Dok.Id 197696

1 (10)

HOGSTA

FORVALTNINGSDOMSTOLENS
DOM

Mal nr
2149-18

meddelad i Stockholm den 17 december 2018

KLAGANDE
Vellinge kommun
235 81 Vellinge

MOTPART
Lansstyrelsen i Skane lan
205 15 Malmo

OVERKLAGAT AVGORANDE
Kammarréatten i Goteborgs dom den 27 mars 2018 i mal nr 754-18

SAKEN
Lokala ordningsforeskrifter

HOGSTA FORVALTNINGSDOMSTOLENS AVGORANDE

Hogsta forvaltningsdomstolen upphaver kammarrattens dom samt
forvaltningsréttens och lansstyrelsens avgdéranden i de delar de avser Vellinge
kommuns beslut att anta tillagg till punkt 11 i lokala ordningsforeskrifter om
forbud mot passiv insamling av pengar (tiggeri) vid sérskilt angivna omraden och
faststéller kommunens beslut i denna del (dnr KS 2017/264).

Postadress Besoksadress Telefon Telefax Expeditionstid
Box 2293 Birger Jarls torg 13 08-561 676 00 08-561 678 20 mandag — fredag
103 17 Stockholm E-post: 08:00-16:30

hogstaforvaltningsdomstolen@dom.se
www.hogstaforvaltningsdomstolen.se



DOM

Mal nr
2149-18

BAKGRUND

Ordningslagen (1993:1617) syftar bl.a. till att trygga ordningen och sakerheten pa
offentliga platser och vissa andra omraden. Med offentlig plats avses bl.a. gator,
vagar, torg, parker och andra platser som i detaljplan redovisas som allmén plats

och som har upplatits for sitt andamal.

Lagen innehaller endast ett fatal regler om allman ordning. Behovet av ytterligare
bestdimmelser &r avsett att tillgodoses genom lokala ordningsforeskrifter
meddelade av kommunerna. Sadana foreskrifter kan avse vitt skilda fragor, men
ett grundlaggande krav ar att de maste behdvas for att uppréatthalla den allmanna
ordningen pa offentlig plats. De far inte heller lagga onddigt tvang pa allmanheten
eller annars gora obefogade inskrankningar i den enskildes frihet. For att bl.a.
sékerstélla detta ska beslutade foreskrifter anmalas till lansstyrelsen, som ska

upphéva foreskrifter som inte uppfyller dessa krav.

Kommunfullméktige i Vellinge kommun beslutade vid en revidering av tidigare
géllande lokala ordningsforeskrifter att bl.a. infora ett forbud mot passiv
insamling av pengar (tiggeri) pa sarskilt angivna och avgransade offentliga platser
inom kommunen. Forbudet skulle galla pa Stortorget och Lilla torg i Vellinge
centrum, Béckatorget och véstra delen av Skandrs centrum, Skandrs hamn, ett

omrade vid Hollvikens bibliotek samt Nyckelhalsparken i Hollviken.

Beslutet anmaldes till lansstyrelsen som, savitt ar aktuellt nu, upphéavde forbudet
med hanvisning till att det inte framkommit att sjalva insamlandet av pengar
orsakat ordningsstorningar. Den aktuella foreskriften stred darmed mot en
grundlaggande forutsattning for kommunens ratt att meddela foreskrifter,

namligen att foreskriften ska behovas for att uppratthalla den allmanna ordningen.

Kommunen 6éverklagade lansstyrelsens beslut till forvaltningsratten, som avslog
overklagandet. Forvaltningsratten fann att kommunen inte visat att det

forekommit olagenheter eller storningar av sadan omfattning och karaktar att det
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med hansyn till den allmanna ordningen pa angivna platser var motiverat att

infora ett forbud mot passiv insamling av pengar (tiggeri).

Kammarrétten, som instdmde i forvaltningsrattens bedémning, avslog

kommunens dverklagande dit.
YRKANDEN M.M.

Vellinge kommun yrkar att kammarrattens dom ska upphéavas och att kommunens

beslut ska faststéllas.
Lansstyrelsen i Skane lan anser att éverklagandet ska avslas.

Sveriges Kommuner och Landsting, som avgett yttrande i malet, anser
sammanfattningsvis att lokala ordningsforeskrifter kan avse saval aktiv som
passiv penninginsamling och boér kunna inféras pa sarskilda och tydligt
avgransade platser samt att det bor ankomma pd kommunen att bedéma om det

finns ett behov av sddana foreskrifter.
SKALEN FOR AVGORANDET
Fragan i malet

Fragan i malet & om en kommun far reglera s.k. passiv penninginsamling genom

lokala ordningsforeskrifter.
Rattslig reglering

Enligt 3 kap. 8 § ordningslagen far regeringen eller, efter regeringens
bemyndigande, en kommun meddela de ytterligare foreskrifter for kommunen
eller del av denna som behovs for att uppratthalla den allmanna ordningen pa
offentlig plats. Regeringen har bemyndigat kommunerna att meddela
ordningsféreskrifter genom 1 § férordningen (1993:1632) med bemyndigande for
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kommuner och lansstyrelser att meddela lokala foreskrifter enligt ordningslagen
(1993:1617).

| 3 kap. 12 § ordningslagen anges bl.a. att ordningsforeskrifterna inte far lagga
onddigt tvang pa allmanheten eller annars gora obefogade inskrankningar i den

enskildes frihet.

Av 3 kap. 13 § framgar att kommunens beslut att anta, &ndra eller upphéva sadana
foreskrifter som avses i 8 § omedelbart ska anmélas till l&nsstyrelsen och att

lansstyrelsen ska upphéva en foreskrift som strider mot lagen.
Hdogsta forvaltningsdomstolens bedémning
Den kommunala foreskriftsratten

Genom de i malet aktuella foreskrifterna har kommunen foreskrivit dels att det,
med vissa angivna undantag, kravs tillstand fran Polismyndigheten for insamling
av pengar i bossor eller liknade pa offentlig plats, dels att passiv insamling av
pengar (tiggeri) inte far ske pa vissa avgransade omraden som framgar av till
foreskrifterna bifogade kartor.

| forarbetena till ordningslagen diskuterades tamligen ingaende hur
bemyndigandet till kommunerna att meddela lokala ordningsforeskrifter skulle
utformas mot bakgrund av framst det forhallandet att sadana bestammelser kan
avse vitt skilda fragor och att behovet av foreskrifter varierar mellan olika orter,
men dven utifran vad som var lampligt med hansyn till stravandena mot ett okat
kommunalt sjalvbestammande. | stéllet for att infora en katalog dver sadana
amnen som far regleras lokalt — vilket 6vervagts tidigare — stannade man for ett
bemyndigande enligt vilket kommunerna far meddela de ytterligare bestammelser
som behdvs i ordningshanseende. Ett pa sa satt utformat bemyndigande ansags ge
kommunerna nodvandig flexibilitet avseende saval hansyn till lokala forhallanden
som majlighet att anpassa reglerna utifran samhéllsutvecklingen. Bemyndigandet
kom darmed i allt vasentligt att motsvara de tidigare reglerna i allménna
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ordningsstadgan (1956:617). | lagen togs dessutom in en bestimmelse — ocksa
med forebild i allmanna ordningsstadgan — om att de lokala ordningsforeskrifterna
inte far lagga onddigt tvang pa allméanheten eller annars gora obefogade
inskréankningar i den enskildes frihet.

De vittgaende befogenheterna ansags emellertid fordra en effektiv garanti for att
de kommunala besluten var lagliga, lampliga och a&ndamalsenliga. En statlig
mojlighet att ingripa mot lokala foreskrifter med oriktigt eller olampligt innehall
var darfor en forutsattning for det vidstrackta bemyndigandet. Den statliga
kontrollen skulle utévas genom att lansstyrelsen gavs befogenhet att upphava
sadana foreskrifter som strider mot lagen (prop. 1992/93:210 s. 138 ff. och 152 f.).

Kommunerna har saledes erhallit ett 6ppet bemyndigande som inte begréansar de
lokala ordningsforeskrifterna till visst innehall. Inte heller regleras vilken typ av
foreskrifter — forbud, tillstandsplikt, anmalningsplikt osv. — som kan meddelas.
Kommunernas foreskriftsratt &r emellertid inte utan begransningar. Forutom
generella inskrankningar, sasom att bestammelserna inte far komma i konflikt
med foreskrifter av hogre valor eller galla sddana &mnen som maste regleras
genom lag, féljer av ordningslagen att forskrifterna maste ha ett visst syfte och
dessutom inte far vara for langtgaende. Hartill kommer att de maste ges en
tillrackligt tydlig utformning. Nagra skarpa granser mellan dessa begransningar

kan emellertid inte dras.
Foreskrifterna maste syfta till att uppratthalla “den allmdiinna ordningen”

Bemyndigandet finns i 3 kap. 8 § ordningslagen som stadgar att en kommun, efter
regeringens bemyndigande, far meddela de ytterligare foreskrifter for kommunen
eller del av denna som behovs for att uppratthalla den allmanna ordningen pa
offentlig plats. Bestammelserna maste alltsa ha till syfte att uppratthalla ordningen
i kommunen eller delar av denna. Saledes kan en kommun inte genom lokala
ordningsforeskrifter meddela bestammelser som syftar till nagot annat, t.ex. att

vid torghandel sékerstalla god livsmedelshygien.
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Eftersom bestammelserna maste ha detta syfte installer sig fragan vad som avses
med uttrycket ”den allminna ordningen”. Kommunernas mojlighet att meddela
ordningsforeskrifter har en lang historia och har av tradition avsett vitt skilda
amnen som inte alltid enligt vanligt sprakbruk behover associeras med
ordningsfragor. Avgorande ar att regeln ska ha till syfte att komma till ratta med

eller forebygga nagon typ av storning i det offentliga rummet.

| forarbetena anges som exempel pa ordningsforeskrifter tillstandskrav for
uppséattande av markiser, banderoller, juldekorationer och reklam, forbud mot
fortaring av alkoholdrycker pa offentlig plats, forbud mot eller krav pa tillstand
for tillfallig handel, krav pa mérkning av containrar liksom allmanna
bestdammelser for campingplatser (prop. 1992/93:210 s. 142 ff.). | forarbetena
anges ocksa att penninginsamling kan regleras genom ordningsféreskrifter (a.
prop. s. 142). Tillstandsplikt for penninginsamling har mot denna bakgrund tagits
in i Sveriges Kommuner och Landstings s.k. normalforslag for lokala
ordningsforeskrifter (cirkuldr 1995:41). Vidare har justitieutskottet under senare
tid uttalat att det under vissa omstandigheter ar mojligt att reglera
penninginsamling i1 form av tiggeri” pd offentlig plats genom lokala

ordningsforeskrifter (2016/17:JuU18 s. 85).

Penningsinsamling pa offentlig plats utgor alltsa en sadan foreteelse som far

regleras genom lokala ordningsforeskrifter.

Harvid maste framhallas att det vid provningen av om en foreskrift har ett sadant
syfte att den utgor en ordningsforeskrift inte kravs att kommunen visar att nagot
har kommit att utg6ra en stérning av viss omfattning eller grad for att den aktuella
foreteelsen ska fa regleras. Kommunerna ar oférhindrade att i forebyggande syfte
besluta olika ordningsforeskrifter avseende sadant som typiskt sett kan innebéra
storningar, t.ex. lastning av varor, schaktning och grévning, hdgtalarutsandningar,
fortaring av alkohol osv. Av det sagda foljer att det inte heller kan krévas av en

kommun att den presenterar nagon utredning till stod for att foreskriften behovs.
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En ordningsforeskrift far inte vara for 1angtgaende

Nar det konstaterats att en bestammelse utgor en ordningsforeskrift — alltsa att den
syftar till att uppratthalla ordningen i kommunen eller delar av denna — instéller
sig fragan om foreskriften ar for langtgaende for att kunna accepteras, dvs. om
den lagger onddigt tvang pa allmanheten eller annars innebér obefogade
inskrankningar i den enskildes frihet (3 kap. 12 § ordningslagen). Nagon narmare
vagledning betréffande hur den beddmningen ska goras ges varken i forarbetena
till ordningslagen eller till dess foregangare allmanna ordningsstadgan, utan den
narmare avgransningen har éverlamnats till rattstillampningen. Av praxis foljer att
lokala ordningsforeskrifter inte far vara for langtgaende avseende geografiskt

tillampningsomrade, tidsmassig giltighet och sakligt innehall.

Lokala ordningsforeskrifter far saledes inte ges ett storre geografiskt
tillampningsomrade &n vad som &r pakallat i det enskilda fallet.
Tillampningsomradet maste alltsa begransas till de omraden dér stérningen
faktiskt utgor eller kan antas utgora ett problem (RA 1974 B 1010, RA 1977 Bb
101, RA 1982 Ab 106 och RA 1980 2:55). Exempelvis har ett férbud mot
fortaring av spritdrycker, vin eller starkol pa samtliga offentliga platser i en
kommun ansetts for langtgdende (RA 1997 ref. 41).

Vidare maste lokala bestammelser, i den man detta ar relevant, begransas till
sédana tidpunkter dé en reglering ar pakallad (jfr RA 1965 | 11). Vissa foreskrifter
kan exempelvis vara berattigade nattetid men framsta som obefogade under
dagtid. Likasa kan vissa foreskrifter anses pakallade under viss arstid, men vara

obeho6vliga under annan tid pa aret.

Slutligen far det sakliga innehallet i en ordningsforeskrift inte lagga onddigt tvang
pa allmanheten eller annars innebara obefogade inskrankningar i den enskildes
frihet. | forarbetena framhalls att kommunerna bor avhalla sig fran att besluta
foreskrifter som &r onddiga och att det darfor &r angeldget att kommunerna noga
provar om de verkligen behdvs liksom bestdmmelsernas geografiska

tillampningsomrade (prop. 1992/93:210 s. 142). Det finns alltsa en nara koppling
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mellan en foreskrifts sakliga innehall och dess geografiska tillampningsomrade.
Allmant sett géller saledes att ju mer avgransat en ordningsforeskrifts
tillampningsomrade &r, desto mer ingripande kan foreskriften tillatas vara. Fran
praxis kan ndmnas att det har ansetts vara fraga om en alltfor langtgaende
bestammelse nar en kommun forbjudit fortaring av ol klass 117 (s.k. folkol) pa
allmén plats (RA 1980 Bb 26). En s&dan foreskrift kan visserligen sagas syfta till
att uppratthalla ordningen, men den traffar beteenden som kan anses allmant
accepterade, sdsom att fortara relativt sett alkoholsvag 61 vid en picknick, och

kommer dessutom att gélla inom omraden dar ett forbud inte ar befogat.

Av betydelse i sammanhanget &r att provningen av om en viss foreteelse bor
regleras genom ordningsforeskrifter, och vilken typ av regel som i sa fall &r
pakallad (forbud, tillstandsplikt osv.), framst maste ankomma pa kommunerna
sjalva. De ar de som bast kéanner till de lokala forhallandena och det &ar den
ordning som bast tillgodoser principen om den kommunala sjalvstyrelsen (prop.
1992/93:210 s. 140). En foljd av att det har dverlamnats till kommunerna att
meddela ordningsforeskrifter &r att dessa inte bara kommer att spegla skiftande
lokala forhallanden utan dven de beslutande organens, dvs. kommunfullmaktiges,
beddmning av behovet av en viss reglering. Mot denna bakgrund bor vid en
overprévning en kommuns beddmning underkénnas endast om det star klart att en

ordningsforeskrift ar for langtgaende eller for ingripande pa den aktuella platsen.
En ordningsforskrift maste vara mojlig att tillampa

Forutom att lokala ordningsfareskrifter till sitt innehall maste avfattas med hansyn
till ovan angivna begransningar maste de utformas pa ett sadant satt att det ar
mdjligt att tillimpa dem (RA 1992 ref. 75, jfr &ven RA 1980 Bb 26 och SOU
1985:24 s. 185 ff.). Foreskrifterna maste saledes formuleras sa att allmanheten kan
forsta deras innebdrd och de som évervakar efterlevnaden kan avgora nar

foreskrifterna foljs respektive dvertrads.
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Hogsta forvaltningsdomstolens bedémning i detta fall

Ett forbud mot penninginsamling pa offentlig plats syftar till att komma till ratta
med vad som kan uppfattas som en typ av stérning och utgér darmed en
ordningsforeskrift som i och for sig kan meddelas av kommunen. Som framgatt
ovan finns det inte stod i ordningslagen for att uppstalla ett krav pa att kommunen
maste visa att det forekommit sddana ordningsstérningar som motiverar att ett

forbud infors. Forbudet kan saledes inte underkannas pa den grunden.

Fragan ar darmed om ett férbud mot penninginsamling ar alltfor langtgaende i den
meningen att det lagger onddigt tvang pa allméanheten eller annars gér obefogade
inskrankningar i den enskildes frihet. Harvid kan konstateras att kommunen har
avgransat tillampningsomradet for foreskriften om passiv penninginsamling till
vissa sarskilt angivna platser dar det enligt kommunens mening uppstatt eller kan
komma att uppsta ordningsproblem. Forbudet har saledes ett forhallandevis snavt
avgransat geografiskt tillampningsomrade och det saknas anledning att ifragasatta
kommunens beddmning av behovet savitt avser de aktuella platserna. Férbudet
kan mot den bakgrunden inte anses som onddigt eller obefogat langtgaende. Det
forhallandet att kommunen infort ett forbud och inte stannat for en tillstandsplikt

foranleder inte annan beddmning.

En avslutande frga & om kommunen gett bestammelsen en tillrackligt tydlig
utformning. Det &r inte givet hur passiv insamling av pengar ska skiljas fran annan
penninginsamling — "insamling av pengar i bossor eller liknande” — for vilken
kommunen har foreskrivit tillstandsplikt. Emellertid anser Hogsta
forvaltningsdomstolen att det genom tilldgget “tiggeri” 1 foreskriften med
tillracklig tydlighet framgar vad som avses. Det ar exempelvis mojligt att gora en
gransdragning gentemot sadan insamling som sker till férman for en
hjalporganisation. Bestammelsen har saledes getts en sadan utformning att den &r

mojlig att tillampa.

Vellinge kommun har alltsa haft mgjlighet att reglera sadan insamling av pengar

som betecknats som passiv (tiggeri) for att uppratthalla den allmanna ordningen
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pa offentlig plats. Forbudet ar geografiskt begransat och kan inte inom aktuella
omraden anses lagga onddigt tvang pa allmanheten eller annars gora obefogade
inskrankningar i den enskildes frinet. Vidare har foreskriften getts en sadan
utformning att den ar mojlig att tillampa. Den aktuella foreskriften kan darmed
inte anses strida mot ordningslagen. Vellinge kommuns éverklagande ska darfor

bifallas.

| avgorandet har deltagit justitieraden Henrik Jermsten, Anita Saldén Enérus,

Per Classon, Kristina Svahn Starrsj6 och Ulrik von Essen.

Foredragande har varit justitiesekreteraren Daniel Sandberg.

Forvaltningsratten i Malmos dom den 8 februari 2018 i mal nr 12327-17

Lansstyrelsen i Skane lans beslut den 23 oktober 2017



