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Yttrande-, motes- och
demonstrationsfrihetens grinser i kris

Négra utgangspunkter

Yttrande-, métes- och demonstrationsfriheterna dr nagra av de viktigaste
opinionsfriheterna i Sverige.! Utan dessa ingen demokrati. Dirutover
har yttrandefriheten traditionellt sett ansetts ligga till grund for rationellt
och effektivt beslutsfattande. Men hur péverkas dessa grundvalar av kri-
ser av olika slag? Vad ir det som stdr pa spel nir det brinner dill gillande
yttrande-, métes- och demonstrationsfrihetens grinser? Vad bér vigleda
vart tinkande kring dessa fri- och rittigheter och dess betydelse for den
demobkratiska rittsstaten? Vad hinder nir aktérer anvinder dessa opini-
onsfriheter for att vilseleda, skapa motsittningar och hetsa? Var gar grin-
sen for yttrande-, métes- och demonstrationsfriheten nir det anses rida
en kris och vilka allminna och enskilda intressen har ansetts s skydds-
virda att de motiverar en inskrinkning av dem? Varfor ser var grundlags-
reglering ut som den gor gillande just dessa rittigheter?

Dessa frigor kommer att behandlas i detta bidrag till De lege 2024
med anledning av regeringsformens (RF) 50-arsjubileum. Det dvergri-
pande syftet ir att pAminna om yttrande-, motes- och demonstrations-
frihetens betydelse, dess principiella tyngd, illustrera hur dess rittsliga
skydd har utvecklats 6ver tid framfor allt i Sverige, samt identifiera risker
med att agera for snabbt pa inre och yttre hot. Nir tonliget 4r hogt i den
allminna debatten maste den lagstiftande makten viga komma ihag och
dterbesdka de grundliggande principer som har viglett beslutsfattare nir

! Se Joakim Nergelius, Konstitutionellt rittighetsskydd: svensk ritt i ett komparativt perspek-
tiv (Stockholm: Nerenius & Santérus, 1994) och Thomas Bull, Métes- och demonstrations-
Sribeten (Uppsala: lustus, 1997).
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de har identifierat de grundsatser som ir avgorande for att vi ska kunna
ta tillvara vara grundliggande rittigheter. Ambitionen ir saledes att iden-
tifiera de fragor som maste stillas for att vi ska kunna ha en informerad
och principiell debatt i frigan utan att gora oss till slavar under opinionen
for dagen. Texten tar sin utgangspunke i regeringsformens reglering av
yttrande-, métes- och demonstrationsfriheten och dess framvixt 6ver tid
for att slutligen landa i nagra framatblickande slutsatser med fokus pa de
skyddsvirda intressen och principer som har identifierats i texten och de
utmaningar som frambringas av olika principiella bevekelsegrunder.

Yttrande-, motes- och demonstrations-
frihetens grunder

Var och en ir gentemot det allminna tillforsikrad yttrandefrihet vilket
betyder frihet att i tal, skrift eller bild eller pd annat sitt meddela upplys-
ningar samt uttrycka tankar, asikter och kinslor (RF 2:1 st. 1 p. 1). Vad
giller ljudradio, television och i vissa liknande 6verféringar, offentliga
uppspelningar ur en databas samt filmer, videogram, ljudupptagningar
och andra tekniska upptagningar giller tryckfrihetsférordningen (TF)
och yttrandefrihetsgrundlagen (YGL) (RF 2:1 st. 2). TF och YGL har
i enlighet med Jex specialis-principen foretride framfor RF i sadana fall.
Fokus i detta bidrag kommer att ligga pa RF och de principer som viglett
regleringen och tillimpningen avseende RF 2:1. Métes- och demonstra-
tionsfriheten regleras i RF 2:1 p. 3 och 4.

Rittigheterna ir inte absoluta vilket innebir att de kan begrinsas. Nir
och hur s3 far ske framgar av RF 2:20-21, 23, 24, 25. Jag dterkommer
till begrinsningsreglerna lingre ner i texten. For tillfillet ricker det att
konstatera att rittigheterna kan begrinsas och att saidan begrinsning ska
ske i form av lag, vilket brukar beskrivas i termer av att det foreligger ett
formellt lagkrav. Som huvudregel giller i svensk grundlag att medborgare
och icke-medborgare har samma fri- och rittighetsskydd. Mojlighet till
undantag frin denna huvudregel medges i RF 2:25 st. 1 p. 1. Enligt denna
paragraf kan yttrande-, métes- och demonstrationsfriheten f6r andra dn
svenska medborgare inskrinkas genom sirskilda begrinsningar i form av
lag. Aven detta undantag kommer behandlas mer ingdende nedan.

Hir ska dven nidmnas att savil yttrandefriheten som métes- och
demonstrationsfriheten skyddas av EKMR art 10 och 11. EKMR giller
som svensk lag och har en sirstillning i och med RF 2:19. Enligt den
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svenska normhierarkin har RF foretride framfér EKMR. Det dr dock
tydligt att svensk grundlag ska tolkas och tillimpas pa ett fordragskon-
formt sdtt sa langt som mojligt, samt att nya lagforslag inte ska strida mot
EKMR (jfr RF 2:19). I de fall svensk grundlag ger ett bredare rittighets-
skydd an EKMR s torde inte en fordragskonform tolkning och tillimp-
ning kunna dberopas for att inskrinka rittighetsskyddet. Vid krig eller ett
allvarligt nodldge som hotar nationens existens kan EKMR art. 15 anvin-
das for ett tillfilligt undantag frin det skydd som EKMR tillhandhaller.
Undantaget enligt art. 15 EKMR giller inte de absoluta rittigheterna
och for Sveriges del giller att RF 2 kap. ir tillimpligt 4ven vid krig och
att det dr enbart riksdagen som kan fatta beslut om grundlagsindringar.
EKMR:s betydelse for sivil RF:s begrinsningsregler som domstolarnas
tolkning och tillimpning av RF 2 kap. behandlas nedan.

Nérmare om grundlagsskyddets utveckling
over tid

Yttrandefriheten ansags av Grundlagberedningen (SOU 1972:15) utgéra
en av “de grundsatser som av dlder har ansetts sirskilt betydelsefulla for
medborgarnas mojlighet att verka politiskt”. I betinkandets allmdnmoti-
vering (kap. 7) behandlas fri- och rittighetsfragan. Hir lyfts sdrskilt ytt-
rande- och informationsfriheten, demonstrationsfriheten, foreningsfri-
heten, forsamlingsfriheten, samt religionsfriheten fram tillsammans med
ett ovillkorligt f6rbud mot retroaktiva straffdomar, samt ritten till dom-
stolsprévning i brottmal.? I specialmotiveringen dterkommer man till fri-
och rittighetsfragan. Forst bland de politiska rittigheterna behandlas ytt-
randefriheten som definieras i termer av en frihet att i tal, skrift eller bild
eller pa annat sitt meddela uppgifter och framféra asikter. Rittigheten
kan endast inskrinkas genom lag. Reglerna behandlades som normgiv-
ningsregler och forslaget inneholl alltsa inget separat fri- och rittighets-
kapitel. Nir propositionen senare presenterades hade forslaget andrats sa
att det fanns ett separat fri- och rittighetskapitel.” Redan nir den nya RF

2 Johan Hirschfeldt & Olof Petersson, Rittsregler i kris (Stockholm: Dialogos, 2020),
s. 33-34.

3 SOU 1972:15 5. 106, 108.

4 SOU 1972:15 s. 154-155.

> Prop. 1973:90.
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var under utarbetande hade dock den s kallade 1973 ars fri- och rittig-
hetsutredningen tillsatts.®

I betinkandet fran 1973-ars fri- och rittighetsutredning framhélls att
skyddet for fri- och rittigheter i Sverige har vuxit fram successivt utan
tydligt och starke stéd i grundlag, samt att det yttersta skyddet for fri- och
rittigheter ligger hos de politiska partierna, samhillet i stort och demo-
kratins forankring i folkopinionen. Det framholls att ett grundlagsfist
skydd for fri- och rittigheter kommer ha storst, kanske helt avgorande,
betydelse nir den demokratiska samhillsordningen hotas av anti-demo-
kratiska krafter inifran eller pd grund av tryck utifrdn kopplat till exem-
pelvis krigsfara. Fri- och rittighetsutredningen sig alltsi som den primira
uppgiften for grundlagsregleringen av fri- och rittigheter att uppritthilla
ett rittsligt skydd for de medborgerliga fri- och rittigheterna vid krisligen
och liknande situationer. For att skyddet ska ha avsedd effekt maste det
ha rittslig verkan och i viss man begrinsa riksdagens handlingsutrymme,
konstaterade utredningen.” 1 propositionen gick departementschefen
dnnu lingre och konstaterade att det framstod som ytterst osannolike att
riksdagen i tider av inre och yttre lugn skulle missbruka sina befogenheter
och att ett forstirke fri- och rittighetsskydd primirt avsag att 6ka troskeln
for eventuellt missbruk vid inre eller yttre press och hot. Dirutéver lyftes
det pedagogiska mervirdet fram som bland annat beskrevs i termer av
att forklara rittighetsregleringens roll i rittsordningen och arten av de
avvigningar mellan motstiende intressen som méste goras pd omridet.®

1973 érs fri- och rittighetsutredning belyser skillnaden och samver-
kan mellan vad som beskrivs som en materiell metod for att sikerstilla
ett rittighetsskydd 4 ena sidan, och ett judiciellt skydd, & andra sidan.
Sarskilt intressant hir 4r den materiella metoden som innebir en begrins-
ning av lagstiftarens mojlighet att genom lag begrinsa en fri- och rit-
tighet. Av forarbetena som har legat till grund f6r utvecklingen av RF
kap. 2 6ver tid, framgar att ytrrandefriheten pé ett relativt sent skede
kom till explicit uttryck i grundlagstexten (enbart regeringsformen avses
hir). Vidare uttrycks det att yttrandefrihetens ramar primirt har satts
genom den straffritesliga lagstiftningen.” Det betyder i princip, skulle
man kunna argumentera, att allt som inte var kriminaliserat var tillatet.

SOU 1975:75.

SOU 1975:75 5. 90-92.

Prop. 1975/76:209 s. 85.

Se t.ex. prop. 1975/76:209 s. 19-26.

v o N o
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Ett skifte kan sigas komma i och med att utredningen féreslar att lagstif-
tarens utrymme att inskrinka de s.k. opinionsfriheterna ska vara sirskilt
begrinsat. Konkret innebir detta att de sitt pd, och i vilka fall, lagstif-
taren kan begrinsa en rittighet ska framgé av sjilva grundlagen. “For-
slaget innebar hir ett forsok att ringa in det omrade som ir visentligt
med tanke pd de demokratiska funktionerna och att avskira riksdagen
frin befogenheten att genom vanlig lag gripa in i detta omride.”'? Alla
inskrinkningar utéver vad som framgér av grundlagen kriver dirmed en
grundlagsindring. Vad giller grundlagsskyddet for yttrande-, motes- och
demonstrationsfriheten i RF har det tagit sig till uttryck pa det sdtt att en
inskrinkning enbart fir goras i de fall (som benimns som kvalificerade
intressen av fri- och rittighetsutredningen'') som riknas upp i grund-
lagen. Dirutéver ska RF 2:21 beaktas.

En av de frimsta uppgifterna f6r 1973 érs fri- och rittighetsutredning
var att utforma de materiella grinserna for yttrande- och informationsfri-
heten eftersom sidana saknades i di gillande RE utan att for den delen
omprova di existerande inskrinkningar av yttrandefriheten i brottsbal-
ken.'? Utredningen fann det varken énskvirt eller méjligt att dndra den
definition av yttrandefriheten som di gillde och som var styrd av syftet
att skydda den fria opinionsbildningen.” Den begrinsningsregel som
foreslogs av 1973-ars fri- och rittighetsutredning, som i stort éverens-
stimmer med RF 2:23 st. 1, byggde pa den begrinsningsregel som finns
iart. 10 st. 2 EKMR. Dirutéver inférdes vad utredningen betecknar
som en “kirnbeskrivning” av yttrandefriheten.'* Det skydd som saledes
skulle gilla framéver ansags av fri- och rittighetsutredningen overlagset
det skydd som internationella fri- och rittighetskonventioner di bedom-
des tillhandahilla.®

Det ir tydligt fran betinkandet att yttranden inte fir inskrinkas pa
grund av deras innehéll. Formen f6r yttrandet kan regleras och begrinsas,

10-SOU 1975:75 5. 101, 102.

1 SOU 1975:75 s. 106.

12.S0OU 1975:75 s. 123, se idven s. 188 fF. (specialmotiveringen). Se sirskilt om brottet
forargelsevickande beteende som utredningen menar inte bor vara tillimplig pé yttran-
den enbart pga deras innehall, dven om sittet pa vilket ett yttrande framfors kan vara
straffbart. P4 sa sitt kommer principen om innehéllsneutralitet till uttryck, vilket bekrif-
tas i prop. 1975/76:209 s. 142.

13 SOU 1975:75 5. 125.

1 SOU 1975:75 5. 127.

15 SOU 1975:75 s. 129.
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t.ex. genom ordningsforeskrifter som enbart tar sikte pa ordningsfragor
och som innebir att alla asikesyttringar behandlas lika.' T den efterfol-
jande propositionen lyfte departementschefen fram grinsdragningspro-
blematiken vad giller de positiva opinionsfriheterna och hinvisade till
fri- och rittighetsutredningens uttalande att yttrandefriheten ska vara
tillimplig vare sig det handlar om yttranden vid en demonstration, inom
en forening, eller i ett annat sammanhang.'”

Motes- och demonstrationsfriheten har en tydlig koppling till yttran-
defriheten, som beskrivits ovan. Vad giller forhéllandet dessa friheter
emellan skriver 1973 ars fri- och rittighetsutredning att med begrins-
ningar i motesfriheten avses enbart regler som avser sjilva motessituatio-
nen och inskrinkningar av yttrandefriheten ansags inte som inskrink-
ningar i métesfriheten per automatik.'® Vidare uttrycks act métesfriheten
i storsta mojliga omfattning ska korrespondera med yttrande- och infor-
mationsfriheterna. ”Principen bor vara att sammankomster som avser
sadant framférande eller delfaende av yttranden som skyddas av reglerna
om yttrande- och informationsfriheterna skall omfattas av RF:s skydd for
métesfriheten.””” En viktig utgdngspunke for RF 2 kap. var att motes-
friheten skulle korrespondera med yttrande- och informationsfriheten
vad giller tillimpningsomridet.?’ Ett ingrepp mot en person fdranlett
enbart av att denne deltar i ett mote eller en demonstration ska betrak-
tas som riktat ocksd mot métet respektive demonstrationen och dirmed
som ett ingrepp i motes- och demonstrationsfriheten.”! Métesfriheten
innefattar dven enskilda méten, till skillnad frin demonstrationsfrihe-
ten som skyddar friheten att delta i samt anordna demonstrationer pa
allmin plats. Demonstrationsfriheten har, precis som métesfriheten, en
principiell nirhet till yttrandefriheten. Reglerna for begrinsning av ytt-
randefriheten giller ocksa nir yttrandefriheten anvinds i samband med
en demonstration.

Att yterande-, motes- och demonstrationsfriheten skulle kunna
inskrinkas for att skydda rikets sikerhet framgar av lagtext och férar-
beten. Det saknas dock en legaldefinition av begreppet rikets sikerhet
(vilket i4r ett tema for en annan ging) men en lisning av forarbetena,

16.SOU 1975:75 5. 188—189.

17 Prop. 1975/76:209 s. 104.

18- SOU 1975:75 5. 129.

9 Prop. 1975/76:209 s. 111.

20 Prop. 1975/76:209 5. 110 f.

21 Henrik Jermsten, Regeringsformen (1974:152), 2 kap. 1 § p. 5, Lexino 2024-02-08.
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kontrasterad mot den sikerhetspolitiska kontext som vi befinner oss i
dag innebir att hoten mot rikets sikerhet 4r mer diversifierade idag vilket
utgor en rittslig och praktisk utmaning.

Begrinsningsreglerna

Yttrande-, motes- och demonstrationsfrihet 4r som sagt relativa rittig-
heter som kan begrinsas. Begrinsningar maste dock ske i enlighet med
den ordning som grundlagen stadgar i RF 2:20, 21, 23 och 24. RF 2:25
behandlas separat nedan. En begrinsning far bara ske i form av lag och f6r
indamal som ir godtagbara i ett demokratiskt samhille. Dirutover gil-
ler att alla begrinsningar av fri- och rittigheter som regleras i RF 2 kap.
ska vara restriktiva bade i sin utformning och tillimpning. Detta giller
sarskilt de positiva opinionsfriheterna, inklusive yttrandefriheten som
fir betecknas som den viktigaste av opinionsfriheterna. I RF 2:23 anges
vilka grunder som kan dberopas for en begrinsning av yttrandefriheten.
Listan, som inte dr uttdmmande, innehaller till exempel rikets sikerhet,
allmin ordning och sikerhet, samt forebyggande och beivrande av brott.
I 6vrigt far yttrande- och informationsfriheten inskrinkas enbart om det
foreligger sirskilt viktiga skil. Vid bedémandet av vilka begrinsningar
som far goras ska sirskilt beaktas vikten av vidaste mojliga yttrandefrihet i
politiska, religidsa, fackliga, vetenskapliga och kulturella angeligenheter.
Att meddela foreskrifter som reglerar ett visst sitt att sprida eller ta emot
yttranden anses inte som en begrinsning av yttrandefriheten sa linge ytt-
randets innehall inte ir féremadl for reglering.**

Métes- och demonstrationsfriheten kan inskrinkas for de syften som
anges i RF 2:24 st. 1. Listan 4r uttommande och inkluderar hinsyn till
ordning och sikerhet vid sammankomsten eller demonstrationen eller
till trafiken, av hinsyn till rikets sikerhet eller for att motverka farsot. RF
2:21 ska beaktas. Begrinsningsforeskrifter ska ta sikte pa sjdlva motes-
stationen enbart*® och begrinsningarna ska som huvudregel ske i form
av lag. RF 2:20 st. 2 medger dock undantag f6r begrinsningar for att
motverka farsot eller skydda rikets sikerhet. I sidana fall kan foreskrift
efter delegering i lag meddelas i annan form in lag. En sidan delega-
tion finns i ordningslagen (1993:1617) 2:15. Regeringen kan meddela
foreskrifter om att en allmin sammankomst inte fir forekomma inom

22 SOU 2020:44 5. 128 fF.
% SOU 1975:75 5. 129.
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ett visst omrade om det anses nddvindigt med anledning av krig eller
krigsfara, eller for att motverka en pandemi. Under pandemin ansags
denna foreskrift vara for allmint héllen varfor en tillfillig pandemilag
antogs istillet.” Pandemilagens tillimpningsomride skulle inte vara mer
omfattande 4n vad som var majligt enligt delegationen i ordningslagen,
och den avsdg att precisera nir en begrinsning var méjlig samt inforde
ett explicit krav pd en proportionalitetsbedomning.?> Inskrinkningar av
motes- och demonstrationsfriheten for att virna rikets sikerhet tar pri-
mirt sikte pa allminna sammankomster nir landet befinner sig i krig
eller krigsfara och gor det majligt att hindra att allmdnna sammankoms-
ter forekommer inom ett visst omride. Ordningslagen nimner dock inte
Sveriges sikerhet som en faktor att beakta vid tillstindsprovning.

Gemensamt for begrinsningsreglerna som hir har behandlats ir att
det inte stills ndgra krav pa att yttranden inte fir vara provocerande eller
krinkande, eller att moten och demonstrationer maste vara fredliga. I lju-
set av uttalanden i férarbetena, bland annat 1973 érs fri- och rittighets-
utrednings uttalanden om den materiella metoden for rittighetsbegrins-
ningar, samt den vedertagna grundlagstolkningsmetoden, forutsitts en
stor dterhallsamhet och lyhordhet mot grundlagen och dess ordalydelse.
Detta giller sirskilt yttrande-, motes- och demonstrationsfriheten, dven
om RF 2:23 inte innehiller en uttdémmande lista pd samma sitt som RF
2:24 st. 1 gor.2°

En extensiv tolkning av grundlagen f6r att mojliggéra en begrinsning
vore didrmed inte tinkbart, vilket nyligen har konstaterats i en dom gil-
lande skillnaden mellan att szilla in och upplésa en allmin sammankomst.
HFD konstaterade att ordningslagen inte far tolkas pd ett sidant sitt
att den utvidgar inskrinkningen av demonstrationsfriheten bortom ord-
ningslagens ordalydelse.”” I augusti 2023 fattade regeringen beslut om att
utreda frigan om stirke skydd for Sveriges sikerhet vid allminna sam-
mankomster. En utredare har fitt i uppdrag att utreda och limna f6r-
fattningsforslag 6ver mojligheten att beakta hot mot Sveriges sikerhet
vid tillstandsprovning for allminna sammankomster samt mojligheten att

24 Den tillfilliga lagen (2021:4) om sirskilda begrinsningar for att forhindra spridning
av sjukdomen covid-19. Se dven smittskyddslagens delegation som dven den ansigs vara
oklar i sin rickvidd. Se SOU 2022:10 s. 665 och 666.

% Prop. 2020/21:79 s. 82.

26 Det ansdgs inte prakeiske gorbart att forutse legitima begrinsningar av yterandefrihe-
ten. Se prop. 1975/76:209 s. 108 f.

¥ HFD 2023 ref. 50.
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stilla in eller upplosa sidana sammankomster. Det ligger inte i uppdraget
att foresld grundlagsindringar och f6rslaget ska vara férenligt med EKMR
och Sveriges internationella forpliktelser. Utredaren ska ocksa analysera
och beskriva vilka rittsliga méjligheter som regeringsformen och EU-
ritten ger for att beakta medborgarskap vid tillstindsprovningen.?®

Forbud mot sirbehandling pa grund av
asikesbildning och innehallsneutralitetens
betydelse

Utdver yttrande-, métes- och demonstrationsfriheten utgdér den fria
asiktsbildningen en grundbult f6r det demokratiska systemet. Den fria
asiktsbildningen skyddas primirt i svensk grundlag genom skyddet for
de olika opinionsfriheterna, yttrandefriheten inriknad. Dirutover finns
det ett generellt férbud mot sirbehandling pa grund av asiktsbildning.
Med begreppet dskadning avses enligt forarbetena ett “nagorlunda sam-
manhingande komplex av asikter inom ett visst omrade”.?
Begrinsningar av opinionsfriheterna som enbart grundar sig pd och
riktar in sig pa sjilva dskadningen i materiell betydelse 4r grundlagsstri-
diga. Begrinsningar som dock har som primirt syfte att skydda rikets
sikerhet, motverka uppvigling, hets mot folkgrupp osv. kan vara tillitna
forutsatt att det tillkommer ndgot utdver sjilva asikesyteringen. Detta kan
dven uttryckas som att vissa asiktsmanifestationer inte ir tillitna forutsace
att ett i lag uttrycke skyddsvirt intresse paverkas av manifestationen som
sidan. I forarbetena beskrivs detta som att ingripanden eller begrins-
ningar av ett agerande ir mojligt om rekvisiten saknar asiktsanknytning,
dven om resultatet kan bli att en viss askidning drabbas i det sirskilda
fallet,?® vilket kan anses ge uttryck for principen om innehéllsneutralitet.
Ett ingripande eller en begrinsning ir mojlig enbart om nagot annat
sjalvstindigt moment foreligger som till exempel ett handlande som for-

28 Dir. 2023:123.
2 Prop. 1975/76:209 s. 116.
30°SOU 1975:75 s. 113-114.
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anleds av dskadningen och som férsitter riket eller enskilda i fara.’! Ingri-
pandet eller begrinsningen far dock inte grundas enbart pa dskadningen,
vilket framgar av RF 2:21.

Till detta ska liggas den neutralitetsprincip vad avser innehillet som
kommer till uttryck i bland annat forarbetena till regleringen av anskaf-
farfriheten i TF 1:9 p. 5 och HD:s avgorande i det s kallade Ubatsjakes-
mélet (NJA 2015 s. 298) Anskaffarfrihetens frimsta syfte ir att skydda
ritten att inhimta uppgifter oavsett dess innehall.’” Detsamma torde
gilla andra for yttrandefrihetsgrundlagarna grundliggande principer
som censurférbudet och etableringsfriheten som ocksi ger uttryck for
idén om innehéllsneutralitet.’® Utifrdn detta kan man konstatera att det
dominerande synsittet inom den svenska konstitutionella ritten vad gil-
ler pé vilket sitt en opinionsfrihet kan begrinsas bist beskrivs i termer av
innehallsneutralitet. Som beskrivits ovan ir asiktsfriheten helt grundlig-
gande for rittighetsregleringen i RF 2 kap. Det ar handlingar, inte &sikts-
yttringar och dskadningar, som kan kriminaliseras.

Sirskilt om rittighetsbegrinsningar for
icke-medborgare

Utgdngspunkten ar att rittighetsskyddet i RF 2 kap. giller dven icke-
medborgare bosatta i Sverige, bortsett frin de fall nir det explicit framgar
att en rittighet enbart tillfaller medborgare (t.ex. skyddet f6r medbor-
garskap, forbud mot landsférvisning, och rorelsefrihet).?* De primira
skillnader vad giller rittighetsskyddet fér medborgare respektive icke-
medborgare ligger i mojligheten att begrinsa rittighetsskyddet. Enligt

31 Prop. 1975/76:209 s. 39-40: "Det ir exempelvis inte mdjligt att med stdd av paragra-
fen pasta att regleringen om hets mot folkgrupp ir grundlagsstridig eftersom denna kan
anvindas mot anhingare av en politisk askidning som bygger péd tankar om vissa rasers
dverldgsenhet ver andra.”

32 Prop. 1975/76:204 5. 129: "Vad den nya bestimmelsen frimst avser att skydda ir ritten
att inhdmta uppgifter oavsett deras innehall.” Se dven NJA 2015 s. 298 (Ubdtsjaktsmaler).
Paralleller kan dven dras till grundlagsskyddet for databaser i 1:5 YGL som ir innehalls-
neutralt.

3 Mikael Ruotsi, "Repressaliefdrbudets konstitutionella rickvidd — forebild eller for-
fall?”, i Anna Skarhed m.fl. (red.) Ord och ritt. Festskrift till Hans-Gunnar Axberger (Visby:
eddy.se ab, 2020), s. 510.

3% Prop. 2009/10:80 s. 149.
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RF 2:25 st. 1 far sirskilda begrinsningar géras f6r andra dn svenska med-
borgare (utlinningar och statslosa) vad avser yttrande-, moétes-, religions-
och asikesfriheten. Sddana begrinsningar ska ske i form av lag. RF 2:21,
23-24 ir inte tillimpliga i de fall begrinsningarna riktar sig enbart till
icke-medborgare.?® Syftet med denna sirreglering for icke-medborgare ir
primirt att mojliggora utlinningslagstiftningen, utvisning, och begrins-
ning av rorelsefriheten inom landets grinser. RF 2:25 ir inte avsedd att
ha en bred tillimpning utéver utlinningsfragor.3®

Utdver detta begrinsade omrade 4r paragrafens syfte dven att skapa
en konstitutionell beredskap som kan méjliggora sirbehandling av icke-
medborgare i en mycket allvarlig situation som till exempel krig eller
krigsfara. I sidana allvarliga situationer kan ett visst lands medborgares
fri- och rittigheter begrinsas i den utstrickning som RF 2:25 tilldter.
Detta ir mojligt eftersom diskrimineringsskyddet i RF 2:12 inte omfattar
sirbehandling p& grund av medborgarskap.’” Sammanfattningsvis kan
begrinsningarna for icke-medborgare bli bredare i lag som enbart omfat-
tar icke-medborgare eftersom RF 2:21 och 2:23-24 inte ir cillimpliga
i dessa fall. I de fall lag inte gor skillnad mellan medborgare och icke-
medborgare ir grundlagens skydd for opinionsfriheterna tillimpliga dven
for icke-medborgare, och RF 2:21, 23-24 maste beaktas vid en begrins-
ning.?®

Sammanfattningsvis, rittighetsskyddet i RF 2 kap. ir som huvudre-
gel tillimpligt pa envar, vissa materiella undantag kan medges vad giller
en begrinsning i lag som enbart triffar icke-medborgare, RF 2:25 tar i
huvudsak sikte p utlinningslagstiftning och kan dirutéver anvindas f6r
att bidraga till konstitutionell beredskap vid mycket allvarliga hindelser
som krig och krigsfara. I andra fall har medborgare och icke-medborgare

3 Jamfor dock Thomas Bull och Fredrik Sterzel, Regeringsformen: en kommentar (Lund:
Studentlitteratur, 2023), s. 106-107. Forfattarna menar att det finns en diskrepans mel-
lan lagtexten i RF 2:25 och uttalanden i forarbetena vad giller just denna friga.

3 Se tex. SOU 1975:75 s. 175: "Enligt 2 kap. 25 § forsta stycket 10 RF ir diskrimine-
ringsforbudet enligt 21 § tredje meningen en av de fri- och rittigheter som kan begrinsas
genom lag for andra dn svenska medborgare. I motiven klargdrs att en utlinnings poli-
tiska dskidning kan féranleda sirbehandling enligt reglerna om politisk utvisning och att
regeringsformen dirfér méste tillata att undantag féreskrivs i lag.”

% Se Henrik Jermsten, Regeringsformen (1974:152) 2 kap. 25 §, Lexino 2023-12-05
(JUNO).

3 Henrik Jermsten, "Om regeringsformens regler om grundliggande fri- och rittigheter
— sdvitt avser andra dn svenska medborgare hir i riket”, i Johan Hirschfeldt (red.), Vinbok
till Sten Heckscher (Uppsala: Iustus, 2012), s. 153.
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samma rittighetsskydd. Detta bér fungera som utgangspunkt for en dis-
kussion om fragan huruvida tillstind fér en allmin sammankomst kan
nekas icke-medborgare med hinvisning till Sveriges sikerhet. RF 2:25
motiveras delvis av de sirdrag som flykting- och utlimningsirenden har
och fr till viss del &tminstone anses frimja asylsskningsprocessen (se sir-
skilt RF 2:25 p. 2 och 6). Fragan om hur och nir det kan bli aktuellt och
forsvarbart att inskrinka en icke-medborgares positiva opinionsfriheter
s som motes- och demonstrationsfrihet berors inte nirmare i forarbe-
tena. Det framgar dock av forarbetena att den konstitutionella beredska-
pen som RF 2:25 primirt tar sikte pa giller krigssituationer, inte Sveriges
sikerhet i en bredare bemirkelse.

Skyddsvirda intressen som grund for
rittighetsbegrinsningar

Nir vi talar om begrinsningar av fundamentala fri- och rittigheter bor
de skyddsvirda intressen som kan aberopas som grund for en begrins-
ning identifieras och definieras. En sddan évning bor, menar jag, ske med
hinsyn till den metod som valts vid utformningen av RF 2 kap. generellt,
och begrinsningsreglerna sirskilt. Som framgatt av ovan har den svenska
grundlagsstiftaren valt en materiell metod som innebir att métes- och
demonstrationsfriheten enbart kan inskrinkas for de intressen som anges
i grundlagen. Detsamma giller yttrandefriheten 4ven om regleringen i
RF 2:23 inte 4r uttommande. Sveriges sikerhet utgor ett sidant skydds-
virt intresse vad giller savil yttrande- som métes- och demonstrations-
friheten.

I den fortsatta analysen ir det dock viktigt att halla isir frigan om
konkurrerande grundlagsskyddade rittigheter, 4 ena sidan, och vad som
i grundlagens bemirkelse utgér en mojlig begrinsning av en grundlags-
skyddad rittighet, & andra sidan. Vad giller den typ av frigestillningar
som savil politiker, allmdnhet och rittsvisendet har stillts infor den
senaste tiden med anledning av NMR:s demonstrationer, koranbrin-
ningar och det férindrade sikerhetsldget s dr det uppenbart att ett flertal
grundlagsskyddade fri- och rittigheter, tydliga intressen och ett flertal
rittighetsbirare kan identifieras. Jag menar att vi maste sirskilja de olika
frigorna for att landa i rimliga slutsatser vad giller den rittsliga regle-
ringen, hur den ska utformas, tolkas och tillimpas.
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Vad giller yttrande-, métes- och demonstrationsfrihetens grinser ir
det uppenbart s att politiker, allmidnheten, domstolar, polis, drabbade
grupper och enskilda, samt aktorer utan for rikets grinser identifierar och
beskriver problemen pa olika sitt och utifrdn sina egna mer eller mindre
explicita agendor. Politiker, allminhet och aktorer utanfor rikets granser
kommer ofrinkomligen att definiera fragestillningar och beskriva nar-
rativ pa ett sitt som gynnar deras intressen och i flera fall utan djupare
kunskap om, eller intresse av, relevant rittslig reglering. Rittsvisendet,
inklusive polis och domstolar, har ett rittsligt ramverk att férhalla sig till
som de har djup kunskap om och ir bundna av, utifrin hur det ritts-
liga problemet definieras. Parallellt med detta férhéller sig direkt berdrda
grupper och individer i det civila samhillet till ett rittsligt ramverk for att
dberopa och bevaka sina rittigheter, samt bedriva paverkansarbete.

Den senaste tiden har frigorna stillts pa sin spets med anledning av
NMR:s demonstrationer pa olika stillen runt om i landet, och savil
medborgares som icke-medborgares demonstrationer som har innefattat
brinnande av heliga skrifter. Vad giller NMR:s demonstrationer kan flera
rittighetsbirare identifieras. Enskilda som deltar i NMR:s demonstratio-
ner har grundlagsskyddade fri- och rittigheter som enbart fir inskrinkas
pa det sitt som foreskrivs i grundlag. Vidare rider det en asikesfrihet
och de regler som begrinsar opinionsfriheterna ska vara innehéllsneu-
trala. Det dr handlingar som kriminaliseras, inte asikter. Ddrutover kan
enskilda och grupper som drabbas av NMR:s demonstrationer utsittas
for begrinsningar av sina grundlagsskyddade fri- och rittigheter, sirskilt
religions- och métesfriheterna.?® P4 liknande sitt skapar koranbrinning-
arna situationer dir olika intressen och rittigheter kan identifieras och
det ritesliga skyddet for respektive krets behover analyseras for att slutsat-
ser ska kunna dras. Det som ér nytt vad giller koranbrinningarna ir att
ett potentiellt hot mot Sveriges sikerhet kan identifieras och artikuleras.

I bada fallen handlar det i grunden om situationer under vilka ytt-
randefriheten anvinds vid en allmin sammankomst for att ge uttryck
for asikter. Som framgétt ovan kan métes- och demonstrationsfriheten
enbart inskrinkas pa de sitt som framgér av grundlagen (RF 2:24 st. 1).
De primira rittighetsbirarna 4r de individer som deltar i den allminna

3 Se Victoria Enkvist och Karin Astrom, "Vem fir mest ritt? Om konsten att beakta
rittighetsskydd i fall med flera rittighetshavare”, Europaritsslig tidskrift 2022, vol. 25,
nr 3, s. 415-436 f6r en modell som kan ligga till grund for identifiering av olika rit-
tighetsbirare.
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sammankomsten med syftet att ge uttryck for en asikt. Det skyddsvirda
intresset ar hir uppritthillandet av de grundliggande opinionsfriheterna
(som grundvalar for den demokratiska ordningen). Enligt de materiella
och formella krav som finns pa begrinsningar av dessa rittigheter och
som kommer till uttryck i RF och ordningslagen kan enbart ordning
och sikerhet vid sammankomsten, samt att trafiken inte drabbas pé ett
orimligt sitt, liggas till grund for en begrinsning. Majligheten att beakta
rikets sikerhet i denna kontext ir begrinsat till krig och krigsfara enligt
ordningslagen 2:15.

Vad giller intresset att vdrna Sveriges sikerhet, saknas det i februari
2024 stod i lag for en sidan begrinsning, vilket innebir att polisen inte
kan anvinda detta intresse som grund for att neka tillstand eller upp-
16sa en allmin sammankomst. Regeringen tillsatte dirfor under 2023 en
utredning som har i uppdrag att analysera och beskriva vilket utrymme
som grundlagen ger for att beakta omstindigheter som kan utgdra hot
mot Sveriges sikerhet vid tillstindsprévning, samt ritten att stilla in
eller upplosa allminna sammankomster. Dirutover har utredningen
fatt i uppdrag att utreda medborskaskapets betydelse vid tillstaindsprov-
ning av allminna sammankomster. Utredningen ska limna lagforslag
som ska vara tidsbegrinsade, tillsammans med ett forslag pd hur dessa
kan utvirderas.”” Den grundliggande frigan, enkelt uterycke, ir i vilken
utstrickning motes- och demonstrationsfriheten ska kunna begrinsas for
att skydda Sveriges sikerhet och huruvida icke-medborgare ska kunna
vigras tillstand.

Sveriges sikerhet

Det saknas en legaldefinition av begreppet Sveriges sikerhet. Vad gil-
ler yttrandefriheten si forekommer det flera ritesliga regleringar som i
Sveriges sikerhetsintresse mojliggdr en begrinsning av just denna rittig-
het.*! Vad giller métes- och demonstrationsfriheten sa saknas nédvindig
rittslig reglering for situationer som inte utgdr krig eller krigsfara. En
liknande utmaning uppstod nir RF 2:24 st. 2 dndrades f6r att méjliggora
en begrinsning av foreningsfriheten for sammanslutningar som dgnar sig
it eller understoder terrorism. Nu har det pd senare tid gjorts forsok att

4 Dir. 2023:123 s. 9.
41 Se Hirschfeldt & Petersson, Rittsregler i kris, s. 52 ff. for en exemplifiering.
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forbitera dversikten av terroristbrotten i en sammanhallen lagstiftning,*?
men det saknas fortfarande en legaldefinition av terrorism. I forarbetena
till indringen av RF 2:24 st. 2 uttrycks att terrorism i grundlagens mening
ska vara ndgot annat 4n vad som framkommer av vanlig lag. I utredning-
ens betinkande uttrycks detta som att begreppet bor ha “en innebord
som ir tydlig och vedertagen och en betydelse som kan forvintas besta
over en lingre tid”.%3

Vi kan konstatera att begreppet Sveriges sikerhet (tidigare rikets siker-
het) forekommer i 6kad utstrickning i svensk lagstiftning.*4 P liknande
sitt som terroristlagstiftningen ir regelverket fragmenterat och svért att
overblicka. Begreppet Sveriges sikerhet limnar dessutom ett stort utrymme
for tolkning, vilket kan vara problematiskt nir och om det anvinds for
att begriansa en grundlagsskyddad frihet. Det dr inte otinkbart att man
kommer resonera pa liknande sitt hir, det vill siga att begreppet Sveriges
sikerhet i grundlagens betydelse bor ha en innebord som ir tydlig och
vedertagen och en betydelse som kan forvintas besta over en lingre tid.
For ate fa vigledning i definitionsfragan kan det eventuellt vara en fordel
vinda sig till Europadomstolens praxis pi omridet.*> Faktum kvarstar
dock att det finns sdvil pragmatiska som principiella forklaringar till var-
for begreppet nationell sikerhet ofta saknar en legaldefinition, eller helt
star utanfor rittsordningen. Ytterst handlar det om att bevara exekutivens
handlingsutrymme, vilket i sig sjalvt skapar rittsstatliga utmaningar.

Ytterligare en utmaning, som dven den delas med terroristlagstift-
ningen, och till viss del utinningslagstiftningen, samt atgirder grun-
dande pa dessa, dr att de uppgifter som ligger till grund for beslut och
atgdrder ofta dr sekretessbelagda. Till sammanhanget hor att en eventuell
riskbedémning av polisen férutsitter att information inhimtas fran rele-
vanta myndigheter, si som sikerhetspolisen och militira underrittelseor-
gan. Sadan kinslig information maste kunna skyddas hos polisen vilket
sannolikt kommer innebdra att den som soke tillstind och eventuellt

42 Terroristbrotrslag (2022:666).

4 SOU 2021:15s. 161.

4“4 Se tex. sikerhetsskyddslagen (2018:585) 1:1, och Martin Waern m.fl., Sikerhets-
skyddslagen. En kommentar (Stockholm: Norstedts Juridik, 2022), s. 30 ff.

4 Savil art. 10.2 som art. 11.2 EKMR nimner nationell sikerhet som intressen som
kan motivera en inskrinkning av yttrande- respektive métesfriheten. Se Iain Cameron,
National Security and the European Convention of Human rights (Haag: Brill, 2021) och
Tain Cameron, An Introduction to the European Convention on Human Rights (Uppsala:
Tustus, 2023).
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nekats sadant med hinvisning till Sveriges sikerhet inte kommer kunna
ta del av den information som ligger till grund for beslutet. De utma-
ningar som kan uppsté i denna kontext ir inte obetydliga och paralleller
kan dras till utlinningsirenden i de fall utvisningsbeslut fattats pa grun-
der som inte kan delges den sokande. De rittsstatliga utmaningarna ir
uppenbara. Den utredare som ska utreda i vilken utstrickning ordnings-
lagen kan dndras for att gora det majlighet att beakta Sveriges sikerhet
vid prévning av tillstind for eller beslut om upplésning av en allmin
sammankomst ska dven limna forslag pd hur information om Sveriges
sikerhet kan komma till Polismyndighetens kinnedom.

Religionsfrihets som konkurrerande rittighet?

Religionsfriheten blir intressant for denna texts syfte eftersom det hinder
att den, jaimte skyddet for Sveriges sikerhet, stills som motpol till ytt-
rande- och motesfriheten i den offentliga debatten. Nir trosfridsbrottet
(BrB 16:9) avskaffades 1970 var det efter en ling debatt om balanse-
ringen av skyddet for religionsfrihet och opinionsfriheter i svensk ritt.
Utredningen Yttrandefrihetens grinser” som lag till grund for debatten
redovisade vilket skydd som dé fanns for religionsfriheten i svensk lag,
med hinvisning till bland annat hets mot folkgrupp och forargelsevick-
ande beteende. Utredningens slutsats var att trosfridsbrottet skulle vara
kvar men dess tillimpningsomridde begrinsas pé sa sitt att det krimina-
liserade omrddet inskrinktes till att enbart omfatta skymfande uttalan-
den som star i strid med religionsfriheten. Flera remissinstanser invinde
mot forslaget och kommittén var inte heller enig i denna fraga. I den
proposition som f6ljde pd betinkandet landade departementschefen i
slutsatsen att trosfridsbrottet bér upphivas med argumenten att de kvar-
varande paragraferna i BrB 16 kap., inklusive hets mot folkgrupp och
forargelsevickande beteende, tillhandahaller ett tillrickligt starke skydd
for religionsfriheten i enlighet med de krav som folkritten stiller och kan
forvintas stilla i framtiden, samt beaktat den 6kande toleransen for olika
livsiskadningar i samhillet.

I dagens samhille anses det angeldget att en fri och 6ppen debatt kan
foras i alla viktiga frigor som har anknytning till minsklig samlevnad. En
forutsittning fr en sddan debatt dr en vidstricke rice dll yetrande- och

4 Dir. 2023:123 s. 10.
47-SOU 1969:38.
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tryckfrihet. Inga andra inskrinkningar bér goras i denna rittighet dn som
oundgingligen pdkallas av hidnsyn till motstiende allminna eller enskilda
intressen. En demokratisk samhillsordning bygger ocksd pa medborgarnas
tolerans och respekt for andra medborgares asikter och virderingar i olika
frigor. Utvecklingen i samhillet har gitt mot en allt generdsare instillning
mot oliktinkande. Nir det giller de religiosa grupperna i samhillet bér hin-
syn givetvis tas till deras ritt att f§ komma samman och utdva sin religion
utan att storas av andra. Forfoljelse av minniskor med viss trosbekinnelse
genom hot och smidelse kan inte heller accepteras. I vir lagstiftning ges
ocksd straffskydd mot sidana angrepp genom bestimmelserna i BrB om
straff for storande forriteningar eller allmén sammankomst och f6r hets mot
folkgrupp. Angrepp pé enskilda personer med fértal eller smidelse pa grund
av deras religiosa uppfattning kan i vissa fall straffas enligt bestimmelserna
i 5 kap. om drekrinkning. Om ndgon angriper religiésa virden pa att sitt
som vicker allmin forargelse, kan detta bli att beddma som forargelsevick-
ande beteende.”#®

Som framgir av betinkandet och propositionen lig den sambhilleliga
utvecklingen mot okad tolerans och vikten av en bred yttrande- och
tryckfrihet for den demokratiska ordningen till grund for det forslag som
lades fram att avskaffa trosfridsbrottet. Frigan vi behover stilla oss idag
ar om samhillet har férindrats i en sa fundamental bemirkelse att tros-
fridsbrottet igen bor inforas? Ar toleransen s svag att religionsfriheten ir
hotad? Ar hotet mot den fria religionsutévningen s omfattande att det
motiverar en inskrinkning av yttrandefriheten?

Religionsfriheten ir en absolut rittighet enligt RF 2:1 p. 6. Rittig-
heten 4r relativt snivt definierad och omfattar friheten att ensam eller
tillsammans med andra utéva sin religion. Det viktiga rekvisitet hir 4r
att utva sin religion.”” Det ir individen som ir rittighetsbiraren, inte ett
visst religiost samfund, sammanslutning eller grupp och rittighetsskyd-
det enligt den svenska grundlagen avser skydd fran staten i utévandet av
religion. Huvudsakligen kan skyddet beskrivas som att det hindrar staten
att anta foreskrifter som enbart riktar sig till mot religisa sammanslut-
ningar och sammankomster.”®

En sammantagen lisning av RF 2 kap. och relevant doktrin torde ge
vid handen att yttrande-, motes- och demonstrationsfriheten har ett bre-

4 Prop. 1970:125 5. 64-G5.
49 Victoria Enkvist, Religionsfrihetens riittsliga ramar (Uppsala: Tustus, 2013), s. 86 ff.
0 Prop. 1975/76:209 s. 115.
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dare tillimpningsomride 4n religionsfriheten och att de utgér nédvin-
diga men inte tillrickliga forutsittningar for religionsfriheten. Det finns
som sagt ingen teori om en hierarki bland grundlagsskyddade rittigheter
i RF och det saknas dven vigledning (om vi inte vinder oss till EKMR
och ED:s praxis) for hur situationer som innebir att olika rittigheter
stills mot varandra ska hanteras.>' Enkvist och Astrém har tagit fram en
modell som skulle kunna hjilpa att identifierat olika rittighetsbérares
stillning nir det giller yttrande- och métesfriheten, samt religionsfrihet,
utifrin det skydd som regeringsformen och EKMR ger. En genomgang
av ett antal svenska domar visar, menar forfattarna, att det finns olika sitt
att identifiera primira och sekundira rittighetsbarare. Deras angrepps-
sdtt 4r tydligt influerat av Europadomstolens praxis vad giller till exempel
hate speech, som enligt forfattarna utgér en viktig grund for att skydda
de sekundira rittighetsbirarnas rittigheter (i de aktuella fallen religions-
friheten). De menar vidare att den svenska hatbrottsregleringen skiljer
sig frin den europarittsliga hate speech-regleringen i det att hatbrottet
inte har som primirt syfte att skydda sekundira rittighetsbirare. De
visar ocksé hur religionsfriheten har anvints av svenska domstolar for att
utvidga det grundlagsskyddade omrédet fér yttrandefrihet.”
Forfattarnas angreppssitt och analys 4r intressant och stimulerande
dven om, enligt min mening, en konventionskonform tolkning inte kan
eller bor tillimpas for att inskrinka en i svensk grundlag skyddad opini-
onsfrihet som i enlighet med den materiella metoden har sirreglerats vad
giller begriansningsreglerna pa det sitt som har skett vad giller yttrande-,
motes- och demonstrationsfriheten. Detta fir nog anses utgora det tra-
ditionella férhéllningssitt (som 4ven har bekriftats nyligen av HFD)
som forfattarna ar kritiska mot. Icke-desto mindre sa vicker forfattarna
mycket viktiga och intressanta frigor som uppstir nir konventionsrit-
tens tolkningsmetod och balansering av rittigheter stills i forhallande till
den materiella metod for rittighetsbegrinsningar som beskrivits ovan till-
sammans med det svenska traditionella férhillningssittet till grundlags-
tolkning och avsaknaden av ett rittighetsskydd som kan dberopas i for-
hallande till enskilda. Till detta ska liggas att EKMR sa som den tolkats
och tillimpats av ED gar betydligt lingre 4n RF vad giller statens positiva

51 Se dock Nergelius, Konstitutionellt rittighetsskydd, s. 725 fF. for en belysning av den si
kallade preferred rights liran och hur den kan tillimpas pa svensk konstitutionell ritt. Se
dven Bull, Mdtes- och demonstrationsfribeten, s. 296 fI.

52 Enkvist & Astrom, ”Vem fir mest rite?”, s. 434—435.

184



Yitrande-, mates- och demonstrationsfribetens grinser i kris

forpliktelser. Som exempel har framférts att polisen bor ta i beaktande
art. 9 och de positiva forpliktelser som aligger staten for att uppritthalla
religionsfriheten, vid tillstindsprévning.”® Det borde dock vara tydligt att
en sidan tolkning inte 4r mojlig givet RF 2:24 1 st:s ordalydelse.

Balanseringens konst

Lat oss si dterkomma till de grundvalar for var demokratiska ordning
som de har beskrivits ovan — skyddet for opinionsfriheterna och asikesfri-
heten, valet av en materiell metod for att dstadkomma rittighetsskydd i
RF for just dessa rittigheter, och de traditionella tolkningsmetoder som
anvinds for att 16sa normkonflikter och eventuella intressekonflikter.

De svenska domstolarna har varit aterhallsamma med att identifiera
och beskriva rittighets- och intressekonflikter. Istillet anvinds en tradi-
tionell tolkningsmetod som utgir frin en grundlagskonform tolkning
vid eventuella normkonflikter med utgingspunke i legalitetsprincipen.
Enkvist och Astrém har kritiserat detta forhillningssitt med argumentet
att det inte formér identifiera och ta hinsyn till vad de kallar sekundira
rittighetsbirare och det faktum att RF och EKMR kan vara tillimpliga
samtidigt.54 Det finns ocksd en kritik mot att vanlig lag, dvs. den lag som
inskrinker en grundlagsskyddad rittighet i detta fall ordningslagen, inte
tolkas fordragskonformt. Deras modell for att f6rsta och tolka rittighets-
konflikter som kan uppsta i dessa sammanhang ir intressevickande och
forfattarnas slutsats att svenska domstolar inte balanserar olika rittigheter
mot varandra 4r bade relevant och intressant. Vad som inte sigs rakt ut
i deras artikel men som ir tydligt frin forarbeten, dven om det inte hel-
ler dir 4r explicit, r att det i svensk konstitutionell ritt kan sigas finnas
en rangordning vad giller olika rittigheter och att yttrande-, métes- och
demonstrationsfriheterna ir sirskilt starka, pd bekostnad av till exempel
det positiva skyddet for religionsfriheten.

Vad giller yttrandefriheten och hur den kan begrinsas till exempel
genom brottet hets mot folkgrupp ir det tydligt att det skyddsvirda
intresset dr samhilleliga virden, sisom att frimja allmin ordning och
sikerhet samt skydda utsatta grupper frin missaktning. Denna typ av
brott brukar beskrivas som offerlosa. Fragan huruvida de symboler som

53 Reidar Edvinsson, “Forargelsevickande avsaknad av rittsligt resonemang”, Sv/7°2023
s. 687, 690.
54 Enkvist & Astrom, ”Vem far mest rite?”, s. 415-436.
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NMR anvint vid demonstrationer kan utgéra hets mot folkgrupp har
varit foremal for riteslig provning. Frigan huruvida koranbrinningarna
kan anses vara hets mot folkgrupp har varit foremal for debatt.”> Aven
fragan huruvida koranbrinningarna kan anses utgéra forargelsevickande
beteende har behandlats.”® Férargelsevickande beteende (BrB 16:16)
utgdr dven det ett brott mot allmin ordning och dven detta brott ir
offerslost. Enkvist och Astrém lyfter fram en viktig skillnad mellan haze
speech enligt konventionsritten och hets mot folkgrupp i svensk ritt, dir
den forra avser att skydda andras rittigheter medan hets mot folkgrupp
avser att skydda samhilleliga intressen.”” Forekomsten av hate speech som
brott synliggor och 6kar sekundira rittighetsbirares chanser att f2 sin fri-
och rittigheter beaktade av en domstol. Detta ir en intressant systematisk
och metodologisk lucka som forfattarna har identifierat.

En religion per se ir inte en rittighetsbdrare. Fragan huruvida skyddet
av religion ir ett beaktansvirt samhilleligt intresse 4r av en bitvis annan
karaktir. I denna kontext dr det svért att undvika frigan om hidelse-
lagar och huruvida yttrandefriheten omfattar eller bor omfatta hidelse av
trosuppfattningar. Frigan berdrdes kortfattat ovan. Hir far det ricka att
konstatera att bade hets mot folkgrupp och forargelsevickande beteende
hinférdes som grund for att hiva hidelsebrottet kring 1970. Givet att
det svenska samhillet har blivit mer heterogent kan det sikerligen vara
relevant att diskutera frigan igen. Om man viljer att gora sa bor dock
bevekelsegrunderna vara tydliga och renodlade. Det skyddsvirda intresset
kan definieras pa olika sitt sa klart. Ytterst kan argumentet goras att vi i ett
heterogent samhille maste kunna interagera och samleva pa ett respekt-
fullt sdte. Det dr dock inte pa ndgot sitt givet att ett sadant resultat uppnas
genom lagstiftning som till exempel dterinfor av hidelsebrottet. P4 samma
satt kan Sveriges sikerhet utgora ett legitimt och skyddsvirt intresse. Igen
maste fragan stillas huruvida ett hiddelsebrott dr det mest effektiva och
limpliga sittet att skydda Sveriges sikerhet pa. Det kan till och med fram-
st som direkt ogenomtinkt och principiellt mycket olyckligt.

Slutligen, i den fortsatta debatten maste det goras tydligt nir det hand-
lar om konkurrerande rittigheter, & ena sidan, och/eller legitima intressen

5 Se t.ex. Géran Lambertz, "Brinna koranen ir hets mot folkgrupp”, Sv/7°2023, s. 312.
%6 Se t.ex. Edvinsson, "Forargelsevickande avsaknad av rittsligt resonemang”, s. 687.

57 Enkvist & Astrém, >Vem fir mest rite?”, s. 434. Se dven Council of Europe, Recom-
mendation CM/Rec(2022)16 of the Committee of Ministers to member States on com-
bating hate speech, adopted on 20 May 2022. Se dock forslaget att utvidga skyddet il att
omfatta dven enskilda i de skyddade grupperna, SOU 2023:17, s. 22.
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som enligt RF eller EKMR kan ligga till grund for lag som begrinsar
en fundamental rittighet, 4 andra sidan. Till skillnad f6r vad som giller
for RF kan det inom konventionsritten vara svart att uppritthilla en
sadan raging. Det behdvs en betydande analytisk skidrpa och tydlighet
i det fortsatta arbetet. Om det nu ir si att den ridande systematiken
i RF 2 kap., som inkluderar en materiell metod f6r begrinsningar av
yttrande-, motes- och demonstrationsfriheten, ir svirkombinerad med
konventionsrittens systematik vad giller begrinsningsreglerna sa ir det
bra om denna diskrepans synliggors. Det behover dock inte innebira att
utgdngspunkterna och grundvalarna for skyddet av opinionsfriheterna i
RF ska asidosittas, sirskilt inte nir de ger ett bredare skydd 4n vad kon-
ventionsritten gor.

Avslutande kommentarer

For att komma framit behover vi renodla frigestillningarna. Handlar
det om skyddsvirda intressen, si som Sveriges sikerhet, eller konkur-
rerande rittigheter nir vi pratar om olika begrinsningar av opinionsfri-
heter? Vad ir bevekelsegrunderna och det efterstrivade resultatet? I detta
kapitel har jag forsokt identifiera och problematisera skillnader mellan
rittighetsskyddet i RF 2 kap. och EKMR, med sirskild fokus pa det
svenska forhillningssittet och den materiella metod som ligger till grund
for begrinsningsreglerna i RF 2:23 och 24. Utifrin detta 4r det inte
forvanande att HFD dragit slutsatsen att ordningslagen inte kan tolkas
och tillimpas pa ett sitt som innebir att begransningsreglerna i RF 2:24
utvidgas. Vidare menar jag att man inte kan gora en férdragskonform
tolkning av ordningslagen som skulle innebdra samma resultat, dven om
det skulle innebira ett fordragsbrott i forlingningen. Om en sidan kon-
flikt mellan RF och EKMR féreligger behéver grundlagen dndras, efter-
som begrinsningsgrunderna i RF 2:24 ir uttdmmande. Mojligen skulle
situationen vara annorlunda om frigan enbart behandlades som en ytt-
randefrihetsfriga och enbart RF 2:23 var tillimplig. Att gora en fordrags-
konform tolkning av BrB i ljuset av att begrinsningsgrunderna i RF 2:23
inte dr uttdmmande kanske later sig goras, dven om det i sig sjilvt vicker
andra fragor kopplade till, till exempel legalitetsprincipen si som den for-
stds inom straffritten, forutsebarhet och det formella lagkravet i svensk
ritt samt andra for en rittsstat grundliggande principer.

Vidare ir fragan pé vilket sitt ett forhillningssitt med utgangspunkt
i olika rittighetsbarare och en fordragskonform tolkning vad giller till
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exempel yttrandefrihet och religionsfrihet skulle kunna péaverka princi-
pen om innehéllsneutralitet. Innehéllsneutraliteten i svensk konstitu-
tionell ritt har fokus pd hur asikter yttras, det vill siga olika typer av
manifestationer. Manifestationer som innebir hot, vald, drekrinkning av
enskilda 4r inte tillitna. Frigan ir om det har skett sidana fundamentala
forindringar i virt samhille att det igen 4r befogat att fundera pé att
begrinsa den typen av opinionsyttringar som kan innebira hidelse av
religion och stat? P4 samma sitt bor vi stilla oss frigan om vart samhille
och hotet mot det har varit fsremal f6r sidana omvilvande omstindighe-
ter att det dr befogat att inskrinka yttrande-, métes- och demonstrations-
frihet for icke-medborgare? Vad dr att betrakta som skadliga yttranden,
att jimfora med engelskans hate speech eller harmful speech? Det finns
ingen begrepps- eller skolbildning som skulle kunna vigleda lagstiftaren
och rittstillimparen hir. Kanske 4r det en nackdel, men for att kunna dra
slutsatser krivs en hel del tankemdda och mycket forskning.’® P4 samma
satt behover vi stilla oss frigan hur begreppet Sveriges sikerhet ska forstas
i relation till grundlagen och vanlig lag som innebir inskrinkningar av
grundliggande fri- och rittigheter. Dessa fragor kan inte besvaras hir.
Det dr upp till politiker och den allminna opinionen att stéta och blota
dessa fragor.

I ljuset av vad som framkommit ovan dr HFD:s avgdrande i koranbrin-
ningsmalen som sagt inte forvinande. Nir det giller grundliggande fri-
och rittigheter, och sirskilt opinionsfriheter, kommer domstolarna med
all sannolikhet att fortsitta vara mycket dterhallsamma med att utdka
mdjligheten att begrinsa yttrande-, métes- och demonstrationsfriheten.
Detta giller dven i de fall yttranden kan upplevas, med all ritt, som st6-
tande och krinkande, eller f6r den delen eventuellt utgora ett mojligt
hot mot landets sikerhet. Aven nir det forekommer starka skyddsvirda
rittigheter (religionsfriheten) och starka intressen, som t.ex. sikerhets-
bedémningar, méste begrinsningsgrunden vara uttrycke i grundlag och
stéd i lag finnas (det formella lagkravet). Den principiellt svira fragan
som dterstir, och som primirt ir av politisk art, dr hur starka rittigheter
respektive allminna intressen ska balanseras mot varandra. Syftet med

58 Jfr t.ex. Chris Demaske, Free Speech and Hate Speech in the United States: The Limits of
Toleration (New York: Routledge, 2021). Forfattaren forsoker i denna bok utkristallisera
en legaldefinition av begreppet hate speech i amerikansk konstitutionell ritt som fokuserar
mer pa social jamstilldhet och rittvisa som utgdngspunkt och malsittning, dn det liberala
negativa synsittet som traditionellt har priglas skyddet for yttrandefriheten i den ameri-
kanska konstitutionen.
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denna text har varit att forsoka bidra till en diskussion som bade féormar
omfatta komplicerade rittsliga frigor kopplade till grundlagsskydd for
opinionsfriheterna, samt de politiska avvigningar som madste goras for
att sakerstilla Sveriges och dess invénares sikerhet. Som det uttrycktes
av 1973 drs fri- och rittighetsutredning, grundlagsskyddet for opinions-
friheterna 4r som viktigast i tider av inre och yttre oro och tryck. Detta
giller dven 2024. Nu har vi ett vil genomarbetat skydd i RF 2 kap. som
har tjdnat oss bra i flera decennier. Jurister och rittsvetare brukar vara de
forsta att siga att juridiken inte kommer eller kan 16sa alla vira problem.
Det finns en anledning, vi kinner lagens begrinsningar.

I denna text har jag forsoke samla och askadliggora de principiella
och metodologiska fragestillningar som jag menar bér fungera som en
utgdngspunkt for en diskussion om nya begrinsningsregler och frigan om
hur konkurrerande rittighetsbirare kan och bor hanteras. Vad giller den
senare fragan dterstar att djupare analysera vad det kan innebira och om
det kan bidra till att synliggdra en intern hierarki mellan de olika rittighe-
terna i RF 2 kap. Vidare bor den fragestillningen hanteras utifrin de pro-
cessrittsliga ramar som giller den hir typen av frigor och fokus liggas pa
hur parter identifierar rittsfragan och vilka killor som dberopas till stod.
Till sist, den svenska rittsvetenskapliga debatten skulle méjligtvis vinna
pa om samtalet fortsatt férdes med hinsyn till skillnaden mellan rittsliga
principer, 4 ena sidan, och intressen, 4 andra sidan, i Dworkins anda.
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