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EU, rittsstatens principer och svenska
domstolars och domares sjalvstindighet
— en domares funderingar

1  Inledning

I samband med att Sverige blev medlem i EU for 20 ar sedan trans-
formerades Europakonventionen till svensk lag. Skilet var att vi annars
hade riskerat att hamna i en situation dir domare i mal som berorde
EU-rittsliga frigestillningar skulle ha tillimpat Europakonventionen
medan motsvarande inte skulle gilla vid handliggningen av mal dir en-
dast nationell ritt kom ifriga. Inte sillan anférs det att domstolars och
domares betydelse har okat som en konsekvens av Sveriges medlemskap
i EU och transformationen av Europakonventionen till svensk lag. Som
exempel anges t.ex. inférandet av rittsprovningsinstitutet som innebir
att domstolar numera kan dverprova regeringens beslut for att sikerstilla
att regeringsformens och Europakonventionens bestimmelser iakttas vid
myndighetsutévning. Ett annat exempel ér att medlemskapet i EU samt
transformationen av Europakonventionen till svensk lag har inneburit
att domstolarna och domarna har paférts en skyldighet att préva om en
viss foreskrift strider mot en annan foreskrift av hégre konstitutionell
valor (motsvarande lagprovning). Frigan dr dock om medlemskapet i EU
och undertecknandet av Europakonventionen och transformationen av
densamma till svensk lag ocksd har inneburit att synen pa domstolars
och domares sjilvstindighet har paverkats av den syn pa domstolars och
domares sjilvstindighet som férutsitts i EU och i Europakonventionen.

Under de 20 ar som Sverige varit medlem i EU har domstolsvisendet
genomgatt stora forindringar. Teorierna bakom New Public Manage-



ment har fitt genomslag 4ven i domstolsvisendet med stora reformer
som foljd. Samtidigt har det bedrivits ett arbete med att reformera bl.a.
regeringsformen i syfte att stirka domstolars och domares sjilvstindiga
stillning. Hirutéver har ett antal frigor med anknytning till domstols-
visendet och domstolars och domares sjilvstindighet tagits upp till dis-
kussion. Den fraga som stir i fokus for denna uppsats ir i vilken ut-
strackning atgirder vidtagna inom ramen for svenskt domstolsvisende
under tiden som medlem i EU har priglats av den syn pa domstolars och
domares sjilvstindighet som giller inom EU och Europakonventionen.

2 Det svenska domstolsvisendet i forindring
2.1 Inledning

Sedan 1990-talet och framat har det svenska domstolsvisendet ge-
nomgatt stora forindringar. Med utgingpunke i budgetpropositionen
1998/99:1, utgiftsomrade 4, s. 76 och mot bakgrund av problem med
overbalanser i manga av landets domstolar, sirskilt vid hov- och kam-
marritterna har Domstolsverket pa regeringens uppdrag varit padrivande
i ett intensivt reformarbete avseende hur domstolarna ska administreras,
vilket haft sitt avstamp i principer himtade frin niringslivet. Sveriges
Domstolar skulle ses som en “koncern” men med hinsyn tagen till de
specifika forhillanden som rader inom offentliga férvaltningsorganisa-
tioner. Synsittet, som pa senare tid har sammanfattats som New Public
Management, byggde pa en férestillning om att férvéintningarna pa den
offentliga forvaltningen i framtiden skulle innebira ett paradoxliknande
krav pa 6kad kvalité samtidigt som den offentliga forvaltningen forvinta-
des fi alltmer begrinsade resurser. Problemen forvintades ligga i hur of-
fentliga forvaltningsorganisationer skulle styras och ledas sa att de alltmer
begrinsade resurserna kunde optimeras, ofta i si kallade "professionella
organisationer” som forvintades priglas av organisationskulturen av en
speciell yrkesetik och professionellt forankrade normer och f6rhéllnings-
sitt som i hog grad skulle styra arbetet. En betydande del av budskapet
enligt New Public Management ir att betona det lokala resultatansvaret
och skjuta ner det ansvaret till en chefstjinsteman.!

! Se bl.a. Hirschfeldt, Bilaga 5 till SOU 2000:99, s. 185-187 med diri angivna hinvis-

ningar till litteratur pd omradet.
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Utvecklingen under 1990-talet ledde till en reform av hela det svenska
domstolsvisendet som omfattade fyra huvudomraden; forindringar av
den yttre organisationen, forindringar av den inre organisationen, ren-
odling av verksamheten och férindringar av det processuella regelverket.?

2.2 Den yttre organisationen

2.2.1 Domstolsverkets forstiirkta roll

Det anfors ofta att Domstolsverket dr den statliga myndighet som har till
uppgift att ge administrativt stdd och service at domstolarna. Att Dom-
stolsverket genom ovan nimnda reformer har fatt en annan roll och sjilv
ser pi sin verksamhet som nigot annat 4n en myndighet som endast 4r
till for att ge domstolarna administrativt stod framgar bl.a. annat av 6l-
jande uttalande i SOU 2000:99 nir det giller verkets roll gillande den

inre domstolsadministrationen.

"Reformarbetet giller att anpassa domstolarna till utvecklingen, sikerstilla
en hég kvalité och gora domstolsverksamheten mera kostnadseffektiv. Ar-
betet syftar till att skapa ett effektivare och mer flexibelt domstolsvisende.
Mialstyrningen ska bli tydligare och domstolarna ska ges stérre mojligheter
att sjilva besluta om sin organisation och sina arbetsformer. Domstolsverket
ska ha en drivande och stédjande roll och ska ta egna initiativ till férind-
ringar.”

Av samma betinkande framgar det att Domstolsverket formulerar sina
krav pd domstolscheferna pa foljande sitt:

“Domstolscheferna ska leda verksamheten i ordets ritta bemirkelse inom
sin del av domstolsvisendet inom de ramar statsmakterna och — enligt
statsmakternas intentioner — Domstolsverket anger. Domstolscheferna ska
ikldda sig rollen och ta ett tydligt arbetsgivaransvar.”

Vad som anses vara innebérden av ett sidant arbetsgivaransvar framgéar
av Strombergs och Thorblads bidrag i jubileumsskriften ”Svea Hovritt
400 ar”.

Ett dokument som tydligt visar vilken roll Domstolsverket har i for-
hillande till domstolarna dr Domstolsverkets strategiska plan for 2010—

2 Se bla. SOU 2000:99 samt Rolén, "Domstolar i férindring”, Festskrift till Johan
Hirschfeldt, Iustus Forlag, Uppsala, 2008, s. 433 ff.
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2020. Har framgar att Domstolsverkets vision dr att ”Sveriges Domsto-
lars riteskipning 4r av hog kvalitet, med snabb handliggning och enhetlig
rittstillimpning. Verksamheten har ett hogt fértroende hos allminhe-
ten”. Hirefter foljer ett antal mal som alla egentligen handlar om vad
Sveriges Domstolar ska géra. Som mal 1 uttalas t.ex. att "Sveriges Dom-
stolars démande verksamhet bedrivs professionellt, mal och irenden
avgors snabbt, med bibehallen kvalitet, och det finns fi mél i balans”.
Som kuriosa kan det noteras att det i visionen ir rittskipningens kvalitet
som nimns forst medan det i mal 1 4r snabb handliggning som sitts i
forsta rummet. Det som ir visentligt i detta sammanhang dr dock att
Domstolsverket i detta dokument sitter upp en vision och mél for vad
domstolarna ska gora och inte en vision och mél f6r vad den egna organi-
sationen, dvs. Domstolsverket ska gora, vilket annars 4r det som aterfinns
i andra offentliga organisationers visionsformuleringar.®

2.2.2  Frin mdnga sma till farre stora domstolar

Antalet tingsritter har minskat successivt genom dren. Nir det giller de
allminna forvaltningsdomstolarna lade regeringen i prop. 2008/09:165
fram ett forslag om att antalet allméinna f6rvaltningsdomstolar i forsta
instans i princip skulle halveras och s blev det. Det framgar vidare att
forslaget inte ansdgs behdva hinskjutas till Lagrdet.

2.3 Den inre organisationen

2.3.1 Inledning

Som en del i det reformarbete som genomforts inom domstolsvisendet
under 1990-talet och 2000-talet har domstolschefens roll som ledare och
myndighetschef 6kat visentligt, individuell 16nesittning har inférts, be-
redskapsorganisationer har inforts i de flesta av landets domstolar, det har
dter betonats att fokus i mélhanteringen i domstolarna ska ligga pé forsta
instans och utvidgade regler om provningstillstind har inférts.

3 Whaaranperi, Visionira verk — En kartliggning av svenska myndigheters visionsformu-
leringar, Scores rapportserie 2013:4.
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2.3.2  Domstolschefernas forstirkta roll

Reformen att forstirka domstolschefernas roll har sin bakgrund i betin-
kandet SOU 2000:99. I betinkandet betonas ledarskapets betydelse for
den interna styrningen av domstolarna. Det poingteras att principerna
om rittssikerhet, effektivitet och medborgarperspektiv inte star i ett mot-
satsforhallande till varandra. Kommittén uttalar nir det giller fragan om
grinsdragningen mellan kraven pa inre styrning och domares sjilvstin-
dighet att domares sjilvstindighet handlar om domarens sjilvstindighet
i domandet i det enskilda malet. Intill gransen for sjilvstindigheten i do-
mandet ir emellertid domaren — liksom ovriga anstillda — underkastade
lydnadsplikt i forhéllande till domstolschefen.

Dessa uttalanden kan kompletteras med Hirschfeldts uttalanden i bi-
laga 5 till betinkandet som giller hur den nya forstirkea rollen for dom-
stolschefen forhaller sig till domares sjilvstindighet, och som lyder som
foljer.

"Det borde vara ett mindre problem f6r domarens sjilvstindighet att ac-
ceptera dtgirder av en domstolschef som tillhér domstolsvisendet 4n in-
gripanden frin utomstiende kontrollanter som JO eller JK. I relationen
mellan den enskilde domaren och domstolschefen bér det finnas en sadan
omsesidig vilja till dialog och samf6rstind som i praktiken eliminerar och
begrinsar problemen kring skyddet for den enskilde domarens oavhingig-
het. Att virda en sidan relation far ses som en viktig domaretisk uppgift for
alla som tillhér domarkaren. Det dr viktigt att domstolschefen star for en
roll som for lingre 4n till karikatyren av en skolrektor, sysslande med sche-
maliggning indelning till tjinstgdring och vikariatférsorjning. Den passive
domstolschefen, som férlamas eller begrinsas av sin ridsla for varje diskus-
sion om de konstitutionella restriktionerna iakttagits av honom pa ritt sitt
ir en avart. Domstolschefen som effektivitetsjagande slavdrivare ir 4 andra
sidan alltid en konstitutionell hydra.”4

For att kunna driva och utveckla en gemensam chefs- och arbetsgivarpo-
litik inrdttade Domstolsverket under 2006 till stod for domstolscheferna
sd kallade arbetsgivargrupper och ett arbetsgivarrad. I arbetsgivargrup-
perna (som ir sju stycken) ingar landets samtliga domstolschefer. Grup-
perna ir indelade efter domstolarnas storlek och bestar siledes av dom-
stolschefer frin bade allmin domstol och allmin férvaltningsdomstol.
I varje grupp dr en domstolschef ordférande. Denne ir sedan ledamot

4 Hirschfelds, bilaga 5 till SOU 2000:99, s. 197.
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av det si kallade arbetsgivarradet dir Domstolsverkets generaldirektor dr
ordférande. Enligt Rolén har grupperna och radet frimst diskuterat prin-
ciper for 16nesittning av domare.’

2.3.3 Individuell lonesitming
Fragan om individuella I6ner har diskuterats vid flera olika tillfillen. T.ex.
tog Broomé upp frigan redan for 20 ar sedan. Han varnade da for att
inforandet av individuella 16ner inte skulle vara férenligt med domarnas
konstitutionellt garanterade sjilvstindighet.® Direfter togs frigan upp av
1993 ars domarutredning. I en expertpromemoria som hor till betidn-
kandet i vilken ett flertal personer uttalar sig kommer alla till samma
slutsats — att individuella I6ner eller nigon form av prestationsléner inte
bor inforas.” Av sammanstillningen i SOU 2003:103 framgar att en be-
tydande del av remissinstanserna var av uppfattningen att individuella
l6ner inte borde tillimpas for domare. Inte desto mindre infordes indivi-
duella [6ner for domare 2006 da fragan, pa grund av att Domstolsverket
och Jusek inte kunde enas i frigan, hade hinskjutits till lonenimnd och
l6nenimnden, trots Juseks protester, ansig att Domstolsverkets forslag
om individuella [6ner for domare var godtagbart. Inférandet av individu-
ella loner for domare har kritiserats hart fran olika hill med hinvisning
till att det inte 4r forenligt med den internationella synen pa domares
sjalvstindighet.®

Betriffande frigan om individuell l6nesittning bor det for fullstin-
dighetens skull dven nimnas att det i [6neavtalet mellan Jusek och Dom-
stolsverket i 11 § finns bestimmelser om upprittande av en sirskild
partssammansatt nimnd som ska ha i uppdrag att ta stillning till de prin-
cipiella frigorna om I6nesittning av bl.a. ordinarie domare. Nimndens
uppgift ar att pd ndgon av de lokala parternas begiran ta stillning till om
de sirskilda principerna for lonesittning av bl.a. ordinarie domare har
foljts. Nimndens stillningstagande dr enligt bestimmelsen vigledande
for framtida I6nesittning av bl.a. ordinarie domare. Av protokollet till

5 Rolén, s. 441.

6 Abrahamsson, ”Svea Hovritt 400 ar — en framitsyftande jubileumsskrift”, SvJT 2014.
7 SOU 1994:99, del A, s. 337-354.

8 Sunngqvist, "Domarlénerna ur ett konstitutionellt perspektiv’, Domareférbundets
tidskritft 2006; Zelano, "Négot om loneavtalet och domares sjilvstindighet”, Domare-
forbundets tidskrift, 2006 www.lu.se/lnp/publication/789623; Olsson, "Kan ndgon
hjilpa oss domare?”, Mitt i Juridiken, 17 juni 2014.
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tillsvidareavtal tecknat mellan Domstolsverket och Jusek om lénerevision
den 1 april 2013 framgér det av 7 § att parterna gemensamt har utsett en
ordférande, att Domstolsverket har utsett en representant och att Jusek
har utsett en annan. Parterna ir enligt samma bestimmelse dverens om
att i ett separat dokument ange nirmare riktlinjer for nimndes arbete i
den utstrickning som behdvs. Savitt jag kinner till 4r det bara ett drende
som anmilts till nimnden och négot separat dokument synes inte ha
upprattats.

2.3.4  Domstolarnas verksambetsmal

Av SOU 2000:99 framgir att regeringen via sitt regleringsbrev till Dom-
stolsverket tidigare dlagt domstolarna att sjilva bestimma sina nirmare
verksamhetsmal enligt vissa kriterier men att regeringen sedan 1999 sjilv
borjade bestimma vilka verksamhetsmél som skulle gilla for samtliga
domstolar utom Hégsta domstolen (HD) och Hégsta forvaltningsdom-
stolen (HFD). Det 4r alltjimt regeringen som faststiller domstolarnas
verksamhetsmdl.? Virt att notera i ssmmanhanget ir dock att regeringen
trots att den valt att inte bestimma nagra verksamhetsmil for HD eller
HFD inda faststiller verksamhetsmal for andra domstolar som ir sista
instans t.ex. Migrationsdverdomstolen.

Att dessa verksamhetsmal har inneburit ett krav pa produktion som av
méinga domare upplevs som mycket svara att uppfylla vittnar inte bara
ménga kollegor frin bade allminna domstolar och allminna férvaltnings-
domstolar fran olika delar i landet om, utan dven Anderssons artikel ”Fler
domare!”. Enligt Andersson uttalade Domstolsverket i samband med att
lansritterna blev forvaltningsritter dr 2010 att domstolarna skulle ha en
stark beredningsorganisation och riknade di ut att det borde finnas 3,5
handliggare och 0,9 domstolssekreterare per domare. Med stérre dom-
stolar och med en sidan beredningsorganisation ansigs domarna kunna
oka sin produktivitet fran tidigare 625 viktade mal per domare till 750
viktade mal. Ar 2010 motsvarade 750 viktade mal cirka 815 mal. An-
dersson pdpekar att om man antar att en domare ska hinna med de 815
mélen och arbeta 200 dagar om aret och tar hinsyn till att domare dven

? Prop. 2015/16:1 utgiftsomrade 4, s. 43 fF.
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gor andra uppgifter 4n att déma har en domare en dryg timme per mal
pa sig att avgora ett mal.!

2.3.5 Renodling av domarrollen

Av SOU 2003:102 framgér att en ledande tanke under det senaste decen-
niet varit att domarens roll skulle renodlas. Fragan diskuterades i savil
1993 ars domarutredning (SOU 1994:95) som i 1995 édrs domstolskom-
mitté¢ (SOU 1998:88). Denna renodling av domarens roll innebar att
statsmakterna genom olika forfattningsindringar gjorde det mojligt ate
overfora uppgifter som tidigare utférdes av domare till annan personal.
Det innebar ocksa att uppgifter som inte ir av démande karakeir fordes
over pa andra statliga organ. Med detta som utgangspunkt foreslogs i be-
tinkandet SOU 2003:102 att utgingspunkten fér framtiden skulle vara
att domstolarna sa lingt mojligt sjilva skulle fa bestimma sin inre orga-
nisation och hur arbetsuppgifterna under beredningen av malen f6rde-
las. Enligt Forsgren har manga domstolar valt en beredningsorganisation
som varit extrem pa sa sitt att domarnas autonomi har fatt sté tillbaka.!!

2.4 2010 ars grundlagsreform m.m.

Parallellt med de forindringar som beskrivits i avsnitt 2.2-2.3 har det
skett ett arbete med att reformera bl.a. regeringsformen (RF) med det
uttalade syftet att forstirka domstolarna och domarnas konstitutionella
stillning. Andringar i RF tridde i kraft den 1 januari 2011. Genom de
aktuella dndringarna i RF har bestimmelserna om rittskipning och om
forvaltning delats upp i tva olika kapitel. Syftet bakom uppdelningen 4r
enligt forarbetena till andringen att tydliggéra domstolarnas sirstillning i
det konstitutionella systemet och att markera betydelsen av ett oberoende
och opartiskt domstolsvisende (prop. 2009/10:80, s. 199 f.). Kapitel 11
RF innehaller siledes numera de flesta av de bestimmelser som rér do-
mare och domstolar dven om det fortfarande finns bestimmelser som rér
domstolar i t.ex. 1 och 2 kapitlet i RE

19 Andersson, "Fler domare!”, Svea Hovritt 400 r, Norstedts Juridik, Stockholm, 2014,
s. 243-249.
' Forsgren, "Domare — ett attraktivt yrke?”, Svea Hovritt 400 ar, Norstedts Juridik,

Stockholm, 2014, s. 277 ff.
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I kapitlet 11 RF finns vidare bestimmelser som anger vilka de olika
instanserna ir, om domstolarnas rittskipning, om huvuddragen i deras
organisation och om rittegingen samt om att ingen myndighet fir be-
stimma hur en domstol ska doma i det enskilda fallet. Av 11 kap. 3 § RF
framgar vidare, vilket dr nytt sedan 2011, att ingen annan myndighet far
bestimma hur démande uppgifter ska férdelas mellan enskilda domare.
Kapitlet innehaller ocksé bestimmelser som stadgar att riteskipningsupp-
gifter inte far fullgéras av riksdagen i annan man in vad som féljer av
grundlag eller riksdagsordningen och att rittstvister inte fir avgoras av
andra myndigheter in domstolar. Sedan 2011 finns det nya bestimmel-
ser om hur ordinarie domare ska utnimnas dir det slés fast att grunderna
for forfarandet vid utnimning av ordinarie domare ska meddelas i lag.
Regleringen om utnimningsforfarandet finns i lagen (2010:1390) om
utnidmning av ordinarie domare. Det ir i denna lag som Domarnimn-
dens sammansittning och uppgifter regleras.

Kapitel 11 innehéller hirutéver bestimmelser om de ordinarie domar-
nas ratesstillning som ror olika frigor vad giller domares anstéllnings-
forhallanden. Det framgar t.ex. av 11 kap. 7 § RF att den som har ut-
namnts till ordinarie domare endast under mycket speciella férhéllanden
far skiljas fran sin anstillning. I 11 kap. 14 § RF finns bestimmelsen
om lagprévning och sedan 2011 har det sa kallade uppenbarhetskriteriet
tagits bort.

I samband med 4ndringarna i RF vidtogs dven andra atgirder, t.ex.
avskaffades kallelsetjdnsterna och en domarnimnd inrittades. Det forra
innebir att dven de hogsta domartjinsterna numera ska utlysas och att
vem som helst far soka.

Nir det giller Domarnimnden kan f6ljande noteras. Domarnimn-
dens frimsta uppgift dr att limna forslag till regeringen i drenden om
utnimning av ordinarie domare och hyresrad. Enligt 4 § lag (2010:1390)
om utnimning av ordinarie domare ska Domarnimnden besta av nio le-
damoter. Fem ledamoter ska vara, eller ha varit, ordinarie domare. Tva le-
daméter ska vara jurister verksamma utanfér domstolsvisendet, varav en
ska vara advokat. Tvi ledaméter ska representera allminheten. For varje
ledamot ska det finnas en personlig ersittare. Ledaméterna férordnas for
en tid om hdgst fyra ar. Ledaméter och ersittare som representerar all-
minheten viljs av riksdagen. Ovriga ledaméter och ersittare forordnas av
regeringen. Ledamater och ersittare som ska vara, eller ha varit, ordinarie
domare forordnas enligt bestimmelsen pa forslag av de allminna dom-
stolarna och de allminna férvaltningsdomstolarna. Hur detta ska g till
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verkar inte vara narmare reglerat i vart fall inte i lag eller férordning. Det
framgir inte heller hur ménga mandatperioder en ledamot kan férordnas.
Det framgar av lagen att regeringen inte 4r bunden av Domarnimndens
forslag. Av forordning (2010:1793) med instruktion f6r Domarnimnden
framgar av 6 § att de ledamoter och ersittare som ska vara verksamma
utanfér domstolsvisendet forordnas pa forslag av Arbetsgivarverket, Sve-
riges Kommuner och Landsting och Sveriges advokatsamfund. Personer
som nomineras av Sveriges advokatsamfund ska vara advokater.

Fragan dr da hur alla dessa forindringar som genomforts sedan Sverige
blev medlem i EU forhaller sig till den inom EU, Europakonventionen
och i andra internationella dokument gillande synen pa domstolars och
domares sjilvstandighet.

3  Synen pa domstolars och domares sjilv-
stindighet inom EU, i Europakonventionen
och i andra internationella dokument

3.1 EU och Europakonventionen

3.1.1 EU

Utgingspunkten f6r samarbetet inom EU ir respekten fér och uppritt-
hallandet av rittsstatens principer. Av EU-fordragets ingress framgar att
fordraget bygger pa en inspiration av Europas kulturella, religiosa och
humanistiska arv, ur vilket universella virden har utvecklats som utgors
av minniskans okridnkbara och oforytterliga rittigheter liksom frihet, de-
mokrati, jimlikhet och rittsstaten. Det erinras om den historiska bety-
delsen av att den europeiska kontinenten inte lingre dr delad och behovet
av att skapa en fast grundval for uppbyggnaden av det framtida Europa
och den vikt som fists vid principerna om frihet, demokrati och respek-
ten for de minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna samt
rdttsstatsprincipen.

I enlighet med dessa uttalanden framgar det av artikel 2 i EU-fordraget
att EU ska bygga pa virdena respekt for minniskans virdighet, frihet,
demokrati, jamlikhet, rittsstaten och respekt f6r de minskliga rittighe-
terna, inklusive rittigheter fér personer som tillhor minoriteter. Dessa
virden ska vara gemensamma for medlemsstaterna i ett samhille som
kidnnetecknas av méngfald, icke-diskriminering, tolerans, rittsvisa, soli-
daritet och principen om jimstélldhet mellan kvinnor och min.
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Att dessa virden ir betydelsefulla inom EU framgér av artikel 7 i
samma fordrag av vilken det framgar att EU kan vidta dtgirder mot en
medlemsstat om “det finns en klar risk att en medlemsstat allvarligt dsido-
sitter virden som anges i artikel 2.” Om Europeiska radet enhilligt slir
fast att en viss medlemsstat “allvarligt och ihallande” dsidositter sadana
virden som nidmns i art. 2 kan detta leda till ett tillfilligt upphivande av
vissa av medlemsstatens fordragsenliga rittigheter. Sanktionsméjligheten
infordes i EU-ritten 1997 genom Amsterdamf6rdraget.

Att varje medlem i EU f6rutsitts f6lja rittsstatens principer framgar
emellertid redan av de krav som stills p& ansékan om medlemskap i EU.
Av artikel 49 i EU-f6rdraget framgér att ”Varje europeisk stat som respek-
terar de virden som avses i artikel 2 och som forbinder sig att frimja dem
fir ansdka om att bli medlem av unionen.” Det framgar ocksi tydligt av
de si kallade Képenhamnskriterierna som infordes 1999 och som kom
att tillimpas i férhallande till de medlemsstater som ansékte om medlem-
skap i samband med EU:s utvidgning. Enligt Képenhamnskriterierna dr
en kandidat vilkommen som medlem om den har:

1) stabila institutioner som garanterar demokrati, rittsstatens principer,
minskliga rittigheter och respekterar skyddet f6r minoriteter (det po-
litiska kriteriet),

2) en existerande marknadsekonomi och kan hantera konkurrens och
fria marknadskrafter inom EU (det ekonomiska kriteriet),

3) kapaciteten att hantera de skyldigheter som medlemskapet innebir,
bl.a. vad giller anpassningen till mélsittningen om en politisk, eko-
nomisk och monetir union (kapacitetskriteriet), och

4) antagit och genomfért EU:s acquis communautaire genom att ha
vidtagit nédvindiga administrativa och juridiska atgirder (acquis-
kriteriet).!?

Enligt artikel 6 i EU-fordraget ska unionen vidare erkéinna de rittigheter,
friheter och principer som faststillts i EU:s stadga om de grundliggande
rittigheterna frin 2000. Hirutéver ska de grundliggande rittigheterna
sasom de garanteras i Europakonventionen och sasom de f6ljer av med-
lemsstaternas gemensamma konstitutionella traditioner inga i unionsrit-
ten som allménna principer.

12 Wennerstrom, The Rule of Law and the European Union, Tustus Férlag, Uppsala,
2007,s. 163 f.
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I EU:s stadga om de grundliggande rittigheterna samlas rittigheter
som annars ir spridda i olika rittsakter, i t.ex. nationella lagar, EU-ritts-
akter, samt i Europarddets, Forenta Nationernas (FN) och Internatio-
nella arbetsorganisationens (ILO) internationella konventioner, i ett och
samma dokument. I ingressen upprepas det budskap som framgir av in-
gressen till EU-fordraget, dvs. att EU, i medvetande om sitt andliga och
etiska arv, bygger pd de odelbara och universella virdena minniskans vir-
dighet, frihet, jimlikhet och solidaritet samt pa den demokratiska princi-
pen och rittsstatsprincipen.

Nir det géller rictskipning framgar det av artikel 47 i stadgan bl.a. att
var och en har ritt att inom skilig tid fi sin sak prévad i en rittvis och
offentlig ritteging och infér en oavhingig och opartisk domstol som ha
inrdttats enligt lag.

3.1.2  Europakonventionen

Enligt artikel 6 i Europakonventionen ska envar, nir det giller att prova
hans civila rittigheter och skyldigheter eller anklagelse mot honom f6r
brott, vara berittigad till en rittvis och offentlig férhandling inom skilig
tid och infor en oavhingig och opartisk domstol, som upprittats enligt
lag.

Med oavhingig domstol avses i Europakonventionen en domstol som
ir oberoende av savil den verkstillande makten som parterna i mélet.
Kravet pa opartiskhet innebir enligt Europadomstolen inte bara att do-
marna ska vara subjektivt opartiska utan 4ven att det ska foreligga en
objektiv opartiskhet, dvs. det ska f6r en objektiv iakttagare inte finnas ni-
gon rimlig grund att befara en partisk instillning frin domstolens sida.'

3.1.3  Riittsstatens principer
Som nimndes nyss i avsnitt 3.1.1 forutsitts alla medlemmar i EU upp-
fylla rittsstatens principer. Dé Sverige blev medlem i EU 1995, dvs. efter

det att K&penhamnskriterierna inférdes, har frigan om Sverige kan anses

13 Jimfor t.ex. De Cubber v. Cubber v. Belgium, Europadomstolens dom den 26 oktober
1984, Application No. 9186/80, Serie A, vol. 86, punkt 24 och Langborger v. Sweden,
Europadomstolens dom den 22 juni 1989, Application No. 11179/84, Serie A, vol. 155,
punke 32.
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uppfylla rittsstatens principer i allminhet och EU:s syn pd domstolars
och domares sjilvstindighet dock aldrig formellt sett stillts pa sin spets.

Synen pé vad det innebir att vara en rittsstat varierar emellertid fran
kultur till kultur beroende pd den enskilda kulturens historiska kontext.
Sésom konstateras av Aalto kan begreppet rittstat inte uppfattas som
universellt utan kan forstas pA manga olika sitt.'* Synen pa innebdrden
av begreppet rittstat i EU dr komplex och svarfaingad men tycks ha pa-
verkats av synen pa begreppets innebdrd i dess medlemsstater.”” Enligt
Wennerstrém varierar dessutom synen pé inneborden av begreppet ritts-
stat nir det giller tillimpningen inom unionen som sidan, nir det giller
tillimpningen vid EU:s utvidgningsprocess och nir det giller tillimp-
ningen i samband med EU:s external relationer.'® Nir det giller under-
kriteriet domstolars och domares sjilvstindighet priglas dock EU:s syn i
vart fall nir det géller tillimpningen av rittsstatsbegreppet inom unionen
av samma syn som i det amerikanska rittssystemet dir den démande
makten ses som en nddvindig faktor for uppritthéllandet av de konstitu-
tionella principerna for maktfrdelning.!”

Di det inom EU tycks finnas flera olika definitioner pa vad rittsstatens
principer betyder och att motsvarande tycks gilla dven synen pa betydel-
sen av att en ddmande makt ses som en nédvindig faktor f6r uppritthal-
landet av konstitutionella principer om maktférdelning, som i sin tur
ligger till grund for kravet pd domstolar och domares oavhingighet,'
innebir det att det inte dr sannolikt att en i en medlemstat avvikande syn
pa domstolars och domares sjilvstindighet kommer att leda till sanktio-
ner enligt artikel 7 EU-fordraget.

Men i och med medlemskapet i EU kom svenska domstolar som ge-
nom ett trollslag att inte bara vara svenska domstolar utan dven decentra-
liserade EU-domstolar. Det hela bottnar i att fordragets herrar ville skapa
en begrinsad taleritt vid EU-domstolen. For att kompensera for detta
forhallande skapade EU-domstolen genom sin praxis en mojlighet for
Europas medborgare att fora sin talan vid medlemsstaternas nationella
domstolar i stillet. De nationella domstolarna anses saledes ur ett EU-
rittsligt perspektiv vara en del av EU-rittssystemet och forvintas som

14 Aalto, ”EU och rittsstatens virden — nigra reflektioner”, Vinbok till Sten Heckscher,
Tustus forslag, Uppsala, 2012, s. 1-2.

15 Wennerstrom, s. 48 ff.

¢ Ibid., s. 102-291.

7 Ibid., s. 125.

8 Ibid., s. 292 ff.
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sadana agera som decentraliserade EU-domstolar i mal och drenden som
ror EU-rdttsliga sporsmédl dar EU-ritten dr direke tillimpbar eller har
direke effekt.

I och med medlemskapet i EU och undertecknandet av Europakon-
ventionen férvintas domstolar och domare dirmed, i vart fall i de mal
som ror EU-rdtten och sddana rittigheter som skyddas av Europakonven-
tionen, fungera som EU-rittens och Europakonventionens viktare och
inte lingre som ndgon som enbart verkar inom ramen for det omride
som den svenska regeringens eller riksdagen styr dver. Mot den samlade
bakgrunden framstir det som relevant att friga sig om det inte ocksa vore
rimligt att den svenska synen pa domstolars och domares sjilvstindighet
i allt visentligt borde priglas av den inom EU och den i Europakonven-
tionen gillande synen pi domstolars och domares sjélvstindighet.

Inneborden av den inom EU och i Europakonventionen gillande sy-
nen pa domstolars och domars sjilvstindighet framgar t.ex. av foljande
dokument.

3.2 Europeiska dokument

3.2.1 Europaridets rekommendation om domares sjilvstindighet,
effektiviter och ansvar

Utgingspunkten for Europaridets rekommendation om domares sjilv-
stindighet, effektivitet och ansvar i4r att domaren spelar en viktig roll nir
det giller genomf6randet av Europaradets mal i friga om savil skyddet
av ett demokratiskt och politiskt system som kdnnetecknas av #he Rule
of Law, som skyddet av de minskliga rittigheterna och grundliggande
friheterna.!” Domares oavhingighet anses dirvid vara en av hérnstenarna
i ett rdtevist ritssystem. Det dr mot den bakgrunden nodvindigt att do-
mare tilldelas befogenheter som garanterar deras sjilvstindighet. Enligt
rekommendationen bér medlemsstaterna se till sa att bestimmelserna i
rekommendationen fir genomslag i lagstiftning och praxis och att do-
mare far mojlighet att utdva sina uppgifter i enlighet med vad som foljer
av rekommendationen.

De befogenheter som ges kan enligt rekommendationen inte medge
att domaren fir agera godtyckligt eftersom domaren ocksé 4r underkas-
tad vissa dligganden. Enligt rekommendationen bér den verkstillande

19 Recommendation CM/Rec (2010) 12 of the Committee of Ministers to member sta-
tes on judges: independence, efficiency and responsibilities.
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och lagstiftande makten garantera domarnas sjilvstindighet. Alla nod-
vindiga atgirder bor vidtas for att respektera, skydda och uppmuntra do-
mares sjilvstindighet. Alla beslut som rér domares yrkesliv ska grundas
pa objektiva kriterier. Urval av domare och deras karridr bér baseras pa
sakliga grunder med avseende pa kvalifikationer, integritet, formaga och
effektivitet. Den myndighet som bestimmer vilka som ska bli domare
och deras karridrer bor vara fristiende fran regeringen. For att garan-
tera denna sjilvstindighet kan t.ex. myndighetens ledamoter viljas av
domarna sjilva. I de stater dir konstitutionella stadganden och traditio-
ner tillater att regeringen utnimner domarna ska det finnas garantier for
att sikerstilla att utndmningsforfarandet i praktiken dr dppet och sjilv-
stindigt samt att utnimningsbesluten inte paverkas av andra hinsyn in
sidana som kan hirledas fran de objektiva grunder som nimns i rekom-
mendationen. Sddana garantier kan t.ex. erhillas genom att utnimnings-
beslutet foregas av rad fran ett sirskilt fristiende och kvalificerat organ
och att dessa rad i praktiken foljs av regeringen. En domare fir inte fran-
tas ett mal utan giltiga skil. Domare ska ges tillrickliga medel och kunna
utnyttja dessa for att kunna vidmakthélla sin auktoritet och virdighet.

Principen om domstolars och domares sjilvstindighet innebir att
varje enskild domare ska vara sjilvstindig i sin domande verksamhet och
kunna agera utan restriktioner, otillbérligt inflytande, patryckningar, hot
eller inblandning, vare sig direke eller indirekt, frin myndigheter, inklu-
sive myndigheter inom domstolsvisendet. Hierarkiska organisationer fir
inte underminera den enskilde domarens sjilvstindighet.

Arbetsforhillandena ska vara sadana att domarna kan arbeta effektivt.
Med effektivitet menas att kvalitativa avgoranden meddelas inom rim-
lig tid efter att malet dgnats rimligt 6vervdgande. Varje stat ska allokera
tillrickliga resurser, lokaler och utrustning till domstolarna si att de kan
fungera i enlighet med artikel 6 i Europakonventionen och sa att de kan
arbeta effektivt. Detta ska uppnas genom att ett tillrackligt antal domare
tillsitts och genom ett tillhandahéllande av limplig utbildning. Det ska
sorjas for en forbittrad karridrsstrukeur i syfte att mojliggdra att man
kan rekrytera och behilla duktiga domare. For att minska domarnas ar-
betsbelastning ska det tillhandahéllas tillrickligt med bitridespersonal.
Icke-juridiska arbetsuppgifter bor 6verforas frain domarna till annan kva-
lificerad personal. Alla nédvindiga atgirder for att garantera domarnas
sikerhet bor vidtas.

Domarna ska ha ritt att bilda féreningar som, antingen pa egen hand
eller tillsammans med nigot annat organ, har till uppgift att skydda deras
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sjalvstindighet och bevaka deras intressen. Om sa kallade Councils for the
judiciary inrittas ska de vara ett pa konstitutionen eller annan lag grundat
oberoende organ som syftar till att sikerstilla savil domstolsvisendets
som enskilda domares oberoende. I ett sidant rad ska inte mindre 4n
hilften av ledaméterna vara domare som ir valda av andra domare som
representerar domstolar i olika instanser och med hinsyn till pluralismen
inom domstolsvisendet. Ett sadant rad ska uppvisa hogsta tinkbara niva
av transparens i forhallande till sivil domare som allminhet genom att
utveckla forutbestimda procedurer och meddela motiverade beslut. Be-
tydelsen av ett sddant organs beslut framgar dock inte.

3.2.2  European Charter on the statute for judges

Inom ramen f6r det multilaterala samarbetet inom Europaridet har det
utarbetats en europeisk stadga om regler for domares rittsstillning "Eu-
ropean Charter on the statute for Judges” — en Europeisk stadga om reg-
ler for domares rittsstillning.?® Det dr domare i medlemslinderna som
har arbetat fram dokumentet som ir av rekommenderande karaktir.
Stadgan innehéller bl.a. rekommendationer om att det t.ex. ska finnas
sirskilda mojligheter att klaga for den domare som anser sig hotad i sin
oavhingiga stillning av dtgirder riktade mot honom eller henne. Vidare
anges att det i varje beslut som péverkar urval, rekrytering, utnimning,
karridrsutveckling eller skiljande frin tjinst av domare bér ett frin de
verkstillande eller lagstiftande makterna oberoende organ vara inblandat,
antingen som radgivande organ eller som direkt beslutsfattande. Detta
organ bor besta av minst hilften domare utsedda av domare genom reg-
ler som garanterar en bred representativitet. I stadgan anges att domare
genom sina representanter eller yrkesforeningar ska kunna medverka i
beslutsfattandet i fraigor om domstolsadministration, om budgetfragor
for domstolarna, om hur dessa beslut ska foras ut pa nationell och lokal
nivd samt i frigor om anstillnings- och lonevillkor. Staten ska enligt stad-
gan ha en skyldighet att se till att domarna har tillrickliga medel for att
fullfolja sina uppgifter, speciellt att avgéra mal inom rimlig tid. De ska
vara garanterade fortbildning pa statens bekostnad si att de kan upprite-
halla den kompetens som dr nodvindig for att de ska kunna fullgéra sina
uppgifter.

20 European Charter on the statute for judges, www.coe.int.
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3.3 Andra internationella dokument

3.3.1 Inledning

Den europeiska synen som redogjorts for ovan har sin grund i FN:s de-
klaration om minskliga rittigheter frin 1948, som inte ir folkrittsligt
bindande. Motsvarande principer dterfinns dock dven i artikel 14 i FN:s
konvention om civila och politiska rittigheter som ir folkritsligt bin-
dande. Av den artikeln framgér att alla ska vara lika infér domstolarna
och att envar ska, nir det giller att préva anklagelser mot honom fér
brott eller hans lagliga rittigheter och skyldigheter, vara berittigad till en
rittvis och offentlig ritteging infér en behorig, oavhingig och opartisk
domstol, som har inrittats enligt lag. Aven inom ramen for FN har olika
dokument upprittats som tar upp hur domstolars och domares sjilvstin-
dighet ska virnas.

3.3.2  FN:s Basic Principles on the Independence of the Judiciary

FN:s Basic Principles on the Independence of the Judiciary antogs vid
den sjunde FN-kongressen om férhindrande av brott och behandling
av brottslingar och baserar sig bl.a. pa artikel 10 i FN:s deklaration om
minskliga rittigheter fran 1948.2! Enligt dessa principer ska bl.a. domar-
nas sjilvstindighet garanteras av staten antingen i konstitutionen eller i
lag. Staten ska dven se till att det finns tillrickliga medel s att domarna
pa ritt sitt kan utfora sina uppgifter. En domare ska prova frigor som
kommer infor domstolen opartiskt och pé grundval av fakta i malet och
i enlighet med lag. Begrinsningar, patryckningar, hot eller inblandning
fran annat hall, vare sig direkt eller indireke, 4r inte tillaitna. Fordelningen
av mil mellan domare inom den egna domstolen ska anses vara en intern
domstolsadministrativ friga. Forfarandet att utse domare ska vara skyd-
dat mot oegentliga domarutnimningar. Befordran av domare ska ske pa
sakliga grunder, i synnerhet skicklighet, integritet och erfarenhet. Nir det
giller domares rittsliga stillning bor bl.a., enligt principerna, tidslingden
pa forordnandena, domarnas sjilvstindighet, sikerhet, ritt till tillrick-
lig ekonomisk kompensation, arbetsvillkor, pensioner och pensionsalder
sikras genom lag.

21 Basic Principles on the Independence of the Judiciary, www.ohchr.org.
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3.3.3  The Universal Charter of the Judge

The Universal Charter of the Judge har arbetats fram inom den inter-
nationella domarunionen.?” Dokumentet innehéller bl.a. regler om do-
mares sjilvstindighet och att domaren i démandet inte endast ska vara
oberoende i forhallande till staten och std utanfor sociala, ekonomiska
och politiska patryckningar, utan dven vara oberoende i férhéllande till
andra domare och domstolsadministrationen. Det framgér att domstols-
administrationen ska vara organiserad pa ett sidant sitt att det inte in-
kriktar pd domarens sjilvstindighet. Domstolsadministrationen ska en-
dast grundas pa objektiva och relevanta hinsyn. Domarna ska utféra sina
démande uppgifter opartiskt och utan oskiligt drojsmal. Staten ska se
till att domstolarna har tillrdckliga medel for att fullgéra sina uppgifter.
I beslut angdende medelstilldelning ska domstolarna beredas tillfille att
medverka eller héras. Det anges att innehéllet i dokumentet 4r en gene-
rell minimistandard.

3.3.4 Sammanfattning

Alla dessa bestimmelser och dokument ger en samlad bild av vad som
ses som krav for att domstolars och domares sjilvstindighet ska uppnis.
Gemensamt f6r manga av dem ir att de 4r formulerade med erfarenhe-
terna av de auktoritira rorelser som priglade Europa under 1900-talets
forsta hilft och som ledde till andra virldskriget. Det framgér att synen
pa domstolars och domares sjilvstindighet maste priglas inte bara av
en uttalad maktfordelningstanke utan ocksd av en helhetsforstaelse av
vilka omstindigheter som riskerar att inskrinka domstolars och domares
sjalvstindighet. Det 4r t.ex. inte bara sddant som direkt paverkar en dom-
stol eller domare i deras sjilvstindighet som adresseras utan dven sidan
paverkan som ir indireke. Det ir saledes inte bara en fraga om att virna
domstolars sjalvstindiga stillning i forhéllande till andra statsmakter
utan dven att virna den enskilda domarens sjilvstindighet i forhallande
till t.ex. 6verordnade pa domstolen.

22 The Universal Charter of the Judge, www.domstol.dk.
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4 Den svenska synen pi domstolars
och domares sjilvstindighet

4.1  Atgirder som inférts under Sveriges medlemskap i EU
4.1.1 Andringar i samband med 2010 érs grundlagsreform

Nir det inledningsvis giller frigan om de gjorda 4ndringarna i RF kan
anses tillrickliga for att stirka domstolarnas och domarnas konstitutio-
nella stillning kan Nergelius synpunkter kasta ljus éver situationen.

Nergelius konstaterar efter en genomging av de genomforda dndring-
arna i 11 kap. RF att de nya bestimmelserna som inf6rts i och med 2010
ars grundlagsreform sammantaget, inkluderat det faktum att riteskip-
ningen fitt ett eget kapitel fir man férmoda, far anses stirka domarkarens
sjalvstindighet. De gjorda dndringarna ger enligt Nergelius en markering
av vikten av sjilvstindiga domstolar, savil gentemot riksdag och regering
som mot andra myndigheter. Domstolarnas egenart lyfts fram i hogre
grad 4n tidigare och den utvidgade lagprévningsritten som inforts sam-
tidigt 6kar domstolarnas makt, oavsett om nagon reell maktdelning var
avsedd. Samtidigt podngterar han och dven Sandberg i ett annat samman-
hang att Sverige i en mitning av domstolars oavhingighet i ett sjuttiotal
linder som genomférdes 20032004 hamnar ldgt ner pa resultatlistan.”
I undersdkningen gjordes en skillnad mellan oavhingighet de jure respek-
tive de facto, dir den forra formen tog sikte pi domarnas och domstolar-
nas rittsliga skydd, genom grundlag och annan lag, medan den senare
dven beaktade resurstilldelning, lonenivéer, antalet domar som verkstills
m.m. Sverige hamnade da pa plats 48 i den f6rra kategorin och pa plats
26 i den senare. Med detta konstaterar Nergelius att det kanske dndé inte
ir s4 bra stillt trots alle.?

Nir det giller andra atgirder som infordes i samband med 2010 ars
regeringsformsreform anser Wersill t.ex. gillande avskaffandet av kal-
lelsetjinsterna att deras avskaffande innebir att Justitiedepartementets
avgorande inflytande 6ver utnimningen av hogre domare dirmed har
avskaffats, iven om det formella beslutet alltjimt fattas av regeringen.?

23 Sandgren, ”God rittskipning — sirskilt om rittskipningens oavhingighet som kvali-
tetskriterium, Festskrift till Johan Hirschfeldt, Iustus Férlag, Uppsala, 2008, s. 455-481.
24 Nergelius, "Ricker grundlagsindringarna for att stirka domstolarna”, Svea Hovritt
400 ar, Norstedts Juridik, Stockholm, 2014, s. 460.

» Wersill, ”’Domartjinster. Nagra tankar med anledning av Domarlagsutredningens be-
tinkande”, Sv]T 2012.
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Betriffande inrittandet av en domarnimnd har det enligt Wersill inne-
burit att nimnden genom att géras om till en egen myndighet fatt storre
autonomi. Sammansittningen har utvidgats och forstirkts.?® Enligt Eka
fir den svenska ordningen f6r utnimning av ordinarie domare genom
det forfarande som infordes den 1 januari 2011 anses ligga i linje med
de principer som foljer bl.a. av Europaradets rekommendation 2010 om
domares sjilvstindighet, effektivitet och ansvar dven om Domarnimn-
den inte fullt ut har samma oberoende stillning som motsvarande organ
i andra linder, ddr dessa i 4n hogre grad utformats som autonoma organ
uppbyggda enligt principerna for ett sa kallat Judicial Council*’

Det kan dock konstateras att Domarnimnden 2011 fick kritik av
Riksrevisionen.?® Riksrevisionen skriver i sin rapport foljande. Domar-
nimndens protokoll ger inte ndgon tydlig bild av hur meritutvirderingen
gatt till i de enskilda drendena. Motiveringen for en viss kandidat 4r ofta
resonerande och generell. Det framgér inte hur bedémningen av den s6-
kandes meriter har gjorts utifran de kriterier som faststillts och som Do-
marnimnden har att utgd ifrdn. Det anges att liknande iaktragelser gjor-
des redan 2010. Det finns drenden dir nimndens utfall blivit ett annat
an myndighetschefens forslag. Det framgar dock inte i dokumentationen
till ber6rda drenden varfér nimnden har fringitt myndighetschefens for-
slag. Riksrevisionen sitter i friga om handldggningen i nimnden varit
oberoende bl.a. med hinvisning till att flertalet av nimndens ledamoter
engagerar sig i nitverk vars mél 4r att 6ka antalet kvinnliga chefer och
deldgare. Enligt Riksrevisionen ir detta ett férhillande som kan rubba
fortroendet till opartisk handliggning i ett drende, da tillsittning av do-
mare enligt 11 kap. 6 § RF endast ska fistas vid sakliga grunder, sisom
fortjinst och skicklighet. Det noterades i ett fall att den som en sokande
hade anvint som referens ocksa var en ledamot i nimnden och att denna
person deltog vid behandlingen av ett drende dir sokande var aktuell.
Enligt Riksrevisionen var detta ett foérhillande som kunde utgora jiv.
Mot denna bakgrund rekommenderade Riksrevisionen att Domarnimn-
den skulle gora dokumenterade bedomningar utefter de kriterier som
nimnden faststillt for att géra processen mer transparent. Riksrevisionen

26 Tbid.

27 Eka, "Domstolarna i samhillet”, Svea Hovritt 400 ar, Norstedts Juridik, Stockholm,
2014, s. 394.

28 “Intern styrning och kontroll inom Domarnimnden”, Riksrevisionsrapport frin den
29 november 2011.
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betonade ocksa att Domarnimndens uppdrag stiller mycket hoga krav
pd en opartisk och transparent handliggning och att det inte fir finnas
omstindigheter som kan rubba fértroendet for rittsviasendet. Riksrevi-
sionen rekommenderade dirfér Domarnimnden att prova om de om-
stindigheter som framkommit i den gjorda granskningen var forenliga
med gillande regelverk samt om de kunde anses vara fortroendeskadliga.
Domarnimnden tillbakavisade dock kritiken.?’

Angiende frigan om utnimning av ordinarie domare framhills det
ofta att principen om domarnas oavsittlighet utgor ett viktigt skydd for
domares sjilvstindighet. I det sammanhanget dr det dock, sisom har pa-
pekats av Petrén, relevant att komma ihdg att den principen endast giller
ordinarie domare. Dessutom har oavsittlighetsskyddet frimst betydelse
for sadana ordinarie domare som nitt sina slutposter i karridren. For ov-
riga domare, vilka torde utgora det stora flertalet av de aktiva domarna,
finns kvar det beroende som oron for att dventyra en vintad befordran
— medveten eller omedveten — kan framkalla hos dem.*

4.1.2  Argirder med anledning av domstolsvisendets forindring

4.1.2.1 Andringar angiende den yttre organisationen

Nir det giller de dndringar som har att géra med den yttre organisationen
verkar dessa forindringar inte har foregétts av nigra djupare diskussioner
om pa vilket sdtt dessa skulle kunna innebdra bekymmer med hinvisning
till domstolarnas eller domarnas sjilvstindiga stillning. Domstolsverkets
roll sadan den utkristalliserats, utan hinsyn tagen till att Domstolsverket
dessutom fungerar som anslagsgivare, normgivare och lonesittare av de
hogsta domarna, framstar emellertid som problematisk med tanke pé vad
som foresprikas inom EU, i Europakonventionen och andra internatio-
nella dokument vad giller att domstolarna ska vara sjilvstindiga ocksa i
forhallande till domstolsadministrationen.

Betriffande reformen att ga frin manga sma till firre stora domstolar
framstir det som om dessa reformer har inforts bl.a. av effektivitetsskil
utan négra vidare reflektioner kring dessa reformers betydelse for doma-
res sjilvstindighet. Det dr dock inte alltfor lingsoke ate forestilla sig att
inrittandet av alltf6r stora domstolar med alltfor stora avdelningar bero-

2 Se bl.a. "Domarnimnden ifrigasitter Riksrevisionens kritik”, Advokaten nr 4 2012,
drging 78, "Storbrak om domarutnimningar”, 25 januari 2012, realtid.se.
30 Petrén, "Domstolarnas stillning enligt 1974 érs regeringsform”, SvJT 1975, s. 7.

29



ende pa organisation sannolikt bidrar till att férsvaga medinflytandet f6r
i vart fall de domare som inte innehar en chefsposition. I tider av fred
och di demokratiska virden uppritthills med andra medel och da det
rader ndgon typ av samforstand mellan domstolschefen, andra chefer och
obefordrade domare framstir kanske inte en sidan organisation som sa
problematisk, dven om det dven da kanske borde ifragasittas, men fragan
borde i vart fall stillas hur limplig en sidan ordning i4r i mer oroliga tider.

4.1.2.2 Andringar gillande den inre organisationen

Nir det giller andringarna gillande den inre organisationen och argu-
mentationen kring domstolschefernas forstirkta roll och individuell lone-
sdttning framgar det att synen pd vad som anses inkrikta pa en domares
sjalvstindighet bara dr atgirder som direkt paverkar domaren i dennes
domande i det enskilda fallet, vilket ju inte 6verensstimmer med den syn
pa domares sjilvstindighet som giller inom EU, i Europakonventionen
eller i andra internationella dokument. Det kan konstateras att inrit-
tande av den partssammansatta nimnden tyder pd att influenser inhim-
tats fran nagot eller nagra av de internationella dokumenten. Inrittandet
av en sidan nimnd skulle kunna bidra till att balansera upp de negativa
konsekvenserna som individuell I6nesittning riskerar att fa vad giller do-
mares sjilvstindighet. D4 det inte tycks ha antagits ndgot dokument som
styr nimndens uppdrag och det ir oklart vilken verkan ett beslut frin
nimnden faktiskt har fir nog inrittandet av nimnden anses ha begrinsad
effekt ur balanshinseende.

Det faktum att det 4r regeringen som sitter verksamhetsmalen 4r kan-
ske rimligt, dven om tillimpningen pa domstolar i sista instans verkar in-
konsekvent. Det som dock framstar som problematiskt i férhillande till
det som foresprikas i olika internationella dokument 4r att domstolarna
med hinsyn tagen till de satta verksamhetsmalen inte tycks fa tillrickliga
resurser for att domarna ska kunna fullgora sina arbetsuppgifter.

I friga om inf6érandet av beredningsorganisationer kan det konstateras
att det inte i nagot av betinkandena dir inforandet av beredningsorgani-
sation togs upp har utretts vad olika former av beredningsorganisationer
kan far for konsekvenser for domarens sjilvstindighet. Inforandet av en
beredningsorganisation synes dock i och for sig kunna stimma verens
med dtgirder som féresprakas i flera av de internationella dokumenten.
Problemet ir att beroende pa hur en beredningsorganisation organise-
ras kan de riskera att dels beskira domarnas autonomi, dels dra undan
forutsittningarna f6r domaren att ta ansvar for de mal som han eller
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hon ir ansvarig domare for. I bada fallen innebir en sidan organisation
att domares sjilvstindighet sidan den beskrivs i de olika internationella
dokumenten begrinsas.

4.1.3  Sammanfattande reflektioner

De dndringar i RF och en del andra lagar som inférdes i och med 2010
ars grundlagsreform har sannolikt priglats av den syn pid domstolars och
domares sjilvstindighet som foresprakas inom EU samt i Europakonven-
tionen och i andra internationella dokument, trots att det inte ingick i
grundlagsutredningens uppdrag att ta hinsyn till EU-medlemskapet och
dess betydelse for det svenska statsskicket.’! Samtidigt kan det konsta-
teras att minga av de dtgirder som skett utanfér ramen f6r grundlags-
reformen ir dtgirder som i diskussionen om de ir férenliga med dom-
stolarnas och domares sjilvstindighet har forsvarats med argumentet att
dtgirderna inte paverkar den enskilde domaren i sitt ddmande, vilket inte
kan anses verensstimma med den syn pa domstolars och domares sjilv-
stindighet som foresprikas inom EU, i Europakonventionen eller i andra
internationella dokument. Det ér vidare sd att frigan om domstolars och
domares sjilvstindighet nir det giller domstolarnas yttre och inre organi-
sation i viktiga delar 6verhuvudtaget inte verkar ha berérts.

En naturlig friga i sammanhanget 4r varfér 2010 ars reform drojt si
linge och varfor den svenska synen pa domstolars och domare sjilvstin-
dighet har varit sd begrinsad och ibland inte har beaktats alls.

4.2 Andra aspekter som kan eller har satts ifraga
4.2.1 Inledning

Utover de forindringar som har tagits upp till behandling ovan och som
alltsa inforts under Sveriges tid som medlem i EU finns det andra aspek-
ter i det svenska systemet som kan eller har satts ifriga under denna tid
med hinsyn tagen till frigan om domstolas och domares sjilvstindighet.
Hir foljer nagra.

31 Jermsten, "Om EU och Sveriges statsskick”, Festskrift till Johan Hirschfeldt, Iustus
Forlag, Uppsala, 2008, s. 177.
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4.2.2  Domstolsverket som anslagsgivare m.m.

Nir det giller domstolsvisendets finansiering ir domstolarna liksom for-
valtningsmyndigheterna beroende av riksdagens anslagsbeslut och rege-
ringens regleringsbrev.’? Enligt 1 § lagen (1996:1059) om statsbudgeten
ir nimnda lag tillimplig pa "regeringen, domstolarna och de férvalt-
ningsmyndigheter som lyder under regeringen”.

Det ir sedan linge Domstolsverket som fordelar tillgingliga budget-
medel mellan domstolarna. Det kan konstateras att nir det giller dessa
delar av den yttre styrningen av domstolarna hinvisas i SOU 2000:99
till atct manga av de internationella dokumenten inte ger nagon storre
vigledning nir det giller utformningen av den centrala domstolsadmi-
nistrationen. Det nimns att det i olika sammanhang da Domstolsver-
kets roll har tagits upp till behandling det har uttryckes farhdgor om att
domstolarnas sjilvstindighet 4r i fara. I det sammanhanget nimns att
det finns konstitutionella skil som talar for en modell dir domstolarna
ar sjalvforvaltande i hogre grad, dven om en sidan modell dr beroende av
bl.a. hur stark den organisatoriska strukturen 4r i domstolarna. Eftersom
det inte ingick i utredningens uppdrag att utreda inférandet av en sidan
modell limnades dock frigan dirhin.?

Hirschfeldt tar upp ett annat problem med anknytning till Domstols-
verkets roll som anslagsgivare och det dr det fakcum att domstolarna ingar
i samma utgiftsomride som sektorerna polisvisendet, aklagarvisendet,
kriminalvarden och exekutionsvisendet. Da domstolar inte rider Gver
sitt anslagssparande och riksdagen anser sig kunna 6verfora ett 6verskott
inom en sektor till en annan sektor inom samma utgiftsomrade, foreslar
Hirschfeldt att det med hinsyn till domstolarnas konstitutionella sirstill-
ning skulle bilda ett eget utgiftsomrade samt att i vart fall de storre dom-
stolarna skulle vara betjidnta av ett system med t.ex. trearsbudget istillet
for en ettdrsbudget.®*

Domstolsverket ir en statlig férvaltningsmyndighet under regeringen
av sedvanligt slag med den principiella lydnadsplikt som foljer ddrav och
ir en enrddighetsmyndighet med en generaldirektor som 4r utsedd av
regeringen. Som sidan beslutar Domstolsverkets generaldirektor savil
budgetfordelningen som de hgsta domarnas l6ner.

32 Eka, s. 390.
33 SOU 2000:99, s. 258 ff.
3% Hirschfeldt, bilaga 5 i SOU 2000:99, s. 189-191.
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Det ir en ordning som Eka lyfter fram som problematisk.*> Frigan om
Domstolsverkets ledningsform ir nigot som dven Melin ifragasitter.?

4.2.3  Domstolsverket som normgivare

Vid tillkomsten av 1974 ars regeringsform uttalade davarande departe-
mentschefen att det saknades anledning att kriva lagform f6r de admi-
nistrativa uppgifterna i domstol och att det inte vore indamalsenligt att
kriva att domstolsorganisationen skulle regleras i detalj genom lag. Det
bor dock noteras att huvuddragen i domstolarnas organisation ska med-
delas i lag enligt 11 kap. 2 § RE Oavsett det uttalandet borde enligt
departementschefen bestimmelser som handlar om domstolarnas or-
ganisation och som ir mindre betydelsefulla ur rittssikerhetssynpunke
kunna meddelas av regeringen. Det innebir att sidana frigor faller inom
regeringens restkompetens enligt 8 kap. 7 § 2 p. RF och att de kan de-
legeras till myndighet enligt 8 kap. 11 § RE i detta fall Domstolsverket.
En forutsittning for att regeringen ska kunna meddela foreskrifter om
domstolsorganisationen ir att domstolarna i detta avseende betraktas
som myndigheter under regeringen. Genom att regeringen har norm-
givningsmakt ver domstolarna hamnar dessa siledes under regeringen
i detta avseende.””

Ett sitt att begrinsa regeringens mdojligheter till styrning av domsto-
larna ir att riksdagen lagstiftar pd omraden som nu finns reglerade i for-
ordningar. Det ingick i Domarlagsutredningen (SOU 2011:42) att se
over vilka bestimmelser om domstolar och domare som bor finnas i lag
respektive férordning. Bland annat skulle utredningen se till att regelver-
ket pa ett tydligt och enkelt sitt ger uttryck f6r domstolars och domares
oberoende. Utredningen foreslog 2011 att bestimmelser om domstolars
inre organisation tas in i en ny lag och att vissa bestimmelser fors over
frin forordningar i denna lag.®® Forslaget har i skrivande stund inte ge-
nomforts.

Ett alternativ till denna ordning skulle kanske enligt Lerwall vara att
overlata normgivningsmakten till ett Council for the Judicial — ett domar-

35 FEka, s. 394.

3 Melin, "Svenska domstolars stillning och roll — om den langa resan pa vig mot en
tredje statsmakt”, Svea Hovritt 400 ar, Norstedts Juridik, Stockholm, 2014, s. 439.

37 Lerwall, "Makten 6ver domstolarna — om styrning av oberoende domstolar”, SvJT
2014, s. 597 fF.

38 Tbid.
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rad. Bade Danmark och Norge har inrittat sidana organ fér domstols-
administration i syfte att markera domstolarnas oberoende. Det finns
enligt forfattaren av principiella skil anledning att se 6ver nu ridande
ordning och om de l6sningar som finns i Danmark och Norge kan vara
ett alternativ ocksa for Sverige.”” Eka verkar dppen for en sddan 18sning
medan Melin anser att det skulle vara svart att infoga ett sidant domarrad
i vart konstitutionella och forvaltningsrittsliga system. %

Mot bakgrund av den svenska ordningen med en av regeringen ut-
nimnd generaldirektor som med enrddighet bestimmer over bl.a. bud-
getfordelningen mellan domstolarna och 16nesittningen av domstolsche-
ferna och de hdgsta domarna, dvs. justitierdden i Hogsta forvaltnings-
domstolen och Hogsta domstolen samt ordférandena i dessa domstolar
ir Eka och Melin 6verens om att det 4r angeliget att utreda hur Dom-
stolsverket limpligast bér ledas for att stirka domstolars sjilvstindighet.!

4.2.4  Tillsyn over domstolarna

Av 11 kap. 3 § RF foreskrivs att ingen myndighet, inte heller riksdagen,
far bestimma hur en domstol ska déma i det enskilda fallet eller i 6vrigt i
ett sirskilt fall ska tillimpa en rittsregel. Detta har emellertid inte hindrat
att det har ansetts befogat med nagon typ av kontroll och tillsyn av dom-
stolsvisendet. Den kontrollen har sedan 1809 érs regeringsform utovats
av JO och JK. Enligt Melin ir det betidnkligt att JK som 4r den verkstal-
lande maktens ombudsman far utéva tillsyn och vicka atal mot domare i
savil ldgre instanser som mot domare i HFD och HD. Melin konstaterar
att det i andra linder ir ett Judicial Council som istillet utovar tillsyn
over domstolarna. Melin tilligger dock att tillsyn av JO ir att foredra
framfor ett Judicial Council eller motsvarande organ som huvudsakligen
bestir av domare d JO ir oberoende i dubbel bemiirkelse, bade i forhal-
lande till andra statsmakter och till domstolarna.*> Aven Eka stiller sig
tveksam till JK:s ritt att utdva tillsyn.*?

39 Tbid.

4 Fka, s. 394; Melin, s. 439 f.
41 Ibid.

42 Melin, s. 440.

43 Eka, s. 395.
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4.2.5 Nimndemannasystemet

Det framgir av 1993 érs domarutredning att dven om konceptet lek-
mannadomare finns i manga andra linder det ir i fi andra linder som
lekmannadomare sitter med dven i andra instans. Det ir vidare s att den
partipolitiska anknytning som nimndemin har i det svenska systemet
tycks vara ovanlig i andra linder.* Trots att det svenska nimndemanna-
systemet har ifrdgasatts vid flera olika tillfillen har systemet behallits mer
eller mindre intake.®®

5  Avslutande kommentarer

Under édren som medlem i EU har viktiga steg tagits for att forstirka
svenska domstolars konstitutionella stillning. I den delen framstir det
som om den svenska synen pa domstolars sjilvstindighet i vart fall i viss
utrickning — medvetet eller omedvetet — har priglats av den syn pa dom-
stolars sjilvstandighet som géller inom EU, i Europakonventionen och i
andra internationella dokument. Den genomging som gjorts i uppsatsen
visar dock att ytterligare atgirder skulle kunna vidtas for att domstolar
och domare ska bli mer sjilvstindiga i den mening som avses inom EU,
i Europakonventionen och i andra internationella dokument. Nir det
giller frigan om domstolarnas sjilvstindighet méste det alltsd t.ex. fort-
farande ifragasittas om svenska domstolar kan anses sjilvstindiga med
beaktande av Domstolsverkets roll som anslagsgivare samt de papekade
synpunkterna gillande budgetprocessen, nuvarande politiska roll och
styrelseform betraktat tillsammans med det faktum att nimndemanna-
systemet finns kvar i oférindrat skick samt den kritik som framf6res gil-
lande JK:s ritt att utdva tillsyn éver domstolarna.

Nir det giller synen pa den enskilde domarens sjilvstindighet fram-
star det dock som om den inom EU, i Europakonventionen och i andra
internationella dokument gillande synen pa vad som krivs for att virna
den enskilde domares sjilvstindighet inte har beaktats i sdrskilt hog grad,
antingen genom att betydelsen av den enskilde domarens sjilvstindighet
givits en mycket begrinsad innebérd eller genom att frigan om den en-
skilde domarens sjilvstindighet 6verhuvudtaget inte har berorts.

Det kan konstateras att bristerna i de olika delarna var for sig kanske
inte framstir som si anmirkningsvirda men med alla bristerna sedda

44 SOU 1994:99, Del A, 5. 301 ff.
4 Tbid., s. 305 fF.
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tillsammans blir det en annan sak. T.ex. framstdr reformen att ga frin
ménga smi till firre stora domstolar som 4n mer besvirande i kombina-
tion med en 6kad makt f6r domstolschefer sirskilt med hinsyn till att det
ir domstolschefen som sitter de individuella lonerna. Kombinationen
av att Sverige ar ett litet land, att regeringen faststille produktionskrav,
att det inforts individuell 16nesittning, att Domstolsverket for att kunna
driva och utveckla en gemensam chefs- och arbetsgivarpolitik inrdttat sa
kallade arbetsgivargrupper och ett arbetsgivarrad, att det inte finns nagra
begrinsningar i antalet mandatperioder som niagon kan bli forordnad
som ledamot i Domarnimnden i en situation dir domare ir beroende
av en oro ver kommande majligheter till befordran samt bristande re-
surser, innebdr ocksa att den enskilde domarens sjilvstindighet helt klart
riskerar att begrinsas, i vart fall indirekt, pa ett sitt som inte kan anses
overensstimma med den syn pa domares sjilvstindighet som forutsitts
foreligga inom EU, Europakonventionen och i andra internationella do-
kument.

Det framstar alltsd sammanfattningsvis som att den svenska synen pé
domstolars och domares sjilvstindighet hittills i alla fall inte kan sigas ha
priglats av den inom EU, i Europakonventionen och i andra internatio-
nella dokument gillande synen pi domstolars och domares sjilvstindig-
het i den utstrickning som vore 6nskvird.
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