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1 Inledning

Statsminister Juha Sipilas regering bildades efter riksdagsvalet varen 2015. | denna
rapport utvarderas regeringen Sipilds demokratipolitiska handlingsprogram och nat-
ionella handlingsplan for grundlaggande och ménskliga rattigheter 2017-20191.2 |
rapporten analyseras programmet och planen som en del av Finlands demokratipolitik
och politik for grundlaggande och manskliga rattigheter, deras utfall och maluppfyl-
lelse granskas och rekommendationer ges om hur de kan utvecklas.?

Sipilds regeringsperiod 29.5.2015-8.3.2019

Handlingsplanen for grundldgggande och manskliga rattigheter 2017-2019

Regeringen Sipilé tillsatts 5/2015

- Regeringsprogrammets riktlinjer och Demokratipolitiskt

Statsradets natverk av kontaktpersoner for

spetsprojekt grundlaggande och ménskliga réttigheter handlingsprogram 2017-2019

- Strategiska styrdokument inom tillsétts for att bereda handlingsplanen 10/2015

demokratipolitiken och politiken for Statsradet godkanner handlingsplanen som

grundldggande och ménskliga réttigheter principbeslgut 2/2017 9P Statsradets demokratinatverk tillsatts for att

Byri it Skt lin bereda handlingsprogrammet 3/2016

- Ovriga politiska riktlinjer Grundlagsutskottet beslutar 3/2017 att . g prog R
behandla handlingsplanen som eget arende i Statsradet godkanner handlingsprogrammet
utskottet som principbeslut 2/2017

Regeri inils avaar 3/201
egeringen Sipilé avgar 3/2019 efter att Grundlagsutskottets uttalande om

social- och hélsovardsreformen fallit -> handlingsplanen behandlas i .
grundlagsutskottet under hastsessionen 2017 -> | handlingsprogrammet klart 11/2017
grundlagsutskottets utlatande klart 12/2017 Slutrapport som beskriver utfallet av projekten i

det demokratipolitiska handlingsprogrammet

P i beskri forandet
romemoria som beskriver genomférandet av M) 6/2019

handlingsplanen och utfallet av projekten (JM)
6/2019

Figur 1. Processerna i den nationella handlingsplanen for grundldaggande och méansk-liga rattigheter och det
demokratipolitiska handlingsprogrammet under Sipilds rege-ringsperiod.

' Demokratipolitiskt handlingsprogram. Justitieministeriet 2017.

2 Nationell handlingsplan for grundlaggande och manskliga rattigheter 2017—2019. Justitiemini-
steriet 2017.

3 Rapporten ér ett svar pa grundlagsutskottets krav (GrUU 56/2017 rd) pa en opartisk utvarde-

ring av genomférandet av handlingsplanen for de grundlaggande och mansk-liga rattigheterna

omedelbart efter riksdagsvalet varen 2019.
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Efter beskrivningen av handlingsprogrammet och handlingsplanen samt beredningen
av dem granskar rapporten hur de genomférdes. Syftet &r att ge en allméan bild av
programarbetet, och darfor granskas inte alla detaljer och inte heller genomférandet
av alla delprojekt. Darefter granskas handlingsprogrammet och handlingsplanen i re-
lation till den finlandska demokratipolitiken och politiken fér grundldggande och
manskliga rattigheter. | rapporten granskas ocksa erfarenheter av handlingsprogram i
vissa andra lander, och sambandet mellan demokratipolitiken och den nationella poli-
tiken for grundlaggande och manskliga rattigheter samt mojligheterna att starka kopp-
lingarna diskuteras. Avslutningsvis presenteras slutsatser och atgardsrekommendat-
ioner.

Handlingsprogrammet och handlingsplanen har utvarderats av Pauli Rautiainen, bitra-
dande professor i offentlig ratt vid Tammerfors universitet, Kaisa Sinkkila, lagstift-
ningsforskare vid Ostra Finlands universitet samt Anssi Keinénen, professor i lagstift-
ningsforskning vid Ostra Finlands universitet. Rautiainen och Sinkkila har haft huvud-
ansvaret for den praktiska utvarderingen och skrivarbetet. Keindnen har ansvarat for
samarbetet mellan juridiska institutionen vid Ostra Finlands universitet, dar utvarde-
ringen genomfdrdes, och bestallaren justitieministeriet. Rapporten har under arbetets
gang kommenterats av forskare i demokratipolitik och grundlaggande och manskliga
rattigheter, foretradare for civilsamhallets organisationer och tjansteinnehavare. Fors-
kargruppen tackar dem alla for vardefulla iakttagelser.

Utvarderingen bygger pa offentligt material om handlingsprogrammen som justitiemi-
nisteriet stallt till forskargruppens férfogande, pa andra offentliga handlingar om den
finlandska demokratipolitiken och politiken fér grundlaggande och manskliga rattig-
heter, pa intervjuer som forskargruppen fort och pa forskargruppens sjalvstandiga in-
formationsinsamling. Fér utvarderingen intervjuade forskargruppen tjansteinnehavare
som pa olika satt deltagit i beredningen och genomférandet och féretradare foér orga-
nisationer i det civila samhallet som ar centrala fér handlingsprogrammen.

Under januari och februari 2020 férdes sammanlagt 11 halvstrukturerade temainter-
vjuer som analyserades kvalitativt med hjalp av innehéallsanalys. | bérjan av mars
2020 diskuterade forskargruppen ocksa sina iakttagelser och utvecklingen av pro-
gramarbetet med justitieministeriets ansvariga tjansteinnehavare inom demokratipoliti-
ken och politiken for grundlaggande och manskliga rattigheter. Samtalen férdes vid en
tidpunkt da det pa grund av atgarderna for att bromsa spridningen av coronaviruset
inte langre var magjligt att ordna sadana workshoppar som forskargruppen hade for av-
sikt att ordna om omstandigheterna hade varit andra. Samtalen har utnyttjats i det
slutliga fardigstallandet av rapporten. De synpunkter som framférs i rapporten ar dock
enbart forskargruppens egna.

10
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| samband med att rapporten utarbetades visade det sig att de viktigaste intressent-
grupperna har ett annat perspektiv pa demokratipolitiken an pa politiken fér grundlag-
gande och manskliga rattigheter och till exempel anvander ett annorlunda sprak nar
de talar om de har tva politikomradena. Det har framgar exempelvis genom atskillna-
den mellan demokratifostran och manniskorattsfostran. Ett sjalvstandigt politikomrade
kanns igen pa det typiska sattet att tala om det. Det visade sig ocksa att det civila
samhallets syn pa handlingsprogrammet och handlingsplanen skiljer sig avsevart fran
forvaltningens interna syn, som inte heller ar enhetlig.

Handlingsprogrammen kan alltsa pa goda grunder utvarderas ur flera olika perspektiv,
som alla betonar sina egna vasentliga prioriteringar. Politikutvarderingar ar aldrig ne-
utrala. De inbegriper oundvikligen val dar vissa perspektiv prioriteras mer an andra. |
denna utvarderingsrapport framhavs ett perspektiv som forskargruppen valt bland
flera olika som kom fram under utvarderingen och dar handlingsprogrammen framfor
allt betraktas som politiska dokument som utfardats i form av principbeslut av statsra-
det. Ur det har perspektivet framtrader handlingsprogrammet och handlingsplanen i
ett annorlunda ljus an om de till exempel betraktas som hallpunkter for férvaltningsin-
terna processer som stracker sig 6ver regeringsperioderna, vilket manga tjansteinne-
havare med insikt i programarbetet har gjort i intervjuerna i samband med utvarde-
ringen.

| den har rapporten far utvarderingen av handlingsplanen fér grundlaggande och
manskliga rattigheter mer utrymme an utvarderingen av det demokratipolitiska hand-
lingsprogrammet. Det har beror for det forsta pa utvarderingens utgangslage: hand-
lingsplanen for grundldggande och manskliga rattigheter ar den andra i sitt slag och
har darfér kunnat stallas i relation till den foregaende handlingsplanen och utvarde-
ringen av den. Det demokratipolitiska handlingsprogram som utvarderas genomférdes
nu for forsta gdngen och saknar darfor motsvarande jamférelseobjekt. For det andra
framgick det under utvarderingen att handlingsplanen for grundlaggande och mansk-
liga rattigheter och de relaterade fragorna gav upphov till betydligt mer diskussion och
spanningar an demokratipolitiken under statsminister Sipilas regeringsperiod da hand-
lingsprogrammet och handlingsplanen genomférdes.

Den har gangen utvarderas de i samma rapport eftersom justitieministeriet bestallt en
gemensam utvardering av dem. Enligt forskargruppens uppfattning innehaller pro-
grammen i sig inget som absolut skulle tala for att de utvarderas gemensamt. Snarare
anser forskargruppen att handlingsprogrammet och handlingsplanen atminstone un-
der Sipilas regeringsperiod utgjort till den graden separata helheter att det kunde ha
varit mer motiverat att utvardera dem separat. Forskargruppen har enligt sitt uppdrag
anda utvarderat programmet och planen parallellt trots att det stallvis lett till ett oba-
lanserat utvarderingsupplagg.
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2 Bakgrund och beredning av planen
och programmet

Statsradet lamnade 2014 bade en demokratipolitisk redogérelse* och en mannisko-
rattsredogorelse? till riksdagen. Den demokratipolitiska redogorelsen Iamnades for
forsta gangen. Manniskorattsredogdérelsen var den tredje i ordningen.

| samband med behandlingen av redogdrelserna beslutades det att statsradet i borjan
av féljande valperiod skulle utarbeta ett nationellt handlingsprogram for att framja de-
mokratin i Finland och en nationell handlingsplan for att framja de grundlaggande och
manskliga rattigheterna i Finland. Riktlinjerna fér utarbetandet av programmet och

planen ingick i den demokratipolitiska redogoérelsen och i manniskorattsredogdrelsen.

Inget demokratipolitiskt handlingsprogram hade tidigare utarbetats. Tidigare hade
statsradet fattat ett principbeslut (JM 17/2010) om framjandet av demokratin och ge-
nomfért ett politikprogram fér medborgarinflytande (2003-2007). Atgéarderna i dem ut-
gor helheter som liknar ett handlingsprogram. En nationell handlingsplan fér grundlag-
gande och manskliga rattigheter hade upprattats tidigare fér 2012—2013. | samband
med utvarderingen® av den 2014 rekommenderades att arbetet skulle fortsattas.
Manga av den tidigare utvarderingens iakttagelser om god praxis och punkter som
kan kritiseras haller fortfarande streck for den andra handlingsplanen, som ar féremal
for den har utvarderingen.

| den har utvarderingsrapporten gar vi i regel inte detaljerat in pa sadana fragor som
redan tagits upp i den tidigare utvarderingsrapporten, om det inte finns nagot sarskilt
skal for det. Darfér kan de bada utvarderingsrapporterna med fordel lasas parallellt for
att fa en samlad bild av god praxis och punkter som kan kritiseras i den finlandska
handlingsplanen for grundlaggande och manskliga rattigheter. | det har samman-
hanget ar det ocksa bra att betona att vi i princip betraktar handlingsplanen som en
viktig del i utvecklingen av den finlandska arkitekturen fér grundlaggande och mansk-
liga rattigheter, vilket ocksa konstaterades i samband med den férsta utvarderingen.
De kritiska iakttagelser som vi framfér om regeringen Sipilas handlingsplan som utvar-
deras har ska lasas mot denna bakgrund.

4 Oppen delaktighet pa lika villkor. Statsradets demokratipolitiska redogérelse 2014. Justitiemini-
steriet 2014.

5 Statsradets redogérelse om de manskliga rattigheterna 2014. Utrikesministeriet.

6 Jukka Viljanen, Pauli Rautiainen, Heta Heiskanen och Tarja Seppé: Utvardering av den nation-
ella handlingsplanen fér grundlaggande och méanskliga rattigheter 2012—-2013. Justitieministeriet
2014, Utredningar och anvisningar 9/2014.

12
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2.1 Beredning i statsradets natverk av
kontaktpersoner for grundlaggande och
manskliga rattigheter och i
demokratinatverket

Beredningen inleddes under ledning av justitieministeriet drygt ett halvar efter att val-

perioden borjat. Ministeriet tillsatte ett natverk av kontaktpersoner fér grundlaggande

och manskliga rattigheter i oktober 2015 och ett demokratinatverk i mars 2016. Bada

natverken bestod av tjansteinnehavare. Natverken deltog i beredningen av handlings-
programmet och handlingsplanen och hade féretradare fran alla ministerier.

Att déma av det material som fanns att tillga for utvarderingen har natverken haft en
stor betydelse i beredningen av programmet och planen, som bada utarbetades under
styrning av natverken utifran projektférslag som beretts vid de olika ministerierna. Ju-
stitieministeriets tjdnsteberedning till stdd for natverkens arbete har i praktiken varit av
stor betydelse for programarbetet. Justitieministeriet har samordnat programmet och
planen samt beredningen av dem.

Utifran det material vi haft tillgang till deltog utrikesministeriet intensivare an forra
gangen i beredningen av denna handlingsplan for grundlaggande och manskliga rat-
tigheter, vilket har framjat koherensen mellan de internationella manskliga rattighet-
erna och de nationella grundlaggande rattigheterna. Programarbetet har alltsa bidragit
positivt till behandlingen av férvaltningséverskridande politiska fragor.

Beredningen av handlingsprogrammet och handlingsplanen pagick i ungefar ett ar ef-
ter att natverken tillsatts. Programmets och planens innehall diskuterades med olika
tianstemannanatverk, flera laglighetsévervakare och aktérer som Kommunférbundet.

Enligt protokollen for natverket av kontaktpersoner for grundldggande och méanskliga
rattigheter foresprakade laglighetsdvervakarna riksdagens justitieombudsman, justitie-
kanslern, dataombudsmannen, diskrimineringsombudsmannen och jamstalldhetsom-
budsmannen vissa klart mer ambitiésa projekt &n dem som slutligen togs in i planen. |
synnerhet i framjandet av transpersoners rattigheter hade social- och halsovardsmi-
nisteriet och diskriminerings- och jamstalldhetsombudsmannen klart olika asikter. Me-
dan laglighetsdvervakarna drev manniskorattspolitiskt ambitiésa formuleringar fore-
sprakade ministeriet forsiktiga formuleringar i enlighet med regeringens politikstyrning.
| handlingsplanen fér grundldggande och manskliga rattigheter fick projekten slutligen
den form som ministerierna énskade, vilket innebar att laglighetsdvervakarna nadrmast
hade rollen som bollplank i programarbetet.

13



JUSTITIEMINISTERIETS PUBLIKATIONER, UTREDNINGAR OCH ANVISNINGAR 2020:3

| beredningen av det demokratipolitiska handlingsprogrammet kunde inga liknande
spanningar skonjas utifran de handlingar som vi har till vart férfogande. Uppfattningen
om karnan i demokratipolitiken verkar delas av manga och demokratipolitiken inklude-
rar inte samma slags samhallspolitiska skiljelinjer som politiken for grundlaggande
och manskliga rattigheter. En foérklaring ar att man inom demokratipolitiken redan nar
programmet for regeringen Sipila utarbetades hade beslutat att skjuta fram kontrover-
siella fragor som utvecklingen av valsystemet till féljande regeringsperioder. Utifran
handlingarna var beredningen av det demokratipolitiska handlingsprogrammet inte
heller férknippad med nagra liknande prioriteringsavvagningar som beredningen av
handlingsplanen for grundlaggande och manskliga rattigheter. Handlingsplanens syfte
ansags framfor allt vara att synliggora verksamhet som ar betydelsefull for demokrati-
politiken. Enligt var utvardering lyckades handlingsprogrammet med den uppgiften.

2.2 Det civila samhallets organisationer och
andra intressentgrupper hordes i
beredningen

Under beredningen av programmet och planen hérdes organisationer och intressent-
grupper vid flera 6ppna samrad. Vi bedémer att alla intressentgrupper fatt talrika moj-
ligheter att fora fram sina synpunkter pa programmet, planen och deras innehéll. De
har horts genom forfaranden som allmant i den offentliga férvaltningen anses repre-
sentera ett gott delaktiggdrande av intressentgrupper.

Utifran det material vi hade tillgang till for var utvardering hade de mest etablerade
manniskorattsorganisationerna i beredningsfasen ett gemensamt budskap: de kravde
av statsradet en mer ambitidés och malinriktad handlingsplan fér grundldggande och
manskliga rattigheter an den forsta planen, och de kravde att planen skulle vara mer
an en forteckning éver befintliga projekt som tangerar de grundlaggande och mansk-
liga rattigheterna. Organisationerna ansag ocksa att handlingsplanen starkt borde
framhava manniskorattsfostran och férhandsbeddmning av konsekvenser for de
grundldggande och manskliga rattigheterna. Manniskorattsfostran togs in som ett fo-
kusomrade i handlingsplanen, men enligt var uppfattning paverkade samraden med
det civila samhallets organisationer inte i nAgon betydande grad innehallet i planen.
Organisationernas avtryck syns tydligast i sjalvbestammanderattens status som ett av
planens fokusomraden.

Vid samraden om det demokratipolitiska handlingsprogrammet behandlades bland

annat utmaningarna for demokratin och medborgarinflytandet samt prioriteringarna
och de konkreta atgarderna i handlingsprogrammet. Enligt var uppfattning paverkade
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hérandet av organisationerna inte heller innehallet i det demokratipolitiska handlings-
programmet i nagon betydande grad, vilket bland annat beror pa att beredningen
hade framskridit ratt Iangt innan samraden ordnades.

Samraden férsvarades av koncentrationen till Helsingfors och av att det var svart att
na grupper i utsatt stallning. Enligt var uppfattning verkade det ur det civila samhallets
perspektiv som om samraden narmast var ceremoniella for att legitimera programar-
betet och inte blev tillfallen fér vaxelverkan. Aven om beredningen av bade program-
met och planen byggde pa en i princip 6ppen och delaktiggérande process verkar ho-
randet i praktiken forblivit en formalitet dar beredarna och den i forvaltningen tatast in-
tegrerade delen av det civila samhallet méttes. De tjansteinnehavare som beredde
planen och programmet gjorde dnda sitt basta for att beakta det civila samhallets syn-
punkter i programprocessen. Vart material ger vid handen att de intressentgrupper
som deltog i samraden hade en annan uppfattning an beredarna om samradens bety-
delse: beredarna upplever att samraden paverkat innehallet i handlingsplanen samti-
digt som manga intressentgrupper ar av motsatt asikt.

En ny administrativ innovation i beredningen av den férsta handlingsplanen fér grund-
laggande och manskliga rattigheter var samutvecklingen av manniskorattspolitiken i
samarbete mellan statsradets tjansteinnehavarnatverk och den manniskorattspanel
som foretradde det civila samhallet, men systemet frangicks i beredningen av den
andra handlingsplanen. Det var enligt var bedémning motiverat eftersom utvarde-
ringen av den forsta handlingsplanen visade att samutvecklingen varit skenbar och
fordunklat statens och det civila samhallets roller i maluppstallningen for politiken for
grundldggande och manskliga rattigheter.

Det ar tydligare att den andra handlingsplanen fér grundlaggande och manskliga rat-
tigheter ar ett verktyg for statsradets uppstallning av politiska mal. Detta har lett till att
handlingsplanen i det civila samhallet upplevts som avlagsen och organisationerna
inte har varit lika intresserade av genomférandet av den andra handlingsplanen som
de var av den forsta. Organisationernas ddmpade intresse fér beredningen och ge-
nomforandet av handlingsplanen torde ocksa ha att géra med en kansla av att riktlin-
jerna i regeringen Sipilas politik for grundlaggande och manskliga rattigheter uppstatt
n&gon annanstans an i arbetet med handlingsplanen. Aven de tjansteinnehavare som
deltagit i arbetet med planen delade denna syn. De ansag att arbetet med handlings-
planen under Sipilas regeringsperiod framfér allt innebar en méjlighet att fortsatta den
langsiktiga politiken for grundlaggande och manskliga rattigheter som stracker sig
Over regeringsperioderna, trots att manga av regeringens riktlinjer som pa ett centralt
satt berdrde grundlaggande och manskliga rattigheter inte formedlades till arbetet
med handlingsplanen.
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Eftersom ocksa utvarderingen av den forsta handlingsplanen visade att hérandet av
organisationerna och det civila samhallet i dvrigt genom samrad och elektroniskt inte
hade nagon storre betydelse for arbetet med handlingsplanen kan man enligt var be-
démning avsta fran dessa traditionella delaktighetsformer och préva olika nya, smidi-
gare satt som inte lika starkt bygger pa de mest etablerade aktérernas deltagande.
Det ar viktigt att metoderna planeras anvandarorienterat sa att de vacker och uppratt-
haller viljan att delta. Samtidigt &r det avgorande att ratt personer involveras i arbetet
och att valen ar valmotiverade. For demokratihandlingsprogrammet ar till exempel kli-
mat- och miljdaktérerna en relevant intressentgrupp som for narvarande inte nas till-
rackligt val. Vi anser ocksa att det ar viktigt att delaktighetsformerna planeras mer an-
vandarorienterat med hansyn till olika gruppers mycket varierande férutsattningar for
att delta, sa att grupper som till exempel yrkesstuderande ska kunna delta mer aktivt
an genom riksomfattande intresseorganisationers formella deltagande. Samtidigt som
delaktiggbrandet av organisationerna i programarbetet kan anses ha lyckats utesluts
grupper som inte ar knutna till dessa etablerade organisationer. Manga grupper som
ar vana med informellare verksamhetsformer kanner inte att samrad pa Standerhuset
eller skriftliga utlatanden till ministerier ar ratt satt for dem att delta.

| utvarderingen av den féregaende handlingsplanen for grundlaggande och manskliga
rattigheter rekommenderades att arbetet framdver ska utga fran forskarnas rekom-
mendationer. Vi bedomer emellertid att forskarna och forskningen inte heller hade na-
gon betydande roll i den aktuella handlingsplanen. Det har strider mot den princip om
faktabaserat beslutsfattande som i allmanhet framhavs i statens atgarder.

Handlingsplanen for grundlaggande och manskliga rattigheter utgick inte fran forsk-
ningsbaserade policyrekommendationer och centrala fragor som identifierats i den ak-
tuella forskningen. Forskarna har inte spelat nagon betydande roll i arbetet med hand-
lingsplanen, utan i stallet har i synnerhet det civila samhallets organisationer fatt en
storre roll vid sidan av tjanstemannaberedarna. En jamforelse visar att forskarna och
forskningen spelat en storre roll for det demokratipolitiska handlingsprogrammet an
for handlingsplanen for grundlaggande och manskliga rattigheter. | det demokratipoli-
tiska handlingsprogrammet har saval nationell som internationell forskning utnyttjats
pa samma satt som i den demokratipolitiska redogérelsen (till exempel valforsknings-
konsortiets arbete och demokratiindikatorerna). Innebar det har att man anser att i
synnerhet fragor som galler de grundldggande och manskliga rattigheterna fér narva-
rande inte kan behandlas opartiskt och oberoende ur vetenskaplig synvinkel pa
samma satt som andra fragor, eller fokuserar forskningen inom det omradet just nu pa
fragor som inte har nagon koppling till arbetet med handlingsplanen?
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2.3 Beredning i statsradets natverk av
kontaktpersoner for grundlaggande och
manskliga rattigheter och i
demokratinatverket

| samband med beredningen av handlingsplanen fér de grundldggande och manskliga
rattigheterna gick man igenom den senaste tidens rekommendationer fran internation-
ella tillsynsorgan till Finland och avgéranden av besvar som gallt Finland. Var uppfatt-
ning ar att rekommendationerna och avgérandena inte i nagon betydande grad ater-
speglades i handlingsplanens innehall, eftersom planen i beredningsfasen inte knots
till en systematisk genomgang av de observerade manniskorattsproblemen. Rekom-
mendationerna och avgdrandena behandlades dnda omfattande i statsradets natverk
av kontaktpersoner for grundlaggande och manskliga rattigheter. Enligt var uppfatt-
ning har detta arbetsskede liksom natverkets arbete generellt haft en positiv inverkan
pa synen pa problemen med de grundlaggande och manskliga rattigheterna som tvar-
sektoriella, gemensamma fragor atminstone bland natverkets kontaktpersoner.

| enlighet med rekommendationen i utvarderingen av den féregaende handlingspla-

nen fér grundldggande och manskliga rattigheter efterstravades kopplingar till rege-

ringsprogrammet i handlingsplanen. Regeringen Sipilds program innehdll fa direkta

omnamnanden om framjandet av grundlaggande och manskliga rattigheter, men en-
ligt vart material foérsdkte handlingsplanens beredare i natverket av kontaktpersoner
hitta teman i regeringsprogrammet som gav anledning att framja de grundldggande

och manskliga rattigheterna.

Vart material visar inte att ministeriernas politiska ledning aktivt skulle ha paverkat va-
let av fokusomraden i handlingsplanen och handlingsprogrammet. Snarare ger materi-
alet en bild av att den politiska ledningens férhallande till beredningen av bade planen
och programmet forblivit distanserat. Den politiska ledningens paverkan marks narm-
ast i att framjandet av transpersonernas rattigheter utelamnades ur handlingsplanen
fér de grundlaggande och manskliga rattigheterna. Handlingsplanen uppvisar inte hel-
ler nagon stor symmetri med de utrikespolitiska manniskorattsprioriteringarna.
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2.4 Handlingsplanen och
handlingsprogrammet godkandes
som statsradets principbeslut

Statsradet godkande som principbeslut den 16 februari 2017 bade det demokratipoli-
tiska handlingsprogrammet och handlingsplanen for grundlaggande och manskliga
rattigheter for aren 2017-2019. | det skedet var ungefar halften av valperioden forbi.
Det storsta problemet med handlingsprogram som ar knutna till valperioderna verkar
vara att de godkanns formellt forst nar valperioden redan ar relativt Iangt framskriden.
Da blir mycket lite tid kvar for genomférandet, och manga av projekten i programmet
har hunnit framskrida I&ngt innan programmet godkanns.

Statsradets principbeslut ar ett politiskt dokument som godkanns vid statsradets all-
manna sammantrade och innehaller anvisningar och riktlinjer for statsférvaltningen
om beredningen av arenden. Principbeslutet har inga direkta rattsliga konsekvenser
och binder i princip politiskt endast den regering som godkant det.

Statsradet har under 2000-talet godkant drygt hundra program och strategier som
principbeslut. Nar statsradets kansli varen 2014 gjorde en utredning éver ministerier-
nas gallande strategier och statsradets redogorelser och strategiliknande principbe-
slut beskrevs helhetsbilden av programdokumenten som bristfalligt samordnad och
ostrukturerad. Det konstaterades ocksa att det i praktiken ar omgijligt att reda ut hur
den samlade malbild som de olika strategiernas riktlinjer bildar ser ut, och hur de olika
styrdokumenten relaterar till regeringsprogrammet. Styrdokument som godkants av
tidigare regeringar kan sta i konflikt med den sittande regeringens program. Ett stort
antal olika strategier férdunklar ocksa helhetsbilden av malen och kraver resurser
som annars skulle anvandas for att uppna regeringens mal.

Projektet for utveckling av statens styrsystem rekommenderade i december 2014 att
antalet styrdokument av strategityp som inte ingar i regeringens verksamhetsplan
minskas avsevart under foljande, dvs. statsminister Sipilas, regeringsperiod. Pa de-
mokratipolitikens omrade 6kade emellertid antalet styrdokument eftersom regeringen
Sipila bade férband sig” till den tidigare demokratipolitiska redogorelsen och god-
kande det handlingsprogram som utvarderas har. Pa omradet grundldggande och

7 Se Statsradets beslut om minskning av antalet separata strategier pa statsradsniva, statsra-
dets allménna sammantrade den 30 december 2015.
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manskliga rattigheter férblev antalet styrdokument oférandrat eftersom regeringen Si-
pild férband sig till den tidigare manniskorattsredogoérelsen och parallellt med den
godkande den handlingsplan som utvarderas har.

Statsradet har de senaste aren godkant flera styrdokument och strategier med bety-
delse for demokratipolitiken och politiken fér de grundldggande och méanskliga rattig-
heterna. Fragor med anknytning till de handlingsprogram som utvarderas har och re-
dogorelserna bakom dem behandlades, for att bara namna nagra exempel, i foljande
dokument som godkandes av regeringen Sipila: Statsradets principbeslut om en nat-
ionell strategi for bekdmpning av terrorism 2018-2021, Statsradets principbeslut om
ett mediepolitiskt program, Statsradets principbeslut om framjande av digitaliseringen
pa landsbygden, Statsradets principbeslut om en sakerhetsstrategi for samhallet, Det
riksomfattande programmet fér ungdomsarbete och ungdomspolitik 2017-2019, At-
gardsprogrammet for férebyggande av bostadsloshet 2016—2019, Statsradets princip-
beslut om regeringens jamstalldhetsprogram 2016-2019, Statsradets redogoérelse om
en klimatpolitisk plan pa medellang sikt fram till 2030 samt Statsradets redogorelse for
den inre s@kerheten.

Trots regeringen Sipilas forsok att gallra i styr- och strategidokumenten pa statsrads-
niva kan helheten atminstone fér demokratipolitikens samt de grundlaggande rattig-
heternas och manniskorattspolitikens del fortfarande beskrivas som bristfalligt sam-
ordnad och ostrukturerad. Riktlinjerna i de olika strategierna bildar ingen tydlig helhet
och deras forhallande till varandra och till exempel till regeringsprogrammet forblir
oklart. Ur allmanhetens och intressentgruppernas perspektiv medfoér programmen en
belastning pa grund av kravet att delta. Vi beddmer att det finns skal att dvervaga en
minskning av antalet dokument som pa statsradsniva styr Finlands demokratipolitik
och politik for grundladggande och manskliga rattigheter. Samtidigt bér det erkannas
att programmen har flera olika uppgifter. Vi anser inte att minskningen bor géras
schablonmassigt, utan forenas med en omsorgsfull analys av de olika dokumentens
uppgifter och nédvandighet.
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2.5 Efter att handlingsplanen och
handlingsprogrammet godkants
behandlades de av riksdagens
grundlagsutskott

Statsradets principbeslut maste inte 1amnas till riksdagen for behandling. Trots det for-
des saval det demokratipolitiska handlingsprogrammet som handlingsplanen for
grundldggande och manskliga rattigheter till riksdagens grundlagsutskott for behand-
ling efter att de godkants. Enligt var uppfattning gjordes det pa initiativ av justitiemini-
steriet.

Grundlagsutskottet beslutade i mars 2017 att behandla handlingsplanen fér grundlag-
gande och manskliga rattigheter som utskottets eget drende. Eftersom totalreformen
av social- och halsovarden kravde alla utskottets resurser under varsessionen 2017
inledde det behandlingen av handlingsplanen forst under hostsessionen samma ar. |
september horde utskottet direktér Johanna Suurpaa fran justitieministeriet, konsulta-
tiva tjfanstemannen Yrsa Nyman fran justitieministeriet, lagstiftningsradet Krista Oino-
nen fran utrikesministeriet, Manniskorattscentrets direktor Sirpa Rautio, generalsekre-
terare Kaari Mattila fran Manniskorattsforbundet och i egenskap av férfattningsexper-
ter juris doktor Liisa Nieminen, professor Elina Pirjatanniemi, professor Pauli Rautiai-
nen och forvaltningsdoktor Jukka Viljanen. | oktober horde utskottet dessutom riksda-
gens justititcombudsman Petri Jaaskelainen. Eftersom behandlingen av social- och
halsovardsreformen fordréjde grundlagsutskottets arbete blev utskottets utlatande
klart forst i december 2017 nar endast drygt ett ar kvarstod av regeringsperioden.

Justitieministeriet och utrikesministeriet fokuserade i sina utlatanden pa att beskriva
handlingsplanens innehall och tillkomstprocess. Enligt justititcombudsmannen var fo-
kusomradena i planen val valda och malen och atgarderna tillrackligt konkreta. Manni-
skorattscentret ansag att det ar viktigt att en handlingsplan for grundlaggande och
manskliga rattigheter gors upp varje regeringsperiod dven om manniskorattsredogo-
relser inte lamnas lika ofta. Enligt centret finns det skal att i fortsattningen ocksa be-
doéma behoven av att se 6ver och utarbeta olika tematiska strategidokument pa stats-
radsniva i samband med beredningen av handlingsplanen for grundlaggande och
manskliga rattigheter eller manniskorattsredogorelsen. Centret ansag ocksa att det ar
viktigt att knyta arbetet med handlingsplanen till utvecklingen av manniskorattsarkitek-
turens strukturer och manniskorattspolitikens uppféljningssystem.

Manniskorattsforbundets Mattila sag handlingsplanens projektkaraktar som ett pro-
blem och betonade att de manskliga rattigheterna inte kan tillgodoses enbart genom
projekt, oavsett hur bra och innovativa de i basta fall &r. Hon ansag ocksa att mer tid
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och resurser maste styras till uppféljningen av manniskorattspolitiken. Liisa Nieminen
faste uppmarksamhet vid att handlingsplanen inte férde fram alla centrala mannisko-
rattsproblem som iakttagits i Finland (till exempel omskarning av pojkar pa ickemedi-
cinska grunder).

Jukka Viljanen anséag att det ar viktigt att &ven framdver i Finland varje regeringspe-
riod utarbeta tva dokument pa statsradsniva som behandlar de manskliga rattighet-
erna: en redogorelse och en handlingsplan. Han efterlyste ocksa en storre roll for riks-
dagen i den manniskorattspolitiska debatten. Viljanen upprepade ocksa sin iaktta-
gelse fran utvarderingen av den féregaende handlingsplanen for grundlaggande och
manskliga rattigheter: | Finland ar tjansteinnehavarna mycket medvetna om manni-
skorattsproblemen inom sina egna forvaltningsomraden, men saknar det politiska st6-
det for att atgarda dem.

Pirjatanniemi ansag att forhallandet mellan manniskorattsredogérelsen och handlings-
planen ar en lyckad 16sning. Hon uppmuntrade till en fortsatt utveckling av indikatorer
for grundlaggande och manskliga rattigheter, vilket kraver ett langsiktigt arbete. Rauti-
ainen var av samma asikt och betonade att fungerande effektindikatorer for projekten
i handlingsplanen i praktiken borde mata hur val projekten uppfyller sitt innersta syfte,
dvs. framjar tillgodoseendet av de grundlaggande och manskliga rattigheterna i Fin-
land. Da borde man for varje projekt faststalla tydliga mal som ar kopplade till ett
battre tillgodoseende av de manskliga rattigheterna och matare som lampar sig for
malen. Enligt Rautiainen saknas sddana nastan helt i den andra handlingsplanen for
de grundlaggande och manskliga rattigheterna. Pirjatanniemi och Rautiainen upp-
levde det ocksa som problematiskt att problemen i anslutning till translagen inte atgar-
dades i handlingsplanen. Rautiainen faste ocksa& uppmarksamhet vid att endast fa
projekt med anknytning till ekonomiska, sociala och kulturella rattigheter ingick i hand-
lingsplanen trots att flera manniskorattsproblem som upptackts i laglighetsévervak-
ningen i Finland galler just dessa rattigheter. Han antog att detta hade ett samband
med att inga sarskilda anslag anvisats for genomférandet av handlingsplanen, medan
flera manniskorattsproblem konstaterats bero pa otillrackliga resurser.

Grundlagsutskottets utlatande® om handlingsplanen for grundlaggande och méanskliga
rattigheter ar ett forsiktigt sammandrag av expertutlatandena till utskottet. Utskottet
ansag att planen var lyckad och att en plan behéver utarbetas under varje regerings-
period for att systematiskt framja de grundldggande och manskliga rattigheterna. | slu-
tet av utlatandet betonade utskottet vikten av att utveckla egentliga indikatorer for
manskliga rattigheter for att fa tillforlitiga uppgifter om utvecklingen i fraga om tillgodo-
seendet av de grundlaggande och manskliga rattigheterna. Utskottet ansag att det bor
stallas upp tydliga effektmal ocksa for enskilda projekt for att det ska bli lattare att folja

8 GrUU 56/2017 rd.
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upp vilka projekt som framijar tillgodoseendet av grundlaggande och manskliga rattig-
heter.

Tidsplanen for behandlingen av det demokratipolitiska handlingsprogrammet i grund-
lagsutskottet motsvarade i stora drag tidsplanen fér behandlingen av handlingsplanen
for grundlaggande och manskliga rattigheter. Eftersom utskottet hérde de sakkunniga
nagot snabbare vid behandlingen av det demokratipolitiska handlingsprogrammet blev
utlatandet klart redan i november 2017. Utskottet hérde valdirektdr Arto Jaaskelainen
fran justitieministeriet, konsultativa tjanstemannen Niklas Wilhelmsson fran justitiemi-
nisteriet, finansrad Katju Holkeri fran finansministeriet, dverinspektor Suvi Savolainen
fran finansministeriet, kulturrad Leena Aaltonen fran undervisnings- och kulturministe-
riet, ordférande Kristiina Kumpula fran Delegationen fér medborgarsamhallspolitik och
forskarna i demokratipolitik direktér Markku Jokisipila, direktér Sami Borg, professor
Kimmo Gronlund, professor emeritus Heikki Paloheimo och akademiforskare Hanna
Wass.

Wilhelmsson presenterade i sitt utldtande handlingsprogrammet i sin helhet. Holkeri
och Savolainen presenterade projekt som finansministeriet ansvarade fér och Aalto-
nen projekt som undervisnings- och kulturministeriet ansvarade for. Kumpula sag det
som viktigt att demokratipolitiken ar starkt och genomgaende knuten till valfardspoliti-
ken. Wass sag grovt taget tva dimensioner i utvecklingen av demokratin: 1) utveckl-
ingen av institutioner sa att de ar battre anpassade till fordndringarna i omvarlden och
2) starkandet av medborgarnas kompetens (i synnerhet forebyggandet av ojamlikhet).
Hon betonade ocksa den nara kopplingen mellan ekonomisk och social ojamlikhet
och politisk delaktighet. Jokisipila framforde i anslutning till detta att det i Finland finns
ett vaxande antal manniskor som staller sig principiellt negativa till det radande syste-
met och upplever att de systematiskt diskrimineras och forbises av detta system.

Paloheimo fokuserade i synnerhet pa valsystemet och hur val det fungerar. Han an-
sag att valsystemet boér fornyas pa ett satt som sanker den dolda rostsparren och for-
battrar den politiska proportionaliteten utan att férsamra den regionala representativi-
teten. Den centrala punkten i reformen skulle vara att méjliggdra réstning endast for
ett parti. Aven Grénlund och Borg diskuterade i sina uttalanden en sadan reform av
valsystemet. Grundlagsutskottet bad valdirektér Jaaskelainen att kommentera forsla-
get. Enligt Jaaskelainen kan forslaget att rostberattigade uttryckligen ska kunna résta
enbart pa ett parti och inte pa ndgon kandidat delvis anses vara onédigt eftersom
rostberattigade ocksa i det nuvarande systemet kan rosta pa ett parti.

22



JUSTITIEMINISTERIETS PUBLIKATIONER, UTREDNINGAR OCH ANVISNINGAR 2020:3

| sitt utlatande® om det demokratipolitiska handlingsprogrammet anser grundlagsut-
skottet att handlingsprogrammets analys av den finlandska demokratins tillstand ar
val tdckande och lyfter fram de utmaningar och méjligheter som var demokrati moter.
Utskottet ansag att valsystemet bor utvecklas vidare i en parlamentarisk kommitté.

Vi anser att det ar viktigt att riksdagen diskuterar den sittande regeringens atgarder
for att framja demokratipolitiken och politiken fér de grundlaggande och manskliga rat-
tigheterna. Enligt var bedomning 6kade inte grundlagsutskottets behandling av hand-
lingsplanen och handlingsprogrammet i nagon betydande grad dialogen mellan stats-
radet och riksdagen inom demokratipolitiken eller politiken for grundlaggande och
manskliga rattigheter. Grundlagsutskottet som var hart belastat verkade inte sarskilt
intresserat av att behandla planen och programmet. Utskottet gjorde med undantag
av fragan om valsystemet inga betydande stallningstaganden om dessa politikseg-
ment i sina utlatanden. Samradet om handlingsplanen och utlatandet om den var det
enda som paminde om en dialog med riksdagen om statsradets allmanna politik fér
grundlaggande och manskliga rattigheter under valperioden. De tjansteinnehavare vi
intervjuat betraktar grundlagsutskottets utlatanden som vardefulla redskap i plane-
ringen av statsradets handlingsprogram.

Diskrimineringsombudsmannens berattelse behandlades 2018 av riksdagen, dar ar-
betslivs- och jamstalldhetsutskottet lamnade ett betdnkande och vissa andra utskott,
dock inte grundlagsutskottet, lamnade utlatanden. Berattelsen visade sig vara ett mer
betydelsefullt dokument i riksdagsbehandlingen an handlingsprogrammet och hand-
lingsplanen nar det galler utvarderingen av politiken for grundldggande och manskliga
rattigheter. Diskrimineringsombudsmannens berattelse innehdll en grundligare éver-
sikt &n handlingsplanen fér grundldggande och manskliga rattigheter 6ver laget i Fin-
land och &ven tydligare mal for politiken. Riksdagen férde en bredare diskussion om
berattelsen an om handlingsplanen, och i samband med berattelsen bedomdes malen
i flera av riksdagens utskott med ett helt annat grepp an handlingsplanen for grund-
laggande och manskliga rattigheter i riksdagens grundlagsutskott. | det har samman-
hanget ar det anda viktigt att ta hansyn till att behandlingen av diskrimineringsom-
budsmannens berattelse ar en lagstadgad, till sin natur annorlunda uppgift for riksda-
gen an behandlingen av handlingsplanen fér grundlaggande och manskliga rattig-
heter.°

® GrUU 46/2017 rd.
10 AjUB 14/2018 rd.
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3 Utfallet av planen och programmet:
genomforande och resultat

Statsradets natverk av kontaktpersoner for grundlaggande och manskliga rattigheter
och statsradets demokratinatverk svarade fér den allménna uppféljningen av planen
och programmet. Ministerierna svarade foér genomférandet och uppféljningen av de
enskilda projekten som ingick i handlingsplanen och handlingsprogrammet och rap-
porterade till natverken om projektens framskridande. Majoriteten av projekten hade
redan inletts nar planen och programmet fardigstallts pa basis av regeringsprogram-
met, och darfoér anvisades inga sarskilda resurser fér genomférandet av dem.

| uppféljningen av projekten i handlingsplanen fér grundldggande och manskliga rat-
tigheter tillampades en trafikljusmodell i tre steg: genomfort/delvis genomfort/inte ge-
nomfért. En enkel mataruppsattning av samma typ anvandes i uppféljningen av demo-
kratihandlingsprogrammet. De enskilda projekten var av olika storleksklass och bety-
delse. | praktiken féljdes genomférandet av projekten upp under programperioderna.
Under perioden for den foérsta handlingsplanen fér grundldggande och manskliga rat-
tigheter var uppféljningsindikatorerna inte symmetriska och matte sallan verkliga for-
andringar. Det samma kan sagas om uppféljningsindikatorerna for handlingsplanen
och handlingsprogrammet som utvarderas har.

Justitieministeriet ordnade i maj 2017 ett seminarium om genomférandet av hand-
lingsplanen fér grundldggande och manskliga rattigheter dar planen presenterades
och diskussioner férdes med intressentgrupperna om genomférandet. Enligt var upp-
fattning upplevde det civila samhallets féretréddare inte att seminariet gav nagot sar-
skilt mervarde fér uppféljningen av genomférandet av handlingsplanen, utan de 6ns-
kade en mer fortlépande dialog om hur projekten avancerade. Det verkar som om de
samordnande tjansteinnehavarnas mal i genomférandet av handlingsplanen, att ge
olika parter mojlighet att anmala sitt intresse for att delta i genomférandet av atgar-
derna, inte gick fram till det civila samhallets organisationer pa basta majliga satt.
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3.1 Genomforandet av planen och
programmet var i praktiken genomforande
av enskilda projekt

Syftet med handlingsplanen ar att framja det allmannas skyldighet enligt 22 § i grund-
lagen att se till att de grundlaggande fri- och rattigheterna och de manskliga rattighet-
erna tillgodoses. | handlingsplanen ingick 43 projekt som konkretiserade de breda fo-
kusomradena fostran och utbildning i grundldggande rattigheter och manskliga rattig-
heter, likabehandling, sjalvbestammanderatt samt grundlaggande rattigheter och digi-
talisering. Projekten var mycket olika bade till innehallet, skalan och kopplingen till po-
litiken for grundlaggande och manskliga rattigheter och politikens rattsliga grund.

Handlingsplanen redogoér for de valda fokusomradenas bakgrund, lagesbild, mal och
pagaende atgarder med anknytning till fokusomradena pa andra hall i statsférvalt-
ningen. Planen beskriver de inkluderade projektens innehall, rattsgrund, ansvariga mi-
nisterier och utvarderingsindikatorer. For att identifiera problem som galler de grund-
laggande och manskliga rattigheterna har man i handlingsplanen anvant bland annat
internationella rekommendationer, laglighetsévervakarnas och andra myndigheters
iakttagelser samt information fran forskare och det civila samhallets organisationer. Vi
beddmer att kunskapsunderlaget for lagesbilderna delvis ar bristfalligt och att inform-
ationen om situationen i fraga om grundldggande och manskliga rattigheter i Finland
inte alltid har omsatts i atgarder. Det bristfalliga kunskapsunderlaget har delvis att
gbra med att Finland inte har nagot systematiskt uppféljningssystem for situationen i
frdga om de grundlaggande och manskliga rattigheterna.

Samtidigt kan man som vi framfért ovan 6vervaga hurdan information som lampar sig
som grund for beslutsfattandet i varje enskild situation och pa vilka villkor informat-
ionen ska tas fram. Exempelvis i miljéfragor har klimatpanelen en opartisk och obero-
ende roll i informationsproduktionen. Organisationerna producerar omfattande erfa-
renhetsbaserad och kvalitativ information i sin verksamhet, och den kan bearbetas till
seridsa vetenskapliga data. Det ar nédvandigt att évervaga hurdan information som
ska anses utgodra en legitim grund for beslutsfattandet och hur erfarenheterna i syn-
nerhet i de grupper som ar mest utsatta och lever i samhallsmarginalen ska kunna
férmedlas till beslutsfattarna.

Enligt en rekommendation i den féregaende handlingsplanen fér grundldggande och
manskliga rattigheter togs fokusomradet fostran och utbildning i grundlaggande och
manskliga rattigheter in i handlingsplanen. Statsradets kapacitet i fragor om grundlag-
gande och manskliga rattigheter 6kades bland annat genom att uppmarksamma be-
démningen av konsekvenserna for de grundlaggande och manskliga rattigheterna i
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lagberedningen. Denna rekommendation ingick i utvarderingen av den féregaende
handlingsplanen. De 6vriga projekten inom fokusomradet anknét till fostran och utbild-
ning i skolorna om grundlaggande och manskliga rattigheter, forbattring av asylstkan-
des kdnnedom om grundlaggande och manskliga rattigheter samt en starkare beto-
ning av manniskorattsprincipen i de finldndska offentliga finansieringsinstrumenten for
den privata sektorn.

Malet for projekten inom fokusomradet likabehandling var att framja likabehandling
och identifiera diskriminering, 6ka medvetenheten och paverka attityder och debatt-
kultur, utveckla goda befolkningsrelationer och forbattra olika befolkningsgruppers lika
modjligheter. Dessa huvudrubriker skapade delvis konstgjorda granser. Exempelvis sa-
mefragorna hade kunnat behandlas som likabehandlingsfragor i stallet for att placeras
under rubriken sjalvbestdmmanderatt. Enligt de tjansteinnehavare vi har intervjuat
motiverades valet av den senaste tidens debatt inom internationell urfolksratt.

Inom fokusomradet sjalvbestammanderatt anknoét projekten till sjalvbestammanderat-
ten i social- och halsovardsservicen, fysisk integritet och sjalvbestammanderatt, fram-
jande av integritet och sjalvbestdmmanderatt for kdnsminoriteter samt utveckling av
samernas sjalvbestdmmanderatt.

Projekten inom fokusomradet grundlaggande rattigheter och digitalisering gallde lika-
behandling, framjande av tillgangligheten, ingripande i hatretorik som begrénsar ytt-
randefriheten samt skydd for privatlivet och skydd for personuppgifter. Nar det galler
att ingripa i hatretorik kan man fraga sig hur effektiva atgarderna har varit eftersom fe-
nomenet snarare blev mer allmant under regeringsperioden. Digitaliseringen var det
fokusomrade i handlingsplanen som tydligast valdes utifran regeringsprogrammets in-
nehall. Samtidigt saknas till exempel klimatfragorna i handlingsplanen trots att de un-
der den senaste tiden intagit en central plats exempelvis i ratten till delaktighet.

Syftet med det demokratipolitiska handlingsprogrammet ar att svara pa de utmaningar
som hanfor sig till demokrati och att framja och konkretisera férverkligandet av med-
borgarnas majligheter att delta och paverka i enlighet med 14 § 4 mom. i grundlagen.
Enligt materialet som beskriver genomférandet av handlingsprogrammet férsdkte man
rikta in de konkreta projekten pa den finlandska demokratins storsta problemomraden,
till exempel pa att stddja verkstalligheten av lagstiftningen och inférandet av god
praxis. | handlingsprogrammet valdes insatsomradena jamlika deltagandemajligheter
och nya satt att delta, kommun- och regiondemokrati, ppen férvaltning och hérande,
verksamhetsforutsattningarna for organisations- och frivilligverksamhet, demokrati-
fostran samt den samhalleliga verksamhetsomgivningen och diskussionsklimatet.
Inom ramen fér handlingsprogrammet inleddes 37 projekt fér regeringsperioden.
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Det demokratipolitiska handlingsprogrammet och handlingsplanen for grundlaggande
och manskliga rattigheter behandlar en del gemensamma teman, till exempel demo-
krati- och manniskorattsfostran och det samhalleliga diskussionsklimatet. Programmet
och planen har alltsa vissa kopplingar. Trots det bedémer vi att de utgdr separata hel-
heter snarare an att de dverlappar i ndgon betydande grad. Inte heller intressentgrup-
perna i beredningen dverlappar helt.

Eftersom planen och programmet narmast utgor skal for de enskilda projekten innebar
genomfdrandet av dem i praktiken det sjalvstandiga genomférandet av enskilda pro-
jekt. Eftersom flera projekt anknoét till olika strategiska dokument pa statsrads- eller
ministerieniva, tilldelades resurser fran flera olika kallor och ingick i flera olika interna
styrsystem inom statsférvaltningen forblir det relativt oklart i vilken man genomféran-
det av de enskilda projekten egentligen handlade om att genomféra handlingsplanen
och handlingsprogrammet.

3.2 Planens och programmets projekt
genomfordes planenligt

Enligt materialet som beskriver genomférandet av planen och programmet har stérsta
delen av projekten genomforts enligt planerna i handlingsplanen och handlingspro-
grammet. De ogenomfdrda projekten i handlingsplanen och handlingsprogrammet
gallde huvudsakligen vard- och landskapsreformen. Om regeringen Sipilas vard- och
landskapsreform skulle ha genomforts i den form som regeringen foreslog skulle
ocksa de nu ogenomfdrda projekten i planen och programmet ha genomférts i over-
enskommen form. Men vard- och landskapsreformen féll i riksdagen da grundlagsut-
skottet ansag att den bland annat inbegrep en risk for att den grundlaggande ratten till
tillrdckliga social- och halsovardstjanster skulle dventyras. Det ar anmarkningsvart att
vissa projekt i handlingsplanen for grundlaggande och manskliga rattigheter inte
kunde genomforas for att riksdagens grundlagsutskott ansag att den férvaltningsre-
form de var kopplade till kunde aventyra tillgodoseendet av grundlaggande och
manskliga rattigheter.

Till exempel landskapsinitiativet och projektet invanarna i fokus i landskapsreformen
som ingick i det demokratipolitiska handlingsprogrammet kunde inte genomféras. |
handlingsplanen for grundlaggande och manskliga rattigheter genomférdes inte lag-
projektet for stérkandet av sjalvbestdmmanderatten for social- och halsovardens kun-
der och patienter och totalreformen av lagen om stdd och service pa grund av handi-

kapp.
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Dessa lagberedningsprojekt skulle tekniskt sett ha varit mgjliga att genomféra under
regeringen Sipilas period, men beredningen och behandlingen av dem knéts till be-
redningen och behandlingen av social- och halsovardens servicestruktur och lagstift-
ningen om kundens valfrihet i bérjan av regeringsperioden. Dessa projekt som ur ett
grund- och manniskorattsperspektiv var centrala for att férbattra stallningen for utsatta
grupper fastnade i den allmanna regeringspolitikens riktlinjer. Darmed hade rege-
ringen redan da den i handlingsplanen definierade sjalvbestdmmanderatten som ett
centralt tema i politiken for grundlaggande och manskliga rattigheter fattat politiska
beslut som dventyrade genomférandet av de viktigaste projekten inom temaomradet.
Detta vittnar om det langa avstandet mellan huvuddelen av handlingsprogrammet och
den faktiska regeringspolitiken, och om vilken liten betydelse handlingsplanen hade i
genomfdrandet av den politiken.

Av det demokratipolitiska handlingsprogrammet och slutrapporten framgick tydligt
vilka konkreta atgarder som projekten lett till. Daremot ar det svart att bilda sig en
uppfattning om genomférandet av vissa projekt i handlingsplanen fér grundlaggande
och manskliga rattigheter utifran promemorian som beskriver genomférandet. Enligt
det material vi samlat in har till exempel det civila samhallet haft vissa svarigheter
med att bilda sig en uppfattning om projektens mal och vad som i praktiken gjorts for
att nd malen. Informationen till intressentgrupperna om malen och genomférandet av
projekten har alltsa inte varit helt lyckad.

3.3 Att projekten genomforts innebar inte
automatiskt att de utvecklat demokratin
eller forbattrat situationen i fraga om
grundlaggande och manskliga rattigheter i
Finland

Det civila samhéllets organisationer som arbetar med grundldggande och manskliga
rattigheter 6nskade att de mer aktivt skulle ha blivit kontaktade i genomférandet av
planen och programmet. De paminde ocksa om att politiken fér grundldggande och
manskliga rattigheter boér paverka manniskors liv konkret sa att de upplever att pro-
jekten genuint framjar tillgodoseendet av deras grundldggande och manskliga rattig-
heter. Ur organisationernas perspektiv bidrog handlingsplanen pa sin héjd mycket be-
gransat till att atgarda problemen i fraga om grundldggande och manskliga rattigheter
i Finland. Den bredare allmanheten kanner knappast i ndgon storre utstrackning till att
handlingsplanen existerar. Samtidigt maste man konstatera att allmanheten antagli-
gen inte heller kanner till de flesta andra policydokument pa statsradsniva ens nar de
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sjalva berors direkt. De tjansteinnehavare vi intervjuat har berattat att informationen
pa grund av planens natur inte specifikt riktades till malgrupper utanfér férvaltningen. |
det avseendet skiljer sig planen avsevart fran motsvarande planer i vissa andra lan-
der.

Uppfoéljningsindikatorerna for projekten i handlingsplanen fér grundldggande och
manskliga rattigheter var ansprakslésa. De beskrev i huvudsak hur atgarderna avan-
cerat rent tekniskt, till exempel om regeringens proposition om ett lagstiftningsprojekt
som framjar ett visst mal har godkants av riksdagen eller om en planerad utbildning
for tjansteinnehavare genomforts. Med de har uppgifterna ar det inte mojligt att be-
doma om projekten eller handlingsplanen har forbattrat situationen i fraga om de
grundldaggande och manskliga rattigheterna. Utvarderingen av den forsta handlings-
planen for grundldggande och manskliga rattigheter kom fram till samma slutsats, och
situationen har alltsa inte forbattrats i det avseendet.

Utvarderingen av den féregaende planen for grundlaggande och manskliga rattigheter
rekommenderade att foljande plan skulle mata genomfoérandet av projekten genom att
inte bara fokusera pa teknisk effektivitet (att atgarder vidtagits pa ratt satt) utan ocksa
pa om handlingsplanen innehaller ratt atgarder, alltsd om projekten motsvarar manni-
skors behov.' Utvarderingen rekommenderade att ménniskorattsindikatorer utvecklas
for att battre kunna bedéma manniskorattssituationen i Finland och genomférandet av
handlingsplanen. Efter utvarderingen inleddes arbetet med att utveckla indikatorer i
ett projekt som bestallts av statsradets kansli inom ramen for statsradets gemen-
samma utrednings- och forskningsverksamhet. Indikatorutvecklingen upphérde under
Sipilas regeringsperiod.

Enligt det material som star till vart férfogande dvervagde man under beredningen av
regeringen Sipilas handlingsplan for grundlaggande och manskliga rattigheter att ta in
utvecklingen av egentliga manniskorattsindikatorer i planen. Till exempel diskrimine-
ringsombudsmannen foreslog detta i bérjan av beredningsarbetet. | intervjuerna for
denna utvardering konstaterade en tjansteinnehavare som deltagit i beredningen att
handlingsplanen i slutdndan bidrog till debatten om utvecklingen av manniskorattsindi-
katorer narmast genom de punkter om utveckling av en barometer fér grundlaggande
rattigheter och diskrimineringsindikatorer som ingick i planen.

Behovet av att utveckla egentliga indikatorer fér grundldggande och ménskliga rattig-
heter, som konstaterats i samband med utvarderingen av den férsta handlingsplanen
och aven i riksdagens grundlagsutskott, ar fortfarande aktuellt. | utvecklingen av den

" Jukka Viljanen, Pauli Rautiainen, Heta Heiskanen & Tarja Seppa 2014, 60. Utvardering av den
nationella handlingsplanen for grundlaggande och manskliga rattigheter 2012—-2013. Justitiemi-
nisteriet, utredningar och anvisningar
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finlandska manniskorattsarkitekturen finns det enligt var bedémning skal att flytta éver
fokus fran det projektbaserade arbetet till utveckling av indikatorer for att félja upp si-
tuationen i fraga om grundlaggande och manskliga rattigheter. Dessa indikatorer bor
kopplas till tydliga mal inom politiken for grundlaggande och méanskliga rattigheter
som nar de uppnas syns som forbattringar i manniskors liv.

Enligt vart material vackte genomférandet av det demokratipolitiska handlingspro-
grammet ingen liknande debatt som handlingsplanen fér grundlaggande och mansk-
liga rattigheter. Instéliningen till regeringen Sipildas demokratipolitik var mer pragmatisk
an till regeringens politik for grundlaggande och manskliga rattigheter. Trots att hand-
lingsprogrammet utarbetades for forsta gangen betraktades det som en naturlig del av
det langsiktiga och systematiska demokratiutvecklingsarbete som pagatt redan lange.
Manga demokratirelaterade utmaningar som iakttogs i samband med genomférandet
av handlingsprogrammet hade redan identifierats i den demokratipolitiska redogorel-
sen.

Ocksa i det demokratipolitiska handlingsprogrammet var uppféljningsindikatorerna for
projekten ansprakslosa. Enligt materialet vi har till vart férfogande ar det inte heller i
ovrigt mojligt att beddéma vilken effekt handlingsprogrammets enskilda projekt eller
hela programmet har haft pa utvecklingen av den finlandska demokratin. | slutrappor-
ten for det demokratipolitiska programmet férsdkte man inte ens ta upp handlingspro-
grammets genomslag ur det perspektivet. Snarare betraktas programmet i rapporten
som en lank i en lang kedja av atgarder dar foljande steg ar att inleda ett dvergri-
pande demokratiprogram.

Inom demokratipolitiken har indikatorarbetet avancerat betydligt Iangre an inom politi-
ken for grundlaggande och manskliga rattigheter. Demokratipolitiken &r inte pa
samma satt politiskt kontroversiell som politiken for grundlaggande och manskliga rat-
tigheter, och darfor ar det politiskt lattare att utveckla uppféljningen av demokratin.
Projektet Finlands demokratiindikatorer inleddes 2005 som en del av regeringen Matti
Vanhanen I:s politikprogram fér medborgarinflytande. Under projektets gang utarbe-
tade en forskargrupp ett forslag till indikatorer for att folja upp den finlandska demo-
kratins tillstdnd och utveckling. Indikatorerna togs i bruk och justitieministeriet har fi-
nansierat insamlingen av det material som demokratiindikatorerna kraver samt redo-
visningen av dem. Fér narvarande svarar Finlands samhallsvetenskapliga dataarkiv
for att uppratthalla och utveckla indikatorerna och publicerar dem i Finlands valforsk-
ningsportal.
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4 Handlingsprogrammet och
handlingsplanen som en del av
demokratipolitiken och politiken for
grundlaggande och manskliga
rattigheter

Nastan alla atgarder inom det allmanna har nagot slags effekter fér demokratin och
for tillgodoseendet av grundlaggande och manskliga rattigheter. Trots det kopplas
bara en del av atgarderna direkt till demokratipolitiken eller politiken for grundlag-
gande och manskliga rattigheter som begrepp. | den politiska diskursen far de poli-
tiska manniskorattsfragorna ofta en annan inramning, sasom i regeringen Sipilas poli-
tik dar de presenterades i ljuset av effektivisering, sparatgarder och marknadsmoijlig-
heter. Detta aterspeglar manniskorattsfragornas politiska och 6éppna karaktar.

Politiken i form av framtidsinriktade handlingsprogram, planer eller férfaranden visar
vilken slags framtid som efterstrdvas bland de méjliga framtidsvisionerna. Den egent-
liga politiken bakom respektive politiska riktlinje upplevs da som tvister om hur verklig-
heten ska definieras och konflikter kring dessa verklighetsdefinitioner.

Nar man narmar sig handlingsplanen for grundldggande och manskliga rattigheter och
det demokratipolitiska handlingsprogrammet ur denna synvinkel vacks fragor om do-
kumentens politiska karaktar, om vad som egentligen hdnde med de grundlaggande
och manskliga rattigheterna och demokratin under beredningen och genomférandet
och vad som alternativt skulle ha kunnat handa med dem. Nar man uppmarksammar
hur den offentliga makten foljer, befullmaktigar, kontrollerar, styr och producerar livet
kan ocksa handlingsprogrammet och handlingsplanen som atgarder inom det all-
manna tolkas som maktmedel med effekter som stracker sig in i manniskors livsmil-
joer.

Syftet med politiken for grundldaggande och manskliga rattigheter och demokratipoliti-
ken som atgarder inom det allmanna &r att framja genomférandet av grundlaggande
och manskliga rattigheter och demokrati, det vill sdga att vars och ens manniskovarde
erkanns till fullo och att alla ar delaktiga i samhallets beslutsfattande. Nedan diskute-
rar vi i vilken man handlingsprogrammet och handlingsplanen styr de yttersta méalen
inom politiken for grundldggande och manskliga rattigheter och demokratipolitiken och
i vilken man de utgdr hinder for att uppna dessa mal.
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| var reflektion fokuserar vi pa handlingsplanen for grundlaggande och manskliga rat-
tigheter eftersom dess forhallande till politiken fér grundldggande och manskliga rat-
tigheter under Sipilas regeringsperiod visade sig vara betydligt mer laddat an férhal-
landet mellan det demokratipolitiska handlingsprogrammet och demokratipolitiken. De
laddade demokratipolitiska fragorna, sasom reformen av valsystemet, utelamnades ur
statsminister Sipilas regeringsprogram och togs heller egentligen inte upp under rege-
ringsperioden. | och med att de laddade fragorna inte togs upp pa agendan under pro-
gramperioden och inga betydande samhalleliga kamper projicerades pa det demokra-
tipolitiska handlingsprogrammet upplevde manga intressentgrupper utifran en uppfatt-
ning som bildades under utvarderingen att det demokratipolitiska handlingsprogram-
met var av mindre betydelse an andra dokument i deras paverkansarbete.

4.1 Handlingsprogrammet och
handlingsplanen var en del av den
suboptimerande inkrementella politiken
for demokrati och grundlaggande och
manskliga rattigheter

Vi anser att statsradets natverk av kontaktpersoner fér grundlaggande och manskliga
rattigheter samt statsradets demokratipolitiska natverk ar en vardefull del av den nat-
ionella arkitekturen for grundlaggande och manskliga rattigheter och demokratiut-
vecklingen. Som de tjdnsteinnehavare vi intervjuat konstaterade har programproces-
serna avsevart starkt samarbetet och informationsutbytet mellan ministerierna i fragor
om grundldggande och manskliga rattigheter samt sporrat tjdnsteinnehavarna till att
diskutera de grundlaggande och manskliga rattigheternas och demokratins dimens-
ioner i ministeriearbetet. Handlingsprogrammet och handlingsplanen har varit en me-
tod for att uppratthalla diskussionen om grundlaggande och manskliga rattigheter och
demokrati, samla arbetet kring dem i statsradet och 6ka forvaltningsarbetets transpa-
rens.

Nar det handlingsprogram och den handlingsplan som utvarderas har granskas som
instrument for politikstyrningen férefaller de inte realisera tanken om sadana politiska
handlingsprogram som effektivt politiserar framjandet av grundldggande och mansk-
liga rattigheter och demokrati pa statlig niva. Snarare avpolitiserar de framjandet av
grundlaggande och manskliga rattigheter och demokrati genom att presentera dessa
politikomraden som oféranderliga och bundna till etablerad praxis, sa att den egent-
liga politiska verksamheten far mindre rum och det blir omgjligt att leta efter alterna-
tiva tillvagagangssatt.
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Programmets och planens sjalvstandiga mervarde for den finlandska politiken for
grundldggande och manskliga rattigheter och demokratipolitiken ter sig ostrukturerat
och oklart. Regeringen Sipilas program namner inte genomférandet av handlingspro-
grammet och handlingsplanen, och regeringens politiska ledning med sina staber vi-
sade ingen aktivitet i utstakandet av politiska riktlinjer for dem. Eftersom programmet
och planen anvisats bristfalliga resurser var det dessutom i regel endast majligt att in-
kludera sadana projekt som under beredningen redan hade inletts eller planerats far-
digt.

Vi anser att handlingsprogrammet och handlingsplanen uttrycker en brist pa politisk
vilja och maluppstallning nar det géller att framja grundlaggande och ménskliga rattig-
heter och demokrati. En av de tjansteinnehavare vi intervjuade for utvarderingen kon-
staterade traffande att projektens resursorientering aterspeglar en inkrementell politik
som inte stravar hdogre an miniminivan for internationella manskliga rattigheter.

4.2 Handlingsplanen var inte ett effektivt
styrmedel for politiken for grundlaggande
och manskliga rattigheter

Till f6ljd av regeringen Sipilas beslut saknade de genomférda projekten i handlings-
planen for grundlaggande och manskliga rattigheter atgarder for att I6sa sddana bety-
dande manniskorattsproblem som de internationella manniskorattskonventionernas
tillsynsorgan och de nationella laglighetsévervakarna anmarkt om. Att exempelvis un-
derlata att framja transpersoners sjalvbestammanderatt upprepade och upprattholl
diskriminerande strukturer som identifierats som allvarliga brott mot de manskliga rat-
tigheterna. Nar transpersoners sjalvbestdmmanderatt begransas genom att de tvingas
sterilisera sig som en férutsattning for erkdnnandet av det juridiska konet frantas de
samtidigt ratten att sjalva bestdmma om sin kropp och sin méjlighet till fortplantning.
Dessutom tvingar det transpersonerna att ta till sig en identitet som bygger pa avvi-
kelse och som kan anpassas till de heteronormativa férfaringssatt och ideal som sta-
ten uppratthaller.

Det ar ocksd anmarkningsvart motstridigt av regeringen att séga att den i arbetet med
handlingsplanen tagit upp framjandet av sjalvbestdmmanderatten som ett centralt po-
litiskt mal, nar den i sjalva verket utanfér handlingsplanen upprepar och uppratthaller

en politik som pa ett fundamentalt satt kranker sjalvbestdmmanderatten. Att transper-
sonernas sjalvbestdammanderatt utelamnats ur handlingsplanen ar ett exempel pa hur
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regeringen Sipila effektivt utdvade sin biopolitiska makt for att stddja en heteronorma-
tiv diskurs som anses diskriminerande ur de grundlaggande och manskliga rattighet-
ernas perspektiv.

Handlingsprogrammet och handlingsplanen syftar till att konkretisera riktlinjerna i
manniskorattsredogdrelsen och den demokratipolitiska redogdrelsen som éverskrider
regeringsperioderna. Det demokratipolitiska handlingsprogrammet kan ocksa anses
konkretisera riktlinjerna i den bakomliggande redogérelsen. Kopplingen mellan hand-
lingsplanen for grundldggande och manskliga rattigheter och utvecklingsférslagen i
manniskorattsredogorelsen (2014) ar daremot svag, i synnerhet nar det galler fram-
jandet av de sexuella minoriteternas och kdnsminoriteternas manskliga rattigheter och
av ekonomiska, sociala och kulturella rattigheter.

Atgéarderna i handlingsplanen har inte heller ndgon namnvérd koppling till de stérsta
problemen med de grundldggande och manskliga rattigheterna i Finland som riksda-
gens justitiecombudsman upprepade ganger lyft fram i sin berattelse: bristerna i lev-
nadsforhallandena for och bemdétandet av aldre, tillgodoseendet av de funktionsned-
sattas rattigheter, rattshjalpen for utldnningar och skyddet av pappersldsa, barnskyd-
det, studiemiljon och beslutsfattandet i den grundlaggande utbildningen, rattsproces-
sernas behandlingstider, férebyggandet och kompensationen av krankningar av
grundlaggande och manskliga rattigheter, forhallandena fér och bemdétandet av fangar
och haktade, tillgangen till halsovardstjanster och lagstiftningen. Justitieombudsman-
nen har ocksa anmarkt om de begrénsande férfaranden som kranker sjéalvbestam-
manderatten for interner i olika anstalter som ett centralt manniskorattsproblem.
Grundlagsutskottet ansag i sitt utldtande om den handlingsplan fér grundldggande
och manskliga rattigheter som utvarderas har att de problem som justitieombudsman-
nen fort fram fortfarande ar aktuella och att manga av dem relaterar till att resurserna
ar knappa.

Social- och halsovardsreformen i Finland ar nédvandig for att tillrackliga social- och
halsovardstjanster ska kunna tryggas jamlikt fér alla. De sociala rattigheterna forutsat-
ter att myndigheterna agerar aktivt. De allra svagaste i samhallet &r mest beroende av
offentligt finansierade tjanster, till exempel de tjanster inom den privata och tredje sek-
torn genom vilka dessa rattigheter ofta tillgodoses. Nivan pa tryggandet av rattighet-
erna bor utvarderas ur de aldres, de funktionsnedsattas, barnens och de andra ut-
satta gruppernas perspektiv.

Det ursprungliga malet fér den servicestrukturreform inom social- och halsovarden
som inleddes av regeringen Sipilda 2015 var att tillhandahalla tjanster mer jamlikt an
for narvarande, minska valfards- och halsoskillnaderna och ddampa kostnadsokningen.
Regeringens forsok att reformera servicesystemet inom social- och héalsovarden fram-
tradde dock inte som tryggande av de grundldggande och manskliga rattigheterna
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utan snarare som en stravan efter att kommersialisera serviceproduktionen genom en
valfrihetsmodell som tillskriver de allra mest utsatta rollen av rationella konsumenter.
Samtidigt som vardreformen hade en central roll i den handlingsplan for grundlag-
gande och manskliga rattigheter som utvarderas har styrde rattighetssynpunkterna
inte beredningen av reformen pa nagot centralt satt. Slutligen konstaterade riksda-
gens grundlagsutskott att man under beredningen misslyckats med att tilirackligt ef-
fektivt tackla problemen med de grundlaggande och manskliga rattigheterna. | férsla-
get ingick under hela beredningen element som kunde ha aventyrat jamlika och till-
rackliga social- och halsovardstjanster. Samtidigt var framjandet av likabehandling ett
centralt fokusomrade i regeringens handlingsplan for grundlaggande och manskliga
rattigheter.

Regeringen Sipilda motiverade vardreformens valfrihetsmodell med bland annat stéar-
kandet av kundernas sjalvbestdammanderétt inom social- och halsovarden. Det ar tra-
giskt att lagprojektet for att starka kundernas och patienternas sjalvbestdmmanderatt
inom social- och héalsovarden, som ocksa omfattade forutsattningarna for begran-
sande atgarder och som ingick i handlingsplanen fér grundlaggande och manskliga
rattigheter, inte kunde genomforas eftersom vardreformen och regeringen foll. Ur
manniskorattsperspektiv ar det sarskilt tragiskt att starkandet av sjalvbestdmmande-
ratten pa det satt som avses i handlingsplanen uttryckligen skulle ha inneburit en for-
battrad stallning fér de allra mest utsatta, till exempel klienter och patienter hos barn-
skyddet, mentalvardstjansterna och missbrukarvarden samt aldre och funktionsned-
satta inom boendeservicen och anstaltsvarden.

Med tanke pa starkandet av sjalvbestdammanderatten, ett av fokusomradena i hand-
lingsplanen, ar det ocksa paradoxalt att regeringen begransade den subjektiva ratten
till smabarnspedagogik pa ett satt som minskade den faktiska sjalvbestimmanderat-
ten for arbetsldsa och foraldralediga. | borjan av 2020 konstaterade kommittén for
Overvakning av den europeiska sociala stadgan att Finland krankt de manskliga rattig-
heterna nar ratten till smabarnspedagogik begransades.

Manniskorattscentrets manniskorattsdelegation kritiserade handlingsplanen fér grund-
laggande och manskliga rattigheter for att den ignorerade asylpolitiken, vilket vittnar
om att de manniskorattsfragor som var centrala i regeringen Sipilas faktiska hand-
lande inte lyftes fram i handlingsplanen. De riktlinjer som var centrala for asylpolitiken
utstakades i regeringen Sipilas asylpolitiska atgardsprogram i december 2015. Dar
konstateras foljande: "Finlands malsattning pa kort sikt ar att avbryta den okontrolle-
rade strdommen av asylsdkande till vart land, fa asylkostnaderna under kontroll och ef-
fektivt integrera dem som beviljas asyl.” Manga av formuleringarna i programmet kan
anses vara synnerligen problematiska ur de grundldggande och manskliga rattigheter-
nas perspektiv. Atgardsprogrammet inkluderade bland annat ett flertal mal som for-
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svagade rattsskyddet i samband med asylprocessen. Redan innan programmet an-
togs hade Migrationsverket skarpt férutsattningarna for beviljande av asyl genom att
bland annat uppdatera sina riktlinjer om Irak.

Enligt de utredningar som gjordes skarptes Migrationsverkets beslutspraxis i fraga om
internationellt skydd mellan 2015 och 2017 '2. Denna regeringen Sipilés asyl- och in-
vandringspolitik ledde bland annat till en fallande dom fran Europeiska manniskoratts-
domstolen. Finland ansags ha krankt artikel tva och tre i konventionen om manskliga
rattigheter som tryggar alla ratten till liv och férbjuder tortyr och annan omansklig be-
handling. Domen for krankning av dessa avgorande artiklar i konventionen om mansk-
liga rattigheter kan betraktas som den mest allvarliga anmarkning om manniskoratts-
brott som Finland nagonsin getts av tillsynsorganen fér manniskorattskonventionerna.

Detta betyder att samtidigt som de mal som regeringen Sipila stallt upp for sig i hand-
lingsplanen for grundldaggande och manskliga rattigheter uppnaddes framgangsrikt,
ledde regeringens politik paradoxalt nog ocksa till exceptionellt allvarliga krankningar
av dessa rattigheter. Regeringens handlingsplan for grundlaggande och manskliga
rattigheter kan darfor inte betraktas som ett effektivt styrmedel for att trygga dessa rat-
tigheter. Snarare har praxisen med handlingsplanen varit att acceptera regeringens
andra riktlinjer som i tysthet férsvagar de manskliga rattigheterna och som genomférts
med mycket allvarliga foljder for de grundlaggande och manskliga rattigheterna. Uti-
fran regeringen Sipilas invandrings- och asylpolitiska riktlinjer och atgarder forefoll re-
geringen till exempel ha ramat in invandringen som en frdga om nationell sakerhet
snarare an som manniskorattsfragor for asylsokande i behov av internationellt skydd.

12 Elsa Saarikkomaki, Nea Oljakka, Johanna Vanto, Elina Pirjatanniemi, Juha Lavapuro & Anne
Alvesalo-Kuusi: Kansainvalista suojelua koskevat paatékset Maahanmuuttovirastossa 2015-
2017. Pilottitutkimus 18-34 -vuotiaita Irakin kansalaisia koskevista myonteisista ja kielteisista
paatoksista. 2018. Turun yliopisto.
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4.3 En handlingsplan for grundlaggande och
manskliga rattigheter som ignorerar
forebyggandet av allvarliga krankningar
kan inte anses lyckad

Ur manniskorattspolitisk synvinkel ar det viktigt att i forsta hand tillgodose rattighet-
erna pa nationell niva utan att individen maste ty sig till internationella tillsynsorgan.
Sarskilt viktigt ar det att identifiera och férebygga sadan utveckling som leder till
mycket allvarliga manniskorattsbrott, som i fallet med den irakiska mannen. En hand-
lingsplan for grundlaggande och manskliga rattigheter som ignorerar forebyggandet
av allvarliga kréankningar kan inte betraktas som ett effektivt medel for att trygga réattig-
heterna.

| sitt utlatande om den féregaende handlingsplanen for grundlaggande och manskliga
rattigheter (2012—-2013)" ansag grundlagsutskottet det viktigt att foljande handlings-
plan &r mer mal- och framtidsinriktad &n planen 2012-2013. Denna 6nskan uppfylldes
inte i den handlingsplan for grundlaggande och manskliga rattigheter som utvarderas
har. Dessutom rekommenderade grundlagsutskottet i sitt utlatande att projekten valjs
utifran de centrala och aterkommande problemen med grundlaggande och manskliga
rattigheter, s att handlingsplanen styr statsradet till att atgarda dem sa fort som moj-
ligt, aven de strukturella problemen. Inte heller denna 6nskan uppfylldes sarskilt val i
den nya planen. | sig framtrader av handlingsplanens teman exempelvis diskrimine-
ring och hatretorik ofta i rapporterna fran de internationella tillsynsorganen fér manni-
skorattskonventionerna.

Mervardet i flera av projekten har varit att rattighetsdimensionerna blivit synliga i mini-
steriernas arbete och projekt. Detta ar viktigt med tanke pa framjandet av rattighet-
erna. Med avseende pa maluppstallningen i politiken for grundlaggande och mansk-
liga rattigheter och aven politikens genomslagskraft och uppféljning kan den nya
handlingsplanen dock inte anses vara sarskilt lyckad.

Vi anser att atgarderna for att framja de grundlaggande och manskliga rattigheterna
bér resultera i en faktisk mojlighet fér manniskorna att utnyttja sina rattigheter. Den
handlingsplan for grundlaggande och manskliga rattigheter som utvarderas har
skapar anda inget mandverutrymme for dem som lamnats utanfér handlingsplanens
ramar. For dem véacks frdgan om hur det ar méjligt att det i var tid i det finlandska
samhallet fortfarande finns manniskor som kan sakna rattigheter.

13 GrUU 16/2012 rd, s. 2.
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| fortsattningen behovs en mer
overgripande syn pa de grundlaggande
och manskliga rattigheterna och pa
politiken for dessa rattigheter

Som vi ser det bor arbetet med handlingsplanen for grundlaggande och manskliga rat-
tigheter i fortsattningen kopplas till en mer évergripande syn pa rattigheterna och poli-
tiken for dem, sa att man staller upp tydliga politiska mal och foljer upp hur de utfaller.
Inneboérden av detta illustreras i figuren nedan.

MANSKLIGA RATTIGHETER SOM IDE
OCH/ELLER BEREDSKAP

'/ begreppsanalys l Wning avhbegrepp
RATTSLIG MANNISKO- | MANNISKORATTSPOLITISKA
RATTSFORPLIKTELSE KAMPER
* juridisk tolkning l i analys av politiska atgérder 4

MANSKLIGA RATTIGHETER URETT
OVERGRIPANDE PERSPEKTIV

agendaséttning

MANNISKORATTSPOLITISKA MAL

definition avinsatserna ideﬁnition av funktionerna

MANNISKORATTS- MANNISKORATTS-
POLITIKENS RESURSER POLITIKENS
VERKSTALLIGHET

l prestationer

GENOMFORANDE AV VERKSTALLIGHETSATGARDERNA | MANNISKORATTSPOLITIKEN

FULLGORANDE AV DE RATTSLIGA MANNISKORATTS-FORPLIKTELSERNA,
UTKAMPANDE AV DE MANNISKORATTS-POLITISKA KAMPERNA OCH

.

MANSKLIGA RATTIGHETER SOM EN DEL AV SAMHALLET

Figur 2. Kopplingen mellan en 6vergripande syn pa manskliga rattigheter och genomférandet av mannisko-
rattspolitiken
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For narvarande kopplas diskussionen om grundlaggande och manskliga rattigheter
langt till en juridisk analys av de rattsliga forpliktelserna och en bedémning av deras
utfall. Detta har kompletterats med analyser av olika manniskorattspolitiska kamper
och genom att man samlat erfarenheter av tillgodoseendet av rattigheterna som upp-
statt genom kamperna. Daremot har begreppsanalysen om de manskliga rattighet-
erna som idéer och/eller beredskap endast getts begransat utrymme.

Nar man betraktar de grundldggande och méanskliga rattigheterna pa ett dvergripande
satt narmar man sig dem pa lika grunder genom réattsliga atgardsforpliktelser, manni-
skorattspolitiska kamper och analys av idéer och handlingsberedskap. Enligt var upp-
fattning kan de manskliga rattigheterna endast nar de betraktas 6vergripande pa detta
satt skapa en grund for en sadan uppstallining av politiska mal for grundldggande och
manskliga rattigheter som bor sta i centrum for arbetet med handlingsplanen. De re-
surser som politiken for grundlaggande och manskliga rattigheter behéver och verk-
stallighetsatgarderna bor harledas fran dessa mal.

Forst nar man stallt upp mal, resurser och verkstallighetsatgarder for politiken, och fol-
jer upp utfallet av dem, kan man diskutera politikens genomslagskraft. F6r narvarande
mats utfallet av politiken fér grundldggande och manskliga rattigheter narmast genom

prestationer, det vill sdga genomférandet av verkstallighetsatgarder som ar bundna till
bestdmda resurser — inte genom en genuin koppling till malen.

| diskussionen om grundlaggande och manskliga rattigheter bér man ocksa komma
ihag att realiseringen av rattsliga manniskorattsforpliktelser, manniskorattspolitiska
kamper och verkstallighetsatgarder inte ger hela bilden av synen pa rattigheterna i det
finlandska samhallet. Darfor anser vi att diskussionen om manskliga rattigheter ocksa
behdver mer omfattande samhallsvetenskaplig manniskorattsforskning som ¢kar den
allmanna kunskapen om de grundlaggande och manskliga rattigheterna i samhallet.
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5 Finlands handlingsplan for
grundlaggande och manskliga
rattigheter i relation till
handlingsplanerna i Nederlanderna
och Sverige

Bakgrunden till handlingsplanen for grundldggande och manskliga rattigheter ar de-
klarationen och handlingsprogrammet fran den internationella manniskorattskonferen-
sen i Wien 1993 (Vienna Declaration and Programme of Action 1993). Konferensen
rekommenderade att alla stater gér upp en egen handlingsplan for manskliga rattig-
heter (human rights action plan) med atgarder for att framja de manskliga rattighet-
erna och forbattra skyddet.

FN har gett ut en handbok fér utarbetandet av de nationella handlingsplanerna. | den
beskrivs 1990-talets handlingsplaner for manskliga rattigheter som framst utarbetades
utanfér Europa, bland annat i Indonesien, Malawi och Sydafrika. Enligt FN:s handbok
byggde dessa tidiga handlingsplaner pa nationella utredningar kring staternas inter-
nationella manniskorattsforpliktelser och fullgérandet av dessa. Sedan dess har ocksa
ett flertal europeiska stater gjort upp egna handlingsplaner fér manskliga rattigheter.

Nedan granskas Nederlandernas och Sveriges handlingsplaner fran 2000-talet i relat-
ion till Finlands handlingsplan for grundldggande och manskliga rattigheter.

5.1 Nederlandernas handlingsplan for
manskliga rattigheter

Regeringen i Nederlanderna utarbetade sin forsta nationella handlingsplan fér mansk-
liga rattigheter™ 2013. Programberedningen samordnades av inrikesministeriet, som
ocksa svarade for uppstéllandet av teman som valdes till prioriterade omraden. Till
dessa teman horde till exempel digitalisering, utbildning, icke-diskriminering och jam-
likhet. Med andra ord lag de mycket néara de teman som ingar i den finlandska hand-
lingsplan for grundlaggande och manskliga rattigheter som utvarderas har. Temana

4 National Action Plan on Human Rights. The protection and promotion of human rights within
the Netherlands. Dutch Ministry of the Interior and Kingdom Relations 2014.
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for de manniskorattspolitiska planerna som utarbetades i Europa pa 2000-talet var an-
markningsvart lika i de fall dar planerna byggts upp tematiskt. Detta torde visa pa att
planerna egentligen inte i ett enda land har byggts pa behandling av sarfragor i den
nationella politiken fér grundlaggande och manskliga rattigheter.

Rekommendationerna fréan tillsynsorganen for de internationella manniskorattskon-
ventionerna styrde inte valet av teman for handlingsplanen i Nederlanderna. | prakti-
ken utsag ministerierna ocksa redan pagaende projekt eller program till handlingspla-
nen, och inga separata resurser anvisades for dem. Det civila samhallet deltog endast
begransat i beredningen. Handlingsplanen inkluderade ingen plan for uppféljning av
effekterna av handlingsplanen eller projekten. | praktiken innebar uppféljningen av
verkstalligheten att man rapporterade om projekten fér parlamentet och det civila
samhallets organisationer.

En oberoende utvardering av Nederlandernas handlingsplan gjordes 2016"°. | utvar-
deringen rekommenderades med tanke pa féljande handlingsplan bland annat plan-
massighet i genomforandet och utveckling av uppféljningsindikatorerna fér mannisko-
rattspolitiken, s att dessa i enlighet med FN:s modell omfattar indikatorer for struk-
turerna, processerna och slutresultaten. Indikatoruppsattningen skulle forutom fér den
allmanna uppféljningen av manniskorattspolitiken ocksa anvandas fér uppfdljningen
av atgarderna i handlingsplanen.

Nederlandernas handlingsplan for manskliga rattigheter paminner i betydande man
om Finlands handlingsplan fér grundlaggande och manskliga rattigheter. Ingendera
tar upp fragan om utveckling av ett uppféljningssystem for manniskorattspolitiken som
gor det majligt att folja upp den nationella manniskorattssituationen (genomgaende)
och att fa information om programmens effekter for situationen.

| samband med utvarderingen av Nederldndernas handlingsplan utreddes allmant ge-
nomférandet av motsvarande handlingsplaner i vastlanderna. Den utredningen kan
betraktas som det hittills mest omfattande jamférelsedokumentet om god praxis och
utvecklingsbehov inom arbetet med manniskorattsindikatorer. Arbetet med handlings-
planerna fér manskliga rattigheter uppvisar liknande problem i olika lander. Dessa
problem tas upp i den har utvarderingen och utvarderingen av den féregaende hand-
lingsplanen for grundlaggande och manskliga rattigheter i Finland. Effekterna av pro-
jektbaserade handlingsplaner har upplevts vara sma och vissa lander, till exempel

5 Marcel Zwamborn, Ashley Terlouw & Alicia Dibbets: Evaluation National Human Rights action
plan 2013 of the Netherlands. Human European Consultancy 2016.
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Nederlanderna, stravar som bast enligt var uppfattning efter att slopa det projektbase-
rade arbetet och pa olika satt utveckla systematiska uppféljningssystem fér mannisko-
rattspolitiken.

5.2 Handlingsplanerna for manskliga
rattigheter i Sverige

Den svenska regeringen utarbetade sina forsta handlingsplaner fér manskliga rattig-
heter 20026 (fér perioden 2002—2004) och 20067 (fr perioden 2006—2009). Hand-
lingsplanerna behandlade framjandet av manskliga rattigheter pa bred basis och poli-
tikomradesvis. Utdver styrning av regionalférvaltningens och kommunernas manni-
skorattsarbete betonade de till exempel manniskorattsfostran och manniskorattsut-
bildning. Handlingsplanerna omfattade flera projekt inom flera rattsomraden, exempel-
vis inom diskrimineringsjuridik och barnets rattigheter. De foljdes upp framst med av-
seende pa genomforandet av atgarder.

| en utvardering av handlingsplanen 2002—-2004'® rekommenderades bland annat att
féljande handlingsplan ska vara mer konsekvent i férhallande till andra manniskoratts-
politiska program, grunda sig pa en djupare analys av manniskorattssituationen och
beakta laglighetsévervakarnas stéllningstaganden. Dessutom rekommenderades en
tydligare prioritering av atgarderna for att framja manskliga rattigheter. Utvarderingen
lyfte fram betydelsen av att starka manniskorattsarbetet i hela den offentliga sektorn.
Det ansags viktigt att slutresultaten av vidtagna atgarder foljs upp ur medborgarnas
synvinkel.

Trots utvarderarnas synpunkter pa utvecklingen av handlingsplanen paminde Sveri-
ges handlingsplan for manskliga rattigheter 2006 i hg grad om sin féregangare. Pla-
nen innehdll ett flertal projekt som presenterades politikomradesvis. Denna gang
byggde valet av projekt pa en utredning i beredningsskedet om manniskorattssituat-
ionen i Sverige.

Aven handlingsplanen 2006 utvarderades'®. Utvarderingens utgangspunkt var att
manniskorattsforpliktelser och manniskorattsnormer inte enbart handlar om direkta ef-
fekter for individerna i form av beslut och atgarder, utan att de manskliga rattigheterna

16 En nationell handlingsplan fér de ménskliga rattigheterna. (Skr. 2001/02:83).

7 En nationell handlingsplan fér de ménskliga rattigheterna 2006-2009.(Skr. 2005/06:95).

'8 "Bra borjan, men bara en bérjan”: En utvarderande kommentar om den nationella handlings-
planen fér de manskliga rattigheterna— Justitiedepartementet (Ju2004/6673/D).

9 Samlat, genomtankt och uthalligt? En utvardering av regeringens nationella handlingsplan for
manskliga rattigheter 2006—2009. Statens offentliga utredningar 2011. (Sou 2011:29).
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dessutom ocksa ar forpliktande i storre politiska beslut som till exempel ror resursfor-
delning, strukturella I6dsningar i samhallet eller avvagning av olika manniskogruppers
rattigheter och intressen. Utvarderingen rekommenderade en mer strategisk och bin-
dande handlingsplan i stallet for enskilda projekt, sa att handlingsplanen utéver 16s-
ning av enskilda manniskorattsproblem ocksa tar upp férebyggandet av mannisko-
rattskrankningar.

For planprocessen rekommenderades tatare och 6ppnare samarbete med intressent-
grupperna, tydligare arbetsférdelning i beredningen och implementeringen av hand-
lingsplanen, en aktivare roll for den politiska ledningen samt kontinuerlig uppféljning
av planen och mgjlighet att justera atgarderna under genomférandet. Fér uppfolj-
ningen rekommenderades dessutom att den parlamentariska rollen starks och att re-
kommendationerna fran tillsynsorganen for de internationella manniskorattskonvent-
ionerna kopplas till utvecklingen av handlingsplanerna. Fér innehallet rekommendera-
des malmedvetenhet och koppling till analysen av den nationella manniskorattssituat-
ionen.

Dessutom rekommenderades att manniskorattsarbetet starks pa alla forvaltningsni-
vaer inom den offentliga sektorn. Utvarderingen rekommenderade vidare att manni-
skorattsarkitekturen starks, till exempel genom att skapa en nationell institution for
manskliga rattigheter och bygga ett p4 manniskorattsindikatorer grundat uppféljnings-
system for manniskorattspolitiken och manniskorattssituationen.

Den svenska regeringens senaste handlingsplan for manskliga rattigheter fran 201720
ar snarare en strategi an en handlingsplan. Den har ocksa fatt namnet strategi for det
nationella arbetet med manskliga rattigheter. | utarbetandet beaktades rekommendat-
ionerna i utvarderingarna av de tidigare handlingsplanerna.

Overgangen inom den svenska nationella manniskorattsarkitekturen till nya strate-
giska riktlinjer i maluppstallningen inom manniskorattspolitiken innebar en évergang
till utveckling av strukturer som tryggar och framjar manskliga rattigheter och till har-
monisering av manniskorattspolitiken, som ansetts vara alltfér fragmenterad. Strategin
for det nationella arbetet med manskliga rattigheter framhaver att manniskorattspoliti-
ken och det offentliga manniskorattsarbetet som bedriver den endast kan bygga pa
kortvariga projekt. Manniskorattsarbetet ska vara systematiskt och bli en integrerad
del av hela den offentliga sektorns arbete. Med hjalp av manniskorattsstrategin gjor-
des budgeten samtidigt mer bindande fér manniskorattspolitiken an tidigare.

20 Regeringens strategi for det nationella arbetet med manskliga rattigheter. Kulturdepartementet
2017.
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Strategin siktar mot en enhetlig struktur for att trygga och framja de manskliga rattig-
heterna genom att starka det rattsliga och institutionella skyddet for manskliga rattig-
heter, sakerstalla att manniskorattsarbetet ar samordnat och systematiskt och nar ut
till alla delar av den offentliga forvaltningen samt stddja det civila samhallets och fore-
tagens manniskorattsarbete. Till strategimalen hor ocksa att inratta en oberoende
parlamentarisk institution for manskliga rattigheter och att tatare integrera forpliktel-
serna enligt internationella manniskorattskonventioner (BK) i den nationella ratten.

Ett annat mal ar att starka uppféljningen av manniskorattssituationen och verkstallig-
heten i manniskorattspolitiken genom hela den offentliga forvaltningen. Statsférvalt-
ningen och kommunerna far stdd for sitt arbete med att flja upp manniskorattssituat-
ionen och utveckla uppféljningsmetoderna, och information formedlas mellan de olika
tillsynsorganen och aktérerna utifran principen om dppenhet och émsesidigt larande.
Manniskorattsfostran 6kas med universitetsstéd inom den offentliga sektorn, dven i
skolorna. Uppféljningen av manniskorattssituationen bor kopplas till allt nationellt
manniskorattsarbete.

Sveriges nya strategi for det nationella arbetet med manskliga rattigheter avviker av-
sevart fran landets tidigare handlingsplaner och fran Finlands och Nederlandernas
handlingsplaner. Medan i synnerhet Finlands och Nederlandernas handlingsplaner ut-
gjort sammanstallningar av det grundlaggande manniskorattspolitiska arbetet inom
forvaltningen som framst utférs av tjdnsteinnehavare, foretrader de nya strukturella
Idsningarna enligt Sveriges manniskorattsstrategi ett nytt satt att starkare binda de po-
litiska beslutsfattarna vid en genuin politisk diskussion om de manskliga rattigheterna.
Samtidigt foérbinder de den offentliga forvaltningen vid ett kontinuerligt manniskoratts-
arbete i stéllet for projektbaserad verksamhet, och malet ar att for regeringen och riks-
dagen producera djupare insikt i hur de manskliga rattigheterna tillgodoses och hur
manniskorna upplever att deras manskliga rattigheter tillgodoses. Detta mojliggor
battre uppstallning av politiska mal fér en mer ambitids manniskorattspolitik. Svag-
heten i strategin kan till exempel anses vara att atgarderna inte schemalagts och att
den inte innehaller nagon plan fér uppfoljning.

Vi anser att arbetet med planen for grundlaggande och méanskliga rattigheter aven i
Finland bor omriktas till vissa delar, pd samma satt som man gjort i Sverige. | synner-
het behdvs en mer dvergripande syn pa de manskliga rattigheterna och mannisko-
rattspolitiken. Ett system med indikatorer fér manskliga rattigheter bor skapas for upp-
féliningen och manniskorna behdver fa beratta hur de upplever sin manniskorattssitu-
ation. | intervjuerna i samband med utvarderingen forhéll sig en del av tjansteinneha-
varna dock kritiska till att utveckla arbetet med handlingsplanen for grundlaggande
och manskliga rattigheter pa samma satt som i Sverige. De befarade att det kan for-
svaga identifieringen och verkstalligheten av projekt som ar centrala fér mannisko-
rattspolitiken. | utvecklingen av arbetet bér dven denna synpunkt beaktas grundligt.
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6 De demokratipolitiska
handlingsprogrammen i Sverige
och demokrati- och
manniskorattsprogrammet i
Marocko

Bakom de demokratipolitiska handlingsprogrammen i olika Iander finns ingen motsva-
rande internationell hallpunkt som den internationella konferensen om manskliga rat-
tigheter i Wien 1993, som gav upphov till handlingsplanerna foér grundlaggande och
manskliga rattigheter. Aven om till exempel Europaradet har uppréattat dokument som
underlattar samordningen av nationella demokratipolitiska atgarder, och helheten pa-
verkas av de internationella organisationer som utvarderar demokratipolitiken och de-
mokratin (till exempel IDEA, Communities of Democracies) och av internationella ut-
fastelser som Europeiska stadgan om lokal sjalvstyrelse, utgér olika landers demokra-
tipolitiska handlingsprogram en betydligt mer osammanhangande helhet bland de po-
litiska dokumenten an de nationella handlingsplanerna fér grundldggande och mansk-
liga rattigheter. Nedan beskrivs allmant Sveriges demokratipolitiska handlingsprogram
fran 2000-talet och presenteras Marockos demokrati- och manniskorattsprogram, som
foretrader den riktlinje som framhaver sambandet mellan dessa politikomraden i pro-
gramarbetet.

6.1 Sveriges demokratipolitiska program

| Sverige har den nationella demokratipolitiken utstakats i ett flertal redogoérelser och
politikprogram.?! Den langsiktiga utvecklingen av demokratin har langa anor i Sverige,
men i regeringen gjordes demokratipolitiken till ett separat politikomrade 2001. Under
detta artusende har demokratipolitiken bland annat utvecklat valsystemet, jamlika pa-
verkansmojligheter for kdnen, de ungas paverkansmdajligheter och de funktionsned-
sattas och minoriteternas lika maojligheter att delta.

| regeringens riktgivande demokratipolitiska dokument 2013 (En politik for en levande
demokrati??) granskas den nationella demokratins tillstand, presenteras riktlinjer for

21 Se En politik fér en levande demokrati. Skr. 2013/14:61. Kulturdepartementet.
22 Se En politik fér en levande demokrati. Skr. 2013/14:61. Kulturdepartementet.
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utvecklingen av demokratin och faststalls atgarder. Utanfor handlingsprogrammet
ldmnades de demokratipolitiska delomraden som rér skyddet av de manskliga rattig-
heterna, eftersom regeringen utarbetade en fran det demokratipolitiska programmet
separat nationell manniskorattsstrategi (se avsnitt 5.2 ovan). | det demokratipolitiska
programmet ses de manskliga rattigheterna dock som en del av demokratipolitikens
mer Overgripande mal.

Det demokratipolitiska programmet stakar ut malen pa lang sikt. | programmet stall-
des som mal fér demokratins utveckling att 6ka valdeltagandet och det jamlika delta-
gandet, paverkansmojligheterna och férvaltningens transparens mellan valen, demo-
kratimedvetenheten och skyddet av demokratin mot valdsbejakande extremism. De
demokratipolitiska malen i programmet ska enligt planerna konkretiseras genom olika
atgarder, till exempel genom att stdédja aktdrer som framjar demokratiarbetet, genom-
fora enkater om vallokalernas tillganglighet, utveckla nya former fér deltagande och
Oka kunskapen om valdsbejakande extremism i samhallet.

Malen i det demokratipolitiska programmet har implementerats genom separata pro-
gram. Till exempel malet och atgarderna for att skydda demokratin fran valdsbeja-
kande extremism sammanstélldes i ett separat policydokument (Atgérder for att géra
samhallet mer motstandskraftigt mot valdsbejakande extremism?®). Genomférandet
av atgarderna och deras effekter ska kontinuerligt féljas upp av regeringen, sa att in-
foérandet av nya atgarder kan bedémas.

Sverige har ocksé utarbetat andra redogérelser om demokratins tillstand. Ar 2016 ut-
gavs pa uppdrag av regeringen ett omfattande betankande?* om framjandet av den
politiska bindningen till representativ demokrati samt metoderna for att starka manni-
skornas demokratiska deltagande mellan valen, till exempel i form av medborgarini-
tiativ och annan dialog. Betankandet granskade ocksa huruvida de valda riksdagsle-
daméterna reflekterar befolkningsgrupperna och hur de samhalleliga forandringarna
paverkar det politiska deltagandet.

| Sverige forefaller demokratipolitikens koppling till manniskorattspolitiken vara lika
ostrukturerad som i Finland. Ibland soker sig de tva politikomradena mot varandra,
ibland fjarmas de fran varandra. Av programarbetet i Sverige kan man narmast dra
den slutsatsen att svaren pa hur synergin mellan de tva politikomradena borde struk-
tureras i Finland inte hittas i den svenska debatten.

23 Atgarder for att géra samhallet mer motstandskraftigt mot valdsbejakande extremism Skr
2014/15:144.

24 Lat fler forma framtiden! Beténkande av 2014 ars Demokratiutredning — Delaktighet och
jamlikt inflytande. Statens offentliga utredningar. Sou 2016:5.
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6.2 Marockos demokrati- och
manniskorattsprogram

Inom ramen for Europaradet har demokrati- och manniskorattspolitik allt oftare borjat
behandlas tilsammans. Arbetet inom Europaradet har utrikespolitiska mal, da radet
gett stod for programarbetet aven i sina naromraden som inte &r medlemsstater.

Ett exempel pa arbetets effekter ar den férsta nationella programprocessen i Afrika
som kombinerar demokratipolitik och manniskorattspolitik. Processen inleddes i Ma-
rocko 2008 utifran rekommendationerna fran konferensen for manskliga rattigheter i
Wien 1993 och den synliggor tydligt hur rattighetsdimensionen i ett sddant programar-
bete av hybridmodell knyter an till helt andra utgangspunkter an dess demokratipoli-
tiska dimension.

Handlingsprogrammet (PNDDH, Le plan d’action national en matiere de democratie et
des droits de 'Homme?®) antogs 2017 och det genomférs 2018-2021. Det innehaller
fyra omfattande prioriterade omraden: 1) demokrati och férvaltning, som bland annat
innefattar politiska mojligheter att delta och god férvaltning, 2) ekonomiska, sociala,
kulturella och miljérelaterade rattigheter, 3) minoriteters rattigheter och 4) institution-
ella och rattsliga strukturer. Norge har varit med och finansierat programmet inom ra-
men for Europaradet. | detta skede, nar programmet ar i genomférandefasen, ar det
for tidigt att dra slutsatser om férdelar och nackdelar med sadana hybridprogram. Ma-
rockos demokrati- och manniskorattsprogram ar anda ett praktiskt exempel pa att pro-
gramarbetet inom dessa politikomraden kan kombineras.

25 PNDDH, Le plan d’action national en matiere de democratie et des droits de 'Homme 2018-
2021.
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7 Kopplingarna mellan politiken for
grundlaggande och manskliga
rattigheter och demokratipolitiken

Styrkor:

— Politikomradena har
gemensamma begreppsliga
och réttsliga kontaktytor

- Politikomradena har
gemensamma politikdtgarder

Méjligheter:
- Politikomradena framjas
som en storre helhet

- Samarbetet mellan
forvaltningsaktorerna
intensifieras

Svagheter:

- Politikomradena talar olika
sprak

- Politikomradena upplevs
som separata pa praktisk niva

- Politikomradena/handlings-
programmet och
handlingsplanen har olika
stallning i férvaltningen

Hot:

— Det blir svarare att stalla
upp politiska mal

- Spanningarna inom
politiken fér grundldaggande
och manskliga rattigheter blir
en del av demokratipolitiken

Figur 3. Kombinering av demokratipolitiken och politiken for grundldaggande och manskliga réttigheter,
SWOT-analys.

De grundlaggande och manskliga rattigheterna, demokratin och rattsstaten har en
stark dmsesidig koppling som tar fasta pa saval delaktigheten som begreppens ratts-
liga dimension. De tjansteinnehavare och féretrddare for det civila samhallet som vi
intervjuat i samband med utvarderingen ansag att minskningen av ojamlikheten i det
samhalleliga deltagandet ar en central atgard med tanke pa kopplingarna mellan poli-
tiken for grundlaggande och manskliga rattigheter och demokratipolitiken. Ur rattslig
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synvinkel ansags bland annat att man for att starka kopplingarna mellan de tva politik-
omradena utdver politiska rattigheter och medborgarrattigheter behdver lagga vikt vid
att starka de sociala, ekonomiska och kulturella rattigheterna. Aven ékad forskning
om social ojamlikhet vann understéd. Samtidigt framférdes det att kopplingen mellan
politiken for grundlaggande och manskliga rattigheter och demokratipolitiken ar sar-
skilt pataglig inom omradet fér uppfdljning av diskriminering.

Tillsvidare har handlingsplanen fér grundldggande och manskliga rattigheter och det
demokratipolitiska handlingsprogrammet beretts tdmligen separat, och de har pa ba-
sis av utvarderingen inte exakt samma stallning inom foérvaltningen. | beredningen av
politiken for grundlaggande och méanskliga rattigheter ar arbetsférdelningen mellan ju-
stitieministeriet och utrikesministeriet redan etablerad. | det demokratipolitiska hand-
lingsprogrammet star att demokratipolitiken ar tvarsektoriell. | praktiken ar det dock
helt tydligt justitieministeriet som enligt utvarderingsgruppens observationer har agar-
skapet i fraga om det demokratipolitiska handlingsprogrammet, och forvaltningen har
samma syn pa saken. Enligt var uppfattning upplever de olika aktérerna i statsradet
inte att de hor till omradet for demokratipolitik, aven om deras uppgifter ligger inom
det omradet. Flera av de personer vi intervjuat kdnde knappt till det demokratipolitiska
handlingsprogrammet eller processen for det, och de tog inte heller stallning till pro-
graminnehallet eller till konkreta faktorer som &r gemensamma for programmet och
handlingsplanen for grundlaggande och manskliga rattigheter.

| statsradets beredning av handlingsprogrammet och handlingsplanen ar det enligt
tjiansteinnehavarna viktigt att driva en aktiv debatt och samarbete mellan natverket av
kontaktpersoner for grundldggande och manskliga rattigheter och demokratinatverket.
Under intervjuerna papekades att man i programarbetet kanske inte i tillracklig man
stravat efter att reflektera dver vilka kontaktytor handlingsprogrammet och handlings-
planen kunde ha. Av de tjansteinnehavare som intervjuats ansag en del att handlings-
programmet och handlingsplanen bér genomféras helt och hallet gemensamt. Enligt
var uppfattning var det centrala budskapet dock att programarbetet bland annat med
tanke pa samordningen av det praktiska arbetet bér genomforas separat.

Utifran de intervjuer som vi forde i samband med utvarderingen &r ett av civilsam-
hallets budskap om kopplingen mellan och genomférandet av manniskorattspolitiken
och demokratipolitiken att det avgdrande ar bland annat de delaktighetsrelaterade re-
sultaten av politiken i sin helhet for manniskorna. Ocksa det civila samhéllet upplevde
handlingsplanen och handlingsprogrammet som separata. Tatare kopplingar mellan
politiken for grundlaggande och ménskliga rattigheter och demokratipolitiken forutsat-
ter ett gemensamt sprak och en gemensam verklighet. Dessa verkar inte existera i
dagslaget. En central forutsattning for att befasta kopplingarna mellan politiken for
grundldggande och manskliga rattigheter och demokratipolitiken ar att de politiska
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malen ar jamlépande. Utifran det ovan anforda anser vi att en starkare koppling mel-
lan demokratipolitiken och politiken fér grundldggande och manskliga rattigheter po-
tentiellt kunde bli verklighet, om malen fér politiken foér grundlaggande och ménskliga
rattigheter stalls upp pa ett mer hallfast och dvergripande satt.
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8 Slutsatser och atgardsforslag

Enligt var uppfattning, som utformats under den har utvarderingen, har det demokrati-
politiska handlingsprogrammet och handlingsplanen for grundlaggande och manskliga
rattigheter i princip stor betydelse for utvecklingen av den demokratiska rattsstaten. Vi
anser att det finns skal att fortsdtta programarbetet och verksamheten i de sam-
ordnande nétverken.

Samtidigt anser vi att mervardet av statsminister Juha Sipilas regerings handlingspro-
gram och handlingsplan fér den finlandska politiken fér grundidggande och manskliga
rattigheter och demokratipolitiken ar synnerligen begransat. Mot bakgrunden av
denna observation anser vi att man i utvecklingen av programmen och planerna
for grundlaggande och ménskliga rattigheter och demokratipolitik maste beakta
de risker som programmen och planerna sjdlva medfor for framjandet av rattig-
heterna och tryggandet av demokratins livskraft. En betydande risk ar avpolitise-
ringen av framjandet av demokrati och grundlaggande och manskliga rattigheter, som
behandlas ovan. Dartill maste uppmarksamhet ocksa fastas vid risken med en alltfér
snav syn pa demokrati och manskliga rattigheter: de uppfattas latt sa att de endast
foljer lagens bokstav eller endast ar férankrade i manniskors upplevelsevarld utan att
dessa tva olika satt att gestalta demokratin och de manskliga rattigheterna kopplas
samman nar de politiska malen stalls upp. Har finns potential for att starka kopplingen
mellan de grundlaggande och manskliga rattigheterna och demokratipolitiken.

Aven om man kan férhalla sig kritisk till genomslagskraften i det handlingsprogram
och den handlingsplan som utvarderas har, har statsradets natverk av kontaktperso-
ner for grundlaggande och manskliga rattigheter och demokratinatverket lyckats
mycket bra med sina egna uppgifter. Aven de tjansteinnehavare som ansvarar fér be-
redningen och samordningen har skétt sitt uppdrag utmarkt. Bade natverkens och
tiansteinnehavarnas verksamhet har bidragit till att starka det tvarsektoriella samar-
betet och informationsutbytet samt manniskoratts- och demokratiperspektivet i flera
ministeriers arbete. Vi anser att justitieministeriets resurser for demokratipoliti-
ken och politiken for grundldggande och ménskliga riattigheter maste starkas.

Delaktighetstemat forenar politiken for grundlaggande och manskliga rattigheter med
demokratipolitiken pa djupet. Enligt var uppfattning ar det fortfarande motiverat att
halla dessa politikomraden separata i det praktiska programarbetet. Demokratipoliti-
ken ar ett valetablerat politikomrade med sitt indikatorsystem, och darfér rekommen-
derar vi att demokratipolitiken bedrivs pa samma satt som hittills. | syfte att starka
kopplingarna mellan demokratipolitiken och politiken for grundlaggande och
manskliga rattigheter anser vi att natverken om de sa onskar kan intensifiera
sitt samarbete och s6ka kontaktytor som kombinerar de tva politikomradena.
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Vi anser att man i stéllet for flertaliga och kortvariga projekt i handlingspro-
grammet och handlingsplanen bor utveckla politiken for grundldaggande och
manskliga rattigheter och demokratipolitiken langsiktigt och mer 6vergripande.
Da ar den centrala atgarden att utveckla uppféljningen av situationen fér de grundlag-
gande och manskliga rattigheterna och demokratin samt de politiska atgarderna som
relaterar till dessa omraden. Detta kan ocksa underlatta struktureringen av de olika
politiska riktlinjernas och atgardernas inbordes relation. Enligt var uppfattning ar relat-
ionen mellan de olika styrdokumenten inom politiken for grundldggande och mansk-
liga rattigheter och demokratipolitiken inte samordnad och en minskning av deras an-
tal bor utredas. Att minska antalet styrdokument behdéver inte betyda att man slopar
separata demokratipolitiska program och planer fér grundlaggande och manskliga rat-
tigheter, utan lika val kan det bli aktuellt att minska program inom andra amnesomra-
den. Eftersom den har utvarderingen inte pa bredare bas granskar demokratipolitiken
eller politiken fér grundlaggande och manskliga rattigheter kan man utifran observat-
ionerna har inte ge mer detaljerade atgardsrekommendationer till exempel om relat-
ionen mellan programmen, planerna och redogoérelserna.

Problemet med bade den handlingsplan fér grundldggande och ménskliga rattigheter
som utvarderas har och den féregaende handlingsplanen ar att kunskapsunderlaget
om situationen fér de grundlaggande och manskliga rattigheterna ar bristfalligt. Aven
uppféljningen av programmens och planernas genomslagskraft har varit ansprakslos
eftersom uppfoljningen av de uppstallda malen begransats till uppféljning av enskilda
projekt. Genomférandet av atgarder berattar ingenting om hur atgarderna eller pro-
grammen och planerna férandrat situationen fér grundldggande och manskliga rattig-
heter. For att det ska vara mdjligt att utvardera effekterna bor diskussion féras om po-
litikens maluppstallning. Vi anser att man i stéllet for evaluering av enskilda hand-
lingsprogram bor overga till en mer 6vergripande evaluering av politiken for
grundlaggande och manskliga rattigheter och demokratipolitiken.

Vi anser att man i politiken for grundlaggande och ménskliga rattigheter utover
manniskorattsfragor som kraver bradskande atgarder ocksa boér ta upp struktu-
rella manniskorattsfragor som ofta inte uppfattas som manniskorattsfragor. Till
exempel i en socialt rattvis klimatpolitik &r det viktigt att bygga broar mellan klimat-
och manniskorattsfragorna. Ofta férbises ocksd manniskorattsdimensionen i till exem-
pel budgetfragor.

Statsminister Sanna Marins regering har inlett en beredning av ett nytt handlingspro-
gram och en ny handlingsplan. Regeringen har for avsikt att utarbeta ett nationellt de-
mokratiprogram 2025 och den tredje nationella handlingsplanen fér grundlaggande
och ménskliga rattigheter.
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| regeringen Marins program ingar inledandet av beredningen av ett tvarsektoriellt de-
mokratiprogram. Det nationella demokratiprogrammet 2025 tacker de manga atgar-
derna i statsminister Marins regeringsprogram for att framja medborgarsamhallet och
delaktigheten. En berednings- och samordningsgrupp tillsattes for demokratiprogram-
met i december 2019. Demokratiprogrammet bestar av en verksamhetsplan som upp-
dateras arligen. Utifrdn verksamhetsplanen utarbetas ar 2022 ett principbeslut av
statsradet om demokratiprogrammet 2025. Enligt den uppfattning vi fatt under den har
utvarderingen ar det bra att programarbetet framskrider i snabb takt fran utarbetande
till genomférande. | dvrigt &r det i detta skede for tidigt att ndrmare ta stallning till de-
mokratiprogrammet 2025.

| Marins regeringsprogram ingar att uppféljningen av politiken fér grundlaggande och
manskliga rattigheter ska utvecklas. Pa basis av denna skrivning, och uppmaningen
av riksdagens grundlagsutskott att uppratta en handlingsplan fér grundlaggande och
manskliga rattigheter varje regeringsperiod, har regeringen beslutat att fokus i den
tredje handlingsplanen fér grundldaggande och manskliga rattigheter ska ligga pa ut-
veckling av indikatorer. Syftet ar att ta fram ett systematiskt och pa matbara indikato-
rer baserat uppféljningssystem for tillgodoseendet av grundlaggande och manskliga
rattigheter. Utifran utvarderingen av denna och féregaende handlingsplan for grund-
laggande och manskliga rattigheter forordar vi for den tredje handlingsplanen ett
starkt fokus pa indikatorarbete och uppfdljningsutveckling. | évrigt &r det for tidigt att
narmare ta stallning till den tredje handlingsplanen fér grundldggande och méanskliga
rattigheter.
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