Mot ett funktionellt domstolsbegrepp
Ett bidrag med anledning av den sa kallade

Forsvarsunderrittelsedomstolen (del IT av IT)

Av doktoranderna TorMOD OTTER JOHANSEN och SEBASTIAN WEJEDAL

I denna artikelserie i tva delar argumenterar vi for att det formella svenska
domstolsbegreppet bor overges till formdn for en funktionell begreppsbestim-
ning. Med utgangspunkt i domstolarnas samhdllsfunktion — att skipa rdtt
under ratissakra former — utvecklar vi ett antal materiella domstolskrite-
rier. I syfte att konkretisera diskussionen applicerar vi dessa kriterier pd den
sa kallade Forsvarsunderrdttelsedomstolen (FUD).

I den forsta artikeln i serien (SuJT 2016 s. 100) anlade vi ett nationellt
perspektiv pd problemet. I denna uppfoljande artikel skiftar vi perspektiv
genom att redogora for de domstolsbegrepp som har utvecklats inom kon-
ventions- respektive unionsrdtten. Var slutsats dar att invattandet av FUD
sasom en “domstol” avviker fran den europardttsliga begreppsbildningen.
Avslutningsvis antyder vi ett antal legitimitetsproblem som FUD ger wpphov
till.

1 Inledning

Detta dr den andra delen i en kritisk undersoékning av den sa kallade
Forsvarsunderrattelsedomstolen (FUD).' Syftet med artikeln ar tude-
lat: For det forsta att argumentera for att FUD inte bor betecknas
domstol, darfor att organet saknar ett antal centrala domstolskarakta-
ristika; for det andra att lamna ett bidrag till utvecklandet av ett funk-
tionellt svenskt domstolsbegrepp som ar forankrat i — eller at-
minstone forhaller sig till — den europeiska kontext som Sverige
numera ar en del av.

I del I kunde vi konstatera att FUD dr en domstol enligt nationell
systematik, helt enkelt eftersom organet i lag betecknas domstol. Av
detta kunde vi dra slutsatsen att det i Sverige gar att inrdtta en myn-
dighet som (1) uteslutande agnar sig at forvaltningsuppgifter och
detta (2) inom ramen for ett enparts- och eninstansféorfarande som
(3) 1 praktiken har undandragits all offentlighet och darfor ar omoj-
ligt for allmanheten att kontrollera samt (4) bemanna organet hu-

" Denna artikel har genomgitt kvalitetsgranskning genom s.k. peer review
(granskning av jamlike).

" FUD inrattades den 1 december 2009 genom antagandet av lagen (2009:966)
om Forsvarsunderrittelsedomstol (LFUD), och har som enda funktion att prova
ansOkningar fran Forsvarets radioanstalt (FRA) avseende tillstand till signalspa-
ning. En narmare presentation av FUD finns i del I, avsnitt 3, i denna artikelserie
dar vi ocksd redogor for den mérkliga lagstiftningsprocess som utmynnade i inrit-
tandet av FUD.
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vudsakligen med icke-lagfarna och icke-ordinarie domare, och anda
klassificera organet som en domstol. Att FUD inte agnar sig at do-
mande verksamhet och erbjuder betydligt simre processuella rattssa-
kerhetsgarantier an det ovriga domstolssystemet paverkar med andra
ord inte domstolens “status” i svensk ratt.

Att FUD Kklassificeras som domstol enligt nationell systematik bety-
der dock inte att FUD bor betecknas som domstol. I denna andra del
vill vi addera en ytterligare dimension till diskussionen, genom att ap-
plicera de kriterier som Europadomstolen (ED) respektive EU-
domstolen (EUD) har tillmatt betydelse vid tolkningen av tillamp-
ningen av Europakonventionen respektive EUF-fordraget. Harigenom
vill vi besvara fragan om FUD ar att betrakta som en domstol i euro-
parattslig mening. Ett argument mot att beteckna FUD som en dom-
stol i nationell ratt skulle namligen kunna vara att en saddan klassifice-
ring avviker fran de europeiska definitionerna av begreppet domstol.
Att undersoka om en sadan diskrepans foreligger ar syftet med denna
andra del. Men forst en kort rekapitulation.

1.1 Ett formellt domstolsbegrepp

Det svenska domstolsbegreppet ar svagt utvecklat. Nagra materiella
kriterier — med vars hjalp domstolarna kan sarskiljas fran forvalt-
ningsmyndigheterna — har inte vunnit nagon direkt fasthet i rattskal-
lorna, utan istallet ar vi i Sverige hanvisade till en formell begreppsbe-
stamning. Denna sammanfattas val av Ragnemalm och Petrén, som
anfor att om riksdagen i lag har betecknat ett organ som domstol, ar
dess grundlaggande status "avgjord”.’

Foljer man upp Ragnemalms och Petréns uttalande i regeringsfor-
men, finner man en viss logik. De enda krav som uppstalls i grundla-
gen ar namligen ett antal lagkrav: Andra domstolar an de allmanna
domstolarna respektive allmanna forvaltningsdomstolarna ska inrattas
med stod av lag.” Sadana (special)domstolar ska bestd av atminstone
en ordinarie domare, men fran detta sammansattningskrav kan un-
dantag goras i lag.' I 6vrigt ska bestimmelser om domstolarnas ratt-
skipningsuppgifter, om huvuddragen i deras organisation och om rat-
tegangen meddelas i lag.’

Utover ovanstiende lagkrav finns det inte sa sarskilt mycket att
hamta i regeringsformen; ar formkraven uppfyllda har lagstiftaren
mer eller mindre fria hinder. Saledes star det lagstiftaren fritt att in-
ratta "domstolar” for andra dndamal adn att skipa ratt,” att bemanna

* Petrén, Gustaf & Ragnemalm, Hans, Sveriges grundlagar och tillhorande forfatiningar
med forklaringar (12:e uppl.), Inst. for offentlig och internationell ratt, Stockholm,
1980 s. 36.

> 11 kap. 1 § RF.

11 kap. 1 § RF.

11 kap. 2 § RF.

Av 11 kap. 4-5 §§ framgar att rattskipningsuppgifter inte far fullgéras av riksda-
gen i vidare man an vad som foljer av grundlag eller riksdagsordningen, samt att
rattstvister mellan enskilda inte utan stod av lag far avgoras av andra myndigheter

SRS
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dessa domstolar med icke-ordinarie (och icke-lagfarna) domare, och
— om domstolen inte dgnar sig at rattskipning — att utforma forfa-
randet infor domstolen i princip hur som helst.”

Att en domstol har inrattats genom lag har dock vissa materiella
foljdverkningar. De organ som i lag benamns domstolar kommer
namligen i atnjutande av ett visst grundlagsskydd, som framforallt syf-
tar till att sikerstilla domstolarnas (och domarnas) oberoende. Aven
forvaltningsmyndigheterna ar dock tillférsakrade ett betydande obe-
roende i sitt beslutsfattande (och en domstol behover inte bemannas
med ordinarie domare). Skillnaderna blir darmed i praktiken inte sa
stora — det har sagts att det ror sig om skillnader i grad snarare an
art.’

Mot denna bakgrund kan man konstatera att FUD ar en domstol
enligt svensk systematik. I lagen om Forsvarsunderrattelsedomstol be-
tecknas FUD som en domstol, och i samma lag finns regler om dom-
stolens sammansattning och om dess handlaggning. Foljaktligen ar
lagkravet uppfyllt, vilket medfor att domstolen ar tillforsakrad ett
grundlaggande oberoende visavi den lagstiftande och domande mak-
ten. Nagra andra krav uppstiller inte regeringsformen, och saval i lit-
teraturen som i forarbetena karaktariseras FUD — utan narmare pro-
blematisering — som en domstol. Lat oss nu, mot denna bakgrund,
konfrontera det svenska domstolsbegreppet mot sina europeiska mot-
svarigheter.

1.2 Forhdllandet mellan det svenska och de europiska domstolsbegreppen

Att det svenska domstolsbegreppet avviker fran de europeiska har
lange varit kant. Den gangse bilden tycks dock vara att det europeiska
domstolsbegreppet har getts en "vidare innebord” an vad som i svensk
ratt avses med begreppet domstol, eftersom vissa av vara namnder
uppfyller de materiella kriterier som ED respektive EUD har formule-
rat."” Eller uttryckt motsatsvis:

[D]et domstolsbegrepp som anvands i Sverige ar betydligt sndvare an den in-
nebord som begreppet har i artikel 6 i Europakonventionen, som avser rat-
ten till domstolsprovning och en rattssaker process. Det svenska domstols-

an domstolar. Dessa lagrum hindrar saledes att rattskipningsuppgifter — i synner-
het avgorandet av rattstvister mellan enskilda — fullgors av andra organ an dom-
stolar, men hindrar inte domstolarna fran att fullgéra andra uppgifter an rattskip-
ning. Forvisso framgar av 1 kap. 8 § RF att det for réttskipningen finns domstolar
och for den offentliga forvaltningen statliga och kommunala férvaltningsmyndig-
heter. Detta stadgande antyder dock endast den grundliggande ansvarstordel-
ningen mellan dessa statsorgan, och ska inte forstas som att domstolar mdste dgna
sig at rattskipning.

7 Ar det inte fraga om rattskipning behover forfarandet inféor domstolen saledes
inte heller vara “rattvist” till sin utformning; jfr 2 kap. 11 § 2 st. RF, som stadgar att
en “rattegang” ska genomforas rattvist och inom skélig tid.

® Petrén & Ragnemalm 1980 s. 284.

’ Se exempelvis Melin, Stefan, Vira domstolar: organisation och verksamhet m.m.,
Norstedts juridik, Stockholm, 2012 s. 39 och 149 ft. samt SOU 2011:42 s. 89.

' Se exempelvis prop. 2005,/06:157 s. 9.
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begreppet ar ocksa sndvare an det som anvands i artikel 267 i Fordraget om
europeiska unionens funktionssatt, som avser ratten och skyldigheten for
domstolar i medlemsstaterna att begara forhandsavgéranden av Europeiska
unionens domstol."

Att vissa domstolsliknande namnder kan betraktas som domstolar i
europardttslig mening tas saledes till intdkt for att det svenska dom-
stolsbegreppet ar (betydligt) sndvare an de europeiska. Detta menar vi
ar ett felslut.

Vad forst avser EKMR fick Europadomstolen i avgorandet Rolf Gus-
tavsson anledning att prova huruvida Brottsskadenamnden kunde be-
traktas som en domstol vid tillampningen av EKMR art. 6. Som ut-
gangspunkt anféorde domstolen foljande:

The Court recalls that for the purposes of Article 6 para. 1 (art. 6-1) a tri-
bunal need not be a court of law integrated within the standard judicial
machinery. It may, like the Board at issue, be set up to deal with a specific
subject matter which can be appropriately administered outside the ordi-
nary court system. What is important to ensure compliance with Article 6
para. 1 (art. 6-1) are the guarantees, both substantive and procedural, which are in
place.”

Att ett organ har instiftats utanfor det ordinarie domstolssystemet for
att hantera vissa avgransade fragor medfor saledes inte att organet, vid
en materiell bedéomning, diskvalificeras som domstol. Efter att ha
provat huruvida Brottsskadenamnden uppfyllde det aktuella kriteri-
erna kom ocksa ED till slutsatsen att nimnden “complied for the pur-
poses at hand with the requirements which Article 6 para. 1 (art. 6-1)
prescribes in respect of a tribunal.” Med direkt hanvisning till Rolf
Gustavsson har ocksa Hogsta domstolen funnit att Presstddsndmnden
kunde "godtas” som en domstol nar fragan uppkom om ett bolag varit
tillforsakrad ratt till domstolspréovning i enlighet med EKMR arti-
kel 6.1."* P4 motsvarande satt har dven Hogsta forvaltningsdomstolen
funnit att Resegarantinamnden var "att anse” som en domstol i Euro-
pakonventionens mening.” Avgorande for bedomningen har i samt-
liga fall varit att de aktuella namnderna har ansetts uppfylla de mate-
riella krav som explicit eller implicit kommer till uttryck i artikel 6.1.
Vad sedan angdr det unionsrattsliga domstolsbegreppet begarde
Overklagandenimnden fér hogskolan i fallet Abrahamsson ett for-
handsavgorande fran EUD, varvid domstolen anférde foljande:

"SOU 2011:42 5. 90 (kurs. hir).

"> Rolf Gustavsson v. Sweden ansokan nr 23196,/94 p. 45 (kurs. hir).

" Rolf Gustavsson v. Sweden p. 48.

" NJA 2002 s. 288.

15 RA 2002 ref. 104. KamR hade dessforinnan kommit till samma slutsats, om in
uttryckt i nagot mer tveksamma ordalag; enligt KamR kunde "Resegarantinimn-
dens sammansattning och verksamhet anses vara utformad pd sddant satt att det
finns tillrackligt fog for uppfattningen att Resegarantinamnden skulle kunna anses
jamstilld med domstol savitt nu ar i fraga.” Kurs. har.
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Innan tolkningsfragorna besvaras skall domstolen bedéma huruvida Over-
klagandenamnden for hogskolan skall anses vara en domstol i den mening
som avses i artikel 177 [numera 267] i férdraget. For att beddma om ett or-
gan ar en domstol i den mening som avses i denna artikel, vilket ar en ge-
menskapsrattslig fraga, skall EG-domstolen beakta ett antal omstindigheter ..."

En sidan granskning av Overklagandenimnden gav ocksa vid handen
att detta organ skulle "anses vara en domstol” i den mening som avses
i artikel 267, och att den tolkningsfraga som namnden hanskjutit dar-
for kunde tas upp till sakprovning.” I anslutning till Abrahamsson har
det, pa nationell niva, anforts att Skolvisendets 6verklagandenamnd,
Overklagandenimnden for studiestdd och Overklagandenimnden
for totalférsvaret ocksa torde vara att betrakta som domstolar vid till-
lampningen av EUF-fordragets artikel 267, och darmed omfattas av
skyldigheten att begira férhandsavgérande fran EUD."® Aven Hyres-
namnden tycks i ett avgorande ha betraktat sig sjalv som en domstol i
EU-rattslig mening."

Det ovan sagda ar forklaringen till att det i lagen (2006:502) med
vissa bestimmelser om forhandsavgérande fran Europeiska unionens
domstol talas om "domstol eller myndighet, som omfattas av skyldighet-
en att inhamta férhandsavgorande fran Europeiska unionens dom-
stol”, trots att denna skyldighet enligt fordragets ordalydelse endast
galler "domstolar” — inte andra myndigheter® Att direkt knyta an
svensk lagstiftning till fordragets terminologi var helt enkelt inte moj-
ligt, eftersom vissa namnder i sa fall inte skulle omfattas av lagen, trots
att de i EU-réttslig mening ar att betrakta som domstolar. I sa matto ar
var formalistiska begreppsbestimning snavare an den europeiska.

Vad vi ar intresserade av har ar dock den andra sidan av myntet, det
vill sdga att ett organ som i svensk lag betecknas domstol inte uppfyller
den europeiska standarden. Denna problematik tycks ingen ha upp-
marksammat, vilket mojligen kan forklaras av att det inte tidigare har
funnits nagra sadana exempel. Utgangspunkten har darfoér varit att

. de reguljara domstolarna [alltid kan] begara féorhandsavgorande. I Sve-
rige ar detta de allmanna domstolarna och forvaltningsdomstolarna och
specialdomstolar som AD och MD samt miljo- och migrationsdomstolar. A
andra sidan star det klart att rena forvaltningsmyndigheter inte kan vinda
sig till EU-domstolen, i Sverige t.ex. Konkurrensverket eller Tullverket. Men
det finns manga mellanformer av mer eller mindre domstolsliknande organ
och det dr har som problemen uppkommer.”

' Mal C-407/98Abrahamsson p. 28-29 (kurs. har).

' Abrahamsson p. 38.

® Prop. 2005/06:157 s. 28 f.

* RH 1999:90 och hartill Matz, Henrik, Begreppet domstol i EU-ritten: en studie av
domstolsbegreppet i bestimmelserna om forhandsavgorande, Tustus, Uppsala, 2010 s. 78.

* Se 1 § lagen med vissa bestimmelser om féorhandsavgorande fran Europeiska
unionens domstol (kurs. har).

*' Bernitz "Anm. av Matz, Henrik, Begreppet domstol i EU-ritten: en studie av
domstolsbegreppet i bestimmelserna om féorhandsavgérande” i SvJT 2010 s. 883.

[
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Denna problembeskrivning — som av Bernitz betecknas som okon-
troversiell — ar utgidngspunkten for Matz avhandling om det EU-
rattsliga domstolsbegreppet,” och rimmar val med motsvarande pro-
blembeskrivning i nationell ratt. Vi erinrar oss om Ragnemalms och
Petréns ord:

Problem uppkommer endast betraffande sadana organ, som icke uttryckligen
benamnts domstol. Har riksdagen i lag betecknat ett organ som domstol,
far dess grundldggande status anses vara avgjord ...*

I enlighet med det sagda anfor Matz att saval allmanna domstolar som
forvaltningsdomstolar “betraktas som domstolar” vid tillampningen av
artikel 267, samt att "detsamma galler specialdomstolarna Arbetsdom-
stolen och Marknadsdomstolen.* Fotnotsvis tilligger sedan Matz att
det "numera ocksa finns en Forsvarsunderrattelsedomstol” utan att
narmare klargéora om FUD — i likhet med de tidigare namnda speci-
aldomstolarna — ska betraktas som en domstol i EU-rattslig mening.”
Detta kan bara tolkas som att FUD ocksd hanfors till kategorin "okon-
troversiella” organ som i lag betecknas domstolar, och att problemati-
ken darmed begransas till de organ som i lag inte betecknas domsto-
lar.”

Att det svenska domstolsbegreppet ar “snavare™ an det europeiska
ar dock ingen traffande beskrivning. Istillet for att tanka i termer av
omfing — att det ena domstolsbegreppet omfattar fler/farre organ
an det andra — bo6r man enligt var uppfattning kontrastera en for-
mell begreppsbestimning mot en materiell.* Som framgatt ovan ar

** Bernitz i SVJT 2010 s. 883.

* Petrén & Ragnemalm 1980 s. 36 (kurs. har).

* Matz 2010 s. 77 f. Detta med hanvisning till malen C-341/05 Laval och C-236,/98
Jamstalldhetsombudsmannen (bada angaende AD), samt forenade malen C-34/95,
C-35/95 och C-36/95 De Agostini (angaende MD).

» Matz 2010 s. 78 not 85.

* Salunda anfor exempelvis Matz i sin avhandling att det "ar svart att hitta exem-
pel pa att organ, som dr domstolar eller har en domstolsliknande stillning eller
funktion, som faller utanfor det EU-rattsliga domstolsbegreppet.” Det enda exem-
pel som Matz lamnar ar Skatterattsndmnden, som i mal C-134/97 Victoria Film inte
betraktades som en domstol. Skatterattsnamnden ar dock inte heller en domstol i
svensk ratt, 1at vara att naimnden har en domstolsliknande stallning. Se Matz 2010
s. 76. Se aven Bohlin, Alf & Warnling-Nerep, Wiweka, Forvaltningsrdttens grunder
(2:a uppl.), Norstedts juridik, Stockholm, 2007 s. 376, som definierar problemati-
ken pa samma vis: "For svenskt vidkommande ... kan diverse problem uppkomma,
bl.a. med olika 6verklagandendmnder, som statsrattsligt sett ar forvaltningsmyn-
digheter.” — Att Matz inte narmare problematiserar FUD:s status har dock sina lo-
giska forklaringar; FUD inridttades bara nagra manader innan Matz avhandling
publicerades. I en uppfoljande artikel i SvJT nyanserar ocksa Matz bilden, under
anforande av att "EU-domstolen i vissa fall har underkant regelrdtta domstolar som
domstolar enligt artikel 267”; se Matz "Rattskipningens sirdrag — nagra intryck
fran EU-ratten” i SvJT 2014 s 468 f.

* Jfr dven Bohlin & Warnling-Nerep 2007 s. 376, som forklarar att EUD i sin
prams [har] givit domstolsbegreppet ett relativt vidstrackt omfang”.

® Jfr dock generaladvokat Sharpstons forslag till avgérande i mal C-363/11 Epitro-
pos tou Elegktikou Synedriou sto Ipourgio Politismou kar Tourismou; enligt Scharpston
(p- 32) har EUD 7styrt in pa en fornuftig medelvig mellan medelhavsformalism
och anglo-skandinavisk pragmatism”. Se hartill Broberg, Morten & Fenger, Niels,
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organets formella status — hur riksdagen i lag har benamnt det —
mer eller mindre avgérande i Sverige, medan bade ED och EUD sna-
rare gor en bedomning utifrdn ett antal materiella kriterier. Detta
medfor visserligen att ett antal organ som i lag inte betecknas som
domstolar uppfyller de europarattsliga domstolskriterierna.* Pa mot-
svarande satt kan dock ett organ som i lag betecknas som domstol
underkdnnas som en domstol i europarattslig mening, om det inte
uppfyller dessa materiella kriterier. Myntet har, som sagt, tva sidor.”
Var uppfattning ar ocksd att FUD inte skulle betraktas som en dom-
stol i den mening som avses vare sig i EKMR eller EUD-fordraget och
illustrerar diarmed det omvinda foérhallandet, det vill siga att det
svenska domstolsbegreppet ocksa kan vara “vidare” — i bemarkelsen
inkludera fler organ — an de europeiska. I det foljande ska vi moti-
vera denna standpunkt genom att forst urskilja de kriterier som ED
respektive EUD har utvecklat (avsnitt 2) for att sedan applicera dessa
pa FUD (avsnitt 3). Var ambition ar att harigenom goéra en helt hypo-
tetisk provning av om FUD ar att betrakta som en domstol i europa-
rattslig mening,” det vill saga utnyttja mojligheten att applicera de
mer valutvecklade domstolskriterierna i europeisk ratt pa FUD helt
abstrakt.” En sadan analys anser vi ha fog for sig.

Preliminary references to the European Court of Justice (2:a uppl.), Oxford University
Press, Oxford, 2014 s. 60.

* Under vilka forutsattningar “public administrative bodies” kan begéra forhands-
avgorande diskuteras utforligt av Morten Broberg "Preliminary References by Pub-
lic Administrative Bodies: When Are Public Administrative Bodies Competent to
Make Preliminary References to the European Court of Justicer” i EPL 1999
s. 207 ff.

% For att citera Broberg & Fenger 2014 s. 61, med avseende pa det unionsrittsliga
domstolsbegreppet vid begaran om férhandsavgorande: ”[O]n the one hand, ... it
is not only bodies which are designated as courts or tribunals in national law that
can make a reference for a preliminary ruling. On the other hand, the mere fact
that a body is designated as a "court’ or 'tribunal’ in the national legal system does
not in itself mean that this body is entitled to refer a question to the [ECJ]]”. Se
aven a.a. s. 77 (kurs. har), dar forf. anfor att problem ”also arise with regard to bo-
dies which are unquestionably ’courts or tribunals’ in a national judicial system, in
those situations where they perform tasks other than deciding cases.”

' Syftet med provningen ar alltsa inte att avgora om inrédttandet av FUD i formell
mening “strider mot” de rattigheter och skyldigheter som foljer av europaratten
Eftersom FUD inte provar civila rattigheter eller anklagelser om brott i den me-
ning som avses i EKMR art. 6.1 ar det — fran ett konventionsperspektiv — helt ir-
relevant om FUD dr en domstol eller inte. Inte heller torde de fragor som FUD
provar omfattas av EUF-fordragets artikel 267, och huruvida FUD ar en domstol el-
ler ej ar dirmed irrelevant ocksa fran ett unionsrattsligt perspektiv.

* Det ska dock noteras att aven de EU-réttsliga domstolskriterierna har tilldragit
sig kritik; exempelvis anférde generaladvokaten Colomer, i sitt forslag till avgo-
rande i mal C-17/00 Coster, att EUD:s praxis “saknar ndédvandig stringens” och
darmed ger upphov till "bristande rattssaikerhet”. In extenso anforde Colomer att
’[d]e djupgaende motsagelser som kan noteras mellan de lésningar som har fore-
slagits av generaladvokaterna i deras forslag till avgérande och de losningar som
har valts av domstolen i dess domar illustrerar avsaknaden av ’skyltar’ langs vagen,
med pafoljande risk for felkdrningar. Det ar en kasuistisk, mycket elastisk och foga
vetenskaplig rattspraxis med vaga konturer, som skulle medge en tolkningsfraga
vackt av Sancho Panza nar han var stathallare for 6n Barataria.” Till denna stand-
punkt har ocksa generaladvokaten Sharpston anslutit sig i sitt forslag till avgérande
1 mal Epitropos tou Elegktikou Synedriou sto Ipourgio Politismou kai Tourismou p. 32.
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Oavsett vad man har for asikt om ED:s och EUD:s begreppsutveckl-
ing — och vilken inverkan den har eller bor ha pa svensk lagstiftning
— ar det, enligt var uppfattning, angeliget att den svenska lagstiftaren
(och lagstiftningen) atminstone forhdller sig till den innebdrd vissa
centrala begrepp ges i tva 6verordnade europeiska rattsordningar. Vill
Sverige fylla sitt domstolsbegrepp med ett annat innehdll an EKMR
respektive EUF-fordraget ma det vara hiant, men det framstar i sa fall
som ett rimligt krav att lagstiftaren pa ett rattvisande satt forklarar hur
den svenska begreppsanviandningen skiljer sig fran den europeiska
anvandningen, samt varfor dessa skillnader ar pakallade.

2 De europeiska domstolsbegreppen

I europaritten forekommer tva centrala domstolsbegrepp: ett i EKMR
artikel 6.1 och ett i EUF-fordraget artikel 267. Dessa artiklar har olika
inneborder, och de tvd domstolsbegreppen fyller ocksa olika funkt-
ioner i respektive rattsakt. I den tidigare garanteras ratten for envar
att hanskjuta vissa fragor till prévning i domstol. Denna ratt till dom-
stolsprovning anses i sin tur utgora en grundliggande mansklig rat-
tighet. I den senare artikeln foreskrivs en frihet — och i vissa fall en
skyldighet — for alla domstolar i medlemsstaterna att begara for-
handsavgorande av EU-domstolen. Denna mekanism anses i sin tur
vara av grundliggande betydelse for unionsrattens harmonisering och
genomslag inom medlemsstaterna.”

De tva domstolsbegreppen som kommer till uttryck i EKMR respek-
tive EUF-fordraget har som synes olika funktioner och skiljer sig i viss
man at. Det domstolsbegrepp som forekommer i EKMR artikel 6.1 ar,
a ena sidan, en central del av den enskildes materiella rattighet;
denne har enligt artikeln en ratt att underkasta tvister kring civila rat-
tigheter och brottsanklagelser provning i ett organ som kan klassas
som en domstol. Frigan som ED har att ta stillning till &r med andra
ord om den enskildes rattigheter enligt konventionen har krankts ge-
nom att vederborande infe har fatt tilltrdde till domstol i strid med ar-
tikel 6.1, exempelvis darfor att ett visst myndighetsbeslut — som avser
en civil rattighet — antingen inte kan 6verklagas alls, eller endast till
ett organ som inte utgoér en domstol.*

Vid tillampningen av EUF-fordraget har domstolsbegreppet, a
andra sidan, tvd inneborder/adressater: For det forsta avgransar det
kretsen myndigheter pa nationell niva som far respektive ska begara
forhandsavgérande hos EUD. En sadan frihet respektive skyldighet
tillkommer namligen endast domstolarna i medlemsstaterna; forvalt-
ningsmyndigheter och andra organ far inte begéara férhandsavgo-
rande. Savitt avser de domstolar mot vars avgéranden det inte finns
¥ Institutet forhandsavgérande diskuteras ingaende i Broberg & Fenger 2014, se
sarskilt s. 2 ff. Se aven Matz 2010 s. 31 ff., sirskilt s. 36 ff. angaende institutets syfte,
samt Bernitz, Ulf, Europardttens genomslag, Norstedts juridik, Stockholm, 2012 s. 82.

¥ Se exempelvis Sporrong & Lonnroth ansokan nr 7151/75; 7152/71, Bodén anso-
kan nr 10930/84 och Pudas ansdkan nr 10426/83 — alla mot Sverige.
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nagot rattsmedel — det vill siga slutinstanserna inom olika instans-
kedjor — ar avgransningen av sarskilt intresse, eftersom dessa agerar i
strid med EUF om de inte begar forhandsavgorande trots att det kan
anses pakallat.* Att endast domstolar fir/ska begara férhandsavgo-
rande medfor dock, for det andra, att domstolsbegreppet ocksa avgor
EUD:s behorighet att prova en begaran om forhandsavgorande som
har inkommit till domstolen; ror det sig inte om en domstol saknar
EUD behorighet och ska darmed avvisa myndighetens begaran.®

Sammanfattningsvis kan domstolsbegreppet i EKMR beskrivas som
en del av "saken”; huruvida ett organ kan klassas som domstol ar av-
gorande for om en konventionskrankning foreligger eller ej. Det
domstolsbegrepp som féorekommer i EUFfordraget ar snarare av be-
tydelse som en sakprovningsforutsittning; huruvida ett organ kan
klassas som en domstol avgér om EUD ar behorig att meddela ett for-
handsavgorande eller ej.”

Trots att begreppet domstol silunda har olika funktioner i de tva
artiklarna — och de tva europeiska domstolarna inte har hanvisat till
varandras praxis nir de har definierat begreppet — har de bada den
gemensamma namnaren att ett antal rattsfoljder har knutits till sjalva
domstolsbegreppet. Med andra ord utgor begreppet "domstol” ett
rattsligt rekvisit i de respektive rattsreglerna, vilket har tvingat bade
ED och EUD att ta stallning till vilka organ som ar respektive inte ar
att betrakta som domstolar. Bade det konventionsrittsliga och un-
ionsrattsliga domstolsbegreppet ar ocksa autonomt,” och ger satillvida
uttryck for en mojlig framvaxande europeisk standard kring vilka or-
gan som ar att betrakta som domstolar, och vilka organ som av olika

% En sadan skyldighet kan ocksa traffa underinstanser enligt den s.k. Foto-Frost-
principen. Nagot forenklat innebir denna princip att en nationell domstol som har
anledning att ifragasatta giltigheten av en gemenskapsrattsakt ar skyldig att hin-
skjuta fragan till EUD. Se mal 314/85 Firma Foto-I'rost mot Hauptzollamt Liibeck samt
exempelvis prop. 2005/06:157 s. 10.

% Jfr Matz 2010 s. 35. I mal 65/81 Reina anforde saledes EUD foljande (p. 7, kurs
hér): "Enligt denna bestimmelse dr det domstolens sak att, for ait klargora sin egen
behirighet, undersoka om en fraga har hanskjutits till den av en domstol i en med-
lemsstat.” Avgorandet behandlas av Matz 2010 s. 50.

7 Det domstolsbegrepp som kommer till uttryck i EKMR ar saledes, med Matz
ord, mer ’rattighetsbaserat” — det syftar till att "sakerstilla vissa grundliggande
rattigheter” — medan det domstolsbegrepp som aterfinns i EUF-férdraget har ut-
vecklats for att tillgodose syftet med institutet féorhandsavgoérande, och darmed ar
mer tekniskt till sin karaktir. Se Matz 2010 s. 22 och 337.

* Principen om “autonomous meaning of terms” innebdar att de termer som fore-
kommer i EKMR respektive EUF-fordraget — t.ex. termen domstol — ska tolkas
konsekvent och oberoende av de nationella rattsordningarnas anviandning av ter-
men. Se angaende EKMR i allmdnhet exempelvis Rainey, Bernadette, Wicks, Eli-
zabeth & Ovey, Clare, Jacobs, White and Ouvey: the European Convention on Human
Rights (6:e uppl.), Oxford University Press, Oxford, 2014 s. 69, Danelius, Hans,
Midinskliga rdttigheter i europeisk praxis: en kommentar till Europakonventionen om de
manskliga rattigheterna (4:e uppl.), Norstedts juridik, Stockholm, 2012 s. 51 och
Letsas, George "The Truth in Autonomous Concepts: How To Interpret the
ECHR” EJIL 2004 s. 279 ff. samt, betraffande art. 6 exempelvis Marsater, Olle, Folk-
rdttsligt skydd av rétten till domstolsprovning, Uppsala Universitet, Uppsala, 2005 s. 82.
Angaende autonom tolkning EUF-fordragets art. 267, se exempelvis Matz 2010
s. b8 ff.
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anledningar inte kan klassas som domstolar.” Lds oss mot denna bak-
grund titta narmare pa de tva domstolsbegreppen.

2.1 Domstolsbegreppet i Europakonventionen
Av EKMR artikel 6.1 foljer att var och en har ratt till domstolsprov-
ning vid tvister kring civila rattigheter, liksom vid anklagelser om
brott.” Narmare bestamt stadgas foljande:

Svensk lydelse

Var och en skall, vid provningen av
hans civila rattigheter och skyldig-
heter eller av en anklagelse mot
honom for brott, vara berattigad till
en rattvis och offentlig forhandling
inom skalig tid och infér en oav-
hangig och opartisk domstol, som

Engelsk lydelse

In the determination of his civil
rights and obligations or of any
criminal  charge against him,
everyone is entitled to a fair and
public hearing within a reasonable
time by an independent and im-
partial tribunal established by law.*

upprattats enligt lag.*

Artikel 6 ar en mangfacetterad artikel som har givit upphov till en
mycket omfattande praxis. Nagot féorenklat kan man dock beskriva ar-
tikel 6.1 som en 16k bestdende av tva lager: Ytterst en ratt till dom-
stolsprovning (access to court) och en inre kdrna bestaende av ratten
till en rattvis forhandling (fair hearing).

Som synes innefattar EKMR artikel 6 ingen uttrycklig ratt att fa till-
trade till domstol. I avgorandet Golder slog dock Europadomstolen fast
att en sadan ratt foljer implicit av artikel 6.1,* eftersom den explicita

¥ Jfr Bernitz i SyJT 2010 s. 886: "Det forefaller inte osannolikt att vi kan komma att
fa se en utveckling mot ett europarattsligt domstolsbegrepp med en i huvudsak
enhetlig grundstruktur.” Om forhallandet mellan de unions- och konven-
tionsrattsliga domstolsbegreppet, se vidare vid not 85 samt den skissartade ja-
mforelsen i avsnitt 3.2.4 nedan. Att domstolsbegreppet kan anses ge uttryck for en
europeisk standard — trots att det inte ar direkt kopplat till medlemsstaternas de-
finitioner — beror pa att de europeiska begreppsbestimningarna inte uppstatt i
ett "rattsligt vakuum” — tvartom har badde ED och EUD konsekvent latit sig inspi-
reras av de generella principer som aterfinns i medlemslandernas rattsordningar.
Salunda konstaterar Matz, m.h.t. generaladvokatens forslag till avgérande i mal
393/92 Almeo, att de nationella rattsordningarna troligtvis har haft en paverkan pa
EUD:s tolkning av domstolsbegreppet (a.a. s. 61, jfr dock s. 62 in fine). I Almeo an-
forde exempelvis generaladvokaten, i sitt forslag till avgérande (p. 30), att domsto-
len ”[drew] inspiration from principles common to the laws of the member states”
nar den definierade domstolskriterierna.

“ En anknytande ratt till domstolsprovning finns ocksa vid administrativa och
straffrattsliga frihetsberovanden enligt art. 5.4, som stadgar féljande (kurs. har):
"Var och en som berdvas friheten genom arrestering eller pa annat satt skall ha
ratt att pafordra att domstol snabbt provar lagligheten av frihetsberévandet och be-
slutar att frige honom, om frihetsberévandet inte ar lagligt.”

' Kurs. har.

** Kurs. har.

“ Domstolen uttalade att "the right of access constitutes an element which is inhe-
rent in the right stated by Article 6 para. 1 (art. 6-1).” Se Golder v. The United King-
dom ansokan nr 4451/70 p. 36 (kurs. har) samt exempelvis Mowbray, Alastair,
Cases, materials, and commentary on the European Convention on Human Rights (3:e
uppl.), Oxford University Press, Oxford, 2012 s. 383 ff.
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ratten till en rattvis domstolsprovning vore meningslos, om den inte
inbegrep en ratt till domstolspréovning per se. Domstolen noterade
ocksa att ”[t]he principle whereby a civil claim must be capable of
being submitted to a judge” utgjorde "one of the universally 'recogni-
sed” fundamental principles of law” och att detsamma gallde “the
principle of international law which forbids the denial of justice.”™
Mot denna bakgrund konstaterade domstolen att artikel 6.1

... secures to everyone the right to have any claim relating to his civil rights
and obligations brought before a court or tribunal. In this way the Article
embodies the ’right to a court’, of which the right of access, that is the right
to institute proceedings before courts in civil matters, constitutes one aspect
only. To this are added the guarantees laid down by Article 6 para. 1 (art. 6-
1) as regards both the organisation and composition of the court, and the
conduct of the proceedings. In sum, the whole makes up the right to a fair
hearing.*

Av ED:s praxis foljer salunda dels att artikel 6.1 innefattar en ratt att fa
tilltrade till domstol,” dels att denna ratt l6per ur fundamentala och
universellt erkanda rattsprinciper.” Ratten till domstolsprovning in-
nebar i sin tur att det maste finnas just en domstol ("a court or tribu-
nal”) som den enskilde kan hanskjuta en viss fraga till. Vid denna be-
domning har ED inte fist ndgon vikt vid den formella bendmningen i
nationell ratt. Istillet har domstolen givit begreppet en autonom me-
ning, genom att utvecklat ett antal materiella kriterier i sin praxis.”
Ett organ som i inhemsk lagstiftning benamns namnd eller motsva-
rande kan saledes mycket val uppfylla dessa kriterier, men det mot-
satta kan ocksa vara fallet — att ett organ bendmnt domstol inte upp-
fyller domstolskriterierna. Vilka ar da dessa kriterier?

For att ratten till domstolsprévning ska anses tillgodosedd maste
organet, for det forsta, vara en domstol sett till sin funktion. For det
andra maste domstolen uppfylla vissa organisatoriska krav (ibland ka-

* Se Golder p. 35: "It would be inconceivable, in the opinion of the Court, that Ar-
ticle 6 para. 1 (art. 6-1) should describe in detail the procedural guarantees affor-
ded to parties in a pending lawsuit and should not first protect that which alone
makes it in fact possible to benefit from such guarantees, that is, access to a court.
The fair, public and expeditious characteristics of judicial proceedings are of no
value at all if there are no judicial proceedings.” Jfr &ven Schermers i férordet till
Stavros, Stephanos, The guarantees for accused persons under Article 6 of the European
Convention on Human Rights: an analysis of the application of the Convention and a com-
parison with other instruments, Nijhotf, Dordrech, 1993 s. x: ”A fair trial presupposes
that there must be access to a court.”

“ Golderp. 35.

" Golderp. 36.

‘7 Denna ritt har ED bekriftat i ett flertal senare avgoéranden; se for svenskt vid-
kommande t.ex. Mendel v. Sweden ans6kan nr 28426/06.

*® Marsiter 2005 s. 200.

“ Se exempelvis Practical Guide to Article 6, Criminal Limb § 44: "A disciplinary or
administrative body can have the characteristics of a ’tribunal’ within the autono-
mous meaning of Article 6, even if it is not termed a ’tribunal’ or ’court’ in the
domestic system”. Se aven Sodergren, Patrik, Vem domer i grazonen? Domstolsprovning
i gramslandet mellan offentlig rdtt och privatrdtt, Iustus, Uppsala, 2009 s. 193.
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raktariserade som “institutionella” eller "strukturella”); den ska vara
oavhangig och opartisk, samt upprattats enligt lag. For det tredje ska
forfarandet infor domstolen uppfylla vissa processuella krav, som kan
sammanfattas under begreppet “rittvis rattegang”. Med ED:s ord:

It is true that the Convention uses the word “court” (French "tribunal”) in
several of its Articles. It does so to mark out one of the constitutive elements
of the guarantee afforded to the individual by the provision in question.” In
all these different cases it denotes bodies which exhibit not only common
fundamental features, of which the most important is ¢ndependence of the
executive and of the parties to the case, but also the guarantees of judicial
procedure.”

Att kortfattat och strukturerat ga igenom dessa kriterier later sig inte
sa latt goras.” Artikel 6.1 innefattar som synes manga olika rattigheter
som ar mer eller mindre sammanvavda. En del av dessa har baring pa
domstolsbegreppet, medan andra snarare avser formerna for domsto-
lens provning (om provningen skett inom skalig tid etcetera). I det
foljande kommer vi darfor att ta upp de funktionella och organisato-
riska kriterier som far antas alltid galla, samt vissa av de processuella
kriterier som har sarskilt stark anknytning till domstolsbegreppet i
allmanhet och till den rattskipande funktionen i synnerhet.”

2.1.1 Funktionella kriterier

I ett antal avgoranden har ED poangterat att en domstol "substanti-
ellt” karaktariseras av dess judiciella funktion. 1 avgorandet Cyprus v.
Turkey konstaterade domstolen att

. a court or tribunal is characterised in the substantive sense of the term
by its judicial function, that is to say determining matters within its compe-
tence on the basis of rules of law and after proceedings conducted in a pre-
scribed manner. It must also satisfy a series of further requirements — in-
dependence, in particular of the executive; impartiality; duration of its

% Har hanvisade ED till art. 2.1, 5.1.a, 5.1.b, 5.4 och 6.1.

U Wilde, Ooms & Versyp v. Belgium ansokan nr 2832/66; 2835/66; 2899/66 p. 78
(kurs. har). Se aven exempelvis Weeks v. The United Kingdom ansdkan nr 9787/82
p. 61 (angaende domstolsbegreppeti art. 5.4).

> Den mest koncisa sammanfattningen finner man pa ED:s hemsida. Se domsto-
lens Guide on Article 6, som omfattar dels en ”Civil Limb”
(http://www.echr.coe.int/Documents/Guide_Art_6_ENG.pdf), dels en "Criminal
Limb” (www.echr.coe.int/Documents/Guide_Art_6_b_ENG.pdf). Se dven exem-
pelvis Sodergren 2009 s. 193 ff. och Danelius 2012 kap. 9.

> Om denna avgrinsning kan verka nagot godtycklig, si beror det pa att det inte
(vad vi har utgatt fran) ar fraga om nagra civila rattigheter som en enskild kan be-
gara domstolsprovning av. Huruvida processen infér FUD ar “rattvis” i den bemar-
kelse som avses i art. 6 star darfor inte i fokus; som sagt forsoker vi lyfta ut sjalva
domstolsbegreppet ur EKMR. Endast om provningen till sin utformning ar sa orattvis
att ett organ inte kan kallas for en domstol — exempelvis darfor att det inte ens ar
fragan om nagon rattegang — blir det sdledes relevant att diskutera de processu-
ella kriterierna i denna kontext.
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members’ terms of office; guarantees afforded by its procedure — several of
which appear in the text of Article 6 § 1.”

Utover att uppfylla vissa organisatoriska och processuella krav maste
saledes en domstol ha en judiciell funktion. Bryter man ner ovansta-
ende uttalande bestar denna funktion i att organet: (1) avgor fragor
inom sin kompetens; (2) genom tolkning och tillampning av lagreg-
ler; och detta (3) inom ramen for ett forfarande som ar pa féorhand
bestimt. Denna beskrivning innebéar dock inte nédvandigtvis att or-
ganet agnar sig at ratiskipning, aven om det vid forsta anblick kan
verka sa. Snarare beskrivs har de grundlaggande komponenterna i en
rattstillampning som ar underkastad legalitetsprincipen och kan dar-
med aven innefatta rena forvaltningsforfaranden. Vad som i detta av-
seende sarskiljer domstolarna fran forvaltningsmyndigheterna synes
vara den narmare innebord som ED har givit det forsta kriteriet — att
en domstol "determines matters within its competence”.

For att ett organ ska betraktas som en domstol maste det ha anfor-
trotts en domande funktion. Sdlunda konstaterade ED i Campbell &
Fell, att en brittisk Board of Visitors utgjorde en domstol "when carry-
ing out its adjudicatory tasks”. Inhemsk lagstiftning gav namligen or-
ganet "a power of binding decision in the area in question”, vilket an-
sags ge organet “a judicial function”.” Att en domstol avgor fragor ska
saledes forstds som domstolen ar behorig att slutligt avgora den tvist
som har hanskjutits till domstolen,” och detta genom ett bindande be-
slut; domstolens avgoranden far inte enbart vara rddgivande,” och ska
inte heller kunna 6verprovas eller andras av en icke-judiciell instans.”

' Cyprus v. Turkey ansdkan nr 25781/94 p. 233 (kurs. hir). Samma stindpunkt in-
tog domstolen Sramek v. Austria ansdkan nr 8790/79 p. 36, dar ED konstaterade att
ett organ som inte klassificerades som domstol enligt osterrikisk ratt skulle betrak-
tas som en domstol vid tillimpningen av EKMR art. 6.1, eftersom ”its function
[was] to determine matters within its competence on the basis of rules of law,
following proceedings conducted in a prescribed manner.” Se aven Practical Guide
to Article 6, Civil Limb § 72.
% Campbell & Fell v. The United Kingdom ansdokan nr 7819/77; 7878/77 p. 76 (kurs.
har).
" Albert & Le Compte v. Belgium ansékan nr 7299/75; 7496/76 p. 29, dar det talas
om att processen ska utmynna i ”[the] determination by a tribunal of the matters
1n dispute”. Se hartill Practical Guide to Article 6, Civil Limb § 73.

7 Se exempelvis Benthem v. the Netherlands ansdkan nr 8848/80 p. 40 och hirtill
Pmctzcal Guide to Article 6, Civil Limb § 74 samt Warnling-Nerep 2010 s. 86.

® I Van de Hurk v. The Netherlands ansdkan nr 16034/90 fortydligade domstolen
detta i foljande ordalag (p. 45): "The power to give a binding decision which may
not be altered by a non-judicial authority to the detriment of an individual party is
inherent in the very notion of a ’tribunal’, as is confirmed by the word ’determi-
nation’ ("qui décidera’). This power can also be seen as a component of the ’inde-
pendence’ required by Article 6 para. 1 (art. 6-1).” Se aven Benthem p. 40 och
Findlay v. The United Kingdom ansdokan nr 22107/93 p. 77, dar domstolen likasa ut-
talade att ’[the] power of decision is inherent in the very notion of "tribunal’”. Om
organets beslut kan 6verprovas staller ED:s praxis upp motsvarande kriterier for
det overprovande organet, men eftersom inget overklagande ar aktuellt i fallet
FUD limnar vi dessa fragor vid sidan.
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Detta krav har ED dels tolkat in i konventionstextens ordalydelse, dels
harlett ur konventionens preambel.”

Det ar dock inte tillrackligt att domstolen meddelar bindande be-
slut; for att det ska vara fragan om en judiciell funktion maste domsto-
len dessutom har "full jurisdiction” i sitt beslutsfattande,” det vill siga
forfoga over saval sakfragorna som rattsfragorna i malet.”” Att en allt-
for begransad provning har anfortrotts ett organ kan saledes medfora
att detta inte betraktas som en domstol i konventionens mening.” I
avgorandet Le Compte, van Leuven & De Meyere fann saledes ED att rat-
ten till domstolsprovning inte var uppfylld nar ett beslut endast kunde
overklagas till en kassationsdomstol med begransad provningsratt:

For civil cases, just as for criminal charges, Article 6 par. 1 (art. 6-1) draws
no distinction between questions of fact and questions of law. Both catego-
ries of question are equally crucial for the outcome of proceedings relating
to “civil rights and obligations”. Hence, the "right to a court” and the right
to a judicial determination of the dispute cover questions of fact just as
much as questions of law. Yet the Court of Cassation does not have juris-
diction to rectify factual errors or to examine whether the sanction is pro-
portionate to the fault.”

Viktigt i sammanhanget ar att ett organ som utovar en domande
funktion enligt ovan inte upphor att vara en domstol genom att ocksa
anfortros andra uppgifter — exempelvis forvaltningsuppgifter.” Det

» Se exempelvis Brumarescu v. Romania ansdkan nr 28342/95 p. 61: "The right to a
fair hearing before a tribunal as guaranteed by Article 6 § 1 of the Convention
must be interpreted in the light of the Preamble to the Convention, which decla-
res, among other things, the rule of law to be part of the common heritage of the
Contracting States. One of the fundamental aspects of the rule of law is the prin-
ciple of legal certainty, which requires, inler alia, that where the courts have finally
determined an issue, their ruling should not be called into question.”

% Se exempelvis Beaumartin v. France ansokan nr 15287/89 p. 38: "Only an institut-
ion that has full jurisdiction and satisfies a number of requirements, such as inde-
pendence of the executive and also of the parties, merits the designation ’tribunal’
within the meaning of Article 6 para. 1 (art. 6-1).” Se aven Obermeier v. Austria an-
sokan nr 11761/85 p. 70, dar ED konstaterade att ”a limited review cannot be
considered to be an effective judicial review under Article 6 § 17, samt Chevrol v.
France ansékan nr 49636/99 p. 63, dar ED konstaterade att ”[t]he principle that a
court should exercise full jurisdiction require[s] it not to abandon any of the ele-
ments of its judicial function”. I vissa avgoranden har dock ED sankt ribban nagot,
och istéllet talat om “sufficient jurisdiction” eller “sufficient review”. Se exempelvis
Sigma Radio Television Ltd v. Cyprus ansokan nr 32181/04; 35122/05 p. 151 med vi-
dare hanvisningar.

' Se exempelvis Terra Woningen B.V. v. the Netherlands ansokan nr 20641/92 p. 52:
"The Court recalls that for the determination of civil rights and obligations by a
‘tribunal’ to satisfy Article 6 para. 1 (art. 6-1), it is required that the ’tribunal’ in
question have jurisdiction to examine all questions of fact and law relevant to the
dispute before it.” Se aven exempelvis Schmautzer v. Austria ansékan nr 15523/89
p- 36, Gradinger v. Austria ansdkan nr 15963/90 p. 44 och A. Menarini Diagnostics
S.R.L. v. Italy ansokan nr 43509/08 p. 59.

% Se exempelvis Obermeier p. 70 och Chevrol p. 81-82 samt Diennet v. France ansdkan
nr 18160/91 p. 34, Merigaud v. France ansokan nr 32976/04 p. 69 och Zumtobel v.
Austria ansokan nr 12235/86 p. 29-30.

% Le Compte, van Leuven & De Meyere v. Belgium 6878/75; 7238/75 p. 51.

% Practical Guide to Article 6, Civil Limb § 77 och Soédergren 2009 s. 196
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ar dock endast ndar domstolen fullgor sin rdttskipande uppgift som den be-
traktas som en domstol. Ett och samma organ kan saledes ha olika
“status” beroende pa vilken funktion den fullgér. Detta framgér redan
av det ovan citerade Campbell & Fell ("when carrying out its adjudica-
tory tasks”) men bekraftades an tydligare i avgorandet H v. Belgium:

The Council of the Ordre des avocats performs many functions — admi-
nistrative, regulatory, adjudicative, advisory and disciplinary. [...] This kind
of plurality of powers cannot in itself preclude an institution from being a
“tribunal” in respect of some of them.”

2.1.2 Organisatoriska kriterier

Att ett organ har anfortrotts en domande funktion ar inte tillrackligt
for att det ska betraktas som en domstol — det maste ocksa uppfylla
vissa organisatoriska krav som i allmanna ordalag kommer till uttryck i
konventionstexten, och som sedermera har utvecklats och preciserats
1 ED:s praxis.

I enlighet med principen om “rule of law” kraver ED att domstolar
inrattas med stod av lag — detta utgor den demokratiska garanten for
deras verksamhet.” Detta lagkrav framgar redan av konventionens or-
dalydelse, men har fatt en betydligt vidare inneboérd i domstolens
praxis. Silunda ska inte bara domstolen som sidan inrattas genom
lag, utan dess sammansattning och férfarande ska ocksa, nagot foren-
klat, regleras i lag.”

Av konventionstexten foljer vidare ett krav pa oberoende och opar-
tiskhet. Normalt sett bedoms dessa tva aspekter sammantaget,” men
de gar ocksa att sarskilja.” Oberoendet handlar primart om att organet
ska garanteras sjalvstandighet i relation till 6vriga statsmakter,” samt
till parterna.” Ett antal specifika kriterier for att bedoma detta obero-
ende har utvecklats i praxis: hur ledamoterna tillsiatts, ambetspe-
riodens lingd, om det finns garantier mot externa patryckningar och
om organet framstir som oberoende.” Aven ett krav pa att en eller
% H. v. Belgium ansokan nr 8950/80 p. 50 (kurs. har).

% Jorgic v. Germany ansdkan nr 74613/01 p. 64, Richert v. Poland ansbkan nr
54809/07 p. 41, Lavents v. Latvia ansékan nr 58442/00 p. 114, Gorgiladze v. Georgia
ansokan nr 4313/04 p. 67, Kontalexis v. Greece ansdkan nr 59000/08 p. 38. Se dven
Practical Guide to Article 6, Civil Limb § 118 respektive Criminal Limb § 47 samt S6-
dergren 2009 s. 195.

7 Se exempelvis Lavents p. 114, Richert p. 41, Jorgic p. 64, Gorgiladze p. 68 och Kon-
talexis p. 42 samt Sokurenko & Strygun v. Ukraine ansdkan nr 29458/04; 29465/04
p- 24, Buscarini v. San Marino ansdkan nr 24645/94 p. 2, Oleksandr Volkov v. Ukraine
ansokan nr 21722/11 p. 151, 154 och 156, Pandjikidze & Others v. Georgia ansdkan
nr 30323/02 p. 104, Posokhov v. Russia ansokan nr 63486/00 p. 39 och Fatullayev v.
Azerbaijan ansOkan nr 40984/07 p. 144. Se aven Practical Guide to Article 6, Civil
Limb § 119 respektive Criminal Limb § 48.

% Se exempelvis Kleyn p. 192 och Findlay p. 73.

" Practical Guide to Article 6, Civil Limb § 125.

" Se exempelvis Beaumartin p. 38.

" Se exempelvis Sramek p. 42 och vidare Practical Guide to Article 6, Civil Limb §
130-137 respektive Criminal Limb § 66-76.

 Se exempelvis Findlay p. 73 och Lithgow & Others v. The United Kingdom ansdkan
nr 9006/80; 9262/81; 9263,/81; 9265/81; 9266,/81; 9313/81; 9405/81 p. 201-202.
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flera av ledamoterna ska vara lagfarna har kopplats till kravet pa sjalv-
standighet.”

Opartiskheten ar som sagt nara knuten till oberoendet, men har be-
domts utifran tva aspekter: huruvida domarna ar subjektivt opartiska
och huruvida organet, vid en objektiv bedomning, framstar som opar-
tiskt.™

For att 6verhuvudtaget kunna gora en bedomning av domstolens
opartiskhet ar kinnedom om vilka som fattat ett beslut direkt avgo-
rande. I Vernes hade en kommission som Overvakade borshandeln
meddelat ett beslut i ett disciplinarende utan att det framgick vilka
personer som vid det aktuella tillfillet hade ingétt i kommissionen.
ED konstaterade att det inte varit mojligt att bedoma om en javsgrund
forelegat, och kravet pa opartiskhet hade darfor inte respekterats.”

2.1.3 Processuella kriterier

De processuella kriterier som stallts upp i EKMR artikel 6 ar, aterigen,
tatt knutna till just det som artikel 6 i forsta hand reglerar — enskildas
ratt till en rdttvis provning av sina civila rattigheter samt anklagelser
om brott. Att en rattegang i nagot avseende infe har varit rattvis ar sa-
tillvida ett brott mot artikel 6.1, men medfor inte nédvandigtvis att
det provande organet frankdnns sin grundliggande status som dom-
stol; det kan mycket val foreligga "access to court” trots att forfarandet
infor domstolen inte uppfyller kravet pa fair hearing”. I nagon man
beror dock detta pa hur allvarliga de processuella bristerna ar — ror
det sig om processuella fel in casu eller om strukturella fel i process-
ordningen? I den man ett féorfarande till sin utformning ar funda-
mentalt orattvist — genom att genomgaende avvika fran den standard
som foreskrivs i artikel 6 — kan det ifragasittas om ED ens skulle be-
trakta det prévandet organet som en domstol. Det omvanda férhal-
landet géller dock ocksa: Att provningen infor ett organ uppfyller alla
de processuella kriterierna kan tala for att organet ska betraktas som
en domstol, trots att det kanske uppvisar vissa brister i funktionellt el-
ler organisatoriskt hanseende. Pa sa vis ar nagra av de grundlaggande

Se vidare Practical Guide to Article 6, Civil Limb § 138-144 och Criminal Limb
57-65.
% Warnling-Nerep, Wiweka, Forvaliningsbestut: dverklagande, réitisprovning och annan
domstolsprovning, Studentlitteratur, Lund, 2011 s. 86. Nagot ovillkorligt krav pa
endast lagfarna domare ska tjanstgora vid domstolen finns dock inte, se exempel-
vis Le Compte, van Leuven & De Meyere p. 57. 1 detta avgérande var domstolen till
hilften sammansatt av medicinskt sakkunniga och till halften av lagfarna domare,
ordféranden var lagfaren och hade utslagsrost. En sadan sammansattning accepte-
rades av ED. Se aven Pabla Ky v. Finland ansokan nr 47221/99 p. 32, dar ED kon-
staterade att "[t]here is no objection per se to expert lay members participating in
the decision-making in a court” samt att det i medlemsstaterna finns manga exem-
pel pa “tribunals in which professional judges sit alongside specialists in a particu-
lar sphere whose knowledge is desirable and even essential in settling the dispu-
tes”.
™ Practical Guide to Article 6, Civil Limb § 146.
™ Vernes v. France ansokan nr 30183/06 p. 44. Avgérandet kommenteras i Danelius
2012 s. 202.



SvJT 2016 Mot ett funktionellt domstolsbegrepp 207

processuella kriterierna av betydelse for domstolsbegreppet som sa-
dant, lat vara att de i egentlig mening sorterar under begreppet “ritt-
vis rattegang”. I det foljande ska vi endast lyfta fram sadana kriterier
som ar agnade att paverka klassificeringen av ett organ som en dom-
stol, medan andra — mer perifera, eller renodlat processuella — kri-
terier lamnas darhan.

Ratten till en rattvis rattegang innebar, pa ett 6évergripande plan,
att en rattegang ska inrymma tillfredsstillande rattssikerhetsgarantier
av diverse slag. Av central betydelse har ar att processen ska vara kont-
radiktorisk (adversarial procedure),” vilket innebar att den som ar part
ska fa kunskap om och kunna kommentera allt processmaterial i syfte
att paverka domstolen.” Intimt férbunden med den kontradiktoriska
processen ar principen om processuell balans (equality of arms).™
Denna princip tar sikte pa den relativa balansen mellan parterna i
processen,” och forbjuder atgarder som foranleder eller vidmakthal-
ler en oacceptabel obalans dem emellan.®

Av artikel 6.1 foljer slutligen att en part som utgangspunkt har ratt
till en offentlig forhandling. Ett av de centrala syftena med en sadan
forhandling ar att sakerstilla den rattvisa riattegangen genom 6ppen-
het och darmed mdijlighet for allmanheten att granska processen.® I

S Practical Guide to Article 6, Civil Limb § 216.

" Practical Guide to Article 6, Civil Limb § 219.

8 Practical Guide to Article 6, Civil Limb § 222-223.

™ Mellan dessa olika principer, som alla utgor centrala delar i vad som kdanneteck-
nar en rattvis domstolsprévning, foreligger en betydande 6verlappning, se exem-
Eelvis Danelius 2012 s. 247.

’ Denna princip formulerade ED i avgorandet Dombo Beheer v. The Netherlands an-
sokan nr 14448/88, diar domstolen anforde att, savitt avser “litigation involving
opposing private interests, ’equality of arms’ implies that each party must be affor-
ded a reasonable opportunity to present his case — including his evidence — un-
der conditions that do not place him at a substantial disadvantage vis-a-vis his op-
ponent.” Se Dombo Beheer p. 33 (kurs. har) och hartill Rainey, Wicks & Ovey 2014
s. 263. En tid senare kom domstolen — med hanvisning till sitt tidigare avgorande
i Dombo Beheer — att anvianda i princip samma formulering i ett brottmal: "[E]ach
party must be afforded a reasonable opportunity to present his case under condit-
ions that do not place him at a disadvantage vis-a-vis his opponent.” Se Bulut v.
Austria ansokan nr 17358/90 p. 47. Betriaffande processuell balans i brottmal, se
Stavros 1993 s. 43 och Trechsel, Stefan & Summers, Sarah, Human rights in criminal
proceedings, Oxford University Press, Oxford, 2005 s. 94 ff. Angaende motsvarande
krav vid administrativa frihetsberévanden enligt art. 5.4, se exempelvis Gustafsson,
Ewa, Missbrukare i rdtisstaten: en rdttsvetenskaplig studie om lagstifiningen rorande
tvdangsvdrd av vuxna missbrukare, Norstedts juridik, Stockholm, 2001 s. 103. Att
principen om processuell balans utgor en del av ritten till en réttvis rattegang en-
ligt art. 6.1 slog domstolen fast i avgorandet Neumeister v. Austria ansokan nr
1936/63, se p. 22.

*! Practical Guide to Article 6, Civil Limb § 247: “The public hearing protects litigants
against the administration of justice in secret with no public scrutiny. Rendering
the administration of justice visible contributes to the achievement of the aim of
Article 6 § 1, namely a fair trial ...” Det finns dock mdjlighet till inskrankning eller
undantag fran ratten till offentlig férhandling, exempelvis néir inga fakta bestrids,
endast rattsfragor ska bedémas eller nar utgangen 1 malet ar avhiangig tekniska
fragor som bast lampar sig for ett skriftligt forfarande. Motsatsvis ar det nodvandigt
med muntlig férhandling nir bedémningar av bade rattsfrigor och viktiga om-
standigheter/fakta kravs. Se Practical Guide to Article 6, Civil Limb § 254-256.
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denna kontext kan man ocksa notera att domar ska meddelas offentligt,
vilket likasa hanger samman med foértroendet fé6r domstolen och all-
manhetens maojlighet att granska verksamheten.”

2.1.4 En sammantagen bedéomning

I NJA 2002 s. 288 uttalade Hogsta domstolen, savitt avsag Presstods-
namnden, att det som avgjorde om namnden kunde betraktas som en
domstol var om organet “vid sin provning erbjudit de rattssakerhets-
garantier som kravs enligt Europakonventionen.” Narmare bestamt
anférde domstolen foljande:

Utgangspunkten for Europadomstolens bedémning av om ritten till dom-
stolsprovning krankts har varit om den nationella prévning som forekom-
mit gjorts av ett oavhdngigt och opartiskt organ samt om processuella rdttssdker-
hetskrav, sasom ratten att ta del av allt processmaterial, mojligheten att lagga
fram sin sak muntligen samt offentlighet, varit uppfyllda mot bakgrund av
vad sakens beskaffenhet kravt i det enskilda fallet.”

Siledes ska en sammantagen bedémning goéras av de kriterier som
listats ovan. Denna bedoémning illustreras val av det ovan citerade av-
gorandet Rolf Gustavsson, dar ED betraktade Brottsskadenamnden
som en domstol. Domskalen ar klargérande, och citeras darfor in ex-
lenso:

The applicant has not disputed that the Board in its composition and oper-

ation satisfied the requirements of independence and impartiality, nor that it
had jurisdiction to examine and decide with binding effect on all questlons of
fact and law relevant to the applicant’s claim for criminal injuries compen-
sation. As to the applicant’s complaint about the decision-making procedu-
res of the Board, it is to be noted that section 14 of the Administrative Act
1986 expressly provided for the possibility of an oral hearing. [...] Further-
more, the reasons given by the Board were sufficient in the circumstances to
justify its rejection of the applicant’s claim and its subsequent confirmation
of that rejection.

Efter att salunda ha granskat bade ndmndens oberoende och opar-
tiskhet (narmare bestamt dess organisation/sammansattning) och
dess forfarande (exempelvis fraigan om offentlighet) kom ED till slut-
satsen att klaganden hade haft "access to a tribunal for the determi-
nation of his civil right”, trots att namndens beslut inte fick 6verkla-
gas.™

8 Practical Guide to Article 6, Civil Limb § 263-264.

5 Kurs. har.

¥ Rolf Gustavsson p. 4648 (kurs. har). Angaende mojligheten att 6verklaga konsta-
terade domstolen att “the decisions reached by the Board were final and not
subject to appeal either to a higher administrative authority or to a court of law”.
Detta till trots kom domstolen till slutsatsen att "the Board complied for the pur-
poses at hand with the requirements which Article 6 para. 1 (art. 6-1) prescribes in
respect of a tribunal” eftersom "Article (art. 6-1) does not guarantee a right of ap-
peal”.
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2.2 Domstolsbegreppet t EU-rditten

Aven i EU-ritten ir frigan om vilka organ som ir att klassificera som
domstolar central, bland annat vid tillampningen av EUF-fordraget.*
Som framgatt ovan far namligen bara domstolar ans6ka om foérhands-
avgoranden hos EUD enligt artikel 267 i férdraget.*® Denna artikel
stadgar i relevanta delar foljande:

Svensk lydelse Engelsk lydelse

Nar en sidan fraga uppkommer Where such a question is raised be-
vid en domstol i en medlemsstat far fore any court or tribunal of a Member
den domstolen, om den anser att ett State, that court or tribunal may, if it
beslut i frdgan ar nodvandigt for considers that a decision on the
att doma i saken, begara att dom- question is necessary to enable it to
stolen meddelar ett forhandsavgo- give judgment, request the Court to
rande. give a ruling thereon.

Nar en sadan fraga uppkommer i Where any such question is raised in
ett arende vid en domstoli en med- a case pending before a court or tribu-

% Av utrymmesskal kommer vi hiar endast att undersoka det domstolsbegrepp som
forekommer i EUF-fordraget art. 267. Detta domstolsbegrepp har utforligt analy-
serats av Matz dennes avhandling Begreppet domstol i EU-réitten, och detta avsnitt byg-
ger huvudsakligen pa Matz framstillning. Se dven densamme i SvJT 2014 s. 464 {f.
samt Bernitz anm. av Matz avhandling i SvJT 2010 s. 882 ff. En 6versiktlig redogo-
relse 6ver domstolsbegreppet i art. 267 finns aven i Broberg i EPL 2009 s. 207 ff.
— Begreppet domstol forekommer dock i en rad andra unionsrattsliga rattsakter;
se exempelvis Europaparlamentets och Radets direktiv 98/5/EG av den 16 febru-
ari 1998 om underlattande av stadigvarande utévande av advokatyrket i en annan
medlemsstat dn den i vilken auktorisationen erholls, som bl.a. innefattar en ratt till
“domstolsprovning” (art. 9 i direktivet). Betriffande denna rattighet konstaterade
EUD i mal C-506/04 Wilson p. 47, att domstolsbegreppet i direktivet skulle "mots-
varas av begreppet domstol enligt den definition som gjorts i gemenskapsrdtten”, varvid
EUD uteslutande hanvisade till EUF-férdragets art. 267 och den praxis som utveck-
lats i anslutning till artikeln. Av denna skrivning kan man litt bibringas uppfatt-
ningen att art. 267 ger uttryck for just en enhetlig gemenskapsrattslig domstolsde-
finition. Sedan antagandet av Europeiska unionens stadga om de grundlaggande
rattigheterna (2010/C 83/02) (Rattighetsstadgan) kan man dock fraga sig om sa
ar fallet. Rattighetsstadgans art. 47 innefattar namligen ett domstolsbegrepp som
snarare for tanken till EKMR art. 6.1, och mellan EUF-fordragets art. 267 respek-
tive EKMR art. 6.1 finns vissa (om dn sma) skillnader. Som Bernitz antyder befin-
ner vi oss dock mitt i en pagdende utveckling; antagandet av Rattighetsstadgan och
EU:s eventuella anslutning till Europakonventionen kommer sannolikt att pa sikt
generera “ett europarattsligt domstolsbegrepp med en i huvudsak enhetlig
grundstruktur.” Se Bernitz i SvJT 2010 s. 886. Var ambition med denna artikel ar
inte att gora en djuplodande jamforelse mellan de unionsrattsliga respektive kon-
ventionsrattsliga domstolsbegreppen, utan snarare att urskilja de mest grundlag-
gande komponenterna i de tva rattsakterna. En ytlig jamforelse lamnas dock
avslutningsvis.

% Kring institutet forhandsavgorande i allminhet finns atskilligt skrivet; se exem-
pelvis Broberg & Fenger 2014 som under rubriken "Which Bodies May Refer?”
ocksa behandlar domstolsbegreppet (s. 60 ff.). Aven mer allmdnna framstallningar
pa omradet behandlar forstas systemet med forhandsavgoérande och dairmed dom-
stolsbegreppet; se exempelvis Woods, Lorna, Watson, Philippa & Steiner, Josep-
hine, Steiner & Woods LU law (12:e uppl.), Oxford Univ. Press, Oxford, 2014
s. 222 ff. och sarskilt s. 225 ff., dar forf. diskuterar “the generous approach of the
Court to Article 267 references”.
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lemsstat, mot vars avgoranden det nal of a Member State against whose
inte finns nagot rattsmedel enligt decisions there is no judicial remedy
nationell lagstiftning, ska den na- under national law, that court or tribu-
tionella domstolen fora fragan vi- nal shall bring the matter before the
dare till domstolen.*’ Court.®

Den behorighet som tillkommer EUD att meddela forhandsavgoran-
den motsvaras av en frihet respektive skyldighet for nationella dom-
stolar att begéra ett sidant avgoérande fran EUD. Eftersom ett mal om
forhandsavgorande innebar “ett hanskjutande fran domstol till dom-
stol”,* har EUD — for att kunna avgora sin egen behorighet — i ett
antal avgoranden haft att ta stiallning till vilka organ som ska kvalifice-
ras som domstolar i EU-rdttslig mening.” I likhet med ED har ocksa
EUD gett begreppet domstol ("court or tribunal”) en autonom inne-
bord, genom att utveckla ett antal materiella domstolskriterier.”

Ar 1966 uttalade sig EUD for forsta gangen éver det unionsrittsliga
domstolsbegreppet i avgorandet Vaassen.” Efter att i flera efterfol-
jande avgoranden successivt ha preciserat begreppet sammanfattade
domstolen sedan sin praxis i avgorandet Almelo. Med hanvisning till
Vaassen forklarade domstolen att

. ett sdidant organ skall uppfylla vissa kriterier, namligen att det skall vara
upprattat enligt lag, vara av permanent natur, dess avgoranden skall vara
tvingande, forfarandet skall vara kontradiktoriskt och organet skall tillampa
rattsregler. Domstolen har kompletterat dessa kriterier och sarskilt under-
strukit att organet skall vara oberoende LB

Ur EUD:s praxis gar det saledes att urskilja sex kriterier,” vilka den
svenska lagstiftaren har sammanfattat enligt foljande:

7 Kurs. har.

% Kurs. har. Se Matz (2010) s. 66 angaende skillnaden mellan den engelska sprak-
versionens “court or tribunal” och den franska versionens ”juridiction”.

¥ http://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=URISERV:114552  (be-
sokt den 6 september 2015). Institutet forhandsavgérande har beskrivits som ett
“samarbetsforfarande” mellan nationella domstolar och EUD ("judiciellt samar-
bete”); se Matz (2010) s. 46 och densamme i SvJT 2014 s. 468 f.

% T det foljande bortses fran de regler och forutsattningar som ror forhandsavgo-
randen i ovrigt, dvs. de aspekter som inte ror sjalva domstolsbegreppet.

' Att domstolsbegreppet ar ett unionsrittsligt begrepp konstaterade EUD i mal
C-24/92 Corbiao p. 15. Numera anfors regelmassigt att det ”ar en gemenskapsratts-
lig fraga” huruvida ett visst organ ar en domstol i den mening som avses i EUF-
fordraget, se exempelvis det ovan citerade avgoérandet Abrahamsson p. 28-29. An-
gaende domstolsbegreppet som ett autonomt begrepp, se vidare Matz 2010 s. 58 ff.
och Woods, Watson & Steiner 2014 s. 225, som forklarar att "[n]ational-law classi-
fications are not determinative”. Daremot menar Broberg & Fenger 2014 s. 73, att
EUD ”seems to work on the assumption that a referring body will be a ’court or
tribunal’ as long as it is part of the Member State’s ordinary court system”, under
forutsattning att begaran om forhandsavgorande lamnas inom ramen for domsto-
lens domande funktion. Om sa ej ar fallet gérs en mer noggrann prévning av de
strukturella och funktionella kriterierna. Se aven Broberg EPL 2009 s. 215.

%2 Mal 61/65 Vaassen. Se till det sagda Matz 2010 s. 66 ff.

% Almeo p. 21.

" Jfr Woods, Watson & Steiner 2014 s. 225 f.
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Nar det galler fragan om vilka domstolar som har mdjlighet att inhdmta
forhandsavgorande har [EUD] i sin praxis slagit fast vissa kriterier som ar av
betydelse vid denna bedomning. For att ett organ ska omfattas av domstols-
begreppet kravs enligt [EUD] att

det ar upprattat enligt lag,

det ar av stadigvarande karaktar,

dess jurisdiktion ar av tvingande art,
forfarandet vid organet ar kontradiktoriskt,
det tillampar rattsregler samt

det har en oberoende stallning.

SIS

[EUD] har angett att kravet pa att forfarandet ar kontradiktoriskt inte ar
absolut men att de nationella domstolarna endast har befogenhet att in-
hamta forhandsavgorande om en tvist ar anhangig vid domstolen och om
den ska filla avgorande inom ramen for ett forfarande som ar avsett att leda
till ett beslut med karaktar av dom. Det kravs sdledes att domstolens avgo-
rande ar av rdtiskipningskaraktir. Domstolsbegreppet har sdledes, enligt
dessa kriterier, givits en vidare innebord an vad som i svensk ratt avses med
begreppet domstol.”

Jamfér man de citerade uttalandena framtrader en viktig skillnad.
Utover de sex kriterier som EUD sammanfattade i Almelo lagger rege-
ringen till ett sjunde kriterium: att domstolens avgoranden ar av “ratt-
skipningskaraktar”. Hur ska man da forsta detta sjunde kriterium?

I avgérandet Politi fran 1971 konstaterade EUD att dess behorighet
att ta upp en begaran om forhandsavgorande till sakprovning forut-
satte att det nationella organet har en judiciell/rattskipande funk-
tion.” I Almelo gjordes dock ingen direkt hanvisning till organets
funktion, och i de avgoranden som sedan f6ljde aberopade EUD
ibland de sex kriterierna, ibland organets rattskipande funktion —
men aldrig i forening. Som Matz konstaterar radde darfor "under
flera dr en viss oklarhet om den rattskipande funktionen spelade en
sjalvstandig roll vid sidan av kriterierna.”™ I avgoérandet Dorsch sam-
manfogade dock EUD de tva bedéomningarna till en: Effer att ha kon-
staterat att ett organ uppfyllde samtliga sex kriterier gjorde domstolen
det viktiga tillagget, att det "dessutom [skall] papekas att federala till-

% Prop. 2005/06:157 5. 9 (kurs. hir). Detta med hanvisning till de forenade malen
C-110-147/98 Gabalfrisa SL m.fl. mot AEAT, dar EUD gjorde foljande uttalande
(p. 33): "For att bedoma om det hanskjutande organet dar en domstol i den me-
ning som avses i artikel 177 i fordraget, vilket ar en rent gemenskapsrattslig fraga,
skall EG-domstolen beakta ett antal omstindigheter, ndmligen om organet ar upp-
rattat enligt lag, om det ar av stadigvarande karaktir, om dess jurisdiktion ar av
tvingande art, om férfarandet ar kontradiktoriskt, om organet tillimpar rattsregler
samt om det har en oberoende stallning.” Jfr Bohlin & Warnling-Nerep 2007, som
ger foljande definition (s. 376): "Med domstol avses ett organ som ar upprattat en-
ligt lag, har en permanent existens, utoévar bindande rattskipning, ar bunden av
regler om ett kontradiktoriskt féorfarande samt, slutligen, tillimpar réttsregler.”

% Mal 43/71 Politi p. 5 (kurs. har): "It is sufficient to note that the President of the
Tribunale di Torino is performing a judicial function within the meaning of Article
[267] ...”

7 Matz 2010 s. 67 £.
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synskommissionen i det foreliggande fallet har en domstolsfunk-
tion.™* Foljaktligen ska de sex kriterierna a ena sidan, och det funkt-
ionella kriteriet a andra sidan, betraktas som kumulativa — inte som
alternativa.” Detta klargjorde EUD an tydligare i avgorandet Radiotele-
visione, som sammanfattar domstolens installning val:

For att bedoma om ett organ ar en domstol i den mening som avses i artikel
[267] i fordraget, vilket ar en gemenskapsrittslig fraga, skall [EUD] beakta
ett antal omstandigheter, namligen om organet ar upprattat enligt lag, om
det ar av stadigvarande karaktar, om dess avgoranden ar tvingande, om for-
farandet ar kontradiktoriskt, om organet tillampar rattsregler, samt om det
har en oberoende stallning. Dessutom foljer av fast rattspraxis att de nation-
ella domstolarna endast har befogenhet att framstilla en begaran till dom-
stolen om en tvist ar anhangig vid dessa och om de skall falla avgoérande
inom ramen for ett forfarande som ar avsett att leda till ett avgérande av
rattskipningskaraktar.

Fragan huruvida ett organ ar behdrigt att framstilla en begaran till
EUD skulle, med domstolens ord, avgoras “enligt saval strukturella som
Jfunktionella kriterier” och saledes

... kan ett nationellt organ anses vara en domstol i den mening som avses i
artikel [267] i fordraget nar det bedriver rdatiskipande verksamhet medan det
inte kan anses vara en domstol nar det bedriver annan verksamhet, i syn-
nerhet forvaltande verksamhet.'”

For att ett organ ska betraktas som en domstol behover siledes alla
kriterierna vara uppfyllda — bade det funktionella kravet och de krav
som domstolen betecknar som strukturella.” De senare kan i sin tur
brytas ned i organisatoriska kriterier (att organet ska vara upprattat
enligt lag, vara av stadigvarande karaktar, ha en oberoende stillning
samt en tvingande jurisdiktion) och processuella kriterier (att forfa-
randet ska vara kontradiktoriskt).”” Mellan den rattskipande funkt-
ionen a ena sidan och dessa strukturella aspekter & andra sidan fore-
ligger dock inte vattentata skott; att en “tvist” ska vara anhangig vid
domstolen har exempelvis baring pa inter partes-kriteriet, och att dom-

% Mal C-54/96 Dorsch p. 37 (kurs. hir).

* Déremot ar det alljamt oklart hur kriterierna ska viktas, liksom om listan ar ut-
tommande eller endast exemplifierande satillvida, att ytterligare kriterier kan till-
komma. Se Broberg & Fenger 2014 s. 73. .

1% Mal C-440/98 Radiotelevisione p. 11-13 (kurs. har). Se dven mal C-195/98 Oster-
reichischer Gewerkschaftsbund p. 24-25 och hartill Matz 2010 s. 68 f. Enligt Matz (a.
st.) ger denna formel — som formulerades i Radiotelevisione och bekraftades i Oster-
reichischer Gewerkschaftsbund samt ett antal efterféljande avgéranden — uttryck for
“fast rattspraxis”.

" Matz 2010 s. 69 och 72, som anfor att begreppet domstol “bestar av tva delar,
det strukturella domstolsbegreppet, varmed avses de sex kriterierna, och det funkt-
ionella domstolsbegreppet, varmed avses kravet pa en rattskipande funktion.” Jfr
dock Broberg, som gor atskillnad mellan “organizational and functional criteria”.
Se Broberg i EPL 2009 s. 208 och vidare Broberg & Fenger 2014 s. 61.

2 Jfr Matz 2010 s. 68, som anfor att den “strukturella sidan” av domstolsbegreppet
avser organisation, forfarande och stallning. Organets stallning betraktar vi som ett
organisatoriskt kriterium.
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stolen ska "falla avgoranden” inom ramen for ett forfarande som ar
avsett att leda till ett "avgorande av rattskipningskaraktar” forutsatter
att organet har en sjalvstandig stallning,"” och en bindande jurisdikt-
ion."” Och pa motsvarande satt finns det ett 6msesidigt beroende mel-
lan det processuella kravet pa kontradiktion — som liagger ansvaret
for processen i parternas hinder — och det organisatoriska kravet pa
oberoende. Lat oss nu, mot denna bakgrund, ndrmare skarskada de
aktuella kriterierna.

2.2.1 Funktionella kriterier

EUD:s tillampning av domstolsbegreppet ar binart i meningen att an-
tingen betraktas det nationella organet som en domstol eller inte."®
For denna kategorisering ar begreppet rattskipning styrande, och alla
ovriga typer av arenden/avgoranden/beslut faller i en negativt be-
stamd restkategori — huruvida alla dessa bor passas in under en ru-
brik som “férvaltning” dr inte avgérande hir."” Agnar sig ett organ
inte at rattskipning ar det inte en domstol i EUF-férdragets mening —
atminstone inte nar den fullgér andra funktioner an att skipa ratt.
Vari bestar da den rattskipande funktionen?

Som utgangspunkt anses ett organ ha en rattskipande funktion om
organet ar oberoende och dess process ar kontradiktorisk." De struk-
turella kriterierna konstituerar sdledes, i nagon man, den rattskipande
funktionen.'"” Sedvanlig civil, straff- och forvaltningsrattsskipning samt
aven specialprocesser och konstitutionell rattsskipning vallar darmed
sillan problem, ndr siadana funktioner ankommer pa traditionella
domstolar."” Ibland har dock utgiangen blivit den omvanda, det vill
saga ett organ har inte betraktats som en domstol trots att det uppfyll-
ler de strukturella kriterierna (och ar en del i det nationella domstols-
systemet), eftersom det funktionella kriteriet inte uppfyllts."" Lat oss
darfor forsoka bryta ner den rattskipande funktionen ytterligare.

Till skillnad fran de strukturella aspekterna har EUD inte formule-
rat nagra kriterier for den rattskipande funktionen. Istillet har dom-
stolen anvant en mer svepande beskrivning av rattskipningskriteriet. I
Osterreichischer Gewerkschafisbund uttalade exempelvis domstolen fol-
jande, i direkt anslutning till Radiotelevisione:

' 1 Wilson konstaterade exempelvis EUD (p. 49), att ”[b]egreppet oberoende
stallning ... inte kan skiljas fran den domande uppgiften”.

1% Jfr Matz 2010 s. 204 och vidare pa s. 253 ff.

' Matz 2010 s. 208.

' Matz 2010 s. 73.

7 Matz 2010 s. 255 och 270.

' Matz 2010 s. 253.

' Enligt Matz ar det saledes inte uppenbart vari den funktionella aspekten bestar
och hur den skiljer sig fran de strukturella kriterier som vi kommer att redogora
for nedan.

"% Matz 2010 s. 69 f. och 254. Se dven Broberg & Fenger 2014 s. 74.

" Se exempelvis Broberg & Fenger 2014 s. 77 (kurs. har): "This purely organizat-
ional approach has ... been abandoned. According to the more recent practice of
[ECJ], only questions related to truly judicial activities can be refered.”
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De nationella domstolarna har befogenhet att framstilla en begaran till
domstolen endast om en {fvist ar anhangig vid dessa och om de skall falla
avgorande inom ramen for ett forfarande som ar avsett att leda till ett avgo-
rande av rittskipningskaraktér ...""

Som Matz konstaterar kan man urskilja atminstone tva centrala kom-
ponenter: For det forsta ska det foreligga en tvist vid den nationella
domstolen och for det andra ska domstolens avgorande av tvisten vara
av rattsskipningskaraktar."® Kravet pa tvist far rimligen tolkas som att
det ska finnas tva motstaende parter — eller atminstone en intresse-
motsattning — och hanger darmed ihop med den kontradiktoriska
processen, medan kravet pa att avgorandet ska vara av rattskip-
ningskaraktar kan kopplas samman med att domstolen ska vara obe-
roende och att dess avgorande av tvisten ska vara bindande (i kontrast
till radgivande)."

Annorlunda uttryckt ankommer det pa domstolar att meddela do-
mar. I avgorandet Job Centre Coop uttryckte ED detta krav som att de
"nationella domstolarna endast har befogenhet att framfora en bega-
ran till domstolen om en tvist ar anhdngig vid dessa och om de skall
falla avgérande inom ramen for ett forfarande som ar avsett att leda
till ett beslut med karaktir av dom.”™ 1 det aktuella avgérandet uppkom
fragan om den italienska Tribunale civile e penale di Milano kunde
betraktas som en domstol — inte i allmanhet utan nar tribunalen
hade att faststilla bolagsordningar enligt ett visst forfarande. EUD
konstaterade att sa inte var fallet:

Nar den domstol som begart ett forhandsavgorande fattar ett beslut enligt
de tillampliga nationella reglerna och inom ramen for ett forfarande for
“giurisdizione volontaria” avseende en begaran om faststillande av ett bo-
lags bolagsordning for registrering av detta, utovar den en verksamhet som
inte dr domande och som for ovrigt 6verlats at de administrativa myndighet-
erna i andra medlemsstater. I sjalva verket handlar domstolen som en ad-
ministrativ myndighet utan att den samtidigt har att avgora en tvist."

I Job Centre Coop faste som synes EUD vikt vid att det inte férelag na-
gon tvist och att den nationella domstolen darmed inte dgnade sig at

Y2 Osterreichischer Gewerkschafisbund p. 25 (kurs. hir).

' Matz 2010 s. 254

" Se exempelvis de forenade mélen C-69/96-C-79/96 Garofalo samt Matz (2010)
s. 139 ff. angaende kravet pa bindande avgoranden.

" Mal C-111/94 Job Centre Coop p. 9 (kurs. har). Se hartill exempelvis Broberg &
Fenger (2014) s. 77 f.

1% Job Centre Coop p. 11-12 (kurs. har). Till samma slutsats kom EUD i exempelvis
mal C-138/80 Jules Borker p. 4: "Av [artikel 267] framgar att tolkningsfragor ... kan
foras vidare till EG-domstolen endast av en domstol som skall meddela avgérande
inom ramen for ett forfarande som ar avsett att leda till ett avgérande av rattskip-
ningskaraktar. Det forhaller sig inte pa det sattet i foreliggande fall dar Conseil de
I'ordre inte forelagts en tvist som det enligt lag har i uppdrag att avgora, utan en
ansokan som gar ut pa att erhélla en forklaring i en meningsskiljaktighet mellan
en advokat och domstolarna i en annan medlemsstat.”
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domande verksamhet; dess avgorande var inte av rattskipningskarak-
tar.

Ett annat illustrativt exempel ar avgoérandet Victoria Film. I detta mal
hade Skatterdttsnamnden ansokt om ett féorhandsavgérande fran
EUD, och den svenska installningen var att namnden var att betrakta
som en domstol vid tillampningen av EUF-f6rdraget, eftersom ett for-
farande i Skatterdttsndmnden “inleds ndr det foreligger en tvist”."” Med han-
visning till att Skatterattsnamnden inte fullgjorde en rattskipande
funktion avvisade dock EUD namndens ansokan. Enligt EUD fanns
det forvisso vissa omstandigheter som talade for att Skatterattsnamn-
den "utovar domande verksamhet, sarskilt nimndens lagenliga sjalv-
standighet och dess behorighet att med tillampning av rattsregler
meddela avgoéranden av bindande karaktar”. Andra omstandigheter
talade dock for att "namnden i huvudsak fullgor forvaltningsuppgif-
ter”, narmare bestamt:

. att den skattskyldiges situation inte foranledde skattemyndigheterna att
fatta nagot beslut innan en ansékan om férhandsbesked hade ingetts till
Skatterattsnamnden. Namndens uppgift ar saledes inte att prova huruvida
namnda myndigheters beslut ar lagenliga, utan snarare att for forsta gangen
ta stillning till taxeringen av en viss transaktion. Nar Skatterattsnamnden pa
ansOkan av en skattskyldig meddelar ett forhandsbesked i fraga om taxe-
ring, utoévar den verksamhet som inte bestar i rattskipning och som for 6v-
rigt uttryckligen overldts till skatteférvaltningen i andra medlemsstater. [...]
Skatterattsnamnden verkar saledes som en myndighet som avger ett bin-
dande forhandsbesked, som den skattskyldige har intresse av i den man
denne darmed kan planera sin verksamhet battre, men har inte till uppgift
att avgora en tvist."®

Av dessa avgoranden kan man dra nagra generella slutsatser: Varken i
Job Centre Coop eller i Victoria Film betraktade EUD de respektive orga-
nen som domstolar, trots att de far antas ha uppfyllt de strukturella
domstolskriterierna; organen var visserligen oberoende och proces-
sen inneholl inslag av kontradiktion, men de dgnade sig inte at ratt-
skipning. Varfor inte? Jo, darfor att det inte kunde foreligga nagon
tvist i egentlig mening, eftersom statens installning inte var kand; or-
ganens uppgift var att for forsta gangen ta stallning i en viss fraga. Av
detta kan man dra slutsatsen att det kan bli frigan om rattskipning
forst efter att staten har uttalat sig genom att meddela ett beslut, som
den enskilde kan besvira sig Oover och déarigenom fia (dom-
stols) provat."” Med Matz ord:

"7 Se mal C-134/97 Victoria Film p. 13, dar det vidare anfordes att "den skattskyl-
dige inte skulle ha ndgot behov av att erhalla ett forhandsbesked om han och skat-
teforvaltningen hade samma uppfattning i den aktuella skattefragan.”

" Victoria Film p. 1618 (kurs. har).

"9 Detta klargjorde EUD uttryckligen i bade Job Centre Coop och Victoria Film. 1 det
tidigare fallet forklarade domstolen (p. 11) att det ar forst nar "den person som
genom den nationella lagen ar behorig att begara faststallande vdcker talan mot ett

beslut om avslag pa begiaran om faststillande och pafdljande registrering, som den
domstol dar talan har vackts kan anses utdova en domande verksamhet ... i den
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Ett forfarande som leder till ett forsta beslut skulle med detta synsatt inte be-
traktas som rattskipning. Det ror sig alltsd om forvaltning nér staten for
forsta gangen tar stallning till en enskild persons rattigheter eller skyldig-
heter. [...] En efterfoljande kontroll av lagligheten ... betraktas daremot som
rattskipning.'

Slutligen ett viktigt klargérande: Om ett drende provas i en domstol,
men i sjalva verket ar ett forvaltningsarende,” ar det provande orga-
net inte en domstol i EU-rdttslig mening, trots att det i andra sam-
manhang ar en domstol.” Liksom vid tillampningen av EKMR forlo-
rar dock en domstol som annars fullgor en rattskipande funktion inte
sin unionsrattsliga status som domstol genom att ocksd anfortros for-
valtande/rattsvardande (sido)funktioner. Huruvida ett organ som
endast fullgor andra funktioner an rattskipning kan/bor betecknas
domstol later vi dock, for stunden, vara osagt.

2.2.2 Organisatoriska kriterier

Vad avser de organisatoriska kriterierna anknyter dessa starkt till de
krav som foljer av EKMR. Organet ska siledes, som utgangspunkt,
vara instiftat genom lag."” Liksom ED har dock EUD givit lagkravet en
extensiv tolkning, genom att lata bedomningen omfatta de ankny-
tande fragorna om forfarandet infér domstolen ar reglerat i lag,” och
om domarna utses enligt bestimmelser i lag."

mening som avses i artikel [267]”. I det senare avgorandet forklarade EUD (p. 18)
att “endast for det fall att den skattskyldige eller Riksskatteverket dverklagar ett for-
handsbesked som den domstol vid vilken malet pa sa sitt anhingiggors kan anses
utdova domande verksamhet i den mening som avses i artikel [267] i fordraget.”
Forst om Skatterattsnamndens beslut 6verklagas till HFD, kan saledes HFD begara
ett forhandsavgorande, vilket ocksa foljer av malen C-200/98 X AB and Y AB samt
C-436/00 X and Y. Detsamma géller dock om ett administrativt beslut kan "0ver-
klagas” internt inom en domstol, exempelvis fran en viss befattningshavare till
domstolen i dess egenskap av domstol, se mal C-14/08 Roda Golf & Beach Resort.
Avgorande i bada fallen ar forekomsten av en “tvist”. Se till det sagda Matz 2010
s. 276 och densamme i SvJT 2014 s. 470.

% Matz 2010 s. 272. Denna slutsats bekréftas bl.a. i mal C-86/00 HSB-Wohnbau. 1
detta avgérande hade ett bolag begart en viss inskrivning i handelsregistret hos en
tysk domstol, som anfértrotts hanteringen av registret. I denna egenskap betrak-
tade dock EUD inte den tyska domstolen som en domstol; eftersom den inte fo-
relag nagon tvist inféor domstolen dgnade den sig inte at rattskipning. I sina be-
slutsskal faste EUD (p. 15, kurs. har) vikt vid att den nationella domstolen var "den
forsta myndigheten som far HSB-Wohnbaus begiran om inskrivning”. Se hartill Matz
2010 s. 276.

' Om det, med Matz ord, "har en grundliggande forvaltningskaraktir”. Se Matz i
Sv]T 2014 s. 470

"1 sadana situationer fungerar domstolen som en forvaltningsmyndighet i forsta
instans, och ”"[o]m det inte ar rattskipning nar fragan proévas i en forvaltningsmyn-
dighet, blir det inte heller rittsskipning om fragan i stillet provas av en nationell
domstol” som Matz formulerar det, se SvJT 2014 s. 470.

' Om detta krav; se Matz 2010 s. 86 ff., Broberg & Fenger 2014 s. 61 f. samt Bro-
berg i EPL 2009 s. 208 f.

' Som framgatt ovan ar ett strukturellt kriterium att domstolar ska tillampa ratts-
regler. Det rader dock viss oklarhet om det ar detta krav (snarare dn det har disku-
terade lagkravet) som innebar att forfarandet infér en domstol (och eventuellt
dess sammansattning) bor/ska vara reglerat i lag. Se exempelvis Matz 2010 s. 153. 1
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I likhet med ED har EUD ocksa uppstallt ett krav pa oberoende.'
Detta krav sonderfaller, liksom enligt EKMR, i olika komponenter:
Domstolen ska i sitt beslutsfattande vara oberoende saval i relation till
ovriga statsmakter (vilket aven tar sikte domarnas rattsstallning) som i
relation till parterna (vilket snarare tar sikte pa forhindrandet av
jév).lw

Tatt knutet till kravet pa oberoende ar kravet pa att organet ska ha
en tvingande jurisdiktion. Enligt Matz innefattar aven detta krav tva
moment: For det forsta far en domstols behorighet att avgora en tvist
inte vara avhangig partsviljan, och for det andra far dess avgérande
inte enbart vara radgivande.'

Till skillnad fran ED har EUD slutligen formulerat ett krav pa per-
manens. Skarskadar man detta kriterium framgar det dock att nagra
storre skillnader inte foreligger mellan domstolarnas praxis. Till var-
aktighetskriteriet har EUD namligen inte bara hanfoért att domstolen
ska vara varaktigt inrattad — i princip inte inrattad for en enskild
tvist™ — utan ocksa att det ska finnas en varaktighet i domarnas for-
ordnanden. Bidda dessa krav kianner vi igen fran ED:s praxis.*

2.2.3 Processuella kriterier
Det avgorande kriteriet bland de strukturella aspekterna — och det
enda kriteriet som direkt avser processens utformning — ar kravet pa

mal C-258/97 Hospital Ingenieure betraktade generaladvokaten det sa kallade "ratts-
regelkriteriet” som uppfyllt, m.h.t. att savil organets sammansittning som dess
process reglerades i lag. Se p. 13 i generaladvokatens forslag till avgérande samt
Broberg & Fenger 2014 s. 68 och Broberg EPL 2009 s. 212. EUD ber6rde dock inte
detta kriterium. Generaladvokatens resonemang kritiseras av Matz (a. st.). Med
hanvisning till de férenade malen Gabalfrisa konstaterar dock Matz (a.a. s. 154) att
med “rattsregler menas antagligen inte bara sidana regler som aktualiseras vid
stallningstagandet till huvudsaken i malet, utan dven de processuella regler som
aktualiseras i samband med handlaggningen.”

' Jfr Matz 2010 s. 96 ff. med rikliga hanvisningar till praxis. Vilken vikt som EUD
har tillmatt domstolens sammansdtining ar dock oklart. I vissa avgéranden har
domstolen forvisso hanvisat till att domarna har juridisk kompetens, men utan att
klargora vilken betydelse detta har. Matz tycks dra slutsatsen (s. 99) att den om-
staindigheten att ett organ ar bemannat av lagfarna domare, eller att domstolens
ordférande atminstone ar lagfaren, kan tala for att organet ar en domstol. Att ett
organ helt har bemannats av lekmannadomare diskvalificerar dock inte per se or-
ganet fran att vara en domstol. Samma uppfattning finns hos Broberg & Fenger
2014 s. 71. Se dven Broberg i EPL 2009 s. 213.

% Om detta krav, se Matz 2010 s. 208 ff., Broberg & Fenger 2014 s. 63 ff. och Bro-
berg i EPL 2009 s. 209 f.

¥ Mats 2010 s. 208 ff. och densamme i SvJT 2014 s. 464. Se dven Broberg &
Fenger 2014 s. 65 f. angaende domarnas stillning.

' Matz 2010 s. 109. Att avgorandet saledes ska vara bindande utvecklas vidare i a.a.
s. 139 ff. Jfr dock Broberg & Fenger 2014 s. 66, samt Broberg i EPL 2009 s. 211,
som fyller den tvingande jurisdiktionen med ett delvis annorlunda innehall.

" Om detta krav, som hos Matz benamns “varaktighetsrekvisitet”; se Matz 2010
s. 102 ff., Broberg & Fenger 2014 s. 62 f. samt Broberg i EPL 2009 s. 209.

" Jfr Broberg & Fenger 2014 s. 63.

" T att en domstol dr inrattad enligt lag — vilket dr ett explicit krav enligt EKMR
art. 6.1 — anses folja en presumtion for att den ar varaktigt inrattad. Se Matz 2010
s. 103 med hanvisningar.
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kontradiktoriskt forfarande.* Nagot forenklat innebér detta kriterium att
det i processen ska finnas tva parter som bada far komma till tals infor
domstolen.'”

Som framgatt ovan kopplar kravet pa kontradiktion starkt an till
den rattskipande funktionen. Ett organ som i kontradiktoriska former
har att avgora en tvist anses saledes bedriva rattskipning, och fore-
komsten av en tvist forutsitter nagon form av intressekonflikt mellan
(dtminstone) tva parter. Av EUD:s praxis framgar dock att inter partes-
kriteriet inte ar absolut.” Det finns sdledes ett visst utrymme att bortse
fran en icke-kontradiktorisk foérfarandeform, sa linge “organet i
grunden har en rattskipande funktion”.” Detta fortydligades i avgo-
randet Politi pa sa satt att kravet pa kontradiktoriskt forfarande inte
kraver att motparten redan har horts. En begaran om féorhandsavgo-
rande kan med andra ord upptas till sakprévning redan pa tidigt sta-
dium, sa linge det finns en motpart som kommer att héras under
processen.'

Tillganglig praxis torde kunna sammanfattas som foljer: Att ett or-
gan, 4 ena sidan, uppfyller kriteriet om kontradiktion tas normalt till
intdkt for att organet dven har en rattskipande funktion. Satillvida har
inter parteskriteriet, for att citera Matz, en "positiv funktion” — att for-
farandet ar kontradiktoriskt talar for att det ar fragan om en domstol.
Om det, & andra sidan, inte finns ett kontradiktoriskt inslag i proces-
sen gOrs en ytterligare provning av om organet anda har en rattski-
pande funktion, eller om det dgnar sig at forvaltning och darmed fall-
ler utanfor domstolsdefinitionen.”” Avgorande i detta andra steg ver-
kar vara att det finns en "latent partsstallning”, det vill saga att det i ett

* Kravet pa kontradiktion tycks dock Matz 2010 koppla samman med andra pro-
cessuella krav, exempelvis pa muntlig forhandling; enligt Matz (s. 190) dr muntlig
forhandling inte ett krav for att inter parteskriteriet ska vara uppfyllt, men val “en
positiv indikator”. Matz konstaterar dock samtidigt (s. 205) att det aktuella kriteriet
"inte fyller ndgon funktion for nagot slags minimistandard ... pd samma satt som
artikel 6 i Europakonventionen, som garanterar ratten till en rattssiker process.”

% Matz 2010 s. 188 ff., med rikliga hanvisningar till EUD:s praxis. Nagot formellt
tvapartsforhallande tycks dock inte kravas, vilket kan illustreras av Abrahamsson, dar
Overklagandenamnden for hogskolan betraktades som en domstol. I detta avgo-
rande konstaterade EUD (p. 35) att "forfarandet vid ndmnden ar kontradiktoriskt,
aven om detta inte uttryckligen anges i forvaltningslagen”.

Y Matz 2010 s. 195 ff., Broberg & Fenger 2014 s. 67 samt Broberg i EPL 2009
s. 212,

% Se exempelvis Politi p. 5 och hirtill Matz 2010 s. 198 (dir Matz anfor att det nat-
ionella organets "grundliggande funktion” ska vara att skipa ratt) samts. 204 (dar
Matz anfor att organet organets i grunden [skall ha] en rattskipande funktion”).
Se aven Matz SvJT 2014 s. 472, dar Matz betonar ”"som ovillkorligt att organets
grundliaggande funktion r att skipa ratt i oberoende former”. Foljaktligen har for-
faranden som inte ar fullt kontradiktoriska, sisom interimsbeslut, summariska for-
faranden och andra férfaranden dar parten/motparten dnnu inte horts, exempel-
vis vid beslut om inhibition, emellanat godtagits i EUD:s praxis. Se Matz 2010
s. 196 med referens till malen 29/69 Stauder, 33/70 SACE och 18/71 Eunomia.

"% Matz 2010 s. 198, med rikliga hinvisningar till efterfoljande praxis.

%7 Matz 2010 s. 203 och 205 f.
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senare skede kan bli ett kontradiktoriskt forfarande mellan tva parter,
antingen i samma instans eller, efter 6verklagan, i hogre instans.'

2.2.4 En sammantagen bedémning

Sammantaget motsvarar de domstolskriterier som ED har utvecklat
under EUF-fordraget i mangt och mycket de kriterier som foéljer av
EKMR — mojligen med tva undantag: EUD har fést storre vikt vid or-
ganets rattskipande funktion medan ED har mer utvecklade proces-
suella kriterier. I denna del ska dock skillnaderna inte 6verdrivas.

ED har forvisso inte utvecklat den rattskipande funktionen namn-
vart i anslutning till domstolsbegreppet. Detta ligger dock i sakens na-
tur, dd EKMR art. 6.1 endast ar tillamplig om det (1) foreligger tvister
som (2) ar avgorande for en persons civila rattigheter (respektive
brottsanklagelser).” Forekomsten av en tvist — antingen mellan tva
enskilda, eller mellan en enskild och det allmanna — alternativt en
brottsanklagelse, ar saledes ett sjalvstandigt rekvisit, som avgoér om ar-
tikel 6 overhuvudtaget ager tillimpning. Att avgora rattstvister/an-
klagelser om brott dr ocksa per definition rattskipning (under forut-
sattning att ovriga kriterier ar uppfyllda). Mot den bakgrunden ar det
inte forvanande att ED inte narmare har preciserat kravet pa rattskip-
ning i anslutning till domstolsbegreppet. Inte heller ar det forva-
nande att ED har fast storre vikt vid de processuella kriterierna an
EUD, givet att ratten till domstolsprovning ar en implicit féorutsattning
for det som artikel 6.1 explicit reglerar, namligen ratten till en rattvis
domstolsprévning, medan EUF-fordragets artikel 267 inte innehaller
nagra uttryckliga processuella krav.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att de tva stora europaratts-
liga rattsordningarna ger uttryck fér en samsyn kring vilka organ som
bor kallas domstol, vilket staimmer val 6éverens med idén om att be-
greppet formedlar en slags europeisk standard. Ur ED:s och EUD:s

% Matz SvJT 2014 s. 472 f.

"9 Att det ska foreligga en “tvist” som dr avgorande for en persons civila rattigheter
anses folja av den franska sprakversionens “contestation”. I Ringeisen v. Austria an-
sokan nr 2614/65 uttalade saledes ED (p. 94) att "the French expression 'con-
testations sur (des) droits et obligations de caractére civil’ covers all proceedings
the result of which is decisive for private rights and obligations” samt att ”[t]he
English text ’determination of ... civil rights and obligations’, confirms this inter-
pretation.” I avgorandet Le Compte, van Leuven & De Meyere formulerade domstolen
detta krav (p. 45) som férekomsten av "two conflicting claims or applications” eller
"the existence of a disagreement” och anférde vidare att "the spirit of the Convent-
ion requires that this word should not be construed too technically and that it
should be given a substantive rather than a formal meaning”. Foreligger en sadan
tvist aktualiseras den andra fragan, dvs. om denna tvist ar avgérande for en civil
rattighet (p. 46): "In addition, it must be shown that the 'contestation’ (dispute)
related to ’civil rights and obligations’, in other words that the ’result of the pro-
ceedings’ was ’decisive” for such a right”. Se till det sagda exempelvis Harris, Da-
vid, O’Boyle, M. & Warbrick, Colin (red.), Harris, O'Boyle & Warbrick: law of the
European Convention on Human Rights (3:e uppl.), Oxford University Press, Oxford,
2014 s. 390: "For article 6 to apply there must be a ’dispute’ at the national level ...
the outcome of which is determinative of the applicant’s civil rights and obligat-
ions.
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praxis framtrader en tredelad domstolsdefinition, som bestar av (1)
funktionella; (2) organisatoriska; och (3) processuella kriterier."* En
domstol ar saledes ett oberoende organ som i rdttssikra former har att
skipa ratt. 1 del I sammanfattade vi det sagda i féljande figur, som sa-
ledes finner stod i europaratten:

Rattskipande
funktion?

DOMSTOL

Oberoende
organisation?

Rattssiaker
process?

3 FUD fran ett europeiskt perspektiv

Syftet med denna artikelserie dr, som framgatt av det foregaende, att
diskutera om FUD bor kallas for domstol, for att pa vis kunna pro-
blematisera det svenska domstolsbegreppet. Vi har ovan konstaterat
att det i svensk ratt i mangt och mycket saknas materiella kriterier for
denna bedomning, dven om en trend kan skonjas dar allt storre vikt
fasts vid domstolarnas rattskipande funktion.' Till syvende och sist ar
vi dock alljamt hanvisade till ett formellt kriterium: Om ett organ i
lag betecknas domstol drdet en domstol enligt nationell ratt.

Vid uttolkningen av de europeiska domstolsbegreppen har dock
bade ED och EUD fast mindre vikt vid yta, och snarare studerat vad
som doljer sig under ytan. Vad ett organ kallas i nationell lagstiftning
ar inte avgorande — istallet har ett antal materiella domstolskriterier
utvecklats i de europeiska domstolarnas praxis. Dessa kriterier har vi
redogjort for ovan, och i det foljande kommer vi endast aterknyta till
de kriterier dar vi anser att FUD helt eller delvis brister.

3.1 Funktionella aspekter

Det for FUD mest problematiska kriteriet avser den rattskipande
funktionen. Visserligen kan nagon strikt uppdelning mellan myndig-
heter som agnar sig at forvaltning och rattskipning inte uppratthallas.
Forvaltningsmyndigheter sysslar med rattsskipning och domstolar ut-

' De organisatoriska och processuella kriterierna betecknas tillsammans “struktu-
rella” i EUD:s praxis.

" Jfr Matz 2010 s. 187.

142 Pessa trender utvecklar vi i del I, avsnitt 2.2, 2.3 och 2.5.



SvJT 2016 Mot ett funktionellt domstolsbegrepp 221

ovar i varierande utstrackning forvaltning — exempelvis den frivilliga
rattsvard som fullgors av svenska tingsratter."* Bdde ED och EUD har
darfor i sin praxis klargjort att ett och samma organ kan vara en dom-
stol 1 vissa fall men inte andra, beroende pa om det dgnar sig at ratts-
skipning eller inte:

Nar det hanskjutande organet vidtar dtgarder i egenskap av administrativ
myndighet utan att darvid avgéra nagon tvist kan det saledes inte anses ut-
ova domande verksamhet, daven om de andra villkoren som domstolen erin-
rat om ... ar uppfyllda.'*

Det vill siga: Aven ett organ som ar en domstol ur strukturell synvin-
kel och emellanat skipar ratt betraktas dnda inte som en domstol nar
den inte dgnar sig at rattsskipning, eftersom det funktionella kriteriet
da brister." Fragan hér blir dock om ett organ som forvisso uppfyller
(dtminstone vissa av) de strukturella kriterierna, men som endast ag-
nar sig at forvaltningsuppgifter, i ndgot avseende kan betraktas som
en domstol.

I forarbetena beskrivs verksamheten vid FUD under rubriken "Till-
standsforfarande”, vilket ar traffande da arendena hos domstolen ute-
slutande avser fragan om tillstand till signalspaning ska beviljas pa an-
sokan av FRA. Vi har inte kunnat hitta nagot exempel i de europeiska
domstolarnas praxis dar ED eller EUD har tagit stallning till ett organ
som paminner om FUD. Allt ror gransfall férvaltning /rattsskipning —
framforallt rena forvaltningsirenden anhéangiggjorda av enskilda,
men som eventuellt kan bli friaga om tvist, och darmed rattskipning,
vid overklagande. EUD:s avgoranden Job Centre Coop och Victoria Film
ar har av sarskilt intresse."® I bada dessa avgoéranden konstaterade
namligen EUD att det inte var fragan om rattskipning nér ett organ
for forsta gangen fattar ett beslut efter ansokan fran en enskild, ef-
tersom det i detta skede inte foreligger nagon tvist — daremot kan de
bli frigan om rattskipning om den enskilde sedan 6verklagar beslutet
till en 6verordnad instans. Nagot som i forsta instans ar fraga om ett
forvaltningsarende, och darmed forhindrar organet fran att begara
forhandsbesked fran EUD," kan saledes vid ett 6verklagande bedo-
mas som en tvist av rattsskipningskaraktar, och darmed ge organet ddar
overklagan provas ratt att begara forhandsbesked i enlighet med artikel
267."* Med hanvisning till dessa avgéranden har EUD i sin senare
praxis vid ett flertal tillfallen avvisat begaran om férhandsavgéranden

> Denna distinktion diskuterar vi i del I, se sarskilt avsnitt 2.1 och 2.4. Se dven
Matz 2010 s. 170.

" Mal C-182/00 Lutz & Others p. 14.

' Matz 2010 s. 265 f

' Se avsnitt 2.2.1 ovan.

"7 Se aven HSB-Wohnbau dar EUD faste vikt (p. 15) vid att organet “saledes var den
forsta myndigheten som far HSB-Wohnbaus begaran om inskrivning i handelsregist-
ret”, vilket medforde (p. 16) att domstolen "inte agera[de] i egenskap av rattski-
Pande myndighet”.

** Matz 2010 s. 269 f.

'
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fran nationella domstolar/motsvarande, nar dessa organs behorighet
varit begransad till att exempelvis "besluta huruvida begaran uppfyller
villkoren i lagstiftningen” eller "avgéra om bestaimmelserna om of-
fentliggorande uppfyllts”.'

FUD:s hela verksamhet handlar om att for forsta (och enda)
gangen prova ansokningar avseende viss tillstindspliktig verksamhet.
Tillstindsprévningen och darmed FUD:s behorighet ar begransad till
ett konstaterande av att de lagliga forutsattningarna for signalspaning
ar uppfylla. Foljaktligen finns det aldrig nagon tvist anhangiggjord vid
domstolen, och det kan inte heller bli frigan om en sadan, eftersom
FUD:s beslut inte far 6verklagas. FUD kommer saledes aldrig i nagot
sarskilt fall att agna sig at rattskipning. Av detta drar vi slutsatsen att
FUD inte skulle betraktas som en domstol av EUD vid tillimpningen
av EUF-fordraget.

Relaterar vi istallet FUD till det funktionella kriteriet i EKMR, foljer
av ED:s praxis att den judiciella funktionen ar tatt kopplad till kravet
pa “full jurisdiction”. I Terra Woningen B.V. konstaterade sdledes dom-
stolen, att it is required that the ’tribunal’ in question have juris-
diction to examine all questions of fact and law relevant to the dispute
before it”."" Att en alltfor begransad provning har anfortrotts ett or-
gan kan saledes medfora att det inte betraktas som en domstol i kon-
ventionens mening."!

Betraffande FUD:s tillstandsprévning ska FRA i sin ansokan bland
annat ange det inhamtningsuppdrag som ansokan avser, med en
narmare redogorelse for det behov som foranleder ansokan. Av for-
arbetena framgar ocksa att domstolens “primara uppgift ar att, efter
konstaterandet att ett inhamtningsuppdrag avser ett lagenligt anda-
mal, gora den proportionalitetsbedomning som foreskrivs i lagen.”* I
lagtexten har denna bedémning konstruerats som foljer:

Tillstand for signalspaning enligt visst inhamtningsuppdrag far limnas end-
ast om ... uppdraget beraknas ge information vars vdrde ar klart storre an
det integritetsintrang som inhamtning i enlighet med ansokan kan inne-
bara.'®®

"9 Se Lutz & Others p. 15 samt mal C-178/99 Salzmann p. 16.

0 Terra Woningen B.V. p. 52. Se aven exempelvis Beumartin p. 38 ("Only an institut-
ion that has full jurisdiction and satisfies a number of requirements, such as inde-
pendence of the executive and also of the parties, merits the designation ’tribunal’
within the meaning of Article 6 para. 1”) samt Chevrol p. 63 ("The principle that a
court should exercise full jurisdiction require[s] it not to abandon any of the ele-
ments of its judicial function”).

"1 Se exempelvis Le Compte, van Leuven & De Meyere p. 51, Obermeier p. 70, Diennet
P; 34, Merigaud p. 69, Zumtobel p. 29-30 och Chevrol p. 81-82.

** Prop. 2008/09:201 s. 58.

" Av b § LSF framgar att ett tillstand ska lamnas om (1) uppdraget ar forenligt
med lagen (2000:130) om foérsvarsunderrattelseverksamhet och denna lag; (2) syf-
tet med inhamtningen inte kan tillgodoses pa ett mindre ingripande satt; (3) upp-
draget berdknas ge information vars varde ar klart stérre an det integritetsintrang
som inhdmtning i enlighet med ansokan kan innebdra; (4) de sokbegrepp eller ka-
tegorier av soOkbegrepp som ar avsedda att anviandas ar forenliga med 3 § samma
lag; samt (5) ansokan inte avser endast en viss fysisk person.
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FRA ska saledes precisera det behov som foéranleder ansékan, medan
FUD ska bedéma om uppdraget beraknas ge information vars varde
ar klart stérre an det motstidende integritetsintranget. Av foérarbetena
framgar dock att domstolen i princip inte ska géra nagon sjalvstandig
bedomning av behovet, utan snarare ta detta for givet:

Har riksdagen tagit stallning for att det i forhallande till vissa internation-
ella foreteelser typiskt sett foreligger behov av underrattelseinhamtning ge-
nom signalspaning, ska detta tjana som utgangspunkt for prévningen.
Domstolen behover foljaktligen inte géra nagon mer omfattande bedom-
ning av om ndagot underrattelsebehov foreligger; sidana lamplighetsbeto-
nade stiallningstaganden av delvis politisk karaktir bor inte goras av dom-
stol.'**

Om behovet av information inte ska provas av domstolen kan man
dock, med Naarttijarvis ord, fraga sig "hur viardet av denna informat-
ion ska kunna vigas mot det integritetsintrdng som inhamtningen i
enlighet med ansokan kan innebéra”. Enligt Naarttijarvi kan proport-
ionaliteten bara utvarderas genom en mer “detaljerad genomlysning
av behovets férhéllande till motstaende intressen”. Att behovet i prin-
cip ska tas for givet medfor saledes att proportionalitetsbedomningen
far en "schablonartad karaktar”.” Det gar darmed ocksd att ifragasatta
om FUD:s behorighet verkligen omfattar "all questions of fact and law
relevant to the dispute before it”; utéver att det inte foreligger ndgon
"dispute” ar provningen av de sakomstandigheter som ligger till
grund for proportionalitetsbedomningen schablonartad."

Med detta har vi applicerat det funktionella (rattskipnings)kriteriet
pa FUD. Vér slutsats ar att FUD — endast sett till sin funktion — inte
ar att betrakta som en domstol utifran de europarittsliga kriterierna.
Organet agnar inte at rattskipning och har i sin férvaltande verksam-
het en alltfor begransad provningsratt.

3.2 Strukturella aspekter

Organisatoriskt ar FUD som utgangspunkt en domstol eftersom den
— genom att i svensk lag betecknas domstol — atnjuter ett grundlags-
skyddat oberoende. Huruvida domstolen de facto ar oberoende kan

* Prop. 2008/09:201 s. 57.

% Naarttijarvi, Markus, For din och andras sikerhet: konstitutionella proportionalitets-
krav och Sdkerhetspolisens preventiva tvingsmedel, Iustus, Uppsala, 2013 s. 345.

" Tillstandsprévningens utformning kom ocksa att kritiseras vid remissbehand-
lingen, bland annat av Uppsala universitet som helt ifragasatte FUD:s mojligheter
att ”i realiteten kunna prova en ansdkan om tillstand pa ett rimligt satt”. Istallet for
att i sak besvara kritiken valde regeringen — talande nog — att tona ner hela be-
hovet av en forhandsprovning, for att istallet betona vardet av en efterhandskon-
troll: "Mot bakgrund av att verksamhetens karaktir inte moéjliggér en forhands-
provning som i alltfér hog grad kringskar signalspaningens forutsattningar att till-
godose skiftande underrattelsebehov ar det viktigt att framhalla att férhandsprov-
ningen endast kan uigora en del av integritetsskyddet. 1 regelverket har, som universite-
tet ar inne pa, efterhandskontrollen ocksa en mycket viktig funktion att fylla for att
skydda integritetsintressena.” Se prop. 2008/09:201 s. 58 (kurs. har).
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man dock ifrdgasatta. Exempelvis anférde Utredningen om underrat-
telseinhamtning for vissa polisiara behov i sitt slutbetinkande att en
specialdomstol av FUD:s minimala storlek — med endast en ordinarie
domare — kunde 7ifragasattas pa den grunden att regeringen fdr mdj-
lighet att styra vem som ska handlidgga de integritetskinsliga fragorna
om tillstind till signalspaning.”’ Utredaren menade ocksa att det
fanns en

... risk for att en sidan domstol — som bara har uppgiften att préva ansok-
ningar om tillstdnd till signalspaning — efter en tid kan komma att bli sd
ndra forbunden med verksamheten att dess sjalvstaindiga provning av tillstands-
fragan kan komma att ifrdgasattas. Det géller sarskilt som endast fa domare
kommer att vara verksamma i domstolen.'®

Som en kuriositet kan det i detta sammanhang inflikas att FUD ar in-
hyst i lokaler som domstolen hyr av Totalforsvarets forskningsinstitut
vilket inte direkt motverkar bilden av domstolen som "nara forbun-
den med verksamheten”.

Vad sedan galler opartiskhet gar denna i princip inte att bedéma, ef-
tersom det inte gar att fA ndgon narmare kinnedom varken om vilka
ledamoter som fattar beslut i nagot enskilt fall eller vem som foretra-
der FRA. Som ED konstaterade i Vernes ar det dairmed inte mojligt for
nagon utomstiende att bedoma om en javsgrund forelegat, vilket kan
medfora att kravet pd opartiskhet inte ar uppfylle."”

Det storsta problemet fran ett strukturellt perspektiv ar dock att till-
standsforfarandet hos FUD ér utformat som ett enpartsforfarande —
utan nagon egentlig tvist mellan tva motstiende parter — vilket leder
till att kravet pa kontradiktion brister. Forvisso ar sarskilda integritets-
skyddsombud knutna till FUD i syfte att ge provningen en tydligare
"kontradiktorisk karaktar”. Det ar dock inte tillrackligt att processen i
forarbeten beskrivs som kontradiktorisk — istallet kravs en provning
av hur processen faktiskt gar till.

Forenklat uttryckt ar en kontradiktorisk process en dar “tva parter
star mot varandra och ar aktiva nar det géller utredningen — saval
omstandigheter som bevisning — i malet”.'” Detta krav kan svarligen
anses uppfyllt nar det galler férfarandet hos FUD, dar endast den an-
sokande myndigheten intar partsstillning — narvaron av ett integri-
tetsskyddsombud kan mojligen forstarka den "kontradiktoriska karak-
taren” hos forfarandet, men innebar inte att forfarandet blir kontra-
diktoriskt. Det finns inte heller nagon "latent partsstallning” eftersom
det inte finns ndgon potentiell motpart till den ansékande myndig-

7 SOU 2009:66 s. 136 (kurs. har). Detta och delvis anknytande problem med spe-
cialdomstolar diskuterar vi i del I, avsnitt 2.5.

% SOU 2009:66 s. 136 f. (kurs. har).

' Se avsnitt 2.1.2 ovan.

% Matz 2010 s. 187. Se aven Ekelof, Per Olof & Edelstam, Henrik, Rdtteging —
Forsta hdftet (8:e uppl.), Norstedts juridik, Stockholm, 2002 s. 70 samt Westberg,
Peter, Domstols officialprovning: en civilprocessuell studie i anslutning till RB 17:3 p. 1,
Juristforl., Lund, 1988 s. 29 not 33
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heten; integritetsskyddsombudet foretrader inte nagon part utan det
abstrakta "integritetsintresset” och kan inte overklaga besluten som
domstolen fattar, inte initiera nagra drenden eller egentligen agera
overhuvudtaget, mer an yttra sig under processen.

Eftersom FUD uteslutande dgnar sig at en typ av ansokningsaren-
den i vilka det inte finns nagon tvist dgnar sig domstolen inte at ratt-
skipning. Att diskutera om processen vid FUD uppfyller de processu-
ella kriterierna enligt EKMR ar darmed inte mojligt, eftersom det inte
ens ar nagon process.'!

Sammanfattningsvis uppfyller FUD mojligen det organisatoriska
domstolskriteriet. Domstolen dgnar sig dock inte at rattskipning, och
forfarandet infor FUD kan inte heller betecknas som en process.
Déarmed brister saval det funktionella som flertalet av de allra mest
grundlaggande processuella kriterierna. Vid en sammantagen be-
doémning skulle FUD, enligt var mening, inte accepteras som en dom-
stol under det europarattsliga domstolsbegreppet.

4 Avslutning

For instance, you may not
want to call a spade a spade.
You may prefer to call it a
spatulous device for abra-
ding the surface of the soil."”

I det foregaende har vi konstaterat att FUD ar en domstol utifran
svenska (formella) kriterier i och med att domstolen ar inrattad enligt
lag och har den sammansattning och det forfarande som foljer av lag.
Nagra andra krav uppstaller inte regeringsformen, och éaven i littera-
turen har det ansetts tillrackligt att riksdagen i lag karaktariserar ett
organ som en domstol for att dess “status” ska anses avgjord. Detta in-
nebar att domstolen, med visst darr pa ribban, ocksa uppfyller de or-
ganisatoriska domstolskriterierna, eftersom den ar tillférsikrad ett
grundliggande oberoende visavi den lagstiftande och verkstallande
makten. Att domstolen inte dgnar sig at rattskipning och erbjuder be-
tydligt simre processuella rattssakerhetsgarantier an det 6vriga dom-
stolssystemet forandrar inte bedomningen av domstolens 7status” i
svensk ratt. Med applicering av de materiella kriterier som ED och
EUD har utvecklat medfor dock dessa sardrag att FUD, utifran ett
europeiskt perspektiv, inte ar en domstol i europarattslig mening.

Vi kan alltsa konstatera en diskrepans mellan det svenska och det
europeiska domstolsbegreppet. Att en sidan diskrepans foreligger ar

" Annorlunda uttryckt: Eftersom det inte ar_fragan om nagon rattegang gar det
inte att diskutera om denna ar rattvis. Med SAPO-kommitténs ord roér det sig sna-
rare om en “skenprocess”. Se SOU 1990:51 s. 176 samt vad som anfors i del I, av-
snitt 3.2.2 i denna artikelserie.

' Joseph Devlin, How to Speak and Write Correctly (1910).
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dock ingen ny iakttagelse; det har tidigare gjorts gidllande att det
svenska domstolsbegreppet ar sndvare an det europeiska. I FUD har vi
dock hittat ett exempel pa motsatsen, det vill saga att vi i Sverige till-
lampar ett vidare domstolsbegrepp dan inom europaratten. Detta kan
illustreras enligt foljande tabell:

Domande funktion/rittskipning: | Beslutsfattande som inte

innebadr ratiskipning:
Domstolar med rattskipande Domstolar som agnar sig at
funktioner: forvaltning:
— Allmanna domstolar (vid prov- — Tingsratter (vid prévning av
Formellt sett | ning av tvistemdl och brottmal, dvs. | drenden, dvs. undantagsvis)
en domstol: | huvudsakligen) - Forsvarsunderrittelse-
— Allméanna foérvaltningsdomstolar domstolen (vid prévning av till-
(vid prévning av férvaltningsmal) standsansokningar, dvs. alltid)

Formellt sett Forvaltningsmyndigheter med ratt- | Forvaltningsmyndigheter som

nte en
domstol:

skipande funktion: agnar sig at forvaltning:
— Diverse 6verklagandenamnder — Forsakringskassan (alltid)
— Skatteverket (alltid)

I de tvd gramarkerade boxarna finner vi diskrepansen mellan det
svenska och det europeiska domstolsbegreppet. I det nedre vanstra
hoérnet aterfinns de domstolsliknande namnderna som fullgér en ratt-
skipande funktion — dessa ar formellt inte domstolar, men betraktas
enligt bide EKMR och EUF-fordraget som domstolar.' Det ar ocksa
forekomsten av sidana namnder som har gett upphov till idén att det
svenska domstolsbegreppet ar "betydligt snavare” an det europeiska. I
sjalva verket ar dock det svenska domstolsbegreppet varken snavare el-
ler vidare dn det europeiska, vilket illustreras av den andra gra boxen.
I det 6vre hogra hornet dterfinns namligen "domstolar” som fullgér
forvaltningsuppgifter — dessa ar formellt domstolar, men betraktas
enligt europaratten inte som domstolar ndr de inte skipar rdtt. Och det
ar har den egentliga skiljelinjen gar mellan den svenska och den
europeiska begreppsbestamningen. I Sverige ar det namligen irrele-
vant vad ett organ har for uppgifter — ett organ som i lag benamns
domstol dr en domstol, medan Ovriga organ inte ar domstolar. ED
och EUD narmar sig fragan med motsatt utgangspunkt — organets
funktion ar styrande for klassificeringen, medan dess benamning i lag
ar mer eller mindre irrelevant.

I dldre praxis tycks EUD ha intagit en mer formalistisk installning,
som i viss man paminner om den svenska." Med Broberg och Fengers

' Detta givetvis under forutsittning att de uppfyller de organisatioriska och pro-
cessuella domstolskriterierna. Se om "administrative appeal boards” hos Broberg &
Fenger 2014 s. 91 f. och Broberg i EPL 2009 s. 217 f.

% Se exempelvis mal 14/86 Pretore di Salo. I detta mal upptog EUD en begaran om
forhandsavgorande till sakprovning med hanvisning (p. 7) till att det hanskjutande
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ord har dock domstolen i sin senare praxis — i synnerhet efter Job
Centre — Overgett denna “purely organizational approach”, och nu-
mera galler istallet att "only questions related to truly judicial activities
can be referred.”” I sd& matto illustrerar EUD:s praxis en utveckling
fran ett formellt till ett funktionellt domstolsbegrepp, och i denna ut-
veckling ligger Sverige decennier efter. Det sagda kan illustreras ge-
nom foljande jamforelse:

Pa vara tingsratter, a4 ena sidan, ankommer bade foérvaltande och
rattskipande uppgifter. Enligt EUD:s dldre praxis kunde dessa sanno-
likt begara forhandsavgorande oavsett i vilken egenskap de upp-
tradde, eftersom tingsratter tvivelsutan ar domstolar sett till sin orga-
nisation. Enligt senare praxis ska dock ett organ inte betraktas som en
domstol i EU-rattslig mening nar det fullgor rena forvaltningsfunk-
tioner — alldeles oavsett om organet betecknas domstol i nationell
ratt och ar en organisatorisk del i detta lands domstolssystem."® Om
en tingsratt ¢ sin rdttskipande funktion stiller en fraga till EUD, rader
det dock ingen tvekan om att EUD ar behorig att besvara denna fraga;
att tingsratten dven fullgor rattsvardande/forvaltande sidofunktioner
ar utan betydelse."” Och eftersom tingsratternas huvudsakliga verk-
samhet ar att skipa ratt framstar benamningen domstol inte som miss-
visande; tingsratterna ar ju trots allt till 6vervigande del domstolar.

For att FUD, & andra sidan, ska kunna upptrida som en domstol i
relation till EUD maste den tillféras helt nya wuppgifier av rattskip-
ningskaraktar. Intill dess ar den aldrig en domstol i europarattslig
mening, och man kan pd goda grunder fraga sig varfor ett organ som
uteslutande agnar sig at forvaltningsuppgifter (och i denna egenskap
inte ar en domstol) i lag ska betecknas domstol; det organisatoriska
oberoendet gar ju att dstadkomma pad andra satt. Enligt var uppfatt-
ning talar ocksa starka skal mot en sadan bendmning, enligt vad vi ska
utveckla inom ramen for nagra avslutande rader.

4.1 Nagot om korrekt terminologi

I det lagstiftningsarende varigenom FUD inrattades gjorde JK fol-
jande remissyttrande, som kan tjana som utgangspunkt for den kvar-
varande diskussionen:

Terminologifragan dr inte i och for sig sa viktig. Om ordet domstol ar avgoérande
for den politiska 6verenskommelsen kan man valja det &ven om det ar na-
got storande for ordningssinnet hos oss jurister, i varje fall om man inte
uppfyller vissa grundlaggande krav.'®

organet var en domstol, "dven om vissa av de funktioner som det ankommer pa
denna domstol att fullgéra i det forfarande som foranlett begaran om foérhandsav-
g@rande inte ar typiska fér domstolar.”

% Broberg & Fenger 2014 s. 77. Se aven s. 82.

' Om domstolars status nar de utdvar frivillig rattsvard; se Matz i SvJT 2014
s. 470 ff. och Broberg & Fenger 2014 s. 78 ff., med rikliga hanvisningar till praxis.
' Broberg & Fenger 2014 s. 82 f.

% JK:s remissyttrande, dnr 8408-08-80 s. 4 (kurs. hér).
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Detta uttalande fran JK ar enligt var uppfattning tdmligen anmaérk-
ningsvart. An mer anmarkningsvart ar dock att JK:s uppfattning i
denna del fick stdd av Lagradet, som anférde foéljande:

Lagradet finner att namnfrdgan har begrinsad betydelse och motsatter sig inte
beteckningen Forsvarsunderrittelsedomstolen.'”

Vi befinner oss siledes i en situation dar bade JK och Lagradet mer el-
ler mindre avfardar terminologi-/namnfragan som ”inte sa viktig” re-
spektive av "begransad betydelse”, genom att reducera densamma till
att blott avse juristers “ordningssinne”."” I kontrast till dessa uttalan-
den vill vi gora gallande att anvandandet av korrekt terminologi dr
viktigt och har stor betydelse, atminstone i ett rattssystem som gor an-
sprak pa att vara just ett system. Uttryckt motsatsvis menar vi att be-
greppsforskjutningar kan vara farliga, vilket vi ska motivera med en
liknelse. Historien har som bekant en tendens att upprepa sig.

Ar 1982 tillsattes den sa kallade Ekobrottskommissionen med upp-
gift att foresla lampliga atgarder for att forebygga och beivra ekono-
misk brottslighet." Ar 1984 framlade kommissionen sitt slutbetan-
kande Ekonomisk brottslighet © Sverige, som i enlighet med direktiven in-
neholl ett antal mer eller mindre kreativa forslag pa dylika atgarder.
For eftervarlden kom dock Ekobrottskommissionen att bli mest ihag-
kommen for sitt forsok att omdefiniera begreppet rattssakerhet.'”

I sitt betinkande konstaterade kommissionen att det “aterkom-
mande argumentet” mot olika dtgarder syftande till att bekdmpa
brottslighet i vid mening ar att “de skulle utgora ett hot mot rattssa-
kerheten”. Kommissionen noterade dock att termen rattssikerhet an-
vandes med skiftande innebord i den rattspolitiska debatten och valde
darfor att klargora sin egen uppfattning i begreppsfragan.'”

Inledningsvis uppeholl sig kommissionen vid det “traditionella
rattssikerhetsbegreppet” som inneholl tva centrala moment: férutse-
barhet och likformighet. Detta begrepp hade utformats under senare
halften av 1700-talet i en annan tidsalder och under helt andra sam-
hallsforhallanden dan de som nu rader” for att “skydda den enskilde
individen mot en overmaktig och ofta grym stat”. Rattssakerhet i
denna bemarkelse betonade saledes "lagovertradarens rattigheter”
och var satillvida "garningsmannainriktat”.'” Mot detta traditionella

' Prop. 2008/09:201 s. 155 (kurs. har).

' Man kan i sammanhanget notera att Lagradets uppgift ar att granska hur ett
lagforslag forhaller sig till “rattsordningen i 6vrigt” och till "rattssikerhetens krav”.
Se 8 kap. 22 § RF.

! Dir. 1982:101.

' Ottensten, Fredrik "En ros ar en ros ar en ros. Rittssikerhetsbegreppet, den
ackusatoriska processen och brottmalstaxan”, examensuppsats, Handelshogskolan
vid Goteborgs universitet, 2015 s. 36 ff.

'™ Se SOU 1984:15 s. 128 ff. under rubriken "Sirskilt om rittssikerhetsproble-
met”.

'™ SOU 1984:15 5. 130.
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rattssakerhetsbegrepp stiallde Ekobrottskommissionen den "moderna
synen” pa rattssakerhet:

Nar man i dagligt tal anvander uttrycket rattssakerhet ... ar namligen inne-
borden en annan an den traditionella. Med “rattssikerhet” menar man “att
inte behova utsattas for brott” dvs. rattsskydd. Ett rattssakert samhalle ar sa-
ledes ett samhalle dar man effektivt skyddar medborgarna mot brott. Med samma
sprakbruk som ovan skulle vi kunna saga att folk i gemen i dagens samhalle
tycks ha en offerinriktad grundsyn pa rattssikerhet.'”

En sadan “offerinriktad” definition av rattssikerhet — i beméarkelsen
en effektiv brottsbekampning — menade kommissionen var “lika lo-
gisk och rationell” i dagen samhalle som den traditionella (garnings-
mannainriktade) definitionen var i 1700-talets samhalle.” Och dar-
med kunde kommissionen motivera inskrankningar i rattssdkerheten (i
den traditionella bemarkelsen “att skyddas mot staten”) med hanvis-
ning till, just det, intresset av ritissikerhet (1 den moderna bemarkelsen
"att skyddas mot brott”)."” Eller med kommissionens egna ord:

[D]en aldre rattssakerhetssynen kan komma att utgora ett hinder nar man
forsoker forverkliga den moderna uppfattningen. [...] Att en skyldig far ga
fri och pa det viset kan valla ytterligare skada kan vara lika olyckligt [sic!] som
att en oskyldig déms.'™

I den efterfoljande propositionen fick Ekobrottskommissionens syn-
satt ett visst genomslag.' Till den formella uppfattningen om rattssa-
kerhet hanforde regeringen “att medborgarna behandlas lika infor
lagen samt att lagen ar sd utformad att det ar mojligt att forutse hur
lagen kommer att tillampas”." I anslutning till kommissionens betan-
kande stalldes mot detta formella rattssakerhetsbegrepp ett materiellt
sadant, som bland annat innefattade “att manniskor och samhallet
bereds skydd mot att utsittas for brott”, vilket ocksa, enligt regering-
ens mening, "kunde ses som en fraga om rattssikerhet”.™

Mot detta moderna/materiella rattssakerhetsbegrepp invande dock
Justitieutskottet, som forklarade att det som i propositionen beteck-
nades rattssikerhet snarare avsag rattsskydd, rattstrygghet eller effek-
tivitet. Enligt utskottets mening var den traditionella definitionen av
rattssakerhet att foredra aven framgent. Genom att inte blanda sam-
man rattssikerhet och effektivitet kunde namligen dessa tva (i viss
man kontrara) begrepp aven fortsattningsvis stallas mot varandra i
syfte att forsoka uppna andamalsenliga avvagningar mellan motsta-

> SOU 1984:15 5. 130.

% SOU 1984:15 5. 130.

77 Eller med Beyers ord: "Eftersom man inte kunde sdga sig vara motstandare till
rattssikerhet, ville man istillet omdefiniera ordet.” Se Beyer, Claes "Rittssikerhet
— en formsak?” i JT 1990-91 s. 391.

' SOU 1984:15 s. 131 (kurs. har).

' Se hartill exempelvis Zila, Josef "Om rittssikerhet” i SvJT 1990 s. 285 ff.

%0 Prop. 1984/85:32 s. 36.

'8! Prop. 1984/85:32 s. 24.

w ®
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ende intressen.”™ Historien slutade ocksa med att riksdagen anslot sig
till den "traditionella” definitionen av rattssakerhet."

4.2 Att mala lappstift pa en gris

Det gar att dra manga paralleller mellan 80-talets rattssikerhetsdebatt
och den korta (men stundtals skarpa) debatt som foljde genom inrat-
tandet av FUD. Den retoriska logiken ar densamma, det vill siaga att
ett positivt laddat begrepp omdefinieras for att ocksa omfatta andra
foreteelser. Darmed kan begreppet som sddant anvindas i argumen-
tationen, exempelvis i foljande ordalag:

Av 13 § LSF framgar att beslut enligt lagen inte far 6verklagas. Det galler sa-
val Forsvarsunderrattelsedomstolens beslut som sadana beslut som fattas av
kontrollmyndigheten. Som framgar ovan ... har flera remissinstanser ifraga-
satt att 6verklagandeforbudet ska besta nar provningen anfortros at dom-
stol. Att lata provningen ske i domstol ar agnat att ytterligare starka rattssa-
kerheten och skyddet for den personliga integriteten. Ett behov av att kunna
dverklaga skapas inte genom att domstolsprovning infors, snarare tuiirtom."*

Eftersom den retoriska logiken var densamma, kom ocksa kritiken att
bli densamma mot de bada begreppsforskjutningarna: I likhet med
vad Justitieutskottet uttalade betraffande Ekobrottskommissionens
omdefiniering av begreppet rattssakerhet forklarade ett flertal remiss-
instanser att det organ som i propositionen betecknades som en
"domstol” inte faller under begreppet domstol, utan snarare var att
betrakta som en namnd. Det faktum att tillstindsprévningen anfor-
troddes ett organ som i alla fall kallades for domstol anvandes dock av
regeringen som ett argument mot att infora ytterligare rattssikerhets-
garantier — har en ratt att 6verklaga FUD:s beslut. Pastaendet att det
inte finns nagot behov av 6verklagan till domstol, eftersom provning-
en utfors av en domstol, faller dock om FUD brister vad galler cen-
trala materiella domstolskaraktaristika. Medan riksdagen avvisade
Ekobrottskommissionens offerinriktade rattssikerhetsbegrepp accep-
terade den emellertid regeringens forslag att inratta FUD som en ny
"domstol”.

Viar bestaimda uppfattning ar att det ar olampligt att kalla FUD for
en domstol, av flera skal: For det forsta verkade reformen stick i stav
med ett antal nationella utvecklingslinjer, vilket vi har redogjort for i
del I av denna artikelserie. For det andra avviker terminologin pa ett
tamligen flagrant satt fran den europeiska begreppsbestimning som
vunnit fasthet i bade ED:s och EUD:s praxis, vilket vi har visat i del II.
Till detta kommer, for det tredje, att tillskapandet av FUD innebar en
faktisk urholkning av domstolsbegreppet, vilket i forlangningen ger
upphov till ett flertal legitimitetsproblem.

%2 Bet. 1984/85:JuU28.
"% Se vidare JK:s rapport Felaktigt domda 2006 s. 23 ff. samt Axberger i Rdltlssikerhet-

en i brottmdl: ifrdgasatt av Justitiekanslern, Lunds domarakademi, Lund, 2007 s. 21.
" Prop. 2008/09:201 s. 78 (kurs. har).
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Vi erinrar oss att legitimiteten i processen kring forsvarsunderrat-
telseinhdmtning var ett av de uttalade malen med 2009 ars reform,
varigenom FUD inrittades som en fristdende “specialdomstol”.”® En-
ligt var mening ar dock den 16sning som FUD innebar direkt kontra-
produktiv — att karaktarisera FUD som en domstol skadar legitimite-
ten, snarare an fraimjar den.” For att anvanda Advokatsamfundets ord
ar den "kosmetiska omskrivning” som det innebar att kalla FUD for
domstol enkel att genomskada.”” Givet premissen att domstolar ar till
for att avgora tvister under rattssakra former — det vill siga agna sig
at rattskipning — riskerar benamningen rent av att urholka fortroen-
det for domstolarna i allmanhet.”™ Forvisso hindrar inte regerings-
formen lagstiftaren fran att inratta olika "specialdomstolar” for att
fullgora vilken funktion som helst, med vilken sammansattning som
helst och under vilka former som helst. Nidgonstans maste vi dock dra
en grans, om vi pa ett meningsfullt satt vill kunna anvianda oss av be-
greppet domstol. Genom inrattandet av FUD passerade riksdagen den
gransen.

Bekampning av brott av olika slag — savidl ekonomisk brottslighet
som terrorism — innefattar svara avvagningar mellan effektivitet och
rattssakerhet, som far processrattsliga implikationer. For att dessa av-
vagningar ska kunna goras pa ett transparent satt maste begreppen
hallas isar. Om vi vill gora ingrepp i rattssikerheten kan vi inte kalla
dessa ingrepp for rattssikerhet. Och om vi pd motsvarande satt vill ha
en tillstandsprovning angdende signalspaning i en namnd istillet for
hos en domstol, sa kan vi inte kalla denna namnd for domstol. Med
Axbergers ord:

Ordet rattssikerhet har en allmant positiv vardeladdning, som den som fo-
resprakar okad rattseffektivitet ibland kan vilja desarmera genom att blanda
samman begreppen. Att sudda ut gransen mellan rattssakerhet och rattsef-
fektivitet ar emellertid olampligt, eftersom det faktiskt ar olika saker. Nar
avvagningar skall goras mellan dessa intressen ligger det i klarhetens in-
tresse att de ges olika benamningar. Distinktionen underlattar med andra
ord den rattspolitiska debatten.'

18 Se del I, avsnitt 3.1, i denna artikelserie.

% Har ar vi eniga med Stockholms tingsritt, som i sitt remissyttrande anforde att
inrattandet av FUD var dgnat att motverka "promemorians uttalade syfte att skapa
fortroende for en oberoende prévning av forutsittningarna for signalspaning.” Se
Stockholms tingsratts remissyttrande, dnr 2008,/0560, s. 2 ff.

7 Jfr SOU 2009:66 s. 137 (kurs. har): "Avsikten med de forslag som lagts fram i
propositionen ar att stirka allmanhetens fortroende for att rattssaikerhet och skydd
for personlig integritet beaktas nar fragor om tillstand till signalspaning provas.
Det ar darfor angelaget att provningen gors av en instans som kan std oberoende
fran saval statsmakterna som de myndigheter som har intresse av signalspaningen.
Det vore olyckligt om provningsinstansen far en utformning som inte kommer att
kunna fa allmanhetens fortroende.”

" Jfr Stockholms tingsratts remissyttrande, dnr 2008/0560, diar det anfordes
(s. 2 f.) att "[i]nrattandet av en specialdomstol, som sa klart avviker fran de krav
som kan stéillas pd en oberoende domstol, kan ... fa konsekvenser for fortroendet
for domstolarna i stort.”

% Axberger 2007 s. 22.
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Annorlunda uttryckt: Det kan mycket val vara rattspolitiskt motiverat
att gora ingrepp i rattssakerheten — exempelvis genom att forlagga
en viss tillstindsprévning hos en namnd istillet for hos en domstol —
men det ar ett demokratiskt krav att sadana ingrepp sker Oppet, sa att
fordelar och nackdelar kan viktas mot varandra.'’

Som vi ser det kan den héar skisserade problematiken losas pa tva
satt: antingen kan provningen utféras av en ndmnd som ocksd be-
namns namnd, eller sa kan prévningen utféras av en domstol som
faktiskt ar en domstol. Ett forsta alternativ, som hade svarat mot den
kritik som vi har framfért, hade sdledes varit att helt enkelt byta namn
pa Forsvarsunderrittelsedomstolen till nagot mindre missvisande,
som “Forsvarsunderrattelsendmnden” eller "Namnden for forsvarsun-
derrattelsearenden”. Darigenom skulle domstolsbegreppet reserveras
at de "riktiga” domstolarna — de organ som sysslar med rattskipning
och erbjuder en process som moter grundlaggande rattssakerhets-
krav. Nagon foérandring av FUD:s sammansattning/forfarande beho-
ver inte ske, eftersom "domstolen” redan idag ar en namnd som arbe-
tar i "domstolsliknande former”, snarare dan en domstol som avgor
rattstvister under rattssakra former.

Om tillstand till signalspaning ska provas i domstol bér dock FUD
helt laggas ned och tillstindsprévningen istillet forlaggas inom de
allmadnna domstolsslagen, exempelvis enligt det forslag som lamnades
av Utredningen om underrattelseinhamtning for vissa polisiara be-
hov."" Genom en sddan 16sning kan man med férdel 6ppna upp for
en tvainstansprovning, med ratt for integritetskyddsombuden att
overklaga underinstansens beslut, vilket skulle forstarka det kontra-
diktoriska inslaget i forsta instans och i forlangningen forvandla
provningen till rattskipning i andra instans. Med andra ord skulle det
atminstone kunna bli tal om en process i egentlig mening.

Att behdlla dagens skenprocess ar forstas en tredje 16sning. Det ar
dock en ur alla perspektiv mindre lyckad sadan.

" Hur denna avvagning lampligen bor utformas aterstar att diskutera. Vi betrak-
tar alltsa del III av denna artikelserie som oskriven, och vilkomnar den som kan-
ner sig manad att ta sig an den uppgiften.

! Utredningen foreslog att provningen kunde ankomma pa Forvaltningsratten i
Stockholm, med mdijlighet till 6verprovning hos Kammarritten i Stockholm.



