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Sammanfattning

Uppsatsen sammanstéller material som visar att av 44 av 56 granskade
domare i Hogsta Domstolen och Regeringsratten har en bakgrund i
Regeringskansliet. Det innebér att for atta av tio domare har karriaren till de
fornamsta domarambetena gatt genom att verka som jurister vid olika
departement, framst som réttschefer vid justitiedepartementet och
finansdepartementet. Den genomsnittliga tjanstgdringstiden for de hégre
domarna som verkat i regeringskansliet ligger pa nio ar. Lang
tjanstgoringstid vid Regeringskansliet uppskattas mer an erfarenheter av den
doémande verksamheten. Det &r svart att dra nagon annan slutsats an att
erfarenhet vid departement &r en synnerligen viktig merit vid tillsattning av
Sveriges hogsta domare.

Det finns skél att rikta kritik mot den nuvarande ordningen. Kritiken kan
delas in tre delar. For det forsta genom att nuvarande ordning ur ett
konstitutionellt perspektiv inte svarar mot det krav pa maktdelning som bor
rada mellan den verkstallande och den démande makten. For det andra pa
grund av bristande 6ppenhet med slutna kallelseférfarande gor det svart att
granska regeringens makt éver domarutnamningar. For det tredje i att
nuvarande ordning praktiskt tar sig uttryck i en alltfor omfattande
slalomakning mellan den verkstéallande makten i regeringskansli och den
domande makten i Hogsta Domstolen och Regeringsratten. Av det foljer
ocksa en alltfor begransad rekryteringsbas till de hogsta domarambetena.
Sammantaget &r detta kritik som inte starker allménhetens fortroende for
rattsstaten — tvartom kan detta vara grund for bade misstankliggérande och
missbruk.

Maojliga reformer bor handla om att 6ka 6ppenheten genom att gora det
mojligt att sdka tjanster som hogre domare och att dessa ansdékningar bor
vara offentliga. Inrétta ett oberoende beredningsorgan som med hog grad av
sjalvstandighet bereder forslag till domarutndmningar som regeringen i hog
utstréackning &r skyldiga har att folja. Detta ar reformer bér komma till
uttryck inom ramen for regleringen av den démande makten i var
Regeringsform

Det &r forslag till reformer som ligger vél i linje med de internationella
dokument pa omradet som Sverige har att folja. Det &r reformer som skulle
innebdr en normalisering av den svenska statens utndmningar av hégre
domare i forhallande bade till vara nordiska grannlander.



Forkortningar
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1 Inledning

’Har angriper foretaget en av sjalva hjarterotterna i svenskt
domstolsvasen: domarkarriarerna. Ofta gar dessa i slalom mellan
domstolar och Rosenbad — regeringsrad och justitierad har darfor
ofta haft nara forbindelse med tidigare regeringar.”

- Tidningen Barometern pa ledarplats 25/1 2005 om spelbolaget
Ladbrokes ifragasattande av Regeringsrattens politiska oberoende.

1.1 Inledning och utgangspunkt

| Regeringsrattens mal 3841-04 om den svenska lotterilagstiftningen
ansoOkte spelbolaget Ladbrokes om rattsprévning i en inlaga till
Regeringsratten den 19 januari 2005. * Genom sitt ombud yrkar spelbolaget
att Regeringsratten forklarar tre regeringsrad for javiga att handlagga malet.
Regeringsradens bakgrund som tjanstemén pa Regeringskansliet dér de
arbetat med att utforma den lagstiftning den nu ska déma 6ver strider, enligt
spelbolaget, mot artikel 6.1 i Europakonventionen om de ménskliga
rattigheterna och grundlaggande friheterna (EKMR) om rétten till en
opartisk rattegang.

Jag ar varken sarskilt intresserad av spel, spelfragor eller spelbranschen,
men malet vackte anda nyfikenhet och intresse. Det kastar ljus pa en
principiell och konstitutionell diskussion kring det som ibland beskrivs som
rattsstatens rotter — domarutndmningarna. Det brittiska spelbolaget
ifrdgasatte skarpt Regeringsrattens politiska integritet. Flera av
regeringsraden hade bakgrund i regeringskansliet, och hade darmed sjalva
varit med och skrivit de lagar som Ladbrokes nu ifragasatte rattvisan i. ”Det
ar obehagligt att se en domstol springa politiska arenden at den svenska
regeringen”, kommenterade spelbolagets VD tidigare avgranden fran
Regeringsratten rorande lotterilagen.

Makten dver domarutndmningar uppmarksammas allt oftare utomlands —
inte minst har svenska medier uppmérksammat domarutnamningar i den
amerikanska Hogsta Domstolen (Supreme Court). Det hénder inte lika ofta
att Sveriges egen modell att utse vara hogsta domare diskuteras infor en
storre offentlighet och med en kritisk granskning for handen. *

! Inlagan finns att tillg& p& www.ladbrokes.se

> Se pressmeddelande fran Ladbrokes 27/10 2004.

% Undantag finns forvisso; i en debattartikel i Svenska Dagbladet 6/10 2007, ”Obegripligt
tyst om nya EU-domare” pekar Carl Wetter, advokat pa Vinge tillsammans med Mattias
Ganslandt, docent i nationalekonomi, pa att utnamningen av svenska domare i
Europadomstolen gar sparldst forbi i massmedia och manar till storre debatt och
uppmérksamhet kring domarutndmningar.



Kanske kravs det just en utlandsk aktdr som brittiska Ladbrokes for att sétta
ljus pa och bidra med klarsprak till den svenska diskussionen. Och méjligen
ar det nu dags for bade forandring av diskussionen och férandring av det satt
som vi utser vara hogsta domarambeten pa.

Min uppsats har bred gransyta till de pagaende forfattningssamtal som fors
inom ramen for Grundlagsutredningens direktiv och arbete. * | basta fall kan
uppsatsen och det arbete som ligger bakom mitt skrivande ocksa komma
kommitténs diskussioner och slutsatser till del.

Inte minst mot bakgrund av de reformer som nyligen ar genomférda i vara
nordiska grannlander® borde tiden vara mogen for en 6kad dppenhet och
modernisering av reglerna for domarutnamningar ocksa i Sverige.

1.2 Syfte och avgransningar

Uppsatsens syfte ar att gora en samlad genomgang av juridisk litteratur och
var svenska konstitutionella debatt samt att sammanstalla genomgangar av
aktuella kartlaggningar kring hur banden mellan den verkstéllande och
doémande makten ser ut idag. Detta ger mojlighet att bade analysera, dra
slutsatser och lagga forslag till mojliga reformer pa omradet.

Uppsatsen ar avgransad i den meningen att den inte problematiserar fragan
om domares avsattlighet. Detta ar forstas ur en konstitutionell aspekt en lika
relevant fragestéllning och det andra sidan av myntet vad galler domares
sjalvstandighet. Den diskussionen far dock foras av en annan student i en
annan uppsats. P4 samma satt narmar sig uppsatsen heller inte pa djupet
fragestallningar om personligt jav bland domare.

Fran tid till annan fors ocksa en debatt om domares bisysslor - uppdrag som
till exempel skiljedomare i civilrattsliga tvister — och hur det kan paverka
graden av oberoende. Ocksa det &r en annan debatt och fragestallning &n den
som uppsatsen avser att problematisera — namligen domarkarens oberoende
gentemot den lagstiftande och verkstallande makten.

Det maste ocksa framhallas att uppsatsen syftar till att belysa en principiell
fragestallning och stélla fram forslag till méjliga reformer — inte att
skarskada nagon enskild domare i Regeringsratten eller Hogsta Domstolen.
Nér enskilda domare ndmns vid namn ar det endast med syftet att ge
exempel och "kétt pa benen” at det som annars riskerar att bli en alltfor
abstrakt diskussion.

* Se kommittédirektiv 2004:96. Beslut vid regeringssammantrade 1 juli 2004.
> Se 2.3 i uppsatsen.



1.3 Metod

Uppsatsen bygger pa fyra hornstenar. For det forsta gors en karnfull
beskrivning av den nuvarande ordningen vid domarutndmningar. Vid den
beskrivningen gors ocksa en utblick mot internationella dokument och
nyligen genomforda reformer av domarutnamningarna i vara nordiska
grannlander.

For det andra redogor uppsatsen for den rattspolitiska debatten pa omradet
och resonerar kring domstolsmaktens oberoende i allménhet och kring
fragestallningen om domare som “aker slalom” mellan departement och
domstolstjénst i synnerhet. For det tredje sammanstalls aktuella rapporter
och en delvis egen utredning baserad pa offentligt material om
regeringsradens bakgrund, i syfte att kartlagga forekomsten av hogre
domares tjanstgoring vid regeringskansliet och nédrhet i dvrigt till den
verkstallande och lagstiftande makten. Dessa granskningar analyseras
déarefter.

Slutligen avser uppsatsen att féra fram och motivera konkreta forslag pa
forandringar i Regeringsformen som starker domarambetets stallning och
oberoende och i basta fall ocksa allmanhetens fértroende for rattsstaten.



2 Sa har utses domare idag

’Var och en skall, vid prévningen av hans civila rattigheter
och skyldigheter eller av en anklagelse mot honom for brott,
vara berattigad till en rattvis och offentlig forhandling inom
skalig tid och infor en oavhangig och opartisk domstol, som
upprattats enligt lag.”

- Artikel 6 i Europakonventionen om manskliga réttigheter.

2.1 Gallande ratt i Sverige

2.1.1 Allmant

Det 4r idag regeringen som tillsétter och utnamner ordinarie domare. ® De
hogsta domartjansterna tillsétts direkt efter ett kallelseférfarande, utan att
den lediga tjansten utannonserats eller pa annat sétt kungjorts eller
offentliggjorts. De anstallningar som i forsta hand avses ar de som justitie-
och regeringsrad, hovratts- och kammarrattspresidenter, hovratts- och
kammarrattslagman samt lagménnen vid de storsta tings- och lansratterna.

| 11:9 RF anges att tjanst vid domstol eller férvaltningsmyndighet som lyder
under regeringen tillsétts av regeringen eller av myndighet som regeringen
bestammer. Tillsattningen av tjanster vid férvaltningsmyndigheter under
regeringen sker i mycket stor omfattning efter delegering. Med stod av
regeringsformen skulle &ven tillsattningen av domarbefattningar kunna
delegeras till som exempel Domstolsverket (DV). Riksdagen har dock
genom bestammelser i lag begransat denna delegationsmdjlighet. Sa
framgar av 4:2 Rattegangsbalken (RB) respektive av 3, 10 och 15 §§ lagen
om allménna férvaltningsdomstolar att ordinarie domare skall utndmnas av
regeringen. | frdga om icke ordinarie domare har dock regeringen genom
instruktioner for de olika domstolsinstanserna — till exempel férordning
(1996:381) med tingsrattsinstruktion — delegerat uppgiften att fatta
anstallningsbeslut till respektive domstol.

RF gor ingen skillnad mellan hur domare och andra forvaltningstjanstemén
tillsatts. 1 11:9 2 st RF stadgas att vid tillsattning av statlig tjanst, alltsa dven
anstallning som domare, skall avseende endast fastas vid sakliga grunder,
sasom fortjanst och skicklighet. Syftet med reglerna om sakliga grunder ar
framst att tillgodose samhéllets och de enskilda medborgarnas intresse av att
statliga tjanster tillsatts efter objektiva grunder.’

Ovriga anstallningar tillsétts efter ett ansokningsforfarande sedan
anstallningarna har ledigforklarats. Detta forfarande innebdr i korthet att

® RF 11:9 RF, RB 4: 2 samt 3, 10 och 15 §§ lagen om allméanna férvaltningsdomstolar.
" Se prop. 1975/76:105 bilaga 2, s.206.
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ansokan till en ledigforklarad tjanst ska stallas till regeringen men ges in till
DV. Tjansteforslagsnamnden for domstolsvéasendet (TFN), som ar en fran
DV fristaende myndighet, bereder ansokningarna och ger forslag till
regeringen pa vilken sokande som bor fa anstallningen.

En lagfaren domare ska vara svensk medborgare och ha avlagt svensk juris
kandidatexamen eller juristexamen.® Under vissa forutséttningar jamstalls
med sadan examen en juristutbildning som till 6vervagande del har gt rum
i ett annat nordiskt land. Det uppstalls inte nagot formellt krav pa
genomgangen domarutbildning eller notariemeritering.®

2.1.2 Tjansteforslagsnamndens handlaggning

TFN inrattades i samband med DV ar 1975. Namndens huvuduppgift ar att
avge forslag till regeringen i fraga om sadana anstallningar som ordinarie
domare som kungdrs som lediga och tillsatts efter ett ansokningsforfarande.
Detta forfarande géller for det stora flertalet av de ordinarie
domarbefattningarna.

Anstallningar av domare i Patentbesvarsratten handhas emellertid av en
sarskild tjansteforslagsnamnd. Nedanstaende redogdrelse avser det
forfarande som omfattar 6vriga anstéliningar som ordinarie domare,
hyresrad och som dispaschér. Verksamheten styrs huvudsakligen av
forordningen med instruktion for tjansteforslagsndmnden for
domstolsvasendet. Namnden bestar av minst sju ledaméter, varav en av
ledamoterna ar ordférande och en vice ordférande. For varje ledamot finns
en personlig erséttare. Ledamoter och ersattare utses av regeringen for en tid
av hogst tre ar. Aven ordforande

och vice ordférande utses av regeringen. Nar det géaller namndens
sammansattning har bland annat uttalats att det ar viktigt att ndmnden &r
allsidigt sammansatt med avseende pa olika domstolstypers representation
och att bade kvinnor och man finns representerade i namnden. Ledamoterna
bor sammantaget ha en mycket god personkannedom inom
domstolsvasendet som helhet.*

Arendena avgors efter foredragning. Bortsett fran formella meriter utgor
referenserna det viktigaste urvalsinstrumentet for TFN. For att underlatta en
jamforelse mellan olika s6kande och i syfte att fa ett jamforbart underlag for
bedémningen har namnden utarbetat ett frageformular som anvands vid
inhdmtandet av referenser. Om en begédran om yttrande omfattar tva eller
flera sbkande anmodas aven referenten att rangordna dessa inbordes.

® RF 11:9 3st och Férordning (2007:386) om kunskapsprov for behdrighet som domare,
m.m.

° En beskrivning av denna utbildning finns dels i betdnkandet Domaren i Sverige infor
framtiden, SOU 1994:99 del A s. 109-110, dels i betdnkandet Domaren och berednings-
organisationen, SOU 1998:88 s. 51-53

19prop. 1993/94:17 s. 30
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Ofta innehaller TFN:s forslag namn pa fler an en sékande och dessa har da
inbdrdes rangordnats. Regeringen &r inte bunden av rangordningen. | fall da
regeringen gar ifran rangordningen, férekommer ibland att regeringen vidtar
ytterligare beredning i arendet innan tillsattningsbeslutet fattas.

2.1.3 Beredningen i Regeringskansliet

Né&r TFN:s protokoll justerats skickas protokollet dver till regeringen.
Anstéliningsérendena bereds darefter i Justitiedepartementet. Departementet
har darvid tillgang till samma material om de stkande som TFN.
Handldggande departementstjansteman ska darefter géra en noggrann
genomgang av detta avseende samtliga de som sokt anstéllningen.
Vanligtvis uppréttar tjanstemannen ocks en promemoria i varje arende.**

Promemorian syftar till att ange skalen till varfor regeringen bor folja TFN:s
forslag eller varfor regeringen bor franga detta. Regeringen &r, nota bene,
inte bunden av ndamndens rangordning och heller inte begransad till att
utnamna en person som satts upp i namndens forslag. Arendena foredras
vanligen darefter for enhetschefen och sedan for expeditionschefen. Vanligt
ar att foredragning for justitieministern sker veckan darpa pa mandagen,
varefter utndmningen sker vid ett regeringssammantréade pa torsdagen.*?

2.1.4 Offentlighet i tillsattningsarenden

| Sverige galler sedan ar 1766 principen om allmanna handlingars
offentlighet. Grundreglerna om denna princip finns i 2 kap
Tryckfrihetsférordningen. Kompletterande bestammelser finns i
sekretesslagen (1980:100) och sekretessforordningen (1980: 657).

Betréffande offentlighetsprincipens konsekvenser i arenden om tillsattning —
saval i ansoknings- som kallelseforfarande — kan féljande ségas.
Ansokningar och intresseanmalningar som gors skriftligen, med till exempel
brev eller e-post, & inkomna handlingar och darmed i princip offentliga.
Muntliga ansokningar och anmélningar som dokumenteras av en myndighet
blir upprattade handlingar nér arendet slutbehandlats, om handlingen inte
dessforinnan expedieras.

Sammanfattningsvis och enkelt uttryckt kan sagas att offentlighetsprincipen
blir tillamplig i tillsattningsarenden, men att det ar ovisst hur man skall se pa
anteckningar som gors 6ver kandidater till framtida lediga tjanster.™®

11 SOU 2000:99 sidan 76.
12. 30U 2000:99 sidan 76.
13 Bohlin, Offentlighetsprincipen, 5 uppl. 1999 sidan 75.
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2.1.5 Tillsattningen av domare vid ett
kallelseforfarande

De hogsta domarambetena, det vill saga justitierad, regeringsrad, president i
hovrétt och kammarrétt, hovrattslagman och kammarréttslagman, lagfarna
ledamoter i Arbetsdomstolen, lagfarna ledamoter i Marknadsdomstolen,
Patentbesvarsrattens ordforande samt lagman i de tre storsta tingsréatterna
och lansratterna tillsatts utan offentlighet och efter ett sa kallat
kallelseforfarande.

De hogsta domarbefattningarna kungors alltsa inte lediga och det sker inte
heller nagot ansoknings- eller forslagsforfarande. Nagon beredning av dessa
tillsattningar sker saledes inte av TFN. | stéllet &r det departement, under
vilket den aktuella domstolen sorterar, ansvarigt for beredningen. Det
betyder att det som huvudregel ar Justitiedepartementet som ansvarar for
tillsattningsérenden. Domarutnamningar efter kallelse till Arbetsdomstolen
och Patentbesvarsratten handlédggs i1 Naringsdepartementet och utndmningar
till Marknadsdomstolen i Finansdepartementet. Forfarandet ar sadant att det
i praktiken inte blir nagon offentlig insyn i det under beredningsstadiet.

Tillsattningen av ett hogre domarambete pabdrjas normalt genom att
domstolen tar kontakt med det berérda departementet.* Det sker ocksa en
viss bevakning fran departementets sida av nar det kan vara aktuellt att ta
upp en tillsattningsfraga. Departementet kontaktar darefter i turordning de
personer som betraktas som lampliga for &mbetet. Denna
lamplighetsbedémning sker i forsta hand inom departementet. Infor
regeringens utndmning férekommer ibland éven ytterligare
beredningsatgarder inom Regeringskansliet.

Beslutsunderlaget kan tas fram pa olika sétt. Ledamaoter av Hogsta
domstolen och Regeringsratten kan exempelvis ha lamnat forslag pa
lampliga kandidater. Vidare kan den domstol dar anstéliningen finns ha
synpunkter och ha lamnat forslag pd namn eller 6nskemal om vilka sérskilda
kunskaper domstolen har behov av. Det férekommer aven initiativ fran
departementets sida for att hitta lamplig person. En fortlépande dialog i
dessa fragor sker ocksa fran expeditionschefens i Justitiedepartementet sida
med justitieministern och dennes statssekreterare.

Dessa synpunkter inhamtas under hand och det forekommer inte ndgon
egentlig dokumentation i arendena. Daremot &r det viktigt att diskutera de
olika tankbara kandidaterna med chefen for den domstol dér den lediga
anstallningen finns eller hos den hovratts- eller kammarrattspresident som
underratten hor under. Det forekommer ocksa en diskussion inom
departementet.™

14 30U 2000:99 sidan 77.
15 30U 2000:99 sidan 78.
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Sedan en lista med mojliga kandidater tagits fram pa detta sétt rangordnas
namnen i merithdnseende - oftast av expeditionschefen och réttschefen i
departementet. Brukligt &r att expeditionschefen efter det tar kontakt med
statssekreteraren och i ett senare skede justitieministern (eller annat
ansvarigt statsrad) och presenterar de tankbara kandidaterna. Vad géller
tillsattningen av justitierad och regeringsrad bjuder traditionen att
justitieministern besoker den aktuella domstolen i fraga och i plenum
redovisar det forslag pa kandidat som tagits fram fran departementets sida
och som forankrats i regeringskretsen. Oftast har forslaget dessforinnan
aven forankrats i kontakter under hand med domstolens ordférande. Mater
forslaget inte nagra protester fran domstolens ledaméter tillfragas darefter
kandidaten formellt om hon eller han vill acceptera utndgmningen.®

2.2 Internationella dokument om
oberoende domare

Sverige har — inte minst genom medlemskapet i EU - atagit sig att folja
olika internationella dokument, vilka bland andra fragor om domstolarnas
roll och oberoende tas upp liksom fragan om ett oavhangigt
domstolsvasende med sjalvstandiga domare.

2.2.1 Europeiska konventionen om skydd for de
manskliga rattigheterna

Ett sddant centralt dokument ar den Europeiska konventionen om skydd for
de ménskliga rattigheterna och grundlaggande friheterna, som sedan den 1
januari 1995 &r gallande svensk lag.

Viktigt for uppsatsens fragestallningar ar konventionens artikel 6, som
stadgar envars réatt att fa sin sak prévad av en oavhangig och opartisk
domstol i fragor som ror hans eller hennes civila rattigheter och skyldigheter
eller anklagelser mot honom eller henne for brott. Kravet pa opartiskhet
innebar enligt Europadomstolen inte bara att domarna skall vara subjektivt
opartiska, utan &ven att det skall foreligga objektiv opartiskhet - att det inte
ska finnas nagon rimlig grund for misstanke om en partisk installning fran
domstolens sida.

Det ska sdgas att det inte ar ovanligt att domstolar har en radgivande
funktion i forhallande till

lagstiftaren. Denna radgivande funktion far enligt Europadomstolens praxis
emellertid

inte sammanblandas med den démande funktionen pa ett sadant satt att det
aventyrar fortroendet for dess opartiskhet. | fallet Procola mot Luxemburg®’

1°'SOU 2000:99 sidan 78.
7' Se Europadomstolens dom 1995-09-28.
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uppmarksammades ett strukturellt problem rérande det luxemburgiska
motsvarighet till Lagradet. Detta organ har tva roller, dels som hogsta
forvaltningsdomstol, dels som radgivare i fraga om ny lagstiftning. | det
aktuella fallet hade Lagradet konsulterats angaende nya bestammelser for
mjolkkvoter och darefter utarbetat ett lagforslag som innebar att vissa av
dessa kvotbestammelser skulle tillampas retroaktivt. Forslaget genomférdes
efter vissa dndringar.

Mejeriet Procola dverklagade ett ministeriellt beslut som grundade sig pa de
nya bestammelserna och anforde bland annat att den retroaktiva effekt som
dessa medforde var lagvidrig. Nar beslutet nadde Lagradet, avgjordes malet
av flera domare (fyra av fem) som hade medverkat i rddgivningen och
utarbetandet av det forevarande lagforslaget. Europadomstolen konstaterade
att dessa domare hade domt éver lagligheten avseende en lagstiftning som
de sjalva medverkat till. Detta, menade Europadomstolen, gav Procola
legitima skal att befara att dessa domare skulle kénna sig bundna av de
standpunkter som de intagit i sin radgivande funktion. Kravet pa objektiv
opartiskhet kunde darfor inte anses uppfyllt.'®

Procola-fallet reser fragan om det dverhuvudtaget &r mojligt att forena bade
radgivande och démande uppgifter i ett och samma organ. Ett narmare svar
pa den fragan star att finna i fallet Kleyn mot Nederlanderna®® i vilket
forenligheten av strukturen hos det hollandska Lagradet med artikel 6
prévades. Det hollandska lagradet har likt det luxemburgiska bade en
radgivande och en démande funktion. Bland domarna eller raden finns bade
rad som har dubbla arbetsuppgifter och rdd som enbart dgnar sig at
rattskipning. Detta Lagrad hade som en féljd av Procola-fallet utvérderat
vilka ”Procola-risker” som forelag och utarbetat en sarskild
"Procolapolicy”. Den innebar bland annat att de rad som har dubbla
arbetsuppgifter inte far doma i mal som grundar sig pa lagstiftning som
denne har tagit stéallning till i sin radgivande funktion. De klagande havdade
att denna Procola-policy inte var tillracklig for att sdkerstélla att ett
oberoende och en opartiskhet utifran en objektiv utgangspunkt.

Europadomstolen visade att maktdelningsprincipen har fatt 6kad betydelse i
dess praxis, men framholl ocksa att varken artikel 6 eller ndgon annan
bestammelse kraver att medlemsstaterna skall leva upp till vissa teoretiska
konstitutionella forestéllningar om var granserna mellan statsmakterna skall
dras. Domstolens uppgift ar att ta stallning till hur konventionens krav ar
uppfyllda i det enskilda fallet.

Nér det gallde det aktuella fallet menade Europadomstolen att ratten till en
oberoende och opartisk domstol inte hade krankts. Det hollandska lagradet
hade yttrat sig Over ett lagforslag om planering av transport och infrastruktur
som mojliggjorde byggandet av jarnvdg mellan Rotterdam och Tyskland.

De klagande hade 6verklagat ett ministeriellt beslut som rérde drendet om

18 Institutet Skatter & Réttssakerhet, Rapport 2007:1 Regeringsradens oberoende och roll.
Sidan 15.
19'Se Europadomstolens dom 2003-05-06.
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hur denna jarnvag skulle strackas. Det var enligt Europadomstolen inte fraga
om samma fall eller samma beslut. %

Fragan om en domstols opartiskhet har for Sveriges del vackts i fall dar det i
domstolarna ingatt ledamoter som har anknytning till sarskilda myndigheter
eller intressegrupper. Ett exempel &r fallet Holm i Europadomstolen® som
rérde juryledamoters politiska tillhdrighet i ett tryckfrihetsmal med politisk
bakgrund.

Malet géllde huruvida en enskild part erhallit en opartisk rattegang i ett
tryckfrihetsmal. Klaganden hade vackt enskilt atal avseende fortal mot
forfattaren till en bok utgiven av Tidens Bokfdrlag AB samt
skadestandstalan mot forlaget. Klagandens talan grundade sig pa vissa
uttalanden som gjorts i boken om klagandens politiska uppfattning. Infor
rattegangen forsokte klaganden jéva vissa medlemmar av juryn pa den
grunden att medlemmar av det socialdemokratiska arbetarpartiet (SAP) inte
borde ingd i juryn. Klaganden ansag att dessas opartiskhet kunde
ifrdgasattas eftersom saval bokens forfattare som forlaget var starkt knutet
till den socialdemokratiska rorelsen. Invandningen om jav ogillades. Da
malet slutligen avgjordes hade fem av de nio jurymedlemmarna olika
anknytning till SAP.?

Europadomstolen fann, liksom kommissionen, med hanvisning till de
sarskilda omstandigheterna i malet, att artikel 6 blivit krankt eftersom
Stockholms tingsratt, i den sammansattning den hade vid avgérandet av
tryckfrinetsmalet, inte kunde anses som en oberoende och opartisk domstol.
Domstolen konstaterade att det fanns en koppling mellan svarandena i
tryckfrihetsmalet och fem av jurymedlemmarna som kunde ge upphov till
frdgor om dessas oberoende och opartiskhet.?®

| Europadomstolens dom Langborger mot Sverige®* var fragan huruvida
Bostadsdomstolen genom sin sammanséttning med intresseledamdter kunde
anses som en opartisk domstol enligt artikel 6 i EKMR. Bakgrunden var en
tvist mellan en hyresgést som inte var ansluten till Hyresgésternas
Riksforbund och en hyresvérd som var ansluten till Sveriges
Fastighetsagarforbund. Tvisten géllde giltigheten av en sa kallad
forhandlingsklausul ingangen mellan Hyresgasternas Riksforbund och
Sveriges Fastighetsagarforbund.

20 |nstitutet Skatter & Réttssakerhet, Rapport 2007:1 Regeringsradens oberoende och roll.
Sidan 15-16.

*! Se Europadomstolens dom 1993-11-25. Ser. A Volym 279-A.
www.manskligarattigheter.gov.se/extra/fag/?module_instance=3&action=question_show&i
d=2085&category_id=33
2www.manskligarattigheter.gov.se/extra/fag/?module_instance=3&action=question_show
&id=2085&category_id=33

%% Notera att Europadomstolen inte underkande systemet med intresseledaméter som s&dant,
men fann i det enskilda malet att domstolen inte kunde anses varit opartisk.

2 Europadomstolens dom (1989-06-22) i malet Langborger mot Sverige.
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Vid prévningen av malet bestod Bostadsdomstolen av tva juristdomare och
tva intresseledamater utsedda pa forslag av de namnda
intresseorganisationerna. Europadomstolen fann att det inte fanns anledning
att hysa nagot tvivel om intresseledamaternas personliga opartiskhet. Men
de hade enligt domstolen néra forbindelse med de organisationer som
nominerat dem och som bada hade ett intresse av att forhandlingsklausulen
ej forklarades ogiltig. Europadomstolen ansag darfor att klaganden hade
rimlig anledning att misstanka att intresseledaméterna hade ett gemensamt
intresse som stred mot hans eget i rattegangen och att den intressebalans
som normalt ligger i bostadsdomstolens sammanséttning darfor kunde
rubbas. Europadomstolen fann darfor att artikel 6 i konventionen hade
krankts. Langborger tillerkandes erséttning for rattegdngskostnader.?

| sammanhanget maste ocksa Europadomstolens mal AB Kurt Kellerman
mot Sverige”® namnas. Bakgrunden till malet var fackliga stridsatgarder
vidtagna av Industrifacket i syfte att fa klagandebolaget att teckna
kollektivavtal. Sedan tvisten avgjorts av Arbetsdomstolen till fackets fordel,
gjorde klaganden infor Europadomstolen bl.a. géllande att rattegangen i
Arbetsdomstolen inte varit rattvis i betydelsen att den inte varit opartisk i
enlighet med artikel 6 EKMR. Detta darfor att, enligt klaganden, det ingatt
sa kallade intresseledamater i domstolens sammansattning.

Europadomstolen konstaterade inledningsvis att intresseledamaterna i
princip verkade lampade for att medverka vid prévningen av arbetstvister,
att liknande system foérekom i andra lander och att prévningen i det har fallet
kunde begrénsas till intresseledamoternas objektiva opartiskhet. En av
intresseledamaoterna hade varit skiljaktig i malet. Av det skélet kunde man
inte anse att det fanns ett gemensamt intresse hos samtliga fyra
intresseledamoter som var motsatt klagandens intresse. Tvisten infor
Arbetsdomstolen hade handlat om klagandens foreningsfrihet och
prévningen dar hade huvudsakligen rort fragan om det foreslagna
kollektivavtalet innehdll formanligare anstéllningsvillkor &n de klaganden
tillampade.

Nar det gallde stallningstaganden i dessa fragor kunde intresseledaméterna,
och de organisationer som nominerat dem, objektivt sett inte ha haft nagot
annat intresse &n att forsékra sig om att villkoren jamfordes och principerna
bakom artikel 11 i EKMR dér foreningsfrihet slas fast och tillampades pa ett
korrekt satt. Detta intresse kunde inte vara motsatt klagandens. Det hade
varit felaktigt att utga fran att intresseledamaternas asikter i dessa objektiva
fragor skulle paverkas av deras tillhérighet till den ena eller andra av de
nominerande organisationerna.

Omstandigheterna var inte jamforbara med de som forelag i fallet
Langborger mot Sverige. Det forhallandet att klaganden inte var ansluten till

25

www.manskligarattigheter.gov.se/extra/fag/?module_instance=3&action_question_show.20
68.0.=1
% Se Europadomstolens dom (2004-10-26) i mélet Kellerman mot Sverige.
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nagon av organisationerna pa arbetsmarknaden kunde i sig inte medféra att
Arbetsdomstolen inte levde upp till kravet pa att vara en opartisk domstol.
Klaganden hade darfor inte haft nagot legitimt skl att befara att
intresseledamoterna hade intressen som var motsatta klagandens egna eller
att intressebalansen var rubbad i en sadan utstrackning att Arbetsdomstolen
inte uppfyllde kravet pa opartiskhet. Det forelag darfor inte nadgon krankning
av artikel 6 i EKMR.*

2.2.2 FN-konventioner om oberoende
domstolar

FN:s konvention om civila och politiska rattigheter fran ar 1966 samt FN:s
deklaration om de manskliga rattigheterna fran ar 1948 har bada krav pa
opartiska och oavhangiga domstolar som paminner om Europa-
konventionens. Harutover har FN ar 1966 antagit Basic Principles on the
Independence of the Judiciary, som bland annat innehaller krav pa hur
domare skall utses och befordras.

Principerna antogs av FN 1985. Principerna grundar sig pa artikel 10 i FN-
konventionen om civila och politiska rattigheter och 6verensstammer i stort
med Europakonventionen och Europaradets rekommendation om domares

oberoende, skicklighet och roll.

Medlemsstaterna uppmanas att forverkliga principerna och genom lag eller
grundlag garantera domarens sjalvstandighet. Inledningsvis redogors for
grundlaggande principer for domstolarnas oberoende och i punkt 2 finns den
I sammanhanget viktigaste bestammelsen :

’Domstolarna skall opartiskt avgéra mal och drenden som
hanskjuts till dem pa grundval av fakta och i enlighet med
lagen, utan inskrénkning, obehorig paverkan, forledande,
patryckning, hot eller inblandning, av vare sig direkt eller
indirekt slag, fran nagot hall eller av nagot skal.”

Principerna gar inte i detalj in pa utnamningsforfarandet men namner att
oavsett vilken metod som anvénds vid utndmning av domare, skall det
finnas garantier for att utnamningen inte sker pa annat an sakliga och
objektiva grunder. Egenskaper hos en blivande domare bor vara stark
integritet, kvalificerad utbildning och skicklighet.

27

www.manskligarattigheter.gov.se/extra/fag/?module_instance=3&action_question_show.28
39.0=1
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2.2.3 Europaradets rekommendation om
domares oberoende

Europaradets ministerrad har ar 1994 antagit en rekommendation om
domares oberoende, skicklighet och roll.”> Den myndighet som bestammer
vilka som skall bli domare och om deras karriér bor enligt
rekommendationen vara fristdende fran regeringen. I de stater dar
regeringen utnamner domare skall det finnas garantier for att sakerstalla att
utndmningsforfarandet ar 6ppet och sjalvstandigt samt att utndm-
ningsbesluten inte paverkas av andra hansyn an sadana som har objektiva
grunder. Sadana garantier kan enligt rekommendationen erhallas genom att
utnamningsfragan bereds av ett fristdende organ vars rad aven i praktiken
foljs av regeringen, eller att det finns mojlighet att till en fristaende
myndighet 6verklaga utnamningsbeslut. Rekommendationen bygger pa
artikel 6 i EKMR och berdr ocksa urval och tillsattning av domare.
Bestammelser for utndmning av domare finns i Princip | punkt 2 c:

”Alla beslut om domarnas karriar bor grundas pa objektiva
kriterier och urvalet av domare och deras karriar bor grundas
pa sakliga meriter med beaktande av kvalifikationer,
integritet, formaga och skicklighet. Den myndighet som &r
behorig att fatta beslut om urval av domare och deras karriar
bor vara oberoende av regering och férvaltning.”

2.3 Domarutnamningar i tre nordiska
lander

Tre av vara nordiska grannlander har relativt nyligen genomfort reformer av
sina processer for utnamningar av domare. Danmark genomforde en
domstolsreform 1999, Finland en reform 2000 och Norge en motsvarande
reform 2001. Det ar reformer som ligger nara métt i saval tid som i geografi,
vilket borde gora erfarenheterna av dem intressanta for ett svenskt
reformarbete pa omradet. Det saknas offentliga rapporter eller artiklar som
utvarderar de aktuella reformerna. Det ska i sammanhanget ocksa noteras att
det inte heller forts fram nagra politiska krav pa att reformerna av
domarutnamningarna i de aktuella nordiska landerna ska aterstallas.?

28 Rekommendation R(94)12 av Europaradets ministerrad tom domares oberoende,
skicklighet och roll, antagen den 13 oktober 1994. Rekommendationen star att finna pa
domstolsverkets hemsida www.dom.se.

% Detta utifrén uppgifter i egna samtal med Grundlagsutredningens sekretariat mot
bakgrund av sekretariatspromemoria "Utndmningen av hogre domare i Norge, Danmark
och Finland” som aterfinns pa www.grundlagsutredningen.se
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2.3.1 Danmark

Fram till 1999 svarade justitieministeriet for administrationen av
domstolarna och utnamningen av domarna. Med 1999 ars domstolsreform
overfordes ministeriets uppgifter till tva nya myndigheter, en
Domstolsstyrelse och ett Dommerudnaevnelserad. Harigenom skulle det inte
langre finnas nagot band mellan domstolarna och justitieministeriet.

Inrattandet av Dommerudnaevnelseradet hade till syfte att géra domar-
utndmningarna éppnare, markera oavhéngigheten och bredda rekryteringen.
Radet har till uppgift att lamna forslag till justitieministern om alla
domartillsattningar utom presidenten i Hogsta Domstolen (som utndmns
efter det att domstolens samtliga domare uttalat sig). Det &r dock inte
regeringen utan drottningen som formellt utnamner domarna. Radet kan
bara foresla en person som har sokt en ledig tjanst och kan saledes inte sjalv
fora fram en kandidat. Forslaget skall vara motiverat och eventuell skiljaktig
mening skall framga.

Justitieministern utnamner radets medlemmar efter yttrande av Hogsta
Domstolens plenum, landsratterna (motsvarigheten till de svenska
hovréatterna), Den Danska Domarforeningen, Advokatradet, Dansk
Folkupplysnings Samrad samt Amtsradsforeningen i Danmark,
Kommunernas Landsférening samt Képenhamns och Fredriksbergs
kommuner. Radet har sex medlemmar, varav tre domare fran de olika
instanserna, en advokat och tva representanter for allméanheten.

Listan med namn 6ver vilka som sokt en viss tjanst kan offentliggoras for
ovriga sokande eller for organisationer vilkas medlemmar anses tillhora det
naturliga rekryteringsunderlaget for domare. En begéaran att fa ta del av
listan skall Iamnas in innan ansokningstiden ifraga har gatt ut. En enskild
sOkande kan dock forhindra ett offentliggérande av samtliga namn. Listan
Over sokande sands till aktuell domstol for yttrande. Vidare sands listan till
presidenten i den landsret under vilken den aktuella domstolen hor, till
domarféreningen, domarfullmaktigeféreningen och advokatsamfundet.*

2.3.2 Norge

| samband med inrattandet av en ny domstolsadministration ar 2001
infordes dven en ny procedur for utndmning av domare. Den nya ordningen
innebar att regeringen utnamner samtliga domare pa forslag av ett nytt
externt organ benamnt Instillningsradet for domare. De narmare
foreskrifterna om radet och dess uppgifter ges i lag (domstolsloven). Radet
har sju medlemmar, varav tre skall vara domare, en advokat, en jurist
anstalld i offentlig verksamhet och tva medlemmar som inte ar jurister.
Samtliga medlemmar utndmns av regeringen.

%0 GLU sekretariatspromemoria sidan 4.

20



Mandattiden ar fyra ar med majlighet till ytterligare en period. Till varje
ledig domartjanst lamnar radet forslag pa tre sokande, for att regeringen
harigenom skall ha en reell valmojlighet. For det fall regeringen avser att
utndmna nagon som radet inte har foreslagit, skall regeringen inhdmta radets
yttrande. Om radets yttrande ar negativt kan regeringen anda utnamna
personen i fraga.

Procedurens huvudregel ar offentlighet och 6ppenhet. Samtliga sékandes
namn och alder skall anges, liksom upplysningar om deras utbildning och
erfarenheter fran offentlig och privat verksamhet. Likasa ar radets rangord-
ning av de olika kandidaterna offentlig, till skillnad fran radets narmare
vardering av de sdkande.

En sdkande som inte redan har anstéllning som domare kan dock i sin
anstkan ange att han eller hon dnskar att det inte gors offentligt att anstkan
skickats in. En sadan begéran prévas av Domstoladministrasjonens juridiska
enhet. Prévningen skall vaga intresset av offentlighet mot den sdkandes
oldgenhet av att det blir ként att han eller hon soker tjansten. Om begéran att
slippa offentlighet beviljas kan uppgiften att den aktuella personen har
ansokt inte erhallas av allmanheten. For de medsokande ar uppgiften dock
alltid tillganglig. Nar det ar fraga om en domare som soker en annan
domaranstallning beviljas inte undantag fran huvudregeln om offentlighet.

I Norge uppges det vara relativt vanligt att domstolschefer och domare &r
aktiva for att forma goda kandidater att séka domaranstéllningar. Det finns
ingen sarskild domarkarriér i Norge utan domare utndmns aven i stor
utstrackning bland jurister som &r verksamma utanfor domstolarna.

2.3.3 Finland

Presidenten utndmner ordinarie domare efter forslag fran Statsradet. Lediga
tjanster ska offentliggdras och antingen soker man dem eller anméler sitt
intresse hos den domstol som forklarat tjansten ledig.

Forutom tjansterna som ledamot och president av Hogsta Domstolen
respektive Hogsta forvaltningsdomstolen ska alla domartjénster
ledigforklaras. Lediga anstallningar kungdrs i en officiell tidning samt pa
domstolars anslagstavlor. Ansokan ska skickas till den domstol dar tjansten
ska tillsattas.

Nér en tjanst som ledamot eller president av Hogsta Domstolen eller Hogsta
forvaltningsdomstolen &r ledig gors inget formellt ledigforklarande. | stéllet
meddelas att tjansten ar vakant — lagen om utnamningar av domare anger
dock att detta skall ske "pa samma sétt som da tjanster forklaras lediga™. |
samband med detta anges en tid inom vilken anmélan om intresse for den

31 Se GLU sekretariatpromemoria sidan 2.
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aktuella tjansten ska lamnas in till domstolen i fraga. Dessa tjanster kallas
for anmélningstjanster.

Bade vad galler de vanliga ansokningstjansterna och anmalningstjansterna
upprattas listor med namnen pa dem som sokt eller anmalt intresse. Dessa
listor &r alltid offentliga.

Ett ledigforklarande av tjanster har i Finland ansetts vara det bésta sattet att
garantera 6ppenhet i forfarandet. De flesta ordinarie domartjanster i Finland
skall tillsattas efter ansdkan. Anstallning som domare i Hogsta Domstolen
och Hogsta forvaltningsdomstolen tillsatts efter anmalan, sa kallade
anmalningstjanster. | bada formerna av anstallningar ar forfarandet
offentligt.

Sedan ar 2000 bereds alla ansokningar till sddana domartjénster som skall
ledigforklaras pa vanligt satt — alltsa alla tjanster utom de vid Hogsta
Domstolen och Hogsta Forvaltningsdomstolen — av den fristaende
Domarforslagsnamnden. Namnden skall efter beredningen lamna forslag till
regeringen pa den kandidat som den anser bor fa tjansten. Namnden ska
motivera sitt forslag och gora en jamforelse mellan de olika kandidaternas
meriter. >

Domarforslagsnamndens ledamoter ska foretrada olika rattsvardande
myndigheter samt den juridiska forskningen och undervisningen.
Ledaméterna forordnas av regeringen. Ledamdterna har dessférinnan
nominerats av den domstol eller annat organ som de representerar.

Ordforande i ndmnden &r en ledamot som utsetts av Hogsta Domstolen och
vice ordférande en ledamot som utsetts av Hogsta forvaltningsdomstolen. |
évrigt ingar i namnden en hovréttspresident, en éverdomare fran
forvaltningsdomstol, en lagman vid en tingsratt, en lagman vid en hovratt
eller ett hovrattsrad, en tingsdomare, en forvaltningsrattsdomare, en
advokat, en allman &klagare samt en ledamot som foretrader den
akademiska varlden. For varje ledamot skall dessutom en ersattare utses.
Domarférslagsnamndens ledaméter férordnas for fem &r i taget.®

%2 Skillnaden mellan anséknings- och anmalningstjanster &r framst att vid utndmningar till
den senare kategorin ar Statsradet inte bundet av vilka som har anmélt sitt intresse for en
tjanst, utan kan foresla dven nagon som inte har anmalt sig. Till anskningstjanst kan bara
en person som har ansokt utndmnas.

%% GLU sekretariatpromemoria sidan 5.

3 GLU sekretariatspromemoria sidan 6.
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3 Rattspolitiska perspektiv pa
domarutnamningar

’Hur som helst har de svenska domstolarna en relativt svag
stallning gentemot lagstiftaren. Rattspraxis kannetecknas
dessutom av forsiktighet, pragmatism och lojalitet mot
statsmakten.”

- Réttsfilosofen Alexander Peczenik i Lagstiftningen,
domstolarna, rattsmedvetande och rattsvetenskapen. (SOU
1999:58).

3.1 Domarambetets oberoende i historien

Domstolarna och domarambetets oberoende stallning i forhallande till den
styrande och lagstiftande makten har varit en brannbar fraga sedan urminnes
tider. Tidigare handlade det om domstolarnas forhallande till
kungamakten.®

| aldre tid utdvade kungen bade den styrande och den démande makten. |
det som brukar betraktas som Sveriges forsta grundlag, Magnus Erikssons
allmanna landslag fran 1350-talet, stadgades forutom avskaffande av
traldom och férhindrande av valdgastning, dven begransningar for den
kungliga domsratten. Under denna tid och for lang tid framat var emellertid
domstolarna endast en utvéxt av den kungliga maktutévningen; ett slags
avdelning for att avlasta konungen i dennes tvisteldsande uppgifter. Darfor
stadgas i 1634 ars regeringsform att "eftersom riket &r vitt, arendena flera
och viktigare an att kungen formar ensam dem utreda, sa tar han rad av
ambetsman och hovdingar som honom bista, vilka han viljer och tager efter
Sveriges lag, riksdagens tarv och godtycke sina”.

Det skulle bara vara de allra skickligaste och mest omdémesgilla personerna
som skulle anlitas for dessa uppdrag: “dar ingen lamnas tilltrdde och
bestéllning uti kunglig majestats kansli den icke visats sakra prov av
lardom, forstand och skicklighet”, anges det i 1720 ars regeringsform.
Eftersom kungen inte sjalv kunde fatta alla sadana beslut syntes lagstiftning
harom vara nédvandigt.

Under reformationen bragte reformatorn och konungakritikern Olaus Petri
domarens
roll i ljuset genom sina domarregler. | domarreglerna punkten 8 anges att:

> En god och beskedlig domare &r battre &n en god lag, ty han
kan alltid laga efter lagligheten. Dar en ond och orattvis

% Se t ex SOU 1994:99 sidan 31.
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domare ar, dar hjalper en god lag intet, ty han vranger och
g6r dem oratt efter sitt sinne.”

Denna domarregel synes vara ett talande exempel pa den maktposition som
man anda tillméatte domstolarna. Det &r ocksa detta synsatt som aterspeglas i
senare samhallsfilosofers resonemang, inte minst det om maktdelningslaran,
med Locke och Montesquieu som framsta foretradare. Domstolarna ansags
som en tredje del av statsmakten, vilken &r jamstalld med saval den
lagstiftande som den verkstéllande makten.

Maktdelningsléran, som vuxit fram ur den engelska fri- och rattstraditionen
med bland annat Magna Charta fran 1215 och Bill of Rights fran 1689,
inspirerade under 1700-talet till ett nytt synsétt pa hur stater borde vara
organiserade och styras. Dessa tankegangar var upptakten till saval den
amerikanska oavhangighetsférklaringen fran 1776 som den franska
deklarationen for de manskliga fri- och rattigheterna fran 1789. *

Dessa filosofiska stromningar undgick inte heller Sverige och paverkade
utformningen av 1809 ars regeringsform, som delvis byggde pa
Montesquieus maktdelningslara. Den grundldggande tanken bakom
maktdelning &r att makt alltid leder till maktmissbruk . For att skydda
medborgarna mot maktmissbruk foreslar maktdelningsfilosofin att makten
delas upp mellan olika maktorgan, den lagstiftande, den verkstéllande och
den domande makten, vilka ska balansera varandra. | och med att
maktdelningslaran inférdes i 1809 ars regeringsform betraktades
domstolarna mer an tidigare som en sjalvstandig statsmakt. Detta framgar
bland annat av KU:s berémda uttalande fran samma ar:

’Utskottet har sokt bilda en styrande makt, verksam inom
bestamda former, med enhet i beslut och full kraft i medlen att
dem utfora; en lagstiftande makt, visligt trég till verkning, men
fast och stark till motstand; en domare makt, sjalvstandig
under lagarna men ej sjalvharskande 6ver dem, samt sokt att
rikta dessa makter till inbdrdes bevakning, till inbordes
aterhall, utan att sammanblanda dem, utan att Iamna den
aterhallande ndgot av den aterhallnas verkningsformaga.” *’
Det har ifragasatts om maktdelningslaran egentligen paverkat utformningen
av 1809 ars regeringsform. Vissa har havdat att Montesquieus
maktdelningslara i princip inte haft ndgon betydelse alls, utan att denna
regeringsform endast bygger pa svensk rattstradition.

Oauvsett vilket praglades tankegodset fortfarande av svenska traditioner,
vilket medférde att bland annat regeringsmakten och den hdgsta
domsmaktens enhet bibeholls. Genom infGrandet av denna regeringsform
begransades kungens makt pa sa vis att Sverige kom att bli en

% SOU 1994:99 sid 33.
¥ KU 1809/10:1 sid 6-7
% Se till exempel Lavin, Rune Domstol och administrativ myndighet, Norstedts 1971 sid 5.
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konstitutionell monarki. Denne var efter 1809 ars regeringsform saledes inte
langre envéldig utan delade nu makten med riksdagen och domstolarna.

Kungen, standerna och domstolarna fick ocksa avgransade uppgifter.
Kungen utdvade fortfarande den verkstéllande makten. Den lagstiftande
makten daremot delades mellan kungen och stdnderna. Domstolarnas
sjalvstandighet starktes delvis genom att Hogsta Domstolens ledamdter blev
oavsattliga. Kungen bibeholl emellertid ett inte obetydligt inflytande 6ver
domstolarna; denne var fortsattningsvis sjalv ordférande i Hogsta
Domstolen och utnamnde dess ledaméter. Kungen hade tva roster i Hogsta
Domstolen, vilket han dock séllan utnyttjade i praktiken.

Regeringsformen fran 1809 genomgick flera andringar under 1800-talet och
boérjan av 1900-talet. De viktigaste reformerna utgjordes av inférandet av
tvakammarriksdag genom den sa kallade representationsformen 1866,
Regeringsréttens inrattande 1909, parlamentarismens inférande 1917 samt
évergangen till allman och lika rostratt 1921.

| bérjan pa 1900-talet gjorde en tydlig atskillnad mellan domarna i stader
och domarna pa landsbygden. Staderna ansvarade sjalva for tillsattningen av
sina domare, medan staten tillsatte domare pa landsbygden. I statliga
utredningar® riktades kritik mot hur staderna tillsatte sina domare. Domarna
valdes av folket eller av stadsfullmaktige. Detta betraktades som mindre
lampligt eftersom de som valde domarna inte troddes ha tillracklig formaga
att bedéma graden av lamplighet hos kandidaterna och det riskerade ocksa
att undergrava domarnas oberoende och sjalvstandighet.*’

Ar 1909 inrattades regeringsratten i syfte att 6ka rattssakerheten och
underlé&ttar regeringens arbetsborda. Samtidigt upphorde kungens mojlighet
att ta sate i Hogsta domstolen. Bada domstolarna fortsatte formellt att doma
I kungens namn men framtradde i praktiken helt oberoende av
regeringsmakten. Infor ikrafttradandet av den nu géllande regeringsformen
hade Sverige saledes en organisation av sjalvstandiga domstolar
understallda lagarna.**

Efter dessa konstitutionellt genomgripande reformerna i slutet av 1800-talet
och bérjan av 1900-talet tappade 1809 ars regeringsform mark och blev i det
narmaste obsolet. Professor emeritus i statsratt Fredrik Sterzel har rentav
betecknat denna period som det "forfattningslosa halvseklet”, da Sverige
styrdes inte i enlighet med den gallande grundlagens regler utan i nagra
avseenden i direkt strid med denna. Detta halvsekel medférde sannolikt att
respekten for grundlagen som dokument urholkades bland allméanhet, media
och politiker.*

% SOU 1926:31 sid 130

0 Nordqvist, Jonas, Domstolar i det svenska politiska systemet, Stockholms universitet,
statsvetenskapliga institutionen 2001, sid 159.

* Se SOU 1994 sid 34.

*2 Se Nergelius, Joakim, Svensk statsrétt, sidan 21.
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Arbetet med den nuvarande regeringsformen fran 1974 paborjades redan
1954. Under denna period hade SAP regeringsmakten utan uppehall (fran
1932-1976). Detta praglade majligen utredningens arbete satillvida att detta
parti intog ett skeptiskt forhallningssatt gentemot grundlagsreglerade
funktioner for domstolarna. Maktdelningsprincipen i 1809 ars regeringsform
ansags 6verhuvudtaget inte som demokratisk och avskaffades till forman for
den nu gallande folksuveranitetsprincipen. RF bygger i hog grad pa tanken
att demokrati innebadr att folket styr sig sjalvt, vilket innebér en oundviklig
maktkoncentration till riksdag och regering.*

Till detta kommer ocksa att RF antogs just 1974, da den framgangsrika sa
kallade svenska modellen kan sdgas ha statt i zenit. Tilltron till politiken och
parlamentarismens mojligheter har séllan varit sa stor som just vid detta
tillfalle. Detta praglar relationen mellan lagstiftare och den démande
makten.** Sverige &r nog det enda land som i sin framsta grundlag
sammanfor rattskipning och férvaltning till en rubrik.*> Det &r ocksa vid
denna tid som det s& kallade uppenbarhetsrekvisitet inférs*®, vilket satter
begrénsningar for domstolars moéjligheter att prova om lagar och
forordningar strider mot grundlagen.

Den statliga utredningen "Domaren i Sverige infor framtiden”
sammanfattade i mitten pa 1990-talet vad som da karakteriserade det
svenska domstolsvéasendet och domarkaren;

’Sett i ett internationellt perspektiv intar domstolarna en
relativt tillbakaskjuten stallning i Sverige. En bladning av
demokratiska maktférdelningsargument , politiska
jamlikhetsprinciper, en stark tro pa statlig tillsyn och kontroll
som priméara paverkansmekanismer samt en mahanda till en
borjan befogad misstanksamhet mot domstolarna och
domarnas villighet att medverka i samhallsomvandlingen har
lett fram till att de svenska domstolarna — trots det betydande
antalet domare — idag utévar betydligt mindre inflytande an i
ménga andra lander.”*’

Sammantaget ger detta uttryck for den rattskultur dar domstolarna mer ses
som lagstiftarens tjanliga verktyg dn som en oberoende motvikt till den
politiska makten. Manga ar dock dem som pekar pa betydelsen av vart
medlemskap i EU i bemarkelse att det 6ppnat 0ss mot en mer vésteuropeisk
rattsmiljo dar domstolarnas oberoende och stallning successivt starks.“® Det
ar i denna kontext som bade regelverken fér utnamningar till de hogre

*3 Se till exempel RF 1:1, 1:4 och 1:6.

* Se till exempel Karlsson, Nils kapitel “Grundlagen, demokratin och tidsandan” sidan 20 i
Makt utan motvikt.

* Sterzel, Fredrik. 1998. Regeringsformen ur réattsstatens perspektiv. Forfattning i
utveckling. Réattsfondens skriftserie.

' Se RF 11:14.

7 SOU 1994:99 sid 48.

“8 Se till exempel Peczenik, Nergelius med flera i SOU 1999:58.
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domarambetena och mgjliga utvecklingstendenser samt reformforslag bor
ses.

3.2 Rdster i den rattspolitiska debatten

| den rattspolitiska diskussionen finns en tamligen bred kritik mot att
andelen domare med bakgrund i det lagstiftande arbetet i de hégsta
domstolarna ar hdg. Det finns ocksa en bred kritik mot att
utndmningsforfarandet kring de hogre domarna omgjliggor insyn och
offentlighet. Genom tidigare arbete i regeringskansliet, riksdagsutskott eller
kommittéuppdrag har domaren aktivt deltagit i lagstiftningsarbetet. Nagra
menar att sddan erfarenhet inte paverkar domandet. Andra havdar att den
rent av &r positiv for det domande uppdraget. Kritikerna daremot havdar att
denna rekryteringsbas ar olamplig i ett oavhangighetsperspektiv. Lat oss
redogora for nagra viktiga roster i diskussionen.

Fredrik Sterzel, professor emeritus i statsratt vid Uppsala universitet och
fore detta justitierad, anser att de svenska domstolarna i storre utstrackning
an i nagot annat land ar lojala mot lagstiftaren. Denna lojalitet kommer
sérskilt till uttryck genom att man i svensk réattskipning lagger stor vikt vid
forarbeten som réattskélla. Det rader ett nara personsamband mellan domare
och lagstiftare, eftersom antalet domare som arbetat med lagstiftning ar
mycket hogt. Karriarvagen till hogre domarambeten har lange gatt genom
arbete i regeringskansliet.

Det betyder emellertid inte att detta har inverkat pa domarens oberoende.
Inte ens under de perioder da samma parti styrt under langre perioder har det
resulterat i politisering av domstolarna. Nagot fall av patryckning av
svenska domstolar l&r enligt hans mening inte ha férekommit efter andra
varldskriget.*

Fredrik Sterzels kollega i Bertil Bengtsson, professor emeritus i civilratt
och han fore detta justitierad menar att domstolarnas lojalitet mot
lagstiftaren &r forsvarlig sa lange domstolarnas 6vervaganden préaglas av
fornuft, forenlighet med lagtexten och rattsordningen i dvrigt.

Tjanstgoring vid de prejudikatbildande instanserna, det vill sdiga Hogsta
Domstolen och Regeringsréatten, kraver enligt Bengtsson den éverblick av
rattssystemet som man far genom verksamhet i departement. Han menar
ocksa att om jurister med bakgrund i Regeringskansliet inte skulle fa
tjanstgora i domstol utnyttjar man inte den juridiska kompetensen pa béasta
satt. Utifran sina egna erfarenheter som justitierad anser Bengtsson att de
kollegor i Hogsta Domstolen, vilka tidigare tjanstgjort som rattschef eller
departementsrad, har betydligt battre forutsattningar for den
prejudikatbildande verksamheten. Aven om domarutnamningarna skulle

* Sterzel, Fredrik, Forfattning i utveckling, Goteborg 1998, s. 47 ff.
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goras under medverkan av &ven andra instanser an regeringen, havdar
Bengtsson att andelen departementsjurister troligen skulle bli ungefér lika
hég som i nulaget.*

Joakim Nergelius, professor i rattsvetenskap vid Orebro universitet,
ifragasatter lampligheten i att hogre domartjanster ofta tillsatts av personer
med lang erfarenhet fran regeringskansliet. Han anser inte att det ar
godtagbart att domarkarriaren for tjanst i Hogsta Domstolen eller
Regeringsratten skall ga genom arbete i regeringskansliet. Detta forhallande
ar inte bra for domstolarnas stallning om maktdelningsperspektivet ska
beaktas. Joakim Nergelius skriver:

’Det ar knappast godtagbart, varken fran
rattssakerhetssynpunkt eller med tanke pa domarnas egna
karriarmdjligheter, att den i praktiken néastan enda
mojligheten att krona en domarkarriar med tjanstgoring i HD
eller Regeringsratten gar genom arbete i regeringskansliet.
Detta beframjar naturligtvis inte heller domstolarnas stéllning
sett utifran ett maktdelningsperspektiv.” >

Eivind Smith, professor i offentlig rétt vid Oslo universitet, delar Nergelius
kritik i detta avseende. Arbete i regeringskansli medfér att domaren ser pa
sig sjalv fran statsmaktens centrum. Domare som vill nd hégre
domarambeten vet, enligt Smith, att man inte nar dit om man gor sig
impopular i regeringskansliet.

En liknande standpunkt intog rattsfilosofen Aleksander Peczenik, som
menade att domare inte sédllan ser som sin uppgift att verkstélla de politiska
intentionerna som uttrycks i lagen, inte att tolka lagen i ljuset av moralen.
De hér attityderna for Peczenik samman under beteckningen lagpositivism,
med inneborden att rattspraxis praglas av pragmatism, forsiktighet och
lojalitet mot statsmakten.>® Alexander Peczenik skriver;

’Hur som helst har de svenska domstolarna en relativt svag
stallning gentemot lagstiftaren. Rattspraxis kannetecknas
dessutom av forsiktighet, pragmatism och lojalitet mot
statsmakten. Domare ser inte sallan domstolens uppgift i att
verkstalla de av lagen formulerade politiska intentionerna,
inte att tolka lagen i ljuset av moralen.”

%0 Bengtsson, Bertil Domare och lagstiftare i samverkan och konflikt Festskrift till Stig
Stromholm, del 1, red. Frandberg, 1997 sid 109.

5! Nergelius, Joakim, Domstolarnas uppgifter och konstitutionella stallning, Tidskrift for
Sveriges Domareforbund, 1999/3.

52 Smith, Eivind, Domarens sjalvstandighet i ett europeiskt perspektiv-referat frén
seminarium i Malmd 2000, Tidskrift for Sveriges Domareférbund, 2000/1.

>3 pezcenik, Alexander Lagstiftningen, domstolarna, rattsmedvetande och réttsvetenskapen.
SOU 1999:58
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Alexander Peczenik har ocksa identifierat ytterligare ett problem med den
radande ordningen for att utse de hogsta domarna. Den nuvarande modellen
fungerar bade konserverande och ojamlikt.

”De som redan etablerat sina forbindelser ha lattare att
forstarka och utveckla sitt inflytande. Utanforstaende och
nykomlingar far &nnu svarare att ta sig in.””>*

Thomas Bull, docent i statsratt vid Uppsala universitet havdar att 6ppenhet
ger tillit. Det finns manga satt att skapa tillit pa. Ett satt kan till exempel
vara att oppositionen far medverka vid utnamningar. Oppenhet ar emellertid
enligt Bull den basta vagen att valja.>

Aven svenska Domarforbundet kritiserar bristen pa 6ppenhet och insyn i
modellen for utndmning av vara hogre domare. Férbundets ordférande,
lagmannen Ralph G Larsson skriver i en krénika om bristen pa insyn for
allménheten i de viktiga utndmningarna:

’Nagra personer i justitiedepartementet har avgjort att en viss
person skall fa en bestamd hog domartjanst, men det &ar
omojligt for utomstaende att fa reda pa varfor den utvalde var
sa extremt skicklig att alla andra i landet blev uteslutna fran
att ens soka just den tjansten.” >

Ralph G Larsson kritiserar ocksa nuvarande modell utifran ett
maktdelningsperspektiv och lyfter domstolarnas mojlighet att skilja en
riksdagsledamot fran sitt uppdrag om denne genom brott visat sig olamplig
for sitt uppdrag. Detta &r en aspekt pa att domarna maste sta oberoende for
att ge demokratin legitimitet.

Det ska ocksa noteras att Ralph G Larsson &ven gor jamforelsen med
reformerna i utnamningsmodellen med vara nordiska grannlander och
antyder i ovan refererade krénika hur det later mellan skal och vagg nar
domare fran vara grannlander kommenterar det svenska séttet att utse de
hdgsta domarna. Ralph G Larsson skriver:

| nordiska domarsammanhang brukar den svenska modellen
i detta hanseende skamtsamt bendmnas som en
bananmonarki.”*’

For att ndmna en statsvetares syn pa saken fortjanar professor Olof
Pettersson att ndmnas; hans synpunkt ar att rattsvasendet idag saknar
tillracklig integritet och sjélvstandighet och att detta utgor ett

> peczenik, Alexander Avsnitt i Makt utan motvikt, City University Press 1989. Sidan 128.
% Thomas Bulls inlagg vid en av grundlagsutredningens forskarkonferenser véren 2005.
Dokumentationen finns pa grundlagsutredningens hemsida, www.grundlagsutredningen.se.
*®»Appnare domarutnamningar”, se www.grundlagsutredningen.se.

>’ Se gastkronika pd www.grundlagsutredningen.se
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demokratiproblem. Olof Pettersson menar att oberoende domstolar och
domare ar en tillgang i en modern demokrati;

’Sjalvstandiga domstolar dppnar en kompletterande vag for
att vinna inflytande.” 8

Pettersson menar att den politiska debatten skulle vinna pa att rattsliga
argument och tankesétt fick en mer framskjuten position. Lagarna skulle
darmed f4 en béttre férankring i den allmanna opinionen.>®

Finns det da ett samband mellan franvaro av roster fran drivna jurister i
samhallsdebatten och utndmningen av hogre domare? Journalisten Maciej
Zaremba menar att det finns ett sddant samband. Maciej Zaremba har
kritiserat slutenheten kring utndmningarna till de hdgre domarambetena,
bland annat i den omfattande artikeln ”Oréttens rétter”® dar han beskriver
den radande ordningen som “en kvarleva fran fordemokratisk tid”;

’| sjalva verket ger demokratin storre insyn i den kommunala
parklekens personalérenden an i utnémningarna av de framsta
bland rattens vaktare.”

Maciej Zaremba menar att effekterna av "kvarlevan” ar enkla att se; manga
av de hogsta domarna &r enligt Maciej Zaremba tidigare arbetskollegor med
en eller flera ministrar, vilket ocksa aterspeglas i den démande
verksamheten och de prejudicerande domarna fran Regeringsratten och
Hogsta Domstolen. Domsluten, anser han, ”andas inlevelse med regeringens
och myndighetens perspektiv, i synnerhet nér det krockar med en enskild
medborgares rattsansprak”. Den radande ordningen skapar en anpasslighet
mot regeringskansliet och regeringen som praglar manga jurister:

Ty var gang han lyfter pannan fran akterna gar hans blick
mot kanslihuset. Dar avgors hans karriar, dar fods de
forarbeten som enligt doktrinen star éver fornuft och
rattsprincip, dar sitter de lagtekniker som just nu skriver pa
propositioner men som snart ska bli justitierad och
hovrattspresidenter och dverprova hans domar i hovréatt och
hégsta domstol.”®

Sarskilt intressant ar att Maciej Zaremba ocksa utvecklar bristen pa narvaro
av rattens tjanare i samhallsdebatten — och kopplar denna franvaro av
juristerna i vart offentliga samtal till just utnamningspolitikens utformning
och inneboende logik:

%8 pettersson, Olof “’Réttsstaten — frihet, rattssakerhet och maktdelning i dagens politik”
Norstedt Stockholm 1996

%9 Se Pettersson, sidan 116.

% Zaremba, Maciej, Tidskriften Moderna Tider, December/Januari 1995/96.

%1 Se Zaremba i Moderna Tider.
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”’| Sverige géaller sledes att en jurist som inte vill tjana den
politiska makten darmed ddelagger sin karriar inom den
démande makten. Sa lange denna feodala ordning bestar ar
domstolarnas oberoende givetvis en chimar. Men den
forklarar varfor det ar sa fa rattstjanare i karriaren som alls
tar till orda i den offentliga debatten om ratten”®

Just att denna lojalitet ocksa tar sig uttryck i en tystnad i debatten lar ha fatt
professor emeritus Stig Strémholm att kalla den svenska domarkaren for

"krumryggade korridorkaroliner”.®®

Mot denna kritik mot kallelseférfarande invander i varje fall
universitetslektor pa institutionen for socialt arbete vid Stockholms
universitet Lotti Ryberg som menar att mot denna kritik star att domaren
har ett mycket starkt anstéliningsskydd, sarskilt efter att de blivit utndmnda
till ordinarie domare och ser ingen storre anledning till oro fér domarna.

’Han eller hon kan knappast hotas i sin tjansteutdvning av
regeringen eller riksdag. Det kan finnas risk for en
langsammare eller samre karriar for domare utan tjanstgoring
i central statsforvaltning.”

Lotti Ryberg anser dock inte att det finns nagra konkreta belagg for dessa
misstankar och ifragasatter om detta ar skal for reformer av
utndmningsmodellen.

’Dessutom far det val i atminstone ndgon man vara upp till
den enskilde domarens integritet att avsta fran karriar for att
istallet koncentrera sig pa att fullgéra en mycket viktig uppgift
sa bra som mojligt, om det &ar svarigheter att kombinera
detta.””®

For att som slutord i denna del ge en mer heltackande bild av diskussion
maste det i sammanhanget framhallas att aven klara kritiker av bristen pa
sjalvstandighet och maktdelning tillskriver de svenska domarna manga goda
egenskaper.

Anne Ramberg, generalsekreterare i Advokatsamfundet tillstyrker att
kvaliteten pa de hogre domare som rekryteras fran kanslihuset varit och &r
mycket hdg. Likval énskar hon sig reformer av sattet de hogre domarna
utses pa och menar att tillsattningsprocessen ar en viktig forutsattning for

62 Zaremba i Moderna Tider.

83 Krister Thelin redogdr for detta i en fotnot i sin skrift Sverige som réttsstat, sidan 52.
Uttrycket uttalades i ett festtal vid den avslutande banketten under det 31 Nordiska
Juristmotet i Helsingfors 1987.

* Bertilsson, Margareta (Red) Rétten i férvandling Nerenius och Santérus férlag 1995.
Sidan 71.
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tilltron till hela domstolsvésendet och varnar for anklagelser om politisk
korruption.®

Samtidigt vill Anne Ramberg dven varna for att frigan om 6ppenhet ar
forenad med problem. Och detta géller sérskilt om ambitionen &r att bredda
rekryteringen till domaryrket och de hdgsta domardambetena.

’Inom den privata sektorn ar det inte okomplicerat att behdva
avslGja att man soker sig bort fran t ex advokatyrket. Det
skapar oro hos klienter och kompanjoner”*®®

Aven lagmannen och tidigare statssekreteraren i Justitiedepartementet
Krister Thelin framhaller att den svenska domarkaren generellt har en hog
kompetens:

’Om Overdriven lojalitet med statsmakten hos en domare i
vissa sammanhang kan ses som en nackdel — nar viktiga
rattsprinciper star pa spel — fortjanar den svenska
domarkarens hoga kvalitet nar det galler teknisk skicklighet,
omutlighet och plikttrohet att lyftas fram. Det ar framfor allt i
domarkaren man idag finner de &mbetsmanna dygder som
man forr fann éverallt i statsférvaltningen.”®

3.3 Statliga utredningar om
domarutndmningar

Har gar uppsatsen igenom de viktigaste och mest relevanta statliga
utredningarna med betydelse for domarutndmningar och uppsatsens
fragestallningar. Det ska noteras att det har gjorts ett flertal utredningar med
sikte pa domstolar och domares sjalvstandighet. Ett visst urval har fatt goras
utifran ett relevanskrav fér uppsatsen. Genomgangen ar darfor inte
fullstandig — men istéllet detaljerad kring de reformforslag som idag ar
aktuella.

3.3.1 Tidiga utredningar om domarutndmningar

Olika fragor om tillsattningar av domare har varit foremal for diskussion i
flera olika sammanhang under 1900-talet. En fraga — som tidigare namnts —

65 Rankka, Maria & Segerfeldt, Fredrik (Red), Makt — om Sveriges demokratiska
underskott Timbro. 2006. Sid 142

% Makt — om Sveriges demokratiska underskott, a.a sid 143.

®7 Krister Thelin, Sverige som rattsstat Timbro 2001. Sidan 53.
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var valen av domare i staderna, vilket ansags olampligt for att det urholkade
domarnas sjéalvstandighet.

Under 1940-talet borjar fragan om domares medverkan i
lagstiftningsprocessen att diskuteras i statliga utredningar.®® 1 en utredning
fran 1946 tas fragan upp for diskussion och problematisering. Det
konstateras;

’Vad betréaffar assessorer, revisionssekreterare och
hovrattsrad har det sedan lange varit vanligt att at dessa
anfortro lagstiftnings- och utredningsuppdrag, ofta av lang
varaktighet. Befattningar som chef for rattsavdelning och
lagbyra inom departementen bekladas salunda regelméssigt
av personer tillhdrande dessa kategorier.”®

Utredarna lyfte fram flera argument som talade fér domarnas medverkan i
lagstiftningsarbetet, bland annat nyttan med att ha juridiskt skolade och
tranade personer involverade i denna verksamhet. Att domare deltog i
arbetet med ny lagstiftning sags inte som nagot hot eller hinder for
domarnas sjalvstandighet.

I utredningen om en ny domstolsadministration foreslogs inrattandet av ett
domstolsverk och en central tjansteférslagsnamnd.”* Denna namnd skulle
overta det som da var hovrétternas ursprungliga uppgift, namligen att bereda
tillsattningsarendena for ordinarie domartjanster. Konsekvensen blev alltsa
att antagningsansvaret fordes over till en central forvaltningsmyndighet utan
domstolsstatus.

Fragan om inrattandet av Domstolsverk och dess tjansteforslagsnamnd ar
principiellt intressant eftersom den s& uppenbart berér utnamningar och
tillsattning av domare. Det var ingen utredning som ifragasatte att det skulle
vara regeringen som slutgiltigt tillsatte domarna, utan diskussionen gallde
enbart vilket organ som skulle bereda fréagan. "

3.3.2 Domarfragorna under 1990-talet

| och med regeringsskiftet 1991 kom ocksa en ny agenda for domstolarna. |
april 1993 beslutade den borgerliga regeringen att tillsatta en ny utredning
om domarna i Sverige. | direktiven pekade det foredragande statsradet Gun
Hellsvik pa nagra faktorer som skiljer det svenska domstolvasendet fran

% Nordqvist, Jonas, Domstolar i det svenska politiska systemet, Stockholms universitet,
statsvetenskapliga institutionen 2001, sid 150.

®9'SOU 1946:57 sid 87.

® Nordquvist, a.a sid 154.

1SoU 1971:41

"2 Nordqyist, sid 163.
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andra lander. For det forsta saknas en skarp grans mellan férvaltning och
rattskipning. FOr det andra har domstolarnas konstitutionella stallning inte
varit sarskilt framtradande. For det tredje har domarkarriaren utformats pa
ett satt som gjort att kopplingen mellan domstolar och forvaltning ytterligare
har starkts. Direktiven lyfter ocksa fram att domstolarnas roll med tiden
blivit allt viktigare i Sverige. Allt fler fragor provas av domstol och
internationella avtal staller krav pa Sverige om mojligheterna till
domstolsprévning. "

1993 ars domarutredning presenterade sedan i betdnkandet Domaren i
Sverige infor framtiden™ bland annat forslag om just 6kad dppenhet vid
tillsattningen av kallelsetjanster genom inférandet av en offentlig lista 6ver
lampliga kandidater och dver intresseanmalningar.

I 2001 ars Domarutredning, med den davarande justitiekanslern Hans
Regner som sarskild utredare — vilket foljde efter betdankandet Domarut-
namningar och domstolsledning” — refererades i betankandet En dppen
domarrekrytering”® bland annat till det férslag om en sarskild
forslagsnamnd for hogre domartjénster som Kommittén om domstols-
chefens roll och utnamningen av hogre domare lamnat. Aven
Domarutredningen 2001 ansag att det pa sikt kunde vara naturligt med ett
s&dant beredningsorgan aven for de hdgsta domartjansterna.”” For dvriga
tjanster foreslogs att TFN skulle erséttas av en ny oberoende ndmnd,
Domarnamnden, vars sammansattning och uppgifter skulle regleras i en
sérskild lag om domarutndmningar.

3.3.3 Kommittén for domstolschefens roll och
utnamningen av hégre domare

Kommittén for domstolschefens roll och utnamningen av hégre domare’® ar
den statliga utredning som mest ambitidst har fordjupat resonemangen om
reformer av utndmningen av hégre domare. Kommittén — med
hovrattspresidenten Johan Hirschfeldt som ordférande — inleder sitt
betankande med resonemang om de principiella utgangspunkterna for
mojliga reformer av utndmningar av domare:

’Det finns vissa grundlaggande varden och intressen som bor
beaktas vid en éversyn av tillsattningsforfarandet for hogre
domarbefattningar. FOr kommittén &r det viktigt att finna en
ordning som sékerstaller en bred och kvalitativt hdg
rekrytering samtidigt som den dels vinner fortroende bland

% Dir 1993:47.

™ SOU 1994:99

> SOU 2000:99

® SOU 2003:102
"'S0U 2003:102 s. 295
8 SOU 2000:99
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medborgarna, dels ger uttryck for domstolarnas och domarnas
oavhangiga stallning.”"

Under det inledande kapitlet om principiella utgangspunkter
uppmarksammas ocksa den debatt som forts om utnamningsmakten kring de
hdgre domartjansterna, dar domarnas obundenhet till regeringen har
ifrdgasatts.

”’Aven om kommittén inte funnit nagot tecken pa att
regeringen missbrukat utnémningsmakten genom att tillsatta
domare i dessa domstolar som inte statt sjalvstandiga i
forhallande till regeringen &r det anda olyckligt att ett sadant
ifrdgasattande av hur utnamningsmakten utévas flammar upp
med viss regelbundenhet.”®°

Kommittén resonerar vidare och menar att det &r nédvéndigt att
utndmningsprocesser vinner alilmanhetens fortroende; domstolar ska inte
bara vara sjalvstandiga, de ska ocksa synas vara det. Detta &r enligt
kommittén band som bidrar till att bara upp fortroende for var demokrati
och for rattsstaten.

’Fragan om domarutnamningar ar saledes i mycket en
tillitsfraga. Om medborgarna inte har tillit till domstolarna
kan domstolarna fa svarigheter att fylla sin funktion i
samhallet. | detta sammanhang ar forfarandet vid
utnamningarna av de hogre domarna av central betydelse.””®
Kommittén resonerade kring mdéjliga tankbara alternativ for var utndmnings-
makten ska placeras — hos domstolarna, hos riksdagen, hos statschefen eller
hos ett sarskilt utnamningsorgan. Kommittén stannade trots allt for att den
lampligaste ordningen var att regeringen aven fortséattningsvis ska utnamna
domare. Samtidigt papekade kommittén att Europaradets rekommendation i
princip utgdr fran att domare ska utnamnas av ett fristdende organ och inte
av regeringen och konstaterade i anslutning dértill:

For att regeringen skall kunna godkannas som
utnamningsorgan forutsatts i rekommendationen att
utnamningsprocessen ar genomlyslig och fristaende samt att
utnamningarna sker p& objektiva grunder.””®

Garantier for att dessa krav uppratthalls kan enligt rekommendationen vara
att beredningen sker i ett fran regeringen fristaende organ eller att
utnamningsbeslutet kan 6verklagas till ett fristdende organ. Kommittén
ifragasatte om det svenska kallelseférfarandet, dar beredning och urval sker

™ 50U 2000:99 sid 123.
8 50U 2000:99 sid 123
81 SOU 2000:99 sid 123.
82 30U 2000:99 sid 128-129.
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internt inom Regeringskansliet och utan mojlighet till materiell granskning,
uppfyller de krav pa 6ppenhet som rekommendationen stéller fram.

Kommittén foreslog pa det har faltet ocksa en andring i RF i denna del savitt
avser mojligheten till delegering av utndmningsbesluten. Uppgiften att
utndmna domare &r enligt kommittén av sarskild, konstitutionell natur och
det kan ifragasattas om grundlagen bor medge regeringen att lagga 6ver
denna uppgift pa en annan myndighet.

| fragan om ett fran riksdag och regering fristdende beredningsorgan
diskuterade kommittén nagra olika alternativ for beredning av
utnamningsarendena. Dels ett informellt samradsforfarande dar regeringen
skall samrada med representanter for till exempel Riksaklagaren,
Advokatsamfundet, Domstolsverket och ordférandena fér Hogsta
Domstolen och Regeringsrétten, dels partiledaroverlaggningar eller dels ett
okat medverkande for riksdagen i utnamningsprocessen, t.ex. genom samrad
med justitie- och konstitutionsutskotten. Den presenterade dock som sitt
forslag ett fran bade riksdagen och regeringen fristdende beredningsorgan,
med en funktion som éverensstdammer med den TFEN i dag har betraffande
de anstallningar som tillsatts efter ett ansokningsforfarande.

Beredningsorganet kunde, enligt kommittén, ha flera tankbara samman-
sattningar. Det kunde vara ett renodlat domarkollegium, en sammanséattning
som motsvarar TFN:s eller innehalla representanter for riksdagen. Dess
yttrande kunde vara bindande eller enbart radgivande.

Kommittén foreslog att beredningen av uthdmningsérendena avseende hogre
domare ska aga rum i en sarskild forslagsndmnd. Namnden boér vara ett
lagreglerat organ, tillrackligt stor for en sa bred kompetens som mojligt,
men inte sa stor att den inte kan arbeta effektivt. Kommittén ansag att ett
lampligt antal ledaméter ar sju, dar fyra ar domare, en ar advokat och tva ar
representanter for allméanheten.

Av de fyra domarna i namnden bor en vara justitierad, en regeringsrad, en
hovrattspresident och en kammarréttspresident. Representanterna for
allménheten bor valjas av riksdagen och de 6vriga férordnas av regeringen
efter nominering. Justitie- och regeringsraden bor nomineras av respektive
domstol, presidenterna av respektive presidentkollegium och advokaten av
Sveriges advokatsamfund. Forslagsnamnden foreslogs fa ett sekretariat dar
ordinarie eller fore detta ordinarie domare ska inga.

Kommittén resonerade i betdnkandet kring for- och nackdelar med
ansoknings- respektive kallelseforfaranden:

”For ett ansokningsforfarande talar éppenhets- och
demokratih&nsyn. Tillampningen av den svenska
offentlighetsprincipen innebér att uppgifter om de som har
sokt en anstallning som hdgre domare skulle komma att bli
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tillgéngliga for allménheten. Detta ger i sin tur mojlighet till
saval offentlig granskning som debatt.”®®

Dessutom pekar kommittén pa att kunskapen om téankbara kandidater
sannolikt skulle 6ka, till exempel betr&ffande lampliga kandidater som bor
utanfor Stockholmsomradet och som darfor inte ar lika kdnda inom
Regeringskansliet och den politiska maktens kretsar.

Mot ett 6ppet ansokningsforfarande talade enligt kommittén att urvalet da
skulle begrénsas till att omfatta endast dem som sokt en viss anstéllning
samt att just oppenheten kan fa annars lampliga kandidater att avsta fran att
sOka en tjanst om de inte vill att detta ska bli kant. Sarskilt den senare
aspekten, som angavs vara aktuell framst for personer inom privat
verksamhet — t.ex. en advokat som inte vill att klienter och kolleger skall
kanna till att han eller hon har sokt en anstallning som domare om tjansten
sedan gar till ndgon annan — riskerar enligt kommittén att motverka en
bredare rekrytering till domarbanan. Kommittén ansag dock att dessa
farhagor inte ska dverdrivas.

Kravet pa oppenhet och insyn fick enligt kommittén dvervaga. Den foreslog
darfor en ordning dar alla lediga domarbefattningar ska offentligt
tillkdnnages. Dérutover ska det inforas ett system med intresseanmalningar.
Personer som vill komma ifraga for en hogre domarbefattning ska
darigenom antingen sjalva anmala intresse for detta, eller med sitt samtycke
kunna sattas upp pa en intresselista av nagon annan. En intresseanmalan kan
ocksa foregas av en uppmaning fran nagon i forslagsnamnden eller dess
sekretariat till ndgon att anmala sitt intresse. Listan 6ver inkomna
intresseanmalningar ska ocksa vara offentlig. Kommittén foreslog en
ordning dar inga undantag fran kravet pa en offentlig intresseanmalan
medges for till exempel sokanden med bakgrund fran privat verksamhet.®*

Forslagsnamndens uppgift skulle vara att lamna regeringen ett offentligt
forslag pa lampliga kandidater till hogre domarbefattningar. Om majligt bor
den satta upp tre kandidater pa forslag och rangordna dem inbordes.
Forslagen ska vara motiverade.

Regeringen bor sedan kunna valja fritt bland de foreslagna kandidaterna.
For det fall regeringen &r intresserad av nagon som inte forts upp pa forslag
av namnden, bor den aterremittera arendet till namnden for yttrande dver om
denna kandidat bor foras upp pa forslag. Skulle namnden inte heller efter
detta vilja féra upp den aktuella personen pa forslag, bor regeringen enligt
kommittén vara skyldig att anméla saken for riksdagens justitieutskott och
samtidigt Overlamna det material som foreligger i arendet. Justitieutskottet
ska da, utdver att granska materialet, halla offentlig utfragning med den
kandidat som placerats i forsta forslagsrummet av ndmnden och med den
kandidat som regeringen 6nskar utndamna. Utskottet kan harefter vélja att
avge ett yttrande i saken. Regeringen skall vara bunden av ett eventuellt

% SOU 2000:99 sid 137.
8 Jamfor forslag i reservation av Johan Hirschfeldt m.fl. nedan.
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yttrande. Om utskottet emellertid avstar fran att yttra sig, ska regeringen ha
frihet att vélja mellan de tva kandidaterna.

Kommittén ansag att den foreslagna ordningen skulle innebéra en dkad
Oppenhet och en forstarkt demokratisk legitimitet, liksom att den
konstitutionella sérstélining som domare bér ha skulle bli mer markerad.

Kommittén motiverade sitt val av utskott vilket pa det beskrivna sattet
skulle fa ett inflytande 6ver utnamningen av de hogsta domarna —
justitieutskottet och inte konstitutionsutskottet — med att det senare utskottet
ar ett konstitutionellt kontrollorgan med uppgift att granska regeringen. Om
konstitutionsutskottet i efterhand skall granska forfarandet bor det inte ocksa
ges en roll i sjélva beslutsfattandet.

Enligt forslaget skall ordningen med ansokningstjanster, intresse-
anmalningar och en sarskild forslagsnamnd galla dven anstéllningar som
justitierad och regeringsrad. Dagens samradsordning, dar regeringen fore
utnamningen av en sadan ledamot presenterar den tilltankte kandidaten for
vederborande domstol foreslogs vara kvar, av symboliska skél och for att
markera de hogsta domstolars stallning och betydelse. Aven tillsattningar av
ordforande och vice ordférande i Arbetsdomstolen, Marknadsdomstolen och
Patentbesvarsratten bor enligt forslaget ske efter beredning i den sarskilda
forslagsndmnden. Den foreslogs i dessa drenden inte ha en annan
sammansattning. Daremot skulle sekretariatet kunna tillforas sarskild
sakkunskap.

Det forekom bade reservationer och sarskilda yttranden till det redovisade
forslaget. Har presenteras en sammanfattning av de reservationer som galler
domarutnamningarna samt ett av de sérskilda yttrandena.

Johan Hirschfeldt, Anders Berglév® och Ann-Marie Fagerstrém® instamde
med majoritetens forslag nér det galler ett 6ppnare forfarande, en sarskild
forslagsndmnd for hogre domare och en ordning med intresseanmélningar.
De foreslog emellertid sjalva en ordning dar tva kategorier av kandidater —
dels professorer, dels privat anstallda, dvs. i forsta hand advokater — skall
kunna undantas fran kravet pa offentlighet i rekryteringsprocessens
inledande skede genom att kunna vara féremal for namndens beredning utan
att std med sitt namn pa den offentliga intresselistan.

Forslagsnamnden skulle enligt detta forslag kunna, i de fall det bedéms vara
den lampligaste I6sningen, efter beredning féra fram foérslag, som forst da
blir offentligt, om att en sddan person skall utnamnas till viss befattning,
utan att denna person dessforinnan offentligt anmaélt intresse for
anstallningen. De motiverar detta forslag med den ovan berdrda oron for att
inslaget av Oppenhet och offentlighet i majoritetens forslag kan medféra en
risk for att framst jurister utanfor domarbanan avhaller sig fran att trada
fram med en offentlig intresseanméalan. Om det fanns en mgjlighet att

8 Vid tillfallet riksdagsledamot for SAP.
8 vVid tillfallet riksdagsledamot for SAP.
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anmala sitt intresse utan att detta blev offentligt for det fall personen i fraga
inte skulle komma pa forslag, skulle méjligen fler kunna tanka sig att gora
en intresseanmalan.

Johan Hirschfeldt med flera anséag vidare att det ar bast forenligt med
géllande konstitutionella principer i Sverige att regeringen inte &r bunden av
en forslagsnamnds forslag. Annars skulle regeringen inte ha ett reellt ansvar
for utndmningarna. Eftersom regeringen utévar uthdmningsmakten under
konstitutionellt ansvar och kan utséttas for kontroll i efterhand, bor det ligga
i regeringens intresse att kunna motivera ett avsteg fran namndens forslag.

Genom att beredningsférfarandet genom kommitténs forslag stérks och
kommer att praglas av 6ppenhet, 6kar dessutom enligt reservanterna
forutsattningarna for KU:s granskning. Det skulle hdrigenom skapas
tillrdckliga garantier mot att regeringen missbrukar sin utndmningsmakt.
Mot den bakgrunden reserverade de sig &ven mot majoritetens forslag om
offentliga utskottsforhor, som de ansag vara en obehovlig ordning och som
dessutom dppnar for en framtida, mer generellt &ndrad funktionsférdelning
mellan riksdag och regering vilken forutsatter mer ingdende dvervaganden
an vad som nu hade forekommit.

Advokat Peter Althin® reserverade sig mot majoritetens forslag savitt avser
regeringens mojlighet att fora fram egna kandidater, liksom mot forslaget
om offentliga utfragningar. Redan misstanken om att regeringen missbrukar
utndmningsmakten genom att utndmna personer den sjalv fort fram gor
enligt Althin att regeringen bor vara bunden vid att utnamna nagon av de
personer namnden foreslagit.

Regeringsradet Marianne Eliason och justitieradet Goran Regner ansag att
anstallningar som lagman i hovratter och kammarratter samt vid de storsta
underratterna skulle kunna besattas efter ett ansokningsforfarande. De
menade dock att en annan ordning &r nédvéndig nar det géller tillsattningen
av justitierad och regeringsrad. Vinsten av en forbattrad insyn i de
utnamningsarenden som avser Hogsta Domstolen och Regeringsrétten
riskerar, enligt detta yttrande, att géras pa bekostnad av en bred rekrytering.
Eliason och Regner papekade ocksa att om dessa intressen stélls mot
varandra &r det viktigare att prioritera intresset av en allsidig rekrytering.
Dérfor bor aktuella tjanster dven fortsattningsvis vara kallelsetjanster. | det
sérskilda yttrandet framfordes dven kritik mot forslaget om utskottsut-
fragningar av kandidater, framst med anforande av att det skulle 6ka risken
att allménheten skulle uppfatta detta som en politisering av utnd&mningarna.

87 peter Althin representerade kristdemokraterna i kommittén.
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3.3.4 Viktiga remissinstanser om
domarutnamningar

L&t oss har granska hur tunga remissinstanser yttrat sig over de forslag som
fordes fram av den av Hirschfeldt ledda kommittén.

De flesta remissinstanserna instamde i forslaget fran den Hirschfeldtska
kommittén att géra om flertalet av dagens kallelsetjénster till
ansokningstjanster. Manga - till exempel JK, JO och Hogsta Domstolen —
ansag att det finns skal att bereda i forsta hand utnamningarna till justitierad
och regeringsrad samt hovratts- och kammarrattspresidenter i en sarskild
ordning, med ett bibehallet kallelseforfarande. Nagra andra remissinstanser
— till exempel Advokatsamfundet — foreslog att &ven ordférandena i
Arbetsdomstolen, Marknadsdomstolen och Patentbesvarsratten borde
tillsattas genom ett sarskilt forordnande.

Merparten av de remissinstanser som yttrade sig sarskilt i fragan tillstyrkte
forslaget om en sarskild namnd. Nagra, till exempel JO, ansag dock att det
inte ar rimligt att skapa ett sarskilt forfarande for sa fa arenden. En del
havdade att den nuvarande tjansteforslagsndmnden, i olika samman-
sattningar, bor kunna handlagga alla de drenden som forslagsndmnden
foreslas fa, sarskilt de som dessutom tyckte att anstallningarna som
justitierad och regeringsrad inte borde omfattas av den foreslagna
ordningen.

De flesta instanserna tillstyrkte forslagen att lediga anstéllningar skall
ledigforklaras offentligt, att férslagsndmnden skall lamna motiverade forslag
pa minst tre kandidater samt att det skall finnas méjlighet att anmala sitt
intresse for en hogre domartjanst. Hogsta Domstolens ledaméter ansag
emellertid att det bor sta namnden fritt att fran fall till fall avgéra hur manga
kandidater som skall foras fram liksom att forslagen inte skall vara
rangordnade eller motiverade. Hogsta Domstolens ledaméter, liksom nagra
andra remissinstanser, instamde daremot i Hirschfeldts med fleras forslag
betraffande undantag fran kravet att intresseanmalningarna skall framga av
en offentlig lista. Nagra, daribland JO, instamde i Marianne Eliasons och
Goran Regners sarskilda yttrande. JO framholl vidare att regeringen har
ensamt ansvar for att den lampligaste personen utses och att den darfor inte
skall vara beroende av att den personen skall ha anmalt sitt intresse.

Hogsta Domstolen och Regeringsratten ansag inte att regeringen skall vara
bunden av ndmndens forslag av kandidater, i enlighet med Hirschfeldt med
fleras reservation. Flera instanser — till exempel Gota hovrétt och Hovratten
for Vastra Sverige — tyckte dock att regeringen bor aterremittera arendet till
namnden innan avsteg fran forslaget gors. Det fanns dock aven de, bland
annat Advokatsamfundet och Jusek, som i likhet med Althin ansag att
regeringen skall vara bunden av ndmndens forslag.

Alla som yttrade sig sarskilt i fragan avseende anmalan till justitieutskottet
med efterféljande utskottsforhor avstyrkte forslaget i den delen.
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3.3.5 Grundlagsutredningens expertgrupp om
domstolar i regeringsformen

Den av Johan Hirschfeldts ledda kommitténs forslag ledde inte till
lagstiftning med kommitténs fragestéllningar och forslag finns i med i
direktiven till den nu arbetade Grundlagsutredningen. ® Enligt direktiven
bor utredningen dvervaga om det finns skal att inféra ett nytt sérskilt kapitel
i regeringsformen om domstolarna. I direktiven sags att ett sadant kapitel
skulle kunna markera domstolarnas sarstéllning i forhallande till andra
myndigheter, innehalla forklaringar om domarnas oberoende och
oavsattlighet och ge uttryck for domstolarnas roll i det konstitutionella
systemet.

Den expertgruppen som under ledning av justitieradet Johan Munck &r
tillsatt av GLU ansluter sig till ovan refererade utredningar och kommittéers
uppfattningar att bade sakliga och principiella skal talar for att det
uttryckligen anges i regeringsformen att det skall vara regeringen som
tillsatter tjanster som ordinarie domare. En motsvarande ordning, dvs. att
ordinarie domare skall utses av den verkstallande makten, &r uttryckligen
grundlagsfast i flera andra europeiska konstitutioner, papekar
expertgruppen.®

| fraga om de bedémningsgrunder som skall tillampas vid
domarutndmningar papekar expertgruppen att fér narvarande enligt 11 kap.
9 8 RF samma regel som betraffande andra statliga tjanster, ndmligen att
avseende far fastas endast vid sakliga grunder, sdsom fortjanst och
skicklighet. Gruppen papekar vidare att &ven om det naturligtvis skulle
kunna finnas utrymme fér mer detaljerade bestammelser, sa ar det svart att
tanka sig en sérskild reglering for domare som skulle galla vid sidan av 11
kap. 9 8 RF. Gruppen har inte funnit nagot exempel pa sadana detaljerade
regler i andra konstitutioner, om man bortser fran mera formella
behorighetsvillkor.*

8 Dir. 2004:96
8 50U:2007:67 sidan 9.
% 30U 2007:67 sidan 10.
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4 Granskning av utnamningar
till de hogsta domarambetena

”Varfor skall medborgaren tro att denna smidighet och
lojalitet mot regeringsmakten upphdr nar den nyutndmnde
domaren kliver in genom dorren till domstolen?”

- Ordférande i Sveriges Domareférbund, Ralph G Larsson.*

4.1 Objektiva faktorer vid granskning av
domares oberoende

| denna del av uppsatsen gors en genomgang och granskning av domarna i
Regeringsratten och Hogsta domstolens nérhet till den verkstéllande och
lagstiftande makten. Denna genomgang gor inga ansprak pa fullstandighet,
men bor dnda ge en god bild och tjana som tillrackligt kvalificerat underlag
for den fortsatta analysen i uppsatsen.

Underlaget utgdrs till dvervagande del av rapporten ”Regeringsradens
oberoende och roll” frin Institutet Skatter och rattssakerhet®.
Kartlaggningen fran Institutet Skatter och rattssakerhet avser
Regeringsrattens ledamoter under perioden 1994-2006. Den omfattar
sammanlagt 42 regeringsrad, varav 18 tillnér gruppen nuvarande
regeringsrad vid tiden for undersokningen och 24 gruppen fore detta
regeringsrad.”

Uppsatsen underlag i Gvrigt utgors av de utnamnda justitieraden per 1:a
december 2007. Uppgifter om deras bakgrund har hamtats fran Hogsta
Domstolens hemsida.” Det ska allts& har noteras att tidpunkterna for

% arsson, Ralph G ”Oppnare domarutnamningar”, gastkronika pa
www.grundlagsutredningen.se

% Rapporten ar forfattad av Katarina Fast, jur. kand. och doktorand i rattsvetenskap och
presenterades vid ett seminarium i Stockholm den 25 september 2007.

% Se rapporten "Regeringsradens oberoende och roll” sid 30. Notera att under perioden
skedde sammanlagt 48 utndmningar; sex av ledaméterna har utnamnts till regeringsrad vid
tva tillfallen

% www.dom.se
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granskningen mellan domare i Regeringsratten och Hogsta Domstolen
skiljer sig nagot at.

Att forsoka mata en domares oberoende, integritet och narhet i dvrigt till
den lagstiftande och den verkstallande makten ar en metod som moter flera
uppenbara invandningar. Det &r forstas svart att gora och gar knappast att
mata med vetenskapliga exakta beldgg. Bara sjélva antydan och
fragestallningen riskerar att mota hoggradig irritation hos delar av
domarkaren.

Samtidigt &r rekryteringsvégar, yrkesbakgrund och uppgifter om
sidouppdrag troligen nagra av de fa “objektiva” faktorer som finns att tillga
for att gora en bedomning av vara hogsta domares narhet till den
lagstiftande och verkstéallande makten.

Har foljer nagra kommentarer till karriar- och utbildningsbakgrunder som
utgor objektiva faktorer att ta fasta pa vid den fortsatta granskningen och
genomgangen.

4.1.1 Domarens bakgrund som tjansteman i
regeringskansliet

Tjanstgoring vid departement hor till den arbetslivserfarenhet bland
regeringsrad som ar mest omdiskuterad. Det handlar i forsta hand om dessa
personers sjalvstandighet i forhallande till den lagstiftande makten och
darmed potentiella javssituationer. Arbete inom departement innebar till stor
del lagstiftningsarbete och ger forstas en indikation pa narheten till den
lagstiftande makten. Medverkan i lagstiftningsarbete kan medféra en 6kad
bundenhet till forarbeten. Och framfor allt; arbete vid departement innebéar
aven helt naturligt att personliga kontakter etableras med lagstiftarsfaren.
Juristerna blir - mer eller mindre - arbetskollegor med politiska tjanstemén,
statssekreterare och statsraden.

Allra mest intressant ar forstas hur kontakterna odlas med
justitiedepartementet, som &r den instans som har det avgtrande inflytandet
i processen for att utnamna vara hogsta domare. Omstandigheten att lojalitet
mot justitiedepartementet kan spela roll for mojligheten att senare bli
utnamnd till domare i Hogsta Domstolen eller Regeringsratten kan inte
heller anses som fullstandigt ovidkommande.

| de fall d& nuvarande regeringsrad eller justitierad sitter pa posten som
rattschef pa ett departement gors sannolikt ocksa vid ett flertal tillfallen i
olika sammanhang uttalanden om hur lagar ska tillampas och tolkas. Detta
oftast da i harmoni med det som &r ministerns synsatt och ibland ideologiska
perspektiv. Detta &ar uttalanden som juristen sedan i en domande funktion
kan fa svart att bortse fran — och annu svarare att direkt underkéanna.
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Mot detta star ocksa majligheter till mycket nyttiga erfarenheter, en breddad
kompetens, forstaelse for lagstiftningsprocessen pa ett satt som utvecklar
mojligheterna att gora ett gott hantverk ocksa som domare. Domaren blir sa
att séga mer "hel” i sitt satt att se pa lagarna och dess tillampning.

4.1.2 Domarens bakgrund som tjansteman i
riksdagens utskott

Arbete som tjansteman och foredragande vid nagot av riksdagens utskott
innebar lagstiftningsarbete och naturligen ett nara samarbete med riksdagens
ledamater. | en akademisk diskussion maste forstas fragan resas om detta
kan leda till alltfor nara band och majligen émsesidig lojalitet mellan
politiker och domare. Ocksa i dessa fall ar det uppenbart — kanske till och
med naturligt - att lojalitetsband mellan jurister och lagstiftare grundlaggs.
Juristerna arbetar sida vid sida med politiker med uppgiften att forse de
senare med underlag, forklara och utreda.

Aven mot detta star forstas mojligheten for jurister i karridren att bredda sin
kompetens och tillgodogora sig kunskaper som 6kar juristens allménna och
breda forstaelse for lagar och regelverk.

4.1.3 Domarens bakgrund som
utredare/ledamot i offentliga utredningar

Den omstandigheten att ett regeringsrad utnamns till sarskild utredare i en
offentlig utredning eller innehar uppdrag sasom sakkunnig i en motsvarande
utredning innebdr ett direkt deltagande i lagstiftningsprocessen. Det
indikerar ocksa tydligt graden av det enskilda regeringsradets narhet inte
bara till den lagstiftande makten utan dven till den verkstallande makten, det
vill sdga regeringen.

Det har tidigare diskuterats om det inte kan uppsta en javsituation om
regeringsradet i fraga skulle déma i ett mal rérande den lagstiftning som
denne till stor del utrett innan riksdagen antog forslaget.

4.1.4 Domarens 6vriga offentliga uppdrag

Det kan &ven vara av betydelse i vilken utstrackning den enskilde domaren
har andra offentliga uppdrag an sitt ordinarie sasom regeringsrad. Kan dessa
uppdrag — ibland arvoderade - tankas inverka pa regeringsradets domande
garning eller leda till att domarens oberoende kan ifragasattas? Det kan rent
konkret handla om uppdrag som att medverka som ledamot i statliga
namnder och organ som till exempel Finansinspektionen, Riksarkivet,
revisorsuppdrag i Vin och Sprit eller uppdrag som styrelseledamot vid
Umea Universitet.
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4.2 De nuvarande regeringsradens narhet
till den offentliga makten

Lat oss da med utgangspunkt i rapporten fran Institutets for Skatter och
Rattssékerhet titta narmare pa bakgrunden for de nuvarande
regeringsraden®. Det nuvarande regeringsraden utgérs av 20 utnamningar
av 18 personer. | kategoriseringen delas bakgrunden in i de i ovan
beskrivna faktorerna. Utforligare analys av utfallet gors under kapitel 5.

4.2.1 Nuvarande regeringsrads bakgrund i
regeringskansliet

e Bland de nuvarande regeringsraden har 16 av 18 en bakgrund som
tjansteman pa regeringskansliet.

Vid 6 utnamningar av 20 har regeringsrad rekryterats fran regeringskansliet.
3 av regeringsraden rekryterades direkt fran finansdepartementet
(regeringsraden Carl Gustav Fernlund, Nils Dexe och Gustaf Sandstrom), 2
fran Justitiedepartementet (regeringsraden Annika Brickman och Goran
Schader var bada tidigare rattschefer pa departementet) samt en fran
Kulturdepartementet (regeringsradet Marianne Eliasson). Totalt sett har 8
nagon gang arbetat pa Finansdepartementet. 6 stycken har arbetat pa
Justitiedepartementet och 3 har nagon gang arbetat i Statsradsberedningen —
exempelvis regeringsradet Bengt-Ake Nilsson som tjénstgjorde som
rattschef pa Statsradsberedningen. Enstaka regeringsrad har ndgon gang
arbetat pa socialdepartementet, kulturdepartementet och
handelsdepartementet.

Enligt de tillgangliga uppgifterna ar 9 ars tjanstgoring i Regeringskansliet
den genomsnittliga langden pa posterna i Regeringskansliet, med en
spridning pa 4 till 23 ar. Aktualiteten for denna arbetslivserfarenhet for de
utnamningar som inte skett direkt fran departement, &r

cirka 4 ar i genomsnitt, med en spridning pa 2 till 17 ar.

% Notera att uppgifterna om regeringsrd stracker sig fran 1994 till utgéngen av 2006.
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4.2.2 Nuvarande regeringsrads bakgrund i
riksdagens utskott

e Totalt sett har 3 av de nuvarande 18 regeringsraden arbetat vid ett
utskott i riksdagen.

Vid 1 tillsattning har rekrytering skett direkt fran riksdagens utskott,
regeringsradet Susanne Billum var tidigare kanslichef vid riksdagens
socialutskott. Férutom socialutskottet har regeringsraden arbetat vid
riksdagens konstitutionsutskott och lagutskott som det nuvarande
civilutskottet tidigare hette. Dessa har tjanstgjort under forhallandevis langa
perioder, 7 respektive 15 ar.

4.2.3 Nuvarande regeringsrads bakgrund i
myndigheter och offentliga utredningar

e Vid 4 utnamningar har rekrytering gjorts fran myndigheter. 4 av
rekryteringarna ar fran Skatterattsnamnden och 1 fran
Bokforingsnamnden.

Regeringsradet Gustaf Sandstrom var bade ordférande i Skatterattsnamnden
och Boforingsnamnden samtidigt som han innehade tjansten som
departementsrad pa Finansdepartementet nar han1996 utnamndes till
domare i Regeringsratten.

e 2 tillsattningar har av personer som har arbetat hos
Justitiecombudsmannen.

Regeringsrattens ordférande vid tiden for undersokningen Rune Lavin®
tjanstgjorde tre ar som JO innan han 1996 blev regeringsrad. Regeringsradet
Anna Karin Lundin tjanstgjorde tva ar som JO innan hon 2005 blev
utndmnd till domare i Regeringsratten.

e Vid utndmningen har 5 av regeringsraden haft uppdrag som sarskild
utredare. 8 av de nuvarande regeringsraden innehar uppdrag som
sarskild utredare under tjanstgoringstiden som regeringsrad.

Regeringsraden Karin Almgren, Lennart Hamberg, Margit Knutsson ar
nagra exempel pa regeringsrad vilka var sarskilda utredare at regeringen nar
de utnamndes till domare. Regeringsradet Goran Schader ar ett exempel pa
domare med flera statliga utredningsuppdrag efter att han utndmnts till
regeringsrad. Han har efter att han 1998 utnamndes till domare i

% Sedan 1:a oktober 2007 har Rune Lavin eftertrétts som ordférande i Regeringsratten av
Sten Heckscher, tidigare kammarréttspresident, rikspolischef , statssekreterare vid
justitiedepartementet och néringsminister.
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Regeringsratten, innehaft fyra uppdrag som sarskild utredare at regeringen
och dartill varit ordférande i kommittén for dversyn av
utlanningslagstiftningen.

4.3 De tidigare regeringsradens narhet till
den offentliga makten

Vad galler de tidigare regeringsraden handlar det om en granskning av 28
utndmningar och 24 personer fran och med perioden 1994. Har redogors
enligt den ovan uppstallda kategoriseringen.

4.3.1 Tidigare regeringsrads bakgrund i
regeringskansliet

e 21 av 24 regeringsrad har tjanstgjort vid regeringskansliet. Vid 8
tillfallen har regeringsrad rekryterats fran regeringskansliet, varav 4
kommer fran Finansdepartementet.

Den dvervagande majoriteten av regeringsraden bland saval de nuvarande
som de fore detta ledamdterna av Regeringsratten har tidigare arbetat vid
regeringskansliet. Nagon skillnad sett 6ver langre tid foreligger saledes inte.
Av de nuvarande regeringsraden har 6 av 18 rekryterats direkt fran
regeringskansliet. Aktualiteten i arbetslivserfarenhet fran departement for
resterande 11 regeringsrad ar i genomsnitt 3 ar, med en spridning pa 2 till 20
ar. Foretradesvis har de rekryterats fran Finansdepartementet och
Justitiedepartementet. Av de fore detta regeringsraden har 8 av 24
rekryterats direkt fran regeringskansliet. 21 av 24 regeringsrad har
tjanstgjort i regeringskansliet nagon gang.

Den totala tjanstgoringstiden vid departement ligger for bada grupper pa

cirka 9 ar. Spridningen i gruppen tidigare regeringsrad ar en
tjanstgorningstid fran 2 respektive 23 ar.

4.3.2 Tidigare regeringsrads bakgrund i
riksdagen

e Bland de fore detta regeringsraden har 4 av 24 erfarenhet fran
tjanstgoring vid riksdagens utskott.
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F d regeringsrad Per Dahlman var foredragande, huvudsekreterare och sist
kanslichef vid konstitutionsutskottet innan han 1983 utndmndes till
regeringsrad. F d regeringsrad Stig Brink verkade som kanslichef vid
riksdagens lagutskott. F d regeringsraden Karl Ingvar Rundqvist och
Magnus Sjoberg var bada i unga dagar verksamma som sekreterare i
lagutskottet.

4.3.3 Tidigare regeringsrads bakgrund hos
myndigheter och statliga utredningar

e Vid 3 utnamningar har rekrytering av regeringsrad skett fran
myndigheter, varav 1 fran fore detta Riksskatteverkets namnd for
rattsarenden, 1 fran Justitiekanslern samt en fran Riksaklagaren.

F d regeringsradet Bertil Werner var byrachef hos justitiekanslern i sju ar
innan han 1984 utnamndes till regeringsrad, medan f d regeringsradet
Magnus Sjoberg verkade som riksaklagare i tva ar innan han pa nytt
utnamndes till regeringsrad.

e 2 av de fore detta regeringsraden har rekryterats fran
Justitiecombudsmannen.

F d Regeringsradet Hans Ragnemalm var JO innan han forsta gangen 1992
utnamndes till domare i Regeringsratten. F d regeringsradet Sigvard Holstad
var JO 1997-87 innan han utnamndes till regeringsrad.

e Vid utnamningen hade 4 av regeringsraden uppdrag i offentliga
utredningar.

Av dessa var 2 vid utnamningstillfallet ordforande i skatteutredningar. 1
regeringsrad var sarskild utredare i en utredning om beskattning av

tjanstepensioner, men 1 regeringsrad var ledamot i kommissionen mot
ekonomisk brottslighet vid utndmningstillfallet.

4.4 Regeringsradens uppdrag som
offentliga utredare med mera

4.4.1 Uppdrag som sarskild utredare

Bland de nuvarande regeringsraden har 5 av 18 innehaft uppdrag som
sarskild utredare fore tilltradet till tjansten som regeringsrad. Innehav av
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sadana uppdrag ar forstas inte oproblematiska ur ett
sjalvstandighetsperspektiv. VVad som &r mer problematiskt i ett
oavhangighetsperspektiv &r innehav av regeringsuppdrag som sarskild
utredare under tjanstgdringstiden som regeringsrad. Detta galler 8 av de 18
nuvarande regeringsraden, rérande 16 olika utredningar. En liknande
situation foreligger bland de fore detta regeringsraden. Fore tilltradet hade 4
regeringsrad haft uppdrag som sarskild utredare. Efter tilltrade hade 6
regeringsrad innehaft sammanlagt 12 sadana uppdrag.

4.4.2 Uppdrag som medverkande i offentliga
utredningar

Uppdrag som sakkunnig eller expert torde vara mindre kontroversiellt i ett
oavhéngighetsperspektiv - i vart fall fore utndmningen. Det &r mycket
vanligt att regeringsraden har haft uppdrag som sakkunniga och experter
fore utnamningen. 8 av 18 regeringsrad har saledes fore utnamningen haft
uppdrag som sakkunniga i 20 olika utredningar. 8 av 18 regeringsrad har
varit sekreterare i ndgon utredning fore tilltradet, ofta pa ett tidigare stadium
i sin karriar. 3 av 18 regeringsrad har haft uppdrag som ledamot i olika
offentliga utredningar. 1 av regeringsraden har fore tilltradet haft uppdrag
som ordfdrande i en parlamentarisk utredning.

Efter tilltradet som regeringsrad har uppdrag innehafts enligt foljande:
» Expert 5 av 18 i 5 utredningar

* Sakkunnig 2 av 18 i 2 utredningar

* Ordférande 1 av 18 i 1 utredning

 Ledamot 2 av 18 i 2 utredningar

Bland de fore detta regeringsraden ser bilden likartad ut nar det géller
medverkan i offentliga utredningar. Nedan foljer férdelningen;

Fore tillsattningen

0 Expert 7 av 24 i 9 utredningar

0 Sakkunnig 5 av 24 i 8 utredningar
o Ordférande 3 av 24 i 6 utredningar
0 Ledamot 3 av 24 i 3 utredningar

0 Sekreterare 6 av 24 i 8 utredningar

Efter tillsattningen

0 Expert 2 av 24 i 3 utredningar

0 Sakkunnig 4 av 24 i 5 utredningar
o0 Ordférande 5 av 24 i 7 utredningar
0 Ledamot 2 av 24 i 2 utredningar
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4.4.3 Ovriga offentliga uppdrag med koppling
till regeringen

4 av 18 regeringsrad sitter eller har tidigare suttit i styrelser for olika
myndigheter, universitet och statliga bolag. Regeringsradet Karin Almgren
har tidigare varit ledamot i Finansinspektionens styrelse och ledamot i
Tullstyrelsen, regeringsradet Marianne Eliasson ar fortfarande ledamot i
Riksarkivets styrelse samt Anna Karin Lundin som mellan 1998 och 2002
var ledamot i Umead universitets styrelse. Regeringsradet Nils Dexe sitter i
styrelsen for tva statliga bolag, AB Bostadsgaranti och Sveriges Allmanna
Hypoteksbank och &r dartill ocksa revisor for statliga Vin & Sprit.

Bland de fore detta regeringsraden hade f d regeringsradet Leif Lindstam
vid tiden for sin utnamning styrelseuppdrag i davarande Riksskatteverket,
Systembolaget samt det nordiska skattevetenskapliga forskningsradet.

4.4.4 Lagradet sett i sammanhanget

Det maste i sammanhanget ocksa framhallas att det inte bara &r fore
utndmningen som den néra kopplingen till regeringen foreligger. |
tjanstgéringen som regeringsrad ingar namligen ofta ett granskande uppdrag
i lagradet® dar domaren lamnar yttrande 6ver lagférslag. P det strukturella
planet kan den granskande rollen i lagradet komma att sammanblandas med
den domande rollen. Att detta i enskilda fall kan medfora en krankning av
artikel 6 EKMR framgar bland annat av Europadomstolens dom i det
internationellt uppmarksammade fallet Procola mot Luxemburg® dar
Luxemburg féalldes for brott mot kravet pa opartiskhet pa grund av att
domare i den Hogsta Domstolen domde ett mal i vilket de tidigare tagit
stallning till lagstiftningen i fraga i den belgiska motsvarigheten till
Lagradet.

Problematiskt i sammanhanget &r att lagradet gér den démande makten
involverad i lagstiftningsprocessen, samtidigt som dess yttrande ager
begransat konstitutionellt varde. Lagradet saknar vetoratt, maste inte horas
och att det inte horts utgor inte ett hinder att lagstiftningen antas. Sa heller ar
det inte ett hinder for riksdagen att anta en lag oavsett hur hart lagradet har
Kritiserat forslaget.

Regeringsréttens tidigare ordférande Rune Lavin uppgav vid ett offentligt
seminarium® att ingen domare inte far vara med och déma i mal som berdr
den lagstiftning de sjalva yttrat sig dver i lagradet. Det kan forstas te sig
rimligt men stéller ocksa fragan om sarskilda restriktioner vad galler
medverkan i mal dar domaren verkat i beredningsstadiet av lagstiftningen.
Hursomhelst medger Rune Lavin har en problematik med nuvarande

¥ Se RF 8:18.
% Se Europadomstolen dom (1995-09-28) i mélet Procola mot Nederlanderna.
% Seminarium i Stockholm arrangerat av Institutet fér Skatter och réttssakerhet 25/9 2007.
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ordning i forhallande till EKMR och maktdelningsprinciper med oberoende
domstolar.

4.5 Regeringsradens erfarenheter fran
domstolar, naringsliv och akademi

For att teckna en mer komplett bild av regeringsradens bakgrund och olika
erfarenheter redovisas har andelen regeringsrad med domstolserfarenhet,
bakgrund i den akademiska varlden, erfarenhet fran naringslivet och till sist
erfarenhet fran internationella juristkarriarer. Ocksa detta bygger pa
uppgifter fran Institutet for Skatter och Rattssakerhet.

4.5.1 Regeringsradens erfarenhet av domande
verksamhet

e Av de nuvarande regeringsraden har 16 av 18 fullfoljt sarskild
domarutbildning och tjanstgjort som assessorer.

Erfarenhet av ddmande verksamhet maste ségas utgora den mest
fundamentala kompetensen for ett uppdrag som domare i hdgsta instans.
Erfarenheten att stallas infor konkreta mal och gora tolkningen av lagtext,
forarbeten och rattspraxis ar forstas viktigt for ett uppdrag som domare i
hogsta instans. Det framgar ocksa av ett flertal offentliga utredningar pa
omradet att domstolserfarenheten maste tillmatas sarskilt stor betydelse vid
tillsattning av regeringsrad. Ytterligare foreskrivs att det ar lampligt att
rekrytera regeringsrad med erfarenheter fran olika domstolar.'®

Av de nuvarande regeringsraden har alltsa 16 av 18 fullfoljt sarskild
domarutbildning och tjanstgjort som assessorer, varav 11 som
kammarrattsassessorer och 5 som hovrattsassessorer. Bland de tva
regeringsraden som avviker fran detta har en tjanstgjort som fiskal. Det
andra regeringsradet har ingen domarutbildning i botten, men har tjanstgjort
som domare i forsakringsoverdomstolen under flera ar. Denne rekryterades
vid sin forsta utnamning till regeringsrad direkt fran denna domstol (och har
tidigare varit professor).

| gruppen av de fore detta regeringsraden har samtliga, med undantag av en,
varit assessorer (8 kammarrattsassessorer och 15 hovrattsassessorer) och
darefter tjanstgjort som hovrattsrad eller kammarrattsrad eller bade och. 3 av
dessa har arbetat som lagmén i kammarrétt eller hovratt. 1 person har fore
sin utnamning varit regeringsrattssekreterare. For narvarande finns inget
regeringsrad som tjanstgjort vid europeisk eller internationell domstol.

100 e t.ex. prop. 1989/90:79, s. 10
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| gruppen av fore detta regeringsrad har 21 av 24 erfarenhet fran allman
domstol och 10 har erfarenhet fran forvaltningsdomstol. 2 av de fore detta
regeringsraden har ocksa tjanstgjort vid Europadomstolen i Strasbourg
respektive EG-domstolen i Luxemburg.

Domstolarna &r helt klart en viktig bas fér rekryteringen av regeringsraden.
Som framgar ovan kommer 6 regeringsrad av 18 direkt fran en domstol.
Dessa personer har samtliga verkat i chefsbefattningar pa sina respektive
domstolar.

4.5.2 Regeringsradens erfarenhet fran
akademiskt arbete

e Blott 2 av samtliga 42 granskade regeringsrad har avlagt
doktorsexamen i juridik.

Det vill séga ett regeringsrad bland de granskade (Rune Lavin) och ett
regeringsrad i gruppen fore detta regeringsrad (Hans Ragnemalm).’®* Dessa
har tjanstgjort vid universitet som professorer i @amnena socialratt,
forvaltningsratt samt offentlig ratt. Tjanstgoringen vid universitet omfattar
narmare 20 ar i bagge fallen.

Inget regeringsrad har rekryterats direkt fran universitet. Det ar mycket fa
regeringsrad som har juris doktorsexamen. En forklaring till den laga
andelen med akademisk bakgrund, kan vara att jurister verksamma inom
den akademiska vérlden har tillfragats men av olika skal tackat nej till en
tjanst som regeringsrad. Detta ar forstas omojligt att ha nagon kunskap om,
eftersom utnamningssystemet som inte ar transparent. Det finns skal att
argumentera for att andelen hogre domare med gedigen erfarenhet fran
universitet mojligen ar for 1ag. Den akademiska diskussionen préaglas av en
storre medvetenhet om grundlédggande rattsprinciper och dessa resonemang
borde i hogre grad goras gallande ocksa i vara hdgsta démande instanser.
Med en storre andel regeringsrad som hade en gedigen bakgrund i
universitetsvarlden finns det skél att tro att den domande instansen skulle
tillféras angeldgna perspektiv som annars riskerar att forloras eller
reduceras.

101 Har ska ndmnas att regeringen hosten 2007 utnamnde Kristina Stahl, professor i
finansratt vid Uppsala Universitet till regeringsrad. Hon tilltrader ambetet fran och med 1/1
2008. Kristina Stahl ar ledamot av Skatterattsnamnden samt suppleant i styrelsen for
Rikshankens Jubileumsfond. Hon har ocksa deltagit som expert i statliga utredningar pa
skatteomradet, allt enligt pressmeddelande fran Regeringskansliet 22/11 2007.
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4.5.3 Regeringsradens erfarenhet fran
naringslivet

e Av de nuvarande 18 regeringsraden har 3 personer tidigare har
arbetat inom
det privata naringslivet, som bankjurist och bitradande jurist vid
advokatbyra, skattekonsult och jurist fér en naringslivsorganisation.
Av dessa 3 hamtar 2 sina erfarenheter fran naringslivsorganisationer.

Regeringsradet Lars Wennerstrom arbetade som bankjurist och bitradande
jurist vid advokatbyra mellan 1975 och 1982. Regeringsradet Margit
Knutsson arbetade som jurist vid Industriférbundet 1996-2001 och
regeringsradet Peter Kindlund var chef for LRF Skattebyra 1989-1992.

I gruppen av fore detta regeringsrad har endast 1 person erfarenhet fran det
privata naringslivet, namligen en tvaarig tjanstgoring som bitradande jurist
vid advokatbyra. Denna arbetslivserfarenhet stracker sig langt tillbaka i
tiden, 21 ar fore utnamningen.

Inget regeringsrad har rekryterats direkt fran det privata naringslivet. Om
detta beror pa att ingen fran denna sektor tillfragats eller om det beror pa att
personer fran denna sektor tackat nej till uppdrag som regeringsrad kan inte
besvaras. Stravan fran regeringsmaktens hall verkar emellertid vara att
forsoka fora in sddan kompetens och erfarenhet i Regeringsratten. En
anledning till problemet med att fa sadan rekrytering till stand kan mojligen
vara den I6nekonkurrens som foreligger mellan juristtjanster i offentlig
respektive privat sektor.

4.5.4 Regeringsradens erfarenhet av arbete
med internationell inriktning

e 3 av de nuvarande regeringsraden har erfarenhet av internationellt
arbete eller tjanstgoring med inriktning pa internationella fragor.

Regeringsradet Carl Gustav Fernlund har varit ekonomiskt rad vid OECD i
Bryssel. Tva av regeringsraden har innehaft tjanster med inriktning pa
internationella fragor, det vill saga chefsforhandlare vid férhandlingarna om
WHO:s ramkonvention for tobakskontroll (regeringsradet Susanne Billum)
respektive chef for Riksskatteverkets internationella enhet (Annika
Brickman).

Bland de fore detta regeringsraden synes erfarenheterna av internationellt

arbete ha varit ndgot mer fordjupade. 1 regeringsrad rekryterades direkt fran
OECD:s sjotransportkommitté (Bertil Voss). Elisabeth Palm hade tjanstgjort
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som domare i Europadomstolen i Strasbourg och Mats Melin hade
tjanstgjort som kanslichef vid EG-domstolen i Luxemburg.

Det kan med detta har kort konstateras att erfarenheterna hos regeringsraden
ar 6vervagande nationella. Det internationella inslaget ar blygsamt.

4.6 Justitieradens narhet till den offentliga
makten

Vad géller mojligheterna att kartlagga de nuvarande justitieradens bakgrund
saknas en aktuell och relevant sasmmanstélining som motsvarar den
genomgang som Institutet for Skatter och rattssakerhet nyligen genomfort.
Det ar darfor inte mojligt att lika ambitiost aterge detta, men ett par enkla
observationer kan goras utifran det kartlaggningsarbete som gar att gora fran
det CV for respektive domare som presenteras pa Hogsta Domstolens
hemsida. %> De CV som presenteras pd hemsidan ar relativt fylliga men inte
nodvandigtvis heltackande, vilket gor att analysen i detta avsnitt far tolkas
med en viss forsiktighet. Dock torde materialet pa Hogsta Domstolens
hemsida vara sa pass fullédigt och korrekt att framstéllningen ger en
nagorlunda riktig och klarg6rande bild.

4.6.1 Justitierddens bakgrund i
regeringskansliet

e 7 av HD:s for narvarande 14 justitierad en bakgrund i
regeringskansliet, 6 av dem har omfattande karriar bakom sig i
departementen med erfarenheter som rétts- eller expeditionschefer.

HD:s ordférande Johan Munck, justitierad sedan 1988, har tidigare varit
rattschef i Justitiedepartementet aren 1982-1987 samt departementsrad i
samma departement 1979-1982. Johan Muncks karriar pa
Justitiedepartementet startade redan 1974 som sakkunnig.

Justitieradet Severin Blomstrand utnamndes 1997 och kom da fran en post
som réttschef i Justitiedepartementet 1994-1997. Innan dess hade han tjanat
som departementsrad i Justitiedepartementet fran 1989. Aven justitieradet
Lars Dahllof, har tidigare varit expeditionschef i tre ar pa
Justitiedepartement och innan dess expeditions- och rattschef i Miljo- och
energidepartementet 1991-1998. Justitieradet Per Virdesten som utnamndes
2004, har tidigare varit rattschef i Statsradsberedningen sedan 1998.

192.20/12 2007, http://www.domstol.se/default__ 4185.aspx
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Dessforinnan var han rattschef i Arbetsmarknadsdepartementet 1989-1998
och fore det departementsrad i Civildepartementet sedan 1985. Justitieradet
Gudmund Toijer har tidigare varit expeditions- och réttschef i
utbildningsdepartementet mellan1999 och 2002. Han var ocksa rattschef i
Utbildningsdepartementet 1996-1998. Justitieradet Dag Victor som blev
utnamnd 1997, har tidigare varit departementsrad i Justitiedepartementet
1986-1992. Justitieradet Anna Skarhed tjanstgjorde i Justitiedepartementet
2001-2002.

4.6.2 Justitierddens bakgrund i riksdagens
utskott

e Ingen av de nuvarande justitieraden har varit verksam som jurist vid
nagot av riksdagens utskott.**

4.6.3 Justitierddens bakgrund vid myndigheter
och statliga utredningar

e 3av 14 justitierad har varit verksamma vid olika myndigheter.

Justitieradet Ann-Christine Lindeblad har varit verksam som enhetschef vid
kronofogdemyndigheten 1998, justitieradet Anna Skarhed har varit
enhetschef vid Domstolsverket 1999-2001 och justitieradet Dag Victor har
varit rattssakkunnig vid Brottsforebyggande radet 1980.

e 1 av justitierdden har bakgrund vid JO.

Justitieradet Severin Blomstrand var foredragande vid Riksdagens
ombudsmén 1982-1983 och 1984-1985.

e 12 av 14 justitierad har eller har haft uppdrag i statliga utredningar,
de allra flesta av de tolv justitieraden har haft flertalet uppdrag bade
fore och efter de utnamndes till justitierad.

HD:s ordférande Johan Munck har varit ordférande i inte mindre &n sju
parlamentariska kommittéer och dartill sarskild utredare i ett tiotal
kommittéer. Justitieradet Per Virdesten har varit verksam i atta olika
offentliga utredningsuppdrag bade fére och efter han utnamnts till
justitierad. Justitieradet Torgny Hastad har enligt CV verkat som sakkunnig
eller expert i “ett flertal lagstiftningskommittéer”. Justitieradet Lars Dahllof

103 Har ska det pAminnas om reservationen for att justitierddens CV pd Hégsta Domstolens
hemsida inte i alla delar &r helt fullstdndiga. Kortare anstéllningar i den tidigare delen av
karriaren & mojligen inte uppraknade pa hemsidan. Darfor manas aterigen till forsiktighet i
tolkning av resultaten.
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har enligt CV "deltagit i olika befattningar i en rad kommittéer och
utredningar”. Justitierddet Gertrud Lennander har varit sakkunnig och
expert i ett antal utredningar.

Det &r bara justitieraden Leif Thorsson och Marianne Lundius som har en
bakgrund som inte har fort med sig ett enda uppdrag i ndgon offentlig
utredning.

4.6.4 Ovriga offentliga uppdrag med koppling
till den offentliga makten

e 8av de 12 granskade justitieraden har eller har innehaft andra
statliga uppdrag an de ovan uppraknade.

For att med nagra exempel askadliggora karaktaren pa uppdragen kan
namnas att HD:s ordférande Johan Munck har varit ordférande for
Granskningsndmnden for radio och TV och ordférande for Statens
Musiksamlingar. Justitieradet Gerturd Lennander har varit styrelseledamot
vid Stockholms universitet och ordférande for 6verklagandenamnden for
hogskolan. Justitieradet Anne Christin Lindblad har varit ordférande i
Presstodsnamnden och hennes kollega i HD Gudmund Toijer har ocksa varit
ledamot i styrelsens for statens skolverk.

4.7 Justitieradens erfarenhet av domstol,
akademi och naringsliv

Mot bakgrund av avsaknad av djupare undersokningar kring justitieradens
bakgrund och karriarer vill uppsatsen har kort samla nagra uppenbara
observationer mot bakgrund av de CV som presenteras pa Hogsta
Domstolens hemsida.

4.7.1 Justitieradens erfarenhet av domande
verksamhet

e 6 av de 12 granskade domarna i Hogsta Domstolen har natt assessors
niva.

Av de som inte blivit assessorer har justitieradet Lars Dahll6f verkat som
fiskal vid Svea Hovratt i sin tidiga karriar, 1977. Ovriga justitierad som inte
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har varit assessorer har istallet bakgrund som advokater inom affarsjuridiken
eller har gjort akademisk Kkarriar.

4.7.2 Justitieradens erfarenhet av akademiskt
arbete

e Avde 12 justitieraden finns 2 professorer och 1 docent.

Justitieradet Gertrud Lennander var verksam som professor i civilratt vid
Stockholms universitet mellan 1982 och 1992. Justitieradet Torgny Hastad
blev professor i civilratt 1976 vid Uppsala Universitet. Dér tillkommer
ocksa justitierad Dag Victor som 1978 blev docent i straffratt, ocksa han vid
Uppsala Universitet.

4.7.3 Justitierddens erfarenhet av néaringslivet

e Bland 12 justitierad har 3 av dem erfarenhet fran naringslivet,
foretradesvis verksamhet vid advokatbyraer.

Vad galler justitierad med erfarenhet av naringslivet aterfinns justitieradet
Marianne Lundius, bitradande jurist och advokat vid byran Lagerl6f &
Leman 1978-1988 da hon utnamndes till justitierad. Justitieradet Leif
Thorsson har varit verksam vid tre olika advokatbyraer med séte i
Stockholm, karriaren mellan 1974 och 1994 har gatt fran bitradande jurist
till att s smaningom bli delagare. Justitieradet Kerstin Calissendorff var
verksam vid advokatbhyran Cederquist mellan aren 1984 och 2003, dven hon
som delégare.

Det ska har noteras att den 1/1 2008 tilltrader advokaten Stefan Lindskog
som justitierad. Stefan Lindskog har varit verksam vid advokatfirma sedan
1977, blev juris doktor vid Stockholms universitet 1985 och docent i
civilratt vid samma universitet 1987. Under aren 2004 - 2007 var han
ordfdrande i Advokatsamfundet. Stefan Lindskog har deltagit som
sakkunnig och expert i olika statliga utredningar, bland annat
Formansrattskommittén och Revisionsbolagsutredningen.

Samtidigt med Stefan Lindskog tilltrader éveraklagare Lena Moore som

justitierad . Lena Moore har innan hon blev éveraklagare 2001 arbetat 17 ar
vid en tjanst pa justitiedepartementet med inriktning framst mot processratt.
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5 Analys av granskade
domarutnamningar

’Att regeringsarbetet i stor utstrackning bygger pa utnyttjande
av domare for olika uppgifter ar unikt... praktiskt taget okant
utomlands™

- Fore detta justitieminister Ove Rainer citeras i tidskriften
Moderna Tider.**

Det ar en ddets ironi att justitieministern i citatet ovan sjalv blev uthdmnd
till justitierad efter att han tvingats avga 1983. Det gar en brygga fran Olof
Palmes pa sin tid hoggradigt kontroversiella utndmning av Ove Rainer in i
var tid, nar regeringen i augusti 2007 utnamnde den fore detta
naringsministern Sten Heckscher till ny ordférande i Regeringsratten. Dock
med den skillnaden att det senare inte vackte tillnd&rmelsevis lika stor debatt.

Tvértom; nar Ove Rainer utnamndes till justitierad 1983 vallade det sa
starka protester att han aldrig hann verka som justitierad. Formellt avgick
han kort efter utnamningen. Nér Sten Heckscher 24 ar senare utnamns till ett
vara allra hogsta domarambeten rader — férutom majligen en och annan
kommentar i korridorerna pa tingsratter, hovréatter och andra instanser dar
démande juristerna dr verksamma — en narmast total franvaro av offentlig
diskussion.

Naturligtvis finns det uppenbara och vésentliga skillnader mellan de tva
utndmningarna. Sten Heckscher var minister for ett decennium sedan och
behovde aldrig avga. Likval tycks allméanhet, massmedia och dven
juristskraet ha normaliserat ett tillstand dar domarnas karriarer ar sa tatt
sammantvinnade med den politiska makten och regeringskansliet att det inte
hojs pa 6gonbrynen ens nar en tidigare minister utnamns till en av vara
hogsta domare — It vara av en regering av motsatt politisk sida.

5.1 Vagen till de hogsta domstolarna gar
genom Rosenbad

104 Maciej Zaremba, Moderna Tider, december januari 1995/96.
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Lat oss borja med att summera de sammanlagda erfarenheter som de hogre
domarna besitter matt i antal yrkesar som ger erfarenhet av
Regeringskansliets arbete, den domande verksamheten, erfarenheter fran
akademiskt arbete och arbete i naringslivet. Summeringen bygger pa
uppgifterna ovan.

Tabell 1: De hdgre domarnas samlade erfarenhet av arbete i
Regeringskansliet

Nuvarande regeringsrad | 144 ar 16 st
Tidigare regeringsrad 189 ar 21 st
Justitieraden 66 ar 7 st
Totalt 399 ar

Tabell 2: De hogre domarnas samlade erfarenhet av domande
verksamhet

Nuvarande regeringsrad | 88 16 st
Tidigare regeringsrad 154 21 st
Justitierad 91 11 st
Totalt 333 ar

Tabell 3: De hdgre domarnas samlade erfarenhet av akademiskt arbete

Nuvarande regeringsrad | 18 ar 1 st
Tidigare regeringsrad 18 ar 1st
Justitierad 52 ar 3st
Totalt 88 ar

Tabell 4: De hdgre domarnas samlade erfarenhet av arbete i
naringslivet

Nuvarande regeringsrad | 15 3 st
Tidigare regeringsrad 2 1 st
Justitierad 57 3st
Totalt 74 ar

Uppsatsen sammanstéller material som visar att av 44 av 56 granskade
domare i vara hogsta domstolar har en bakgrund i regeringskansliet. Det
innebér att for atta av tio domare har karriaren till de fornamsta
domarambetena gatt genom att verka som jurister vid olika departement,
framst justitiedepartementet och finansdepartementet. Den genomsnittliga
tjanstgoringstiden for regeringsraden som verkat i regeringskansliet ligger
pa nio ar. Lang tjanstgoringstid vid Regeringskansliet uppskattas mer &n
erfarenheter av den domande verksamheten. Det ar svart att dra nagon annan
slutsats an att erfarenhet vid departement ar en synnerligen viktig merit vid
tillsattning av Sveriges hogsta domare.
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Sammantaget med det nuvarande regelverket som ger en minst sagt
bristande insyn i tillsattningsprocessen lamnar det faltet 6ppet for en kritik
mot modellen. Nuvarande ordning skulle kunna innebéra i varje fall
mojligheter till missbruk genom att lojala arbetskollegor blir belénade, eller
i vart fall maste ha den politiska maktens godkannande for att bli utndamnda
till hogre domare. Sammantaget ar detta forstas en allvarlig kritik mot den
nuvarande ordningen.

Motiv som att det ar berikande och nyttiga erfarenheter som jurister gor vid
vart regeringskansli ma vara korrekt i sig — men motiverar knappast ett
sadant omfattande dvertag vad galler bakgrund hos de nuvarande hogsta
domarna. Nyttiga erfarenheter for en domare gar i lika hog utstrackning att
erhdlla som advokat eller inom den akademiska varlden. Det &r en relevant
kritik mot den nuvarande ordningen att dess utfall s uppenbart leder till en
brist pa foretradare med bakgrund och karriar inom advokatyrket eller att
det sa sallan belonar akademiskt arbete. Alla dem som menar att arbete
inom regeringskansliet ar ett viktigt perspektiv for en hogre domare borde
rimligen istallet efterlysa andra perspektiv, eftersom dessa sa uppenbart ar i
ett numerdart underldge i Regeringsratten och Hogsta Domstolen.

5.2 Den domande makten ar en del av den
lagstiftade makten

Problematiskt — men mindre diskuterat - &r ocksa att banden med den
lagstiftande makten ar fortsatt mycket tydliga efter utnamningarna av vara
hogsta domare. Som framgatt ovan &r det vanligt att justitierad och
regeringsrad medverkar i offentliga utredningar som sarskild utredare,
ledamot, sakkunnig eller expert.

Detta utgor néra band med den lagstiftande makten. Att vara delaktig i en
utredning eller parlamentarisk kommitté for med sig ett direkt arbete med att
utforma lagar och dess motiv. Detta medfor forstas en bundenhet mot
forarbeten och att det traditionella maktdelningsperspektivet luckras upp.
Det skapar ocksa en lojalitet mot domarens tidigare uttalande 6ver rattslaget,
da fallda i sin roll som tjansteman i Regeringskansliet. Det ar svart att se de
hdgsta domarna satta sig till doms dver och underkanna sina egna tidigare
resonemang utvecklade i &mbetet som rattchef eller motsvarande.
Hypotetiskt kan ocksa tidigare maktkamper i Regeringskansliet att avgoras
av domare som tidigare verkat och sjalva varit indragna i dragkamper pa
kanslihuset. M6jligheten finns forstds ocksa att det tidigare arbetet i
Regeringskansliet ger upphov till anti-lojalitetsband med inslag av prestige
som i varje fall hypotetiskt kan paverka en domares avgoranden.

Kring detta dilemma saknas en férdjupande diskussion som vore

valgorande. Tendensen maste problematiseras; ar utnamningar till sarskild
utredare en tankbar karriarvag till tjanst som justitie- eller regeringsrad? Och
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for det andra — vilka ar konsekvenserna av att vara hogsta domare i sa stor
utstrackning deltar i att utforma forslag till lagar som sedan riksdagen antar?

P& samma satt maste det diskuteras i vilken man utnamnandet av Sveriges
hogsta domare till sérskilda utredare paverkar deras oberoende som aktorer i
och delar av den démande makten? Vid genomgangen visar det sig att bade
domare i Regeringsratten och Hogsta Domstolen &r férhallandevis unga —
och det blir relevant, i varje fall ur ett rattspolitiskt perspektiv, att stélla
fragan i vilken man deras garning paverkas av deras utsikter att bli belénade
med nya offentliga uppdrag eller utndmningar till domare i de europeiska
domstolarna?

5.3 Lojalitetsband svara att forena med
tilltro till sjalvstandighet

Det &r svart att mot bakgrund av ovanstaende genomgang visa pa ett
missbruk av utndmningen av de hogsta domarna. Det finns inga tydliga
exempel — med undantag av Ove Rainer som nu ar ett 23 ar gammalt fall -
for att havda detta. Daremot &r det uppenbart att domarna i Hogsta
Domstolen och Regeringsratten under sina karridrer mycket ofta ar
verksamma i den politiska maktens omedelbara nérhet. Det riskerar helt
naturligt - att skapa lojalitets- och vanskapsband som maste problematiseras
i en rattsstat som bygger pa sjalvstandiga domstolar. Detta, i kombination
med den brist pa insyn for allmanheten som rader i utnamningsprocesserna,
gor det angelaget att verka for reformer pa omradet som undanrojer
mojligheterna till missbruk.
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6 FOrslag till reformer

> En god och beskedlig domare &r battre an en
god lag, ty han kan alltid laga efter lagligheten.
Dar en ond och oréttvis domare ar, dar hjalper
en god lag intet, ty han vranger och gér dem
oratt efter sitt sinne.”

- Ur Olaus Petris domarregler.

Mot bakgrund av uppsatsens genomgang av regeringsradens bakgrund och
karridrvagar samt redovisning av stallningstaganden och argument i den
radande rattspolitiska debatten sa vill jag har foresla tre reformer avseende
forfarandet vid utndmningar av svenska domare.

Utgangspunkten for detta ar att det finns skal att rikta kritik mot den
nuvarande ordningen. Kritiken kan delas in tre delar. For det forsta genom
att nuvarande ordning ur ett konstitutionellt perspektiv inte svarar mot det
krav pa maktdelning som bor rada mellan den verkstallande och den
doémande makten. For det andra pa grund av den bristande 6ppenhet genom
den slutna processen med kallelseforfarande. For det tredje i att detta
praktiskt tar sig uttryck i en alltfor omfattande slalomakning mellan den
verkstallande makten i regeringskansli och den démande makten i Hogsta
Domstolen och Regeringsratten for manga av de hogsta domarna och dartill
ocksa en alltfor begransad rekryteringsbas till de hogsta domarambetena.
Sammantaget ar detta kritik som inte starker allménhetens fortroende for
rattsstaten — tvartom kan detta vara grund for bade misstankliggoérande och
missbruk.

Vad bor da goras at dessa problem? Nedan foljer nagra forslag som syftar
till att normalisera det svenska domstolsvasendet i férhallande till var
omvaérld i Norden och i Europa. Inte for att till varje pris efterstrava det
normala — utan fOr att strava efter mer av rattsstat och maktdelning.

6.1 Oka 6ppenheten genom att offentligt
tillkanna lediga domartjanster

Kravet p& dppenhet och insyn maste prégla utndmningsprocesserna.
Oppenheten tjanar tva syften — den ska bidra till att bredda
rekryteringsbasen och den ska ge béattre mojligheter att bedoma, ocksa i
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offentlig debatt, hur utndmningsmakten utdvas. Alla lediga
domarbefattningar borde darfor offentligt tillkdnnages.

| syfte att mojliggdra bredast mojligaste rekryteringsbas bor det darutdver
infOras ett system med intresseanmalningar. Personer som vill komma i
fraga for en hogre domarbefattning skall darigenom antingen sjalva anmala
intresse for detta, eller med sitt samtycke kunna sattas upp pa en
intresselista. En intresseanmalan kan ocksa foregas av en uppmaning fran
nagon i forslagsnamnden eller dess sekretariat till nagon att anmala sitt
intresse. Listan 6ver inkomna intresseanmaélningar bor vara offentlig.

Genom att de lediga hogre domarbefattningarna offentliggérs breddas
mojligheterna for jurister med olika bakgrunder och fran hela landet att
anmala intresse for tjansterna. Tjansterna ska inte vara eller riskera att
uppfattas som forbehallna dem som arbetar nara maktens kretsar i
huvudstaden. Det tjanar darfor ett demokratiintresse att annonsera ut lediga
domartjénster och ge alla intresserade mojlighet att soka dem.

Den okade 6ppenheten som uppnas genom att lediga tjanster offentligt
tillkannages skulle darmed ocksa 6ka allmanhetens tilltro till ambetet. De
invandningar som forts fram mot en process som baseras pa att tjansterna
offentligt tillkdnnages kan knappast anses som en avgorande invandning i
detta sammanhang. Den som énskar soka sig till ett sa pass viktigt
domaruppdrag maste rimligen anses tala att namnet blir offentligt. Med en
lista Over allmanna intresseanmaélningar finns dessutom mojligheten att inte
direkt markera intresse for ett sarskilt tjanst.

6.2 Inratta ett fristdende beredningsorgan

Beredningen av utnamningar till de hogre domarambetena bor ske i ett, fran
bade riksdagen och regeringen, fristaende beredningsorgan — en sa kallad
forslagsndmnd. Forslagsndmndens uppgift ska vara att lamna regeringen ett
offentligt forslag pa lampliga kandidater till hogre domarbefattningar. Om
mojligt bor den satta upp tre kandidater pa forslag och rangordna dem
inbordes. Forslagen skall vara motiverade.

Namnden ska vara ett lagreglerat organ och dess sammansattning sadan att
den innehaller en sa bred kompetens som majligt och dartill sakerstaller
allménhetens insyn och sékrar fortroende for uthdmningsprocessen.
Namnden bor besta av sju ledamoter dar fyra ar domare, en advokat, och tva
representerar allmanheten.

Av de fyra domarna i namnden bor en vara justitierad, en regeringsrad, en
hovrattspresident och en kammarréttspresident. Representanterna for

allménheten bor valjas av riksdagen och de 6vriga férordnas av regeringen
efter nominering. Justitie- och regeringsraden bér nomineras av respektive
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domstol, presidenterna av respektive presidentkollegium och advokaten av
Sveriges advokatsamfund.

Det ar viktigt att organet undviker politisering &ven néar foretradare for
allmanheten utses. Det ska papekas att nar motsvarande reform genomfordes
i Norge var foretradarna for allmanheten utsedda av parlamentet men utan
partipolitisk bakgrund. Forslagsnamnden bor ocksa ha ett sekretariat dar
ordinarie eller fore detta ordinarie domare ska inga.

Med ett 6kat oberoende och 6kad betydelse for riksdagens kontroll (se
nedan 6.4) minskar riskerna for missbruk av utndmningsmakten av de hégre
domartjansterna. En sammanséttning dar de hégsta domstolarna
representeras, liksom Advokatsamfundet och nagra andra viktiga aktorer,
ger goda forutsattningar for att rekryteringsbasen blir bredare och att jurister
med olika bakgrunder ges lika mgjlighet att havda sig i ansdkningarna.

6.3 Bind regeringen vid
beredningsorganets forslag

Regeringen bor kvar utndmningsmakten och ska kunna vélja fritt bland
kandidaterna som forslagsnamnden for fram. Regeringen bor dock vara
bunden att utse nagon av de personer som namnden foreslagit. Det okar
legitimiteten och forhindrar misstankar om att regeringen missbrukar
utndmningsmakten genom att utse personer som regeringen sjalv for fram.

Regeringens mojlighet till delegering av utnédmningsbesluten ska avskaffas.
Uppgiften att utndmna domare ar av sarskild, konstitutionell natur och
grundlagen ska inte medge regeringen att delegera denna uppgift till en
annan myndighet.

Det ska noteras att Europaradets rekommendation i princip utgar fran att
domare ska utnamnas av ett fristdende organ och inte av regeringen. For att
regeringen ska godkannas som utndmningsorgan forutsatts i
rekommendationen att uthd&mningsprocessen ar "genomskinlig” och
fristaende samt att utnamningarna sker pa sakliga grunder. Garantier for att
dessa krav uppratthalls kan enligt rekommendationen vara att beredningen
sker i ett fran regeringen fristaende organ eller att utnamningsbeslutet kan
overklagas till ett fristaende organ. Forslaget ovan borde darfor ligga i linje
med Europaradets rekommendation.

Att anfora att regeringen ar ansvarig for utndmningarna och darfér borde ha
mojlighet att helt franga gjorda forslag &r inte ett giltigt argument fér den
som vill uppratthalla domstolarnas konstitutionella sarstallning. Om
regeringen har fria hander att utse hogre domare mojliggor detta for
regeringen att alltfor enkelt kringga den foreslagna process som det nu
skissas pa, vars syfte ju dr att starka fortroendet for att utnamningarna
praglas av fortjanst och skicklighet. Regeringen &r forstas ansvarig for de
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beslut som fattas och far fatta sitt beslut pa det underlag som det oberoende
organet presenterar for den.

6.4 Riksdagens uppgift: granska
regeringens utnamningar

Riksdagen har en viktig roll som granskare av regeringens utndmningsmakt
— det géller &ven utndmningarna av de hdgre domarna. Med 6kad 6ppenhet
och insyn blir granskningen bade underlattad och framfor allt mer
meningsfull. Oppenhet ar egentligen sjalva forutsattningen for en
granskning vard namnet. Granskningen bor ske inom ramen for KU:s
allménna granskning av regeringen.

Just med anledning av det nyss sagda &r det inte 6nskvart att riksdagen far
en roll i de processer som foregar utnamningar av de hdgre domarna. Det
vore att riskera en politisering av de utndmningar som minst av allt ska
politiseras. Just granskningsuppgiften ar ytterligare ett viktigt argument for
att riksdagen inte samtidigt bor vara delaktig i en utndmningsprocess genom
utfragningar i riksdagens konstitutions — eller justitieutskott. Det urholkar
mojligheterna att utfora en objektiv granskning nér riksdagen sjélv varit del
i denna granskning och detta skulle leda till att riksdagen kommer att
granska sig sjalv, vilket forstas urholkar bade effektivitet och legitimitet i
granskningen.

6.5 Synliggor domarnas oberoende i
regeringsformen

De tre foreslagna reformerna ovan bor ocksa komma till uttryck i RF i syfte
att synliggora domstolarna och domarnas sarskilda konstitutionella
stallning. Det oberoende beredningsorganet bor framhallas i grundlag,
liksom regeringens exklusiva ratt att utse domarna och riksdagens
mojligheter att i efterhand granska att utndmningarna skett enbart mot
bakgrund av fortjanst och skicklighet.

Domstolarna ska inte bara vara oberoende, det maste ocksa synas att de ar
det. Just darfor bor reformerna ovan framga ocksa i var framsta grundlag.

6.6 Avslutande kommentarer
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’Regeringsratten ar en politisk tillsatt inrattning. Den
tillgodoser darmed enbart regeringens intressen.”

- Signaturen Michael i ett av 100 inldagg som kommenterar
artikeln "Ladbrokes rasar mot speldom”pa www.di.se 28/10
2004.

Det vore oklokt att ta fortroende for demokratin och rattsstaten for givet,
utgangspunkten maste vara att detta aterkommande maste vardas och
varnas. Vad som hér foreslagits ar reformer som ¢kar éppenheten och
domstolarnas oberoende fran den politiska makten. Detta ar sma men
viktiga steg for att forebygga missbruk och misstankliggorande.

De hér foreslagna reformerna ligger dartill vél i linje med de internationella
dokument pa omradet som Sverige har att félja. Det ar reformer som skulle
innebdr en normalisering av den svenska statens utndmningar av hégre
domare i forhallande bade till Europa och till vara nordiska lander.

Pa sikt — men inte alltfor avlagset - kravs en djupare diskussion om tydligare

konstitutionell maktdelning i det offentliga Sverige. Det ar da en diskussion
som med fordel kan féras med domstolarnas roll som utgangspunkt.
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7 Epilog

”Har angriper foretaget en av sjalva hjarterétterna i svenskt domstolsvasen:
domarkarriarerna. Ofta gar dessa i slalom mellan domstolar och Rosenbad —
regeringsrad och justitierad har darfor ofta haft nara forbindelse med
tidigare regeringar.”

Samma dag'® som tidningen Barometern p4 ledarplats skrev om
spelbolaget Ladbroks anklagelser om jév i Regeringsratten avgjorde samma
instans fragan om jav bland sina egna regeringsrad. Regeringsratten ogillade
invandningar om jav mot justitieraden Nils Dexe, Stefan Ersson och Hans
Ragnemalm for att de som ledande tjansteman pa Justitiedepartementet och
Finansdepartementet varit delaktiga i att utforma lotterilagstiftningen vars
rattvisa Ladbrokes nu ifragasatte.

I sitt inledande resonemang anfor Regeringsratten att det inte ar latt att av
Europadomstolens praxis dra nagra sakra slutsatser om innebdrden av kravet
pa opartiskhet:

’Man torde i varje fall kunna lasa ut att om en domare haft
befattning med saken i en annan egenskap, fragan om
opartiskhet far bedémas bl.a. mot bakgrund av hans stallning
och funktioner vid detta tillfalle.”

Dérefter redog6r Regeringsratten for beslutsordningen i regeringen vid
propositioner och summerar infor sitt stallningstagande:

’Beslut om propositioner ar politiska avgéranden. Réattschefen
i ett departement har som opolitisk tjansteman inte nagot
avgorande inflytande pa innehallet i det forslag som
regeringen lagger fram. Vad som framgar av en proposition
uttrycker saledes inte rattschefens personliga uppfattning i en
rattsfraga, vilken i sjalva verket kan vara en annan an
regeringens uppfattning. Rattschefens uppgift att pa grundval
av politiska stallningstaganden svara for att
forfattningsforslag utarbetas kan foljaktligen inte anses
innebara att han darigenom tagit befattning pa saken pa ett
sadant satt som kan grunda jav vid handlaggning av mal som
berdr tillampningen av férfattningen.””*%

19525/1 2005.
106 Regeringsrattens protokoll 2005-01-25. M&l nr 3841-04, aktbilaga 6 sid 3.
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Spelbolaget Ladbrokes dverklagade Regeringsrattens beslut i fragan om jav
till Europadomstolen i Strasbourg. Har kan vi se fram mot en dom under
varen 2008."%

97 Enligt uppgift fran spelbolagets juridiska féretradare i januari 2008.
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