Vem skall administrera domstolarna?

av hovrdttspresidenten Johan Hirschfeldt, Sverige

Forfattaren anger som en utgangspunkt att det finns konstitutionella
restriktioner for domstolsadministration. Dels fordras ett yttre
konstitutionellt skydd for domstolarna, dels ett inre konstitutionellt skydd
for den enskilde domaren. Problemet om vem som skall administrera
domstolarna och hur detta skall ske gdller hur man skall fd en ordning
ddr de konstitutionella restriktionerna fullt ut iakttas och respekteras men
ddr samtidigt administrationen kan drivas sa att domstolarna effektivt
kan fullgora sin samhdllsuppgift. Forfattaren pekar pd hur fragan
behandlats i overnationella sammanhang, bl.a. i Europarddet. Ddrefter
tar forfattaren upp domstolarna och andra mer eller mindre autonoma
forvaltningsorgan fran ett mera allmdnt administrationsperspektiv. De
utanforstdende statsmakternas styrning av domstolsverksamheten tas
sedan upp. De olika styrformerna som anvdnds i yttre
domstolsadministration behandlas. Forfattaren pekar pa alla de
begrdnsningar som gdller for domstolens egen bestdmmanderidtt i frdaga
om domstolsadministration. En tillspetsad tes uttrycks: “Det dr inte
domstolarna sjdlva som skoter de viktigaste delarna av
domstolsadministrationen i Sverige. Det dr ndgon annan.”

Ddrefter behandlar forfattaren det som kan kallas inre
domstolsadministration och gdr sdrskilt in pa domstolschefens roll. Det
madste ges forutsdttningar for en modern och rimligt enhetlig chefsroll
inom domstolsvisendet. Dd bor man ocksda kunna utveckla ett sorts
koncerntinkande mellan Domstolsverket och de enskilda domstolarna.
Inom en sdadan ram kan domstolschefen ocksa ges flera rdittsliga,
administrativa och ekonomiska instrument. Det behovs ett okat faktiskt
handlingsutrymme for den inre domstolsadministrationen. Det dr ytterst
domstolarna sjilva som kdnner sin verksamhet. Med stérre frihet for
domstolarna foljer sedan ocksa skdirpta krav pd resultat. Avslutningsvis
formuleras nagra grundldggande synpunkter. Hur skall man fa dynamik
och utveckling och samtidigt bevara sjdilvstindighet och permanens inom
domstolsvisendet — det dr fragan. Mdste man avstd frdn
effektivitetsforbdttringar for att virna om domstolarnas oavhdngighet?



Ja, man kan inte driva effektivitets- och produktivitetstinkandet pd
samma sdtt betrdffande domstolarna som i fraga om andra delar av den
offentliga forvaltningen. Den konstitutionella principen om domstolarnas
sjdlvstindighet har sitt pris. Medborgarna har rdtt att krdiva ett
domstolsvisende som vdrnar om denna princip men som samtidigt kan
arbeta effektivt och som kan svara mot hogt stillda servicekrav.
Lagstiftaren har ocksd rdtt att krdva att domstolsvisendet bedrivs under
iakttagande av ekonomisk rationalitet. Slutligen har medarbetarna i
domstolarna rditt att fordra att verksamheten kan ses som en del av det
moderna arbetslivet.
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1. Inledning

Det 33:e Nordiska Juristmétet 1 Kopenhamn 1993 dgnade sitt plenarméte till &mnet
”Domstolarnas och domarnas oavhingighet”. Efter detta moéte har i flera av de
nordiska ldnderna sarskilt tillsatta kommittéer arbetat med fragor som faller under det
temat men som ocksd har rort eller haft anknytning till dagens dmne ”Vem skall
administrera domstolarna”. Det senare d&mnet kan ju ocksd hir sidgas vara “andra
sidan av myntet”. Som en utgangspunkt finns det anledning att erinra om vad som
forekom vid plenarmétet &r 1993.

K-G Ekeberg betonade 1 sin rapport vikten av att domstolarnas sjélvstindighet ar
folkligt och demokratiskt forankrad. Vidare pekade han polemiskt pd inslag i den
svenska domarkérsdebatten: ”Det talas om att domstolarna och domarna fjéttras av
administrativa tvingstrdjor, patrddda ibland av en illvillig statsmakt, ibland av en
okédnslig administrativ centralmyndighet, ibland av en maktfullkomlig
domstolschef”. Ekeberg var inte imponerad av denna debatt framgér det sedan.



Hans M. Michelsen utgick i sin rapport frdn maktdelningsprincipen: Den styrande
makten far inte ge instruktioner om hur det skall ddmas och — inte heller — hur olika
mal skall behandlas och provas. Oavhiangigheten ar inte till for domarens egen skull
utan som en rittsskyddsprincip. Men det dr inte kontroversiellt att regeringen kan
meddela verkstillighetsforeskrifter om domstolsorganisationen, om lottningsregler,
om inredningen i domstolslokaler etc. Ett problem dr dock administrationens eller
forvaltningens kontrollverksamhet av domstolarna, det som pa tyska kallas for
?Justizaufsicht”. Kontrollen méste rimligen fa avse ekonomiforvaltning, men skall
den dven rora tidsatgang eller drojsméal med malens handliaggning och vem é&r det
som 1 sd fall skall utova den kontrollen? Sedan behandlade Michelsen
lottningsfragan, som diskuterats i Norge med fragestdllningen om
tillfallighetsprincipen eller fordelning av malen genom domstolschefen skall
tillimpas? Forfattaren skiljer pa kollegiala domstolar 1 de olika instanserna och tycks
mena att tillfallighetsprincipen skall rdda i de bdda Ovre instanserna, medan han
accepterar att avvikelser gors i fOrsta instansens flerdomardomstolar sa att
domstolschefen fattar beslutet. Da dr det inget utomstidende organ som gor det. Ett
argument for denna ordning 4r att dven rationalitet och effektivitet dr en del av
rittssdkerheten.

De bada referenterna var tydligen ense om att det finns ett naturligt och
okontroversiellt utrymme for att organ utanfér domstolarna &dgnar sig &t viss
administrativ styrning av domstolarna. Samtidigt pekas pd gransdragningsproblemen.

2. Domstolsadministration och domarens sjilvstindighet

For domare ér det naturligt att vid en diskussion om domstolsadministration ta sin
utgangspunkt i1 dessa gransdragningsproblem som é&r sérpraglade och specifika for
just domstolarna beroende pa deras sérskilda konstitutionella stillning. Det finns ett
antal grundbetingelser for att domaren skall kunna vara sjélvstindig. Dessa
betingelser utgér samtidigt begrinsande ramar for vad som i verksamheten kan
hianforas till en réttsstatlig domstolsadministration. Man kan tala om de
konstitutionella restriktionerna for domstolsadministrationen. Domstolarna 1
demokratiska rattsstater vilar pa vissa gemensamma konstitutionella principer. De
konstitutionella reglernas utformning i de skilda nordiska lénderna visar dock pa inte
obetydliga skillnader. Detta har ndrmare belysts i de rapporter som jag nyss hdnvisat



till och det finns ett rikt och aktuellt referensmaterial om detta inte minst i senare érs
offentliga utredningsarbete i flera av de nordiska ldnderna, se bl.a. 1993 ars
domarutrednings betdnkande (SOU 1994:99) Domaren i Sverige infor framtiden. I
det foljande kommer jag in pa de konstitutionella aspekterna pa
domstolsadministration. Jag viljer dédrvid 1 huvudsak ett svenskt perspektiv men
soker gora framstéllningen 1 mojligaste man generell.

Domstolarna maste 1 nu angivna perspektiv vara oavhéngiga och svara for ett arbete
som préiglas av bade rittssdkerhet och effektivitet. De skall vara verksamma under
lagarna och sjélvstindiga 1 sin rittstilldimpning. For att kunna utéva denna roll
fordras dels att domstolarna som sddana ses som en sérskild statsfunktion eller att det
finns 1 vart fall sdrskilda konstitutionella skyddsregler for att varna om domstolarnas
sjdlvstindighet, dels att den enskilde domaren kan utdva sin domande uppgift
sjalvstiandigt, vilket fordrar sérskilda skyddsregler 1 process- och domstolsordningen.
Man kan tala om ett yttre konstitutionellt skydd for dom-stolarna och ett inre
konstitutionellt skydd for den enskilda domaren.

Dessa skyddsregler kan ses som restriktioner for den administrativa regleringen och
verksamheten. De réttstatliga principerna inrymmer krav pa permanens i friga om
domstolsvisendet. Det innebér ett krav pd kontinuitet och langsiktighet. Utrymmet
for forsoksverksamhet blir mindre pd domstolsomrddet 4n pd andra
forvaltningsomraden. Detta kommer till uttryck i regeringsformen genom att den
kréver att grunddragen for domstolarnas organisation skall vara angiven i1 lag. Men
medborgarna har rétt att krdva bade rittssikerhet och eftektivitet av sina domstolar.
De begir att domstolarna skall leva upp till moderna servicekrav och att
domstolarnas verksamhet skall kunna téla att ndrgédnget granskas i en offentlig debatt.
De som ér anstéllda i domstolsvésendet har ocksa ritt att kréva att domstolarna &r
moderna och goda arbetsplatser. Domstolarna méste kunna attrahera en kompetent
och engagerad personal som stimuleras av ansvaret och utvecklingsmdjligheterna i
arbetet inom domstolsvésendet. Detta dr 1 sin tur ocksé ett starkt samhéllsintresse.

Problemet om vem som skall administrera domstolarna och hur detta skall ske géller
hur man skall fa en ordning dir de konstitutionella restriktionerna fullt ut iakttas och
respekteras men dir samtidigt administrationen kan drivas sd att domstolarna
effektivt kan fullgdra sin samhéllsuppgift.



3. Den overnationella aspekten

Fragan om den konstitutionella restriktionen &r inte enbart relaterad till den enskilda
statens interna réttsordning. Det finns idealbilder av hur domstolarnas sjélvstindighet
bor vara utformad. Naturligtvis finns det ocksd vissa sdrskilt viktiga gemensamma
drag eller minimikrav som hér maste uppfyllas. Fragan om domstolsverksamheten
och dess styrning i en réttsstat bor mot den bakgrunden ocksé ses i ett dvernationellt
perspektiv.

Att beakta dr de inom Forenta Nationerna utarbetade riktlinjerna ”Basic Principles on
the Independence of the Judiciary”. Dir fastslds principen om domstolarnas
sjalvstandighet 1 art. 7: It is the duty of each Member State to provide adequate
resources to enable the judiciary to properly perform its functions.” Att frdgor om
domarens sjélvstindighet och arbetsforhallanden skall sdkras pa ett adekvat sitt
genom lag framgér av art. 10. I art. 14 anges att fordelningen av mél till domare inom
den domstol de tillhor dr en intern fraga “of judicial administration”.

Vidare finns de av Europaradet fastlagda riktlinjerna Independence, efficiency and
role of judges”, Rec. No R (94) 12. Dér uttrycks samma principer men de utvecklas
ndrmare. Under princip I om domarens sjélvstindighet finns 1 art. 2 e ett stadgande
med krav pd lottning eller annat automatiskt system for fordelning av mal. Det talas 1
art. 2 f om att mal inte far frantas en domare annat dn under sérskilt angivna orsaker.
Den som fattar beslut om att ta ifrdn en domare ett mal maste “enjoy the same
judicial independence as judges”. Det skall alltsa vara en atgdrd som dger rum inom
ett oavhidngigt domstolsvdsende. I kommentaren under p. 18 ndmns ocksd andra
fordelningsformer av mal, sisom fordelning pa avdelning och fordelning genom
domstolspresidentens forsorg. Under princip III om proper working conditions”
finns riktlinjer for hur domarna skall tillférsdkras sadana arbetsvillkor att
verksamheten kan bedrivas effektivt och utan drjsmal.

Nu foreligger ocksa inom ramen for Europarddets pagaende arbete ”Draft European
Charter on the status of judges” (1998). Det dr ett utkast gjort av domare 1
medlemslidnderna. Dir behandlas sddant som a/ att domarna sjdlva skall utse de
domare som skall inga 1 en oavhingig tjansteforslagsnamnd (p. 1.3), b/ att det skall
finnas sdrskilda klagomdjligheter for den domare som anser sig hotad 1 sin
oavhingiga stillning av atgdrder riktade mot honom (p. 1.4), ¢/ att domarna genom
sina representanter eller yrkesforeningar skall kunna medverka i1 beslutsfattandet i



frigor om domstolsadministration, om budgetfrdgor for domstolarna och om hur
dessa beslut skall foras ut pa nationell och lokal niva. Vidare skall de ocksa
konsulteras ndr det géller anstdllningsvillkor, l6nevillkor etc. (p. 1.7). 1 ett
explanatory memorandum anfors betraffande. p. 1.7:

”Without advocating a specific legal form or degree of constraint, this
provision lays down that judges should be associated in the determination of
the overall judicial budget and the resources earmarked for individual courts,
which implies establishing consultation or representation procedures at the
national and local levels. This also applies more broadly to the administration
of justice and of the courts. The Charter does not stipulate that judges should be
responsible for such administration, but it does require them not to be left out
of administrative decisions.”

Vissa Overnationella principer konkretiseras i1 Europadomstolens praxis i friga om
art. 6 i Europakonventionen. I tva avseenden ar detta av sirskilt intresse hér. Det
giller dels att domstolen skall vara oavhingig, dels att rittegangen skall d4ga rum
inom skélig tid. Det senare kan sdgas innebdra att man uppstéller ett viktigt
overnationellt effektivitetskrav pa domstolarna. De nationella politiska organen é&r
infor Europadomstolen ansvariga for att domstolarnas verksamhet inte bara é&r
rittssdker utan ocksd effektiv. Brister domstolens resurser med stora balanser som
foljd - och detta ndgonstans i instanskedjan - kan det leda till att staten maste ersitta
den enskildes skada. Att domstolarna &r Overbelastade har inte utgjort ndgot
godtagbart skil for drojsmal med handldggningen. I mal dér invindningar av detta
slag rests fran staterna har Europadomstolen regelmissigt konstaterat att det &ligger
en konventionsstat att organisera sitt domstolsvdsende pd ett sadant vis att
forekommande mal kan avgoras inom rimliga tider. Ett mal som lett till skadestand
har nyligen rort Sverige (Paulsen-Medalen mot Sverige, dom den 19 februari 1998).
Det finns anledning att dvervdga vilka konsekvenserna kan bli for statens ansvar 1
dessa sammanhang om ett mer detaljerat system for budgetstyrning utvecklas déar
mer detaljerade verksamhetsmal bestdms av andra statsorgan dn domstolarna sjilva.

Vad giller de internationella domstolarna kan man finna vissa regler om hur domarna
utndmns, hur presidenten viljs, hur domstolsadministrativa beslut fattas, hur den inre
administrationen organiseras etc. Sddana regler kan man se som en sorts minsta
gemensamma namnare. De dr avsedda att ge den enskilde domaren stor integritet 1
den domande verksamheten. Samtidigt bor betonas att reglerna som sédana inte &r



nigon garanti for att domstolen i praktiken fungerar vil och vinner tilltro for sin
verksamhet. Hir ar ett exempel.

En svensk ledamot av Forenta Nationernas Ruandatribunal har uttalat kritik mot
forhallandena dér och 1 en intervju i1 Svenska Dagbladet sagt: ”Administrationen &r
under all kritik. Av de 500 anstdllda dr 20 jurister, varav 10-15 arbetar med
rattegdngarna. FN har inte forstitt vad en domstol dr. Administrationen dr uppbyggd
for ndgot annat, det ar tolkar, chaufforer, sikerhetspersonal. Vart arbete betraktas
snarast som en sidoverksamhet. Nu skall de dessutom anstilla 180 nya pa
administrationen och en enda juridisk utredare. Vad som behovs dr inte mer folk utan
bittre ledning och kompetens. --- Vi dr sex domare som fatt FN:s fOrtroende att
undersoka det virsta av alla brott. Men vi &r inte betrodda med nagot. Man blir
standigt ifrdgasatt inpd minsta detalj. De som styr hér har aldrig sett en domstol och
forstar inte vad vi gor.” — Det bor sdgas att den svenske domarens uttalande har
bemotts skarpt av domstolens president.

Vissa gemensamma ndmnare for vad som bor iakttagas 1 frdga om
domstolsadministration 1 en rittsstat kan urskiljas vid en internationell dversikt. Det
finns dock samtidigt en risk att principer som ser goda ut i teorin kan visa sig mindre
lampliga som stod i en praktisk verklighet. Men inte minst belyser de fordndringar
som #gt rum i Osteuropa under 1990-talet i friga om domstolarnas konstitutionella
stdllning och organisation hur viktigt det &r att se pa dessa fragor i ett internationellt
rittsstatligt perspektiv.

3. Allmant om administration

Man bor ocksd se pd domstolarna frén ett mera allmint administrationsperspektiv.
Jag tror att ett sddant angreppssidtt ar fruktbart. Diskussionen om
domstolsadministration bor inte alltid utgd enbart fran de konstitutionella
begrinsningarna.

Hér bor ”administration” anvindas som ett vidstrackt begrepp. Det handlar om mer
dn management. Det ror sddant som yttre organisatoriska, finansiella och
personalpolitiska system och en institutions inre organisation och styrsystem,
ledningsfunktion och ledarskap. Det inryms ocksd kvalitetsarbete och



kontrollfunktioner. Héir finns ett antal frédgestdllningar av allmént
samhaéllsvetenskaplig eller foretagsekonomisk art. Mycket har hint sedan Webers
berdmda studier om byrdkratins vésen tillkom pa 1920-talet. Det finns idag en
omfattande organisationsvetenskaplig litteratur ddr man ocksa intresserar sig for att
undersoka och jimfora foretag, offentlig forvaltning och ideella organisationer. Som
ingangar till denna litteratur rekommenderas Bengt Abrahamsson - Jon Aarum
Andersen, Organisation - att beskriva och forstd organisationer, Liber Hermods,
1996, och Rolf Lind - Goran Arvidsson (red) Ledning av foretag och forvaltningar,
forutséttningar — former — fornyelse, SNS Forlag, 2 rev. uppl.,1998. Det giller har
fragor som: Hur styrs de olika organisationsformerna? Hur utdvas ledarskapet? Vilka
likheter och skillnader finns hér mellan olika organisationstyper? Vilka problem
uppstar i ledet mellan huvudman och exekutiv eller med andra ord hur skall
organisationen bést uppfylla sin roll som den faststéllts av medborgarna (i det
offentliga fallet) eller dgarna (i det privata fallet)? Exekutiven skall vara
huvudmannens ombud, men det finns ménga omstidndigheter - arbetsbelastning,
egenintressen, opportunism, overdriven regeltrohet, informationsbrist m.m. - som
forsvirar eller omintetgor ett korrekt beteende av exekutiven. Hur skall
huvudmannen se till att uppdraget utfors? Jfr Abrahamsson- Aarum, a.a., 98 ff.

Fyra fylliga citat fran Lind — Arvidsson (red), a.a. far ge en belysning at vad
jdmforelsen foretag — forvaltning kan bidra med vid behandlingen av vért &mne:

”En viktig skillnad avser ledningsarbetets ramvillkor. 1 offentlig forvaltning &r
ledningsmandatet mer “bundet”, dvs. omgéirdat av restriktioner som bdde
skyddar och begrinsar handlingsfriheten. Vidare é&r styrelsefunktionen
splittrad och 16st kopplad till verksamheten. Mojligheterna att tydliggéra och
definiera krav pd organisationen dr ocksa besvirligare 1 offentlig sektor,
framfor allt pd grund av bristféllig kunskap om de kausala samband som
ligger bakom de sambhéillsproblem myndigheter och forvaltningar har att
hantera. Ménga géanger saknas ocksa mojligheter att méta och beddma
resultatet av verksamheten pa ett entydigt och allmént accepterat sitt. Vidare
ar ledarskapet 1 offentlig forvaltning mer otydligt, framst till foljd av
komplexa relationer till huvudménnen och flera delvis konkurrerande
aktorsgrupper: politiker, ledande tjdnstemdn och professionella specialister.
Avsaknad av incitament och tydliga signaler frdn omvérlden forsvédrar ocksa
mojligheterna att skapa rorelse och ge organisationen en riktning. Slutligen
praglas beslutsmiljéernas komplexitet av storre mangfald genom att



forvaltningsledningarna maste hantera motstridiga omvérldsforvéntningar
som man har begrinsade mojligheter att sjdlv péverka.” (Rolf Lind,
Organisatoriskt ledningsarbete, s. 43.)

”(I huvudmannastyrda organisationer) kan vi sannolikt forvénta en fortsatt
betoning av lokalt resultatansvar 1 forening med allt mer paradoxliknande
krav pd oOkad kvalitet och dn mer begrdnsade ekonomiska resurser.
Finansiering sker genom huvudmannen. Ledningen kan inte paverka
intéktssidan. De stora utmaningarna och problemen ligger 1 hur de alltmer
begrinsade resurserna bor optimeras liksom hur motivationen bland och
rimliga arbetsvillkor for de anstillda kan skapas.” (Magnus Soderstrom,
Ledarskap och utveckling av ledningskompetens, s. 78.)

”Aven om det alltid ir riskabelt att generalisera utifrn s& grova kategorier
som foretag och offentlig forvaltning utgér, finns det vissa tendenser ifrdga
om vilka forhdllanden som har storst genomslagskraft. 1 néringslivet &r
mdjligheten for en ledare att sétta sin prigel pa verksamheten ofta storre dn
inom offentlig sektor. Férvaltningschefer ar ofta kringgirdade pd ménga sitt.
Verksambhetsinriktningen dr given och mdjligheter till strategiska val, att fritt
vilja ndrmaste medarbetare, att anvinda beloningssystem under fria former
och allokera resurser inom vida ramar dr knappast forunnat den typiske
organisationsledaren inom offentlig forvaltning. Grundare och hogre chefer 1
foretag ar saledes viktiga som kulturskapare, &ven om betydelse av detta inte
sillan overdrivs. Inom offentlig sektor finns mer av sektorskultur. Politisk
reglering, onskemél om likabehandling, rittvisa och rittssékerhet formar de
specifika organisationerna. Manga offentliga organisationer priaglas ocksa av
sdrskilda yrkesgrupper med en hog grad av professionalisering...” (Mats
Alesson, Organisationskultur och ledning, s. 105.)

”En nytilltrddd offentlig chef har &ven om frihetsgraden 6kat under senare tid
sdllan mojlighet att utse sin egen ledningsgrupp. I néringslivet dr detta
diaremot en sjilvklarhet... Ytterligare en faktor som bidrar till att begrinsa
den hogsta ledningens autonomi i offentlig forvaltning dr att en stor del av
denna utgors av s.k. professionella organisationer. I sidana priglas
organisationskulturen av en speciell yrkesetik och professionellt forankrade
normer och forhéllningssitt som 1 hog grad styr arbetet. --- Att leda sddana
medarbetare — som ofta har ett personligt, professionellt ansvar mot



avnidmarna, ett ansvar som dessutom uppfattas som viktigare dn ansvaret
uppét 1 organisationen — stéller krav som dr mycket annorlunda 4n 1 industri-
och tjansteforetag med standardiserade massmarknadsprodukter. Likheterna
ar storst med professionella kunskapsforetag, t.ex. tidningsforetag,
revisionsbyrder och advokatfirmor. Att de offentliganstéllda har ett
”samhéllsuppdrag” &r inte en sad stor skillnad.” (Goran Arvidsson,
Ledningsarbetets forutsittning, fornyelse och framtid, s. 230 f.)

Dessa citat ger flera viktiga perspektiv dven pd domstolar och
domstolsadministration. Nagra specifika administrationsstudier just kring domstolar
har jag dock inte kunna finna. Material om domstolsadministration som sidan i mera
teknisk-praktisk mening och dess olika aspekter forefaller vara frekventare inom den
anglo-amerikanska sfdren &n i Vésteuropa. Men for en behandling av fragan om
domstolsadministration skulle man ocksd som jamfOrelsematerial kunna beakta
forhallandena kring nigra andra mer eller mindre autonoma forvaltningsorgan. For
svensk del blir hér institutioner som Riksbanken, universitets- och hdgskolevisendet,
Svenska kyrkan och socialforsikringsorganisationen sérskilt intressanta. Aven inom
dessa omraden har funnits och finns ndmligen sérskilda behov av att stirka
sjdlvstidndigheten. Det pdgar ocksé i1 vissa fall just for ndrvarande en stark utveckling
1 den riktningen.

5. Yttre domstolsadministration
I denna rapport anvinder jag bl.a. begreppet yttre domstolsadministration.

Med yttre domstolsadministration avses de verksamheter fran utanforstdende
statsmakter i forhéllande till domstolarna som rér domstolarna i andra avseenden &n
nér det géller réttskipningens och rittsvardens juridiskt-materiella innehdll och form.
Men givetvis finns det frdgor ocksa om rittegdngsforfarandet med dess
sammansdttningsregler etc. som sadant som har viktiga administrativa aspekter. Det
giller fragan om domstolsbyggnadernas och réttssalarnas utformning och utrustning
etc. Man kan sdga att den yttre domstolsadministrationen hdr har en direkt
stodfunktion till processrédttens regler om rittegangsforfarandet. Yttre
domstolsadministration bedrivs 1 olika former sisom normgivning, budgetstyrning,
utndmningsforfarandet, I6pande forvaltning samt kontroll och tillsyn.



Diar finns normgivning pé olika hierarkiska nivder. Utgangspunkten ligger 1
bestimmelsen 1 11 kap. 4 § regeringsformen om att huvuddragen av domstolarnas
organisation skall foreskrivas i lag. Det sker sedan i rattegdngsbalken. Nérmare
foreskrifter om domstolsverksamheten ldmnas ddrefter av regeringen 1 t.ex.
forordningen (1996:381) med tingsrittsinstruktion. Det finns ocksd generella
foreskrifter som giller domstolar sdvdl som vanliga myndigheter, t.ex. 1
verksforordningen (1995:1322). Nésta nivd dr den centrala forvaltningsmyndigheten,
som enligt regeringens forordning (1988:317) med instruktion for Domstolsverket,
skall meddela foreskrifter och allménna rdd 1 syfte att i administrativt hinseende leda
och samordna verksamheten hos domstolarna. Domstolarna sjélva utfardar slutligen
arbetsordningar. Domstolens arbetsordning beslutas i kollegiala former, i plenum
eller kollegium utom 1 Stockholms tingsrétt dir lagmannen ar beslutande. Enligt
regeringsformens system for normgivning utgor emellertid reglerna i domstolarnas
arbetsordningar, till skillnad frdn de arbetsordningar som utfirdas av myndigheter
under regeringen”, formellt sett inte ndgra bindande rittsliga regler. P4 denna punkt
bor en grundlagséndring ske.

Den konstitutionella restriktionen — att yttre domstolsadministration inte far verka
inskrdnkande pd domstolens och domarens sjdlvstindighet - kommer till uttryck pa
flera sdtt 1 normgivningen. 1 11 kap. 2 § regeringsformen stadgas att ingen
myndighet, ej heller riksdagen, fir bestimma, hur domstol skall doma i det enskilda
fallet eller hur domstol 1 6vrigt skall tillampa réttsregel 1 sérskilt fall. Den principen
aterspeglas sedan i 2 § forordningen med instruktion for Domstolsverket. Dér erinras
om att Domstolsverket skall utdva sin verksamhet med iakttagande av domstolarnas
sjdlvstindighet enligt regeringsformen vid fullgérande av deras domande och
rittstillimpande uppgifter samt om att verket inte far bestimma hur domande
uppgifter skall férdelas mellan enskilda domare.

Den andra grundliggande styrningsformen nédr det géller domstolarna é&r
budgetstyrning. Hér skall inte redogdras narmare for budgetprocessen. I 1 och 2 §§
lagen (1996:1059) om statsbudgeten ges ndgra utgangspunkter.

”l § I statens verksamhet skall hog effektivitet efterstrdvas och god
hushallning iakttas.

Med statens verksamhet avses 1 denna lag sddan verksamhet som skdots av
regeringen, domstolarna och de forvaltningsmyndigheter som lyder under
regeringen.



2 § Regeringen skall for riksdagen redovisa de mal som asyftas och de
resultat som uppnatts pa olika verksamhetsomraden.”

Att notera dr att domstolarna ndmns sirskilt som en av statens verksamheter.
Budgetprocessen beror naturligtvis hela kedjan av funktioner frdn de enskilda
domstolarna till riksdagen. Domstolsverket har hirvid en central anslagsberedande,
medelsfordelande, ekonomiforvaltande och internkontrollerande funktion.

Riksdagen fattar sina budgetbeslut avseende vissa specificerade utgiftsomraden, i
princip ett for varje beredande riksdagsutskott. 1 Sverige ingar domstolarna
tillsammans med sektorerna polisviasendet, dklagarviasendet, kriminalvarden och exe-
kutionsvdsendet i ett sddant utgiftsomrade. Riksdagen anses kunna anvénda ett
overskott inom en av dessa sektorer till en annan sektor inom samma utgiftsomrade.
Sé skedde varen 1997, da ett 6verskott inom exekutionsviasendet och kriminalvarden
till stillet anvindes for aklagarvdsendets behov. Riksdagens justiticutskottet ansag
det naturligt att extra resursbehov i1 forsta hand ticktes genom omférdelning inom
samma utgiftsomrade men pekade samtidigt pd de negativa konsekvenserna av en
sddan ordning: ”Om myndigheterna nédmligen inte kan rdkna med att senare fa
tillgodogora sig ett anslagssparande utan finner att detta 1 stéllet dras in till staten
forsvinner incitamentet till en langsiktig och god hushéllning inom myndigheterna.”
Resonemanget kan ge anledning att hir &ven ndmna att en domstol enligt det rddande
budgetsystemet inte rader over sitt anslagssparande. Anslagssparande kan helt eller
delvis dras in till Domstolsverket. En domstol som av négot skil inte kan hélla sin
tilldelade budget far anlita kredit upp till ett visst gransbelopp och dérefter amortera
pa denna.

En budgetrittslig fraga som kan diskuteras, &r om det inte skulle vara ldmpligt att
domstolarna pa grund av deras konstitutionella sérstéllning bildade ett sarskilt
utgiftsomrade. Omfordelningar av medel mellan sektorer av nyss ndmnt slag som
skulle medfora att medel fordes till eller frdn domstolsvdsendet synes i1 vart fall
principiellt oldmpliga. Det 1 och for sig 1 flera avseenden rimliga resonemanget om
den s.k. rdttskedjan — dvs. att olika myndigheter inom réttsvisendet har vissa
gemensamma ansvarsuppgifter i en sorts produktionskedja — har inte négon
konstitutionell béarkraft och bor inte drivas for langt.



Ett modernt inslag 1 budgetstyrningen dr méal- och resultatstyrning, som nu far 6kad
betydelse dven pa domstolsomradet, se bestimmelsen i 2 § budgetlagen.

Riksdagen faststdller pa regeringens forslag for domstolsvdsendet en generell
budgetram och de Overgripande mélen. Dessa méil, de s.k. effektmdlen, formuleras
dock endast i mycket allménna termer. Effektmalet infor ar 1999 lyder:

”Malet for réttsvdsendet &dr att tillforsdkra den enskilde rdttssdkerhet och rittstrygghet. —
Domstolsvésendets del av effektmalet &r att mal och drenden skall avgoras pa ett réttssékert

och effektivt sitt. Verksamheten skall priiglas av ett medborgarperspektiv.”

Regeringen har sedan via regleringsbrevet till Domstolsverket dlagt domstolarna att
sjdlva bestdmma sina nirmare verksamhetsmal enligt vissa kriterier. Dessa ror
avverkningstakt i friga om avgjorda mél och maélbalansernas alder for nagra fa
huvudkategorier av mal.

Infor &r 1999 har emellertid regeringen sjélv bestdmt vilka verksamhetsmél som
skall gilla for samtliga domstolar utom Hogsta domstolen och Regeringsritten. De
senare skall enligt regeringens beslut dven 1 r sjdlva faststdlla sina verksamhetsmal.
Regeringen anfor:

”Den langsiktiga inriktningen for domstolarna skall vara att
genomstromningstiderna skall minska for samtliga mal- och
drendekategorier samt att mal- och drendebalansernas aldersstruktur skall
forbattras. ... Regeringen dr medveten om att det knappast kommer att vara
mojligt for samtliga domstolar att redan under 1999 fordndra balansernas
aldersstruktur i den utstrackning som &r 6nskvérd.”

For t.ex. hovritterna har regeringen sedan faststéllt verksamhetsmal enligt f6ljande:

Tvistemélen
Medianéaldern for avslutade mal: 5 ménader

Balanserade mal dldre dn sex manader: 40 %
Balanserade mal aldre dn tolv méanader 15 %

Brottmalen
Medianéaldern for avslutade mal: 3 manader
Balanserade mal dldre dn sex manader: 10 %



Balanserade mal dldre an tolv manader: 3 %

Ett syfte med mal- och resultatstyrning &r att resultatet av domstolens arbete skall
kunna métas 1 produktivitetstermer genom att de avgjorda malen fordelas pa olika
kategorier, kostnaderna fordelas och styckkostnader kan anges. Domstolsverket
fordelar ju ocksd — 1 en dialog med respektive domstol — det av riksdagen beslutade
domstolsanslaget pa de enskilda domstolarna bl.a. efter vissa nyckeltal. En viktig
fraga 1 detta ssmmanhang dr om det gar att utveckla mal- och resultatstyrning till ett
alltigenom ldmpligt planeringsinstrument for domstolsvdsendet. Hur och av vilka
organ skall det handhas?

I dagens budgetsystem beslutar riksdagen om budgeten for rittsviasendet for ett ar i
siander. En viktig diskussionsfraga géller om inte domstolsvidsendet borde fi arbeta
med en mera langsiktig budget? Domstolsverket och de storre domstolarna skulle
sannolikt vara betjidnta av ett system med t.ex. en tredrsbudget. En ordning dar
forutsebarheten om de ekonomiska ramarna pa lédngre sikt okade inom
domstolsvdsendet skulle troligen mojliggéra en mycket béttre planering av
verksamheten &n idag och ddrmed ocksa kunna gagna domstolarnas sjilvstindighet.

Harutover styrs verksamheten genom regeringens utdvning av utndmningsmakten
avseende domare. Av betydelse dr hir hur beredningen infor besluten &r ordnad.
Vilket inflytande har domarna sjilva nir det géller domarutndmningarna - och av
sarskilt intresse hdr — i frdga om utndmning av domstolschefer?
Utndmningsforfarandet dr inte enhetligt. Utndmningar till de flesta domartjinsterna
inklusive chefstjénster, utom chefstjansterna vid de tre storsta underritterna samt
president- och lagmanstjénster i Gverrétterna och samtliga ledamotstjénster 1 Hogsta
domstolen och Regeringsrédtten, de s.k. kallelsetjdnsterna, bereds 1
Tjansteforslagsndmnden for domstolsvdsendet. Om denna ndmnd ar foreskrivet att
den skall bestd av minst sju ledamoéter och att dessa utses pad hogst tre ar av
regeringen. Ndmnden bestdr for ndrvarande av nio domare — de flesta av dem
domstolschefer, generaldirektéren 1 Domstolsverket och en domstolsanstélld icke-
jurist. En av domarna och den domstolsanstillda icke-juristen har facklig bakgrund.
Ledamdterna 1 ndmnden utses av regeringen utan ndgot formellt
beredningsforfarande. I friga om kallelsetjansterna har domarkdren inte ndgot
inflytande under beredningen utan den sker informellt hos regeringen. Ett inslag ar
dock att justitieministern infor utndmningen av justitierdd och regeringsrad besoker



Hogsta domstolen respektive Regeringsritten och presenterar den tilltdnkta
kandidaten. Riksdagen har numera begirt att forfarandet 1 friga om utndmningen av
hogre domare skall utredas och regeringen har tillsatt en parlamentarisk kommitté for
bl.a. denna uppgift. Se kommittédirektiven, dir. 1998:84.

Hur formerna for rekryteringen och utndmningen av domare och domstolschefer
utdvas av regeringen dr av betydelse for att sékerstélla domstolarnas sjilvstindighet
men ocksd for att stddja en ordning dér lampade personer utnimns att leda
domstolarna och didrmed som chefer svara for den inre domstolsadministrationen.

Regeringen utndmner dven ledande domstolsadministratorer (expeditionschefen och
ett av departementsrdden 1 Justitiedepartementet samt generaldirektoren i
Domstolsverket). Regeringen utser ocksd ledamdterna i Domstolsverkets styrelse
(som for ndrvarande bestdr av tio personer: generaldirektoren, ordférande, tva
riksdagsledamoter, en advokat, en domstolsanstélld icke-jurist och fem domare).
Nagon formell beredning av dessa utndmningar under inflytande fran domarkérens
sida forekommer inte.

Det bor 1 sammanhanget slutligen ndmnas att det finns en konstitutionell kontroll av
regeringens utndmningsmakt. Den utdvas av riksdagens konstitutionsutskott.

Vidare fir mycket av den yttre domstolsadministrationen utdvas av regeringen och
Domstolsverket i form av en méingd olika /6pande forvaltningsdtgdrder. Jag gar inte
ndrmare in pa det hir.

Det utovas slutligen kontroll och tillsyn dels inom domstolsvisendet genom
Overritternas (se 2 kap. 1 § réttegangsbalken) och domstolschefernas forsorg samt
genom Domstolsverkets ekonomiadministration och internrevision, dels externt
genom Riksdagens ombudsméns och Justitiekanslerns rittsligt inriktade tillsyn och
genom Riksdagens revisorers och Riksrevisionsverkets ekonomi- och
forvaltningsrevision. Det finns anledning att notera att det &r Riksrevisionsverket,
som dr en myndighet under regeringen, som 1 praktiken utovar den revisionella
kontrollen 1 frigan om domstolsvdsendet. Den svenska ordningen med en ekonomisk
och forvaltningsméssig revisionell kontroll som huvudsakligen utdvas under
regeringen och inte under parlamentet &r inte sa vanlig internationellt sett. Just i fraga
om domstolsvdsendet kan denna ordning ifrdgaséttas frdn principiella
utgdngspunkter. Det skulle vara béttre fran maktdelningssynpunkt om



domstolsvisendet var foremal for revisionell kontroll av ett organ under parlamentet
men Riksdagens revisorer har vanligen inte sysslat mycket med domstolsvasendet.

6. En tillspetsad tes om domstolsadministration

Lat oss formulera en avsiktligt tillspetsad tes: Det édr inte domstolarna sjdlva som
skoter de viktigaste delarna av domstolsadministrationen i Sverige. Det gér ndgon
annan.

Av betydelse ér hir sddana faktorer som:

1. Domstolen har inte egna intdkter for att finansiera sin verksamhet.

2. Kostnaderna i1 verksamheten kan inte kontrolleras av domstolen sjidlv genom
prioriteringar. Det rdder beslutstvang. Resursatgdng och kostnaderna styrs helt av
maltillstrémningen.

3. Den viktigaste personalresursen, domarna, anstélls inte av domstolen. Inte heller
bestaimmer domstolen de anstédllda domarnas 16ner.

4. Domstolen fér inte heller sjélv bestimma att en ledig domartjénst skall utlysas.

5. Domstolen forfogar inte som andra myndigheter — och sd maste det vara - Gver
mdjligheten att begrdnsa antalet domare genom uppsédgning pé grund av arbetsbrist
eller brist pd ekonomiska resurser.

6. Domstolen bestimmer inte over [T-resursen.

7. Domstolen har inte kostnadsansvar for sin lokalhallning.

8. Domstolen bestimmer inte i1 frdga om  hur verksamhetsuppgifterna skall
genomforas. Vad som skall goras och hur det skall goras ar i stillet mycket ingdende
normstyrt genom forfarandereglerna.

9. Domstolen har inte ansvar for att formulera de Overordnade malen for
verksamheten utan det sker i lag eller i samband med budgetstyrningen.

Allt detta far ségas vara viktiga forutsattningar som bestdms av annan dn domstolen 1
de styrformer som nyss nimnts. Domstolsadministrationen ligger alltsd i dessa delar
hos andra samhéllsorgan dn domstolen sjdlv. I dag &r detta i Sverige fordelat pa
riksdagen, regeringen och Domstolsverket som ju i realiteten har huvuddelen av
uppgiften pa omradet. Domstolsverket dr en sedvanlig forvaltnings-myndighet. 1
andra ldnder forekommer 16sningar som har mera karaktir av sjdlvforvaltningsorgan.
Kanske kan den yttre domstolsadministrationen genom att bedrivas i en 6kad grad av



autonomi vinna en hogre grad av legitimitet bland domarna. Balansen &r emellertid
svar: Medborgarna ér inte beredda att acceptera att domstolarna och domarna blir en
“stat 1 staten” som det blir svarare att fi insyn i dn i1 dag. Det dr inte givet att
domstolarnas legitimitet i samhéllet gagnas av en 6kad grad av sjidlvforvaltning.

Ett problem med den yttre domstolsadministrationen &r att normstyrningen och
budgetstyrningen och de andra styrformerna inte i1 alla avseenden ar wvil
synkroniserade. Man kan se konflikter mellan budgetstyrningen och normgivningen.
Den senare uttrycker de generella, materiella fOrutsdttningarna for
domstolsverksamheten. Vad som éar speciellt for domstolarna dr detaljeringsgraden 1
normgivningen 1 frdga om hAur verksamheten skall utforas. T.ex. kan rent yttre
forhallanden som domstolen inte rader over leda till att en domstol som korrekt
fullgdr sina uppgifter enligt lagstiftningen, faktiskt méste dverskrida sin budget. Det
ar da ett skyddsintresse att budgetstyrningen inte inrymmer atgarder som undergriaver
domstolens sjdlvstindiga stéllning utan att denna permanent kan upprétthallas. Det ér
inte dgnat att stirka medborgarnas tilltro till en domstol om det blir allmént bekant att
den &r tvungen att sd att sdga driva sin verksamhet pa kredit, skuldsatt till de
anslagsgivande myndigheterna, dven om detta beror péd faktorer utanfér domstolens
egen kontroll.

For att sammanfatta.

De viktigaste delarna av domstolsadministrationen ligger 1 Sverige utanfor
domstolarna. Detta &r inte nagot unikt for vart land.

Yttre domstolsadministration &r 1 Sverige en uppgift for riksdagen, regeringen och
Domstolsverket. En fraga ar hur uppgifterna skall fordelas dem emellan. En annan ar
vilken grad av oavhédngighet ett domstolsverk skall ha samt vilken grad av
medbestimmande, delaktighet eller inflytande domarna och domstolscheferna skall
ha i denna del av den administrativa processen. Hur skall Domstolsverkets styrelse
vara sammansatt och hur skall ledamdterna utses? Skall verket vara en vanlig
forvaltningsmyndighet under regeringen eller ha en hogre grad av autonomi? Vad blir
kvar for domstolen sjélv att administrera? Vilket ansvar blir kvar till domstolschefen
och hur skall det utdvas 1 forhéllande till de domare som &r anstillda i domstolen och
till 6vrig personal? Vad dr det som faller inom begreppet inre
domstolsadministration?



7. Inre domstolsadministration

Domstolsverkets roll i fraga om den yttre domstolsadministrationen har tagits upp 1
det foregdende. Men Domstolsverket har ocksé en ledande funktion nér det géller
den inre domstolsadministrationen. Verket har nyligen formulerat sin roll pa foljande
satt:

”Reformarbetet géller att anpassa domstolarna till utvecklingen, sidkerstdlla en hog
kvalité och gora domstolsverksamheten mera kostnadseffektiv. Arbetet syftar till att
skapa ett effektivare och mera flexibelt domstolsvdsende. Malstyrningen skall bli
tydligare och domstolarna skall ges storre mdjligheter att sjédlva besluta om sin
organisation och sina arbetsformer. Domstolsverket skall ha en drivande och
stodjande roll och skall ta egna initiativ till férandringar.”

I fraga om den inre domstolsadministrationen bdr forst ndmnas alla de generella
momenten 1 ekonomi- och personaladministration. Av sérskilt intresse dr dock
beslutsformerna inom domstolen och sérskilt ledningsfunktionen och dess roll nér det
géller domstolens organisation och arbetsformer samt i fraga om intern tillsyn och
resultatuppfoljning.

Det som kan kallas inre domstolsadministration kanske mera i detalj kan fortecknas
som sadant som

att besluta arbetsordning

att indela domarna till tjinstgoring

att sitta mera konkreta mal

att kontrollera att mélen nas

att gora internbudget

att f6lja kostnadsutvecklingen

att dska medel

att gora verksamhetsplan och utvdrdera den

att syssla med kompetensutveckling och personalfragor
att hantera ADB-system

att skota ekonomi- och personaladministrativa system
att inregistrera och lotta mal



att inom sig omfordela arbetet
att utveckla handlaggningsrutiner
att skota lokaler och inredning

att syssla med ovrigt stodjande inre arbete
att svara for domstolens servicefunktioner 1 forhdllande till allméanheten.

De generella krav som sirskilt stélls pd myndighetschefer 1 allménhet, inklusive
domstolscheferna, framgér av 6,7 och 8 §§ verksforordningen som lyder:

”Myndighetschefens ansvar och uppgifter
6 § Myndighetens chef ansvarar for myndighetens verksamhet.

7 § Myndighetens chef skall se till att verksamheten bedrivs forfattningsenligt och
effektivt. Chefen skall

1. hushalla vil med statens medel,

2. verka for att myndigheten genom samarbete med andra myndigheter och pé annat
sétt tar till vara de fordelar som kan vinnas for staten som helhet,

3. fortlopande f6lja upp och prova den egna verksamheten och konsekvenserna av de
forfattningsforeskrifter och sirskilda beslut som ror verksamheten samt vidta de
atgirder som behdvs,

4. beakta de krav som stills pd verksamheten nir det giller totalforsvaret,
regionalpolitiken, en ekologiskt hallbar utveckling samt jédmstdlldheten mellan
kvinnor och mén,

5. se till att allmidnhetens och andras kontakter med myndigheten underlittas genom
en god service och tillgdnglighet, genom information och genom ett klart och
begripligt sprak i myndighetens skrivelser och beslut,

6. se till att myndighetens organisation &r utformad s& att redovisningen,
medelsforvaltningen och forvaltningen av Ovriga tillgdngar samt myndighetens
verksamhet 1 6vrigt kontrolleras pa ett betryggande sitt.

8 § Myndighetens chef skall se till att de anstdllda &r vél fortrogna med malen for
verksamheten. Chefen skall skapa goda arbetsforhdllanden och ta till vara och
utveckla de anstélldas kompetens och erfarenhet.”



Domstolsverket formulerar sina krav pad domstolschefen sa hér: "Domstolscheferna
skall leda verksamheten 1 ordets rédtta bemarkelse inom sin del av domstolsvédsendet
inom de ramar statsmakterna och - enligt statsmakternas intentioner - Domstolsverket
anger. Domstolscheferna skall ikldda sig rollen och ta ett tydligt arbetsgivaransvar.”

Domstolschefen skall alltsd inte bara "administrera", i meningen att forvalta
domstolen, utan skall leda och ansvara for verksamheten samt 4n mera leda
utvecklingen av verksamheten och skapa bédsta mojliga forutsdttningar for den
domande verksamheten. Chefen har ansvar for den verksamhetsplanering som krévs
inom budgetprocessen. Disciplindra frdgor samt omplacering och avveckling av
personal dr chefens ansvar. Domstolschefen skall svara for information till anstillda
och massmedier samt halla s.k. svara samtal. Domstolschefen skall soka bedriva en
aktiv personalpolitik dar personalens engagemang tas till vara. Att utva ett ledarskap
vid en domstol dr 1 hog grad att sdtta ett exempel, chefens foredome ar viktigt.
Chefskapet uppnds genom utndmningen, det verkliga ledarskapet vixer fram ur
personalens fortroende.

En viktig frdga ar hur ansvaret for den inre administrationen skall fordelas inom
domstolen. Vad skall beslutas av sdrskilda beslutsorgan inom domstolen som plenum,
kollegium och vad skall domstolschefen sjdlv enrddigt bestimma o6ver? Skall det
finnas stodfunktioner sdsom en ledningsgrupp el. dyl. for domstolschefens
beslutsfattande? Skall domstolens ledningsfunktion och chefsrollen utformas sa att
den administrativa styrningen av domstolarna och tillsynen 6ver den domande
verksamheten stirks? Detta dr fragor som skall dvervdgas av den tidigare nimnda
parlamentariska kommitté som den svenska regeringen tillsatte under hdsten 1998 (se
dir. 1998:84).

Eftersom domstolarna mer &n annan offentlig forvaltning &r normstyrd blir ocksa
administrativ utveckling inom domstolarna relaterad till lagstiftning och kan fordra
lagstiftningsatgérder i hogre grad dn rorande andra verksamheter. Den eller de som
administrerar en domstol &r starkt beroende av lagstiftningsprocessen. Med andra
ord: Domstolarna dr normstyrda dels 1 friga om uppgifternas innehall, dels 1 friga om
hur de skall utforas. Detta skapar permanens och stabilitet men underldttar inte
administrativt fordndringsarbete. Ekonomiska medel for verksamheten tilldelas
genom politiskt/administrativa beslut utan nidrmare mélangivelser. Sedan &r tanken
att den dagliga administrationen skall utovas sa nira den faktiska verksamheten som
sddan. Den bestar 1 domande verksamhet vars innehall principiellt sett ar



konstitutionellt skyddat och i praktiken svart att forutse och planera. Domstolschefen
far inte agera mot den enskilde domaren nér det géller dennes befattning med det
enskilda malet. Intressant att diskutera dr emellertid hur den gransen skall dras. Skall
domstolschefen hér iaktta ett respektavstand? Eller tar chefens tillsynsuppgift och
dennes rdtt och skyldighet att hdvda kravet pd effektivitet i verksamhet vid i
forhéllande till den enskilde domaren genast utanfor det enskilda mélet? Det borde
vara ett mindre problem for domarens sjdlvstdndighet att acceptera atgédrder av en
domstolschef som tillhor domstolsvdsendet &n ingripanden av utomstdende
kontrollanter som Justiticombudsmannen och Justitiekanslern. I relationen mellan
den enskilde domaren och domstolschefen bor det finnas en sddan 6msesidig vilja till
dialog och samforstdnd som 1 praktiken eliminerar eller begrinsar problemen kring
skyddet for den enskilde domarens oavhingighet. Att varda en sddan relation far ses
som en viktig domaretisk uppgift for alla som tillhor domarkaren.

Det ar viktigt att domstolschefen stér for en roll som for lingre &n till karikatyren av
en skolrektor, sysslande med schemaldggning, indelning till tjdnstgéring och
vikariatsforsorjning. Den passive domstolschefen, som forlamas eller begrinsas av
sin radsla for varje diskussion om de konstitutionella restriktionerna iakttagits av
honom pé ritt sitt dr en avart. Domstolschefen som effektivitetsjagande slavdrivare
ar & andra sidan alltid en konstitutionell hydra.

[ stdllet vill Domstolsverket nu 1 sitt arbete med chefsutvecklingen inom
domstolsvisendet peka pd foljande egenskaper i en god ledar/chefsprofil: Social
kompetens, formaga att engagera och vinna gehor, entusiasmera och motivera,
mélmedvetenhet, fordndringsvilja och flexibilitet, inlevelseformaga, stresstilighet,
delegering- och organisationsforméga, beslutsformaga, sjilvuppfattning och
sjalvkritik.

I frdga om mal och resultat skall en chef enligt denna policy kunna sitta upp mél och
kontrollera att de nas, fortlopande folja upp verksamheten och faktorer som kan
inverka pd den och vidta behdvliga étgérder, se till att verksamheten bedrivs
effektivt. Det stélls krav pa att en chef regelbundet skall informera personalen om
verksamheten, skapa goda forutsittningar for kommunikation pa arbetsplatsen och se
samtalet som en dialog. En chef skall kunna skapa en kreativ arbetsmilj6 och ta till
vara olikheter bland de anstéllda och utveckla sina medarbetare efter vars och ens
formaga. En chef skall ha en positiv médnniskosyn, s& att medarbetarna synliggors,
blir bekriftade och far ta ansvar, kunna inspirera och entusiasmera, ha formaga att



lyssna och forstd, stotta och leda medarbetare, skapa tillit, fortroende och
arbetstillfredsstéllelse, ge aterkoppling pa medarbetarens prestationer. En chef skall
snabbt kunna fatta beslut, vdga handla, kunna hantera konflikter, ta sitt
arbetsgivaransvar. En chef skall skapa forutsittningar for larande som leder till 6kade
kunskaper och erfarenheter, uppmuntra framsteg och stimulera medarbetarna till att
dela med sig av sina kunskaper till sina arbetskamrater. En chef skall utveckla
gemensamma vérderingar, attityder och normer t.ex. om hur man behandlar
medarbetare, arbetskamrater, hur man hanterar fortroende, konflikter m.m., vara
medveten om hur ménniskor beter sig 1 olika situationer, foregd med gott exempel.

I ett perspektiv dir domstolarna skall framstd som moderna samhéllsinstitutioner ar
kvalitetsutveckling ett viktigt perspektiv. Inom verksamheten skall skapas
forutséttningar for ldrande och dialog, eller det skall med andra ord ges ett stod for de
processer som leder till en kultur som verkar for fornyelse och utveckling 1 syfte att
dstadkomma systematisk kvalitetsutveckling. I allmidnhet brukar
managementkonsulter hir tala om en kundorienterad verksamhetsutveckling. For
domstolarnas del dr det snarare medborgarperspektivet som dr det centrala men man
maste ocksa tinka kategorivis pa den tilltalade, malsdganden, vittnen etc.

Rittsvdsendet stélls infor stora utmaningar infér 2000-talet och det dr avsikten att
domstolarna skall moderniseras under inflytande av ett medborgarperspektiv som
ledstjdrna. Detta dr en riktig tanke. Men det racker inte att sdga att domstolarna nu
skall ges storre frihet att sjdlva genomfora detta.

Ar det en defaitistisk nidbild att péstd att domstolarna nu ir foremal for kortsiktiga
budgetvillkor som forsvéarar kvalitetsarbetet, att det inte finns utrymme for
rationaliseringar sa lange lagstiftningen och domstolsvdsendets yttre organisation ser
ut som de gor, att det inte finns utrymme for kompetensutveckling sa lédnge
arbetslaget ar sddant det ar?

Hur finna balansen mellan yttre och inre domstolsadministration? Hér finns troligen
forst en viktig och svar organisatorisk uppgift att 16sa. I dag dr domstolarna alltfor
varierande 1 storlek — ménga dr alltfor sma och nigra fa &r alltfor stora - for att man
skall kunna utveckla en rimligt entydig domstolschefsroll. I dag finns det ca 140
domstolschefer i den svenska domstolsorganisationen och det dr alldeles for mycket.
Detta medfor ockséd att Domstolsverkets roll som central forvaltningsmyndighet pa
domstolsvisendets omrade blir mycket skiftande 1 forhdllande till olika domstolar.



Det behdvs en rationell och mer likformig domstolsorganisation och detta dr en
viktig uppgift som det politiska systemet méste ta sig an och 18sa pa lang sikt. Aven i
frdga om domstolarnas arbetsuppgifter och processordning fordras fordandringar. En
del kan goras genom inre utvecklingsarbete under Domstolsverkets ledning och
inspiration men Aatskilligt fordrar lagstiftningsatgdrder och darmed ett politisk
ansvarstagande. Forst hdrigenom ges de riktiga goda forutséttningarna for en modern
och rimligt enhetlig chefsroll inom domstolsvisendet. D& bor man ocksd kunna
utveckla ett sorts koncerntinkande mellan Domstolsverket och de enskilda
domstolarna. Inom en sddan ram kan domstolschefen ocksd ges flera rittsliga,
administrativa och ekonomiska instrument for att kunna gora det som statsmakterna
onskar och som jag tror att ocksd domarna och de dvriga domstolsanstillda 6nskar
och har berittigade ansprak pa att begira? Det som efterfragas blir ddrmed ett okat
faktiskt handlingsutrymme for den inre domstolsadministrationen. Det &r ytterst
domstolarna sjdlva som kénner sin verksamhet. Med storre frihet for domstolen sjédlv
foljer sedan ocksa skdrpta krav pé resultat.

En viktig punkt som jag i anslutning hértill vill framhalla och som fir ses som en
viktig punkt inte minst inom ramen for ett koncerntinkande giller “makten Over
statistiken och resultatredovisningen”. Den saken fér inte inskridnkas till att bli en
teknisk dialog 6ver huvudet pa domstolarna mellan Domstolsverket & ena sidan och
regeringen och riksdagen & den andra. Det dr i domstolen som maélstocken kan
inventeras fysiskt och man ”stdr ndrmast ” resultaten av statistiken. Av avgorande
betydelse dr att domstolscheferna och domstolarna maste kunna “syna” den
overordnade redovisningen pa nationell niva - bryta ned den och anvénda den i sin
egen verksamhet. Det fordrar tillgang till instrumenten och en rétt att stélla krav pa
kvalitet och Sppenhet i redovisningen bade vad géller statistik och ekonomi. Detta &r
inte bara en praktisk frdga utan faktiskt en principiell och konstitutionell fraga om
domstolarnas oavhéngiga stillning. P4 samma sitt 4r det viktigt att budgetprocessen
eller fordelningen av medel till de enskilda domstolarna &r en 6ppen process. Den bor
vara transparent sa att domstolarna kan syna den. En viktig ledstjirna for en god
domstolsadministration bor alltsd vara att principen om transparens iakttas 1 de
administrativa styrprocesserna. Det dr en viktig uppgift for domstolscheferna att hér
vara kravstillare pd dverordnade organ.

8. Olika perspektiv pa domstolsadministration



Man kan anldgga flera olika perspektiv pa domstolsadministration. Mot varandra,
men ocksa forenade, star ett effektivitets- och ett rattssikerhetsperspektiv pa fragan.
Medborgaren, politikern, domaren, revisorn m.fl. — alla kan de std for skilda
forhéallningssatt.

Miénga forenas dock 1 uppfattningen att domstolarna skall finansieras genom
allminna medel, dvs. att huvudmannen dr medborgarna genom folkrepresentationen
och att fragan om kvalitet i verksamheten (ddrmed avser jag bade rittssdkerhet och
effektivitet) ar ett ansvar for bdde domstolarna sjélva och for den normgivande
folkrepresentationen och for den verkstidllande makten, regeringen.

Ett sddant synsitt kan sdgas vara den gode medborgarens, eller den demokratiska
rittsstatens, perspektiv. For att domstolarna skall fullgéra sin uppgift méste de ha
legitimitet. Den demokratiska réttsstatens foretrddare, allmdnheten och maktens
granskare maste ha fortroende for domstolarna. Brister det sd forsvagas denna
sarskilda statsfunktion och ddrmed den demokratiska rattsstaten som sadan.

Att driva tanken att det finns en oloslig motsittning mellan rittssikerhet och
effektivitet leder mot denna bakgrund enligt min mening fel. En god réttstillimpande
verksamhet inrymmer krav pa att hdvda réttsstatens krav pa ett effektivt sétt. De rétta
avgorandena skall tillkomma 1 en réttssdker ordning och uppgiften skall fullgoras
effektivt, dvs. utan onddig tidsatgang och utan resurssloseri. Dalig administration blir
ett hot mot bade rattssidkerhet och effektivitet, liksom en god administration skall
kunna stddja och utveckla badadera. Legitimitet vinner domstolar och domare om de
kan tillgodose de bada kraven rittssidkerhet och effektivitet utan att tumma pa det ena
kravet for att gynna det andra. Sjalvstindigheten maéste vardas pa ett ansvarsfullt sitt.
Anfortrodda ekonomiska resurser skall forvaltas och anvédndas vél for verksamhetens
syften. Det giller alltsa att finna den ordning ddr domstolsadministrationen ar
utformad sa att den bést gagnar bade réttssdkerhet och effektivitet.

Bdde den yttre och den inre domstolsadministrationen skall relateras till
konstitutionen och rattskipningen. Men kanske borde man forsoka ténka 1 en sorts
relationsytor mellan 4 ena sidan yttre domstolsadministration och konstitutionen och
a andra sidan inre domstolsadministration och rattskipningen.

Genom utformningen och fordelningen av rollerna for den yttre
domstolsadministrationen formuleras en viktig del av domstolarnas konstitutionella



stdllning. Det kan dérvid ségas att det finns en sorts maktdelning mellan for det forsta
riksdagen med dess beslutanderitt 1 friga om generella anslag till domstolsvédsendet
och normer om domstolsorganisation och rittens sammanséttning m.m., for det andra
regeringens uppgifter att svara for domarutnidmningarna och Overgripande
forvaltningsétgirder for domstolsvédsendet och for det tredje Domstolsverkets roll i
fraga om medelstilldelning och service till de enskilda domstolarna. Genom sédana
olika element skall dessa tre statsorgan ge domstolarna forutsittningar att rittssakert
och effektivt fullgdra sin rattskipningsuppgift enligt konstitutionen.

Den inre domstolsadministrationen bor vara sa utformad och drivas sa att den inte
leder till konflikter inom domstolen av konstitutionell natur. I stillet skall den vara en
stodfunktion for rittskipningen 1 domstolen och ta vid dér processordningen inte
bestimmer handlaggningsformerna i domstolens arbete.

9. Slutord

Nyligen har statsmakterna inlett olika forsoksverksamheter inom domstolsvésendet.
Det har vunnit gillande i riksdagen. Bland domarna &r opinionen inte entydig. En hel
del viktiga erfarenheter kommer troligen att vinnas bade nir det géller domstolarnas
yttre organisation i frdga om bl.a. administrativ och ekonomisk samverkan mellan
domstolar och nir det géller inre organisation i frdga om bl.a. arbete pa storrotel med
flera domare stddda av beredningspersonal i stéllet for att varje méal lottas pa en
domare. Statsmakterna har ocksa betonat domstolarnas eget ansvar. De skall klara de
nddvindiga omstillningarna sjdlva genom eget fordndringsarbete. Riksdagen har
nyligen genom littnader 1 regelsystemet okad domstolarnas mdjligheter att sjdlva
besluta om sin inre organisation. Ar det sa att lagstiftaren sedan passivt kommer att
sta vid végs dnde?

I denna situation finns det en spdnning mellan stelhet och dynamik. Det giller att
astadkomma en lycklig avvigning. Visst utrymme for forsoksverksamhet bor finnas.
Samtidigt bor erinras om det grundlagstésta kravet att huvuddragen av domstolarnas
organisation skall framgd av lag. Forsoksverksamhet pd domstolsvidsendets omrade
bor dirmed rimligen ses som en ansvarsfraga som riksdagen inte kan dra sig undan
och helt 6verldmna till regeringen.



Jag tog 1 det foregdende upp koncerntinkandet som en aspekt pa en framtida
domstolsadministration. Eftersom relationen mellan Domstolsverket och de enskilda
domstolarna i grunden dr god och fortroendefull borde det ga att inom en sddan ram
finna en lamplig administrativ kompetensfordelning dir de enskilda domstolarna och
domarkarens sjdlvstindighet skyddas och domstolsforetrddarna ges ett starkt
inflytande dven pa den centrala forvaltningsmyndighetens verksamhet, dvs. i
Domstolsverket. Frdgan dr om det fordrar en utveckling mot 6kad sjélvforvaltning i
former dar domarkollektivet sjdlv genom sina associationer eller genom
valhandlingar utser eller nominerar sina representanter i olika beslutsorgan? Det bor
vara mojligt att finna goda former for inflytande som inte samtidigt leder in i en
sjdlvforvaltning ddr domarna framstar som en association. Det kan ifragaséttas fran
demokratiska utgangspunkter. Det dr inte heller givet att en sddan l6sning leder till en
lycklig utveckling for domstolarna. Legitimiteten hos allménheten kan komma att
forsvagas. Det finns vidare en risk att den administrativa ledningen i ett sadant
system blir for forsiktig och passiv.

Vid maktdelning enligt Montesquieu anges domstolarna som en sjdlvstidndig
statsmakt. Detta far sedan i de olika staternas konstitutioner konsekvenser for synen
pa lagstiftningen, budgetsystemet, utndmningsmakten och administrationen av och
inom domstolarna. Den verkstillande maktens roll i forhallande till domstolarna blir
hér kénslig. Inte minst blir justitiedepartementets roll dmtélig och det sdrskilt 1
lander med ministerstyre. Da kan det sérskilt aberopas konstitutionella argument for
att bryta ut stora delar av domstolsadministrationen ur departementet. I ldnder utan
ministerstyre och med forvaltningsmyndigheter, som visserligen styrs av regeringen
men som ocksd har en betydande grad av oberoende, kan det vara léttare att finna en
mindre problematisk och lamplig form for en centraliserad domstolsadministration.
Nu tycks ju den svenska losningen med Domstolsverket ge inspiration i andra l&nder.
Men man kan inte importera fardiga 16sningar utan man méste ocksé vara lyhord for
de inhemska kraven pd en viss egen domstols-kultur. Man kommer aldrig ifrdn att
dven de nationella domstolarna mdéste fogas in 1 varje sarskilt nationellt
konstitutionellt system.

Hur skall man fa dynamik och utveckling och samtidigt bevara sjélvstindighet och
permanens inom domstolsvdsendet — det &dr frdgan. Maste man avstd fran
effektivitetsforbattringar for att virna om domstolarnas oavhingighet? Ja, man kan
inte driva effektivitets- och produktivitetstinkandet pd samma sitt betrdffande
domstolarna som i frdga om andra delar av den offentliga forvaltningen. Den
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konstitutionella principen om domstolarnas sjilvstidndighet har sitt pris. Medborgarna
har rdtt att krdva ett domstolsvisende som védrnar om denna princip men som
samtidigt kan arbeta effektivt och som kan svara mot hogt stillda servicekrav.
Lagstiftaren har ocksa ritt att kridva att domstolsvasendet bedrivs under iakttagande
av ekonomisk rationalitet. Slutligen har medarbetarna i domstolarna rétt att fordra att
verksamheten kan ses som en del av det moderna arbetslivet.

Att administrera domstolar 1 ett statiskt samhélle — det 4r en ganska enkel och billig
forvaltningsuppgift. Att administrera domstolar i ett dynamiskt och forénderligt
samhdlle — det ar ett stort, svart och kostnadskrdvande projekt.



