HFD 2015 ref 6

Beslutsorganet Overklagandenamnden i Overklagandenamnden for studiestod har
ansetts vara en domstol i Europakonventionens mening aven nar beslut fattats av den
ledamot som samtidigt &r myndighetschef.

Lagrum:
Artikel 6.1 i Europakonventionen

Centrala studiestodsndmnden beslutade den 27 september 2011 att A.W.
inte hade rétt till studiemedel for studier vid Linkdpings universitet for
perioden den 29 augusti 2011 — 13 januari 2012 samt for perioden den
16 januari — 1 juni 2012. Som skél for beslutet anfordes att A.W. inte
klarat tillrackligt manga poang samt att de skal som han aberopat inte var
sadana sarskilda skal som kravdes for att han anda skulle kunna fa
studiemedel. A.W. 6verklagade beslutet till Overklagandenamnden for
studiestod. Overklagandenamnden for studiestdd beslutade

den 28 november 2011 genom direktoren Mats Tornered att avsla
overklagandet. Vid omprovning den 13 januari 2012 &ndrade namnden
inte sitt tidigare beslut.

A.W. 6verklagade Overklagandenamnden for studiestds beslut hos
forvaltningsratten och anfdrde bl.a. féljande. Hans ansdkan om
studiemedel skulle bifallas eftersom det forelag sarskilda skal da han var
diagnosticerad med dyslexi. Enligt reglerna gallande handikapp finns ett
studiekrav om 50 procent, vilket han uppfylIt.

Forvaltningsréatten i Linkdping (2012-02-24, ordférande Carlstedt)
yttrade: Tillampliga bestammelser — Av 22 § forvaltningslagen
(1986:223) framgar att ett beslut far 6verklagas av den som beslutet
angar, om det har gatt honom emot och beslutet kan 6verklagas. — Av

6 kap. 10 § studiestddslagen (1999:1395) framgar bl.a. féljande. Centrala
studiestodsnamndens beslut i arenden om aterbetalning av studieldn som
ror en person som ar bosatt i Sverige 6verklagas till den forvaltningsréatt
inom vars domkrets personen hade sin hemortskommun nér beslutet
fattades. Beslut i dvriga fall 6verklagas till den forvaltningsratt inom vars
domkrets det forsta beslutet i &rendet fattades. — Av 6 kap. 11 8§
studiestodslagen framgar féljande. Fér provning av 6verklaganden av
andra beslut om studiestdd an sddana som avses i 10 § svarar en sarskild
overklagandenamnd. Overklagandendgmndens beslut med anledning av en
overklagan dit far inte 6verklagas. — Forvaltningsrattens bedémning —
Av ovan namnda bestammelser i studiestodslagen framgar att en sarskild
overklagandenamnd prévar éverklaganden av andra beslut &n sadana som
avses i 6 kap. 10 § ndmnda lag och att 6verklagandenamndens beslut inte
far 6verklagas. Da det dverklagade beslutet har fattats av
overklagandendmnden &r beslutet darmed inte 6verklagbart. A.W:s
Overklagan ska darfor avvisas. — Forvaltningsratten avvisar
Overklagandet.



A.W. dverklagade forvaltningsrattens avvisningsbeslut hos kammarrétten
och yrkade att hans dverklagande skulle tas upp till prévning av
forvaltningsratten. Han anforde bl.a. fljande. Enligt
Europakonventionen har han ratt att fa sina sociala rattigheter prévade av
domstol. Hans &rende har inte avgjorts genom ett domstolsforfarande
varken hos Overklagandenamnden for studiestod eller hos Centrala
studiestodsnamnden. Forvaltningsrattens avvisningsbeslut var darfor
felaktigt.

Hogsta forvaltningsdomstolen meddelade den 10 maj 2013 A.W.
prévningstillstand for provning i kammarratten av hans éverklagande.

Centrala studiestédsnamnden hade inte nagot att anfora i den fraga som
var foremal for kammarrattens provning.

Kammarratten i Jonkdping (2014-06-18, Abrahamsson, Andersson-Jarl,
Nordholm, referent) yttrade, efter att ha redogjort fér gallande
bestammelser i studiestodslagen och férordningen (2007:1348) med
instruktion for Overklagandenamnden for studiestdd [se Hogsta
forvaltningsdomstolens dom]: — Fragan i malet a&r om det beslut som
myndighetschefen har fattat pa Overklagandendmnden for studiestods
vagnar i A.W:s arende uppfyller de krav pa en oavhangig och opartisk
domstol upprattad enligt lag som uppstalls i artikel 6.1 i
Europakonventionen. — Enligt artikel 6.1 i Europakonventionen ska var
och en, vid prévningen av hans civila réattigheter och skyldigheter, vara
beré&ttigad till en rattvis och offentlig férhandling infor en oavhéngig och
opartisk domstol, som uppréttats enligt lag. — Begreppen oavhangig,
opartisk och domstol i artikel 6.1 i Europakonventionen ar inte klart
definierade. Av Europadomstolens praxis framgar att kravet pa ratt till
domstolsprévning kan vara uppfyllt, forutom av domstolar i traditionell
mening, av annat organ som vid sin prévning erbjudit de
rattssakerhetsgarantier som kravs enligt konventionen. Huruvida
namnder eller andra institutioner kan godtas som domstolar beror bl.a. pa
vilka mojligheter de har att fatta bindande beslut som inte kan &ndras av
andra organ, hur ledamdterna tillsatts, vilka mandattider som géller for
dem och vilka garantier som finns mot paverkan utifran. Begreppen
oavhangig och opartisk, som delvis sammanfaller med varandra,
innefattar olika aspekter pa kravet att domstolen ska handla objektivt och
inte paverkas av ovidkommande omstandigheter. Med begreppet
oavhangig menas att domstolen ska ha en oberoende stéllning i
forhallande till regeringen och myndigheter samt till parterna i malet. Att
domstolen ska vara opartisk innebér dels att varje domare ska doma
opartiskt mellan parterna (subjektiv opartiskhet), dels att det for en
objektiv iakttagare inte far foreligga nagra legitima tvivel om domstolen
opartiskhet, t.ex. i fraga om sjalva sammansattningen av domstolen
(objektiv opartiskhet). For att en domstol ska anses uppréttad enligt lag
kravs bl.a. att dess sammansattning &r faststalld i lag (se European Court
of Human Rights, Guide on Article 6, 2013, s. 18 ff., Protecting the right
to a fair trial under the European Convention on Human Rights — Council
of Europe human rights handbooks, 2012, s. 23 ff. och Danelius,
Manskliga rattigheter i europeisk praxis, fjarde upplagan, 2012,



s. 199 ff.). — Kammarréatten har i beslut den 19 oktober 2005 i mal

nr 424-05 funnit att ratten till studiestod maste anses vara en sadan civil
rattighet som avses i Europakonventionens artikel 6.1, att en pa
konventionen grundad ratt till domstolsprévning foéreligger och att
Overklagandendmnden for studiestdd, i dess ordinarie sammansattning,
uppfyller de krav som konventionen stéller pa en oavhangig och opartisk
domstol. Kammarritten finner i nu aktuellt mal inte skal att franga
tidigare gjorda bedomningar att ratten till studiestod ar en sadan civil
rattighet som avses i artikel 6.1 Europakonventionen och att det finns en
pa konventionen grundad ratt till domstolsprovning. Det aterstar dock for
kammarréatten att préva om namnden med en sammanséttning av enbart
myndighetschefen inte langre kan anses uppfylla kraven pa att vara en
oavhangig och opartisk domstol som uppréttats enligt lag. — Att det
skulle finnas ett kvantitativt krav pa antalet ledamater eller att det
uppstalls krav pa att ledamoterna ska vara jurister for att det ska vara
fraga om en domstol i konventionens mening kan kammarratten inte
utlasa av praxis fran Europadomstolen. Avgorande blir i stillet om det
finns objektiva omstandigheter som ger anledning att ifragasatta
myndighetschefens oavhéangighet och opartiskhet sasom beslutsfattare. —
Den omsténdighet att det endast &r en person som har beslutat i A.W:s
arende medfor i och for sig inte tvivel om namndens oavhangighet och
opartiskhet. En brist skulle kunna vara att den aktuella sammanséttningen
inte ar reglerad i studiestodslagen eftersom det i artikel 6.1 i
Europakonventionen anges att en oavhéngig och opartisk domstol ska
vara upprattad enligt lag. Vad som avses med begreppet lag i
konventionens bemarkelse &r dock inte klarlagt. Enligt kammarréttens
mening far det darfor — nar sjdlva inrattandet av namnden har skett
genom studiestédslagen — anses tillrackligt att ndmndens sammansattning
ar reglerad genom férordning. — I férordningen med instruktion for
Overklagandendmnden for studiestdd anges vilka drenden namnden
provar och att ndmnden ar ansvarig for sina beslut. Vidare regleras dess
sammansattning, tillsattning av ledamoter och mgjligheten att i vissa fall
tilldela &renden om éverklaganden till sérskilt angivna beslutsfattare.
Aven om myndighetschefen leder namndens arbete anser kammarrétten
att det genom bestammelserna om hur drenden fordelas far anses finnas
tillrackliga garantier for att myndighetschefen inte fritt kan valja vilka
arenden om dverklaganden som han vill prova. Det framgar inte heller av
forordningen att myndighetschefen innehar andra arbetsuppgifter som ar
ofdrenliga med funktionen att avgdra arenden om déverklaganden eller att
han kan paverka eller frdnga regelverket pa ett otillbérligt satt. Aven om
det vid tiden for provningen av A.W:s arende inte fanns ett krav pa att
myndighetschefen skulle vara eller ha varit ordinarie domare &r denna
omsténdighet inte avgdrande for bedémningen av om namnden foretradd
av myndighetschefen uppfyller de krav som uppstélls i konventionen.
Det har inte heller framkommit annat &n att myndighetschefen vid
handlaggningen av A.W:s drende har varit opartisk. — Vid en
sammantagen bedomning finner kammarréatten saledes att det inte har
framkommit skal att ifragasatta namndens oavhangighet och opartiskhet.
Detta innebdr att Overklagandenamnden for studiestod dven i en
sammansattning av myndighetschefen ensam ar att anse som en domstol i
Europakonventionens mening. Den prévning som myndighetschefen har



gjort av A.W:s drende utgor saledes en domstolsprévning och
forvaltningsrétten har darmed ratteligen haft att avvisa A.W:s
overklagande. — Kammarréatten avslar 6verklagandet.

A.W. dverklagade kammarréttens beslut och yrkade att hans
overklagande skulle tas upp till provning av forvaltningsratten. Han
anforde bl.a. att namndens domstolsstatus maste ifragasattas.

Hogsta forvaltningsdomstolen (2015-03-17, Jermsten, Almgren,
Nymansson, Bull, Classon) yttrade:

Skéalen for avgorandet

Vad mélet géller

Fragan i mélet & om beslutsorganet Overklagandenamnden i den statliga
forvaltningsmyndigheten Overklagandenamnden for studiestod kan anses
vara en domstol i den mening som avses i artikel 6.1
Europakonventionen och, om sa ar fallet, detta géller namnden aven i
sammansattning med endast myndighetschefen.

Rattslig reglering

Av artikel 6.1 Europakonventionen framgar att var och en ska, vid
provningen av hans civila rattigheter eller skyldigheter, vara beréttigad
till en rattvis och offentlig rattegang inom skalig tid och infor en
oavhéangig och opartisk domstol som uppréttats enligt lag.

Enligt huvudregeln i 22 a § forvaltningslagen 6verklagas beslut av en
myndighet hos allmén férvaltningsdomstol.

| 3 § forsta stycket forvaltningslagen anges att om en annan lag eller en
forordning innehaller ndgon bestammelse som avviker fran lagen galler
den bestammelsen. Av andra stycket framgar att bestaimmelserna om
overklagande i forvaltningslagen dock alltid tillampas om det behovs for
att tillgodose ratten till domstolsprévning av civila rattigheter eller
skyldigheter enligt artikel 6.1 i Europakonventionen.

For provning av 6verklaganden av sadana beslut om studiestdd som ar
aktuella i malet svarar enligt 6 kap. 11 § forsta stycket studiestddslagen
en sérskild 6verklagandenamnd. Enligt andra stycket ska
overklagandenamndens ordférande vara eller ha varit ordinarie domare.
Overklagandenamndens beslut med anledning av ett 6verklagande dit far
enligt tredje stycket inte dverklagas.

Av 2 § forordningen med instruktion for Overklagandendmnden for
studiestod framgar att myndigheten leds av en myndighetschef. Inom
myndigheten finns ett sarskilt beslutsorgan som bendmns
Overklagandendmnden (3 §).



Overklagandenamnden bestar enligt 5 § av myndighetschefen, en
ordforande, en vice ordférande och fem andra ledaméter, varav tva ska
vara jurister, tva ha sarskild insikt i de studerandes forhallanden och den
aterstaende ha sarskild sakkunskap om utbildningsvasendet. Enligt den
lydelse av forordningen som ar aktuell i malet stélls krav pa att
ordféranden och vice ordféranden ska vara eller ha varit ordinarie
domare. Sedan den 20 augusti 2013 galler detta krav aven for
myndighetschefen.

Overklagandendamnden far enligt 4 § lamna 6ver till ordféranden, vice
ordforanden eller myndighetschefen att avgtra drenden om
overklaganden som &r av sadant slag att namndens vagledande
avgoranden kan tillampas eller som annars &r av det slaget att de inte
behdver avgoras av Overklagandenamnden.

Enligt 10 § utses ledamdterna, utom myndighetschefen, av regeringen for
en bestdmd tid. Att d&ven myndighetschefen anstélls av regeringen
framgar av 23 § myndighetsférordningen (2007:515).

Europadomstolens praxis m.m.

Av Europadomstolens praxis framgar att olika prévningsorgan kan
godtas som domstolar i konventionens mening under forutsattning att
organen uppfyller konventionens rattssakerhetskrav. Nar det galler fragan
om oavhangighet och opartiskhet har faktorer som hur ledaméterna
tillsatts, vilka villkor som géller for deras tjanstgoring och vilka garantier
som finns mot paverkan utifran varit avgérande for om organet kan anses
vara en domstol. Vidare ska en domstol vara oberoende i forhallande till
regeringen och till parterna i malet. (Se Danelius, Manskliga rattigheter i
europeisk praxis, 2012, s. 199 ff., och Europadomstolens avgérande den
3 april 2014 i malet Grande Stevens mot Italien.)

Av Europadomstolens praxis framgar vidare att artikel 6.1 innebar att
oférenliga funktioner inte far utévas av en och samma person inom
ramen for ett réttsligt forfarande. En ordning som ger samma person flera
roller, t.ex. inom ett politiskt organ och inom en ddmande verksamhet,
kan alltsa sta i strid med konventionen. Prévningen av om sa ar fallet ar
dock inte abstrakt utan sker med hansyn till omstandigheterna i det
enskilda fallet (se Europadomstolens avgéranden den 22 juni 2004 i
malet Pabla Ky mot Finland och den 8 februari 2000 i malet McGonnell
mot Forenade kungariket).

Domstolen har ansett att Brottskadendmnden &r en domstol i
konventionens mening (se Europadomstolens avgorande den 1 juli 1997 i
malet Rolf Gustafson mot Sverige) och svenska domstolar har gjort
samma beddmning avseende Resegarantinamnden (RA 2002 ref. 104)
och Presstédsnamnden (NJA 2002 s. 288 och RA 2004 ref. 122).

Hogsta forvaltningsdomstolens beddémning




Overklagandenamnden har upprattats med stod av studiestddslagen. Déar
anges att dess ordférande ska vara eller ha varit ordinarie domare.
Ledamdterna utses av regeringen for en bestamd tid och &ven vice
ordféranden ska ha domarerfarenhet. Forvaltningslagens regler om bl.a.
mojlighet for en klagande att — saval skriftligt som muntligt —
argumentera for sin sak och rétt att ta del av och yttra sig 6ver det
material som avses ligga till grund for namndens beslut &r tillampliga vid
handlaggningen i namnden. Overklagandenamnden &r del av en statlig
forvaltningsmyndighet. Ingen myndighet, inte heller riksdagen, far enligt
12 kap. 2 8 regeringsformen bestdmma hur ndmnden ska besluta i ett
sarskilt fall som ror myndighetsutdvning mot en enskild eller som rér
tillampning av lag. Namnden har séaledes i allt vasentligt samma
konstitutionella skydd mot paverkan utifran som det som galler for
domstolar i deras ddmande verksamhet (se 11 kap. 3 8 regeringsformen).
Overklagandendamnden far mot denna bakgrund anses uppfylla de krav
som stélls for att ett provningsorgan ska anses vara en domstol i den
mening som avses i artikel 6.1 Europakonventionen.

| det nu aktuella malet har beslutanderatten lamnats over till den av
Overklagandendmndens ledaméter som samtidigt & myndighetschef for
Overklagandenamnden for studiestod. Overklagandendamnden for
studiestod &r en forvaltningsmyndighet som enligt 12 kap. 1 §
regeringsformen lyder under regeringen. Den far i allt véasentligt
betraktas som en vardmyndighet for beslutsorganet
Overklagandenamnden. Rollen som myndighetschef for
Overklagandenamnden for studiestod kan inte anses innefatta andra
exekutiva funktioner &n att se till att Overklagandenamndens verksamhet
fungerar i praktiskt hanseende. Vid tidpunkten for det ifragasatta beslutet
fanns inget krav pa att myndighetschefen for Overklagandenamnden for
studiestod skulle vara eller ha varit ordinarie domare. Av utredningen i
malet framgar emellertid att myndighetschefen hade varit ordinarie
domare.

Hogsta forvaltningsdomstolen finner mot den angivna bakgrunden att det
inte enbart pa grund av myndighetschefens relation till regeringen
foreligger objektiva grunder for att anse att ndmnden, nér den foretrads
av myndighetschefen som ensam beslutfattare, inte var oberoende i
Europakonventionens mening. Nagot annat skal for att ifragasatta
namndens oberoende har inte framkommit i malet. Det forhallandet att
Overklagandendmnden har fattat beslut i en sammansattning dar
beslutsfattaren samtidigt var myndighetschef for Overklagandenamnden
for studiestod kan saledes inte anses medfora att namnden inte skulle
utg6ra en domstol i Europakonventionens mening.

Hogsta forvaltningsdomstolens avgérande

Haogsta forvaltningsdomstolen avslar 6verklagandet.

Mal nr 4160-14, foredragande Jesper Blomberg



