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Justitiedepartementet

Forstarkt skydd fér demokratin och domstolarnas
oberoende SOU 2023:12

Beslut
Hirmed beslutas

— att Uppsala universitet 6verldamnar expertgruppernas yttranden som
sitt svar pa rubricerad remiss

Bakgrund

Uppsala universitet har anmodats ldmna yttrande dver ovan rubricerad
remiss. Av missivet framgér att regeringen vill f& synpunkter frdn
samhillsvetenskapliga fakulteten och juridiska fakulteten. Universitetet
lamnar dérfor ett tvadelat yttrande.

Bifogade yttranden har utarbetats av professor Shirin Ahlbiack Oberg och
FD Karin Leijon vid statsvetenskapliga institutionen respektive
professorerna Anna Jonsson Cornell och Eric Bylander samt
universitetslektor Mikael Ruotsi vid juridiska institutionen.

Beslut i detta drende har fattats av undertecknad prorektor i nédrvaro av
universitetsdirektdr Caroline Sjoberg, efter foredragning av
utbildningsledare Magnus Odman. Nérvarande ddrutdver var
akademiombudsman Per Abrahamsson och Uppsala studentkérs
ordférande Anton Sanchez Sulejmani.

Magnus Odman
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Justitiedepartementet

Forstarkt skydd for demokratin och domstolarnas
oberoende SOU 2023:12

Sambhillsvetenskapliga fakulteten

Uppsala universitet har anmodats l&mna yttrande 6ver ovan rubricerad
remiss. Av missivet framgar att regeringen vill fa synpunkter fran
samhéllsvetenskapliga fakulteten och juridiska fakulteten. Universitetet
lamnar dérfor ett tvadelat yttrande.

Denna del av yttrandet har utarbetats av professor Shirin Ahlbdck Oberg
och FD Karin Leijon frén statsvetenskapliga institutionen.

Inledning

Den samhéllsvetenskapliga fakulteten vid Uppsala universitet har beretts
tillfille att yttra sig ver utredningen Forstdrkt skydd for demokratin och
domstolarnas oberoende (SOU 2023:12). Fakulteten stéller sig i allt
visentligt bakom utredningens beddmningar och férslag. I foreliggande
yttrande kommer vi lyfta nagra aspekter av utredningens forslag som vi
finner vara av sirskild vikt, och dér vi vill tydliggdra avvigningarna ytter-
ligare. Inledningsvis vill vi ocksa peka ut pa vilket sitt utredningens for-
slag dven representerar en forandrad syn pa forhédllandet folksuverénitet
och rittsstat i det svenska statsskicket.

Yttrandets allmdnna utgangspunkter

Konstitutionalism i svensk tappning #r en historia om olika ouppklarade
fragor (Ahlbick Oberg & Wockelberg 2015). Det gemensamma kapitlet i
1974 ars regeringsform for den offentliga forvaltningen och domstolarna
var ett tydligt exempel pa detta. Kapitlet hade sitt ursprung i en av de stora
parlamentariska utredningar som foregick den nya konstitutionen pa 1970-
talet, Grundlagberedningen (1966—1972). Utredningen betonade att grén-
sen mellan domstolarnas och den offentliga forvaltningens verksamhet var
flytande, eftersom #@ven forvaltningsmyndigheter i stor utstrdckning dg-
nade sig at rittstillimpning. Grundlagsberedningen pekade ocksé pé att en
vésentlig skillnad mellan de bada organen var myndigheternas allménna
skyldighet att folja instruktioner, en skyldighet som av naturliga skél inte
gillde for domstolarna. Utredningens forslag var dérfor att hélla regle-
ringen av réttskipningen och den offentliga forvaltningen i skilda paragra-
fer men #nda inom samma kapitel (SOU 1967:26), nidgot som stod ut i
internationell jimforelse diar man normalt sett héll den verkstéllande och
domande makten atskilda. Detta gemensamma perspektiv pé offentlig for-
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valtning och domstolarna genomsyrade den svenska konstitutionen fran
1970-talet till borjan av 2010-talet, och den knapphéndiga argumentation
som foregick denna 16sning var typisk i forarbetena till 1974 rs regerings-
form vad gillde denna typ av samhéllsinstitutioner (Wockelberg 2003;
Stillvik 2009; Sterzel 2009). Forst 2011, i samband med en omfattande re-
videring av regeringsformen behandlades de olika grenarna av statsskicket
i separata kapitel (prop. 2009/10:80; RF 11 och 12 kap.).

De strategiska delarna i denna tidigare konstitutionella utformning for den
offentliga sektorn och domstolarna forstés bist i relation till den svenska
lagstiftarens malséttning att hélla vésentliga principer om ménskliga och
sociala réttigheter utanfor grundlagen. Genom att begrénsa det konstitu-
tionella innehallet till grundliggande regler for det demokratiska spelet
hoppades lagstiftarna kunna maximera de sittande makthavarnas flexibili-
tet och effektivitet. Nir det giller domstolarnas roll kan den valda utform-
ningen av grundlagen forstds som ett resultat av lagstiftarnas motvilja mot
att utse domstolarna till sirskilda viktare av grundlagen. Att definiera
domstolarna som viktare kunde minska de anstringningar for att skydda
grundlagen som gors av andra aktorer. Den svenska demokratins historia
illustrerar emellertid ocksa ett negativt argument for begrénsad domstols-
makt, ndmligen den davarande politiska elitens misstro eller skepticism
mot domare som representanter for den fordemokratiska regimen
(Ahlbick Oberg & Wockelberg 2015).

Den svenska forfattningen har alltsd lange starkt framhévt folksuverénite-
tens princip. Men #ven starka foresprékare for denna princip har tidigare
lyft att demokratin maste vara varsam med sin egen vérdegrund. Aven ett
system som framhaver folksuverénitet som princip behdver tydliga spel-
regler vilka i sin tur 4r underordnade folkmakten (jfr Elster 1993). Konkret
innebiir det att det maste finnas réttigheter som skyddar det politiska del-
tagandet och en respekt for ménniskors vérde. Det innebér ocksa att man
far ta den risk som pluralismen i en folklig organisering innebir, eller 1 att
vissa sjdlvstindighetskridvande samhallsinstitutioner far en mer oberoende
roll i férhallande till den politiska majoriteten. Utgangspunkten i dessa re-
sonemang &r att endast folket sjélvt — genom den lagstiftande férsamlingen
— bor tillatas stivja folkmaktens aktivism genom att binda, begrinsa eller
balansera den pa formella eller informella vagar (Hermansson 1999).

De forslag som utredningen Forstdrkt skydd for demokratin och domsto-
larnas oberoende lagger vad giller savil grundlagséndringarna som dom-
stolarnas oberoende #r sammantaget avsteg frén en tidigare string forsta-
else av principen for folksuverdnitet. Réttsstatsidén, som haft en mycket
stor betydelse for den visterlindska kulturen, star inte i ndgot omedelbart
logiskt samband med den demokratiska folksuveranitetsidén: “De bada
idékretsarna har emellertid statt i en s& intim historisk forbindelse med
varandra, att de helt genomsyrat varandra.” (Jansson 1952, s. 31). Som ut-
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redningen papekar har réttsstatsprincipen i Sverige dessutom kommit att fa
en allt storre betydelse i takt med ett utdkat internationellt samarbete inom
organisationer som EU och Europarédet.

Den samhéllsvetenskapliga fakulteten delar utredningens slutsats att sam-
hillets utveckling och det politiska klimatet i vér omvirld ocksa baddat for
mer av maktdelning i termer av att domstolarnas och domarnas oberoende
blir mer skyddat i den svenska lagstiftningen, och dérmed att de réttsstat-
liga principerna far en tydligare och samlad plats i vér lagstiftning. Vi vill
hér ocksa framhalla att det dven finns andra institutioner som har till upp-
gift att balansera, begrénsa och korrigera (den nationella) folkviljan. Den
offentliga forvaltningen #r en, den statliga revisionen en annan och hér in-
gar dven akademins autonomi. For alla dessa institutioner &r en kodifiering
av deras roll och uppgift i statsskicket antingen redan genomford (dvs. in-
skriven i vér grundlag) eller uppe till diskussion for att skyddas i grundlag
(universitetens autonomi och den hégre utbildningens frihet). Var 6ver-
gripande slutsats &r att den konstitutionella praxis om hur sjdlvstandighets-
krivande offentlig verksamhet ska hanteras som utvecklats i en mer sam-
forstandsorienterad tid inte récker till nir alltmer av oenighet rader om vad
som utgdr etablerad praxis och huruvida den alls ska f6ljas (se t.ex. Beck-
man 2021; Ahlbéck Oberg 2023). Vi delar sdledes utredningens 6vergrip-
ande slutsats att majoritetsprincipen, som &r oskiljaktig frdn demokratins
begrepp, ér forenlig med ett starkare skydd for grundlagen och domstolar-
nas oberoende. I praktiken innebér det — som utredningen visar — att kodi-
fiera den hittillsvarande praxis om brett samforstand i konstitutionella fra-
gor.

Formerna for grundlagsandringar

Samhillsvetenskapliga fakulteten konstaterar att utredningens forslag i
denna del dverlag astadkommer den balans som utredningen séger sig
efterstriva, mellan & ena sidan intresset av att grundlagsregleringen ska
vara stabil och forutséigbar och & andra sidan intresset att kunna justera
grundlagsregleringen i takt med samhillsutvecklingen. Utredningen fore-
slar att for riksdagens beslut om grundlagséndring bér inforas krav pé
kvalificerad (2/3) majoritet vid det andra beslutet. Detta forslag framstar
som vil avvigt da det endast krivs enkel majoritet for att initiera grund-
lagsindringar medan en bredare enighet krévs for att slutligen anta and-
ringar. Historiskt sett har ocksd grundlagsdndringar i Sverige haft ett brett
stdd i riksdagen (se SOU 2023:12, avsnitt 4.4).

Det forslag som vi har synpunkter pé ér att kvalificerad majoritet vid det
andra beslutet ska gilla alla grundlagséndringar och inte begrénsas till sé-
dana som i#r av central betydelse for demokratin. Vi delar utredningens be-
démning att det r svart att sirskilja vilka grundlagsregleringar som &r av
central betydelse for demokratin. Men vi vill betona att forslaget innebér
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att balansen mellan att skapa skydd for en stabil grundlag och méjligheten
att justera grundlagen vid samhéllsforéndringar forskjuts. Vi utvecklar
grunden for denna synpunkt nedan.

Utredningen presenterar en jimforelse mellan Sveriges system for grund-
lagsindring och hur det &r reglerat i 28 europeiska lénder. Aven om utred-
ningen betonar att jaimforelsen inte dr heltéickande och att resultaten ska
tolkas forsiktigt, drar utredningen slutsatsen att Sveriges nuvarande system
for grundlagsindring skiljer sig frén de flesta 6vriga lander. Detta da det i
Sverige endast krévs enkel majoritet fér grundlagsdndring, medan det i
flera andra linder krivs nigon form av kvalificerad majoritet (se SOU
2023:12, avsnitt 6.2). Enligt var mening finns det dock tvé faktorer som
nyanserar denna slutsats. For det forsta, utredningen visar inte vilka delar
av grundlagen i andra lander som kréver beslut med kvalificerad majoritet
for att kunna dndras. Som utredningen framhéller kan det vara sa att i flera
av de jimforbara linderna endast krévs kvalificerad majoritet nér sérskilda
delar av grundlagarna ska dndras (t.ex. sddana som &r centrala for demo-
kratin), medan andra delar endast kréver enkel majoritet. For det andra,
Sverige har i flera avseenden en mer detaljerad grundlagsreglering &n jam-
forbara linder (se SOU 2023:12, avsnitt 6.3.3). Det betyder att det i
Sverige krivs en grundlagséndring for att &ndra en viss typ av bestdm-
melse, medan en #ndring av en liknande bestdimmelse i andra linder han-
teras inom det ordinarie lagstiftningsforfarandet. Sammantaget innebér det
att Sveriges nuvarande grundlagsreglering inte avviker fran andra landers
regleringar i lika stor omfattning som jamforelsen forst ger intryck av.

Mot denna bakgrund kan vi konstatera att utredningens forslag om att kra-
ven pé kvalificerad majoritet ska gilla vid alla dndringar av grundlagen in-
nebir att Sverige gar lingre 4n ménga andra jamforbara lander i att sétta
upp hinder for grundlagséndringar. Forslaget innebdr, tillsammans med
forslagen om kvorumregler och tidsfrist for riksdagsbehandling av grund-
lagsirenden, att intresset av en stabil grundlagsreglering far en betydligt
starkare stéllning pa bekostnad av mdjligheten att justera grundlags-
regleringen i takt med samhéllsutvecklingen. Vi anser ddrfor att en vidare
utredning om kraven pa kvalificerad majoritet ska gilla alla grundlags-
4ndringar eller endast de som r av central betydelse for demokratin bor
dvervigas. Vi tillstyrker utredningens dvriga forslag géllande formerna for
grundlagséndringar.

Domstolarnas och domarnas oberoende

Institutionell autonomi

Den samhéllsvetenskapliga fakulteten stoder forslaget om att den nu-
varande bestimmelsen om rittskipningen i kapitlet i regeringsformen om
statsskickets grunder #ndras sa att det ddr tydliggors att réttskipningen ut-
$vas av oberoende domstolar. Det #r av sdrskilt vérde att domstolarnas
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oberoende kommer till direkt uttryck i den svenska regeringsformen pé
samma sétt som i andra jaimférbara ldnders grundlagar och i olika interna-
tionella dokument (se SOU 2023:12, avsnitt 9.3.2).

Fakulteten menar ocksé att det &r rimligt att Andra de organisatoriska och
finansiella ramarna for domstolsadministrationen. Dagens 16sning med
Domstolsverket kan ur konstitutionell synpunkt ifragasttas eftersom ver-
ket dr en myndighet under regeringen och det &r regeringen som utser ver-
kets generaldirektor. Till detta kommer verkets uppgifter som pé flera sitt
paverkar domstolarnas verksamhet, t.ex. genom kompetensforsorjning,
I6nesittning, foreskrifter osv. Denna ordning rimmar inte med tanken om
domstolarnas oberoende, varfor en #ndring av domstolsadministrationen &r
motiverad. Utredningen diskuterar olika organisatoriska 16sningar for
detta. I huvudsak stoder vi utredningens forslag dven i denna del, dven om
den foreslagna Domstolsstyrelsen fortfarande &r placerad under regeringen
och dirmed inte star helt oberoende i forhéllande till den verkstéllande
makten. Utredningens forslag vad giller styrelsens sammansittning — ddr
ordinarie domare #r i majoritet — att det &r styrelsen och inte regeringen
som tillsdtter Domstolsstyrelsens direktdr, samt att bestimmelser om myn-
dighetens arbetsuppgifter och ledning infors i lag stéirker myndighetens
oberoende. Sammantaget ges den foreslagna myndigheten en mer sjélv-
stindig stillning i forhallande till regeringen.

Utredningen har saledes noggrant gatt igenom centrala organisatoriska fra-
gor som nomineringsforfarande till styrelsen, rekrytering av direktor,
lagstod for verksamheten, osv. men den del som dr underdiskuterad och
méjligen i ssmmanhanget négot troskyldig rér de finansiella forutsattning-
arna for myndigheten och domstolarna 6ver lag. Den féreslagna Domstols-
styrelsen foreslds finansieras genom statliga anslag som hanteras och be-
slutas inom ramen for den érliga statsbudgeten. Utredningens férhoppning
4r att ndr regeringen utfirdar regleringsbrev avseende anslagen till Dom-
stolsstyrelsen och domstolarna sa ska detta ske med respekt for domstolar-
nas och domarnas oberoende och att det inte anges sddana verksamhetsmal
eller uppdrag som riskerar att hota oberoendet. Hér védjar man alltsa till
regeringens sjilvbindning. Givet den utveckling vi ser for annan sjalv-
standighetskrivande verksamhet, t.ex. forskningens frihet inom de statliga
lsrosdtena sa kan detta endast ses som en from forhoppning. Ett sikert sétt
att styra offentlig verksamhet fran politiskt hall & genom att 6ka eller
sinka finansieringen, eller genom att anvisa sérskilda inriktningar for de
medel som anslés. Regleringsbreven till de myndigheter som utlyser forsk-
ningsmedel har under perioden 2003-2023 kommit att innehélla alltmer av
langa listor av instruktioner frén regeringar av olika firg till vilket mer
preciserat forskningséndamal de anslagna medlen ska anvéndas. Pé
samma sitt observerar vi att regleringsbreven till Domstolsverket 6ver tid
innehaller krav pa bl.a. effektiviseringar av domstolarna som visar att
olika regeringar misslyckats att anvénda sina styrmedel pa ett sddant sétt
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att verksamheternas forutsittningar dimensioneras utifran radande situa-
tion och behov (ST- fackférbund 2023). Detta, menar vi, manar till efter-
tanke vad giller Domstolsstyrelsen och domstolarna, och finansieringen
med medféljande regleringsbrev bor i detta sammanhang alltsi omgérdas
av ytterligare garantier — det récker inte med sjélvbindning om vi ska tala
om reellt oberoende.

Den samhillsvetenskapliga fakulteten noterar att utredningen har bedomt
att de stillningstaganden som gjorts angéende domstolarnas oberoende
och inrittandet av en ny domstolsadministration @ven aktualiserar andra
fragor som ror domstolarnas verksamhet, dvs. sddana som inte uttryck-
ligen némns i direktiven. Det géller exempelvis fragestdllningar kring till-
syn éver domstolar och domare, reglering av antalet justitierdd samt moj-
ligheten att sammantréida i sérskild sammansittning. Fakulteten tillstyrker
forslaget att JK inte lingre ska utéva tillsyn éver domstolar och ordinarie
domare, utan att det i regeringsformen foreskrivs att det endast dr JO och
Riksrevisionen som far utdva tillsyn dver och granska domstolarnas rétt-
skipande verksamhet. Fakulteten tillstyrker dven att det i regeringsformen
foreskrivs att antalet ordinarie domare i Hogsta domstolen respektive
Hogsta forvaltningsdomstolen ska vara minst 12 och hogst 20. Fakulteten
tillstyrker dven utredningens forslag som rér méjligheten for den hogsta
domstolen och den hégsta forvaltningsdomstolen att sammantrida i sér-
skild sammansittning. Vi har en synpunkt vad giller forslaget att domar
avkunnade i sirskild sammansittning endast ska vara prejudikat i den kal-
lande domstolen och inte i den sindande. Aven om domstolarna inte enligt
lag 4r bundna av prejudikat uppfattar i praktiken ldgre instanser oftast pre-
judikaten som bindande. Att den séindande domstolen (och underinstans-
erna) inte forvintas uppfatta domen som ett véigledande avgérande kan
leda till att det blir otydligt for gemene man vilken tolkning av lagen som
giller.

Individuell autonomi

Samhillsvetenskapliga fakulteten delar utredningens uppfattning att den
overgripande fragan om skyddet for domstolarnas oberoende &ven aktuali-
serar fragor som inte uttryckligen ndmns i kommitténs direktiv, sdsom
formerna for utndmning av ordinarie domare och formerna for att utkréva
ansvar av ordinarie domare.

Utnamning av ordinarie domare

Samhéllsvetenskapliga fakulteten konstaterar att utredningens forslag i
denna del 6verlag dr vil underbyggda. Vi har en synpunkt gillande f6r-
slaget att politiska foretradare inte bor kunna inga som ledaméter i Domar-
namnden. Vi delar utredningens stéllningstagande att det &r viktigt att
Domarndmnden bade #r och uppfattas som oberoende i forhéllande till de
politiska organen. Enligt utredningen bor darfor inte personer som fore-
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trider eller har en ndra koppling till de politiska organen eller ett visst
politiskt parti ingd i Domarndmnden. Utredningen foreslér att det ska fore-
skrivas i lag att ledamot eller erséttare i Domarndmnden inte samtidigt far
vara riksdagsledamot, statsrad, anstélld i riksdagen, anstdlld i Regerings-
kansliet, anstilld pa central nivé i ett politiskt parti eller inneha annan an-
stillning eller uppdrag som gér hen oldmplig for uppdraget. Utredningen
hivdar att en konsekvens av den foreslagna regleringen ér att aktiva politi-
ker inte kommer att kunna tjinstgéra i Domarndmnden (se SOU 2023:12,
avsnitt 12.2.2).

Vir synpunkt ér att den foreslagna lagtexten framst riktar in sig pd den
centrala politiska nivan. Det &r dérfor oklart, utifrén lagtexten, om person-
er som ir politiskt aktiva pa kommunal eller regional nivd kan komma i
fraga for uppdraget som ledamot i Domarndmnden. Det dr m&jligt att “an-
nat uppdrag” som gér hen oldmplig skulle kunna innefatta fortroendevalda
lokal- och regionpolitiker, men det &r inte entydigt. Om det &r utredning-
ens standpunkt att aktiva politiker (pé alla nivéer) inte ska kunna tjénst-
gora i Domarndmnden bor detta fortydligas.

Vi tillstyrker utredningens dvriga forslag géllande utndmning av ordinarie
domare som innefattar Domarnimndens sammanséttning, nominerings-
forfarandet till Domarngmnden, formerna for att skilja en ledamot fran
uppdrag i Domarndmnden, regeringens bundenhet i utndmningsérenden
samt ett forstiarkt grundlagsskydd f6r denna ordning.

Formerna for att utkrdva ansvar av ordinarie domare

Samhdllsvetenskapliga fakulteten konstaterar att utredningens forslag i
denna del dr vil underbyggda. Vi tillstyrker utredningens forslag om att
infora ett nytt provningsorgan, Domaransvarsnamnden, och utredningens
slutsats att den nirmare utformningen av domstolsprovningen bor utredas
vidare.

Avgangsskyldighet p.g.a. alder

Samhdllsvetenskapliga fakulteten konstaterar att utredningens forslag i
denna del #r viil underbyggda. Vi tillstyrker utredningens forslag att i
grundlag reglera att justitierdd endast far skiljas frdn anstéllning nér hen
uppnétt en i lag foreskriven alder, att infora en bestimmelse om att en
foreskrift som innebér att ldern for avgéngsskyldighet sénks inte far avse
pagaende anstillningar (retroaktivitetsforbud), att i lag foreskriva att
justitierad #r skyldiga att avgd frén sin anstéllning vid utgéngen av den
manad hen fyller 69 r, att i lag foreskriva att Domstolsstyrelsen far be-
sluta om hogre avgangsalder (70 ar) om angeldgna verksamhetsméssiga
skil foreligger samt att dessa forslag i stort &ven bor gélla andra ordinarie
domare.
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En ny domstolslag

Vi konstaterar att utredningens forslag i denna del &r vil underbyggda. Vi
tillstyrker utredningens dvergripande forslag att samla bestimmelser om
domstolarnas oberoende i en gemensam lag.
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Justitiedepartementet

Forstarkt skydd for demokratin och domstolarnas
oberoende SOU 2023:12

Yttrande fran Juridiska fakulteten

Uppsala universitet har anmodats limna yttrande dver ovan rubricerad
remiss. Av missivet framgar att regeringen vill fa synpunkter frén
samhillsvetenskapliga fakulteten och juridiska fakulteten. Universitetets
ldmnar dérfor ett tvadelat yttrande.

Denna del av yttrandet har utarbetats av professorerna Anna Jonsson
Cornell och Eric Bylander samt universitetslektor Mikael Ruotsi vid
Juridiska institutionen.

Overgripande synpunkter

Juridiska fakultetsnimnden vilkomnar Grundlagskommitténs
slutbetinkande och de forslag som presenteras déri. Grundlagens
sérstillning i normhierarkin och domstolars samt domares oberoende och
sjdlvstandighet r grundldggande for en réttsstat. Arbetet med att stdrka
bada dessa fundament har pagatt under en ldngre tid — betydande steg togs
i och med 2010 &rs grundlagsreform — och nu tas ytterligare steg av vikt.
Fakultetsnimnden instimmer i kommitténs principiella utgdngspunkter
om att en tydligare och mer detaljerad grundlagsreglering behdvs samt att
regleringen i lag, snarare &n i forordning, stirker skyddet for demokratin
och domstolarnas oberoende.

Andring av grundlag (del IT)

De forslag som kommittén lagger fram motiveras med hénvisning till en
utveckling i omvirlden som delvis préglas av populism och demokratisk
tillbakagéng. Genom att gora det svarare att &ndra grundlagarna ska
riskerna att den demokratiska ordningen rubbas minska (s. 185). Det &r
mot denna bakgrund som kommitténs forslag méste bedémas. Néagot annat
birande skl for en fordndring av reglerna om grundlagséndring anges inte
och synes heller inte finnas.

Fakultetsnimnden har med dessa utgdngspunkter inga invindningar mot
de foreslagna éndringar i regeringsformen (RF) som berdr formerna for
grundlagsindringar. Det framstér som befogat att inféra kvorumregler och
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ett krav pa kvalificerad majoritet vid riksdagens andra beslut om
grundlagséndring.

Fakultetsnimnden delar kommitténs slutsats att ssmma krav pa
kvalificerad majoritet och kvorumregler bér gilla vid alla
grundlagsindringar (avsnitt 6.3.3). I detta sammanhang vill
Fakultetsnimnden framhalla att en ordning dér vissa
grundlagsbestdimmelser, som anses vara av sirskild vikt for demokratin,
gors svérare att #ndra dn andra skulle kunna fa foljdverkningar som kréver
noggranna éverviganden (jfr Beckman, SvD Debatt, 2023-04-04).

En sadan s.k. skiktad modell for grundlagsindringar implicerar en inre
hierarki av regler pa grundlagsniva, dvs. att vissa bestimmelser i
grundlagarna kan ses som hierarkiskt verordnade andra bestdammelser (jfr
Venedigkommissionen, CDL-AD[2022]012 p. 26). En skiktad modell kan
dirmed fordndra synen pa grundlagarnas stéllning som lex superior, vilket
skulle kunna f& konsekvenser for normprovningsinstitutets rdckvidd. Om
vissa grundlagsbestimmelser &r verordnade andra skulle det t.ex. bli fullt
realistiskt att resonera kring grundlagsstridiga grundlagsandringar (jfr t.ex.
Roznai, Unconstitutional Constitutional Amendments, 2017).

Det framstar dven som olampligt att infora en skiktad modell for
grundlagséndringar utan att ndrmare dvervdga om sirskilda krav bor gélla
for att anta en helt ny grundlag. Idag kan savil en mindre &ndring av
grundlagen som en helt ny grundlag antas enligt samma beslutsformer.
Den ordningen foréindras inte genom kommitténs forslag.

Fakultetsnimnden vilkomnar forslaget att grundlagséndringar i storre
utstrickning &n idag ska bli féremal for obligatorisk granskning av
Lagradet (avsnitt 6.3.6). Fakultetsndgmnden ifragasétter emellertid om det
ir befogat att avgriansa omradet for Lagradets granskning till
grundlagsforslag om grundléggande fri- och réttigheter.

Om syftet med de foreslagna @ndringarna frémst ér att stirka skyddet for
demokratin framstar det som inkonsekvent att undanta centrala delar av
RF fran Lagradets granskning. Denna granskning framstar som sdrskilt
betydelsefull vid sddana “svackor i demokratin” som kommittén talar om
(jfr s. 185). Det kan tilldggas att den valda avgrédnsningen kan 6ppna for
kringgdenden av Lagradets granskning genom att en grundlagsdndring
kategoriseras pa ett visst sitt, t.ex. genom att argumentera for att en viss
andring inte berdr grundldggande fri- och réttigheter utan endast &r av
redaktionellt slag eller utgdr en rent teknisk anpassning.

Det finns #ven anledning att framhalla att Lagrédets granskning har flera
olika syften. Granskningen ska bl.a. avse hur foreslagna bestimmelser
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forhaller sig till varandra och vilka problem som kan uppsté vid
tillimpningen (se 8 kap. 22 § RF). Denna mer lagtekniska aspekt av
Lagradets granskning framstar som betydelsefull d&ven vid
grundlagséndringar. Inte minst RF:s bestimmelser om normgivning

(8 kap.) och internationella férhdllanden (10 kap.) &r av sadan komplexitet
att Lagradets granskning knappast kan undvaras.

Kommittén framhéaller forvisso att det finns mojlighet att hora Lagradet
4ven nir detta inte dr obligatoriskt (s. 205). Med hénsyn till att det séllan
forekommer att regeringen eller konstitutionsutskottet anvénder sig av
denna mojlighet, framstar det som ett bréckligt argument att luta sig mot.
Sirskilt under ovan nimnda “’svackor i demokratin” kan det forutses att
méjligheten till frivillig lagradsgranskning inte kommer att utnyttjas, trots
att behovet dd kanske &r som storst.

Fakultetsndmndens uppfattning &r ddrfor att alla forslag om
grundlagséndring obligatoriskt bor bli foremal for granskning av Lagradet.
Med hénsyn till hur séllan grundlagséndringar férekommer (och bor
forekomma) lér ett sidant obligatorium inte medféra ndgon dkad
arbetsbelastning for Lagradet av beaktansvird betydelse.

Domstolarnas och domarnas oberoende (del I1T)

Grundlagskommittén anser att skyddet for domstolars och domares
oberoende i de visentliga delarna fungerar vél idag men att det finns
anledning att Gverviga vissa fordndringar i nuvarande reglering med
hinsyn till utvecklingen i delar av Europa. Syftet med kommitténs forslag
4r primért att garantera domstolsvésendets oberoende samt att skydda
domstolar och domare fran otillborlig paverkan fran framforallt den
verkstillande makten (s. 286). Kommittén foreslar en tydligare och utokad
reglering pa grundlagsnivé samt att de grundléggande principerna for
domstolars och domares oberoende regleras i lag. Juridiska
fakultetsnimnden har inget att invéinda mot de foreslagna éndringarna av
grundlagen som syftar till att stéirka domstolars och domares oberoende
och sjélvstindighet. Fakultetsndgmnden vilkomnar dérutover forslaget om
att infoéra en ny domstolslag.

Domstolarnas och domares oberoende (avsnitt 9)
Fakultetsnimnden delar kommitténs beddmning att domstolarnas

oberoende #r grundliggande for det svenska statsskicket och att detta bor
komma till uttryck i 1 kap. 8 § RF pa sé sétt som kommittén foreslar.
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En sjilvstindig domstolsadministration (avsnitt 10 och 11)

Enligt kommittén bor den svenska regleringen, for att vara mer i
sverenstimmelse med relevanta internationella principer och europeiska
standarder, sikerstilla att det organ som har till uppgift att administrera
domstolarna ges en mer sjilvstindig stéllning i forhallande till regeringen
4n vad Domstolsverket har idag (s. 314). Juridiska fakultetsndmnden
vilkomnar de forslag som presenteras for att stérka domstolars och
domares oberoende och har fljande synpunkter.

Vad giller de nirmare anvisningarna fér nomineringsprocessen och den
ordning som kommittén foreslar (s. 345) vill Juridiska fakultetsndmnden
peka pa de risker som har visat sig med den ordning som géller for
universitet och hdgskolor, sarskilt enligt 2 kap. 7b §
hogskoleférordningen (1993:100). Den nomineringsprocess som regleras i
denna paragraf dr mycket detaljerad och innebér flera moment av kontroll
fran regeringen, bl.a. ska nomineringsforslagen limnas av tva
nomineringspersoner som utses av regeringen. Under 2021 och 2022
kritiserades regeringen for att ha infort en s.k. rutin for
nomineringsprocessen som inte hade stod i hogskoleférordningen. (Se
Jonsson Cornell och Marcusson, ”Den akademiska friheten — réttsliga
aspekter i ett svenskt perspektiv”, Vénbok till Hans Eklund, 2022, s. 201.)

Juridiska fakultetsnimnden instimmer i kommitténs bedémning av de
kompetenser som bor finnas i Domstolsstyrelsens styrelse med ett
undantag. Fakultetsnimnden menar att vetenskaplig kompetens bor inga i
Domstolsstyrelsen och att en ledamot med sidan kompetens bér
nomineras av universitet och hogskolor. Flera myndighetsstyrelser har
ledamoter med vetenskaplig kompetens, t.ex. det nyinréttade Institutet for
ménskliga rittigheter (se 8 § lagen [2021:642] om Institutet for méanskliga
réttigheter). Kommittén for ett resonemang kring de utmaningar som
kommer med att reglera nomineringsforfarandet for universitet och
hégskolor samt de krav som stélls pd de tva utomstaende ledamoterna

(s. 346-347). Argumentationen kring svarigheter att reglera
nomineringsforfarandet #r inte dvertygande och eventuella svarigheter
synes primért vara av praktisk karaktér. Vad giller kompetensfragan vill
Juridiska fakultetsndmnden patala vikten av vetenskaplig kompetens,
sirskilt rattsvetenskaplig sddan, i en styrelse som har till uppdrag att leda
den centrala domstolsadministrationen och skydda dess oberoende. Har
bor ocksa beaktas att juristutbildningen i huvudsak &r en
professionsutbildning vid vilken de framtida domarna utbildas.

Juridiska fakultetsnimnden instimmer med forslaget att stirka
domstolsvisendets stillning i budgetprocessen (s. 364) och vill samtidigt
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uppmérksamma behovet av att undersdka mojligheten att franga arliga
anslag till domstolarna for att istdllet gora det mojligt med en budget som
striicker sig over en lingre tid (se s. 360).

Utniimning av ordinarie domare (avsnitt 12)

Juridiska fakultetsnimnden vilkomnar kommitténs forslag att
grundlagsreglera Domarndmndens roll och sammansittning.

12.2.5 Regeringens bundenhet i elt utndmningsdrende

Avseende kommitténs dverviiganden och forslag angdende regeringens
bundenhet av Domarnimndens forslag i utndmningsérenden har
fakultetsnamnden endast ett rent sprakligt papekande (med fortydligande
kursiveringar hir). 4 kap. 13 § forslaget till lag om domstolar och domare
lyder: ”Regeringen far som ordinarie domare utndmna endast en person
som Domarnimnden har foreslagit for anstéllningen.” Bestimmelsens
inledning bor lyda “Regeringen far fill ordinarie domare” i enlighet med
gillande och foreslagen lydelse av 11 kap. 7 § forsta stycket RF
(’utnamnts fill ordinarie domare”).

12.2.6 Ett forstirkt grundlagsskydd m.m.
Forslaget till 11 kap. 6 § forsta—andra stycket RF lyder:

Ordinarie domare utnéimns av regeringen efter forslag av ett sirskilt organ,
dir en majoritet av ledaméterna ér eller har varit ordinarie domare.

Vid utnmningen ska avseende fistas endast vid sakliga grunder, sdsom
fortjanst och skicklighet.

Vid den nagot ogina tolkning som i ssmmanhanget &r pakallad kan det
ifragasittas om den foreslagna lydelsen inte riskerar att ge intrycket att det
sirskilda organet vid sitt forslagsstillande enligt forsta stycket inte
omfattas av begrinsningen i andra stycket.

Tillsyn éver domstolar och domare (avsnitt 13 )

Fakultetsndmnden delar kommitténs bedomning att det &r principiellt
bekymmersamt att JK, som regeringens hogste ombudsman, utévar tillsyn
sver domstolarna och domare. Kommitténs forslag att JK inte lingre ska
f3 utova sadan tillsyn framstér dérfor som vélgrundat.

Forslaget till 11 kap. 3 § andra stycket RF, dér det uttryckligen framgar att
endast JO och Riksrevisionen far utéva tillsyn dver domstolarnas
rattskipande verksamhet, utgdr i detta avseende ett vilkommet
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klargrande — dven i relation till andra myndigheter dn JK (Gfr t.ex.
kommitténs resonemang om IMY:s tillsyn éver domstolarnas
personuppgiftsbehandling pa s. 416).

Samtidigt viicker kommitténs forslag ett par fragor som bor 6vervégas
ytterligare.

For det forsta kan JK, som kommittén framhaller, inom ramen for den
frivilliga skaderegleringen t.ex. komma att undersdka om en domstols
hantering av ett mal utgér en krénkning av EKMR eller
grundlagsskyddade fri- och rittigheter. Aven om ett konstaterande av JK
att en domstol har kréinkt enskildas rittigheter inte utgér tillsyn eller
granskning i strikt mening (jfr s. 417) dr det svért att bortse ifran att ett
sadant stillningstagande i praktiken innefattar allvarlig kritik mot den
bersrda domstolen och domaren — kritik som framstdr som mer ingripande
4n vad som kan tinkas folja av den administrativt inriktade tillsyn (i strikt
mening) som JK idag utdvar 6ver domstolarna.

En rent formell syn pa vad som utgdr tillsyn och vad som utgor frivillig
skadereglering verkar saledes f& den mérkliga effekten att J K:s mest
ingripande granskning av domstolarnas rittskipande verksamhet kvarstar.
I den fortsatta beredningen bér det vervigas om JK:s méjlighet att
reglera skadestandsansprék mot staten som grundar sig pd domstolarnas
rittskipande verksamhet bor begrénsas. Det bor vidare dvervigas att i
stéllet ligga ansvaret for sédan skadereglering pa ett annat organ, sdsom
Domstolsstyrelsen, Domarndmnden eller ett nytt provningsorgan for
ansvarsutkrivande av ordinarie domare.

For det andra har JK ett sarskilt uppdrag att vaka dver att de grénser for
tryck- och yttrandefriheten som anges i TF och YGL inte 6verskrids (se
9 kap. 1 § TF och 7 kap. 1 § YGL). Det uppdraget innefattar att vara
gklagare vid brott mot yttrandefrihetsgrundlagarna. Som kommittén
framhaller saknas det skil att forindra denna uppgift for JK, &ven om det
skulle kunna férekomma att ingripanden sker &ven mot ordinarie domare
(s. 419).

Nir det giller vissa av principerna som bér upp
yttrandefrihetsgrundlagarna, inte minst det s.k. repressalieforbudet, ar
emellertid mojligheten att ingripa genom étal av mindre praktisk
betydelse. Av stor vikt &r istéllet den kritik som JK (och JO) kan komma
att uttala mot befattningshavare som inte har respekterat
repressalieforbudet, utan att ansvar for brott kan komma ifrdga.

Kommittén berdr inte frigan om hur JK:s tillsyn dver granserna for tryck-
och yttrandefriheten paverkas av de foreslagna reformerna. Enligt
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Fakultetsnimnden ligger det nira till hands att gora tolkningen att JK:s
tillsyn over domare och domstolar férsvinner dven pa detta omrdde genom
kommitténs forslag. Den tillsyn som JK utévar kan ndmligen, dven pé
yttrandefrihetsgrundlagarnas omréde, anses grundas pa de allménna
bestimmelserna om JK:s tillsyn (se framst lagen [1975:1339] om
justitiekanslerns tillsyn), snarare dn bestimmelserna i 9 kap. 1 § TF samt
7 kap. 1 § YGL. En sadan tolkning &r emellertid inte sjdlvklar.

I den fortsatta beredningen bor det ytterligare dverviagas om syftet med de
foreslagna reformerna r att begrénsa JK:s tillsyn enligt
yttrandefrihetsgrundlagarna och vilka konsekvenser kommitténs forslag
far i detta avseende.

Forslaget till lag om dndring i lagen (1975:133 9) om justitiekanslerns
tillsyn

Forslaget till 2 § andra stycket punkten 3 lag om andring i lagen
(1975:1339) om justitieckanslerns tillsyn har enligt fakultetsndémndens
mening en mindre lyckad spréklig utformning, frémst genom att med
uttrycket ”dessa domstolar” syfta pd “domstolar” i betydelsen alla
domstolar (jfr s. 418-419). Forslagsvis kan stycket formuleras:

Justitiekanslerns tillsyn ska dock inte kunna omfatta
1. regeringen eller statsrad,
2. riksdagens myndigheter,
3. domstolar,
4. Domstolsstyrelsen eller Domarndmnden,
5 ordinarie domare eller andra anstdllda och uppdragstagare vid
domstolar och vid de myndigheter som avses i 2 och 4.

Fakultetsndmnden noterar att det vite som regleras i 10 § andra stycket
lagen (1975:1339) om justitiekanslerns tillsyn enligt forslaget fortfarande
ska vara hogst 1 000 kr. Detta belopp, som varit oforindrat dnda sedan
lagen tillkom for ndra 50 ar sedan, motsvarar i dagens penningvérde drygt
6 300 kr. I samband med att bestimmelsen &ndé @ndras kan det finnas
anledning att ta bort beloppsangivelsen i overensstimmelse med vad som
sedan lang tid giller pa flera andra omréden, se 1 och 3 §§ lagen
(1985:206) om viten samt bl.a. prop. 1986/87:89 s. 126.

En reglering i grundlag av antalet justitierad (avsnitt 16)

16.2.3 En utncimning ska endast kunna ske pa initiativ av den berdrda
domstolen
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I de orostider for vilka de nya bestimmelserna kan bli av storst betydelse
kan det mycket vil forekomma missbruk av den konstitutionella
ordningen av sadana slag som dr svéra att forestélla sig i mindre oroliga
tider.

Enligt forslaget till 11 kap. 6 § tredje stycket RF ska en utndmning av
ordinarie domare till Hogsta domstolen eller Hogsta
forvaltningsdomstolen foregds av en begiran fran domstolen. Det finns
enligt fakultetsndmndens mening goda skél for detta forslag. For alla
eventualiteters skull bor det dock klargoras att en sddan begéran inte
behévs i sadana fall dé antalet ordinarie domare i domstolen ifréga
understiger minimiantalet tolv enligt forslaget till 11 kap. 2 § forsta
stycket RF. Att det finns ett behov av nya justitierdd i en sédan situation
foljer ju direkt av RF.

Ifrdga om verkan av respektive domstols initiativ uttalar kommittén

(s. 492): ”Utgéngspunkten &r naturligtvis att domstolarnas énskemal
respekteras och att nya justitierdd utndmns ndr domstolarna bedomer att
det finns ett behov av det.” Denna utgangspunkt &r i nuldget sjalvklar men
kan mycket vil ifrdgasittas i orostider. Fakultetsnimnden ifragasitter
dirfor om “sedvanligt konstitutionellt ansvar” dr en tillrécklig garanti och
om en bundenhet verkligen ”skulle framstd som vil ldngtgdende”, i
enlighet med vad kommittén forvisso forsiktigt uttalar (s. 492).



