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Polisen har vid flera tillfallen utan grund ingripit mot en person som
dgnat sig at passiv insamling av pengar (tiggeri) utanfor en mataffar

Beslutet i korthet: Under forsta halvaret 2018 ingrep polisen vid flera tillfallen mot en
kvinna som satt pa trottoaren utanfér en mataffar och dgnade sig at passiv insamling
av pengar (tiggeri). Hon kordes vid varije tillfalle ivag i polishil och lamnades av pa
platser mellan fyra och drygt fem kilometer darifran. Ingripandena gjordes med
hanvisning till bestdmmelsen i 13 § polislagen. Enligt de ingripande poliserna kravde
hennes anvandning av platsen tillstdnd enligt ordningslagen och syftet med
ingripandena var att avvarja straffbelagd handling. Vid nagra tillfallen ansags hon
aven stora eller utgdra en fara fér den allménna ordningen.

JO konstaterar att kvinnans anvandning av platsen inte har hindrat framkomligheten
eller pa nagot annat sétt varit storande for den allmanna ordningen eller sakerheten
dar. Vid en samlad bedémning anser JO att anvandningen inte var oférenlig med det
andamal som platsen upplatits for eller vad som &r allmant vedertaget och att
anvandningen darfor inte omfattats av ordningslagens krav pa tillstand. Det har enligt
JO inte heller varit motiverat att ingripa mot kvinnan pa grund av ordningsstorning
eller fara for ordningsstorning. Polismyndigheten kritiseras for att ingripandena
genomfordes utan att det fanns grund fér det.

| beslutet gor JO ocksa uttalanden om huruvida ingripandena utgjorde avlagsnanden
eller tillfalliga omh&ndertaganden i polislagens mening.

Bakgrund

Under perioden februari—juni 2018 ingrep polisen vid sex tillfdllen mot AA nér
hon befann sig utanfér en mataffar i korsningen Scheelegatan—
Kungsholmsgatan i Stockholm. Hon satt vid samtliga tillfallen pa en filt pa
trottoaren med en mugg eller annan form av karl for insamling av pengar
framfor sig.

Vid varje ingripande avlagsnades AA fran platsen och kordes en stracka pa
mellan fyra och drygt fem kilometer. Hon lamnades dérefter pa olika adresser i
Bromma, Véstberga och Solna. Ingripandena gjordes med hanvisning till
bestdmmelsen i 13 § polislagen och i samtliga fall angavs att syftet med
atgarden var att avvarja straffbelagd garning. Déarut6ver angavs i nagra fall att
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AA storde den allmanna ordningen och/eller utgjorde en allvarlig fara for den
allméanna ordningen.

Anmalan

I en anmalan som kom in till JO den 24 oktober 2018 forde AA, genom sina
ombud BB, chefsjurist vid Civil Rights Defenders, och CC, verksam i
Foreningen HEM, fram klagomal mot Polismyndigheten, polisregion
Stockholm. Hon anforde i huvudsak féljande.

Avlagsnandena har skett utan laglig grund. Det har inte kravts tillstand for att
anvanda platsen pa det satt hon gjort. Nyttjandet har inte heller inneburit nagon
ordningsstorning eller omedelbar fara for den allménna ordningen. Hon har
suttit pa en yta mellan en tidningslada och en soptunna och hennes placering har
varit sadan att hon inte utgjort ett hinder for forbipasserande. Ingripandena har
ocksa statt i strid med behovs- och proportionalitetsprinciperna. Avldgsnandena
har endast i nagot fall foregatts av en tillsagelse och har inneburit betydande
obehag och olagenhet for henne. Hon beharskar inte svenska spraket och kan
endast nagra ord pa engelska, vilket innebar att hon inte kan lasa pa skyltar eller
be om hjélp for att orientera sig. De strackor hon transporterats har inte statt i
proportion ens till den ordningsstorning som polisen beddmt att hon orsakat.
Ingripandena har ocksa vallat henne smérta da hon handgripligen forts in i
polisbilen. Polismyndigheten har vidare genom sitt agerande begrénsat hennes
rorelsefrihet pa ett sdtt som strider mot artikel 2 i fjarde tillaggsprotokollet till
Europakonventionen.

Till anmalan bifogades bl.a. fotografier av den aktuella platsen som visade var
pa trottoaren AA brukade sitta.

Utredning
Ingripandena

JO tog del av Polismyndighetens protokoll 6ver de sex ingripanden som
omfattas av anmélan. Av dessa framgick att ingripandena gjordes den 20, 21
och 23 februari, den 14 och 17 mars samt den 12 juni 2018. Ingripandena
paborjades pa morgonen eller vid lunchtid och varaktigheten av varje
ingripande har angetts till mellan 9 och 15 minuter. I varje protokoll har
anledningen till ingripandet angetts genom markeringar i rutor som hanvisar till
de grunder som kan motivera ett ingripande enligt 13 § polislagen. Samtliga
ingripanden har gjorts i syfte att avvarja straffbelagd garning.

Dérutdver har som grund angetts stérande av den allménna ordningen i fyra fall
(den 20 februari, den 14 och 17 mars samt den 12 juni 2018) och allvarlig fara
for den allménna ordningen i tre fall (den 20, 21 och 23 februari 2018).
Protokollen innehaller ocksa anteckningar i fritext om grunden for och
omstandigheterna vid respektive ingripande. | flera av protokollen har
antecknats att AA:s anvandande av platsen kraver tillstand. | samtliga protokoll
har ocksa antecknats att hon utgor en allvarlig fara for den allmanna ordningen
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eftersom hon &r ett onaturligt hinder fér synskadade och att hon hindrar
renhallningsarbete pa platsen eller transporter till och fran fastigheter.

Vidare anges i anteckningarna att AA har suttit pa den aktuella adressen varje
dag i flera ar, att hon blivit avvisad och avlagsnad ett flertal ganger och att hon
blivit informerad om gallande lagstiftning. Enligt protokollet fran ingripandet
den 20 februari 2018 har AA vid varje tidigare ingripande uppgett att hon inte
kommer att atervanda till platsen, vilket hon anda gjort varje gang. Den 14 mars
2018 har det angetts att avldgsnandet foregatts av ett avvisande fran adressen
men att AA efter en kort stund har kommit tillbaka och satt sig pa samma plats
pa trottoaren. | tre av protokollen (den 20 februari samt den 14 och 17 mars
2018) har det antecknats att AA sléppts av néra kollektivtrafik och att hon haft
pengar med sig.

Polismyndighetens yttrande
JO uppmanade Polismyndigheten att yttra sig.

Polismyndigheten (DD) yttrade sig efter att ha begart in upplysningar fran
berdrda befattningshavare. Yttrandet kom in till JO den 1 april 2019.

Polismyndigheten redovisade att de ingripande poliserna, utdver vad som
antecknats i protokollen dver ingripandena, l&mnat foljande synpunkter.

Pa utsattningsmoten har poliserna fatt direktiv om att arbeta aktivt mot tiggeri.
Allménheten har framfort klagomal om att det &r svart att ta sig fram pa gatan.
Pa utsdttningsmaten har informerats om att det har forekommit att synskadade
har snubblat 6ver tiggare och/eller deras tillhérigheter. Personen i fraga har alltid
avléagsnats till en plats som ligger i anslutning till kollektivtrafiken och hon har
alltid haft pengar till biljett. De bilder som &r bifogade JO-anmaélan &r
missvisande da man knappt ser ndgra manniskor pa gatan. Det ar tvartom ofta
mycket trafik runt den aktuella platsen. Nér det & som mest folk kan det vara
svart for exempelvis personer med barnvagn att komma fram. | forsta hand
anvander sig alltid poliserna av tillsagelser/forklaringar.
Polismyndigheten redogjorde for relevant réattslig reglering och konstaterade
som utgangspunkter for sin bedémning bl.a. att den aktuella offentliga platsen
inte var upplaten for andamalet penninginsamling och att AA inte hade tillstand
fran Polismyndigheten for sadan verksamhet. Det konstaterades ocksa att
Polismyndighetens rattsavdelning gjort bedémningen att passiv
penninginsamling vanligtvis inte omfattas av kravet pa tillstand enligt
ordningslagen (rattsavdelningens yttrande till Eskilstuna kommun den 21 mars

2018 i arende A067.889/2018).

I den dokumentation som bifogades yttrandet hanvisade nagra av de ingripande
poliserna till Polismyndighetens vagledning for poliser i yttre tjanst — Tiggeri,
olovliga boséattningar och aktuella brott mot ordningslagen, miljébalken eller
brottsbalken. I skriften, som ocksa bifogades yttrandet, anges att tiggeri som
pagar en langre tid pa en plats och pa ett satt som innebér ett patagligt hinder for
gangtrafikanter kan falla in under tillstandskravet.
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Polismyndigheten redovisade foljande bedémning.

Det har inte framkommit nagot i utredningen som antyder att AA skulle ha stort
den allménna ordningen pa nagot annat sétt an att &gna sig at just passiv
penninginsamling pa den aktuella offentliga platsen. Fraga uppkommer hur
storande det var for den allmanna ordningen att AA anvande platsen pé ett icke
avsett sitt vid de tillfallen som nu &ar féremal for bedomning.

Fanns det fog for beddmningen att AA:s anvandning av den offentliga platsen
storde den allmanna ordningen pa ett sadant satt att det motiverade ett
avlagsnande vid de aktuella tillfallena?

De ingripande poliserna synes i forsta hand ha tagit fasta pa att ingripandet mot
AA var nddvandigt for att forebygga ordningsproblem som &nnu inte hade
uppstatt men som typiskt sett hade kunnat uppsta som en foljd av att AA
anvande aktuell offentlig plats for penninginsamling.

Det finns visserligen omsténdigheter som kan anforas till stod for att AA:s
verksamhet och anvéndande av platsen typiskt sett skulle kunna ha medfért vissa
storningar for gangtrafiken eller av den allmanna ordningen eller sikerheten. Det
kan exempelvis antas att det normalt sett rorde sig en hel del ménniskor pa den
aktuella platsen vid de tider da ingripandena mot AA genomfdrdes. Hon har inte
heller anvant platsen endast tillfalligt. Utredningen ger dock inte grund for nagra
nérmare uttalanden om i vilken omfattning och grad AA:s anvandande av platsen
faktiskt hindrade framkomligheten for gangtrafikanter, personer med
funktionsnedséttning eller for transporter till den aktuella fastigheten.

A andra sidan finns det enligt Polismyndigheten ett antal tamligen évertygande
skél som talar i motsatt riktning. AA var placerad vid sidan av ingangen till
butiken intill en fastmonterad soptunna och en tidningslada. Av bilderna som
bifogats JO-anmalan framgar att den yta som AA tagit i ansprak var mycket
begransad. AA synes endast ha anvént en mindre del (ca 1/6) av den totala
trottoarbredden. [I en fotnot till yttrandet angav Polismyndigheten féljande. En
forséljningsvagn som tog upp ca 1/6 av den totala gatubredden har i praxis inte
beddmts som en klar 6vertradelse av tillstdndskravet (Svea hovritt, RH
1999:35).] Trottoarens vinkel skapade visst ytterligare utrymme for
gangtrafikanter att passera. Fotgédngare forefaller inte ha behévt halla undan for
AA i ndgon stérre utstrackning och det verkar, dven vid normal trafikintensitet,
ha funnits plats for dem att utan nagra svarigheter passera forbi. Utrymmet vid
sidan av AA synes exempelvis ha medgett plats for ett mote mellan tva
barnvagnar. Det finns inget dokumenterat om véderleksforhallandena och
intensiteten i gangtrafiken vid just de aktuella tillfallena. Det har inte
framkommit att platsen av nagon speciell anledning var sérskilt trafikerad, som
kan ske t.ex. vid ett offentligt evenemang. Aven om det normalt sett &r en tét
gangtrafik pa platsen finns ingen utredning om att den trafiken skulle ha varit
extra intensiv vid de aktuella tillfdllena. Inget i utredningen tyder pa att AA:s
anvéndande av platsen skulle ha varit sarskilt stérande for affarerna vid den
aktuella platsen.

[Det &r] inte mojligt att ingripa mot &nnu ej konkretiserade faror fér stérningar
med stdd av 13 § polislagen och inte heller for att forebygga ordningsstérningar
utifran antaganden om att en person kommer att agera pa ett visst satt langre
fram, t.ex. i de potentiellt problematiska situationerna som polismannen pekat pa
(jfr JO 1991/92 sid. 64). Utredningen visar inte heller att det fanns nagon
specifik omstandighet som pa ett konkret sétt indikerade att en sadan
ordningsstorning eller risk for storning som poliserna fast avseende vid skulle ha
orsakats av eller vara hanforlig till just AA. Omstandigheterna i rendet ger inte
heller stod for slutsatsen att AA:s beteende kunde anses ha varit sadant att nagon
ordningsstorning eller risk for stérning som poliserna féast avseende vid framstod
som omedelbart forestaende fran hennes sida vid tidpunkten for respektive
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avlagsnandebeslut. Att AA inte foljt polisernas tillsdgelser andrar inte den
bedémningen.

Med hénsyn till vad som redovisats ovan, framst AA:s placering och den mycket
begransade yta som hon anvande i férhallande till trottoarens bredd, gor
Polismyndigheten beddmningen att AA:s anvéndande av den offentliga platsen
vid tidpunkten for ifragavarande avlagsnandebeslut inte kan ha varit séarskilt
storande for den allménna ordningen. Anvéndandet kan inte heller anses ha
medfort ndgon konkret risk for hon skulle orsaka nédgon ordningsstorning av
betydelse pa platsen. Det fanns saledes inte forutsattningar att ingripa mot AA
med hanvisning till att hon genom sitt upptradande stérde den allménna
ordningen eller utgjorde en omedelbar fara fér denna i den mening som avses i
13 § polislagen.

Omsténdigheterna kan inte heller anses ha varit sddana att anvandningen av
aktuell plats kunde framsta som en klar dvertradelse av tillstandskravet i
ordningslagen. [Det ar] enligt praxis en forutsattning for att en sadan
Overtradelse ska vara straffbar. Ddrmed saknades forutséttningar att ingripa mot
AA for att avvarja ett brott mot ordningslagens tillstandskrav for anvandning av
en offentlig plats for ett icke avsett andamal.

De ingripande poliserna har visserligen inte gjort gallande att AA skulle ha
Overtréatt en lokal foreskrift. Det kan dock vara straffbart att bedriva insamling av
pengar utan tillstand i strid med kommunens lokala ordningsforeskrifter (straffet
for en sadan Gvertradelse ar penningbéter enligt 3 kap. 22 § 2 st. ordningslagen).
Darfor finns det anledning att kort berdra den fragan.

Enligt Allménna lokala ordningsforeskrifter for Stockholms kommun krévdes
vid de aktuella tillfallena Polismyndighetens tillstand for insamling av pengar i
bossor eller liknande, om insamlingen inte utgjorde led i en tillstandspliktig
allmén sammankomst eller offentlig tillstallning (14 8). Denna bestdmmelse kan
tolkas som att tillstandskravet inte omfattade passiv insamling av pengar i den
bemirkelse som redovisats inledningsvis ovan [dvs. nar nagon sitter eller star pa
en plats med en bdssa eller liknande och invéantar bidrag fran férbipasserande,
JO:s anm.] (se HFD:s dom i mal nr 2149-18 sid. 9 och Sodertalje tingsratts dom
i mal nr B 266-14 samt aven prop. 1992/93:210 sid. 143). Polismyndigheten
ansluter sig till detta synsétt. Sjalva penninginsamlingen som sadan omfattades
saledes inte av tillstAndskravet enligt kommunens lokala ordningsféreskrifter.

Sammanfattningsvis kan saledes konstateras att det inte fanns grund for att
ingripa mot AA med stdd av 13 § polislagen.

Principer om behov och proportionalitet

Uppgifterna gar isar vad galler frigan om samtliga avlagsnanden av AA
foregicks av en avvisning av henne. Utredningen ger inte stod for nagra andra
uttalanden an att en polis sjalvfallet bor dvervaga att anvanda den atgard som
innebdr minsta mojliga ingrepp mot den enskilde.

Av dokumentationen framgar att poliserna redan fore det forsta
avlagsnandebeslutet hade avvisat och avlagsnat AA fran aktuell plats flera
ganger utan resultat. Det kan darfor ifrdgasattas om inte poliserna med hansyn
till behovsprincipen borde ha Gvervagt att avsta fran att fatta beslut om
ytterligare avlagsnanden av AA sedan det statt klart att tidigare avlagsnanden
inte givit avsett resultat.

AA forefaller ha avl&gsnats till destinationer dér det funnits anslutningar till
kollektivtrafik och det har varit fragan om tidsmassigt korta transporter. Den
stracka som AA transporterats kan mojligen anses som nagot lang. Enligt JO-
anmalan beharskade AA inte det svenska spraket och formadde inte att be om
hjélp for att hitta narmsta tunnelbaneuppgéng eller lasa pa skyltar for att
orientera sig. Dessa oldgenheter av ingripandena kan uppfattas som mindre
proportionerliga, eftersom AA:s anvandande av den offentliga platsen vid
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tidpunkten for ifrdgavarande avlagsnandebeslut inte kan anses ha varit sarskilt
stérande for den allméanna ordningen.

Det brott som poliserna misstankte AA for var av forhallandevis lindrig art (man
bor iaktta storre aterhallsamhet ju lindrigare brott det &r fragan om). Eftersom
utredningen inte visar annat &n att AA:s anvandande av platsen inte var sérskilt
storande for den allméanna ordningen, torde utrymmet att anvénda avlagsnande
som atgard ha varit begransat med hansyn till proportionalitetsprincipen. Det kan
dartill ifrdgasattas om det var forenligt med den principen att avlagsna AA flera
dagar i foljd.

Avslutande synpunkter

For en ingripande polisman kan det sjalvfallet vara svart att bedéma om de
faktiska omsténdigheterna i ett enskilt fall motiverar ett ingripande enligt 13 §
polislagen. Forutsattningarna for ett ingripande innehaller olika begrepp som ger
utrymme for subjektiva varderingar, t.ex. den ndrmare innebdrden av begreppen
”stor”, allmén ordning” och “nddviandigt” (jfr SOU 1982:64 sid. 99). Dartill
kommer att tillstdndsfragan i mycket hig grad blir en omdémesfraga och att
olika personer kan gora olika bedémningar.

Aven om det i efterhand &r svart att sétta sig in i hur en person upplevt en viss
situation pa plats anser Polismyndigheten sammanfattningsvis att de risker for
ordningsstérningar som poliserna bedémde foreligga inte kan anses ha varit av
sadan styrka och konkretion att de motiverade ett avlagsnande av AA for att
uppratthalla den allmanna ordningen. Avlagsnandebesluten kan aven ifragasattas
utifran de s.k. behovs- och proportionalitetsprinciperna.

Informationen i de lathundar och végledningar som poliserna har hanvisat till
kunde pa ett tydligare satt ha beskrivit férutsattningarna att ingripa vid passiv
insamling av pengar. Med hansyn hartill och sarskilt med beaktande av att
poliserna enligt uppgift fick direktiv om att aktivt arbeta mot tiggeri kan
Polismyndigheten ha viss forstaelse for det som intréaffat. Efter handelserna har
det i rattspraxis klarlagts att kommunerna &r oférhindrade att — i forebyggande
syfte — forbjuda passiv insamling av pengar vid sarskilt angivna omraden i lokala
ordningsforeskrifter (Hogsta forvaltningsdomstolens dom i mal nr 2149-18). Det
finns darfor anledning att fortsatta informera och utbilda polispersonal for att
forbattra kunskapen om forutsattningarna for att ingripa vid passiv insamling av
pengar. Myndigheten avser dven att paborja ett arbete med att se dver relevanta
stdddokument.

JO tog del av planhandlingar for den plats dér ingripandena gjorts (se

https://etjanster.stockholm.se/Byggochplantjansten/gallande-planer/sok-via-

karta).

Rattsliga utgangspunkter
Bestammelser om krav pa tillstand for att anvanda offentliga platser
Tillstdndskrav enligt ordningslagen

En offentlig plats inom detaljplanelagt omrade far inte utan tillstand av
Polismyndigheten anvéandas pa ett satt som inte stiammer 6verens med det
andamal som platsen har upplatits for eller som inte ar allmant vedertaget.
Tillstdnd behovs dock inte, om platsen tas i ansprak endast tillfalligt och i
obetydlig omfattning och utan att inkrakta pa ndgon annans tillstand. (Se 3 kap.
1 § ordningslagen.) Den som uppsatligen eller av oaktsamhet bryter mot 1 §
doms till boter (se 3 kap. 22 § ordningslagen).
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| propositionen till ordningslagen uttalas att ett obegrénsat anvandande av
offentliga platser skulle kunna orsaka allvarliga eller patagliga stérningar i
trafiken eller av den allméanna ordningen eller sédkerheten. Syftet med
tillstandskravet ar att forebygga det. Denna grundtanke lag bakom ocksa en
motsvarande bestammelse om tillstandskrav i den allmanna ordningsstadgan,
som géllde fore ordningslagen. Av avgorande betydelse fér beddmningen om
tillstand behovdes enligt bestammelsen i den allmanna ordningsstadgan var,
enligt propositionen till ordningslagen, om platsen genom olika atgarder togs i
ansprak pa ett sadan satt att trafiken eller den allmanna ordningen stordes.
Allmént kunde det sdgas, enligt propositionen, att ju mer omfattande och till sin
karaktar trafik- eller ordningsstdrande ett anvandande ar, desto snavare blir
utrymmet for ett tillstandsfritt anvandande av platsen. Som exempel pa
nyttjanden som kan krava tillstand namns uppstallning pa offentliga platser av
fordon for forsaljning eller liknande, lastfordon och containrar men ocksa om en
gatuhandlare anvander en plats pa t.ex. en gagata. (Se prop. 1992/93:210

s. 100 f. och 274 f.)

Enligt en lagkommentar till ordningslagen kan penninginsamling i form av
tiggeri falla inom det tillstandspliktiga omradet om verksamheten utgor ett
hinder fér utnyttjandet av den offentliga platsen (se Aberg, Ordningslagen,
1 mars 2017, JUNO, kommentaren till 3 kap. 1 8).

TillstAndsplikt enligt lokala foreskrifter

I ordningslagen finns ordningsforeskrifter av mer allman natur. Kommuner kan
meddela ytterligare bestdmmelser genom lokala ordningsforeskrifter, om de
behovs for att uppratthalla den allmanna ordningen pa en offentlig plats (se

3 kap. 8 § ordningslagen och 1 8§ férordningen med bemyndigande for
kommuner och lansstyrelser att meddela lokala foreskrifter enligt
ordningslagen). Ordningsforeskrifterna far inte lagga onddigt tvang pa
allmanheten eller pa nagot annat satt gora obefogade inskrankningar i den
enskildes frihet (se 3 kap. 12 § ordningslagen).

Hdogsta forvaltningsdomstolen har beddmt att passiv penninginsamling (tiggeri)
pa offentlig plats ar en sadan foreteelse som far regleras genom lokala
ordningsforeskrifter. En foreskrift om det far emellertid inte ges ett storre
geografiskt tillampningsomrade an vad som ar pakallat i det enskilda fallet och
maste begransas till de omraden dar storningen faktiskt ar eller kan antas vara
ett problem. (Se HFD 2018 ref. 75.)

Allmé&nna principer for polisingripanden

| 8 § polislagen fastslas vissa allmanna principer for polisingripanden. Av
bestammelsens forsta stycke framgar att en polis som verkstaller en
tjansteuppgift ska folja vad som foreskrivs i lag eller annan forfattning och
ingripa pa ett satt som ar forsvarligt med hansyn till tgardens syfte och 6vriga
omstandigheter. Om tvang maste anvandas far detta endast ske i den form och
den utstrackning som behovs for att det avsedda resultatet ska uppnas.
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Bestammelsen ger uttryck for tva grundlaggande principer for
polisverksamheten, ndmligen behovs- respektive proportionalitetsprincipen.
Behovsprincipen innebar att ett polisingripande far goras endast da det ar
nddvandigt for att undanrdja eller avvarja den fara eller stérning som &r aktuell.
Proportionalitetsprincipen innebar att de skador och oldgenheter som
ingripandet kan medfora inte far sta i missforhallande till syftet med
ingripandet. (Se Berggren och Munck, Polislagen, 1 april 2019, JUNO,
kommentaren till 8 8.)

Avvisande, avlagsnande och tillfalligt omhéndertagande

Om en person genom sitt upptradande stor den allménna ordningen eller utgor
en omedelbar fara for denna far polisen avvisa eller avlagsna personen fran ett
visst omrade eller utrymme, nar det ar nodvandigt for att ordningen ska kunna
uppratthallas. Detsamma géller om en sadan atgard behovs for att en
straffbelagd handling ska kunna avvérjas. Om ett avvisande eller ett
avlagsnande ar otillrackligt for att det avsedda resultatet ska kunna uppnas far
personen tillfalligt omhandertas. (Se 13 § polislagen.)

Ingripanden vid ordningsstorning eller omedelbar fara for ordningsstdrning

For att nagon ska kunna avvisas, avlagsnas eller tillfalligt omhandertas pa grund
av ordningsstérning kravs det att han eller hon genom sitt upptradande stor den
allmanna ordningen. Upptradandet ska innebara ett angrepp pa ett
ordningsintresse av betydelse for allmanheten eller annars fran allmén
synpunkt. Fragan om ett visst upptradande stor den allmanna ordningen far inte
avgoras fran den begransade synpunkten av vad som for den enskilda polisen
framstar som obekvamt eller olampligt. (Se a.a., kommentaren till 13 8.)

Ingripanden pa grund av att ndgon genom sitt upptradande utgér en omedelbar
fara for den allménna ordningen forutsatter att faran ar konkret, dvs. att den ar
bestamd till tid och rum. Ett omhandertagande far inte ske for att abstrakta,
annu inte konkretiserade faror ska avvarjas. Faran ska vidare ha uppkommit
genom ett sarskilt upptradande fran den som omhéandertagandet riktas mot. En
persons blotta narvaro pa en plats kan knappast bedomas som konkret fara, dven
om det ar kant att personen brukar braka och upptrada ordningsstorande. (Se
a.st.)

Som en ytterligare forutsattning for ingripande vid stérande av eller omedelbar
fara for allmén ordning géller att ingripandet ar ngdvandigt for att ordningen
ska kunna uppratthallas. Polisen bor alltid forst Gvervaga mojligheten att ingripa
med tillsdgelser och anmaningar.

Ingripanden for att avvérja en straffbelagd handling

Ingripanden enligt den aktuella bestammelsen for att avvérja en straffbelagd
handling kan gdras dven i situationer da personen annu inte har gjort sig skyldig
till brott. | forarbetena till bestdmmelsen har det uttalats att det bor vara en
absolut forutsattning att det ar friga om en omedelbar fara for brott for att en sa
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kraftig atgard som ett omhandertagande ska fa vidtas. (Se prop. 1983/84:111
s. 32.)

Skillnaden mellan avliagsnande och tillfélligt omhandertagande

Med avl&gsnande enligt 13 § polislagen avses att den berérda personen fors bort
fran den plats dar han eller hon befinner sig. Ett omhéandertagande far endast
anvéndas om ett avvisande eller avlagsnande har bedémts vara en otillracklig
atgard for att det avsedda resultatet ska uppnas. Ett avlagsnande ska normalt sett
vara en klart mindre ingripande atgard &n ett omhéandertagande.

Nér det galler skillnaden mellan ingripandeformerna har ett allmént riktmarke
angetts vara att ett omhandertagande regelmassigt syftar till att fora en person
till en plats medan ett avlagsnande syftar till att fora en person fran en plats.
Som avldgsnande kan betraktas att nagon flyttas fran en lokal eller ett visst
omrade dar personen har stort ordningen. Ett avliagsnande kan ocksa innebéra
att den som ska foras bort fran en plats forflyttas en kortare stracka, antingen till
fots eller i polishil.

Om det ar frdga om annat an en kortare stracka och atgarden innefattar ett
patvingat kroppsligt ingrepp av inte helt kort varaktighet bor atgarden normalt
ses som ett omhéndertagande (se Berggren och Munck, kommentaren till 13 §).
Vad som &r en kortare stracka maste avgoras i det enskilda fallet, och for att ett
avlagsnande ska vara meningsfullt kravs att den som avl&gsnats i alla fall har
vissa svarigheter att ta sig tillbaka till platsen som han eller hon avlagsnats
ifran.

En hovratt har i ett avgérande gjort bedémningen att en forflyttning av en
person fran Ostgdtagatan pa Sédermalm i Stockholm till fororten Skondal avsag
en alltfor lang stracka for att kunna rymmas i begreppet avlagsnande. Strackan
uppskattades av de ingripande poliserna till tre—fyra kilometer, och
forflyttningen uppgavs ha tagit tre—fyra minuter med bil. (Se RH 1996:24.)

JO har i ett tidigare avgorande uttalat att en forflyttning av en person nio
kilometer avsag en alltfor 1ang stracka for att ingripandet skulle kunna betraktas
som ett avldgsnande enligt 13 § polislagen. Ingripandet bedémdes i stéllet som
ett omhandertagande. (Se JO:s beslut den 25 oktober 2016, dnr 4801-2015.) Pa
samma satt bedomde JO ett ingripande mot en 13-aring som avlagsnades fran
en ungdomsfestival. | det fallet hade personen belagts med handféangsel och
forst drygt en timme senare slappts av vid en busshallplats 3,8 kilometer fran
platsen for ingripandet. JO uttalade att de sammantagna omstandigheterna var
sadana att beslutet om avlagsnande i rattslig mening kommit att verga till ett
omhéndertagande. (Se JO 2018/19 s. 392.)
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Beddmning
Grunden for ingripandena

Av dokumentationen av ingripandena mot AA framgar att samtliga ingripanden
har gjorts for att avvarja en straffbelagd handling. Grunden for ingripandet har i
fyra fall ocksa angetts vara storande av den allmanna ordningen och i tre fall
allvarlig fara for den allménna ordningen.

De ingripande poliserna har haft uppfattningen att AA:s anvandning av den
offentliga platsen kravt tillstdnd och att hon genom att bryta mot tillstandskravet
gjort sig skyldig till en straffbelagd handling. Polismyndigheten har i sitt
yttrande konstaterat att det vid de aktuella tillfallena inte fanns nagra lokala
ordningsforeskrifter som reglerade sadan passiv penninginsamling som det har
varit fraga om. Jag utgar fran den uppgiften i mina fortsatta dvervaganden.

Enligt 3 kap. 1 § ordningslagen kréavs det som namnts tillstand for att anvanda
en offentlig plats pa ett satt som inte stammer dverens med det &ndamal som
platsen har upplatits for eller som inte ar allméant vedertaget. Fran
tillstandskravet gors undantag for anvandning som ar endast tillfallig och sker i
obetydlig omfattning och utan att inkrakta pa nagon annans tillstand.

Av utredningen framgar att AA under en langre tid aterkommande suttit pa
platsen och blivit avvisad eller avlagsnad dérifran flera ganger. Hennes
anvandning av platsen har alltsa inte varit endast tillfallig (se prop. 1992/93:210
s. 274). Undantagsregeln i 3 kap. 1 § har darfor inte medgett en anvandning
utan tillstand.

Fragan ar da om AA:s nyttjande av platsen har kravt tillstand enligt
huvudregeln i 3 kap. 1 § ordningslagen.

AA har &gnat sig at sadan passiv insamling av pengar som i dagligt tal brukar
benamnas tiggeri och som i sig inte &r otillaten enligt svensk lag. Det gar inte att
saga generellt om sadan insamling av pengar pa en offentlig plats omfattas av
ordningslagens huvudregel om tillstandskrav, utan en bedémning maste goras i
varje enskilt fall.

| de planhandlingar som jag tagit del av finns det inte nagot sarskilt andamal
angett for den aktuella platsen. Jag utgar darfor fran att platsen, i likhet med
ovriga trottoarer som inte heller reglerats sérskilt i en plan, generellt ar upplaten
for gangtrafik. Uttalandena i propositionen till ordningslagen ger dock utrymme
for att aven en anvandning som visserligen inte omedelbart framstar som det
naturliga sattet att anvanda en plats pa beroende pa omstandigheterna dnda kan
stamma Gverens med det upplatna &ndamalet eller vad som &r allmant
vedertaget. Lagstiftarens avsikt tycks ha varit att en nyanserad beddmning ska
goras dar karaktaren och omfattningen av anvandningen, och den eventuella
stérning som den kan orsaka pé platsen, bor vaga tungt. Aven om en trottoar &r
avsedd for gangtrafik kan saledes annan aktivitet paga dar utan att det
aktualiserar ett krav pa tillstand.
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| ett fall som det har kan det vid beddmningen av om anvéndningen omfattas av
ordningslagens krav pa tillstand enligt min mening vara lampligt att utga fran
platsens storlek och karaktar och den normala trafikintensiteten dar men ocksa
att vaga in exempelvis forekomsten av transporter till och fran en fastighet,
behovet av renhéllning och mojligheten for personer med funktionsnedsattning
att ta sig fram. Den eventuella stérning som anvandningen av platsen orsakar far
stallas i relation till detta. Bedémningen kan naturligtvis dven paverkas av andra
forhallanden av betydelse, t.ex. om trafiken pa platsen av nagon sarskild
anledning eller under en viss tid pa dagen forvantas bli mer intensiv dn vanligt.
En samlad bedémning av alla relevanta omstandigheter far sedan goras i fraga
om huruvida anvandningen stammer 6verens med det andamal som platsen
upplatits for eller vad som ar allmant vedertaget.

Av utredningen framgar foljande om hur AA har anvant platsen vid de aktuella
tillfallena.

| samtliga protokoll fran ingripandena har det antecknats att AA utgor ett
onaturligt hinder fér synskadade och rérelsehindrade och att hon hindrar
renhallningsarbete pa platsen eller transporter till och fran fastigheter.

Av den beskrivning av forhallandena pa platsen som Polismyndigheten lamnat i
sitt yttrande framgar emellertid att AA suttit nara huskroppen och intill
befintliga hinder i form av en fastmonterad soptunna och en tidningslada. Hon
har suttit mer eller mindre direkt pa trottoarstenen och inte haft med sig nagra
tillhorigheter som tagit upp plats. AA har saledes tagit en mycket begransad yta
i ansprak i forhallande till trottoarens bredd, och trottoarens vinkel har skapat ett
visst ytterligare utrymme for passage. Enligt Polismyndighetens bedémning har
fotgdngare inte behovt halla undan for henne i nagon stérre utstrackning och det
har funnits utrymme for tva barnvagnar att motas vid sidan av henne. Jag har
inte anledning att ha ndgon annan uppfattning 4n myndigheten i det sistnamnda
avseendet.

AA har aterkommande anvant den aktuella platsen, och gangtrafiken dar har
periodvis varit intensiv. Av vad som kommit fram genom utredningen kan jag
dock inte dra slutsatsen att AA har hindrat framkomligheten pa platsen och inte
heller att hennes anvandning pa nagot annat satt har varit stérande for den
allménna ordningen eller sakerheten. Det &r min sammanvégda bedémning att
det satt som AA anvant platsen pa inte var oférenligt med det &ndamal som den
upplatits for eller vad som ar allmant vedertaget.

AA:s anvandning av platsen har saledes inte omfattats av ordningslagens krav
pa tillstand. Hon har darfor inte begatt en straffbelagd handling genom sin
anvandning av platsen.

Med beaktande av vad som kommit fram genom utredningen kan jag ocksa
konstatera att AA:s anvandning av platsen inte kan anses vara en sadan
ordningsstdrning som i sig motiverat ett avldgsnande eller ett omhé&ndertagande.
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Inte heller visar utredningen att hon genom sitt upptradande utgjort en
omedelbar, konkret fara for en ordningsstérning som motiverat en sadan atgard.

Nar det galler den ifragasatta tillampningen av 13 § polislagen kommer jag
alltsé till samma slutsats som Polismyndigheten, namligen att det inte vid nagot
av de aktuella tillfallena fanns grund att ingripa mot AA for att avvarja en
straffbelagd handling och inte heller med héanvisning till att hon stért den
allménna ordningen eller utgjort en omedelbar fara for en ordningsstérning.

Vid denna bedémning finns inte anledning for mig att ga in pd om ingripandena
varit forenliga med bestammelserna i Europakonventionens tillaggsprotokoll.

Frihetsberévande och andra tvangsmedel far tillampas enbart nar det finns stod
for atgarden i forfattning, och bestammelser om tvangsmedel ska tolkas enligt
sin ordalydelse. Det galler dven atgarder enligt 13 § polislagen. Jag vill ocksa
framhalla att en polis aldrig far lata sig paverkas av patryckningar eller
generella klagomal fran allmanheten vid sin bedémning av om det i ett enskilt
fall finns tillracklig grund for ett ingripande.

Polismyndigheten ska kritiseras for att man vid de sex tillfallen som omfattas av
anmaélan utan grund ingrep mot AA med héanvisning till 13 8§ polislagen.

Avlagsnande eller tillféalligt omhandertagande?

Jag har alltsd kommit fram till att det inte fanns grund for att ingripa mot AA
med stod av 13 § polislagen. Jag finner d4nda anledning att uttala mig om den
rattsliga karaktdren av ingripandena.

Varje ingripande mot AA har varit férenat med ett frihetsberévande dér hon
med tvang transporterats en stracka som uppgatt till mellan fyra och drygt fem
kilometer. Bilfarderna har tagit mellan 9 och 15 minuter. Den polis som
beslutade om ingripandet den 14 mars 2018 har infér myndighetens yttrande till
JO uppgett att han beslutade att omhanderta AA da ett avlagsnande bedémdes
som otillrackligt. | protokollet Gver ingripandet anges ocksa att AA
omhéndertagits och avlagsnats. Detsamma har antecknats i protokollen éver
ingripandena den 21 februari och den 12 juni 2018. | de 6vriga protokollen har
ingripandena dokumenterats som avlagsnanden.

Med hénsyn till de strdckor som AA transporterats ar det enligt min mening
tveksamt om nagot av ingripandena kan betraktas som ett avlagsnande enligt

13 § polislagen. Det ligger i stallet ndrmare till hands att betrakta vart och ett av
ingripandena som ett omhandertagande eller som ett avlagsnande som rent
faktiskt kommit att Overga i ett omhandertagande. Det ar givetvis av stor vikt att
en polis som ingriper mot nagon har Kklart for sig vilken atgard som rattsligt sett
vidtas och vilka rattsliga forutsattningar som galler for atgarden.

I linje med vad Polismyndigheten har varit inne pa kan det diskuteras om
atgarderna har varit proportionerliga och férenliga med behovsprincipen. Jag
gar dock inte narmare in pa dessa fragor.
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Avslutande synpunkter

Flera av de ingripande poliserna har infor myndighetens yttrande till JO uppgett
att de vid bl.a. utsattningsmoten fatt direktiv om att arbeta aktivt mot tiggeri. De
har ocksa hanvisat till Polismyndighetens vagledning for poliser i yttre tjanst
dar det bl.a. anges att tiggeri som pagar under en langre tid och utgor ett
patagligt hinder for gangtrafikanter kan falla in under ordningslagens
tillstandskrav. Polismyndigheten har framhallit att man pa ett tydligare sétt
kunde ha beskrivit forutsattningarna for att ingripa vid passiv insamling av
pengar och uttryckt viss forstaelse for det intraffade.

Jag instdmmer i vad myndigheten uppgett om att det finns anledning att
fortsétta att informera och utbilda polispersonal for att forbattra kunskapen om
forutsattningarna for sddana ingripanden. Jag ser naturligtvis ocksa positivt pa
att Polismyndigheten ser dver relevanta stoéddokument.

Arendet avslutas.



