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Ref 50

En allman sammankomst har inte ansetts kunna stallas in
med stod av 2 kap. 23 § ordningslagen.

2 kap. 23 8 ordningslagen (1993:1617)

Hogsta forvaltningsdomstolen meddelade den 6 november 2023
foljande beslut (mal nr 2182-23).

Bakgrund

1. Motes- och demonstrationsfrineterna ar grundlagsskyddade
rattigheter som under vissa forutsattningar kan begrénsas genom
lag. Sadana begransningar finns bl.a. i ordningslagen (1993:1617).
Demonstrationer och sammankomster dér motesfriheten utfvas
betecknas i lagen som allmanna sammankomster.

2. Enligt ordningslagen far inte allmanna sammankomster
anordnas pa offentliga platser utan tillstand fran Polismyndigheten.
En sammankomst som halls i strid med ett beslut som innebéar
avslag pa en ansdkan om att anordna sammankomsten far stallas in
eller uppldsas av Polismyndigheten.

3. Polismyndigheten far dven upplosa allmanna sammankomster
som har fatt tillstdnd om det t.ex. uppkommer svarare oordning vid
sjalva sammankomsten eller, som en direkt foljd av den, i dess
omedelbara omgivning eller om sammankomsten medfér avsevérd
fara for de nérvarande.

4. R.P. hade beviljats tillstand till tre allméanna sammankomster
den 14 april 2022. Den forsta sammankomsten skulle hallas i
Jonkdping kl. 11.30-14.00, den andra i Linkdping kl. 15.30-18.00
och den sista i Norrkdping kl. 18.30-21.00.

5. I anslutning till sammankomsten i Linkdping uppstod svarare
oordning med bl.a. stenkastning mot poliser och vandalisering av
polisfordon. Enligt uppgifter hade aktioner, liknande de i
Linkdping, forberetts i Norrkoping och i det tilltankta omradet for
sammankomsten rapporterades ordningsstérningar i form av bl.a.
bilbrdnder. Polismyndigheten befarade att handelseutvecklingen
skulle likna den i Linkoping och beslutade darfér, med aberopande
av bestdmmelserna om uppldsande av allménna sammankomster,
att stélla in den allménna sammankomsten i Norrkdping.

6. R.P. Overklagade beslutet till Forvaltningsratten i LinkOping
som avslog dverklagandet.

7. Kammarrétten i Jonkoping biféll R.P:s dverklagande dit samt
upphévde forvaltningsrattens dom och Polismyndighetens beslut.
Kammarratten konstaterade att ordningslagen inte uttryckligen ger
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Polismyndigheten befogenhet att stélla in en sammankomst i den
aktuella situationen. Vidare framhélls att ett beslut att stélla in en
allman sammankomst &r artskilt fran ett beslut att uppldsa en sadan
sammankomst och att institutet instéllelse av allmén sammankomst
darfor inte kan inordnas i lagens regler om att upplésa samman-
komster.

Yrkanden m.m.

8. Polismyndigheten yrkar att kammarréttens dom ska upphévas och
att Polismyndighetens beslut ska faststallas.
9. R.P. har inte yttrat sig.

Skélen for avgérandet
Fragan i malet

10. Fragan i malet ar om en allman sammankomst kan stéllas in med
stod av 2 kap. 23 § ordningslagen.

Rattslig reglering m.m.

11. Enligt 2 kap. 22 § ordningslagen far Polismyndigheten, savitt ar
aktuellt nu, installa eller upplosa en allman sammankomst som halls
i strid med ett beslut som innebar avslag pa en ansokan om att
anordna en allman sammankomst.

12. Enligt 2 kap. 23 § forsta stycket 1 far Polismyndigheten
utdver vad som sags i 22 § uppldsa en allman sammankomst, om
det uppkommer svarare oordning vid sjalva sammankomsten eller,
som en direkt foljd av den, i dess omedelbara omgivning eller om
sammankomsten medfér avsevard fara for de narvarande eller
allvarlig stérning av trafiken.

Hogsta forvaltningsdomstolens bedémning

13. De aktuella bestimmelserna i ordningslagen gor en tydlig
skillnad mellan nér Polismyndigheten kan instélla eller uppldsa en
allman sammankomst. Enligt 2 kap. 22 § kan, under forutsattningar
som inte ar aktuella nu, en &nnu inte paborjad allman sammankomst
stéllas in medan bestdmmelsen i 23 § ger Polismyndigheten ratt att
under vissa forutsattningar upplésa en allmdn sammankomst.
Nagon ratt for Polismyndigheten att stélla in en annu inte paborjad
allman sammankomst kan daremot inte utlésas av den sistndmnda
bestammelsen.

14. Inskrankningar i mdtes- och demonstrationsfrineterna far
enligt 2 kap. 20 och 24 8§ regeringsformen endast géras genom lag
och for vissa sarskilt angivna syften. Mot denna bakgrund och
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eftersom en bestdmmelse om inskrankning av en réttighet av det nu
aktuella slaget bor tolkas restriktivt &r det enligt HoOgsta
forvaltningsdomstolens mening inte mgjligt att tolkningsvis utvidga
tillampningsomradet for 2 kap. 23 § ordningslagen till att dven
omfatta installande av dnnu inte paborjade sammankomster.

15. Polismyndighetens beslut att stalla in den allmanna samman-
komsten i Norrkoping saknade saledes lagstod.

16. Den aktuella sammankomsten skulle ha dgt rum den 14 april
2022. Eftersom den tidpunkten ar passerad ska malet skrivas av.

Hdogsta forvaltningsdomstolens avgérande
Hogsta forvaltningsdomstolen skriver av malet.

| avgorandet deltog justitieraden Jermsten, Bull, Haggren, och
Medin. Foéredragande var justitiesekreteraren Elin Nilsson.

Forvaltningsratten i Linkdping (2022-05-25, ordférande Lowén):

Forvaltningsratten konstaterar inledningsvis att tidpunkten for den
allmanna sammankomsten som det 6verklagade beslutet avser redan har
passerat. Forvaltningsratten beddmer att R.P. har ett befogat intresse av att
fa provat om det funnits laga eller tillrdckliga skal for det dverklagade
beslutet.

Utredningen i malet visar att R.P. beviljats tillstdnd att genomféra tre
allmanna sammankomster under den aktuella dagen. Forst i Jonkdping,
sedan i Linkoping och avslutningsvis i Norrkdping. | anslutning till den
planerade sammankomsten i Linkdping beskriver Polismyndigheten att
svarare oordning uppstatt. Enligt Polismyndigheten mottes de forsta
polispatrullerna pa plats av individer som varit forberedda pa och sokt
konfrontation med polisen. Pa kort tid hade vidare flera hundra personer
samlats, varav flera deltagit i ett valdsamt upplopp med bland annat
stenkastning mot polis. Fran Norrkdping och den tilltanka platsen for den
allmanna sammankomsten dar, hade det rapporterats om ordnings-
stérningar i form av bland annat bilbrander. Enligt inkomna uppgifter till
Polismyndigheten hade liknande aktioner som i Linkdping forberetts i
Norrkdping. Oordningen i Norrkoping beddmdes ha samband med den
planerade sammankomsten och en liknande héndelseutveckling som i
Linkdping befarades om sammankomsten genomférdes. Eftersom de
polisdra resurserna var avsatta for att sékerstélla ordningen i Linkdping
och de redan pagaende ordningsstdrningarna i Norrkdping bedomde Polis-
myndigheten att den inte kunde svara for de ndrvarandes sdkerhet om den
allménna sammankomsten i Norrkdping genomfordes. Darav beslutade
Polismyndigheten att sammankomsten skulle stéllas in.

R.P. har gjort géllande att det saknas stod for att upplésa en allmén
sammankomst som inte pabdrjats enligt 2 kap. 23 § ordningslagen.
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Polismyndigheten har dock inte upplést sasmmankomsten, utan har genom
det overklagade beslutet stéllt in den aktuella sammankomsten. Néagon
uttrycklig ratt att stalla in en allmén sammankomst enligt bestdimmelsen i
2 kap. 23 § ordningslagen finns daremot inte.

Frdgan om att stalla in en allmdan sammankomst har behandlats i
doktrin, som bland annat uttalar foljande. Eftersom upplésning av en
sammankomst eller tillstallning far anses vara en mera ingripande atgard
&n installande av densamma, torde emellertid Polismyndigheten dven med
stod av forevarande paragraf kunna stdlla in en sammankomst eller
tillstallning. En situation dar instdllande skulle kunna komma i fraga ar
den att polisen far kannedom om till exempel ett bombhot mot en
sammankomst vilket innebédr en allvarlig fara for de narvarande. Ett
installande kan i undantagsfall komma i fraga ocksa om en sammankomst
for vilken tillstand meddelats orsakar svérare oordning i grannskapet redan
innan sammankomsten har inletts. | den situationen bor dock installande
komma i frdga endast om polisen inte kan svara for de narvarandes
sékerhet (Aberg, Ordningslagen, Version 4B, JUNO, kommentaren till 2
kap. 23 8). Enligt forvaltningsrattens mening far Polismyndigheten utifran
det ndmnda resonemanget anses ha lagstod for att kunna stalla in en allméan
sammankomst bland annat for att kunna skydda de nérvarande. For att ett
sadant beslut ska kunna anses vara riktigt maste forutsattningarna att det
forekommit svarare oordning kopplat till och som en féljd av samman-
komsten samt att de ndrvarandes sékerhet inte har kunnat garanteras vara
uppfyllda.

Utifran vad som var allmant kant om héandelserna i Linkoping och
Norrkoping vid tidpunkten for den i malet aktuella allmanna samman-
komsten (de sé& kallade paskupploppen), saknas det skal for att ifragasatta
Polismyndighetens beddmning att det till f6ljd av oordning i anslutning till
den allméanna sammankomsten forelag allvarlig fara for de som skulle
narvara vid sammankomsten och att det pd grund av redan pagaende
ordningsstorningar saknades resurser for att skydda de samma. Vad som
framkommit i malet visar alltsa att det forekommit svarare oordning innan
sammankomsten till foljd av densamma och att de nérvarandes sékerhet
inte har kunnat garanteras. Det far darmed enligt forvaltningsrattens
bedémning anses sta klart att det funnits bade mojlighet och tillrackliga
skal for Polismyndigheten att stélla in den aktuella sammankomsten.
Overklagandet ska darfor avslas.

— Forvaltningsratten avslar 6verklagandet.

Kammarréatten i Jonkoping (2023-03-15, Bengtsson, Hannus [skiljaktig]
och Filhm):

Kammarrétten instdammer i forvaltningsrattens bedémning att det finns
skal att prova malet i sak trots att tidpunkten for den aktuella
demonstrationen redan har passerat.

Polismyndigheten har, med st6d av 2 kap. 23 § ordningslagen, beslutat
att stalla in den allmanna sammankomst som R.P. tidigare fatt tillstand att
genomfora i Navestad i Norrkdping. Fragan i malet & om myndigheten
har haft fog for sitt beslut.

2 kap. 23 § ordningslagen reglerar, enligt sin ordalydelse, under vilka
forutsattningar Polismyndigheten far upplésa en allman sammankomst pé
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grund av svarare oordning vid sjalva sammankomsten eller i dess
omedelbara omgivning. Paragrafen ger emellertid inte ndgon uttrycklig
ratt for myndigheten att stalla in en allmdn sammankomst som &nnu inte
har paborjats. Ett beslut om att stalla in en sammankomst kan i stallet
meddelas med stdd av 2 kap. 22 § ordningslagen under vissa dédr angivna
forhallanden, som inte aktualiseras i malet.

En forsta fraga som kammarratten behover ta stallning till ar darfor om
2 kap. 23 § ordningslagen ger Polismyndigheten majlighet att pa férhand
stalla in en allman sammankomst trots att en sadan ratt inte kan utlasas av
paragrafens ordalydelse. Vid den beddmningen bor det beaktas att det, nar
det ar frdga om en lagregel som innebér ett undantag fran en
grundlagsskyddad rattighet som métes- och demonstrationsfriheten, finns
sérskild anledning till restriktivitet vid tolkningen av bestdmmelsen (NJA
1996 s. 577).

Sasom forvaltningsratten har konstaterat gar det att finna stod i
litteraturen for att 2 kap. 23 8§ ordningslagen ger Polismyndigheten ratt att
stilla in en allman sammankomst med hanvisning till svéra ordnings-
stérningar (se bl.a. Aberg, Ordningslagen, Kommentarer och rattspraxis,
JUNO version 4B samt Berg, Ordningslagen, 2 kap. 23 §, Karnov
[JUNOY]). Aven Justitieombudsmannen, JO, far anses ha gett uttryck for
samma uppfattning. JO har i det sammanhanget uttalat att det dock féljer
av legalitetsprincipen att Polismyndigheten inte kan ga utanfor
tillampningsomradet for 2 kap. 23 § ordningslagen och att en demon-
stration darmed inte kan stéllas in med stdd av detta lagrum annat &n om
den redan vid den tidpunkt nér installandebeslutet fattas har gett upphov
till en sadan svarare oordning, avsevard fara for de narvarande eller
allvarlig storning av trafiken som anges i bestdmmelsen (JO:s
ambetsberattelse 2000/01 s. 84 ff.).

Enligt kammarréttens mening &r ett beslut att stélla in en allmén
sammankomst artskilt fran ett beslut att uppldsa en sédan sammankomst.
| det ena fallet handlar det om en &tgérd som vidtas innan sammankomsten
paborjats, i det andra fallet inte.

Det ligger ocksa i sakens natur att en sammankomst som inte paborjats
inte i sig kan innebdra ordningsstérningar. Beddmningen av om det finns
skal for att stalla in maste darfor antingen bygga pé en prognos av vad som
kommer att handa eller pé& att den kommande sammankomsten pa nagot
satt utlost oroligheter eller annat som den som ska halla sammankomsten
inte i detta sammanhang har eller bor ges nagot ansvar for.

Det ar svart att se att institutet instillelse av allmidn sammankomst pa
ett rimligt satt kan inordnas i lagens regler om att upplésa sammankomster.
Risken &r i stallet att motesfrineten inskrénks utan att lagen ger tydliga
ramar for det. En annan sak &r att det inte &r givet nidr en sammankomst
faktiskt pabdrjats och det alltsd finns mojlighet att upplosa en samman-
komst.

Som reglerna utformats och utifran regelverkets systematik kan en
allman sammankomst darfor enligt kammarréttens mening bara stéllas in
i fall som avses i 2 kap. 22 § ordningslagen. Som framgatt ovan har det
inte varit aktuellt i forevarande fall. Av nu anforda skal har Polismyndig-
heten inte haft lagstod for sitt beslut. Beslutet ska darfér upphavas.
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— Kammarrétten upphéver forvaltningsrattens dom och Polismyndig-
hetens beslut den 14 april 2022.

Hannus var skiljaktig i friga om motiveringen och anforde:

Den centrala fragan i malet & om Polismyndigheten far stilla in en allmén
sammankomst med stdd av 23 § ordningslagen, trots att ndgon sadan ratt
inte uttryckligen framgar av paragrafens ordalydelse. | den fragan finner
jag inte skal att géra ndgon annan beddmning an den JO har gjort. Det
innebar att Polismyndigheten, enligt min uppfattning, far stilla in en
allmén sammankomst med stod av 23 § ordningslagen, under forutsattning
att den planerade sammankomsten redan nér installandebeslutet fattas har
gett upphov till en sadan svarare oordning, avsevard fara for de narvarande
eller allvarlig stérning av trafiken som anges i bestdammelsen.

I sammanhanget behdver dven beaktas 2 kap. 24 § ordningslagen, som
anger att en allman sammankomst far upplosas enligt 22 eller 23 §§ endast
om mindre ingripande atgarder har visat sig vara otillrackliga for att
aterstalla ordningen och skydda de nérvarande. Enligt min mening maste
2 kap. 23 och 24 88 forstas pa sa satt att inte heller ett beslut om att stalla
in en sammankomst med stod av 23 § far fattas forran mindre ingripande
atgarder har visat sig vara otillrackliga (jfr dven JO:s ambetsberattelse
2000/01 s. 85).

Fragan & da om forhallandena i det aktuella fallet var sadana att
Polismyndigheten hade rétt att stélla in den allmidnna sammankomsten.
Utredningen i malet ger visserligen stod for att det, nar beslutet fattades,
hade uppstatt vissa oroligheter i det omrade i Norrkdping déar R.P. skulle
genomfdra sin allménna sammankomst och att det inte kunde uteslutas att
situationen dar skulle komma att utvecklas pa ett liknande satt som i
Linkoping. Det framgar dock inte att det redan da var frdga om sadan
svarare oordning som kravs for att Polismyndigheten ska fa stilla in en
allman sammankomst med stdd av 2 kap. 23 § ordningslagen. Det framgar
inte heller att situationen &nnu var sadan att Polismyndigheten inte kunde
svara for sakerheten for narvarande pa platsen. Dessutom kan det inte
utldsas av beslutet att Polismyndigheten 6vervdgde andra, mindre
ingripande atgarder innan man stallde in sammankomsten. Utredningen i
malet visas darmed inte att polismyndigheten hade fog for sitt beslut.
Polismyndighetens beslut ska darfor upphévas.



