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Yttrande over Forslag till en nationell institution for
manskliga rattigheter i Sverige, Ds 2019:4

Diskrimineringsombudsmannen (DO) har anmodats att yttra sig over
rubricerad promemoria. I det f6ljande redovisar myndigheten forst sina
overgripande synpunkter pa forslaget, med sarskilt fokus pa fragan om
institutionens oberoende stéllning. Darefter kommenteras ett antal aspekter
av mer specifik karaktar.

Diskrimineringsombudsmannens évergripande synpunkter pa
forslaget

Enligt Diskrimineringsombudsmannens mening ar det angelaget att en
svensk nationell institution for méanskliga rattigheter som motsvarar de sa
kallade Parisprincipernas krav inrittas i Sverige. Tillskapandet av en sddan
institution kan, om dess uppdrag, organisation, och befogenheter utformas
pa ett andamaélsenligt sitt och under forutsattning att den tilldelas de
ekonomiska och personella resurser som dess uppgift kraver, forvantas
medfora en angeldgen forstarkning av arbetet for att sikerstilla att Sveriges
internationella dtaganden inom detta omrade far ett effektivt genomslag. Att
Sverige idag saknar en institution av detta slag ar en betydande brist.

Utredarens uppdrag har inte varit att férutsattningslost foresla hur en
svensk MR-institution bor utformas. Vid bedomningen av forslaget maste
hansyn darfor tas till de forutsattningar som gallt for arbetet, inte minst i
fraga om institutionens huvudmannaskap. Med den utgéngspunkten
framstar de 6verviganden som redovisas i promemorian i stora delar som
val avviagda. Det finns ocksa anledning att framhalla att en institution
utformad i enlighet med forslaget enligt DO:s bedomning sannolikt skulle
ha forutsattningar att lamna ett vardefullt bidrag till arbetet med att starka
skyddet for de manskliga rattigheterna i Sverige. Forslaget kan i denna
mening siagas representera en mojlighet till en forstarkning av MR-skyddet i
Sverige.
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Enligt DO:s uppfattning maste det emellertid ifragasittas om en institution
utformad i enlighet med forslaget uppfyller Parisprincipernas krav pa
oberoende. Utgangspunkten for denna bedomning maste tas i det
grundldggande forhallandet att myndigheter enligt 12 kap. 1 §
regeringsformen har en principiell lydnadsplikt mot regeringen. Medan det i
12 kap. 2 § regeringsformen stadgas att ingen myndighet eller politisk
forsamling far bestimma hur en viss myndighet ska besluta i ett sarskilt fall
som ror myndighetsutévning mot en enskild eller mot en kommun eller som
ror tillampning av lag, méste det understrykas (som ocksa framhalls i
promemorian) att institutionen i sin karnverksamhet inte kommer att
handlédgga drenden i denna mening. Bestimmelsen erbjuder siledes inte
nagon garanti for institutionens sjalvstandighet.

Enligt forslaget ska institutionens oberoende sakerstallas bland annat
genom att det i den aktuella lagen foreskrivs att den inom ramen for sitt
uppdrag sjalvstandigt beslutar om sin organisation och den narmare
inriktningen av sitt arbete. Av promemorian framgar att detta stadgande
inte ar avsett att forhindra att regeringen lamnar olika typer av uppdrag till
institutionen, nigot som utredaren bedomer vara forenligt med
Parisprincipernas krav. Det understryks dock att uppdragen inte far vara sa
maénga eller omfattande att institutionen inte har mojlighet att arbeta
utifran sina egna principer.

En avsevard brist i detta sammanhang ar att det i promemorian inte
narmare behandlas hur en eventuell situation dar institutionens ledning och
regeringen har skilda uppfattningar om huruvida ett eller flera sddana
uppdrag (enskilt eller sammantaget) inkraktar pa institutionens
sjalvstandighet ar avsedd att 16sas. Det far enligt DO:s mening anses mycket
tveksamt om en ordning dir fragan huruvida denna typ av uppdrag kan
lamnas i praktiken ytterst styrs av regeringens ensidiga bedomning kan
sdgas innebdra att institutionens oberoende sikerstills.

P4 ett likartat satt inger det allvarliga betankligheter att det i lagen
visserligen foreslés inforas en bestimmelse enligt vilken regeringen endast
far entlediga en ledamot av institutionens styrelse i fortid pa ledamotens
begiran eller om det finns synnerliga skil, men utan att ett sddant beslut
ska kunna goras till foremal for rattslig provning. Hartill kommer, nar det
giller forfarandet for utseendet av styrelsen, att regeringen inte kommer att
ha nagon rattslig skyldighet att utse styrelsens ledaméter bland de
kandidater som foreslés i enlighet med vad som anges i 6 § avden
foreslagna lagen.



Det maste i detta sammanhang vidare understrykas att en underlatenhet att
i tillrackligt hog grad siakerstélla institutionens oberoende i forhéllande till
regeringen ar problematisk inte bara nar det géller fragan om institutionen
kan férvantas kunna bli ackrediterad som medlem med s& kallad A-status i
den internationella samarbetsorganisationen for nationella MR-
institutioner (GANHRI"), ndgot som har betydelse savil for institutionens
anseende som for dess majligheter att delta i arbetet vid en rad olika MR-
mekanismer inom FN-systemet, utan framfor allt nar det giller
myndighetens mojlighet att fullgora sitt uppdrag 4ven under mer
exceptionella, starkt polariserade, samhalleliga forhéallanden dar
institutionen och dess ledning kan riskera att utsittas for starka
patryckningar i syfte att paverka dess verksamhet. De senaste arens
europeiska erfarenheter visar att en sidan utveckling ar mer dn en
hypotetisk mojlighet. Det finns ocksa utrymme for uppfattningen att det just
ar i en sadan situation som en vl fungerande och oberoende nationell
institution for ménskliga rattigheter ar av sarskilt stor betydelse.

Sammantaget ar det mot denna bakgrund DO:s uppfattning att forslaget
inte innehaller tillrackliga garantier for institutionens oberoende for att dess
sjalvstandighet i forhallande till regeringen ska kunna anses vara
sikerstilld. Aven med hinsyn till att Parisprinciperna genom sin
utformning lamnar ett betydande utrymme for olika typer av nationella
l6sningar, ar det darfor DO:s bedomning att en institution utformad i
enlighet med forslaget i detta grundlaggande avseende inte motsvarar
Parisprincipernas krav.

Institutionens uppgifter — utgangspunkten i for Sverige
folkrattsligt bindande forpliktelser

Enligt forslaget ska institutionen bland annat ha som uppgift att frimja
sdkerstillandet av de méanskliga rattigheterna med utgangspunkt i de
grundlagsstadgade fri- och rattigheterna, den europeiska konventionen
angdende skydd for de manskliga rattigheterna och de grundlaggande
friheterna, den Europeiska unionens stadga om de grundlaggande
rattigheterna, och andra for Sverige folkrattsligt bindande forpliktelser pa
de ménskliga rattigheternas omrade.

Utredarens forslag skiljer sig i denna del fran MR-delegationens forslag,
som ansag att institutionens uppdrag inte enbart bor omfatta juridiskt
bindande konventioner som ratificerats av Sverige utan att den dven bor
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kunna arbeta med frdgor som behandlats i till exempel resolutioner som
antas inom internationella organ. Medan DO delar utredarens uppfattning
att det ar viktigt for institutionens trovardighet och legitimitet att den haller
isdr och ar tydlig med olika killors juridiska status, torde detta inte vara
oforenligt med en mojlighet for institutionen att i sin verksamhet fasta
avseende dven vid icke bindande instrument av denna typ.

Det bor vidare noteras att en MR-institution enligt Parisprinciperna ska ges
“ett sa brett uppdrag som mojligt”. Enligt uppgifter limnade till DO av den
europeiska samarbetsorganisationen for MR-institutioner (ENNHRI) ar
fragan huruvida en institutions mandat kan sdgas uppfylla detta krav en
omstandighet som tillmats mycket stor betydelse under GANHRI:s
ackrediteringsprocess. I syfte att undvika att onodigtvis forsvara
institutionens mojligheter att ackrediteras med A-status, och ytterst givetvis
for att sdkerstilla att institutionens uppdrag motsvarar Parisprincipernas
krav, finns det darfor anledning att fortsatt 6verviaga utformningen av
institutionens uppdrag i detta avseende.

Styrelsens sammansattning

Enligt forslaget ska det i styrelsen finnas ledaméter med kvalificerad
erfarenhet av arbete inom det civila samhallet, rattsvasendet respektive
forskningen och den hogre utbildningen. I styrelsen ska inga minst tva
ledamoter fran vart och ett av dessa verksamhetsomréden.

Enligt DO:s mening finns det anledning att anta att institutionens
verksamhet skulle gagnas om det i dess ledning dven fanns ledamoter med
kvalificerad erfarenhet av arbete inom statlig forvaltning och kommunal
verksamhet. Saval statliga forvaltningsmyndigheter som kommuner och
landsting spelar en betydelsefull roll i forverkligandet av de méanskliga
rattigheterna i Sverige och far dven anses utgora naturliga malgrupper och
samarbetspartner for en nationell MR-institutions arbete. Att det i
institutionens ledning finns ledaméter som har ingdende kunskap om, och
forstaelse for, sddant arbete kan darfor forvantas bidra till verksamhetens
effektiva genomslag.

Institutionens arsrapport

Som redovisas i promemorian sammanstiller GANHRI regelbundet sin
tolkning av Parisprinciperna under benamningen "General Observations”.
Dessa allminna observationer ar ett betydelsefullt tolkningsmaterial som
organisationen anvander sig av vid sina beslut om ackreditering.



I dokumentet behandlas bland annat fragan om MR-institutioners
arsrapporter, varvid det bland annat uttrycks att en sadan institution
“should be given the legislative authority to table its reports directly to the
legislature rather than through the Executive. The legislature should be
required to discuss and consider the reports of the NHRI, so as to ensure
that its recommendations are properly considered by relevant public
authorities”2. Att det sdkerstills att institutionens arsrapport gors till
foremal for behandling i det nationella parlamentet ar enligt den
information som ar tillgidnglig for DO en omstindighet som tillméats mycket
stor betydelse i samband med GANHRI:s ackrediteringsprocess.

Som konstateras i promemorian kan den foreslagna institutionen, i
egenskap av en myndighet under regeringen, inte gora framstallningar till
riksdagen. Enligt forslaget ska institutionen istéllet varje ar lamna en
rapport till regeringen om sin verksamhet och sina iakttagelser av
utvecklingen pa de mianskliga rattigheterna omrade under det narmast
foregaende kalenderaret. Samtidigt foreslas att det bor 6verviagas om
regeringen ska alaggas en lagreglerad skyldighet att for riksdagen redovisa
arbetet med att sakerstalla full respekt for Sveriges internationella
ataganden om skydd for manskliga rattigheterna. MR-institutionens arliga
rapport foreslas ingé i en sddan redovisning.

DO delar utredarens uppfattning att det ar viktigt att frigor om minskliga
rattigheter aterkommande uppméarksammas och debatteras i riksdagen. I
det nu aktuella sammanhanget bor det ocksa uppmarksammas att forslaget
att lata MR-institutionens arsrapport inga i regeringens redovisning skulle
kunna undanroja ett majligt hinder for att institutionens mojlighet att
ackrediteras som medlem av GANHRI med A-status. DO instimmer i
bedomningen att frdgan om det bor inforas en sddan lagreglerad
redovisningsskyldighet for regeringen bor utredas.

Uppgiftsskyldighet for forvaltningsmyndigheter, kommuner
och landsting m.fl.

Enligt forslaget ska statliga forvaltningsmyndigheter, kommuner, landsting
och andra som fullgor uppgifter inom den offentliga forvaltningen pa
institutionens begiran lamna uppgifter om vilka atgarder som vidtagits i
den egna verksamheten for att sakerstalla de manskliga rattigheterna. De

2 General Observations of the Sub-Committee on Accreditation, adopted by the GANHRI
Bureau at its Meeting held in Geneva on 21 February 2018, G.O. 1:11 Annual Reports of
NHRI:s, s. 31



ska dven pa institutionens begiran komma till 6verlaggningar med
institutionen.

Enligt DO:s uppfattning kan det ifrigasittas om inte den foreslagna
bestimmelsen, genom att den endast forefaller avse atgarder som vidtagits i
syfte att ("for att”) sdkerstélla de manskliga rattigheterna, givits en alltfor
sniv avgransning. Aven med hinsyn till att institutionen i stor utstrickning
kommer att ha tillgdng till underlag utan att den ges sirskilda befogenheter,
finns det darfor anledning att fortsatt Overviaga hur institutionens ratt till
upplysningar och bistdnd bor utformas. Detta arbete kan, enligt DO:s
mening, lampligen ta sin utgdngspunkt i MR-delegationens forslag till
motsvarande bestammelse enligt vilken forvaltningsmyndigheter,
kommuner, landsting och andra som fullgor uppgifter inom den offentliga
forvaltningen ska lamna institutionen ”det bitrade som den behover for att
kunna fullgora sin verksamhet”.

Institutionens budget

Utredaren bedomer att en fullt bemannad institution med
myndighetschefen inrdknad behover minst 60 arsarbetskrafter for att kunna
fullgora sitt uppdrag. Med héansyn &ven till lokal- och driftskostnader
beridknas den totala kostnaden for den foreslagna myndigheten uppga till
cirka 72 miljoner kronor per ar.

DO instammer i bedomningen att en resurstilldelning av den foreslagna
storleksordningen kravs for att den foreslagna institutionen ska ha
forutsattningar att pa ett effektivt och meningsfullt satt utfora sitt uppdrag.

Av utredaren vackta fragor for framtiden

Utover det ovan kommenterade forslaget om en redovisningsskyldighet for
regeringen i forhéllande till riksdagen vacker utredaren tre ytterligare fragor
for framtiden.

I denna del tillstyrker DO, pa de i promemorian anforda skilen, utredarens
forslag att fragorna om en eventuell grundlagsreglering av institutionens
uppgifter respektive mojligheten for institutionen att avge sé kallade amicus
curiae-utlatanden bor utredas.

Darutover foreslas i promemorian att det bor 6verviagas om den foreslagna
institutionen ska ta 6ver Diskrimineringsombudsmannens frimjandearbete.

Som huvudsaklig grund for detta forslag anfors att
ickediskrimineringsprincipen kommer att vara en viktig del i institutionens



uppdrag. Med hanvisning till att diskrimineringsférbudet enligt
internationella konventioner inte ar begransat till enskilda
samhéllsomraden och omfattar en icke-uttommande lista 6ver
diskrimineringsgrunder konstateras att institutionens uppdrag inom detta
omrade kommer att vara bredare dn DO:s, i diskrimineringslagen och lagen
om Diskrimineringsombudsmannen grundade, uppdrag. Mot denna
bakgrund redovisar utredaren bedomningen att ett samlat ansvar for
framjandeuppdraget inom diskrimineringsomradet kan leda till en stérre
effektivitet genom att DO far ett renodlat tillsynsuppdrag, vilket i sin tur ger
en tydligare ansvarsfordelning mellan institutionen och DO.

Det ar enligt DO:s uppfattning mindre klart hur detta forslag forhéller sig
till utredarens principiella utgangspunkt att institutionens verksamhet inte
ska ersitta eller ta 6ver det arbete for manskliga rattigheter som bedrivs av
andra aktorer. Utredaren gor siledes, liksom MR-delegationen och
utviarderaren av regeringens andra nationella handlingsplan for manskliga
rattigheter, bedomningen att institutionen pa ett 6vergripande plan ska folja
hur Sveriges konventionsataganden om manskliga rattigheter omsitts och
efterlevs i praktiken, och att det som skiljer ut dess verksamhet frén andra
myndigheter framfor allt r dess helhetsansvar, dess utgdngspunkt direkt i
Sveriges internationella forpliktelser samt dess stora frihet att vilja vilka
fragor den prioriterar. Det understryks ocksa att institutionen vid sina
prioriteringar givetvis behover beakta det arbete som andra aktorer utfor.
Nagon formell avgransning mellan institutionens och andra offentliga
aktorers uppdrag sags mot denna bakgrund inte vara mojlig eller 6nskvard.
Négra 6verviaganden som motiverar varfor ett annat forhallningssatt
foreslas anlaggas sarskilt i forhallande till Diskrimineringsombudsmannens
verksamhet redovisas inte i promemorian.

Forslaget forefaller vidare mindre vil forenligt med de rekommendationer
och riktlinjer for likabehandlingsorgans ("equality bodies”) verksamhet som
under de senaste aren antagit av Europiska kommissionen, Europaradets
kommission mot rasism och intolerans (ECRI) samt de europeiska
likabehandlingsorganens samarbetsorganisation Equinet. I samtliga dessa
rekommendationer understryks betydelsen av att det sdkerstills att
mandaten for sddana organ omfattar ett frimjande uppdrag.? Savitt galler
DO:s verksamhet maste det ocksa understrykas att myndighetens arbetssatt
bygger pé en niara samverkan mellan det som vanligen bendmns tillsyn

3 Commission Recommendation of 22.6.2018 on standards for equality bodies, C(2018) 3850
final; ECRI General Policy Recommendation No. 2, Equality Bodies to Combat Racism and
Intolerance at National Level, adopted on 7 December 2017; Equinet, Developing Standards
for Equality Bodies, 2016.



respektive frimjande. Att pa det sitt som foreslas "renodla” myndighetens
uppdrag skulle enligt DO:s bedomning medfora allvarliga negativa
konsekvenser for effektiviteten av arbetet for att motverka diskriminering i
det svenska samhillet. Det av utredaren lamnade forslaget framstar mot
denna bakgrund som illa underbyggt.

Beslut i detta drende har fattats av diskrimineringsombudsman Agneta
Broberg efter foredragning av chefsjuristen Mattias Falk. I den slutliga
handldggningen har ocksa enhetscheferna Martin Mork, Katarina Rydberg
och Lovisa Stromberg samt den internationella samordnaren Kerstin
Jansson deltagit.

Agneta Broberg
Diskrimineringsombudsman

Mattias Falk
Chefsjurist
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