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Politiets indgreb i ytrings- og forsamlingsfriheden

1. Executive summary

Denne analyse har til formal at afdakke, hvorvidt borgernes grundlovssikrede ytrings- og forsamlingsfrihed
nyder den ngdvendige beskyttelse over for politiets befgjelser til at foretage indgreb, der skal sikre den
offentlige orden og sikkerhed. Analysen fokuserer kun pa politiets befgjelser til at udstede pabud og foretage

administrative frihedsbergvelser med hjemmel i politiloven.

Undersggelsen viser, at der i arene fra 2005-2015 samlet set er sket en markant forggelse! af det arlige antal
administrative frihedsbergvelser foretaget med hjemmel i politiloven. Det samlede antal administrative
frihedsbergvelser er saledes steget fra 1.001 i 2005 til 4.337 i 2014 og 3.623 for 1.-3. kvartal i 2015. | hvert af
arene 2013-2015 er der saledes foretaget flere administrative frihedsbergvelser end i hvert af arene 2005-2012,
inklusiv. 2009, hvor politiet administrativt frihedsbergvede op mod 1.000 demonstranter under COP15
klimatopmgdet. | perioden 2013-2015 er der hvert ar endvidere foretaget mere end dobbelt sa mange

administrative frihedsbergvelser som i hvert af arene fra 2005-2008.

| analysen redeggres endvidere for en raekke konkrete sager, hvor politiet har anvendt administrative
frihedsbergvelser og pabud pa ulovlig vis eller med tvivisomt grundlag. Analysen konkluderer, at omfanget og
den konkrete anvendelse af administrative frihedsbergvelser demonstrerer, at politiloven ikke yder den
forngdne beskyttelse af borgernes frihedsrettigheder, herunder vytrings- og forsamlingsfriheden (samt
beskyttelsen mod vilkarlige frihedsbergvelser). Det anbefales derfor, at politiloven a&ndres, sa hensynet til

borgernes frihedsrettigheder styrkes.

1 Opggrelse over samlet antal frihedsbergvelser, jf. aktindsigt fra Rigspolitiet:
2005: 1.001, 2006: 1.265, 2007: 1.299, 2008: 1.570, 2009: 3.548, 2010: 1.902, 2011: 2.319, 2012: 3.481, 2013: 4.259,
2014: 4.337, 2015: 3.623 (bemaerk at tallet for 2015 kun daekker over 1.-3. kvartal)
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2. Geeldende ret

2.1. Ytringsfrihed og forsamlingsfrihed
Ytringsfriheden og forsamlingsfrineden er i dansk ret beskyttet af grundlovens (GRL) §§ 77 og 79 samt Den
Europaeiske Menneskerettighedskonventions (EMRK) artikel 10 og 11 og udggr nogle af grundpillerne i det

danske demokrati.

Det fglger af GRL § 79, at "Borgerne har ret til uden forudgdende tilladelse at samle sig ubevaebnede. Offentlige
forsamlinger har politiet ret til at overvaere. Forsamlinger under Gben himmel kan forbydes, ndr der af dem kan

befrygtes fare for den offentlige fred.”

Det fremgar af Betaenkning nr. 759/1976, at ”[forsamlingsfriheden] [er] et led i de frihedsrettigheder der anses
for ngdvendige til sikring af folkestyret, i tilknytning til ytringsfriheden og foreningsfriheden. Dens begrundelse
ligger deri, at en fri debat mellem samtidigt tilstedevaerende personer kan fremme opinionsdannelsen, og at det
i visse situationer kan vaere pdkraevet, at opinionsdannelsen krystalliseres i massetilkendegivelser over for de

ansvarlige led i forfatningssystemet.”

Den Europaeiske Menneskerettighedsdomstol (EMD) har ogsa adskillige gange fastslaet, bl.a. i Djavit An v. Tyrkiet
(2003), at “the right to freedom of assembly is a fundamental right in a democratic society and, like the right to

”2

freedom of expression, is one of the foundations of such a society.

Endvidere beskytter bade grundlovens § 71 og EMRK artikel 5 mod vilkarlige frihedsbergvelser som sadan.
Naerveerende analyse fokuserer dog primaert pa de administrative frihedsbergvelser, der tillige medfgrer indgreb

i ytrings- og/eller forsamlingsfriheden, hvorfor grundlovens § 71 og EMRK artikel 5 ikke analyseres selvstandigt.

2.2. Indgreb efter politiloven
Under nazermere omstaendigheder har politiet befgjelse til at foretage indgreb i ytrings- og forsamlingsfriheden
bl.a. med henblik pa at afvaerge fare for forstyrrelse af den offentlige orden samt fare for enkeltpersoners og

den offentlige sikkerhed.

2 Djavit An v. Tyrkiet, 20. februar 2003, praemis 56
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Det er vigtigt at fremhave, at administrative frihedsbergvelser med hjemmel i politiloven saledes ikke er rettet
mod personer, der er mistaenkt for at have begaet strafbare forhold, modsat retsplejelovens § 755. Den

frihedsbergvede skal derfor heller ikke fremstilles for en dommer inden 24 timer.

Som beskrevet indledningsvist fokuserer naerveaerende analyse kun pa de indgreb, der bestar i politiets
udstedelse af pabud samt foretagelse af administrative frihedsbergvelser. Nedenfor gennemgas kort de

pagaeldende hjemler hertil.

Det fglger af politilovens (lovbekendtggrelse nr. 956 af 20. august 2015) § 5, stk. 1, at politiet har til opgave at
afveerge fare for forstyrrelse af den offentlige orden samt fare for enkeltpersoners og den offentlige sikkerhed.
Med henblik herpa kan politiet sdledes udstede pabud over for personer, der giver anledning til en sadan fare,
jf. politilovens § 5, stk. 2, nr. 1, eller frihedsbergve vedkommende, hvis mindre indgribende midler ikke findes

tilstreekkelige, jf. politilovens § 5, stk. 3.

Af de specielle bemaerkninger til bestemmelsen, jf. lovforslag nr. 159 af 4. februar 2004, fremgar det bl.a., at
“forstyrrelse af den offentlige orden omfatter f.eks. gadeuorden, vaertshusuorden, uanstendig adfaerd, stgjende
adfeerd og kreenkelse af feellesgoder som monumenter og lign.”, og at indgreb forudsaetter, at den konstaterede
fare er konkret og nzerliggende. Bemaerkningerne til § 5 indeholder imidlertid ikke en hensynsafvejning mellem

politiets magtbefgjelse og ytrings- og forsamlingsfriheden.

Efter politilovens § 7, stk. 1, har politiet til opgave at beskytte borgernes ret til at forsamle sig, men politiet kan
efter bestemmelsens stk. 3 give pabud om, at en forsamling skal afholdes et andet sted end det pataenkte, eller
fastszette andre vilkar for forsamlingens afholdelse, nar der er begrundet frygt for fare for betydelig forstyrrelse
af den offentlige orden, herunder faerdslen, eller fare for enkeltpersoners eller den offentlige sikkerhed. | den
forbindelse kan politiet forbyde forsamlinger under aben himmel, jf. stk. 4, eller oplgse en sadan forsamling, jf.

stk. 5, hvis der foreligger fare for den offentlige fred.

Af de specielle bemeaerkninger til § 7, jf. lovforslag nr. 159 af 4. februar 2004, fremgar det, at bestemmelsen
“bygger pa de principper og den praksis, som inden for rammerne af grundlovens § 79 har udviklet sig med
hensyn til beskyttelse af forsamlingsfriheden.” Videre fremgar det, at politiet skal stille mandskab og materiel til
radighed for at sikre et arrangements fredelige gennemfgrelse, og om de naermere betingelser for at give pabud

efter bestemmelsens stk. 3 anfgres fglgende:
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“Politiet kan give pabud, nar der er "begrundet frygt" for fare. Politiets indgreb skal sdledes bygge pa en
konkret vurdering, hvori hensynet til forsamlingens mulighed for at ytre sig skal indgd med betydelig
vaegt. Udtrykket "betydelige forstyrrelser" indebeerer, at bestemmelsen ikke kan anvendes i anledning af

de ordensforstyrrelser, der normalt ma accepteres fra forsamlinger.

[.]

Fare for sikkerheden kan f.eks. opstd, fordi politiet pG en given rute ikke vil vaere i stand til at forebygge
sammenstgd med moddemonstranter, eller fordi den valgte lokalitet i sig selv udgar en fare for

forsamlingens deltagere.”

For sa vidt angar politiets hjemmel til at forbyde forsamlinger under dben himmel i § 7, stk. 4, anfgres det, at
“bestemmelsen svarer til grundlovens § 79, 3. pkt., og skal forstds i overensstemmelse hermed.” Saledes er et
forbud betinget af, at “faren for den offentlige fred udgadr fra forsamlingen”, idet en fare forarsaget af

udenforstaende dog ogsa “vil kunne begrunde et forbud ud fra ngdretsbetragtninger.”

Efter politilovens § 8, stk. 1, har politiet hjemmel til ved offentlige forsamlinger under aben himmel at gribe ind
over for forsamlingsdeltagere, der giver anledning til fare for betydelig forstyrrelse af den offentlige orden eller
fare for enkeltpersoners eller den offentlige sikkerhed. Hvor politilovens § 7 regulerer politiets befgjelser over
for forsamlinger, regulerer § 8 saledes politiets befgjelser over for den enkelte deltager i forsamlingen. Safremt
den angivne fare foreligger, kan politiet udstede pabud over for demonstranten, jf. § 8, stk. 3, nr. 1, eller
frihedsbergve vedkommende, hvis mindre indgribende midler ikke findes tilstraekkelige, jf. politilovens & 8, stk.

4.

Det fglger af de specielle bemaerkninger til § 8, jf. lovforslag nr. 159 af 4. februar 2004, at politiet ikke er forpligtet
til at gribe ind, hvis dette anses for uhensigtsmaessigt, og at der ma “accepteres visse gener fra
forsamlingsdeltagere, f.eks. raben, hgjrgstet sang og kortvarige feerdselshindringer, som politiet ellers vil kunne
gribe ind overfor, hvis de var forvoldt af enkeltpersoner eller af tilfaeldigt sammenstimlede personer.”
Bestemmelsen giver saledes forsamlingsdeltagere en stgrre beskyttelse end lovens § 5, idet

forsamlingsdeltagere ogsa nyder beskyttelse af deres forsamlingsfrihed.

Ogsa politilovens § 9, stk. 3, indeholder en hjemmel til at foretage administrative frihedsbergvelser med henblik

pa at afvaerge oplgb, der indebarer fare for forstyrrelse af den offentlige fred og orden eller fare for
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enkeltpersoners eller den offentlige sikkerhed. EMD har i flere sager forholdt sig til politiets indgreb i
forsamlingsfriheden. | sagen Patyi v. Ungarn (2008), hvor det ungarske politi havde forbudt en anmeldt
demonstration af trafikale arsager, udtalte Domstolen siledes, at “any demonstration in a public place may
cause a certain level of disruption to ordinary life” og, at “where demonstrators do not engage in acts of violence,
it is important for the public authorities to show a certain degree of tolerance towards peaceful gatherings if the

freedom of assembly... is not to be deprived of all substance.” 3

Sidstnaevnte passage om myndighedernes tolerance over for fredelige forsamlinger er gentaget af EMD i sagen
Gafgaz Mammadov v. Aserbajdsjan (2015), der omhandlede politiets frihedsbergvelse af demonstranter, og
hvor Domstolen ligeledes anfgrte, at “while rules governing public assemblies, such as the system of prior
notification, are essential for the smooth conduct of public events since they allow the authorities to minimize

the disruption to traffic and take other safety measures, their enforcement cannot become an end in itself.”*

| sagen Frumkin v. Rusland (2016), der blev afgjort for nylig, fandt EMD ligeledes, at forsamlingsfriheden var
kraenket, idet politiet ifplge Domstolen havde svigtet deres pligt til at opfylde “minimum requirements in their
duty to communicate with the assembly leaders, which had been an essential part of their obligation to ensure

the peaceful conduct of the assembly, to prevent disorder and to secure the safety of all the citizens involved.” ®

Politilovens §§ 7-9 hjemler efter de ovenfor beskrevne kriterier politiets indgreb i forsamlingsfriheden, men i de
mange tilfaelde, hvor borgere forsamles for at ytre sig, vil indgreb over for forsamlingen ligeledes udggre et
indgreb i forsamlingsdeltagernes ytringsfrihed. Der kan herved henvises til U 2012.1439 @ (COP15-dommen),

hvor @stre Landsret udtalte:

“For fredelige demonstranter, der uberettiget frihedsbergves, indebaerer frihedsbergvelsen et indgreb i

den pdgeeldendes ret til at forsamle sig og ytre sig, jf. herved EMRK art. 10 og 11.”

Det skal fremhaeves, at enhver administrativ frihedsbergvelse — uanset den anvendte hjemmel i politiloven —
udggr et indgreb i EMRK artikel 5 om retten til frihed og personlig sikkerhed. Denne bestemmelse vil saledes

uden videre vaere kraenket, safremt en person frihedsbergves i strid med de ovenfor naevnte hjemler i politiloven

3 patyi v. Ungarn, 7. oktober 2008, praemis 40 og 43
4 Gafgaz Mammadov v. Aserbajdsjan, 15. oktober 2015, praamis 59
5 Frumkin v. Rusland, 5. januar 2016, preemis 129
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jf. U 2012.1439 @ (COP15-dommen), der beskrives nedenfor i afsnit 4.2.% Eventuelle kraenkelser af EMRK artikel

5 ligger dog uden for denne analyses fokusomrade og vil sdledes ikke blive behandlet saerskilt.

3. Udviklingen i anvendelsen af administrative frihedsbergvelser

For at kunne vurdere omfanget af og udviklingen i politiets anvendelse af administrative frihedsbergvelser har
Justitia fdet aktindsigt i en raekke dokumenter fra Rigspolitiet. Justitia er pd nuveerende tidspunkt ikke i

besiddelse af statistik over politiets anvendelse af pabud.

Af dokumenterne fremgar det, at politiet samlet set markant har gget det arlige antal af administrative
frinedsbergvelser i perioden 2005-2015 (figur 1: Administrative frihedsbergvelser 2005-2015). | den forbindelse
skal det bemaerkes, at tallet fra 2015 alene deekker perioden fra 1. januar til 30. september 2015, altsa en periode
pa 9 maneder, hvorfor det reelle tal for 2015 ma forventes at vaere en del hgjere.” Det samlede antal
administrative frihedsbergvelser er saledes steget fra 1.001 i 2005 til 4.337 i 2014 og 3.623 for 1.-3. kvartal i
2015.

Figur 1: Administrative frihedsbergvelser 2005-2015
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61 dommen anfgrte @stre Landsret bl.a. fglgende: “Frihedsbergvelserne findes herefter i strid med politilovens § 5, stk. 3,
og som fglge heraf tillige i strid med EMRK art. 5, stk. 1.”

7 Safremt antallet af administrative frinedsbergvelser i 4. kvartal i 2015 fglger gennemsnittet for de 3 fgrste kvartaler,
bliver det samlede antal administrative frihedsbergvelser i 2015 i alt 4.830, hvilket i sa fald vil veere det hidtil hgjeste antal
siden indfgrelsen af politiloven.
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Af Rigspolitiets oplysninger fremgar det ikke, med hvilken hjemmel de enkelte frihedsbergvelser er foretaget.
Det fremgar dog, at politiet via journalkoder inddeler administrative frinedsbergvelser i 4 kategorier, hhv. 1)
"orden og sikkerhed”, 2) “forsamlinger og oplgb, offentlige”, 3) "persongrupper, svage og udsatte” og 4)

"selvhjaelpsforanstaltninger”.

Denne opdeling fglger politilovens struktur og terminologi. Politilovens kapitel 3 indeholder saledes afsnit, der
begrebsmaessigt svarer til de fgrste 3 kategorier, mens lovens kapitel 5 vedrgrer politiets selvhjaelpshandlinger.
Politilovens § 5, stk. 3, er indeholdt i afsnittet “Orden og sikkerhed” i lovens kapitel 3, mens § 8, stk. 4, 0g § 9,

stk. 3, hgrer under afsnittet “Offentlige forsamlinger og oplgb” i samme kapitel.

Ud fra de udleverede statistikker kan det imidlertid laegges til grund, at politiet i et vist omfang journaliserer
frihedsbergvelser, der rettelig vedrgrer “forsamlinger og oplgb, offentlige” (§ 8, stk. 4, og § 9, stk. 3), under
kategorien for frihedsbergvelser foretaget af hensyn til “orden og sikkerhed” (§ 5, stk. 3). Eksempelvis blev der
under COP15 i 2009 foretaget adskillige frihedsbergvelser med hjemmel i politilovens § 8, stk. 4, men i
Rigspolitiets opggrelse er der kun registreret 1 administrativ frihedsbergvelse under kategorien “forsamlinger

og oplgb, offentlige” i 2009.

Ligeledes fremgar det af Rigspolitiets tal for 2011, at der alene blev foretaget én enkelt frihedsbergvelse under
kategorien “forsamlinger og oplgb, offentlige” i 2011, uanset at politiet under en demonstration i maj 2011 pa
Ngrrebro foretog 33 administrative frihedsbergvelser med hjemmel i politilovens § 8, stk. 4, jf. naermere herom
i afsnit 4.2. Denne inkonsistens i de foreliggende data indikerer, at kategorien “orden og sikkerhed” ogsa
omfatter frihedsbergvelser, der mere direkte griber ind i ytrings- og forsamlingsfriheden. Neervaerende analyse

vil derfor primaert bergre kategori 1).
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Figur 2: Kategori 1 Administrative frihedsbergvelser 2005-2015
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Samlet set er antallet af administrative frihedsbergvelser i alle kategorier steget fra 1.001 i 2005 til 4.337i 2014,

svarende til en stigning pa 333 % (2015 er ikke medtaget her, da opgerelsen ikke daekker den fulde periode).

Mens kategori 2) og 4) ifglge politiets oplysninger tilsammen kun har vaeret anvendt 13 gange i hele perioden
fra 2005-2015, forholder det sig noget anderledes for kategori 1), der er blevet anvendt 12.765 gange i samme

periode.®

| 2005 foretog politiet samlet 1.001 administrative frihedsbergvelser, hvoraf 165 blev henfgrt til kategorien
"orden og sikkerhed”. |1 2006 blev 149 ud af i alt 1.264 administrative frihedsbergvelser henfgrt til denne
kategori. | 2007 foretog politiet i alt 1.299 administrative frihedsbergvelser, hvoraf 213 blev kategoriseret under

"orden og sikkerhed”. Dette er en stigning pa naesten 43 % i forhold til aret fgr.

Samme tendens fortsatte i 2008, da der her blev registreret samlet 1.570 administrative frihedsbergvelser,
herunder 248 under kategori 1, svarende til en stigning pa 16 %. | 2009 blev klimatopmgdet COP15 afholdt i
Kgbenhavn, og i den anledning blev der afholdt et stort antal demonstrationer. Samlet foretog politiet i 2009
ikke feerre end 2.086 administrative frihedsbergvelser under kategorien “orden og sikkerhed”, mens det

samlede antal frihedsbergvelser for alle kategorier udgjorde 3.548.

12010 blev der i alt foretaget 1.902 administrative frihedsbergvelser, heraf 448 i kategori 1, hvilket er en stigning
pa 81 % i forhold til 2008. | 2011 steg antallet af administrative frihedsbergvelser under kategori 1 til 885 ud af

8 Der er ligeledes sket en kraftig stigning i frihedsbergvelserne under kategori 3 ”persongrupper, svage og udsatte”. Da
naervarende notat dog kun har fokus pa indgreb i forsamlings- og ytringsfriheden, vil dette ikke blive behandlet
yderligere.
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i alt 2.319 frihedsbergvelser, svarende til en stigning pa 98 % i forhold til 2010. | 2012 var stigningen pa 92 % i
kategori 1 med 1.697 ud af 3.481 frihedsbergvelser. | 2013 udgjorde kategori 1 2.589 ud af i alt 4.259
frihedsbergvelser, dvs. hgjere end antallet af kategori 1 frihedsbergvelser foretaget i 2009, og svarende til en

stigning pa 53 % i forhold til aret fgr.

| 2014 var der et mindre fald i kategori 1 frihedsbergvelser svarende til 8 %, idet antallet var 2.394 ud af et samlet
antal pa 4.337. Det skal dog bemaerkes, at Kgbenhavns Byret den 20. januar 2016 konkluderede, at politiet
ulovligt havde frihedsbergvet 17 personer (se nedenfor i afsnit 4.2) samt, at der ved samme lejlighed blev
foretaget lignende frihedsbergvelser af mere end 100 andre personer, hvorfor det reelle antal frihedsbergvelser

for 2014 givetvis er hgjere end opgjort af politiet selv.

Opgorelsen over politiets administrative frihedsbergvelser under kategori 1 viser, at der er sket en stigning fra
2005 (det fgrste ar efter vedtagelsen af politiloven i 2004) og frem til 2014 (det sidste fulde kalenderar med
komplet data) pa over 1.351 %. Det er ikke muligt pa baggrund af det foreliggende datagrundlag at udlede hvilke
konkrete forhold, der har resulteret i denne udvikling. | seerdeleshed er det vanskeligt at forsta, at det hgje antal
kategori 1 frihedsbergvelser i 2009, hvor klimatopmgdet COP15 blev afholdt, overgas ganske betragteligt bade
i 2013 og 2014, og formentlig ogsa i 2015.

En mulig forklaring herpa kan vaere politiets administrative frihedsbergvelser af foldboldfans. Eksempelvis
foretog politiet hele 480 administrative frihedsbergvelser af foldboldfans i forbindelse med en fodboldkamp

mellem Brgndby og FCK den 1. december 2013, hvoraf 360 frihedsbergvelser senere blev erklaeret ulovlige.®

Safremt et stgrre antal af de administrative frihedsbergvelser, der er foretaget med hjemmel i politilovens § 5,
stk. 3, eller fejlagtigt er registreret som sadan, har vaeret rettet mod forsamlingsdeltagere, der har gnsket at ytre
sig, kan kategori 1 "orden og sikkerhed” ogsa indeholde administrative frihedsbergvelser, der har gjort indgreb

i ytrings- og forsamlingsfriheden.

Det fremgér da ogsa af et folketingssvar®®, at Ksbenhavns Politi vil forsgge at forbedre den enkelte medarbejders
evne til at opveje hensynet til orden og sikkerhed mod borgernes forsamlings- og ytringsfrihed ved oprettelsen

af Afdelingen for Operativ Kvalitet, som forventes fuldt bemandet i Ipbet af fgrste kvartal 2016.

9 Kgbenhavns Byrets dom af 29. oktober 2014 i sag nr. BS 1A-1141/2014-BS 1A-1500/2014
10 http://www.ft.dk/samling/20151/almdel/reu/spm/59/svar/1289194/1584297 .pdf
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Delkonklusion

Den markante stigning i omfanget af administrative frihedsbergvelser bgr i sig selv give anledning til
betaenkeligheder. Bdde i 2013 og 2014 (og sandsynligvis ogsa i 2015) er der saledes foretaget flere administrative

frihedsbergvelser end i 2009 under COP15, der udgjorde en helt ekstraordinaer udfordring for politiet.

Den omsteaendighed, at politiets registreringsprocedure ikke giver et retvisende billede af, i hvilket omfang de
forskellige hjemler i politiloven anvendes, er ogsa retssikkerhedsmaessigt betaenkelig. Der ma herved henses til,
at der stilles skaerpede krav til administrative frihedsbergvelser efter politilovens § 8, stk. 4, idet denne
bestemmelse omhandler indgreb i forsamlingsfriheden, hvorimod hjemlen i § 5, stk. 3, er mgntet pa personer,

der — uden at tage del i en forsamling - udggr en fare for den offentlige orden og sikkerhed.

Safremt den foreliggende inkonsistens i politiets data ikke blot er udtryk for en fejlagtig registrering, kan det i
veaerste fald taenkes, at politiet har foretaget administrative frihedsbergvelser pa et forkert hjemmelsgrundlag,

hvorved de frihedsbergvede muligvis kan vaere blevet ydet en ringere beskyttelse, end de har krav pa.

Selv i de tilfelde, hvor administrative frinedsbergvelser med rette er blevet registreret under kategori 1
"orden og sikkerhed”, idet der ikke har vaeret tale om forsamlingsdeltagere, kan der som naevnt ogsa foreligge
konventionskraenkelser af EMRK artikel 5. Selvom naervaerende analyse alene fokuserer pa indgreb i ytrings- og
forsamlingsfriheden, som beskyttet i EMRK artikel 10 og 11, er det saledes ganske naerliggende, at omfanget af
konventionskraenkelser er betydeligt stgrre, jf. fx Kebenhavns Byrets dom af 29. oktober 2014, hvor 360

administrative frinedsbergvelser af fodboldfans kendtes ulovlige.

4. Konkrete sager

Siden COP15 har debatten om pabud og administrative frihedsbergvelser ssmmenholdt med borgernes ytrings-
og forsamlingsfrined vaeret aktuel, idet politiets frihedsbergvelser i en raekke konkrete sager har vist sig at veere
ulovlige. | dette afsnit gennemgas udvalgte sager, hvor politiets pabud og administrative frihedsbergvelser i
forbindelse med demonstrationer og lignende har givet anledning til tvivl om, hvorvidt politiet pa uretmaessig

vis har handhaevet den offentlige orden og sikkerhed pa bekostning af borgernes ytrings- og forsamlingsfrihed.
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4.1. Sager om pabud

Et konkret eksempel pa et pabud, der medfgrte et indgreb i ytrings- og forsamlingsfriheden, var i forbindelse
med Den Republikanske Grundlovsbevaegelses gnske om at afholde en demonstration pa Amalienborg
Slotsplads pa dagen for Dronning Margrethes 70-ars fgdselsdag i april 2010. Grundlovsbevaegelsen, som gnsker
Danmark omdannet til en republik, og som dermed havde et klart politisk budskab med demonstrationen, blev
pabudt at afholde demonstrationen pa en anden lokalitet.?! Politiet henviste i deres begrundelse for pabuddet
til, at en demonstration som den planlagte ville vaere egnet til at forstyrre den offentlige orden. Kgbenhavns

Politi udtalte saledes:

"Safremt den anmeldte demonstration skulle gennemfgres pa det anmeldte sted og tidspunkt af Den
Republikanske Grundlovsbevaegelse, der gdr ind for monarkiets afskaffelse og indfarelse af en republik,
ville dette efter Kgbenhavns Politis vurdering forudsaette, at der etableredes en szerlig sikkerhedszone
omkring demonstrationen med henblik pG at adskille demonstrationen fra den formentlig betydelige
folkemaengde, der antages at befinde sig pa stedet med henblik pG at hylde Dronningen, idet det ma
befrygtes, at der fra dele af folkemaengden kunne opsta konflikter i forhold til demonstranterne eller

blive gjort fors@g péd at f& demonstranterne bort fra stedet." 1?

| dette tilfelde vaegtede politiet saledes afvaergelsen af fare for konflikt hgjere end Den Republikanske
Grundlovsbevaegelses forsamlings- og ytringsfrihed, idet politiet lagde afggrende vaegt pa den fare, der evt.

matte udga fra personer, som kunne teenkes at veere kritisk indstillet over for demonstranterne.

Et andet eksempel er politiets udstedelse af pabud over for demonstrationen ”Vi kraever Grimhgj moskeen
lukket”. Her blev foreningen Stop Islamiseringen Af Danmark (SIAD) af @stjyllands Politi pabudt at afholde
demonstrationen pa en alternativ lokalitet. Foreningen matte saledes ikke afholde den anmeldte demonstration
foran Grimhgj moskeen i Brabrand, men blev i stedet henvist til at afholde demonstrationen over 5 kilometer
veek fra moskeen pa Radhuspladsen i Aarhus midtby. Pabuddet blev udstedt med hjemmel i GRL § 79 og

politilovens § 7, stk. 3.

111 et folketingssvar fra Retsudvalget fremgar det, at demonstranterne ikke fik pdbud om at afholde demonstrationen pé
en anden konkret lokalitet, men blot om at demonstrationen ikke matte afholdes pa Amalienborg -
http://www.ft.dk/samling/20091/almdel/reu/spm/881/svar/703914/825947/index.htm

12 http://www.ft.dk/samling/20091/almdel/reu/spm/881/svar/703914/825947/index.htm
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SIAD har ogsa i forbindelse med tidligere anmeldte demonstrationer modtaget pabud om at afholde en
demonstration pa en alternativ lokalitet. Eksempelvis anmeldte SIAD i 2009 en demonstration mod opfgrelsen
af en ny stormoske pa Vibevej i Kebenhavn, som skulle afholdes samme sted, men hvor SIAD i stedet blev pabudt

at afholde demonstrationen pa Christiansborgs Slotsplads, der ligger ca. 4,5 kilometer fra Vibevej.

| forbindelse med statsminister Helle Thorning Schmidts grundlovstale i 2012 for omkring 600 folkeskoleelever i
Rigsdagsgarden modtog en mindre gruppe demonstranter pabud. Demonstranterne medbragte et banner med
teksten ”Et kryds hvert 4. ar er ikke folkestyre”, men blev allerede inden bannerets udfoldelse pabudt at flytte
demonstrationen til Christiansborgs Slotsplads. Da demonstranterne ikke efterkom pabuddet, fratog politiet
dem banneret umiddelbart efter, at dette var foldet ud. | et folketingssvar®? fra justitsministeren fremgar det, at
politiet bl.a. begrundede dette pabud ud fra hensynet til at sikre fri og uhindret adgang til Folketinget. Henset
til at der var tale om en mindre, fredelig gruppe demonstranter, som udgjorde en lille delmaengde af de
tilstedeveerende i Rigsdagsgarden, er politiets begrundelse betankelig, og Rigspolitiet har da ogsa efterfglgende
omgjort Kgbenhavns Politis afggrelse. Rigspolitiet fandt saledes ikke, at der i den konkrete sag foreld

oplysninger, som gav tilstraekkeligt grundlag for, at Ksbenhavns Politi greb ind over for demonstrationen.

| 2014 blev en demonstration arrangeret af Frit Iran og Dansk Zionistforbund afbrudt, da politiet ikke kunne
garantere for deltagernes sikkerhed pa grund af aggressiv fremfeerd fra moddemonstranter. Faren mod den
offentlige ro og orden udgik altsa ikke fra de demonstranter, der udnyttede deres ytrings- og forsamlingsfrihed,

men derimod fra moddemonstranter, hvis forehavende dermed lykkedes.'

Ogsa i forbindelse med en rakke kinesiske statsbesgg i 2012, 2013 og 2014 udstedte politiet adskillige pabud
mod pro-tibetanske demonstranter. Under statsbesgget i 2012 blev en demonstration, anmeldt af
organisationerne Falun Gong og Free Tibet til afholdelse pa Christiansborgs Slotsplads, henvist til en alternativ
lokalitet pa Hgjbro Plads. De ca. 100 deltagere i demonstrationen bevaegede sig fra den stationare
demonstration pa Hgjbro Plads mod Christiansborg Slotsplads, da den kinesiske praesident ankom, hvorefter
politiet opstillede sakaldte “gruppevogne” foran demonstranterne for at forhindre dem i at rykke laengere frem

pa Slotspladsen og paradere foran den kinesiske delegation.®

13 http://www.ft.dk/samling/20151/almdel/reu/spm/59/svar/1289194/1584297 .pdf
1 http://localeyes.dk/70389-2836-pro-israelsk-demonstration-oploest-af-politiet/
15 http://www.ft.dk/samling/20111/almdel/reu/spm/1051/svar/902713/1152349/index.htm
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Forud for det efterfglgende kinesiske statsbesgg i 2013 havde politiet pa forhand udvalgt lokaliteter, der ansas
som egnede til anmeldte samt spontant opstdede demonstrationer.'® Andre lokaliteter blev derimod erklzeret
uegnede af sikkerhedsmaessige arsager, heriblandt Rigsdagsgarden, uden at der blev foretaget en konkret
vurdering i forhold til en specifik demonstration. Politiets generelle pabud for nogle lokaliteter betgd, at enhver
demonstration afholdt i eksempelvis Rigsdagsgarden ville blive henvist til en anden lokalitet af

sikkerhedsmaessige arsager, uanset om demonstrationen blot bestod af én enkel demonstrant.

Som et resultat af politiets sikkerhedsstrategi i 2013 blev en demonstrant fra Stgttekomiteen for Tibet, som
havde stillet sig langs den kinesiske delegations rute med et tibetansk flag, f@rst afskeermet fra ruten af politiets
mandskabsvogne og dernaest pabudt at opstille sig ved et af de omrader, som pa forhand var udpeget til

eventuelle demonstrationer.”

Under samme statsbesgg i 2013 blev pro-tibetanske demonstranter pabudt at flytte deres demonstration fra
rytterstatuen pa Amalienborg Slotsplads, hvor den kinesiske delegation skulle mgdes med Dronning Margrethe,

til en alternativ lokalitet pa hjgrnet af Toldbodgade og Frederiksgade.

4.2. Sager om administrativ frihedsbergvelse
For sa vidt angar politiets administrative frihedsbergvelser findes der adskillige eksempler, hvor politiets
beslutning om at frihedsbergve personer i forbindelse med demonstrationer og lignende sidenhen er blevet

dgmt ulovlige af domstolene.

Under det kinesiske statsbespg i 2012 tilbageholdte politiet 6 personer med tibetanske flag forskellige steder i
Kgbenhavn. Disse seks personer anlagde efterfglgende en sag med pastand om, at de var blevet ulovligt
frihedsbergvet. Frihedsbergvelsen blev prgvet ved Kgbenhavns Byret den 19. februar 2014, hvor retten fandt,

at én person var blevet frihedsbergvet uretmaessigt i Kongens Have, mens de resterende fem indgreb, foretaget

16 http://www.ft.dk/samling/20121/almdel/reu/spm/1099/svar/1071087/1276896/index.htm
17 http://www.ft.dk/samling/20121/almdel/reu/spm/1099/svar/1071087/1276896/index.htm
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henholdsvis pa Langelinie og Christiansborg Slotsplads, enten ikke udgjorde administrative frihedsbergvelser

efter politilovens § 5, stk. 3. Dommen blev stadfaestet af @stre Landsret.®

Hverken Kgbenhavns Byret eller @stre Landsret tog i den konkrete sag stilling til, hvorvidt der foreld en
kraenkelse af demonstranternes ytrings- og forsamlingsfrihed, da det blot var frihedsbergvelsernes lovlighed,
der var genstand for prgvelse. Alligevel demonstrerer sagen, at ogsa politilovens § 5, stk. 3, kan legitimere
indgreb i ytringsfriheden. Den ulovlige frihedsbergvelse blev saledes foretaget med hjemmel i denne

bestemmelse, idet den pagaeldende person ikke deltog i en forsamling.

| forbindelse med det kinesiske statsbesgg i 2013 i Kgbenhavn tilbageholdt politiet fem personer med tibetanske
flag ved rytterstatuen pa Amalienborg Slotsplads. Disse fem personer blev pabudt af Kgbenhavns Politi at flytte
demonstrationen til hjgrnet af Toldbodgade og Frederiksgade, hvilket demonstranterne ikke efterkom. Derfor
blev demonstranterne kort tid efter den kinesiske delegations ankomst administrativt frihedsbergvet med

hjemmel i politilovens § 8, stk. 4 og kgrt vaek fra slotspladsen.'®

De beskrevne indgreb (herunder ogsa ovennavnte pabud) over for pro-tibetanske demonstranter under de
kinesiske statsbesgg resulterede i, at justitsminister Sgren Pind den 20. oktober 2015 udsendte et udkast til et

kommissorium for en undersggelseskommission til Folketinget. Af kommissoriet fremgar det bl.a.:

"Undersggelseskommissionen skal herunder undersgge og redeggre for, i hvilket omfang der forud for
og under besggene blev givet savel generelle som konkrete instruktioner mv. i forhold til indgriben over
for demonstrationer og andre meningstilkendegivelser fra personer, og om der i den forbindelse blev

givet instruktioner, henstillinger, opfordringer mv. til at gribe ind p& en mdde, som er retsstridig.” %

| forbindelse med en demonstration i maj 2011 blev 33 personer administrativt frihedsbergvet pa Dronning

Louises Bro. Frihedsbergvelserne blev foretaget med hjemmel i politilovens § 8, stk. 4, men blev kendt ulovlige

18 Dom afsagt den 22. september 2015 af @stre Landsrets 7. afdeling
https://www.domstol.dk/oestrelandsret/nyheder/domsresumeer/Pages/Ulovligfrihedsber%C3%B8velseunderdenkinesisk

epr%C3%A6sidentsbes%C3%B8giDanmarki2012.aspx

19 Oplysninger fremgar af aktindsigt fra Kebenhavns Politi, som Justitia er i besiddelse af.
20 http://justitsministeriet.dk/sites/default/files/media/Pressemeddelelser/pdf/2015/Endeligt%20kommissorium.pdf
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ved Kgbenhavns Byrets dom af 19. december 2012.% Retten fandt séledes, at politiet i stedet tvangsmaessigt
kunne have kropsvisiteret demonstranterne i henhold til § 8, stk. 3 og dermed have anvendt en mindre
indgribende foranstaltning end administrative frihedsbergvelser. Byretten fremhaevede serligt, at "efter
ordlyden og forarbejderne til politilovens § 8 ma der antages at vaere snaevre rammer for, under hvilke
omstaendigheder det vil veere berettiget at foretage farevurderingen i henhold til politilovens § 8 for en gruppe
af personer som helhed, ligesom det almindelige forvaltningsretlige proportionalitetsprincip indebaerer, at
politiet alene ma foretage indgreb i det omfang, et indgreb er proportionalt i forhold til den fare, der truer de

politiretlige beskyttelsesinteresser (LFF2003-2004-1.159, side 32 og 35)”.

Under klimatopmgdet COP15 i Kgbenhavn i december 2009 foretog Kgbenhavns Politi op mod 1.000
frihedsbergvelser af blandt andre demonstranter, og flere af disse administrative frihedsbergvelser blev ogsa
senere underkendt ved domstolene. | den efterfglgende retssag, refereret i U 2012.1439 @, fandt @stre
Landsret, at 250 af frihedsbergvelserne var foretaget i strid dels med politilovens § 5, stk. 3, § 8, stk. 4, eller § 9,

stk. 3, dels med ytrings- og forsamlingsfriheden i EMRK artikel 10 og 11.

Senest har Kgbenhavns Byret i en dom af 20. januar 2016 fastslaet, at politiets omringning af 17 demonstranter
i en time og 20 minutter udgjorde ulovlig frihedsbergvelse. Politiets indgreb var med henblik pa at stoppe
uroligheder mellem venstre- og hgjreflgjsaktivister, der stgdte sammen til en demonstration i Kgbenhavn den

10. maj 2014.2
Delkonklusion

De ovenfor beskrevne sager udger blot udvalgte eksempler pa, at politiet i strid med loven eller pa tvivlsomt
grundlag har foretaget administrative frihedsbergvelser og/eller har udstedt pabud for at handhave den
offentlige sikkerhed, ro og orden. Sagerne illustrerer, at politiets anvendelse af politiloven kan og har fgrt til
adskillige kraenkelser af borgeres ytrings- og forsamlingsfrihed, i tillaeg til kraenkelser af beskyttelsen mod

vilkarlig frihedsbergvelse. De administrative frihedsbergvelser i forbindelse med COP15 og andre

21 Kgbenhavns Byrets dom af 19. december 2012 i sagerne 41B-3165/2011 til 41B-3345/2011 41B-3176/2011 til 41B-
3190/2011

22 pommen er ikke tilgaengelig hos Kgbenhavns Byret, men er omtalt her:
http://www.dr.dk/nyheder/indland/koebenhavns-politi-tvang-demonstranter-til-noerrebro-ulovligt
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demonstrationer indikerer, at politiet ikke i tilstreekkelig grad foretager en individuel vurdering af, hvorvidt

frihedsbergvede demonstranter udger en reel fare for den offentlige orden.

Disse sager rejser ogsa tvivl om, hvorvidt politiets proportionalitetsvurderinger laegger tilstraekkelig vaegt pa
ytrings- og forsamlingsfriheden, nar det geaelder anvendelsen af administrative frihedsbergvelser. De
administrative frihedsbergvelser i forbindelse med Tibet-sagen synes dog endnu mere betznkelige, fordi de
rejser spgrgsmalstegn ved, hvorvidt indgrebene alene var begrundet i de frihedsbergvedes
meningstilkendegivelser, snarere end reelle ordens- og sikkerhedshensyn, der indiskutabelt var til stede i COP15

sagen, samt de gvrige demonstrationer, hvor politiets frihedsbergvelser er blevet erklaeret ulovlige.

Ogsa politiets anvendelse af pabud rejser alvorlige retssikkerhedsmaessige spgrgsmal. Det geelder eksempelvis
for de pro-tibetanske demonstrationer, der blev meddelt pdbud over for under de kinesiske statsbesgg, at
demonstranternes ytringer var henvendt direkte til den kinesiske delegation, og at synlighed over for
delegationen derfor var afggrende for ytringsformalet. Selvom demonstrationerne i alle tilfaelde blev henvist til
alternative lokaliteter beliggende ganske teet pa de planlagte lokaliteter, ma det saledes alligevel antages, at selv
fa hundrede meters omplacering og afskaermning med politibiler udgjorde et betaenkeligt indgreb i

demonstranternes ytrings- og forsamlingsfrihed.

Det er saledes klart, at pabud om at flytte demonstrationer til andre lokaliteter kan medfgre, at vaerdien af
demonstranternes politiske meningstilkendegivelser kraftigt forringes, da selve valget af lokalitet i sig selv kan
indeholde et ytringsformal. Nar eks. en demonstration mod opfgrelsen af en ny moske ved pabud flyttes til en
lokalitet 5 kilometer vaek, og nar republikanske aktivister ikke tillades at demonstrere pa Amalienborg Slotsplads,

er det sdledes oplagt, at en del af formalet med disse demonstrationer forspildes.

Endvidere kan det forekomme sggt, nar politiet begrunder pabud med henvisning til en fare for konflikt, da
politiet netop har til opgave at beskytte fredelige demonstranter — ogsa selvom de advokerer for politiske
budskaber, der kraenker gvrige tilstedevaerende personer. Det er saledes sveaert at forestille sig, at de borgere,
der var mgdt op for at lykgnske Dronningen pa Amalienborg Slotsplads, skulle ty til vold over for de

republikanske demonstranter.

Politiets pabud vil dog sjeldent blive genstand for en uafhaengig prgvelse, da der ikke er direkte adgang til
domstolsprgvelse heraf, hvilket gger risikoen for, at politiet udsteder pabud i tilfeelde, hvor mindre indgribende

midler sandsynligvis ville vaere tilstraekkelige.
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Der er saledes steerke holdepunkter for, at politiets anvendelse af pabud over for demonstranter og andre
personer, der fredeligt giver deres mening offentligt til kende, ikke tillaegger hensynet til ytrings- og
forsamlingsfriheden tilstraekkelig veegt. Det forhold, at et pabud er en mindre indgribende foranstaltning end at
skride til administrative frihedsbergvelser, kan ikke i sig selv fgre til, at pabud, der griber ind i ytrings- og

forsamlingsfriheden, er proportionale.

5. Konklusion

Tallene fra Rigspolitiet viser en klar tendens til, at politiet siden indfgrelsen af politiloven i 2004 i markant
stigende grad har foretaget administrative frihedsbergvelser, herunder i forbindelse med demonstrationer og

forsamlinger.

For at kunne vurdere, hvor alvorlig og omfattende denne udvikling er, vil det dog vaere ngdvendigt tillige at have
kendskab til antallet af pabud udstedt af politiet, klager over administrative frihedsbergvelser, samt klagesager,
hvori klageren har faet medhold. Det har imidlertid ikke veeret muligt at indhente disse oplysninger fra
Rigspolitiet, og det kan derfor ikke udelukkes, at de retssikkerhedsmaessige betaenkeligheder er stgrre end

papeget i naerveerende analyse.

Som eksemplerne under afsnit 4.2 illustrerer, er politiets administrative frihedsbergvelser i en raekke tilfzlde
blevet kendt ulovlige ved domstolene, og det ma ligeledes forventes, at en reekke af pabuddene i Tibet-sagen vil
blive underkendt. Dette indikerer en generel tendens til, at politiet i visse tilfeelde anvender for vidtgaende og
uproportionale midler for at opretholde ro og orden pa bekostning af borgernes frihedsrettigheder, herunder

beskyttelsen mod vilkarlige frihedsbergvelser samt ytrings- og forsamlingsfriheden.

Den markante stigning i antallet af administrative frihedsbergvelser og det forhold, at et stort antal
frihedsbergvelser er blevet erklzaeret ulovlige, viser, at frihedsrettighederne ikke tillaegges tilstraekkelig veegt over
for hensynet til den offentlige orden og sikkerhed. Saerligt COP15-sagen, der omfattede mange ulovlige
frihedsbergvelser, samt Tibet-sagen, der afslgrede en koordineret indsats fra politiet i forhold til at begraense
Kina-kritiske ytringer og demonstrationer, vidner om, at ytrings- og forsamlingsfriheden ikke nyder den

tilstreekkelige beskyttelse.
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6. Anbefalinger

Pa baggrund af naervaerende analyse anbefaler Justitia fglgende:

At politilovens formalsparagraf (§ 1) aendres saledes, at den lyder som fglger (ny ordlyd i kursiv): ”Politiet

skal virke for tryghed, sikkerhed, fred og orden i samfundet. Politiet skal fremme dette formal gennem

forebyggende, hjelpende og handhavende virksomhed, og med respekt for borgernes
frihedsrettigheder”.

e At politilovens § 3 andres saledes, at den lyder som fglger (andringer i kursiv):

"Politiet kan uden for de tilfelde, hvor indgreb er hjemlet i anden lovgivning, alene foretage indgreb
over for borgerne i det omfang, det fglger af bestemmelserne i dette kapitel. Ethvert indgreb skal ske
med respekt for borgernes frihedsrettigheder” .

e At politilovens § 7 andres saledes, at det tilfgjes, at politiet har til opgave at beskytte borgernes
ytringsfrihed i tillaeg til retten til at forsamle sig (hvilket allerede fremgar af bestemmelsen), og at der i
forbindelse med indgreb i medfgr af politilovens §§ 7-8 skal laegges afggrende vaegt pd hensynet til
ytrings- og forsamlingsfriheden.

e Atdetibemaerkningerne til politilovens § 7 fremhaeves, at der kun i helt exceptionelle omstaendigheder
kan gribes ind over for forsamlinger i henhold til stk. 3-6, hvor faren ikke udgar fra forsamlingen selv.

e At politiet forpligtes til at meddele forudgaende (mundtligt) pabud, fgr der skrides til frihedsbergvelse
efter lovens §§ 5, 8 og 9.

e At tidsudstraekningen af administrative frihedsbergvelser nedsaettes fra 12 timer til 6 timer.

e At kravene til politiets adgang til at udstede pabud om, at en forsamling skal afholdes et andet sted end
det pateenkte eller fastsaette andre vilkar for forsamlingens afholdelse efter politilovens § 7, stk. 3,
skeerpes. | dag kan dette ske pa baggrund af en begrundet frygt for fare, for betydelig forstyrrelse af den
offentlige orden, herunder betydelig forstyrrelse af feerdslen, eller fare for enkeltpersoners eller den
offentlige sikkerhed. Justitia anbefaler, at kravene skaerpes saledes, at dette kun kan ske pa baggrund af
en szerlig begrundet frygt.

e At borgerne far direkte adgang til domstolsprgvelse af pabud efter politilovens § 7, stk. 3, og § 8, stk. 3.

Ved disse indgreb kan der i dag kun klages ad administrativ vej eller ved selv at fgre sagen.
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