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Abstract

The Swedish political organization is subject for the investigation of this thesis, with regard to
the realization of universal human rights. There is a discrepancy between the Swedish state’s
international undertakings in legally binding treaties and the actualization of human rights by
local authorities. The local authorities are ruled by a complex function of both national and
local government. Of interest here, is the effect that these, and other organizational aspects,
between the national and the local, have for the realization of human rights in local
authorities. Also, the discrepancy between the national and the local is attempted to be
understood. The study is mainly a literature study, containing elements of interviews with
people working with human rights within the local authorities.

The thesis concludes that the situation is complex and hard to lay down. The unclear
allotment of responsibilities, for the governing and the local authorities, present a problem for
the fulfillment of peoples human rights. The process of both implementing and recognizing
human rights are vital in order for the Swedish people to enjoy their rights. Some of the
identified functions in this work are education, law and finances. Although, it is likely that
this is a lengthy process, there is an extensive contribution from different actors working

towards the full recognition of human rights.
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1 Inledning

Sverige, liksom andra lander, har slutit sig till internationella 6verenskommelser som ror
skyddet for de ménskliga rittigheterna. Dessa, tillsammans med exempelvis de svenska
grundlagarna och den Europeiska konventionen om skydd for de ménskliga réttigheterna,
utgoér ramverket for den svenska statens skyldigheter att arbeta med forverkligandet av
maénskliga rittigheter 1 Sverige. Jimte regeringen dr bland annat landets statliga myndigheter,
landsting och kommuner dven ansvariga for detta arbete. Som ett redskap 1 arbetet har
regeringen gett ut En nationell handlingsplan for de mdnskliga rdttigheterna 2006-20009.
Delegationen for ménskliga réttigheter 1 Sverige har dérefter inrdttas, med uppgiften att pa
nationell nivéd stodja de offentliga myndigheternas arbete med att pa sikt “sdkerstilla full
respekt for de minskliga réttigheterna i Sverige.”!

Denna uppsats tar sitt avstamp 1 den enkédtundersokning som SIFO Research
International 2006 har genomfort pa uppdrag av delegationen for ménskliga réttigheter 1
Sverige, for att den béttre ska kunna verka for att stodja offentliga myndigheter i deras arbete
med manskliga réttigheter. Undersokningen har riktat sig till samtliga av Sveriges landsting
(20), kommuner (290) och 100 statliga myndigheter. Av undersokningen och i synnerhet
bland kommunerna har uppfattningen framkommit att arbetet med ménskliga réttigheter 1
verksamheten sker mer indirekt och omedvetet. Darutdver uppvisar svarande kommuner en
ldg medvetenhet eller kunskap om innehdll och tillimpning av Forenta Nationernas
konventioner, samtidigt som 88% av organisationerna uppger “att det dr mycket eller ganska
viktigt att ha kunskap om minskliga réttigheter for att kunna utfora det dagliga arbetet.”
Oberoende av hur pass omfattande kunskaperna om ménskliga réttigheter &r bland
kommuners politiker och tjdnstemén, levererar kommunal verksamhet en omfattande service
och tjinster som forverkligar minskliga rittigheter. Aven om minskliga rittigheter
forverkligas utan att de uppméarksammas som sddana &r det vil ként att det finns en avsevérd

skillnad mellan ménskliga réttigheter i teori och dess genomslag i praktik.> For att manniskor

1 Dir. 2006:27 Kommittédirektiv: Delegationen for ménskliga rdttigheter i Sverige s. 1-4.
2 Kommuners, landstings och statliga myndigheters arbete med mdnskliga rdttigheter — behovet av stod, s. 2-5.

3 Dunér, Bertil, Fria och lika i virde: Mdnskliga rdttigheter i ett samhdllsvetenskapligt perspektiv, s. 23
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ska fi atnjuta sina réttigheter ar det viktigt att konventioner och ataganden om ménskliga

rattigheter overgar fran att vara lagbundna texter till att bli verklighet.#

1.1 Syfte och problemformulering

Huvudsyftet med denna uppsats dr att undersoka lokal praktik av minskliga rattigheter i
Sverige. Det rdder en diskrepans mellan vad som kan och bor goras och vad som blir gjort
betrdffande skydd, forverkligande och efterlevnad av ménskliga rattigheter 1 Sverige. Det
finns en rad ingdngar for att undersoka skillnaden. Fokus for problematiseringen 1 denna
framstéllning 4r den diskrepans som finns mellan statens internationella ataganden om
minskliga réttigheter och lokal praktik. Skillnaden, som dven kan forstds som en atskillnad
mellan ménskliga réttigheter i teori och praktik, kommer att undersdokas inom ramen for
kommunal verksamhet’ i Sverige. Med fokus pa nationell och lokal politisk nivd kommer,
inom ramen for svensk inrikespolitik och hur Sverige styrs, foljande fragestdllningar att

undersokas;

- Hur pédverkar organisatoriska aspekter mellan nationell och lokal nivd forverkligandet av
minskliga réttigheter 1 kommunal verksamhet?
- Hur kan diskrepansen mellan statens dtaganden om maénskliga réttigheter och kommunal

praktik forstas?

En del av syftet med undersdokningen dr dven att belysa hur diskrepansen kan Overbryggas.
Valet av ett perspektiv pd organisatoriska aspekter innebér att studien bland annat undersdker
den kommunala sjdlvstyrelsen, olika funktioner for statens styre av kommunerna och
kontrollmekanismer for att Overvaka forverkligandet av ménskliga rattigheter. [
framstillningen kommer en atskillnad att géras dels betraffande avsaknaden av att manskliga
rattigheter inte uttalas dven om de finns 1 verksamheten, dels avsaknaden av minskliga
rattigheter oavsett. Forhoppningen med undersokningen &r dven att den kan vara ett bidrag 1

riktningen mot att dverbrygga diskrepansen mellan ménskliga rattigheter 1 teori och praktik.

4 Gunner, Goran, ’Manskliga réttigheter’ i Gunner, Goran — Namli, Elena (red.), Allas virde och lika rdtt: Perspektiv pa ménskliga
rattigheter, s. 33.

5 Kommunal verksamhet syftar till den verksamhet som bedrivs i primdrkommuner. [Se vidare under 1.5 Begreppsforklaring.]
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1.2 Tillvigagangssitt

Till grund f6r denna uppsats ligger en litteraturstudie, utifran vilken det kan konstateras att det
material som behandlar omséttningen av statens ataganden om ménskliga réttigheter 1 lokal
praktik inom ramen for Sverige och nationell politik dr begrdnsad. Det material som
forekommer dr bland annat undervisningsmaterial for utbildningssystemets alla nivaer och
offentligt tryck. Déremot dr det vanligare med material som pa nigot vis tar upp en viss
rattighet eller grupp av réttigheter. Vanligast forekommande dr material som handlar om
manskliga rattigheter men talar om det 1 andra ordalag, dédr bland annat demokrati, statsskick,
valfard, moral och etik och inflytande behandlas.

Materialet som ligger till grund for denna undersokning har dels valts utifran relevans
for aktuella frigestdllningar, dels utifrdn den tvirvetenskapliga karaktir som minskliga
rattigheter har 1 teorin och den vitt skilda verksamhet inom vilken dess praktiska tillimpning
aterfinns 1 den kommunala verksamheten. Dessa riktlinjer har varit vigledande vid urvalet av
materialet och representeras av den bredd av material som har anvénts for att soka svara pa
uppsatsens problemformuleringar. Harutover har diverse hemsidor om maénskliga réttigheter
och relaterade/inkluderade @mnen kommit till anvindning, dédribland Regeringens webbplats
for méanskliga rittigheter och Svenska Kommuner och Landstings hemsida ndmnas. Utdver
dessa hemsidor har d&ven kommuners egna hemsidor varit av intresse, men information frén
dessa aterfinns inte 1 uppsatsen, da det &r svart att kontrollera dem. Exempel utifrén
verksamheten har istéillet inhdmtats 1 form av skriftlig korrespondens med kommunala
politiker och tjdnstemén. Kontakterna har formedlats av huvudsekreterare for delegationen for
maénskliga réttigheter 1 Sverige, Karin Steffensen. Intervjupersonernas svar dr av intresse for
uppsatsen da de alla arbetar med maénskliga réttigheter 1 varierande utstrickning. Svaren
anvinds som exempel och avser inte pa ndgot vis vara representativa for en bredare grupp och
kommer foljaktligen heller inte att anvdndas for att generalisera. Frdgor har ocksé stéllts till
Mikael Spéng, med anledning av att han pd uppdrag av delegationen nirmare ska kartligga
arbetet med ménskliga rattigheter i ett antal kommuner.® En telefonintervju med Elisabeth
Abiri, ordférande for delegationen for minskliga réttigheter 1 Sverige, finns ocksd med i

underlaget till uppsatsen.

6 Spang, Mikael, skriftlig korrespondens den 17 december 2007.



1.3 Avgrinsningar

Argumentationslinjen som gér som en réd trdd igenom denna uppsats ar diskrepansen mellan
statens internationella dtaganden for ménskliga rattigheter och hur lokal praktik ser ut, vilket
dels bestir 1 att skyldighetsbelagda myndigheter [vilka i denna framstillning utgors av
kommunerna] inte fullféljer sina skyldigheter om ménskliga réttigheter, dels att kommunal
verksamhet beaktar innehdllet 1 konventioner om ménskliga rittigheter, men att det gors 1
andra ordalag 4n i termer av ménskliga rittigheter.”

I arbetet med att soka svar pd de for undersokningen relevanta fradgorna kommer det
arbete som bedrivs med ménskliga rattigheter inom den kommunala verksamheten att berdras.
Kommunal verksamhet och de riktlinjer och lagar som finns framtagna for verksamheten ar
ett mycket stort antal. Eftersom ménskliga réttigheter upptréder i stora delar av kommunal
verksamhet vid exempelvis beslutsfattande, men ocksd 1 det mellanméanskliga motet ute 1
verksamheten, kommer denna framstillning omojligt kunna ge en réttvis bild av samtlig
verksamhet. Det kommer dérfor att ske 1 begrinsad utstrackning och istéllet ligger intentionen
1 att ta fasta pd ndgra kommunala mekanismer som &r av stor vikt nir uppsatsens
frigestéllningar ska utredas.

I undersdkningen har en rad avgriansningar gjorts, med anledning av tidsbegriansning for
studiens genomforande och for att fi ett hanterligt omfang och underlag att arbeta utifrén.
Nigra av avgransningarna har redan berorts, nidr exempelvis endast verksamhet 1
primérkommuner undersdks. Aven om landstingskommuner ocksé fortjéinar en undersdkning,
uppvisar primarkommunal verksamhet en stérre variation av omrdden dir méinskliga
rattigheter aterfinns. Dessutom ar det ett medvetet val att utgd ifrn lokal niva vilket dven har
gjort att lansstyrelsens funktion har 1dmnats dérhén. Ytterligare en avgransning som har gjorts
ar att inte ingdende dgna uppmairksamhet dt det batteri av konventioner och de kontrollsystem
som finns till for att bevaka forverkligandet av staters dtaganden i1 enlighet med internationella
konventioner om ménskliga réittigheter. Exempel fran andra ldnder har ocksa valts bort. Detta

har bland annat gjorts med atanke av den delade styrningen av Sveriges kommuner.

1.4 Disposition
I kapitel 2, ddr kommunal organisation redovisas, problematiseras kommunal verksamhet

utifran den kommunala sjdlvstyrelsen och statens styre av kommunerna. Dessa, liksom de

780U 2001:5 Forum for Levande historia — Betdnkande av Kommittén Forum for Levande Historia, s. 96.
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uppgifter som ligger under kommunens ansvar och befogenheter, kommer att tas upp 1
kapitlet som en del i det ramverk vari ménskliga réttigheter 1 den kommunala verksamheten
kan forstds. Vikt kommer att ldggas vid styrning genom utbildning eller opinionsbildning,
ekonomiska medel och lagstiftning. Anledningen till att dessa dgnas nirmare uppmaérksamhet
ar att de tre omrddena har omfattande betydelse for forverkligandet av ménskliga rattigheter
pd kommunal nivd, vilket vi kan se 1 kapitel 3 [3.1 Fran retorik till praktisk handling]. I
kapitel 2 sammanfattas utvecklingen av kommunal verksamhet, for att sedan behandla
rattighetslagstiftning. Det senare ar givetvis direkt forbundet med omséttningen av ménskliga
rattigheter frin teori till praktik och belyser ndrmare problematiken kring ansvarsfordelning
och ansvarsutkrdvande till f6ljd av organisatoriska aspekter. Kapitel 3 berdr statens
internationella ataganden om ménskliga réttigheter 1 korthet samt hur dessa omsitts 1 lokal
praktik. Istdllet ar fokus for kapitlet olika funktioner som har stor inverkan pa forverkligandet
av mdnskliga réttigheter inom kommunal verksamhet, dir kdnnedom om och kontroll av
efterlevnaden av minskliga rittigheter dr betydande. Darefter avslutas uppsatsen med en
sammanfattande diskussion 1 kapitel 4. En referenslista med de fullstindiga referenser som 1

kortare form finns i fotnoterna hittas 1 kapitel 5.

1.5 Begreppsforklaring

Kommun: Sverige kan indelas i landsting och kommuner (KomL 1:1)8 vilka i RF 1:7
omndmns som landstingskommuner och primarkommuner.® Med begreppet kommun avses
ofta savil landsting som kommun. I denna framstéllning syftar diremot uttrycket kommun pa
”primdrkommunen”, eftersom det dr inom denna verksamhet som minskliga rittigheter

narmare undersoks.

Kommunal verksamhet: 1 enlighet med den begreppsforklaring som ovan ges av en kommun

syftar “kommunal verksamhet” till den verksamhet som Sveriges primdrkommuner bedriver.

Mdnskliga rdttigheter: Det finns minga olika definitioner och innebdrder av ménskliga

rattigheter. 1 korthet kan minskliga rattigheter beskrivas som universella rittigheter som

8 Kommunallagen, s. 3.

9 Sveriges riksdag, http://www.riksdagen.se/templates/R_PageExtended 6055.aspx .
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tillfaller alla manniskor pa grundval av att vi &r fodda fria och lika i vdrde och réttigheter.!?
Oavsett hur dessa uttrycks i olika konventioner ses de som odelbara, 6msesidigt beroende av
varandra och relaterade till varandra.!! I denna uppsats ar speciellt statens forhallande till
individen av intresse. Om detta star det att lisa pa Regeringens webbplats for manskliga
rattigheter att “De maénskliga réttigheterna reglerar forhdllandet mellan statsmakten och
enskilda ménniskor. De utgdér en begrinsning av statens makt Over individen och slar

samtidigt fast vissa skyldigheter for staten gentemot individen.”!? [Se vidare under kapitel 3.]

Staten: Med “staten” avses “den offentliga makten pa riksniva i ett land.”!3 T detta avseende
star staten 1 relation till kommunen. Denna &tskillnad 4r exempelvis aktuell nir den
kommunala sjélvstyrelsen diskuteras. Harutover anvinds begreppet “staten” ibland som den
svenska regeringen, riksdagen och myndigheter'* och kan d& betraktas som ™alla de
myndigheter till vilka staten kan delegera sin maktutovning.”!5> Hér innefattas dven
kommunerna som é&r skyldiga att efterleva de ménskliga réttigheterna 1 enlighet med de av

riksdagen ratificerade konventionerna.

2 Kommunal organisation

Sverige ar en enhetsstat'® som 1 praktiken styrs av flera politiska system.!” P& nationell niva ar
det riksdagen som beslutar och regeringen som verkstiller.!8 For att omsétta besluten i1 praktik
har centrala myndigheter egna organ pa regional och lokal nivd. P4 regional nivd &r det
lansstyrelsen som &r verkstidllande organ av statlig verksamhet och pa lokal nivd svarar
kommunala organ for omfattande forvaltningsuppgifter. ' Kommunerna finns till for att
underlitta forverkligandet av folkviljan och stirka demokratin och krymper hiarmed avstédndet

mellan de styrande och de styrda?? samt har en central roll i att tillhandahélla offentliga

10 g ontoret for FN:s hogkommissarie for ménskliga réttigheter, http://www.ohchr.org/EN/Issues/Pages/WhatareHumanRights.aspx .

1 ps2001:10 Mcinskliga rdttigheter i Sverige — en kartldggning, s. 23.

12 Regeringens webbplats for manskliga rattigheter, http://www.manskligarattigheter.gov.se/extra/pod/?module_instance=3 &navid=65 .
13 Nationalencyklopedin, http://www.ne.se.ludwig.lub.lu.se/jsp/search/article.jsp?i_art_id=715767&i_word=staten .

14 Nationalencyklopedin, http://www.ne.se.ludwig.lub.lu.se/jsp/search/article.jsp?i_sect id=926662&i_history=1 .

15 ps 1998:46 Manskliga rdttigheter — mdngas skyldigheter, s. 6.

16 Europarddet om lokal och regional demokrati i Sverige, s. 38.

17 Larsson, Torbjorm, Det svenska statsskicket, s. 39.

18 Sveriges riksdag, http://www.riksdagen.se/templates/R_Page  2556.aspx .

19 Om tokal och regional demokrati i Sverige, s. 38.

20 Larsson, Torbjorm, Det svenska statsskicket, s. 39.
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tjidnster for kommunmedlemmarna.?! De kommunala besluten dr ofta mer ingripande och
avgorande for den enskilde medborgaren an statliga,22 da frdgor som direkt berdr
medborgaren avgdrs hédr. Det kan exempelvis rora sig om skolgadng och socialtjinst.
Kommunerna 1 Sverige har, 1 jamforelse med manga andra ldnder, ett storre ansvar att
tillhandahélla tjdnster och service, som annars vilar pa staten och produceras och finansieras
av den privata sektorn.23 Under 2001 motsvarade kommunernas utgifter [412 miljoner kronor]
over halften av statens utgifter [716 miljoner kronor], vilket ger en antydan om kommunernas
omfattning och vikt for samhéllsorganisationen.?* Den offentliga verksamheten vilar pa en
princip om alla ménniskors lika viarde. I RF 1:2 formuleras detta som att ”Den offentliga
makten skall utovas med respekt for alla ménniskors vdrde och for den enskilda manniskans
frihet och vérdighet.”?> 1 sina arbetsuppgifter utovar kommunanstillda tjanstemén makt
gentemot kommuninvanaren. Detta kommer av den bemyndigande tjanst som exempelvis sker
vid beslut om socialbidrag. Det &r inte ovanligt att den kommunala tjinstemannen stélls infor
etiska problem 1 sitt yrke. Det kan exempelvis rora sig om normer som stdr i konflikt med
varandra, situationer som &r etiskt svérhanterlig eller kénslig myndighetsutovning.
Kommunala tjdnstemédn ska 1 sin yrkesutovning verka for vissa normer och vidrden som
faststills 1 nationella lagar och férordningar. Till dessa tillkommer bland annat styrdokument
frdn kommunfullmiktige och riktlinjer frdn ndmnder och forvaltningar samt arbetsplaner.
Sammanfattat kan dessa riktlinjer 1 konkreta situationer komma i konflikt med varandra. Ett
sadant exempel dr situationer dér praktiska skél leder till att val tvingas fattas som inte dr
forenliga med dessa normer.?® Trots att kommunerna samverkar med staten for att na
gemensamma samhaélleliga mal vilar det yttersta ansvaret for verksamheten 1 samhéllet pa

staten,?’ &ven om denna otydlig kompetensfordelning kan skapa konflikter.28

21 Europarddet om lokal och regional demokrati i Sverige, s. 38.

22 Marcusson, Lena, Mot en ny kommunalrdtt: om den rdttsliga regleringen av kommunal verksamhet, s. 13.
23 Kommunerna fram till 2020, s. 21.

24 Om lokal och regional demokrati i Sverige, s. 16.

25 Sveriges riksdag, http://www.riksdagen.se/templates/R_PageExtended_ 6055.aspx .

26 Nikku, Nina, Etik i kommunal vardag: Fran malscdttming till praktik, s. 20-21, 31.

27 Bohlin, Alf, Kommunal réttens grunder, s. 22.

28 Petersson, Olof — Karvonen, Lauri — Smith, Eivind — Swedenborg, Birgitta, Demokratins grundlag, s.75.
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2.1 Verksamhetsindelning

I RF 1:7 fastslas att kommunen &r en juridisk person och betraktas, 1 likhet med bland annat
staten, som en offentligrittslig juridisk person.?? En kommun kan beskrivas som den
gemenskap eller den sammanslutning som &r dess medlemmar. Vidare ska kommunen finnas
enligt lag (RF 1:7) och omfattar ett givet geografiskt avgridnsat omradde inom vilket den kan
agera (KomL 1:4).30 Medlemskapet i kommunen kan innehas av bade fysiska och juridiska
personer3! och &r tvunget sd snart nigon av medlemsgrunderna’? angivna i KomL 1:4
uppfylls. Dessutom dr kommunen underkastad en viss statlig kontroll och tillsyn och har
enligt lag (RF 1:7) rétt att utkréva skatt for finansiering av sin verksamhet.33 Skatterna skapar
utrymme for sociala reformer.3*

I kommunen dr det kommunfullméktige som ar den folkvalda forsamlingen som
beslutar om bland annat budget och medelsanvéndning och fattar viktigare politiska beslut.
Den hogsta myndigheten &r kommunstyrelsen som bereder och verkstéller
kommunfullméktiges beslut och ansvarar for ndmnderna som 4r de kommunala
forvaltningsmyndigheterna. Mycket av kommunernas konkreta verksamheten bedrivs 1 dessa
forvaltningsorganisationer.> 1 fall d& ingen annan nidmnd eller styrelse ombesdrjer de av
riksdag och regering dlagda uppgifter faller de inom ramen for kommunstyrelsens ansvar.3¢

Bland den lagstiftning som reglerar kommunal verksamhet fortjanar kommunallagen
(KomL) vidare uppmirksamhet. KomL &r en ramlag och innehédllet i den faststills genom
provning. Det innebédr att ett kommunalt beslut giller tills det dverklagas och forklaras
ogiltigt.3” KomL ar utforlig i anvisningar om hur beslutsprocessen ska gé till, men ldmnar
utrymme for vad det 4r kommunen ska syssla med.38 Eftersom mycket av den kommunala
besluten kan ses som gréinsfallsbeslut finns ocksd smalagar som beskriver vad kommuner fér

gbra, men inte maste gora.3?

29 Warnling-Nerep, Wiweka, Kommuners lag- och domstolstrots: En undersokning av legaliteten i den kommunala forvaltningen, grdinserna
for den kommunala sjéilvstyrelsen samt statens majligheter att utova kontroll och stilla kommuner till ansvar, s. 153.

30 Bohlin, Alf, Kommunal réttens grunder, s. 19-20.
31 Bjorkman, Ulla — Lundin, Olle, Kommunen och lagen — en introduktion, s. 18.

32 »Medlem av en kommun ér den som ar folkbokford i kommunen, dger fast egendom i kommunen eller &r taxerad till kommunalskatt dér.”
(KomL 1:4 1991:900 med @ndringar inférda t.o.m. lag 2007:68) Kommunallagen, s. 3.

33 Bohlin, Alf, Kommunal réttens grunder, s. 19-20.

34 Nygren, Lennart, Trygghet under omprévning: Vilfirdsstaten och 90-talets utmaningar, s. 108.
35 Bjorkman, Ulla — Lundin, Olle, Kommunen och lagen — en introduktion, s. 22, 54.

36 Larsson, Torbjorn, Det svenska statsskicket, s. 213.

37 Larsson, Torbjormn, Det svenska statsskicket, s. 41.

38 Bjorkman, Ulla — Lundin, Olle, Kommunen och lagen — en introduktion, s. 25.

39 Larsson, Torbjorm, Det svenska statsskicket, s. 42.
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I foljande avsnitt kommer kommunal verksamhet ndrmare att belysas. Detta kommer 1 stor
utstrackning att goras utifran den delade funktion som kommunen har i och med att den bade
ar sjdlvstyrande och forvaltningsorgan &t riksdag och regering.*® Idag finns det ingen klar
grans for sjalvstyrelsen,*! vilket medfor problem ur effektivitetssynpunkt och att det blir svart

for medborgarna kriva att kommunen tar sitt ansvar.+?

2.2 Kommunal sjalvstyrelse

Det kommunala sjélvstyret eller den kommunala sjadlvstyrelsen, som anvands synonymt,*3 ar
ett rittsligt fenomen,** men varken RF eller KomL preciserar nirmare begreppet.*> Dessutom
regleras sjdlvstyrelsen av Europarddets konvention om kommunal sjdlvstyrelse till vilken
Sverige har slutit sig. | Europaradets rapport 2005 om Sveriges efterlevnad av konventionen,
konstateras att sjdlvstyrelsen under senare ar har urholkats.*® Sjdlvstyrelsen kan dock sidgas
rora en princip for relationen mellan stat och kommun som ska ge kommunerna en
egenbestimmanderitt.4” Tanken med den kommunala sjdlvstyrelse dr att kommunerna, jaimte
sarskilda lagstiftade éligganden, ska ha en egen sfér att sjdlv styra dver dér staten inte blandar
sig 1.8 Tva viktiga grundtankar for sjélvstyrelsebegreppet dr dels betydelsen av att
medborgaren har mojlighet till deltagande 1 den offentliga verksamheten, dels decentraliserat
beslutsfattande som en nodvéndighet for demokrati.*® Arbetsfordelningen mellan kommuner
och staten har sett olika ut beroende pd samhillsutvecklingen, men é&r alltid begréinsad.
Riksdagen dr den instans som 1 lag beslutar om grunderna for kommunal organisation,
beskattning och verksamhet.’? Det &r inte ovanligt att den kommunala sjdlvstyrelsen kommer i
konflikt med statliga krav pa kommunen, vilket medfor att samverkan mellan staten och

kommunen &ar viktig.S! KomL é&r konstruerade just for att kunna anpassas till dndrade

40 Larsson, Torbjorn, Det svenska statsskicket, s. 236-238.

41 Marcusson, Lena, Mot en ny kommunalrdtt: om den rittsliga regleringen av kommunal verksamhet, s. 33.
42 Petersson, Olof — Karvonen, Lauri — Smith, Eivind — Swedenborg, Birgitta, Demokratins grundlag, s. 65.
43 Kolam, Kerstin, Kommunerna och friheten: Sjilvstyrelsen i teori och praktik, s. 6.

44 Bjorkman, Ulla — Lundin, Olle, Kommunen och lagen — en introduktion, s. 20.

45 Bohlin, Alf, Kommunal réttens grunder, s. 22.

46 Om lokal och regional demokrati i Sverige, s. 8-10.

47 Marcusson, Lena, Mot en ny kommunalrdtt: om den rdttsliga regleringen av kommunal verksamhet, s. 24.
43 Bohlin, Alf, Kommunal réttens grunder, s. 22.

49 Marcusson, Lena, Mot en ny kommunalrdtt: om den rittsliga regleringen av kommunal verksamhet, s. 25.
50 Bohlin, Alf, Kommunal réttens grunder, s. 22-23.

51 Bjorkman, Ulla — Lundin, Olle, Kommunen och lagen — en introduktion, s. 20.
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forhéallanden och att mojliggdra nytédnkande.5? Inom exempelvis socialtjansten, skolvidsendet
och rdddningstjénsten finns specialforfattningar som &lagger kommunerna forpliktelser att
fullgéra forvaltningsuppgifter.’®> Trots den kommunala sjélvstyrelsen i teorin kan det
nationella systemet ndr som helst aterta den makt som har overlétits till kommunerna.’*

Riksdagen kan ddrmed sdgas vara den yttersta garanten for sjdlvstyrelsen.>>

2.3 Statens styre av kommunerna
Kommunernas agerande bestdms, vilket 1 det foregdende har berorts, genom en blandning av
att de dels utgdr ett autonomt politiskt system, dels fungerar som ett forvaltningsorgan
understéllt regering och riksdag.’® Med andra ord forhaller kommunen sig béade till dess
medlemmar och till staten.’” Traditionellt styrs den kommunala verksamheten av staten
genom lagstiftning, statsbidrag och statsbidragsvillkor. Hértill kan styrning genom utbildning
och opinionsbildning och 6verenskommelser mellan statsmakterna och forbundet Sveriges
Kommuner och Landsting ridknas upp.’®

Forutom den kommunala sjilvstyrelsen, som redan har berorts, har begreppsparet
decentralisering och centralisering relevans betraffande pd vilken nivé 1 samhéllssystemet som
beslut om kommunal verksamhet fattas. Den svenska samhéllsorganisationen, med den
politiska makten pé flera nivaer, ger fordelar vid bade decentralisering och centralisering.?
For stor decentralisering av den politiska makten har ibland utpekats som ett hot mot den
nationella demokratin, eftersom for stora variationer kan vara pafrestande for systemet.60
Fordelar med decentralisering dr bland annat mojligheten till regional och lokal anpassning
och forhoppningsvis en storre forstaelse for de beslut som fattas. Centraliseringens fordelar &r
likformighet och réttvisa och att det blir léttare att styra till f6ljd av de gransdverskridande

effekterna.®! I borjan av 1990-talet 6kade exempelvis decentraliseringen av forvaltningen,®?

52 Warnling-Nerep, Wiweka, Kommuners lag- och domstolstrots, s. 151.

53 Bohlin, Alf, Kommunal réttens grunder, s. 23.

54 Larsson, Torbjorm, Det svenska statsskicket, s. 40.

55 Marcusson, Lena, Mot en ny kommunalrdtt: om den rdttsliga regleringen av kommunal verksamhet, s. 37.
56 Larsson, Torbjorm, Det svenska statsskicket, s. 43.

57 Bjorkman, Ulla — Lundin, Olle, Kommunen och lagen — en introduktion, s. 24.

58 Marcusson, Lena, Mot en ny kommunalrdtt: om den rdttsliga regleringen av kommunal verksamhet, s. 59.
59 Petersson, Olof — Karvonen, Lauri — Smith, Eivind — Swedenborg, Birgitta, Demokratins grundlag, s. 65.

60 Larsson, Torbjorm, Det svenska statsskicket, s. 239.

61 Petersson, Olof — Karvonen, Lauri — Smith, Eivind — Swedenborg, Birgitta, Demokratins grundlag, s. 67-68.

62 Larsson, Torbjorn, Det svenska statsskicket, s. 233.
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vilket medforde ett okat utrymme for sjilvstyret.®3 Som motvikt tillimpas exempelvis
specialregleringar samt forordningar, rdd och foreskrifter av myndigheter vid tillimpning av
ramlagar.®* Den specialreglerade verksamheten &ldgger kommunerna den av riksdagen
beslutade verksamheten. Syftet ar att till viss grad likrikta kommunerna.®3

Regler behovs for att ett samhélle ska fungera effektivt och fungerar dirmed som
styrmedel. Lagar och forordningar &r dock bara ett bland ménga styrmedel for att paverka
ménniskors handlande.®® Styrning genom ekonomiska medel &r ytterligare en paverkansform.
Kommunal verksamhet dr beroende av finansiella medel, s som kommunalskatten, som utgor
den frdmsta inkomstkdllan, samt statsbidrag. Skyldigheten att tillhandahdlla kommunala
tjdnster och myndigheter ska finansieras av allmdnna medel.6” Inom svensk forvaltningsrétt
finns tvad huvudtyper av 6verklaganden, laglighetsprovning och forvaltningsbesvir.%® Dessa
exemplifierar igen att kommunen slutligen dr understélld statlig kontroll, dér lansstyrelsens
tillsyn over hur aligganden skots 1 kommunerna édr en viktig funktion. Sveriges Kommuner
och Landsting, som tidigare var tvadelad, har haft olika uppgifter och skepnader och dven
forekommit som forum for statens styrning av kommunerna, eftersom organisationen &r
samtals- och forhandlingspartner med regeringen. Forbundet dr dock formellt sett en
intresseorganisation som har till uppgift att tillvarata kommunernas och landstingens intressen
och kan inte stifta bindande uppgorelser. Daremot f6ljs de rekommendationer som forbundet
gar ut med 1 stort. Forbundet har ocksé tagit sig rollen att rdda och konsultera kommuner nér
dessa saknar egen kompetens.

Inom kommunal verksamhet maste standigt bedomningar och prioriteringar goras. Har
blir ekonomiska avvdganden, pa bekostnad av den fulla respekten for de méinskliga
rattigheterna, relevant att belysas.”? Av KomL framgér att budgeten ska utformas sa att
intédkterna dverstiger utgifterna.’! Eftersom intdkterna frdén den kommunala skatten inte racker
for att finansiera de dldgganden som finns pa kommunerna méste verksamheten prioriteras.

Dessutom finns statsbidrag som dr ett ekonomiskt bidrag. Detta bidrag finns till for att

63 Bohlin, Alf, Kommunal réttens grunder, s. 144.

64 Larsson, Torbjorn, Det svenska statsskicket, s. 238.

65 Larsson, Torbjorm, Det svenska statsskicket, s. 42.

66 Ds 2000:1 Kommittéhandboken, s. 29.

67 Bjorkman, Ulla — Lundin, Olle, Kommunen och lagen — en introduktion, s. 50.
68 Bohlin, Alf, Kommunal réttens grunder, s. 241.

69 Warnling-Nerep, Wiweka, Kommuners lag- och domstolstrots, s. 153.

70 Larsson, Torbjorn, Det svenska statsskicket, s. 239-240.

71 Eriksson, UIf G., Ny i politiken: handbok for kommunalpolitiker, s. 39.
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utjamnar skillnader mellan kommuner,’”? men ocksé for att paverka verksamheten och for att
uppmuntra till olika atgérder.”3 I en undersokning av etik i kommunal vardag kommer Nina
Nikku fram till att méanskliga védrden ibland kompromissas med foljd av ekonomiska
atstramningar. Att tilldimpa Nikkus forskning om etik i kommunal verksamhet pd ménskliga
rattigheter skulle betyda att det ar viktigt att klargora virdenormer for verksamheten och

diskutera hur dessa praktiskt ska respekteras.’

2.4 Den kommunala kompetensen
Frdgan om den kommunala kompetensen dr knuten till hur den kommunala verksamheten
styrs och regleras. Det har redan konstaterats att kommunernas befogenheter och aligganden,
organisation samt riktlinjer for verksamheten och beskattningen &r beslutade om 1 lag. Den
kommunala verksamheten handlar om statlig styrning och delvis om kommunal sjdlvstyrelse.
Verksamheten speglar vad kommunen maste gora till foljd av 1 lag stiftade krav och vad
kommunen fér gora utifran den kommunala sjilvstyrelsen. Déarutdver innefattar verksamheten
vad kommunen kan och vill gora, vilket beror pa resurser och den politiska inriktningen.”>
Den friare verksamheten som kommunerna bedriver grundar sig pd kommunallagens
allmédnna kompetensregler. Har aterfinns inga direkta aligganden och kommunerna dgna sig it
omraden sa som kultur, fritid och turism.’®

Den kommunala kompetensen, eller vad kommunerna ska gor med och hur detta ska
ske, ar lagstadgad’” och inom varje kommunernas ansvarsomraden forekommer réttslig
reglering i olika grader.”® Den kommunala kompetensen innefattar den allménna kompetensen
och den sérskilda kompetens som regleras i specialforfattningar.’ 1 fall da dessa strider mot
varandra har de senare foretrdde.30 Speciallagarna bemyndigar eller &ldgger kommunerna
sakomraden for exempelvis skola, socialtjdnst, raddningstjénst, plan- och byggnadsndmnden

och miljo- och hélsoskydd.®! En betydlig del av de kommunala verksamhetsomradena ar

72 Larsson, Torbjorn, Det svenska statsskicket, s. 239.

73 Marcusson, Lena, Mot en ny kommunalrdtt: om den rdttsliga regleringen av kommunal verksamhet, s. 60.
74 Nikku, Nina, Etik i kommunal vardag: Fran malsdtning till praktik, s. 114-115.

75 Bjorkman, Ulla — Lundin, Olle, Kommunen och lagen — en introduktion, s. 23-25.

76 Marcusson, Lena, Mot en ny kommunalrdtt: om den rittsliga regleringen av kommunal verksamhet, s. 52.
77 Bohlin, Alf, Kommunal réttens grunder, s. 83.

8 Marcusson, Lena, Mot en ny kommunalrditt: om den rdttsliga regleringen av kommunal verksamhet, s. 120.
79 Om lokal och regional demokrati i Sverige, s. 41.

80 Bjorkman, Ulla — Lundin, Olle, Kommunen och lagen — en introduktion, s. 48.

81 Bohlin, Alf, Kommunal réttens grunder, s. 18.

16



specialreglerad dar kommunerna aldggs skyldigheter att tillhandahalla tjénster eller sjilv
utfora viss service.82 Samtidigt som kommunens handlingsfrihet inom dessa verksamheter ar
begriansad dr de kostnadsméssigt dominerande for kommunerna.®3 Uppskattningsvis 80% av
de ekonomiska och personella resurserna i av den kommunala verksamheten bestar av den
tvingade verksamheten.84 Men dven om denna traditionella indelning i oreglerad och
specialreglerad verksamhet existerar finns har den minskat i betydelse®> och idag finns ingen
tydlig grians mellan den allménna kompetensen och den specialreglerade verksamheten.6
Kommunen ska behandla sina medlemmar réttvist och pa ett likvardigt séatt®” och vid
beslutsfattande ska enligt RF 1:9 saklighet och opartiskhet tillimpas.8® Aven om
utgdngspunkten dr att all kommunal verksamhet ska omfattas av likstillighetsprincipen finns
det undantag. Likstillighetsprincipen (KomL 2:2) innebdr att kommunmedlemmarna ska
behandlas likvérdigt bdde avseende réttigheter och skyldigheter. Kravet pa likabehandling
innebdr ibland att olika fall ska behandlas olika.?® Till grund for denna princip ligger tanken
om ekonomisk rittvisa, dir alla kommunmedlemmar ska kunna ta del av de gemensamma
medlen 1 samma omfattning och pé lika villkor. Undantag foreligger vid specialregleringar
och dir det inte finns ett nyttjandekollektiv.?? I sadana fall ska det finnas en objektiv och
saklig grund for sarbehandling av vissa kommunmedlemmar.®! Av réttspraxis framgar att det i
den kommunala kompetensen inte ingar att understddja enskilda, da detta inte anses gagna
kollektivets intresse.”> Sjdlvkostnadsprincipen &r en annan princip som begriansar den
kommunala handlingsfriheten. Principen innebér att kommunens avgiftssittning begriansas da
den inte far leda till ekonomisk vinning.”? Ytterligare principer som reglerar kommunal
verksamhet 4r utjimningssystemet, dir ekonomiska skillnader utjimnas mellan

kommunerna®* och forbudet mot retroaktiva beslut.?> Men reglering fér kommunernas

82 Bohlin, Alf, Kommunal réttens grunder, s. 84.

83 Bjorkman, Ulla — Lundin, Olle, Kommunen och lagen — en introduktion, s. 27.

84 Larsson, Torbjorm, Det svenska statsskicket, s. 238.

85 Warnling-Nerep, Wiweka, Kommuners lag- och domstolstrots, s. 170.

86 Larsson, Torbjorn, Det svenska statsskicket, s. 238.

87 Bjorkman, Ulla — Lundin, Olle, Kommunen och lagen — en introduktion, s. 41.

88 Marcusson, Lena, Mot en ny kommunalrdtt: om den rittsliga regleringen av kommunal verksamhet, s. 54.
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verksamhet slutar inte hiar. Exempelvis ska kommunerna dgna sig at sidant som &r av allmént
intresse for kommunmedlemmarna (KomL 2:1). Eftersom kommunmedlemskapet &r patvingat
ar det viktigt att kommunens verksamhet gagnar medlemmarna.”® Det finns en rad olika
funktioner som kontrollerar kommunal verksamhet. Bland dessa ar det regeringsrétten (RegR)
som &r den instans i Sverige som har sista ordet om vad en kommun far eller inte far gora.%’
En viktig del av kontrollsystemet dr den enskildes mojlighet att dverklaga ett kommunalt
beslut, vilket 1 sig dr en grundldggande réttighet. I princip kan alla beslut som fullméktige och
ndmnderna har fattat Gverklagas. Med andra ord kan beslut 6verklagas i egenskap av att vara
kommunmedlem, inte att vara “direkt” berord. Dessutom har staten sina egna myndigheter
som granskar fortroendevalda och tjénstemén. Justiticombudsmannen (JO) &r understélld
riksdagen och Justitiekanslern (JK) &r understdlld regeringens. JO har en mer tydlig
granskningsfunktion &n JK, men dess befogenheter stracker sig inte till rattspraxis och darfor
kan en anmdlan till JO aldrig leda till en rdttelse av ett fall. Daremot publiceras arligen

drenden som anses vara viktiga for 6vriga myndigheter att ta del av.%®

2.5 Forindring i kommunal verksamhet

Kommunal verksamhet idag dr inte densamma, varken till omfattning eller innehéll, som den 1
slutet av 1800-talet. De fordndringar som kommunal verksamhet har genomgatt kan erbjuda
en fordjupad forstéelse for dess verksamhetsutformning och stéllning 1 det offentligrittsliga
systemet idag. Det lokala styret har i Sverige funnits l&ngt fore bade det nationella och
regionala, &ven om det skulle drdja till 1900-talet innan det kombinerades med demokrati.® I
Sverige formodas lokala styrelser i mer bestdmd form ha funnits langt fore 1100-talet,'%° men
det dr den medeltida kyrksocknen som betraktas som den viktigaste foregangaren till den
nuvarande kommunen.!! Vid sockenstimman behandlades inte bara sddant som vi idag
betecknar som kyrkligt, utan dven végar, skatteuppbord, undervisning och omsorg om den

tidens fattigvard.'92 Den kommunala sjdlvstyrelsen sa som vi igenkdnner den idag fick sin

96 Bjorkman, Ulla — Lundin, Olle, Kommunen och lagen — en introduktion, s. 34-35.

97 Bohlin, Alf, Kommunal réttens grunder, s. 23.
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institutionella avgransning!% i den kommunala reform som antogs 1862, dd kommunerna blev
sjalvstidndiga juridiska personer.!* Denna reform kan ses som ett steg mot okat sjilvstyre pa
lokal och regional niva!'% och betraktas foljaktligen som den moderna kommunstyrelsens
fodelsear.1%¢ Harmed overfors uppgifter som tidigare hade vilat pa socknen till kommunens
uppgifter, med undantag for skolan som kvarstod under kyrkans organisation fram till 1930-
talet. Ytterligare en ndimnvérd aspekt ar att 1 reformen preciserades och inskrianktes de statliga
myndigheternas tillsynsbefogenheter. S& smaningom utvecklades ndmndsystemet for att
tillgodose de 6kade behov som framstod.!07

Forutom utbildning har fattigvérden, senare socialvard och dérefter socialtjanst, funnits
bland de dominerande kommunala ansvarsomradena.!®® I samband med framvéxten av
valfarden 1 slutet av 1800- och borjan av 1900-talet och en utveckling av att den samhélleliga
sektorn allt mer har tagit ansvar for omsorg och forsorjning,'% har kommunen fatt nya
uppgifter. Losningen pa att det otillrackliga skatteunderlaget for att finansiera de nya
uppdragen var en rad kommunsammanslagningar under 1900-talet,!!% som har lett till dagens
290 kommuner.!!! T de flesta fall har de kommunala sammanslagningarna fort fram till att det
ekonomiska  underlaget har  forbéttrats.!'>  Dédremot har  avstdndet mellan
kommunmedlemmarna och fortroendevalda visserligen 6kat, d& kommunen fungerar mer som
en myndighet. Sammantaget med demokratifrigan och debatten om politikerrollen gjorde
detta att en ny kommunallag tillkom 1991.113 Bland de storre fordandringarna i och med den
nya kommunallagen aterfinns ett 6kat inslag av entreprenader och finansiering av verksamhet
genom Okade avgifter. Trots att den kommunala verksamheten har reformerats genom att
overlédta uppgifter pa privata foretag och kommunégda bolag, producerar kommunerna sjilva

fortfarande stor del av de tjanster och service som tillhandahalls.!14
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Péverkan pa utvecklingen av kommunal verksamhet, liksom for den svenska
samhaéllsorganisationen 1 stort, tillskrivs ocksa en rad aktorer utanfor det svenska systemet.
Bland de viktigaste aterfinns EU, FN, ILO och Europariddet. Savil lagligt bindande
konventioner och traktater som rekommendationer och andra direktiv har inverkan pa det
svenska systemet. Ett sddant exempel dr att Sverige har anslutit sig till den Europeiska
konventionen angdende skydd for ménskliga rittigheter och de grundldggande friheterna som
alltsedan 1995 har stdllning som svensk lag. En annan konvention som &r av betydelse for
framstillningen hér &r Europarddets konvention om kommunal sjdlvstyrelse.!’> 1
konventionen regleras bland annat finansiering av den kommunala verksamheten 1 forhallande
till staten. Det fastliggs att kommunerna ska ha ekonomiska resurser motsvarande de
uppgifter som aldggs dem enligt lag.!16

Utifrdn den komplexa sammansdttning av nationella och internationella funktioner som
paverkar kommunal verksamhet &r det uppenbart att ansvarsfordelning och ansvarsutkréavande
kan vara problematisk. Detta dr anledningen till att det sedan 2003 finns en utredning som
kallas Ansvarskommittén,!!” som arbetar med att studera ansvarsfordelningen mellan olika
politiska nivéer 1 Sverige. Uppgiftsfordelningen granskas utifrdn samhéllsforandringar. 1
kommitténs arbete betonas vikten av nérhet till medborgarna och en likvérdig nivd pa
samhallsservicen. Samtidigt  efterfrigas en  tydligare  ansvarsfordelning 1
samhillsorganisationen.!!® Vikten av en tydlig ansvarsfordelning och ansvarsutkriavande for
forverkligandet av méanskliga réttigheter 1 kommunal verksamhet kommer ndrmare att belysas

1 ndstkommande avsnitt.

2.6 Riittighetslagstiftning

Allt sedan 1980-talet har en rad lagar 1 Sverige inforts som garanterar rattigheter for vissa
samhéllsgrupper. Det ror sig exempelvis om socialtjdnstlagen (SoL) och lagen om stdéd och
service till vissa funktionshindrade (LSS). Rittighetslagstiftningen medfér en ekonomisk

borda for kommunerna, eftersom de bdr ansvaret for att uppfylla rittigheterna.!'® Ur

115 Bjorkman, Ulla — Lundin, Olle, Kommunen och lagen — en introduktion, s. 24.
16 0 lokal och regional demokrati i Sverige, s. 47-50.

117 Bjorkman, Ulla — Lundin, Olle, Kommunen och lagen — en introduktion, s. 87.
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kommunernas perspektiv ses sddan lagstiftning ofta som ett problem med dverldmpningen av
ansvarsomraden frdn staten pa kommunerna.

Vad som avses med en rittighet dr inte klart definierat, men ett sétt att se pa en rattighet
ar att den ska preciseras i lag och att den ska vara utkravbar.'20 [ samma anda stéller sig
Elisabeth Abiri, ordforande for delegationen for ménskliga réttigheter 1 Sverige, frdgandes till
om man inte kan krédva réttigheter, kan man da f& dem? Det &r en av anledningarna, menar
Abiri, till att man maste tala om miinskliga rittigheter i termer av just rittigheter.!2! Aven om
nationella riktlinjer och lagstiftning kan foljas till skrivningar pa forvaltningsnivd och 1
arbetsplaner pd enhetsnivd, dr det vdl kdnt inom fOrvaltningsforskning att idémissigt
komplexa styrsignaler tenderar att forenklas pé lokal niva.'?2 Det talas exempelvis om
solidaritet, virdegrunder och en god minniskosyn, istdllet for att anvidnda
rattighetsbegrepp.!23

Sveriges regering har fortydligat att ett réttighetsperspektiv 1 arbetet omfattar savél
mainskliga rattigheter som demokrati och jimstilldhet.!24 Bland experter pd omradet menar
man att det visserligen inte gér att hidvda att alla aspekter av kommunal verksamhet ska
diskuteras utifran enbart ett perspektiv av minskliga rattigheter. Istdllet innebér
rattighetsperspektivet att en helhetssyn pd de minskliga rittigheterna framjas!25 och att
perspektivet finns med pd flera nivder i den kommunala verksamheten. Abiri menar att
rattighetsperspektivet bor finnas med vid utformning av politik och handlingsplaner, men talar
ocksd om insikten att det dagliga arbetet handlar om att skydda och frdmja medborgarens
rattigheter och att det darmed ar viktigt att inte tappa bort ansvaret. Réttighetsperspektivet
hjdlper dven till att se vilken verksamhet och vilka atgérder som inte kan frangés.!2¢

Ett problem, enligt demokratiradets utredning 2004, &dr att beslutsfattarna 1 frdga om
rattighetslagstiftningen inte mdste viga fordelar mot kostnaderna. Kommunerna maste
uppfylla statens beslut &ven om de inte har medel for det.'?’” Besparingar och prioriteringar

maste fortlopande genomforas 1 kommunal verksamhet. Diskussionen om att beslut ska ske

120 Hediund Thulin, Kristina, Lika i virde och rdttigheter: Om mdnskliga rdttigheter, s. 14; Warnling-Nerep, Wiweka, Kommuners lag- och
domstolstrots, s. 111.

121 Abiri, Elisabeth, ordf. Delegationen for méanskliga rattigheter i Sverige, telefonintervju den7 januari 2008.
122 Nikku, Nina,lk Etik i kommunal vardag: Fran madlscdttning till praktik, s. 103.

123 Abiri, Elisabeth, ordf. Delegationen for méanskliga rattigheter i Sverige, telefonintervju den7 januari 2008.
124 Yediund Thulin, Kristina, Lika i virde och rdttigheter: Om mdnskliga rdttigheter, s. 250.

125 s 2001:10 Mdinskliga rdttigheter i Sverige — en kartldggning, s. 23-24.

126 Abiri, Elisabeth, ordf. Delegationen for méanskliga rattigheter i Sverige, telefonintervju den7 januari 2008.

127 Petersson, Olof — Karvonen, Lauri — Smith, Eivind — Swedenborg, Birgitta, Demokratins grundlag, s. 75; Warnling-Nerep, Wiweka,
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utifran réttvisa innefattar problematiken att réttviseprincipen kan tolkas pé olika sitt, vilket 1
sin tur ger olika grund for prioriteringar. Fordelning enligt réttviseprincipen kan exempelvis
innebdra till var och en lika mycket; efter behov; efter insats; efter anstringning; efter merit;
eller efter marknadsvirde. Det dr politikerna som stér for en stor del av prioriteringsbesluten
da de bar det yttersta ansvaret for budgeten och verksamheten.!28 T likhet menar Europaradet
att lagstiftningen pd omradet inte &r tillfredsstdllande betrdffande medborgarnas réttigheter 1
forhallande till kommunernas skyldigheter att tillhandahalla service och tjanster. Losningen
enligt Europarddet &r till en borjan bland annat att berdkna kostnaderna for denna typ av
service som kommunerna tillhandahéller for att tillgodose invanarnas behov, eftersom det i
lag dr faststdllt att den av staten dlagda verksamheten ska ha sin motsvarighet 1 tillrdckliga
ekonomiska resurser.!2? Ett argument for att de ekonomiska resurserna anses vara bristfalliga
ar att rattighetslagarna kriaver en sd pass stor del av den kommunala budgeten, att det blir
mindre for resten av kommunmedlemmarna. D& drabbas de som hamnar utanfor
rattighetslagarna, medan de som innefattas av lagarna 1 princip kan f& sina rattigheter
uppfyllda, oberoende av den kommunala ekonomin. Kommunernas svar pd den finansiella
borda som rattighetslagstiftningen innebér har i vissa fall varit 6ppet lag- och domstolstrots.!30
En av l6sningarna pd problemet skulle, enligt Abiri, vara att medel fran staten foljer med
personen oavsett vart denne flyttar. For att anknyta till kapitlet 1 6vrigt kan Abiri, som betonar
att den kommunala sjdlvstyrelsen medfor ansvar inom de olika omrdden, refereras. Hon anser
istillet att alternativet skulle kunna vara att mer av sjdlvbestimmandet forloras och att det
istdllet blir en statlig fraga.!3! Oavsett vem som ansvarar for att tillgodose medborgarnas
rattigheter, dr det viktigt att medborgarna vet till vilken niva 1 samhillsorganisationen man ska

vinda sig for ansvarsutkriavande.!32

3 Minskliga rittigheter i teori och praktik
Minskliga rittigheter &dr lagstadgade rittigheter. De é&r befdsta 1 form av traktater,

konventioner och annat material, som ligger till grund for folkrétten.!33 Vidare berors de i

128 Nikku, Nina, Etik i kommunal vardag: Fran malsdttning till praktik, s. 93.
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131 Abiri, Elisabeth, ordf. Delegationen for manskliga rattigheter i Sverige, telefonintervju den7 januari 2008.
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omfattande utstrackning i deklarationer och forklaringar, men ar da inte rattsligt bindande.!34
Minskliga rittigheter uttrycker bade réttigheter och skyldigheter och reglerar forhdllandet
mellan stater och individer eller grupper. Nér en konvention antas forbinder sig staten till
vissa skyldigheter och plikter att respektera, skydda och uppfylla minskliga rattigheter.!35 I
Sverige innebdr det att samtlig myndighetsutovning, didr den kommunala forvaltningen
innefattas, ska beakta de ménskliga réttigheterna i1 enlighet med de av riksdagen ratificerade
konventionerna. Som del 1 problemet med att uppfylla dess ataganden finns att delar av de
manskliga rattigheterna kan vara okénda och att implementering 1 svensk lagstiftning tar tid,
vilket resulterar 1 att osdkerheten blir stor. Manga som utdvar statens makt har dessutom ofta
begrinsade kunskaper om ramarna for den egna verksamheten.!36

Foljande avsnitt anknyter till den statliga styrningen av kommuners verksamhet, som
ingdende har presenterats 1 forevarande kapitel, diar det finns ménga berdringspunkter mellan
ekonomiska medel, kunskap om och kontroll av ménskliga réittigheter. I framstillningen riktas
uppmirksamheten forst pd forhdllandet mellan teori och praktik, varpd finansiering av
minskliga réttigheter berdrs och dd 1 huvudsak med fokus p& ekonomiska, sociala och
kulturella réttigheter. I de darpé foljande avsnitten behandlas kdnnedom om och uppf6ljning
av manskliga réttigheter som viktiga faktorer 1 forverkligandet av ménskliga réttigheter 1 lokal

praktik.

3.1 Frén retorik till praktisk handling

Internationella konventioner saknar 1 den svenska réttstraditionen samma stillning som
svensk lag. For att dessa konventioner ska kunna anvéndas som réttskélla 1 svensk domstol
krévs att de omvandlas till svensk lag.!37 Inforlivningen sker antingen genom inkorporering
eller transformering. En tredje metod &r konstaterandet normharmoni, vilket innebér att ingen
inhemsk atgdrd anses vara nddvédndig eftersom inhemsk rétt redan anses spegla
overenskommelsen. I fraga om inkorporering fir konventionen status av inhemsk lag och vid

transformering Overfors de delar som inte redan finns 1 svensk lagstiftning genom

134 Gunner, Goran, ’Manskliga réttigheter’ i Gunner, Goran — Namli, Elena (red.), Allas virde och lika rdtt: Perspektiv pd ménskliga
rattigheter, s. 21.
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overséttning eller omskrivning.!38 T Sverige anvédnds framst transformering vid inférande av
konventioner 1 svensk lag. Att istéllet anvdnda inkorporering 1 storre utstrickning, nér
internationella 6verenskommelser fors in 1 svensk lag, kan tinkas mdjliggora ett béattre skydd
for och storre klarhet runt méanskliga rattigheter, menar Gudmundur Alfredsson.!3?

Till FN:s konventioner om ménskliga réttigheter finns dven regionala komplement. For
Sverige del har bland annat medlemskapet 1 EU medfort védgledande forordningar. Ett
exempel dr EU-stadgan om grundldggande rittigheter.!40 Vidare har Sverige antagit
Europakonventionen, den Europeiska sociala stadgan och den Europeiska konventionen mot
tortyr.!4! Ansvarar for att sdkerstilla att Europakonventionens réttigheter skyddas vilar pa den
Europeiska domstolen for mianskliga rattigheter.'42 Den oberoende domstolen kan prova
klagomél fran enskilda mot en stat och frdn en stat mot en annan stat. Europadomstolens
beslut som ar réttsligt bindande och efterlevnaden av domarna 6vervakas av Europaradets
ministerkommitté.!43 [Domar i mal mot Sverige kan l4sas pa bland annat Sveriges riksdags
hemsida, www.riksdagen.se .]

Enligt Europaradets kongress for lokala och regionala organ (CLRAE) kan och maste
ménskliga réttigheter skapas pé regional och lokal niva.'44 Tillika betonas i kartldggningen av
manskliga rattigheter, infor den forsta nationella handlingsplanen for ménskliga réttigheter,
vikten av ett nationellt genomforande av ménskliga réttigheter och “att arbetet med att stirka
skyddet for fri- och rittigheter inte kan stanna av efter ratifikationen av en konvention rorande
ménskliga réttigheter.”4>

Bland Sveriges fyra grundlagar innehdller RF, tryckfrihetsférordningen (TF) och
yttrandefrihetsgrundlagen (YGL) regler till skydd for ménskliga réttigheter. I RF formuleras
principen om alla ménniskors lika védrde bland annat 1 RF 1:2, dir det anges att
”De internationella ataganden som har gjorts ligger till grund for det nationella arbetet med

ménskliga rattigheter.”’46 Inom diskussionen om ménniskors lika védrde finns ménga
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perspektiv som griper in i samhdillets alla delar.'4” Den tvérvetenskapliga karaktir som
minskliga réttigheter omfattar, innefattar bland annat statsvetenskap, juridik och etik och
moral inom filosofi och religionsvetenskap. Denna komplexitet forsvarar arbetet med att
realisera ménskliga rattigheter, men 1 dag finns “en Okande forstielse for komplexiteten 1
genomforandet av rittigheterna och for att detta ofta sker genom léngsiktiga och inte alltid
samverkande processer.”!4® En delad asikt bland tjanstemidn inom kommunal verksamhet ar
att respekten for och medvetenheten om de maénskliga réttigheterna efterfragar ett
forhallningssatt pa ménskliga rittigheter 1 den ordinarie verksamheten, istéllet for att ses som
ett eget omrade vid sidan av.!4? Relevansen av att minskliga rittigheter som forhallningssétt
genomsyrar verksmheten undviker dessutom att olika handlingsplaner ldggs till varandra.!3°
Mycket har gjorts for att Sverige ska leva upp till sina internationella &taganden
avseende ménskliga réttigheter. Exempelvis har under 1990-talet flera ombudsmin inréttas,
Europakonventionen har inkorporerats i svensk lagstiftning, nationella handlingsplaner inom
specifika @mnesomridden for ménskliga réttigheter och tva nationella handlingsplaner for
minskliga rittigheter har antagits och arbete med barnkonventionen har varit omfattande
sedan den ratificerades 1990. Inom kommunal verksamhet kan arbetet med méngfaldsplaner,
planer for att frimja integration,!3! attitydbearbetande arbete,'>> minskliga rattigheter vid

rekrytering,'53

3.1.1 Finansiering av mdnskliga rdttigheter

Jamlikhet genom forbudet mot diskriminering, kan sigas ingd 1 konceptet ménskliga
rattigheter, eftersom minskliga réttigheterna tillhér alla méanniskor och inte far
diskrimineras.’?# Att inte bli diskriminerad &r en grundldggande méinsklig réttighet som inte

inordnas i1 nadgon sarskild amneskategori av rittigheter, utan giller for samtliga réttigheter./5?
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Icke-diskrimineringsfrdgor har utpekats som sdrskilt viktiga att diskutera 1 samband med
ekonomiska, sociala och kulturella réttigheter eftersom diskriminering mot individer av
myndigheter uppstdr i detta sammanhang./’¢ ESK-réttigheterna ska sékerstélla de mest
grundliggande maénskliga behoven. Dessa rittigheter dterfinns 1 FN:s Konventionen om
ekonomiska, sociala och kulturella rittigheter och omfattar bland annat ritten till arbete och
utbildning, rétten till hélsa och ritten till social trygghet. Kommunal verksamhet genomsyras
av arbete med ménskliga rattigheter 4ven om arbetet inte alltid uppméirksammas i termer av
minskliga réttigheter.

Bland de storsta utmaningarna i Sverige i frdga om ekonomiska, sociala och kulturella
rattigheter &r just att gd fran retorik till praktisk handling.!>” Det finns en allmén uppfattning
om att ESK-rittigheterna ofta betraktas som malsdttningar som ldmnar stort utrymme for hur
staterna véljer att uppfylla réttigheterna. Dock kvarstar fakta att Sverige har forpliktat sig att
vidta atgirder for att utnyttja sina tillgdngliga resurser for att efterhand sidkerstilla

rattigheterna.!>8

3.1.2 Kdinnedom om mdnskliga rdttigheter

Enligt beslut som har utgétt fran FN har artiondet 1995-2004 dgnats at utbildning i ménskliga
rattigheter.!5° I mélen for artiondet innefattas inte bara utbildning om ménskliga rattigheter pa
alla skolnivaer, utan dven utanfor det formella utbildningssystemet.!®® I Sverige har arbetet
med att fora ut kunskaper om manskliga rittigheter alltsedan beslutet 1993 fortskridit och har
haft storst spridning inom det formella utbildningssystemet. Detta trots att bristen pé
utbildning och information om ménskliga réttigheter pa olika nivéer 1 samhillet ibland
upplevs som stor. For dvrigt har det inom sdvél akademin som inom politiken konstateras att
kunskaper om maénskliga réttigheter och tillika kunskaper om demokratifragor ar av stor
betydelse for olika yrkesgrupper,!6! daribland politiskt aktiva, jurister, likare och lérare.!62

Néagra uttryck for detta dr exempelvis Gudmundur Alfredsson, professor i internationell rétt,
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som menar att ”"Manniskor maste kinna till sina rattigheter och hur dessa kan utkrévas. Déarfor
ar utbildning och trdning 1 mainskliga rittigheter mycket viktig bade for jurister och
lekmén.”163 Ett annat exempel ar hiamtat ur boken Mdnskliga rdttigheter — Frdagor och svar,
diar Leah Levin pd fragan om vilka de viktigaste forutsdttningarna for forverkligande av
minskliga rattigheter svarar att “Ménniskor méste kénna till sina egna och andras ménskliga
rattigheter for att kunna krdva att de respekteras och skyddas och ddrmed forverkligas.
Saledes édr kunskaper om ménskliga rattigheter och om olika sétt att férsvara dem ndodvindiga
for att dessa réttigheter inte skall dsidoséttas.”!64 Sista exemplet 4r himtat ur statens offentliga
utredning (SOU 2001:5), dar man kan lisa att “Utbildning om ménskliga réttigheter &r av stor
betydelse eftersom minniskans grundliggande fri- och réttigheter endast kan respekteras om
de ar kinda.”165

Utbildning 1 ménskliga rittigheter kan hdrmed ses som ett led 1 arbetet med att hdavda
och sdkerstilla de ménskliga réttigheterna. Behovet av att fora ut kunskapen om 1 vilken man
det finns en skyldighet att kdnna till och beakta innehéllet i konventioner om ménskliga
rattigheter dr stort. For att skola den offentliga sektorn 1 ménskliga rittigheters innebord kravs
ganska stora insatser'®® och de resurser som finns att tillgd &r begridnsade. Det giller
exempelvis material som idag finns 6ver hur man kan arbeta med ménskliga réttigheter 1
kommunal verksamhet adr begrinsat. P4 Regeringens webbplats for manskliga rattigheter!¢’
finns en del information att tillgd, dédr informationsmaterial s& som Mdnskliga rdttigheter —
FN:s konventioner om mdnskliga rdttigheter (2007) och Mdnskliga rdttigheter — mdnskliga
rdttigheter i Sverige (2007) finns att tillgd. Det finns en myndighet, Forum for levande
historia, vars framsta uppgift dr “att stirka ménniskors vilja till att aktivt verka for alla
manniskors lika virde.” 198 Vidare finns Europaradets informationscentrum for de méanskliga
rattigheterna som bland annat har till uppgift att verka for att 6ka kunskaperna om ménskliga
rattigheter och frimja utbildning inom olika yrkesomraden. Kommuners egna hemsidor bor
ocksé uppméirksammas, liksom frivilligorganisationernas erkénda roll nér det géller att frimja

maéanskliga réttigheter. Dessa fungerar som informationskillor och spelar en viktig roll 1

163 Alfredsson, Gudmundur, ’Ménskliga réttigheter i utveckling — mer juridik och mindre politik’ i Gunner, Goran — Namli, Elena (red.),
Allas virde och lika rdtt: Perspektiv pd mdnskliga rdttigheter, s. 329.

164 Levin, Leah, Mdnskliga rdttigheter: fragor och svar, s. 82.

165 50U 2001:5 Forum for Levande historia — Betdnkande av Kommittén Forum for Levande Historia, s. 88.
166 g 1998:46 Manskliga rdttigheter — mdngas skyldigheter, s. 6-7.

167 Regeringens webbplats for manskliga rattigheter, http:/www.manskligarattigheter.gov.se/extra/pod/ .
168 50U 2001:5 Forum for Levande historia — Betdnkande av Kommittén Forum for Levande Historia, s. 94.
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utbildning av ménskliga rattigheter.'®® Dessutom samverkar forskare med det omgivande
samhéllet for att erbjuda kurser 1 ménskliga réttigheter samt verkar som rédgivare och
experter.'’” En kultur grundad i de ménskliga réttigheterna och demokratiska principer &r
mojlig genom gemensamma insatser och stéller krav pé ldrare, elever, fordldrar, massmedier,
mellanstatliga och enskilda organisationer, det vill sidga alla som dr med och formar
samhéllet.!”! I kommunal verksamhet kan det innebéra ett tvarsektoriellt arbetsfallt diar gehor

inom samtlig verksamhet efterfragas.!”?

3.1.3  Uppfoljning och kontroll av mdnskliga rdittigheter

Aven om kunskap ir en viktig del for forverkligandet av minskliga rittigheter maste det, for
att minskliga rittigheter effektivt ska kunna utkrdvas, finnas ett réttssystem dit de som anser
sig ha fétt sina réttigheter kriankta kan vianda sig for att fé sin sak provad. Hér spelar nationella
och internationella organisationer en avgodrande roll tillsammans med nationella och
internationella mekanismer for kontroll och uppfoljning.!’3 Svenska statens ansvar for
viarnandet om de minskliga réttigheterna pd nationell niva, vilket innefattar att overse att
svensk lag dr forenlig med internationell rétt, att statens foretrddare [diribland kommunerna]
inte gor sig skyldiga till krankningar samt att lagarna efterlevs av medborgarna.!’# I Sverige
har man bland annat tillsatt institutioner for att granska makthavares och myndighetsutovarens
maktutovning éver medborgarna.!’s Det finns flera olika instanser som ansvarar for tillsynen
over tillimpningen av minskliga rittigheter. Det dr i1 forta hand nationella domstolar som
ansvarar for kontrollen for fri- och rittigheter, men é&drenden kan dven tas upp 1
Europadomstolen. Forutom domstolarna fyller ombudsméin en viktig kontrollfunktion. 176
Justitieombudsmannen (JO) lyder under riksdagen, medan samtliga andra ombudsmén,
Jamstilldhetsombudsmannen (JAimO), Ombudsmannen mot etnisk diskriminering (DO),
Barnombudsmannen (BO), Handikappsombudsmannen (HO), Konsumentombudsmannen

(KO) och Ombudsmannen mot diskriminering pa grund av sexuell ldggning (HomO) lyder

169 Levin, Leah, Mdnskliga rdttigheter: fragor och svar,s. 75, 80-81.

170 Svensk forskning om mdnskliga rdttigheter, s. 50.

171 Borum for levande historia, http://www.levandehistoria.se/node/345 .

172 Netzler, Ami, mangfaldsstrateg i Viésteras stad, skriftlig korrespondens den 19 december 2007.
173 Hedlund Thulin, Kristina, Lika i virde och rdttigheter: Om mdnskliga rdttigheter, s. 83, 90.
174 Sverige dr inte sd rdtt som mdnga tror: om mdnskliga rdttigheter, s. 22.

175 Hedlund Thulin, Kristina, Lika i virde och rdttigheter: Om mdnskliga rdttigheter, s. 99.

176 s 2001:10 Mcdinskliga rdttigheter i Sverige — en kartldggning, s. 33-35.
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under regeringen.!”” JO har tillsyn 6ver hur lagar och forfattningar tillimpas.!’® De 6vriga
ombudsménnen har till uppgift att bevaka att lagstiftningen inom respektive arbetsomride
efterlevs. Ombudsménnen hjdlper medborgarna att fa sina rittigheter tillgodosedda och

fungerar som en mellanhand mellan réttsvasendet och den krénkta parten.!”?

4 Sammanfattande diskussion

I Sverige finns idag en stor offentlig sektor, men maktférdelningen mellan nationell och lokal
niva ar otydlig. De tvé styrelseformerna som ingaende har diskuterats i denna framstillning &r
den kommunala sjélvstyrelsen och den statliga styrningen av kommunen, genom bland annat
den 1 lag reglerade verksamheten som beslutas om 1 riksdagen. Sjdlvstyrelseprincipen ses som
en av grundpelarna 1 den svenska folkstyrelsen och &r forankrad 1 svensk grundlag och i annan
lagstiftning. Samtidigt som sjdlvstyrelsen ldmnar kommunerna friheter, stills krav pa
kommunerna att uppfylla ansvarsomraden som speglas exempelvis 1 speciallagstiftning. Dessa
ror 1 stor utstrickning omraden for ménskliga rattigheter, dér rétten till bland annat utbildning
socialtjénst preciseras. Denna lagstiftning aligger kommunerna med stor ekonomisk borda.
Trots att det 1 lag dr stadgat att ekonomiska medel ska tillsdttas for att kommunerna ska kunna
fullgéra den av staten dlagda verksamheten, ser praktiken annorlunda ut. Inom kommunal
verksamhet tvingas prioriteringar standigt goras. I praktiken &r det staten som beslutar och
kommunerna verkstédller och finansierar. 1 detta sammanhang har konflikt mellan
rattighetslagarna och den kommunala sjdlvstyrelsen konstaterats. Har rader delad mening
betrdffande finansiering av den offentliga verksamheten. De tvd principerna som stdr i motsats
till varandra dr igen argument om sjdlvstyrelse och likriktning. Argument for statlig styrning
ar ett réttvis och likvardigt utbud av offentliga tjanster och service. Det gér inte att komma
ifran att nationell och lokal niva dr sammanfldtade, dar stat och kommun ar beroende av
varandra. [ detta sammanhang blir det intressant att lyfta fram lagstiftning for
ansvarsutkravande. Statens ansvar for att efterleva de méanskliga rattigheterna aterfinns dels 1
internationella konventioner och traktater, men dven 1 svensk lagstiftning, 1 grundlagarna och 1
andra lagar, och 1 samband med 4taganden som gjorts genom medlemskap 1 internationella

organisationer. Det dr av vikt att dessa overgripande normer och lagar konkretiseras genom

177 Sverige dr inte sd rdtt som mdanga tror: om mdnskliga rdttigheter, s. 23.
178 ps 2001:10 Mcdinskliga rdttigheter i Sverige — en kartldggning, s. 35.

179 Sverige dr inte sd rdtt som mdnga tror: om mdnskliga rdttigheter, s. 23.
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tillimpning inom respektive verksamhetsféltet &ven om ménskliga rittigheter maste handla
om lagstdd for att kunna ge skydd 1 konkreta situationer. En réttighet méste kunna utkrévas
for att kunna fa den. Eftersom det dr staten som ansvarar for skyddet av ménskliga rittigheter
ar det staten och de anstéllda inom staten som kan krénka. Det &r riksdagen och regeringen
som ansvarar for att tjinstemidnnen inom kommunerna respekterar statens &taganden om
manskliga rattigheter. Det géller sévil 1 beslutsfattande som 1 genomforande av politiken. Det
ar darfor viktigt att offentliganstéllda ar utbildade 1 ménskliga rattigheter och medvetna om
sina skyldigheter.

Problemorédet for uppsatsens fragestillningar har diskuterats 6ver manga dmnesgranser,
vilket dr en naturlig f6ljd av att ménskliga réttigheter ar av tvirsektoriell karaktdr och omfattar
stora delar av kommunal verksamhet. Denna framstéllning har konstaterat att forhallandet
mellan ménskliga réttigheter pd nationell nivd och 1 kommunal praktik &r komplex och att
diskrepansen kan ta sig varierat uttryck och har ménga olika motiv. Det blir vésentligt att
klargoéra vilken autonomi de olika systemen ska ha i1 forhéllande till varandra och dérmed
aven vilka fragor som ska hanteras péd vilken nivd. Det medfor dven att det blir svérare att
foresld generella losningar for att Overbrygga diskrepansen. Hir har opinionsbildning,
finansiell styrning och kontrollmekanismer visats behjdlpliga. Att det inte héller finns ett
tydligt 16sningsforslag att ge leder fram till att min sammantagna slutsats blir att diskrepansen
mellan teori och praktik maiste sittas i ett helhetsperspektiv. Vikten av att nd en rimlig
ansvarsfordelning mellan stat och kommun, dér hénsyn tas till finansiering, kan inte nog
betonas. Avslutningsvis kan maénskliga réttigheter for alla, inom studerat omrade,
sammanfattas i det politiska systemets forméiga att omvandla de vérderingar och krav som

konventionerna uttrycker till praktisk politik.
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