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1 Proposisjonens hovedinnhold

1.1 Bakgrunn og formal

Domstolkommisjonen ble oppnevnt ved kongelig resolusjon 8. mars 1996 for
a utrede domstolenes administrative stilling m.m. Kommisjonen la fram sin
utredning, NOU 1999: 19 Domstolene i samfunnet, 20. april 1999. | utrednin-
gen fremmes forslag om endringer i organiseringen av den sentrale adminis-
trasjon av domstolene og utnevnelsesordningen for dommere, en ny klage- og
disiplineerordning for dommere, redusert bruk av midlertidige dommere og
rettslig regulering av dommernes sidegjgremal.

Denne odelstingsproposisjon er en oppfalgning av Domstolkommisjonens

arbeid. Hovedformalet med a fremme proposisjonen er a foresla en reform av
den sentrale administrasjon av domstolene. Administrasjonsordningen for
domstolene og de gvrige temaer Domstolkommisjonen drgfter i sin utredning,
har ikke veert tatt opp til prinsipiell og grunnleggende vurdering pa sveert
mange ar.

Noen av de temaer som bergres av Domstolkommisjonen vil bli fulgt opp
pa annen mate. Det gjelder bl.a. lekdommerinstituttet og fremtidig organise-
ring av den sivile rettspleie pa grunnplanet. Enkelte seerdomstolers adminis-
trasjonsordning mv. vil bli gjort til gjenstand for saerskilt utredning.

1.2 Oversikt over domstolordningen i Norge

Hovedtyngden av den demmende virksomhet i Norge utgves at de alminne-
lige domstolene, dvs. Hayesterett, Hgyesteretts kjeeremalsutvalg, lagmanns-
rettene og herreds- og byrettene. Ogsa forliksradene hgrer med blant de
alminnelige domstoler. Vi har seks lagmannsretter, 92 herreds- og byretter og
ca. 440 forliksrad.

Sveert mange sivile saker starter i forliksrddet med obligatorisk megling.
Hvis meglingen ikke farer frem, har forliksradet en relativt omfattende mulig-
het til & avsi dom i saken. Saker som padgmmes i forliksradet, kan ankes inn
for herreds- og byretten. Alle straffesaker starter i herreds- og byrettene. Med
visse begrensninger kan herreds- og byrettenes dommer ankes inn for lag-
mannsrettene. Hgyesterett demmer i siste instans, men Hgyesteretts kjeere-
malsutvalg har en vid adgang til & nekte & fremme en anke for Hgyesterett.

Pa landsbasis var herreds- og byrettene pr. 1. januar 2000 bemannet med
315 ordinaere dommere, 162 dommerfullmektiger og 874 stillinger uten dem-
mende oppgaver. | lagmannsrettene var det pa samme tidspunkt 127 lagdom-
merstillinger og 88 funksjoneerstillinger. Hayesterett hadde pr. 1. januar 2001
20 dommere inkludert justitiarius, og i tillegg en direktgr, et sekretariat med
15 utredere og 22 kontor- og funksjoneerstillinger.

| tillegg til de alminnelige domstoler har vi enkelte seerdomstoler som er
opprettet for a behandle spesielle, avgrensede sakstyper. Arbeidsretten,
Utmarkskommisjonen for Nordland og Troms og jordskifterettene er vare vik-
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tigste seerdomstoler. Overprgving av seerdomstolenes avgjgrelser skjer i noen
grad innenfor det ordinzere domstolshierarkiet, men slik at seerdomstolene
fungerer som fgrste instans.

Enkelte forvaltningsorganer karakteriseres som domstollignende fordi de
har som hovedoppgave a lgse rettslige tvister. Trygderetten, Utlendings-
nemnda og fylkesnemndene for sosiale saker er eksempler pa slike dom-
stollignende forvaltningsorganer. Avgjerelser truffet av disse organene kan
overprgves av de alminnelige domstoler, vanligvis med herreds- og byrett som
farste instans.

Det er vanlig & skille mellom fagdommere og lekdommere. Fagdommere
i de alminnelige domstoler vil alltid veere jurister, mens det i seerdomstolene
finnes fagdommere med annen bakgrunn enn den juridiske, for eksempel i
jordskifterettene. |1 de alminnelige domstolene er det et betydelig lekdom-
merinnslag, og disse er vanligvis folkevalgte. Forliksradet bestar utelukkende
av lekdommere. | sivile saker for by- og herredsrett og lagmannsrett deltar
lekdommere som meddommere dersom partene krever det eller retten finner
det gnskelig. Ved behandling av ordingere straffesaker deltar lekdommere
bade i by- og herredsrett og i lagmannsrett, og de er alltid i flertall. | Hgyeste-
rett behandles ingen saker med lekdommere. Ved serdomstolene er det et
betydelig innslag av lekdommere.

Ansvaret for den sentrale administrasjonen av de alminnelige domstolene
er lagt til Justisdepartementet. Den sentrale administrasjonen av domstolene
innebaerer bl.a. gkonomiforvaltning, utarbeidelse av statistikk over saks-
mengde og saksavvikling, leie av lokaler til domstolene, ansvar for informa-
sjonsteknologi, personalforvaltning, organisasjons- og kompetanseutvikling,
malstyring, planlegging og effektivisering. De siste 10-15 arene har det skjedd
en omfattende delegering av administrative oppgaver og myndighet til den
enkelte domstolleder.

Det administrative ansvaret for sserdomstolene fglger ingen enhetlig
modell.

1.3 Internasjonale prinsipper og domstoler

Prinsippet om domstolenes og dommernes uavhengighet star sentralt i en
rekke internasjonale dokumenter. Den fundamentale bestemmelse er artikkel
6 i Den europeiske menneskerettskonvensjon av 4. november 1950. En av retts-
sikkerhetsgarantiene i artikkel 6 er det enkelte individs rett til & fa avgjort
saken av «en uavhengig og upartisk domstol opprettet ved lov». Det er oppret-
tet en egen domstol - Den europeiske domstol for menneskeretter - som skal
sikre at medlemsstatene overholder konvensjonen. Konvensjonsteksten er i
atskillig utstrekning utfylt og presisert gjennom en rekke avgjgrelser fra
denne domstolen, bl.a. er det et sentralt element i uavhengighetskravet at den
utgvende makt ikke kan fjerne en dommer, med mindre helt spesielle forhold
foreligger. Den europeiske menneskerettskonvensjonen ble en del av norsk
rett gjennom Lov om styrking av menneskerettighetenes stilling i norsk rett
(menneskerettsloven), vedtatt av Stortinget 21. mai 1999.
Artikkel 14 i FNs konvensjon om sivile og politiske rettigheter av 16. desem-

ber 1966er i sin utforming og fokusering pa uavhengige domstoler, meget lik
artikkel 6 i Den europeiske menneskerettskonvensjon. Ogsa denne konven-
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sjonen er folkerettslig bindende og har stilling som norsk lov, jf. menneske-
rettsloven § 2.

FNs Basic Principles on the Independence of the Judiciary vedtatt av FNs
generalforsamling 13. desember 1985 og Europaradets Rekommendasjon nr.
R (94) 12 om Independence, efficiency and role of judges fra 1994 er ikke bin-
dende for medlemsstatene, men fremstar som anbefalinger om & integrere
prinsippene i de nasjonale rettssystemene. Dokumentene har sitt utspring i
Verdenserklaeringen av 1948 artikkel 100g Den europeiske menneskerettskon-
vensjon artikkel 6, og representerer en videreutvikling og klargjering av hva
prinsippet om uavhengige domstoler bgr inneholde mv. | FNs Basic Principles
slas bl.a. fast at domstolenes uavhengighet skal garanteres av staten, enten i
konstitusjonen eller i lov, og respekteres av den utgvende makt og de avrige
samfunnsinstitusjoner.

Det internasjonale rettssamfunnet har etablert flere domstoler til lgsning
av rettstvister, bade globalt og regionalt. Enkelte av disse domstoler er av seer-
lig interesse, herunder Den internasjonale domstol i Haag. Denne domstolen
er FNs gverste demmende myndighet, og lgser i hovedsak tvister mellom
medlemsstatene. Den europeiske domstol for menneskeretter er opprettet i
medhold av artikkel 19 i Den europeiske menneskerettskonvensjonen, og har
sitt sete i Strasbourg. Domstolens oppgave er a sikre at de stater som har rati-
fisert Den europeiske menneskerettskonvensjonen, oppfyller forpliktelsene
de har patatt seg etter konvensjonen. EF-domstolens oppgave er a sikre at lov
og rett respekteres i henhold til medlemmenes traktatforpliktelser, bade nar
det gjelder de enkelte medlemsstater og EUs institusjoner. Domstolen har sitt
sete i Luxemburg. | tillegg ble det i 1989 opprettet en fgrsteinstansdomstol -
De europeiske fellesskapers rett i fgrste instans - med et saklig begrenset vir-
keomrade. EFTA-domstolen, som ogsa har sitt sete i Luxemburg, avgjer EQS-
spgrsmal som melder seg innenfor EFTA. Den 17. juli 1998 ble det vedtatt ved-
tekter for en ny, permanent og global internasjonal straffedomstolpa en FN-kon-
feranse i Roma. Domstolen har sitt sete i Haag, og skal behandle saker vedrg-
rende folkemord, forbrytelser mot menneskeheten, krigsforbrytelser mv.
Domstolen vil tre ikraft nar 60 stater har godkjent vedtektene.

1.4 Generelle hensyn og prinsipper

Domstolenes hovedoppgave er a lgse rettslige tvister. Domstolene utgver
ogsa samfunnsmessig tvang i form av & idemme straff og beslutte sivil tvangs-
fullbyrdelse. Domstolene har dernest en rettsutviklende funksjon som et sup-
plement til Stortingets lovgivningsvirksomhet, og den utgvende makts avgje-
relser kan overprgves av domstolene.

Demokratihensynettilsier at domstolene og domstoladministrasjonen ma
veere i harmoni med var demokratiske statsform, fordi domstolenes arbeid
utgjer viktige sider ved offentlig myndighetsutavelse.

Sparsmalet om hvor sterk styring med domstolene Stortinget kan og bar
ha som var gverste demokratiske myndighet, avhenger av hvilke sider ved
domstolenes virksomhet som styringen gjelder. For styring av domstolenes
demmende virksomhet fastslar Grunnloven at det er Stortinget som gir de
generelle regler som domstolene demmer etter. Folkesuverenitetsprinsippet
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gar imidlertid ikke sa langt at Stortinget har myndighet til & instruere domsto-
lene om hvordan en konkret rettssak skal avgjgres. Dommerne er uavhengige
i den konkrete avgjgrelse av den enkelte sak, og Hayesteretts avgjarelser kan
ikke overprgves av andre myndigheter.

Domstolenes uavhengigheter en uomtvistet del av var statsforfatning. Med
uavhengighet forstas i denne sammenheng frihet fra eller vern mot pavirk-
ning, farst og fremst fra de andre statsmaktene. Den uavhengighet som falger
av Grunnloven gjelder domstolenes demmende virksomhet. Nar man vurde-
rer om administrasjonen av domstolene skal skje i starre eller mindre grad av
uavhengighet fra den utgvende makt, er begrunnelsen i tilfelle & markere kla-
rere enn i dag at den dgmmende uavhengigheten blir bedre sikret.

Rettssikkerhetshensynetinnebaerer at domstolene og deres rettergang ma
tilfredsstille grunnleggende krav til bl.a. rimelig saksbehandlingstid, et aksep-
tabelt kostnadsniva for domstolenes brukere og faglig gode avgjarelser.

Domstolene ma ha folks tillit for & kunne fylle sin oppgave. Domstolenes
autoritet og legitimitet forutsetter at folk flest har respekt for deres virksom-
het og kan stole pa at virksomheten faglig holder mal. Det er ikke tilstrekkelig
at domstolene reelt sett er uavhengige og arbeider pa et hgyt faglig niva. Dette
ma ogsa veere synlig utad.

Departementet vil ogsa fremheve den samiske dimensjon. Grunnloven §
110 a gir statens myndigheter plikt til & legge forholdene til rette for at den
samiske folkegruppe kan sikre og utvikle sitt sprak, sin kultur og sitt sam-
funnsliv. Dette innebaerer ogsa at det stilles krav til domstolenes organisasjon
og dommernes kompetanse, innsikt og holdninger.

1.5 Grunnlovsfesting avdomstolenes uavhengighet

Prinsippet om domstolenes uavhengighet i den dgmmende virksomhet er for-

utsatt i Grunnloven, og bekreftet gjennom statsrettslig praksis og teori. Prin-

sippet er imidlertid ikke kommet direkte til uttrykk i Grunnloven.
Domstolkommisjonens flertall har foreslatt at prinsippet om domstolenes

uavhengighet skal grunnlovsfestes, og har bl.a. begrunnet dette med at prin-
sippet har en sd grunnleggende verdi at det ber komme klart frem gjennom en
egen bestemmelse i Grunnloven. Dette vil bedre forstdelsen av domstolenes
stilling i var statsforfatning og vise at domstolene ikke kan instrueres i sin
demmende virksomhet av de andre statsmaktene. Og skulle det oppsta noen
form for krisetid slik som landet var utsatt for under okkupasjonen i 1940-45,
vil en grunnlovsfesting kunne styrke domstolenes stilling som garantist for
rettssikkerheten.

Kommisjonens mindretall gar mot en endring av Grunnloven under henvis-
ning til at domstolenes og dommernes uavhengighet i den dgmmende virk-
somhet aldri har veert omtvistet i Norge. Konstitusjonell sedvanerett har med-
fort betydelige endringer i norsk statsliv, uten at dette har kommet til uttrykk
i Grunnlovens tekst. Parlamentarismen er det fremste eksempel. Terskelen
for grunnlovsfesting er hgy, og det er ingen eksempler pa at grunnleggende
prinsipper som fra far fglger av Grunnlovens system, er brakt til uttrykk i
Grunnlovens tekst ved en grunnlovsendring.
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Justisdepartementet tar ikke standpunkt til om prinsippet om domstolenes
uavhengighet ber grunnlovsfestes, men ngyer seg med & trekke frem argu-
menter for og imot grunnlovsfesting. Fglgende argumenter kan etter departe-
mentets syn tale for grunnlovfesting: En grunnlovsfesting kan bedre forstael-
sen for domstolenes stilling i var statsforfatning og styrke domstolenes stilling
som garantist for rettssikkerheten i eventuelle krisetider. Argumentet mot
grunnlovsfesting er fgrst og fremst at en inkorporering i Grunnloven av
enkelte prinsipper som bygger pa konstitusjonell sedvanerett og ikke andre,
vil kunne skape uklarhet i den balansen som finnes mellom Grunnlovens
bestemmelser og den gvrige konstitusjonelle sedvanerett. Det skal ogsa nev-
nes at domstolenes uavhengighet allerede er inkorporert i norsk rett ved men-
neskerettsloven 21. mai 1999 nr. 30 med forankring i grunnloven 8§ 110 c.

En eventuell ny grunnlovbestemmelse kan gis slik ordlyd:

«Alle Dommere bgr veere uafhaengige i deres demmende Gjerning.»

Grunnlovbestemmelsen kan eventuelt plasseres i den ledige § 89, i Grunnlo-
vens kapittel D om den demmende makt.

1.6 Organisering av den sentrale domstoladministrasjon

Den sentrale administrasjonen av de alminnelige domstolene er lagt til Dom-
stolavdelingen i Justisdepartementet. Domstolavdelingen har ansvar for per-
sonaladministrasjonen for domstolene, for utarbeiding av domstolenes bud-
sjett og fordeling av budsjettet pa de enkelte domstoler, for at domstolene har
tienlige lokaler og hensiktsmessig utstyr, for opplaering og annen kompetan-
seutvikling og for utvikling av domstolenes organisasjon. I tillegg er Rettsve-
senets IT- og Fagtjeneste (RIFT) etablert som en selvstendig organisasjon
under Justisdepartementet. RIFTs hovedoppgaver er forvaltning og utvikling
av IT-omradet for domstolene mht. teknologi, oppleering og rutineutvikling,
samt & veere sentral regnskapsfgrerenhet for domstolene og sekretariat for
etterutdanningsarbeidet for de domstolansatte. Den samlede sentrale domsto-
ladministrasjon utgjer pr. i dag 68 arsverk.

Justisdepartementet foreslar at det opprettes en domstoladministrasjon
utenfor Justisdepartementet. Det er selve kjernen i rettsstaten at domstolene
ikke skal std under noen politisk styring eller kontroll i sin domsfunksjon. En
av grunnsetningene som ble vedtatt av Riksforsamlingen pa Eidsvoll fastslo at
den demmende makt skulle veere adskilt fra den lovgivende og den utgvende
makt. Det sentrale element i denne grunnsetningen er domstolenes uavhen-
gighet i den demmende virksomhet. Begrunnelsen for en stgrre uavhengig-
het ogsa i administrativ henseende er i serlig grad at dette statter opp om og
synliggjer utad uavhengighet i dommerarbeidet.

Justisdepartementet har falgende hovedbegrunnelser for forslaget til end-
ring:

— Sammenhengen med organiseringen av den gvrige justisforvaltningen. Jus-
tisdepartementet har de siste arene gjennomgatt betydelige endringer i
form av delegering av store administrasjonsoppgaver og enkeltsaksoppga-
ver. Etter at det er etablert et nytt politidirektorat og gjennomfgart en regi-
onalisering av administrasjonsordningen for kriminalomsorgen, er dom-
stolene en av de siste stgrre og landsdekkende offentlige virksomheter



Kapittel 1 Ot.prp. nr. 44 7
Om lov om endringer i domstolloven m.m. (den sentrale domstoladministrasjon og dommernes arbeids-
rettslige stilling)

som administreres direkte fra et departement. Siktemalet med omorgani-
seringen av Justisdepartementet og det alminnelige forvaltningspolitiske
synet pa departementenes rolle gjgr det lite aktuelt & fortsette a ha den
sentrale domstoladministrasjon med en rekke detaljoppgaver i Justisde-
partementet.

— @nsket om klarere skille mellom domstolene og departementene. Det har
veert framfgrt som en innvending mot den naveerende domstoladministra-
tive ordning at staten, representert ved regjeringens forvaltning, er part i
et stort antall rettssaker, samtidig som forvaltningen er administrativt
overordnet domstolene.

— Hgringsinstansenes syn. En majoritet av hgringsinstansene har gitt sin
stotte til flertallsforslaget i Domstolkommisjonen.

— @kt legitimitet overfor domstolene. Det legges til grunn at en ny og mer uav-
hengig domstoladministrasjon vil ha sterre legitimitet og gjennomslags-
kraft enn Justisdepartementet nar det ma gripes inn overfor uheldige
administrative forhold ved den enkelte domstol. Justisdepartementet har
seerlig i forhold til klagesaker mot dommere veert tilbakeholdne ut fra hen-
synet til domstolenes uavhengige stilling.

— Organiseringen av den sentrale domstoladministrasjonen i Danmark, Island
og Sverige. | Danmark og Island har man nylig gjennomfert reformer av
det domstoladministrative arbeidet, med stgrre grad av fristilling. | Sve-
rige har man i mange ar hatt et eget Domstolsverk med betydelig handle-
frihet i forhold til det svenske Justitiedepartementet.

Felgende organisasjonsformer fremstar som aktuelle for den sentrale domsto-

ladministrasjon:

— Departementsmodellen, som ligger nar opp til dagens ordning, men med
et eksternt korrektiv i form av et bredt sammensatt domstolrad

— Direktoratsmodellen, som kjennetegnes ved at det skjer mindre politisk
detaljstyring i praksis enn overfor en departementsavdeling, samtidig som
det parlamentariske og konstitusjonelle ansvaret beholdes

— Sentralbanklov-modellen, som kjennetegnes ved at man etablerer en
instruksjonsrett for regjeringen, men ikke for Justisdepartementet, og
knytter slike vilkar til instruksjonsretten at domstoladministrasjonen far
en betydelig faktisk selvstendighet

—  Frittstdende domstoladministrasjon med regjerings- eller stortingstilknyt-
ning, der tilknytningen fortrinnsvis tenkes opprettholdt ved at regjeringen
eller Stortinget har myndighet til & oppnevne og avsette styret for adminis-
trasjonen

— Domstoladministrasjon styrt direkte av domstolene, som vil innebzre at
Hgyesterett eller organer valgt av dommerne selv far ansvaret og myndig-
heten nar det gjelder domstolenes administrasjon

Ved vurderingen av modellene har Justisdepartementet vektlagt at det fortsatt
ma ligge et ansvar hos en parlamentarisk ansvarlig. Det er ingen statlig virk-
somhet som ikke sorterer under et departement og en minister, slik at minis-
teren og regjeringen har parlamentarisk og konstitusjonelt ansvar for virk-
somheten (eller deler av den).

Justisdepartementet foreslar at det utvikles en administrasjonsordning for
domstolene som gir regjeringen og Stortinget innflytelse i form av utforming
av sentralt fastsatte retningslinjer i den arlige budsjettproposisjonen og
instruksjonsrett for regjeringen ved kongelig resolusjon.
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Justisdepartementet foreslar at samspillet mellom Stortinget, regjeringen
og den nye domstoladministrasjonen reguleres av falgende hovedprinsipper:
— Justisdepartementet skal ikke lenger ha alminnelig instruksjonsrett over

domstoladministrasjonen eller den enkelte domstol i administrative spgars-

mal.

— Gjennom Stortingets behandling av budsjettproposisjonen gis sentralt
fastsatte generelle retningslinjer for de ansvarsomrader som tilligger dom-
stoladministrasjonen.

— Styring av domstoladministrasjonen skjer ved lov, forskrift eller plenarve-
dtak i Stortinget pa vanlig mate.

— Regjeringen skal ved kongelig resolusjon kunne instruere domstoladmi-
nistrasjonen i forhold til administrative enkeltsaker (gjelder ikke dgm-
mende virksomhet). Instruksjonsretten forankrer statsradens konstitusjo-
nelle ansvar. Instruksjonsretten forutsettes brukt kun i unntakstilfelle. Far
regjeringen bruker sin instruksjonsrett, skal domstoladministrasjonen ha
hatt anledning til & uttale seg. Stortinget skal gis orientering om bruk av
instruksjonretten i de arlige budsjettproposisjonene. Instruksjonsmyndig-
heten skal ikke kunne delegeres til et enkelt departement.

Det foreslas ingen forleggelsesplikt eller plikt for domstoladministrasjonen til
a forhandskonsultere Justisdepartementet om konkrete saker. Det forutsettes
imidlertid avholdt regelmessige kontaktmgter mellom Justisdepartementet
og domstoladministrasjonen. Pa disse mgtene forutsettes det gitt informasjon
om arbeidet i domstoladministrasjonen, herunder orientering om saker av vik-
tighet.

Domstoladministrasjonen og domstolene vil fortsatt vaere underlagt Riks-
revisjonen pa linje med andre statlige virksomheter. Riksrevisjonens arbeid
utferes bade i form av tradisjonell regnskapsrevisjon og en systematisk forvalt-
ningsrevisjon. Forvaltningsrevisjonen vil gi Stortinget en etterfalgende kon-
trollmulighet overfor domstolenes virksomhet, bade med hensyn til hvordan
ressursene utnyttes og i hvilken grad malsettinger om god service og rask
saksbehandling nas, og er dermed en viktig forutsetning for a etablere en
egen domstoladministrasjon med en sa vidt begrenset instruksjonsmyndighet
fra den utevende makt som foreslatt.

Offentlighetsloven kommer til anvendelse pa de vesentlige deler av dom-
stoladministrasjonens virksomhet. Gjennom opprettelse av en egen domsto-
ladministrasjon, og gjennom etablering av et eget styre for denne, gnsker Jus-
tisdepartementet a sikre domstoladministrasjonens legitimitet og tillit hos
publikum. En gkt grad av selvstendighet bgr kombineres med en starre grad
av apenhet og mulighet for offentlig innsyn enn det som praktiseres i dag. Det
foreslas at styrets vedtak overfor domstolene som hovedregel skal veere veaere
offentlige. Det samme gjelder dissenser i styret for domstoladministrasjonen.
Nar det gjelder skriftlige styrevedtak som er rettet innad til direktaren og
administrasjonen, vil de ordineere regler om offentlighet gjelde. Hovedregelen
vil vaere at disse er offentlige, hvis det ikke er saklig grunn for a nekte innsyn
i dokumentet.

Et viktig element i modellen for ansvarsdelingen er at det oppnevnes et
styre for domstoladministrasjonen. Dette er foreslatt & skulle besta av syv
medlemmer; tre dommere og to advokater oppnevnt av regjeringen og to
representanter for allmennheten valgt av Stortinget. Selv om det som hoved-
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regel bgr oppnevnes tre dommere som medlemmer av styret, ber det apnes
opp for at Kongen i statsrad kan erstatte ett av de tre dommermedlemmene
med en annen serlig kvalifisert representant for domstolene. De advokater
som oppnevnes bar ha prosedyreerfaring fra retten. De kan veere privatprakti-
serende advokater eller offentlig ansatte advokater, herunder advokater hos
Regjeringsadvokaten og aktorer i patalemyndigheten. Styret representerer
séledes bade domstolfaglig kompetanse, kompetanse fra brukersiden i form
av aktivt praktiserende advokater samt representanter for allmennheten, som
kan gi verdifull kompetanse fra helt andre livs- og samfunnsomrader enn jus-
tisforvaltningen.

Ved & la domstoladministrasjonen ledes av et styre med selvstendig
ansvar, oppnar man at viktige beslutninger i administrasjonen av domstolene
fattes av et bredt sammensatt organ hvor ogsa interesser utenfor domstolsfee-
ren blir ivaretatt, og at faglige og samfunnsmessige hensyn blir veiet mot hver-
andre nar det treffes beslutninger. Et styre vil ogsa kunne bidra til at den sen-
trale domstoladministrasjonen far styrket tillit og legitimitet, sett bade fra
domstolenes og publikums side.

Styret skal veere gverste myndighet i domstoladministrasjonen, og tilset-
ter direkteren for domstoladministrasjonen i aremalsstilling. Styret bestem-
mer hvilke fullmakter som skal gis til domstoladministrasjonen i den daglige
virksomheten. Styret bar selv behandle saker av stgrre eller prinsipiell betyd-
ning.

Kongen i statsrad ber ha adgang til & avsette styret dersom det ikke falger
opp kritikk fra Riksrevisjonen, retningslinjer og vedtak gitt av Kongen i stats-
rad eller det regelverk som gjelder for Domstoladministrasjonens virksomhet.
Avsettelse bgr ogsa kunne skje dersom det treffes vedtak i strid med det
alminnelige lovverk. Regjeringen ma orientere Stortinget umiddelbart dersom
styret avsettes.

Forslaget om en ny sentral domstoladministrasjon innebzrer ingen end-
ringer i Stortingets myndighet til & fastsette de overordnede prinsipper for
organiseringen av domstolene.

Justisdepartementet foreslar at domstoladminitrasjonens og domstolenes
budsjett fortsatt skal inngd som en del av regjeringens samlede budsjettfrem-
legg for Stortinget. Domstoladministrasjonen forutsettes & ha ansvar for a
utarbeide budsjettforslag for sin egen og domstolenes virksomhet. Regjerin-
gen bgr som i dag ha ansvaret for den samlede koordineringen og prioriterin-
gen mellom de ulike offentlige sektorene i forbindelse med sitt forslag til stats-
budsjett. Domstoladministrasjonens budsjettforslag skal saledes kunne bear-
beides under regjeringens budsjettforslag, og innga i regjeringens samlede
budsjettfremlegg. Domstoladministrasjonen bgr selv kunne sende sitt bud-
sjettforslag til Stortinget, som pa denne maten gjeres kjent med det.

Gjennom Stortingets behandling av budsjettproposisjonen gis sentralt
fastsatte retningslinjer for domstoladministrasjonens arbeid. De arlige ret-
ningslinjene overfor domstoladministrasjonen forutsettes trukket opp i den
tekstlige omtale i budsjettproposisjonen, som pa vanlig mate vil bli behandlet
i Stortinget som en del av budsjettbehandlingen. Sentralt fastsatte retningslin-
jer ma forelegges Stortinget for behandling for & bli bindende for domstolad-
ministrasjonen.
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Ved & bruke budsjettproposisjonen pa en slik mate vil regjeringen bade
angi hvilke gkonomiske rammer som gjelder for domstolene og domstoladmi-
nistrasjonens arbeid, og samtidig fastsette malsettinger og trekke opp gene-
relle retningslinjer og forventninger til domstolarbeidet. Denne samlede frem-
stilling av rammebetingelsene for domstoladministrasjonens arbeid, som arlig
undergis behandling i Stortinget, vil definere handlingsrommet for domsto-
ladministrasjonen. Innenfor dette rommet og disse gkonomiske rammene for-
utsetter Justisdepartementet at domstoladministrasjonen skal ha betydelig
handlefrihet i forhold til utforming av delmal og valg av virkemidler.

Normalt forutsettes det ikke & vaere behov for a gripe inn med nye eller
endrede sentralt fastsatte retningslinjer i tidsperioden mellom de arlige bud-
sjettfremleggene. Dersom det unntaksvis er ngdvendig a gripe inn i mellom-
perioden, er regjeringen henvist til & gjere bruk av sin instruksjonsrett eller
fremme eget forslag.

Fagdepartementene skal som i dag ha ansvaret for lovgivningen pa sitt
omrade. Justisdepartementet legger imidlertid til grunn at domstolene og
domstoladministrasjonen skal trekkes nzert inn i arbeidet med bade ny pro-
sesslovgivning og lovgivning innenfor de forvaltningsomradene domstolene i
fremtiden skal ha ansvaret for.

Det daglige arbeidet med effektivisering og organisasjonsutvikling i dom-
stolene bar ligge i den nye domstoladministrasjonen. Et konkret og praktisk
viktig omrade er arbeidet med a felge opp de fastsatte malene for domstolenes
gjennomsnittlige saksavviklingstid.

Arbeid med regnskap, budsjettildeling og budsjettoppfalging er lgpende
oppgaver som naturlig ber overtas av den nye domstoladministrasjonen. Det
er naturlig at domstoladministrasjonen - i den grad ikke annet er fastlagt gjen-
nom Stortingets budsjettbehandling - foretar de ngdvendige prioriteringer
innenfor domstolene, for eksempel mellom ulike innsatsfaktorer som dom-
merstillinger, funksjoneerstillinger, kompetanseutvikling og endringer i lokal-
forholdene for domstolene.

Det lgpende arbeidet med personalforvaltning i domstolene utgjer en vik-
tig del av det sentraladministrative arbeidet. Bortsett fra hgyesterettsdom-
merne og direkteren i Hgyesterett, som utnevnes av Kongen i statsrad, og
dommerfullmektigene som ansettes av domstolleder, har alle ansettelsessa-
ker blitt delegert til domstolen selv og skjer i regionale tilsettingsrad.

Nar det gjelder arbeidet med dommerutnevnelser, er vesentlige arbeids-
oppgaver foreslatt lagt til et nyopprettet Innstillingsrad for dommere. Dette vil
ha sitt sekretariat i domstoladministrasjonen, og skal gi sine innstillinger over-
for Justisdpartementet i saker om dommerutnevnelser.

Arbeidet med klage- og disiplinaerspgrsmal i forhold til dommerne er til-
svarende foreslatt overfart til det foreslatte Tilsynsutvalget for dommere, som
ogsa vil ha sitt sekretariat i domstoladministrasjonen.

Den lgpende eiendomsforvaltning for domstolene, bl.a. utredning av beho-
vet for nye lokaler og inngaelse av starre leieavtaler, har naer sammenheng
med den gvrige lgpende administrasjon av domstolene og budsjettarbeidet og
ber ogsa ivaretas av domstoladministrasjonen.

Oppsummert foreslas domstoladministrasjonen gitt falgende hovedopp-
gaver i forhold til domstolene:
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— Styringsfunksjon gjennom budsjettarbeid

— Tilsyn med oppfyllelsen av omforente malsettinger og malsettinger opp-
stilt av regjering og Storting

— Utgvelsen av den administrative myndighet som ikke legges til den
enkelte domstolleder

— Initiativtager, padriver og samarbeidspartner i forhold til ulike utviklings-
tiltak i domstolene

— Formidler av synspunkter og behov i forhold til regjering og Storting

— Serviceyter og kompetansesentrum i forhold til informasjonsteknologi,
regnskapsarbeid, personalsaker, arkivarbeid osv.

| lopet av 2001 skal det utredes hvordan man skal organisere IT-arbeidet i jus-
tissektoren. Det vil bli vurdert om det er hensiktsmessig a etablere en starre
grad av fellesskap i forhold til enkelte funksjoner. Det vil i den forbindelse
0gsa matte vurderes om deler av RIFT overfgres en fellesfunksjon, sammen
med hele eller deler av Politiets Datatjeneste og KITT (Kriminalomsorgen IT-
tieneste).

Det er regjeringens politikk at nye statlige arbeidsplasser fortrinnsvis skal
lokaliseres utenfor Oslo. Det er viktig at domstoladministrasjonen lokaliseres
pa et stedt med godt og differensiert arbeidsmarked, med en god starrelse, og
at man har gode kommunikasjonsmuligheter med landet. Det er ogsa gnske-
lig at det befinner seg et rimelig antall domstoler i neerheten av domstoladmi-
nistrasjonen. Pa bakgrunn av dette foreslar Justisdepartementet at domstolad-
ministrasjonen lokaliseres til Trondheim.

Kapasitetsbehovet til den nye domstoladministrasjonen, dersom RIFT
medregnes, anslas til om lag 65 arsverk. Dette stillingsbehovet forutsettes
dekket ved overfgring fra Justisdepartementet og RIFT.

Etablering av en ny domstoladministrasjon i Trondheim vil medfare risiko
for omstillingskostnader, bl.a. til overlappende bemanning i en overgangspe-
riode og gkte kostnader i forbindelse med allerede igangsatte IT-prosjekter.
Det bgr tas hgyde for omstillingskostnader i stgrrelsesorden kr 23.000.000.

De arlige kostnadene knyttet til lenn, husleie og drift av den nye domsto-
ladministrasjonen er anslatt til om lag kr 40.000.000. Av dette anslas at ca. kr
35.000.000 kan overfgres fra kap. 400 Justisdepartementet og kap. 410 Her-
reds- og byrettene. Arlige driftsutgifter gker altsd med om lag kr 5.000.000,
hovedsaklig pa grunn av gkt reiseaktivitet som fglge av administrasjonen loka-
liseres i Trondheim, samt at den nye administrasjonen ikke vil kunne ta del i
stordriftsfordeler som kommer dagens administrasjon til gode.

Etableringen skal skje sd snart som mulig, og et realistisk tidspunkt for
oppstart vil tidligst veere i lgpet av annet halvar 2002.

1.7 Utnevnelse avdommere

Kvaliteten pa dommerne er avgjerende for et velfungerende domstolsystem,
og utvelgelsen av dommere er derfor en viktig arbeidsoppgave. Utvelgelses-
prosessen ma sikre en god vurdering av dommersgkernes faglige og person-
lige egenskaper, og vurderingen ma ikke pavirkes av utenforliggende hensyn.
Det er ogsa viktig for tilliten til domstolene at folk flest kan se at prosessen er
sikker og forsvarlig, uten risiko for urettmessig og usaklig pavirkning av utvel-
gelsesprosessen.
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Ifalge Grunnloven er det Kongen i statsrad som har myndighet til a
utnevne dommere. | dag kunngjgres ledige dommerembeter av Justisdeparte-
mentet, som ogsa mottar sgknader og star for den tekniske siden ved saksbe-
handlingen. Med unntak for dommerstillinger i Hgyesterett og konstitusjoner
med varighet under ett ar, far Det radgivende organ for dommerutnevnelser
samtlige sgknader til vurdering. Det radgivende organ for dommerutnevnel-
ser bestar av tre medlemmer som oppnevnes av departementet etter forslag
fra Den norske Dommerforening, Den Norske Advokatforening og Norges
Juristforbund. Organet avgir en veiledende tilradning til Justisdepartementet.
Fagavdelingen i Justisdepartementet utarbeider en innstilling, som vurderes
av statsraden. Deretter utarbeides utkast til kongelig resolusjon, som behand-
les av Kongen i statsrad.

Ved utnevnelse av hgyesterettsdommere gir justitiarius i Hayesterett en
muntlig uttalelse til justisministeren etter samrad med de gvrige dommere i
Hgyesterett.

I Norge har man tradisjonelt gnsket at dommerkorpset skal gjenspeile en
bredest mulig juridisk yrkesmessig bakgrunn. Det har blitt ansett som en
positiv verdi at det skjer en bred rekruttering av dommere, slik at de har kunn-
skap fra ulike samfunns- og rettslivsomrader. Justisdepartementet gnsker en
viderefgring av dagens ordning med bred dommerrekruttering, men foreslar
en ny fremgangsmate for utnevnelse av dommere.

Justisdepartementet foreslar at det etableres et nytt eksternt Innstillings-
rad med betydelig innflytelse pA dommerutnevnelsene. Innstillingsradet fore-
slas satt sammen av tre dommere, to jurister utenfor domstolene samt to
representanter for allmennheten, som alle oppnevnes av regjeringen. Innstil-
lingsradet bgr gis en bredest mulig kontaktflate mot de ulike rekrutteringsmil-
jgene. Sekretariatsfunksjonen forutsettes utfgrt av domstoladministrasjonen.

Innstillingsradet skal pa grunnlag av en grundig vurdering av sgkerne til
dommerstillingene gi en innstilling til Justisdepartementet med begrunnet og
rangert forslag om hvem som bgr utnevnes. Den bergrte domstollederen skal
trekkes aktivt inn i ansettelsesprosessen. Justisdepartementet skal deretter
foreta en sveert begrenset vurdering av forslaget. Kongen i statsrad velger fritt
blant de som er innstilt. Forutsatt at det finnes tilstrekkelig antall kvalifiserte
sekere, skal Innstillingsradet alltid innstille tre sgkere. Dersom regjeringen
gnsker & utnevne sgkere som ikke er innstilt, ma saken vurderes pa nytt av
Innstillingsradet. Justisministeren fremmer deretter saken for Kongen i stats-
rad, som fortsatt skal ha utnevnelseskompetansen.

Innstillingsradets ansvarsomrade bgr ogsa omfatte stillinger som dommer
i Hayesterett. Ordningen med at hgyesterettsjustitiarius avgir uttalelse bgr
opprettholdes, men denne uttalelsen bgr farst avgis etter at Innstillingsradets
innstilling er gjort kjent for Hayesterett. Stillingen som hgyesterettsjustitia-
rius foreslas ikke behandlet av Innstillingsradet, fordi regjeringen her bgr sta
noe friere enn ved andre dommerutnevnelser.

Det er et viktig mal at en ny utnevnelsesordning ikke skal medfgre at det
brukes ungdig lang tid pa behandlingen av den enkelte sak. Saksbehandlings-
tiden bgr kortes ned i forhold til i dag. Saksbehandlingen i Justisdepartemen-
tet ma begrenses og gjgres sa raskt som mulig, samtidig som Innstillingsradet



Kapittel 1 Ot.prp. nr. 44 13
Om lov om endringer i domstolloven m.m. (den sentrale domstoladministrasjon og dommernes arbeids-
rettslige stilling)

ber legge arbeid i utvikling av rasjonelle og arbeidsbesparende rutiner for
behandling av sakene.

Navn og rangering av de sgkere som innstilles bgr veere offentlig tilgjen-
gelig, mens Innstillingsradets begrunnelse for innstillingen ikke bar offentlig-
gjeres. | forhold til sgkerlisten kan opplysningene om en sgker unntas fra
offentlighet dersom sgkeren selv anmoder om det.

I tillegg til & utarbeide innstilling i utnevnelsessaker, foreslar departemen-
tet at Innstillingsradet skal innstille i de fleste saker om konstitusjon utover ett
ar. Innstillingsradet bar ogsa gis myndighet til a ta endelig avgjerelse i konsti-
tusjoner inntil ett ar, samt alle konstitujoner som gis i tillegg til fast dommer-
stilling. Avgjerelsesmyndighet for de helt korte konstitusjonene, med varighet
inntil tre maneder, foreslas overfgrt fra fylkesmannen til den enkelte domstol-
leder.

1.8 Midlertidige dommere

Midlertidige dommere er dommere som har fatt sin stilling eller sitt oppdrag,
og sin myndighet, for en tidsperiode eller for bestemte saker. De midlertidige
dommerne, med unntak av de som er konstituert av Kongen i statsrad, man-
gler i dag det szrlige stillingsvernet som dommere har etter Grunnloven § 22
annet ledd. Stillingsvernet innebzrer at dommere ikke kan sies opp eller for-
flyttes mot sin vilje, og at de bare kan avskjediges etter rettergang og dom.

| dag er det er rekke ordninger med midlertidige dommere. Viktigst er
konstituerte dommere, dommerfullmektiger, pensjonister som tjenestegjar
som ekstraordinere dommere i lagmannsretten og dommere fra herreds- og
byrettene som tilkalles til tieneste i lagmannsrettene.

Bruken av midlertidige dommere har ved flere anledninger blitt kritisert.
Justisdepartementet fremmer her en del forslag til endringer i bruken av mid-
lertidige dommere. Forslagene er resultat av en avveining mellom praktiske
behov og prinsipielle hensyn.

Justisdepartementet foreslar at det gjennomfgres forsgk med opprettelse
av faste dommerstillinger felles for flere domstoler innen samme instans, der
dommeren har sitt faste tilhold ved en domstol. Videre gjennomfgres forsgk
med gremerking av et antall nye faste dommerstillinger ved enkelte store
domstoler, utover det dommerantall som domstolenes egne saker gir grunn-
lag for. @remerkingen skal skje pa den uttrykkelige forutsetning at domstolen
har plikt til & avgi dommere til behandling av saker ved andre domstoler i regi-
onen tilsvarende et visst antall ukeverk pr. ar.

Adgangen til & konstituere dommere som ekstrahjelp og som vikar opp-
rettholdes, men bare som subsidiger lgsning dersom behovet for hjelp ikke
kan dekkes ved bruk avdommer felles for flere domstoler eller ved bistand fra
annen domstol. Muligheten til & konstituere dommere pa grunn av omorgani-
seringsplaner opprettholdes.

Domstolenes bemanning skal fglge et prinsipp om at det ikke skal veere
flere dommerfullmektiger enn faste dommere ved noen domstol. Det foreslas
pa sikt opprettet et antall dommerstillinger ved de ca. 20 domstolene som i dag
ikke tilfredsstiller dette kravet til erstatning for et tilsvarende antall dommer-
fullmektigstillinger.
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Mer systematiske opplaringstiltak og mer systematisk siling av hvilke
saker som tildeles dommerfullmektiger, bar finne sted. Tilsetting av dommer-
fullmektiger bgr fortsatt ligge hos embetsleder.

Adgangen til & benytte pensjonerte dommere som ekstraordinaere dom-
mere i lagmannsrett og tilkalte dommere fra forste instans til lagmannsrett,
opprettholdes. Det lovfestes imidlertid en begrensning i bruken av ordnin-
gene, ved at det bare kan delta én tilkalt eller ekstraordinaer dommer ved
behandling av den enkelte sak i lagmannsrett. Faste (eller konstituerte) lag-
dommere vil dermed alltid veere i flertall i den enkelt sak. Det ma opprettes et
tilstrekkelig antall nye lagdommerstillinger for & kompensere redusert bruk
av tilkalte dommere og ekstraordinzere lagdommere.

Alle midlertidige dommere bgr sikres det samme utvidede stillingsvern
for dommere som fglger av Grunnloven § 22 annet ledd. | den perioden de er
ansatt eller konstituert, skal de ikke kunne sies opp, og de skal bare kunne
avskjediges ved dom.

1.9 Dommernes sidegjeremal

Norske dommere star relativt fritt til & inneha sidegjeremal, dvs. engasjemen-
ter, oppdrag mv. utenom dommerstillingen. Det er bare i en viss utstrekning
fastsatt rettslige begrensninger i form av forbud (for eksempel mot advokat-
virksomhet) eller krav om godkjenning, og det gjelder ikke noe krav om at
sidegjeremal skal registreres.

Det finnes tungtveiende hensyn som taler for at dommere gis adgang til &

pata seg sidegjgremal. Samfunnet har behov for & dra nytte av dommerens
saerlige erfaringer og posisjon, samtidig som dommeren far bredere sam-
funnsinnsikt av betydning for dommerarbeidet. Dommerne har ogsa de
samme borgerlige rettigheter som alle andre, bl.a. til & organisere seg, la seg
velge som medlemmer av kommunestyre mv. Begrensninger i mulighetene til
a pata seg sidegjgremal antas dessuten a kunne fa innvirkning pa rekrutterin-
gen til dommeryrket.

Av hensyn mot at dommerne innehar sidegjeremal, nevnes fgrst og fremst
at den enkelte dommer skal veere upartisk og uavhengig i sin degmmende virk-
somhet og at publikum skal ha tillit til dette. En dommer kan gjennom sine
sidegjeremal etablere tilknytninger som gjer at hun/han blir inhabil. Videre
kommer at sidegjgremalene kan bli s& omfattende og/eller sa arbeidstyn-
gende at dommeren far vansker med a utfgre det arbeid som er lagt til dom-
merstillingen.

Basert pa en avveining av disse hensyn foreslar Justisdepartementet at det
innfares en registreringsordning som omfatter en vesentlig del av sidegjere-
malene for dommere. Registeret fgres av domstoladministrasjonen og skal
veere apent for alminnelig innsyn. Det vil sdledes gi parter og prosessfullmek-
tiger en enkel tilgang til viktige opplysninger av betydning for om de skal ta
opp sparsmalet om dommerens habilitet. Registreringsordningen bgr utgjere
det vesentligste element i den samlede regulering av dommernes sidegjgre-
mal. Kun i liten utstrekning foreslas forbudsordninger, og i noe sterre grad
foreslas en regulering i form av godkjenningsordninger for ulike typer side-
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gjgremal. Godkjenning gis av domstoladministrasjonen, men myndigheten
kan delegeres til domstolleder.

Registrering

| utgangspunktet skal alle sidegjgremal for dommere i Hgyesterett, lagmanns-
rettene og herreds- og byrettene registreres, dog slik at det gjgres enkelte
unntak fra registreringsplikten.

Medlemskap i politiske partier foreslas unntatt fra registrering, mens det
innfgres en registreringsplikt for politiske verv. Dette bgr omfatte sa vel delta-
gelse i folkevalgte organer i stat, fylkeskommune og kommune, som verv som
man pa politisk grunnlag blir valgt eller oppnevnt til av folkevalgte organer.
Slike sidegjeremal bgr veere unntatt fra godkjenning selv om de kan sinke
dommerarbeidet eller fare til inhabilitet, fordi utgangspunktet er at alle bor-
gere er pliktige til & ta imot slike valg.

Ordinaert medlemskap i interesseorganisasjoner, for eksempel leieboerfo-
reninger og yrkes-/bransjeforeninger, foreslas heller ikke registrert. Verv og
annet arbeid i mer formelle posisjoner i organisasjonenes tjeneste foreslas
gjort til gjenstand for registrering.

Dommerne bgr ha fri adgang til & bli medlemmer i ideelle foreninger, som
for eksempel Rgde Kors. Verv og lignende i ideelle foreninger som har over
100 medlemmer, foreslas registrerert.

Sa vel medlemskap som verv i ideelle foreninger hvor medlemmene har
seerlige gjensidige forpliktelser overfor hverandre (bror- og sesterforbund
som for eksempel Den Norske Frimurerorden), foreslas undergitt registre-
ring under henvisning til at dette vil bringe klarhet og dpenhet, og gjere det
enklere for parter og prosessfullmektiger a vurdere eventuelle inhabilitetsinn-
sigelser tidlig i prosessen.

Juridisk virksomhet i form av undervisning og eksamenssensur mv., fore-
slas registrert. Unntak gjgres for enkeltstaende foredrag, forelesninger og lig-
nende.

Investeringer som representerer eierinteresser i selskaper, foreslas
omfattet av registreringsplikten forutsatt at investeringsbelgpet overskrider
en grense som blir & fastsette ved forskrift.

Godkjenning

Konkret vil departementet foresla at dommere ikke uten godkjennelse skal
kunne pata seg gjgremal som er uten direkte sammenheng med dommerstil-
lingen, og som vanskeliggjer utfgrelsen av de pliktene som er knyttet til den.
Det ber med andre ord lovfestes en godkjenningsordning for sidegjgremal
som kan medfgre at arbeidet i dommerstillingen hemmes eller sinkes. Innfg-
ringen av en godkjenningsordning for arbeidstyngende sidegjgremal repre-
senterer ikke noe annet eller mer enn det som falger av den alminnelig, ulov-
festede lojalitetsplikten i arbeidsforhold. Det nye bestar i at ordningen lovfes-
tes. En tilsvarende godkjenningsordning foreslas for sidegjeremal som med-
farer at dommeren mer enn leilighetsvis kan bli inhabil.

Nar det gjelder kollegiale forvaltningsorganer (nemnder mv.) ber kravet
om godkjenning gjelde der det erfaringsmessig skjer at organets avgjgrelse
blir brakt inn for domstolene for rettslig overpraving. For gvrig bar det gjelde
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et krav om registrering, seerlig under henvisning til hensynet til partenenes og
prosessfullmektigenes mulighet til enkelt & fa tilgang til opplysninger av rele-
vans for vurderingen av om det skal fremmes habilitetsinnsigelser mot dom-
meren.

Justisdepartementet foreslar videre at det innferes enkelte restriksjoner i
dommeres deltagelse i privat naeringsvirksomhet, idet det er uheldig dersom
dommerne i folks gyne vil kunne bli identifisert med virksomheten. En god-
kjenningsordning vil bidra til redusert risiko for at det oppstar uheldige situa-
sjoner og for at dommere eksponerer seg selv og domstolen for fare for redu-
sert tillit fra publikums side. Betenkelighetene er saerlig knyttet til styreverv i
selskaper, og godkjenning bgr kun unntaksvis gis for styreverv. De samme
regler bgr gjelde offentlig naeringsvirksomhet.

Deltakelse i private tvistelgsende nemnder, som for eksempel klage- og
reklamasjonsnemnder, bgr ogsa omfattes av en godkjenningsordning.

Nar det gjelder voldgiftsoppdrag, foreslar Justisdepartementet at det eta-
bleres en godkjenningsordning. Departementet foreslar imidlertid ikke fulgt
opp kommisjonens forslag om forbud mot at dommere patar seg slike oppdrag
pa grunnlag av oppnevnelse kun av den ene parten.

Forbud

Det allerede eksisterende forbudet mot advokatvirksomhet foreslas utvidet til
ogsa & omfatte rettshjelpvirksomhet.
Det foreslas videre innfgrt et alminnelig forbud mot at personer som tilset-

tes fast som dommer kan ha permisjon fra tidligere stilling. Begrunnelsen er
hensynet til domstolene og dommernes uavhengighet, herunder i forhold til
det arbeidssted vedkommende har permisjon fra. For midlertidige stillinger
foreslas ikke noe tilsvarende forbud under henvisning til de rekrutteringspro-
blemene som ma forventes a ville oppsta dersom man setter forbud mot per-
misjon fra fast stilling for a tiltre en midlertidig dommerstilling.

Avtale om lgnn eller annen godtgjering fra tidligere eller fremtidig
arbeidsgiver eller arbeidssted antas & skape en type gkonomisk avhengighet
som ma anses uforenlig med dommerrollen. Det bgr derfor innfgres et gene-
relt forbud mot at dommere mottar slik godtgjerelse.

1.10 Ny klage og disiplinaerordning

P& vegne av regjeringen fgrer Justisdepartementet i dag tilsyn med dom-
merne. Tilsyns- og disiplinsermyndigheten innebarer at departementet kan gi
en dommer kritikk i forbindelse med tjenestlige forhold, for eksempel sen
saksavvikling. Myndigheten er ikke begrenset til tjenestlige forhold, men kan
ogsa gjelde private forhold som gar ut over vedkommende dommers anseelse
og borgerlige aktelse.

Det er noe uklart hva disiplineermyndigheten naermere bestar i, og noen
formell klageordning for publikum er ikke etablert. Departementet er ogsa
tradisjonelt tilbakeholdent med a gripe inn overfor kritikkverdig dommerat-
ferd pa grunn av prinsippet om domstolenes og dommernes uavhengighet.

Departementet foreslar at det etableres en ny klage- og disiplinarordning
for dommere i by- og herredsrett, lagmannsrett og Hayesterett. Det overord-
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nede formal med et klage- og disiplinaersystem er & bidra til & hindre at dom-
mere opptrer pa en mate som er egnet til  skade den alminnelige tillit til dom-
stolene og dommerne. Hensikten er a kunne gripe inn overfor kritikkverdig
dommeratferd med mildere tiltak der vilkarene for strengere reaksjoner som
avskjed og straff ikke er tilstede.

Kjerneomradet for ordningen vil vaere kritikkverdige forhold i tjenesten,
det vil si opptreden i strid med det som ma anses som «god dommerskikks».
En viktig rettesnor ved vurderingen vil veere om det er forhold som er egnet
til & svekke tilliten til domstolen/dommerne. Overtredelse av arbeidsrettslige
plikter, for eksempel overtredelse av de foreslatte regler om adgang til &
inneha bierverv, bgr ogsa omfattes. Forhold utenfor tjenesten ma det ogsa
kunne reageres mot der dette er av betydning for dommergjerningen, men
denne adgangen ma veere forbeholdt de ekstraordinzre situasjoner.

Avdekkes kritikkverdig dommeratferd, bgr det kunne reageres med auto-
ritativ kritikk i form av «advarsel» og «kritikk». Disiplinserorganet bgr innen
denne ramme ha stor frihet til & utforme kritikken konkret i forhold til forga-
elsen. Slik vil disipinaerorganet bidra til utviklingen av hva som er «god dom-
merskikk». Disiplingerorganets vedtak skal kunne offentliggjgres i anonymi-
sert form.

Det foreslas at alle som har veert utsatt for en dommers pastatte kritikkver-
dige atferd i tjenesten, for eksempel parter, vitner og advokater, skal kunne
klage pa dommeren. Domstolleder, den foreslatte domstoladministrasjonen
og Justisdepartementet bgr ogsa gis klagerett. Dommeren bgr selv kunne
bringe en sak inn for klage- og disiplinaerorganet, som ogsa av eget tiltak ma
kunne ta opp en sak, for eksempel basert pa henvendelser fra personer som
ikke har klagerett. For forhold utenfor tjenesten er det tilstrekkelig med en
begrenset krets av klageberettigede; domstolleder, domstoladministrasjonen
og Justisdepartementet.

Det nye klage- og disiplizerorganet foreslas opprettet som et eget adminis-
trativt, kollegialt organ bestaende av fem medlemmer: To representanter for
allmennheten, to dommere og én advokat, som alle oppnevnes av regjeringen.
Klage- og disiplinerorganet foreslas gitt betegnelsen «Tilsynsutvalget for
dommere».

Som en rettssikkerhetsgaranti bgr vedtakene klage- og disiplinserorganet
treffer, kunne overprgves av domstolene pa vanlig mate. Retten settes med
meddommere for & unnga preget av selvdgmme.

1.11 Administrative og skonomiske konsekvenser

Sentral domstoladministrasjon

Kapasitetsbehovet til den nye domstoladministrasjonen er beregnet til om lag
65 arsverk, som dekkes inn ved overfgring fra Justisdepartementet og RIFT.
De tilsatte vil i forbindelse med overfgring til en sentral domstoladministra-
sjon ha rett til & fortsette sitt arbeid, men vil som fglge av arbeidsgivers sty-
ringsrett veere forpliktet til & akseptere endringer i arbeidsoppgaver og omor-
ganisering av virksomheten.
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Under etableringsfasen, hvor det ma leies og innredes nye lokaler, er det
behov for ca. kr 6.000.000 i engangsutgifter til inventar og utstyr. En del inven-
tar og utstyr vil tas med fra navaerende virksomhet.

Videre ma det tas hgyde for omstillingskostnader pa i stgrrelsesorden kr
23.000.000 til dekning av bl.a. overlappende bemanning i en overgangsperiode
og gkte kostnader i forbindelse med allerede igangsatte I1T-prosjekter.

De arlige kostnader knyttet til lann, husleie og drift av den nye domstolad-
ministrasjonens lokaler anslas forelgpig til ca. kr 40.000.000. Av dette anslas at
ca. kr 35.000.000 vil kunne overfares fra kap. 400 Justisdepartementet og kap.
410 Herreds- og byrettene. Ved siden av midler til engangsinvesteringer vil
det derfor vaere behov for ca. kr 5.000.000 i arlige driftsmidler for & sikre opp-
rettelsen av en ny sentral domstoladministrasjon. Merkostnadene skyldes i
serlig grad behovet for gkt reiseaktivitet og andre merutgifter som fglger av
at domstoladministrasjonen lokaliseres i Trondheim.

Det foreslas at den nye domstoladministrasjonen etableres sa raskt som
mulig. Imidlertid synes dette tidligst & kunne gjgres i lgpet av annet halvar
2002.

Dommerutnevnelser

Den viktigste gkonomiske konsekvensen er forventet honorar og mgtegodt-
gjerelser til det nye Innstillingsradet og lgnnsutgifter til sekreteerarbeidet.
Samtidig ma det gjeres fradrag for de ressurser som medgar ved dagens
behandling av dommerutnevnelsessakene i Justisdepartementet og Det radgi-
vende organ for dommerutnevnelser. Den samlede merutgift i forbindelse
med innfering av ny behandlingsmate for sakene om dommerutnevning
anslas til kr 500.000 pr. ar.

Midlertidige dommere

Dommerfullmektiger. En lengre oppleaeringsperiode uten demmende virksom-
het vil innebzere at det for hvert dommerfullmektigarsverk gjennomsnittlig vil
bli avgjort noe faerre saker. Skal dette kompenseres med nye dommerfullmek-
tigstillinger, vil det svare til ca. fire arsverk, tilsvarende ca. kr 1.400.000 pr. ar.

Forslaget om at det ikke bgr veere flere dommerfullmektigstillinger enn
dommerstillinger ved noen herreds- eller byrett vil innebare at ca. 20 dom-
merfullmektigstillinger pa sikt ma omgjeres til dommerstillinger. Med dagens
lgnnsniva tilsvarer dette en arlig merutgift pa ca. kr 5.500.000. En slik omgje-
ring forutsettes a skje over en viss tid.

Ekstraordinaere lagdommere og tilkalte dommere. Departementet foreslar
at det opprettes 5-8 nye lagdommerstillinger for & kompensere den foreslatte
begrensning i bruk av tilkalte dommere og ekstraordineere dommere i lag-
mannsrett. Dette vil gi en samlet arlig kostnad beregnet til kr 3-5.000.000.

Sidegjoremal

Opprettelse av et offentlig tilgjengelig register forutsetter at det utvikles et
eget IT-system for registreringen. Justisdepartementet har beregnet denne
etableringskostnaden til ca. kr 150.000. | tillegg kommer arbeid knyttet til
registreringen og godkjenning av eksisterende sidegjgremal, ca. kr 100.000.



Kapittel 1 Ot.prp. nr. 44 19
Om lov om endringer i domstolloven m.m. (den sentrale domstoladministrasjon og dommernes arbeids-
rettslige stilling)

Det palgper saledes en engangskostnad i forbindelse med etablering og igang-
setting pa ca. kr 250.000.

Domstoladministrasjonens arlige arbeid med registrering, godkjenning
og systemvedlikehold er beregnet a ville koste ca. kr 100.000.

Klage- og disiplinaerordning for dommere

Basert pa en forutsetning om fem arlige mater i Tilsynsutvalget for dommere,
vil mgtekostnadene belgpe seg til omkring kr 100.000 pr. ar. Dertil kommer
lgnnsutgifter til sekreteerbistand, som anslas til ca. kr 150.000 pr. ar. Samlet
arlig kostnad blir ca. kr 250.000.
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2 Bakgrunn og formal med proposisjonen

2.1 Domstolkommisjonens sammensetting

Domstolkommisjonen ble oppnevnt ved kongelig resolusjon 8. mars 1996 for
a utrede domstolenes administrative stilling m.m. Mandatet og medlemstallet
ble utvidet ved kongelig resolusjon 11. oktober 1996, og kommisjonen hadde
etter utvidelsen fglgende sammensetning:

Leder:
—Hagyesterettsjustitiarius Carsten Smith

Medlemmer:

—Ekspedisjonssjef Inge Lorange Backer

—Redaktgr Olav Terje Bergo

—Fgrsteamanuensis (senere professor) Kirsti Strgm Bull

—Lagmann Arild O. Eidesen

—Regjeringsadvokat (senere konstituert departementsrad) Sven Ole Fager-
naes

—-Sorenskriver Ingrid Rgstad Flgtten

—Hgyesterettsadvokat Else Bugge Fougner

—Fylkesmann Inger Lise Gjgrv

—Farstelagmann Agnes Nygaard Haug

—Trygdesjef Bjgrg Hermansen

—Professor Johan P. Olsen

—Avdelingssjef (senere assisterende direktgr) Oddvar Overa

—Farstekonsulent Ing-Lill Pavall

—Riksadvokat (senere hgyesterettsdommer) Georg Fredrik Rieber-Mohn

—Regiondirektgr Tine Sundtoft

—Advokat (med materett for Hayesterett) Bjgrg Ven

Medlemmene Bergo, Gjarv, Hermansen, Pavall og Sundtoft ble oppnevnt i for-
bindelse med kommisjonens utvidelse 11. oktober 1996, mens de gvrige med-
lemmer ble oppnevnt 8. mars samme ar.

Hgyesterettsdommer Georg Fredrik Rieber-Mohn ble etter eget gnske
lgst fra vervet i oktober 1998.

2.2 Domstolkommisjonens mandat

Kommisjonen fikk ved oppnevnelsen 8. mars 1996 falgende mandat:

«1. Grunnloven bygger pa prinsippet om selvstendige domstoler som
er uavhengige av de gvrige statsmakter i sin dgmmende virksomhet.
Det er bred enighet om at en slik selvstendig domsmakt er en av de
viktigste garantier for rettssikkerhet i samfunnet. Prinsippet om selv-
stendige og uavhengige domstoler gjelder for de demmende funksjo-
ner og har ikke veert ansett som noe hinder for at administrasjonen av
domstolene blir lagt til et organ utenfor domstolene. Den historiske
tradisjonen i Norge er at regjeringen ved justisministeren har hatt an-
svaret ikke bare for administrasjonen av domstolene, men for justisfor-
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valtningen i videre forstand, som politi, patalemyndighet,
kriminalomsorg og regelverksutvikling. Samtidig er det Stortinget
som etter forslag fra regjeringen fastsetter de arlige bevilgninger til
domstolene.

Kommisjonen skal utrede prinsipielle og faktiske fordeler og ulem-
per ved dagens organisering av den sentrale domstoladministrasjon i
forhold til alternative lgsninger, herunder eventuelt fremme konkrete
forslag til ny organisering. Kommisjonen skal under sitt arbeid blant
annet vurdere de synspunkter som er fremmet under Stortingets be-
handling av Dokument nr. 8:67 for 1994-1995.

Administrasjonen og organiseringen av forliksradene vil bli utre-
det som ledd i den gjennomgaelse av rettspleien pa grunnplanet som
Justisdepartementet vil starte opp varen 1996. Forliksradene inngar
derfor i utgangspunktet ikke i kommisjonens mandat. Avhengig av
hvilket utfall den nevnte gjennomgaelse far, og hvilke lgsninger kom-
misjonen fester seg ved, vil det imidlertid kunne vise seg a veaere natur-
lig for kommisjonen ogsad & vurdere hvordan det administrative
ansvaret for forliksradene ber organiseres.

2. Utnevnelse avdommere tilligger etter Grunnloven Kongen. Det-
te er i trad med ordningen i de fleste vestlige land. | Norge fungerer
utnevnelsesprosessen slik at justisministeren fremmer forslag til ut-
nevnelser etter rad fra embetsverket. 1 1990 ble Det radgivende organ
for dommerutnevnelser opprettet som en ordning der domstolenes re-
presentanter avgir anbefaling i forbindelse med utnevnelse av domme-
re. Etter en forsgksperiode pa tre ar ble ordningen gjort permanent i
1993. Ordningen er ny og har ikke ngdvendigvis funnet sin endelige
form.

Med utgangspunkt i erfaringene fra de fem arene med Det radgi-
vende utvalg for dommerutnevnelser skal kommisjonen vurdere hvor-
dan utnevnelsesprosessen ved dommerutnevnelser kan videreutvikles
og formaliseres.

3. Kravet om uavhengighet for dommere i utgvelsen av den dgm-
mende virksomhet gjenspeiles i de eksisterende sanksjonsmuligheter
overfor dommere. Dommere er vernet mot reaksjoner fra andre stats-
makter ved et konstitusjonelt forbud mot alvorlige disiplinaerforfgynin-
ger som oppsigelse og forflytting. Vernet er videre utbygget ved at
dommere er unntatt fra ordensstraff etter tjenestemannsloven. Den
disiplineermyndighet overfor dommere Justisdepartementet har som
fagdepartement for domstolene er sdledes meget begrenset. Departe-
mentet har i tillegg veert tilbakeholdent nar det gjelder tilsyn og reak-
sjoner i samband med uhgvisk opptreden fra dommernes side i deres
dgmmende virksomhet. Det har veert hevdet at domstolenes uavhen-
gighet gjar det prinsipielt betenkelig at departementet har disiplinzer-
myndighet overfor dommere. P& den annen side kan det virke uheldig
dersom uakseptabel dommeratferd ikke blir patalt eller tatt opp pa an-
nen mate.

Kommisjonen skal vurdere behovet for en endret klage- og disipli-
naerordning overfor dommere. Det skal utredes hvordan en slik ord-
ning eventuelt ber reguleres og organiseres, og hvilke reaksjoner som
kan veere aktuelle. Det bgr overveies saerskilt om ordningen bgr omfat-
te en adgang til & vurdere klager over skjgnnsmessige dommeravgjg-
relser i enkeltsaker som det ikke kan brukes rettsmidler mot.

4. Kommisjonen skal vurdere sine forslag i lys av folkerettslige re-
gler - seerlig menneskerettighetskonvensjonene - og de lgsninger som
er valgt i andre land som det er naturlig 8 sammenligne oss med.
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5. Kommisjonen skal utrede gkonomiske og administrative konse-
kvenser av de lgsninger som foreslas.»

Mandatet ble utvidet 11. oktober 1996, samtidig med at medlemstallet i Dom-
stolkommisjonen ble utvidet. Tilleggsmandatet lgd slik:

«1. Et sentralt element i domstolenes uavhengige stilling er den enkel-
te dommers uavhengighet i forhold til forvaltningen, som er sikret ved
at dommere ikke kan avskjediges, oppsies eller forflyttes mot sin vilje
uten ved dom. Domstolloven gjar det i dag mulig & oppnevne, konsti-
tuere eller ansette dommere og dommerfullmektiger for en begrenset
periode, uten at de far slikt vern. Kommisjonen skal kartlegge og vur-
dere de eksisterende ordninger og dagens praksis samt eventuelt fore-
sla endringer.

2. Et annet sentralt element i domstolenes uavhengige stilling er
den enkelte dommers uavhengighet i forhold til enkeltpersoner, grup-
peringer, organisasjoner eller foretak. Slik uavhengighet er ngdvendig
for & sikre at dommeren kan utgve sin demmende virksomhet pa en
upartisk mate, og at sa vel parter som allmennheten har tillit til at sa
skjer. Dommeres adgang til & pata seg verv og andre tilleggsoppgaver
faller inn under de alminnelige regler om statens tjenestemenn. Regle-
ne skal sikre en lojal oppfyllelse av arbeidsavtalen. Slike regler innebze-
rer bl a at dommere ikke kan pata seg oppgaver som hemmer eller
sinker deres ordinaere arbeid eller som er egnet til 4 svekke deres uav-
hengighet og habilitet ved behandlingen av den enkelte sak. Innenfor
de grenser som her er satt har norske dommere hittil kunnet pata seg
lennede og ulgnnede verv av forskjellig karakter.

Dommere er bl a medlemmer av forskjellige offentlige rad, nemn-
der og utvalg. Enkelte av disse vervene er lovpalagt. Videre har mange
dommere undervisningsoppgaver og arbeid som sensor ved universi-
teter og hegskoler. Enkelte patar seg ogsa oppdrag som dommer i
voldgiftssaker. | noen tilfelle er dommere oppnevnt som medlemmer
av styrer for statlig og kommunal virksomhet. Det er ogsa kjent at
dommere er medlemmer av styrer i private foretak og ellers er invol-
vert i privat narings-, forenings- og organisasjonsvirksomhet.

Kommisjonen skal kartlegge art og omfang av slike verv og til-
leggsoppgaver som dommere har, vurdere forholdet til kravet om uav-
hengighet og ta stilling til andre prinsipielle og praktiske spgrsmal.
Kommisjonen skal utrede om og i hvilken grad forskjellige typer verv
og oppgaver far betydning for dommerens uavhengighet og habilitet i
den dgmmende virksomhet. Den skal ogsa vurdere i hvilken grad slik
tilleggsvirksomhet kan innebzre en arbeidsbelastning som virker inn
pd dommerens arbeidskapasitet og avvikling av saker i domstolen.
Mot denne bakgrunn skal kommisjonen vurdere behovet for og even-
tuelt komme med forslag til retningslinjer for hvilke verv m vdommere
bgr ha anledning til & pata seg, og om det bar innfgres en offentlig re-
gistreringsordning.»

2.3 Fremleggelsen av NOU 1999:19 Domstolene i samfunnet

Domstolkommisjonen la fram sin utredning, NOU 1999:19 Domstolene i sam-
funnet, 20. april 1999. Kommisjonen fremmet her forslag om endringer i orga-
niseringen av den sentrale domstoladministrasjon og utnevnelsesordningen
for dommere, en ny klage- og disiplinaerordning for dommere, redusert bruk
av midlertidige dommere og rettslig regulering av dommeres sidegjgremal.
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2.4 Horingen

Departementet sendte NOU 1999:19 Domstolene i samfunnet pa hegring 14.
juli 1999. Felgende instanser og organisasjoner ble bedt om & komme med sitt
syn:

—Hagyesterett

—Lagmannsrettene

—Herreds- og byrettene
—Arbeidsretten
—Overjordskifterettene
—Jordskifterettene

—Trygderetten

—Sametinget

—Norske Samers Riksforbund
—Samenes Folkeforbund

—Samenes Landsforbund

—Norske Reindriftssamers Landsforbund
—Davvi Nuorra

—Fylkesmennene
—Fylkeskommunene

—Kommunene

—Departementene

—Riksadvokaten

—Statsadvokatene
—Regjeringsadvokaten
—Politimestrene

—Rettsvesenets IT- og fagtjeneste
—Den norske Dommerforening
—Etatsansattes Landsforbund
—Norsk Tjenestemannslag
—Dommerfullmektiggruppen
—Akademikernes Fellesorganisasjon
—Akademikerne

—Politiets fellesforbund

—Norges lensmannslag
—Neeringslivets Hovedorganisasjon
—Landsorganisasjonen

—Norges Juristforbund

—Den Norske Advokatforening
—Kommunenes Sentralforbund
—Samarbeidsutvalget for politidistriktene
—Hovedstevnevitnene i byene

—Den Norske Bankforening
—Sparebankforeningen
—Inkassoforeningen

Av disse har departementet mottatt synspunkter fra:
—Hgyesterett

—Fellesuttalelse fra farstelagmennene

—Agder lagmannsrett

—Borgarting lagmannsrett

—Frostating lagmannsrett
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—Gulating lagmannsrett

—Halogaland lagmannsrett

—Asker og Baerum herredsrett
—Bergen byfogdembete

—Brenngy sorenskriverembete
—Dalane sorenskriverembete
—Drammen byrett

—Eiker, Modum og Sigdal sorenskriverembete
—Fredrikstad byrett

—Gauldal sorenskriverembete
—Hadeland og Land sorenskriverembete
—Halden sorenskriverembete
—Hallingdal sorenskriverembete
—Heggen og Frgland sorenskriverembete
—Holt sorenskriverembete

—Horten sorenskriverembete

—Indre Follo herredsrett

—Indre Sogn sorenskrivarembete
—Kragerg sorenskriverembete
—Lofoten sorenskriverembete
—Mandal sorenskriverembete

—Moss byrett

—Nedre Romerike herredsrett
—Nord-Troms herredsrett

—Orkdal sorenskriverembete

—Oslo byfogdemebete

—Oslo byrett

—Oslo byskriverembete

—Oslo skifterett og byskriverembete
—Romsdal sorenskriverembete
—Salten sorenskriverembete
—Sandefjord sorenskriverembete
—Sand sorenskriverembete
—Sarpsborg byrett

—Skien og Porsgrunn byrett
—Stavanger byfogdembete

—Stjar- og Verdal sorenskriverembete
=Sunnfjord sorenskrivarembete
—Sgre Sunnmgre sorenskrivarembete
—Trondenes sorenskriverembete
—Trondheim byfogdembete
—Trondheim byrett

—Tansberg byrett

—Vest-Telemark sorenskriverembete
—-Ytre Sogn sorenskrivarembete
—Arbeidsretten

—Lista jorskifterett

=Sunnfjord og Ytre Sogn jordskifterett
—-Ser-Gudbrandsdal jordskifterett
—Trygderetten

—Fauske forliksrad

—Hol forliksrad
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—Holmestrand forliksrad
—Mandal forliksrad

—Stavanger forliksrad

—Steinkjer forliksrad

—Stord forliksrad

—Tensberg forliksrad
—Hovedstevnevitnet i Porsgrunn
—Samarbeidsutvalget for forliksrad og hovedstevnevitner i byene
—Sametinget

—Fylkesmannen i Finnmark
—Fylkesmannen i Hordaland
—Fylkesmannen i Nord-Trgndelag
—Fylkesmannen i Oppland
—Fylkesmannen i Rogaland
—Fylkesmannen i Sgr-Trgndelag
—Fylkesmannen i @stfold
—Hordaland fylkeskommune
—Aurskog-Hgland kommune
—Bergen kommune

—Bjugn kommune

—Eigersund kommune

—Fla kommune

—Gol kommune

—Hol kommune

—Ha kommune

—Kvam kommune

—Kvinesdal kommune

—Lenvik kommune

—Lier kommune

—Mandal kommune

—Nes kommune

—-Oppegard kommune
=Steinkjer kommune
—Trondheim kommune

—Vefsn kommune

—Al kommune
—Finansdepartementet
—Kommunal- og regionaldepartementet
—Landbruksdepartementet
—Hordaland statsadvokatembete
—Regjeringsadvokaten

—Asker og Baerum politidistrikt
—Bodg politidistrikt

—Nordmgre politidistrikt

—Den norske Dommerforening
—Etatsansattes landsforbund
—Norges Juristforbund - Dommerfullmektiggruppen
—Akademikerne

—Norske Sivilingenigrers Forening - Etatsforeningen i jordskifteverket
—Landsorganisasjonen i Norge
—Norges Juristforbund

—Den Norske Advokatforening
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—Kommunenes Sentralforbund

—Neeringslivets Hovedorganisasjon

—Den Norske Bankforening - Sparebankforeningen i Norge
-Sysselmannen pa Svalbard

—Datatilsynet

En naermere redegjgrelse for hgringsinstansenes syn blir gitt under dgftelsen
av de enkelte spgrsmal.

2.5 Organiseringen av oppfalgingsarbeidet

Oppfelgingen av Domstolkommisjonens utredning og en annen offentlig
utredning, det sakalte Strukturutvalgets utredning i NOU 1999: 22 Domsto-
lene i farste instans, ble organisert som et prosjektarbeid i Domstolavdelingen
i Justisdepartementet. Prosjektet ble kalt <kDomstolene i fremtiden». Prosjekt-
gruppen startet sitt arbeid i januar 2000.
Justisdepartementet oppnevnte en felles referansegruppe for prosjektet
«Domstolene i fremtiden», med fglgende medlemmer:
—Forskningssjef Terje Kleven, Norsk institutt for by- og regionsforskning
—Fagdirektegr Johan-Kristian Tgnder, Statistisk sentralbyra
—Benedikte Andersen, tidligere forsker ved LOS-senteret (Norsk senter for
forskning i ledelse, organisasjon og styring)
—Seniorradgiver Annemor Kalleberg, Statskonsult
—-Radgiver Ole Magnus Aurdal, Kommunal- og regionaldepartementet
—Radgiver Karl Halvorsen, Samferdselsdepartementet
—Sorenskriver Rolf Eidissen, Lofoten sorenskriverembete
—Lagdommer Sissel Endresen, Frostating lagmannsrett

Det er avholdt tre mgter mellom referansegruppen og prosjektgruppen.
Justisdepartementet tok opprinnelig sikte pa a utarbeide en stortingsmel-

ding om den sentrale domstoladministrasjon og dommernes arbeidsrettslige
stilling, som en oppfelging av Domstolkommisjonens utredning. Stortings-
meldingen skulle fremlegges for Stortinget hgstsesjonen 2000. Under arbei-
det ble det imidlertid besluttet i stedet & fremme en odelstingsproposisjon.
Arsaken var at man samtidig gnsket & fremme konkrete lovforslag, for dermed
a kunne gjennomfgre de aktuelle endringene sa raskt som mulig.

2.6 Proposisjonens hovedformal og hovedinnhold

Hovedformalet med & fremme denne proposisjon er a foresla en reform av den
sentrale administrasjon av domstolene. Administrasjonsordningen for dom-
stolene og regelverk og rutiner knyttet til dommerutnevnelser, bruk av mid-
lertidige dommere, klage- og disiplingerordning for dommere og regulering av
dommeres sidegjeremal har ikke veert tatt opp til prinsipiell og grunnleggende
vurdering pa sveert mange ar. Dagens administrasjonsordning reflekterer i
liten grad domstolenes spesielle stilling statsrettslig. Selv om de personer som
har arbeidet med disse spgrsmalene i Justisdepartementet har veert opptatt av
a etterleve de uskrevne og uformelle regler og retningslinjer som er antatt a
gjelde pa omradet, foreligger det et behov for en naermere avklaring og regu-
lering. For det alminnelige publikum har regler og ansvarsfordeling pa dette
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omradet kunnet fortone seg som uklare, og for dommerne har det veert usik-
kert hvilke prinsipper som gjelder for bl.a. sidegjgremal og publikums klage-
ordninger.

Den foreliggende proposisjonen tar sikte pa a foreta en ngdvendig avkla-
ring pa sentrale domstoladministrative omrader. Det foreslas i den forbindelse
at den sentrale domstoladministrasjonen flyttes ut av Justisdepartementet og
at det etableres et mer selvstendig organ som skal ha ansvaret for utferelsen
av de administrative oppgavene overfor domstolene, i den grad disse ikke er
delegert til domstollederne. Justisdepartementet skal etter forslaget ikke len-
ger ha alminnelig instruksjonsmyndighet over domstolene i administrative
sparsmal. Derimot skal det gjennom Stortingets behandling av budsjettpropo-
sisjonen gis arlige retningslinjer for arbeidet med de domstoladministrative
spersmal. Regjeringen skal ogsa ved kongelig resolusjon kunne instruere
domstoladministrasjonen i forhold til enkeltsaker. Dette er en instruksjonsad-
gang som forutsettes brukt kun i unntakstilfelle. Utover dette skal styringen
av domstoladministrasjonen kunne skje ved lov, forskrift og plenarvedtak i
Stortinget.

Proposisjonen inneholder konkrete forslag til lovregulering av disse
regler for fremtidig samhandling og ansvarsdeling mellom Stortinget, regje-
ringen, Justisdepartementet og domstoladministrasjonen. Det fremmes ogsa
konkrete forslag om lovregulering av de gvrige hovedtemaene i proposisjo-
nen; innfaring av en ny ordning for dommerutnevnelser, redusert bruk av mid-
lertidige dommere, regulering av dommeres adgang til & pata seg sidegjare-
mal og etablering av en ny klage- og disiplinaerordning for dommere.

Denne lovproposisjonen inneholder en behandling av hovedspgrsmalene
som er reist i Domstolkommisjonens omfattende utredning NOU 1999:19 i for-
hold til Hayesterett, lagmannsrettene og herreds- og byrettene.

En del av proposisjonen vil pa grunn av temaenes karakter og det grun-
dige utredningsarbeid som foreligger, ha en mer omfattende form enn det
som er vanlig i en lovproposisjon. Justisdepartementet anser dette som hen-
siktsmessig bade for & kunne foreta en grundig gjennomgang av Domstolkom-
misjonens utredning pa et omrade hvor grunnleggende lovgivning mangler,
og fordi den foreslatte reformen representerer en prinsipielt grunnleggende
og viktig klargjering og reform av ansvarsdeling og samhandlingsregler mel-
lom statsmaktene.

2.7 Lekdommere

Domstolkommisjonen har utredet en rekke problemstillinger knyttet til lek-
dommerne i kapittel 11 «Lekdommere. Serskilt om forliksradene» i NOU
1999: 19.

Etter Justisdepartementets vurdering er dagens regelverk for valg, opp-
nevning mv. av lekdommere sveert omstendelig og til dels foreldet. Domstol-
kommisjonen har vist til Stortingets vedtak 13. april 1999, der Stortinget ba
regjeringen om a foreta en giennomgang av dagens praksis med utvelging av
lekdommere til by-, herreds- og lagmannsrettene, herunder a fremme forslag
om endring av domstolloven med sikte pa & utelukke stortingsrepresentanter
fra & bli valgt som lagrettemedlemmer, meddommere og skjgnnsmenn.
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Et forslag om a utelukke stortingsrepresentanter fra valg, ble hgsten 1999
sendt pa hgring. Justisdepartementet vil varen 2001 fremme en odelstingspro-
posisjon som bl.a. omhandler dette.

Domstolkommisjonen ser positivt pa at framgangsmaten ved valg av lek-
dommere vil bli nermere utredet og peker pa enkelte spgrsmal som bgr vur-
deres i denne sammenheng.

Etter departementets oppfatning er en totalgjennomgang av reglene for
valg og uttaking av lekdommere ngdvendig for a forenkle dagens til dels kom-
pliserte regelverk og for & vurdere enkelte sentrale spgrsmal ved lekdomme-
rordningen. En slik giennomgang vil bli igangsatt i 2001.

Justisdepartementet har som malsetning a fa gjennomfart eventuelle lov-
endringer i god tid far neste valg av lekdommere som finner sted etter kom-
mune- og fylkestingsvalget hgsten 2003.

2.8 Densivile rettspleie pa grunnplanet

Med den sivile rettspleie pd grunnplanet mener man vanligvis de oppgaver
som er lagt til forliksradene, namsmennene og hovedstevnevitnet.

Domstolkommisjonen uttaler seg i NOU 1999: 19 om enkelte spgrsmal til-
knyttet den sivile rettspleie pa grunnplanet. Kommisjonens uttalelser er i for-
ste rekke knyttet til forslagene i utredningen «Utkast til fremtidig organise-
ring av den sivile rettspleie pa grunnplanet», den sakalte Reinskou-utrednin-
gen, som ble avgitt til Justisdepartementet 18. februar 1997.

Endringsforslag knyttet til den sivile rettspleie pa grunnplanet reiser en
rekke kompliserte spegrsmal, med sider bade mot domstolene, lensmannseta-
ten og kommunene. Endringer pa ett omrade vil lett fd konsekvenser for de
gvrige.

Departementet vil arbeide videre med disse spgrsmalene etter at ordnin-
gen for domstoladministrasjonen og strukturen pa domstolene i farste instans
er fastlagt (jf. St.meld. nr. 23 (2000-2001) om fgrsteinstansdomstolene i frem-
tiden).

Som et ledd i Tvistemalsutvalgets arbeid, ble det hgsten 2000 foretatt to
undersgkelser av forliksradenes virksomhet. Undersgkelsene ble igangsatt pa
oppdrag fra Tvistemalsutvalget. Det ble opprettet en prosjektgruppe med del-
takere fra Justisdepartementet og Samarbeidsutvalget for forliksrad og hoved-
stevnevitner i byene. Den ene undersgkelsen var en brukerundersgkelse ret-
tet mot parter, advokater og mgtefullmektiger i forliksradet. Den andre under-
spkelsen besto i en gjennomgang av et utvalg av dommer fra forliksradene
holdt opp mot kravene til dommer i tvistemalsloven 8§ 144-146.

Rapportene fra undersgkelsene foreld i januar 2001. Resultatene fra under-
spkelsene vil innga som en del av grunnlaget for Tvistemalsutvalgets vurde-
ring av forliksradenes plass i behandlingskjeden for sivile saker.

2.9 Saerdomstolene

Selv om szrdomstolene ikke uttrykkelig er nevnt i Domstolkommisjonens
mandat, omhandler kapittel 12 i NOU 1999:19 en rekke spgrsmal i tilknytning
til serdomstolenes organisering og administrative tilknytning i fremtiden.
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Hovedspgrsmalet for kommisjonen var om den sentrale administrasjonsord-
ningen for de alminnelige domstoler og seerdomstoler bgr vere felles. Pro-
blemstillingen er mest aktuell i forhold til jordskifterettene og Arbeidsretten.

Nar det gjelder jordskifterettene har regjeringen nylig oppnevnt et utvalg
som skal utrede jordskifterettenes, herunder jordskifteoverrettenes, stilling
og funksjoner. Ifglge mandatet skal utvalget ha avsluttet sitt arbeid innen 1.
juni 2002. Justisdepartementet finner det hensiktsmessig a avvente resultatet
av dette arbeidet, og foreslar derfor ikke konkrete endringer i denne proposi-
sjonen.

| forhold til Arbeidsretten har Justisdepartementet i St.meld. nr. 23 (2000-
2001) Domstolene i fremtiden i pkt 6.5.1 konkludert med at det ikke er grunn-
lag for & legge de saker som hgrer under Arbeidsretten til de alminnelige dom-
stoler. Justisdepartementet legger til grunn at spgrsmalet om administrasjons-
ordningen mv. av Arbeidsretten i fremtiden bgr veere felles med de alminne-
lige domstolene, slik det er reist i NOU 1999:19, blir gjort til gjenstand for en
seerskilt vurdering fra Kommunal- og regionaldepartementets side, i samar-
beid med representanter for Arbeidsretten og domstolens brukere.

For sa vidt angar de gvrige seerdomstolene; vergemalsrettene, skjgnnsret-
tene etter plan- og bygningsloven, konsulrettene i utlandet, Riksretten og
Utmarkskommisjonen for Nordland og Troms, vil det etter Justisdepartemen-
tets vurdering vaere hensiktsmessig at de spgrsmal som er reist av Domstol-
kommisjonen gjares til gjenstand for en sarskilt vurdering senere, etter at
reformen av den sentrale domstoladministrasjonen er iverksatt og man har
hgstet noe erfaring med den nye ordningen. Det er naturlig ogsa a avvente
utviklingen for sa vidt angar administrasjonsordningene for jordskifterettene
og Arbeidsretten.
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3 Oversikt over domstolordningen i Norge

3.1 Innledning

Hovedtyngden av den dgmmende virksomhet i Norge utgves av de alminne-
lige domstolene som er nevnt i domstolloven § 1: Hgyesterett og Hayesteretts
kjeeremalsutvalg, lagmannsrettene og herreds- og byrettene. Ogsa forliksra-
dene hgrer med blant de alminnelige domstolene, men skiller seg klart ut fra
de gvrige bade i sammensetning og funksjon. Det er de alminnelige domsto-
lene som behandler de fleste og den store bredden av rettslige tvister, uansett
om partene er privatpersoner, foretak eller offentlige organer. Idemmelse av
straff kan bare foretas av de alminnelige domstolene.

I tillegg til de alminnelige domstolene har vi sserdomstolene. Disse er opp-
rettet for a behandle spesielle, avgrensede sakstyper. Til seerdomstolene
harer bl.a. vergemalsrettene, jordskifterettene, Arbeidsretten og Riksretten,
jf. domstolloven § 2.

De alminnelige domstolene og seerdomstolene utgjegr de formelle domsto-
lene i Norge.

| tillegg finnes det domstollignende organer som har dgmmende funksjo-
ner i materiell forstand, men som likevel ikke formelt regnes som domstoler.
Eksempler pa dette er Trygderetten, Utlendingsnemnda og fylkesnemndene
for sosiale saker.

3.2 Dealminnelige domstolene

3.2.1 Instansordningen

De alminnelige domstolene er

- Haoyesterett og Hayesteretts kjeeremalsutvalg

— seks lagmannsretter, én i hvert lagdemme

— 92 herreds- og byretter (ogsa domstoler som betegnes som sorenskrive-
rembete, byfogd, byskriver eller skifterett hgrer med til denne gruppen),
fordelt pa 87 distrikter - «domssogn» - som landet er deltinn i

— ca. 440 forliksrad, vanligvis ett i hver kommune

Med Hgyesterett gverst og forliksradene nederst er det egentlig fire nivaer i
det norske domstolshierarkiet. Siden forliksradene ikke behandler straffesa-
ker, og det ogsa er en rekke unntak fra hovedregelen om at sivile saker skal
starte i forliksradet, er det likevel vanlig bare & snakke om tre instanser i dom-
stolsystemet: Herreds- og byrettene som fgrste instans, lagmannsrettene som
annen instans og Heyesterett som siste instans.

Som hovedregel kan en hgyere instans ikke gi instrukser til en lavere
instans om den faglige behandlingen av en konkret sak. Den hgyere instansen
har heller ingen administrativ instruksjonsrett overfor den lavere instansen.
Med fa unntak er den administrative instruksjonsretten forbeholdt domstolad-
ministrasjonen i Justisdepartementet. Det viktigste unntaket er at lagmanns-
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rettens leder kan tilkalle dommere fra fgrsteinstansdomstoler til & gjgre tje-
neste i enkeltsaker.

Sveert mange sivile saker starter i forliksradet med obligatorisk mekling.
Hvis meklingen ikke fgrer frem, har forliksradet relativt omfattende mulighet
til & avsi dom i saken. Alle saker som er padegmt i forliksradet, kan ankes inn
for herreds- og byretten. For & anke til lagmannsretten ma saken gjelde spers-
mal av en viss verdi. Det samme gjelder for anker til Hayesterett. Anker til
Hgyesterett ma dessuten fgrst behandles av Hgyesteretts kjeeremalsutvalg.
Kjeeremalsutvalget har vid adgang til a nekte a fremme anker for Hgyesterett,
for eksempel hvis det er klart at anken ikke vil fgre frem eller hvis verken
avgjarelsens betydning utenfor den foreliggende sak eller andre forhold tilsier
at saken tas under behandling.

Alle straffesaker starter i herreds- og byrettene. Skyldspgrsmalet kan bare
prgves i to instanser. Bare straffutmaling, saksbehandling og lovanvendelse
kan bringes inn for Hegyesterett som siste instans. Kjeeremalsutvalget kan
dessuten nekte a fremme en anke til Hayesterett hvis den ikke gjelder spgrs-
mal av prinsipiell interesse eller det av andre grunner er serlig viktig a fa
saken pravet i Hoyesterett.

En dom er en avgjarelse av realiteten i saken. Nar en domstol behandler
en sak, treffes det ofte ogsa en del prosessuelle avgjerelser underveis i
behandlingen av saken. Slike avgjgrelser kalles kjennelser. Ogsa disse kan
bringes inn for - pakjeeres til - en overordnet domstol. Dette gjelder for eksem-
pel kjennelser om varetektsfengsling.

3.2.2 Neermere om organiseringen innen den enkelte instans
Forliksradene

Forliksradene bestar av lekfolk valgt av kommunestyret for fire &r om gangen.
Vanligvis har verken forliksradsmedlemmene eller forliksradets sekretariat
noen formell juridisk kompetanse.

Forliksradene behandler et meget stort antall saker, og saksmengden har
veert stigende de siste arene. | 1999 behandlet forliksradene ca. 140.000 saker.
Ca. 68 % ble avgjort ved uteblivelsesdom, som avsies nar en av partene ikke
inngir tilsvar eller lar veere a mete opp i forliksradet. 14 % ble lgst ved dom eller
forlik.

Hovedvekten av sakene er kurante gjeldskrav hvor det egentlig ikke er
noen uenighet om at gjelden bestar. Det er likevel med dagens regler ofte ngd-
vendig & fa kravet fastsatt i dom for & fa mulighet til & tvangsinndrive gjelden.

I NOU 1992:35 Effektivisering av betalingsinnfordring m.v. er det foreslatt
at uimotsagte gjeldskrav kan tvangsinndrives med faktura og lignende som
tvangsgrunnlag. Hvis dette forslaget gjennomfgres, vil forliksradenes saks-
mengde reduseres betydelig.

Herreds- og byrettene

Vi har 87 domssogn for herreds- og byrett. | 83 av disse er det én herreds- eller
byrett. Disse domstolene er fullfaglige og behandler alle typer saker. | de fire
sterste byene er organiseringen pa herreds- og byrettsnivaet litt annerledes.
Hver enkelt by utgjer bare ett domssogn, men har likevel flere domstoler.
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Domstolene har ulike oppgaver som til sammen utgjer ansvarsomradet til en
fullfaglig domstol. |1 Oslo er det saledes et byfogdembete for namssaker, en
nyopprettet skifterett og byskriverembete for skiftesaker og tinglysing (frem
til 1. januar 2000 var dette to separate domstoler), og en byrett som behandler
de gvrige sivile sakene og straffesakene. | Bergen, Trondheim og Stavanger

er oppgavene delt mellom to domstoler; byrett og byfogdembete.
Domstolene pa herreds- og byrettsniva varierer sterkt i starrelse, fra fem

til over 160 ansatte. Dette har farst og fremst sammenheng med befolknings-
mengden i domssognet. Pa landsbasis var herreds- og byrettene 1. januar 2000
bemannet med 315 ordingere dommere, 162 dommerfullmektiger og 874 stil-
linger uten demmende oppgaver (kontorstillinger, saksbehandlerstillinger,
administrative lederstillinger).

Nar det gjelder den interne organiseringen av den enkelte herreds- eller
byrett, er strukturen gjennomgaende flat. En dommer er alltid domstolens
leder. Oslo byrett, Asker og Beerum herredsrett og Bergen byrett er organi-
sertiflere avdelinger som hver ledes aven dommer, som er underordnet dom-
stolens leder. Ellers finnes det ingen form for mellomlederstillinger, bortsett
fra en prgveordning ved én herredsrett med en dommer som formell nestle-
der. Videre er noen saksbehandlerstillinger tillagt enkelte arbeidslederoppga-
ver, og kontorsjef/administrasjonssjefstillinger er opprettet ved de aller stor-
ste domstolene.

Domstolens leder (eller avdelingslederen) fordeler sakene mellom dom-
merne, men har ingen instruksjonsmyndighet i forhold til de enkelte dom-
mere med hensyn til hvordan de skal behandle og padgmme sakene sine.
Prinsippet om domstolenes og dommernes uavhengighet gjelder altsa ikke
bare pavirkning utenfra, men innebaerer ogsa at den enkelte dommer skal
veere uavhengig i forhold til sin domstolleder og sine kolleger.

Derimot har domstolens leder en tilsynsplikt nar det gjelder dommernes
saksavvikling, samt administrativt ansvar for ferieavvikling, tilstrekkelig tilste-
deverelse pa kontoret mv.

Heller ikke overfor dommerfullmektigene, som med ett unntak finnes ved
alle domstoler i farste instans, har domstolleder noen instruksjonsrett med
hensyn til hvordan den enkelte sak skal avgjgres. Derimot har domstolleder
en oppleerings- og veiledningsplikt. Fordeling av saker til dommerfullmektiger
skal skje under hensyn til fullmektigens erfaring, faglige dyktighet, modenhet
0oSV.

Det har veert atskillig diskusjon innad i domstolene om hvilken myndighet
domstolleder har - og bar ha - overfor dommerne. Utviklingen synes a ga i ret-
ning av at domstollederens rolle far flere elementer av den tradisjonelle leder-
rollen. Spersmalet vil bli gjort til gjenstand for videre utredninger i tiden som

kommer.

Overfor funksjonaerene har domstolleder vanlig instruksjonsmyndighet
og tilsynsplikt.

Av tabell 3.1 fremgar ngkkeltall (avrundet) for de viktigste typer saker og
andre arbeidsoppgaver ved herreds- og byrettene i 2000. For & illustrere end-
ringene i saksmengden over tid, er ogsa tallene for 1980 og 1990 gjengitt.
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Tabell 3.1: Innkomne saker ved herreds- og byrettene (avrundet)

Herreds- byrettene 1980 1990 20001!
Sivile saker 14 400| 16600 12400
Skjgnnssaker (inkl. bevisopptak og sjgforklaringer) 2 000 1500 700
Straffesaker i forhgrsrett (enkel behandling) 19600 23800| 33000
Straffesaker i vanlig meddomsrett 7700 11400/ 15700
Konkursboer 1100 4100 3600
Dadsboer og felleseieboer 4600 2 600 1300
Namsrettssaker (ekskl. auksjonsbegjseringer) 5000| 14500( 166002
Dokumenter til tinglysing (ekskl. Lgsgreregistret) 911 600| 966 400 901 100

L Forelgpige tall
2 Inkludert gjeldsordningssaker

Kilde: Justisdepartementets forretningsstatistikk

Lagmannsrettene

Landet er delt i seks lagdgmmer, med en lagmannsrett i hvert lagdgmme. Lag-
mannsrettene har en rent demmende funksjon. De ikke-dgmmende delene av
herreds- og byrettens arbeid som vigsler, registrering, skiftearbeidet mv. fin-
ner vi saledes ikke igjen i lagmannsrettene.

| starrelse er det ikke sa stor variasjon mellom lagmannsrettene som mel-

lom domstolene i farste instans, men det er forskjeller ogsa her. Pr. 1. januar
2000 hadde Borgarting lagmannsrett 50 dommere, dvs. dobbelt s mange som
Gulating med 26 dommere og mer enn tre ganger sd mange som Eidsivating,
Agder, Frostating og Halogaland med mellom 10 og 16 dommere hver.

Lagmannsrettene har ikke dommerfullmektiger, men enkelte lagmanns-
retter har periodevis hatt midlertidige dommerstillinger for & nedarbeide
restanser.

| tillegg til 127 lagdommerstillinger hadde lagmannsrettene pr. 1. januar
2000 88 funksjoneerstillinger. At det er feerre funksjonzerstillinger pr. dommer-
stilling ved lagmannsrettene enn ved herreds- og byrettene, skyldes at lag-
mannsrettene har mindre omfattende funksjonaeroppgaver.

Ogsa lagmannsrettene har tradisjonelt hatt en flat intern organisasjons-
struktur. Farstelagmannen er lagmannsrettens leder. | tillegg er det opprettet
lagmannsstillinger. Opprinnelig hadde ikke lagmennene lederfunksjoner,
men i de senere ar har fgrstelagmennene i varierende grad delegert enkelte
administrative oppgaver til lagmennene. Pa det administrative plan har samt-
lige lagmannsretter en administrasjonssjef.

Borgarting lagmannsrett ble i 1997 inndelt i tre avdelinger, hver ledet av
en lagmann, etter mgnster av avdelingsinndelingen i Oslo byrett, Asker og
Baerum herredsrett og Bergen byrett. | juli 2000 ble det besluttet at Gulating
lagmannsrett skal deles i to avdelinger.

Forholdet mellom fagrstelagmannen og de gvrige dommerne nar det gjel-
der saksfordeling mv., tilsvarer det som er beskrevet foran for herreds- og
byrettene.
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| tabell 3.2 gis en oversikt over de viktigste sakstypene og antall saker

(avrundet) ved lagmannsrettene.

Tabell 3.2: Innkomne saker ved lagmannsrettene (avrundet)

Lagmannsrettene 1980 1990 20001
Sivile ankesaker 1600 1800 2 000
Sivile kjeeremal 500 1100 1500
Overskjenn 2 160 80
Straffesaker (for «to-instansreformen» %) 400 500

Ankeprgving i straffesaker 3100
- herav til ankebehandling 1100
Kjeeremal i straffesaker 1500 2 400 3500

L Forelgpige tall.

2 Adgang til overskjgnn ble fiernet i 1973 og gjeninnfart i 1982

3 For «to-instansreformen» tradte i kraft 1. august 1995, ble de mest alvorlige straffesakene
behandlet i lagmannsretten som fgrste instans. De mindre alvorlige sakene startet i herreds-
og byretten, med ankeadgang direkte til Hayesterett nar anken gjaldt saksbehandling, lovan-
vendelse og straffutmaling. For skyldspgrsmalet kunne Hgyesteretts kjeeremalsutvalg sam-
tykke i fornyet behandling ved lagmannsrett, men slikt samtykke ble bare gitt i en mindre
andel av sakene. Etter 1. august 1995 starter alle straffesaker i herreds- og byretten, med
ankeadgang - ogsa over skyldsparsmalet - til lagmannsretten.

Kilde: Justisdepartementets forretningsstatistikk

Hoyesterett

Hgyesterett demmer i siste instans og er ankeinstans for avgjarelser truffet i
lavere instanser.

Hgyesterett hadde pr. 1. januar 2001 20 dommere inkludert justitiarius.
Hgyesterett har videre en direktar og et juridisk sekretariat med 15 stillinger
for utredere, samt 22 kontor- og funksjoneerstillinger.

Av tabellene 3.3 og 3.4 fremgar antall innkomne saker ved Hgyesteretts
kjeeremalsutvalg og Hgyesterett.

Tabell 3.3: Innkomne saker i Hoyesteretts kjseremdlsutvalg

Hgyesteretts kjseeremalsutvalg 1980 1990 2000
Sivile anker 279 319 403
Sivile kjeeremal m.m. 243 441 400
Straffesaker 14441 21421 269
Straffekjeeremal m.m. 448

1 Omfatter bade kjeeremal og anker. Nedgangen i straffesaker i 1999 har sammenheng med
«to-instansreformen», som tradte i kraft 1. august 1995, se note 2 under tabell 3.2.

Kilde: Justisdepartementets forretningsstatistikk
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Tabell 3.4: Saksmengden i Hoyesterett

Hgyesterett 1980 1990 2000
Sivile saker henvist 78 69 85
Sivile saker avgjort 71 60 75
Straffesaker tillatt fremmet 314 270 74
Straffesaker avgjort 308 264 68

Kilde: Justisdepartementets forretningsstatistikk

3.3 Seerdomstolene

I motsetning til en del andre land, bl.a. Sverige, spiller seerdomstolene en
beskjeden rolle i den norske rettspleien. De fleste seerdomstolene er nevnt i
domstolloven § 2. Seerdomstolene omfatter sveert ulike organer; fra verge-
malsrettene som i praksis er en del av herreds- og byrettene, til konsulrettene
som foretar bevisopptak i utlandet og ikke har demmende oppgaver i egentlig
forstand. Arbeidsretten, Utmarkskommisjonen for Nordland og Troms og
jordskifterettene er de viktigste seerdomstolene i praksis. Arbeidsretten er
opprettet i medhold av arbeidstvistloven og behandler saker som gjelder kol-
lektiv arbeidsrett, bl.a. tarifftvister. Utmarkskommisjonen for Nordland og
Troms fastsetter om staten er eier av arealer i de to fylkene, fastsetter eien-
domsgrenser mellom statlig og annen eiendom og avgjgr om noen har bruks-
rettigheter pa statens grunn. Det finnes 41 jordskifteretter og fem jordskifteo-
verretter. Deres hovedoppgave er & lgse uhensiktsmessige eiendoms- og
bruksforhold.

Typisk for seerdomstolene er at de har sterke innslag av lekdommere.
Bortsett fra jordskifterettene, jordskifteoverrettene og konsulrettene, ledes
alle seerdomstolene av en jurist.

3.4 Domstollignende forvaltningsorganer

Enkelte forvaltningsorganer karakteriseres som domstollignende fordi de har
saertrekk som minner om domstolene. Trygderetten, Utlendingsnemnda og
fylkesnemndene for sosiale saker er eksempler pa slike organer.

De domstollignende forvaltningsorganene har bl.a. som hovedoppgave a
lgse rettslige tvister, deres avgjarelser er rettslig bindende og de er i sin fag-
lige virksomhet i betydelig grad uavhengige i forhold til andre (overordnede)
forvaltningsorganer. Avgjarelsene som de domstollignende forvaltningsorga-
nene treffer, kan imidlertid overprgves av de alminnelige domstoler, vanligvis
med herreds- og byretten som farste instans. For saksbehandlingen ved disse
organene gjelder forvaltningsloven, i motsetning til domstolenes saksbehand-
ling som er regulert gjennom prosesslovgivningen.
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3.5 Dommere

3.5.1 Innledning

Etter domstolloven § 52 omfatter dommerbegrepet personer som har dem-
mende myndighet i en domstol. Det er vanlig a skille mellom fagdommere og
lekdommere, selv om domstolloven ikke definerer noen grense mellom disse.
Fagdommere i de alminnelige domstoler vil alltid veere jurister. | seerdomsto-
lene finnes dommere med annen faglig bakgrunn enn den juridiske, men som
det likevel er naturlig & regne med som fagdommere. Ofte vil man kunne
regne alle fast tilsatte eller utnevnte dommere som fagdommere, mens de som
trekkes eller oppnevnes for begrenset tid eller for en bestemt sak, er lekdom-
mere. Men det finnes ogsa fagdommere som er oppnevnt for en begrenset tid.

Felles for fagdommere og lekdommere gjelder domstollovens regler om

habilitet, om taushetsplikt og om rettergangsansvar. Det er likevel til dels
betydelige forskjeller mellom fagdommere og lekdommere i funksjon, maten
de utpekes pa mv.

3.5.2 Fagdommere

Hovedgruppen av fagdommere er de som utnevnes av Kongen i statsrad i fast,
heldags dommerstilling. De far status som embetsmenn og nyter godt av ver-
net i Grunnloven 8§ 22 mot oppsigelse og forflytning mot sin vilje, og av vernet
mot avskjed pa annen mate enn etter rettergang og dom. Disse rettighetene
utgjer det viktigste formelle vernet for dommernes uavhengighet av den utg-
vende makt. De utnevnte fagdommerne gjar tjeneste i herreds- og byrett, lag-
mannsrett og Hayesterett.

Det er ogsa en gruppe heldags fagdommere som ikke er utnevnt i statsrad.

For det fgrste finner man i de alIminnelige domstoler dommere som er konsti-
tuert i statsrad for en begrenset periode, for eksempel som vikarer for faste
dommere pga. sykdom, eller som ekstra dommere pga. topper i arbeidsbelast-
ningen eller gnske om nedarbeiding av restanser. Disse dommerne har status
som embetsmenn etter tjenestemannsloven og antas a ha fullt stillingsvern i
perioden de er konstituert for. | de alminnelige domstoler er det for det andre
dommere som er konstituert av Justisdepartementet eller av fylkesmannen for
en begrenset periode, og som derfor har status som tjenestemenn og ikke
embetsmenn. For det tredje er det i sserdomstolene heldags dommere som er
oppnevnt i statsrad for en begrenset periode (Arbeidsretten) eller tilsatt i stats-
rad i fast stilling (jordskifterettene). Disse har ikke status som embetsmenn
og det er tvilsomt om de har det spesielle stillingsvern som tilkommer
utnevnte og statsradskonstituerte dommere.

En siste gruppe dommere i heldags stilling er dommerfullmektigene. De
skiller seg fra andre dommere i herreds- og byrettene bade ved at de tilsettes
av vedkommende domstolleder, at tilsettingen er tidsbegrenset og at det stil-
les vesentlig mindre krav til yrkeserfaring og livserfaring. Dommerfullmekti-
gene har intet stillingsvern utover det ordinzere vern for statens arbeidstakere
etter tjenestemannsloven.

| tillegg til heldags dommere finnes det fagdommere som gjar tjeneste i
enkeltsaker og/eller ved behov. Det finnes ekstraordinaere lagdommere, dvs.
pensjonerte dommere som oppnevnes av Justisdepartementet for ett ar av
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gangen. Disse gjar tjeneste i en lagmannsrett i de saker som farstelagmannen
bestemmer. Dertil kommer fagdommere oppnevnt av Kongen i statsrad, som
gjar tjeneste for Utmarkskommisjonen for Nordland og Troms. Denne dom-
stolen har en saksportefglje som innebaerer at den trer sammen etter behov.

Felles for de fleste fagdommere gjelder at de arbeidsrettslig er statstil-
satte. Arbeidsgiveransvaret ligger dels i Justisdepartementet og dels i andre
fagdepartementer.

3.5.3 Lekdommere

| de alminnelige domstolene er det et betydelig lekdommerinnslag. Forliksra-
det bestar utelukkende av lekdommere. | sivile saker for by- og herredsret-
tene og lagmannsrettene, er hovedregelen at lekdommere deltar som med-
dommere der partene krever det eller retten finner det gnskelig. Det finnes
bade ordineere meddommere fra de alminnelige meddommerutvalgene, og
fagkyndige meddommere fra egne utvalg med sarlig kompetanse innenfor
spesielle fagomrader.

Ved behandling av ordinegere straffesaker (dvs. saker som ikke behandles
i forhgrsretten) i by- og herredsrettene deltar alltid meddommere. Meddom-
mere deltar ogsa i de fleste straffesaker som behandles i lagmannsretten.
Meddommerne er alltid i flertall.

| visse alvorlige straffesaker settes lagmannsrett med ti lagrettemedlem-
mer i tillegg til fagdommerne, og disse lagrettemedlemmene avgjer skyld-
spgrsmalet alene. Fire av de ti lagrettemedlemmene gjer deretter tjieneste som
ordineere meddommere ved straffutmalingen. Formelt er ikke lagrettemed-
lemmene dommere etter domstolloven, men i praksis regnes ogsa disse som
lekdommere. Lekdommere finnes ogsa i serdomstolene og som skjgnns-
menn. | Hgyesterett behandles ingen saker med lekdommere.

Felles for lekdommere ved de alminnelige domstoler er at de vanligvis er
folkevalgte. Forliksradsmedlemmer, meddommere og lagrettemedlemmer
velges av kommunestyret, mens fylkestinget velger skjgnnsmenn. Valgperio-
den er fire ar.

Meddommere, lagrettemedlemmer og skjgnnsmenn trekkes eller opp-
nevnes for hver enkelt sak. Forliksrddsmedlemmene er derimot faste gjen-
nom hele funksjonsperioden.

Fordi lekdommere er folkevalgte, og ikke tilsatte, har de ikke samme stil-
lingsvern som fagdommere. Siden vervet er et ombud, har lekdommere i
utgangspunktet bade rett og plikt til & fungere i vervet ut den periode de er
valgt for. Dette innebarer bade at de ikke lenger kan fungere hvis de for
eksempel taper et av valgbarhetsvilkarene, og at de - i motsetning til fagdom-
mere - ikke kan si opp.

Seerdomstolene har ogsa et betydelig innslag av lekdommere. Med visse
unntak er deres rettslige stilling i hovedsak den samme som for lekdommere
ved de alminnelige domstoler.
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3.6 Den sentrale administrasjonen av domstolene

3.6.1 Administrasjon av de alminnelige domstolene

Ansvaret for den sentrale administrasjon av de alminnelige domstolene er lagt
til Justisdepartementet. | 1996 ble det opprettet en egen avdeling i departe-
mentet, Domstolavdelingen, for & ta seg av disse oppgavene. Avdelingen er
organisert som en ordinzr avdeling i departementet, noe som bl.a. innebaerer
at prinsipielt viktige saker avgjeres av departementsrad eller politisk ledelse.

Den sentrale administrasjon av domstolene har fglgende hovedelementer:

@konomiforvaltning

Den vanlige budsjettprosessen i staten fglges, og domstolenes budsjett inngar
i forslaget til samlet statsbudsjett i St. prp. nr. 1. De bevilgede midler fordeles
til de enkelte domstoler. Regnskapsrapporter fra domstolene behandles to
ganger i budsjettaret. | noen utstrekning foretas justeringer eller tilleggsbe-
vilgninger.

Statistikk

Statistikk for saksmengden og saksawviklingen i domstolene innhentes og
bearbeides. Dette er viktige data bl.a. for vurderingen av ressursbruk og res-
sursfordeling (for eksempel stillinger) ved domstolene, og for den administra-
tive styringen generelt.

Lokaler

Domstolene leier lokaler av Statsbygg eller andre utleiere og star for den dag-
lige driften av lokalene sammen med utleier. Departementet har ansvaret for
reforhandling av eksisterende leieavtaler og inngaelse av nye. Departementet
avgjer hvilke domstoler som skal fa utvide og rehabilitere de gamle lokalene
eller fa nye lokaler.

Informasjonsteknologi

Det er organisert en egen forvaltningsenhet utenfor departementet, Rettsve-
senets IT- og fagtjeneste (RIFT), som har det operative ansvaret nar det gjel-
der anskaffelser, installasjoner, systemutvikling, brukerstattetjenester muv.
Den sentrale grunnboksdatabasen drives av et eget statseid selskap, Norsk
Eiendomsinformasjon as.

Personalforvaltning

Departementet arbeider dels med generelle oppgaver som utvikling av perso-
nalpolitikk mv., og dels med enkeltsaksbehandling. Departementet behandler
tilsettingssaker for dommerstillinger, mens tilsetting i andre stillinger skjer
lokalt. Lannsforhandlinger gjennomfgres sentralt for alle arbeidstakergrupper
for de aller fleste domstolers vedkommende.
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Organisasjonsutvikling og kompetanseutvikling

Departementet tar initiativ til og sgrger for oppfglging av organisasjonsutvik-
ling ved enkeltdomstoler og utvikling av organisasjon, geografisk struktur og
arbeidsomrade for domstolene. To egne rad, Etterutdanningsradet for dom-
mere og Oppleeringsradet for funksjonzerer i domstolene, med medlemmer
bade fra domstolene/organisasjonene og fra departementet, har hovedansva-
ret for kompetanseutvikling hos dommere og funksjonaerer. Det er ogsa opp-
rettet et eget Studiepermisjonsutvalg for dommere.

Malstyring, planlegging og effektivisering

@konomireglementets krav om virksomhetsplanlegging gjelder ogsa for dom-
stolene, men Justisdepartementet har for disse lagt opp til en noe forenklet
form. Stortinget har selv vurdert og sluttet seg til de overordnede mal for saks-
avviklingen i domstolene, og falger dem opp i den arlige behandlingen av bud-
sjettet. | et samarbeid mellom domstolene og Justisdepartementet er det i til-
legg fastsatt mer generelle malsettinger for kvalitet, rettssikkerhet mv. For
Hoyesterett gjelder Hoyesteretts eget hovedmal: A arbeide for rettsenhet,
rettsavklaring og rettsutvikling. Det slas fast i de arlige tildelingsbrev at Hay-
esterett selv formulerer mal og resultatkrav, og planlegger driften innenfor de
gitte budsjettrammer.

De siste 10-15 arene har det skjedd en omfattende delegering av adminis-
trative oppgaver og myndighet til den enkelte domstolleder. Fra 1990 er det
domstolleder alene som tilsetter dommerfullmektiger, og funksjonzerer tilset-
tes i regionale tilsettingsrad etter innstilling fra domstolleder. Etter budsjett-
reformen i staten i 1986 har domstolleder fatt betydelig frihet til & disponere
tildelingen etter eget skjgnn, i samarbeid med tillitsvalgte. Avgjarelser etter
ferieloven, innvilgelse av permisjon til andre enn dommere m.m. er ogsa dele-
gert. Sikkerhetsklarering av dommere skjer innenfor domstolene, med justiti-
arius i Hgyesterett som gverste klareringsmyndighet.

3.6.2 Administrasjon av seerdomstolene

Det administrative ansvaret for seerdomstolene fglger ingen enhetlig modell.
Vergemalsrettene og Utmarkskommisjonen for Nordland og Troms adminis-
treres av Justisdepartementet. Jordskifterettene administreres av Landbruks-
departementet. Arbeidsretten administreres av Kommunal- og regionaldepar-
tementet. Det samme gjelder skjgnnsrettene, selv om det i praksis ogsa er et
lokalt, kommunalt ansvar for disse, og de juridiske fagdommerne oppnevnes
av Justisdepartementet. Konsulrettenes bevisopptak utfgres av ordineere ledd
i utenrikstjenesten, underlagt Utenriksdepartementets administrative myn-
dighet.
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4 Internasjonale prinsipper og domstoler

4.1 Innledning

| dette kapittel vil det bli gitt en oversikt over internasjonale prinsipper og
internasjonale domstoler som er av interesse i denne sammenheng. De uten-
landske ordninger som er av serlig interesse for de enkelte spgrsmal denne
proposisjonen behandler, vil bli omtalt i de respektive kapitlene. Det vil i til-
legg bli gitt en generell redegjerelse for domstolstrukturen i det enkelte land
under kapittel 7, i forbindelse med at det redegjares for de ulike administra-
sjonsordningene. Hovedvekten vil bli lagt pa de gvrige nordiske land.

4.2 Internasjonale prinsipper

En rekke internasjonale dokumenter omhandler de temaer som skal behand-

les i det fglgende. Seerlig sentrale er:

— Verdenserklaeringen om menneskerettigheter 1948

— Den europeiske menneskerettskonvensjon av 4. november 1950, artikkel
6

— FNs konvensjon om sivile og politiske rettigheter av 16. desember 1966,
artikkel 14

— FNs Basic Principles on the Independence of the Judiciary, 1985

— Europaradets Rekommendasjon nr. R (94) 12 om Independence, effici-
ency and role of judges, 1994

Prinsippet om domstolenes og dommernes uavhengighet star sentralt i de
internasjonale dokumentene. Den fundamentale bestemmelse er artikkel 6 i
Den europeiske menneskerettskonvensjonen, som trekker opp grunnleg-
gende rettssikkerhetsgarantier i forbindelse med behandling av rettssaker, -
bade sivile saker og straffesaker. En av rettssikkerhetsgarantiene i artikkel 6
er det enkelte individs rett til & fa avgjort saken av «en uavhengig og upartisk
domstol opprettet ved lov». Det er opprettet en egen domstol - Den europeiske
menneskerettsdomstol - som skal sikre at medlemsstatene overholder kon-
vensjonen.

Ved siden av Den europeiske menneskerettskonvensjonen, er FNs kon-
vensjon om sivile og politiske rettigheter den eneste av de nevnte dokumen-
tene som er folkerettslig bindende. Disse har ogsa stilling som norsk lov, jf.
menneskerettsloven 21. mai 1999 nr. 30 § 2. Dette gir de to konvensjoner en
seerlig betydning. FN-konvensjonens artikkel 14 er i sin utforming og fokuse-
ring pa uavhengige domstoler meget lik artikkel 6 i Den europeiske menne-
skerettskonvensjonen, og Justisdepartementet ngyer seg derfor med a
beskrive den sistnevnte bestemmelse nermere, se nedenfor under pkt. 4.2.1.

Europaradets Rekommendasjon har sitt utspring i Den europeiske men-
neskerettskonvensjon artikkel 6, og representerer en videreutvikling og klar-
gjering av hva prinsippet om uavhengige domstoler og dommere bgr inne-
holde. FNs Basic Principles bygger pa sin side pa Verdenserklzeringen om
menneskerettigheter fra 1948. Bade Europaradets Rekommendasjon og FNs
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Basic Principles har naermere bestemmelser om bl.a. utnevnelse av dommere
og om disiplineertiltak. Disse dokumentene er som nevnt ikke folkerettslig
bindende, men de er formet som anbefalinger til medlemsstatene om a inte-
grere dem i de nasjonale rettssystemene. FNs Basic Principles og Europara-
dets Rekommendasjon er naermere beskrevet under pkt 4.2.2 og 4.2.3.

I tillegg til de dokumenter som er nevnt ovenfor, vises til artikkel 10 i den
universelle menneskerettighetserkleringen som FN vedtok 10. desember
1948, som lyder slik:

«Everyone is entitled in full equality to a fair and public hearing by an
independent and impartial tribunal, in the determination of his rights
and obligations and of any criminal charge against him.»

For ordens skyld nevnes at flere andre dokumenter bergrer domstolenes og
dommernes uavhengighet, men departementet finner det ikke ngdvendig a ga
naermere inn pa disse.

4.2.1 Den europeiske menneskerettskonvensjonen artikkel 6

Den europeiske menneskerettskonvensjon av 4. november 1950 ble ratifisert
av Norge 15. januar 1952, og tradte i kraft 3. september 1953. Artikkel 6 danner
som nevnt utgangspunkt for de senere internasjonale dokumenter om dom-
stolenes og dommernes uavhengighet. Den sentrale bestemmelse lyder
(norsk oversettelse):

«For a fa avgjort sine borgerlige rettigheter og plikter eller en straffe-
siktelse mot seg, har enhver rett til en rettferdig og offentlig rettergang
innen rimelig tid ved en uavhengig og upartisk domstol opprettet ved
lov.»

Konvensjonsteksten er i atskillig utstrekning utfylt og presisert gjennom en
rekke avgjgrelser av Den europeiske menneskerettsdomstolen og Den euro-
peiske menneskerettighetskommisjonen. Disse organers oppgave har vert a
sikre at de forpliktelser som medlemsstatene har tatt pa seg, blir overholdt.

Kravet til domstolenes uavhengighet gjelder bade i forhold til den lovgi-
vende og den utgvende makt. Denne uavhengigheten ma vaere synbar for
andre, og seerlig viktig er dette for den/de parter som er involvert i en rettssak.
Det er med andre ord ikke nok at dommeren selv faler seg uavhengig. Det
samme gjelder konvensjonens krav om upartiskhet; dommeren ma framtre
som upartisk.

Menneskerettsdomstolen synes i sin praksis a ha knyttet kravet om uav-
hengighet seerlig til tre forhold; utnevnelsesprosedyren for dommere, varig-
heten av dommernes utnevnelse og om det foreligger garantier mot press fra
utenforstadende. At dommere, som i Norge, utnevnes av den utgvende makt
har ikke blitt sett pA som problematisk, forutsatt at utnevnelsen er saklig og
basert pa en betryggende prosedyre. Et helt sentralt element i uavhengighets-
kravet er at den utgvende makt ikke skal kunne fijerne en dommer, med min-
dre helt spesielle forhold foreligger. Det avgjgrende er at denne rettigheten
for dommeren er sikret i praksis, ikke om den er fastsatt i konstitusjonen eller
i lov.

I Norge er dommernes stillingsvern fastsatt i Grunnloven § 22 annet ledd:
Dommere kan bare avskjediges etter dom. Tidsbestemte utnevnelser avdom-
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mere kan veere i strid med Den europeiske menneskerettskonvensjonen, og
jo kortere perioden for utnevnelsen er, jo lettere vil den kunne stride mot kon-
vensjonen.

Uavhengighetsprinsippet forutsetter videre at den utevende makt ikke
kan gi instrukser til domstolene om hvorledes de skal utfgre sin rent dem-
mende virksomhet i konkrete saker.

Kravet om upartiskhet omfatter ogsa krav til dommernes habilitet. Var
nasjonale lovgivning angir hvilke situasjoner som medfgrer inhabilitet, men
Menneskerettsdomstolen viser at ogsa flere forhold kan spille en rolle i rela-
sjon til kravet om upartiskhet. For eksempel kan en dommer ikke alltid
padgmme en straffesak, dersom hun/han pa tidligere stadier og kanskje flere
ganger har tatt standpunkt til spgrsmalet om varetektsfengsling av vedkom:-
mende siktede/tiltalte.

Den betydning som menneskerettene tillegges i Norge, ble fremhevet ved
at Grunnloven i 1994 fikk en ny § 110 ¢, som lyder:

«Det paaligger Statens Myndigheder at respektere og sikre Mennes-
kerettighederne. Neermere bestemmelser om Gjennomfgrelsen af
Traktater herom fastseettes ved Lov.»

Den europeiske menneskerettskonvensjonen ble en del av norsk rett gjennom
lov om styrking av menneskerettighetenes stilling i norsk rett (menneske-
rettsloven), vedtatt av Stortinget 21. mai 1999. Lovens formal er & styrke men-
neskerettighetenes stilling i norsk rett. Loven medfarer at Den europeiske
menneskerettskonvensjonen skal gjelde som norsk lov, og ved motstrid mel-
lom konvensjonen og annen lovgivning skal ferstnevnte ga foran. For ordens
skyld nevnes at bl.a. pa strafferettens omrade gjaldt dette ogsa tidligere.

4.2.2 FNs Basic Principles on the Independence of the Judiciary

FNs Basic Principles on the Independence of the Judiciary ble vedtatt av FNs
generalforsamling 13. desember 1985. Dokumentet fastsetter nsermere
bestemmelser om de nasjonale domstolenes uavhengighet, om dommernes
ytringsfrihet og forholdet til andre menneskerettigheter, om kvalifikasjons-
krav til dommere og utnevnelse av dommere, om dommeres arbeidsvilkar og
om disiplinzere forfagyninger overfor dommere.

Basic Principles er ikke folkerettslig bindende for medlemsstatene, men

siktemalet er at statene skal la seg inspirere av prinsippene og bestrebe seg pa
a gjennomfagre dem i egen lovgivning.

| Basic Principles slas det bl.a. fast at domstolenes uavhengighet skal
garanteres av staten, enten i konstitusjonen eller i lov, og respekteres av den
utevende makt og gvrige samfunnsinstitusjoner. Staten skal ogsa veere forplik-
tet til 4 stille de ngdvendige ressurser til disposisjon, slik at domstolene kan
utfare sine funksjoner tilfredsstillende. Domstolene skal ha kompetanse til &
treffe avgjerelser i alle spgrsmal av rettslig karakter, og eksklusiv kompetanse
til & avgjere om en sak hgrer inn under domstolene. Fordeling av saker pa
dommere internt i den enkelte domstol skal avgjagres av vedkommende dom-
stol selv. Domstolen skal kunne treffe sine avgjgrelser pa en upartisk mate
med grunnlag i sakens fakta og i samsvar med loven, uten restriksjoner, press
og trusler fra noe hold. Domstolenes avgjerelser skal ikke veere gjenstand for
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endring, bortsett fra ved overprgving av overordnet domstol (og ved benad-
ning av kompetent myndighet i straffesaker).

Basic Principles stiller visse kvalifikasjonskrav til dem som utnevnes som
dommere. De ma bl.a. ha den ngdvendige personlige integritet og veere skik-
ket for stillingen gjennom kvalifisert juridisk yrkespraksis eller kvalifiserte
juridiske kunnskaper. Diskriminering av potensielle dommere pga. rase,
kjenn, religion osv. ma ikke skije.

Dommerne skal sikres visse rettigheter i forbindelse med oppsigelse/
avskjed, suspensjon og ved andre former for disiplinzrtiltak. De har i slike til-
feller krav pa en rettferdig rettergang, og pa at avgjgrelser om disiplineertiltak
treffes i samsvar med etablerte standarder for hvordan dommere skal eller bar
opptre. Oppsigelse/avskjed og suspensjon kan skje pa grunnlag av udyktighet
i stillingen, eller som faglge av en opptreden som ikke er forenlig med de krav
som stilles til dommerstillingen. En viktig rettssikkerhetsgaranti er at ogsa de
avgjarelser det her er tale om, skal kunne gjgres til gjenstand for selvstendig
rettslig overpraving.

Dommere skal nyte godt av de vanlige menneskerettigheter som ytrings-
frihet, trosfrinet mv. Ved utgvelsen av disse rettighetene ma dommerne imid-
lertid ta hensyn til den verdigheten som er knyttet til deres stilling, og til dom-
stolenes upartiskhet og uavhengighet. Dommere skal ha full frihet til 4 eta-
blere eller slutte seg til organisasjoner som kan ivareta deres interesser som
dommere.

Som nevnt forutsetter Basic Principles at dommeres uavhengighet lovfes-
tes. Det samme gjelder arbeidsvilkar, fysisk sikkerhet, rett til passende avlgn-
ning, pensjon og pensjonsalder. Faste dommere skal ogsa ha et lovbasert vern
mot oppsigelse/avskjed frem til inntradt pensjonsalder. Midlertidige dom-
mere skal ha et tilsvarende vern i den perioden de er oppnevnt for.

4.2.3 Europaradets Rekommendasjon nr. R (94) 12 om Independence,
efficiency and role of judges

Europaradets Rekommendasjon nr. R (94) 12 om Independence, efficiency
and role of judges er som nevnt ikke folkerettslig bindende. Den bygger pa
artikkel 6 i Den europeiske menneskerettskonvensjonen og FNs Basic Prin-
ciples. Rekommendasjonen anser domstolenes og dommernes uavhengighet
som en hjgrnestein i et rettferdig rettssystem, og anbefaler at den enkelte
medlemsstat styrker domstolenes/dommernes uavhengighet og effektivitet
ved & integrere de prinsipper som fastsettes i Rekommendasjonen i det nasjo-
nale rettssystemet.

Det utgangspunkt som Rekommendasjonen bygger pa er idéen om at den
myndighet som dommerne har, skal balanseres av deres plikter. Dersom
dommere skal kunne veere uavhengige, er det ngdvendig at de sikres en viss
myndighet. Denne myndigheten ma imidlertid ikke misbrukes, og dommerne
ma derfor palegges visse plikter.

Rekommendasjonen inneholder prinsipper som i utgangspunktet gjelder
for alle dommere, ogsa for lekdommere og medlemmer av domstollignende
organer. Rekommendasjonens seks prinsipper omfatter
— Generelle prinsipper om dommernes uavhengighet (Prinsipp I)

— Dommernes autoritet (Prinsipp I1)
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— Tilfredsstillende arbeidsforhold for dommere (Prinsipp I11)
— Dommeres rett til & etablere foreninger (Prinsipp 1V)

— Dommernes plikter (Prinsipp V)

— Disiplingerforhold mv. (Prinsipp VI)

Spesielt kan nevnes at de generelle prinsipper - Prinsipp | - fastsetter at alt ma
gjares for & fremme, sikre og respektere dommernes uavhengighet. Det anses
for & veere seerlig viktig at dommernes uavhengighet integreres i den interne
rett. Avhengig av det enkelte lands rettstradisjon kan dette bl.a. innebeere fast-
setting av at domstolsavgjerelser er endelige og ikke gjenstand for overprg-
ving utenfor domstolsystemet (med mindre det for eksempel dreier seg om
benadning), at domstolene selv - innenfor lovgivningens rammer - avgjgr om
de har kompetanse til & behandle en sak, og at dommernes stillingsvern og
lennsforhold sikres ved lov.

Ifglge de generelle prinsipper er domstolenes uavhengighet farst og

fremst knyttet til opprettholdelsen av maktfordelingen mellom den lovgi-
vende, utevende og demmende makt. Det anses for gvrig a veere av grunnleg-
gende betydning at de to fgrstnevnte sgrger for at domstolenes/dommernes
uavhengighet trygges, og at det ikke tas skritt som kan sette denne uavhen-
gigheten i fare.

Nar dommere utnevnes, skal det legges vekt pa deres tidligere yrkesprak-
sis mv., integritet, dyktighet og effektivitet. Rekommendasjonens utgangs-
punkt er at det organ som foretar utnevnelsen, skal veere uavhengig av den
utevende makt. For a sikre denne uavhengigheten ma organets medlemmer
oppnevnes av domstolene. Organet skal selv kunne fastsette sine saksbehand-
lingsregler. Hvis den gjeldende ordning i en stat er at dommerne utnevnes av
den utgvende makt, ma det innferes ordninger som sikrer at utnevnelsespro-
sessen i praksis gjennomfgres pa en uavhengig, upartisk og apen mate. Slike
ordninger kan for eksempel veere at det opprettes et radgivende organ, slik til-
felleter i Norge. | sin dgmmende virksomhet skal en dommer veere uavhengig
og kunne fungere uten trusler, press, usaklig pavirkning eller hindringer av
annen art fra noe hold. Forsgk pa & pavirke dommeren bgr mgtes med lovbe-
stemte sanksjoner.

De generelle prinsipper beskjeftiger seg ogsa med spgrsmalet om forde-
ling av saker internt i den enkelte domstol. Fordelingen ma skije etter et tilfel-
dighetsprinsipp og saken kan deretter ikke tas fra dommeren med mindre det
foreligger seerlige grunner, for eksempel sykdom.

Endelig fastsetter de generelle prinsipper at en dommer skal gis stillings-
vern fram til oppnadd pensjonsalder, eller i den kortere perioden hun/han er
utnevnt for.

For dommere som unnlater eller ikke makter a utfgre sine plikter, fastset-
ter Prinsipp VI at alle ngdvendige tiltak skal kunne iverksettes overfor ved-
kommende, sa fremt tiltakene ikke truer prinsippet om dommernes uavhen-
gighet. Slike tiltak kan bl.a. vaere at dommeren trekkes fra saken, gis andre
oppgaver ved domstolen, palegges gkonomiske sanksjoner som for eksempel
trekk i lenn eller suspenderes fra stillingen. Etter gjeldende norsk rett kan
slike tiltak bare i begrenset utstrekning iverksettes overfor dommere, for
eksempel er det ikke adgang til & trekke en dommer i lgnn. En dommer skal
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ifalge Rekommendasjonen ikke kunne fjernes fra sin stilling far funksjonsti-
den utlgper, med mindre det foreligger serlige grunner, fastsatt i lov.
Prinsipp VI anbefaler at medlemsstatene vurdere a opprette et sarskilt
kompetent organ som skal behandle alle tiltak av disiplinzer karakter, nar ikke
disse behandles av de ordinaere domstoler. Dommeren skal sikres forsvarlig
saksbehandling, herunder fa anledning til & imgtega alle anklager.

4.3 Internasjonale domstoler

4.3.1 Generelt

Det internasjonale rettssamfunnet har etablert flere domstoler til lgsning av
rettstvister, globalt og regionalt. Flere domstoler er av serlig interesse i denne
sammenheng, og falgende vil bli omtalt neermere:

— Den internasjonale domstol i Haag

— Den europeiske menneskerettsdomstol

— EF-domstolen

- EFTA-domstolen

— Den internasjonale straffedomstolen

Felles for disse domstolene er at det er fastsatt regler om forhold som gjelder

domstolenes og dommernes uavhengighet og upartiskhet. Hovedinntrykket

er at uavhengighetsprinsippet har en solid forankring i det regelverk som er

utarbeidet for de ulike domstoler, ikke minst ved at den enkelte dommer er

sikret et sterkt stillingsvern. De internasjonale prinsipper om domstolenes og
dommernes uavhengighet i de enkelte stater som kommer til uttrykk i de

ulike konvensjoner, resolusjoner mv., har saledes ogsa nedfelt seg i de regel-

sett som gjelder for internasjonale domstoler og dommerne i disse domsto-

lene.

4.3.2 Den internasjonale domstol i Haag
Generelt

Den internasjonale domstol i Haag er FNs gverste demmende myndighet, og
lgser tvister mellom FNs medlemsstater. | tillegg til medlemsstatene kan ogsa
andre stater veere part i tvister, forutsatt at de har sluttet seg til de szrlige ved-
tekter som er fastsatt for domstolen. | vedtektene - som er en integrert del av
FN-pakten - er det fastsatt neermere regler om Den internasjonale domstols
organisasjon, domsmyndighet, rettergangen og om radgivende uttalelser.

Den internasjonale domstols domsmyndighet er det primzre, men dom-
stolen kan ogsa pa begjaering gi radgivende uttalelser (responsa) om et hvilket
som helst rettsspgrsmal. Uttalelsene er ikke rettslig bindende, men blir i stor
utstrekning respektert og fulgt opp i praksis. Retten til & anmode om radgi-
vende uttalelser er reservert for FN-organer og FNs sarorganisasjoner.

Utnevnelse avdommere, funksjonsperiode mv.

Den internasjonale domstol har 15 medlemmer som velges av Generalforsam-
lingen og Sikkerhetsradet. Dommerne velges uten hensyn til nasjonalitet, og
det er et generelt krav i vedtektene at de dommere som velges ma represen-
tere de viktigste kulturformer og rettssystemer i verden. Ingen stat kan ha
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flere enn én dommer i domstolen. Det er praksis at de fem faste medlemmene
av sikkerhetsradet er representert med hver sin dommer.

Dommerne velges for ni ar av gangen, med adgang til gjenvalg. Det stilles
strenge kvalifikasjonskrav til de som velges, bade faglig og personlig. Far en
dommer tiltrer stillingen, ma hun/han avgi en hgytidelig erkleering om & utave
sitt verv «upartisk og samvittighetsfullt».

Norge har hatt to faste dommere ved Den internasjonale domstol: Helge
Kleestad 1946-1961 (domstolens leder 1958-1961), og Jens Evensen 1985-1994.

Uavhengighet og stillingsvern

Domstolens vedtekter presiserer at Den internasjonale domstol skal besta av
uavhengigedommere.
Dommerne er sikret et sterkt stillingsvern. En dommer kan ikke fjernes

fra sin stilling med mindre de gvrige dommerne enstemmig kommer til at
hun/han ikke lenger oppfyller de ngdvendige forutsetninger for a inneha stil-
lingen. Myndigheten til & avskjedige en dommer ligger altsa hos domstolen,
og ikke hos de velgende organer.

Dommernes selvstendige og uavhengige stilling er ogsa sgkt sikret pa
andre mater. De er unntatt fra rettsforfglgning for forhold knyttet til utevelsen
av dommerstillingen. Deres gkonomiske trygghet er sikret. Deres lgnninger
og seerskilte godtgjeringer kan ikke nedsettes i funksjonsperioden, og er dess-
uten unntatt fra beskatning. | tillegg har dommerne krav pa pensjon og dek-
ning av reiseutgifter etter regler fastsatt av Generalforsamlingen.

Sidegjoremal

Dommernes adgang til 4 inneha sidegjgremal er meget begrenset. De er helt
avskaret fra & inneha politiske eller administrative verv eller utgve noen annen
virksomhet av profesjonell art.

4.3.3 Den europeiske menneskerettsdomstol

Generelt

Den europeiske menneskerettsdomstolen er opprettet i medhold av artikkel
19 i Den europeiske menneskerettskonvensjonen, og har sitt sete i Strasbo-
urg. Domstolens oppgave er & sikre at de stater som har ratifisert Den euro-
peiske menneskerettskonvensjonen, oppfyller forpliktelsene som de har
patatt seg i henhold til konvensjonen. Domstolen behandler klager bade fra
konvensjonsstater (statsklager) og fra enkeltpersoner, organisasjoner mifi.
(individklager). | tillegg til & avsi dommer, kan domstolen avgi radgivende
uttalelser pa anmodning fra Ministerkomitéen i Europaradet.

Den europeiske menneskerettskonvensjons bestemmelser om domstolen
har nylig gjennomgatt store endringer. De nye bestemmelsene tradte i kraft 1.
november 1998. Siktemalet med endringene har vert a rasjonalisere og effek-
tivisere behandlingen av saker om brudd pa konvensjonen, sarlig fordi saks-
behandlingstiden etter hvert var blitt meget lang (i gjennomsnitt 5-6 ar). Det
var tidligere to kontrollorganer - Kommisjonen og Menneskerettsdomstolen -
med Kommisjonen som fgrsteinstans. Domstolen har na overtatt Kommisjo-
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nens oppgaver, slik at man har fatt ett kontrollorgan i stedet for to. Dommerne
er na tilsatt pa heltid, noe de ikke var tidligere.

Utnevnelse avdommere, funksjonsperiode mv.

Domstolen har like mange medlemmer som det er stater som har ratifisert
Den europeiske menneskerettskonvensjonen. Dommerne velges av Parla-
mentarikerforsamlingen i Europaradet, etter forslag fra de enkelte stater.
Dommernes funksjonsperiode er seks ar, med adgang til gjenvalg. Ved tiltre-
delsen ma dommerne avgi forsikring om at de vil opptre uavhengig og upar-
tisk. Kvalifikasjonskravene til de som velges er noksa identiske med de som
gjelder for dommere i Den internasjonale domstol i Haag.

Tidligere hgyesterettsjustitiarius Rolv Ryssdal var norsk medlem av Men-
neskerettsdomstolen fra 1973 til 1998, de siste 13 arene som domstolens pre-
sident. Vart navaeerende medlem er lagmann Hanne Sophie Greve.

Uavhengighet, stillingsvern mv.

Dommernes uavhengighet fremgar av konvensjonen. En dommer er sikret
stillingsvern ved at det kreves 2/3 flertall blant dommerne for & kunne avskje-
dige henne/ham. Alle dommere plikter a fratre ved fylte 70 ar. Dommerne
nyter godt av immunitet som bl.a. omfatter fritak for frihetsbergvelse, beslag
av personlig bagasje og rettslig forfglgning av enhver art i anledning skriftlige
eller muntlige utsagn i forbindelse med dommerarbeidet. Domstolen i plenum
kan gi avkall pa dommernes immunitet, og har i visse tilfelle ogsa plikt til &
gjare dette.

Sidegjoremal

Den europeiske menneskerettskonvensjonen har en helt generell bestem-
melse om at dommere ikke skal delta i virksomhet «som er uforenlig med
deres uavhengige og upartiske stilling, eller med de krav et heltidsembete
medfgrer». Denne skjgnnsmessige bestemmelsen gir liten veiledning om
hvilke sidegjgremal som aksepteres, og det er domstolen selv som trekker
grensen.

4.3.4 EF-domstolen
Generelt

EF-domstolen utgjgr en av de sentrale institusjoner i EU ved siden av Radet,
Kommisjonen og Forsamlingen (Parlamentet). Domstolens oppgave er a
sikre at lov og rett respekteres i henhold til medlemmenes traktatforpliktelser,
bade nar det gjelder de enkelte medlemsstater og EUs institusjoner. Domsto-
len har sete i Luxemburg. Da det Europeiske Fellesskapet ble til den Euro-
peiske Union i 1992 ble det vurdert & endre domstolens navn, men navneskifte
fant ikke sted fordi det ikke skjedde seerlige endringer i domstolens myndig-
het.

Det som i farste rekke seerkjenner EF-domstolen sammenliknet med de to
internasjonale domstoler som er omtalt ovenfor under pkt 4.3.2 og 4.3.3, er at
EF-domstolen i utgangspunktet har en mer direkte overnasjonal karakter.
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EF-domstolen har forskjellige funksjoner. Den er bade forfatningsdomstol
(for eksempel ved behandling av tvister mellom en medlemsstat og EUs orga-
ner), forvaltningsdomstol (ved preving av lovligheten av vedtak av EUs orga-
ner i enkeltsaker), internasjonal domstol (ved fortolkning av EUs folkeretts-
lige avtaler), ordineer, sivil domstol (ved for eksempel erstatningssaker som
reises mot EUs organer) og voldgiftsdomstol (etter neermere avtale med de
bergrte parter). Private har en viss, begrenset rett til & reise seksmal for EF-
domstolen.

EF-domstolen er den hgyeste demmende myndighet innen EU. Den er
ankedomstol for avgjerelser som treffes av det farste leddet i EUs domstol-
kjede, se naermere nedenfor.

Det nevnes at EUs regelverk ikke bare anvendes av EUs egne domstoler.
Deler av regelverket anvendes ogsa av domstolene i medlemsstatene.

Utnevnelse avdommere, funksjonsperiode mv.

Domstolen har 15 medlemmer, og praksis er at hver medlemsstat fremmer
forslag om en dommer. Dommerne utnevnes i prinsippet av medlemsstatenes
regjeringer etter felles overenskomst. Dommerne utnevnes for seks ar, med
adgang til gjenvalg. Fgr en dommer overtar sin stilling, skal dommeren
avlegge ed pa at hun/han vil utfare dommervervet upartisk og samvittighets-
fullt.

Som medlemmer av EF-domstolen anses ogsa de atte «generaladvoka-
tene». Deres oppgave er - pa en uavhengig og upartisk mate - a fremme
begrunnede forslag til avgjerelse av de saker som blir fremmet for domstolen.
Forslagene binder ikke domstolen. Generaladvokatene utnevnes pa samme
mate som dommerne.

Uavhengighet, stillingsvern mv.

Uavhengighetsprinsippet er sterkt forankret i traktaten og i de mer utfyllende
bestemmelser i vedtektene for EF-domstolen. En dommer kan ikke fjernes fra
sin stilling, fratas retten til pensjon eller tilsvarende gkonomiske goder med
mindre EF-domstolen enstemmig kommer til at vedkommende «ikke lenger
fyller de vilkar som er foreskrevet, eller utfgrer de plikter som fglger med
embetet». Dommerne er unntatt fra rettsforfglgning etter de samme regler
som gjelder for diplomatiske representanter, sa lenge de fungerer i stillingen.
Etter at de har sluttet i stillingen er de vernet mot rettsforfglging i den utstrek-
ningen dette gjelder tjenestehandlinger. En dommers immunitet kan opphe-
ves ved beslutning av domstolen i plenum.

Sidegjoremal

En dommer ved EF-domstolen har ikke rett til & inneha noe politisk eller for-
valtningsmessig verv. Hovedregelen er videre at en dommer heller ikke kan
inneha noe lgnnet eller ulgnnet yrke ved siden av dommerarbeidet.

Farsteinstansdomstolen

Med virkning fra 1. november 1989 ble det opprettet en fgrsteinstansdomstol
- De europeiske felleskapers rett i fgrste instans - for & avlaste EF-domstolen
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og gke rettssikkerheten gjennom muligheten til totrinnsbehandling. Farstein-

stansdomstolens saklige virkeomrade er begrenset. Den fungerer bare i neer-
mere angitte saker som for eksempel tjenestemannssaker. Retten har 12 med-
lemmer, som blir oppnevnt for seks ar. Uavhengigheten er bl.a. sikret gjen-

nom et stillingsvern som innebaerer at en dommer bare kan fjernes fra sin stil-
ling etter avgjarelse av EF-domstolen, og etter de samme kriterier som gjelder

for disse dommerne. Ogsa ellers gjelder det samme system for dommerne i

begge instanser.

4.3.5 EFTA-domstolen
Generelt

Opprettelsen av EFTA-domstolen er hjemlet i Avtale mellom EFTA-statene
om opprettelse av et Overvakingsorgan og en Domstol (ODA), jf. artikkel 108
i E@S-avtalen. E@S-avtalen ble inngatt 2. mai 1992 og tradte i kraft 1. januar
1994. | likhet med EF-domstolen har EFTA-domstolen sete i Luxemburg.

EFTA-domstolen avgjer E@S-spgrsmal som melder seg innenfor EFTA,
Tvistespgrsmal relatert til E@S-avtalen innenfor EU, avgjgres av EF-domsto-
len. E@S-avtalen er sdledes gjenstand for tolking av to domstoler.

EFTA-domstolens viktigste oppgaver er a behandle sgksmal som Overva-
kingsorganet (EFTA Surveillance Agency, ESA) reiser mot EFTA-landene for
brudd pd E@S-avtalen, avgjgre tvister mellom disse landene om tolkingen eller
anvendelsen av E@S-avtalen, avgjgre klager over vedtak som Overvakingsor-
ganet treffer, samt gi ikke-bindende uttalelser til EFTA-landenes domstoler
om fortolkingen av E@S-avtalen og regelverk gitt i medhold av denne. Med-
lemsstatenes nasjonale domstoler kan anmode om slike radgivende uttalelser
i tilknytning til konkrete rettssaker.

Private har bare i begrenset utstrekning adgang til 4 bringe en sak inn for
EFTA-domstolen, men kan for eksempel saksgke Overvakingsorganet nar
dette organets vedtak er rettet direkte mot dem.

Overvakingsorganet er - som EFTA-domstolen - et ledd i EFTA-landenes
kontrollsystem. Overvakingsorganet er tillagt ansvaret for a fgre tilsyn med at
EFTA-landene gjennomfgrer og etterlever E@S-avtalen.

Utnevnelse avdommere, funksjonsperiode, sidegjoremdl, uavhengighet mv.

EFTA-domstolen har tre medlemmer. Reglene om domstolens sammenset-
ning, utnevnelse av dommere, dommernes funksjonsperiode, uavhengighet,
sidegjeremal mv. er i det alt vesentlige identiske med de tilsvarende regler
som gjelder for EF-domstolen.

Den norske dommer i EFTA-domstolen, er tidligere ambassadgr Per Tres-
selt.

4.3.6 Den permanente, globale straffedomstolen
Generelt

17. juli 1998 vedtok utsendingene pa en FN-konferanse i Roma vedtekter for
en ny, permanent og global internasjonal straffedomstol, med sete i Haag. |
henhold til vedtektene skal domstolen veere «a permanent institution and shall
have the power to excercise its jurisdiction over persons for the most serious
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crimes of international concern, as referred to in this Statute, and shall be com-
plementary to national criminal jurisdiction». Til «the most serious crimes»
regnes folkemord, forbrytelser mot menneskeheten, krigsforbrytelser og
krenkelser av en annen stats territorium mv. ved bruk av vaepnede styrker.

Domstolen skal besta av tre avdelinger med forskjellige funksjoner: En
ordinger fgrsteinstans, en ankeinstans og en serskilt instans som treffer avgje-
relser vedrgrende etterforskingen, herunder om etterforskning skal iverkset-
tes.

Vedtektene har enna ikke tradt i kraft. Dette vil fgrst skje nar 60 stater har
godkjent vedtektene.

Utnevnelse avdommere, funksjonsperiode mv.

Domstolen skal ha 18 fulltids dommere fordelt pa de tre avdelingene. Dom:-
merne velges av en forsamling som bestar av representanter fra de stater som
har godkjent vedtektene, og blant kandidater som er nominert av disse sta-
tene. Funksjonsperioden for dommerne er ni ar, og de kan ikke gjenvelges.

Uavhengighet, stillingsvern mv.

Dommerne har den samme immunitet og de samme privilegier som ledere av
diplomatiske delegasjoner. Alvorlig tjenesteforssmmelse og kritikkverdig
atferd av alvorlig karakter kan fere til at en dommer fjernes fra stillingen.
Avgjgrelse treffes av forsamlingen av medlemsstatene med 2/3 flertall, forut-
satt at 2/3 av de gvrige dommerne ved domstolen innstiller pa at dommeren
skal avskjediges. Mindre alvorlige tjenesteforssmmelser og tilfeller av kritikk-
verdig atferd skal kunne mgtes med mildere disiplinzertiltak.

Sidegjoremal

Dommerne kan ikke utave annen virksomhet av profesjonell art. De kan heller
ikke engasjere seg i virksomhet som kan hemme eller sinke dem i utfarelsen
av dommerarbeidet, eller som kan influere pa tilliten til dommerens uavhen-
gighet. Spgrsmal som gjelder dommernes sidegjeremal avgjgres av domsto-
lens dommere.

4.3.7 Andreinternasjonale straffedomstoler

Det er ogsa opprettet en internasjonal domstol for strafforfglgning av personer
som var ansvarlig for alvorlige brudd pa internasjonal humaniteer rett i det tid-
ligere Jugoslaviaetter 1. januar 1991 og en internasjonal straffedomstol for for-
brytelser begatti Rwandaog av Rwandas borgere i nabolandene i tidsrommet
1. januar 1994 - 31. desember 1994. Lagdommer Erik Mgse ble hgsten 1998
valgt som dommer i Rwanda-domstolen.
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5 Generelle hensyn og prinsipper

5.1 Norske domstolers funksjon og oppgaver

Domstolenes hovedoppgave er a lgse rettslige tvister. Parter kan veere privat-
personer, organisasjoner, foretak eller kommunale og statlige myndigheter.
Ved at domstolene lgser tvister med endelig virkning, og fordi samfunnet gir
mulighet til & fa lgsningene tvangsgjennomfart, skapes ro og stabilitet. Fordi
dommer er offentlige og falger kjente regler, oppnar man en forutberegnelig-
het som er ngdvendig bade innenfor nzeringslivet og i kontakt mellom enkelt-
mennesker. Domstolenes konfliktlgsning er ogsa ment & ha en adferdssty-
rende effekt for andre enn partene i den konkrete saken.

Domstolene har videre naermest monopol pa endelige beslutninger om
samfunnsmessig tvang, enten direkte eller gjennom overprgving av tvangsbe-
slutninger fra andre myndigheter som politi, helsevesen m.m. Det er domsto-
lene som avgjer om en rettighet eller plikt skal tvinges gjennom ved bruk av
samfunnets fysiske maktapparat. Det er dessuten bare domstolene som kan
bestemme at borgere eller foretak skal undergis straff i Grunnlovens forstand.

Domstolene har dernest en rettsutviklende funksjon som et supplement til
Stortingets lovgivningsvirksomhet. Den viktige rettsutvikling skjer i Hayeste-
rett, og lavere domstoler er bundet av den rettsanvendelse som kommer til
uttrykk i Hayesteretts avgjarelser.

Ogsai forhold til den utgvende statsmakt har domstolene en overpregvings-
funksjon. Som hovedregel kan et forvaltningsvedtak bringes inn for domsto-
lene, som bl.a. vurderer vedtaket opp mot lovhjemmel og generelle krav til
saksbehandling. Domstolene behandler arlig et betydelig antall slike saker.

5.2 Demokratihensynet

Domstolene og domstoladministrasjonen ma vere i harmoni med var demo-
kratiske statsform. Dette har sammenheng med betydningen av domstolenes
funksjoner, bade forfatningsmessig og samfunnsmessig. Disse funksjonene er
viktige sider av offentlig myndighetsutgvelse, sikkert forankret i Grunnloven,
konstitusjonell sedvanerett og lov. Nar domstolene er tillagt slik myndighet,
er det ngdvendig & vurdere forholdet til de andre organer og institusjoner som
er gitt myndighet til & styre. Seerlig viktig er forholdet til den lovgivende makt,
Stortinget, fordi det i vart demokrati er Stortinget som pa vegne av folket har
den gverste myndighet.

Sparsmalet om hvor sterk styring med domstolene Stortinget kan og bar
ha som var gverste demokratiske myndighet, avhenger av hvilke sider av
domstolenes virksomhet som styringen gjelder.

For styring av domstolenes dgmmende virksomhet fastslar Grunnloven at
det er Stortinget som gir de generelle regler som domstolene skal felge. Det
gjelder for det fgrste materielle regler: Det er borgerne selv som gjennom
Stortinget skal palegge seg plikter og gi grunnlag for anvendelse av straff. Bor-
gerne ma ogsa selv kunne fastsette de materielle regler som skal legges til
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grunn for domstolenes lgsning av tvister. Stortingets myndighet pa dette
punkt ma utgves i lovs form. Folkesuverenitetsprinsippet gjelder imidlertid
ikke sa langt at Stortinget har myndighet til & instruere domstolene om hvor-
dan en konkret rettssak skal avgjares.

Stortinget kan videre gi prosessuelle regler, dvs. generelle regler for dom-
stolenes saksbehandling, samt generelle regler for domstolenes oppbygning
(instansrekkefaglge mv.) og struktur (geografisk spredning, starrelse mv.). Alt
dette skjer etter forslag fra regjeringen.

| tillegg til de lover Stortinget selv vedtar, ma domstolene anvende de
generelle regler som den utgvende makt fastsetter med hjemmel i formell lov.

Domstolene utfgrer ogsa ikke-demmende virksomhet, fgrst og fremst den
forvaltningsmyndighet domstolene har fatt seg tillagt. Eksempler pa dette er
innkreving av dokumentavgift og deler av tinglysingen. Begrunnelsen for a
legge dette til domstolene er rent praktiske hensyn, for eksempel at domsto-
lene er spesielt godt egnet til & avgjgre disse sakene. Forutsetningen vil alltid
veere at den enkelte dommer og domstol i denne relasjon er underlagt en sen-
tral, overordnet forvaltningsmyndighet.

Sparsmalet er hvilken adgang Stortinget har til & styre den ikke-dgm-
mende virksomhet i domstolene. Selv om Stortinget har myndighet til a fast-
legge hvilke funksjoner som skal legges til domstolene, ma det antas at Grunn-
loven setter visse grenser. Stortinget ma vaere avskaret fra a legge store deler
av den dgmmende virksombhet til organer utenfor domstolene, og til & legge sa
mange ikke-dgmmende funksjoner til domstolene at de demmende funksjo-
ner blir sterkt skadelidende. De vedtak som Stortinget hittil har fattet, har ikke
naermet seg disse grensene.

Sparsmalet om Stortingets styring med den ikke-dgmmende virksomhet
omfatter styring av domstolenes administrasjon i vid forstand. Med dette
menes alt fra & fastlegge rammebetingelsene for domstolenes samlede virk-
somhet og ned til detaljspgrsmal knyttet til den enkelte domstol.

Videre kommer muligheten for en demokratisk, etterfglgende kontroll med
en domstoladministrasjon. Dette vil kunne veere en formell, parlamentarisk
kontroll fra Stortinget med bistand fra Riksrevisjonen. Det vil ogsa kunne
veere en uformell kontroll som muliggjeres ved hgy grad av offentlighet og inn-
syn for pressen og mulighet for offentlig debatt omkring domstolenes dgm-
mende virksomhet og domstolenes administrasjon. En slik kontroll vil veere
bygget pa apenhet om domstolenes arbeid, apenhet knyttet til utvelgelse av
nye dommere, apenhet omkring fastleggelsen av domstolenes rammebetin-
gelser og den gvrige administrasjon av domstolene og apenhet knyttet til dis-
iplinaerordninger og ansvarsordninger som retter seg mot dommerne og dom-
stolene.

Avslutningsvis kommer spgrsmalet om betydningen av & beholde et par-
lamentarisk ansvar for domstolene og deres administrasjon. Dette er et spars-
mal som har veert fokusert bade i Norge og i forbindelse med reformprosesser
i andre land, for eksempel i Danmark. Problemstillingen har seerlig veert hvil-
ken betydning det har & beholde et parlamentarisk ansvar selv om det formelt
bare er knyttet et minimum av myndighet og befgyelser hos den som er
ansvarlig. Med parlamentarisk ansvar menes det ansvar som en statsrad og en



Kapittel 5 Ot.prp. nr. 44 53
Om lov om endringer i domstolloven m.m. (den sentrale domstoladministrasjon og dommernes arbeids-
rettslige stilling)

regjering har overfor Stortinget. Ansvaret handteres av Stortinget ved at det
uttrykker mistillit til vedkommende statsrad eller til regjeringen.

I motsetning til det konstitusjonelle ansvar - straffeansvar som besluttes av
Riksrett - forutsetter ikke et parlamentarisk ansvar at statsraden eller regjerin-
gen subjektivt eller objektivt hadde mulighet til & forhindre det kritikkverdige
forholdet. Parlamentarisk ansvar kan likevel vanskelig tenkes gjort gjeldende
for kritikkverdige forhold innenfor en statlig virksomhet som overhodet ikke
sorterer under vedkommende statsrad. Dette kan veere en hovedgrunn til &
beholde visse befayelser og tilhgrende ansvar for justisministeren overfor
domstolene og deres administrasjon. Fjerner man ethvert parlamentarisk
ansvar, fierner man den tradisjonelle styrings- og ansvarslinjen mellom Stor-
tinget og et statlig myndighetsorgan og dets virksomhet. Denne styringsfor-
men har bestatt helt fra parlamentarismen ble innfgrt i 1884. Man begir seg
inn i ukjent terreng dersom man for den administrative styring av det viktige
statlige myndighetsomradet som demmende virksomhet er, skulle ga over til
utelukkende & basere seg pa en ikke-parlamentarisk kontroll- og styringsform.
Vi har ingen statlige myndighetsorganer som ikke enten er underlagt faglig
instruksjonsmyndighet fra regjering eller fra en statsrad, eller sorterer under
et departements overordnede administrative styring.

5.3 Uavhengighetshensynet

5.3.1 Innledning. Neermere om uavhengighetsbegrepet

Uavhengighetsprinsippet sto sentralt under arbeidet med Grunnloven i 1814.
Den sjette grunnsetning av 16. april 1814 lgd: «Den dgmmende Magt ber veere
seerskilt fra den lovgivende og udgvende.» Selv om den endelige Grunnlov
ikke eksplisitt fastslar domstolenes uavhengighet i forhold til de andre stats-
makter, er domstolenes uavhengighet likevel en uomtvistet del av var forfat-
ning og kommer i dag indirekte til uttrykk i § 88 om at Hagyesterett «dgmmer
i sidste Instans» og i 8§ 90 om at «Hgiesterets Domme kunne i intet Tilfeelde
paaankes». Et annet eksempel finner man i 8§ 22 om Kongens utnevnelse av
embetsmenn, som i 1992 fikk en tilfgyelse om at embetsmenn ogsa kan utnev-
nes for en begrenset periode (utnevnelse pa aremal). Bestemmelsen innehol-
der et uttrykkelig unntak for dommere, for & sikre deres uavhengighet av
utnevnelsesmyndigheten. Ogsa Grunnlovens kapittelinndeling ma nevnes,
ettersom ogsa den skiller mellom utevende makt, lovgivende makt og dem-
mende makt.

Uavhengighet forstas i denne sammenheng som frihet fra eller vern mot
pavirkning, farst og fremst fra de andre statsmaktene. Dette star ogsa sentralt
i Europaradets rekommendasjon nr. R (94) 12 om Independence, efficiency
and role of judges av 13. oktober 1994, som bygger bade pa Den europeiske
menneskerettskonvensjonen og FNs Basic Principles on the Independence of
the Judiciary fra 1985. Etter rekommendasjonens fagrste prinsipp er domstole-
nes uavhengighet seerlig knyttet til opprettholdelsen av maktfordelingen mel-
lom den lovgivende, utevende og demmende makt. Det anses & veere av
grunnleggende betydning at den lovgivende og den utevende makt sgrger for
at domstolenes og dommernes uavhengighet trygges.
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Den uavhengighet som falger av Grunnloven, gjelder domstolenes dem-
mende virksomhet. Nar man vurderer om domstolenes administrasjon skal gis
sterre eller mindre grad av uavhengighet, er begrunnelsen i tilfelle bl.a. &
bidra til at den demmende uavhengigheten blir bedre sikret.

Det har veert vanlig & definere demmende virksomhet som a fatte endelige
avgjerelser av rettsspgrsmal - om hvordan rettsstillingen er mellom partene -
ved anvendelse av rettsregler pa det faktum som domstolen finner bevist. For-
malet med demmendeavgjerelser er altsa a avgjere den naveerende rettsstillin-
gen mellom partene, mens forvaltningsavgjerelser bestemmer hvordan retts-
stillingen skal vaere heretter. Grensen mellom demmende og ikke demmende
virksomhet er imidlertid ikke klar i praksis. Det er eksempelvis ikke slik at
dgmmende avgjerelser konsekvent er lagt til domstolene og ikke-demmende
oppgaver er lagt til andre organer enn domstolene.

5.3.2 Uavhengigheti et konstitusjonelt demokrati

Domstolkontrollen med lovgiver

Begrepet «konstitusjonelt demokrati» uttrykker at den demokratiske styrefor-
men ma tale visse begrensninger som er fastlagt i konstitusjonen. Ved vedta-
gelsen av Grunnloven pala samfunnet seg visse restriksjoner i hva dets lovgi-
vende organ kan beslutte. | mange konstitusjonelle demokratier spiller dom-
stolene en forfatningsrettslig viktig rolle ved at de er tillagt myndighet til &
prave lovers grunnlovsmessighet.

| enkelte land er det opprettet egne forfatningsdomstoler for bl.a. & preve
en lovs forhold til Grunnloven, og dette spgrsmalet kan bringes inn til separat
avgjerelse. | andre land, som Norge, er oppgaven lagt til de ordineere domsto-
ler som normalt pregver grunnlovsmessigheten i forbindelse med en ordinaer
tvist for domstolene. Nar slike saker blir avgjort av Hayesterett, vil avgjgrelsen
fa generell virkning fordi de gvrige domstoler i senere saker vil legge Hayes-
teretts forstaelse til grunn.

Domstolkontrollen med den utgvende makt

Det er ogsa vanlig & betegne domstolkontrollen med den utgvende makt som
en del av det konstitusjonelle demokrati. Ogsa den utgvende makt kan i gitte
situasjoner gnske a la det store fellesskapets interesser ga foran enkeltborger-
nes personlige og gkonomiske rettigheter. Kontrollen med at den utgvende
makts beslutninger er i samsvar med Grunnlovens regler og prinsipper og
supplerende regler av grunnlovs karakter, er det vanlig a legge til uavhengige
organer utenfor den utgvende makt, i praksis domstolene eller domstollig-
nende organer.

Det interessante spgrsmal er hvilke begrensninger i folkesuvereniteten
som ma gjelde fordiStortinget og regjeringen er underlagt slik domstolkon-
troll som beskrevet foran. Eller motsatt formulert: | hvilken utstrekning skal
domstolene veere uavhengige av den lovgivende og den utgvende makt?

Innflytelse pd avgjerelsen av den enkelte sak

Folkesuverenitetsprinsippet omfatter ikke myndighet til & instruere en dom-
stol om resultatet i en konkret sak. Domstolene er gitt slik uavhengighet i sin
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dgmmende funksjon ved Grunnlovens bestemmelse om at Hgyesterett dem-
mer i siste instans. Dette er kanskje det viktigste utslaget av den maktforde-
ling eller funksjonsfordeling som Grunnloven bygger pa.

Dette innebeaerer farst og fremst at Stortinget ikke kan gi instruks om utfal-
let av en konkret sak. Man har et grenseomrade, ettersom en generell regel
gitt i lovs form kan gjelde et s& snevert omrade at den i praksis bare gjelder én
konflikt. Men under enhver omstendighet kan en slik lov ikke fa virkning for
en rettsak som er under behandling pa grunn av forbudet mot a gi lover tilba-
kevirkende kraft.

For a holde klare grenser, er det ogsa bred enighet om at stortingsrepre-
sentanter ikke skal ga ut som enkeltpersoner og gi uttrykk for sin vurdering
av en konkret sak som er under behandling i domstolene. Det kan lett oppfat-
tes som et forsgk pa pavirkning fra lovgivers side.

Utpeking av dommere kan innebare en indirekte pavirkning av resultatet
i rettssaker. | vare domstoler er utpekning avdommere til den enkelte sak noe
som domstolene i utgangspunktet selv skal ta seg av. Europaradets rekom-
mendasjon om dommeres uavhengighet nevner uttrykkelig at parter eller
andre med interesse i saken ikke skal influere pa utpeking avdommer i saken.
Hos oss gjelder dette likevel ikke fullt ut for lekdommere, for eksempel i stil-
lingsvernsaker etter arbeidsmiljgloven § 61 C, der partene kan komme med
forslag til valg av meddommere.

Generelle regler for den demmende virksomhet

Etter Grunnloven er det Stortinget som gir de lover som domstolene skal falge
i sin dgmmende virksomhet. Her gar folkesuverenitetsprinsippet foran hensy-
net til domstolenes demmende uavhengighet. | lovs form star Stortinget for
eksempel fritt til & gi bindende regler om straffens starrelse for de forskjellige
typer lovbrudd. Gjennom uttalelser i forarbeidene til ny lovgivning vil Stortin-
get ogsa i betydelig grad kunne pavirke domstolenes praksis.

Forholdet til den utovende makt og administrasjonen av domstolene

Domstolene i et konstitusjonelt demokrati ma som nevnt ha mulighet til &
overprgve om den utgvende makts myndighetsutgvelse er i samsvar med var
konstitusjon, herunder prinsippet om at forvaltningen ikke kan gripe inn i bor-
gernes rettssfaere uten hjemmel i lov. | Norge har vi imidlertid gatt lenger enn
dette. Domstolene har, dels i henhold til lov og dels etter ulovfestet praksis,
rett og plikt til & vurdere forvaltningsvedtak ogsa opp mot krav og kriterier
som ikke kan anses & ha grunnlovs karakter. Med det omfang som moderne
statsforvaltning har i dag, treffes det hver dag mange forvaltningsvedtak som
er viktige for enkeltmennesker, bade gkonomisk og personlig. Disse forvalt-
ningsvedtakene kan bringes inn for domstolene.

Ogsa denne domstolkontrollen er av betydning for spgrsmalet om dom-
stolenes uavhengighet. Nar den utgvende makt hittil har hatt ansvaret for
administrasjonen av domstolene, har det blitt reist spgrsmal ved om forbindel-
sen mellom forvaltning og domstoler har vart sa lenge og er sa tett at det kan
gi grunnlag for indirekte pavirkning av domstolenes demmende virksomhet
eller for mistanke om slik pavirkning. Etter Justisdepartementets vurdering
representerer ikke dette et reelt problem i dagens samfunn.
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Uavhengighet i forhold til den alminnelige rettsbevissthet eller folkemeningen

Det kan reises spgrsmal om man etter folkesuverenitetsprinsippet kan kreve
atdommeren legger til grunn det man matte kunne konstatere er den radende
oppfatning i samfunnet - den alminnelige rettsbevissthet - i den demmende
funksjon, for eksempel hva som er et rimelig straffeniva eller aktsom opptre-
den i trafikken.

Var demokratiform forutsetter at folkets verdivalg og synspunkter skal
kanaliseres gjennom Stortinget dersom de skal bli bindende normer for statlig
myndighetsutevelse. Nar vi ikke har noe system med bindende folkeavstem-
ninger utover de alminnelige valg, kan man enda mindre legge til grunn for-
modninger om den alminnelige folkemening som bindende normer, verken
for den utgvende makt eller for domstolene. | tillegg kommer problemene
med & konstatere hva som er den alminnelige oppfatning pa et bestemt
omrade, dersom det overhodet er mulig & operere med et felles syn pa hva
som er rettferdig og etisk riktig rettspraksis eller rettsutvikling i dagens sam-
funn. Utgangspunktet ma derfor vaere at den enkelte dommer ma bygge pa
loven, tidligere rettspraksis og sitt alminnelige skjgnn.

5.3.3 Uavhengighetshensyneti forhold til den enkelte part

Det gjelder et generelt krav om at dommeren i en sak ma vaere uavhengig og
upartisk i forhold til sakens parter, uavhengig av hvem som er part: Statlig
organ, kommunalt organ, selskap, organisasjon, forening eller enkeltperson.
Nar domstolene har som oppgave a vaere den viktigste institusjon - og pa en
del omrader den eneste institusjon - som kan gi endelig og bindende lgsning
pa rettstvister, trenger det ingen begrunnelse at partene i rettssaker gnsker og
har krav pa upartisk og ngytral behandling av saken. Det er avgjgrende for til-
liten til dommeren at denne ikke star i noe avhengighetsforhold til partene,
har interesser i sakens utfall eller har sympatier eller antipatier som kan
pavirke - eller synes & pavirke - vurderingen av saken.

Disse hensynene til uavhengighet, upartiskhet og tillit i forhold til den
enkelte part star sentralt ved Justisdepartementets vurdering av dommeres
sidegjgremal og spersmalet om det skal innfares nye begrensninger i domme-
res adgang til & pata seg sidegjgremal, jf. kapittel 10.

Statlig organ kan veere part i en sak for domstolene, bl.a. i straffesaker og
saker som gjelder rent privatrettslige spgrsmal. | kapittel 7 om den sentrale
domstoladministrasjon gar Justisdepartementet inn for at det opprettes en
egen domstoladministrasjon utenfor Justisdepartementet, ledet av et styre. En
del av begrunnelsen for dette er a bidra til gkt tillit til domstolene i saker hvor
staten er part.

5.3.4 Neermere om domstolenes dsmmende uavhengighet i praksis

Det er en grunnleggende sondring mellom domstolenes uavhengighet i den
demmende funksjon og administrasjonen av domstolene. Det er ikke noe mal
i seg selv at domstolene skal vaere administrativt uavhengige. Men spgrsmalet
som er blitt stilt er om det er fare for at sterk administrativ styring fra den utg-
vende makt kan gi «overslag» i form av at den dgmmende uavhengighet
begrenses. Etter Justisdepartementets oppfatning er faren for dette begren-
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set. Det foreligger ikke noen sannsynliggjering av at dette har representert et
konkret problem i nyere tid.
Ved en vurdering av den dgmmende uavhengighet er det hensiktsmessig

a sondre mellom domstolenes uavhengighet i forhold til de to andre statsmak-
tene (den institusjonelle uavhengighet) og den enkelte dommers personlige
uavhengighet i sin dgmmende gjerning.

| den farste type uavhengighet, den institusjonelle uavhengighet, ligger at
domstolene som institusjon skal vere slik organisert at de kan utgve sin dgm-
mende funksjon uten kontroll eller annen irregulaer pavirkning fra de andre
statsmaktene, og at de heller ikke skal risikere at deres avgjgrelser omgjgres.

Den andre form for demmende uavhengighet, den personlige uavhengig-
het, innebaerer at partene ma kunne stole pa at dommeren som skal avsi dom-
men, vil gjgre dette uten bindinger til noen av partene eller andre som gjgr at
dommen bygger pa annet enn sakens fakta og de rettsregler som rettsordenen
anerkjenner.

Det er en naer sammenheng mellom disse to typer uavhengighet. Her-
under har den institusjonelle uavhengighet langt pa vei som sitt endelige for-
mal & beskytte den enkelte dommers personlige uavhengighet. En selvstendig
begrunnelse for et krav om institusjonell uavhengighet er at uten dette vil det
kunne veere vanskelig for domstolene & fylle sin dgmmende funksjon i saker
som gjelder overprgving av forvaltningsvedtak og preving av lovers grunnlov-
smessighet.

Et uavhengighetsvern inneberer fgrst og fremst et vern for domstolene
og den enkelte dommer mot en del former for pavirkning. Det skal i denne
sammenheng presiseres at det ikke er pavist at bevisst pavirkning av domsto-
lenes dgmmende virksomhet faktisk har forekommet fra den utevende makt i
nyere tid, med forbehold for arene 1940-45.

5.3.5 Holdningene til domstolenes uavhengighet

| sentrale deler av norsk statsforvaltning er det en gammel og rotfestet tradi-
sjon og kultur for a respektere domstolenes sarstilling. Det er viktig at man i
forvaltningen har et bevisst forhold til faren for at slike tradisjoner og slik kul-
tur kan svekkes.

Viljen til respekt for domstolenes uavhengighet kan pavirkes av organisa-
sjonsvalget for bl.a. den sentrale domstoladministrasjon og organiseringen av
dommerutnevnelser. Farst og fremst vil viljen til respekt kunne pavirkes av
graden av innsyn og apenhet. Ogsa de gjennomgaende holdninger i samfunns-
livet vil ha stor betydning, og disse vil igjen avhenge av kunnskap om domsto-
lenes funksjoner og betydning i en rettsstat og av det alminnelige engasjemen-
tet i samfunnsmessige spgrsmal og politiske prosesser.

5.4 Hensynet til rettssikkerhet i prosessen for domstolene

Begrepet rettssikkerhet har etter hvert fatt et innhold som ikke er seerlig pre-
sist avgrenset. Det oppfattes lett som et allment honngrord. Rettssikkerhet er
likevel et viktig allment hensyn, og elementer av dette ligger allerede innbakt
i de hensyn som er gjennomgatt ovenfor. Andre elementer som utgjer meget
viktige hensyn ved utformingen av rettsvesenet, er fglgende:
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— Behandlingen av rettssaker i domstolene ma skje innenfor rimelige tids-
rammer. Nedkorting av saksbehandlingstiden har fatt stor oppmerksom:-
het i norske domstoler i de senere ar, og vi ligger na blant de fremste dom-
stoler i Europa i denne sammenheng. Opprettholdelse av korte behand-
lingstider er fortsatt et viktig hensyn.

— Omkostningene ved & fa sin sak behandlet ved domstolene er av avgje-
rende betydning for om folk flest har mulighet for & vinne frem med sin
sak. Behandlingsgebyret til staten utgjer en sveert liten del av totalomkost-
ningene for partene. Den vesentlige del av omkostningene skriver seg fra
advokatsalerer.

— Det er naturlig & regne kvalitet som et rettssikkerhetskrav. Avgjgrelsene
ma beere preg av faglig hgy kvalitet, og nivaet bgr ikke variere sterkt mel-
lom distrikter eller fra sak til sak. Domstolene bgr ogsa overfor brukerne
fremsta som en offentlig institusjon med en god service-holdning.

— Forutberegnelighet er et viktig element i rettssikkerhetsbegrepet. Like
saker skal behandles likt, og avgjerelsene ma veere tilgjengelige for bor-
gerne. | begrepet tilgjengelig ligger bade krav om fysisk tilgjengelighet og
om at avgjerelsene er utformet slik at de forstas av folk flest.

5.5 Hensynet til at domstolene ma ha folks tillit

Samfunnsinstitusjonene er i stor utstrekning avhengige av autoritet for a
kunne utfere sin funksjon. Den mer statusbaserte respekt for gvrigheten og
myndighetspersoner som gjorde seg gjeldende for i tiden, er atskillig mindre
fremtredende i dag. En kritisk sans hos folk flest er blitt mer utbredt, og mas-
semedienes kritiske lys pa enhver offentlig myndighet har ogsa bidratt til
utviklingen. Dermed er samfunnsinstitusjoner i stgrre grad henvist til 4 sgke
autoritet og legitimitet for sin virksomhet gjennom respekt for virksomheten,
- ved aksept for at virksomheten faglig holder mal.

Ikke minst for domstolene har disse betraktninger gyldighet, selv om
domstolene nok er blant de siste institusjoner som er blitt mgtt med gkende
kritisk sans og redusert statusbasert respekt.

Ut fra en organisatorisk synsvinkel antas det & ville styrke folks tillit til
domstolene dersom det etableres en ny organisering av domstoladministra-
sjonen, en ny utnevnelsesprosess, en gjennomgang av ordningene med mid-
lertidige dommere, en innfaring av en disiplinerordning for dommere og en
regulering av dommernes sidegjgremal.

Tilliten avhenger imidlertid ikke bare eller farst og fremst av disse ele-
mentene. Det som kanskje har stgrst betydning, er den maten den enkelte
dommer leder saksforberedelse og hovedforhandling pa, hvorledes avher av
parter og vitner gjennomfgres eller ledes, hvordan dommeren kombinerer
upartiskhet og engasjement for saken og hvordan dommen eller kjennelsen
utformes. Av betydning er ogsa dommerens forhold til pressen og maten dom-
meren representerer domstolen i ulike andre sammenhenger.

5.6 Spesielt om samenes stilling

Grunnloven § 110 a slar fast at det paligger statens myndigheter a legge for-
holdene til rette for at det samiske folk kan sikre og utvikle sitt sprak, sin kul-
tur og sitt samfunnsliv. Dette er en plikt som ogsa har betydning for organise-
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ringen av domstolene i landet. Det ma vaere en reell likestilling mellom perso-
ner fra de to folk, nordmenn og samer, nar det gjelder a fa sine rettsspgrsmal
behandlet av landets domstoler.

I St. meld. nr. 23 (2000-2001) Farsteinstansdomstolene i fremtiden er det
foreslatt opprettet en domstol i indre Finnmark. Domstolen skal favne de fem
Finnmarkskommunene som inngar i forvaltningsomradet for samiske sprak:
Kautokeino, Karasjok, Porsanger, Tana og Nesseby. Forslaget er begrunnet i
at det er seerskilte behov og hensyn, bl.a. til samisk sprak og kultur, som gjar
seg gjeldende.

Det er alltid et mal ved rettsforhandlingene at partenes forklaringer og
partenes egne vurderinger blir klart forstatt og innsiktsfullt bedgmt. Nar vart
land har et urfolk med et sprak som ligger langt fra flertallsspraket, og med en
kultur som er forskjellig fra flertallskulturen, stiller det szrlige krav til rettsve-
senet. Samenes tillit til domstolene er derfor en dimensjon som ogsa ma ivare-
tas.

Departementet antar at kjennskapen til samiske sedvaner og rettsoppfat-
ninger vil gke ved opprettelse av en domstol i indre Finnmark. Departementet
vil heller ikke utelukke at tilliten til rettssystemet blant det samiske folk vil
bedres ved dette tiltaket. Hensynet til en bred dommerrekruttering gjer det
videre sterkt gnskelig a rekruttere dommere med searlig kompetanse om
samisk sprak og kultur. Rekruttering av dommere og domstolfunksjonaerer
med god kjennskap til samisk sprak og kultur vil bidra til & ivareta hensynet til
rettferd og representasjon overfor ulike deler av befolkningen, hensynet til
kunnskapstilfarsel om ulike deler av folks liv og hensynet til verdimangfold i
avgjarelsene.

Departementet vil for gvrig understreke at domstolen i indre Finnmark
skal veere en ordinaer norsk domstol som skal betjene alle innebyggere i de
bergrte kommuner likt etter gjeldende regelverk.
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6 Grunnlovfesting avdomstolenes uavhengighet

6.1 Prinsippet om domstolenes uavhengighet

Departementet har under pkt. 5.3 redegjort for prinsippet om domstolenes
uavhengighet i den dgmmende virksomhet. Prinsippet er en hjgrnestein i
rettsstaten og et fundamentalt trekk i forholdet mellom statsmaktene etter
norsk statsforfatning.

Prinsippet om domstolenes og dommernes uavhengighet i den dem-
mende virksomheten er forutsatt i Grunnloven. Det ligger under inndelingen
i Grunnlovens kapitler om den lovgivende, utgvende og demmende makt. Det
er sikkert fastlagt gjennom statsrettslig praksis og teori, men har ikke kom-
met direkte til uttrykk i Grunnloven.

6.2 Domstolkommisjonens forslag

6.2.1 Flertallets forslag

Domstolkommisjonens flertall foreslar grunnlovfesting av prinsippet om dom:-
stolenes uavhengighet, og begrunner dette slik:

«Et flertall i kommisjonen (kommisjonens leder og medlemmene Ber-
go, Bugge Fougner, Fagernaes, Gjgrv, Hermansen, Lorange Backer,
Nygaard Haug, Olsen, Overa, Rgstad Flgtten, Sundtoft og Ven) anser
prinsippet som en sa grunnleggende verdi at det bar komme klart frem
gjennom en egen bestemmelse i Grunnloven. Flertallet mener at dette
vil bedre forstaelsen for domstolenes stilling i var statsforfatning. Det
vil vise at domstolene ikke kan instrueres av andre statsmakter. Skulle
det oppsta noen form for krisetider som landet var utsatt for under ok-
kupasjonen i 1940-1945, vil det kunne styrke domstolenes stilling som
garantist for rettssikkerheten om prinsippet er skrevet inn i Grunnlo-
ven. Pa denne bakgrunn ser ikke flertallet det som noen avgjgrende
innvending at det er tale om & grunnlovfeste et prinsipp som fra far ma
anses a ha en sikker konstitusjonell forankring.

Lignende bestemmelser er inntatt i grunnlovene i Sverige og Dan-
mark. | den svenske regjeringsformen av 1974 11 kap 2 § heter det: «In-
gen myndighet, ej heller riksdagen, far bestamma, hur domstol skall
doéma i det enskilda fallet eller hur domstol i 6vrigt skal tillampa ratts-
regel i sarskilt fall.» Den danske grundloven av 1953 har flere bestem-
melser som angar domstolenes uavhengighet. | § 62 heter det:
«Retsplejen skal stedse holdes adskilt fra forvaltningen. Regler herom
fastseettes ved lov.» § 64 bestemmer videre: «kDommerne har i deres
kald alene at rette sig efter loven. De kan ikke afsaettes uden ved dom,
ejheller forflyttes mod deres gnske, uden for de tilfeelde, hvor en om-
ordning af domstolerne finder sted. Dog kan den dommer, der har
fyldt sit 65. ar, afskediges, men uden tab af indtaegter indtil det tids-
punkt, til hvilket han skulde vere afskediget pd grund af alder.» Som
det ses, angar den sist nevte bestemmelse til dels spgrsmal som er be-
handlet i den norske grunnlov § 22. Den nye finske regjeringsformen
som er under vedtakelse, har i 1 kap 3 § en prinsippbestemmelse om



Kapittel 6 Ot.prp. nr. 44 61
Om lov om endringer i domstolloven m.m. (den sentrale domstoladministrasjon og dommernes arbeids-
rettslige stilling)

«parlamentarism och fordelning av statliga uppgifter,» der det bl.a. he-
ter: «Den démande makten utdvas av oberoande domstolar, i hdgsta
instans av hdogsta domstolen och hogsta forvaltningsdomstolen.».»

Domstolkommisjonens flertalls forslag til ny Grunnlov § 89 lyder slik: «Alle
dommere bgr veere uafhaengige i sin demmende Gierning.»

6.2.2 Mindretallets forslag

Kommisjonens mindretall gar i mot grunnlovfesting, og begrunner sitt syn
slik:

«Et mindretall (medlemmene Eidesen, Pavall og Strgm Bull) gar imot
en endring av Grunnloven. Mindretallet viser til at domstolenes og
dommernes uavhengighet i den demmende virksomhet aldri har veert
omtvistet i Norge. «Dette fglger av Grunnlovens hele system, hvoret-
ter den demmende makt er atskilt fra den utgvende og lovgivende»,
slar Castberg fast, Norsk statsforfatning, 3 utg. 1964 11 s. 153.

Konstitusjonell sedvane har medfgrt betydelige endringer i norsk
statsliv, uten at dette er kommet til uttrykk i Grunnlovens tekst. Parla-
mentarismen er det fremste eksempel, domstolenes prgving av lovers
grunnlovsmessighet et annet. Nyere forstaelse og samfunnsutvikling
har medfart enkelte grunnlovstilfgyelser, men terskelen har veert hay.
Grunnloven § 110 som sikrer den samiske folkegruppens rettigheter,
er det betydeligste eksempel. Det er ingen eksempler pa at grunnleg-
gende prinsipper som fra farst av fglger av «Grunnlovens hele sys-
tem», er brakt til uttrykk i Grunnlovens tekst ved grunnlovsendring.

Mot denne bakgrunn er det klart ikke ngdvendig, og etter mindre-
tallets skjenn klart heller ikke gnskelig, & ytterligere synliggjere det
sikkert fastlagte gjennom ny grunnlovsbestemmelse.»

Mindretallet nevner ogsa at norsk tradisjonelt syn pa grunnlovendringer his-
torisk skiller seg fra praksis i Danmark, Sverige og Finland.

6.3 Hgringsinstansenes syn

Det er ikke mange hgringsinstanser som har kommentert forslaget til grunn-
lovfesting. Blant de fa som har kommet med bemerkninger, er meningene
delte.

Den norske Dommerforening statter forslaget om grunnlovfesting, og utta-
ler:

«Dommerforeningen statter domstolkommisjonens flertalls forslag
om grunnlovfesting av uavhengighetsprinsippet. Det dreier seg om et
grunnleggende trekk og en verdi i vart demokratiske samfunnssystem
som bar synliggjegres i Grunnloven. Selv om det ikke har betydning for
domstolenes uavhengige stilling i dag, bar dets symbolverdi tillegges
vekt i denne sammenheng. Prinsippet om uavhengige domstoler fin-
nes nedfelt i flere internasjonale chartere.»

Sorenskriveren i Indre Sogn stetter ogsa grunnlovfesting, og begrunner det
slik:

«Eg er samd med fleirtalet i at prinsippet om domstolane si uavhengige
stilling bar grunnlovfestast. Dette prinsippet er velkjent blant juristar
og for deira del treng det ikkje grunnlovsfestast. Men Grunnlova ven-
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der segtil alle, og etter mitt syn bgr eit av dei berande prinsipp i Grunn-
lova kome klarare til uttrykk. Det er szerleg grunn til det nar endringa,
som her, kan gjerast med eit enkelt tillegg.»

Agder lagmannsrett slutter seg til Domstolkommisjonens mindretall, og utta-
ler:

«Vikan i likhet med kommisjonens mindretall ikke se at det er tilstrek-
kelig grunn til & foresla noen ny grunnlovsbestemmelse om domstole-
nes uavhengighet og tiltrer mindretallets begrunnelse for dette pa side
110-111. 1 tillegg nevnes at domstolenes uavhengighet er vernet gjen-
nom de menneskerettighetskonvensjoner som na uttrykkelig er inkor-
porert i norsk rett ved menneskerettsloven av 21. mai 1999 nr 30 med
forankring i grunnloven 8§ 110 c. Det vises til artikkel 6 nr 1 i Den euro-
peiske menneskerettighetskonvensjonen av 4 november 1950 og artik-
kel 14 nr 1 i FN's konvensjon av 16. desember 1966 om sivile og
politiske rettigheter.»

Trygderettens leder er av samme oppfatning og uttaler:

«Jeg er enig med mindretallet i at dette prinsipp er sapass grunnfestet
i Norge at en grunnlovfesting er ungdvendig og kan virke avsporen-
de.»

6.4 Argumenter for og mot grunnlovfesting

| forbindelse med at Stortinget skal vurdere om grunnlovfesting skal finne

sted, vil Justisdepartementet peke pd noen argumenter for og mot grunnlov-

festing.
Som argumenter for ma kunne anfares:

—  En grunnlovfesting vil kunne tydeliggjere domstolenes stilling i var stats-
forfatning, ogsa blant folk flest

— Dersom det skulle oppsta krisetider, vil en grunnlovfesting av uavhengig-
heten kunne styrke domstolenes stilling som garantist for rettssikkerhe-
ten

— Domstolenes uavhengighet i den demmende virksomhet er kommet ster-
kere frem internasjonalt i de senere ar

Av motargumenter kan nevnes:

— Eninkorporering i Grunnloven av enkelte prinsipper som bygger pa kon-
stitusjonell sedvanerett, mens andre ikke inkorporeres, vil kunne skape
uklarhet i den balansen som finnes mellom Grunnlovens bestemmelser og
den gvrige konstitusjonelle sedvanerett

— Domstolenes uavhengighet er allerede uttrykkelig inkorporert i norsk rett
ved menneskerettsloven 21. mai 1999 nr. 30 med forankring i Grunnloven
8§ 110 c, jf. artikkel 6 nr. 1 i Den europeiske menneskerettskonvensjonen
av 4. november 1950 og artikkel 14 nr. 1 i FNs konvensjon om sivile og poli-
tiske rettigheter av 16. desember 1966.

6.5 Skisse til Grunnloven § 89

Nedenfor presenterer Justisdepartementet utkast til ny grunnlovbestem-
melse. Det tas ikke standpunkt til om prinsippet om domstolenes uavhengig-
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het bgr grunnlovfestes. Formalet er kun a tilrettelegge for Stortingets behand-
ling av spersmalet om grunnlovfesting.
Justisdepartementet foreslar at en eventuell ny grunnlovbestemmelse gis

slik ordlyd:
«Alle Dommere bgr veere uafhaengige i deres demmende Gjerning.»

Justisdepartementet har radfert seg med professor Finn-Erik Vinje i forbin-
delse med utarbeidelsen av utkastet til ny grunnlovbestemmelse. Etter forslag
fra professor Vinje er det foretatt visse grammatikalske justeringer i Domstol-
kommisjonens eget utkast til grunnlovbestemmelse. Uttrykket «sindgm-
mende G ierning» er rettet til «<deres demmende Gjerning».

En eventuell ny grunnlovbestemmelse foreslas plassert i den ledige § 89 i
Grunnlovens kapittel D om den dgmmende makt.

Forslaget til grunnlovtekst gir et kortfattet uttrykk for prinsippet om dom-
stolenes uavhengighet i den demmende virksomhet, i trad med den avfatning
som Grunnlovens bestemmelser ellers har. For ordens skyld nevnes at begre-
pet «bgr» i forslaget til eventuell ny grunnlovsbestemmelse pa tradisjonell
mate betyr «skal». En grunnlovfesting vil i en normalsituasjon ha begrensede
praktiske konsekvenser, idet prinsippet om domstolens og dommernes uav-
hengighet i den dgmmende virksomhet allerede ma sies a veere konstitusjo-
nell sedvanerett.
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7 Sentral domstoladministrasjon

7.1 Innledning

| dette kapitlet behandles organiseringen av den administrasjon som har a
gjere med budsjett/gkonomi, teknologiutvikling, organisasjonsutvikling
m.m., samt personaladministrasjon som ikke gjelder dommerutnevnelser og
disiplineertiltak mot dommere.

Domstolene utgjer i dag 99 enheter spredt ut over hele landet. I St.meld.

nr. 23 (2000-2001) Farsteinstansdomstolene i fremtiden er det foreslatt en
omstrukturering av domstolene, med en reduksjon i antallet herreds- og
byretter fra 92 til 65. Uavhengig av hvilke beslutninger Stortinget tar med hen-
syn til domstolenes struktur, vil det veere ngdvendig med en sentral adminis-
trativ enhet. Det er bandene mellom en slik administrativ enhet og de gvrige
statlige myndigheter som drgftes her, pa bakgrunn av den spesielle stilling
som domstolene har i en rettsstat basert pa det konstitusjonelle demokratiets
prinsipper.

7.2 Dagens organisering avdomstoladministrasjonen

7.2.1 Organisering og bemanning

For de alminnelige domstolene er ansvaret for den sentrale administrasjon
lagt til Justisdepartementet. Det ble i 1996 opprettet en egen Domstolavdeling
i departementet som overtok det administrative arbeidet overfor domstolene
fra den tidligere Sivilavdelingen.

Det sentraladministrative arbeidet overfor domstolene utferes i dag
hovedsakelig av to enheter; Domstolavdelingen i Justisdepartementet og
Rettsvesenets IT- og Fagtjeneste (RIFT).

Justisdepartementets Domstolavdeling

Domstolavdelingen har en bemanning tilsvarende 39 arsverk. Avdelingen er
delt i tre seksjoner med fglgende hovedoppgaver:
1. Administrativ seksjon (13 arsverk)

— Regnskap

— Budsjett

—  @vrig gkonomiforvaltning

— Saksstatistikk for domstolene

— Dommerutnevnelser

— Personaladministrasjon

— Eiendomsforvaltning

— @vrige administrative oppgaver

2. Juridisk seksjon (10 arsverk)
— Regelverksutvikling, serlig innen sivil- og straffeprosess
— Fagansvar for tvangsfullbyrdelse, skifte, tinglysing, rettsgebyrloven
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— Juridiske driftsoppgaver
— Klage- og erstatningssaker mot domstolene
— Oppgaver i forhold til Norsk Eiendomsinformasjon AS

3. Plan- og utviklingsseksjonen (7 arsverk)

— Overordnet planlegging, strategi og utviklingsarbeid i domstolene,
herunder informasjon og informasjonsteknologi

— Samarbeid med RIFT om de lgpende oppgaver vedrgrende informa-
sjonsteknologi i domstolene

- Etatsstyringsoppgaver

— Ledelsesutvikling

— Kompetanseutvikling

— Organisasjonsutvikling

— Domstolstruktur

| Domstolavdelingen er det i tillegg en ekspedisjonssjef som gverste leder, og
8 arsverk som gar med til forvaerelse- og arkivfunksjoner.

Rettsvesenets IT- og Fagtjeneste (RIFT)

RIFTs oppgaver er forvaltning og utvikling av IT-omradet for domstolene med
hensyn til teknologi, opplaering og rutineutvikling. Enheten har i de senere ar
ogsa fatt sekretariatsoppgaver innen opplaring utenfor IT-omradet og oppga-
ven som sentral regnskapsfarer for domstolene.

Etableringen av RIFT som en selvstendig organisasjon under Justisdepar-
tementet skjedde blant annet pd bakgrunn av et gnske om a rendyrke de
egentlige departementsfunksjonene i departementsavdelingen og delegere ut
lepende administrasjon, teknisk service, opplering osv. Samtidig gnsket
departementet i stgrre grad a samle de kommersielle oppgavene i selskapet
Norsk Eiendomsinformasjon AS, mens RIFT skulle ivareta de mer forvalt-
ningspregede arbeidsoppgavene.

RIFT er bemannet med ca. 29 arsverk sentralt. | tillegg har RIFT knyttet
til seg domstolansatte brukerstgtter, som til sammen utgjer omkring 5 ars-
verk. Ogsa RIFT ma regnes som en del av den sentrale domstoladministrasjo-
nen.

RIFT er organisert slik:

— Ledelse og stabsfunksjoner - 4 arsverk

- Drift og forvaltning av I1T-systemene - 10 arsverk

— Utvikling og prosjektledelse av IT-systemene - 6 arsverk
- Sentral regnskapsfgrerenhet for domstolene - 5 arsverk
— Seksjon for etterutdanning i domstolene - 4 arsverk

Den samlede sentrale domstoladministrasjon utgjar i dag 68 arsverk.

Andre enheter og rad

Det er opprettet et statlig aksjeselskap, Norsk Eiendomsinformasjon AS(tidli-
gere Tinglysningsdata AS), som har ansvaret for den sentrale elektroniske
grunnboken. Grensen mot RIFTs ansvar er trukket slik at RIFT har ansvaret
for de lokale databasene ved domstolene. Norsk Eiendomsinformasjon AS har
ansvaret fra og med data fra den lokale tinglysningen kommer inn i den sen-
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trale databasen. Selskapet driver ogsa nearingsvirksomhet ved a selge opplys-

ninger til offentlige og private brukere, og hadde i 1999 et resultat etter skatt

og finanskostnader pa ca. kr 9.000.000. Norsk Eiendomsinformasjon AS koor-
dinerer eiendomsdata i sine avgivelsessystemer. | tillegg til informasjon fra
grunnboken i tinglysingssystemet ved domstolene, er dette opplysninger fra

GAB (Statens register over Grunneiendom, Adresse og Bygning). Etter hvert

er ogsa ulike opplysninger fra enkelte kommuner tilgjengelig.

Det er ogsa etablert noen frittstdende rad utenfor departementet, hvor
dommere og andre domstoltilsatte har ansvaret for viktige administrative til-
tak, dels sammen med representanter fra departementet og dels som rene
dommerrad.

— Det radgivende organ for utnevnelsessakervurderer sgkerne til faste dom-
merembeter og lange konstitusjoner og gir tilradning til Justisdeparte-
mentet

— IT-radeter et radgivende organ for Domstolavdelingen og RIFT i spgrsmal
som gjelder informasjonsteknologi i domstolene og i spegrsmal som gjel-
der prioriteringer, valg av lgsninger mv.

- Etterutdanningsradet for dommere og

—  Opplearingsradet for kontorfunksjonzrer begge tillagt myndighet til & legge
opp og gjennomfgre et etterutdanningsprogram, innenfor de arlige bud-
sjetter som stilles til radighet

— Fagbokutvalget har ansvaret for a kjgpe inn juridisk litteratur til domsto-
lene

— Studiepermisjonsutvalget administrerer ordningen med studiepermisjon
for dommere

De siste fire radene er tillagt avgjgrelsesmyndighet uten at departementet utg-
ver noen instruksjonsmyndighet nar det gjelder radenes faglig baserte avgje-
relser.

Endelig nevnes Samarbeidsradet. Som et tiltak for & utbygge og bedre

kommunikasjonen mellom Justisdepartementet pa den ene side og de ulike
gruppene domstolansatte, Den norske Dommerforeningen og de gvrige orga-
nisasjoner pa den annen side, ble Samarbeidsradet etablert i 1989. Radet
bestar av representanter fra ledelsen i domstolansattes organisasjoner og
domstoladministrasjonens ledelse. Radet er et forum for informasjonsutveks-
ling mellom de domstolansattes organisasjoner og Justisdepartementet, og i
dette ligger ogsa at radet skal komme med anbefalinger og forslag. Mandatet
gjelder et vidt omrade, begrenset til «utviklingsarbeid» i og for domstolene.
Ogsa de arlige budsjetter blir tatt opp i dette radet. Samarbeidsradet har status
som et medbestemmelsesorgan etter Hovedavtalen, slik at informasjon, drgf-
telser og forhandlinger inngar i radets mandat.

7.2.2 Domstoladministrasjonens oppgaver

@konomifunksjonen

@konomifunksjonen omfatter fgrst og fremst budsjettprosessen. Denne inne-
bzerer en rekke oppgaver med hensyn til innhenting av informasjon og forslag
fra de enkelte domstoler, utarbeiding av bidrag i prosessen internt i Justisde-
partementet fram til forslag til statsbudsjett, og avsluttende fordeling av mid-
ler til domstolene og til sentrale formal.
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Videre omfatter gkonomifunksjonen ansvar for a legge forholdene til rette
for domstolenes regnskapsfaring, sa vel det generelle ansvaret for regnskaps-
instruks som bistand og radgivning i enkeltspgrsmal.

Lokaler

Kontor- og rettslokaler er en viktig del av det praktiske apparat rundt domsto-
lenes virksomhet. Dette omfatter en rekke oppgaver i forbindelse med for-
handling og reforhandling av leieavtaler, utarbeidelse av standard tilbuds-
grunnlag for nye leieprosjekter samt budsjettering og oppfelgning av nye lei-
eprosjekter.

Personalfunksjonen

Personalfunksjonen for domstolene omfatter utnevnelser av dommere, lgnns-
forhandlinger og utvikling av en lgnnspolitikk, oppleering, lederutvikling, sik-
kerhetsspgrsmal og en del enkeltavgjgrelser etter statens interne regelverk
og avtaleverk. Behandling av enkeltsaker er i all hovedsak delegert til domsto-
lens leder.

IT-funksjonen

Domstolenes avhengighet av IT ngdvendiggjer et godt utbygget statteappa-
rat. RIFT har oppgavene med innkjap, klargjering og utplassering av utstyr og
drift av utstyret. RIFT har ogsa ansvaret for utvikling av systemer, tilpassing
av innkjgpte systemer samt vedlikehold av systemene. Det kjgpes ogsa en del
rene IT-tjenester eksternt, spesielt i forhold til utviklingsoppgaver. Domstolav-
delingens ansvar er primart overordnet og strategisk, herunder godkjenning
av de enkelte utviklingsprosjektene.

| dag har domstolene foruten et tinglysingssystem blant annet saksbe-
handlingssystemer for administrasjon av rettssaker, for berammelse, for
faring av testamentsregister, samt gkonomisystemer og kontoradministrative
systemer.

Det pagar for tiden en total utskifting av IT-lgsningene i domstolene. Dette
inkluderer nye saksbehandlingssystemer og ny infrastruktur.

Kontakt med domstolene

Pa de fleste arbeidsomradene som er nevnt ovenfor er det viktig at det opprett-
holdes en kommunikasjon mellom departementet og den enkelte domstol.
Dette har blitt seerlig aktualisert etter innfgringen av det nye gkonomiregle-
mentet i staten, hvor det stilles seerskilte krav til oppfelging av virksomhetens
oppgavelgsning og maloppnaelse. En viktig oppgave er innhenting av statis-
tikk for saksavviklingen i domstolene samt gkonomisk styringsinformasjon
slik at det kan fungere som et tjenlig redskap for ressursfordeling og oppfalg-
ning overfor domstolene m.m.

Organisasjonsutvikling

En viktig oppgave for den sentrale domstoladministrasjon er organisasjonsut-
vikling. Dette innebaerer ansvaret for langsiktig, strategisk planlegging, for a
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ta initiativ til konkrete prosjekter, sgrge for kartlegging og analyse og for a
starte opp beslutningsprosesser. Arbeid med domstolsstruktur, blant annet
arbeid med sammenslaing av domstoler inngar i dette arbeidet.

Juridisk-faglige funksjoner

Den sentrale domstoladministrasjon er sentral faglig myndighet innenfor
offentlig og privat skifte av dgdsboer og felleseieboer og innenfor tinglysning.
Dette omfatter besvarelse av enkelthenvendelser, utarbeiding av retningslin-
jer for praktisk skiftebehandling og ansvar for forskriftsarbeid.

Justisdepartementets Lovavdeling har lovgivningsansvaret for prosesslo-
vene (domstolloven, tvistemalsloven, tvangsfullbyrdelsesloven, skjgnnspro-
sessloven mfl.). Domstolavdelingen bidrar i dette arbeidet med erfaringer og
vurderinger pa bakgrunn av sitt administrative ansvar for domstolene. Doms-
tolavdelingen har dessuten lov- og forskriftsansvaret for rettsgebyrloven og
vitnegodtgjerelsesloven.

Domstolavdelingen har ogsa ansvaret for forsgksordningen med retts-
mekling, forkynnelsesordningen, dommeravhgr av barn og fijernavhgr av par-
ter og vitner.

Kontakt med instanser utenfor domstolene

Den sentrale domstoladministrasjon ma pa en del omrader veere bindeledd
mellom domstolene og andre institusjoner og myndigheter. Domstolavdelin-
gen ivaretar saledes kontakten med politisk ledelse i Justisdepartementet og
dermed videre til regjeringen, samt til Stortinget gjennom regjeringen nar det
gjelder budsjettarbeid og generelle administrative spgrsmal. Domstolavdelin-
gen ivaretar ogsa mye av kontakten med andre departementer, sentrale insti-
tusjoner m.v.

Mal- og resultatstyring. Nedkorting av saksbehandlingstiden

I domstolene var det saksavviklingstiden som fikk mest oppmerksomhet i det
malstyringsarbeidet som ble igangsatt fra slutten av 1980-tallet. Justisdeparte-
mentet, domstolene og dommernes organisasjoner hadde i en arrekke veert
opptatt av gkende restanser og lang saksbehandlingstid. Ved flere anlednin-
ger var det satt inn ekstraordingere ressurser for nedarbeiding av restanser,
men gjennomsnittlig saksbehandlingstid var likevel urimelig lang rundt 1990.
Mal for gjennomsnittlig saksbehandlinstid ble presentert for Stortinget gjen-
nom budsjettproposisjonen for 1991. Stortinget vurderte, og sluttet seg til de
overordnede mal bade for herreds- og byrettene og lagmannsrettene og har
senere fulgt dem opp i behandlingen av de arlige budsjetter.

Dagens mal for gjennomsnittlig saksbehandlingstid er:

Herreds- og byrettene:
— Sivile saker 6 maneder
— Straffesaker (meddomsrett) 3 maneder
— Forhgrsrettssaker 1 maned
— Tinglysning 1-2 dager

Lagmannsrettene:
— Sivile ankesaker 6 maneder
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— Straffesaker (meddomsrett) 3 maneder
— Straffesaker (jury) 3 maneder

Det er ikke definert mal for gjennomsnittlig saksbehandlingstid for Hgyeste-
rett.

7.2.3 Oppgavedeling mellom domstolene og Justisdepartementet

Domstoladministrasjon omfatter bade oppgaver som utfgres for domstolene
som helhet eller for grupper av domstoler, og lgpende administrasjon av den
enkelte domstol. Det er utviklet en arbeidsdeling mellom domstolene og den
sentrale domstoladministrasjon. Mye av den lgpende, daglige administrasjon
er delegert til den enkelte domstolleder, med unntak av utnevnelse, konstitu-
ering, oppnevnelse, permittering og avskjed i nade avdommere.

7.3 Sentral domstoladministrasjon i andre land

Det redegjeres her for ordningene i vare naboland og i land som nylig har utre-
det domstolenes stilling og administrasjonen av domstolene. Det gjgres ogsa
kort rede for domstolstrukturen i de aktuelle land. Enkelte grunnleggende for-
skjeller bade i selve domstolorganiseringen og i organiseringen av den offent-
lige administrasjon, vanskeliggjegr sammenligningen med en del av de gvrige
europeiske land utenfor Norden.

7.3.1 Danmark

Grunnstrukturen i det danske domstolsvesenet er basert pa en organisering i
tre nivaer - byrettene (82), landsrettene (2) og Hejesteret. Det pagar for tiden
et utredningsarbeid med sikte pa a foresla endringer i domstolstrukturen i
Danmark. Byrettene er som regel farsteinstans for bade sivile saker og straf-
fesaker. De to landsrettene fungerer dels som fgrsteinstans i en del sivile
saker og straffesaker, dels som ankeinstans for byrettens avgjerelser. Hgjeste-
ret er ankeinstans for landsrettenes avgjgrelser.

Den Seerlige Klageret er en seerdomstol som bl.a. behandler saker om dis-

iplinaertiltak mot dommere. Danmark har ogsa en rekke domstollignende for-
valtningsorganer, hvor dommere ofte sitter som dommere/ledere.

Folketinget vedtok 19. juni 1998 Lov om Domstolsstyrelsen, som medfarte
at det ble etablert en helt ny ordning for organiseringen av den sentrale admi-
nistrasjon av domstolene. Den nye ordningen tradte i kraft 1. juli 1999.

Det er etablert et eget forvaltningsorgan - en Domstolsstyrelse - som «skal
varetage domstolernes bevillingsmaessige og administrative forhold» og
sgrge for at domstolene drives «forsvarlig og hensigtsmassig». Domstolssty-
relsen skal ifglge loven veere en «selvstaendig statsinstitusjon», ledet av et eget
styre. Styret oppnevnes av Justitsministeriet. Selvstendigheten innebaerer at
Justitsministeriet ikke skal ha noen instruksjonsmyndighet overfor Domstols-
styrelsen, og at styrelsens avgjgrelser ikke kan paklages til ministeriet. Dette
gjelder likevel ikke fullt ut, idet vesentlige og kritiske bemerkninger om revi-
sjonsspgrsmal fra Riksrevisjonen innebarer at Justitsministeriet kan gi Dom-
stolsstyrelsen palegg om 4 iverksette de ngdvendige foranstaltninger. Hvis
styrelsen ikke retter seg etter et slikt palegg, har ministeriet myndighet til &
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avsette styret for styrelsen. En annen begrensning er at Domstolstyrelsen ma
fremme sitt budsjettforslag for Justitsministeriet. Styrelsen har ikke adgang til
a legge frem budsjettforslaget direkte for Folketinget. Det er ogsa fortsatt Jus-
titsministeriet som formelt skal innstille overfor Dronningen i saker om dom-
merutnevnelser.
Bakgrunnen for den nye administrasjonsordningen fremgar av lovpropo-

sisjonen:

«Formalet med opprettelsen av Domstolsstyrelsen er navnlig at mar-

kere domstolenes selvsteendige og uavhaengige stilling.»

Styret for Domstolsstyrelsen har elleve medlemmer, - en hgyesterettsdom-
mer, to landsrettsdommere, to byrettsdommere, en representant for det
gvrige juridiske personalet ved domstolene, to representanter for det adminis-
trative personalet ved domstolene, en advokat og to medlemmer med «seerlig
ledelsesmaessig og samfundsmaessig indsigt». Medlemmene oppnevnes for
fire ar, og kan gjenoppnevnes.

Den daglige ledelse av Domstolsstyrelsen ivaretas av en direktar, som til-

settes av styret. Styret kan ogsa avskjedige direktgren.

7.3.2 Sverige

I motsetning til i Danmark og Norge har man i Sverige - i tillegg til alminnelige
domstoler - ogsa forvaltningsdomstoler. De alminnelige domstoler behandler
straffesaker og saker mellom private personer. Forvaltningsdomstolene har
som oppgave a lgse rettslige konflikter mellom private personer og stats- eller
kommunalforvaltningen som har tilknytning til offentlig myndighetsutavelse.

De alminnelige domstoler er organisert i tre instanser - tingsratt (94), hov-

ratt (6) og Hogsta domstolen. Det samme gjelder de alminnelige forvaltnings-
domstoler. De tre instansene her er lansratt (23), kammarratt (4) og Rege-
ringsratten.

| tillegg til de alminnelige domstoler har Sverige to sseerdomstoler, arbets-
domstolen og marknadsdomstolen.

Fram til 1971 |a den sentrale domstoladministrasjon i Justitiedepartemen-
tet, men hovréttene var tillagt administrasjonsoppgaver for farsteinstansen
(tingsrattene). Hogsta domstolen, kammarrattene og Regeringsratten hadde
sin egen administrasjon. Etter hvert gnsket man & komme vekk fra systemet
med flere parallelle administrative enheter uten noe sentralt samordnende
organ. | 1971 opprettet man Domstolsvasendets Organisationsnamnd, som
ble tillagt visse administrative oppgaver. Et nytt, helhetlig system for adminis-
trasjon av domstolene ble etablert i 1975, da man fikk Domstolsverket under
Justitiedepartementet. Svenske verk kan sammenlignes med norske direkto-
rater, men de kan ikke instrueres i enkeltsak av vedkommende departement.

Det er Domstolsverkets oppgave, innenfor rammen av domstolenes uav-
hengighet, «i administrativt hanseende leda och samordna verksamheten,
meddela forskrifter og allmanna rad samt se til at verksamheten bedrivs effek-
tivt». Regelverket fremhever saerskilt at Domstolsverket ikke kan bestemme
hvorledes «ddmande uppgifter skall fordalas mellan enskilda domare». Det
ligger i Domstolsverkets virksomhetsmal a veere en «drivande og stodjande
kraft i reformarbetet som framfor allt skall bedrivas i syfte att sdkerstalla en
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hdg kvalitet i domstolsverksamheten. Verket skall [...] arbeta fér en 6kad sam-
verkan saval inom domstolsvasendet som mellan domstolar och andra myn-
digheter utanfér domstolsvasendet». Selv om ansvaret for den Igpende admi-
nistrasjon av domstolene tilligger Domstolverket, har Justitiedepartementet
fortsatt en viktig rolle, jf. nedenfor.

Domstolsverket ledes av en generaldirekter. | tillegg har det et eget styre
som bestar av ti medlemmer. Med unntak av generaldirektgren, oppnevnes
alle styrets medlemmer av regjeringen. Det er ikke lovfestet hvilken sammen-
setning styret skal ha. For tiden er sammensetningen slik: Generaldirektagren
for Domstolsverket, to riksdagsmenn, en landshgvding (fylkesmann), en hov-
rettspresident (fgrstelagmann), to lagmenn (embetsdommer i farsteinstan-
sen), to fagforeningsrepresentanter (en dommer og en kontoransatt) og en
advokat. Domstolsverkets generaldirektar er styrets leder.

Styret har i liten utstrekning avgjgrelsesmyndighet. Det er generaldirek-
taren som rapporterer og er ansvarlig overfor Justitiedepartementet, og det er
i stor grad opp til direktaren hvorledes hun/han vil bruke styret. Etter norsk
terminologi vil styret neermest matte karakteriseres som et rad.
Domstolsverket bestar av fglgende fire avdelinger:

En gkonomienhet med budsjett- og gkonomiansvar mv.

En utviklingsenhet med en IT-seksjon og en metode- og utviklingsseksjon
En serviceenhet med bl.a. en lgnnsseksjon

— En personalenhet med en personalseksjon og en opplaeringsseksjon

Nar det gjelder budsjettet, er prosessen noksa lik den norske, med innsending
av forslag fra den enkelte domstol til Domstolsverket. Domstolsverkets sam-
lede forslag behandles av Justitiedepartementet, som foretar en reell overprg-
ving av budsjettforslaget for det fremlegges for Finansdepartementet. Riksda-
gens budsjettvedtak utgjgr et samlet belgp som fordeles pa domstolene av
Domstolsverket.

Justitiedepartementet fungerer bare som sekretariat overfor regjeringen,
og har ingen myndighet direkte overfor domstolene. Foruten a fremme bud-
sjettforslag som nevnt ovenfor, ligger Justitiedepartementets formelle innfly-
telse for en stor del i det arlige «regleringsbrevet» hvor bevilgningen tildeles.
Regleringsbrevet sendes ut av departementet etter at Riksdagen har vedtatt
budsjettet for det kommende ar. Det inneholder bl.a. hovedmal for domsto-
lene og Domstolsverket. Departementet gir ogsa konkrete oppdrag til Dom-
stolsverket. Regleringsbrevet har ellers ganske detaljerte krav til resultatrap-
portering, og stiller ogsa krav til - i hovedtrekk - hvorledes den enkelte dom-
stol skal veaere organisert. Det generelle inntrykket er imidlertid at Justitiede-
partementet har utvist stor forsiktighet i grenselandet mellom demmende og
administrative funksjoner.

Et siste element i den sentrale domstoladministrasjon i Sverige er den
kontroll og oppfelgning av domstolene som er lagt til Justitieombudsmannen
og Justitiekanslaren. Justitiecombudsmannen, som langt pa vei svarer til Stor-
tingets ombudsmann for forvaltningen i Norge, har blant annet domstolene
som sitt tilsynsomrade. Justitieombudsmannen skal serlig se til at domsto-
lene iakttar forfatningens krav om saklighet og upartiskhet, og at borgernes
grunnleggende rettigheter ikke krenkes. Justitiekanslaren er regjeringens
kontrollorgan med ansvar for bl.a. domstolene, og skal kontrollere at lover og
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forskrifter etterleves og at domstolene for gvrig utfgrer sine oppgaver tilfreds-
stillende.

7.3.3 Finland
Finland har - i likhet med Sverige - basert domstolstrukturen pa en todeling
mellom alminnelige domstoler og alminnelige forvaltningsdomstoler. I tillegg
kommer enkelte seerdomstoler. De alminnelige domstoler er delt inn i tre
instanser, med Hogsta domstolen som den gverste instans, seks hovratter
som anneninstans og 70 tingsratter som farsteinstans. Forvaltningsdomsto-
lene er organisert i to instanser - Hogsta forvaltningsdomstolen og lansret-
tene.

Domstolene i Finland administreres av Justitieministeriet. Bruk av resul-

tat- og malstyring inngar som et viktig grunnlag for ministeriets arbeid. Minis-
teriet drgfter rammene for neste ars virksomhet med den enkelte domstol,
herunder spersmal som gjelder domstolenes arbeidssituasjon, sakenes
behandlingstid og hvordan ulike lovendringer mv. pavirker arbeidet i domsto-
len. Man drgfter seg frem til enighet om resultatmal, ressursbruk mv. samt
hvilke budsjettmessige rammer som skal gjelde for virksomheten i domsto-
len.

Hogsta domstolen har visse administrative funksjoner overfor de lavere
domstoler, knyttet til personalsaker og til virksomheten. Hovréatten deltar i
behandling av saker om utnevnelse av dommere i tingsréatten, og ferer ellers
et visst tilsyn med virksomheten i form av inspeksjon og utarbeidelse av
inspeksjonsrapporter.

7.3.4 Island
Island har en to-instans ordning for domstolene, med Hgyesterett som annen
og gverste instans og med atte herredsretter som farsteinstans. | tillegg til de

alminnelige domstoler er det to seerdomstoler - Arbeidsretten og Riksretten.
Island fikk 25. mars 1998 en ny domstollov med sentrale bestemmelser om

administrasjonen av domstolene mv. Et viktig formal med loven var & styrke
domstolenes uavhengighet, bl.a. gjennom opprettelse av egne organer for
administrasjon av domstolene.

Administrasjonen ble overfgrt fra Justisdepartementet til et frittstaende
Domstolrdd. Domstolradets funksjoner er bare knyttet til administrasjon av
herredsrettene.

Justisministeren har etter den nye ordningen generelt en mer tilbaketruk-
ket rolle. Den viktigste oppgaven justisministeren har, er a fremme forslag til
budsjett for domstolene overfor Alltinget. Justisdepartementet foretar ingen
fordeling av bevilgningene til de enkelte domstoler etter at Alltinget har ved-
tatt budsjettet. For herredsrettene foretas denne fordelingen av Domstolradet,
mens Hgyesterett selv disponerer sin bevilgning innenfor de rammer som All-
tinget fastsetter.

Domstolradet har fem medlemmer, som alle oppnevnes av justisministe-
ren for fem ar. Fire av medlemmene skal veere dommere, to av disse oppnev-
nes blant herredsrettsdommere og to oppnevnes blant presidentene (domstol-
lederne) ved herredsrettene. Oppnevnelse skjer etter innstilling fra henholds-
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vis herredsrettsdommerne og presidentene. Det femte medlemmet skal ikke
veere dommer, og oppnevnes av justisministeren uten innstilling.

7.3.5 Irland

Ogsa i Irland innfgrte man en ny modell for den sentrale domstoladministra-
sjon i 1998. Administrasjonen ble overfert fra Justisdepartementet til et frittsta-
ende organ. Justisministeren har fortsatt det politiske ansvaret overfor nasjo-
nalforsamlingen for administrasjonen av domstolene. Departementet vil gjen-
nom lovbestemte plankrav og pa annen mate fere kontroll med virksomheten
i det frittstdende organet. Organet ledes av et styre med 17 medlemmer
hvorav 9 er dommere. De gvrige medlemmer kommer fra aktgrgrupper i dom-
stolene og fra de tilsattes organisasjoner, i tillegg til en person med innsikt og
erfaring innen naeringsvirksomhet og en representant fra Justisdepartemen-
tet.

7.3.6 England

Den hgyeste domstol i England er House of Lords, hvor ankesakene behand-
les i Appellate Committee of Lords of Appeal in Ordinary (ogsa kalt Law
Lords). House of Lords behandler bade sivile saker og straffesaker. Det neste
nivaet er The Supreme Court of Judicature som bestar av tre forskjellige dom-
stoler - Court of Appeal, High Court og Crown Court. Court of Appeal behand-
ler bade sivile saker og straffesaker, mens High Court er en domstol for sivile
saker og Crown Court er en ren straffedomstol. Pa nivaet under The Supreme
Court of Judicature finnes to domstoler - County Courts og Magistrates
Courts. De fgrstnevnte behandler enklere sivile saker i fgrste instans, mens de
sistnevnte er domstoler for mindre alvorlige straffesaker og enklere sivile sak-

styper.
Lord Chancellor innehar en spesiell og sentral funksjon innenfor det

engelske samfunnssystemet, idet Lord Chancellor forener bade dgmmende,
utgvende og lovgivende makt. Lord Chancellor har sitt eget departement der
saksomradet er meget likt det Justisdepartement i Norge har pa det omradet
som gjelder rettsvesenet, herunder a veere sentraladministrativ enhet for de
engelske domstolene og sgrge for at domstolene har ngdvendig personell,
utstyr og lokaler. Den daglige administrasjon av domstolene er desentralisert
og utfgres av syv regionale administrative enheter. De har det generelle ansva-
ret for administrasjonen av den rent degmmende virksomhet, og deres sentrale
funksjon er & utplassere District Judges og Circuit Judges ved de enkelte dom-
stoler.

7.3.7 Frankrike

Et hovedskille i det franske domstolsystemet gar mellom de alminnelige dom-
stoler, som behandler straffesaker og saker av privatrettslig art, og forvalt-
ningsdomstoler, som behandler forvaltningssaker. | tillegg er det flere seer-
domstoler.

De alminnelige domstoler er organisert i tre nivaer med Kassasjonsdom:-
stolen som den gverste. Mellomnivaet bestar av 30 appelldomstoler, en for
hvert av de 30 rettsdistrikter som landet er inndelt i. Innenfor hvert rettsdis-
trikt er det flere domstoler i forsteinstans. Ogsa forvaltningsdomstolene er
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organisert i tre nivaer. Det gverste nivaet utgjgres av Den hgyeste forvalt-
ningsdomstolen, mellomnivaet av fem appelldomstoler og det laveste nivaet av
30 domstoler.

De franske domstoler administreres av Justisdepartementet. Et eget
direktorat, tilknyttet Justisdepartementet, fordeler den samlede bevilgning
som parlamentet gir til fgrste- og anneninstansdomstolene. Domstolene har
en stor grad av selvbestemmelsesrett med hensyn til bruken av de bevilgede
midler.

Frankrikes president skal etter grunnloven beskytte domstolenes uavhen-
gighet, og skal i den forbindelse bistas av et sarskilt organ - Domstolradet.
Dette radet er tillagt seerskilt myndighet i saker om utnevnelse av dommere
og i disiplinsersaker mot dommere, men har ingen sarskilte administrative
funksjoner overfor domstolene.

7.4 Allmenne hensyn ved organiseringen av ny sentral
domstoladministrasjon

| kapittel 5 er det redegjort for de generelle hensyn og prinsipper som knytter
seg opp mot grunnleggende spersmal om var statsforfatning og bevaringen av
en demokratisk rettsstat. Disse hensyn og prinsipper er relevante for samtlige
av de punkter som behandles i denne proposisjonen. Her utdypes de allmenne
hensyn og prinsipper i relasjon til en sentral domstoladministrasjon.

7.4.1 Demokratihensynet - domstolene som del av vart demokratiske
styresett

| en droftelse av demokratihensynet i forhold til domstolene er det ungdven-
dig a reise spgrsmal ved det prinsipielle utgangspunkt om folkesuverenitets-
prinsippet. Det er ingen uenighet om at dette prinsippet gjelder. Det interes-
sante vil veere a drgfte begrensningene i prinsippet og dets praktiske anven-
delse. Det er et sparsmal hvor sterk og omfattende innflytelse og kontroll den
lovgivende og den utgvende makt kan og skal ha i forholdet til den demmende
makt, uten at det begrenser domstolenes mulighet til & fatte uavhengige avgje-
relser. Det vil ogsa veere spgrsmal om hva som skal kontrolleres og i hvilke
former det skal kontrolleres.

Stortinget bestemmer det rettslige grunnlaget for domstolenes degm-
mende virksomhet gjennom sin lovgivning, men kan ikke gi instrukser om
domstolenes behandling og avgjgrelse av en bestemt sak, eller omgjgre dom-
stolenes avgjgrelser. Stortinget ma videre kunne bestemme hva slags domsto-
ler landet skal ha, herunder fastsette domstolenes organisering med hensyn
til antall instanser, ansvarsomrade mv. Stortinget fastsetter domstolenes gko-
nomiske rammebetingelser gjennom sine bevilgninger til domstolene. Og
Stortinget har en form for etterfglgende kontroll med sammensetningen av
dommerkorpset ved en arlig gjennomgang av dommerutnevnelsene som
fremgar av statsradsprotokollene, jf. Grunnloven § 75 f. Stortinget har ogsa
gjennom Riksrevisjonen en kontroll med domstolenes anvendelse av de bevil-
gede midler.

Det sentrale punkt vil veere knyttet til den mer detaljerte fastleggelsen av
hva slags domstoler man skal ha og den detaljerte styringen av domstolenes
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virksomhet utover deres rent demmende virksomhet. En slik administrasjon
av domstolene er det ikke naturlig a legge til Stortinget. Stortinget er et rent
politisk organ som ikke selv kan ta seg av administrasjonen av andre statlige
myndigheter.

Det blir derfor ngdvendig a vurdere regjeringens forhold til domstolenes
administrasjon. Det ma ligge et visst ansvar for domstolenes administrasjon
hos en parlamentarisk ansvarlig statsrad. Dette er en form for styring og kon-
troll fra Stortinget som er utviklet og innarbeidet fra parlamentarismens innfg-
ring i 1884. Man begir seg med andre ord inn i ukjent terreng dersom man
ikke skal basere seg pa at Stortingets styring og kontroll kan skje pa grunnlag
av statsraders og regjeringens parlamentariske ansvar. Det er ingen statlig
virksomhet i Norge som ikke sorterer under et departement og en minister
slik at ministeren eller regjeringen har parlamentarisk eller konstitusjonelt
ansvar for virksomheten eller deler av den.

7.4.2 Hensynet til domstolenes upartiskhet og uavhengighet

Uavhengighetskravet og idéene bak det, knytter seg til domstolenes dgm-
mende virksomhet. Det ma trekkes et klart skille mellom den dgmmende uav-
hengigheten og en administrativ uavhengighet for domstolene. Nar uavhen-
gighet drgftes i relasjon i domstolenes sentrale administrasjon, gjelder det
spgrsmalet om det er fare for «overslag» i den forstand at den utgvende makts
styring av den sentrale domstoladministrasjon indirekte kan fare til at den
dgmmende uavhengighet blir svekket, eller i det minste oppfattes slik av
publikum. Et slikt resonnement la bak lovvedtakene om opprettelsen av fritt-
stdende domstoladministrasjoner i 1998 i bade Danmark og Island.

Sparsmalet er altsd om domstoladministrasjonen skal gis en stagrre grad av
uavhengighet for a sikre at den demmende virksomheten kan skje i ngdven-
dig uavhengighet i forhold til den utevende makt.

7.4.3 Hensynet til god kvalitet

For a fa kvalitetsmessig gode domstoler og gode dommer, kommer flere kri-
terier inn i bildet: Dommene skal materielt sett veere i samsvar med Stortin-
gets lover og det gvrige rettsmaterialet. De skal utformes klart, presist og
pedagogisk og de skal tilfredsstille krav til rettsenhet. Saksbehandlingen skal
veere rettferdig og ikke ta for lang tid, og omkostningene skal ikke veere for
haye.

Arbeidet i den sentrale domstoladministrasjon vil ha innflytelse pa oppfyl-
lelsen av disse kravene, farst og fremst ved a legge forholdene best mulig til
rette for at domstolene kan fylle sin funksjon.

7.4.4 Hensynet til at domstolene ma ha folks tillit

For at domstolene skal fylle sin konfliktlgsende funksjon i samfunnet ma de ha
en hgy grad av legitimitet. Domstolenes autoritet og legitimitet ma bl.a. bygge
pa at folk flest har tillit til at dommerne har evne og vilje til & avsi rettferdige
og rettslig riktige dommer. Tillitshensynet er dermed ogsa relevant ved vur-
deringen av organiseringen av den sentrale domstoladministrasjonen.
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7.4.5 Hensynettil apenhet og innsyn

Apenhet er pA mange mater en forutsetning for at demokratiet skal kunne fun-
gere. Det er en del av domstolenes funksjon i samfunnet at deres myndighets-
utevelse skal forega i offentlighet. Med domstolenes arbeidsform er hoved-
vekten lagt pa at den avsluttende hovedforhandling skal veere apen, og at dom

eller kjennelse som avslutter saken skal veere offentlig.
At lovene og domstolenes praktisering av dem er kjent, er av betydning for

at rettsregler fglges. Forutberegnelighet har apenhet og innsyn som en viktig
side. Dette gjelder ikke minst innenfor strafferetten der straffens allmennpre-

ventive effekt vanskelig kan tenkes uten offentlighetens innsyn.
Nar domstolene praktiserer stor grad av dpenhet for a fylle sine funksjoner

pa en god mate, vil ogsa spersmalet om innsyn i den sentrale domstoladmi-
nistrasjon vaere av stor interesse. Er man der mer restriktiv til &penhet og inn-
syn, kan det fa fglger for publikums holdning til domstolene. Dagens domsto-
ladministrasjon i Justisdepartementet er undergitt de samme regler om parte-
nes og allmennhetens innsyn som gjelder generelt for den utgvende makt. Det
er naturlig & se en sammenheng mellom graden av mulighet for offentlig inn-
syn og hvilken frihetsgrad den nye domstoladministrasjonen gis. En admi-
nistrasjonslgsning som er organisert utenfor departementet vil ha serlig
behov for en slik demokratisk kontroll.

7.5 Mulige hovedmodeller for fremtidig organisering av den
sentrale domstoladministrasjonen

Det er flere organisasjonslgsninger som kan veere aktuelle, og som i varier-

ende grad ivaretar de allmenne hensyn som er nevnt i pkt. 7.4. De viktigste

alternativene er:

— Departementsmodellen, det vil si en variant av organisering i departements-
avdeling i Justisdepartementet, eventuelt med et eksternt korrektiv i form

av et rad eller lignende

— Direktoratsmodellen, eventuelt med et styre. Den overordnede politiske
styringen beholdes og statsraden beholder dermed ogsa det parlamenta-
riske og konstitusjonelle ansvaret. Man oppnar imidlertid mindre politisk
detaljstyring enn ved en departementsmodell.

— Sentralbanklov-modellen, som sarkjennes ved at man beholder regjerin-
gens instruksjonsrett, men tilknyttet vilkar som gir domstoladministrasjo-

nen en stor grad av uavhengighet
—  Frittstdende domstoladministrasjon med tilknytning til regjering eller Stor-

ting. Tilknytningen tenkes fortrinnsvis opprettholdt gjennom myndighet

til & oppnevne og avsette styret for domstoladministrasjonen
— Domstoladministrasjon styrt direkte av domstolene, med stgrre eller mindre

grad av budsjettmessig frihet og der domstolene administrativt ikke er
undergitt noen annen innflytelse fra de andre statlige myndigheter

Alle disse lgsningene er vurdert av Domstolkommisjonen. | pkt. 7.9 vil disse
organisasjonslgsninger bli gjennomgatt, i forbindelse med Justisdepartemen-
tets anbefaling om valg av fremtidig administrasjonslgsning.
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7.6 Neermere om Domstolkommisjonens forslag

7.6.1 Flertallets forslag

Kommisjonens flertall, som bestar av hgyesterettsjustitiarius Carsten Smith,
redakter Olav Terje Bergo, lagmann Arild O. Eidesen, trygdesjef Bjgrg Her-
mansen, avdelingssjef (senere assisterende direkter) Oddvar Overa, forste-
konsulent Ing-Lill Pavall, sorenskriver Ingrid Rgstad Flgtten, farsteamanuen-
sis (senere professor) Kirsti Strem Bull og regiondirektgr Tine Sundtoft, har
foreslatt en ny administrativ ordning for domstolene. Hovedtrekk i forslaget er
at domstoladministrasjonen skal ledes av et styre, delvis valgt av Stortinget og
delvis oppnevnt av Kongen i statsrad, med representasjon fra allmennheten,
fra dommerne og fra advokater. Selve administrasjonen flyttes bort fra depar-
tementet.

Hovedargumentene til flertallet

Det er et hovedprinsipp at domstolene ikke skal sta under noen politisk sty-
ring eller kontroll i sin domsfunksjon.

Begrunnelsen for en stgrre uavhengighet ogsa i administrativ henseende
er farst og fremst at dette stgtter opp om uavhengigheten i dommerarbeidet.
Uavhengigheten i den demmende virksomhet lar seg ikke gjennomfare bare
ved formelle regler om myndighet. Det dreier seg ogsa om en holdning i dom-
merarbeidet. Flertallet mener det vil veere et viktig element i holdningsarbei-
det & skille domstoladministrasjonen fra departementene. For flertallet er
dette prinsipielle syn det baerende argument for & opprette en egen domstolad-
ministrasjon.

| tillegg til denne hovedbegrunnelse for «fristilling» av administrasjonen
kommer enkelte mer konkrete forhold, blant annet at staten bade er part i et
stort antall rettssaker og samtidig administrativt overordnet domstolene.
Dette samsvarer darlig med de alminnelige prinsipper for habilitet. Dette har
en viktig side mot folks tillit til domstolene.

Internasjonalt skjer det en utvikling i retning av a skille administrasjonen
av domstolene fra regjeringskontorene, med et gnske om a gjgre domstolene
mer selvstendige og a synliggjgre den selvstendige stillingen. | lgpet av 1998-
1999 er det gjennomfart slike reformer i Danmark, Island og Irland.

| de siste par artier har det skjedd en vesentlig utbygging av den sentrale
domstoladministrasjonen i Justisdepartementet, og denne utbyggingen aktu-
aliserer prinsippspgrsmalet om forholdet mellom domstol og forvaltning. Den
aktive moderniseringen i domstoladministrasjonen omfatter blant annet pro-
sjekter for domstolledelse, for ny teknologi med utvikling av en rekke IT-sys-
temer spesialtilpasset domstolarbeidet, for malstyring med sikte pa redusert
saksbehandlingstid, for etterutdanning av dommere og funksjonerer, for
samordning med resten av justisvesenet og for arbeid med domstolenes indre
organisering og deres lokaler. Dette gir Justisdepartementet en starre innfly-
telse pa domstolenes virksomhet. Den tidligere departementsadministrasjo-
nen av domstolene var i stgrre grad begrenset til gkonomistyring, og dommer-
nes avstand til departementet var betydelig sterre enn na. En henvisning til
tradisjonell ordning av sentraladministrasjonen sier bare noe om en ordning
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under andre forutsetninger. Utviklingen, som det er all grunn til a tro vil ga
videre, har vist behovet for en sentral domstoladministrasjon.

Som nok et utviklingstrekk nevner kommisjonens flertall noen forandrin-
ger som skjer i Justisdepartementet, og som gker behovet for fristilling av
domstoladministrasjonen. Justisministeren er i dag en av de mest politisk
utsatte statsrader i regjeringen. Samtidig far departementet, i alle fall pa et noe
hgyere embetsniva, i gkende grad som funksjon & veere et sekretariat for en
politisk sett stadig viktigere statsrad. Fagavdelingene blir suksessivt trukket
mer inn i utforming og gjennomfgring av politikk. Dette vil etter hvert gjgre
det viktigere for domstolene & skape distanse til departementet, for a hindre at
domstolene skal bli identifisert med de partipolitiske standpunktene i departe-
mentets virksomhet. Justisdepartementets nye og utsatte stilling gjer en admi-
nistrativ underordnet rolle for domstolene stadig mer betenkelig.

Et viktig trekk i utviklingen er at folks tillit til domstolene far stadig
gkende betydning. | et kunnskapssamfunn med klare antiautoritere trekk,
kan en samfunnsinstitusjon ikke i lengden opprettholde sin styrke bare basert
pa formell myndighet. Den er avhengig av tillit i befolkningen. Dette gjelder
ogsa for domstolene. En fristilling av domstoladministrasjonen vil generelt
veere et viktig tillitsskapende tiltak overfor publikum.

Domstolenes forhold til patalemyndighet og politi kommer ogsa inn ved
denne tillitsvurderingen. Domstolene bgr ha avstand til patalemyndighet og
politi av hensyn til sin kontrollfunksjon overfor disse. Domstolenes kontroll-
oppgave og tiltaltes rett til uavhengighet hos dommeren tilsier at det markeres
avstand og fraveer av bindinger mellom dommerne og aktoratets organisasjon.

En egen domstoladministrasjon vil ogsa kunne komme til 8 mgte skepsis
hos dommerne ved ulike typer av administrative tiltak. Men den vil antakelig
kunne arbeide med stgrre forstaelse hos dommerne, og fglgelig med starre
effektivitet, nar man har fjernet innsigelser bygget pa forholdet til Justisdepar-
tementet og regjeringen som styrende organer.

Naermere om flertallets forslag om en domstoladministrasjon utenfor Justis-
departementet

Flertallet foreslar at den sentrale domstoladministrasjonen organiseres med
et styre som gverste myndighet i de fleste sparsmal. Styret skal ha medlem-
mer som dels er valgt av Stortinget og dels er oppnevnt av regjeringen. Regje-
ringen skal ha begrenset instruksjonsrett i forhold til styret, men det vil kunne
veere grunnlag for et visst parlamentarisk ansvar.

Ved & la domstoladministrasjonen ledes av et styre, oppnar man at viktige
beslutninger i administrasjonen av domstolene fattes av et bredt sammensatt
organ hvor ogsa interesser utenfor domstolssfaeren blir ivaretatt. I tillegg til at
dette er en tilfredsstillende lgsning fra et demokratihensyn, sikrer man at
beslutninger i viktige sparsmal blir basert pa avveining av de faglige og sam-
funnsmessige hensyn. Med viktige beslutninger som skal ligge til styret, ten-
ker flertallet seerlig pa policyutvikling og strategiutvikling. Innenfor budsjett-
arbeidet, drift av domstoler og utviklingsarbeid i domstolene vil det matte tas
bade strategiske beslutninger og viktige enkeltstdende beslutninger.

Medlemmene i styret skal samlet sett representere innsikt og engasje-
ment i samfunnsmessige problemstillinger sa vel som inneha domstolfaglig
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kompetanse. Styret skal ogsa representere slik erfaring og slike egenskaper
pa det personlige plan som er ngdvendig for a ivareta en overordnet ledelses-
funksjon. Styrerepresentantene med den brede samfunnsmessige bakgrunn
skal anses som allmennhetens representanter, og bar ikke samtidig ha en bak-
grunn fra rettsvesenet. Som allmennhetens representanter ma disse nyte tillit
hos folk flest ved at de har personlige egenskaper og faglig innsikt som er all-
ment kjent og respektert.

Flertallet mener at domstolenes administrasjon ikke skal styres etter en
korporativ modell. Det er derfor ikke naturlig at styret settes sammen pa
grunnlag av fagforeningenes oppnevnelser, og det er heller ikke grunnlag for
a la alle arbeidstakergrupper vaere representert i styret.

Domstolkompetansen er det seerlig dommere som har, og det ma vere
dommere blant medlemmene i styret. Det er gnskelig at en dommer fra hver
instans er med. Dommerne vil ikke veere i flertall i styret.

Det er ogsa gnskelig & ha med advokater i styret. Mange advokater har
domstolkompetanse som aktgrer i domstolene. De kan i tillegg se domstolene
bade fra eget og fra brukernes stasted.

Flertallet foreslar at styret settes sammen slik:

— To representanter for allmennheten, som velges av Stortinget
— Tre dommere, som oppnevnes av regjeringen
— To advokater, som oppnevnes av regjeringen

Alle medlemmene forutsettes a4 ha personlige varamedlemmer. Kongen i
statsrad velger styrets leder og nestleder.

Domstoladministrasjonens direkter forutsettes 8 mgte i styret uten a veere
medlem.

Likestillingsloven medfarer at verken menn eller kvinner skal veere repre-
sentert med mindre enn tre medlemmer. Valg/oppnevning bar gjelde for en
periode pa fire ar, med mulighet for gjenvalg/gjenoppnevnelse én gang.
Aldersgrensen ber lovfestes til 70 ar.

Kongen i statsrad ber etter flertallets oppfatning ha adgang til & avsette sty-
ret dersom det ikke felger opp kritikk fra Riksrevisjonen - etter at Kongen,
eventuelt justisministeren, har gitt neermere instruks om slik oppfalgning. I til-
legg ma Kongen kunne trekke tilbake oppnevning av medlemmer som er opp-
nevnt i statsrad og Stortinget ma kunne trekke tilbake valg av medlemmer
som Stortinget har valgt til styret, dersom et medlem ikke er i stand til eller
villig til & utfgre vervet pa forsvarlig mate.

Styret skal veere gverste myndighet i domstoladministrasjonen. Styret
bestemmer hvilke fullmakter som skal gis til organets administrasjon v/direk-
taren i den daglige virksomhet. Styret fastsetter instruks for domstoladmi-
nistrasjonens direktgr og administrative stab og bestemmer hvilke saker som
ma forelegges for eller avgjares av styret. Det forutsettes at styret behandler
bl.a. policyspersmal innenfor budsjett og strategisk planlegging og falger
starre utviklingsprosjekter i domstolene, for eksempel innenfor informasjons-
teknologi, organisasjonsutvikling og personalutvikling.

Hovedpunktet i flertallets forslag er at regjeringens instruksjonsrett over
domstoladministrasjonen skal reduseres til et minimum. Instruks i enkeltsak
vedrgrende administrasjon av domstolene bgr veere avskaret, med unntak for
oppfelgning av kritikk fra Riksrevisjonen. Dersom regjeringen eller en stats-
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rad mener at domstoladministrasjonen ikke fglger administrative regelverk pa
en tilfredsstillende mate, vil reaksjonen vere a vurdere a avsette styret ved
kongelig resolusjon.

Generell instruks skal etter flertallets vurdering bare kunne gis i form av
slike administrative, generelle regelverk som gjelder gjennomgaende for flere
eller for alle statlige organer, for eksempel nar det gjelder budsjettprosessen,
lennsforhandlinger og arbeidsmiljget.

Selv om den begrensede tilknytning som domstoladministrasjonen skal
ha til regjeringen/departementene forutsettes & ga gjennom Justisdeparte-
mentet, skal domstoladministrasjonen likevel ikke vaere underlagt Justisde-
partementet. Justisministeren skal som hovedregel ikke kunne gi instrukser i
egenskap av fagstatsrad for vedkommende administrasjon.

Kommisjonens flertall foreslar at styret for domstoladministrasjonen ogsa
skal veere innstillingsorgan for dommerutnevnelser. Det vises til at den kom-
petanse flertallet gnsker a fa inn i styret - generell samfunnsmessig innsikt og
engasjement og generell innsikt i domstolenes funksjon, oppgaver og situa-
sjon - er den samme som det er gnskelig a ha i et innstillingsorgan.

Seerlig om budsjettprosessen

Flertallet foreslar at domstoladministrasjonens forslag til budsjett bearbeides
under regjeringens budsjettarbeid, og inngar i det samlede budsjettfremlegg
fra regjeringen, eventuelt redigeringsmessig skilt ut som eget programom-
rade. Stortinget skal gjgres kjent ogsd med underlagsmaterialet, dvs. at dom-
stoladministrasjonens budsjettforslag og eventuelt vurderinger av malsettin-
ger og resultatoppnaelse skal falge med statsbudsjettet som trykt vedlegg.

Forholdet til domstolene

Domstoladministrasjonen vil ha ulike roller i forhold til domstolene:

— Styringsfunksjonen gjennom budsjettmyndigheten

— Tilsyn med oppfyllelsen av omforente malsettinger og malsettinger opp-
stilt av Stortinget

— Utevelse av den administrative myndighet som ikke legges til den enkelte
domstolleder

— Samarbeidspartner for eksempel i utvikling av malsettinger for domstole-
nes virksomhet

— Formidler av synspunkter og behov i forhold til regjering og Storting

— Padriver i domstolenes utviklingsarbeid

— Serviceyter og kompetansesentrum i forhold til informasjonsteknologi,
regnskapsarbeid, arkivarbeid osv.

Justisministerens ansvar for domstolenes administrasjon

Justisministeren vil etter flertallets forslag blant annet ha fglgende funksjoner

nar det gjelder domstolenes administrasjon:

- Asaksforberede og gi tilr&dning til regjeringen nar det gjelder oppnevning
av styre for domstoladministrasjonen

- A ta stilling til domstoladministrasjonens budsjettforslag og innarbeide
det i statsbudsjettet

— A holde seg orientert om domstoladministrasjonen i store trekk og sette
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seg inn i kritikk eller antegnelser fra Riksrevisjonen

— Eventuelt & gi instruksjon om oppfglgning av Riksrevisjonens kritikk eller
ta skritt for & avsette styret i ekstraordinaere tilfeller

—  Abe om orientering fra domstoladministrasjonen i tilknytning til spgrsmal
fra Stortinget vedrgrende domstolene eller domstoladministrasjonen

— A saksforberede og gi tilradning til regjeringen nar det gjelder endringer
i domstolenes ytre organisering og prosessordning og nar det gjelder lov-
givning av betydning for domstolene

Offentlighetens innsyn i administrasjonen av domstolene

Flertallet anfgrer at gnsket om legitimitet og tillit begrunner en utvidet offent-
lighet knyttet til styrets virksomhet, dvs. en stgrre grad av apenhet og offent-
lighet rundt styrets virksomhet enn det som gjelder for intern saksbehandling
i vanlige forvaltningsorganer etter offentlighetsloven.

Administrasjonens saksforberedelse, dvs. det skriftlige materiale som
som legges frem for styret far hvert styremegte, ber pa vanlig mate vaere unn-
tatt fra offentlighet. Styrets vedtak utad overfor domstolene vedrgrende admi-
nistrasjonen av domstolene, er ikke unntatt offentlighet. Dissenser i styret er
vanligvis ikke offentlige, men bgr innga i det som gjares offentlig tilgjengelig.
Det samme gjelder skriftlige styrevedtak som er rettet innad, til administrasjo-
nen/direktgren. De beslutninger som bar veere offentlige, vil seerlig dreie seg
om policybeslutninger knyttet til tilsettingspolitikk og budsjettprioriteringer.

7.6.2 Mindretallets forslag

Et mindretall i Domstolkommisjonen, bestaende av hgyesterettsadvokat Else
Bugge Fougner, regjeringsadvokat (senere konstituert departementsrad i
Justisdepartementet) Sven Ole Fagernas, fylkesmann Inger Lise Gjarv,
ekspedisjonssjef Inge Lorange Backer, farstelagmann Agnes Nygaard Haug,
professor Johan P. Olsen og advokat Bjgrg Ven, foreslar at den sentrale dom-
stoladministrasjon organiseres som en del av Justisdepartementet, men med
en szerordning i form av et eksternt rad.

Hovedargumentene til mindretallet

Organisasjonsutformingen for den sentrale domstoladministrasjon innenfor
et demokratisk styresett ma ivareta flere hensyn som tildels er motstridende.
Administrasjonsordningen ma bidra til & sikre uavhengighet, upartiskhet, rett-
ferdighet, likebehandling og godt skjgnn i den demmende virksomhet. Samti-
dig ma ordningen ivareta hensynet til demokratisk innsyn, debatt, styring og
kontroll nar det gjelder de institusjonelle rammene rundt domstolene og retts-
vesenet generelt. | tillegg ma den fremme administrativ produktivitet, effekti-
vitet og samordning, sa vel som evne til fornying og omstilling i domstolene.
Oppgaven er a finne en rimelig balanse mellom ulike hensyn, ikke & rendyrke
ett enkelt hensyn. Tilliten til domstolene i befolkningen vil veere avhengig av
at en slik balanse oppnas og opprettholdes.

Skillet mellom demmende og ikke-demmende virksomhet er av sentral
betydning for mindretallets vurderinger og lgsningsforslag. Hvordan domsto-
lene organiseres og administreres, reiser andre spgrsmal og aktiviserer andre
hensyn og prinsipper enn det som gjelder den demmende virksomhet. Min-
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dretallet mener at en ordning hvor den sentrale administrasjon av domstolene
legges inn under en parlamentarisk og konstitusjonelt ansvarlig statsrad, er
best egnet til & balansere de forskjellige hensynene og sikre god oppgavelgs-
ning. Forslaget representerer en videreutvikling og forbedring av den sentrale
domstoladministrasjon innenfor en departementsmodell, og dermed innenfor
rammen av ministeransvaret. Det dreier seg ikke om en status quo-lgsning.

Mindretallet foreslar at det knyttes en radsstruktur til departementet. Det
ber opprettes et innstillingsrad og et tilsynsrad, som til sammen skal utgjere
et uavhengig Domstolrad for departementene.

Innstillingsradet skal innstille nar det gjelder utnevning av dommere, og
avgjere saker om konstitusjon. Tilsynsradet skal avgjgre saker om disiplineer-
forfeyninger mot dommere og klager over dommeratferd. De gjenveerende
administrative oppgaver bar ligge i Justisdepartementet med bistand fra Dom-
stolradet.

@nsket om a styrke dommernes og domstolenes uavhengighet i den dgm-
mende virksomhet kommer til uttrykk i de felles forslagene om endringer nar
det gjelder dommerutnevnelser, klage- og disiplineerordning, begrensninger i
visse sidegjgremal, gradvis reduksjon av antallet midlertidige dommere og
forslaget om grunnlovsfesting avdommernes og domstolenes uavhengighet.
| tillegg kommer mindretallets forslag om at det skal opprettes et Domstolrad
som bl.a. skal ha en kontroll- eller kvalitetssikringsfunksjon ogsa nar det gjel-
der & sikre domstolenes dgmmende uavhengighet.

Generelle hensyn og prinsipper

Ethvert forslag til sentral domstoladministrasjon ma bygge pa at domstolene i
en rettsstat har en seerstilling som den tredje statsmakt. Domstolene har en
egenart og integritet som ma ivaretas dersom rettssikkerheten skal bevares.
Tilknytningsformen til de andre statsmaktene bgr ikke veere den samme som
for departementenes underliggende forvaltningsetater.

Generelt kan det sies at et demokrati som det norske bygger pa historiske
lag av delvis konkurrerende prinsipper arvet fra ulike idétradisjoner. Det
meste av tiden fungerer samfunnene med uavklarte spenninger mellom slike
prinsipper, for eksempel mellom prinsippet om domstolenes uavhengighet,
maktfordelingsprinsippet, folkesuverenitetsprinsippet og det parlamentariske
prinsipp.

Organiseringen av forholdet mellom demokratisk politikk og domstole-
nes uavhengighet i praksis varierer fra land til land. Generell oppslutning om
prinsippet om at domstolene skal vaere «selvstendige» og «uavhengige», dek-
ker over at det i praksis er mange og store variasjoner i hvilke avhengighets-
forhold, kontakter, band og pavirkninger som finnes mellom domstolene/
dommerne, de andre statsmaktene og ulike samfunnsinstitusjoner og sosiale
grupper.

Den utfordring man star overfor, er & skille mellom legitime og ikke-legi-
time, gnskede og ugnskede pavirkninger. Spesielt er det viktig a skille mellom
pavirkning som kan true domstolenes institusjonelle egenart og integritet, og
pavirkninger som ikke gjgr det. De viktigste skillene gar mellom inngripen i
dgmmende og ikke-demmende virksomhet, og mellom inngripen i enkeltsa-
ker og pavirkning av domstolenes rammebetingelser i form av generelle



Kapittel 7 Ot.prp. nr. 44 83
Om lov om endringer i domstolloven m.m. (den sentrale domstoladministrasjon og dommernes arbeids-
rettslige stilling)

regler og finansielle og administrative ordninger. Plasseringen av den sentrale
domstoladministrasjon dreier seg om ikke-dgmmende virksomhet og gene-
relle rammebetingelser, og ikke om de enkelte dgmmende avgjgrelser.

Kommisjonens oppgave er dermed ikke a foresla en Igsning for organise-
ringen av den sentrale domstoladministrasjon som alene gir mest mulig uav-
hengighet eller makt til domstolene, men en institusjonell ordning som pa en
balansert mate ivaretar de hensyn, verdier og interesser som er relevante og
legitime i et demokrati som det norske.

Den europeiske menneskerettskonvensjonen og andre internasjonale
konvensjoner fastslar prinsippet om domstolenes uavhengighet. Folkeretts-
lige regler gir imidlertid ingen veiledning nar det gjelder om domstoladminis-
trative oppgaver skal legges innenfor eller utenfor regjeringen og departe-
mentene. Bade den administrasjonsordning Norge hittil har hatt og den som
mindretallet foreslar, er helt i overensstemmelse med internasjonale idealer
og folkerettslige forpliktelser.

Valg av administrasjonsformer

Befolkningens tillit til domstolene er avhengig av en rekke faktorer. Blant de
viktigste er dommenes faglige kvalitet, om dommene er i overensstemmelse
med folks rettsoppfatning, dommernes integritet og upartiskhet, om dom-
merne oppfgrer seg pa en hensynsfull og hgvisk mate, omkostningene ved a
fare en sak for domstolene og den tiden sakene tar.

Mindretallet finner ikke at det er grunnlag for & hevde at folks tillit til dom-
stolene vil gke dess mer domstoladministrasjonen formelt lgsrives fra demo-
kratiske prosesser og administrativt oppsyn og innflytelse.

Hvilke domstoler landet skal ha, hvor de skal lokaliseres, hvilke forvent-
ninger som skal stilles til dem, hvordan ressurstilgangen til domstolene skal
prioriteres i forhold til utgifter til andre samfunnsmessige formal, og hvordan
domstolene skal finansieres, utstyres og bemannes er spgrsmal av allmennpo-
litisk karakter. Dette er spgrsmal av en slik karakter at de i et representativt
demokerati oppfattes som mest legitime nar de i siste instans avgjgres av regje-
ringen og Stortinget ut fra en helhetsvurdering.

Snarere er det grunn til & tro at befolkningens tillit til domstolene vil bli
redusert dersom de formelle styrings- og administrasjonsformene signalise-
rer at domstolene er blitt «en stat i staten», eller at dommernes egeninteresser
synes a ha fatt en dominerende plass. Det samme vil skje dersom de formelle
ordningene gir inntrykk av at styringsordningen favoriserer spesielle interes-
ser og grupper i samfunnet.

Etter mindretallets syn er det viktig at domstoladministrasjonen organise-
res slik at man unngdr inntrykket av laugsstyre, korporativt styre eller rent
fagstyre. Statsrddsansvaret for utviklingen av domstolene og det samlede
rettsvesen bar ikke overlates til et «uavhengig» organ. Erfaring viser at stats-
radsansvar har kunnet kombineres med en desentralisering av administrativt
ansvar for den enkelte domstol. Mindretallet gnsker en viderefaring av en slik
utvikling fra detaljstyring til rammestyring nar det gjelder domstoladministra-
sjon.

Mindretallet stiller seg tvilende til at to «representanter for allmennheten»
i styringen av domstolene - slik flertallet foreslar - skal veere i stand til & fange
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opp, formidle og forsvare befolkningens syn pa hvordan domstolene og retts-
vesenet skal fungere. Dersom de ikke skal representere noen organisert
gruppe, vil de ogsa ha berenset institusjonell eller organisasjonsmessig stgtte
i sin virksomhet. Begge disse to forhold gjer det vanskelig a legge til grunn at
de to representantene vil kunne fa avgjgrende innflytelse. En gkning av antal-
let «legfolk» i styret ville kunne pavirke maktforhold og organets prioriterin-
ger, men en slik lgsning vil trolig bidra til & svekke administrasjonens faglige
legitimitet utad, herunder overfor dommerne.

Tre av de syv medlemmene skal etter forslaget veere dommere. De gvrige
domstolansatte skal ikke vaere representert i styret. Dette vil si at flertallet i
styret skal rekrutteres utenfor domstolene. Dette er en annen lgsning enn den
som er valgt i Danmark, der atte av Domstolsbestyrelsens elleve medlemmer
skal komme fra domstolene selv.

Styret for domstoladministrasjonen vil fa et sveert tungt innslag av jurister,
fem av syv medlemmer, der det i utgangspunktet ikke stilles krav om annen
serlig faglig innsikt eller kompetanse, eller om «serlig ledelsesmaessig og
samfunnsmaessig indsigt» slik det kreves etter de danske regler.

Hva enten man fester seg ved den manglende «representativitet» og orga-
nisasjonsmessige statte, eller faren for «laugsstyre», faler mindretallet seg
ikke overbevist om at man her har funnet frem til den beste lgsning for sam-
funnet og for domstolene.

| tillegg er mindretallet opptatt av styrkeforholdet mellom styre og stab i
en «uavhengig domstoladministrasjon». En ordning hvor administrasjonen,
ved direktgren, gis vide fullmakter i den daglige virksomheten, kan fare til at
makten overferes til de ansatte, slik at man far administrasjonsstyre. Ivaretas
kontaktbehovet mellom departement og domstoladministrasjon gjennom
uformell kontakt mellom domstolenes administrasjon og departementet, kan
det lett fore til utydelige makt- og ansvarsforhold og en lite transparent ord-
ning.

Domstolenes stilling, herunder ressurstilgangen, kan bli svekket dersom
man velger en administrasjonslgsning som reduserer det parlamentariske
ansvaret. Dersom ingen statsrad star ansvarlig for domstoladministrasjonen,
vil domstolene miste en talskvinne/mann som kjemper for domstolene i regje-
ringen og i Stortinget. En lgsning innenfor departementet vil gjgre det fortsatt
mulig a dra fordeler av statens generelle kompetanse nar det gjelder informa-
sjonsteknologi, personaladministrasjon og organisasjonsutvikling. Mindretal-
let mener ogsa at en modifisert departementslgsning med et bredt og sterkt
fagmiljg, gjor det lettere a rekruttere gode fagfolk slik at kvaliteten pa domsto-
ladministrasjonen kan opprettholdes og forbedres.

Mindretallet fremhever at det er viktig & unnga «overslag» fra administra-
tive ordninger til den demmende virksomhet, uavhengig av om domstoladmi-
nistrasjonen legges til et departement eller til et organ uavhengig av regjerin-
gen. En samlet kommisjon gnsker & redusere sjansene for irreguleer pavirk-
ning gjennom forslag om endringer nar det gjelder dommerutnevnelse, klage-
og disiplingerordning og en reduksjon av innslaget av midlertidige dommere.
Dette er avgjerelser som pa en noksa direkte mate kan knyttes til den enkelte
dommer, og som dermed kan tenkes a skape et potensiale for ikke-legitim
pavirkning.



Kapittel 7 Ot.prp. nr. 44 85
Om lov om endringer i domstolloven m.m. (den sentrale domstoladministrasjon og dommernes arbeids-
rettslige stilling)

Nar det gjelder administrative og organisatoriske virkemidler, er disse i
hovedsak av generell karakter. Dette gjer det vanskelig & tenke seg at Justis-
departementet skulle kunne bruke dem som illegitim pavirkning av den
enkelte dommer eller domstol for & oppna et gnsket domsresultat, eller at de
kan brukes pa andre mater som kan true domstolenes institusjonelle egenart
og integritet. Mindretallet kan ikke se at det under samfunnsforhold som de
navaerende er sterre reell fare for overslag fra Justisdepartementet til domsto-
lene enn det vil veere fra et selvstendig organ til domstolene. Under helt andre
samfunnsforhold vil det overhodet vaere vanskelig & gi garantier for domstole-
nes uavhengighet. Skulle det veere noen forskjell, ma det etter mindretallets
mening veere at domstoladministrasjonen i Justisdepartementet ville fremsta
som mer robust enn et selvstendig administrasjonsorgan, med en justisminis-
ter som er direkte ansvarlig overfor Stortinget.

Mindretallet legger vekt pd at domstoladministrasjonens plassering, og
administrasjon av og ressurstildelingen til domstolene mer generelt, ikke kan
ses lgsrevet fra virkningene for andre samfunnsinstitusjoner. Dette gjelder
savel effekter pa de andre statsmaktenes innflytelse og ansvar i samfunnssty-
ringen, som virkninger for konkret oppgavelgsning. Som eksempel vises til
behovet for a sikre en viss samordning i den sakalte straffesakskjeden (politi/
patalemyndighet - domstoler - kriminalomsorg). Tilknytningen til Justisdepar-
tementet vil bidra til at regjeringen stadig er seg mer bevisst domstolene og
de verdier som domstolene star for, enn den vil veere med en ordning med en
«uavhengig domstoladministrasjon».

Mindretallet vil understreke at selv om staten er part i mange rettssaker
for domstolene, er det et grunnleggende krav i dommeretikken at dommeren
skal veere upartisk. Det er ikke dokumentert at norske dommere i sine avgjg-
relser legger vekt pd hvem som er part, enten det er staten eller noen annen.
Mindretallet er derfor ikke enig med flertallet i at det at staten er part i en del
rettssaker, kan tillegges betydning for hvilken tilknytning administrasjonsord-
ningen skal ha til regjeringen.

Ogsa en uavhengig domstoladministrasjon vil i likhet med departemen-
tene og domstolene veere en del av «staten». Den vil imidlertid ha en svakere
tilknytning til folkevalgte organer og svekke den etablerte kanal for demokra-
tisk innflytelse over hvordan domstolene skal utformes og hvilke arbeidsvil-
kar de ber ha. Statsraden mgter i, og kan holdes ansvarlig av Stortinget, sa
langt statsradens instruksjonsmyndighet rekker. Legges domstoladministra-
tive spgrsmal til et selvstendig organ, vil ansvaret for statsraden veere uteluk-
ket sd langt organets uavhengighet av regjeringen rekker. At ledelsen for
domstoladministrasjonen skulle rapportere direkte til Stortinget og mate i og
holdes ansvarlig av Stortinget, ville representere et klart brudd med den kon-
stitusjonelle ordning som Norge hittil har bygd pa.

Mindretallet vil ogsa advare mot en situasjon hvor Justisdepartementets
og regjeringens innflytelse reduseres til et minimum, samtidig som domsto-
ladministrasjonen gjares til gjenstand for offentlig kritikk. En utvikling hvor
ikke bare regjeringen, men ogsa de folkevalgte fratas mulighet til & pavirke de
institusjonelle rammene rundt domstolene og justisforvaltningen generelt,
kan fgre til en avmaktssituasjon. Det kan for eksempel gjelde i forhold til
offentlig kritikk mot saksbehandlingstiden eller omkostningene ved a fare en
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sak for domstolene. Dette kan i sin tur medvirke til & svekke tiltroen til politi-
kerne og dermed til et demokratisk styresett.

Mindretallet har ogsa understreket verdien av & videreutvikle et system -
domstoladministrasjonen i Justisdepartementet - som virker godt i praksis.
Det vil veere betydelig usikkerhet om i hvilken grad nye organisasjons- og til-
knytningsformer vil vaere egnet til & styrke dommernes og domstolenes selv-
stendighet i den demmende virksomheten, og i hvilken grad de er egnet til &
ivareta de kryssende hensyn og prinsipper mindretallet gnsker ivaretatt.

Naermere om mindretallets forslag til organisering av den sentrale domstolad-
ministrasjon

Ansvaret for domstolenes administrasjon legges til Justisdepartementet, men
med en saerordning i form av et eksternt rad, Domstolradet. Et slikt rad vil ha
hele domstolomradet som sitt ansvarsomrade, men begrenset til administra-
sjonen av domstolene.

Mindretallet mener at opprettelsen av et slikt rad vil kunne ha betydelige
positive virkninger.

— For det farste gnsker mindretallet at radet skal innebzere en domstolfaglig
kvalitetssikring for den sentrale administrasjon av domstolene, fordi flere
medlemmer av radet skal ha domstolkompetanse. Kvalitetssikringen kan
ligge i faglige innspill og rad pa de ulike omrader i domstolene.

— For det andre kan et rad bidra til gkt oppmerksomhet og interesse fra all-
mennheten nar det gjelder domstolene og domstoladministrasjonen gene-
relt og uavhengighetsproblematikken spesielt.

— For det tredje er et domstolrad et styringselement som er vanlig i mange
andre europeiske land. Mange land har funnet at kombinasjonen av en
departementsstyrt domstoladministrasjon og et eksternt rad gir en god
balanse mellom de forskjellige hensyn og prinsipper for statsstyret.

— For det fjerde kan et rad, slik det nedenfor foreslas satt sammen, bidra til
klargjering av grensen mellom domstolenes demmende virksomhet og
den rene administrasjon avdomstolene, ogsa i den forstand at den sentrale
domstoladministrasjonen lar vaere & innta en ungdvendig forsiktig hold-
ning i arbeidet for effektivisering og bedre ressursutnyttelse.

Et rad for domstoladministrasjonen vil fa til behandling de viktige og de gene-
relle sakene innenfor alle felter av sentral administrasjon av domstolene, sa
som domstolenes og domstoladministrasjonenes budsjett, virksomhetsplan,
strategiske planer, starre prosjektplaner, stgrre investeringer, analyser og
kursendringer i personalpolitikk, oppleeringspolitikk mv. Konkrete temaer
kan ogsa veere saksbehandlingstiden i domstolene og reformer i rettspleien.
Domstolradet vil ha forutsetninger for & oppna positive resultater dersom
departementets domstoladministrasjon fglger opp innspill, rad og kritikk pa
en fruktbar mate.

Domstolradet skal ikke ha avgjarelsesmyndighet i forhold til domstolad-
ministrasjonen i Justisdepartementet, men radet ma ha tyngde bade domstol-
faglig og samfunnsmessig. Mindretallet forutsetter at radet bade skal ha bred
domstolkompetanse, erfaring og innsikt i domstoladministrative spgrsmal og
representre samfunnsinnsikt og -engasjement. Mindretallet legger stor vekt
pa at radet skal settes sammen av to selvstendige rad som hver for seg har vik-
tige funksjoner, nemlig Innstillingsradet og Tilsynsutvalget. Domstolsradet er
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foreslatt satt sammen av 12 medlemmer; fire valgt av Stortinget, fem dommere
og tre jurister utenfor domstolene.

Et rads uttalelser og anbefalinger vil vanligvis ikke veere offentlig etter
offentlighetsloven. Mindretallet foreslar at Domstolradets skriftlige uttalelser
og anbefalinger som hovedregel gjgres offentlig tilgjengelige. Domstolradet
vil dermed bli kjent og fa gkt innflytelse.

Departementets organisering, herunder organiseringen av domstolenhe-
ten innenfor Justisdepartementet, er Kongens suverene myndighet innen
rammen av Stortingets bevilgninger. Mindretallet gar derfor ikke nermere
inn pa hvordan domstoladministrasjonen skal organiseres.

Behandlingen av domstolenes budsjett

Nar Justisdepartementet skal ha ansvaret for den sentrale domstoladministra-
sjon, innebeerer dette at departementets eller fagavdelingens forslag til dom-
stolbudsjett ikke kan fremlegges for Stortinget som korrektiv eller supple-
ment til regjeringens samordnede budsjettforslag. Regjeringen ma fremme
budsjettforslag som er basert pa et helhetssyn, og det kan skape problemer for
bevilgningsprosessen dersom Stortinget for eksempel far seg presentert
interne sektorforslag for enkelte ledd i straffesakskjeden.

Mindretallet gar heller ikke inn for noen form for budsjettmessig seerstil-
ling for domstolene. Budsjettprosessen er ikke et omrade hvor den utgvende
makt vil kunne gve noen irregulaer pavirkning pa domstolenes dgmmende
myndighet. Dermed er det heller ingen grunn til noen skjerming eller beskyt-
telse av domstolenes budsjett.

Mindretallet foreslar imidlertid at Domstolradets uttalelse om domstol-
budsjettet framlegges for Stortinget, eventuelt etter anmodning fra Stortinget.

7.7 Heringsinstansenes uttalelser

Blant de domstoler som har avgitt hgringsuttalelse, er det en klar overvekt
som stgtter den administrasjonsordning Domstolkommisjonens flertall har
foreslatt. De fleste hgringsinstanser ngyer seg langt pa vei med & slutte seg til
de argumenter henholdsvis flertallet og mindretallet har anfart for sitt syn.
Enkelte hgringsinstanser etterlyser en diskusjon rundt mellomlgsninger, for
eksempel en direktoratsmodell.

Av de hgringsinstanser som slutter seg til flertallet, er et flertall av dom-

merne i Trondheim byrett. Deres syn fremstar som representativt for de
hgringsinstanser som slutter seg til Domstolkommisjonens flertall:

«Det moderne demokrati bygger pa to baerebjelker - det representative
folkestyre og rettsstaten. Med rettsstat menes at samfunnet skal styres
etter regler som er gitt pa forhand og som ikke kan endres vilkarlig.
Det er domstolene som er gitt i oppgave a kontrollere at denne regel-
styringen skijer tilfredsstillende. Domstolene er gitt myndighet til & set-
te tilside vedtak av forvaltningen om det ikke foreligger regler eller
gjeldende regler ikke er fulgt. Domstolene balanserer dermed forvalt-
ningens makt. Stortinget gir til enhver tid de regler domstolene skal
serge for fglges, men domstolene kan ogsa kontrollere at Stortingets
lovgivning er overensstemmende med konstitusjonen - det gjelder
seerlig i forhold til reglene som sikrer den enkeltes frihet.
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Vi vil understreke at det er helt ngdvendig a serge for at domstole-
ne i realiteten utgver denne funksjonen & balansere samfunnsmakten
og sgrge for den enkelte samfunnsborgers frinet. Det er i vare dager
ikke en selvfglge at dette skjer, og det er viktig a tenke igjennom og ta
hensyn til disse enkelte forutsetningene for et vellykket folkestyre. For
at domstolene skal fungere slik de er tiltenkt, er det ngdvendig at de er
helt uavhengige av den sentrale forvaltning. Dersom den sentrale for-
valtning har innflytelse pad domstolenes virksomhet, blir det slik at den
som skal kontrolleres far kontroll med kontrollgren, og det vil kort
sagt bli et system som ikke fungerer.»

Sorenskriveren i Holt har formulert tilsvarende synspunkter slik:

«En viderefaring av domstoladministrasjonen i Justisdepartementet
gir en mer forutsigbar ordning pa kort sikt, forutsatt at det oppretthol-
des en egen domstolavdeling. Under denne forutsetning kan mindre-
tallets forslag synes som en mer praktisk lgsning enn flertallets
forslag. | dagens samfunn er denne lgsning heller ikke problematisk i
forhold til dommernes uavhengighet.

Det avgjgrende bgr imidlertid vaere hva som pa lang sikt, og under
varierende samfunnsforhold, gir den sikreste lgsning for ivaretakelsen
av bade demokrati og uavhengighetshensynet.

Flertallets forslag vil gi den starste garanti for dommernes uavhen-
gighet ogsa under andre samfunnsforhold enn i dag. Forslaget ivaretar
ogsa demokratihensynet i tilstrekkelig grad i dagens samfunn. | et
samfunn med svakt demokrati vil dommeres uavhengighet veere av
stgrre betydning for ivaretakelse av demokratiske prinsipper enn i da-
gens samfunn. Demokratihensynet er derfor etter mitt syn ogsa best
ivaretatt ved flertallets forslag.»

Den Norske Advokatforening har i sin hgringsuttalelse stgttet Domstolkommi-
sjonens flertall, men har hatt bemerkninger til enkelthetene:

«Advokatforeningen mener [...] at det hefter flere mangler ved dagens
administrasjonsordning. [...] Domstolenes budsjettsituasjon avsted-
kommer kritikk. I for liten grad imgtekommes domstolenes gkonomis-
ke behov, fordi de veies opp mot andre konkurrerende tiltak som
administreres av samme departement, herunder politi og patalemyn-
dighet. Det kan veere uheldig at det departement som har ansvar for ut-
arbeidelsen av domstolenes budsjett ogsa har ansvar for utarbeidelse
av budsjett innenfor andre viktige sektorer som i budsjettsammen-
heng stilles opp mot hverandre.

En frittstdende domstoladministrasjon kan i sterkere grad utmeis-
le en klar og uavhengig malsetting for domstolene alene, og kan minst
like sterkt som departementet arbeide for at tilstrekkelige midler tilfly-
ter domstolene, og fordele disse pa de tiltak som ma prioriteres for &
na domstolenes malsettinger. Domstolene har, og vil i fremtiden i ster-
kere grad fa, en sa viktig samfunnsmessig posisjon at de ikke i bud-
sjettsammenheng, internt i et departement, skal veies mot andre etater
eller oppgaver i det samme departement, kun mot de generelle fgrin-
ger i det samlede statsbudsijett.

Advokatforeningen er enig i at styret kan besta av sju medlemmer,
men mener at en starre del av styret , enn det kommisjonsflertallet
foreslar, bgr representere allmennheten. [...] Advokatforeningen me-
ner det er uheldig at oppnevnelseskompetansen deles mellom Stortin-
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get og Regjeringen, slik kommisjonsflertallet har foreslatt. [...] Om
hele styret skal oppnevnes av samme organ, kan det diskuteres om det
bar veere Stortinget eller Regjeringen. Dersom oppgaven legges til
Stortinget, vil den sterkere markere domstolenes uavhengighet av den
utgvende myndighet, og domstolene vil klarere fremsta som en tredje
statsmakt. [...] Det kan vaere bedre, bade for forholdet mellom Stortin-
get og Regjeringen pa den ene side, og for en tilfredsstillende politisk
kontakt for domstoladministrasjonen, at det politisk ansvaret overfor
Stortinget tillegges en statsrad. Det er vanskelig a tenke seg at Regje-
ringen, som er under parlamentarisk kontroll av Stortinget, vil misbru-
ke sin myndighet til & foreta endringer i domstoladministrasjonen uten
tilstrekkelig grunn eller uten aksept fra Stortinget. Det politiske organ
som utnevner styret bgr ogsa veere det politiske organ domstoladmi-
nistrasjonen forgvrig forholder seg til, eksempelvis ved fremlegging av
budsjettforslag og ved dommerutnevnelser. Kommisjonsflertallet for-
utsetter at budsjett og dommerutnevnelser gar gjennom Regjeringen,
selv om det ikke er en ngdvendighet. Et bredt sammensatt styre kan i
seg selv borge for den ngdvendige politiske uavhengighet selv om det
oppnevnes av regjeringen.

Det er et poeng at den nye danske ordningen for domstoladmi-
nistrasjonen, som har meget til felles med det norsk kommisjonsfler-
tallets forslag, legger oppnevnelseskompetansen for hele styret til Det
Danske Justisministeriet. Advokatforeningen vil pa denne bakgrunn
foresla at styret oppnevnes av Regjeringen.

Advokatforeningen tiltrer kommisjonsflertallets bemerkninger om
budsjettprosessen. Uansett hvilken modell som velges for styret, ma
det veere riktig at domstoladministrasjonen har det fulle ansvar for ut-
arbeidelse av budsjett, men at det gar gjennom justisministeren og Re-
gjeringen til Stortinget. Om regjeringen gjgr endringer i budsjettet,
skal Stortinget gjegres kjent med det ved at underlagsmaterialet fra
domstoladministrasjonen fglger budsjettforslaget til Stortinget. Doms-
toladministrasjonen ma i et slikt tilfelle kunne fremme sine synspunk-
ter direkte overfor Stortinget ved den videre budsjettbehandling.»

Flertallet i styret i Den norske Dommerforening tiltrer kommisjonsflertallets
forslag til sentral domstoladministrasjon, og har i det vesentlige vist til den
begrunnelse kommisjonsflertallet har gitt. Dommerforeningens flertall har
bl.a. trukket frem fglgende:

«Selve Kjernen i rettsstaten er derfor at domstolene er uavhengige i sin
domsfunksjon. Det er derfor dette hensynet som bgr ha starst vekt
blant de hensyn som er av betydning ved lgsningen av domstolenes ad-
ministrative tilknytning. Uavhengighet i administrative spgrsmal vil
stgtte opp om uavhengigheten i dommerarbeidet.

Dette er ogsa i samsvar med uttrykk i internasjonale konvensjoner.
Allerede FN»s universelle menneskerettighetserkleering (1948) og se-
nere den europeiske menneskerettighetskonvensjon (1950) og FN»s
konvensjon om sivile og politiske rettigheter (1966) uttrykker det en-
kelte individs rett til & fa sin sak avgjort av uavhengige domstoler. Det-
te er ytterligere forsterket i introduksjonen til Judges Charter in
Europe(1993) hvor det bl.a. fremheves som viktig at den sentrale admi-
nistrasjonen av domstolene ma skje gjennom et organ som er uavhen-
gig av de gvrige statsmyndighetene, og som representerer
domstolene. Kravet om uavhengige domstoler er ogsa kommet klart til
uttrykk i The Universal Charter of the Judge som The Internasjonal As-
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sociation of Judges enstemmig vedtok pa sitt arsmgte i Taipei 17. no-
vember 1999.

Vi har en norsk tradisjon for at den utevende myndighet viser evne
og vilje til & respektere domstolenes dgmmende uavhengighet. Det er
likevel viktig & skape holdninger, bade hos den enkelte dommer, i opi-
nionen og i det politiske miljg, som forsterker denne tradisjonen. Det
vil skje ved at domstoladministrasjonen fristilles forvaltningen i sterke-
re grad enn tilfellet er i dag.

Den utvikling vi i dag ser internasjonalt bgr derfor ogsa anga oss.
Som kjent er det en bevegelse i retning av sterkere frigjgring avdom-
stolene fra den utgvende makt i samtlige av de gvrige nordiske land.

Risiko for indirekte politisk pavirkning av domstolenes demmende
myndighet vil kunne oppsta i sparsmal for domstolene hvor det finnes
et sterkt opinionspress i bestemte retninger. Seerlig er det tilfellet hvor
det dreier seg om et saksfelt hvor den utevende makt har et overord-
net politisk ansvar. Det er nemlig sentralt i en rettsstat at ogsa et min-
dretalls interesser kan og skal ha rettsordenens beskyttelse, selv om
det gar pa bekostning av flertallets interesser. Hvor det skapes en
sterk folkelig opinion mot mindretallets interesser, vil det ikke alltid
veere like enkelt for domstolene a se bort fra et slikt press, selv om det
er et absolutt krav for en dommer. For politikere og for den politisk ut-
gvende myndighet er det imidlertid vanskeligere a ikke ta hensyn til et
opinionspress. Det vil i seg selv forsterke opinionspresset mot domsto-
lene, selv om den utgvende myndighet ikke utgver noen direkte pa-
virkning. | slike situasjoner er det klart at domstolenes reelle
uavhengighet og enkeltindividets rettssikkerhet vil tiene pa at domsto-
lenes administrative tilknytning fjernes fra den utgvende makt.

| denne sammenheng peker Dommerforeningen ogsa pa - som pa-
pekt av flertallet i Domstolkommisjonen - at stgrre uavhengighet i ad-
ministrative spgrsmal ogsa stetter opp om uavhengigheten i den
dgmmende virksomhet. | fremtiden vil en domstoladministrasjon - uav-
hengig av dens administrative forankring - som fglge av den teknolo-
giske utvikling og stadig sterkere krav til produktivitet og effektivitet -
styre domstolene i sterkere grad i administrative spgrsmal. De politis-
ke krav om dette blir sterkere etter hvert. Med gkende kriminalitet
gjelder det seerlig behandling av straffesaker.

Dersom den sentrale domstoladministrasjon fortsatt skal ligge i
Justisdepartementet, vil departementets styring av domstolene derfor
matte bli sterkere etter hvert. At en slik styring av domstolene bare
gjelder administrative spgrsmal, vil likevel innebaere et slikt samarbeid
at det pa lengre sikt vil matte pavirke domstolene i tenkemate og «til-
harighet» 0.s.v. som dermed ogsa vil kunne pavirke domstolenes dem-
mende virksomhet.»

Et mindretall i styret i Den norske Dommerforening, lagdommer Kjersti Gra-
ver, har kommet med en seruttalelse:

«Etter mitt syn tilsier de ulike hensyn som skal ivaretas gjennom orga-
nisasjonslgsning for den sentrale domstoladministrasjon, at ogsa en-
kelte av mellomlgsningene som er skissert av kommisjonen Dblir
vurdert mer inngdende. Det kan synes som om kommisjonen har valgt
a rendyrke to alternative modeller, mens det for domstolene samlet
sett beste system kan ligge et sted imellom. Nar jeg har valgt & avgi en
seeruttalelse, er det for a gi et innspill til at ogsa en direktoratsmodell
blir undergitt overveielse i den videre behandling.

[]
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Etter mitt syn er det bade hensyn som trekker i retning av betyde-
lig uavhengighet og hensyn som trekker i retning av tilknytning til det
politiske beslutningssystem nar det gjelder domstoladministrasjonen.
Flertallet har samlet seg om argumenter knyttet til uavhengigheten.
Mindretallet har vektlagt hensyn knyttet til parlamentarisk og konsti-
tusjonelt ansvar, blant annet at ansvarskjeden mellom administrasjo-
nen og det politiske beslutningssystem blir svak. Etter mitt syn tilsier
sentrale demokratiske prinsipper at det er politisk innflytelse over or-
ganiseringen og administrasjonen av domstolene. Det hgrer i denne
sammenheng med i vurderingen at den nye domstoladministrasjonen
er tenkt & bli overfart innstillingsmyndighet over dommerutnevnelser,
a veere sekretariat med innstillende myndighet for tilsynsutvalgets be-
handling av klage- og disiplinarspgrsmal, ved siden av a ha forvaltnin-
gen av domstolene. Det ligger en risiko i et selvstyrt administrativt
system for at det i for stor grad kan bli preget av interne domstolsinte-
resser, og at det blir for lite fokus pa hvordan de institusjonelle ramme-
ne rundt domstolene og rettshandhevelsen bgar veere for at de lgpende
best mulig kan ivareta sine samfunnsoppgaver.

Domstoladministrasjonen bgr etter min mening ha oppgaver som
gar utover dem som naturlig hgrer under en departementsavdeling.
[...] Jeg mener at direktoratsmodellen har fordeler som bgr vurderes
naermere. Den vil markere en avstand til den lgpende politiske beslut-
ningsprosess, samtidig som ansvarslinjene er klare. Domstolene vil
ogsa ha nytte av tilknytning til sentralforvaltningen nar det gjelder ut-
vikling av administrative rutiner m.v.»

Farstebyfogden i Oslohar fglgende kommentarer til kommisjonens forslag:

«Etter min mening er det uheldig at kommisjonen ikke har brukt mer
tid pa a utrede eventuelle mellomlgsninger, som kunne ivareta de hen-
syn som bade flertallet og mindretallet vektlegger. Jeg tenker da farst
og fremst pa en eventuell direktoratsmodell, som vil kunne ivareta
bade flertallets behov for avstand til departementet og mindretallets ar-
gumenter for klare ansvarslinjer til departementet. [...]

Jeg tror det er viktig for utviklingen av domstolene at det er en
statsrad som har et klart ansvar for forvaltningen av domstolene. Det
bar veere et politisk ansvar a sgrge for at landet har best mulige dom-
stoler, og at de forskjellige ledd i strafferettspleien fungerer i en sam-
menheng, til beste for det rettssgkende publikum. Det ligger en fare i
at en selvstyrt domstoladministrasjon blir for fokusert pa interne spars-
mal, og ikke i tilstrekkelig grad har et samlet og overordnet syn pa
rettshandhevelsen i samfunnet. [...]

Flertallets gnske om stgrre anstand til Justisdepartementet, matte
etter min mening kunne ivaretas gjennom en direktoratsmodell. Man
vil da fa et system der ansvarslinjene fglger innarbeidede tradisjoner,
samtidig som avstanden til departementet blir klarer.»

Justitiarius i Oslo byrett ser slik pa en omorganisering av domstoladministra-

sjonen:

Alt i alt taler de beste grunner for at den sentrale domstoladministra-
sjon skilles ut fra departementet, slik flertallet foreslar.

[...] Flertallet gar for langt i sitt forslag til fristilling. Det er en prin-
sipielt viktig svakhet ved flertallets forslag at den demokratiske kon-
trollen med driften av domstolene blir for svak. Et bredt sammensatt
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styre er ikke i seg selv nok til divareta demokratihensynet. Muligheten
for & styre ressursbruken ved store investeringer bgr ogsa bedres.

Driften av domstolene bgr veere gjenstand for demokratisk kon-
troll. Malstyringsprinsippet ber fortsatt gjelde i forbindelse med be-
handlingen av domstolenes budsjetter, slik mindretallet gar inn for.
Det bar fastsettes generelle drifts- og servicemal for domstolene. Bade
malene for neste budsjettermin og maloppnaelsen i forrige budsjetter-
min bar forelegges Stortinget sammen med budsjettforslaget. Dette vil
sikre demokratisk kontroll med domstolenes ressursbruk og med re-
sultatene som oppnas med de tildelte ressurser. Stortinget bgr ogsa i
forbindelse med bevilgningsvedtak kunne gi signaler om prioritering
mellom sakstyper. Den demokratiske kontrollen ma begrenses til
domstolenes administrative funksjonsmate og ikke gripe inn i domsto-
lenes demmende virksomhet.

[.]

Styret tillegges for omfattende driftsoppgaver. Styret bgr hovedsa-
kelig befatte seg med overordnede oppgaver som utvikling, planleg-
ging og kontroll. Men etter flertallets forslag skal styret bl.a. veaere
innstillingsrad for dommerutnevnlnger og treffe beslutninger om god
kjenning av sidegjeremal. Det er uheldig at styret belemres med et sa
stort antall enkeltsaker.»

Sorenskrivaren i Indre Sognslutter seg til mindretallets anbefaling, og begrun-
ner det pa en mate som er dekkende for flere av hgringsinstansene med dette
syn:

«Eg deler mindretalet sitt syn pa den sentrale domstoladministrasjo-
nen. Etter mitt skjen har Justisdepartementet administrert domstolane
pa ein fullt ut tilfredsstillande mate. Det vil ikkje seie at somt ikkje kun-
ne vore gjort betre. Men Justisdepartementet viser bade evne og vilje
til fornying. Domstolane har saleis eit godt utgangspunkt for framtida
med ein domstoladministrasjon i Justisdepartementet.

At domstolane er uavhengige i si dgmande verksemd er vel innar-
beidd i Justisdepartementet. Det er liten grunn til & tru at tilliten til
domstolane vil bli svekka dersom det ikkje vert ei omlegging av admi-
nistrasjonsordninga. Innfgring av eit Domstolrad vil elles vere ein til-
eggsgaranti som vil styrke prinsippet om uavhengige domstolar.

Utgreiinga gjev ikkje noko svar pa kva kostnadene vert med e|n ei-
gen domstoladministrasjon, utanfor Justisdepartementet. Det ma da
vere lov & hevde at gamal rgynsle tilseier at etablering av nye organ fg-
rer til auka utgifter. Mest truleg talar difor ogsa gkonomiske omsyn
mot ei ny domstoladministrasjon.»

Etatsansattes landsforbund (na 2fo) har sluttet seg til Domstolkommisjonens
mindretall, og uttaler bl.a.:

«Dersom administrasjonen flyttes ut av departementet, slik flertallet
gar inn for, mener ELF at styresammensetningen ogsa ma besta av en
funijonaer Vikan ikke se at dette har veert diskutert av komm|SJonen
Hvorvidt en slik endring skal ga pa bekostning av det foreslatte antallet
pa 7 har vi ingen formening om. Vi finner det imidertid riktig at styret
for Domstoladministrasjonen skal avspeile sammensetningen av de
gruppene som arbeider ved domstolen. Det bar veere av stor interesse
og viktighet at kompetansen innen domstolarbeid (bade faglig og ad-
ministrativt) og forholdet arbeidgiver-/arbeidstagerfunksjonene fra
domstolene, blir bredest mulig representert og gjenspeilet i styret.

[]
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Vare erfaringer tilsier at domstoladministrasjonen fortsatt ber
veere organisert som en del av Justisdepartementet. En etatsledelse
med eksplisitt naerhet til og fokus pa domstolenes indre liv, vil etter var
mening fortsatt legge et vesentlig grunnlag for fremtidens domstol.
Dette gjelder bade som faglig og tjenesteytende institusjon. ELF me-
ner at utviklingen av domstolene som domstol, kompetanseorgan, tje-
nesteyter, serviceyter og arbeidsplass, med til dels meget hgy
spisskompetanse, er mest tjent med en slik lgsning i fremtiden. Vi kan
videre ikke se at det er noen motsetninger mellom denne malsetnin-
gen og domstolenes rolle og status i samfunnet som en demmende og
uavhengig statsmakt.

Konklusjon: ELF kan slutte seg til mindretallets argumentasjon og
konklusjon nar det gjelder organisasjonslgsning.»

Ogsa Landsorganisasjonener av den oppfatning at den sentrale domstoladmi-
nistrasjon fortsatt bgr organiseres som en del av Justisdepartementet. Lands-
organisasjonen uttaler:

«LO kan ikke se at Justisdepartementets administrasjon av domstole-
ne har fert til noe utilbgrlig press pa domstolene for sa vidt gjelder de-
res embetsutavelse, eller har veert kritikkverdig ellers.

Vi er enige med utvalgets sterke mindretall i at den sentrale dom-
stoladministrasjon bar organiseres som en del av Justisdepartementet,
som hittil.

Det er ogsa viktig at menneskelige egenskaper, erfaring og innsikt
tillegges betydning ved dommerutvelgelse. Det er ikke utenkelig aten
lukket og selvstendig domstoladministrasjon kan gi tendenser til en
form for innavl og embetsmannsstyre i stgrre grad enn na.»

Regjeringsadvokatenstattet mindretallet, og uttaler:

«Nar jeg ikke finner & kunne statte flertallet, skyldes dette at jeg ikke
kan se at det er noen reell fare for at gjeldende administrasjonsform vil
kunne foranledige utgvelse av enn slik irregulaer pavirkning. Den ar-
gumentasjonen som er anfert fra flertallets side bygger etter mitt
skjgnn pa antakelser om en teoretlsk mullghet Jeg kan ikke se at dette
gir tilstrekkelig begrunnelse for a foreta en sapass radikal endring i ad-
ministrasjonsformen som det her legges opp til. I denne forbindelse
finner jeg grunn til & framheve felgende:

Hvordan domstolene skal fungere i vart samfunn er i sin karakter
et politisk anllggende Dette gjelder i seerdeleshet spgrsmalet om dom:-
stolenes kapasitet til & handtere nye utfordringer i pakt med samfunns-
utviklingen. Dette spgrsmalet har bade en side til domstolenes
kvalitative evne som konfliktlgser i et moderne samfunn og en side til
domstolenes effektivitet. Om flertallets forslag blir gjennomfart vil det
bli de personer som er oppnevnt il a sitte i styret for administrasjons-
ordnlngen som i hovedsak ma bare ansvaret for denne utV|kI|ngen
Hvilke mal som skal stilles og hvordan disse malene skal nas vil i stor
grad matte bero pa disse personers vurderinger og avgjerelser. Dette
ansvaret til veere av personlig karakter og unndratt politisk kontroll. Et
slikt system er vesensforskijellig fra et forvaltningssystem ledet av en
statsrad som er ansvarlig overfor folkevalgte representanter med den
mulighet for korreksjon om samordning i forhold til en helhetlig sam-
funnspolitisk malsettlng som dette medfgrer. Etter mitt skjgnn bar det
foreligge klare paviselige svakhetstrekk ved gjeldende ordning far
man foretar sapass radikale endringer som det her er tale om. Jeg kan
ikke se at dette er tilfelle.»
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Blant de gvrige hgringsinstansene, herunder fylkesmennene, politimestrene

og departementene, er meningene noe delte. Det er bl.a. trukket frem at pata-

lemyndigheten bar veere representert i styret for domstoladministrasjonen.
Oslo byskriverembete har fglgende kommentarer til budsjettprosessen:

«Det ma veere riktig at for & oppna en reell prioritering mellom domsto-
lene og andre virksomheter innenfor og utenfor justisvesenet, ma
domstolenes eget budsjettforslag bli gjort kjent for Stortinget ved si-
den av Regjeringens forslag. Det bgr ogsa veere en egen Domstoladmi-
nistrasjon som foretar prioriteringer innenfor domstolene. Ved at
Regjeringen har det fulle ansvar for budsjettforslaget med mulighet for
justeringer av hensyn til sin overordnede styring, ma kommisjonens
forslag til lasning som skissert ha de beste grunner for seg. Derved vil
budsjettprosessen gi bade tilstrekkelig innsyn og demokratisk styring
og kontroll med vesentlige sider av domstolenes virksomhet.»

Norge Juristforbund slutter seg til forslaget til Domstolkommisjonens flertall,
og har fglgende kommentarer til budsjettprosessen:

«Om Regjeringen gjgr endringer i budsjettet, bgr Stortinget gjgres
kjent med det ved at underlagsmaterialet fra domstoladministrasjonen
fglger budsjettforslaget til Stortinget. Domstoladministrasjonen mai et
slikt tilfelle kunne fremme sine synspunkter direkte overfor Stortinget
ved den videre budsjettbehandling.»

Enkelte hgringsinstanser, bl.a. Oslo byfogdembeteog Oslo byrett,har reagert pa
at den administrative kompetanse som funksjonzrene, herunder kontorsje-
fene, besitter, ikke er foreslatt representert i styret.

7.8 Behovet for reform - hovedbegrunnelser for
Justisdepartementets forslag til endring

7.8.1 Sammenhengen med omorganiseringen av den gvrige
justisforvaltningen

Dagens administrasjonsordning for domstolene er i darlig harmoni med utvi-
klingstrekk i den gvrige justisforvaltning. Justissektoren har tradisjonelt blitt
administrert direkte fra Justisdepartementet, i motsetning til de fleste andre
statlige ansvarsomrader, hvor man i lgpet av de senere tiarene har opprettet
direktorater og andre former for mellomledd mellom fagdepartement og den
enkelte statsinstitusjon pa lokalplanet. Denne situasjonen er na i ferd med a
endres, blant annet ved etableringen av Politidirektoratet og regionaliseringen
av det administrative arbeidet innen kriminalomsorgen.

| dag er Justisdepartementet i forhold til administrative spgrsmal direkte

overordnet landets domstoler ved at det sentraladministrative arbeidet utfares
av en fagavdeling i Justisdepartementet. Det er ingen mellomledd mellom
departementet og den enkelte av landets 99 domstoler, og heller intet felles
organ for domstolene utenfor departementet som kan samordne domstolenes
synspunkter. Justisdepartementet samorder alle uttalelser fra domstolenes
side, og utgver sin administrative styringsrett, etter regjeringens retningslin-
jer, direkte overfor den enkelte domstol. Dette bidrar til at Justisdepartemen-
tets faktiske pavirkning blir sterkere enn om det hadde vaert et administrativt
mellomledd.
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Etter etableringen av Politidirektoratet og endringen av administrasjons-
ordningen innen kriminalomsorgen, er domstolene en av de aller siste starre
og landsdekkende offentlige virksomheter som administreres direkte fra et
departement. Etter Justisdepartementets vurdering ville det veere uheldig om
den eneste av justissektorens virksomheter som pa den tradisjonelle maten
fortsatt skulle veere direkte underlagt Justisdepartementet, var nettopp dom-
stolene. Siktemalet med omorganiseringen av Justisdepartementet og det
alminnelige forvaltningspolitiske synet pa departementenes rolle gjgr det lite
aktuelt & fortsette & ha den sentrale domstoladministrasjon med en rekke
detaljoppgaver i Justisdepartementet.

7.8.2 @nsket om klarere skille mellom domstolene og departementene

Det er selve kjernen i rettsstaten at domstolene ikke skal sta under noen poli-
tisk styring eller kontroll i sin domsfunksjon.
En av grunnsetningene som ble vedtatt av Riksforsamlingen pa Eidsvoll

fastslo at den demmende makt skulle veere adskilt fra den lovgivende og den
utgvende makt. Det sentrale element i denne grunnsetningen er domstolenes
uavhengighet i den demmende virksomhet. Dette prinsippet er generelt og
uomtvistet akseptert i norsk statsliv, og behgver ikke noen ytterligere disku-
sjon her. Spersmalet om grunnlovfesting av dette prinsippet er naermere
omtalt i proposisjonens kapittel 6.

Begrunnelsen for en stgrre uavhengighet ogsa i administrativ henseende
er i serlig grad at dette statter opp om og synliggjer utad uavhengigheten i
dommerarbeidet.

Uavhengighet i den demmende virksomhet lar seg ikke gjennomfgre og
opprettholde bare ved formelle regler om myndighet. Det er spgrsmal om en
holdning i dommerarbeidet som bade skapes og viderefares over tid. Justisde-
partementet mener det kan veere et bidrag i dette lgpende holdningsarbeidet
a etablere en administrasjonsordning for domstolene som klarere enn i dag
markerer en adskillelse fra regjeringskontorene.

Det er bred aksept for at domstolene og dommerne skal ha en avstand til
departementene i den demmende virksomheten. En grunntanke med en dom-
stoladministrativ reform ma veere a forsterke og synliggjgre ogsa en adminis-
trativ avstand, som en stgtte i en markert og synlig avstand til departementene
i den dgmmende virksomheten.

Det har veert fremfgrt som en innvending mot den navaerende domstolsad-
ministrative ordning at staten, representert av regjeringens forvaltning, er part
i et stort antall rettssaker, samtidig som forvaltningen er administrativt over-
ordnet domstolene. Dette kan synes a veere i darlig samsvar med de grunnleg-
gende prinsipper om avstand til partene som ellers gjelder for domstolenes
virksomhet. Justisdepartementet vil imidlertid understreke at det i praksis er
vanskelig a peke pa konkrete tilfelle av utilbgrlig pavirkning av domstolene.
Likevel kan dagens ordning utad fremsta som prinsipielt mindre heldig. | et
moderne samfunn, med gkende fokus pa blant annet habilitet og formell og
uformell pavirkning av beslutninger, er det viktig a etablere en klar og synlig
markering av en mer uavhengig stilling for domstolene, ogsa i administrativ
sammenheng.
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7.8.3 Heringsinstansenes syn

De prinsipper og den administrative lgsning som er anbefalt av flertallet i
Domstolkommisjonen, har fatt tilslutning av de fleste hgringsinstansene. Et
flertall av dommerne i Hagyesterettstgtter flertallsforslaget. Ogsa samtlige lag-
mannsretter gir sin tilslutning til denne Igsningen, sammen med en meget
klar majoritet av de herreds- og byrettene som har uttalt seg. Den norske Dom-
merforeninghar i en utfarlig uttalelse stottet flertallsforslaget om etablering av
en frittstdende domstoladministrasjon (ett styremedlem har dissentert og
foreslatt opprettet et domstoldirektorat). Ogsa Den Norske Advokatforening-
har gitt klar statte til flertallsforslaget.

Justisdepartementet legger vekt pa at sa vidt mange sentrale hgringsin-
stanser oppfatter dagens organisering av det domstoladministrative arbeidet
som prinsippielt uheldig. Dette er i seg selv et argument for & gjennomfgre en
reform.

7.8.4 Okt legitimitet overfor domstolene

Av hensyn til det til dels uklare grenseomradet mellom administrative forhold
og prinsippet om domstolenes uavhengighet i den demmende virksomheten,
har Justisdepartementet pa enkelte omrader veert tilbakeholdent i sin inngri-
pen overfor forhold i domstolene. Seerlig gjelder det i forhold til disiplinaersa-
ker. Justisdepartementet anser det som viktig a styrke legitimiteten for styring
av domstolene. Det legges til grunn at en ny og mer uavhengig domstoladmi-
nistrasjon etter den modellen som foreslas i pkt. 7.10 flg., vil ha stgrre legitimi-
tet og gjennomslagskraft enn Justisdepartementet nar det ma gripes inn over-
for uheldige administrative forhold ved den enkelte domstol. Etablering av et
eget styre for domstoladministrasjonen vil bidra til dette.

Etter hvert som det sentraladministrative arbeidet overfor domstolene har
endret karakter og blitt mer omfattende, er det blitt viktigere & ha en sentral-
administrasjon som har den ngdvendige legitimitet. Selv om en omorganisert
domstoladministrasjon utenfor Justisdepartementet ogsa i enkelte tilfelle vil
kunne bli mgtt med skepsis hos dommerne ved ulike typer administrative til-
tak, vil man ha fjernet grunnlaget for innsigelser som bygger pa forholdet til
Justisdepartementet og regjeringen som styrende organer. En egen adminis-
trasjon vil kunne arbeide med sterre forstaelse og aksept hos dommerne, og
dermed med starre effektivitet.

7.8.5 Organiseringen av den sentrale domstoladministrasjoneni
Danmark, Island og Sverige

Behovet for en reform forsterkes av de generelle utviklingstrekk man kan se
i en rekke andre land, med hel eller delvis lgsrivelse av domstoladministrasjo-
nen fra regjeringskontorene. Det mest narliggende eksempel er Danmark,
som i 1999 gjennomfarte en omfattende reform nettopp med sikte pa a eta-
blere en ny domstoladministrasjon, vesentlig mer fristilt fra Justisdepartemen-
tet enn tidligere administrasjonsordning, som hadde klare likhetstrekk med
dagens situasjon i Norge. Ogsa Island og Irland har de siste drene gjennom-
fort reformer i samme retning.

| Sverige har man i mange ar hatt et eget Domstolsverk, med betydelig
handlefrihet i forhold til det svenske Justitiedepartement.
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7.8.6 Konklusjon

Med den hovedbegrunnelse som fremgar av momentene ovenfor, foreslar Jus-
tisdepartementet en omlegging av organiseringen av den sentrale domstolad-
ministrasjonen i Norge. Det vises i denne forbindelse szrlig til sammenhen-
gen med det omfattende arbeidet som er gjennomfgrt de senere arene med

omstruktureringer av Justisdepartementet og hele justissektoren.
Justisdepartementet anser det i dagens situasjon som uaktuelt & videre-

fare dagens ordning uten endring. Departementet anser det heller ikke som
tilstrekkelig & felge mindretallets forslag om en viderefgring av ordningen
med domstoladministrasjonen integrert i Justisdepartementet, supplert med
etablering av et eget Domstolsrad, etablering av ny ordning for dommerutnev-
nelser og innfgring av en ny klage- og disiplinarordning for dommere. En
alternativ organisering av domstoladministrasjonen som representerer en
starre endring i forhold til i dag fremstar etter departementets oppfatning som
bade hensiktsmessig og ngdvendig.

7.9 Justisdepartementets vurdering av alternative organisatoriske
modeller

Domstolkommisjonen har vurdert i alt fem hovedmodeller for fremtidig orga-

nisering av den sentrale domstolsadministrasjonen:

1. Departementsmodellen

2. Direktoratsmodellen

3. Sentralbanklov-modellen

4. Frittstaende domstoladministrasjon med regjeringstilknytning eller stor-
tingstilknytning

5. Domstoladministrasjon styrt direkte av domstolene

Justisdepartementet er enig i at disse fem modellene representerer interes-
sante eksempler pa mulige lgsninger. Samtidig er det apenbart at det er mulig
a lage ulike mellomlgsninger i form av spesielt tilpassede lgsninger. | dette
punktet redegjares det for seertrekk ved de ulike modellene Domstolkommi-
sjonen har vurdert.

7.9.1 Departementsmodellen

Dette alternativ har likhetstrekk med dagens ordning. Alternativet innebarer
en viderefaring av en organisering av domstolsadministrasjonen som en avde-
ling i Justisdepartementet, men med lovfesting av et eksternt korrektiv i form
av et bredt sammensatt rad for domstolsadministrasjonen. Det er dette alter-

nativet som stgttes av Domstolkommisjonens mindretall.
Etter mindretallets oppfatning vil opprettelsen av et slikt rad ha positive

virkninger ved at radet skal representere en domstolsfaglig kvalitetssikring,
bidra til gkt oppmerksomhet og interesse fra allmennheten nar det gjelder
domstolene samt bidra til klargjaring av grensen mellom den demmende virk-
somheten og den rene administrasjon. Radet representerer ogsa et styringse-
lement som er vanlig i mange andre europeiske land. Det er ogsa en forutset-
ning fra mindretallets side at vesentlige oppgaver om tilsetting avdommere og
klage- og disiplinaerordning for dommere foreslas tatt ut av departementet.
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7.9.2 Direktoratsmodellen

Direktoratsorganisering har tradisjonelt blitt brukt for a tone ned en tett og
eventuelt detaljorientert politisk styring av et omrade. Direktoratsmodellen
har veert det aktuelle alternativ de senere tiar, i den grad det har kommet fram
gnsker om omorganisering av domstolsadministrasjonen.

Et Domstoldirektorat ma i tilfelle organiseres som frittstdende. Det ma
kunne ta selvstendige avgjgrelser i eget navn.

Direktoratsmodellen seerkjennes blant annet ved at det normalt undergis
mindre politisk detaljstyring i praksis enn en departementsavdeling, samtidig
som den overordnede politiske styringen beholdes og statsraden beholder det
parlamentariske og konstitusjonelle ansvaret. Et annet seertrekk ved direkto-
ratsmodellen i forhold til departementsmodellen er at den gverste myndighe-
ten i direktoratet kan legges til et bredt sammensatt styre. Et direktorat repre-
senterer pa mange mater en mellomlgsning mellom en departementslgsning
og en helt frittstdende domstoladministrasjon.

Domstolkommisjonen har forkastet direktoratsmodellen uten seerlig
detaljert begrunnelse. Det er kun pekt pa at

«direktoratsformen i seg selv ikke gir noen garanti for slik frihet (reell
frihet i forhold til departementet) og pa bakgrunn av at kommisjonen
har delt seg i et flertall og et mindretall i organisasjonslgsningen, gar
kommisjonen ikke naermere inn pa en vurdering av den kompromiss-
lzsning som direktoratsformen utgjar».

Som mulige fordeler ved en direktoratslgsning peker Justisdepartementet pa:

— Etableringen av et domstoldirektorat muliggjer en viss avstand og selv-
stendighet i forhold til Justisdepartementet, hvor administrative beslutnin-
ger overfor domstolene kan treffes uten instruksjon fra departement eller
statsrad

— Direktoratsmodellen representerer en kjent og utprgvet organisasjons-
form

— Statsradens parlamentariske og konstitusjonelle ansvar opprettholdes pa
vanlig mate

— Etablering av et styre for et domstoldirektorat vil representere en positiv
markering av uavhengighet og avstand til departementet. Med god
bredde og kompetanse i styret vil man ha mulighet for faglig gode innspill
og beslutninger i direktoratet

Som mulige ulemper ved en direktoratsmodell kan pekes pa:

— Direktoratsmodellen kan gi darligere ressursutnyttelse ved at det lett vil
kunne skje en del dobbeltarbeid nar bade departement og direktorat ma
arbeide med samme spgrsmal.

— Saksbehandlingstiden vil kunne bli lenger for saker som skal avgjgres i
departementet eller ved kongelig resolusjon

— Sterre avstand til departement og regjering gir ogsa mindre mulighet for
innflytelse for domstolene. Domstolene vil i mindre grad ha noen som
taler deres sak i regjeringen og i forhold til andre sektorer i kampen om
ressurser

— Et direktorat vil kunne utvikle sektortenkning, med redusert fokus pa
samfunnsmessige og politiske perspektiver

— Etdirektorat kan risikere a fa problemer med a rekruttere de beste fagfol-
kene, i stgrre grad enn et departement. En del sgkere vil kunne oppfatte



Kapittel 7 Ot.prp. nr. 44 99
Om lov om endringer i domstolloven m.m. (den sentrale domstoladministrasjon og dommernes arbeids-
rettslige stilling)

det som statusmessig og faglig mer attraktivt a arbeide i et departement,
med neerhet til viktige politiske beslutninger

7.9.3 Sentralbanklov-modellen

Modellen saerkjennes ved at man beholder regjeringens instruksjonsrett, men
knytter slike vilkar til denne at domstolsadministrasjonen far en betydelig fak-
tisk selvstendighet. Dette er den modell som er nedfelt i sentralbankloven av
24. mai 1985 nr. 28.
| sentralbankloven § 2 gis regjeringen en ubegrenset adgang til & instru-
ere, men stiller tre seerskilte vilkar:
— Vedtak om instruksjon gis ved kongelig resolusjon, altsa av regjeringen,
ikke av en statsrad alene
— Den vedtaket gjelder skal ha anledning til & uttale seg far vedtak
— Melding om vedtaket skal sendes Stortinget

En organisering etter denne modellen vil gi domstolsadministrasjonen hgy
grad av uavhengighet. Samtidig opprettholdes ministeransvaret. Eventuell
uenighet blir dessuten synliggjort for Stortinget. Dessuten bygger den pa et
kjent system fra gjeldende lovgivning, s& man slipper & introdusere et uprgvd
konstitusjonelt regelverk.

Denne modellen representerer pa mange mater en mellomlgsning mellom
en direktoratsmodell og en lgsning med etablering av en frittstdende domsto-
ladministrasjon, slik Domstolkommisjonens flertall har gatt inn for. Modellen
er imidlertid i liten grad utredet av Domstolkommisjonen i NOU 1999:19 Dom-
stolene i samfunnet.

7.9.4 Frittstdende domstoladministrasjon med regjerings- eller
stortingstilknytning

Tilknytningen tenkes fortrinnsvis opprettholdt ved at regjeringen, respektive

Stortinget, har myndighet til & oppnevne og avsette styret for domstolsadmi-

nistrasjonen.
Graden av budsjettfrinet kan reguleres neermere. Modellen forutsetter at

gvrig avgjerelsesmyndighet i departementet reduseres til et minimum, slik at
det ikke er behov for noen stgrre domstoladministrativ enhet i Justisdeparte-
mentet. Det vil kunne bestd et visst parlamentarisk og konstitusjonelt ansvar
for regjeringen/justisministeren ved det regjeringstilknyttede alternativet.

Hvis man velger den stortingstilknyttede varianten, vil det vaere naturlig at
tilknytningen begrenses til oppnevnelse og avsettelse av styret, og at man for
gvrig ikke etablerer noe administrativt apparat i Stortinget.

Det eksisterer paralleller til en slik Stortingstilknyttet variant i Stortingets
ombudsmann for forvaltningen (Sivilombudsmannen) og Riksrevisjonen, som
er Stortingets egne organer og har stor administrativ frinet. Domstolkommi-
sjonen har imidlertid konkludert med at den stortingstilknyttede domstolad-
ministrasjonen har for mange usikkerhetsmomenter, i tillegg til at den inne-
beerer at Stortinget overtar funksjoner som man vanligvis regner som den utg-
vende makts funksjoner.

Domstolkommisjonens flertall har gatt inn for en lgsning som innebzerer
etablering av en sentral domstoladministrasjon under ledelse av et styre, sam-
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mensatt av tre dommere, to advokater og to representanter for allmennheten,

de siste oppnevnt av Stortinget. Domstolsadministrasjonen forutsettes a ha en

minimumestilknytning til regjeringen. Denne tilknytningen er av Kommisjo-

nens flertall eksemplifisert til blant annet:

— Ingen instruksjonsmyndighet for regjeringen i enkeltsaker av administra-
tiv karakter

— Generell instruks skal kunne gis i form av administrative regelverk som
gjelder for flere eller alle statlige organ, f.eks. om budsjettprosess, lgnns-
forhandlinger og arbeidsmiljg

— Justisministeren skal som hovedregel ikke kunne gi instruks i egenskap
av fagstatsrad for domstolenes administrasjon

— Kongen eller regjeringen skal kunne gi instruks til Domstolsadministra-
sjonen dersom palegg fra Riksrevisjonen ikke fglges opp

— Styret for Domstolsadministrasjonen skal kunne avsettes av regjeringen
ved kongelig resolusjon

7.9.5 Domstoladministrasjon styrt direkte avdomstolene

Dette alternativet, som representerer den mest ekstreme fristillelse av dom-
stolene, kan veere organisert som fullstendig selvstyre. En slik lgsning vil seer-
kjennes ved en budsjettmessig frihet bade i forhold til den utgvende og den
lovgivende makt, som en parallell til at Norges Bank fastsetter sitt eget bud-
sjett. Den andre varianten av denne modellen innebarer at domstolene er
underlagt Stortingets budsjettmyndighet. Ogsa denne varianten ma karakteri-
seres som domstolstyrt sa lenge administrasjonsorganets gverste myndighet
enten er et styre som oppnevnes av domstolene selv eller velges av dom-
merne, eller den gverste myndigheten er lagt direkte til Hgyesterett.

Domstolkommisjonen har konkludert med at ingen av de domstolsstyrte
variantene kan anbefales. Det er blant annet pekt pa at det er en fare for en luk-
kethet utad, slik at domstolene i sin administrasjon og organisasjonsutvikling
ikke blir godt nok i stand til & fange opp nye tanker og stremninger i samfun-
net. Det pekes ogsa pa en mulig fare for at publikums generelle tillit vil kunne
bli skadelidende, ved at ordningen kan gi grobunn for pastander om «bukken
og havresekken».

7.10 Justisdepartementets forslag til fremtidig ansvarsdeling og
rammebetingelser for den sentrale domstoladministrasjonen

7.10.1 Innledning

| vart demokratiske system er det folkesuverenitetsprinsippet som er utgangs-
punktet. Folket har gjennom sine valgte representanter i Stortinget den hgy-
este myndighet. Etter innfgringen av parlamentarismen i 1884 er regjeringen
avhengig av Stortingets tillit. Den utgvende makt har altsa et parlamentarisk
ansvar overfor den lovgivende makt.

Domstolene er en del av det statlige styringssystemet, og er dermed
underlagt folkesuverenitetsprinsippet. | Norge, som i de fleste andre land, er
det i konstitusjonen lagt begrensninger pa folkets styring av domstolenes
dgmmende myndighet. Blant annet ut fra hensynet til enkeltpersoners og
minoriteters rettssikkerhet har man gitt domstolene en rett og plikt til & prave
lovers grunnlovmessighet dersom spgrsmalet kommer opp i en konkret retts-
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sak. Innen visse grenser gjelder det ogsa rett og plikt for domstolene til & over-
prave forvaltningsvedtak i forhold til lovgrunnlaget i konkrete rettssaker.

Gjennom lovgivningen bestemmer Stortinget det rettslige grunnlaget for
domstolenes dgmmende virksomhet. Men det er ingen tvil om at Stortinget
ikke kan gi instrukser om domstolenes behandling og avgjerelse av en kon-
kret rettssak. Stortinget kan heller ikke omgjgre domstolenes avgjarelser.

Stortinget ma videre kunne bestemme hva slags domstoler landet skal ha.
Det er ikke tvilsomt at Stortinget fastsetter domstolenes organisering med
hensyn til antall instanser, domstolenes ansvarsomrade mv. Stortinget fastset-
ter ogsa domstolenes gkonomiske rammebetingelser gjennom sin bevilgning
til domstolene. | medhold av Grunnloven § 75 f har Stortinget dessuten en
form for etterfglgende kontroll med sammensettingen av det faste dommer-
korpset ved en arlig gjennomgang av dommerutnevnelsene som fremgar av
statsradsprotokollene. Gjennom Riksrevisjonens virksomhet har Stortinget
videre en kontroll med domstolenes anvendelse av de bevilgede midler. En
omorganisering av den sentrale domstoladministrasjonen vil ikke endre noe
av dette.

Det er etter Justisdepartementets oppfatning ikke naturlig & legge ansva-
ret for den mer detaljerte styringen av domstolenes administrative virksomhet
til Stortinget. Stortinget er et rent politisk organ, som det ikke er naturlig selv
skal ta seg av administrasjon av andre statlige myndigheter.

Nar det gjelder forholdet mellom regjeringen og domstolenes administra-
sjon, legger Justisdepartementet, i likhet med Domstolkommisjonen, til grunn
at det ma ligge et visst ansvar hos en parlamentarisk ansvarlig. Det er ikke
aktuelt & fierne denne form for styring og kontroll fra Stortinget. Det er ingen
statlig virksomhet som ikke sorterer under et departement og en statsrad, slik
at statsraden og regjeringen har parlamentarisk og konstitusjonelt ansvar
overfor Stortinget for virksomheten eller deler av den.

For enkelte virksomheter er det bare Kongen i statsrad som kan gi faglig
instruksjon, slik at det parlamentariske og konstitusjonelle ansvaret for faglige
spgrsmal pahviler regjeringen som kollegium. Dette gjelder for eksempel
patalemyndigheten. For enkelte andre virksomheter har heller ikke Kongen i
statsrad noen faglig instruksjonsmyndighet, men for disse virksomhetene har
departementet eller regjeringen i behold en viss kompetanse/instruksjons-
myndighet i ikke-faglige spgrsmal. Domstolene ma regnes under denne siste
gruppen.

Justisdepartementet foreslar at det utvikles en administrasjonsordning for
domstolene som reduserer Justisdepartementets innflytelse, samtidig som
det gis regler som gir regjeringen og Stortinget direkte innflytelse i form av
utforming av sentralt fastsatte retningslinjer og en instruksjonsrett for regje-
ringen ved kongelig resolusjon.

Ved utformingen av forslaget til reform har Justisdepartementet lagt til
grunn at det med utgangspunkt i den pagaende endringsprosess i justisforvalt-
ningen, er gnskelig a flytte det domstoladministrative arbeidet ut av departe-
mentet. En tradisjonell direktoratsmodell innebaerer etter departementets
vurdering ikke en slik markering av domstolenes statsrettlige stilling som er
naturlig nar man skal gjennomfare en reform pa dette omradet. Pa den annen
side representerer etter Justisdepartmentets syn forslaget fra Domstolkommi-
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sjonens flertall en for vidtgaende fristilling av det domstoladministrative arbei-
det. Departementet anser det ngdvendig klarere & markere sammenhengen
mellom domstolsektoren og den gvrige statlige virksomhet, og a lovfeste en
regulering av den fremtidige samhandlingen mellom Stortinget, regjeringen,
Justisdepartmentet og den omorganiserte sentrale domstoladministrasjonen.
| de felgende punktene blir det redegjort neermere for den organisasjonsmo-
dellen som foreslas.

7.10.2 Hovedtrekkene i Justisdepartementets forslag

Det er naturlig at rammebetingelsene for den nye Domstoladministrasjonen
blir fastlagt i lovs form, som en del av den lovgivning ogsa andre oppfelgings-
forslag i kjglvannet av Domstolkommisjonens utredning ngdvendiggjar.

Justisdepartementet foreslar at samspillet mellom Stortinget, regjeringen
og den nye domstoladministrasjonen reguleres av fglgende fire hovedprinsip-
per:

1. Justisdepartementet skal ikke i fremtiden ha alminnelig instruksjonsmyn-
dighet over domstolene i administrative spgrsmal i kraft av & veere ute-
vende makt etter Grunnloven § 3.

2. Gjennom Stortingets behandling av budsjettproposisjonen gis sentralt
fastsatte retningslinjer for de ansvarsomrader som er lagt til domstoladmi-
nistrasjonen.

3. Styring av domstolsadministrasjonen skjer ved lov, forskrift eller plenarve-
dtak i Stortinget pa vanlig mate etter forslag fra regjeringen.

4. Regjeringen skal ved kongelig resolusjon kunne instruere domstoladmi-

nistrasjonen i forhold til administrative enkeltsaker.

Et viktig element i modellen for ansvarsdelingen er ogsa at det oppnevnes et
styre for domstoladministrasjonen, bestaende av syv personer; tre dommere
og to advokater oppnevnt av regjeringen og to representanter for allmennhe-
ten valgt av Stortinget. Styret ansetter direktar for domstoladministrasjonen i
aremalsstilling.

De enkelte elementene vil bli behandlet neermere nedenfor.

7.10.3 Justisdepartementet alminnelige instruksjonsmyndighet faller
bort

Nar det gjelder administrative spgrsmal, har Justisdepartementet i dag en

alminnelig instruksjonsmyndighet i forhold til domstolene. Denne falger av

prinsippet i Grunnloven § 3 om at «Den utgvende magt er hos Kongen».
| forbindelse med at det na etableres en egen domstoladministrasjon uten-

for Justisdepartementet, vil departementet foresla en endring i forhold til
dette. Mange av de prinsipielle innvendingene som er reist mot dagens admi-
nistrasjonsordning for domstolene, er konsentrert om den myndighet Justis-
departementet har mulighet til & utgve overfor den enkelte domstol i adminis-
tative spgrsmal og den naerhet det er mellom den enkelte domstol og domstol-
leder pa den ene siden og Justisdepartementet pa den andre. Departementet
vil pd bakgrunn av dette foresla at Justisdepartementet i fremtiden ikke skal
kunne instruere den nye domstoladministrasjonen eller den enkelte domstol.
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7.10.4 Utarbeidelse av sentralt fastsatte retningslinjer

Det foreslas gitt en sarskilt lovhjemmel som apner for at det gjennom Stortin-
gets behandling av budsjettproposisjonen, etter forslag fra Regjeringen, gis
sentralt fastsatte retningslinjer for de spgrsmal og ansvarsomrader som tillig-
ger domstoladministrasjonen.

De sentralt fastsatte retningslinjer forutsettes trukket opp i den arlige bud-

sjettproposisjonen for domstoladministrasjonen og domstolene. Selv om bud-
sjettproposisjonen for denne sektoren vil bli fremmet av Justisdepartementet,
ma den ogsa anses som en del av regjeringens samlede budsjettfremlegg.

De arlige retningslinjene overfor domstoladministrasjonen forutsettes
trukket opp i den tekstlige omtale i budsjettproposisjonen, ikke som en for-
melt utformet instruks. Dette vil stille szerlige krav til hgyt presisjonsniva med
hensyn til hvordan proposisjonsteksten for domstoladministrasjonen og dom-
stolene blir utformet.

Pa den maten sikres den overordnede samfunnsmessige innflytelse pa
hvilke hovedretninger arbeidet med domstoladministrasjon skal ta og hvilken
utvikling samfunnet gnsker og forventer av domstolene med hensyn til admi-
nistrative spgrsmal. Denne muligheten forutsettes a gjelde generelle retnings-
linjer, ikke individuelle palegg om virkemiddelbruk.

Bestemmelsen har en parallell i sentralbankloven av 24. mai 1985 nr. 28 §
2. Denne bestemmelsen er noe uklar i sin form, men det synes i praksis na &
legges til grunn en forstaelse hvoretter bare retningslinjer som er fremmet av
regjeringen, og som har fatt tilslutning i Stortinget, er bindende for Norges
Bank. Det forutsettes en tilsvarende prosedyreregel for domstoladministrasjo-
nen.

Ved a bruke budsjettproposisjonen bade til & angi hvilke gkonomiske ram-
mer som skal gjelde for domstolene og domstoladministrasjonen, og samtidig
til & fastsette malsettinger og trekke opp generelle retningslinjer og forvent-
ninger til domstolsarbeidet, vil regjeringen og Stortinget definere et hand-
lingsrom for domstoladministrasjonen. Innenfor dette rommet og disse ram-
mene forutsettes domstoladministrasjonen a ha betydelig handlingsfrihet. Pa
denne maten vil det rutinemessig og en gang i aret bli gitt retningslinjer for
domstoladministrasjonens arbeid for neste ar.

Normalt vil det ikke vaere grunnlag for & gripe inn med sentrale retnings-
linjer i periodene mellom de arlige budsjettfremleggene. Dersom det i rene
unntakstilfelle skulle veere ngdvendig a gripe inn i mellomperioden, henvises
regjeringen til & gjere bruk av instruksjonsretten sin, jf. draftelsen i pkt. 7.10.6.
Alternativt kan regjeringen fremme eget forslag overfor Stortinget. Instruk-
sjonsretten vil ogsa kunne benyttes dersom det eksempelvis skulle oppsta tol-
kingsproblemer eller avgrensningsspgrsmal knyttet til forholdet mellom bud-
sjettproposisjonen, komitéuttalelser eller uttalelser i stortingsdebatten.

Som eksempler pa et omrade hvor man kan tenke seg a bruke slike sen-
tralt fastsatte retningslinjer, nevner Justisdepartementet fastsetting og end-
ring av malsettingene for saksbehandlingstiden ved domstolene. Andre aktu-
elle omrader kan vaere fordeling av ansvar og arbeidsoppgaver knyttet til sam-
arbeid og utveksling av informasjon mellom de ulike aktgrene i straffesakskje-
den, i den grad dette ikke betinger lov- eller forskriftsendringer. Et annet
omrade er IT-sektoren, serlig knyttet til straffesaksavviklingen. Dersom de
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ulike aktgrene i straffesakskjeden ikke i tilstrekkelig grad viser seg i stand til
a koordinere valg av IT-lgsninger som kan kommunisere med hverandre, og
dette er til hinder for en gnsket informasjonsutveksling, bgr regjeringen og
Stortinget kunne gripe inn med sentralt fastsatte retningslinjer.

Pa enkelte av de omrader som synes aktuelle i forhold til bruk av sentralt
fastsatte retningslinjer, vil det veere mer hensiktsmessig at regjeringen og
Stortinget oppstiller budsjettforutsetninger for investeringer eller gremerker
budsjettmidler i proposisjonen til saerskilte tiltak.

7.10.5 Styring avdomstoladministrasjon ved lov, forskrift eller
plenarvedtak i Stortinget

Domstolenes og domstoladministrasjonens virksomhet er mer enn mange

andre virksomheter styrt av bestemmelser i lover og forskrifter. For domsto-

lenes vedkommende regulerer serlig de ulike prosesslovene arbeidsoppga-

ver og arbeidsform.
De fleste utviklingstiltak eller gnskede endringer for a forbedre saksflyten

innen straffesakskjeden eller for gvrig a forbedre og forenkle domstolenes
arbeidssituasjon, betinger regelendring. Ogsa i fremtiden vil nye lover pa
domstolomradet bli gitt pa tradisjonell mate, ved at Justisdepartementet utar-
beider lovforslag som av regjeringen fremmes overfor Stortinget. Forskrifts-
endringer vil fortsatt skje ved at Justisdepartementet fremmer forslag om end-
ringer, og at disse behandles av Kongen i statsrad.

For domstoladministrasjonens vedkommende vil Storting og regjering pa
vanlig mate kunne sette rammebetingelser og regulere arbeidsoppgaver gjen-
nom lov og forskrift, eventuelt gjennom plenarvedtak i Stortinget.

7.10.6 Regjeringens instruksjonsmyndighet i enkeltsaker

Det foreslas at Kongen i statsrad skal kunne treffe vedtak om domstoladminis-
trative spgrsmal, altsd konkrete vedtak om domstoladministrasjonens virk-
somhet.

De sentralt fastsatte retningslinjene som er omtalt i pkt. 7.10.4 er tenkt &

hjemle bruk av generelle retningslinjer, ikke individuelle palegg om virkemid-
delbruk. I enkelte tilfelle vil det likevel kunne veaere aktuelt & gripe inn overfor
enkeltstdende vedtak truffet av domstoladministrasjonen. For disse tilfellene
foreslar Justisdepartementet en egen lovhjemmel for at Kongen i statsrad skal
ha en instruksjonsrett i forhold til vedtak i domstoladministrasjonen, med en
pafelgende plikt til & orientere Stortinget. Det ligger i regelfestingen av en slik
instruksjonsrett for regjeringen at Justisdepartementet alene ikke vil ha
adgang til & instruere domstoladministrasjonen i enkeltsaker. Instruksjonsret-
ten ma gjelde alle domstoladministrative spgrsmal.

Nar lovutkastet bestemmer at «Kongen i statsrad» kan treffe vedtak om
domstoladministrasjonens virksomhet, innebarer dette at Kongen ikke kan
delegere instruksjonsmyndigheten til et departement. Skal domstoladmi-
nistrasjonen gis palegg, ma saken behandles i regjeringen og kongelig resolu-
sjon utferdiges.

Denne instruksjonsretten forankrer ogsa statsradens konstitusjonelle
ansvar. Utover det antar Justisdepartementet at en slik regel vil ha begrenset
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praktisk betydning. Spgrsmalet ma ogsa sees i lys av at sveert mange endrin-
ger innenfor det domstoladministrative omradet krever regelendringer, og vil
dermed pa tradisjonell mate bli undergitt behandling av regjeringen og Stor-
tinget. En instruksjonsrett kan imidlertid ogsa ha en funksjon som en sikker-
hetsregel. Ved & ha en slik mulighet for regjeringen til & instruere domstolad-
ministrasjonen i enkeltsaker, reduseres betenkelighetene ved a gi sa vidt
omfattende administrativ frihet og vide fullmakter til domstolene og domsto-
ladministrasjonen som det nd blir foreslatt.

Som et alternativ til & bruke instruksjonsretten kan regjeringen fremme
eget forslag overfor Stortinget.

Regjeringens instruksjonsrett forutsettes brukt kun i unntakstilfelle, og
skal ikke kunne anvendes som en generell og alminnelig myndighet for regje-
ringen til & overpregve domstoladministrasjonens beslutninger.

Far regjeringen bruker sin instruksjonsrett, skal domstoladministrasjo-
nen ha hatt anledning til & uttale seg.

Hvis instruksjonsretten er benyttet skal dette omtales i den arlige budsjett-
proposisjonen for Justisdepartementet, i tilknytning til at det fremmes bud-
sjettforslag for domstolene og domstoladministrasjonen.

Sentralbankloven § 2 tredje ledd inneholder en bestemmelse om at «Mel-
ding om vedtak skal sendes Stortinget snarest mulig». Det har veert en disku-
sjoniteorien om tempokravet i loven ble tilfredsstilt ved at uenigheten mellom
Finansdepartementet og Norges Bank ble omtalt i det arlige Nasjonalbudsjet-
tet. Hayesterettsjustitiarius Carsten Smith har i «Stabilitet og langsiktighet -
Festskrift til Hermod Skanland» s. 99 gitt uttrykk for at dette neppe kan gjelde
som en generell regel. Justisdepartementet kan ikke se at det i forhold til dom-
stoladministrasjonen normalt vil vaere et sa stort behov for rask orientering til
Stortinget at det skulle ngdvendiggjere at saken ble tatt saerskilt opp med Stor-
tinget. Etter departementets vurdering ma det veere tilstrekkelig at den etter-
felgende kontroll fra Stortingets side kan skje gjennom den ordinare budsjett-
behandlingen.

7.10.7 Eventuell foreleggelses- eller orienteringsplikt for
domstoladministrasjonen

Justisdepartementet har i forbindelse med etableringen av en instruksjonsrett
for regjeringen vurdert om det bar regelfestes en plikt for domstoladministra-
sjonen til & forelegge serlig viktige saker for Justisdepartementet far domsto-
ladministrasjonen treffer vedtak, eventuelt om det skal etableres en plikt til &
orientere departementet om slike saker. Hensikten med en slik regel ville
veere a sikre departementet, og dermed regjeringen, forhandsinformasjon om
viktige vedtak domstoladministrasjonen planlegger a treffe.

Justisdepartementet finner ikke tilstrekkelig grunn til a foresla en regel
om foreleggelse. | den forbindelse peker departementet pa at samarbeidet
mellom domstoladministrasjonen og Justisdepartementet forutsetter regel-
messig kontakt. Det vil bli etablert rutiner for kontaktmegter, eksempelvis
hvert kvartal. P4 disse mgtene forutsettes det gitt informasjon om arbeidet i
domstoladministrasjonen, herunder orientering om saker av viktighet. Det
vises i denne forbindelse ogsa til pkt. 7.12.4.
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7.10.8 Domstoladministrasjonens forhold til Riksrevisjonen og
Sivilombudsmannen

Domstoladministrasjonen og domstolene er underlagt Riksrevisjonen pa linje
med andre statlige organer. Riksrevisjonens arbeid utfgres bade i form av tra-
disjonell regnskapsrevisjon og en systematisk forvaltningsrevisjon. Det siste
er definert som gjennomfgring av systematiske vurderinger av bruk og forvalt-
ning av offentlige midler og verdier med utgangspunkt i oppgaver, ressurs-
bruk og oppnadde resultater.

Forvaltningsrevisjonen av domstolene vil gi Stortinget en effektiv etterfal-

gende kontrollmulighet overfor domstolenes virksomhet, bade med hensyn til
hvordan ressursene utnyttes og i hvilken grad malsettinger om god service og
rask saksbehandling nas. Etter Justisdepartementets vurdering er Riksrevi-
sjonens forvaltningsrevisjon en viktig forutsetning for a etablere en egen dom-
stoladministrasjon med en sa vidt begrenset instruksjonsmyndighet fra den
utevende makt som foreslatt.

Justisdepartementet peker for ordens skyld pa at det pa grunn av prinsip-
pet om domstolenes demmende uavhengighet er visse grenser for forvalt-
ningsrevisjonen av domstolene. Det kan eksempelvis ikke veere aktuelt for
Riksrevisjonen & ga inn og kvalitetsvurdere den enkelte dom eller kjennelse.
Det er ogsa problematisk om Riksrevisjonen vurderer domstolers prioriterin-
ger av hvilke ressurser som skal settes inn i den enkelte sak.

Disse grensedragningsspgrsmalene er ikke knyttet spesielt til det forelig-
gende forslaget om omorganisering av den sentrale domstoladministrasjonen.
Tilsvarende spgrsmal ma stilles ogsa i forhold til dagens administrasjonsord-
ning.

Nar det gjelder forholdet til Sivilombudsmannen, er det gjort unntak for
domstolenes virksomhet i fastsettelsen av Sivilombudsmannens arbeidsom-
rade. Inn under dette unntaket regnes imidlertid ikke Justisdepartementets
administrasjon av domstolene. Det samme ma gjelde den nye domstoladmi-
nistrasjonen, slik at ombudsmannsloven i utgangspunktet kommer til anven-
delse pa domstoladministrasjonens virksomhet. Oppgavene knyttet til admi-
nistrasjon av domstolene endrer ikke karakter av a bli flyttet fra Justisdeparte-
mentet til en egen domstoladministrasjon. Det vil fortsatt veere tale om en
form for forvaltningsvirksomhet.

Det samme gjelder forvaltningsloven og offentlighetsloven, som har tilsva-
rende regler om lovenes anvendelsesomrade.

7.10.9 Okt offentlig innsyn

Justisdepartementet legger til grunn at offentlighetsloven bgr komme til
anvendelse pa de vesentlige deler av domstoladministrasjonens virksomhet,
pd samme mate som den kommer til anvendelse pa det meste av Justisdepar-
tementets og regjeringens administrasjon og tilsyn med domstolene etter
dagens ordning. Opprettelse av en ny domstoladministrasjon og administra-
tive regler for denne foreslas gjort ved endringer i domstolloven. Offentlig-
hetsloven § 1 gjer i utgangspunktet unntak for saker som behandles etter
rettspleielovene. Det foreslas derfor at offentlighetsloven spesifikt gis anven-
delse for domstoladministrasjonens virksomhet.
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Gjennom opprettelsen av en egen domstoladministrasjon og gjennom
sammensettingen av et styre for denne gnsker Justisdepartementet a sikre
den gnskede legitimitet og tillit. En gkt grad av selvstendighet bar kombineres
med en starre grad av apenhet og mulighet for offentlig innsyn i arbeidet i
domstoladministrasjonen enn det som praktiseres i dag. Med den lgsning Jus-
tisdepartementet har valgt, viderefgres en pavirkningsmulighet fra Stortinget
og regjeringens side pa domstoladministrasjonen gjennom blant annet bruken
av sentralt fastsatte retningslinjer og regjeringens instruksjonsrett. Dermed
reduseres behovet for a fravike eksisterende regler og praksis med hensyn til
offentlighetens innsyn i forhold til det Domstolkommisjonens flertall har lagt
til grunn i pkt. 6.7.8 i NOU 1999: 19.

Det er vanlig oppfatning at et statlig forvaltningsorgans styre og adminis-
trasjon er ett og samme organ etter offentlighetsloven. Administrasjonens
saksforberedelse for styret og den skriftlige kontakten mellom styret og admi-
nistrasjonen er a anse som «et organs interne saksforberedelse», og kan der-
med unntas fra offentlighet i medhold av offentlighetsloven § 5 fgrste ledd.
Dette legges til grunn ogsa for administrasjonens virksomhet. Etter Justisde-
partementets vurdering ber falgende prinsipper fglges i forhold til offentlighe-
tens innsyn:

— Administrasjonens saksforberedelse (det skriftlige materiale som legges
fram for styret far hvert styremgte) ber pa vanlig mate kunne unntas fra
offentlighet som «intern saksforberedelse» etter offentlighetsloven § 5 far-
ste ledd

— Styrets vedtak utad overfor domstolene vedrgrende administrasjon av
domstolene anses som ordinaere beslutninger fra domstoladministrasjo-
nen som et «organ». Disse vedtakene kan ikke unntas offentlighet dersom
vedtaket ikke gar inn under andre unntaksbestemmelser, for eksempel pa
grunn av innholdet i vedtaket

— Domstolkommisjonens flertall har anbefalt at dissenser i styret for doms-
toladministrasjonen ber innga i det som gjgres offentlig tilgjengelig. Jus-
tisdepartementet er enig i at et slikt prinsipp er godt i samsvar med orga-
nisasjonsmodellen for gvrig, med vektlegging pa etableringen av et
ansvarlig og bredt sammensatt styre.

Domstolkommisjonens flertall har ogsa foreslatt at det gjeres unntak fra
offentlighetsloven § 5 farste ledd nar det gjelder de skriftlige styrevedtak som
er rettet innad til administrasjonen og direktgren for domstoladministrasjo-
nen. Det vil si at slike vedtak ikke kan unntas fra offentlighet til tross for at
disse i utgangspunktet regnes som interne dokumenter etter nevnte bestem-
melse. Justisdepartementet kan ikke se at det foreligger tilstrekkelig grunnlag
eller behov for & regelfeste et slikt unntak. En slik unntaksfri rett til offentlig-
het vil etter departementets vurdering lett kunne fa uheldige konsekvenser for
samspillet mellom administrasjon og styre for domstoladministrasjonen. Selv
om man ikke lovfester et slikt unntak fra offentlighetsloven § 5, vil hovedrege-
len for slike vedtak veere offentlighet/meroffentlighet etter lovens § 2. Det vil
bare veere i de tilfelle hvor det er saklig behov for a nekte innsyn i dokumentet
at lovens § 5 farste ledd kommer til anvendelse. Det vil vaere sarlig aktuelt &
fglge hovedregelen pa omrader hvor det er naturlig a fa til en offentlig debatt
om mer langsiktige policybeslutninger, f.eks. om tilsettingspolitikk og bud-
sjettprioriteringer.
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7.11 Etablering av et styre for domstoladministrasjonen

7.11.1 Hovedbegrunnelse for opprettelse av et styre

Et hovedelement i Justisdepartementets forslag til reform av den sentrale
domstoladministrasjonsordningen er etablering av et styre for domstoladmi-
nistrasjonen.

| og med at domstoladministrasjonen i Norge til na har veert plassert i Jus-
tisdepartementet, har det ikke veert rom for noe seerskilt styre. Man har til
gjengjeld i en arrekke hatt et sékalt Samarbeidsrad, med representanter for
bade Domstolavdelingen, Den norske Dommerforening, dommerfullmektig-
gruppen i Norges Juristforbund, Embetskontorfunksjonserenes Landsfor-
bund (nad Flerfaglig Fellesorganisasjon - 2fo) og Norsk Tjenestemannslag.
Hovedverneombudet for domstolene er ogsa medlem av Samarbeidsradet.
Dette radet mgtes en rekke ganger i lgpet av aret, og de fleste administrative
saker av starre eller prinsipiell betydning dreftes der.

Erfaringene med Samarbeidsradet har veert gode. Det har bidratt til at
domstoladministrasjonen i Justisdepartementet pa relativt tidlige stadier i
beslutningsprosessene har kunnet kvalitetssikre departementets arbeid ved a
fa inn domstolfaglige impulser. Samtidig har en del vanskelige saker kunnet
forankres og legitimeres ved at de ble behandlet i Samarbeidsradet. Det er
naturlig at domstoladministrasjonen viderefgrer disse positive erfaringene i
tiden som kommer.

Justisdepartementet foreslar at en ny domstoladministrasjon skal ledes av
et eget styre, sammensatt pa en slik mate at det besitter bade domstolfaglig
kompetanse, kompetanse fra brukersiden i form av aktivt praktiserende advo-
kater samt representanter for allmennheten, som bade kan gi verdifull kompe-
tanse fra helt andre livs- og samfunnsomrader enn justisforvaltningen, og som
kan bidra til a forhindre at domstoladministrasjonen og dets styre utvikler seg
i retning av a bli en lukket og innadskuende samfunnsinstitusjon.

Ved & la domstoladministrasjonen ledes av et styre, oppnar man at viktige
beslutninger i administrasjonen av domstolene fattes av et bredt sammensatt
organ, hvor ogsa interesser utenfor domstolsfaeren blir ivaretatt, og at faglige
og samfunnsmessige hensyn blir veiet mot hverandre nar det treffes beslut-
ninger. Et styre vil ogsa kunne bidra til styrket tillit og legitimitet til den sen-
trale domstoladministrasjonen sett fra domstolenes og det alminnelige publi-
kums side.

7.11.2 Erfaringene fra Sverige og Danmark

| Sverige har man helt siden etableringen av Domstolverket i 1975 hatt et
styre, oppnevnt av Regjeringen. Dette er i pakt med den tradisjonelle svenske
organiseringen av direktorat/verk. Sammensetningen har variert noe med
skiftende regjeringer. | dag er styret slik sammensatt:

— Direktgren for Domstolverket (leder)

— To riksdagsmenn

— En landshgvding (fylkesmann)

— En hovrettspresident (farstelagmann)

— Tolagmenn (embetsleder i fgrsteinstansen)

— To fagforeningsrepresentanter (en dommer og en kontoransatt)



Kapittel 7 Ot.prp. nr. 44 109
Om lov om endringer i domstolloven m.m. (den sentrale domstoladministrasjon og dommernes arbeids-
rettslige stilling)

— En advokat

Det svenske styret forholder seg primeert til saker som blir forelagt dem av
direktgren for Domstolverket, og kan ikke selv ta initiativ og komme med for-
slag.

gStyreformen i Sverige har veert gjenstand for en del kritikk. Det synes a
veere et utbredt gnske at styret hadde et klarere mandat, en sammensetning
med stgrre innslag av erfarne domstolledere og et stgrre ansvar. Slik situasjo-
nen er i dag brukes styret i relativt liten grad.

Ved omorganiseringen i Danmark i 1999 valgte man en annen og mer
aktiv styremodell. Domstolsstyrelsen ledes av en Bestyrelse med 11 medlem-
mer, oppnevnt av Justitsministeriet:

— En hgyesterettsdommer (leder)
— To landsdommere (lagdommere)

— To byrettsdommere

— En representant for det gvrige juridiske personalet (dommerfullmekti-
gene)

— To representanter for det administrative personalet

— Etmedlem innstilt av Advokatradet

— Et medlem innstilt av Rektorkollegiet (representant for allmennheten)

— Etmedlem innstilt av Landsarbejdsradet (representant for allmennheten)

Styret har i oppstartingsfasen hatt et betydelig antall mgter. Lederen for styret,
som blant annet har erfaring fra domstoladministrativt arbeid i Justisdeparte-
mentet, har fulgt aktivt med i Domstolsstyrelsens lgpende arbeid. Styret far til
behandling viktige saker, og oppfattes a ha et selvstendig ansvar.

7.11.3 Forslag til norsk styremodell

Nar det skal utformes en ny modell i Norge, fremstar det som lite aktuelt &
falle ned pa den svenske modellen med et slags «radgivende» styre. En slik
modell mangler den grunnleggende klarhet i spilleregler og ansvarsforhold

som en nyordning bar tilstrebe.
Justisdepartementet foreslar at man velger en modell med et styre for

domstoladministrasjonen med selvstendig ansvar, langt pa vei i trad med den
danske modellen. Etter Justisdepartementets vurdering ber imidlertid styret i
Norge ikke i like stor grad som i Danmark settes sammen med sikte pa at alle
arbeidstakergrupper i domstolene skal vare representert. Utgangspunktet
ber veere at domstoladministrasjonen ikke skal styres etter en korporativ
modell. Styret bgr derfor ikke settes sammen pa grunnlag av oppnevnelser
foretatt av de enkelte fagforeningene.

7.11.4 Styrets sammensetting og prosedyre for oppnevning
Det folger av hensynene bak opprettelsen av et styre at medlemmene samlet
ma besitte bade innsikt og engasjement i samfunnsmessige problemstillinger,

sa vel som hgy domstolfaglig og domstoladministrativ kompetanse.
| styret bgr det sitte representanter valgt nettopp pa grunnlag av deres

brede samfunnsmessige innsikt og engasjement. Disse anses som allmennhe-
tens representanter, og bar ikke samtidig ha bakgrunn fra rettsvesenet. Som
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allmennhetens representanter ma man tilstrebe utnevning av personer som
nyter tillit hos folk flest ved at de har personlige egenskaper og faglig innsikt.

@nsket om bred domstolkompetanse i styret gjar at det ma sitte dommere
i styret. Det er viktig at den praktiske domstolerfaring er tungt representert i
et slikt styre, som skal spille en aktiv rolle i det administrative arbeidet og utvi-
klingsarbeidet overfor domstolene. Det er gnskelig at dommerrepresentan-
tene har erfaring fra ulike typer domstoler. @nsket om at dommerrepresentan-
tene i styret skal ha hgy domstolfaglig kompetanse, kombinert med innsikt og
engasjement i administrative og utviklingsorienterte oppgaver ved domsto-
lene, ma veere det sentrale ved personutvelgelsen. Dette hensynet er etter Jus-
tisdepartementets vurdering viktigere enn at samtlige tre instanser er repre-
sentert, selv om det i utgangspunktet er positivt med styrerepresentasjon fra
ulike instanser.

Selv om det som hovedregel bgr oppnevnes tre dommere som medlem-
mer av styret, bar det dpnes opp for at Kongen kan erstatte ett av de tre dom-
mermedlemmene med en annen serlig kvalifisert representant for domsto-
lene. En slik representant skal i sa fall veere en ansatt i domstolene som ikke
er dommer, men som forutsettes a kunne tilfere styret for domstoladministra-
sjonen verdifulle impulser i forhold til administrasjon av domstolene generelt.
Kongen vil i forbindelse med den enkelte oppnevning sta fritt til & velge om det
skal oppnevnes tre dommere i styret, eller om ett av de tre medlemme skal
veere en annen representant for domstolene.

Videre er det gnskelig med representasjon fra brukersiden i form av to
advokater. Det kan vare privatpraktiserende advokater, advokater ansatt i
naeringslivet eller advokater fra offentlig forvaltning. Justisdepartementet leg-
ger til grunn at ogsa ansatte advokater hos Regjeringsadvokaten og patale-
myndighetens aktorer kan oppnevnes som styremedlem. De advokater som
oppnevnes ber besitte prosedyreerfaring fra retten, for a kunne se domstolene
fra prosessfullmektigenes og partenes stasted.

Justisdepartementet foreslar at styret oppnevnes med til sammen syv
medlemmer. Stagrrelsen fremstar som et kompromiss mellom gnsket om & ha
et styre som ikke er stgrre enn at det kan fungere operativt, effektivt og uby-
rakratisk, samtidig som det er viktig & ha god bredde i erfaringsbakgrunn og
kompetanse blant medlemmene. Det anses 0gsa som et poeng & unnga at en
enkelt gruppe skal ha flertall i styret. Nar det tas i betaktning at man her har a
gjere med et styre for den sentrale domstoladministrasjonen kan det ikke
veere en avgjgrende innvending at styret etter Justisdepartementets forslag vil
ha et flertall av representanter som er juridisk utdannet.

Justisdepartementet foreslar pa denne bakgrunn at styret for domstolad-
ministrasjonen settes sammen av:

— To representanter for allmennheten

— Tre dommere, dog slik at det kan oppnevnes én annen serlig kvalifisert
representant for domstolene i stedet for en av dommerne

— To advokater

Domstolkommisjonens flertall har foreslatt at styret settes sammen med de
samme personene som skal sitte i Innstillingsradet, jf. nedenfor i kapittel 8.
Justisdepartementet anser ikke dette som hensiktsmessig. Arbeidsmengden
for Innstillingsradet alene taler imot en slik lgsning. Bade arbeidet i styret og
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i Innstillingsradet vil kunne bli relativt tidkrevende, med korte frister. Det er
ogsa behov for ulik kompetanse i disse organene. Styret for domstoladmi-
nistrasjonen bar i stgrre grad enn Innstillingsradet og Tilsynsutvalget, jf. kapit-
tel 8 og 11, settes sammen av personer med en bred samfunnspolitisk og dom-
stolsfaglig bakgrunn, med erfaring fra styrearbeid og med kompetanse og
interesse for administrativt arbeid og utviklingsarbeid. | Innstillingsradet ma
det i sterkere grad vektlegges interesse og kompetanse innen rekruttering og
personalutvelgelse, selvfglgelig i kombinasjon med samfunnsinnsikt og dom-
stolfaglig kompetanse. Justisdepartementet foreslar derfor at det oppnevnes
ulike personer til styret og til Innstillingsradet.

Nar det gjelder oppnevningen avdommerrepresentantene i styret kan det
veere aktuelt & motta forslag fra eksempelvis domstolene og Den norske Dom-
merforening. Ved oppnevningen av advokatrepresentantene kan det tilsva-
rende vurderes om det bgr innhentes forslag fra de organisasjoner som repre-
senterer de aktuelle gruppene. Justisdepartementet understreker imidlertid at
regjeringen uansett star fritt i sitt valg av personer til styret. Tilsvarende prin-
sipper ber gjelde i forhold til Inntillingsradet og Tilsynsutvalget for dommere.

Justisdepartementet foreslar at de to representantene for allmennheten
velges av Stortinget, og at de gvrige styremedlemmene oppnevnes av regjerin-
gen. Etter departementets oppfatning vil dette bidra til & gi styret maksimal til-
lit utad, samtidig som det bidrar til & skape en god balanse mellom statsmak-
tene.

Oppnevningsperioden bgr veere fire ar, med mulighet for gjenoppnev-
nelse/gjenvalg en gang.

7.11.5 Avsetting av styret

Flertallet i Domstolkommisjonen foreslar lovfestet at Kongen i statsrad skal
ha adgang til & avsette styret dersom det ikke felger opp kritikk fra Riksrevi-
sjonen. Forslaget innebaerer at ogsa allmennhetens representanter, som er
valgt av Stortinget, vil matte ga av sammen med resten av styret.

| sin begrunnelse viser flertallet til at sa lenge regjeringen er parlamenta-
risk og konstitusjonelt ansvarlig overfor Stortinget ogsa for en slik avgjerelse,
vil det ikke veere noe avgjerende til hinder for en slik ordning.

Flertallet foreslar ogsa at Kongen i statsrad ma kunne trekke tilbake opp-
nevning av medlemmer som er oppnevnt i statsrad, og Stortinget ma kunne
trekke tilbake valg av styremedlemmer som er valgt av Stortinget, dersom
vedkommende ikke er i stand til eller villig til & utfgre vervet pa en forsvarlig
mate. Det er ogsa vist til at i straffesak kan styremedlem frademmes sitt verv
etter straffeloven § 29.

Flertallet mener at dette antagelig falger av gjeldende rett, og foreslar at
Kongens og Stortingets myndighet blir lovfestet.

Justisdepartementet er enig med Domstolkommisjonens flertall i at Kon-
gen i statsrad bgr ha adgang til & avsette styret dersom det ikke fglger opp kri-
tikk fra Riksrevisjonen. Med den modell for organisering av Domstoladmi-
nistrasjonen som departementet legger opp til, bar ikke bare manglende opp-
folging av kritikk fra Riksrevisjonen kunne resultere i at styret blir avsatt. Etter
departementets syn ma det ogsa kunne reageres med avsettelse dersom sty-
ret kan bebreides for ikke & fglge opp retningslinjer eller vedtak gitt av Kon-
gen i statsrad. Likesd ma det kunne reageres med avsettelse dersom styret
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ikke falger det regelverk som gjelder for Domstoladministrasjonens virksom-
het. Avsettelse ber ogsa kunne skje dersom det treffes vedtak i strid med det
alminnelige lovverk. Departementet slutter seg for gvrig til forslaget om a
trekke tilbake oppnevning av enkeltmedlemmer, dersom et medlem ikke er i
stand til & utfere vervet pa en forsvarlig mate.

Departementet er videre enig i at Kongens og Stortingets myndighet bar
lovfestes, se utkastet til domstolloven 8§ 33 a tredje og fjerde ledd.

For & markere den spesielle stilling styret for domstoladministrasjonen
har i forhold til Justisdepartementet og regjeringen, foreslar departementet at
regjeringen ma orientere Stortinget umiddelbart hvis de avsetter det samlede
styret.

Avsettelse av en dommer som styremedlem vil ikke ha konsekvenser for
vedkommendes stilling som dommer, med mindre forholdet er av en slik art
at det er selvstendig grunnlag for avskjed.

7.11.6 Styrets oppgaver i forhold til administrasjonen

Styret skal vaere gverste myndighet i domstoladministrasjonen. Styret skal ha
og forutsettes a ta et reelt ansvar. Styret bestemmer hvilke fullmakter som
skal gis til Domstoladministrasjonen v/direktgren i den daglige virksomhe-
ten. Styret kan, dersom det anser det hensiktsmessig, fastsette instruks for
direktgren og staben, og bestemme hvilke saker som ma forelegges for eller
avgjares av styret.

Domstoladministrasjonens direkter forutsettes & delta i styremgtene, uten

stemmerett.

Styret bagr behandle saker av starre eller prinsipiell betydning, herunder
policy-spgrsmal innen budsjett og strategisk planlegging, sparsmal om koor-
dinering av domstolenes virksomhet i forhold til andre aktarer i rettskjeden og
arbeid med malstruktur og malformulering for domstolenes arbeid. Videre
bar styret falge starre utviklingsprosjekter ved domstolene innen personalut-
vikling, IT-utvikling og generell administrativ utvikling.

Styret tilsetter direktgr for domstoladministrasjonen, og er for gvrig gver-
ste tilsettingsmyndighet. De fleste tilsettinger forutsettes imidlertid av prak-
tiske grunner delegert til direktaren, basert pa et lokalt innstillingsrad etter
tjenestemannsloven.

7.12 Fremtidig fordeling av arbeidsoppgaver

7.12.1 Fastleggelse av overordnede prinsipper for organiseringen av
domstolene

| dag er det Stortinget som bestemmer hva slags domstoler landet skal ha,
etter forslag fra regjeringen. Stortinget fastsetter domstolenes organisering
med hensyn til antall instanser og domstolenes ansvarsomrader. Praksis er
0gsa at spgrsmal om nedleggelser, sammenslainger og lokalisering av dom:-
stoler forelegges Stortinget av regjeringen, selv om regjeringen formelt har
kompetanse til & treffe beslutninger om dette selv.

Den omorganiseringen av den sentrale domstoladministrasjonen som
foreslas i denne proposisjonen vil ikke gjere endringer pa dette. Stortingets
medvirkning i disse overordnede beslutningene om domstolenes organise-
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ring representerer en viktig demokratisk innflytelse pa domstoladministrasjo-
nen i fremtiden.

7.12.2 Utarbeidelse av budsjett for domstolene

Budsjettmyndighet er et av de viktigste styringsredskapene i offentlig sektor.
Med budsjettmyndighet menes her bade rett til & fremme forslag om statsbud-
sjett og den etterfglgende fordeling av bevilgede midler til den lokale driftsen-
het.

Noen full budsjettfrinet i betydningen rett til selv a fastsette sitt budsjett er
ikke aktuelt for domstoladministrasjonen eller domstolene. Det ville veere i
strid med gjeldende prinsipper om Stortingets budsjettmyndighet og regjerin-
gens budsjettansvar dersom man skulle la en statlig institusjon som domsto-
lene bestemme sin egen ressurstilgang. Dette er heller ikke foreslatt av Dom-
stolkommisjonen.

Justisdepartementet forutsetter at domstoladministrasjonens og domsto-
lenes budsjett fortsatt skal innga som en del av regjeringens samlede budsjett-
fremlegg for Stortinget. Domstoladministrasjonen forutsettes & ha ansvar for
a utarbeide budsjettforslag for sin egen og domstolenes virksomhet. Regjerin-
gen bgr som i dag ha ansvaret for den samlede koordineringen og prioriterin-
gen mellom de ulike offentlige sektorene i forbindelse med sitt forslag til stats-
budsjett. Domstoladministrasjonens budsjettforslag skal kunne bearbeides
under regjeringens budsjettarbeid, og inngar i regjeringens samlede budsjett-
fremlegg.

Domstolkommisjonens flertall har foreslatt at det uttrykkelig lovfestes at
Stortinget skal gjeres kjent med underlagsmaterialet i form av budsjettforsla-
get fra domstoladministrasjonen og eventuelt vurderinger av malsettinger og
resultatoppnaelse, ved at dette falger statsbudsjettet som trykt vedlegg.

Justisdepartementet har forstaelse for at domstolenes og domstoladmi-
nistrasjonens spesielle stilling kan gi grunnlag for szerlige behov for a synlig-
gjere sine budsjettforslag. Departementet er imidlertid skeptisk til forslaget
om at domstoladministrasjonens budsjettforslag som en institusjonalisert ord-
ning skal falge med regjeringens budsjettforslag. Stortingskomitéene mottar
riktignok i varierende grad budsjettforslag fra departementets underliggende
virksomheter til bruk i sin budsjettbehandling. Domstolkommisjonens forslag
adskiller seg imidlertid fra denne praksisen ved at ordningen forutsettes insti-
tusjonalisert av regjeringen selv. Domstoladministrasjonens forslag vil der-
med fa en saeregen status og lett kunne framsta som et konkurrerende forslag
til regjeringens. Dette vil skape uklarhet i forholdet mellom regjering og Stor-
ting, og i praksis svekke regjeringens mulighet til & vurdere domstoladmi-
nistrasjonens budsjettforslag pa selvstendig grunnlag. Justisdepartementet
foreslar derfor ikke lovfestet en slik ordning.

Dette er imidlertid ikke til hinder for at domstoladministrasjonen selv sen-
der sitt budsjettforslag til Stortinget, slik det er vanlig a gjgre i enkelte andre
sektorer. | Danmark har man apnet for en slik mulighet, men samtidig gjort
terskelen for dette sa hgy at det kun er ved den totale mistillit mellom depar-
tement og Domstolsstyrelsen at det vil kunne skje. | Norge bgr det anses som
uproblematisk og kurant, uten preg av mistillit mellom domstoladministrasjo-
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nen og Justisdepartementet/regjeringen, at Stortinget pa denne maten gjeres
kjent med budsjettforslaget.

7.12.3 Bruk av sentralt fastsatte retningslinjer

Gjennom Stortingets behandling av budsjettproposisjonen, vil det bli gitt
arlige retningslinjer for domstoladministrasjonens arbeid. Regjeringens for-
slag forutsettes pa vanlig mate a bli behandlet i Stortinget som en del av bud-
sjettbehandlingen. Sentralt fastsatte retningslinjer ma alltid forelegges for
Stortinget og behandles der for & bli bindende for domstoladministrasjonen.

Det forutsettes at arbeidet med formuleringen av disse retningslinjene
starter i domstoladministrasjonen som en del av arbeidet med budsjettforsla-
get. Den videre vurdering og bearbeiding av retningslinjene vil i praksis skje
i Justisdepartementet og deretter i regjeringen i forbindelse med koordinerin-
gen av det samlede budsjettfremlegget.

Ved & bruke budsjettproposisjonen pa en slik mate vil regjeringen og Stor-
tinget bade angi hvilke gkonomiske rammer som gjelder for domstolene og
domstoladministrasjonen, og samtidig fastsette malsettinger og trekke opp
generelle retningslinjer og forventninger til domstolarbeidet. Denne samlede
fremstillingen av rammebetingelsene for domstoladministrasjonens arbeid,
som arlig undergis en behandling i Stortinget, vil definere handlingsrommet
for domstoladministrasjonen. Innenfor dette rommet og disse gkonomiske
rammene forutsetter Justisdepartementet at domstoladministrasjonen skal ha
betydelig handlefrihet i forhold til utforming av delmal og valg av virkemidler.

Som eksempler pa aktuelle omrader for bruk av sentralt fastsatte retnings-
linjer kan nevnes fastsetting og endring av malsettingene for domstolenes
gjennomsnittlige saksbehandlingstid for de ulike sakstypene og fordeling av
ansvar og arbeidsoppgaver knyttet til samarbeid og utveksling av informasjon
mellom aktgrene i straffesakskjeden.

Normalt forutsettes det ikke & veaere behov for a gripe inn med nye eller
endrede retningslinjer i tidsperiodene mellom de arlige budsjettfremleggene.
Dersom det unntaksvis skulle veere ngdvendig a gripe inn i mellomperioden,
vil regjeringen veere henvist til & gjgre bruk av sin instruksjonsrett eller
fremme eget forslag overfor Stortinget.

7.12.4 Avgivelse av faktaopplysninger til justisministeren

Justisministeren vil jevnlig ha behov for faktaopplysninger, iblant ogsa vurde-
ringer, fra domstoladministrasjonen. Ved forberedelse av meldinger og propo-
sisjoner til Stortinget vil det ogsa veere ngdvendig a trekke veksler pa kompe-
tanse og kunnskap i domstoladministrasjonen, szrlig for & unnga et behov for
dobbeltoppbygging av kompetanse i Justisdepartementet og domstoladmi-
nistrasjonen. Justisdepartementet forutsetter at slik informasjonsavgivelse fra
domstoladministrasjonen skal veere en naturlig del av domstoladministrasjo-
nens arbeid, ogsa i de tilfelle hvor regjeringen og Justisdepartementet har
behov for slike opplysninger for a fremme forslag som domstoladministrasjo-
nen for sin del er imot. Det legges til grunn at det ikke er ngdvendig uttrykke-
lig & lovfeste dette. Dersom domstoladministrasjonen skulle nekte a etter-
komme en slik anmodning, vil regjeringen eventuelt kunne bruke sin instruk-
sjonsrett. Det vil i praksis ta noe tid 8 komme med en slik instruks i form av en
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kongelig resolusjon. En slik ngdvendig tidsforsinkelse ma tas med i betrakt-
ning ved vurderingen av det eventuelle parlamentariske eller konstitusjonelle
ansvar statsraden skulle kunne komme til a bli stilt overfor i disse tilfellene.

7.12.5 Arbeidet med regelverksutvikling

Ansvaret for arbeid med sivilprosess- og straffeprosesslovgivningen ligger i
dag i Justisdepartementets Lovavdeling. Det er imidlertid et relativt naert sam-
arbeid mellom Lovavdelingen og Domstolavdelingen i saker som angar den
praktiske prosessordningen.

Ogsa etter omorganiseringen av den sentrale domstoladministrasjonen
ber lovgivningsarbeidet pa prosessomradet fortsatt skje ved at Justisdeparte-
mentet utarbeider lovforslag for behandling i Stortinget. Ogsa Domstolkom-
misjonens flertall har forutsatt at en eventuell ny domstoladministrasjon i
utgangspunktet ikke skal ha ansvar for & utarbeide lovutkast eller & utarbeide
eller foresla forskrifter med hjemmel i lov. Dette er oppgaver som vanligvis lig-
ger til organer i sentralforvaltningen. Det vil derfor veere ngdvendig a opprett-
holde bade generell juridisk kompetanse og spesialkompetanse innen de rele-
vante lovomradene i Justisdepartementet etter en omorganisering.

Lovansvaret for de forvaltningsfunksjoner som matte bli liggende i dom-
stolene forutsettes som i dag a sortere under vedkommende fagdepartement.

Domstoladministrasjonen vil imidlertid naturlig ha som oppgave a kanali-
sere forslag og initiativ fra domstolene videre til fagdepartementet, bade i for-
hold til prosesslovgivningen, hvor domstolene og dommerne i seerlig grad har
farstehandskunnskap om hvordan regelverket fungerer i praksis, og i forhold
til lovgivning pa de forvaltningspregede omradene. Det er viktig a legge for-
holdene til rette for at lovgiver skal ha mulighet til & trekke veksler pa erfarin-
gene i de instanser som har den naermeste og mest omfattende opplevelsen av
hvordan regelverket virker i praksis. Generelt er det en gkende fokusering pa
at det er neer sammenheng mellom regelverksutvikling og organisasjonsutvi-
klingstiltak. Det ma derfor uansett forutsettes at domstolene og domstoladmi-
nistrasjonen i fremtiden trekkes naert inn i arbeidet med bade ny prosesslov-
givning og lovgivning innenfor de forvaltningsomradene domstolene i fremti-
den skal ha ansvaret for. Domstoladministrasjonen bgr ogsa kunne fa kon-
krete utredningsoppdrag og oppgaver med forberedelse av lovendringer og
forskriftsutarbeidelse. Departementet forutsetter at domstoladministrasjonen
normalt vil gnske a delta aktivt i regelverksarbeidet ved & utfere slike utred-
ningsoppdrag, for a sikre at domstolerfaringen og domstolenes og domstol-
brukernes behov blir ivaretatt pa en riktig mate. Dersom domstoladministra-
sjonen i rene unntakstilfelle ikke skulle gnske a foresta et slikt utredningsopp-
drag, vil regjeringen eventuelt vaere henvist til & bruke sin instruksjonsrett.

Arbeid med regler som ligger i neer tilknytning til den demmende virk-
somheten, eksempelvis den delen av rettsgebyrloven og rettsgebyrforskrif-
tene som gjelder domstolene, bgr rutinemessig starte i domstoladministrasjo-
nen. Det bar ogsa vurderes om domstoladministrasjonen skal ha selvstendig
ansvar som sentral myndighet for enkelte regelsett som har tett tilknytning til
den demmende virksomheten, eksempelvis reglene om vitnegodtgjarelse.

Domstolenes funksjon som hgringsinstans forutsettes beholdt. Koordine-
ringen av disse uttalelsene bgr naturlig ligge i domstoladministrasjonen.
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