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Kommittédirektiv

Nagra fragor om grundlaggande fri- och rattigheter

Beslut vid regeringssammantride den 12 juni 2023

Sammanfattning

En parlamentariskt sammansatt kommitté ska utreda nagra fragor om det

skydd for grundliggande fri- och rittigheter som giller enligt 2 kap.

regeringsformen. Kommittén ska 6verviga om detta skydd i vissa delar bor

dndras och om helt nya grundliggande fri- och rittigheter bor inforas.

Kommittén ska bl.a. bedoma

om nya grundliggande fri- och rittigheter — en ritt till abort, en ritt till
domstolsprévning och ett generellt skydd mot diskriminering — bor
liggas till 1 2 kap. regeringsformen,

om ritten till medborgarskap bor dndras for att mojliggora aterkallelse
av medborgarskap f6r den med dubbla medborgarskap som har begatt
systemhotande brottslighet, brott mot manskligheten eller vissa andra
internationella brott eller andra mycket allvarliga brott, eller vars med-
borgarskap forvirvats till f6ljd av oriktiga uppgifter eller genom annat
otillborligt forfarande,

om det bor inforas utékade méjligheter att begrinsa foreningsfriheten i
torhallande till kriminella sammanslutningar, och

vilka generella forutsittningar som bor gilla for att en inskrinkning i
niringsfriheten och egendomsskyddet ska vara godtagbar.



Kommittén ska limna de forslag till grundlagsindringar som kommittén

bedomer iar motiverade.
Uppdraget ska redovisas senast den 1 december 2024.

Uppdraget att utreda om nya grundldaggande fri- och rattigheter bor
inforas

Demokrati, ménskliga fri- och rittigheter och rittsstatens principer ingar i
kdrnan i varje rittsstat och ar dirfor helt centrala dven for det svenska stats-

skicket och for Sverige som rittsstat.

Till £6ljd av bl.a. utvecklingen pa senare tid i en del linder i var omvirld fick
2020 érs grundlagskommitté (Ju 2020:04) i uppdrag att utreda formerna fér
indring av grundlag och behovet av att ytterligare stirka skyddet for
domstolarnas och domarnas oberoende langsiktigt (dir. 2020:11).
Kommittén har i sitt slutbetinkande Forstirkt skydd f6r demokratin och
domstolarnas oberoende (SOU 2023:12) limnat ett flertal forslag som syftar
till att stirka det grundldggande skyddet f6r demokratin och olika aspekter av
rittsstatens principer. Forslagen har skickats ut pa remiss. Vid sidan av dessa
forslag finns anledning att 6vervaga om nagra nya grundlaggande fri- och
rittigheter bor inforas i 2 kap. regeringsformen (RF) for att Sverige ska
kunna ta ytterligare steg for att stirka fri- och rittighetsskyddet och i férling-
ningen didrmed ocksa utveckla och stirka den svenska rittsstaten.

En ratt till domstolsprévning

Ritten till domstolsprévning och annan rattslig prévning (nedan ritten till
domstolsprévning) ar grundldggande i1 en rittsstat for att enskilda bl.a. ska
kunna skydda sig mot och fa gottgorelse for overtridelser av grundliggande
tri- och rittigheter och forsvara sig i straffrittsliga forfaranden.

Den svenska rittsordningen innehaller ingen generell regel om ritten till
domstolsprévning. Pa grundlagsniva finns viss reglering men den har ett
begransat tillimpningsomrade (se bl.a. ritten till domstolsprovning vid
trihetsberovanden, 2 kap. 9 § RF, och ritten till domstolsprévning for
ordinarie domare som bl.a. skilts frian sin anstallning eller fatt en disciplin-
pafoljd, 11 kap. 9 § RF). I vanlig lag finns ritt till domstolsprovning reglerad
1 en stor mingd lagar, alltifran riattegangsbalken och forvaltningslagen
(2017:900) till lagen (2006:304) om rittsprovning av vissa regeringsbeslut
och olika s.k. sektorslagar.
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Aven om den svenska rittsordningen inte innehaller ndgon generell regel om
ritten till domstolsprévning ingar rittigheten i den svenska réittsordningen
genom europaritten. Det handlar om den ritt till en rattvis rittegang och till
effektiva rittsmedel som féljer av den europeiska konventionen angaende
skydd fér de minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna, nedan
Europakonventionen, (artiklarna 6 och 13) och Europeiska unionens stadga
om de grundlidggande rittigheterna, nedan EU-stadgan, (artikel 47).

Europakonventionen och flertalet av konventionens tilliggsprotokoll giller
som svensk lag enligt lagen (1994:1219) om den europeiska konventionen
angaende skydd for de manskliga rittigheterna och de grundlaggande
friheterna, den s.k. inkorporeringslagen. Enligt 2 kap. 19 § RF far foreskrifter
inte meddelas i strid med Sveriges ataganden pa grund av Europakonven-
tionen. Genom regeringsformens bestimmelser om lagprévning i 11 kap.

14 § och 12 kap. 10 § sdkerstalls att lagar och andra foreskrifter inte tillimpas
1 strid med grundlag eller annan 6verordnad forfattning, diribland
inkorporeringslagen. EU-stadgan dr direkt tillimplig i Sverige men giller
endast inom unionsrittens omride (EU-domstolens dom i mal C-617/10
Akerberg Fransson, p. 19-21).

Ratten till en rattvis rattegang

Den ritt till en réttvis rittegang infor en oavhangig och opartisk domstol
som tillerkinns genom Europakonventionen har ett tillimpningsomrade
som begrinsar sig till frigor om dels anklagelser om brott, dels civila rittig-
heter och skyldigheter som erkinns i nationell ritt. Motsvarande ritt 1 EU-
stadgan har inte ett lika begrinsat tillimpningsomrade och iar tillimplig pa
alla fri- och rittigheter som erkinns i unionsritten, vilka inbegriper vissa
ytterligare ekonomiska, sociala och kulturella rittigheter. Till skillnad fran
stadgan sd kraver konventionen inte att saken prévas av ett organ som enligt
den nationella rittsordningen klassificeras som domstol for att rittegangen
ska anses som rattvis. Det ar i stillet tillrackligt att provningen gors av ett
domstolsliknande organ, som t.ex. en nimnd som organisatoriskt inrittats pa
ett sadant satt att den dr oavhingig och opartisk och som édven i 6vrigt upp-
tyller de rittssakerhetskrav som behéver kinneteckna en domstol.

Ratten till ett effektivt rattsmedel

Den ritt till ett effektivt rittsmedel infor en nationell myndighet som féljer
av BEuropakonventionen ger enskilda en ratt att fa rittslig prévning av pa-
stadda krinkningar av konventionens fri- och rittigheter.
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Motsvarande ritt i EU-stadgan ar tillimplig pa alla fri- och rittigheter som
erkinns 1 unionsritten. I artikel 47 garanteras dessutom uttryckligen tillgang
till ett rattsmedel infér domstol, vilket innebar ett mer omfattande skydd an

det som foljer av Europakonventionen.

Behovet av utredning

Den svenska rittsordningen har ingen generell bestimmelse som tillerkidnner
enskilda en ritt till domstolsprévning. Ritten till domstolsprévning kan dnda
anses ha ett starkt skydd i Sverige genom framfor allt europaritten. Aven om
nagra generella problem vad giller enskildas tillgang till domstolsprévning
inte har identifierats innebér den nagot komplexa bild som framtrider nir
det giller regleringen i Sverige och europaritten att det finns skl som talar
tor att Gverviga behovet av att ge ritten till domstolsprévning ett starkare
konstitutionellt skydd i Sverige. Men det finns ocksa andra tungt vigande
skil f6r en utredning. Ritten till domstolsprovning dr i grunden en sa pass
central rittighet i en réttsstat att dven rittssikerhetsskil och andra
principiella skil talar f6r att den bor fa ett grundlagsskydd.

Kommittén ska darfor

¢ gora en internationell jimforelse av grundlagsskydd for ritten till
domstolsprévning i den utstrickning kommittén bedémer limplig,

*  bed6éma om en ny grundliggande fri- och rittighet — ritten till
domstolsprovning — bor laggas till i 2 kap. RF, och

* limna de forslag till grundlagsindringar som kommittén bedomer ar

motiverade.

En ratt till abort

I 2 kap. RF finns ett antal bestimmelser till skydd for den enskildes
kroppsliga integritet, daribland en ritt till skydd mot kroppsstraff, patvingat
kroppsligt ingrepp och kroppsvisitation (5 § och 6 § forsta stycket). Ndgra av
dessa bestimmelser, som t.ex. ritten till skydd mot kroppsvisitation, kan
inskrinkas genom lag om de allminna forutsittningar eller krav som anges i
21 § i samma kapitel dr uppfyllda. En begrinsning i ritten till skydd mot
kroppsvisitation far enligt den regleringen goras endast for att tillgodose
indamal som ér godtagbara i ett demokratiskt samhalle och far aldrig ga
utéver vad som ar nédviandigt med hansyn till det andamal som har foranlett
den. Den far inte heller stricka sig sa langt att den utgor ett hot mot den fria
asiktsbildningen sasom en av folkstyrelsens grundvalar. Begrinsningen far
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inte goras enbart pa grund av politisk, religios, kulturell eller annan sadan
askadning. Det finns samtidigt andra bestimmelser om skydd f6r den
enskildes kroppsliga integritet som ger ett absolut skydd. Ett exempel pa en
sadan bestimmelse som inte kan inskrinkas genom vanlig lag ir den om ratt
till skydd mot kroppsstraff.

Skyddet f6r de kroppsliga fri- och rittigheterna dr en sjalvklar del i fri- och
rittighetsregleringen och ir ett uttryck for den respekt for den enskildes
integritet som 4r utmirkande for ett rittssamhalle (prop. 1975/76:209

s. 119).

I Sverige har vi sedan 1975 en abortlag (1974:595) som bl.a. ger alla gravida
rétt till fri abort till och med graviditetsvecka 18. Utvecklingen 1 USA men
ocksa i europeiska linder som exempelvis Polen och Slovakien visar
samtidigt att ritten till abort inte bor tas for given och har medfort att
skyddet for abortritten kommit att diskuteras i Sverige men ocksa 1 andra
linder. I Frankrike har initiativ tagits for att inféra ett grundlagsskydd for
abortritten. Under hosten 2022 réstade nationalférsamlingen for ett tilligg
till den franska konstitutionen som skulle innebira att Frankrike far en
konstitution som garanterar effektiv och lika tillgang till ratten att frivilligt
avsluta en graviditet. Det aterstar dock flera steg i lagstiftningsprocessen

innan en andring av den franska konstitutionen dr genomford.

Behovet av utredning

Det skydd som ritten till abort har genom vanlig lag framstar inte som till-
rickligt starkt med hansyn till den paverkan och inneb6rd som bl.a. en
oonskad graviditet kan ha for den gravida och den gravidas kroppsliga
integritet. Det bor ddrfér utredas om en ritt till abort bor inféras i 2 kap. RF.

Kommittén ska darfor

*  gora en internationell jimforelse av grundlagsskydd for abortritten 1 den
utstrickning kommittén bedomer laimplig,

* bedéma om en ny grundliggande fri- och rittighet — ritten till abort —
bor liggas till i 2 kap. RF, och

e limna de forslag till grundlagsandringar som kommittén bedémer ar

motiverade.

5 (16)



Ett utékat skydd mot diskriminering

Principen om icke-diskriminering utgér en grundbult i det internationella
systemet med olika instrument till skydd f6r de manskliga rattigheterna. Det
har sin utgangspunkt i den grundliggande principen om alla manniskors lika
virde och rittigheter. Diskriminering innebdr att nagon missgynnas eller
kranks av ett eller ett annat skil som har samband med t.ex. kon eller sexuell
liggning. Regeringsformen innehaller ett malsdttningsstadgande i 1 kap. 2 §
som ger uttryck for vissa sarskilt viktiga mal f6r samhillsverksamheten.
Bland dessa mal ingar i paragrafens femte stycke att det allminna ska mot-
verka diskriminering av manniskor pa grund av kén, hudfirg, nationellt eller
etniskt ursprung, spraklig eller religics tillhorighet, funktionshinder, sexuell
ligening, alder eller andra omstindigheter som giller den enskilde som
person. Stadgandet ir inte bindande och ger dirfér inte upphov till ndgra fri-
och rittigheter som kan goras gillande av den enskilde mot det allménna. I

2 kap. RF finns dock tva sirskilda bestimmelser om skydd mot diskrimine-
ring som ar rittsligt bindande. Bestimmelserna ger ett absolut skydd mot
olika typer av diskriminerande foreskrifter och innebir att sidana foreskrifter
inte kan meddelas utan grundlagsindring.

Den ena bestimmelsen, 2 kap. 12 § RF, foreskriver att lag eller annan fore-
skrift inte far innebdra att ndgon missgynnas darfor att han eller hon tillhor
en minoritet med hinsyn till etniskt ursprung, hudfirg eller annat liknande
forhallande eller med hinsyn till sexuell liggning. Den andra bestimmelsen,
2 kap. 13 § RF, foreskriver att lag eller annan foreskrift inte far innebéra att
nagon missgynnas pa grund av sitt kon, om inte foreskriften utgor ett led 1
stravanden att astadkomma jamstilldhet mellan man och kvinnor eller avser
virnplikt eller motsvarande tjansteplikt. Det finns ddremot ingen grund-
liggande fri- och rittighet 1 regeringsformen som mer allmént har till
andamal att skydda mot diskriminerande foreskrifter och beslut, eller som 1
torhallande till det allmdnna ger ett skydd mot diskriminering for var och en,
dvs. ett skydd som giller alla.

Utover dessa bestaimmelser innebar regleringen i 2 kap. 21 § tredje meningen
RF att en begransning av de grundliggande fri- och rittigheter som anges 1
20 § inte gbras enbart pa grund av politisk, religiés, kulturell eller annan
sadan askadning. Ett skydd mot asiktsdiskriminering ingar darfor bland de
allminna krav som giller vid en inskrinkning i grundlidggande fri- och
rattigheter.
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I Europakonventionen, vilken giller som svensk lag, ingar inte heller nagot
som kan beskrivas som ett generellt skydd mot diskriminering. Den ritt till
skydd som finns mot diskriminering och som stadgas 1 artikel 14 Europa-
konventionen innebir att diskriminering ar férbjuden enbart i samband med
atnjutandet av en annan konventionsrittighet. Ndr Europadomstolen provar
om artikel 14 har krankts sker det darfor alltid 1 kombination med en av
konventionens Ovriga materiella rittigheter som t.ex. artikel 8 om ritten till
skydd for privat- och familjeliv eller artikel 10 om yttrandefrihet. I tilliggs-
protokoll 12 till Europakonventionen finns ett allmint och fristiende férbud
mot diskriminering genom att atnjutandet av varje rittighet som anges i lag
ska sakerstillas utan diskriminering av en offentlig myndighet pa nigon
grund sasom kon, ras, hudfirg, sprak, religion, politisk eller annan 4sikt,
nationellt eller socialt ursprung, tillhérighet till nationell minoritet,
tormogenhet, bord eller stillning i Gvrigt. Sverige har dock inte tilltritt
protokollet. Enligt artikel 21 1 EU-stadgan, som giller pa unionsrittens
omrade med de begrinsningar som foljer av sekundirritten och EU-
domstolens praxis, rader ett férbud mot diskriminering pa grund av bl.a.
kon, ras, hudfirg, etniskt eller socialt ursprung, genetiska sirdrag, sprik,
religion eller 6vertygelse, politisk eller annan askadning, tillhorighet till
nationell minoritet, f6rmdégenhet, bord, funktionshinder, alder eller sexuell
liggning. Savil Europakonventionen som EU-stadgan har en s.k. 6ppen
torteckning 6ver diskrimineringsgrunder. Till skillnad frin Europakonven-
tionen 4r férbudet mot diskriminering i EU-stadgan en fristaiende rittighet
som giller i situationer som inte behover omfattas av nagon annan

bestimmelse 1 stadgan.

Ett generellt skydd mot diskriminering finns i den svenska rétten i form av
en vanlig lag, diskrimineringslagen (2008:567). Andamalet med diskrimine-
ringslagen dr att motverka diskriminering och pa andra sitt frimja lika rattig-
heter och moijligheter oavsett kon, konsoverskridande identitet eller uttryck,
etnisk tillhorighet, religion eller annan trosuppfattning, funktionsnedsattning,
sexuell ligening eller alder. Lagen innehaller sex former av diskriminering
som t.ex. direkt diskriminering och trakasserier. Férbudet mot diskrimine-
ring omfattar ett stort antal samhiéllsomraden sisom arbetsliv, utbildning,
socialtjanst och tillgang till varor och tjanster. Férbudet giller samtidigt inte
helt utan undantag. Det kan 1 vissa fall vara tillatet att sirbehandla personer
pa ett sitt som har samband med diskrimineringsgrunderna. Vidare kan det
vara tillatet att under vissa forutsittningar tillimpa positiv sirbehandling
(sarskilda atgarder som innebir féretride, fordelar eller férmaner at under-
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representerade grupper). Diskrimineringsombudsmannen har tillsyn 6ver att
diskrimineringslagen foljs.

Behovet av utredning

Sverige har ett starkt grundlagsskydd mot savil kénsdiskriminerande fore-
skrifter som foreskrifter som diskriminerar minoriteter pa olika grunder.
Regeringsformens skydd mot diskriminerande foreskrifter ger diremot inte
nagot skydd for alla individer mot diskriminering. En sadan skillnad i fraga
om vilket skydd individen har mot diskriminerande foreskrifter kan anses
vara orittfirdig. Det kan ocksa anses vara av principiell betydelse att ett
skydd mot diskriminerande féreskrifter som giller alla kommer till uttryck i
grundlag. Det finns darfor skil som talar for att se 6ver om det bor finnas ett
grundlagsskydd mot foreskrifter som bl.a. innebir att nagon som inte tillhér

en minoritet missgynnas.

Om en ny grundlagsbestimmelse 6vervigs bor en utgangspunkt for utform-
ningen av den vara att det skydd mot diskriminering som redan finns i dag
inte ska forsvagas. Det bor ocksa vara mojligt att géra vissa undantag fran ett
diskrimineringsskydd, om det finns objektivt godtagbara skil for det och kan
anses proportionerligt. Det finns mot denna bakgrund anledning att utreda
om en ritt for var och en till skydd mot diskriminerande normgivning bor
inforas som en ny grundliggande fri- och rittighet i 2 kap. RF. I uppdraget
bor det ocksd inga att Gverviga om ett utékat grundlagsskydd mot
diskriminering bor omfatta beslut av det allmianna. Sammanfattningsvis
handlar uppdraget i den hir delen alltsa om att Gverviga om ett mer generellt
skydd mot diskriminering bor inga bland de grundlaggande-fri- och
rittigheterna 1 2 kap. RF.

Kommittén ska darfor

* gora en internationell jimforelse av grundlagsskydd mot diskriminering i
den utstrickning kommittén bedémer lamplig,

* bedéma om en ny grundliggande fri- och rittighet — ett generellt skydd
mot diskriminering — bor liggas till i 2 kap. RF,

*  bedoma hur en sadan ny grundliaggande fri- och rattighet skulle forhalla
sig till diskrimineringslagen och unionsritten, och

e limna de forslag till grundlagsindringar som kommittén bedémer ar
motiverade.
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Uppdraget att utreda grundlagsskyddet for ratten till medborgarskap

Enligt 2 kap. 7 § andra stycket RF far ingen svensk medborgare som ir eller
har varit bosatt i riket frantas sitt medborgarskap. Detta skydd for med-
borgarskap ér absolut utom for barn under arton ér. I friga om barn tillater
regeringsformen foreskrifter som innebir att medborgarskap ska folja
torildrarna eller en av dem.

I motsats till flera andra nordiska linder finns enligt gillande svensk ritt
alltsa ingen moijlighet att dterkalla ett svenskt medborgarskap som forvirvats
pa felaktiga grunder. Fragan har dock 6vervigts ett flertal ganger (se bl.a.
prop. 1997/98:178, bet. 1998/99:SfU3, rskr. 1998/99:27) utan att en sidan
mojlighet har inférts. Senaste gangen saken 6vervigdes var 6ver 15 dr sedan.
Vid det tillfillet remitterades ett forslag som innebar att grundlagsskyddet f6r
ritten till medborgarskap begransades f6r den som foérvirvat sitt medborgar-
skap genom oriktiga eller ofullstindiga uppgifter eller genom annat otillbor-
ligt forfarande (SOU 2006:2). Regeringen beslutade i samband med 2010 ars
grundlagsreform att inte ga vidare med forslaget.

Flera andra nordiska linder har ocksa en moijlighet att under vissa forutsitt-
ningar aterkalla medborgarskap for personer som begitt nigon typ av
mycket allvarlig brottslighet, diribland landsforraderibrott, hégforriaderi-
brott, terroristbrott samt folkmord, brott mot minskligheten och
krigsforbrytelser.

Behovet av utredning

Det svenska medborgarskapet ir ett rittsligt férhallande mellan
medborgaren och staten som medfor rittigheter och skyldigheter for bada
parter. Medborgarskapet representerar det formella medlemskapet i det
svenska samhillet. Det finns ett berattigat intresse och egenvirde 1 att skydda
och stirka detta sirskilda forhallande och samtidigt virna samhorigheten
mellan medborgaren och staten.

Mot denna bakgrund finns det anledning att utreda grundlagsskyddet f6r
ritten till medborgarskap 1 syfte att mojliggora foreskrifter som innebir att
medborgarskap under vissa forutsittningar kan éterkallas.

Inom férvaltningsritten galler som allmin grundsats att den som efter att ha
limnat oriktiga uppgifter som dr relevanta for myndighetens provning far ett
torvaltningsbeslut som ér gynnande f6r henne eller honom inte kan rikna
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med att beslutets rittskraft star sig. Detta giller dock inte for beslut att
bevilja medborgarskap. Det kan ifragasittas om det dr en rimlig ordning. I
syfte att minska risken for misstro mot rattsordningen och samtidigt ytter-
ligare stirka betydelsen av medborgarskapet som birare av bade rittigheter
och skyldigheter i vart samhille, finns det skal att Overviga att géra den
allminna grundsatsen om forvaltningsbesluts rittskraft tillimplig dven pa
beslut om medborgarskap. En méjlighet att aterkalla medborgarskap f6r den
som har fatt sitt medborgarskap till f6ljd av oriktiga uppgifter eller genom
annat otillborligt f6rfarande, sisom mutor, bor dirfér utredas. Detta bor
dock gilla endast f6r den som har dubbla medborgarskap.

I samma syfte finns det ocksa anledning att utreda om grundlagsskyddet for
medborgarskap bor begrinsas for den med dubbla medborgarskap som
begatt systemhotande brottslighet. Med utgangspunkt i intresset av att stirka
det band som medborgarskapet representerar mellan medborgaren och
staten, anser regeringen att det bor utredas vilken slags brottslighet som ér sa
allvarlig att ett medborgarskap bor kunna aterkallas f6r att skydda Sveriges
vitala intressen (jfr art. 7.1.d i den europeiska konventionen den 6 november
1997 om medborgarskap, SO 2001:20). Utgangspunkten vid detta arbete bor
vara att brottslighet som pa olika sitt kan sigas vara systemhotande ska
kunna medféra att medborgarskap aterkallas. Detta inkluderar brottslighet
som sker inom ramen for natverk eller intressegemenskaper och som
utmanar grundlagsskyddade virden eller statens valdsmonopol. Det finns
dven skil att 6vervaga om grundlagsskyddet for medborgarskap bor
begrinsas for den som begatt folkmord, brott mot manskligheten eller andra
internationella brott som omfattas av lagen (2014:406) om straff fOr vissa
internationella brott.

Kommittén ska darfor

* gora en internationell jimforelse av grundlagsskydd for ratten till
medborgarskap i den utstrickning kommittén bedémer limplig,

* med utgangspunkt i Sveriges internationella ataganden bedoma om
ritten till medborgarskap bor dndras for att mojliggora aterkallelse av
medborgarskap f6r den med dubbla medborgarskap som har begitt
systemhotande brottslighet, brott mot manskligheten eller vissa andra
internationella brott eller andra mycket allvarliga brott, eller vars med-
borgarskap forvirvats till f6ljd av oriktiga uppgifter eller genom annat
otillborligt forfarande, och
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e limna de forslag till grundlagsindringar som kommittén bedémer ar

motiverade.

Uppdraget att utreda grundlagsskyddet for foreningsfriheten i
forhallande till kriminella sammanslutningar

Enligt 2 kap. 1 § forsta stycket 5 RF dr var och en gentemot det allméinna till-
torsikrad foreningsfrihet. Denna definieras som en frihet att sammansluta
sig med andra for allméinna eller enskilda syften. Foreningsfriheten dr vid
sidan av yttrandefriheten, informationsfriheten, motesfriheten, demonstra-
tionsfriheten och religionsfriheten en av de s.k. positiva opinionsfriheterna.
Bland de fri- och rittigheter som regleras i regeringsformen intar opinions-
friheterna en sirstallning pa grund av det samband som rader med den fria
asiktsbildningen som utgor en av grunderna for vart demokratiska statsskick.
En omfattande frihet att pad olika sitt ta del i den samhalleliga opinionsbild-
ningen, daribland att bilda och organisera sig 1 féreningar, dr en nédvandig
forutsittning for att ett styrelseskick ska kunna kallas demokratiskt

(prop. 1975/76:209 s. 83 och 103, prop. 2021/22:42 s. 6, jfr 1 kap. 1 § RF).

I likhet med flera andra opinionsfriheter far féreningsfriheten inskrinkas om
vissa allmédnna férutsittningar eller krav ar uppfyllda. En begrinsning i
foreningsfriheten far siledes enligt 2 kap. 21 § RF goras endast for att
tillcodose dndamal som dr godtagbara i ett demokratiskt samhille och far
aldrig ga utéver vad som ar nédvandigt med hinsyn till det indamal som har
toranlett den. Den far inte heller stricka sig sa langt att den utgor ett hot mot
den fria asiktsbildningen sasom en av folkstyrelsens grundvalar. Begrins-
ningen far inte géras enbart pa grund av politisk, religios, kulturell eller

annan sadan askadning.

Nir det giller foreningsfriheten foljer det dessutom av 2 kap. 24 § andra
stycket RE att den far begrinsas endast nir det giller ssmmanslutningar
vilkas verksamhet dr av militir eller liknande natur eller innebir forfoljelse av
en folkgrupp pa grund av etniskt ursprung, hudfirg eller annat liknande f6r-
héllande. For att mojliggora bl.a. en bredare kriminalisering av deltagande i
en terroristorganisation galler sedan den 1 januari 2023 dven att férenings-
friheten far begrinsas for den som dgnar sig at eller understoder terrorism.
Regleringen av de positiva opinionsfriheterna som tillkom 1976 har i stora
drag annars haft samma rittsliga innehall sedan den infordes.
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Behovet av utredning

Mojligheterna att inskrinka foreningsfriheten r begrinsade till de andamal
som sarskilt anges 1 2 kap. 24 § andra stycket RF. Regleringen innebir i
praktiken att for enskilda som sluter sig samman i organisationer som inte
agnar sig at eller understéder terrorism eller vilkas verksamhet inte ar av
militir eller liknande natur och inte heller innebir f6rféljelse av en folkgrupp
pa grund av etniskt ursprung, hudfirg eller annat liknande forhallande, sa ér
det friga om en absolut frihet. Det innebir att det dr en frihet som inte kan
begrinsas genom vanlig lag. Det dr dirfér exempelvis inte mojligt for lag-
stiftaren att kriminalisera varje deltagande i en kriminell organisation eller att
forbjuda alla slags kriminella organisationer utan att dessférinnan dndra
grundlagen.

Den grova kriminaliteten ar ett allvarligt hot mot enskilda men ocksa mot
hela vart samhille. De senaste arens utveckling, med en organiserad
brottslighet som tillatits breda ut sig och dir det grova vildet med
skjutningar och springdad eskalerat, kriver att initiativ tas till nya ménster-
brytande atgarder. For att bryta utvecklingen behover lagstiftaren fa bade fler
och nya kraftfulla verktyg mot den organiserade brottsligheten, déribland en
mojlighet att kunna kriminalisera varje deltagande i en kriminell organisation
och annan kriminell gruppering. Det finns darfor starka skil for att utreda
om det bor inféras utékade mojligheter att begrinsa foéreningsfriheten i
torhallande till kriminella sammanslutningar. Med hansyn till foreningsfri-
hetens betydelse i fri- och rittighetsregleringen behéver det dock sarskilt
beaktas att ett nytt inskrinkningsandamal far en utformning som méjliggor
en heltickande kriminalisering av deltagande i en kriminell organisation och
annan kriminell gruppering utan att grundlagsskyddet t6r den enskildes
toreningsfrihet i 6vrigt urholkas eller annars riskeras.

Kommittén ska darfor

* bedéma om det bor inforas utokade mojligheter att begrinsa forenings-
triheten 1 forhallande till kriminella sammanslutningar, och

e limna de forslag till grundlagsindringar som kommittén bedémer ar
motiverade.

12 (16)



Uppdraget att utreda grundlagsskyddet for dganderitt och
naringsfriheten

Skyddet i regeringsformen for ritten till egendom har successivt stirkts
sedan 1974 ars forfattningsreform. Ursprungligen togs i grundlagen enbart in
en normgivningsbestimmelse om ritten till ersittning vid tvangséverforing
av formogenhetsratter. Regleringen innebar att de nirmare villkoren f6r
ersittningen skulle anges i lag (prop. 1973:90 s. 236-237 och bet. KU
1973:26 s. 52). Ndgon indring 1 sak skedde inte i samband med 1976 ars
reform av rittighetsskyddet (prop. 1975/76:209 s. 124 och 158). En
torstairkning av egendomsskyddet skedde dock i och med 1994 ars
torfattningsreform, i samband med inkorporeringen av Europakonventionen
1 svensk ritt. Skyddet mot tvingséverforingar kompletterades da med en
bestimmelse om ritt till ersdttning vid vissa kvalificerade radighetsinskrank-
ningar avseende mark och byggnader (prop. 1993/94:117 s. 13—19 och 48—
50). Senast dndringar gjordes i regeringsformens bestimmelser om egen-
domsskydd var i samband med 2010 ars reform, da bl.a. ritten till ersittning

vid expropriatoriska ingripanden forstirktes genom en reglering om ritt till
full ersittning (prop. 2009/10:80 s. 165171 och 253).

Niringsfriheten fick grundlagsskydd 1995. Ritten for enskilda att bedriva
yrkesmassig verksamhet av ekonomisk art tar sikte pa ett sirskilt moment 1
denna frihet. Detta moment avser den ekonomiska sidan av den s.k. likhets-
principen. Bestimmelsen syftar ytterst till att sakerstilla lika konkurrens-
villkor f6r narings- och yrkesverksamheten genom att foérhindra att
toreskrifter tillkommer som syftar till att gynna vissa naringsidkare och
yrkesutovare ekonomiskt pa nagon annan enskilds bekostnad. Inskrink-
ningar maste alltid kunna motiveras utifran ett intresse som fran samhallets
synpunkt bedoms som skyddsvart. Sddana intressen kan enligt forarbetena
t.ex. vara sikerhets-, hilsovards- och arbetarskyddsintressen. Det slutliga
stallningstagandet till vad som utgor ett skyddsvart allmint intresse far dock

goras fran fall till fall och med beaktande av vad som kan vara acceptabelt i
ett demokratiskt samhalle (prop. 1993/94:117 s. 20-21 och 51).

Bland de grundlaggande fri- och rittigheterna i 2 kap. RF gors en dtskillnad
mellan 4 ena sidan absoluta fri- och rittigheter som inte kan inskrinkas utan
grundlagsindring och a andra sidan relativa fri- och rattigheter som kan
inskrinkas. For ndgra av de relativa fri- och rittigheterna giller sdrskilda
begrinsningsregler. For de flesta av dessa fri- och rattigheter, daribland
yttrandefriheten och féreningsfriheten, giller samtidigt vissa allmidnna krav
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eller férutsittningar (se ovan under rubriken Uppdraget att utreda grundlags-
skyddet for foreningsfriheten i férhallande till kriminella organisationer).

Egendomsskyddet och niringsfriheten (ritten att driva niring och utéva ett
yrke), som numera regleras i 2 kap. 15 och 17 {§ RF, ir relativa fri- och
rittigheter. Det finns emellertid inte nigon reglering som anger vilka
allminna forutsittningar som ska gilla for att en begrinsning i egendoms-
skyddet och niringsfriheten ska vara tillaiten. Pa sa sitt skiljer sig regerings-
formens reglering om egendomsskyddet och niringsfriheten at i foérhallande
till regleringen av andra relativa fri- och rattigheter. Nir det giller egendoms-
skyddet framgar dock av 15 § forsta stycket att vars och ens egendom ar
tryggad genom att ingen kan tvingas avsta sin egendom till det allminna eller
till nagon enskild genom expropriation eller nagot annat sadant forfogande
eller tala att det allmédnna inskranker anvandningen av mark eller byggnad
utom nir det krivs for att tillgodose angeligna allminna intressen. For att en
begransning ska fa infoéras 1 naringsfriheten giller en liknande princip enligt
17 § forsta stycket om att inga andra inskrinkningar far goras 1 ritten att
driva niring dn sadana som dr nédvindiga for att skydda angeldgna allminna

intressen.

Vad som kan utgora ett angelidget allmant intresse har i férarbeten exempli-
fierats med bl.a. samhillets behov av mark for naturvards- och milj6-
intressen, totalférsvarsindamal och for bostadsbygge, trafikleder, rekreation
och friluftsliv. I férarbetena framhalls dock att det inte 4r mojligt att mera i
detalj beskriva dessa intressen, utan att det i sista hand ar en fraga som i viss
man maste bli féremal for politiska varderingar med hinsyn till vad som ar
godtagbart fran rittssikerhetssynpunkt i ett modernt och demokratiskt
samhille. Uttrycket anknyter dven till vad som giller t6r egendomsskyddet
enligt artikel 1 i tilliggsprotokoll 1 till Europakonventionen, vilken galler
som svensk lag (prop. 1993/94:117 s. 49 och 51). Enligt rittspraxis giller
samtidigt en tydlig proportionalitetsprincip for begransningar 1 egendoms-
skyddet som bl.a. innebdr att det maste ske en proportionalitetsbedémning i
det enskilda fallet (se "Parkfastigheten" NJA 2018 s. 753).

Behovet av utredning

Skyddet av dganderitten ir av central betydelse. Aganderitten ir en forut-
sattning for frihet och marknadsekonomi, och dirmed en grund for det
samhillssystem som giller 1 vart land. Men dven f6r enskilda ar respekten for
privat dgande och radighet 6ver egendom av stor betydelse. Det ar dartill
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sjalvklart i en liberal demokrati som bygger pa rittsstatens principer och
skydd for minskliga rittigheter att dganderitten ska vara starkt skyddad.
Detsamma giller principiellt dven i fraga om ritten att bedriva niring och
utova ett fritt valt yrke.

Det kan konstateras att ritten till egendomsskydd enligt regeringsformen 1
vissa avseenden har en mer begrinsad rickvidd 4n motsvarande rittighet i
Europakonventionen. Konventionen slar fast att ingen far berévas sin
egendom annat dn i det allmédnnas intresse och under de forutsattningar som
anges i lag och 1 folkrittens allminna grundsatser, dock utan att staterna
hindras fran att genomfora sadan lagstiftning som de finner nédvindig for
att reglera nyttjandet av egendom i 6verensstimmelse med det allminnas
intresse eller for att sikerstilla betalning av skatter eller andra palagor eller av
béter och viten. Skyddet tar sikte bade pa lagstiftning av expropriatorisk art
och pa reglering som begrinsar radigheten 6ver egendom och det giller i
torhallande till bade fast och 16s egendom, inklusive immateriella rittigheter.
I praxis har Europadomstolen slagit fast att egendomsskyddet dven omfattar
den ekonomiska sidan av sidana ansprak som enskilda kan grunda pa t.ex.
ett tillstind att bedriva niringsverksamhet.

Lagstiftning som innebir att enskilda maste tala ingrepp i egendomsskyddet
innebir typiskt sett sidana betungande éligganden for enskilda som enligt

8 kap. RF kriver stéd i lag. Det finns dock inget som hindrar att begrins-
ningarna genomfors efter delegation i lag genom regler i forordningar eller
myndighetsforeskrifter. Nuvarande reglering i regeringsformen ger ocksa
utrymme fOr en majoritet 1 riksdagen att driva igenom begransningar 1 egen-
domsskyddet och niringsfriheten utan en méjlighet f6r en minoritet i
riksdagen — som den har i forhallande till manga andra fri- och rattigheter —
att i enlighet med bestimmelsen i 2 kap. 22 § RF tvinga fram en bordligg-
ning i syfte att ge utrymme f6r en bred allméin debatt om forslaget och mer
ingdende 6verviganden av lagstiftaren (prop. 1978/79:195 s. 35).

Riksdagen har tillkdnnagett for regeringen att den bor tillsitta en parlamen-
tariskt sammansatt kommitté for att se Over och starka det grundlags-
reglerade egendomsskyddet (bet. 2018/19:KU27 punkt 14, rskr.
2018/19:281). Genom beslutet om dessa kommittédirektiv anser regeringen
att tillkinnagivandet dr slutbehandlat.

Kommittén ska darfor
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e gobra en internationell jimforelse av grundlagsskydd for egendomsskydd
och niringsfrihet i den utstrickning kommittén bedémer limplig,

*  bedo6ma vilka generella forutsittningar som bor gilla for att en
inskrinkning i egendomsskyddet och niringsfriheten ska vara godtagbar,
och

e limna de forslag till grundlagsindringar som kommittén bedémer ar

motiverade.

Konsekvensbeskrivningar, kontakter och redovisning av uppdraget

Kommittén ska vara sammansatt med ledamodter som foretrader de olika
partier som har representation i riksdagen.

I Sverige har det sedan linge efterstravats bred politisk enighet i fragor som
r6r dndring av grundlag. Kommittén ska darfor striva efter att finna samlade
16sningar pa de fragor som omfattas av dess uppdrag.

Kommittén ska, i den man det behdvs, beakta Sveriges internationella
torpliktelser om minskliga rittigheter. Kommittén ska ocksa halla sig
informerad om och beakta relevant arbete som bedrivs inom Regerings-
kansliet och inom utredningsvisendet. Under genomférandet av uppdraget
ska kommittén inhdmta synpunkter frin berérda myndigheter och
organisationer i den utstrickning kommittén finner limpligt.

Forslagens konsekvenser ska redovisas i enlighet med kommittéférord-
ningen (1998:1474). Kommittén ska, i den utstrickning forslagen innebar
samhillsekonomiska konsekvenser, gora en samhillsekonomisk analys som
inkluderar de samhillsekonomiska effekterna av olika alternativ, och beakta
detta 1 de forslag som lidggs. Analyserna bor kvantifieras i den man och i de
delar det dr mojligt. Om forslagen kan forvintas leda till kostnadsokningar
f6r det allmidnna, ska kommittén foresla hur dessa ska finansieras.

Uppdraget ska redovisas senast den 1 december 2024.

(Justitiedepartementet)
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