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Regeringens proposition med forslag till lagar
om indring av 17 kap. strafflagen, lagen om
sammankomster och 8 § lagen om ordningsvak-

ter

Till lagutskottet

INLEDNING

Remiss

Riksdagen remitterade den 11 maj 2004 en pro-
position med forslag till lagar om &ndring av
17 kap. strafflagen, lagen om sammankomster
och 8 § lagen om ordningsvakter (RP 81/2004
rd) till lagutskottet for beredning och bestdmde
samtidigt att grundlagsutskottet ska ldmna utla-
tande till lagutskottet.

Sakkunniga

Utskottet har hort

- lagstiftningsrad Ilari Hannula, justitieministe-
riet

- Overkommissarie Pentti POyry, polisinritt-
ningen i1 Helsingfors hirad

- professor Mikael Hidén

- professor Ari-Matti Nuutila

- professor Tuomas Ojanen

- professor Teuvo Pohjolainen

- professor Martin Scheinin.

PROPOSITIONEN

Regeringen foreslar att straffbestimmelser om
olaglig maskering tas in i strafflagen. Det ska
vara straffbart att under en allmén samman-
komst eller en offentlig tillstdllning som ordnas
pa en allmén plats eller i ndgon annan folksam-
ling pa en allmin plats upptrdda med ansiktet
helt eller delvis tickt av en huva, mask, mélning
eller liknande, pa ett sitt som forsvarar identifi-
kation. Som olaglig maskering anses dock inte
att en person upptrader maskerad, om avsikten &r
att skydda sig mot véderleken eller att delta i en
karneval eller ndgon annan liknande offentlig
tillstdllning eller om det sker av religiosa eller
andra godtagbara skal.

RP 81/2004 rd

Regeringen foreslar i lagen om sammankoms-
ter en bestimmelse om att det vid allménna sam-
mankomster och offentliga tillstdllningar ska
vara forbjudet att inneha foremal som det finns
grundad anledning att missténka att kan anvin-
das for att tdcka ansiktet pa ett sédtt som forsva-
rar identifikation. Samma undantag ska gilla
som foreslas i strafflagen. Olagligt innehav be-
straffas som sammankomstforseelse. I lagen om
ordningsvakter foreslds sméarre dndringar.

I motiven till lagstiftningsordning stéller re-
geringen bestimmelserna mot den i grundlagens
12 § 1 mom. garanterade yttrandefriheten och
den déri ingdende ratten att framfora informa-
tion, asikter och andra meddelanden, motesfri-
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heten enligt grundlagens 13 § 1 mom., den
straffréttsliga legalitetsprincipen i grundlagens
8 § samt mot den yttrandefrihet som garanteras i
artikel 10 och den mdtesfrihet som garanteras i
artikel 11 i Europaradets konvention om skydd
for de ménskliga rittigheterna. Regeringen me-
nar att maskeringsforbudet star i samklang med
Europeiska ménniskorittskonventionen och att

propositionen inte leder till sddana inskridnk-
ningar i de grundldggande fri- och rittigheterna
att lagforslagen inte kan behandlas i vanlig lag-
stiftningsordning. Regeringen anser det trots allt
onskvart att utldtande inhdmtas av grundlagsut-
skottet.

Lagarna avses trida i kraft sa snart som moj-
ligt sedande har antagits och blivit stadfista.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Motivering

Generellt om maskering

Enligt den nya 13 a § som foreslas i strafflagens
17 kap. betraktas som olaglig maskering nir na-
gon helt eller delvis tickt ansiktet med en huva,
mask, malning eller nadgot liknande pé ett sitt
som forsvarar identifikation. Fran denna regel
finns vissa undantag. I lagen om sammankoms-
ter foreslas 23 § bli kompletterad med ett nytt 2
mom., enligt vilket det vid allmidnna samman-
komster eller offentliga tillstéllningar med vissa
undantag dr forbjudet att inneha féremal som det
finns grundad anledning att misstinka att kan
anvéndas for att tdcka ansiktet sd att det forsva-
rar identifikation. Den som bryter mot detta for-
bud gor sig enligt 26 § 2 mom. i lagen om sam-
mankomster skyldig till ssmmankomstforseelse.

Problemet vid demonstrationer har varit att
utomstéende personer som uttryckligen genom
att maskera sig lyckats nistla in sig i demonstra-
tionen med sitt agerande fatt till stdnd kravaller
och valdsamheter. Detta har kunnat inkrékta pa
fredliga demonstranters yttrande- och métesfri-
het.

Syftet med forslaget ér att sitta stopp for vald
och kravaller vid demonstrationer och andra
folksamlingar pa allmén plats och gora det latta-
re att vicka atal mot personer som missténks for
brott. Ambitionen &r framfor allt att forhindra att
nagon tacker sitt ansikte for att inte kunna iden-
tifieras nér brott som missténks ha begéatts i sam-
band med ordningsstorningar utreds.

Utskottets héallning &r att lagstiftaren har ett
ritt stort spelrum vid kriminaliseringen av vissa
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handlingar, &ven om bade grundlagen och inter-
nationella forpliktelser som &r bindande for Fin-
land medfor vissa begransningar. Bestimmelser-
na om de grundldggande fri- och rittigheterna
stéller vissa absoluta konstitutionella grénser for
straffbestimmelserna. Grénserna géller dels vil-
ka gdrningar som Odver huvud taget kan goras
straffbara genom lag, dels vilka straffpafoljder
som kan bestdimmas for brotten. Vilka handling-
ar i samband med utovningen av enskilda grund-
laggande fri- och rittigheter som kan kriminali-
seras maste Overvigas pad samma sitt som be-
grinsningar av de grundldggande fri- och rittig-
heterna i allménhet. Straffbestimmelser av den-
na typ maste uppfylla bade de allminna villko-
ren for begrdnsning av grundldggande fri- och
rattigheter och de eventuella sdrskilda villkor
som varje enskild bestimmelse om fri- och ritt-
tigheterna kan medfora (GrUU 23/1997 rd, s. 2).

Hur en person klér sig kan bedomas utgaende
frén den ritt till personlig frihet grundlagens 7 §
1 mom. garanterar. Enligt forarbetena till dver-
synen av de grundlidggande fri- och rittigheter-
na har den personliga friheten karaktéren av en
allmin grundliggande fri- och réttighet, som
inte bara skyddar ménniskans fysiska frihet utan
ocksa hennes viljas frihet och sjidlvbestimman-
derdtt (RP 309/1993 rd, s. 50/1). Maskeringsfor-
budet skulle uttryckligen begrinsa minniskans
viljas frihet och sjdlvbestimmanderitt, friheten
att kla sig som hon sjalv vill.

Kladsel och maskering har ocksé ett samband
med den grundlagsfésta yttrandefriheten. Enligt
12 § 1 mom. i grundlagen har var och en ritt att
framfora, sprida och ta emot information, asik-



ter och andra meddelanden utan att ndgon i for-
vag hindrar detta. Av propositionsmotiven fram-
gar det att maskering efter 4ndamélet med en
sammankomst inte betraktas som olaglig maske-
ring. Som exempel ndmns att man vid en demon-
stration mot kérnkraft far kli sig i en skelett-
drikt eller vid en demonstration mot den politik
ett frimmande statsdverhuvud driver far bara en
mask forestéllande en politiker. Gransen mellan
hur man far och inte far kla sig ar ytterst svar att
dra och kan leda till godtyckligheter nir lagen
ska tillimpas.

Grundlagens 13 § 1 mom. foreskriver att var
och en har ritt att utan tillstdnd anordna sam-
mankomster och demonstrationer och delta i sa-
dana. Maskering kan ge méinniskor mod att delta
1 demonstrationer anonymt och yttra sig dir. Ut-
skottet har helt nyss konstaterat att skyddet for
yttrandefriheten ockséa skyddar anonym kommu-
nikation (GrUU 9/2004 rd, s. 7/I). Rétten att
anonymt delta i demonstrationer kan enligt ut-
skottets mening i princip inbegripas i motesfri-
heten.

Trots att det foreslagna maskeringsforbudet i
nagon man kringskér yttrandefriheten och mo-
tesfriheten kan det inte anses gora intrdng pa
dessa friheters kdrnomrade. Forbudet utgor i 6v-
riga hinseenden inte nagot hinder for fria sam-
mankomster och asiktsyttringar.

Yttrandefriheten dr skyddad genom artikel 10
i Europeiska konventionen om skydd for de
minskliga rittigheterna. Enligt andra stycket i
artikeln kan yttrandefriheten underkastas sada-
na formforeskrifter, villkor, inskrdnkningar el-
ler straffpafoljder som dr angivna i lag och som
ar nddvéndiga i ett demokratiskt samhille med
hidnsyn bl.a. till den allminna sékerheten, fore-
byggandet av oordning och brott eller skyddan-
det av andra personers goda namn och rykte el-
ler rattigheter. Artikel 11 i konventionen garan-
terar friheten att delta i fredliga sammankoms-
ter. Enligt andra stycket i artikeln kan utdvning-
en av friheten att delta i sammankomster begran-
sas under samma forutséttningar som yttrande-
friheten.

Av de ndmnda artiklarna 1 konventionen
framgar med all tydlighet att det maste finnas
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begrinsningar i ett demokratiskt samhille. Nod-
viandigheten har samband med proportionalitets-
principen. Ar det nddvindigt att kriminalisera
maskering och innehav av maskeringsféremal
vid allmdnna sammankomster och offentliga till-
stéllningar for att forhindra brottslighet och ord-
ningsstorningar eller kan malet uppnés pa ett sitt
som inte kringskidr de grundldggande fri- och
rittigheterna lika mycket? Nodviandigheten ar
ocksé kopplad till fragan om det finns ett tungt
viagande samhilleligt skél for bestimmelserna.

Olaglig maskering

Den som i anslutning till en allmdn samman-
komst eller en offentlig tillstdllning pa allmin
plats eller i nagon annan folksamling pa allmin
plats helt eller delvis ticker ansiktet med huva,
mask, malning eller nagot liknande pa ett sitt
som forsvarar identifikation, ska enligt 1 mom. i
den foreslagna 13 a § om olaglig maskering i
strafflagens 17 kap. straffas for olaglig maske-
ring.

I grundlagens 8 § foreskrivs om den straff-
réttsliga legalitetsprincipen, som kraver exakt-
het i bestimmelserna. Brottsrekvisiten for varje
brott maste uttryckas tillrdckligt noggrant i la-
gen sa att man utifran bestdmmelsens lydelse ska
kunna sidga om en verksambhet eller forsummelse
ar straftbar (GrUU 40/2002 rd, s. 7/1 och GrUU
48/2002 rd, s. 2/II). Av den foreslagna bestim-
melsen framgér det inte med 6nskvérd tydlighet
nir maskering anses forsvara identifikation, allt-
s& ndr en oforarglig maskering blir straffbar. Be-
stimmelsen &r inte forenlig med den straffritts-
liga legalitetsprincipen vad exaktheten betraffar.

Sett ur ett proportionalitetsperspektiv ar krux-
et att det &r straffbart att maskera sig pa ett sitt
som fOrsvarar identifikation men utan att vara
kopplat till vare sig en lagstridig gérning eller
dventyrande av ordning eller sdkerhet. For
straffbarhet krdvs alltsd att man rétt och slétt ar
maskerad. Men forslaget motiveras med att det
centrala syftet med maskeringsforbudet ar att
forhindra att ansiktet tdcks i avsikt att forsvara
identifikation i samband med utredningen av
brott som misstdnks ha begatts i samband med
ordningsstorningar. Lagen sdger ingenting om
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ordningsstorningar eller brott som begétts i sam-
band med dem.

Utskottet anser att kriminaliseringen av mas-
kering i 17 kap. 13 a § 1 mom. i strafflagen més-
te preciseras. Nufortiden dr det helt allmént att
ga pa fotbollsmatcher, pa idrottstidvlingar och i
demonstrationer med i synnerhet ansiktet malat.
Alla ansiktsmalningar omdjliggor inte identifi-
kation utan ingér sa att siga i evenemangsbil-
den. Till f6ljd av kravet pa exakthet i fraga om
kriminalisering bor i den foreslagna bestimmel-
sen finnas en koppling till personens avsikt att
kranka eller dventyra den allminna ordningen
och sédkerheten eller bega ndgon annan réttstri-
dig girning. Preciseringen dr nodvindig for att
lagforslaget ska kunna behandlas i vanlig lag-
stiftningsordning.

Enligt 2 mom. dr det inte straffbart att vara
maskerad, om avsikten &r att skydda sig mot vi-
derleken eller att delta i en karneval eller nagon
annan liknande offentlig tillstillning eller om
det finns religiosa eller andra godtagbara skal till
det.

Niér 1 mom. dndras i enlighet med utskottets
krav, bor 2 mom. ses i nytt ljus. Om en maskerad
person vid en karneval eller annan motsvarande
tillstdllning dventyrar ordningen och sdkerhe-
ten, bor gdrningen alltid bedémas utifran 1 mom.
Lagutskottet bor 6vervidga om 2 mom. behovs.

Kriminalisering av innehav

I lagen om sammankomster (530/1999) foreslas i
23 § ett nytt 2 mom., som foreskriver att det i an-
slutning till allmdnna sammankomster och of-
fentliga tillstéllningar &r forbjudet att inneha f6-
remal som det finns grundad anledning att miss-
tdnka att kan anvéndas for att ticka ansiktet pa
ett satt som forsvarar identifikation. Som undan-
tag ndmns att skydda ansiktet mot véderleken el-
ler delta i en karneval eller nagon annan liknan-
de offentlig tillstdllning eller om det finns religi-
Osa eller andra godtagbara skil att inneha fore-
malet. Den som bryter mot forbudet kan enligt
26 § i lagen om sammankomster démas for sam-
mankomstforseelse.

I ett tidigare sammanhang har utskottet pape-
kat att det méste anses exceptionellt att blotta

innehavet ér straffbart och att ambitionen att
skydda nagon bor utgora ett sé vigande skél att
det finns fullgoda grunder for kriminaliseringen
(GrUU 23/1997 1d, s. 4/11). Riksdagen forutsatte
i ett uttalande (Rsv 295/2002 rd) att regeringen
bereder ett lagforslag om forbud att bara mask i
synnerhet vid demonstrationer. Forbudet mot
och kriminaliseringen av innehav av foremal
som anvédnds for maskering gér langre dn vad
riksdagen forutsatte.

Det leder, menar utskottet, till ett alltfor stort
ingrepp i den personliga friheten och den déri in-
gaende sjdlvbestimmanderitten enligt grundla-
gens 7 § 1 mom. om blotta innehavet av ett fore-
mal typ skyddshjéilp, scarf, ett extra par strump-
byxor eller en fritidsdress med huva kan anses
utgora ett hot mot sdkerheten vid en allmén sam-
mankomst eller offentlig tillstdllning och dir-
med vara straffbart. For att de ndmnda forema-
len ska kunna forbjudas méste det finnas grun-
dad anledning att misstinka att de kan anvidndas
for att ticka ansiktet pa ett sédtt som forsvarar
identifikation. I praktiken kan det vara ytterst
svart att bedoma om forutséttningar for ett for-
bud existerar, vilket ldmnar utrymme for god-
tycklighet.

Utskottet menar att argumenten inte ricker till
for att utdver den i strafflagen reglerade krimi-
naliseringen av maskering dven forbjuda och
kriminalisera innehavet av foreméal som eventu-
ellt kan anvidndas for maskering. Kriminalise-
ringen av innehav star enligt utskottets mening
inte 1 ritt proportion till skyddet av det intresse
som ligger bakom kriminaliseringen. Med hén-
visning till det ovan sagda konstaterar utskottet
att lagforslag 2 inte pa denna punkt kan behand-
las i vanlig lagstiftningsordning.

Visiterings- och kontrollrdtt

Enligt 23 § 5 mom. i lagen om sammankomster
kan ordningsvakter ges order om att visitera del-
tagare i en tillstdllning och kontrollera de saker
de for med sig, om det finns grundad anledning
att missténka att personer som deltar i tillstill-
ningen medfoér bl.a. féremal som kan anvindas
for att ticka ansiktet. Bestimmelser om visita-



tion som en ordningsvakt foretar finns i lagen
om ordningsvakter.

Det ricker inte med en metalldetektor eller
nagon annan teknisk anordning att f4 reda pa om
en person har med sig ett klddesplagg som even-
tuellt kan anvidndas for maskering. I 8 § 1 mom. i
lagen om ordningsvakter finns en hdnvisning till
23 § i lagen om sammankomster. Hianvisningen
utgar fran att om det av ndgon annan orsak finns
grundad anledning att misstinka att personen
medfor sddana foremal eller &mnen, far perso-
nen och saker som han medfor granskas, inte
bara med hjilp av metalldetektor eller nagon an-
nan teknisk anordning, utan dven pa annat lamp-
ligt sétt. Granskningen innebdr ett intrdng 1 den
personliga integritet grundlagens 7 § 1 mom.
borgar for. Enligt 7 § 3 mom. i grundlagen far
den personliga integriteten inte krdnkas god-
tyckligt eller utan laglig grund. Den springande
punkten i den konstitutionella beddmningen av
fragan dr om kontroll- och visitationsbefogenhe-
terna &r tillrdckligt noga avgrinsade och exakt
angivna i lagforslaget och om de star i ritt pro-
portion till det efterstrivade malet.

Innehav av maskeringsforemal jamstélls med
innehav av foremal som ndmns i 23 § 1 mom. i
lagen om sammankomster, ndmligen skjutva-
pen, spriangdmnen och eggvapen. Behovet att
kontrollera om nagon har med sig fritidsklader
med huva, strumpbyxor eller maskeringsfore-
mal vid en allmén sammankomst eller offentlig
tillstéllning &r definitivt en fraga av annan digni-
tet. Forslaget uppfyller inte proportionalitetskra-
vet och dikteras inte av ett tungt vigande sam-
halleligt behov. Ocksa pa denna punkt kan lag-
forslag 2 bara behandlas i den ordning som an-
ges 173 § i grundlagen.
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P& grundval av det ovan sagda kan inte heller
8 § 1 mom. i lagforslag 3 behandlas i vanlig lag-
stiftningsordning.

Principen om undantagslagar

Lagforslag 2 och 3 kan pd grund av utskottets
konstitutionella anmérkningar behandlas bara i
den ordning som anges i grundlagens 73 §. Det
giller emellertid att vara restriktiv i frdga om un-
dantagslagsforfarandet. Man bor forsoka undvi-
ka att stifta nya, rent nationella lagar som inne-
biar undantag frdn grundlagen (GrUU 1a/1998
rd, s. 2/11). Undantagslagsforfarandet ska tillgri-
pas endast i ytterst exceptionella fall och av
tvingande skdl (GrUB 10/1998 rd, s. 21/II). Ut-
skottet menar att det inte finns nagra sddana skal
vare for kriminalisering av innehavet av maske-
ringsforemal eller for de foreslagna kontrollbe-
fogenheterna for att 6vervaka innehavsforbudet.
Darfor bor de foreslagna dndringarna i 23 § och
26 § 2 mom. i lagforslag 2 strykas och lagfor-
slag 3 forkastas.

Utlitande
Grundlagsutskottet anfor

att lagforslag 1 kan behandlas i vanlig
lagstiftningsordning, om utskottets kon-
stitutionella anmdrkningar om 17 kap.
13 a § beaktas pd behorigt sdtt och

att lagforslag 2 bara kan behandlas i
den ordning som anges i 73 § i grundla-
gen pd grund av utskottets konstitutio-
nella anmdrkningar om 23 § och 26§ 2
mom. i lagforslag 2 och 8 § 1 mom. i
lagforslag 3.
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Helsingfors den 30 september 2004

I den avgorande behandlingen deltog

ordf. Kimmo Sasi /saml

vordf. Arja Alho /sd

medl. Leena Harkimo /saml
Hannu Hoskonen /cent
Roger Jansson /sv
Irina Krohn /gréna

Annika Lapintie /vinst ers.

Sekreterare var

utskottsrdd Kalevi Laaksonen.

Outi Ojala /vidnst
Reino Ojala /sd
Markku Rossi /cent
Arto Satonen /saml
Seppo Sarkiniemi /cent
Ilkka Taipale /sd

Veijo Puhjo /vénst.
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