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Sammanfattning

Riksrevisionens granskning har syftat till att analysera orsakerna till att
Diskrimineringsombudsmannen (DO) initialt har haft problem att genomféra hela
sitt uppdrag pa ett sitt som motsvarar férvintningarna. Granskningen har ocksa syftat
till att bedéma vilka dtgirder som behovs for att DO ska kunna bedriva ett effektivare
arbete mot diskriminering. Den sammantagna bilden ir att verksamheten hittills
kommit att bli drendestyrd. Detta férhillande har gatt ut 6ver mojligheten till att na
resultat inom andra delar av DO:s uppdrag som dr inriktat pa férebyggande arbete.
Riksrevisionens 6vergripande bedémning dr att DO, efter drygt tre ars verksamhet,
fortfarande star infor ett antal strategiska utmaningar nir det giller hur DO ska
utforma sina insatser och balansera dem mot varandra for att ge storsta mojliga effekt.
DO och regeringen behover ocksa skaffa sig ett bittre kunskapsunderlag for att avgéra
var i samhillet som risken for diskriminering ir stérst och var DO:s insatser ger storst
effekt.

Granskningens bakgrund

Motiv: Ar 2009 tridde en ny samlad diskrimineringslag ikraft och den nya
myndigheten Diskrimineringsombudsmannen (DO) paborjade sitt arbete. I och med
den nya lagstiftningen och den nya myndigheten fanns férvintningar pa att arbetet
mot diskriminering och for lika rittigheter och mojligheter skulle fa ett tydligare

och starkare genomslag. Under DO:s inledande ar synliggjordes dock flera problem
kopplade till DO:s verksamhet. Bland annat har JO kritiserat DO vid flera tillfillen
for brister i drendehandliggningen och langa handliggningstider. DO har heller

inte anvint nigon storre andel av sina resurser for egeninitierad tillsyn av aktiva
(torebyggande) atgirder inom arbetslivet och utbildningsomradet.

Syfte: Granskningen har inriktats pa att analysera orsakerna till de initiala problem med
langa handliggningstider och lag aktivitet i den egeninitierade tillsynen som DO haft.
Granskningen syftar ocksa till att bedéma vilka atgarder som behovs for att DO ska
kunna bedriva ett effektivare arbete mot diskriminering.

Genomforande: Granskningens iakttagelser och slutsatser grundar sig pa intervjuer,
férarbeten, myndighetsdokumentation och annat offentligt material.

RIKSREVISIONEN
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Granskningens resultat

DO:s forsta ar har priglats av flera problem

DO:s forsta tre ar har priglats av interna problem. Komplexiteten i att skapa en

enda myndighet av fyra tidigare har priaglat myndighetens méjligheter att forma sin
verksamhet utifran de krav som stilldes pd myndigheten. DO har bland annat haft
problem med oklara ansvarsférhillanden mellan olika nivier och organisatoriska
enheter samt med att utveckla och internt forankra verksamhetens inriktning. Under
sina forsta ar har DO ocksa haft problem med stora drendebalanser som dessutom
tenderade att 6ka. DO genomforde inte heller nigon egeninitierad tillsyn av aktiva
atgirder i arbetslivet eller pa utbildningsomradet under sina férsta tva ar. DO har
ocksa vid flera tillfdllen fatt kritik av bland annat JO for langa handlaggningstider i sin
irendehantering.

Till en del kan DO:s initiala problem bero pa skillnader i kultur och arbetssitt mellan
de tidigare fyra diskrimineringsmyndigheter som slogs samman vid bildandet av DO.
DO hade ocksa att arbeta med en delvis ny lagstifining. Den nya lagstiftningen och
det sitt som DO organiserades pa innebar att medarbetarna fick arbeta utifran en
lagstiftning som de till stora delar var obekanta med. DO fick ocksé drva ett stort antal
drenden fran de fyra tidigare myndigheterna.

For att komma till ritta med drendebalanserna har DO lagt stora resurser pa
hanteringen av drenden om diskriminering efter anmalan av enskilda individer. DO:s
verksamhet har dirmed i hog grad blivit anmilningsstyrd och fatt en reaktiv karaktir.
Tillsynen 6ver aktiva dtgirder och utvecklingen av DO:s frimjande arbete har fatt sta
tillbaka.

DO stdr infor flera strategiska utmaningar

DO har ett stort verksamhetsomrdde men ocksa ett stort strategiskt utrymme. DO kan
relativt fritt bestimma omfattning och inriktning av arbetet med individanméilningar,
arbetet med tillsyn av aktiva atgirder och de olika delarna av det frimjande arbetet.

DO:s arbete med individanmélningar rymmer flera strategiska avvigningar.
Diskrimineringslagen ger DO en mdjlighet att f6ra talan i domstol for en enskild som
medger det. DO kan hir vilja att utreda och driva alla drenden dér diskriminering i
lagens mening bedoms foreligga till forlikning eller till domstol. Alternativt kan DO
vilja att endast driva drenden som ir av betydelse for rittsutvecklingen. Vilket alternativ
DO viljer har betydelse fo6r hur arbetet med individanmalningar ska utformas.

DO behover fortsitta att konkretisera och utveckla hur tillsynsarbetet och den
frimjande verksamheten kan samverka. Aven om DO nu avslutar betydligt fler drenden
s har DO fortfarande problem med att fainga upp den kunskap handliggarna far

fran de fall som inte drivs vidare mot domstolsprocess, vilket giller merparten av
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individdrendena. Det innebir att DO inte tillrickligt utnyttjar det mervirde och den
kunskap som byggs upp i organisationen nir enskilda drenden handliggs for att inrikta
tillsynen och genomfora det frimjande uppdraget. DO uppger att myndigheten har
paborjat ett arbete med att gd igenom kunskapen fran de drenden som inte utreds
rattsligt.

Det dr ocksd viktigt att det till grund f6r DO:s arbete mot diskriminering finns en god
kunskap om var i samhillet riskerna for diskriminering ar storst, vilka uttryck den tar
sig och om den 6kar eller minskar 6ver tid. DO saknar fortfarande ett systematiskt
arbete med riskanalys som avser férekomsten av diskriminering. Kunskapen fran
hanteringen av individirenden kan bara delvis ligga till grund for sddana analyser
eftersom lagen inte innehaller ett generellt diskrimineringsférbud. Samtidigt 4r

DO:s anmilningsirenden ojamnt fordelade 6ver diskrimineringsgrunder och
samhillsomraden. Antalet anmilningar kan ocksa variera en del 6ver dren och
massanmadlningsaktioner som giller vissa former av diskriminering har forekommit.
Enbart analyser av anmilningsirenden kan dirfor inte ge en fullstindig bild av hur den
faktiska diskrimineringen ser ut och hur den utvecklas 6ver tid, utan den bilden méaste
kompletteras med andra kunskaper om risker f6r diskriminering och om vad som
fungerar f6rebyggande.

Ett kunskapsunderlag och en riskanalys blir nédvindiga om DO ska klara av att skapa
en balans mellan uppdragets olika delar, drendehandliggning, tillsyn och frimjande
arbete. De prioriteringar som DO gor bor dirfor bygga pa en analys av var risker

och problem med diskriminering antas vara storst och var DO:s olika verktyg enligt
lagstiftningen skulle kunna ni stérsta méjliga effekt. Med en saddan analys som grund
skulle DO littare kunna prioritera mellan uppdragets olika delar.

Regeringens styrning har varit dterhallsam

DO:s grundliggande ansvarsomriden och uppgifter regleras i lag. Lagregleringen
av DO:s uppdrag syftar till att sikerstilla en mer sjilvstidndig stillning f6r DO

i forhallande till regeringen. Samtidigt 4r DO fortfarande en myndighet under
regeringen, och regeringen har dirmed ett ansvar for att f6lja upp att verksamheten
fungerar tillfredstéllande.

Under februari 2om bytte regeringen myndighetschef samt gjorde ett tilligg i DO:s
regleringsbrev. Tilligget i regleringsbrevet var avsett som stod till DO och kan

kopplas till den kritik som DO fatt fran bland annat JO om ldnga handliggningstider.
Riksrevisionen konstaterar att regeringens tilligg i regleringsbrevet endast handlar om
den del av DO:s uppdrag som rér tillsyn. Tilligget och regeringens styrning i 6vrigt har
inte specificerat hur DO bor ligga upp arbetet inom hela sitt uppdrag. Det kan vara en
forklaring till att DO fran borjan inte kom att géra medvetna prioriteringar inom hela
sitt verksamhetsomrade.
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Regeringen fortsitter ocksd sitt arbete med att utveckla diskrimineringslagstiftningen

i syfte att gora den mer effektiv och heltickande. Arbetet paverkas i hog grad av arbetet
inom EU, men dven av det faktum att det finns en osikerhet om hur effektiv olika delar
av lagstiftningen &r. Riksrevisionens analys visar att det finns anledning f6r regeringen
att folja upp att DO gor ritt prioriteringar och anvinder de verktyg myndigheten har pa
ett strategiskt sitt.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen anser att det nu ir viktigt att DO arbetar strategiskt i syfte att na resultat
inom hela sitt verksamhetsomrade. De prioriteringar som DO gor bor bygga pa en
analys av var problemen med diskriminering dr stérst och var DO:s olika verktyg

enligt lagstiftningen skulle kunna na storsta mojliga effekt. DO ir, trots en sjilvstindig
stillning, en myndighet under regeringen. Regeringen har dirmed ett ansvar for att
verksamheten fungerar tillfredstillande och att verksamhetens inriktning stimmer
overens med intentionerna bakom lagstifiningen.

Riksrevisionen rekommenderar att DO

e fortsitter det paborjade arbetet med att utveckla metoder for att dterkommande
inhdmta kunskap om och analysera utvecklingen 6ver tid nir det giller
diskriminering pa olika grunder och inom olika samhillsomraden

o slutfor arbetet med att utveckla myndighetens strategiska inriktning och gor
en prioritering mellan myndighetens tre uppdrag

e arbetar i enlighet med sin strategiska inriktning och sina prioriteringar samt
stimmer av denna mot en dterkommande och férnyad riskanalys.

Riksrevisionen rekommenderar att regeringen

e foljer upp DO:s arbete med att utveckla kunskapsunderlag och riskanalys

e f6ljer upp att DO tar fram en Gvergripande strategi och prioriteringar
mellan sina tre omraden

e f6ljer upp DO:s verksambhet enligt lagstifiningen och den strategi som
DO utarbetar.

RIKSREVISIONEN
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1.1

1.2

Motiv fér och upplaggning av
granskningen

Motiv for granskning

Ar 2009 tridde en ny samlad diskrimineringslag ikraft och den nya
myndigheten Diskrimineringsombudsmannen (DO) pabérjade sitt arbete.!
Genom den nya lagstiftningen samlades lagstiftningen mot diskriminering i en
lag. Tidigare hade bestimmelser som syftade till att motverka diskriminering

i stillet funnits i flera olika lagar. Lagstiftningen pa diskrimineringsomradet
hade utvecklats successivt och kritiserades for att vara splittrad och
svaroverskadlig. Det fanns forvintningar pa att arbetet mot diskriminering

och f6r lika rattigheter och méjligheter skulle fa ett tydligare och starkare
genomslag genom den nya lagstiftningen och den nya myndigheten DO.
Under DO:s inledande ar synliggjordes flera problem kopplade till DO:s
verksamhet. Bland annat har JO kritiserat DO vid flera tillfillen for brister

i arendehandliggningen och langa handliggningstider. DO har heller inte
anvint nagon stérre andel av sina resurser for egeninitierad tillsyn av aktiva
(férebyggande) atgirder inom arbetslivet och utbildningsomradet. Samtidigt
har det varit svart att f4 ndgon tydlig bild av om omfattningen av diskriminering
okar eller minskar i samhillet och lagregleringens och tillsynens effekter pa

diskrimineringsomradet.

Syfte och revisionsfragor

Syftet med granskningen ir att analysera orsakerna till de initiala problem
med langa handliggningstider och lag aktivitet i den egeninitierade tillsynen
som DO haft. Granskningen syftar ocksa till att bedéma vilka 4tgirder som
behovs for att DO ska kunna bedriva ett effektivare arbete mot diskriminering.
Revisionsfragorna ir:

® Har DO inriktat sitt uppdrag pd ett dndamalsenligt sitt?
® Har regeringens styrning av DO varit dndamalsenlig?

1

Ett starkare skydd mot diskriminering (prop. 2007/08:95, bet. 2007/08:AU7, rskr. 2007/09:219).
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1.3

1.4

Granskningen av regeringens styrning av DO avser frimst styrning genom olika
styrdokument. Myndighetens inrikining av arbetet bedéms fraimst genom en
analys av DO:s prioriteringar och prestationer samt DO:s interna styrdokument
och arsredovisningar.

Bedomningsgrunder

Ett samhalle fritt fran diskriminering

Regeringens mal ir ett samhille fritt fran diskriminering. Regeringens och
DO:s ansvar ir att gora DO till ett effektivt verktyg for att bidra till att malet
nas. Diskrimineringslagstifiningen ger DO olika tillsynsuppdrag och dven ett
frimjande uppdrag. En uppgift for regeringen som foljer av regeringsformen
(1kap. 6 § RF) ir att styra de statliga myndigheterna. I denna uppgift ingar
att tillse att nya lagar far genomslag och efterlevs. I myndighetsforordningen
(2007:515) regleras att myndighetens ledning ansvarar infor regeringen for
verksamheten och ska se till att den bedrivs effektivt och enligt gillande
ratt. Vidare regleras i forordningen bland annat att myndighetsledningen
fortldpande ska utveckla verksamheten och se till att de anstillda ar vil
fortrogna med malen f6r verksamheten.

Riksrevisionens operationalisering

DO har ett stort utrymme for att sjilv tolka myndighetens uppdrag, och
dessutom ett stort verksamhetsomrade. Det stiller héga krav pé DO

att strategiskt inrikta verksamheten och goéra vilgrundade prioriteringar
mellan olika delar av sin verksamhet. DO:s ansvar att pa egen hand inrikta
verksamheten stiller ocksa stora krav pd regeringen att félja upp verksamhetens
utveckling pa DO.

Genomférande

Ett 20-tal intervjuer har genomforts med tjanstemin vid Regeringskansliet,
foretradare f6r DO och andra intressenter. Intervjuerna har gett virdefull
information om bland annat férberedelserna infér DO:s bildande och
organiseringen av arbetet inom DO. Med st6d av den kunskap som

erhallits genom intervjuerna har en analys gjorts av lagar och férarbeten,
myndighetsdokumentation och annat offentligt material. For att kunna bedéma
om verksamheten organiserats effektivt har det varit nodviandigt att beskriva
utfallet i olika avseenden av DO:s verksamhet eftersom utfallet delvis 4r en
funktion av hur verksamheten organiserats.

14
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1.5

Disposition

I kapitel 2 beskrivs den nya diskrimineringslagstiftningen samt DO:s uppdrag.
I kapitel 3 behandlas forindringarna i lagstifiningen och de bakomliggande
motiven for dessa. I kapitel 4 analyseras DO:s verksamhetsinriktning och
prioriteringar samt myndighetens initiala problem. I kapitel 5 behandlas
regeringens styrning av DO. I kapitel 6 redovisas Riksrevisionens slutsatser

och rekommendationer.
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2.1

Ny lagstiftning och ny myndighet

I detta kapitel ges en 6versiktlig bild av innehallet i och motiven f6r den nya
diskrimineringslagstiftningen. Processen fram till att en ny myndighet bildades
samt den nya diskrimineringsombudsmannens uppdrag beskrivs ocksa.

Diskrimineringslagstiftningen

Den 1januari 2009 tridde den nya diskrimineringslagen (2008:567) i kraft.
Nya regler om diskriminering finns ocksa i bland annat lagen (2008:568) om
Diskrimineringsombudsmannen (DO-lagen).

Den nya diskrimineringslagen ersatte sju lagar som tidigare reglerade

bland annat férbud mot diskriminering pa olika grunder och inom olika
samhillsomriden.? I samband med att den nya lagstifiningen tridde i kraft
inrittades ocksa den nya Diskrimineringsombudsmannen (DO), med uppgift
att ha tillsyn 6ver lagen.

I propositionen som ligger till grund f6r den nya diskriminerings-
lagstiftningen framhalls att lagstiftningen syftar till att virna principen om
alla ménniskors lika virde och allas ritt att bli behandlade som individer

pa lika villkor. Regeringen framhéller att ett samhaille som slar vakt om alla
mainniskors lika virde ir ett samhille som ger alla mojligheter att utvecklas
utifrdn sina individuella egenskaper och férutsittningar och efter sin egen
formaga och sina egna val. I detta sammanhang har diskrimineringslagarna
stor betydelse. I propositionen paminner regeringen dven om att vir grundlag
innehiller flera bestimmelser som syftar till att skydda mot diskriminering.

I regeringsformen anges exempelvis i det sd kallade program- och
malsittningsstadgandet i 1 kap. 2 § att alla ménniskor dr f6dda fria och lika i
virde och rittigheter. Det finns dven straffrittsliga bestimmelser som direkt tar
sikte mot diskriminering. Det giller bestimmelsen om olaga diskriminering i
16 kap. 9 § brottsbalken.s

2

Jamstilldhetslagen (1991:433), lagen (1999:130) om atgirder mot diskriminering i arbetslivet

pa grund av etnisk tillhérighet, religion eller annan trosuppfattning, lagen (1999:132) om férbud
mot diskriminering i arbetslivet pa grund av funktionshinder, lagen (1999:133) om férbud mot
diskriminering i arbetslivet pa grund av sexuell liggning, lagen (2001:1286) om likabehandling av
studenter i hdgskolan, lagen (2003:307) om férbud mot diskriminering och lagen (2006:67) om
férbud mot diskriminering och annan krinkande behandling av barn och elever.

3 Regeringens proposition Ett starkare skydd mot diskriminering (prop. 2007/08:95).
Propositionen féregicks av Diskrimineringsutredningens slutbetinkande En sammanhallen
diskrimineringslagstiftning (SOU 2006:22).
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Lagstiftningen om diskriminering och Diskrimineringsombudsmannens
uppdrag har till stor del sin grund i olika EU-direktiv.# Vikten av en sjilvstindig
stillning for nationella institutioner med uppgift att bevaka fragor om
minskliga rittigheter understryks dven i en rekommendation som antagits av
FN:s generalférsamling, de sa kallade Parisprinciperna.>®

Diskrimineringsgrunderna

Diskrimineringslagen har till indamal att motverka diskriminering och pa
andra sitt frimja lika rattigheter och majligheter oavsett

e kon

* konséverskridande identitet eller uttryck
e etnisk tillhorighet

e religion eller annan trosuppfattning

e funktionshinder

e sexuell liggning

e ilder.

Lagen innehaller siledes inte nagot generellt diskrimineringsférbud, utan
omfattar bestimmelser om diskrimineringsférbud utifran de sju ovan angivna
diskrimineringsgrunderna.” Tvd av diskrimineringsgrunderna dr nya: dlder och
konsoverskridande identitet eller uttryck.®

Lagen férbjuder diskriminering och repressalier inom vissa omraden

I diskrimineringslagens andra kapitel forbjuds direkt diskriminering, indirekt
diskriminering, trakasserier, instruktioner att diskriminera samt repressalier pa
grund av de diskrimineringsgrunder som skyddas. Diskrimineringsférbuden
syftar till rittvisa eller upprittelse i det enskilda fallet.® Lagen innehaller ocksa

4 Materiella bestimmelser med férbud mot diskriminering finns i t.ex. i direktiv 2000/43/EG,
direktiv 2000/78/EG, direktiv 2004/113/EG och direktiv 2006/54/EG. Direktiv 2000/43/EG,
som omfattar diskrimineringsgrunderna ras och etniskt ursprung, och direktiv 2004/113/EG och
2006/54/EG, som omfattar diskrimineringsgrunden kén, anger att medlemsldnderna ska ha
ett eller flera organ fér fraimjande av likabehandling. Regler om diskriminering finns dven i den
europeiska konventionen fran den 4 november 1950 om skydd fér de minskliga rittigheterna och
de grundlidggande friheterna (Europakonventionen). Denna konvention giller som lag i Sverige
sedan den 1 januari 1995. | FN:s allminna férklaring om de minskliga rittigheterna slas fast
att alla manniskor 4r fédda fria och lika i virde och rattigheter. Férbud mot diskriminering finns
ocksa inskrivna i ett stort antal konventioner om minskliga rittigheter.

5 AJ/RES/48/134 National institutions for the promotion and protection of human rights.
Prop. 2007/08:95.

7 Ordet "diskrimineringsgrunder” anvinds i lagstiftningen for att ange de kategorier av personer
eller de karaktaristika som skyddas av diskrimineringslagstiftningen.

Prop. 2007/08:9s.

2 Diskrimineringslagens diskrimineringsbegrepp har sitt ursprung i EU-rittsliga forbud mot
diskriminering.
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bland annat skyldighet f6r arbetsgivare och utbildningsanordnare att utreda och
vidta atgirder mot trakasserier. Diskrimineringslagens férbudsbestimmelser
giller inte generellt utan inom vissa sirskilt utpekade samhillsomraden.

De samhillsomrdden som omfattas av ett eller flera av ovan nimnda f6rbud
mot diskriminering ar

e arbetslivet
e utbildningsverksamhet
e arbetsmarknadspolitisk verksamhet och arbetsférmedling
utan offentligt uppdrag
e start eller bedrivande av niringsverksamhet samt yrkesbehorighet
e medlemskap i vissa organisationer
® varor, tjdnster och bostider
e allmin sammankomst och offentlig tillstillning
e hilso- och sjukvirden samt socialtjansten
e socialforsikringen, arbetslshetsforsikringen och studiestodssystemet
e virnplikt och civilplikt
e offentlig anstillning.

I och med den nya diskrimineringslagen har diskrimineringsférbudens
omfattning vidgats till fler samhallsomraden 4n tidigare. Férbudet mot
diskriminering inom ovan uppriknade samhillsomraden giller for samtliga
diskrimineringsgrunder utom alder. Férbudet mot 4ldersdiskriminering
omfattar bara arbetslivet, utbildningsverksamhet, arbetsmarknadspolitisk
verksamhet och arbetsférmedling utan offentligt uppdrag, start eller
bedrivande av niringsverksambhet, yrkesbehorighet och medlemskap i vissa
organisationer.”

Lagen stiller krav pa aktiva (férebyggande) atgarder

Diskrimineringslagens tredje kapitel innehéller krav pa aktiva (férebyggande)
atgirder inom arbetslivet och utbildningsomradet, men inte inom &vriga
samhillsomridden. Lagens krav pa aktiva atgirder i arbetslivet avser
diskrimineringsgrunderna kon, etnisk tillh6righet samt religion eller annan
trosuppfattning. Lagens krav pa aktiva atgirder i friga om utbildning omfattar
dven diskrimineringsgrunderna funktionshinder och sexuell liggning."

Aktiva atgirder kan allmint beskrivas som édtgirder som vidtas for att
framja lika rittigheter och moéjligheter. Bestimmelserna om aktiva tgarder
syftar till att forebygga och mana till 6kade anstringningar for att motverka
diskriminering. Flera av reglerna ir utformade som rambestimmelser.

% Prop. 2007/08:95.

mn

Prop. 2007/08:95.
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Till skillnad mot diskrimineringsférbuden ir bestimmelserna om aktiva
atgirder inte i forsta hand avsedda att tillimpas i enskilda fall.”

Inom arbetslivet regleras i diskrimineringslagen aktiva (forebyggande) atgirder
som giller samverkan mellan arbetsgivare och arbetstagare. Hir finns bland
annat reglering som syftar till att utjdmna och f6érhindra skillnader i 16ner

och andra arbetsvillkor mellan kvinnor och min som utfér arbete som ar att
betrakta som lika eller likvirdigt. Det finns ocksa reglerat att arbetsgivaren

ska bedriva ett malinriktat arbete for att aktivt frimja lika rattigheter och
moijligheter i arbetslivet oavsett kon, etnisk tillh6righet, religion eller annan
trosuppfattning. Vidare finns reglering av arbetsgivarens skyldigheter att
motverka diskriminering som ror arbetsforhallanden, rekrytering och lonefragor.
Nir det giller 16nefragor regleras bland annat att arbetsgivaren ska genomféra
en l6nekartliggning vart tredje ar, med sarskild inriktning pé loneskillnader
mellan kvinnor och min. Arbetsgivare med minst 25 arbetstagare ska

vart tredje ar dven uppritta en handlingsplan for jimstillda 16ner samt en
jamstilldhetsplan. En sirskild forutsittning for diskrimineringsarbetet dr att
det arbetsrittsliga diskrimineringsskyddet bygger pa ett samspel mellan lagar
och kollektivavtal.3 Avsikten ir att parterna genom kollektivavtal och pa annat
sdtt ska motverka diskriminering.

Inom utbildningsomréidet regleras under rubriken aktiva atgirder att
utbildningsanordnare ska bedriva ett malinriktat arbete for att aktivt frimja
lika rattigheter och méjligheter for de barn, elever eller studenter som deltar

i eller soker till verksamheten. Detta arbete ska bedrivas oavsett kon, etnisk
tillhorighet, religion eller annan trosuppfattning, funktionshinder eller sexuell
liggning. Vidare finns skyldigheter f6r utbildningsanordnarna att forebygga
och forhindra trakasserier. Utbildningsanordnarna ir dven skyldiga att varje ar
uppritta en likabehandlingsplan.

Domstolsprévning

Fragor om overtradelser av diskrimineringslagstiftningen prévas av domstol.
En person som diskriminerats kan med st6d av diskrimineringsférbuden fora
talan i domstol om diskrimineringsersittning. Mal som géller tillimpningen
av diskrimineringslagstiftningen pa arbetslivsomradet prévas antingen

direkt av Arbetsdomstolen eller i tingsritt som forsta instans med mojlighet
att 6verklaga till Arbetsdomstolen. Diskrimineringsmal inom andra
samhillsomraden provas i allminna domstolar.4

2 Prop. 2007:08/95 och SOU 2006:22.
3 Prop. 2007/08:95 s. 84 och s. 181.
4 Prop. 2007/08:95.
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2.2

Utredningen om bildandet av
Diskrimineringsombudsmannen

Diskrimineringsombudsmannen har bildats genom en sammanslagning

av fyra tidigare ombudsmannamyndigheter: Jimstilldhetsombudsmannen
(JiamO), Ombudsmannen mot etnisk diskriminering,
Handikappombudsmannen (HO) och Ombudsmannen mot diskriminering
pa grund av sexuell liggning (HomO). I samband med att den nya
diskrimineringslagstiftningen féreslogs for riksdagen fattade regeringen beslut
om att tillsitta en sirskild utredare med uppdrag att férbereda och genomfora
bildandet av den nya myndigheten DO.5 Utgdngspunkten var att DO skulle
kunna inrittas samtidigt som den nya lagstifiningen tridde i kraft, det vill
sdga den 1 januari 2009. Utredningen tog namnet Utredningen om bildandet av
Diskrimineringsombudsmannen.

Utredningens tidsplan och uppdrag

Utredningen paboérjade sitt arbete i maj 2008. Kommitténs ordférande,

som dven blev ombudsman och chef f6r den nya myndigheten, utsigs

ijuli 2008.° I utredarens uppdrag ingick att foresla instruktion, anslag,
regleringsbrev och verksamhetsmal for den nya myndigheten samt dven
budgetunderlag for perioden 2010—-2013. I forutsittningarna ingick att forslaget
till anslag skulle inrymmas inom ramen for de resurser som de tidigare fyra
diskrimineringsmyndigheterna hade 2008.7

I utredarens uppdrag ingick ocksa att besluta om organisation, bemanning,
stodfunktioner med mera f6r den nya myndigheten. Utredaren hade bland
annat i uppdrag att bedéma hur fragor som ir av frimjande karaktir borde
organiseras hos DO for att skapa en tydlig skillnad mellan den granskande

och den frimjande verksambheten. I direktivet framhalls att en sddan atskillnad
ar viktig for att garantera rittssikerheten f6r dem tillsynen riktas mot.

Av direktivet framgér vidare att den nya DO skulle bemannas med beaktande
av reglerna om fullstindig 6vergang av verksamhet i 6 b § lagen (1982:80) om
anstillningsskydd.®

Utredningen 6verlimnade den 11 augusti 2008 ett forslag till anslag f6r DO:s
verksamhet 2009. Den 15 oktober limnade utredningen ett budgetunderlag
for 2010—-2013. Den 21 oktober limnade utredningen forslag till instruktion och
regleringsbrev samt forslag till verksamhetsmal och verksamhetsplan. Ovriga
forslag limnades i samband med utredningens slutrapport.”

> Dir. 2008:25.

Slutrapport fran Utredningen om bildandet av Diskrimineringsombudsmannen,
1)2008/2576/DISK.

7" Dir. 2008:25.
Dir. 2008:25.

9 Slutrapport fran Utredningen om bildandet av Diskrimineringsombudsmannen (2008-12-20).
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2.3

Diskrimineringsombudsmannens uppdrag

DO:s uppdrag &r att se till att diskrimineringslagen f6ljs. Uppdraget

ir reglerat i diskrimineringslagen och i lagen (2008:568) om
Diskrimineringsombudsmannen (DO-lagen). DO har ocksd uppgiften att
motverka diskriminering enligt forildraledighetslagen (1995:584). DO har dven
ett frimjande uppdrag i syfte att verka for att diskriminering pa de grunder
som lagen skyddar inte férekommer pa nagot samhillsomride. Denna del

av DO:s uppdrag foljer frimst av DO-lagen och inbegriper aktiviteter sisom
radgivning, information, utbildning, 6verliggningar med olika aktérer,
bevakning av forsknings- och utvecklingsarbete och internationellt arbete. Av
férordningen (2008:1401) med instruktion f6r Diskrimineringsombudsmannen
framgar att DO ocksa ska f6lja och analysera utvecklingen inom DO:s omrade.

Diskrimineringsférbud

I DO:s uppgifter ligger att kontrollera att de diskrimineringsfoérbud och de
forbud mot repressalier med mera som finns i diskrimineringslagens andra
kapitel respekteras. Denna del av arbetet innebir ocksa att DO tar emot och
utreder anmailningar fran enskilda individer om de férbud mot diskriminering
och trakasserier som finns i diskrimineringslagen. DO ska i férsta hand forsoka
fa dem som omfattas av lagen att frivilligt félja den. DO har mojlighet att fora
talan i domstol f6r en enskild som medger det.>°

Tillsyn av arbetsgivares och utbildningsanordnares

aktiva (forebyggande) atgérder

DO har dven tillsyn 6ver arbetsgivarnas och utbildningsanordnarnas aktiva
(férebyggande) atgirder, som regleras i diskrimineringslagens tredje kapitel.
Tillsynen av det férebyggande arbetet kan vara antingen drendestyrd eller
egeninitierad. Dock inkommer endast ett fital anmilningsirenden per ar

om det férebyggande arbetet. En hog aktivitet inom detta omride forutsitter
darfor egeninitierad tillsyn. Arbetet bedrivs frimst genom granskningar av
jamstilldhetsplaner och likabehandlingsplaner. DO kan begira in planer for
granskning och/eller bes6ka arbetsplatser och skolor. DO fir dven limna
framstillan till Némnden mot diskriminering om att nimnden ska besluta om
vite for den som inte foljer lagens bestimmelser om aktiva atgirder. I friga om
tillsyn av aktiva atgirder i arbetslivet 4r DO:s tillsyn begrinsad till att avse tre
av totalt sju diskrimineringsgrunder. I friga om utbildning omfattas fem av sju
diskrimineringsgrunder.®

29 Prop. 2007/08:95 samt DO:s drsredovisning fér 2010.

2! Prop. 2007/08:95 samt DO:s drsredovisning fér 2010.
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DO:s frimjande uppdrag enligt DO-lagen

I det frimjande uppdraget finns dels drendestyrd verksamhet, exempelvis
telefonradgivning, dels egeninitierad verksamhet, sisom webbplats, utbildning,
utveckling av metodstod etcetera. Fortfarande giller att DO:s uppdrag
avgransas till att avse diskriminering i samband med de sju grunder som
skyddas. I denna del av uppdraget finns dock ingen begrinsning till nigra
angivna samhillsomriden.>

I DO-lagen regleras dven att DO genom rad och pa annat sitt ska medverka till
att den som utsatts f6r diskriminering kan ta till vara sina rittigheter. DO ska
alltsa pa nagot sitt bitrdda den som blivit diskriminerad, exempelvis genom
att ge rad. Av forarbetena framgar att rddgivningen avser grundliggande
upplysningar om de regler som saken giller och om hur den som utsatts for
diskriminering kan fa hjilp.*

Enligt DO-lagen ska DO ocksa inom sitt verksamhetsomrade sprida
kunskap och information om skyddet mot diskriminering, bade till dem
som riskerar att diskriminera och till dem som riskerar att diskrimineras.
DO ska dven f6lja den internationella utvecklingen och ha kontakter med
internationella organisationer, f6lja forsknings- och utvecklingsarbete,
foresla forfattningsindringar eller andra dtgirder som kan motverka
diskriminering, samt ta initiativ till andra limpliga atgirder. Denna reglering
ir enligt propositionen utformad som att den anger skyldigheter, men
kan antas i praktiken innebira en mdjlighet och ett handlingsutrymme
for ombudsmannen att i berérda avseenden agera efter vad som bedéms
indamalsenligt.>

Forildraledighetslagen ger DO ritt att fora talan

Det finns dven bestimmelser i forildraledighetslagen (1995:584) som ger
DO ritt att fora talan vid Arbetsdomstolen f6r en enskild arbetstagare eller
arbetss6kande. Denna taleritt 14g tidigare hos Jimstilldhetsombudsmannen.
Bestimmelserna i forildraledighetslagen innebir att en arbetsgivare inte far
missgynna en arbetssokande eller en arbetstagare av skil som har samband
med forildraledighet enligt lagen.>

22 Prop. 2007/08:95 samt DO:s drsredovisning fér 2010.

23 Prop. 2007/08:95.
24 Prop. 2007/08:95.
25 Prop. 2007/08:95.
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DO:s mojligheter och begransningar

Fragor om overtridelser av diskrimineringslagstifiningen prévas av domstol,

inte av DO. DO far fora talan i domstol for en enskild som medger det, DO

kan inte sjilv utdéma straff eller skadestind eller dndra andra myndigheters

beslut. Den som ska f6lja lagen ir skyldig att pa begiran bistd DO med

bland annat information och tilltride till arbetsplatser. Den som inte rittar

sig efter DO:s begiran kan DO férelidgga att vid vite fullgora sin skyldighet.

DO kan dven hos Nimnden mot diskriminering géra en framstillan om

vitesforeliggande mot arbetsgivare och utbildningsanordnare som inte fullgér

sina skyldigheter nir det giller aktiva atgirder.® DO saknar foreskriftsritt inom

sitt verksamhetsomrade.

Diskrimineringsombudsmannens uppdrag i sammanfattning

DO:s huvuduppdrag kan schematiskt sigas besta av tre delar: tillsyn

over diskrimineringsforbuden i diskrimineringslagen, tillsyn 6ver

diskrimineringslagens krav pa aktiva atgirder samt ett mer generellt frimjande

arbete mot diskriminering. I tabell 2.1 ssmmanfattas schematiskt DO:s olika

huvuduppdrag.

Tabell 2.1 Schematisk beskrivning av DO:s huvuduppdrag

Tillsyn diskrimine- Tillsyn aktiva Framjande
ringsférbud atgarder (DO-lagen)
(2 kap. diskrimine- (3 kap. diskrimine-
ringslagen, férdldra- ringslagen)
ledighetslagen)
Arendestyrt Arbete med Arbete med Telefonradgivning,

anmalningsdrenden

anmalningsarenden

skriftlig radgivning,
regeringsuppdrag,
samverkan med

andra myndigheter

Egeninitierat

Arbetet dr i
huvudsak
drendestyrt

Arbete med drenden
pa eget initiativ,
enligt plan eller

ad hoc

Utbildning,
metodstdd,

folja forskning,
webbplats,
informations-
material, semina-
rier, m.m.

26 Prop. 2007/08:95.
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Forandringar i lagstiftningen

I detta kapitel ges en beskrivning av forindringarna i lagstiftningen och de
bakomliggande motiven f6r dessa.

Syftet med den nya lagstiftningen

En birande idé i den proposition som lag till grund f6r den nya lagstiftningen
var att bestimmelserna om diskriminering pé olika grunder och inom olika
samhillsomraden skulle samlas i en lag.

Kritiken mot den tidigare lagstiftningen

Tidigare fanns ingen samlad diskrimineringslagstiftning i Sverige.
Bestimmelser som syftade till att motverka diskriminering fanns i stillet i
flera olika lagar som f6rbjéd diskriminering pa olika grunder och inom olika
samhillsomraden. Lagstiftningen hade utvecklats successivt och kritiserades
for att vara splittrad och svardverskadlig. Riksdagen hade ocksa i olika
sammanhang uttalat att det fanns anledning att géra en 6versyn av frigan om
en eventuell samordning av diskrimineringslagarna.?

Huvudsakliga motiv fér den nya lagstiftningen

Den nya och samlade diskrimineringslagstiftningen motiverades i
propositionen (prop. 2007/08:95 Ett starkare skydd mot diskriminering)

bland annat med att den skulle bli ett tydligare och effektivare redskap mot
diskriminering. Tanken var att den skulle underlitta skapandet av ett likartat
skydd mot diskriminering oavsett diskrimineringsgrund och samhillsomrade,
bidra till uniform tillimpning och gemensam rittspraxis och vara mer
overskadlig 4n sju olika lagar. Vidare angavs att sammanslagningen av sju lagar
till en gemensam lag ocksa innebar en forenkling av regelverket.?®

27 Kommittédirektiv 2002:11 En sammanbhallen diskrimineringslagstiftning.
Se dven bet. 1998/99:AU4 och bet. 2000/01:AU3.

28 Prop. 2007/08:95.
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Ett annat motiv fér den samlade lagstiftningen var att det skulle bli littare att
inféra nya regler pa diskrimineringsomradet med en samlad lagstiftning. Om
till exempel regelverket utvidgas till att avse nya grupper si skulle det kunna te
sig naturligt att i forsta hand utvidga ombudsmannens uppdrag i stillet for att
Gverviga behovet av att bilda en ny ombudsman med uppgift att ha tillsyn 6ver
regelverket.?

Ett tredje syfte med den nya lagen var ocksd att olika EU-direktiv’® slutligt blir
genomforda i Sverige. EU-kommissionen hade nimligen anmirkt pd att vissa
av EU:s sa kallade antidiskrimineringsdirektiv inte till fullo var inférlivade i den
svenska diskrimineringslagstiftningen.”

Den nya lagstiftningen antogs ocksa bidra till att den nya
diskrimineringsmyndigheten skulle bli en starkare aktér. Den nya
myndigheten blev stérre 4n var och en av de foregdende myndigheterna, och
dess bredare uppdrag antogs ge en bittre 6verblick. Den bakomliggande tanken
var att en myndighet som blir en "tyngre” aktor helt enkelt antas fa bittre
férutsitiningar att driva arbetet mot diskriminering och f6r rittigheter och
mojligheter.s

Den samlade lagstiftningen och den nya myndigheten med det bredare
ansvaret for arbetet mot diskriminering motiverades dven av ambitionen
att stirka minniskorittsperspektivet i svensk ritt. En samlad myndighet
skulle utgéra en tydligare markering av att alla minniskor ar lika i

virde och rittigheter och att det inte finns nagra hierarkier mellan olika
diskrimineringsgrunder.3

29 Prop. 2007/08:95.

3% Europaparlamentets och radets direktiv 2002/73/EG av den 23 september 2002 om 4ndring
av radets direktiv 76/207/EEG om genomférandet av principen om likabehandling av kvinnor
och min i fraga om tillgang till anstillning, yrkesutbildning och befordran samt arbetsvillkor
(likabehandlingsdirektivet), radets direktiv 2000/43/EG av den 29 juni 2000 om genomférandet
av principen om likabehandling av personer oavsett deras ras eller etniska ursprung (direktivet
mot etnisk diskriminering) och radets direktiv 2000/78/EG av den 27 november 2000 om
inrittande av en allmin ram fér likabehandling i arbetslivet (arbetslivsdirektivet).

31 Se regeringens sammanstillning av évertridelsedrende 2010. Felaktigt genomférande av direktiv
2000/43/EG (drendenummer 2005/2362), direktiv 2000/78/EG (drendenummer 2007/2005) och
direktiv 2002/73/EG (drendenummer 2006/2537). Overtridelseirende nr 2006/2537 har dnnu
inte avslutats.

32 Prop. 2007/08:95.

33 SOU 2006:22 En sammanbhallen diskrimineringslagstiftning. Slutbetiankande av
Diskrimineringskommittén, s. 214.
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3.2

Férhallande till internationell ritt

Lagstiftningen utgar i huvudsak fran olika EU-direktiv

Lagstiftningen mot diskriminering och DO:s uppdrag har till stor del sin
grund i lagstiftning inom EU .34 Likabehandling och férbud mot diskriminering
ir grundliggande principer i gemenskapsritten, och EU har antagit flera
direktiv for att motverka diskriminering. EU:s antidiskrimineringsdirektiv dr
minimidirektiv.3s

Forbud mot diskriminering finns ocksa genomgaende i konventioner och
andra instrument om minskliga rittigheter som Sverige ratificerat. Att
bekidmpa diskriminering har dirmed varit en central malsittning i det
svenska arbetet for manskliga rattigheter — bade pa nationell och internationell
niva. Sedan 1995 giller ocksd Europaradets konvention om de manskliga
rittigheterna (Europakonventionen) som lag i Sverige. Europakonventionen
bygger pa FN:s konvention om minskliga rittigheter.¢

Ett oberoende organ for frimjande av likabehandling

I flera av EU:s antidiskrimineringsdirektiv foreskrivs att varje medlemsstat
ska utse ett eller flera organ med uppgift att frimja, analysera, vervaka och
stodja likabehandling av alla personer oavsett ras, etniskt ursprung eller kon.
Medlemsstaterna ska sikerstilla att behorigheten for dessa organ omfattar att
pa ett oberoende sitt bistd personer som utsatts for diskriminering genom att
driva klagomal om diskriminering, att genomféra oberoende undersékningar
om diskriminering och att offentliggéra oberoende rapporter om och limna
rekommendationer i frigor som ror sidan diskriminering.’”

I den proposition som foregick den nya diskrimineringslagstiftningen och
bildandet av DO menade regeringen att frigan om DO:s oberoende och
sjalvstindighet bist 16stes genom att myndighetens ansvarsomride och
uppgifter reglerades i lag. P4 sa sitt skulle DO garanteras en hogre grad
av sjilvstindighet och oberoende i férhallande till regeringen eftersom
eventuella dndringar av ombudsmannens grundliggande ansvarsomraden

34 Materiella bestimmelser med férbud mot diskriminering finns i t.ex. i direktiv 2000/43/EG,
direktiv 2000/78/EG, direktiv 2004/113/EG och direktiv 2006/54/EG. Se dven direktiv 2000/43/
EG, som omfattar diskrimineringsgrunderna ras och etniskt ursprung, och direktiv 2004/113/EG
och 2006/54/EG, som omfattar diskrimineringsgrunden kén.

35 Regeringskansliet Faktapromemoria 2007/08:FPM127.

36 | ett tillaggsprotokoll till Europakonventionen finns bland annat ett generellt forbud mot
diskriminering. Sverige har dock valt att inte underteckna det aktuella tillaggsprotokollet, med
motiveringen att det dr svart att bedéma diskrimineringsférbudets omfattning innan en tillrdcklig
rattspraxis utvecklats hos Europadomstolen. Fér en mer utférlig beskrivning se SOU 2011:29
samt regeringens skrivelse 2005/06:95.

37 Prop. 2007/08:95 5.369, prop. 2004/05:147 s. 119 och prop. 2002/03:65 s. 162.
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3-3

och uppgifter méste beslutas av riksdagen. Denna ordning hade tidigare

dven gillt for Ombudsmannen mot etnisk diskriminering medan
Jamstilldhetsombudsmannens uppdrag reglerades bade av lag och av
férordning. Enligt regeringen uppfyllde dock bade Ombudsmannen mot etnisk
diskriminering och Jamstilldhetsombudsmannen de krav pa oberoende organ
som EU-ritten stiller.s®

En nationell institution for manskliga rittigheter enligt Parisprinciperna

I samband med diskussionen om DO:s oberoende hinvisar regeringen ocksi
till en rekommendation antagen av FN:s generalforsamling, de s kallade

Parisprinciperna, som understryker vikten av sjilvstindighet f6r de nationella
institutioner som har till uppgift att bevaka frigor om minskliga rittigheter.3

Fragan om en nationell oberoende institution f6r manskliga rittigheter i
Sverige har diskuterats sedan lang tid tillbaka. Den delegation f6r manskliga
rittigheter i Sverige som inrittades i mars 2006 fick bland annat uppdrag

av regeringen att se 6ver frigan om inrittandet av en nationell institution

f6r minskliga rattigheter enligt Parisprinciperna. I sitt betinkande foreslar
delegationen att en nationell institution f6r ménskliga rittigheter bor

inrittas i Sverige.+ Enligt delegationens forslag bor en nationell institution
ligga under riksdagen och ha ett uppdrag som tar sin utgangspunkt direkt
iinternationella 6verenskommelser om minskliga rittigheter, snarare dn i
nationell lagstiftning. Av delegationens betinkande framgar vidare att eftersom
DO:s uppdrag ir begrinsat till att verka mot diskriminering sa skulle DO:s
uppdrag behova utvidgas ordentligt om myndigheten skulle ges uppdraget som
nationell institution f6r minskliga rittigheter. Delegationens betinkande har
remissbehandlats och bereds f6r nirvarande i Regeringskansliet. Regeringen
har dven inrittat ett sirskilt samrdd om minskliga rittigheter dir frigan om en
ny myndighet f6r minskliga rittigheter diskuteras.#

Ett forandrat diskrimineringsskydd

Den nya samlade diskrimineringslagstiftningen ir till stor del uppbyggd

pa samma sitt som den tidigare lagstiftningen, fast med en utvidgning

av lagskyddet pa flera omraden. Nir det giller aktiva dtgirder har nigra
indringar gjorts som innebdr att lagens krav har littats upp i forhallande till
arbetsgivarna.

38 Prop. 2007/08:95 s. 368-369.

39 Prop. 2007/08:95.

4% SOU 2010:70 Ny struktur fér skydd av minskliga rittigheter. Se dven SOU 2011:29.

41 Prop. 2011/12:1 utgiftsomrade 1s. 61. Se dven regeringens webbplats:
http://www.regeringen.se/sb/d/15010, 2012-01-21.
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Skyddet mot diskriminering har utvidgats

Den nya diskrimineringslagstifiningen innebir en utvidgning av skyddet mot
diskriminering, bland annat genom att de tvd nya diskrimineringsgrunderna
adlder och konséverskridande identitet och uttryck har tillkommit men

ocksa genom att diskrimineringsférbuden utvidgats till att gilla fler
samhillsomraden. Dessutom har en ny diskrimineringsersittning inforts

som férvintas innebdra hogre ersittningsnivaer f6r dem som diskrimineras.
Den nya ersittningen ir till skillnad fran den féregidende inte kopplad till
skadestandslagen. Diskrimineringsersittningen ska bade vara en ersittning
f6r den krankning som diskrimineringen innebir och samtidigt avskricka fran
diskriminering.

I och med den nya lagstifiningen inférdes ocksa en taleritt for
intresseorganisationer, vilket innebar att de kan féretrdda enskild i till exempel
en ritteging om diskriminering. Motivet for att utvidga taleritten pa detta

satt dr enligt propositionen att ménga intresseorganisationer har en bred
kompetens och ett stort engagemang i olika sakfragor kring diskriminering.
Sakkunnigt och ekonomiskt bistind fran en intresseorganisation kan dirfor
vara avgorande for om en enskild som blivit diskriminerad eller utsatt f6r
repressalier lyckas ta till vara sina rittigheter. Enligt propositionen ges den
enskilde dirmed goda mojligheter att driva en process i de fall det 4r motiverat.
Det ir till fordel inte bara for den enskilde sjilv utan dven for samhillet i stort,
eftersom siddana processer bidrar till att ge diskrimineringslagstiftningen
genomslag.+

Reglerna om aktiva (forebyggande) atgérder ar i stort sett oférandrade

Den nya diskrimineringslagen innebir inte nagra stora férdndringar nir det
giller aktiva atgarder. Inom arbetslivet har dock lagens krav pa arbetsgivarna
har mildrats nagot pa ett par punkter. Kravet pa arliga planer och érliga
lonekartliggningar har dndrats frdn varje till vart tredje dr. Undantaget fran
skyldigheten att uppritta sidana planer har ocksé dndrats fran arbetsgivare
med firre dn tio arbetstagare till arbetsgivare med fler dn 25 arbetstagare.
Skilen for dessa forandringar dr regeringens mal om att férenkla olika
regelverk och minska foretagens administrativa bérda. Regeringen anser att
kravet pa aktiva dtgirder innebir en relativt stor administrativ borda, sirskilt for
de mindre féretagen. Samtidigt menar regeringen att lagens regler om aktiva
atgirder for jimstilldhet handlar om ett kontinuerligt och malinriktat arbete
som avser arbetsforhallanden, rekrytering, utbildning, kompetensutveckling
med mera. Det viktiga ir att arbetsgivaren faktiskt upprittar planer som ska
fungera som levande och aktiva planeringsdokument. Detta dr viktigare in

42 Prop. 2007/08:95.
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att uppdatering och revidering sker varje ar. Inom utbildningsomrédet finns
numera en sanktionsmojlighet mot utbildningsanordnare som inte lever upp
till sina skyldigheter nir det giller aktiva atgirder. Utbildningsanordnare kan
vid vite foreldggas att fullgéra dessa skyldigheter.4

Fortfarande finns skillnader mellan diskrimineringsférbud

Sammanslagningen av de sju lagarna pé diskrimineringsomradet till

en gemensam lag innebdr i sig en forenkling av regelverket. Samtidigt

finns fortfarande skillnader i hur omfattande diskrimineringsférbuden ar
mellan olika diskrimineringsgrunder och samhillsomraden. I samband

med behandlingen av lagriddsremissen av den nya lagstiftningen papekade
Lagradet att en stor del av de undantag fran diskrimineringsférbuden

som fanns i de tidigare lagarna har férts 6ver till den nya lagen.
Diskrimineringsférbudens omfattning kommer dirmed iven fortsittningsvis
att variera mellan olika omraden. I propositionen menade regeringen dock
att diskrimineringsférbudens omfattning inte enbart dr en lagteknisk fraga
utan beror av de faktiska forhallanden som rader pa olika samhillsomraden.

[ propositionen redovisar regeringen ocksa en rad svarigheter och problem
som kraver ytterligare utredning innan det dr majligt att ta stillning till om
regleringen pé diskrimineringsomradet bor utvidgas ytterligare. Det handlar
exempelvis om farhigor f6r héga kostnader eller 6kad regelborda pa foretagen,
men ocksd om att det pd vissa omraden ifrdgasatts om en utvidgad reglering
skulle gora nytta.+

En fortgaende lagstiftningsprocess

Arbetet med att utveckla diskrimineringslagstiftningen och géra den sa effektiv
och heltickande som moijligt dr en fortgiende process. Det fortsatta arbetet
med att utveckla diskrimineringslagstiftningen paverkas ocksé av arbetet

inom EU. I juli 2008 lamnade Europeiska kommissionen ett forslag till radets
direktiv om genomférande av principen om likabehandling av personer oavsett
religion eller 6vertygelse, funktionshinder, alder eller sexuell liggning (det s&
kallade antidiskrimineringsdirektivet).# Syftet med direktivforslaget r att skapa
ett mer likvirdigt skydd mot diskriminering oavsett diskrimineringsgrund.
Forslaget bereds for nirvarande i ministerradet.+®

43 Prop. 2007/08:95.

44 Prop. 2007/08:95 samt Lagradets yttrande 2008-02-22 med anledning av lagradsremiss den
24 januari 2008 Ett starkare skydd mot diskriminering.

45 KOM (2008) 426 slutlig.

46 Regeringskansliets faktapromemoria 2007/08:FPM127 samt bilaga till EU-nimndens
sammantridde 2011-11-25, rdds-pm 2011-11-18 infér méte i Radet fér sysselsittning, socialpolitik,
hidlso- och sjukvard samt konsumentfragor (Epsco) den 1 december 2011.
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I flera lagstiftningsfragor aviserade regeringen i den proposition som lag till
grund for den nya lagstiftningen att man avsdg att utreda fragorna vidare infér
ett stillningstagande till eventuell ny lagstifining.#” Det gillde exempelvis

e om och pa vilket sitt aktiva atgirder ska utokas till fler
diskrimineringsgrunder och samhillsomraden

e om underlitenhet att vidta skiliga atgirder f6r personer med
funktionshinder ska ses som en form av diskriminering

e om ett heltickande férbud mot dldersdiskriminering ska inf6ras
(6ver alla samhillsomraden).

Arbetet med aktiva atgarder

En sirskild utredare har sett 6ver om och i s fall hur aktiva atgirder kan utokas
till fler diskrimineringsgrunder och samhillsomraden.#® Utredaren foreslar att
kravet pa aktiva atgirder utvidgas till alla diskrimineringsgrunder i lagen, men
konstaterar samtidigt att det inte gatt att styrka effekterna av de dittillsvarande
kraven pa aktiva atgirder. Betinkandet har inte remissbehandlats.

Arbetsmarknadsutskottet har uttalat att regeringens fortsatta beredning

av utredningen bér avvaktas.4> Detta med anledning av att regeringen i

oktober 2010 dven gav Statskontoret i uppdrag att ytterligare underscka
effekterna av de krav pa aktiva atgirder som hittills funnits pa arbetsomradet
och utbildningsomradet. Av Statskontorets rapport framgar att manga
arbetsgivare dr tveksamma till om de aktiva dtgirderna har nagon betydelse

for lika rittigheter och méjligheter. Aven om manga aktérer gér insatser mot
diskriminering sa dr det i férsta hand inte bestimmelserna om aktiva atgirder i
diskrimineringslagen som &r orsaken till dessa insatser.®

I budgetpropositionen f6r 2012 menar regeringen att en fraga som behdver
overvdgas dr hur efterlevnaden av bestimmelserna om aktiva atgirder i
arbetslivet kan forbittras.s

Arbetet med ett nytt forbud mot diskriminering i form av
bristande tillganglighet

Frigan om bristande tillginglighet for personer med funktionshinder
ska regleras som en form av diskriminering har ocksa utretts. I en
departementspromemoria som utarbetats inom Integrations- och

47" Prop. 2007/08:95.

48 SOU 2010:7 Aktiva atgarder for att frimja lika rattigheter och majligheter — ett systematiskt
malinriktat arbete pa tre samhillsomraden.

49 Se bet. 2010/11:AUs.
Statskontoret (2011:4), Aktiva atgarder mot diskriminering — effekter och kostnader.

' Prop. 2011/12:1.
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jamstilldhetsdepartementets® foreslas att diskrimineringslagen ska utokas
med en ny bestimmelse om f6rbud mot diskriminering i form av bristande
tillganglighet for personer med funktionsnedsittning. Forslaget har koppling
till EU-kommissionens forslag till nytt antidiskrimineringsdirektiv, och

enligt departementspromemorian kommer forslaget inte att medféra nagra
betydande samhillsekonomiska kostnader. Regeringen ansag dock att den
kostnads- och konsekvensanalys som ingér i forslaget dr ofullstindig och gav
dirfor Statskontoret i uppdrag att parallellt med remissbehandlingen analysera
de ekonomiska konsekvenserna av forslaget.s Till skillnad mot den bedémning
som gors i departementspromemorian bedémer Statskontoret att forslaget
kommer att leda till betydande samhillsekonomiska merkostnader, d&ven om
dessa ir svara att uppskatta.s4

Arbetet med ett utvidgat féorbud mot aldersdiskriminering

Regeringen beslutade den 13 augusti 2009 att tillkalla en sirskild utredare

med uppdrag att se 6ver frigan om ett heltickande férbud mot diskriminering
pa grund av alder. Utredaren ldmnade sitt betinkande i augusti 2010.5

I betinkandet foreslar utredaren att alder fir samma skydd som 6vriga
diskrimineringsgrunder. En utgangspunkt f6r utredningens férslag har varit
att de ska vara forenliga med det forslag till antidiskrimineringsdirektiv som
Europeiska kommissionen limnade 2008.5° Betinkandet har remissbehandlats
och en proposition var uppsatt att 6verlimnas till riksdagen i november 2.011.
Annu har ingen proposition limnats.

Sammanfattande iakttagelser

Den nya diskrimineringslagstiftningen innebir att bestimmelser om
diskriminering som tidigare fanns i sju lagar har samlats i en och samma
lag. Motiven for den nya samlade lagstiftningen var att férenkla regelverket,
att skapa ett tydligare och effektivare redskap mot diskriminering samt att
gora skyddet mot diskriminering mer enhetligt inom ramen f6r de reglerade
diskrimineringsgrunderna och samhillsomradena. Den nya lagstiftningen
innebir dock inte att nagot generellt f6rbud mot diskriminering infors.

52 Ds 2010:20 Bortom fagert tal — om bristande tillgdnglighet som diskriminering.
53 Regeringsbeslut IJ2010/1005/DISK.

34 Statskontoret (2010) Kostnads- och konsekvensanalys av lagférslaget om bristande tillganglighet
(2010:26).

55 SOU 2010:60 Ett utvidgat skydd mot diskriminering.
56 KOM(2008) 426 slutlig.
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Lagstiftningen &r fortfarande avgrinsad till vissa diskrimineringsgrunder och
samhillsomraden. Vidare finns fortfarande betydande skillnader i regleringen
mellan olika diskrimineringsgrunder och omraden.

Diskrimineringslagstiftningen bygger till stor del pa lagstiftning inom

EU. Lagstiftningen &r ett viktigt verktyg i arbetet f6r minskliga rittigheter.
Lagstiftningen utgar dock inte direkt frain ndgon konvention om minskliga
rittigheter, vilket dven giller DO:s uppdrag. Eftersom DO:s uppdrag ir
begrinsat till att verka mot diskriminering och DO ir ansvarig infér regeringen
och inte riksdagen har DO inte bedomts uppfylla kraven som nationell
institution for minskliga rittigheter fullt ut.

Diskrimineringsskyddet i svensk lagstifining har successivt utvecklats

till att omfatta fler omraden. Detta arbete pdgir dnnu och paverkas i stor
utstrickning av arbetet inom EU. Arbetet paverkas ocksa av det faktum att
det finns olika uppfattningar om hur effektiv olika delar av lagstiftningen ar
och vilka kostnader den for med sig. I budgetpropositionen for 2012 menar
regeringen ocksd att en fraga som behover 6vervigas dr hur efterlevnaden av
bestimmelserna om aktiva dtgirder i arbetslivet kan forbittras. Sammantaget
blir bilden att diskrimineringsomradet inte ir statiskt utan att lagstiftningen
utvecklas hela tiden. Dirfor gar det inte att forutse exakt hur ramarna for
diskrimineringsarbetet kommer att se ut i framtiden.
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Myndighetens prioriteringar

I kapitlet redogors for hur DO valt att prioritera och inrikta sitt arbete under
sina forsta ar och de initiala problem och svirigheter som myndigheten haft.

DO:s tillsyn

I DO:s lagreglerade tillsynsverksamhet ingir hantering av individanmailningar,
domstolsprocesser och tillsyn av aktiva atgirder.

Hanteringen av individanmalningar dominerar

En viktig del av DO:s tillsynsuppdrag ir att hantera anmilningar om brott

mot forbuden i diskrimineringslagen, si kallade individanmélningar. DO

gor en rittslig bedémning av varje enskilt drende och bedémer vilka drenden
myndigheten ska utreda och driva vidare. I de fall dir drendet drivs vidare

ir syftet att na forlikning eller en prévning i domstol, om inte drendet

avslutas dessférinnan, exempelvis pa grund av att diskriminering inte gar

att bevisa eller att det framkommer att lagskydd saknas i det aktuella fallet.
Diskrimineringslagen ger DO en mdjlighet att fora talan i domstol f6r en
enskild som medger det. DO har exempelvis majlighet att vilja att driva endast
irenden som ir av betydelse for rittsutvecklingen.s

Under DO:s forsta ar har myndigheten prioriterat arbetet med handliggning

av individanmilningar. Den totala kostnaden fér DO:s hantering av
individanmilningar (inklusive processer) var 2ou cirka 53 miljoner kronor.
Detta utgjorde 55 procent av den totala kostnaden f6r DO:s verksamhet.
Kostnaderna for individanmilningar 2010 var cirka 55 miljoner kronor, vilket
motsvarade drygt 57 procent av DO:s totala kostnader.s® Detta kan jimforas med
tillsynen av aktiva atgirder som uppgick till 2 procent av DO:s totala kostnader
under 2011.

57 | proposition 2007/08:95 uttalar regeringen att den nya ombudsmannen frimst bér strdva efter
férlikningar och uppgérelser utom ritta samt att férma arbetsgivare eller utbildningsanordnare
att frivilligt folja lagens féreskrifter om aktiva atgérder.

58 Uppgifterna har hamtats fran utkast 2012-01-27 till arsredovisning for 2011.

RIKSREVISIONEN 35



DO OCH DISKRIMINERINGSFRAGORNA

Arendeflodet vid DO

En av orsakerna till DO:s prioritering av individanmalningar under 2009 och
2010 var att myndigheten startade med en stor ingidende drendebalans fran

de fyra tidigare diskrimineringsombudsmannamyndigheterna. Av tabellen
nedan framgar att DO fick 6verta drygt 700 drenden som uppkommit men inte
avslutats vid de tidigare myndigheterna.

Tabell 4.1 Antalet drenden’®

20m 2010 2009
Ingdende balans 1056 1633 728
Inkomna 1957 2614 2537
Avslutade 2 625 3189 1635
Utgaende balans 388 1058 1630

Kéilla: Uppgifterna hdrrér frin drsredovisningarna for dessa dr.

Anm: Differensen mellan utgaende och ingaende balanser beror pa att vissa arenden har
fatt 6ppnas igen.

Under DO:s forsta ar inkom dessutom drygt 2 500 individanmilningar till DO,
vilket var en 6kning med 20 procent jamfort det sammanlagda antalet drenden
vid de tidigare diskrimineringsmyndigheterna 2008. Samtidigt avslutade DO
endast drygt 1 600 drenden 2009, varfor drendebalansen kade kraftigt. Ar
2010 Gkade antalet anmilningar ytterligare nagot, men da DO lyckades avsluta
betydligt fler drenden kunde drendebalansen dirmed reduceras. Fér 201
uppgick den utgiende drendebalansen till 388 drenden.®°

Trots att drendebalansen minskat har DO haft fortsatt fokus pa
individanmilningar i tillsynen 4dven under 20mu. Enligt DO:s senaste
budgetunderlag som avser dren 2012—2014 kommer prioriteringen av
individirenden att fortsitta dtminstone till och med 2012.%

Ett utvecklingsarbete férbereds dock som innefattar omfordelning av
resurser fran individirendehanteringen till tillsynen av aktiva itgirder och
en forstirkning av frimjandeuppdraget®2.

59 Uppgifterna hirrér fran arsredovisningarna fér 2009, 2010 och 2011.

60 Riksrevisionens sammanstillning av 16 intervjuer om DO, 2011-06-13, DO:s arsredovisning och
budgetunderlag, Statskontorets myndighetsanalys.

& DO, budgetunderlag, 2011-03-01, 4rende LED 2011/32.

2 DO, arsredovisning for 2011.
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Tillsyn av aktiva atgéarder

Forutom att utreda och eventuellt fora talan vid anmilan om diskriminering
ingar det i DO:s tillsynsuppdrag att se till att kraven pa aktiva atgirder foljs.
Granskning av aktiva atgirder kan ske pa DO:s eget initiativ eller efter anmilan
fran enskilda eller fran fackliga organisationer.

Av de intervjuer som Riksrevisionen genomfort med chefer och tjinstemin
vid DO samt av myndighetens drsredovisning framgdr att tillsyn av aktiva
atgirder inte var en prioriterad uppgift under 2009 och 2010. Under

sina tva forsta ar tog DO inte nagra egna initiativ till granskningar av
arbetsgivares aktiva atgirder. Samtliga drenden som &vertogs fran de tidigare
ombudsmannamyndigheterna kunde dock avslutas.

Aktiviteten i tillsynen av aktiva atgirder 6kade emellertid nadgot under 2010
och ckade ytterligare under 2011. Under 2010 fick DO in 13 drenden om
arbetsgivares brister vad giller kravet pa aktiva atgirder. Alla 13 drendena

har avslutats. P4 utbildningsomréidet paborjade DO en granskning av
likabehandlingsplaner pa yrkesutbildningar inom sjukvirdsomradet under
2010. DO har dven inlett en granskning av tio landstings arbete med aktiva
atgirder i arbetslivet gillande kon, etnisk tillhorighet, religion eller annan
trosuppfattning under 201. Den absoluta merparten av tillsynsverksamheten
avser dock fortfarande individirenden avseende forbud och repressalier.®

Av Riksrevisionens intervjuer® och av DO:s arsredovisning fér 2010

framgar att DO anser att arbetet med aktiva atgirder dr resurskrivande och
att mojligheterna att bedriva en effektiv tillsyn i méanga fall ir begrinsade.
Diskrimineringslagens bestimmelser om aktiva atgirder dr inte sirskilt
detaljerade utan mer av ramlagskaraktir. Enligt DO innebir franvaron av
detaljreglering att det blir svart att i tillsynen stilla skarpa krav pa arbetsgivare
utover de krav som avser 16nekartliggningar f6r kvinnor och min dir
regelverket 4r mer detaljerat. DO har darfor efterlyst ett utvidgat lagskydd for
de aktiva atgirderna.

Av Riksrevisionens intervjuer framgir ocksa att det finns olika asikter inom
DO om hur effektiva de aktiva atgirderna egentligen ir. Enligt en rapport av
Statskontoret om aktiva dtgdrder inom arbetsomradet och utbildningsomradet
uppger manga aktorer att de gor insatser mot diskriminering utan att det
finns nigon direkt koppling till bestimmelserna i diskrimineringslagen.

Av dem som svarat pa Statskontorets enkit dr det manga arbetsgivare och
utbildningsanordnare som arbetar aktivt mot diskriminering. Fa kopplar

dock samman detta arbete med diskrimineringslagens krav pa att vidta

DO, arsredovisning fér 2010 samt DO:s budgetunderlag.

64 Intervjuer med tjanstemin inom DO i maj 2011.
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4.2

aktiva atgirder mot diskriminering. I synnerhet arbetsgivare anser att arbetet
i forsta hand sker som f6ljd av omvirldens forvintningar pd att foretag

och organisationer tar ett sidant ansvar. Dessutom finns liknande krav i
annan lagstiftning. Bland utbildningsanordnare ir det fler som anser att
diskrimineringslagen har paverkat arbetet mot diskriminering.%

Det har dock framkommit andra dsikter. Tidigare JimO menade att
l6negranskningar, det vill sdga granskningar av hur arbetsgivarna f6ljer
bestimmelserna om lonekartliggning, gav goda resultat. Lonekartliggning dr
ett bra verktyg for att hitta bland annat osakliga l6neskillnader mellan kvinnor
och min, menade JimO.°°

Regeringen har aterkommit i budgetpropositionen for 2012 dir regeringen
redovisar att frigan om aktiva itgirder behover 6vervigas nir det giller
hur efterlevnaden av bestimmelserna om aktiva atgirder i arbetslivet kan
forbattras.

DO:s framjande arbete

Utdver att bedriva tillsyn har DO i uppdrag att verka for att diskriminering inte
forekommer pa nagon av de sju diskrimineringsgrunder som lagen har angett.
Detta si kallade frimjande uppdrag foljer frimst av DO-lagen och inbegriper
aktiviteter som radgivning, information och utbildning, 6verliggningar

med olika aktorer, bevakning av forsknings- och utvecklingsarbete och
internationellt arbete. I uppdraget ingar ocksa DO:s utredningsarbete och
remisshantering samt 6vrigt arbete som kan relateras till DO:s uppgift

att foresla forfattningsindringar eller andra atgirder som kan motverka
diskriminering.

Kommunikationsarbete dominerar

Under 20u svarade DO:s frimjande arbete f6r 42 procent av DO:s totala
resurser. Av detta svarade DO:s kommunikationsarbete for 36 procent medan
utbildning, medverkan och samverkan stod f6r 21 procent och utredningsarbete
for 22 procent.”” Under 2010 svarade det frimjande arbetet f6r 41 procent av
myndighetens samlade resurser, varav kommunikationsarbetet svarade for

37 procent.

65 Statskontoret (2011:4), Aktiva atgirder mot diskriminering — effekter och kostnader.
66 Miljongranskningen - Resultatet av etapp 2 och slutrapport (JamO, november 2008).

7 DO, Arsredovisning for 2011.
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Radgivningsverksamheten har minskat i omfattning

En viktig del av DO:s frimjande arbete 4r DO:s radgivningsverksamhet.®

I DO-lagen stadgas nimligen sirskilt att DO genom rad och pa annat sitt

ska medverka till att den som utsitts for diskriminering kan ta till vara sina
rittigheter. Under 20u svarade DO:s radgivningsverksamhet f6r omkring

1 procent av det frimjande arbetet. Under 2010 var utfallet ungefir 15 procent
av frimjandearbetet. DO konstaterar att firre personer har vint sig till
radgivningen 201 dn tidigare 4r.®

DO:s utredningsarbete har i huvudsak utgatt fran regeringsuppdrag

DO har efter uppdrag frin regeringen latit genomfora en kvalitativ
undersokning om upplevd diskriminering. DO har vidare pa regeringens
uppdrag genomfort en studie av diskrimineringen pa bostadsmarknaden.
Tillsammans med Sveriges Kommuner och Landsting har DO 4ven tagit

fram rapporten Indikatorer f6r minskliga rittigheter. Utredningarna ger en
indikation pa diskrimineringen i samhillet. DO fick extra resurser for att
utféra uppdraget om upplevd diskriminering men har dndé av resursskil varit
tvungen att avgrinsa uppdragets omfattning.7

Under 201 har DO publicerat tva rapporter: en om dldersdiskriminering
och en om romers rittigheter. Rapporten om aldersdiskriminering bygger
pa djupintervjuer i fokusgrupper medan rapporten om romers rittigheter
i huvudsak dr en analys av drenden dir romer har anmilt att de blivit
diskriminerade.”

DO arbetar med att utveckla sitt frimjandeuppdrag

DO arbetar enligt myndigheten med att utveckla sitt frimjandeuppdrag
trots att myndighetens frimjandeinsatser d4ven under 20 fatt sta tillbaka for
den prioritering som gjorts pa tillsynssidan. Under 201 har myndigheten
bland annat genomfért egenarrangerande utbildningar. Myndigheten har
ocksa utvecklat och genomfort samverkan med det civila samhillet i stérre
utstrickning dn tidigare. Myndigheten anser att det finns fortsatta behov av
utvecklingsarbete inom flera omraden.”

68 Till radgivningen kan enskilda ménniskor som upplever att de blivit diskriminerade eller

missgynnade vanda sig. Radgivningen vinder sig dven till arbetsgivare och andra som vill fa
vigledning i hur man férebygger diskriminering.
69 DO, arsredovisningar fér 2010 och 2011.
7° DO, Arsredovisning for 2010 och DO:s budgetunderlag.
7' DO:s webbplats.

72 DO, arsredovisningar fér 2010 och 2011.
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Handlaggningstider

DO har problem med arendehandliggningen

DO har vid flera tillfillen fatt kritik fran JO for langsam handliggning och

for vissa frigor om hantering av individanmilningar.” Av DO:s interna
handliggningsrutiner for individirenden framgar att det ir viktigt att
anmalaren far tid att sjilv vicka talan om DO viljer att inte ga vidare med
drendet.”+ Den genomsnittliga handliggningstiden for ett individdrende
uppgick till 1477 dagar 2011. DO har dirmed minskat handliggningstiden mellan
2010 och 2011 ndgot (motsvarande handliggningstid 2010 var 167 dagar).”s

Av Riksrevisionens intervjuer och Statskontorets myndighetsanalys framgar

att en anledning till att handliggningen drog ut pa tiden var att det funnits
stora skillnader i synen pa hur drenden skulle hanteras inom myndigheten.
Bland annat saknades tydliga kriterier f6r nir man skulle driva ett drende
vidare. Det har ocksd, enligt DO, visat sig svarare att skapa en enhetlig och
effektiv drendehandliggning 4n vad som tidigare forutsigs. Rutinerna hos

de tidigare ombudsminnen skilde sig 4t.7° Mdnga medarbetare som tidigare
saknat erfarenhet av att arbeta med handliggning fick sidana uppgifter i den
nya organisationen. P grund av arbetsbelastningen fanns det inte utrymme f6r
kompetensutveckling.

Atgirder har vidtagits for att l6sa problemen

Under 2010 pabérjade DO som ett led i att utveckla drendehandliggningen
ett arbete med att ta fram gemensamma kriterier och ramar for systematiska
genomgangar av individirenden.”” Ett mal sattes ocksd upp om en lingsta
handliggningstid om sex manader for ett normaldrende och atta manader
for ett mer komplicerat drende. Den genomsnittliga handliggningstiden ska
inte Gverstiga tre manader eller cirka 9o dagar fram till dess att DO beslutar i
drendet.

73 Anmilan mot Diskrimineringsombudsmannen (DO) angdende underlitenhet att besvara fragor,
m.m. Dnr 7126-2009, beslutsdatum 2010-06-11. Anmilan mot Diskrimineringsombudsmannen
(DO) angaende langsam drendehandlaggning, m.m. Dnr 4591-2010, beslutsdatum 2010-11-23.
Anmilan mot Diskrimineringsombudsmannen (DO) angéaende langsam handlaggning, m.m.
Dnr 4930-2010, beslutsdatum 2010-11-23.

74 DO:s handliggningsrutin for individdrenden, beslutad 2009-12-14.

75 DO, arsredovisningar fér 2010 och 2011 samt LED 2011/5, drendeférteckning till Justitiekanslern,
2011-02-25, dnr. 1-11-23.

76 DO:s arsredovisning for 2011.

77 Atgirder for att sakerstilla en effektiv, strategisk och rattssiker hantering av individanmalningar
(pm, drende LED/2010/5, Diskrimineringsombudsmannen).
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Genom utvecklingsarbetet vill DO sikerstilla att utredarna ligger ned tid

pa ratt drenden och att ritt dtgirder vidtas i de drenden som myndigheten
bedémer bor utredas. DO vill ocksa sakerstilla att enskilda inte lider
rattsforluster. Det nya sittet att arbeta med drenden har inforts successivt.

I september 201 beslutades bland annat om en ny handledning for
individirenden.”® Syftet med arbetet ir att en effektivare drendehandliggning
ska frigora resurser for annat arbete, bland annat tillsyn av aktiva atgirder. Som
framgatt av tidigare avsnitt har drendebalansen ocksé utvecklats positivt under
2011 Detta kan bero pa att drendehanteringen har effektiviserats, men ocksé
pa att antalet inkommande anmilningar har minskat under aret. DO har inte
analyserat vad det senare beror pa.”

Diariesystemet fortfarande under utveckling

En annan moijlig orsak till DO:s problem med drendehandliggningen ir

att diariesystemet, som dven dr myndighetens idrendehanteringssystem,
inte var firdigutvecklat nir DO startade sin verksamhet den 1 januari 2009.
Utredningen om bildandet av Diskrimineringsombudsmannen upphandlade
diariesystemet forst i november 2008, och man hann inte med att ta fram
en ordentlig kravspecifikation. Av Riksrevisionens intervjuer framgar

att problemen med diariesystemet var en bidragande orsak till de stora
drendebalanser som uppstod vid DO under myndighetens forsta ar. Enligt
intervjuerna ir det dock inte sdkert att det hade varit mojligt att ta fram en
bittre kravspecifikation eftersom det var svart att veta frin borjan exakt vilka
behov som myndigheten hade. Till detta kommer att ingen kunde det nya
systemet fran bérjan.

Av Statskontorets myndighetsanalys av DO framgar att det fortfarande finns
problem med diariesystemet. Systemet anses svért att anvinda, och det
forekommer att personer registrerar uppgifter pa olika sitt, till exempel vid
avslut av drenden. Ett internt projekt inom DO har genomforts for att ta fram
en funktion som gér det moijligt att snabbt hitta information om drenden i
diariet, ta fram statistik med mera. DO uppger dock att det fortfarande aterstar
en del utvecklingsarbete.®°

78 Handledning for individarenden, Diskrimineringsombudsmannen, 2011-09-16.

79 Av DO:s webbplats framgar dock att en stor del av minskningen beror p4 att kampanjen om
tillginglighet for funktionshindrade har slutat uppmana deltagare att anmiila till DO. Plockar
man bort de anmilningarna blir den totala minskningen omkring 15 procent, vilket kan vara en
naturlig variation. 2012-12-08, http://www.do.se/sv/Press/Pressmeddelanden-och-aktuellt/2011/
Nya-rutiner-ger-snabbare-arendehantering-hos-DO/.

82 DO, arsredovisningar fér 2010 och 2011 och Statskontoret (2011), Myndighetsanalys av

Diskrimineringsombudsmannen, rapport 2011:26.
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Resultat av arbetet med individanmaélningar

DO har stort utrymme att vilja hur individanmalningar ska hanteras.

Av Riksrevisionens intervjuer, DO:s drsredovisning samt Statskontorets
myndighetsanalys av DO framgar att DO fran start i princip drev de drenden till
domstol ddr bevisliget var sddant att drendet kunde gi att driva med framgang.

Det finns flera motiv till varfor DO lade stor vikt vid att utreda och

forbereda drenden for en domstolsprocess. Nir drenden drivs i domstol

sker detta med utgidngspunkten att ge anmilaren upprittelse i de fall dir

DO efter utredning gjort bedémningen att det som anmilts strider mot
diskrimineringslagstiftningen. Det ligger ocksd i DO:s uppdrag att driva pa
rittsutvecklingen inom diskrimineringsomradet genom att till exempel driva
strategiska drenden for att fa fram rittspraxis. Ett tredje syfte med arbetet
med individanmalningar 4r att driva drenden for att vicka uppmérksamhet
och skapa debatt. I den nya handledning f6r individirenden som beslutades i
september 201 anges dock att syftet med DO:s uppdrag inte kan vara att DO
ska foretrida alla personer som har diskriminerats.®

Fa drenden drivs vidare till domstol

DO avgjorde omkring cirka 2600 anmilningsirenden under 2011. I de flesta
fall avslutas drenden pa grund av att DO bedomer att bevisliget dr f6r svagt for
att man ska kunna driva drendet i domstol (59 procent) eller f6r att anmailan
giller en situation som inte omfattas av diskrimineringslagstiftningen

(14 procent). DO fir nimligen ett stort antal anmélningar fran enskilda
individer rérande upplevd diskriminering som inte ticks av lagens
bestimmelser. En av orsakerna till detta ar att olika organisationer har bedrivit
massanmilningsaktioner till DO for att fa till stind en forindrad lagstifining.®
Figuren nedan visar avslutningsgrunder f6r individirendena for aren
2009—2011.

8 Handledning for individarenden, Diskrimineringsombudsmannen, 2011-09-16.

82 Sadana massanmilningsaktioner forekom 4ven vid de tidigare ombudsmannamyndigheterna.
Se prop. 2007/08:1 utgiftsomrade 13 s. 30.
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Figur 4.1 Avslutningsgrund fér individarenden
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Kélla: DO:s drsredovisning 2011.

Som framgar av figuren ir det endast en liten andel av individirendena som
drivs vidare till domstol. Totalt under perioden den 1januari 2009 till och

med den 31 december 2011 har 41 diskrimineringsmal avgjorts i domstol.®

DO har haft framgiang i 13 av dessa mal. Manga av domarna avser dock drenden
ivilka de tidigare ombudsminnen stimt och som sedan forts Gver till den

nya myndigheten. Jimf{ort med de tidigare ombudsminnen har DO dock haft
storre framging med de mal man drivit i Arbetsdomstolen. Under perioden
den 1januari till och med den 30 juni 201 har DO vunnit 6 av de 17 mal man
drivit i Arbetsdomstolen.34

Nagot fler drenden till forlikning

Jamfort med hur ménga idrenden som DO driver vidare till domstol ar det fler
individirenden som gar till forlikning. Nir en forlikning uppnas innebir det
att den enskilda individen far upprittelse i form av ekonomisk kompensation
men att drendet inte blir foremal f6r domstolsavgérande. Under 2009 till
201 drevs 124 drenden vidare till f6rlikning vilket dr betydligt fler d4n drenden
som processats vidare till domstol. Jimfort med det totala antalet drenden

ir det dock vildigt fa drenden (1—2 procent) som drivs vidare till forlikning.

83 Ett mal kan avse flera individdrenden. Dirfér verensstimmer inte antalet domar med antalet
drenden avslutade genom dom.

84 DO:s drendestatistik. )fr dven Domar i diskrimineringsmal 1999—2009 — en férstudie
(Jurcom AB, 2010). En analys av domar i diskrimineringsmal av Hakan Sandesjé pa
uppdrag av Integrations- och jimstilldhetsdepartementet.
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Den nya diskrimineringsersittning som inférdes 2009 har resulterat i hojda
ersittningar i férlikningar. Under 2010 har forlikningar ingatts pa som
hégst 200 0oo kronor, vilket kan jimforas med det tidigare hogsta utdomda
allminna skadestindet om 100 0oo kronor.?s

Att ta till vara erfarenheten fran arbetet med individirenden

DO ligger stora resurser pd att utreda individdrenden innan beslut tas om
irendet ska drivas vidare eller inte. Av Statskontorets myndighetsanalys av DO
framgar att &ven om myndigheten nu ir bra pa att avsluta drenden s finns det
fortfarande en frustration inom myndigheten 6ver att s& mycket tid laggs pa
att utreda drenden mot domstolsprocess nir en si liten andel faktiskt drivs s
langt.®¢ En viktig frdga 4r hur erfarenheterna frin arbete med individirenden
tas till vara.

Enligt Statskontorets myndighetsanalys av DO har antalet drendeanalyser
under myndighetens forsta verksamhetsar varit litet. Den kunskap utredarna
far fran de fall som inte drivs vidare mot process riskerar dirmed att ga
forlorad eftersom det inte finns rutiner eller utrymme for att finga upp och
samla kunskapen nir drendet avslutas. DO:s ledning uppger dock att man nu
kommit i gdng med drendeanalyser. Myndigheten har borjat ett arbete med att
gd igenom kunskapen fran de drenden som inte utreds rittsligt. Kunskapen
fran drendehanteringen férmedlas ocksé vidare inom ramen for de tre
samverkansgrupper mellan tillsyn och frimjande som myndigheten initierat.
Ett exempel pa drendeanalyser 4r den rapport om diskriminering av romer som
DO presenterade under varen 2011 och som bygger pa en analys av 230 drenden
dir romer anmilt diskriminering.%

Behovet av 6kad kunskap om diskriminering och strategisk riskanalys

Aven om DO bérjat ta till vara kunskapen frdn drendehanteringen si ger den
anmilda diskrimineringen inte nagon fullstindig bild av hur den faktiska
diskrimineringen i samhillet ser ut och hur den utvecklats. DO konstaterar
exempelvis att det minskade antalet anmilda diskrimineringsirenden

under 2011 sannolikt inte beror pa att diskrimineringen i samhillet skulle

ha minskat. Det minskade antalet anmilningar dr snarare ett resultat av att
massanmalningsaktioner fran handikapporganisationer nu har upphort.®

8 Prop. 2011/12:1 utgiftsomrade 13 s.40 f.

8 Statskontoret (2011), Myndighetsanalys av Diskrimineringsombudsmannen, rapport 2011:26.

87 Statskontoret (2011), Myndighetsanalys av Diskrimineringsombudsmannen, rapport 2011:26,

DO (2011), Romers rittigheter — Diskriminering, vigar till upprittelse och hur juridiken kan bidra
till en férandring av romers livsvillkor.

8 2012-12-08, \\wvfilo1\users$\anjos\mina dokument\DO\Webb\Nya rutiner ger snabbare

drendehantering hos DO — DO.mht.
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DO har dnnu inte utvecklat nagot systematiskt analysarbete i syfte att ta reda pa
var i samhallet och pa vilka grunder diskriminering ar vanligt férekommande
samt fordndringen over tid. I de senaste arens budgetpropositioner anger
regeringen att kunskapen om hur diskriminering forekommer i samhallet

ir centralt i arbetet mot diskriminering. Samtidigt konstaterar regeringen att
det dr svart att f4 nagon tydlig bild av om diskrimineringen ckar eller minskar
eftersom systematiska och jimforbara analyser saknas.?o Det finns

dock exempel pd myndigheter som gor adterkommande risk- eller
problemanalyser inom de omraden de ansvarar fér och som skulle kunna
utgora en inspirationskilla for DO, lat vara att varje samhillsomrade

forstas har egna unika férutsittningar for riskanalysen. Har kan som

exempel nimnas Brottférebyggande radets (Brd) dterkommande si kallade
offerundersékningar.° I dessa undersékningar frigar man ett urval av
befolkningen om de varit utsatta for olika brottsliga hindelser under en

viss period, om de anmilt hindelsen, deras instillning till polisen och
upplevd trygghet eller otrygghet. Ett annat exempel 4r Rikskriminalpolisens
dterkommande nationella hotbildsdokument, den senast utgivna benimnd
Problembild 2011.

Organisation och verksamhetsinriktning

Sedan DO bildades 2009 har flera justeringar av organisationen genomforts.
Den forsta organisationen av DO var det forslag som limnades av Utredningen
om bildandet av Diskrimineringsombudsmannen till regeringen.

Utgangspunkter for DO:s initiala organisation

Utredningen om bildandet av DO foreslog att DO skulle organiseras i tre
avdelningar — Tillsynsavdelningen, Utvecklingsavdelningen och Administrativa
avdelningen. Under dessa avdelningar bildades atta enheter. Dirutéver
inrittades en stab. Uppdelningen av tillsyn och utveckling i olika avdelningar
skulle sikerstilla en tydlig skillnad mellan den granskande och frimjande
verksamheten i enlighet med utredningens direktiv.

Enheterna under Tillsynsavdelningen delades in efter sakomradena Arbetsliv,
Utbildning respektive Samhillsliv och inte efter olika diskrimineringsgrunder.
Detta var ett medvetet val av utredningen eftersom en indelning efter
diskrimineringsgrunder hade gatt emot motiven bakom den nya lagstiftningen

89 Se prop. 2011/12:1 utgiftsomrade 13 s. 39 samt prop. 2010/11:1 utgiftsomrade 13 s. 36 f.
9° www.bra.se, 2011-11-09.

9" Problembild 2011 — sekretessprévad version, RKP Rapport 2009:1, Rikskriminalpolisen,
februari 2009.
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och sammanslagningen av de tidigare diskrimineringsmyndigheterna.

Det inrittades dessutom en sirskild processenhet pa Tillsynsavdelningen.
Detta mot bakgrund av att de tidigare ombudsmannamyndigheterna varit
vildigt beroende av externa resurser och extern kompetens for att driva
processer. Under Utvecklingsavdelningen fanns enheterna Frimjande och
Kommunikation. Under Administrativa avdelningen fanns enheterna Personal
och administration samt Ekonomi och IT. Dirutover fanns en stab med fyra
personer. DO bestod alltsa av tre avdelningar, atta enheter och en stab.

Utredningens forslag innebar att personalen fran de tidigare fyra
myndigheterna, som alla var organiserade efter och dirmed specialiserade

pa enskilda diskrimineringsgrunder, fick arbeta med samitliga sju
diskrimineringsgrunder. En del av medarbetarna vid DO fick dirmed fran
borjan sitta sig in i en delvis ny lagstifining. Som tidigare har nimnts fick DO
dven ta Gver ett stort antal pagdende drenden fran de tidigare myndigheterna.

Problem kopplade till DO:s organisation och verksamhetsinriktning

Vid DO:s bildande beslutades att en 6versyn av DO:s organisation och
verksamhet skulle goras efter ungefir ett dr. Vid 6versynen, som utfordes av
externa konsulter, framkom att det fanns behov av att skapa tydlighet i roller
och ansvar, att 6ka samsynen om DO:s uppdrag bland medarbetarna och att
kvalitetssikra beredningsarbetet och beslutsfattandet. Dessutom framkom

i 6versynen en 6nskan om okad delaktighet frin medarbetarnas sida. Det
konstaterades ocksa att den ridande organisationsstrukturen inte var optimal
for att tillgodose dessa behov. Av 6versynen och Riksrevisionens intervjuer
framkommer dessutom att en bidragande orsak till DO:s problem var att det
fanns stora skillnader i arbetssitt och kulturer mellan personal fran de fyra
tidigare diskrimineringsmyndigheterna. Dessa kulturskillnader anses ha
bidragit till svirigheterna att komma 6verens om hur den nya myndigheten ska
arbeta och prioritera. Statskontoret konstaterar i sin myndighetsanalys av DO
att man internt underskattat skillnaderna mellan de tidigare myndigheterna
och svarigheterna med att sla samman dessa i en ny, sammanhallen
diskrimineringsmyndighet.

Flera atgarder har vidtagits

Flera dtgirder har vidtagits for att hantera de problem som framkommit vid
Gversynen av DO:s organisation och verksamhet. En organisationsjustering
genomfordes i september 2010 och innebar bland annat att avdelningsnivan
togs bort. Senare under 2010 placerades processférarna pa andra
tillsynsenheter och processenheten blev vilande. DO har 4ven fortsatt att
utveckla sin styrmodell. Det innebér bland annat att enheterna fatt ett tydligare
uppdrag att arbeta tillsammans mot gemensamma mal. Dessutom har

46
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DO utvecklat den interna uppféljningen, infért tidsredovisning samt tagit
fram en struktur for manatlig drenderapportering.?> Sedan september 2011
giller en ny arbetsordning.” I samband med inférandet av arbetsordningen
justerades dven organisationen ytterligare nagot. DO har f6r ndrvarande

en stab, en HR-enhet, en administrativ enhet samt tre enheter som ir
organiserade efter samhillsomraden: Arbetslivsenheten, Utbildningsenheten
och Sambhillslivsenheten. Darutéver finns Frimjandeenheten och
Kommunikationsenheten.

DO har inte klarat ut verksamhetsinriktningen och strategierna

DO:s vision ir ett samhille som genomsyras av principen om alla minniskors
lika virde och rittigheter. Utifran denna vision har myndigheten tagit fram
ett antal strategier for langsiktig samhillsférindring. DO bedémer dock sjilv
att verksambhetsinriktningen behéver utvecklas och férankras ytterligare.

Den samlade bilden fran Statskontorets myndighetsanalys av DO ir ocksi

att "en gemensam syn pa myndighetens roll och uppgift fortfarande saknas”.
Statskontoret menar vidare att det saknas ett tydligt stillningstagande och en
konkretisering av hur myndighetens tillsyn och frimjande verksamhet ska
”samverka och linkas samman”.o4

Fragan om kompetensvixling

Till en del kan DO:s initiala problem kopplas till behov av ny kompetens. Av
utredningens direktiv framgar att den nya myndigheten skulle bemannas med
beaktande av reglerna om fullstindig verksamhetsoévergang.®s Det innebir att
alla anstillda har ritt att folja med till den nya myndigheten. Samtliga anstillda
vid de fyra forutvarande myndigheterna accepterade Gvergangen till DO och
samtliga inplacerades i den nya myndigheten. Nagon kompetensvixling
genomfordes inte i samband med att myndigheten bildades. Samtidigt gar det
inte att sdga att en kompetensvixling hade varit [6sningen pa DO:s problem
eftersom det handlade om att rekrytera kompetens fér en delvis ny lagstiftning.
Det ir inte sikert att det hade varit enkelt att hitta sidan kompetens.

92 DO:s arsredovisning fér 2010.

©

3 Arbetsordning fér Diskrimineringsombudsmannen (DO).

94 Statskontoret (2011), Myndighetsanalys av Diskrimineringsombudsmannen (2011:26).

©

5 Enligt 6 b § lagen (1982:80) om anstillningsskydd.
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4.6

Sammanfattande iakttagelser

DO har ett stort strategiskt utrymme och kan sjilva bestimma omfattning och
inriktning av arbetet med individanmailningar, arbetet med tillsyn av aktiva
atgirder och for de olika delarna av det frimjande arbetet. I resursméssiga
termer kan DO beskrivas som en liten aktér med ett stort verksamhetsomrade.
Stora krav stills dirmed pa DO:s forméga att prioritera mellan uppdragets olika
delar.

En rad problem synliggjordes under DO:s forsta ar. Problem fanns bland

annat med stora drendebalanser som dessutom tenderade att 6ka, ingen
egeninitierad tillsyn av arbetsgivares och utbildningsanordnares aktiva atgirder,
oklara ansvarsforhallanden mellan olika nivaer och organisatoriska enheter.
Den nya lagstiftningen och det sitt som DO organiserades pa innebar ocksa

att personalen fick arbeta med en lagstiftning som den till stora delar var
obekant med. DO fick ocksd drva ett stort antal drenden fran de fyra tidigare
diskrimineringsombudsmannamyndigheterna.

For att komma till ritta med de problem som funnits med handliggningen

av individanmilningar har DO prioriterat arbetet med individanmélningar.
Myndigheten kan hir vilja att utreda och driva alla drenden dir diskriminering
ilagens mening bedoéms foreligga till forlikning eller om sa krévs till

domstol. Myndigheten kan alternativt vilja att driva endast drenden av
prejudikatintresse. Overlag ir det dock endast en liten andel av de inkommande
irendena som DO driver vidare till forlikning eller domstol.

Hanteringen av individirenden ir en viktig killa till information f6r DO.
Kunskapen fran hanteringen av individirenden kan ligga till grund for
analyser av monster och strukturer i den diskriminering som sker inom olika
samhillsomraden. Enbart analyser av anmélningsirenden kan dock inte

ge en fullstindig bild av hur den faktiska diskrimineringen ser ut och hur
den utvecklas 6ver tid. DO saknar ett systematiskt arbete med som skulle ge
myndigheten de kunskaper som behdvs for att prioritera mellan olika verktyg.

Tillsyn av aktiva (forebyggande) atgirder inom arbetslivet och
utbildningsomradet dr en av DO:s huvuduppgifter. DO har hittills lagt
begrinsade resurser pa tillsyn av aktiva (férebyggande) atgirder i arbetslivet
och pa utbildningsomradet. Enligt DO ir arbetet med tillsyn av aktiva atgirder
resurskrivande samtidigt som det saknas krav pa aktiva atgirder for vissa
diskrimineringsgrunder. DO har darfor efterlyst ett utvidgat och mer detaljerat
lagskydd kopplat till de aktiva atgirderna.

DO har latit genomfora flera 6versyner av sin organisation och verksamhet i
syfte att skapa tydlighet i roller och ansvar, att 6ka samsynen om sitt uppdrag
och att kvalitetssikra beredningsarbetet och beslutsfattandet. Vid dessa
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oversyner har det framgatt att den organisation som infordes fran start inte
fyllde de behov som fanns. En justering av organisationen gjordes darfér under
2010 och har sedan atf6ljts av fler.

DO har haft problem med att ta fram och internt férankra verksamhetens
inriktning och strategier. Till en del beror dessa problem pa skillnader i kultur
och arbetssitt mellan de tidigare fyra myndigheterna. Statskontoret konstaterar
i sin myndighetsanalys av DO att man underskattat skillnaderna mellan de
tidigare myndigheterna och dirmed svirigheterna med att sla samman dessa i
en ny, sammanhdllen diskrimineringsmyndighet.
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5.1

Regeringens styrning

I detta kapitel redogors for regeringens styrning av DO under myndighetens
forsta ar. Darutover redogors kort for regeringens 6vergripande arbete mot
diskriminering och dess koppling till arbetet mot manskliga rittigheter.

Utgangspunkter fér regeringens styrning av DO

DO:s grundliggande ansvarsomriden och uppgifter regleras i lag, vilket
innebir att eventuella dndringar av DO:s uppdrag ska beslutas av riksdagen.
Syftet med lagregleringen av DO:s uppdrag ir dirmed att DO ska garanteras
en hogre grad av sjilvstindighet och oberoende i férhallande till regeringen.o®
Av tidigare kapitel har det framgatt att lagregleringen av DO:s uppdrag bland
annat tar sin utgangspunkt i olika EU-direktiv.

Vad innebir en lagreglering av en myndighets uppdrag?

Det vanliga dr att myndigheters uppgifter regleras i forordning och inte

ilag, men exempel pad bidda varianterna finns. Barnombudsmannen har
liksom DO ett lagreglerat uppdrag. Inom rittsvisendet finns ocksa exempel
pa myndigheter vars verksamhet i hog grad ir lagreglerad, till exempel
Domstolsverket. Av de tidigare ombudsminnen hade Ombudsmannen mot
etnisk diskriminering och Handikappombudsmannen lagreglerade uppdrag.

En lagreglering av en myndighets uppdrag innebir att myndigheten far

en 6kad sjalvstindighet i forhallande till regeringen. Myndigheten 4r dock
fortfarande en myndighet under regeringen, vilket innebir att regeringen

har ett ansvar for att verksamheten fungerar tillfredsstillande. Regeringen

har ocksa flera olika typer av styrmedel till sitt férfogande for att styra
myndigheternas verksamhet, oavsett om myndighetens uppdrag ir lagreglerat
eller inte. Exempel pa styrmedel som regeringen kan anvinda dr%

e finansiella bemyndiganden och restriktioner
e program och strategier — for exempelvis sa kallade generella fragor
e mal och resultatkrav
e tillsittningar och bemanningar
9 Prop. 2007/08:95.
97 ESV 2007:23.
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5.2

5.2.1

e uppdrag frin regeringen
e uppfdljning, till exempel genom nyckeltal
e utvirdering.

Hur har regeringen styrt DO?

Riksrevisionen har undersckt hur regeringen har styrt DO under
myndighetens forsta tva ar. Undersokningen har utgatt frin innehallet
i myndighetens instruktion, regleringsbrev och budgetunderlag samt
regeringens resultatredovisning och budgetférslag i de senaste drens
budgetpropositioner.

Instruktion och regleringsbrev

Vare sig DO:s instruktion eller regleringsbrev innehaller nagon nirmare
styrning av inriktningen pa DO:s verksambhet i relation till de uppgifter som
foljer av de lagar som reglerar DO:s uppdrag. Regeringen har dirmed i hog
utstrickning valt att f6lja de forslag till instruktion och regleringsbrev som
Utredningen om bildandet av DO ldmnade till regeringen 2008. Utredningen
framholl sirskilt att instruktionen och regleringsbrevet inte skulle inskrianka
myndighetens oberoende stillning. Detta bland annat mot bakgrund av FN:s
sa kallade Parisprinciper som anger att nationella institutioner som arbetar
med fragor kopplade till minskliga rittigheter ska ha en lagfist uppgift att
tillvarata en eller flera gruppers minskliga rittigheter och vara sjilvstindiga i
forhéllande till regeringen.?®

Enligt tjdnstemin inom Regeringskansliet har det har ocksa framhallits

i Regeringskansliets interna anvisningar att det finns anledning att

visa dterhallsamhet med att styra myndigheternas verksamhet genom
regleringsbreven. Myndigheternas instruktion ska vara de centrala
dokumenten for regeringens styrning av myndigheterna. Detta har medfort att
flera myndigheter har getts regleringsbrev utan nirmare anvisningar nir det
giller verksamheten. Mot bakgrund av Parisprinciperna har regeringen ansett
att detta tillvigagingssitt dr sdrskilt limpligt nir det giller DO.

Av Riksrevisionens intervjuer med chefer och medarbetare vid DO framgar att
fragan om DO:s oberoende ir viktig for DO. Inga av de chefer Riksrevisionen
intervjuat anser att regeringen borde styra mer éver DO:s inriktning. Aven om
det kan finnas en motsittning mellan tillsyn och ett brett uppdrag s anser
man att DO maste kunna tolka sitt uppdrag och dirmed sjilv klara ut vad
som giller.

98 Slutrapport fran Utredningen om bildandet av Diskrimineringsombudsmannen, 2008-12-30, s. 5.
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5.2.2

Tillagget i regleringsbrevet for 2011

Den 1 februari 20u beslutade regeringen att forflytta den davarande
Diskrimineringsombudsmannen till en anstillning inom Regeringskansliet.9
Kort efter att ombudsmannen hade flyttats gjorde regeringen dven ett tilligg

i DO:s regleringsbrev. Enligt tilligget i regleringsbrevet ska DO redovisa vilka
atgirder myndigheten har vidtagit for att hantera de ckade drendebalanserna.
Redovisningen ska dven innefatta insatser som har vidtagits for att sikerstilla
ett effektivt resursutnyttjande. Darutéver ska DO sarskilt redovisa vilka
atgirder som vidtagits vad giller tillsynen 6ver aktiva atgirder. Med tilligget

i regleringsbrevet podngterar regeringen vikten av att DO arbetar med de
tillsynsuppgifter som DO har enligt lag. Tilligget i regleringsbrevet fér 2ou
finns dock inte i DO:s regleringsbrev for 2012.

Enligt uppgifter fran tjanstemdn vid Regeringskansliet var skilet for tilligget
iregleringsbrevet for 2011 att regeringen ville stédja den vikarierande
ombudsmannen.'° Ett annat skil forefaller ha varit DO:s problem med linga
handlaggningstider nir det giller individanmailningar, nagot DO ocksa fatt
kritik f6r fran bland annat JO. I samband med att regeringen beslutade om
tilligget i DO:s regleringsbrev pdpekade regeringen nimligen sirskilt att
personer som gor anmilningar om diskriminering maste fa sin sak prévad
snabbt. En effektiv DO idr dérfor av yttersta vikt. I budgetpropositionen for
2012 betonar regeringen dessutom att det ir viktigt att den som upplevt sig
som diskriminerad och som vander sig till ombudsmannen inte lider ndgon
rattsforlust. Regeringen framhaller ocksa att f6r minga individer som upplever
diskriminering finns det oftast ingen annan mojlighet 4n att vinda sig

till DO.x>

Bedémning av DO:s resursbehov

Hur stort anslag en myndighet tilldelas beslutas av riksdagen. Regeringen har
dock stora majligheter att styra och paverka storleken pa anslaget da det ar
regeringens forslag till anslagsférdelning som riksdagen utgar fran i sitt beslut.

I den proposition som foregick den nya diskrimineringslagstiftningen gjorde
regeringen bedomningen att den nya ombudsmannens eventuellt 6kade
kostnader kan finansieras inom ramen {or befintliga resurser hos de tidigare
fyra ombudsminnen. Regeringen menade visserligen att kostnader kan
uppstd initialt, till exempel for utbildning av myndighetens personal och
information om verksamheten, men att ssmmanslagningen ocksa for med sig
administrativa och andra samordningsvinster.**3

99 Pressmeddelande fran Arbetsmarknadsdepartementet den 1 februari 2011.

199 Enligt uppgift fran Regeringskansliet i samband med faktagranskningen av rapporten.
9! Pressmeddelande fran Arbetsmarknadsdepartementet den 17 februari 2011.

192 Prop. 2011/12:1 utgiftsomrade 13 s. 42.

193 Prop. 2007/08:95.
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Férslag till anslag fran Utredningen om bildandet av DO

Av regeringens direktiv till Utredningen om bildandet av DO framgir att
utredningens forslag till anslag och budgetunderlag skulle rymmas inom
ramen for de resurser som de tidigare fyra ombudsmannamyndigheterna hade
2008.°4 Utredningen sag dock behov av ett utokat anslag med 18 miljoner
kronor, utéver de 93 miljoner som motsvarade det ssmmanlagda anslaget f6r
de fyra tidigare myndigheterna. I beloppet 93 miljoner inrymdes dessutom

ett temporirt tillskott om sammanlagt 13 miljoner, som ombudsmannen mot
etnisk diskriminering skulle ha disponerat till och med 2009."s Utredningen
bad dessutom om att fa behalla dessa tillfilliga medel.**®

Utredningen motiverade behovet av ytterligare resurser med att den nya
myndigheten DO far ett bredare uppdrag och fler diskrimineringsgrunder
att ha tillsyn 6ver. Utredningen menade ocksa att det behévdes ytterligare
resurser for att tillgodose behovet av 6kade utgifter och sirskilda insatser i
samband med myndighetens uppbyggnad. Vidare papekade utredningen
att antalet anmilningar under senare ar hade 6kat till samtliga fyra
diskrimineringsmyndigheter. Utredningen férutsag att denna 6kning av
anmailningsirenden skulle fortsitta dven vid den nya myndigheten.*

I budgetpropositionen f6r 2009 kommenterade regeringen inte utredningens
dskanden om ytterligare resurser. Regeringen foreslog i stillet att anslagsnivan
for DO skulle motsvara den samlade anslagsnivan for de fyra tidigare
myndigheterna inklusive de tillfilliga medel pa 13 miljoner kronor som
Ombudsmannen mot etnisk diskriminering skulle ha disponerat fram till

och med 2009. Regeringen féreslog dven att avvecklingen av de fyra tidigare
myndigheterna skulle finansieras fran anslaget. Kostnaden for avvecklingen
berdknades uppga till 3 miljoner kronor. Riksdagen bif6ll regeringens férslag.'®
Dirutover fick DO 2010 disponera extra medel om 5 miljoner kronor for
utbildnings- och informationsinsatser om den nya diskrimineringslagen.**

194 Dir. 2008:25.
195 Prop. 2007/08:1 utgiftsomrade 13 s. 40.

196 Pm 2008-08-11, Forslag till anslag for Diskrimineringsombudsmannen 2009,
dnr 1J2008:03/2008/1.

97 Pm 2008-08-11, Férslag till anslag fér Diskrimineringsombudsmannen 2009,
dnr 1)2008:03/2008/1.

198 Prop. 2008/09:1 utgiftsomrade 13 s. 37 f. bet. 2008/09:FiU10.

199 Se Ungdomsstyrelsens regleringsbrev fér 2009 déar DO disponerar ett tillfilligt anslag om
5 miljoner kronor. Av DO:s budgetunderlag framgar att DO inte utnyttjade detta tillfilliga anslag
fullt ut, varfor ett anslagssparande uppstod pa 1,3 miljoner kronor. Se DO, Budgetunderlag,
arende LED 2010/27, 2010-02-26.
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DO:s budgetunderlag

DO har hittills 6verlimnat tre budgetunderlag till regeringen. I mars 2009
overlimnade DO budgetunderlag f6r dren 2010—-2012. Av budgetunderlaget
framgar att DO i stora drag gér samma bedémningar av resursbehovet som
utredningen gjorde i sin anslagsframstillan. For perioden 2010-2013 dskar
DO dock ett nagot ligre utokat anslag dn utredningen, 14,5 till 10,5 miljoner
kronor i stillet f6r 18 miljoner kronor. I det budgetunderlag som DO limnade
i mars 20u for dren 2012—2014 dskar DO ett utokat anslag med 5 miljoner
kronor, vilket dr 13 miljoner kronor ligre dn utredningens ursprungliga
dskande. Skilet for detta lagre dskande ar att DO avstar fran att begdra 6kade
resurser for sitt frimjande uppdrag pa 5 miljoner kronor. Detta bland annat
mot bakgrund av det tilligg i DO:s regleringsbrev for 2011 som regeringen
beslutade om i februari 2o1. I budgetunderlaget anger DO att prioriteringen
av tillsyn och hantering av individirenden kommer att fortsitta dtminstone till
och med 2012."°

Regeringen har inte i nagon av de efterféljande budgetpropositionerna bifallit
de ytterligare dskanden som DO limnat i sina budgetunderlag. Regeringen
har istillet genomgaende foreslagit att DO:s anslag ska uppga till den
sammanslagna anslagsnivan for de tidigare fyra ombudsméinnen inklusive
de tillfilliga medel som Ombudsmannen mot etnisk diskriminering hade att
disponera fram till och med 2009.™"

Regeringens 6vergripande arbete mot diskriminering

Inom flera tvirgdende omriden, till exempel det brottsférebyggande
arbetet", har regeringen utarbetat 6vergripande handlingsplaner

eller strategier for hur olika insatser i arbetet mot diskriminering bor
komplettera varandra. Arbetet mot diskriminering utgdr en central del

av den nationella handlingsplanen f6r de minskliga rittigheterna
2006-2009." Av redovisningen i budgetpropositionen framgar ocksa att
diskrimineringslagstiftningen ir ett viktigt verktyg i regeringens arbete mot
diskriminering. Darutover finns olika bidrag i syfte att stodja verksamheter
mot diskriminering, rasism, homofobi och liknande former av intolerans.

19 DO, Budgetunderlag 2010-2012, drende 2009/78, 2009-03-20, DO, Budgetunderlag, drende
LED 2010/27, 2010-02-26 och DO, Budgetunderlag, drende LED 2011/32, 2011-03-01.

" Prop. 2010/11:1 utgiftsomrade 13 s. 42. och prop. 2011/12:1 utgiftsomrade 13 s. 43.
12 Skr. 2000/01:62 Brott kan férebyggas! Utveckling av det brottsférebyggande arbetet.

"3 Skr. 2005/06:95 En nationell handlingsplan fér de minskliga rittigheterna 2006-2009 s. 29-46.
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Bidragen hanteras av Ungdomsstyrelsen medan DO:s huvudsakliga uppgift
dr att utova tillsyn 6ver diskrimineringslagstiftningen. Redovisningen av DO:s
uppdrag i budgetpropositionen fokuserar i huvudsak pa DO:s tillsyn 6ver
diskrimineringsforbuden och hanteringen av individanmilningar.

Av tabellen nedan framgar att det f6r 2012 avsitts 123 miljoner kronor till
atgirder mot diskriminering, rasism och liknande former av intolerans.
Ungefir tre fjirdedelar av de avsatta medlen utg6rs av DO:s verksamhet."

Tabell 5.1 Atgarder mot diskriminering, rasism och liknande former av intolerans

Verksamhet Miljoner kronor
Diskrimineringsombudsmannen 95
Atgérder mot diskriminering och rasism med mera 28

(via Ungdomsstyrelsen)

Totalt 123

Kéilla: Budgetpropositionen for 2012.

Regeringens fortsatta arbete fér ménskliga rattigheter

Regeringen anger att arbetet mot diskriminering ir en viktig del i arbetet f6r
minskliga rittigheter. Under varen 20u pibérjade regeringen arbetet med den
tredje strategin for de minskliga rittigheterna i Sverige. Malsittningen ir att en
sadan strategi ska kunna beslutas under 2012."

Ett forsta steg i regeringens arbete med strategin har varit att géra en
kartlaggning av situationen f6r manskliga rattigheter i Sverige. Kartliggningen
grundas bland annat pi rekommendationerna fran den granskning av Sverige
som genomfordes av FN:s rad for minskliga rittigheter 2010. Inom ramen for
kartliggningen har regeringen paborjat en samradsprocess som ska pagd fram
till mitten av mars 2012. En viktig friga som diskuteras i denna samradsprocess
med koppling till DO ir bland annat om det bor inrittas en sirskild myndighet
for minskliga rittigheter i enlighet med Parisprinciperna och i enlighet

med det f6rslag som limnades av Delegationen for minskliga rittigheter."®
Delegationens forslag har remissbehandlats och flera remissinstanser har
papekat att forslaget kriver ytterligare utredning. Innan ett eventuellt beslut tas

"4 Prop. 2011/12:1 utgiftsomrade 13 5. 37 f.
5 Se regeringens webbplats http://www.regeringen.se/sb/d/15010, 2012-01-21.

116 SOU 2010:70 Ny struktur fér minskliga rittigheter. Delegationens forslag beskrivs kortfattat i
kapitel 3 i denna rapport.
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om att inritta en helt ny myndighet for fraigor om méanskliga rittigheter bor det
bland annat ytterligare prévas om verksambheten inte kan ldggas pa en redan
befintlig myndighet. DO i4r da en av de myndigheter som nimns."

Sammanfattande iakttagelser

Regeringen har ansett att det 4r viktigt for ombudsmannens sjilvstindighet
och oberoende att myndighetens grundliggande ansvarsomriden och
uppgifter regleras i lag. Regeringen har ocksd varit aterhallsam i sin styrning
av myndigheten. Samtidigt har regeringen ett ansvar for att verksamheten
fungerar tillfredstillande. DO har dock inte ansett att regeringen ska styra mer.
Inom ramen for lagregleringen har regeringen dock flera olika instrument till
forfogande for att styra 6ver DO.

Under 201 beslutade regeringen om ett tilligg i DO:s regleringsbrev. Tilligget
i regleringsbrevet innebdr att DO fir i uppdrag att minska sin drendebalans
samt redovisa hur myndigheten arbetar med aktiva atgirder for att forebygga
diskriminering.

Tilligget i regleringsbrevet var avsett som stéd till DO och kan kopplas till

den kritik som DO fatt fran bland annat JO om langa handliggningstider.

I anslutning till beslutet om tilligget i DO:s regleringsbrev papekar regeringen
att personer som gor anmilningar om diskriminering maste fa sin sak provad
snabbt.

Regeringen och DO har genomgaende haft olika uppfattning om
myndighetens resursbehov. Skillnaden mellan DO:s och regeringens
bedémning av resursbehovet har minskat 6ver tid. DO anger dock i sitt senaste
budgetunderlag att man avstar fran att begira 6kade resurser for sitt frimjande
uppdrag med anledning av regeringens tilligg i regleringsbrevet for 2011.

Under 201 paborjade regeringen arbetet med en ny strategi f6r minskliga
rittigheter. I arbetet ingir den fortsatta beredning av det forslag som limnades
av Delegationen for manskliga rittigheter om att inritta en ny myndighet {6r
minskliga rittigheter. Flera remissinstanser har papekat att det bér utredas
ytterligare om verksamheten inte kan liggas pa en redan befintlig myndighet,
till exempel DO.

"7 Se Statskontoret remissvar 2011-03-23, Ny struktur fér skydd av manskliga rattigheter (SOU
2010:70), Sveriges kommuner och landsting, yttrande 2011-03-04, Ny struktur fér skydd av
minskliga rattigheter (SOU 2010:70), Saco, remissvar 2011-03-24, Ny struktur fér skydd av
minskliga rittigheter (SOU 2010:70), Kammarritten i Stockholm, remissyttrande 2011-03-21 och
Slutbetinkande fran Delegationen for mianskliga rattigheter i Sverige — Ny struktur for skydd av
minskliga rittigheter.
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6.1

Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionens 6vergripande bedémning ar att DO, efter drygt tre ars
verksambhet, fortfarande star infor ett antal strategiska utmaningar nir det
giller hur DO ska utforma sina insatser och balansera dem mot varandra for att
ge storsta moijliga effekt. DO och regeringen behover ocksa skaffa sig ett bittre
underlag for att avgora var i samhillet som risken for diskriminering &r storst
och var DO:s insatser ger storst effekt. Riksrevisionens granskning har syftat
till att analysera orsakerna till DO:s problem och bedéma vilka atgirder som
behovs for att DO ska kunna bedriva ett effektivare arbete mot diskriminering.
Den sammantagna bilden &r att verksamheten hittills kommit att bli
drendestyrd. Detta forhallande har gatt ut 6ver méjligheten till att nd resultat
inom andra delar av DO:s uppdrag som ir inriktat pa férebyggande arbete.

DO:s forsta ar har praglats av flera problem

DO bildades 2009 genom en sammanslagning av fyra tidigare
diskrimineringsmyndigheter. DO:s férsta tre ar har priglats av interna
problem. Komplexiteten i att forma en enda myndighet av fyra tidigare har
priglat myndighetens mojligheter att forma sin verksamhet utifran de krav
som stilldes p4 myndigheten. DO har bland annat haft problem med oklara
ansvarsforhallanden mellan olika nivier och organisatoriska enheter samt med
att utveckla och internt foérankra verksamhetens inriktning. Dessa problem
har lett till att man haft svart att komma i gdng med en effektiv verksamhet
och det har paverkat DO:s majligheter att nd rimliga resultat inom hela sitt
verksamhetsomrade. DO har vid flera tillfillen fatt kritik av bland annat JO

f6r langa handliggningstider i sin drendehantering. Under sina forsta ar har
DO &ven haft problem med stora drendebalanser. DO genomforde inte ndgon
egeninitierad tillsyn av aktiva atgirder i arbetslivet eller pa utbildningsomradet
under sina forsta tvd ar.

Till en del kan DO:s initiala problem bero pa skillnader i kultur och arbetssitt
mellan de tidigare fyra myndigheterna. Statskontoret konstaterar i sin
myndighetsanalys av DO att man underskattat skillnaderna mellan de tidigare
myndigheterna och dirmed svarigheterna med att sld samman dessa i en

ny, sammanhillen diskrimineringsmyndighet. DO hade ocksi att arbeta

med en delvis ny lagstiftning. Den nya lagstiftningen och det sitt som DO
organiserades pa innebar att medarbetarna fick arbeta med en lagstiftning som
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de till stora delar var obekanta med. DO fick ocksa drva ett stort antal drenden
fran de fyra tidigare myndigheterna.

DO:s verksamhet har fatt en reaktiv karaktir

DO har prioriterat arbetet med individanmaélningar. Det innebir att DO har
lagt stora resurser pa hanteringen av drenden om diskriminering efter anmilan
av enskilda individer. Ssmmantaget har det inneburit DO:s verksambhet i

hog grad blivit anmilningsstyrd och fatt en reaktiv karaktir. Tillsynen Gver
aktiva atgirder och utvecklingen av DO:s frimjande arbete har dirmed fatt sta
tillbaka. DO:s prioritering av tillsyn och hantering av individirenden fortsitter
atminstone till och med 2012.

DO har framhallit att tillsynen 6ver aktiva atgarder dr resurskrivande och

att den lagreglering som finns inte stiller tillrickligt tydliga krav. Det gor

det svart f6r DO att f6lja upp och utéva tillsyn inom detta omrade. DO har
dirfor efterlyst ett utvidgat och mer detaljerat lagskydd kopplat till de aktiva
atgirderna. Enligt Riksrevisionen bér dock DO dven utan den lagindring
som myndigheten har efterlyst kunna utéva en mer aktiv tillsyn med stod

av nuvarande lagstiftning. DO bor striva efter att operationalisera de krav
som lagstiftaren stiller och inritta metoder for att kunna utéva tillsyn utifran
lagstiftningen som den ser ut i dag.

DO star infoér flera strategiska utmaningar

DO har ett stort verksamhetsomrade och ett stort strategiskt utrymme.
Lagregleringen av DO:s uppdrag ger ingen nirmare anvisning om inriktningen
av DO:s tillsynsuppdrag och frimjande uppdrag eller om tyngdpunkten mellan
de olika delarna av arbetet. DO kan dirmed relativt fritt bestimma omfattning
och inriktning av arbetet med individanmailningar, arbetet med tillsyn av aktiva
atgirder och for de olika delarna av det frimjande arbetet. Detta stiller DO
infor strategiska utmaningar.

Arbetet med individanmalningar rymmer strategiska avvagningar

Diskrimineringslagen ger DO en mdjlighet att fora talan i domstol for en
enskild som medger det. DO har inte skyldighet att driva alla drenden i
domstol. Den nya diskrimineringslagen innehéller dessutom en utvidgad
talerdtt for intresseorganisationer sa att de kan foretrida enskilda i till exempel
rittegangar som giller diskriminering. Det innebdr att enskilda som upplever
sig ha diskriminerats inte enbart 4r hinvisade till DO. DO har hittills lagt

ned stora resurser pd att utreda individanmilningar och férebereda dem f6r
en eventuell domstolsprocess. Samtidigt 4r det endast en liten andel av de
inkommande anmilningarna som drivs vidare till forlikning eller domstol.
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DO:s arbete med individanmilningar rymmer flera strategiska avvigningar. DO
kan vilja att utreda och driva alla drenden dar diskriminering i lagens mening
bedoms foreligga till forlikning eller till domstol. Alternativt kan DO vilja att
endast driva drenden som &r av betydelse for rattsutvecklingen. Vilket alternativ
DO viljer har betydelse inte bara for hur arbetet med individanmaélningar

ska utformas utan ocksa for arbetet inom de andra omriden som ligger inom
myndighetens ansvarsomréde.

DO bér utveckla samverkan mellan tillsyn och frimjande

DO:s arbete med individanmailningar tar inte enbart sikte pa att 16sa enskilda
problem utan ska ses som en del av DO:s frimjande arbete med att motverka
diskriminering. Hanteringen av individanmalningar dr hir en viktig killa till
information for DO. DO behover dock fortsitta att konkretisera och utveckla
hur tillsynsarbetet och den frimjande verksamheten kan samverka. Aven om
DO nu avslutar betydligt fler drenden sa har DO fortfarande problem med att
fanga upp den kunskap handliggarna far fran de fall som inte drivs vidare till
en domstolsprocess, vilket giller merparten av individirendena. Det innebir
att DO inte tillrackligt utnyttjar det mervirde och den kunskap som byggs upp
i organisationen nir enskilda drenden handlaggs for att inrikta tillsynen och
genomfora det frimjande uppdraget. DO uppger att myndigheten har pabérjat
ett arbete med att gd igenom kunskapen fran de drenden som inte utreds
rattsligt.

Kunskap om diskriminering ar viktig

Det ir viktigt att det till grund for DO:s strategiska inriktning och
prioriteringen i arbetet mot diskriminering finns en god kunskap om var i
sambhillet riskerna for diskriminering dr storst, vilka uttryck den tar sig och om
diskrimineringen okar eller minskar 6ver tid. DO behéver ocksa ha system
for att folja utvecklingen och fordjupa sin analys for att kunna ni okad effekt
nir myndigheten fullgor sitt uppdrag att sprida information och kunskap om
diskriminering, for att kunna foresla lagindringar till regeringen med mera.

DO saknar ett systematiskt arbete med riskanalys som skulle kunna ge viktiga
kunskaper for inriktningen av arbetet med diskriminering. Kunskapen fran
hanteringen av individirenden kan bara delvis ligga till grund fér sidana
analyser eftersom lagen inte innehaller ett generellt diskrimineringsférbud.
Samtidigt 4&r DO:s anmilningsirenden ojimnt férdelade 6ver diskriminerings-
grunder och samhillsomriden. Antalet anmilningar kan ocksa variera

en del 6ver dren och massanmilningsaktioner i friga om vissa former av
diskriminering har forekommit. Enbart analyser av anmilningsirenden kan
dirfor inte ge en fullstindig bild av hur den faktiska diskrimineringen ser

ut och hur den utvecklas &ver tid, utan den bilden maste kompletteras med
andra kunskaper om risker for diskriminering och om vad som fungerar
forebyggande.
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Ett kunskapsunderlag och en riskanalys blir nédvindiga om DO ska klara av
att skapa en balans mellan uppdragets olika delar, drendehandliggning, tillsyn
och frimjande arbete. De prioriteringar som DO gor bor bygga pa en analys av
var problemen med diskriminering ar stérst och var DO:s olika verktyg enligt
lagstiftningen skulle kunna na stérsta mojliga effekt. Med en sddan analys som
grund skulle DO littare kunna prioritera mellan uppdragets olika delar.

Regeringens styrning

Regeringen har ansvar fér DO:s verksamhet

DO:s grundliggande ansvarsomraden och uppgifter regleras i lag.
Lagregleringen av DO:s uppdrag syftar till att sikerstilla en sjilvstindig
stillning f6r DO och tar sin utgdngspunkt i savil EU-direktiv som i de s
kallade Parisprinciperna antagna av FN:s generalforsamling. DO 4r dock
fortfarande en myndighet under regeringen, och regeringen har dirmed

ett ansvar for att verksamheten fungerar tillfredstillande. Inom ramen f6r
lagregleringen har regeringen ocksa flera olika instrument till férfogande for
att styra 6ver DO.

Regeringens styrning har varit aterhallsam

Regeringen har varit aterhillsam med att styra DO:s verksamhet via
instruktioner och regleringsbrev. Under 201 frangick regeringen tillfilligt sin
aterhallsamma styrfilosofi och bytte myndighetschef samt gjorde ett tilligg

i DO:s regleringsbrev. Tilligget i DO:s regleringsbrev innebir att DO far i
uppdrag att minska sin drendebalans samt redovisa hur myndigheten arbetar
med aktiva atgirder for att forebygga diskriminering.

Tilldgget i regleringsbrevet var avsett som st6d till DO och kan kopplas till

den kritik som DO fatt fran bland annat JO om linga handliggningstider. I
anslutning till beslutet om tilligget i DO:s regleringsbrev papekar regeringen
att personer som gér anmalningar om diskriminering maste fa sin sak prévad
snabbt. I den senaste budgetpropositionen framhaller regeringen dessutom att
det ir viktigt att den som vinder sig till DO med en anmilan inte lider nigon
rattsforlust och att det f6r individer som upplever diskriminering oftast inte
finns nidgon annan majlighet 4n att vinda sig till DO.

Riksrevisionen konstaterar att regeringens tilligg i regleringsbrevet endast rér
den del av DO:s uppdrag som handlar om tillsyn. Tilligget och regeringens
styrning i 6vrigt har inte specificerat hur DO bor ligga upp arbetet inom hela
sitt uppdrag. Det kan vara en forklaring till att DO fran bérjan inte kom att gora
medvetna prioriteringar inom hela sitt verksamhetsomrade.

62

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: ETABLERING OCH INTEGRATION

Regeringen och DO har olika syn pa myndighetens resursbehov

Regeringen och DO har genomgéende haft olika uppfattning om myndighetens
resursbehov, dven om skillnaden minskat 6ver tid. DO har 6verlag dskat nagot
mer resurser dn regeringen féreslagit, bland annat med motiveringen att man
behover kunna hantera den dkade drendemingden i samband med bildandet
av myndigheten. Det ir samtidigt svart att bevilja mer resurser utifrn antalet
inkommande drenden eftersom detta kan variera 6ver aren. Under 201 har
antalet inkommande drenden till DO ocksa minskat.

Arbetet med diskrimineringslagstiftningen 4r en pagaende process

Regeringen har fortsatt att utveckla diskrimineringslagstiftningen i syfte att
gora den mer effektiv och heltickande. Det fortsatta arbetet med lagstiftningen
paverkas i hog grad av arbetet inom EU, men dven av det faktum att det finns
en osikerhet om hur effektiv olika delar av lagstiftningen ir. Riksrevisionens
analys visar att det finns anledning for regeringen att f6lja upp att DO gor ritt
prioriteringar och anviander de verktyg myndigheten har pa ett strategiskt sitt.

DO:s roll i arbetet fér minskliga rittigheter

Regeringen har flera verktyg att tillgd i arbetet mot diskriminering. Férutom
diskrimineringslagstiftningen och DO:s tillsyn hanterar Ungdomsstyrelsen
flera bidrag i syfte att stédja verksamheter mot diskriminering, rasism,
homofobi och liknande former av intolerans. Dértill pagar ett arbete som berér
diskriminering och minskliga rittigheter.

Arbetet mot diskriminering ir en viktig del i arbetet f6r minskliga rittigheter.
Under 201 pabérjade regeringen arbetet med en ny strategi f6r minskliga
rattigheter. T arbetet ingar bland annat den fortsatta beredningen av det forslag
som limnades av Delegationen for minskliga rittigheter om att inritta en ny
myndighet f6r minskliga rattigheter i enlighet med Parisprinciperna under
riksdagen. Delegationen ansig emellertid att DO:s uppdrag inte var tillrickligt
brett for att DO skulle kunna vara en sddan myndighet. Utan att ta stillning
till den fragan anser Riksrevisionen att regeringen mot den bakgrunden bor
overviga om det dr kostnadseffektivt att dndra eller utvidga DO:s uppdrag.

Riksrevisionens rekommendationer

DO har ett stort verksamhetsomrade och ett stort strategiskt utrymme.
Forhallandet att verksamheten i stor utstrickning varit drendestyrd har gatt ut
over mojligheten att na resultat inom andra delar av DO:s mycket omfattande
uppdrag. Riksrevisionen anser att det nu ar viktigt att DO arbetar strategiskt

i syfte att na resultat inom hela sitt verksamhetsomréide. De prioriteringar

RIKSREVISIONEN 63



DO OCH DISKRIMINERINGSFRAGORNA

som DO gor bor bygga pa en analys av var problemen med diskriminering dr
storst och var DO:s olika verktyg enligt lagstiftningen skulle kunna na storsta
mojliga effekt. DO ir, trots en sjilvstindig stillning, en myndighet under
regeringen. Regeringen har dirmed ett ansvar for att verksamheten fungerar
tillfredsstillande och att verksamhetens inriktning stimmer 6verens med
intentionerna bakom lagstiftningen.

Riksrevisionen rekommenderar att DO

e fortsitter det paborjade arbetet med att utveckla metoder for att
dterkommande inhdmta kunskap om och analysera utvecklingen
over tid nir det giller diskriminering pa olika grunder och inom olika
samhillsomraden

e slutfor arbetet med att utveckla myndighetens strategiska inriktning och
gor en prioritering mellan myndighetens tre uppdrag

e arbetar i enlighet med sin strategiska inriktning och sina prioriteringar
samt stimmer av denna mot en dterkommande och férnyad riskanalys.

Riksrevisionen rekommenderar att regeringen

e f6ljer upp DO:s arbete med att utveckla kunskapsunderlag och riskanalys

e f5ljer upp att DO tar fram en Gvergripande strategi och prioriteringar
mellan sina tre omraden

e f6ljer upp DO:s verksambhet enligt lagstiftningen och den strategi som
DO utarbetar.
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