Går det nye vernet langt nok?
- Behovet for et apparat mot etnisk diskriminering

Innledning av Akhenaton Oddvar de Leon, daglig leder i Organisasjonen mot offentlig diskriminering (OMOD). 

Forslagene fra Holgersenutvalget vil føre til at flere former for diskriminering blir forbudt, og til at vi får mer velegnede håndhevingsorganer med bedre sanksjonsmuligheter. OMOD vil imidlertid advare sterkt mot forslaget om å legge ned det spesielle rettshjelpstilbudet for diskrimineringsofre som drives av Senter mot etnisk diskriminering. For personer som opplever en form for diskriminering som faller utenfor lov mot etnisk diskriminering, vil dette innebære en direkte svekkelse av rettsvernet sammenlignet med dagens situasjon. Samtidig vil det redusere effekten av det nye sanksjonssystemet som er foreslått innen for lovens område.  

Et effektivt rettsvern

Tittelen jeg skal tale under er ”Behovet for et apparat mot etnisk diskriminering”. Jeg vil gjerne endre dette til ”Behovet for et effektivt apparat mot etnisk diskriminering”. Det er nemlig det vi ønsker å oppnå, og som vi ikke har hatt før: Et vern som er effektivt. 

I mer en tretti år har Norge vært folkerettslig forpliktet til å sikre et effektivt rettsvern med effektive rettsmidler mot etnisk diskriminering, jf. FNs Rasediskrimineringskonvensjon artikkel 6. Nå må vi gripe muligheten til å sette denne forpliktelsen ut i livet, og skape et rettsvern mot etnisk diskriminering som fungerer i praksis og sikrer den enkelte reell beskyttelse. 

Lov og håndhevelsesapparat peker fremover 

Det finnes flere mangler ved Holgersenutvalgets forslag til nytt rettsvern mot etnisk diskriminering. Noen er alvorlige. OMOD beklager for eksempel sterkt at forslaget til ny lov mot etnisk diskriminering ikke omfatter diskriminering på grunnlag av religion og statsborgerskap. 

Holgersenutvalget forslag vil likevel føre til at mer diskriminering blir forbudt, og til at vi får mer velegnede håndhevingsorganer som har bedre sanksjonsmuligheter enn før. Dette er viktige forutsetninger for at vi kan få et vern som blir ”effektivt”. Utvalget skal ha stor ros for at det har forstått at diskrimineringsvernet kun vil være reelt dersom lovforbudene følges opp av sanksjonsmuligheter som kan stanse og rette diskriminerende forhold. Et annet viktig moment er at ofrene må få økonomisk oppreisning og erstatning som samtidig svir i lommeboken til dem som diskriminerer.

Legger ned SMEDs rettshjelpstilbud

På ett område legger Holgersenutvalget imidlertid opp til en uforståelig svekkelse av innsatsen mot etnisk diskriminering. Rettshjelpsfunksjonen som Senter mot etnisk diskriminering (SMED) har ivaretatt på en svært god måte, foreslås avviklet. Dette gjelder både ordningen med fritt rettsråd (rettshjelp utenfor rettergang) og fullmakten som SMED har hatt til å dekke advokatkostnader i prinsipielle diskrimineringssaker som føres for retten (fri saksførsel), jf. utredningen s. 346. 

Tilbake til tiden før SMED

I stedet for SMED skriver Holgersenutvalget at ”behovet for rettshjelp (kan) tenkes dekket opp av andre rettshjelpstilbud, som for eksempel den generelle ordningen om fri rettshjelp, studentenes rettshjelpstiltak og andre særskilte rettshjelpskontorer”, jf. s. 346. 

Dette sender oss på mange vis tilbake til den uheldige situasjonen fra før SMED ble opprettet. Rettshjelpsordningene som det vises til eksisterte også da, men dekket ikke behovet. Dette var bakgrunnen for at både minoritetsorganisasjoner og flere av de rettshjelpskontorene som utvalget viser til, ønsket opprettelsen av SMED som et rettshjelpskontor med spesialkompetanse i etnisk diskriminering. 

OMOD spør derfor om Holgersenutvalget tok seg bryet med å kontakte de aktuelle rettshjelpskontorene og undersøke hvilket tilbud de i praksis kan gi til ofrene for etnisk diskriminering, før man besluttet å foreslå en avvikling av rettshjelpstilbudet hos SMED? Vi spør også om utvalget har sett på høringsuttalelsene som kom inn da SMED ble opprettet? De viser nemlig at andre rettshjelpsinstanser var svært opptatt av at det spesialiserte tilbudet hos SMED ble etablert. 

Før SMEDs opprettelse i 1999 var underfinansierte, frivillige organisasjoner i realiteten ofte det eneste tilbud som var tilgjengelig for diskrimineringsofrene. Rettshjelpstilbud som Holgersenutvalget nå mener skal overta behandlingen av diskrimineringssaker, kontaktet rutinemessig OMOD for å få råd og oversendte gjerne hele saker til oss. Dette var nødvendig fordi disse kontorene i hovedsak drives på ideell basis. Ved jusstudentenes rettshjelpstilbud gjør hovedparten av studentene for eksempel tjeneste i et år før de forsvinner, og er dermed ikke spesialiserte. Siden ingen jurister i Norge har tilbud om å lære noe om etnisk diskriminering under studiene, og ingen rettshjelpskontorer utenom SMED driver intern opplæring, er det ikke rart at situasjonen blir slik. 

OMOD har dessuten kjennskap til at rettshjelpstilbudene jevnt over er sprengt med hensyn til saksbehandlingskapasitet og økonomiske rammer. Konsekvensen har vært at rettshjelpskontorene er svært selektive med hensyn til hvilke typer saker de tar. Enkelte kontorer har eksempelvis som fast praksis at saker etter utlendingsloven blir avvist. Saksbehandlere gir uttrykk for at rettshjelpstilbudet ellers vil bryte sammen på grunn av det store behov. 

Fri rettshjelp ordningen ikke brukbar 

Videre kan det nevnes at den generelle ordningen om fri rettshjelp har så mange begrensninger og praktiseres så strengt at det kun untaksvis er mulig å få fri rettshjelp i saker om etnisk diskriminering. Både fritt rettsråd, som er rettshjelp i saker utenfor rettergang, og fri saksførsel er meget vanskelig å oppnå. Store egenandeler og begrensninger i hvor mange timer som kan tildeles reduserer ytterligere verdien av tilbudet. 

Fri rettsråd ytes bare uten behovsprøving i saker om asyl, bortvisning, utvisning og tilbakekalling av oppholdstillatelse. ”I andre saker (…) skal det som regel ikke gis fritt rettsråd”, heter det i rettshjelpsloven § 13. Da kan fritt rettsråd bare bevilges dersom ”det aktuelle problem åpenbart har så stor personlig og velferdsmessig betydning for vedkommende at det etter en samlet vurdering er rimelig at det offentlige yter fri rettshjelp”. Dette er et svært strengt krav.

Samtidig må søker ha svært lav inntekt. Per i dag er kravet høyst 70.000 kr. i inntekt for personer uten forsørgeransvar og høyst 90.000 for personer som forsørger barn. Helt gratis er det imidlertid ikke ettersom man likevel må betale et gebyr på kr. 300 som kan være mye for mange. Personer med en inntekt opp til 200.000 for ikke-forsørgere og 210.000 for forsørgere kan også bevilges fri rettshjelp, men må betale 25 % av advokatkostnadene selv i tillegg til gebyret på kr. 300, jf. forskrift til lov om fri rettshjelp § 2. Bevilgning av fritt rettsråd er ”begrenset oppad til 5 timer”. Bare dersom ”særlige grunner taler for det” kan en bevilling utvides, jf. forskrift § 3. 

Fri saksførsel og fritak for rettsgebyrer behovprøves etter de samme reglene som fritt rettsråd. Søker må fylle de ovennevnte inntektskrav, og bevilgning kan bare gis når ”det aktuelle problem åpenbart har så stor personlig og velferdsmessig betydning for vedkommende at det etter en samlet vurdering er rimelig at det offentlige yter fri rettshjelp”, jf. rettshjelpsloven § 17. 

I praksis har det vist seg svært vanskelig å få bevilget fri rettshjelp i saker om etnisk diskriminering. Samtidig kan tilbudet være både dyrt og utilstrekkelig om søknaden kommer gjennom nåløyet. OMOD har selv erfart i enkeltsaker hvor vanskelig det er å oppnå fri rettshjelp. Heldigvis har SMED trådt til og dekket advokatkostnadene i diskrimineringssaker av prinsipiell karakter. Fri rettshjelp ordningen vil heller ikke tilby spesialkompetanse i etnisk diskriminering. Ordningen er derfor helt uaktuell som erstatning for Senter mot etnisk diskriminering i sin nåværende form.

Opplysninger om stort rettshjelpsbehov 
Pussig nok erkjenner Holgersenutvalget faktisk at det har informasjon om et stort rettshjelpsbehov blant personer som opplever diskriminering. I utredningen står det således at: ”Når det gjelder utlendinger, innvandrere og enkelte personer med innvandrerbakgrunn viser nyere forskning at disse gruppene generelt sett vil ha et større behov for veiledning og rettshjelp enn majoritetsbefolkningen, blant annet på grunn av manglende eller dårlige norskkunnskaper, og manglende kunnskap om det norske samfunn og gjeldende rettsregler. Det høye saksinntaket ved SMED er med på å sannsynliggjøre at det er et stort behov for rettshjelp for personer som mener seg utsatt for diskriminering”, jf. s. 345. 

OMODs erfaring stemmer overens med dette. De fleste som henvender seg med diskrimineringssaker er helt avhengige av hjelp fra personer med spesialkunnskaper som kan skrive klagebrev, delta som partsrepresentant på møter, bidra til å dokumentere sakens faktiske forhold, sikre vitner, klarlegge juridiske forhold, innhente uttalelser fra relevante instanser osv. De fleste diskrimineringsofrene som OMOD har bistått gjennom tiden, ville ikke nådd frem uten slik bistand.

Ikke rettshjelp hos håndhevingsorganene
Samtidig presiserer Holgersenutvalget at ”den nye tilsynsmyndigheten ikke i noe fall vil kunne opptre som rettshjelper og representere parten overfor andre organer”, jf. s. 319. Utvalget har også bevisst valgt å ikke forslå regler om utvidet veiledningsplikt for Diskrimineringstilsynet og Klagenemnda. Det betyr at bare den alminnelige veiledningsplikt etter forvaltningsloven § 11 vil være gjeldende. 

OMOD stiller derfor spørsmål ved om Holgersenutvalget med sin juridiske kompetanse helt har tatt inn over seg den viten som foreligger om de praktiske utfordringene som enkeltpersoner stilles overfor når de skal fremme en klage vedrørende etnisk diskriminering.

Den form for veiledning som håndhevingsorganene plikter å gi etter forvaltningsloven § 11, er helt utilstrekkelig i denne sammenhengen. Diskrimineringstilsynet vil aldri kunne utforme en klage eller en politianmeldelse på vegne av personer som henvender seg, bare gi adresse og telefonnummer til ovennevnte rettshjelpstilbud eller organisasjoner som OMOD. Diskrimineringstilsynet vil selvsagt heller aldri kunne skrive en stevning eller holde en prosedyre på vegne av personer som ønsker å fremme en diskrimineringssak for domstolene. 

Lov mot etnisk diskriminering skaper nye rettshjelpsbehov

Holgersenutvalget begrunner forslaget om å avvikle SMEDs rettshjelpstilbud med at ”det ikke vil være det samme behovet for særskilt rettshjelp i saker om etnisk diskriminering, dersom det opprettes et særskilt organ for håndheving av lov mot etnisk diskriminering”. 

Dette er en oppfattelse som OMOD vil opponere mot. Forslaget til ny lov mot etnisk diskriminering vil, etter OMODs vurdering, skape et økt behov for rettshjelp, ikke et mindre. 

Særlig behovet for hjelp til saksførsel vil øke fordi en betydelig andel av sakene etter Lov mot etnisk diskriminering vil ende opp for domstolene. Det kan imidlertid også forutsees at mange vil ha behov for rettshjelp i saker for Diskrimineringstilsynet og Klagenemnda. Samtidig vil det være et betydelig behov for rettshjelp i diskrimineringssaker som faller utenfor Lov mot etnisk diskriminering. 

OMOD vil minne om at Diskrimineringstilsynet og klagenemnda ikke får kompetanse til å håndheve viktige deler av Lov mot etnisk diskriminering. Dette gjelder spørsmål om erstatning for økonomiske tap, stansing og retting av diskriminerende forvaltningsvedtak, samt oppreisning i diskrimineringssaker hvor departementer eller regjering er motpart. Saker som dette kan bare avgjøres ved domstolene, hvor diskrimineringsofrene må reise søksmål på egen hånd om de ønsker sine rettigheter iverksatt. 

Derved oppstår et betydelig behov for hjelp til saksførsel i diskrimineringssaker som må føres for domstolene; alle saker om erstatning, saker om retting og stansing av forvaltningsvedtak samt i visse tilfelle saker om oppreisning. I mange tilfeller vil dette til og med være saker hvor tilsynet eller klagenemnd har gitt saksøker en form for moralsk medhold gjennom en kritisk uttalelse.

Det inngår også i håndhevingssystemet at alle vedtak fra tilsynet og nemnda kan bringes inn for domstolene til overprøving. Dette kan eksempelvis gjelde personer som har tapt en sak i klagenemnda og stiller seg kritisk til håndhevingsorganenes lovanvendelse. De kan ønske en rettslig avklaring av prinsipielle spørsmål om rekkevidden av lovens beskyttelse f.eks. mot negativ gjengjeldelse eller diskriminering på grunnlag av religion. Det kan også ventes behov for rettshjelp i forbindelse med at motparten bringer positive avgjørelser fra håndhevingsorganene inn for prøving ved domstolene, eller ved andre former for motsøksmål som eksempelvis injuriesøksmål.

Det kan også være saklig behov for rettsråd i forbindelse med at saker bringes inn for Diskrimineringstilsynet. Man skal huske at diskrimineringstilsynet skal være en nøytral forvaltningsinstans hvor motparten har rett til partsinnsyn, og et hvert utsagn kan bli bevismoment i saken. I mange saker kan man dessuten forvente at motparten vil stille med egen advokat. I saker som bringes inn for Klagenemnda, vil det i alle tilfeller være naturlig at klager kan ønske uavhengig rettshjelp.

Rettshjelpsbehov i diskrimineringssaker etter andre lover 

Det vil også være et stort behov for kompetent rettshjelp i diskrimineringssaker som faller utenfor lov mot etnisk diskriminering, men hvor forholdet omfattes av andre lovbestemmelser (eller folkerettslige forpliktelser), og dette gir grunnlag for mottiltak. 
Dette vil være saker som: 

· Skal anmeldes til politiet eller SEFO

· Fremmes direkte for domstolene som sivile søksmål

· Behandles av andre forvaltningsmessige klageorganer enn diskrimineringstilsynet 

· Søkes motvirket med andre midler for eksempel formell eller uformell mekling.

Behovet for kompetent rettshjelp og partsrepresentasjon i slike saker er grundig dokumentert av SMED.

Man vil bl.a. kunne vente seg et betydelig antall rettshjelpskrevende saker etter straffeloven § 135a, den såkalte rasismeparagrafen, og straffeloven § 349a som forbyr diskriminering ved ervervsmessig salg og tjenesteyting. Disse paragrafene omfatter bl.a. rasistiske ytringer og diskriminering på grunnlag av religion og nasjonalitet, hvor det er dokumentert et stort beskyttelsesbehov bl.a. gjennom SMEDs rettshjelpsvirksomhet. Disse grunnlagene er ikke med i Holgersenutvalgets forslag til ny Lov mot etnisk diskriminering. Når det gjelder rasismeparagrafen, vil det sannsynligvis komme en direkte økning i antall rettshjelpskrevende saker ettersom Holgersenutvalget har foreslått å senke skyldkravet og utvide paragrafens virkeområde. Fortsatt rettshjelpsbehov i saker om rasistisk motivert skadeverk, vold og drap må også påregnes. Slike svært alvorlige saker har vi dessverre hatt mange av de senere årene. 

SMED har dessuten dokumentert et betydelig rettshjelpsbehov i saker etter andre lover bl.a. arbeidsmiljøloven og utlendingsloven. Dette gjelder påklaging og rettslig prøving av forvaltningsvedtak, erstatningssaker m.m. Rettshjelpsbehov i saker etter menneskerettsloven og internasjonale konvensjoner kan også oppstå, bl.a. individklagesaker for Den europeiske menneskerettsdomstol og FNs rasediskrimineringskomité. Holgersenutvalget har selv foreslått at FNs rasediskrimineringskonvensjon tas inn i menneskerettsloven.

Nylig er det også fremlagt forslag til nye forbud mot diskriminering i fire boliglover som vil gi økt rettshjelpsbehov i saker på dette området, hvor det ikke er noe rettslig vern i dag. Boliglovene vil gi et mer omfattende vern enn det som er foreslått i Lov mot etnisk diskriminering. De omfatter bl.a. diskriminering på grunnlag religion, nasjonalitet og språkkunnskaper. Disse grunnlagene er ikke er tatt med i forslaget til Lov mot etnisk diskriminering, som heller ikke omfatter diskriminering ved utleie av rom i egen bolig, herunder annonsering. Det kan derfor forutses et rettshjelpsbehov i saker om boligdiskriminering også etter innføring av Lov mot etnisk diskriminering. EUs rådsdirektiv 2000/78/EF vil også få som konsekvens at Norge må innføre et eget forbud mot diskriminering på grunnlag av religion og tro innen ervervsvirksomhet og arbeidsliv. Regjeringen har nemlig forpliktet seg til å innarbeide dette direktivet i EØS-avtalen, jf. Handlingsplan mot rasisme og diskriminering (2002-2006) s. 34. Dette er gitt som mandat til arbeidslivslovutvalget og vil sannsynligvis bli innarbeidet i den allmenne ervervs- og arbeidsmiljølovgivning. Dermed vil det komme ennå et stort rettshjelpskrevende diskrimineringsforbud utenfor Lov mot etnisk diskriminering.

Behov for forebyggende rettshjelp og partsrepresentasjon 

SMED har også dokumentert et stort behov for forebyggende rettshjelp og partsrepresentasjon i enkeltsaker, noe diskrimineringstilsynet ikke kan gi, heller ikke i saker som faller innenfor Lov mot etnisk diskriminering. 

Slik rettshjelp/partsrepresentasjon gir mulighet til å forebygge og forhindre diskriminerende handlinger før de blir gjennomført. Dette gjelder for eksempel i forvaltningsmessige saker hvor Diskrimineringstilsynet ikke kan endre fattede vedtak. Her kan kvalifisert partsrepresentasjon sikre at diskriminerende vedtak endres gjennom ordinær, forvaltningsmessig klagebehandling før de blir endelige. 

Kvalifisert partsrepresentasjon kan også føre til at diskriminering forhindres på et tidlig stadium i andre saker som Diskrimineringstilsynet ikke vil kunne ta under behandling før det diskriminerende forhold er et endelig faktum. Et eksempel på dette er arbeidslivssaker hvor SMED har fungert som partsrepresentant på forhandlingsmøter m.m. i stort omfang bl.a. ved saker om diskriminerende oppsigelse. Dette behovet vil heller ikke kunne ivaretas av de nye organene som foreslås opprettet i utkast til lov mot etnisk diskriminering

Partsrepresentasjon i arbeidslivssaker og i saker hvor politiet har handlet klanderverdig har vært SMEDs to største aktiviteter. Behovet for partsrepresentasjon på disse feltene vil ikke endres som følge av lov mot etnisk diskriminering. En avvikling av rettshjelpen vil derfor ramme mange. 

Negative konsekvenser for dokumentasjonsarbeidet 

I tillegg til å ødelegge et nødvendig tilbud til ofre for diskriminering, vil forslaget om å avvikle SMEDs rettshjelpstilbud også pulverisere dokumentasjonssystemet som SMED har bygget opp. Informasjon fra egen rettshjelp har vært ryggraden i SMEDs dokumentasjonsarbeid, og det er mye takket være dette at svakhetene ved dagens diskrimineringslovgivning ble dokumentert. 

Denne informasjon vil det bli svært vanskelig å samle inn i fremtiden dersom sakene blir spredt blant et utall mer eller mindre kyndige rettshjelpere landet over. Selv om man forutsetter at håndhevingsorganene i det nye system bidrar med informasjon, vil tilgangen på sikker informasjon om en rekke forhold og problematikker bli alvorlig svekket hvis rettshjelpstilbudet nedlegges. 

Påkrevd med rettshjelpstilbud 

Senter mot etnisk diskriminering har systematisk fremmet saker om etnisk diskriminering med faglig dyktighet og systematikk og med den kraft og legitimitet som følger av å være et offentlig organ. SMED har vunnet etniske minoriteters tillit og mottatt et stadig stigende antall saker til behandling, 287 i år 2001. Gode resultater er oppnådd med få juridiske midler. 

Etter OMODs oppfattelse er det helt nødvendig å videreføre rettshjelpstilbudet som har vært lokalisert hos SMED. Det kan tenkes ulike modeller for dette. Det viktigste er imidlertid at tilbudet opprettholdes uten innskrenkninger i mandatet. Det vil si at rettshjelpskontoret skal gi rettsråd til alle personer som ”utsettes for diskriminering på grunnlag av trosbekjennelse, rase, hudfarge eller nasjonal eller etnisk opprinnelse”, at tilbudet skal være gratis og den eneste begrensning er at kontoret ikke kan føre saker for retten. Også ordningen med å dekke advokatkostnader i prinsipielle saker bør videreføres. Begge deler bør administreres av et rettshjelpsorgan med spesialkunnskap om etnisk diskriminering.  I tillegg bør staten automatisk dekke alle kostnader ved å reise søksmål om stansing, retting, erstatning eller oppreisning i de tilfellene hvor saksøker allerede har fått medhold fra Diskrimineringstilsynet/Klagenemnda. Dette kan sikres gjennom en tilføyelse til rettshjelpsloven § 19 som fra før sikrer fri saksførsel uten behovprøving i søksmål anbefalt av sivilombudsmannen. Det kan ikke være riktig at personer som har fått håndhevingsorganenes medhold i at de er/har vært utsatt for diskriminering etterpå skal ha all risiko i disse sakene. 

Dersom SMED gjøres om til en ren dokumentasjonsinstitusjon og rettshjelpstilbudet nedlegges, må staten ta ansvar for å opprette et annet tilbud om fri rettshjelp med spesialkompetanse i etnisk diskriminering. Rettshjelpstilbudene som Holgersenutvalget peker på er ikke et brukbart alternativ slik de fungerer i dag. De mangler kompetanse og kapasitet, og har alt for begrensede tilbud. Derfor trenger vi en opplyst og grundig debatt slik at vi kan nå frem til en akseptabel modell for rettshjelp til diskrimineringsofre.  

OMOD ønsker skikkelig utredning

OMOD ber kommende beslutningstakere se bort fra Holgersenutvalgets konklusjoner og iverksette ytterligere undersøkelser før det treffes endelig beslutning om å legge ned rettshjelpstilbudet hos SMED. OMOD reagerer på at Holgersenutvalget fremmer forslag om å legge ned det unike rettshjelpstilbudet hos Senter mot etnisk diskriminering uten å gjennomføre en skikkelig utredning av konsekvensene. Verken antakelsen om at rettshjelpsbehovet vil minske eller at andre rettshjelpstilbud kan erstatte SMEDs tilbud er underbygget, og begge deler er etter OMODs oppfatning feil. 

Etter innføring av lov mot etnisk diskriminering vil det fortsatt være et stort antall rettshjelpsoppgaver der en løsning krever at man har gratis rettshjelp med spesialkompetanse i etnisk diskriminering. Uten et slikt tilbud frykter OMOD at diskrimineringsvernet ikke blir effektivt i praksis, og at antallet av diskrimineringssaker som fremmes til behandling og sanksjoneres vil bli betydelig mindre enn det burde vært. Spørsmålet er da om Norges forpliktelse til å sikre et effektivt rettsvern vil være oppfylt i praksis. 

Er mandatet fra regjeringen oppfylt?

Regjeringen ga Holgersenutvalget i oppgave å fremme forslag til ”hvordan lovbeskyttelsen mot etnisk diskriminering kan styrkes” og ”hvordan man kan organisere en effektiv håndheving av regelverket”. OMOD kan ikke forstå at avvikling av rettshjelpstilbudet hos SMED kan være et ledd i dette. For personer som opplever diskriminering som faller utenfor lov mot etnisk diskriminering og personer som trenger støtte til advokatomkostninger i prinsippsaker for retten, vil det innebære en direkte svekkelse av rettsvernet. 
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