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Domstolstruktur

Kapittel 1

Kapittel 1
Hovedkonklusjoner

Domstolkommisjonens hovedanbefaling er d styrke
rettssikkerheten, sikre fortsatt hoy tillit til dom-
stolene og bedre ressursutnyttelsen ved a utvide retts-
kretsene til tingrettene og jovdskifterettene. Dette vil
gi storve og mer fleksible organisasjoner med sterke
fagmiljoer. For d sikve at domstolene er tilgiengelige
og har geografisk ncerhet til brukerne, anbefaler
kommisjonen at domstoler i omvdder med spredt
befolkning og stove avstander har avdelinger pd
flere steder i rettskretsen.

I tillegg til Hoyesterett er det 6 lagmannsretter,
60 tingretter og 34 jordskifteretter i Norge. De
100 domstolene i forste- og anneninstans har til
sammen 95 ulike rettssteder spredt over hele lan-
det. Domstolkommisjonen kommer, i denne forste
av to utredninger, med en analyse av utfordringer
domstolene stir overfor og en anbefaling om
endringer i strukturen for & mete disse.

Dagens struktur kjennetegnes ved at hver
domstol utgjer en egen selvstendig organisasjon
som er geografisk avgrenset gjennom reglene om
rettskretser. Den enkelte domstol er ansvarlig for
& avvikle sakene som herer hjemme i rettskret-
sen, og det er normalt ingen utveksling av saker
mellom domstoler pad samme niva.

Antallet domstoler og lokaliseringen av disse
er basert pa historiske behov for domstoltjenester,
og mange domstoler er sma. Mer enn halvparten
av tingrettene har tre eller faerre embets-
dommere, og av disse har 15 tingretter bare én
embetsdommer. Jordskifterettene er gjennom-
gdende enda mindre, og nesten halvparten har
bare ett eller to demmende arsverk.

Tingrettene og jordskifterettene behandler
som fersteinstans alle typer saker uten hensyn til
sakens vanskelighetsgrad og viktighet, og de aller
fleste saker for domstolene far sin endelige avgjo-
relse der. Strukturen ma derfor sikre god tilgang
til domstoler med effektive tjenester av hoy faglig
kvalitet.

Demografiske endringer i befolkningen
sammen med Kkrav til rettssikkerhet, fagutvik-
ling, digitalisering og god ressursutnyttelse gjor

det nedvendig med endringer i dagens domstol-
struktur. Neermere 100 selvstendige domstoler i
forsteinstans som i sveert begrenset grad trekker
pad hverandres kompetanse, Kkapasitet eller
ledelse, utgjer et svakt fundament for & mete
fremtiden.

Kommisjonen har mottatt mange innspill. Fra
domstolene fremheves gjennomgéende betydnin-
gen av kollegiale miljo med faglig bredde og
dybde. Selv om det er ulike syn pa hvordan kartet
skal tegnes, er hovedinntrykket at det internt i
domstolene er en sterk vilje til, og et enske om,
storre fagmiljeer.

Utfordringer for tingrettene

I dag er det ikke lenger noen selvfolge at det er
domstolene som leser rettslige tvister. Det er ikke
uvanlig at bade naeringslivet og det offentlige vel-
ger voldgift. Videre har staten de senere arene
opprettet en rekke nemnder som kan treffe veile-
dende eller bindende avgjorelser. Flere av disse er
opprettet under henvisning til heye kostnader,
lang saksbehandlingstid og manglende spisskom-
petanse i de alminnelige domstolene.

Sakene som kommer til domstolene, blir sta-
dig mer tidkrevende og komplekse, noe som inne-
beerer at det stilles nye krav og forventninger til
dommernes faglige kvalifikasjoner og evne til
effektiv prosessledelse. Det er derfor en utfor-
dring at mange tingretter i dag har sma og sar-
bare fagmiljger, med begrensede muligheter til &
integrere kompetanseutvikling i virksomheten. I
domstoler med f4 dommere er det i tillegg vanske-
lig & utvikle faglig spisskompetanse innen sentrale
rettsomrader og liten mulighet til & gjennomfore
moderat spesialisering.

Kvantitative analyser av en stor mengde avgjo-
relser indikerer videre at det er kvalitetsforskjel-
ler i norske tingretter.

Regler om habilitet er viktig av hensyn til retts-
sikkerhet og tillit til domstolene. Tingretter med
liten bemanning er sarbare for bindinger mellom
akterene i retten. Videre er det i sma miljeer en
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fare for at dommerens upartiskhet og objektivitet
trekkes i tvil, selv om terskelen for inhabilitet ikke
er nddd. Reglene om inhabilitet kan ogséd inne-
bare at rettsmekling er mindre aktuelt i sma dom-
stoler enn i sterre. Det kan ha stor betydning for
sakens kostnader og tidsbruk.

Saker fordeles normalt til dommere etter et til-
feldighetsprinsipp, som skal hindre at man ved til-
delingen kan péavirke sakens utfall. I mindre ting-
retter vil advokater og parter pa forhand ofte vite
hvilken dommer de skal mete. Det har sammen-
heng med lovbestemte regler om saksfordelin-
gen, blant annet i de alvorligste straffesakene. I
tingretter med fa dommere er det derfor grunn til
4 stille spersmal ved tilfeldighetsprinsippets reelle
betydning.

Saksbehandlingstiden er avgjerende for hvor-
dan brukerne opplever kvaliteten i domstolene. I
dagens struktur varierer saksbehandlingstiden
mellom tingrettene, ogsd mellom domstoler som
ligger neer hverandre geografisk. Det vitner om et
behov for bedre kapasitetsutnyttelse.

Dommerfullmektiger, som typisk bare har fa
ars yrkeserfaring, avgjer i flere domstoler saker
med searlige sarbare parter, typisk foreldretvist-
saker og barnevernssaker. Andelen saker ved-
rorende barn behandlet av dommerfullmektiger
er hoyest i tingretter med fi demmende arsverk.
Det er prinsipielt uheldig og i strid med anbefalte
retningslinjer. I enkelte mindre tingretter har
videre dommerfullmektiger fungert som domstol-
leder i opp mot 30 prosent av domstolens arlige
apningstid. Det er lite tilfredsstillende at unge
jurister med begrenset erfaring har denne rollen
selv i korte perioder.

Forholdet mellom saksmengde og bemanning
varierer betydelig mellom tingrettene. Den demo-
grafiske utviklingen, sarlig urbaniseringen og
aldringen i distriktene, vil forsterke disse forskjel-
lene. Med dagens rettskretsinndeling vil enkelte
tingretter med minimumsbemanning fi enda mer
ledig kapasitet i framtiden, samtidig som beman-
ningen ma okes andre steder. Denne utviklingen
vil pa sikt kunne medfere en stadig mindre effek-
tiv bruk av offentlige ressurser.

Kommisjonen har gjennomfert undersekelser
av tingrettenes produktivitet. Selv om enkelte sma
domstoler er svert produktive, er det generelle
bildet at de minste domstolene har lavest produk-
tivitet. Dette skyldes sannsynligvis at saksinn-
gangen per ansatt er mindre enn i sterre dom-
stoler. Analysene viser at storre rettskretser vil
oke det samlede produktivitetsnivaet i tingrettene.

En ytterligere utfordring for tingrettene er
mangel pa sikre lokaler. Domstolene er arena for
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mange vanskelig konflikter, og alle involverte ber
oppleve en trygg rettssak. Likevel er det bare
Hoyesterett og Oslo tinghus som har permanent
sikkerhetskontroll. Det er sannsynlig at kravene
til sikkerhet i domstolene vil gke fremover. Med
dagens struktur vil en bedring av sikkerheten bli
kostbar.

Det er ogséa et betydelig teknologisk etterslep
i domstolene, og ikke alle domstolene kan gi
brukerne det samme digitale tilbudet. Videre har
domstolene en lovbestemt plikt til 4 foreta opptak
av forklaringer som avgis under hovedforhand-
linger, men rettssalene har ikke nedvendig opp-
taksutstyr. Norge er dermed det eneste landet i
Europa hvor man ikke kan etterpreve hva parter
eller vitner har forklart i fersteinstans. I dagens
struktur er det neermere 400 rettssaler, som i
gjennomsnitt har en Kkapasitetsutnyttelse péa
rundt 30 prosent. De mange rettsstedene og den
lave utnyttelsen av salene har medfert at det ikke
har veert ekonomisk mulig 4 foreta nedvendige
investeringer i hensiktsmessige lokaler og
moderne utstyr.

Anbefalinger for tingrettene

Domstolkommisjonen anbefaler med bakgrunn i
sine analyser og vurderinger en tingrettsstruktur
som skal veere i stand til & mete utfordringene
beskrevet ovenfor. Dette gjores ved & etablere
storre rettskretser, og derved storre domstoler,
enn i dagens struktur.

Kommisjonen mener at det er nedvendig med
sterre miljger som kan vaere padrivere for fagut-
vikling, og det ber veere mulig 4 gjennomfere
moderat spesialisering i alle tingrettene. Brukere
over hele landet vil dermed fa tilgang til dommere
med spisskompetanse. Det er ikke minst viktig for
de mange sarbare gruppene som meter i dom-
stolene.

Barnevernssaker og tvister mellom foreldre er
viktige saker hvor avgjerelsene kan vare define-
rende for barns fremtid. Regjeringen har besluttet
4 samle slike tvister i noen sterre tingretter for &
styrke kompetansen om barnefaglige spersmaél, i
trdd med Serdomstolsutvalgets utredning. Dom-
stolkommisjonen mener dette best gjennomferes
ved at alle tingretter har et tilstrekkelig stort
barnefaglig miljo til & behandle barnesaker.

Med sterre organisasjoner kan man utjevne
arbeidsbelastningen mellom dommerne og saks-
behandlingstiden mellom domstolene. Ledig
kapasitet kan utnyttes til det beste for brukerne.
Pa denne maten oker fleksibiliteten og ressursut-
nyttelsen i tingrettene.



NOU 2019: 17 13

Domstolstruktur

Hensynene bak tilfeldighetsprinsippet kan
bedre ivaretas i sterre domstoler, fordi saker kan
fordeles blant flere dommere. Tilsvarende ma
organisasjonene veare av en viss sterrelse for at
man skal unngé inhabilitet og uheldige bindinger
mellom akterene i retten.

Med feerre rettskretser vil det ogsa bli faerre
domstolledere og dermed en mer hensiktsmessig
ledelsesstruktur. Det vil legge til rette for bedre
kommunikasjon og mer samarbeid mellom dom-
stollederne og mellom tingrettene og Domstol-
administrasjonen.

Domstolene méa veere tilgjengelige for innbyg-
gere og neringsliv. Reell tilgang til tingrettene
pavirkes av en rekke forhold, som sakskostnader,
juridisk utilgjengelig sprak, kulturelle barrierer
og mangel pa universelt utformede og sikre loka-
ler.

Geografisk neaerhet til tingretten er ogsa et vik-
tig hensyn. Dommere med en viss forstielse av
dagliglivet i omradet kan veere viktig for opplevd
tilgjengelighet. Lange reiser til domstolene kan
medfere praktiske vanskeligheter, vare belas-
tende og kostnadskrevende. Samtidig er den
jevne innbygger sveert sjelden i en domstol. De
profesjonelle akterene, som politi, advokater eller
tolker, har i mange tilfeller kontorsted et annet
sted enn der rettssaken finner sted.

Kommisjonen har lagt vesentlig vekt pa hensy-
net til reisetid for brukerne ved vurderingen av
domstolenes tilgjengelighet. I den anbefalte struk-
turen vil bare 5 prosent av befolkningen ha mer
enn to timers reisevei til neermeste rettssted. Det
er ogsa sett hen til at belastningen ved & reise kan
reduseres ved bruk av fjernmeteteknikk, nett-
baserte losninger eller mer mobile dommere.

For ytterligere a sikre reell og opplevd tilgjen-
gelighet for brukerne anbefaler kommisjonen at
det i rettskretser med store avstander og spredt
befolkning opprettholdes flere rettssteder. Kom-
misjonen anbefaler likevel at det samlede antallet
rettssteder i landet reduseres. For & sikre sterke
fagmiljoer med gode muligheter for en fleksibel
saksavvikling ber domstolene ikke spres pa for
mange sma avdelinger med fi ansatte. I tillegg til-
sier kostnadene ved & sikre hensiktsmessige og
teknologisk godt utstyrte domstoler at det ikke
etableres for mange rettssteder.

Et flertall pa 14 anbefaler en struktur med 22
tingretter med 30 bemannede rettssteder. Det er
lagt til grunn at strukturforslaget ikke er til hinder
for at enkelte tingretter disponerer lokaler pa
ytterligere 6 rettssteder.

Flertallet mener dette forslaget balanserer
godt mellom behovet for geografisk neerhet og
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lokal forankring pa den ene siden og hensynet til
kvalitet og effektivitet pd den andre siden. Dette
forslaget er ogsa i trdd med utviklingen i Norden.

Av hensyn til domstolenes tillit blant den
samiske befolkningen foreslar flertallet videre at
Indre Finnmark tingrett viderefores som en egen
domstol, og at den utvikles til en ressursdomstol
for samiske saker.

Et mindretall pa to ensker & gé lenger i & samle
tingrettene i sterre organisasjoner. De anbefaler
at det etableres totalt seks regionale tingretter i
hele landet, like mange som det i dag er lag-
mannsretter. Mindretallets anbefaling om antall
rettssteder ligger naer opp til flertallets forslag.

Anbefalinger for jordskifterettene

Jordskifterettene fyller en viktig samfunnsfunksjon
som serdomstoler for eiendom, men de er i dag
sveert sarbare, bade organisatorisk og som fag-
miljger. Nesten halvparten av dagens jordskifte-
retter har ett eller to demmende arsverk, og
omtrent en tredjedel av dommerne er domstol-
ledere.

Sveert mange av jordskifterettene mottar 40
eller feerre saker hvert ar, og flere har et saks-
tilfang pa under 20 saker i aret. I tillegg er det store
variasjoner i antall saker fra ar til &r i hver enkelt
jordskifterett, og mellom jordskifterettene. Med
relativt fi saker og samtidig store variasjoner i
saksmengde Dblir Kkapasitetsutnyttelsen darlig.
Saksbehandlingstiden er forholdsvis lang, og i
2018 var den gjennomsnittlige tiden for avgjorte
saker pa 15 maneder. I tillegg har jordskifterettene
bekymringsfulle problemer med rekruttering.

Dagens struktur mad endres for a styrke
rekrutteringen, fordele arbeidsbelastningen jev-
nere samt innfri brukernes forventninger om ras-
kere saksbehandling. En ny struktur ber ogsa
legge til rette for moderat spesialisering og for at
jordskifterettenes uavhengighet som domstol syn-
liggjores. Sterre organisasjoner vil bidra til dette.
Innspillene fra jordskifterettene underbygger
endringsbehovet, samtidig som de tydeliggjor
behovet for 4 avveie ensket om sterre organisasjo-
ner mot behovet for spredt geografisk tilstede-
veerelse.

Kommisjonen anbefaler at en ny jordskifte-
struktur baseres pd samhandling med tingrettene.
Det vil bidra til & synliggjere jordskifterettene som
domstol, styrke fagmiljgene i begge domstolene
og redusere administrative kostnader. Jordskifte-
strukturen ber som et utgangspunkt felge ting-
rettsstrukturen, bade nar det gjelder lokalisering
og grensene for rettskretsene.
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Et flertall pa 14 anbefaler en struktur med 13
jordskifterettskretser med til sammen 20 beman-
nede rettssteder, som alle er samlokalisert med
en tingrett eller en tingrettsavdeling. Om det i til-
legg bor foretas en sammensliing mellom jord-
skifteretter og tingretter, ber ses i sammenheng
med oppgavene til disse to domstolene. Flertallet
tar i denne omgang ikke stilling til dette, da valget
mellom samlokalisering og sammensliing er uten
betydning for forslaget til ny jordskifteretts-
struktur. I tillegg til at enkelte jordskifteretter har
avdelinger pa ulike rettssteder, er det lagt til
grunn at strukturforslaget ikke er til hinder for at
enkelte jordskifteretter disponerer lokaler pa
ytterligere fem rettssteder.

Et mindretall pa to anbefaler at det etableres
en jordskifteavdeling i hver av de seks anbefalte
tingrettsrettskretsene. Det kan veere flere lokalite-
ter/seksjoner for hver jordskifterett. Forslaget er
basert pa at jordskifterettene sammenslds med
tingrettene.

Anbefalinger for lagmannsrettene

Lagmannsrettene er som organisasjoner i storre
grad enn dagens tingretter rustet til 4 imete-
komme endringsbehovet domstolene stér overfor.
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Samtlige lagmannsretter disponerer i dag flere
demmende arsverk enn de fleste tingrettene, og
fagmiljgene er dermed ikke like sarbare. I tillegg
ventes fem av seks lagmannsretter 4 fa befolk-
ningsvekst i sin rettskrets. Hensynet til tilgjenge-
lighet og spredning mellom landsdelene taler
ogsd mot 4 endre den overordnede strukturen i
anneninstans.

Domstolkommisjonen anbefaler & opprett-
holde bade antall lagmannsretter og lokalisering
av hovedkontoret. I tillegg er det grunn til & frem-
heve betydningen av at alle forsteinstansdom-
stoler vil bli av en slik sterrelse at de vil kunne ha
tilgjengelige rettssaler som lagmannsrettene kan
disponere ved behov, hvis dette anses som hen-
siktsmessig.

Kommisjonen foreslir enkelte endringer i
rettskretsinndelingen p& anneninstansniva for &
sikre lik saksbehandlingstid og sterke fagmiljeer
samt for & dempe den fremtidige veksten i saker
for Borgarting. Kommisjonen anbefaler en end-
ring av rettskretsen mellom Borgarting og
Eidsivating. Et flertall pa ni anbefaler i tillegg en
endring av rettskretsen mellom Borgarting og
Agder, mens et mindretall pid sju mener en slik
endring ikke vil vaere hensiktsmessig.
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Kapittel 2
Om Domstolkommisjonen

2.1 Sammensetning

Ved kongelig resolusjon 11. august 2017 ble det
oppnevnt et utvalg for 4 utrede domstolenes orga-
nisering. Domstolkommisjonen har felgende sam-
mensetning:

— sorenskriver Yngve Svendsen, Kristiansand/
Oslo (leder)

— haeyesterettsdommer Cecilie Ostensen
Berglund, Oslo

— lagdommer Nils Asbjorn Engstad, Tromse

— jordskifterettsleder Vidar Otterstad, Forde

— direktor i Domstoladministrasjonen Sven
Marius Urke, Trondheim

— forstestatsadvokat Anne Margrete Katteland,
Drammen

— advokat Inger Marie Sunde, Stavanger

— professor Ragna Aarli, Bergen

— professor Jostein Askim, Oslo

— forskningssjef Erling Reed Larsen, Oslo

— samfunnsekonom Steinar Juel, Sandvika

— professor Arne Krokan, Nittedal

— administrerende direktor Inger-Marie Sperre,
Alesund

— pensjonist Carl Ivar Hagen, Oslo

— varaordferer Bjorg Tysdal Moe, Stavanger

— sorenskriver Kirsti Bjorneset, Alesund (til-
tradte 03.10.2018)

Tingrettsdommer Terese Smith Ulseth leder
kommisjonens sekretariat, som ellers bestar av
utvalgssekreteerene  Eirik  Dyrstad, Martin
Eiebakke og Kristina Vagen Fiskum.

2.2 Mandat

Utvalget fikk ved oppnevningen folgende mandat:

«1. Innledning

Pa begynnelsen av 2000-tallet ble organiserin-
gen av domstolene reformert. Det ble opprettet
et forvaltningsorgan med stor grad av selvsten-

dighet, Domstoladministrasjonen, og gjort en
rekke andre tiltak for & sikre uavhengighet for
dommerne og domstolene som statsmakt. Det
ble samtidig gjort endringer av domstolstruk-
turen, blant annet ved at antallet forsteinstans-
domstoler ble betydelig redusert.

De norske domstolene fungerer godt og
har generelt sveert hoy tillit hos befolkningen.
Dommerne fremstar som uavhengige og ney-
trale, og generelt behandler domstolene saker
raskt og med hey kvalitet. Dette har stor betyd-
ning for rettssikkerhet, forutsigharhet og sam-
funnsmessig stabilitet, og bidrar til at Norge er
attraktivt for handel og investeringer.

Selv med et godt utgangspunkt star norsk
okonomi overfor betydelige utfordringer. Det
krever Kkloke veivalg. Fellesskapets ressurser
ma utnyttes best mulig og effektiviteten i
offentlig sektor mé bedres. Utgiftene til dom-
stolsbehandling har ekt. Det mé derfor legges
til rette for effektivisering og forbedring av
arbeidet i domstolene, blant annet gjennom
raskere saksavvikling og digitalisering.

Domstolene har en sentral rolle i en retts-
stat som statsmakt, med & sikre rettigheter og
som konfliktleser. I tiden som har gatt siden
den siste reformen, har domstolenes rammebe-
tingelser endret seg. Det er stadig flere saker
for domstolene og de er generelt mer krevende
enn for, blant annet pa grunn av gkende interna-
sjonal pavirkning péa norsk rett og samfunnet
generelt. Dette stiller store krav til dommernes
kompetanse og kapasitet. Ogsd befolkningen
og demografien har endret seg, blant annet
gjennom innvandring og at en sterre andel av
befolkningen bor i sentrale strek. Kommunika-
sjon og arbeidsmater endres i takt med digitali-
seringen av samfunnet.

Det er i dag 63 alminnelige forsteinstans-
domstoler, der mer enn en tredjedel er beman-
net med to eller tre demmende arsverk. I tillegg
er det 34 jordskifteretter, nesten halvparten med
ett eller to dommende arsverk. Det er et behov
for endringer i denne domstolstrukturen.
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Internasjonalt har det blitt ekt oppmerk-
somhet om betydningen av uavhengige dom-
stoler. Det er vedtatt en rekke rekommandasjo-
ner om dette, og utviklingen i en del euro-
peiske land har illustrert betydningen av skran-
ker mot inngripen i domstolenes virksomhet. I
mai 2014 ble det ogsa vedtatt en bestemmelse i
Grunnloven §95 som slir fast at ‘Statens
myndigheter skal sikre domstolenes og dom-
mernes uavhengighet og upartiskhet’.

For a4 opprettholde den heye tilliten, ma
domstolene kunne fungere like godt under nye
rammebetingelser, nd og i fremtiden. Det ned-
settes derfor et utvalg for a gjore en ny utred-
ning av hvordan domstolene ber organiseres
for & veere best mulig rustet til 4 ivareta forvent-
ninger om effektivitet og kvalitet og sikre deres
uavhengighet gjennom omskiftelige samfunns-
forhold. Utvalget ma identifisere hvilke sentrale
utfordringer domstolene stir overfor i arene
som kommer. Utredningen ma ta sikte pa en
organisering og oppgavelosning som er fleksi-
bel, sikrer dpenhet og tilgjengelighet og gjor
domstolene i stand til & imetekomme fremtidig
teknologisk og samfunnsmessig endring. Dom-
stolene ma ogsa sikres mulighet for god rekrut-
tering og faglig og organisatorisk utvikling.
Utvalget ma undersgke hvordan disse hensy-
nene er ivaretatt. Videre ma utvalget, under
hensyntagen til det seregne ved norske dom-
stoler, se hen til hvordan domstolene er organi-
sert i andre sammenliknbare land, herunder
skal utvalget se pa hvordan andre land har gjen-
nomfert tiltak for & effektivisere domstols-
behandlingen og bedre kostnadskontrollen.

I utredningen skal det veere et viktig formal
at brukerne har god tilgang til tvistelgsning av
hey kvalitet, herunder for den samiske befolk-
ningen.

2. Domstolenes oppgaver og organisering
Domstolenes oppgaver og oppgavelosning
Utvalget skal pa et prinsipielt nivd vurdere
hvilke oppgaver, bade av demmende og forvalt-
ningsmessig art, som ber utferes av de almin-
nelige domstolene og jordskifterettene. Utval-
get kan anbefale at bestemte oppgaver tilferes
eller flyttes ut av de alminnelige domstolene og
jordskifterettene, men skal i utgangspunktet
ikke vurdere spersmal knyttet til bestemte
andre serdomstoler, den sivile rettspleie pa
grunnplanet eller forvaltningsorganer med
demmende eller tvistelosende funksjoner.
Utvalget skal ogséd vurdere om domstolene
kan utfere sine oppgaver pa méater som gir okt
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effektivitet, kvalitet og tilgjengelighet for publi-
kum, bade nar det gjelder organisering av saks-
behandlingen og avviklingen av den enkelte
sak. Det skal blant annet vurderes om dette
kan oppnés ved bruk av digitale hjelpemidler
og lyd- og bildeoverfering, en mer fleksibel
saksbehandling og mer aktiv saksstyring, og
om det ber vaere storre frihet ved valg av verne-
ting. Det skal ogsa vurderes om noen oppgaver
kan utferes av utvalgte domstoler eller et admi-
nistrativt organ, og om det ber legges til rette
for okt spesialisering blant dommerne. I NOU
2017: 8 anbefaler seerdomstolsutvalget at kun
noen av landets tingretter skal avgjere barne-
vernsaker og foreldretvister i forsteinstans.
Utvalget kan vurdere om dette kan veere aktu-
elt pa andre omréader.

Saksbehandlingen i ankeinstans

Utvalget skal vurdere om adgangen til 4 fa
saker behandlet av en overordnet instans ber
begrenses. Det skal ogsd vurderes om selve
ankeprevingen kan begrenses og om saksbe-
handlingen for ankeinstansen kan gjeres mer
effektiv. Blant annet ma det vurderes hvilken
betydning behandlingen i underinstansen ber
ha i ankeinstansen.

Utvalget skal ikke ga inn pa konkrete pro-
sessregler med mindre det er en folge av
utvalgets ovrige forslag, og skal ikke vurdere
rettsmiddelordningen for jordskifterettene.
Hoyesteretts organisering og sammensetning i
den enkelte sak skal ikke vurderes.

Domstolstruktur

Utvalget skal foresla overordnete Kriterier for
rettskretsinndeling og lokalisering pa ferste-
og anneninstansniva. Kriteriene m4 ta sikte pa
en barekraftig domstolstruktur, som ogséa gir
grunnlag for fleksibilitet ved at senere
strukturendringer kan baseres pd de samme
kriteriene.

Pa grunnlag av utvalgets forslag til overord-
nete Kkriterier, anbefalinger om domstolenes
oppgaver og oppgavelgsning og analyse av
samfunnsmessig lennsomhet skal det skisse-
res alternativer til en konkret domstolstruktur
for de alminnelige domstolene pa forste- og
anneninstansniva og for jordskifterettene.

Utvalget méa vurdere om det ber apnes for
flere permanente rettssteder for samme dom-
stol eller at det kan avholdes rettsmoter flere
steder, som alternativ til opprettholdelse av
flere domstoler. Det ma ogsa vurderes i hvilken
grad dommerembeter og domstollederstil-
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linger ber knyttes til flere domstoler og om
domstolstilknytningen kan vaere fleksibel.
Utvalget skal ogsa vurdere hvor kompetan-
sen til 4 vedta endringer av rettskretser og
lokalisering av domstoler ber ligge.

3. Domstolenes og dommernes
uavhengighet

Utvalget skal utrede hvilke krav til uavhengig-
het for dommere og domstolene som statsmakt
som folger av konstitusjonelle og internasjo-
nale normer, og hvilke konsekvenser dette far
for andre akterers forhold til domstolene og
dommerne. Videre skal det vurderes om
endringene som ble innfert pa begynnelsen av
2000-tallet har gitt de enskede resultater og i
lys av dette om det ber gjores nye endringer.
Det skal i tillegg vurderes om det ber gjores
endringer for 4 legge til rette for okt effektivise-
ring og raskere saksavvikling eller for 4 ivareta
hensynet til uavhengighet og kvalitet og de
ovrige formal som er papekt i punkt 1 ogsa i
fremtiden.

Utvalget skal vurdere om det ber gjeres
endringer i dagens system for styring av dom-
stolene, herunder hvilket forhold det ber vare
mellom Stortinget og regjeringen pa den ene
siden, og domstolene som statsmakt og Dom-
stoladministrasjonen pa den andre.

Utvalget skal videre vurdere forholdet mel-
lom Domstoladministrasjonen og den enkelte
domstol og hvilke krav som kan stilles til dom-
stolledere og administrative ledere. Utvalget
skal ogsd utrede grensene for domstollederes
styringsrett overfor den enkelte dommer.

4. Neermere om utvalgets arbeid

Forholdet til tidligere utredninger

En rekke offentlige utredninger og stortings-
proposisjoner fra de siste 20 arene berorer
temaer i utvalgets mandat. Utvalget ber i sine
dreftelser ta utgangspunkt i tidligere utrednin-
ger og forslag, og eventuelt henvise til disse
dersom det ikke ser grunn til 4 gjere nye vur-
deringer av spersmal utredet der.

Utvalget skal ikke utrede temaer som nylig
er utredet i NOU 2011: 13 Juryutvalget, NOU
2016: 24 Ny straffeprosesslov eller NOU 2017: 8
Serdomstoler pa nye omrader?, med mindre
utvalgets ovrige forslag gjor det nedvendig med
nye vurderinger av tema droftet der.

Utvalgets utredning
Utvalget skal utrede og ta stilling til alle spors-
mal i mandatet, og utarbeide en skriftlig rap-

port som legges frem for Justis- og beredskaps-
departementet i form av en NOU.

Utvalget ma lage utkast til lovendringer
eller nye lover som folge av utvalgets forslag.
Utvalget skal ikke utrede endringer i pro-
sesslovene og domstolloven som sidan, men
kan komme med forslag til endringer i disse
lovene dersom det er en folge av utvalgets
ovrige forslag. Det ma ogséa vurdere behovet
for endringer i Grunnloven, og eventuelt lage
utkast til nye grunnlovsbestemmelser. Utval-
get skal utforme lovforslagene i samsvar med
anbefalingene i veilederen Lovteknikk og lov-
forberedelse. Vurderingen av domstolenes
organisering skal skje i henhold til Retnings-
linjer for lokalisering av statlege arbeidsplassar
og statleg tenesteproduksjon.

Okonomiske og administrative konsekvenser
Utredningsinstruksen skal ligge til grunn for
alle utvalgets forslag. Utvalget skal vurdere om
noen tiltak krever grundigere utredninger enn
minimumskravene i utredningsinstruksen.
Utredningene skal inngé i grunnlaget for
alle utvalgets vurderinger. Dette skal gjenspei-
les fortlopende i utvalgets rapport, og ikke
bare behandles adskilt i et eget kapittel. I kapit-
telet om skonomiske og administrative konse-
kvenser skal det legges frem en oppsumme-
ring av positive og negative virkninger av hvert
enkelt forslag. Det skal i tillegg gjores en vur-
dering av de ekonomiske og administrative
konsekvensene av forslagene som helhet.
Forslag til endringer av domstolstrukturen
skal ta utgangspunkt i en full samfunnsekono-
misk analyse, herunder analyse av lennsomhet
(netto naverdi) og ikke prissatte virkninger av
dagens domstolstruktur og utvalgets skisserte
alternativer til ny struktur. Det skal komme
tydelig frem hva som er virkningen for enkelt-
personer/grupper, neringslivet og ulike
offentlige instanser. Det vises til rundskriv R
109/14 Prinsipper og krav ved utarbeidelse av
samfunnsekonomiske analyser mv. og DFOs
Veileder i samfunnsekonomiske analyser.
Anslagene for ekonomiske konsekvenser
skal synliggjeres over tid, for det enkelte bud-
sjettar og eventuelt pa kapittel og post i stats-
budsjettet. I de tilfeller hvor det er vanskelig &
gi presise anslag, kan det tas i bruk intervaller.
Det méa i sé fall forklares hvorfor presise anslag
er vanskelig & gi. Usikkerhet i beregningene
skal i alle tilfeller forklares.
Alle analyser og beregninger skal veere
etterprovbare. Det skal redegjores for hvordan
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utvalget har kommet frem til belep og vurdert
ikke-verdsatte virkninger, og for metodene
som er tatt i bruk. Statistikk- og tallgrunnlaget
skal veere strukturert, slik at det kan gjen-
brukes.

Utvalget ber identifisere saerlig kostbare og
tidkrevende forhold og veere konkret pé forslag
til forbedringer av effektiviteten.

Generelt om utvalgets arbeid

Utvalgsleder kan fastsette utvalgets arbeids-
form, herunder foreta en inndeling i arbeids-
grupper eller undergrupper. Utvalget avgjor
selv i hvilken grad det er hensiktsmessig med
dreftelser med berorte aktorer, & foreta befa-
ringer eller studiereiser eller innhente utred-
ninger av seerlige sporsmal. Utvalget bor opp-
rette et eget nettsted og ber gjennom dette og
annen utadrettet virksomhet legge til rette for
offentlig ordskifte om temaene i mandatet.

Den budsjettmessige rammen for utvalgets
arbeid vil bli fastsatt seerskilt. Utvalget kan
etter naermere avtale med Justis- og bered-
skapsdepartementet engasjere  sakkyndig
hjelp til utredningsarbeidet. Om godtgjering
gjelder regulativet for godtgjering mv. til leder,
medlemmer og sekreteerer i statlige utvalg,
med mindre annet er avtalt.

Utvalget kan ta opp spersmél om tolking
eller avgrensning av mandatet med Justis- og
beredskapsdepartementet. Departementet
kan supplere mandatet ved behov.

Utvalgets arbeid skal vaere sluttfert innen
tre ar fra oppnevnelse.»

Justis- og beredskapsdepartementet ba i juni 2018
utvalget om & avgi en delutredning om punktet
Domstolstruktur innen 1. oktober 2019.

Videre kom Justisdepartementet i brev av
12. april 2019 med en presisering av mandatet.
Domstolkommisjonen ble her bedt om & legge
pressemelding av 6. februar 2019 fra Justis- og
beredskapsdepartementet (nr. 7 — 2019) til grunn
for sitt arbeid:

«Slik skal seerdomstolsutvalget falges opp
Regjeringen har na besluttet hvordan saerdom-
stolsutvalgets forslag i NOU 2017: 8 skal felges
opp: For a styrke fagkompetansen, skal det
arbeides videre med 4 samle foreldretvistene
og rettslig overproving av barnevernssakene i
noen tingretter. Fylkesnemndene skal besta
som det forvaltningsorgan som fatter vedtak i
barnevernssakene. Lovbestemte obligatoriske
kompetansekrav for dommere innferes ikke.

Domstolstruktur

Seerdomstolsutvalget foresloi NOU 2017: 84
samle behandlingen av barnevernssakene og
foreldretvistene i noen tingretter. Videre foreslo
utvalget at fylkesnemndene skulle legges ned
og fylkesnemndslederne skulle utnevnes til
tingrettsdommere. Utvalget foreslo ogsa at det
skulle innferes lovbestemte obligatoriske kom-
petansekrav for dommere som skal behandle
disse sakene. Regjeringen ser péa forslaget om &
samle behandlingen av barnesakene i noen ting-
retter for & styrke kompetansen innenfor disse
krevende omradene som interessant. Foreldre-
tvistsakene behandles i dag etter en skredder-
sydd prosess som er laget for disse sakene i
domstolene. Behandlingen vil bli ytterligere
styrket dersom bare et utvalg av tingrettene skal
behandle disse sakene.

— Vi foreslar 4 samle behandlingen av
barnesakene i noen tingretter. Mer spesialisert
behandling gir okt kompetanse og erfaring hos
de aktuelle dommerne. Oppfelgingen vil innga
som en naturlig del av Domstolkommisjonens
arbeid og regjeringens oppfelging av dette, sier
justis- og innvandringsminister Tor Mikkel
Wara (FrP).

Regjeringen har valgt 4 ikke ga videre med
utvalgets forslag om & avvikle fylkesnemndene.
Bakgrunnen for dette er ensket om & hegne om
domstolenes rolle som kontroller av forvalt-
ningen i barnevernssakene. Det bor derfor
som i dag treffes et forvaltningsvedtak for
eventuell behandling i domstolene. Regjerin-
gen eonsker derfor ikke & folge opp utvalgets
forslag om & legge forsteinstansbehandlingen
av disse sakene til tingretten.

- Fylkesnemndene behandler barneverns-
sakene pa en betryggende mate og fungerer
godt som vedtaksorgan i barnevernssakene.
Regjeringen ensker derfor at fylkesnemndene
fortsatt skal treffe vedtak i barnevernssakene.
Statens helsetilsyns nylige gjennomgang
av 106 barnevernssaker understetter at fylkes-
nemndene har en betryggende saksbehand-
ling, sier barne- og familieminister Kjell Ingolf
Ropstad (KrF).»

2.3 Arbeidet med struktur

Denne delutredningen om domstolstruktur omta-
les i det folgende som delutredning I. Neste del-
utredning, som vil omhandle de ovrige temaene i
mandatet, omtales som delutredning II.

De kommisjonsmedlemmene som selv er
dommere, har fratradt nar det har blitt truffet kon-
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klusjoner om struktur som bererer egen domstol.
I tillegg fratradte medlemmet Urke under behand-
lingen av Sogndal tingrett og Sogndal jordskifte-
rett pa grunn av personlig engasjement knyttet til
prosessen rundt domstolene i Sogn og Fjordane.

Domstolkommisjonen hadde sitt forste meote
22. september 2017 og har hatt i alt 20 utvalgs-
meter siden oppstarten og fram til overlevering av
delutredning I. Flesteparten av metene har vart
over to dager. Kommisjonen har arbeidet parallelt
med begge delutredningene. I delutredning II vil
det bli redegjort for arbeidet i sin helhet. I denne
sammenheng blir bare den delen av arbeidet som
er seerlig relevant for delutredning I, trukket fram.

Kommisjonen har under utvalgsmetene
besgkt Sis-Finnmarkku diggegoddi / Indre Finn-
mark tingrett, Namdal tingrett, Inntrendelag ting-
rett, Nord-Trendelag jordskifterett, Sametinget og
Domstoladministrasjonen. Kommisjonen har ogsa
veert pa befaring med Akershus og Oslo jord-
skifterett. I tillegg har kommisjonen avholdt
meter i Oslo tinghus. Under metene har kommi-
sjonen hatt en rekke innledere. De som har belyst
sporsmdl av sarlig betydning for arbeidet med
domstolstruktur, er gjengitt nedenfor i kronolo-
gisk rekkefolge med den stilling de da hadde.
Mange av innlederne har ogsa belyst andre deler
av mandatet.

— sorenskriver Vegard Sunde, Glamdal tingrett

— sorenskriver Geir Engebretsen, Oslo tingrett

— avdelingsdirekter Jann Ola Berget,
Domstoladministrasjonen

— seniorradgiver Frank Egil Holm,
Domstoladministrasjonen

— seniorradgiver Morten Strand,
Domstoladministrasjonen

— prosjektleder Ingrid Olsen, Digitale domstoler

— ferstelagmann Magni Elsheim, Gulating
lagmannsrett

— jordskifterettsleder Trond Berge,
Ser-Rogaland jordskifterett

— teknisk utreder Lars Tore Gustavsen,
Ser-Rogaland jordskifterett

— riksadvokat Tor-Aksel Busch, Riksadvokat-
embetet

— statsadvokat Harald Strand, Riksadvokat-
embetet

— leder Ingjerd Thune, Dommerforeningen

— leder Eli Husjord, Dommerfullmektig-
foreningen

— styremedlem Vegard Lauvdahl, Dommerfull-
mektigforeningen

— generalsekreteer Merete Smith, Advokat-
foreningen

Kapittel 2

advokat Knut Boye, Advokatforeningen
advokat Bendik Falch-Koslung,
Advokatforeningen

leder Tore Solheim, Teknas etatsforening for
jordskifterettene

hovedtillitsvalgt Erlend Andersen, Nito i
domstolene

hovedtillitsvalgt Nina Kristin Anderson, Parat i
domstolene

leder Ranveig @verby, NTL Domstolene
professor Anne Sanders, Universitit Bielefeld
sorenskriver Finn-Arne Selfors,

Indre Finnmark tingrett

seniorradgiver Johan Stromgren, Norges insti-
tusjon for menneskerettigheter, Kautokeino
advokat Anne Marit Pedersen, Hegg og Co AS
ordferer Frank M. Ingilee, Tana kommune
politiinspekter Odd Skei Kostveit,
Politidirektoratet

seniorradgiver Siv Dovland, Riksrevisjonen
tingrettsdommer/avdelingsleder Anne
Margrethe Lund, Oslo tingrett

seniorforsker Astri Syse, Statistisk sentralbyra
professor Per Kare Sky, Norges miljo- og
biovitenskapelige universitet (NMBU)
jordskifterettsleder Oystein Jakob Bjerva,
Akershus og Oslo jordskifterett

overingenior Odd Svarstad, Akershus og Oslo
jordskifterett

avdelingsdirekter Solveig Moen, Domstol-
administrasjonen

jordskiftelagdommer Magne Reiten,
Frostating lagmannsrett

jordskifterettsleder Arve Konstali, Lista
jordskifterett

sorenskriver Ivar K. Iversen, Inntrendelag
tingrett

direktor Tore Tennee, Teknologiradet

senior prosjektleder Hilde Lovett, Teknologi-
radet

tingrettsdommer Frode Stele, Digitale
domstoler

lagdommer Espen Qdegaard, Digitale
domstoler

tingrettsdommer/avdelingsleder Kjetil
Myhrvold, Digitale domstoler

General Counsel Hans Henrik Klouman,
Equinor

Vice President Legal Olav Hustad, Equinor
lagdommer Christian Lund, Borgarting
lagmannsrett

forstelagmann Sverre Nyhus, Eidsivating
lagmannsrett

forstelagmann Marianne Vollan, Borgarting
lagmannsrett
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— seniorradgiver Ingunn Botheim, Difi

— avdelingsdirekter Kjetil Moen, Skatte-
direktoratet

— sorenskriver Frank Kjetil Olsen, Senja tingrett

— advokat/omradedirekter Tor Allstrin, KS

— direktor Sverre A.C. Kittelsen, Frischsenteret

— professor Finn R. Fersund, Frischsenteret

— sorenskriver Lisa Elin Bech, Namdal tingrett

— jordskifterettsleder Oda Buhaug, Nord-

Trendelag jordskifterett

seniorradgiver Henrik Heidahl, Opinion

I arbeidet med & utforme en domstolstruktur har
det veert sentralt for kommisjonen a innhente inn-
spill ogsa utover utvalgsmetene. Kommisjonen
inviterte alle domstolledere i lagmannsrettene,
tingrettene og jordskifterettene til regionsmeter.
Det har veert avholdt seks regionsmeter, ett i
hvert lagdemme. Til sammen mette 80 personer, i
tillegg til medlemmer fra kommisjonen og sekre-
tariatet. P4 meotene redegjorde kommisjonens
leder for arbeidet med struktur i Domstolkommi-
sjonen, og det ble apnet for innspill og diskusjon.

I tillegg til innleggene pa regionsmetene har
kommisjonens leder holdt innlegg om Domstol-
kommisjonens arbeid pd et seminar om frem-
tidens domstolstruktur pa Stortinget, i regi av
Senterpartiets stortingsgruppe (7. mai 2019), og
pa seminar for justispolitiske radgivere pa Stor-
tinget i Borgarting lagmannsrett, i regi av Dom-
stoladministrasjonen (22. mai 2019). Kommi-
sjonens leder har ogsa holdt innlegg pd arsmeote
for Parat i domstolene 2019, pa seminar for dom-
stolledere i Eidsivating lagdemme, og péa fagdag
for Kristiansand tingrett. Han har ogsi holdt
orientering om arbeidet for Dommerforeningens
styre.

Kommisjonens leder og sekretariatet har hatt
moter i Oslo tinghus med Hardangerradet
(11. desember 2018), Vest-Telemarkradet (5. mars
2019), Hardangerradet og Samarbeidsradet for
Sunnhordland (27. mars 2019) og tillitsvalgte for

Domstolstruktur

dommere og saksbehandlere i Rana, Alstahaug og
Brenney tingretter (10. mai 2019).

Kommisjonens leder og medlemmene Urke
og Askim hadde sammen med sekretariatet mote
med dommer Gerard Winter fra The District
Court of New Zealand i Oslo tinghus (24. april
2019).

Medlemmet Juel holdt innlegg om Domstol-
kommisjonens arbeid med struktur pa et folke-
mete om domstolstruktur pad Kongsberg, i regi av
advokater pa Kongsberg (20. august 2019).

Kommisjonen har ogsa mottatt over 80 skrift-
lige innspill knyttet til strukturendringer. Det
vises til punkt 8.4 og 22.5 hvor disse innspillene er
oppsummert.

Til delutredningen om domstolstruktur har
kommisjonen innhentet to samfunnsekonomiske
analyser som er vedlagt utredningen:

— Finn R. Fersund og Sverre A.C. Kittelsen:
Effektivitets- og produktivitetsanalyse av norske
tingretter, Frischsenteret

— Manudeep Bhuller og Henrik Sigstad:
Forskjeller i ankefrekvenser mellom tingretts-
dommere

Kommisjonen har ogséa gjennomfert sperreunder-
sekelser om tingrettene i regi av Norstat og
Opinion. Resultatene er vedlagt.

Kommisjonen har fitt bistand av Domstolad-
ministrasjonen til & fremskaffe tallmateriale, sta-
tistikk og annen data om domstolene.

Sekretariatet har hatt kontor i Oslo tinghus og
har fatt administrativ bistand av Oslo tingrett.
Aina Lerskau har bidratt ved gjennomferingen av
utvalgsmeter og andre praktiske gjoremal. I til-
legg har sekretariatet fatt bistand av Sivilavde-
lingen i Justis- og beredskapsdepartementet, som
ogsa fungerte som sekretariat for utvalget i opp-
startsfasen. Korrektur er lest av Asta Mari Aune,
Aune sprakvask og korrektur. Karin Johanne
Nordby har foretatt kildesjekk.



NOU 2019: 17 21

Domstolstruktur

Kapittel 3

Kapittel 3
Om delutredning |

3.1 Forholdet til delutredning Il

Ettersom kommisjonen leverer to delutredninger,
er det hensiktsmessig & si noe om forholdet mel-
lom dem.

Det fremgéar av mandatet at det pd grunnlag av
anbefalinger om domstolenes oppgaver og opp-
gavelgsning skal skisseres alternativer til en kon-
kret domstolstruktur. Vurderinger knyttet til opp-
gaver og oppgavelesning vil bli behandlet i del-
utredning II. I og med at disse temaene til en viss
grad henger sammen med spersméilet om den
geografiske strukturen, er det nedvendig & foreta
enkelte presiseringer.

Domstolkommisjonen har i delutredning I tatt
utgangspunkt i dagens domstoler, bade de alminne-
lige domstolene og jordskifterettene, med de opp-
gaver som ligger til disse domstolene i dag. Det
legges til grunn at kjerneoppgavene vil bli videre-
fort, og at det i delutredning II ikke er aktuelt 4 ta
ut eller tilfore storre saksomrader slik at grunn-
laget for vurderingene av strukturspersmalet blir
endret. Videre har kommisjonen i sitt forslag til
struktur lagt vekt pa at domstolene som organisa-
sjoner i fremtiden skal veere mer fleksible. De skal i
storre grad enn i dag kunne tilpasse seg fremtidige
endringer i oppgaver, sakstyper eller saksmengde.

Kommisjonen fremhever at den digitale utvik-
lingen vil bidra til en fortsatt endring av arbeids-
prosessene i domstolene. Det kan fi betydning for
hvordan domstolene organiseres. Kommisjonen
har tatt hensyn til den digitale utviklingen i forsla-
get til struktur. Det har veert viktig 4 legge til rette
for domstoler som kan initiere, utvikle og innfere
digitale arbeidsmater og digitale losninger. I del-
utredning II vil kommisjonen se narmere pa digi-
talisering av domstolene i sin helhet. Her behand-
les bade spersmal om digitaliseringens betydning
for domstolenes arbeidsprosesser og hvordan
utvikling og implementering av digitale lesninger i
domstolene ma skje i trad med grunnleggende
prinsipper om uavhengighet og rettssikkerhet.

Kommisjonen har ikke i delutredning I vur-
dert hvor kompetansen til 4 vedta endringer av

rettskretser og lokalisering av domstoler ber
ligge. Ogsa dette er et spersmil kommisjonen
kommer tilbake til i delutredning II. Kompetanse-
sporsmalet henger tett sammen med flere spors-
mal knyttet til domstolenes uavhengighet, blant
annet forholdet mellom domstolene og de gvrige
statsmaktene.

3.2 Utredningens struktur

Delutredning I bestar av seks deler:

— Del I Innledning

— Del Il Tingrettene

— Del III Jordskifterettene

— Del IV Lagmannsrettene

— Del V Konkret forslag til ny struktur
— Del VI Okonomiske virkninger

Hovedtyngden av utredningen er knyttet til ting-
rettene. Del II er derfor den mest omfangsrike
delen. Mange av dreftelsene i del II er imidlertid
relevante ogsa for jordskifterettene og lagmanns-
rettene. Alle domstolene mater til dels de samme
utfordringene og endringsbehovene.

Kommisjonens forslag til en konkret struktur
for tingrettene, jordskifterettene og lagmanns-
rettene fremgar av del V. Strukturforslaget ma ses
i ssmmenheng med kommisjonens vurderinger i
del I, III og IV.

@konomiske virkninger av forslaget fremgéar
av del VL.

Vedlegg er digitale og fremgar av innholdsfor-
tegnelsen.

3.3 Begrepsavklaring

Endringer i domstolstrukturen dreier seg i
utgangspunktet om to spersmal. For det forste ma
man vurdere hvor stort geografisk omrade den
enkelte domstol skal dekke, det vil si hvordan
rettskretsene skal inndeles. Endringer i retts-
kretsinndelingen medferer endringer i hvilke
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saker som behandles av hvilken domstol. For det
andre er det et spersmél om lokalisering, det vil si
hvor domstolene skal ha sine kontorsteder og
rettssaler.

Terminologien i lovverket og i praksis er ikke
helt entydig nér det gjelder betegnelser for retts-
kretser og lokalisering. Innledningsvis ser kom-
misjonen derfor grunn til & komme med enkelte
avklaringer.

Rettskrets

Alle tingretter dekker hvert sitt geografiske
omrade ved at landet er delt inn i forskjellige retts-
kretser. 1 domstolloven omtales rettskretser i all
hovedsak som domssogn.! Tidvis er ogsa
embetskrets benyttet.? Tidligere kunne den enkelte
forsteinstans inndeles ytterligere i sikalte tinglag,
dersom geografiske eller kommunikasjons-
messige forhold tilsa det. Ordningen er imidlertid
opphevet, og rettskrets betyr nid det samme som
domssogn. For tingrettenes del betyr dermed
rettskrets, embetskrets og domssogn det samme.’

Tilsvarende dekker alle jordskifteretter hvert
sitt geografiske omréde ved at landet er delt inn i
jordskiftesokn.* 1 praksis er dette det samme som
rettskretser.  Jordskiftesoknene sammenfaller
imidlertid ikke med tingrettenes rettskretser.

Hver lagmannsrett dekker hvert sitt lag-
domme. Lagdemmene er igjen inndelt i lagsogn,
som omfatter én eller flere tingretter og jordskifte-
retter. For hvert lagsogn er det fastsatt et retts-
sted.” Begrepet rettskrets kan brukes bade om lag-
demme og lagsogn.’

1 Sef.eks. lov 13. august 1915 nr. 5 om domstolene (domstol-

loven) § 22.

Se f.eks. lov 13. august 1915 nr. 5 om domstolene (domstol-
loven) § 44.

Anders Bohn, Domstolloven kommentaruigave, 2. utgave,
Oslo 2013, s. 88, merknad 1 til § 22.

Se lov 21. juni 2013 nr. 100 om fastsetjing og endring av
eigedoms- og rettshove pa fast eigedom (jordskiftelova)
§ 2-1 og forskrift 11. desember 2015 nr. 1446 om inndeling i
jordskiftesokn og tilordning til lagmannsrettane.

2
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Lokalisering

Spersmalet om lokalisering dreier seg om hvor
domstolene skal ha sine rettssteder, det vil si hvor
de skal ha kontorer og rettssaler.

De fleste domstoler har virksomhet pa bare ett
sted. I forskrift om domssogns- og lagdemmeinn-
deling er uttrykket sefe brukt om tingrettenes
hovedkontor.” Enkelte domstoler har flere retts-
steder i tillegg til hovedkontoret. Det kan enten
veere rettssteder med fast bemanning eller steder
med tilgjengelige rettssaler.®

Kommisjonen vil papeke at uttrykket sefe
fremstéar som utdatert og lite hensiktsmessig for &
beskrive hvor domstolene er lokalisert. Rettssted
er en dekkende betegnelse bade for hovedkonto-
ret og andre steder med tilgjengelige rettssaler,
enten stedet har fast bemanning eller ikke.

Det er videre grunn til 4 papeke at domstolene
kan ha flere avdelinger’ 1 dag er noen av de
storste tingrettene og lagmannsrettene organisert
i avdelinger som holder til pd samme sted. Etter
kommisjonens syn kan en domstol ogsd ha
avdelinger pa ulike retissteder innen rettskretsen,
se punkt 12.4.3. Et rettssted med fast bemanning
kan med andre ord vere organisert som en egen
avdeling.

Se lov 13. august 1915 nr. 5 om domstolene (domstolloven)
§ 16.

Se for eksempel Domstolkommisjonens mandat, gjengitt i
punkt 2.2 ovenfor.

Forskrift 4. mars 2016 nr. 213 om domssogns- og lagdem-
meinndeling. Det fremgar ikke av forskriften hvor lag-
mannsrettene har sete. Uttrykket er heller ikke brukt om
jordskifterettenes hovedkontor. Av forskrift 11. desember
2015 nr. 1446 om inndeling i jordskiftesokn og tilordning til
lagmannsrettane fremgar det hvor jordskifterettene er
«lokalisert».

Se lov 13. august 1915 nr. 5 om domstolene (domstolloven)
§§ 18 og 25 og Anders Bohn, Domstolloven kommentar-
utgave, 2. utgave, Oslo 2013 s. 74 og 92, merknad 1 til §§ 18
og 25.

Jf. lov 13. august 1915 nr. 5 om domstolene (domstolloven)
§§ 11 og 19 fjerde ledd.
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Kapittel 4
Kort om domstolene

De alminnelige domstolene bestar av Hoyesterett,
lagmannsrettene og tingrettene.l  Jordskifte-
rettene er serdomstoler og kjennetegnes ved at
saksfeltet er begrenset. Det er i dag 6 lagmanns-
retter, 60 tingretter og 34 jordskifteretter, det vil si
til sammen 100 domstoler i Norge, i tillegg til
Hoyesterett.

Domstolenes Kkjerneoppgave er den dem-
mende virksomhet. Demmende virksomhet inne-
barer a treffe bindende avgjorelser i rettsspors-
mal ved anvendelse av rettsregler pa faktiske for-
hold. P4 den maten kan rettigheter og plikter
avklares og gjennomferes. Domstolene demmer
bade i straffesaker, i saker mellom private parter
og i saker hvor det offentlige er part. Rettsmek-
ling inngér ogsa som en viktig oppgave for dom-
stolene. I tillegg til den demmende virksomheten
utferer domstolene ogsa enkelte forvaltningsopp-
gaver. Tingrettene gjennomferer blant annet
dedsfallsregistrering og foretar notarialbekreftel-
ser. Jordskifterettene utferer tekniske oppgaver
uten tilknytning til den demmende virksomheten,
herunder avmerking av vedtatte vernegrenser.
Domstolkommisjonen vil i delutredning II komme
tilbake til domstolenes rolle i samfunnet, her-
under krav til demmende virksomhet, domstole-
nes kompetanse og oppgaver.

De alminnelige domstolene og jordskifte-
rettene inngér i et hierarki, med forsteinstans
bestdende av tingrettene og jordskifterettene,
anneninstans bestiende av lagmannsrettene og
siste instans bestiende av Hoyesterett. Pyrami-
den er uttrykk for ankenivaene, det vil si at retts-
tvister kan ankes til heyere instans. Bortsett fra
at Hoyesteretts avgjorelser skaper presedens, er
det ingen instruksjonslinjer i pyramiden verken
faglig, administrativt eller saksbehandlings-
messig. Hierarkiet utgjer normalt heller ikke et
karrieremonster for dommere eller andre
ansatte.

L Tov 13. august 1915 nr. 5 om domstolene (domstolloven)

§1

Historisk har den demmende makt i forste-
instans veert knyttet til enkeltdommere.2 Det har
over lang tid veert en utvikling fra enedommer-
embeter til organisasjoner med flere dommere.

Domstolene i Norge er ingen enhetlig organi-
sasjon og har ikke felles ledelse. Hver domstol
utgjer en egen selvstendig organisasjon. Hoyeste-
rett har hele landet som rettskrets og ledes av
justitiarius. De ovrige domstolene er geografisk
avgrenset gjennom reglene om rettskretser, og
den enkelte domstol er ansvarlig for & avvikle de
saker som herer hjemme i rettskretsen. Det fore-
tas i utgangspunktet ikke utveksling av saker mel-
lom domstoler pa samme nivd. Domstolen i forste-
og anneninstans ledes av en domstolleder (soren-
skriver, jordskifterettsleder, forstelagmann). Dom-
stolleder har fagansvar, budsjettansvar, personal-
ansvar og resultatansvar.

Domstolene er av sveert ulik sterrelse. Den
storste domstolen i landet er Oslo tingrett, med
omtrent 220 ansatte og en organisasjon som inklu-
derer en administrativ avdeling med HR- og kom-
munikasjonskompetanse. Mer enn en tredjedel av
tingrettene har tre eller faerre demmende arsverk,
og av disse har 15 tingretter én embetsdommer.
Jordskifterettene er gjennomgéende sma, og de
fleste har feerre enn ti ansatte.

Tingrettene har ulik saksinngang og dermed
ulik arbeidsbelastning. Ser man pa de senere ar,
varierer tallet fra omtrent 70 saker til over 200 i
aret per demmende arsverk.

Domstolene er geografisk spredt over hele
landet. De fleste alminnelige domstoler har sin
virksomhet knyttet til et tinghus, hvor ogsé retts-
sakene finner sted. Noen domstoler har flere faste
rettssteder innenfor rettskretsen. Det gjelder for
eksempel lagmannsrettene. Jordskifterettene er

2 For en grundig beskrivelse av tingrettenes historikk vises

det til tidligere strukturutredninger. Se NOU 1999: 22
Domstolene i forsteinstans, punkt 2.1 og NOU 1980: 12 Dis-
triktsrettene — herreds- og byrettene i framtiden, vedlegg 1.
For en beskrivelse av utviklingen for jordskifterettene, se
NOU 2002: 9 Jordskifterettenes stilling og funksjoner, punkt
4.2.
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noen steder samlokalisert med tingrettene, men
de fleste er lokalisert i kommunehus, fylkeshus
eller liknende. Det er til sammen 95 faste retts-
steder i Norge hvis man tar hensyn til at flere
domstoler er samlokalisert.

I alle domstolene finner man embetsdommere.
Tingrettene og jordskifterettene har i tillegg dom-
merfullmektiger, som utever demmende virksom-
het. Hoyesterett og enkelte av lagmannsrettene
har juridiske utredere. Lagmannsrettene og jord-
skifterettene har tekniske utredere. I tillegg er det
administrativt ansatte, herunder saksbehandlere.

Domstolene er en av de statlige kunnskaps-
virksomhetene som rekrutterer over hele landet.
Omtrent 1900 personer har sitt arbeid i dom-
stolene og Domstoladministrasjonen. Det er rundt
800 demmende arsverk, hvorav omtrent 170 er
dommerfullmektiger eller jordskiftedommer-
fullmektiger. Domstoladministrasjonen utgjer i
underkant av 100 ansatte.

Dommerne er normalt utnevnt ved en bestemt
domstol, pd samme méte som de administrativt
ansatte er tilsatt der. Enkelte steder i landet er
dommerne utnevnt til dommer ved flere dom-
stoler, typisk i domstoler som har felles ledelse.
Dersom en dommer eller en administrativt ansatt
onsker & bytte arbeidssted til en annen domstol,
ma han eller hun seke pa lik linje med eksterne
sekere. Lonnen til hoyesterettsdommere fastsettes
av Stortinget, etter innstilling fra Stortingets presi-
dentskap, mens lennen til tingretts- og lagmanns-
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rettsdommere fastsettes av Kommunal- og moder-
niseringsdepartementet. Jordskifterettsdommere
og ovrige ansatte i domstolene far lenn fastsatt i
henhold til tariffavtaler med staten.

Domstoladministrasjonen er et frittstiende
organ som utferer en rekke felles administrative
oppgaver for de alminnelige domstolene, jordskifte-
rettene, Finnmarkskommisjonen og Utmarksdom-
stolen for Finnmark. Domstoladministrasjonen er
ansvarlig for budsjettildeling (med unntak for
Hoyesterett), utvikling og drift av felles saksbe-
handlingssystem og andre IT-funksjoner samt for
utvikling av systemer for analyse og vurdering av
maloppnaelse. Andre oppgaver som tilligger Dom-
stoladministrasjonen, er felles regnskapsfunksjon,
kompetansetiltak og kommunikasjonsarbeid. Ogsa
den overordnede arbeidsgiverfunksjonen ligger
hos Domstoladministrasjonen. Det er uklart i hvil-
ket omfang Domstoladministrasjonen kan stille
krav til domstolledere og administrative ledere og
dermed uteve en styringsfunksjon overfor dom-
stolene. Domstolkommisjonen skal i delutredning II
se naermere pa forholdet mellom Domstoladmi-
nistrasjonen og den enkelte domstol.

Det er ogsi to andre frittstiende organer ved
siden av Domstoladministrasjonen. Innstillings-
radet for dommere har en sentral rolle ved utnev-
ning av dommere, og Tilsynsutvalget for dom-
mere avgjor klagesaker i disiplineerspersmal mot
dommere.
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Kapittel 5
Hensyn ved utforming av ny domstolstruktur

5.1 Innledning

Domstolene har en viktig rolle i var demokratiske
rettsstat, forst og fremst ved & skulle ivareta og
sikre borgernes rettssikkerhet. Det innebzerer at
domstolene ma organiseres slik at rettergangen til-
fredsstiller grunnleggende krav til rimelig saksbe-
handlingstid, et akseptabelt kostnadsniva for dom-
stolenes brukere og faglig gode avgjorelser. Det er
ogsd en grunnleggende rettssikkerhetsgaranti at
sakene behandles av uavhengige og upartiske
dommere, jf. Grunnloven § 95. Videre er prinsippet
om at man skal demmes av sine likemenn, ansett
for & vaere en viktig rettssikkerhetsgaranti.

Som overordnet maélsetting mé& domstolstruk-
turen utformes slik at den sikrer borgerne tilgang
til gode og effektive domstolstjenester over hele
landet. De grunnleggende hensynene — kvalitet,
tilgjengelighet og effektivitet — ber ligge til grunn
ved endringer i domstolstrukturen.

Hensynet til demokrati og uavhengighet star
ogsa helt sentralt ved utformingen av rammene
for de norske domstolene. Det kan i prinsippet
ogsé gjelde hvordan domstolene organiseres, her-
under struktur. Ved de konkrete dreftelsene kom-
misjonen har foretatt, er det imidlertid avveinin-
gen av andre hensyn som har vart avgjerende.
Kommisjonen har ikke funnet at hensynet til
demokrati og uavhengighet har skapt vansker ved
utformingen av en struktur. Kommisjonen kom-
mer naermere tilbake til disse hensynene i del-
utredning II.

Videre er det ikke tilstrekkelig at domstolene
reelt sett er uavhengige, tilgjengelige og holder et
hoyt faglig nivd. Det ma ogsa vare synlig utad
som grunnlag for at det brede publikum skal ha
tillit til domstolene. Uten tillit kan ikke domsto-
lene fylle sin rolle og utfere sine oppgaver.! Dom-
stolene opplever i dag en hey tillit i befolkningen,
og det mé veere et viktig hensyn at tilliten bevares,
og heller styrkes, ved en strukturendring.?

1 Dette ble ogsé fremhevet av den forrige domstolkommisjo-

nen, se NOU 1999: 19 Domstolene i samfunnet, punkt 5.6.

Den samiske dimensjonen og de hensyn som
gjor seg gjeldende i den forbindelse, er serlig
omtalt i kapittel 17.

5.2 Kvalitet

Kvalitet i domstolene er en forutsetning for at bor-
gerne far ivaretatt sine rettigheter og avklart sine
plikter, i trad med Stortingets lovgivning. Gjen-
nom en rettferdig rettssak, hvor kravet til kontra-
diksjon star sentralt, vil domstolene veere rustet til
a treffe riktige avgjorelser. For & sikre kvaliteten
ma det stilles hoye krav til dommernes kvalifika-
sjoner og til domstolene som kunnskapsintensive
organisasjoner. I tillegg ma det veere adgang til
kontroll gjennom overpreving av avgjerelser. Kra-
vene til kompetanse i bade forste- og anneninstans
har betydning for utformingen av domstolstruktu-
ren.

Kravene som stilles til dommernes kvalifika-
sjoner, er i stadig endring. Sakene for domstolene
blir generelt mer krevende, blant annet pd grunn
av internasjonaliseringen av norsk rett. Betyd-
ningen av kompetansehevende tiltak i domstolene
har ekt i takt med denne utviklingen.

Hensynet til & sikre kvalitet strekker seg
imidlertid ogsa utover de enkelte avgjerelsene.
Eksempelvis er sikre, tidsmessige og digitalt opp-
daterte rettssaler og lokaler av stor betydning for
4 sikre domstolstjenester av hoy kvalitet.

Domstolene mé holde et hoyt serviceniva over-
for brukerne samt utvikle og ta i bruk digitale verk-
toy. Hvis ikke konfliktlesningstilbudet domstolene
gir, oppfattes som relevant, vil publikum velge
andre tvistelesningsmekanismer. Publikum maé fa
den veiledning og informasjon de har krav pa, og
pa den plattform som til enhver tid forventes.

Hensynet til likebehandling er nezer knyttet til
kvalitet, ved at det stilles krav til dommernes fag-

2 Kommisjonens publikumsundersokelse viser at 70 prosent

har tillit til domstolene, se Brukerundersekelser fra Nor-
stat og Opinion s. 12.
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lige og personlige kvalifikasjoner og egenskaper.
Prinsippet om likhet for loven er nedfelt i Grunn-
loven § 98. For domstolene innebaerer dette at like
tilfeller skal behandles likt. Likhetskravet knytter
seg ikke bare til innholdet i avgjerelsene som tref-
fes, men ogsa til saksbehandlingen. Det hjelper lite
4 ha rett om ikke de ulike domstolene ogsa kan
tilby relativt like muligheter i tid til & fa rett. I like
sakstyper ber det derfor ikke veere for store for-
skjeller i saksbehandlingstid mellom domstolene.
Enhetlig praksis og relativt ensartede maél for saks-
behandlingstid ma veere et overordnet mal, bade pa
tvers av domstoler og mellom dommere i samme
domstol. Dette har ogsé en side til at det ber vaere
et likt tjenestetilbud i alle domstoler.

Enhetlig praksis oppnés ikke bare ved at dom-
merne folger de materielle reglene Stortinget har
vedtatt, praksis fra Hoyesterett om forstaelsen av
disse reglene og de felles prosessuelle reglene og
prinsippene som er utviklet for domstolenes opp-
gavelosning. Enhetlig praksis kan ogsd sikres
gjennom nasjonale veiledere og retningslinjer
samt ved tilgang pé etterutdanning og muligheter
for faglig fordypning. Likebehandling har av den
grunn en side til malrettet opplaerings- og kompe-
tanseutviklingsarbeid i domstolene.

En viktig side av hensynet til likebehandling er
ogsa at allokeringen av saker til enkeltdommere
ma veere saklig og tilfeldig.

5.3 Tilgjengelighet

Retten til en rettferdig rettergang blir illusorisk
dersom borgerne ikke har tilgang til rettsappara-
tet. I menneskerettslig sammenheng er det stilt
krav om «access to court» («rett til domstols-
adgang»).3 Dette bererer en rekke forhold ved
domstolenes organisering og saksgjennomfering.
Eksempelvis folger det av Den europeiske
menneskerettskonvensjon (EMK) en forpliktelse
for statene til 4 sikre en reell domstolsadgang, ved
& avhjelpe vesentlige praktiske hindre.

Hensynet til tilgjengelighet tilsier at dom-
stolene beor ha en viss geografisk neaerhet til der
folk bor. Opplevd narhet til domstolen og dom-
mere med en viss forstdelse av dagliglivet i retts-
kretsen, kan gi publikum en folelse av eierskap og

3 Den europeiske menneskerettsdomstol har slatt fast at

EMK artikkel 6, som regulerer retten til en rettferdig
rettergang, ogsé gir en uttrykkelig rett til domstolshbehand-
ling, jf. blant annet EMDs dom 21. februar 1975 Golder mot
Storbritannia, nr. 4451/70.

4 Se feks. EMDs dom 6. februar 1981 Airey mot Irland,
nr. 6289/73.
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dermed okt tillit til domstolene. Avstanden til
domstolene mé ikke bli for stor, og reisetiden ma
ikke bli lengre enn at domstolene oppleves som
tilgjengelige. Hva som oppleves som tilgjengelig,
beror i noen grad pa sakens karakter. Noen saks-
typer, for eksempel vedrerende fast eiendom, er
mer knyttet til bestemte steder enn andre. I saker
hvor barn er involvert, kan store geografiske
avstander veere serlig negativt. For mange
neeringslivsakterer, som Kkanskje har tilstede-
vaerelse over hele landet sé vel som internasjonalt,
vil imidlertid den fysiske avstanden fra forret-
ningsstedet til domstolen vare lite relevant.

Neerhet til publikum etableres ogsd gjennom
digital tilstedevaerelse. Nye verktey muliggjor
raskere og enklere kommunikasjon med faste bru-
kere av domstolene og publikum. Digitale verktey,
som fjernmeteteknologi, vil kunne redusere beho-
vet for personlig oppmete i domstolene og i mange
tilfeller svekke betydningen av geografiske avstan-
der. For at domstolene skal veere mest mulig til-
gjengelige for borgerne, er det derfor avgjerende
med investeringer i teknologisk utstyr og satsing
pa digital kompetanse hos ansatte.

Hensynet til & sikre tilgjengelige domstoler
reiser dessuten en rekke spersmal om spréklige
og kulturelle barrierer, universell utforming av
bygg og sikre og tidsmessige lokaler. Ikke minst
kan tilgjengelighet ogsa handle om ekonomiske
barrierer i form av kostnader ved 4 gi til sak. En
ny domstolstruktur ber legge til rette for at dom-
stolene er tilgjengelige for befolkningen i vid for-
stand.

5.4 Effektivitet

Det er ikke tilstrekkelig at domstolene utferer
sine oppgaver med hey grad av kvalitet. Det er
ogsd nedvendig at behandlingen av saker skjer
innen rimelige tidsrammer. Grunnloven § 95 gir
rett til en rettferdig rettergang innen rimelig tid.

Kravet om rimelig tid innebzerer ogsa at kost-
nadene ved & fore en sak for domstolene ikke ma
bli for store. Tidsbruken i domstolene péavirker
kostnadsnivéet, bade for samfunnet som helhet og
for den enkelte part. Tidsbruk kan felgelig i prak-
sis ha stor betydning for publikums adgang til &
gjore sine rettigheter gjeldende. Slik har ogsa
effektivitet neer sammenheng med bade tilgjenge-
lighet og rettssikkerhet.

Det fremtidige handlingsrommet i offentlige
finanser innebarer at domstolsystemet ma driftes
mer effektivt for & kunne levere tjenester av heoy
kvalitet ogsd i fremtiden. Okt effektivitet inne-
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barer at domstolene i gjennomsnitt ma bruke
mindre tid per sak. Viktige virkemidler for &
oppné dette kan veere digitalisering og forbedring
av arbeidsprosesser. Samtidig ma domstolstruk-
turen innrettes slik at ressursutnyttelsen blir jevn
og effektiv.

Dersom domstolstrukturen skal innrettes slik
at den blir mest mulig effektiv, ber det ogsa ses
hen til samordning med annen statlig myndighets-
utevelse. Domstolene inngér i straffesakskjeden,
og det er serlig grunn til & ta hensyn til politiets
og patalemyndighetenes geografiske struktur.

Domstolene vil ogsd fremover std overfor
endringer i saksinngangen, bade nar det gjelder
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antall og type saker. Arsaken kan veere
konjunkturendringer eller endringer i befolknin-
gen, som endringer i folketall, bosettingsmenstre
og befolkningssammensetning. I tillegg har ny
lovgivning samt internasjonalisering og digitalise-
ring av samfunnet stor innvirkning pa domstole-
nes oppgaver. Et fellestrekk ved disse endringene
er at domstolene selv har begrenset innflytelse
over dem. Effektivitetshensyn tilsier at domstol-
strukturen ber utformes slik at domstolene er
best mulig rustet til & mete slike eksterne
endringer i tiden fremover. Det vil kreve en storre
grad av fleksibilitet, bade i den enkelte domstol og
mellom domstolene.
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Kapittel 6
Kort om tingrettene

6.1 Innledning

Tingrettenes virksomhet er beskrevet utferlig i
mange tidligere utredninger.! Innledningsvis er
det her likevel nedvendig & gi en kort redegjo-
relse for disse domstolenes oppgaver og organise-
ring som et bakteppe for beskrivelsen av dagens
tingrettsstruktur. Avslutningsvis i dette kapittelet
gjores det ogsd kort rede for tidligere gjennom-
forte endringer i domstolstrukturen.

6.2 Oppgaver

Tingrettene er de alminnelige domstolene i forste
instans. Med unntak av Oslo tingrett er de organi-
sert som fullfaglige generalistdomstoler. De
behandler tvister innenfor alle rettsomrader som
ikke uttrykkelig er lagt til en saeerdomstol eller er
serregulert pa annen méte.2 Dommerne i ting-
rettene er generalister og kan behandle alle typer
saker. Det gjennomferes imidlertid noe moderat
spesialisering i mange tingretter, i den forstand at
dommerne kan ha et storre innslag av bestemte
sakstyper i sin saksportefolje.

I tillegg til sivile saker og straffesaker utforer
tingrettene bade enkelte forvaltningsoppgaver og
andre oppgaver som ikke er av rent demmende
karakter. Dette omfatter blant annet tvangsfullbyr-
delse og offentlig skifte av fellesbo, konkursbho og
dedsbo. Tingrettene registrerer ogsa dedsfall og
utsteder skifteattester og offentlige notarial-
bekreftelser.

1 Se NOU 1980: 12 Distrikisrettene — herreds- og byrettene i
Sframtiden, vedlegg 1, NOU 1999: 19 Domstolene i samfun-
net, punkt 3.2, NOU 1999: 22 Domstolene i forste instans,
kapittel 2, NOU 2001: 32 A Rett pa sak, punkt 8.4, NOU
2016: 24 Ny straffeprosesslov, punkt 11.4 samt Domstoladmi-
nistrasjonens arsrapporter.

I dagens domstolsapparat har Arbeidsretten, jordskifte-
retten og Utmarksdomstolen for Finnmark status som sar-
domstoler. Videre er det flere eksempler pa at alle tvister
innenfor en sakstype behandles av én og samme domstol
gjennom serskilte vernetingsregler.

I sivile saker skal retten i tillegg vurdere
muligheten for & fi rettstvisten helt eller delvis
lost i minnelighet gjennom mekling eller retts-
mekling.3

Blant de alminnelige forsteinstansdomstolene
inngér ogsa Oslo byfogdembete, som er en dom-
stol uten full fagkrets. Tidligere hadde flere andre
sterre byer slike embeter. Etter at disse ble slatt
sammen med tingrettene, er Oslo byfogdembete
den eneste av sitt slag. Domstolens mest sentrale
saksfelt er arv og skifte, midlertidig forfeyning og
arrest, konkurs, tvangssaker og gjeldsordning.*
Oslo byfogdembete betegnes som en «spesial-
domstol» fordi den ikke har full fagkrets, men reg-
nes ikke som en sazrdomstol etter domstolloven

§2.

6.3 Organisering

Tingrettene og Oslo byfogdembete ledes av en
sorenskriver. Sorenskriveren er bade dommer og
den administrative lederen av tingretten. Noen av
de storre tingrettene er organisert i avdelinger,
med avdelingsledere, som ogsid er dommere.”
Enkelte tingretter har felles ledelse, noe som inne-
beerer at sorenskriveren har lederansvar for flere
‘[ingretter.6

Alle rettssaker i tingrettene ledes av fagdom-
mere. De fleste fagdommerne er utnevnt som
embetsdommere, men det er ogsé en viss bruk av
midlertidig ansatte fagdommere, bade gjennom
ordningen med dommerfullmektiger og ved bruk
av konstituerte dommere. Mens dommerfullmek-
tiger normalt ansettes for to ar med mulighet for
ett ars forlengelse, benyttes konstituerte dom-
3 Lov17. juni 2005 nr. 90 om mekling og rettergang i sivile
saker (tvisteloven) § 81 forste ledd.

4 Oslo byfogdembetes saksfelt er angitt i forskrift 4. mars
2016 nr. 213 om domssogns- og lagdemmeinndeling § 20.

Lov 13. august 1915 nr. 5 om domstolene (domstolloven)
§ 19 fjerde ledd.

6 Forskrift 28. september 2015 nr. 1202 om felles faste dom-
merstillinger § 8.
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mere ved midlertidige behov i et kortere tidsrom.
I enkelte saker suppleres tingretten med alminne-
lige meddommere og/eller fagkyndige med-
dommere. Ved hovedforhandling i straffesaker
deltar normalt to meddommere sammen med fag-
dommeren.

Annet arbeid i forbindelse med sakene i ting-
rettene utferes av administrativt personale.

I 2018 var det 376 embetsdommere, 161 dom-
merfullmektiger og 690 administrativt ansatte i
tingrettene.

Det er betydelige forskjeller mellom ting-
rettene med hensyn til antall ansatte og dem-
mende arsverk. Oslo tingrett, som er landets stor-
ste, har omtrent 220 ansatte, mens Bergen ting-
rett, som er nest storst, har omtrent halvparten.
Deretter folger Ser-Trendelag, Stavanger og
Kristiansand, som alle har mellom 40 og 50
ansatte. De minste domstolene har pa sin side
bare 4-5 ansatte.

6.4 Dagens struktur

6.4.1

Det er i dag 60 alminnelige domstoler i forste
instans. Alle tingretter dekker hvert sitt geo-
grafiske omrade, ved at landet er delt inn i 59 rett-
skretser. Hver rettskrets har én domstol i forste
instans, bortsett fra Oslo, som har bade Oslo ting-
rett og Oslo byfogdembete. Hver rettskrets bestar
av én eller flere kommuner.” En rettskrets kan ha
flere trekningskretser for meddommere.®
Rettskretsene angir tingrettenes jurisdiksjons-
omrade, det vil si deres «virkeomrade». Hvilke
saker som skal behandles i hvilke rettskretser, fol-
ger av prosesslovgivningens regler om verneting.
I sivile saker er hovedregelen at seksmal reises
ved saksoktes alminnelige verneting, som nor-
malt er den rettskretsen hvor saksekte bor, eller
der virksomheten har sitt hovedkontor.”? I straffe-
saker skal saken vanligvis reises i den rettskrets
hvor den straffbare handlingen antas & ha skjedd,
men loven dpner ogsé for at hovedforhandling kan

Rettskretser

7 Hvilke kommuner som inngér i hver rettskrets, er angitt i

forskrift 4. mars 2016 nr. 213 om domssogns- og lagdemme-
inndeling.

Lov 13. august 1915 nr. 5 om domstolene (domstolloven)
§ 86 forste ledd annet punktum.

Lov 17. juni 2005 nr. 90 om mekling og rettergang i sivile
saker (tvisteloven) § 4-4. Det er riktignok en rekke unntak
fra dette. Tvisteloven kapittel 4 gir anvisning pa bade frivil-
lige og avtalte verneting. I tillegg inneholder lovgivningen
flere eksempler pa tvungne verneting.
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holdes der siktede bor eller oppholder seg, even-
tuelt der saken antas lettest 4 kunne bli opplyst.10

Sé langt vernetingsreglene er basert pa sakens
geografiske tilherighet, er inndelingen i retts-
kretser styrende for saksfordelingen mellom ting-
rettene. Antall innbyggere og registrerte virksom-
heter i rettskretsen har betydning for domstolens
saksinngang.

Det er store variasjoner mellom tingrettene i
dagens struktur bade nar det gjelder antall inn-
byggere som betjenes, og saksinngang. Utenom
Oslo tingrett og Oslo byfogdembete, som betjener
ca. 680 000 innbyggere, har Bergen tingrett den
storste rettskretsen malt i antall innbyggere, med
ca. 445 000. I motsatt ende av skalaen har 30 ting-
retter en rettskrets som dekker under 50 000 inn-
byggere, hvorav Brenney tingrett, som er den
minste, har ca. 13 000 innbyggere.

12018 mottok Bergen tingrett, som storste full-
faglige domstol, ca. 14 000 saker. I samme tidsrom
hadde til sammen 15 tingretter en samlet saksinn-
gang pa under 1000 saker.

Det er ogsa store variasjoner i sterrelsen pa
omradene rettskretsene dekker. Det gir seg
utslag i ulik reisetid for befolkningen. Selv om den
gjennomsnittlige reisetiden med bil til naermeste
rettssted er i underkant av 40 minutter, er reise-
tiden likevel lang for deler av befolkningen i
dagens struktur. Noen har over 3 timers reisevei
til neermeste rettssted.

6.4.2 Lokalisering

Mens fastsettelse av rettskretser har betydning
for sterrelsen péa tingrettens jurisdiksjonsomrade
og saksinngang, dreier lokalisering seg om hvor
domstolene har kontorer og rettssaler, se punkt
3.3.

De fleste domstoler har ett kontorsted. Det er
imidlertid enkelte unntak fra dette. Sogn og
Fjordane tingrett har kontorsted bade i Forde og
Sogndal, mens Kongsberg og Eiker tingrett hol-
der til i Kongsberg og Hokksund.!! Vestfold ting-
rett har kontorsteder i Horten, Tonsberg, Sande-
fiord og Larvik.12

I tillegg har noen tingretter flere faste retts-
steder uten fast bemanning, der det er tilgjenge-
lige rettssaler. Sogn og Fjordane tingrett har et

10 Deter ogsa andre unntak fra hovedregelen, se lov 22. mai
1981 nr. 25 om rettergangsmaten i straffesaker (straffepro-
sessloven) §§ 10 flg.

11 Forskrift 4. mars 2016 nr. 213 om domssogns- og lag-
demmeinndeling § 8 og § 15 d.

12 Forskrift 4. mars 2016 nr. 213 om domssogns- og
lagdemmeinndeling § 14.
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fast rettssted i Nordfjordeid, i tillegg til kontor-
stedene i Forde og Sogndal. Hardanger tingrett
har i tillegg til kontorstedet i Lofthus faste retts-
steder i Norheimsund og Odda. Alstahaug ting-
rett, som holder til i Sandnessjoen, har et fast
rettssted i Mosjeen. Opprettelse av andre faste
rettssteder enn domstolens kontorsted gjores for
at domstolen skal ha egnede lokaler pa steder der
det erfaringsmessig vil veere hensiktsmessig a
holde rettsmoter.1?

Det fremgér av domstolloven § 25 fjerde ledd
at rett kan settes «andre steder», det vil si utenom
de faste rettsstedene.!* Domstolen velger retts-
sted etter hva som anses hensiktsmessig ut fra
hensyn til bevisforsel, reiseavstander, omkost-
ninger mv. Ogsa sikkerhetsmessige forhold kan
begrunne at retten settes i seerskilte rettslokaler. I
praksis holdes likevel rettsmetene svaert ofte ved
domstolens hovedrettssted.1?

6.5 Tidligere strukturendringer

Domstolstrukturen har jevnlig veert gjenstand for
endringer. Fram til 1960-tallet ble struktur-
endringer stort sett gjort ved at sorenskriver-
embeter ble delt nar arbeidsmengden ble for stor,
og man opprettet et embete til. Senere har utvik-
lingen gétt i retning av sammensléinger til storre
enheter med flere dommere. Fra 1980 og fram til i
dag er antall tingretter redusert fra 99 til 60. I det
folgende omtales kort de mest sentrale
endringene som har veert (anbefalt) gjennomfort
de siste tidrene.

I 1980 fremmet det sakalte Domstolutvalget i
NOU 1980: 12 Distriktsrettene — herreds- og byret-
tene i framtiden et forslag til en ny domstolstruk-
tur. Utvalget anbefalte en suksessiv reduksjon av
antall herreds- og byretter fra 99 til 64 ved sam-
mensldinger. Droftelsene i utredningen var seerlig
konsentrert om enedommerembetene, som utval-
get mente var beheftet med strukturelle svak-
heter og derfor burde vike for kollegiale retter.
Den péfelgende proposisjonen fra regjeringen ble
lagt til side av justiskomiteen og ikke behandlet i
Stortinget.16

Enkelte mindre endringer, som til en viss grad
fulgte opp Domstolutvalgets anbefalinger, ble like-

13 Anders Bohn, Domstolloven kommentarutgave, 2. utgave,
Oslo 2013 s. 92, merknad 1 til § 25.

14 71f den tilsvarende regelen for lagmannsrettene i domstol-
loven § 18.

15 Anders Bohn, Domstolloven kommentarutgave, 2. utgave,
Oslo 2013 s. 93, merknad 2 til § 25.

16 St meld. nr. 90 (1981-82) og Innst. S nr. 118 (1982-83).
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vel gjennomfort i lopet av 1980- og 1990-tallet. Pa
slutten av 1990-tallet var det i underkant av 90 her-
reds- og byretter i Norge. Flere av Domstol-
utvalgets forslag ble dessuten fulgt opp av Struk-
turutvalget, som leverte sin rapport nesten 20 ar
senere.

I 1997 ble Strukturutvalget nedsatt for & gjen-
nomga domstolstrukturen pa nytt, med sikte pa a
oppna en mer rasjonell drift. Utvalgets arbeid
resulterte i NOU 1999: 22 Domstolene i forste
instans: Forsteinstansdomstolenes arbeidsoppgaver
og struktur. Ogsa dette utvalget anbefalte & gi bort
fra enedommerembetene og etablere domstoler
med flere dommere. Antall rettskretser ble anbe-
falt redusert fra 87 til 51. I tillegg foreslo utvalget &
etablere en ny ordinzer domstol i Indre Finnmark,
ut fra hensynet til 4 ivareta samiske interesser i
omradet.1”

Stortinget fulgte delvis opp utvalgets anbefa-
ling og besluttet i 2001 at antallet alminnelige for-
steinstansdomstoler skulle reduseres til 66.18
Gjennomferingen fant sted i perioden 2003-2011.

12014 tok Domstoladministrasjonen initiativ til
en prosess som tok sikte pd & sla sammen ytter-
ligere ti tingretter. Forslaget ble utredet og sendt
pa hering sommeren 2015 og ble behandlet av
Stortinget senere samme ar.1? Prosessen resul-
terte i to sammensliinger: I 2016 ble Eiker,
Modum og Sigdal tingrett sliatt sammen med
Kongsberg tingrett, og i 2017 ble Bergen tingrett
slatt sammen med Nordhordland tingrett.?% De
siste arene har enkelte lokale initiativ medfert
sammenslainger. I 2017 ble Sogn tingrett og Fjor-
dane tingrett slatt sammen til Sogn og Fjordane
tingrett.

Fra arsskiftet 2018/2019 ble Vestfold tingrett
etablert. Den nye domstolen bestar av de tidligere
tingrettene i Larvik, Horten, Sandefjord og Tens-
berg. Inntil videre fortsetter domstolen med fire
kontorsteder, men malet pa sikt er at domstolen
skal samlokaliseres i ett tinghus. Denne end-
ringen medferte at antall fersteinstansdomstoler
ble redusert fra 63 til 60.

Lokale initiativ har ogsa ledet til sammen-
slaingsprosesser som forelepig ikke er gjennom-
fort. Varen 2019 tok tingrettene i Fredrikstad,

17 NOU 1999: 22 Domstolene i forsteinstans, punkt 7.2 og
punkt 7.3.1.

18 St meld. nr. 23 (2000-2001) og Innst. S. nr. 242 (2000-
2001).

19 Prop. 1S (2015-2016) punkt 4.6.5 og Innst. 6 S (2015-2016)
kapittel 410 s. 21-22.

20 Qvrige foreslitte sammensldinger var Fosen og Ser-

Trendelag, Jeren og Dalane samt Aust-Agder og Nedre
Telemark, se Prop. 1S (2015-2016) punkt 4.6.5.
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Halden, Moss og Sarpsborg initiativ til 4 sla seg
sammen til nye Ostfold tingrett. Varen 2019 ble
det ogsd inngitt en intensjonsavtale om & sla
sammen Jvre Romerike tingrett og Nedre Rome-
rike tingrett til Romerike tingrett. Bade forslaget
om Ostfold tingrett og forslaget om Romerike
tingrett ble sendt pa hering i juni 2019.2! Stavan-
ger tingrett, Jeeren tingrett og Dalane tingrett har

Domstolstruktur

selv tatt initiativ til en avtale om sammenslaing til
en felles domstol lokalisert i Stavanger nar det
nye tinghuset der er pa plass.

21 Qe Justis- og beredskapsdepartementet, Horing: Sammen-
slding av Fredrikstad tingrett, Halden tingrett, Moss tingrett
og Sarpsborg tingrett, 2019 og Hering: Sammenslding av
Nedre Romerike tingrett og DOvre Romerike tingrett, 2019, til-
gjengelig pd www.regjeringen.no.
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Kapittel 7

Kapittel 7
Tingrettens plassering i rettssystemet

7.1 Innledning

Den jevne innbygger er sjelden eller aldri i en
domstol i lepet av livet. Bade sivile tvister og
straffesaker loses i stor grad utenfor tingrettene.
Ved utformingen av ny domstolstruktur har dette
betydning searlig for spersmélet om hvor viktig
geografisk narhet til tingrettene er for publikum.

For de sakene som avgjeres av domstolene,
har tingrettene likevel en helt sentral rolle. Bare
et fatall av sakene behandles av lagmannsrettene
eller av Hoyesterett. Dette stiller store krav til kva-
litet ved saksbehandlingen i tingrettene.

7.2 Tvistelgsning

Tingrettene er forsteinstans i de alminnelige dom-
stolene, men er ikke forstelinje i sivile tvister. For
sivile saker har dette sammenheng med at de
fleste konflikter lar seg lose i minnelighet. Det har
ogsé veert en onsket strategi fra lovgivers side at
domstolene skal forbeholdes de sakene som ikke
lar seg lose pa annen mate, det vil si at konflikter
skal loses pé «lavest mulig niva».!

Lovgivers begrunnelse for a opprette alterna-
tive tvistelesningstilbud er gjerne ensket om &
tilby prosesser som er raskere og billigere enn
prosessen i tingrettene og de andre alminnelige
domstolene. Det er vanskelig 4 fa oversikt over
hvor mange saker de alternative tvistelgsningsor-
ganene samlet behandler, og i hvilken grad disse
avlaster de alminnelige domstolene. Men det kan
utvilsomt legges til grunn at det er et betydelig
antall saker. Man md anta at skillet mellom de
alminnelige domstolene og de alternative tviste-
losningsorganene ikke alltid er klart for publi-
kum.

Noen av de utenrettslige tilbudene soker forst
og fremst 4 lese konflikt gjennom mekling, som

1 Det er ulike lavterskeltilbud til parter som har en rettslig

konflikt. Slike tilbud blir av og til omtalt som alternativ
tvistelosning (ADR, Alternative Dispute Resolution).

forliksradene. Noen nemnder avsier bindende
vedtak, som Diskrimineringsnemnda, mens andre
gir radgivende uttalelser, som Finansklage-
nemnda. Noen av tilbudene har geografisk til-
stedevarelse over hele landet, som konflikt-
radene, noen er sentralisert til ett sted, som Kon-
kurranseklagenemnda, mens andre forst og
fremst gir tilbud om skriftlig (nettbasert) behand-
ling, som Parkeringsklagenemnda.

De fleste sivile saker skal behandles i forliks-
radet for de kan behandles i tingrettene.? Forliks-
radene omtaler seg som «folkets egen domstol»
og finnes i alle landets kommuner. Forliksradet
bestar av tre valgte lekdommere og like mange
varamedlemmer, som kommunestyret velger for
fire ar av gangen. De mekler mellom partene, og i
mange saker kan de ogsi avsi dom. Som hoved-
regel er det ikke anledning til & anlegge sak mot
noen for tingretten for saken er forsokt lost i for-
liksradet. I 2017 behandlet forliksradene 77 265
saker. Til sammenlikning behandlet tingrettene
15 767 tvistesaker samme &r.3

I enkelte sentrale sakstyper trer andre ordnin-
ger i stedet for forliksradene. I saker etter barne-
loven skjer mekling primaert i regi av familievern-
kontorene. Det er et vilkar for a reise sak for dom-
stolene at foreldrene kan legge fram gyldig mek-
lingsattest.

En annen viktig sakstype som ikke behandles
av forliksréadet, er saker om stillingsvern. Arbeids-
taker kan i stedet for mekling i forliksradet kreve
forhandlinger med arbeidsgiver, og begge sider
har rett til &4 la seg bistd av radgiver under for-
handlingene.

Forliksradet behandler normalt heller ikke
saker som er avgjort i en statlig eller offentlig
nemnd.

Pa forbrukeromridet er Forbrukerradets
meklingstjeneste og forbrukerklagenemndene
2 Selov 17. juni 2005 nr. 90 om mekling og rettergang i sivile
saker (tvisteloven) § 6-2.

Domstoladministrasjonen, Arsstatistikk for forsteinstans
2018, s. 2.

3
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praktiske supplement til forliksradet. Saker som
har veert behandlet i nemnd, kan bringes inn for
tingretten uten forutgdende behandling i forliks-
radet.

Husleietvistutvalget er et eksempel pa en
klagenemnd som kan erstatte forliksradsbehand-
ling. I de omradene der det er opprettet slike
utvalg, mé tvister om leie av bolig som hovedregel
behandles i Husleietvistutvalget for de kan brin-
ges inn for tingretten.? 1 2017 mottok utvalget
1997 Kklager. Sveert fa av utvalgets avgjorelser blir
brakt inn for tingretten, bare 1,8 prosent i 2017.°

I forvaltningssaker vil den private parten regu-
leert ha klageadgang. Selv om klageadgangen
ikke formelt er en konfliktlesningsmaéte, fungerer
klageadgangen i praksis som en mate & redusere
seksmaélsbehovet pd — dels fordi den private par-
ten kan vinne fram i klageomgangen, dels fordi
klagen gir mulighet for ny behandling, og ved-
taket i Kklageinstansen kan gi en ytterligere
begrunnelse for resultatet.

Flere klageinstanser i forvaltningen fremstér
som domstolliknende organer, eksempelvis
Trygderetten, Konkurranseklagenemnda og
Utlendingsnemnda. I denne sammenhengen er
det ogsa serlig grunn til 4 nevne fylkesnemndene
for barnevern og sosiale saker, som avgjor saker
etter barnevernloven. Formen pi og begrunnel-
sen i avgjerelsen fra disse organene har likhets-
trekk med avgjerelsene som avsies i tingrettene.

7.3 Straffesakskjeden

Tingrettene inngdr som en del av straffesaks-
kjeden. Betegnelsen brukes gjerne om politiets og
patalemyndighetens arbeid med & forebygge,
etterforske og oppklare kriminalitet, domstols-
behandlingen og kriminalomsorgens arbeid med
straffegjennomfering og tilbakeforing til samfun-
net etter endt soning.®

Tyngdepunktet og forstelinjen i straffesaks-
kjeden er ikke domstolene, men politi- og patale-
myndigheten. Det gjelder bade under etterforsk-
ningen og ved avgjorelsen av straffesaker.

Pa etterforskningsstadiet har domstolene en
begrenset rolle. Den knytter seg forst og fremst til
avgjerelsen av tvangsmidler, blant annet vare-
tektsfengsling, og oppnevning av forsvarer og
4 Husleietvistutvalgets geografiske nedslagsfelt er Oslo,
Akershus, Hordaland og Trendelag.

5 Husleietvistutvalget, Arsrapport 2017, s. 6.
6 NOU 2016: 24 Ny straffeprosesslov, punkt 4.3.
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bistandsadvokat. Bare unntaksvis har domstolene
en rolle i etterforskningen ved gjennomfering av
rettslige avher, behandling av omtvistede innsyns-
spersmal mv.

Ogsé ved den endelige avgjorelsen av straffe-
saker ligger tyngdepunktet utenfor domstolene.
De fleste straffesaker avgjores ikke av dom-
stolene, og de fleste straffereaksjoner ilegges
utenom domstolsbehandling. Anslagsvis rundt 90
prosent av registrerte straffereaksjoner blir ilagt
av p;‘italemyndigheten.7

I tillegg er det en utvikling i retning av at saker
avgjores med administrative sanksjoner.® Slike
sanksjoner kan riktignok bringes inn for dom-
stolene til preving, men heller ikke i disse sakene
utgjer domstolene noe tyngdepunkt.

Pa straffegjennomferingsstadiet har kriminal-
omsorgen den sentrale rollen. Bare unntaksvis
prover domstolene spersmél knyttet til straffe-
gjennomfoering.

I et helhetsbilde er det ogsd grunn til 4 frem-
heve konfliktradene. Det er en statlig tjeneste som
tilbyr mekling som metode for & handtere konflik-
ter. Radet behandler bade straffbare forhold, her-
under ungdomsstraff, og sivile konflikter. I de
fleste saker inngds det en avtale mellom partene.
Hensikten er at partene gjennom dialog kan finne
fram til gode losninger, enten det gjelder a gjore
opp for konkrete lovbrudd eller & gjenopprette
mellommenneskelige relasjoner. Det er etablert
22 lokale konfliktrad, som til sammen mottok 7853
saker i 2018.

Av de straffesakene som behandles i dom-
stolene, er det involvert et betydelig antall vitner
og aktorer fra patalemyndigheten. I tillegg sorger
politiet og kriminalomsorgen for fangetransport
(transport av innsatte og personer i varetekt) i for-
bindelse med fremstillinger. Det er viktig & se
straffesakskjeden som en helhet ved utformingen
av ny domstolstruktur. En side av dette er arbei-
det med 4 legge til rette for digital transformasjon
i hele justissektoren. Tingrettene ber organiseres
pa en mate som skaper effektiv samhandling av
hey kvalitet med bade politiet, patalemyndigheten
og kriminalomsorgen. I tillegg er godt samarbeid
med advokatstanden en forutsetning for en vel-
fungerende rettspleie.

7 Gert Johan Kjelby og Lisheth Fullu Skyberg, En vurdering
av enkelte premisser for en ny straffeprosessiov, vedlegg 2 til
NOU 2016: 24 Ny straffeprosesslov, punkt 3.1 med videre
henvisninger.

8 Se Prop. 62 L (2015-2016) kapittel 3.
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7.4 Domstolshierarkiet

Tingrettene inngér i et domstolshierarki, ved at
tingrettenes avgjorelser som utgangspunkt kan
bringes inn for lagmannsrettene og deretter even-
tuelt for Hoyesterett. Det gjelder imidlertid
enkelte begrensninger i adgangen til overproving
av bade sivile saker og straffesaker.

I motsetning til i en del andre domstols-
systemer er de norske tingrettene forsteinstans
uavhengig av sakens vanskelighetsgrad eller vik-
tighet. De aller fleste saker som bringes inn for
domstolene, far ogsa sin endelige avgjorelse i ting-
rettene. I perioden 2014-2018 behandlet ting-
rettene mellom 14 000 og 16 000 tvistesaker.” I
samme tidsrom kom det inn omtrent 2000 anker
over dom i sivile saker til lagmannsrettene.lo Hele
94 prosent av straffesakene som behandles av
domstolene, avgjeres i tingrettene.!! Dette tilsier
at tingrettene bor organiseres slik at de er i stand
til & ivareta sin grunnleggende funksjon som
garantist for borgernes rettssikkerhet.

Tingrettenes funksjon som tyngdepunktet i
domstolshierarkiet i sivile saker ble understreket i
tvisteméalsutvalgets utredning fra 2001.12 Det var
her et uttalt mél a sikre at ogsé tunge og kompli-
serte rettstvister skulle avgjeres i forsteinstans,
og at tingrettene ikke métte virke som en ren
saksforberedelsesinstans for lagmannsrettene. I
tillegg ble det fremhevet at tingrettene har en vik-
tig oppgave i 4 gripe fatt i sakene pé et tidlig tids-
punkt, giennom mekling eller rettsmekling.1®
9 Se arsstatistikk for forsteinstans 2018, s. 2, tilgjengelig p&
www.domstol.no.

Se éarsstatistikk for anneninstans 2018, s. 2, tilgjengelig pa

www.domstol.no.

1 Ge Gert Johan Kjelby og Lisbeth Fullu Skyberg, En vurde-
ring av enkelte premisser for en ny straffeprosesslov,
vedlegg 2 til NOU 2016: 24 Ny straffeprosesslov punkt 3.1.

12 NOU 2001: 32 A Rett pd sak.
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Disse malene er i stor grad gjenspeilet i tviste-
loven av 2005, blant annet i reglene om anke-
nektelse. Saker om formuesverdier der ankegjen-
standens verdi er lavere enn 125 000 kroner, kan
bare fremmes etter lagmannsrettens samtykke, se
tvisteloven § 29-13 forste ledd. Ankesummen er na
foreslatt hevet til 250 000 kroner, hvilket antas &
medfere en nedgang i antall saker til behandling i
lagmannsrettene.4

En tilsvarende forskyvning i tyngdepunkt fra
lagmannsrettene til tingrettene har over tid funnet
sted ogsé i straffesakene. For to-instansreformen
tradte i kraft 1. august 1995, startet de mest alvor-
lige straffesakene i lagmannsrettene. I dag starter
alle straffesaker i tingrettene, og de aller fleste
saker far sin endelige avgjorelse der. Videre har
Stortinget vedtatt 4 innfere siling av anker i
straffesaker som gjelder lovbrudd med straffe-
ramme over seks ars fengsel (seksarssaker).1®
Dermed vil ogsd anker i de alvorligste straffe-
sakene kunne nektes fremmet der lagmanns-
retten mener det er Klart at anken ikke kan fore
fram.

Det er grunn til 4 tro at tingrettenes betydning
innenfor domstolsbehandlingen vil styrkes ytter-
ligere i tiden fremover, bade i sivile saker og i
straffesaker. Det har sammenheng med innferin-
gen av lyd- og bildeopptak, som vil ske mulighe-
ten for gjenbruk fra tingretten i lagmannsretten.
Hoy kvalitet pa saksbehandlingen i tingrettene er
dermed helt avgjerende for kvaliteten til domstol-
systemet mer generelt. Det gir foringer for utfor-
mingen av domstolstrukturen.

13 NOU 2001: 32 A Rett pé sak, punkt 8.4.

14 prop. 133 L (2018-2019) punkt 5.4. Proposisjonen ble over-
sendt Stortinget fra Justis- og beredskapsdepartementet
den 21. juni 2019 og er per 20. september 2019 til behand-
ling i Stortingets justiskomité.

15 Innst. 305 L (2018-2019), if. Prop. 53 L (2018-2019).
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Kapittel 8
Utfordringer

8.1 Innledning

De norske domstolene fungerer godt og har hey
tillit hos befolkningen. Generelt behandler dom-
stolene saker raskt og med hey kvalitet. Dette har
stor betydning for borgernes rettssikkerhet.

Samtidig star tingrettene overfor flere utford-
ringer. Internasjonal péavirkning pd norsk rett og
samfunnet generelt stiller nye krav til den
demmende virksomheten. Digitalisering av offent-
lig virksomhet medferer forventninger om nye
arbeidsformer og kommunikasjonsformer fra det
rettssekende publikum. Det offentlige skonomiske
handlingsrommet forventes & bli mindre, og dom-
stolene stir overfor effektiviseringskrav. I tillegg
bererer endringer i befolkningssammensetningen,
sysselsettings- og bosettingsmenstre domstolenes
rammebetingelser.

For det tas stilling til hvilke foringer som ber
ligge til grunn ved fastleggelsen av en ny struktur,
er det nedvendig 4 gjore rede for hvilke sentrale
utfordringer tingrettene star overfor.

Mange av utfordringene som beskrives i dette
kapittelet, er ogsd fremhevet av tingrettene selv

gjennom innspill til kommisjonen, se punkt 8.4. I
tillegg har sperreundersgkelsene som er gjen-
nomfertiregi av Norstat og Opinion bidratt til & gi
et bilde av synspunktene til publikum, akterer og
ansatte 1 domstolene. Sperreunderseokelsene er
inntatt som digitalt vedlegg.!

8.2 Kvalitet og fagmiljger

8.2.1

Sakene for domstolene blir stadig mer krevende.
Dette illustreres av utviklingen i tidsbruk under
hovedforhandling samt ekningen i bruken av
sakkyndige, tolker og vitner.

Figur 8.1 viser utviklingen i gjennomsnittlig
hovedforhandlingstid i meddommersaker (straffe-
saker) 1 perioden 2008-2018. Meddommersakene
er her delt inn i fem grupper (kvintiler) basert pa
antall hovedforhandlingstimer. Ferste gruppe
bestar av de 20 prosent korteste sakene, mens

Tidkrevende og komplekse saker

1 Brukerundersokelser fra Norstat og Opinion.
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Figur 8.1 Vekst i gjennomsnittlig hovedforhandlingstid i meddommersaker med mellom 5 og 100

hovedforhandlingstimer. 2008 = 100



NOU 2019: 17 39

Domstolstruktur Kapittel 8
160
148
150 /\\
/\/ 140
140
/ 139
130 //J
120
118
110
100 109
100
90
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
1. kvintil 2. kvintil 3. kvintil 4. kvintil 5. kvintil

Figur 8.2 Vekst i gjennomsnittlig hovedforhandlingstid i tvistesaker med mellom 5 og 100

hovedforhandlingstimer. 2008 = 100

femte gruppe bestir av de 20 prosent lengste
sakene. Inntatt i figuren er bare saker med
mellom fem og hundre hovedforhandlingstimer.?

Som det fremgér av figur 8.1, har hovedfor-
handlingstiden i femte gruppe okt med 39 prosent
fra 2008 til 2018. Veksten i hovedforhandlingstid
er storst i de lengste sakene. Det interessante her
er at saker som i 2008 var tidkrevende, er blitt
enda mer tidkrevende ti ar senere.

Bildet er tilsvarende for tvistesaker. Figur 8.2
viser gjennomsnittlig hovedforhandlingstid i
tvistesaker innen hver gruppe i perioden 2008—
2018. Hovedforhandlingstiden i femte gruppe har
okt med 48 prosent pa ti ar, mens tidsbruken i
forste gruppe har gkt med 9 prosent. Ogséa nar det
gjelder tvistesaker, er folgelig veksten i hovedfor-
handlingstid sterst i de lengste sakene.

Veksten i tidsbruk kan indikere at sakene for
domstolene blir mer komplekse. Utviklingen skyl-
des trolig flere forhold. Mengden rettsregler er
okende, og internasjonaliseringen av retten har
gjort rettskildebildet mer uoversiktlig og til dels
mindre tilgjengelig.? Mange norske lovregler mé i

2 Se til sammenlikning NOU 2016: 24 Ny straffeprosessiov
punkt 4.3.3 med videre henvisninger. Det presiseres at utval-
get ser pa antall saker over 60 rettsmetetimer og gjennom-
snittlig tidsbruk i disse sakene. Det er svaert fa saker med
over 60 rettsmetetimer per &r. 5. kvintil i figur 8.1 bestér bare
av de 20 prosent lengste sakene hvert ar, og inneholder der-
for ogsa saker med mindre enn 60 rettsmetetimer.

Se f.eks. Jens Edvin A. Skoghey, «Dommerrollen gjennom
de siste 50 ar: Noen utviklingstrekk», Lov og Rett, 2011,
s. 4-24 (s. 7-11).

dag tolkes i lys av dynamiske menneskerettig-
heter eller i lys av EU/E@S-retten.

Veksten i tidsbruk mé videre ses i sammen-
heng med ekningen i bruk av sakkyndige, tolker
og vitner. I takt med at samfunnet blir mer spesia-
lisert, oker behovet for sakkyndige som kan bidra
til & opplyse faktum. Kriminalitetsbildet blir ogsa
stadig mer komplekst, grenseoverskridende og
organisert, som folge av gkt mobilitet over lande-
grenser og informasjons- og kommunikasjons-
teknologi.

Figur 8.3 viser utviklingen i antall vitner, tolker
og sakkyndige per sak for meddommersaker og
tvistesaker.

Av meddommersakene som ble behandlet i
2017, brukte tingrettene tolk i dobbelt s4 mange av
sakene som i 2008. Det samme gjelder for bruk av
sakkyndige i meddommersaker. I tvistesaker er
veksten i bruk av sakkyndige noe lavere enn i med-
dommersaker, men ogsa her brukes tolk i en stadig
sterre andel av sakene. Det fores ogsé i gjennom-
snitt flere vitner per sak enn for, men veksten har
vaert mer beskjeden enn for tolker og sakkyndige.

Disse forholdene innebaerer totalt sett at det stil-
les nye krav til dommerne, som skal serge for en
aktiv saksstyring og avsi dommer innen rimelig tid.

4 Se NOU 2016: 24 Ny straffeprosesslov punkt 4.1 og Prop. 68 L
(2015-2016) punkt 4.2.
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Figur 8.3 Antall vitner, tolker og sakkyndige per sak.
Vekst fra 2008 til 2017

8.2.2 Sarbare fagmiljoer

I likhet med ansatte i andre kunnskapsintensive
organisasjoner stir dommerne overfor en klar for-
ventning om 4 holde seg kompetansemessig a jour
og oppdatert pa en rekke ulike saksfelt. Behovet
for kompetansehevende tiltak kan sies 4 oke i takt
med at sakene for domstolene blir stadig mer tid-
krevende og komplekse, se punkt 8.2.1.

I dag skjer mye av den formaliserte opplee-
ringen og etterutdanningen for dommere sentralt,
i regi av Domstoladministrasjonen, blant annet
gjennom introduksjonsprogram og arlige dommer-
seminarer. I enkelte domstoler gjennomferes det
ogsa tiltak lokalt, som fagseminarer, faggrupper
eller muligheter til & spesialisere seg innen ser-
skilte rettsomrader. Systematisk fagutvikling
krever imidlertid en viss sterrelse pa fagmiljoet.
Tiltak basert pa erfaringsutveksling fungerer
gjerne bedre med en Kkritisk masse av deltakere.

Utover den mer formaliserte oppleeringen og
etterutdanningen skjer mye av det faglige ved-
likeholdet for dommere pa arbeidsplassen, gjen-
nom behandlingen av enkeltsaker. I utgangs-
punktet er arbeidet som dommer i stor grad selv-
stendig og oppgavefokusert, og de fleste dom-
mere bruker mye tid pa & holde seg faglig opp-
datert.

Verdien av & kunne delta i faglige diskusjoner
med dommerkolleger er likevel stor. Selv om den

Domstolstruktur

teknologiske utviklingen gir nye muligheter til
kunnskapsdeling, erstatter nye digitale tjenester
ikke fullt ut den uformelle erfaringsutvekslingen
og sosialiseringen som oppstar pa arbeidsplassen.
Den brede dommerrekrutteringen i Norge inne-
barer at dommere kommer fra ulike sektorer og
sitter pd ulik kompetanse og erfaring. I storre
domstoler kan dommere i et kollegialt milje
utgjere et variert fagfellesskap og utfylle hver-
andre. Et visst antall demmende arsverk er ogsa
nodvendig dersom det skal veaere mulig &
gjennomfere moderat spesialisering ved saks-
fordelingen.

I dagens struktur er det store forskjeller mel-
lom domstolene nar det gjelder storrelsen pa fag-
miljeet. Smad domstoler med fi demmende
arsverk har ikke de samme mulighetene til & gjore
kompetanseutvikling til en integrert del av
virksomheten. Forskjellene mellom domstolene
er i denne sammenheng uheldig.

Det er grunn til 4 fremheve at det ogsa er bety-
delige variasjoner mellom domstolene nar det
gjelder sekertilfanget til dommerstillinger. Innstil-
lingsradet for dommere og Domstoladministra-
sjonen har over tid vaert bekymret over den svake
rekrutteringen til dommerstillinger. I 2018 var det
i gjennomsnitt 9 sekere per ledig dommerstilling i
de alminnelige domstolene. Dette er en oppgang
fra 2016 og 2017, men lavere enn i arene 2013,
2014 og 2015.° Sekermassen inkluderer bade per-
soner som ikke oppfyller kravene for & bli dom-
mer, og personer som befinner seg i det helt
nedre kvalitetsmessige sjikt. Ifelge Innstillings-
radet og Domstoladministrasjonen er rekrutte-
ringsutfordringene mer uttalt utenfor de store
byene. Generelt er det betydelig faerre sokere til
mindre domstoler.

Det er neppe en enkeltarsak som kan forklare
den sviktende sekerinteressen. En analyse av
dommerstillingers omdemme blant jurister fra
2016 viser imidlertid at juristers preferanser for
fremtidig jobb seerlig knytter seg til muligheter til
4 jobbe bredt og selvstendig samt muligheter til
faglig utvikling. Analysen fant ogsa at muligheter
for spesialisering vil veere attraktivt for deler av
sokerpotensialet.®

Innstillingsradet for dommere, Arsmelding 2018, tilgjenge-
lig p4 www.domstol.no.

6 Trendelag Forskning og Utvikling, TFoU-rapport 2016: 7:
Dommerstillingers omdomme blant jurister: En analyse av
Juristers preferanser for fremtidig jobb og deres vurdering av
dommerstillingens attraktivitet.
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8.2.3 Utstrakt bruk avdommerfullmektiger

I 2018 var det 161 dommerfullmektiger i ting-
rettene, som utgjorde omtrent 30 prosent av de
demmende.” Andelen dommerfullmektiger pa
landsbasis er i dag omtrent den samme som for 20
ar siden, da strukturutvalget og den forrige dom-
stolkommisjonen leverte sine utredninger.® Dette
til tross for at begge utvalg mente antall dommer-
fullmektiger burde reduseres.’

Hvor mange dommerfullmektiger det er i den
enkelte tingrett, varierer. Dommerfullmektiger
utgjer halvparten eller flertallet av de demmende
arsverkene i 20 av tingrettene.1? 15 av disse ting-
rettene er enedommerembeter.

Det er ogsd grunn til & stille spersmél om
utstrakt bruk av dommerfullmektiger er heldig
med tanke pd de faglige kravene som stilles til
dommere. Selv om dommerfullmektiger generelt
holder et hoyt faglig niva, kan det veere betenkelig
at unge og uerfarne jurister opptrer som dom-
mere i komplekse sakstyper. Det 4 bemanne dom-
stolene med en sa hey andel jurister med lite erfa-

7 Domstoladministrasjonen, Arsrapport 2018, tilgjengelig pa

www.domstol.no.

8 Per 1. januar 1999 var det 307 embetsdommerstillinger og

151 dommerfullmektigstillinger, se NOU 1999: 22 Dom-
stolene i forste instans, punkt 3.11.

9 NOU 1999: 22 Domstolene i forste instans, punkt 3.11 og
NOU 1999: 19 Domstolene i samfunnet, punkt 8.4.5.

Se Domstolkommisjonen, Vedlegg del I-V. Den forrige
domstolkommisjonen la til grunn at domstolenes beman-
ning burde folge et prinsipp om at det ikke skal veere flere
dommerfullmektiger enn faste dommere ved noen dom-
stol, se NOU 199: 19 Domstolene i samfunnet, punkt 8.4.5.
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ring fra yrkeslivet, harmonerer heller ikke helt
godt med domstollovens alminnelige prinsipp om
at rekruttering av dommere skal skje blant juris-
ter med variert yrkesbakgrunn.1!

Loven setter visse begrensninger for hvilke
saker dommerfullmektiger far fullmakt til & admi-
nistrere. Dommerfullmektiger skal ikke behandle
straffesaker som gjelder lovbrudd med straffe-
ramme over seks ars fengsel (sikalte seksars-
saker).12 Videre er det i et rundskriv fra 1999 gitt
en oversikt over hvilke sakstyper som ikke bor
behandles av dommerfullmektiger.!® Det gjelder
blant annet overproving av fylkesnemndas vedtak
i saker etter barnevernloven. Tilsvarende kan det
hevdes at foreldretvister etter barneloven ikke ber
behandles av dommerfullmektiger. Begge saksty-
per er definerende for barns fremtid, og krever til-
strekkelig barnefaglig kunnskap til & kunne
reflektere rundt bade sakkyndigutredninger og
barnets beste. Det er ogsa en okt erkjennelse av
behovet for forskningsbasert barnefaglig kompe-
tanse.4 Som figur 8.4 og 8.5 illustrerer, blir barne-
saker likevel behandlet av dommerfullmektiger i

11 Se Jov 13. august 1915 nr. 5 om domstolene (domstolloven)

§ 55 annet ledd annet punktum.

Lov 22. mai 1981 nr. 25 om rettergangen i straffesaker
(straffeprosessloven) § 276 fjerde ledd.

Se Justis- og beredskapsdepartementet, Rundskriv G-46/99
Administrative bestemmelser om dommerfullmektigers anset-
telsesforhold, punkt 5-6.

NOU 2017: 8 Sewrdomstoler pa nye omrdader? Vurdering av
nye domstolsordninger for foreldretvister, barnevernsaker og
utlendingssaker, punkt 16 og punkt 10.
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Figur 8.4 Andel saker behandlet avdommerfullmektiger i den enkelte tingrett i 2017 og 2018. Saker etter

tvisteloven kapittel 36
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Figur 8.5 Andel saker behandlet avdommerfullmektiger i den enkelte tingrett i 2017 og 2018. Saker etter

barneloven

enkelte domstoler.’® I domstoler der andelen
dommerfullmektiger er hey i forhold til embets-
dommere, kan det vaere vanskelig & foreta en for-
svarlig tildeling av saker til dommerfullmektiger
samtidig som man serger for en effektiv saksav-
vikling.

Av figur 8.4 fremgéar andelen saker etter tviste-
loven kapittel 36 (saker om administrative tvangs-
vedtak i helse- og sosialsektoren) som ble behand-
let av dommerfullmektiger i den enkelte tingrett i
2017 og 2018. Domstoladministrasjonen har
anslatt at mellom 80 og 90 prosent av disse sakene
er saker om tvang etter barnevernloven.!® Den
horisontale aksen angir hvor mange ansatte det er
i den enkelte tingrett, mens den vertikale aksen
angir prosentandelen av sakene som ble behand-
let av dommerfullmektiger.

15 Av figur 8.4 og 8.5 fremgér bare de tingrettene der dom-
merfullmektiger har behandlet barnesaker. Oslo tingrett
og Bergen tingrett fremgér likevel ikke av figurene. For
Bergen tingrett er andelen saker etter barneloven og tviste-
loven kapittel 36 som er behandlet av dommerfullmektiger
pa henholdsvis 2 og 0,5 prosent. For Oslo tingrett er ande-
len av begge sakstypene pa ca. 10 prosent, altsa hoyere enn
i andre storre tingretter. Dette skyldes en sarordning for
Oslo tingrett, der det kan ansettes dommerfullmektiger pa
bedre vilkér (sdkalt dommerfullmektig I). Disse har utvidet
myndighetsomrade, hvilket innebzerer at de som utgangs-
punkt far tildelt saker pa lik linje med embetsdommere
(med unntak av sekséarssaker). Se Justis- og beredskapsde-
partementet, Rundskriv G-46/99 Administrative bestemmel-
ser om dommerfullmektigers ansettelsesforhold, punkt 6-2.
NOU 2017: 8 Sardomstoler pa nye omrader? Vurdering av
nye domstolsordninger for foreldretvister, barnevernsaker og
utlendingssaker, punkt 15.4.2.

16

Figuren viser at andelen av disse sakene som
ble behandlet av dommerfullmektiger i 2017 og
2018, er hoyest i tingretter med mellom fem og ti
ansatte. Dette er domstoler med fi& demmende
arsverk. I enedommerembetene, der den dem-
mende virksomheten uteves av sorenskriveren og
én eller flere dommerfullmektiger, er andelen
sterst (opp mot 50 prosent).

Bildet er tilsvarende for saker etter barne-
loven. Figur 8.5 viser andelen saker etter barne-
loven som ble behandlet av dommerfullmektiger i
den enkelte tingrett i 2017 og 2018. Igjen angir
den horisontale aksen antall ansatte, mens den
vertikale aksen angir prosentandelen av sakene
som ble behandlet av dommerfullmektiger.

Figur 8.5 viser at andelen saker etter barne-
loven som ble behandlet av dommerfullmektiger i
2017 og 2018 er storst i tingretter mellom fem og
ti ansatte. Ogsd her er andelen saker storst i
enedommerembetene (opp mot 62 prosent).

Samlet vitner disse figurene om at det er utfor-
drende & foreta en forsvarlig tildeling av saker til
dommerfullmektiger i smd domstoler med fa
demmende arsverk, og at enedommerembetene
er serlig sarbare i denne sammenheng. En soren-
skriver har normalt ogsd mindre tid til &4 demme i
enkeltsaker, fordi vedkommende ogsa skal lede
embetet.

For enedommerembetene er det ogsa flere
eksempler pad at dommerfullmektiger har blitt
konstituert som sorenskriver for en begrenset
periode, pa grunn av sykdom, ferie eller annet fra-
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Figur 8.6 Dommerfullmektiger som fungerende sorenskrivere i perioden 2014 til 2018

vaer hos domstolleder. I slike tilfeller tar dommer-
fullmektigen over domstolleders fulle ansvars- og
arbeidsomrade, det vil si ogsa personal- og ekono-
miansvar for den lopende drift av embetet.1”

Figur 8.6 viser at det er 12 tingretter der
dommerfullmektiger har veert fungerende soren-
skriver i perioden 2014-2018. Figuren viser
prosentandelen av tingrettens &pningstid hvor
dommerfullmektiger har veert fungerende soren-
skriver.

Alle tingrettene som er med i figuren, er
enedommerembeter. Av dagene hvor tingrettene
har holdt dpent, har dommerfullmektiger fungert
som sorenskriver i opp mot 30 prosent av dpnings-
tiden. At prosentandelen i enkelte tingretter er
relativt hey, illustrerer at enedommerembeter er
sarbare ved fraveer hos domstolleder, og at det
kan veere fa andre praktiske muligheter enn 4 kon-
stituere en dommerfullmektig.

Det er prinsipielt uheldig at unge jurister med
begrenset erfaring fra yrkeslivet fungerer som
domstolleder, selv i korte perioder. Domstolleder
har en rekke oppgaver som nettopp forutsetter
bred erfaring. Ved slike konstitusjoner kan som
utgangspunkt domstolen heller ikke avvikle alvor-
lige straffesaker, ettersom en dommerfullmektig
som er konstituert som embetsleder for kortere
tid, ikke skal behandle straffesaker som gjelder
lovbrudd med strafferamme over seks ars fengsel
(seksérssaker).18

17 Rundskriv  G-46/99 Administrative bestemmelser om
dommerfullmektigers ansettelsesforhold, punkt 3-5.

8.2.4 Sarbarhet for bindinger mellom
aktgrene i retten

I smé rettskretser gjor det seg gjeldende en sar-
barhet i tilknytning til habilitet og ulike bindinger
mellom dommere og parter/akterer i saken. Det
er grunn til & bemerke at det er en ekende opp-
merksomhet rundt habilitetsspersmal. Heyeste-
rett har uttalt at utviklingen i rettspraksis viser at
det na skal noe mindre til for 4 konstatere inhabili-
tet etter den skjennsmessige regelen om habilitet
i domstolloven § 108 enn tidligere. Hvordan for-
holdet blir oppfattet av partene og allmennheten,
tillegges né ogsé storre vekt.1?

Utfordringer med hensyn til habilitet gjor seg
seerlig gjeldende i saker som behandles i flere
omganger for hovedforhandling. Innenfor straffe-
retten kan det dreie seg om tvangsmidler som
fengsling, beslag, besegksforbud, kommunika-
sjonskontroll og andre avgjorelser pa etterforsk-
ningsstadiet. I enkelte situasjoner vil befatning
med en sak kunne medfere etterfolgende inhabili-
tet for dommeren.?’ At sma tingretter er serlig
sarbare i denne sammenheng, illustreres av en
kjennelse avsagt av Heyesteretts ankeutvalg
4. april 2019. Ankeutvalget fant at alle dommerne i

18 Rundskriv G-46/99 Administrative bestemmelser om
dommerfullmektigers ansettelsesforhold, punkt 3-5.

19 HR-2019-899-A avsnitt 19, jf. HR-2016-2311-P avsnitt 14.

20 ge til illustrasjon HR-2019-899-A, som gjaldt spersmal om
inhabilitet pd grunn av formuleringer som 13 tett opp til
skyldkonstatering ved behandling av fengslingssak.
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Sere Sunnmere tingrett métte vike sete i behand-
lingen av en straffesak. Arsaken var at soren-
skriveren ble funnet inhabil, fordi hun tidligere
hadde behandlet en liknende sak mot samme til-
talt.2! Ettersom sorenskriveren var inhabil, var
ogsd de to dommerfullmektigene ved tingretten
inhabile.2? I slike tilfeller m& saken overfores til
en annen domstol.%

Det er videre en utvikling i strafferetten i ret-
ning av ekt dommerinvolvering ogsd utenom
hovedforhandling. Et eksempel pa det er ordnin-
gen med at fengselsstraff kan gjeres betinget pa
det seerlige vilkar at domfelte gjennomferer narko-
tikaprogram med domstolskontroll.?* 1 disse
sakene er det en egen oppfelgingsdommer. Dom-
stolskontrollen innebzerer at dommeren har en
aktiv rolle i straffegjennomferingen, noe som kan
skape habilitetsutfordringer ved vurderingen av
om fengselsstraffen skal fullbyrdes pa grunn av
mulige brudd pé vilkirene i programmet. Som
fremhevet i forarbeidene til ordningen, og illu-
strert ved en kjennelse fra Hoyesteretts ankeut-
valg av 28. juni 2019, kan dette fore til problemer
ved de mindre domstolene som folger opp disse
sakene.2

I sivile saker viser sarbarheten for inhabilitet
seg serlig ved rettsmekling. En dommer som har
vert rettsmekler i saken, kan bare delta i den
videre behandlingen av saken hvis partene ber
om det, og dommeren selv finner det ubetenke-
lig.%6 P4 den andre siden skal domstolene tilstrebe
at rettsmeklingen ikke forsinker fremdriften i
saken, selv om det ikke oppnds enighet.?’ I
enkelte sma domstoler kan dette fore til at retts-
mekling ikke tilbys partene, noe som svekker til-
budet overfor det rettssekende publikum.?8

Av hensyn til samfunnets tillit til domstolene
er det ogsa viktig at tingrettene fremstdr som upar-
tiske og objektive. Nar forholdene i domstolene
og pa stedet blir «for sméa», kan dommerens upar-

21 HR-2019-674-U.

22 Jf. lov 13. august 1915 nr. 5 om domstolene (domstolloven)
§109.

Se lov 13. august 1915 nr. 5 om domstolene (domstolloven)
§§ 38 0g 119.

24 Straffeloven § 37 bokstav .

25 Ot.prp. nr. 81 (2004-2005) s. 25-26 og HR-2019-1269-U.

26 1ov 17. juni 2005 nr. 90 om mekling og rettergang i sivile
saker (tvisteloven) § 87 annet ledd.

Lov 17. juni 2005 nr. 90 om mekling og rettergang i sivile
saker (tvisteloven) § 87 forste ledd.

Domstolloven § 109 far imidlertid ikke anvendelse ved
skifte av dommer etter rettsmekling, jf. lov 17. juni 2005

nr. 90 om mekling og rettergang i sivile saker (tvisteloven)
§ 87 annet ledd.
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tiskhet og objektivitet trekkes i tvil selv om terske-
len for inhabilitet ikke er nadd.

For a sikre tilliten til domstolssystemet er det
videre viktig at kritikkverdige handlinger og
unnlatelser fra dommere kan metes med reaksjo-
ner.2? I Norge er det Tilsynsutvalget for dom-
mere som behandler klager og vurderer disipli-
naertiltak mot dommere. Utvalget kan treffe ved-
tak om disiplineertiltak dersom en dommer «for-
settlig eller uaktsomt overtrer de plikter som stil-
lingen medferer, eller for evrig opptrer i strid
med god dommerskikk».30

Det er imidlertid f4 advokater som klager pa
dommere. Tilsynsutvalget antyder i et vedtak fra
2018 at dette kan tyde pa at terskelen for 4 klage
er i overkant hoy:

«Det er fa advokater som klager pd dommere,
noe som etter utvalgets erfaring har sammen-
heng med at dette oppfattes som en belastning.
Dommerne er i en maktposisjon i forhold til
advokatene, og advokatene skal som regel
moete den samme dommeren i senere saker.
Dette hensynet gjor seg serlig gjeldende i for-
hold til sorenskrivere, som ogsa har myndig-
het til 4 tildele ulike oppdrag til advokater
(bostyrerverv, faste forsvarere, medhjelpere i
tvangssalg o.l.). Terskelen for 4 klage pd en
sorenskriver antas 4 veere svaert hoy, og det er
ikke unaturlig at flere advokater velger & sta
sammen om en slik klage.»3!

Forholdene som Tilsynsutvalget her nevner, ma
antas a4 kunne gjore seg spesielt gjeldende ved
smé domstoler, der advokater vet at de vil mote
den samme sorenskriveren i en stor del av
sakene ved domstolen fremover. De vet ogsa at
den samme sorenskriveren har stor innflytelse
over tildelingen av ettertraktede og ekonomisk
viktige verv, som bostyreroppdrag, oppdrag som
faste forsvarere mv. En struktur bestiende av
mange sma domstoler kan felgelig bidra til at
uheldig dommeradferd ikke blir innklaget, ikke
blir avdekket og dermed ogsa lettere kan fort-
sette. I et rettssikkerhetsperspektiv er dette
betenkelig.

2 Se naermere om dette i Norges institusjon for menneske-
rettigheter, Menneskerettslige rammer for domstolenes uav-
hengighet, 2019, kapittel 12.

30 Tov 13. august 1915 nr. 5 om domstolene (domstolloven)
§ 236 forste ledd.

31 Tilsynsutvalget for dommere, Vedtak i sak nr: TU-sak-17-
120 og TU-=sak 17-124, 29. januar 2018, s. 13, tilgjengelig pa
www.domstol.no.
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8.2.5 Krav til likebehandling

Prinsippet om likhet for loven innebarer at like til-
feller skal behandles likt i domstolene. Borgerne
skal kunne forutberegne sin rettsstilling og ver-
nes mot vilkarlige avgjerelser. Enhetlig praksis
béade pé tvers av domstoler, pa tvers av dommere i
samme domstol og hos den enkelte dommer er
derfor et overordnet mal.

Digitaliseringen gir nye muligheter til 4 analy-
sere data fra domstolene, og dermed kan forskjel-
ler mellom dommere og mellom domstoler avdek-
kes. Dette er allerede velkjent i USA. Slike analy-
ser kan bidra til & sette rettsanvendelsen under
debatt og forbedre domstolene.3?

I Norge er det grunn til 4 fremheve Dagbladet
Magasinets undersokelse fra 2017. Avisen fikk
bistand av stipendiat Talieh Sadeghi til &4 analy-
sere 1118 promillesaker. I undersekelsen ble det
konkludert med at kvinner har nesten dobbelt s
stor sjanse som menn til & fa betinget fengsel og
dermed slippe & sone straffen.3® Den samme
undersokelsen indikerte ogsa store forskjeller i
hvorvidt tiltalte far en reduksjon i straffen som
folge av lang saksbehandlingstid. Dette varierer
bade fra dommer til dommer og fra sak til sak,
ogsé i saker som fremstir som helt like.?* Et
annet eksempel pa ulik behandling av like til-
feller kan hentes fra en vitenskapelig artikkel av
Bhuller et al. (2019).%°

Domstolkommisjonen engasjerte forsteama-
nuensis Manudeep Bhuller og postdoktor Henrik
Sigstad, begge ved Okonomisk institutt, Univer-
sitetet i Oslo, til & gjere en analyse av tingretts-
avgjorelser som ankes og omgjores i lagmanns-
rettene. Formalet med undersekelsen var & se
om det ved hjelp av kvantitative metoder benyttet
pa store data er mulig 4 finne menstre i saker
som ankes og omgjeres i lagmannsrettene. Ana-
lysen er inntatt i sin helhet i elektronisk ved-

32 Samtidig kan det reise enkelte utfordringer med hensyn til
uthenging av enkeltdommere. I Frankrike ble det nylig
vedtatt en lov hvor det ble gjort straffbart & evaluere, analy-
sere, sammenlikne og forutsi adferden til enkeltdommere,
se Malcolm Langford og Mikael Rask Madsen, «France cri-
minalises research on judges», Verfassungsblog on matters
constitutional, tilgjengelig pa verfassungsblog.de.

Dagbladet, Dagbladet avdekket at menn straffes strengere
enn kvinner. Na vil justisministeren ta opp saken med dom-
stolene, 2018, publisert pa www.dagbladet.no.

Dagbladet, Tingrett oversa menneskerettighetsbrudd, 2018,
publisert pa www.dagbladet.no.

35 Manudeep Bhuller, Gordon Dahl, Katrine Loken & Magne
Mogstad: Incarceration, Recidivism and Employment,
NBER Working paper no. 22648, Sep 2016, revised Feb
2019, forthcoming, Journal of Political Economy.
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legg.36 Kommisjonen anser funnene som interes-
sante og viktige.

Forskerne sa pa omtrent 40 000 avgjerelser i
meddomsrettssaker med strafferamme pa under
6 ar fra 2005 til 2017. Flere kriterier ble lagt til
grunn ved utvalg av saker, blant annet at sakene
var avsagt av dommere med minst tre ars ansien-
nitet ansatt i domstoler med minst to demmende,
og som hadde behandlet minst 50 saker. Sakene
ble fulgt fra forste- til anneninstans. Datamateria-
let er anonymisert.

Forskerne fant at det er noen systematiske for-
skjeller mellom tingrettsdommere med hensyn til
hvor ofte avgjerelsene deres ankes til og omgjeres
i lagmannsretten.

De observerte at ankefrekvensen er pd mel-
lom 17 og 25 prosent for halvparten av dommerne
som inngér i studien. For dommere med lavest
ankeandel ble omtrent 5 prosent av sakene de
behandlet anket, mens for dommere med heyest
ankeandel ble nesten 45 prosent av sakene de
behandlet anket.

Videre observerte forskerne forskjeller blant
dommere i hvor tilbeyelige de er til 4 avsi dommer
som innebarer ubetinget fengsel. En typisk dom-
mer (median) gir ubetinget fengsel i omtrent halv-
parten av sakene. Noen dommere gir imidlertid
ubetinget fengsel i 1 av 7 saker, mens andre dom-
mere gir ubetinget fengsel i neermere 3 av 4 saker.
Selv om alle saker har sin egenart og ikke alle
sider ved en sak kan belyses i datamaterialet, er
forskjellene sapass store at det antakeligvis ikke
er snakk om tilfeldigheter.

Pa bakgrunn av det omfattende materialet,
gjorde forskerne en matematisk beregning av i
hvor stor grad dommere er forventet & komme til
samme resultat i samme sak — det vil sii hvor stor
grad en dommer skiller seg fra de andre dom-
merne i samme domstol. De bruker dette til noe
de kaller uenighetsgrad. Resultater fra analysene
tyder pa at andelen av saker som blir anket og
omgjort i lagmannsrettene, er heyere nar ting-
rettsdommeren har heyere uenighetsgrad. Videre
fant forskerne at dommere med mer erfaring
oftere har lavere uenighetsgrad, og at det fore-
ligger en sammenheng mellom tingrettens stor-
relse og uenighetsgrad. Dommere i storre tingret-
ter observeres 4 demme likere i sammenlignbare
saker enn dommere i mindre tingretter.

Kommisjonen vil peke pd at materialet kan
indikere kvalitetsforskjeller i norske domstoler.

36 Manudeep Bhuller og Henrik Sigstad: Forskjeller i anke-
frekvenser mellom tingrettsdommere.
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8.2.6 Tilfeldig allokering av saker

Det er antatt 4 gjelde et tilfeldighetsprinsipp for
domstolleders saksfordeling mellom dommerne i
domstolen.?” Ved saksfordelingen i tingrettene tas
det ogsa hensyn til erfaring, fagkompetanse og
personlig egnethet. Innholdet i prinsippet er folge-
lig uklart.38 Det sentrale er at saker ikke skal for-
deles pa en slik mate at det kan pavirke sakens
utfall. Kompetansen til & fordele saker méa ikke
misbrukes pa méater som kan fi betydning for uav-
hengigheten.? Dette har en side til kravet om
uavhengige og upartiske domstoler i Grunnloven
§ 95 og EMK artikkel 6.

I dagens tingrettsstruktur har mange retts-
kretser fa demmende arsverk, der det er grunn til
4 stille spersmal ved tilfeldighetsprinsippets reelle
betydning. Selv om saksfordelingen reelt sett ikke
har skjedd pa en mate som kan pavirke domme-
ren eller sakens utfall, er det uheldig om bru-
kerne pa forhand vet hvilken dommer de vil mete,
og eventuelt moter den samme dommeren i sak
etter sak. Dette kan fa betydning for om brukerne
opplever saksfordelingen som tilfeldig.

Tilfeldighetsprinsippet kan hevdes & ha seerlig
darlige vilkéar i enedommerembeter, ettersom det
er enkelte sakstyper som ikke kan behandles av
dommerfullmektiger. I enedommerembeter er det
for eksempel ikke tilfeldig hvilken dommer som
behandler de mest alvorlige straffesakene (seks-
arssakene).®0 I et rettssikkerhetsperspektiv er
dette betenkelig.

8.3 Fleksibilitet og effektivitet

8.3.1

For at tingrettene skal vaere best mulig rustet til &
levere tjenester av hey kvalitet innen rimelig tid,
er det avgjorende at den samlede Kkapasiteten
utnyttes fullt ut. Nar man ser pa hvor mange saker

Ulik arbeidsbelastning

37 Prinsippet er lagt til grunn i forretningsordenen for Hoyes-
teretts ankeutvalg § 5, der det fremgar at saksfordelingen
skal skje «slik at det er tilfeldig hvilke av utvalgets dom-
mere som tildeles den enkelte sak, og hvilken dommer
som far saken til behandling forst».

Se Norges institusjon for menneskerettigheter (NIM),
Menneskerettslige rammer for domstolenes uavhengighet,
s. 44 og Kristel Heyerdahl, «Domstolleders myndighet og
dommernes uavhengighet», Lov og Rett, 2017, s. 373-383
pas. 379.

NIM, Menneskerettslige rammer for domstolenes uavhengig-
het, punkt 6.3.1 og Trond Lekken Sundet, Ny domstollov:
Utredning til Det kgl. Justis- og beredskapsdepartementet,
punkt 15.2, tilgjengelig pad www.regjeringen.no.

Jf. lov 22. mai 1981 nr. 25 om rettergangsmaéten i straffe-
saker (straffeprosessloven) § 276 fierde ledd.
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de ansatte behandler i gjennomsnitt over tid, er
det relativt store forskjeller mellom tingrettene.
Dette gjelder ogsé nar det tas hensyn til at sakene
er svaert ulike. Se nermere om dette i punkt
13.3.3.

Forskjeller i arbeidsmengde kan ogsd males
pa andre mater. Eksempelvis kan man undersoke
hvor mye de ansatte i en tingrett far utbetalt i lonn
i gjennomsnitt per behandlede sak. Det generelle
bildet er at det er relativt store forskjeller i gjen-
nomsnittlig arbeidsbelastning mellom tingrettene,
uavhengig av hvordan man velger 4 méle arbeids-
belastning.

Ulik arbeidsbelastning har sammenheng med
at forholdet mellom saksinngang og bemanning
varierer mellom domstolene. Sa langt vernetings-
reglene er basert pa sakens geografiske tilhorig-
het, er inndelingen i rettskretser bestemmende
for saksfordelingen mellom tingrettene, se punkt
6.4.1. Dette innebeerer for det forste at retts-
kretser med et lavt innbyggertall normalt har en
lavere saksinngang enn domstoler med et heyt
innbyggertall. For det andre innebarer dette at
det kan veere sterk vekst i innkomne saker i én
rettskrets, samtidig som saksmengden avtar i
naborettskretsen.

Det er vanskelig for tingrettene raskt a tilpasse
bemanningen til svingninger i saksinngangen.
Resultatet er at domstoler med synkende saksinn-
gang kan vaere overbemannet, samtidig som dom-
stoler med stigende saksinngang kan veere under-
bemannet. Dette vitner om at ressursene i tingret-
tene ikke utnyttes pa en optimal maéte.

Fremtidige befolkningsendringer vil antakelig
bidra til & forsterke forskjellene i arbeidsbelast-
ning mellom domstolene. Ifolge Statistisk sentral-
byra (SSB) er vekst i folketall i sentrale strek, ned-
gang i folketall i distriktene og sterk aldring i dis-
triktene noen av trendene som vil prege befolk-
ningsutviklingen i Norge i tiden fremover.*! Disse
endringene i bosettingsmenstre og befolknings-
sammensetning fir betydning for saksinngangen
til tingrettene.

Figur 8.7 viser antatt befolkningsvekst per
rettskrets i perioden 2019-2040. Figuren baserer
seg pa SSBs nyeste befolkningsfremskrivinger pa
kommuneniva, som strekker seg fram til 2040.
Figuren er basert pa SSBs hovedalternativ, som er
den befolkningsutviklingen SSB anser som mest
sannsynlig. Aldersintervallet 16-66 ar er brukt for
a fange opp at andelen eldre i befolkningen vil oke
over tid, og at personer over 66 ar i mindre grad

41 Statistisk sentralbyrs, Lavere befolkningsvekst framover,
2018, tilgjengelig pad www.ssb.no.
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Figur 8.7 Befolkningsvekst fra 2019 til 2040. Personer mellom 16 og 66 ar

oppseker domstolene. Tingrettene er nummerert
pd den horisontale aksen, mens den vertikale
aksen viser den forventede befolkningsveksten.

Figur 8.7 viser at omtrent halvparten av ting-
rettene vil fa befolkningsnedgang. Urbaniseringen
vil fore til at domstolene i distriktene far faerre inn-
byggere, hvilket vil gi en lavere fremtidig saksinn-
gang. Reduksjonen i forventet antall saker forster-
kes av aldringen i distriktene. Samtidig vil dom-
stoler i urbane strok fi befolkningsvekst i sine
rettskretser, noe som vil gi en heyere fremtidig
saksinngang. I sum gir dette et relativt stort mis-
forhold mellom befolkningsgrunnlag, og dermed
saksmengde, mellom domstoler i urbane strok og
domstoler i distriktene.

Bemanningen i tingrettene bor ideelt sett sam-
svare med saksinngangen. Alle tingretter mé like-
vel ha den minimumsbemanning som Domstol-
administrasjonen har lagt til grunn for tingrettene,
det vil si to demmende og to saksbehandler-
stillinger. Dette er ogsd forankret i Stortinget.*2
Med dagens rettskretsinndeling vil enkelte ting-
retter — og sarlig de minste — fi ledig kapasitet,
samtidig som bemanningen mé ekes i andre.

Kommunesammensliingene som trer i kraft
1. januar 2020, vil ogsé fa betydning for saksinn-
gangen til de bererte domstolene. Som folge av
sammenslainger pa tvers av rettskretser vil
enkelte av dagens kommuner skifte rettskrets.

42 Tnnst. S or. 242 (2000-2001).

Rettskretser som far tilfert kommuner og innbyg-
gere fra 2020, vil f4 en ekning i saksinngangen,
mens rettskretser som mister innbyggere, vil fa
en nedgang.

Det er begrensede muligheter til & utjevne
arbeidsbelastningen ved & utnytte menneskelige
ressurser pa tvers av rettskretsene. Domstolloven
§ 38 apner riktignok for & overfere saker til en
annen domstol av samme orden etter seknad fra
en part eller av eget tiltak nar «seerlige grunner
gjor det pakrevd eller hensiktsmessig». I praksis
blir denne adgangen sjelden benyttet. Det er ogsa
mulig 4 tilkalle en dommer fra en annen tingrett
for & ta sete i retten i én eller flere bestemte saker,
jf. domstolloven § 19 annet ledd. Terskelen for slik
tilkalling er imidlertid ganske hey, da dette reduse-
rer den avgivende domstolens dommerkapasitet.

Det foreligger ingen sentrale rutiner for avta-
ler mellom ulike domstoler om & avlaste hver-
andre dersom det tar uforholdsmessig lang tid 4 fa
berammet en sak grunnet kapasitet i domstolen.
Det er heller ingen domstoler som har inngétt et
slikt formalisert samarbeid.*3

Mangelen pa fleksibel adgang til 4 utjevne
arbeidsbelastningen péd tvers av rettskretser er
problematisk béade for det rettssekende publikum
og for domstolene. I tillegg er den uheldig i et
samfunnsekonomisk perspektiv.

43 Riksadvokaten, Rapport fra arbeidsgruppe som har sett pa
saksflyt i saker som gjelder overgrep mot barn, 2019, s. 66.
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8.3.2 Ulik saksbehandlingstid

Den gjennomsnittlige saksbehandlingstiden varie-
rer i dag pa tvers av tingrettene. Videre har saks-
behandlingstiden en tendens til & variere over tid i
den enkelte tingrett. Dette innebaerer at hvor
raskt den enkelte far sin sak avgjort av domstolen,
kan avhenge av hvor i landet man bor, og ndr man
fremmer saken for tingretten.

For & sikre gjennomfering av domstolenes
kjerneoppgaver har Stortinget nedsatt mal for
behandlingstid av ulike sakstyper. For tvistesaker
er behandlingstiden satt til seks méneder. For
straffesakene er behandlingstiden pa én méned
for enedommersaker og tre maneder for med-
domsrettssaker. Tilnermet alle tingretter néar
maélet om saksbehandlingstid pd én maned for
enedommersaker. Det er derimot store variasjo-
ner mellom tingrettene nar det gjelder behand-
lingstiden for tvistesaker og meddomsrettssaker,
og en vkende andel nar ikke malet. 44

Variasjoner i saksbehandlingstid mellom dom-
stoler ble nylig undersokt av en arbeidsgruppe
nedsatt av Justis- og beredskapsdepartementet,
som den 1. februar 2019 la fram en rapport med
forslag til tiltak for effektivisering av saksflyt i
saker om vold og seksuelle overgrep mot barn.
Her ble enkelte eksempler pa variasjoner i saksbe-
handlingstid trukket fram:

«Domstoler som ligger naer hverandre geo-
grafisk kan ha store variasjoner i saksbehand-
lingstid i f.eks. meddomsrettsaker, til tross for
at de betjener samme politidistrikt. @vre Rome-
rike tingrett hadde i 2017 f.eks. en gjennom-
snittlig saksbehandlingstid pa 6,9 maneder, og
Nedre Romerike tingrett, 5,3 maneder. Begge
mottar straffesaker fra Ost politidistrikt. Til
sammenligning hadde Oslo tingrett 3,2 mane-
der i gjennomsnittlig saksbehandlingstid og
mottar straffesaker fra Oslo politidistrikt.
Sunnhordaland tingrett pa Stord hadde eksem-
pelvis en gjennomsnittlig saksbehandlingstid
pa 4,5 maneder, mens Stavanger tingrett hadde
2,8 méneder i gjennomsnitt i 2017. Begge mot-
tar bla. straffesaker fra Ser-Vest politidi-
strikt.»*

44 Se Samfunnsekonomisk analyse AS, Okonomiske konse-
kvenser av ABE-reformen for domstolene, rapport 27/2018,
punkt 3.6. Sperreundersekelsene kommisjonen har gjen-
nomfert viser at 66 prosent av offentlig oppnevnte advoka-
ter, bistandsadvokater, sakkyndige og tolker mener saks-
behandlingstiden varierer mellom domstolene. 44 prosent
av publikum har samme oppfatning. Se brukerundersekel-
ser fra Norstat og Opinion henholdsvis s. 50 og 22.
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Det ble videre lagt til grunn at lengden pé saksbe-
handlingstid i stor grad henger sammen med
antall ansatte i de enkelte domstolene, og at
arbeidsmengden styres av antall saker som brin-
ges inn for retten, hvilket domstolene selv ikke
styrer.

For 4 sikre kvalitet og effektivitet i tingrettene
er det avgjerende at variasjonene i saksbehand-
lingstid jevnes ut, og at flere tingretter nar Stortin-
gets mal. Det er uheldig at saksbehandlingstiden
kan vere lang i en domstol samtidig som det kan
veaere ledig kapasitet i en annen domstol.

Forskjellene i saksbehandlingstid kan pa et
overordnet niva ikke forklares med forskjeller i
domstolsterrelse. Bade mindre og sterre ting-
retter har perioder med lengre saksbehandlings-
tid. Noen sma tingretter har likevel hatt seerlig
lang saksbehandlingstid over lengre tid.*6

Dette kan ha sammenheng med at sma dom-
stoler generelt er mer sarbare for sykefraveer,
feriefraveer, permisjoner mv. Dette er noe domsto-
lene selv fremhever i innspill til kommisjonen.
Videre viser sperreundersgkelsene kommisjonen
har gjennomfert at 42 prosent av de ansatte i dom-
stolene mener sykdom eller andre uforutsette
hendelser som oftest betyr at berammede saker
eller andre arbeidsoppgaver ma utsettes.*’ Et
eksempel kan hentes fra Fosen tingretts arsrap-
port fra 2017, der det fremgar at sorenskriverens
benbrudd forte til omberamming av flere saker,
uforsvarlig lang saksbehandlingstid i en del tviste-
saker og uforsvarlig lang tid fra hovedforhandling
til dom i enkeltsaker.*® Det er uheldig overfor
brukerne at sykefraveer hos én person far avgjo-
rende betydning for domstolens samlede saks-
behandlingstid. I sméa enheter kan det i enkelte til-
feller veere vanskelig 4 unnga.

8.3.3 Mangel pa sikre og tidsmessige lokaler

Det har vert et betydelig antall uenskede sikker-
hetshendelser i norske domstoler de senere
arene. I perioden 1. januar 2014 til 1. mai 2017 ble
det i alt registrert 102 anmeldte forhold i dom-
stolene (trusler og voldshendelser). De fleste
registrerte hendelsene retter seg mot dom-
stolene/tinghusene og dommere/dommerfull-
mektiger. I underkant av 75 prosent av hendel-

45 Riksadvokaten, Rapport fra arbeidsgruppe som har sett pé
saksflyt i saker som gjelder overgrep mot barn, 2019, s. 42.

Se Domstolkommisjonen, Vedlegg del I-V.
Se brukerundersokelser fra Norstat og Opinion s. 82.

48 Fosen tingrett: Arsrapport 2017, s. 2 og Arsrapport 2018,
s. 4, tilgjengelig pa www.domstol.no.

46
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sene er rettet mot tingrettene. Domstoladmi-
nistrasjonen antar at det i tillegg skjer hendelser
som ikke rapporteres.*? Sperreundersokelsene
kommisjonen har gjennomfert viser at en av fire
ansatte i domstolene er bekymret for sikkerheten
pa sin arbeidsplass. Av disse har halvparten mot-
tatt trusler eller folt seg truet i forbindelse med
sitt arbeid.>”

Antallet uenskede hendelser i domstolene
illustrerer et klart behov for sikkerhetskontroll. I
2018 fikk domstolloven ogsd en ny bestemmelse
om dette: Etter § 132 a forste ledd kan na enhver
som seker adgang til domstolenes lokaler, péleg-
ges sikkerhetskontroll etter beslutning fra dom-
stolleder. Kontrollen kan gjennomferes ved bruk
av kroppsskannere, visitasjon, metalldetektor,
gjennomlysning av bagasje m.m.”! Det er Dom-
stoladministrasjonen som avgjoer ved hvilke dom-
stoler det skal etableres permanent sikkerhets-
kontroll, jf. domstolloven § 132 a fijerde ledd.

Per 2019 er det bare Hoyesterett og Oslo ting-
hus som har permanent sikkerhetskontroll med
metalldetektor for besgkende. I 2018, det forste
hele aret med etablert sikkerhetskontroll i Oslo
tinghus, ble det tatt beslag i 35 ulovlige gjenstan-
der. Dette var blant annet springkniver, batanga-
kniver, «kredittkortkniver» og en gasspistol. Som
folge av sikkerhetskontrollen har antallet saker
med behov for forsterket sikkerhet gatt ned.>?
Det mé ogsa antas at sikkerhetskontrollen i seg
selv har fort til at feerre forseker & ta med seg
ulovlige gjenstander inn.

De ovrige domstolene mangler nedvendig sik-
kerhetskontrollutstyr. Arsaken til dette er i hoved-
sak manglende ekonomiske midler. Med 60 ting-
retter fordelt pa enda flere lokaliteter er det behov
for betydelige investeringer.

Tilgang pa gode og sikre domstolslokaler bor
ikke avhenge av hvor i landet man er bosatt. Det
er heller ingen grunn til at den tredje statsmakt
ikke skal holde et like hoyt sikkerhetsnivd som de
ovrige to.

Videre er det Kklart at behovet for bygnings-
messige investeringer gjor seg gjeldende pa langt
flere omrader enn det rent sikkerhetsmessige.
Flere av dagens tinghus tilfredsstiller ikke kra-
vene til et forsvarlig arbeidsmilje. Flere tinghus

49 Pper Erik Bergsjo, Erstatningsordning for domstolansatte: En

utredning om en scerskilt erstatningsordning for dommere og
andre domstolansatte ved alvorlige sikkerhetshendelser, Dom-
stoladministrasjonen, 2017, s. 18-19.

Se brukerundersekelser fra Norstat og Opinion s. 107-108.
51 Prop. 62 L (2017-2018) s. 46.

52 Oslo tingretts arsmelding 2018, tilgjengelig pa www.dom-
stol.no.

50

Kapittel 8

har ogsa behov for bedre fasiliteter nar det gjelder
venterom for vitner, lokaler for konferanser mel-
lom advokater og klienter, arrestlokaler og parke-
ring. Mange bygg er heller ikke universelt utfor-
met, og er ikke tilrettelagt for personer med ser-
skilte behov.”?

8.3.4 Teknologisk etterslep

Det er i dag bred enighet om at domstolene ma til-
passes den digitale tidsalder.”* Tvistemalsutvalget
foreslo allerede i 2001 teknologineytrale og tekno-
logifremmende bestemmelser, og Domstoladmi-
nistrasjonen har gjennom prosjektet Digitale dom-
stoler en langsiktig satsing for & effektivisere og
modernisere domstolene, se punkt 10.2. Likevel
er det et betydelig teknologisk etterslep i dom-
stolene.

Siden tvisteloven tradte i kraft i 2008, har dom-
stolene hatt plikt til & foreta opptak av forklaringer
som avgis under hovedforhandlinger i sivile saker,
jf. tvisteloven § 13-7 forste ledd. En tilsvarende
opptaksplikt for straffesaker ble innfert i 2018, jf.
straffeprosessloven § 23.°° Det overordnede for-
maélet med lyd- og bildeopptak av parts- og vitne-
forklaringer er & styrke rettssikkerheten gjennom
& sikre forklaringens innhold for ettertiden. Det
kan ogsa vare hensynsfullt overfor vitner, og det
kan bidra til & gjere behandlingen i lagmanns-
retten mer effektiv. Lovens unntak om at opptak
kan unnlates dersom retten ikke har opptaks-
utstyr tilgjengelig, er likevel i praksis hoved-
regelen.”® Arsaken er manglende bevilgninger til
4 utstyre landets 400 rettssaler med nedvendig
opptaksutstyr. Som konsekvens er Norge det
eneste landet i Europa som ikke har notoritet over
hva tiltalte og vitnene har forklart i ferste-
instans.””

3 Sperreundersokelsene kommisjonen har gjennomfert
viser at naermere halvparten av publikum (44 prosent)
mener ventearealene i domstolene kunne vart bedre. Av
ansatte med personalansvar opplever narmere halvparten
(45 prosent) at bygget de jobber i ikke, eller bare delvis, er
tilpasset personer med sarskilte behov. Se brukerunder-
sekelser fra Norstat og Opinion henholdsvis s. 31 og 96.

% Se f.eks. NOU 2001: 32 A Rett péi sak og NOU 2016: 24 Ny
straffeprosessiov.

Jf. lov 22. juni 2018 nr. 79 om endringer i straffeprosess-
loven og tvisteloven (opptak og gjenbruk av forklaringer i
retten). Om bakgrunnen for endringene, se Prop. 63 L
(2017-2018), jf. Innst. 342 L (2017-2018).

Se lov 17. juni 2005 nr. 90 om mekling og rettergang i sivile
saker (tvisteloven) § 13-7 annet ledd bokstav b og lov
22. mai 1981 nr. 25 om rettergangen i straffesaker (straffe-
prosessloven) § 23 annet ledd bokstav a.
Domstoladministrasjonen, Fra papir, permer og post til digi-
tale, somlose rettsprosesser s. 10, tilgjengelig pd www.dom-
stol.no.
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Det teknologiske etterslepet i domstolene
strekker seg i tillegg langt utover mangelen pa
lyd- og bildeopptak. Selv om prosesslovgivningen
i stor grad apner for bruk av fiernmeteteknikk,
har ogsd her mangel pid nedvendig utstyr satt
begrensninger for bruken i praksis. Domstolene
er i tillegg et godt stykke unna & nd Domstoladmi-
nistrasjonens mal om at alle domstoler skal veere
papirlese, bade i intern saksbehandling, i retts-
metene og i kommunikasjonen med akterene i
saken. Rettssalene har teknisk utstyr av varier-
ende kvalitet, og mange rettssaler er ikke utstyrt
overhodet.”

Dersom det skal vaere rasjonelt a investere i
digitalt utstyr med innretninger for lyd- og bilde-
opptak i rettssalene, bor det legges til rette for at
rettssalene blir brukt mest mulig. Kommisjonens
kartlegging av aktivitetsnivaet i rettssalene viser
imidlertid at tingrettene disponerer langt flere
rettssaler enn behovet tilsier, se punkt 13.4.2. Med
andre ord er rettssalsbelegget lavt i mange ting-
retter. Det er i tillegg store forskjeller mellom
domstolene. Det er en utfordring med dagens
struktur at domstolene samlet sett disponerer
flere rettssaler enn det er behov for. Det er ikke
rasjonelt 4 investere i digitalt utstyr i rettssaler
som star tomme store deler av dagen.

8.3.5 Endrede gkonomiske
rammebetingelser

Selv med et godt utgangspunkt stir norsk eko-
nomi overfor utfordringer. Over tid vil handlings-
rommet i offentlige finanser reduseres, noe som
vil f4 betydning for all statlig virksomhet.?? Felles-
skapets ressurser ma utnyttes best mulig, og
effektiviteten i offentlig sektor ma bedres. Dette
gjelder ogsé for domstolene.

I likhet med andre statlige virksomheter star
domstolene allerede i dag overfor effektivise-
ringskrav. Avbyrakratiserings- og effektiviserings-
reformen (ABE-reformen) ble i 2015 innfert som
en fast del av statsbudsjettet, og regjeringen forut-
setter at alle statlige virksomheter gjennomferer
tiltak for & bli mer effektive.5

58 Sperreundersekelsene kommisjonen har gjennomfert
viser at naermere halvparten (44 prosent) av offentlig opp-
nevnte advokater, bistandsadvokater, sakkyndige og tolker
mener det er forskjeller mellom domstolene nar det kom-
mer til hvor hensiktsmessige rettssalene er innredet. Blant
de ansatte mener 27 prosent at ingen eller bare noen av
rettssalene er godt nok utstyrt. Se brukerundersekelser fra
Norstat og Opinion henholdsvis s. 63 og 103.

% NOU 2016:3 Ved et vendepunkt: Fra ressursokonomi til
kunnskapsokonomi.

60 Prop. 1S (2016-2017).
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En betydelig andel av bevilgningene dom-
stolene mottar, gar til lenn og leie av lokaler. Dom-
stolstrukturen setter i dag rammer for hvordan
Domstoladministrasjonen kan disponere midlene
Stortinget bevilger. Domstolenes virksomhet er
sterkt lovregulert, og mulighetene for ytterligere
effektivisering av domstolene under dagens struk-
turer er begrenset.

Domstolene har i dag ikke like gode forutset-
ninger til 4 redusere sine kostnader. Det er mer
utfordrende & redusere antall stillinger eller stil-
lingsprosenter for mindre tingretter enn for sterre
tingretter. Hertil kommer at det er en nedre
grense for hvor liten en tingrett kan bli, og hvor
mange ansatte en tingrett ma ha.

Krav om effektivisering tilsier at det i tiden
fremover blir desto viktigere med vekst i arbeids-
produktivitet, og at de materielle ressursene bru-
kes hensiktsmessig. Dagens tingrettsstruktur har
slik sett et forbedringspotensial. Strukturen gjer
at ressursutnyttelsen i domstolene ikke er opti-
mal, se naermere om dette i punkt 13.3.

8.4 Innspill fra tingrettene

Mange av de utfordringene som er trukket fram i
dette kapittelet, er fremhevet av tingrettene gjen-
nom innspill til kommisjonens arbeid med dom-
stolstruktur.

Totalt har kommisjonen mottatt over 80 skrift-
lige innspill relatert til strukturendringer, fra ting-
retter, jordskifteretter, lagmannsretter, advokater,
politikere mv. Flertallet av innspillene omhandler
tingrettsstruktur, og neer halvparten av disse er
fra tingrettene selv. Det er innspill fra soren-
skrivere, dommere, administrativt ansatte og
tillitsvalgte. I tillegg har kommisjonen fitt en
rekke muntlige innspill gjennom regionale sam-
linger med domstolledere i alle lagdemmer.

De fleste tingrettene er positive til struktur-
endringer. Hensynet til fleksibilitet og effektivitet
er serlig trukket fram. Mange tingretter ensker &
bli sterre for & vaere bedre rustet til 4 sette av nok
tid og ressurser til & profesjonalisere administra-
sjon og ledelse samt anvende ressurser pa omra-
der som IKT, sikkerhet og beredskap. Flere har
papekt at dette kan frigjere knappe dommer-
ressurser som i dag brukes pé slike oppgaver i
sma domstoler.

Mange tingretter ensker storre fagmiljeer. Det
gjelder ogsd mange av de minste tingrettene (to til
fire demmende arsverk). Det er blant annet frem-
hevet at storre faglige og sosiale miljoer er viktig
for & kunne gjennomfere moderat spesialisering
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og bedre dommerrekrutteringen. Det er ogsa
fremhevet at storre domstoler er mindre sarbare,
ikke bare nar det gjelder sykdomsfraveer og annet
fraveer, men ogsa nar det gjelder habilitet.

Flere tingretter fremhever at behovet for storre
fagmiljger ma avveies mot hensynet til & sikre en
akseptabel reiseavstand for brukerne. Samtidig er
det ogsa papekt at behovet for reising blir mindre
etter hvert som domstolene tar i bruk nye digitale
losninger for 4 gjennomfere rettsmoter.

Kommisjonen har ogsd mottatt innspill fra
tingretter som ikke ensker endringer i strukturen.
Det fremheves at domstolene er viktige for lokal-
samfunnet, og at de ikke m3 flyttes for langt unna

Kapittel 8

folket de skal tjene. Dommerne ber ha lokalkunn-
skap og forstelse av dagliglivet i rettskretsen.
Dette er serlig trukket fram som viktig i saks-
typer der tingrettene fir mange personlige hen-
vendelser, eksempelvis tvangssaker, dedsfalls- og
skiftesaker, notarialforretninger mv.

Samlet sett viser innspillene likevel at det er
stor endringsvilje i de fleste tingrettene. Mange
onsker storre fleksibilitet i arbeidshverdagen og
mer tid og ressurser til 4 satse pa utvikling av
egen domstol. Samtidig spriker innspillene nar
det gjelder hvor stor grad av endring som enskes,
samt hvilke konkrete strukturelle endringer som
ber foretas.
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Kapittel 9
Europeiske utviklingstrekk

9.1 Storre og faerre domstoler

I Europa er det en utvikling i retning av feerre og
storre domstoler i ferste instans. Eksempelvis
pagar det nd en omfattende strukturreform ved
domstolene i England og Wales, der mer enn halv-
parten av alle magistrates’ courts er lagt ned siden
2010.1 Reformen ma ses i sammenheng med en
tung satsing pa modernisering av domstolene.
Det har gjort det mulig a investere i feerre og mer
moderne bygninger, i tillegg til at behovet for
fysisk oppmete er redusert. Et annet eksempel er
reformen som ble gjennomfert i Nederland i
2013-2014, der antall fersteinstansdomstoler ble
redusert fra 19 til 11.

Ogsa i de nordiske landene har strukturen
veert endret. I Sverige er antall ordinaere ting-
retter redusert fra 78 til 48, i Danmark er antall
byretter redusert fra 82 til 24, og i Finland er
antall ordinaere tingretter redusert fra 97 til 20.

Ifolge The European Commission for the Effi-
ciency of Justice (CEPE]) har noe av formaélet med
domstolsammensliinger i mange europeiske land
vaert utjevning av arbeidsbelastning og omforde-
ling av ressurser.> Eksempelvis innebar domstols-
reformen i Belgia i 2013 at dommere i sterre grad
kan bevege seg mellom domstoler innen samme
geografiske omréde. I Slovenia har fersteinstans-
domstolene blitt administrativt underlagt annen-
instans, der domstolleder pa bakgrunn av saksinn-
gang kan beslutte at enkeltdommere ogsd skal
arbeide ved en annen forsteinstansdomstol i

L Magistrates’ courts er forsteinstansdomstoler for de mindre

tviste- og straffesakene hvor man demmes av lekmenn. De
er derfor ikke helt sammenliknbare med de norske ting-
rettene.

Ministry of Justice, Transforming Our Justice System, by
the Lord Chancellor, the Lord Chief Justice and the Senior
President of Tribunals (september 2016)

CEPE], Structural measures adopted by some Council of
Europe member states to improve the functioning of civil and
administrative justice, 2016, punkt 3.1, avsnitt 43.

samme distrikt. I Portugal er det opprettet en
«pool» med hjelpedommere som skal avhjelpe
uforutsette kapasitetsproblemer i de enkelte dom-
stolene.*

Disse ordningene illustrerer at det i de senere
arene er utviklet ulike losninger i europeiske dom-
stolssystemer som alle tar sikte pa & bedre res-
sursutnyttelsen pa tvers av domstolene. Enkelte
land har ogsé valgt 4 organisere domstolene som
fullt ut regionale enheter. Dette innebarer at
antallet forsteinstansdomstoler er betraktelig
lavere enn antall virksomhetssteder (geografiske
lokaliteter). Nederland er et godt eksempel pa et
slikt system: De elleve domstolene i forsteinstans
har virksomhet pa totalt 32 lokaliteter. Hver dom-
stol anses som en organisasjon, som dekker ett
geografisk omréade. A