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BAKGRUND

Ordningslagen (1993:1617) syftar bl.a. till att trygga ordningen och sidkerheten pa
offentliga platser och vissa andra omrdden. Med offentlig plats avses bl.a. gator,
végar, torg, parker och andra platser som 1 detaljplan redovisas som allmén plats

och som har upplétits for sitt indamal.

Lagen innehéller endast ett fatal regler om allmén ordning. Behovet av ytterligare
bestimmelser dr avsett att tillgodoses genom lokala ordningsforeskrifter
meddelade av kommunerna. Séddana foreskrifter kan avse vitt skilda fragor, men
ett grundldggande krav dr att de maste behdvas for att uppritthélla den allmidnna
ordningen pé offentlig plats. De far inte heller lagga onddigt tvang pa allmédnheten
eller annars gora obefogade inskrankningar i den enskildes frihet. For att bl.a.
sdkerstilla detta ska beslutade foreskrifter anmélas till ldnsstyrelsen, som ska

upphéva foreskrifter som inte uppfyller dessa krav.

Kommunfullmiktige 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 sirskilt angivna och avgriansade offentliga platser
inom kommunen. Forbudet skulle gilla pa Stortorget och Lilla torg i Vellinge
centrum, Béckatorget och véstra delen av Skandrs centrum, Skandrs hamn, ett

omréade vid Hollvikens bibliotek samt Nyckelhélsparken i Hollviken.

Beslutet anmaldes till lansstyrelsen som, savitt ar aktuellt nu, upphévde forbudet
med hinvisning till att det inte framkommit att sjdlva insamlandet av pengar
orsakat ordningsstorningar. Den aktuella foreskriften stred dirmed mot en
grundldggande forutséttning for kommunens rétt att meddela foreskrifter,

ndmligen att foreskriften ska behovas for att upprétthdlla den allmdnna ordningen.

Kommunen dverklagade lansstyrelsens beslut till forvaltningsritten, som avslog
overklagandet. Forvaltningsrétten fann att kommunen inte visat att det

forekommit oldgenheter eller storningar av sddan omfattning och karaktir att det
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med hénsyn till den allminna ordningen pd angivna platser var motiverat att

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

Kammarritten, som instdmde 1 forvaltningsrittens bedomning, avslog

kommunens overklagande dit.
YRKANDEN M.M.

Vellinge kommun yrkar att kammarréttens dom ska upphévas och att kommunens

beslut ska faststéllas.
Ldnsstyrelsen i Skane ldn anser att Overklagandet ska avslas.

Sveriges Kommuner och Landsting, som avgett yttrande i mélet, anser
sammanfattningsvis att lokala ordningsforeskrifter kan avse sévil aktiv som
passiv penninginsamling och bor kunna inforas pa sérskilda och tydligt
avgransade platser samt att det bor ankomma pa kommunen att bedoma om det

finns ett behov av sadana foreskrifter.
SKALEN FOR AVGORANDET
Fragan i milet

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

lokala ordningsforeskrifter.
Riittslig reglering

Enligt 3 kap. 8 § ordningslagen fér regeringen eller, efter regeringens
bemyndigande, en kommun meddela de ytterligare foreskrifter for kommunen
eller del av denna som behdvs for att upprétthilla den allmdnna ordningen pa
offentlig plats. Regeringen har bemyndigat kommunerna att meddela

ordningsforeskrifter genom 1 § férordningen (1993:1632) med bemyndigande for
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kommuner och linsstyrelser att meddela lokala foreskrifter enligt ordningslagen

(1993:1617).

I3 kap. 12 § ordningslagen anges bl.a. att ordningsforeskrifterna inte fir lagga
onddigt tvang pa allménheten eller annars gora obefogade inskrdnkningar i den

enskildes frihet.

Av 3 kap. 13 § framgér att kommunens beslut att anta, &dndra eller upphéva sddana
foreskrifter som avses 1 8 § omedelbart ska anmalas till 1dnsstyrelsen och att

lansstyrelsen ska upphiva en foreskrift som strider mot lagen.
Hogsta forvaltningsdomstolens bedomning
Den kommunala foreskriftsrdtten

Genom de 1 mélet aktuella foreskrifterna har kommunen foreskrivit dels att det,
med vissa angivna undantag, krévs tillstdnd fran Polismyndigheten for insamling
av pengar 1 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.

I forarbetena till ordningslagen diskuterades tdmligen ingéende hur
bemyndigandet till kommunerna att meddela lokala ordningsforeskrifter skulle
utformas mot bakgrund av frimst det forhallandet att sédana bestimmelser kan
avse vitt skilda fragor och att behovet av foreskrifter varierar mellan olika orter,
men dven utifran vad som var lampligt med hénsyn till strivandena mot ett okat
kommunalt sjdlvbestammande. I stillet for att infora en katalog 6ver sddana
dmnen som far regleras lokalt — vilket Gvervégts tidigare — stannade man for ett
bemyndigande enligt vilket kommunerna far meddela de ytterligare bestimmelser
som behovs 1 ordningshénseende. Ett pé s sitt utformat bemyndigande ansdgs ge
kommunerna nddvindig flexibilitet avseende savél hinsyn till lokala forhdllanden
som mdjlighet att anpassa reglerna utifran samhillsutvecklingen. Bemyndigandet

kom dérmed 1 allt vésentligt att motsvara de tidigare reglerna i allménna
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ordningsstadgan (1956:617). I lagen togs dessutom in en bestimmelse — ocksé
med forebild 1 allminna ordningsstadgan — om att de lokala ordningsforeskrifterna
inte far ldgga onddigt tving péd allménheten eller annars gora obefogade

inskrankningar i den enskildes frihet.

De vittgaende befogenheterna ansags emellertid fordra en effektiv garanti for att
de kommunala besluten var lagliga, 1ampliga och &ndamalsenliga. En statlig
mojlighet att ingripa mot lokala foreskrifter med oriktigt eller oldmpligt innehall
var darfor en forutsittning for det vidstrickta bemyndigandet. Den statliga
kontrollen skulle utdvas genom att lansstyrelsen gavs befogenhet att upphiva

sddana foreskrifter som strider mot lagen (prop. 1992/93:210 s. 138 ff. och 152 f.).

Kommunerna har séledes erhallit ett 6ppet bemyndigande som inte begransar de
lokala ordningsforeskrifterna till visst innehall. Inte heller regleras vilken typ av
foreskrifter — forbud, tillstandsplikt, anmilningsplikt osv. — som kan meddelas.
Kommunernas foreskriftsritt ar emellertid inte utan begrénsningar. Férutom
generella inskrdnkningar, sdsom att bestimmelserna inte fir komma i konflikt
med foreskrifter av hogre valor eller gilla séidana &mnen som maste regleras
genom lag, foljer av ordningslagen att forskrifterna maste ha ett visst syfte och
dessutom inte fir vara for 1dngtgdende. Hértill kommer att de maste ges en
tillrackligt tydlig utformning. Ndgra skarpa grinser mellan dessa begrinsningar

kan emellertid inte dras.
Foreskrifterna maste syfta till att upprdtthalla “den allmdnna 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 upprétthdlla den allmdnna ordningen pa
offentlig plats. Bestimmelserna méste alltsé ha till syfte att uppréatthilla ordningen
1 kommunen eller delar av denna. Sdledes kan en kommun inte genom lokala
ordningsforeskrifter meddela bestimmelser som syftar till nagot annat, t.ex. att

vid torghandel sékerstélla god livsmedelshygien.
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Eftersom bestimmelserna méste ha detta syfte instéller sig frigan vad som avses
med uttrycket ”den allménna ordningen”. Kommunernas mojlighet att meddela
ordningsforeskrifter har en lang historia och har av tradition avsett vitt skilda
dmnen som inte alltid enligt vanligt sprakbruk behdver associeras med
ordningsfrdgor. Avgorande ér att regeln ska ha till syfte att komma till ritta med

eller forebygga négon typ av storning 1 det offentliga rummet.

I forarbetena anges som exempel pé ordningsforeskrifter tillstdndskrav for
uppséttande av markiser, banderoller, juldekorationer och reklam, férbud mot
fortéring av alkoholdrycker pa offentlig plats, forbud mot eller krav pa tillstand
for tillfallig handel, krav p&d mérkning av containrar liksom allménna
bestimmelser for campingplatser (prop. 1992/93:210 s. 142 ff.). I forarbetena
anges ocksé att penninginsamling kan regleras genom ordningsforeskrifter (a.
prop. s. 142). Tillstandsplikt for penninginsamling har mot denna bakgrund tagits
in 1 Sveriges Kommuner och Landstings s.k. normalforslag for lokala
ordningsforeskrifter (cirkuldr 1995:41). Vidare har justitieutskottet under senare
tid uttalat att det under vissa omstindigheter dr majligt att reglera
penninginsamling i form av “tiggeri” pa offentlig plats genom lokala

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

Penningsinsamling pa offentlig plats utgodr alltsé en sddan foreteelse som far

regleras genom lokala ordningsforeskrifter.

Hérvid méste framhallas att det vid provningen av om en foreskrift har ett sadant
syfte att den utgdr en ordningsforeskrift inte krdvs att kommunen visar att nagot
har kommit att utgora en storning av viss omfattning eller grad for att den aktuella
foreteelsen ska fa regleras. Kommunerna édr oférhindrade att 1 forebyggande syfte
besluta olika ordningsforeskrifter avseende sddant som typiskt sett kan innebdra
storningar, t.ex. lastning av varor, schaktning och gravning, hogtalarutsdndningar,
fortaring av alkohol osv. Av det sagda foljer att det inte heller kan krdvas av en

kommun att den presenterar nadgon utredning till stod for att foreskriften behovs.
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En ordningsforeskrift fdr inte vara for langtgdende

Naér det konstaterats att en bestimmelse utgor en ordningsforeskrift — alltsa att den
syftar till att uppratthilla ordningen i kommunen eller delar av denna — instéller
sig frdgan om foreskriften dr for langtgaende for att kunna accepteras, dvs. om
den ligger onddigt tvAng pa allménheten eller annars innebdr obefogade
inskrankningar i den enskildes frihet (3 kap. 12 § ordningslagen). Nagon nirmare
végledning betrdffande hur den beddmningen ska goras ges varken i forarbetena
till ordningslagen eller till dess foregangare allménna ordningsstadgan, utan den
nirmare avgransningen har éverldmnats till rattstillimpningen. Av praxis foljer att
lokala ordningsforeskrifter inte far vara for langtgadende avseende geografiskt

tillimpningsomrade, tidsmassig giltighet och sakligt innehall.

Lokala ordningsforeskrifter far saledes inte ges ett storre geografiskt
tillimpningsomrade &n vad som &dr pakallat i det enskilda fallet.
Tillampningsomradet maste alltsé 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 forbud mot
fortdring av spritdrycker, vin eller starkdl pa samtliga offentliga platser i en

kommun ansetts for ldngtgaende (RA 1997 ref. 41).

Vidare maste lokala bestimmelser, i den mén detta ér relevant, begrénsas till
sadana tidpunkter d4 en reglering #r pakallad (jfr RA 1965 1 11). Vissa foreskrifter
kan exempelvis vara beréttigade nattetid men framsta som obefogade under
dagtid. Likasa kan vissa foreskrifter anses pakallade under viss arstid, men vara

obehdvliga under annan tid pé aret.

Slutligen far det sakliga innehallet i en ordningsforeskrift inte ldgga onddigt tvdng
pa allménheten eller annars innebira obefogade inskrdnkningar i den enskildes
frihet. I forarbetena framhalls att kommunerna bor avhélla sig fran att besluta
foreskrifter som dr onddiga och att det darfor dr angeldget att kommunerna noga
provar om de verkligen behovs liksom bestimmelsernas geografiska

tillimpningsomrade (prop. 1992/93:210 s. 142). Det finns alltsé en néra koppling
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mellan en foreskrifts sakliga innehall och dess geografiska tillimpningsomrade.
Allmint sett giller sdledes att ju mer avgransat en ordningsforeskrifts
tillimpningsomrade &r, desto mer ingripande kan foreskriften tilldtas vara. Fran
praxis kan nimnas att det har ansetts vara fraga om en alltfor langtgaende
bestimmelse nir en kommun forbjudit fortdring av 76l klass II”” (s.k. folkdl) pa
allmin plats (RA 1980 Bb 26). En sadan foreskrift kan visserligen ségas syfta till
att upprétthalla ordningen, men den triaffar beteenden som kan anses allmént
accepterade, sdsom att fortdra relativt sett alkoholsvag 6l vid en picknick, och

kommer dessutom att gilla inom omraden dér ett forbud inte 4r 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 ar
pakallad (forbud, tillstdndsplikt osv.), frimst maste ankomma p& kommunerna
sjdlva. De dr de som bast kédnner till de lokala forhdllandena och det dr den
ordning som baést tillgodoser principen om den kommunala sjélvstyrelsen (prop.
1992/93:210 s. 140). En foljd av att det har 6verlamnats till kommunerna att
meddela ordningsforeskrifter dr att dessa inte bara kommer att spegla skiftande
lokala forhédllanden utan dven de beslutande organens, dvs. kommunfullméktiges,
beddmning av behovet av en viss reglering. Mot denna bakgrund bor vid en
overprovning en kommuns beddmning underkdnnas endast om det star klart att en

ordningsforeskrift dr for langtgéende eller for ingripande pa den aktuella platsen.
En ordningsforskrift mdste vara mojlig att tillimpa

Forutom att lokala ordningsforeskrifter till sitt innehdll méste avfattas med hinsyn
till ovan angivna begransningar maste de utformas pa ett sddant satt att det &r
mojligt att tillimpa dem (RA 1992 ref. 75, jfr &ven RA 1980 Bb 26 och SOU
1985:24 s. 185 ft.). Foreskrifterna méste séledes formuleras sa att allménheten kan
forsta deras innebdrd och de som dvervakar efterlevnaden kan avgora nér

foreskrifterna f6ljs respektive dvertrids.
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Hogsta forvaltningsdomstolens bedomning i detta fall

Ett forbud mot penninginsamling pé offentlig plats syftar till att komma till ratta
med vad som kan uppfattas som en typ av storning och utgér dirmed en
ordningsforeskrift som i och for sig kan meddelas av kommunen. Som framgatt
ovan finns det inte stdd 1 ordningslagen for att uppstélla ett krav pa att kommunen
madste visa att det forekommit sddana ordningsstérningar som motiverar att ett

forbud infors. Forbudet kan sdledes inte underkénnas pa den grunden.

Fragan ar ddrmed om ett forbud mot penninginsamling ar alltfor langtgaende i den
meningen att det ldgger onddigt tvang pa allminheten eller annars gor obefogade
inskrdnkningar i den enskildes frihet. Harvid kan konstateras att kommunen har
avgransat tillimpningsomréadet for foreskriften om passiv penninginsamling till
vissa sérskilt angivna platser dér det enligt kommunens mening uppstétt eller kan
komma att uppsta ordningsproblem. Forbudet har saledes ett forhallandevis snévt
avgransat geografiskt tillimpningsomrade och det saknas anledning att ifragasétta
kommunens bedomning av behovet sdvitt avser de aktuella platserna. Forbudet
kan mot den bakgrunden inte anses som onddigt eller obefogat langtgdende. Det
forhéllandet att kommunen infort ett forbud och inte stannat for en tillstindsplikt

foranleder inte annan bedomning.

En avslutande frdga dr om kommunen gett bestimmelsen 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 tillstindsplikt. Emellertid anser Hogsta
forvaltningsdomstolen att det genom tilldgget tiggeri” 1 foreskriften med
tillracklig tydlighet framgar vad som avses. Det dr exempelvis mdjligt att gora en
gransdragning gentemot sadan insamling som sker till formén for en
hjélporganisation. Bestimmelsen har séledes getts en sddan utformning att den ar

mojlig att tilldmpa.

Vellinge kommun har alltsd haft mdjlighet att reglera sddan insamling av pengar

som betecknats som passiv (tiggeri) for att uppritthélla den allménna ordningen
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pa offentlig plats. Forbudet dr geografiskt begriansat och kan inte inom aktuella
omraden anses ldgga onddigt tving pa allménheten eller annars gora obefogade
inskridnkningar i den enskildes frihet. Vidare har foreskriften getts en sadan
utformning att den dr mojlig att tilldmpa. Den aktuella foreskriften kan ddrmed

inte anses strida mot ordningslagen. Vellinge kommuns 6verklagande ska dérfor

bifallas.

[ avgdrandet har deltagit justitierdden Henrik Jermsten, Anita Saldén Enérus,

Per Classon, Kristina Svahn Starrsjo och Ulrik von Essen.

Foredragande har varit justitiesekreteraren Daniel Sandberg.

Forvaltningsriatten 1 Malmos dom den 8 februari 2018 1 mél nr 12327-17
Léansstyrelsen 1 Skane lidns beslut den 23 oktober 2017



