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Tillatligheten av ett villkor i ett tillstandsbevis avseende en allman
sammankomst

| ett beslut den 11 april 2003 anférde chefsJO Eklundh bl.a. féljande.

Anmalan

| en anmalan till JO framforde AA och BB klagomal mot Polismyndigheten i
Uppsala lan, tillstandsenheten, med anledning av ett villkor som polismyndigheten
hade uppstallt i ett tillstandsbevis avseende en allman sammankomst. Anmalarna
gjorde géllande att villkoret — att tillstand fran berérd markéagare erfordrades — inte
kunde anses ha haft laga stod.

Tillstandsbeviset, som var daterat den 12 mars 2001, hade jamte bilagor fogats till
anmilan. Av beviset framgick att tillstindet avsag ”allmén sammankomst,
ianspraktagande av offentlig plats samt tillstand jml 10 § lokala
ordningsforeskrifter” vid fyra tillfdllen under varen 2001 pa Celsiustorget
respektive Forumtorget i Uppsala kommun. Under rubriken “’Sarskilda villkor” i
tillstindsbeviset angavs bl.a. att Tillstand fran berdrd markégare erfordras for
nyttjandet av Celsiustorget och Forumtorget”. Dessutom bifogades ett yttrande
over ansokan om tillstand fran Uppsala kommun, tekniska kontoret, gatu- och
naturavdelningen. Av detta framgick att tekniska kontoret tillstyrkte ansokan om
torgmate pa Celsiustorget och Forumtorget men att kommunen som villkor for
upplatelsen angav bl.a. att det erfordras tillstand fran berérd markagare.

Utredning

Muntliga upplysningar inhdamtades fran polisintendenten CC, som hade
undertecknat tillstandsbeviset pa polismyndighetens vagnar. CC uppgav darvid att
formuleringen av den aktuella texten under rubriken ”Sarskilda villkor” i
tillstandsbeviset skall uppfattas som ett villkor fran polismyndighetens sida att
sokanden, for att tillstandet skall gélla, skall inhamta markégarens tillstand for att
nyttja de offentliga platserna.

Arendet remitterades darefter till polismyndigheten for upplysningar och yttrande
Over vad som hade framforts i AA:s och BB:s anmélan till JO.
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Polismyndigheten (lanspolisméstaren DD) kom in med ett remissvar enligt
foljande.

Bakgrund

Attac-Uppsala ansokte, hos Polismyndigheten i Uppsala, om tillstand fér allmén
sammankomst, vilken skulle besta i gatuteater, kor, talare, bokbord,
flygbladsutdelning samt hdgtalarutsdéndning. Ansdkan remitterades till Uppsala
kommun. Anstkan beviljades av polismyndigheten 2001-03-12 och under sérskilda
villkor angavs att tillstind fran berdrd markagare erfordrades for nyttjandet av
Celsiustorget och Forumtorget. Handlingar rorande tillstandsarendet finns
tillgangliga hos JO.

Den réttsliga regleringen

Polismyndighetens prévning av en tillstdndsansokan gors utifrén ordnings- och
sakerhetsaspekter. Enligt 2 kap. 10 § ordningslagen (1993:1617) far tillstand till
allmén sammankomst vagras endast om det &r nédvéndigt med hansyn till ordningen
eller sakerheten vid sammankomsten.

Innan en offentlig plats kan tas i ansprak skall polismyndigheten, enligt 3 kap. 2 §
ordningslagen, inhamta yttrande fran kommunen. Det betyder att kommunen har
inflytande 6ver polismyndighetens tillstandsprévning, i form av vetoratt. Nér den
offentliga platsen helt eller delvis ar enskild mark, finns dock ingen skyldighet for
polismyndigheten att héra markégaren.

Ordningslagen innehaller offentligrattsliga regler och &r den lag, som i enlighet med
2 kap. 12-14 § regeringsformen, anger i vilken form och inom vilka ramar motes-
och demonstrationsfriheten far begransas. Mot dessa regler stélls den enskilda
markagarens intresse av hur marken nyttjas. Det ankommer dock inte pa
polismyndigheten att gora en provning utifran markagarens synpunkter pa hur hans
egendom utnyttjas. Detta styrs i stéllet av civilrattsliga regler. Ordningsstadge-
utredningen tog i sitt betdnkande upp fragan huruvida dven enskilda markégare
skulle tillerkannas vetoratt enligt ordningslagen, men det ansags att det skulle vara
tidsodande for polismyndigheten att inhamta tillstand fran berorda markagare.
Utredningen menade att det far ankomma pa tillstdndssokanden att inhamta
erforderligt tillstdnd (SOU 1985:24 s. 116 f. samt prop. 1992/93:210 s. 97 ff.).
Déremot &r det lampligt att polismyndigheten i sitt beslut tar in en erinran om att det
eventuellt kan kravas samtycke fran markagaren for att disponera omradet. Det &r
dock inte majligt for polismyndigheten att meddela tillstand och uppstéalla som krav
att markéagaren skall ge sitt medgivande (JO 1975 s. 88 ff.). Polismyndigheten kan
inte heller vagra tillstand, aven om det ar kant for polismyndigheten att markagaren
inte har [&mnat sitt samtycke (JO 1974 s. 100 ff.).

I de JO-avgdranden, som anges ovan, var situationen den att platsen var allmén
enligt den numera upphévda allménna ordningsstadgan och marken &gdes av enskild
men forvaltades inte av en kommun.

Lagstiftaren har uppenbarligen forutsatt att offentliga platser till stérsta delen &r
kommunal mark. | forarbetena till ordningslagen namns inte heller ndgot om
forhallandet dd en kommun forvaltar en offentlig plats utomhus som &gs av enskild.

Polismyndighetens bedémning

Celsiustorget i Uppsala dgs av Arostornet S:t Per AB och Forumtorget dgs av
Fastighets AB Stadsgarden. Det ar dock svart med en exakt gransdragning, eftersom
béda torgen angransar till gagator, vilka a4gs av Uppsala kommun. Dessutom svarar
Uppsala kommun, enligt avtal med markégarna, for férvaltningen av torgen, i form
av vintervaghallning, stadning samt reparationer. Bada torgen har markvarme och
markvarmenétet &gs av Uppsala kommun. Polismyndigheten menar att det &r utrett
att Uppsala kommun férvaltar Celsiustorget och Forumtorget. Eftersom Uppsala
kommun férvaltar torgen ligger det i kommunens intresse att veta hur torgen
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anvands. Darfor skall polismyndigheten, enligt 3 kap. 2 § ordningslagen, inhdmta
kommunens yttrande innan tillstand ges for en offentlig tillstalining.

Polismyndighetens prévning av en ansokan om tillstand for allman sammankomst
skall goras utifran ordnings- och sdkerhetsaspekter. Det ar darfor inte mojligt for
polismyndigheten att i sin provning av tillstand t.ex. ta kontakt med enskild
markagare. Eftersom Celsiustorget och Forumtorget férvaltas av kommunen, men
ags av enskilda markagare, dr det darfor lampligt att ange i tillstdndsbeslutet, att
tillstdnd fran berdrd markagare erfordras.

Konsekvenserna av att torgen &gs av privata markagare kan bli att de sjalva har
planerat att anordna nagon aktivitet. Markédgarna har inte i och med avtalet med
Uppsala kommun avsagt sig mojligheten att utnyttja marken for egna aktiviteter
eller, savitt ar kant for polismyndigheten, dispositionsratten i de fall marken skall
utnyttjas for en allman sammankomst. Det har vid ett tillfélle intréffat att &garen till
Celsiustorget har hivdat “béttre rétt” till marken for egen aktivitet, jamfort med
utomstaendes ansokan till polismyndigheten for en offentlig tillstallning. Vid det
tillfallet lostes fragan i samforstand sa att dgaren till Celsiustorget kunde genomféra
sin aktivitet. Det ar darfor av storsta vikt att sokanden vander sig till markégaren for
att forsdkra sig om att platsen inte redan ar upptagen.

Villkoret Tillstand fran berord markagare erfordras for nyttjandet av Celsiustorget
och Forumtorget” skall ses som ett villkor, och utan detta villkor finns det risk for att
tillstdndsinnehavaren drabbas av en betydande oldgenhet om markagaren planerar att
genomfdra en egen aktivitet under den tid tillstandet galler. Villkoret kan inte heller
anses vara till nackdel for tillstAndsinnehavaren, eftersom denne annars far flytta pa
sig om markégaren sjalv behdver disponera marken.

BB yttrade sig dver remissvaret.

Beddmning

Enligt 2 kap. 1 § forsta stycket 3 och 4 regeringsformen (RF) ar varje medborgare
gentemot det allméanna tillforsakrad moétesfrihet och demonstrationsfrinet. Dessa
friheter far i viss utstrackning begransas genom lag (2 kap. 12 § RF). Av 2 kap. 14
§ forsta stycket RF framgar att motesfriheten och demonstrationsfriheten far
begransas av hénsyn till ordning och sékerhet vid sammankomsten eller
demonstrationen eller till trafiken. | 6vrigt far dessa friheter begransas endast av
hansyn till rikets sékerhet eller for att motverka farsot.

Med allmén sammankomst enligt ordningslagen (1993:1617) avses bl.a.
sammankomster som utgor demonstrationer eller som annars halls for
Overlaggning, opinionsyttring eller upplysning i allmén eller enskild angeldgenhet
samt andra sammankomster vid vilka motesfriheten utbvas (2 kap. 1 § forsta
stycket ordningslagen).

Allmanna sammankomster far inte utan tillstdnd anordnas pa offentliga platser (2
kap. 4 § ordningslagen). Polismyndigheten provar fragor om tillstand att anordna
allménna sammankomster (2 kap. 8 § ordningslagen).

Tillstand till en allman sammankomst far enligt 2 kap. 10 § forsta stycket
ordningslagen végras endast om det &r nédvandigt med hénsyn till ordningen eller
sékerheten vid sammankomsten eller, som en direkt foljd av den, i dess omedelbara
omgivning eller med hansyn till trafiken eller for att motverka epidemi.
Polismyndigheten far meddela de villkor som behovs for att uppréatthalla ordning
och sékerhet vid sammankomsten (2 kap. 16 § andra stycket ordningslagen).
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Polismyndigheternas prévning av tillstdndsansokningar savitt avser allmanna
sammankomster skall saledes grunda sig endast pa ordnings- och
sakerhetssynpunkter i enlighet med vad som framgar av saval regeringsformen som
ordningslagen.

Ordningslagen tradde i kraft den 1 april 1994 och ersatte allménna ordningsstadgan
(1956:617) och lagen (1956:618) om allmanna sammankomster. Av beslut fran JO
avseende tillstand till allmanna sammankomster fére ordningslagens ikrafttradande
framgar bl.a. féljande. Polismyndigheten &ger inte ratt att till grund for sitt beslut
lagga andra synpunkter an dem ifragavarande lagstiftning avsett att reglera.
Polismyndigheten kan inte véagra att meddela tillstand under pastaende att
markagaren inte lamnat sitt samtycke till aktiviteten i fraga eftersom det inte ligger
inom polismyndighetens kompetensomrade att préva det rattméatiga i markagarens
vagran i detta hanseende. Av samma skal ar det aven felaktigt att sasom ett villkor
for ett tillstand uppstalla krav pa markdgarens medgivande. Det dr emellertid
lampligt att i tillstindet inta en erinran om det ytterligare medgivande som kan
erfordras fran markéagarens sida eller fran den myndighet som disponerar marken
(se JO 1974 s. 100 och 1975 s. 82 11). Dessa uttalanden har giltighet ocksa i fraga
om tillampningen av bestimmelserna om allmanna sammankomster i
ordningslagen.

Det kan saledes konstateras att polismyndigheten inte hade rattsligt stod for att
stalla upp krav pa tillstand fran berérd markéagare som ett villkor for tillstandet till
de allmanna sammankomsterna. | den man ett uttalande om krav pa tillstand fran
markégaren anses pakallat bor detta i stallet utformas som en upplysning till
sokanden.

| forevarande fall avsag tillstandsbeviset, forutom allman sammankomst, aven
ianspraktagande av offentlig plats samt tillstand enligt 10 § lokala
ordningsforeskrifter (gatuteater, kor, talare, bokbord, flygbladsutdelning samt
hogtalarutsandning). Av utredningen framgar att polismyndigheten hade inhamtat
yttrande fran kommunen i fragan om tillstand att nyttja den offentliga platsen.

Enligt 3 kap. 1 § ordningslagen far en offentlig plats inom detaljplanelagt omrade
inte utan tillstand av polismyndigheten anvandas pa ett satt som inte stammer
6verens med det andamal som platsen har upplatits for eller som inte ar allmant
vedertaget. Tillstdnd behdvs dock inte, om platsen tas i ansprak endast tillfalligt
och i obetydlig omfattning och utan att inskranka pa nagon annans tillstand. Av 3
kap. 2 § ordningslagen foljer att polismyndigheten skall inhdamta yttrande fran
kommunen innan tillstand ges for att ta i ansprak en offentlig plats. Undantag
hérifran gors bl.a. nar det ar fraga om mark som inte forvaltas av kommunen.

Det framstar enligt min mening som mest naturligt att betrakta de i tillstandet
angivna aktiviteterna (gatuteater, kor, talare, bokbord, flygbladsutdelning samt
hogtalarutsandning) som inslag i den allménna sammankomsten (jfr JO 1975 s. 82
). Fragor om tillstand till allman sammankomst regleras uttémmande i 2 kap.
ordningslagen. Det fanns darfor inte ndgon anledning for polismyndigheten att
besluta sarskilt i fragan om ianspraktagande av offentlig plats. Det saknades
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darmed ocksa skal for myndigheten att inhdmta yttrande i denna fraga fran
kommunen.



