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Justitiedepartementet
Regeringskansliet
103 33 Stockholm

ju.registrator@regeringskansliet.se

Forstarkt skydd for demokratin och domstolarnas oberoende
SOU 2023:12

Justitiedepartementet har anmodat Juridiska institutionen och Statsvetenskapliga institutionen vid
Umead universitet att yttra sig 6ver betankandet Forstarkt skydd for demokratin och domstolarnas
oberoende.

Den Juridiska institutionens yttrande har utarbetats av professor Mattias Derlén, professor Johan
Lindholm, professor Markus Naarttijarvi och doktoranden Isak Nilsson. Den Statsvetenskapliga
institutionens yttrande har utarbetats av docent Magnus Blomgren.

Dekan Ruth Mannelqvist staller sig bakom de tvé yttrandena.

For den Samhillsvetenskapliga fakulteten

Ruth Mannelqvist

Dekan
Asa P Isaksson
Fakultetssamordnare
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Juridiska institutionens yttrande over Forstarkt skydd for demokratin
och domstolarnas oberoende

Kommentarer och dndringsforslag

Andring av grundlag och Lagradets granskning

Juridiska institutionen ar positiv till de foreslagna andringarna av formerna for grundlagsdndring.
Utredningens genomgéang av tillimpningen av bestimmelserna om grundlagsandring, savil som den
internationella jamforelsen av regler om hur konstitutioner dndras, ar gedigna och forslagen till f6r-
stirkt skydd for grundlagarna framstar som vil underbyggda. Andringarna fir ocks4 séigas uppna en
rimlig balans mellan stabilitet och flexibilitet. Ett exempel pa denna balans ar forslaget att kravet pa
tvé tredjedels stod endast ska gélla vid det andra riksdagsbeslutet. Darmed uppnés ett forstarkt skydd
for grundlagarna, samtidigt som det inte i alltfor stor utstrickning begransar mojligheten att initiera
andringsforslag. Juridiska institutionen vill sirskilt framhaélla betydelsen av en kvorumregel, enligt
utredningens forslag. Undersckningen av tillimpningen av bestimmelserna om dndring av grundlag
(avsnitt 4.4.2) demonstrerar att det med nuvarande regelverk kan hinda, och har hént, att en
minoritet av riksdagens ledaméter rostat igenom en grundlagséandring, vilket framstar som sarskilt
problematiskt.

Utredningen foreslar dven att Lagradsgranskningen av grundlagsforslag utokas, sa att det blir
obligatoriskt att hora Lagradet over forslag om grundlaggande fri- och rattigheter. Juridiska
institutionen ar positiv till att utoka omradet for Lagradets granskning, men anser att omradet bor
utokas ytterligare jamfort med utredningens forslag. Med nuvarande bestaimmelser dr inhdmtande av
yttrande fran Lagradet obligatoriskt, savitt inte ndgon av de situationer som avses i RF 8 kap. 21 § 3 st.
ar for handen, vad giller dndringar av tryckfrihetsforordningen och yttrandefrihetsgrundlagen, men
inte avseende regeringsformen och successionsordningen. Detta har historiskt forklarats med att
regeringsformen avser “fragor av politisk natur” (prop. 1978/79:195 s. 47). Denna argumentation
framstér som historiskt 6verspelad. Som utredningen konstaterar (s. 203) har regeringsformen fétt en
mer framtriadande roll i rattsordningen, samtidigt som den rittsliga kontexten blivit mer komplex,
vilket sammantaget stiller storre krav vid &ndringar av regeringsformen. Dock anser Juridiska
institutionen att en utvidgning av granskningsomradet till att omfatta grundlaggande rattigheter ar for
sniv. Aven andra kapitel i regeringsformen har central betydelse. Hir bor sirskilt nimnas attonde
kapitlet om normgivning. Hogsta domstolen har i tidigare remissyttranden lyft behovet att inkludera
kapitel 8 i granskningsomradet (prop. 2009/10:80, s. 144), och tidigare ledaméter i Lagradet har
beskrivit att normgivningsbestimmelserna orsakar problem i lagstiftningsarbetet och att 4ven
regeringens tjansteman hade “problem med att 6verblicka systemet och tillgodogora sig reglernas
innehdll” (Rune Lavin, Lagrédet och den offentliga ratten 1999—2001, Juristforlaget i Lund, 2001, s.
43). Det framstér som paradoxalt att inte inkludera dndringar av dessa grundlagsbestdmmelser i
granskningsomradet, givet den betydelse de har i det praktiska lagstiftningsarbetet. Utredningen
konstaterar att regeringsformen, forutom kapitel 2, fraimst ber6r “frigor om vilka organ som utévar
den offentliga makten, hur dessa utses och hur makten fordelas mellan dem” (s. 204). Det ar forvisso i
grunden korrekt, men hirav drar utredningen slutsatsen att bestimmelserna “endast undantagsvis ror
enskilda” (s. 204), en uppfattning som Juridiska institutionen inte delar. Férdelningen av norm-
givningsmakten i en demokrati ar inte en intern, teknisk fraga fér de politiska organen att komma
overens om. Tvartom har normgivningsmakten, sarskilt nar den utévas av andra organ dn den folk-
valda riksdagen, avgorande betydelse for demokrati och parlamentarism. Juridiska institutionen anser
darfor att yttrande ska inhdmtas av Lagradet innan riksdagen beslutar grundlag om
normgivningsmakten.

Domstolsadministrationen

Juridiska institutionen dr positiv till de foéreslagna dndringarna i domstolsadministration i syfte att
starka domstolarnas och domarnas oberoende. Utredningens forslag pa omradet ar 6ver lag vil under-
byggda och avvigda. Juridiska institutionen har dock en synpunkt vad géller forslaget att styrelsen for
Domstolsstyrelsen utses av regeringen (avsnitt 11.2.3). Utredningen 6vervager fyra alternativa 16sning-
ar: att styrelsen utndmns av (i) regeringen, (ii) domstolarna, (iii) riksdagen och (iv) regeringen och
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riksdagen tillsammans (s. 321—333). En l6sning som utredningen inte 6vervigt men som den enligt
Juridiska institutionen borde ha Gvervagt ar att regeringen och domstolarna delar p& uppgiften.

Utredningen foreslar att fem utav nio styrelseledamoter ska vara ordinarie domare (s. 334), att dessa
ska nomineras av domstolscheferna (avsnitt 11.2.5) samt att regeringen endast ska fa utse en
nominerad ledamot (s. 348—349). Att 1ata domstolarna sjdlva utndmna dessa fem styrelseledaméter
skulle vara funktionellt jamforbart med den foreslagna 16sningen, men 6ka domstolarnas oberoende i
forhallande till regeringen. Jamfort med utredningens forslag skulle en sddan 16sning leva upp till
Europarddets rekommendation att minst hilften avledaméterna i ett organ av det aktuella slaget bor
utses av domare (s. 228). Utredningen har mot alternativet att ldta domstolarna sjdlva utse hela
styrelsen anfort att Domstolsstyrelsen darmed riskerar att "uppfattas som alltfér intern och sluten” (s.
331). Den risken framstar som mer begriansad om regeringen och domstolarna delar pd uppgiften.

Tillsattning av domare

Juridiska institutionen ar positiv till de foreslagna forandringarna kring tillsattningsforfarandet av
domare. Synnerligen betydelsefull och viktig ar begransningen av regeringens utnimningsmojligheter
till endast de kandidater som Domarnidmnden foreslagit eller rangordnat (avsnitt 12.2.5). Forslaget
innebar att det blir signifikant svarare for framtida regering att kringga atgiarder som vidtagits till syfte
att stirka domstolarnas oberoende, sa som 6ppna utlysningar av samtliga domartjanster och Domar-
namndens utdkade roll i anstillningsforfarandet. Med hiansyn till bestimmelsens betydelse ar det dock
enligt Juridiska institutionen lampligt att bestimmelsen inf6rs i grundlag, forslagsvis i 11 kap. 6 §
regeringsformen.

Av samma skil som utredningen anf6ér vilkomnar Juridiska institutionen forslaget att i grundlag
reglera sdvil det l4gsta som det hogsta antalet justitierad i de hogsta domstolarna (avsnitt 16.2).
Juridiska institutionen ifragasatter dock lampligheten i att spannet mellan dessa ar sa stort som
mellan 12 och 20 ledamdéter (avsnitt 16.2.2). Den forslagna 16sningen lamnar betydande utrymme for
att de problem som atgirden avser 16sa dnda uppstar (se s. 479), savil att framtida regeringar minskar
domstolarnas mojlighet att utéva sina uppgifter (en reduktion fran 20 till 12 ledamé6ter motsvarar en
minskning med 40 %) som s.k. ”court packning” (en 6kning frén 12 till 20 ledamoéter motsvarat en
o0kning med 67 %). Andra rattsordningar (liksom tidigt &ven Hogsta domstolen) har ett bestamt antal
ledamoter utan att detta tycks foranleda betydande problem. Antalet ledamoter i de hogsta domstolar-
na har historiskt dndrats nir de dessa fatt forandrade uppgifter (s. 482—487), inte mindre organisator-
iska forandringar (jfr. s. 489). Om det i framtiden uppstér behov av att forandra de hégsta domstolar-
nas uppgifter ar det sdvil mojligt som lampligt att i samband med detta dven 6verviga att dndra
antalet ledamoter. De hogsta domstolarnas nuvarande arbetsform utgér frén att det finns 16 ledaméter
(s. 490), men de har inga uppgifter som kraver att 16 (eller ens 14) ledamoter kan delta. Domstolarna
riskerar darfor inte att bli lamslagna vid en oférutsedd vakans. Juridiska institutionen anser darfor att
det ar lampligt att i forst hand ange antalet ledamoter vid de hogsta domstolarna till ett fast antal,
forslagsvis 16, och i andra hand ett minskat spann, t.ex. mellan 14 och 18 ledamdéter.

Juridiska institutionen avstyrker forslaget att gora mojligheten att utndmna nya ledamoéter till de
hogsta domstolarna beroende av respektive domstols initiativ (avsnitt 16.2.3). Forslaget ar delvis en
konsekvens av det stora spannet mdjliga ledaméter, vilket behandlats omedelbart ovan (s. 491). Om
antalet ledamoter blir ett fast antal skulle initieringen av tillsdttningsarenden i praktiken bli
automatiskt nir en vakans uppstar och behovet av att ge domstolarna initiativratt upphor. Forslaget
oppnar ocksé upp for ett antal problem som inte beaktas i utredningen. Utredningen har beaktat vil
hur brister i den rittsliga regleringen riskerar utnyttjas av framtida regeringar (se t.ex. s. 491), men
tycks ha forbisett eller underskattat hur motsvarande brister risker i framtiden kan komma att
utnyttjas av domare och domstolar. En kan forestilla sig hur de hogsta domstolarna, i praktiken en
ordférande vid nagon av de hogsta domstolarna, skulle vigra att initiera ett anstillningsforfarande
darfor att en majoritet av ledaméterna delar hens uppfattningar, t.ex. av ideologisk art, eller avvakta
med en begiran tills dessa att en ideologiskt lierad regering tilltratt. Det finns férvisso inga tecken idag
pa att de hogsta domstolarna agerar pa detta sitt, men utredningen syftar till att forestilla, beakta och
forekomma eventuella problem.
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Avsittning av och disciplinatgird mot domare

Juridiska institutionen staller sig positivt till utredningens forslag att genom dndringar i reglerna kring
avsattningar och disciplinatgérder stirka domstolarnas oberoende. Forslagen som utredningen lagt ar
pa det hela taget vil genomlysta, avvigda och lampliga. Juridiska institutionen har dock en synpunkt
som ror avsattningen av ledaméter i Domaransvarsndmnden. Beslut om sddant avsidttande ska enligt
forslaget ske av riksdagen pa begiran av konstitutionsutskottet. Juridiska institutionen anser att
omrostningsreglerna for riksdagen i sddana fall ar vil avvigda, men anser att utredningen borde
Overvagt om en begiran om avsittande, atminstone i forsta hand, bor ske av den i utredningen
foreslagna Domstolsstyrelsen. En sddan ordning skulle sdkerstilla ett starkare skydd for
domstolsorganisationens oberoende fran den politiska makten.

Juridiska institutionen ar positivt instéllt till forslaget att Justitiekanslern inte langre kan vicka talan
om atal mot justitierad for brott inom ramen for utévande av anstéllningen enligt 11 kap. 8 §. Likasa
menar Juridiska institutionen att férslagen réorande domstolsprévning av drenden rérande ordinarie
domare som skiljts fran sin tjanst pd annat sitt 4n genom ett avgoérande i domstol ar vil genomtinkta
och lampliga.

Redaktionella andringar

Juridiska institutionen anser att ordalydelsen i vissa av de foreslagna lagrummen justeras. Utredning-
ens forslag ar exempelvis i 11 kap. 7 § formulerat som “Den som har utndmnts till ordinarie domare far
skiljas fran anstillningen endast om han eller hon...”. Liknande skrivningar forekommer i flera fore-
slagna forfattningsidndringar. Juridiska institutionen menar att det ar positivt att det i férekommande
fall sker en spréklig dndring fran “han” till “han eller hon”, men stéller sig fragande till om det alls ar
nodvandigt att peka ut de konstillhorigheter i grundlagsbestammelser som ska vara langsiktigt hall-
bara och dir konet saknar betydelse. Ett forslag ar att konsneutrala bestimmelser utformas, exempel-
vis skulle han eller hon i den ovan ndmnda skrivningen i 11 kap. 7 § erséttas med personen i frdga.
Andringar skulle pé liknande satt kunna ske i andra relevanta lagrum.
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Statsvetenskapliga institutionens yttrande over Forstarkt skydd
for demokratin och domstolarnas oberoende

Detta remissvar begriansar sig till att kommentera de delar som beror reglerna for grundlagsandringar,
det vill siga:

- Kravet pa kvalificerad majoritet (2/3-majoritet), vid andra omrostningen

- Inforandet av en kvorumregel

- Inférandet av en tidsfrist for att anta ett vilande grundlagsforslag (4 manader fore ett val)

- Lagrédets roll om forslag kring grundldggande fri- och rattigheter

Att infGra regler som begransar mojligheten till grundlagsidndringar har bade f6r- och nackdelar. Om
tanken om folksuverinitetsprincipen ska gilla s4 bor denna typ av kvalifikationer héllas till ett
minimum, ungefar sdsom nuvarande regler ser ut. Tanken ar helt enkelt att det ska vara mgjligt for en
majoritet av medborgarna att dndra grundlagen.

Kravet att ha ett mellanliggande val &ar rimligt &ven med denna princip, da forslag pa forandring kan
uppsta under en mandatperiod som maste fa medborgarnas godkdnnande i ett val. Didremot att infora
kvalificerad majoritet innebar att begriansa mdgjligheten for folkviljan att fa genomslag, vilket ar
principiellt problematiskt.

Fragan ar da om det finns sakliga skil att franga principen om att en enkel majoritet ska bestimma dven
i grundlagsfridgor. Ett argument, vilket fors fram i utredningen, ar att ett sddan krav kan hoja
legitimiteten for en grundlagsdndring. Det skulle tvinga partierna att gora breda 6verenskommelser,
vilken i praktiken redan skett under nuvarande regelverk. Mgjligen ser utredningen en framtida politisk
utveckling dar en stravan efter mer eller mindre konsensus i dessa frigor ar hotad. Vi ser ingen
omedelbar sadan risk och fragan ar om det viger tyngre dn de principer som préglar det nuvarande
regelverket. Utvecklingen i andra ldnder, som i exemplet Ungern visar ocksd att samtida majoriteter
genom att definiera fler fragor som grundlagsfragor kan komma att begriansa majoritetens majligheter
att paverka det politiska innehallet. Att enbart stilla kravet pd 2/3-majoritet i andra omgangen minskar
det principiella problemet, men tar inte bort det helt. Den problematiken &r inte helt utredd.

Vi stéller oss positiva till forslaget om inférandet av en tidsfrist for att anta ett vilande grundlagsfor-
slag. Att infora kvorumregler ar inte principiellt problematiskt och ar ocksa négot vi i grunden stéller
oss positiva till. Att forandra Lagradets roll kring forslag kring grundlaggande fri- och rattigheter ar
inte heller problematiskt. Att riksdagen erhaller synpunkter i lagstiftningsdrenden fran Lagradet
forsvagar inte i grunden riksdagens roll, utan kan bidra till beslutsprocessen pa ett positivt sétt.
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