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Summary

In February 2023 the Swedish Police Authority in Stockholm refused two
applications for public assembly containing intentions to burn the Quran. In
April, the refusals were dissolved by the Court of administration and
subsequently the Police Authority appealed. In the two initial decisions the
Police Authority argued that order and security could not be guaranteed
during the requested assemblies due to national security concerns given the
level of attack threats perceived by the Swedish Security Service. This essay
aims to investigate whether the refusals of the Police Authority are in
conformity with the Swedish constitution and the right to freedom of

assembly.

Applying the legal-dogmatic method, the essay presents relevant legislation
commencing with the right to freedom of assembly coded in the Instrument
of Government (regeringsformen) and the European Convention on Human
Rights. Every person shall be guaranteed her democratic right to freedom of
assembly in relation to public institutions, according to Chapter 2 Article 1 in
the Instrument of Government. The legal restrictions permitted by the
constitution which can be imposed on the right to freedom of assembly must
be stated through ordinary law. In this case the applicable legislation is the
Public Order Act (ordningslag) which constructs the boundaries of public
assembly. According to its Chapter 2 Article 10, the Police Authority may
refuse an application of public assembly in three circumstances: order and

safety at the assembly, traffic and risk of widespread disease.

To contextualise the right to freedom of assembly in relation to the two
refusals the essay also presents the background of the refused applications,
the Police Authority’s reasons for the rejections and the court’s judgments.
The essay weights this against the Administrative Court’s proclamation that
in neither case did the Police Authority present clear enough evidence to

refuse the applications based on order and safety at the assembly.

Finally, the essay analyses how the right to freedom of assembly was applied

in the two refusals and finds that the Police Authority presumably has acted
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against the Public Order Act. The essay concludes by arguing for a revision
of the current legal definition of the Public Order Act to widen the margin of
assessment for the Police Authority. Two possible changes that can be made
to the Public Order Act is to allow the Police Authority to refuse an

application of general assembly due to general safety or national security.



Sammanfattning

| februari 2023 avslog Stockholms polismyndighet tva ansokningar om
allmén sammankomst for koranbranning utanfor tva ambassader. Besluten
kom sedan att rivas upp i forvaltningsratten men polismyndigheten har
Overklagat domarna. Myndigheten argumenterar i besluten att det inte vore
mojligt att garantera ordning och sakerhet vid sammankomsterna eller i
omgivningen pa grund rikets hotbild presenterad av SAPO. Uppsatsen syftar
darfor till att utreda huruvida polismyndighetens argumentation ar i linje med

svensk forsamlingsfrihet.

Genom rattsdogmatisk metod presenteras relevant lagstiftning och initialt
redogors for den svenska forsamlingsfrineten som stadgas i bade
regeringsformen och EKMR. Var och en &r gentemot det allménna
tillforsakrad bade motes- och demonstrationsfrihet enligt 2 kap. 1 § forsta
stycket 4-5 RF. Inskrankningsmojligheterna foreskrivna i regeringsformen
stadgas genom lag vilket i forevarande fall &r ordningslagen som
konkretiserar och satter ramarna for forsamlingsfrihetens utformning i
praktiken. Darfor redogor uppsatsen dven for relevanta bestdmmelser i
ordningslagen som 2 kap. 10 § OL ddr vagransgrunderna foreskrivs och enligt
lagrummet far Polismyndigheten végra en allmén sammankomst med

hénvisning till ordning och sékerhet vid sammankomsten, trafik och farsot.

For att kontextualisera forsamlingsfrineten kopplat till de tva végrade
ansokningarna om tillstand for allman sammankomst redogér uppsatsen for
bakgrunden i malen, polismyndighetens beslut samt domstolens bedémning.
Forvaltningsratten menar att polismyndigheten inte kunnat bevisa att den
hotbild som héanvisas till &r tillrdckligt konkret for att kunna végra

sammankomsterna pa grund av ordning och sakerhet.

Slutligen fors en analys dar forsamlingsfrihetens skydd samt ordningslagens
vagransgrunder diskuteras kopplat till polismyndighetens argumentation.
Ordningslagens vagransgrunder &r delvis svartolkade eftersom doktrin
foreskriver olika tolkningsmodeller av lagen. Slutsatsen landar i att

polismyndighetens argumentationslinje inte verkar Overensstimma med
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dagens utformning av gallande ratt, men att det kan finnas anledning att se
over rattslaget for att eventuellt utvidga véagransgrunderna. Tva forslag pa
mdjliga andringar i ordningslagen ar att antingen lagga till allmén ordning

eller rikets sékerhet som végransgrund for allmén sammankomst.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Att tinda eld pa religiosa skrifter ligger inom yttrande- och
demonstrationsfrinetens  vidstrackta ramar, men senaste tidens
koranbranningar har vallat stor debatt. Sakerhetspolisen (SAPO) menar att
sékerhetslaget i Sverige forandrats och attentathoten 6kat bland annat till f6ljd
av koranbranningarna samt att landet bedoms sta i storre fokus for

valdsbejakande islamism.!

Utifran den hotbild SAPO presenterat avslog Stockholms polismyndighet? i
februari 2023 tva anskningar om allman sammankomst for koranbranning.®
Polismyndigheten menar att sammankomsterna riskerar orsaka allvarliga
storningar av Sveriges sakerhet.* Besluten overklagades till Stockholms
forvaltningsratt och har anmalts till Justitiecombudsmannen (JO) och
Justitiekanslern.> De avslagna ansokningarna och de givna anledningarna
dartill har vackt diskussion huruvida polismyndigheten tolkat ordningslagen
(1993:1617) (OL) alltfor extensivt och darmed stridit mot den

grundlagsskyddade motes- och demonstrationsfriheten.®

Dom i malen meddelades den 4 april 2023 och domarna upphaver
polismyndighetens tidigare beslut.” Bada domarna har dock 6verklagats av
myndigheten da den anser fragan principiellt viktig.® Fragan som kvarstar ar,
trots forvaltningsrattens domar, om rikets hotbild &r en legitim grund for

inskréankning av grundlagsstadgad motes- och demonstrationsfrihet.

1 SAPQO:s pressmeddelande 2023-02-08.

2 Hédanefter skrivs den regionala organisationen inom Polismyndigheten gement:
polismyndigheten i Stockholm alternativt bara polismyndigheten. Nar den centrala
myndigheten &syftas skrivs Polismyndigheten versalt.

3 Polisregion Stockholm beslut 2023-02-08 och beslut 2023-02-10.

4 Polismyndighetens pressmeddelande 2023-02-08.

5 Se Julia Selin i DN 2023-02-20; Gustav Olsson i DN 2023-02-21.

6 Se Asa Erlandsson i DN 2023-02-20.

7 Forvaltningsratten i Stockholm, dom 2023-04-04 i mal 2741-23 och mal 2925-23.

8 Polismyndighetens pressmeddelande 2023-04-06.
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1.2 Syfte och fragestéallning

Uppsatsens huvudsakliga syfte &r att undersoka, mot bakgrund av
polismyndighetens  extensiva  tolkning av  ordningslagen, om
inskrankningsgrunden  rikets  hotbild &  forenlig med svensk
grundlagsskyddad métes- och demonstrationsfrinet samt de lagstadgade
mojligheterna till inskrankning av de positiva réttigheterna foreskrivna i
regeringsformen (RF) och Europeiska konventionen om skydd for de

manskliga rattigheterna och grundl&ggande friheterna (EKMR).

For att uppfylla syftet kravs att uppsatsen identifierar dagens utformning av
svensk forsamlingsfrinet och de begrénsningsmojligheter som finns, samt
utreda huruvida polismyndighetens argumentation stdimmer Gverens med
Sveriges konstitutionella fri- och rattigheter. Studien ska slutligen begrunda
framtida utformning och behov av inskrankningsmojligheter dér bade vikten
av skyddet for svensk forsamlingsfrinet samt Polismyndighetens

angelagenhet att skydda riket och invanarna véags in.
Uppsatsens syfte tillgodoses genom att foljande fragestéllning besvaras:

e Mot bakgrund av polismyndighetens extensiva tolkning av
ordningslagen, bor det finnas méjlighet att inskréanka demonstrations-
och motesfriheten foreskrivna i regeringsformen och EKMR med

hanvisning till rikets hotbild?

1.3 Avgransning

Forsamlingsfriheten tangerar saval yttrandefriheten som informationsfriheten
vilka bada &r viktiga aspekter som skulle kunnat utredas narmre. Uppsatsen
avgransas till demonstrations- och motesfriheten eftersom dessa friheter

primart berdrs i malen och ar av storst vikt for uppsatsens syfte. Darmed



kommer uppsatsen inte heller beakta regleringen i tryckfrihetsférordningen

eller yttrandefrihetsgrundlagen.

Uppsatsen kommer enbart fokusera pa de positiva fri- och rattigheterna i
regeringsformen och EKMR.® Vidare avgransas uppsatsen till att endast
beakta forsamlingsfrihetens skydd kopplat till fysiska personer och svenska
medborgare. Sverige & medlemsland i Europeiska unionen (EU) samt
Forenta nationerna, nagot som binder svensk rattsordning till flertalet
rattskallor som paverkar lagstiftningen inom konstitutionella rattens omrade.
Denna uppsats kommer varken behandla folkrétt eller EU-ratt, inte heller
tilldggsprotokollen till EKMR.

Uppsatsen beror forvaltningsrattens omrade men endast ordningslagen
kommer beaktas. Annan viktig forvaltningsrattslig lagstiftning som
aktualiseras i samband med Polismyndighetens arbete  och

forvaltningsutdvande kommer inte belysas.

1.4 Metod och perspektiv

1.41  Metod

Uppsatsen bygger pa den rattsdogmatiska metoden vilken genomsyrar hela
studien. Ré&ttsdogmatiker syftar till att undersoka gallande ratt genom att
studera rattskallor med given auktoritet som lagstiftning, réattspraxis,
forarbeten och juridisk doktrin vilka sedermera tolkas i ljuset av en viss
kontext.1® Denna metod kan anses vara en sjalvstandig rattsvetenskaplig
metod,’* men huruvida rattsdogmatiken &ar en “riktig” vetenskap éar
omdiskuterat; eventuellt kan metoden betraktas som ett analytiskt verktyg

med vetenskapligt syfte.?

9 Jfr. 2.2 RF.

10 Jareborg (2004) s. 9; Kleinman (2018) s. 21, 33.

11 Trolle Onnerfors, Wenander (2019) s. 20; Kleinman (2018) s. 21.

12 Jareborg (2004) s. 8; Kleinman (2018) s. 24-25; Sandgren (2005) s. 648 f.
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Rattsdogmatikens avsikt &r att rekonstruera rattssystemet i analogi med
géallande ratt. Vid redogorande for géllande ratt ar essentiellt att
omvarldsiakttagelser inte paverkar rekonstruktionen av rattssystemet
eftersom de kan bidra till en missvisande framstallning av ratten.** Nils
Jareborg menar dock att det rattsdogmatiska perspektivet maste fa blicka forbi
gallande ratt for att finna ideala l6sningar och nya svar pa réattsliga problem.
Vidare forklarar Jareborg att rattsdogmatikens syfte ar att bidra med
forutsebarhet, effektiv kontroll av makthavare och rattssékerhet for individer

genom granskning av ratten.'4

Rattsdogmatikens forhallningssitt till géllande rétt ar i konstant diskussion.
Gallande ratt ar, enligt Ake Frandberg, ett begrepp jurister ensamt forfogar
over och skapar, det finns ingen objektiv ratt som &r given. Han menar att
jurister valjer inneborden av begrepp utefter de behov samhallet har. Gallande
ratt kan som ett normativt begrepp beskrivas som den ratt som ska foljas och

rattsdogmatikens syfte &r att intellektualisera den.!®

Uppsatsen amnar, genom en konstruktiv rattsdogmatik, beskriva relevant
gallande ratt for uppsatsens syfte och fragestallningar.’® Huvuddelen av
uppsatsen drivs av de lege lata-argumentation, medan den analyserande delen

har inslag av de lege ferenda-diskussion.t’

1.4.2  Perspektiv

Denna utredning har sin ideologiska utgangspunkt i rikets sakerhet som
intresse vilket saledes blir perspektivet som tillampas pa uppsatsens syfte och

fragestallning.

Rikets sékerhet som fundamentalt och &verordnat intresse &r inget
kontroversiellt vid beaktan av statsrattslig litteratur savél som folkréttslig

sadan. De folkrattsliga principerna om statssuveranitet och territoriell

13 Kleinman (2018) s. 24.

14 Jareborg (2004) s. 7 f.

15 Fréandberg i SVJT.

16 Lambertz (2002) s. 264 ff.
17 Kleinman (2018) s. 24, 36.
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integritet tar bada sikte pa statens ratt att skydda landet och dess befolkning
fran inre och yttre hot genom lagstiftning.'® Av den statsréattsliga tolkningen
av begreppet rikets sakerhet framgar att rikets sékerhet bade ar ett mal och
intresse for staten som i sin tur ska arbeta for att skydda staten som institution,
funktion och kollektiv fran frammande makter som kan paverka den

demokratiska processen i landet.*®

Svensk grundlag ger riksdagen mdjlighet att inskranka fri- och rattigheter
med hénvisning till just rikets sékerhet vilket talar for vikten av detta
skyddsintresse. Fran en annan vinkel kan dock begreppet rikets sakerhet aven
inbegripa betydelsen av att grundlagsstadgade fri- och rattigheter uppréatthalls
eftersom de &r byggstenarna for svensk demokrati och den fria

asiktshildningen.?

1.5 Material och forskningslage

1.5.1 Material

Materialet som anvénds &r lagstiftning och forarbeten som av rattsdogmatiken
ar erkénda kallor med hog auktoritet. Att framst bygga sin rekonstruktion av
ratten pa primarkallor ar grundlaggande for att uppfylla rattsdogmatikens
metodologi. Vidare bygger uppsatsen pa juridisk doktrin vilket &r en av de
allmant accepterade rattskallorna, men dess barighet ifragasatts ibland. En del
anser att juridisk doktrin erhaller auktoritet av det skal att den &r skriven av
en betydande jurist, medan andra menar att det som skrivs i juridisk doktrin

har auktoritet pa grund av den starka logiska strukturen som presenteras.?

Uppsatsen stodjer sig aven pa rattspraxis, dock i betydligt mindre

utstrackning &n foregdende namnda rattskéllor, vilket erkanns av

18 Henriksen (2019) s. 84 ff.; Rose et al. (2022) s. 42 f.
19 Naarttijarvi (2013) s. 118 f.

20 Se SOU 1975:75s. 13.

21 Kleineman (2018) s. 33 f.
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rattsdogmatiken och tillskrivs auktoritet.?? For att beskriva delar av
bakgrunden till uppsatsen anvénds digitala nyhetskéllor som inte kan anses
vara klassiska juridiska rattskallor. DA kallorna inte anvands med syfte att
beskriva géllande ratt bor anvandandet av de digitala kéllorna inte anses sta i

strid med rattsdogmatiken.

1.5.2  Forskningslage

Polismyndighetens avslagsbeslut och de efterféljande domarna ar fortfarande
nya, darmed finns dnnu inte juridisk doktrin eller forskning som behandlar
denna specifika situation. Mer material finns rorande 2022 ars paskupplopp
da Rasmus Paludan brande koranen pa flera hall i landet och valdsamma
protester agde rum.?® Efter valdsamheterna bérjade Polismyndigheten &ndra
sina beslut om tillstand och i vissa fall avsla Paludans ansokningar om allmén
sammankomst for koranbranning, nagot som forvaltningsratter runt om i
landet delvis rev upp.?* Polismyndighetens argumentation for avslag efter
paskupploppen 2022 skiljer sig fran det den anford i februari 2023, darfor
behandlar uppsatsen inte de domar som faststéllts med anledning av Paludans

tillstandsansokningar.

Den 1 januari 2023 tradde en grundlagsandring i kraft géllande 2 kap. 24 8
andra stycket RF.?> Numera kan foreningsfriheten inskrankas med hanvisning
till sammanslutningar som &gnar sig at eller understodijer terrorism. Detta ar
en utveckling som kan tyda pa att inskrankningsmojligheterna for andra
konstitutionella fri- och rattigheterna kan komma att dndras i framtiden

kopplat till liknande andamal.

1.6 Disposition

22 lbids. 21 f.

23 Se Beri Zangana i Aftonbladet 2023-04-18.

24 Se exempelvis Forvaltningsratten i Karlstad, dom 2023-03-23 i mal 2289-22;
Kammarrétten i Goteborg, dom 2022-07-21 i mal 3621-22.

25 Prop. 2021/22:42; SOU 2021:15.
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Auvsnitt 2 behandlar forsamlingsfriheten i regeringsformen samt EKMR for
att grundlaggande redogdra for hur svensk motes- och demonstrationsfrihet
skyddas och regleras. Har synliggors forsamlingsfrinetens bakomliggande
demokratiska  syfte samt hur regleringen ser ut géllande
inskrankningsmojligheterna.  Vidare i avsnitt 3  konkretiseras
regeringsformens och EKMR:s inskrankningsmgjligheter genom att belysa
relevanta bestammelser i ordningslagen. Denna lag bygger direkt pa de
andamal och syften foreskrivna i regeringsformen och EKMR, men séatter
tydligare ramar och krav fér Polismyndighetens forvaltningsutdvande.
Darefter aterger studien i avsnitt 4 omstandigheterna i de tva fall da
polismyndigheten i Stockholm vagrat tva ansokningar om tillstand for allméan
sammankomst. | avsnitt 5 analyseras och diskuteras sedan de tva fallen utifran

redogjord lagstiftning.
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2 Om forsamlingsfriheten

2.1 Forsamlingsfriheten i regeringsformen

De grundlaggande positiva fri- och rattigheterna stadgas i 2 kap. 1 § forsta
stycket RF och hér ingar motes- och demonstrationsfriheten tillsammans med
yttrandefrihet, informationsfrihet, féreningsfrihet och religionsfrihet. Motes-
och demonstrationsfrihet kan med ett samlingsbegrepp beskrivas som
forsamlingsfrihet.?® Var och en?” ar mot det allménna tillférsakrade dessa fri-
och rattigheter,? ett forhallande mellan & ena sidan individen, & andra sidan
lagstiftaren.?® I uttrycket “det allménna” inbegrips dven andra organ som

verkstallande myndigheter, domstolar och privatrattsliga subjekt.*

Rattigheterna tangerar alla varandra, yttrandefriheten &r ett element i alla de
andra friheterna som darmed inte utgor sjalvstandiga moment i sig.3* Motes-
och demonstrationsfriheten ar specialfall av utdvande av den individuella
yttrandefriheten i en kollektiv form.32 | det foljande ska forst motes- och

demonstrationsratten redogdras for, sedan inskrdnkningsmaojligheterna.

2.1.1  Motesfriheten

Motesfriheten i 2 kap. 1 § forsta stycket 3 RF har foljande lydelse:

”Var och en &r gentemot det allménna tillforsdkrad [...] 3.
motesfrihet: frihet att anordna och delta i sammankomster for

26 Holmberg et al. (2019) kommentar till 2:1 RF; SOU 1975:75 s. 129.

27 Innan 2010 érs andring foreskrev paragrafen “varje medborgare” vilket lagstiftaren
andrat till ”var och en” for att tydligare uttrycka att skyddet for fri-och rattigheterna
galler for svenska medborgare saval som personer som vistas i landet — se Eka et al.
(2018) s. 82; prop. 2009/10:80 s. 10, 171 f.

28 Se Cameron (2020) s. 383 f. for en utforlig diskussion gallande frdgan mot vem
konstitutionella réttigheter utdvas och utvecklingen under senaste decenniernas
europeisering.

29 SOU 1975:75s. 18.

30 Ibid s. 96 f, 185 f.; Bull (1997) s. 357.

31 Holmberg et al. (2019) kommentar till 2:1 RF.

32 Bull (1997) s. 342.
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upplysning, meningsyttring eller annat liknande syfte eller for
framforande av konstnérligt verk,”

Denna frihet ska korrespondera med yttrande- och informationsfriheten for
att till fullo uppfylla sitt syfte; darfor ska motesfrineten omfatta alla olika
typer av meningsyttranden och framstallningar, saval politiska som religiosa
och konstnarliga sadana.®® Regeringsformen tar framst sikte pa allmanna

moten — enskilda moten har inga begrasningar men skyddas ocksa av lagen.3*

Kravet om antal deltagande personer fér sammankomst & omdiskuterat. En
undre gréans om tre personer ndmns i doktrin, men Thomas Bull &r oenig och
menar att tva personer likval kan ha ett meningsutbyte lika vardefullt som tre
eller fler.3®> Bestammelsen ger exempel pa hur en sammankomst kan vara
utformad, i Gvrigt ar innehallet och anledningen bakom sammankomsten att
bestamma av individen. Brottsliga handlingar faller dock utanfor
motesfrinetens omfang.%® Méatesfrihetens ramar regleras framst genom
ordningslagen och de krav som foéreskrivs i lagen samt anmalningsplikten
infor  allmdn  sammankomst ska ses som begrénsningar av

forsamlingsfriheten.3’

Den vasentliga skiljelinjen mellan motesfrihetens och
demonstrationsfrihetens utformning i praktiken ar att ett mote vander sig inat
mot en deltagande grupp, medan en demonstration i regel riktas utat mot
utomstaende personer som inte direkt deltar. Vidare kan en demonstration
utforas av endast en person, medan ett mote, som tidigare anfort, nog kréaver

minst tva personer.38

33 Prop. 1975/76:209 s. 110 f. Se &ven Holmberg et al. (2019) kommentar till 2:1 RF
som forklarar att regeringsformen idag inte atskiljer opinionsbildande sammankomster
fran sceniska och konstnarliga sadana, alla typer av sammankomster skyddas genom
paragrafen. Thomas Bull anfor &ven i sin avhandling att forarbetenas uppdelning av
konstnérliga och opinionsbildande sammankomster boér 6verges samt att rena
nojesforestallningar ocksa bor skyddas av paragrafen — se Bull (1997) s. 383-388.

34 SOU 1975:75 s. 130, 186; Holmberg et al. (2019) kommentar till 2:1 RF.

35 Bull (1997) s. 380 f.

36 Ibid s. 383 f.

37 Prop. 1973:90 s. 239; Nergelius (2022) s. 191-192; SOU 1972:15 s. 157.

38 Holmberg et al. (2019) kommentar till 2:1 RF; Derlén et al. (2020) s. 406.
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2.1.2 Demonstrationsfriheten

Demonstrationsfrineten &r nérbesléktad med motesfriheten eftersom en
demonstration nastan alltid i praktiken ocksa ar ett mote, men
demonstrationen har delvis ett annat syfte.3® Stadgandet i 2 kap. 1 § forsta
stycket 4 RF lyder:

”Var och en dr gentemot det allmdnna tillforsdkrad [...] 4.
demonstrationsfrihet: ~ frihet att anordna och delta i
demonstrationer pa allmén plats,”

Enligt forarbeten innebdr demonstrationsfriheten en rétt att, ensamt eller i
grupp, framfora asikter pa en allmén plats.*° Bestammelsen tar sikte pa
asiktsmanifestationer och lagstiftaren avsag tona ner yttrandefriheten som del
av demonstrationsfrineten for att i stallet fokusera pa det man ansag var
utmarkande for demonstrationer: att en eller fler personer samlas pa allméan
plats i opinionsbildande syfte.** Bull menar att detta forhallningsséatt bidrar
till gransdragningsproblematik eftersom réttstillamparen da maste kunna
skilja pa uttryck for kanslor och asikter. Han skriver i sin avhandling att en
sadan distinktion inte framjar demokratin och dess funktion, samt att politiska
fragor inte endast avgors pa sakliga grunder. Kénslor och politiska ideologier
ar inte frankopplade, menar Bull, 4 vilket ar en uppfattning jag delar.
Bestammelsen i regeringsformen ger dock ingen indikation pa hur en

demonstration bor ga till eller hur en asiktsyttring kan ta sig uttryck.

Den grundlagsskyddade demonstrationen ska, enligt forarbeten, i nagon grad
vara ett organiserat arrangemang som tydligt kan skiljas fran tillfalliga
sammankomster utan forberedelse, i alla fall néar det géller demonstrationer
dar tva eller fler personer deltar.*® Detta kan pastas vara karnan i en

demonstration;: att den till skillnad frdn andra sammankomster &r

39 Bull & Sterzel (2015) s. 64.

40 Prop 1975/76:209 s. 112; prop. 1973:90 s. 239.
41 SOU 1975:75 s. 192.; prop. 1975/76:209 s. 112.
42 Bull (1997) s. 394 1.

43 SOU 1975:75s. 192.
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organiserad.** Demonstration ska, enligt lagtextens ordalydelse, &ven
anordnas pa en allman plats vilket e contrario kan tolkas som att

demonstrationer pa plats som inte ar allman ar att anse som mote.*

2.1.3 Inskrankningsgrunderna

2131 Allmént om inskrankningsgrunderna

Forutsattningarna for begransning av fri- och rattigheter aterfinns i 2 kap. 20—
24 88 RF. Begransning far endast ske genom lag*® och enligt de allmanna
begransningsramarna i 2 kap. 21 § RF ska sadan lag vara godtagbar i ett
demokratiskt samhalle och darmed foreskriva ett legitimt &ndamal, inte vara
sa langtgaende att den kan hota fri opinionsbildning samt inte innebéra
diskriminering enligt grunderna stadgade i paragrafen. En inskrankning maste
helt enkelt anses nodvandig.4” Dessa grundsatser ska kombineras med den
reglering som specifikt géller for forsamlingsfriheten i 2 kap. 24 § forsta
stycket RF samt diskrimineringsgrunderna i 2 kap. 12-13 8§ RF.*8

Lagar kan endast anses begrénsa en fri- eller rattighet om detta uttryckligen
framgar och &r ett naturligt led i lagstiftningen, som exempelvis regleringen
i ordningslagen.*® Det ar svart att avgora vad en begransning ar och hur den
utformas, till syvende a sist & det myndigheter och domstolar som avgor
hur begrénsningar av fri- och rattigheter utformas i praktiken.>° En legitim

begransning av en fri- eller réttighet kraver dock inte endast stod i lag, andra

44 Se Bull (1997) s. 397 f. dar han anfor att métesfrinetens skydd inte forutsétter ndgon
form av organisering.

45 Bull (1997) s. 401.

46 Se Holmberg et al. (2019) kommentar till 2:20 RF och Nergelius (2022) s. 221-222
dar det foreskrivs att vissa undantag till denna regel finns. Se &ven férfarandet som
stadgas i 2:22 RF som skiljer sig fran vanligt lagstiftningsforfarande. Denna uppsats gar
dock inte in i detalj pa det speciella lagstiftningsforfarandet da det inte kravs for att
uppfylla uppsatsens syfte. Detta ar dven uttryck for legalitetsprincipen, ndgot man kan
lasa mer om i Ahman (2016) s. 460-478.

47 For mer om nodvandighetskravet se Lebeck (2021) s. 428 ff.

48 Holmberg et al. (2019) kommentar till 2:21 och 2:24 RF. Se dven Nergelius s. 221
dar han forklarar att alla relativa rattigheter omfattas av diskrimineringsgrunderna i
2:12-23 RF.

49 Prop. 1975/76:209 s. 154; Holmberg et al. (2019) kommentar till 2:20 RF.

50 Bull (1997) s. 433 f.
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faktorer ska ocksa beaktas. Nodvandigt ar att analysera huruvida den
specifika begransningen av en fri- eller rattighet i ett visst fall kan réttfardigas.
Fem faktorer kan enligt Mattias Derlén, Johan Lindholm och Markus
Naarttijarvi da analyseras: huruvida atgarden har stod i lag, om atgarden har
ett legitimt andamal, om éatgarden &r lamplig och nédvandig for att uppna
andamalet samt om atgérdens positiva effekter star i rimlig proportion till de

eventuella negativa konsekvenserna.>!

Regeringsformen skiljer inte pad motes- och demonstrationsfrihet i fraga om
inskrankningsgrunderna i 2 kap. 24 § forsta stycket RF utan behandlar dem
som samma rattighet.>> Denna paragraf kan anses beskriva karnan av
forsamlingsfriheten eftersom begransningsmojligheterna satter ramarna for
dess tillamplighet.>® Joakim Nergelius menar att &ndamalen i denna
bestammelse angivits pa ett nast intill uttdmmande satt,* men eftersom
motes- och demonstrationsfrihet &r medel for utdvande av yttrandefrihet kan
tankas att begransningarna foreskrivna yttrandefriheten i 2 kap. 23 8 RF

indirekt paverkar forsamlingsfrihetens inskrankningsmajligheter.®

2.1.3.2 Om inskrankningsgrunderna i 2 kap. 24 § forsta stycket RF
Enligt 2 kap. 24 § forsta stycket RF finns fyra intressen som kan ligga till

grund for inskrankning av forsamlingsfrineten: ordning och sékerhet vid
sammankomsten, trafik, rikets sékerhet och forebyggande av spridning av

farsot.>®

Den forsta inskrankningsmdjligheten, om ordning och sédkerhet vid
sammankomsten, avser skydd for liv och héalsa men ocksa for miljon och
enskild egendom.®” Paragrafen foreskriver “ordning” vid sammankomsten,

inte allmén ordning” vilket foreskrivs i 2 kap. 23 § RF. Detta &r i linje med

51 Derlén et al. (2020) s. 285.

52 Se prop. 1975/76:209 s. 112 dér lagstiftaren anser detta rimligt eftersom motes- och
demonstrationsfrineten ar sé pass narbeslaktade att det ar en nddvandig foljd att
behandla friheterna tillsammans.

53 Derlén et al. (2020) s. 285; Nergelius (2022) s. 224 f.

54 Nergelius (2022) s. 225. En asikt delvis delad med Bull (1997) s. 494,

55 Bull (1997) s. 342; Holmberg et al. (2019) kommentar till 2:23-4 RF.

56 Prop. 1975/76:209 s. 111; SOU 1975:75 s. 23. Se dven lagtexten i 2:24 RF

57 Bull (1997) s. 498.
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tidigare angivna bakomliggande andamal foreskrivna i forarbeten: att
begransningsandamalen avser trygga ordningen vid sjalva sammankomsten
och inte i allmanhet.58 Bull menar att inskrankningen galler i forhallande till
den explicita motessituationen och att ordningsbegreppet i paragrafen darfor
ska tolkas restriktivt.® Forarbeten talar dock for en mer vidgad syn av
inskrankningsmojligheten an den Bull uppstéller; enligt forarbeten bor
uttrycket ”vid sammankomsten” kunna tolkas i en bredare bemarkelse och
omfatta ordnings- och sékerhetsproblem i omgivningen som uppstar direkt

kopplat till sammankomsten.®°

Trafiken ar den andra inskrdnkningsgrunden och for att en ansékan om allman
sammankomst ska avslas med hanvisning till endast denna grund krévs tungt
vagande trafikhansyn.®® Sista inskrankningsandamalet som avser farsot
efterstrdvar forebyggande arbete mot spridning av allvarliga epidemiska
sjukdomar.%? Denna bestammelse anvandes av regeringen under covid19-

pandemin.53

2.1.3.3 Sérskilt om inskrankningsgrunden rikets sakerhet

Det tredje inskrankningsandamalet, rikets sdkerhet, & mycket vagt men
omfattande.’* Bade landets inre och yttre sékerhet skyddas och vissa
bestammelser i brottsbalken® ska uppfylla &ndamalen bakom denna
inskrankningsgrund.®® Uttrycket “rikets sakerhet” forekommer alltsd i
straffrattslig lagstiftning och enligt den straffréttsliga definitionen krévs inte
konkret fara for rikets sakerhet for att begreppet ska anses uppfyllt.
Ordalydelsen tycks avse skydda landet fran hot och faror, men en fraga som
uppstar blir da hur konkret hotet eller faran bor vara for att kunna aktualisera
bestdmmelsen. Abstrakta hot och faror kan ténkas i sin tur hota svensk

forsamlingsfrihet och Bull menar att en allt for extensiv tolkning av denna

58 Nergelius (2022) s. 225-226; Bull (1997) s. 500.
59 Bull (1997) s. 501.

60 Prop. 1986/87:151 s. 183.

61 SOU 1975:75s. 131.

62 Prop. 1975/76:209 s. 156.

63 Se exempelvis prop. 2020/21:79.

64 Bull (1997) s. 463.

65 Se exempelvis 18-19 kap BrB.

66 Prop. 1975/76:209 s. 155.
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inskrankningsgrund kan fa katastrofala konsekvenser. Darfér anser han att
bestammelsen endast borde tillampas vid klar och pataglig fara eller sadan

fara som typiskt sett uppstar i en viss situation.®”

2.2 Forsamlingsfrineten i EKMR

2.2.1 Bakgrund

Ar 1953 tradde EKMR i kraft i Sverige och sedan dess har konventionen
bundit staten vid en rad skyldigheter gentemot befolkningen.®® Att
inkorporera konventionen i det svenska duala rattssystemet® ansags viktigt
eftersom den innefattar ett effektivt kontrollsystem till skydd for ménskliga
fri- och réattigheter.”® Det var dock inte forran 1995 som konventionen blev

inkorporerad i nationell lagstiftning.”

For att undvika normkonflikt mellan konventionen, svensk lag och grundlag
inférdes konventionen i regeringsformen genom 2 kap. 19 § RF. Paragrafen
anger att lag eller annan foreskrift aldrig far meddelas i strid med
konventionen, vilket innebar att rattstillimparen vid en normkonflikt far
asidosatta inhemsk lag i foretrade for konventionen.”? Konventionen har

saledes en sarskild stallning inom svensk ratt men &r inte att anse som

67 Bull (1997) s. 465 f.

68 Cameron (2018) s. 195; se dven Council of Europe hemsida:
https://www.coe.int/en/web/conventions/cets-number-/-abridged-title-
known?module=treaties-full-list-signature& CodePays=SWE (besokt 2023-04-03).

69 I Nergelius (2022) s. 242 forklaras att internationella traktat och konventioner maste
inforlivas i svensk ratt for att bli del av var rattsordning, till skillnad fran monistiska
rattsordningar dar internationell och europeisk rétt direkt blir del av en stats rattsordning
70 SOU 1974:88s. 3.

71 Se forarbetena SOU 1993:40 A & B for bakomliggande faktorer och prop.
1993/94:117 dar forslaget att infora EKMR i grundlag foreslas.

72 Prop. 1993/94:117 s. 36; Eka et al. (2018) s. 170.
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grundlag.”® Sedan inkorporeringen av konventionen har den aktualiserats i en

rad fall da fragan om normkonflikt har belysts.”

2.2.2  Artikel 11
| artikel 11 EKMR stadgas foljande:

1. Var och en har ratt till frihet att delta i1 fredliga
sammankomster samt till foreningsfrihet, inbegripet rétten att
bilda och ansluta sig till fackforeningar for att skydda sina
intressen.

2. Utdvandet av dessa rattigheter far inte underkastas andra
inskrankningar an sadana som éar foreskrivna i lag och som i ett
demokratiskt samhélle dr nodvandiga med hénsyn till den
nationella sékerheten eller den allmdnna sé&kerheten, till
forebyggande av oordning eller brott, till skydd for hélsa eller
moral eller till skydd for andra personers fri- och rattigheter.
Denna artikel hindrar inte att det for medlemmar av de vépnade
styrkorna, polisen eller den statliga forvaltningen gors lagliga
inskrédnkningar i utévandet av de ndmnda rattigheterna.”

Bade forsamlingsfrineten och foreningsfriheten ryms in under artikeln och
likt regeringsformens utformning av de olika friheterna anses artikel 11
EKMR vara lex specialis till yttrandefriheten i artikel 10 EKMR.” Forsta
paragrafen innehaller de materiella rattigheten medan den andra paragrafen
foreskriver inskrankningsmojligheterna. Lydelsen av forsamlingsfriheten och
dess begransning kan tyckas vag, men lain Cameron menar att rattigheterna i
konventionen kontinuerligt tolkas i ljuset av radande sociala och politiska
lage och darmed &r dynamiska i forhallande till samhallsutvecklingen.’®
Eftersom dessa faktorer varierar i varje fordragsslutande stat tillats en sa

kallad ”margin of appreciation” (vilket kan overséattas till skdnsmassigt

73 Se Eka et al. (2018) s. 170 f. samt Holmberg et al. (2019) kommentar till 2:19 RF dér
EKMR:s sérskilda stallning i svensk ratt redogdrs for och hur utvecklingen sett ut
genom aren. Se aven Cameron (2018) s. 196 f. om normkonflikt.

74 Eka et al. (2018) s. 173. Se &ven det kanske allra mest omtalade fallet NJA 2005 s.
805 da yttrande- och religionsfrihetens ramar diskuteras i forhallande till RF saval som
EKMR och hur HD behandlar sddan normkonflikt. HD gjorde en foérdragskonform
tolkning av frineterna, ndgot som véckte stor debatt och &n idag diskuteras.

75 Cameron (2018) s. 143.

76 Ibid s. 115.
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bedomningsutrymme) utan att Europadomstolen ingriper. Saledes har de
fordragsslutande staterna ett visst utrymme att tolka och tillampa

konventionen sa lange det sker inom beddmningsutrymmet.””

Europakonventionens artikel 11 EKMR har i huvudsak samma
tillampningsomrade som regeringsformens forsamlingsfrihet,”® men till
skillnad fran regeringsformen skyddar konventionen endast fredliga
sammankomster.” Med fredlig sammankomst avses bade moten,
manifestationer och demonstrationer oavsett syfte.80 Alltsa atskiljer inte
konventionen moteskaraktarerna; konstnarliga saval som opinionsframjande
sammankomster omfattas.?* Inte heller gor konventionen skillnad pa

allmanna och enskilda sammankomster, artikel 11 EKMR skyddar bada.®

2.2.3  Inskrankningsgrunderna i artikel 11

Begransningsmojligheterna ska anvéandas restriktivt for att inte underminera
de substantiella fri- och rattigheterna foreskrivna i konventionen.® Vad som
ar proportionerligt beror pd omstandigheterna i varje situation, darfér menar
Cameron att det kravs viss rationalitet nar rattstillamparen ser till atgarder
kopplade till begransningsmdjligheterna. Han forklarar att rattstillamparen
maste beakta en rad faktorer sasom atgardens art, huruvida staten kan vidta
mindre langtgdende atgarder, vem som paverkas av atgarden och vilka
skyddsatgarder som kan vidtas for att formildra rattighetsinskrankningen. 8
Som namnt tidigare paverkas forsamlingsfrihetens skyddsomrade av staternas
ratt  till  “margin  of  appreciation”  vilket dven  paverkar
inskrdnkningsmojligheterna. Europeiska domstolen for de manskliga

rattigheterna (EDMR) har faststéllt att marginalen ar bred géllande

77 Ibid s. 77 - ndgot som slogs fast i EDMR genom mal Handyside vs. The UK.
78 Derlén et al. (2020) s. 406.

79 Cameron (2018) s. 143.

80 Derlén et al. (2020) s. 406-407.

81 Bull (1997) s. 387.

82 Ibid s. 383.

83 Cameron (2018) s. 119.

84 Ibid s. 120.
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inskrankningsmojligheter vid forutsebar fara for allmén eller nationell

sakerhet nar drastiska atgarder kravs.®®

Begransningsandamalen i artikel 11 EKMR tar dels sikte pa allman och
nationell sékerhet, dels privata personers sdkerhet, men de mest relevanta
inskrankningsmojligheterna for uppsatsens syfte torde vara de forstndmnda.
Enligt Derlén et al. handlar bedémningen ofta om huruvida begransningen
kan anses nodvandig i ett demokratiskt samhalle, ett svar som paverkas av
omstandigheterna i varje enskilt fall.8 Nergelius skriver att inga andra
inskrankningar an de som ursprungligen angetts i bestammelsen far
tillampas,®”  darmed  anvander jag  denna  upprékning  av

begransningsandamalen i artikel 11 EKMR som uttdmmande.

85 Ibid s. 122. Se aven malet frin EDMR Rassemblement jurassien and Unite jurassien
vs. Switzerland s. 120.

86 Derlén et al. (2020) s. 410.

87 Nergelius (2022) s. 270 f.
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3 Om ordningslagen

Bestammelserna i ordningslagen kommer fran lag (1956:618) om allménna
sammankomster (LAS) samt allmdnna ordningsstadgan (1956:617).88
Ordningslagen konkretiserar inskrankningsmojligheterna foreskrivna i
regeringsformen och formar saledes forsamlingsfrihetens skydds- och
tillampningsomrade, nagot som kritiserats eftersom grundlagsskyddade fri-

och rattigheter indirekt paverkas genom ordinér lagstiftning.

Ordningslagen skiljer pa allman sammankomst och offentlig tillstallning.
Enligt forarbeten till ordningslagen avses med “sammankomst”, med
hanvisning till gamla lydelsen i 1 § LAS, alla typer av sammankomster sasom
politiska, opinionsbildande, konstnarliga och undervisande sadana vilka kan
ta form genom manifestation, demonstration eller mote.®® En sammankomst
dr ”allmin” om den anordnas for allmanheten eller om allmanheten pa nagot
satt har tilltrade till den.®t En offentlig tillstallning har dock tydligare
inriktning pa noje och/eller kulturutévande och det &r lattare for myndigheten
att ingripa mot dessa tillstallningar &n grundlagsskyddade allménna
sammankomster.%? Foljaktligen skiljer ordningslagen inte pa allman eller
enskild sammankomst, till skillnad fran regeringsformens lydelse av
forsamlingsfriheten, nagot som e contrario far tolkas sasom att ordningslagen
endast omfattar allménna sammankomster och inte enskilda sammankomster

eller moten. 93

En sammankomst som omfattas av ordningslagen ska aga rum pa en offentlig
plats,® nagot Bull definierar som en plats nyttjad av storre delen av

allméanheten.% Lagstiftaren avsag att detta ska omfatta allméanna vagar, torg,

88 Stromberg (1994) s. 1.

89 Bull & Sterzel (2015) s. 66.

90 SOU 1985:24 s. 67, 279.

91 Ibid s. 280.

92 Se 2:3 OL. Se &ven prop. 1976/77:39 s. 4 f. da kulturinriktade tillstallningar fick ett
betydligt starkare skydd genom dess inférande i LAS. Se &ven Bull & Sterzel (2015) s.
63 f.

93 Bull (1997) s. 525-527.

94 Se 1:2 OL.

95 Bull (1997) s. 529.
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gator, parker, omraden avsedda for hamnverksamhet med mera, vilket idag

uttryckligen foreskrivs i 1 kap. 2 § OL.%

3.1 Tillstandskravet

Allméan sammankomst far inte hallas utan tillstdnd fran Polismyndigheten
vilket framgar direkt av lagtexten i 2 kap. 4 § OL.% Lagstiftarens
bakomliggande syfte med tillstandskravet ar att forsamlingsfrineten ska
kunna utévas under fredliga och ordnade former. Tillstandskravet ger
Polismyndigheten mdjlighet att sékerstdlla att sammankomster inte hindras
av andra tillstandkravande aktiviteter eller ndgot annat stérningsmoment.®®
Syftet hade, enligt Kazimir Aberg, inte kunnat garanteras enbart med ett
anmalningsforfarande forenat med villkor, till skillnad fran Bull som anser att
det hade rackt och menar att tillstandskravet ar oproportionerligt och onddigt

ingripande.®®

Vid godkéannande av tillstand har Polismyndigheten befogenhet att forena
tillstandet med villkor enligt 2 kap. 11 § och 16 § OL.1% Villkoren far endast
avse ordningen och sakerheten vid sammankomsten, exempelvis krav om
max antal deltagande, belysning, tid, plats, ordningsvakter och utrustning.0*
Villkoren ska inte vara for allmant hallna och ska anvandas i linje med
forsamlingsfrihetens snava inskrankningsmojligheter, alltsa bor villkor kunna
kopplas till nagot av begransningsmaéjligheterna foreskrivna i 2 kap. 24 §
RF.1%2 Om ordning och séakerhet vid sammankomsten inte kan garanteras gor

Polismyndigheten en bedémning utifran vagransgrunderna i ordningslagen.

96 Prop. 1992/93:210 s. 57.

97 Prop. 1973:90 s. 239; SOU 1985:24 s. 280 f.; prop. 1992/93:2105s. 70 f, 97 f.
98 Prop. 1992/93:210s. 73.

99 Se mer i Aberg (2021) kommentar till 2:4 OL; Bull (1997) s. 530-534.

100 Strémberg & Lundell (2014) s. 31 f.

101 Aberg (2021) kommentar till 2:16 OL.

102 Prop. 1992/93:210 s. 176 f.; Bull (1997) s. 538.
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3.2 Vagransgrundernai 2 kap. 10 8 OL

Polismyndigheten far neka en ansékan om allman sammankomst enligt 2 kap.
10 § forsta stycket OL, om det & nddvandigt, med hanvisning till ordning och
sakerhet vid sammankomsten eller i dess omedelbara omgivning,® trafiken
eller motverkande arbete mot epidemi. De tre véagransgrunderna speglar
delvis inskrdnkningsmajligheterna i 2 kap. 24 § forsta stycket RF for att
betona vikten av att forsamlingsfriheten respekteras.’%* Forstnamnda
vagransgrunden ar av storst intresse for uppsatsens fragestallning varfor den

uppmarksammas ytterligare.

Vid tillstandsbedémningen ska Polismyndigheten framst ta hansyn till det
som kan stora eller paverka ordning och sakerhet vid sammankomsten, men
aven dess omedelbara omgivning. Till exempel kan anordnarens
kvalifikationer, platsens lamplighet och sammankomstens innehall végas in
vid en beddémning.1% Ordningsstorningarna vilka utgor grund for vagran bor
aldrig harstamma fran utomstaende personer vid en sammankomst, menar
Bull. Endast i situationer da det kan uppsta en nédsituation bor faktorer som
inte &  direkt kopplade till sammankomsten  beaktas vid
tillstdndsbedémningen. Bull havdar vidare att konkret fara for brottsliga
handlingar i narstéende framtid bor foreligga for avslag, 1% négot Aberg
delvis haller med om eftersom han skriver att ordningsstorningar ska utgéra

en konkret risk for att kunna ligga till grund for ett vagransbelsut.%

Enligt forarbeten ska vikten ur allmén synpunkt av att férsamlingsfriheten
vidhalls beaktas vid Polismyndighetens prévning av ansokan om allman
sammankomst.1® Myndigheten har darmed skyldighet att garantera
manniskors forsamlingsfrihet, darfér kan den inte avsla ansokan enbart pa

grund av befarade oroligheter i samband med sammankomsten; da ska den sa

103 Tillagget “dess omedelbara omgivning” kom till genom prop. 1986/87:151 s. 180 f.
104 Berg, Karnov kommentar till 2:10 OL; prop. 1974:35 s. 114; SOU 1985:24 s. 281.
105 Aberg (2021) kommentar 2:10 OL.

106 Bull (1997) s. 551 f.

107 Aberg (2021) kommentar till 2:10 OL.

108 SOU 1972:15 s. 157.
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langt som mojligt forebygga oroligheterna och skydda deltagarna.’®® Om
mojligheterna att forebygga oroligheterna &r uttdmda kan finnas anledning att

avsla ansokan.10

Derlén et al. menar, i linje med JO:s beddmning, att 2 kap. 10 § forsta stycket
OL é&r uttbmmande och att det darmed inte finns utrymme for
lamplighetsovervagande fran Polismyndighetens sida.*'! Vidare menar de att
lagstiftaren redan har utarbetat de avvégningar som kan goras vid en
intressekonflikt, darmed bor inte Polismyndigheten ytterligare gdéra en
fritolkad avvagning.!'? Jag anser att detta talar for en restriktiv tolkning av

vagransgrunderna.

109 Berg, Karnov kommentar till 2:10 OL.

110 Aberg (2021) kommentar till 2:10 OL.

111 Se JO 2000/01:JO1 s. 75-90; Bull s. 548 f; prop. 1974:35 s. 114.
112 Derlén et al. (2020) s. 410; JO 2000/01:J01 s. 75-90.
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4  Om malen gallande polisens
nekande av tillstand for
sammankomst

4.1  Bakgrund i malen och

polismyndighetens bedéomning

| februari 2023 avslog polismyndigheten i Stockholm ansokningar om
tillstdnd att anordna allman sammankomst for koranbranning. Den forsta
manifestationen avsag koranbranning framfor Turkiets ambassad med 4-5
deltagare, den andra framfor Iraks ambassad med ett forvantat deltagarantal

om 50 personer. 13

SAPO:s presenterade hotbild vittnar att senaste decenniets krankningar mot
islam och muslimer drivit pa bilden om Sverige som islamofobiskt, nagot som
legat till grund for utforda och planerade terrorattentat, skriver
polismyndigheten i sina beslut. Koranbranningen framfor Turkiets ambassad
januari 2023 konstateras vara hotdrivande mot svenska intressen saval
nationellt som internationellt. Sammantaget bedémer SAPO att
koranbranningar pa kort sikt Okar attentathoten mot Sverige och rikets
intressen.'4 Polismyndigheten menar darfor att den har ratt att se till
ordnings- och sédkerhetsproblem som kan uppstd i sammankomstens
omedelbara omgivning vid sin bedémning.*® Vidare argumenteras for att 2
kap. 10 § OL darmed Gppnats upp pa sadant satt att det nu, i vissa
undantagsfall, & mojligt att avsla ansokan pa grunder som inte kan laggas
anordnaren till last. For en sadan tillampning av lagregeln kravs dock en
konkret risk for storning.® Terrorbrott har en annan karaktar till skillnad fran

annan brottslighet eftersom det inte gar att forutspa var ett sadant brott kan

113 Polisregion Stockholm beslut 2023-02-08 i méal 2741-23 och beslut 2023-02-10 i
mal 2925-23.

114 Ibid; SAPO:s pressmeddelande 2023-02-08.

115 Se avsnitt 3.2 och prop. 1986/87:151 s. 180 f.

116 Polisregion Stockholm beslut 2023-02-08 i mal 2741-23 och beslut 2023-02-10 i
mal 2925-23.
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komma att &ga rum. Terrorbrott kan intraffa till foljd av en allmén

sammankomst som koranbranning, menar polismyndigheten.!’

Mot bakgrund av SAPO:s presenterade hotbild menar polismyndigheten att
det inte gar att garantera ordning- och sakerhet under sammankomsterna.
Trots detta skriver myndigheten i sitt beslut att det ej foreligger konkreta
omstandigheter som talar for att allvarliga storningar skulle uppsta under
sjdlva sammankomsterna eller i dess omgivning. Det myndigheten framfor
allt véager in ar risken for terrorattentat pa andra platser i landet och anser att
det maste vara ordningslagens bakomliggande syfte att Polismyndigheten ska
kunna forebygga allvarliga storningar av den allmanna ordningen och
sékerheten som en koranbranning kan leda till. Avslutningsvis skriver
polismyndigheten att det inte kan vara ordningslagens syfte att inte kunna
avsla ansokningar pa grund av terrorhot, men att det ar mojligt med hansyn

till trafikstorningar.1®

4.2 Domstolens avgorande

Besluten overklagades och den 4 april 2023 kom dom fran Stockholms
forvaltningsratt i bada malen. Anordnarna menar att polismyndigheten
avslagit ansékningarna pa otillatna grunder, en bild myndigheten inte delar.
Forvaltningsratten  redogoér  forst  for  forsamlingsfrineten  samt
inskrankningsgrunderna i regeringsformen, déarefter ordningslagen och
vagransgrunderna.t’® Sedermera gar domstolen in pa den avgorande fragan:
huruvida det foreligger legala  forutsattningar att  inskranka
forsamlingsfriheten med anledning av det terrorhot mot svenska intressen
beskrivet av SAPQ.1%0

Forvaltningsratten konstaterar att det inte i ndgot av malen forvantas

férekomma ordnings- och/eller sékerhetsproblem vid sammankomsten eller i

117 Polisregion Stockholm beslut 2023-02-08 och beslut 2023-02-10

118 Ibid

119 For liknande redogérelse se avsnitt 2 och 3.

120 Forvaltningsrétten i Stockholm, dom 2023-04-04 i mél 2741-23 och mal 2925-23.
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dess omgivning. Vidare argumenterar domstolen for en restriktiv tolkning av
regeringsformens inskrankningsmojligheter samt att végransgrunderna i
ordningslagen kréver konkretisering av det som talar for en eventuell
ordningsstorning; en misstanke eller farhdga om potentiell stérning racker
inte. Darmed faststéller domstolen att de ordnings- och sakerhetsrisker som
polismyndigheten hanvisar till i sina beslut inte har tillrackligt tydlig koppling
till sammankomsterna for att kunna avsla ansokan. Det krav om
konkretisering som foljer av bade regeringsformen och ordningslagen anses
inte tillgodosetts tillrackligt for att kunna véagra ansékan om sammankomst,

bedémer forvaltningsratten. 12!

121 Forvaltningsratten i Stockholm, dom 2023-04-04 i mél 2741-23 och mal 2925-23.
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5 Analys och slutsats

5.1 Analys

Uppsatsen ska genom utredningen av gallande ratt besvara fragestallningen
samt redogora for en kritisk analys av polismyndighetens tolkning av
ordningslagen. Forskningsfragans oppna hallning mojliggor en diskussion i
tva led: huruvida polismyndighetens argumentation over huvud taget &r
forenlig med svensk férsamlingsfrihet, och om inte, om det borde vara mojligt
for Polismyndigheten att inskrdnka forsamlingsfrineten enligt tidigare

redogjord argumentationslinje.

Inledningsvis kan klargoras att tvd motstaende intressen genomsyrar
analysen: dels vikten av skyddet for forsamlingsfriheten i Sverige, dels
offentlighetens angelagenhet att skydda riket och befolkningen fran
nationella och internationella hot. Beroende pa vilket perspektiv som
foretrads kan olika slutsatser dras och uppsatsen ska védga in bada

perspektiven.

5.1.1  Ar polismyndighetens tolkning av
ordningslagen férenlig med svensk

forsamlingsfrinet?

Var och en ar gentemot det allmanna tillforsakrad forsamlingsfrihet, nagot
som paverkar Polismyndighetens forvaltningsutévande och befogenheter. De
avslagna ansokningarna om tillstand for allméan sammankomst omfattas av
forsamlingsfrihetens starka grundlagsstadgade skydd eftersom de uppfyller
kraven i regeringsformen, EKMR och ordningslagen.*?? Inskrankningar ska
enligt 2 kap. 20 § RF stadgas genom lag, vilket i forevarande situation ar
ordningslagen. Polismyndigheten maste saledes ha stod i ordningslagen for
att kunna neka tillstand for allman sammankomst. Doktrin talar for att inte

endast stdd i lag krévs, utan att andra faktorer bor beaktas nar en fri- eller

122 Se avsnitt 2 och 3.
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rattighet inskranks.'?® Detta kan tolkas som att fler omstandigheter &n de som
foreskrivs i ordningslagen bor beaktas och att bokstavstolkning av lagen
kanske inte dr optimal, men att en teleologisk tolkning ar for handen déar man

ser till syfte och &ndamal med lagen.

Ordningslagen tillater tre vagransgrunder for allmanna sammankomster som
sammantaget kan beskrivas ha en restriktiv tillampning dar fokus ska ligga pa
motessituationen som sadan eller dess omedelbara omgivning.t?
Myndigheten argumenterar i besluten for att ordning och sakerhet vid
sammankomsten inte kan garanteras med hanvisning till den hotbild SAPO
presenterat. Att vagra ansokningarna med hénvisning till rikets nuvarande
hotbild &r kontroversiellt eftersom det inte ar tydligt vilken véagransgrund
denna argumentation tar stod i. Polismyndigheten menar dock att ordning och
sékerhet vid sammankomsten inte kan garanteras med hanvisning till denna
hotbild, men att férevarande hot inte & konkret och inte kan kopplas specifikt
till de vagrade manifestationerna. Problem uppstar nar polismyndigheten
pekar pa hur osakert hotet ar.1% | 2 kap. 10 § OL samt forarbeten foreskrivs
endast ett nédvandighetskrav, men i doktrin och férvaltningsrattens domar

talas om ett konkretiseringskrav, nagot jag anser ar vitt skilda begrepp.*?

Béde Bull och Aberg menar att det ska foreligga konkret risk att ordning och
sakerhet vid sammankomsten eller dess omgivning inte kan garanteras;'?’
nagot som kan anses rimligt med regeringsformens starka skydd for
forsamlingsfriheten i atanke. Med en teleologisk tolkning som beaktar saval
ordningslagens som regeringsformens bakomliggande &ndamal bor
konkretiseringsfragan  beaktas  utifrdn ettt  rattssdkerhets-  och
demokratiperspektiv. Ordningslagens bakomliggande syfte staller tydligt upp
kravet om att vagransgrunder ska hanforas till motessituationen som sadan;
ett krav som finns for att sékerstélla forsamlingsfrihetens starka skydd samt

undvika skonsmassiga bedémningar. Att polismyndigheten végrar tillstand

123 Se avsnitt 2.1.3.1

124 Se avsnitt 3.

125 Se avsnitt 4.

126 Se avsnitt 3.2 och 4.2.
127 Se avsnitt 3.2.
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for allman sammankomst med hanvisning till ett nationellt terrorhot kan inte
vara i linje med ordningslagens och forsamlingsfrihetens nuvarande

utformning.

Det framgar dock ocksa av doktrin att Polismyndigheten inte ska anvanda sig
av nagra lamplighetsévervaganden vid tillstindsbedémning,?® nagot som
eventuellt talar for en bokstavstolkning av det som star i lagen. Med en
bokstavstolkning av ordningslagen ar det svart att motivera att det finns ett
konkretiseringskrav som Polismyndigheten maste uppfylla, men daremot och
som konstaterats, ett nédvandighetskrav. Av det skalet kan det ifragasattas

hur ordningslagen faktiskt ska tolkas.

5.1.2  Kan polismyndighetens tolkning av
ordningslagen vara férenlig med svensk

forsamlingsfrihet?

Vidare bor kopplas an till ett argument polismyndigheten forde i sina beslut:
att det framstar som markligt att lagens syfte bor tolkas pa sadant satt att det
gar att végra tillstind med hanvisning till trafiken men inte till terrorhot.
Konkretiseringsfragan kanske rent av satter stopp for Polismyndighetens
mojlighet till en sammanvagd beddmning av situationen som sadan.
Forsamlingsfriheten ar trots allt utformad pa sadant sétt att sjalva innehallet
inte far bedomas eller utvarderas da alla typer av sammankomster skyddas av
regeringsformen och EKMR. Inga begransningsgrunder bygger pa det
materiella innehallet, men det kan havdas att polismyndigheten i detta fall ser
till sjalva innehallet. Det &r dock forstaeligt att myndigheten maste gora en
sammanvagd bedomning nar innehallet kan komma att paverka ordningen

och sakerheten vid sammankomsten.

Konsekvenserna av polismyndighetens extensiva tolkning av ordningslagen
kan innebara att motes- och demonstrationsfriheten undermineras. A ena

sidan, och som framférts av Bull, kan extensiva tolkningar av

128 Se avsnitt 3.2.
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inskrankningsgrunder f& katastrofala konsekvenser.’?® A andra sidan kan
konsekvenserna av att Polismyndigheten inte tillits gora nagra
lamplighetsovervaganden vid beslut om tillstand ocksa leda till en farlig

situation for hela riket och svenska befolkningen.

5.2 Slutsats

Polismyndigheten har i férevarande fall gjort extensiva tolkningar av
ordningslagen som antagligen inte kan accepteras av dagens utformning av
lagen. Tydligt &r att endast omstandigheter vid sammankomsten eller i dess
omgivning far beaktas enligt lagen. Jag anser att en mojlig 16sning ar att andra
ordningslagen sa att en sadan tolkning blir rattsenlig, med hanvisning till
vikten av offentlighetens mojlighet att uppréatthalla nationell sékerhet.
Sjalvklart ska var och en atnjuta de fri- och rattigheter som regeringsformen
tillskriver oss, men nar vara demokratiska rattigheter utnyttjas pa ett
provokativt sdtt som kan komma att skada rikets sékerhet anser jag att

kollektivet maste prioriteras.

Vidare foreslar jag tva mojliga l6sningar pa problemet. Lagstiftaren skulle
kunna &ndra ordningslagens végransgrund om ordning och sdkerhet vid
sammankomsten till att innefatta allmén ordning vilket ar likt utformningen i
artikel 11 EKMR.? D4 kan Polismyndigheten véga in andra faktorer an
endast de kopplat till motessituationen vilket mojliggor fér en sammanvagd

beddmning av varje situation.

Om forstnamnda alternativ inte anses lampligt kan i stéllet rikets sakerhet
inféras som vagransgrund i ordningslagen. Rikets sakerhet &r ett
inskrankningsandamal i regeringsformen men inte i ordningslagen vilket kan
ha sin forklaring i att lagstiftaren ansett sadan formulering alltfor diffus och
darmed rattsoséker. Till foljd av radande rattslage och samhallssituation kan

det anda finnas visst syfte att infora sadan 6ppning i ordningslagen. Det finns

129 Se avsnitt 2.1.3.3.
130 Se avsnitt 2.2.3
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tillfallen da en individ bor nekas tillstand for allman sammankomst for
kollektivets och samhallets basta. Viktigt blir da att sakerstalla att detta inte
blir ett system som inskranker férsamlingsfriheten pa allt for oklara grunder.
Dagens stelbenta lagstiftning verkar dock inte svara mot de behov som
uppkommer i samhallet idag vid krissituationer da allménheten vill métas och
individens och rikets sakerhet hotas. Vid en sadan lagandring kan
Polismyndigheten stallas infor juridiskt komplexa beslutssituationer. Darfor
anser jag ytterligare att myndigheten i sadana fall bor kunna hanskjuta
beslutet till regeringen for provning sa att tillstandsbedomningen gar till pa

ett rattssakert sétt och vagransgrunden inte utnyttjas.
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https://www.dn.se/sverige/polisen-jo-anmals-for-nekade-tillstand-for-koranbranningar/
https://www.dn.se/sverige/polisens-beslut-bara-koranen-ska-skyddas-fran-att-brannas/
https://www.dn.se/sverige/polisens-beslut-bara-koranen-ska-skyddas-fran-att-brannas/
https://polisen.se/aktuellt/nyheter/2023/februari/en-ansokan-om-tillstand-for-att-branna-koran-har-avslagits/
https://polisen.se/aktuellt/nyheter/2023/februari/en-ansokan-om-tillstand-for-att-branna-koran-har-avslagits/

Polismyndighetens pressmeddelande 2023-04-06. Tillganglig:
https://polisen.se/aktuellt/nyheter/2023/april/polisen-overklagar-
forvaltningsrattens-domar/ (hamtad 2023-04-19)

SAPO:s pressmeddelande 2023-02-08. Tillganglig:
https://sakerhetspolisen.se/ovriga-sidor/nyheter/nyheter/2023-02-08-sverige-
i-fokus-for-allvarliga-hot.html (hamtad 2023-03-27)

Andra hemsidor

Council of Europes hemsida. Tillganglig:

https://www.coe.int/en/web/conventions/cets-number-/-abridged-title-

known?module=treaties-full-list-signature&CodePays=SWE (hdmtad 2023-
04-03)

Ovrigt

Polismyndigheten region Stockholm, SH Dorotea beslut 2023-02-08 23
(diarienummer: A064.106/2023)

Polismyndighetens region Stockholm, SH Dorotea beslut 2023-02-10
(diarienummer: A071.207/2023)
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