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Remissyttrande över betänkandet En reformerad domstolslagstiftning (SOU 2011:42)
Sveriges domareförbund har som uppgift att företräda Sveriges domare i lagstiftnings- och rättskipningsfrågor och att värna om domstolarnas självständighet. Betänkandet  är viktigt för förbundet då det berör frågor av principiell betydelse för domarnas självständighet och oberoende. Att domarnas integritet och självständighet i dömandet garanteras är, som det heter i utredningens direktiv, av central betydelse för domstolarnas oberoende. Det är mot denna bakgrund som betänkandet bör värderas. 
Domareförbundet har följande synpunkter på de skilda avsnitten.

5 En sammanhållen lagstiftning om domstolar och domare

Domareförbundet ansluter sig i allt väsentligt till utredningens överväganden om en sammanhållen lagstiftning om domstolar och domare och tillstyrker förslaget om en särskild lag om domstolar och domare. Förbundet delar på det hela taget utredningens bedömning av vilka regler som ska ingå i den nya lagen och vilka som inte ska göra det.
Visserligen har förbundet inte någon erinran mot den föreslagna lagen om nämndemän men möjligen kan det övervägas om det är motiverat att tillskapa en särskild lag om nämndemän i stället för att låta bestämmelserna om nämndemän ingå i den föreslagna lagen om domstolar och domare eftersom nämndemännen är domare. En annan lösning kan vara att tillskapa en särskild lag inte endast för nämndemännen utan en lag som även omfattar särskilda ledamöter i mål om laglighetsprövning enligt kommunallagen samt ekonomiska och skatterättsliga experter. 
Ytterligare ett par påpekande önskar förbundet göra beträffande utredningens överväganden och förslag angående den föreslagna lagstiftningen om domstolar och domare.
I avsnitt 5.3.6.1 föreslår utredningen att bestämmelser om var domstol ska hålla sammanträde ska upphävas, eller om de ska vara kvar bör finnas i förordning, med den motiveringen att bestämmelserna har så liten betydelse. Förbundet vill här endast väcka frågan om dessa bestämmelser trots allt har en mer principiell betydelse för domstolarnas lokala och regionala förankring.
Ett annat påpekande gäller förslaget i avsnitt 5.3.8 att befattningen råd tillika vice ordförande på avdelning i hovrätt och kammarrätt ska benämnas vice hovrättslagman och vice kammarrättslagman. Det framgår inte klart om denna förändring också innebär att befattningens innehåll är tänkt att förändras. Om förslaget som sådant har förbundet inte någon bestämd åsikt men vill i sammanhanget framhålla att det även kan finnas skäl att överväga  förändringar beträffande benämningen på andra domarbefattningar och att det därför är lämpligare att göra sådana överväganden i ett annat,  större sammanhang, t.ex. i samband med ett eventuellt införande av sådana befordrade domartjänster utan chefsansvar som utredningen överväger i avsnitt 11.3.2. Förslagen om befattningarna vice hovrättslagman och vice kammarrättslagman bör således inte nu leda till lagstiftning. 
6 Bör några bestämmelser som nu finns i förordning föras in i den nya lagen eller ändras i sak?
I allt väsentligt kan domareförbundet ansluta sig till utredningens överväganden och förslag.
Förbundet instämmer bl.a. i utredningens ståndpunkt i avsnitt 6.4.4 att fiskaler som ännu inte tjänstgjort i underrätt inte bör utgöra ett normalt inslag i överrätternas sammansättning och inte heller bör notarier och notariemeriterade beredningsjurister utgöra ett normalt inslag i tingsrätternas s.k. tresitsar i tvistemålen. Härvidlag vill förbundet framföra att verkligheten idag ser annorlunda ut genom att notarier i betydande omfattning används som tredje man i tresitsar, särskilt vid de större domstolarna. Det har framkommit att det t.ex. i Stockholmsområdet inte är ovanligt med tresitsar som består av rådman, pensionerad domare och notarie. Förklaringen till detta är stor måltillströmning och otillräckliga resurser som leder till hög arbetsbelastning som inte klaras av med ordinarie domarpersonal.  Lämpligheten i detta kan med fog ifrågasättas. Under alla omständigheter står det knappast i överensstämmelse med gällande bestämmelser. Användningen av notarier i tresitsar måste minska i sådan mån att användningen står i överensstämmelse med gällande regler. Ett överförande av regleringen av fiskalers, notariers och beredningsjuristers deltagande i den dömande verksamheten från en bestämmelse i förordning till en uttrycklig lagbestämmelse, så som föreslås, borde bidra till en bättre ordning.

7 Fördelning av mål och omfördelning av mål

Domareförbundet instämmer i utredningens konstaterande att bestämmelserna om hur mål fördelas inom en domstol och om omfördelning av mål har en så central betydelse för rättsskipningen att bestämmelserna bör vara normbundna och ha sin utgångspunkt i lag.
Idag framgår närmare bestämmelser om fördelning av mål av vissa av domstolsinstruktionerna. Där sägs att grunderna för fördelningen av arbetsuppgifterna och de övriga bestämmelser som behövs för verksamheten ska framgå av arbetsordningen samt att fördelningen av mål och ärenden ska ske genom lottning. Undantag från kravet på lottning får göras av särskilt angivna skäl som t.ex. för mål av särskild art. Det finns i instruktionerna för Högsta domstolen och Högsta förvaltningsdomstolen däremot inget krav på fördelning genom lottning utan det föreskrivs att målen ska fördelas mellan de organisatoriska enheter som anges i arbetsordningen och att domstolen beslutar om riktlinjer för fördelning av målen på de organisatoriska enheterna.
Med utgångpunkt i vad som nu gäller kan det enligt domareförbundets mening inte komma i fråga att ge den i lag föreskrivna normen för fördelningen av mål och ärenden en sådan utformning att den i praktiken medför ett sämre skydd för rättssäkerheten än idag. Lagnormen måste alltså minst ge samma skydd som idag mot att ovidkommande hänsyn tas vid fördelningen av mål och ärenden. Lagnormen måste också garantera transparens och minimera utrymmet för skönsmässiga bedömningar vid fördelningen. 
Med hänvisning till det anförda bör i den nya lagbestämmelsen stadgas att mål och ärenden som huvudregel ska fördelas slumpmässigt. Det ger den bästa garantin för rättssäkerheten och skapar de bästa förutsättningarna för förtroende för domstolarna.
Utredningen har emellertid kommit till annan slutsats beträffande kravet på slumpmässighet vid målfördelningen eller, som utredningen uttrycker sig, när domare väljs ut och anfört att det inte skulle vara lämpligt att införa ett krav på slumpmässighet. Utredningen har anfört att det skulle uppstå problem ur effektivitetssynpunkt om man skulle följa ett strikt krav på slumpmässighet. Något krav på strikt slumpmässighet finns emellertid inte enligt gällande regler och önskemål om detta har över huvud taget inte framförts från något håll. Redan enligt gällande regler görs flera undantag från den slumpmässiga lottningen och så skulle naturligtvis en lagregel också utformas. Därför behöver den slumpmässiga lottningen inte innebära några nackdelar ur effektivitetssynpunkt. I sin argumentation mot ett slumpmässigt lottningssystem har utredningen kommit fram till att ett slumpmässigt urval av domare, dvs. fördelning av mål, i praktiken skulle innebära ett krav på att domstolarna återgick till ett renodlat rotelsystem. Så är naturligtvis inte fallet och följer heller inte av de skäl som utredningen anfört. 

Oavsett hur domstolen är organiserad så handlar det väsentligen om att fördela mål och ärenden på domare inför slutligt avgörande. Det handlar också om i vilket skede målen och ärendena ska fördelas på domare. Härvidlag anser förbundet att man bör anlägga ett mer nyanserat synsätt än vad som hittills har skett. Med hänsyn till målens art och beskaffenhet torde vissa mål kunna lottas på domare redan från början för att handläggningen ska bli ändamålsenlig medan andra, t.ex. mål av mer rutinartad beskaffenhet, lämpligen fördelas i ett senare skede när beredningen är avslutad. Alternativet till en slumpmässig fördelning av målen blir ofrånkomligen en fördelning enligt beslut av någon befattningshavare vid domstolen och ytterst av domstolschefen själv. Sedan kollegium och plenum avskaffades som obligatoriska beslutsorgan vid domstolarna är det domstolschefen ensam som beslutar i administrativa frågor som t.ex. arbetsordning med regler om fördelning av mål och ärenden.  När man överväger om domstolschefen ensam ska ges uppgiften att bestämma normerna för fördelningen av  målen bör man betänka att domstolschefens ställning under senare år genom olika åtgärder har förstärkts i betydande mån samtidigt som de enskilda domarnas ställning försvagats i motsvarande mån. I ett domstolsväsende med individuell lönesättning för domstolschefer baserad på resultat finns det en risk för att domstolschefen, och även mellanchefer, i eget intresse t ex fördelar målen så att kvantitet premieras på bekostnad av kvalitet i alltför hög utsträckning.
Som utredningen redovisat (s. 212) påpekade domareförbundet redan vid remissbehandlingen av Grundlagsberedningens betänkande En reformerad grundlag (SOU 2008:125) att den föreslagna lydelsen av 11 kap. 3 § andra meningen regeringsformen i praktiken skulle ge domstolschefen bestämmanderätt över hur dömande uppgifter ska fördelas mellan enskilda domare, vilket enligt förbundet skulle innebära en försvagning av de enskilda domarnas ställning. Regeringen instämde i förbundets åsikt och anförde i propositionen En reformerad grundlag  (prop. 2009/10:80 s. 128 f) att den föreslagna formuleringen kunde ge intryck av att fördelningen av mål och ärenden uteslutande ska avgöras av domstolschefen i administrativ ordning, vilket skulle ge skapa ett  utrymme för domstolschefen att besluta om fördelningen av mål och ärenden utifrån kriterier som kan ifrågasättas från ett rättssäkerhetsperspektiv. Vidare skulle utredningens förslag enligt regeringen innebära ett hinder mot att i lag eller annan föreskrifter införa generella regler om fördelning av mål och ärenden. En sådan konsekvens hade inte åsyftats enligt regeringen och mot den bakgrunden föreslog regeringen att bestämmelsen skulle ges en lydelse som innebär att varken regeringen eller någon förvaltningsmyndighet får bestämma hur dömande uppgifter ska fördelas mellan enskilda domare.
Enligt propositionen innebär detta att domstolarna vid fördelningen av mål och ärenden bara har att rätta sig efter rättsregler i lag och inte får ta emot direktiven hur fördelningen ska ske i ett särskilt fall. I specialmotiveringen konstaterade regeringen vidare att bestämmelsen inte innebär något hinder mot att riksdagen meddelar föreskrifter i lag om domstolarnas lottning av inkomna mål eller att det i lag t.ex. slås fast vissa allmänna förutsättningar för hur en domstol ska gå till väga när handläggningen av ett mål eller ärende fördröjs under lång tid.
I belysning av regeringens överväganden och vad som i övrigt anförts anser domareförbundet att det i lag ska anges regler för fördelningen av mål och ärenden vid domstolarna. Som utredningen framhåller bör fördelningssystemet vara transparent och så lång som möjligt vara baserad på objektiva kriterier, vilka lagts fast i förväg. Regeln bör också föreskriva att fördelningskriterierna ska vara ägande att medföra en rimlig arbetsfördelning samt ett effektivt utnyttjande av domstolens resurser. Det betyder att de nuvarande reglerna, bl.a. regeln om fördelning genom lottning, i instruktionerna för de allmänna domstolarna och förvaltningsdomstolarna med undantag för de högsta domstolarna kan utgöra utgångspunkten för utformningen av en lagregel om fördelning av mål och ärenden. 
Utredningen har föreslagit att en regel med nu angivet innehåll ska tas in i domstolarnas arbetsordningar och att det i lag endast ska anges de principiella utgångspunkterna. Det innebär emellertid, som förbundet framhållit, att fördelningsreglerna helt och hållet läggs i domstolschefens hand genom att denne ensam beslutar om arbetsordningen. Som regeringen konstaterade skulle en sådan ordning skapa ett utrymme för domstolschefen att besluta om fördelningen av mål och ärenden utifrån kriterier som kan ifrågasättas från ett rättssäkerhetsperspektiv. Det är därför nödvändigt att fördelningsregeln ges ett konkret innehåll i lag och gäller alla domstolar. Härigenom kan utrymmet för skönsmässiga bedömningar i den av domstolschefen beslutade arbetsordningen minska till vad som ur rättssäkerhetssynpunkt kan accepteras. 
Sammanfattningsvis avvisar domareförbundet utredningens förslag angående fördelningen av må och ärenden och föreslår istället att det i en för alla domstolar gällande lag anges konkret hur fördelningen i huvudsak ska ske. En regel av det slag som förbundet förordar utgör inte något hinder mot att de enskilda domstolarna kompletterar regeln med detaljerade lottningsföreskrifter och inte heller att lottningsreglerna för fördelningen av målen och ärendena i de högsta domstolarna anpassas till de särskilda förhållandena som råder där. 
Med hänvisning till att det inte finns skäl att göra en distinktion mellan fördelning

                och omfördelning av mål anser utredningen att det inte behövs några särskilda regler om omfördelning av mål i författning även om frågan om omfördelning enligt utredningen bör få sin särskilda reglering i domstolarnas arbetsordningar. Det skulle betyda att domstolschefen själv bestämmer i vilka fall omfördelning av mål ska ske. Lika litet som när det gäller fördelningen av mål är en sådan ordning ur rättssäkerhetssynpunkt acceptabel. Även frågan om omfördelning av mål bör således enligt förbundet regleras i lag.

8 Behörighet för justitieråd i Högsta domstolen och Högsta förvaltningsdomstolen att tjänstgöra i den andra domstolen

Domareförbundet har inte någon erinran mot utredningens överväganden och förslag.  Förbundet gör bara den kommentaren att det nuförtiden måste anses självklart att endast den som är lagfaren ska kunna utses till justitieråd i Högsta förvaltningsdomstolen.
9 Behörighetskrav för den som, utan att vara ordinarie domare, utövar rättsskipningsuppgifter; särskilt om medborgarskap

Domareförbundet har inte någon erinran mot utredningens överväganden och förslag. 
10 Domareden

Domareförbundet anser i likhet med utredningen att det även i framtiden ska finnas en domared, att samtliga domare ska avlägga eden innan de dömer och att domareden behöver moderniseras. 

Att välja vilken av de förslag som utredningen tagit fram kan vara en grannlaga uppgift men förbundet har stannat för det förslag som kallas En mer moderniserad variant av nuvarande ed med tillägg av mänskliga rättigheter, EU-rätt och med en annan uppdelning av orden i fjärde stycket. Enligt förbundet bör eden inte vara för kort om den ska ha någon symbolisk betydelse. Eden ska inte heller innehålla något åtagande att sträva efter sanning då det inte är rättegångens syfte att utröna sanningen utan vad som är bevisat. Med hänsyn till den betydelse som mänskliga rättigheter och EU-rätt har nuförtiden bör det även avspeglas i domareden. 
11 Översyn av de befintliga domaranställningarna och chefsstrukturen i de allmänna domstolsslagen

Domareförbundet ställer sig bakom vad som anförs i experterna Annika Sandströms och Maria Wetterstrand Hagströms särskilda yttrande angående ett öppet tillsättningsförfarande och befattningar som s.k. enhetschefer, befattningar som inte innebär chefskap samt domarnas oberoende och individuell lönesättning. 
Domareförbundet anser alltså att alla ordinarie domaranställningar ska tillsättas av regeringen efter sedvanlig beredning i Domarnämnden och att domstolschefen inte ska ha rätt att själv utse enhetschefer. Utredningens förslag står inte i överensstämmelse med den reformering av tillsättningsförfarandet som nyligen skett genom avskaffandet av kallelsetjänsterna och förstärkningen av Domarnämnden. Förbundet  anser  vidare att befordrade domaranställningar utan chefsansvar snarast bör inrättas och att utredningen härvidlag överdriver eventuella problem.  Utredningens argumentation i hithörande frågor är inte övertygande och ger närmast intryck av att i största möjliga mån försvara och bevara nuvarande ordning i stället för att förutsättningslöst överväga frågorna.

Såvitt förbundet har sig bekant har de nuvarande funktionerna som enhetschefer inte medfört några förändringar vid tillämpningen av processuella regler om t.ex. den ordning domarna i en kollegial sammansättning ska avge sina vota eller vem som ska vara ordförande i en kollegial sammansättning. Det betyder att en domare som inte är enhetschef kan tjänstgöra som ordförande där någon av de övriga som ingår i rätten är enhetschef. Det kan sägas stå i strid mot annars gällande principer i vilken ordning rättens ledamöter ska rösta och vem som ska vara ordförande. Även detta förhållande talar för att enhetschefer bör tillsättas av regeringen efter sedvanligt förfarande i Domarnämnden. 
Domareförbundet anser i enlighet med det särskilda yttrandet att individuella löner undergräver förtroendet för domarnas oberoende och inte är godtagbart ur konstitutionell synpunkt. Systemet med individuella löner ter sig än mer tveksamt när domstolschefernas löner blir individuella och bl.a. beroende av de hos domstolschefen anställda domarnas prestationer.  Det ter sig något förvånande för Domareförbundet att utredningen inte har tagit upp frågan om de individuella lönerna och därmed negligerat Riksdagens konstitutionsutskotts synpunkter i anslutning till dess behandling av en motion i ämnet (se Nergelius, Joakim; Stärkta -  men inte starka. Om svenska domstolars svaga konstitutionella ställning, Stockholm 2011, s.81 ff). Domareförbundet konstaterar också att problemen med de individuella lönerna skulle kunna lösas genom införande av befordrade domaranställningar utan chefsansvar. 

12 Konsekvenser av förslagen

Domareförbundet delar inte utredningens slutsatser angående de ekonomiska konsekvenserna. De enhetschefer och andra domare som genom systemet med individuella löner idag har getts en högre lön än sina kollegor behöver inte med automatik ges en ännu högre lön om de som mellanchefer eller som befordrade domare utan chefsansvar tillsätts av regeringen.  
13 Författningskommentarer
Beträffande förslaget i 13.1 till lag om domstolar och domare bör det i 17 kap. 7 § andra stycket fjärde meningen anges att förslagen av de allmänna domstolarna och de allmänna förvaltningsdomstolarna ska lämnas i av regeringen bestämd särskild ordning; nomineringsförfarandet bör alltså regleras närmare. Härigenom kan skapas ökad transparens i förfarandet. 
Vidare ifrågasätter domareförbundet bestämmelsen i 17 kap. 8 § såvitt avser förslaget att chefen för kansliet kan ha liknande yrkeserfarenhet och kompetens som en ordinarie eller tidigare ordinarie domare. Förbundet har härvid svårt att se vilka personer som åsyftas.
Den reformering och förstärkning av Domarnämndens ställning som skedde genom lagen (2010:1390) om utnämning av ordinarie domare innebär bl.a. att en representant för  Domstolsverket inte längre deltar som ledamot vid nämndens handläggning av ärenden utan endast har rätt att närvara och yttra sig vid nämndens sammanträden. I förarbetena (prop. 2009/10:181 s. 75) till den nya lagen motiverade regeringen förändringen genom en hänvisning till att Grundlagsutredningen i sina överväganden framhållit vikten av att nämnden är fristående. Samtidigt framhöll regeringen att Domstolsverkets erfarenhet av anställningsfrågor och kunskap i administrativa frågor dock skulle kunna vara till nytta varför verket borde få närvara och yttra sig vid nämndens sammanträden. 

Väl kan domareförbundet instämma i regeringens bedömning att Domstolsverkets erfarenhet av anställningsfrågor och kunskap i administrativa frågor kan vara till stor nytta, särskilt när det gäller tillsättning av chefer. Förbundet anser emellertid att Domstolsverket inte bör ha någon särställning när det gäller referenstagningen utan dess synpunkter bör kunna lämnas i skriftliga yttranden som eventuellt kan kompletteras muntligt till nämndes kansli, som dokumenterar kompletteringarna. Härigenom ökar transparensen i utnämningsförfarandet.   
Med hänvisning till vad förbundet anfört under avsnitt 7 angående fördelning av mål och ärenden uppfyller inte bestämmelsen i 4 kap. 1 § i förslaget till lag om ändring i rättegångsbalken de krav som bör ställas på en bestämmelse om fördelningen av mål och ärenden. Det förtjänar att ånyo påpekas att uttrycket varje domstol innebär att det ytterst är domstolschefen ensam som beslutar såväl om lottningsregler som i det enskilda fallet. 

Detta yttrande har beslutats av Sveriges domareförbunds styrelse med f d lagmannen Håkan Nyberg som referent.
På Sveriges domareförbunds vägnar

Thed Adelswärd
ordförande





