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Kommittédirektiv

Forstarkt skydd fér demokratin och domstolarnas oberoende

Beslut vid regeringssammantride den 13 februari 2020

Sammanfattning

I syfte att stirka grundskyddet f6r de demokratiska strukturerna ska en
parlamentariskt sammansatt kommitté utreda formerna f6r dndring av
grundlag och behovet av att ytterligare stirka skyddet f6r domstolarnas och
domarnas oberoende langsiktigt. Kommittén ska ocksa utreda behovet av att
mojliggora ytterligare begransningar i foreningsfriheten i forhallande till
sammanslutningar som dgnar sig at terrorism.

Kommittén ska bl.a. bedéma om

e det bor inforas ett krav pa kvalificerad majoritet vid riksdagsbeslut om
grundlagsindring,

e det bor inforas ett krav pa att ett visst antal av riksdagsledaméterna
deltar i omrostningen vid beslut om grundlagsindring (en s.k.
kvorumregel),

e det val till riksdagen som ska hallas mellan de tva riksdagsbesluten om
grundlagsindring maste vara ett ordinarie val,

e det bor inféras en grundlagsreglering om justitieradens antal och
pensionsalder,

e det bor inféras en mojlighet f6r Hogsta domstolen och Hogsta
forvaltningsdomstolen att sammantrida 1 sarskild sammansittning,

*  Domstolsverkets organisation, styrning och roll bor férindras, och



e det bor inféras utokade moijligheter att begransa den grundlagsskyddade
toreningsfriheten i férhallande till sammanslutningar som dgnar sig at
terrorism.

Kommittén ska limna de forslag till grundlagsindringar och andra
torfattningsindringar som kommittén bedémer ar motiverade.

Uppdraget att utreda begrinsningar 1 féreningsfriheten ska redovisas senast
den 15 mars 2021. Om kommittén bedomer att det ar lampligt, far den
samtidigt redovisa dven andra delar av sitt uppdrag. Uppdraget ska i Gvriga
delar redovisas senast den 15 februari 2023.

Uppdraget om formerna for andring av grundlag

Grundlagarna sitter upp ramarna f6r utévningen av den politiska makten.
De innehaller regler bl.a. om hur riksdagen och regeringen tillsitts, vilka
uppgifter och befogenheter dessa organ ska ha samt om enskildas
grundlidggande fri- och rittigheter i férhallande till det allméinna. Vid
stiftande av grundlag krivs sedan linge tva likalydande riksdagsbeslut med
ett mellanliggande val. Detta krav syftar till att f6rhindra forhastade
indringar av grundlagen. Det innebar ocksa att om en grundlagsindring ér
av betydelse f6r demokratins funktionssitt kommer den att kunna behandlas
1 valrorelsen, vilket medfor att viljarna far en moijlighet att uttrycka sin
uppfattning vid valet (jfr SOU 1972:15 s. 78).

Kravet pa tva likalydande riksdagsbeslut och ett mellanliggande val till
riksdagen framgir av 8 kap. 14 § regeringsformen (RF). I samma paragraf
anges att det ska ga minst nio manader mellan den tidpunkt da
grundlagsirendet forsta gingen anmaldes i riksdagens kammare och valet.
Konstitutionsutskottet kan besluta om undantag frin denna tidsfrist, om
minst fem sjattedelar av ledamoterna rostar f6r beslutet. Syftet med
tidsfristen 4r att skapa forutsittningar for att riksdagsbeslut om
grundlagsindring ska kunna foregas av bade en grundlig behandling i
riksdagen och en omfattande allmin debatt (se prop. 1978/79:195 s. 51).

Regeringsformen innehaller ocksd en minoritetsskyddsregel om
tolkomrostning om vilande grundlagsforslag. Enligt 8 kap. 16 § ska en sadan
omrostning hallas om det yrkas av minst en tiondel av riksdagens ledaméter
(dvs. minst 35 ledamoter) och minst en tredjedel av ledaméterna (dvs. minst
117 ledamoéter) rostar £6r yrkandet. Folkomrostningen ska hallas samtidigt
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med det mellanliggande valet till riksdagen. Vid omréstningen far de som har
rostratt vid valet forklara om de godtar det vilande grundlagsforslaget eller
inte. Forslaget faller, om de som rostat mot forslaget ér fler an de som rostat
tor forslaget och de som rostat mot till antalet dr fler dn halften av dem som
har avgett godkinda réster vid riksdagsvalet. Om forslaget inte faller, tar
riksdagen upp forslaget till slutlig provning. Ndgon folkomr6stning om
vilande grundlagsférslag har dnnu inte hallits.

Det skydd for de grundliggande demokratiska spelreglerna som formerna
tor dndring av grundlag innebir, stirks av att det bland riksdagspartierna har
funnits en samsyn i friga om vikten av noggrann beredning och en bred
parlamentarisk férankring vid grundlagsindringar. Den reform av regerings-
formen som triadde i kraft ar 2011 var resultatet av en 6verenskommelse
mellan samtliga davarande riksdagspartier inom ramen f6r Grundlags-
utredningen. Denna instéllning till reformer av grundlagarna medfér att
beslut om grundlagsindringar i praktiken har fattats med stéd av en
kvalificerad majoritet.

Det har inte skett nagon egentlig 6versyn av formerna for dndring av
grundlag sedan regeringsformens tillkomst. Den éversyn som skedde inom
Grundlagsutredningen var begransad till reglerna om folkomrostning om
vilande grundlagsforslag. Grundlagsutredningen gjorde bedémningen att det
inte fanns anledning att géra nagon principiell férindring av denna reglering.
Pa utredningens forslag genomférdes dock en mindre dndring (se SOU
2008:125 s. 238-242 och prop. 2009/10:80 s. 99-100). Konstitutions-
utskottet har avstyrkt motioner om att se 6ver formerna for andring av
grundlag (bet. 2018/19:KU30). Riksdagen har {oljt utskottets forslag.

Regleringen om formerna f6r dndring av grundlag har fungerat val. Vid en
internationell utblick kan det dock konstateras att det finns exempel pa
skeenden 1 historien som visar att demokratin under vissa forutsittningar kan
komma att utsittas for pafrestningar som leder till att spelreglerna snabbt
torindras och grundpelarna for folkstyrelsen undermineras. Utvecklingen pa
senare tid i en del linder i var omvirld visar ocksa pa vikten av att sikerstalla
att det finns ett robust skydd for den svenska demokratins grundstrukturer.
Det finns darfor skal att analysera om formerna for andring av grundlagen
behover forstirkas 1 syfte att sikerstilla skyddet f6r demokratin. Ett viktigt
underlag f6r en sadan analys dr en kartliggning av hur regleringen om
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grundlagsindring ser ut i andra linder. Det finns dérfér behov av en
internationell jimforelse av regler om dndring av grundlag.

Den svenska traditionen att séka brett parlamentariskt stéd for grundlags-
andringar har bidragit till att skapa en stark demokratisk legitimitet f6r den
offentliga maktutovningens villkor. Denna tillimpning har samtidigt inte
nagon uttrycklig férankring i den svenska grundlagen. Méjligheten for en
riksdagsminoritet att enligt 8 kap. 16 § RF besluta att folkomrostning ska
héllas om ett grundlagsforslag har visserligen bedémts ha en samfoérstands-
skapande verkan (se prop. 2009/10:80 s. 99). Regeringsformen innehaller
dock inte nagot krav pa sarskild majoritet nir riksdagen fattar beslut om
grundlagsindringar. Det innebir att de vanliga reglerna om riksdagsbeslut ar
tillimpliga. Enligt 4 kap. 7 § giller som riksdagens beslut den mening som
mer dn hilften av de rostande enas om. Det giller alltsa ett krav pa enkel
majoritet vid riksdagens beslut om grundlagsindring. Mot denna bakgrund
finns det ett behov av att ta stallning till om det bor inféras ett krav pa
kvalificerad majoritet vid grundlagsindring. Ett sadant krav skulle kunna
gilla alla grundlagsindringar eller vara begrinsat till grundlagsindringar som
ar av central betydelse f6r demokratin.

Regeringsformen foéreskriver inte nagot krav pa att ett visst antal riksdags-
ledamoter ska delta i omréstningen vid beslut om grundlagsindring (en s.k.
kvorumregel). Det innebir att en grundlagsidndring i praktiken kan beslutas
av en minoritet av riksdagens ledaméter. Det bor darfor utredas om en
kvorumregel bor inforas vid riksdagsbeslut om grundlagsindring. En sadan
regel skulle kunna gilla alla grundlagsindringar eller endast grundlags-
andringar som ér av central betydelse for demokratin.

En annan fraga som kraver ett stillningstagande dr om det bor inféras ett
krav pa att det halls ett ordinarie riksdagsval mellan de tva riksdagsbesluten
om grundlagsindring. Enligt den nuvarande regleringen kan det
mellanliggande valet ocksé vara ett extra val. Ett ordinarie val maste saledes
inte invintas for att en grundlagsindring ska kunna genomféras.

Kommittén ska darfor

e gobra en internationell jimforelse av regler om dndring av grundlag i den
utstrickning kommittén bedomer limplig,

* bedéma om det bor inforas ett krav pa kvalificerad majoritet vid
riksdagsbeslut om grundlagsindring,
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*  bedoma om det bor inf6ras ett krav pa att ett visst antal av
riksdagsledaméterna deltar i omréstningen vid beslut om
grundlagsindring (kvorumregel),

*  bed6ma om det val till riksdagen som ska hallas mellan de tva
riksdagsbesluten om grundlagsindring maste vara ett ordinarie val, och

e limna de forslag till grundlagsindringar som kommittén bedémer ar

motiverade.

Uppdraget att utreda formerna fér dndring av grundlag bygger pa en
6verenskommelse mellan regeringen, Centerpartiet och Liberalerna.

Uppdraget att utreda behovet av att starka domstolarnas och
domarnas oberoende

Ett oberoende domstolsvisende ar ett av fundamenten i ett demokratiskt
samhille. Det dr viktigt att allmanheten kinner fortroende for att
domstolarna dr oberoende och att det inte finns nagon risk fér exempelvis
politisk paverkan. Regeringsformen innehaller bestimmelser som avser att
sikerstalla domstolarnas och de enskilda domarnas oberoende. Dessa regler
finns framfor allti 1 och 11 kap. men bestimmelser som rér domstolarna
och rittskipningen finns ocksa i 2 och 8 kap. Kiérnan i principen om
domstolarnas sjilvstindighet i ddmandet kommer till uttryck i 11 kap. 3 §
dir det anges att ingen myndighet, inte heller riksdagen, far bestimma hur en
domstol ska doma i det enskilda fallet eller hur en domstol i 6vrigt ska

tillimpa en rittsregel i ett sarskilt fall.

Fragan om domstolarnas och domarnas stillning i det konstitutionella
systemet har utretts vid flera tillfallen, senast 1 Grundlagsutredningen (SOU
2008:125 s. 309-355). Grundlagsutredningen gjorde bedémningen att
regeringsformens bestimmelser i allt vasentligt ger det skydd for
domstolarnas oberoende som bor uppstillas pa grundlagsniva. Utredningen
limnade trots det nagra forslag som syftade till att ytterligare stirka
domstolarnas och domarnas stillning, bl.a. att bestimmelserna om
rittskipningen skulle samlas i ett sarskilt kapitel 1 regeringsformen. Det
foreslogs ocksa vissa dndringar nir det giller utnimning, disciplinansvar och
avskedande av domare. Regeringen stillde sig bakom Grundlagsutredningens
forslag, som direfter antogs av riksdagen (prop. 2009/10:80, bet.
2009/10:KU19 och bet. 2010/11:KU4, rskr. 2010/11:21).

5 (14)



Under varen 2018 tillkdnnagav riksdagen att regeringen bor tillsitta en
utredning med uppdrag att se 6ver behovet av att ytterligare stirka
domstolarnas och domarnas oberoende langsiktigt — sarskilt 1 fraga om
grundlagsregleringen av justitieradens antal och pensionsalder, en méjlighet
tor de hégsta domstolarna att sammantrida i sarskild sammansattning samt
Domstolsverkets organisation, styrning och roll (bet. 2017/18:KU36 punkt
19, rskr. 2017/18:228). Genom beslutet om dessa kommittédirektiv anser
regeringen att tillkinnagivandet dr slutbehandlat.

Domstolarnas och domarnas stillning i det konstitutionella systemet och
domstolsvisendets oberoende fir anses fungera vil i dag i Sverige. Atgirder
tor att begrinsa de hégsta domstolarnas och den centrala domstols-
administrationens oberoende har emellertid aktualiserats i delar av Europa
under senare tid. Mot den bakgrunden finns det anledning att analysera om
det finns ett behov av att stirka de svenska domstolarnas och domarnas
oberoende langsiktigt. Det finns sirskild anledning att utreda féljande fragor:
regleringen om justitieradens antal och pensionsilder, en méjlighet f6r
Ho6gsta domstolen och Hégsta férvaltningsdomstolen att sammantrida i
sarskild sammansittning och behovet av att forindra Domstolsverkets
organisation, styrning och roll. En nirmare beskrivning av dessa fragor ges
under delrubrikerna nedan.

Uppdraget att utreda behovet av att stirka domstolarnas och domarnas
oberoende bygger pa en 6verenskommelse mellan regeringen, Centerpartiet
och Liberalerna.

Regleringen om justitierddens antal och pensionsalder

En garanti for sjalvstindigheten 1 domandet ér att ordinarie domare inte ska
kunna skiljas fran sin anstillning utan mycket starka skil. Regeringsformen
ger domare ett langtgiaende anstillningsskydd. En ordinarie domare far
skiljas fran sin anstillning endast om han eller hon genom brott eller grovt
eller upprepat asidosittande av skyldigheterna i anstillningen har visat sig
uppenbart olimplig att inneha anstallningen eller om han eller hon uppnatt
gillande pensionsalder eller enligt lag ar skyldig att avga pa grund av varaktig
torlust av arbetsformagan (11 kap. 7 § RF). En ordinarie domare ér skyldig
att avga fran anstillningen vid den alder som anges i forfattningar eller
kollektivavtal (5 § lagen [1994:261] om fullmaktsanstillning). Enligt lagen
(1982:80) om anstillningsskydd har en arbetstagare normalt sett ritt att
kvarstd 1 anstillningen till utgangen av den manad da han eller hon fyller
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68 ar. Denna alder kommer den 1 januari 2023 att hojas till 69 ar (se prop.
2018/19:91, bet. 2018/19:AU12, rskr. 2018/19:276).

Vid en internationell utblick kan man konstatera att det finns exempel pa att
en dndring av regleringen om ndr domare dr skyldiga att avga med pension
kan genomféras pa ett sitt som paverkar domstolarnas och domarnas
oberoende. EU-domstolen har bedomt att en polsk lagindring om sinkt
pensionsalder f6r domare vid hogsta domstolen innebir att Polen underlatit
att uppfylla sina skyldigheter att sakerstilla ett effektivt domstolsskydd enligt
artikel 19.1 andra stycket i fordraget om Europeiska unionen (dom den 24
juni 2019, C-619/18, EU:C:2019:531). Domstolen konstaterade bl.a. att
lagindringen stred mot principen om domares oavsittlighet som 1 sin tur
utgor en del av principen om domares oavhingighet, eftersom lagindringen
skulle tillimpas dven pa domare som redan var i tjanst vid domstolen.

Aven om den svenska grundlagen ger ordinarie domare ett lingtgiende
anstallningsskydd finns inte nagot skydd mot att pensionsaldern f6r domare
sinks genom vanlig lag pa ett sitt som paverkar domstolarnas och domarnas
oberoende. Ett sadant skydd skulle kunna vara av sirskild betydelse nir det
giller domare i de hégsta domstolarna och skulle kunna skapas genom en
grundlagsreglering av justitieradens pensionsalder. Det finns darfér skal att
utreda om en sadan reglering bor inforas. I regeringsformens reglering om
skiljande av ordinarie domare fran anstillningen gors inte skillnad pa
justitierad och andra ordinarie domare. Om bedomningen gors att det bor
inforas en grundlagsreglering om justitieradens pensionsalder, finns det
darfor skil att ta stallning till om denna reglering bér omfatta dven andra
ordinarie domare dn justitierad. Det finns vidare skil att utreda om
regleringen av ordinarie domares avgangsskyldighet pa grund av alder i
Ovrigt bor dndras i syfte att stirka domstolarnas och domarnas oberoende.

En annan aspekt av skyddet for de hogsta domstolarnas oberoende ar
regleringen av antalet justitierad. Denna reglering finns i dagi 3 kap. 4 §
rattegangsbalken och 3 § lagen (1971:289) om allmanna férvaltnings-
domstolar. Regleringen innebar att det 1 vardera domstolen ska finnas fjorton
justitierad eller det h6gre antal som behovs.

I bla. den rittsvetenskapliga debatten har det framforts att regleringen av
antalet domare i de hogsta domstolarna kan anvindas pa ett sitt som
paverkar domstolarnas oberoende. Det har anforts att en utokning av antalet
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domare 1 de hégsta domstolarna skulle kunna utnyttjas for att utse nya
domare som ir lojala mot regeringen. Vidare skulle en minskning av antalet
domare kunna paverka domstolarnas mojligheter att utova sin uppgift. Mot
denna bakgrund finns det skal att bedoma om det bor inféras en
grundlagsreglering om antalet justitierad i de hogsta domstolarna och om
den nuvarande regleringen av antalet justitierad bor dndras i syfte att stirka

domstolarnas och domarnas oberoende.
Kommittén ska darfor

* bedéma om det bor inforas en reglering i grundlag om pensionsildern
for justitierad och, 1 sa fall, ta stillning till om regleringen dven bor
omfatta andra ordinarie domare dn justitierad,

* bed6ma om det finns skal att i 6vrigt andra regleringen av ordinarie
domares avgangsskyldighet pa grund av alder,

*  bedéma om det bor inforas en reglering i grundlag av antalet justitierad i
Ho6gsta domstolen och Hégsta forvaltningsdomstolen och om den
nuvarande regleringen av antalet justitierad bor dndras, och

e limna de forslag till grundlagsindringar och andra férfattningsiandringar
som kommittén bedémer ar motiverade.

En mdjlighet for de hdgsta domstolarna att sammantréada i sarskild
sammansattning

Den 1 juli 2017 inférdes det en generell mojlighet for justitierad att
tjanstgora korsvis 1 de bada hogsta domstolarna (prop. 2016/17:174, bet.
2016/17:Jul206, rskr. 2016/17:287). Bestimmelser om detta finns i 3 kap.

4 § rittegangsbalken och 3 § lagen om allminna férvaltningsdomstolar.
Moijligheten till korsvis tjanstgoring innebir att Hogsta domstolen far
forordna den som ir justitierad i Hogsta forvaltningsdomstolen att tjanstgora
1 Hogsta domstolen. Hogsta forvaltningsdomstolen far pa motsvarande satt
forordna den som ir justitierad i Hogsta domstolen att tjanstgora i Hogsta
torvaltningsdomstolen. Nuvarande sammansattningsregler innebar att ritten
kan bestd av maximalt sju ledamoter, om inte malet hanskjuts till avgérande 1
plenum (3 kap. 5 b § rittegangsbalken och 4 ¢ § lagen om allminna
torvaltningsdomstolar).

Moijligheten till korsvis tjdnstgoring ar avsedd att anvindas t.ex. da
handlaggningen av ett mal i den ena domstolen aktualiserar fragor inom ett
visst imnesomrade som nagon ledamot i den andra domstolen har sirskilda
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kunskaper om och for att frimja ett vidare utbyte av sakkunskap och
erfarenheter inom rittsomraden som berér bada domstolsslagen (prop.
2016/17:174 s. 14 och 15). Det ir dock de bida hogsta domstolarna som i
enskilda fall avgdr nir och pa vilket sitt mojligheten till korsvis tjanstgoring
ska anvindas. Tjinstgoringen sker pa frivillig basis.

Pa senare tid har det bl.a. i den rittsvetenskapliga debatten forts fram forslag
om att dven ge de hogsta domstolarna méjlighet att besluta om s.k. sirskild
sammansittning. En sidan mojlighet skulle kunna innebara att respektive
domstol kan sammantrida med fler ledaméter dn vad de nuvarande
sammansittningsreglerna moéjliggor. Som exempel pa mal i1 vilka dom-
stolarna skulle kunna sammantrida i sirskild sammansittning har nimnts
bl.a. mal som r6r fragor av konstitutionell betydelse eller som galler
rittsomraden som ber6ér bada domstolarna. Det kan exempelvis handla om
mal som aktualiserar tolkning av grundlag, EU-ritt eller den europeiska
konventionen angiende skydd for de minskliga rittigheterna och de
grundliggande friheterna (Europakonventionen).

Mot denna bakgrund finns det skil att utreda om det bor inféras en
mojlighet f6r Hogsta domstolen och Hogsta forvaltningsdomstolen att 1
vissa fall ssmmantrida i sirskild sammansittning. Om bedémningen gors att
en sadan méjlighet bor inforas finns det dven skal att ta stillning till vilken
reglering som behovs, exempelvis ndr det giller antalet ledaméter 1 ritten,
eventuell tjianstgoringsskyldighet och 1 vilken ordning beslut om tjanstgoring
ska fattas.

Kommittén ska darfor

* bedéma om det bor inforas en méjlighet f6r Hogsta domstolen och
Hogsta forvaltningsdomstolen att sammantrida 1 sirskild samman-
sattning, och

e limna de forslag till forfattningsindringar som kommittén bedomer ar
motiverade.

Domstolsverkets organisation, styrning och roll

Domstolsverket ar en statlig forvaltningsmyndighet under regeringen. For
torvaltningsmyndigheter under regeringen finns bestimmelser i myndighets-
torordningen (2007:515). Av férordningen framgar att myndighetens ledning
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ansvarar infor regeringen for verksamheten. Ledningen ska se till att verk-
samheten bedrivs effektivt och enligt gillande ritt och de férpliktelser som
toljer av Sveriges medlemskap i Europeiska unionen, att den redovisas pa ett
tillforlitligt och rittvisande sitt samt att myndigheten hushallar vil med
statens medel (4 §). (Se dven riktlinjer fOr styrningen av statsférvaltningen i
prop. 2009/10:175 s. 96 £.)

Domstolsverkets organisation och uppgifter framgar i huvuddrag av
torordningen (2007:1073) med instruktion for Domstolsverket. Verket var
tidigare en styrelsemyndighet men leds sedan 2008 av en generaldirektér som
utses av regeringen. Ett insynsrad har till uppgift att utéva insyn i verksam-
heten och ge generaldirektéren rad. Ledamoterna i radet utses av regeringen.

Domstolsverkets huvudsakliga uppgift ar att ge administrativt stéd och
service till bl.a. domstolarna. I uppgifterna ingar dven att driva och stodja
utvecklings- och kvalitetsarbete inom domstolarna samt att i administrativt
hinseende leda och samordna domstolarna for att skapa forutsittningar for
en rattssiker verksamhet och se till att den bedrivs effektivt. Domstolsverket
ska ocksd astadkomma en dndamalsenlig resursférdelning och verka for en
god samverkan mellan domstolarna och andra berérda myndigheter.

I vissa avseenden har Domstolsverket aven uppgifter som normalt ligger pa
en arbetsgivare. Exempelvis férhandlar verket om 16n, dels 1 samband med
utnimning av nya domare, dels I6pande nar det giller justitierad och
domstolschefer. Domstolsverket inleder ocksa drenden om utnimning av
ordinarie domare vid Domarnimnden. En foretradare for verket har
mojlighet att ndrvara och yttra sig vid nimndens sammantriden.

Domstolsverket inrittades 1975 efter ett principbeslut av riksdagen (prop.
1972:1 bil. 4, bet. 1972:JuUS, rskr. 1972:159). Eftersom det fanns farhagor
om att myndigheten skulle kunna péaverka domstolarnas grundlagsskyddade
sjalvstindighet, togs det i instruktionen f6r Domstolsverket in en
bestimmelse om att myndigheten ska genomfoéra sitt uppdrag med respekt
tor domstolarnas sjilvstindighet enligt regeringsformen. Domstolsverkets
organisation och roll har direfter utretts vid flera tillfallen. I en utredning i
bérjan av 1980-talet konstaterades att de initiala farhdgorna i fraga om
domstolarnas sjilvstindighet inte hade besannats (Ds Ju 1982:3, se dven

prop. 1982/83:100 bil. 4, D).
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I debatten har det pa senare tid forts fram att det finns skal att ndrmare
6verviga hur administrationen av domstolsvisendet bor utformas. Det har
framhallits att vissa av Domstolsverkets uppgifter, exempelvis nir det galler
l6nesittning och férdelning av budgetmedel, ger utrymme for paverkan pa
domstolarna. Som jamforelse har nimnts att det i flera europeiska linder r
ett sirskilt organ (s.k. Councils for the Judiciary), sammansatt huvudsakligen
av domare, som ansvarar f6r domstolsadministrationen och andra funktioner
dar det finns en koppling till domstolarnas oberoende. Ett alternativ som har
lyfts fram for att stirka de svenska domstolarnas oberoende ir tillskapandet
av en fran regeringen mer oberoende administration av domstolsvisendet,
exempelvis genom att pa nytt inritta en styrelse f6r Domstolsverket

sammansatt huvudsakligen av domare.

I arbetet med att se Over behovet av att ytterligare stirka domstolarnas och
domarnas oberoende langsiktigt finns det skal att utreda om Domstols-
verkets organisation, styrning och roll bor férindras. Som konstitutions-

utskottet uttalat skulle dven alternativa organisationsformer kunna 6vervigas

(bet. 2017/18:KU36).
Kommittén ska darfor

¢ bedéma om Domstolsverkets organisation, styrning och roll bor
forindras for att ytterligare stirka domstolarnas och domarnas
oberoende langsiktigt, och

e limna de forslag till forfattningsindringar som kommittén bedomer ar
motiverade.

Uppdraget att utreda begransningar i féreningsfriheten

Foreningsfriheten dr en grundliggande mansklig fri- och rittighet som
atnjuter ett starkt skydd i grundlag och som Sverige ocksa genom sina
internationella ataganden har férbundit sig att respektera. I 2 kap. 1 § forsta
stycket 5 RF skyddas den genom att var och en i férhallande till det allmédnna
tillforsikras frihet att sammansluta sig med andra for allmanna eller enskilda
syften. Foreningsfriheten ér en av de s.k. opinionsfriheterna. Bland de fri-
och rittigheter som regleras i 2 kap. intar dessa friheter en sarstallning. Skalet
ar det samband som rader med grunderna fOr vart demokratiska statsskick.
En omfattande frihet f6r den enskilde att pa olika sitt ta del i den
samhilleliga opinionsbildningen har ansetts vara nédvindig for att ett
styrelseskick ska kunna kallas demokratiskt (jfr 1 kap. 1 § RF).
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Foreningsfriheten far under vissa snavt avgrinsade forutsittningar begransas
genom vanlig lag. Liksom i friga om begrinsningar av andra grundldggande
fri- och rittigheter giller att en begriansning far goras endast for att tillgodose
indamal som ir godtagbara i ett demokratiskt samhaille. En begrinsning far
aldrig ga utéver vad som dr nédvindigt med hansyn till det indamal som har
foranlett den och inte heller stricka sig sa lingt att den utgor ett hot mot den
fria asiktsbildningen sasom en av folkstyrelsens grundvalar. Den far inte
goras enbart pa grund av politisk, religios, kulturell eller annan sadan
askadning (2 kap. 20 och 21 §§ RF). Av 2 kap. 24 § andra stycket foljer
vidare att foéreningsfriheten far begrinsas endast nir det géller samman-
slutningar vilkas verksamhet ar av militir eller liknande natur eller innebar
torfoljelse av en folkgrupp pa grund av etniskt ursprung, hudfirg eller annat
liknande forhallande. Fér manniskor som sluter sig samman 1 organisationer
vilkas verksamhet inte omfattas av nagot av dessa inskrinkningsindamal ar
foreningsfriheten en absolut frihet, alltsa en frihet som inte kan begrinsas
genom vanlig lag.

Regeringen beslutade genom lagradsremissen Ett sirskilt straffansvar for
deltagande i en terroristorganisation att inhamta Lagradets yttrande Gver ett
forslag om straffansvar f6r den som deltar i verksamheten i en terrorist-
organisation pa ett sitt som ar dgnat att frimja, stirka eller understédja
organisationen. Regeringen gjorde i lagradsremissen bedémningen att den
foreslagna kriminaliseringen av deltagande i en terroristorganisations
verksambhet inte innebar en begrinsning av foreningsfriheten. Bedémningen
grundades 1 huvudsak pa standpunkten att féreningsfriheten endast omfattar
sammanslutningar som har en lovlig verksamhet och att de i forslaget
straffbelagda girningarna inte utgjorde sidan verksamhet. Lagradet delade
dock inte den uppfattningen utan menade att 6verviagande skil i stillet talade
for att en kriminalisering av deltagande i en terroristorganisations
verksamhet innebar en begrinsning av foreningsfriheten. Lagradet ansag sig
darfor inte kunna tillstyrka att forslaget lades till grund for lagstiftning.

Terrorism ir en grinsoverskridande foreteelse som utgor en svar pafrestning
tér drabbade samhillen och hotar savil internationell fred och sikerhet som
nationell sikerhet. Terrorism ar ett av de allvarligaste hoten mot demokratin,
det fria utévandet av manskliga rittigheter och den ekonomiska och sociala
utvecklingen.
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Det straffbara omradet nir det galler garningar med koppling till terrorism ar
vidstrickt. Trots det finns det girningar som kan anses straffvirda men som
inte omfattas av nuvarande straffbestimmelser. Regeringen har i
propositionen Ett sirskilt straffansvar f6r samrore med en terrorist-
organisation (prop. 2019/20:36) dirfor nyligen foreslagit att det ska inféras
ett sarskilt straffansvar for den som har vissa former av samrore med en
terroristorganisation om girningen ér dgnad att frimja, stirka eller
understodja organisationen. Riksdagen har stallt sig bakom regeringens
forslag (bet. 2019/20:JulU13, rskr. 2019/20:145). Lagindringarna trider i
kraft den 1 mars 2020. I propositionen gor regeringen ocksa bedomningen
att det fortfarande finns ett behov av att kunna ingripa mot deltagandet i en
terroristorganisation som sadant bl.a. eftersom det finns en risk for att
Sverige utan en straffbestimmelse om deltagande i en terroristorganisation
kan uppfattas ha en otillricklig lagstiftning f6r motverkande av terrorister
och terroristorganisationer. Regeringen bedémer samtidigt att en
kriminalisering av deltagande i en terroristorganisation som stoder sig pa de
befintliga inskrinkningsindamalen i 2 kap. RF skulle fa ett alltf6r smalt
tillimpningsomride och riskera att bli ineffektiv (se prop. 2019/20:36 s. 16).
Sammanfattningsvis finns det ett behov av att 6verviga att dndra 2 kap. 24 §
andra stycket 1 syfte att mojliggéra en kriminalisering av varje form av
deltagande i sammanslutningar som dgnar sig at terrorism.

Kommittén ska darfor

e gOra en analys av innebérden och omfattningen av de moijligheter som
tinns enligt gillande ritt att begrinsa den grundlagsskyddade
foreningsfriheten f6r enskilda som dr med 1 sammanslutningar som
agnar sig at terrorism,

* bedéma om det bor inforas utbkade méjligheter att begrinsa den
grundlagsskyddade foreningsfriheten i férhallande till sidana
sammanslutningar, och

e limna de forslag till forfattningsindringar som kommittén bedémer ar
motiverade.
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Konsekvensbeskrivningar, kontakter och redovisning av uppdraget

Kommittén ska vara sammansatt med ledamoter som foretrader de olika

partier som har representation i riksdagen.

I Sverige har sedan linge efterstrivats bred politisk enighet infér dndringar
av konstitutionella regler och andra bestimmelser av central betydelse for
demokratins och parlamentarismens funktionssitt. Kommittén ska déarfoér

striva efter att finna samlade 16sningar pa de fragor som omfattas av dess

uppdrag.

Kommittén ska halla sig informerad om och beakta relevant arbete som
bedrivs inom Regeringskansliet och inom utredningsvasendet. Under
genomforandet av uppdraget ska kommittén inhdmta synpunkter fran
berérda myndigheter och organisationer i den utstrickning kommittén finner
lampligt.

Forslagens konsekvenser ska redovisas i enlighet med kommitté-
térordningen (1998:1474).

Uppdraget att utreda begrinsningar i féreningsfriheten ska redovisas senast
den 15 mars 2021. Om kommittén bedémer att det dr limpligt, far den
samtidigt redovisa dven andra delar av sitt uppdrag. Uppdraget ska 1 6vriga
delar redovisas senast den 15 februari 2023.

(Justitiedepartementet)
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