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Ref 51

I mal om laglighetsprovning enligt kommunallagen har en
kommuns beslut att i kommunala foérskolor och grund-
skolor inte tillata barande av huvudduk och liknande
plagg ansetts utgdra en begransning av yttrandefriheten
som saknar lagstod (I och I1).

2 kap. 1 § forsta stycket 1 och 6 regeringsformen

Hogsta forvaltningsdomstolen meddelade den 8 december 2022
foljande dom (mal nr 4266-21).

Bakgrund

1. Kommunfullméktige i Skurups kommun beslutade 2019, med
bifall till en motion, att huvudduk, burka, nigab och andra
kladesplagg som har till syfte att dolja elever och personal inte ska
vara tillatna i kommunens forskolor och grundskolor samt att detta
ska arbetas in i kommunens integrationsplan. Av motiveringen till
motionen framgar — under rubriken "Huvudduks forbud i Skurups
kommuns skolor och forskolor” — att syftet &r att flickor och kvinnor
inte ska behdva skyla sig av religitsa skél.

2. Ett antal kommunmedlemmar 06verklagade beslutet till
Forvaltningsratten i Malmo och anforde att beslutet utgjorde en
otillaten inskrankning av bl.a. religionsfrineten, yttrandefriheten
samt ratten till privat- och familjeliv. Vidare angavs att beslutet stod
i strid med diskriminerings- och skollagstiftningen.

3. Kommunen anférde i sitt yttrande éver éverklagandena bl.a.
foljande.

4. Det fattade beslutet utgor ett svar pa en motion. Beslutet har
annu inte fatt sin slutliga utformning. Forst nar integrationsplanen
har faststallts kommer det att framga vad beslutet narmare avser och
hur det ska tillampas.

5. Beslutet strider inte mot lag eller annan forfattning. Den
europeiska konventionen om skydd for de ménskliga rattigheterna
och de grundlaggande friheterna (EKMR) &r &verordnad den
svenska lagstiftning som klagandena aberopar. Konventionen ger
stod for att infora ett forbud mot religiésa manifestationer av saval
personal som elever och Europadomstolen har i flera avgdranden
godtagit att muslimsk sjal (hijab) har férbjudits i offentlig undervis-
ningsverksamhet.
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6. Dessutom syftar beslutet till att skydda samtliga elever fran
religiosa patryckningar i sin skolmiljo. Enligt den svenska skollag-
stiftningen ska utbildningen vid offentliga skolor och forskolor vara
icke-konfessionell. Att bara huvudduk eller liknande &r inte foren-
ligt med detta krav.

7. Forvaltningsratten upphdvde beslutet med hénvisning till att
det &r utformat som ett generellt forbud som — utan att det finns stod
i nationell lag — inskranker religionsfriheten s som den kommer till
uttryck i regeringsformen och EKMR. Skurups kommun 6verkla-
gade forvaltningsrattens dom till Kammarratten i Goteborg, som
avslog 6verklagandet pa samma grund.

Yrkanden m.m.

8. Skurups kommun yrkar att Hogsta forvaltningsdomstolen, med
andring av underinstansernas avgoranden, ska avsla 6verklagan-
dena av kommunfullméktiges beslut.

9. M.S. anser att dverklagandet ska avslas.

10. H.E. och B.R. har inte yttrat sig.

Skélen for avgérandet
Fragan i malet

11. Fragan i malet & om kommunens beslut, att det i kommunens
forskolor och grundskolor inte ska vara tillatet att bara huvudduk,
burka, nigab eller andra kladesplagg som har till syfte att dolja
elever och personal, strider mot lag eller annan forfattning.

Rattslig reglering m.m.

12. Enligt 13 kap. 8 § forsta stycket 4 kommunallagen (2017:725)
ska ett 6verklagat beslut upphévas om beslutet strider mot lag eller
annan forfattning.

13. 1 2 kap. 1 § regeringsformen regleras skyddet av de s.k.
positiva opinionsfriheterna. Religionsfriheten regleras i forsta
stycket 6 och innebar frihet att ensam eller tillsammans med andra
utdva sin religion. Av 20 och 25 8§ foljer att religionsfriheten for
svenska medborgare inte far begransas.

14. Enligt 1 § forsta stycket 1 dr var och en gentemot det
allmanna tillforsakrad yttrandefrihet, dvs. frihet att i tal, skrift, bild
eller pd annat satt meddela upplysningar samt uttrycka tankar,
asikter och kanslor. Yttrandefriheten far enligt vad som anges i 20,
21 och 23 88 under vissa forutsattningar begransas genom lag.

15. Av 25 § framgar att for andra an svenska medborgare har i
riket far sarskilda begransningar géras genom lag i frdga om vissa
fri- och rattigheter, daribland yttrandefriheten och religionsfriheten.
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Betraffande religionsfriheten galler samtidigt att sddana begrans-
ningar inte far ga utdver vad som dr tillatet enligt artikel 9.2 i
EKMR.

16. Enligt artikel 9.1 i EKMR har var och en ratt till tankefrihet,
samvetsfrihet och religionsfrinet. Denna ratt innefattar frihet att
byta religion eller tro och frihet att ensam eller i gemenskap med
andra, offentligt eller enskilt, utéva sin religion eller tro genom
gudstjéanst, undervisning, sedvanjor och ritualer. | artikel 9.2 anges
att friheten att utdva sin religion eller tro endast far underkastas
sadana inskrankningar som é&r foreskrivna i lag och som i ett
demokratiskt samhalle ar nédvandiga med hansyn till den allmanna
sékerheten eller till skydd for allmén ordning, hélsa eller moral eller
till skydd for andra personers fri- och réttigheter.

17. 1 artikel 2 i det forsta tillaggsprotokollet till EKMR anges att
ingen far forvagras ratten till undervisning. Vid utévandet av den
verksamhet som staten kan ta pa sig i frdga om utbildning och
undervisning ska staten respektera foréldrarnas ratt att tillforsakra
sina barn sadan utbildning och undervisning som star i dverens-
stéammelse med foraldrarnas religidsa och filosofiska Overtygelse.

18. Enligt 1 kap. 6 § skollagen (2010:800) ska utbildningen vid
en skolenhet eller forskoleenhet med offentlig huvudman vara icke-
konfessionell.

Hogsta forvaltningsdomstolens bedémning
Utgangspunkter for prévningen

19. Inledningsvis kan konstateras att det forhallandet att det
Overklagade beslutet dr avsett att arbetas in i en integrationsplan och
dar ges sin narmare innebdrd inte begréansar vare sig forutsattning-
arna for att Overklaga beslutet eller domstolarnas laglighetsprov-
ning av det.

20. Kommunen gor gallande att artikel 9 i EKMR inte utgor
hinder mot, och att artikel 2 i forsta tillaggsprotokollet till
konventionen samt praxis fran Europadomstolen ger stod for, att
infora ett forbud mot kladesplagg som bars av religisa skél inom
forskola och grundskola.

21. Det ska framhallas att konventionen utgor ett skydd for
enskilda mot ingrepp fran det allmannas sida. Hogsta forvaltnings-
domstolen finner darfor att det infér provningen finns anledning att
klargdra att konventionens regler, jamte den praxis som Europa-
domstolen utvecklat pa det aktuella omradet, i sig inte kan utgora
en rattslig grund for att inskrénka enskildas rattigheter genom ett
forbud mot kladesplagg som bérs av religitsa skél. Inskrankningar
av enskildas réattigheter forutsatter ndmligen att det finns stod i
nationell lagstiftning.
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22. Hogsta forvaltningsdomstolen ska préva om kommunens
beslut strider mot lag eller annan forfattning. Provningen innebér
att endast beslutets laglighet och inte dess lamplighet far prévas.
Provningen kan endast utmynna i att beslutet antingen ska sta fast
eller att det ska upphéavas; domstolen saknar alltsa mojlighet att
andra beslutet.

Strider kommunens beslut mot lag eller annan forfattning?

23. Mot bakgrund av innehallet i kommunens beslut &r det naturligt
att forst ta stallning till om det utgor en otillaten begransning av
religionsfriheten eller nagon annan opinionsfrihet. Denna prévning
bor i forsta hand goras i forhallande till regeringsformen (jfr
NJA 2012 s. 400, punkt 13).

24. Religionsfrihet, som tillkommer alla och envar, definieras i
2 kap. 1 8 forsta stycket 6 regeringsformen som frihet att ensam
eller tillsammans med andra utéva sin religion. Den utgor ett skydd
mot ingrepp fran det allmanna, dvs. fran staten, kommunerna och
regionerna.

25. Av 2 kap. 20 § regeringsformen framgar, motsatsvis, att
religionsfriheten inte far begransas. Detta motiveras av den snava
definitionen av denna frihet. Sadana religiosa uttryck som faller in
under nagon av de andra opinionsfriheterna, t.ex. yttrandefriheten,
ska emellertid prévas mot den opinionsfriheten och inte mot
religionsfriheten. En begransning far da ske i den ordning som
géller for att begrénsa respektive frihet (prop. 1975/76:209
s. 114 1.), dvs. enligt reglerna i 2 kap. 20-24 88 regeringsformen.

26. Nar det galler utlanningar far religionsfriheten begransas
genom lag (2 kap. 25 § regeringsformen). Sadana begransningar far
emellertid ske endast for vissa syften och med hansyn tagen till
proportionalitetsprincipen (artikel 9 i EKMR).

27. Yttrandefrihet innebdr att var och en gentemot det allménna
ar tillforsakrad frihet att i tal, skrift eller bild eller pa annat satt
meddela upplysningar samt uttrycka tankar, asikter och kanslor
(2 kap. 1 § forsta stycket 1 regeringsformen). Yttrandefriheten
anses inte begransad till endast vissa uttrycksformer. Aven barandet
av vissa typer av kladesplagg kan betraktas som uttryck for en
kulturell eller religios sedvana eller uttrycksform och innefattas i
yttrandefriheten (jfr NJA 1996 s. 577).

28. Huvudduk, burka, nigab och liknande kladesplagg kan béras
som uttryck for en kulturell sedvana. I manga fall kan dock barandet
vara motiverat av religiosa skél, t.ex. i enlighet med en sedvana
inom islam. Att bara sadana kladesplagg kan saledes vara ett uttryck
for religionstillndrighet och omfattas da av skyddet for yttrande-
friheten. Barandet av sadan kladsel far darmed begransas enligt vad
som galler for inskrdnkningar av yttrandefriheten.
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29. En grundlaggande forutsattning for att begrénsa yttrandefri-
heten &r att det sker genom lag (2 kap. 20 och 25 8§ regerings-
formen).

30. For att ett stallningstagande mot barandet av kladesplagg som
ger uttryck for religionstillndrighet ska utgbra en begrénsning av
yttrandefriheten krédvs att det har faktiska effekter for enskildas
frihet att uttrycka tankar, asikter eller kanslor.

31. Kommunens beslut ar utformat som ett generellt férbud att
béra vissa kladesplagg riktat till elever vid forskolor och grund-
skolor i kommunen och deras vardnadshavare samt till personal vid
dessa. Beslutet ger uttryck for vad kommunen anser ska géalla inom
forskole- och grundskoleomradet och hur dessa verksamheter ska
forhalla sig till kladesplagg som kan baras av religiosa skal.

32. Mot denna bakgrund far kommunens beslut anses ha sadana
faktiska effekter for enskilda att det utgdr en begransning av yttran-
defriheten. Begransningen maste da for att vara tillaten ha stod i lag.

33. Bestdmmelsen i 1 kap. 6 § skollagen om att utbildningen vid
skolor och férskolor med offentlig huvudman ska vara icke-
konfessionell riktar sig till huvudmannen och avser hur denne ska
bedriva verksamheten. Den utgdr inte lagstod for att inféra begrans-
ningar avseende kladesplagg som bars av religitsa skél.

34. Det finns inte heller nagot annat lagstod for att begréansa
yttrandefriheten pa det satt som gjorts. Overklagandet ska darfor
avslas.

Hdogsta forvaltningsdomstolens avgérande
Hogsta forvaltningsdomstolen avslar 6verklagandet.
| avgorandet deltog justitieraden Jaderblom, Bull, Classon, von

Essen och Medin. Foredragande var justitiesekreteraren Emma
Millberg.

Forvaltningsratten i Malmo (2020-11-17, ordférande Kristiansson):

Strider beslutet mot religionsfriheten?

| 2 kap. 1 § forsta stycket punkt 6 regeringsformen anges att var och en
gentemot det allménna &r tillforsékrad religionsfrihet, dvs. frihet att ensam
eller tillsammans med andra utdva sin religion.

I artikel 9 i EKMR anges i forsta punkten att var och en har ratt till
tankefrihet, samvetsfrihet och religionsfrihet; denna ratt innefattar frihet
att byta religion eller tro och frihet att ensam eller i gemenskap med andra,
offentligt eller enskilt, utéva sin religion eller tro genom gudstjanst,
undervisning, sedvénjor och ritualer. 1 andra punkten anges vidare att
frineten att utéva sin religion eller tro endast far underkastas sddana
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inskrénkningar som &r foreskrivna i lag och som i ett demokratiskt
samhélle &r nddvéandiga med hénsyn till den allménna sékerheten eller till
skydd for allman ordning, hélsa eller moral eller till skydd for andra
personers fri- och rattigheter.

I artikel 14 i EKMR anges att atnjutandet av de fri- och rattigheter som
anges i konventionen skall sakerstallas utan nagon atskillnad sasom pa
grund av kon, ras, hudfarg, sprak, religion, politisk eller annan askadning,
nationellt eller socialt ursprung, tillnérighet till nationell minoritet,
férmdgenhet, bord eller stallning i dvrigt. | artikel 21 anges vidare att all
diskriminering pa grund av bland annat kon, ras, hudfarg, etniskt eller
socialt ursprung, genetiska sardrag, sprak, religion eller Gvertygelse,
politisk eller annan askadning, tillhdrighet till nationell minoritet,
formogenhet, bord, funktionshinder, alder eller sexuell laggning ska vara
forbjuden.

I Europeiska unionens stadga om de grundldggande rattigheterna anges
i artikel 10 bl.a. att var och en har rétt till tankefrihet, samvetsfrihet och
religionsfrinet. Denna rétt innefattar frihet att byta religion eller dverty-
gelse och frihet att ensam eller i gemenskap med andra, offentligt eller
enskilt, utdva sin religion eller dvertygelse genom gudstjénst, undervis-
ning, sedvanjor och ritualer.

I 1 kap. 6 § skollagen anges att uthildningen vid en skolenhet eller
forskoleenhet med offentlig huvudman ska vara icke-konfessionell.

Det dverklagade beslutet & som ovan angetts ett generellt forbud att
béra huvudduk m.m. for elever och personal i férskola och grundskola.
Kommunen har i yttrande angett att férbudet mot bérandet &r ett skydd for
alla i skolan mot indoktrinering och proselytism. Kommunen hénvisar
ocksa till att utbildningen vid offentliga skolor och férskolor enligt
skollagen ska vara icke-konfessionell och att detta krav inte kan férenas
med bérandet av huvudsjal eller liknande. Kommunens syfte att infora
forbudet kan inte tolkas pé& annat satt an att det r att forhindra barandet av
kladesplagg av religiosa skal.

Europadomstolen har prévat fragan om att bara huvudduk i skolverk-
samhet i olika avgoéranden. Europadomstolen har i dessa avgoranden
funnit forbudet forenligt med artikel 9 punkt 2 i EKMR da huvudduks-
forbudet kunnat knytas till malsattningar i respektive lands konstitution (se
bl.a. Dahlab mot Schweiz, Kése m.fl. mot Turikiet och Dogru mot
Frankrike). | dessa avgdranden hade inskrankningen stdd i nationell lag-
stiftning eller andra konstitutionella principer.

Forvaltningsrétten konstaterar att den motion som kommunfullméktige
bifoll ar utformad pa ett sddant satt att inskrankningen riktar sig mot
barandet av kladesplagg av religiosa skal. Nagot forbud mot att béara
religiosa kladesplagg i skolan finns inte i nationell lagstiftning. Tvartom
ar det normalt att kladseln &r négot som bestdms av varje individ sjalv.
Forvaltningsratten konstaterar att ratten att bara religios klédsel och andra
religiosa symboler &r skyddad genom béade regeringsformen och EKMR.
Det finns mojlighet att férbjuda elever och larare att i vissa enskilda fall
béra viss kladsel. Det kan galla nér kladseln i enskilda fall véasentligt skulle
forsvara kontakten och samspelet mellan larare och elever eller medféra
sérskilda risker vid laborationer eller liknande 6vningar.

Det aktuella beslutet &r utformat som ett generellt forbud som innebér
en inskrankning av den grundlagsstadgade religionsfrineten. En sadan



HFD 2022

inskrankning kraver stod i nationell lag. Det saknas sadant stod i svensk
lagstiftning. Varken skollagen eller ndgon annan lag ger en kommun ratt
att besluta om inskrankningar pa det satt som Skurups kommun gjort.
Kommunfullmaktiges beslut kan inte bedémas pa annat satt an stridande
mot regleringen i 2 kap. 1 § forsta stycket punkten 6 i regeringsformen
samt artikel 9 i EKMR.

Eftersom det 6verklagade beslutet strider mot lag eller annan forfattning
ska det upphdvas i enlighet med 13 kap. 8 § fjarde punkten kommunal-
lagen.

Ovriga fragor i malet

Med denna utgang i malet finner forvaltningsratten inte skal att prova om
det dverklagade beslutet &ven skulle strida mot diskrimineringslagen. Vad
klagandena i 6vrigt framfor foranleder inte ndgon annan bedémning.

— Forvaltningsrétten upphaver det dverklagade beslutet.

Kammarratten i Goteborg (2021-06-23, Stegeland, Henriksson och
Berglund):

[Kammarrattens bedémning i fraga om kommunens beslut &r 6verklagbart
har hér uteldmnats.]

Strider kommunens beslut mot lag eller annan forfattning?

Fragan i malet ar harefter om kommunens beslut strider mot lag eller annan
forfattning genom att utgora en otillaten inskrankning av religionsfriheten
enligt regeringsformen respektive den europeiska konventionen angaende
skydd for de méanskliga rattigheterna och de grundldggande friheterna,
forkortad EKMR.

Religionsfriheten enligt 2 kap. 1 § forsta stycket 6 regeringsformen

Av 2 kap. 1 § forsta stycket 6 regeringsformen framgdr att var och en
gentemot det allménna &r tillforsékrad religionsfrihet, dvs. frihet att ensam
eller tillsammans med andra utdva sin religion.

Religionsfriheten anses normalt innefatta inte bara en frihet att hysa en
viss religios Gvertygelse och enskilt utéva religion utan ocksa friheten att
sprida och ta del av religios forkunnelse, att anordna och delta i
gudstjanster samt att bilda och medverka i religitsa sammanslutningar
(prop. 1975/76:209 s. 114). Av 2 kap. 20 § regeringsformen framgér,
motsatsvis, att religionsfrineten &r absolut och darmed inte far begransas,
till skillnad frdn andra opinionsfriheter som alltsd far begrinsas, men
endast genom lag eller efter bemyndigande. Tilldggas kan att den sa
kallade negativa religionsfriheten i huvudsak innebdr ett skydd mot att
tvingas utdva en viss religion, inte ett skydd mot andras
religionsutévning.*

Av forarbetena till regeringsformen framgar att det absoluta skyddet for
religionsfriheten motiveras utifran den snava definitionen av denna frihet,
samtidigt som uttryck for religionsfrineten som innehéller moment av

! Se bl.a. Europadomstolens avgéranden Kokkinakis mot Grekland
(14307/88), Buscarini m.fl. mot San Marino (24645/94) och Lautsi m.fl.
mot Italien (30814/06).
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nagon av de andra opinionsfriheterna i 2 kap. 1 § regeringsformen, t.ex.
yttrandefriheten, kan begransas i den ordning som galler for att begrénsa
respektive frihet (prop. 1975/76:209 s. 114-115). | fraga om
yttrandefriheten galler att var och en gentemot det allmanna ar tillférsékrad
frihet att i tal, skrift eller bild eller pa annat satt meddela upplysningar samt
uttrycka tankar, asikter och kanslor (2 kap. 1 § forsta stycket 1
regeringsformen).

I regel anses yttrandefriheten inte begransad till endast vissa
uttrycksformer och exempelvis kan olika kladesplagg ses som uttryck for
en kulturell eller religios sedvana eller uttrycksform och innefattas i
yttrandefriheten enligt 2 kap. 1 § regeringsformen (jfr NJA 1996 s. 577).

Religionsfriheten enligt artikel 9 EKMR

Av artikel 9 EKMR framgar att

1. Var och en har rétt till tankefrihet, samvetsfrihet och religionsfrihet;
denna rétt innefattar frihet att byta religion eller tro och frihet att ensam
eller i gemenskap med andra, offentligt eller enskilt, utéva sin religion
eller tro genom gudstjanst, undervisning, sedvanjor och ritualer.

2. Friheten att utGva sin religion eller tro far endast underkastas sadana
inskrdnkningar som é&r foreskrivna i lag och som i ett demokratiskt
samhalle ar nédvandiga med hénsyn till den allménna sékerheten eller till
skydd for allman ordning, hélsa eller moral eller till skydd fér andra
personers fri- och réttigheter.

Europadomstolen har i ett antal avgdranden prévat om religionsfriheten
enligt artikel 9 EKMR krénks av olika typer av antingen uttryckliga foérbud
att béra slja e.d. eller mer generellt utformade forbud att bara kladesplagg
som ticker ansiktet m.m.2 Som redovisats i forvaltningsrattens
Overklagade avgoérande har Europadomstolen i vissa fall godtagit begréns-
ningar i ratten att béra sloja e.d. och i huvudsak motiverat det utifrdn
berérda staters nationella lagstiftning, konstitutionella principer och
bedémningsutrymme. Domstolen har gjort sin provning utifran premissen
att det utgor en religios manifestation att béra slja och att detta omfattas
av skyddet for religionsfrineten enligt artikel 9 EKMR. Domstolen
tillampade vid sin provning i vissa aldre avgdéranden den s.k. nédvéandig-
hetsprincipen® som innebar att det kravdes en tydlig och klar, eller
nddvandig, koppling mellan den inre religidsa dvertygelsen och dess yttre
uttryck eller manifestation. | senare avgdéranden har det i domstolens
provning i huvudsak ansetts tillrackligt om manifestationen att béra sléja
inspirerats eller motiverats av den religidsa tron.*

Kammarréttens bedémning

Kommunens beslut anger att huvudduk, burka, nigab och andra
kladesplagg som har som syfte att délja elever och personal inte ska vara
tilladtna i kommunens forskolor och grundskolor. Av motiven till den
motion som kommunfullméktiges beslut grundas pa framgar att syftet ar

2 Se bl.a. Europadomstolens avgorande S.A.S mot Frankrike (43835/11),
Kdse och andra mot Turkiet (26625/02) och Leyla Sahin mot Turkiet
(44774/98).

3 Se Arrowsmith mot Storbritannien (7050/75).

4 Se Europadomstolens avgdrande Leyla Sahin mot Turkiet.
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att flickor och kvinnor inte ska behdva skyla sig utifrdn ett patriarkalt
fortryck eller religids extremism. Kommunfullméktiges beslut har
emellertid inte formulerats pa annat satt dn att det avser kladesplagg som
syftar till att délja elever och personal, varvid sarskilt namnts huvudduk,
burka och nigab.

Att tacka huvudet eller haret med huvudduk eller pa annat motsvarande
séatt har forekommit och férekommer som ett religidst uttryck eller en
religios sedvana i flera religioner — i judendomen och dérefter i kristen-
domen och islam. Samtidigt kan huvudduk, och dven andra kladesplagg, i
olika sammanhang antas béras aven av kulturella skal som uttryck for en
kulturell sedvana. Enligt kammarréttens mening finns emellertid inte
anledning att ifrdgaséatta att huvudduk eller motsvarande som tacker huvud
eller har och dven andra kladesplagg, som omfattas av kommunens beslut,
kan inspireras eller motiveras av religios tro pa ett sadant satt att det ar att
se som ett uttryck for individens religionsutévning i enlighet med en
religios sedvana.

Ett beslut som innebér en generell begransning av mojligheten att bara
huvudduk eller annat som uttrycker individens religiosa 6vertygelse far
ses som en inskrankning av ratten att utéva religion enligt saval 2 kap.
186 regeringsformen som artikel 9 EKMR. Att bdra exempelvis
huvudduk kan dock, som nyss angetts, motiveras av olika skal. Det kan,
aven nar det i forsta hand grundas pa religidsa skal, samtidigt anses ge
uttryck for tankar, asikter och kanslor pa sa satt att det omfattas av skyddet
for yttrandefriheten enligt 2 kap. 1 § 1 regeringsformen. Det innebér att
kommunens beslut far ses som en inskrankning av den relativa religions-
frinet som, enligt 2 kap. 20—23 8§ regeringsformen, kan begrénsas i samma
ordning som géller for yttrandefriheten. Sadana begransningar far ske
endast genom lag, eller efter bemyndigande i lag (2 kap. 20 §
regeringsformen). Enligt EKMR krdavs for att en begransning av
religionsfrineten ska vara tillaten, att begransningen r foreskriven i lag.

Kammarratten konstaterar att det i nationell lagstiftning inte finns nagot
generellt forbud mot att bara kladesplagg som utgor ett religiost uttryck. |
sammanhanget noteras Kkonstitutionsutskottets uttalande att det &r en
sjalvklar utgangspunkt att var och en har en frihet att kla sig som han eller
hon vill och att en lagstiftning som foérbjuder sl6ja ute i samhéllet eller for
barn i vissa verksamheter inte bor komma i fraga (se bl.a. 2018/19: KU27
s. 25-30).

Av 1 kap. 6 § skollagen framgar att utbildningen vid en skolenhet eller
forskoleenhet med offentlig huvudman ska vara icke-konfessionell. |
forarbetena till den bestdmmelsen anges att den riktar sig till huvudmannen
for utbildningen och darmed inte innebar nagot hinder for att t.ex. elever i
kommunala skolor anordnar rastaktiviteter med konfessionella inslag
(prop. 2009/10:165 s. 227). Begreppet utbildning beskriver, enligt forar-
betena, all den verksamhet som omfattas av de Gvergripande malen i
skolfdrfattningarna (prop. 2009/10:165 s. 218).

Eftersom bestdmmelsen i skollagen riktar sig till huvudménnen och hur
de bedriver utbildningen, kan den inte anses utgora ett sadant lagstod som
enligt regeringsformen eller EKMR krévs for att inskranka religions-
frineten for elever och personal. Det finns inte heller nagot annat stod i den
nationella lagstiftningen for en sddan begransning av religionsfriheten som
kommunens beslut innebér. Beslutet utgor darfor en otillaten inskrankning
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— Kammarrétten avslar 6verklagandet.
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HFD 2022
1.

Hogsta forvaltningsdomstolen meddelade den 8 december 2022
féljande dom (4120-21).

Bakgrund

1. Kommunstyrelsen i Staffanstorps kommun beslutade 2019 att
revidera kommunens integrationsplan och att i denna under
rubriken ”Hedersfortryck™ ange bl.a. att kommunens verksamheter
inte accepterar huvudduk pé barn i férskola och grundskola upp till
sjatte klass.

2. Ett antal kommunmedlemmar Overklagade beslutet till
Forvaltningsratten i Malmd och anforde att det stred mot bl.a.
religionsfriheten och diskrimineringslagstiftningen.

3. Kommunen anforde i sitt yttrande 6ver dverklagandena bl.a.
foljande.

4. Integrationsplanen utgor ett styrdokument som enbart inne-
haller oférbindande uppfattningar i skilda angelagenheter. Dessa
opinionsyttringar saknar rattsverkningar och innebér inte att det
uppkommer skyldigheter for enskilda eller inskrankningar av
nagons rattigheter.

5. Beslutet strider inte mot lag eller annan forfattning. Eftersom
den Europeiska konventionen om skydd foér de manskliga
rattigheterna och de grundlédggande friheterna (EKMR) enligt
Europadomstolens praxis medger att det i offentlig undervisnings-
verksamhet infors foérbud mot barande av muslimsk sjal eller
liknande kan regler i nationell lagstiftning inte utgéra hinder mot att
beslut fattas om att inféra sadana bestammelser.

6. En acceptans av en religids manifestation i form av att barn bér
slgja i forskola och i grundskolans lag- och mellanstadium, dar
utbildningen enligt skollagstiftningen ska vara icke-konfessionell,
skulle motverka, och sannolikt daven omdjliggéra, kommunens
mojligheter att fullgbra sin skyldighet att skydda alla barn i
kommunens forskolor och skolor mot sadan religios paverkan och
sadana religiosa inslag som det offentliga skolvasendet ska vara helt
befriat fran.

7. Forvaltningsratten upphéavde beslutet med hénvisning till att
det &r utformat som ett generellt forbud som — utan att det finns stéd
i nationell lag — inskréanker religionsfriheten sa som den kommer till
uttryck i regeringsformen och EKMR. Staffanstorps kommun
Overklagade forvaltningsrattens dom till Kammarratten i Goteborg,
som avslog 6verklagandet pa samma grund.
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Yrkanden m.m.

8. Staffanstorps kommun yrkar att Hogsta forvaltningsdomstolen,
med andring av underinstansernas avgoranden, ska avsla éverkla-
gandena av kommunstyrelsens beslut.

9. S.A. m.fl. har inte yttrat sig.

Skélen for avgérandet
Fragan i malet

10. Fragan i malet ar om kommunens beslut, att i integrationsplanen
ange att kommunens verksamheter inte accepterar huvudduk pa
barn i forskola och grundskola upp till sjatte klass, strider mot lag
eller annan forfattning.

Rattslig reglering m.m.

[Punkterna 11-15 har samma innehall som punkterna 12-16 i I.
Punkten 16 har samma innehall som punkten 18 i 1.]

Hogsta forvaltningsdomstolens bedémning
Utgangspunkter for prévningen

17. Kommunen gor gallande att artikel 9 i EKMR och praxis fran
Europadomstolen ger stdd for att infora ett forbud mot kladesplagg
som bérs av religiosa skal inom férskola och grundskola.

18. Det ska framhallas att konventionen utgor ett skydd for
enskilda mot ingrepp fran det allmannas sida. Hogsta forvaltnings-
domstolen finner darfor att det infér provningen finns anledning att
klargdra att konventionens regler, jamte den praxis som Europa-
domstolen utvecklat pa det aktuella omradet, i sig inte kan utgéra
en rattslig grund for att inskranka enskildas rattigheter genom ett
forbud mot kladesplagg som bérs av religitsa skl. Inskrankningar
av enskildas réattigheter forutsdtter ndmligen att det finns stod i
nationell lagstiftning.

19. Hogsta forvaltningsdomstolen ska préva om kommunens
beslut strider mot lag eller annan forfattning. Provningen innebar
att endast beslutets laglighet och inte dess lamplighet far provas.
Provningen kan endast utmynna i att beslutet antingen ska sta fast
eller att det ska upphavas; domstolen saknar alltsd maojlighet att
andra beslutet.
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Strider kommunens beslut mot lag eller annan forfattning?

20. Mot bakgrund av innehallet i kommunens beslut &r det naturligt
att forst ta stallning till om det utgor en otillaten begransning av
religionsfriheten eller nagon annan opinionsfrihet. Denna prévning
bor i forsta hand goras i forhallande till regeringsformen
(jfr NJA 2012 s. 400, punkt 13).

21. Religionsfrihet, som tillkommer alla och envar, definieras i
2 kap. 1 8 forsta stycket 6 regeringsformen som frihet att ensam
eller tillsammans med andra utéva sin religion. Den utgor ett skydd
mot ingrepp fran det allmanna, dvs. fran staten, kommunerna och
regionerna.

22. Av 2 kap. 20 § regeringsformen framgar, motsatsvis, att
religionsfriheten inte far begransas. Detta motiveras av den snava
definitionen av denna frihet. Sadana religiosa uttryck som faller in
under nagon av de andra opinionsfriheterna, t.ex. yttrandefriheten,
ska emellertid prévas mot den opinionsfriheten och inte mot
religionsfriheten. En begransning far da ske i den ordning som
géller for att begrénsa respektive frihet (prop. 1975/76:209
s. 114 1.), dvs. enligt reglerna i 2 kap. 20-24 88 regeringsformen.

23. Nar det galler utlanningar far religionsfrineten begransas
genom lag (2 kap. 25 § regeringsformen). Sadana begransningar far
emellertid ske endast for vissa syften och med hénsyn tagen till
proportionalitetsprincipen (artikel 9 i EKMR).

24. Yttrandefrihet innebdr att var och en gentemot det allménna
ar tillforsakrad frihet att i tal, skrift eller bild eller pa annat satt
meddela upplysningar samt uttrycka tankar, asikter och kanslor
(2 kap. 1 § forsta stycket 1 regeringsformen). Yttrandefriheten
anses inte begréansad till endast vissa uttrycksformer. Aven barandet
av vissa typer av kladesplagg kan betraktas som uttryck for en
kulturell eller religios sedvana eller uttrycksform och innefattas i
yttrandefriheten (jfr NJA 1996 s. 577).

25. Huvudduk kan béras som uttryck for en kulturell sedvana. |
manga fall kan dock barandet vara motiverat av religiosa skal, t.ex.
i enlighet med en sedvana inom islam. Att bara huvudduk kan
saledes vara ett uttryck for religionstillhorighet och omfattas da av
skyddet for yttrandefrineten. Barandet av sadan kladsel far darmed
begransas enligt vad som géller for inskrankningar av yttrande-
frineten.

26. En grundlaggande forutsattning for att begrénsa yttrande-
friheten &r att det sker genom lag (2 kap. 20 och 25 8§ regerings-
formen).

27. For att ett stallningstagande mot barandet av kladesplagg som
ger uttryck for religionstillndrighet ska utgbra en begrénsning av
yttrandefriheten krdvs att det har faktiska effekter for enskildas
frihet att uttrycka tankar, asikter eller kanslor.
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28. Kommunen har i beslutet angett att kommunens
verksamheter inte accepterar huvudduk pa barn i forskola och
grundskola upp till sjatte klass. Beslutet ger uttryck for vad
kommunen anser ska galla inom forskole- och grundskoleomradet
och hur dessa verksamheter ska forhalla sig till kladesplagg som
kan bdras av religiosa skal. Anstdllda inom kommunen kan
forvantas lojalt folja integrationsplanen i sitt arbete och i sina
kontakter med kommuninvanarna.

29. Mot denna bakgrund far kommunens beslut anses ha sadana
faktiska effekter for enskilda att det utgdr en begrénsning av
yttrandefriheten. Begransningen maste da for att vara tillaten ha
stod i lag.

30. Bestdmmelsen i 1 kap. 6 § skollagen om att utbildningen vid
skolor och férskolor med offentlig huvudman ska vara icke-
konfessionell riktar sig till huvudmannen och avser hur denne ska
bedriva verksamheten. Den utgor inte lagstod for att infora
begréansningar avseende kléddesplagg som bérs av religiosa skal.

31. Det finns inte heller nagot annat lagstod for att begransa
yttrandefriheten pa det satt som gjorts. Overklagandet ska darfor
avslas.

Hdogsta forvaltningsdomstolens avgérande
Hogsta forvaltningsdomstolen avslar 6verklagandet.
| avgorandet deltog justitieraden Jaderblom, Bull, Classon, von

Essen och Medin. Foredragande var justitiesekreteraren Emma
Millberg.

Forvaltningsratten i Malmo (2020-11-17, ordférande Hedberg):

Strider beslutet mot religionsfriheten?

[text har uteldamnad]

Saval regeringsformen som EKMR tillerkanner enskilda vissa grund-
laggande réattigheter. Vissa av dessa rattigheter ar mojliga att inskrénka,
nagot som emellertid kan ske endast under vissa forutsattningar och i
sarskilt angivna former. Att sa ar fallet beror pa att dessa rattigheter har
ansetts vara av central betydelse for enskilda i ett demokratiskt samhalle,
sdval i Sverige som i andra europeiska stater. Férevarande mal rér den
grundldggande ratten till religionsfrihet. 1 sammanhanget bor det
emellertid framhallas att de hogra krav som stalls for att kunna motivera
en inskrankning av utévandet av denna rattighet pa ett motsvarande satt
galler aven vid begransningar av andra grundlaggande rattigheter, sdsom
yttrandefrihet, demonstrationsfrihet och rérelsefrinet. Gemensamt for alla
grundlaggande rattigheter ar att de ar — och ska vara — svara att begransa.
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Nagot generellt forbud mot att béara religiosa kladesplagg — i skolan eller
i Ovrigt i samhallet — finns inte i den nationella lagstiftningen. | flera fall
nar fragan om sadan lagstiftning har foreslagits har konstitutionsutskottet
framhallit att det &r en sjalvklar utgadngspunkt att var och en har en frihet
att kla sig som han eller hon vill och att en lagstiftning som forbjuder sléja
ute i samhallet eller for barn i vissa verksamheter inte bér komma i fraga.

Forvaltningsratten konstaterar att rétten att bara religios kladsel och
andra religidsa symboler &tnjuter ett skydd genom bade regeringsformens
och EKMR:s bestdammelser om religionsfrihet. Det finns mojlighet att
forbjuda barn och elever att i vissa enskilda fall bara viss kladsel. Det kan
galla nar kladseln i enskilda fall vésentligt skulle forsvara kontakten och
samspelet mellan larare och elever eller medféra sérskilda risker vid
laborationer eller liknande dvningar. | férevarande fall har forvaltnings-
ratten konstaterat att kommunens beslut innebdr ett generellt forbud mot
huvudduk pa barn i forskola och grundskola upp till sjatte klass. Nagon
individuell beddémning utifrén t.ex. ordningsskal forutsitts séledes inte
enligt kommunens beslut. Det bor i sammanhanget framhallas att Europa-
domstolen i flera avg6randen har godtagit generella forbud — pa offentlig
plats eller i vissa verksamheter, t.ex. i samband med undervisning — mot
barande av huvudduk. Ett sadant forbud kan saledes inte i sig anses st i
strid med EKMR utan har i vissa fall, beroende pa omstandigheterna i det
enskilda fallet, godtagits av Europadomstolen.

En av forutsattningarna for att en inskrankning av bl.a. religionsfriheten
enligt EKMR ska vara tillaten ar emellertid att inskrankningen &r fore-
skriven i lag. Exempelvis kan arbetsrattsliga regler mojliggdra en begrans-
ning av en arbetstagares religionsutévning under arbetstid. Som tidigare
nadmnts finns det ingen lag i Sverige som generellt inskranker rétten att
bara huvudduk. En sadan inskrankning kan inte heller, till skillnad frén
vad som var fallet i flera av de tidigare namnda avgorandena fran
Europadomstolen, grundas pa nagra konstitutionella principer i Sverige
(ifr i sammanhanget tidigare namnda uttalanden fran Konstitutions-
utskottet). Forvaltningsratten kan inte heller i Gvrigt se att det finns nagot
lagstod — eller ndgot annat stdd i den svenska rattsordningen med mot-
svarande forutsebarhet och tydlighet — for en sddan generell inskrankning
av religionsfriheten som kommunens beslut innebdr. | sammanhanget kan
sarskilt framhallas att inget sédant lagstdd finns i skollagen; vad som anges
i 1 kap. 6 8 skollagen — att utbildningen vid en skolenhet eller forskole-
enhet med offentlig huvudman ska vara icke-konfessionell — avser
skolhuvudmannen och dennes bedrivande av utbildningen, inte eleverna.

Enligt forvaltningsrattens mening kan beslutet, mot bakgrund av det nu
sagda, inte bedémas pa annat sétt an som stridande mot religionsfriheten,
genom att utgdra en otillaten inskrankning av den ratt att utéva sin religion
som var och en &r tillférsékrad enligt 2 kap. 1 § forsta stycket punkt 6
regeringsformen och artikel 9 i EKMR. Det sagda innebér att det dver-
klagade beslutet ska upphévas pa denna grund.

Ovriga fragor i malet

Med anledning av att forvaltningsratten i det foregdende har funnit att
kommunens beslut ska upphdvas saknas skél att préva om beslutet dven
strider mot diskrimineringslagen (2008:567).

— Forvaltningsratten upphéver det 6verklagade beslutet.
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Kammarrétten i Goteborg (2021-06-23, Stegeland, Henriksson och
Berglund):

[Skélen for kammarrattens avgérande har hdr utelamnats eftersom de i
huvudsak dverensstammer med skélen for det kammarréttsavgdrande som
aterges i referatets del 1.]

— Kammarréatten avslar 6verklagandet.



