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Oslo, 13. januar 2010
Høring – NOU 2009:14 Et helhetlig diskrimineringsvern
Yrkesorganisasjonenes Sentralforbund (YS) har mottatt Barne- og likestillings-departementets høring om Diskrimineringslovutvalgets utredning NOU 2009:14. Vi har følgende kommentarer til høringen og forslagene som er fremmet av utvalget:

Generelt

Det er nå 10 år siden YS første gang fremmet forslag om et felles lovverk og ombud for samtlige diskrimineringsgrunnlag. Dette gjorde vi fordi vi mente at mange av elementene i en diskrimineringsprosess har fellestrekk, selv om det kan være forskjell mellom de aktuelle grunnlagene. Vi er derfor svært glade for at det nå foreligger et forslag til en felles lov som skal fremme likestilling og hindre diskriminering. Vi registrerer med tilfredshet at utvalget i arbeidet med lovens formål har fokus på fremming av likestilling, noe som etter vår mening er mer offensivt enn ”bare” å hindre diskriminering. 

Vi er likevel noe bekymret for lovforslagets navn, siden ”diskrimineringsloven” kan oppfattes som mindre ambisiøst enn ”likestillingsloven” eller ”likestillings- og diskrimineringsloven”. Vi håper dette ikke vil bli tilfelle og oppfordrer til å vurdere navnevalget på loven før endelig vedtak, slik at dette ikke på noen måte kan oppfattes som en svekkelse av ambisjonsnivået på området.

Diskrimineringslovutvalgets forslag

En samlet diskrimineringslov

Utvalget foreslår en ny samlet lov mot diskriminering som skal erstatte likestillingsloven, lov mot etnisk diskriminering og diskriminerings- og tilgjengelighetsloven, samt enkelte bestemmelser i arbeidsmiljøloven kapittel 13.

YS har støttet tanken om en slik felles lov flere ganger tidligere. Det har vært svært viktig for oss at en slik felles lov fjerner det graderte diskrimineringsvernet man tidligere har hatt, og at ingen diskrimineringsgrunnlag gis dårligere vern.

Et mer gjennomgående og samlet regelverk vil for øvrig også kunne medføre et styrket vern fordi det blir enklere for ikke-jurister på både arbeidsgiver- og arbeidstakersiden å forholde seg til lovverket. Det er også viktig at formidlingen av dette lovverket gjøres på en så pedagogisk måte som mulig, slik at det blir et nyttig verktøy i arbeidet for like rettigheter og muligheter for alle.

Saklig virkeområde

Utvalget foreslår at loven i utgangspunktet skal gjelde på alle samfunnsområder. Utvalgets flertall foreslår at loven ikke skal gjelde familieliv og andre rent personlige forhold.  Mindretallet foreslår at loven skal gjelde også på disse områder, men ikke håndheves av ombudet og nemnda (dvs det som er løsningen for den eksisterende likestillingsloven).

YS velger her å støtte flertallets syn, selv om vi også har en viss forståelse for mindretallets vurderinger.

Vernede diskrimineringsgrunnlag

Loven skal gi vern mot diskriminering på grunn av kjønn, graviditet, permisjon ved fødsel og adopsjon, etnisitet, funksjonsnedsettelse, seksuell orientering, religion, livssyn, politisk syn og alder. Dette er en videreføring av diskrimineringsgrunnlagene som er vernet etter gjeldende diskrimineringslover, men utvider diskrimineringsvernet på grunn av seksuell orientering og politisk syn, som i dag kun er vernet når det gjelder arbeid og bolig.

Utvalgets flertall foreslår at lovens liste over diskrimineringsgrunnlag suppleres med en sekkekategori, som innebærer at også ”andre liknende vesentlige forhold ved en person” kan påberopes under diskrimineringsvernet. Loven vil da i særlige urimelige eller usaklige enkelttilfeller kunne påberopes av overvektige, transpersoner, rusavhengige, straffedømte, personer med omsorgsoppgaver mfl. 

YS mener det er positivt at opplistingen av diskrimineringsgrunnlag ikke skal oppfattes som uttømmende, men at dette er supplert med en sekkebetegnelse som skal favne om ”andre liknende vesentlige kjennetegn ved en person.”. Vi oppfatter det slik at uttrykket ”sekkekategori” kanskje ikke er det mest heldige, men er enig i formålet slik det nå ligger.  På denne måten åpnes det for at også andre former for diskriminering i en begrenset grad (”lignende vesentlige forhold”) kan rammes av loven. Man snakker om en begrenset norm for å fange opp grensetilfeller. Vi har registrert at mindretallet ikke ønsker en slik sekkebestemmelse, men isteden vil ha en uttømmende opplisting av diskriminerings-grunnlag. YS mener at dette kan bli for lite fleksibelt, ikke minst med tanke på fremtidige samfunnsforhold. 

YS vil imidlertid stille spørsmål ved utvalgets endring av begrepsbruken knyttet til  diskrimineringsgrunnlaget funksjonsevne. Diskriminerings- og tilgjengelighetsloven opererer med begrepet ”nedsatt funksjonsevne”, mens Graverutvalget foreslår at begrepet ”funksjonsnedsettelse” skal brukes i den nye felles loven. Vi vil anbefale at begrepet ”nedsatt funksjonsevne” brukes også i den nye loven.

Særlig om diskriminering på grunn av alder

Utvalget mener alder står i en særstilling, fordi forskjellsbehandling på grunn av alder oftere vil være saklig enn for de øvrige grunnlagene. Utvalget mener det er behov for et vern mot aldersdiskriminering også utenfor arbeidslivet, men at det ikke er hensiktsmessig med et bredt forbud når forskjellsbehandling på grunn av alder i svært mange tilfeller bør aksepteres. Utvalgets flertall foreslår at det generelle forbudet mot aldersdiskriminering kun skal gjelde i arbeidslivet som i dag. Loven kan likevel påberopes (under sekkekategorien) på andre områder enn arbeidsforhold, for eksempel med hensyn til prioriteringer i helsevesenet og når det gjelder forsikring. Loven skal ikke få konsekvenser for honnørrabatter eller aldersgrenser knyttet til for eksempel kjøp av alkohol og retten til å ta førerkort mv. 

Utvalget foreslår også at generelle aldersgrenser som følger av lov, forskrift eller landsomfattende tariffavtale, og som er begrunnet i saklige formål (som f. eks. helse og sikkerhet), ikke skal være i strid med forbudet mot diskriminering på grunn av alder. 

YS mener at vern mot aldersdiskriminering kan være noe mer problematisk å håndheve enn andre former for diskriminering, da det kan være saklig å forskjellsbehandle på grunnlag av alder. I dag er det kun i arbeidsforhold (Aml kap. 13) man har regler om aldersdiskriminering, og disse omfatter både diskriminering på grunnlag av høy og lav alder. Det nevnes at aldersdiskriminering utenfor arbeidsforhold vil kunne omfattes av sekkeposten. Det er positivt at også slik diskriminering kan forfølges. Spørsmålet er om man burde nevne dette utrykkelig i lovteksten i stedet for å la det inngå i sekkeposten. 

Det er et spørsmål hvorvidt eventuelle unntak skal angis konkret, dvs de forhold hvor alderdiskriminering er tillatt. Utvalget peker på (side 197, 1. spalte) at det er mer hensiktsmessig å trekke et skille mellom aldersgrenser fastslått i lov, forskrift, landsomfattende tariffavtale på den ene side, og andre tilfeller der det legges vekt på en persons alder er til ulempe for personen. Utvalget mener at i førstnevnte tilfelle bør det være adgang til å forskjellsbehandle på grunnlag av alder, i sistnevnte i utgangspunktet ikke. Dette fordi man i førstnevnte tilfelle har med presumptivt vel begrunnede og dypt forankrede legitime hensyn (sysselsettings- og arbeidsmarkedshensyn, helse, sikkerhet eller rekrutterings- og utdanningshensyn). Dette høres etter vår mening fornuftig ut. 

YS slutter seg også til utvalgets krav til at tariffavtaler som hjemler aldersgrenser bør være landsomfattende (landsdekkende). Dette vil kunne fungere som en sikring mot mer eller mindre velbegrunnede bestemmelser om alder i tariffavtaler inngått på bedriftsnivå, mellom en husforening og den enkelte bedrifts ledelse. Dette vil for øvrig  også gjelde på arbeidsgiversiden. På denne måten har de sentrale parten kontrollen over denne typen av bestemmelser, og slike bestemmelser hører etter vår mening også hjemme i sentrale avtaler der man sannsynligvis vil ha et mer helhetlig og overordnet perspektiv og ikke står i fare for å tillegge bedriftsmessige hensyn altfor stor vekt. Utvalget peker dernest spesielt på at de finner det for snevert å begrense avtaleadgangen til organisasjoner med innstillingsrett. Dette er etter vår oppfatning rimelig.

Unntak for saklig forskjellsbehandling

Utvalget foreslår en generell bestemmelse som sier at diskrimineringsforbudet ikke gjelder saklig forskjellsbehandling. Denne generelle regelen skal erstatte gjeldende unntaksregler. De særlige unntakene som gjelder for trossamfunn videreføres derfor ikke. Dette innebærer ingen endring i den faktiske unntaksadgangen.

YS oppfatter dette som en forenkling av gjeldende regelverk, og ikke en reell endring. Vi støtter derfor forslaget fra utvalget.

Offentlige myndigheters aktivitetsplikt

Utvalget foreslår at offentlige myndigheters aktivitetsplikt skal omfatte alle lovens diskrimineringsgrunnlag. Det foreslås ikke en særskilt redegjørelsesplikt knyttet til dette.

YS slutter seg til denne utvidelsen av myndighetenes aktivitetsplikt.

Arbeidsgivers aktivitetsplikt

Utvalget foreslår at arbeidsgivers plikt til å arbeide aktivt for likestilling utvides til å omfatte alle lovens diskrimineringsgrunnlag, og at aktivitetsplikten formuleres slik at den kan innarbeides i virksomhetenes systematiske helse-, miljø- og sikkerhetsarbeid. Plikten foreslås håndhevet av Arbeidstilsynet. Redegjørelsesplikten oppheves. Formålet er å effektivisere likestillingsarbeidet ved at dette tas inn i allerede gjeldende plikter til HMS-arbeid, og ved å styrke håndhevingen gjennom Arbeidstilsynets tilsyn, pålegg mv. 

Forslaget om å innføre aktivitetsplikt for arbeidsgiver på alle lovens diskriminerings-grunnlag , med dertil implementering i virksomhetens HMS-arbeid er etter vår oppfatning positivt og vil styrke likestillingsarbeidet på de områdene som i dag ikke er omfattet av aktivitetsplikten. YS har tidligere foreslått at fokuset i virksomhetene primært bør ligge på aktivitet som fremmer likestilling (og ikke bare på å tilfredsstille lovverkets krav om redegjørelser), og er derfor tilfreds med at utvalget fremmer dette forslaget. Det er strategisk viktig å integrere og ”normalisere” likestillingsarbeidet i virksomhetenes indre liv. 

Vi vil likevel i den forbindelse understreke virksomhetenes behov for å ha et godt faktagrunnlag i form av statistikk over informasjon om egen virksomhet for utgangspunkt for likestillingsarbeidet. Tilgang på slik informasjon mer helhetlig fordelt på for eksempel yrkesgrupper eller bransjer vil naturligvis også være avgjørende som sammenlignings-grunnlag og som beslutnings- og tiltaksgrunnlag på overordnete og politiske nivåer. Vi håper derfor at dette vektlegges i veiledningsinformasjonen om aktivitetsplikten som vi antar må oppgraderes for virksomhetene. Vi vil i denne forbindelse også vise til det som senere i utvalgsrapporten sies om opplysningsplikt om lønn og at dette er viktige premisser i det videre likestillingsarbeidet.  Det er spesielt viktig med faktagrunnlag som viser utviklingen over tid, slik at statistikken ikke bare blir et øyeblikksbilde av situasjonen. Det finnes dessverre mye erfaring på at effekten av kortvarige likestillingstiltak blir liten og at man etter en stund er tilbake til utgangspunktet.
Når det gjelder aktivitetsplikten for arbeidslivets organisasjoner mener YS at aktivitetsplikten må gjelde organisasjonene i kraft av å være virksomheter/arbeidsgivere. Vi er ellers enige i at det ligger flere utfordringer knyttet til håndheving av en aktivitetsplikt for arbeidslivets organisasjoners når disse opptrer som politiske organisasjoner. Vi understreker at vi ikke ser fjerning som aktivitetsplikten for arbeidslivets parter som en svekkelse av likestillingsarbeidet, siden organisasjonene uansett må være sterkt involvert i virksomhetenes arbeid gjennom arbeidet med det systematiske HMS-arbeidet og gjennom tariffrevisjoner og lønnsdannelse. Dette arbeidet må uansett gjøres innenfor det til enhver tid gjeldende lovverket på diskrimineringsområdet. Det kan imidlertid oppstå et behov for kompetanseheving av lokale tillitsvalgte i etableringsfasen av denne nye ordningen, og dette vil kunne medføre at organisasjonene må legge spesiell vekt på opplæringstiltak i denne fasen.

I og med at arbeidsgivers aktivitetsplikt vil integrere likestillings- og diskrimineringsings-arbeidet sammen med det systematiske HMS-arbeidet, finner YS utvalgets forslag om at det er Arbeidstilsynet som skal håndheve aktivitetsplikten hensiktsmessig. Arbeidstilsynet håndhever også arbeidsmiljølovens krav til forsvarlig arbeidsmiljø og har i dag et regionalt apparat som enklere kan ta opp i seg denne typen arbeid enn vi ser for at Likestillings- og diskrimineringsombudet kan klare. Vi vil likevel understreke behovet for økt tilgang både på kompetanse og ressurser for å følge opp dette som en integrert del av det helhetlige arbeidet, slik at dette ikke ender som ekstraansvar på siden av tilsynets mange andre oppgaver. Det er også viktig at en slik ny ordning tar med seg det beste fra begge institusjonene, slik at dette blir en både faglig og organisatorisk forbedring for både arbeidsgivere og arbeidstakere i hele landet.

Opplysningsplikt om lønn

Det foreslås at arbeidsgiver skal ha en opplysningsplikt om lønn ved mistanke om lønnsdiskriminering. Formålet er å effektivisere retten til ikke å bli diskriminert ved lønnsfastsettelsen og retten til likelønn. Opplysninger om lønn kan kreves fremlagt av tillitsvalgte og verneombud.

YS slutter seg til dette forslaget, som er i tråd med krav vi har fremmet i andre sammenhenger. Det er spesielt viktig at arbeidstakerrepresentantene gis tilgang til opplysninger som gjør at lønnsfastsettelsen blir gjennomskuelig (ref. EU-retten), dvs. at det er mulig å se hvilke faktorer som er avgjørende i lønnssammenheng. Som nevnt over bør utviklingen over tid vektlegges i slike saker.
Oppreisning og erstatning – ansvar uten hensyn til skyld i arbeidsforhold

Utvalget foreslår at arbeidsgiver skal være ansvarlig for å betale oppreisning (kompensasjon for krenkelse/ikke-økonomisk skade) og erstatning (kompensasjon for økonomisk tap) ved diskriminering i strid med loven, uavhengig av om arbeidsgiver kan bebreides for dette. På andre områder enn arbeidslivet er det vilkår for å ilegge oppreisning og erstatning av den som har diskriminert kan bebreides. Ved diskriminering på grunn av ”andre liknende vesentlige forhold ved en person”, kreves det at den som har diskriminert er å bebreide for å oppnå erstatning, mens det for å oppnå oppreisning kreves grov uaktsomhet. For å få oppreisning og erstatning må den diskriminerte, som i dag, reise søksmål for domstolene. Ombudet og nemnda skal ikke ha myndighet til å ilegge oppreisning og erstatning.

YS slutter seg til dette.

Videreføring av gjeldende regler

Utvalget foreslår at reglene om delt bevisbyrde blir videreført, også for diskriminerings-grunnlagene seksuell orientering og politisk syn på alle samfunnsområder.  

Det er i dag delt bevisbyrde, hvilket innebærer at den som påstås å ha diskriminert må sannsynliggjøre at så ikke er tilfelle. Det letter m.a.o. prosessen for den som mener seg diskriminert, og gjør det mulig å nå frem med en påstand om diskriminering, samt å få håndhevet brudd på reglene. Utvalget foreslår å videreføre reglene om delt bevisbyrde, noe YS støtter.

Utvalgets foreslår at det gjøres unntak fra reglene om delt bevisbyrde for grunnlag som kommer inn under ”sekkekategorien” (forslagets § 28), krav på oppreisning for ikke-økonomisk skade samt erstatning for ikke-økonomisk tap (forslagets § 29). 

YS er skeptisk til unntaket knyttet til ”sekkekategorien”. Det virker ulogisk at de som mener seg diskriminert etter denne bestemmelsen skal nyte et svakere vern enn det som gjelder for de diskrimineringsgrunnlag som er uttrykkelig nevnt i lovteksten. Utvalget foreslår jo også at ombudet skal få utvidet rett til å henlegge saker (se neste avsnitt), slik at åpenbart ubegrunnede klager ikke skal kreve uforholdsmessig store ressurser.

Utvalgets flertall foreslår ingen endringer i ombudets og nemndas myndighet. YS mener det er viktig at diskriminering får konsekvenser. Overtres diskrimineringsforbudene i lovgivningen, er det behov for effektiv sanksjonering. I dag er det bare domstolene som har kompetanse til å fastsette oppreisning og erstatning. Problemet er imidlertid at kun et fåtall velger å gå rettens vei for å få oppreisning og erstatning, når nemnda har konstatert brudd på loven. Utvalgets mindretall mener derfor at nemnda bør få kompetanse til å fastsette oppreisning i saker som gjelder arbeidslivet. Flertallet er på den annen side imot en slik utvidelse av nemndas kompetanse. YS støtter her mindretallets syn.

Utvalget foreslår imidlertid at ombudets kompetanse til å henlegge saker utvides. Dette som en følge av innføringen av sekkekategorien og en derav følgende forventet økning av ombudets og nemndas saker. I et slikt lys virker dette fornuftig.  

Gjeldende bestemmelse om retten til likelønn for samme arbeid eller for arbeid av lik verdi uavhengig av kjønn videreføres i en egen bestemmelse om likelønn. Bestemmelsen omfatter kun kjønn, men forbud mot diskriminering ved lønnsfastsettelsen følger av det generelle diskrimineringsforbudet for samtlige diskrimineringsgrunnlag. 

Gjeldende regler om universell utforming og individuell tilrettelegging, krav til læremidler, kjønnsrepresentasjon i offentlige utvalg, forbud mot innhenting av opplysninger ved ansettelse, ombudets og nemndas myndighet, samt forbud mot trakassering, instruks, gjengjeldelse og medvirkning til diskriminering videreføres.

Offentlige anskaffelser. Egenerklæring om likestilling  

Utvalget foreslår at leverandører som gir tilbud om levering av varer og tjenester, samt bygge- og anleggsarbeider skal levere egenerklæring der det bekreftes at virksomheten som arbeidsgiver oppfyller plikten til å arbeide aktivt for likestilling etter diskrimineringsloven. Utvalget foreslår at manglende egenerklæring skal gi grunnlag for å avvise tilbudet fra leverandøren. 

YS har uttalt seg positivt om dette i tidligere høringer, og støtter forslaget.

Tilleggsprotokoll nr. 12 til Den Europeiske Menneskerettskonvensjon (EMK)

Tilleggsprotokollen gir et generelt diskrimineringsvern. Utvalgets flertall er mot ratifisering (dvs. at Norge forplikter seg etter protokollen) først og fremst fordi protokollen gir vern mot diskriminering for juridiske personer og fordi rekkevidden av forpliktelsene etter protokollen er svært usikre. Dersom konvensjonen likevel ratifiseres, mener utvalgets flertall at konvensjonen inkorporeres (dvs. tas inn i norsk rett) i ny lov mot diskriminering. Utvalgets flertall anbefaler altså ikke at tilleggsprotokollen inkorporeres i menneskerettsloven, som ville innebåret at tilleggsprotokollen gis forrang foran norsk lov dersom det er motstrid mellom norsk rett og rettigheter etter protokollen.

Utvalgets mindretall (Craig, Moseng, Sæbønes og Tøssebro) anbefaler at tilleggsprotokollen ratifiseres. I sin begrunnelse trekker de frem fire argumenter, deriblant at tilleggsprotokollen ikke vil innebære nye forpliktelser for Norge, kun nye prossessuelle fordeler for ofre for diskriminering. YS velger å støtte mindretallet i deres anbefaling.

Grunnlovsvern mot diskriminering 

Utvalget foreslår at det skal tas inn en bestemmelse om ikke-diskriminering i Grunnloven. Utvalgets flertall går inn for en grunnlovsbestemmelse om ikke-diskriminering som innebærer at grunnlovsbestemmelsen vil fungere som en skranke for lovgivningen, slik at lovbestemmelser i strid med ikke-diskrimineringsprinsippet i Grunnloven kan settes til side av domstolene. 

YS ser det som viktig og positivt at det utvidede diskrimineringsvernet får sin forankring i Grunnloven. En slik forankring vil gi en sterk symboleffekt og vil vise hvor viktig diskrimineringsvernet skal være i det norske samfunnet.

Sluttkommentar

YS har tidligere påpekt at kombinasjonen av lovhåndhevings- og påvirkningsoppgaver i den gjeldende ombudsmodellen er uheldig, siden denne kan medføre legitimitetsproblemer spesielt sett fra arbeidsgivers ståsted. Ombudet må drive en utstrakt balansevirksomhet i sin pådriverrolle dersom det ikke skal oppstå spenninger i forhold til eksterne aktører, men dette vil på den annen side kunne svekke rollen som lovhåndhever like mye som det kan styrke den.

Flere områder kunne vært kommentert i en slik omfattende høring. Vårt utgangspunkt er som nevnt innledningsvis at en slik helhetlig lovgivning vil gi et styrket vern på mange diskrimineringsområder som i dag har ulikt vern. Dagens mangfoldige samfunn er heller ikke slik at man alltid vil forholde seg til ett diskrimineringsgrunnlag av gangen. Vi håper og tror derfor at loven vil bidra til økt grad av interseksjonalitet og gi arbeidet med likestillings- og diskrimineringsarbeid et styrket utgangspunkt.

Med vennlig hilsen

Yrkesorganisasjonenes Sentralforbund (YS)

Tore Eugen Kvalheim /s/
Leder






Hege Herø /s/
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