F(“)RVAL:}‘NINGSRATTEN DOM

IMALMO 2019-06-25

Avdelning 1 Meddelad i Malmo
KLAGANDE

Ombud: Frederick Batzler
Centrum for Sociala réttigheter

Norra Gréngesbergsgatan 28
214 50 Malmé

Ombud: John Stauffer
Civil Rights Defenders
Sergels torg 12

111 57 Stockholm

MOTPART
Vellinge kommun

235 81 Vellinge

OVERKLAGAT BESLUT

Sida 1 (21)
Mal nr
10477-17

Kommunfullméktige i Vellinge kommuns beslut den 20 september 2017,

§118

SAKEN
Laglighetsprovning enligt kommunallagen (1991:900)

FORVALTNINGSRATTENS AVGORANDE

Forvaltningsritten avslar dverklagandet.

Dok.Id 503544

Postadress Besoksadress Telefon Telefax Expeditionstid
Box 4522 Kalendegatan 6 040-35 35 00 mandag—fredag
203 20 Malmé E-post: kanslil.fma@dom.se 08:00—16:00

www. forvaltningsrattenimalmo.domstol.se



Sida 2
FORVALTNINGSRATTEN DOM 10477-17
I MALMO
Avdelning 1

BAKGRUND

Ordningslagen (1993:1617) innehéaller endast ett fital regler om allmin
ordning. Behovet av ytterligare bestimmelser #r avsett att tillgodoses
genom att kommunerna meddelar lokala ordningsfSreskrifter. Ett grund-
ldggande krav for sddana foreskrifter dr att de ska behdvas for att uppritt-
hélla den allménna ordningen pé offentlig plats. Foreskrifterna far inte
heller ligga onddigt tvang pa allménheten eller annars géra obefogade
inskridnkningar i den enskildes frihet. Beslutade lokala ordningsforeskrifter
ska anmdlas till ldnsstyrelsen, som ska upphéva foreskrifter som strider mot

ordningslagen.

Enligt bestimmelser i kommunallagen har varje medlem av en kommun

ritt att fa lagligheten av kommunens beslut provad genom att 6verklaga
beslutet till forvaltningsrétten (laglighetsprévning). Domstolen ska under
vissa forutséttningar upphéva ett kommunalt beslut, bl.a. om beslutet med
hénsyn till omsténdigheter som klaganden har héinvisat till strider mot lag

eller annan forfattning.

Kommunfullmiktige i Vellinge kommun beslutade den 20 september 2017,
§ 118, att anta forslag till allmédnna lokala ordningsfSreskrifter for kommunen

frdn och med den | januari 2018. Beslutet innebar bl.a. ett tilligg till punkten
I'1 ide géllande foreskrifterna. Tilldgget avser fsrbud mot passiv insamling

av pengar (tiggeri) pé sérskilt angivna avgrinsade platser inom kommunen.

Vellinge kommun anmilde sitt beslut om lokala ordningsforeskrifter till
Linsstyrelsen i Skdne ldn som i ett beslut den 23 oktober 2017 upphivde
forbudet mot tiggeri med hénvisning till att det inte framkommit att sjilva
insamlandet av pengar orsakat ordningsstdrningar. Vellinge kommun
overklagade den 10 november 2017 ldnsstyrelsens beslut till forvaltningsritten

som registrerade dverklagandet i mal nr 12327-17.
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Dessforinnan hade—som dr medlem i Vellinge kommun,

hos forvaltningsritten begért laglighetsprovning enligt kommunallagen av
kommunfullmiktiges beslut att infra ett forbud mot passiv insamling av
pengar (tiggeri) pa vissa platser i kommunen. Hon gor gillande att forbudet
strider mot ordningslagen, Europeiska konventionen om skydd for de
ménskliga rittigheterna (Europakonventionen) samt mot regeringsformen.

—g’jverklagande registrerades i det hdr malet avseende

laglighetsprovning enligt kommunallagen.

Den 14 december 2017 beslutade forvaltningsritten att fosrklara detta mal,
vilande i avvaktan pa att réttens avgdrande i mal nr 12327-17 far laga kraft
eller till dess att forvaltningsritten bestimmer annat. Ritten avbrot saledes

tillfalligt handldggningen i detta mal.

Forvaltningsritten avgjorde den 8 februari 2018 méal nr 12327-17. Ritten
avslog Vellinge kommuns 6verklagande av linsstyrelsens beslut att upphiva
den lokala ordningsforeskriften avseende forbud mot passiv insamling av
pengar (tiggeri). Kammarritten avslog kommunens 6verklagande dit.

Vellinge kommun 6verklagade dven kammarrittens dom.

Hogsta forvaltningsdomstolen upphévde i en dom den 17 december 2018
kammarrittens dom samt fSrvaltningsrittens och ldnsstyrelsens avgéranden
i de delar de avsag Vellinge kommuns beslut att anta tilldgg till de lokala
ordningsforeskrifterna om forbud mot passiv insamling av pengar (tiggeri)
vid sdrskilt angivna omraden. Domstolen faststillde Vellinge kommuns

beslut i den delen (HFD 2018 ref. 75).

Efter Hogsta forvaltningsdomstolens avgérande aterupptog forvaltningsriitten

handldggningen i det hiar malet avseende laglighetsprévning.
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YRKANDE OCH INSTALLNING

—yrkar att forvaltningsritten upphéver Kommunfullmaktige

i Vellinge kommuns beslut den 20 september 2017, § 118, i den del beslut
géller forbud mot passiv insamling av pengar pa ett antal angivna platser

inom kommunen.

Som grund for yrkandet anger— att ordningsforeskriften

varken d@r nédvindig eller proportionerlig och dirfor strider mot 3 kap. 8 och
12 §§ ordningslagen, att foreskriften har meddelats i strid med Sveriges
dtaganden enligt Europakonventionen och dérfor strider mot 2 kap. 19 §
regeringsformen samt att forskriften, eftersom den kommer att missgynna

minoritetsgruppen romer, dven strider mot 2 kap. 12 regeringsformen.

Vellinge kommun

Vellinge kommun gor i forsta hand gillande att forvaltningsritten ska avvisa
—yrkande. Som grund for instédllningen anger kommunen
att saken slutligt har provats av Hogsta forvaltningsdomstolen genom dess
dom den 17 december 2018 (HFD 2018 ref. 75) och att det ddrmed finns

hinder mot att forvaltningsrétten provar fragan pé nytt.

I andra hand bestrider Vellinge kommun bifall till dverklagandet. Kommunen
anser att 6verklagandet vid en sakprévning ska avslas eftersom fullmiktiges
beslut dr forenligt med giéllande lagstiftning och det i vrigt saknas skl att

upphéva beslutet enligt kommunallagens bestimmelser.



Sida 5
FORVALTNINGSRATTEN DOM 10477-17
I MALMO
Avdelning 1

PARTERNAS UTVECKLING AV TALAN M.M.

Till stod for sin talan hat—inledningsvis, i ssmmanfattning,

anfort bl.a. foljande:

Forbudet strider mot ordningslagen

Ordningsforeskriften avseende passiv insamling av pengar 6verskrider vad
som dr nddvindigt for att upprétthalla allmédn ordning och dr dérmed ofSrenlig
med 3 kap. 8 § ordningslagen. I kommunen finns inte ett allmént och pétagligt
behov av en sadan foreskrift. Vidare kan ifrigasittas att handlingen, att sitta
eller std pé en plats och verbalt eller genom en skylt be en annan person om

hjélp, 6verhuvudtaget kan utgora en ordningsstérning.

Foreskriften utgor en obefogad inskriankning i den enskildes frihet och brister
i proportionalitet. Forbudet medfor att de som drabbas far sin yttrandefrihet
inskrdnkt och forlorar inkomst. I vart fall kan inte omstéindigheten att vissa
kommuninvanare kénner obehag av att konfronteras med tiggare, sdsom
beslutet har motiverats av kommunstyrelsens ordfSrande, viga tyngre dn den

enskildes ritt att slippa langtgaende inskrinkningar i sin frihet.

Begreppet "tiggeri" har ansetts ge upphov till sddana grinsdragningsproblem
att ett forbud inte har varit maojligt att tillimpa. Det &r t.ex. svart att dra
gransen mellan & ena sidan insamling som sker i samband med enklare fram-
trddanden och & andra sidan passiv insamling utan andra handlingar. Frigan
uppstar ocksd hur det gar att avgdra vem som tigger och vem som pé andra
sétt ber om hjdlp eller bara uppehaller sig i omradet. Risken for godtyckliga
bedémningar dr 6verhdngande. Eftersom forskriften blir straffsanktionerad
mdste dven straffrittsliga principer iakttas; Det foreligger sadana svérigheter

att tillimpa forbudet som inte godtas enligt rittspraxis.
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Foreskriften inskrinker den enskildes yttrandefrihet

Passiv pengainsamling utgor ett uttryck for den enskildes yttrandefrihet och
skyddas ddrmed av artikel 10 i Europakonventionen. Sadan insamling sker
som regel genom att en person formedlar ett muntligt, skriftligt eller under-
forstatt budskap om att han eller hon befinner sig i ndd och behdver nigon

form av stod.

Att passiv insamling av pengar faller under skyddet for yttrandefriheten har
slagits fast bl.a. av Osterrikes forfattningsdomstol som rev upp ett forbud
mot tiggeri med hdnvisning till att det utgjorde en kriinkning av artikel 10 i
Europakonventionen (Verfassungsgerichtshof, G 155 /10, 19662, 30 juni
2012). Hogsta domstolen i provinsen British Columbia i Kanada har funnit
att handlingen att be en annan minniska om pengar maste utgéra ett uttryck
for en persons yttrandefrihet. Aven USA:s higsta domstol har uttryckt att
passiv penninginsamling omfattas av yttrandefriheten. Europadomstolens
praxis kring artikel 10 har tagit intryck av amerikansk réttsutveckling pa
yttrandefrihetsomrédet och domstolen har dven lyft in resonemang fran
USA:s hogsta domstol i sina egna domskél (Appleby m. f1. mot Férenade
Konungariket, nr 44306/98, 6 maj 2003, ECHR 2003-V1).

Europadomstolen har en tdmligen strikt syn pa godtagbara inskrankningar i
yttrandefriheten. Av praxis framgar att inskrdnkningar i friheten dr acceptabla
framforallt om det rér sig om yttranden som riskerar att skapa oordning eller
nér det ordningsstérande momentet &r av betydelse. Inskrinkningar har inte
ansetts godtagbara vid passiva meningsyttringar, exempelvis fredliga protester
(Steel m.fl. mot Férenade Konungariket, nr 24838/94, 23 september 1998).
Vidjan om assistans som inte hindrar trafik eller gangtrafik kan omdjligen
anses skapa oordning i konventionens mening. Eftersom forbudet inte
uppfyller krav enligt artikel 10 i Europakonventionen har foreskriften
meddelats i strid med 2 kap. 19 § regeringsformen.
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Foreskriften dr diskriminerande

Trots ordningsforeskriftens neutrala formulering kommer den i praktiken
framst att paverka personer som tillhdr den romska minoriteten. Féreskriften
dr darfor diskriminerande och bryter mot 2 kap. 12 § regeringsformen och

mot Europakonventionens artikel 14, visavi artikel 10.

Aven till synes neutrala foreskrifter eller handlingar kan utgdra diskriminering,
om utfallet innebér ett missgynnande som sérskilt drabbar en viss grupp
(Jfr Arbetsdomstolens dom den 21 september 2005 i mal nr. A 192/03).
Oaktat huruvida avsikten har varit att sédrskilt missgynna gruppen romer, har

Vellinge kommuns beslut den effekten.

Den effekt ordningsforeskriften édr avsedd att uppna innebér att den som dgnar
sig 4t passiv pengainsamling forlorar sin huvudsakliga inkomstkilla och far
sin yttrandefrihet patagligt begransad. Férbudet torde ockséd pafora betydande
obehag for romer eftersom det riskerar att uppfattas som ett uttryck for
antiziganism. Dédrigenom kan bestimmelsen ge upphov till, om inte en skada,

sa i vart fall en negativ effekt for dem som forbudet avser.

Diskrimineringsforbudet i artikel 14 i Europakonventionen har tolkats brett.
Sé snart en handling eller en foreskrift faller inom tillimpningsomradet for
en fri- eller réttighet i konventionen kan forbudet aktualiseras (Sommerfeld
mot Tyskland, nr 31871/96. 8 juli 2003, ECHR 2003-VIII) Det behéver med
andra ord inte vara fraga om en konstaterad kridnkning av en annan artikel i

konventionen for att artikel 14 ska vara tillimpbar.

Europadomstolen har vidare konstaterat att grupper som ér att betrakta som
sdrskilt utsatta ska garanteras ett starkare skydd av sina fri- och rittigheter
enligt Europakonventionen. En inskrdnkning av en ménsklig rittighet som
drabbar en utsatt grupp maste dérfor granskas sérskilt noga (Buckley mot

Foérenade Konungariket, nr 20348/92, september 1996). Dértill dr den
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tolkningsmarginal som normalt tillerkéinns Europarddets medlemsstater
begrinsad i fraga om inskrankningar av fri- och rittigheter som drabbar
dessa grupper (Kiyutin mot Ryssland, nr 2700/10, 10 mars 2011, ECHR
2011-1I). Syftet med detta dr att minska den diskriminering som de sarbara
grupperna stiandigt utsitts for. Detta har motiverats med att grupper som har
varit historiskt utsatta for fordomar fortfarande exkluderas socialt som en
konsekvens vilket kan leda till diskriminerande lagstiftning (Alajos Kiss
mot Ungern, nr 38832/06, 20 maj 2010, § 42, se dven Shtukaturov mot
Ryssland, nr 44009/05, 27 mars 2008, ECHR 2008-II). Att romer tillhtr
en sdrskilt utsatt grupp har erkénts av Europadomstolen (Se bl.a. Chapman
mot Férenade Konungariket, nr 27238/95, 18 januari 2001, ECHR 2001-I; 1G
m.fl. mot Slovakien, nr 15966/04, 13 november 2002; DH m.fl. mot Tjeckien,
nr 57325/00, 13 november 2007, ECHR 2007-1V).

Vellinge kommun
Efter att forvaltningsritten aterupptagit handliggningen i malet har Vellinge

kommun anf6rt bl.a. foljande:

Hogsta Forvaltningsdomstolen har i sin dom (HFD 2018 ref. 75) kommit
fram till att den nu aktuella foreskriften dr forenlig med ordningslagen.
Domstolen fann att Vellinge kommun har avgrénsat tillimpningsomradet
for foreskriften till vissa sérskilt angivna platser och att ett fsrbud mot passiv
penninginsamling inte inom aktuella omraden inte ldgger onddigt tvang pa
allménheten eller annars gor obefogade inskrénkningar i den enskildes frihet.
Saken har provats slutligt av Hogsta forvaltningsdomstolen och kan dérfor

inte provas pé nytt.

Ordningsforeskriften om forbud mot passiv penninginsamling (tiggeri)
innebdr inte en begransning av yttrandefriheten. Den friheten dr inte heller
absolut. Utdvandet av yttrandefrihet far enligt Europakonventionens artikel

10 underkastas formforeskrifter, villkor, inskrankningar eller straffpafoljder
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som &r foreskrivna i lag och som i ett demokratiskt samhille dr nddvindiga
med hénsyn till bl.a. den allménna sdkerheten, forebyggande av oordning
eller brott. Domstolsavgéranden i andra ldnder kan i detta ssmmanhang inte

tillmétas betydelse.

Foreskriften &dr allmént utformad och kan inte, varken direkt eller indirekt,
anses diskriminera den romska minoriteten. Att den skulle tillimpas pé ett

sédant sitt dr dven forbjudet enligt gdllande diskrimineringslagar.

Europakonventionens krav pd proportionalitet i aterfinns dven i ordningslagen
vars krav i det avseendet utgor ett tillrdckligt skydd mot att enskilda drabbas
av alltfor langtgdende ordningsforeskrifter. Kommunens beslut strider inte
mot gillande ritt, inkluderat Europakonventionen. Att beslutet dr réttsenligt

framgér bl.a. av Hogsta Férvaltningsdomstolens dom.

[ senare yttranden har—anf‘drt bl.a. foljande:

Malet ska tas upp till prévning

Fragan i det hdr malet har visserligen berdringspunkter med fradgan som
avgjordes av Hogsta forvaltningsdomstolen. Domstolen provade huruvida
den aktuella ordningsforeskriften ér for langtgdende enligt 3 kap. 12 §
ordningslagen. Den prévningen skiljer sig dock fran den proportionalitets-
beddmning som krévs vid inskrdnkningar av réttigheter som regleras i
Europakonventionen. Hogsta forvaltningsdomstolen har endast har gjort
en mycket begridnsad prévning av ordningsforeskriftens forenlighet med
ordningslagen, utan att tillimpa Europakonventionen direkt som svensk
lag eller genom en fordragskonform tolkning av lagens 3 kap. 12 §. Saledes
berdrdes inte den normkonflikt som gors géllande i detta mal, dvs. mellan,
4 ena sidan, ordningsforeskriften och, 4 andra sidan, Europakonventionen

och regeringsformen. Aberopade grunder i det hir malet 4r andra én de som
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Hogsta forvaltningsdomstolen har provat. Saken kan dérfor inte anses slutligt

avgjord.

Eftersom kommunala fSreskrifter inte genomgar granskning av Lagradet #r
det séirskilt viktigt att domstolarna utreder hur en foreskrift forhaller sig till
grundlagarna och rittsordningen i 6vrigt, inklusive internationella taganden.
Europakonventionens artikel 13 (Rt till ett effektivt rittsmedel) och kravet
enligt artikel 35 pa att Europadomstolen ska préva ett klagomal forst efter att
de inhemska rittsmedlen har tomts ut ger tillsammans uttryck for principen
att réttigheterna i konventionen ska ges ett praktiskt och effektivt genomslag
och att krédnkningar i forsta hand ska atgérdas pé nationell niva. En f5ljd av
principen &r att en nationell provning maste stricka sig minst lika langt som
Europadomstolens egen prévning av rimliga pastdenden om dvertridelser av
konventionen (Danelius, Hans, Ménskliga rittigheter i europeisk praxis,

2012, 5. 505 1T.).

Laglighetsprovningen dr ett viktigt instrument for att sikerstilla enskildas

ritt till rittvis rittegdng enligt artikel 6 i Europakonventionen (SOU 2010:29
s. 81). I den rittsvetenskapliga doktrinen har det dérfor ansetts att mojligheten
till laglighetsprovning behdver tillimpas extensivt. Att kretsen som omfattas
av taleritt dr begréinsad i frdgor som berdr grundliggande fri- och rittigheter
har ansetts besvdrande (Warnling Conradson, Wiweka, 2011, Forvaltnings-

beslut, 1. uppl., s. 60).

Det dr av yttersta vikt att forvaltningsrétten provar hur ordningsforeskrifter
forhéller sig till bestimmelser om fri- och réttigheter. Det vore férodande
for enskildas rittssikerhet om Hogsta forvaltningsdomstolens avgsrande
skulle anses utgéra ett hinder for att fa lagligheten i ett kommunalt beslut

provad utifran regeringsformen och Europakonventionen.

Sida 10
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Ordningsforeskriften star i strid med artikel 10 i Europakonventionen

Det har inte gjorts nagon erforderlig proportionalitetsbedomning

Hogsta forvaltningsdomstolens ytterst begrinsade provning av huruvida
ordningsforeskriften lagger onddigt tvang pa allménheten eller annars gor
obefogade inskrdnkningar i den enskildes frihet &r inte tillrdcklig for att
uppfylla kraven enligt artikel 10 i Europakonventionen och for att motsvara
den relativt strikta proportionalitetsbeddmning som fSljer av fast praxis hos

Europadomstolen.

Forvaltningsrétten har att forst prova huruvida passiv penninginsamling
faller inom skyddssfiren for artikel 10. Dérefter behéver domstolen utreda
om kommunens beslut har inneburit en inskrénkning av de rittigheter som
skyddas i artikeln. Vid bedomningen ska artikelns fSrsta stycke i enlighet
med praxis tolkas extensivt, medan de undantag som uttémmande riknas
upp 1 artikelns andra stycke ska ges en restriktiv tolkning (Greer, SC, 1997,
The exceptions to Articles 8 to 11 of the European Convention on Human
Rights, vol. 15, Human rights files No 15. Council of Europe Publishing, s. 14.
Se dven Handyside v. the United Kingdom, ECtHR, 7 December 1976, s. 49)

Ordningsforeskriften motiveras inte av ett legitimt syfte
Forvaltningsritten har sedan att bedéma huruvida inskrdnkningen har skett
med stod av lag och med hénsyn till ndgot av de legitima syften som riiknas

upp i artikel 10 (2).

Det aligger Vellinge kommun att redovisa med hénsyn till vilket av de
uppriknade legitima syftena som inskrénkningen har skett. (Angdende
bevisbdrdans placering se bl.a. Observer and Guardian v. the United Kingdom,
ECtHR no. 13585/88, 26 November 1991, s. 72) Bedémningen bér ta sikte
pa huruvida ordningsforeskriften forebygger oordning. Begreppet oordning

ska ges en restriktiv tolkning. Vellinge kommun har inte kunnat visa att

Sida 11
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passiv penninginsamling i kommunen utgér en sidan faktisk och konkret

ordningsstérande handling att foreskriften uppfyller kraven i artikel 10 (2).

Inom ramen for beddmningen behver domstolen dverviga huruvida Vellinge
kommun har agerat rimligt, hinsynsfullt och med goda intentioner (Greer,

SC, 1997, a.a. s. 14) samt om inskrdnkningen har varit proportionerlig med
hinvisning till tillrdckliga och relevanta skil (Vogt v. Germany, ECtHR, no.
17851/91, 26 September 1995, s. 52). I media har beslutet motiverats med att
kommuninvénare upplever "tiggare" som ett problem (Runol, Martin, Beslut
i kommunstyrelsen om tiggeriforbud i Vellinge, Sydsvenskan, 29 augusti

2017), nagot som klart inte ryms inom de legitima syften som ridknas upp i

artikel 10 (2).

Demokrati innebér inte nddvéndigtvis att majoritetens syn alltid méste
segra, utan en balans maste uppnéds som forsdkrar en rittvis behandling av
minoriteter sé att majoritetens dominerande stédllning inte missbrukas
(Young, James and Webster v. the United Kingdom, ECtHR, no. 7601/76;
7806/77, 3 August 1981, s. 63). Europadomstolen har vidare betonat att alla
inskrénkningar av artikel 10 ska géras med beaktande av virden som
pluralism, tolerans och vidsynthet (Handyside v. the United Kingdom,
ECtHR, no. 5493/72, 7 December 1976 s. 49; Manoussakis v. Greece,
ECtHR, no. 18748/91, 26 September 1996, s. 44).

Ordningsforeskriften dr inte nodvindig i ett demokratiskt samhdille
Dérefter har forvaltningsritten att ta stéllning till om inskrinkningen &r
nddvindig i ett demokratiskt samhélle. Europadomstolen underssker om
en inskriankning kan anses rymmas inom konventionsstatens bedémnings-
marginal (margin of appreciation). En atgird anses nddvindig om den
motsvarar ett tringande behov (pressing need) och dr proportionerlig i
relation till &andamalet med inskrénkningen (Se bland annat The Sunday

Times v. the United Kingdom, ECtHR, no. 6538/74, 26 April 1979, s. 245;

Sida 12
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Informationsverein Lentia and Others v. Austria, ECtHR, no. 13914/88, s.
32-33 samt s. 38-42).

For att avgdra om det foreligger ett sadant traingande behov som motiverar
inskrénkningen i enskildas fri- och réttigheter behdver domstolen undersska
om passiv pengainsamling i detta fall kan anses innebéra en konkret och
faktisk ordningsstérning i den restriktiva bemérkelse som avses i artikel 10 (2),
som dessutom dr sd betydande att den motiverar inskrdnkningen av enskildas

yttrandefrihet.

Individer som ber om pengar for sin forsorjning tar generellt platser i ansprak
endast tillfalligt, i obetydlig omfattning och utan att inskridnka pa ndgon annans
verksamhet. Att vissa kommuninvanare kdnner obehag av att konfronteras
med personer som ber om pengar véger inte tyngre dn den enskildes ritt att
slippa langtgaende inskrénkningar i sin yttrandefrihet, jimte inkomstforlusten

som forbudet medfor for de drabbade.

Vellinge kommun har inte heller visat att den inskrénkning i yttrandefriheten

som ordningsforeskriften innebér dr nddvindig i ett demokratiskt samhille.

Ordningsforeskriften star i strid med artikel 14 i Europakonventionen

Foreskriften begrinsar pé ett oproportionerligt en utsatts grupp méjlighet
att utova sin yttrandefrihet. Den utgor en form av indirekt diskriminering i

strid med artikel 14 i Europakonventionen i forening med artikel 10.

Europadomstolen har aterkommande konstaterat att atgdrder som medfor en
oproportionerlig effekt for en viss grupp kan anses diskriminerande, trots att
atgdrden inte &r riktad mot gruppen (Hugh Jordan v. the United Kingdom,
ECtHR, no. 24746/94, 4 May 2001, s. 154; Hoogendijk v. the Netherlands,
ECtHR, no. 58461/00, 6 Januari 2005; Zarb Adami v. Malta, ECtHR, no.
17209/02, 20 June 2006, s. 76). Nir Europadomstolen bedémer om nagot
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utgdr indirekt diskriminering gors detta genom att domstolen identifierar en
till synes neutral regel. Dérefter utreds huruvida regeln innebér att personer
som tillhdr en viss grupp missgynnas i jaimforelse med andra. Fokus &r
sdledes pa effekten, inte pa huruvida sérbehandling varit avsikten (Council
of Europe: European Court of Human Rights, Handbook on European

non-discrimination law, 21 March 2011, s. 56).

I det aktuella fallet 4r det i princip bara en grupp som kommer att drabbas
av forbudet, EU-medborgare som lever i utsatthet. I debatten infor inforandet
pekade kommunstyrelsens ordforande ocksa specifikt ut denna grupp som
mélet for ordningsreglerna (Per Lindahl, Amnesty manar till motstdnd mot
tiggeriforbud, Trelleborgs Allehanda, 8 september 2017). De EU-medborgare
som tillfalligt kommer till Sverige for att be om pengar r i de flesta fall romer
vilket innebdr att ordningsreglerna kommer att drabba denna etniska grupp,

som dessutom &r en sdrskilt utsatt grupp, pa ett oproportionerligt sétt.

I frdga om tgérder som pa ett oproportionerligt sétt drabbar en utsatt grupp
har Europadomstolen slagit fast att konventionsstaternas bedﬁmningsmaréinal
dr avsevirt begridnsad. For att en sadan atgérd ska vara tillaten maste atgérden
motiveras med hénsyn till tunga och 6vertygande skl (Arnardéttir, Oddny
Mjéll, Vulnerability under Article 14 of the European Convention on Human
Rights, Oslo Law Review vol. 3, 2017, s. 155 och s.158; Alajos Kiss v.
Hungary, ECtHR, no. 38832/06, 20 May 2010, s. 42; Timishev v. Russia,
ECtHR, no. 55762/00, 13 December 2005, s. 58; Nachova and Others v.
Bulgaria, ECtHR, no. 40020/03, 7 July 2012, s. 145; D.H. and Others v. the
Czech Republic, ECtHR, no. 57325/00, 13 November 2007, s. 176; Biao v.
Denmark, ECtHR, no. 38590/10, 24 May 2016, s. 94).

Det éligger sdledes Vellinge kommun att redovisa tunga och objektiva skl
som talar for att ordningsforeskriften dr nédvéndig och inte stér i strid med

artikel 14. Detta har kommunen inte fSrmatt gora.
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Ordningsforeskriften strider mot regeringsformen

Eftersom ordningsfreskriften inte uppfyller de krav som fSljer av artiklarna
10 och 14 i Europakonventionen har foreskriften meddelats i strid med 2 kap.
19 § regeringsformen. Vidare dr foreskriften direkt grundlagsstridig i
forhéllande till 2 kap. 12 § regeringsformen eftersom den i praktiken endast
triffar en specifik grupp som till storsta del utgérs av romer och didrmed

missgynnar personer som tillhdr en minoritet med hénsyn till etniskt ursprung.

Sérskilt om internationell praxis och icke-bindande uttalanden

Europadomstolen undersdker europeiska staters praxis i syfte att utreda om
det finns en allmént radande eller framvéxande uppfattning bland staterna.
Domstolen maste dirfor ta hinsyn till material utéver konventionens artiklar
(Laurence R. Helfer, Consensus, Coherence and the European Convention
on Human Rights, 26 Cornell International Law Journal 133-165 (1993),
déribland rittspraxis fran konventionsstaterna. Till grund for beddmningen
om det rader konsensus lidggs dven icke-bindande &verenskommelser och
uttalanden fran organ som bevakar instrument som skyddar méinskliga
rittigheter (Glas, Lize, The European Court of Human Rights’ Use of
Non-Binding and Standard-Setting Council of Europe Documents, Human

Rights Law Review, vol. 17, 2017, Passim).

Sammanfattning

Vellinge kommun har antagit en ordningsforeskrift som prima facie strider
mot sdvil Europakonventionen som svensk grundlag. Eftersom Hogsta
forvaltningsdomstolen i sitt avgérande inte har berdrt rittighetsdimensionen
och den normkonflikt som gérs géllande &r det viktigt att fSrvaltningsritten
provar hur ordningsforeskriften och dess tillimpning forhéller sig till
Europakonventionen och regeringsformen. Da ska rétten anvinda sig av

den etablerade trestegsbedémning som gors av Europadomstolen och ska
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vid provningen beakta det som har anforts om bl.a. Europadomstolens

praxis i olika avseenden.

Ytterligare kommunicering
Vellinge kommun har fatt mgjlighet att yttra sig Sver det som @D
@« nfort i sak efter att handldggningen i mélet dterupptagits.

Kommunen har dock inte horts av.
SKALEN FOR AVGORANDET

Processuella regler m.m.

Forvaltningsritten ska handlagga dverklagandet i den ordning som anges i
kommunallagen (laglighetsprévning). Den 1 januari 2018 tridde en ny
kommunallag (2017:725) i kraft. Samtidigt upphévdes kommunallagen
(1991:900). I 6vergéngsbestimmelserna till den nya lagen anges att den
upphidvda kommunallagen fortfarande giller for verklagande av beslut som

har tillkdnnagetts fore ikrafttridandet.

Eftersom det 6verklagade beslutet har tillkdnnagetts fore den 1 januari 2018

ir den tidigare lagen tillimplig i mélet.

Laglighetsprovning enligt kommunallagen innebér dels att endast det Gver-
klagade beslutets laglighet och inte dess limplighet provas, dels att provningen
endast omfattar om beslutet ska upphévas eller inte. Prévningen av om ett
kommunalt beslut ska upphévas fér 10 kap. 10 § kommunallagen (1991:900)
grundas endast pa de omstédndigheter som klaganden har hinvisat till. I 10
kap. 8 § anges pa vilka grunder ett sadant beslut kan upphévas, nimligen om
1. det inte har tillkommit i laga ordning,

2. beslutet hidnfor sig till nagot som inte &r en angeldgenhet for kommunen,
3. det organ som har fattat beslutet har Sverskridit sina befogenheter, eller

4. beslutet strider mot lag eller annan forfattning.
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Materiella bestimmelser

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

meddela lokala foreskrifter enligt ordningslagen (se SFS 1993:1632).

Av 3 kap. 12 § ordningslagen framgar att lokala ordningsforeskrifter inte far
angd forhdllanden som &r reglerade i ordningslagen eller annan forfattning
eller som enligt lagen eller annan forfattning kan regleras pa nigot annat
sdtt. Foreskrifterna far inte lagga onddigt tvang pé allminheten eller annars

gora obefogade inskrankningar i den enskildes frihet.

Av 3 kap. 13 § ordningslagen framgar att kommunens beslut att anta, dndra
eller upphéva lokala ordningsforeskrifter omedelbart ska anmilas till
lansstyrelsen och att lansstyrelsen ska upphéva en foreskrift som strider mot

ordningslagen.

Enligt 2 kap. 12 § regeringsformen giller att lag eller annan foreskrift inte
far innebdra att nagon missgynnas dérfor att han eller hon tillhr en minoritet
med hénsyn till etniskt ursprung, hudfirg eller annat liknande forhallande

eller med hénsyn till sexuell ldggning.

Av 2 kap. 19 § regeringsformen framgar att lag eller annan foreskrift inte

far meddelas i strid med Sveriges ataganden pd grund av Europakonventionen.
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Europakonventionen 4r svensk lag. Konventionen stadgar bl.a. foljande:

Artikel 10 — Yttrandefrihet

1. Var och en har ritt till yttrandefrihet. Denna ritt innefattar asiktsfrihet
samt frihet att ta emot och sprida uppgifter och tankar utan offentlig
myndighets inblandning och oberoende av territoriella grinser. Denna
artikel hindrar inte en stat att kréva tillstdnd for radio-, televisions- eller

biografforetag.

2. Eftersom utdvandet av de ndimnda friheterna medfor ansvar och skyldig-
heter, fér det underkastas sidana formforeskrifter, villkor, inskrinkningar
eller straffpafoljder som &r foreskrivna i lag och som i ett demokratiskt
samhille &r nodvidndiga med hinsyn till statens sikerhet, till den territoriella
integriteten eller den allménna sékerheten, till fSrebyggande av oordning
eller brott, till skydd for hilsa eller moral eller f6r annans goda namn och
rykte eller rittigheter, for att fsrhindra att fSrtroliga underrittelser sprids eller

for att uppritthalla domstolars auktoritet och opartiskhet.

Artikel 14 - Forbud mot diskriminering

Atnjutandet av de fri- och rittigheter som anges i denna konvention ska
sdkerstillas utan nagon atskillnad sdsom pa grund av kon, ras, hudfirg,
sprak, religion, politisk eller annan askadning, nationellt eller socialt ursprung,

tillhdrighet till nationell minoritet, fsrmdgenhet, bord eller stéllning i Svrigt.

Forvaltningsrittens bedomning

Finns det hinder for att prova dverklagandet?

Vellinge kommun menar i forsta hand att verklagandet ska avvisas pé

den grunden att Hogsta forvaltningsdomstolen har avgjort saken slutligt.

Hogsta forvaltningsdomstolens provning (HFD 2018 ref. 75) avseende just

den nu aktuella ordningsforeskriften har fSljt av att Vellinge kommun har
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dverklagat beslut och domar avseende en obligatorisk statlig Sverprévning
som regleras i ordningslagen och som, vad géller den i lagen angivna ramen

for lansstyrelsens prévning och befogenhet, dr begrinsad till ordningslagen.

Laglighetsprovning utgdr en form av allmidn medborgarkontroll som fir
initieras av kommunmedlemmar genom &verklagande. Institutet ger
medlemmarna mojlighet till domstolskontroll av att beslutsfattandet hos

kommunen utdvas pa ett rittsenligt sétt i olika avseenden.

Enligt forvaltningsritten utgér Hogsta forvaltningsdomstolens nimnda
provning av ordningsforeskriftens lagenlighet inte ett processrittsligt
hinder fr att forvaltningsritten i detta mal prévar om kommunfullmiktiges
beslut att anta foreskriften ska upphévas pa ndgon av de grunder som anges

10 kap. 8 § kommunallagen (1991:900). Rétten prévar d'airf‘dr—

@R <« agande i sin helhet nedan.

Strider det 6verklagade beslutet mot lag eller annan forfattning?

—har gjort gillande att kommunfullméktiges beslut strider

mot ordningslagen, regeringsformen och Europakonventionen.

Hogsta forvaltningsdomstolen har i réttsfallet HFD 2018 ref. 75 uttalat sig
om fOrutséttningar for att en kommun ska fa reglera tiggeri genom lokala
ordningsforeskrifter. Vid provningen fann domstolen att Vellinge kommuns
nu aktuella foreskrift om forbud mot passiv insamling av pengar (tiggeri)
pa vissa avgrdnsade omraden &r forenlig med ordningslagen. Domstolen
fann inte ordningsforeskriften ofsrenlig med ordningslagen med avseende
pa att rétten for kommuner att meddela sddana foreskrifter forutsitter behov
av att uppritthdlla allmédn ordning och inte heller i fsrhallande till kravet pa
att en lokal ordningsforeskrift inte far ldgga onddigt tvang pa allméinheten
eller annars gora obefogade inskrédnkningar i den enskildes frihet. Foreskriften

befanns ocksa uppfylla krav enligt réttspraxis pa att vara utformad s att den



Sida 20
FﬁRVAL:}‘NINGSRATTEN DOM 10477-17
I MALMO
Avdelning 1

dr mojlig att tillimpa, dvs. att innebdrden kan forstds och det kan avgoras

nir foreskriften foljs respektive dvertrids.

Mot den bakgrunden har (R < ligt forvaltningsritten inte

visat att kommunfullmiktiges dverklagade beslut ska upphivas sisom

stridande mot ordningslagen.

Som redogjorts for ovan har Hogsta forvaltningsdomstolen funnit att den
aktuella ordningsforeskriften inte gor obefogade inskrinkningar i enskildas
frihet. Enligt forvaltningsréitten maste domstolen ddrmed anses inte ha
bedomt foreskriften oférenlig med Europakonventionens stadganden till
skydd for enskildas yttrandefrihet eller med diskrimineringsforbuden i

konventionen och i regeringsformen.

Enligt forvaltningsrétten har kommunfullméktiges beslut med hénsyn till
Hégsta forvaltningsdomstolens avgsrande HFD 2018 ref. 75 inte visats i

ndgot avseende sté i strid med Europakonventionen och regeringsformen.

Det &r enligt forvaltningsritten inte heller i dvrigt visat att beslutet strider

mot lag eller annan fSrfattning.

Sammanfattning

Enligt forvaltningsritten visar inte det som-wr anfort att

det 6verklagade beslutet ska upphivas pa nidgon av de grunder som anges

i 10 kap. 8 § kommunallagen (1991:900). Overklagandet ska darfor avslas.
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HUR MAN OVERKLAGAR, se bilaga (FR-03)

Anders Mattsson
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