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REMISSYTTRANDE

Juridiska institutionen, Goteborgs universitet har fatt i uppdrag att avge yttrande géllande
slutbetéinkandet Forstéirkt skydd for demokratin och domstolarnas oberoende (SOU 2023:12).
Betédnkandet bestar av tvéa delar. Den forsta delen handlar om &ndring av grundlag. Institutionen anser
att de forslag som ldmnas i denna del &r vil genomtéinkta och av stor vikt for att sikerstilla ett
tillrackligt skydd for det svenska demokratiska statsskicket. Institutionen har inga synpunkter i denna
del. Den andra delen handlar om domstolarnas och domarnas oberoende. Vad géller den delen vill
institutionen ldmna f6ljande synpunkter.

Reglering i grundlag eller i vanlig lag?

Institutionen stéller sig till stor del bakom innehallet i de regler som foreslas. Reglerna syftar till att
stirka domstolarnas och domarnas oberoende, och ar i hog grad utformade pa ett sitt som synes kunna
uppfylla det syftet. En viktig aspekt av detta &r att reglerna ges lagform (vanlig lag eller grundlag),
vilket sékerstiller riksdagens kontroll 6ver regleringen. Institutionen menar dock att den centrala
fragan 1 detta avseende dr vilka regler som bor finnas i grundlag och vilka regler som bor finnas i
vanlig lag. Mot bakgrund av utvecklingen i vissa andra stater finns det anledning att fundera 6ver hur
starkt skydd for domstolarnas och domarnas oberoende det innebér att placera regler i vanlig lag.
Sadana regler kan som bekant dndras med ett enkelt majoritetsbeslut. Att placera reglerna i grundlag
skulle — sérskilt efter de dndringar som foreslas i betdnkandet — ge ett betydligt starkare skydd.

Det institutionen ser som problematiskt &r att forslaget innebér att vissa mycket centrala bestimmelser
placeras i vanlig lag. Detta géller framfor allt reglerna om vilka personer regeringen far férordna som
ledaméter i Domarndmnden och Domstolsstyrelsen, reglerna om vem regeringen far utndmna som
ordinarie domare, samt reglerna om ansvarsprovning for ordinarie domare. Den reglering som foreslas
finnas i grundlag dr mycket kortfattad. Exempelvis séger den foreslagna lydelsen av 11 kap. 6 § RF att
ordinarie domare utndmns av regeringen “efter forslag av ett sarskilt organ, diar en majoritet av
ledamoterna ér eller har varit ordinarie domare”. Organet som avses dr Domarndmnden, vars
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sammanséttning och uppgifter foreslas regleras mer i detalj i Lag om domstolar och domare.
Grundlagsregleringen sdger ingenting om huruvida regeringen maste folja organets forslag, eller hur
ledamoterna i organet ska utses. Vél utformade regler kring detta finns i stéllet i den vanliga lagen.
Institutionen menar att det ar tveksamt om detta ger ett tillrackligt skydd for domstolarnas och
domarnas oberoende. Riksdagen kan med enkel majoritet genomfora lagédndringar som ger regeringen
stort inflytande 6ver vilka som ska sitta i nimnden och vilka personer som kan utses som ordinarie
domare. Mot bakgrund av detta bor det dvervdgas om vissa av de bestimmelser som enligt
betidnkandet placeras i vanlig lag i stéllet bor placeras i grundlag.

Finansieringen av domstolsverksamheten

Fragor rérande finansieringen av domstolsverksamheten behandlas i avsnitt 11.3 i betdnkandet. Har
ndmns inledningsvis att det i flera internationella dokument rérande domstolars och domares
oberoende framhalls att staten maste sikerstilla att domstolarna har tillrickligt med resurser.
Kommittén ndmner att en mdjlighet att stirka domstolarnas oberoende skulle vara att tilldela
domstolarna budgetar som striacker sig over langre tidsperioder dn idag. Kommittén menar dock att det
inte ingér i dess uppdrag att gora en 6versyn over den statliga budgetprocessen eller att foresla nya
finansieringslosningar. Av denna anledning ldmnas inte négot forslag i detta avseende. Daremot
foreslds en ny regel i budgetlagen (2011:203) som sdger att regeringen maste inhdmta budgetunderlag
fran Domstolsstyrelsen. Om budgetpropositionen innehéller avvikelser frén forslaget méaste regeringen
upplysa om skilen for avvikelserna. Nér det géller regeringens mdjligheter att i regleringsbrev ange
mal och uppdrag for domstolarna som riskerar att pdverka oberoendet har kommittén 6vervégt att
infora bestdimmelser i lag, men valt att avsta. De skil som framfors ar framfor allt att det kan vara
svart att pa forhand avgora vilka mal och uppdrag som riskerar att paverka oberoendet, samt att det
inte finns nagot som hindrar att regeringen ldmnar uppdrag till Domstolsstyrelsen och domstolarna
utanfor budgetprocessen. Kommittén forutsatter att regeringen — mot bakgrund av de 6vriga
forstarkningar av domstolarnas oberoende som foljer av forslagen i betinkandet — kommer att iaktta
betydande restriktivitet nér det géller att i regleringsbrev ange krav och méal for hur Domstolsstyrelsens
och domstolarnas verksamhet ska bedrivas. I detta avseende menar kommittén ocksa att den
foreslagna allmédnna bestimmelsen om domstolarnas oberoende i 1 kap. 8 § RF kan ge ett visst skydd.

Institutionen anser att finansieringen av domstolsverksamheten &r av mycket stor betydelse nir det
géller skyddet for domstolarnas och domarnas oberoende. En forutsittning for att domstolarna ska
kunna bedriva sin verksamhet ir att de kontinuerligt har tillrickligt med resurser. Ovriga skyddsregler
riskerar att forsvagas om regeringen har mdjlighet att relativt snabbt och enkelt — med stdd av en enkel
majoritet i riksdagen — strypa resurstilldelningen och/eller ge uppdrag och mal som péverkar
domstolarnas oberoende. Den foreslagna regeln i budgetlagen ger inte nagot storre skydd i detta
avseende. Den foreslagna regeln i 1 kap. 8 § RF dr mycket allmént formulerad och ger darfor inte
heller nagot storre skydd. Aven om ovan nimnda frigor har legat utanfor kommitténs uppdrag anser
institutionen att de — liksom vissa andra fragor som kommittén valt att ta upp trots att de inte
uttryckligen berdrs i direktiven — dr intimt sammankopplade med de fragor som ingér i uppdraget.
Skyddet for domstolarnas oberoende blir inte komplett om det saknas tydliga skyddsregler géllande
domstolsverksamhetens finansiering.
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Domstolsbegreppet

De foreslagna forfattningsdndringarna innebér ett stirkt skydd for domstolarna. Betéinkandet
innehiller emellertid inte nigon mer ingdende analys av grinsdragningen mellan domstolar och
forvaltningsmyndigheter, samt gransdragningen mellan réttskipning och forvaltning. Dessa
gransdragningar har historiskt sett varit flytande i den svenska réttsordningen (se exempelvis Otter
Johansen och Wejedal, Mot ett funktionellt domstolsbegrepp — Ett bidrag med anledning av den s&
kallade Forsvarsunderrittelsedomstolen, SvJT 2016 s. 100). Pé senare tid har reformer inneburit ett
tydliggorande av de olika organens roller och uppgifter. I 1 kap. 8 § RF anges att det for réttskipningen
finns domstolar och for den offentliga forvaltningen forvaltningsmyndigheter. Réttskipningen regleras
sarskilti 11 kap. RF och forvaltningen i 12 kap. RF.

Men fran ett svenskt perspektiv (jamfor skillnaden i forhéllande till europarétten) ér det fortfarande sa
att det i princip ar den formella beteckningen som avgor vilka organ som ska betraktas som domstolar.
Om lagstiftaren siger att ett organ 4r en domstol sa betraktas det som en domstol, oavsett
sammansattning och uppgifter. Det dr ocksa sé att, &ven om domstolar i huvudsak ska édgna sig at
rattskipning och forvaltningsmyndigheter at férvaltning, sa finns det inga formella hinder for att
domstolar dgnar sig at forvaltning och forvaltningsmyndigheter at réttskipning (se exempelvis
betdnkandets kommentar till den foreslagna lydelsen av 1 kap. 8 § RF, s. 538). Vidare, vad giller
domstolarnas sammanséttning, kan konstateras att det bara ar for Hogsta domstolen och Hogsta
forvaltningsdomstolen som grundlagen anger att tjdnstgérande ledamoter méste vara eller ha varit
ordinarie domare (se 11 kap. 1 § RF). For 6vriga domstolar finns inte ndgon sadan reglering, och
kommitténs forslag innebir inte ndgon dndring i detta avseende.

Institutionen menar att det ovan beskrivna skulle kunna medféra en risk att de skyddsregler som
kommittén foreslar kringgas. Aven om det exempelvis kommer att finnas starka skyddsregler for vem
som kan utses som ordinarie domare kommer grundlagen inte att forhindra att réttskipningsuppgifter i
en méangd domstolar skots av ledamoéter som inte &r ordinarie domare. Ett annat exempel dr mdjligheten
att anfortro réttskipningsuppgifter at organ som inte betecknas som domstolar. Sddana organ skulle ha
ett betydligt mindre oberoende i forhéllande till regeringen jamfort med de organ som betecknas som
domstolar. Generellt sett finns det alltsd, enligt institutionens uppfattning, anledning att fundera Sver
om ett stiarkt skydd for domstolarnas och domarnas oberoende dven kréver ett tydliggdrande av det
svenska domstolsgreppet. Det skulle i sa fall ocksa vara ett tillfalle att sdkerstélla att den svenska synen
pa vad som utgdr domstolar ar forenlig med kraven i europaritten.

Domstolsstyrelsens och Domarndmndens sammansdttning

I syfte att stirka domstolens och domarnas oberoende foreslar kommittén att det organ som har till
uppgift att administrera domstolarna bor ha en mer sjélvsténdig roll i forhallande till regeringen &n vad
Domstolsverket har idag. Forslaget innebér att ansvaret for administrationen dven fortséttningsvis ligger
pa en forvaltningsmyndighet som formellt &r placerad under regeringen, men som ges en mer
sjdlvstindig stéllning i forhallande till regeringen bl.a. genom att ledas av en styrelse samt att
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bestimmelser om ledning och arbetsuppgifter regleras genom lag. Myndigheten bendmns
Domstolsstyrelsen. Regler om domstolsadministrationen infors ocksa i Regeringsformen. Juridiska
institutionen menar att forslaget stirker domstolarnas oberoende och samtligger i1 linje med
internationella rekommendationer, om 4n ett domstolsrad med en starkare stillning i konstitutionellt
hianseende hade utgjort ett &n starkare skydd.

Domstolsstyrelsen ska utses av regeringen, men dér domstolarna ges ett betydande inflytande over
sammansittningen. Beslutet ska darfor foregds av ett nomineringsforfarande dir domstolschefer fran
samtliga instanser 1 allménna och forvaltningsdomstolar ingér tillsammans med Sveriges
advokatsamfund nér det géller advokaten och arbetsgivarverket for ledamoten frén offentlig forvaltning.
Styrelsen ska bestd av nio ledamoter varav sex representanter frn domstolsvasendet tillsammans med
erfarenhet fran samtliga domstolsslag i allmén och forvaltningsdomstol, en advokat samt en representant
med erfarenhet av ledning inom offentlig forvaltning. Mandattiden foreslas bestimmas till sex ar, som
ska regleras i lag. Det antas utgora ett skydd mot att regeringen utser ledaméter for kortare tid for att
dndra sammanséttningen.

Kommittén har dvervidgt mojligheten att lata universitet och hogskolor delta i nomineringsprocessen
men avfiardat detta, bland annat med hénvisning till utmaningar nir det giller samordnings och
effektivitet. Juridiska institutionen vill dock understryka att fordelarna med att sprida
nomineringsprocessen till att omfatta myndigheter som har en mer sjalvstindig roll i férhallande till
regeringen dn ménga andra myndigheter skulle vdga over. Hiar kan hinvisas till internationella
rekommendationer som understryker att ansvaret for fragor med koppling till domstolarnas oberoende
laggs pa ett organ som éar sjalvstandigt i forhallande till sdvil den verkstédllande som lagstiftande makten.
Ovan anforda synpunkter géller sammanséttning samt nominerings/tillsattningsprocess for savél
Domstolsstyrelsen som Domarndmnden.

Yttrandet r upprittat av professor Joachim Ahman, lektor Patrik Emblad och lektor Moa Bladini.

I tjdnsten

Mikael Baaz

Prefekt
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