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Riksdagens ombudsmén har beretts tillfélle att Iimna synpunkter pa promemorian
Forslag till en nationell institution for mdnskliga rdttigheter i Sverige.

I promemorian ldmnar utredaren forslag som innebér att Sverige ska inrétta en
sdrskild institution for ménskliga réttigheter, Sveriges nationella institution for
ménskliga rittigheter (vidare MR-institutionen).

Inledande synpunkter

Inledningsvis vill jag framhélla att jag stéller mig positiv till att det inrdttas en MR-
institution 1 Sverige. Promemorian utgor ytterligare ett steg i en relativt utdragen
process att inrdtta en sddan institution. I oktober 2010 foreslog Delegationen for
manskliga rittigheter i Sverige (MR-delegationen) i sitt slutbetdnkande bl.a. att det
skulle inréttas en ny fristdende myndighet under riksdagen for ménskliga rattig-
heter.!

Forslaget blev inte verklighet och i januari 2017 fick tidigare JO Hans-Gunnar
Axberger i uppdrag av riksdagens konstitutionsutskott att dverviaga och analysera
om det dr ldmpligt att en MR-institution blir en del av JO. I sin beskrivning av det
arbete som dittills hade bedrivits konstaterade han att underlaget for MR-delega-
tionens forslag ibland varit mer argumenterande 4n utredande och att mojliga kon-
fliktytor var svagt belysta. Det géller t.ex. hur olika ménskliga rittigheter ska végas
mot varandra och hur det frimjande arbetet forhaller sig till annars géllande regler
om myndighetsutdvning m.m. Han konstaterade vidare att:

Till det som ér otillréckligt belyst hor ocksé konstitutionella fragor. Det dr inte
oproblematiskt att staten inrdttar en myndighet med uppgift att for internationella

U Ny struktur for skydd av ménskliga rdttigheter (SOU 2010:70).
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organs rikning dvervaka staten sjélv, eftersom det verkar kunna innebéra att om inte

makt sé i alla fall reellt inflytande flyttas fran Sveriges riksdag till instanser utan

motsvarande demokratisk forankring.?
Fragan om en svensk MR-institution har séledes tidigare varit foremal for ett rela-
tivt omfattande utredningsarbete. De synpunkter som Hans-Gunnar Axberger fram-
fort visar dock att det finns en rad komplexa fragor som skulle behéva besvaras
innan institutionen inréttas. Det kan ocksé framhaéllas att det har forflutit en relativt
lang tid — néstan nio &r — sedan MR-delegationen ldmnade sitt slutbetdnkande. Mot
den bakgrunden maste jag beklaga att utredaren har fatt sd begriansad tid pa sig —
efter forlangning totalt sju ménader — for att utféra ett i mina 6gon mycket
komplicerat arbete. Enligt min mening aterspeglas den korta utredningstiden i att
vissa frgor inte har analyserats i tillricklig grad. Det jag i forsta hand ténker pa ar
fragan om oberoende, vilken ar nira forknippad med MR-institutionens
organisationsform.

MR-institutionens oberoende och valet av organisationsform

Utredaren gér beddmningen att en viktig del i skapandet av en trovérdig och dér-
med dven vilfungerande MR-institution &r att den inte enbart rent faktiskt ar
oberoende, utan att den dven uppfattas som det (s. 74). Om en MR-institution inte
uppfattas som oberoende kommer det arbete som den utfor att kunna ifragasittas.
Fragan om oberoende kan dirmed ségas utgora en grundsten pé vilken en MR-
institution ska byggas. Av den anledningen vore en rimlig utgangspunkt for
utredaren att analysera vad Parisprincipernas krav pé oberoende innebdr. En annan
rimlig utgangspunkt vore att analysera hur andra lander har utformat sina MR-
institutioner for att de ska uppfylla kravet pa oberoende.

Utredaren har i avsnitt 3 ldmnat en beskrivning av Parisprinciperna. Av beskriv-
ningen framgar att en MR-institution bl.a. ska vara oberoende frdn regeringen men
dven andra aktorer (s. 33). Vidare framgér att kravet pa oberoende genomsyrar alla
delar av principerna och omfattar saledes institutionens uppdrag, sammanséttning,
finansiering och arbetsmetoder (s. 36). Institutionen far inte utsittas for finansiell
kontroll som kan paverka dess oberoende (s. 38). Avsnittet innehaller vidare be-
skrivningar av MR-institutionerna i Danmark, Finland, Norge och Tyskland (s. 47—
52).

Det ndmnda avsnittet dr dock rent deskriptivt och innehaller inte ndgon analys av
det som redovisas. En sddan analys skulle ha varit viardefull for bedomningen av
vilka krav som rimligen bor kunna stillas pa en MR-institutions utformning for att

2 JO som IMR? — Utredning som led i konstitutionsutskottets beredning av fragan om en

svensk institution for mdanskliga rdttigheter s. 98.
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den ska uppfattas som oberoende. Avsaknaden av en samlad analys gor det svart att
bilda sig en uppfattning om vad som egentligen krdvs i denna del.

Trots den nu patalade bristen pé ndrmare analys av kravet pa oberoende finner jag
inte anledning att ifragasétta utredarens slutsats, med avseende pa att fordelarna
med att inrdtta MR-institutionen som en statlig myndighet 6verviager nackdelarna
med en sddan organisationsform, i férhallande till olika privatréttsliga alternativ.

Utredarens forslag till sarskilda I6sningar

Utredaren konstaterar emellertid att myndighetsformen inte &r tillrdcklig for att
uppfylla kravet pd oberoende. I denna del skriver utredaren f6ljande:

Eftersom MR-institutionen ska utgéra en myndighet som lyder under regeringen

kravs sérskilda 16sningar i frdga om institutionens ledningsform och ledningens

sammansittning, utndmning och entledigande. Det 4r annars omdjligt att uppfylla

Parisprinciperna eftersom institutionen méste vara oberoende fran regeringen (s. 92).
Aven om utredaren inte har limnat nagot tydligt svar pa vilka krav som Parisprin-
ciperna stéller for att en institution ska uppfattas som oberoende, kan man dra vissa
slutsatser om utredarens uppfattning i fragan, utifrén de forslag till lagreglerade
”sérskilda 16sningar” som ldmnas.

Utredarens forslag innebér saledes att myndigheten ska ledas av en styrelse och
dérmed att ledningen inte ar anstélld av regeringen (s. 107-109). Styrelsens
sammansittning och bredd &r av vésentlig betydelse for att den ska uppfattas som
oberoende (s. 112). Oberoende aktorer ska ldmna forslag till styrelseledaméter
(s. 116-117). En styrelseledamot ska bara kunna entledigas i fortid om det finns
synnerliga skél (s. 117-120). Styrelsen ska anstilla myndighetschefen, som pé sé
sitt hamnar pa “armlidngds” avstand frén regeringen (s. 109-110 ). Det ska finnas
vissa begransningar i mdjligheterna att ge direktoren eller styrelseledamoterna
fornyade uppdrag (s. 125-126). Institutionen ska vidare, inom ramen for sitt
uppdrag enligt lagen, sjidlv bestimma om sin organisation och den nidrmare
inriktningen av arbetet (s. 135-137).

Som utredaren konstaterar finns redan ett antal exempel pad myndigheter dér
riksdagen genom lagstiftning har begrinsat regeringens mojligheter att styra
verksamheten (s. 103 f.). Losningarna ser dock olika ut, vilket far antas ha
samband med de aktuella myndigheternas varierande uppgifter och vilken typ av
oberoende som efterstravas. Utredarens forslag medfor som framgétt begransningar
av regeringens inflytande i ett antal avseenden. Det &r dock svéart att avgora i vilken
utstrackning dessa begransningar ar tillrackliga eller nédvandiga for att MR-
institutionen ska anses uppfylla kraven enligt Parisprinciperna, eller — kanske
viktigast — for att den ska kunna fullgora sina uppgifter pa ett tillfredsstillande stt.

Med detta sagt ndjer jag mig med att endast kommentera utformningen av ett par
av de foreslagna sérskilda 16sningarna.
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Inhamtande av forslag till styrelseledaméter (avsnitt 6.2.5)

Nar det géller utseende av MR-institutionens styrelseledaméter foreslar utredaren
att regeringen ska hdmta in forslag till ledamoter fran ett antal oberoende aktorer.
Regeringen kommer inte att vara bunden av de forslag som lamnas. Enligt
utredaren bor regeringen dock endast om det finns “tungt vigande skél” utse nagon
som inte foreslagits (s. 117). I ssmmanhanget noterar jag att situationen beskrivs
nagot annorlunda i forfattningskommentaren. Dar anges att regeringen bara
“undantagsvis” ska kunna utse andra ledaméter dn de foreslagna (s. 181).

Jag delar utredarens uppfattning om att styrelsens oberoende ar nira forknippad
med att regeringen i forsta hand utser ledamoéter som foreslagits av de oberoende
aktorerna. En fOrsta fraga dr forstds om det alls finns ndgot behov av att kunna utse
personer som over huvud taget inte foreslagits, &tminstone sa ldnge regeringen kan
fa in kompletterande forslag i en situation ddr ndgon eller nagra av de foreslagna
personerna inte beddms kunna véljas. I utredarens forslag foljer det vidare inte av
lagtexten att regeringen bara ska kunna avvika frén de inhdmtade forslagen om det
finns tungt vigande skél. Darmed finns det inte nagot lagligt hinder for regeringen
att &ven i andra situationer bortse fran forslagen. Om avsikten &r att begrinsa
regeringens handlingsutrymme bor detta enligt min mening komma till uttryck i
lagtexten och inte genom ett forsok att lagstifta genom forarbetena. Som regel
anvinds dock inte formuleringen tungt vigande skél” i lagtext, utan
forutsittningarna for denna typ av undantag brukar uttryckas i termer av “’sarskilda
skal” eller ”synnerliga skél” (jfr 5 § andra stycket i utredarens forslag till lag om
Sveriges nationella institution for ménskliga réttigheter). Jag har inte nagra
synpunkter pa vilket av dessa rekvisit som kan vara lampligast. Det skulle dock
vara vilkommet med négra exempel i forfattningskommentaren, dir det tydliggdrs
i vilka situationer undantag bor kunna medges.

Begransning av mdjligheten for direktor eller styrelseledamot att utses eller
anstallas pa nytt (avsnitt 6.2.8)

Utredaren forslar att den som varit styrelseledamot eller direktor inte ska fa
forordnas till nytt uppdrag eller anstéllas pa nytt vid MR-institutionen forrén det
forflutit viss tid sedan det tidigare uppdraget eller anstillningen upphort (s. 125).

Jag har inte ndgra synpunkter pd behovet av en sadan begransning. Emellertid
noterar jag att utredarens forslag inte omfattar Radet for de méanskliga rattigheterna
(MR-radet). Det innebir att en medlem av MR-radet kan utses till styrelseledamot
eller direktor. Vidare kan en styrelseledamot eller direktor direkt efter avslutat
uppdrag eller anstéllning bli medlem i MR-radet. Enligt min mening hade det varit
onskvirt med en bedomning av om denna ordning skulle kunna ha en negativ
inverkan pa institutionens oberoende.

Ikrafttradande (avsnitt 8)

Jag delar utredarens uppfattning om nddvéndigheten av en dvergangsbestaimmelse
som reglerar forfarandet forsta gangen regeringen ska utse MR-institutionens
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styrelse, bl.a. for att inte alla styrelseledamdters mandatperioder ska 16pa ut
samtidigt (s. 159).

Det kommer inte heller att vara mojligt for regeringen att infor utseendet av den
forsta styrelsen himta in forslag pé ledamoter fran MR-radet, som vid den
tidpunkten &nnu inte utsetts. Utredaren har gjort bedomningen att regeringen “’pa
annat satt” far sdkerstilla att den har underlag for att utse minst tva ledamoter med
erfarenhet fran det civila samhéllet (s. 117). Enligt min mening boér dven denna
fraga regleras i en Overgangsbestimmelse. Den forsta styrelsen kommer att fylla en
viktig funktion i formandet av den nya MR-institutionen och bl.a. anstilla
myndighetens direktor. For att skapa legitimitet for MR-institutionen maste
styrelsen uppfattas som oberoende. Det bor dirfor finnas en dvergangsbestimmelse
som anger fran vilka aktdrer regeringen ska hdamta in forslag den forsta gdngen
styrelsen ska utses, exempelvis fran ndgon annan sjilvstindig aktér &n MR-ridet,
eller enbart frdn domstolarna, Sveriges advokatsamfund samt universiteten och
hogskolorna.

I ovrigt avstar jag fran att yttra mig dver promemorian.

Elisabeth Rynning

Foredragande har varit bitrddande enhetschefen Karl Lorentzon.
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