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Institutet for manskliga rittigheter (institutet) yttrar sig 6ver slutbetinkandet av
2020 ars grundlagskommitté Forstirkt skydd f6r demokratin och domstolars
oberoende (kommittén). Yttrandet limnas inom ramen for institutets uppgift att
frimja sakerstillandet av de manskliga rittigheterna 1 Sverige, med utgangspunkt
1 vara grundlagar och for Sverige folkrittsligt bindande forpliktelser inom
omradet manskliga rittigheter. Institutet har dven en sidrskild roll som oberoende
nationell mekanism enligt artikel 33.2 1 FN:s konvention om rittigheter for
personer med funktionsnedsattning.

Sammanfattning

Institutet tillstyrker i huvudsak kommitténs forslag, men foreslar vissa dndringar
och tilligg samt ytterligare utredning av en fraga.

Institutet stiller sig bakom forslagen som r6r dndring av grundlagen i
slutbetinkandets del II. I detta ssmmanhang betonar institutet vikten av att alla
tor Sverige folkrittsligt bindande forpliktelser inom omradet minskliga
rittigheter maste beaktas vid grundlagsforslag om grundliggande fri- och
rittigheter.

I relation till slutbetinkandets del 111, som behandlar domstolarnas och domarnas
oberoende, limnar institutet synpunkter pa foljande férslag:

- Institutet tillstyrker forslaget att infOra en sarskild bestimmelse i 1 kap. 8 §
regeringsformen (RF) om att rittskipningen utévas av oberoende domstolar,
men anser att det i denna paragraf dven ska framga att domstolarna ska vara
opartiska.

- Institutet tillstyrker forslaget att regeringen endast ska kunna utndmna
nagon som Domarnimnden har féreslagit som ordinarie domare. Institutet
anser dock att det i lagtexten ska framga att regeringen har en skyldighet att
sarskilt motivera eventuella avvikelser frin Domarnimndens rangordning i
utnimningsirenden.
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- Institutet tillstyrker forslaget om att Justitiekanslerns tillsyn inte ska omfatta
domstolar m.fl. I detta sammanhang vill institutet dock framhalla att dven
institutet bor undantas fran Justitiekanslerns tillsyn.

- Institutet tilldgger att nimndemannasystemet 4r en integrerad del av
domstolsverksamheten och att 4ven denna del borde varit f6remal f6r
utredningen. For att sikerstilla att nimndeman bade agerar, och uppfattas
kunna agera, sjilvstindigt 1 forhallande till de politiska partierna féreslar
institutet att regeringen tillsitter en sirskild utredare for att utreda hur ett
nytt rekryteringssystem for nimndemain kan utformas utan inblandning av
de politiska partierna i syfte att sikerstilla domstolarnas oberoende och
opartiskhet.

Overgripande synpunkter

Kommittén har haft i uppdrag att utreda formerna for dndring av grundlag och

behovet av att ytterligare stirka domstolarnas och domarnas oberoende.

Institutet ar av uppfattningen att forslagen i slutbetdnkandet stiarker skyddet for
demokratin och domstolars oberoende. Institutet tillstyrker i huvudsak
kommitténs forslag, men foreslar vissa andringar och tilligg samt ytterligare
utredning av en fraga. Institutet utvecklar i det féljande de nimnda
synpunkterna.

6.3.6 Lagradsgranskningen av grundlagsforslag utokas

o Institutet tillstyrker férslaget att Lagradets granskningsomrade utdkas
sa att det blir obligatoriskt att héra Lagradet 6ver grundlagsforslag om
grundliggande fri- och rittigheter. Institutet vill betona vikten av att
alla f6r Sverige folkrittsligt bindande foérpliktelser inom omradet
minskliga rittigheter maste beaktas i detta sammanhang.

I slutbetinkandet foreslas det att Lagradets granskningsomrade utOkas sa att det
blir obligatoriskt att hora Lagradet 6ver grundlagsforslag om grundligeande fri-
och rittigheter. Institutet anser att en sadan dndring kan stirka skyddet f6r
minskliga rittigheter i Sverige och tillstyrker darfor forslaget. Institutet vill 1
detta sammanhang betona vikten av att grundlagarna utformas pa ett sitt som
inte bara dr férenligt med Europakonventionen och EU-ritten utan med alla
Sveriges konventionsataganden inom omradet minskliga rattigheter. Det dr
darfor viktigt att en grundlig konsekvensanalys gors av grundlagsforslag dir alla
tor Sverige folkrittsligt bindande forpliktelser inom omradet minskliga
rittigheter beaktas. Institutet etablerades 2022 med uppdrag att frimja
siakerstallandet av manskliga réttigheter i Sverige med utgangspunkt i vara
grundlagar och for Sverige folkrittsligt bindande forpliktelser inom omradet
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minskliga rittigheter och ska bland annat limna f6rslag till regeringen om de
itgirder som behovs for att sikerstilla de minskliga rittigheterna.' (Se dven
institutets remissyttrande till promemorian Bittre konsekvensutredningar [Ds
2022:22])*

9.3.2 En sarskild bestammelse om domstolarnas oberoende
infors i 1 kap. regeringsformen

e Institutet tillstyrker forslaget att inféra en sirskild bestimmelse i
1 kap. 8 § RF om att rittskipningen utévas av oberoende domstolar,
men anser att det av denna paragraf dven ska framga att domstolarna
ska vara opartiska.

Institutet foreslar att forsta stycketi 1 kap. 8 § RF ska lyda:
?Rittskipningen utévas av oberoende och opartiska domstolar.”

I slutbetinkandet foreslas att deti 1 kap. 8 § RF infors en sirskild bestimmelse
om att rittskipningen utévas av oberoende domstolar. Kommittén anser att det
finns ett virde i att principen om domstolars oberoende kommer till direkt
uttryck i RF eftersom det ar dir de grundlidggande principerna for statsskicket
och demokratin i Sverige slas fast. Kommittén anser att en grundlagsreglering av
domstolarnas oberoende kan skapa ett starkare och mer langsiktigt skydd.

I slutbetinkandet konstateras att ett effektivt rittsskydd av oberoende och
opartiska domstolar riknas som en av de grundliggande bestandsdelarna i en
rittsstat. Slutbetinkandet visar vidare att det internationella regelverket hanvisar
till oberoende och opartiska domstolar. I forslaget till ny lydelse av 1 kap. 8 § RF
utelimnar dock kommittén begreppet opartisk utan nigon vidare forklaring och
foreslar endast att rittskipningen utévas av oberoende domstolar.

Oberoende och opartiska domstolar ar ett internationellt vedertaget begrepp. I
till exempel artikel 6 1 den Europeiska konventionen om skydd f6r de minskliga
rittigheterna och de grundliggande friheterna (Europakonventionen), artikel 47 i
Europeiska unionens stadga om de grundliggande rittigheterna (EU:s
rittighetsstadga), och artikel 14 1 den internationella konventionen om
medborgerliga och politiska rittigheter (ICCPR) slds fast att var och en har ritt
till en rittvis och offentlig ritteging infor en oberoende/oavhingig och opartisk

! Lag (2021:642) om Institutet fér manskliga rattigheter
2 Remissvar Battre konsekvensutredningar (Ds 2022:22), 20 december 2022, Institutets dnr.
1.1.2-407/2022.
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(independent and impartial) domstol. For att tydliggora att RF inte avviker fran
de internationella konventioner som Sverige dr folkrittsligt bunden av bor
samma sprakbruk anviandas 1 RF som i de internationella konventionerna. Detta
skulle tydligt visa pa att domstolarna bade maste vara oberoende och opartiska,
och minskar risken for att grundlagen i denna del tolkas pa ett annat sitt an de
internationella regelverken.

Europadomstolen har en omfattande praxis vad giller inneb6rden av opartiska
domstolar. I flera domar har det slagits fast att opartiskheten innefattar savil en
subjektiv som en objektiv del.” Den subjektiva opartiskheten fokuserar pd
domarens personliga 6vertygelse eller beteende. Domarens bedémning i malet
far inte paverkas av forutfattade meningar eller fordomar och domaren far inte
agera pa ett sitt som otillborligt frimjar nagon av parterna. Den objektiva
opartiskheten ror fraimst domstolsférfarandet som sadant, till exempel
domstolars sammansittning. Hir fokuserar man pa om domstolen erbjuder
tillrickliga garantier fOr att utesluta alla legitima tvivel om dess opartiskhet, det
vill sdga, domstolen ska inte bara vara opartisk, utan maste dven framsta som
opartisk. I de flesta fall om domstolars opartiskhet som Europadomstolen har
provat dr det den objektiva opartiskheten som varit i fokus.* Det kan noteras att
Sverige vid olika tillfillen féllts av Europadomstolen for brister i opartiskheten
vid domstolar och det ir just den objektiva opattiskheten som varit i fokus.
Aven FN:s kommitté for minskliga rittigheter har gjort liknande uttalanden.’

Att sikerstilla att rittskipningen utovas av opartiska domstolar dr siledes viktigt
av tva skil. Dels for att forhindra att nigon paverkar domstolen pa ett
otillborligt sitt, dels for att f6rebygga misstankar om att en dom eller ett beslut
inte vilar pa sakliga grunder.

Aven om begreppen oberoende och opartisk har olika inneb6rd sa har
Europadomstolen slagit fast att begreppen ligger nira varandra och beroende pa

3 Se bland annat: Micallef v. Malta, no. 17056/06, 15 oktober 2009, pp. 93-101; Morice v.
France, no. 29369/10) 23 april 2015, pp. 73-78 och Denisov v. Ukraine, no. 76639/11, 25
september 2018, pp. 61-65

4 Guide on Article 6 of the European Convention on Human Rights, Europaradet, uppdaterad
2022-08-31, p. 110

5> Se Langborger mot Sverige, no. 11179/84, 22 juni 1989, p. 35 och Holm mot Sverige, no.
14191/88, 25 november 1993, pp. 64—65

8 Human rights Committee, General Comment No. 32 Article 14: Right to equality before
courts and tribunals and to a fair trial (CCPR/C/GC/32), p. 31
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omstindigheterna kan det krivas att de prévas gemensamt.” Aven av denna
anledning dr det angeldget att 1 kap. 8 § RF innehaller bada begreppen.

Kommittén noterar att &ven om begreppet oberoende domstolar inte
uttryckligen anges i RF kan det hdvdas att den svenska rittsordningen redan i
dag stiller krav pa att domstolar och domare ska vara oberoende i sin domande
verksamhet. Trots det anser kommittén att det finns ett virde 1 att principen om
domstolars oberoende kommer till direkt uttryck 1 RF. Kommittén menar att
genom att infoéra en bestimmelse om domstolarnas oberoende i 1 kap. 8 § RF
skapas en tydlig grund for de 6vriga bestimmelserna i RF som tar sikte pa att
skydda olika aspekter av oberoendet.

Av samma skil som kommittén framfér ovan vad giller oberoende, vilket
institutet tillstyrker, anser institutet att det dven av denna anledning ér viktigt att
principen om domstolars opartiskhet inkluderas i den nya lydelsen av 1 kap. 8 §
RF. Precis som nir det giller principen om domstolars oberoende, stiller den
svenska rittsordningen redan i dag till viss del krav pa domstolars opartiskhet.
Av till exempel 1 kap. 9 § RF framgar att domstolar, liksom bland annat
forvaltningsmyndigheter, 1 sin verksamhet ska “iaktta” opartiskhet. For att skapa
en tydlig grund f6r bestimmelser som tar sikte pa att skydda domstolars
opartiskhet, bor begreppet opartisk dock dven inga i den nya lydelsen av 1 kap.
8 § RF. Detta understryker vikten av att domstolar inte bara ska “iaktta”
opartiskhet (jaimfor 1 kap. 9 § RF) utan att domstolar bade maste vara, och
framsta som, opartiska. I likhet med Europadomstolen anser MR-institutet att
begreppen ligger nira varandra och beroende pa omstindigheterna kan det
krivas att de prévas gemensamt. Att 1 kap. 8 § RF innehaller bada begreppen
skulle 6ka tydligheten och minska risken for tolkningar som avviker fran de
internationella regelverken.

12.2.5 Regeringens bundenhet i ett uthamningsarende

e Institutet tillstyrker forslaget att regeringen endast ska kunna
utnimna nagon som Domarnimnden har foreslagit som ordinarie
domare. Institutet anser dock att det i lagtexten ska framga att
regeringen har en skyldighet att sirskilt motivera eventuella avvikelser
fran Domarnimndens rangordning i utndmningsirenden.

7 Se till exempel: Ramos Nunes de Carvalho e S mot Portugal, nos.
55391/13, 57728/13 och 74041/13, 6 november 2018, p. 150 och Sacilor Lormines mot
Frankrike, no. 65411/01, 9 november 2006, p.62
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I slutbetinkandet foreslas att regeringen endast ska kunna utndmna nagon som
Domarnidmnden har féreslagit som ordinarie domare. Om Domarnimndens
torslag omfattar flera kandidater med en inb6rdes rangordning ska regeringen
enligt forslaget inte vara bunden av rangordningen.

Enligt slutbetdnkandet forutsitts det att regeringen som utgiangspunkt utnimner
den person som Domarnimnden har rangordnat hogst och att regeringen endast
1 undantagsfall frangar rangordningen. I en sadan situation férutsitter
kommittén att regeringen motiverar sitt beslut. Detta framgar dock inte som ett
krav 1 den foreslagna lagtexten.

Som jimforelse noterar institutet att slutbetdnkandet innehaller en
motiveringsskyldighet f6r regeringen 1 budgetprocessen. I de fall regeringen i
budgetpropositionen viljer att avvika fran Domstolsstyrelsens forslag ska
regeringen, enligt den foreslagna lagtexten, ha en skyldighet att sirskilt motivera
sadana eventuella avvikelser. P4 samma satt anser institutet att det i lagtext ska
inforas en motiveringsskyldighet i de fall regeringen viljer att avvika frin
Domarnimndens rangordning i utnimningsirenden. Detta skulle bidra till att
siakerstalla att det inte finns, eller kan misstankas finnas, politiska motiv bakom
beslutet att inte folja Domarnimndens rangordning. Enligt flertalet
internationella riktlinjer ska beslut om utnimning av domare endast baseras pa
sakliga grunder utifran objektiva kriterier.8 Om regeringen inte foljer
Domarnimndens rangordning, ar det saledes viktigt att regeringen tydligt visar
att deras beslut dr baserat pa sakliga grunder.

13.2 JK:s tillsynsuppgifter och ingripandemajligheter

e Institutet tillstyrker férslaget om att Justitiekanslerns (JK) tillsyn inte
ska omfatta domstolar m.fl. I detta sammanhang vill institutet
framhalla att dven institutet bor undantas fran JK:s tillsyn.

I slutbetinkandet foreslas att lagen (1975:1339) om Justitiekanslerns tillsyn
indras pa sd sdtt att Justitiekanslerns (JK) tillsyn inte ska omfatta domstolar,
Domstolsstyrelsen, Domarnimnden eller ordinarie domare samt andra anstillda
och uppdragstagare vid dessa domstolar och myndigheter.

Av samma anledning som att JK inte ska ha tillsyn éver domstolar m.fl., bor JK
inte heller ha tillsyn 6ver institutet. Som patalas i slutbetinkandet dr JK

8 Se till exempel: UN Basic Principles on the Independence of the Judiciary, 1985, p. 10;
Recommendation No. R (94) 12 of the Committee of Ministers of the Council of Europe to
Member States on the independence, efficiency and role of judges, 1994 p. 44; Consultative
Council of European Judges (CCJE), Opinion No. 1, 2001, p. 17
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regeringens hogste ombudsman. JK:s tillsyn och ingripandemojligheter kan
dirfor uppfattas som en kontroll frin regeringens sida av de myndigheter som
granskas, vilket riskerar att paverka institutets oberoende.

Institutet ar Sveriges nationella institution for manskliga rittigheter. Institutet
har upprittats med hinvisning till FN:s s4 kallade Parisprinciper.’
Parisprinciperna dr det internationella regelverk som ligger grunden foér de
nationella minniskorittsinstitutionerna. De innehéller ett antal minimikrav som
nationella institutioner f6r manskliga rittigheter behover uppfylla. Det mest
grundliggande av dessa dr kravet pa oberoende fran regeringen och andra
aktorer.

Mot bakgrund av detta finns det starka skil att ifragasitta om regeringens hogsta
ombudsman, JK, bor ha tillsynsuppgifter och ingripandemaijligheter i relation till
institutet.

Institutet anser darfor att deti 2 § lagen om Justitiekanslerns tillsyn framgar att
Justitiekanslerns tillsyn inte ska kunna omfatta institutet, dess styrelse, anstillda
och uppdragstagare.

Namndemannasystemet

e For att sikerstilla att nimndemin bade agerar, och uppfattas kunna
agera, sjilvstindigt i férhillande till de politiska partierna foreslar
institutet att regeringen tillsitter en sirskild utredare f6r att utreda hur
ett nytt rekryteringssystem for nimndemin kan utformas utan
inblandning av de politiska partierna i syfte att sikerstilla domstolarnas
oberoende och opartiskhet.

Att domstolar bade ska vara, och uppfattas vara, opartiska aktualiserar dven
fraigan om det svenska nimndemannasystemet med lekmannadomare som utses
av de politiska partierna. Denna friga omfattas dock inte av kommittédirektivet
och behandlas dirfér inte i slutbetinkandet. Detta dr beklagligt da
nimndemannasystemet dr en integrerad del av det svenska domstolssystemet.
Nimndeman har i avgéranden samma rostritt som juristdomaren och utévar 1
démandet saledes makt mot enskilda. Det vore dirfor naturligt att utreda dven
denna fraga i en utredning som fokuserar pa domstolarnas oberoende.

For att ytterligare belysa fragan om nimndemannasystemets opartiskhet kan
institutet konstatera att efterspelet till den sa kallade ”snippa-domen”

9 Principles relating to the Status of National Institutions (The Paris Principles), 20 december
1993, GA resolution 48/134
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aktualiserade nimndeminnens koppling till politiska partier. I domen friades en
man av Hovritten for Vistra Sverige i ett fall som rorde valdtikt av en tio-drig
flicka'’. Domen blev hért kritiserad och medialt uppmirksammad. En vecka
efter att domen meddelats limnade de tva nimndeminnen som hade deltagit 1
hovrittens beslut sina uppdrag. De var bdda tillsatta efter nominering

av Socialdemokraterna och avgick efter att ha blivit kallade till ett m6te med
Socialdemokraterna i Géteborg. Aven den utveckling som skett pa olika platser i
Europa med politisk inblandning i domstolsverksamheten visar pa vikten av att
ha ett robust system pa plats som motverkar alla mojligheter till, eller misstankar
om, en politisering av domstolsverksamheten.'' Det hade dirfor varit 6nskvirt
att utredningen omfattade dven den del av domstolssystemet som har niarmast
koppling till de politiska partierna, nimligen nimndemannasystemet.

Europadomstolen har i ett antal mal slagit fast att principerna om opartiskhet
aven giller for lekmannadomare. I till exempel malet Cooper mot Forenade
kungariket slog domstolen fast att involvering av lekmannadomare i ett mal 1 sig
inte bryter mot ritten till rittvis ritteging. Domstolen konstaterade dock att de
principer som faststillts i rittspraxis om oberoende och opartiskhet ska tillimpas
pé bade lekmannadomare och professionella domare.*?

Europadomstolen har i ett flertal fall funnit att ritten till rittvis rattegang krinkts
nir det forelegat politisk inblandning i tillsittningen av domare. I till exempel
Doliniska-Ficek och Ozimek mot Polen fann domstolen att forfarandet vid
utnimningen av de berérda domarna hade paverkats pa ett otillborligt sitt av
den lagstiftande och verkstillande makten". I milet Gudmundur Andri
Astradsson mot Island understryker domstolen vikten av att utnimning av
domare baseras pa sakliga grunder och menar att detta ar avgorande for att
sikerstilla allminhetens fortroende for rittsvisendet.'* I méalet Holm mot
Sverige rérde fragan objektiv opartiskhet i ett tryckfrihetsmal dér juryn bestod av
medlemmar som utsetts pa partipolitiska grunder. Europadomstolen fann, med
hinsyn till juryns sammansittning, att ritten till rittvis rittegang hade krankts
eftersom det fanns legitima skal att ifragasitta domstolens oberoende och
opartiskhet.

10 Hovritten for Viastra Sveriges dom den 23 februari 2023 i mal B 6074-22

11 Se till exempel: Europeiska Kommissionen, 2022 &rs rapport om réattsstatsprincipen,
Situationen om rattsstatsprincipen i EU, 2022.

12 Cooper mot Férenade kungariket, no. 48843/99, 16 december 2003, p. 123, se dven
Langborger mot Sverige, no. 11179/84, 22 juni 1989, pp. 34-35.

13 Dolinska-Ficek och Ozimek mot Polen, no. 49868/19 och 57511/19, 8 februari 2022, pp.
348-350

14 Gudmundur Andri Astradsson mot Island, no. 26374/18, 1 december 2020, pp. 220-222.
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Europaradets domarkommitté dr en radgivande kommitté inom Europaradet
som bestir av hogre domare fran ridets samtliga medlemsstater. De har uttalat
att det finns en allmin acceptans att utnamningar av domare ska goras pa
meriter baserat pa objektiva kriterier och att politiska 6verviganden inte ar
tillitna.’s Aven flertalet andra internationella riktlinjer och principer slar fast att
domare ska utnimnas baserat pa sakliga grunder och utifran objektiva kriterier
och att politiska 6verviganden vid utnamningar ska vara otillatna.

Institutet noterar att nimndemannasystemet pa olika sitt har varit foremal f6r
utredningar vid ett flertal dllfillen under de senaste tvd decennierna.’ Frigan
aktualiserades exempelvis tidigare i ar ett tilliggsuppdrag till 6versynen om vissa
offentliga bitriden."” Utredaren gavs i uppdrag att dven utreda vissa frigor som
t6r medverkande av nimndemin i migrationsdomstolarnas avgéranden.'® 1
departementspromemorian gar att ldsa:

"Det som enligt var uppfattning ar den grundldggande orsaken till att
nimndemannauppdraget i viss man uppfattas som politiskt dr den starka
kopplingen till de politiska partierna. Det dr partierna som nominerar
nimndeman och partierna har i stor utstrickning interna regler som kriver

medlemskap for nominering.”*

Aven om utredaren kom fram till att det inte finns nigot behov av ytterligare
atgirder for att tydliggora att nimndemannauppdraget inte 4r politiskt
konstateras att ’[e]tt tydligare alternativ fOr att stirka nimndemannens politiska
oberoende vore att franta de politiska partierna nomineringsmakten och utarbeta
en ny rekryteringsmodell.’’20 Eftersom fragor rorande nomineringen och
tillsattningen av naimndemin inte ingick i uppdraget ansag utredaren att det inte
fanns utrymme att nirmare analysera och ta fram forslag f6r en annan
utformning av nimndemannasystemet.

Saledes kvarstar behovet av att utreda systemet med politiskt tillsatta
nimndeman och foresla en ny rekryteringsmodell. For att sikerstilla att
nimndemannen bade agerar, och uppfattas kunna agera, sjilvstandigt 1
forhallande till de politiska partierna bor regeringen darfor tillsitta en sirskild
utredare for att utreda hur ett nytt rekryteringssystem fér nimndemin kan

15 Consultative Council of European Judges (CCJE), Opinion No. 1, 2001, p. 17

16 Se bland annat SOU 2002:61 - Framtidens ndmndeman, SOU 2013:49 -
Ndmndemannauppdraget — breddad rekrytering och kvalificerad medverkan och Ds 2023:14
- En 6versyn av vissa fragor om offentliga bitraden

17 Ds 2023:14

18 Tillaggsuppdrag till Ju 2022:H och Ds 2023:14

19 Ds 2023:14, s. 143

20 DS 2023:14, s. 143-144
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utformas utan inblandning av de politiska partierna i syfte att sikerstilla
domstolarnas oberoende och opartiskhet.

Detta remissvar har beslutats av institutets styrelse och foredragits av utredaren
Andreas Ljungholm. Vid den slutliga handlidggningen har ocksa direktéren Fredrik
Malmberg och stillforetridande direktoren Charlotte Palmstierna deltagit.

For styrelsen,

Fredrik Malmberg, direktor
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