Forord

Regeringskansliet (Justitiedepartementet) uppdrog den 16 juni
2006 &t rittschefen Olle Abrahamsson att bitrida Justitie-
departementet med att utreda frigor om anordnande av allminna
sammankomster pd offentlig plats (Ju 2006:1) i enlighet med vad
som nirmare framgick av en till beslutet fogad promemoria
daterad samma dag. Uppdraget skulle enligt promemorian vara
slutfért senast den 1 oktober 2007. P4 begiran av utredaren
forlingdes sedermera den tid inom vilken uppdraget skulle vara
slutfore till den 30 maj 2008.
Uppdraget redovisas hirmed.
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Sammanfattning

Utredarens bedémning: Fastighetsigare har begrinsade
rittsliga mojligheter att utestinga andra frin képcentrum och
andra offentliga platser. Inte heller 1 praktiken férekommer
det sirskilt ofta att fastighetsigare férbjuder eller begrinsar
politiska moten, demonstrationer eller andra allminna
sammankomster. I de fall s8 trots allt sker stir nistan alltid
alternativa mojligheter till buds fér dem som vill hdlla méten
och bilda opinion. Négot stort behov av regler som ytterligare
begrinsar fastighetsigarens rittigheter synes dirfor inte
foreligga. Det skulle ocksd vara problematiskt att inféra
sddana regler mot bakgrund av den starka stillning som
tillkommer egendomsskyddet enligt Europakonventionen.

Enligt utredaren stdr det klart att fastighetsigares
rittigheter — och det bruk som i allminhet gérs av dessa — inte
kan anses std 1 missférhllande till intresset av att i anordna
allminna sammankomster pa platser som utgdr offentlig plats
enligt ordningslagen. Nigon anledning att 6verviga
lagindringar finns dirfor inte.

S&vil regeringsformen som Europakonventionen innefattar ett
antal grundliggande rittigheter vilka, nir rittigheterna kommer i
inbérdes konflikt, maste balanseras mot varandra. Regerings-
formen ger medborgarna ett starkt skydd fér yttrandefriheten
och andra opinionsfriheter. Detta skydd kan emellertid inte
goras gillande 1 forhillandet enskilda emellan. Det gir alltsd inte
att utan vidare 3beropa grundlagsskyddet for motes- och
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demonstrationsfriheten som stdd f6r att denna frihet bér kunna
utdvas ocksd 1 kdpcentrum och gallerior 1 enskild dgo.

Fastighetsigaren har rittsligt sett en ganska svag stillning
gentemot dem som vill anvinda hans mark fér att anordna
méten och demonstrationer. Agaren behover inte kontaktas
innan tillstdnd ges for en allmin sammankomst pd offentlig plats.
Han kan inte sjilv ingripa och inte heller pirikna polisens hjilp
med att upplosa tillfilliga moten eller demonstrationer, s linge
inget olagligt eller ordningsstérande férekommer. Fastighets-
dgaren har visserligen mojlighet att begira skadestind, men 1
praktiken ir den mojligheten inte ndgot verksamt medel nir det
giller att uppritthilla besittningsritten.

I Europakonventionen har egendomsskyddet en i princip
likaberittigad stillning som skyddet fér yttrandefriheten.
Genom Europadomstolens dom 1 mélet Appleby har konven-
tionens skydd fér dganderitten de facto stirkts 1 férhillande till
skyddet for yttrandefriheten. Domstolen fann att det inte
utgjorde konventionsbrott att dgaren till ett képcentrum hade
ritt att férbjuda moten och demonstrationer 1 kdpcentrumet, s
linge som alternativa méjligheter att bedriva opinionsbildning
stod till buds. Domen meddelades for sent for att riksdagen
skulle kunna ta hinsyn tll den 1 samband med det
tillkinnagivande till regeringen som har féranlett utrednings-
uppdraget.

I dagens moderna samhille utévas medborgarnas frihet till
dsiktsutbyte och opinionsbildning till stor del via massmedier
och tele- och datakommunikation, inriknat det betydelsefulla
forum som Internet har kommit att utgéra. Det innebir inte att
traditionell métes- och demonstrationsverksamhet har spelat ut
sin roll, men nir denna form av opinionsbildning kommer 1
konflikt med skyddet fér dganderitten ir det inte givet att
egendomsskyddet ska ge vika. An mindre givet ir detta nir
frigan stills om fastighetsigarens redan begrinsade mojligheter
att forhindra allminna sammankomster p& sin mark ska
inskrinkas innu mera.
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Om en indrad balans mellan skyddet f6r demonstrations- och
motesfriheten respektive idganderitten &ver huvud taget ska
dvervigas, maste en proportionalitetsbedémning goras, varvid en
viktig frdga blir 1 vad min det finns alternativa mojligheter att
bedriva opinionsbildning.

Utredaren har, sirskilt genom att studera rapportering och
debatt 1 medierna de senaste tvi iren, kommit fram till att det
inte ir vanligt att markigare agerar for att forhindra allminna
sammankomster i ordningslagens mening. Foér de politiska
partiernas del finns exempel pd att lokala samforstindslosningar
ha uppnitts nir det giller verksamhet i de stérre képcentrumen.
Enstaka markigare har ibland férsékt vidta atgirder for att
begrinsa icke-kommersiell verksamhet 1 sina képcentrum, varvid
de emellertid funnit att deras mojligheter hirtill 1 praktiken ir
smi. Det dr i huvudsak bara en storre dgare som 1 viss mén har
kommit 1 konflikt med dem som velat bedriva opinionsbildning
inne 1 kdpcentrumen, nimligen foéretaget Boultbee som ar 2007
férvirvade ett antal centrum frin Stockholms stad.

Det ir alltsd ganska ovanligt att fastighetsigare férbjuder eller
forhindrar allminna sammankomster pd offentlig mark. I de fall
sd sker har fastighetsigaren begrinsade rittsliga mojligheter till
sitt forfogande. Nistan alltid finns alternativa méjligheter for
dem som vill anordna méten, demonstrera och bilda opinion.
Nigot stort behov av regler som ytterligare begrinsar
fastighetsigarens rittigheter synes alltsd inte foreligga. Vid
bedémningen miste som nimnts ocksi vigas in den starka
stillning som egendomsskyddet har enligt Europakonvention.

Mot den angivna bakgrunden stir det enligt utredaren klart
att fastighetsigares rittigheter — och det bruk som gors av dessa
— inte kan anses std i missférhdllande tll intresset av att fi
anordna allminna sammankomster pd platser som utgér offentlig
plats enligt ordningslagen. Utredaren finner dirfér inte
anledning att 6verviga ndgra lagindringar.






1 Uppdraget

1.1 Riksdagens tillkdnnagivande

Under riksdagens allminna motionstid hosten 2001 vicktes tvd
enskilda motioner om anvindningen av platser dit allminheten
har tilltride men som ir 1 enskild dgo.

I motion 2001/02:B0228 av Leif Jakobsson (s) anférdes att
mojligheten att anvinda yttrandefriheten alltmer blir en friga om
ekonomiska resurser. Den som har pengar kan exempelvis kopa
reklamplats och ge ut tidningar f6r att pd sd sitt ge spridning 4t
sina &sikter. For folkrorelserna hade enligt motiondren det
offentliga rummet fitt ersitta de ekonomiska resurserna. Genom
direktkommunikation med medborgarna p& gator och torg,
utanfoér affirer och pd andra allminna platser delas flygblad ut,
kaffe- och bokbord inbjuder till samtal och mindre tidningar
siljs. Emellertid forutsatte detta enligt motioniren att publika
platser ir allminna och att man dirmed har ritt att torgfora sina
dsikter, men tyvirr gick utvecklingen snabbt mot en privatisering
av de allminna platserna varvid méjligheten till dsiktsutbyte och
opinionsbildning inskrinktes. Mojligheterna begrinsades sirskilt
av framvixten av stora kdpcentrum med inomhustorg som ir
omgirdade av stora parkeringsplatser. Fastighetsbolag eller
képmannaféreningar som  dger marken har envildig
bestimmanderitt over vilka foreningar eller rorelser som far
sprida sitt budskap. Oftast tillits ingen opinionsbildning alls.
Trenden forstirks inne i stiderna dir affirsgatorna ersitts av
inomhusgallerior som ocksi hindrar opinionsbildning av olika
slag. I en alltmer mediestyrd verklighet, framholl motioniren, ir
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det personliga samtalet och minsklig piverkan alltmer nédvindig
om méngfalden ska kunna bevaras i vdr demokrati. Det krivs d&
att minniskor och organisationer fritt kan foéra fram sina
uppfattningar samt informera och argumentera pa de platser dir
minniskor finns 1 vardagen. Dirfér mdste den typen av platser
goras tillgingliga for yttrandefriheten, varvid mojligheten att
kommunerna i planbestimmelser kan foreskriva dessa rittigheter
fér bland annat inomhuscentrum och képcentrum bér provas.
Motioniren yrkade att vad som silunda anférts i motionen
skulle ges regeringen tillkinna.

I motion 2001/02:B0249 av Anders Ygeman (s) framholls att
torget sedan urminnes tider stitt som symbol for det
demokratiska samtalet. Minniskor har dir kunnat méotas, 8sikter
utvixlas och &sikter brytas mot varandra 1 ett fritt
meningsutbyte. Torgen ir naturliga samlingspunkter som inte
varit till salu och som wvarit lika tillgingliga for den lokala
aktionsgruppen som vill ridda kvar ett daghem som for det stora
partiets valrérelse. Enligt motioniren holl emellertid detta i rask
takt pd att forindras. Runt om i virt land képs torgen upp av
privata intressen, och for att fi skydd foér vider och vind glasas
torgen in. Frin att ha varit en offentlig plats som alla har tillgdng
tll blir torget en fér &siktsutbudet och den demokratiska
debatten 1 hogsta grad privat plats, dir dgaren plotsligt kan
avgora vilka sikter eller dsiktsriktningar som ska f3 finnas. Bara
den som har rdd med avgiften till den privata niringsidkaren ges
tilltride. Agaren kan ocksi kontrollera innehillet i det material
som sprids och kan pd si sitt forhindra att “icke onskade”
dsikter sprids 1 centrum. Motioniren varnade fér att denna
utveckling hotar det demokratiska utbytet och 3siktsfriheten och
att den pd ling sikt kan minska valdeltagandet och dventyra den
demokratiska processen. Enligt motioniren var det av yttersta
vikt att de offentliga rummen garanteras och att det offentliga
isiktsutbytet kan forbli offentligt dven efter en inglasning eller
vid en privatisering av en centrumanliggning, varfor
lagstiftningen bér utformas pd ett sidant sitt att dessa
fundamentala rittigheter garanteras. Motioniren yrkade att vad
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som silunda anférts om att virna de gemensamma
motesplatserna skulle ges regeringen tillkinna.

Bostadsutskottet tog upp motionerna till behandling i
betinkande 2001/02:BoU8. Utskottet framhéll att det ir av stor
vikt att offentliga platser kan begagnas for de verksamheter som
berérts 1 motionerna. Enligt vad utskottet hade erfarit férekom
det emellertid i en inte acceptabel omfattning att fastighetsigare
forbjuder viss aktivitet eller vissa utdvare. Samtidigt konstaterade
utskottet att ett tvingsvis anvindande kunde komma i konflikt
med dganderitten. Utskottet menade att starka skil likvil talade
for att huvudprincipen bér vara att var och en 1 forhdllande till
fastighetsigaren ska ha ritt att begagna offentliga platser for
debatt, opinionsbildning, offentliga samtal, flygbladsutdelning
m.m. Enligt utskottet hade fastighetsigarens instillning till dessa
aktiviteter fitt alltfor stor betydelse.

I betinkandet anférde bostadsutskottet vidare féljande.

“Inférandet av en ordning av det slag som utskottet
foresprikar forutsitter mer ingdende analyser och éverviganden.
Den inskrinkning av idganderitten som ordningen skulle
innebira synes i allminhet inte vara av nigon egentlig betydelse.
Frigan fortjinar indock en nirmare analys. En annan uppgift ir
att nirmare precisera vilka aktiviteter som bér omfattas av
huvudprincipen. Vidare bér analyseras huruvida ordningslagens
definition av offentlig plats, som inte bara inbegriper vissa
omrdden som i detaljplan redovisas som allmdn plats, ir den mest
limpliga f6r en bestimning av de omrdden f6r vilka
huvudprincipen bor gilla.

Det bér ankomma pd regeringen att sirskilt overviga de
frigor som utskottet nu har pekat pd och ta stillning till hur
avvigningen mellan de olika intressen som gor sig gillande bor
goras. Regeringen bor direfter tillsammans med en redovisning
av dessa Overviganden &terkomma till riksdagen med de
lagforslag m.m. som kan krivas.”

Utskottet hemstillde att riksdagen med anledning av
motionerna som sin mening gav regeringen tillkinna vad
utskottet silunda anfért om ritten att anvinda offentlig plats.

11
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Till betinkandet i denna del fogades en reservation (m, kd).
Reservanterna framholl att det var hogst oklart 1 vilken
omfattning som fastighetsigare forbjuder viss aktivitet eller vissa
utdvare och om detta 1 férekommande fall innebir nigra
egentliga oligenheter f6r det fria dsiktsutbytet m.m. I likhet med
utskottsmajoriteten ansdg de dock att det fanns skil att l3ta
regeringen nirmare utreda frigan. Om utredningen mot
reservanternas formodan skulle ge vid handen att det finns
tillrickliga skil att 6verviga en forindring av gillande ordning
borde frigan om hur en sidan férindring férhdller sig till
skyddet for dganderitten dgnas ingdende analyser, liksom dven
vilka konsekvenserna skulle bli for fastighetsigare 1 form av
dkade kostnader f6r renhdllning m.m.

Riksdagen beslutade i enlighet med utskottets forslag (rskr.
2001/02:204).

1.2 Justitiedepartementets uppdragsbeskrivning

I en promemoria den 16 juni 2006 (dnr Ju2006/5631/P) om
Anordnande av allminna sammankomster pd offentlig plats
redogjorde Justitiedepartementet  &versiktligt fér  frigans
riksdagsbehandling och for gillande rittslige. Mot bakgrund
hirav fann departementet skil att se over vilka rittsliga
mojligheter en fastighetsigare har att f6rbjuda eller pd annat sitt
begrinsa demonstrationer och andra allminna sammankomster
pd sidan plats som utgdr offentlig plats enligt ordningslagen.
Det borde vidare kartliggas 1 vilken wutstrickning det
forekommer att fastighetsigare vidtar sidana 4tgirder. Mot
bakgrund av de férhdllanden som dirvid framkom borde det
overvigas om de rittigheter som kan tillkomma en
fastighetsigare att utestinga andra frin platsen — och det bruk
som gors av dessa — kan anses std 1 missférhdllande till intresset
av att f anordna allminna sammankomster dir. Om s8 var fallet
skulle 6vervigas vilka lagindringar som kunde anses nédvindiga.
Vid uppdragets utférande skulle uppmirksammas sidana
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internationella 6verenskommelser som Sverige ir bundet av och
som hade betydelse for uppdraget. Slutligen skulle de

ekonomiska konsekvenserna av eventuella indringar analyseras.
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2 Gallande ordning

2.1 Regeringsformen

Enligt regeringsformen (RF) ir varje medborgare gentemot det
allminna tillforsikrad motesfrihet och demonstrationsfrihet
(2 kap. 1§ forsta stycket 3 och 4). Med motesfrihet avses bland
annat friheten att anordna och bevista sammankomst for
upplysning eller annat liknande syfte. Med demonstrationsfrihet
avses friheten att anordna eller deltaga i demonstration p4 allmin
plats. Begreppet “allmin plats”, som férekommer ocksd i andra
lagar och grundlagar, definieras inte 1 regeringsformen men anses
omfatta 1 princip varje plats som ir uppliten for eller faktiskt
frekventeras av allminheten oavsett vem som dger marken ifriga.

Mbotesfriheten och demonstrationsfriheten fir begrinsas
endast enligt reglerna i 2 kap. 12 § RF, vilket bland annat innebir
att en begrinsning aldrig fir g8 utdver vad som ir nodvindigt
med hinsyn till det iandamal som har féranlett den och inte heller
far stricka sig s& lingt att begrinsningen utgor ett hot mot den
fria &siktsbildningen som en av folkstyrelsens grundvalar. I
2 kap. 14§ anges de nirmare forutsittningar under vilka det
allminna fir begrinsa motes- och demonstrationsfriheten.
Begrinsningar anges dir kunna ske av hinsyn till ordning och
sikerhet vid sammankomst eller demonstration eller till trafiken.
I ovrigt far dessa friheter begrinsas endast av hinsyn till rikets
sikerhet eller f6r att motverka farsot.

Det skydd som regeringsformen ger for motes- och
demonstrationsfriheten giller allts§ gentemot “det allminna”
och inte 1 foérhllandet enskilda emellan. Fér att skydda
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medborgarnas grundliggande friheter mot hinder som andra
medborgare ligger i vigen har det ansetts tillrickligt att det finns
bestimmelser 1 vanlig lag som direkt eller indirekt ger skydd &t
dessa friheter. Det har for lagstiftaren inte framstitt som
praktiskt mojligt att l3ta rictighetsskyddet generellt avse ocksd
forhdllandet mellan enskilda. I s3 fall skulle man ha varit tvungen
att 1 grundlagsform detaljerat ange vilka rittighetsinskrinkande
beteenden som ir foérbjudna for den enskilde och vilka
rittsverkningar som ir knutna till férbuden. En grundlags-
reglering som generellt skyddar fri- och rittigheter ocksd
gentemot enskilda skulle dirutéver medféra problem for
civilrittens del. Det skulle 1 praktiken inte gi att i denna form
hantera de konflikter som kan uppkomma mellan grundlagens
rittighetsregler och de civilrittsliga reglerna pd avtals- och egen-
domsrittens omriden. Se nirmare prop. 1975/76:209 s. 85 f. och
SOU 2008:3 s. 101.

Ocksd dganderitten dtnjuter grundlagsskydd gentemot det
allminna. Enligt 2 kap. 18 § RF kan ingen tvingas att avstd sin
egendom till det allminna eller till nigon enskild genom
expropriation eller annat sidant forfogande eller tdla att det
allminna inskrinker anvindningen av mark eller byggnad utom
nir det krivs for att tillgodose angeligna allminna intressen. Om
det foreligger s3dana angeligna allminna intressen och
markanvindningen genom beslut av det allminna inskrinks ”pd
sddant sitt att pigdende markanvindning inom berdrd del av
fastigheten avsevirt forsvdras eller skada uppkommer som ir
betydande i forhdllande till virdet pd denna del av fastigheten”,
ir det allminna skyldigt att ersitta skadan. Ersittningsskyldighet
foreligger alltsd inte bara vid fall av expropriation utan iven 1
vissa fall av s& kallade ridighetsinskrinkningar som innebir att
markigaren fir vidkinnas begrinsningar i sin ritt att forfoga
over hur fastigheten anvinds.

16
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2.2 Ordningslagen

Det ir i ordningslagen (1993:1617) som man finner de av
ordningsskil motiverade inskrinkningarna i den méotes- och
demonstrationsfrihet som medborgarna ir tillforsikrade
gentemot det allmidnna. En huvudregel i ordningslagen ir att
tillstdnd krivs for att fa anordna allminna sammankomster pd
offentlig plats (2 kap. 49§). Tillstdndsprovningen gors av
polismyndigheten och fir bara avse vissa i 2 kap. 10 § angivna
omstindigheter. Enligt bestimmelsen fir tillstdnd till en allmin
sammankomst vigras endast om det ir nédvindigt med hinsyn
till ordningen eller sikerheten vid sammankomsten eller, som en
direkt f6ljd av den, i dess omedelbara omgivning eller med
hinsyn till trafiken eller for att motverka epidemi.

Den bestimmelse 1 ordningslagen som anger vilka
omstindigheter som ir relevanta vid en tillstdndsprévning
avseende allmin sammankomst pd offentlig plats ansluter
silunda nira till stadgandet 1 2 kap. 14 § RF, som anger under
vilka hogst begrinsade forutsittningar som mdétes- och
demonstrationsfriheten  fir  inskrinkas. Bestimmelsen 1
ordningslagen har ocksd utformats i syfte att understryka vikten
av att dessa friheter respekteras (se prop. 1974:35 s. 114,
1975/76:209 s. 111 f., och 1992/93:210 5. 62 och 249).

Vad som avses med offentlig plats
Offentlig plats utgors enligt 1 kap. 2 § ordningslagen av

1. allminna vigar

2. gator, vigar, torg, parker och andra platser som 1 detaljplan
redovisas som allmin plats och som har upplitits f6r sitt indamail

3. omrdden som i detaljplan redovisas som kvartersmark fér
hamnverksamhet, om de har upplatits for detta indamadl och ir
tillgingliga for allminheten, samt

17
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4. andra landomrdden och utrymmen inomhus som
stadigvarande anvinds for allmin trafik.

Det ir sdledes tydligt att en offentlig plats alltid ocksd ir en
allmin plats, som dr det begrepp som i regeringsformen anvinds
for att beskriva demonstrationsrittens rickvidd. Offentlig plats
ir en sammanfattande benimning for allmint tillgingliga
omriden som anvinds fér nigot slag av trafik, inklusive vanlig
gingtrafik, och innefattas dirfér 1 begreppet allmin plats, som ju
avser varje plats som allminheten rent faktiskt frekventerar. Det
kan dirfor intriffa att en allmin sammankomst pd allmin plats
inte ir tillstdndspliktig enligt ordningslagen, av den anledningen
att sammankomsten inte dger rum pi en offentlig plats. Denna
bristande dverensstimmelse mellan begreppen 1 regeringsformen
respektive ordningslagen synes emellertid inte ha nigon egentlig
betydelse for utredningsuppgiften.

Av betydelse for utredningsuppgiften ir diremot frigan i vad
mdn de sd kallade innetorgen utgdr offentliga platser och alltsd
faller under ordningslagen. I propositionen med férslag till nu
gillande ordningslag framhills att det vid avgrinsningen av
begreppet offentlig plats inte goérs ndgon skillnad mellan
utrymmen under tak eller under jord och omriden i det fria samt
att behovet av en ordningsreglering inte kan anses vara mindre
enbart av det skilet att utrymmet ir beliget under tak eller under
jord. Sedan det konstaterats att det foérhdllandet, att dverbyggda
omriden silunda kan utgdra offentliga platser, ir av sirskild
betydelse for de si kallade innetorgen, anférs 1 propositionen
foljande (prop. 1992/93:210's. 238 1.).

”Med innetorg avses vanligen en stdrre 6ppen plats inom en
byggnad som innehiller butiker, serviceinrittningar m.m. vilka ir
avgrinsade frin torget — och vanligtvis iven frdn varandra —
genom skyltfénster, viggar och dorrar. Byggnadskroppen kan
dessutom innehdlla exempelvis kontor och bostider.

Innetorgen har ofta samma funktion som torg i det fria.
Under vissa tider kan det samlas mdnga minniskor dir, for att
frimst besoka butiker och olika serviceinrittningar. Det fore-
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kommer ocks3 att innetorgen fungerar som enbart genomgings-
passager eller samlingsplatser. Eftersom det férekommer inne-
torg av olika karaktir har 1 [1kap. 2§] sidana platser inte
generellt angetts vara offentliga platser. Exempelvis kan innetorg
med endast ett fital butiker och bara en in- och utgdng inte anses
vara ett utrymme som stadigvarande anvinds for allmin trafik. I
dessa fall finns det inte ndgot uttalat behov av en reglering frdn
ordningssynpunkt.

Annorlunda férhéller det sig med stérre innetorg, som pd ett
helt annat sitt dr jimforbara med torg 1 det fria. Storre innetorg
fungerar som genomgingspassager och samlingsplatser. Och
betriffande sddana torg finns ett klart behov av en reglering frin
ordningssynpunkt. De utgér dirfor offentliga platser enligt
punkt 4.

Sammanfattningsvis  kan  sigas att den avgdrande
omstindigheten som kan medféra att ett innetorg blir att anse
som offentlig plats ir att genomgingstrafik av nigon betydelse
forekommer. Den nirmare avgrinsningen fir hir éverlimnas 4t
rittstillimpningen.

En gingtunnel liksom fér allmidnheten avsedda omriden eller
utrymmen 1 eller vid jirnvigs- och tunnelbanestationer skall pa
samma sitt som hittills anses som offentliga platser. Hir gors
inte heller nigon skillnad mellan omriden 1 det fria och
utrymmen under tak eller under jord. Betriffande jirnvigs- och
tunnelbanestationer liksom andra kommunikationsanliggningar
fir grinsen mellan offentliga och andra platser dras s3 att platsen
ir offentlig, om allminheten har tilltride dit utan att forst
behova 16sa firdbiljett eller utan att det annars uppstills sirskilda
krav f6r tilltride. Nedgingar tll tunnelbanestationer och
gdngpassager till spdromriden utgor sdledes offentliga platser.
Diremot omfattas inte sjilva perrongerna av begreppet. - - -

Vintsalar och biljetthallar i jirnvigsstationer, firjeterminaler
och flygplatsbyggnader anvinds i regel endast av de resande.
S&dana omriden kan inte 1 egentlig bemirkelse anses upplitna
for allmin trafik och ir dirfor inte offentliga platser. Det
forekommer emellertid att vissa sidana anliggningar 1 stor
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utstrickning fungerar som samlingsplatser. Vanligtvis finns det
did 1 anslutning till en sidan anliggning butiker, olika
niringsstillen och serviceinrittningar som post och bank. Sidana
anliggningar foreter visentliga likheter med de stérre innetorgen
och utgér dirfor offentliga platser.”

Som exempel pd utrymmen inomhus som ir offentliga platser
enligt ordningslagen har i den juridiska litteraturen nimnts Tiby
Centrumanliggning och Sturegallerian 1 Stockholm samt iven
Centralstationen 1 Stockholm (Persson m.fl., Ordningslagen, 2:a
uppl., 2003, s. 26 1.).

Vad som avses med allman sammankomst

For att 3 ta i ansprik en offentlig plats for allmin sammankomst
fordras alltsi som regel tillstind av polismyndigheten. Med
allmin sammankomst avses enligt 2 kap. 1 § ordningslagen

1. sammankomster som utgér demonstrationer eller som
annars hills for verliggning, opinionsyttring eller upplysning 1
allmin eller enskild angeligenhet,

2. forelisningar och foredrag som hélls f6r undervisning eller
for att meddela allmin eller medborgerlig bildning,

3. sammankomster som hills for religionsutdvning,

4. teaterforestillningar, biografforestillningar, konserter och
andra sammankomster for att framféra konstnirliga verk, samt

5. andra sammankomster vid vilka métesfriheten utévas.

I lagtexten anges siledes demonstrationer som ett slag av
allmin sammankomst. I lagmotiven framhills att en
demonstration blir en allmin sammankomst forst sedan ett visst
antal minniskor faktiskt har samlats for att delta 1
demonstrationen men att det inte entydigt kan anges hur stort
antal personer som fordras (prop. 1992/93:210 s. 241). I det
sammanhanget hinvisas emellertid 1 propositionen till ett
uttalande i JO:s imbetsberittelse 1975 s. 96, enligt vilket det ir
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“klart att ett litet antal deltagare, 18t siga mellan 5 och 10
personer, ir en omstindighet som vid en samlad bedémning, dir
ocksd andra faktorer inverkar pd stillningstagandet, kan ha
avgorande betydelse och foéranleda att sammankomsten inte
anses som allmin”. For att en demonstration ska anses foreligga
— och siledes inte enbart 18sa folksamlingar eller dylikt — fir
vidare enligt motiven krivas att nigot slags dsiktsmanifestation
férs fram och att det ir friga om ett i ndgon min organiserat
arrangemang.

Som exempel pd allminna sammankomster som inte ir
demonstrationer men som enligt punkt 1 1 det angivna
lagrummet “annars hélls for overliggning, opinionsyttring eller
upplysning 1 allmin eller enskild angeligenhet” har angivits
diskussionsméten kring aktuella imnen liksom politiska moten
som forekommer pd offentliga platser, sirskilt i valtider, samt
moten som syftar till att skapa opinion i ndgon sirskild friga
(Karnov 2007/08, s. 2745).

For att en sammankomst ska anses allmin enligt 2 kap. 18§
ordningslagen krivs vidare att den anordnas for allminheten eller
att allminheten har tilltride tll den eller att sammankomsten
med hinsyn till de villkor som giller for tilltride till den bér
anses jimstilld med en sddan sammankomst. Att intridesavgift
avkrivs behover inte hindra att sammankomsten har karaktir av
allmin. Méten som ir 6ppna endast fér medlemmar i en férening
och foér sirskilt inbjudna gister anses diremot bara 1
undantagsfall utgéra allmdnna sammankomster.

Fastighetsigarens instillning saknar i princip betydelse i sjilva
tillstandsfrdagan

Tillstdnd till en allmin sammankomst f&r som nimnts vigras
endast om det ir noédvindigt med hinsyn till ordningen,
sikerheten, trafiken eller smittorisken. Det finns inte ndgot
utrymme for polisen att vid sidan av dessa strikta
bedémningskriterier ligga ocksd andra ¢verviganden till grund
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for tillstdindsprévningen. Bristande resurser inom ett visst
polisdistrikt ir exempelvis inte en omstindighet som fir ges
sjilvstindig betydelse 1 ett tillstindsirende. Polismyndigheten
har inte heller ritt att vigra tillstind till en allmin sammankomst
med hinvisning till att fastighetsigaren eller den som eljest
disponerar det aktuella markomridet har motsatt sig att marken
tas 1 ansprdk f6r sammankomsten.

I fall di tillstind till en allmin sammankomst beviljas fir
polismyndigheten meddela de villkor som behovs for att
uppritthdlla ordning och sikerhet. Det kan exempelvis gilla
skyldighet for anordnaren att anlita personal. Villkoren fir inte
medféra att anordnaren belastas med onédiga kostnader eller att
mojligheten att hilla sammankomsten onédigtvis férsviras pd
ndgot annat sitt (2 kap. 16 § ordningslagen). Villkorsprévningen
far alltsd ta sikte bara pd frigan om ordningen och sikerheten vid
sammankomsten, och det finns inte nigon méojlighet for
polismyndigheten att villkora tillstindet med att den som
disponerar §ver marken ska ha givit sitt medgivande till
sammankomsten.

Nu gillande ordningslag kan i detta avseende sigas bekrifta
vad som gillde fore den 1 april 1994, d& lagen ersatte den dittills
gillande allminna ordningsstadgan (AOst). JO hade 1
imbetsberittelsen 1974 s. 100 att ta stillning till bland annat
frigan om tllstdnd enligt AOst till penninginsamling pa allmin
plats, vilken tillika var enskild mark. JO uttalade dir att det var
felaktigt att sdsom villkor fér ett tillstdnd till penninginsamling
uppstilla krav pd markigarens medgivande till insamlingen. Som
skil hirfor anfordes:

*Tillstdndsprévningen ir enligt 2 § AOst betingad av hinsyn
till den allminna ordningen. Det ir sdlunda hir friga om en frin
offentligrittsliga  synpunkter, frimst ordningssynpunkter,
foretagen reglering. Givetvis dger polismyndigheten icke ritt att
till grund for sitt beslut ligga andra synpunkter in dem
ifrdgavarande lagstiftning avsett att reglera. Direst de
offentligrittsliga synpunkterna icke ligger hinder i vigen, kan
sdledes polismyndigheten inte vigra att meddela tillstdnd under
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forebirande att markigaren inte limnat samtycke till aktiviteten
ifrdga. Att si miste vara fallet framstir s& mycket klarare om
man betinker - - - markigarens begrinsade befogenheter att
hindra olika aktiviteter pd sin mark. Huruvida ett visst intrdng ir
obehorigt eller medfér ett sddant forfing f6r markigaren att han
bér dga ritt att hindra detsamma mdste avgoras frin fall tll fall.
Uppenbart ir att en prévning av det rittmitiga 1 en markigares
vigran i detta hinseende inte ligger under polismyndighetens
kompetensomrade.

Att - - - meddela ifrigavarande tillstdnd enligt AOst endast di
medgivande foreligger frin markigaren finner jag dirfér vara
felaktigt. P4 f6rut anférda skil méste det dven vara felaktigt att
sdsom villkor for ett tillstdnd uppstilla krav pid markigarens
medgivande. S3som stillforetridande JO DPetrén [1 JO:s
imbetsberittelse 1971 s. 67] anfért kan det emellertid vara
lampligt att 1 tillstdndet intaga en erinran om det ytterligare
medgivande, som kan erfordras frin markigarens sida eller frin
den myndighet som disponerar marken.”

En likartad frigestillning foreldg 1 JO:s imbetsberittelse 1975
s. 82 II. Polismyndigheten 1 Nacka hade meddelat tillstdnd for
Vinsterpartiet kommunisterna att i bland annat Gustavsbergs
centrum hilla offentliga politiska moten, varvid féljande villkor
hade uppstillts: "Direst omrdde, som avses skola anvindas for
mote eller uppstillande av bokbord, tillhér enskild skall
markigarens tillstdnd inhimtas”. Partiet holl sedan ett s3 kallat
appellmoéte utanfér varuhuset Domus 1 Gustavsbergs centrum pd
mark som delvis dgdes av varuhusets igare, Gustavsbergs
konsumtionsférening, utan att féreningen hade limnat sitt
medgivande hirtill. Varuhuschefen bad deltagarna upphéra med
verksamheten, men hans begiran hérsammades inte. Av
varuhuschefen tillkallad polis forsokte forgives f8 motet upplost.
Sedan Torbjérn Tinnsjd, som var ansvarig anordnare for métet,
forts bort 1 en polisbil avbrét motesdeltagarna  dock
sammankomsten.

I sitt beslut 1 drendet erinrade JO om uttalandet 1 1974 irs
imbetsberittelse och fann att markigarens medgivande inte
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heller i detta fall borde ha intagits i polismyndighetens
tillstdndsbeslut sisom ett villkor fér tillstdndet. Diremot kunde
limpligen 1 beslutet ha intagits en erinran om att eventuellt dven
markigares medgivande till métet kunde erfordras.

JO har senare konstaterat att hans uttalanden i1 de bida
drendena 1974 och 1975 ir giltiga ocksd 1 friga om tillimpningen
av bestimmelserna om allminna sammankomster i nu gillande
ordningslag (JO 2003/04 s. 385).

3 kap. ordningslagen

Fridgor om tillstind tll allmin sammankomst regleras
uttdémmande 1 2 kap. ordningslagen. Enligt 3 kap. 1§ fir
emellertid en offentlig plats inom detaljplanelagt omride inte
utan tillstdnd av polismyndigheten anvindas pd ett sitt som inte
stimmer 6verens med det indamél som platsen har upplatits for
eller som inte ir allmint vedertaget. Tillstdnd behovs dock inte
om platsen tas i ansprdk endast tllfilligt och i obetydlig
omfattning och utan att inskrinka nigon annans tillstind.
Bestimmelserna i 3 kap. ordningslagen kan {3 betydelse for
demonstrations- och motesfriheten 1 fall di en allmin
sammankomst forenas med aktiviteter som inte utgor en del av
dessa friheter och som dessutom inte &verensstimmer med
platsens indamdl. S3 kan exempelvis vara fallet om ett politiskt
mote férenas med férsiljning, servering och artistupptridanden.
Om aktiviteterna diremot kan betraktas som inslag 1 den
allminna sammankomsten blir frigan om tillstdnd enligt 3 kap.
over huvud taget inte aktuell. T ett av de ovan nimnda JO-
uttalandena ansdg JO att en ansokan frin foéreningen Attac-
Uppsala om tillstdnd att fi begagna den centrala gdgatan i
Uppsala fér “gatuteater, kor, talare, bokbord och flygblads-
utdelning” naturligen borde ha kunnat betraktats i sin helhet
som en ansdkan om tillstdnd till allmin sammankomst. Det hade
dirfor enligt JO inte funnits nigon anledning f6ér polismyndig-
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heten att fatta ett sirskilt beslut enligt 3 kap. i frigan om
ianspriktagande av offentlig plats. (JO 2003/04 s. 385).

Om det likvil blir aktuellt att enligt 3 kap. ordningslagen
prova en ansokan om tillstind till allmidn sammankomst, dirfér
att ansokan dven avser tillstdndspliktiga kringaktiviteter, giller
att yttrande ska inhimtas av kommunen, foérutsatt att det ir
kommunen som férvaltar marken. Kommunen har i sddant fall
de facto vetoritt, eftersom tillstdnd enligt 2 § inte fir meddelas
om kommunen avstyrker ansékan. Om kommunen uppstiller
villkor enligt 15§, fir tillstdnd meddelas endast om det f6renas
med dessa villkor.

Enligt 3 kap. 15§ ordningslagen f&r kommunen, nir den
yttrar sig 6ver en ansdkan om tillstdnd att ta 1 ansprdk en
offentlig plats, ange villkor som behévs for att tillgodose de
intressen som kommunen har att bevaka 1 friga om skotseln av
den offentliga platsen, markanvindning, stadsbild, milj6 och
trafik. I anslutning till denna frdga anférdes bland annat féljande
1 proposition 1992/93:210 (s. 110): "Kommunerna bor for det
forsta kunna stilla upp sddana villkor som behovs for att
kommunen skall kunna fullgéra sina uppgifter som igare eller
forvaltare av marken, t.ex. villkor som syftar till att underlitta
renhidllning, snérdjning, ledningsdragning och gatuarbeten samt
villkor om belastning av marken. Kommunerna bér vidare kunna
stilla upp de villkor som behovs for att tillgodose de intressen
som kommunerna har att bevaka i friga om markanvindningen,
stadsbilden och trafiken. Utanfér kommunernas befogenheter
bér diremot falla villkor om skadestdnd eller andra ekonomiska
torpliktelser, t.ex. skyldighet f6r sokanden att betala skatter eller
andra allminna avgifter. Kommunen bor inte heller kunna stilla
upp villkor om skyldighet att betala avgift for nyttjandet av
marken.”

I samma proposition berérdes ocks, 1 anslutning till kravet
pa tillstind enligt tredje kapitlet i forslaget till ny ordningslag,
frigan om hinsynstagandet till markigarens intressen. I en
bakgrundsbeskrivning anférdes att polismyndighetens tillstdnd
kunde foérenas med de villkor fér platsens anvindande som
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myndigheten eller kommunen ansett pdkallade samt att
tillstdndet ocksd kunde innehilla en erinran om att medgivande
av markigaren kunde behdévas om denne dr nigon annan in
kommunen (s. 107). Féredragande departementschef uttalade
vidare att det i den foreslagna lagen tydligare in vad som tidigare
varit fallet borde framgd att det férutom polismyndighetens
tillstdnd krivs medgivande frin fastighetsigaren fér markens
nyttjande. Departementschefen férordade dirfér att det i den
nya ordningslagen uttryckligen skulle anges att det utéver
polismyndighetens tillstdind kunde krivas ett medgivande frin
fastighetsigaren eller nigon annan som hade ritt att disponera
marken (s. 108). Detta ir bakgrunden till att det 1 3 kap. 16 §
ordningslagen féreskrivs att polismyndighetens beslut i friga om
mark som inte stir under kommunens férvaltning ocksd ska
innehdlla en erinran om att medgivande av markigare eller
nyttjanderittshavare kan behovas.

Vid en ansdkan om att {3 ta i ansprik en offentlig plats enligt
3 kap. ordningslagen ska alltsd polismyndigheten beakta intresset
av ordning och sikerhet och framkomlighet i trafiken men fir
inte — lika lite som vid prévning av en anstkan rérande allmin
sammankomst enligt 2 kap. — ta hinsyn till frigan huruvida
markigarens tillstdind har eller inte har inhimtats. Inte heller
kommunen, som har vetoritt och ritt att stilla villkor 1 friga om
tillstind enligt 3 kap., fir ta sidana hinsyn. I ett relativt nyligen
intriffat fall di detta likvdl skedde (se JO 2003/04 s. 385)
kritiserades kommunen av JO, som uttalade att enligt hans
mening “frigan om markigarens tillstdnd for 1anspriktagande av
dennes mark inte utgor ett sddant intresse som kommunen har
att bevaka enligt 3 kap. 15§ ordningslagen (se ocksd JO 1974
s. 100 och SOU 1985:24 5. 99 f. och 116 1.)”.
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2.3 Markagarens ratt att utestinga andra fran
marken

Regeringsformen innehdller som nimnts ett skydd for
egendomsritten gentemot det allminna, 2 kap. 18 § RF, vilket
efter grundlagsindring den 1 januari 1995 dven omfattar s
kallade ridighetsinskrinkningar (prop. 1993/94:117, bet.
1993/94:KU24). Ingen kan sdledes tvingas tila att det allminna
inskrinker anvindningen av mark eller byggnad, utom nir det
krivs for att tillgodose angeligna allminna intressen, och nir si
ir fallet ska ersittning utgd enligt vad som anges i lag. Med
angeligna allminna intressen avses enligt motivuttalanden
*frimst sidana ingrepp som ir motiverade med hinsyn till
naturvirds- och miljdintressen men iven till totalférsvars-
intressen och ingrepp for att tillgodose samhillets behov av mark
tor bostider och gator och andra kommunikationsleder m.m.”.

En ersittningsgill ridighetsinskrinkning kan uppkomma sévil
genom lagstiftning som genom myndighetsbeslut 1 enskilda fall.
Som exempel pd en kontroversiell lagstiftning som omedelbart
begrinsade igares ridighet 6ver sin mark kan nimnas inférandet
av det fria handredskapsfisket den 1 maj 1985. Plan- och
bygglagen (1987:10), ledningsrittslagen (1973:1144), lagen
(1988:950) om kulturminnen m.m. och &tskilliga andra lagar
innehdller sammantaget en mingd bestimmelser som ger det
allminna rict att fatta beslut som 1 enskilda fall inskrinker
fastighetsigarens radighet 6ver sin mark.

Varje radighetsinskrinkning ir inte ersittningsgill. For att det
allminna ska bli ersittningsskyldig krivs att inskrinkningen nir
upp till en viss kvalifikationsgrad, vilket i 2 kap. 18 § RF kommer
till uttryck genom kriteriet att inskrinkningen ska leda till att en
pigdende anvindning av marken avsevirt férsviras.

Allemansritten ir inte forfattningsmissigt definierad men
kan frin markigarens synpunkt sigas utgdéra en riddighets-
begrinsning sitillvida som han méste tla att andra uppehéller sig
pd och 1 wviss |utstrickning nyttjar hans fastighet.
Grundlagsskyddet mot ridighetsinskrinkningar avsdg inte att
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indra det forhdllandet att markigaren inte kan begira
kompensation fér allemansrittens utévande. I 2 kap. 18 § RF
fordes dirfor vid lagindringen 1995 in ett avslutande stycke som
anger att alla ska ha tillgdng till naturen enligt allemansritten
“oberoende av vad som féreskrivits ovan”.

Fastighetsigarens handlingsutrymme begrinsas ocksi av en
mingd regler av mer allmin innebord, sisom av det lagstadgade
forbudet mot olaga diskriminering. I 16 kap. 9§ BrB anges
silunda att en niringsidkare gor sig skyldig till detta brott om
niringsidkaren 1 sin verksamhet diskriminerar ndgon pd grund av
hans ras, hudfirg, nationella eller etniska ursprung eller
trosbekinnelse genom att inte gd honom till handa pd de villkor
som niringsidkaren i sin verksamhet tillimpar i férhillande till
andra. Forbudet innebir allts att dgaren till exempelvis ett
varuhus inte fir forsvdra tilleride for eller pd annat sitt
sirbehandla bestékare pd nigon av de i lagrummet angivna
grunderna.

Aven med beaktande av dessa och andra inskrinkningar i
fastighetsigarens ridighet kvarstdr naturligtvis som huvudregel
att fastighetsigaren har ritt att utestinga andra personer frin
hans mark och byggnader. Agaren har i princip ritt att sitta upp
stingsel och pd andra sitt forsvira tilltride till fastigheten, och
han &tnjuter ett straffsanktionerat skydd mot vissa obehéoriga
intrdng. Exempelvis anges 1 4 kap. 6 § andra stycket BrB att den
som obehérigen intringer eller kvarstannar i kontor, fabrik,
annan byggnad eller fartyg, pd upplagsplats eller pd annat dylikt
stille gor sig skyldig till olaga intrdng. Vidare anges 1 8 kap. 11 §
andra stycket att om ndgon pd visst sitt gor intring 1 annans
besittning av fastighet, ska vad som 1 kapitlet sigs om
egenmiktigt forfarande och sjilvtike dga tillimpning.

Markigaren &tnjuter rittsordningens skydd ocksi pd annat
sitt in genom straffsanktionerade regler om tilltridesférbud och
liknande. Silunda kan dgaren eller den som foérfogar 6ver dennes
rittigheter utverka wvitesforbud mot vissa former av intrdng och
vara berittigad till skadestind enligt vanliga férmogenhets-
rittsliga regler. Rittighetshavaren har iven méjlighet att begira
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sdrskild handrickning nir hans ”besittning har egenmiktigt
rubbats eller annan olovlig &tgird har vidtagits betriffande fast
eller 16s egendom”, 4§ lagen (1990:746) om betalnings-
toreliggande och handrickning.

2.4 Bedomning av rattslaget

Trots att det finns ett omfattande regelsystem som frin
markigarens synpunkt har Omsom privilegierande, &msom
betungande innebérd miste det, som konstaterades redan i JO
1975 s. 91, anses 1 viss min oklart hur lingt markigarens
rittigheter stricker sig att utestinga andra frin hans mark. Det
ir allesd vanskligt att ge ett kategoriskt svar pd frigan om vilka
mojligheter en fastighetsigare strikt juridiskt har att forbjuda
eller pd annat sitt forsvdra demonstrationer och andra allminna
sammankomster pd offentliga platser.

Vad som emellertid begrinsar markigarens mojligheter att
gora denna sin 1 och for sig svirbestimbara ritt gillande, ir att
konflikter mellan honom och den som vill anvinda marken for
att hélla en allmin sammankomst, som regel avser privatrittsliga
fragor vilka kan bli fé6remal fér prévning 1 rittsliga instanser men
som det inte ankommer pa polisen att engagera sig i. Markigaren
har - utom 1 de sillsynta tillfillen di brottsbalkens
ansvarsfrihetsregler om nddvirn och néd ir tillimpliga — ingen
laglig mojlighet att sjilv tvingsvis avhysa minniskor som
olovandes vistas pd hans mark och han kan i allminhet inte heller
vinda sig till polisen for att f deltagare 1 en sammankomst pd
hans mark avligsnade dirifrin. Polisen har éver huvud taget
mycket begrinsade mojligheter att ingripa mot fredliga och icke
ordningsstorande  sammankomster. Diremot fir polisen
naturligtvis ingripa om det foreligger misstanke om brott, nigot
som emellertid typiskt sett inte kinnetecknar demonstrationer
och andra sammankomster vid vilka métesfriheten utévas.

”Det kan - - - konstateras att markigare egentligen inte har en
sirskilt stark stillning. De behéver inte ens kontaktas av polisen
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innan tillstdnd ges. Nyttjas marken endast tillfilligt, sdsom fallet
oftast 4r vid moten och demonstrationer, kan endast
undantagsvis ndgot goras for att férhindra detta. Polisen saknar
mojlighet att ingripa om inget brottsligt eller ordningsstérande
forekommer. Skadestindsansprik torde dirfér vara det enda
(och inte sirskilt attraktiva) alternativet for en enskild markigare
vars besittning tillfilligt  bryts av demonstranter eller
motesdeltagare.” Citatet ir himtat ur Thomas Bulls avhandling
Métes- och demonstrationsfribeten, 1997, s. 544, och belyser pd ett
bra sitt den avvigning i stort som lagstiftaren hittills har gjort
mellan intresset av demonstrations- och métesfrihet och
markigarens intresse av att fritt kunna disponera sin egendom.
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3 Europakonventionen

Sverige har inom det europeiska samarbetets ram 1 Europarddet
anslutit sig till Europeiska konventionen den 4 november 1950
angiende skydd foér de minskliga rittigheterna och de
grundliggande friheterna (Europakonventionen). Konventionen
inkorporerades &r 1995 i svensk ritt genom lagen (1994:1219)
om den europeiska konventionen angiende skydd for de
minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna.
Konventionen giller siledes som svensk lag.

I samband med inkorporeringen gjordes ett tlligg 1
regeringsformen som stirker konventionens stillning i
forhdllande till annan lagstiftning pd icke grundlagsnivd. Tilligget
som iterfinns i 2 kap. 23 § RF, innebir att lag inte fir stiftas 1
strid med konventionen. Stadgandet ir visserligen riktat till
lagstiftaren men kan ocksd utgora en grund for domstolar och
myndigheter att tillimpa regeln om lagprévning 1 11 kap. 14 §
RF. En regel som stir 1 strid med Europakonventionen kan med
stdd av denna bestimmelse &sidosittas av domstolar och
myndigheter. Om den regel som stir i strid med Europa-
konventionen finns i lag eller férordning fir ett sidant &sido-
sittande dock endast ske om regeln tillkommit 1 uppenbar strid
med konventionen (och dirmed 1 uppenbar strid iven med
grundlagsbestimmelsen 1 2 kap. 23 § RF). Det har diskuterats
vilken betydelse detta s kallade uppenbarhetsrekvisit har i
praktiken. Frin flera hll har gjorts gillande att dess rittsliga
betydelse ir ringa och att domstolarna vid behov finner andra
vigar att ge konventionsbestimmelserna genomslag 1
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rittstillimpningen (se Sv]JT:s temanummer om lagprévning
9/07).

Sirskilt de hégsta domstolarna har visat sig obenigna att
tillimpa svensk lag pd ett sitt som inte stdr 1 Gverensstimmelse
med Europakonventionen. Ett illustrativt fall dr det s.k. Pastor-
Greenmadlet (NJA 2005 s. 805) dir Hogsta domstolen hade att ta
stillning till om nedsittande omdémen om homosexuella i en
predikan kunde féranleda ansvar fér brottet hets mot folkgrupp.
Hogsta domstolen fann att en fillande dom sannolikt skulle
strida mot Europakonventionens bestimmelser om skydd for
religionsfrihet (artikel 9) och for yttrandefrihet (artikel 10) och
meddelade med hinvisning hirtill en frikinnande dom.

F.d. justitieridet Hans Danelius sammanfattar rittsliget vl
nir han siger att de hogsta rittsinstanserna numera ir beredda
att gd langt for att ge effekt 3t konventionen dven 1 fall di den
inhemska lagen talar for en annan 16sning (Danelius, Minskliga
réttigheter i europeisk praxis, 2007, s. 37). Man kan siga att det
finns dubbel anledning att inte 1 lagstiftningen tillskapa
regleringar 1 strid med konventionsbestimmelserna och
Europadomstolens praxis. Férutom att sddan lagstiftning ir
forbjuden enligt 2 kap. 23 § RF finns det en pdtaglig risk att
lagstiftningen  3sidositts 1 rittstillimpningen och dirmed
vilseleder medborgarna om vad som faktiskt giller. For att
undvika detta bor lagstiftaren, dir s ir mojligt med hinsyn till
eventuella motstiende konventionsintressen, iven hilla en viss
sikerhetsmarginal till vad som inte ir tilldtet enligt Europa-
konventionen.

For att nirmare kunna bedéma hur stort utrymmet 6ver
huvud taget ir for att genom lagstiftning inskrinka fastighets-
dgarens ritt till {érmdn fo6r demonstrations- och motesfriheten ir
nddvindigt att granska de relevanta konventionsbestimmelserna
samt i synnerhet Europadomstolens praxis 1 anslutning till dessa.
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Yttrandefribet

Artikel 10 i Europakonventionen tillerkinner var och en ritt till
yttrandefrihet. Denna ritt innefattar siktsfrihet samt frihet att
ta emot och sprida uppgifter och tankar utan offentlig
myndighets inblandning. Yttrandefriheten ir emellertid inte
obegrinsad utan fir inskrinkas av hinsyn till ett antal 1 artikel
10.2 angivna intressen, sdsom intresset av att férebygga oordning
och brott.

Konventionsstaterna har alltsd mojlighet att stilla krav pd att
yttrandefriheten inte utdévas pd sidant sitt att den stdr annan
verksamhet. I mélet Chorberr mot Osterrike (dom den 25 augusti
1993) hade en man blivit frihetsberévad med anledning av att
han under en militir ceremoni upptritt storande genom att
demonstrera mot inkdép av militira flygplan. Europadomstolen
fann att mannen inte hade utsatts for ett otillitet ingrepp 1 sin
ritt till yttrandefrihet. Enligt domstolen hade det 3legat
myndigheterna att tillse att den militira ceremonin kunde
genomféras pd ett virdigt sitt, och de hade inte vidtagit mer
lingtgiende dtgirder mot den demonstranten in vad som var
nédvindigt f6r att uppnd detta syfte.

Forsamlingsfribet

Artikel 11 1 Europakonvention innebir, jimte annat, att var och
en har ritt till frihet att delta i fredliga sammankomster. Ritten
att demonstrera och anordna opinionsméten ir alltsd skyddad i
konventionen, si linge som sammankomsten inte urartar 1
exempelvis  vdldsanvindning utan verkligen ir fredlig.
Rittigheten fir begrinsas av hinsyn till i huvudsak samma
intressen som kan motivera inskrinkningar i yttrandefriheten.
Konventionsstaterna har ocksd en positiv forpliktelse att inom
rimliga grinser se till att demonstrationer kan genomféras. I sin
praxis har FEuropadomstolen bland annat framhillit att en
demonstration ~ miste  kunna  genomfoéras  utan  att
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demonstranterna riskerar att utsittas f6r vild av meningsmot-
stindare.

Aganderiitten

Enligt artikel 1 i forsta tilliggsprotokollet ska varje fysisk eller
juridisk person ha ritt tll respekt for sin egendom och inte
behéva tila att bli berévad sin egendom annat in 1 det allminnas
intresse. Denna rittighet ”inskrinker dock inte en stats ritt att
genomfora sidan lagstiftning som staten finner nédvindigt for
att reglera nyttjandet av egendom i éverensstimmelse med det
allminnas intresse”.

Nir det giller dganderitt tll fast egendom férekommer
naturligtvis i alla konventionsstater en mingd férbehdll och
inskrinkningar 1 dgarens ritt att fritt overlita egendomen,
bebygga den eller pd annat sitt utnyttja den. Inskrinkningarna
kan ocksi bestd i att dgaren tvingas tdla att andra utnyttjar
egendomen, exempelvis for samfirdsel eller, for att ta ett tidigare
nimnt exempel, fér att tillgodose allminhetens behov av fritt
handredskapsfiske. S& linge dessa inskrinkningar foretas 1 det
allminnas intresse och inte ir oproportionerligt betungande fér
dgaren ir de forenliga med konventionen.

Konventionsstaterna anses ha ett ganska stort utrymme for
att sjilva bedoma att en inskrinkning ligger 1 det allminnas
intresse och inte idr oproportionerligt betungande. Hans
Danelius har uttryckt saken pd féljande vis: “Nir det giller
inskrinkningar i ritten att anvinda egendom har - - - Europa-
domstolen anlagt ett for den enskilde relativt stringt synsitt och
funnit dven ganska tyngande begrinsningar av dgarens rittigheter
kunna accepteras 1 det allminna intresset. Staten har med andra
ord tillerkints ett ganska stort utrymme for att bedoma vilka
inskrinkningar som ter sig rimliga med hinsyn tll allminna
intressen.” (a.a. s. 472).

Det finns emellertid ocksd en motsatt tendens i Europa-
domstolens tillimpning av konventionen, vilket noterats av
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bland andra Joakim Nergelius. Han har pitalat ”det starkt ckade
skyddet foér dganderitten som under 2000-talet varit synligt i
Europadomstolens nu ganska rikhaltiga praxis” och hivdat att
”Europadomstolen sent omsider faktiskt ger dganderitten det
starka skydd som bdde rena kverulanter och mer serigsa
debattérer sedan linge efterlyst dven i svensk ritt” (Sv]T 2006 s.
656 ff.).

Sverige har vid fyra tillfillen under 2000-talet fillts for att ha
krinkt dganderitten enligt artikel 1 1 forsta tilliggsprotokollet. I
ett av dessa fall, malet Hellborg mot Sverige (dom den 2 februari
2006), hade en man fitt férhandsbesked frén byggnadsnimnden
att han hade ritt att i bygglov pd en fastighet om han ansékte
om detta inom tvd ir. Nir bygglov likvil férvigrades honom
klagade han hos Europadomstolen, som ansdg att byggnads-
nimnden varit skyldig att ge honom bygglov enligt férhands-
beskedet och att mannens egendomsskydd enligt konventionen
dirfér hade krinkts. Ett annat, dock inte svenskt, exempel utgor
mélet Terazzi S.a.s. mot Italien (dom den 17 oktober 2002), dir
ett interimistiskt byggnadsférbud hade varit i kraft i mer dn 36
ar. Bolaget som dgde fastigheten hade inte férlorat kontrollen
over fastigheten och hade dven kunnat silja den. Osikerheten
om vad som skulle hinda med fastigheten hade emellertid enligt
domstolen begrinsat bolagets mojligheter att utnyttja den och
visentligt forsvrat en forsiljning av fastigheten. Bolaget hade
heller inte nigon mojlighet att begira skadestind av det
allminna. Under dessa omstindigheter ansdg domstolen att
bolaget hade fitt bira en oproportionerligt stor bérda och att det
alltsd foreldg en konventionskrinkning.

Balansering av motstdende konventionsintressen. Mdlet Appleby.

Aven om Europakonventionen vanligtvis iberopas for att losa
konflikter mellan enskildas fri- och rittigheter och det allminnas
motstiende intressen, kan det intriffa att konflikten i stillet stir
mellan en grundliggande fri- och rittighet och nigot annat i
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konventionen skyddat intresse. Yttrandefriheten enligt artikel 10
kan exempelvis gi ut 6ver ritten till skydd for privat- och
familjelivet (artikel 8) eller religionsfriheten (artikel 9) och
omvint. En avvigning méste di goras 1 det enskilda fallet for att
avgora vilket intresse som ir mest skyddsvirt. Aven i
lagstiftningen giller det att se till att ett 1 konventionen angivet
intresse inte 1 alltfér hog grad gynnas pd nigot annats bekostnad.
Konventionen ger 1 sig foéga ledning for lagstiftare och
rittstillimpare i denna typ av intressekonflikter. Det ir 1 stillet i
Europadomstolens praxis som man finner en auktoritativ
intressebalansering, 4ven om den generella rickvidden av
domstolens avgéranden minga ginger dr ganska svirbestimbar.

Nir det giller frdgan hur ldngt konventionsstaterna miste g
for att sikra motes- och demonstrationsfriheten 1 forhallande till
det motstdende intresse som dganderitten utgdr, finns ett
domstolsavgérande som har bred anliggningsyta mot
utredningsuppdraget och som dirfér dr av betydande intresse,
sirskilt som avgoérandet tillkom efter det riksdagens
tillkinnagivande som ligger till grund fér utredningsuppgiften
och inte heller ir omnimnt i Justitiedepartementets uppdrags-
beskrivning i promemorian den 16 juni 2006.

I det berorda malet, Appleby m.fl. mot Firenade Konungariket
(dom den 6 maj 2003; i ritten som bestod av itta ledaméter,
ingick bland andra den finske domaren Pellonpii, ordférande,
och den svenska domaren Elisabeth Palm), hivdade tre
privatpersoner och en miljdgrupp att de hade férhindrats att
hilla mote och sitta upp ett stdnd 1 ett centralt beliget privatigt
affirscentrum och dir driva kampanj mot bebyggelseplaner 1 en
mindre engelsk stad, i foljd varav deras rittigheter enligt
konventionsartiklarna 10 och 11 hade krinks. Klagandena
framholl att staten i synnerhet hade en positiv forpliktelse att
sikerstilla utévandet av deras rittigheter 1 affirscentrumet, vilka
alltsd hade fornekats dem av centrumets dgare som inte ville att
dir skulle bedrivas politisk propaganda. Eftersom informationen
och de &sikter som klagandena énskade sprida var av politisk
natur ansdg de att deras yttrande- och métesfrihet fortjinade

36



Ds 2008:53 Europakonventionen

hogsta grad av skydd. Tillgdng till affirscentrumet var enligt dem
det mest effektiva sittet att komma ut med budskapet till
befolkningen och dirfér av avgdrande betydelse for utévandet av
dessa friheter. Enligt klagandena hade staten en skyldighet “zo
put in place a legal framework which provided effective protection
for their rights of freedom of expression and peaceful assembly by
balancing those rights against the rights of the property owner, as
already existed in a number of areas” (p. 34).

Klagandena gjorde ocksd gillande att kopcentrumet kunde
betraktas som ett slags kvasipublikt omride, dir enskilda méste
ha ritt att utdva sin yttrandefrihet pd ett rimligt sitt. Mot detta
synsitt invinde den brittiska regeringen och pekade pi de
svirigheter som skulle uppstd om platser dit allminheten hade
tilltride, sdsom teatrar eller museer, miste fritt uppldtas for
andra syften dn de var imnade for.

Europadomstolen holl med klagandena om att ett effektivt
utnyttjande av yttrandefriheten fordrar inte endast att staten
later bli att ingripa utan ocksé innefattar en skyldighet for staten
att vidta positiva dtgirder till skydd fér denna frihet dven nir det
giller férhillandet mellan enskilda. T detta fall gillde det alltsd
for staten att virna de klagande miljaktivisternas yttrandefrihet
gentemot en annan enskild, nimligen dgaren av képcentrumet.
Problemet var bara att ocksi dgarens intressen tnjot skydd
enligt Europakonventionen: “However, while freedom of
expression is an important right, it is not unlimited. Nor is it the
only Convention right at stake. Regard must also be had to the
property rights of the owner of the shopping centre under Article 1 of
Protocol No. 1.” (p. 43).

Rorande den intresseavvigning som sédledes blev nodvindig
konstaterade domstolen att artikel 10 1 konventionen, oaktat
yttrandefrihetens erkinda betydelse, inte innefattar nigon ritt
att anvinda mark (does not bestow any freedom of forum) for
utdvande av denna frihet. Enligt domstolen var det visserligen
sant att den demografiska, sociala, ekonomiska och tekniska
utvecklingen férindrat det sitt pd vilket minniskor rér sig och
kommer 1 kontakt med varandra, men domstolen férklarade sig
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indd inte Overtygad om att detta fordrade ett automatiskt
tillskapande av en ritt att anvinda privat eller ens all slags allmin
mark. Om tilltride till marken var det enda sittet att effektivt
utdva yttrandefriheten kunde det emellertid tinkas att det kunde
uppkomma en positiv skyldighet for staten att reglera
dganderitten pd sidant sitt att yttrandefriheten kunde utévas.
Ett exempel hirpd kunde enligt domstolen vara sidana 1 Forenta
Staterna férekommande stider dir hela samhillen kontrolleras av
privata rittssubjekt. (p. 47).

I det aktuella fallet konstaterade Europadomstolen att
klagandena hade férbjudits att bedriva kampanj vid entréerna till
képcentrumet och 1 de gingstrik dir folk rorde sig. De hade
emellertid tilldtits att dela ut flygblad inne i lokalerna och de
hade ocksd haft mojlighet att bedriva sin kampanj i ett annat
képcentrum i staden. Vidare hade klagandena haft méjlighet att
f& ut sitt budskap dven pd andra sidtt, sisom genom
dérrknackning och genom lokal press, radio och television.

Domstolen synes ha godtagit klagandenas pastiende att
kampanjarbete inne 1 képcentrumet var den enklaste och mest
effektiva metoden fér dem att f8 ut sitt budskap till stadens
befolkning men fiste allts vikt vid att klagandena hade haft
ocksd andra mojligheter att sprida sin 3sikt till allminheten.
Domstolen fann att klagandena inte hade hindrats “effectively” i
sin utdvning av yttrandefriheten genom den inskrinkning som
hade 3lagts dem av affirscentrumets dgare. Intresseavvigningen
mellan klagandenas ritt till yttrandefrihet och igarens ritt till
respekt for sin egendom i forening med arten och omfattningen
av de ifrigavarande inskrinkningarna ledde domstolen till
slutsatsen att staten inte hade brustit 1 sin skyldighet att skydda
klagandenas yttrandefrihet. [Balancing the rights in issue and
having regard to the nature and scope of the restriction in this case,
the Court does not find that the respondent State failed in any
positive obligation to protect the applicants’ freedom of expression.]
P. 49.

P3 motsvarande sitt kom domstolen fram till att det inte
heller férelig nigon krinkning enligt artikel 11 1 Europakonven-
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tionen av ritten till frihet att delta i1 fredliga ssmmankomster och
av ritten till féreningsfrihet.

En dissident i domstolen (den estniske domaren Maruste)
ansdg att klagandenas ritt ull yttrande- och métesfrihet hade
krinkts. Dissidenten lade vikt wvid att kopcentrumet
ursprungligen hade varit 1 det allminnas igo men senare hade
privatiserats och att det omfattade en vidstrickt yta med minga
affirer och marknader, inklusive parkering och gdgator. Minga
viktiga offentliga inrittningar, sisom bibliotek, socialkontor,
hilsovird och till och med polisstation var lokaliserade 1 eller
nira centrumet. Dessa och andra faktorer stillde det enligt
dissidenten utom tvivel att omrddet for képcentrumet till
funktion och innebérd var ett forum publicum eller "kvasipublikt
rum”, i vilket staten hade ett ansvar fér att opinionsbildande
verksamhet i1 allminna frigor kunde bedrivas dven efter det att
myndigheterna hade l3tit privatisera omridet.

Innebérden av domen 1 maélet Appleby kan med Hans
Danelius ord (a.a. s. 409) sammanfattas enligt f6ljande: Det ingdr
inte i statens positiva skyldigheter att garantera att privat mark
fir anvindas for opinionsbildande méten, sdvida det dir mojlige
att hlla s8dana moten pd annat hill.
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4 Problemets omfattning

4.1 Allmédnna iakttagelser

Under de senaste decennierna har den svenska detaljhandeln
genomgatt mycket stora strukturférindringar. Allt stérre andel
av forsiljningen sker i1 kopcentrum beligna i stora och
medelstora stiders randomriden. Dessa képcentrum har blivit
storre bdde till yta och omsittning, dgarkoncentrationen 6kar
och ett relativt begrinsat antal stora kedjor, inhemska svil som
internationella, svarar f6r en stdrre andel av forsiljningen. Den
totala tillvixten 1 férsiljning har ocksd 6kat kraftigt. P4 1970-
talet fanns det cirka 60 kopcentrum i landet, 1 dag inemot 400.
Den totala golvytan i kopcentrumen har pd bara de fem senaste
jren beriknats ha o6kat med 600.000 kvadratmeter, vilket
motsvarar cirka 90 fotbollsplaner.

Agandet av kopcentrumen har genomgitt en fortlépande
koncentrations- och internationaliseringsprocess. I april 2007
igde tolv fastighetsbolag nirmare 40 procent av det totala
bestindet kopcentrumanliggningar och gallerior. Flest anligg-
ningar, diribland Sickla képkvarter i det nybyggda Hammarby
sjostad, dgdes av det borsnoterade féretaget Ljungberggruppen.
Av de storre dgarbolagen tillhorde endast ett det allminna,
nimligen det av Stockholms stad igda Centrumkompaniet. I
augusti samma &r sildes emellertid Centrumkompaniet tll det
brittiska féretaget Boultbee, som hirigenom blev idgare uill
Breding Centrum, Filtoversten, Hisselby Gard Centrum,
Hogdalen Centrum, Ringen Centrum, Rinkeby Torg,
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Skirholmen Centrum, Tensta Centrum, Vistermalmsgallerian
och Alvsjo Centrum.

Samma &r, 2007, gjordes ocksi en annan storaffir di det
franska foretaget Unibail képte en av de storsta aktdrerna pd
marknaden for dgande av kdpcentrum, nimligen det hollindska
foretaget Rodamco (som for 6vrigt redan sju &r tidigare hade
képt ut det svenska foretaget Piren frdn Stockholmsbérsen).
Unibail blev hirigenom igare till ett antal verkligt stora
képcentrum 1 Stockholmsomridet — Tiby Centrum, Solna
Centrum, Forum Nacka, Visby Centrum, Tyresé Centrum,
Haninge Centrum, Bélsta Centrum, Eurostop Arlandastad och
Arninge Centrum - samt dirtll Nova Lund, Eurostop
Halmstad, Eurostop Joénképing, Eurostop Orebro och
Stormarknad Helsingborg.

De flesta av dessa externa kopcentrum har uppférts pd mark
som inte tidigare varit torgomride och inte heller pd annat sitt
utgjort lokala métes- och handelsplatser. Atskilliga exempel p3
motsatsen finns dock. Ett sidant ir Farsta Centrum, dir
férortens mittkirna med K-mirkt arkitektur byggts om till ett
inomhuscentrum.

Parallellt med den stora etableringen av kopcentrum i
stidernas fororter och utkanter har koépgallerior éppnats 1
stidernas centrala delar. Det har skett genom nybyggnation av
kvartersmark eller genom ombyggnation, 1 vissa fall innefattande
taksittning och inglasning av gatumark. I Stockholm, som pd
1980-talet hyste ett fital gallerior, sisom Gallerian, Filtoversten
och Ringen, finns numera ett stort antal gallerior och in fler ir
under projektering. Till de mer kinda hor Sturegallerian,
Vistermalmsgallerian och Globen City. Nyligen invigdes
gallerian Skrapan p& Sodermalm och 4r 2009 6ppnas en galleria
med en handelsyta pd 30.000 kvadratmeter i1 Liljeholmen.
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4.2 Diskussionen sasom den speglats i medierna
”Inglasningen av Sergels Torg”

Sergels Torg i centrala Stockholm har — 1 varje fall i f6rhéllande
till sin mattliga storlek — alltsedan invigningen 1967 varit landets
mest utnyttjade plats for manifestationer, ceremonier och
upptridanden av varjehanda slag. Riksbekanta ir exempelvis de
forsta drens Vietnamdemonstrationer, Folke Pudas hungerstrejk
1983, hyllningsceremonierna efter mordet pd Olof Palme 1986
och ishockeylandslagets VM-guld 1992 samt de &terkommande
stora latinamerikanska och kurdiska demonstrationerna. I friga
om att vara en populir samlingsplats fér allskéns politiska
manifestationer 1 huvudstadens mitt tivlar Sergels torg dock med
Kungstridgdrden, Mynttorget och — 1 valtider — utrymmet
utanfér varuhuset Ahléns entré mot Drottninggatan.

Sedan en ny detaljplan fér Sergels Torg godkints av
Stockholms stads skonhetsrdd och faststillts ar 1998 glasades
den s3 kallade Sergelgingen in och planering vidtog foér en ny
inglasning av det dterstdende nedre torgutrymmet under tak. De
sistnimnda planerna férnyades 2007 genom ett inriktningsbeslut
vari angavs att inglasningen skulle skapa “en ljus och modern
inomhusmiljo, vars skotsel liggs over pd en samfillighets-
férening”. Det kan noteras att det inte synes ha ifrdgasatts att
Sergels torg fortsatt ska dgas av Stockholms stad. Frigan har
alltsd inte gillt en privatisering av torget och inte heller att
”Plattan”, dvs. den del av det nedre torget som saknar tak, ska
forbli oglasad.

Mot inglasningsplanerna har bland andra féreningen
Alternativ stad dterkommande protesterat och hivdat att det ir
frdga om en privatisering av det offentliga rummet och en
krympning av den tillgingliga platsen foér moten och
demonstrationer. Aven en av de stérre fastighetsigarna kring
Sergels Torg — AMF Pension, som iger bland annat Gallerian —
har motsatt sig en ytterligare inglasning (SvD 2008-01-03).
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F d kulturministern och ordféranden i demokratiutredningen
Bengt Goransson gjorde ett engagerat men ocksd markerat
politiskt inligg 1 debatten (AB 2007-12-06): “Demokratin
bygger pd att medborgarna ocksd kan nds av 6éverraskande och
ovilkomna budskap, och det finns i dag knappast nigra sidana
platser kvar. I Stockholm finns det lingt gdngna planer pd att
privatisera Sergels torg, som efter ombyggnaden blir garanterat
fritt frin varje form av opinionsbildning. Att en segerrik allians
pa ett ar skulle bli ett s& uppenbart hot mot det demokratiska
samhillet hade jag f6r min del aldrig i min vildaste fantasi kunnat
forestilla mig. Jag undrar vart det liberala frisinnet tog vigen,
och finns det bara tomt trumpetande kvar av ett centerparti som
en ging bar upp si& mycket av bildnings- och demokrati-
strivandena pd den svenska landsbygden?”

Inglasningsplanerna forsvarades av nitverksorganisationen
City 1 Samverkan, som hivdade att inomhusmiljoer inte
inskrinker det offentliga rummet (SvD 2008-01-30): “Inglas-
ningen av de blisiga mellanrummen mellan Hétorgsskraporna
har skapat fler motesplatser och stirkt Sergelsgatans folkliv. P&
samma sitt kan Sergels torg stirkas med viggar som omvandlar
bldsiga underjordsmiljder intill torget, frin ’ute’ till inne’. Detta
’inne’ behover inte bli en privat galleria. Det kan forvaltas av
Stockholms stad, som ett oppet offentligt rum. Stockholms
Centralstation ir en god férebild, ett offentligt rum, dppet for
alla. - - - Det skulle knappast gynna folklivet om Gallerians tak
revs och inomhusstriket med serveringar och smdbutiker
omvandlades till utomhusgata med bilar och bussar.”

Inligget bemottes av foretridare f6r Alternativ stad (SvD
2008-02-10): *Gallerior gynnar likriktning. - - - I sjilva verket ir
en galleria ett wutslag av samma tink som 60-talets
funktionalistiska férortscentrum, fast med en fastighetsdirektor
vid rodret istillet f6r en kommunal planbyrikrat: stora enheter,
exakt likadana fér storsta mojliga endimensionella effektivitet.
Likriktningen orsakas av att det satsas mycket stora
penningsummor pi samma stille som kriver sin férrintning,
kopplat till att de goda ligena 1 Stockholm ir s fortvivlat £ att

a4



Ds 2008:53 Problemets omfattning

det rider slagsmil om dem, ett slagsmil som de kapitalfattiga
forlorar. Ett minimikrav ir att gallerior inte etableras pd
bekostnad av annan kopenskap utan som en utvidgning av
stadsrummet.”

Forsiliningen av Centrumkompaniet till Boultbee

Som framgitt sildes det av Stockholms stad dgda fastighets-
bolaget Centrumkompaniet ar 2007 till det brittiska féretaget
Boultbee, som hirigenom férvirvade Skirholmens Centrum
samt ett antal jimférelsevis mindre kopcentrum, sdsom
Filtoversten, Ringens Centrum och Vistermalmsgallerian.
Kritiken mot férsiljningen tog till en borjan fasta pd bostads-
och lokalhyresgisternas oro for att de inte skulle kunna betala de
héjda hyror som det antogs att Boultbee skulle komma att
begira (DN 2007-01-25).

Nir Boultbee sedan ocks8 aviserade hojda hyror inte bara for
affirsinnehavare utan ocksd foér bland annat biblioteket i
Skirholmens Centrum tilltog kritiken. En socialdemokratisk
ledamot 1 stadsdelsnimnden uttalade (DN 2008-02-22): "Det ir
forskrickligt att vi sdlt ut makten 6ver utvecklingen 1 alla dessa
képcentrum. Foérutom att vi riskerar att bli av med offentlig
service kommer smaféretagarna att drabbas hirt”. I samma anda
skrev pristen Elisabeth Hjort i Expressen den 30 april 2008:
”Som beloning fér bibliotekets forstiende attityd beslutar
Boultbee att hoja deras hyra med 60 procent. Det ir inte
konstigt att man kinner sig tringd. Vad kommer att finnas kvar
efter nyliberalernas framfart? Biografen ir borta, nirakuten
forsvinner snart, vad som hinder om biblioteket inte kan betala
hyran vet ingen.”

Sméningom riktades uppmirksamhet dven mot forsiljningens
inverkan pid motes- och demonstrationsfriheten. I ett
tidningsreferat kunde féljande lisas under rubriken Politiska
moten stoppas 1 gallerior (DN 2007-12-01): "Under Centrum-
kompaniets tid som idgare gjordes bedémningar frdn fall till fall
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om en politisk eller religiés organisation skulle {3 tillstind att
dela ut flygblad eller ordna bokbord i nigon av galleriorna.
Boultbee har en annan policy. Det blir stopp i dérren pd en ging,
siger Nicholas Riitter, pressansvarig for Boultbee Sverige. Det dr
en kommersiell yta for kommersiell aktivitet, inte for politisk eller
religios aktivitet. Vad hinder om nigon skulle dela ut flygblad i
era gallerior? Dd ska viktare be dem att vinligen avligsna sig. - - -
[Bostads- och integrationsborgarrddet] Kristina Alvendal siger
sig inte ha kint till Boultbees hillning, men ser den inte som ett
demokratiproblem. Det finns gott om andra allméinna platser i
Stockholms stad dir man kan ha bdde politiska kampanjméten och
religidsa sammankomster. S& du kommer inte att diskutera saken
med Boultbee? Vi har inte ndgot inflytande over vilken policy som
ska gilla i Boultbees gallerior. De politiska partierna och
organisationerna far soka tillstind for att anvinda sig av torgen
runt omkring gallerian i stillet.”

Boultbees policy att inte tillita organisationer att dela ut
politiskt och religiést material 1 sina kopcentrum féljdes inte upp
i praktisk handling. Till DN.se uppgav Per-Ake Westerlund,
ordférande for Rittvisepartiet Socialisterna: “Ingen forsokte
kasta ut oss. Kanske ir det si att chefernas direktiv inte nitt ned
till vakterna dn.” (21/1 2008)

Efter det att Rittvisepartiet Socialisterna hade demonstrerat i
Skirholmens Centrum mot foretagets policy och fitt stéd av en
foretridare for polisens tillstindsenhet synes Boultbee dessutom
ha kommit p andra tankar (DN.se 2008-01-22): ”Privata dgare
far varken forbjuda allminna sammankomster eller utdelning av
tryckta skrifter. Ett centrum dr en offentlig plats nér den dr dppen
pd dagarna. Pd en offentlig plats har man ritt att utan tillstind dela
ut och silja tryckta skrifter, siger Anneli Granstedt p3
Stockholmspolisens tillstindsenhet. Boultbee beméter nu
kritiken. De meddelar att de respekterar lagen, men att de ind3
tinker ta initiativ till en diskussion om den hir frigan med
svensk handel och andra centrumhandlare. Vi hoppas kunna
genomfora en dialog med svensk handel s snabbt som majligt sd att
vi kan ge ett mer generellt svar pd de forfragningar vi far. Det bésta
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dr fortfarande om flygbladsutdelare kontaktar oss innan de gar ut i
vdra képcentrum, siger Ulrika Lagerkvist. Om flygbladsutdelarna
inte kontaktar er innan, kommer ni att stoppa dem d3 trots att
de har polisens tillstdnd for sin verksamhet? Har de tillatelse av
polisen mdste de fd std déir. Men det héir dr en friga som vi ska
resonera fram ett svar kring som Gverensstimmer med grundlagen.
Vi tinker inte gora ndgot som inskrinker pd Sveriges rikes lagar,
siger Ulrika Lagerkvist.”

Oppositionsborgarrddet Carin Jimtin (s) tog férsiljningen
som utgingspunkt f6r en mer allmin kritik mot privatisering av
allmin egendom (SvD 2007-05-05): ”Den moderata privati-
seringsvdg som nu sveper dver Stockholm bygger inte pd analys
och rationalitet utan pd ideologisk rigiditet. Den ir en oférnuftig
politik. Men nir nu utférsiljningen av centrumanliggningarna ir
ett faktum ir det hog tid att borja diskutera hur vi bist anvinder
pengarna. - - - [Jag vill] se en stor satsning for att rusta upp
ytterstadens fororter. De senaste tio drens utveckling har lett till
en explosionsartad ¢kning av stormarknader. Det har i sin tur
lett till att m&nga sm3 stadsdelscentrum slagit igen.”

Ytterligare om Boultbees policy

I tidningen Handelsnytt den 7 februari 2008 intervjuades
Boultbees verkstillande direktér Bo Falk, bland annat med
anledning av LO férst hade nekats men sedan medgivits tilltride
till ett av foretaget dgt kopcentrum 1 Stockholmsomridet: Der
hér dr en branschfriga. Vi vill ha trygga centrum, fria fran politisk
och religivs pdverkan. Men vi kan inte ha ordningsregler som
strider mot svenska lag. Tidningen intervjuade ocksd Thomas
Eulau, ansvarig f6r Stockholmsregionen p& Svensk Handel och
samordnare av Kopcentra Stockholm (en av Svensk Handel
samordnad arbetsgrupp fér képcentrumsigare och butiksigare):
Det dr enligt vdr uppfattning inte kristallklart vad som giller. Vi
har i Sverige en grundlagsskyddad ritt att demonstrera och yttra oss,
men det dr ocksd viktigt med ett samarbete med Polisen i det fall
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tillstand krivs. Ett besik i ett kipcentrum ska vara en trevlig
upplevelse for oss konsumenter.

Tidningen hade dven kontaktat Thomas Bull (jfr avsnitt 2.4
ovan) for att {8 reda pd vad som rittsligt sett giller: ”[Bull] siger
att det krivs att riksdagen fattar beslut om att dndra grundlagen
eller ordningslagen for att képcentrumsigare ska ha ritt att
bestimma vilka som har tilltride till centrens ytor. Galleriors
oppna ytor och gingstrik ir nimligen allminna platser, enligt
Thomas Bull. Privata igare kan dirfér varken forbjuda
flygbladsutdelning eller facklig uppsokarverksamhet.”

Rosengdrds Centrum

Sommaren 2007 férvirvade en av de storre dgarna av kdpcentrum
1 Norden, det brittiska bolaget Protego, Rosengdrds Centrum 1
Malmé. Siljare var det likaledes privatigda fastighetsbolaget
Balder. Kort tid direfter ifrdgasattes 1 den skdnska pressen om
dgarbytet hade forsvirat mojligheten till politiska aktiviteter inne
1 kdpeentret. Lokalpolitikern Adrian Kaba skrev pd sin blogg den
29 augusti foljande: ”Skdnska Dagbladet uppmirksammar idag
onsdagen den 29/8 pd Malmésidorna problemet med den nya
policyn frin fastighetsigaren fér Rosengdrds Centrum, om att
inte tillita politiska verksamheter i och runt om centrat och
utanfor dess utgdngar. P4 frigan om inte ett kdpcentrum ska
betraktas som en dppen torgplats, svarar forvaltaren att det ir
vért torg. Jag blir férbannad 6ver hur dessa forvaltare och idgare
av privat, men dock offentlig, plats beskir en viktig del av det
demokratiska arbetet, nimligen det offentliga samtalet med
medborgarna. I artikeln uttalar jag mig om hur utrymmet for
politiska aktiviteter krymper nir de privata krafterna fir diktera
forutsittningarna for det offentliga samtalet. Jag menar inte att
vi ska ha ritt att vistas 1 centrat men dock utanfoér. Dirfor har jag
funderat 6ver att skriva en motion till Socialdemokraterna i
Malmé om att nir kommunen siljer offentlig mark till privata
fastighets- och markigare 1 avtal forpliktigar att marken i
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fortsittningen ocksd ska innefatta nigon form av allemansritt,
dir folkets tillgdng till de offentliga platserna inte ska kunna
begrinsas, om det inte foreligger sannolika skil. Jag menar att i
de fall di marken hyser en offentlig métesplats, di ska ingen
organisation eller individ férbjudas att kunna fora ett offentligt
samtal, eller dela ut flygblad och liknande dir, dven om det
handlar om religios eller politisk ’propaganda’, bara for att
anvinda fastighetsférvaltarens ord fér att beskriva vad de anser
vara politiska och religi6sa aktiviteter.”

Det kan noteras att en skyldighet for kommunen att ingd
sirskilda avtal vid férsiljning av mark inte hade haft nigon
relevans vid forsiljningen av Rosengirds Centrum, eftersom
siljaren var ett privatigt bolag. Blogginligget gav emellertid
upphov tll &tskilliga kommentarer, bland annat frin
riksdagsledamoten Hillevi Larsson (s): “Jag tycker det ir
fruktansvirt att ni nu utestings frin Rosengdrds centrum! Det ir
ett demokratiskt problem att kommersiella intressen tillits styra
over det offentliga rummet. Arenorna for politisk diskussion
krymper alltmer. Denna friga miste drivas pd alla politiska
nivier!”

Ett inligg frin motsatt politiskt hill kom fr&n Bodil Derving:
- - - politisk verksamhet ir viktig. Diremot ir lokalerna lika
viktiga och jag forstdr att privata foretag och fastighetsigare inte
har  lust att stilla  sina lokaliteter tll forfogande.
Socialdemokraterna fir vil géra som andra partier, de fir hyra
lokaler och hilla sina sammankomster dir. Mitt parti
moderaterna har bytt lokal flera gdnger, detta 1 minga fall f6r att
sinka hyreskostnaderna. Att anvinda lokaler gratis ir vil ind3
lite vil mycket begirt.”

»

Sverigedemokraternas riksdrsmote

Den friga om ritten att hilla politiska méten som forefaller att
ha vickt storst uppmirksamhet dr 2007 gick ndgot vid sidan om
den aktuella frigestillningen men berér likvil denna. I bland
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annat Svenska Dagbladet beskrevs Sverigedemokraternas
svirigheter att hyra en lokal fér sitt riksdrsmote (13/4): “Forst
var tanken att motet skulle héllas i Norrkoping pi
kongresscentret Louise de Geer, men ledningen backade ur med
hinvisning till att det finns risk for brdk med motdemonstranter.
Efter ytterligare ett nej beslot partiledningen att hilla motet pd
Grand Hotel 1 Saltsjobaden. Inbjudan gick ut till de cirka 250
ombuden, men ocksd denna ging fick sverigedemokraterna nej.
Hotellet hinvisar enligt Ekot till personalens sikerhet.”

Justitieminister Beatrice Ask fann “det orovickande att
uthyrarna ir s3 ridda f6r hot och annat att de inte vill acceptera
vissa kunder” (SvD 14/4 2007). ”Ett sidant sambhille vill vi inte
ha, siger hon till TT. Det handlar om en organisation som ska ha
sina demokratiska rittigheter och kunna genomféra moten i
ordnad form.”

Owrig debatt

Miljsaktivister gick den 15 februari 2008 enligt TT in pd
terminalerna vid flygplatserna i Bromma och Malmé, dir det
protesterade mot flygtrafiken och bland annat skanderade 8k
mera tig”. Niclas Hirenstam, presschef pd Luftfartsverkets
division Stockholm uppgav att Luftfartsverket normalt sett inte
tolererar demonstrationer eller politiska budskap pid sina
flygplatser. Men eftersom aktivisterna riktade in sig just pd flyget
fanns det enligt Hirenstam anledning att vara tolerant: ”Vi
kommer inte att skicka viktare p dem eller nigot sidant. Vi
vintar s antar jag att de kommer att avligsna sig till slut.”

Bromma flygplats var i1 april 2008 &nyo féremdl for
demonstrationer. Nio aktivister frdn nitverket "Ingen minniska
ir illegal” protesterade mot att en person skulle utvisas till
Eritrea. Nir aktivisterna férsokte stoppa utvisningen greps de av
polis (DN 16/4 2008).

I Virmlands lins landsting férdes &r 2006 en debatt om
indring av en 25 &r gammal regel som innebar att alla politiska
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partier hade absolut ritt att arrangera opinionsméten i
landstingets lokaler. Ett beredningsorgan féreslog att denna ritt
skulle begrinsas till att gilla de partier som har site i landstinget.
Landstingsstyrelsen  ansig  att  dndringsforslaget  var
odemokratiskt och &terférvisade frigan till beredningsorganet,
som emellertid stod fast vid sin stindpunkt. Nir frigan pa nytt
kom upp i1 styrelsen blev resultatet att motesritten avskaffades
helt och hillet.

Beslutet att inskrinka motesritten omnimndes 1 en artikel 1
Nya Wermlands-Tidningen den 1 juni 2006: ”Om partierna i
fortsittningen vill komma in 1 landstingets lokaler miste de
kunna visa upp en inbjudan frin nigon facklig organisation. Och
d& ska det handla om utfrdgningar och inte om propagandistiska
tillstillningar med representanter for ett enda parti
Landstingsstyrelsen var dock inte enig. Det var sjukvdrdspartiet
och de fyra borgerliga partierna som avskaffade ritten till
politiska moten 1 landstingets lokaler. Vinsteroppositionen
reserverades sig till férmén f6r demokratiberedningens forslag.”

En annan omdiskuterad friga med anknytning till
mdjligheten till fri opinionsbildning har gillt olovlig affischering.
I Stockholm beslét kulturnimnden &r 2006 att kulturstédet
skulle dras in foér teatrar, musikklubbar och andra som
affischerar pd dirtill icke avsedda platser 1 den offentliga miljon.
Beslutet vickte hiftig debatt och ifrdgasattes frdn demokratiska
utgdngspunkter inte bara i Stockholm utan ocksd 1 Géteborg och
Malmé, dir kommunerna emellertid inte gick sd 18ngt som till att
hota med indragna bidrag. Konsekvenserna beskrevs i Svenska
Dagbladet den 11 april 2008: "Som SvD berittade 1 gir har hotet
om indragna bidrag fitt stora konsekvenser fér mindre
kulturaktérer i Stockholm. Minga har slutat att trycka upp
affischer helt och héllet. Samtidigt fortsitter de storre
kommersiella aktdrerna att affischera illegalt samtidigt som de
ocksd ligger beslag pd de lagliga utrymmena. Borgarrids-
sekreterare Henrik Nerlund gor klart att Stockholms tavlor inte
ska anvindas f6r kommersiella budskap. Det ir viktigt att det
finns utrymme for kulturféreningar att affischera. Vi jobbar for
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hégtryck for att ta fram tavlorna, men det tar lingre tid in vi
tinkte. Det kan tinkas att vi tar fram ytterligare tavlor lingre
fram, siger han.”

4.3 Utredarens egna iakttagelser

Utredaren har pd egen hand studerat férhillandena pd ett stort
antal képcentrum och gallerior, bide i Stockholmsomridet och i
ovriga Mellansverige. Takttagelserna vid dessa oanmilda besok
utgoér naturligtvis inte tillrickligt underlag f6r en sann och
rittvisande bild av hur det 1 praktiken ir stillt med mojligheten
for politiska partier och andra intressegrupperingar att bedriva
verksamhet inne 1 kopcentrumen. Iakttagelserna behover
férdenskull inte vara utan intresse.

Som regel foérekom det 6ver huvud taget inte ndgra icke-
kommersiella organiserade aktiviteter 1 kdpcentrumen vid
utredarens besok. Avsaknaden av sidana aktiviteter kan forstds
ha olika férklaringar och behover inte bero att de har férbjudits
eller anses icke énskvirda. I de storre kdpcentrumen fanns ofta
ordningsvakter, vilka tillfrdgade uppgav antingen att de inte
kinde till i vad min politiska aktiviteter var tilldtna eller att
sddana aktiviteter var tilldtna om de hade godkints i forvig av
dgarna eller butikernas intresseorganisationer.

I de fall di8 utredaren kunde iaktta att politiska eller
opinionsbildande aktiviteter forekom, var dessa blygsamma till
formatet och — pd ett undantag nir — pd intet sitt storande for
den kommersiella verksamheten. Detta enda storande inslag
iakttogs vid ett besok 1 Taby Centrum lérdagen den 5 april 2008,
dir fem djurrittsaktivister demonstrerade med plakat och
flygbladsutdelning utanfér klides- och friluftsbutiken Peak
Performance. Tv3 ordningsvakter hade demonstrationen under
bevakning men ingrep inte. Butikspersonalen férsékte diremot
pd olika sitt férmd demonstranterna att upphéra med sin
verksamhet.
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For ovrigt bedrev vid samma tillfille 1 Tiby képcentrum —
som ir Stockholmsomridets storsta med cirka 260 butiker,
servicestillen och liknande under tak i tre viningsplan -
Moderata samlingspartiet viss verksamhet p& den stora dppna
ytan pd nedre plan. Tvd partiarbetare hade dir satt upp ett
mindre stdnd, typ bokbord, wvarifrin de delade ut
Tibymoderaternas tidning samt partiknappar, bjéd pd godis och
samtalade med minniskor som sékte upp dem. Partiarbetarna
uppgav att varken de eller andra partier hade métt ndgra problem
med att {3 std pd innetorget, men man frigar ju férst”. Under
valdr forekom det enligt partiarbetarna att alla riksdagspartierna
samtidigt hade informationsbord uppstillda pd torget.
Loneutbetalningshelger var dock bide deras parti och andra
hinvisade till en plats utanfér en av entréerna, eftersom torget dd
var ianspriktaget for underhdllning f6r képcentrumets kunder.
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5 Analys och beddmning

Regeringsformen och Europakonventionen begrinsar utrymmet for
att stirka skyddet for médtes- och demonstrationsfribeten om
egendomsskyddet hirigenom forsvagas.

Det 6vergripande syftet med utredningsuppgiften ir att utréna
om det av vad som kan kallas demokratiska skil behovs
ytterligare inskrinkningar 1 fastighetsigares mojligheter att
férhindra demonstrationer och andra allminna sammankomster
pd offentliga platser. Vid besvarandet av denna friga synes det
vara limpligt att férst bedéma vilket utrymme lagstiftaren har till
sitt forfogande for att vidta sddana inskrinkningar, frimst med
hinsyn tll det skydd for &dganderitten som féljer av
regeringsformen och Europakonventionen.

Sévil regeringsformen som Europakonventionen innefattar
ett antal grundliggande rittigheter vilka, nir de kommer 1
inbérdes konflikt, miste balanseras mot varandra. Nir det giller
regeringsformen  kan  konstateras att dess fri- och
rittighetsskydd har en ganska stark betoning pi virnet av ett
fritt och demokratiskt statsskick, inte minst genom att den fria
3siktsbildningen anges som grundvalen fér det demokratiska
samhillsskicket. Silunda finns det ett vil utvecklat rittsligt
skydd som  avser yttrandefriheten och de andra
opinionsfriheterna. Métes- och demonstrationsfriheten fir
begrinsas endast av hinsyn till ordning och sikerhet och ett fital
andra strikt preciserade hinsyn. Skyddet for dganderitten och
andra fri- och rittigheter har inte i regeringsformen givits en lika
stark  stillning som opinionsfriheterna. Egendomsskyddet
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tvingas sdledes 1 princip ge vika s& snart det kommer i konflikt
med ett angeliget allmint intresse, 13t vara att dgaren som regel
har ritt till ersittning for liden forlust.

Det starka skydd som grundlagen ger f6r opinionsfriheterna
giller emellertid inte i forhillandet enskilda emellan. Nir
sporsmilet stills om hur balansen ska sittas 1 den vanliga
lagstiftningen mellan enskildas intressen — sisom mellan
demonstranters och fastighetsigares intressen — gir det alltsd
inte att dberopa att grundlagen virderar yttrandefriheten hogre
in dganderitten. A andra sidan borde sjilva méjligheten for
medborgarna  att  demonstrera  och  hilla  allminna
sammankomster kunna utgéra ett sidant allmint intresse som,
sirskilt om alternativa mojligheter att bilda opinion inte skulle
std till buds, kan motivera inskrinkningar 1 det grundlagsfista
skyddet for dganderitten. Denna tankeging kommer dock inte
till uttryck 1 grundlagsmotiven, dir inskrinkningar 1 den
grundlagsskyddade iganderitten anges kunna vara férsvarliga
betriffande ”frimst sidana ingrepp som ir motiverade med
hinsyn till naturvirds- och miljdintressen men dven till
totalférsvarsintressen och ingrepp for att tillgodose samhillets
behov av mark foér bostider och gator och andra
kommunikationsleder m.m.”.

Inte heller torde det i1 vanlig lag finnas exempel pid att
begrinsningar 1 igares ritt att fritt disponera &ver sina
fastigheter har motiverats utifrdn intresset av motes- och
informationsfrihet. Tvirtom synes det i rittsordningen &verlag
ha uppfattats nirmast som en sjilvklarhet att detta intresse inte
utgdér ett godtagbart skdl foér att inskrinka enskilda
fastighetsigares rittigheter. Det kan 1 sammanhanget nimnas att
JO vid flera tillfillen uttalat att det i ett beslut om tillstdnd till
allmin sammankomst p privat omrdde kan vara limpligt att ta in
en erinran om att sammankomsten kan fordra markigarens
medgivande. Sidana uttalanden bygger synbarligen pi
uppfattningen att markigaren boér ha ritt att forbjuda en
sammankomst iven om en myndighet har givit tillstind till
densamma.
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Dessa konstateranden till trots finns det i1 lagstiftningen en
mingd bestimmelser som i praktiken férsvagar fastighetsigarens
stillning gentemot dem som vill anordna méten och
demonstrera pd hans mark, utan att detta varit det egentliga
syftet med bestimmelserna. Det dr hirvid tllrickligt att nimna
att en fastighetsigare som handgripligen soker upplésa en allmin
sammankomst pd sin mark som tillika ir offentlig plats riskerar
att, allt efter omstindigheterna, ddra sig ansvar for olaga tving,
ofredande, egenmiktigt forfarande, sjilvtikt eller annat brott.

Av det anférda framgdr att regeringsformen torde ge ett
utrymme f6r att inskrinka privata fastighetsigares rittigheter till
formin for motes- och demonstrationsfriheten men att detta
utrymme dr hogst begrinsat. Om lagstiftning skulle évervigas
mdste en intresseavvigning goras, dir en forsta friga att ta
stillning till skulle gilla vilka méjligheter det finns att i rimlig
grad tillgodose métes- och demonstrationsfriheten utan att
forsvaga egendomsskyddet. Dessa och andra overviganden
miste gdras inom ramen fér en utférlig proportionalitets-
bedémning av ett slag som sillan férekommer explicit i svenska
lagférarbeten och svensk lagprévningspraxis men som ir vanlig i
Europadomstolens och for ovrigt ocksd 1 EG-domstolens
avgoranden.

Europadomstolen har som framgdtt av tidigare utforligt
referat, relativt nyligen gjort en proportionalitetsbedémning av
angivet slag 1 milet Appleby. En grupp miljéaktivisters ansprdk pd
att f3 utdva sin demonstrations- och motesfrihet 1 ett
képcentrum kolliderade dir med dgarens krav pd att {8 bestimma
hur fastigheten skulle anvindas. Domstolen foérklarade att om
tilltride till marken var det enda sittet att effektivt utdva
yttrandefriheten kunde det tinkas uppkomma en positiv
skyldighet for staten att reglera, dvs. 1 detta fall begrinsa,
dganderitten pd sidant sitt att yttrandefriheten kunde utévas.
En sidan situation foreldg emellertid enligt domstolen inte 1 det
aktuella fallet. Domstolen fiste dirvid avseende vid att alternativ
hade funnits for miljoaktivisterna att nd ut med sitt budskap. De
hade nimligen kunnat dela ut flygblad inne 1 képcentrumet samt
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bedriva sin verksamhet p4 annan plats och genom dérrknackning
och publicering i lokal press, radio och television.

Milet  Appleby gillde frigan om vilken skyldighet
konventionsstaterna har att virna yttrandefriheten, inte den 1
och for sig nirliggande frigan hur lingt staterna har ritt att gd
for att stirka yttrandefriheten pd iganderittens bekostnad.
Utgingen av mélet kan dirfor inte direkt dberopas till stod for
bedémningen att egendomsskyddet inte fir inskrinkas si linge
som motes- och demonstrationsfriheten  verkningsfullt
[effectively enligt Europadomstolens terminologi] kan utévas pd
annat sitt in genom ianspriktagande av privatigd mark. And3 ir
det tydligt att sjilva det resonemang som domstolen férde i
Appleby nir den vigde tv8 1 princip likaberittigade
konventionsintressen — ritten till skydd fér yttrandefriheten
respektive  iganderitten - mot varandra, manar den
konventionsstat till forsiktighet som wvill gi lingre 4n vad
konventionen kriver nir det giller att stirka yttrandefriheten pd
ett sitt som gir ut 6ver egendomsskyddet. En sidan forsiktighet
ir desto mer av ndden som staterna i eget intresse och for att
undvika fér dem negativa processer infér domstolen, bor agera
med viss sdkerhetsmarginal nir de i sin lagstiftning soker
uppftylla sina konventionsdtaganden.

Problemet dr inte sd stort att det motiverar fler inskrinkningar i
markdgares befogenbeter dn de som redan giller.

For att ett frict statsskick och en demokratisk samhillsordning
ska kunna fungera vil ir det visentligt att medborgarna inte bara
har en konstitutionell ritt till yttrandefrihet utan ocksd praktiska
mojligheter att  utéva denna genom dsiktsutbyte och
opinionsbildning. I det moderna sambhillet utévas denna
yttrandefrihet till stor del via massmedier och tele- och
datakommunikation, inriknat det betydelsefulla forum som
Internet har kommit att utgora. Belysande foér utvecklingen ir
foljande iakttagelse i ett av Demokratiutredningens arbeten,
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Civilsambdllet som demokratins arena, SOU 1999:112, s. 163: I
den senaste valrorelsen till EU-parlamentet sdg vi hur svirt det
kan vara for en politiker som vill méta sina viljare. Landets
torgméten var diligt beskta. Det var 8 som verkligen stannade
till for att inleda ett samtal.”

Det bor 1 sammanhanget noteras att de mycket omfattande
utredningsarbeten  som  foéretogs av  Maktutredningen
(huvudbetinkande: Demokrati och makt i Sverige, SOU
1990:44) och Demokratiutredningen (slutbetinkande: En
uthdllig demokrati, SOU 2000:1) 6ver huvud taget inte ger
uttryck f6r att det frin demokratisk synpunkt skulle kunna vara
ndgot problem att viss mark dr privatigd och hirigenom inte
utan vidare fir anvindas for politisk och annan
motesverksamhet. Diremot betonar bidda utredningarna
massmediernas vixande betydelse som arena fér den politiska
debatten (s exempelvis i Demokratiutredningens forskarvolym
Politikens medialisering, SOU 1999:126).

Det sagda innebir inte att traditionell métes- och
demonstrationsverksamhet har spelat ut sin roll. Sirskilt 1 frigor
som engagerar en lokal opinion eller som aktualiseras infor
riksdagsval och folkomrostningar férblir demonstrationer och
torgméten viktiga komplement till massmedierna och den
diskussion som férs dir. Vad som emellertid stdr klart ir att
denna ursprungliga form av opinionsbildning relativt sett har
minskat 1 betydelse.

Yttrandefriheten ir inte den enda rittighet som madste
respekteras 1 en demokrati och ett rittssamhille. Den mdste
brytas mot och 1 vissa fall ge vika f6r andra grundliggande fri-
och rittigheter. Exempelvis utgdr respekten fér andra
minniskors personliga integritet en anledning tll att begrinsa
yttrandefriheten. Aven skyddet for upphovsritten och for
dganderitten 1 allminhet ir intressen som 1 minga fall kan och
bér viga tyngre dn virdet av att kunna utdéva en oinskrinkt
yttrandefrihet.  S&vil den  svenska lagstiftningen som
Europakonventionen och dess tillimpning ger pid méngfaldiga
sitt uttryck for att en rimlig intresseavvigning inte alltid utfaller
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i yttrandefrihetens favor. Det vore dirfér fel att betrakta
iganderitten som ett yttrandefriheten stidse underordnat
intresse 1 ett utvecklat och méangfacetterat demokratiskt
samhille. Som en helt aktuell bekriftelse p8 hur hogt
egendomsskyddet kommit att virderas politiskt kan nimnas att
statsrdden  Beatrice Ask  och  Tobias  Billstrém 1
Justitiedepartementets  verksamhetsplan 2008  understryker
betydelsen av att virna ”[A]ganderitten och andra
grundliggande inslag i formdgenhetsritten”.

Oavsett det nu sagda kan det utgora ett principiellt problem
om offentliga platser som limpar sig och traditionellt har
begagnats f6r demonstrationer och opinionsbildande verksamhet
inte lingre finns tillgingliga fér dessa dndamdl. Skilda
forklaringar kan finnas till forindringar av detta slag. Oppna
platser som tidigare anvints f6r méten och demonstrationer kan
komma att bebyggas, beskogas eller pd annat sitt rent fysiskt
goras otjinliga f6r sammankomster. Myndigheter kan utfirda
planbestimmelser och ordningsforeskrifter som begrinsar
platsers tillginglighet. Men det kan ocksd hinda att ett vikande
befolkningsunderlag eller bristande engagemang gor det
meningslost med métesverksamhet p& platser som tidigare
brukats f6r indamadlet.

Forindringar av nu nimnd karaktir intriffar fortldpande i
varje icke statiskt samhille och det kan knappast hivdas att de
utgdr demokratiska problem sd linge som det finns godtagbara
alternativ i form av andra platser dir sammankomster kan héllas
och opinionsbildande verksamhet bedrivas, eller i form av andra
metoder att effektivt nd ut med ett budskap. Enligt utredarens
bedémning finns sddana alternativ att tillgd i de allra flesta fall.
Undantag kan naturligtvis tinkas, sirskilt 1 fall dd en traditionell
eller mycket attraktiv métesplats inte lingre finns tillginglig for
allminna sammankomster. Teoretiskt skulle den typen av
demokratisk forlust uppkomma exempelvis om Stockholms stad
lit bebygga Norra Bantorget eller den si kallade Plattan pi
Sergels torg eller om generella demonstrationstérbud skulle
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infoéras 1 Kungstridgdrden och pd Mynttorget i Stockholm eller
pd Gotaplatsen 1 Goteborg.

En orsak av annat slag till att en offentlig plats inte kan
anvindas f6r méten och demonstrationer dr att markigaren
motsitter sig detta. Det ir denna begrinsade aspekt pd en
betydligt mer omfattande problematik som utredaren givits i
uppdrag att bedéma. Detta ir viktigt att framhailla for att f3 ritta
proportioner pd den friga som utredningsuppdraget avser.

Vad som d férst bor uppmirksammas dr att markigarens
mojligheter att foérhindra méten och demonstrationer pd
offentlig plats de facto dr ganska smi och klart mindre in vad
som ges uttryck foér i de riksdagsmotioner frin ir 2001 som
ytterst ligger till grund f6r utredningsuppdraget. Markigaren har
sdledes ingen ritt att utdva inflytande eller ens yttra sig 1 drenden
om tillstdnd tll allmin sammankomst p& hans mark.
Rittsordningen medger inte att han sjilv handgripligen avhyser
eller hindrar tlltride for deltagare 1 allminna sammankomster,
frinsett det sillsynta fallet att nédritt foreligger. Han kan heller
inte pdkalla polisens hjilp med att upplésa en sammankomst,
eftersom polis fir ingripa endast om nigot brottsligt eller
ordningsstorande férekommer. Om sammankomsten orsakat
markigaren ekonomisk skada har han i och f6r sig ritt att fordra
ersittning, men praktiska 6verviganden torde ofta medféra att
en skadestdndstalan uppfattas som  meningslés  eller
oproportionerligt arbetskrivande.

Dirnist bor frigan stillas hur vanligt det ir att markigare,
trots de begrinsade legala mojligheter som stdr dem till buds,
forbjuder eller begrinsar allmidnna sammankomster pd offentliga
platser. Ett rimligt antagande ir att ett sddant agerande frin
markigarens sida ofta blir féremdl for uppmirksamhet och
debatt 1 medierna. Hindelsen har normalt ett betydande
nyhetsvirde och det ligger typiskt sett i deras intresse, som inte
tillitits bedriva sin verksamhet, att nyheten hirom kommer till
allmin kinnedom. Graden av uppmirksamhet 1 medierna kan
med andra ord utgora ett ganska tillforlitligt méct pd hur vanligt
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det dr att markigare agerar for att forhindra allminna
sammankomster i ordningslagens mening.

Utredaren konstaterar att de rikstickande medierna under de
senaste dren endast 1 ett fital fall innehdllit uppgifter om att
demonstrationer och allminna sammankomster i1 képcentrum
och gallerior har férsvérats eller forhindrats. Den rapportering
som foérekommit 1 de rikstickande medierna har alla gillt en
igare (Boultbee). I 6vriga medier har ytterligare en dgare satts i
forbindelse med sddana hindelser (Protego i Malmdo). Négra
andra fall av medierapportering har inte kommit till utredarens
kinnedom, men kan naturligtvis ha intriffat. Historiskt dr ett
liknande fall kint frin 1974, di varuhuset Domus i Nacka vid ett
tillfille forbjod ett politiskt parti att hilla méte pd varuhuset
tillhérig mark och felaktigt fick polisens hjilp med att upplésa
motet.

Aven om ytterligare fall alltsi kan ha uppmirksammats
dtminstone 1 lokala medier, torde det ganska sikert kunna sigas
att det ror sig om enstaka hindelser och ett hogst begrinsat antal
fastighetsigare vilkas agerande blivit féremal f6r uppmirksamhet
och debatt. Inte 1 nigot rapporterat fall har fastighetsigaren
handgripligen sékt uppldsa en allmin sammankomst. Dirmed ir
ocksd sagt att inte heller det verkliga antalet hindelser av
ifrdgavarande slag ir sirskilt stort. En annan sak ir att det torde
vara ganska vanligt att fastighetsigare och butiksinnehavare
soker styra motes- och demonstrationsverksamheten 1 tid och
rum si att den inte motverkar deras affirsmissiga intressen.
Exempelvis har de storsta kdpcentrumen i vissa fall informella
overenskommelser med de politiska partierna angdende deras
nirvaro 1 centrumen, bland annat 1 syfte att undvika konkurrens
om uppmirksamheten vid tillfillen d underhillning anordnas
for kunderna.

Slutsatsen blir att det inte ir vanligt att fastighetsigare
forbjuder eller begrinsar allminna sammankomster pd offentlig
mark. Denna slutsats stdr inte 1 motsittning till det férhillandet
att det under minga &r forts en engagerad och ideologiskt firgad
debatt om de negativa effekterna av en privatisering” av
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képcentrum och gallerior. Flertalet av dessa képcentrum och
gallerior har antingen aldrig dgts av staten eller kommunerna
eller sedan ling tid tillbaka varit i enskild dgo. Det ir inte
relevant att tala om privatisering och f6r demokratin skadliga
effekter hirav i det vanliga fallet att en privat siljare dverlter sin
fastighet till en annan privat rittsfigur. Endast 1 ett fall pd senare
ar — Stockholms stads férsiljning 4r 2007 av Centrumkompaniet
till det brittiska foretaget Boultbee — har en privatisering i
egentlig bemirkelse och 1 storre skala férekommit.

I sjilva verket har ”privatiseringsdebatten” till alldeles
overvigande del handlat om annat in hur métes- och
demonstrationsritten pdverkas negativt av forsiljning av
képcentrum till privata dgare. Den livligt omdiskuterade frigan
om foljderna av en eventuell krympning av det offentliga
rummet 1 hindelse att beslut skulle fattas om en inglasning av
Sergels Torg 1 Stockholm, har exempelvis mycket litet att gora
med frigan om privata markigares vilja eller eventuella
skyldighet att upplita sin mark f6r méten och demonstrationer.
Och betriffande forsiljningen av Centrumkompaniet har den
mediala och politiska diskussionen inte s§ mycket handlat om
demonstrations- och métesfriheten utan 1 stillet dominerats av
sddana frigor som framtiden for Biblioteket 1 Skirholmen,
huruvida det férvirvande bolaget bor medges skattelittnader och
vad forvintade och intriffade hyreshojningar kan betyda for
butiker i képcentrumen.

Sammanfattningsvis kan alltsd konstateras att fastighetsigare
har begrinsade rittsliga mojligheter att utestinga andra frin
innetorg och andra offentliga platser. Vidare forekommer det
ganska sillan att fastighetsigare gor bruk av dessa begrinsade
mojligheter att forbjuda eller forsvara allmdnna sammankomster
pd sin mark. I den méin detta indi sker finns nistan alltid
alternativa mojligheter fér dem som wvill anordna méten,
demonstrera och bilda opinion. Nigot stort behov av regler som
ytterligare begrinsar fastighetsigarens rittigheter synes alltsd
inte foreligga. Vid bedémningen miste ocksd vigas in den starka
stillning som egendomsskyddet har enligt Europakonvention.

63



Analys och bedémning Ds 2008:53

Det ir dirvid att notera att det skyddet har stirkts innu mer 1
forhdllande tll  skyddet for  yttrandefriheten  genom
Europadomstolens dom i milet Appleby. Den domen meddelades
for sent for att riksdagen skulle kunna ta hinsyn till den 1
samband med det tillkinnagivande till regeringen varigenom
frigestillningen aktualiserades.

Mot den angivna bakgrunden stir det enligt utredaren klart
att ett nekande svar bér limnas pd den i uppdragsbeskrivningen
stillda frigan huruvida fastighetsigares rittigheter — och det
bruk som goérs av dessa — kan anses std i missforhdllande till
intresset av att fi anordna allminna sammankomster pd platser
som utgdr offentlig plats enligt ordningslagen. Ndgon anledning
att overviga lagindringar finns dirfor inte.
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