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Av regeringsradet STEN HECKSCHER

Det finns i och for sig viktiga argument for en gemensam hogsta in-
stans, och jag tanker egentligen inte polemisera mot dem. En del hal-
ler jag dessutom med om. Dessutom delar jag uppfattningen att en
eventuell sammanslagning av allmanna domstolar och forvaltnings-
domstolar ska borja i hogsta instans — och for o6vrigt troligen stanna
dar.

I en liten skrift som Domstolsverket (DV) publicerade 2003 var vi-
sionen ett enda domstolsvasende i en (oviss) framtid, lat vara att
standpunkten inte argumenterades forran senare da Per Anclow och
Hans Ragnemalm hade angripit den i SvD. Mina ytliga efterforsk-
ningar tyder dessutom pa att det har ar en fraga som man numera
snarare talar om an skriver om.

Fran 1800-talet, diremot, finns offentligt tryck som argumenterade
for att den roll som Regeringsratten i dag har skulle ges till Hogsta
domstolen.' Men det var alltsd innan Regeringsratten fanns.

Torbjorn Andersson har gjort en antologi fran ett seminarium som
Institutet for Rattsvetenskaplig forskning ordnade 2004. Dar argu-
menterade Johan Hirschfeldt for en sammanliggning. Rune Lavin
konstaterar i en artikel 1992 i forbigdende att en integrering skulle
underlittas av en gemensam forfarandelag, men han argumenterar
inte i fragan. Jag har hittat anféoranden av Bjorn Orrhede fran 1998
dar han tar uppdelningen for sjilvklar och av Bo Broomé fran 1999
dar han for sin del utan narmare forklaringar talar om att "forvalt-
ningsdomandet bor vara insorterat”.?

I direktiven till 1995 ars domstolskommitté nimns en sammanslag-
ning av Regeringsratten och Hogsta domstolen som en mojlighet.
Vackra ord om samverkan uttalades av kommittén, men mera blev det
inte. Vissa av kommitténs tankar redovisades visserligen i SOU
1998:88, men fragan om en eventuell sammanslagning férsvann, lik-
som mycket annat, frain kommitténs agenda.

' Se om den diskussionen t.ex. Carl W.U. Kuylenstierna: Regeringsritten 50 ar,
SvJT 1959 s. 374

* Hirschfeldt: Parallel Competence of Ordinary and Administrative courts in Swe-
den, i Andersson (red.) Parallel and conflicting enforcement of law, Visby 2005;
Lavin: Forvaltningsprocessen infor 2000-talet, Forvaltningsrattslig tidskrift 1992 s.
453; Orrhede: De allmdnna forvaltningsdomstolarna i framtiden, Tidskrift for Sve-
riges Domareférbund 1/1998 s. 15; Broomé i en paneldiskussion i Malmé 1 de-
cember 1999 om domstolarna i framtiden, Tidskrift for Sveriges Domareférbund

4/1999 s. 20.
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Fragan for mig ar hur argumenten for att lagga samman Hogsta
domstolen och Regeringsritten star sig mot de motargument som kan
foras fram. Jag tankte peka pa fyra sidana och sedan avsluta med att
lyfta fram alternativ till en sammanliggning. Men forst alltsd argu-
menten mot en sammanslagning.

1. Bredden i det sammanlagda rattsomradet och den snabba ratts-
utvecklingen pa somliga omraden — EG-ritten ar expansiv och
kranglig; det marks inte minst pa skatte- och socialforsakringsomradet
— maktar man? Det ar den tyngsta invandningen.

2. Kapacitetsfragan och en gemensam domstols storlek. Det hanger
ihop med det forsta motargumentet. Hur ska man fa ihop det? Den
invandningen ar ocksa tung.

3. Olagenheter med omorganisationer i allmanhet. Det gar natur-
ligtvis att klara av.

4. Processordningarna. Det dr inte nagon sarskilt tung invindning
utan gar att 16sa. Och i dag finns ju olika ordningar inom bade de
allmanna domstolarna och forvaltningsdomstolarna.

Forst da alltsa spannvidden pa den kompetens som skulle fordras
av domarna i en sammanslagen hogsta domstol.

Jag héavdar nu inte att det skulle gd djupa vallgravar mellan de
rattsomraden som hanteras av Hogsta domstolen respektive Reger-
ingsratten eller att ndgot av dem skulle vara sa sarpraglat eller vasens-
skilt. Liksom festféremalet och mdnga andra har i lokalen har jag sjalv
jobbat pa bada sidor och tycker inte att det ar sa markvardigt. Trots
allt ar det juridik som juridik, och variationerna ar stora ocksa inom
bade de allmdnna domstolarna och forvaltningsdomstolarna. Men jag
kan ocksa for egen del tycka att t.ex. en del skattemal med EG-rattslig
anknytning ar mycket svdra, och jag skulle inte vilja vara ensam med
dem.

Sammantaget ar det mycket, och den hdgsta instansen maste vara
hogt kvalificerad!

Alltsa:

Ar inte mojligen de rittsomraden som var och en av Hogsta dom-
stolen respektive Regeringsratten har tillrackligt omfattande for att
satta ledamoternas bredd pd svara prov? Finns det inte vid en sam-
manslagning en risk for forflackad kompetens?

Sverige har internationellt sett fatt en kvalitativt hogtstdende prov-
ning av forvaltningsmal. Detta ar viktigt med tanke pa att den offent-
liga sektorn ar sa omfattande och komplicerad. Det ar inte ovanligt
med studiebesok fran andra lander for att studera hur vi har ordnat
vart system, och var kompetens och erfarenhet efterfragas i bistands-
projekt, nu t.ex. i Turkiet. Det vore tveksamt att aventyra en ordning
som trots allt fungerar relativt val genom en sammanslagningsreform
som riskerar att tranga undan viktiga rattsomraden.

Det kan i sammanhanget vara vart att peka pa att vi ingalunda ar
ensamma om sarskilda forvaltningsdomstolar. Finland, Tyskland och
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Benelux ar exempel pa lander dir man har liknande ldsningar, och
det finns fler. Av EU:s medlemmar har majoriteten sarskilda forvalt-
ningsdomstolar.® Sa vi ar verkligen inte ndgon avvikare.

I forvaltningsdomstolarna finns mer an 600 maltyper, och de ar
sinsemellan ganska olika. Och de blir inte farre med tiden utan fler,
bland annat till f6ljd av Strasbourgdomstolens krav pa maéjligheter till
domstolsprovning. T.ex. ar rattsprovningarna av regeringens beslut
ratt manga, och de avgors fullsuttet och fordrar, i likhet med de ofta
krangliga forhandsbeskeden i skattemal, inte provningstillstand. Har-
till kommer ett vixande behov av att hdlla ratt pa en expansiv EG-ratt
som ar omfattande, sarskilt i forvaltningsdomstolarna och inte alltid
helt lattillginglig. Aven med en specialiserad foredragandekar stills
hoga krav pa djupa kunskaper 6ver en stor bredd redan som det ar.
Och jag ar overtygad om att det ar pa samma satt for kollegorna i
Hogsta domstolen.

Tendensen i domstolarna, inte minst pa férvaltningssidan, gar sna-
rare mot mer av specialisering an mot 6kad betoning av generalistrol-
len. Detta ar tydligt i forsta och andra instans — lat vara att det ar
klokt att da och da byta specialisering — men det ar av nddvandighet
markbart ocksa i hogsta instans. Hos oss galler det sarskilt den forenk-
lade pt-prévningen — de s.k. e-mdlen som tas av en ledamot — men
ocksa i viss utstrackning referentskap i uppslippta mal som ibland
maste styras mot ledamoter med sarskilda kunskaper. Det ar enligt
min bedomning nodvandigt for att vi ska kunna uppfylla berattigade
ansprak pa kvalitet, effektivitet och handlaggningstider.

De proffs som upptrader i vara domstolar efterfragar dessutom mer
av specialisering. Det hors med jaimna mellanrum fran advokater,
men ocksa fran t.ex. Skatteverket och naringslivet.

T.ex. efterfrigas en ny specialdomstol i en framstillning fran
Svenskt naringsliv till fyra statsrad i april 2007. Den skulle handlagga
bl.a. immaterialratt, konkurrensmal och marknadsféringsmal. Hur
regeringen kommer att hantera framstallningen ar i skrivande stund
inte kant. Men det finns tecken som talar for att fragan kommer att
placeras i en utredning. Skrivelsen har inte gjort nagot djupare in-
tryck pa mig, och jag tycker i och for sig att det vore en dalig idé att
skapa en sadan domstol — snarare ska man lita Marknadsdomstolen
gd upp i Svea hovritt. Men framstillningen siger andd nagot om en
efterfragan pa specialister i viara domstolar.

Jag tycker att domarna i de bada hogsta instanserna aven i fortsatt-
ningen ska bemoda sig om att vara generalister vid sidan om sina spe-
cialiteter. Jag tror ocksa att bredd och kringsyn ar nédvandigt for kva-
liteten — man madste ha perspektiv och se skogen, inte bara traden.
Av en alldeles farsk artikel 1 Forvaltningsrattslig tidskrift av Patrik So-
dergren fran Umed framgar betydelsen av det tydligt. Men trots sada-
na ansprak far man vara forsiktig sa att man inte drar av gummisnod-

* La justice administrative en Europe, s. 12, Paris 2007
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den. Kan man verkligen vara en tillrackligt bra generalist 6ver hela
omradet? Riskerar det inte att ge en svag topp?

S4, alltsd for det andra, kapacitetsfrigan — hur stor skulle en sam-
manslagen hogsta domstol behova vara? Nu ar vi 16 respektive 19;
sammanlagt 35. Det ar pa tok for manga for en hogsta instans. En av
poangerna ar val att en gemensam hogsta instans inte ska vara for
stor? Det har varit en stravan lange och vid tidigare reformer av de
hogsta instanserna.

Jag tror det ar en riktig linje. Men vi har valdigt manga mal. Inte
minst Regeringsratten har alldeles for manga. Och vi har alla tillrack-
ligt mycket att gora.

Ett satt att hantera det kunde vara med hjalp av domforhetsregler-
na. Dar kan man nog komma en liten bit till, och jag har skal att tro
att fradgan ar aktuell i Regeringskansliet. Men den viagen astadkommer
man inte nagon vasentlig littnad i arbetsbérdan. Alltsi maste man
gora nagot at inkorgen.

En enda hogsta domstol forutsatter ett radikalt minskat malflode;
helst mindre an halften. En variant kunde vara att hovratt och kam-
marratt gor en forsta PT-provning — en tanke Bo Broomé fort fram
— eller att mal 6ver huvud taget inte kunde 6verklagas till hogsta in-
stans.

Detta ar ju en vag man antratt med migrationsmalen och mal enligt
lagen om elektronisk kommunikation (LEK). Men som en mer all-
man strategi i stor skala ar det kanske inte sa lyckat.

I och for sig tycker jag det ar OK med migrationsmilen — de ar
trots allt lite speciella, t.ex. ar prejudikaten ibland farskvara. Och det
finns ovanligt goda manskliga och ekonomiska skal for snabba avgo-
randen. Dessutom innebar ju reformen att man inférde en domstols-
provning som inte fanns féorut — tva instanser borde vara nog. Men
nar vi genomforde den reformen i kammarratten var vi noga med att
inte sprida mélen 6ver hela domstolen. Kanske borde koncentratio-
nen ha gjorts annu starkare av hansyn till behovet av att skapa och
hélla ihop praxis? Min eftertradare ar inne pa den linjen.

Det blir genast principiellt mera tveksamt med LEK — dven om det
ar ocksa en befrielse att fran och med sistlidna nyar slippa de malen.
Jag kan i och for sig tdnka mig andra maltyper som det vore skont att
slippa. Men det ar inte mycket till argument for att skara av instans-
kedjan. Och ett resultat av en sddan strategi skulle val bli att man kor-
de ner mal till fler slutinstanser an de tva vi nu har.

Sammanfattningsvis sa tror jag inte att man kan komma sarskilt
langt pa vagen genom att stanga av fullféljdsmojligheterna for vissa
mal. Atminstone om man inte vill forindra mera grundliggande
principer i systemet och ge de hogsta instanserna en helt ny roll, t.ex.
genom att begransa provningen till formalia och inte anfortro hogsta
instans att ge ndgra vagledande avgoranden i sak. Det kunde man i
och for sig tinka sig for vissa maltyper, t.ex. el-mdlen. Men en sadan
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strategi skulle leda till att betydligt mer av praxis an i dag skulle skapas
inte av tva hogsta instanser utan av tio 6verinstanser. Och det ar val
knappast det som ar meningen?

Jag forestaller mig att en oundganglig forutsattning i stallet ar att
man gar vidare pa den inslagna vagen och infér krav pa PT i alla mal i
andra instans. Och det finns goda skal for detta, oavsett hur man se-
dan gor med de hogsta instanserna; att ytterligare trycka ner tyngd-
punkten i rattskipningen till forsta instans. Men det skulle nog bli po-
litiskt svart, och dtminstone en av mina meddebattorer far frossbryt-
ningar av uttalanden i den riktningen...

PT-provning i hogsta instans av en ledamot lar val snarast bli annu
viktigare 1 framtiden. Det forutsatter att denne ende verkligen ar
kunnig. I en sammanslagen domstol med fler rattsomraden pekar det
mot ett begransat antal experter som var och en dominerar sitt omra-
de.

Detta leder till en risk for att en sammanslagen domstol kommer
att bestd av en samling experter som alltfor mycket dominerar var sitt
omrade och kanske inte vet sa mycket om andra. Det ar t.ex. tveksamt
att den som arbetat med en lag och sedan befordrats till Hogsta dom-
stolen/Regeringsratten skall vaga sarskilt tungt nar det galler att be-
doma oklarheter vid tillimpningen. Det forekommer ocksa klagomal
over “maktkotterier” i domstolarna (samma persongrupp i departe-
ment, de hogsta instanserna, Lagradet, skiljenimnder, kommittéer
etc.), inte alls bara pa skattesidan i Regeringsratten. En sidan organi-
sation blir ocksd mera sarbar och kdnslig an den nuvarande, och jag
ar inte saker pa att den skulle vara lika latt att rekrytera till som i dag.
Man skulle i betydligt hogre utstrackning an i dag soka experter. Och
troligen i sa fall inga eller farre bisysslor for domarna och alltsa utan
den syresittning sadana innebir — alltsd mojligen ett mer instingt
klimat.

Om man trots allt detta skulle vilja en sammanslagning, vore det
nodvandigt att se 6ver beredningsorganisationen for en sadan dom-
stol. Med all respekt for de mycket duktiga féredragande vi nu har,
skulle det nuvarande systemet med sin hoga omsattningshastighet
inte racka till. Kanske skulle man ocksa behova laborera med inhyrda
experter som foredragande, kanske extraknackande advokater och
revisorer, och jag tror inte att det skulle bli s& bra.

Som en ytterligare betanklighet mot en sammanslagning finns ju
ocksa mer allmdnna farhagor om konsekvenserna av stora omorgani-
sationer. Det galler ju inte specifikt domstolarna eller rattsvasendet
utan bygger pa mer allmanna erfarenheter.

Jag tror att vi har alldeles for latt for att definiera olika bekymmer
som struktur- eller organisationsfragor. Det ar inte alltid — eller ens
ofta — som man ldser problem med stora omorganisationer. Och sa-
dana tar ocksa tid och kraft fran verksamheten.
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Det betyder ju inte att man aldrig ska gora sidana. Men det talar
for att man ska tanka efter noga och kanna sig nagorlunda 6vertygad
om att vinsterna med férandringen ska bli sa stora att de klart vager
upp produktionsbortfall och foér den delen ocksa andra nackdelar.

I det sammanhanget kan det vara vart att lagga till att, om man
trots allt skulle stdlla till med brollop, man maste vilja en lamplig tid-
punkt for vigseln. For att aktenskapet ska bli lyckligt ska det vara for
att man verkligen vill, inte for att fly fran problem man haft i en tidi-
gare relation. Man ska ma bra nar man gifter sig, annars gar det inte
bra utan uppstar snabbt slitningar!

Bl.a. ar en forutsattning for aktenskapet t.ex. att 6verbalanserna ar
borta och att handlaggningstiderna ar korta. Da talar jag om hela in-
stanskedjan. Och dar ar vi inte dnnu, dven om jag hoppas att vi ar pa
vag. (Mer om det i min kronika i Advokaten nr 1,/2008.)

Att processordningarna ar olika bekymrar mig mindre. Dessutom
narmar de sig varandra — den senaste stora RB-reformen, En moder-
nare rattegang, innebar ju viss import fran foérvaltningsdomstolarna
till de allmdanna domstolarna.

Sa langt mina motargument. Sa nu avslutningsvis en annan vag att
ga dn en sammanlaggning.

En annan sak an en sammanslagning ar namligen att narmandet
mellan domstolsslagen bor fortsitta. Det kan goras pa manga olika
satt. Det forekommer allt oftare att personer ror sig mellan allman
domstol och forvaltningsdomstol; dagens festforemal ar for ovrigt ett
tidigt exempel pa det. Det ar i dag inte ovanligt att man soker tjanst
”pa andra sidan”. Det finns ocksa goda tecken pa ett vidgat utbyte un-
der domarutbildningen, t.ex. genom fler kombinationsnotarier och
gastspel under fiskalstiden och som assessor. Man bor ocksa fortsatta
att utveckla vanan att ge tillfallig hjalp och st6d pa andra sidan; Johan
Hirschfeldt och jag har som presidentkollegor praktiserat det i viss
omfattning och med gott resultat, och det féorekommer ocksa pa
andra hall i forsta och andra instans. Det berikar de inblandade per-
sonerna, verksamheterna och arbetsplatserna.

Man bor ocksa fortsitta att nairma processordningarna till varandra
— forvaltningsprocessen ar praktisk och har som sagt inspirerat till
andringar i RB. I de hogsta instanserna bor samradet i gemensamma
fragor Oka i en stravan att harmonisera praxis, t.ex. i gemensamma
processuella fragor. Och dessutom: varfor ska man inte i de hogsta in-
stanserna pa samma satt som langre ner kunna tjanstgéra hos var-
andra? I vissa mal kunde det vara bade nyttigt och spannande, t.ex. i
mal med konstitutionell anknytning och vissa EG-rattsliga mal. Man
skulle ocksa pa sa satt uppna mera flexibilitet.

Sammanfattningsvis:

Jag inser skdlen for en sammanslagning men ar dnda skeptisk. Dels
tycker jag att vinsterna trots allt skulle vara ratt marginella och till stor
del optiska. Dels ar krockomradena och de 6vriga olagenheterna trots
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allt inte vare sig sarskilt mdnga eller sarskilt frekventa, och de gar att
hantera. Ofta ror det sig om processuella fragor, och dar kan Hogsta
domstolen och Regeringsratten, som redan i dag tar hansyn till var-
andras avgoranden, strava efter att ytterligare narma sig varandra.
Mina invandningar ar framfor allt praktiska. De ror i forsta hand
bredd och kapacitet. Det ar dessutom en illusion att det skulle vara en
garanti for enhetlighet att ha bara en hogsta domstol, sarskilt om den
inte blir liten.

Dessutom finns det alltsd andra vagar att gora oligenheterna —
hur stora de nu ar — atminstone mindre. Jag tror alltsa att mera be-
gransade atgarder, som bdade kan och bor genomfoéras nu, ar att fore-
dra framfor en genomgripande forandring.



