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Justitiedepartementet

Allminna sammankomster och Sveriges sikerhet (SOU 2024:52)
Sammanfattning

I betéinkandet foreslas att Polismyndigheten ska kunna végra tillstdnd till en
allmén sammankomst enligt 2 kap. ordningslagen (1993:1617) med hénvisning
till Sveriges sédkerhet.

Kammarritten anser att det dr tveksamt om den foreslagna vigransgrunden 1
ordningslagen har st6d i 2 kap. 24 § regeringsformen, RF. Enligt kammarrétten
bor forslaget inte genomforas utan ytterligare utredning. Samma sak géller for
“tid- och platsalternativet” i kapitel 17. Forslagen avstyrks darfor.

Kammarritten ldmnar vissa synpunkter pé forslagen 1 ovrigt.
10.2 Begrdnsningsdndamdlet rikets scékerhet

Utredningen gor beddmningen att métes- och demonstrationsfriheterna kan
begrinsas med hénsyn till rikets sikerhet. Kammarridtten har ingen invédndning
mot det; det foljer av ordalydelsen i 2 kap. 24 § RF att friheterna far begrénsas
av hinsyn till rikets sédkerhet. Nagon definition av vad som avses med rikets
séikerhet finns dock inte 1 regeringsformen.

Nir det géller inneborden av rikets sidkerhet sédgs 1 utredningen foljande. ”Sé&vél
yttrande- och informationsfriheterna som métes- och demonstrationsfriheterna
far enligt 2 kap. 23 respektive 24 § regeringsformen begrénsas med hénsyn till
rikets sidkerhet. En naturlig utgangspunkt &r att rikets sékerhet har samma
innebord 1 bada bestdmmelserna. Det finns under alla forhallanden inte ndgra
uttalanden i forarbetena som indikerar att rikets sékerhet skulle ha olika
innebord 1 respektive bestimmelse. Det innebér att de motivuttalanden om
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innebdrden av rikets sdkerhet som gors i anslutning till respektive bestimmelse
har relevans f6r bada bestdimmelsernas vidkommande.” (SOU 2024:52 s. 384)

Kammarritten invinder mot tolkningen att rikets sikerhet skulle ha samma
innebord i 2 kap. 23 § och 24 § RF. Forst kan konstateras att det inte finns
ndgon formell koppling mellan bestéimmelserna. Det finns inte heller négot 1
forarbetena till grundlagsregleringen som talar for att en sddan koppling &r
avsedd. Tvértom sédgs i den allménna motiveringen till 2 kap. RF att
begrénsningsmojligheterna gor skillnad mellan & ena sidan yttrandefriheten och
rdtten till information och & andra sidan métesfriheten och demonstrationsrétten
(SOU 1975:75 s. 129).

Vidare méste det beaktas att friheterna i 2 kap. RF reglerar olika situationer och
fyller olika dandamal. Generellt sett géller att friheterna ska ldsas for sig. Att en
frihet har begrénsats pé ett visst sétt utgor inte skl for att, utan uttryckligt
lagstod, begrinsa en annan frihet p4 samma sétt (jfr. HFD 2024 not. 46). Nér det
giller tolkningen av begrinsningsdndamalet rikets sdkerhet bor man inta samma
synsétt. Motes- och demonstrationsfriheterna kan med andra ord inte begrénsas
pé ett visst sétt bara for att yttrandefriheten kan begrénsas pa just det séttet. Att
de hér réttsliga grinserna upprétthalls dr enligt kammarrétten ett viktigt
rittssikerhetskrav.

Enligt kammarrétten talar lagstiftarens kortfattade men dndé olika beskrivningar
av vad som &syftas med begransningsdndamalet rikets sdkerhet i motiven till

2 kap. 23 § respektive 24 § RF mot att det 4&r samma sorts situationer som avses
i de tvé bestimmelserna. Kammarréttens slutsats dr att begrénsningséndamalet
rikets sdkerhet har en sjélvstdndig innebord i 2 kap. 24 § som bor tolkas separat
fran hur rikets sékerhet 1 2 kap. 23 § RF ska forstés.

Det kan tilldggas att i forarbetena till grundlagen sdgs foljande. Att en
lagstiftning som begrénsar fri- och réttighet ger tydligt besked — genom sina
forarbeten eller eljest — om vilket eller vilka &ndamal den fullf6ljer ar sjélvklart.
Ett sddant krav stélls mer eller mindre pé all lagstiftning, eftersom lagstiftarens
syfte &r en viktig utgdngspunkt for de tillimpande myndigheterna (SOU
1975:75 s. 205). Detta understryker enligt kammarrétten vikten av att
dndamaélen inte sammanblandas nér rittighetsbegriansande lagstiftning tas fram.

Nir det géller den ndrmare inneb6rden av rikets sidkerhet i 2 kap. 24 § RF anser
kammarrétten att den, utifran den vigledning som ges i forarbetena, dr snévare
4n vad utredningen utgar ifran. Det ena exemplet som ges i forarbetena till
bestimmelsen handlar, ndgot férenklat, om att hindra krigsmén fran att tréffas
under krigstid om métet kan leda till rymning eller att misstrostan breds ut bland
soldaterna. Det andra exemplet giller att en sammankomst inte far hallas inom
ett visst omrade om det &r pakallat med hénsyn till krig, krigsfara eller andra
saddana utomordentliga forhallanden eller farsot. Mer specifikt ségs 1 férarbetena
att med rikets sékerhet asyftas fraimst 22 kap. 7 § brottsbalken (olovlig
sammankomst) och del av 2 § lagen om allménna sammankomster, dvs.



REMISSYTTRANDE 3(7)

nuvarande 2 kap. 15 § ordningslagen (SOU 1975:75 s. 205). Departements-
chefen hade ingen erinran i denna del (prop. 1975/76:209 s. 111).

I forarbetena ségs ocksd uttryckligen att som begréansningar 1 motesfriheten
betraktar utredningen bara regler som just avser sjédlva métessituationen (SOU
1975:75 s. 129 och s. 192). Att begrinsa grundlagsskyddet till méten med
lagligt syfte eller dylikt ansags vidare vara mindre meningsfullt, eftersom detta
skulle gora skyddet helt beroende av den vanliga lagstiftningen (SOU 1975:75
s. 131).

Dessa motivuttalanden ger, enligt kammarrétten, en bild av att det &r i klart
avgriansade och synnerligen allvarliga situationer som lagstiftaren har ténkt sig
att motes- och demonstrationsfriheterna ska kunna begréinsas. Det finns 1 bada
exempelfallen en direkt koppling till krig, krigsfara eller liknande
utomordentliga forhéallanden eller farsot. Exemplen stér enligt kammarrétten i
skarp kontrast till utredningens forslag som innebér att Polismyndigheten far
mojlighet att besluta om begrénsningar av métes- och demonstrationsfriheterna
med hénvisning till befarade effekter av innehallet i en sammankomst. Det kan
sérskilt noteras att ett avslagsbeslut enligt forslaget inte forutsétter att det pagér
krig eller annan synnerligen allvarlig samhéllskris som &r jagmforbar med de
situationer som kan utlédsas ur forarbetena.

I forarbetena sédgs dessutom, som ndmnts, att méjligheten att begriansa
moétesfriheten avser sjilva motessituationen. Aven detta &r svart att forena med
utredningens forslag som innebiér att Polismyndigheten ska kunna ldgga
antaganden om hindelser som kan komma att ske pa annan plats och annan tid
4n motet, men som sker som en foljd av métet, till grund for ett avslagsbeslut.

Kammarrittens huvudsakliga invindning mot utredningens forslag 4r att det
synsitt som utredningen utgar ifran gor det mojligt att beakta betydligt fler och
andra sorters omsténdigheter n de som kan utlédsas ur forarbetena till 2 kap.

24 § RF nir motes- och demonstrationsfriheterna ska begréinsas av hénsyn till
rikets sikerhet. Ett sddant synsétt riskerar 1 forldngningen att leda till ett svagare
grundlagsskydd och brister i forutsdgbarhet eftersom begriansningen av
friheterna kan goras i vanlig lag i fler situationer dn vad som fér f6rmodas ha
varit lagstiftarens avsikt. Kammarrétten har ocksé principiella invéndningar mot
att situationer nér yttrandefriheten skulle kunna begrénsas med stéd av 2 kap.
23 § RF anvinds som argument for att infora begriansningar av métes- och
demonstrationsfriheterna med stéd av 2 kap. 24 § RF.

Kammarritten anser alltsé att den foreslagna vigransgrunden i ordningslagen
bygger pa en tolkning av begrinsningsdndamalet rikets sdkerhet som svérligen
later sig forenas med det som ségs 1 forarbetena till 2 kap. 24 § RF och som gér
utéver den till synes avsedda innebérden med begriansningsédndamalet.

Det kan tilldggas att enligt kammarrédtten bor avgérande hdnsyn tas till vad som
avsags med begrinsningsédndamalet rikets sékerhet vid grundlagens tillkomst.
Att innebdrden av begreppet rikets sékerhet i vanlig lag har foréndrats sedan



REMISSYTTRANDE 4(7)

forarbetsuttalandena till 2 kap. RF gjordes &r inte 1 sig ett bdrande argument till
att tolka grundlagen extensivt. Inte heller att det sdkerhetspolitiska ldget har
forsdmrats sedan dess utgor ett sddant skil.

Enligt kammarrétten bor utredningens forslag om en ny végransgrund i
ordningslagen dérfor inte genomforas utan ytterligare utredning. Samma sak
géller for tid- och platsalternativet” i kapitel 17. Forslagen avstyrks dérfor.

Avslutningsvis ska framhéllas, vilket ocksa ndmns i utredningen (s. 390), att de
eventuella hot mot Sveriges sikerhet som uppstar vid en sammankomst, till
f6ljd av sammankomstens eget eller omgivningens agerande, kan hanteras med
hénvisning till ordningen och sékerheten vid sammankomsten, dvs. med stéd av
dagens lagstiftning. Det kan ocksd ndmnas att om det star klart att det kommer
att begés brott vid en allmén sammankomst, t.ex. hets mot folkgrupp, kan det
beaktas inom ramen for ett straffrittsligt forfarande. Detta berors 1 utredningen
men skulle fortjana en mer utforlig genomgang.

Nedan foljer vissa kommentarer pé forslagen i dvrigt.

10.7.4 Sveriges scdkerhet som en ny grund for att véigra tillstand till en allmdn
sammankomst

I kapitlet redovisar utredningen tre alternativ till hur regleringen kan utformas
om en vigransgrund som tar sikte pa Sveriges sékerhet ska inforas i
ordningslagen.

Nar det géller alternativ 1 anser kammarrétten att en “naken” hénvisning till
Sveriges sdkerhet har den uppenbara nackdelen att den saknar konkretion och
ger rittstillimparen alltfor vida ramar for sin bedémning. Kammarrétten har
samma invéndningar mot alternativ 3. Som med all rdttighetsbegrénsande
lagstiftning bor bestimmelsen innehalla rekvisit med en sa hog grad av
konkretion och tydlighet som mgjligt. Detta 6kar forutsdgbarheten och
underléttar tillimpningen av bestimmelsen. Kammarrétten forordar darfor
alternativ 2.

1.2 Forfattningsforslaget — ny végransgrund

Om den nya vigransgrunden ska leda till lagstiftning har kammarrétten foljande
synpunkter pa utformningen av forslaget till 2 kap. 10 § forsta stycket 1
ordningslagen.

Det forsta stycket 1 anger tre situationer nér végransgrunden &r tilldamplig, varav
de tva forsta tar sikte pé att det finns en pataglig fara for att brottslighet begas
inom eller utom landet och den tredje pé situationer dér hotet inte avser en fara
for brottsliga angrepp. Punkten blir enligt kammarrétten enklare att 14sa om de
tva forsta situationerna halls ihop, t.ex. 1 en punkt. Den tredje situationen kan dé
utgdra en egen punkt. Paragrafen skulle kunna utformas s& hér:
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1. med anledning av att det star klart att ssmmankomsten &r dgnad att medfora
en pataglig fara for att
a. brottslighet som hotar Sveriges sédkerhet begas i Sverige eller mot svenska
intressen utomlands eller
b. Sveriges sédkerhet hotas pa ndgot annat sétt.

Rekvisitet “brottslighet”

Det bor utvecklas vad som menas med brottslighet. Det bor t.ex. klargoras vilka
typer av brott som avses och om enstaka brott utgér brottslighet som den nya
vigransgrunden ska omfatta. Kammarritten noterar ocksa att det ségs att det bor
finnas en sérskild hdnvisning till allvarlig brottslighet (s. 419), men i
lagforslaget ndmns bara brottslighet. Om bestdmmelsen tar sikte pa allvarlig
brottslighet bor det framga av lagtexten.

Det finns ocksé anledning att klargora vilket lands lagstiftning som ska
tillimpas nér det handlar om brottslighet som begés utomlands mot svenska

intressen. Hur man ska se pé den fragan &r inte sjalvklar.

Rekvisitet ”Sveriges sikerhet hotas pd nagot annat sétt”

I betdnkandet utvecklas inte ndrmare vad som avses med att ”Sveriges sékerhet
hotas pa nagot annat sitt”. Det som ségs i forfattningskommentaren (s. 525)
avseende situationer dér hotet inte avser en fara for brottsliga angrepp dr enligt
kammarritten alltfor vagt for att 1dggas till grund f6r lagstiftning. Skrivningarna
om att en forsdmrad relation till ett annat land kan utgéra ett hot mot Sveriges
sdkerhet om den forsdmrade relationen far konsekvenser 61 landets mojligheter
att ”delta i internationellt samarbete av stor betydelse for den nationella
sdkerheten” 6ppnar upp for en alltfor bred och i forléngningen réttsoséker
tillimpning. Enligt kammarrétten bor forslaget 1 denna del inte genomforas. 1
vart fall bor tillimpningsomradet sndvas in.

11.4 Partsinsyn

Utredningen foreslar att det infors en sérskild begrénsning av rétten till
partsinsyn i drenden som handldggs i sérskild ordning. Den foreslagna
bestdimmelsen ska tilldmpas 1 stillet for 10 kap. 3 § forsta stycket offentlighets-
och sekretesslagen (2009:400), OSL. Forslaget verkar ha sin grund i att de
utlimnande myndigheterna kan komma att avsta frén att ldmna uppgifter till
Polismyndigheten pa grund av osédkerhet om rétten till partsinsyn kan leda till
att kéinsliga uppgifter som hénfor sig till underréttelseverksamhet rdjs (jft.

s. 474).

Kammarritten vill framhalla att redan 1 dag kan uppgifter som omfattas av
sekretess enligt 15 kap. och 18 kap. OSL hemlighéllas mot sékanden, trots den
stdllning som part som en stkande har, med hénvisning till synnerlig vikt i

10 kap. 3 § OSL. Som forslaget far forstés tar det framst sikte pé
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underrittelseuppgifter som inte &r sa kvalificerat kénsliga att de kan
hemlighallas med hédnvisning till synnerlig vikti 10 kap. 3 § OSL. Om sa &r
fallet bor det klargoras. Det skulle ocksa behova motiveras tydligare varfor en
sadan regel behovs. Det framstar i vart fall inte som sjdlvklart varfor uppgifter
som inte &r kvalificerat kénsliga inte ska kunna ldmnas ut till en part.

11.6 Utrymmet for en myndighet att ldmna uppgifter till Polismyndigheten

I forslaget till 2 kap. 9 a § andra stycket forsta meningen ordningslagen finns en
sekretessbrytande bestimmelse som innebér att myndigheter utan hinder av
sekretess kan ldamna séddana uppgifter till Polismyndigheten som kan vara
relevanta i ett drende som handldggs i sérskild ordning.

Det saknas ett resonemang om vilken betydelse som bestdmmelsen i 6 kap.

5 § OSL har i sammanhanget. Uppgifter som omfattas av sekretess enligt

15 kap. och 18 kap. OSL ér inte sekretessbelagda mellan t.ex.
Polismyndigheten, Sakerhetspolisen och Utrikesdepartementet. Sddana
uppgifter ska pa begéran av Polismyndigheten ldmnas ut med stod av 6 kap.

5 § OSL. Hur forslaget forhéller sig till den uppgiftsskyldigheten bor klargoras.

Ekonomiska konsekvenser

Betédnkandet innehaller forslag som kan, om de leder till lagstiftning, forvéntas
leda till ett okat antal 6verklaganden till de allmédnna forvaltningsdomstolarna.
Malen kommer att innehalla uppgifter som ar sékerhetsskyddsklassificerade och
behdva hanteras av personer vars anstéllning &r placerad i sékerhetsklass. Det
kan férmodas att den praktiska hanteringen av mélen kan leda till ett visst
merarbete for domstolen jamf6rt med andra mal eftersom det kommer att vara
fraga om séikerhetskénslig verksamhet. Kammarrétten vill darfor understryka
behovet av att maltillstrémningen vid de allménna foérvaltningsdomstolarna
bevakas for kontinuerlig bedémning av om ytterligare medel behover tillforas
som en f6ljd av de foreslagna dndringarna.

Detta yttrande har beslutats av kammarréttspresidenten Stefan Holgersson.
Foredragande har varit kammarrédttsradet Emily Alfvén Nickson. I
handldggningen har ocksa tf. assessorn Jesper Lublin deltagit.

/ KL/ /7/ WO
Stefan|] olgelsson F . /(
/L/uf /f i'iZ( )

Emily/Alfvén Nickson



REMISSYTTRANDE 7(7)

Kopia till

Ovriga kammarritter

Hovriétterna

Forvaltningsritterna under Kammarrétten i Stockholm
Justitiedepartementet, expeditionschefen och enheten DA
Domstolsverket

Kammarrittens intranét

Tidningarnas telegrambyré



	Page 1
	Page 2
	Page 3
	Page 4
	Page 5
	Page 6
	Page 7

