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Yttrande over Effektivare tillsyn over
diskrimineringslagen, SOU 2020:79

Diskrimineringsombudsmannen (DO) har ombetts att yttra sig over
ovannamnda betdnkande.

Utredningens forslag for en effektivare tillsyn over aktiva
atgarder

Utredningen konstaterar att regleringen av arbetet med forebyggande
atgarder inom diskrimineringsomradet varit foremal for aterkommande
utredningar och reformer under en mycket ldng tid, senast sa nyligen som
2017. Av utredningens direktiv framgér dock att man trots detta langvariga
arbete inte natt fram till en tillfredsstillande reglering och att situationen pa
arbets- och utbildningsomradet inte motsvarar de forvintningar som finns
pa ett framgangsrikt arbete mot diskriminering.

En utgangspunkt for utredningens arbete mot denna bakgrund har varit att
ingen enskild atgird kommer att leda till en markant forbattrad
regelefterlevnad. Vad som kravs ar enligt utredningen i stéllet en rad
atgarder som tillsammans kan ge markbart positiva effekter. I betankandet
framhalls att dessa var och en for sig kan te sig ganska blygsamma, men
deras samlade verkan kan enligt utredningens bedomning bli storre an
enskildheterna och pa ett reellt sitt bidra till att kraven pa aktiva atgarder
ocksa blir en fungerande praktik.

DO stiller sig i denna del bakom flertalet av utredningens forslag, och delar
bilden att ett genomforande av dessa atgarder kan bidra till att forbattra
lagstiftningens genomslag. Enligt DO:s bedomning finns det emellertid
anledning att befara att anvindningen av vitesforeliggande som sanktion
dven fortsattningsvis kommer att vara behéftat med svérigheter inom detta
omrade. En nirmare redogorelse for skilen for bedomning ldimnas nedan.
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Bestammelserna om aktiva atgarder bor alltjamt vara tvingande

DO delar utredningens uppfattning att det finns ett varde i att alla
arbetsgivare omfattas av bestimmelserna om aktiva atgarder med samma
tvingande kravniva, och att skyddet mot diskriminering som ar grundat i de
manskliga rattigheterna inte gors beroende av lokala 6verenskommelser.
DO instimmer darfor i utredningens bedomning att bestimmelserna om
aktiva atgirder alltjamt bor vara tvingande.

Kravet pa att DO ska forma enskilda att frivilligt folja lagen ska utga

I 4 kap. 1 § diskrimineringslagen (2008:567), DL, foreskrivs att DO i forsta
hand ska forsoka fa dem som omfattas av lagen att frivilligt f6lja den. Kravet
omfattar bestimmelserna i bade 2 och 3 kap. DL.

I lagens forarbeten anges bland annat att inneborden av kravet ar att
ombudsmannen bor forma arbetsgivare och utbildningsanordnare att
frivilligt f6lja lagens foreskrifter om aktiva atgarder. Forst nar mojligheten
till frivillig samverkan ar uttomd bor ombudsmannen initiera ett forfarande
om foreldggande vid vite, och att g till nAimnden” ar alltsa “avsett som en
sista utvag™".

DO konstaterar att det aktuella kravet kan utgora ett hinder for
myndigheten att vanda sig till Nimnden mot diskriminering med en
begiran om vitesforelaggande i situationer dar brister i arbetet med aktiva
atgarder kunnat konstateras. Av detta skil, och med hanvisning ocksé till de
ytterligare overvaganden som redovisas i betdnkandet, instaimmer DO i
utredningens bedomning att bestimmelsen i denna del bor upphévas.

Bemyndigande om foreskriftsratt

Utredningen foreslar att diskrimineringslagens regler om aktiva atgiarder
ska kompletteras med en mojlighet for DO att genom bemyndigande i lag
och forordning utfarda foreskrifter om vad kraven innebar. Det handlar
enligt forslaget om foreskrifter som kan klargora bestimmelserna om det
verksamhetsanpassade arbetet for arbetsgivare vad giller omfattningen av
arbetsgivarens arbete med aktiva atgarder (3 kap. 2, 3 och 5 §§ DL),
riktlinjer och rutiner mot trakasserier, sexuella trakasserier och repressalier
(3 kap. 6 § DL), framjandet av en jamn konsfordelning genom utbildning,
annan kompetensutveckling och andra lampliga atgarder (3 kap. 7 § DL),
lonekartlaggning (3 kap. 8—10 §§ DL), och dokumentationsskyldigheten
(3 kap. 13 och 14 §§ DL). En motsvarande foreskriftsratt foreslas avseende

1 Se prop. 2007/08:95, s. 349.
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utbildningsanordnare inom hogre utbildning (3 kap. 15 § 2 och 3 DL).
Nagon foreskriftsratt avseende samverkansskyldigheten enligt 3 kap. 11
respektive 19 §§ DL foreslas inte.

Enligt DO:s uppfattning finns det ett visst utrymme for att genom
foreskrifter fortydliga och fylla ut de 6vergripande bestimmelserna i lagen.
Det ror sig till exempel om foreskrifter kopplade till lagens krav pa
dokumentation, innehéllet i riktlinjer och rutiner och de aktiva atgardernas
periodicitet. Det finns ocksé skil att utga fran att ett utfardande av
foreskrifter i dessa delar skulle kunna bidra till bestimmelsernas effektiva
genomslag. DO tillstyrker darfor utredningens forslag.

Samtidigt maste det understrykas att ett grundlaggande syfte med
konstruktionen av diskrimineringslagens krav pa aktiva dtgéarder som en
ramlagstiftning — ett Overgripande ramverk — varit att detta arbete ska
kunna anpassas utifran olika verksamheter och branscher av skiftande
karaktar och med olika forutsattningar. Bestammelserna har darfor
medvetet givits en mycket allman utformning.

Det finns hirigenom en inneboende och principiell motsattning mellan
lagstiftningens utgangspunkter och tanken att det genom foéreskrifter
utfirdade pa myndighetsniva ska vara majligt att mer precist ange de
konkreta atgarder som enskilda arbetsgivare och utbildningsanordnare,
oavsett verksamheternas sirskilda forutsiattningar och eventuella sardrag, ar
skyldiga att vidta for att uppfylla lagens krav. For centrala delar av arbetet
med aktiva atgarder kan ett sddant foreskriftsarbete darfor befaras vara
forenat med betydande svarigheter.

Det sagda innebar att ett genomforande av forslaget enligt DO:s bedomning
sannolikt endast i mer begriansad omfattning har forutsiattningar att komma
till ratta med de problem som lagstiftningens utformning medfor, saval i
tillsynshénseende som for enskilda arbetsgivare och utbildningsanordnare.

Inrattande av ett foreskriftsrad och samrad med arbetsmarknadens parter

I betdnkandet foreslas att det ska inréttas ett sarskilt foreskriftsrdd hos DO
med ledamoter fran arbetsmarknadens parter, civila samhallet och
universitets- och hogskoleomréadet som kan tillféora myndigheten kunskaper
och erfarenheter om bland annat de verksamheter som ska regleras och
vilka behov av fortydliganden som finns. Med hénvisning till att
forutsattningarna for att bedriva ett arbete med aktiva atgiarder kan variera
mellan olika branscher ar det enligt utredningen harutover viktigt att DO
samrader med arbetsmarknadens parter. En skyldighet for DO att infor
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beslut om foreskrifter samrada med arbetsmarknadens parter foreslas
darfor inforas i myndighetens instruktion.

DO instimmer i utredningens bedomning att det vid utarbetandet av
foreskrifter kommer att finnas ett stort behov av erfarenhetsutbyte och
samrad med foretradare for savil arbetsmarknadens parter och
utbildningsanordnare enligt 3 kap. 15 § 2—3 DL som det civila samhallet.
Enligt DO:s uppfattning saknas emellertid anledning att nirmare reglera
under vilka former myndigheten inhamtar de kunskaper och synpunkter
som kravs i foreskriftsarbetet. DO avstyrker darfor utredningens forslag att
ett sarskilt foreskriftsrad ska inrattas. Medan DO inte har ndgon erinran
mot att en principiell samradsskyldighet infors i detta sammanhang, bor en
sddan inte vara begriansad till arbetsmarknadens parter utan omfatta
samtliga relevanta aktorer, inklusive foretradare for det civila samhallet.

Bevarande av vite som sanktion

Enligt utredningens bedomning saknar bestimmelserna om aktiva atgirder
i stort den tydlighet och precision som kravs for att 6vertradelser mot
bestammelserna pa ett rattssakert sitt ska kunna beliaggs med
sanktionsavgifter. Aven nir det giller vitesforeligganden krivs att
bestimmelserna som &aldgger arbetsgivare eller utbildningsanordnare att
vidta vissa atgirder ar tillrackligt tydligt formulerade for att preciserade
atgarder ska kunna anges i foreldggandet. Utredningen konstaterar darfor
att det kan finnas svérigheter med att formulera vitesforeligganden, men
bedomer att dessa till viss del kan avhjalpas genom att DO ges ett
bemyndigande om foreskriftsratt.

Sammantaget anser utredningen att vite dven fortsattningsvis ar den mest
lampliga sanktionsformen vid brister i arbetet med aktiva atgarder enligt

3 kap. DL. Beslut om foreldggande vid vite foreslas dven fortsattningsvis
fattas av Namnden mot diskriminering, som dock bor ges en forandrad
sammansittning. Centrala arbetstagarorganisationer foreslas vidare ges en
sjalvstandig ratt att gora framstéllningar till NAamnden om
vitesforelaggande.

DO instimmer i utredningens bedomning att rattssakerhetsskal kopplade
till utformningen av bestimmelserna om aktiva atgarder som ett ramverk
med allmént hallna och 6vergripande skyldigheter begransar mojligheten
till anvandning av sanktioner inom detta omréde, och vill understryka att
detta inte enbart giller sanktionsavgifter utan dven mojligheten att
forelagga om atgarder vid vite.
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I sistndimnda avseende finns det anledning att framhaélla att Hogsta
forvaltningsdomstolen i en dom fran 20202 behandlat fragan om hur precist
ett vitesforelaggande maéste vara for att ett vite ska kunna domas ut av
domstol. Domstolen konstaterade dir att om lagstiftningen ar allmént
héllen och narmare foreskrifter saknas sa begréansas en myndighets
mojligheter att anvinda vitesforeldggande for att komma till ratta med
konstaterade brister. Eftersom ett foreldggande att vidta olika atgérder
enbart far avse sddana aligganden som foljer av den aktuella
forfattningsregleringen, saknas i en sddan situation mojlighet att i ett
forelaggande formulera tillrackligt tydliga och konkreta atgarder som
adressaten ska vidta. En annan ordning skulle innebira att en allmént
héllen forfattningsreglering majliggjorde for myndigheter att — inom ramen
for den aktuella regleringens syften — i princip besluta om vilka atgarder
som helst. Hogsta forvaltningsdomstolen fastslog vidare att ett
vitesforeldggande i princip inte far utformas pa ett sddant satt att det endast
upprepar den aktuella regleringens lydelse eller anger vilka resultat som ska
uppnas. Istdllet maste det tydligt anges vilka konkreta atgarder som
adressaten ska vidta.

I likhet med utredningen anser DO att de svarigheter som idag alltsa
foreligger med att meddela vitesforeligganden inom detta omréade i vissa
delar kan avhjalpas genom att DO ges foreskriftsratt. Som narmare
redogjorts for ovan ar det emellertid betriaffande andra delar av
bestimmelserna svart att se hur foreskrifter ska kunna utformas med en
sddan tydlighet och precision att de kan ligga till grund for ett
vitesforeldggande. Svarigheten att i dessa delar meddela vitesforelagganden
kan darfor forvantas kvarsta. Hartill kommer att ett system som bygger pa
vitesforeldgganden till sin natur, genom att sanktionen ar beroende av att
tillsynsmyndigheten forst agerar i forhallande till en individuell aktér och
ger denne tillfalle till rattelse, endast i mindre man kan forvantas ha en
generellt avskrickande effekt. Enligt DO:s bedomning finns det mot denna
bakgrund anledning att befara att ett genomforande av betankandets forslag
inte i praktiken kommer att leda till en sddan férbattring av
sanktionssystemets effektivitet inom detta omrade som efterstrivats.

Det framstar darfor som dn mer angelédget att atgiarder vidtas for att
tillgodose behovet av effektiva och avskrackande sanktioner for
overtriadelser av diskrimineringsforbuden i 2 kap. DL. Bestimmelserna om
aktiva atgiarder maste ses i ljuset av diskrimineringsforbuden, och reellt

2 HFD 2020 ref. 28.
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avskrackande sanktioner vid diskriminering torde i sig ha en padrivande
verkan i arbetet med aktiva atgarder.

Nir det giller den process genom vilken beslut om vitesforeldgganden ska
fattas finns det skal som talar for att DO bor 6verta denna uppgift. DO har
emellertid ingen invindning mot forslaget att denna uppgift aven
fortsattningsvis bor fullgoras av Namnden mot diskriminering. DO stiller
sig dock fragande till utredningens bedémning att det i syfte att uppna ett
mer effektivt forfarande finns anledning att andra Namndens
sammansattning.

DO tillstyrker utredningens forslag att centrala arbetstagarorganisationer
som en arbetsgivare dr bunden till av kollektivavtal ska ges en primar ratt
att gora framstallningar om vitesforelaggande till Namnden och kunna fora
talan om utdomande av vite. Mot bakgrund av att DO i det fatal fall dar
detta varit aktuellt hittills undantagslost valt att avsta fran att utnyttja sin
primaéra taleratt vid Namnden i denna typ av situation, framstar det
emellertid som mindre troligt att forslagets genomforande kommer att ha
nagon storre paverkan pa antalet framstallningar om vitesforeldggande till
Niamnden.

Samverkan mellan DO och Arbetsmiljoverket

Utredningen bedomer att en fordjupad samverkan mellan DO och
Arbetsmiljoverket skulle gynna efterlevnaden av bestimmelserna om aktiva
atgirder, och anser darfor att regeringen bor ge myndigheterna i uppdrag
att nirmare samarbeta vad giller systematiskt arbetsmiljoarbete i
forhéllande till aktiva atgirder.

DO konstaterar att DO och Arbetsmiljoverket under de senaste aren har
fordjupat samarbetet och att det funnit former som vi bedémer ar
andamalsenliga for att tillsammans kunna ge sddant stod till arbetsgivare
som utredningen efterfragar. Myndigheterna ingick nyligen ocksé en
fornyad samverkansoverenskommelse som skapar goda forutsattningar for
ett fortsatt samarbete kring dessa fragor. DO delar saledes inte utredningens
bedomning att regeringen bor ge myndigheterna i uppdrag att narmare
samarbeta vad galler systematiskt arbetsmiljoarbete i forhallande till aktiva
atgarder, och avstyrker darfor forslaget.

Likabehandlingsombud

Utredningen anser att regeringen bor lata utreda fragan om
“likabehandlingsombud”, det vill sdga sirskilda arbetstagare utsedda att
bevaka fragan om aktiva atgarder pa arbetsplatserna.
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I likhet med utredningen ser DO ett varde i att det finns en utpekad person
pa en arbetsplats med sirskild kunskap inom diskrimineringsomradet.
Inforandet av en sidan person med en liknande funktion som skyddsombud
skulle darfor kunna ha forutsiattningar att bidra till ett effektivt arbete med
aktiva atgirder enligt 3 kap. DL. DO tillstyrker darfor att fragan gors till
foremal for narmare utredning.

Utredningens forslag om overflyttning av tillsynsansvaret och
taleratten for det skollagsreglerade omradet.

Utredningen foreslar att tillsynsansvaret over diskrimineringslagens
bestimmelser savitt géller det skollagsreglerade omradet i
diskrimineringslagen ska 6verforas fran DO till Statens Skolinspektion.
Sanktionerna i 26 kap. skollagen (2010:800) ska gélla vid Skolinspektionens
tillsyn av diskrimineringslagen. Vidare foreslas att taleratten i mal om
diskrimineringsersattning for barn och ungdomar inom det
skollagsreglerade omrédet ska 6verforas till Skolinspektionen.

Enligt DO:s uppfattning finns det omstandigheter som med betydande
styrka talar emot den nu foreslagna 16sningen. Forslaget innebir ett avsteg
fran principerna bakom den reform som 2009 genomfordes inom
diskrimineringsomréadet, dar tillsynen 6ver den nya, sammanhallna,
diskrimineringslagstiftningen placerades hos en samlad
ombudsmannamyndighet. En uppsplittring av detta uppdrag medfor enligt
DO:s uppfattning att de fordelar som sammanslagningen av de fyra tidigare
ombudsmannen innebar allvarligt undergravs, och att
diskrimineringsfradgorna riskerar att ges en mindre framtradande roll. Det
uppstar dven negativa effekter for DO:s mojligheter att fullgora sitt samlade
uppdrag nir delar av det viktiga samhéallsomrade som utbildningsomradet
utgor undantas fran myndighetens tillsyn. Hartill kommer de risker som en
uppdelning av tillsynsansvaret 6ver diskrimineringslagen pa tva skilda
myndigheter medfor i frdga om motstridiga tolkningar och bristande
enhetlighet i rattstillampningen.

For den foreslagna 16sningen talar att Skolinspektionen vid en jamforelse
med DO idag har betydligt battre forutsiattningar att agera inom det
skollagsreglerade omrédet, bade ifrdga om resurser och de sanktioner som
ar tillgangliga inom ramen for myndighetens tillsyn. Enligt DO:s
uppfattning maste ocksd behovet av att sakerstilla savil en effektiv tillsyn
over diskrimineringslagens bestaimmelser som att ge enskilda barn och
elever reella mojligheter till upprattelse och forutsattningar att kunna
tillvarata sin ratt vara styrande for hur regleringen inom detta omrade
utformas. Vid bedomningen av hur detta behov bist kan tillgodoses bor
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hansyn aven tas till vad som kan forutses om hur regelverket i praktiken kan
komma att tillampas.

Sammantaget anser DO att det maste ifrdgasédttas om en 6verforing av de
aktuella uppgifterna fran DO till Skolinspektionen utgor en andamalsenlig
atgard for att uppna de syften som efterstravas med forslaget. Enligt
myndighetens mening framstar det som en mer narliggande, och
lampligare, 16sning att istillet vidta de atgarder som kravs for att skapa
forutsattningar for DO att inom det skollagsreglerade omradet kunna
bedriva en effektiv tillsyn och som part fora talan for enskilda i domstol.
Under forutsattning att sidana atgarder kan komma till stand, bland annat i
form av erforderliga resurstillskott, anser DO att forslaget inte bor
genomforas.

For det fall tillsynsansvaret och taleritten dnda ska 6verforas till
Skolinspektionen i enlighet med betankandets forslag instimmer DO i
utredningens bedomning att nadgon inskrankning inte bor goras av det som
ibland bendmns som DO:s framjandeuppdrag, och att detta alltsd dven
fortsattningsvis bor omfatta det skollagsreglerade omradet.

Under forutsittning att en sddan 6verflyttning ska ske, har DO vidare
foljande synpunkter pa den foreslagna regleringens narmare utformning.

Bestammelserna i andra kapitlet diskrimineringslagen

Utredningen foreslar att de materiella bestimmelserna i 2 kap. DL ska
kvarstd samlat dar. Det saknas enligt utredningen anledning att foresla en
gemensam ersattningsform for diskriminering och krankande behandling.

DO tillstyrker, pa de i betdankandet anforda grunderna, utredningens forslag.

I sammanhanget kan det konstateras att uttrycket "utbildningsanordnare” i
diskrimineringslagen anvinds som en allmin samlingsterm for dem som
bedriver utbildningsverksamhet. Forbuden i 2 kap. DL och skyldigheten att
vidta aktiva atgéarder avser alltsa utbildningsanordnare.3

I skollagen anviands istéllet genomgaende termen "huvudman”. Saval
bestimmelserna om krankningsforbud, skyldigheten att vidta aktiva
atgarder mot krinkande behandling, ersattningsskyldigheten och
bestammelserna i skollagens tillsynskapitel géller alltsa for huvudmannen.

315 kap. 2 § 2 st. DL anges dock att om en utbildningsanordnare bryter mot 2 kap. 5, 7 eller
19 § ska ersattningen betalas av huvudmannen fér verksamheten.
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Det stér enligt DO:s uppfattning inte klart om denna skillnad i de bada
lagarnas terminologi ndgot avseende kan ha praktiska konsekvenser.
Fragestillningen bor 6vervagas inom ramen for drendets fortsatta
beredning.

Aktiva atgarder mot krankande behandling

I betdnkandet foreslas att bestimmelserna i skollagen om aktiva atgarder
avseende krankande behandling innehéllsmissigt, men med vissa
anpassningar, ska samordnas med reglerna om aktiva atgarder i
diskrimineringslagen.

Medan aktiva atgarder i diskrimineringslagen anges vara ett forebyggande
och framjande arbete for att motverka diskriminering och framja lika
rattigheter oavsett de i lagen angivna sju diskrimineringsgrunderna*, anser
utredningen att det ar tillrackligt att arbetet med aktiva atgiarder enligt

6 kap. skollagen endast ska ha ett forebyggande syfte. Betankandets
motivering av denna grundlaggande skillnad i de bada regelverkens
utformning ar mycket kortfattad vilket forsvarar ett stiallningstagande till
forslaget i denna del. Enligt DO:s bedomning kan det emellertid konstateras
att en sddan bristande 6verensstimmelse mellan innebérden av sjilva
begreppet aktiva atgirder riskerar att forsvara den av utredningen
efterstravade samordningen av skolornas arbete med de bada regelverken.
Forslaget bor darfor pa denna punkt goras till foremal for narmare analys.

Foreskriftsratt for Skolverket om aktiva atgarder

Utredningen foreslar att Skolverket ska ges mojlighet att meddela
foreskrifter om arbetet med aktiva atgiarder mot diskriminering enligt
diskrimineringslagen. Skolverket ska dven fa motsvarande foreskriftsratt
ifriga om aktiva atgiarder mot krankande behandling enligt skollagen.

DO tillstyrker forslaget. Det finns samtidigt anledning att framhalla att en
foreskriftsratt for olika myndigheter i forhallande till en och samma
reglering, om dn inom skilda verksamhetsomraden, riskerar att leda till
foreskrifter med ett avvikande innehéll dven i delar dar detta inte kan
motiveras av en sddan verksamhetsanpassning som lagstiftningen avsetts ge
utrymme for. Det finns darfor ett behov av ett ndra samrad mellan DO och
Skolverket vid utarbetandet av foreskrifter.

43 kap. 1§ DL
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Samverkan mellan DO, Skolinspektionen och Skolverket i arbetet mot
diskriminering inom det skollagsreglerade omradet

Enligt utredningens bedémning finns det hiarutover pa en generell niva ett
behov for DO, Skolinspektionen och Skolverket att samverka mot
diskriminering inom det skollagsreglerade omradet. Den allménna
samverkansskyldighet som foljer av 8 § forvaltningslagen (2017:900) ar
enligt utredningen inte tillrackligt, och en sadan skyldighet bor darfor pa
langre sikt framga av myndigheternas instruktion.

DO instimmer i att det vid en 6verflyttning av tillsynsansvaret 6ver DL:s
bestammelser for det skollagsreglerade omréadet och talerétten for
diskrimineringsersiattning kommer att finnas ett stort behov av att de
berorda myndigheterna samverkar i arbetet mot diskriminering inom det
skollagsreglerade omradet. Enligt DO:s uppfattning kan det vara
dndamalsenligt att pa denna punkt lita en sddan samverkansskyldighet
framga av myndigheternas instruktion. DO tillstyrker darfor utredningens
forslag.

Beslut i detta drende har fattats av Lars Arrhenius efter utredning och
forslag fran chefsjuristen Mattias Falk. I den slutliga handlaggningen har
ocksé enhetscheferna Annelie Sjoberg, Katarina Rydberg, Lovisa Stromberg
Maria Oygun och Martin Mork samt tf enhetschefen Lars Lindgren och
experten Tarik Qureshi deltagit.

Lars Arrhenius
Diskrimineringsombudsman
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