Domstolarnas oberoende behover
starkas

Av justitieraden Mats MELIN och STEFAN LINDSKOG

Vi ser auktoritiva och populistiska tendenser pa flera hdll i Europa. 1
Ungern och Polen har partier som dr ett uttryck for sddana stromningar
kommit i regeringsstillning. I bada dessa EU:s medlemsstater stravar parti-
erna efter att befasta sin stallning genom att ta makten over domstolarna.
De riktar da i forsta hand in sig mot de hogsta instanserna och den centrala
domstolsadministrationen. Det finns inte minst darfor skdl att pa allvar
diskutera om de svenska domstolarnas oberoende behover stirkas och hur det
i sa fall kan ske. Oberoende domstolar dr ett virn mot auktoritdr maktutov-
ning och ett skydd for enskildas grundlaggande fri- och rattigheter. En sd-
dan diskussion mdste foras nu ndr stabilitet och relativ enighet om grund-
laggande vdrden rdader. Sedan kan det vara for sent.

Inledning

Hovrittspresidenten Fredrik Wersall har i SyJT 2017 s. 1 under rubri-
ken "Okad domarmakt och makten 6ver domstolarna” fortjanstfullt
initierat en diskussion om bl.a. behovet av reformer for att sikra de
svenska domstolarnas langsiktiga oberoende. Diskussionen har déref-
ter forts vidare under ett par seminarier i Svea hovratt.

Det finns flera goda skal for att diskutera dessa fragor. Men de ter
sig sarskilt angeldgna mot bakgrund av den utveckling som sker i var
nara omvarld och som Fredrik Wersall ocksd namner.

Populistiska rorelser och partier har vunnit terrang i Europas lan-
der. De bedriver, i olika grad och med olika betoningar, en auktori-
tart praglad politik med inslag av framlingsfientlighet, nationalism
och ett ifragasattande av grundliggande fri- och rattigheter. I nagot
fall uttrycker de det tydligt som att de star for en 7illiberal” politik.
Partier som tidigare forsvarat grundliggande europeiska varden tar i
vissa fall intryck av dessa rorelsers framgang och anpassar retorik och
ibland aven politik darefter.

I savdil Ungern som Polen, bida EU-medlemsstater, har partier av
detta slag kommit i regeringsstillning. Bdda landerna, och kanske sar-
skilt Ungern, vidtog ganska snart efter kommunismens fall atgarder
for att sakerstalla domstolarnas oberoende — t.ex. genom att inratta
s.k. Judicial Councils for att ge den centrala domstolsadmini-
strationen en oberoende stallning i forhdllande till den verkstdllande
makten. Det ar symptomatiskt att sedan de nya auktoritara regimerna
kommit till makten har de stravat efter att befasta sin stallning och sin
politik genom att skaffa sig makt ocksa 6ver domstolarna. De har da
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framst riktat in sig pa de hogsta domstolarna och den centrala dom-
stolsadministrationen.

I skrivande stund har visserligen féorandringarna av Polens National
Council for the Judiciary dnnu inte genomforts, men riktningen ar
tydlig. Ordféranden for regeringspartiet Lag och rattvisa, Jaroslaw
Kacynski, har i en intervju med Gazeta Polska sagt att majoriteten ska
anvanda sin ratt for att astadkomma ”a return of power of the state” i
forhallande till domstolarna.

Det ar sarskilt mot denna bakgrund angeldget att diskutera svenska
domstolars stallning. Finns det behov av att stairka deras oberoende
och hur bor det i sa fall ske? En sadan diskussion bor foras, som Fred-
rik Wersall ocksa framhaller, nar politisk stabilitet rader, en relativ
enighet om grundliggande varden finns och domstolarnas obero-
ende inte ar hotat. Om en utveckling i mera auktoritar riktning sker,
ar det svart eller formodligen till och med omdijligt att 6vervaga re-
former av detta slag.

Lagar ar viktiga

Det ar alltsa niar konsensus och stabilitet rader som lagar bor stiftas
och institutioner byggas som kan std emot nir spanningarna och oron
i samhallet okar.

Det kan visserligen havdas att goda lagar och val fungerande in-
stitutioner inte utgoér nagot absolut virn mot en auktoritir regims
maktansprak. I Polen och Ungern har sidana lagar och institutioner
angripits och omvandlats eller till och med i praktiken omintetgjorts.

Men nar lagar och institutioner val finns pa plats kan de inte and-
ras i ett enda slag eller i skymundan. Det galler forstds alldeles sarskilt
om regleringen ar forankrad i landets grundlag. Med mindre an att
undantagstillstind inférs — som i Turkiet — maste den parlamenta-
riska majoriteten upphava eller dndra redan stiftad lag. Det ger ut-
rymme for offentlig debatt — och protest. De forandringar som ge-
nomforts i Polen rorande forfattningsdomstolens sammansattning,
omrostningsregler m.m. har foranlett saval debatt och protester inom
landet som kritik fran Europeiska kommissionen, Venedigkommiss-
ionen och internationella frivilligorganisationer.

En beslutsam auktoritar regim med tillrackligt parlamentariskt un-
derlag kan visserligen genomdriva sin vilja utan hansyn till protester
och kritik. Men om inhemsk och internationell kritik ar tillrackligt
omfattande sker det i sa fall till en politisk kostnad som regimen
kanske till slut trots allt inte ar villig att ta.

Svenska domstolar och férsvaret av grundliggande virden

Ju mer ansvar och dirmed makt som laggs pa domstolarna, desto vik-
tigare blir det for en regim som vill avligsna sig fran de rattsstatliga
idealen att forma domstolarna att inordna sig i denna stravan. En sa-
dan regim kommer att vilja kuva domstolar som ser som sin uppgift



Sv]T 2017 Domstolarnas oberoende behover starkas 347

att utgora en oberoende tredje statsmakt och som forsvarar grundlag-
gande varden.

Svenska domares och domstolars ansvar och makt har otvivelaktigt
okat under de senaste decennierna. Medlemskapet i EU och inkorpo-
reringen av Europakonventionen om skydd for de manskliga rattig-
heterna och de grundliggande friheterna (Europakonventionen,
EKMR) har i hég grad medverkat till detta. Vart land har bl.a. genom
dessa steg kommit att inlemmas i en vasteuropeisk vardegemenskap
som — utifran erfarenheter fran andra varldskriget — betonar vikten
av skydd for den enskildes grundlaggande fri- och rattigheter och
darmed betydelsen av oberoende domstolar och av maktdelning.

Ett féorandrat synsatt pda domstolarnas roll och uppgift synes ha
kommit att vinna en relativt bred politisk acceptans. Den har kommit
till uttryck bl.a. genom 2010 ars grundlagsreform, da domstolarnas
sarstallning tydliggjordes genom att ett sarskilt kapitel om rattskip-
ningen infordes i regeringsformen och uppenbarhetsrekvisitet vid
lagprovning togs bort. I forarbetena uttalades att syftet med att ratt-
skipningen fick ett eget kapitel i regeringsformen var att tydliggora
domstolarnas sarstallning i det konstitutionella systemet och att mar-
kera vikten av ett oberoende och opartiskt domstolsvasende.'

Domarna sjilva har ocksa fatt revidera nedarvda och invanda tan-
kesatt. De har successivt fatt inse att det nya rattsliga landskapet kraver
mer av dem an tidigare. Inte bara pa sa sitt att europeisk rattspraxis
pa frimmande sprak maste f6ljas och analyseras. Utan ocksa att med
storre ansvar och makt foljer hogre krav pa integritet, tydlighet i ratts-
liga resonemang och sjalvstandiga stallningstaganden.

EU-medlemskapet har varit av sarskilt stor betydelse for domarnas
sjalvbild, for deras uppfattning om sin roll i ett maktdelningsperspek-
tiv. Principen om unionsrattens foretrade innebar att en domstol
ibland far sitta given svensk ratt at sidan eftersom den befunnits sta i
strid med gemensamt beslutade normer. Det ror sig alltsa inte om
lagprovning i vanlig mening, men likvil om en motsvarande tanke-
process — att prova en lagregels forenlighet med en norm som visser-
ligen inte ar 6verordnad men som anda gor ansprak pa foretride. En
pa delvis annan grund motsvarande utveckling har agt rum pa Euro-
pakonventionens omrade.

Domstolarnas tolkningsutrymme har ocksa okat, bl.a. till foljd av
mera rattighetsbaserade normer i den europeiska miljon och av att
inte minst unionsrattslig reglering kommit till i en komplicerad for-
handlingsprocess som ibland resulterar i vaga eller oklara normer.

Men aven mera traditionell nationell lagstiftning — och ibland
brist pa lagstiftning — lamnar i 6kad utstrackning ett betydande tolk-
ningsutrymme for rattstillampningen. Det beror val delvis pa att ett
mera komplext och dynamiskt samhadlle knappast kan styras med
normer som fangar in samtliga mojligheter utan i viss utstrackning

' Prop. 2009/10:80 s. 119 f.
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maste vara generella. Det beror ocksa pa att utvecklingen pa vissa om-
raden gar sa snabbt att lagstiftaren helt enkelt inte hinner med. Men
det beror nog slutligen ocksa pa en vaxande insikt hos lagstiftaren om
att vissa avvagningar mellan motstaende intressen, vissa gransdrag-
ningar kring centrala begrepp och vissa preciseringar av t.ex. gene-
rellt uttryckta rattigheter lampligen sker i de ordnade former som en
domstolsprocess erbjuder dar bada parter far komma till tals pa lika
villkor.

Aven i detta avseende stills delvis nya och hégre krav pA domarna.
Inte ens Hogsta domstolen och Hogsta forvaltningsdomstolen kan
forvanta sig att vara avgoranden respekteras enbart pa grund av att vi
ar hogsta instans. Ju storre tolkningsutrymme domstolen stalls infor,
desto mer berattigade blir kraven pa att de skdl som bestamt utgangen
redovisas tydligt och begripligt och darmed kan granskas kritiskt. Det
ar viktigt inte minst eftersom det i mal av detta slag sillan kan vara
fraga om ett helt varderingsfritt domande. Det maste da vara tydligt
att de varderingar som bar upp ett avgorande inte ar domarens eller
domarnas personliga utan varden som framgar av lagstiftning, kon-
ventionsataganden eller annars har eller i allt fall maste antas ha en
djup samhallelig forankring.

Sammanfattningsvis kan man nog saga att savil domarna som dom-
stolarnas omvarld numera uppfattar domstolarna som en tredje
statsmakt. I den rollen ligger sarskilt att prova forfattningsbestaimmel-
ser mot det grundliggande fri- och rattighetsskyddet i grundlagen,
Europakonventionen och EU:s stadga om grundlaggande rattigheter.

Den hogsta domsmakten

En central fraga fran ett maktdelningsperspektiv ar hur den hogsta
domsmakten utovas och ar organiserad. Om den forsta och andra
statsmakten under normala férhédllanden ska kunna férvantas respek-
tera den tredje statsmaktens bedomningar fordras att dessa inte bara
ar valgrundade och vil motiverade utan ocksa att de ar konsistenta,
dvs. att de hogsta instansernas avgoranden inte ar motstridiga. Detta
galler forstds i an hogre grad om en auktoritir regim med maktan-
sprak gentemot domstolarna kommer till makten. I en sadan situation
fordras en samstammig rattskipning, inte minst fran de hogsta dom-
stolarnas sida, till forsvar for enskildas fri- och rattigheter och andra
grundliggande samhalleliga varden.

Konsistens i rattskipningen ar givetvis ocksd av grundliggande be-
tydelse for rattsordningen i stort, for stabiliteten i samhallslivet och
for att uppratthalla likheten infor lagen. Europadomstolen har i ett
antal avgoranden ansett att om motstridiga rattsliga avgéranden tillats
besta under en langre tid — och det saknas effektiva mekanismer for
att komma till ratta med en sadan situation — kan det utgora ett brott
mot ratten till rattvis rattegang i artikel 6 EKMR (se t.ex. domstolens
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avgorande i stor kammare den 20 oktober 2011 i mélet Sahin och Sa-
hin mot Turkiet).

I likhet med manga kontinentaleuropeiska liander har vi i vart land
inte ett sammanhangande domstolssystem med en hogsta domstol. Vi
har tva separata domstolshierarkier och dirmed tva hogsta instanser.
Det mesta av den prejudikatbildning som sker i Hogsta domstolen
och i Hogsta forvaltningsdomstolen ar sjalvfallet helt oproblematisk
fran nu berdrda utgangspunkter, aven om domstolarnas avgéranden
ofta har stor betydelse for enskildas forhallanden och samhillet i
stort. Domstolarna domer med den auktoritet som bl.a. foljer av att
de bestar av ledamoéter som anses hora till landets framsta jurister
inom de rattsomraden som faller inom deras respektive behorighet.

Men det finns otvivelaktigt mal dar avsaknaden av mekanismer for
en konsistent rattsbildning fran tid till annan har varit och skulle
kunna bli besvarande. Det giller framst mal av tre slag.

For det forsta handlar det om mal dar de normer som ska tillimpas
ar desamma for bada domstolsslagen. Det géller saval 6vergripande
internationella eller europeiska normer — som Europakonventionens
regler om grundlaggande fri- och rattigheter och grundlaggande un-
ionsrattsliga normer — som gemensamma normer i nationell ratt,
fran tolkning av grundlag till frigor om t.ex. férutsittningar for ater-
stallande av forsutten tid eller principer for ersattning till rattsliga bi-
traden.

For det andra ror det sig om de fall da normer som hor till det
andra domstolsslagets behorighet maste bli féoremal for tolkning. Det
kan t.ex. galla civilrattsliga regler som maste tolkas for att avgora ett
skattemal eller forvaltningsrattslig reglering som maste tolkas for att
avgora ett skadestandsmal.

Det géller for det tredje de slag av mal dar fragan ar om det ar all-
man domstol eller allman forvaltningsdomstol som ar behorig att
prova saken. Sddana mal ar forstds inte vanligt forekommande, men
kan i varsta fall leda till att ingendera domstolen anser sig behorig
(déni de justice).

Det har emellanat forts en diskussion om det kunde vara lampligt
att sla samman Hogsta domstolen och Hogsta forvaltningsdomstolen.
Fredrik Wersill dterkommer i sin artikel till fraigan. Aven forre hov-
rattspresidenten Johan Hirschfeldt har nyligen diskuterat saken un-
der rubriken "En enda hogsta domstol — ett forsta steg?” (SvJT 2017
s. 257).

I sin artikel presenterar Johan Hirschfeldt vad han blygsamt be-
tecknar som en skiss. Hans uppliagg ar mycket intressant. Han har ti-
digare muntligen redovisat sina tankar fér oss och vi har i var tur
namnt dem vid den senaste overlaggningen mellan samtliga ledamo-
ter i de bada hogsta domstolarna. Vi vagar siga att idén vackte an-
klang bland domstolarnas ledamoter.
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Den skisserade ordningen ar i grunden tamligen enkel. Helt kort
ar tanken att niar en av de bada hogsta domstolarna identifierar ett
mal som rymmer nagon av de tre aspekter som berorts ovan, kan den
besluta att madlet ska avgoras i en sarskild sammansattning. En sadan
sammansattning skulle innefatta ett antal ledamaoter fran den domstol
dar mélet anhangiggjorts (den “pakallande” domstolen) och ett antal
ledamoter fran den andra hogsta domstolen (den ”sindande” dom-
stolen). Hogsta domstolen eller Hogsta forvaltningsdomstolen skulle
alltsa avgora ett mal av 6vergripande betydelse med ledamoter saval
fran den egna domstolen som fran den andra hogsta instansen.

En sidan ordning bor kunna stirka den hogsta domsmakten ge-
nom att den kan upptrada i en skepnad nar fragor av konstitutionell
betydelse avgors. Med en sidan ordning kan ocksa mal som rymmer
rattsfragor som hor hemma i bada domstolsslagen avgoras i en sam-
mansattning med ledamoter som har erforderlig kompetens och erfa-
renhet. Dessutom kan det auktoritativt avgoras vilket domstolsslag
som har att avgoéra mal vars rattsliga hemvist ar oklar.

Detta bor i allt vasentligt kunna astadkommas utan nagra omfat-
tande vare sig rattsliga eller organisatoriska féorandringar. Nagon and-
ring i grundlag behovs inte. Det fordras formodligen endast ett
mindre antal forfattningsandringar. Johan Hirschfeldt har pekat pa
att det, for att avgéranden av domstolen i en sadan sarskild samman-
sattning ska fa den legitimitet och auktoritet som efterstravas, kan
fordras att det infors inte bara en mojlighet utan aven en skyldighet
for justitierad i den “saindande” domstolen att tjanstgora i den “pakal-
lande”. Vidare kan det behova overvagas narmare hur beslut i dessa
fragor ska fattas i bida domstolarna.

Vi anser for var del att hanskjutande bor kunna ske av inte bara ma-
let i dess helhet utan ocksa — om det bedéms lampligt — av en viss
fraga i malet. Vi anser vidare att domstolen i en sarskild sammansatt-
ning i regel bor besta av fem ledamoéter fran den “pakallande” dom-
stolen och fyra ledamoéter fran den “sandande” domstolen. Sarskilt
nar fragan i malet ar av konstitutionell betydelse bér en sammansatt-
ning med nio ledamoter medfora att fragan blir sa allsidigt belyst som
fordras och avgorandet ges den tyngd som ett stillningstagande i mal
av det slaget bor ha. Det kan anmarkas att Hogsta domstolen tidigare
kunde valja att hanskjuta ett mal eller en fraga av sarskild betydelse till
avgorande i “litet plenum” (nio ledamoter) eller plenum (samtliga
ledamoter).

I de bada hogsta domstolarna far for narvarande inte fler an sju le-
damoter ingd i ratten (om inte malet hanskjuts till avgérande i ple-
num). For att domstolen ska kunna avgéra mal med nio ledamoter
behovs alltsa en smarre dndring i rattegangsbalken och lagen om all-
manna forvaltningsdomstolar. Det kan tillaggas att regeln om “litet
plenum” i Hogsta domstolen avskaffades av skil som nu framstar som
mindre barande. For bada de hogsta instanserna skulle mojligheten
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att avgora ett mal eller en fraga i sadan sammansattning ha ett varde i
sig.

Savitt vi kan bedéma bor med den foreslagna ordningen de nack-
delar som ar forbundna med tvd sidostdllda hogsta instanser kunna
atgardas. De obestridliga fordelar som finns med att prejudikatbild-
ningen sker i tva hogsta domstolar med sarskild kompetens inom sina
respektive rattsomraden kan da bevaras.

Det ar ett starkt 6nskemadl fran var sida att saken, med utgangs-
punkt i Johan Hirschfeldts idéskiss, snarast utreds vidare.

De hogsta domstolarnas oberoende

De fragor om domstolars och domares stiallning och oberoende som
Fredrik Wersills och var artikel ytterst handlar om beror sjilvfallet
samtliga domstolar och domare. Vi har ocksa i det féoregaende konsta-
terat att svenska domstolar i tilltagande grad axlar rollen som en
tredje statsmakt och att domare ar beredda att prova nationell norm-
givning mot grundlag, lagstiftning och konventionsitaganden om
grundlaggande fri- och rattigheter och unionsrattsliga forpliktelser.

Vi har emellertid ocksa konstaterat att i de lander dar mera aukto-
ritart praglade regimer soker starka sin makt over domstolsvasendet
riktas dtgarder i forsta hand mot de hogsta instanserna och mot den
centrala domstolsadministrationen. Det far vil antas ske utifran en
bedomning av vilka ingripanden som ger storst utvaxling.

Vi begransar oss mot denna bakgrund till att nu diskutera hur de
hogsta domstolarnas och, i nasta avsnitt, Domstolsverkets oberoende
kan sakerstallas.

De atgarder for att féorindra personsammansittningen i hogsta
domstolar som i var nara omvarld framst kommit till anvindning har
varit sankning av pensionsalder, inférande av nya behorighetskriterier
och den verkstallande maktens vagran att utnamna foreslagna leda-
moter.

Hogsta domstolen och Hogsta forvaltningsdomstolen har for nar-
varande 16 ledamoter vardera. Det ar ocksa i manga linder si att
hogsta domstolar bestar av ett relativt fatal ledamoter. Det ar darfor
oundpvikligt att frigor om hur utndmningsmakten utévas kommer i
blickpunkten.

Rekrytering av ledamoter i Hogsta domstolen och Hogsta forvalt-
ningsdomstolen sker numera pa samma satt som fér andra domare.
Det innebar att dven for dessa tjanster tillampas ett 6ppet ansoknings-
forfarande. Arendet bereds av Domarniamnden, vars flesta ledamoter
ar domare. Hos namnden inhamtas referenser, lampliga sokande in-
tervjuas och domstolens ordférandes yttrande inhamtas. Slutligen av-
ger namnden ett forslag till regeringen. Namnden stravar efter att
fora upp flera kandidater pa forslag och rangordnar dem i den ord-
ning namnden anser att de bor komma i fraga for den sokta tjansten.
Regeringen ar inte bunden av naimndens forslag men ska, innan na-
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gon utses som inte foreslagits av namnden, ge namnden tillfille att
yttra sig over den personen.

Det nu oversiktligt beskrivna forfarandet ar reglerat i lag, lagen om
utnamning av ordinarie domare, och i forordning, instruktionen for
Domarnamnden.

Forfarandet har sin grund i de 6vervaganden som Grundlagsutred-
ningen gav uttryck for i samband med att det tidigare forfarandet
med s.k. kallelse till de hogsta domarbefattningarna avskaffades.
Dessa 6vervaganden grundar sig pa det principiella synsattet att rege-
ringen utovar sin utnamningsmakt under konstitutionellt ansvar och
att denna regeringens makt inte bor inskrankas genom regler som
begransar dess handlingsfrihet vid beslutsfattandet.

Var avsikt ar inte att andra pa det féorhallandet att regeringen besit-
ter den yttersta makten att fatta beslut i ett utnimningsarende. Fragan
maste likval stallas om det inte bor galla sarskilda regler for det forfa-
rande som leder fram till att regeringen utnamner de framsta fore-
tradarna for den tredje statsmakten, till vars uppgifter det hor att ut-
gora ett korrektiv till den verkstallande och den lagstiftande makten.

Nagra forandringar nar det géaller utnamning av justitierad framstar
som angeligna. Den forsta avser regleringen av namndens handlagg-
ning. I ett anstallningsarende ska namnden enligt sin instruktion in-
hamta yttrande fran chefen fér den domstol som anstallningen avser.
Sa sker ocksa regelmassigt. For att sikerstalla att, savitt avser anstall-
ning som justitierad, domstolens synpunkter alltid far komma till ut-
tryck bor skyldigheten att hora ordforanden i hogsta instans regleras i
lag, lampligen i lagen om utnadmning av ordinarie domare.

Vidare finns det anledning att, vad galler anstillning i de hogsta
domstolarna, 6vervaga att andra den fasta praxis som innebar att Do-
marnamnden normalt foreslar flera kandidater till en anstallning.
Denna ordning innebar att regeringen ges mojlighet — aven om det
hittills inte har skett — att utndmna nagon annan an den som namn-
den, efter att ha hort domstolens ordférande, ansett vara mest lam-
pad for uppdraget. Det vore darfor att foredra att namnden, s som
sker i t.ex. Danmark, endast lamnar forslag pa en kandidat till en an-
stallning som justitierdd. Det innebar en begransning av regeringens
handlingsutrymme men franhinder inte regeringen makten att yt-
terst bestimma vem som ska utndmnas. Regeringen kan ju enligt gal-
lande regler utnamna nagon annan an den som nidmnden har fore-
slagit.

Innan regeringen utndmner nagon som inte foreslagits av namn-
den ska, som framgatt, naimnden fa tillfalle att yttra sig. For att siker-
stalla att inga ovidkommande hédnsyn i en sddan situation tas vid ut-
namning av justitierad bor denna reglering i lagen om utnamning av
ordinarie domare kompletteras med att regeringen aven ska ge dom-
stolen tillfalle att yttra sig 6ver den som regeringen avser att utnamna.
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Makten att utnamna vilar dock givetvis aven i ett sadant fall ytterst hos
regeringen.

En ytterligare aspekt pa skyddet for de hogsta domstolarnas obero-
ende ror regleringen av antalet ledamoter. Den nuvarande reglering-
en innebar att det i vanlig lag laggs fast ett minsta antal ledamoter i
vardera domstolen. I Hogsta domstolen och Hogsta forvaltningsdom-
stolen 7ska det finnas fjorton justitierad eller det hogre antal som be-
hovs”. Det bor overvagas att sakerstalla dessa domstolars maojlighet att
utova sin uppgift genom att fora in regler om ett minsta antal i grund-
lag, forslagsvis i 11 kap. 1 § RF.

Det kan da finnas skal att ocksa dvervaga att reglera ett hogsta antal
ledamoter i vardera domstolen. Ett satt for en auktoritar regim att till-
skansa sig kontroll 6ver rattsbildningen kan namligen vara att ut-
namna ett ytterligare antal lojala domare i de hogsta instanserna.? I
ljuset av de stravanden att starka det politiska inflytandet 6ver domsto-
lar genom andringar av pensionsildern som férekommit i var om-
varld kan det ocksa overvagas att grundlagsfista pensionsildern for
justitierad.

Den centrala domstolsadministrationens oberoende
Domstolsverket har det samlade ansvaret for domstolarnas budget-
medel. Verket begar medel for det samlade domstolsvasendets rak-
ning och fordelar anslagna medel till domstolarna, bland dem Hogsta
domstolen och Hogsta forvaltningsdomstolen. Varje domstols eko-
nomiska ramar ar saledes resultatet av en budgetdialog mellan dom-
stolen och Domstolsverket. Det ar ocksd i enlighet med denna ord-
ning verket som avger en samlad arsredovisning for domstolsvasendet.
Vi anser att det bor 6vervigas att lata tilldelningen av medel till de
bada hogsta domstolarna ske genom egna anslag. Om en framtida re-
gering med parlamentarisk majoritet skulle vilja begransa dessa dom-
stolars mojlighet att verka genom att drastiskt minska deras anslag blir
da en sadan atgard tydlig och moijlig att debattera och kritisera.
Domstolsverket ansvarar ocksa for viktiga delar av domstolarnas
administration, for utbildning och vidareutbildning av domare m.m.
Denna centrala domstolsadministration underlattar och effektiviserar
domstolarnas verksamhet och gor det mojligt for dem att koncentrera
sina resurser pa karnuppgiften — att handlagga och avgora mal. Det
kan nog ocksd antas att det samlade budgetansvaret medfor en star-
kare stallning for domstolarna gemensamt i anslagshdanseende an om
de skulle begara medel var for sig.
* Ett berdmt exempel fran en annan tid och ett annat sammanhang gillde US
Supreme Court. En konservativ majoritet i domstolen hade under Franklin D.
Roosevelts forsta ambetsperiod ansett att flera av hans reformstravanden inom ra-
men for hans s.k. New Deal stod i strid med konstitutionen. I en "fireside chat”
med amerikanska radiolyssnare lit da presidenten forsta att han dverviagde att ut-
namna fler 4n de nio davarande domarna i domstolen. Fenomenet har kommit att

bli kint som “court-packing”. Presidentens tanke behovde emellertid aldrig fullfol-
jas eftersom domstolen da nyanserade sina bedémningar.
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Det ar emellertid oundvikligen sd, att med administrativt ansvar
och fordelning av pengar foljer makt som kan paverka domstolarnas
oberoende. Det blir darmed angelaget att 6vervaga hur den centrala
domstolsadministrationens autonomi kan starkas och hur den bor sty-
ras.

I manga europeiska lander ligger ansvaret for central domstolsad-
ministration pa ett s.k. Council for the Judiciary, alltsa ett slags rad,
namnd eller styrelse som leds av personer av vilka en majoritet ar do-
mare. En sidan ordning anses sdkerstilla en betydande grad av auto-
nomi fér domstolsvasendet i stort i forhdllande till framst den verk-
stallande makten. Inte minst manga lander i det forna 6stblocket kom
tamligen snart efter kommunismens fall att inrdtta sadana councils.
Det var givetvis erfarenheter av politiskt styrda domstolar som med-
forde att en sadan reform framstod som angelagen.

Europaradets radgivande domarkommitté, the Consultative
Council of European Judges, CCJE, representerar aktiva domare i
Europaradets 47 medlemsstater. CCJE har beskrivit vad som normalt
bor inga i uppgifterna for ett Council for the Judiciary. Dit hor t.ex.
tillsaittning och befordran samt utbildning av domare, disciplindara at-
garder mot domare liksom administration av domstolars verksamhet
och budget.’

CCJE framhaller att ett Council for the Judiciary syftar till att siker-
stalla saval domstolsvasendets som enskilda domares oberoende och
betonar att for att ett land ska kunna anses styras av rattsstatens prin-
ciper fordras att det finns oberoende och opartiska domstolar. CCJE
rekommenderar att i lander med en skriven forfattning bor ett
Council for the Judiciary regleras i grundlag.*

Aven i en uppféljande rekommendation till medlemsstaterna fran
Europaradets ministerkommitté beskrivs ett Council for the Judiciary
som ett pa konstitutionen eller annan lag grundat oberoende organ
som syftar till att sikerstalla saval rattsvisendets som enskilda domares
oberoende och darigenom medverka till ett effektivt fungerande
rattssystem. Ett autonomt organ av detta slag bor vara sammansatt sa
att i vart fall halften av medlemmarna utgors av domare som utsetts av
domarna sjalva.’

Inom EU sker ett samarbete mellan organ av detta slag inom the
European Network of Councils for the Judiciary, ENC]J. Fullvardiga
medlemmar i ENCJ ar sddana centrala domstolsadministrativa organ
som uppfyller grundliggande krav pda oberoende. Sverige, liksom
nagra lander i vilka domstolarna administreras direkt av justitiemini-
steriet, har endast observatorsstatus i ENC]J.

* Opinion no 10(2007) of the Consultative Council of European Judges (CCJE) to
the attention of the Committee of Ministers of the Council of Europe on the
Council for the Judiciary at the service of society, p. 42.

* A.a. p.8ochll.

> Recommendation CM/Rec (2010) 12 of the Committee of Ministers to member
states on judges: independence, efficiency and responsibilities, p. 26 och 27.
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I samband med en genomgripande reform av forvaltningsmyndig-
heternas ledning per den 1 januari 2008 avskaffades Domstolsverkets
styrelse och verket ar sedan dess ett s.k. enradighetsverk, dvs. det leds
av den av regeringen utsedde generaldirektoren ensam. Det fordes i
samband med reformen, savitt vi har kunnat finna, inte nagon dis-
kussion om huruvida den centrala administrationen av oberoende
domstolar fordrade nagot slag av oberoende ocksda féor Domstols-
verket. I de generella riktlinjerna for reformen uttrycktes att avgo-
rande for valet av ledningsform skulle vara verksamhetens art, poli-
tiska prioriteringar och regeringens behov av att styra myndigheten.
Vi kan tycka att en tillampning av dessa riktlinjer borde ha lett fram
till att for Domstolsverket var enradigheten inte en lamplig lednings-
form.

Vi anser att Sverige aven i detta avseende bor narma sig vad som
maste anses vara en europeisk rattsstatlig standard. Domstolsverket
bor ledas av en styrelse, i vilken majoriteten ar domare. Det ar givetvis
angelaget att det aven finns foretradare for allmanna intressen i sty-
relsen. Denna styrelse bor utse den befattningshavare som leder myn-
dighetens dagliga verksamhet. En saidan modell ar inte okand i vart
land. Myndigheten Arbetsgivarverket, som visserligen har en speciell
roll att spela, leds av ett arbetsgivarkollegium som valjer en styrelse
som i sin tur utser verkets generaldirektor.

Med en sidan ordning skulle Domstolsverket kunna ses som ett
Council for the Judiciary och vi skulle ansluta till inte bara en europe-
isk standard utan dven till vad som ar standard i vara narmaste grann-
lander. Den beskrivna formen for den centrala domstolsadministra-
tionen tillampas i Danmark och Norge. I Finland har helt nyligen en
kommitté med uppgift att lamna forslag i fragan forordat att de cen-
trala forvaltningsuppgifterna for domstolarna 6verfors fran justitie-
ministeriet till en domstolsmyndighet. Myndigheten ska ledas av en
direktion som bestar av nio medlemmar, varav sex ska vara domare.
Direktionen ska utse en overdirektor for att leda den dagliga verk-
samheten.

Avslutande kommentar

Vi har i denna artikel avsett att fullfélja den diskussion som Fredrik
Wersdll inlett om vilka atgairder som bor vidtas for att langsiktigt
trygga domstolarnas oberoende.

Det ar alltsa inte fraga om akuta atgarder for att bota existerande
missféorhallanden. Den nuvarande ordningen fungerar i allt vasentligt
val. Endast hogt kvalificerade personer utnamns till de hogsta dom-
stolarna, dessa domstolar far tillrickliga medel for sin verksamhet och
de tar ett betydande gemensamt ansvar for konsistensen i rattsbild-
ningen. Domstolsverket leds kompetent och effektivt och kan endast
mera sallan och marginellt — som t.ex. nar det galler l6nesattning av
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justitierad och domstolschefer — sigas utéva makt som forringar
domstolarnas oberoende.

Det innebar emellertid inte att vi gott kan vanta. Det ar, som vi
framholl inledningsvis, nar stabilitet rader, de flesta ar 6verens om
grundliggande viarden och domstolarnas oberoende inte ar hotat,
som vi bor stifta lagar och bygga institutioner som kan halla stind
aven i onda tider. Den demokratiska rattsstaten har en skyldighet att
sa langt moijligt forebygga att de vairden som den bygger pa satts at si-
dan.



