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Propositionens huvudsakliga innehall

I propositionen foreslas att det i en sdrskild lag infors ett maskerings-
forbud. Den som pé allmén plats deltar i en allmédn sammankomst enligt
ordningslagen (1993:1617), som utgdr demonstration eller som annars
halls for overldggning, opinionsyttring eller upplysning i allmén eller
enskild angeldgenhet, far inte helt eller delvis tdcka ansiktet pa ett sitt
som forsvérar identifikation, om det vid sammankomsten uppkommer en
storning av den allménna ordningen eller en omedelbar fara for en sadan
storning. Detsamma géller den som pa allmén plats deltar i en folksam-
ling, som inte utgér allmdn sammankomst eller offentlig tillstdllning
enligt ordningslagen, om folksamlingen stér den allmidnna ordningen
eller utgor en omedelbar fara for denna. Straffskalan skall vara boter eller
fangelse 1 hogst sex manader. Det skall inte domas till ansvar i ringa fall.

Forbudet skall inte gélla den som técker ansiktet av religiosa skél.

Anordnaren av en allmidn sammankomst, som omfattas av maskerings-
forbudet, skall kunna anstka om tillstdnd for deltagare i sammankomsten
att helt eller delvis tdcka ansiktet. Deltagare som fétt sddant tillstand skall
saledes inte omfattas av forbudet.

Den nya lagen foreslas trdda i kraft den 1 januari 2006.
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1 Forslag till riksdagsbeslut Prop. 2005/06:11

Regeringen foreslér att riksdagen antar regeringens forslag till
1. lag om férbud mot maskering i vissa fall,
2. lag om dndring i ordningslagen (1993:1617).



2 Lagforslag

Regeringen har foljande forslag till lagtext.

2.1 Forslag till lag om forbud mot maskering 1 vissa fall

Harigenom foreslas foljande.

1 § Den som pé allmén plats deltar i en allmdn sammankomst enligt ord-
ningslagen (1993:1617), som utgdr demonstration eller som annars halls
for overldggning, opinionsyttring eller upplysning i1 allmén eller enskild
angeldgenhet, far inte helt eller delvis tdcka ansiktet pa ett sétt som for-
svérar identifikation, om det vid sammankomsten uppkommer en stor-
ning av den allminna ordningen eller en omedelbar fara for en séddan
storning. Detsamma géller den som pa allmén plats deltar i en folksam-
ling, som inte utgér allmdn sammankomst eller offentlig tillstdllning
enligt ordningslagen, om folksamlingen genom sitt upptrddande stér den
allménna ordningen eller utgér en omedelbar fara for denna.

Forbudet géller inte den som tédcker ansiktet av religiosa skil. Det
giller inte heller i den utstrackning deltagare i en allmén sammankomst,
som avses 1 forsta stycket, med stod av 2 kap. 11 a § ordningslagen fatt
tillstdnd att helt eller delvis ticka ansiktet.

2 § Den som uppsétligen bryter mot 1 § forsta stycket skall domas till
boter eller fangelse i hogst sex manader. I ringa fall skall inte domas till
ansvar.

3 § Egendom som anvints for att tdcka ansiktet vid brott enligt denna lag
far forklaras forverkad, om det behovs for att forebygga brott eller om
det annars finns sérskilda skal for det.

Denna lag tréder i kraft den 1 januari 2006.
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2.2
(1993:1617)

Forslag till lag om @ndring 1 ordningslagen

Hérigenom foreskrivs i frdga om ordningslagen (1993:1617)
dels att 2 kap. 8 och 9 §§ samt rubriken ndrmast fore 2 kap. 8 § skall

ha f6ljande lydelse,

dels att det i lagen skall inféras tva nya paragrafer, 2 kap. 7 a och
11 a §§, samt ndrmast fore 2 kap. 7 a § en ny rubrik av foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

2 kap.

Provningen med anledning av
ansokan eller anmiélan

Polismyndigheten provar fragor
om tillstdnd att anordna allménna
sammankomster och offentliga
tillstdllningar samt om befrielse
enligt 4 § andra stycket fran skyl-
dighet att ansoka om tillstdnd att
anordna offentliga tillstillningar.

Tillstand att ticka ansiktet

7as

Den som enligt 4 eller 5§ dr
skyldig att soka tillstand eller an-
mdla en allmdn sammankomst som
avses i 1§ forsta stycket 1 far i
samband med att en sadan ansékan
eller anmdlan gors begdra att del-
tagare i sammankomsten skall fa
tillstand att helt eller delvis ticka
ansiktet.

En begdran skall vara skriftlig
och ha kommit in till polismyndig-
heten inom den tid som anges i 6 §.

Provningen med anledning av
ansokan, anmiilan eller begiiran

8§

Polismyndigheten provar fragor
om tillstdnd att anordna allménna
sammankomster och offentliga
tillstallningar, om tillstand enligt
7as att helt eller delvis tdcka
ansiktet samt om befrielse enligt
4 § andra stycket frin skyldighet
att ansoka om tillstdnd att anordna
offentliga tillstdllningar.

Om den offentliga tillstdllningen avser tdavling eller uppvisning i mo-
torsport eller tdvling eller uppvisning pa vag med fordon och det for att
genomfora tdvlingen krivs beslut av lansstyrelsen i ndgot annat avse-
ende, provas dock fragan om tillstdnd av ldnsstyrelsen efter samrdd med

polismyndigheten.

Anmilan om en allmidn sammankomst eller offentlig tillstdllning be-
handlas av polismyndigheten som ocksa provar frdgor om befrielse enligt
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5 § fjarde stycket fran skyldigheten att gora anmdlan om sammankomster

och tillstillningar.

Polismyndigheten fir foreldgga
anordnaren av en allmdn samman-
komst eller offentlig tillstdllning
att lamna uppgifter utover vad an-
sokan eller anmilan skall inne-
halla eller sjdlv sorja for den ut-
redning som behdvs. Anordnaren
ar dock inte skyldig att redogoéra
for innehillet i1 foredrag, tal eller
dramatisk eller annan framstill-
ning som &r avsedd att forekomma
vid sammankomsten eller tillstall-
ningen.

98§

Polismyndigheten fir foreldgga
anordnaren av en allmidn samman-
komst eller offentlig tillstdllning
att lamna uppgifter utéver vad an-
sokan, anmélan eller begdran en-
ligt 7 a § skall innehalla. Myndig-
heten far ocksa sjilv sorja for den
utredning som behdvs. Anordna-
ren dr dock inte skyldig att redo-
gora for innehdllet 1 foredrag, tal
eller dramatisk eller annan fram-
stillning som &r avsedd att fore-
komma vid sammankomsten eller
tillstallningen.

Om det med anledning av en ansdkan om tillstdnd att anordna eller en
anméilan om en cirkusforestillning eller en offentlig tillstdllning behdvs
en undersokning som kréver sirskild fackkunskap, far polismyndigheten
anlita en sakkunnig pé anordnarens bekostnad.

I11af

Beslut med anledning av en be-
gdran enligt 7 a § skall meddelas
skyndsamt.

Tillstand skall ldmnas om risken
for ordningsstorningar dr obetyd-
lig.

Denna lag tréder i kraft den 1 januari 2006.
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3 Arendet och dess beredning

Mot bakgrund av bl.a. oroligheterna i samband med Europeiska radets
mote i Goteborg den 14—16 juni 2001 beslutade regeringen den 20 juni
samma ar att tillkalla en parlamentarisk kommitté med uppdrag att gora
en oversyn av polisens arbete for att sékra ordningen, vdrna demonstra-
tionsfriheten och stirka den enskildes rittstrygghet i samband med stora
evenemang.

I januari 2003 overldamnade kommittén, som antagit namnet Gote-
borgskommittén, sitt betdnkande Géteborg 2001 (SOU 2002:122). 1 syfte
att undvika ordningsstérningar och valdsyttringar 1 samband med demon-
strationer och andra liknande sammankomster foreslog kommittén att det
skulle inforas ett generellt maskeringsférbud i form av en ny straff-
bestimmelse i brottsbalken, olaga maskering.

Kommitténs sammanfattning av betidnkandet finns i bilaga 1 och
kommitténs lagforslag i bilaga 2. En forteckning 6ver remissinstanserna
finns 1 bilaga 3. En sammanstillning av remissyttrandena finns tillgéng-
lig 1 Justitiedepartementet (dnr Ju2003/480/PO).

Lagrddet

Regeringen beslutade den 17 juni 2004 att inhdmta Lagradets yttrande
over de lagforslag som finns i bilaga 4. Lagréadets yttrande finns i bilaga
5.

Lagradet har avstyrkt den foreslagna lagen om maskeringsforbud och
angett att ddrmed bor heller inte de foreslagna dndringarna i ordningsla-
gen genomforas.

Regeringen har reviderat forslaget i enlighet med den diskussion som
Lagradet har fort i sitt yttrande. Det forslag som nu ldggs fram innebér
saledes ett — 1 jamforelse med lagradsremissens forslag — begridnsat ma-
skeringsforbud, som enligt regeringens bedomning bor kunna uppfylla
det avsedda syftet. Regeringen har dvervégt att pa nytt inhdmta Lagradets
yttrande men har, mot bakgrund av inriktningen 1 de gjorda @ndringarna,
stannat for att det inte &r behovligt. Regeringen behandlar Lagridets syn-
punkter i avsnitten 8.3, 9.2 och 9.2.1.

4 Bakgrund och allménna utgangspunkter

4.1 Goteborgskommitténs uppdrag

Som ovan har ndmnts beslutade regeringen den 20 juni 2001 att tillkalla
en kommitté for att se Gver polisens arbete for att sdkra ordningen, virna
demonstrationsfriheten och stirka den enskildes rittstrygghet i samband
med stora evenemang. Bakgrunden till regeringens beslut var bl.a. oro-
ligheterna i samband med Europeiska radets mote 1 Goteborg den 14—16
juni samma ar.

Av kommittédirektiven framgér att kommittén skulle gora en kartlagg-
ning och analys av héndelserna 1 samband med toppmétet. Med utgangs-
punkt i kartliggningen och analysen samt med erfarenheter fran liknande
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evenemang skulle kommittén 6verviaga och foreslad atgidrder som, med
bibehallen respekt for demonstrationsfriheten, kunde leda till att allvar-
liga ordningsstorningar kan forebyggas och bekdmpas. En sddan atgérd
skulle, enligt direktiven, kunna vara att infora ett forbud mot att vara ma-
skerad vid demonstrationer.

4.2 Virdet av en fri &sikts- och opinionsbildning

”All offentlig makt i Sverige utgar fran folket. Den svenska folkstyrelsen
bygger pa fri asiktsbildning och pé allmén och lika rostrétt.” Sa lyder det
inledande stadgandet i regeringsformen, den mest centrala av Sveriges
fyra grundlagar.

En fri &siktsbildning &r fundamental i en demokrati. Den innefattar i
visentliga delar vad som brukar kallas politiska fri- och rittigheter och
innebdr en garanterad ritt for den enskilde medborgaren att hysa vilka
asikter som helst, att sprida dem och forsoka overtyga andra om deras
riktighet. Den enskilde skall sjélv eller i forening med andra kunna bilda
opinion. Demokratin forutsétter en fri opinionsbildning. Som en f6ljd
hirav dr det i alla demokratiska stater sjédlvklart att den fria opinionsbild-
ningen bor frimjas och skyddas med alla tillgdngliga och lampliga me-
del.

De s.k. positiva opinionsfriheterna dr garanterade i regeringsformen
genom att varje medborgare gentemot det allménna tillforsdkras ytt-
rande-, informations-, motes-, demonstrations-, féorenings- och religions-
frihet. Dessa friheter — religionsfriheten undantagen — kan visserligen
begrédnsas eller pa annat sitt andras men enbart under vissa 1 regerings-
formen angivna forutsittningar (se vidare avsnitt 5.1.1).

De opinionsfriheter som i detta sammanhang ar sirskilt aktuella dr de-
monstrations- och motesfriheterna. Demonstrationsfriheten definieras i
regeringsformen som frihet att anordna och delta i demonstration pa all-
méin plats. Med motesfrihet avses en frihet att anordna och bevista sam-
mankomst for upplysning, meningsyttring eller annat liknande syfte eller
for framforande av konstnirligt verk.

Demonstrations- och motesfriheterna utgor ett grundldggande instru-
ment i den fria dsikts- och opinionsbildningen och 1 virnandet om demo-
kratin. En utgangspunkt for frigan om ett maskeringsférbud bor dérfor
vara att snarare soka stdrka @n inskrdnka demonstrations- och motesfri-
heterna.

5 Rittslig reglering av betydelse

5.1 Demonstrations- och motesfriheterna

5.1.1 Grundlagsskyddet

Huvuddelen av fri- och rittigheterna i 2 kap. regeringsformen kan delas
in 1 tvd kategorier, de som utgor s.k. opinionsfriheter och de som sam-
manfattningsvis kan ségas skydda den kroppsliga integriteten, t.ex. skyd-
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det mot patvingade kroppsliga ingrepp i 6 § och mot frihetsber6vanden
m.m. 18 §.

Opinionsfriheterna brukar delas in i positiva och negativa opinionsfri-
heter. De positiva opinionsfriheterna innebér att varje medborgare gent-
emot det allmidnna &r tillforsdkrad yttrandefrihet, informationsfrihet,
motesfrihet, demonstrationsfrihet, foreningsfrihet och religionsfrihet
(1 §). Exempel pa en negativ opinionsfrihet dr skyddet gentemot det all-
minna mot tvang att ge till kdnna sin askddning i1 politiskt, religiost,
kulturellt eller annat sddant hanseende (2 §).

Motesfriheten innebdr frihet att anordna eller bevista sammankomst for
upplysning, meningsyttring eller annat liknande syfte eller for framfo-
rande av konstnérligt verk.

Demonstrationsfriheten innebir frihet att anordna eller deltaga i1 de-
monstration pa allmén plats.

Flertalet fri- och rdttigheter far under vissa i regeringsformen angivna
forutséttningar begriansas genom lag (12 § forsta stycket). Vid riksdags-
behandlingen géller dock ett sérskilt forfarande, som innebér att en mino-
ritet kan skjuta upp behandlingen under ett ar (12 § tredje stycket). Syftet
ar att forhindra att begransningar av fri- och rittigheterna genomfors utan
tillracklig tid till eftertanke och debatt.

For att en begrdansning skall kunna géras maéste vissa forutsdttningar
vara uppfyllda. Dessa forutséttningar dr av tva slag, dels de som giller
generellt for alla fri- och rittigheter som kan begridnsas (12 § andra
stycket), dels vissa sidrskilda krav som finns for de begridnsningsbara
positiva opinionsfriheterna.

Generellt giller att en begrénsning far goras endast for att tillgodose ett
dndamal som &r godtagbart i ett demokratiskt samhélle. Den far aldrig ga
utover vad som dr nddvandigt med hansyn till det &ndamal som har for-
anlett den och inte heller striacka sig sa langt att den utgor ett hot mot den
fria asiktsbildningen som en av folkstyrelsens grundvalar. Begransningar
far inte goras enbart pd grund av politisk, religios, kulturell eller annan
saddan askadning.

For demonstrations- och métesfriheterna giller diarutover att dessa fri-
heter far begrénsas av hdnsyn till ordning och sdkerhet vid samman-
komsten eller demonstrationen eller till trafiken. I 6vrigt far dessa frihe-
ter begriansas endast av hiansyn till rikets sdkerhet eller for att motverka
farsot (14 § forsta stycket).

I motiven till bestimmelsen uttalades att inskrdnkningsdndamalet ri-
kets scikerhet framst asyftade davarande 22 kap. 7 § brottsbalken (olovlig
sammankomst) och delar av 2 § lagen om allmidnna sammankomster.
Inskrénkningsédndamalet ordning och sdkerhet vid sammankomsten eller
demonstrationen och trafiken &syftade regleringen 1 lagen om allménna
sammankomster éver huvud taget (prop. 1975/76:209 s. 156).

Brottet olovlig sammankomst, som endast avsag krigsmén, dr avskaf-
fat. Lagen om allmidnna sammankomster har ersatts av ordningslagen.

5.1.2 Ordningslagens bestimmelser

I 2 kap. ordningslagen (1993:1617) finns bestdmmelser om allmédnna
sammankomster och offentliga tillstdllningar. Med en allmidn samman-
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komst menas bl.a. sammankomster som utgér demonstrationer eller som
annars halls for 6verldggning, opinionsyttring eller upplysning i allmén
eller enskild angeldgenhet samt andra sammankomster vid vilka motes-
friheten utévas. Med en offentlig tillstdllning avses tdvlingar och uppvis-
ningar 1 sport och idrott, danstillstdllningar, tivolindjen och festtag,
marknader och méssor samt andra tillstdllningar som inte 4r att anse som
allménna sammankomster eller cirkusforestéllningar.

For att en sammankomst skall anses som allmén krévs att den anordnas
for allminheten eller att allmidnheten har tilltrdde till den eller att sam-
mankomsten med hénsyn till de villkor som géller for tilltrdade till den
bor anses jamstédlld med en sddan sammankomst.

Savél demonstrationer som allménna moéten &r siledes att betrakta som
allm@nna sammankomster i1 ordningslagens mening.

Krav pa tillstand eller anmdlan

Huvudregeln dr att allmdnna sammankomster inte utan tillstdnd far an-
ordnas pa offentliga platser (2 kap. 4 §). Undantag gors under vissa for-
utsdttningar for teaterforestédllningar, biografforestdllningar, konserter
och andra sammankomster som halls for att framfora konstnérliga verk.

Begreppet offentlig plats definieras i 1 kap. 2 § ordningslagen och det
inrymmer bl.a. allmdnna vdgar samt gator, vdgar, torg och parker som
redovisas som allmén plats 1 detaljplan och som upplétits for sitt dnda-
mal.

Anordnare av en allmén sammankomst som inte &r tillstdndspliktig och
som skall hdllas inom ett omrdde som redovisas i en detaljplan dr normalt
skyldig att i stdllet anmila en sddan sammankomst (2 kap. 5 §).

En ansokan om tillstdnd att anordna en allmén sammankomst och en
anméilan om en sddan sammankomst gors hos polismyndigheten. En an-
sokan skall goras skriftligen i god tid och om mojligt senast en vecka
fore det att sammankomsten skall dga rum (2 kap. 6 §). Den skall inne-
halla uppgifter om anordnaren, tiden fér sammankomsten, dennas art och
huvudsakliga utformning samt de atgérder 1 fraga om ordning och sdker-
het som anordnaren avser att vidta (2 kap. 7 §).

En anmilan kan ddremot goras muntligen och skall om mojligt ske se-
nast fem dagar fore sammankomsten. Ocksa en anmélan skall innehdlla
de uppgifter som anges ovan.

Polismyndigheten provar tillstdndsfragor och behandlar anméalningar.
Den far vid sin handldggning av sddana drenden begdra att anordnaren
lamnar uppgifter utover vad en ansokan respektive en anmélan skall in-
nehilla. Anordnaren dr dock inte skyldig att redogora for innehallet 1 fo6-
redrag, tal eller annan framstédllning som dr avsedd att forekomma vid
sammankomsten.

Polismyndigheten far vidgra tillstdnd till en allmén sammankomst en-
dast om det dr nodvéndigt med hédnsyn till ordningen eller sékerheten vid
sammankomsten eller, som en direkt f6ljd av den, i dess omedelbara om-
givning eller med hénsyn till trafiken eller for att motverka epidemi
(2 kap. 10 §). Att vidgra tillstdnd till en allmdn sammankomst enbart pa
grund av att oroligheter kan forvéntas i omgivningarna bér med hinsyn
till de grundlagsfasta motes- och demonstrationsfriheterna, enligt forar-
betena, forekomma endast 1 undantagsfall och ndr 6vriga mojligheter att
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forebygga oroligheter dr uttomda (prop. 1992/93:210 s. 248 f.). Saledes
bor inte tillstdnd till en demonstration vigras enbart av den anledningen
att man kan forvénta sig angrepp pa demonstranterna fran deltagarna i en
motdemonstration. Polisen kan ju normalt forebygga sddana ordnings-
storningar pd mindre ingripande sétt t.ex. genom att spirra av omraden
eller utrymmen.

Polismyndigheten skall skyndsamt meddela beslut med anledning av
en ansOkan eller anmélan (2 kap. 11 §). Beslutet skall innehalla de villkor
som myndigheten meddelar for sammankomsten (se nedan under Ord-
ningsforeskrifter).

Ordningsforeskrifter

Den som anordnar en allmén sammankomst skall svara for att det rader
god ordning vid sammankomsten (2 kap. 16 §).

Polismyndigheten far meddela de villkor som behovs for att uppritt-
halla ordning och sdkerhet vid sammankomsten. Villkoren far innefatta
en skyldighet for anordnaren att anlita personal. Det kan t.ex. vara fraga
om ordningsvakter eller vaktmaéstare. Villkoren far dock inte medfora att
anordnaren belastas med onddiga kostnader eller att mojligheten att hélla
sammankomsten onddigtvis forsvéaras pa nagot annat sitt.

Den som inte f6ljer de ordningsregler for en allmdn sammankomst som
skall gélla enligt villkor som polismyndigheten har meddelat &dr skyldig
att pa tillsdgelse lamna sammankomsten.

Chefen for en polismyndighet skall ha fritt tilltrdde till allmédnna sam-
mankomster (2 kap. 21 §). Detsamma giller dven andra personer som
polismyndigheten har utsett att nirvara.

Polisens befogenhet att stdilla in eller upplosa en allmdn sammankomst —
2 kap. 22 § ordningslagen

En polismyndighet far enligt 2 kap. 22 § stélla in eller upplosa en allméin
sammankomst som hélls trots att myndigheten har avslagit en ansokan
om tillstdnd till sammankomsten. Polismyndigheten far dock inte stélla
in eller upplésa en sammankomst enbart av den anledningen att nagot
tillstand inte har sokts.

En sammankomst far ocksa under vissa forutséttningar upplosas eller
instdllas p& grund av att Sverige &r 1 krig eller krigsfara eller for att mot-
verka epidemi (2 kap. 15 §).

Polismyndigheten far vidare stédlla in eller upplésa en sammankomst
som halls trots att myndigheten har férbjudit den (se nedan).

Ytterligare befogenheter att upplosa en allmdn sammankomst — 2 kap. 23 §
ordningslagen

En allmidn sammankomst far enligt 2 kap. 23 § upplosas om det upp-
kommer svérare oordning vid sjdlva sammankomsten eller om den leder
till sddan oordning i dess omedelbara omgivning. Forutséttningen att
oordningen skall vara av svarare art innebér att en demonstration kan
upplosas pa denna grund bara vid upploppsliknande situationer. Det finns
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i detta sammanhang anledning att peka pa ett uttalande av Riksdagens
ombudsman (JO). JO konstaterade att polisen visserligen far upplosa en
vanlig folksamling om oordning uppstitt men att en allmidn samman-
komst — mot bakgrund av vikten att virna forsamlingsfriheten — fér
uppldsas forst om den lett till svarare oordning. JO konstaterade att en
sammankomst vars syfte endast dr att stora ordningen i detta avseende
skall betraktas som en vanlig folksamling oavsett om dess syfte kamou-
flerats t.ex. genom plakat med opinionsyttringar (JO 1972 s. 42).

Aven en allmin sammankomst som innebdr en avsevird fara for de
ndrvarande eller som medfor en allvarlig storning av trafiken kan upplo-
sas.

En allmédn sammankomst for att framfoéra konstnérligt verk far ocksa
upplésas om sammankomsten genom ljud eller pa annat sétt medfor en
allvarlig storning av ordningen i dess omedelbara niarhet. Undantag utgor
sddana sammankomster som &dger rum i enlighet med ett meddelat till-
stind. Med stod av denna bestdmmelse kan polismyndigheten bl.a.
ingripa mot storande gatumusik.

Polismyndigheten har slutligen rétt att upplésa en allmdn samman-
komst for att framfora ett konstnirligt verk om sammankomsten inte
foljer de villkor som tillstdndet forenats med, t.ex. d4 sammankomsten
inte avslutas inom den tid som polisen uppstéllt som villkor.

Ytterligare forutsdittningar for att fa upplosa en allmdin sammankomst —
2 kap. 24 § ordningslagen

En polismyndighet far upplésa en allmdn sammankomst endast om
mindre ingripande atgirder har visat sig vara otillrdckliga. Exempel pa
mindre ingripande dtgédrder &r t.ex. avspérrningar, avvisande eller avl4gs-
nande av ordningsstérande personer, m.m.

Polisens rdtt att forbjuda en allmdn sammankomst — 2 kap. 25 § ordnings-
lagen

Polisen far enligt 2 kap. 25 § ordningslagen forbjuda en allmin samman-
komst om det vid en tidigare sammankomst av samma slag uppkommit
svarare oordning vid sjdlva sammankomsten eller, som en direkt foljd av
den, i dess omedelbara omgivning eller om sammankomsten visat sig
medfora avsevérd fara for de nédrvarande eller allvarlig stérning av trafi-
ken. En allmidn sammankomst for att framfora ett konstnirligt verk far
ocksé forbjudas om det vid en tidigare sammankomst av samma slag ge-
nom ljud eller p& annat sétt uppkommit allvarlig stérning av ordningen i
sammankomstens omedelbara omgivning och den sammankomsten inte
dgt rum 1 enlighet med ett meddelat tillstdnd. Forbud far meddelas endast
om det kan befaras forekomma lagstridigt handlande, oordning, fara for
de nérvarande eller stérning av trafiken och mindre ingripande atgirder
till forebyggande hirav inte &r tillrdckliga.
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Overklagande

De beslut som en polismyndighet fattar i enlighet med 2 kap. far 6ver-
klagas hos ldnsritten (2 kap. 28 §).

Straff

I 2 kap. 29 och 30 §§ finns bestdmmelser om straffansvar. Dessa innebar
att anordnare av allménna sammankomster som uppséatligen eller av
oaktsamhet bryter mot vissa uppridknade bestammelser 1 kapitlet eller
mot vissa beslut som polismyndigheten meddelat med stéd av sadana
bestammelser kan domas till boter eller fingelse i hogst sex manader.

5.2 Polisens skyldigheter och befogenheter i samband
med ordningsstérningar

5.2.1 Allménna principer for polisingripanden

I 8 § polislagen (1984:387) regleras de allménna principer som géller for
polisingripanden. Enligt paragrafen skall en polisman som har att verk-
stdlla en tjansteuppgift ingripa pé ett sitt som dr forsvarligt med hénsyn
till atgirdens syfte och 6vriga omstédndigheter. Om tvang maste tillgripas
skall detta ske endast i den form och utstrackning som behovs for att det
avsedda resultatet skall uppnds. Paragrafen innehéller séledes vad som
brukar bendmnas behovs- och proportionalitetsprinciperna. Behovsprin-
cipen innebdr att ett polisingripande far ske endast da det dr nodvéandigt
for den aktuella farans eller storningens avvidrjande eller undanrdjande.
Proportionalitetsprincipen innebir att de skador och oldgenheter som in-
gripandet kan medfora for ett motstdende intresse inte fir std i missfor-
hallande till syftet med ingripandet.

5.2.2 Polisens befogenheter enligt polislagen

Valdsanvindning

I 10 § polislagen regleras polisens ritt att anvédnda vald. Enligt bestim-
melsen far en polisman — i den mén andra medel &r otillrdckliga och det
med hénsyn till omstidndigheterna dr forsvarligt — anvénda véld for att
genomfora en tjdnsteatgdrd om

1. han méts av vald eller hot om vald,

2. nagon som med laga stod skall berdvas friheten férsoker undkomma eller
om polismannen annars mots av motstand nér han skall verkstilla ett sddant fri-
hetsberévande,

3. det &r friga om att avvirja en straffbelagd handling eller en fara for liv,
hilsa eller vardefull egendom eller omfattande skada i miljon,

4. polismannen med laga stod skall avvisa eller avlé]%:na nigon frén ett visst
omrade eller utrymme eller verkstélla eller bitrida vid kroppsvisitation, kropps-
besiktning eller annan liknande atgérd, vid beslag eller annat omhéndertagande
av egendom eller vid sddan husrannsakan som avses i réitte%éngsbalken,

4 1'5 polismannen med laga stod skall stoppa ett fordon eller annat transportme-
el,

6. polismannen annars med laga st6d har att bereda sig tilltrade till, avspirra,
tillstanga eller utrymma byggnad, rum eller omrade, bitrdda nagon i myndig-

Prop. 2005/06:11

14



hetsutdvning med en sédan eller ndgon liknande atgird eller vid exekutiv for-
rattning enligt vad som &r foreskrivet darom eller

7. atgdrden dr oundgingligen ndédvandig for den allm#nna ordningens eller
séikerheltgns uppritthallande och det 4r uppenbart att den inte kan genomforas
utan vald.

I fall som avses i punkterna 4 och 6 far vald brukas mot en person endast
om polismannen eller den som bitrdder honom méts av motstéand.

I 24 kap. brottsbalken finns bestimmelser om allmidnna grunder f6r an-
svarsfrihet, bl.a. regler om nédvarn och ndd, som under vissa forutsatt-
ningar ocksa ger mojlighet att straffritt bruka véld.

Awvisande, avldgsnande och tillfdilligt omhdndertagande — 13 § polislagen

I 13 § polislagen regleras forutséttningarna for avvisande, avldgsnande
och tillfilligt omhéndertagande av personer som gor sig skyldiga till ord-
ningsstorning eller beter sig pa ett sddant sétt att det finns risk for att
brott begas. Av paragrafen framgér uttryckligen att de mindre ingripande
atgirderna avvisande och avlidgsnande i forsta hand skall anvéndas och
att ett regelrdtt omhdndertagande bara far anvindas i fall da dessa inte &r
tillrackliga. Paragrafen lyder:

Om nagon genom sitt upptradande stor den allménna ordningen eller utgér en omedelbar
fara for denna, far en polisman, nér det 4r nodvindigt for att ordningen skall kunna upp-
ritthéllas, avvisa eller avldgsna honom fran visst omrade eller utrymme. Detsamma
giller om en sadan atgérd behovs for att en straffbelagd handling skall kunna avvérjas.

Ar en atgédrd som avses i forsta stycket otillrdcklig for att det avsedda resultatet skall
uppnas, far personen tillfilligt omhéndertas.

Polisingripande enligt 13 § polislagen kan ske 1 fyra skilda situationer;
vid ordningsstorning, vid omedelbar fara for ordningsstorning, vid brott
och vid fara for brott. 1 detta ssmmanhang tas endast de tvé forstnimnda
situationerna upp niarmare.

Med ordningsstérning menas ett upptrddande som innefattar angrepp
pa ett ordningsintresse av betydelse for allménheten eller annars fran
allmén synpunkt.

For att en omedelbar fara for ordningsstorning skall anses foreligga
krdvs att faran dr konkret, dvs. den maste vara bestdmd till tid och rum.
En persons blotta ndrvaro pa en plats kan knappast betecknas som en
konkret fara dven om det sedan tidigare dr ként att han eller hon brukar
upptrada ordningsstorande.

En ytterligare forutséttning for ett polisingripande &r att ingripandet
verkligen dr nodvéndigt for ordningens upprétthallande.

Avvisande respektive avldgsnande dr alltsa de atgérder som skall vid-
tas i forsta hand vid ett polisingripande enligt 13 § polislagen. Med avvi-
sande menas att en person hindras frin att komma in pé ett visst omrade
eller i en viss byggnad. Med avldgsnande avses att den som stor allmén
ordning helt enkelt fors bort frén platsen.

Nar det giller skillnaden mellan ingripandena avldgsnande och om-
hindertagande har ett allmént riktmérke angetts vara att ett omhénderta-
gande regelmassigt syftar till att fora en person #i// en plats — t.ex. en po-
lisstation — medan ett avldgsnande som ndmnts ovan syftar till att fora
personen fran en plats.
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Vanliga fall av avldgsnanden dr da nagon flyttas frén en lokal eller fran
ett omrade, t.ex. en idrottsarena eller ett nojestilt, diar han eller hon stort
ordningen. Ett avlidgsnande innebdr normalt att ndgon som skall foras
bort fran en plats forflyttas en kortare striacka till fots eller i ett fordon,
t.ex. en polisbil eller buss. Om det &r friga om annat 4n en kortare
stricka och &tgirden innefattar ett patvingat kroppsligt ingrepp av inte
helt kort varaktighet, dr dock atgédrden i regel att se som ett omhénderta-
gande. (Berggren och Munck, Polislagen. En kommentar, 4:e uppl.,
Stockholm 2003, s. 91.)

Ett omhdndertagande fér, som tidigare ndmnts, ske endast om ett avvi-
sande eller ett avldgsnande inte &r tillrdckligt for att en ordningsstdrning
skall kunna forhindras. Om det redan fran borjan framstir som uppenbart
meningslost att tillgripa ett avvisande eller ett avldgsnande for att det
avsedda syftet skall kunna uppnas, kan ett direkt omhidndertagande un-
dantagsvis bli nodvéndigt. 1 sddant fall bor det av dokumentationen be-
traiffande omhindertagandet framgé vilka omstidndigheter som motiverat
det (prop. 1983/84:111 s. 98).

Avvisande eller avidigsnande i samband med instdllande eller upplosande av
en allmdn sammankomst eller offentlig tillstdllning — 13 b § polislagen

Om en polismyndighet med stod av 2 kap. 22 eller 23 § ordningslagen
beslutat stilla in eller upplosa en allmdn sammankomst eller en offentlig
tillstdllning, far en polisman avvisa eller avldgsna deltagare eller aska-
dare, om det behovs for att syftet med beslutet skall uppnaés.

Bestdmmelsen innebdr att om polismyndigheten har beslutat att upp-
16sa t.ex. en demonstration, kan polisen med stéd av bestammelsen av-
visa eller avlidgsna demonstranter som inte ldmnar platsen. Det fordras
inte att den som avvisas eller avldgsnas stor den allmidnna ordningen.

Avvisande eller avidgsnande i samband med annan ordningsstorande folk-
samling — 13 c § polislagen

Om en folksamling, som inte dr en allmén sammankomst eller en offent-
lig tillstdllning enligt ordningslagen, genom sitt upptrddande stér den
allménna ordningen eller utgér en omedelbar fara for denna, far delta-
garna i folksamlingen avvisas eller avldgsnas frdn det omrade eller ut-
rymme ddr de befinner sig, om det dr nodvindigt for att ordningen skall
kunna upprétthéllas.

Denna bestammelse liksom 13 b § tillkom &r 1998. Den innebér att
polisen kan inskrénka sin provning till frigorna om folksamlingen som
sddan kan anses ha stort den allménna ordningen och om den mot vilket
ingripandet riktar sig kan betraktas som en deltagare i1 folksamlingen. Vid
avgorande av vem som idr deltagare 1 en folksamling bor enligt forarbe-
tena den praxis som vuxit fram i anslutning till tillimpningen av 16 kap.
3 § brottsbalken — brottet ohorsamhet mot ordningsmakten — kunna vara
vigledande (prop. 1996/97:175 s. 27, om brottet ohorsamhet mot ord-
ningsmakten, se avsnitt 5.3.3).

Befogenhet att fatta beslut om avvisande eller avldgsnande tillkommer
1 forsta hand polismyndigheten. Detta innebédr att ett sddant beslut fér
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fattas av lénspolisméstare, bitrddande ldnspolismédstare, polismistare,
polisdverintendenter, polisintendenter eller polissekreterare (3 kap. 8 §
forsta stycket 2 polisforordningen). Polismyndigheten far ocksé uppdra at
annan anstilld att fatta ett sddant beslut under forutséttning att den an-
stdllde har den kompetens, utbildning och erfarenhet som behovs (3 kap.
8 § andra stycket). Endast om det dr si brddskande att polismyndighetens
beslut inte kan avvaktas far beslutet fattas av en enskild polisman.

Om folksamlingen 4r en allmidn sammankomst eller offentlig tillstill-
ning dr polisen hdnvisad att ingripa mot enskilda ordningsstorare enligt
rattegdngsbalkens regler eller 13 § polislagen. Polisen kan som framgér
ovan ocksa ingripa med stod av ordningslagen och, om forutsittningarna
for det dr uppfyllda, stilla in eller upplosa sammankomsten eller tillstill-
ningen.

Tillfdlliga omhidndertaganden kan inte ske enligt denna paragraf utan
sddana kan goras endast efter provning i varje enskilt fall.

5.3 Vissa straftbestimmelser

De brott som i detta sammanhang framst &r aktuella kallas med ett sam-
lingsnamn brott mot allmidn ordning. Dessa brott regleras i 16 kap.
brottsbalken. Kapitlet innehéller bl.a. bestimmelser om upplopp, vald-
samt upplopp, ohdrsamhet mot ordningsmakten och uppvigling.

5.3.1 Upplopp

Om en folksamling stér den allménna ordningen med uppsét — dvs. med
avsikt — att med forenat vald sitta sig upp mot myndighet eller pé annat
sdtt framtvinga eller hindra viss atgérd och skingrar den sig inte pd myn-
dighets befallning doms, enligt 16 kap. 1 § brottsbalken, deltagare i folk-
samlingens forehavande for upplopp till boter eller féangelse 1 hogst tva
ar. Anstiftare och anforare doms enligt samma paragraf till fingelse 1
hogst fyra ar. Om folksamlingen skingrar sig pd myndighets befallning
straffas endast anstiftare och anforare. Straffskalan &r i detta fall boter
eller fangelse i hogst tva ar.

5.3.2 Valdsamt upplopp

Enligt 16 kap. 2 § brottsbalken doms den som har deltagit i en folksam-
lings forehavande for valdsamt upplopp om folksamlingen, med uppsat
att med forenat vald sdtta sig upp mot myndighet eller pd annat sitt
framtvinga eller hindra viss atgéird, gétt till forenat vald mot person eller
egendom. Som deltagare i en folksamlings forehavande anses dven den
som inte sjdlv utévat vald men som har visat sig vara sympatisor med
utovningen av véldet, t.ex. genom hotande eller upphetsande rop eller
genom att springa med 1 en folksamling som gétt till attack. Enligt denna
bestimmelse spelar det, i motsats till vad som géller enligt bestimmelsen
om upplopp, inte ndgon roll om en skingringsbefallning meddelats eller
ej eftersom det i detta fall inte krévs att en myndighet varit nérvarande.
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Straffet for anstiftare och anforare dr fangelse 1 hogst tio ar och for an-
nan deltagare boter eller fangelse 1 hogst fyra ar.

533 Ohérsamhet mot ordningsmakten

Om en deltagare i en folksamling som stor den allmédnna ordningen inte
rittar sig efter en for ordningens uppritthallande meddelad befallning gor
han eller hon — under forutséttning att det inte dr fraga om ett upplopp —
sig skyldig till ohorsamhet mot ordningsmakten. Det gor dven, under
samma forutséttning, den som deltar i en ordningsstorande folksamling
och som tringer in pé ett omrade som blivit for sddant andamal fridlyst
eller avsparrat. For straffbarhet fordras att deltagaren i folksamlingen
verkligen uppfattat befallningen eller fatt kdinnedom om fridlysningen
eller avsparrningen.

Straffet for ohorsamhet mot ordningsmakten dr, enligt 16 kap. 3 §
brottsbalken, boter eller fangelse 1 hogst sex ménader.

5.3.4 Uppvigling

Den som muntligen infoér menighet eller folksamling, i skrift som sprids
eller utlimnas for spridning eller i annat meddelande till allmidnheten
uppmanar eller pd annat sétt soker forleda till brottslig gdrning, svikande
av medborgerlig skyldighet eller oh6rsamhet mot myndighet, doms enligt
16 kap. 5 § brottsbalken for uppvigling till boter eller fangelse 1 hogst sex
manader.

Ringa fall &r inte straffbara. Vid bedomande av huruvida en gidrning ar
att anse som ringa skall hansyn sirskilt tas till om det forelegat endast
obetydlig fara for att uppmaningen eller forsoket skulle leda till efter-
foljd.

Ar brottet med hénsyn till att gérningsmannen sokt forleda till allvar-
ligt brott eller annars att anse som grovt, dr straffskalan fangelse i hogst
fyra &r.

6 Tidigare behandling av frdgan om
maskeringsforbud

Fragan om maskeringsforbud har under senare ar vid flera tillfillen be-
handlats 1 riksdagen. Forsta gdngen var i bet. 1993/94:JuU01 i anslutning
till beslut om inférande av den nya ordningslagen. Justitieutskottet tog da
upp en motion fran allmédnna motionstiden om férbud mot att bira mask
for ansiktet vid demonstrationer. Utskottet redogjorde for de begrédns-
ningsmdjligheter som finns vad géller demonstrationsfriheten och av-
styrkte bifall till motionen. Riksdagen foljde utskottets forslag.

Fragan togs upp pé nytt av justitieutskottet vid samma riksmoéte med
anledning av en motion i anslutning till att frigan om anslag till polisva-
sendet behandlades. Utskottet anforde ddrvid att det tagit stillning till ett
liknande motionsonskemal varen 1993 och da konstaterat att regerings-
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formen lade hinder i vigen for en sddan begrdnsning av demonstrations-
friheten som motiondrerna forordat och avstyrkte bifall till motionen
(bet. 1993/94:JuU19). Fragan aterkom vid riksmotet 1995/96 och ledde
till samma beslut (bet. 1995/96:JuU14).

Dérefter har frigan om maskeringsforbud vid flera tillfdllen behandlats
i konstitutionsutskottet som ansett att det inte finns anledning for riksda-
gen att frangd sin tidigare bedomning (bet. 1996/97:KU14, bet.
1997/98:KU32 och bet. 1999/2000:KU11).

Vid 2000/01 ars riksmote behandlades fragan pa nytt av justitieutskot-
tet, som intog samma stdndpunkt som tidigare (bet. 2000/01:JuU11).

Aven under senare érs riksmoten har det viickts motioner i frigan om
maskeringsforbud. Vid 2001/02 ars riksmote behandlade justitieutskottet
motioner 1 frdgan. Dessa avslogs med motiveringen att frdgan utreddes
av Goteborgskommittén och att detta arbete inte borde foregripas (bet.
2001/02:JulU13). Vid 2002/03 och 2003/04 ars riksmoten foreslog justi-
tieutskottet att motionerna i frdgan skulle avslas med hénvisning till pa-
géende utrednings- och beredningsarbete (bet. 2002/03:JuU09 och
2003/04:JuU15). Under 2004/05 ars riksmote vicktes tvd motioner i fra-
gan om maskeringsforbud. Justitieutskottet har dnnu inte behandlat dessa
motioner.

7 Forhallandet 1 andra ldnder
7.1 Norden
Danmark

I Danmark finns sedan sommaren 2000 ett generellt maskeringsforbud (§
134 b straffeloven). Bakgrunden till inférandet av maskeringsforbudet ar
att Danmark under 1980- och 90-talen hade problem med allvarliga
ordningsstorningar vid demonstrationer och andra sammankomster. Vid
flera tillfillen forekom det valdsamma konfrontationer mellan polis och
demonstranter. Dessa innefattade allvarlig brottslighet sdsom vald mot
person och omfattande skadegorelse pa savil offentlig som privat egen-
dom. Oroligheterna pd Nerrebro 1 Képenhamn ar 1993 och i november
1999 samt i byn Torup ved Randers i november 1999 utgoér exempel pa
sddana hidndelser. Trots stora polisinsatser kunde bara en liten del av de
personer som deltog i konfrontationerna och gjorde sig skyldiga till brott
lagforas. Den huvudsakliga orsaken till detta var, enligt forarbetena till
lagstiftningen om maskeringsforbudet, att polisen inte kunde identifiera
garningsmannen eftersom dessa ofta upptradde maskerade.

Enligt de danska reglerna om maskeringsforbud 4r det straffbart att
helt eller delvis ticka ansiktet med hatt, mask, ansiktsmalning eller lik-
nande pé ett sitt som dr dgnat att forhindra identifikation i samband med
moten, sammankomster och liknande pa en offentlig plats.

Det dr vidare straffbart att inneha foremél som typiskt sett kan anvin-
das for att ticka ansiktet under nu nimnda omsténdigheter, dvs. under
forutséttning att innehavet sker pa en offentlig plats i samband med mo-
ten, sammankomster eller liknande och att foremaélet dr dgnat att for-
hindra eller forsvéra en identifikation.
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Straffelovens allmédnna bestdmmelser om forsok och medverkan dr
tillimpliga. T.ex. kan en person som innehar ett stérre lager masker, hat-
tar eller liknande straffas for forsok till brott mot maskeringsforbudet
oavsett om innehavet sker 1 anslutning till ett méte eller en demonstration
pa en offentlig plats. For medverkan kan den domas som exempelvis for-
ser en deltagare i en demonstration med maskering liksom den som upp-
manar andra demonstrationsdeltagare att maskera sig eller medfora ma-
skering vid ett sadant tillfdlle.

Maskeringsforbudet géller uttryckligen inte personer som tidcker an-
siktet for att skydda sig mot vdderleken eller som av annan anledning
tacker ansiktet under forutsdttning att dndamalet dr godtagbart. Som ex-
empel pa situationer da dndamalet maste anses vara godtagbart ndmns i
forarbetena nédr ndgon med hénvisning till sin religidsa overtygelse skyler
sitt ansikte, nédr deltagare i1 karnevaler, sportevenemang och liknande bér
masker eller annan bekldadnad samt nér politiska flyktingar under demon-
strationer mot regimen i hemlandet bar identitetsférsvarande kladsel av
radsla for forfoljelse eller repressalier.

For att kunna straffas for att ha brutit mot maskeringsférbudet krévs att
personen ifrdga haft uppsat i sitt handlande, dvs. varit medveten om de
faktiska omstédndigheterna sdsom att det rort sig om ett méte eller en de-
monstration pa en offentlig plats och att han eller hon har burit identitets-
forsvarande maskering.

Péfoljden for brott mot maskeringsforbudet dr boter eller fiangelse 1
hogst sex manader.

Det danska maskeringsforbudet &r fakultativt i den meningen att poli-
sen enligt forarbetena har mojlighet att inte tillimpa det. Om det pa po-
listaktiska grunder kan antas att ett ingripande kan leda till konfrontatio-
ner, kan polisen séledes vélja att inte ingripa.

Foretrddare for polisen 1 Danmark har uppgett att Danmark efter for-
budets tillkomst inte haft ndgra allvarliga ordningsstérningar. De har
uppgett att maskeringsforbudet haft en preventiv effekt, firre personer
maskerar sig och ordningen har blivit béttre.

I november 2003 provades maskeringsforbudet for forsta géngen i
hogre domstol. Mélet gillde innehav av maskeringsutrustning och i
Keobenhavns Byret blev domen 1 000 kr i boter, vilket Ostre Landsretten
faststidllde. Landsretten, dvs. motsvarande svensk hovritt, konstaterade
forst att tygstycket som den tilltalade haft runt halsen hade hél fér 6gon
och mun. Vidare anforde domstolen att den tilltalade hade varit pa plats
for att demonstrera och att tygstycket var avsett for att anvdndas som
maskering. Domstolen fann mot denna bakgrund den tilltalade skyldig
till overtrddelse av forbudet mot innehav av maskering.

Finland

I Finland giller sedan den 1 december 2004 maskeringsfoérbud under
vissa forutséttningar (17 kap. 13 a § strafflagen).

Regeringens proposition om maskeringsforbud fordndrades betydligt
under behandlingen i riksdagen. Enligt regeringens forslag skulle det
vara straffbart att under en allmén sammankomst eller en offentlig till-
stdllning som anordnas pd allmén plats eller i ndgon annan folksamling
pa allmin plats upptrdda med ansiktet helt eller delvis tdckt av en huva,
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mask, malning eller liknande, pa ett sdtt som forsvarar identifikation. Det
skulle dock inte anses som olaglig maskering om en person upptriader
maskerad i avsikt att skydda sig mot vidderleken eller att delta i en karne-
val eller ndgon annan liknande offentlig tillstéllning eller om det sker av
religidsa skél eller andra godtagbara skil. Vidare foreslog regeringen en
kriminalisering av innehav av foremal som det fanns grundad anledning
att misstinka kunde anvidndas for maskering. Forslaget liknade séledes i
flera avseenden den danska regleringen.

Vid behandlingen i grundlagsutskottet ansdg utskottet att legalitets-
principen respektive proportionalitetsprincipen krdvde att straffbestdm-
melsen preciserades och kopplades till personens avsikt att krianka eller
dventyra den allménna ordningen och sédkerheten eller att begd ndgon
annan lagstridig gidrning. Utskottet menade vidare att om straffbestdm-
melsen dndrades pa foreslaget sétt kunde det dvervigas om undantagsbe-
stimmelsen behovdes. Grundlagsutskottet ansag dven att en kriminalise-
ring av innehav av maskeringsutrustning inte stod i proportion till skyd-
det av det intresse som ligger bakom en kriminalisering.

Efter behandlingen i grundlagsutskottet féreslog justitieministeriet en
andring. Forbudet skulle avse den som i anslutning till en allmidn sam-
mankomst eller offentlig tillstéllning pé allmén plats eller i ndgon annan
folksamling pa allmén plats helt eller delvis tiacker ansiktet med en huva,
mask, malning eller ndgot liknande pa ett sétt som forsvarar identifika-
tion, om det av hans eller hennes beteende gér att sluta sig till att avsikten
ar att krénka eller dventyra den allminna ordningen eller sdkerheten eller
att begé ndgon annan rittsstridig girning.

Det finska maskeringsforbudet, sdsom det slutligen antogs av riksda-
gen, kom darfor att begrinsas till allmdnna sammankomster, offentliga
tillstéllningar och andra folksamlingar pa allmidn plats ddr en person
upptrdader maskerad till oigenkdnnlighet med det uppenbara syftet att ta
till vald mot person eller skada egendom. Straffbestimmelsen dr inte for-
sedd med nagra undantag. Innehav av maskeringsutrustning ar inte kri-
minaliserat.

Norge

Norge har sedan &r 1995 ett generellt maskeringsforbud. Dessforinnan
var det tillatet att utfirda maskeringsférbud i enlighet med lokala ord-
ningsstadgor.

Det generella maskeringsforbudet finns i den norska polislagen och in-
nebdr att det dr forbjudet for deltagare i ett arrangemang pa en offentlig
plats, t.ex. en demonstration eller ett moéte, att upptrdda maskerad. For-
budet omfattar uttryckligen inte deltagare i skiddespel, maskerad eller
liknande. Den som uppsétligen eller av oaktsamhet bryter mot maske-
ringsforbudet kan straffas. P&foljden &r boter eller fangelse 1 hogst tre
manader.

I forarbetena till bestimmelsen betonas att maskering i samband med
politisk verksamhet kan verka skrimmande och provocerande. Vidare
framhélls att det — mot bakgrund av att det i Norge rader yttrandefrihet
och att medborgarna dr fria att engagera sig politiskt — inte finns nigra
beaktansvirda skil for att folk skall upptrdda maskerade i samband med
politiska demonstrationer och liknande manifestationer.
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7.2 Ovriga Europa
Nederlinderna

Nederldnderna har inget generellt maskeringsforbud. Enligt den natio-
nella lagen om offentliga manifestationer kan emellertid den lokale
borgmaistaren generellt eller specifikt meddela ndrmare bestimmelser om
villkor for moten och demonstrationer. Borgmaéstaren kan saledes besluta
om ett for omradet generellt maskeringsforbud eller om ett maskerings-
forbud i ett konkret fall. Forutsittningen for att ett sddant beslut skall
vara lagligt dr att forbudet dr nodvéndigt for att ordningen skall kunna
upprétthéllas eller for att lagovertriadelser skall kunna forhindras.

Ett exempel pa ett generellt forbud meddelat av borgmaéstaren finns i
en for Haag gillande polisforordning (férordning nr 5/1982). Enligt
denna dr det forbjudet att tillsammans med andra bege sig 1 riktning mot
ett upplopp eller mot andra padgdende oroligheter barande pa féremal som
kan anvéndas vid ett deltagande sdsom hattar, hjdlmar, pakar och kedjor.

Italien

Italien har ett generellt maskeringsforbud. I en lag fran &r 1975 avseende
allmin ordning forbjuds maskering i samband med deltagande i mani-
festationer som halls pa en allmin plats eller pa en plats som &r dppen for
allménheten. Enligt lagen dr det forbjudet att anvdnda skyddshjidlmar
eller helt eller delvis dolja ansiktet pa annat sitt som forsvarar en identi-
fikation. Pafoljden for brott mot maskeringsforbudet &r boter eller fang-
else 1 hogst sex manader.

Storbritannien

Storbritannien har inget generellt maskeringsférbud. Sedan ar 1998 har
dock polisen mojlighet att meddela maskeringsforbud for att forebygga
ordningsstorningar. I praktiken innebdr det att en Overordnad polisman
(motsvarande en befattning som svensk poliskommissarie eller hogre)
kan forbjuda personer att bdra maskering som hindrar identifikation i ett
omrade dér det finns risk for att allvarliga oroligheter skall uppsta. For-
budet fir meddelas for hogst 24 timmar och det kan, om det finns sar-
skilda skaél, forlangas i ytterligare sex timmar. Polisen har ocksa ritt att
beslagta foremél som typiskt sett kan anvéndas for maskering.

Det forutsdtts att polisens befogenhet att meddela maskeringsférbud
anviands med omdome och med respekt for att viss beklddnad kan baras
av religiosa skl eller till skydd mot viaderleken. Vidare antas det att ett
meddelat forbud inte géller t.ex. ansiktsmalning och makeup eftersom det
inte dr frdga om ndgot som kan beslagtas.

Overtriddelse av ett maskeringsforbud kan straffas med boter eller
fangelse 1 hogst en méanad.
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Tyskland

Tyskland har sedan &r 1985 ett generellt maskeringsforbud. Det finns 1
den tyska forbundslagen om forsamlingar (Versammlungsgesetz). Sedan
ar 1989 ir det straftbart att bryta mot maskeringsforbudet.

Reglerna om maskeringsforbud innebér att det dr forbjudet att vid of-
fentliga sammankomster, demonstrationer, processioner och liknande
offentliga arrangemang delta i drékter eller forkladnader som dr dgnade
att dolja identiteten. Aven ansiktsmalning omfattas av forbudet. Forbudet
giller inte bara under sjdlva sammankomsten utan ocksa for personer pa
vig till denna. Den som Overtrdder forbudet straffas med boter eller
fangelse 1 upp till ett &r.

Samma straff riskerar den som maskerar sig 1 syfte att délja sin identi-
tet om personen sluter sig samman med andra i anslutning till sddana
sammankomster som nimns ovan.

Det &r inte heller tillatet att under eller pa vég till dylika samman-
komster inneha forklddnader som &r dgnade att dolja identiteten. En
overtrddelse av detta forbud kan straffas med boter.

I Tyskland ges i lagen vidare en generell mgjlighet att utesluta perso-
ner som handlar i1 strid med reglerna om maskeringsforbud fran delta-
gande 1 offentliga sammankomster.

En rad offentliga tillstdllningar &r generellt undantagna frdn maske-
ringsforbudet. Detta géller t.ex. gudstjanster under bar himmel, kyrkliga
processioner, vallfirder, begravnings- och brollopstdg samt traditionella
folkfester.

Den tyska polisen ér till skillnad frdn vad som t.ex. giller i Danmark
skyldig att ingripa om nagon Overtrdder straffbestimmelserna rorande
maskeringsforbudet. Det finns dock i1 den tyska lagstiftningen en mojlig-
het att pa forhand meddela dispens fran maskeringsfoérbudet om det sak-
nas grund for att frukta ordningsstérningar.

8 Overviganden

8.1 Polisens mojligheter att identifiera deltagare 1 ord-
ningsstorande folksamling

Polisens mojligheter att identifiera deltagare i ordningsstérande folksam-
lingar har berorts i avsnitt 5.2.2. Enligt 19 § forsta stycket polislagen far
en polisman som med laga stdd griper eller annars omhéndertar eller av-
lagsnar ndgon kroppsvisitera denne 1 anslutning till ingripandet 1 den ut-
strackning som dr nédvéndig bl.a. for att personens identitet skall kunna
faststéllas.

Vidare innehéller 14 § polislagen regler om s.k. polisiering, dvs. en
polismans rétt att under vissa forutsédttningar omhinderta en okénd per-
son for identifiering. Forutsittningar for ett sddant omhéindertagande &r
att polismannen har sérskild anledning att anta att den okdnde personen
ar efterspanad eller efterlyst och med stéd av lag skall berovas friheten
vid antrdffandet samt att personen vigrar lamna uppgift om sin identitet
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eller det finns anledning att anta att hans eller hennes uppgift om denna
ar oriktig.

Regler om identitetskontroll finns ocksd 1 andra forfattningar. Utlén-
ningslagen (1989:529) innehdller en sddan bestimmelse. Enligt 5 kap.
6 § dr en utlinning som vistas 1 Sverige skyldig att pa polisens begéran
uppvisa pass eller andra handlingar som visar att han eller hon har rétt att
uppehalla sig i Sverige.

Polisen har saledes enligt huvudregeln ritt att identifiera en deltagare i
en ordningsstorande folksamling endast under forutsittning att deltagaren
gripits pad grund av misstanke om brott, blivit omhéndertagen p&d annan
grund eller avldgsnad. Andra personer &n dessa & — om man bortser fran
specialbestimmelsen i utlinningslagen — inte skyldiga att 14ta sig identi-
fieras.

8.2 Utgangspunkter

8.2.1 Grundliggande forutsittningar

Regeringen har i avsnitt 4.2 framhallit virdet av att det i Sverige rader fri
asikts- och opinionsbildning. En sédan &r grundldggande 1 en demokrati
och innebér att den enskilde har en garanterad rétt att hysa vilka asikter
han eller hon vill, att sprida dem och att férsoka dvertyga andra om att de
ar riktiga. Demonstrations- och moétesfriheterna utgor i detta samman-
hang ett vésentligt instrument. De dr av fundamental betydelse i vdrnan-
det om demokratin och regeringens utgangspunkt dr att dessa friheter
snarare bor stirkas dn inskrinkas.

En grundldggande forutsittning for att infora ett forbud mot maskering
1 samband med opinionsbildande verksamhet maste dérfor vara att det
utgor en fran demokratisk utgdngspunkt godtagbar avvégning mellan den
fundamentala rétten att demonstrera och samhillets intresse av att fore-
bygga och klara upp ordningsstérningar och brottslighet. Ett maskerings-
forbud skall forbéttra statens mojligheter att uppfylla sitt ansvar for att
sammankomster kan ske i ordnade former, vilket i sig dr dgnat att stirka
mojligheterna till fri opinionsbildning.

Rétten att demonstrera eller motas och 6ppet kunna ge uttryck for en
asikt dr en rdttighet som &dr skyddad i regeringsformen. Forutsatt att den
som demonstrerar eller pa annat sétt 6ppet manifesterar en asikt inte be-
gér brott eller stor den allménna ordningen, skall han eller hon inte ris-
kera nagra repressalier. Det finns dédrfér normalt inte ndgon anledning for
deltagare i demonstrationer eller andra manifestationer att maskera sig.

Under senare ar har det varit vanligt att internationella méten om t.ex.
vérldshandelsfrdgor har uppmarksammats av olika opinionsgrupper som
har anordnat demonstrationer eller gjort sina dsikter horda pa annat sétt.
Samtidigt har det vid flera tillfillen forekommit att sidana moten har
skakats av ordningsstorande folksamlingar dar deltagare bl.a. kastat sten,
forstort egendom samt angripit polisen. Detta intrdffade ocksa vid Euro-
peiska radets mote 1 Goteborg 1 juni 2001. Kommittén har utforligt redo-
visat de valdsamma upplopp som dgde rum i samband med toppmotet.
Kommittén har ocksd konstaterat att ett stort antal av deltagarna i upp-
loppen var maskerade (SOU 2002:122 s. 271 ff. och 741 f.).

Prop. 2005/06:11

24



8.2.2 Utvecklingen efter upploppen i Goteborg

Upploppen i Goteborg dr ingen isolerad foreteelse. Det har vid ett flertal
tillfdllen ddrefter forekommit demonstrationer eller manifestationer med
liknande hdndelseforlopp, som t.ex. vid Reclaim the Streets/City-fester,
vid den s.k. Salem-manifestationen och vid demonstrationer i centrala
Stockholm mot Forenade Israelinsamlingens festival. Utifrdn polisens
rapporter om kommenderingarna vid dessa héndelser kan det konstateras
att de konfrontationssokande demonstranternas eller aktivisternas age-
rande &r timligen likartat.

Av video- och fotodokumentation fran antirasisternas manifestation i
Salem 2003 kan konstateras att de maskerade personerna i det ndrmaste
ar helt avidentifierade genom likformig maskering som kan jamforas
med kravallutrustning; svarta hjdlmar, svarta skyddsjackor, morka
skyddsglasdgon eller solglasdgon samt mork kldadsel. Den omstdndighe-
ten att vissa maskerade demonstranter under tidigare ordningsstérningar i
efterhand har kunnat identifieras p.g.a. avvikande klddsel 1 &vrigt har
saledes lett till storre likformighet 1 sdvdl maskeringsutrustning som
kladsel.

Vid en genomgang av arbetsforhdllandena for polisen vid den s.k.
Salem-manifestationen 2003 framgar att vid kommenderingen skadades
40 poliser och 27 poliser anmélde tillbud till arbetsskada (Polismyndig-
heten i Stockholms ldn, Operativa avdelningen, Arbetsmiljo, 040205).
Ett flertal aktivister torde ocksa ha skadats i1 oroligheterna, men ingen av
dem har gjort ndgon anmilan.

8.2.3 Polisens uppfattning om ett maskeringsforbud

Enligt uppgift frdn polisen (promemoria frdn Rikspolisstyrelsen som in-
kom den 20 april 2004 till justitiedepartementet och promemoria fran
Polismyndigheten 1 Stockholms 1dn av den 11 december 2003, dnr
Ju 2003/480/PO) skulle ett maskeringsforbud utgora ett verktyg for poli-
sen att genom forebyggande ingripanden kunna undvika sammanstot-
ningar som kan eskalera till upplopp. Polisen kan vélja att ingripa i ett
tidigare skede om ndgon bryter mot maskeringsforbudet. Maskeringen,
som sadan, kan redan idag sdgas ge en signal till polisen att demonstra-
tionen har fortecken av vald eller i vart fall storande av allmén ordning
och sékerhet.

I stéllet for att polisen inforskaffar alternativa vapen for att behélla di-
stansen till aggressiva aktivister skulle ett maskeringsférbud ge storre
mdjligheter till dialog och forhandling mellan polisen och aktivisterna.

Polisen menar vidare att ett maskeringsférbud skulle ha en stor pre-
ventiv effekt genom att den grupp som vanligtvis maskerar sig, utan ma-
skering skulle sakna den sociala identitet som innebér en vilja att skapa
konfrontation med polisen och mindre vilja att framfora ett budskap. Den
omsténdigheten att anonymiteten bryts och personen blir synlig ger ldgre
bendgenhet att begé brott.

En annan viktig aspekt av maskeringsférbudet 4r enligt polisen att per-
soner kan identifieras i efterhand och ddarmed lagforas for begdngna brott.
Stora anstrédngningar har gjorts for att lagfora gdrningsmén efter de ovan
beskrivna héndelserna men lagforingen har begrénsats pga. maskeringen.
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Vid héndelserna var, enligt polisen, de maskerade personerna de mest
brottsaktiva. Ingen av de likformigt klddda och maskerade personerna
vid Salem-manifestationen 2003 kunde identifieras i efterhand. En ma-
skerad aktivist med avvikande kladsel i 6vrigt kunde dock identifieras.

Som ytterligare skél for ett maskeringsforbud framhéller polisen den
omstidndigheten att anordnaren av en demonstration med kraft skulle
kunna be maskerade personer att limna demonstrationstaget. 1 detta
sammanhang pekar polisen pa Nitverket Goteborgs demonstrationstag
den 15 juni 2001 dér ett maskeringsforbud stod tydligt inskrivet pé in-
bjudan till demonstrationen och deltagarna flera ganger innan taget av-
16pte uppmanades att g& omaskerade. Demonstrationen med ca 20 000
deltagare genomfordes pa ett lugnt sétt utan vald (rapporten fran Polis-
myndigheten 1 Véstra Gotaland, EU-kommenderingen 1 Goéteborg 2001,
En utvérdering s. 167).

8.24 Polisens befogenheter att ingripa

Som redovisats ovan 1 avsnitt 5.2 har polisen vissa befogenheter att
ingripa mot ordningsstorningar i samband med allmidnna sammankomster
och folksamlingar. Polisen kan enligt 13 § polislagen avvisa eller av-
lagsna en person som genom sitt upptrddande stor den allménna ord-
ningen eller utgdr en omedelbar fara for denna. Om ett avvisande eller
avldgsnande &r otillrdckligt, far polisen tillfilligt omhénderta personen.
Omhindertagandet far bestd i hogst sex timmar (16 §). Enligt 13 b och
13 ¢ §§ foreligger vissa befogenheter for polisen att avvisa eller avldgsna
personer i samband med att en sammankomst upplosts eller stillts in och
1 samband med folksamlingar som stér den allménna ordningen eller som
utgdr en omedelbar fara for denna.

Ett maskeringsforbud skulle medfora utokade mojligheter for polisen
att ingripa mot ordningsstorningar eller befarade sddana. Liksom idag
skulle polisen kunna avvisa, avldgsna eller tillfilligt omhénderta personer
enligt bestimmelserna i polislagen. Vidare skulle polisen i ett tidigare
skede kunna ingripa mot personer som begar brott genom att maskera
sig. Polisen skulle f4 mojlighet att identifiera personerna och ta maske-
ringsutrustningen i1 beslag. For det fall personerna inte uppger sin identi-
tet eller den inte pa annat sitt kan faststédllas kan det bli fraga om gri-
pande, anhéllande och hiktning enligt reglerna 1 24 kap. rittegdngsbal-
ken. Detsamma giller om personen saknar hemvist inom riket och det
finns risk for att personen undandrar sig lagforing eller straff genom att
resa ut ur landet.
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8.3 Ett maskeringsforbud &r forenligt med regerings-
formen och Europakonventionen

Regeringens bedomning: Ett forbud mot att vara maskerad vid de-
monstrationer och andra liknande sammankomster dr forenligt med
regeringsformen, om forbudet &r begrinsat till sammankomster dér det
uppkommer en ordningsstérning eller en omedelbar fara for en sddan
storning. Ett pa detta sitt avgrdnsat forbud dr ocksa forenligt med
Europakonventionen.

Kommitténs bedomning: Kommittén gér bedomningen att ett generellt
maskeringsforbud &r forenligt med regeringsformen.

Remissinstanserna

Forslagets forenlighet med 2 kap. 14 § regeringsformen

En majoritet av remissinstanserna har delat kommitténs bedémning att
syftet med ett maskeringsforbud ryms inom begréansningsgrunden “ord-
ning och sékerhet vid sammankomsten” (bl.a. Svea hovrditt, Stockholms
tingsrdtt, Goteborgs tingsrdtt, Kammarrdtten i Goteborg, Justitiekans-
lern, Domstolsverket och Sveriges Domarforbund).

Négra remissinstanser har dock ifrdgasatt denna tolkning. Juridiska fa-
kulteten vid Uppsala universitet, Kriminologiska institutionen vid Stock-
holms universitet, Svenska Helsingforskommittén och Svenska avdel-
ningen av internationella Juristkommissionen menar att syftet med ma-
skeringsforbudet — brottsbekdampning vid och 1 anslutning till demonstra-
tionen — synes vara svart att forena med de skdl som grundlagen medger
som begriansningsgrunder.

Forslagets forenlighet med 2 kap. 12 § regeringsformen

Flertalet remissinstanser delar kommitténs bedomning att ett maskerings-
forbud inte begridnsar demonstrations- och mdtesfriheterna mer &dn vad
som dr nodvandigt med hénsyn till andamalet med begransningen (bl.a.
Svea hovrditt, Stockholms tingsrditt, Goteborgs tingsrdtt, Kammarrditten i
Goteborg, Domstolsverket och Sveriges Domarforbund).

Négra remissinstanser dr dock av motsatt uppfattning. Riksdagens om-
budsmdn (JO) anser att ett maskeringsforbud inte kan antas framja det i
regeringsformen angivna intresset for ordning och sdkerhet pa det sitt
som krdvs for att forbudet skall vara forenligt med grundlagsskyddet for
demonstrationsfriheten.

Juridiska fakultetsnimnden vid Uppsala universitet och Svenska av-
delningen av internationella Juristkommissionen menar att det &r tvek-
samt om ett maskeringsforbud 6verhuvudtaget gér att forena med grund-
lagens krav pd att en réttighetsbegrénsning inte far g langre dn nodvén-
digt. Remissinstanserna har hénvisat till risken for att ett forbud snarare
leder till konfrontationer dn motverkar dem, den ldga sannolikheten for
att ett forbud rent faktiskt leder till att brott inte begas och det faktum att
man vid en granskning av forhallandet i andra ldnder inte kan se nagra
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tydliga vinster med ett maskeringsforbud ndr det géller att upprétthélla
ordningen vid stérre evenemang.

Kriminologiska institutionen vid Stockholms universitet uttalar att ett
maskeringsforbud inte kan forvéntas forbdttra polisens mojligheter att
skydda ordning och sékerhet eller bekdmpa brott i ndgon hogre grad.
Diaremot anser institutionen att forbudet innebér en pétaglig begrénsning
av yttrande- och demonstrationsfriheten for grupper som ur ett yttrande-
frihetsperspektiv tillhér de mest skyddsviarda — de obekvdma, de rddda
och de forfoljda.

Skilen for regeringens bedomning

Ar maskeringsforbudet en begrénsning av demonstrations- och métesfi-
heterna?

I avsnitt 5.1.1 har det redogjorts for inneborden av regeringsformens be-
stimmelser om demonstrations- och métesfriheterna och bakgrunden till
dem. I det lagstiftningsdrende dar fri- och rittighetsregleringen avseende
bl.a. de s.k. positiva opinionsfriheterna genomfordes, gjordes vissa utta-
landen om innebdrden av regleringen och om vad som skall anses vara
en inskrdnkning 1 en grundlagsskyddad réttighet. Det framholls bl.a. att
det 1ag 1 sakens natur att grundlagsskyddet for en viss rittighet inte
stracker sig langre dn vad som foljer av det syfte som fran demokratisk
utgdngspunkt bér upp rittigheten i fraga. Det papekades ocksa att yttran-
den som saknar varje samband med den fria &siktsbildningen i samhéallet
inte omfattades av grundlagens yttrandefrihetsbegrepp. Straffstadganden
om bedrigeri och svindleri var inte att betrakta som begrénsningar av
yttrandefriheten (prop. 1975/76:209 s. 139).

Vidare anfordes 1 propositionen att varje foreskrift som rent faktiskt in-
skranker en persons mojligheter att utéva sina fri- och rittigheter inte
alltid anses innebéra en réttighetsbegransning. En foreskrift anses inne-
bira en begrénsning endast om det av foreskriften uttryckligen eller un-
derforstatt framgar att en rattighetsbegransning &r asyftad eller ingar som
ett naturligt led i regleringen (a.a. s. 154).

I propositionen betonades ocksd vikten av att lagstiftaren, nér en fri-
och rittighetsinskridnkande lag beslutas, noga redovisar sina syften (a.a.
s. 153).

Demonstrations- och métesfriheterna har, pd samma sétt som yttrande-
friheten, till syfte att tillforsdkra medborgarna ritten till en fri dsiktsbild-
ning. I demonstrations- och métesfriheterna ingér ett yttrandefrihetsmo-
ment (a.a. s. 112). I anslutning till bestimmelserna om demonstrations-
och motesfriheterna uttalades i den tidigare nimnda propositionen att den
grundldggande regeln bor vara att ett ingrepp mot en person foranlett
enbart av att denne deltar i ett mote eller en demonstration skall betraktas
som riktat ocksd mot motet resp. demonstrationen och ddarmed som ett
ingrepp 1 motes- respektive demonstrationsfriheten (a.a. s.144).

Det synsitt som de redovisade motivuttalandena speglar skulle ndrmast
leda till slutsatsen att en bestimmelse om maskeringsforbud lika lite som
bestimmelser om bedrégeri, svindleri och tillfilligt omhéndertagande
traffar den grundlagsskyddade sfdren. Forbudet &r inte riktat mot ndgon
enbart dérfor att denne deltar i ett méote eller en demonstration.
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Gréansdragningen dr dock inte helt létt att gora. Det kan 1 detta fall &
ena sidan sdgas att syftet med begransningen inte dr att inskrdnka demon-
strations- och moétesfriheterna utan att uppratthalla ordning och sdkerhet.
A andra sidan riktar den sig just mot demonstrationer och méten pa all-
min plats och ett maskeringsférbud far till f6ljd att den som inte tar av
sig sin maskering forvégras rétten att delta i demonstrationen. Detta kan
de facto innebéra en begransning i personens mojlighet att demonstrera.
Det kan ju finnas den som av en eller annan anledning vill upptrada ma-
skerad av godtagbara — eller i1 vart fall harmlosa — skdl och som med ett
maskeringsforbud kommer att avstd fran att utdva sin ritt.

Motesfrihetens respektive demonstrationsfrihetens skyddsomréden har
varit foremal for dvervdganden 1 domstol vid négra tillfillen.

I regeringsrittens avgorande RA 1986 ref. 108 gillde fradgan om moj-
ligheterna att ingripa mot gatumusikanter. Framforandet av gatumusik &r
ofta att betrakta som en allmdn sammankomst och omfattas ddrmed av
skyddet for motesfriheten. Enligt 14 § 1 davarande hilsoskyddslagen
géllde att en kommun i sdrskilda fall fick stédlla villkor som behdvdes for
att forhindra uppkomsten av sanitéra olédgenheter eller undanréja sddana
oldgenheter. Med stod av denna bestimmelse beslutade Milj6- och hilso-
skyddsndmnden i Stockholms kommun vissa villkor for rétten att utova
gatumusik 1 Gamla stan, bl.a. vad géllde tidpunkter, antal deltagare m.m.
Beslutet 6verklagades. Regeringsrétten — som 1 forsta hand hade att ta
stdllning till om Milj6- och hélsoskyddsndmndens beslut var ett beslut 1
sarskilt fall eller en generell foreskrift — fick ocksa anledning att uttala
sig om beslutet stod i strid med bestimmelserna om métesfrihet i reger-
ingsformen. Regeringsrétten fann att nimndens beslut, som grundades pé
hilsoskyddslagens regler om sanitdr oldgenhet och som salunda inte
avsag det omrade som skyddades av regeringsformens reglering av mo-
tesfriheten, inte kunde anses som en réttighetsbegrénsning.

Vidare har Hogsta domstolen 1 réttsfallet NJA 1982 s. 621 ansett att
brottet egenmiktigt forfarande inte utgjorde ndgon begrdnsning av de-
monstrationsfriheten. En aktionsgrupp hade genom att sétta sig pd en
transportvdg hindrat en vigmaskin fran att komma fram till platsen for
provborrningar infor tilltdnkt forvaring i urberget av radioaktivt avfall.
Hogsta domstolen konstaterade att brottsbalkens stadgande om egen-
miktigt forfarande inte var att betrakta som nigon begrinsning av de-
monstrationsfriheten. Enbart den omstidndigheten att ett egenméktigt for-
farande ingdr som ett led 1 utdvandet av demonstrationsfriheten medforde
enligt domstolen med andra ord inte att handlingen gér fri frén straff.

Det sist nimnda avgdrandet har kritiserats 1 doktrinen av fore detta re-
geringsradet Bertil Wennergren som motsitter sig pastdendet att brottet
egenmdktigt forfarande inte skulle vara att betrakta som ndgon begréns-
ning av demonstrationsfriheten. Det borde enligt honom ha stétt att de-
monstrationsfriheten inte uteslét en tillimpning av stadgande om
egenmiktigt forfarande (Om véra rittigheter IV, Réttsfonden, 1990).

Det har ocksa i andra sammanhang framforts kritik mot forarbetenas
och domstolspraxis sndva syn pa rittighetsbegriansningar (se Thomas
Bull, Métes- och demonstrationsfriheten En statsrittslig studie av motes-
och demonstrationsfrihetens innehdll och grénser i Sverige, Tyskland och
USA, Uppsala 1997, s. 424 och dir gjorda hénvisningar).
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Bull menar att det framstar som vél formellt och lite orealistiskt att
binda begriansningsbestimmelserna i 2 kap. 12 § regeringsformen enbart
till de regleringar diar man direkt uttalat att man avsett att begrénsa en
rittighet, utan att fdsta uppmirksamhet pa regleringens effekter. De
verkliga effekterna av en reglering méste kunna beaktas for att avgora
om den &r att betrakta som réttighetsbegrdansande eller ej (a.a. s. 425 f.).
Slutsatsen hos Bull &r att en rittighets skyddsomrédde méste bestimmas
utifrdn grundlagens ordalydelse och syfte, inte utifrdn den pastatt begran-
sande lagen eller beslutet (a.a. s. 427).

Regeringen gor bedomningen att om man inte enbart ser till syftet med
en reglering rérande maskeringsforbud utan ocksa till effekten av ett
maskeringsforbud &r det ofrankomligt att ett forbud har en begransande
effekt. Enligt regeringens uppfattning ligger det darfér ndrmast till hands
att betrakta maskeringsférbudet som en begrdnsning av demonstrations-
och motesfriheterna. Ocksd Lagradet anser att ett maskeringsforbud in-
nebdr en sddan begridnsning. Regeringen 6vergdr ddrmed till att ta still-
ning till om ett maskeringsforbud utgoér en i regeringsformens mening
tillaten begransning av demonstrations- och moétesfriheterna.

Ett maskeringsforbuds forenlighet med 2 kap. 14 § regeringsformen

Enligt 2 kap. 14 § regeringsformen far demonstrations- och métesfrihe-
terna begrdnsas av hiansyn till ordning och sidkerhet vid sammankomsten
eller demonstrationen”. De begrdnsningar i demonstrations- och motes-
friheterna utifrdn ordning och sédkerhet som finns redan idag utgors bl.a.
av tillstdndskravet for allmdnna sammankomster och offentliga tillstéll-
ningar i 2 kap. 4 § ordningslagen. Det kan p& goda grunder antas att den
tillstdindsprovningen haft en avgorande betydelse for att demonstrations-
och motesfriheterna i flertalet fall har kunnat utévas under fredliga och
ordnade forhallanden. Provningen i dessa tillstindsdrenden ger namligen
polisen en mojlighet att se till att demonstrationer inte kolliderar och att
varje sammankomst kan genomforas utan stérningar frén andra aktivite-
ter som ocksé kréver tillstdnd.

Syftet med ett maskeringsforbud 4r att forhindra ordningsstorningar,
bl.a. i form av att brott begds 1 samband med demonstrationer och andra
sammankomster, dvs. att uppratthalla ordningen och se till att manifesta-
tionen kan genomforas under fredliga forhallanden. Som kommittén an-
ger kan maskeringen — i de situationer dir ordningsstorningar framfor allt
utgdr ett problem — rimligen inte ha nigot annat syfte for majoriteten av
de maskerade &dn att forsvara identifiering och pé det viset hindra lagfo-
ring for begingna brott (SOU 2002:122 s. 742). Genom ett maskerings-
forbud ges polisen mojlighet att ingripa mot maskerade demonstranter i
ett tidigt skede vilket skapar béttre forutsdttningar for att hindra ord-
ningsstorningar, déribland upplopp och andra brottsliga handlingar. Ett
maskeringsforbud skulle ocksa ha betydelse for sdkerheten vid samman-
komsten eftersom det blir sdkrare for savdl med- och motdemonstranter
som for allménheten i 6vrigt.

Vissa remissinstanser har likvil ifragasatt om det angivna syftet ryms
inom den i 2 kap. 14 § intagna begridnsningen. De har ansett att ett ma-
skeringsforbud kraver en grundlagsidndring av 2 kap. 14 § sé att det klart
framgdr att demonstrations- och moétesfriheterna — pd samma sétt som
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yttrande- och informationsfriheterna i 2 kap. 13 § — far begrinsas for att
forebygga eller beivra brott.

Naér det géller ramarna for begransningsgrunderna for yttrande- och in-
formationsfriheterna anges 1 motiven till 2 kap. 13 § regeringsformen att
dndamalet forebygga och beivra brott 1 forsta hand tjénar till att ge un-
derlag for tystnadspliktsbestimmelser (prop. 1975/76:209 s. 155). Det
uttrycks dven att ”forebygga och beivra brott” huvudsakligen avser sidan
tystnadsplikt som kan behdvas i en brottsutredning for att syftet med
denna inte skall dventyras (SOU 1975:75 s. 204).

Enligt regeringens uppfattning méste begransningsgrunderna ldsas och
tolkas utifran de frihetsintressen som de anknyter till (jfr. SOU 1975:75
s. 203 betrdffande hur inskridnkningsdndamalet allmdn ordning och sd-
kerhet méste tolkas). Den omstdndigheten att “forebygga och beivra
brott” inte ndmns som begriansningsgrund for demonstrations- och mo-
tesfriheterna kan séledes inte tolkas som att "hénsyn till ordning och
sdkerhet vid sammankomsten” inte innefattar att forhindra brott. Denna
tolkning vinner, som Juridiska fakulteten vid Uppsala universitet pape-
kat, ocksa visst stod av rittstillimpningen dédr “ordningen” som begrepp
har tolkats som att det innefattar en bredare samhillsordning dér dven
kriminalitet ses som en storning av ordningen (se justitieradet Muncks
sédrskilda yttrande 1 NJA 1989 s. 308.).

Enligt Lagradets mening kan det knappast rdda ndgon tvekan om att
2 kap. 14 § RF medger att atgérder vidtas for att forebygga att demon-
strations- och motesfriheterna stors av vald eller annan kriminalitet. Det
innebédr enligt Lagrédet att det angivna syftet med maskeringsforbudet —
att forhindra ordningsstérningar, bl.a. i form av att brott begas i samband
med demonstrationer och andra sammankomster — far anses svara mot de
krav som stélls upp i 2 kap. 14 § RF.

Regeringen kan alltsd konstatera att ett maskeringsforbud, inriktat pé
att forhindra ordningsstorningar, ligger vil i1 linje med den begrdnsnings-
grund som anges 1 2 kap. 14 § regeringsformen.

I lagradsremissen gjordes bedémningen att redan det forhallandet att
ett maskeringsforbud syftar till att upprétthalla ordning och sékerhet vid
sammankomsten, innebdr att forbudet dr forenligt med 2 kap. 14 § re-
geringsformen. Lagradsremissens lagforslag inneholl darfor ett generellt
maskeringsforbud vid vissa slag av allmdnna sammankomster. Forslaget
innebar att maskeringsforbud skulle gilla oavsett forhallandena vid
sammankomsten.

Enligt Lagradet kan det inte pdstas att en maskering vid en demonstra-
tion eller vid ndgon annan grundlagsskyddad sammankomst generellt
dventyrar ordning och sédkerhet. Ett totalt férbud mot maskering vid all-
méinna sammankomster dr dérfor, enligt Lagrddet, inte forenligt med
2 kap. 14 § RF.

Regeringen ansluter sig till Lagradets bedomning i denna del. Om ma-
skeringsforbudet ges en mer avgrinsad rickvidd, sa att det intrdder forst
ndr det vid sammankomsten uppkommer en stérning av den allmidnna
ordningen eller en omedelbar fara for en sddan storning, kommer emel-
lertid maskeringsforbudet att vara forenligt med 2 kap. 14 § RF.
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Ett maskeringsforbuds forenlighet med 2 kap. 12 § regeringsformen

Enligt 2 kap. 12 § regeringsformen far de grundldggande fri- och réttig-
heterna begridnsas genom lag endast om dndamalet med begréansningen &r
godtagbart i ett demokratiskt samhille, begrdnsningen inte gar utéver vad
som dr nodvandigt med hénsyn till det andamal som har foranlett den och
inte heller stracker sig sa langt att den utgor ett hot mot den fria asikts-
bildningen. Vidare far begrdnsningen inte innebdra diskriminering pé
grund av askaddning i centrala hdnseenden. Denna reglering av hur de
grundldggande fri- och réttigheterna far begrdnsas avser att understryka
kravet pa att lagstiftaren, nédr en fri- och réttighetsinskrdnkande lag be-
slutas, noga redovisar sina syften (prop. 1975/76:209 s. 153, SOU
1975:75 s. 202).

Regeringen har i avsnitt 8.2 utforligt redovisat utgdngspunkterna for ett
maskeringsforbud. Syftet med ett forbud dr att upprétthélla ordning och
sdkerhet vid moten och demonstrationer sd att dessa kan genomforas
under fredliga former. Ddrmed kan demonstrations- och motesfriheterna
varnas. Enligt Europakonventionen har ocksé staten en forpliktelse att
genom positiva atgérder, t.ex. lagstiftning, se till att sammankomster kan
genomforas 1 ordnade former (se bl.a. Danelius, Minskliga rittigheter 1
europeisk praxis, 2:a uppl., s. 336). Det kan konstateras att i Norden finns
det generella maskeringsforbud med tdmligen brett tillimpningsomréde 1
savél Norge som Danmark, medan férbudet i Finland dr mer begréinsat.
Mot denna bakgrund anser regeringen att &ndamalet med ett maskerings-
forbud dr godtagbart i ett demokratiskt samhélle.

Ett maskeringsforbud far dock inte ga utéver vad som dr nédvéandigt
med hédnsyn till &ndamalet med begrinsningen av demonstrations- och
motesfriheterna (proportionalitetsprincipen). I denna del har Lagradet
ifrdgasatt om syftena med ett maskeringsférbud kan antas bli tillgodo-
sedda 1 s&dan utstrickning att forbudet &r motiverat enligt 2 kap. 12 § RF.

Regeringen har 1 det foregdende konstaterat att ett maskeringsférbud
bor gélla endast vid ordningsstorningar eller vid omedelbar fara for sa-
dana. Det innebir att det kommer att sta var och en fritt att bara maske-
ring vid demonstrationer eller andra grundlagsskyddade sammankomster
sd lange det inte forekommer ndgon ordningsstorning eller omedelbar
fara for ordningsstorning. Det forhallandet att rétten att bara mask upphor
ndr en ordningsstorning intréffar eller det foreligger en omedelbar fara
for en sddan kan enligt regeringens mening knappast sdgas utgdra en
oproportionerlig inskrdnkning i moétes- och demonstrationsfriheterna.
Avsikten med atgirden dr ju att polisen skall kunna avvérja ordnings-
storningen eller forhindra att den eskalerar och ddrigenom mojliggora att
demonstrationen kan genomforas som planerat. Sammantaget anser dér-
for regeringen att ett maskeringsférbud som intrdder i ovan angivna situ-
ationer méaste anses std i rimlig proportion till vad som star att vinna med
ett sadant forbud. Det striacker sig inte heller s& langt att det utgor ett hot
mot den fria &siktsbildningen.

Lagradet har vidare uttryckt tveksamhet 1 friga om de forviantade po-
sitiva effekterna av ett maskeringsforbud. Lagradet har visserligen angett
att det inte finns anledning att betvivla att ett maskeringsférbud 1 viss
omfattning kan ha sddana positiva effekter som 1 avsnitt 8.2.3 har fram-
hallits fran polishéll. Enligt Lagradet dr det emellertid tveksamt om f6r-
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budet skulle ha ndgon avhallande effekt for sddana grupper som hittills
har statt for det allvarliga véldet i demonstrationssammanhang. Ett for-
bud skulle, enligt Lagradets uppfattning, tvirtom kunna bidra till att
skapa konfrontation med polisen. Lagrddet har sédrskilt framhéllit att ett
generellt maskeringsforbud innebér att polisen féar en ovillkorlig skyldig-
het att ingripa mot maskerade demonstranter dven i fall dd demonstratio-
nen varit fredlig och att det d& finns en risk for att ett polisingripande
uppfattas som en provokation. Vidare har Lagradet ifrdgasatt om polisen
kan avdela nagra storre resurser for att ingripa mot Overtradelser av ett
maskeringsforbud nér en stérre demonstration héller pé att urarta.

Betraffande de forviantade effekterna av ett maskeringsférbud gor re-
geringen foljande dvervdganden. Som ndmnts tidigare dr syftet med ett
forbud att uppritthilla ordning och sdkerhet vid demonstrationer och
andra sammankomster sd att dessa kan genomftras under fredliga for-
mer. Malet méste givetvis vara att det polisidra arbetet bedrivs pa ett si-
dant sitt att ndgon ordningsstorning aldrig uppstar. For detta krévs att det
forebyggande arbetet ges en central roll, dels infor planerade demonstra-
tioner dels i det langsiktiga perspektivet genom aktiv metodutveckling pa
omrédet.

Efter hdandelserna i Goteborg startade inom polisen ett omfattande ar-
bete med att se dver och forbéttra polisens arbetsmetoder vid allvarliga
ordningsstorningar (se Rikspolisstyrelsens promemoria Redovisning av
Taktikutvecklingsprojektet, 2004-02-16). Som ett resultat av det arbetet
inleddes i april 2005 en utbildning i grundldggande bastaktik och sérskild
polistaktik vid Polishogskolan. Inom utbildningen ldggs stor vikt vid
kommunikation, konfliktlosning och mental trdning. Utbildningen &r ett
samarbete mellan dansk och svensk polis och syftar bl.a. till att bygga
upp en nationell forstdrkningsorganisation som kan séttas in vid exem-
pelvis demonstrationer och bemdta ordningsstdrningar utifran ett profes-
sionellt och situationsanpassat forhallningssétt.

[ Danmark har polisen anvédnt den ndmnda metoden 1 flera &r. Detta har
lett till att antalet skador har minskat drastiskt samtidigt som lagféringen
har okat. I Danmark grips nu fler for brott 1 inledningsskedet av demon-
strationer och andra liknande opinionsyttringar, vilket i sin tur — sérskilt
sedan maskeringsforbud inférdes — har resulterat i att ordningsstdrningar
till viss del har kunnat forebyggas (a.a. s. 10). Polisen i Képenhamn
anser att maskeringsforbudet fungerar vil, att det idag dr mycket sdllsynt
att demonstranter anvinder maskering och att de i sa fall normalt efter-
kommer polisens anvisningar om att ta av maskeringen (se notits fran det
danska Justitsministeriet, Civil- og Politiavdelningen, 30 november 2004,
JSA20351, som inkom den 13 december 2004 till Justitiedepartementet,
dnr Ju 2003/480/P0O).

De danska erfarenheterna ger alltsa inte stod for farhdgorna om att ett
maskeringsforbud skulle 6ka risken for konfrontation mellan polis och
demonstranter. Det danska maskeringsforbudet synes tvartom — i kombi-
nation med vil utvecklade polisidra metoder — ha utgjort ett verknings-
fullt medel for att forebygga ordningsstérningar eller begrénsa skadorna
av sddana. Det maste enligt regeringens mening antas att ett forbud, sér-
skilt sett 1 ljuset av de nya metoder som nu utvecklas inom polisen, skulle
ha motsvarande positiva effekt om det infors 1 Sverige.
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Regeringen delar inte heller Lagradets farhdgor for att ett maskerings-
forbud skulle tvinga polisen att ingripa mot fredliga demonstrationer.
Som ovan har framgatt anser regeringen att ett maskeringsférbud bor
intrdda forst nér det foreligger en ordningsstérning eller en omedelbar
fara for en sddan. Det kommer alltsd inte att bli aktuellt att ingripa mot
fredliga demonstrationer.

Nir det géller polisens mojlighet att avdela resurser for att ingripa mot
overtradelser av maskeringsforbudet vill regeringen framhalla att om
tillstand har meddelats till en demonstration aligger det polismyndighe-
ten att avdela de resurser och vidta de atgérder i 6vrigt som kravs for att
demonstrationen skall kunna genomforas i enlighet med det fattade be-
slutet om tillstdnd (jfr JO 2000/2001 s. 75). Polismyndigheten kan alltsa
behova ridkna med att ingripanden mot Overtrddelser av forbudet kan
komma att bli nédvindiga och myndigheten har att planera sin insats
efter detta. Det kommer sdledes i och for sig att krdvas resurser for att
ingripa mot dvertradelser av maskeringsforbudet. Enligt regeringens upp-
fattning véags detta upp av att ytterligare ordningsstérningar och brotts-
lighet forebyggs.

Sammanfattningsvis anser regeringen att ett begriansat maskeringsfor-
bud ryms inom de ramar for begransning av demonstrations- och motes-
friheterna som anges i 2 kap. 12 § RF.

Det dr dock angeldget att forbudets omfattning och tillimpningsom-
radde avgrédnsas vél. Till dessa avgrédnsningar aterkommer regeringen 1 det
foljande.

Ar ett begrinsat maskeringsforbud forenligt med Europakonventionen?

I den europeiska konventionen den 4 november 1950 om skydd for de
ménskliga réttigheterna och de grundldggande friheterna (Europakon-
ventionen) finns skydd for yttrandefriheten (artikel 10) och métesfriheten
(artikel 11). Konventionen giller som lag hir i landet, se lagen
(1994:1219) om den europeiska konventionen angdende skydd for de
minskliga rittigheterna och de grundldggande friheterna. Fragan om ett
maskeringsforbud inkriktar pd dessa réttigheter pé ett oproportionerligt
sétt har inte provats av den Europeiska domstolen for de ménskliga rit-
tigheterna.

For bdda de ovan nimnda artiklarna géller att en inskrénkning av rit-
tigheterna endast far ske om den foreskrivs i lag (legalitetsprincipen) och
om den uppfyller ett legitimt syfte, t.ex. uppritthillande av den allménna
sdkerheten, forebyggande av oordning eller brott eller skydd fér andra
personers fri- och réttigheter. Darutover giller att en inskrdnkning maéste
vara proportionerlig, dvs. den far inte vara mer langtgdende dn vad som
framstér som rimligt med hénsyn till sitt &ndamal (proportionalitetsprin-
cipen). Det &r saledes, liksom i friga om forbudets forenlighet med
2 kap. 12 § regeringsformen, viktigt att forbudets omfattning avgrénsas
val.

Enligt Lagradet far det maskeringsférbud som foreslogs i1 lagridsre-
missen anses strida mot Europakonventionen.

Regeringen delar inte Lagradets uppfattning. Maskeringsforbud i sam-
band med utdvande av demonstrations- och méotesfriheterna forekommer,
som ovan redogjorts for, i ménga andra europeiska ldnder, sdsom i Dan-
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mark, Norge och Finland. Ett maskeringsforbud syftar till att trygga den
allménna sdkerheten och forebygga kriminella handlingar 1 samband med
demonstrationer och andra sammankomster. Det kan ocksé sédgas skydda
andra personers fri- och rittigheter, eftersom det torde medfora att de 1
storre utstrdckning végar utnyttja sin demonstrationsfrihet. Med det
forslag om ett begridnsat maskeringsforbud som regeringen nu foreslar
méste ett maskeringsférbud, i enlighet med den bedomning som rege-
ringen gjort i friga om forbudets forenlighet med regeringsformen, dven
nu anses vara forenligt med Europakonventionen.

9 Utformningen av de nya reglerna om maske-
ringsforbud
9.1 Ett maskeringsforbud infors

Regeringens forslag: Det infors ett forbud mot maskering som géller
vid ordningsstdrningar eller nir det finns en omedelbar fara for sddana
storningar.

Kommitténs forslag: Kommittén foresprakar ett generellt forbud fram-
for ett forbud som kan meddelas 1 specifika situationer.
Remissinstanserna: En majoritet av remissinstanserna tillstyrker att
det infors ett generellt maskeringsforbud. Flera av dessa pekar dock pa
att det av kommittén foreslagna forbudet innebér praktiska tillampnings-
och tolkningsproblem. Vissa remissinstanser, déribland JO, Juridiska
fakulteten vid Lunds universitet, Sveriges advokatsamfund, Svenska Hel-
singforskommittén och Svenska avdelningen av internationella Jurist-
kommissionen, avstyrker kommitténs forslag till maskeringsférbud.

Skiilen for regeringens forslag

Ett maskeringsforbud kan frimja utnyttiandet av demonstrations- och
motesfriheterna

Ordningsstorningar och vald av det slag som utforligt beskrivits 1 forega-
ende avsnitt utgor ett hot mot demokratin och ett missbruk av demon-
strations- och motesfriheterna. Det kan hindra medborgarna och deras
demokratiskt valda foretrddare att motas och diskutera samarbete kring
viktiga politiska fragor. Det hindrar d&ven organisationer fran att utéva sin
grundlagsfasta rdtt att anordna demonstrationer eller pad annat sétt ut-
trycka sin asikt. Nér det uppstar oroligheter i anslutning till en manifes-
tation tenderar ocksé budskapet med manifestationen att overskuggas av
rapporter om ordningsstorningar och brottslighet. Dessutom kénner
manga minniskor rddsla eller starkt obehag infér maskerade demon-
stranter. Regeringen anser dérfor, i likhet med kommittén och flertalet
remissinstanser, att ett maskeringsforbud skulle verka i positiv riktning
vad giller undvikande av véldsyttringar. Detta styrks ocksa av att flerta-

Prop. 2005/06:11

35



let organisationer inte tilliter maskerade deltagare i sina demonstra-
tionstag.

Sammanfattningsvis menar regeringen att ett maskeringsforbud péa
goda grunder kan forvéntas leda till att ordningsstérningar 1 form av véld,
skadegorelse och annan kriminalitet vid eller 1 anslutning till demonstra-
tioner och manifestationer minskar och diarigenom bidra till att medbor-
garna i hogre grad véagar och vill utnyttja demonstrations- och métesfri-
heterna. Overvigande skil talar diarfor for att ett forbud mot maskering
infors.

Situationsanpassat forbud — ett effektivt verktyg for polisen

I lagradsremissen angavs att ett generellt maskeringsforbud ar att foredra
framfor ett forbud som kan meddelas i vissa situationer. Pa de skil som
har angetts 1 avsnitt 8.3. gor regeringen nu bedomningen att ett maske-
ringsforbud, for att vara forenligt med regeringsformens krav, maéste
begrinsas till sddana situationer dédr det foreligger en ordningsstorning
eller dédr det finns en omedelbar fara for att en sddan skall uppkomma. Ett
begrinsat forbud innebér att det som huvudregel kommer att vara tillatet
att upptrdda med ansiktet helt eller delvis tackt. Forst ndr en ordningssto-
rande situation dr for handen intrdder maskeringsforbudet. Enligt rege-
ringens bedomning kommer ett sddant forbud att utgora ett effektivt
verktyg for polisen samtidigt som demonstrations- och motesfriheterna
inte inskranks mer dn nédvandigt.

Aven ett mer situationsanpassat forbud av detta slag kan enligt rege-
ringens mening utformas och tilldmpas sa att det dr tydligt och forutsiag-
bart for den enskilde ndr forbudet intrdder. For att gora deltagare upp-
mérksamma pé att situationen dr sddan att maskeringsforbud rader kan
exempelvis de rutiner som polisen anvinder for att formedla s.k. sking-
ringsbefallning (jfr 16 kap. 3 § brottsbalken) tjana som forebild. I doktri-
nen anges bl.a. att skingringsbefallningar bér meddelas minst tvad gdnger
med négra minuters mellanrum och att det ibland kan vara aktuellt att
meddela befallningen pa flera olika sprak med hjélp av forinspelade band
eller tolk (se Gosta Westerlund, Ordningsstdrande brott, 2:a uppl., 2002,
s. 82 f.).

Aven om inforandet av ett maskeringsforbud saledes framstar som ett
andamalsenligt verktyg for att komma tillrdtta med ordningsstérningar
finns det givetvis anledning att dvervdga om det finns andra, mindre in-
gripande sétt att astadkomma samma resultat. Juridiska fakulteten vid
Uppsala universitet och Svenska avdelningen av internationella Jurist-
kommissionen har pépekat att 1 2 kap. 16 § ordningslagen ges polisen
befogenhet att stdlla de villkor som behovs for att ordningen vid en
sammankomst skall upprétthdllas. Remissinstanserna har menat att det
inte finns ndgot hinder mot att polisen utnyttjar denna befogenhet till att 1
samband med sédrskilt riskfyllda demonstrationer stidlla som villkor att
maskering inte far forekomma.

Regeringen menar dock att dessa polisens nuvarande befogenheter dr
otillrdackliga. Om det enbart fanns en mojlighet for polisen att meddela
maskeringsforbud i1 samband med provning av tillstdnd till allméin
sammankomst, skulle férbudet inte trdffa de sammankomster som un-
derlater att ansoka om tillstdnd. Forbudet skulle heller inte tréffa ord-
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ningsstorande folksamlingar, som inte utgér en allmidn sammankomst Prop.2005/06:11

eller offentlig tillstdllning, eftersom dessa inte omfattas av tillstinds-
eller anmélningsplikten 1 ordningslagen. Dérigenom skulle en stor del av
syftet med ett maskeringsforbud inte kunna tillgodoses.

9.2 Det straftbara omradet

Regeringens forslag: Den som pa allmin plats deltar i en allmén
sammankomst, som utgér demonstration eller som annars hills for
Overldggning, opinionsyttring eller upplysning i allmén eller enskild
angeldgenhet, far inte helt eller delvis tdcka sitt ansikte pé ett sdtt som
forsvérar identifikation, om det vid sammankomsten uppkommer en
storning av den allmidnna ordningen eller omedelbar fara for en sddan
storning. Forbudet skall dven omfatta den som pé allmén plats deltar i
en folksamling, som inte utgér allmdn sammankomst eller offentlig
tillstdllning, om folksamlingen genom sitt upptrddande stor den all-
ménna ordningen eller utgér en omedelbar fara for denna.

Regeringens bedéomning: Innehav av maskeringsutrustning bor
inte kriminaliseras.

Kommitténs forslag: Kommitténs forslag &r mer vidstrackt och omfattar
alla som befinner sig i eller 1 anslutning till en folksamling pd en allmén
plats oavsett om det foreligger eller dr fara for ndgon ordningsstérning.
Dessutom foreslar kommittén att innehav av maskeringsutrustning skall
kriminaliseras.

Remissinstanserna: Ett flertal remissinstanser anser att kommitténs
forslag har ett alltfor brett tillampningsomréde.

JO anser att begreppet “folksamling” bor avgrinsas till att avse sadan
folksamling som stor allmidn ordning, pd motsvarande sétt som 1 be-
stimmelserna i1 16 kap. 1-3 §§ brottsbalken och i 13 ¢ § polislagen. JO
anfor vidare att kommitténs angivna syfte, att regleringen skall avse de-
monstrationer och sddana folksamlingar som — utan att utgéra demon-
strationer eller allmédnna sammankomster — uppkommer i demonstra-
tionssituationer, inte avspeglas i lagtexten.

Rikspolisstyrelsen (RPS) framhaller att det &dr viktigt att ett maskerings-
forbud inte bara begrinsas till allmdnna sammankomster och offentliga
tillstdllningar. Orsaken dr att de allvarligaste ordningsstorningarna i Go-
teborg under EU-toppmdétet 2001, t.ex. skadegorelsen pa Kungsportsave-
nyn, med maskerade personer som medverkande dgde rum utanfor ramen
for de egentliga demonstrationerna.

Riksdklagaren (RA) anser att maskering snarast 4r att se som ett forsta-
dium till ett tdnkt allvarligare brott. Nér forstadier till brott straffbeldggs
anvinds vissa begrdnsande rekvisit, t.ex. att det skall foreligga fara for
brottets fullbordan. Kommitténs forslag innehéller inte ndgon som helst
begrinsning eller precisering av vilket tdankt allvarligare brott som skulle
kunna foreligga utan det &r tillrdackligt att mask bérs i eller 1 anslutning
till en folksamling pa allmén plats. RA befarar dirfor att det straffbara
omradet blir alltfor vidstrackt jimfort med vad som géller f6r kriminali-
sering av andra handlingar som utgor forstadier till allvarligare brott.
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Sveriges advokatsamfund &r kritiskt till den vida omfattningen av det
straffbara omrddet och framhdller att bestimmelsen tridffar handlingar
langt utanfér problembeskrivningen, sdsom ansiktsmélade fotbollssup-
portrar.

Domstolsverket (DV) menar att den foreslagna utformningen av straff-
bestimmelsen kan medfora tillimpningsproblem. Det kan uppsta situa-
tioner dir en Overtrddelse dr harmlos eller befogad. Vidare anser DV att
forbudets vidstrackta tillimpningsomrade innebér problem eftersom re-
dan den som befinner sig i anslutning till en folksamling eller innehar
kladesplagg kan domas for fullbordat brott.

Aven ett flertal andra remissinstanser framhéller att en kriminalisering
av innehav leder till praktiska tillimpningssvarigheter. Anledningen till
detta dr att vanliga klddesplagg som mdssa, halsduk, sjal och tréja med
huva ofta anvénds for att maskera sig. Det kan dérfor uppsta problem vid
bedomningen av en persons uppsét att anvénda plagget i maskerings-
syfte.

Skiilen for regeringens forslag och bedémning

Ett begrdnsat forbud

Goteborgskommittén har redovisat att de ordningsstorningar och brott
som dgde rum under toppmotet forekom i samband med dels demonstra-
tioner och andra asiktsmanifestationer, dels 1 mer l6sliga folksamlingar
som inte &dr att betrakta som allmdnna sammankomster eller offentliga
tillstallningar.

Mot denna bakgrund framstir det som om kommitténs forslag har ett
alltfor brett tillimpningsomréde, eftersom det omfattar alla typer av folk-
samlingar, ddribland samtliga allmdnna sammankomster och offentliga
tillstdllningar. Regeringen kan darfor instimma i den av JO framforda
synpunkten att det av kommittén angivna syftet med ett maskeringsfor-
bud, att regleringen skall avse demonstrationer och saddana folksamlingar
som — utan att utgéra demonstrationer eller allmédnna sammankomster —
uppkommer i demonstrationssituationer, inte avspeglas i lagtexten. Det
ar endast 1 de sammanhang dér det foreligger problem med maskering
som ett led 1 ordningsstorningar och véldsyttringar som det finns skél att
infora ett maskeringsforbud. Regeringen anser dérfor, 1 likhet med fler-
talet remissinstanser, att tillimpningsomradet for maskeringsforbudet nar
det giller vilka typer av folksamlingar som bor omfattas av forbudet bor
begrinsas i forhallande till kommitténs forslag.

Forbudet bor endast omfatta vissa ordningsstorande allmdnna samman-
komster

Som framgéar ovan kan det konstateras att den form av allménna sam-
mankomster ddr det erfarenhetsméassigt uppstar ordningsstorningar ér den
ddar ndgon slags asiktsmanifestation eller opinionsyttring fors fram. I
2 kap. 1 § forsta stycket 1 ordningslagen uttrycks denna form av sam-
mankomst som en allmdn sammankomst som utgér demonstration eller
som annars halls for overliggning, opinionsyttring eller upplysning i
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allmén eller enskild angeldgenhet. For en ndrmare redogorelse for vad
som omfattas av den bestimmelsen i ordningslagen hénvisas till forar-
betena till lagen (prop. 1992/93:210 och bet. 1993/94:JuU1). Denna typ
av allménna sammankomster bor siledes omfattas av maskeringsférbu-
det.

Utifran syftet med ett maskeringsforbud — att forebygga valdsyttringar
och andra ordningsstorningar — finns det ddremot ingen anledning att l4ta
det straffbara omradet omfatta Ovriga former av allmidnna samman-
komster som anges i ordningslagen, bl.a. biograf- och teaterforestéll-
ningar och konserter eller sidana offentliga tillstdllningarna som anges i
2 kap. 3 § ordningslagen, bl.a. tdvlingar och uppvisningar i sport och
idrott, tivolindjen och festtdg, danstillstdllningar samt marknader och
missor. Darmed utesluts bl.a. personer som maskerar sig under delta-
gande 1 parad, karneval eller liknande fran det straffbara omrédet.

Regeringen anser séledes att nér det giller de sammankomster och till-
stdllningar som anges i ordningslagen sa bor maskeringsforbudet begrin-
sas till att gilla endast sddana allménna sammankomster som anges i
2 kap. 1 § forsta stycket 1. Ddrigenom torde flera av de griansdragnings-
och tillampningsproblem som remissinstanserna pekat pd undanrgjas.

Som regeringen har varit inne pa i avsnitt 8.3. bor en forbudsregel ut-
formas sd att den enbart triffar situationer dér det finns anledning att {6-
rebygga eller forhindra ordningsstérningar. Sa& ldnge det rader lugn och
ordning vid sammankomsten bor négot maskeringsforbud inte gilla.
Tillimpningsomradet for forbudet bor vad géller de allmdnna samman-
komsterna inskrénkas till att gélla endast nir det vid sammankomsten
uppkommer en storning av den allmédnna ordningen eller omedelbar fara
for en sédan storning. For att uppfylla ett av syftena med forbudet — att
genom forebyggande ingripanden kunna undvika sammanstétningar — &r
det angelédget att forbudet intrdder redan nér det foreligger en omedelbar
fara for en ordningsstérning. Om polisen vid exempelvis en arligen éter-
kommande manifestation, dér allvarliga ordningsstérningar sedan tidi-
gare dr vdl dokumenterade, 1 ett tidigt skede av oroligheterna kan ingripa
mot de ledande personer som borjar att maskera sig, avmaskera dem och
ta maskeringen i beslag, skulle det sannolikt ha en avhéllande och lug-
nande effekt pa andra personer som deltar i manifestationen. Om polisen
inte ges mojlighet att ingripa mot maskeringen i tid kan den oroliga
situationen diaremot eskalera och det blir svarare att avbryta den. Av
Rikspolisstyrelsens promemoria Redovisning av Taktikutvecklingspro-
jektet, 2004-02-16, framgar bl.a. att polisen i dag saknar verktyg for att
ingripa mot anforare av oroligheter 1 samband med stérre ordningsstorare
(s. 8).

I lagradsremissen foreslogs att dven personer som endast uppehaller
sig 1 anslutning till en sammankomst skulle omfattas av forbudet. For att
forbudet skall fa en sa tydlig avgriansning som mojligt foreslar regeringen
nu att sddana personer inte skall omfattas av férbudet.

Forbudet bor ocksa omfatta ordningsstorande folksamlingar

Under EU-toppmoétet i Goteborg dgde flera av de allvarligaste ordnings-
storningarna rum 1 folksamlingar som inte kan definieras som en allmén
sammankomst. RPS, men &dven JO, har utifrin denna omstidndighet
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framhaéllit att ett maskeringsférbud, for att fa den av kommittén avsedda
verkan, dven maste omfatta folksamlingar som stor den allmédnna ord-
ningen. Mot bl.a. den bakgrunden foreslogs i lagradsremissen att d@ven
ordningsstérande folksamlingar skall omfattas av forbudet. Lagradet har
emellertid ifrdgasatt om ett forbud 1 denna del fyller ndgon egentlig
funktion vid sidan av bestimmelsen i 13 ¢ § polislagen som ger polisen
viss ritt att avvisa eller avldgsna deltagare i ordningsstérande folksam-
lingar (se ovan avsnitt 5.2.2). Visserligen anger Lagradet att det forhal-
landet att ett maskeringsforbud skulle underlétta for polisen att identifiera
ordningsstorande personer och fa till stind en lagforing for begéngna
brott mojligen kan tala for ett maskeringsforbud. Lagrddet menar dock att
detta forutsétter att forbudet respekteras, vilket det enligt Lagradets me-
ning finns risk for inte blir fallet — &tminstone inte 1 sddan utstrdckning
som gor det motiverat att infora forbudet.

Regeringen delar inte Lagradets uppfattning i denna frdga. Enligt re-
geringens mening utgor ett maskeringsforbud som triaffar ordningssto-
rande folksamlingar ett viktigt och andamaélsenligt komplement till 13 ¢ §
polislagen. Denna bestdmmelse ger polisen mojlighet att avvisa eller av-
lagsna deltagare i1 folksamlingen. Bestammelsen utesluter emellertid inte
att maskerade deltagare som har avvisats eller avldgsnats inom kort
atervdander och i1 skydd av sin maskering begar kriminella handlingar.
Regeringen menar dérfor att bestimmelsen inte ensam ger polisen de
verktyg som behovs for att forhindra allvarliga ordningsstérningar 1 folk-
samlingar. Situationen sdsom den utvecklade sig under toppmotet i
Goteborg visar detta pd ett tydligt sétt.

Niér det giller frdgan om deltagare i folksamlingar kan forvéntas folja
ett maskeringsforbud har regeringen i det foregdende (se avsnitt 8.3) re-
dogjort for de danska erfarenheterna som ger vid handen att férbudet 1
Danmark har respekterats 1 stor utstrackning. For det fall forbudet trots
allt inte skulle efterkommas ser regeringen ett stort vdrde i att polisen kan
gripa och avmaskera den som ddrmed gor sig skyldig till brottet. Polisen
mdjlighet att agera intrdder, med den utformning av forbudet som rege-
ringen nu foreslar, redan nér det foreligger en omedelbar fara for ord-
ningsstorning. Detta innebdér att polisen ges ytterligare medel for att fore-
bygga uppkomsten av allvarliga ordningsstorningar.

Enligt regeringens bedomning kommer inte ett maskeringsforbud att fa
den positiva effekt som det annars skulle fA om endast vissa samman-
komster men inte andra folksamlingar omfattas av forbudet. Sammanta-
get anser darfor regeringen att forbudet dven bor omfatta ordningssto-
rande folksamlingar

Genom att avgrinsa forbudet 1 denna del till folksamlingar som stor
den allménna ordningen eller utgér en omedelbar fara for denna kommer
de fall som ett antal remissinstanser har pekat pa som icke straffvirda,
t.ex. skotsamma ansiktsmélade fotbollssupportrar eller personer i hatt
och solglasdgon i en bussko, att falla utanfor det straffbara omrédet.

De ordningsstorande folksamlingar som kommer att omfattas dr t.ex.
personer som inte ger uttryck for ndgon egentlig opinionsyttring och som
1 samband med en demonstration samlas pa en annan plats eller tid. Det
kan handla om grupper av personer fran en fredlig demonstration som
efter att demonstrationen dr avslutad orsakar oroligheter och stor den
allménna ordningen. Under toppmdétet 1 Goteborg var det, som RPS fram-
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fort, framforallt utanfér ramen for de egentliga demonstrationerna som
de allvarligaste ordningsstorningarna med maskerade personer dgde rum.
Vidare kommer forbudet att fa praktisk betydelse exempelvis vid orolig-
heter 1 samband med fotbollsmatcher eller andra idrottsevenemang samt
nir rivaliserande ungdomsgéng samlas.

De folksamlingar som omfattas av 13 ¢ § polislagen dr sddana som inte
utgor allmédnna sammankomster eller offentliga tillstidllningar. Det fram-
star som mest dndaméalsenligt att avgransa maskeringsforbudets tillamp-
ningsomrade i denna del pd samma sitt. Det bor saledes vara forbjudet
for deltagare i folksamlingar, som inte dr en allmén sammankomst eller
en offentlig tillstidllning enligt ordningslagen, att helt eller delvis ticka
sitt ansikte pd ett sdtt som forsvarar identifikation om folksamlingen
genom sitt upptrddande stor den allminna ordningen eller utgér en ome-
delbar fara for denna.

Forbudets tillimpningsomrade

Sammanfattningsvis foreslar saledes regeringen att det straffbara omradet
skall omfatta den som pa allmén plats deltar i en allmén sammankomst,
som utgdr demonstration eller som annars hélls for 6verlaggning, opini-
onsyttring eller upplysning i allmén eller enskild angeldgenhet, och helt
eller delvis tdcker sitt ansikte pé ett sdtt som forsvarar identifikation, om
det vid sammankomsten uppkommer stérning av den allménna ordningen
eller omedelbar fara for sddan storning. Maskeringsforbudet bor pa
samma sétt &ven omfatta den som pa allmén plats deltar i en folksamling,
som inte utgdr allmdn sammankomst eller offentlig tillstdllning, om
folksamlingen genom sitt upptrddande stor den allminna ordningen eller
utgdr en omedelbar fara for denna.

Innehav av maskeringsutrustning bor inte kriminaliseras

Flera remissinstanser har ifrdgasatt kommitténs forslag om kriminalise-
ring av innehav av maskeringsutrustning. De synpunkter som framfor allt
har forts fram dr att det ofta &r fraga om vanliga klddesplagg som huva,
sjal, halsduk eller liknande som anvénds for maskering och att det dérfor
kommer att bli svart att visa att plagget var avsett att anvdandas i maske-
ringssyfte.

Vidare menar flera av remissinstanserna att en kriminalisering av inne-
hav av dessa klddesplagg medfor att det straffbara omréadet blir alltfor
omfattande. JO papekar att det skulle innebédra att den som deltar i eller
uppehaller sig i anslutning till ett demonstrationstig ikladd jacka med
huva gor sig skyldig till brott, &ven om huvan inte ar uppfalld.

Sveriges advokatsamfund anser att en kriminalisering av innehav av
maskeringsutrustning Sppnar for ett betydande godtycke och en sdrbe-
handling 1 réttstillimpningen eftersom polisingripandena kan forutspas
komma att riktas mot vissa kretsar av personer.

Regeringen kan konstatera att det foreligger stora svarigheter med att
kriminalisera innehav av maskeringsutrustning. Som flera remissinstan-
ser har framhallit sker ofta maskeringen med klddesplagg som ocksé har
ett normalt anvdndningsomrdde. Om innehav av maskeringsutrustning
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kriminaliserades, skulle det darfor bli svart for den enskilde att avgora
vad som &r brottsligt. Det skulle ocksd bli svart for enskilda poliser att
avgora ndr det foreligger ett maskeringssyfte och ddarmed grund for ett
polisingripande. Liknande svérigheter skulle uppkomma f6r rittsvisen-
det.

Regeringen delar séledes, mot bakgrund av vad som ovan anforts,
flertalet remissinstansers uppfattning att det inte finns tillrdckliga skal for
att kriminalisera innehav av maskeringsutrustning.

9.2.1 Undantag fran det straffbara omradet

Regeringens forslag: Maskeringsforbudet skall inte gélla den som
tacker ansiktet av religiosa skal.

Kommitténs forslag: Kommittén foreslar att maskeringsforbudet inte
skall gilla den som tdcker sitt ansikte for att skydda sig mot viaderleken,
av religiosa skél eller under deltagande i parad, karneval eller liknande.

Remissinstanserna: Flera remissinstanser anser att ett mer generellt
undantag som exemplifieras i motiven dr béttre ur réttvise- och tillamp-
ningssynpunkt. Svea hovrdtt och Justitieckanslern (JK) framhaller att 1 §
andra stycket lagen (1988:254) om forbud mot knivar och andra farliga
foremal torde kunna tjdna som forebild.

Skilen for regeringens forslag: Ett maskeringsférbud far, som kon-
staterats 1 avsnitt 8.3, inte vara mer omfattande 4n vad som dr nédvandigt
for att andamalet med begriansningen skall uppnés. Regeringen lagger
dérfor nu fram forslag om ett forbud som dr begrénsat till vissa situatio-
ner ndr allmédnna sammankomster och folksamlingar genom sitt upptra-
dande stor den allmidnna ordningen eller utgdér en omedelbar fara for
denna.

Flera remissinstanser har foreslagit att undantagsregeln ges en mer ge-
nerell karaktdr dn vad kommittén foreslagit. Anledningen &r att man kan
tdnka sig manga situationer ddr den som &r maskerad inte har ett otill-
borligt syfte med maskeringen men @ndé inte kan &beropa de av kom-
mittén foreslagna undantagen. Som exempel pd maskering som inte
skulle falla in under kommitténs undantagsregel ndmner remissinstan-
serna bl.a. ansiktsmalning i samband med idrottsevenemang. Umed
tingsrdtt har framhallit att det dr sdrskilt viktigt att undantagsreglerna
utformas pa ett adekvat sitt eftersom mojligheten att begira tillstdnd for
maskering bara finns for allmdnna sammankomster medan tillampnings-
omradet for maskeringsforbudet &r vidare.

Mot den bakgrunden foreslogs det i lagrddsremissen att maskerings-
forbudet inte skulle gélla om det med hénsyn till sammankomstens art
eller omstindigheterna i 6vrigt kunde anses befogat att helt eller delvis
tacka ansiktet. Lagradet har ansett denna undantagsregel vara svepande
och intetsdgande.

Regeringen har, genom att begrdnsa maskeringsforbudet till att avse
allmdnna sammankomster dir opinionsyttring foérs fram och folksam-
lingar, uttryckligen uteslutit flera av de situationer som remissinstanserna
pekat pa fran forbudets omfattning. Det giller t.ex. kostymering vid tea-
terforestéllningar och ansiktsmélning vid idrottsevenemang. Maske-
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ringsforbudet kommer inte heller att trdffa vare sig trafikanter med hjalm
eller personer som bér hatt eller solglaségon i busskon. Vidare foreslar
regeringen nu ett, 1 forhallande till lagrddsremissen, inskrénkt forbud ge-
nom att det endast skall gélla ndr sammankomsten eller folksamlingen
stor den allmé@nna ordningen eller utgér en omedelbar fara for denna.
Med det tillimpningsomrade som nu foreslas finner regeringen att det ar
motiverat att ge undantagsregeln en mer restriktiv och konkret utform-
ning. Darmed kan ocksé Lagradets kritiska synpunkter tillgodoses.

Undantagsregeln bor endast gélla personer som har sarskilt starka skal
att tacka ansiktet. Med hénvisning till detta anser regeringen att undan-
tagsregeln bor omfatta endast personer som av religiosa skil tdcker an-
siktet. Regeringen har Gvervégt att lata dven andra grupper omfattas av
undantagsregeln. Mot detta talar dock de tillimpnings- och grénsdrag-
ningsfrdgor som en sddan mer vidstrackt undantagsregel skulle ge upp-
hov till. Behovet av en mer vidstrackt undantagsregel framstar ocksa som
mycket begrdnsat. Forbudet kommer ju att gdlla enbart vid samman-
komster dér det forekommer ordningsstorningar eller omedelbar fara for
ordningsstorningar och néagot straffansvar kommer inte att utkrdvas i
ringa fall (se avsnitt 9.2.2). Dessutom kommer det — som redovisas i det
foljande och 1 avsnitt 9.2.5 — att finnas mojlighet att fa dispens frén for-
budet. Regeringens slutsats dr darfor att undantagsregeln bor omfatta
endast den som técker ansiktet av religiosa skél.

Personer som av ndgot skil vill demonstrera maskerade bor fa en moj-
lighet att p& forhand fa tillstdnd till detta. En sddan mojlighet skulle, for
de personer som dr osdkra pd om de kan &beropa undantagsregeln, tjana
som ett sorts forhandsbesked. Regeringen foreslar dérfor i det foljande
(se avsnitt 9.2.5) att anordnaren av en allmédn sammankomst, hos polis-
myndigheten skall kunna begéra tillstand for deltagare i sammankomsten
att helt eller delvis ticka ansiktet. Om sédant tillstdnd ges, skall den som
deltar i1 den allmédnna sammankomsten inte kunna komma att omfattas av
forbudet. Maskeringsforbudet foreslas siledes inte heller gélla 1 den
utstrackning deltagare 1 sammankomsten fatt tillstdnd att helt eller delvis
tidcka ansiktet.

9.2.2 Det subjektiva rekvisitet, straffskalan och ringa fall

Regeringens forslag: Straffbestimmelsen skall bara omfatta uppsat-
liga gdrningar. Straffskalan skall vara boter eller fiangelse 1 hogst sex
manader. I ringa fall skall inte domas till ansvar.

Kommitténs forslag 6verensstimmer med regeringens nir det giller det
subjektiva rekvisitet och straffskalan. Kommittén foreslar dock inte att
ringa fall skall undantas frén det straffbara omradet.

Remissinstanserna har inte uttalat sig sérskilt i dessa delar.

Skillen for regeringens forslag: Det dr naturligt att straffstadgandet
inte skall omfatta annat &n uppsatliga gérningar. Det foreslas alltsé att det
skall krévas uppsét till gdrningen att helt eller delvis tidcka ansiktet pa ett
sdtt som forsvarar identifikation. Vidare skall personen bl.a. ha haft upp-
sat till att det foreldg en ordningsstorning eller en omedelbar fara for en
sadan.
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Med hinsyn till straffvdrdet av en 6vertrddelse av maskeringsforbudet
foreslés att den som bryter mot forbudet skall domas till boter eller fang-
else 1 hogst sex ménader. Nar det giller brott med den straffskalan &r en-
ligt praxis normalpaféljden béter.

Det kan enligt regeringens mening inte uteslutas att det, trots att en
ordningsstorning uppstétt eller en omedelbar fara for sddan foreligger,
andd kan finnas fall didr den enskildes handlande inte framstr som
straffvdrt och dar det skulle vara stotande att doma till ansvar. Rege-
ringen foreslar darfor att ringa fall skall undantas fran det straffbara om-
radet. Liknande regler finns bl.a. i lagen (1988:254) om forbud mot kni-
var och andra farliga foremal och i1 lagen (1988:688) om besoksforbud.
Fragan om vad som kan anses utgoéra ringa fall berors ytterligare 1 for-
fattningskommentaren.

9.2.3 Forsok m.m.

Regeringens bedomning: Forsok, forberedelse och stimpling bor inte
kriminaliseras.

Kommitténs bedomning dverensstimmer med regeringens.

Remissinstanserna har inte framfort nagra synpunkter i detta avse-
ende.

Skilen for regeringens bedomning: Regeringen anser att forsok, for-
beredelse och stdmpling inte skall kriminaliseras. Skilet till detta &r bl.a.
de praktiska tillimpningssvarigheter som redogjorts for niar det géller
kriminalisering av innehav av klddesplagg och andra foremél som ar
sdrskilt 4gnade att anvidndas for maskering. Vidare menar regeringen att
maskeringsforbudet kan antas vara tillrackligt omfattande och effektivt
utan att ocksa forsok, forberedelse och stampling straffbeldggs.

De allminna straffrittsliga principer som rér medverkan till brott och
som finns i 23 kap. brottsbalken bor emellertid tillimpas dven hir. De
innebér t.ex. att den som forser en annan person med maskeringsforemal
kan domas for medhjélp under forutséttning att 6vriga brottsrekvisit dr
uppfyllda.

924 Forverkande

Regeringens forslag: Egendom som anvénts for att tdcka ansiktet vid
brott mot det foreslagna maskeringsforbudet far forklaras forverkad,
om det behovs for att forebygga brott eller om det annars finns sér-
skilda skal for det.

Kommitténs forslag: Kommittén har inte sérskilt behandlat fraigan om
forverkande, men eftersom kommittén foreslog ett nytt brott, olaga ma-
skering, i brottsbalken skulle de allmidnna reglerna om forverkande i
36 kap. samma balk bli tillampliga.

Remissinstanserna: JK, som anser att bestimmelserna om ett maske-
ringsforbud bor placeras i en egen lag, menar att séarskilda regler om for-
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verkande ocksa bor tas in 1 denna lag. I 6vrigt har remissinstanserna inte
framfort ndgra synpunkter 1 denna del.

Skilen for regeringens forslag: Enligt 36 kap. 2 § brottsbalken géller
bl.a. att egendom som anvints som hjdlpmedel vid brott enligt brottsbal-
ken féar forklaras forverkad, om det behovs for att forebygga brott eller
om det annars finns sdrskilda skil. Det dr enligt regeringens mening
rimligt att detsamma bor gilla typiska hjalpmedel som anvints for att
tidcka ansiktet vid 6vertrddelse av maskeringsforbudet.

Eftersom regeringen foreslar att maskeringsforbudet skall inforas i en
sarskild lag (se nedan avsnitt 9.2.6) och brottsbalkens bestimmelse om
forverkande inte blir tilldmplig, behdvs det en regel om forverkande i den
sdrskilda lagen. Bestammelsen bor utformas med utgdngspunkt i vad som
foreskrivs om forverkande i1 36 kap. 2 § brottsbalken och 1 diverse speci-
alstraffréttsliga forfattningar. Det saknas enligt regeringens mening skl
att foreskriva forverkande av annat dn den egendom som anvénts for att
tacka ansiktet vid brott enligt lagen. Det finns heller knappast behov av
annat dn en mojlighet till sakférverkande av sddan egendom. Till skillnad
frdn vad som foreskrivs i brottsbalken foreslar regeringen darfor inte att
virdet av egendom skall kunna forverkas. Det innebér att egendom som
anvénts for att tdcka ansiktet vid brott enligt lagen far forverkas om det
behovs for att forebygga brott eller om det annars finns sirskilda skal till
det.

9.2.5 Tillstand

Regeringens forslag: I ordningslagen infors bestimmelser som inne-
bédr att en anordnare av en sadan allmidn sammankomst, som kan
komma att omfattas av maskeringsforbudet, hos polismyndigheten kan
begira tillstind for deltagare 1 sammankomsten att helt eller delvis
tacka ansiktet. Tillstdnd skall meddelas under forutséttning att risken
for ordningsstorningar dr obetydlig.

Kommitténs forslag innebér att tillstind skall meddelas under forutsétt-
ning att skdlen for begéran &dr beaktansvirda och risken for ordningsstor-
ningar obetydlig.

Remissinstanserna: Remissinstanserna har framfor allt synpunkter pé
forutsittningarna for nér tillstdnd skall meddelas. JO anser att rekvisitet
“beaktansvirda skdl” medfor tolkningsproblem. Vidare menar JO att be-
stimmelsen dr alltfor allmént hallen och att det inte bor fa forekomma i
ett regelsystem som giller utévandet av grundlagsskyddade fri- och rit-
tigheter. Svea hovrditt anser att bedomningen vid tillstindsgivningen bor
vara gener0s till sokandens formén. Detta bor, enligt hovritten, mojligen
uttryckas tydligare i lagtexten, eftersom maskeringsforbudet i sig kan
anses innebdra en begridnsning av grundlagsskyddade fri- och rittigheter.
Hovrditten for Ovre Norrland och Kammarrcitten i Sundsvall foreslar att
dven enskilda individer skall f& mojlighet att ans6ka om tillstdnd. Juri-
diska fakulteten vid Uppsala universitet och Sveriges avdelning av
internationella Juristkommissionen foresprékar en mer generds hallning
till beviljande av tillstand till maskering. De menar att syftet med regler-
ingen — att stdrka demonstrationsfriheten — annars riskerar att motverkas.
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Skilen for regeringens forslag: Det kan konstateras att ingen av re-
missinstanserna har synpunkter p4 kommitténs forslag att det skall finnas
en mojlighet att ansoka om tillstdnd att helt eller delvis tidcka ansiktet.
Den fraga som &dr foremél for diskussion bland remissinstanserna &r i
stdllet under vilka forutséttningar sddant tillstdnd skall meddelas.

I lagrddsremissen foreslogs som tidigare angivits ett generellt maske-
ringsforbud. Det fanns med det forslaget ett uttalat behov att kunna an-
soka om tillstdnd att maskera sig. Med det begransade maskeringsforbud
som regeringen nu ldgger framstar detta behov inte som lika tydligt. Re-
geringen anser dnda att det bor finnas en mojlighet att ansoka om till-
stand for personer som vill demonstrera maskerade. En sddan mgjlighet
skulle, som ndmnts i avsnitt 9.2.2., for de personer som dr osdkra pa hur
undantagsregeln skulle komma att tillimpas i den enskilda situationen,
tjdna som ett sorts forhandsbesked. De personer som vill maskera sig av
andra skil 4n religiosa kan ocksa finna ett virde i att {2 tillstand i forvig.
Ett meddelat tillstind innebér i en ordningsstorningssituation att maske-
ringsforbud inte giller for den som omfattas av tillstdndet.

Syftet med ett maskeringsforbud dr, som ovan utvecklats, att uppratt-
halla ordning och sdkerhet vid moten och demonstrationer s& att dessa
kan genomftras under fredliga former. Ddrmed kan demonstrations- och
motesfriheterna vérnas. Utifran syftet med forbudet bor, enligt regering-
ens mening, en forutsittning for tillstdnd vara att risken for ordningsstor-
ningar ir obetydlig. I annat fall skulle reglerna om maskeringsférbud inte
fa den effekt som efterstravas.

Kommittén har foreslagit ett ytterligare villkor for tillstind, ndmligen
att deltagarna har beaktansvédrda skl att vara maskerade. Regeringen
anser dock att de skél som deltagare i sammankomsten har for att ticka
ansiktet inte dr relevanta for tillstindsprovningen. Det giller sérskilt som
det hdr ror sig om utévandet av grundlagsskyddade fri- och rittigheter
och maskeringsforbudet som sddant avser att vdrna dessa friheter genom
att forebygga ordningsstorningar. Att stélla upp ytterligare villkor for
tillstdnd riskerar att gora reglerna om maskeringsforbud mer 1angtgaende
dn nodvéndigt. 1 likhet med flera remissinstanser menar regeringen sale-
des att mojligheten att fa tillstdnd endast bor ta sin utgdngspunkt i risken
for ordningsstorningar.

En begédran om tillstdnd att helt eller delvis tdcka ansiktet bor goras i
samband med ansdkan om tillstdnd respektive anmilan om samman-
komsten till polismyndigheten. Begiran bor provas av polismyndigheten.
Skilen for det dr flera. For det forsta skall polismyndigheten vid den
provning som gors 1 samband med tillstdndsansdkningar ta hénsyn till
ordningen och sidkerheten. Sddan hidnsyn skall, enligt regeringens forslag,
ocksa tas vid provning av en begdran om tillstind att helt eller delvis
tdcka ansiktet. Forutsdttningen for att en dylik begédran skall kunna
bifallas bor ju, som ovan understrukits, vara att risken for ordningsstor-
ningar framstir som obetydlig. Polisen dr den myndighet som har bist
underlag for att kunna gora en sddan riskbedomning. Att begédran provas
av polismyndigheten har ocks&d samordningsfordelar, eftersom begéran
da kan handldaggas samtidigt med en ansokan eller anmédlan om hallande
av allmén sammankomst. Enligt gdllande regler skall en ansékan respek-
tive anmidlan om allmidn sammankomst innehilla vissa uppgifter. Dessa
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uppgifter behovs dven for att kunna bedoma en begéran om tillstdnd att
helt eller delvis tidcka ansiktet.

Flera remissinstanser har foreslagit att &ven enskilda individer skall ha
mojlighet att ansoka om tillstdnd. I en demonstration kan det finnas en-
skilda personer eller grupper av deltagare som onskar att helt eller delvis
tiacka ansiktet. For dessa personer, liksom for polis och allménhet, &dr det
en fordel om de i forvig kan fa besked om att de inte omfattas av maske-
ringsforbudet och darfor kan delta i demonstrationen med ansiktet helt
eller delvis tdackt oavsett hur demonstrationen utvecklar sig. Regeringen
delar dérfor uppfattningen att det bor finnas en mojlighet dven for en-
skilda deltagare eller grupper av deltagare i en allmén sammankomst att
fa sddant tillstdnd. Ansokan om tillstind bor dven i dessa fall goras av
anordnaren av sammankomsten.

Polismyndighetens beslut bor, likt andra beslut som en polismyndighet
fattar och som avser allmédnna sammankomster, kunna overklagas till
allmén forvaltningsdomstol.

9.2.6 En sérskild lag

Regeringens forslag: Bestimmelserna om ett maskeringsférbud tas in
i en sdrskild lag.

Kommitténs forslag: Kommittén foreslar att bestimmelserna om ett
maskeringsforbud tas in 1 16 kap. brottsbalken.

Remissinstanserna: Av remissinstanserna ér det endast JK som fram-
fort synpunkter pd var bestimmelserna bor placeras. JK anser att en
straffsanktionerad forbudsregel passar mindre vil in i den renodlat straff-
rattsliga systematik som giller i brottsbalken och foreslar darfor att be-
stimmelserna fors in 1 en sérskild lag, dir forbudet stills upp forst och
straffsanktionen dérefter.

Skiélen for regeringens forslag: Kommittén har resonerat om be-
stimmelsernas placering bl.a. utifrdn maskeringsforbudets omfattning.
Kommittén anser att en placering i 2 kap. ordningslagen skulle vara
mindre ldmplig med hinsyn till att férbudet dven bor gélla for vissa folk-
samlingar, som inte utgér allmdnna sammankomster eller offentliga till-
stdllningar. Regeringen delar denna uppfattning.

Kommittén anser vidare att ett maskeringsforbud har ett naturligt sam-
band med bestimmelserna i 16 kap. brottsbalken Om brott mot den all-
mdnna ordningen. Kommittén menar att det till exempel kan uppstd kon-
kurrenssituationer mellan brotten och att det ocksa ur straffvirdes- och
straffmitningssynpunkt kan vara vérdefullt att brotten finns samlade pa
ett och samma stélle. Regeringen instimmer 1 att ett maskeringsforbud
med tillhorande straftbud, liksom 6vriga brott i 16 kap. brottsbalken, ar
ett brott mot den allménna ordningen. De brott i 16 kap. 1-3 §§ brotts-
balken som en ¢vertrddelse av maskeringsférbudet ndrmast har samband
med riktar sig dock enbart mot folksamlingar som stor den allménna ord-
ningen. Maskeringsforbudet skall ddremot omfatta savil folksamlingar
som vissa allmédnna sammankomster som stér den allmidnna ordningen
eller utgdr en omedelbar fara for denna.
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I likhet med JK anser regeringen dérfor att en forbudsregel av det slag  Prop. 2005/06:11

som maskeringsforbudet dr hellre bor placeras i en sérskild lag &n i
brottsbalken.

10 Ikrafttradande

Regeringens forslag: Lagédndringarna skall trdda i kraft den 1 januari
2006 .

Kommittén forslag: Betdnkandet innehaller inget forslag pa nir lag-
dndringarna skall trdda 1 kraft.

Remissinstanserna: Inte heller remissinstanserna har uttalat sig om
nér lagéndringarna bor trdda i kraft.

Skiilen for regeringens forslag och bedomning: Regeringen anser att
lagéndringarna lampligen bor trdda i kraft sa snart det ar mojligt, vilket
bedoms vara den 1 januari 2006.

11 Ekonomiska konsekvenser

Initialt kan maskeringsforbudet medfora marginellt 6kade kostnader for
det allménna, sdsom for polis-, dklagar- och domstolsvidsendet. Eventu-
ella merkostnader skall finansieras inom befintliga anslag. P& sikt bor
diaremot forslagen kunna medféra en samhéllsekonomisk vinst i det att
allvarliga ordningsstérningar och kriminalitet forebyggs.

12 Forfattningskommentar

12.1 Forslaget till lag om forbud mot maskering 1 vissa
fall

1§

I paragrafens forsta stycke anges den yttre ramen for forbudet.

Enligt forsta meningen omfattar det den som pa allmén plats deltar i en
allmidn sammankomst, som utgdér demonstration eller som annars hélls
for overldggning, opinionsyttring eller upplysning 1 allmén eller enskild
angeldgenhet, om det vid sammankomsten uppkommer en stérning av
den allménna ordningen eller en omedelbar fara for en sddan storning.
Forbudet omfattar séledes de allmédnna sammankomster som anges i
2 kap. 1 § forsta stycket 1 ordningslagen (1993:1617). For en nérmare
redogorelse for vad som omfattas av den bestimmelsen i ordningslagen
hianvisas till forarbetena till den lagen (prop. 1992/93:210, bet.
1993/94:JuU1). De ovriga former av allmdnna sammankomster som an-
ges 1 ordningslagen omfattas sdledes inte av forbudet.

Med uttrycket vid sammankomsten avses att storningen av den all-
ménna ordningen skall ha uppkommit i sammankomsten som saddan. En
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ordningsstorning som orsakats av personer som inte deltar i samman-
komsten skall alltsa inte anses ha uppkommit vid sammankomsten.

Enligt andra meningen géller férbudet dven den som pa allmén plats
deltar 1 en folksamling, som inte dr en allmdn sammankomst eller offent-
lig tillstdllning enligt ordningslagen, om folksamlingen genom sitt upp-
tradande stor den allménna ordningen eller utgér en omedelbar fara for
denna. En motsvarande beskrivning av ordningsstorande folksamling
finns 1 13 ¢ § polislagen (1984:387).

Den nu aktuella bestimmelsen innebér att det dr forbjudet for deltagare
i en ordningsstérande sammankomst eller folksamling att helt eller delvis
tacka sitt ansikte pé ett sitt som forsvarar identifikation. Det &r tillrack-
ligt att den enskilde maskerade personen &r att anse som deltagare i sam-
mankomsten eller folksamlingen och att sammankomsten eller folksam-
lingen som sddan kan anses ha stort den allminna ordningen. Vid avgo-
rande av vem som &r att anse som deltagare i en sammankomst eller en
folksamling bor den praxis som vuxit fram i anslutning till 16 kap. 3 §
brottsbalken vara végledande (jfr prop. 1996/97:175 s. 27).

Med en storning av den allmdnna ordningen respektive stor den all-
mdnna ordningen avses ett upptridande som innefattar angrepp pé ett
ordningsintresse av betydelse for allmidnheten eller annars frdn allmén
synpunkt. En ordningsstorning foreligger inte redan i och med att en
sammankomst eller en folksamling uppstar, dven om den skulle utgéra
hinder for trafiken. Fradgan om ett visst upptrddande stor den allmidnna
ordningen far inte avgoéras frdn den begrdnsade synpunkten av vad som
endast for den enskilde polismannen framstdr som obekvamt eller
olampligt. Endast den omsténdigheten att en person végrar att atlyda en
polismans tillsdgelse innebdr t.ex. inte att han stor den allmidnna ord-
ningen. Det avgorande i en sadan situation ar vilka foljder fran ordnings-
synpunkt som en sddan bristande efterréttelse kan medfora.

En omedelbar fara for den allménna ordningen foreligger nér faran &r
konkret, dvs. bestdmd till tid och rum.

Begreppet allmdin plats dr avsett att ha samma innebodrd som det har 1
brottsbalken, t.ex. i1 brottet forargelsevdckande beteende 1 16 kap. 16 §
och didrmed en vidare innebord dn uttrycket offentlig plats i ordnings-
lagen. En allmén plats anses i princip innefatta varje plats, inomhus eller
utomhus, som &r upplaten for allmédnheten. Om allménheten har tilltrade
till omradet endast under vissa tider 4r platsen att anse som allmin under
sadan tid men inte 1 6vrigt (for en ndrmare redogorelse se bl.a. Holmqvist
m.fl., Brottsbalken — En kommentar, s. 16:104 f).

Sjdlva maskeringshandlingen beskrivs 1 paragrafen som att ndgon helt
eller delvis tidcker sitt ansikte pa ett sdtt som forsvarar identifikation.
Med ansikte menas enligt vanligt sprakbruk den del av huvudet som om-
ger och innefattar 6gon, ndsa och mun vilka utgor de viktigaste igenkan-
ningstecknen for personen ifraga. Samma definition géller hir. Bestdm-
melsen omfattar all form av maskering oavsett pa vilket sétt den sker, om
den medfor att identifikation rent objektivt forsvaras. Utover masker, s.k.
ranarluvor och ansiktsmalningar kan ocksd mossor, hattar, huvor pa tro-
jor, halsdukar, snusnidsdukar, sjalar och andra klddesplagg omfattas, om
de anvinds sa att delar av ansiktet tdcks. Men dven andra foremal, sdsom
hjdlmar och 16sskégg, som técker delar av ansiktet, kan medfora att iden-
tifikation forsvéras.
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I andra stycket gors, av skél som redovisats i avsnitt 9.2.1, undantag
frdn maskeringsforbudet.

Undantagsregeln omfattar personer som av religiosa skél tdcker ansik-
tet. Religiosa skil foreligger om personen ticker ansiktet 1 enlighet med
en religids sedvana som han eller hon normalt tillimpar.

Av andra stycket framgar ocksé att det inte &r straffbart att helt eller
delvis tdcka ansiktet i en allmdn sammankomst som avses i forsta stycket
for deltagare som fitt tillstand till det.

2§
Det subjektiva rekvisitet och straffskalan har kommenterats i avsnitt
9.2.2.

Enligt andra meningen skall det inte domas till ansvar 1 ringa fall. Be-
domningen av om en Overtrddelse av forbudet dr att anse som ringa fér
goras utifrdn samtliga omstidndigheter i det enskilda fallet och med be-
aktande av det ordningsupprétthallande syftet med forbudet. Sarskilt bor
beaktas om den maskerade deltagaren inte pa négot sitt varit inblandad i
ordningsstorningen eller faran fér en saddan storning. Exempelvis bor, i
ett demonstrationstdg, en maskerad deltagare som befunnit sig pa stort
avstand fran den plats dir ordningsstorningen uppstétt och som inte hel-
ler vidtagit ndgon atgird for att dstadkomma eller underbldsa ordnings-
storningen 1 vissa fall kunna undgé ansvar med tillimpning av denna an-
svarsfrihetsregel.

Nér det géller fragor om konkurrens mellan Gvertrddelse av maske-
ringsforbudet och annan brottslighet fir védgledning hdmtas i1 allmidnna
straffrattsliga principer.

38
Bestimmelsen, som behandlas i avsnitt 9.2.4, dr utformad efter forebild
frén vad som foreskrivs om forverkande 1 36 kap. 2 § brottsbalken och 1
diverse specialstraffrittsliga forfattningar. Den innebér att egendom som
anvints for att tdcka ansiktet vid brott enligt denna lag far forklaras for-
verkad, om det behovs for att forebygga brott eller om det annars finns
sarskilda skdl. Vad som kan komma att forverkas dr sdledes den maske-
ringsutrustning som anvints vid brott enligt denna lag. Bestimmelsen tar
enbart sikte pd s.k. sakforverkande. Vardet av egendom kan sdledes inte
forverkas.

I enlighet med 36 kap. 16 § brottsbalken kan forverkande underlatas
om ett forverkande dr uppenbart oskaligt.

Ett foremal som kan forklaras forverkat far tas 1 beslag enligt 27 kap.
1 § rattegangsbalken. Foremaélet far eftersokas genom kroppsvisitation,
forutsatt att det forekommer anledning anta att brott har forovats, jfr
28 kap. 11 § rdttegdngsbalken. Forverkande beslutas av domstol i sam-
band med prévning av atal. Det kan ocksa behandlas inom ramen for ett
strafforeldggande, jfr 48 kap. rittegdngsbalken. Om é&tal inte vécks, t.ex.
darfor att egendomen tagits i beslag fran ndgon som inte &r straffmyndig,
far forverkande beslutas av dklagaren i enlighet med reglerna i lagen
(1986:1009) om forfarandet i vissa fall vid forverkande m.m.
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12.2 Forslaget till lag om @ndring 1 ordningslagen
(1993:1617)

2 kap.
Tillstand att téicka ansiktet

7a§

Paragrafen dr ny. Den innehaller bestimmelser som innebér att en anord-
nare av en allmidn sammankomst, som kan komma att omfattas av ma-
skeringsforbudet, far mojlighet att begéra att deltagare 1 sammankomsten
skall fa tillstdnd att helt eller delvis tdacka ansiktet. En ansdkan kan dven
avse grupper av deltagare eller enskilda individer. Ansékan om tillstdnd
skall dven 1 de senare fallen goras av anordnaren av sammankomsten.

En begidran om tillstdnd skall ske i samband med den tillstdndsansokan
eller anmélan som anordnaren &r skyldig att gora. Begéran skall goras
vid samma polismyndighet och inom den tid som giller for tillstindsan-
sokningar respektive anmélningar, dvs. om mgjligt senast en vecka re-
spektive fem dagar fore sammankomsten. En begédran skall alltid vara
skriftlig.

Eftersom begdran skall goras i samband med tillstindsansokan eller
anmilan far polismyndigheten enligt bestimmelsen 1 2 kap. 7 § uppgifter
om anordnaren, tiden f6r sammankomsten, dennas art och huvudsakliga
utformning samt de atgérder i frdga om ordning och sékerhet som anord-
naren avser att vidta.

Provningen med anledning av ansokan, anmdilan eller begdran

8§

I paragrafen regleras vilken myndighet som provar respektive behandlar
tillstdndsansokningar och anmélningar om allmdnna sammankomster och
offentliga tillstdllningar. Genom ett tilldgg 1 forsta stycket klargors att det
ar polismyndigheten som provar begéran om tillstdnd for deltagare i all-
ménna sammankomster att helt eller delvis tidcka ansiktet.

9§

I paragrafen regleras polismyndighetens ritt att kréva eller sjdlv sorja for
den kompletterande utredning som myndigheten anser behoévs. Genom
ett tillagg 1 forsta stycket giller detta dven en begdran om tillstand for
deltagare i en allmén sammankomst att helt eller delvis tdcka ansiktet.

11a§
Paragrafen &r ny. I dess forsta stycke har inforts en bestimmelse om att
ett beslut med anledning av en begiran om tillstdnd att helt eller delvis
tiacka ansiktet skall meddelas skyndsamt.

Paragrafens andra stycke reglerar under vilka forutsdttningar en begé-
ran om sadant tillstdnd skall bifallas. Forutséttningarna har narmare ut-
vecklats 1 avsnitt 9.1.7 under rubriken Tillstand, till vilket hiar hdnvisas.
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Utredningens sammanfattning

Uppdraget och genomforandet

Var uppgift har varit att gora en kartliggning och analys av héndelserna i
samband med EU-toppmétet i Goteborg den 14-16 juni 2001. Med ut-
gangspunkt 1 den analysen och i erfarenheter av liknande evenemang har
vi haft att 6verviaga och foresla atgdrder som med behdllen respekt for
demonstrationsfriheten kan leda till att allvarliga ordningsstérningar kan
forebyggas och bekdmpas.

Det som hinde 1 Géteborg kan inte enbart ses som ordningsfridgor som
skall hanteras med polisidra insatser utan ocksd som politiska frdgor ro-
rande demokrati, inflytande, utanférskap m.m. Av den anledningen har vi
valt att anldgga ett bredare perspektiv pa vart uppdrag.

En annan fraga som vi valt att utreda &dr den polisinsats som dgde rum
mot en demonstration under Ekofin-métet i Malmo 1 april 2001. Tidigt
under vart arbete fick vi namligen uppgifter fran savél polis som demon-
stranter om att denna insats spelat stor roll for hdndelseutvecklingen i
Goteborg.

En annan uppgift har varit att inforskaffa erfarenheter av liknande eve-
nemang. | detta syfte har vi studerat demonstrationer vid fyra internatio-
nella moten; Virldshandelsorganisationens moéte i Seattle i ménadsskiftet
november—december 1999, Internationella valutafondens och Vérldsban-
kens arsmote i Prag i september 2000, Europeiska radets mote i Nice i
december 2000 samt G8-motet i Genua i juli 2001.

Under vért arbete har vi héllit ca 200 intervjuer. Vi har deltagit i tva
Oppna moten. Vi har foretagit resor till Prag, Rom/Genua, Képenhamn
och Oslo. Harutéver har vi naturligtvis studerat en omfattande doku-
mentation och tagit del av filmer, artiklar, bocker m.m. Vi har dven del-
tagit 1 flera seminarier pd teman med anknytning till G6teborgshdndel-
serna.

Polisinsatserna i samband med Ekofin-métet i Malmo

Den polisinsats som dgde rum mot en demonstration i samband med
Ekofin-métet i Malmo under varen 2001 kom pd ménga sitt att paverka
forhdllningssittet infor Goteborgsmotet savdl hos demonstranter som
polis. Fragan om maskeringsforbud kom upp pa dagordningen hos flera
politiska organisationer och under véren pdgick en allmin debatt om de-
mokrati och virnandet om demonstrationsfriheten. Aven mer specifika
dgmnen som mirkning av polisens hjdlmar diskuterades tiden fore Gote-
borgsmoétet. Vi har vid var utredning av hidndelsen kunnat konstatera
foljande.

e Vi har inte funnit ndgra beldgg for att insatsen varit beslutad i for-
vig, vilket det bland demonstranter och andra spekulerats om.

e Vi har inte kunnat finna att avspirrningen av ett helt block stod 1
proportion till de ordningsstérningar som forekom vid uppmar-
schen. Genom polisens insats kom enligt var mening demonstra-
tionsfriheten for ndrmare 300 demonstrationsdeltagare allvarligt att
inskrinkas.
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e Betriffande omhéndertagandena talar mycket for att ndgon sadan
individuell provning som skall goras inte skedde. Det vdld som
vissa poliser brukat framstar for oss som Gverdrivet. Sprakbruket
som vissa polismédn pastds ha anvdnt mot frimst unga kvinnliga
demonstranter dr oacceptabelt.

e Det stir helt klart att polisen brustit i sin information till demon-
strationsledningen och andra. Polisens brist p4 kommunikation med
demonstranterna torde vara orsaken till de spekulationer som upp-
stétt.

Hindelserna i samband med Europeiska radets mote i Goteborg

Poliskommenderingen i Goteborg under ledning av polisméstare Hakan
Jaldung var den mest komplexa och en av de storsta som dgt rum i Sve-
rige. Den kom att omfatta ca 2 500 poliser. Under kommenderingen
stdlldes polisen infor svéra uppgifter och dess formaga och kompetens
kom att provas pé ett extraordindrt sétt. Trots besvérliga forhéllanden
kunde EU-toppmoétet och den amerikanske presidentens besok genomfo-
ras utan allvarliga storningar. Vidare kunde demonstrationsrétten virnas i
den meningen att alla tillstdndsgivna demonstrationer kunde &dga rum.
Bevakning av de hotell dédr delegaterna bodde liksom samtliga eskorter
och transporter fungerade ocksé utan anmérkning.

Vara uttalanden maste ses i ljuset hdrav. Vid en s& omfattande polisin-
sats dr det naturligtvis nést intill oundvikligt att vissa fel och misstag be-
gés. Avsikten med att i efterhand forsoka utvirdera ett hdndelseforlopp
och lyfta fram vad som var bra respektive daligt maste vara att savél be-
rorda myndigheter som andra skall kunna dra lardom av slutsatserna. Det
ar ocksa sa vi sett pa var uppgift.

Rikspolisstyrelsens samordning av planeringsarbetet

Rikspolisstyrelsen svarar enligt 3 § 2 forordningen (1989:773) med in-
struktion for Rikspolisstyrelsen for samordningen av polisens planering
for séddana sérskilda héndelser ddr intresset av samordnade insatser &r
sarskilt framtrddande. Vi framfor vissa synpunkter p& Rikspolisstyrelsens
samordning infér EU-toppmotet.

e Vi anser att Rikspolisstyrelsen borde ha givit de tva samordnings-
grupper som tillsattes under planeringsstadiet en starkare roll och
storre befogenheter. I vart fall borde Rikspolisstyrelsen senast efter
hindelserna i Nice ha reagerat och spelat en aktivare roll.

e For kommittén framstir det som méirkligt att frdgan om huruvida
Sakerhetspolisen eller Polismyndigheten i Vésta Gotaland skulle ha
ansvaret for personskyddet, inte klarades ut med rikspolischefen
under den operativa forberedelsegruppens arbete. Om detta gjorts
pa ett tidigt stadium hade med stor sannolikhet gruppens arbete
kunnat bedrivas pé ett mer konstruktivt sétt.

e Att polismyndigheterna i landet &r relativt sjdlvstidndiga frantar inte
Rikspolisstyrelsen det dvergripande ansvaret. Decentraliserat bud-
getansvar fér inte hindra att frdgor som gemensam utbildning, ut-
rustning och villkor fér personalen hanteras centralt nir det fram-
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star som rationellt och dndamaélsenligt. De poliser som deltog i Prop. 2005/06:11
Goteborg hade sannolikt haft bittre forutsdttningar att klara sina Bilaga 1
uppgifter med en sadan hantering. I sammanhanget bor noteras att
Polismyndigheten 1 Vésta Gotaland inte infér motet erholl nagra
ytterligare ekonomiska resurser vilket 1 sin tur fir antas bero pa att
Rikspolisstyrelsen inte tilldelats nagra extra medel till polisinsat-
serna vid de svenska EU-moétena. Vi finner det angeldget att sddana
aspekter i god tid beaktas av riksdag och regering.

e Rikspolisstyrelsen borde ha agerat kraftfullare i frigan om polisfor-
starkningar.

e Vi anser sammanfattningsvis att den centrala nivdn inom polisen,
dvs. Rikspolisstyrelsen méste ta ett storre ansvar for samordningen
av planeringen infor stora internationella evenemang déar flera po-
lismyndigheter kommer att vara inblandade &n vad som skedde in-
for EU-toppmdétet i Goteborg.

Polismyndighetens i Viistra Gotaland planerings- och forberedelsear-
bete

e [ oktober 2000 inrdttade polismyndigheten en stab med uppgift att
handha den Overgripande planeringen. Staben bemannades fran
borjan med en person pé heltid. I januari 2001 forstdrktes staben
med ytterligare tvd personer, varav en dock nistan omgéende kom
att overga till andra arbetsuppgifter.

Det &r naturligtvis viktigt att polisen, infér en sddan extraordinér
hiandelse som ett EU-toppméte dr, paborjar planeringen i god tid
och med tillracklig bemanning. Det dr en forutsdttning for att en
omfattande polisinsats skall kunna genomforas pa ett bra sitt.

e Erfarenheterna fran Goéteborg visar att det finns behov av en enhet-
lig modell for hur planerings- och forberedelsearbetet skall organi-
seras infor sdrskilda hindelser.

e Polismyndighetens kriminalunderréttelsearbete synes ha fungerat
vél.

e Polisledningen har av savil egna som forstarkande poliser kritise-
rats for att ha forsokt tona ned hotbilden alltfér mycket. Kritik skall
i och for sig inte riktas mot polisledningen for dess ambitioner att
forsoka undvika att hetsa upp de poliser som skulle delta i1 insatsen.
Det dr emellertid lika viktigt att poliserna ges en sa realistisk bild
som mojligt av vad de kan forvinta sig. Poliserna maste ges goda
forutséttningar for att forbereda sig.

e Den nya taktiska modell rérande polisens hantering av
demonstrationer och andra opinionsyttringar som tog form under
varen 2001 och som byggde pa dialog och dppenhet méste ses som
konstruktiv. Vi kan dock konstatera att den faststédlldes pa ett sent
stadium.

e Trots den under varen alltmer 6kande hotbilden skedde inte ndgon
samordnad Overgripande omfallsplanering. Med omfallsplanering
menas polisens planering for handlingsalternativ pa olika platser
och vid skilda hiandelseutvecklingar. Omfallsplanering saknades for
insatser mot de centralt beldgna skolorna Hvitfeldtska och Schil-



lerska. Den omfallsplanering som fanns for intrdngningsforsok mot
Svenska Missan var inte forankrad hos kommenderingsledningen.
En bristande omfallsplanering kan leda till att polisen fastnar i ad
hoc-l6sningar, inte 4r mentalt forberedd pd vad som kan hinda och
inte vet var den skall soka information. Vi dr starkt kritiska till po-
lismyndighetens hantering av omfallsplaneringen infor EU-topp-
motet.

Polismyndighetens samverkan med andra myndigheter

Polismyndighetens samarbete och samverkan med andra
myndigheter och organisationer inom ldnet synes i huvudsak ha
fungerat tillfredsstdllande.

Nir det géller samarbetet och samverkan mellan polismyndigheten
och Sikerhetspolisen har vi konstaterat allvarliga brister framfor
allt pé ledningsniva.

Aven i samarbetet mellan polismyndigheten och Rikskriminalpoli-
sen fanns brister. Vi finner det anmérkningsvért att polismyndig-
heten inte varit intresserad av den samverkan och det stod som
Rikskriminalpolisens samordningsgrupp, den s.k. Hydforsgruppen,
kunde erbjuda.

Polisforstiarkningar

Vi dr kritiska till hur frdgan om polisforstarkningar hanterats infor
EU-toppmétet i Goteborg.

Rikskriminalpolisens forsta formella beslut om polisforstirkning
infor EU-kommenderingen fattades i borjan av maj 2001, drygt
fyra respektive tvd ménader efter polismyndighetens begéran. Vi
konstaterar att det vid en kommendering som den aktuella &r av
stor vikt att beslut om polisforstarkningar fattas sa tidigt som moj-
ligt.

Mot bakgrund av den efter EU-toppmdétet i Nice 1 december 2000
alltmer Okande hotbilden anser vi att polismyndigheten tidigare
borde ha begirt en ordentlig reservstyrka, som skulle kunna tas i
ansprdk om ndgot extraordindrt intrédffade. Nar polismyndigheten i
maj begirde att reservstyrkan skulle tas i ansprak borde den, dven
om det var i ett sent skede, samtidigt ha begért att ytterligare reser-
ver skulle finnas tillgidngliga. Som det nu blev fick Rikskriminal-
polisen forsoka fa fram fler forstarkande poliser under kommen-
deringen nér behovet blev akut.

Polismyndigheten ville pd fredagsformiddagen den 15 juni skicka
hem ca 80 forstiarkande poliser. Mot bakgrund av att torsdagens in-
sats mot Hvitfeldtska gymnasiet krdvt stora personalresurser och da
fredagen hade en allvarlig hotbild med hog risk for valdsamma
opinionsyttringar forefaller polismyndighetens hantering av for-
starkningsfragan under fredagsférmiddagen oss marklig.
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Dialog Prop. 2005/06:11

: . . Bilaga 1
e Polismyndighetens ansats att genom en dialog etablera samarbete 8

och samverkan med arrangorer och deltagare i demonstrationer och
andra manifestationer anser vi vara ett bra initiativ.

e Mot bakgrund av att kontaktgruppens arbete paborjades i ett s& sent
skede, endast ca fem veckor fore EU-toppmdétet, méste resultatet av
arbetet ses som en framgéng. Resultatet av dialogarbetet hade for-
modligen blivit &nnu béttre om dialogen paborjats i god tid.

e Kontaktgruppens mandat var oklart sdvil inom gruppen som i for-
hallande till demonstrationsarrangorer. Det oklara mandatet ledde
bl.a. till misstroende bland demonstranter och andra dé polisinsat-
sen mot Hvitfeldtska gymnasiet genomférdes och det skadade dér-
med relationen mellan parterna.

Utbildning och utrustning

e Vi har konstaterat allvarliga brister nir det géller svenska polis-
mans utbildning for att kunna ingripa mot folkmassa. Vi har ocksé
noterat andra kunskapsbrister hos de poliser som deltog i kommen-
deringen. T.ex. saknade ménga kunskap om de politiska grupper
m.fl. som var i Géteborg. Forutom bristféllig kunskap har vi kon-
staterat att poliser vid olika myndigheter arbetar efter skilda tak-
tiska modeller, vilket 1 Goteborg medfort samverkanssvarigheter.

e Ansvaret for att en enhetlig och dndamalsenlig utbildning kommer
till stdnd infor stora internationella evenemang maste ldggas pé
centralmyndigheten, dvs. Rikspolisstyrelsen, som ett led i dess
samordningsuppgifter.

e Hindelserna i Géteborg ger anledning att generellt dvervidga poli-
sens utrustning eftersom vi konstaterat stora brister i den.

Polismyndighetens genomforande av kommenderingen

e Erfarenheterna frdn Goteborg visar att det finns ett behov av en en-
hetlig nationell modell for ledning och genomforande av polis-
kommenderingar vid sérskilda handelser.

e Polismyndighetens kriminalpolisarbete anser vi har bedrivits pa ett
framgéangsrikt stt.

Polisinsatsen mot Hvitfeldtska gymnasiet

e Aklagaren beslutade pa onsdagskvillen den 13 juni att en reell hus-
rannsakan skulle genomforas pa skolan. Mot bakgrund av det un-
derlag som fanns finner vi ingen anledning att ifragaséitta aklaga-
rens beslut. Vi dr ddremot kritiska till hur beslutet kom att verk-
stéllas. Vi uttalar oss inte om de rent rittsliga beddomningar som
gjordes av polisen. Polisens agerande &r for narvarande foremal for
forundersokning pa initiativ av riksdagens ombudsmén (JO).

e Insatsen fick enligt var bedomning karaktir av hafsverk, tog alltfér
stora resurser 1 ansprak och orsakade dem som befann sig pa skolan



oproportionerligt stora inskrankningar i rorelsefriheten. Vi ar kri-

tiska till att det planerings- och forberedelsearbete som foregick in-

satsen var sa brisfalligt.

Det stér klart att polisen under flera timmars tid inte aktivt forsokte

sprida information om anledningen till avspérrningen eller om vill-

koren for att fa ldmna det avspédrrade omradet. Den som pa detta

sdtt stdngs inne har rétt att f4 information om orsaken hartill samt
om nir och under vilka forutsittningar han eller hon far ldmna om-
radet. Polisens brister i detta avseende &r allvarliga.

Vid insatsen mot Hvitfeldtska gymnasiet greps 459 personer miss-

tankta for valdsamt upplopp. Massgripandet ingar i det som &r fo-

remdl for JO:s provning. Vi kan dock konstatera att polisen i sam-
band med omhéindertagandet av de gripna forefaller ha begétt ett
antal overtradelser av géllande forfattningar.

Maénga demonstranter har omvittnat att polisen i samband med

ingripandet mot Hvitfeldtska gymnasiet uttalat sig nedséttande och

krinkande om dem. Det dr naturligtvis aldrig acceptabelt att poli-
sen anvinder ett olampligt sprakbruk.

Héndelseutvecklingen pa Hvitfeldtska gymnasiet medforde ett an-

tal negativa konsekvenser for det fortsatta skeendet under toppmo-

tet.

— Det térde kraftigt pd polisresurserna, vilket fick allvarliga f6lj-
der framst under fredagen.

— Det skadade relationerna till demonstranterna.

— Genom ingripandet forhindrades demonstranter att utéva sin
motesritt eftersom den s.k. motkonferensen och andra méten
inte kunde hallas som planerat.

— De enskilda polismidnnen utsattes for utomordentligt svara pa-
frestningar savil fysiskt som psykiskt.

Ovriga polisinsatser

Aven betriffande ovriga insatser har vi kunnat konstatera brister
bl.a. i radiokommunikationsutrustning, skyddsutrustning och annan
utrustning, samtrining, information till och behandling av enskilda.

Overgripande ansvar

Hékan Jaldung fick uppdraget att leda kommenderingen under
Europeiska radets mote 1 Goteborg av ldnspolisméstaren Ann
Charlotte Norréds. Detta uppdrag forblev obrutet under hela den
komplexa polisoperationen. Lénspolismistaren har dven med den
valda organisationen det Gvergripande ansvaret for polisens for-
maga att klara sina uppgifter.
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Vira slutsatser och forslag

Protesterna i Goteborg kan inte enbart ses som ordningsfragor som skall
hanteras med polisidra insatser. En analys av de bakomliggande orsa-
kerna visar att det framfor allt handlar om frdgor som bara kan 16sas po-
litiskt inom de demokratiska strukturerna. Nar det politiska engage-
manget liksom den politiska arenan forédndras krévs nya kanaler for dia-
log och paverkan. Dagens nya rorelser préglas av en mangfald av asikter,
ett icke-hierarkiskt ndtverk, avsaknad av visionen om den stora sam-
hillslosningen, engagemang i de konkreta oréttvisorna i virlden samt ett
vixande medieberoende. Upparbetade kanaler, t.ex. traditionella folkro-
relser och politiska partier fangar inte alltid upp de nya rérelsernas ut-
tryckssitt. I dag kan vi skonja tva kulturer som har svart att finna funge-
rande former for dialog med varandra. Detta forsvéras ytterligare av de
asymmetriska forhéllandena mellan & ena sidan politiska och ekonomiska
makthavare och & andra sidan de kritiska rorelserna.

Vi vill understryka vikten av Oppenhet och transparens 1 de demokra-
tiska processerna. Sveriges regering forsokte vid EU-toppmétet 1 Gote-
borg, pa initiativ av demonstrationsarrangérerna, att bryta traditionen av
slutenhet vid den sortens moten. Detta var ett viktigt steg i en onskvird
utveckling. Sverige bor i internationella sammanhang fortsétta att verka
for okad 6ppenhet vid framtida moten.

Ett underliggande problem &r att manga, framforallt unga, upplever ett
utanforskap och en kédnsla av maktloshet. Vi vill betona vikten av den
politiska dialogen i form av samtal och andra kanaler f6r padverkan och
deltagande 1 det demokratiska beslutsfattandet. Det géller sdvél interna-
tionellt som nationellt och lokalt. Det dr av stor vikt att finna fungerande
former for denna diskussion mellan beslutsfattare och dagens opinionsro-
relser. Vi ser gédrna ett fortsatt aktivt arbete i sokandet efter dessa former
liksom kanaler for att minska det politiska utanférskap som ménga kén-
ner i Sverige i1 dag.

Polisens planering, forberedelse och organisation infor stora interna-
tionella evenemang

Ansvars- och uppgiftsfordelningen inom den 6ppna polisen

Naér det géller ansvars- och uppgiftsfordelningen inom den 6ppna polisen
anser vi det i det ndrmaste vara sjdlvklart att den centrala nivan, dvs.
Rikspolisstyrelsen, skall ansvara for samordning av planering och férbe-
redelser 1 samband med stora internationella evenemang. Genom att
alagga Rikspolisstyrelsen ett samordningsansvar optimeras mojligheten
att upparbeta och upprétthalla erforderlig kompetens for en god planering
och forberedelse. Ett annat skél &r att det &r den centrala nivdn som har
bast forutsdttningar att 6verblicka landets samtliga polisresurser. Vid ett
stort internationellt evenemang torde det sa gott som alltid krdvas om-
fattande polisforstdarkningar. Vidare anser vi att den centrala nivdn maste
verka for att de poliser som skall delta dr utbildade for detta, att de har en
gemensam modell att samarbeta kring med gemensam taktik och gemen-
samt sprak samt enhetlig och andaméalsenlig utrustning.
Rikspolisstyrelsen svarar som vi tidigare ndmnt enligt sin instruktion
redan i dag for samordningen av polisens planering for sddana sirskilda
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hindelser dér intresset av samordnade insatser dr sdrskilt framtrddande.
Enligt var uppfattning maste ett stort internationellt evenemang alltid
anses vara en sdrskild héndelse dér intresset av samordnade insatser &r
sdrskilt framtrddande. Vi anser dédrfor inte att ndgon forfattningsidndring
ar nodvindig. Rikspolisstyrelsen bor séledes, i enlighet med géllande
regler, i framtiden ansvara for samordningen av polisens planering infor
stora internationella evenemang. Mot bakgrund av erfarenheterna fran
Goteborg finner vi emellertid att detta behover betonas.

En samordning enligt de principer vi hir forordat motiverar att medel i
varje sérskilt fall stélls till Rikspolisstyrelsens forfogande.

Ansvars- och uppgiftsfordelningen mellan den 6ppna polisen och Scikerhets-
polisen

Nar det giller ansvars- och uppgiftsfordelningen mellan den 6ppna po-
lisen och Sédkerhetspolisen har vi som ndmnts uppmarksammat allvarliga
brister, frimst niar det gdller samverkan pa ledningsniva. Samverkan
mellan den 6ppna polisen och Sdkerhetspolisen méste bli betydligt béttre.
Om en sammanslagning inte genomfors méste fordndringar dstadkommas
pa annat sétt. Det finns uppenbarligen ett stort behov av att de olika
myndigheternas roller fortydligas och framfor allt forankras hos all be-
rord personal.

Polisens beredskap och kompetens att ingripa mot allvarliga ordnings-
storningar

Rikspolisstyrelsen har nyligen bedrivit ett sirskilt taktikprojekt. Projektet
har uppmérksammat en rad brister inom svensk polis, bl.a. betriffande
ingripande mot folksamlingar och foreslagit att det inréttas ett nationellt
polistaktiskt centrum med uppgifter inom taktikomradet.

Mot bakgrund av de erfarenheter vi gjort av héndelserna i Géteborg
finner vi starka skél att stdlla oss bakom principerna i taktikprojektets
forslag. I likhet med projektet anser vi att grunden for polistaktik bor
vara icke-konfrontation och att poliserna skall verka for en de-eskalering
av situationen. Vart samhilles grundvirderingar skall ytterst styra valet
av taktik. Det dr nodvdndigt att en enhetlig modell utarbetas ndr det
giller ingripande mot folksamlingar och en forutsittning for att Sverige
framdeles skall kunna ata sig att arrangera den typ av evenemang som ett
EU-toppmoéte dr. Denna nationella modell bor inkludera valdsforebyg-
gande strategier i samband med stora moéten och demonstrationer. Den
bor ocksé, i syfte att massgripanden och massomhéndertaganden sé langt
mdjligt skall kunna undvikas, prioritera ingripanden mot enskilda perso-
ner.

Deltagande poliser miste ha enhetlig utbildning som vilar pd en sidan
nationell modell med en bestdmd taktik och ett gemensamt sprak. For
detta behover poliserna hog kompetens i samhaéllsfragor (t.ex. kunskap
om opinionsrorelser och nya former for opinionsyttringar) men &dven i
kommunikation och konflikthantering i valdsférebyggande syfte. Det &r
vidare av storsta vikt att de som skall leda polisinsatser under svara for-
hallanden far ordentlig utbildning och tridning. Ocksa projektets forslag
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betrdffande egen utvecklings- och forskningsverksamhet samt skapande
och upprétthallande av internationella kontakter &r av stor vikt.

Det har framkommit flera exempel pé att polisen under kommender-
ingarna 1 sdvdl Malmo som Goteborg anvidnde ett krinkande sprdk mot
demonstranterna och enskilda. Polisledningen méaste med kraft motverka
sddana attityder.

Nér det giller piketpolisen och nationella insatsstyrkan, dvs. landets
sdrskilda insatsstyrkor, anser vi att det dr anmérkningsvirt att det helt
saknas nationell samsyn. Styrkorna bor i viss mén kunna betraktas som
en nationell resurs eftersom det bara finns fyra stycken. De maste kunna
forstarka polisen pa orter dverallt ute 1 landet dar allvarliga hiandelser
intraffar. Aven om styrkorna organisatoriskt lyder under skilda myndig-
heter méste de kunna samarbeta effektivt. Ett sddant samarbete forutsét-
ter viss gemensam utbildning, samtridning och enhetlig utrustning.

Polisens utrustning

Vid insatser mot ordningsstérande folksamlingar har polisen i dag nor-
malt bara tillgang till batong och skjutvapen. Nir polisen utsitts for sten-
kastning och liknande &r den i princip utldmnad &t att s& gott det gar soka
skydda sig med hjélp av hjdlmar och skoldar. Det var ockséa i samband
med stenkastning som ett stort antal poliser blev skadade i Géteborg.

Vi har behandlat vissa hjdalpmedel vid valdsanvéndning — framst vapen
mellan batong och pistol, tdrgas och vattenkanoner — samt annan utrust-
ning som anses vara av sarskild betydelse for fragan hur allvarliga ord-
ningsstorningar i samband med stora evenemang skall kunna hanteras.

Som ndmnts bor en nationell modell for forebyggande av och ingri-
pande mot allvarliga ordningsstorningar utarbetas. Darefter ankommer
det 1 forsta hand pé polisen att bestimma vilken utrustning som i framti-
den skall anvindas vid sddana ingripanden.

Vapen mellan batong och pistol

Steget mellan batong och skjutvapen dr stort. Det kan leda till att en po-
lisman i ett tringt ldge anvinder sitt skjutvapen dven da ett mindre skad-
ligt vapen skulle ha varit tillrackligt for att oskadliggdra en person eller
avvirja en farlig situation.

Vapen mellan batong och pistol anvénds i1 andra ldnder. Avsaknaden i
Sverige hdrav dr enligt var mening ett problem. Vi anser darfor att det
utvecklingsarbete som Rikspolisstyrelsen bedriver pd omradet bor fort-
sétta.

Targas

Targas anvindes vid de moten i Seattle, Prag, Nice och Genua som vi
studerat. Mot bakgrund av erfarenheterna dérifrén anser vi inte att det &r
lampligt eller effektivt att anvdnda tirgas som ett reguljart hjdlpmedel
vid insatser mot ordningsstorande folksamlingar.

Taktikprojektet har foreslagit att tirgas 1 framtiden skall kunna anvén-
das mot ordningsstorande folksamlingar 1 nddsituationer. En séddan an-
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viandning férekommer i dag i Danmark. Huruvida polisen i nddsituatio-
ner bor anvdnda sig av tdrgas vid insatser mot ordningsstérande folk-
samlingar fir ankomma pa polisen att bestimma efter det att en nationell
modell utarbetats.

Vattenkanoner

Vattenkanoner anvéndes i Prag, Nice och Genua. Erfarenheterna darifran
talar enligt var uppfattning inte for att svensk polis bor anvinda sig av
mobila vattenkanoner, dvs. fordon utrustade med vattenkanoner, vid in-
satser mot ordningsstorande folksamlingar.

Diaremot visar erfarenheterna att fasta vattenkanoner, dvs. vattenkano-
ner i fasta positioner, kan vara ett betydelsefullt hjdlpmedel for att for-
hindra att demonstranter och andra tringer igenom polisens avspérr-
ningar t.ex. runt en méteslokal. En sddan anvéndning torde innebéra att
polisresurser frigors, vilket dr sérskilt viktigt 1 Sverige dir vi har relativt
fa poliser. Vattenkanoner 1 fasta positioner vid méteslokaler och andra
avsparrade omraden kan bidra till att Sverige i framtiden béttre klarar
ordningen vid stora evenemang.

Skyddade fordon

Utomlands anvinds skyddade fordon i stor utstrackning. Erfarenheterna
dérifran visar pa flera fordelar. Det dr léttare och sékrare att ingripa mot
enskilda personer som stér ordningen i en folksamling. Fordonen kan
halla sig 1 bakgrunden for att snabbt kunna goéra en insats och sedan
aterigen dra sig tillbaka. Detta upplevs av demonstranter och andra i en
folksamling som mindre provocerande 4n ett stort antal skyddsutrustade
poliser. Det dr dessutom betydligt sdkrare for de enskilda poliserna att ha
skyddade fordon nir de skall forflytta sig. Vi finner mot denna bakgrund
att ett antal starka skl talar for att den svenska polisen snarast bor fa till-
gang till sdkrade fordon.

Radiokommunikationsutrustning

For den operativa polisverksamheten utgér radiokommunikation en for-
utséttning for ledning av verksamheten och sékerheten for personalen.

Nuvarande radiokommunikationssystem dr gamla. Ett av dem tillver-
kas inte langre och det gar inte heller att fa tag i1 reservdelar eller annan
utrustning till det. Systemen &r inte kompatibla, de handhas inte pé
samma sétt, de dr inte krypterade och de &r relativt létta att stora ut.

Under Goteborgsmétet drabbades radiokommunikationssystemet av
kraftiga storningar och det var under insatsen vid Vasaplatsen pa kvéllen
den 15 juni i princip helt utslaget. Insatschefen vid Vasaplatsen kunde
under langa perioder inte via radio nd de ca 700 poliser som fanns i nir-
omradet. Om radiosystemet fungerat hade enligt flera poliser vi talat med
mycket av det vald som forekom och som kulminerade med att flera
skott avlossades sannolikt kunnat undvikas.

Vi anser att det dr nodvindigt att svensk polis snarast far ett nytt mo-
dernt radiosystem, gérna i samverkan med andra myndigheter och akto-
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rer. Det dr en forutsdttning for att Sverige i framtiden bl.a. skall kunna
ata sig att arrangera evenemang som EU-toppmoétet i Goteborg.

Polisens dialog med politiska organisationer och andra opinionsgrupper
infor stora evenemang

Vi dr overtygade om att polisens dialog med politiska organisationer och
andra opinionsgrupper dr av stor betydelse for att forhindra allvarliga
ordningsstérningar 1 samband med demonstrationer och andra opinions-
yttringar. Genom en dialog kan polisen och arrangérer diskutera och
finna gemensamma I6sningar pd olika praktiska frdgor kring arrange-
manget. Var uppfattning dr att polisen skall utveckla dialogen som me-
tod. Eftersom varje evenemang med sina olika aktorer dr unikt tror vi
dock inte att det gar att anvdnda samma dialogmodell eller metod vid alla
tillfallen. Det finns emellertid vissa grundldggande principer som bor
foljas. Erfarenheterna fran Goteborg visar att det dr viktigt att dialogen
paborjas 1 god tid fore evenemanget. Det tar tid att bryta ned 6msesidig
misstdnksamhet, vilket krdver en god forméga till kommunikation hos
alla parter. De som fran polisens sida sétts att fora dialogen bor ha en
ordentlig utbildning samt vara ldmpade for och vél fortrogna med upp-
giften. Polisen bor arbeta aktivt for att dialogen som metod skall bli en
sjdlvklar del i organisationen. Det &r ocksd vérdefullt att polisen fordju-
par sin forstaelse av samhéllet utanfér den egna organisationen. Parternas
mandat och dialogens syfte maste tydligt klargoras. Det dr vidare viktigt
att gjorda overenskommelser dr klara och entydiga sd att missforstand
och misstroende undviks liksom att parterna foljer dessa dverenskom-
melser.

Maskeringsforbud

Vi foreslar att ett maskeringsforbud infors. Vi dr dvertygade om att ett
saddant forbud kommer att verka i positiv riktning vad géller undvikande
av valdsyttringar i samband med demonstrationer och andra liknande
sammankomster. Med stor sannolikhet kommer den som deltar i en de-
monstration och som i eller utifrdn denna provocerar, astadkommer ska-
degorelse eller anvinder véald att hejda sig om han eller hon inte kan
dolja sin identitet. Aven om ett maskeringsforbud sjilvfallet inte kommer
att forhindra all allvarlig brottslighet i nu aktuella sammanhang &r vi
overtygade om att det har en preventiv effekt, dvs. en kriminalitetsddm-
pande verkan med firre allvarliga ordningsstérningar som fo6ljd. Dartill
kommer den viktiga aspekten att ett forbud sannolikt leder till att med-
borgarna i hogre utstrackning vdgar och vill utnyttja sin demonstrations-
frihet. En annan effekt som ett sddant forbud kan forvéntas ha &r att det
bidrar till att stirka enskilda ménniskors réttstrygghet. Ménga kénner
rddsla eller starkt obehag infor maskerade demonstranter.

Vi har 6vervigt om regeringsformen behdver dndras innan ett maske-
ringsforbud kan inforas. Var slutsats i denna fraga dr att ndgon sddan
dndring inte behovs eftersom ett maskeringsforbud faller inom ramen for
vad som utgor en tilliten begrdnsning av motes- och demonstrationstri-
heten.
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Vi foreslar saledes att det i brottsbalken infors bestimmelser om ett
nytt brott, olaga maskering. For olaga maskering doms med vissa un-
dantag den som i eller i anslutning till en folksamling pé allmin plats helt
eller delvis tidcker sitt ansikte pa ett sdtt som medfor att identifikation
forsvaras. For samma brott doms dven den som under ndmnda omstén-
digheter innehar klddesplagg eller andra foreméal som é&r sdrskilt dgnade
att anvédndas pa detta sitt. Vissa undantag fran maskeringsforbudet skall
gilla. Forbudet giller inte den som ticker sitt ansikte eller innehar kla-
desplagg eller andra foremal som é&r sérskilt dgnade att anvindas for att
tacka ansiktet for att skydda sig mot viaderleken (1), av religiosa skl (2)
eller under deltagande i1 en parad, karneval eller liknande (3). Forbudet
géller inte heller den som deltar i en allmén sammankomst eller offentlig
tillstéllning, vars deltagare fatt tillstind att bdra maskering. Den som
doms for olaga maskering straffas med boter eller fangelse 1 hogst sex
manader.

Vi foreslar vidare att det i ordningslagen infors bestimmelser som in-
nebdr att en anordnare av en allmdn sammankomst eller offentlig till-
stdllning kan begira tillstand for deltagarna i sammankomsten eller till-
stdllningen att biara maskering. Beslut om sadant tillstdnd skall meddelas
av polismyndigheten under forutséttning att de skl som angetts for begé-
ran dr beaktansvérda och att risken for ordningsstérningar dr obetydlig.

Ovriga slutsatser

Vi har dvervigt ocksd andra fragor som det internationella polissamar-
betet, granskontrollen i Schengenomridet, polisens bestimmelser om
tillfdlliga omhindertaganden m.m. samt beredskapspolisen. Vi har dock
inte funnit skil att foresld dndringar i gidllande bestimmelser.

Under vart arbete har vi kunnat konstatera att de brister som vi upp-
mirksammat rorande polisens insatser for att forebygga och bekdmpa
allvarliga ordningsstorningar ocksa forefaller finnas inom polisen som
helhet. Flera hindelser som intraffat, inte bara under senare ar, — mordet
pa Olof Palme, spionen Stig Berglings flykt, dodsskjutningarna vid Stu-
replan, Osmo Vallos dod, polismorden i Malexander — antyder att det kan
finnas ett grundldggande strukturellt problem inom den svenska polisen.
Manga vi talat med vid skilda myndigheter och inom olika organisationer
bekriftar detta och anger som anledning bl.a. bristande samsyn, daligt
chefs- och ledarskap samt bristfillig utbildning. Det ligger inte inom ra-
men for vart uppdrag att behandla denna fraga i det storre perspektivet.
Vi finner det dock angeldget att den blir foreméal for ytterligare 6verva-
ganden.
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Utredningens forfattningsforslag

Forslag till lag om dndring 1 brottsbalken

Hiarigenom foreskrivs att det i brottsbalken skall inféras en ny para-
graf, 16 kap. 3 a §, av foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

16 kap.
Jag

Den som i eller i anslutning till
en folksamling pa allmdin plats

1. helt eller delvis tdcker ansik-
tet pa ett scitt som forsvarar iden-
tifikation eller

2. innehar klddesplagg eller an-
nat foremal som dr sdrskilt dgnat
att anvdndas for att helt eller del-
vis tdcka ansiktet pa ett sdtt som
forsvarar identifikation doms for
olaga maskering till béter eller
fiingelse i hogst sex manader.

Forbudet gdller inte den som
ticker sitt ansikte eller innehar
klddesplagg eller annat foremal
som dr sdrkilt dgnat att tdcka an-
siktet

1. for att skydda sig mot vider-
leken,

2. av religiosa skdil eller

3. under deltagande i en parad,
karneval, eller liknande.

Forbudet gdller inte heller den
som deltar i en allmdn samman-
komst eller offentlig tillstdllning,
vars deltagare med stod av 2 kap.
11 a § ordningslagen (1993: 1617)
fatt tillstand att bdra maskering.

Denna lag tréder i kraft den 1 januari 2004.
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Forslag till lag om dndring 1 ordningslagen (1993:1617)

Hérigenom foreskrivs i frdga om ordningslagen (1993:1617)

dels att 2 kap. 8 och 9 §§ skall ha foljande lydelse,

dels att rubriken ndrmast fore 2 kap. 8 § skall ha foljande lydelse,

dels att det i lagen skall inforas tvd nya paragrafer, 2 kap. 7 a och
11 a §§, samt ndrmast fore nya 2 kap. 7 a § en rubrik av foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

2 kap.

Provningen med anledning av an-
sokan eller anmdilan

Polismyndigheten provar fragor
om tillstdind att anordna allménna
sammankomster och offentliga
tillstdllningar samt om befrielse
enligt 4 § andra stycket fran skyl-
digheten att ansoka om tillstdnd att
anordna offentliga tillstillningar.

Tillstand att bdra maskering

7as§

Den som enligt 4 eller 5§ dr
skyldig att soka tillstand eller an-
mdla en allmdn sammankomst
eller offentlig tillstillning far i
samband med att en sadan anso-
kan eller anmdilan gors begdra att
deltagarna i sammankomsten eller
tillstdllningen skall fa tillstand att
bdra maskering.

En begdran skall vara skriftlig
och goras hos polismyndigheten
inom den tid som anges i 6 §. Den
skall innehalla de skdl som den
grundar sig pa.

Provningen med anledning av an-
sokan, anmdilan eller begdran

8§

Polismyndigheten provar frégor
om tillstdnd att anordna allménna
sammankomster och offentliga
tillstiallningar, om tillstand enligt
7a$ for deltagare i allmdnna
sammankomster och offentliga
tillstillningar att bdra maskering
samt om befrielse enligt 4 § andra
stycket fran skyldigheten att an-
soka om tillstdnd att anordna of-
fentliga tillstéllningar.

Om den offentliga tillstdllningen avser tdvling eller uppvisning i mo-
torsport och det for att genomfora tillstdllningen kravs beslut av ldnssty-
relsen i ndgot annat avseende, provas dock fragan om tillstdnd av lanssty-
relsen efter samrad med polismyndigheten.
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Anmélan om en allmdn sammankomst eller offentlig tillstillning be-
handlas av polismyndigheten som ocksa provar fragor om befrielse enligt
5 § fjarde stycket fran skyldigheten att géra anmédlan om sammankomster

eller tillstdllningar.

Polismyndigheten far foreldgga
anordnaren av en allmidn samman-
komst eller offentlig tillstdllning
att lamna uppgifter utover vad an-
sokan eller anméilan skall innehalla
eller sjalv sorja for den utredning
som behdvs. Anordnaren dr dock
inte skyldig att redogdra for inne-
hallet i foredrag, tal eller drama-
tisk eller annan framstéllning som
ar avsedd att forekomma vid
sammankomsten eller tillstill-
ningen.

98§

Polismyndigheten far foreldgga
anordnaren av en allmidn samman-
komst eller offentlig tillstdllning
att lamna uppgifter utéver vad an-
sOkan, anmaélan eller begdran om
tillstand att bdra maskering skall
innehélla eller sjdlv sorja for den
utredning som behdvs. Anordna-
ren dr dock inte skyldig att redo-
gora for innehéllet i foredrag, tal
eller dramatisk eller annan fram-
stillning som &r avsedd att fore-
komma vid sammankomsten eller
tillstallningen.

Om det med anledning av en ansdkan om tillstdnd att anordna eller en
anmilan om en cirkusforestéllning eller en offentlig tillstéllning behovs
en undersokning som kréver sirskild fackkunskap, far polismyndigheten
anlita en sakkunnig p& anordnarens bekostnad.

I11af

Beslut med anledning av en be-
gdran om tillstand for deltagare i
en allmdn sammankomst eller of-
fentlig tillstdllning att bédra maske-
ring enligt 7a§ skall meddelas
skyndsamt.

Ett sadant tillstand skall ldmnas
om skdlen for begdran dr beaktan-
svdrda och risken for ordnings-
storningar i samband med sam-
mankomsten eller tillstdllningen dr

obetydlig.

Denna lag tréder i kraft den 1 januari 2004.
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Forteckning 6ver remissinstanserna

Riksdagens ombudsmén

Svea hovritt

Hovritten for Ovre Norrland

Stockholms tingsratt

JonkoOpings tingsrétt

Malmo tingsrétt

Goteborgs tingsritt

Umea tingsritt

Kammarritten i Géteborg

10 Kammarritten i Sundsvall

11. Lansritten i Ostergétlands lin

12. Lansrétten 1 Stockholms lén

13. Justitiekanslern

14. Domstolsverket

15. Rikséklagaren

16. Rikspolisstyrelsen

17. Brottsforebyggande radet

18. Brottsoffermyndigheten

19. Ungdomsstyrelsen

20. Juridiska fakultetsndmnden vid Uppsala universitet

21. Juridiska fakultetsnamnden vid Lunds universitet

22. Juridiska institutionen vid Goteborgs universitet

23. Institutionen for freds- och utvecklingsforskning vid Goteborgs
universitet

24. Samhillsvetenskapliga fakulteten vid Umed universitet

25. Kriminologiska institutionen vid Stockholms universitet

26. Raoul Wallenberg Institutet

27. Forsvarshogskolan

28. Svenska Kommunforbundet

29. Sveriges advokatsamfund

30. Sveriges domareférbund

31. Svenska polisforbundet

32. Jusek

33. Amnesty International

34. Frivilligorganisationernas fond for méanskliga réttigheter

35.Réddda Barnen

36. Svenska Helsingforskommittén

37. Svenska avdelningen av internationella Juristkommissionen

38. Landsradet for Sveriges Ungdomsorganisationer

39. Svenska Roda Korset

DN U AW~
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Lagradsremissens lagforslag

Forslag till lag om forbud mot maskering 1 vissa fall

1 § Den som pa allmén plats deltar i eller uppehéller sig i anslutning till
en allmén sammankomst, som utgér demonstration eller som annars hélls
for overldggning, opinionsyttring eller upplysning i allmén eller enskild
angeldgenhet, far inte helt eller delvis tdcka ansiktet pa ett sétt som for-
svarar identifikation. Detsamma géller den som pa allmén plats deltar i
en folksamling, som inte utgdr allmédn sammankomst eller offentlig till-
stdllning enligt ordningslagen (1993:1617), om folksamlingen genom sitt
upptrddande stor den allménna ordningen eller utgdr en omedelbar fara
for denna.

Forbudet 1 forsta stycket géller inte om det med hinsyn till den all-
minna sammankomstens art eller omstdndigheterna i ovrigt kan anses
befogat att helt eller delvis tdcka ansiktet. Forbudet giller inte heller i
den utstrdackning deltagare i en allmidn sammankomst, som avses i forsta
stycket, med stod av 2 kap. 11 a § ordningslagen fatt tillstind att helt
eller delvis tdcka ansiktet.

2 § Den som uppsatligen bryter mot 1 § skall domas till béter eller fang-
else 1 hogst sex manader. I ringa fall skall inte domas till ansvar.

3 § Egendom som anvénts for att ticka ansiktet vid brott enligt denna lag
far forklaras forverkad, om det behovs for att forebygga brott eller om
det annars finns sdrskilda skil for det.

Denna lag trader i kraft den 1 april 2005.
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Forslag till lag om dndring 1 ordningslagen (1993:1617)

Hérigenom foreskrivs i frdga om ordningslagen (1993:1617)
dels att 2 kap. 8 och 9 §§ samt rubriken nidrmast fore 2 kap. 8 § skall

ha f6ljande lydelse,

dels att det i lagen skall inforas tvé nya paragrafer, 2 kap. 7 a och
11 a §§, samt ndrmast fore 2 kap. 7 a § en ny rubrik av féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

2 kap.

Provningen med anledning av
ansokan eller anmélan

Lydelse enligt lagradsremiss den
27 maj 2004 (Nagra fragor om
ordningslagen)

Polismyndigheten provar fragor
om tillstdnd att anordna allménna
sammankomster och offentliga
tillstdllningar samt om befrielse
enligt 4 § andra stycket fran skyl-
dighet att ansoka om tillstdnd att
anordna offentliga tillstillningar.

Tillstand att ticka ansiktet

7a§

Den som enligt 4 eller 5§ dr
skyldig att soka tillstand eller an-
mdla en allmdn sammankomst som
avses i 1§ forsta stycket 1 far i
samband med att en sadan ansokan
eller anmdlan gors begdra att del-
tagare i sammankomsten skall fa
tillstand att helt eller delvis ticka
ansiktet.

En begdran skall vara skriftlig
och goras hos polismyndigheten
inom den tid som anges i 6 §.

Provningen med anledning av
ansokan, anmélan eller begiiran

Foreslagen lydelse

8§

Polismyndigheten provar fragor
om tillstdnd att anordna allménna
sammankomster och offentliga
tillstéllningar, om tillstand enligt
7as att helt eller delvis tdcka
ansiktet samt om befrielse enligt
4 § andra stycket frdn skyldighet
att ansoka om tillstdnd att anordna
offentliga tillstdllningar.

Om den offentliga tillstdllningen avser tdavling eller uppvisning i mo-
torsport eller tavling eller uppvisning pa vig med fordon och det for att
genomfora tdvlingen krivs beslut av lansstyrelsen i ndgot annat avse-
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ende, provas dock fragan om tillstdnd av ldnsstyrelsen efter samrad med

polismyndigheten.

Anmilan om en allmidn sammankomst eller offentlig tillstdllning be-
handlas av polismyndigheten som ocksa provar fragor om befrielse enligt
5 § fjarde stycket fran skyldigheten att géra anmédlan om sammankomster

och tillstdllningar.

Nuvarande lydelse

Polismyndigheten far foreldgga
anordnaren av en allmidn samman-
komst eller offentlig tillstdllning
att lamna uppgifter utéver vad an-
sokan eller anmdilan skall inne-
halla eller sjdlv sorja for den ut-
redning som behdvs. Anordnaren
ar dock inte skyldig att redogéra
for innehallet i foredrag, tal eller
dramatisk eller annan framstill-
ning som dr avsedd att férekomma
vid sammankomsten eller tillstill-
ningen.

Foreslagen lydelse

98§

Polismyndigheten far foreldgga
anordnaren av en allmidn samman-
komst eller offentlig tillstdllning
att lamna uppgifter utéver vad an-
sokan, anmélan eller begdran en-
ligt 7 a § skall innehalla. Myndig-
heten far ocksa sjilv sorja for den
utredning som behdvs. Anordna-
ren dr dock inte skyldig att redo-
gora for innehdllet 1 foredrag, tal
eller dramatisk eller annan fram-
stillning som &r avsedd att fore-
komma vid sammankomsten eller
tillstdllningen.

Om det med anledning av en ansdkan om tillstdnd att anordna eller en
anmdilan om en cirkusforestéllning eller en offentlig tillstillning behdvs
en undersokning som kréver sdrskild fackkunskap, far polismyndigheten
anlita en sakkunnig pa anordnarens bekostnad.

I1ag§

Beslut med anledning av en be-
gdran enligt 7 a § skall meddelas
skyndsamt.

Tillstand skall ldmnas om risken
for ordningsstorningar dr obetyd-

lig.

Denna lag trader i kraft den 1 april 2005.
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Lagridets yttrande
LAGRADET
Utdrag ur protokoll vid sammantridde 2004-09-29

Niérvarande: f.d. justitierddet Staffan Magnusson, f.d. regeringsrédet
Leif Lindstam och justitierddet Nina Pripp.

Enligt en lagraddsremiss den 17 juni 2004 (Justitiedepartementet) har re-
geringen beslutat inhdmta Lagradets yttrande 6ver forslag till

1. lag om f6rbud mot maskering i vissa fall,

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

Forslagen har infor Lagradet foredragits av hovrittsassessorn Ewa
Bokwall.

Forslagen foranleder foljande yttrande av Lagradet:

De remitterade lagforslagen bygger péd forslag som i januari 2003 lades
fram av den s.k. G6éteborgskommittén (SOU 2002:122). Kommittén hade
tillsatts mot bakgrund av bl.a. de oroligheter som dgde rum i samband
med Europeiska radets mote 1 Goteborg den 14 — 16 juni 2001.

En majoritet av de remissinstanser som hordes dver kommittéforslaget
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 ombudsmén (JO), Riksaklagaren, Brottsforebyggande radet, Juri-
diska fakultetsnamnden vid Uppsala universitet, Juridiska fakultetsstyrel-
sen vid Lunds universitet samt Sveriges advokatsamfund. Dessa instanser
ifrdgasatte bl.a. den praktiska betydelsen av det foreslagna maskerings-
forbudet och uttryckte tvivel om forslagets forenlighet med regerings-
formens skydd for motes- och demonstrationsfriheterna.

Det kan 1 det sammanhanget ndmnas att frigan om maskeringsférbud
under senare ar vid flera tillfdllen har behandlats av riksdagen med an-
ledning av olika motioner. Riksdagen har didrvid upprepade ginger ut-
tryckt som sin mening att regeringsformen lade hinder i vdgen for en séa-
dan begrinsning av demonstrationsfriheten som motionsférslagen inne-
bar (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 ldaggs fram 1 lagraddsremissen avviker i flera avseen-
den fran Goteborgskommitténs forslag. Bl.a. har rdckvidden av maske-
ringsforbudet inskrinkts 1 ej obetydlig mén. Medan kommittéforslaget 1
princip riktade sig till alla som i eller 1 anslutning till en folksamling pa
allmén plats” helt eller delvis téckte ansiktet pé ett sdtt som forsvarade
identifikation, géller det remitterade forslaget (1) den som pa allmén
plats deltar i eller uppehaller sig i anslutning till en allmén sammankomst
som utgér demonstration eller som annars halls for 6verldggning, opini-
onsyttring eller upplysning i allmén eller enskild angeldgenhet, samt (2)
den som pd allmén plats deltar i en folksamling som inte utgér allmén

Prop. 2005/06:11
Bilaga 5

71



sammankomst eller offentlig tillstdllning enligt ordningslagen
(1993:1617), om folksamlingen genom sitt upptrddande stér den all-
méinna ordningen eller utgdr en omedelbar fara for denna.

Liksom kommittéforslaget innehdller det remitterade forslaget vissa
undantag fran det uppstidllda maskeringsférbudet. Enligt 1§ andra
stycket i den foreslagna lagen om forbud mot maskering i vissa fall (for-
budslagen) skall forbudet inte gélla, om det med hénsyn till den allménna
sammankomstens art eller omstidndigheterna i 6vrigt kan anses befogat
att helt eller delvis tdcka ansiktet. Forbudet foreslas inte heller gélla i den
utstriackning en deltagare i en allmédn sammankomst har fatt tillstdnd att
helt eller delvis tidcka ansiktet.

Den fraga som i forsta hand instéller sig &r om det remitterade forsla-
get dr forenligt med de grundlagsfdsta motes- och demonstrationsfrihe-
terna. Aven artikel 11 i Europakonventionen om skydd for de ménskliga
rattigheterna och de grundldggande friheterna maste beaktas.

Enligt 2 kap. 1 § forsta stycket punkterna 3 och 4 i regeringsformen &r
varje medborgare gentemot det allminna tillforsdkrad motes- och de-
monstrationsfrihet. Dessa friheter féar, enligt vad som foreskrivs i 2 kap.
14 § forsta stycket regeringsformen, begrinsas av hiansyn till bl.a. ord-
ning och sdkerhet vid sammankomsten eller demonstrationen eller till
trafiken. Av 2 kap. 12 § andra stycket andra meningen regeringsformen
framgar dock att begréansningen aldrig far g utéver vad som &dr nédvén-
digt med hénsyn till det andaméal som har foranlett den och inte heller
strdcka sig sd langt att den utgor ett hot mot den fria asiktsbildningen
sadsom en av folkstyrelsens grundvalar.

I artikel 11 i Europakonventionen sédgs bl.a. att var och en har rétt till
frihet att delta i fredliga sammankomster (punkten 1) och att utovandet
av dessa réttigheter far inskrdnkas bara i vissa angivna fall, t.ex. om det
ar nodvandigt med hénsyn till den allménna sékerheten, till forebyggande
av oordning eller brott eller till skydd for andra personers fri- och rittig-
heter (punkten 2).

Det kan enligt Lagradets mening inte rdda ndgon tvekan om att remiss-
forslaget, savitt det angir sddana allmdnna sammankomster som anges i
1 § forsta stycket forsta meningen i forslaget till forbudslag, innebdr en
begrdnsning av motes- och demonstrationsfriheterna enligt 2 kap. 1§
regeringsformen. Det foreslagna maskeringsforbudet inskrédnker ocksé
den motesfrihet som foreskrivs i artikel 11.1 1 Europakonventionen.

Fragan dr d& om maskeringsforbudet &r forenligt med de krav som re-
geringsformen och Europakonventionen stéller upp fér en begrdnsning
av motes- och demonstrationsfriheterna.

Enligt vad som sédgs 1 lagrddsremissens allmidnna motivering (avsnitt
8.3) syftar maskeringsforbudet till att férhindra ordningsstorningar, bl.a. 1
form av att brott begas i samband med demonstrationer och andra sam-
mankomster. Négra remissinstanser har ifrdgasatt om syftet ryms inom
den i 2 kap. 14 § regeringsformen intagna begransningsgrunden "ordning
och sédkerhet vid sammankomsten eller demonstrationen".

Till skillnad mot 2 kap. 13 §, som handlar om yttrande- och informa-
tionsfrihet och dar det uttryckligen anges att dessa friheter far inskrénkas
inte bara med hénsyn till allmén ordning och sékerhet utan ocksd med
hinsyn till forebyggandet och beivrandet av brott, talar 2 kap. 14 § bara
om hénsyn till ordning och sidkerhet. Enligt Lagraddets mening kan det
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dock knappast rdda nadgon tvekan om att paragrafen medger att atgarder
vidtas for att forebygga eller forhindra att métes- och demonstrationsfri-
heterna stors av véld eller annan kriminalitet. Det innebér att det angivna
syftet med maskeringsforbudet far anses svara mot de krav som stills
upp 12 kap. 14 §.

Det kan emellertid inte pastés att en maskering vid en demonstration
eller vid ndgon annan grundlagsskyddad sammankomst generellt dventy-
rar ordning och sdkerhet. Det bor ocksd beaktas att det for den enskilde
kan vara av stor vikt att fa delta i en demonstration och dédrigenom ge
uttryck for sina asikter utan att for den skull behova roja sin identitet. Det
innebér att det inte skulle vara forenligt med 2 kap. 14 § regeringsformen
att infora ett totalt forbud mot maskering i métes- och demonstrations-
sammanhang.

Den foreslagna forbudslagen innehéller inte heller ett sadant totalfor-
bud. Som tidigare ndmnts har i 1 § andra stycket i lagforslaget tagits in
en undantagsbestimmelse som innebdr att maskeringsforbudet enligt
forsta stycket inte géller, om det med héansyn till den allmdnna samman-
komstens art eller omstdndigheterna i ovrigt kan anses befogat att helt
eller delvis tdcka ansiktet.

Enligt Lagradets mening reser emellertid den foreslagna undantagsbe-
stimmelsen flera invindningar. Bortsett frin att bestdmmelsen dr sve-
pande och intetsdgande formulerad ger den inte uttryck for regeringsfor-
mens krav att motes- och demonstrationsfriheterna inte far begridnsas
annat &n om begransningen, savitt nu dr i fraga, 4r motiverad av hinsyn
till ordning och sdkerhet. Det finns inte nagot stéd i grundlagen for att
begrinsa de angivna friheterna sa, att den som vill delta i en samman-
komst inte far maskera sig i andra fall an nér han eller hon har fog for att
upptrdda maskerad.

Vad som nu har sagts innebdr att lagtexten inte kan anses forenlig med
2 kap. 14 § regeringsformen.

En annan fraga 4r hur det foreslagna maskeringsforbudet forhaller sig
till 2 kap. 12 § och dess foreskrifter om hur langt en begransning av en
fri- och réttighet far stricka sig. Det finns 1 det sammanhanget anledning
att prova om syftena med ett maskeringsférbud kan antas bli tillgodo-
sedda i sddan utstrickning att forbudet &r motiverat. Denna prévning
motsvarar den som Lagradet har att utfora enligt 8 kap. 18 § tredje
stycket punkt 4 i regeringsformen.

I lagradsremissens allmdnna motivering (avsnitt 9.1) uttalas att ett ma-
skeringsforbud pa goda grunder kan forvéntas leda till att ordningsstor-
ningar 1 form av véld, skadegorelse och annan kriminalitet vid eller 1 an-
slutning till demonstrationer och manifestationer minskar och dirigenom
bidra till att medborgarna i hogre grad vagar och vill utnyttja demonstra-
tions- och motesfriheterna.

Nér det giller de ndrmare effekterna av ett maskeringsférbud hénvisas
1 lagrddsremissen till vissa uppgifter som har lamnats i promemorior frén
Rikspolisstyrelsen och Polismyndigheten i Stockholms 14n. Enligt dessa
myndigheter skulle ett maskeringsférbud utgora ett verktyg for att genom
forebyggande ingripanden undvika sammanstdtningar som kan eskalera
till upplopp. Polisen skulle kunna vilja att ingripa i ett tidigare skede, om
nagon bryter mot maskeringsforbudet. Den omstidndigheten att anony-
miteten bryts och personen blir synlig ger, enligt vad som framhalls 1
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promemoriorna, en ldgre bendgenhet att begd brott. En annan viktig
aspekt av maskeringsforbudet dr, sdgs det, att personer kan identifieras i
efterhand och diarmed lagforas for begangna brott. Det pekas ocksa pa
att, om det finns ett maskeringsforbud, anordnaren av en demonstration
med kraft skulle kunna be maskerade personer att ldmna demonstra-
tionstaget.

Lagradet finner for sin del inte anledning att betvivla att ett maske-
ringsforbud 1 viss omfattning kan ha sddana positiva effekter som har
framhaéllits fran polishall. Det dr emellertid att mirka att, om ett generellt
maskeringsforbud genomfors i1 enlighet med remissforslaget, polisen far
en ovillkorlig skyldighet att ingripa mot maskerade demonstranter dven i
fall d4 demonstrationen dittills har varit fredlig. Som har framhaéllits av
flera remissinstanser finns det en betydande risk for att ett polisingri-
pande i en sédan situation uppfattas som en provokation och att maske-
ringsforbudet ddrmed kommer att motverka i stéllet for att fraimja intres-
set av att ordning och sdkerhet upprétthalls vid demonstrationer.

Det kan ocksa hivdas att, om det dr frdga om en storre demonstration
som visar tecken pé att urarta, polisen inte kan avdela nigra storre resur-
ser pa att ingripa mot overtradelser av ett maskeringsforbud utan far kon-
centrera sig pa att vidta andra atgirder.

En annan synpunkt som har forts fram under remissbehandlingen och
som fortjdnar beaktande &r att, &ven om ett maskeringsforbud kan ténkas
ha en viss aterhdllande effekt pa en del personer som inte skulle begé
brott om de inte fick maskera sig, forbudet skulle fa mycket liten bety-
delse for sddana grupper som hittills har statt for det allvarliga valdet i
demonstrationssammanhang. Det &r, har det sagts, svért att se hur en
kriminalisering av bdrande av mask skulle kunna ha nagon ytterligare
avskriackande effekt pa dessa valdsbendgna grupper, utéver de straftbe-
stimmelser som redan finns. I stédllet kan ett maskeringsférbud bidra till
att skapa konfrontation med polisen.

Synpunkten att, om ett maskeringsforbud infors, anordnare av demon-
strationer med storre kraft skulle kunna avvisa maskerade personer kan
knappast tillmétas sa stor betydelse. Av storre intresse dr argumentet att
ett maskeringsforbud kan underlitta for polisen att i efterhand identifiera
ordningsstorande personer och fa till stind en lagforing for begangna
brott. Lagradet har inte mojlighet att géra nagon niarmare bedomning av
maskeringsforbudets betydelse i det sammanhanget. Det forefaller dock
mindre troligt att sddana véldsbendgna personer som i dag maskerar sig
for att inte bli identifierade skulle f6lja ett maskeringsforbud och darmed
underlitta en identifiering.

Det hinvisas 1 lagradsremissen till att ett maskeringsforbud som gar
mer eller mindre langt har inforts 1 flera andra ldnder, bl.a. Danmark,
Norge, Tyskland och Italien. Det sdgs dock mycket litet om i vilken ut-
strackning forbudet kan antas ha bidragit till att motverka ordningsstor-
ningar. Nar det giller Italien framgéar av Goteborgskommitténs redogo-
relse for toppmétet i Genua den 20-22 juli 2001 (SOU 2002:122 s.189
ff.) att det italienska maskeringsférbudet inte hindrade att det utbrét vald-
samma kravaller i samband med mdtet.

Lagrédet anser sammanfattningsvis att syftena med det féreslagna ma-
skeringsforbudet 1 samband med demonstrationer och liknande méten
inte kan antas bli tillgodosedda i1 sddan utstrdckning att férbudet dr moti-
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verat. Begransningen av motes- och demonstrationsfriheterna gar darmed
langre dn vad regeringsformen medger. Begrdansningen far ocksd anses
strida mot Europakonventionen.

Som tidigare ndmnts innehdller den foreslagna forbudslagen ocksd en
bestdmmelse som forbjuder deltagare 1 folksamlingar som inte utgor all-
méin sammankomst eller offentlig tillstidllning enligt ordningslagen att
under vissa omstindigheter maskera sig. Aven denna del av remissfor-
slaget inger betdnkligheter.

Det kan till en borjan konstateras att maskeringsforbudet géller oavsett
folksamlingens storlek och oavsett av vilken anledning folk har samlats.
Den tidigare berérda undantagsregeln i 1 § andra stycket i den foreslagna
forbudslagen dr visserligen, enligt vad som uttalas i forfattningskom-
mentaren, tilldmplig dven nér det géller folksamlingar av det nu diskute-
rade slaget. Som Lagradet tidigare papekat har emellertid undantagsre-
geln fétt en svepande och intetsdgande formulering. Detta gor det svart
att forutse om ett maskeringsforbud géller i det enskilda fallet eller e;.

Till skillnad mot det foreslagna maskeringsférbudet i samband med
allmdnna sammankomster 4r det nu diskuterade forbudet i fraga om folk-
samlingar inte tillimpligt s& lange det rader lugn och ordning. For att
maskeringsforbudet skall gélla krdvs att folksamlingen genom sitt upp-
tradande stor den allménna ordningen eller utgér en omedelbar ordnings-
fara. I denna del dverensstimmer bestimmelsen med 13 ¢ § 1 polislagen
(1984:387). Det sédgs dér att om en folksamling som inte &r en allmén
sammankomst eller offentlig tillstdllning genom sitt upptrddande stoér den
allménna ordningen eller utgdr en omedelbar fara for denna, deltagarna i
folksamlingen far avvisas eller avldgsnas fran det omrade eller utrymme
dir de befinner sig, om det dr nddvandigt for att ordningen skall kunna
upprétthéllas.

Frédgan dr om ett maskeringsférbud fyller ndgon egentlig funktion vid
sidan om den citerade bestimmelsen i polislagen. Liksom nér det ar fraga
om demonstrationer kan det hdvdas att, om en folksamling av det nu dis-
kuterade slaget upptrdader hotfullt eller storande, polisen knappast kan
avdela ndgra storre resurser for att ingripa mot dvertrddelser av ett ma-
skeringsforbud. Det torde i allminhet finnas anledning att s& snart som
mojligt stdvja oroligheterna med andra metoder.

Vad som mgjligen kan tala for ett maskeringsforbud &r det tidigare be-
rorda argumentet att det skulle underldtta for polisen att identifiera ord-
ningsstorande personer och fa till stind en lagforing fér begangna brott.
Detta forutsdtter emellertid att maskeringsférbudet respekteras. Enligt
Lagridets mening finns det en stor risk for att detta inte blir fallet, atmin-
stone inte 1 en utstrackning som gor det motiverat att infora forbudet.
Sannolikheten for att maskeringsforbudet blir verkningslost &r uppenbar-
ligen sérskilt stor ndr det géller personer som redan fran borjan har be-
stamt sig for att begd brott. JO har i sitt remissyttrande pekat pa att en
person som é&r instédlld pa att, sa snart tillfdlle ges, gora sig skyldig till
exempelvis skadegorelse av det slag som férekom pa Kungsportsavenyn
1 Goteborg knappast later sig avskricka av ett hot om straff fér olaga ma-
skering.

Med hénsyn till det anférda anser Lagradet att inte heller den del av
den foreslagna forbudslagen som handlar om deltagare i folksamlingar
bor genomforas.

Prop. 2005/06:11
Bilaga 5
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Lagradet avstyrker alltsd den foreslagna forbudslagen i dess helhet.
Det innebér att inte heller de foreslagna @ndringarna i ordningslagen bor
goras.

Prop. 2005/06:11
Bilaga 5
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" Prop. 2005/06:11
Justitiedepartementet rop

Utdrag ur protokoll vid regeringssammantréade den 22 september 2005

Narvarande: Statsministern Persson, statsrdden Ringholm, Freivalds,
Sahlin, Pagrotsky, Ostros, Messing, Y. Johansson, Bodstrom, Nykvist,
Andnor, Nuder, M. Johansson, Hallengren, Bjorklund, Holmberg,
Osterberg, Orback, Baylan

Foredragande: Statsradet Bodstrom

Regeringen beslutar proposition 2005/06:11 Maskeringsforbud
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