Foreningsfrihet och forbud mot
rasistiska organisationer
— ndgra rattsliga iakttagelser och en rittspolitisk spaning

Av justitieradet THoMAS BuLL och professor ANNA JONsSSON CORNELL

I juli 2019 beslutade regeringen att tillsdtta en utredning med uppdraget att
utreda ett forbud mot rasistiska organisationer och deltagandet i sadana or-
ganisationer.” Utredningen ska redovisa sina forslag i februari 2021. Upp-
draget viicker intressanta och viktiga fragor om var grinsen gar och var den
bor ga for sadana rattigheter som foreningsfrihet och yttrandefrihet.

Inledning

Till den omedelbara bakgrunden hor att regeringen under varen 2019
kom att dra tillbaka ett lagforslag om féorbud mot deltagande i terro-
ristorganisationer efter det att Lagradet funnit forslaget sta i strid med
skyddet av foreningsfriheten.? Darefter kom ett mer avgransat forslag
om forbud mot samrore med terroristorganisationer att laggas fram
hosten 2019: Aven detta forslag kritiserades av Lagradet pa nagra
grundliggande punkter, men kunde fortsitta beredas i regerings-
kansliet.?

Den mer generella bakgrunden till att dessa fragor seglat upp som
viktiga ur bade politisk och juridisk synvinkel handlar om de hot mot
enskilda, mot politiska institutioner och mot samhallet i stort som kom-
mer fran terrorister, organiserad rasism, samt organiserad brottslighet
i olika former och rorelser vars syften ar att undergrava det demokra-
tiska styrelseskicket. Ideal om frihet och trygghet stills har mot
varandra i en rattslig kontext bestaende av grundlagsskyddade rattig-
heter, internationella forpliktelser och svara rattspolitiska avvagningar.

Denna uppsats syftar till att belysa en del av dessa rattsliga och var-
deringsmassiga dilemman utifran ett konstitutionellt perspektiv. Med
detta avser vi att analysera dels vad den rattsliga regleringen i grundlag
och traktater innebar féor mojligheterna (eller skyldigheterna) att in-
fora forbud av det slag regeringen efterfragar, dels hur andamalsenliga
olika lésningar, som haller sig inom ramen for det som faktiskt far go-
ras, kan anses vara. Att nagot gar att gora ar inte samma sak som att
skalen for att gora det ar 6vertygande.

! Forbud mot rasistiska organisationer, Dir. 2019:39.

* Lagradets yttrande 2019-03-20. Det kan namnas att en av forfattarna deltog i Lag-
radets granskning.

* Se Lagradets yttrande 2019-09-02.
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Nagon uttommande diskussion ar det inte fraga om, utan niarmast
en kritisk inventering av synpunkter och perspektiv som féorhoppnings-
vis kan bidra till att de politiska stallningstaganden som senare ska go-
ras sker med basta mojliga forutsattningar. I det konstitutionella per-
spektivet ligger ocksa att pAminna om hur radikala reformer av etable-
rade ordningar kan vara tidsbundna och mer svara mot politiska for-
vantningar nationellt eller internationellt snarare an mot reella behov
i samhallet. I en svensk kontext kan diskussionerna om videovald pa
1980-talet och om de s.k. bastuklubbarna pa 1990-talet tas som exempel
pa nar rattighetsbegransande lagstiftning inférdes utifran uppfatt-
ningar om akuta hot som senare visade sig vara 6verdrivna eller t.o.m.
felaktiga. Fran internationell erfarenhet kan kanske enklast pekas pa
hur enskildas rattigheter i det annars liberala USA linge inskranktes pa
ett mycket langtgaende satt utifran bilden av att samhallet hotades i
sina grunder av en viss ideologi (kommunismen), ett sitt att resonera
som vi val kinner igen fran dagens auktoritira regimer varlden over.

Det konstitutionella perspektivet kan, menar vi, bidra till viss nod-
vandig eftertanke nar fundamentala fragor om den offentliga maktut-
ovningens granser ska manifesteras i konkreta politiska beslut. Nar da-
gens liberala demokratier genomfor eller overvager lagstiftning vars
syfte ar attinfora vidstrackta begransningar av enskildas frihet finns alla
skal att paminna om behovet av just eftertanke vid avvagningen av vad
det demokratiska samhallet kraver i form av frihet och trygghet. Det ar
i den andan vi vill presentera denna uppsats.

Den svenska konstitutionellriattsliga spelplanen
Utgangspunkten for den rattsliga analysen av om och hur lagstiftning
gallande forbud mot olika former av organisationer kan genomforas
maste vara den i grundlag reglerade foreningsfriheten. Denna regleras
tillsamman med andra s.k. opinionsfriheter i 2 kap. 1 § regeringsfor-
men. Det ar vart att papeka att regleringen enligt féorarbetena mer ska
ses som en helhet dn som strikt dtskilda rattighetsregler.* Sambanden
mellan t.ex. yttrandefrihet, informationsfrihet, motesfrihet och fore-
ningsfrihet ar starka och uppenbara. Begransningar som avser en frihet
far direkta eller indirekta effekter ocksd for de andra. Vid dvervagan-
den av begransningar av en opinionsfrihet finns alltsa skdl att noga
overvaga vilka effekter detta far for skyddet av dessa rattigheter i stort.
Foreningsfriheten innebar en frihet att tillsammans med andra
verka for enskilda eller allmdnna syften. Som framgick i lagradsarendet
avseende deltagande i terroristorganisationer sa innefattar denna fri-
het inget krav pa att de syften som man vill verka for i sig ar lagliga. A
andra sidan innebdr inte det férhdllandet att annars straffbara gar-
ningar begds inom ramen for en foérening att de skulle vara tillatna.
Foreningsfriheten tar saledes framst sikte pa sjalva mojligheten att or-

* Se t.ex. prop. 1975/76:209 s. 105.
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ganisera sig och det mycket starka grundlagsskyddet (varom mer ne-
dan) ska ses i relation till den svenska historiska erfarenheten av olika
folkrorelsers betydelse for samhallet, t.ex. frikyrkorna, fackférening-
arna, nykterhetsrorelsen och idrottsrorelsen. Staten bor enligt denna
erfarenhet inte ge sig in pa hur manniskor vdljer att samverka, aven i
de fall vissa enskilda organisationer inte direkt kan anses bidra till sam-
hallsnyttan.

Enligt 2 kap. 24 § regeringsformen kan foreningsfriheten enbart in-
skrankas for sammanslutningar vilkas verksamhet ar av militar eller lik-
nande natur eller innebar férfoljelse av en folkgrupp pa grund av et-
niskt ursprung, hudfarg eller annat liknande forhallande. Grundlags-
stiftaren har alltsa gett friheten en narmast absolut utformning med
nagra sarskilt angivna undantag.® Den skiljer sig dirmed ganska radi-
kalt fran vad som géller t.ex. yttrandefriheten. De tva fall dar grundla-
gen ger en oppning for att genom lagstiftning begransa foreningsfri-
heten ar tva ganska sarpraglade situationer. Den forsta — avseende or-
ganisationer med militir eller liknande natur — tar direkt sikte pa en
gammal straffbestimmelse, nimligen den om olovlig kdrverksamhet i
18 kap. 4 § brottsbalken. Det andra undantaget inféordes som reaktion
pa Sveriges internationella ataganden enligt FN:s s.k. rasdiskrimine-
ringskonvention for det fall det kunde f6lja av denna att ett forbud
kravdes i nationell lagstiftning. Hittills har regeringen gjort bedém-
ningen att konventionen inte kraver sadana atgarder av Sverige och
undantaget har alltsd inte utnyttjats.

I sammanhanget ska dven 2 kap. 21 § regeringsformen och de krite-
rier som dar uppstalls tas i beaktande. Bestammelsen innebar framfor
allt att en proportionalitetsbedomning ska goras vid rattighetsbegran-
sande lagstiftning. Vid en prévning stalls hoga krav pa lagstiftaren i ter-
mer av tydlighet och konkretion, dels for att en fullédig proportional-
itetsprovning ska kunna goras, dels for lagen ska kunna tolkas och till-
lampas pa ett rattssakert satt.* Vid begransningar av opinionsfriheterna
ar detta sd klart av sarskild vikt, den fria asiktsbildningen utgér enligt
1 kap. 1 § regeringsformen en av den svenska demokratins grundvalar.

Sammantaget menar vi att denna konstitutionella kontext pakallar
extra forsiktighet nar fragor om rattighetsbegransande lagstiftning dis-
kuteras. Det ar latt att instimma i att nazistiska och rasistiska budskap
ar forkastliga, djupt krankande och att de strider mot grundliggande
principer om mansklig vardighet. Lika klart star dock att yttrandefri-
heten maste innefatta ett skydd ocksa for det som chockar och krinker,
for annars riskerar det offentliga samtalet att begransas endast utifran

> For en genomgang av hur grundlagsregleringen bor forstés, se det ovan i not 2
angivna lagradsyttrandet avseende kriminalisering av deltagande i terroristorganisa-
tioner.

¢ Se Abrahamsson, Proportionalitetskrav i lagstiftningen, JT 2008-09, s. 763 om det
forhallandet att grundlagens krav i dessa hanseenden far anses medfora att lagstift-
aren tydligt motiverar de begrasningar som gors.
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vad en majoritet uppfattar som godtagbart.” Da dterstar tva fragor; be-
hovs verkligen ett forbud och vilka ar konsekvenserna, pa kort och lang
sikt, av att inskranka rattigheter som ar grundlaggande for det demo-
kratiska systemet?

Varfor behovs ett forbud?

De som Onskar att ett forbud infors baserar detta pa ett antal argument
som kortfattat kan sammanfattas enligt foljande. Sverige ar folkrattsligt
forpliktigat att infora ett forbud, rasistiska organisationer hotar var de-
mokrati och de som verkar i rasistiska organisationer ar ytterst krimi-
nella och utgor en fara for andra, inte minst for politiker och journa-
lister som hotas och utsitts for brott. Det sistnamnda argumentet
hanger ihop med att ett forbud kan tinkas hindra kriminell verksam-
het och darmed minska den radsla och det obehag som rasistiska fore-
ningar sprider. Till detta ska laggas det av regeringen framlyfta symbol-
vardet av ett forbud.® Vi gor nedan ett férsok att systematiskt ga igenom
dessa argument var for sig i syfte att testa deras barkraft.

Innan dess vill vi dock lyfta fram ytterligare ett argument for ett for-
bud som har horts i den offentliga debatten. Argumentet ar att valds-
bejakande rasistiska organisationer genom sin blotta niarvaro pa gator
och torg inskranker andras foreningsfrihet, demonstrationsfrihet och
religionsfrihet. Detta kan illustreras av handelserna i samband med Al-
medalen 2018 och Nordiska motstandsrorelsens demonstrationstag ut-
anfor en synagoga i Goteborg hosten innan. Tankegdngen ar att en
majoritet inte skulle vilja eller viga utnyttja sina rattigheter om en vald-
sam och hotfull minoritet tillats verka 6ppet. Sammanhdngande med
detta argument ar oron att en foljd av att valdsbenédgna rorelser tillats
verka oppet ar att andra inskranker sin yttrandefrihet i en form av sjalv-
censur som ar pakallad av radsla.’

Vi gar nu over till att diskutera de anférda argumenten i tur och ord-
ning.

En folkrittslig forpliktelse?
Argumentet att ett forbud behovs for att Sverige ska fullgora sina
folkrittsliga forpliktelser vilar pa att Sverige sedan borjan av 1970-talet
ar bundet av FN:s s.k. rasdiskrimineringskonvention och att konven-
tionen anses krdava att staterna infor forbud mot rasistiska organisa-
tioner. Ur ett strikt rattsligt perspektiv skulle dairmed saken vara klar, vi
maste infora ett féorbud om vi ska folja internationell ratt. Men ar det
verkligen sa enkelt?

Rasdiskrimineringskonventionen ar ett ganska omfattande doku-
ment med en mangd olika ataganden av skilda karaktirer. Nagra ar

7 Se Europadomstolens domar avseende skyddet av yttrande- och informationsfrihet
i artikel 10 i EKMR, t.ex. Handyside v. the United Kingdom (7 December 1976, Series
A no. 24), och Pentikdinen v. Finland ([GC], no. 11882/10).

® Se Dir. 2019:39 s. 13.

9 Se t.ex. Antisemitiska hatbrott, Bra 2019:4.
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precisa som det direkta fordomandet av apartheid (artikel 3), men de
flesta ar betydligt mer vagt utformade. Det ar i artikel 4 (b) i konven-
tionen vi finner den har aktuella forpliktelsen att forbjuda rasistiska
organisationer. Den foregas dock av ett allmant héllet stycke som
avslutas med foljande ord:

... to this end, with due regard to the principles embodied in the Universal
Declaration of Human Rights and the rights expressly set forth in article 5 of
this Convention...

Skyldigheten ér alltsa villkorad av hansyn till principerna i den all-
manna deklarationen om de manskliga rattigheterna och av de rattig-
heter som anges i artikel 5 i rasdiskrimineringskonventionen. I den ar-
tikeln namns bl.a. yttrandefrihet och foreningsfrihet. Av konventionen
framgar alltsd klart att skyldigheterna i den inte ar ovillkorliga, utan
istallet maste lasas tillsammans med andra, allmanna forpliktelser avse-
ende manskliga rattigheter. Nagot absolut krav pa forbud gar alltsd inte
att utlasa av konventionen om man laser den i sin helhet. Istillet maste
en bedémning goras av i vilken man ett férbud kan komma i konflikt
med andra rattigheter och vilken betydelse ett forbud skulle ha for att
na konventionens overgripande mal att eliminera diskriminering pa
angivna grunder.

Det som konventionen innehdller ar sidledes en forpliktelse att pa
nationell nivd géra en bedémning av hur olika rattigheter ska vagas
mot varandra och i enlighet med en rimlig sidan bedémning fatta de
beslut som kravs for att nd konventionens mal. I Sverige har man tills
nyligen menat att lagstiftningen i 6vrigt — gallande t.ex. hetsbrott,
icke-diskriminering, skolundervisningens inriktning m.m. — ar till-
racklig for att tydligt och effektivt motverka spridningen av rasistiska
idéer. Detingrepp iforeningsfrihet och yttrandefrihet som ett renodlat
forbud skulle innebara har dirmed inte ansetts vara nédvandigt. Sa-
dana bedémningar kan naturligtvis dndras 6ver tid, ndgot vi dterkom-
mer till nedan, men i sakfrdgan har regering och riksdag under nastan
50 drs tid haft samma avvisande instillning till att infora ett féorbud i
svensk lag.

Sverige ar en s.k. dualistisk stat, vilket innebar att folkrattsliga for-
pliktelser inte automatiskt blir del av svensk ratt, utan att det kravs
ytterligare atgarder for att na en sddan verkan. I grunden ar den fragan
konstitutionell och den svenska hallningen har att géra med att riksda-
gen inte velat ge regeringen befogenhet att via internationella forhand-
lingar driva igenom regler har i landet som skulle ha kravt lagstiftning
i riksdagen om de endast haft nationell bakgrund. Man har helt enkelt
velat varna riksdagens stillning sisom den demokratiskt legitima lag-
stiftaren. Att riksdagen under sa ldng tid valt att inte genomfora ett for-
bud ar i sig ett argument for att konventionen inte garna kan tolkas
som ett absolut krav pd sddan lagstiftning, for det skulle forutsitta att
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riksdagen (och for den delen regeringen) medvetet handlati strid med
Sveriges internationella forpliktelser under ett halvt sekel. Den som pa-
star det har rimligen en ganska stor bevisborda att leva upp till.

Tolkningen av en konvention madste, sisom alla andra avtal, ocksa
goras mot bakgrund av vad de avtalsslutande parterna avsett. En faktor
vid bedomningen av vad en avtalspart avsett ar att studera hur denne
agerar. Att Sverige aldrig ansett att konventionen stéller ett ovillkorligt
krav pa forbud far val anses klart for da hade den svenska regeringen
och riksdagen agerat annorlunda. Men hur ar det med de andra kon-
ventionsstaterna?

Inte heller andra stater an Sverige verkar ha uppfattat att konven-
tionen staller ett absolut krav pa ett forbud av rasistiska organisationer.
Vore sa fallet borde namligen andra stater ha infort sidan lagstiftning
i nara samband med att de anslot sig till konventionen." Sa ar dock inte
fallet. I en utredning fran 1991 konstateras att det da, drygt tjugo ar
efter konventionens ikrafttradande, fanns tva uppfattningar om kon-
ventionens innebodrd bland de férdragsslutande parterna. Vissa ansag
att det foreldg en absolut skyldighet att infora ett forbud i nationell lag,
andra inte. Bland de forra fanns dock endast ett fatal stater och de var
framfor allt fran det forna ostblocket."

Hur har man agerat da? Vid den tidpunkten, 1991, fanns inte nagot
forbud mot rasistiska organisationer i dansk, norsk, brittisk och kana-
densisk lagstiftning, medan deti t.ex. tysk, fransk, belgisk och finsk lags-
stiftning fanns majligheter att ingripa mot féreningar pa grund av de-
ras ideologiska inriktning." I flera av dessa lander, t.ex. Tyskland och
Frankrike, var forekomsten av sadan lagstiftning inte nagot som foljt
efter konventionens tillkomst utan en ordning man hade redan fore
konventionen och som i det tyska fallet grundande sig i erfarenheterna
fran nazismen.

Idag ar laget inte mycket annorlunda och det ar alltsd fortfarande
inte maojligt att saga att det vare sig vid tillkomsten av konventionen
eller senare har funnits en gemensam partsvilja bland de fordragsslu-
tande staterna om att konventionen ska tolkas sa att den innebar ett
absolut krav pa forbud.* De tolkningar och rekommendationer — ofta
i utvidgande och ”progressiv” riktning — som den s.k. rasdiskrimine-
ringskommittén gjort andrar inte detta forhallande." Den tolkning
som den svenska staten har gjort ar som vi ser det alltsa inte "fel”, dven

' 181 stater har ratificerat konventionen. http://indicators.ohchr.org, 2019-08-22.
1 SOU 1991:75 s. 69.

2 Aa.,s. 70-95.

' Indien, Israel och Ryssland ar exempel pa lander som har infort f6rbud mot po-
litiska partier som foresprakar rashat, etnisk rensning och folkmord. Se t.ex. Jan-
Werner Miiller, “Militant Democracy”, The Oxford Handbook of Comparative Constitu-
tional Law, 2012, s. 1264, Nancy L. Rosenblum, On the Side of Angels. An Appreciation
of Parties and Partisanship, Princeton University Press, 2010, s. 418, 433.

4 Se t.ex. Selected Decisions of the Committee on the Elimination of Racial Dis-
crimination, https://www.ohchr.org/Documents/Publications/ CERDSelectedDe-
cisionsVolumel.pdf, 2019-08-22.

—
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om det kan finnas olika uppfattningar om vilken tolkning man bor
gora. Det senare ar dock nagot som ligger utanfor fragan om vad som
utgor klara folkrattsliga forpliktelser.

Sammanfattningsvis kan konstateras att fragan om ett férbud inte
kan besvaras sa enkelt som att det ar nagot som otvetydigt kravs enligt
internationell ratt. Svenska politiker maste istdllet fatta ett beslut grun-
dat pa egna avvagningar mellan olika intressen. Under lang tid har den
avvagningen landat i att ett renodlat forbud av vissa typer av foreningar
inte bor inforas. Att det idag pa nytt diskuteras om ett férbud bor info-
ras maste narmast forstas som att forandringar i omvarlden kan moti-
vera en annan hallning dn den som gallt under lang tid.

Hotas demokratin?

Ett vanligt argument for ett forbud i en sadan nationell debatt utgors
av att de organisationer det ar frdga om utgor ett hot mot det demo-
kratiska styrelseskicket. Det klassiska argumentet ar att med hanvisning
till 1930-talets Tyskland ange att nazisterna vaxer sig starkare och att vi
maste stoppa dem nu innan det ar for sent. Om det ar sant att nazis-
terna (och liknande rorelser) vaxt sig sa starka att de kan hota demo-
kratin vore det sd klart ett mycket tungt argument for ett forbud.
Grundlagarna ar inte en sjalvmordspakt, utan maste ge utrymme for
demokratin att forsvara sig. Det finns siledes all anledning att under-
soka den saken narmare.

Redan inledningsvis bor dock klargoras att en organisations synlig-
het eller den uppmarksamhet den vacker inte kan likstillas med dess
styrka. Aven svaga rorelser kan generera stor uppmirksamhet. Vidare
bor en distinktion goras mellan vad som ar hot uttryckt i partiprogram
eller liknande och reella hot. Distinktionen kommer primart fran
Europadomstolens och tyska konstitutionsdomstolens praxis och inne-
bar i korthet att det inte ar tillrackligt med att det i ett partiprogram
eller liknande forklaras att organisationens syfte ar att kullkasta det ra-
dande demokratiska styrelseskicket. Utover sddana retoriska gester
kravs att organisationen ocksa har en viss madjlighet att verkstalla sitt
program. Aven i Sverige har vi erfarenhet av politiska rorelser pa hoger-
och vansterkanten som i teorin vill avskaffa demokratin, men som inte
tycks agera sarskilt intensivt for att rent faktiskt uppna detta. Vi ater-
kommer till denna fraga nedan.

Pa ett grundliggande plan ar det sd klart sa att forekomsten av asik-
ter som att demokratin ar ett forkastligt styrelseskick i sig utgor ett visst
hot mot det demokratiska styrelseskicket. Blir sadana uppfattningar
vanligt forekommande forlorar demokratin sin legitimitet och om till-
rackligt manga omfattar dylika asikter kan de kanske med vald soka
storta demokratin eller t.o.m. avskaffa det genom dess egna meka-
nismer (det nazistiska scenariot). Sa har finns en risk som inte bor av-
fardas. Den demokratiska staten kan inte garna vanta med att skydda
sig tills det ar for sent, sa vissa preventiva dtgarder fir nog anses vara
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acceptabla om man val bedomt att det finns en faktisk risk for en ode-
mokratisk utveckling. Vart fortsatta resonemang utgar fran antagandet
att det ar just nazistiska rorelser (den s.k. vit makt-miljon) som ett for-
bud av rasistiska organisationer ar riktat mot. Det finns dock fler orga-
nisationer och miljéer som pa sikt kan utgora ett hot mot demokratin,
och som inte traffas av den typ av forbud som diskuteras har.”

Hur ser det da uti dagens lige med stodet for nazistiska asikter? Det
svenska nazistiska parti som fatt mest uppmarksamhet i samband med
diskussionen om ett forbud av rasistiska organisationer ar Nordiska
motstandsrorelsen (NMR). Partiet fick ca 2 100 roster i valet 2018, vil-
ket var ca 0,03 % av rosterna. Som jamforelse kan namnas att Djurens
parti fick 3 600 roster (0,06 %) och att Sveriges Kommunistiska Parti
fick 700 roster (0,01 %)."® Nagon dverhangande fara for att nagot av
dessa partier kommer att vinna storre framgang i demokratiska val sy-
nes inte vara fér handen. Att NMR skulle kunna genomfoéra ndgot som
liknar nazisternas maktovertagande i 30-talets Tyskland (dar nazistpar-
tiet fick ca 30 %) ar knappast sannolikt ens pa ganska lang sikt. Detta
argument for ett forbud tycks alltsd vara ganska svagt rent sakligt, aven
om det — sarskilt for den som upplevt den nazistiska regimens brott —
naturligtvis andd har betydelse.

Fara ar nu inte bara en fraga om statistik och sannolikhet utan ocksa
om vilka konsekvenserna blir om det osannolika intriffar. Aven med
det i beaktande maste dock beddmningen goras att det idag knappast
finns skal att tro att NMR hotar den svenska demokratin genom sitt
deltagande i val. I ndgra enstaka kommuner har NMR etablerat sig pa
ett satt som gor att partiet lyckats fa enskilda platser i valda férsam-
lingar, men det ar inte i narheten av att kunna utdva politiskt infly-
tande. I Ludvika, som fatt massmedial uppmarksamhet sisom ett faste
for nazister, fick NMR bara 219 av de drygt 17 000 rdsterna i kommu-
nalvalet, farre &n Kommunistiska partiets 363." Det verkar alltsa inte
heller sa att partiet ens pa lokal niva ar i narheten av att fi politiskt
inflytande pa ett sitt som i praktiken kan paverka demokratiska besluts-
processer.

Till saken for hur denna risk ska bedémas hor att vi verkar under
lang tid haft ett debattklimat nationellt dir det med relativt jaimna mel-
lanrum dyker upp iakttagelser om att nazisterna vaxer sig starkare. I en
rapport fran 1999 diskuteras sadan rapportering fran ett tidigare ar.
Forfattarna anger foljande.

' Har kan konstateras att Sdpo isin arsberattelse for 2018 lyfter fram vit makt-miljon
och den autonoma miljén som ett mer langsiktigt hot mot demokratin dn den ex-
tremistiska islamistiska miljon. Den senare miljon ar mer attentatbenigen men har,
enligt Sapo, inte samma langsiktiga ambition att fa diktera vilka som ska fa horas
och synas i offentligheten. Sakerhetspolisens arsrapport 2018, s. 59. Den autonoma
miljon lar inte traffas av ett forbud av rasistiska organisationer.

' Se Valmyndighetens valpresentation 2018.

'7Se Valmyndighetens valpresentation 2018.
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I press, TV och radio féormedlades bilden av en hotfull och starkt tilltagande
nynazism som manifesterade sig pa olika satt — rockkonserter, hot mot kan-
disar, demonstrationer — i det svenska samhallet. Nar vi nu cirka ett ar se-
nare skriver detta forord ar det sa kallade nazihotet borta ur de svenska me-
diernas fokus. Har tycks finnas ett aterkommande monster:™

I rapporten gar man tillbaka till 1960-talet och finner alltsa ett monster
med aterkommande inslag i hur media rapporterar om nazismen i lan-
det. Det tycks finnas en ganska lang historia av dramatiska 6verdrifter
och det dr inte osannolikt att samma sak galler idag. I augusti 2018 hade
t.ex. Aftonbladet rubriken "Trafikkaos och nazister i Stockholm under
lérdagen”. En lasare kunde ursaktas tro att det var nazisterna som orsa-
kat kaoset, men laste man artikeln framgick att sa inte alls var fallet,
utan att det var fraga om tva separata handelser. Nazisterna hade varit
ca 200 och demonstrerat stillastiende utan ndgra incidenter.” Trafik-
kaoset berodde pa andra saker. I Svenska dagbladet kommenterades
samma handelse med att nazisterna “lamslagit” stora delar av Stock-
holms innerstad.” Det var ett pastiende som helt verkar ha saknat sak-
ligt underlag. I stillet var det ett antal andra arrangemang som orsa-
kade oordning i centrala staden den dagen, vissa med anknytning till
motdemonstrationer riktade mot nazisterna, andra inte. Massmedi-
erna verkar helt generellt — kanske pa grund av kraven pa dramaturgi
som rader i den branschen — ha svart att ge en nagorlunda réttvisande
bild av vilket hot nazisterna utgér mot samhallet bade konkret och mer

generellt.
Nar nazisternas genomforde en storre demonstration i Goteborg
hosten 2017 — en héndelse som vackte stor massmedial uppmark-

samhet — kom denna i allt vasentligt att misslyckas utom som medialt
fenomen. Detta berodde pa att delar av demonstrationstaget inte
kunde halla sig till den av polisen angivna vagen utan férsokte bryta sig
ut for att brdka med motdemonstranter. Polisen stannade da demon-
strationen. Effekten blev att denna inte kom ldngt fran sin startplats
och att den sedan upplostes utan storre faktisk inverkan pa stadslivet i
Goteborg, om man bortser fran den relativt massiva polisinsatsen som
sidan. Aven i detta mycket omdebatterade fall — dar frigan om
demonstrationstillstind bl.a. provades i domstol — kom alltsa
nazisterna av egen forskyllan att fa liten mdjlighet att sprida sitt bud-
skap genom sjalva sammankomsten. Att media sedan gav denna sak,
och darmed nazisterna, mycket stor publicitet ar nagot som de an-
svariga utgivarna maste ha ansett vara forsvarligt utifran allmanintresset
och det ar val nagot som tycks bekrifta det monster som den ovan

'8 Falkhiemer/Mithander 1999, Bilder av nynazism i nagra svenska tidningar (Sty-
relsen for psykologiskt forsvar, meddelande 149, Lunds universitet), s. 3.

9 Aftonbladet, 2018-08-25, reportage av Jamshid Jamshidi och Kerstin Nilsson
(www.aftonbladet.se).

? Svenska Dagbladet, 2018-08-25, Huvudledare "Lat nazisterna hallas — utanfor
centrum” (www.svd.se).
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namnda rapporten identifierat. P4 egen hand lyckades nazisterna inte
med sarskilt mycket.

Den samlade bilden ar sd har langt att det saknas anledning att tro
att den svenska nazistiska rorelsen dar ens i narheten av att kunna pa-
verka pohtlken i landet eller hota demokratin som styrelseform. SAPO
anger ocksa i sin arsrapport for 2018 att det inte foreligger nagot direkt
hot frin extremistmiljoerna att kunna dndra det demokratiska styrel-
seskicket som helhet.? Det som framhalls som oroande ar istillet att
vald i enskilda fall och skramseltaktik pa sikt kan utgora ett saidant hot.*
Som vi sett ovan finns ocksa skal att tro att nazisternas formadga att vixa
sig starkare och att stalla till med oordning ofta 6verdrivs i den offent-
liga debatten pa ett sitt som ger intryck av en mer omedelbar hotbild
mot vart samhalle an det faktiskt finns grund for att anta. En viss forsik-
tighet ar alltsa nédvandig vid bedémningen av hotbilden.

Som en sista iakttagelse i detta sammanhang vill vi peka pa ett avgo-
rande fran den tyska férfattningsdomstolen fran 2017.% Detta ar intres-
sant inte minst for att andra landers forbud ofta aberopas till stod for
inforandet av ett svenskt forbud men sillan atf6ljs av nagon analys av
hur dessa forbud fungerar i praktiken (se dven nedan under egen ru-
brik). Fallet gallde tillampningen av det tyska forbudet mot partier som
hotar eller undergraver den demokratiska ordningen (Artikel 21 (2)
GG) visavi ett nynazistiskt parti bildat 1968. Forfattningsdomstolen
konstaterade att partiet fatt ca 1,3 % av rosterna i valet 2013 och att det
i vissa delstatsval nyligen fatt ca 3 % av rosterna, men i inget fall natt
gransen for att fa representation i valda férsamlingar. Tidigare hade
dock sadan delstatsrepresentation forekommit. Partiet hade ca 5 000
medlemmar, en egen tidning och en tv-kanal. I den engelska 6versatt-
ningen av domen anges angaende partiets politiska betydelse foljande.

In the more than five decades of its existence, the respondent has not been
able to gain representation in any federal state parliament on a permanent
basis. There are no indications that this development will change in the fu-
ture. In addition, the other political parties represented in the parliaments
[...] have hitherto not been prepared to enter into coalitions or even ad
hoc co-operations with the respondent. [...].

Angdende partiets verksamhet i 6vrigt anges foljande.

The Senate is not overlooking the fact that affected persons may feel that
their constitutionally-guaranteed freedom of expression and action are seri-
ously and sustainably undermined by behaviour of members or adherents of
the respondent which is intimidating and deliberately provocative or crosses
the boundary to criminality. The evidence presented in the oral hearing does
not, however, show that the extent, intensity and density of such occurrences
reaches the threshold for the prohibition of a political party determined by
Art. 21(2) GG [...], which is high [...]. Intimidation and threats, as well as

#! Sdkerhetspolisens arsrapport 2018 s. 62.
2 Sakerhetspolisens arsrapport 2018 s. 65.
% Mal 2 BvB 1/13, dom den 17 januari 2017.
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the building-up of potentials for violence, must be countered thoroughly and
in due time with the means of preventive police law and repressive criminal
law in order to effectively protect the freedom of formation of the political
will as well as individuals affected by the respondent’s behaviour.

Sammanfattningsvis fann domstolen alltsa att det inte forelag nagon
tillrackligt naraliggande fara for att den demokratiska ordningen skulle
hotas av partiets verksamhet. Den tyska grundlagens regler om forfatt-
ningsskydd var darfor inte tillampliga och ansokan om att forbjuda par-
tiet avslogs.

Fallet visar, forutom hur svart det kan vara att visa att extrema rorel-
ser verkligen hotar demokratin, ocksa hur ett féorbud kan tillaimpas i
praktiken, vilka svarigheter det innefattar samt vilken offentlig arena
for det beroérda partiet en sadan process oundvikligen blir. I den fort-
satta analysen och i det offentliga samtalet om vad som hotar det de-
mokratiska styrelseskicket bor enligt var mening en tydlig skiljelinje
dras mellan en organisations mdjlighet att paverka demokratin genom
formellt deltagande i det demokratiska systemet & ena sidan och att pa-
verka (dvs. begransa) andras yttrande-, demonstrations- och religions-
frihet genom bl.a. hot och vdld & den andra. Det forra hotet har man i
Tyskland (och en del andra lander) sokt att begransa genom forbud av
politiska organisationer och partier, utan att det varit sarskilt fram-
gangsrikt. De senare hoten kan till viss del ocksa traffas av ett organi-
sationsféorbud, men det ar mycket osdkert hur framgangsrik en sidan
reglering ar néar det galler att hindra valdsbrottslighet eller enskildas
upplevelser av att inte kunna delta i det 6ppna samhallet. Den fortsatta
forekomsten av hogerextrema politiska rorelser och hatbrott i nastan
alla europeiska linder 70 ar efter andra varldskrigets slut ar mojligen
en indikation pa att forbudsstrategin inte haft ndgon stérre framgang
som instrument att motverka brott och radsla.

Ytterligare en omstandighet som bor beaktas i sammanhanget ar or-
ganisationens sjalvbild och modus operandi. Organisationer vars iden-
titet och tillvigagangssitt utgar fran en idé om motstand mot staten
och etablissemanget lar inte paverkas av ett organisationsférbud ef-
tersom de redan agerar utanfor det formella regelverket. Inte heller de
ensamvargar som paverkas av hatpropaganda pa natet kommer att traf-
fas av en sadan reglering. Eftersom de ofta ar sjialvradikaliserade och
utan ett formellt medlemskap i en organisation ar det 6verhuvudtaget
svart att se hur staten ska kunna komma at dessa personer genom kri-
minalisering av den typ som diskuteras har. Flera av de konkreta hot
som politisk (eller religids) extremism medfor i dag kan saledes svarli-
gen bemotas effektivt genom ett organisationsforbud.

Varfor ska vi st ut med hot, radsla och obehag?
Det tredje argumentet har redan berorts flera ganger ovan. I korthet
handlar det om att personer med anknytning till rasistiska organisa-



526 Thomas Bull och Anna Jonsson Cornell SvJT 2020

tioner inte sallan begar olika typer av brott, antingen mer vanliga valds-
brott (aven mycket allvarliga sidana), men ocksa hetsbrott, hot, trakas-
serier, vapenbrott samt helt andra typer av brott, t.ex. ekonomisk
brottslighet. Man brukar ibland tala om att det handlar om personer
som har ett visst "valdskapital”, med vilket avses att de redan genom sin
person paverkar omgivningen pa ett visst siatt. De sprider pa sd satt t.ex.
radsla och obehag eller ilska och frustration beroende pa omgivning-
ens reaktioner. Detta kan i sin tur leda till att vissa manniskor avstir
fran att nyttja sina rattigheter.

Denna verkan kan kanske allra tydligast illustreras av reaktionerna
pa att NMR dok upp under den s.k. Almedalsveckan pa Gotland som-
maren 2018. Polisen upprattade och fick in ett stort antal anmalningar
i samband diarmed. Polisens agerande ansigs dock av manga vara allt-
for passivt och missriktat. Det preventiva arbetet utfoérdes av dialogpo-
liser som primart lyfte bort dem som kant sig hotade av nazisterna, sna-
rare an att forhindra och dokumentera det som uppfattades som brotts-
liga garningar av NMR-medlemmar. Infér Almedalsveckan 2019 and-
rade polisen sin taktik och satsade pa mer synlighet och snabbare for-
farande vid misstanke om brott. Detta verkar ocksa ha lett till farre an-
malningar.* Polisen kan alltsa redan idag bli mer effektiv i sitt arbete
att motverka otrygghet och lagfora brottslighet nar sadan féorekommer.
Huruvida ett organisationsforbud skulle underlitta polisens arbete i
dessa fragor ar dock hogst oklart. Det saknas i vilket fall forskning som
ger stod for en sddan slutsats.

Fragan kan dock stillas mer principiellt; varfor vi ska sta ut med hot,
trakasserier och rasistiska asikter? Sarskilt galler det om ett féorbud
skulle kunna bidra till att manniskor kanner sig tryggare. Inte minst
eftersom det star klart att vissa politiker, fackligt aktiva, aktivister och
journalister konkret och vardagligen lider skada av de aktiviteter som
hogerextrema grupperingar sysslar med. Vissa manniskor kanske ocksa
helt avstar fran att nyttja sina rattigheter — sasom yttranden i form av
deltagande i demonstrationer eller forfattande av tidningsartiklar — av
hansyn till det obehag och radsla som det kan medfora. Vidare kan,
som ovan sagts, denna typ agerande pa sikt utgora ett hot mot demo-
kratiska institutioner dven om det inte i dag ar sa och ar det da inte
battre att avlagsna aven ett avlagset hot? Argumentet kan synas ganska
overtygande vid en forsta anblick.

Nu ar det 4 andra sidan sa att inte allt som framkallar obehag eller
radsla i var omgivning ar tillrackligt for att forbjuda detsamma. Manga
saker kan framkalla radsla, ilska m.m. och det i sig ar inte nog, for da
borde vi i konsekvensens namn ocksa ingripa mot sa disparata forete-
elser som vissa fotbollsklubbars supporters, vissa motorcykelklubbar el-
ler en del politiska grupperingar av annan karaktar an nazister. Det
kravs vanligen ndgot mer kvalificerade skl och dessa maste vagas mot

* Se redovisningen i https://polisen.se/aktuellt/nyheter/2019/juli/farre-anmal-
ningar-under-almedalsveckan-2019/, 2020-01-14.
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de eventuella nackdelar som ett forbud kan tinkas medfoéra. Det for-
hallandet att ndgon kan skrammas till att inte nyttja sina rattigheter ar
i det sammanhanget inte heller ett tillrackligt starkt argument for att
begransa en rattighet som galler for alla. Utnyttjandet av rattigheter
som yttrandefrihet och féreningsfrihet ar namligen inte sallan forknip-
pat med en risk for obehag eller negativa reaktioner fran omgivningen.
Att ge sadana verkningar betydelse som sjalvstindigt skal for rattighets-
begransningar ar vanskligt och kan ha lingtgdende konsekvenser for
rattighetsskyddets omfattning. Det ar en vag som darfor bor undvikas.

Som vi sett under ovanstidende rubrik dr det nog framst de hogerex-
tremas synlighet som skaver i det offentliga, vi vill inte se dem eftersom
de vacker sd starka kanslor. Om vi slapp se dem skulle vi inte behdva bli
radda eller arga. Radsla och ilska ar begripliga reaktioner, inte minst
for dem som antingen historiskt drabbats av folkmord och extremism
eller de som personligen upplevt hat eller hot och brott. Att bespara
oss fran saidana kanslor dr dock konstitutionellt sett ett ganska svagt ar-
gument for ett generellt forbud.»

Brott ska i forsta hand bekampas och forebyggas med hjalp av ratts-
ordningens vanliga institutioner, dar enskilda kan stallas till ansvar och
dir de som drabbas ska fa det skydd som behdvs. Ar det systemet otill-
rackligt pa grund av resursbrist eller oférmaga att identifiera hot ar sva-
ret inte att ta till ett forbud som drabbar alla med vissa asikter, utan att
utveckla preventiva och brottsuppklarande verksamheten sa att den
battre nar sina mal. Enskilda personer med extrema asikter kommer
sannolikt inte att sluta att bega brott for att de organisationer som de
eventuellt tillhor forbjuds. Inte heller ar det sannolikt att deras brotts-
liga garningar forsvaras eller hindras i nagon ndmnvard grad av ett sa-
dant forbud. Misshandel, hot eller trakasserier ar inte sadana brott som
kraver stora ekonomiska eller organisatoriska resurser (i motsats till
t.ex. vissa typer av terroristbrott). Ett forbud skulle darfor sannolikt inte
komma at de problem som diskuteras under denna rubrik och riskerar
snarare att fa motsatt verkan eftersom de individer som begar brott pa
grund av rasistiska dsikter inte lingre skulle ga att identifiera genom
organisationstillhorighet. Bade det brottsférebyggande och det brotts-
utredande arbetet kan paradoxalt nog alltsa bli svarare med ett férbud
an utan.

Sammantaget ser vi att ett forbud pa denna grund riskerar att inte
leda till de efterstravade effekterna. Det ar da svart att se hur den be-
gransning av enskildas rattigheter som forbudet skulle innebara kan
anses vara nodvandig i forhdllande till syftet med regleringen. Vi har
helt enkelt ett proportionalitetsproblem. Argumentet att ett férbud be-
hovs for att motverka riadsla och obehag ar svagt savil praktiskt som
konstitutionellt.

» Nagot slagkraftigt uttryckt av den amerikanske domaren Brandies med frasen
"Men feared withches and burned women” i Whitney v. California, 274 U.S. 357
(1927), s. 375 ft.
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Andra kan, varfor kan inte vi?

Ytterligare ett argument i sammanhanget ar att det finns andra lander
som infort sadana férbud, sa nog borde Sverige ocksa kunna gora det.
Lat oss forst konstatera att det ar relativt ovanligt med ett renodlat for-
bud mot rasistiska organisationer i andra lander. Mer vanligt ar forbud
riktade mot just extremistiska och anti-demokratiska organisationer
och politiska partier eller helt allmdnna regler om upplosning av orga-
nisationer som inte uppfyller vissa i lag angivna krav dar dessa i vissa
fall tillampas pa rasistiska organisationer. De forbud som finns vilar ofta
pa tanken om konstitutionellt sjalvférsvar i form av t.ex. det parti- och
organisationsforbud som namnts ovan gallande Tyskland. Begreppet
militant demokrati (militant democracy) ar ocksa flitigt aterkommande i
denna kontext, dar det kan sigas sta just for att demokratin inte kan
vara maktlos att agera mot dem som hotar den. Som redan framgatt ar
det med hansyn till foreningsfriheten knappast mojligt att i Sverige in-
fora den typ av allmdnna regler som en del lander har.

Vivill betona att det forhallandet att det finns en illiberal utveckling
idag pa saval global niva som i Europas hjarta inte i det har samman-
hanget ska sammanblandas med kampen mot extremistiska rorelser
som kan hota demokratins karnvarden. Den illiberala utmaningen mot
den etablerade, liberala demokratin ska tas pa allvar, men de illiberala
rorelser vi ser ha framgang i Europa handlar om vardekonservativa
och/eller populistiska politiska rorelser som grundar sitt inflytande pa
demokratiska val, sisom t.ex. skett i Italien, Ungern och Polen. Den
illiberala utmaningen mot liberal demokrati rymmer dimensioner som
framlingsfientlighet, protektionism, nationalism och militarism som
alla kan kopplas till politisk extremism men det ar savitt vi kan bedéma
inte fraga om identiska fenomen som de rorelser som diskuteras nar
det galler partiforbud. Det ar darfor inte heller denna utveckling som
ligger till grund for de argument som dominerar i vare sig den svenska
eller internationella debatten om ett forbud mot rasistiska organisa-
tioner och det ar viktig att inte sammanblanda dessa fenomen.

Begreppet militant demokrati myntades av Karl Loewenstien 19372
och bygger pd en genomgang av de dtgarder som flera av Europas stater
tog under 1930-talet for att skapa vad som kan beskrivas som ett kon-
stitutionellt sjalvforsvar for demokratiska liberala stater. En del av det
konstitutionella sjalvforsvaret var ett partiforbud som tog sikte pa sub-
versiva fascistiska och kommunistiska organisationer vars syfte var att
kullkasta den demokratiska ordningen. Det maste dock understrykas
att ett sadant forbud var en av flera atgarder. Det finns inga belagg for
att ett parti- eller organisationsféorbud — da eller senare — i sig sjalvt
var eller ar tillrackligt for att mota hotet fran fascistiska och extremist-
iska organisationer. Det samma torde galla rasistiska organisationers

% Karl Loewenstein, "Militant Democracy and Fundamental Rights I”, The American
Political Science Review, 31:3, s. 417-432
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framfart. Det ska ocksa framhdllas att utgangspunkten foér idén om mi-
litant demokrati ar att det finns en vilja och beredskap att vidta preven-
tiva och illiberala atgiarder for att skydda demokratin.?” Paradoxen ar
uppenbar. Det finns heller ingen samsyn i vasterlandet om hur proble-
met kan och bor losas.

Aven om analogin till ett férbud mot rasistiska organisationer inte ar
klockren kan nagra viktiga lardomar lyftas fram av den tidens erfaren-
heter, sarskilt eftersom ett forbud mot rasistiska organisationer traffar
en politisk organisation som NMR och i praktiken darmed blir ett par-
tiftorbud. Ytterligare en parallell av relevans ar att NMR, precis som fa-
scistiska grupper och partier i Europas 1930-tal, vill kullkasta det libe-
rala demokratiska systemet om det skulle komma till makten. Argu-
menten for ett organisationsférbud i detta perspektiv maste dock ren-
odlas. Ar det de auktoritira, diktatoriska illiberala farorna som vi vill
bekampa genom forbudet mot rasistiska organisationer eller syftar det
till att forbjuda asikter som ger uttryck for rashat? En lasning av utred-
ningsdirektiven ger inget direkt svar eftersom argumenten samman-
blandas.*

Loewenstein dr intressant i denna kontext eftersom han identifierar
fascism som en politisk teknik, inte som en politisk ideologi. Hans idé
om militant demokrati tar detta som utgangspunkt och identifierar
konstitutionella sjalvforsvarsmekanismer som avser att férsvara for och
forhindra denna teknik. Han gor si — och erkanner samtidigt explicit
att politiska idéer svarligen kan undertryckas eller bekampas.
Loewenstein understryker ocksd att det inte finns historiska bevis for
att politiska tekniker som sddana, snarare dn politiska asikter och idéer,
skulle vara immuna mot atgarder som fokuserar pa tillvigagangssitt,
strategier och tekniker.*

Kriminalisering av olovlig karverksamhet, hatbrott inklusive hets
mot folkgrupp, samt upplosning av subversiva och extremistiska poli-
tiska partier och organisationer ar konkreta exempel pa dtgarder som
staten kan vidta som Loewenstein lyfter fram. Genom att anta lagar av
detta slag tvingades fascistiska och kommunistiska organisationer att
normalisera sin verksamhet i betydelsen att de anpassar sig till radande
lagar och system. Deras subversiva drag forsvinner, atminstone offici-
ellt, och de blir "normala” partier.* Nar argumentet fors fram att
“andra kan, varfor kan inte vi?” sa bor vi halla i atanke att detta ar den
historiska och rattsliga kontexten for t.ex. parti- och organisationsfor-
bud. Féorbuden var inte riktade mot innehallet, dvs. den politiska asik-
ten i sig, utan mot metoden och den politiska tekniken. Syftet var inte

?” Jan-Werner Miiller, "Militant Democracy”, s. 1253.

* Dir 2019:39.

* Karl Loewenstein, "Militant Democracy and Fundamental Rights I”, The American
Political Science Review, 31:3, s. 417-432, 431-432

% Karl Loewenstein, "Militant Democracy and Fundamental Rights II”, The American
Political Science Review, 31:4, s. 638-658, 638-643, 651. Sverige anvands genomga-
ende, tillsammans med flera andra ldnder, som ett exempel i analysen.
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att hindra asikterna som sadana, utan att kanalisera deras politiska
utryck till former som var mer godtagbara for den liberala demokratin.

Argumentet for ett forbud med hanvisning till behovet av konstitu-
tionellt sjalvforsvar maste alltsa sattas i relation till hur sddant sjalvfor-
svar ar tankt att fungera och i vilken kontext det uppkommit.
Loewensteins idéer fick genomslag i den tyska konstitution som antogs
efter Andra varldskriget. Den kinda evighetsklausulen (art. 79.3), och
forbudet mot politiska partier och organisationer som hotar den tyska
konstitutionen (art. 9.2) utgdr tvd exempel. Det ar ocksa magjligt att
begransa yttrande- och motesfriheten for dem som hotar det demokra-
tiska systemet. Idag anses reglerna primart ha en symbolisk betydelse.*
I den ovan behandlade domen fran tyska forfattningsdomstolen har de
krav som maste vara uppfyllda for att ett politiskt parti ska kunna for-
klaras konstitutionsvidrigt ytterligare preciserats. Ribban har i och med
detta avgérande hojts. Domen kan ocksa ses som en anpassning av tysk
konstitutionell ratt till de krav som EKMR staller.

Avslutningsvis, att forbjuda extremistiska organisationer respektive
rasistiska organisationer ar givetvis inte samma sak. Argumenten som
lyfts fram for att forbjuda rasistiska organisationer ar dock till stora de-
lar samma som anvands for forbud mot extremistiska organisationer,
varfor vi anser att referenserna till militant demokrati ovan ar relevanta.
De principiella invindningarna ar ocksd desamma, dvs. att ett forbud
innebadr en inskrankning av fri- och rattigheter for vissa individer och
grupper av individer. Nar det galler extremistiska partier och organi-
sationer motiveras detta med att de hotar det demokratiska styrel-
seskicket. I dagslaget ar det fa fakta som talar for att rasistiska organi-
sationer pa detta satt ar systemhotande. Som framkommit ovan med
referens till Sdkerhetspolisens drsberattelser utgor inte vikt maktrorel-
sen ett direkt hot mot det demokratiska styrelseskicket. Antagligen gor
inte andra rasistiska organisationer det heller. Darutover finns det i
svensk grundlag idag ingen grund for ett argument om militant demo-
krati och konstitutionellt sjalvforsvar. Motiven bakom regleringen av
tillitna rattighetsbegransningar i 2 kap. 24 § regeringsformen kopplas
endast till icke-diskriminering och uppfyllandet av vissa folkrattsliga
forpliktelser. Detta borde fa konsekvenser for tillimpningen av den be-
stammelsen, menar vi. Slutligen, vad galler argumentet "andra kan, var-
for kan inte vi?” sa kan det finnas anledning att vinda pa den berémda
steken och fraga sig vad vi kan lira fran de rattsordningar som har gjort
som vi, dvs. inte forbjudit organisationer utifran asikter. Kan det finnas
politiska, polisiara eller andra dtgarder som inte inbegriper straffratts-
liga forbud som vi har anledning att prova ocksa i vart land? Har tycks
mer forskning och lirande behovas!

*! Jan-Werner Miiller, "Militant Democracy”, s. 1258.
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Ett forbud ér i 6verensstimmelse med konventionsritten. Eller?
Ytterligare ett argument som brukar lyftas fram for ett forbud mot ras-
istiska organisationer ar att ett sadant forbud skulle vara i 6verensstam-
melse med EKMR, sarskilt bestimmelsen i artikel 17. Ett sadant argu-
ment maste sjalvklart utvecklas och problematiseras i ljuset av relevant
praxis fran Europadomstolen.

Enligt artikel 17 i EKMR ska inget i konventionen tolkas som stod
for agerande av stater, grupper, eller enskilda som syftar till att miss-
bruka, inskranka eller forhindra utdévandet av de rattigheter som skyd-
das av konventionen. Det som kommer till uttryck ar alltsa ett slags sjalv-
forsvar att jamfora med idén om ett konstitutionellt sjalvférsvar.® Ett
grundlidggande syfte med artikel 17 ar att skydda demokratiska institu-
tioner samt motverka att rattighetsskyddet i EKMR missbrukas av bl.a.
totalitira och extremistiska grupperingar. Artikel 17 ar dock negativ till
sin karaktar, vilket betyder att den primart kan anvandas for att be-
gransa en enskilds madjligheter att aberopa konventionens skydd infér
Europadomstolen. Detta kan ske genom att domstolen avvisar ett kla-
gomal som uppenbart ogrundat med hinvisning till artikel 17 (direkt
tillampning)*, eller genom att bestimmelsen ger stod for en viss tolk-
ning av t.ex. artiklarna 10 och 11 i EKMR (indirekt tillampning).

Det ar alltsa nagot bakvant med att anvinda artikel 17 i EKMR som
ett argument for ett forbud. Artikeln avser ju att traffa en situation dar
rattighetsskyddet inte kan dberopas av en enskild, men sager egentli-
gen inget om vilka inskrankningar i en rattighet (som foreningsfri-
heten) som ar godtagbara. Det dr en annan fraga.

Till det kommer att artikel 17 i EKMR alltmer sidllan anvands av
Europadomstolen i dess rattstillampning. Bestammelsens ovillkorliga
funktion att helt skdra bort ett visst agerande fran konventionens
rattighetsskydd har nog ansetts for dramatisk, i stallet har domstolen
ofta foredragit att lata fragor om ett yttrandes eller en organisations
odemokratiska karaktir paverka bedomningen av staternas atgarder
avseende proportionalitet. Savitt vi kan se ar de flesta avgoranden dar
artikel 17 getts en egen sjalvstindig betydelse av dldre datum, inte
sallan fore 2000-talet och till och med fran tiden fore den da existe-
rande kommissionens beslut kunde 6verklagas till domstolen. I mo-
dern rattspraxis viljer Europadomstolen i stillet att lata artikeln pa-
verka tolkningen av andra rattighetsbestaimmelsers rackvidd i konkreta
fall. Det galler saval nazistiska ideologier, annan politisk extremism och
hatbrott. De ganger en stat framgangsrikt har havdat att ett klagomal
faller redan pa artikel 17 synes i modern tid vara fa, domstolens attityd

2 Se t.ex. Vogt v. Germany (no. 17851/91), Perincek v. Switzerland, (no. 27510/08).

% Sa har forekommit i flera fall av férnekelse av holocaust, se t.ex. Garaudy v. France
(no. 65831/01), W.P. and Others v. Poland (no. 42264/98). I det senare fallet avvisa-
des klagomal o6ver ett forbud att inritta en anti-semitisk organisation.
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ar numera att artikeln endast ska tillgripas i extraordinara fall och
under sarskilda omstiandigheter.*

Mot denna bakgrund kan konstateras att det forhallandet att artikel
17 i EKMR inte medfér nagot hinder mot ett férbud mot rasistiska or-
ganisationer i sig knappast utgor ett argument for ett sidant forbud
eller en garanti for att ett forbud i Sverige med var historia och kontext
skulle anses férenligt med konventionen. Vart att betona ar da att arti-
kel 17 bara ar tillamplig i extrem- och undantagsfall och dess direkta
tillampningsomrade ar mycket begransat. Den ar tillimplig i forhal-
lande till en person eller organisation enbart nar sa kan anses propor-
tionerligt i forhdllande till graden av allvar och varaktigheten av ett hot
mot den demokratiska ordningen. Artikeln kan inte anvandas for att
begransa en enskilds fri- och rattigheter permanent.*

Till sist — en rattspolitisk spaning

Det kan anses att karnan i det politiska uppdraget och ansvaret ar att
visa handlingskraft mot hotande och avskyvarda samhallsfenomen.
Handlingskraft kan dock visas pa olika satt. Inom den rattsvetenskap-
liga forskningen rader nog — savitt vi kan se — en utbredd uppfattning
om att lagstiftning inte alltid ar det basta sattet att visa handlingskraft
pa, sarskilt nar sddan lagstiftning ruckar pa grundlaggande principer
for det demokratiska styrelseskicket. Vart inledande exempel pa krimi-
nalisering av deltagande i terroristorganisationer visar detta narmast
overtydligt. Vart syfte med denna artikel har varit att identifiera och
sarskilja olika typer av argument nar det galler forbud av rasistiska or-
ganisationer och vi vill sarskilt férsoka sarskilja emotionella argument
fran rattsliga och empiriska argument.

Det finns namligen en risk med emotionella argument, dven om de
ar en naturlig del av politisk debatt. En viktig del av det demokratiska
och konstitutionella sjalvforsvaret sa som det forstods av bland andra
Loewenstein var att sta emot emotionella argument. Det som Lowen-
stein kallade “emotionalism” och "emotional government” var nagot
som lade grunden for ett auktoritart styre genom att 6ppna upp for
demagoger och karismatiska ledare. Om lagstiftning tillats bygga pa
symboliska handlingar och gester mer an serios analys och empiriskt
verksamma atgarder har lagen blivit ett verktyg som latt kan missbrukas
av populister. I en liberal demokrati finns all anledning — sarskilt i
dessa tider — att vara vaksam mot alla sidana tendenser. Ett forbud
som inte behovs, som inte kan na de mal som efterstravas och som in-
skranker enskildas rattigheter pa ett oférutsebart sitt ar latt att forsta
som just symbolisk lagstiftning och inget annat.

Darutover finns det en risk med att rucka pa grundliaggande kon-
stitutionella principer; vem vet hur politiska majoriteter ser ut framover
% Se Paksas v. Lithuania [GC] (no. 34932/04), och Simunic v. Croatia, (no.
20378,/17).

% Case law report s. 12 para 4849, https://www.echr.coe.int/Documents/
Guide_Art_17_ENG.pdf 2020-01-14.
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och vilka andra organisationer som kan komma att férbjudas? Det finns
historiskt forankrade forklaringar till varfér foreningsfriheten och
asiktsfriheten har ett sd starkt skydd i var grundlag som den har. Det
handlar om grunden for det parlamentariska systemet som bygger pa
en representativ demokrati, fackféreningars rattigheter, kampen for
kvinnors rostritt osv. Vi menar att det alltsd finns mycket starka histo-
riska och raittsliga argument for att uppréatthélla en tradition av inne-
hallsneutral lagstiftning vad galler yttrandefrihet, foreningsfrihet och
demonstrationsfrihet. En innehallsneutral lagstiftning ligger till grund
for skyddet for asiktsfriheten, den skyddar mot godtycke i statens makt-
utovning och den borgar for ett starkt samhalle med en 6ppen debatt
och ett fritt meningsutbyte.

Vi ar dock inte naiva infoér de utmaningar som detta kan féora med
sig. Brottsbekampande myndigheter har det yttersta ansvaret for att sa-
kerstdlla att alla kan anvanda sina grundlaggande fri- och rattigheter.
Ingen ska behova stilla in en demonstration eller 6vervaga att inte
delta i ett politiskt sammanhang som Almedalen pa grund av hot fran
rasistiska och nazistiska organisationer. Polisen maste sikerstilla att de
mest utsatta kan anvanda sina grundlaggande fri- och rattigheter. Har
borde den politiska fokusen ligga, snarare dn pa ett organisationsfor-
bud. Lat rattsvardande myndigheter prova sig fram sa att de kan bli mer
effektiva i tillimpningen av radande regelverk innan drastiska dnd-
ringar gors.

Ytterligare en spaning ar kopplad till den redan antydda och helt
uppenbara gransdragningsproblematik som skulle komma med ett or-
ganisationsforbud. Hur tanker lagstiftaren definiera vad som utgor en
“rasistisk” organisation? Detta kommer att bli en svar utmaning som
sannolikt kan leda till oklar lagtext, som tillsammans med allmant
hallna férarbeten innebar att det blir domstolarna som ytterst bestam-
mer ramarna for forbudet. Detta skulle innebara dannu en maktforskjut-
ning till domstolarna, dnnu en grazon dar rattssakerheten satts i fara
och annu ett 6verlatande fran politiken till juridiken av de svara sam-
tidsfragor som kanske bést besvaras just politiskt. Pa sikt kan en sadan
reglering ocksa aventyra fortroendet for domstolarna och riskerar yt-
terst att politisera dem. Det finns en uppenbar fara med symbolisk lag-
stiftning eftersom den till sin natur sallan ar sarskilt effektiv eller kan
uppfylla mer eller mindre berattigade forvantningar. Vi foresprakar —
an en gang — forsiktighet och restriktivitet nar det handlar om f6r de-
mokratin grundliggande fri- och rattigheter. Lat bli att forbjuda rasist-
iska organisationer, inte for att ni gillar dem utan just for att ni avskyr
dem!



