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Summary

In 2018, the Swedish Supreme Administrative Court ruled that it is permitted
for municipalities to issue local bans on begging. Since then, fifteen
municipalities in Sweden have issued bans on begging, with reference to
beggars disturbing the public order. The bans on begging have however been
disputed. In January 2021, the ECHR issued a ruling in which it stated that it
is a human right to beg according to the ECHR, and that a relatively strict ban

on begging in Switzerland was not compatible with the ECHR.

In this thesis, with the help of the legal dogmatic method, municipalities’ right
to issue bans on begging and what the bans may include is examined. It is
examined from a legislative perspective and in relation to the public order act,
to the right to private life stated in the ECHR, and in relation to the right to
freedom of expression stated in the Swedish constitution as well as and in the
ECHR. The essay also examines how the current bans on begging relates to

what is found about the municipalities’ right to issue bans on begging.

The conclusion of the thesis is that the regulation of begging bans is largely
unclear. Furthermore, the political situation in a municipality may affect the
bans on begging. This may lead to large differences between the
municipalities. The following is however found about the regulation on bans
on begging. A ban on begging must be aimed at maintaining public order.
What lies in that concept is not clear, but it is clear that not all kinds of begging
in all places disturb public order. Since the European Court of Justice's ruling,
it is clear that the ECHR limits municipalities' right to issue a ban on begging.
This means that the bans on begging must be proportionate and that beggars’
vulnerability must be taken into account. Furthermore, there are many
indications that begging is covered by the freedom of expression in the
Swedish constitution as well as in the ECHR. Freedom of expression states

that political expressions receive particularly strong protection from



restrictions. Begging might be a political statement, in which case, restrictions

would not be permissible.

Concerning how the current bans on begging relate to the municipalities’ right
to issue bans on begging, the following can be said. The bans aim at the
legitimate purpose of maintaining public order. The fact that the bans on
begging are limited geographically and only sanctioned with fines suggests
that they are permissible. However, the bans would be more proportionate if

they only banned more aggressive and intrusive forms of begging.



Sammanfattning

Ar 2018 fastslog Hogsta forvaltningsdomstolen att det &r tillatet for
kommuner att utfarda lokala tiggeriforbud. Sedan dess har femton kommuner
I Sverige utfardat tiggeriforbud, med hénvisning till att tiggare stor den
allménna ordningen. Tiggeriférbuds vara eller icke-vara ar dock
omdiskuterad. | januari 2021 meddelade Europadomstolen en dom i vilken
den konstaterade att det &r en mansklig rattighet att tigga enligt EKMR, och
att ett relativt strangt tiggeriforbud i Schweiz inte var forenligt med EKMR.

| denna uppsats undersoks, med hjélp av den rattsdogmatiska metoden,
kommuners utrymme att utférda tiggeriforbud, daribland vad tiggeriférbud
kan ha for innehall och utformning. Kommuners utrymme att utfarda
tiggeriforbud undersoks ur ett normgivningsperspektiv och i forhallande till
ordningslagen, samt till ratten till privatliv i EKMR och ratten till
yttrandefrihet i dels RF, dels EKMR. Vidare undersoks hur de radande

tiggeriforbuden forhaller sig till detta utrymme.

| uppsatsen framgar att rattslaget till stor del ar oklart. Vidare kan det politiska
laget i en kommun paverka utfardandet av tiggeriforbud, vilket kan leda till
skillnader mellan kommunerna. Vad som kan konstateras angaende rattslaget
ar i huvudsak féljande. Tiggeriforbuden maste syfta till att uppréatthalla
allmén ordning. Vad som ligger i det begreppet ar oklart, men det ar klart att
alla sorters tiggeri pa alla platser inte stor den allmanna ordningen. Sedan
Europadomstolens dom &r det klart att EKMR begransar kommuners
utrymme att utfarda tiggeriférbud, bland annat genom att férbuden maste vara
proportionerliga och att tiggarens utsatta situation maste beaktas. Vidare,
konstateras att mycket tyder pa att tiggeri omfattas av yttrandefriheten i RF
och EKMR. Yttrandefriheten innebar att politiska yttranden erhaller ett
sarskilt starkt skydd. Eventuellt utgor tiggeri ett politiskt yttrande, och i sa fall

ar det under valdigt fa omstandigheter tillatet att begransa tiggeri.



Vad galler hur de radande tiggeriforbuden forhaller sig till de krav
rattsordningen staller pa tiggeriforbud, kan i huvudsak konstateras foljande.
Tiggeriforbuden syftar till det legitima andamalet allman ordning. Att
tiggeriférbuden &r avgrénsade geografiskt och endast sanktionerade med
penningboter talar for att de ar tillatna. Tiggeriforbuden vore mer
proportionerliga om de forbjod endast mer aggressiva och patrangande

former av tiggeri.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Tiggeriforbuds vara eller icke-vara har varit en omdiskuterad fraga i den
allmanna debatten de senaste aren. Bakgrunden &r att antalet tiggare Okat
kraftigt sedan omkring 2009, framst med anledning av Rumaéniens intrade i

Europeiska unionen (EU) 2009 och i efterdyningarna av finanskrisen 2008.*

Fragan om tiggeriforbud ar komplex, inte minst av den anledningen att de
som tigger ofta befinner sig i en véldigt utsatt situation. Att genom
tiggeriforbud forbjuda dessa fran att be om hjélp har ifragasatts, ofta med
hénvisning till att forbuden eventuellt kranker de grundldggande fri- och
rattigheterna.? Men manga menar att tiggeriforbud behdvs for att uppratthalla
den allménna ordningen, och genom historien har tiggeri under langa perioder

reglerats i detta syfte.

Den 20 augusti 2017 beslutade Vellinge kommun att meddela ett lokalt
tiggeriforbud i form av en s& kallad lokal ordningsforeskrift.* Vellinge
kommun menade att tiggarna storde den allménna ordningen och darmed
borde forbjudas fran att tigga pa vissa platser. Lansstyrelsen menade att
tiggeriforbudet inte var lagenligt eftersom Vellinge kommun inte visat att
tiggarna orsakat nagon ordningsstorning, och ogiltigforklarade beslutet.
Beslutet 6verklagades av Vellinge kommun till Férvaltningsréatten i Malmo,
och gick hela végen till Hogsta forvaltningsdomstolen (HFD). HFD fastslog,
tvartemot Lansstyrelsens och underinstansernas uppfattning, att det inte kan
stallas krav pa en kommun att den ska lagga fram nagon utredning eller pa

annat satt visa att nagot orsakat en ordningsstérning. Kommuner far besluta

! Hansson (2019), s. 26; SOU 2016:6, s. 7 ff.

2 Se t.ex. Ahlin och Ornberg (2019), s. 264 ff; Bremdal och Kindstrém Dahlin (2019), s.
113 ff.

% Trolle Onnerfors (2001), s. 28 f.

4 Beslut av Lansstyrelsen Skane, dnr 213-25584-17, s. 1.



om lokala ordningsforeskrifter dven i forebyggande syfte for sadant som
“typiskt sett” stor den allmanna ordningen. Tiggeriforbudet var darmed
lagenligt och tillatet.> Sedan HFD:s avgorande 2018 har flera kommuner
infort tiggeriforbud, och idag rader det i femton svenska kommuner.® Men
mot bakgrund av regleringen av lokala ordningsforeskrifter och de
grundlaggande fri- och réttigheterna, som undersoks i denna uppsats, ska det
visa sig finnas anledning att ifragasatta HFD:s dom (hadanefter kallad

Vellinge-domen™) och de radande tiggeriforbuden.

Tiggeriférbud har inte bara varit omdiskuterat i Sverige, utan runt om |
Europa. Den 19 januari 2021 meddelade Europeiska domstolen for de
manskliga réttigheterna (Europadomstolen) en dom i vilken den fastslog att
det & en mansklig rattighet att tigga for personer som befinner sig i en utsatt
situation och forbjod ett relativt strangt tiggeriforbud i Schweiz.” Denna dom
fran Europadomstolen (hidanefter kallad ”Schweiz-domen”) ger ytterligare

anledning att ifragasatta Vellinge-domen och de radande tiggeriférbuden.®

1.2 Syfte och fragestallningar

Denna uppsats syftar till att undersbka kommuners utrymme att utfarda
tiggeriforbud och vad som begransar utrymmet, daribland vad
tiggeriforbuden far ha for innehall och utformning. Vidare undersoks hur de

radande tiggeriforbuden forhaller sig till detta utrymme.

For att uppfylla uppsatsen syfte har foljande forskningsfragor formulerats:

1. Vilket utrymme har kommuner att utfarda tiggeriférbud och vad
begrénsar utrymmet enligt ordningslagen (1993:1617) (OL), och hur
forhaller sig de radande tiggeriforbuden till detta utrymme?

2. Vilket utrymme har kommuner att utfarda tiggeriférbud och vad

begrénsar utrymmet ur ett normgivningsperspektiv? Mer specifikt

5 HFD 2018 ref. 75.

6 Se avsnitt 2.

" Lacatus v. Switzerland, no. 14065/15, p. 59 och 115.
8 Se Ahlin och Ornberg (2019), s. 264 ff.



undersoks om kommuners befogenhet att meddela lokala
ordningsforeskrifter innefattar att de inte behover lagga fram nagon
utredning for att bevisa att nagot utgor en ordningsstorning, och att
utfarda lokala ordningsforeskrifter for sddant som typiskt sett” utgor
en ordningsstorning.

3. Vilket utrymme har kommuner att utfarda tiggeriférbud och vad
begransar utrymmet enligt ratten till privatliv i Europeiska
konventionen om skydd for de méanskliga réttigheterna (EKMR) och
Schweiz-domen, och hur forhaller sig de radande tiggeriforbuden till
detta utrymme?

4. Vilket utrymme har kommuner att utférda tiggeriforbud och vad
begransar utrymmet enligt yttrandefriheten i dels regeringsformen
(RF), dels EKMR, och hur forhaller sig de radande tiggeriforbuden

till detta utrymme?

1.3 Metod

De radande tiggeriforbudens utformning och innebord undersoks for att
kunna jamforas mot de krav som stalls pa tiggeriforbud. Eftersom det inte
finns nagon officiell ssmmanstallning éver vilka av Sveriges kommuner som
har tiggeriférbud har jag gatt igenom samtliga Sveriges kommuners lokala
ordningsforeskrifter och tagit reda pa denna information. Denna
undersokning gjordes under perioden den 25 oktober till 1 november 2021,
och beskriver saledes hur laget var da. Jag har gatt in pa samtliga kommuners
hemsidor och sokt upp och sedan last igenom deras respektive lokala

ordningsforeskrifter.

For att utreda den reglering som kommuners utrymme att utfarda
tiggeriférbud eventuellt begrédnsas av har den rattsdogmatiska metoden
anvants. Exakt vad rattsdogmatiken innebar har diskuterats.® Enligt
Kleineman innebdr metoden att de traditionella réttskéllorna lagtext,

lagforarbeten, domstolsavgéranden och doktrin analyseras i syfte att beskriva

® Sandgren (2021), s. 51.



géllande ratt, men att metoden inte &r strikt bunden till dessa kallor. Enligt
Kleineman inrymmer rattsdogmatiken saledes mojlighet att valja att antingen
anvanda sig av endast de traditionella rattskallorna, eller dven andra kallor.1°
Kleineman menar vidare att en viktig uppgift for rattsdogmatiken dven &r att
kritiskt granska de slutsatser som dras angaende det radande rattslaget. Detta
kritiska perspektiv innebar att rattsdogmatiken inrymmer majlighet att bade
argumentera for hur rattslaget faktiskt ar, samt hur det bor vara. Dessa tva
typer av argumentation brukar betecknas de lege lata- respektive de lege
ferenda-argumentation.’* Sandgren é&r istdllet av uppfattningen att den
rattsdogmatiska metodens syfte enbart ar att faststalla géllande ratt, och
darmed &r strikt bunden till de allmént accepterade rattskéllorna. Enligt
Sandgren har de lege ferenda-argumentation, som ofta baseras i till exempel
rattspolitiska argument och empiriska undersokningar, ingen plats inom

rattsdogmatiken.?

Mot bakgrund av att diskussionen kring tiggeriférbud tenderar att vara
kansloladdad och politiskt fargad? finns det enligt min mening ett sérskilt
intresse av att undersoka tiggeriforbud ur enbart ett de lege lata-perspektiv.
Med detta perspektiv utreds alltsa hur rattslaget faktiskt ar, inte hur det bor
vara. Darfor utgar denna uppsats enbart fran argument som baseras i de
traditionella rattskéllorna, bortsett fran ett fatal rattsfall fran undre instanser
och myndighetsbeslut som ocksa anvands.'# De anvands for att visa hur ratten
tillampas och tolkas i praktiken. Saledes ar det klart att den rattsdogmatiska
metoden tillampas i uppsatsen, bade enligt Kleinemans och Sandgrens
respektive uppfattning. Vad galler de traditionella rattskéllorna, bér namnas

att det i svensk réatt finns mycket information att hitta i samtliga traditionella

10 Kleineman (2018), s. 21 och 24.

1 Kleineman (2018), s. 24 och 35 f.

12 sandgren (2021), s. 52.

13 Se t.ex. Israelson, publicerad 2020-02-05, <https://www.gp.se/debatt/tiggeriférbudet-ar-
en-skam-for-kungsbacka-1.23578419>, hamtad 2021-12-26; Arkhem m.fl., publicerad
2019-09-10 <https://www.dagenssamhalle.se/opinion/debatt/sd-har-ar-tio-argument-for-
tiggeriforbud/>, hdmtad 2021-12-26; Tersmeden, publicerad 2019-09-22,
<https://www.svt.se/nyheter/lokalt/ost/tiggarfragan-splittrar-debatten-starkare-an-
nagonsin>, hamtad 2022-01-01.

14 Dessa raknas vanligtvis inte till de traditionella rattskallorna, se vidare Sandgren (2021),
s.47fochs.51f.
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rattskallor. Vad géller EKMR finns daremot knappt nagra forarbeten och
bestammelserna i konventionen &r f& och allmant formulerade. Mest

information finns att hamta i rattspraxis fran Europadomstolen.*®

Mot bakgrund av avgorandet fran HFD fran 2018 som behandlar fragan om
kommuners mojlighet att utfarda tiggeriférbud ar det vart att saga nagot om
huruvida det & meningsfullt att kritisera réttspraxis. Enligt Sandgren finns
det atminstone tre skal till att gora det. For det forsta, utdvar
prejudikatinstanserna makt och det ar viktigt for ett fungerande demokratiskt
samhélle att all makt granskas. For det andra, kan dven prejudikatinstanser
gora felbeddmningar, och det &r viktigt att felbedémningar uppdagas. For det
tredje, &r prejudikatinstansers beslut ratt i formell mening, vilket inte
nodvandigtvis &r detsamma som att de fattat det ~basta” beslutet. Denna
eventuella dissonans hanger ihop med att det inom juridiken inte finns nagon
metod for att objektivt bevisa vilket beslut som ar det bésta”. Detta till
skillnad fran inom naturvetenskapen, dir det objektivt “bista” eller det som
ar narmast sanningen kan bekraftas empiriskt.’6 Slutligen, maste det anses
meningsfullt att kritisera rattspraxis mot bakgrund av att de hogsta nationella
instanserna numera har konkurrens som hdgsta instans fran bland annat
Europadomstolen.t” Schweiz-domen meddelades av Europadomstolen efter
Vellinge-domen fran HFD, och kan saledes andra den ratt HFD skapat genom

Vellinge-domen.

1.4 Material och forskningslage

Det finns inte mycket juridisk forskning kring tiggeri och tiggeriforbud.
Bristen pa den typen av forskning ar naturlig mot bakgrund av att tiggeri ar
ett relativt nytt samhallsproblem.® Dartill kommer att det finns relativt lite
forskning daven generellt kring lokala ordningsforeskrifter, vilket &r vad de

svenska tiggeriforbuden ar utfardade i form av. Den forskning som finns har

15 Danelius (2015), s. 55.

16 Sandgren (2021), s. 87-88.

17 Kleineman (2018), s. 34-35.

18 Eller snarare nygammalt, se vidare Trolle Onnerfors (2001), s. 27 ff.
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framst gjorts pa dldre ratt.'° Det finns dock en avhandling fran Stockholms
universitet fran 2019 som handlar om just lokala ordningsforeskrifter, vilken
har utgjort en viktig grund i uppsatsen. Bristen pa forskning inom omradet
har tidvis forsvarat arbetet med uppsatsen, men visar ocksa att det finns behov

av att utreda regleringen av tiggeriférbud.

Den nagot aldre litteratur som anvéants, en avhandling fran 1997 om rétten till
yttrandefrihet?® och en fran 2000 om kommunal normgivning?, ror
regleringar som de inte gjorts nagra sakliga andringar i.%> Vidare har jag vad
galler avhandlingen om yttrandefrihet jamfort innehallet med det i nyare
litteratur.?®> Avhandlingen om kommunal normgivning har hanvisats till i

jamforelsevis nya artiklar, vilket tyder pa dess fortsatta relevans.?

Det finns relativt fa kommenterar till Schweiz-domen, troligen for att den
meddelades nyligen och endast finns pa franska, ruméanska och tjeckiska. Jag
har anvant en kommentar fran EU Law Live och tva fran Strasbourg
Observers. Pa EU Law Live produceras analyser av bland annat fall fran
Europadomstolen, skrivna av juridiska experter. Strasbourg Observers &r en
blogg som drivs av Human Rights Centre vid universitet i Ghent. Dessa
analyser har inte minst varit vardefulla genom att de hanvisat till relevant

europaréttslig praxis.

Det finns en brist i delar av det material jag anvant som bor uppmarksammas.
Den for uppsatsen centrala Schweiz-domen fran Europadomstolen finns det
tyvarr inte nagon officiell dversattning av till vare sig svenska eller engelska.
Europadomstolen har endast gett ut den pa franska, ruméanska och tjeckiska.

Eftersom jag inte kan ruménska eller tjeckiska och har begrénsade kunskaper

19 Se Dunker (2019), s. 6-7.

20 5e Bull (1997).

21 Se von Essen (2000).

22 Se Jermsten, Regeringsformen (1974:152), 2 kap. resp. 8 kap. Lexino 2021-07-01
(JUNO).

23 Bull och Sterzel (2019), s. 92 ff.

24 Se Bremdal och Kindstrém Dahlin (2/2018), s. 188 och Ahlin och Ornberg, (2/2019), s.
264.
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i franska har jag anvant mig av Amnestys éversattning av domen?®. Tyvérr
har Amnesty inte dversatt hela domen, om an storre och de centrala delarna
av den. Med hjalp av den kunskap i franska som jag har, lexikon,
Europadomstolens pressmeddelande om domen pa engelska® samt analyser
av domen kanner jag mig anda trygg i att jag fatt en korrekt uppfattning av

domens innehall.

1.5 Urval och avgransningar

Urvalet av forskningsfragor har gjorts i syfte att forstd omfattningen av
kommuners utrymme att utfard tiggeriférbud, och mot bakgrund av féljande
faktorer. De radande tiggeriférbuden &r utfardade med stod av OL, och
tiggeriforbuden har alltsa sin grund i OL. Tiggeriforbuden &r utfardade med
stod i ett normgivningsbemyndigande och saledes &r det intressant att
undersoka fragan ur ett normgivningsperspektiv. I januari 2021 meddelade
Europadomstolen Schweiz-domen, i vilken det slogs fast att ratten till
privatliv i EKMR omfattar en ratt att tigga. Saledes ar en undersokning av
denna dom och ratten till privatliv relevant. Det har flera ganger framhallits
att tiggeriforbud eventuellt kranker ratten till yttrandefrihet, men fragan har
aldrig prévats.?” Om yttrandefriheten omfattar en réatt att tigga paverkar det

kommuners utrymme att utfarda tiggeriférbud.

Vissa avgransningar har behovt goras. Det har flera ganger framhallits att
tiggeriforbuden &r diskriminerande mot romer.?® Denna aspekt har avgransats
bort framst eftersom uppsatsen i sa fall inte fokuserar pa tiggeri generellt, utan
en viss grupp av méanniskor som tigger, och darmed faller utanfér uppsatsens

syfte. Dessutom ar ratten till skydd mot diskriminering uppbyggd pa ett annat

S Amnesty,

<https://aktivism.amnesty.se/uploads/cms_page_ media/630/L acatus%20mot%20Schweiz%
2050-117%208verséttning.pdf> hamtad 2021-08-30.

% European court of Human Rights, Press release issued by the Registrar of the Court,
ECHR 021 (2021), Lacatus v. Switzerland, no. 14065/15, 2021-01-19.

27 Se avsnitt 6.1.

28 Se t.ex. Forvaltningsratten i Linkoping, mal nr 9736-19, s. 3; Lacatus v. Switzerland, no.
14065/15, p. 123 (egen dverséttning). Den klagande menade i Lacatus-domen att
tiggeriforbudet var diskriminerande mot romer. Europadomstolen ansag att det var onddigt
att prova denna fraga, eftersom domstolen redan funnit att art. 8 EKMR hade krénkts.
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satt an ratten till privatliv och till yttrandefrihet, vilka pa manga satt ar lika

varandra.?®

Med 7att tigga” avses i denna uppsats att pa en offentlig plats be om pengar
utan erbjudande om nagon motprestation.®® Foljaktligen, omfattas inte
gatumusikanter, som ju erbjuder en motprestation. Begreppet “bettleri” ar en
aldre juridisk term for tiggeri.3* Bettleri anvands i manga éaldre texter,

daribland vissa forarbeten som anvénds i denna uppsats.
1.6 Disposition

Utdver inledning och sammanfattande slutsatser ar uppsatsen indelad i fem
delar. I den andra, mycket korta, delen beskrivs de radande tiggeriforbuden.
Vardera av de fyra Gvriga delarna agnas at varsin av forskningsfragorna.
Saledes behandlar den tredje delen OL, den fjarde normgivningsaspekter och
de femte och sjatte delarna de grundlédggande fri- och rattigheterna ratten till
privatliv respektive yttrandefrihet. Yttrandefriheten i bade RF och EKMR
behandlas. Vad som begransar kommuners utrymme att utfarda tiggeriférbud
samt hur de radande tiggeriférbuden forhaller sig till detta analyseras Iopande
i fornallande till respektive reglering, forutom i den fjarde delen dar endast en

avslutande analys i slutet av avsnittet ansetts Iampligare.

Det kommer bli tydligt att de tva forsta delarna ar nara sammankopplade.3
Vidare dr de tva sista delarna lika varandra, genom att bada behandlar
grundlaggande fri- och rattigheter. Dessa stadgas i EKMR respektive RF och
har saledes foretrade framfor bestammelser i OL.33 Men tiggeriforbuden har
sin réttsliga grund i OL och av pedagogiska skal har det darfor ansetts
lampligt att forst underséka OL avskilt fran de grundlaggande fri- och

rattigheterna.

29 Se Cameron (2018), s. 115.

30 Se t.ex. bet. 2016/17:JuU18, s. 83; Lacatus v. Switzerland, no. 14065/15, p. 107.
31 Trolle Onnerfors (2001), s. 45.

32 Se avsnitt 4.1 och 4.5.

33 Se avsnitt 5.1 och 6.1.
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2 Tiggeriforbud | Sverige idag

| Sverige finns 290 kommuner.3* Av dessa har femton stycken tiggeriforbud,
i vilka “tiggeri” uttryckligen forbjuds.®® Forbuden &r i det vasentliga

utformade pa foljande satt, med endast mindre variationer:

Passiv insamling av pengar (tiggeri) far inte ske inom omraden som framgar

av bifogade kartbilagor 2-5. 7%

Gemensamt for tiggeriforbuden &r alltsa att tiggeri likstalls med passiv
insamling av pengar. Vidare ar férbuden val avgrénsade geografiskt till
omraden vid matbutiker, torg, atervinningsstationer och tagstationer. Vilka
omraden som omfattas av forbudet ar tydligt, genom hénvisning till
bilagerade kartor pa vilka omradena &r markerade. Tva av dessa femton
kommuner, Eskilstuna och Hogands kommun, har tiggeriforbud som istallet
innebar att tillstand fran polisen kravs for att fa tigga. | Eskilstuna anges inom
vilka omraden som det kravs tillstdnd, medan det i Hoganas kravs pa alla
offentliga platser.3” Overtradelse av tiggeriféroud ar sanktionerat med
penningboter, vilket framgar av 3 kap. 22 § 2 st. OL.

34 Kullander, publicerat 2021-03-11,
<https://skr.se/skr/tjanster/kommunerochregioner/faktakommunerochregioner.1022.htm|>
hamtad 2021-11-04.

% Se bilaga A.

% Se t.ex. Allméanna lokala ordningsforeskrifter for Bromolla kommun, beslutade av
kommunfullméktige (KF) 2019-06-16, 14 §; Allménna lokala ordningsforeskrifter for
Danderyds kommun, beslutade av KF 2019-10-14 § 139, 12 § 3 st.; Lokala
ordningsforeskrifter for Katrineholms kommun, beslutade av KF 2019-10-21, § 150, 12 § 3
st.; Lokala ordningsforeskrifter, Kungsbacka kommun, beslutade av KF 2020-02-04, 14 b
8.

37 Lokala ordningsforeskrifter for Eskilstuna kommun, beslutade av KF 2018-06-14, § 131,
11 § d; Allméanna lokala ordningsforeskrifter for Hogands kommun, beslutade av KF 2021-
03-25, 18 § 3 st.
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3 Tiggeriforbud och OL

3.1 Inledning

De tiggeriforbud som rader i Sverige idag ar pa lokal niva. Forbuden har
inforts med stod av OL 28, enligt vilken kommuner ges befogenhet att meddela
sa kallade lokala ordningsforeskrifter. Lokala ordningsforeskrifter utfardas av
kommuner och reglerar vad personer som befinner sig pa offentliga platser
inom kommunen ska iaktta betraffande den allmanna ordningen. De kan
utfardas i form av forbud eller krav pa tillstand.3® Vad som ar offentlig plats
definieras i 1 kap. 2 8 OL. Dar definieras offentlig plats som allméanna vagar
samt gator, végar, torg, parker och andra platser som i detaljplan redovisas

som allmén plats och som har upplatits for sitt andamal.

Det finns tva bestammelser i OL som reglerar lokala ordningsforeskrifter, 3
kap. 8 och 12 8§ OL. Ur dessa kan utlasas fyra krav som stélls pa lokala
ordningsforeskrifter och saledes tiggeriforbud. Kraven innebar att lokala
ordningsforeskrifter endast far ha till syfte att uppréatthalla den allmanna
ordningen, maste vara proportionella, vara utformade med viss exakthet och
tydlighet samt far inte reglera en foreteelse som redan ar reglerad i nagon
annan foreskrift.*9 Dessa fyra krav begransar kommuners utrymme att utfarda

tiggeriforbud och ska undersokas i det foljande.

3 QOrdningslagen tradde i kraft den 1 april 1994. Ordningslagen ersatte den allmanna
ordningsstadgan (1956:617). | manga avseenden innebar ordningslagen inte nagra sakliga
andringar jamfort med den &ldre regleringen. Tidigare rattspraxis har darfor fortfarande
betydelse, se Persson, Rosenberg, Aberg (1994), s. 9.

% Aberg (2017), s. 182 f.

40 Rberg (2017), s. 211.
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3.2 Syftatill att uppratthalla allman

ordning

I 3 kap. 8 8§ OL mojliggor riksdagen for regeringen att bemyndiga
kommunerna* att utfarda lokala ordningsforeskrifter. Dar anges inte specifikt
vilka @mnen som lokala ordningsforeskrifter far reglera, utan endast att de
maste syfta till att uppratthalla den allméanna ordningen pa offentlig plats.*?
Lokala ordningsforeskrifter far alltsa endast utfardas i syfte att uppratthalla
den allmanna ordningen, inget annat. Detta understroks i RA 1997 ref. 41,
som gallde ett forbud mot fortaring av alkohol pa alla offentliga platser inom
Gateborgs kommun. Goteborgs kommun anforde att ett sadant omfattande
forbud krdvdes med hansyn till ordningen, men dven med héansyn till den
alkoholpolitiska situationen i Goteborg. Regeringsratten (numera HFD)
fortydligade att ordningen &r det enda syfte lokala ordningsforeskrifter far
ha.*® Denna aspekt, att de svenska tiggeriforbuden verkligen endast far ha
som syfte att uppratthalla allmén ordning och déarmed inga andra, eventuellt

dolda, syften, ar nagot jag aterkommer till langre fram i uppsatsen.*

Vad allmén ordning innebar &r inte helt klart.*> Valdigt mycket kan tolkas in
i begreppet.*® Begreppet aterfinns i flera olika rattsregler, till exempel
polislagen (1984:387) (PL) och RF. Det & genom uttalanden i forarbeten,
rattspraxis och doktrin som begreppets innebdrd till viss man preciseras. |
litteraturen har begreppets innebdrd beskrivits som att aktiviteter, som enligt
samhallets synpunkt &r att anse som normala och accepterade, ska kunna paga
nagorlunda ostort.4” | forarbetena till OL angavs som exempel pa vad som
omfattas av allman ordning och vad som far regleras i detta syfte buller fran

hogtalare, lotterier och alkoholfortaring.*® 1 Vellinge-domen konstaterade

41 Se vidare om dessa normgivningsbemyndiganden i avsnitt 4.2.
42 \Von Essen (2000), s. 35; Dunker (2019), s. 93.

4 RA 1997 ref. 41.

4 Se avsnitt 5.4.5.

4 Dunker (2019), s. 18 ff; SOU 1982:63, s. 53.

46 Bull och Sterzel (2019), s. 98.

47 Dunker (2019), s. 19 ff.

48 Prop. 1992/93:210 s. 143 f.
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HFD att lokala ordningsforeskrifter genom historien rort vitt skilda &mnen,
och att de gemensamma é&r att de syftar till att komma till ratta med eller
forebygga nagon typ av storning pa en offentlig plats.*® HFD anger inte nagon
narmare definition, utan ger istallet frihet till kommunerna att sjélva avgora
vad som utgor allmén ordning. Detta konstaterande kommer undersokas

narmare langre fram i uppsatsen.®°

Det finns flera exempel ur rattspraxis pa nar lokala ordningsforeskrifter
underkénts av hogre instans med hansyn till att foreskriften inte ansetts
motiverad ur ordningssynpunkt. Dessa foreskrifter har manga ganger inte
reglerat sadana foreteelser som till sin karaktar liknar tiggeri, utan har till
exempel rort forbud mot betrddande av grasmattor och férbud mot forséljning
av vissa specifika varor inom torghandel.>* Men nagot som foérekommit i
praxis och enligt min mening till viss del liknar tiggeri ar kringfoéringshandel.
Bade kringforingshandel och tiggeri innebar, i stora drag, att en person sitter
ner pa en offentlig plats under ofta flertalet timmar och soker kontakt med
forbipasserande  manniskor.  Kringféringshandel har  under vissa
omstandigheter ansetts tillatet att reglera genom lokala ordningsforeskrifter.
I NJA 1997 s. 179 hade en man salt tavlor under nagra timmar i en gangbana.
Han utnyttjade knappt tre meter av vaggen och stéllde upp ett staffli. Det
konstaterades att tillstandskrav genom en lokal ordningsforeskrift for sadan
forsaljning borde kunna utfardas om den allménna ordningen kréaver det, med
hanvisning till uttalanden i forarbetena om sadan forsaljning. Det
uppmarksammades samtidigt att reglering av kringforingshandel skulle ske i
sa liten man som mojligt for att inte inkrékta pa naringsfriheten.5? Vad som
framfor allt spelade in i beddmningen av om forsaljningen storde allman
ordning var om forséljningen skedde pa en livligt trafikerad plats eller inte.
Det konstaterades samtidigt att pA manga platser bor sadan forsaljning kunna

goras utan sarskild provning ur ordningssynpunkt.5® Darigenom talar

4 HFD 2018 ref. 75, s. 4.

%0 Se avsnitt 3.

51 Se vidare Dunker (2019), s. 93 f. och Aberg (2017), s. 188 ff.
52 Se vidare SOU 1985:24 s. 172 och prop. 1992/93:210 s. 144 f.
53 NJA 1997 s. 179.
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rattsfallet om kringforingshandel for att tiggeri ska kunna regleras genom
lokala ordningsforeskrifter pa livligt trafikerade platser, eftersom de kan antas
paverka den allmanna ordningen i samma grad. Det finns dock uttalanden
specifikt om penninginsamling och allméan ordning som tyder pa att det

synsattet inte ar direkt tillampligt.

Uttalandena om allméan ordning i forhallande till just penninginsamling i
forarbetena ar inte helt klara. Det konstateras att penninginsamling som sker
i bossor eller liknande pa allméan plats ror ordningen pa platsen och saledes
kan bli foremal for reglering genom lokala ordningsforeskrifter. Sadan typ av
penninginsamling skildes fran penninginsamling i form av bettleri och
liknande. Bettleri och liknande skulle som utgangspunkt inte kunna regleras
i lokala ordningsforeskrifter.>* Enligt min mening tyder detta uttalande pa att
tiggeri inte stér den allméanna ordningen i sadan omfattning att det kan
regleras genom lokala ordningsforeskrifter. Den typ av penninginsamling
som avses verkar vara mer organiserad sadan till hjalporganisationer eller
liknande, eftersom det ar sddan penninginsamling som brukar ske i bossor.
Sadan insamling kan tankas stéra ordningen i stérre omfattning eftersom den
ofta innebér att flera personer gar runt bland manniskor och mer aktivt ber om

pengar.

Nagot sarskilt sags om penninginsamling i samband med framférande av
gatumusik i forarbetena. Om gatumusikanten star stilla med en
instrumentlada eller liknande framfor sig for att samla in pengar sa bor inte
foreteelsen kunna vara foremal for reglering genom lokal ordningsforeskrift.
Men om musikanten istallet gar runt och samlar in pengar kan insamlingen
overga till att vara sadan verksamhet som kan regleras i en lokal

ordningsforeskrift. Ingen motivering anges till detta stallningstagande.®®

% SOU 1985:24, s. 172.

%5 Prop. 1992/93:210 s. 142. En annan fraga &r att lokala ordningsfareskrifter aldrig
uteslutande far reglera gatumusik, enligt 1 § férordningen (1992:1632) med bemyndigande
for kommuner och lansstyrelser att meddela lokala foreskrifter enligt ordningslagen
(1993:1617), av den anledningen att om en betydande méangd publik samlats kring
gatumusikanten kan reglering av gatumusik innebéra en konflikt med métesfriheten i 2 kap.
1 § 1st. 3 p. RF, eftersom att framférandet da har blivit en sammankomst for framforande
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Mot bakgrund av uttalandena i forarbetena kan urskiljas tva typer av
penninginsamling: aktiv respektive passiv. Med aktiv penninginsamling
avses att en person gar runt med en mugg eller liknande i en folksamling och
ber om pengar. Med passiv penninginsamling avses att en person sitter pa ett
visst stalle med en mugg framfor sig och kanske ett anslag bredvid.%¢ Utifran
dessa tva olika typer av penninginsamling resonerade, med hanvisning till
forarbetena, Lansstyrelsen i Vastmanland nér de 2011 underkande ett
tiggeriforbud som géllde pa alla offentliga platser i Sala. Lansstyrelsen
framholl att tiggeri maste likstdllas med passiv penninginsamling och att
sadan penninginsamling inte stor den allméanna ordningen i sadan omfattning
att ett forbud ar motiverat.5” Pa samma satt resonerade tingsratten i Sodertélje

i en dom fran 2014.%8

En tingsrattsdom och ett beslut fran Lansstyrelsen &r inte nagot som binder
kommunerna. Men de ar enligt min mening anda intressanta eftersom de tyder
pa att det finns olika sorters penninginsamling som stor den allméanna
ordningen i olika grad. Dessutom har de grund i forarbetena. Om passiv
penninginsamling inte anses stora den allménna ordningen, vilket mycket
tyder pa far lokala ordningsforeskrifter inte forbjuda sadan

penninginsamling.

Slutligen, tas penninginsamling i forhallande till allman ordning upp i en
kommentar till OL. | den konstateras att penninginsamling i form av tiggeri
pa offentlig plats kan regleras i en lokal ordningsforeskrift, om ett sadant
forbud ar sarskilt motiverat fran ordningssynpunkt. Sa kan vara fallet i

gallerior dér ett stort antal personer passerar eller omstigningsplatser for

av konstnérligt verk, se Dunker (2019), s. 233. Tiggeri drar inte publik och denna
problematik uppstar saledes rimligen inte vad galler tiggeriforbud.

%6 Se Dunker (2019), s. 92, fotnot nr. 311.

57 Beslut av Lansstyrelsen i Vastmanland, dnr 213-1208-11, s. 3-4.

% Spdertilje tingsratt, mal nr B 266-14, s. 7-8; se dven Ahlin och Ornberg (2019), s. 265 f.
Det har framhallits att passiv penninginsamling istallet, under vissa omstandigheter,
omfattas av bestammelsen om tillstandspliktig verksamhet i 3 kap. 1 § OL, se vidare
Dunker (2019), s. 92, fotnot nr 311.

20



kollektivtrafik.>® Denna lagkommentar har dven hanvisats till i ett betankande
av Justitieutskottet, som framhaller, pa samma satt som i kommentaren, att
tiggeri under vissa omstandigheter kan regleras i en lokal ordningsforeskrift.
De omstandigheter som avses ar alltsa om tiggeriet sker pa platser dar ett stort
antal personer passerar.’® HFD hanvisar till Justitieutskottets uttalande i

Vellinge-domen.®t

Sammanfattningsvis kan det anses klarlagt att en viss typ av
penninginsamling, sa kallad aktiv, kan vara en sadan foreteelse som stor den
allmanna ordningen. Typiskt sett kan det vara sadan penninginsamling som
utfors av organisationer i bossor och liknande. Tiggeri &ar inte sadan
penninginsamling. Att kringfoéringshandel, som pa manga sétt liknar tiggeri,
anses stora den allméanna ordningen nar det sker pa livligt trafikerade platser
kan anses tyda pa att tiggeri ocksa gor det. Stod for att tiggeri stor den
allmanna ordningen pa livligt trafikerade platser finns i en lagkommentar och
i ett uttalande fran Justitieutskottet. Stod finns alltsa for att tiggeri stor allmén
ordning pa livligt trafikerade platser, men inte pa lugna platser. De radande
tiggeriférbuden &r i huvudsak begransade till livligt trafikerade platser, vid
matbutiker, torg och liknande. Foljaktligen strider inte de radande
tiggeriforbuden mot kravet pa allman ordning med detta synsatt. Men vissa
uttalanden pekar pa att passiv penninginsamling, vilket i tiggeriférbuden
likstalls med tiggeri, inte alls stér den allmanna ordningen, inte ens pa livligt
trafikerade platser. Det finns saledes skal att atminstone nyansera den passiva
penninginsamlingen och dess paverkan pa den allmanna ordningen, alltsa att
man kan se att det finns olika typer av tiggeri som paverkar den allméanna
ordningen i olika grad. En faktor som till exempel bor spela in &r hur tiggaren
beter sig. Med detta synsétt bor tiggeriforbuden avgrénsas till att endast

forbjuda mer aggressivt och patrangande tiggeri.

59 Aberg (2017), s. 182.
50 Bet. 2016/17:JuU18, s. 83-85.
61 Se HFD 2018 ref. 75, s. 4.

21



3.3 Proportionalitetsregeln

Det finns generella begransningar for vad lokala ordningsforeskrifter far
reglera i 3 kap. 12 8 2 men. OL,% och foljaktligen tiggeriforbud. I den
bestammelsen stadgas att lokala ordningsforeskrifter inte far [...] ligga
onddigt tvang pa allmanheten eller annars gora obefogade inskrankningar i
den enskildes frihet.” Stadgandet d&r en slags specialregel om
proportionalitet.5 Regeln infordes eftersom bemyndigandet i 3 kap. 8 § OL
ar valdigt brett, i syfte att fortydliga vikten av att onddiga foreskrifter inte far
meddelas och att varje ordningsforeskrift noga maste vagas mot intresset av
att foreskriften inte orsakar opakallade inskrankningar i den enskildes
handlingsfrihet.®* En lokal ordningsforeskrift maste alltsa svara mot ett
verkligt behov och inte stracka sig langre &n vad det behovet motiverar. Nagot
som endast medfor storning i enstaka fall eller annars i obetydlig utstrackning
far darfor inte leda till att allmanna forbud stélls upp.5® Proportionalitetsregeln
understryker att lokala ordningsforeskrifter ska begransas sa mycket som
mojligt, bade i hur ingripande de &r och till dess antal.® Dessutom berdr
lokala ordningsforeskrifter ofta de grundlagsskyddade fri- och réttigheterna,
vilket forstarker behovet av att de verkligen ar proportionella.®” Fa verkligen
nodvandiga foreskrifter ansags béattre kunna uppbaras av ett allméant
rattsmedvetande och kunna dvervakas effektivt, jamfort med en langtgaende
reglering av detaljfragor. Efterlevnaden av en sadan detaljreglering riskerar
att bli 1ag.6®

Vad som ska anses utgora onddigt tvang eller obefogad inskrankning ar enligt
forarbetena upp till rattstillampningen att avgora.®® Ur praxis har kunnat

urskiljas tre huvudsakliga avseenden inom vilka kommunerna riskerar att

52 Prop. 1992/93:210 s. 142.

8 Dunker (2019), s. 117.

64 SOU 1985:24, s. 192; prop. 1992/93:210 s. 43 och 142.

8 Von Essen (2000), s. 196.

% Von Essen (2000), s. 196 f.

67 Von Essen (2000), s. 201; Bremdal och Kindstrom Dahlin (2018), s. 197.
68 Prop. 1992/93:210 s. 142; Aberg (2017), s. 209.

% Prop. 1992/93:210 s. 142.
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utfarda for langtgdende ordningsforeskrifter. Dessa ar bestammelsernas
sakliga innehall, geografiska tillampningsomraden och tidsmassiga
giltighet.”

Aven vad giller exempel fran rattspraxis nar det sakliga innehéllet har ansetts
vara for langtgaende &ar det svart att dra likheter med tiggeriforbud.” Det
sakliga innehallet har ansetts vara for langtgaende vid férbud mot anvandning
av luft- och fjadervapen, slangbellor och pilbagar inom stads- eller
byggnadsplanelagt omrade’?, eller nar en kommun forbjudit fortaring av
folkol, utver spritdrycker, vin och starkdl, pa offentlig plats i kommunen.”
Vad géller de radande tiggeriforbudens sakliga innehall ar de till viss del
avgransade genom att en specifik form av penninginsamling, sa kallad passiv
penninginsamling, som likstélls med tiggeri, forbjuds. Men mot bakgrund av
uttalandena i forarbetena kan det ifragasattas om passiv penninginsamling
stor den allmanna ordningen. Atminstone om alla sorters passiv
penninginsamling gor det. | sa fall &r det onddigt ingripande att forbjuda alla
sorters passiv penninginsamling. Om tiggeriforbud dven forbjuder sadant som

inte stor den allmanna ordningen svarar de inte mot ett verkligt behov.

Vad galler geografiska tillampningsomraden har i praxis konstaterats att ett
generellt forbud mot fortaring av spritdrycker, vin och starkél pa all offentlig
plats i en kommun ansetts vara for langtgaende, eftersom alkoholfortaring blir
ett problem ur ordningshanseende framst pa livligt trafikerade platser, dar det
passerar mycket folk.” Forbud mot sprangning och skottlossning aven pa
landsbygden, inte bara i stan, har ansetts vara ett onddigt langtgaende forbud,
eftersom valdigt fa manniskor stors av de foreteelserna pa landsbygden, och
ordningsstorningen blir da valdigt liten.”> Vad galler geografiska
begréansningar kan konstateras att vissa foreteelser endast leder till

ordningsstorningar pa vissa platser, oftast livligt trafikerade sadana.

0 Dunker (2019), s. 117.

L Dunker (2019), s. 118; Aberg (2017), s. 212 ff; von Essen (2000), s. 197.
2 RA 1959 | 25; se vidare Dunker (2019), s. 118.

3 RA 1980Bb 26; se vidare Dunker (2019), s. 118.

™ RA 1997 ref. 41; se vidare Dunker (2019), s. 119.

5 JO-beslut 1965 s. 489; se vidare Dunker (2019), s. 119.
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Atminstone sa pass ingripande ordningsstorningar att de kommer i konflikt
med 3 kap. 12 § 2 men. OL. Tiggeriférbuden ar val avgransade geografiskt
till livligt trafikerade platser, och uppfyller saledes detta krav.

For det tredje, maste alltsa lokala ordningsforeskrifter vara begransade till de
tidpunkter nar en reglering verkligen &ar pakallad. 1 praxis har
tidsbegransningar som ansetts vara for langtgaende framst gallt ridning.
Forbud mot ridning pa allman badplats har endast ansetts pakallat vid de
tidpunkter bad forekommer pad allman plats.”® Foljaktligen galler
tidsbegransning for sadana foreteelser, vars paverkan pa ordningen varierar
beroende pa tiden pa dygnet, till exempel buller, hégtalarutsandning och
anvandning av pyrotekniska varor. Om dessa inte begransas till vissa tider pa
dygnet, ar de alltsa for langtgaende.”” De radande tiggeriforbuden &r inte
avgransade i tid. Tiggeri bor rimligen anses vara en sadan foreteelse som
endast stor ordningen vissa tider pa dygnet, namligen nar det passerar mycket
folk pa de utpekade platserna. Det &r nog ingen tvekan om att det finns vissa
lugnare tider vad galler matbutiker och torg dér det kanske inte finns ett
verkligt behov ur ordningssynpunkt att forbjuda tiggeri under alla timmar pa
dygnet.

3.4 Exakthet och tydlighet

Ytterligare krav pa lokala ordningsforeskrifter ar att de maste ha ett sadant
innehall och utformas med sadan exakthet att det finns majlighet att tillampa
och 6vervaka efterlevnaden av dem.’”® Med tillampa avses att bestammelserna
maste vara sa pass preciserade att det gar att forsta vad de galler. Vad géller
kravet pa kontroll att reglerna efterlevs &r det nog i realiteten inte sarskilt hogt.
Manga ordningsforeskrifter ar svara att 6vervaka, till exempel sadana som

galler i obebyggda omraden samt upplockningstvang.”

6 RA 1965 | 11; Regeringsbeslut 1995-06-01; se vidare Dunker (2019), s. 120 och Aberg
(2017), 5. 193 ff.

" Dunker (2019), s. 120; Aberg (2017), s. 212 ff; von Essen (2000), s. 198 f.

8 Dunker (2019), s. 122.

9Von Essen (2000), s. 199.
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De radande tiggeriforbuden har ett sddant tydligt och exakt innehall att det &r
mojligt att tillimpa dem. Genom att uttryckligen passiv penninginsamling
(tiggeri)” forbjuds blir det tydligt vad som avses. Vidare ar det tydligt pa vilka
platser som tiggeri ar forbjudet. Det &r saledes ocksa mojligt att 6vervaka
efterlevnaden av forbuden. Dartill & nog detta krav inte sérskilt hogt stallt,

och foljaktligen bor detta krav anses uppfyllt.

3.5 Reglerat pa annat hall?

Av formuleringen “ytterligare foreskrifter” i 3 kap. 8 § OL foljer att lokala
ordningsforeskrifter far innebéra skarpningar eller detaljregleringar, men inte
lindringar, i forhallande till 6vriga bestammelser i OL. I 3 kap. 12 § 1 men.
OL anges att lokala ordningsforeskrifter inte far anga forhallanden som ar
reglerade i OL eller annan forfattning. Dessa bestdmmelser innebér att lokala
ordningsforeskrifter endast far meddela foreskrifter i amnen som &r
oreglerade i Ovrig lagstiftning eller som innebar en skarpning eller
detaljreglering.®° Tiggeri, eller nagon annan form av penninginsamling,
regleras inte i nagon annan foreskrift, och tiggeriférbuden kommer

foljaktligen inte i konflikt med detta krav.

3.6 Sammanfattande analys

Sammanfattningsvis a kommuners utrymme att utfarda tiggeriférbud
begransade genom att tiggeriforbud endast far utfardas om de syftar till att
uppratthalla allman ordning, ar proportionerliga, ar exakta och tydliga och
inte reglerar nagot som redan ar reglerat pa annat hall.

Det finns stod for att tiggeri stor den allmanna ordningen pa livligt trafikerade
platser. Vissa uttalanden tyder dock pa att tiggeri inte stor den allméanna
ordningen, inte ens pa livligt trafikerade platser. Féljaktligen finns risk att

tiggeriforbuden inte uppfyller kravet pa allman ordning, och att de ar for

8 Prop. 1992/93:210 s. 287; se &ven Dunker (2019), s. 107 ff.
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langtgaende sakligt. Det ar ocksa mojligt att de radande tiggeriférbuden ar for

langtgaende tidsmassigt.

Om nagot ar proportionerligt beror pa syftet, alltsa att uppratthalla allméan
ordning, och de motstaende intressena. Vad galler till exempel
kringforingshandel &r det motstaende intresset tydligt: naringsfrinet. Nar det
kommer till tiggeri verkar det motstadende intresset tidigare inte ha varit
tydligt eller uppméarksammats, men det har blivit det allt mer under senare ar.
Inte minst genom Schweiz-domen som meddelades av Europadomstolen i
januari 2021. De intressen som nu véger mot ordningshénseendet vad géller
tiggerifoérbud ar den enskildes rétt till privatliv och den utsatta situation
tiggare befinner sig i, samt eventuellt ratten till yttrandefrihet. Dessa intressen

kommer undersokas narmare langre fram i uppsatsen.8!

For dvrigt kan konstateras att den eventuella réattsliga distinktionen mellan
aktiv och passiv penninginsamling troligen &r en bidragande faktor till att
rattslaget kring tiggeriforbuds tillatlighet ar s omdiskuterad. Oklarhet har
uppstatt genom att forarbeten och doktrin har kunnat tolkats pa tva olika sétt:
antingen att endast aktiv penninginsamling far regleras i lokala
ordningsforeskrifter, eller att dven passiv sadan far gora det. 1 Vellinge-
domen har denna oklarhet inte uppméarksammats, utan HFD anger endast att
penninginsamling far regleras i lokala ordningsforeskrifter, utan nagon

diskussion kring om den ar aktiv eller passiv.®?

81 Se avsnitt 5 och 6.
82 Se HFD 2018 ref. 75, s. 4.
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4 Tiggeriforbud ur ett

normgivningsperspektiv

4.1 Inledning

En grundlaggande forutsattning for att kommuner ska fa utfarda tiggeriforbud
ar alltsa att tiggeri stor den allmanna ordningen, vilket framgar av
normgivningsbemyndigandet i 3 kap. 8 § OL. Normgivningsbemyndigandet
ar brett och allméant hallet, eftersom det endast anger vilket syfte lokala
ordningsforeskrifter maste ha, inte vilka amnen de far reglera.83 Vad som
ligger i begreppet allman ordning har undersokts i avsnitt tre, dar det framgar
att det finns stod for att tiggeri stor den allmanna ordningen pa livligt
trafikerade platser. Samtidigt konstateras att huruvida tiggeri stér den
allmanna ordningen dven pa livligt trafikerade platser beror pd hur det
genomfors. En undersokning av begreppet allman ordning ansags intressant
mot bakgrund av att HFD inte ger nagot svar pa vad som utgdr allmén ordning
i Vellinge-domen, utan ger kommunerna utrymme att utfarda lokala
ordningsforeskrifter om sadant som “typiskt sett” utgor ordningsstorningar.
Vidare behover kommuner inte lagga fram nagon utredning som visar att
nagot utgor en ordningsstorning. HFD gor detta med hanvisning till den s&
kallade kommunala sjélvstyrelsen, och till att det & kommunerna som bast
kanner till de lokala forhallandena.?* Jag ska nu undersoka om kommuners
utrymme innefattar att inte behdva lagga fram nagon utredning, utan far
reglera sddant som “typiskt sett” stor den allmédnna ordningen. Om kommuner
har ett sa pass omfattande utrymme, blir det svart att kontrollera att kravet pa
allman ordning ar uppfyllt. Jag undersdker ocksa principen om den

kommunala sjélvstyrelsen och dess betydelse i sammanhanget.

8 Dunker (2019), s. 86 ff.
8 HFD 2018 ref. 75, s. 5 f.
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4.2 Allmant om kommunal normgivning

Kommuner har inom vissa omraden tilldelats befogenhet att utfarda
foreskrifter, vilket kallas for normgivningsmakt. Ett av dessa omraden &r
ordningsfragor, genom att kommuner far utfarda lokala ordningsforeskrifter.
Kommuner &r betydligt mer begransade inom normgivning an inom manga
andra omraden dar de har tilldelats stora befogenheter, sdasom inom

socialtjansten och skolvasendet.8®

Alla foreskrifter har sin grund i antingen riksdagen eller regeringen. Det finns
mojlighet  for  riksdagen att genom bemyndiganden  delegera
normgivningsmakt till regeringen, andra myndigheter och kommuner.
Foreskrifter meddelas av riksdagen genom lagar och av regeringen genom
forordningar.® De foreskrifter som primart ligger pa riksdagen att besluta om
framgdr i huvudsak av 8 kap. 2-3 88 RF. Till dessa hor bland annat
statsrattsliga, civilrattsliga och for den enskilde betungande offentligréttsliga
regler.8” Inom vissa av dessa omraden far riksdagen delegera
normgivningsmakt, och inom vissa inte. Gransen framgar av 8 kap. 3-5 §§
RF.88 Vid uppdelningen av vilka omraden som faller inom riksdagens
primaromrade var en avgorande faktor om regeln medforde inskrankningar i
manniskors personliga frihet. Sadana regler ska endast kunna beslutas om av

riksdagen.®®

| 8 kap. 2 § 2 p. RF stadgas att betungande offentligrattsliga foreskrifter som
utgangspunkt ska meddelas av riksdagen.®® Med sadana foreskrifter avses
foreskrifter om forhallandet mellan enskilda och det allmanna, alltsa déar
myndighet eller kommun &r inblandad, som géller skyldigheter fér enskilda

eller i Ovrigt avser ingrepp i enskildas personliga eller ekonomiska

8 Von Essen (2000), s. 7.

8 Eka, Hirschfeldt, Jermsten och Svahn Starrsjo (2018), s. 345.

87 Dunker (2019), s. 33.

8 Eka, Hirschfeldt, Jermsten och Svahn Starrsjo (2018), s. 346.

8 Prop. 1973:90, s. 207.

% Prop. 1992/93:210, s. 153; Bremdal och Kindstrom Dahlin (2018) s. 199.
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forhallanden. Lokala ordningsforeskrifter utgér betungande offentligrattsliga
foreskrifter, eftersom de ar sanktionerade med straffansvar.® Av 8 kap. 3 §
RF framgar ett undantag som gor det mojligt for riksdagen att bemyndiga
regeringen att meddela vissa betungande offentligrattsliga foreskrifter. Det
galler bland annat om foreskriften inte ar forenad med annan réttsverkan for

brott an botesstraff, vilket framgar av 8 kap. 3 § 1 p. RF.%

Genom sa kallad subdelegation, som stadgas i 8 kap. 10 § RF, finns mojlighet
for riksdagen att tillata regeringen att i sin tur Gverlata at en
forvaltningsmyndighet eller en kommun att meddela foreskrifter i ett &mne
som riksdagen bemyndigat regeringen normgivningsmakt inom.% Det &r
genom subdelegation som kommuner har fatt befogenhet att utfarda lokala
ordningsforeskrifter.® Riksdagens bemyndigande stadgas i 3 kap. 8 § OL,
och regeringens bemyndigande till kommunerna i 1 § fdrordningen
(1992:1632) med bemyndigande for kommuner och lansstyrelser att meddela
lokala foreskrifter enligt ordningslagen (1993:1617). Det uppstalls inte nagra
begransningar i RF avseende vad som far meddelas genom subdelegation,

utan innehallet begransas endast av riksdagens bemyndigande.®®

4.3 Overvaganden bakom
normgivningsbemyndigandet i 3 kap.
8 §OL

Av forarbetena framgar att den framsta anledningen till att lagstiftaren valde
att ge kommunerna befogenhet att utfarda lokala ordningsforeskrifter var att
foreskrifterna skulle kunna anpassas efter lokala forhallanden.®® Det fanns

emellertid flera omstédndigheter som talade mot att kommunerna skulle

% Se Dunker (2019), s. 40 f.

92 Se Eka, Hirschfeldt, Jermsten och Svahn Starrsjo (2018), s. 361.

% Eka, Hirschfeldt, Jermsten och Svahn Starrsj6 (2018), s. 346.

% Dunker (2019), s. 46.

% Prop. 1973:90 s. 320; Holmberg m.fl., Grundlagarna (2019-01-01, tredje uppl., Norstedts
juridik, JUNO version 3A) kommentar till regeringsformen, 8 kap. 10.

% Prop. 1992/93:210 s. 140 f; Von Essen (2000), s. 45.
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tilldelas befogenhet att utfarda lokala ordningsforeskrifter éver huvud taget.
Det konstaterades att fragor om allman ordning typiskt sett inte ar en
kommunal angeldgenhet, utan en statlig sadan, som kommuner i 6vrigt inte
har nagon befattning med.®” Anledningen till att ordningsfragor anda
delegerades till kommunerna var mer praktisk an principiell.®® Ytterligare
anledningar som talade mot kommunal normgivning vad géller
ordningsfragor ar att lokala ordningsforeskrifter kan innebara omfattande

ingrepp i den enskildes frihet och ar straffsanktionerade.*®

Mot bakgrund av dessa omstandigheter ansags det nodvandigt att
bemyndigandet forenades med nagon sorts statlig kontroll.1® Kommunernas
normgivningsmakt vad galler lokala ordningsforeskrifter ar darfor forenad
med en plikt for kommunerna att omedelbart anmadla beslut om att anta, &ndra
eller upphdva foreskrifter till l&nsstyrelsen. L&nsstyrelsen ska upphdva
bestammelser som star i strid med OL. Anmalningsplikten framgar av 3 kap.
13 § OL.1% Det var genom denna ordning Lansstyrelsen i Skane upphévde

Vellinge kommuns beslut om tiggeriférbud.

4.4 Kommunal sjalvstyrelse och

kommunal normgivning

| 1 kap. 1 8 RF stadgas att den svenska folkstyrelsen forverkligas genom ett
representativt och parlamentariskt statsskick, och genom kommunal
sjalvstyrelse. Den kommunala sjalvstyrelsen anses ha stor betydelse for
Sveriges demokratiska system.'% Det & genom den kommunala
sjalvstyrelsen som demokratin kommer till uttryck pa lokal och regional

niva.1% Likval finns det inte ndgon allmant accepterad definition av principen

9 Ahlin och Ornberg (2019), s. 269.

% Prop. 1992/93:210 s. 154.

% Ibid. s. 153 f.

100 |bid, s. 138 ff, mer specifikt s. 154.

101 Se von Essen (2000), s. 36; se vidare om detta normprévningssystem i Bremdal och
Kindstrém Dahlin (2018) s. 195 ff.

102 prop. 1973:90 s. 187-190.

103 Hirschfeldt, Regeringsformen (1974:152) 1 kap. 1 §, Karnov (JUNO) p. 3, hamtad 2021-
11-22.
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om kommunal sjalvstyrelse.!® Det kan i alla fall konstateras att den
kommunala sjalvstyrelsen i grunden handlar om relationen mellan staten och
kommunerna.'% Principen stadgar en fran staten sjalvstandig och inom vissa
ramar fri bestammanderatt for kommuner.1% Viss statlig kontroll forekommer
dock inom denna sfar, bland annat genom den sarskilda anmélningsplikt till

lansstyrelsen som géller vid lokala ordningsforeskrifter.1%”

Det har flera ganger framhallits att principen om kommunal sjélvstyrelse inte
ska gélla inom den kommunala normgivningen, bland annat i férarbetena till
RF.1% Vidare har i litteraturen framhallits att den kommunala sjalvstyrelsen
inte ska gélla inom den kommunala normgivningen med hénvisning till att all
normgivning maste ha stod i grundlag. | RF stadgas att all normgivningsmakt
primart faller pa riksdagen och regeringen. Saledes &r det klart att riksdagen
respektive regeringen ar de som ska bestimma om och i sa fall inom vilka
ramar kommunerna ska tilldelas normgivningskompetens. Principen om
kommunal sjalvstyrelse ska foljaktligen inte ha nagon paverkan pa den
kommunala  normgivningen.!®  Omfattningen av  kommuners
normgivningskompetens bestdms enbart av sjalva
normgivningsbemyndigandet.'*® Utformningen av bemyndigandet ar darmed
avgorande for vad kommuner far reglera eller inte. Det finns en risk att
allmant hallna bemyndiganden, sasom det i 3 kap. 8 § OL, utnyttjas av
kommuner for att reglera sadant som faller utanfér deras
normgivningskompetens. Allmant hallna bemyndiganden lamnar ju inga

tydliga direktiv for vad kommuner far reglera eller inte.!!

Vad far det da for praktisk effekt om den kommunala sjélvstyrelsen far
paverka den kommunala normgivningen? Det innebar en storre aterspegling

av det politiska laget i kommunen i normgivningen. Politiskt aterspegling kan

104 prop. 2009/10:80 s. 210; Bremdal och Kindstrom Dahlin (2018), s. 188.
15 prop. 1990/91:117, s. 23.

106 Bohlin (2016), s. 26.

107 Bremdal och Kindstrom Dahlin (2018) s. 187 ff; von Essen (2000), s. 169.
108 prop. 2009/10:80, s. 211.

109 \/on Essen (2000), s. 171.

110 Ahlin och Ornberg (2019), s. 269.

111 \/on Essen (2000), s. 181.
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leda till att lokala ordningsforeskrifter har olika innehall fran ort till ort,
skillnader som inte endast beror pa skilda lokala forhallanden utan aven pa
skilda politiska uppfattningar.t'> HFD uppmarksammar denna konsekvens i

Vellinge-domen. 13

4.5 Sammanfattande analys

Enligt Vellinge-domen begransas inte kommuners utrymme av att de behdver
lagga fram nagon utredning som stod for att nagot utgor en ordningsstorning.
Att inte krdava nagon utredning gor det omojligt for Lansstyrelsen att
kontrollera om en lokal ordningsforeskrift uppfyller kravet pa allman ordning
och urholkar saledes kontrollsystemet. Foljande talar enligt min mening for
att kommuner bor kravas pa en sadan utredning, atminstone i osékra fall.
Tiggeri bor anses vara ett osékert fall, mot bakgrund av utredningen i avsnitt
tre. Lokala ordningsforeskrifter &r betungande offentligrattsliga foreskrifter,
vilka som utgangspunkt ska meddelas av riksdagen. Vidare ar just fragor om
allman ordning en typisk statlig angeldgenhet, som kommuner i Ovrigt inte

har nagon befattning med.

Vidare menar jag att det saknas rattslig grund for att ge kommunerna ett sa
stort utrymme. HFD motiverar kommunernas omfattande utrymme med
hénvisning till den kommunala sjalvstyrelsen. Men det &r hdgst tveksamt om
den kommunala sjélvstyrelsen ska spela in i den kommunala normgivningen,
bland annat med hénvisning till uttalandena i férarbetena. All normgivning

maste ha stod i grundlag.

Dartill blir den praktiska effekten av att den kommunala sjalvstyrelsen far
inverkan pd den kommunala normgivningen att politiska uppfattningar
paverkar normgivningen, och saledes vilka lokala ordningsforeskrifter som
utfardas eller inte. Enligt min mening ar detta synsatt svart att férena med

kravet att lokala ordningsforeskrifter endast far utfardas i syfte att uppratthalla

112 \/on Essen (2000), s. 47.
13 HFD 2018 ref. 75, s. 5 1.
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den allméanna ordningen - det &r vél inte en politisk fraga vad som utgor en
ordningsstorning? Att lata kommunal sjalvstyrelse och saledes det politiska
laget spela in innebér risk for att varderingar och asikter blir det som avgor
inom vilka omraden lokala ordningsforeskrifter utfardas. Denna ordning
riskerar leda till en glidning mot att lokala ordningsféreskrifter far andra,

dolda, syften an uppratthallande av allman ordning.'4

Ur effektivitetssynpunkt &r det rimligt att kommuner inte ska behdva lagga
fram nagon utredning som stod for att en ordningsstérning foreligger. Att
lagga fram en sadan utredning kan anses ta for lang tid i forhallande till
behovet av att en lokal ordningsforeskrift kommer pa plats — atminstone,
enligt min mening, nar det &r uppenbart att en ordningsstérning féreligger.
Det ar uppenbart att buller, sprdngningar och l6sa hundar kan stéra den
allmanna ordningen. Daremot bor det ifragaséattas om en utredning inte ska
kréavas nér det inte ar lika uppenbart att en foreteelse stor den allmanna

ordningen, till exempel vad géller tiggeri.

114 Se vidare avsnitt 5.4.5.
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5 Tiggeriforbud och ratten till

privatliv

5.1 Inledning

Europadomstolen konstaterade i Schweiz-domen, som meddelades i januari
2021, att det dar en mansklig réattighet att tigga enligt ratten till privatliv i
EKMR, atminstone under vissa omstandigheter.!™® Europadomstolen
konstaterade vidare att ett relativt strangt tiggeriforbud i Geneve var

oforenligt med ratten till privatliv.1%6

Sedan 1995 géller EKMR som svensk lag, enligt 2 kap. 19 § RF.1YY
Konventionen anses ha stallning mellan lag och grundlag.'*® | bestammelsen
stadgas att lag eller annan foreskrift inte far strida mot EKMR?, vilket i
praktiken innebdr att en svensk lag eller foreskrifts tillamplighet i det
konkreta fallet blir beroende av dess forenlighet med EKMR.1?
Bestammelsen i 2 kap. 19 § RF innebar att rattighetsfragor har en sjalvklar
plats i forvaltningsprocessen.'?! Féljaktligen begransas kommuners utrymme
att utfarda tiggeriforbud av EKMR och dess praxis. I Vellinge-domen
diskuterar HFD inte frdgan om att tigga kan anses omfattas av nagon av de

grundlaggande fri- och rattigheterna.??

115 | acatus v. Switzerland, no. 14065/15, p. 59-60.

116 |bid. p. 115-116.

117 5e SOU 2008:125, s. 403.

118 Axberger (2019), s. 37.

119 Eka, Hirschfeldt, Jermsten och Svahn Starrsjo (2018) s. 169.

120 Ruotsi (2020), s. 141.

121 Bremdal och Kindstrom Dahlin (2019), s. 116.

122 5e HFD 2018 ref. 75 s. 3 ff; Ahlin och Ornberg (2019), s. 264 ff.
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5.2 Vad omfattas av réatten till privatliv?

Vid forsta anblick kan det vara svart att forsta hur en ratt att tigga omfattas av
ratten till privatliv. Manga associerar nog begreppet privatliv’ till
integritetsfragor. For att forsta kopplingen mellan ratten till privatliv och en
ratt att tigga ska forst rétten till privatliv och dess praxis undersokas i
allmanhet, innan rattigheten undersoks specifikt i forhallande till
tiggeriforbud.

| art. 8.1 EKMR stadgas att ’Var och en har ritt till skydd for sitt privat- och
familjeliv, sitt hem och sin korrespondens.” De olika bestandsdelarna gar ofta
inte att skilja fran varandra. Till exempel kranker en husrannsakan bade ratten
till privatliv och hem.*?® Europadomstolen fastslog i Schweiz-domen att
ratten att tigga omfattas av aspekten privatliv i art. 8.124 Darfor kommer storst
fokus att ligga pa denna aspekt i det foljande.

Ratten till privatliv innebér att ménniskor har rétt till en viss zon av individuell
frihet, som staten inte ska betrada. Var gransen gar ar dock inte tydligt.1?°
Ratten till privatliv skyddar en lang rad personliga intressen, och dess omfang
fortsatter att Oka. Rattigheten har beskrivits som konventionens minst
definierade och mest svarhanterliga rattighet. Europadomstolen har en
flexibel instéllning till rattighetens definition, vilket medfor att artikelns
omfattning fortsétter véaxa. En fordel med bristen pa precision ar att artikelns
praxis har kunnat félja den sociala och tekniska utvecklingen.?® Samtidigt

har praxisen kring art. 8 kritiserats for att vara valdigt bred och vag.?’

Ursprungligen tog réatten till privatliv huvudsakligen sikte pa det faktiska

privatlivet, det hemliga (”privacy”), men rattighetens omfattning har sedan

123 Danelius (2015), s. 365.

124 | acatus v. Switzerland, no. 14065/15, p. 54.
125 Cameron (2018), s. 122.

126 Harris, O’Boyle och Warwick (2018), s. 501.
127 1bid. s. 509.
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lange utokats.*?® 1 och med Peck-fallet fran 2003 omfattas dven en ratt att
skapa och uppratthalla relationer med omvérlden. | fallet konstaterades att
ratten till privatliv omfattar en ratt till interaktion med personer dven i ett

offentligt sammanhang.*?°

| det foljande ska namnas nagra omraden inom vilka ratten till privatliv ofta
aktualiseras. Till exempel vad géller personers psykiska och fysiska integritet,
tillgang och insamling av personlig information, miljéféroreningar, ratten att
kunna utveckla sin identitet och ratten att fa leva sitt liv pa det satt man sjélv
valjer. Aven fragor om hemlig avlyssning ar vanligt forekommande, och
migration. Andra omraden ar personers rykte, identitet, sexualliv, relationer
med andra och omvérlden samt fragor kring halsa, daribland reproduktiva
rattigheter.13° Enligt min mening gar det att utifran dessa uppdelningar dra
slutsatsen att ratten till privatliv omfattar vitt skilda foreteelser. Daremot har
Europadomstolen inte tidigare provat tiggeri eller nagot som till sin karaktar
liknar tiggeri.3! Det kan darfor vara svart att hitta ledning for tolkning av

Schweiz-domen och dess framtida paverkan ur tidigare europaréttslig praxis.

5.3 Tillaten begransning i ratten till

privatliv?

Europadomstolen har i och med Schweiz-domen konstaterat att det,
atminstone under vissa omstandigheter, ar en mansklig rattighet att tigga,
enligt ratten till privatliv.3? | domen konstateras dven att ratten att tigga inte
ar absolut, utan att tiggeriforbud under vissa omstandigheter kan vara tillatna
om de sker i enlighet med art. 8.2. EKMR.** Forst ska sagas nagot generellt
om under vilka omstandigheter begransningar av ratten till privatliv ar

tillatna. Det forsta villkor som stalls upp i art. 8.2 EKMR ér att begransningen

128 Harris, O’Boyle och Warwick (2018), s. 504.

129 Rainey, McCormick och Ovey (2021), s. 408 f.

130 Rainey, McCormick och Ovey (2021), s. 411 ff; De Vries (2018), s. 669 ff; Harris,
O’Boyle och Warwick, s. 503 och 515 ff.

131 |_acatus v. Switzerland, no. 14065/15, p. 53.

132 |pid. p. 92-93.

133 |pid. p. 93-114.
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maste ha stod i lag. | EKMR avses med lag inte endast lagar per dess
definition i 8 kap. RF, alltsa rattsregler utfardade av riksdagen, utan aven
rattspraxis och forordningar, foreskrifter och andra rattsregler.’** Vidare
maste begransningen vara agnad att tillgodose ndgot av de andamal som
anges i art. 8.2, varav att uppratthalla allman ordning &r ett.** Slutligen maste
begransningen vara nédvandig i ett demokratiskt samhalle. Det &r ofta det
tredje villkoret som leder till diskussion om en begransning &r tillaten eller
inte. Villkoret innebar att begransningen maste vara proportionerlig mot dess
legitima andamal. En begransning ar nodvandig i ett demokratiskt samhalle
om det svarar mot ett angeldget samhalleligt behov och om motiven till

begransningen &r relevanta och tillrackliga.*36

Vid beddmningen av om en begransning ar nodvandig i ett demokratiskt
samhalle har varje konventionsstat en sa kallad beddmningsmarginal
(’margin of appreciation”), en viss frihet, inom vilken staten sjélv far avgora
om begransningen ar nddvandig. Bedomningsmarginalen innebér alltsa att ett
visst skon lamnas till medlemsstaterna, i vilket de ska kunna vaga in deras

nationella omstandigheter och villkor. %

Flera faktorer spelar in i hur bred beddmningsmarginal som lamnas till
konventionsstaterna. Vilka dessa faktorer ar framgar av Europadomstolens
praxis. En faktor som spelar in & om det rader konsensus mellan
konventionsstaterna. Om det rader konsensus blir bedomningsmarginalen
smalare, och mindre frihet att sjdlva bedéma en begransning lamnas darmed
till medlemsstaterna. Om det istallet rader blandade uppfattningar blir
beddmningsmarginalen vidare. Konsensus-argumentet ska tillmatas sarskild
vikt om det ror sig om kéansliga moraliska eller etiska fragor.**® | mer
principiella fragor tenderar Europadomstolen att lamna en mindre

beddmningsmarginal till medlemsstaterna eftersom det déar har ansetts vara

134 Cameron (2018), s. 117.

135 Danelius (2015), s. 369. | EKMR anviinds begreppet forebyggande av oordning”, vilket
kan likstdllas med “allmén ordning”, se Ruotsi (2020), s. 179 ff.

136 Cameron (2018), s. 118 f.

137 1bid. s. 120 ff.

138 Danelius (2015), s. 371.
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“av betydelse for Europadomstolen” att det finns en nagorlunda enhetlig
europeisk rattsuppfattning. Principiella fragor &r till exempel sadana som ror
utomaktenskapliga barns eller homosexuellas rattsstallning.13 Ytterligare en
faktor som paverkar, som gor bedémningsmarginalen mindre, ar om ett
intresse som tillhor konventionens karna star pa spel. Det kan vara en sarskilt

intim del av en persons privatliv, sasom dess sexualitet eller identitet. 4

5.4 Schweiz-domen

5.4.1 Inledning

Mot bakgrund av den allménna beskrivning som gjorts av art. 8 EKMR ska
Schweiz-domen nu undersokas narmare. Undersokningen bestar av tre delar:
hur Europadomstolen avgor att ratten att tigga omfattas av art. 8, hur den
avgor att en begrénsning har skett och hur den avgor att begréansningen var
otillaten enligt art. 8.2. Den tredje delen handlar till storsta del om
proportionalitetshedémningen av om begransningen, alltsa tiggeriforbudet,

var nddvandig i ett demokratiskt samhalle.

Forst ska sakomstandigheterna i Schweiz-domen beskrivas. Den klagande,
Lacatus, kommer frdn Rumanien. Ar 2011 flyttade hon till Genéve i Schweiz
och borjade tigga eftersom hon inte fick nagot arbete. Enligt Genéves strafflag
var det forbjudet att tigga pa alla offentliga platser i Géneve, och hon
botfalldes darfor av polis med boter om motsvarande cirka 93 euros. Hon
konfiskerades pa motsvarande cirka 15 euros efter en kroppsvisitering av
polisen. Lacatus botfalldes sedan ytterligare atta ganger med béter om samma
storlek och omhéndertogs tva ganger av polis i tre timmar vid respektive
tillfalle. Eftersom Lacatus inte kunde betala boterna omvandlades de till straff

om fem dagars fangelse, som Lacatus avtjanade.'*

139 Danelius (2015), s. 370.

1401 avrysen (2018), s. 329 f.

141 Europadomstolen, Press release issued by the Registrar of the Court, ECHR 021 (2021),
Lacatus v. Switzerland, no. 14065/15, 2021-01-19; se &ven Lacatus v. Switzerland, no.
14065/15, p. 58, 91 och 115.
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5.4.2 Tiggeri omfattas av ratten till privatliv

Som framhallits ovan omfattar ratten till privatlivet vitt skilda foreteelser, och
det &r svart att urskilja ndgra gemensamma faktorer som avgor om en
foreteelse omfattas av art. 8 eller inte. | Schweiz-domen slar
Europadomstolen fast att tigga, under vissa omsténdigheter, omfattas av

ratten till privatliv. Europadomstolens resonemang i denna fraga foljer nedan.

Europadomstolen konstaterar inledningsvis att begreppet privatlivet omfattar
en ratt till personlig utveckling och att uppratthalla relationer med andra
manniskor och omvérlden.'*? Att tigga ar nagot du gor i offentligheten, och
innebdr att soka kontakt med andra manniskor. Detta ar ett forsta steg mot att

forsta kopplingen mellan ratten till privatliv och tiggeri.

Europadomstolen paminner om att vid bedémningen av om nagot omfattas
av en av EKMR:s réttigheter ska h&nsyn tas till de specifika omstédndigheterna
i fallet, sarskilt den berérda personens ekonomiska och sociala
forhallanden.*® Den klagande i fallet var analfabet, extremt fattig, hade inget
arbete och fick inget socialstéd, och befann sig darmed i en extremt utsatt
situation.'** Domstolen paminner vidare om att manniskans vardighet ar ett
underliggande varde i konventionen, och framhaller att manniskans vérdighet
ar allvarligt aventyrad om hon inte har tillrackliga medel for sitt uppehalle.14°
Att ta kontakt med andra och be om hjélp genom att tigga var ett sétt for
kvinnan att bemastra den mycket utsatta situation hon befann sig i.146 Genom
tiggeriforbudet, sanktionerat med bdter som omvandlades till fangelsestraff,
hindrades kvinnan fran att vanda sig till andra for att be om hjalp.
Europadomstolen konstaterade att vénda sig till andra for att be om hjélp hor
till kdarnan av ratten till privatliv.*4” Europadomstolen lagger stor vikt vid

tiggeriets sérskilda karaktar, i form av att de som tigger befinner sig i en

142 | acatus v. Switzerland, no. 14065/15, p. 55.
143 |bid. p. 57.

144 |pid. p. 58.

145 |bid. p. 56.

146 |pid. p. 56 och p. 58.

17 |bid. p. 59.
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sarskilt utsatt situation. Att i den situationen inte fa vanda sig till andra for att
be om hjalp, vilket ar ett av de fa satt som finns for tiggare att tillga for att
bemastra den situation de befinner sig i, kranker manniskans vardighet.'4
Sammanfattningsvis konstaterar Europadomstolen att det &r en ménsklig
rattighet att tigga for personer som befinner sig i en extremt utsatt situation.
Mot denna bakgrund ar det sérskilt allvarligt att HFD inte ens diskuterade
rattighetsfragan i Vellinge-domen.

Manniskans vardighet har flera ganger tagits upp i relation till art. 8 EKMR,
bland annat i ett fall som handlade om en grupp romer som uppehdll sig
illegalt i Slovenien. De saknade tillgang till rent vatten. Europadomstolen
konstaterade att en rétt till rent vatten i sig inte omfattas av art. 8, men att en
person utan rent dricksvatten inte kan 6verleva och att brist pa det under en
langre tid kan ha skadliga konsekvenser pa halsan och den manskliga
vardigheten, och saledes urholka sjalva karnan av privatlivet.14® Déar var alltsa
ocksa fraga om Overlevnad, hos en utsatt grupp (vad géller tiggeriforbud:
fattiga ménniskor). Europadomstolen drog dock i det fallet slutsatsen att det
inte skett ndgon Overtradelse av art. 8, eftersom de klagande kunde utnyttjat
de sociala formaner som fanns for att forbattra sin situation.*>® Majligtvis
tyder Schweiz-domen mot en ny inriktning vad géller fattiga manniskors

rattigheter, jamfort med den strangare synen som radde i Slovenien-fallet.?

Den manskliga vardigheten har i dvrigt i europarattslig praxis flera ganger
ansetts krankt vid otilldtna husrannsakningar.'>? Vidare har den manskliga
vardigheten krankts nar nagon fran staten brutit sig in hos en journalist och
satt upp kameror for att filma journalisten ndr hon har sex och sedan spridit

dessa filmer.153 Aven i samband med att tvd homosexuella man utsatts for

148 |_acatus v. Switzerland, no. 14065/15, p. 56 och 58-59.

149 Hudorovic and others v. Slovenia, no. 24816/14 and 25140/14, p. 116.

150 1bid. p. 158.

151 Heri, publicerad 2021-02-10, <https://strasbourgobservers.com/2021/02/10/beg-your-
pardon-criminalisation-of-poverty-and-the-human-right-to-beg-in-lacatus-v-switzerland/>,
hamtad 2021-11-30.

152 Se t.ex. Kucera v. Slovakia, no. 48666/99, p. 119 och 122; Rachwalski and Ferenc v.
Poland, no 47709/99, p. 73.

188 Khadija Ismayilova v. Azerbaijan, no. 65286/13 och 57270/14, p. 116.

40


https://strasbourgobservers.com/2021/02/10/beg-your-pardon-criminalisation-of-poverty-and-the-human-right-to-beg-in-lacatus-v-switzerland/
https://strasbourgobservers.com/2021/02/10/beg-your-pardon-criminalisation-of-poverty-and-the-human-right-to-beg-in-lacatus-v-switzerland/

hatkommentarer pa Facebook efter att de lagt upp en bild nar de kysser
varandra, och polisen végrade inleda en férundersékning om hatbrott,
konstaterade Europadomstolen att mannens manskliga vardighet krankts.>4
Enligt min mening foljer det mer naturligt av ordalydelsen av ”privatlivet” att
dessa foreteelser omfattas av privatlivet och innebdr en krankning av
mansklig vardighet, att de ar sadant som mer uppenbart omfattas av art. 8.
Kanske innebdr Schweiz-domen ett steg langre i analysen av maénsklig
vardighet — nu innefattar det &ven en rétt att vanda sig till andra for att be om
hjalp. Denna syn stdmmer 6verens med tidigare konstateranden om att
privatlivet &ven omfattar en ratt att skapa relationer med omvarlden. |
Schweiz-domen spelar det dven in att Lacatus befann sig i en sa pass utsatt
situation att det mer eller mindre var fraga om hennes 6verlevnad, vilket det
ocksa var i Slovenien-fallet. Det har inte varit fraga om éverlevnad i 6vriga

fall inom art. 8 i kombination med ménsklig vardighet.

5.4.3 Ar tiggeriforbud en begransning av ratten
till privatliv?

Nar domstolen slagit fast att tigga omfattas av art. 8 EKMR, konstaterar den
att ett ingripande har skett i den réttigheten eftersom den klaganden straffades
med fangelse for att ha tiggt.*>® Det ar inte klart om det var avgorande att
kvinnan slutligen kom att domas till fangelsestraff efter att hon inte kunnat
betala de boter som utdomts mot henne. Fangelsestraff utdelas aldrig i Sverige
for Overtrddelse av tiggeriforbud, utan penningbdter &r sanktionen for
Overtradelse. Det kan dock noteras att det enligt botesverkstéallighetslagen
(1979:189) aven i Sverige finns mojlighet att omvandla boter till fangelse.
Vad som tyder pa att tiggeriforbuden i Sverige anda utgor begransningar ar
att de till viss del hindrar manniskor i en extremt utsatt situation fran att be
om hjélp. Dock &r forbuden val begransade geografiskt. Tiggarna ar saledes
inte helt forhindrade fran att ta kontakt med andra manniskor och be om hjélp.
Eftersom Europadomstolen inte sager nagot om var den undre gransen gar for

vad som krdvs for att ett tiggeriforbud ska anses utgéra en begrénsning av

154 Beizaras and Levickas v. Lithuania, no. 41288/15, p. 117.
155 | acatus v. Switzerland, no. 14065/15, p. 91.
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ratten till privatliv, gar det inte utifran domen att sdga nagot sakert om
huruvida tiggeriforbud sanktionerade med penningbdter utgor en begransning
av ratten till privatliv eller inte. Mot denna bakgrund menar jag att det &r
intressant att analysera de svenska tiggeriférbuden i forhallande till vad
Europadomstolen slar fast kring under vilka omstandigheter tiggeriforbud ar

tillatna, enligt kraven i art. 8.2.

5.4.4 Lagkrav

Europadomstolen konstaterar att ingen av parterna bestrider att
tiggeriforbudet i Genéve vilade pa rattslig grund.*® Vad galler de svenska
tiggeriforbuden vilar de ocksa pa réattslig grund, genom de lokala
ordningsforeskrifterna. Som redan konstaterats ovan avses med “lag” i
EKMR inte endast lag per dess definition i 8 kap. RF, utan dven andra

foreskrifter. De svenska tiggeriforbuden uppfyller foljaktligen lagkravet.

5.4.5 Krav pa legitima andamal

Vidare konstaterar Europadomstolen att vissa andamal som tiggeriférbud kan
ha &r legitima. Av de andamal Schweiz lagt fram konstaterar domstolen att
uppréatthallande av allméan ordning och att skydda andra personers fri- och
rattigheter ar legitima andamal.’®” Europadomstolen slar daremot fast att
riktig eller forment fientlighet mot en viss del av befolkningen aldrig kan var
ett giltigt rattfardigande for att begransa réttigheterna for densamma. Detta
framgar av domstolens uttalande kring att ett av &ndamalen Schweiz angivit
for att forbjuda tiggeri var att det kunde minska stadens turistattraktion, och
att ett sadant andamal — att gora fattigdom mindre synbart i en stad — inte &r
ett legitimt &ndamal. Intolerans mot en viss del av befolkningen, det vill siga
fattiga manniskor vad galler tiggeri, far darmed aldrig vara grund for en
begransning i den delen av befolkningens rattigheter.*®® Liknande

tankegangar har tidigare etablerats i europarattslig praxis. | Smith and Grady

156 |_acatus v. Switzerland, no. 14065/15, p. 94.

157 Ibid. p. 97.

138 |bid. p. 113; Van Drooghenbroeck, publicerad 2021-01-25, <https://eulawlive-
com.ludwig.lub.lu.se/analysis-lacatus-v-switzerland-a-great-judgment-at-the-heart-of-
human-dignity-by-sebastien-van-drooghenbroeck/> hamtad 2021-10-05.
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v. the United Kingdom var det fraga om homosexuella personers rétt att vara
med i militaren. Fallet omfattades av réatten till personlig utveckling enligt art.
8. Europadomstolen slog visserligen fast att det kunde ligga i intresse for
landets sakerhet att inte tillata Gppet homosexuella personer vara med, men
att en sadan uteslutning inte var nédvandig i ett demokratiskt samhalle. Risk
fanns att en dold diskriminerande grund lag bakom forbudet. | bedomningen
lades &ven vikt vid att det var frdga om en av de mest intima delarna av en
persons privatliv.®®® Aven i Alekseyev v. Russia, vilket handlade om ett
forbud mot en Pride-parad i Moskva, har understrukits att en minoritets
rattigheter aldrig far villkoras av majoritetens asikter.'% | sammanhanget kan
aven framhdllas vad Lansstyrelsen i Skane anférde angdende den
ordningsstérning som Vellinge kommun menade att tiggarna orsakade.
Linsstyrelsen menade att ”Det finns manga olika beteenden, av enskilda eller
personer i grupp, som kan skapa obehagskanslor eller kanslor av otrygghet
hos andra personer. Kédnslor som kan medfora att de “frivilligt” begrénsar sig
I sitt agerande och sin rorelsefrinet. Darmed inte sagt att de beteenden som
framkallar kanslorna stor den allménna ordningen i sadan grad eller

omfattning att det finns fog for att forbjuda dem.”16?

Europadomstolen slar alltsa fast att tiggeriforbud far ha uppratthallande av
allman ordning som &ndamal, vilket stimmer Gverens med de svenska
tiggeriforbuden. Europadomstolen understryker vikten av att tiggeriforbud
inte far ha nagra andra syften an dessa, och att ett tiggeriforbud aldrig far
baseras pa fientlighet mot en viss del av befolkningen. Enligt min mening
tyder detta pa att Europadomstolen noterat att det finns risk for att

tiggeriforbud tar sikte pa en viss grupp, alltsa fattiga manniskor, och pa att

159 Smith and Grady v. the United Kingdom, no. 33985/96 and 33986/96, p. 97; se vidare
Van Drooghenbroeck, publicerad 2021-01-25 <https://eulawlive-
com.ludwig.lub.lu.se/analysis-lacatus-v-switzerland-a-great-judgment-at-the-heart-of-
human-dignity-by-sebastien-van-drooghenbroeck/>, hdmtad 2021-10-05; Rainey,
McCormick och Ovey (2021), s. 439-440.

160 Alekseyev v. Russia, no. 4916/07, 25924/08 and 14599/09, p. 81; se vidare Van
Drooghenbroeck, publicerad 2021-01-25, <https://eulawlive-com.ludwig.lub.lu.se/analysis-
lacatus-v-switzerland-a-great-judgment-at-the-heart-of-human-dignity-by-sebastien-van-
drooghenbroeck/>, hdmtad 2021-10-05; se vidare Harris, O’Boyle och Warwick (2018), s.
695.

161 Fgrvaltningsratten i Malmo, mal nr 12327-17, s. 5.
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begrénsa denna grupps réttigheter, fastdn detta inte ar det uttalade syftet.
Europadomstolens uttalande kan tolkas som en uppmaning till
konventionsstaterna att de maste vara extra uppmarksamma pa risken att
tiggeriforbud i realiteten kranker en viss del av befolkningen, och har till syfte
att dolja fattigdom. Lansstyrelsens uttalande tyder pa att den noterat en sadan

risk.

| Sverige har tiggeriforbuden inte nagot annat uttryckligt syfte an att
uppratthalla den allmanna ordningen. Enligt min mening ar HFD:s
konstaterande om att den kommunala sjélvstyrelsen ska spela in i den
kommunala normgivningen, som diskuterats tidigare i uppsatsen, relevant i
sammanhanget.'®2 Foljden blir namligen en storre aterspegling av de politiska
uppfattningarna i den kommunala normgivningen, och déarmed vid
utfardandet av tiggeriforbud. Det &r svart att forsta hur fragan om vad som
utgdr en ordningsstorning ar politisk. Okat politiskt inflytande kan gora att
tiggeriférbuden anvands for att begransa en viss del av befolkningens
rattigheter och for att dolja fattigdom. Istallet for den extra vaksamhet mot
denna risk som Europadomstolen understryker i Schweiz-domen, innebar

Vellinge-domen att det blir svarare att kontrollera syftet med tiggeriforbuden.

Schweiz uppgav att bekdmpning av manniskohandel var ett av andamalen
med tiggeriforbuden. Europadomstolen konstaterar att bekdmpning av
manniskohandel &r ett legitimt &ndamal i sig, men att tiggeriforbud straffar
offren och darmed inte kan anses ha bekdmpning av manniskohandel som
andamal. Tiggeriforbud kan tvartom gora de som tigger annu mer sarbara och
darmed eventuellt utséttas for annu storre risk att hamna i manniskohandel. 63
Bekdmpning av manniskohandel &r inte syftet med de svenska
tiggeriforbuden, och underkénnandet av det som legitimt &ndamal

underkanner darmed inte de svenska tiggeriférbuden.'%

162 Se avsnitt 4.

183 | acatus v. Switzerland, no. 14065/15, p. 111-112.

164 Daremot har bekdampning av manniskohandel angetts som syfte vad galler forslag till en
nationell lag om tiggeriforbud, se 2017/18:JuU32, s. 16 ff.
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5.4.6 Nodvandigt i ett demokratiskt samhalle

Efter att Europadomstolen kommer fram till att tiggeriférbudet haft stod i lag
och syftat till vissa legitima andamal, gar den over till att se om
tiggeriforbudet var nodvandigt i ett demokratiskt samhaélle, alltsa om det var
proportionerligt mot dess legitima andamal. Av féljande anledningar slar

domstolen fast att tiggeriforbudet inte var proportionerligt mot dess andamal.

Europadomstolen lagger stor vikt vid att forbudet var absolut genom att
forbudet pa ett allmant satt straffbelade alla personer som tigger, att det
straffbelade ett visst beteende. Domstolen konstaterar att ett sadant forbud ar
en radikal atgard.'®> Med absoluta férbud avses att det inte gar att ta hansyn
till vem som tigger och dennas eventuella sarbarhet, tiggeriets beskaffenhet
och dess aggressiva eller harmlgsa form, av platsen tiggandet utforts pa och
om den som tigger tillnor ett kriminellt nétverk eller inte. Absoluta
tiggeriforbud gor det omdjligt att goéra en verklig avvagning mellan de

intressen som star pa spel. 166

De svenska tiggeriférbuden ar inte absoluta, eftersom samtliga ar val
avgransade geografiskt. Daremot tas inte hénsyn till vem som tigger och
dennes eventuella sarbarhet - alla som tigger pa vissa markerade platser
omfattas. Det spelar till exempel ingen roll hur denna persons ekonomiska
situation ser ut, om han eller hon far socialstod eller hjalp fran tredje man.
Inte heller tas h&nsyn till tiggeriets beskaffenhet, utan alla former av tiggeri

omfattas av forbuden, oavsett hur lugnt eller aggressivt tiggeriet i fraga ar.

Vidare vager domstolen in i proportionalitetsbedémningen att Lacatus befann
sig i en uppenbart sarbar situation eftersom hon kom fran en mycket fattig
familj, var analfabet, inte hade nagot arbete och inte erh6ll nagot ekonomiskt
bistand. Dessa faktorer innebar att tigga var ett satt for Lacatus att 6verleva.

Att i en sadan situation fa uttrycka sin nod och tillgodose sina behov genom

165 | acatus v. Switzerland, no. 14065/15, p. 101.
166 |pid. p. 102.
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att tigga ar en rattighet som ar inbyggd i maénniskans vardighet.'®" |
proportionalitetsheddmningen ska alltsa spela in hur den situation den som
tigger befinner sig i ser ut. | ssmmanhanget kan vara vért att fortydliga att det
faktum att kvinnan befann sig en mycket utsatt situation genom bland annat
hennes fattigdom véager Europadomstolen in bade i bedémningen av om
tiggeri ar en méansklig rattighet och i proportionalitetsbeddmningen enligt art.
8.2 EKMR.

Att sa stor vikt laggs vid kvinnans utsatthet i form av fattigdom ar mojligtvis
ett nytt spar i europarattsligt praxis. Det kan jamforas med fallet Garib v. the
Netherlands. Fallet handlar visserligen om en annan rattighet, ndmligen den
att sjalv fa vélja var man ska bo, som framgar av art. 2 i protokoll nr 4, men
det foreligger anda vissa liknande omstéandigheter. | fallet hade staten infort
krav pa viss loneniva for att fa bo inom vissa omraden i vissa stader, i syfte
att gora omradena sékrare. Den klagande tvingades darmed flytta fran sin
bostad. Forbudet ansags vara forenligt med EKMR.1%8 | domen togs alltsa
ingen hansyn till att den klagande var i en utsatt situation genom hennes
fattigdom.16° Enligt min mening tyder den starka betoning Europadomstolen
gor pd Lacatus utsatthet pa att en persons eventuella utsatthet, framst
ekonomiskt men dven pa andra sétt sasom socialt, &r en viktig faktor att vaga
in i bedémningen av om en begransning ar nddvéandig i ett demokratiskt
samhalle. Med héanvisning till Garib v. the Netherlands, kan detta vara en
skiftning i Europadomstolens praxis. Eftersom tiggeriférbud traffar just
fattiga manniskor, maste konventionsstater vara extra forsiktiga vid

utfardandet av tiggeriforbud.

En annan faktor som spelar in i proportionalitetsbeddmningen &r det stranga

straffet - fem dagars fangelse - som medlemsstaten utdelat for 6vertradelsen

167 |_acatus v. Switzerland, no. 14065/15, p. 107.

168 Garib v. the Netherlands [GC], no. 43494/09, p. 8-12 och p. 167; se vidare Gerards
(2018), s. 942.

169 Se Heri, publicerad 2021-02-10, <https://strashourgobservers.com/2021/02/10/beg-your-
pardon-criminalisation-of-poverty-and-the-human-right-to-beg-in-lacatus-v-switzerland/>
hédmtad 2021-11-30.
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av tiggeriforbudet.'’® Europadomstolen konstaterar att ett sadant straff inte
var proportionerligt mot de andamal som Schweiz menade att tiggeriforbudet
hade.!’* Vad galler de svenska tiggeriférbuden kan konstateras att
fangelsestraff aldrig kan utdelas for 6vertradelse av ett tiggeriforbud, utan det
hogsta straff som kan utdelas &r penningboter. Med tanke pa att penningbdter
ar ett sd pass mycket lindrigare straff an fangelse, talar mycket for att
penningbdter som sanktion for Overtrddelse av tiggeriférbud &r
proportionerligt mot dess andamal. Men Europadomstolen séger inte nagot
om sanktioner for att tigga utdver att fangelsestraff inte ar proportionerligt,
och det gar darmed enligt min mening inte att utesluta att &ven penningbdter
for att tigga ar for langtgaende i ett demokratiskt samhalle. Om detta gar alltsa

inte att sdga nagot sékert utifran domen.

Europadomstolen anser vidare att Schweiz under alla omstandigheter
éverskridit sin bedémningsmarginal.1’2 Detta bland annat eftersom det ror sig
om en sérskilt viktig del av en individs existens eller identitet - Lacatus
overlevnad.'”® Vidare kommer domstolen fram till att det inte rader konsensus
i tiggerifragan mellan konventionsstaterna, efter att ha beskrivit situationen
vad géller tiggeriforbud runt om i Europa. Flertalet 1ander har forbud, en del
pa nationell niva och en del pa lokal niva. De flesta &r begransade till mer
aggressiva eller patrangande former. Men domstolen slar samtidigt fast att det
finns tendens till "begrinsade forbud och en vilja hos staterna att ndja sig med
administrativa atgarder for att skydda den allminna ordningen.” Denna
tendens gor att domstolen slutligen slar fast att bedomningsmarginalen anda

ska begransas.t’

Hur stor bedémningsmarginalen ar i tiggerifragan paverkar alltsa hur mycket
Sverige far avvika fran Europadomstolens uppfattning i fragan. I Schweiz-

domen konstaterar Europadomstolen att konsensus inte rader, men slar

170 |_acatus v. Switzerland, no. 14065/15, p.109.
171 |bid. p. 115.

172 |pid. p. 102.

173 |bid. p. 103.

174 |bid. p. 104-105.
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samtidigt fast att tiggeri regleras pa liknande satt i medlemslanderna, och att
medlemslanderna darmed ska ldmnas en mindre bedémningsmarginal trots
franvaron av konsensus. Kanske kan tiggeri uppfattas som en sadan
principiell fraga som det finns intresse av att den regleras nagorlunda
enhetligt over Europa. Det kan ocksa hora ihop med att fragan om
tiggeriforbud kan anses vara en sarskilt kanslig fraga, som har moralisk
koppling. | sa fall ska konsensus-argumentet tillmatas storre betydelse. Det
konstateras vidare att tiggeriférbud ror intressen som tillhér konventionens
karna, namligen att i en utsatt situation fa vanda sig till andra for att be om
hjalp. Detta faktum begrénsar beddmningsmarginalen.
Beddmningsmarginalen blir ocksa mindre eftersom det ror sig om en sarskilt
viktig del av en individs existens. Sammanfattningsvis gar det darmed att
konstatera att vad galler fragan om tiggeriférbud lamnas en relativt smal
bedomningsmarginal till konventionsstaterna. Foljaktligen har Sverige

relativt lite utrymme att avvika fran Europadomstolens bedémning i fragan.

| februari 2021 stallde en ledamot i Sveriges riksdag en skriftlig fraga till den
davarande inrikesministern om huruvida regeringen avsag att ta nagra
initiativ med anledning av Schweiz-domen.1” Svaret blev att regeringen
analyserar domen. Det uppgavs inte att nagra konkreta atgarder skulle
vidtas.!’® Vidare, har Schweiz-domen hanvisats till i en dom meddelad av
Forvaltningsratten i Linkdping. | domen hade en kommunmedlem Gverklagat
ett kommunalt tiggeriférbud som han menade stred mot art. 8 EKMR.
Forvaltningsratten menar att tiggeriférbudet inte stred mot denna artikel,
eftersom straffet for overtradelse av tiggeriforbudet var betydligt lindrigare
an 1 Schweiz-domen och eftersom tiggeriforbudet var vél begrénsat
geografiskt. I domen fanns en skiljaktig mening, i vilken det framhélls att
tiggeriforbudet i frga visst stred mot art. 8 EKMR.Y7 En dom fran en
forvaltningsratt har inget rattsligt varde. Daremot visar den pa hur ratten

tillampas i praktiken. Domen i fraga visar inte pa nagon skillnad vad galler

175 Skriftlig fraga till statsrad, 2020/21:1611, 2021-02-03.
176 Svar pa skriftlig fraga, Ju2021/00459, 2021-02-10.
177 Forvaltningsratten i Link6ping, mal nr 9736-19, s. 13-15.
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tillatligheten av de svenska tiggeriforbuden fére och efter Schweiz-domen.
Det gor inte heller svaret pa den skriftliga fragan. Alltsa, har Schweiz-domen
hittills inte inneburit ndgon skillnad i den svenska rattstillampningen, och
inget initiativ har tagits fran regeringens sida. Domen Overklagades, men

Kammarratten i Jonképing meddelade inte provningstillstand.’8

5.5 Sammanfattande analys

Sammanfattningsvis begrdnsas kommunernas utrymme att utfarda
tiggeriforbud av till ratten till privatliv och mer specifikt Schweiz-domen
enligt féljande. FOr personer som befinner sig i utsatta situationer ar det en
maéansklig rattighet att tigga enligt rétten till privatliv. Detta konstaterande
innebdr att tiggeriforbud riskerar att utgéra en begrénsning av rétten till
privatliv, genom att forbuden forhindrar personer fran att tigga. Tiggeriforbud
maste i sa fall uppfylla villkoren i art. 8.2 EKMR. Kommuners utrymme
begransas i sa fall av att tiggeriforbud maste uppfylla lagkrav, krav pa
legitima andamal och vara proportionerliga. Beddémningsmarginalen i

tiggerifragan ar relativt smal.

De radande tiggeriforbuden uppfyller lagkravet. Vad galler legitima &ndamal,
trycker Europadomstolen pa vikten av att tiggeriforbud inte far ha nagra dolda
syften. HFD:s konstaterande om att kommuner inte masta lagga fram nagon
utredning som visar att nagot utgor en ordningsstorning, gor det svart att
kontrollera syftet med tiggeriforbuden. Att de svenska tiggeriférbuden ar
forenade med penningbdter och inte fangelsestraff talar for att de éar
proportionerliga. Runt om i Europa ar det dock vanligt med tiggeriférbud som
endast forbjuder mer aggressivt och patrangande tiggeri, vilket talar for att

endast sadan typ av tiggeri bor forbjudas i Sverige.

Avslutningsvis, kan konstateras att Schweiz-domen inte liknar de fall som
tidigare behandlats under art. 8. Foljaktligen verkar Schweiz-domen innebdra

ett nytt spar inom europaréttslig praxis, och narmare bestamt praxisen kring

178 Kammarratten i Jonkoping, mal nr 2099-21.
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den manskliga vardigheten. Nu innefattar den en rétt att vanda sig till andra
for att be om hjélp, for den som befinner sig i en utsatt situation. Schweiz-
domen kan vara en skiftning i synen pa behandlingen av fattiga manniskor,
och att det ar viktigt att atgarder som konventionsstaterna vidtar inte kranker

denna del av befolkningen.
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6 Tiggeriforbud och
yttrandefrihet

6.1 Inledning

| den allménna debatten har flera tongivande jurister framhallit att
tiggeriforbud kranker enskildas ratt till yttrandefrihet.1” Lokala tiggeriforbud
har vid upprepade tillfallen 6verklagats for att de ansetts kranka enskildas ratt
till yttrandefrihet.*®° I Vellinge-domen uteblev diskussion kring om det lokala
tiggeriforbudet eventuellt kréanker enskildas rétt till yttrandefrihet, vilket har
kritiserats.'® | Schweiz-domen menade den klagande att hennes rétt till
yttrandefrihet, utdver ratten till privatliv, hade krénkts. Europadomstolen
ansag att klagomalet enligt art. 10 (som reglerar yttrandefriheten) inte gav
upphov till ndgon separat vésentlig fraga och att det darfor inte fanns behov
av att ta stallning till det klagomalet separat.'® Fragan om yttrandefrihet
omfattar en ratt att tigga ar relevant for uppsatsens syfte, eftersom om dess
svar blir jakande kan det begrdnsa kommuners utrymme att utférda
tiggeriforbud. Bade RF och EKMR har ju hdgre rattslig auktoritet &n lokala
ordningsforeskrifter och OL.* Forst undersoks yttrandefriheten i RF och
sedan den i EKMR. 184

179 Se t.ex. Caldaras m.fl., publicerad 2017-08-10 <https://www.dn.se/debatt/falskt-pasta-
att-tiggeri-ar-forbjudet-i-sverige> hdmtad 2021-10-05, och Lambertz och Memetovic,
publicerad 2018-12-28, <https://www.expressen.se/debatt/darfor-blir-tiggeriforbudet-
troligen-oqiltigt/>, hdmtad 2021-10-05.

180 e t.ex. Forvaltningsratten i Malmo, mal nr 10477-17, s. 6; Forvaltningsratten i
Stockholm, mal nr 22051-19, s. 4 f; Forvaltningsratten i Linkoping, mal nr 9736-19, s. 3.
181 Ahlin och Ornberg (2019), s. 264; Bremdal och Kindstrém Dahlin (2019), s. 115 f.

182 ) acatus v. Switzerland, no. 14065/15, p. 120 (egen Gversattning).

183 Se avsnitt 5.1 ang. EKMR:s réttsliga stéallning i svensk rétt.

18 | RF:s rattighetskatalog finns ingen motsvarighet till art. 8 EKMR, och det gar
foljaktligen inte att gdra ndgon undersokning av den rattigheten i RF; se SOU 2008:125, s.
403.
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6.2 Yttrandefriheten i RF

6.2.1 Inledning

Fragan om tiggeriforbuds forhallande till yttrandefriheten i RF ar speciell.
Tiggeriforbuden &r utfardade i form av ordningsforeskrifter och det finns i RF
en sarskild regel om ordningsforeskrifters forhallande till yttrandefriheten.
Bestdammelsen innebdr att en ordningsforeskrift inte omfattas av
yttrandefriheten. Eventuellt finns vissa undantag till denna bestammelse.
Utover denna sarskilda bestdammelse géller att yttrandefriheten kan begransas,
aven under de forutsattningar som anges i 2 kap. 20-23 88 RF. | det foljande
undersoks forst yttrandefriheten generellt, och sedan de olika

begransningsreglerna.
6.2.2 Vad omfattas av yttrandefriheten i RF?

| 2 kap. 1 § RF stadgas yttrandefriheten sasom att: Var och en #r gentemot
det allménna tillforsakrad
1. yttrandefrihet: frihet att i tal, skrift eller bild eller pa annat satt
meddela upplysningar samt uttrycka tankar, asikter och
kénslor,[...]”.18°
Den forsta delen av bestammelsen tar sikte pa formen for ett yttrande, hur det
kommer till uttryck. Den andra delen beskriver vad yttranden kan ha for

innehall for att omfattas av yttrandefriheten.8

Vad galler yttrandets form, framgar av formuleringen *[...]Jeller p4 annat

satt[...]” att yttrandefriheten i RF inte tar sikte pa nagra sarskilda former av

185 Yttrandefriheten i yttrandefrinetsgrundlagen (1991:1469) respektive
tryckfrihetsférordningen (1949:105) omfattar endast yttranden i ett urval av de viktigaste
massmedierna, darfor &r dessa lagar inte relevanta vad géller tiggeri; se Strdmberg och
Lundell (2013), s. 37.

186 Bull (1997), s. 364.
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kommunikation.'®” Av férarbetena framgar att formen for yttrandet inte ar det

viktigaste for om det skyddas eller inte.8

Vad galler yttrandets innehall, framgar av bestimmelsen att yttrandefriheten
skyddar upplysningar och uttryck for tankar, asikter och kénslor. Saledes
verkar yttrandefriheten vid forsta anblick inte vara begrénsad till yttranden
med visst innehall. Likval framhalls i forarbetena att vissa yttranden helt faller
bort fran yttrandefrihetens skydd. Som exempel anges yttranden som utgor
led i brottsliga forfaranden.'® Politiska yttranden omfattas daremot helt
sékert av yttrandefriheten i RF, eftersom yttrandefriheten har en sarskild

betydelse for demokratin och den fria opinionsbildningen.%

Endast utifran stadgandet om ratten till yttrandefrihet i RF gar det inte att sdga
nagot narmare om vad yttrandefriheten omfattar.'®* Det finns i alla fall inte
nagot som talar mot att yttrandefriheten omfattar en ratt att tigga. For att forsta
yttrandefrihetens omfattning blir det istdllet aktuellt att undersoka den

sarskilda regeln om ordningsforeskrifter i 2 kap. 23 § 3 st. RF.1%2

6.2.3 Omfattas ordningsforeskrifter inte av

yttrandefriheten?

I 2 kap. 23 § 3 st. RF stadgas ”Att meddela foreskrifter som utan avseende pa
yttrandens innehall narmare reglerar ett visst satt att sprida eller ta emot
yttranden anses inte som en begrénsning av yttrandefrineten [...].” |
litteraturen har denna bestdmmelse ansetts vara en definition av
ordningsforeskrifter, i princip en legaldefinition.?®® | litteraturen har

framhallits att det foljer av  bestimmelsens ordalydelse att

187 Bull (1997), s. 365.

188 SOU 1979:49 s. 23 ff., SOU 1983:70 s. 79 f. och 82 och prop. 1986/87:151 s. 29 ff.
189 prop. 1975/75:209, s. 141 f; Ruotsi (2020), s. 49.

190 prop. 1975/76:209 s. 106 f och 139 f; Bull (1997), s. 370.

191 Ruotsi (2020), s. 49.

192 | bid.

193 Bull och Sterzel (2019), s. 100.
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ordningsforeskrifter inte utgor rattighetsbegransningar 6ver huvud taget.%
Detta kategoriska konstaterande ar i linje med synen pa
rattighetsbegransningar som framhalls i forarbetena. Dér framhalls att regler
endast utgor rattighetsbegransningar om en begransning ar direkt asyftad eller
i alla fall medvetet accepterad som ett led i regleringen. Enligt forarbetena
foljer alltsa att faktiska begransningar, om de inte ar asyftade, inte &r

rattighetsbegransningar.1%

Omfattande kritik har riktats mot bestammelsen och mot den syn pa
rattighetsbegransningar som rader i forarbetena. Framst eftersom en sadan
ordning riskerar att inte ge ett verkligt rattighetsskydd, genom att man inte ser
till en reglerings faktiska effekt.!% 1 samklang med kritiken tyder
utvecklingen under senare ar pa att det avgorande for om en reglering utgor
en rattighetsbegrénsning ska vara dess faktiska effekt, inte dess angivna syfte.
Bland annat kan man se denna utveckling i forarbetena till lagen om
maskeringsforbud, dar man diskuterar de eventuella faktiska begrénsande
effekterna pa rattigheterna i RF av ett sadant forbud.’®” | ett JO-beslut
diskuteras ett ingripande av polisen under en demonstration. Dar konstateras

att ingripandet i realiteten innebar inskrankningar i demonstrationsfriheten.1%

Enligt min uppfattning innebér denna bestammelse féljande for kommuners
utrymme att utfarda tiggeriforbud. Om ordningsforeskrifter inte utgor
begransningar av yttrandefriheten i RF utgdr inte kommunernas tiggeriférbud
begransningar av yttrandefrineten i RF. De dar ju utfardade i form av
ordningsforeskrifter. | sa fall begransar yttrandefriheten i RF inte kommuners
utrymme att utfarda tiggeriforbud. Likval tyder utvecklingen pa senare ar pa

att man ska se till en reglerings faktiska effekt. | sa fall ar det mojligt att

194 Prop. 1975/76:209, s. 142 ff; Bull (1997), s. 485; Ruotsi (2020), s. 49; Jermsten,
Regeringsformen (1974:152), 2 kap. 23 §, Lexino 2021-07-01 (JUNO).

195 Prop. 1975/76:209, s. 153 f.

1% Se t.ex. Cameron (2014), s. 168 f; Bull (1997), s. 424 ff; Ahlin och Ornberg (2019), s.
267; Bull och Sterzel (2019), s. 100.

197 Prop. 2005/06:11, s. 28 f; se vidare Bull och Sterzel (2019), s. 93.

198 JO-beslut 2007/08, s. 140; se vidare Bull och Sterzel (2019), s. 93. Se aven Ruotsi
(2020), s. 50; Cameron (2014), s. 171 f., for fler exempel.
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tiggeriforbud, trots att de ar ordningsforeskrifter, inte direkt undantas fran
yttrandefrihetens skydd. Effekten av tiggeriférbud blir ju att vissa yttranden
forbjuds pa vissa platser. Innan jag gar vidare och diskuterar foljderna av om
tiggeriforbud inte direkt undantas fran yttrandefriheten, ska nagot sagas om

kravet pa innehallslig neutralitet vad géller ordningsforeskrifter.
6.2.3.1 Innehdllslig neutralitet

Av 2 kap. 23 § 3 st. RF framgar att ordningsforeskrifter aldrig far ta sikte pa
innehallet i ett yttrande. Till exempel far hogtalarutsandningar begransas med
hansyn till boende, men inte till vad som ségs. | litteraturen har pekats pa
risken att ordningsforeskrifter traffar innehallet i ett yttrande, trots att de i
formell mening &r riktade mot yttrandets form. Sa kan vara fallet om formen
for yttrandet och yttrandets innehall ar nara sammankopplade, till exempel
vad galler symbolhandlingar.’®® Det finns begransad praxis kring
bestammelsen och den som finns &r relativt gammal.2° | RA 1991 ref. 21
konstaterade Regeringsrétten att en lokal ordningsforeskrift som forbjod alla
sorters valaffischering inte var innehallsligt neutral, eftersom foreskriften tog

sikte pa en viss typ av affischering, alltsa sadan kopplad till valet.2

Det finns enligt min mening risk att tiggeriforbud tar sikte pa inte bara formen
for ett yttrande, utan aven dess innehall, och darmed inte &r innehallsligt
neutrala. Tigga har ju alltid ett visst innehall, namligen att be om ekonomiskt
understdd utan ndgon motprestation. Tiggeriférbuden innebér att det pa vissa
utpekade platser kan vara tillatet att till exempel samla in pengar i bossor till
en hjélporganisation eller liknande, eller for en gatumusikant att spela och
samla in pengar, men inte for en tiggare att samla in pengar. Saledes ar

tiggeriforbuden enligt min uppfattning inte innehallsligt neutrala.

Att tiggeriforbuden inte ar innehallsligt neutrala blir an mer uppenbart vid en
jamforelse mellan tiggeri och andra foreteelser som ofta regleras genom

lokala ordningsforeskrifter och som har koppling till yttrandefriheten. De jag

199 Bull (1997), s. 490 f.
200 e Bull och Sterzel (2019), s. 100.
201 RA 1991 ref. 21.
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framst tanker pa ar krav pa tillstand for affischering och
hogtalarutsandning.?°> Men dessa tva foreteelser ar tvekldst endast former for
yttranden - det gar inte att narmare att specificera innehallet i dem. Darmed

ar de innehallsligt neutrala.

6.2.4 Ar tiggeriforbud en tilldten begransning
av yttrandefriheten?

Om tiggeriférbud inte undantas fran yttrandefrinetens skydd utan anses
utg6ra begrénsningar av yttrandefriheten, genom att man ser till dess faktiska
effekt, maste de uppfylla de krav pa begransningar av yttrandefriheten som
framgar av 2 kap. 20-23 §§ RF. De huvudsakliga krav som uppstélls dar &r
lagkrav, krav pa att begransningen syftar till ett legitimt andamal och att

begransningen ar proportionell.

Inledningsvis kan konstateras att de radande tiggeriforbuden ar utfardade i
form av foreskrifter av kommunen, och foljaktligen inte uppfyller lagkravet.
Det har dock framhallits att just ordningsforeskrifter far begransa de
grundldggande fri- och réttigheterna i RF, utan att uppfylla lagkravet.
Anledningen ar framst effektivitetshansyn. Det finns alltsa ibland behov av
att ordningsforeskrifter kommer pa plats snabbt och smidigt.?®® Men
ordningsforeskrifter maste i sa fall anda uppfylla kraven pa legitima andamal
respektive proportionalitet. Det finns darfér anledning att kort behandla dessa

krav pa begransningar av yttrandefriheten.

Vad galler det legitima dndamalet allmén ordning héanvisar jag till den
diskussion som tidigare forts kring detta begrepp i uppsatsen. Kortfattat kan
framhallas att tiggeriforbud har uppratthallande av allman ordning som syfte,
och som utgangspunkt uppfylls darmed detta krav. Men det beror pa

inneborden av begreppet allman ordning.2%

202 Se t.ex. Sveriges kommuner och landstings normalforslag till lokala ordningsforeskrifter
10-11 8§, cirkularnr 1991:41.

203 By|| (1997), s. 487 f.

204 Se framst avsnitt 3.2 och 5.4.5.
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Det tredje kravet, kravet pa proportionalitet, framgar av 2 kap. 21 § RF. Dar
stadgas att begransningen ska vara nodvandig med hansyn till de andamal
som foranlett den.?® En regel far alltsa aldrig vara mer ingripande i
yttrandefriheten an vad som &r nddvandigt i ett demokratiskt samhaélle. Ytterst
har bestammelsen ansetts innebdra att lagstiftaren noga maste redovisa
syftena med en lag som inskranker yttrandefriheten.2% Detta hanger ihop med
att det ar viktigt att kunna urskilja syftet med en réattighetsbegréansande
foreskrift for att kunna avgora om begransningen ar proportionerlig mot dess
syfte. Bestammelsen uppstéller krav pa att det minst ingripande alternativet
maste valjas, och att det maste rada viss sakerhet kring att atgarden uppfyller
det uttryckta syftet. Nodvéandighetskravet &r sarskilt hogt stéllt vad galler
yttrandefriheten.?%”

Vad galler tiggeriforbuden kan, som gjorts tidigare i uppsatsen, diskuteras om
det ar proportionerligt att alla sorters tiggeri forbjuds och under alla tider2®®
och sdledes om det ar det minst ingripande alternativet. Vidare kan
uppmarksammas att syftet med tiggeriforbuden visserligen foljer av att de
utfardas i form av ordningsforeskrifter. Men eftersom kommuner inte behdver
lagga fram nagon utredning till stod for att nagot utgor en ordningsstorning
ar det svart att kontrollera det verkliga syftet. Det ar saledes tveksamt om

kommunerna tydligt redovisar syftena med tiggeriférbuden.
6.2.5 Sammanfattande analys

Sammanfattningsvis galler foljande angaende kommuners utrymme att
utfarda tiggeriforbud i forhallande till yttrandefrihneten i RF. Om
ordningsforeskrifter automatiskt undantas fran yttrandefrinetens skydd,
hindrar yttrandefriheten i RF inte kommuner fran att utfarda tiggeriforbud.
Detta under forutsattning att tiggeriforbuden &r innehallsligt neutrala, vilket

kan ifragasattas. Om man ser till tiggeriférbudens faktiska effekt pa

205 Bull och Sterzel (2019), s. 95.
206 Prop. 1975/76:209, s. 153.

207 | ebeck (nr 2 2021/22), s. 437 ff.
208 Se avsnitt 3.2 och 3.3.
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mojligheten att utbva yttrandefrihet, utgor tiggeriforbud troligen en
begransning av yttrandefrineten. | sa fall omfattas tiggeriférbuden troligen
inte av lagkravet, men likval av kravet pa att de maste syfta ett legitimt
andamal och vara proportionerliga. De radande tiggeriférbuden i forhallande
till dessa krav innebér ungefar samma bedémningar som de i OL och art. 8
EKMR. Mojligtvis innebéar proportionalitetskravet i RF dven krav pa att syftet
med en rattighetshegransande foreskrift tydligt maste redovisas, vilket det ar

tveksamt om kommunerna gor.

6.3 EKMR

6.3.1 Inledning

En separat provning ska nu goras gallande yttrandefriheten i EKMR och om
den begrénsar kommuners utrymme att utfarda tiggeriforbud. Rattigheterna i
EKMR &dr ndmligen autonoma begrepp som inte ar bundna av eventuella

definitioner av motsvarande rattighet i nationell ratt.2%
6.3.2 Vad omfattas av rattigheten?

| art. 10 EKMR stadgas att yttrandefriheten ™[...] innefattar asiktsfrihet samt
frihet att ta emot och sprida uppgifter och tankar utan offentlig myndighets
inblandning [...].” Europadomstolen har konstaterat att yttrandefrihetens
omfattning ar extremt bred.?*? | motsats till synen i forarbetena till RF som
innebér att en reglering endast utgor en rattighetsbegransning om lagstiftaren
asyftat en begransning, rader en vid syn pa vad rattigheterna i EKMR

omfattar. Inte minst vad galler ratten till yttrandefrihet och privatliv.?*t
6.3.2.1 Yttrandens form

Som utgangspunkt skyddas yttranden i alla olika sorters former.?'? | praxis

har detta visat sig inkludera bland annat malningar, bocker, filmer,

209 Cameron (2014), s. 178.
210 Rainey, McCormick och Ovey (2021), s. 488.
211 Cameron (2014), s. 178.
212 Cameron (2018), s. 135.
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filminspelningar, uttalanden i radiointervjuer och informationsbroschyrer.
Aven visst upptradande har ansetts falla inom yttrandefriheten, till exempel
en protest i form av att kasta farg och olika offentliga forestallningar.2'® |
Gough v. the United Kingdom var det frdga om en person som gick omkring
naken pa offentlig plats. | fallet konstaterades att de nakna promenaderna var
ett satt att uttrycka sin yttrandefrihet pa som omfattas av art. 10 EKMR.?#
Yitrandefriheten skyddar alltsd dven en ratt att genom olika beteenden

uttrycka tankar, kanslor och asikter.2

Det fanns en skiljaktig mening till Schweiz-domen, i vilken en domare
menade att yttrandefriheten omfattar en ratt att tigga.2® Hon framholl att alla
former av tecken, bilder eller andra uttryck, saval skriftliga som muntliga,
skyddas av yttrandefriheten, och &ven vissa former av beteenden.?’ Hon
menade att tiggeri ar det yttersta sattet att kommunicera sin fattigdom pa, i

ord eller genom gester.?'8

Tiggeri sker pa offentlig plats, ibland verbalt och ibland mer genom ett
upptradande, genom att en mugg eller liknande stalls fram och kanske aven
ett plakat. Yttrandefrineten omfattar som utgangspunkt alla sorters
uttrycksformer, vilket i praxis har visat sig innefatta dven langt mer extrema
sadana an vad tigga innebar. Saledes &r det enligt min mening klarlagt att den

uttrycksform som tiggeri innebar omfattas av yttrandefriheten.
6.3.2.2 Yttrandens innehall

Vad galler yttrandens innehall galler foljande. Yttrandefriheten omfattar en

ratt att yttra asikter och ta emot och sprida uppgifter och tankar.

213 Rainey, McCormick och Ovey (2021), s. 489.

214 Gough v. the United Kingdom, no. 49327/11, p. 150; se vidare Harris, O’Boyle och
Warwick, s. 594.

215 |bid. p. 149.

216 Kellers skiljaktiga mening, p. 8 (egen Gversattning). Ytterligare tva domare framfor i
skiljaktiga meningar att huruvida tiggeri omfattas av yttrandefriheten borde ha prévats
separat av Europadomstolen. Dessa domare gor inte sjalva nadgon provning av fragan, se
Lemmens skiljaktiga mening, p. 2, resp. Ravaranis skiljaktiga mening, p. 15 och p. 17 (egen
dverséttning).

217 |bid. p. 6 (egen Gversattning).

218 |bid. p. 9 (egen Gversattning).

59



Europadomstolen har inte meddelat nagon definition av “uppgifter och
tankar”, men det ir tydligt att de ska tolkas brett.?*® Europadomstolen har
aven slagit fast att yttrandefriheten inte bara galler information och idéer som
tas emot fordelaktigt eller som ar oférargliga, utan dven de som krénker,

chockar eller stor staten eller ndgon del av befolkningen.??®

| det foljande ska anges nagra omraden inom vilka yttrandefrineten ofta
aktualiseras, och som séger nagot om vad for typ av innehall i yttranden som
skyddas. Yttrandefriheten diskuteras ofta i samband med fragor om fortal.
Faktiskt handlar majoriteten av de fall som Europadomstolen provar
angaende art. 10 om manniskor som har fatt ett straff for att de har fortalat
eller forolampat nagon.??! Yttrandefriheten diskuteras ofta i forhallande till
personer som har en sarskild status, sasom till exempel poliser, militar och
statstjansteman.??? Vidare har Europadomstolen flera ganger tagit upp fall
som ror moraliska fragor, sasom yttranden med sexuellt eller religiost
innehall.?® Aven reklam skyddas till viss del av yttrandefriheten.?2* Till sitt
innehall bestar tiggeri av att be om pengar, utan ndgon motprestation. Tiggeri
har darmed ett annat innehall &n manga av de yttranden som EKMR typiskt
sett skyddar.

Yttrandefrineten har sérskild betydelse for den allménna debatten och de
politiska processerna i en demokrati och for att minoriteter, opposition och
civilsamhallet ska ha majlighet att framja politiska debatter. Darfor erhaller
politiska yttranden ett sarskilt starkt skydd.??> Europadomstolen har inte gett
nagon Klar definition av politiska yttranden, men det ar atminstone klart att
sadana yttranden inte endast ror politiker, utan d&ven media och allmanheten.
Politiska yttranden ar ofta en sorts kritik mot statsskicket, saval det nationella

som det lokala.?26

21% Van Rijn (2018), s. 770 f.

220 Rainey, McCormick och Ovey (2021), s. 489.

22 |bid. s. 489.

222 Cameron (2018), s. 136 f.

22 Van Rijn (2018), s. 805.

224 Rainey, McCormick och Ovey (2021), s. 519.

225 Harris, O’Boyle och Warbrick (2018), s. 592 f; Van Rijn (2018), s. 765 ff.
226 Harris, O’Boyle och Warwick (2018), s. 608.
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Men yttrandefrihet kan ocksa anvandas for att uppmana till vald, sprida hat
och inkrakta pa personers integritet och sékerhet. Trots yttrandefrihetens
breda omfattning inom vitt skilda omraden, finns det darfor vissa typer av
yttranden som inte omfattas. Dessa ar olika typer av hatretorik, med vilket
avses yttranden som hetsar, sprider, framjar eller rattfardigar hat mot en
person eller en grupp av manniskor. Hatretorik kan till exempel ha rasistiska

eller homofobiska fortecken.2%’

I den skiljaktiga meningen till Schweiz-domen lagger domaren stor vikt vid
att tiggare ofta ar valdigt utsatta, och att tiggeriforbud frantar de fattigaste i
samhallet deras mojlighet att kommunicera deras problem och séka hjalp.2?
I en analys av den skiljaktiga meningen har framhallits att tiggeriforbud leder
till att samhaéllets fattigaste personer berévas mojlighet att kommunicera deras
problem och be om hjalp. Att tigga kan, utéver en vadjan om hjalp, ocksa
vara ett satt att askadliggora systematiska sociala och ekonomiska problem.

Ett tiggeriforbud kan vara ett satt att skapa en falsk bild av samhallet.?%®

Sammanfattningsvis finns det avseende innehallet i tiggeri inte nagot som
talar mot att yttrandefriheten i EKMR omfattar tiggeri. Dartill kan konstateras
att tiggeri inte faller inom sadana uttalanden som Europadomstolen framhallit
direkt undantas fran yttrandefrihetens skydd. Vidare har Europadomstolen,
likt vad galler yttrandefriheten i RF, framhallit att politiska yttranden erhaller
ett extra starkt skydd under yttrandefriheten. Det &r intressant att fundera
kring om tiggeri mojligtvis kan anses vara ett politiskt yttrande, utéver en
vadjan om hjalp. Om an kanske inte ett sa raffinerat och genomténkt politiskt
budskap, vilket rimligen hor ihop med tiggares begransade tillgang till saval
ekonomiska som andra typer resurser. Att tiggeri kan vara ett politiskt

budskap antyds i analysen av den skiljaktiga meningen. Tiggeri kan vara ett

227 Rainey, McCormick och Ovey (2021), s. 495.

228 Kellers skiljaktiga mening, p. 3 och p. 9 (egen Gversattning).

229 Kagiaros, publicerad 2021-02-12, <https://strasbourgobservers.com/2021/02/12/is-
begging-speech-assessing-judge-kellers-concurring-opinion-in-lacatus-v-switzerland/>,
hédmtad 2021-11-29.
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satt att askadliggora fattigdom och oréttvisor i samhallet, ett sétt for en utsatt
grupp att kritisera statsskicket, och ett satt for denna grupp att sprida
information om sin situation for att kanske astadkomma &ven en mer
langsiktig forandring an att bara fa mat for dagen. Om tiggeri kan anses vara
ett satt att sprida ett politiskt budskap, faller det utan tvekan inom

yttrandefrihetens skyddsomrade.

Att det genom Schweiz-domen konstaterats att ratten till privatliv omfattar en
ratt att tigga ar nagot som i sig talar for att aven yttrandefriheten eventuellt
omfattar en ratt att tigga. Det dppnar upp for en ny ordning: att tigga ar en
mansklig réattighet. Om an uttryckligen endast enligt ratten till privatliv - &n
sa lange. Vidare, menar jag att det faktum att Schweiz-domen i ett bredare
perspektiv kan vara en skiftning i synen pa behandlingen av fattiga manniskor

ocksa talar for att yttrandefriheten omfattar en ratt att tigga.

Det finns alltsa mycket som talar for att tiggeri omfattas av yttrandefriheten i
EKMR, bade vad géller dess form och dess innehall. Sarskilt om tiggeri kan
anses vara ett politiskt budskap. Saledes finns anledning att undersoka
villkoren som stalls upp for att en begrénsning i yttrandefriheten ska vara

tillaten, eftersom de begransar kommuners utrymme att utfarda tiggeriférbud.

6.3.3 Ar tiggeriforbud en begransning av
yttrandefriheten?

Europadomstolen har en betydligt vidare syn pa vad som utgor begransningar
av enskildas yttrandefrihet &n den i RF och dess forarbeten.?3° Begransningar
av yttrandefriheten kan vara atgarder i form av formforeskrifter, villkor,
begransningar eller straffpafoljder.?3* Till exempel har det ansetts utgora en
begransning nar en person domts till boter for fortal, 232 eller fangelsestraff har

utdelats i samband med politiska uttalanden.?*® Nagot som spelar in i

230 Ruotsi (2020), s. 50 f.

231 Danelius (2015), s. 461.

232 Lindon, Otchakovsky-Laurens and July v. France, no. 21279/02 and 36448/02, p. 60.
233 Otegi Mondragon v. Spain, no. 2034/07, p. 60.
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bedémningen av om nagot utgdr en begransning ar om atgarden haft kylande

effekt pa utnyttjandet av yttrandefriheten.23

Eftersom tiggeriforbuden &r sanktionerade med en straffpaféljd,
penningboter, utgdr de enligt min Dbedémning begransningar i
yttrandefriheten. Inte minst mot bakgrund av den vida syn Europadomstolen
har pa vad som utgér begransningar av yttrandefriheten. Vidare, finns det
enligt min mening risk att tiggeriforbud har kylande effekt pa den allméanna
debatten. Tiggeriforbud gor fattigdom mindre synlig. Féljaktligen uppstar en
risk att det samhéllsproblem som fattigdom &r gléms bort och faller bort fran

den allmanna debatten.

6.3.4 Ar tiggeriforbud en tilldten begransning
av yttrandefriheten?

Om det val har konstaterats att en atgard utgér en begransning av
yttrandefriheten, blir fragan om begransningen ar tillaten eller inte.
Yttrandefriheten i EKMR far begransas enligt de villkor som anges i art. 10.2.
De innebar att en begransning maste goras i form av lag, syfta till ett legitimt
andamal och vara proportionerligt.2*> Bedomningen av om en begransning ar
tillaten eller inte ar till stor del lik den som gors i art. 8.2 EKMR.?%
Kommuners utrymme att utfarda tiggeriforbud begréansas saledes av kraven i
art. 10.2, under forutséttning att tiggeri omfattas av yttrandefriheten i EKMR,
vilket mycket tyder pa.

Den skiljaktige domaren i Schweiz-domen menar att beddmningen vad géller
om tiggeriforbud ar tillatet i forhallande till EKMR blir likadan som den
domstolen gjort vad galler tiggeriforbud och rétten till privatliv.?3” Med “lag”
i EKMR avses dven forordningar och andra foreskrifter. Vidare ar
uppratthallande av allman ordning ett legitimt dandamal aven vad galler

yttrandefriheten. De svenska tiggeriforbuden uppfyller foljaktligen dessa

234 Harris, O’Boyle och Warwick, (2018), s. 609.

235 Se Cameron (2018), s. 117.

236 |bid. s. 115 ff.

237 Kellers skiljaktiga mening, p. 14-17 (egen Gversattning).
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krav, och utgdr inga hinder for kommuner att utfarda tiggeriforbud. | det
foljande ska jag dock peka pa nagra utmarkande drag for kravet pa

proportionalitet vad géller yttrandefriheten, som kan vara relevanta.

6.3.4.1 Nodvandigt i ett demokratiskt samhalle

Vad galler kravet pa nodvandighet i ett demokratiskt samhalle utmarker sig
framfor allt politiska yttranden vad géller yttrandefriheten. Begransningar av
sadana yttranden anses i princip endast proportionerliga om de inneburit
uppmaning till vald, uppror eller hets mot folkgrupp.2®® Samma galler for
yttranden som har ett allmant intresse. Med allmént intresse avses yttranden
som i en betydelsefull grad paverkar allmanheten. Hit rdaknas till exempel
yttranden som ror en viktig social fraga eller som ror ett problem som
allménheten kan ha intresse av att bli informerad om.?3 En faktor som ocksa
spelar in i proportionalitetsbedémningen & om det funnits alternativa satt att
framfora ett yttrande pa.2*® Aven nar det kommer till yttrandefriheten far
konventionsstaterna en bedémningsmarginal.?*! Bedomningsmarginalen blir

smalare nar det ror sig om politiska budskap och den allméanna debatten.?4?

Europadomstolen har i Mouvement Raélien Suisse v. Switzerland slagit fast
att ett forbud for en viss organisation med kontroversiella asikter att fora en
affischkampanj utgor en begransning i yttrandefriheten.?*® Forbudet innebar
att organisationen inte fick fora sin affischkampanj pa vissa offentligt dgda
anlaggningar for affischering.?** Europadomstolen ansag dock att forbudet
var en tillaten begransning, mot bakgrund av att det inte rorde sig om ett
politiskt budskap.?*® Vidare hade forbudet legitima dndamal.?*¢ |
bedomningen spelade ocksa in att det fanns flera alternativa satt for

organisationen att sprida sitt budskap pa.*’

238 Danelius (2015), s. 468.

239 Harris, O’Boyle och Warwick (2018), s. 611.

240 Rainey, McCormick och Ovey (2021), s. 492.

241 Danelius (2015), s. 466.

242 Mouvement Raélien Suisse v. Switzerland, no. 16354/06, p. 61.
243 pid. p. 49.

24 pid. p. 58.

245 pid. p. 62.

246 |pid. p. 54-55.

247 |bid. p. 73; se vidare Danelius (2015), s. 459 f.
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Om tiggeri utgor ett politiskt budskap far det i princip endast begransas om
det uppmanar till vald ett framjar hat, vilket tiggeriférbuden definitivt inte
gor. Fastan tiggeri inte skulle anses vara ett regelratt politiskt budskap, bor
det rimligen anda anses allvarligt att forbjuda en i samhallet utsatt grupp fran
att yttra sina problem. Dessa problem bér anses vara samhallsproblem, som

allmanheten har intresse av att veta.

Tiggare har dessutom fa, om ens nagra, alternativa satt att sprida sitt budskap
pa, vilket gor begransningar i deras yttrandefrinet an allvarligare.
Europadomstolen har visserligen ansett att ett forbud for en organisation att
fora en viss affischkampanj, alltsa ett férbud mot vissa uttalanden pa offentlig
plats, utgjort en tillaten begransning av yttrandefriheten. Men avgorande i den
bedémningen var att organisationen hade andra satt att na ut med sitt budskap

pa, vilket tiggare inte har, och att det inte rorde sig om ett politiskt budskap.
6.3.5 Sammanfattande analys

Sammanfattningsvis finns mycket som talar for att ratten till yttrandefriheten
i EKMR omfattar en rétt att tigga, framfor allt om att tigga kan anses vara ett
politiskt budskap. Om tiggeri omfattas av ratten till yttrandefrihet, innebar det
att kommuners utrymme att utfarda tiggeriférbud begransas av att
tiggeriforbuden maste uppfylla kraven i art. 10.2. Kraven som stalls upp dar
ar samma som i art. 8.2, och beddmningarna blir lika. Utmdarkande for
yttrandefriheten ar att det véldigt séllan ar proportionerligt att begrénsa
politiska budskap. Vidare har tiggare fa alternativa satt att sprida sitt budskap
pa, vilket ocksd riskerar gora att tiggeriforbud inte uppfyller kravet pa
proportionalitet. Den fattigdom som tiggare lider av kan rimligen anses utgora
yttranden som &r av allmant intresse, och att forbjuda sadana yttranden kan
skada en demokrati. Dessa aspekter talar for att de radande tiggeriférbuden
inte ar proportionerliga. Dock ar tiggeriférbuden avgransade geografiskt,
vilket innebdr att tiggarna fortfarande har mojlighet att sprida sitt politiska

budskap pa vissa platser, om an mindre effektivt.
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7 Sammanfattande slutsatser

Sammanfattningsvis finns det flera faktorer som paverkar kommuners
utrymme att utfarda tiggeriforbud. Enligt OL far kommuner endast utfarda
tiggeriforbud som syftar till att uppréatthalla allman ordning, ar proportionella,
ar nagorlunda klara och exakta och inte regleras pa annat hall. Sedan Schweiz-
domen &r det klart att aven manskliga rattigheter begréansar kommuners
utrymme att utfarda tiggeriforbud, atminstone den manskliga rattigheten till
privatliv. Det ar saledes anmarkningsvart att HFD inte diskuterar om
tiggeriforbud begransar de grundldggande fri- och rattigheterna i Vellinge-
domen. | Schweiz-domen identifieras och uppmérksammas ett motstaende
intresse till ordningshanseendet vad géller tiggeriforbud, ndmligen tiggares
réatt till privatliv och den utsatta situation tiggare befinner sig i. | ett storre
perspektiv verkar Schweiz-domen innebara en skiftning i synen pa
behandlingen av fattiga manniskor, och att det &r viktigt att atgarder som

konventionsstaterna vidtar inte kranker denna del av befolkningen.

Innebdrden av allmén ordning och om alla sorters tiggeri stor den eller inte &r
inte helt klart. 1 Schweiz-domen konstateras att uppratthallande av allman
ordning &r ett legitimt andamal for tiggeriforbud. Féljaktligen stor tiggeri,
atminstone under vissa omstandigheter, den allméanna ordningen. Sadant som
kan paverka beddmningen av om tiggeri stér den allmanna ordningen eller
inte ar om det utfors pa livligt trafikerade platser och hur tiggaren beter sig. |
Schweiz-domen uppmarksammas risken att tiggeriforbud har andra, dolda,
syften &n att uppréatthalla allman ordning, sasom att dolja fattigdom och
begrénsa en viss grupps réattigheter. Detta konstaterande utgor enligt min
mening en viktig del av att forstd den diskussion som varit kring
tiggeriforbud. Eftersom de som tigger utgor en utsatt grupp, ser nog manga
risken att tiggeriférbuden finns for att begransa just denna grupp, och for att
dolja fattigdom. Inte minst mot bakgrund av att tiggeri inte stor den allménna
ordningen pa samma uppenbara satt som till exempel buller och

alkoholfortéaring riskerar att gora. Eftersom kommunerna inte behdver lagga
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fram nagon utredning som visar att nagot utgor en ordningsstorning, utan far
reglera siddant som “typiskt sett” utgdr ordningsstorningar, ar det svart att
kontrollera syftet med tiggeriforbuden. Det & anmérkningsvart att det i vissa

kommuner ansetts foreligga behov av att férbjuda tiggeri, och i vissa inte.

Det har inte provats om dven réatten till yttrandefrihet omfattar en ratt att tigga,
men mycket tyder pa det. Enligt min bedémning blir den storsta skillnaden av
att tiggeri omfattas av yttrandefriheten att tiggeri eventuellt kan utgora ett
politiskt budskap och i sa fall far begransas under valdigt fa omstandigheter.
Yttrandefriheten innebdr att det ar av vikt for demokratin att de som tigger
ska ha majlighet att fa ut sitt budskap. Detta mot bakgrund av att det kan anses
allvarligt att i en demokrati forbjuda en utsatt grupp fran att askadliggora sina
problem, framfor allt om dessa kan anses vara samhéllsproblem. Ytterligare
en foljd av om tiggeri omfattas av ratten till yttrandefrihet &r att tiggeriforbud

maste vara innehallsligt neutrala. Det ar tveksamt om tiggeriférbud ar det.

Mot bakgrund av vad som framkommit i uppsatsen, menar jag att det inte gar
att ge ett ja- eller nej-svar pa fragan om de radande tiggeriforbuden ér tillatna
enligt OL, ratten till privatliv i EKMR och ratten till yttrandefrihet i EKMR
respektive RF. Det forhallandet att de svenska tiggeriférbuden &r val
avgransade geografiskt och endast forenade med penningbéter, talar for att de

ar tillatna enligt de undersokta regleringarna.

Avslutningsvis kan konstateras att rattslaget till viss del ar oklart. 1 denna
uppsats har urskilts olika aspekter och faktorer som visar pa ramarna for
kommunernas utrymme att utfarda tiggeriforbud. Det oklara réattslaget, det
faktum att det politiska laget i en kommun kan paverka utfardandet av
tiggeriforbud och deras innehall samt att kommuner inte behover lagga fram
utredning som visar att nagot utgor en ordningsstorning, riskerar leda till
skillnader mellan kommunerna och att tiggeriférbud utfardas utan att ett
verkligt behov foreligger. Det kan anses problematiskt mot bakgrund av att
forbuden utgdr begransningar av grundldggande fri- och rattigheter och

traffar en utsatt grupp i samhéllet.
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Bilaga A

Kommuner med tiggeriférbud

10.

11.

12.

13.

Allméanna lokala ordningsféreskrifter for Bromdlla kommun, 14 §,
antagen av KF 2019-06-17, nr 100.1.

. Allménna lokala ordningsforeskrifter for Danderyds kommun, 12 § 3

st., beslutade av KF 2019-10-14, nr 139.

Allménna lokala ordningsforeskrifter for Ekeré kommun, 13 8 3 st.,
faststélld av KF 2021-06-22, nr 11:3.

Allméanna lokala ordningsforeskrifter for Eskilstuna kommun, 11 §,
beslutade av KF 2018-08-14, nr 131.

Allméanna lokala ordningsforeskrifter for Hogands kommun, 18 § 3
st., beslutade av KF 2021-03-25, nr 2021:06.

Allméanna lokala ordningsforeskrifter for Katrineholms kommun, 12
§ 3 st, beslutade av KF 2019-10-21, se dven dom fran
Forvaltningsratten i Linkdping, mal nr 9736-19.

Allménna lokala ordningsforeskrifter for Kungsbacka kommun, 14 b
8, beslutade av KF 2020-02-04.

Allménna lokala ordningsforeskrifter for Lidingd kommun, 13 §,
beslutade av KF 2019-08-21, se daven dom fran Forvaltningsratten i
Stockholm, mal nr 22051-19.

Allméanna lokala ordningsforeskrifter for Skurups kommun, 12 § 2 st.,
senast reviderad av KF 2020-07-13, nr KS 2019.1683.

Allmanna lokala ordningsforeskrifter for Staffanstorps kommun, 13
§, reviderad av KF 2021, nr 3.1.

Allmanna lokala ordningsforeskrifter for S6lvesborgs kommun, 14 §
2 st., beslutade av KF 2020-02-03, nr 6.1.

Allmanna lokala ordningsforeskrifter for Trelleborgs kommun, 12 § 3
st., beslutade av KF 2020-02-24.

Allmanna lokala ordningsforeskrifter for Taby kommun, 13 § 3 st,,
beslut om &ndringar av KF 2019-10-07, nr 261.
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14. Allménna lokala ordningsforeskrifter for Vellinge kommun, 11 8§ 3 st.,
beslutade av KF 2017-08-20, se &ven HFD 2018 ref. 75.

15. Allmanna lokala ordningsforeskrifter for Orkelljunga kommun, 8 § 3
st., beslutade av KF 2019-04-29.
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