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Remiss: Slutbetankandet Forstarkt skydd for demokratin
och domstolarnas oberoende (SOU 2023:12)

Omréadesnamnden for humanvetenskap vid Stockholms universitet har fatt
mojlighet att yttra sig 6ver slutbetdnkandet Forstirkt skydd for demokratin och
domstolarnas oberoende (SOU 2023:12).

Synpunkter har lamnats av Juridiska fakultetsndmnden och Statsvetenskapliga
institutionen vilka utgdér Omradesnimnden for humanvetenskaps svar, se bilagor.

Remissvaret har pa omradesndamndens uppdrag beslutats av vicerektor Yvonne
Svanstrom. Foredragande har varit handlaggare Anders Nilsson.
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Juridiska fakultetskansliet Omradesndmnden for humanvetenskap

Remissvar over betinkandet SOU 2023:12 Forstarkt skydd for
demokratin och domstolarnas oberoende (diarienummer
Ju2023/00712)

Juridiska fakultetsndmnden har genom remiss anmodats att yttra sig i rubricerat drende. Juridiska
fakultetsndmnden far hidrmed l&émna foljande synpunkter.

Overgripande synpunkter

Fakultetsndmnden delar uppfattningen att skyddet for demokratin och domstolarnas oberoende i
dagsldget fungerar vil i Sverige. I ljuset av den oroande utveckling som aktualiserats i andra delar
av Europa kan det dock finnas anledning att langsiktigt forstiarka skyddet for demokratin och
domstolarnas oberoende dven i Sverige. Det finns ocksa anledning att skapa dkad troghet nér det
géller mojligheterna att &ndra i grundlagarna. Fragan om oberoende for domstolarna avser hér ett
oberoende gentemot de politiska institutionerna framst riksdag och regering och dem som
foretrdder dessa institutioner. Regeringsformens befintliga regleringar om domstolarnas
oberoende utgér fran detta perspektiv. Fakultetsndmnden vill dock — utifran den utveckling som vi
sett under senare tid — ocksa fasta uppmarksamheten pé att domstolarnas oberoende dven i andra
sammanhang kan diskuteras och dir de kan utsittas for patryckningar om hur de hanterar ett visst
mal eller drende. Det géller t.ex. nér vissa fragor roner osedvanligt stor uppméarksamhet medialt. I
den digitala verklighet som vi befinner oss i nu kan en sédan situation mycket vél hota
sjélvstindiga och oberoende domstolar. Domstolarnas oberoende kan ocksa uppmérksammas
inom ramen for vad som anses utgora en réttvis rittegang (jamfor 2 kap. 11 § 2 st.
regeringsformen och artikel 6 Europakonventionen). En domare som har intresse i saken kan inte
heller anses vara oberoende. Dessa perspektiv &r enligt fakultetsnimnden betydelsefulla att ocksa
ha i atanke nir domstolarnas oberoende behandlas.

Fakultetsndmnden tillstyrker i huvudsak de forslag som lagts fram i utredningen. Betrdffande en
del forslag 1amnas négra kritiska synpunkter och en del forslag avstyrkes. Négra av forslagen har
dartill [amnats utan synpunkter eller erinran.

Juridiska fakultetsnamnden

Stockholms universitet Besoksadress: Telefon: 08 16 44 89
106 91 Stockholm Universitetsvagen 10 A E-post: sandra.persson@juridicum.su.se
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1. Formerna for dandring av grundlag

Fakultetsndmnden tillstyrker de forslag som avser édndring av grundlag. De medfor att trogheten 1
systemet forstarks och pa sikt att grundlagens betydelse i den svenska ritten dkar. Samtidigt vill
fakultetsndmnden betona att det krévs ytterligare insatser for att stirka grundlagens genomslag i
samhillet, sisom utbildning, information, starkt Lagrad m.m.

2. Forstarkt skydd féor domarnas och domstolarnas oberoende

2.1 Inférandet av en bestdmmelse om domstolarnas oberoende i regeringsformen

Fakultetsndmnden tillstyrker forslaget om att inféra en bestimmelse avseende domstolarnas
oberoende i regeringsformen.

Fakultetsndmnden stéller sig positiv till tydliggérandet av att domstolarnas oberoende har en
bredare innebord &n vad som for nérvarande kommer till uttryck i regeringsformen. Inférandet av
ett uttryckligt krav pa oberoende domstolar i regeringsformen é&r dérfor, enligt fakultetsndmndens
mening, vil motiverat. Placeringen av den fOreslagna bestdmmelsen i regeringsformens forsta
kapitel bidrar till att belysa domstolarnas oberoende som en del av statsskickets grunder.
Fakultetsndmnden har inget att erinra mot bestimmelsens utformning i Gvrigt.

2.2 Inférandet av en ny domstolsstyrelse

Fakultetsndmnden stéller sig positiv till forslaget att infora en ny domstolsstyrelse i syfte att den ska
ges en mer sjilvstdndig stallning i forhéllande till regeringen.

Fakultetsndgmnden vill dock problematisera forslaget utifran vilken sammanséttning den ar tankt att
ha och hur den kommer att verka. Domstolsverket dr en stor organisation med 80 myndigheter och
ca 7000 anstéillda. Ska denna organisation styras enhetligt (men med mindre inflytande fran
regeringen) krivs stor kompetens inte enbart avseende den domande verksamheten utan ocksa i
frdgor som ror verksamheten mer generellt, sdsom digitalisering, kompetensutveckling for anstéllda
liksom ekonomi. Betdnkandet belyser inte dessa perspektiv tillrackligt val.

I forslaget ndmns inte heller hur de framtida regleringsbreven och regeringsuppdragen ska utformas
med hénsyn till en ny tinkt mer sjdlvstindig domstolsstyrelse. Bade regleringsbreven och
regeringsuppdragen kan ju péverka verksamheten i sddan riktning att oberoendet kan ifragaséttas.

Vad géller namnbytet frin Domstolsverket till Domstolsstyrelsen far namnbytet framst anses vara
av symbolisk betydelse och kan dartill antas medfora vissa kostnader. Det dr emellertid
fakultetsndmndens mening att Domstolsstyrelsen dr ett mer adekvat namn for den centrala
domstolsadministrationen, om de foreslagna foréndringarna genomfors, én det nuvarande namnet
Domstolsverket som for tankarna till en sedvanlig myndighet som lyder under regeringen.
Fakulteten tillstyrker dérfor den foreslagna namnéndringen.

2.3 Vissa fragestillningar avseende utndmning av ordinarie domare.

Fakultetsndmnden har inga synpunkter pa forslagen som avser Domarndmnden.
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2.4 Tillsyn éver domare och domstolar och formerna fér ansvarsutkrdvande av ordinarie
domare

Fakultetsndmnden har ingen erinran mot de forslag som ldmnats avseende tillsyn av domare och
domstolar och inte heller mot de forslag som ror formerna for ansvarsutkrdvande av ordinarie
domare. Fakultetsndmnden har ingen erinran mot forslaget att JK inte langre ska utdva tillsyn dver
domstolar och ordinarie domare. Det riktas heller inga invdndningar mot formerna for att utkrdva
ansvar av ordinarie domare genom domaransvarsnimnden.

2.5 Avgdngsskyldighet pd grund av dlder fér ordinarie domare och kvarstdende i anstdllningen

Fakultetsndmnden tillstyrker de forslag som ldmnats avseende avgangsskyldighet pa grund av alder
for justitierad och andra ordinarie domare och tillstyrker dven de forslag som lamnats betraffande
kvarstdende i anstédllningen for justitierad och andra ordinarie domare.

2.6 Reglering av antalet justitierdd i regeringsformen

Fakultetsndmnden avstyrker delvis forslaget om reglering av antalet justitierad i regeringsformen.
Synpunkterna rér 1 huvudsak tre aspekter av forslaget:

1. Overflyttningen av regleringen av antalet justitierdd frin rittegdngsbalken och lagen om
allménna forvaltningsdomstolar till regeringsformen

2. Det foreslagna maxantalet avseende antalet justitierad

3. Franvaron av utredning avseende beredningsorganisationen i ovrigt i de hogsta instanserna

1. Fakultetsndmnden stéller sig positiv till ambitionen att reglera antalet justitierdd i
regeringsformen. Grundlagsskyddet innebér ett forstirkt skydd for domarnas och domstolarnas
oberoende och &r vil motiverat som skydd mot den potentiella risken for utspadning av de hogsta
domstolarnas ledamoéter. Genom fordandringen tydliggdérs samtidigt de hogsta domstolarnas
sarstédllning och betydelse for rattsbildningen.

2. Fakultetsndmnden instdmmer i behovet av att infora ett bestimt maxantal for antalet justitierad i
syfte att undvika risken for utspadning av de hdgsta domstolarna, men ifrdgasétter om det foreslagna
maxantalet utgor ett lampligt antal. Ett hogre antal &n det foreslagna hade varit mer adekvat. De
huvudsakliga skilen &r foljande.

Justeringar av antalet justitierad har sedan ldnge fungerat som en regulator av de hdgsta instansernas
arbetsborda. Som kommittén redogér for i betdnkandet har det dven efter att Hogsta domstolen
respektive Hogsta forvaltningsdomstolen gjordes till i stort sett renodlade prejudikatinstanser
forekommit ett hogre antal justitierad dn det antal som nu foreslagits som maxantal. Det dr vanskligt
att gora prognoser for framtida maltillstromning eller prejudikatbehov. Enbart av det skilet och i
ljuset av det hogre antal som tidigare fordrats vore det dnskvért med ett hdgre maxantal dn det som
foreslagits 1 betdnkandet. Ett for hogt angivet maxantal, och ddrmed ett for stort utrymme till
minimiantalet, skulle samtidigt riskera att undergriva syftet med att Gverhudtaget infora en
maxbegransning. Det handlar med andra ord om en komplex avvigning. Hur ménga ytterligare
justitierad som borde inga i maxantalet kan fakulteten, mot bakgrund av de skil som utvecklas
nedan under punkten 3, inte ta stillning till i nuldget.
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3. Fakultetsndmnden stiller sig kritisk till att fragan om antalet justitierad behandlats frikopplat fran
frdgan om de hdgsta instansernas organisation i dvrigt. Som kommittén framhaller i betdnkandet
kan dessa fragor nimligen ha direkt eller indirekt betydelse for domstolarnas oberoende.’

Beredningsjuristernas intrdde i de hogsta domstolarna har medfort att justitiesekreterarnas roll
kunnat renodlas. Justitiesekreterarna dgnar sig nu fraimst &t hanteringen av prejudikatmal och at
vissa andra mer komplicerade mal. Aven om justitiesekreterarna inte kan jimstillas med domare i
Hogsta domstolen ér deras arbete av storsta vikt for prejudikatbildningen. Fakultetsndmnden anser
dock att det vore olyckligt om en framtida 6kad arbetsborda, pé grund av ny lagreglering, rittspraxis
eller omvérldsfaktorer i Ovrigt, regleras genom att ytterligare arbetsuppgifter av betydelse for
rattsbildningen overlétes till beredningsorganisationen. Det bor i sammanhanget sérskilt framhallas
att justitiesekreterarnas forordnanden, till skillnad fran justitierddens, dr tidsbegrinsade.> Aven
bortsett fran att det med tidsbegransade férordnanden far anses svarare att uppratthalla enhetlighet
och kontinuitet i prejudikatbildningen, talar kravet pa domstolarnas oberoende for att den
prejudikatbildande verksamheten bor utovas av ordinarie domare, inte minst i ljuset av att det
rubricerade drendet inte enbart géller domarnas utan dven domstolarnas oberoende.

Fakulteten ser sdledes en problembild med flera bottnar. Ett grundldggande problem ar svarigheten
att med sdkerhet gora prognoser over en eventuell 6kad maltillstromning till ndgon eller bada de
hogsta instanserna eller Gver ett eventuellt 6kat prejudikatbehov pé ett eller flera omrdden. Om det
foreslagna maxantalet inte star i Gverensstimmelse med en eventuellt 6kad arbetsborda, samtidigt
som grundlagsregleringen innebér en ytterligare troskel for att revidera antalet, finns det en risk for
att beroendet av beredningsorganisationen 6kar och att fler kvalificerade arbetsuppgifter behover
overlatas. Fakultetsndmnden anser att det vore ett steg i fel riktning om maélséttningen &r att stirka
domstolarnas oberoende.

4. Fakultetsndmnden vill slutligen understryka att de ovan diskuterade aspekterna (p.1-3) av
forslaget inte bor betraktas fristdende frin varandra. Aven om en grundlagsreglering av antalet
justitierad dr en positiv utveckling ar sdrskild forsiktighet pakallad vid all grundlagsreglering. Ett
fixerat maxantal i grundlag utgdr obestridligt ett starkare skydd for justitierdden och de hogsta
instansernas oberoende dn en motsvarande reglering i vanlig lag. Skyddet bestar dock i den troskel
som finns for grundlagséndring. Av det skélet finns det anledning att noga dvervéga att lasa fast sig
i ett maxantal som sedan méste revideras. Inte heller bor ett maxantal fixeras forrdn konsekvenserna
for, och beroendet av, beredningsorganisationen i Ovrigt noga Overvigts. Sammanfattningsvis
stéller sig fakultetsndmnden principiellt positiv till att reglera antalet justitierad i regeringsformen
och dirtill att infora ett maxantal. For att tillstyrka forslaget utan reservation fordras dock ett bredare
beddomningsunderlag som &ven inkluderar en utredning avseende de hogsta instansernas
beredningsorganisationer.

2.7 Utndmning av ordinarie domare i de hégsta domstolarna endast pd initiativ av den
berérda domstolen

Fakultetsndmnden tillstyrker forslaget att utnimnande av ordinarie domare i Hogsta domstolen och
Hogsta forvaltningsdomstolen endast far ske pa initiativ av den berérda domstolen.

1SOU 2023:12 s. 293.
226 § férordning (1996:377) med instruktion for Hégsta domstolen och 25 § férordning (1996:378) med
instruktion for Hogsta forvaltningsdomstolen.
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2.8 Inforande av en mdjlighet till sammantrdde i sdrskild sammansdttning

Fakultetsndmnden tillstyrker med vissa reservationer forslaget om mojlighet till sammantrade 1
sdrskild sammanséttning. Synpunkterna rér i huvudsak tva aspekter av forslaget:

1. Bestdmmelsens utformning och placeringen av den foreslagna regleringen i grundlagen
2. Relationen mellan sammantridde i sidrskild sammanséttning och forbudet mot inréttande av
domstol for redan begangen girning, viss tvist eller i 6vrigt for ett visst mal

1. Fakultetsndmnden konstaterar inledningsvis att forslaget innebédr att den foreslagna
bestimmelsen, i likhet med vad som i utredningen anférs om bestdmmelserna om plenum, gors
fakultativ (17.2.2). En mgjlig utveckling till foljd av fakultativiteten, i kombination med de krav
som stdlls pa att sammantrdde i sdrskild sammansattning ska kunna aktualiseras, ar att
bestimmelsen kommer till sillsynt anvindning.® Fakultetsnimnden vill i jimforelse
uppmérksamma att benidgenheten att sammantrédda i plenum skiljer sig at mellan Hogsta domstolen
och Hogsta forvaltningsdomstolen.* En grundlagsindring av det nu foreslagna slaget kan enligt
fakultetsndmndens mening endast vara motiverad om den kommer till faktisk anvéndning.
Fakultetsndmnden saknar dock mdjlighet att bedoma om s& kommer bli fallet.

Fakultetsndgmnden vill dven lyfta fram att forslaget innebar att det i regeringsformen infors en
bestimmelse om sammantrdde i sérskild sammanséttning samtidigt som bestimmelserna om
plenum i Hogsta domstolen respektive Hogsta forvaltningsdomstolen kvarstar. Det dr inte otdnkbart
att ett mal eller en viss frdga i malet ar av sérskild vikt for réttstillimpningen inom bade Hogsta
domstolens och Hogsta forvaltningsdomstolens omraden samtidigt som den aktualiserar
bestdammelserna om plenum i ndgon av domstolarna. Som ndmnts beskrivs sdvil bestimmelserna
om plenum som den foreslagna bestimmelsen om sammantride i1 sirskild sammanséttning som
fakultativa. Det 4r inte otdnkbart att det uppstér ovisshet om hur dessa bestimmelser i olika tinkbara
typfall forhéller sig till varandra. Ska grundlagsinférandet forstds sa att sammantréde i sarskild
sammanséttning ska prioriteras i de fall fOrutsittningarna for badde sammantrdde i sérskild
sammansittning och sammantréde i plenum foreligger for samma mal? Ska fakultativiteten i stéllet
forstas sa att det dverlates till den pékallande, och eventuellt &ven den sdndande, domstolen att efter
en lamplighetsbeddmning avgora vilken av de aktuella sammanséttningarna, om nagon, som bor
tillimpas oberoende av regleringsform? Efter vilka kriterier bor i sédana fall bedomningen av vilken
sammantridesform som bor anvidndas goras? Har det betydelse om den plenumsituation som
aktualiseras foranleds av dndringsplenum eller betydelseplenum?® nar méjligheten till ssmmantrade
1 sérskild sammanséttning samtidigt dr for handen?

2. Fakultetsndmnden delar den juridiska beddmningen av gillande ratt som gors i1 betdnkandet, att
sammantréde i sérskild sammanséttning inte triffas av forbudet i 2 kap. 11 § 1 st. regeringsformen
mot inrdttande av domstol for redan begangen gérning, viss tvist eller i ovrigt for ett visst mal. |

3 Jfr SOU:12 s. 504.

*Heumans redovisning av antalet plenifall i Hogsta domstolen respektive Hogsta férvaltningsdomstolen
frdn 1971 ars fullfoljdsreform till ar 2020 visar pa en avsevérd skillnad i plenumfrekvensen (18
pleniavgoranden for Hogsta domstolen mot 70 pleniavgéranden for Hogsta forvaltningsdomstolen),
Heuman, Lars, Vérdet av en stabil praxis och behovet av en omlédggning av praxis : En studie av HD:s och
HFD:s plenifall, SvIT 2020 s. 453-512, s. 458.

>Med dndringsplenum respektive betydelseplenum avses de tvd huvudsituationer som bestimmelserna om
plenum tar sikte pa. Terminologin anvénds exempelvis hos Calissendorff, Kerstin, Plenum och
skiljaktigheter — vad ska det vara bra for?, SvJT 2017 s. 800 och Asp, Petter, Skil, slut och skiljaktighet —
noteringar kring svensk prejudikatldra, SvJT 2021 s. 450.
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sammanhanget maste dock framhallas vikten av att forbudet inte ges en vid tolkningsinnebord. En
langsiktig farhdga &r att mojligheten skulle kunna anvindas for att ppna upp for en utveckling med
sérskilda sammanséttningar d&ven mellan andra domstolar i redan befintliga mal.

2.9 Inforande av en ny domstolslag

Fakultetsndgmnden tillstyrker forslaget om att inféra en ny domstolslag.

I 6vrigt lamnar fakultetsndmnden forslagen utan anmérkning.

Remissvaret har pa fakultetsnimndens uppdrag beslutats av dekanus, professor Jessika van der
Sluijs. Yttrandet har beretts av doktoranden i processritt Marie Jarnesand, professor Karin Ahman
och professor Anna Kaldal. Féredragande har varit handldggare Sandra Persson. Yttrandet har
expedierats av Juridiska fakultetskansliet.

Jessika van der Sluijs Sandra Persson
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Yttrande 6ver Forstdrkt skydd fér demokratin och
domstolarnas oberoende (SOU 2023:12)

Statsvetenskapliga institutionen har beretts mojlighet att yttra sig 6ver 2020
ars grundlagskommittés slutbetdnkande Forstdrkt skydd for demokratin och
domstolarnas oberoende (SOU 2023:12).

Remissen bestar av tre delar. Inledningsvis redovisar institutionen sina mer
allménna synpunkter pa betdnkandet. Dérefter diskuteras utredningens
forslag avseende dndringar av grundlag (Del II i utredningen). Och slutligen
ges synpunkter pa utredningens forslag om domstolarnas och domares
oberoende (Del III i utredningen). I den senare delen begrénsas
synpunkterna till kapitlen 7-11, och sérskilt till frdgan om
domstolsadministrationen.

Overgripande synpunkter

De bada huvudfrdgor som kommittén har haft att utreda — reglerna for
grundlagsindringar och rittsvdsendets oberoende — dr ganska olika. I
utredningen forenas de dock genom att férslagen inom bada omradena
syftar till att avhénda politikerna makt. Saledes ska det bli svarare for
politikerna att dndra i grundlagen samtidigt som det ska bli svarare for dem
att styra rittsvasendet. I en demokrati som den svenska, som bygger pd en
folksuveranitetsprincip forverkligad genom parlamentarism, &r det av
yttersta vikt att varje steg som innebér forlorad makt f6r de folkvalda
politikerna ges en ordentlig genomlysning.

Grundlagskommitténs betdnkande dr vélskrivet. Inte bara sprékligt utan
samtliga delar rymmer ocksa utforliga diskussioner, med foredomligt

Statsvetenskapliga institutionen
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transparenta resonemang och overviaganden, dér bade for- och nackdelar av
olika handlingsalternativ och forslag diskuteras. Statsvetenskapliga
institutionen menar dock att den problembild som ldggs till grund for
utredningens olika forslag hade behdvts utvecklas mer. De problem som
kommittén skriver fram kan i hog grad ses som inverteringar av forslagen
till 16sningar, enligt monstret ’det &r relativt enkelt for vara folkvalda
politiker att dndra grundlagen (problem), 14t oss dérfor gora det svarare for
politikerna att &ndra grundlagen (16sning)”, och “domstolarna har en relativt
lag grad av oberoende gentemot vara folkvalda politiker (problem), 1at oss
darfor 6ka domstolarna oberoende gentemot politikerna (16sning)”. Men pd
vilket sditt det relativt enkla sdttet att &ndra grundlagen och domstolarnas
relativt svaga position dr problematiskt far man inte veta sérskilt mycket
om.

Pé sidan 121 finns det ingéngar till en mer grundldggande problembild. Har
skriver kommittén om en nedatgdende demokratisk trend i vérlden och hot
mot demokratin, med bland annat nedrustning av rittsstaten, forsvagat
civilsamhélle, minskad tolerans for oliktinkande samt begriansningar i
yttrandefriheten och tillgang till fri media, och att denna utveckling vanligen
sker 1dngsamt. Men hur denna utveckling mer precist kan ténkas utgora ett
problem ur perspektiven grundlagsidndringar respektive riattsvisendets
oberoende sdger kommittén nédstan ingenting om. Problembeskrivningen
stannar pa en (alltfor) abstrakt niva.

Pé liknande vis skriver kommittén pa sidan 185-186 att géllande
bestimmelser om grundlagséndringar har fungerat vél, och att d&ndringar
normalt har genomforts av breda majoriteter, men att det inte finns nigra
formella hinder mot att ett annat synsétt i fragan far genomslag som t.ex.
innebdr att en dndring av grundlag beslutas av en knapp majoritet.
Kommittén konstaterar att det i dagsldget inte finns nagot som talar emot att
konsensuskulturen kommer att gélla dven i1 framtiden. Men samtidigt varnar
kommittén for att framtida fordndringar i opinionen kan medf6ra att idéer
om demokrati, rittsstat och respekt for grundlédggande fri- och réttigheter
hamnar under tryck och da leda till krav pa grundlagsidndringar. Men att
framtida fordndringar i opinionen kan medfora att olika demokrativirden
sétts under tryck gillde vl 1974 ocksa? Men man stannade da dnda vid
géllande regler for grundlagséndringar. Vad ér det som har fordndrats och
som nu foranleder nya regler for grundlagsandringar?

Kommittén skriver att snabba opinionssvdngningar har skett 1 andra ldnder
och att det inte kan uteslutas att si kan ske i Sverige ocksd. Hir lamnas
sedan ldsaren med fragorna i vilken utstrickning det finns skil att genom
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forfattningsindringar ge ett mer formellt stod &t grundlagsfordndringar med
bred parlamentarisk forankring, och om det bor inféras regleringar som
forsvéarar mojligheterna att dndra grundlagarna (s. 185). Men det &r vél
precis dessa fragor som kommittén maste svara pa for att kunna ldmna
adekvata forslag till dtgérder? Statsvetenskapliga institutionen menar att
kommittén mer utforligt hade behovt diskutera frigor som: Ar opinionsliget
pa vig att skifta pa det sitt som har skett i andra lander? I sé fall, hur har
processen for nedmonteringen av demokratiska institutioner i dessa lander
mer precist sett ut? Och vilka olika dtgirder avseende grundlagsfordndringar
och domstolars oberoende kan, utifrdn en sddan komparativ analys, bést
tankas mota en sddan utveckling? Avsaknaden av en sddan mer precis
diskussion kring grundproblemen gor det allmént svart att ta stdllning till
kommitténs forslag.

Kommittén redogor visserligen fortjanstfull for olika ldnders formella
regleringar avseende bade grundlagsidndringar och réttsvdsendets oberoende.
Men hur dessa regleringar fungerar i praktiken diskuteras inte. Jimforelsen
med Sverige — som ju kommittén diskuterar i bdde formella och reella
termer — blir darfor haltande. Statsvetenskapliga institutionen menar att
kommittén — for att diskutera mdjliga och troliga processer bakom
nedmonteringen av demokratiska institutioner — kunde ha vént sig till den
komparativa litteratur om “bakatglidande demokrati” (backsliding
democracy) som har vuxit fram under senare 4r. !

Att det dr viktigt att reda ut den mer precisa problembilden visar
utvecklingen i Ungern och Polen. Dér har de styrande — trots ett starkt
grundlagsskydd — kunnat spela ut grundlagen. I Ungerns fall genom att
erovra en tillracklig majoritet 1 parlamentet for att gora
grundlagsforidndringar, och i Polens fall genom att runda grundlagen genom
att pa olika sétt ta 6kad kontroll 6ver domstolar och media. Annorlunda
uttryckt: den som vill undergriava demokratin behdver inte alltid bry sig om
grundlagarna. Vi behover alltsa kanske inget forstarkt skydd av grundlagen
utifran motivet att skydda demokratin. Detta resonemang vicker for vrigt
frdgor om betidnkandets titel. Det som diskuteras och foreslés dr i forsta
hand ett forstirkt skydd for grundlagen, inte for demokratin.

!'Se t.ex. Haggard, S. och Kaufman, R. (2021). Backsliding. Democratic Regress in the
Contemporary World. Cambridge University Press; Bauer, M. W., m.fl. (2021). Democratic
Backsliding and Public Administration. How Populists in Government Transform State
Bureaucracies. Cambridge University Press; Jonsson Cornell, A. (2022). Konstitutionellt
sjalvforsvar pa 2000-talet Skyddet av den liberala demokratin och rdttsstatsprincipen.
Policypapper, Tankesmedjan Fores.
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Del II: Andring av grundlag

Kommittén forslér en rad fordndringar av grundlagens bestimmelser om hur
grundlagen dndras. Den mest betydelsefulla avser inférandet av ett krav pa
kvalificerad majoritet om tvé tredjedelar vid det andra beslutet (6.3.1).
Kommittén menar ocksa att detta krav pa kvalificerad majoritet ska gilla vid
alla grundlagséndringar (6.3.1).

Statsvetenskapliga institutionen avstyrker dessa bada forslag. Ett
grundlidggande skal till avstyrkandet framgéar av institutionens dvergripande
synpunkter ovan. Institutionen menar att en sd genomgripande férdndring av
bestimmelserna for grundlagsdndringar som kommittén hér foresldr maste
grundas i en mer precis analys av de problem som éndringen d&mnar 16sa.

Institutionen menar ocksa att gillande reglering for grundlagsidndring, med
kravet pd ett mellanliggande val, i praktiken ar ganska strikt. Den har
tvingat fram den rddande praxis som innebdr att grundlagsdndringar normalt
tas i stor enighet i Sverige. Man kan uttrycka det som att partierna har
“operationaliserat” kravet pa mellanliggande val som att ett liggande
grundlagsdndringsforslag maste klara ett regeringsskifte. I modern tid har
det inneburit att &tminstone de stora partierna har varit tvungna att stélla sig
bakom forslagen. Det innebdr, i praktiken, ett krav pa (betydligt) mer stod
an enkel majoritet.

Om det nu, utover kravet pd mellanliggande val, dessutom infors ett
kvalificerat majoritetskrav vid det andra beslutet kommer Sverige att sélla
sig till de lander i Europa med de allra striktaste reglerna for
grundlagsidndring. De ldnder som har bada dessa krav dr fa: Norge,
Grekland, Belgien och Nederldnderna. Hér kan d&ven Danmark ndmnas, med
kraven pé bade folkomrostning och mellanliggande val.

Vad konsekvenserna av detta kommer att bli for svenska del ar svart att
veta. Ett utfall kan bli att den kvalificerade majoriteten om tva tredjedelar ar
sa 14gt satt att fordndringen inte kommer att medfora ndgon reell skillnad,
dvs. reformen dr onddig. Ett annat utfall dr att ordningen blir sa rigid att vi
pa sikt fir en alltmer irrelevant grundlag, eftersom uppdateringar av vara
ganska detaljerade grundlagar stindigt krdvs for att de ska vara aktuella.
Och detta utan att vi riktigt vet vilket mer precist problem en sadan mer
rigid ordning ska I6sa.

Institutionen anser ocksé att kommittén inte 1 tillrdcklig utstrackning
diskuterar alternativa végar till sina forslag. En alternativ vdg dr inférandet
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av en sé kallad ”skiktad modell” for grundlagsidndringar. Utgdngpunkten ar
hér att kommittén vill forsvara grundlagsandringar for att skydda
demokratin. Nya regel for hur grundlagen kan éndras bor darfor framfor allt
stirka skyddet for de bestimmelser som dr av betydelse for demokratin. Ur
ett folksuverénitetsperspektiv framstér det som mindre viktigt att patagligt
forsvéra for vara folkvalda politiker att &ndra grundlagsbestammelser som
inte dr av betydelse for demokratin. En skiktad modell skulle hér innebéra
strangare beslutskrav endast for de bestammelser i grundlagen som ér
vésentliga for demokratin. En sddan ordning finns i lander som Tyskland
och Kanada. Kommittén diskuterar visserligen denna modell, men
institutionen anser att den avfirdar den for snabbt nir den séger att det inte
ar “nagon enkel sak™ att skilja ut de grundlagsbestammelser som &r av
central betydelse for demokratin (s. 195). Uppenbarligen har ju andra ldnder
formatt att gora en sadan urskiljning.

Kommittén framhéller att Sverige har en i flera avseenden mer detaljerad
grundlagsreglering &dn vad som &r fallet i andra jimforbara lander. Detta
skulle mojligen kunna forsvara arbetet med att skilja ut de
grundlagsbestimmelser som &r av sirskild betydelse for demokratin i
Sverige. Har skulle kommittén kunna ha diskuterat en annan vig framat,
namligen att fora 6ver bestimmelser av ingen eller ringa betydelse for
demokratin frdn grundlagarna till riksdagsordningen och befintliga, eller
nya, lagar. Grundlagarna skulle da komma att innehalla en hogre andel
bestimmelser av betydelse for demokratin, vilket skulle stirka argumenten
for nya bestimmelser som forsvérar grundlagséndringar.

I ovrigt tillstyrker Statsvetenskapliga institutionen kommitténs forslag om
kvorumregler (6.3.2). Om kommitténs forslag om kvalificerat
majoritetskrav vid det andra beslutet antas tillstyrker institutionen béde
korumregeln om att det kvalificerade majoritetsvalet om tva tredjedelar ska
gélla som andel av riksdagens samtliga ledamédter och kvorumregeln om att
fler &n hilften av riksdagens ledamoter maste rosta for forslaget vid det
forsta beslutet. Om kommitténs forslag om kvalificerat majoritetskrav vid
det andra beslutet inte antas anser institutionen att kvorumregeln om att fler
an hilften av riksdagens ledamdter méste rosta for forslaget ska gélla vid
bada beslutstillfillena.

Institutionen tillstyrker kommitténs forslag om att inte fordndra den
nuvarande ordningen som innebér att det mellanliggande valet vid
grundlagsforandringar kan vara savil ett ordinarie som ett extra val (6.3.4).
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Institutionen fillstyrker kommitténs forslag om att dels infora en
bestimmelse om att riksdagen senast fyra manader fore ett mellanliggande
val maste besluta om att anta ett grundlagsforslag som vilande, dels dndra
niomanadersregeln si att det maste ga minst tio manader mellan den
tidpunkt de ett grundlagsdrende forsta gangen anméils till riksdagen och det
mellanliggande valet (6.3.5).

Institutionen tillstyrker kommitténs forslag om att utoka lagradets
granskningsomrade sa att det blir obligatoriskt att hora radet om
grundlagsforslag om grundldggande fri- och rittigheter (6.3.6).

I enlighet med institutionens avstyrkande av kommitténs forslag om
inforandet av ett kvalificerat majoritetskrav vid det andra beslutet vid
grundlagsindringar avstyrker institutionen ocksa kommitténs forslag om
inforandet av samma krav vid dndringar av riksdagsordningen (6.4.1).
Institutionen tillstyrker dock forslaget om inforandet av kvorumregler med
samma forbehall som ovan.

Del II1: Domstolarnas och domarnas oberoende

Kommittén for fram ett stort antal forslag géllande domstolsvisendet. Den
sammanlagda inneborden av alla dessa forslag dr att domstolarnas och
domarnas oberoende okar visentligt och att de folkvalda politikernas makt
over domstolsvisendet minskar i motsvarande grad. Och det géller vid bade
rittskipning och forvaltning. I enlighet med vad Statsvetenskapliga
institutionen har anfort ovan &r det allméant svart att avgora om denna
okning av domstolsvisendets oberoende gentemot politikerna dr motiverad.
Dérvid ar kommitténs problembeskrivning alltfor oprecis.

Institutionen saknar ocksa en mer utforlig principiell diskussion om
domstolarnas oberoende, och da inte minst skillnaden mellan domstolarnas
rittskipande (eller judiciella) respektive forvaltande (eller administrativa)
verksamhet. Argumenten for oberoende ér sjilvfallet storre for den forra
verksamheten &n for den senare. Samtidigt finns det naturligtvis
berdringspunkter mellan de bada, som skulle kunna féranleda att delar av
den administrativa verksamheten inom domstolsvdsendet forses med storre
oberoende dn administrativ verksamhet inom andra forvaltningsomraden.
Men om denna viktiga principiella fraga ordar kommittén mycket lite.

Till saken hor ocksé att det finns viktiga olikheter mellan den svenska, fran
regeringen organisatoriskt fristdende, forvaltningen med viss sjélvstandighet
1 sitt beslutsfattande och linder som har ministerier med ministerstyre.
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Skillnaderna i ansvarsfordelning och oberoende &r bade principiellt och
praktiskt betydande och gor det léttare att i Sverige tillgodose behovet av en
kompetent forvaltning fredad fran otillborliga ingrepp frén politikerna. Men
inte heller betydelsen av detta diskuterar kommittén nérmare.

Mot denna bakgrund tillstyrker institutionen kommitténs forslag om att i RF
1:9 markera att rattskipning utovas av oberoende domstolar (9.3.2), men
avstyrker kommitténs forslag om att ge domstolsadministrationen en
vasentligt hogre sjédlvstandighet 1 forhéllande till regeringen én vad
Domstolsverket har i dag (10.3.2).

Det ar riktigt som kommittén anfor, att den nuvarande regleringen av
domstolsforvaltningen i Sverige i flera avseenden avviker fran de principer
for oberoende som stélls upp 1 ménga internationella dokument p& omradet.
Samtidigt sdger flera av dessa dokument att regleringen méste anpassas till
varje lands traditioner och speciella reglering. Har skulle kommittén, som
sagt, ha behovt diskutera den “dualism” som kénnetecknar det svenska
forvaltningssystemet och som forser forvaltningsmyndigheterna med
betydande oberoende fran regeringen.

En viktig principiell utgdngspunkt ar hiar ocksa det demokratiska axiomet att
makt och ansvar bor hinga samman. Alltsd, att den som har makt dver en
verksamhet ocksa ska ta ansvar for den. Och omviént, att den som har ansvar
for en verksamhet ocksé ska ha makt 6ver den. I det sammanhanget noterar
institutionen, att kommittén foreslar att domstolsadministrationen dven
framover ska ha formen av en forvaltningsmyndighet under regeringen
(dagens Domstolsverk). Det betyder att regeringen forblir ansvarig for
myndighetens verksamhet infor riksdagen. Samtidigt ska regeringens
mojligheter att styra myndigheten beskéras sa kraftigt att regeringen 1
praktiken nistan ldmnas utan makt. Stora delar av myndighetens
organisation, personal och arbetssitt foreslas styras genom lag samtidigt
som domarprofessionen ska ges 6kad makt att styra myndigheten.
Kopplingen mellan makt och ansvar kommer dérmed att bdde forsvagas och
fordunklas, vilket riskerar att patagligt forsvara medborgarnas demokratiska
ansvarsutkravande.

For att 4 makt och ansvar att béttre hinga samman anser institutionen att
endera av tva végar bor véljas: Antingen horsammas kommitténs forslag om
att lagreglera betydligt mer av domstolsadministrationens verksamhet, men
da bor tillagget goras att myndigheten — i likhet med hur den nya
Riksrevisionen hanterades 2003 — placeras under riksdagen. Eller sé gar
man fram mer varsamt 4n vad kommittén forordar och genomfor bara vissa
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av kommitténs forslag som dr &mnade att stirka Domstolsverkets oberoende
gentemot regeringen.

Mot bakgrund av att det saknas en djupgdende problemanalys avrider
institutionen fran att betrdda den forsta vdgen och i stéllet folja den andra.
Darfor tillstyrker institutionen kommitténs forslag om att
domstolsadministrationen ska ligga kvar under regeringen (10.3.4). Men
eftersom institutionen forordar en mindre genomgripande fordndring av
domstolsadministrationens sjdlvstandighet 4n vad kommittén foreslér (se
vidare nedan) avstyrker institutionen kommitténs forslag om att
Domstolsverket ska byta namn till Domstolsstyrelsen (10.3.4). Institutionen
avstyrker ockséd kommitténs forslag om att i (den redan ritt detaljerade)
regeringsformen inféra grundldggande bestimmelser om hur den
domstolsadministrativa verksamheten ska organiseras och bedrivas. For
detta bor lag racka.

Institutionen fillstyrker kommitténs forslag om dels att Domstolsverket (som
institutionen saledes anser att myndigheten fortsatt ska heta) ska ledas av en
styrelse och att nuvarande insynsrdd fasas ut, dels att ansvaret for verkets
l6pande verksamhet ska ligga pa en direktor, dels att denna direktor ska
utses av styrelsen (11.2.2). De fradmsta skédlen for en styrelse dr dkat
oberoende fran regeringen och 6kad allsidighet i ledningen.

Institutionen avstyrker dock kommitténs forslag om att denna styrelse ska
utses av regeringen via ett nomineringsforfarande diar domstolarnas ges
betydande forslagsritt (11.2.3) Institutionen avstyrker aven kommitténs
forslag till sammanséttning av styrelsen, ddr domare och andra
domstolsanstéllda ska ges en helt dominerade stidllning genom att besétta
atta av de nio styrelseplatserna (11.2.4). Krav pé forvaltningskompetens
(uttryckt som “’kunskap om och tidigare erfarenhet av styrning och ledning
inom offentlig forvaltning”) ska enbart stéllas pd en av ledaméterna.

Institutionen kan inte se att just domare och andra domstolsanstillda skulle
vara sirskilt lampade att leda den typ av forvaltningsmyndighet som
Domstolsverket utgér med omfattande och ganska komplicerade
administrativa uppgifter. Denna “amatdrisering” av domstolsforvaltningens
ledning riskerar att patagligt forsémra Domstolsverkets verksamhet — dven
om integriteten gentemot regeringen kan komma att stérkas. Det bor ocksa
noteras att styrelsen, enligt kommitténs forslag, ska ha ett stort inflytande pa
hur mycket pengar domstolarna ska fa och ddrmed ocksa bland annat vilka
l6ner som blir mojliga att sétta for domare. Om da styrelsen domineras av
personer fran dessa domstolar finns det klara risker for intressekonflikter.
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Det finns séledes anledning att vara forsiktig med att placera domare i
Domstolsverkets ledning. Som kommittén sjalv skriver (s. 330) dr styrelser
ett viktigt instrument for att bredda kompetensen inom myndigheter och
astadkomma en allsidig belysning av olika fragor. Kommittén menar att
allsidighet garanteras genom att styrelsens ledamoter hdmtas fran olika typer
av domstolar. Institutionen anser att detta dr en minst sagt sndv syn pa
allsidighet.

Mot bakgrund av resonemangen ovan avstyrker institutionen dven
kommitténs forslag om att infor en ny bestimmelse i (den redan rétt
detaljerade) regeringsformen om att det ska finnas ett Domstolsverk som
ska ledas av en styrelse dir en majoritet av ledamdterna ér eller har varit
ordinarie domare (11.2.4 och 11.4.3). Domstolsverket bor 6ver huvud taget
inte regleras i regeringsformen. Mojligtvis kan det i lag slé fast vissa
grundlidggande fragor om dess verksamhet (11.4.4). Men exakt vilka fragor
som bor regleras i lag respektive forordning méaste utredas vidare och
avgoras pa basis av en djupare principiell diskussion om skillnader i krav pa
oberoende for judiciell respektive administrativ domstolsverksamhet.
Institutionen avstyrker ocksa kommitténs forslag om att det infors en
lagbestimmelse om att regeringen sdrskilt maste motivera budgetforslag till
riksdagen som avviker fran budgetforslag fran Domstolsverket. Likasa
avstyrker institutionen kommitténs forslag om att ta bort JKs
tillsynsuppgifter och ingripandemdjligheter i friga om Domstolsverket samt
dess anstdllda och uppdragstagare (13.2).

Detta drende har samordnats av professor Géran Sundstrom. Vid
handléggningen har deltagit professorerna Jan Teorell och Ludvig Beckman
samt docenterna Martin Qvist, Jon Nylén och Ludvig Norman.
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