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“Man skall icke skjuta sparvar med kanon”

Halvar G. Sundberg



Abstract

The European Convention guarantees the right to assembly. Since the ratification of the
Convention Sweden has been obligated to make proportionality balances when granting or
restricting the right. However, the process of how the proportionality assessments work when
cancelling or dissipating a public gathering, and thereby limit the right to protest, is unmapped.
Therefore, the aim of this study is to analyze the legal problems that emerges by studying the
Parliamentary Ombudsman’s and the Chancellor of Justice’s proportionality assessments
relating to the right to protest. This will be done by comparing nine decisions made by the
Parliamentary Ombudsman and the Chancellor of Justice between 1995 and today (2017).

The study concludes that the Parliamentary Ombudsman and the Chancellor of Justice overall
made proportionality assessments and thereby respected the principle of proportionality.
However, some legal problems complicated the assessments. The definition of resolution,
public gathering and severe disorder can differ, which can result in discretional exercise of
official authority. This may, in turn, restrict the freedom of assembly and thereby be a threat to

the democracy.

Keywords: principle of proportionality, proportionality assessment, right to assembly, right to

protest, legal problems, resolution, public gathering



Forord

Idén till uppsatsamnet uppkom i samband med att demonstrationsfriheten under hésten 2017
var ett hett debattdmne i svensk media. Hoger- och vénsterextrema grupper blev allt mer
hogljudda, bade i Sverige och vérlden och de anvande demonstrationsfriheten for att
manifestera sina asikter. Att skriva om demonstrationsratten och dess inskrankningsgrunder
har varit intressant. Framforallt eftersom det har givit oss en storre inblick i hur

demonstrationsrétten fungerar i praktiken.

Ett varmt tack riktas till var handledare Andreas Pettersson som talmodigt har besvarat vara

fragor och véglett oss genom uppsatsskrivandet!

Stockholm, den tredje januari 2018

Paula Hansen och Maria Denker
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Forkortningslista

Art. Artikel

Europakonventionen Europeiska konventionen angaende skydd for de manskliga

rattigheterna och de grundlaggande friheterna

Europadomstolen Europeiska domstolen for de manskliga rattigheterna
HD Hogsta domstolen
JO Justitieombudsmannen
JK Justitiekanslern
NJA Nytt juridiskt arkiv
oL Ordningslagen (1993:1617)
Prop. Proposition
RF Regeringsformen (1978:152)

Sou Statens offentliga utredningar



1. Inledning

En av de viktigaste medborgerliga fri- och rattigheterna ar demonstrationsfriheten?. Friheten ar
langtgdende och sakerstalls dels i svensk grundlag, dels i Europakonventionen. Samtidigt &r
demonstrationsfriheten inte absolut — varje opinionsyttring &r inte fredad fran ingrepp. En
inskrankning av friheterna ar dock ett allvarligt ingrepp som endast ska goras nar det &r absolut
nodvandigt. 1 synnerhet géller detta de mest langtgaende inskrankningarna: att instélla eller

upplosa en sammankomst.

Nar ingrepp mot demonstrationsfriheten ar befogat ar en avvagningsfraga. For att balansera
avvagningen tas proportionalitetsprincipen till hjalp. Saledes har principen betydelse for att
I6sa  konflikten mellan allmdnna och enskildas intressen. | Sverige har
proportionalitetsprincipens inflytande blivit allt stérre och i dag ses principen som en viktig

garant for rattsstaten.

Genom att undersbka JO- och JK:s proportionalitetsbedémningar vid instdllande och
upplosning av allmanna sammankomster (fran 1995 fram till idag (2017)) ar det majligt att fa
en storre forstaelse for de rattsliga problem som aktualiseras vid upplosning och inskrankning
av demonstrationsfriheten. Det kan ge okad forstaelse for hur olika intressen vags mot varandra
i samband med en demonstration samt hur Sverige forhaller sig till Europakonventionens krav
pa proportionalitet. Tolkningen av upplosning, allman sammankomst och svarare oordning kan
vara avgorande for en proportionalitetsbeddmning. Genom att begreppen tolkas olika kan

enskildas rattigheter och i langden demonstrationsfrineten sattas pa  spel.

1 Prop. 1975/76:209 s. 108.



1.1 Problemstéallning

Vid instéllande eller upplésning av en allman sammankomst ska en avvagning mellan enskildas
och allménna intressen goras - en proportionalitetsbeddmning. Bedémningen ar viktig for att
sdkerstélla att enskildas fri- och rattigheter tillgodoses. Studien kommer att analysera de
rattsliga problem som aktualiseras vid JO- och JK:s proportionalitetsbedémningar i samband
med demonstrationsfriheten. Darigenom ska studien analysera hur Sverige forhaller sig till

Europakonventionens krav pa proportionalitet.

Studien utgar fran foljande fragestallningar:

e Hur har JO och JK beaktat Europakonventionens och den svenska rattens krav pa
proportionalitet i forhallande till demonstrationsfriheten?

e Vilka rattsliga problem aktualiseras vid JO- och JK:s proportionalitetsbeddmningar

mellan 1995 - 2017 i samband med demonstrationsfriheten?

1.2 Syfte

Proportionalitetsprincipen tillampas vid beslut rérande instéallande och uppldsning av en allméan
sammankomst. Sedan Sveriges ratificering av Europakonventionen foreligger krav pa
proportionalitetsbeddmning vid ingrepp mot enskilda. D&rfor &r det relevant och intressant att
understka och jamfora hur beddmningen har beaktats i praktiken och vilka réttsliga problem

som kan uppsta vid beddmningen.

Studiens syfte &r att analysera de réattsliga problem som aktualiseras vid JO- och JK:s
proportionalitetsbeddmningar i samband med demonstrationsfriheten. Att granska hur réttsliga
oklarheter paverkar enskildas demonstrationsfrihet ar viktigt for att skapa forstaelse for
problematiken kring intresseavvagningar samt huruvida 6vervégningarna Overensstammer
med gallande ratt. Dessutom dr det viktigt att belysa hur enskildas grundlagsstadgade
demonstrationsfrihet &ventyras vid inskrankningar av demonstrationsfriheten. Uppsatsen syftar
till att fa en okad forstaelse for hur rattsliga problem kan paverka JO- och JK:s

proportionalitetsbeddmningar.



1.3 Avgransningar

Beddmningen av hur proportionalitetsprincipen har beaktats vid installande eller uppldsning
av en allman sammankomst kommer att goras utifran Europakonventionen, RF och OL.
Verkstallandet av uppldsning eller instéllande av en allmén sammankomst sker dock enligt 13
b - 13 ¢ 88 polislagen (1984:387). Hanvisningar till Polislagen kommer inte att beaktas da det
ar mojligt att bedoma proportionaliteten utan att behandla lagen i fraga. Studien kommer

darmed inte heller att omfatta verkstallandet av instéllande-/upplésningsbeslut.

JO- och JK-besluten som studien avser att jamféra kommer inte att redogéras for i sin helhet.
Detta eftersom besluten omfattar flertalet laghdnvisningar och beskrivningarna av
handelseforlopp ar detaljrika. Da det saknas utrymme for att aterge alla detaljer kring beslutens
handelseforlopp kommer endast delar av besluten att redogoras for. Vidare avser uppsatsen
enbart att behandla JO- och JK-beslut fran och med 1995 och framat. Detta eftersom studien
beaktar =~ Europakonventionens  skydd  for ~ sammankomster och  krav  pa
proportionalitetsbeddmning. Eftersom Europakonventionen blev svensk lag 1995 anses aret
utgora en rimlig avgransning for uppsatsen. Studien kommer inte att behandla den negativa

demonstrationsfrineten? eftersom det anses vara ovidkommande for att besvara studiens syfte.

1.4 Metod och material

For att besvara studiens syfte och fragestallningar kommer nio JO- och JK-beslut att jamforas.
Det komparativrattsliga forhallningssattet ar betydelsefullt da det kan ge en 6kad forstaelse for
JO- och JK:s proportionalitetsbedomningar. Det komparativa forhallningssattet bidrar ocksa
med forstaelse for likheter och skillnader mellan bedémningarna. Dérutéver bidrar det till en
storre  forstdelse  for  vilka  rattsliga  problem som  kan  uppstd  vid

proportionalitetsbeddmningarna.

For att besvara studiens fragestallning och ge kontext till &mnet har en méangd material samlats

in. Vid inhdmtningen har materialet varderats och tolkats for att kunna beskriva réttslaget inom

2 Enligt RF 2:2 och Europakonventionen. | konventionen tolkas frihetsrattigheterna sdsom att de har en negativ
motsvarighet enligt Danelius, s. 531.



studiens omrade. FOr att besvara uppsatsens fragestallning kommer nio JO- och JK-beslut fran
1995 fram till idag, som ber6r installande eller uppldsning av allmanna sammankomster, att
jamforas. Besluten kommer dels att jamforas med varandra och dels med kraven pa
proportionalitet. Da vi &r tva uppsatsforfattare har uppsatsen i sa stor man som mojligt skrivits

gemensamt.

Forutom JO- och JK-besluten kommer rattskallorna i uppsatsen besta av svensk forfattning,
forarbeten, artiklar i Europakonventionen, rattsfall fran Europadomstolen, svenska rattsfall och
litteratur. Svenska forfattningar och forarbeten behandlas for att belysa demonstrationsfriheten
och proportionalitetsprincipen i den svenska réatten. Europakonventionens artiklar behandlas
for att redogora for bestammelserna kring demonstrationsfrihet och proportionalitet som
Sverige forhaller sig till. Aven litteraturen behandlar proportionalitet och/eller
demonstrationsfrinet och ar saledes relevanta for att kunna besvara studiens fragestallning.
Studien kommer enbart att beskriva proportionalitetsprincipen i Europakonventionen, RF och
OL. Detta eftersom proportionalitetsprincipen i dessa rattskallor &r relevanta for att besvara
studiens syfte. Ett kritiskt forhallningssatt har hallits till samtligt material, framforallt till

litteraturen dér forfattarnas personliga perspektiv kan genomsyra materialet.

1.4.1 Urval av beslut

Nio JO- och JK-beslut skildrar inte utttmmande hur proportionalitetsprincipen tillampas i fall
som beror installande eller upplésning av allménna sammankomster. Daremot kan jamforelsen
av besluten ge exempel pa JO:s och JK:s proportionalitetsbedomningar vid installande och
upplosning av allménna sammankomster. | vissa beslut ar proportionalitetshedémningen mer
uppenbar, vilket kommer att lyftas fram. | beslut dar JO eller JK inte direkt uttrycker
resonemang kring proportionalitet kommer delarna av bedémningen som kan anknytas till
proportionalitetsprincipen att belysas. Studien kommer endast att behandla JO- och JK-beslut
fran 1995 och fram till 2017. Avgransningen ansags vara lamplig da Sverige inkorporerade

Europakonventionen 1995.

Eftersom jamforelsen av JO- och JK-beslut kommer att goras i forhallande till

Europakonventionen foljer att rattsfall fran Europadomstolen kommer att anvandas i



uppsatsen.® Rattsfallen anvands for att forklara och ge exempel pa hur konventionens skydd
ser ut i praktiken. Dessutom kan besluten ge exempel pa Europadomstolens resonemang vid
avgoranden som &r av betydelse for uppsatsen. Rattsfallen beror artiklarna 10 och 11 i
Europakonventionen. Darutover kommer ett fatal svenska rattsfall att behandlas. De svenska
rattsfallen asyftar att exemplifiera och skapa forstaelse for proportionalitetsprincipens
inflytande i svensk ratt. De kommer darfor ndamnas kort och inte tillignas ingaende

beskrivningar.

1.5 Disposition

Uppsatsen inleds med en forkortningslista. Darefter, i det forsta avsnittet, beskrivs inledningen
foljt av uppsatsens problemformulering och fragestalining, syfte, avgransningar, metod och
material samt urval av beslut. Avsnitt tva beskriver Europakonventionens stallning i svensk
ratt. | det tredje avsnittet behandlas friheten att delta i sammankomster, forst allmant, darefter
enligt Europakonventionen och sist enligt RF. Det fjarde avsnittet beror definitionen av allman
sammankomst samt definitionerna och skillnaderna mellan offentlig- och allman plats. Avsnitt
fem behandlar upplésning respektive installande av en allman sammankomst. Avsnittet inleds

med en allman beskrivning, darefter behandlas instéllande och uppldsning i varsin del.

Det sjatte avsnittet behandlar proportionalitetsprincipen. Avsnittet inleds med en allman
forklaring av principen, foljt av proportionalitetsprincipen enligt Europakonventionen. Efter
det beskrivs proportionalitetsprincipens inflytande i svensk ratt som foljd av Sveriges
ataganden gentemot Europakonventionen, darefter beskrivs principens inflytande i RF och sist
inflytandet i OL. Da uppsatsen syftar till att jamfora JO och JK:s proportionalitetsbeddmningar
vid installande och uppldsning av alilmanna sammankomster ger avsnitt sju en kort beskrivning

av JO respektive JK:s uppdrag.

Avsnitt atta inleder uppsatsens komparation av JO- och JK:s proportionalitetshedémningar.
Forst behandlas besluten déar det varit proportionerligt med upplésning av en allman

sammankomst foljt av besluten dér det varit oproportionerligt med upplsning. Darefter

3 Som Bogdan, .31, beskriver &r anvandning av komparativ rétt av sarskild vikt vid tolkning och tillampning av
regler som bygger pd internationella samarbeten.



behandlas beslutet dar det varit proportionerligt med instéllande av en allmdn sammankomst,
efter det beslutet dér det har varit oproportionerligt med installande. Uppsatsen avslutas med
avsnitt nio som innehaller en diskussion och slutsatser. Forst behandlas hur kravet pa
proportionalitet enligt svensk ratt och Europakonventionen beaktats av JO och JK dérefter vilka

rattsliga problem som uppkommit i samband med proportionalitetsbedémningarna.

2. Europakonventionen i svensk ratt

Sverige undertecknade Europakonventionen 1950 och ratificerade konventionen 1952.
Internationella rattsregler har traditionellt inte tillerkants nagon direkt rattslig verkan i Sverige.*
Det pastaendet framholl folkrattsjuristen Géran Melander genom att papeka att Sverige som
dualistisk stat inte fullt ut respekterar konventioner som tilltratts forran de upphdjts till nationell

lag®.

Att konventionen inte var direkt tillamplig i svensk réattskipning blev darmed problematiskt,
over tid. En 6versyn av grundlagsskyddet for manskliga fri- och rattigheter paborjades 1992 da
en kommitté vid namn Fri- och rattighetsutredningen instiftades. Kommittén foreslog att
Europakonventionen skulle inkorporeras i den svenska ratten med forhoppningen om att det

skulle starka den enskilde medborgarens rattsskydd.®

Inkorporeringen av  Europakonventionen forverkligades och sedan 1995 utgor
Europakonventionen svensk lag’. Med lagen blev konventionen direkt tillamplig i svenska
domstolar och myndigheter®. Europakonventionens inflytande 6ver svensk ratt bekraftas tva
ganger i RF. Forst framkommer att Sverige deltar inom ramen for Europaradet®. Darutover
reglerar 2 kap. 19 § RF att lag eller foreskrift inte far meddelas i strid med Europakonventionen.
Det innebar att en domstol eller annat offentligt organ maste asidoséatta regler som strider mot

Europakonventionen.©

4 Bull & Sterzel, s. 88.

5 Melander, s. 170.

6 Danelius, s. 42.

" Lag (1994:1219) om den europeiska konventionen angéende skydd for de manskliga réttigheterna och de
grundlaggande friheterna.

8 Danelius, s. 42.

9 1:10 RF.

10 prop. 2009/10:80, ss. 146, 174.



Sedan inkorporeringen av Europakonventionen har framforallt de hogsta domstolsinstanserna
varit obendgna att tillampa inhemsk ratt pa ett satt som kan leda till att lagar underkanns i
Europadomstolen.t* Exempel pa detta & NJA 2005 s. 462 och NJA 2005 s. 726. | domarna
ansag HD att inhemsk ratt ansags vara ofullstandig och grundade darfor sina resonemang med
stdd av Europakonventionen. En direkt tillampning av Europakonventionen i domstolar har
resulterat i att konventionens status i svensk ratt har starkts.'? Erik Hakansson framhaller
samtidigt att det finns exempel pa nér svenska domstolar (tingsratter) har undvikit att géra en
bedémning av konventionens rattigheter i domstolsmal.’® Det kan anses vara problematiskt
eftersom Europakonventionen galler som svensk lag. Sammantaget tyder det pa att

tillampningen av Europakonventionen trots allt kan variera.

3. Friheten att delta i sammankomster

3.1 Allmant om friheten att delta i sammankomster

Centralt for en demokrati &r friheten att delta i sammankomster, &ven kallat for motes- och
demonstrationsfrineten. Som Bull och Sterzel beskriver utgér demonstrationer ofta allmanna
sammankomster®4, Allmanna sammankomster som utgor demonstrationer kan betraktas som
ett specialfall av yttrandefriheten eftersom den individuella yttrandefrineten nyttjas
kollektivt'®,  Yttrandefrineten hanger salunda ofta samman med motes- och
demonstrationsfrineten.'® For att forsta inneborden av skyddet for demonstrationsfriheten
framhaller Bull att bade rattighetsreglerna och begransningsmojligheterna bor utronas’. Detta
avsnitt kommer att behandla Europakonventionens och RF:s skydd for ratten att delta i
sammankomster, bade rattighetsreglerna och begransningsmojligheterna  kommer att

behandlas.

11 Ahman Offentligrattsliga principer, s. 43.
12 Danelius, s. 44.

13 Hakansson, s. 401.

14 Bull & Sterzel, s. 64.

15 Bull, s. 342.

16 Bull & Sterzel, s. 60.

17 Bull, s. 344.



3.2 Demonstrationsfrihet enligt Europakonventionen

Europakonventionen behandlar friheten att delta i allmanna sammankomster i artikel 11.
Artikeln uttrycker en ratt att delta i fredliga sammankomster, vilket alltsa utgor en avgransning
i réttighetsskyddet. Fredliga sammankomster inkluderar demonstrationer, moéten och
opinionsyttringar. Friheten far inskrankas nar det & nddvéandig for att varna om den allméanna
sdkerheten, forebygga oordning eller brott, skydda hélsa och moral eller for att skydda andra
personers fri- och rattigheter. Skyddet for demonstrationsfriheten féljs darmed av ett krav pa
fredlighet.'®

Enligt Europakonventionen har staten bade en positiv och en negativ forpliktelse att skydda
allmanna sammankomster, till skillnad fran RF som bara innehar ett negativt skydd. Den
negativa forpliktelsen innebédr att staten ska avhalla sig fran att forhindra allmanna
sammankomster savida det inte & noddvandigt mot bakgrund av de ovan namnda
inskrankningsgrunderna. Den positiva forpliktelsen innebédr att konventionsstaterna ska
garantera att demonstrationen inte forhindras eller stors, av exempelvis meningsmotstandare.

Hur langt statens positiva forpliktelser stracker sig maste avgoras fran fall till fall.*°

Ett valként rattsfall som ber6r problematiken mellan statens positiva och negativa forpliktelser
ar malet Arzte fiir das Leben mot Osterrike. Malet behandlar flera demonstrationer organiserade
av en lakarforening vars medlemmar var abortmotstandare. Demonstrationerna stérdes av
motdemonstranter och lakarféreningen menade att polisen inte hade skyddat deras
demonstrationsratt tillrdckligt. Europadomstolen menade att fredliga demonstrationer ska
kunna hallas utan att deras demonstrationsrétt inskranks av meningsmotstandare. Risk for vald
mot demonstranter kan leda till att individer avhaller sig fran att oppet uttrycka sina asikter.
Ratten att motdemonstrera innebar saledes att huvuddemonstrationen ska respekteras. Staten
ska vidare skydda en demonstration med lampliga atgarder for att undvika vald. Samtidigt kan

ett fullkomligt skydd for demonstrationen aldrig garanteras.°

18 Europakonventionen art. 11.1.
19 Danelius, ss. 516, 521.
20 Danelius, s. 521.



3.3 Demonstrationsfrihet enligt Regeringsformen

Ratten att delta i allmanna sammankomster anges genom tva grundlagsskyddade fri- och
rattigheter. Motesfriheten foljer att det finns en frihet att anordna och delta i sammankomster
for upplysning, meningsyttring eller annat liknande syfte eller for framforande av konstnarligt
verk?!. Demonstrationsfriheten innebér att medborgare ar garanterade frihet att anordna och
delta i demonstrationer pa allméan plats?. | praktiken utgor de flesta demonstrationer aven
moten. Skillnaden kan dock kortfattat sdgas vara att moten karakteriseras av ett internt syfte
och demonstrationer ett utatriktat syfte. Dartill & det mest utmarkande draget for en

demonstration att det innefattar en asiktsmanifestation.??

Motes- och demonstrationsfrineten ar relativa rattigheter, vilket innebér att de kan begrénsas
genom lag?*. Begransningsforutsattningarna  lyder  att  motesfrineten  och
demonstrationsfrineten far begransas av hansyn till ordning och sakerhet vid sammankomsten
eller demonstrationen eller till trafiken och i 6vrigt endast av hansyn till rikets sakerhet eller
for att motverka farsot?. Likt Europakonventionen féljer skyddet for demonstrationsfrineten

och motesfriheten enligt RF alltsa ett krav pa fredlighet.

4. Allmanna sammankomster och offentlig plats

4.1 Allmant om allmanna sammankomster och offentlig plats

Denna studie syftar till att jamféra och analysera JO och JK:s proportionalitetsavvagning vid
installande eller upplosning av allmédnna sammankomster. For att forsta nar installande eller
upplésning kan vara befogat kan det vara lampligt att fordjupa sig i begreppen som har

betydelse for ett instadllande eller en upplésning. Nedan beskrivs forst begreppet och

2LRF 2:13p.

22RF2:14p.

23 RF 2:20 1 p.; Bull & Sterzel, s. 64.
24 Zetterstrom & Lind, s. 33.

25 RF 2:24 1 st.



definitionen av allman sammankomst. Darefter beskrivs betydelsen och skillnaden mellan

offentlig- och allméan plats.

4.1.2 Begreppet allmadn sammankomst

Uttrycket allman sammankomst betyder att var och en ska ha tilltrade till sammankomsten?®.
Allménhetsrekvisitet omfattar inte enskilda moten eller slutna kretsar av personer dar endast
medlemmar far delta?’. Demonstrationen blir forst en allman sammankomst nar ett visst antal
manniskor har samlats for att delta. Det finns inget entydigt svar pa deltagarantal for att en
sammankomst ska anses vara allmén. JO har emellertid uttalat att ett litet deltagarantal, mellan
fem och tio personer, & en omstandighet som i en samlad beddémning dar fler faktorer
inkluderas kan ha avgorande betydelse for om en sammankomst anses vara allman.

Beaktansvart ar att demonstrationsfriheten i RF dven galler fér ensamdemonstranter?,

Begreppet allman sammankomst namns i 2 kap. 1-2 88§ OL. For uppsatsens andamal &r endast
en sorts allman sammankomst vard att ndmna: sammankomster som utgér demonstrationer
eller som annars halls for 6verlaggning, opinionsyttring eller upplysning i allman eller enskild
angelagenhet?®. Sammantaget ar det mojligt att pasta att RF:s skydd for sammankomster ar
starkare &n OL:s eftersom RF i princip skyddar alla sammankomster. OL skyddar som ovan

namnt specifikt allmanna sammankomster=°,

4.1.3 Begreppen allméan- och offentlig plats

Det som tidigare bendmndes som allman plats har ersatts av begreppet offentlig plats i OL.
Offentlig plats anvénds for att undvika forvaxling med det som menas med allmén plats i andra

lagar, och begreppet inkluderar bland annat parkeringsplatser, véntsalar och innetorg till

26 oL 2:1.

27 Strémberg & Lundell, s.26.
28 JO 1975, s. 96.
20L2:11p.

30 Bull, s. 525.
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skillnad fran tidigare formulering.®* Nedan behandlas RF:s definition av allman plats foljt av

OL.:s offentlig plats.

| RF anvands begreppet allman plats. Av 2 kap. 1 § p. 4 framkommer att det rader frihet att
anordna och delta i demonstrationer pa allman plats. Sa lange inneborden av offentlig plats inte
stracker sig langre an allmén plats anses anvandningen av olika begrepp obetydlig.3?
Huvudprincipen &r att ett omrade eller annat utrymme ar en offentlig plats om allméanheten har

tilltrade dit utan att behtva erldgga avgift eller att andra speciella krav stélls upp for tilltrade.

Offentlig plats regleras i OL:s forsta kapitel. Allmanna gator, védgar, torg, parker och andra
platser som redovisas som allman plats i kommunens detaljplan &r exempel pa offentliga
platser33. Vidare far regeringen eller en kommun (efter regeringens bemyndigande) foreskriva
att anlaggningar for att exempelvis idrott, camping och friluftsliv ska anses som en offentlig
plats om omradena ér tillgangliga for allmanheten. Om ett omrade endast &r tillgangligt for

allménheten under vissa tider ska det anses vara en offentlig plats dessa tider.

5. Installande och uppldsning av aliman sammankomst

5.1 Allmant om instéallande och upplésning

Inskrankning av demonstrationsfriheten far endast goéras genom lag®*. Installande och
upplosning av en allman sammankomst (enligt OL) &r exempel pa detta. Huruvida Polisen
valjer att instélla eller upplésa en allman sammankomst beror pa nar omstandigheterna som
foranleder atgarden upptacks®. Som Stromberg och Lundell beskriver ar huvudregeln att
ingripandet ska grunda sig pa faktiska omstandigheter om vad som pagar eller vad som har
hant vid en liknande sammankomst tidigare. Férmodanden om sammankomstens utgang &r

alltsa ingen grund for att installa eller uppldsa en allman sammankomst. 3

31 Prop. 1992/93:210, ss. 49, 56.
32 Prop. 1992/93:210, s. 56.
3oL 1:2

34RF2:201p.

35 Bull, s. 566.

36 Stromberg & Lundell, s. 32.
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Polismyndigheten far stélla in eller upplosa en allméan sammankomst som halls i strid mot ett
avslagsbeslut®”. En sammankomst far ocksa installas eller upplosas om den halls i strid mot
foreskrift enligt 2 kap. 15 § eller forbud enligt 25 § OL. Avsaknad av tillstand &r daremot en
otillracklig grund for att instélla eller uppldsa en allmén sammankomst. Beslut om instéllande
eller upplosning fattas av polismyndigheten® och ska alltid grundas i en

proportionalitetsheddmning®°.

5.1.1 Installande av en allman sammankomst

Instédllande av en allmédn sammankomst sker enligt 2 kap. 22 § OL. Att instdlla en
sammankomst innebdr att hiandelsen stoppas i forvag. Som Aberg beskriver anses instéllande
vara en mindre ingripande atgard an upplosning®. Installning kan exempelvis bli aktuellt nér
ett reellt hot mot demonstrationen foreligger*'. Instillande av en allman sammankomst
genomfors alltsa innan sammankomsten har gt rum. En allman sammankomst far installas om
sammankomsten halls trots beslut om avslag pa tillstandsanstkan*?. Sammankomsten kan, som
tidigare namnt, ocksa stéllas in om den halls i strid med en foreskrift enligt 2 kap. 15 § OL eller
ett forbud enligt OL 2 kap. § 25. Enligt OL 2 kap. 25 § far polisen forbjuda att en allmén
sammankomst halls om det har uppkommit svarare oordning vid, eller som en foljd av, en
liknande sammankomst vid ett tidigare tillfalle, eller om en likartad sammankomst vid ett

tidigare tillfalle har medfort fara for narvarande eller stérning av trafiken?,

5.1.2 Upplosning av en allman sammankomst

Uppldsning av en allman sammankomst sker enligt 2 kap. 23 § OL. Begreppet upplosa kan

anses vara ett svardefinierat begrepp. Enligt svensk ratt innebéar en upplésning att polisen

37 0L 2:22.

38 Stromberg & Lundell, s. 33, prop. 1992/93:210, s. 262.
39 0L 2:24.

40 Aberg, s. 119.

41 Aberg, s. 114.

42 0L 2:22.

43 0L 2:25.
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beordrar en sammankomst att uppldsas. Samtidigt kan en upplosning av en allmén
sammankomst ske pa andra satt. Som framgar av JO 1992/93 s. 62 stangdes ett
demonstrationstag in pa en gata varpa demonstranterna avlagsnades fran sammankomsten i
sma grupper. Enligt JO:s bedémning innebar ingripandet att demonstrationen upplostes.** Av
2 kap. 23 § p. 1 OL lyder att polismyndigheten far upplosa en allméan sammankomst om svarare
oordning uppkommer vid sammankomsten eller som direkt foljd av den. Om sammankomsten
medfor avsevard fara for narvarande eller allvarlig skada i trafiken far sammankomsten ocksa

upplosas.

Vad som menas med svarare oordning kan vara svart att avgéra. Som Bull beskriver finns
ingen uttdbmmande definition av svarare oordning. Westerlund menar dock att
upploppsliknande situationer vanligen kan beskrivas som svarare oordning®. Enligt RF:s
bestammelse behdver oordningen ha skett inom sammankomsten for att omfattas av begreppet.
OL inkluderar dock &ven oordning i sammankomstens omedelbara omgivning. Yttranden,
slagord eller uppvisande av plakat kan mot denna bakgrund inte betraktas som svarare

oordning.

Eftersom demonstrations- och métesfrineten &r grundlagsskyddade réttigheter ska 23 §
tillampas restriktivt 46, RF:s rattighetsskydd kan ses som malsattningar bestaende av former for
samhéllets andamal. D4 det anses vara viktigt att vissa rattigheter inte ska kunna manipuleras
aterfinns de i grundlagen.*” Mot den bakgrunden &r det viktigt att rattigheter som motes- och

demonstrationsfriheten tillampas restriktivt och endast utifran lagstod.

| RF:s forarbete fran 1975 beskrivs problematiken med att avgdra huruvida ett ingrepp i en
allman sammankomst riktar sig mot en enskild eller mot sammankomsten som sadan. Enligt
forarbetet ar den grundlaggande regeln att ett ingripande mot en person enkom pa grund av att
personen deltar i en sammankomst ska tolkas som ett ingrepp mot sammankomsten som

sadan.*8

44 Bull, s. 567, JO 1992/93, s. 62.

45 Westerlund, s. 52.

46 Aberg, ss. 113 - 114. Se &ven NJA 1996 s. 577.
47 Prop. 1973:90 s. 194.

48 Prop. 1975/76:209 s. 144.
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6. Proportionalitetsprincipen
6.1 Allméant om proportionalitetsprincipen

Enligt Ahman har proportionalitetsprincipen stérst praktisk betydelse av alla rattsliga
principer#®. Proportionalitetsprincipen innebér att den minst ingripande atgéarden ska anvandas
vid statlig maktutdvning mot enskilda. Saledes utgor principen ett viktigt skydd mot statligt
maktmissbruk. Bevisbordan for huruvida en pafoljd ar proportionerlig ligger alltid hos staten.°
Det a mojligt att pasta att proportionalitetsprincipens inflytande Over svensk ratt har
expanderat i samband med ratificeringen av Europakonventionen. Nedan behandlas forst

proportionalitetsprincipen enligt Europakonventionen och dérefter principen enligt RF och OL.

6.1.1 Proportionalitetsprincipen enligt Europakonventionen

For att Europadomstolen ska kunna beddma huruvida rattighetsskyddet som uppstalls i
Europakonventionen tillgodoses i enskilda fall anvands ett antal principer som vagledning®:.
En av dessa &r proportionalitetsprincipen. Principen faststélls inte ordagrant i konventionen
utan har vuxit fram genom Europadomstolens praxis. | artiklarna 8 - 11 foreskrivs dock bland
annat att ett ingrepp maste vara nodvandigt i ett demokratiskt samhalle, vilket kan ses som ett

uttryck for proportionalitetsprincipen.?

Motes- och demonstrationsfriheten far inskrankas nar villkoren i artikel 11 andra stycket &r
uppfyllda. Varje stat har samtidigt en frihet att sjalv avgora nér en inskrankning kan anses vara
lamplig. Det kallas for varje stats margin of appreciation®®. Utrymmet for margin of
appreciation varierar och beror dels pa vilken rattighet som inskréanks, rattighetens betydelse
for den enskilde samt inskrankningens storlek. Vad som foéranledde inskrdnkningen samt syftet
med inskrankningen har ocksa betydelse. Som Antoft beskriver har staten en storre befogenhet
att avgora rattstillampningen nar enskildas konventionsrattigheter star emot varandra®.

Exempel pa nar enskildas konventionsrattigheter star mot varandra kan vara nar det sker en

49 Ahman Offentligrattsliga principer, s. 46.

50 Ahman Offentligrattsliga principer, s. 41; Nilsson, s. 60.

51 Ahman Offentligréttsliga principer, s. 21.

52 Ahman Offentligrattsliga principer, s. 42.

53 Danelius, s. 56, beskriver margin of appreciation som konventionsstaternas frihet att tillampa reglerna i
Europakonventionen pa ett flexibelt satt med beaktande av rattsliga traditioner och nationella forhallanden.
>4 Antoft, ss., 140, 144.

14



avvagning mellan demonstranters och motdemonstranters demonstrationsfrihet. Skulle en
nationell domstols eller myndighets tillampning ses som ogrundad eller oproportionerlig kan
Europadomstolen avgora i fragan.>® Da Europadomstolen kan beakta samhéllsutvecklingen
utifran ett individperspektiv kan proportionalitetsprincipen bidra till ett 6kat skydd for

enskildas rattigheter®®,

Proportionalitetsprincipen tillampas vid den slutgiltiga bedémningen av huruvida en
begransning av en fri- och rattighet har varit férenlig med konventionens rattighetsskydd. Som
Ahman beskriver kan proportionalitetsprincipen forstds som en intresseavvagningsprincip
mellan statens och enskildas intressen. Darigenom é&r staten skyldig att redovisa orsaken (eller
orsakerna) till att en rattighet inskranks samt vilka intressen som agerandet grundade sig pa.
Vid Europadomstolens proportionalitetsbeddmningar tas hansyn till framforallt fyra faktorer.
For det forsta tas ingreppets natur i beaktande. FOr det andra reflekteras kring huruvida staten
hade kunnat anvanda sig av mindre ingripande atgarder. Darutdver ar den enskildes status av
betydelse; till exempel kan starkare skydd behdvas om den enskilde tillhdr en sarskilt utsatt
grupp i samhéllet. Slutligen reflekteras 6ver om ingreppet kan kompenseras pa ett annat,

mindre ingripande, satt.>’

Da vissa intressen tenderar att vaga hogre an andra beroende pa situationen é&r
omstandigheterna i varje mal avgorande for proportionalitetsbedémningen. Né&r staten
inskranker en rattighet for att skydda en annan anses ofta skyddet av réttigheten innebdra ett

hogre intresse an inskrankningen. | forsta hand ska dock enskildas intressen skyddas. 58

Ett exempel pa en proportionalitetsbedémning av Europadomstolen aterfinns i malet
Handyside mot Forenade kungariket. Malet behandlade proportionalitet avseende begransning
av yttrandefriheten. Det fastslogs att yttrandefriheten utgor en av de vésentliga grundvalarna
for ett demokratiskt samhélle. Friheten omfattar inte bara idéer och information som mottas
positivt, utan ocksa idéer som kranker, chockerar eller pa annat satt stor staten eller dess

befolkning. Huruvida en opinionsyttring upplevs som forargelsevackande for omgivningen har

% Danelius, s. 516.

56 Ahman Offentligrattsliga principer, s. 46.

57 Ahman Offentligréttsliga principer, ss. 41 - 42.
58 Antoft, s. 141.

15



darfor inte betydelse for huruvida polisen bor ingripa. Det ar darfor oproportionerligt att ingripa

mot en sammankomst enbart pa grund av att dess asikter avviker fran normen.°

6.1.2 Proportionalitetsprincipen enligt svensk ratt

En paféljd av Europakonventionens inflytande dver svensk rétt ar det 6kande anvandandet av
rattsliga principer, varav proportionalitetsprincipen &r en av dem. Detta avsnitt syftar till att

beskriva proportionalitetsprincipens stallning i den svenska rattsordningen.

Det ar mojligt att pasta att proportionalitetsprincipen har blivit alltmer betydelsefull i svensk
ratt®. Att principen tidigare har haft forhallandevis litet inflytande kan ha flera forklaringar.
En teori som Hettne framhaller &r att svensk lagstiftning i stor man tolkas mot bakgrund av
lagens forarbete®’. Genom att se pa en lag mot bakgrund av forarbetet brukar lagens syfte
framga. Darmed kan det bli enklare att gora en rattvis beddomning utan att tillampa
proportionalitetsprincipen. Med det sagt kan proportionalitetsprincipens 6kade inflytande dver

svensk ratt fortfarande bidra till en mer rattvis bedémning.

Som Ingrid Helmius beskriver har proportionalitetsbeddmningar gjorts dven innan begreppet
uttrycktes i lagtexten och i viss man innan Sverige ratificerade Europakonventionen. Helmius
sammanfattar flertalet svenska doktriners®? instéllning till avvagningen mellan mal och medel
i samband med maktutdvning genom 1900-talet. Enligt Helmius framkommer tre
aterkommande moment som anger hur en proportionalitetsbedomning kan goras. For det forsta
far makt endast utévas om det kan anses nodvandigt for att uppna det tilltankta syftet med
ingreppet. For det andra maste maktutdvningen sta i rimlig proportion till vikten av vad som
ska uppnas. Till sist ska det medel som innebér lindrigaste ingreppet for den enskilde véljas. |

aldre rattsfall gjordes proportionalitetsbedéomningar utan tydliga resonemang om parternas

%9 Danelius, s. 457-458.

€0 Till exempel framhalls i prop. 2009/10:80, s. 119, att svenska domstolars roll har férandrats mot bakgrund av
Europakonventionens 6kade inflytande 6ver domstolspraxis och Europarattens dkade inflytande i
rattsordningen.

61 Hettne, s. 313.

62 Exempel pa doktriner Helmius hanvisar till &r: Reuterskiéld, C A, Forelasningar i svensk stats- och
forvaltningsratt. 2, Forvaltningen, Politiforvaltningsratt, Forsta haftet AlImqvist & Wiksells Boktryckeri AB,
Uppsala 1919. Fahlbeck, Erik, Forvaltningsrattsliga studier, Ivar Haeggstroms Boktryckeri Bokforlag AB,
Stockholm 1938. Petrén, Gustaf Om offentligrattslig anvandning av vald mot person, Institutet for offentlig och
internationell rétt, Lund 1949. Sundberg, Halvar G. F., Grunddragen av allman férvaltningsrétt, P. A. Norstedt
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olika intressen.® Overlag tycks metoden for en proportionalitetsbedémning som har utvecklats
i Sverige ligga i linje med den i Europadomstolen. Detta beror till stor del pa att Sverige

ratificerade konventionen redan 1952.

6.1.3 Proportionalitetsprincipen i Regeringsformen

| RF uttrycks proportionalitetsprincipen indirekt genom 2 kap. 20 8. Av lagrummet framgar att
bland andra demonstrations- och moétesfrineten far begransas genom lag®. Darmed saknar

friheterna ett absolut skydd mot inskrankning®.

Samtidigt som friheterna far begransas maste det goras utifran begransningskriterierna.
Kriterierna ar att begransningar far endast goras for att tillgodose andamal vilka ar godtagbara
i ett demokratiskt samhalle och de far aldrig ga utéver vad som &ar nodvéandigt med hansyn till
andamalet som har foranlett den. En begréansning far inte heller stracka sig sa langt att den utgor
ett hot mot den fria asiktshildningen sasom en av folkstyrelsens grundvalar. Den far inte heller
grundas enbart pa politisk, religios, kulturell eller annan askadning.%¢ Denna reglering asyftar

proportionalitetsprincipens huvuddrag.®’

6.1.4 Proportionalitetsprincipen i ordningslagen

Forutom RF innehaller &ven OL en paragraf som faststaller krav pa proportionalitet vid beslut.
Av 2 kap. 24 § framgar att en sammankomst endast far upplosas (enligt 2 kap. 22 / 23 8§8) om
mindre ingripande atgarder har visat sig vara otillrackliga for att hindra lagstridigt handlande,
aterstalla ordningen, skydda narvarande eller begransa storningen av trafiken. Detta utgor ett
tydligt uttryck for proportionalitetsprincipen.58 Enligt 24 § ska alltsa upplésning anvandas som

sista utvdg. Som Nergelius beskriver syftar bestimmelsen endast till att trygga ordning och

®3 Helmius, ss. 136-137, 145.

64 SOU 2008:125, s. 391.

65 Ahman, s. 37.

66 RF 2:21.

67 Ahman, Grundlaggande réttigheter och juridisk metod, s. 37; Nergelius, s. 156.
68 Aberg, s. 118.
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sakerhet vid sammankomsten som sadan. Demonstrations- och motesfrineten far darmed inte

begransas mot bakgrund av att trygga allman ordning och sakerhet i stort.®®

7.JO och JK

Bade JO och JK:s uppgift &r att utdva tillsyn 6ver om myndigheter och domstolar efterlever
lagar och forfattningar’™. En viktig del av JO:s arbete &r att kontrollera att domstolar och
forvaltningsmyndigheter iakttar regeringsformens bestammelser om saklighet och opartiskhet,
samt att se till att medborgarnas grundlaggande fri- och rattigheter uppratthalls.”* Medan JO ar

del av riksdagens kontrollmakt arbetar JK under regeringen??.

Anmalan till JO eller JK kan goras av enskilda om man anser att en myndighet eller domstol
har agerat lagstridigt. Ombudsmannen kan ocksa initiera kontroll pa eget initiativ (ex officio).
Det dar mojligt att pasta att JO och JK har ett liknande uppdrag. Samtidigt finns en viktig
skillnad: férutom att ombudsménnen verkar under riksdag respektive regering har JK

befogenhet att reglera skadestandsansprak riktade mot staten”.

Framst anmélningar som &r réttsligt relevanta / intressanta brukar tas upp for dverlaggning.
Som Bengt Wieslander uppmérksammar kan JO varken andra domar eller beslut. De kan inte
heller ge bindande direktiv, ansdka om resning eller besluta om skadestand. Wieslander betonar
vidare att JO bedriver en betydande upplysnings- och radgivningsverksamhet.” JO-ambetet
ses som en vasentlig del av det svenska statsskicket. Enligt Wieslander granskar JO bade
laglighet och lamplighet.” Aven Axberger skriver om JO:s lamplighetsbedomningar. Enligt
Axberger ska bedomningarna foretradesvis utga fran rattsliga regleringar.”® Darmed fungerar

JO som en opartisk granskare av forvaltningsmyndigheter och domstolar.””

% Nergelius, s. 159.

70 18 lag om justitiekanslerns tillsyn (1975:1339), 13:6 RF.

1 3 § lag (1986:765) med instruktion for Riksdagens ombudsmén.

72 13:2 riksdagsordningen (2014:801), 2 § lag om justitiekanslerns tillsyn.
73 11 § Forordning (1975:1345) med instruktion fér Justitiekanslern.

4 Wieslander, ss. 33 - 34.

S Wieslander, s. 97.

6 Axberger, s. 38.

7 Wieslander, s. 97.
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Trots detta ar det viktigt att papeka att JO:s och JK:s motiveringar ar véagledande och inte
bindande. Avsnittet nedan syftar till att behandla nio beslut rérande installande eller upplésning
fattade av JO eller JK.

8. Komparation av JO- och JK:s proportionalitetsbedomningar

JO- och JK-beslut som behandlar 2 kap. 22 - 24 8§ OL omfattar i regel att
tillsynsmyndigheterna utgar fran fler lagrum an de ovan namnda. Vid en sakerhetsbedémning
av en allmén sammankomst kan ofta ett stort antal personer involveras. Férutom deltagarna
som utgdr sammankomsten kan det i direkt anslutning finnas ordningsbevakande polisstyrkor
samt 6vrig allmanhet. Vid en allman sammankomst kan beslut av bade enskilda Polisman och

polismyndigheten fattas. Ibland &r besluten foremal for kritik av JO och JK.

Nedanstaende beslut kommer endast att granskas utifran JO och JK:s stallningstaganden i
forhallande till proportionalitet och 2 kap. 22 - 24 8§ OL. Forst behandlas tre JO-beslut dar
beslut om upplésning anséags vara proportionerligt. Darefter behandlas fem JO- och JK-beslut
dar det ansags vara oproportionerligt med beslut om upplésning. Efter det behandlas ett beslut
dar installande ansags vara proportionerligt, foljt av ett beslut dér instillande ansags vara

oproportionerligt.

8.1 Proportionerligt med upplésning

8.1.1. JO 3489 — 2001

Beslutet som fattades i augusti 2002 berdr en icke-tillstandsgiven demonstration utanfor
Sveriges riksdag med syfte att skapa intresse och opinion for kriget i Eritrea. Demonstranterna
blockerade ingangarna till Riksdagshuset och bada passagerna till Riksgatan. Demonstrationen
fororsakade, enligt Polisen, svarare oordning, avsevard fara och allvarliga trafikstorningar.
Polisen fick ingen direktkontakt med demonstrationen, och forsoket att fa demonstranterna att
sjdlvmant avbryta demonstrationen misslyckades. Polisen beslutade darfor att upplosa

demonstrationen.
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JO granskade framst sjalva avlédgsnandet av demonstranterna efter beslut om upplésning av
sammankomsten. Beslutet att ingripa i och upplésa demonstrationen kommenterade JO inte,
salunda riktades inte heller nagon kritik mot polismyndigheten. Mot den bakgrunden, samt att
demonstrationen fororsakade svarare oordning och trafikstorningar kan det anses vara
proportionerligt att Polisen ingrep i demonstrationen. Fallet &r ett tydligt exempel pa nar en
upplosning &r proportionerlig i lagens mening. Demonstrationen orsakade bade oordning och
trafikstdrningar, vilket ar lagliga grunder for en upplésning. Avseende forsok att forst tillampa
mindre ingripande atgarder framgick att Polisen misslyckades med att fa kontakt med
demonstrationen. Darmed kunde Polisen inte forma demonstranterna att sjalvmant avbryta eller

omlokalisera demonstrationen.’®

Det ar mojligt att ifragasatta varfor JO inte namnde att mindre ingripande atgarder bor ha
dvervagts innan beslut om upplésning fattades. Till exempel hade en forflyttning kunnat
Overvégas, alternativ ytterligare forsok till kontakt med demonstrationen. Upplosning ska
anvandas som sista atgard enligt 2 kap. 24 § OL. Polisen forde bristfallig dokumentation av
ingripandet, vilket JO ocksa kritiserade. Detta gor att det kan vara svart att uttyda varfor beslut
om uppldsning fattades innan andra atgérder prévades. Skulle malet tas upp i Europadomstolen
ar det mojligt att en mer omfattande proportionalitetsbedémning an den som gjordes pa plats
av Polisen hade efterfragats. Att Polisen inte fick kontakt med demonstrationen kan forstas
vara problematiskt. Mdjligen var det darfor ingen grundligare proportionalitetsbedémning
gjordes av Polisen eller efterfragades av JO. Det ar dock mojligt att pasta att mindre ingripande
atgarder bér ha provats innan beslut om upplésning fattades. A andra sidan &r det svart att veta

om andra atgarder gjordes, eftersom utforlig dokumentation fran handelsen saknas.

8.1.2 JO 597-2009

| detta beslut, som fattades i december 2010, kritiserades Polisen i Malmd for att ha misslyckats
med att skydda en tillstandsgiven demonstration fran en icke-tillstandsgiven motdemonstration
pa Stortorget. Huvuddemonstrationen foresprakade fred och frihet for israeler och palestinier.
| motdemonstrationen, som utgjorde en allmén sammankomst, deltog uppskattningsvis mellan

400 och 500 personer. Bland dem fanns bade &ldre, vuxna och barn. Polisens mal var att

8 JO 3489-2001 (2002-08-22)
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grundlagsskyddade rattigheter skulle véarnas om for bada sammankomsterna, och att
konfrontationer dem emellan skulle forhindras. Ordningsstorningar uppkom da ett mindre antal
motdemonstranter kastade d4gg och stenar samt avfyrade ett fyrverkeri mot
huvuddemonstranterna, som forhéll sig lugna under demonstrationen. Nagra av
motdemonstranterna blev omhandertagna av Polis. Polisen ansag att en upplosning var
operativt genomforbar, men bland annat pa grund av att barn deltog skulle konsekvenserna av
en upplosning bli oproportionerliga i forhallande till storningen som drabbade
huvuddemonstrationen. Av detta foljde att huvuddemonstrationen avbréts och att deltagarna i
demonstrationen lamnade platsen sjalvmant. Av JO beslutet framgar att det fanns planer pa att
flytta huvuddemonstrationen cirka 60 meter langre bort for att skapa ett storre avstand mellan

huvud- och motdemonstrationen.

| beslutet ansdg JO att huvuddemonstrationen stordes till den grad att den inte kunde
genomforas. JO invande inte mot taktiken att forst ingripa mot de individer som orsakade
oordning. Emellertid visade sig detta vara en otillracklig atgard. JO menade att det var svart att
avgora vilka konsekvenser en upplosning av motdemonstrationen hade resulterat i. Huruvida
svarare oordning forelag som laglig grund for en uppldsning var dessutom osékert. Daremot
konstaterade JO att Polis inte kunde sakerstalla huvuddemonstrationens grundlagsskyddade
ratt att demonstrera. JO hanvisade till ett principiellt resonemang fran Europadomstolen som
framhaller att en demonstration maste kunna genomforas utan att demonstranterna riskerar att
utsattas for vald fran meningsmotstandare.”® Mot denna bakgrund riktade JO kritik mot

polismyndigheten i Malmg.8°

| beslutet diskuterade JO statens positiva forpliktelse att skydda en tillstandsgiven
demonstration, samt att skyddet for en tillstandsgiven demonstration vagde tyngre an skyddet
for motdemonstranternas demonstrations- och asiktsfrihet. JO forholl sig kritisk mot att Polisen
i forsta hand Overvdagde att forflytta huvuddemonstration i stdllet for att ingripa mot
motdemonstrationen. JO tog dock ej stéllning till huruvida Polisen hade mojlighet att upplosa
motdemonstrationen. | stallet konstaterade JO att huvuddemonstrationens demonstrationsratt

hade inskrankts eftersom Polisen inte kunde skydda den.

9 Europadomstolens dom den 21 juni 1988 Arzte fiir das Leben mot Osterrike.
80 JO 597-2009 (2010-12-12).
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Beslutet kan tolkas som att ingripanden, och till sist upplésning av en ordningsstorande
motdemonstration, far anses vara proportionerliga atgarder, om atgarderna kan garantera att en
tillstandsgiven demonstration fullfoljs. I beslutet resonerade alltsa JO kring proportionalitet i
Polisens agerande. Dessutom kritiserade JO Polisen for att inte ha uppfyllt sina positiva
forpliktelser att skydda den tillstandsgivna demonstrationen. | beslutet hanvisade JO till
Europakonventionen och tva domar fran Europadomstolen. Darmed tog JO hénsyn till bade
nationell ritt och Europakonventionen vid beslutsbedémningen. Enligt Europadomstolens
praxis ar det mojligt att pasta att polisens brist pa agerande i situationen strider mot

Europakonventionen, vilket JO hanvisade till. &

8.2 Oproportionerligt med uppldsning

8.2.1 JO 2128-2006

| beslutet som fattades i april 2008 kritiserades polismyndigheten i Vastra Gotaland for sitt
ingripande i en icke-tillstdindsgiven sammankomst pa Gotaplatsen i Goteborg.
Sammankomsten bestod av tre demonstranter vilka var anhangare till Liberala partiet, dessa
utgjorde en motdemonstration mot en fdrstamajdemonstration anordnad av Goteborgs
socialdemokratiska partidistrikt. Motdemonstranterna stod tysta pa Gotaplatsen och héll upp
en banderoll. Demonstranternas budskap vackte irritation hos huvuddemonstrationen och
staimningen blev héatsk, enligt Polisen. Huvuddemonstrationen bad Polis att avlégsna
motdemonstrationen och Polisen, som inte ansag att motdemonstrationen utgjorde en allméan
sammankomst, uppmanade motdemonstranterna att ta ned banderollen, vilket inte atlyddes.
Polisen avlagsnade da en av de tre motdemonstranterna med stdd av polislagen. De tva

kvarvarande tog ned banderollen och avlagsnade sig sjalvmant.

JO konstaterade att Polisens ingripande ledde till att motdemonstrationen, som omfattades av
demonstrationsrétten, upplostes. Vidare konstaterades att motdemonstranterna varken var
valdsamma, hotfulla eller hogljudda. Demonstrationen hindrade inte  heller

huvuddemonstrationens genomférande. | beslutet hanvisade JO bland annat till ett principiellt

81 Europadomstolens dom den 21 juni 1988 Arzte fiir das Leben mot Osterrike.
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resonemang fran Europadomstolen om att det foreligger en ratt att anordna en
motdemonstration for att protestera mot en tillstandsgiven demonstration®?. JO kritiserade
Polisens ingripande som innebar en krankning av motdemonstranternas yttrande- och

demonstrationsfrihet.3

| beslutet ansags ett polisiart ingripande vara oproportionerligt eftersom demonstranterna inte
fororsakade oordning eller annat hot mot sdkerheten. FOr att ett ingripande ska vara
proportionerligt behdvs alltsa att ett reellt hot, oordning eller trafikstorning ska foreligga.
Beslutet fortydligar dven att ett ingripande i en allman sammankomst i praktiken kan innebéra
en upplosning, da det innebar att sammankomsten uppl6ses néar en av tre demonstranter
omhéndertogs. | beslutet konstaterade JO att upplosningen var oproportionerlig. Samtidigt
framholls att skydd for demonstranterna ska respekteras oavsett hur langt en anser att OL
stracker sig och kan tillampas. JO menade att beslutet ar ett tydligt exempel pa nar en
sammankomsts demonstrationsratt har forsummats enligt Europadomstolens mening. 1 JO:s
beslutsmotivering hanvisas (som framgar ovan) till en dom i Europadomstolen dar artikel 11
hade krankts®. Ytterligare menade JO att en mer lampad atgard hade varit att kontakta
huvuddemonstrationen och forklara att &ven motdemonstranterna hade en rétt att framfora sina

asikter.

8.2.2 JK 1964-06-21

Aven JK 1964-06-21 behandlade avvéagningen av nir ett ingripande kan betraktas som en
upplosning. Beslutet fattades i oktober 2006 och behandlar polismyndigheten i Stockholms
ingripande mot en allman sammankomst vid Hd&torget. Nordiska motstandsrérelsen och
National Socialistisk Front hade tillstand att halla en demonstrationsmarsch och ett torgmote i
centrala Stockholm. Antalet deltagare uppskattades till cirka 300 personer. Handelsefoérloppet
utspelade sig pa flera platser i Stockholm, dock huvudsakligen vid Hotorget. En hotbild forelag
eftersom omkring 200 anhangare till Antifascistisk Aktion samlades for att motdemonstrera pa
Hotorget. Polisens mal var att den tillstandsgivna demonstrationen skulle kunna hallas utan

storningar och att sammanstétningar med meningsmotstandare skulle forhindras. Polisen

82 Eyropadomstolens dom den 29 september 2006 Ollinger mot Osterrike.
83 JO 2128-2006 (2008-04-10).
84 JO héanvisade till Europadomstolens dom den 29 september 2006 i mélet Ollinger mot Osterrike.
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omhéndertog 44 ordningsstérande motdemonstranter efter individuella prévningar. Flera av

motdemonstranterna bar maskering och skoldar.

JK ansag att motdemonstrationen utgjorde en allman sammankomst enligt bestammelserna i
OL. Vidare poéangterade JK att forutsattningar for att upplésa sammankomsten inte forelag. JK
uteslot inte att omhé&ndertagandena av 44 motdemonstranter i praktiken fick effekter av en
upplosning. Samtidigt riktade JK ingen kritik mot Polisen avseende ingripandena. Daremot
framholls att Polisen “naturligtvis inte far anvédnda reglerna i 13 § polislagen pa ett sddant satt
att bestdmmelserna om uppldsning av allmidnna sammankomster kringgés”®®. Som har namnts
i tidigare avsnitt saknas entydigt svar for hur manga personer som ska omhandertas for att det
ska rora sig om en upplosning. Det kan sjalvklart forsvara for JK nar en
proportionalitetsbedomning gors. Polisens omhandertagande av 44 av 200 personer enligt
polislagen kritiseras inte av JK. Daremot framhélls att omhandertagandena i praktiken kunde

ha effekterna av en upplosning.

JK menade att laglig grund for upplosning saknades men tog ingen stallning till huruvida
ingripandet ledde till en upplosning. Beslutet pavisar att en uppldsning av en allman
sammankomst kan undvikas genom att omhénderta enskilda deltagare. Nar néastintill en
fjardedel av demonstranterna avlagsnades mot bakgrund av polislagen &r det mojligt att
ifrdgasétta proportionaliteten i agerandet. Att istéallet for omhandertaganden fatta ett beslut om

upplosning kan sjalvfallet vara ett svart beslut att fatta.

Samtidigt som var och en tillhandahalls en métes- och demonstrationsfrihet far rattigheterna
inskrankas, till exempel for att forebygga oordning eller brott. Polisens agerande kan bade
tolkas som lagenligt och lagstridigt beroende pa om en utgar fran polislagen eller OL. Utifran
OL:s bestdammelser menade JK att upplésningen var oproportionerlig. Mot bakgrund av
Europakonventionen &r det mojligt att Polisens beslut om att omhénderta personer eller upplésa
sammankomsten skulle falla under Sveriges egna skdnsmarginal (margin of appreciation). Om
Europadomstolen betraktar de enskilda omhandertagandena som en uppldsning ar det mojligt
att domstolen hade efterlyst en mer omfattande proportionalitetsavvagning innan ett beslut

togs.

85 JK 1964-06-21 (2006-10-10).
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8.2.3 JK 7374-16-21

Ett annat exempel som behandlar upplésning av en allman sammankomst ar JK 7374-16-21.
Beslutet som fattades i oktober 2017 berdr Polisens ingripande i en tillstandsgiven
demonstration pa Sergels Torg i Stockholm. Via hogtalare yttrade en demonstrant asikter om
bibelns syn pa homosexualitet. Polismyndigheten framforde i sitt yttrande till JK att tva kvinnor
kontaktade Polisen for att ifragasatta huruvida demonstranten hade ratt att uttala sig krankande
mot homosexuella. Mot den bakgrunden kontaktade Polisen demonstranten for att patala att
hogtalarljudet var for hogt och att det var olampligt att uttala sig nedsattande om homosexuella.
Polis uppmanade &ven demonstranten att avbryta framférandet. | anknytning till

demonstrationen mottog dven Polisen en anmalan om hets mot folkgrupp.

JK Kkonstaterade att det var allménhetens reaktioner, och inte Polisens beddémning att
demonstrantens yttrade utgjorde hets mot folkgrupp, som ledde till ingripandet. Enligt JK:s
beddémning ledde Polisens ingripande till att demonstrantens framférande avbrots och
demonstrationen avslutades, vilket i praktiken resulterade i att sammankomsten uppldstes.
Vidare framholl JK att “skillnaden mellan ingripande mot enskilda deltagare och
demonstrationen som sadan blir svar att uppratthalla om demonstrationen upploses”®®. Enligt
JK ska Polisen vanta med att ingripa mot brott, forutom i sjalvklara fall, om ingripandet inte
kan ske med stod av OL. JK var darmed kritiska till Polisens agerande och ansag att ingripandet

var obefogat.®’

JK framholl att ingripandet som resulterade i en upplésning var oproportionerligt. Beslutet ger
uttryck for en rimlighetsavvagning — &r polisen medveten om att ett ingripande kan resultera i
en upplésning ar det sarskilt allvarligt. Vidare tydliggor beslutet allvaret i nar Polisen agerar
efter omgivningens asikter och patryckningar. I beslutet namns yttrandefriheten i artikel 10 och
demonstrationsratten i artikel 11 i Europakonventionen kort. Att pa grund av omgivningens
patryckningar upplosa en allméan sammankomst anses oférenligt med Europakonventionen.
Som framhalls i en dom fran Europadomstolen ska &ven obekvama asikter fa framhallas®. JK

gor dock framst rimlighets- och proportionalitetsbedémningen med hanvisning till 24 § OL.

86 JK 7374-16-21 (2017-10-04), s. 4.
87 JK 7374-16-21.
88 Europadomstolens dom 7 december 1976 Handyside mot Férenade Konungariket.
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8.2.4 JO 3049-2005

Pa liknande satt som i beslutet ovan fororsakade allméanhetens reaktioner polisingripandet
gentemot en allman sammankomst i beslut JO 3049-2005. | beslutet som fattades 2007
kritiserade JO polismyndigheten for att ha ingripit i en allmdn sammankomst som
demonstrerade mot abortlagen pa Sergels Torg i Stockholm. De omkring tio
demonstrationsdeltagarna holl upp banderoller med fotomontage forestallande aborterade
foster. En yttre poliskommissarie ingrep i demonstrationen for att upplysa om att uppvisningen
av  banderollerna véackte anstét hos forbipasserande, vilket den ansvarige
demonstrationssamordnaren forklarade var syftet. Poliskommissarien meddelade darmed att
banderollerna behovdes tas ned da demonstranterna ansags fororsaka brottet
forargelsevackande beteende. Samtidigt menade poliskommissarien att demonstrationen i sig
kunde fortga. Demonstranterna valde att sjalva avbryta demonstrationen eftersom de ansag att

det var poédnglost att demonstrera utan att uppvisa banderollerna.

Trots att banderollerna vackte anstét och diskussion, uppstod ingen egentlig oordning vid
demonstrationen. | beslutet framhavde JO att brottet forargelsevackande beteende inte far
fattas som en asiktsforbrytelse och inte heller fungera som en yttrandefrihetsbegransning.
Darutéver ansag JO att polisingripandet i praktiken fick effekten av en uppldsning. JO
hanvisade vidare till principiella uttalanden fran Europadomstolen. Det forsta resonemanget
grundades i att den demokratiska rattsstaten har en plikt att varna om medborgarnas ratt att fora
fram &ven obekvama asikter och standpunkter®®. Det andra resonemanget l6d att staten &r
skyldig att vidta atgarder for att sakerstélla att en demonstration kan genomforas®®. Mot den
bakgrunden ansag JO att ingripandet var lagstridigt och att demonstranternas yttrande-,

opinions-, och demonstrationsfrinet hade inskréankts.%

Demonstranternas opinionsyttring upphdrde i samband med att Polisen formadde deltagarna
att ta ned sina banderoller. JO framhdvde att det var oproportionerligt att ingripa i

sammankomsten enbart av skalet att asikterna avvek fran normen. Som JO papekade &r det

89 Europadomstolens dom 7 december 1976 Handyside mot Férenade Konungariket.
90 Europadomstolens dom den 21 juni 1988 Arzte fiir das Leben mot Osterrike.
91 JO 3049-2005 (2007-06-20).
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enligt Europadomstolens praxis inte godtagbart att forhindra vissa asikter, exempelvis sadana
som uppfattas som krankande eller chockerande, fran att na allmanheten. Likt foregaende
beslut kan det konstateras att ingrepp gentemot en allmén sammankomst utan lagstod, vilket
far effekten av en upplésning, anses oproportionerligt. Ingripandet resulterade i att deltagarnas

yttrande- och demonstrationsfrihet inskranktes, vilket det enligt JO saknades lagstod for.

8.2.5J0O 80-1999

Beslutet som fattades 2000 behandlade Polisens ingripande mot en icke-tillstandsgiven
motdemonstration. Motdemonstrationen demonstrerade mot Sverigedemokraterna under deras
tillstandsgivna apellmote i centrala Malmo. Motdemonstrationen bestod av cirka 100 personer
och fanns pa plats for att stora motet vid motets start. Motdemonstrationen, som av Polisen
ansags vara en allman sammankomst, dverrostade motet genom talkérer och megafoner.
Enskilda motdemonstranter attackerade deltagare i motet och Polis beslot att forsoka flytta
motdemonstrationen till en annan plats genom befallning. Detta atlyddes inte trots
upprepningar och Polis borjade darmed med stdd av rytteri trycka motdemonstranterna bort
mot platsen de tidigare beordrats att flytta till (cirka 100 meter bort). I anknytning till denna

handelse greps ett fatal motdemonstranter som begick brott.

Enligt polismyndighetens bedomning forelag osdkerhet avseende vilket lagstod som anvéndes
for att flytta motdemonstrationen. Det framgick dven att gruppledaren for ryttarna, samt andra
inblandade poliser, hade uppfattat ordergivningarna som att motdemonstrationen skulle
upplosas, trots att inget sadant beslut togs. JO instamde i polismyndighetens uppfattning att det
inte forelag forutsattningar for att upplosa motdemonstrationen enligt OL. JO uppfattade heller
inte att polisingripandena fick en sadan effekt. Daremot menade JO att stod for att flytta
demonstrationen saknades, enligt OL. Proportionaliteten i situationen ansags vara svarbedémd.
Som JO framholl prévades mindre ingripande atgarder, vilka visade sig vara otillrackliga. JO

framholl att beslut om upplosning maste goras sa tydligt att det inte kan ske missforstand. %2

JO gor ingen direkt bedomning av proportionaliteten. Dock ansdg bade JO och
polismyndigheten att forutsattningar for att upploésa sammankomsten saknades. Inget beslut om

upplosning togs heller. Forflyttningen saknade lagstod, vilket kan anses vara problematiskt.

92 JO 80-1999 (2000-03-10).

27



Samtidigt anvandes i realitet en mindre ingripande atgard an en upplésning, vilket kan anses
overensstamma med kravet pa proportionalitet. Ingen omfattande kritik riktades mot Polisens

atgarder i sig, vilket kan tolkas som att JO ansag att atgarderna var proportionerliga.

| beslutet gjordes inga hanvisningar till Europakonventionen eller Europadomstolen. Huruvida
bedémningen dverensstammer med Europakonventionen kan darfor vara svar att avgora. Enligt
JO hade motdemonstranternas demonstrationsratt inte inskrankts. Da en huvuddemonstration
ska skyddas kan forflyttningen av motdemonstrationen anses vara proportionerligt utifran

Europakonventionen.

8.3 Proportionerligt med installande

8.3.1 JK 600-11-21

Beslutet som fattades i april 2012 beror installandet av en tillstandsgiven allman sammankomst,
Sverigedemokraternas torgmote pa Kungsportsplatsen i Goteborg. Innan métet hade inletts
ankom cirka 500 — 600 motdemonstranter till platsen. Polisen forsdkte genom dialog anvisa
motdemonstranterna till annan plats, utan att lyckas. Darefter forde Polisen dialog med
deltagarna till torgmétet om att finna en ny lamplig plats for sasmmankomsten. Polisen gav dven
forslag om en ny plats, vilken inte godtogs. Ytterligare deltagare till torgmdotet ankom darefter
till platsen, vars narvaro Polisen saknade kdnnedom om sedan innan. Deltagarna i torgmétet
och Polisen blev attackerade av motdemonstranterna genom kastning av flaskor och andra
foremal. Polisen forsokte flytta motdemonstranterna, vald anvandes, och nagra individer
omhandertogs. Polismyndigheten gjorde beddmningen att det fanns risk for skador pa Polis,
motdemonstranter och andra i direkt anknytning. Med hénsyn till den svarare oordning som
radde och att deltagarna i torgmotet inte frivilligt stallde in arrangemanget beslutade

polismyndigheten att stélla in torgmotet.

| JK:s beddmning konstaterades att polismyndigheten agerat korrekt genom att ha vidtagit
atgarder mot motdemonstrationen forst. Nar dessa visat sig vara otillrackliga vidtogs atgarder
mot huvuddemonstrationen. JK menade att antalet motdemonstrationer var cirka tre till fem
ganger fler an forvantat vilket inte gick att forutse. Den sammanlagda beddmningen av JK blev

att visserligen hade inte polisinsatserna vid torgmotet varit tillrdckliga for att garantera
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motesfriheten men att detta berott pa oférutsedda handelser och ett ovantat handelseforlopp.
Polismyndigheten ansags ha hanterat den uppkomna situationen pa ett tillfredsstallande sétt,

och ingen kritik riktades gentemot beslutet om instéllning av torgmotet. %

| beslutet ansag JK att installandet av den tillstandsgivna allman sammankomsten var
proportionerligt. Motdemonstranter hade fororsakat svarare oordning, vilket gjorde det
omojligt for sammankomsten att halla sitt torgmdte pa den tillstdndsgivna platsen eftersom
deras sakerhet inte kunde garanteras. Det ar mojligt att pasta att polismyndigheten bor ha varit
medvetna om risken att motdemonstranter skulle dyka upp. Samtidigt kan det vara svart for
Polisen att forutse huruvida motdemonstranter skulle dyka upp samt hur stor
motdemonstrationen skulle kunna bli. Att stavja en motdemonstration pa 500 - 600 personer
kan forstas anses vara en utmaning. Mot den bakgrunden ansag JK att Polisen hade fullgjort

sina positiva forpliktelser att skydda den tillstdndsgivna demonstrationen.

Polisens brist pa agerande kan kritiseras mot bakgrund av statens positiva forpliktelse att
skydda sammankomster. Av beslutet framgar samtidigt att omstandigheterna var oférutsagbara
for polismyndigheten. Att avgora hur langt statens positiva forpliktelser stracker sig ar en svar
och harfin avvagning. A ena sidan framgér att Polisen - och i férlangningen svenska staten -
har misslyckats med att garantera en sammankomst sin demonstrationsratt. A andra sidan &r
statens positiva forpliktelser att skydda allmdnna sammankomster inte fullstdndiga enligt

Europadomstolen®, vilket JK hanvisar till.

8.4 Oproportionerligt med installande

8.4.1 JO 4439-1997

| beslutet som fattades i februari 2000 kritiserade JO polismyndigheten i Blekinge lan for att
inte ha tillatit National Socialistisk Front att demonstrera pa platsen organisationen fatt tillstand
att demonstrera pa. Polisen beviljade den allmédnna sammankomstens tillstindsansokan men

gav avslag pa marschvagen och platserna som omfattades av ansékan. Istallet beviljade Polisen

93 JK 600-11-21 (2012-04-12).
94 Europadomstolens dom den 21 juni 1988 Arzte fiir das Leben mot Osterrike.
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sammankomsten demonstrationstillstand pa en plats dar de forvantade sig att kunna
uppratthalla ordning och sakerhet battre. Innan demonstrationens start hade motdemonstranter
samlats pa platsen dar demonstrationen hade beviljats tillstdnd. Da Polisen bedémde att det var
en sakerhetsrisk att lata demonstranter och motdemonstranter vistas pad samma plats
omplacerades huvuddemonstranterna till en annan plats. Det ledde till att den tillstandsgivna

demonstrationen ej genomfordes.

JO konstaterade att beslutet att skjutsa demonstranterna till en annan plats an den de fatt
tillstand for ledde till att den tillstandsgivna demonstrationen inte genomfordes. Ingen réttslig
grund for beslutet kunde heller utlasas. JO menade att det radde oklarhet kring férhallandena
pa den tilltinkta demonstrationsplatsen. Da Polisen saknade narmare uppgifter om
motdemonstranterna, kunde ingen bedomning av svarare oordning goras. JO bedomde att
polismyndigheten saknade réatt att stalla in den tillstdndsgivna demonstrationen med stéd av
OL. I beslutet framholl JO att Polisen inte hade gjort nagot réattsligt évervagande. Darutdver
papekade JO att polismyndigheten visade brist pa kunskap om regelsystemet for att halla
demonstrationer. | beslutet gjordes inga hanvisningar till Europakonventionen eller

Europadomstolens domar.%

| beslutet riktades alltsa kritik mot Polisens instéllande av den allmanna sammankomsten. Trots
att installande anses vara en mindre ingripande atgéard an upplosning kréavs saklig och laglig
grund for att instélla en allman sammankomst. | beslutet som behandlades saknade Polisen
lagstod for ingripandet vilket inte dr godtagbart. Det ger ocksa uttryck for ett oproportionerligt
handlande i samband med en allman sammankomst. Som JO papekade gjordes ingen rattslig
avvagning av Polisen i enlighet med OL, vilket kan vara ett uttryck for att JO eftersokte en

proportionalitetsbeddmning.

Enligt Europakonventionen har staten bade en positiv och negativ forpliktelse att garantera
friheten att delta i allmédnna sammankomster. | beslutet klargors att Polisen (och i férlangningen
den svenska staten) har misslyckats avseende den positiva forpliktelsen att garantera deltagarna
ett demonstrationsskydd. Som JO namnde bor Polisen ha varit medveten om att en risk for

motdemonstrationer foreldg. Exakt hur langt statens positiva forpliktelser att skydda

95 JO 4439-1997 (2000-02-23).
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demonstrationsrétten stracker sig ar dock en proportionalitetsbedémning. | beslutet gjordes

inga hénvisningar till varken Europakonventionen eller Europadomstolens praxis.

9. Diskussion och slutsatser

Studien underséker nio JO- och JK-beslut. 1 vissa beslut gjordes ingen tydlig
proportionalitetsbeddmning angaende installande eller upplosning av en sammankomst®,
Besluten dar JO och JK beaktade kravet pa proportionalitet enligt Europakonventionen och

svensk rétt behandlas nedan.

Proportionalitetsprincipen tillampas for att individers fri- och réattigheter ska tillgodoses och
inte inskréankas i onddan. Av JO- och JK:s proportionalitetsbedémningar framkommer att
enskildas rattigheter har végts in i bedomningen i flertalet beslut. Beaktandet av
Europakonventionen och Europadomstolens praxis i proportionalitetsbedémningarna var olika
tydliga i besluten. Det finns exempel pa beslut dar beaktandet var vagt®” och exempel dar

beaktandet har varit tydligare®.

Av ett beslut®® framgick att det hade varit proportionerligt att uppldsa den ordningsstérande
motdemonstrationen fére ingripanden mot den tillstandsgivna demonstrationen gjordes®. | ett
annat beslut** dar proportionalitetsbeaktandet var tydligt framgick att det var oproportionerligt
att ingripa gentemot en sammankomst enbart for att sammankomsten framférde avvikande
asikter’??, Sammanlagt hanvisar fem av de studerade besluten till Europakonventionen och /
eller domar fran Europadomstolen®®. Det tyder pa att Europakonventionen har beaktats i de
flesta beslut, och vidare varit avgérande for beslutets utgang i vissa fall. Daremot &r det mojligt
att kritisera bristen pa hanvisningar till Europakonventionen. Darmed &r det mojligt att pasta

att konventionen inte nédvandigtvis beaktas trots att den utgor svensk lag.

96 Exempelvis saknades proportionalitetsresonemang i JO 3489-2001. Som framgdr av avsnitt 9.1 kan det bero
pa att dokumentation fran det granskade fallet saknades. Aven i beslut JO 80-1999 saknades en tydlig
proportionalitetsbedémning.

97 Exempel pd beslut ar JK 7374-16-21 dar yttrandefriheten (artikel 10) och demonstrationsratten (artikel 11) i
Europakonventionen enbart ndmns kortfattat.

98 Exempelvis JO 597-2009.

99 JO 597-2009.

100 | enlighet med Europadomstolens praxis Arzte fir das Leben mot Osterrike.

101 30 3049-2005

102} enlighet med europadomstolens praxis Handyside mot Férenade Konungariket.

103 30 597-2009, JK 600-11-21, JK 7374-16-21, JO 2128-2006 och JO 3049-2005.
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De beslut som saknade hanvisningar till Europakonventionen och Europadomstolen fattades
200014, 200219 och 2006'%. Besluten med hanvisningar till Europakonventionen /
Europadomstolen fattades 2006 och framat. Mot den bakgrunden ar det mojligt att dra
slutsatsen att hanvisningar till Europakonventionen har blivit vanligare med tiden. En
forklaring till det kan vara att Europaréttens inflytande i svensk rétt har vuxit allt mer sedan

inkorporeringen av Europakonventionen.

Vissa beslut pavisar att polismyndigheten har paverkats av allméanhetens synpunkter, asikter
och klagomal®?’. Att Polisen fattar beslut mot bakgrund av omgivningens asikter kan ses som
orovackande och ofrenligt med proportionalitetsprincipen. Enligt lag utgor klagomal fran
allmanheten ingen laglig grund for att uppldsa en allman sammankomst. Att Polisen inte
tillampar eller foljer svensk lag ar ett problem eftersom enskildas demonstrationsratt darigenom

kan forsummas.

Kravet pa fredlighet utgér som ovan namnt en inskréankningsgrund for demonstrationsratten.
Ovan framgar ocksa att tva beslut innefattar demonstrationer organiserade av extrema
grupperingari®, Mot bakgrund av att bade vénster- och hogerextrema grupper kan ses som
valdsamma &r det intressant att poangtera att varken JO eller JK har beaktat detta vid beslut

rorande instéllning eller upplésning av allmanna sammankomster anordnade av dessa grupper.

| ett beslut granskades mojligheterna till att anvanda mindre ingripande atgarder'®, i enlighet
med kravet pa proportionalitet. | beslutet ansag JO att det var oproportionerligt att ingripa mot
en motdemonstration som inte var varken hotfull eller valdsam. JO ansag att en mer lamplig
atgard kunde ha varit att Polisen hade forklarat for huvuddemonstrationen att aven

motdemonstranterna hade ratt att framfora sin asikt.

104 30O 4439-1997, JO 80-1999.

105 30 3489-2001.

106 3K 1964-06-21.

107 Exempel &r JO 3049-2005 och JK 7374-16-21
108 3K 1964-06-21 och JO 4439-1997.

109 30 2128-2006.
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Av vissa beslut framkommer att det som av Polisen ansags vara mindre ingripande atgarder
kan fa effekten av en uppldsning enligt JO och JK!°, Detta kan ses som ett rattsligt problem
eftersom avsaknaden av en tydlig definition av uppldsning kan resultera i att bestdammelser i
OL kringgas. Genom att Polisen kan upplosa en allman sammankomst utan att beslutet har
fattats enligt OL, kan proportionalitetsbedomningen enligt OL undvikas. Det kan i sin tur
asidosatta enskildas demonstrationsratt. Att jamfora JO och JK:s beaktande av
proportionalitetsprincipen kan i dessa fall vara svart da Polisen inte har upplost

sammankomsten med stod av 2 kap. 22 - 23 8§ OL.

Att ingripanden kan resultera i en uppldsning utan att beslut om uppldsning har fattats kan
alltsa leda till att Polisen (medvetet eller omedvetet) kringgar OL:s bestammelser for att skingra
en sammankomst. OL:s bestdammelser utgor ett skydd for demonstrationsratten, vilket
polislagen inte gor. Att ingripa med stod i polislagen &r en mindre ingripande atgard &n att
installa eller upplosa en sammankomst. Nar ingripanden med stdd i polislagen far samma effekt
som en uppldsning forbigds OL:s skydd for allmanna sammankomster. Det kan i sin tur

resultera i att demonstranternas grundlagsskyddade demonstrationsratt inskranks utan lagstod.

For att undvika att ingripanden resulterar i en upplosning kan en grundligare
proportionalitetsbeddmning vid ingripanden i allmdnna sammankomster vara valbehovlig.
Samtidigt framgar att det saknas tydlighet kring gransdragningen mellan nér enskilda som ar
del av en sammankomst begar brott och nar en sammankomst som sadan anses vara
ordningsstorande. Darav kan det vara svart att bedoma vilken ingripande atgard som &ar mest

lampligttt,

Ytterligare svarigheter som uppenbaras genom att studera besluten ar att betydelsen av allman
sammankomst kan tolkas olika. I ett beslut har JO och Polisen olika asikter om vad en allmén
sammankomst ar pa grund av att sammankomstens ringa deltagarantal*'?. Det finns inget
entydigt svar pa hur manga personer som maste delta for att det ska réra sig om en allman
sammankomst. Dé&remot kan antalet deltagare anses vara oviktigt eftersom &ven

ensamdemonstranter har en demonstrationsratt. | ett annat beslut var JK ovillig att ta stallning

110 Tjll exempel JO 2128-2006.
11 Detta framgér i JK 1964-06-21 dér JK resonerade kring huruvida ett ingripande / upplésning skulle goras
med stod av polis- eller ordningslagen.

1121 J0 2128-2006 ansdg JO att Polisens ingripande utgjorde en upplésning av allman sammankomst. Polisen
ansag dock att demonstrationen ej utgjorde en allman sammankomst da den endast bestod av tre personer.
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till huruvida Polisens ingripande skulle betraktas som en uppldsning!t3. Oférmaga (eller ovilja)
att bedoma skillnaden mellan ingripanden och upplésning kan forsvara en trovardig
proportionalitetshedémning da ingripanden mot enskilda sker enligt polislagen medan ingrepp
mot sammankomsten sker enligt OL. Agerar Polisen utan lagstdd kan dock rubriceringen av

ett ingripande anses vara obetydlig!,

| vissa beslut har JO och JK haft olika dsikter om betydelsen av svarare oordning och nar
oordning uppstar. Nar deltagare i en motdemonstration kastade flaskor och andra foremal mot
en huvuddemonstration menade JK att svarare oordning forelag!®. | en annan handelse dar
enskilda motdemonstranter kastade &gg och stenar samt avfyrade ett fyrverkeri mot
huvuddemonstrationen tog JO ingen stallning till om svarare oordning radde®®. Samtidigt
ansag JO att svarare oordning forelag vid en demonstration dar inget vald utdvades, men dar
demonstrationen blockerade entréerna till Riksdagshuset'!’. Detta tyder pa att definitionen av
svarare oordning &r tvetydig vid granskning av besluten. | litteraturen finns inte heller nagon
klar definition av svarare oordning®8, Detta kan forsvara for JO och JK att ta stallning till nar
svarare oordning anses foreligga. Det kan &ven noteras att JK i ett beslut kringgick en
bedémning om svarare oordning genom att istallet granska om sékerheten for de narvarande
kunde garanteras'®. Detta gjordes mojligtvis pa grund av osakerhet kring begreppet svarare

oordning.

Av de behandlade besluten framgar att Polisen har frangatt demonstrationsrattens regelverk,
vilket kan anses vara olyckligt. | vissa fall har resultatet blivit att bade grundlagen och
Europakonventionen har kringgatts, vilket ar allvarligt. For att undvika att
demonstrationsrétten inskranks utan lagstod bor Polisen vara upplyst om att den har en
skyldighet att skydda demonstrationsratten. Den bor ocksa ha kunskap om att ingripanden mot
deltagare i en allmdn sammankomst kan leda till att sammankomsten uppléses. Darutéver bor

Polisen vara medveten om att allméanna sammankomster kan bestd av fa personer samt att

113 JK 1964-06-21 - JK tog €] stallning till huruvida polisingripandena utgjorde en upplésning.

114 Det framgér av JO 2128-2006, dér Polisen saknade lagstdd for ingripande.

115 JK 600-11-21.

116 30 597-2009.

11730 3489-2001.

118 Byl papekar att det saknas en uttbmmande definition av svarare oordning medan Westerlund menar att
svarare oordning dr synonymt med upploppsliknande situationer.

119 JK 600-11-21.
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ingripanden i allmanna sammankomster ska ske i enlighet med lagstéd och en

proportionalitetsbeddmning.

Det kan vara svart att fatta beslut med stod av regleringar med otydliga definitioner. Eftersom
lika fall behandlas olika beroende pa hur begreppen tolkas foreligger en risk att rattsséakerheten
eftersatts nar begrepp som uppldsning, allman sammankomst och svarare oordning tolkas pa

olika vis. Det finns darmed behov av enhetlighet i definitionerna av begreppen.

| besluten har JO och JK beaktat vad som anses vara proportionerlig / oproportionerliga
inskrankningsgrunder av demonstrationsratten enligt Europakonventionen, Europadomstolens
praxis, RF och OL. Detta har gjorts genom att JO och JK har bedémt huruvida minsta
ingripande atgarder har tillampats samt vilka effekter atgarderna har medfort. JO och JK har i
besluten aven kritiserat ingrepp som inte har ansetts vara nddvandiga, skett utan lagstod, och

gatt sa langt att de utgjort ett hot mot den fria asiktshildningen.

Rattsliga problem som har identifierats &r att klarhet kring definitionerna av begreppen
upplosning, allman sammankomst och svarare oordning. Detta medfor att Polisen kan tolka
begreppen relativt fritt och darmed kan begrénsa enskildas demonstrationsrétt utefter eget
behag. Darmed foreligger en risk for godtycklig maktutévning. Sammanfattningsvis ar ratten
att demonstrera och Gppet uttrycka asikter ett fundament for det demokratiska samhallet. Om
demonstrationsratten inskranks pa godtyckliga grunder kan den i langden forringas, vilket kan

bli ett hot mot demokratin.
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