LAGRADET

Utdrag ur protokoll vid sammantrade 2004-09-29

Narvarande: f.d. justitieradet Staffan Magnusson, f.d. regeringsradet

Leif Lindstam och justitierddet Nina Pripp.

Enligt en lagradsremiss den 17 juni 2004 (Justitiedepartementet) har
regeringen beslutat inhamta Lagradets yttrande 6ver forslag till
1. lag om férbud mot maskering i vissa fall,

2. lag om andring i ordningslagen (1993:1617).

Forslagen har infor Lagradet foredragits av hovrattsassessorn Ewa

Bokwall.

Forslagen foranleder foljande yttrande av Lagradet

De remitterade lagforslagen bygger pa forslag som i januari 2003
lades fram av den s.k. Géteborgskommittén (SOU 2002:122). Kom-
mittén hade tillsatts mot bakgrund av bl.a. de oroligheter som agde
rum i samband med Europeiska radets mote i Goteborg den 14 — 16
juni 2001.

En majoritet av de remissinstanser som hordes éver kommittéforsia-
get tillstyrkte att det genomfordes. Till dessa instanser horde bl.a. ett

antal domstolar, liksom Justitiekanslern och Rikspolisstyrelsen.

Atskilliga remissinstanser var emellertid negativa, bland dem Riksda-
gens ombudsman (JO), Riksaklagaren, Brottsférebyggande radet,

Juridiska fakultetsndmnden vid Uppsala universitet, Juridiska fakul-



tetsstyrelsen vid Lunds universitet samt Sveriges advokatsamfund.
Dessa instanser ifrdgasatte bl.a. den praktiska betydelsen av det fo-
reslagna maskeringsférbudet och uttryckte tvivel om forslagets foren-
lighet med regeringsformens skydd for métes- och demonstrations-

friheterna.

Det kan i det sammanhanget namnas att fragan om maskeringsfor-
bud under senare ar vid flera tillfallen har behandlats av riksdagen
med anledning av olika motioner. Riksdagen har darvid upprepade
ganger uttryckt som sin mening att regeringsformen lade hinder i va-
gen for en sadan begransning av demonstrationsfriheten som mo-
tionsforslagen innebar (se bl.a. bet. 1993/94:JuU01 och 19,
1995/96:JuU14, 1996/97:KU14, 1997/98:KU32, 1999/2000:KU11 och
2000/01:JuU 11).

De lagforslag som laggs fram i lagradsremissen avviker i flera avse-
enden fran Géteborgskommitténs forslag. Bl.a. har rackvidden av
maskeringsforbudet inskrankts i ej obetydlig man. Medan kommitté-
forslaget i princip riktade sig till alla som "i eller i anslutning till en
folksamling pa allméan plats” helt eller delvis tackte ansiktet pa ett satt
som forsvarade identifikation, galler det remitterade forslaget (1) den
som pa allmén plats deltar i eller uppehaller sig i anslutning till en
allman sammankomst som utgodr demonstration eller som annars
halls for overlaggning, opinionsyttring eller upplysning i allmén eller
enskild angelagenhet, samt (2) den som pa allméan plats deltar i en
folksamling som inte utgér allman sammankomst eller offentlig till-
stallning enligt ordningslagen (1993:1617), om folksamlingen genom
sitt upptradande stdr den allménna ordningen eller utgdr en omedel-

bar fara for denna.

Liksom kommittéforslaget innehaller det remitterade forslaget vissa

undantag fran det uppstéllda maskeringsforbudet. Enligt 1 § andra



stycket i den foreslagna lagen om forbud mot maskering i vissa fall
(férbudslagen) skall forbudet inte gélla, om det med hansyn till den
allmanna sammankomstens art eller omstandigheterna i dvrigt kan
anses befogat att helt eller delvis tacka ansiktet. Forbudet foreslas
inte heller gélla i den utstrdckning en deltagare i en allmén samman-

komst har fatt tillstand att helt eller delvis tacka ansiktet.

Den fraga som i forsta hand instéller sig &r om det remitterade for-
slaget ar forenligt med de grundlagsfasta métes- och demonstra-

tionsfriheterna. Aven artikel 11 i Europakonve ntionen om skydd for
de manskliga rattigheterna och de grundlaggande frineterna maste

beaktas.

Enligt 2 kap. 1 § forsta stycket punkterna 3 och 4 i regeringsformen
ar varje medborgare gentemot det allméanna tillférsdkrad moétes- och
demonstrationsfrihet. Dessa friheter far, enligt vad som foreskrivs i

2 kap. 14 § forsta stycket regeringsformen, begransas av hansyn till
bl.a. ordning och sdkerhet vid sammankomsten eller demonstratio-
nen eller till trafiken. Av 2 kap. 12 § andra stycket andra meningen
regeringsformen framgar dock att begransningen aldrig far ga utéver
vad som ar nédvandigt med hansyn till det andamal som har féranlett
den och inte heller stracka sig sa langt att den utgor ett hot mot den

fria siktsbildningen sdsom en av folkstyrelsens grundvalar.

| artikel 11 i Europakonventionen ségs bl.a. att var och en har ratt till
frinet att delta i fredliga sammankomster (punkten 1) och att utbvan-
det av dessa rattigheter far inskrankas bara i vissa angivna fall, t.ex.
om det &r nédvandigt med hansyn till den allmanna séakerheten, till
férebyggande av oordning eller brott eller till skydd for andra perso-

ners fri- och rattigheter (punkten 2).



Det kan enligt Lagradets mening inte rdda nagon tvekan om att re-
missforslaget, savitt det angar sadana allmanna sammankomster
som anges i 1 § forsta stycketforsta meningen i forslaget till forbuds-
lag, innebar en begransning av motes- och demonstrationsfrineterna
enligt 2 kap. 1 § regeringsformen. Det foreslagna maskeringsforbu-
det inskranker ocksa den motesfrinet som foreskrivs i artikel 11.1 i

Europakonventionen.

Fragan ar dd om maskeringsforbudet ar forenligt med de krav som
regeringsformen och Europakonventionen staller upp for en be-

gransning av motes- och demonstrationsfriheterna.

Enligt vad som sé&gs i lagradsremissens allmanna motivering (avsnitt
8.3) syftar maskeringsforbudet till att férhindra ordningsstérningar,
bl.a. i form av att brott begas i samband med demonstrationer och
andra sammankomster. Nagra remissinstanser har ifrdgasatt om
syftet ryms inom den i 2 kap. 14 § regeringsformen intagna begrans-
ningsgrunden "ordning och sékerhet vid sammankomsten eller de-

monstrationen".

Till skillnad mot 2 kap. 13 §, som handlar om yttrande- och informa-
tionsfrinet och dar det uttryckligen anges att dessa friheter far in-
skrénkas inte bara med hansyn till allman ordning och sékerhet utan
ocksa med hansyn till forebyggandet och beivrandet av brott, talar

2 kap. 14 § bara om hansyn till ordning och sakerhet. Enligt Lagra-
dets mening kan det dock knappast rada nagon tvekan om att para-
grafen medger att atgarder vidtas for att forebygga eller férhindra att
motes- och demonstrationsfrineterna stérs av vald eller annan krimi-
nalitet. Det innebar att det angivna syftet med maskeringsforbudet far

anses svara mot de krav som stalls upp i 2 kap. 14 8.



Det kan emellertid inte pastas att en maskering vid en demonstration
eller vid nagon annan grundlagsskyddad sammankomst generellt
aventyrar ordning och sakerhet. Det bor ocksa beaktas att det for
den enskilde kan vara av stor vikt att fa delta i en demonstration och
darigenom ge uttryck for sina asikter utan att for den skull behova
roja sin identitet. Det innebéar att det inte skulle vara forenligt med
2 kap. 14 § regeringsformen att infora ett totalt forbud mot maskering

I motes- och demonstrationssammanhang.

Den foreslagna forbudslagen innehaller inte heller ett sddant totalfor-
bud. Som tidigare ndmnts har i 1 § andra stycket i lagforslaget tagits
in en undantagsbestammelse som innebar att maskeringsforbudet
enligt forsta stycket inte galler, om det med hansyn till den allménna
sammankomstens art eller omstandigheterna i 6vrigt kan anses be-

fogat att helt eller delvis tacka ansiktet.

Enligt Lagradets mening reser emellertid den féreslagna undantags-
bestammelsen flera invandningar. Bortsett fran att bestammelsen ar
svepande och intetsdgande formulerad ger den inte uttryck for rege-
ringsformens krav att motes- och demonstrationsfrineterna inte far
begransas annat an om begransningen, savitt nu ar i fraga, ar moti-
verad av hansyn till ordning och sékerhet. Det finns inte nagot stod i
grundlagen for att begransa de angivna friheterna sa, att den som vill
delta i en sammankomst inte far maskera sig i andra fall &n nar han

eller hon har fog for att upptrada maskerad.

Vad som nu har sagts innebéar att lagtexten inte kan anses forenlig

med 2 kap. 14 § regeringsformen.

En annan fraga ar hur det foreslagna maskeringsférbudet forhaller
sig till 2 kap. 12 § och dess foreskrifter om hur langt en begransning

av en fri- och rattighet far stracka sig. Det finns i det sammanhanget



anledning att préva om syftena med ett maskeringsforbud kan antas
bli tillgodosedda i sddan utstrackning att forbudet ar motiverat. Den-
na prévning motsvarar den som Lagradet har att utféra enligt 8 kap.
18 § tredje stycket punkt 4 i regeringsformen.

| lagradsremissens allmanna motivering (avsnitt 9.1) uttalas att ett
maskeringsforbud pa goda grunder kan férvantas leda till att ord-
ningsstorningar i form av vald, skadegorelse och annan kriminalitet
vid eller i anslutning till demonstrationer och manifestationer minskar
och darigenom bidra till att medborgarna i hdgre grad vagar och vill

utnyttja demonstrations- och moétesfriheterna.

Nar det galler de narmare effekterna av ett maskeringsforbud hanvi-
sas i lagradsremissen till vissa uppgifter som har lamnats i promemo-
rior fran Rikspolisstyrelsen och Polismyndigheten i Stockholms lan.
Enligt dessa myndigheter skulle ett maskeringsférbud utgora ett verk-
tyg for att genom férebyggande ingripanden undvika sammansto t-
ningar som kan eskalera till upplopp. Polisen skulle kunna valja att
ingripa i ett tidigare skede, om nagon bryter mot maskeringsfoérbudet.
Den omstandigheten att anonymiteten bryts och personen blir synlig
ger, enligt vad som framhalls i promemoriorna, en lagre benégenhet
att bega brott. En annan viktig aspekt av maskeringsforbudet ar,
sags det, att personer kan identifieras i efterhand och darmed lagfo-
ras for begangna brott. Det pekas ocksa pa att, om det finns ett ma-
skeringsforbud, anordnaren av en demonstration med kraft skulle

kunna be maskerade personer att lamna demonstrationstaget.

Lagradet finner for sin del inte anledning att betvivla att ett maske-
ringsforbud i viss omfattning kan ha sadana positiva effekter som har
framhallits fran polishall. Det ar emellertid att marka att, om ett gene-
rellt maskeringsférbud genomfors i enlighet med remissforslaget,

polisen far en ovillkorlig skyldighet att ingripa mot maskerade de-



monstranter aven i fall da demonstrationen dittills har varit fredlig.
Som har framhallits av flera remissinstanser finns det en betydande
risk for att ett polisingripande i en sadan situation uppfattas som en
provokation och att maskeringsférbudet darmed kommer att motver-
ka i stallet for att framja intresset av att ordning och sékerhet uppratt-

halls vid demonstrationer.

Det kan ocksa havdas att, om det ar fraga om en stdrre demonstra-
tion som visar tecken pa att urarta, polisen inte kan avdela nagra
stdrre resurser pa att ingripa mot 6vertradelser av ett maskeringsfor-

bud utan far koncentrera sig pa att vidta andra atgarder.

En annan synpunkt som har foérts fram under remissbehandlingen
och som fortjanar beaktande ar att, &ven om ett maskeringsférbud
kan tankas ha en viss aterhallande effekt pa en del personer som
inte skulle bega brott om de inte fick maskera sig, fé rbudet skulle fa
mycket liten betydelse for sddana grupper som hittills har statt for det
allvarliga valdet i demonstrationssammanhang. Det ar, har det sagts,
svart att se hur en kriminalisering av barande av mask skulle kunna
ha nagon ytterligare avskrackande effekt pa dessa valdsbenagna
grupper, utdver de straffbestammelser som redan finns. | stallet kan

ett maskeringsforbud bidra till att skapa konfrontation med polisen.

Synpunkten att, om ett maskeringsférbud infors, anordnare av de-
monstrationer med storre kraft skulle kunna avvisa maskerade per-
soner kan knappast tillméatas sa stor betydelse. Av storre intresse ar
argumentet att ett maskeringsférbud kan underlatta fér polisen att i
efterhand identifiera ordningsstérande personer och fa till stand en
lagforing for begangna brott. Lagradet har inte mojlighet att gora na-
gon narmare beddmning av maskeringsforbudets betydelse i det
sammanhanget. Det forefaller dock mindre troligt att sddana valds-

ben&agna personer som i dag maskerar sig for att inte bli identifierade



skulle folja ett maskeringsforbud och darmed underlatta en identifie-

ring.

Det hanvisas i lagradsremissen till att ett maskeringsforbud som gar
mer eller mindre langt har inforts i flera andra lander, bl.a. Danmark,
Norge, Tyskland och Italien. Det sédgs dock mycket litet om i vilken
utstrackning forbudet kan antas ha bidragit till att motverka ordnings-
storningar. Nar det galler Italien framgar av Géteborgskommitténs
redogorelse fér toppmoétet | Genua den 20-22 juli 2001 (SOU
2002:122 s.189 ff.) att det italienska maskeringsforbudet inte hindra-

de att det utbrot valdsamma kravaller i samband med motet.

Lagradet anser sammanfattningsvis att syftena med det féreslagna
maskeringsférbudet i samband med demonstrationer och liknande
moten inte kan antas bli tillgodosedda i sddan utstrackning att forbu-
det &r motiverat. Begransningen av moétes- och demonstrationsfrihe-
terna gar darmed langre an vad regeringsformen medger. Begrans-

ningen far ocksa anses strida mot Europakonventionen.

Som tidigare namnts innehaller den féreslagna forbudslagen ocksa
en bestdmmelse som forbjuder deltagare i folksamlingar som inte
utgor allman sammankomst eller offentlig tillstallning enligt ordnings-
lagen att under vissa omstandigheter maskera sig. Aven denna del

av remissférslaget inger betankligheter.

Det kan till en borjan konstateras att maskeringsforbudet galler oav-
sett folksamlingens storlek och oavsett av vilken anledning folk har
samlats. Den tidigare berérda undantagsregeln i 1 8 andra stycket i
den foreslagna forbudslagen ar visserligen, enligt vad som uttalas i
forfattningskommentaren, tillamplig &ven nar det galler folksamlingar
av det nu diskuterade slaget. Som Lagradet tidigare papekat har

emellertid undantagsregeln fatt en svepande och intetsagande for-



mulering. Detta gor det svart att forutse om ett maskeringsforbud

gdaller i det enskilda fallet eller ej.

Till skillnad mot det féreslagna maskeringsférbudet i samband med
allmanna sammankomster ar det nu diskuterade forbudet i fraga om
folksamlingar inte tillampligt sa lange det rader lugn och ordning. Fo6r
att maskeringsforbudet skall galla kravs att folksamlingen genom sitt
upptradande stor den allmanna ordningen eller utgér en omedelbar
ordningsfara. | denna del éverensstammer bestammelsen med

13 c §i polislagen (1984:387). Det sags dar att om en folksamling
som inte ar en allman sammankomst eller offentlig tillstalining genom
sitt upptradande stor den allménna ordningen eller utgér en omedel-
bar fara for denna, deltagarna i folksamlingen far avvisas eller av-
lagsnas fran det omrade eller utrymme dar de befinner sig, om det ar

nodvandigt for att ordningen skall kunna uppratthallas.

Fragan ar om ett maskeringsforbud fyller nagon egentlig funktion vid
sidan om den citerade bestammelsen i polislagen. Liksom nar det ar
fraga om demonstrationer kan det havdas att, om en folksamling av
det nu diskuterade slaget upptrader hotfullt eller stérande, polisen
knappast kan avdela nagra storre resurser for att ingripa mot éver-
tradelser av ett maskeringsforbud. Det torde i allmanhet finnas an-
ledning att s& snart som mgjligt stavja oroligheterna med andra me-

toder.

Vad som mojligen kan tala for ett maskeringsférbud ar det tidigare
berdrda argumentet att det skulle underlatta for polisen att identifiera
ordningsstorande personer och fa till stdnd en lagféring for begangna
brott. Detta forutsatter emellertid att maskeringsforbudet respekteras.
Enligt Lagradets mening finns det en stor risk for att detta inte blir
fallet, atminstone inte i en utstrackning som gor det motiverat att info-

ra forbudet. Sannolikheten for att maskeringsforbudet blir verknings-
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|0st &r uppenbarligen sarskilt stor nar det géller personer som redan
fran borjan har bestamt sig for att bega brott. JO har i sitt remissytt-
rande pekat pa att en person som &r installd pa att, sa snart tillfalle
ges, gora sig skyldig till exempelvis skadegérelse av det slag som
forekom pa Kungsportsavenyn i Goteborg knappast later sig av-

skréacka av ett hot om straff for olaga maskering.

Med hansyn till det anférda anser Lagradet att inte heller den del av
den foreslagna forbudslagen som handlar om deltagare i folksam-

lingar bér genomforas.

Lagradet avstyrker alltsa den foreslagna forbudslagen i dess helhet.
Det innebar att inte heller de féreslagna andringarna i ordningslagen

bor goras.



