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Sammendrag

Denne oppgaven utforsker hvordan akterer som er involvert i utformingen av norsk
likestillingspolitikk forholder seg til de muligheter og begrensninger som folger av
Norges tilknytning til Den europeiske union. Det gjores ved 4 undersgke hvordan EU
har blitt brukt som en diskursiv ressurs i tre reformprosesser hvor reglene for
erstatning og oppreisning ved brudd pa det individuelle
kjennsdiskrimineringsforbudet har veert oppe til vurdering. Et analyseapparat
inspirert av innsikter og begreper fra europeiseringslitteraturen og den diskursive
institusjonalismen utarbeides i oppgavens teorikapittel, og anvendes sa i analysen av
sentrale dokumenter tilherende de ulike delene av den politiske saksgangen i de tre
prosessene. Gjennom analysen av ulike akterers kognitive og normative bruk av EU -
hvor det er henholdsvis ngdvendigheten og enskeligheten av en politisk lgsning i lys
av EU som uttrykkes i argumentasjonen - fremkommer det at EU har blitt brukt for &
begrunne og stotte bade endring og stillstand i likestillingslovverkets

erstatningsregler.
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1 Introduksjon

1.1 Innledning

Retten til ikke & bli diskriminert pa grunn av kjenn har siden Romatraktatens inngaelse
i 1957 veert et sentralt prinsipp i det europeiske integrasjonsprosjektet. Det som i
utgangspunktet var en enkeltbestemmelse om retten til lik lenn for likt arbeid
uavhengig av kjenn, har siden utviklet seg til & bli en omfattende likestillingspolitikk,
med  traktater,  direktiver,  rettspraksis, = beslutninger,  retningslinjer,
erfaringsutveksling og handlingsplaner som legger foringer for hvordan likestilling
forstas og reguleres pd medlemsstatsniva (Jacquot, 2015; Kantola, 2010; Lombardo og
Forest, 2011). Gjennom E@JS-avtalen er ogsd ikke-medlemslandet Norge forpliktet av
EUs bindende rettsakter pa kjennslikestillingsfeltet. Overnasjonale styringsimpulser
legger med det viktige rammer for utviklingen av det som tradisjonelt har veert et
utpreget nasjonalt retts- og politikkomrdde (Skjeie, 2003).

Denne oppgaven retter sgkelyset mot konsekvensene av dette endrede
handlingsrommet, ved & undersgke hvordan akterer som er involvert i utformingen
av norsk likestillingspolitikk forholder seg til begrensninger og muligheter som folger
av tilknytningen til Den europeiske union. For selv om tilstedeverelsen av en
felleseuropeisk politikk for likestilling legger begrensninger pa norske myndigheters
mulighet for uavhengig politikkutvikling, kan ogsa europeiske regler, normer og
diskurser  utgjere  betydningsfulle  ressurser til bruk i  hjemlige
politikkutformingsprosesser (Graziano, Jacquot og Palier, 2011c; Jacquot og Woll,
2003; Thatcher, 2004; Woll og Jacquot, 2010). Henvisninger til rettigheter, praksiser
eller ideer med europeisk opphav kan vere virkningsfulle ansvarliggjerings- og
legitimeringsstrategier (Skjeie, 2003), og argumenter vedrerende nedvendigheten eller
onskeligheten av tilpasning til europeiske standarder eller omstendigheter vil kunne
begrunne endring eller stillstand som ellers vanskelig ville latt seg gjennomfere
(Kallestrup, 2002). Det dpner for at nasjonale politiske akterer kan bruke EU i et forsgk
pa & realisere sine nasjonale politiske malsettinger (Jacquot og Woll, 2003). Hvorvidt

og hvordan de gjor dette, er tema for denne oppgaven.



1.2 Analytisk tilnerming og problemstilling

Forsgk pa a forstd og forklare hvordan og i hvilken grad EU pavirker strukturer og
politikk i land som er tilknyttet det europeiske integrasjonsprosjektet, har resultert i
en etter hvert rikholdig forskningslitteratur - hvor ulike teoretiske perspektiver og
metodiske tilneerminger har blitt anvendt for 4 kaste lys over EUs hjemlige betydning
(Exadaktylos og Radaelli, 2012). Denne oppgaven henter inspirasjon fra akter- og
diskursorienterte tilneerminger til studiet av europeisering, og argumenterer for at en
fruktbar mate & forsta EUs innvirkning pa nasjonal politikkutforming, er 4 undersgke
hvordan nasjonale akterer bruker EU strategisk for a styrke egen posisjon i hjemlige
politiske prosesser (Jacquot og Woll, 2003). Mer konkret vil sgkelyset rettes mot
akterenes argumentasjon, og mot hvorvidt og hvordan de nyttiggjer seg av europeiske
ressurser for 4 underbygge og begrunne politiske lgsninger og standpunkt.

Oppgavens empiriske nedslagsfelt er reformprosesser hvor endringer i reglene
for  erstatning  og  oppreisning ved brudd pa det individuelle
kjennsdiskrimineringsforbudet har veert pa agendaen. Erstatning og oppreisning er
sivilrettslige sanksjoner, som palegger den som urettmessig har forskjellsbehandlet &
kompensere diskrimineringsofferet gkonomisk for det tap eller den krenkelse som
diskrimineringen har medfert (Hedlund, 2008).! I tillegg til 4 ha en gjenopprettende
funksjon for diskrimineringsofferet, har gkonomiske sanksjoner til formal a virke
avskrekkende - overfor den som har begatt overtredelsen, men ogsa overfor andre
som potensielt vil kunne komme til & diskriminere i fremtiden (Wladasch, 2015: 4-5).
Sanksjoner skal derfor bidra til 4 forebygge diskriminerende atferd, og er med det et
kjernespersmal med hensyn til det individuelle diskrimineringsforbudets faktiske
gjennomslagskraft (Skjeie, 2015: 220).

Reaksjoner ved diskrimineringsbrudd er videre et regelomrdde som forstas
som a veere av vesensbetydning for a sikre den effektive gjennomferingen av det EU-
rettslige forbudet mot kjennsdiskriminering (lordache og Ionescu, 2014). EU-

domstolen har derfor slatt fast at ulovlig forskjellsbehandling skal meotes med

1 Mens erstatning er kompensasjon for skonomisk tap, eksempelvis som folge av kjgnnsdiskriminering
i lonnsfastsettelse, ansettelser eller forfremmelser, er oppreisning godtgjerelse for ikke-gkonomisk skade.
Der erstatning har til hensikt 4 kompensere for konstaterbart tap, er oppreisning ment & veere et plaster
pa saret for den krenkelse som ulovlig forskjellsbehandling innebeerer (Hedlund 2008: 349)



effektive, proporsjonale og avskrekkende sanksjoner. Det er imidlertid ogsa et felt
hvor det nasjonale handlings- og fortolkningsrommet i utgangspunktet er betydelig.
Ettersom det innenfor EU- og ES-retten rdder et prinsipp om nasjonal prosessuell
autonomi?, er det opp til medlemsstatene selv a velge hvordan og av hvem brudd pa
kjennsdiskrimineringsforbudet skal sanksjoneres (Wladasch, 2015). Reglene for
sanksjonering av diskrimineringsbrudd fremstdr som et egnet felt for & undersoke
hvordan EU anvendes som en diskursiv ressurs av nasjonale akterer i hjemlige
politikkutformingsprosesser, da handlings- og fortolkningsrommet forbundet med de
de foreliggende foringene muliggjor ulike og konkurrerende forstaelser av hva EU-
rettens krav til et effektivt diskrimineringsvern innebeerer. Oppgavens problemstilling

er med det den fglgende:

Hvordan har nasjonale akterer brukt EU som en diskursiv ressurs i reformprosesser av

erstatnings- og oppreisningsreglene i det norske likestillingsregelverket?

For & besvare problemstillingen, vil det forst utarbeides et analyseapparat som
muliggjor & kartlegge og kategorisere nasjonale akterers diskursive bruk av EU i
nasjonale politikkutformingsprosesser. Med bakgrunn i innsikter og begreper fra
europeiseringslitteraturen og den diskursive institusjonalismen, vil det sondres
mellom fire ulike former for diskursiv bruk av EU: den kognitive positive, den kognitive
negative, den normative positive og den normative negative. De kognitive formene spiller
pa nedvendigheten av en politisk handling i lys av EU, mens de normative knytter
hen til gnskelighet. Skillet mellom det positive og det negative henspiller pa hvorvidt
en tilpasning til det europeiske fremstilles som gnskelig/nedvendig eller ei. Dette
analyseapparatet vil deretter anvendes for &4 undersgke nasjonale akterers diskursive
bruk av EU i reformprosesser hvor likestillingsregelverkets erstatningsrelevante
bestemmelser har vert oppe til vurdering. Prosessene som i den sammenheng

analyseres, er det som endte i endringer i det norske likestillingslovverket i 2002, 2005

2 Prinsippet innebeerer at det er et nasjonalt anliggende & fastsette hvordan EU-rettslige plikter og
rettigheter skal kunne gjores gjeldende pa nasjonalt nivéd (Fredriksen, 2011: 60).



og 2013.3 Sentrale dokumenter fra den politiske saksgangen i disse prosessene vil
utgjore det empiriske materialet.

Forskningsopplegget er forst og fremst kartleggende og eksplorerende, da det
ikke legges opp til & forklare prosessutfall eller akterenes handlemdter. En slik
tilneerming, hvor nasjonale akterers diskursive bruk av EU er det som gjores til
gjenstand for analyse, vil imidlertid kunne gi viktig innsikt i hvorvidt og hvordan
akterer som er involvert i utformingen av norsk likestillingspolitikk tilpasser sine
strategier til en endret politikkutformingskontekst. I et land hvor likestillingsutvikling
og -politikk gjerne anses som en omdemmefaktor og en eksportvare, vil slike endrede
dynamikker veere seerlig interessante 4 utforske (Danielsen, Larsen og Owesen, 2013).
Analysen vil dessuten kunne fungere som et empirisk innspill til debatten rundt de
demokratiske implikasjonene av den norske EU-tilknytningen, slik den seerlig kom til
uttrykk i den norske Makt- og demokratiutredningens sluttrapport (NOU 2003: 19) og
seeruttalelser (Skjeie, 2003). Mens flertallet i maktutredningens forskergruppe
konkluderte med rettsliggjoring, internasjonalisering og europeisering innebar en
politikkens retrett og en tilbakegang for det norske folkestyret, fremhevet mindretallet
hvordan internasjonal rettighetspolitikk, gjennom & bidra til utvidelser av
demokratisk ansvar og praksis, kunne skape nye muligheter for individuell og
kollektiv bemektigelse (Skjeie, 2003). Ved & belyse hvorvidt og hvordan akterer som
deltar i utformingen av norsk likestillingspolitikk tar disse mulighetene i bruk, vil
denne oppgaven kunne bidra med forskningsbasert kunnskap om hvordan
europeiseringsprosesser bidrar til & endre vilkdrene for & bedrive likestillingspolitikk

(NOU 2012: 15: kapittel 17.3.3.1).

1.3 Et effektivt diskrimineringsvern?

Retten til rettsbeskyttelse og effektive rettsmidler er en vesentlig del av det EU-
rettslige diskrimineringsforbudet, nedfelt i EUs charter for grunnleggende rettigheter,
i flere av likestillingsdirektivene, og stadfestet gjennom EU-domstolens rettspraksis

(Iordache og Ionescu, 2014). Medlemsstatene er blant annet forpliktet til & pase at

3 Det omfatter i var sammenheng endringer i Lov om likestilling mellom kjgnnene (likestillingsloven)
og tilblivelsen av lov om Likestillings- og diskrimineringsombudet og Likestillings- og
diskrimineringsnemnda (diskrimineringsombudsloven).



enhver som mener seg utsatt for diskriminering skal kunne bringe sin sak inn for
domstolene eller forliksorganer (PwC, 2016: 43), og til 4 serge for at sanksjoner ved
diskrimineringsbrudd er effektive, star i et rimelig forhold til overtredelsen og er egnet
til & ha en preventiv og avskrekkende virkning (Wladasch, 2015). Men hvordan
tilgangen til rett best skal sikres, av hvem diskrimineringslovverket skal hdndheves,
og hva effektive, proporsjonale og preventive sanksjoner mer konkret innebeerer, er
opp til medlemsstatene selv a avgjere (Wladasch, 2015). Med forskjellige rettskulturer
(Ahtela, 2005), og ulike tradisjoner og forstdelser knyttet til likestilling mellom
kjennene (Lombardo, Meier og Verloo, 2009), er variasjonene i de europeiske
handhevings- og sanksjonsregimene derfor betydelige (Iordache og Ionescu, 2014).

Handhevingen av det norske kjennsdiskrimineringslovverket har siden
likestillingslovens tilblivelse i 1978 veert lagt til et eget lavterskelapparat, bestdende av
et ombud med uttalerett og en klageinstans med vedtakskompetanse. Per i dag
utgjores dette av Likestillings- og diskrimineringsombudet (LDO) og Likestillings- og
diskrimineringsnemnda (LDN) - hvortil enkeltpersoner som anser seg for a veere
utsatt for ulovlig forskjellsbehandling kan henvende seg og fa sin sak behandlet pa en
enkel, rask og rimelig mate (Ot.prp. nr. 34 (2004-2005)). Ombudets virkemidler ved
konstatert diskrimineringsbrudd begrenser seg til uttalelser og hastevedtak, mens
nemnda kan fatte vedtak om stansing, retting eller andre tiltak som er nedvendige for
a sikre at diskrimineringen oppherer eller ikke gjentas. Dersom skadevolder ikke
retter seg etter disse paleggene, har nemnda ogsd kompetanse til & fatte vedtak om
tvangsmulkt?.

Jkonomisk kompensasjon i form av erstatning eller oppreisning, har siden
endringen i likestillingsloven i 2002 kunnet tildeles offer for arbeidslivsrelatert
kjennsdiskriminering, uten hensyn til skadevolders skyld. Et slikt objektivt
erstatningsansvar innebeerer at arbeidsgiver - eller noen som har handlet pd dennes
vegne - kan bli pdlagt & kompensere den diskriminerte, uavhengig av om han eller
hun er & bebreide for den diskriminerende handlingen. Dette til forskjell fra

alminnelige erstatningsregler, hvor det stilles krav til at skadevolder har handlet

4 Tvangsmulkt er «en lgpende gkonomisk sanksjon som retter seg mot den som ikke etterlever et
palegg» (Hedlund 2008: 344). Den skiller seg fra gkonomiske sanksjoner, ved at formalet ikke er
straffende, men snarere & tvinge frem gjenoppretting av lovlig tilstand (NOU 2003: 15: kapittel 11.4.2)



uaktsomt eller med forsett. Det er imidlertid bare de alminnelige domstolene som har
myndighet til 4 pdlegge skadevolder en slik sanksjon (Likestillingsloven, 2013: § 26 d).
Selv om bade ombud og nemnd kan ha konstatert brudd pa diskrimineringsforbudet,
ma altsd saken tas til det ordineere rettsapparatet om man skal kunne bli tilkjent
gkonomisk kompensasjon for det tap eller den krenkelse diskriminering har
forarsaket.

A fremme sak for de alminnelige domstolene er imidlertid forbundet med
betydelig ekonomisk risiko, og mangelen pa fri rettshjelp i diskrimineringssaker,
kombinert med heye advokatkostnader og risikoen for & matte betale motpartens
saksomkostninger ved tap, gjor at terskelen for & bringe saker inn for de ordineere
domstolene kan oppleves som svert hay (Skjeie, 2015). At terskelen forbundet med
domstolsbehandling er hoy, gjenspeiles ogsa i det lave antall saker vedrerende
diskriminering som har kommet for retten. Mellom 1978 og 2009 ble totalt 55
diskrimineringssaker behandlet av domstolene (NOU 2011: 18: kap. 10), mens LDO,
til sammenligning, behandlet 1962 klagesaker i lgpet av perioden 2007-2015 (LDO,
2016).> 1 praksis behandles dermed det overveldende flertallet av norske
diskrimineringssaker av et handhevingsapparat med svake sanksjonsmuligheter
(PwC, 2016: 89). Det har fatt flere til 4 stille sporsmdl ved hvorvidt det norske
handhevingsregimet - som i praksis medforer at det sjelden svir & diskriminere - er
egnet til & oppfylle EU-rettens krav til effektiv og preventiv sanksjonering av ulovlig
forskjellsbehandling (Aune, 2015; Hellum og Hernes, 2013; Skjeie, 2015; Qiestad, 2013).
I hvilken grad dette ogsa har kommet til uttrykk i politiske prosesser hvor

erstatningsreglene har veert oppe til vurdering, er sdledes interessant a belyse.

1.4 Presiseringer og avgrensninger

Analysen av nasjonale aktgrers diskursive bruk av EU, vil altsd struktureres rundt
prosessene som endte i endringer i kjonnslikestillingslovverket i 2002, 2005 og 2013.

Prosessene bergrte erstatningsrelevante® spersmdl, bade hva gjelder erstatningsansvar

5 Tallene er selvsagt ikke fullt ut sammenlignbare, da de dekker ulike tidsperioder. De illustrerer likevel
det omfattende gapet som eksiterer mellom antall saker som behandles i lavterskelen og i domstolene.
6 Merk at bruken av ordet erstatning i denne sammenheng er ment a gjelde bade erstatning og
oppreisning. Oppreisning er, som allerede nevnt, erstatning for ikke-gkonomisk skade.



og erstatningsmyndighet. Erstatningsansvarsreglene dreier seg om vilkdrene for &
kunne tildeles erstatning og/eller oppreisning, mens reglene for
erstatningsmyndighet omhandler hvilke organer som har myndighet til 4 fastsette slik
okonomisk kompensasjon. Begge er av betydning for hvor lett eller vanskelig det er &
fd ivaretatt retten til ikke & bli diskriminert.

Gjennom kvalitativ tekstanalyse undersgkes hvordan EU-dimensjonen
kommer til uttrykk i de ulike fasene av disse lovutformingsprosessene: fra
forberedende lovarbeid, til lovforslag, og endelig debatt og vedtakelse i Stortinget.
Offentlige dokumenter, i form av lovutredninger, heringsforslag, heringssvar,
lovforslag, komitéinnstillinger og stortingsdebatter, utgjor hoveddelen av det
empiriske datamaterialet. Innspill fra en rekke aktorer, slik som eksperter,
likestillingsbyrakrater, sivilsamfunnsakterer, offentlige instanser og
stortingspolitikere inngdr i dermed i analysen.

Selv om det er kjonnslikestillingsregelverket som er omdreiningspunktet for
denne oppgaven, vil analysen ogsd omfatte forarbeider som ikke primeert bergrer
likestilling mellom kjennene. Norsk likestillingspolitikk har i lepet av perioden som
her wundersokes beveget seg i en mer (flerdimensjonal retning, hvor
enkeltdiskrimineringsgrunnlag ikke bare ses isolert, men ogsa i sammenheng (Braten
og Thun, 2013; Reisel, 2013). I den sammenheng har det blitt gjennomfert endringer
med den hensikt a fremme et mer enhetlig og harmonisert likestillings- og ikke-
diskrimineringslovverk. Dermed har ogsa utredninger og innspill til disse ligget til

grunn for endringer som har blitt foretatt i kjonnslikestillingsregelverket.

1.5 Oppgavens videre gang

I oppgavens neste kapittel skisseres det analytiske rammeverket som skal anvendes i
analysen av nasjonale akterers diskursive bruk av EU i reformprosesser av
erstatnings- og oppreisningsreglene i det norske likestillingsregelverket.
Rammeverket henter inspirasjon fra de mer akter- og diskursorienterte tilneermingene
til studiet av EUs hjemlige betydning, og en redegjorelse for hvordan disse skiller seg
fra de tradisjonelle etterlevelsesorienterte perspektivene pd europeisering, vil derfor
forst gis. Analyseapparatet som skal anvendes i den empiriske analysen vil deretter

utbroderes, for noen enkle forutsetninger og forventninger til de ulike kategoriene



presenteres. Kapittel 3 er viet betraktninger rundt oppgavens metodiske tilneerming,
forskningsdesign og datamateriale. I kapitlene 4, 5 og 6, anvendes analyseapparatet
for & undersgke nasjonale akterers diskursive bruk av EU i tre reformprosesser pa
erstatningsfeltet. Hovedtendenser fra disse analysene diskuteres deretter i oppgavens
kapittel 7. Til slutt felger et avsluttende kapittel 8, hvor oppgavens tilneerming og funn

oppsummeres og mulige implikasjoner droftes.



2 Teoretisk rammeverk

I dette kapittelet utvikles et analytisk rammeverk som skal anvendes i analysen av
nasjonale akterers diskursive bruk av EU i politikkutformingsprosesser pa
likestillingsfeltet. Innsikter fra europeiseringslitteraturen vil i den sammenheng sta
sentralt, og en forste del av kapittelet vies derfor den konseptuelle, teoretiske og
metodologiske debatten som har preget denne litteraturen. Diskusjonen omhandler
seerlig problemene beheftet med forklaringer som anlegger et ensidig ovenfra-og-ned-
perspektiv pa europeiseringsprosesser, og fremhever med det nedvendigheten av a
legge et bredere perspektiv til grunn for a forstd de nasjonale konsekvensene av det
europeiske integrasjonsprosjektet.

Kapittelet introduserer deretter en mer akterorientert tilneerming til studiet av
europeisering, hvor nasjonale politiske akterers bruk av europeiske ressurser i
hjemlige politiske prosesser er det som er omdreiningspunkt. Med inspirasjon fra
denne tilneermingen, utformes et analyseskjema som vil anvendes for a kartlegge
hvordan nasjonale aktorer har brukt EU som en diskursiv ressurs i hjemlige
politikkutformingsprosesser. Noen enkle forutsetninger som kan ventes a veere

forbundet med de ulike formene for bruk av EU, skisseres til slutt.

2.1 Europeisering

2.1.1 Forskningsfelt og konsept

Studiet av europeisering retter sokelyset mot de nasjonale konsekvensene av det
europeiske integrasjonsprosjektet, og undersgker hvordan EU pé ulikt vis og med
ulikt resultat pavirker politiske prosesser, strukturer og utfall i medlemslandene og i
stater som pd annet vis er tilknyttet unionen (Borzel og Risse, 2003: 57). I motsetning
til klassiske integrasjonsteorier og perspektiver pa EU som politisk system, som i en
soken etter a forklare utfallet av integrasjonsprosessene behandler europeisk
integrasjon som «avhengig variabel», sgker europeiseringslitteraturen a belyse og
forklare hvordan og i hvilken grad utfallet av integrasjonsprosessene virker inn pa
nasjonale forhold og politikk i medlemslandene (Radaelli, 2004). Europeiseringsfeltet,

som vokste frem forst pd 1990-tallet, representerer i si mate et perspektivskifte i



studiet av europeisk integrasjon; fra fokus pa hvordan nasjonale forhold pévirker
utfallet av overnasjonal institusjonsbygging og politikkutforming, til betydningen av
europeiske strukturer og politikk for nasjonale forhold (Knill og Lehmkuhl, 1999: 1).
Europeiseringsbegrepet har, i likhet med begreper som globalisering og
internasjonalisering, blitt brukt for & beskrive en rekke fenomener og
endringsprosesser (Featherstone, 2003; Olsen, 2002). Den mest utbredte forstaelsen av
begrepet - og den som ogsa ligger til grunn for denne studien - betrakter
europeisering som en prosess hvor tilknytning til Den europeiske union far betydning
for nasjonale politiske og samfunnsmessige forhold. Mer spesifikt kan europeisering

forstas som:

processes of a) construction, b) diffusion and c) institutionalisation of formal
and informal rules, procedures, policy paradigms, styles, 'ways of doing things'
and shared beliefs and norms which are first defined and consolidated in the
EU policy process and then incorporated in the logic of domestic (national and
subnational) discourse, identities, political structures and public policies

(Radaelli, 2004: 3, parantes i original)

Definisjonen understreker at europeisering er mer enn bare respons pa EU-krav
gjennom implementering av ferdig utformede direktiver, traktater og forordninger i
nasjonal lovgivning (Radaelli og Pasquier, 2006: 7). Ogsa uformelle prosedyrer, regler,
paradigmer, ideer og normer med rot i ulike EU-prosesser kan fad betydning for
nasjonale institusjoner, strukturer og politikk. EUs innvirkning pa innenrikspolitiske
forhold kan sdledes veere mangeartet, ved 4 ha sitt utspring i ulike aspekter ved den
europeiske integrasjonsprosessen, og ved a materialisere seg i ulike deler av nasjonal
politikk og strukturer. Diskurser, identiteter, institusjoner, politiske og administrative
strukturer og dynamikker, sd vel som lover, regler og politikkens innhold vil kunne
merke virkninger av europeisk politikkutforming og samarbeid (Borzel og Risse, 2006;
Jacquot, 2008: 6). Det er séledes nar EU blir en kognitiv og normativ referanseramme,
som virker styrende pa akterers handlinger og deres forstdelser, at man kan snakke

om europeisering (Radaelli, 2004: 10; se ogsa Radaelli, 2012: 1)
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2.1.2 Misfit - verken tilstrekkelig eller nadvendig?

Hvordan undersgker man sa fenomenet europeisering? Tidlige forklaringer pa EUs
nasjonale betydning var i hovedsak implementerings- og etterlevelsessentrerte, og
postulerte at det var graden av overensstemmelse mellom europeiske foringer og
nasjonal politikk som var bestemmende for hvordan europeiske foringer ble mott pd
medlemsstatsnivd. Mens implementering ble antatt & vere en enkel sak for
medlemsstater hvis politikk samsvarte med innholdet i de europeiske rettsaktene, ville
medlemsstater med en politikk som skilte seg fra den felles-europeiske, ha
vanskeligere for 4 sikre korrekt og tidsnok etterlevelse (Duina, 1997). Denne
forholdsvis enkle antakelsen, som innenfor litteraturen gjerne omtales som goodness-
of-fit-tesen, viste seg imidlertid raskt a ha begrenset forklaringskraft, da empiriske
studier viste at implementeringsprestasjon bare i et fatalls tilfeller kunne forutses pa
bakgrunn av samsvarsnivaet mellom EU-politikk og nasjonal politikk (Falkner m. fl.,
2005; Haverland, 1999; Knill og Lehmkuhl, 1999; Mastenbroek og Kaeding, 2006).

Antakelsen har like fullt ligget til grunn for videre teoriutvikling pa feltet, med
en misfit eller inkongruens mellom europeiske fgringer og hjemlig politikk som en
antatt nodvendig forutsetning for at EU-relatert endring skal kunne inntreffe (Borzel,
2003; Borzel og Risse, 2003; Cowles, Caporaso og Risse, 2001). Forklaringer med
utgangspunkt i misfit-tesen antar at manglende samsvar mellom de to nivdene vil
utlose et tilpasningspress, som, avhengig av hvordan dette presset mates nasjonalt, vil
fore til enten endring eller stillstand. I tilfeller hvor nasjonale strukturer og politikk
derimot samsvarer godt med det europeiske - og tilpasning sédledes ikke er nodvendig
for a sikre tilstrekkelig etterlevelse - er endring ingen forventet respons pa
tilstedeveerelsen av en felleseuropeisk politikk (Borzel og Risse, 2003: 60-61; Woll og
Jacquot, 2004: 6).

Selv om nasjonale faktorer utover samsvarsnivaet etter hvert har blitt viet mer
plass i forklaringsmodeller av overnevnte type, har ikke kritikken mot forklaringer
med misfit som utgangspunkt uteblitt (Jacquot og Woll, 2003; Lombardo og Forest,
2011; Mastenbroek og Kaeding, 2006; Radaelli, 2003; 2004; Thatcher, 2004). Foruten den
opprinnelige kritikken av samsvarstesens utilstrekkelige forklaringskraft, har det ogsa
blitt pdpekt at inkongruens heller ikke bgr anses som en ngdvendig forutsetning for EU

skal forarsake endringer pd medlemsstatsniva. Selv i tilfeller av tilsynelatende perfekt
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samsvar mellom europeisk og nasjonal politikk, har EU vist seg & veere kilde til
igangsettelsen av nasjonale reformprosesser (se for eksempel Héritier m. fl., 2001:
kapittel 4; Kallestrup, 2002). I forlengelse av dette, har det ogsa blitt innvendt at
forklaringer med misfit som utgangspunkt ikke evner a ta hoyde for betydningen av
EUs mindre foreskrivende politikk, hvor tilpasningspresset ovenfra enten er svakt
eller fraveerende (Knill og Lehmkuhl, 2002; Radaelli, 2003). Som papekt av Radaelli:
«[TThe “goodness of fit" does not tell the full story of Europeanization. It is a special
case (not a general explanation)» (Radaelli, 2003: 46, parantes i original).

Kritikken har videre omhandlet slike ovenfra-og-ned-modellers tendens til &
overvurdere eller forhandsdemme betydningen av EU (Lynggaard, 2011; Radaelli,
2004; Radaelli og Pasquier, 2006; Vink og Graziano, 2007). Nar utgangspunktet er
tilpasningspress generert av en variabel pa EU-niva, har EU-feringer lett for & bli
«arsaker pad leting etter en virkning» (Goetz, 2000). Flere har i den sammenheng tatt til
orde for forskningsdesign som har det nasjonale nivaet bade som start- og sluttpunkt
for analyse (Lynggaard, 2011; Radaelli, 2003; 2004; Radaelli og Pasquier, 2006; Vink og
Graziano, 2007). Slike nedenfra-og-opp-7 eller «domestic-domestic»-design tar
utgangspunkt i «akterer, problemer, ressurser, politikkutformingsstiler og diskurser
pa nasjonalt niva .... [og] undersgker hvorvidt, ndr og hvordan EU bidrar til & endre
komponentene i disse interaksjonssystemene» (Radaelli og Pasquier, 2007: 41, min
oversettelse). Ved & forsta europeiske impulser som én av flere faktorer som spiller inn
i nasjonale politiske prosesser, snarere enn den eneste antatte arsaken, minimerer man

dermed risikoen for & overvurdere betydningen av EU.

2.2 En aktertilneerming

Diskusjonen over antyder at det er teoretiske s vel som metodologiske grunner til a
betrakte europeisering som noe mer enn en lineser ovenfra-og-ned-prosess, hvor

tilpasning til og konvergens med EU-definerte regler og normer forstds som

7 Nedenfra-og-opp-forskningsdesign ma ikke forveksles med det som innenfor litteraturen har blitt
omtalt som nedenfra-og-opp-europeisering. Borzel (2002) er blant dem som har tatt til orde for at
europeisering ma forstds som en to-veis-prosess, hvor nasjonale akterer sgker & «laste opp» sin
foretrukne politikk til EU-niva, for & redusere kostnadene som fglger av senere a matte “laste ned” EU-
politikk. Andre (se f.eks. Radaelli 2003) papeker at disse to prosessene av analytiske hensyn ber skilles
fra hverandre.
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henholdsvis virkning og drsak. Som et motsvar til de etterlevelsesfokuserte studiene
av EUs hjemlige betydning, har det vokst frem en mer akter- og diskursorientert
retning innenfor europeiseringslitteraturen - hvor europeisering forstds som en
kompleks og interaktiv prosess der EU-foringer debatteres, oversettes, tolkes og
brukes av akterer med forskjellige agendaer og posisjoner i det nasjonale politiske spill
(Krizsan og Popa, 2012: 49). Snarere enn a vektlegge tidsnok og korrekt gjennomfering
av EU-forpliktelser, rettes sgkelyset mot nasjonale aktorer og deres mote med
europeiske impulser, og mot hvorvidt og hvordan de tilpasser, tolker og bruker de
muligheter og begrensninger som felger av EU-tilknytningen (Graziano, Jacquot og
Palier, 2011a; Lombardo og Forest, 2011; Woll og Jacquot, 2010)

Et seerlig betydningsfullt bidrag til denne retningen, er Sophie Jacquot og
Cornelia Woll sin bruken av EU-tilneerming? (Jacquot og Woll, 2003; Woll og Jacquot,
2004; 2010: , se ogsa Graziano, Jacquot og Palier, 2011a). Som en motvekt til de ovenfor
omtalte ovenfra-og-ned-perspektivene pa europeisering, som, med deres ord, tenderer
til & redusere akterene til «mellomliggende variabler», soker forfatterne & rette
analytisk oppmerksomhet mot akterenes rolle i europeiseringsprosesser. Det gjores
ved 4 utforske hvorvidt, nar og hvordan nasjonale aktorer griper muligheter og jobber
rundt begrensninger som folger av tilknytning til Den europeiske union for & oppna
sine nasjonale malsettinger (Woll og Jacquot, 2010: 115-16). Deres perspektiv pa
europeisering har inspirert denne oppgavens analytiske tilneerming, og vil derfor

gjores rede for i avsnittet som folger.

2.2.1 Bruken av EU

Utgangspunktet for Woll og Jacquots bruken av EU-tilneerming, er at europeiske
muligheter og begrensninger er & betrakte som politiske ressurser. Disse ressursene -
det veere seg normer, ideer, regler, institusjoner, praksiser eller diskurser med
europeisk opphav eller tilknytning - far imidlertid ingen effekt uten at nasjonale
aktorer tar dem aktivt i bruk. Forst gjennom akterenes omforming av disse ressursene
til politiske praksiser og handlinger, kan den europeiske integrasjonsprosessen fa

effekt pd medlemsstatsniva (Jacquot og Woll, 2003: 6). Bruken av EU viser altsa til «the

8 Pa engelsk usages of Europe
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mediation done by an actor to transform a material or immaterial resource provided
by the European institutions into a political action» (Jacquot og Woll, 2003: 6).

Motivasjonene bak det 4 ta europeiske ressurser i bruk kan veere flere. Det kan
eksempelvis dreie seg om det Jacquot og Woll omtaler som posisjonering, hvor
nasjonale aktorer gjor bruk av EU i et forsgk pa 4 skaffe seg en mer fordelaktig stilling
i det politiske spillet. Ved & signalisere hensyntaking til og opptatthet av internasjonale
faringer og forpliktelser, kan henvisninger til EU eksempelvis vaere ment a styrke
akterenes legitimitet og autoritet pa det relevante saksfeltet. Bruken av EU kan ogsd
veere motivert av et gnske om pdvirkning, ved at europeiske ressurser tas i bruk med
den hensikt & ove innflytelse over innholdet i eller retningen pa den politikken som er
under utarbeidelse. For beslutningstakeres vedkommende kan bruken av EU ogsa
knytte opp mot ensket om 4 samle stotte rundt en allerede fattet politisk beslutning.
Denne siste motivasjonen omtaler Jacquot og Woll som rettferdiggjoring, og har i felge
forfatterne de bredere opinionen som mottaker (Woll og Jacquot, 2010: 117).

Bruken av EU forstas altsd som en strategisk og villet handling, utfert med den
hensikt & oppna et pa forhdnd mer eller mindre spesifisert mal. Motivasjoner eller
intensjoner bak & anvende europeiske ressurser ma imidlertid ikke forveksles med
konsekvensene av denne bruken (Jacquot og Woll, 2003: 9). For selv om akterene
forstds som & veere instrumentelle og intensjonelle i sin atferd, ved & vurdere hvilke
handlinger som gir de beste utsiktene for & oppna det de har satt seg fore, innehar de
ikke perfekt informasjon om alle mulig handlingsalternativer og -konsekvenser.
Akterenes mal, interesser, identiteter og preferanser er dessuten, i folge Jacquot og
Woll, formet av den institusjonelle konteksten de opererer innenfor. De er saledes
endogene og sosialt konstruerte snarere enn forhandsgitte og uforanderlige (Jacquot
og Woll, 2003: 6). Bruken av EU innebeerer med det «[t]he political work of actors
within a normative system imposing its constraints» (Graziano, Jacquot og Palier,
2011c: 13).

En slik tilneerming, som Woll og Jacquot selv omtaler som et «sosiologisk
perspektiv pa rasjonell handling» (Woll og Jacquot, 2010: 121), samsvarer med det
synet pd forholdet mellom struktur og agens som forfektes innenfor de mer
idéorienterte nyinstitusjonelle perspektiver (se for eksempel Carstensen, 2011; Hay,

2006; Jabko, 2006; Schmidt, 2008; 2010; 2011). Sentralt er hvordan akterer, til tross for
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a forsta og handle med utgangspunkt i den meningskonteksten de befinner seg i, er i
stand til a stille seg pa utsiden av denne konteksten, og dermed kommunisere,
debattere og overveie hvorvidt (og hvordan) institusjoner og politikk skal
opprettholdes eller endres (Schmidt, 2008: 314; 2012: 7-9). Ut fra en slik forstdelse vil
altsa institusjoner strukturere, men ikke fullt avgjere ut akterenes handlinger (Jacquot
og Woll, 2003: 3). Det etterlater rom for kreativitet - blant annet nar det gjelder bruken
av europeiske ressurser (Jacquot, 2008)

Jacquot og Woll (2003; Woll og Jacquot 2010) skisserer videre tre ulike former
for bruk av EU: en kognitiv, en strategisk og en legitimerende bruk. Den kognitive
bruken av EU knytter hen til fortolkning og overtalelse, og dreier seg i folge Woll og
Jacquot om & ta i bruk europeiske ideer, ekspertise og tolkningsrammer for a
overbevise andre om egne problemforstdelser og -lesninger. Denne formen for bruk
av EU knyttes gjerne til de tidlige stadiene i politikkutformingsprosesser, nar
problemer identifiseres og defineres. Strategisk bruk av EU viser til det & benytte seg
av europeiske ressurser med den hensikt & forfolge et spesifikt og klart definert mal,
og er i folge Woll og Jacquot seerlig fremtredende i og i forkant av
beslutningstakingsfasen av en politisk prosess, nar mulige handlingsalternativer er
tydeligere fastsatt. Den legitimerende bruken av EU, er i fglge forfatterne en blanding
av kognitiv og strategisk bruk, hvor referanser til europeiske foringer og forpliktelser
er ment a legitimere og rettferdiggjore allerede fattede politiske beslutninger pa

nasjonalt niva.

2.3 Analytisk rammeverk

Hver av de overnevnte formene for bruk av EU forbindes med ulike ressurser, ulike
stadier i politiske prosesser og ulike motivasjoner for a anvende EU pa nasjonalt niva.
Av hensyn til denne oppgavens omfang og metodiske tilneerming, som vil gjores
nermere rede for i neste kapittel, er det imidlertid kun den bruken av EU som kan
observeres i aktorens argumentasjon som her vil gjores til gjenstand for analyse. Det
har derfor blitt vurdert som hensiktsmessig a utvikle et eget analyseapparat, som kan
anvendes for a kartlegge hvordan norske aktgrer har brukt EU som en diskursiv ressurs
i reformprosesser vedregrende reglene for erstatning og oppreisning ved

diskrimineringsbrudd. Selv om inndelingen og innholdet er en annen enn i Jacquot og
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Woll sin typologi, ligger likevel de samme antakelsene om akterer, strukturer og
handling til grunn. Den diskursive bruken av EU er fremdeles en villet handling,
foretatt av strategiske aktorer underlagt - men ikke prisgitt - normative strukturer.
Med inspirasjon fra Vivien Schmidt (2002a; 2008; 2010) sitt skille mellom
kognitive og normative argumenter, vil det i analyseskjemaet sondres mellom en
kognitiv og en normativ bruk av EU, hvor det er henholdsvis nedvendigheten og
onskeligheten av en politisk lgsning i lys av EU som kan fremkomme i aktorenes
argumentasjon. Videre vil det innenfor hver av disse kategoriene skjelnes mellom en
positiv og en negativ variant, ut fra hvorvidt tilpasning til det europeiske fremstilles
som ngdvendig/onskelig eller ei. Til hver av argumenttypene vil det sa skisseres noen
enkle forventninger, som i oppgavens diskusjonskapittel vil benyttes for a drefte

hovedtendenser og funn fra den empiriske analysen.

2.3.1 Kognitiv og normativ bruk av EU

Det som her omtales som en kognitiv bruk av EU, omfatter argumenter som
understreker ngdvendigheten av a endre eller bevare en politikk i lys av EU-feringer
eller -utvikling® Begrepsfestingen henter her inspirasjon fra diskursiv
institusjonalisme, hvor kognitive ideer kommer til syne gjennom argumenter som
uttrykker oppfatninger om «what is and what to do» (Schmidt, 2008: 306) ved a
rettferdiggjore problemforstdelser og -lgsninger med henvisning til nedvendighet og
interesser. Slike argumenter vil, i folge Schmidt (2000), veere overbevisende dersom de
evner & demonstrere hvordan en politisk lgsning er relevant, anvendelig og
tilsynelatende koherent. Det innebeerer at de presist ma identifisere problemet som
krever en lgsning, anskueliggjore hvordan den foreslatte lasningen vil bidra til 4 lese
problemet 0g, endelig, vise at konseptene, normene, metodene og instrumentene
forbundet med lgsningen fremstar som tilsynelatende konsistente. Det handler altsa,
kort fortalt, om a skissere det som fremstar som valide analyser av forholdet mellom
et problem og dets lgsning. Om disse pastatte drsakssammenhengene faktisk er reelle,

er saledes underordnet (Hay og Rosamond, 2002).

9 Den kognitive bruken som her skisseres, skiller seg altsa fra Jacquot og Woll sin kognitive bruk.
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Argumenter vedregrende nedvendigheten av & fere en bestemt politikk som felge
av EU, vil i var sammenheng omfatte pastander om og vurderinger av graden av
samsvar eller «fit» mellom europeisk og nasjonalt nivd. Sentralt her er aktorenes
diskursive konstruksjoner av dette samsvarnivdet - og ikke hvorvidt en eventuell
inkongruens - objektivt sett - er reell eller ei (Kallestrup, 2002; Radaelli, 2004: 7;
Thatcher, 2004).1° En pastand om at nasjonal politikk eller praksis ikke er i samsvar med
det europeiske, og derfor er ngdvendig & endre, vil her betegnes som en kognitiv
positiv bruk av EU. Ved a understreke nedvendigheten av endring fordi europeiske
krav eller utvikling fordrer det, innebeerer den kognitive positive bruken av EU & gjore
manglende samsvar med EU til et problem. Det innebeerer samtidig forsek pa a
overbevise om at den foreslatte endringen er den egnede leosningen pa dette
inkongruensproblemet.

En pdstand om at nasjonal politikk eller praksis derimot er i trdd med eller ikke
i strid med EU-fgringer og -forpliktelser pa feltet, og av den grunn ikke behgver
tilpasses, vil her omtales som en kognitiv negativ bruk av EU. Ved 4 vise til samsvar
med eller fraveer av europeiske foringer pa feltet, vil en slik bruk innebeere a hevde at
endring ikke er nedvendig fordi europeiske «lgsninger» allerede er i trdd med eller ikke
i strid med de nasjonale. En slik form for bruk av EU er dermed egnet til & begrunne
opprettholdelsen av gjeldende politikk.

Den normative bruken av EU, innebeerer vurderinger av og uttrykk for det
passende eller enskelige ved fore en politikk i trdd med europeiske regler, standarder
eller normer. Ogsd denne merkelappen er inspirert av diskursiv institusjonalisme,
hvor normative ideer eller argumenter angir hva som er «good or bad about what is»
i lys av «what one ought to do» (Schmidt, 2008: 306). Argumenter av normativ art
omhandler hvorvidt og hvordan foresldtte losninger resonnerer med rddende normer,
prinsipper, verdier og idealer i samfunnet. Deres vellykkethet eller evne til & veere
overbevisende, avhenger av at de oppfattes som passende i en spesifikk menings- og
verdikontekst (Carstensen og Schmidt, 2016: 324).

Argumenter vedrerende gnskeligheten av a fere en bestemt politikk som fglge

av EU, vil her omfatte uttrykk for hvor godt eller darlig europeiske normer, losninger

10 Det er ikke dermed sagt at en eventuell inkongruens mellom nasjonal politikk og EU ikke kan veere
reell - objektivt sett.
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eller standarder resonnerer med nasjonale verdier, oppfatninger og praksiser. Den
normative bruken av EU har med det ogsad et iboende komparativt element, da den
innebeerer eksplisitte eller mer implisitte vurderinger av hvorvidt det europeiske er
passende i en nasjonal kontekst. Pdstander, argumenter eller uttrykk for at en politisk
handling eller lesning er gnskelig, passende eller verdifull fordi den er i trad med eller
sikrer samsvar med «det europeiske» vil her betegnes som en normativ positiv bruk
av EU. Det kan pa den ene siden omfatte fremstillinger av endring som gnskelig fordi
det spesifikke innholdet i en EU-norm eller -regel resonerer godt med nasjonale
verdier og praksiser, eller at det europeiske fremstilles som & inneha en hoyere
standard som det er gnskelig & strekke seg etter. Den normative positive bruken av EU
kan imidlertid ogsd omfatte uttrykk for at endring er enskelig fordi det bidrar til 4 sikre
samsvar med internasjonale forpliktelser eller standarder. Etterlevelse md i den
sammenheng forstds som 4 ha en verdi i seg selv; enten som iboende eller ved 4 veere
omdemmebyggende (Checkel, 2001).

En normativ negativ bruk av EU vil derimot innebeere & fremstille det
europeiske som upassende i en nasjonal kontekst, og med det som noe det er lite
onskelig & tilpasse seg. Det kan eksempelvis dreie seg om a fremstille EU-lgsninger
som uegnede, europeiske normer som uforenelige med de nasjonale eller forventede
konsekvenser av EU-politikken som problematiske og ugnskede. Det kan imidlertid
ogsa dreie seg om en eksplisitt avvisning av det & skulle foye seg etter internasjonale
forpliktelser, eller det a tillegge disse forpliktelsene stgrre vekt enn eventuelle
nasjonale hensyn. Det sentrale er sdledes at det europeiske vurderes som mindre
verdifullt eller egnet enn det nasjonale.

Den kognitive og den normative bruken av EU md forstds som potensielt
supplerende snarere enn gjensidig utelukkende kategorier. All den tid en endring kan
(fremstilles som &) veere bdde nedvendig og enskelig pd samme tid, vil ikke en
kognitiv bruk av EU umuliggjere en normativ eller omvendt. Snarere er det grunn til
a tro at kognitive argumenter vil fremstd som mer overbevisende dersom de evner &
vise at de resonerer med rddende samfunnsverdier og -normer (Schmidt, 2002a). Selv
om de samlet kan bidra til a styrke troverdigheten ved en begrunnelse, forutsetter de

imidlertid ikke hverandre.
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Videre er det ogsd nadvendig & pdpeke at nodvendighetsargumentet her forstés
som & inneha en storre «tyngde» enn enskelighetsargumentet, ved at man gjennom &
fremstille noe som nedvendig, samtidig bidrar til & avskrive andre lgsninger som
mulige. Ndr den nedvendige handlingen videre kan fremstilles som & veere resultatet
av et ytre press, er den ogsa noe som forstds som a vere utenfor myndighetenes
kontroll. Ved a gi EU «skylda» vil de politiske kostnadene forbundet med upopuleere
beslutninger kunne reduseres (sakalt blame-avoidance) (Weaver, 1986), slik at endringer
som ellers ville veere vanskelig a fa gjennomslag for, blir enklere & gjennomfere.
Dersom det eksisterer en mulighet for - pa en troverdig mate - & fremstille noe som

ngdvendig i lys av EU, vil strategiske aktorer derfor ventes & gjore nettopp det.

Tilpasning
ngdvendig/ Kognitive argumenter Normative argumenter
onskelig
Kognitiv positiv bruk av EU Normativ positiv bruk av EU
Ja Det er nadvendig & fore en Det er gnskelig 4 fore en
bestemt politikk for a tilpasse bestemt politikk, enten for a
seg det europeiske. komme pd hoyde med det
europeiske, fordi politikken
stemmer overens med det
nasjonale eller fordi det bidrar
til a sikre etterlevelse av EU-
forpliktelser.

Nei Kognitiv negativ bruk av EU Normativ negativ bruk av EU
Det er ikke nodvendig & tilpasse | Det er ikke gnskelig 4 tilpasse
nasjonal politikk, fordi den seg det europeiske, fordi det
allerede er i samsvar eller ikkei | ikke er pd hoyde med eller i
strid med det europeiske. samsvar det nasjonale, eller

fordi nasjonale hensyn ma
veie tyngre.

Tabell 2.3.1 Kognitiv og normativ bruk av EU

2.3.2 Forutsetninger for den kognitive bruken av EU

Hva gjor sa at nedvendighetsargumenter med EU som bestanddel vil kunne fremsta
som troverdige, slik at EU pa en overbevisende mate kan brukes for a understreke det

«uunngaelige» ved en bestemt politisk handling? Et ferste aspekt som i den
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sammenheng vil kunne vere av betydning, er graden av forpliktelse eller tvang
forbundet med EU-foringene som anvendes (Abbott m. fl., 2000; Knill og Lehmkubhl,
2002; Schmidt, 2002b). I tilfeller hvor en endring sgkes fremstilt som en nedvendig
felge av EU-tilknytningen, vil henvisninger til rettslig bindende EU-foringer trolig
veere egnet til & gi argumentet en seerlig tyngde. Ved eksplisitt eller implisitt 4 vise til
faren for brudd pa fellesskapsforpliktelsene, fremheves de ugnskede konsekvensene
av a bevare status quo. Dermed blir ogsa endring nodvendig skal man unnga sanksjoner
fra overnasjonalt hold. Det gir forventninger om at den kognitive positive bruken av
EU seerlig vil omfatte henvisninger til bindende europeiske rettsregler. Med henblikk
pa den kognitive negative bruken av EU, vil imidlertid fravaret av bindende
forpliktelser snarere veere det som kan virke til akterenes fordel. All den tid den
kognitive negative bruken innebeerer a fremstille tilpasning som unedvendig, vil det
faktum at feringene er ikke-bindende eller ikke-eksisterende nedvendigvis veere et
styrkende moment i en argumentasjon hvor stillstand er det som skal begrunnes. Den
kognitive negative bruken kan dermed ventes & omfatte henvisninger til fraveeret av
EU-regler eller -forpliktelser.

Et annet aspekt som kan tenkes a veere av betydning nar formadlet er a
understreke (u)ngdvendigheten av EU-tilpasning, er presisjons- eller detaljnivdet
forbundet med de europeiske fgringene. Foringer som presist foreskriver en spesifikk
innretning pa politikken vil kunne fremsta som seerlig overbevisende, ved at gjennom
sin tydelighet vanskeliggjor troverdige konkurrerende fortolkninger av deres innhold
og kurs (Abbott m. fl., 2000; Knill og Lehmkuhl, 2002; Schmidt, 2002b). Motsatt vil
feringer som er mindre presise i sin ordlyd og sitt innhold, enklere kunne anvendes
og tolkes dithen at endring ikke er nodvendig. Mens den kognitive positive bruken av
EU ventes a forbindes med foringer som i sin ordlyd og sitt innhold er tydelige, kan
den kognitive negative bruken forventes 4 fremkomme gjennom henvisninger til
faringer som etterlater storre tolkningsrom.

Tilstedeveerelsen eller fraveeret av mer eller mindre presise EU-regler er
imidlertid ingen nedvendig forutsetning for at EU skal kunne fremstilles som &
nedvendiggjere en bestemt politisk handling. Den kognitive bruken av EU kan ogsa
knytte seg til (de oppfattede) konsekvensene av det europeiske integrasjonsprosjektet,

eksempelvis ved 4 fremstille en politisk handling som ngdvendig for & sikre nasjonal
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konkurranseevne i kjglvannet av nedbrutte handelsbarrierer (Hay og Rosamond, 2002;
Kallestrup, 2002). I den sammenheng vil det altsa ikke veere faren for mangelfull
etterlevelse som fremstilles som a nedvendiggjore endring eller stillstand, men de
potensielle negative nasjonale konsekvensene av en utvikling forarsaket av europeisk

integrasjon.

2.3.3 Forutsetninger for den normative bruken av EU

Den kognitive bruken av EU forutsetter altsd at akterene pa en troverdig mate kan
fremstille en politisk handling som en nedvendig konsekvens av tilknytningen til Den
europeiske union. Den normative bruken ma derimot forstds som a avhenge av
hvorvidt europeiske verdier, normer eller virkninger resonerer med det nasjonale
(Schimmelfennig og Sedelmeier, 2004: 676), og med det av hvorvidt en EU-politikk
eller -utvikling oppfattes som noe fortrinnsvis positivt eller som noe uensket i en
nasjonal kontekst. Holdninger til, interesse for og oppfatninger om det europeiske
integrasjonsprosjektet og dets legitimitet, varierer pd tvers av medlemslandene - bade
blant opinionen (Eurobarometer, 2015) og blant politiske og administrative eliter (Best,
Lengyel og Verzichelli, 2012). Mens europeiske henvisninger med det vil kunne ha
positive konnotasjoner i visse medlemsland, vil det i andre stater fremsta som lite
fordelaktig & vise til det europeiske for & demonstrere gnskeligheten av en bestemt
politikk (Graziano, Jacquot og Palier, 2011c; Hay og Rosamond, 2002; Saurugger og
Radaelli, 2008: 215-16). Den normative bruken av EU kan derfor ventes 4 veere mer
utstrakt og positiv i de mer «euroentusiastiske» statene, og motsatt, mindre
fremtredende eller fortrinnsvis negativ der hvor sterre skepsis mot
integrasjonsprosjektet rader (Graziano, Jacquot og Palier, 2011a; Graziano, Jacquot og
Palier, 2011b).

Det norske synet pa det europeiske integrasjonsprosjektet, kjennetegnes av det
som i det vesentlige er en prinsipiell skepsis. Norge har ved to anledninger sagt nei til
EU-medlemskap; i seg selv et noksa tydelig uttrykk for betenkeligheter mot a la
europeiske institusjoner diktere norsk politikkutvikling.1! Videre er et flertall av

nordmenn fremdeles motstandere av norsk EU-medlemskap (NOU 2012: 2: 279-84),

1 At de likevel gjor det, og at den norske tilknytningsformen med sine sveert begrensede
pavirkningsmuligheter er betydelig mer problematisk, er en annen sak.
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og blant partiene pd Stortinget er det bare Hoyre og Arbeiderpartiet som har
programfestet et eksplisitt enske om medlemskap!? (Nei til EU, 2013). Samtidig viser
opinionsundersgkelser at de fleste er positive til sentrale deler av E&dS-avtalen - og
mener at den i det vesentlige er en god avtale for Norge. Avtalen har dessuten vist seg
a fungere langt bedre enn mange forventet, og problemene med den norske
tilknytningsformen er i sa mate prinsipielle, snarere enn praktiske. Kunnskap og
debatt om Norges forhold til EU, er imidlertid begrenset - i felge Europautredningen
grunnet en tilknytningsform som bidrar til 4 «tilslere Norges faktiske forhold til EU»
(NOU 2012: 2: kapittel 1.1). Onsket om 4 bevare kontroll over nasjonal
politikkutvikling, samt manglende engasjement for og kunnskap om EU og
virkningene av den norske tilknytningen, gir forventninger om at EU ikke
ngdvendigvis vil vere en fremtredende positiv referanse i nasjonale
politikkutformingsprosesser.

Synet pd EU vil imidlertid kunne variere fra politikkomréde til politikkomrade
- avhengig av hvor godt eller darlig den felleseuropeiske politikken resonerer med
nasjonale normer og praksiser pa feltet. I likestillingssammenheng kan det forstas som
et spersmal om hvor godt europeiske likestillingsnormer harmonerer med nasjonale
oppfatninger om kjennsroller og likestillingspolitiske virkemidler (Ostner og Lewis,
1995). Eksempelvis vil den likebehandlingsorienterte EU-modellen utfordre
tradisjonelle oppfatninger om menns og kvinners plass i samfunnet, og med det
resonere darlig i stater hvor en «mannlige forsgrgermodell» farger utformingen av
arbeidslivs-, likestillings- og familiepolitikken. Liebert (2003) papeker at det ogsd i de
mer egaliteere likestillingspolitiske regimene vil kunne oppstd konflikt mellom
nasjonale og europeiske likestillingsnormer. Seerlig i de nordiske
«toforsgrgersamfunnene», hvor kvoteringsordninger og andre tiltak myntet pa 4 rette
opp strukturelle skjevheter utgjor viktige likestillingspolitiske virkemidler, vil den
likebehandlingsfokuserte EU-modellen kunne mete motstand. Stor avstand mellom
den europeiske likebehandlingsmodellen og nasjonal arbeids-, familie- og

likestillingspolitikk, ventes altsa & bidra til a redusere nytten av & bruke EU som en

12 Venstre og FrP tar ikke stilling til spersmalet, men mener det skal avgjeres ved folkeavstemning (Nei
til EU, 2013)
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positiv referanse i nasjonale politikkutformingsprosesser (Graziano, Jacquot og Palier,
2011b)

Ulikheter mellom den norske og den europeiske likestillingspolitiske
tilneermingen, gir ogsa grunn til 4 vente at en negativ normativ bruk vil kunne komme
til uttrykk i nasjonale politikkutformingsprosesser pa likestillingsfeltet. Den norske
modellen, med sin vektlegging av like muligheter fremfor likebehandling, star ikke bare
i kontrast til den anti-diskrimineringsorienterte EU-modellen. Den stidr ogsd i
potensiell konflikt, ettersom retten til likebehandling ikke nedvendigvis lar seg forene
med aktiv inngripen for a rette opp strukturelle skjevheter. Denne uforeneligheten fikk
et helt konkret uttrykk da Norge i 2003 ble demt for brudd pa
likebehandlingsprinsippet i EFTA-domstolen. Dommen, som fastslo at bruken av
radikal kjonnskvotering var i strid med EU-retten, ble mett med stor motstand og
misngye fra norsk hold (NOU 2012: 2: kapittel 17.5.1).13 Sett i lys av den begrensede
interessen og kunnskapen for EU-spersmal i befolkningen, er det ikke urimelig & vente
at en sak som fikk mye politisk og medieoppmerksomhet, har bidratt til 4 prege det
norske synet pa EUs likestillingspolitikk.

P& den annen side regnes gjerne Norge for & ha et uttalt positivt forhold til
internasjonale feringer og forpliktelser nar det gjelder menneskerettigheter, ikke-
diskriminering, likebehandling og likestilling (Lotherington, 2010: 60). Med likestilling
som en viktig del av norsk omdemmebygging (Danielsen, Larsen og Owesen, 2013),
er det derfor heller ikke urimelig a vente at henvisningene til EU vil kunne veere bade
uttalte og positive i reformprosesser pa likestillingsfeltet. Henvisninger til verdien av
a veere pa hoyde med europeiske foringer og forpliktelser kan veere et viktig ledd i det
a fremsta som en forkjemper, et foregangsland og en regelfgler i menneskerettighets-
og likestillingssammenheng. Det gir forventninger om at ogsa den normative positive

bruken av EU vil kunne veere fremtredende i en norsk kontekst.

13 Norge ble innklaget for EFTAs overvdkningsorgan, ESA, av en stipendiat ved Universitetet i Oslo.
Saken omhandlet en gremerkingspraksis ved Universitetet i Oslo, hvor enkelte vitenskapelige stillinger
ble forbeholdt kvinner for & gke kvinneandelen i akademia. Ved & gi automatisk fortrinn til det ene
kjonn, var praksisen et eksempel pa radikal kjgnnskvotering.
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3 Metode og forskingsdesign

I dette kapittelet drgftes hvordan det analytiske rammeverket som ble utarbeidet i
forrige kapittel skal anvendes i analysen av nasjonale akterers diskursive bruk av EU
i reformprosesser pa erstatningsfeltet. Det gjores forst rede for valget av og
forutsetninger for kvalitativ tekstanalyse som metode, for relevante avgrensninger
utbroderes og oppgavens datagrunnlag presenteres og dreftes. Avslutningsvis

reflekteres det rundt styrker og svakheter ved forskningsopplegget.

3.1 Kvalitativ tekstanalyse

Nasjonale aktorers bruk av EU i reformprosesser vedregrende likestillingslovverkets
erstatningsregler, vil her undersgkes gjennom kvalitativ tekstanalyse. Gjennom bruk
av analyseskjemaet utarbeidet i forrige kapittel, vil tilstedeveerelsen av bestemte
argumenttyper hvor EU inngar som en diskursiv ressurs, kartlegges i det empiriske
tekstmaterialet. Det finnes flere typer tekstanalytiske teknikker, som hviler pa dels
ulike forutsetninger og innebeerer ulike fremgangsmater (Bergstrom og Boréus, 2000;
Bratberg, 2014). Denne analysens fremgangsmadte og premisser har likhetstrekk med
idéanalytiske perspektiver og teknikker, og da seerlig den retningen som anvender
idealtyper som verktgy for a spore ideers tilstedevaerelse i tekst.1# Idealtyper benyttes
i idéanalytisk sammenheng som et analytisk verktegy som strukturerer lesningen og
analysen av et tekstmateriale, ved at et sett ideer som antas & gi uttrykk for en bestemt
ideologi eller tradisjon, sammenstilles og operasjonaliseres i et analyseskjema
(Bratberg, 2014: 68-69). Det er imidlertid ikke sett av ideer, men snarere en bestemt
diskursiv ressurs og bruken av denne, som her sgkes kartlagt gjennom strukturert
analyse.

En kvantitativt orientert innholdsanalyse, hvis formdl er pa en systematisk og
objektiv mate & undersgke menstre og utviklingstendenser i et tekstmateriale
(Krippendorff, 2004), ville ogsd kunne gitt interessante innsikter i nasjonale aktorers

bruk av EU. Ved & studere antallet og omfanget av europeiske henvisninger i politiske

14 I[déanalyse er «kvalitativ analyse av ideers tilstedevaerelse i tekst, der fortolkning er en vesentlig side
ved analysen» (Bratberg, 2014: 57)
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dokumenter, kunne en slik analyseteknikk eksempelvis muliggjort en systematisk
undersgkelse av variasjon over tid og mellom akterer. Den kvantitative
innholdsanalysen forutsetter imidlertid at mening er konstant og observerbar gjennom
teksten i seg selv, slik at behovet for tolkning og kontekstualisering dermed vil veere
begrenset (Bratberg, 2014: 98-99). I var sammenheng vil imidlertid formen pad og
innholdet i aktorenes EU-relaterte argumenter veere viktigere a fa grep om enn deres
omfang. Det gjor at en kvalitativ tilneerming, som vektlegger innholdet i en tekst i
kontekst, her vil veere & foretrekke. Nar det er sagt, er ikke nedvendigvis frekvens uten
betydning i deduktivt innrettede kvalitative tekstanalyser slik som denne.?> Snarere
vil det at noe nevnes ofte - at samme typen argumenter fremmes av flere aktorer og
pa ulike tidspunkt - kunne veere en relevant indikator pa betydning (Bratberg, 2014:
21, 74). Nar hovedtendenser i materialet senere vil droftes i oppgavens
diskusjonskapittelet, vil vurderingen av hva som er hovedtendenser blant annet bero
pa hvilke typer argumenter som har blitt fremmet av flere aktorer og/eller pad ulike
tidspunkt.

Analysemodellen utarbeidet i forrige kapittel, spesifiserer og eksemplifiserer
hvordan hver av de fire typene bruk av EU vil kunne komme til uttrykk i et empirisk
materiale. Den legger med det noksd tydelige foringer for hvordan materialet skal
leses og analyseres, og reduserer sdledes behovet for fortolkning (Bergstrom og
Boréus, 2000: 172). Samtidig vil det, som i enhver tekstanalyse, veere en subjektiv og
fortolkende komponent forbundet med kategoriseringen (Bergstrom og Boréus, 2000:
25). Akterenes argumenter og utsagn vil ikke nedvendigvis fremkomme pa den maten
som er eksemplifisert i analyseskjemaet. Hvordan de skal kategoriseres og forstas,

beror derfor i siste instans pd min subjektive vurdering.

3.2 Empirisk avgrensning

Oppgavens empiriske nedslagsfelt er reformprosesser hvor endringer i

likestillingslovverkets erstatningsregler har blitt foretatt eller foreslatt. Siden EUJS-

15 ] diskursanalysen, som er en induktivt innrettet kvalitativ tekstanalyse, vil nedvendigvis «frekvens»
veere av betydning, da det dreier seg om lete etter tendenser og strukturer som bare kan ses gjennom
menstre av repetisjon.
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avtalens ikrafttredelse i 1994, har trel® av reformprosessene pa likestillingsfeltet
omfattet erstatningsrelevante endringer eller endringsforslag. 1 2002 ble
likestillingslovens erstatningsansvarsregler endret, slik at det ved ulovlig
forskjellsbehandling i arbeidslivet ikke stilles krav til at arbeidsgiver ma kunne
bebreides for diskrimineringen. I 2005 ble dette utvidet til ogsa 4 gjelde for seksuell
trakassering, som til da hadde veert eksplisitt unntatt et slikt objektivt
erstatningsansvar. Samtidig ble ogsd et nytt, felles hdndhevingsapparat for alle
lovhjemlede diskrimineringsgrunnlag opprettet; endog uten at apparatet fikk
myndighet til 4 tilkjenne oppreisning ved diskrimineringsbrudd, slik som foreslatt i
de tidlige fasene av prosessen. Den forelgpig siste endringen i likestillingslovens
erstatningsregler ble gjort i 2013, da skyldkravet utenfor arbeidslivet ble senket fra
grov uaktsomhet til alminnelig uaktsomhet. Ogsad denne gangen ble det i
utredningsfasen foreslatt & gi lavterskelapparatet oppreisningskompetanse, uten at
dette ble tatt til folge av myndighetene.

Den diskursive bruken av EU analyseres altsa i reformprosesser hvor bade
endring og stillstand har veert utfallet av prosessene. Bergqvist, Bjarnegdrd og
Zetterberg (2013) etterlyser okt fokus pa sakalte mislykkede forsek pa politikkutforming
pa likestillingsfeltet — det vil si reforminitiativ og -forslag som har veert pa agendaen,
men som i siste instans ikke har resultert i lov- eller politikkendring. Selv om denne
oppgaven ikke har som siktemal & forklare hva som har fordrsaket endring eller
stillstand, vil den likevel kunne bidra med innsikt om bade vellykkede og mislykkede
forsgk pd reform av de norske erstatningsreglene pa likestillingsfeltet - samt om EU-
argumenters rolle i det hele.

Diskusjonene rundt (mulige) endringer i erstatningsreglene har i alle tilfeller
veert deler av sterre revisjonsprosesser, hvor ogsd andre - og til dels mer
kontroversielle og omdiskuterte!l” - endringer enn de erstatningsansvars- og
erstatningsmyndighetsrelevante reglene har blitt diskutert og gjennomfert. Blant

endringene som har blitt foretatt eller diskutert, er ogsd neert tilgrensede

16Det er imidlertid snakk om fire lovendringer/-utforminger, da det i 2005 ble foretatt endringer i
likestillingsloven og utformet en ny lov: diskrimineringsombudsloven. Samtidigheten og
sammenvevdheten gjor likevel at de her vil behandles som bestanddeler av én og samme prosess.

17" Eksempelvis var inkorporeringen av Kvinnekonvensjonen og samlingen av padriver- og
handheveroppgaver i en og samme instans (LDO) endringer som var sveert omdiskuterte.
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problemstillinger, slik som adgangen til fri rettshjelp, tvangsmulkt, bevisbyrderegler,
Klagenemnda for likestillings forhold til Arbeidsretten, nemndas myndighet overfor
andre forvaltningsmyndigheter, strafferettslige sanksjoner og organisasjoners,
partenes og andre juridiske personers adgang til & fore saker pa vegne av eller til stotte
for et diskrimineringsoffer. Selv om analysen her er avgrenset til & gjelde dreftingen
av problemstillinger som omhandler vilkdrene for a kunne tildeles erstatning og/ eller
oppreisning, samt hvem som skal ha myndighet til 4 avgjere denne typen spersmal,
vil stedvis slike tilgrensede regelomrader innga i akterenes vurderinger og dreftinger
av de erstatningsrelevante spgrsmdlene. Med henblikk pd & gi en mer utfyllende
analyse av aktgrenes diskursive bruk av EU, vil stedvis ogsa utsagn vedrerende EU
og EU-tilpasning pa et mer overordnet nivd inngd i analysen. Bruken av EU for &
begrunne spesifikke standpunkt utover de erstatningsrelevante, vil imidlertid
utelates.

I forlengelse av dette er det betimelig a understreke at det forst og fremst er
tilstedeveerelsen av EU-relaterte argumenter og utsagn som sekes avdekket i det
empiriske materialet. Oppgavens anliggende er ikke a gi en fullstendig fremstilling av
akterenes argumentasjon, og ovrige begrunnelser for endringsforslag eller
standpunkter vil derfor ikke vies stor oppmerksomhet i analysen. Samtidig vil det, av
kontekstualiseringshensyn, tidvis veere nedvendig & redegjore for begrunnelser og
argumenter som ikke innehar en EU-komponent. Det gjelder sarlig i tilfeller hvor EU-
argumenter ikke inngar i tekstene som analyseres.

Utover & spore og analysere den diskursive bruken av EU i akterenes
vurderinger og begrunnelser, vil den empiriske analysen ogsd omfatte redegjorelser
for prosessenes bakgrunn og forlgp. Analysene vil struktureres etter gangen i norske
lovutformingsprosesser - fra forberedende lovarbeid, via lovforslag og til endelig
vedtakelse (Stortinget, 2015). For hvert av dokumentene som analyseres, vil det gjores
rede for relevant kontekstuell informasjon. Det omfatter, eksempelvis, informasjon
om mandatet for og sammensetningen av utvalg, eller politisk utvikling mellom
heringsforslag og lovforslag. All den tid det er eventuelle EU-argumenter vedregrende
spesifikke politiske lgsninger som sgkes kartlagt, er det ogsd nedvendig a utdype hva

forslagene som diskuteres faktisk gar ut pa.
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3.3 Datagrunnlag

Oppgavens viktigste empiriske materiale er offentlige dokumenter knyttet til de
overnevnte reformprosessene. Skriftlige kilder fra den politiske saksgangen, i form av
utredninger, heringsnotater, heringssvar, lovproposisjoner!8, komitéinnstillinger og
stortingsdebatter!?, er det som gjores til gjenstand for analyse (se tabell 3.3 for en
oversikt). Nar formdlet med analysen er & avdekke hvordan nasjonale akterer har
brukt EU som en diskursiv ressurs for & underbygge, begrunne eller styrke sine
synspunkter vedrgrende erstatningsrelevante lgsninger i disse prosessene, vil disse
tekstene veere helt sentrale kilder til innsikt. For selv om den diskursive bruken av EU
ogsa vil kunne fremkomme i andre dokumenter, slik som brev, interne dokumenter
og medieutspill, dokumenterer de overnevnte kildene de ulike leddene som leder frem
til et eventuelt politisk vedtak. Og om det sa er forslag fremmet av ekspertutvalg eller
departement, innspill fra heringsinstanser eller innlegg fra stortingspolitikere i
forbindelse med lovbehandling, inneholder de alle «begrunnede standpunkter»
(Solhgy, 2016: 51). De antas derfor a vere en sannsynlig arena for en diskursiv bruk
av EU, og dermed velegnede for & belyse oppgavens problemstilling. I tillegg til
dokumentene fra den politiske saksgangen, inngdr ogsd avisartikler, taler, notater,
brev og lignende i oppgavens kildegrunnlag. Disse dataene har forst og fremst blitt
anvendt for & kontekstualisere og 4 gi et mer fullverdig bilde av den politiske
situasjonen tekstene inngdr i (Bratberg, 2014: 11).

I studiet av akterers argumentasjon i politiske prosesser, har bruken av
offentlige dokumenter fra saksgangen den styrke at de reflekterer akterenes rasjonale
pa tidspunktet de ble utformet. Dette i kontrast til data innsamlet gjennom intervju,
hvor datamaterialet nedvendigvis vil vere et uttrykk for etterrasjonalisering av et
hendelsesforlgp eller en begrunnelse (Lynggaard, 2010: 140). Tautrekkinger og de mer
uformelle sidene ved lovutformingsarbeidet vil imidlertid ikke kunne leses direkte ut

av dokumenter. Helt sikker kan man derfor aldri veere pd at de argumentene som stér

18 Frem til 2009 ble lovproposisjoner kalt odelstingsproposisjoner. Da skillet mellom odelsting og lagting
ble opphevet i 2009, ble navnet endret til Proposisjon til Stortinget (SNL, 2011). Grunnet oppgavens
tidsspenn vil bdde odelstingsproposisjoner og proposisjoner til Stortinget inngd i materialet.

19 For 2009, behandlingen i Odelstinget.
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nedtegnet, er den egentlige bakgrunnen for forslagene. All den tid det ikke er
oppgavens siktemal & trekke slutninger om hvorfor prosessene fikk et utfall pa
bekostning av et annet, utgjor imidlertid ikke dette et nevneverdig problem. Sett i lys
av oppgavens formal og tilneerming, anses derfor datamaterialet for 4 veere velegnet.

Nér dokumenter av denne typen anvendes som kildegrunnlag for en studie, vil
det veere ngdvendig & stille spersmalene «who is speaking to whom, for what purpose
and under what circumstances» (George og Bennett, 2005: 100, kursivering i original).
Tekstene som her studeres har ulike avsendere og mottakere. Det er imidlertid i det
vesentlige snakk om utvekslinger mellom aktegrer som er delaktige i utformingen av
politiske lgsninger - som formulerer seg med henblikk pa & overbevise eller pavirke
andre involverte aktorer om at deres standpunkt vil veere a foretrekke. Samtidig vil
ogsa enkelte av dokumentene i tillegg «snakke til» et bredere publikum, slik som nar
lovproposisjoner anvendes som rettskilde ved lovfortolkning. Enkelte akterer, slik
som stortingspolitikere, vil ogsd kunne ha den bredere opinionen som mottaker nér
de uttrykker seg. Felles er imidlertid at tekstene i utgangspunktet ikke er produsert for
a gjores til gjenstand for forskning. Selv om avsender kan veere klar over at de vil
kunne komme til & anvendes i forskningseyemed, er de likevel forst og fremst politiske
dokumenter, utformet med den hensikt & drefte, grunngi eller legitimere politiske
lgsninger og standpunkt.

Deler av datamaterialet som inngdr analysen, ligger tilgjengelig pa
Regjeringens og Stortingets nettsider. Ettersom oppgaven dekker et forholdsvis langt
tidsspenn, har imidlertid informasjon som ellers ville veert 4 finne pd regjeringens
nettsider, slik som utredninger og heringssvar, ikke alltid veert dpent tilgjengelige.
Barne- og likestillingsdepartementet og Kommunal- og moderniseringsdepartementet
har i den forbindelse veert behjelpelige med a skanne og oversende en stor mengde
hgringssvar. I tillegg har Barne- og likestillingsdepartementet oversendt en rekke
andre dokumenter knyttet til lovendringene i 2002 og 2005. Dokumentene som har
blitt oversendt, er dokumenter min kontaktperson i departementet har ansett som
relevante ut fra den forespgrselen jeg sendte. Mitt bilde av prosessene vil derfor til en
viss grad vil veere farget av det jeg har hatt av tilgjengelig data. Ettersom oppgaven
ikke tar sikte pd & gi en fullstendig fremstilling av prosessene, antas det imidlertid at

dette ikke vil utgjore noe stort problem.

29



2002: Nye
erstatningsregler

2005: Utvidede
erstatningsregler og et
felles
hiandhevingsapparat

2013: Ny
likestillingslov,
gamle virkemidler

Lovforberedende | Juridisk evaluering | NOU 2002: 12 Rettslig NOU 2009: 14 Et
fase av Elisabeth vern mot etnisk helhetlig
Vigerust ved UiO: | diskriminering diskrimineringsvern
Likestillingsloven og
Norges Heringsinnspill til NOU | Heringsinnspill til
internasjonale 2002: 12* NOU 2009: 14
forpliktelser*
Rapport fra en NOU 2011: 18
Heringsnotat om tverrdepartemental Struktur for
endringer i arbeidsgruppe: Felles likestilling
likestillingsloven handhevings-apparat for
diskriminering pa Heringsinnspill til
Heringsinnspill til | grunnlag av kjenn og NOU 2011: 18
heringsnotat om etnisitet.
endringer i
likestillingsloven* | Heringsinnspill til
arbeidsgruppens
rapport®
Heringsnotat om
endring i
likestillingsloven
Heringsinnspill til
hgringsnotat om
endring i
likestillingsloven*
Lovforslag Ot. prp. nr. 77 Ot. prp. nr. 34 (2004- Prop. 88 L (2012-
(2000-2001) 2005) 2013)
Ot.prp. nr. 35 (2004-
2005)
Vedtaksfasen Innst. O. nr. 37 Innst. O. nr. 71 (2004- Innst. 441 L (2012-

(2001-2002)

Odelstingsdebatt,
18.04.2002

2005)

Odelstingsdebatt,
25.04.2005

2013)

Debeatt i Stortinget,
10.06.2013

Tabell 3.3 Oversikt over de mest sentrale dokumentene som behandles, fordelt etter reform og fase.
*Ikke elektronisk tilgjengelig.
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3.4 Metodiske refleksjoner

Validitet og reliabilitet er begreper som gjerne anvendes i vurderingen av styrker og
svakheter ved et forskningsopplegg. Validitetsbetraktninger vedrerer hvorvidt man
maler det man har satt seg fore a mdle, og blir dermed et spersmdl om hvorvidt
underspkelsesopplegget og datainnsamlingen resulterer i data som er relevante for &
besvare oppgavens problemstilling (Grenmo, 2004: 426). Reliabilitet dreier seg om
noyaktighet, palitelighet og etterprevbarhet, og vurderes ut fra i hvilken grad samme
resultat ville fremkommet dersom studien ble gjentatt av en selv eller av andre (King,
Keohane og Verba, 1994: 25).

Med henblikk pa kvalitative tekstanalyser hvor forhdndsutviklede
analysemodeller anvendes for a strukturere lesningen av det empiriske materialet, er
det seerlig to forhold som kan vere av betydning for analysens validitet. Det forste
dreier seg om utformingen av analyseapparatet, og om kategoriseringen som har blitt
gjort er en hensiktsmessig mdte 4 fange opp den diskursive bruken av EU pd. En kan
alltids diskutere om andre og eventuelt mer finmaskede inndelinger hadde vart mer
hensiktsmessige. Med bruk av begreper og innsikter fra idé- og
europeiseringslitteraturen, mener jeg likevel at kategoriseringen har god og relevant
ryggdekning.?0 Det andre forholdet dreier seg om de delene av tekstmaterialet som
faller utenfor analyseskjemaet, og hvordan disse skal behandles. I analyser av
idealtyper, som altsd har likhetstrekk med analysen som her vil gjennomferes, er én
mulighet & plassere disse delene av teksten som i en «annet»-kategori. Samtidig, nar
formalet med analysen nettopp er & spore argumentasjon i trdd med forhdndsbestemte
kategorier, vil ikke det som faller utenfor veere av vesensbetydning for analysen
(Bratberg, 2014: 74). Som pdpekt i dreftingen av oppgavens empiriske avgrensninger,
er det derfor ferst og fremst de ulike formene for bruk av EU som vies
oppmerksomhet.

I kvalitative tekstanalyser hvor tolkningskomponenten er sentral, vil det veere

betydelige utfordringer knyttet til en analyses etterprovbarhet (Bratberg, 2014: 21-22).

20 Det ma imidlertid bemerkes at det, i likhet med de fleste deduktivt innrettede kvalitative
tekstanalyser, har veert nedvendig & veere dpen for & foreta justeringer i motet med det empiriske
materialet (Bratberg, 2014: 72-73).
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Selv om det i vart tilfelle gjores bruk av et forhandsutviklet analyseskjema hvor
kategoriene det letes etter er forholdsvis tydelig operasjonalisert, beror analysen altsa
i siste instans pa mine subjektive vurderinger. Gjennomsiktighet i analyse og
fortolkning vil derfor veere viktig for a sikre studiens etterprgvbarhet. Det har derfor
blitt lagt vekt pa 4 eksemplifisere og dokumentere hvorfra slutninger har blitt trukket,
bade gjennom direkte sitater og gjennom side- eller underkapittelhenvisning?!. Ved
tolkningstvil, dreftes og grunngis dessuten kategoriseringen i serlig grad.

Avslutningsvis kan det ogsa veere grunn til a reflektere kort over
begrensningene ved forskningsopplegget med hensyn til slutningsmuligheter og
generaliseringspotensiale. Hva gjelder slutninger, vil det gjennom analyse av tekst,
ikke mulig veere mulig & fa grep om akterenes faktiske motivasjoner og vurderinger
knyttet til det & ta EU i bruk. Nar det i oppgavens diskusjonskapittel droftes hva som
potensielt kan forklare varierende bruk av EU, er det derfor med store forbehold. Det
er i det hele tatt begrenset hva man kan si om hvorfor aktgrene handler som de gjor -
om hva som motiverer og ligger til grunn for strategier, handlemater og utsagn - nar
tekstanalysen ikke suppleres av intervjudata. Dermed kan man ogsd bare gjore
antakelser, slik som ndr det legges til grunn at bruken av EU er en strategisk handling,
og at en sannsynlig motivasjon bak det a ta EU i bruk i en beslutningsprosess, er a gve
innflytelse.

Med henblikk pé studiens empiriske generaliseringspotensiale, ma det ogsa
regnes for & veere heller beskjedent. At aktgrene i tilfellene som her studeres har brukt
EU pé den ene eller den andre mdten, gir ikke grunnlag for a slutte at de ville ha
argumentert pd samme madte dersom et annet tema var gjenstand for diskusjon.
Samtidig vil sjelden slik statistisk generalisering veere formalet med en kvalitativ
analyse (Andersen, 1997). Det vil snarere veere snakk om mulighet for sdkalt analytisk
eller teoretisk generalisering, hvor kvalitative studier vil kunne produsere
generaliseringer om kjennetegn ved prosesser eller mekanismer (Nadim, 2015: 133).

Slik & forstd vil den diskursive bruken av EU potensielt ha overferingsverdi.

21T lesningen av proposisjoner og utredninger, har den elektroniske varianten pa Regjeringens nettsider
blitt brukt. Derfor vises det til underkapitler.
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4 2002: Skjerpede erstatningsregler

I 2002 ble det gjort en rekke endringer i lov om likestilling mellom kjgnnene - med
oppfelging av internasjonale forpliktelser som en av de fremste begrunnelsene for
reform. Blant endringene som ble gjennomfert var en skjerpelse av erstatningsregelen
i lovens § 17, som innebar at arbeidsgiver kunne bli erstatningsansvarlig for brudd pa
likestillingsloven, uten hensyn til subjektiv skyld. Det ble ogsa nedfeltiloven at pavist
gkonomisk tap ikke skulle veere et vilkar for 4 ha rett pa erstatning ved overtredelser
av diskrimineringsforbudet i arbeidsforhold. I dette kapittelet undersgkes hvorvidt og
hvordan EU ble brukt som en diskursiv ressurs av akterer som var involvert i

prosessen som ledet frem til disse endringene.

4.1 Bakgrunn

1990-tallets norske likestillingspolitiske debatt kretset i stor grad rundt
problemstillinger relatert til likelenn (Tenden, 2001), og en mulig endring i
likestillingslovens erstatningsregler ble i forste omgang ogsa diskutert i lys av
utfordringene knyttet til & sikre kvinner og menn lik lenn for likt arbeid. I et ikke-
publisert heringsutkast til endringer i likestillingslovens likelgnnsrelaterte
bestemmelser i 1995, problematiserte Barne- og familiedepartementet de svake
mulighetene for a fa etterbetalt lennstap som skyldtes kjennsdiskriminerende
lonnsfastsettelse. Ettersom de alminnelige erstatningsrettslige kravene om forsett eller
uaktsomhet fra arbeidsgivers side gjorde det vanskelig for arbeidstaker a fa sitt
lennstap dekket, foreslo departementet & innfore et erstatningsansvar uten krav til
skyld ved brudd pa lovens likelonnsbestemmelse. For & sikre gjennomslagskraft, ble
det ogsd foresldtt at Klagenemnda for likestilling skulle gis anledning til & palegge
arbeidsgivere a etterbetale lennstapet. Innforingen av et generelt objektivt ansvar ville
imidlertid ikke veere hensiktsmessig, mente departementet, da en plikt til & utbetale
erstatning ville kunne ramme arbeidsgivere som ikke kunne bebreides «urimelig
hardt». (Barne- og familiedepartementet, 1995: 22-25).

Da likestillingsombud Anne Lise Ryel i 1997 varslet at hun ville arbeide med a

fa gjennomslag for en ftotalrevisjon av likestillingsloven, var en endring i lovens
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erstatningsregler blant tiltakene hun mente var av seerlig betydning (Pedersen, 1997).
Norge var pa dette feltet langt bak land man i likestillingssammenheng onsket a
sammenligne seg med, slik som Finland og Sverige, og det var etter hennes syn pa hoy
tid at man spkte a ta igjen dette forspranget ved & skjerpe erstatningsansvaret i
kjennsdiskrimineringssaker (NTB, 1997). I Ombudets forslag til utbedringer og
endringer i loven, som ble oversendt Barne- og familiedepartementet i juli aret etter,
ble det derfor foreslatt at skadevolder, ved overtredelser av lovens §§ 3-622, skulle veere
forpliktet til 4 betale erstatning for skonomisk tap og kompensasjon for den krenkelse
diskriminering innebaerer (Ryel, 1998: 10). Ombudet onsket altsd et objektivt
erstatningsansvar for all arbeidslivsrelatert kjonnsdiskriminering, og ikke bare for
lonnsrelatert diskriminering slik som foreslatt i det ikke-publiserte heoringsnotatet fra
departementet.

11998 - 20 &r etter vedtakelsen av lov om likestilling mellom kjennene - ble det
ogsa fra politisk hold signalisert at arbeidet med en sterre revisjon av likestillingsloven
trolig ville bli igangsatt (Hans Majestet Kongen, 1998; NTB, 1998). Ikke bare hadde
behovet for en lov som var bedre tilpasset samtidens likestillingsutfordringer meldt
seg. Norge hadde ogsd gjennom EOS-avtalen tatt pa seg forpliktelser pa
likestillingsfeltet; forpliktelser det var uklart hvorvidt likestillingsloven i sin
daveerende form oppfylte (Barne- og familiedepartementet, 1998). Myndighetene
hadde merket seg at jurist og forsker ved Institutt for offentlig rett ved Universitetet i
Oslo, Elisabeth Vigerust, mente det var nedvendig & endre likestillingsloven pa en
rekke omrdder for 4 tilfredsstille EUs likebehandlingsprinsipp. Selv om rettspraksis pa
noen omrdder hadde blitt endret for & sikre samsvar med EU-retten, var man trolig
forpliktet til & gjore faktiske endringer i lovteksten for tilstrekkelig & imotekomme

E@S-forpliktelsene (Barne- og familiedepartementet, 1998: 2-3).

22 ] det som da var den gjeldende likestillingsloven, omfattet paragrafene 3-6 lovens generalklausul,
likestilling ved ansettelse m.v., lik lenn for arbeid av lik verdi og lik rett til utdanning.
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4.2 Forberedende lovarbeid

4.2.1 Likestillingsloven og Norges internasjonale forpliktelser

Som et ledd i en mulig revisjonsprosess, besluttet Barne- og familiedepartementet &
innhente en evaluering av likestillingsloven i lys av Norges internasjonale
forpliktelser. Prosjektet skulle vurdere likestillingsloven opp mot Norges
internasjonale forpliktelser, og i forste rekke de forpliktelser som fulgte av det norske
E@S-medlemskapet. Ansvaret for gjennomferingen ble tildelt nettopp Elisabeth
Vigerust, som nylig hadde avlagt sin juridiske doktorgrad med avhandlingen
«Arbeidstakeres rettsstilling ved graviditet og omsorg - med hovedvekt pd forbudet
mot kjonnsdiskriminering». I boken basert pa avhandlingen??, konkluderte hun med
at E@S-avtalen ikke var tilstrekkelig implementert pa likestillingsrettens omrade.
Skulle Norge unnga traktatbrudd, métte likestillingsloven derfor revideres (Vigerust,
1998: 418). Arbeidet med & evaluere likestillingsloven ble igangsatt i januar 1999, og
ferdigstilt i juni samme 4&r (Vigerust, 1999a). Sluttproduktet, rapporten
Likestillingsloven og Norges internasjonale forpliktelser, skulle videre anvendes som
bakgrunnsmateriale i forbindelse med en revisjon av likestillingsloven (Vigerust,
1999b: 2).

Hva gjaldt erstatningsreglene i den norske likestillingsloven, anbefalte Vigerust
innferingen av et objektivt erstatningsansvar for enhver overtredelse av loven.
Daverende erstatningsregler fastslo at alminnelige erstatningsregler skulle komme til
anvendelse ved brudd pa likestillingsloven, hvilket innebar at erstatningsansvar var
betinget av utvist skyld og pavist skonomisk tap. Et objektivt erstatningsansvar ville
innebeere  at  overtredelser av  diskrimineringsforbudet  skulle  veere
ansvarspadragende, uavhengig av om skadevolder faktisk hadde til hensikt a
diskriminere. Vigerust foreslo ogsa at det ble tydeliggjort i loven at den som har blitt
utsatt for ulovlig forskjellsbehandling, skulle ha rett til 4 f4 dekket sitt gkonomiske tap
og eventuelt en oppreisning (Vigerust, 1999b: 123-128).

Sett i lys av utgangspunktet for prosjektet, som var & identifisere de
bestemmelser hvis innhold eller form var i strid med E@QS-forpliktelsene, synes det lite

overraskende at Vigerust sin bruk av EU var bade omfattende og fortrinnsvis kognitiv

2 Arbeid, barn og likestilling. Rettslig tilpasning av arbeidsmarkedet.
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positiv. Innfgringen av et objektivt erstatningsansvar ble fremstilt som nedvendig i lys
av rettspraksis fra EF-domstolen?*, hvor det hadde blitt fastslatt at enhver overtredelse
av diskrimineringsforbudet skulle veere fullt ut ansvarspddragende. Gjeldende
erstatningsregler var dessuten problematiske sett i ssmmenheng med EU-rettens krav
til effektive, proporsjonale og avskrekkende sanksjoner. De strenge vilkarene for a fa
erstatning gjorde at regelen hadde veert neermest «sovende», og folgelig verken
tilstrekkelig effektive eller avskrekkende (Vigerust, 1999b: 124). Ogsa kravet om pavist
ogkonomisk tap for 4 fa tilkjent kompensasjon, ble fremstilt som a veere i strid med de
kravene EF-domstolen stilte til at sanksjoner skulle ha en reelt avskrekkende virkning
(Vigerust, 1999b: 123-128).

I vurderingen av erstatningsreglenes anvendelsesomrdde, anbefalte Vigerust a
la det objektive erstatningsansvaret veere gjeldende for enhver overtredelse av loven.
Selv om det etter EJS-retten ikke kunne utledes krav om & la reglene gjelde utenfor
arbeidslivet, ville en differensiering av sanksjonene i folge Vigerust neppe veere seerlig
hensiktsmessig. Reglene burde dessuten veere et tolkningsmoment i relasjon til
likestillingsloven, mente Vigerust (Vigerust, 1999b: 124-25, i fotnote). Dermed
fremkom ogsd det som i trdd med rammeverket kan karakteriseres som en normativ
positiv bruk av EU, ved at de strengere EU-reglene ble vurdert som mer hensiktsmessige

enn de gjeldende norske reglene.

4.2.2 Forslag til endringer i likestillingsloven

Heringsnotatet

I oktober 1999 sendte regjeringen Bondevik I ut forslag til endringer i likestillingsloven
pa offentlig hering. @Unsket var en mer effektiv og fremtidsrettet likestillingslov, som i
storre grad la til rette for likestilling mellom kjeonnene, tok innover seg nye
problemstillinger, og var i trdd med de internasjonale forpliktelser Norge hadde patatt
seg siden loven ble vedtatt i 1978. Endringene skulle ogsd bidra til 4 overkomme
hindre for likestilling som var velkjente selv ved lovens vedtakelse - slik som
problemer knyttet til likelonn og det kjonnsdelte arbeidsmarkedet - samt skape en mer

pedagogisk og brukervennlig lov (Barne- og familiedepartementet, 1999: 1-2).

2 Dekker-saken (C-177/88) og Draehmpaehl-saken (C-180/95)
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I heringsnotatet ble det foresldtt & endre lovens erstatningsregel, slik at en
arbeidstaker som hadde blitt forskjellsbehandlet i strid med likestillingslovens §§ 3-6,
kunne kreve erstatning, uavhengig av om arbeidsgiver kunne bebreides for
diskrimineringen. Det ble ogsa foreslatt at det skulle kunne tildeles oppreisning for
selve krenkelsen det & bli diskriminert utgjor, slik at det ikke skulle veere krav om a
pavise gkonomisk tap for a fa tilkjent skonomisk kompensasjon i tilfeller av ulovlig
forskjellsbehandling (Barne- og familiedepartementet, 1999: 51-53). Utenfor
arbeidslivet skulle imidlertid de ordineere erstatningsreglene komme til anvendelse.

I likhet med argumentasjonen fert av Vigerust, tok departementets begrunnelse
for & endre erstatningsreglene pa arbeidslivets omrade form av det som i trdd med
oppgavens analytiske rammeverk ma forstas som en kognitiv positiv bruk av EU. En
endring av reglene var nedvendig fordi de ikke stemte overens med de
erstatningsreglene som EF-retten hadde utviklet pd likebehandlingsdirektivenes
virkeomrade; regler som tilsa at sanksjoner skulle veere avskrekkende og egnet til 4
sikre en faktisk og effektiv beskyttelse av diskrimineringsoffer. Ettersom de
daveerende erstatningsreglene ikke var i stand til & sikre dette, og EF-domstolen
attpatil hadde lagt til grunn at effektiv gjennomfering av likebehandlingsprinsippet
forutsatte et objektivt erstatningsansvar, var det etter departementets syn nedvendig
a innfere et objektivt erstatningsansvar ved overtredelser av likestillingsloven for sd
vidt gjelder ansettelser og arbeidsvilkar (Barne- og familiedepartementet, 1999: 48). At
de videre pekte pd at EU-rettens erstatningsregler allerede var blitt fulgt opp i finsk,
dansk og svensk regelverk - og sdledes demonstrerte at EU-reglene kunne egne seg i
kontekster lik den norske - kan imidlertid leses som en normativ positiv bruk av EU
(Barne- og familiedepartementet, 1999: 51).

Departementets begrunnelse for ikke a innfore et objektivt erstatningsansvar
ved overtredelser av diskrimineringsforbudet utenom ansettelser og arbeidsforhold,
kan derimot leses som en kognitiv negativ bruk av EU. For ettersom det EF-rettslige
forbudet mot diskriminering mellom kvinner og menn bare gjaldt innenfor
arbeidslivet, var det heller ikke noe krav fra EU-hold om & la et skylduavhengig
erstatningsansvar bli gjeldende utenfor arbeidslivet (Barne- og familiedepartementet,
1999: 51). En slik begrensning av det objektive erstatningsansvarets gyldighetsomrade
var altsd uproblematisk, nettopp fordi den ikke var i strid med EQ@S-forpliktelsene. EU
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ble pd den maten brukt som et paskudd for a begrunne opprettholdelsen av status

quo.

Heringsinstansene

Europeiske ressurser ble tatt i bruk av flere av heringsinstansene i responsen pa
departementets forslag til endringer i erstatningsreglene; fortrinnsvis av.dem som
stattet forslaget, men ogsa av noen som i utgangspunktet var skeptiske til innferingen
av et objektivt erstatningsansvar. Blant akterene som stettet opp om den foresldtte
endringen, gjentok mange departementets argumentasjon om nedvendigheten av a
tilpasse seg de forpliktelser som folger av E(JS-avtalen, og brukte med det EU i en
kognitiv positiv forstand i sine heringssvar. Andre var mer avmadlte i sin stotte til
forslaget, og ga uttrykk for at de kunne godta endringen i den grad det var nedvendig
for a sikre samsvar med EU-forpliktelsene.

Blant de mer avmalte var flertallet i Oslo bystyre (representantene fra Hoyre, KrF
og Venstre), som i sin heringsuttalelse papekte at forslaget ville gi steorre
uforutsigbarhet for arbeidsgivere. De ville imidlertid ikke motsette seg endringene
«[d]ersom bestemmelsen er pakrevet for a bringe norsk rett i overensstemmelse med
Norges forpliktelser etter E(JS-avtalen» (Oslo bystyre, 2000). Ogsa Nerings- og
handelsdepartementet, som ved en tidligere anledning hadde uttrykt overfor
departementet at de motsatte seg innferingen av et objektivt erstatningsansvar, kunne
godta en endring dersom det var strengt nodvendig. De papekte at «[d]ersom ny
erstatningsregler innferes, bor de begrenses til et minimum og kun gis dersom dette
er pakrevd pga ES-avtalen» (Neerings- og handelsdepartementet, 2000: 3). Bruken av
EU ma ogsa her forstas som kognitiv positiv, ved at nedvendigheten av a tilpasse seg
EU-retten blir & betrakte som mer tungtveiende enn de potensielle negative
konsekvensene av forslaget.

I begge de overnevnte eksemplene, kan instansenes stgtte til forslaget leses som
betinget av at EJS-forpliktelsene faktisk pdkrevde den foreslatte endringen. Ogsa
Hedmark fylkeskommune satte som forutsetning for 4 slutte opp om forslaget, at
departementets tolkning av behovet for tilpasning til EF-retten var riktig (Hedmark
fylkeskommune, 2000: 4). Den eneste instansen som imidlertid uttrykkelig betvilte

departementets fortolkning av E@S-forpliktelsene, var Norsk rederiforbund. Etter deres
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syn var det grunn til 4 stille spersméal ved hvorvidt et alminnelig prinsipp om objektivt
erstatningsansvar kunne utledes av de enkeltavgjorelser fra EF-domstolen som ble
henvist til i heringsnotatet. Argumentasjonen kan med det forstds som & ta form av
en kognitiv negativ bruk av EU, ved at det sas tvil om departementets pastand om
manglende samsvar, og dermed om behovet for endring. Forbundet motsatte seg
imidlertid ikke forslaget fullt ut, da de antok at den lempningsadgangen som
departementet ogsa foreslo & innfere, gjorde at man fikk «en mekanisme for 4 unnga
urimelige utslag av bestemmelsen» (Norsk rederiforbund, 2000: 2).

Blant heringsinstansene som utvetydig motsatte seg forslaget, var Samfo den
eneste som trakk inn internasjonale forpliktelser. De kunne - til tross for at de var
innforstatt med Norges internasjonale forpliktelser - ikke stette innferingen av et
objektivt erstatningsansvar, da dette ville innebeere en utvidelse av arbeidsgiverens
okonomiske forpliktelser. Eventuelle endringer som medferte gkte kostander, burde
etter deres syn «veere et resultat av samarbeid/forhandlinger mellom organisasjonene
i arbeidslivet» (Samvirkeforetakenes Forhandlingsorganisasjon, 2000: 2). Bruken av
EU kan med det forstds som normativ negativ, ved at internasjonale forpliktelser
tillegges mindre vekt enn nasjonale hensyn og samarbeidsformer.

Enkelte hgringsinstanser kommenterte ogsd pa et mer overordnet plan
forholdet mellom den norske likestillingsloven og internasjonale forpliktelser. Blant
annet mente Norsk studentunion at det var fint at det var «skuet utover landets grenser
for & ta leerdom av likestillingsarbeidet i andre land». Etter deres syn var det imidlertid
«tilsvarende skuffende a se at man i forslaget nesten kategorisk velger den vageste
formuleringen» (Norsk studentunion, 2000). Juridisk rddgivning for kvinner bemerket
derimot at inkorporering av EF-retten ville endre den norske rettskildesituasjonen, og
at konsekvensene av dette for norske kvinner var vanskelig & forutsi. «Synet pa
likestilling i Europa er ikke ensartet» (JURK, 2000), uttalte de, og etterlyste samtidig en
neermere konsekvensutredning. Begge utspillene kan forstds som & innebeere normativ
bruk av EU, ved at EU-nivaet ble brukt som et sammenligningsgrunnlag for det
norske. Men der Norsk studentunion var positive til at man tilpasset seg og sa hen til
det europeiske - og dermed brukte EU i en normativ positiv forstand - kan JURKs bruk
snarere forstds som normativ negativ. Det er neerliggende a tolke utsagnet om de

uensartede synene pa likestilling i Europa som en implisitt negativ sammenligning, og
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dermed som et uttrykk for potensielt negative konsekvenser for norske kvinner ved a

inkorporere EF-retten i norsk rett.

4.3 Lovforslag
4.3.1 Ot.prp. nr. 77 (2000-2001)

Odelstingsproposisjon nr. 77, Om lov om endringer i likestillingsloven mv. ble lagt frem
og godkjent i statsrad 27. april 2001. Om lag et og et halvt ar var gétt siden utsendelsen
av hgringsnotatet, og i mellomtiden hadde Jens Stoltenbergs forste regjering rukket &
innta regjeringskontorene. I lgpet av denne tiden hadde det ogsa pa EU-niva blitt
fremmet forslag fra Kommisjonen om endringer i likebehandlingsdirektivet fra 1976,
med kodifisering av rettspraksis og behovet for & iverksette fellesskapstiltak for a
bekjempe seksuell trakassering som sentrale begrunnelser (Masselot, 2004: 94).

Departementets  forslag ~ og  begrunnelser = med  hensyn  til
erstatningsansvarsreglene, var i det vesentlige de samme som i heringsnotatet. Det ble
foreslatt & skjerpe likestillingslovens erstatningsregler pa arbeidslivets omréde, slik at
utbetaling av erstatning og oppreisning skulle kunne palegges uten hensyn til
skadevolders skyld. Konstatering av gkonomisk tap skulle heller ikke vaere et vilkar
for & fa tilkjent erstatning for ulovlig forskjellsbehandling. Formdlet med endringene
var fremdeles en «(...) mer effektiv gjennomfering av likestillingsprinsippet og a fa
norsk rett i samsvar med E@S-avtalens krav», og begrunnelsen for & begrense
rekkevidden av det objektive erstatningsansvaret fortsatt at E@S-avtalen kun regulerte
arbeidsforhold (Ot.prp. nr. 77 (2000-2001): kapittel 13). Ogsa bruken av EU i
proposisjonen var i all hovedsak den samme som i heringsnotatet: kognitiv positiv ved
a spille pa nedvendigheten av & bringe norsk rett i overensstemmelse med EU-
kravene, supplerende normativ positiv ved a vise til hvordan de nordiske nabolandene
allerede oppfylte EU-rettens krav, og endelig kognitiv negativ ved & begrunne
avgrensningen av det objektive erstatningsansvarets gyldighetsomrade med at EU-
retten ikke pakrevde endringer utenfor arbeidslivet.

Nytt i proposisjonen, var imidlertid en understreking av at de skjerpede
erstatningsreglene ikke skulle komme til anvendelse ved brudd pd den nyinnferte

bestemmelsen om seksuell trakassering. Saker vedrgrende seksuell trakassering var, i
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folge departementet, av en annen karakter enn andre tilfeller av kjgonnsdiskriminering,
«(...) blant annet fordi det oppleves som seerlig belastende & {4 en pastand om seksuell
trakassering mot seg» (Ot.prp. nr. 77 (2000-2001): kapittel 13.6.5). Bruken av EU var
imidlertid fraveerende - til tross for at det annensteds i proposisjonen ble papekt at
Kommisjonens forslag til endringer i likebehandlingsdirektivet inneholdt en
bestemmelse som sa at seksuell trakassering skulle forstds som forskjellsbehandling
pa grunn av kjenn (Ot.prp. nr. 77 (2000-2001): kapittel 9.4), og at rettsutviklingen i EU
var et «viktig moment» for departementet i vurderingen av hvorvidt en bestemmelse

om seksuell trakassering skulle inntas i loven (Ot.prp. nr. 77 (2000-2001): kapittel 9.7.1).

4.4 Vedtaksfasen

4.4.1 Komité- og stortingsbehandling

Otprp. nr. 77 (2000-2001) ble 3. mai 2001 tildelt familie-, kultur og
administrasjonskomiteen, som forst avga sin innstilling 7. mars aret etter. I
mellomtiden hadde Kjell Magne Bondeviks andre regjering inntatt
regjeringskontorene, og en ny, men samsvarende proposisjon, Ot.prp. nr. 6 (2001-2002)
hadde blitt fremmet og oversendt komiteen for behandling.

Komiteens flertall hadde ingen merknader eller kommentarer til den foreslatte
endringen i likestillingslovens erstatningsregler. Fremskrittspartiets
komitémedlemmer stottet derimot ikke forslaget om innferingen av et objektivt
erstatningsansvar, da de mente at erstatning ikke skulle kunne innvilges dersom det
var tvil om skyldspersmalet (Innst. O. nr. 37 (2001-2002): 29). At endringen, i folge
departementet, var ngdvendig for & oppfylle EQS-rettslige forpliktelser, ble av FRP-
representantene ikke kommentert. Hensynet til europeiske forpliktelser og feringer
var forgvrig ogsa fraveerende i komitéinnstillingen, med unntak av en «henvisning»2
fra komiteens flertall til det pdgdende arbeidet pa EU-nivda med en sdkalt
antidiskrimineringspakke. Henvisningen stod i tilknytning til komiteens vurderinger
av behovet for 4 gi minoritetsgrupper et styrket vern mot diskriminering, hvor det ble

papekt at det var gnskelig 4 avvente en ny lov mot etnisk diskriminering for det kunne

% «Flertallet viser ogsa til det pagdende arbeidet i EU med en sdkalt antidiskrimineringspakke» (Innst.
O. nr. 37 (2001-2002))
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slas fast om minoritetsgrupper ble gitt et tilstrekkelig diskrimineringsvern. Sett i lys
av det, kan komiteens EU-henvisning tolkes som en normativ positiv bruk av EU, ved at
det implisitt ble gitt uttrykk for at EU-regelverket ville veere et vurderingsmoment i
utformingen av et styrket vern mot diskriminering (Innst. O. nr. 37 (2001-2002)).
Komitéinnstillingen ble deretter behandlet i Stortinget den 18. april 2002. Heller
ikke i den én time og 15 minutter lange debatten var europeiske likestillingsforinger
og -forpliktelser noe sentralt tema - verken med hensyn til endringene i
erstatningsreglene? eller de gvrige EU-relaterte endringsforslagene som hadde blitt
fremmet i odelstingsproposisjonen. Den eneste henvisningen til EU kom fra
Arbeiderparti-representant Trond Giske, som viste til den pdgdende «kampen» Norge
kijempet mot EFTAs overvakningsorgan, ESA, vedrerende bruken av radikal
kjennskvotering ved norske universiteter. I folge ham ville det veere «meningslest hvis
det regelverket skal hindre oss i en aktiv likestillingspolitikk» (Forhandl. i Odelstinget
nr. 14 (2001-2002)). Ved a fremstille det europeiske som a veere i konflikt med nasjonale
normer og praksiser, kan Giskes argumentasjon forstds som & utgjore en normativ
negativ bruk av EU. De foresldtte endringene i erstatningsreglene var i lite grad et
diskusjonstema. Ei heller var det at europeiske forpliktelser, i folge departementet,
fordret en rekke endringer i likestillingsloven, et faktum som ble nevnt i

stortingsdebatten.

4.5 Oppsummering: bruken av EU

Analysen av nasjonale aktorers bruk av EU i prosessen som ledet frem til endringen i
likestillingslovens erstatningsregler i 2002, viser at en kognitiv positiv bruk av EU var
seerlig fremtredende. Nodvendigheten av & gjore endringer i erstatningsreglene fordi
de var i uoverensstemmelse med E@S-forpliktelsene ble forst stadfestet av jurist og
forsker Elisabeth Vigerust i hennes utredning av likestillingsloven og Norges
internasjonale forpliktelser; en pastand som videre ble tatt i bruk av departementet i

deres heringsnotat, av heringsinstansene i heringsrunden og igjen av departementet i

2% Endringene i erstatningsreglene var heller ikke noe viktig tema i stortingsdebatten. Statsrdd Laila
Davey fra KrF trakk i sin redegjerelse frem at endringen i likestillingslovens erstatningsbestemmelse
ville gjore hdndhevingen av loven mer effektiv og mer reell. Hun pépekte ogsé at Likestillingsombudet
mente dette var et av de viktigste endringsforslagene i proposisjonen (Forhandl. i Odelstinget nr. 14
(2001-2002)). Foruten det, ble ikke endringene kommentert.
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odelstingsproposisjonen som ble fremmet for Stortinget. En kognitiv negativ bruk av EU
kom ogsa til uttrykk i prosessen, blant annet gjennom departementets begrunnelse for
ikke & innfere et objektivt erstatningsansvar for overtredelser av
kjennsdiskrimineringsforbudet utenfor arbeidslivet. Ogsd i heringsrunden ble EU
anvendt i en kognitiv negativ forstand for a sa tvil om departementets tolkning av EU-
rettens krav til erstatningsansvarsreglene.

Den normative positive bruken av EU var blant annet & gjenfinne i Vigerust sin
utredning, der hun mente det ville veere hensiktsmessig & la EU-reglene om objektivt
erstatningsansvar komme til anvendelse ogsa utenfor arbeidslivet - til tross for at det
ikke var pakrevd. Den kom ogsd til uttrykk i departementets begrunnelse for
innferingen av et objektivt erstatningsansvar, hvor det ble vist til at erstatningsregler
i trad med EU-forpliktelsene allerede var innfert i de nordiske medlemsstatene. Ogsa
i komitébehandlingen av odelstingsproposisjonen kan en normativ positiv bruk av EU
sa vidt skimtes, med henvisningen til EUs pdgdende arbeid med en anti-
diskrimineringspakke som et uttrykk for at EU-utviklingen ville veere relevant for
utviklingen av et norsk anti-diskrimineringslovverk. Endelig fremkom ogsa
eksempler pd en normativ negativ bruk av EU, blant annet gjennom enkelte
hgringsinstansers uttrykk for de usnskede konsekvensene ved en EU-tilpasning og
det lite passende ved 4 la europeisk lovgivning veere styrende for norsk rettsutvikling.
Ogsa stortingsrepresentant Giske sitt utspill om det meningsleose ved & la europeiske
rettsregler sette en stoppe for en aktiv norsk likestillingspolitikk, utgjorde en normativ

negativ bruk.
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5 2005: Utvidede erstatningsregler og et
nytt handhevingsapparat

Likestillingsloven ble igjen endret i 2005, med gjennomferingen av EUs reviderte
likebehandlingsdirektiv?” (heretter endringsdirektivet), harmonisering med ovrig ikke-
diskrimineringslovverk og innarbeidingen av FNs kvinnekonvensjon som bakgrunn.
Blant endringene som ble gjort, var en skjerping av erstatningsansvar i tilfeller av
seksuell trakassering og trakassering pd grunn av kjenn. Pa samme tid vedtok ogsa
Stortinget en ny lov - lov om Likestillings- og diskrimineringsombudet og likestillings-
og diskrimineringsnemnda (heretter diskrimineringsombudsloven) - hvormed et felles
handhevings- og padriverapparat for ulike diskrimineringsgrunnlag ble opprettet.
Apparatet ble i utredningsfasen foreslatt tildelt omfattende myndighet, blant annet til
a fastsette oppreisning ved overtredelser av forbudet mot ulovlig forskjellsbehandling.
Departementet gikk imidlertid ikke inn for en slik ordning i lovforslaget, og
myndigheten til det felles hdndhevingsapparatet ble i det vesentlige den samme som
hva det forhenveerende kjennslikestillingsapparatet hadde hatt. Dette kapittelet
analyserer den diskursive bruken av EU i prosessene som ledet frem til endringer i
likestillingslovens erstatningsregler og opprettelsen av et felles hdndhevingsapparat

uten oppreisningsmyndighet.

5.1 Bakgrunn

Under et halvt ar etter at endringene i den norske likestillingsloven ble vedtatt i
Stortinget i 2002, ble det pa EU-niva vedtatt a endre likebehandlingsdirektivet fra 1976
(direktiv 76/207 /EF, heretter likebehandlingsdirektivet). Endringsdirektivet var det forste
av kjonnslikestillingsdirektivene til 4 bli vedtatt etter ikrafttredelsen av

Amsterdamtraktaten, og med det det forste til 4 bli til gjennom det nye

2 Europaparlaments- og rddsdirektiv 2002/73/EF av 23.9.02 om endring av radsdirektiv 76/207 / EQF
om gjennomfering av prinsipper om lik behandling av menn og kvinner nar det gjelder adgang til
arbeid, yrkesutdanning og forfremmelse samt arbeidsvilkar.
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medbestemmelsesprosedyren?s. Det ferdig utformede direktivet var i hovedsak en
kodifisering av en etter hvert rikholdig domstolpraksis, og stadfestet blant annet at
seksuell trakassering og trakassering pa grunn av kjonn var a betrakte som ulovlig
forskjellsbehandling, samt at overtredelser av likebehandlingsprinsippet skulle mgtes
med effektive, proporsjonale og avskrekkende sanksjoner. Justeringer ble ogsa gjort
med den hensikt & harmonisere likebehandlingsdirektivet med de nylig vedtatte anti-
diskrimineringsdirektivene: rddsdirektiv 2000/43/EF om forbud mot diskriminering
pa grunn av rase eller etnisitet (heretter rasediskrimineringsdirektivet), radsdirektiv
2000/78/EF om forbud mot diskriminering i arbeidslivet (heretter rammedirektivet)
(Clavero og Galligan, 2009: 105). Av den grunn fikk direktivet blant annet ogsa en ny
artikkel som pdla medlemsstatene & opprette et eller flere uavhengige organer med
ansvar for & fremme, analysere, overvdke og stette likebehandling (Masselot, 2004:
102).

Norske myndigheter var klar over at en endring i likebehandlingsdirektivet
trolig ville veere ES-relevant, og dreftet, som nevnt, Kommisjonens direktivforslag
allerede i Ot.prp. nr. 77. (Ot.prp. nr. 77 (2000-2001): kapittel 9.4).2° Hvilken betydning
de nylig vedtatte anti-diskrimineringsdirektivene ville ha for norsk lovgivning, radet
det imidlertid sterre usikkerhet om. Direktivene var vedtatt med hjemmel i
Amsterdam-traktatens artikkel 13, som ga fellesskapet kompetanse til a fremme tiltak
for & bekjempe diskriminering basert pa kjonn, rase eller etnisitet, religion eller
trosbekjennelse, funksjonshemning, alder eller seksuell orientering - bade i og utenfor
arbeidslivet (Kantola, 2010: 169). Artikkelen hadde imidlertid ingen parallell i EJS-
avtalen, og det hersket uenighet blant EFTA-landene om hvorvidt direktivene burde
innlemmes i avtalen eller ikke (Ot.prp. nr. 33 (2004-2005): kapittel 5.1).

28 Det innebar at bdde Europaparlamentet og Radet matte godkjenne lovforslaget, og ikke bare Radet
slik som tidligere (Clavero og Galligan 2009: 105).

2 Det vedtatte direktivet ble behandlet i spesialutvalget for fri bevegelse av personer, arbeidsliv og
arbeidsmilje i 10. september 2003, som vurderte det til & veere bade ES-relevant og akseptabelt
(Utenriksdepartementet, 2003).
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5.2 Forberedende lovarbeid

5.2.1 NOU 2002: 12 - Rettslig vern mot etnisk diskriminering3°

Holgersenutvalget

3. mars 2000 satt regjeringen Bondevik I ned et lovutvalg som skulle utrede forslag til
en egen lov mot etnisk diskriminering. Lovvernet mot etnisk diskriminering bestod pa
tidspunkt av enkeltbestemmelser knyttet til avgrensede omrdder, som i folge
regjeringen ikke i tilstrekkelig grad evnet 4 sikre et reelt vern mot diskriminering. Det
var derfor gnskelig & vurdere hvordan det rettslige vernet mot etnisk diskriminering
kunne styrkes (Kommunal- og regionaldepartementet, 2000). Utvalget, ledet av
jussprofessor Gudrun Holgersen?], la to ar senere frem utredningen Rettslig vern mot
etnisk diskriminering (NOU 2002: 12), hvori utkast til en lov mot etnisk diskriminering
ble skissert, og et eget handhevingsapparat ble foreslatt opprettet.

Det seerskilte apparatet utvalget foreslo for & hdndheve den nye loven mot
etnisk diskriminering, var et apparat bestdende av to organer: en forsteinstans i form
av et diskrimineringstilsyn og en andreinstans som skulle fungere som et klageorgan.
Forsteinstansen i det foreslatte apparatet skulle - til forskjell fra det daveerende
Likestillingsombudet - ha myndighet til a fatte bindende vedtak. Ogsa klageorganet,
som skulle behandle klager pa fersteinstansens avgjorelser, ble foresldtt gitt
«omfattende kompetanse og stor autoritet» (NOU 2002: 12: kapittel 19.3.3.2). Begge
instanser skulle dessuten ha mulighet til & palegge det som ble foreslatt som
hovedreaksjon ved brudd pa lovens bestemmelser: oppreisning for ikke-gkonomisk
tap (NOU 2002: 12: kapittel 19.4.2).

I vurderingene av handhevingsapparatet og dets myndighet, ble det ikke gjort
noen direkte koblinger til EU-foringer eller -standarder. At det skisserte
handhevingsapparatet skulle ha myndighet til & tilkjenne oppreisning, ble ferst og
fremst begrunnet med behovet for 4 unnga domstolsbehandling. A fremme sak for de

ordineere domstolene var bdde tid- og kostnadskrevende, og barrierene ved

30 Utvalgets vurderinger - og responsen pd dem - er relevante i vdr sammenheng fordi de inngikk i
beslutningsgrunnlaget for opprettelsen av et felles handhevingsapparat pa tvers av
diskrimineringsgrunnlag. Som vi skal se i neste kapittel, skulle ogsd den nye loven mot etnisk
diskriminering vise seg & f& betydning for likestillingslovens erstatningsregler.

31 Foruten utvalgslederen, bestod utvalget i hovedsak av personer med juridisk kompetanse og
kompetanse pa menneskerettigheter. LO og NHO var ogsa representert (NOU 2002: 12, kapittel 1.1)
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domstolsbehandling var, i folge utvalget, dessuten serlig hoye for etniske minoriteter.
Ettersom denne gruppen ofte hadde feerre personlige og skonomiske ressurser enn
andre, var behovet for en rask, enkel og rimelig behandling av klagesaker desto storre
(NOU 2002: 12: kapittel 19.3.3.1).

Utvalget hadde  imidlertid  droftet  samsvaret mellom  EUs
rasediskrimineringsdirektiv og norsk rett i et eget kapittel om vern mot etnisk
diskriminering i EU, og kommet frem til at det daveerende norske systemet for
handheving av lovbestemmelser vedrerende etnisk diskriminering etter «all
sannsynlighet» oppfylte de minimumskravene som fulgte av direktivet (NOU 2002:
12: kapittel 8.5.8). De var imidlertid ogsa av den oppfatning at det norske systemet
ikke i tilstrekkelig grad oppfylte direktivets intensjon om a sikre et effektivt vern (NOU
2002: 12: kapittel 8.5.8). Selv om det fremdeles var uavklart hvorvidt Norge skulle
slutte seg til EUs antidiskrimineringspakke, mente utvalget at en ny lov mot etnisk
diskriminering - og handhevingen av den - uansett burde veaere pa hoyde med det
vernet EU-direktivene oppstilte. Utvalgets bruk av EU kan i den sammenheng forstas
som a veere normativ positiv, ved at europeiske normer og praksiser ble fremstilt som
noe Norge burde veere pa likefot med. Det passende ved de europeiske reglene ble
videre fremhevet gjennom utvalgets papekning av at Norge hadde en rettstradisjon
som 13 tett opp til mange av EUs medlemsland. Det ble ogsa understreket at
demokrati, menneskerettigheter og rettsstatsprinsipper, var prinsipper som EU den

senere tiden hadde veert serlig opptatt av a fremme (NOU 2002: 12: kapittel 8.1).

Heringsinstansene32

EU-henvisninger var heyst til stede i heringsinstansenes respons pa
Holgersenutvalgets forslag om & opprette et handhevingsapparat med myndighet til
a tilkjenne oppreisning, og blant instansene som var positive til utvalgets forslag, var
den normative positive bruken av EU seerlig fremtredende. Eksempelvis var Senter mot
etnisk diskriminering (SMED) sveert positive til at utvalget mente at loven burde sikre
et vern pd hoyde med det europeiske. Til tross for ikke & veere forpliktet til a

implementere EUs anti-diskrimineringspakke, hadde Norge «en rettstradisjon som

%2 Holgersenutvalgets utredning ble sendt pa hering til en rekke offentlige instanser,
forskningsinstitusjoner og frivillige organisasjoner 31. oktober 2002.
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vektlegger demokrati, menneskerettigheter og rettsstatlige prinsipper». En lov mot
etnisk diskriminering burde derfor ha minst samme ambisjonsnivd som EU-
direktivene, mente SMED (Senter mot etnisk diskriminering, 2003). Ogsa
Kontaktutvalget mellom innvandrere og myndighetene (KIM) sin uttalelse eksemplifiserer
en normativ positiv bruk av EU. I sin begrunnelse for a stotte opp om opprettelsen av et
eget hdndhevingsorgan, papekte de at dette var i trdd med hva som ble gjort
internasjonalt, inkludert i EU og Europa. Og selv om den E@S-rettslige statusen til EUs
anti-diskrimineringspakke ennd ikke var avklart, ville det etter KIM sitt syn veere
«naturlig at Norge folger resten av Europa» (Kontaktutvalget mellom innvandrere og
myndighetene, 2003: min utheving). Likestillingssenteret uttrykte at det a sikre like
muligheter, wuavhengig av diskrimineringsgrunnlag, var et «omfattende
likestillingsprosjekt ... i trdd med nasjonale og internasjonale (EU, FN) politiske
malsettinger» (Likestillingssenteret, 2003).

Blant heringsinstansene som motsatte seg utvalgets erstatningsrelevante
forslag, var det flere som brukte EU i en kognitiv negativ forstand. Det gjaldt blant annet
Reiselivsbedriftenes landsforening, som i sin uttalelse uttrykte skepsis mot bade de
erstatningsansvars- og de erstatningsmyndighetsrelaterte forslagene utvalget hadde
fremmet. De forstod det slik at det var fortalen til rammedirektivet - hvor det stod
skrevet at sanksjoner blant annet skal ha en avskrekkende virkning - som dannet
utgangspunktet for 4 innfere oppreisningsinstituttet i lovforslaget. Etter deres syn
skulle det ikke veere nedvendig & innfere et slikt prinsipp pa bakgrunn av direktivet,
da avskrekkende virkning, etter deres oppfatning, ikke var synonymt med
oppreisning i form av et pengekrav (Reiselivsbedriftenes landsforening, 2003).

Regjeringsadvokaten var av den oppfatning at forslagene gikk lenger enn hva
Norge var folkerettslig forpliktet til, og mente man burde veere «tilbakeholden med a
fravike tradisjonelle rettsprinsipper i sterre utstrekning enn det som er nedvendig for
a overholde Norges internasjonale forpliktelser» (Regjeringsadvokaten, 2002).
Handels- og Servicenaeringens Hovedorganisasjon, KS og Justisdepartementet hentet belegg
for sin motstand mot innferingen av oppreisningsinstituttet i EUs
rasediskrimineringsdirektiv, som etter deres tolkning ikke inneholdt noen plikt til &
innfore serskilte erstatningsregler i  diskrimineringssaker (Handels- og

Serviceneeringens Hovedorganisasjon, 2003b; Justis- og politidepartementet, 2003;
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Kommunenes sentralforbund, 2003b). KS etterlyste ogsa en konsekvensutredning om
hvilke endringer man var forpliktet til a implementere «for & overholde minstekravene
i direktivet, kontra hvilke lovendringer utover minstekravene som foreslas inntatt i
lovgivningen» (Kommunenes sentralforbund, 2003b: kursiv i original). Sistnevnte kan
leses som en normativ negativ bruk av EU, ved at det gis uttrykk for at det ikke er snskelig

a ga utover det som er strengt pakrev for a sikre tilstrekkelig etterlevelse.

5.2.2 Rapport fra en tverrdepartemental arbeidsgruppe

Arbeidsgruppen for utredning av et felles handhevingsapparat for diskriminering
pa grunnlag av kjenn og etnisitet
Da Holgersenutvalgets utredning ble sendt ut pa hering, ble det i heringsbrevet
orientert om at Kommunal- og regionaldepartementet, i samarbeid med Barne- og
familiedepartementet, Justisdepartementet og Arbeids- og administrasjons-
departementet, skulle utrede muligheten for a etablere et felles hdndhevingsapparat
pa grunnlag av kjenn og etnisitet. Med en forestdende lov om etnisk diskriminering,
og et pdgdende arbeid med a styrke funksjonshemmedes rettighetsvern, var det etter
regjeringens syn - bade av ressurshensyn og faglige hensyn - grunnlag for 4 vurdere
muligheten for et felles hdindhevingsorgan. Den tverrdepartementale arbeidsgruppen,
som ble nedsatt 28. oktober 2002, skulle i hovedsak drefte opprettelsen og
organiseringen av et felles organ for grunnlagene kjonn og etnisitet. De skulle
imidlertid ta heoyde for at det senere ville kunne bli aktuelt & inkludere andre
diskrimineringsgrunnlag, slik som religion, funksjonshemning, seksuell orientering
og alder. Rapporten Felles hindhevingsapparat for diskriminering pd grunnlag av kjenn og
etnisitet ble levert i mai 2003 (Arbeidsgruppen for et felles handhevingsapparat, 2003).
Arbeidsgruppen konkluderte med at det burde opprettes et felles
handhevingsapparat for kjonn og etnisitet, bestdende av en fgrsteinstans med en
kombinert pddriver- og hdndheverrolle, og en klageinstans som skulle behandle
klager over forsteinstansens vedtak. Badde ferste- og andreinstansen burde, etter
arbeidsgruppens syn, gis myndighet til a treffe bindende vedtak og fastsette
reaksjoner og sanksjoner. Hvilke sanksjoner som skulle kunne ilegges, tok gruppen
imidlertid ikke stilling til. Snarere ble det papekt at sporsmadlet allerede hadde veert

utredet og sendt pd hering i forbindelse med Holgersenutvalgets lovutkast, og at det
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derfor ikke ville vaere gjenstand for hering i denne runden. Det nye organet burde like
fullt ha «stor autoritet og gjennomslagskraft», samt sikre at lovverket ble hdandhevet
pa en mate som ivaretok bade rettssikkerhetshensyn og behovet for en effektiv
handheving (Arbeidsgruppen for et felles handhevingsapparat, 2003: 68).
Henvisninger til EU var imidlertid fraveerende i arbeidsgruppens vurderinger av
handhevingsapparatets myndighet og funksjoner. En svak normativ positiv bruk av EU
kan likevel gjenfinnes i padpekningen av at Norge - uavhengig av E@JS-relevansen -
burde oppfylle minimumskravene i EUs antidiskrimineringsdirektiver

(Arbeidsgruppen for et felles handhevingsapparat, 2003: 28).

Heringensinstansene33

Til forskjell fra ved heringen av Holgersenutvalgets utredning, hvor en rekke akterer
tok EU i bruk i sine innspill, var det denne gang bare to instanser som brukte EU for &
uttrykke sine synspunkter pa opprettelsen av og myndigheten til det felles
handhevingsapparatet. Handels- o0g serviceneringens hovedorganisasjon mente de
eksisterende organene for hdndheving av forbudet mot etnisk diskriminering (de
ordinaere domstolene og Senter mot etnisk diskriminering) til sammen tilfredsstilte de
krav til klageorgan og organer for a fremme etnisk likestilling som var nedfelt i
rasediskrimineringsdirektivet, og at det dermed ikke var noen grunn til & opprette et
seerskilt organ pa dette feltet (Handels- og Serviceneeringens Hovedorganisasjon,
2003a). Kommunenes sentralforbund forte en tilsvarende argumentasjon, og pekte pa at
ivaretakelsen av direktivenes minstekrav ikke fordret opprettelsen av seerskilte
handhevingsorganer. En annen sak var derimot at det etter direktivene ble stilt
seerskilte krav til uavhengige organer som skal bistd diskrimineringsofre med a fa
behandlet sine klager, foreta uavhengige undersgkelser og publisere rapporter. Dette
hadde, i felge KS, imidlertid ingenting med hindhevingen av regelverket a gjore - noe
som etter deres syn ikke kom tydelig nok fram av rapporten (Kommunenes
sentralforbund, 2003a). Bruken av EU kan for bade HSHs og KS" vedkommende
forstas som kognitiv negativ, da de begge papekte at arbeidsgruppens forslag ikke var

nedvendig i lys av EU-forpliktelsene.

33 Rapporten ble sendt pd offentlig hering 26. juni 2003, med heringsfrist satt til 30. september samme
ar (Kommunal- og regionaldepartementet, 2003).
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5.2.3 Forslag til endringer i likestillingsloven
Heringsnotatet
Barne- og familiedepartementet sendte i juni 2004 ut forslag til endringer i
likestillingsloven pd hering. Ettersom regjeringen la opp til a opprette et felles organ
for hdndhevingen av likestillingsloven og lov mot etnisk diskriminering, var det
vesentlig at vernet i likestillingsloven var pa heyde med det som ble statuert i den
kommende loven mot etnisk diskriminering. De foresldtte endringene hadde derfor til
hensikt & sikre harmonisering med Holgersenutvalgets forslag til en ny lov mot etnisk
diskriminering, samt med et nylig innfert kapittel i arbeidsmiljgploven om
likebehandling i arbeidslivet (Barne- og familiedepartementet, 2004: 5-6; Ot.prp. nr.
104 (2002-2003): kapittel 3). Et annet viktig formal med forslaget, var & sikre den
tilfredsstillende gjennomferingen av EUs endringsdirektiv innen fristen 5. oktober 2005
(Barne- og familiedepartementet, 2004).34

I horingsnotatet foreslo departementet & la likestillingslovens § 17 ferste ledd
om objektivt erstatningsansvar komme til anvendelse ogsa ved overtredelser av
forbudet mot seksuell trakassering og det foreslatte forbudet mot trakassering pa
grunn av kjenn innenfor arbeidslivet. Det ble ogsa foreslatt en presisering av ordlyden
i erstatningsbestemmelsen, slik at det gikk tydeligere frem av lovens ordlyd at offer
for kjonnsdiskriminering kunne f& oppreisning pa objektivt grunnlag (Barne- og
familiedepartementet, 2004: 26).

Departementets hovedbegrunnelse for & innfore et objektivt erstatningsansvar
i trakasseringssaker, tok form av det som kan forstas som en kognitiv positiv bruk av
EU. Endringen var nedvendig, da endringsdirektivet - i motsetning til hva radsdirektiv
76/207 /EQF hadde gjort - stadfestet at ogsa seksuell trakassering og trakassering pa
grunn av kjgnn var 4 betrakte som ulovlig forskjellsbehandling. Det etablerte med det
«en helt annen forpliktelse [med hensyn] til erstatningsansvar enn da vi fikk
bestemmelsen om seksuell trakassering i 2002» (Barne- og familiedepartementet, 2004:

27). Dermed maétte ogsd overtredelser av forbudet mot trakassering meotes med

34 Beslutningen om a innlemme direktivet i E&JS-avtalen var imidlertid enna ikke fattet da forslaget ble
sendt ut pa hering. E@JS-komiteen fattet forst den 9. juli 2004 sin beslutning, og Stortinget ga, uten
debatt, sin tilslutning den 14. desember samme ar (kilde).
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effektive, proporsjonale og avskrekkende sanksjoner, som etter EF-domstolens
fortolkning innebar et ansvar uten skyld (Barne- og familiedepartementet, 2004: 29).

I departementets begrunnelser gjenfinnes imidlertid ogsa det som, i lys av det
analytiske rammeverket, ma forstds som en normativ positiv bruk av EU.
Departementet papekte at de var klar over at man ved & innfere et objektivt
erstatningsansvar, brot med det som var hovedregelen i norsk erstatningsrett.
Hensynet til direktivforpliktelsene, samt en mer effektiv gjennomfering av forbudet
mot kjennsdiskriminering, matte imidlertid veie tyngre enn faren for at en
arbeidsgiver ble utsatt for feilaktige pastander om trakassering (Barne- og
familiedepartementet, 2004: 29). Viktigheten av a oppfylle direktivforpliktelsene ble
med det tillagt sterre vekt enn det som var et fortrinnsvis nasjonalt hensyn.

At de skjerpede erstatningsreglene fremdeles ikke skulle komme til anvendelse
i tilfeller av ulovlig forskjellsbehandling utenfor arbeidslivet, ble begrunnet pd samme
mate som ved forrige lovendring. Ogsa denne gangen var bruken av EU kognitiv
negativ, da det ble vist til at man etter EU-retten bare var forpliktet til & gjore et objektivt
erstatningsansvar gjeldende i saker som omhandler arbeidsforhold (Barne- og
familiedepartementet, 2004: 30). [ begrunnelsen for presiseringen av
erstatningsbestemmelsens ordlyd fremkom derimot nok en kognitiv positiv bruk av EU.
Den presiseringen som ble foresldtt, ville - i tillegg til & sikre harmonisering med
arbeidsmiljgloven og Holgersenutvalgets lovutkast - oppfylle EU-rettslige krav om at
«mest mulig skal kunne leses direkte ut av ordlyden» (Barne- og

familiedepartementet, 2004: 32).

Heringsinstansene

I heringsrunden ble nedvendigheten av & tilpasse likestillingsloven til
endringsdirektivets krav trukket frem av flere instanser. En slik kognitiv positiv bruk
kom blant annet fra Norsk sykepleierforbund og Bergen kommune, som begge
kommenterte at forslagene ville bidra til a sikre tilfredsstillende gjennomfering av
endringsdirektivet (Bergen kommune, 2004; Norsk sykepleierforbund, 2004). Ogsd
UiO ansa en oppdatering av likestillingsloven nedvendig i lys av endringsdirektivet
(Universitetet i Oslo, 2004). Likestillingsombudet trakk inn EU-rettens krav til

sanksjoners preventive virkning i sin uttalelse, og papekte at oppreisning var viktig
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for a tilfredsstille disse kravene. Hun var av den oppfatning at norsk rett her ikke var
i samsvar med EU-retten, da norsk niva for oppreisning var relativt lavt. Etter hennes
syn burde det «gd klart frem av forarbeidene at erstatningens sterrelse ma kunne virke
preventivt, slik at forneermede og deres prosessfullmektiger lettere kan f& kunnskap
om det» (Likestillingsombudet, 2004). Ogsa ombudets bruk av EU md leses som
kognitiv positiv, ved at det ble foresldtt en presisering som, etter hennes syn, var
ngdvendig for & sikre overensstemmelse med de krav EU-retten nedfelte.

En langt pd vei kognitiv positiv bruk av EU gjenfinnes ogsa i heringssvaret fra
Avdeling for kvinnerett ved Universitetet i Oslo, som brukte sitt heringssvar til 4 komme
med innspill til de gjeldende erstatningsmyndighetsreglene. Etter deres syn var de
praktiske hindringene for a reise sak om erstatning eller oppreisning problematiske i lys
av endringsdirektivets krav om et effektivt vern. «For & sikre direktivets krav om at
staten innforer “tiltak som er nedvendige for a sikre faktisk og virkningsfull erstatning
eller godtgjering”, ber det vurderes & gjore prosessen enklere og mer tilgjengelig»,
papekte de (Avdeling for kvinnerett, 2004). For & tette dette gapet, ba de derfor
departementet vurdere a gi nemnda myndighet til & ilegge erstatning/oppreisning
ved krenkelser av diskrimineringsforbudet, eller, alternativt, a gi ombudet eller
nemnda adgang til & bringe saken inn for domstolen pd vegne av den krenkede
(Avdeling for kvinnerett, 2004).

Reform ressurssenter for menn ansa en oppdatering som nedvendig med hensyn til
endringsdirektivet, men supplerte samtidig denne kognitive positive bruken med det
som kan forstds som en normativ positiv bruk. De bemerket at «endringsforslaget
kommer etter patrykk og klare direktiv fra EU .... og ikke som et resultat av erkjent
manglende oppnddd kjonnslikestilling» (Reform ressurssenter for menn, 2004). EU-
foringene ble med det fremstilt som noe Norge allerede burde ha innfert, men nd heller
matte strekke seg etter. En normativ positiv bruk av EU var ogsd & finne i Tunsberg
bispedommerdd sin heringsuttalelse. De hadde merket seg at mange av endringene var
begrunnet med tilpasning til andre lover og EU-direktiver, og mente det var «viktig a
folge en positiv utvikling i var del av verden ndr det gjelder likestilling og
tilrettelegging for at slikt kan skje» (Tunsberg bispedemmerad, 2004).

Kommunenes sentralforbund var blant instansene som var sveert kritiske til

departementets forslag. De viste i sin hgringsuttalelse til endringsdirektivet, og hevdet
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at det ikke pdla arbeidsgivere et slikt rettsusikkert erstatningsansvar. Selv om
direktivets intensjoner om a sikre reell og effektiv erstatning for diskrimineringsoffer
etter deres syn var viktig, var det samtidig viktig & sikre rettssikkerheten til
arbeidsgiver (Kommunenes sentralforbund, 2004). Dermed fremkom bade en kognitiv
0g en normativ negativ bruk av EU hos KS, ved at de forst papeker at endringen ikke var
nedvendig fordi den ikke var nedfelt i direktivet, og for deretter & understreke at
nasjonale hensyn (rettssikkerhet) var viktigere enn at direktivets intensjoner ble
opptylt. Regjeringsadvokaten var ogsa blant dem som motsatte seg den foresldtte
endringen gjennom en kognitiv negativ bruk av EU. De stilte seg tvilende til
departementets fortolkning av E@S-forpliktelsene, da henvisning til én enkeltsak, som
attpatil omhandlet ordineer forskjellsbehandling pa grunn av kjenn, etter deres syn
ikke ga grunnlag for a slutte at E(JS-retten stilte krav til et objektivt erstatningsansvar
ved seksuell trakassering. De etterlyste dessuten opplysninger om «hvorledes
direktivet pa dette punktet er forstatt og implementert i andre E@S-land» (Ot.prp. nr.
35 (2004-2005): kapittel 8.6).

5.3 Lovforslag
5.3.1 Ot.prp. nr. 34 (2004-2005)

Barne- og familiedepartementet fremmet den 17. desember 2004 forslag om
opprettelsen av et felles handhevingsapparat for alle lovhjemlede
diskrimineringsgrunnlag - bestdende av en forsteinstans kalt Likestillings- og
diskrimineringsombudet (LDO), og et klageorgan kalt Likestillings- og
diskrimineringsnemnda (LDN). Fersteinstansen ble, i tillegg til & inneha
lovhandheveroppgaver, foreslatt gitt en kompetanse- og padriverrolle, som blant
annet ville innebeaere & bidra til kunnskapsutvikling, offentlig debatt og
holdningsskapende arbeid pa likestillings- og ikke-diskrimineringsfeltet (Ot.prp. nr.
34 (2004-2005): kapittel 7). Noen generell vedtaksmyndighet skulle imidlertid LDO
ikke ha. Andreinstansen, LDN, skulle behandle klager over LDOs uttalelser og
hastevedtak i enkeltsaker, og ville i likhet med den forhenverende Klagenemnda for
likestilling, ha myndighet til a fatte bindende vedtak om stansing og retting eller andre

tiltak som ville sikre at en diskriminerende handling oppherte eller ikke ble gjentatt
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(Ot.prp. nr. 34 (2004-2005)). Holgersenutvalgets forslag om & gi hAndhevingsapparatet
mulighet for a tilkjenne oppreisning, ble altsa ikke fulgt opp i proposisjonen.
Henvisninger til europeiske feringer, forpliktelser eller standarder kom ikke til
syne i departementets drefting og avvisning av forslaget. En kort redegjorelse for de
foringer som 1a i endringsdirektivet, rammedirektivet 0g
rasediskrimineringsdirektivet med hensyn til handheving av
likebehandlingsprinsippet, ble imidlertid gitt i et eget kapittel (Ot.prp. nr. 34 (2004-
2005): kapittel 3.1), og det ble likeledes pdpekt i dreftingen av hva nemndas vedtak
kunne ga ut pd at de reaksjoner det der var tale om, ville veere i samsvar med kravene
til effektive sanksjoner slik som gitt i rasediskrimineringsdirektivet og
rammedirektivet (Ot. prp. nr. 34 (2004-2005): kapittel 8.3.2.6). Avvisningen av forslaget
ble imidlertid fortrinnsvis begrunnet med hensynet til rettssikkerhet og norsk
rettstradisjon (Ot. prp. nr. 34 (2004-2005): kapittel 8.5.5). Det kan derfor heller ikke

tolkes som en kognitiv negativ bruk av EU.

5.3.2 Ot.prp. nr. 35 (2004-2005)

Samtidig med fremleggelsen av Ot.prp. nr. 34, fremmet Barne- og
familiedepartementet forslag om lov om endringer i likestillingsloven. I tillegg til de
endringer som i hgringsnotatet hadde blitt foreslatt med bakgrunn i implementerings-
og harmoniseringshensyn, hadde lovendringen ogsd til formal & inkorporere FNs
kvinnekonvensjon med tilleggsprotokoll i den norske likestillingsloven.? I trad med
forslaget i heringsnotatet, foreslo departementet at likestillingslovens § 17 fgrste ledd,
som statuerte et objektivt erstatningsansvar innenfor arbeidslivet, skulle komme til
anvendelse ogsa i saker vedrerende seksuell trakassering og trakassering pa grunn av
kjonn. Likeledes skulle ordlyden i bestemmelsen presiseres, slik at det kom tydeligere
frem at ulovlig forskjellsbehandling pa grunn av kjenn skulle gi rett til oppreisning pa
objektivt grunnlag.

Begrunnelsene for de foreslatte endringene i likestillingslovens
erstatningsregler, var i det vesentlige de samme som i heringsnotatet. Innferingen av

et objektivt erstatningsansvar i trakasseringssaker var nedvendig - all den tid seksuell

% Spgrsmalet om innarbeidingen av konvensjonen hadde veert gjenstand for en egen hgringsrunde
(Barne- og familiedepartementet, 2003).
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trakassering og trakassering pa grunn av kjonn nd inngikk i EU-rettens definisjon av
kjennsdiskriminering, og EF-domstolen hadde lagt til grunn at enhver overtredelse av
kjennsdiskrimineringsforbudet skulle vaere ansvarspadragende. De strenge vilkarene
for 4 fa tilkjent erstatning etter de alminnelige erstatningsregler, som per da kom: til
anvendelse ved brudd pa likestillingslovens bestemmelse om seksuell trakassering,
gjorde dessuten at sanksjonene i praksis ikke ville oppfylle direktivkravene til
effektivitet og avskrekkende virkning.. I tillegg til denne kognitive positive bruken av EU,
hvor det manglende samsvaret med EU-retten ble fremstilt som a4 nedvendiggjore den
foresladtte endringen og presisering, brukte ogsa departementet EU i en normativ positiv
forstand, ved 4 konstatere at & oppfylle disse forpliktelsene var viktigere enn hensynet
til skadevolders rettssikkerhet.3¢

Begrunnelsen for & presisere erstatningsbestemmelsens ordlyd var fortsatt EU-
rettens krav til klarhet og entydighet - og dermed ogsé et eksempel pa en kognitiv
positiv bruk av EU. Endring var derimot ikke nedvendig utenfor arbeidslivet, ettersom
direktivforpliktelsene kun omfattet arbeidslivsrelatert kjennsdiskriminering.
Begrunnelsen for begrensningen av bestemmelsens anvendelsesomrdde utgjorde med
det en kognitiv negativ bruk av EU, hvor fraveret av EU-fgringer ble en begrunnelse

for a opprettholde status quo (Ot. prp. nr. 35 (2004-2005): kapittel 8.7.1.1).

5.4 Vedtaksfasen
5.4.1 Komité- og stortingsbehandling av Ot. prp. nr. 34

Odelstingsproposisjon nr. 34 ble sendt til behandling i Stortingets familie-, kultur- og
administrasjonskomité 11. januar 2005, som 17. mars samme ar overleverte sin
innstilling til Odelstinget (Innst. O. nr. 71 (2004-2005)). 37 Departementets beslutning

om ikke & folge opp Holgersenutvalgets forslag om a gi hdndhevingsapparatets

% Det kan her veere verdt & bemerke at det ved forrige lovendring ble fort et lignende argument, men
den gang uten EU-henvisningen. Det ble da papekt at behovet for en erstatningsregel med reell
betydning, métte veie tyngre enn hensynet til skadevolder (Ot.prp. nr. 77 (2000-2001): kapittel 13.6.1)
% Komiteen avholdt ogsd en é&pen hegring om odelstingsproposisjonen, hvor en rekke
interesseorganisasjoner og arbeidslivsorganisasjoner var invitert til & komme med innspill. Hva som
her kom frem, vites ikke, da referat ikke er tilgjengelig pa Stortingets nettsider. Basert pa lesingen av
heringsinnspillene i forbindelse med NOU 2002: 12 og arbeidsgruppens rapport, den videre
stortingsdebatten, samt Lotheringtons (2010) analyse av opprettelsen av LDO, er det imidlertid ikke
urimelig & forvente at det som primeert ble diskutert, var samlingen av ulike diskrimineringsgrunnlag
og samlingen av handhever- og padriverrollen.
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myndighet til a ilegge oppreisning, var ikke et tema i innstillingen. Dermed var heller
ikke bruken av EU for 4 underbygge eller begrunne stotte til eller motstand mot
departementets vurdering, a finne (Innst. O. nr. 71 (2004-2005)). Europeiske foringer,
forpliktelser og standarder var ellers ogsa fraveerende i komiteens dreftelser. Det
gjaldt ogsa i odelstingsdebatten 25. april 2005, hvor heller ikke det skrotede forslaget

om oppreisningsmyndighet til nemnda ble droftet.

5.4.2 Komité- og stortingsbehandling av Ot.prp. nr. 35

Ot.prp. nr. 35 ble ogsa tildelt familie-, kultur- og administrasjonskomiteen, som avga
sin innstilling 17. mars 2005. Forslaget om & skjerpe erstatningsreglene ved seksuell
trakassering og annen trakassering pd grunn av kjenn, ble stottet av komiteens flertall.
Det ble i den sammenheng vist til komiteens behandling av E&S-komiteens avgjorelse
om & innlemme endringsdirektivet i ES-avtalen (Innst. S. nr. 56 (2004-2005)), hvor
det hadde blitt pekt pa at dersom likebehandlingsprinsippet skulle fungere i praksis,
matte erstatning ved diskrimineringsbrudd i arbeidslivet veere tilstrekkelig i forhold
til den skade som var forvoldt. Komiteen hadde i den sammenheng ogsd understreket
betydningen av & fastsette virkningsfulle, proporsjonale og avskrekkende sanksjoner
ved brudd pa prinsippet om likebehandling (Innst. O. nr. 70 (2004-2005)). Bruken av
EU kan her forstds som a veere normativ positiv snarere enn kognitiv, da det er
onskeligheten heller enn nedvendigheten som kommer til uttrykk gjennom komiteens
ordvalg.

Komitémedlemmene fra Fremskrittspartiet var sterkt i mot flertallets
vurdering. Etter deres syn ville et objektivt ansvar i diskrimineringssaker ga sterkt
utover rettssikkerheten til arbeidsgivere, som kunne bli erstatningsansvarlige «(...)
selv i situasjoner der de aktivt har sgkt & unngd diskriminering» (Innst. O. nr. 70 (2004-
2005)). Forholdet til EJS-retten ble ikke kommentert.

Innstillingen fra komiteen ble sa debattert og vedtatt i stortinget 25. april 2005.
Bade statsrdd Laila Davey (Krf) og representant Irene Sjoli fra Heyre, papekte at et
viktig formdl med lovforslaget som ble fremmet, var & sikre tilfredsstillende
gjennomfering av EUs likebehandlingsdirektiv. Davey var «glad for at komiteen gir
sin tilslutning til endringene som gjores, bl.a. for & oppfylle vare forpliktelser etter

E@S-avtalen» (Forhandl. i Odelstinget nr. 29 (2004-2005)). Bruken av EU kan dermed
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leses som kognitiv positiv, ved at EU-pélagte forpliktelser nadvendiggjorde endringer.
Med hensyn til endringene i erstatningsreglene mer spesifikt, ble imidlertid ikke EU
trukket frem som kilde. Foruten FRP-representant Ulf Erik Knudsen sin papekning av
at man var «pa ville veier» med de nye reglene, da lovendringen dpnet for at
arbeidsgiver kunne «fa ansvar helt uten 4 noen faktisk skyld i det som skjer»38, og SV-
representant May Hansen sin omtale av forslaget som «veldig bra», ble ikke
endringene i  erstatningsreglene viet nevneverdig oppmerksomhet i

odelstingsbehandlingen (Forhandl. i Odelstinget nr. 29 (2004-2005)).

5.5 Oppsummering: bruken av EU

I analysen av prosessene som endte i endringer i det norske likestillingsregelverket i
2005, var den kognitive positive bruken av EU seerlig fremtredende i forbindelse med
forslaget om a gjore det objektive erstatningsansvaret gjeldende ogsa i tilfeller av
seksuell trakassering og trakassering pa grunn av kjenn i arbeidslivet. Fra
departementshold ble endringen fremstilt som en nedvendig folge av
endringsdirektivet, bade i heringsnotatet og proposisjonen. Nedvendigheten av
tilpasning ble ogsa papekt av flere horingsinstanser og i Stortingsdebatten. EU ble ogsa
brukt som argument i heringsrunden for & oppfordre departementet til & presisere i
forarbeidene at oppreisning skal ha en preventiv funksjon. Departementet ble ogsa
bedt om & vurdere tiltak som kunne gjore lavterskelapparatets hdndheving av loven
mer effektiv og dermed i trdd med EU-rettens krav. Endelig ble ogsd EU brukt
kognitivt positivt av departementet i deres begrunnelse for a presisere
erstatningsbestemmelsen ordlyd, hvor EU-rettens krav til klarhet og tydelighet ble
brukt som argument for behovet for a tydeliggjore at den som har blitt utsatt for
kjennsdiskriminering kan fa oppreisning pa objektivt grunnlag.

Den kognitive negative bruken av EU i lovendringsprosessene som har blitt
studert i dette kapittelet, fremkom ogsa i forbindelse med forslaget om endringer i
skyldkravet, hvor det nok en gang var EU-rettens avgrensede gyldighetsomrdde som

ble brukt som argument fra departementets side for ikke & innfeore et objektivt

38 Fremskrittspartiet fremmet i den sammenheng forslag om a innfere alminnelige erstatningsregler for
brudd pé kjennsdiskrimineringsforbudet i arbeidslivet. Dette ble ikke bifalt.
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erstatningsansvar utenfor arbeidslivet. Den kognitive negative bruken var ogsa 4 finne
i heringsrunden, hvor enkelte instanser mente at direktivene ikke foreskrev den
endring som ble foreslatt. Samme argument ble ogsa trukket frem i heringen av
Holgersenutvalgets og arbeidsgruppens erstatningsrelaterte forslag, hvor det ble
papekt at EUs anti-diskrimineringsdirektiver verken forpliktet Norge til 4 innfore et
objektivt erstatningsansvar i diskrimineringssaker, eller til a opprette et seerskilt
handhevingsapparat for etnisk diskriminering.

Den normative positive bruken av EU knyttet seerlig hen til enskeligheten av a
innfore et vern mot etnisk diskriminering pa hoyde med det EU-rettslige vernet. Bade
Holgersenutvalget, og flere av dem som stgttet opp om deres forslag, var av den
oppfatning at det norske lovvernet mot etnisk diskriminering burde veere pa hoyde
med vernet statuert i EU-direktivene. For selv om det pa det tidspunktet var uavklart
hvorvidt direktivene ville bli innlemmet i EJS-avtalen, var det naturlig at Norge, som
hadde en rettstradisjon som vektla demokrati og menneskerettigheter, innforte et vern
pa samme nivad som det europeiske. Den normative positive bruken kom ogsd til
uttrykk i forbindelse med forslaget til endringer i likestillingsloven, hvor
departementet papekte at hensynet til direktivforpliktelsene matte veie tyngre enn
norsk rettstradisjon og rettssikkerhetshensyn.

Endelig fremkom en normativ negativ i heringsrunden av forslag til endringer i
likestillingsloven, ved at det ble papekt at hensynet til rettssikkerhet var viktigere enn
a oppfylle direktivets intensjoner. Det ble ogsd anmodet om at endringer som gikk

utover direktivenes minstekrav, ikke burde gjennomferes.
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6 2013: Ny likestillingslov, gamle

virkemidler

I juni 2013 vedtok Stortinget en ny lov om likestilling mellom kjennene, og en flerarig
prosess - hvis opprinnelige formdl var a samle alle diskrimineringslovene i én felles
lov - ble med det forelopig avsluttet®®. Endringene i likestillingsloven innebar en
harmonisering med de gvrige diskrimineringslovene, og var i fglge departementet
forst og fremst ment & veere av lovteknisk og sprdklig karakter.40 Det innebar, blant
annet, at lovens skyldkrav ved oppreisning utenfor arbeidslivet ble endret fra krav om
grov uaktsomhet til vanlig uaktsomhet. Et objektivt erstatningsansvar utenfor
arbeidslivet, ble imidlertid ikke innfert. Ei heller ble handhevingsapparatets
myndighet utvidet - til tross for forslag fremmet i ekspertutredningene lovforslaget
bygget pa. Den diskursive bruken av EU i de ulike stadier av denne prosessen,

analyseres i dette kapittelet.

6.1 Bakgrunn

Ved stortingsbehandlingen av diskrimineringslovverket i 2005, var et av debattens
sentrale temaer utarbeidelsen av et mer helhetlig diskrimineringsvern. Bade fra hayre-
og venstresiden ble det ytret enske om a utrede muligheten for en samlet lov: SP, SV
og AP ba i stortingsbehandlingen av diskrimineringsloven*! Regjeringen Bondevik II
«igangsette arbeid med & utrede en helhetlig diskrimineringslov i trdd med
internasjonale forpliktelser» (Forhandl. i Odelstinget nr. 28 (2004-2005)), mens Hoyre,
i behandlingen av diskrimineringsombudsloven, oppfordret Regjeringen til a ta initiativ
til & utrede speorsmdlet om generelle regler mot diskriminering og «eventuelt

utforming av en samlet helhetlig lovgivning pa omrddet» (Forhandl. i Odelstinget nr.

% Néavarende barne- og likestillingsminister, Solveig Horne (FRP), sendte hgsten 2015 ut forslag om en
helthetlig diskrimineringslov (Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet, 2015)

40 Endringene har imidlertid blitt kritisert for 4 innebeere en svekkelse av det individuelle
kjgnnsdiskrimineringsvernet. Vibeke Blaker Strand mener forenklingen representerer en trussel mot
individvernet, «fordi [den] forer til at rettsreglenes reelle innhold blir vanskelig tilgjengelig og utydelig»
(Strand, 2014: 20)

41 Det som da var Lov om forbud mot diskriminering pa grunn av etnisitet, religion mv.
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29 (2004-2005)). I 2006 ba Hoyre-representantene Erna Solberg, André Oktay Dahl og
Olemic Thommessen Regjeringen Stoltenberg, som hadde inntatt regjeringskontorene
hosten 2005, om a «legge frem utredning og forslag om en generell, overordnet
diskrimineringslovgivning uavhengig av diskrimineringsgrunnlag» (Dokument nr.

8:66 (2005-2006)), en oppfordring som ved behandlingen fikk bred stotte i Stortinget.

6.2 Forberedende lovarbeid
6.2.1 NOU 2009: 14 Et helhetlig diskrimineringsvern

Diskrimineringslovutvalget

Regjeringen fulgte opp anmodningen fra Stortinget, og oppnevnte 1. juni 2007 et
ekspertutvalg ledet av jussprofessor Hans Petter Grever, som fikk i oppgave a
utarbeide ett eller flere forslag til en samlet lov mot diskriminering.
Diskrimineringslovutvalgets hovedinnstilling*?, Et helhetlig diskrimineringsvern (NOU
2009: 14), ble overlevert Barne- og likestillingsdepartementet i juni 2009 - og inneholdt
forslag til en felles lov mot diskriminering pa grunn av kjenn, graviditet, permisjon
ved fgdsel og adopsjon, etnisitet, funksjonsnedsettelse, seksuell orientering, religion,
livssyn, politisk syn, alder eller andre liknende vesentlige forhold ved en person (NOU
2009: 14: kapittel 26.2). Utredningen dreftet i tillegg ratifisering av tilleggsprotokoll
nr. 12 til Den europeiske menneskerettskonvensjon (EMK) om et generelt vern mot
diskriminering, samt en eventuell grunnlovfesting av prinsippet om ikke-
diskriminering,.

I mandatet fra departementet het det at utvalget skulle gjore rede for Norges
internasjonale forpliktelser, og videre «drgfte og pdse» at lovforslaget var i trdd med
relevante EU-direktiv pd omradet (NOU 2009: 14: kapittel 2.2). Utvalget tolket det
dithen at det omfattet de direktivene Norge var bundet av, men ogséd de som, per da,
ikke var inntatt i avtalen. Forslagene som ble fremmet var, i felge utvalget, innenfor
rammene av ogsa disse. Ettersom reglene ofte var uklare, og staten i tillegg hadde «en

viss skjgnnsmargin», kunne man imidlertid «stille seg noe friere ved

42 Utvalget leverte ogsd en delutredning om bortfall av likestillingslovens unntak for religiose
trossamfunn (NOU 2008: 1)
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implementeringen av slike regler» (NOU 2009: 14: kapittel 7.7). Bade bindende og ikke-
bindende direktiver ble redegjort for i et eget kapittel (NOU 2009: 14: kapittel 4)

Utvalgets vurderinger og forslag vedrerende sivilrettslige sanksjoner ved
brudd pa diskrimineringsforbudet, knyttet seg til spersmdlet om skyldkrav i
diskrimineringssaker. Ettersom vilkdrene for & bli erstatningsansvarlig varierte noe
mellom diskrimineringsgrunnlag og samfunnsomrédde, ble det for & sikre mer
«enhetlige, rimelige og hensiktsmessige regler» foreslatt enkelte justeringer (NOU
2009: 14: kapittel 21.1). Utvalget foreslo at det innenfor arbeidslivet skulle legges til
grunn et objektivt erstatningsansvar, uavhengig av grunnlag*}, mens det utenfor
arbeidslivet skulle stilles krav til vanlig uaktsomhet for a bli demt erstatningsansvarlig
ved brudd pa diskrimineringsforbudet. For likestillingslovens vedkommende innebar
det sistnevnte en viss styrking, da det etter gjeldende rett ble stilt krav til grov
uaktsomhet hos skadevolder for 4 fa tilkjent oppreisning utenfor arbeidslivet (NOU
2009: 14: kapittel 21.3.1).

En harmonisering, som i fglge utvalget altsa var formalet med de foreslatte
endringene, kunne i utgangspunktet ha innebdret 4 svekke den loven med sterkest
vern. Dette var imidlertid ikke gnskelig fra utvalgets side, og det ble derfor lagt til
grunn at de svakere lovene heller skulle komme pd hoyde med den sterkeste. Pa
arbeidslivets omrdde statuerte likestillingsloven det sterkeste vernet, ettersom EF-
domstolen hadde lagt til grunn at effektiv gjennomfering av forbudet mot
kjennsdiskriminering fordret et ansvar uten hensyn til skyld (NOU 2009: 14: 21.2.3).
Da det altsa ikke var gnskelig 4 svekke vernet gitt i likestillingsloven, matte et objektivt
erstatningsansvar derfor gjelde for alle diskrimineringsgrunnlag. Dette innebeerer, i
trdd med rammeverket, en normativ positiv bruk av EU, ved at EU-feringene utgjor en
standard det er onskelig & strekke seg etter.

Harmoniseringshensynet 14 ogsa til grunn for utvalgets vurderinger av kravet
til & komme i skyld ved diskriminering utenfor arbeidslivet, som altsa fordret at
skyldkravet i likestillingsloven matte endres fra grov uaktsomhet til vanlig

uaktsomhet. Det ble i den sammenheng ogsa dreftet og begrunnet hvorfor et objektivt

43 Imidlertid ble det foreslatt at seerreglene om oppreisning og erstatning ikke skulle gjelde for det
utvalget betegnet som sekkekategorien eller ved brudd pa plikten til universell utforming (NOU 2009: 14:
kapittel 21.1)
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erstatningsansvar etter utvalgets syn ikke burde fa anvendelse utenfor arbeidslivet.
Fraveeret av EU-krav, som var begrunnelsen for & avgrense skyldkravets
anvendelsesomrdde ved de to foregdende revisjonene av likestillingsloven, ble ikke i
denne sammenheng anvendt som begrunnelse. Snarere hadde det tidligere i utvalgets
dreftinger blitt papekt at det «pa andre omrader» ikke var avklart hvilke krav EU-
retten stilte til skyld ved diskrimineringsbrudd, men at det «[a]ntakelig» matte legges
et ansvar uten skyld til grunn, ogsa utenom arbeidsforhold (NOU 2009: 14: 21.2.3). At
«antakelig» likevel ikke var tilstrekkelig for at utvalget skulle fremme forslag om et
generelt objektivt erstatningsansvar, kan ses i lys av utvalgets tidligere redegjorelse
for de ikke-bindende direktivenes relevans. EU-direktivene som vedrerte
diskriminering utenfor arbeidslivet® var ikke tatt inn i E(@S-avtalen, slik at man
dermed stod noe friere i sin fortolkning. Selv om dette ikke var en direkte begrunnelse
for utvalgets avgrensning til arbeidslivet, kan det i lys av det overnevnte leses som en
form for (svak) kognitiv negativ bruk av EU.

Diskrimineringslovutvalget —dreftet ogsd hvorvidt Likestillings- og
diskrimineringsnemnda burde gis erstatningskompetanse, og delte seg i den
sammenheng i et flertall og et mindretall. Flertallet konkluderte med at nemnda ikke
burde gis en slik myndighet, mens mindretallet mente nemnda burde kunne fastsette
oppreisning i saker som gjaldt arbeidslivet. Verken flertallet eller mindretallet brukte
imidlertid europeiske foringer eksplisitt for & underbygge sine konklusjoner
vedregrende omfanget av nemndas myndighet. I den felles droftelsen av sporsmalet,
ble det papekt at EUs diskrimineringsdirektiver stilte krav om at reaksjoner ved brudd
pa loven samlet ga et effektivt diskrimineringsvern, men at det utover dette ikke ble
stilt spesifikke krav til hvilke sanksjoner hdndhevingsapparatet skulle rdde over (NOU
2009: 14: kapittel 22.3) - en konstatering som i utgangspunktet kunne veert til fordel
bade for flertallet og for mindretallet. Mens flertallet kunne brukt EU kognitivt

negativt, ved & gjore et poeng ut av at det ikke stilles krav om hvilke sanksjoner

4 Det var hensynet til skadevolders rettssikkerhet som i folge utvalget tilsa at ansvar matte veere
betinget av utvist skyld utenfor arbeidslivet (NOU 2009: 14: kapittel 21.3.1).

45 Direktiv 2004/113/EF av 13. desember 2004 om gjennomfering av prinsippet om likebehandling av
menn og kvinner i forbindelse med adgang til og levering av varer og tjenester og
rasediskrimineringsdirektivet. Forstnevnte var vedtatt E@S-relevant av EFTA-landene, men ennd ikke
innlemmet i avtalen.
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lavterskelapparatet skal ha tilgang til, kunne mindretallet, ved & vektlegge at det stiltes

krav om effektive reaksjoner, anvendt EU i en kognitiv positiv forstand.

Horingsrunden4

Handels- 0g Servicenaeringens Hovedorganisasjon (HSH) var blant dem som underbygget
sin motstand mot den foreslatte innferingen av et objektivt erstatningsansvar i
arbeidslivet med henvisning til EQS-forpliktelsene. Ved & hevde at dette 14 utenfor hva
man var forpliktet til & lovfeste etter EWS-avtalen, og med det fremstille
erstatningsregler som krever skyld som a veere i trad med EU-retten, ble EU brukt i en
kognitiv negativ forstand av HSH (Handels- og Servicenzeringens Hovedorganisasjon,
2009). Fjell kommune var ogsa kritiske til regler som gjorde arbeidsgiver
erstatningsansvarlig uavhengig av skyld, men papekte at dette var «gjeldande rett
bade i Noreg og i EU-omrddet og saleis ikkje noko ein kan velje bort» (Fjell kommune,
2009). Deres bruk av EU er med det kognitiv positiv, da EU-tilknytningen fremstilles
som & umuliggjere en annen lgsning enn et objektivt erstatningsansvar. Utover dette
var heringsinstansenes spesifikke kommentarer til de erstatningsrelaterte

endringsforslagene og vurderingene, i all hovedsak nasjonalt baserte.

6.2.2 NOU 2011: 18 Struktur for likestilling

Likestillingsutvalget

Likestillingsutvalget, et ekspertutvalget ledet av professor i statsvitenskap Hege Skijeie,
ble oppnevnt ved kongelig resolusjon 12. februar 2010. Nedsettelsen av utvalget var
en oppfelging av et lofte gitt i Soria Moria-erkleering, hvor det het at Regjeringen

onsket a «innhente en utredning som skulle se pa norsk likestillingspolitikk med

utgangspunkt i livslep, etnisitet og klasse» (AP, SV og SP, 2009: 64). Malet med
utredningsarbeidet var, i folge mandatet, & «legge grunnlaget for en helhetlig og
kunnskapsbasert [kjonns]likestillingspolitikk for framtida» (Barne-, likestillings- og
inkluderingsdepartementet, 2012). I den sammenheng skulle utvalget drofte den
norske likestillingspolitikkens prinsipielle grunnlag, derunder hvorfor man trengte en

slik politikk, og hva som skulle veere malet med denne. Under hensyn til «den

46 Diskrimineringslovutvalgets forslag ble sendt ut pa bred offentlig hering i juni 2009, med heringsfrist
satt til 30. desember samme &r.
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praktiske anvendbarheten» skulle utvalget ogsa komme med konkrete forslag til tiltak
og virkemidler. Som en presisering av mandatet, ble utvalget i oktober 2010 bedt om
a gd igjennom og vurdere virkemiddelapparatet pa likestillingsfeltet. Utvalget avga
sin ferste innstilling, Struktur for likestilling (NOU 2011: 18) 15.november 2011, og sin
andre, Politikk for likestilling (NOU 2012: 15) i september dret etter.4”

Utvalget fremmet, i likhet med diskrimineringslovutvalget, forslag om a senke
skyldkravet for & bli erstatningsansvarlig ved kjennsdiskriminering utenfor
arbeidslivet - fra grov uaktsomhet til vanlig uaktsomhet. Etter deres syn var det
«urimelig» at skyldkravet var strengere for 4 fa oppreisning ved kjennsdiskriminering
utenom arbeidslivet enn for andre diskrimineringsgrunnlag (NOU 2011: 18: kapittel
10.4.6). Ingen EU-argumenter fremkom, og det ble heller ikke dreftet a senke
skyldkravet ytterligere utenfor arbeidslivet.

Sporsmalet om & gi nemnda myndighet til & tilkjenne oppreisning ved brudd
pa diskrimineringsforbudet i arbeidslivet ble ogsa droftet av likestillingsutvalget, som
enstemmig konkluderte med at en slik utvidelse var avgjorende for & sikre en mer
effektiv giennomfering og hdndheving av diskrimineringsforbudet (NOU 2011: 18:
kapittel 10.4.1). Ettersom det & forfolge krav for domstolene var «vanskelig, tungvint
og forbundet med en stor gkonomisk risiko for den enkelte som har veert utsatt for
diskriminering» (NOU 2011: 18: kapittel 10.4.6), havnet fa diskrimineringssaker i det
ordineere rettsapparatet. All den tid det dermed sjelden fikk konsekvenser a
diskriminere, var handhevingen verken tilstrekkelig effektiv eller egnet til & motvirke
diskriminering. Ved gi nemnda adgang til a fastsette oppreisning, ville hdndhevingen
av lovverket kunne bli betraktelig mer effektiv og preventiv, mente utvalget (NOU
2011: 18: kapittel 10.4.6).

Der diskrimineringslovutvalget bare i begrenset grad hadde trukket pd EU-
ressurser i sin drefting av spersmalet om utvidet myndighet til nemnda, var
likestillingsutvalgets henvisninger til det europeiske hyppige og mangeartede.
Utvalget viste blant annet til den norske delen av en kommisjonsinitiert rapport om
tilgangen til rettsvern i EU og EJS, hvor det ble anbefalt at ombudet og/eller nemnda
ble gitt myndighet til a ilegge oppreisning for diskrimineringsbrudd; ikke bare i

47 Det er imidlertid bare Struktur for likestilling som her gjores til gjenstand for analyse, da det var der
forslag til endringer i erstatningsreglene ble fremmet.
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arbeidslivet, men pa alle saksomrader (McClimans 2011: 37, referert i NOU 2011: 18:
kapittel 10.4.1). Ogsa en rapport utarbeidet av Den europeiske unions byra for
grunnleggende rettigheter 48 ble trukket frem for & understreke viktigheten av effektiv
handheving. Videre viste utvalget til de direktivpdlagte kravene om effektive
sanksjoner, og presiserte at det ogsa foreld krav om at medlemsstater som brukte
oppreisning og erstatning som reaksjon ved brudd pa loven, skulle pase at disse
kravene ble fulgt (NOU 2011: 18: kapittel 10.4.2). De papekte ogsa at det var
henvisninger til EU-rettens krav om hensiktsmessig og effektivt vern som var
bakgrunnen for den svenske ordningen hvor Diskrimineringsombudsmannen kan
fore diskrimineringssaker for domstolen (NOU 2011: 18: kapittel 10.4.4). I tillegg ble
Norges internasjonale og E@S-rettslige forpliktelser om diskrimineringsvern viet et
eget kapittel i utredningen (NOU 2011: 18: kapittel 3).

De europeiske foringene ble imidlertid ikke brukt direkte i utvalgets begrunnelse
for a foresla utvidet myndighet til nemnda (NOU 2011: kapittel 10.4.6). En utvidelse
av nemndas kompetanse til ogsa a kunne fastsette oppreisning ville etter utvalgets syn
innebeere en betydelig effektivisering av diskrimineringsvernet, men at dette var
nedvendig for & oppfylle EU-rettens effektivitetskrav ble ikke eksplisitt papekt eller
hevdet. Utvalgets bruk av EU kan derfor ikke karakteriseres som kognitiv positiv,
ettersom det, ut fra det analytiske rammeverket, hadde fordret en eksplisitt uttalelse
om at ordningen var i strid med det europeiske, eller at endring var ngdvendig for a
sikre samsvar med europeiske foringer eller utvikling. Den vil imidlertid kunne forstds
som & veere normativ positiv, ved at det ble demonstrert at ogsd europeiske regler,
anbefalinger og  praksiser understreket betydningen av et effektivt
diskrimineringsvern. Selv om det ikke var uttalt, er det neerliggende a tro at utvalget

med det anvendte EU-foringene som en kilde til legitimitet.

Heringsinstansene’
I heringsinstansenes kommentarer til Likestillingsutvalgets forslag om 4 gi nemnda

oppreisningskompetanse, var det kun to instanser som trakk inn i EU i sine

48 European Union Agency for Fundamental Rights (FRA)
49 Struktur for likestilling ble sendt pa hering i desember 2011, med heringsfrist i mars det pafelgende
aret.
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bemerkninger. Likestillings- og diskrimineringsombudet stottet opp om utvalgets forslag,
og fremhevet i den sammenheng at effektiv sanksjonering av diskrimineringsbrudd
var «en grunnleggende forutsetning i EU-direktivene om diskriminering, herunder
direktivene som gjelder diskriminering pa grunn av kjenn som Norge er bundet av
gjennom E@S-avtalen» (Likestillings- og diskrimineringsombudet, 2012). Men selv om
ombudet understreket at det norske diskrimineringsvernet ikke var tilstrekkelig
effektivt som folge av lavterskelapparatets manglende sanksjonsmuligheter, ble det
likevel ikke eksplisitt papekt at endringen var nedvendig for a oppfylle de nevnte EU-
kravene. Ogsa ombudets bruk vil derfor karakteriseres som normativ positiv snarere
enn kognitiv positiv.

Avdeling for kvinnerett, barnerett, likestillings- og diskrimineringsrett (KVIBALD)
ved Institutt for offentlig rett ved UiO (tidligere bare Avdeling for kvinnerett) 5
fremhevet ogsd EU-rettens krav til et effektivt diskrimineringsvern i sitt heringssvar.
De stilte seg tvilende til om den daverende hdndhevingsmodellen, med en
lavterskelinstans uten myndighet til 4 tilkjenne kompensasjon, var egnet til &
tilfredsstille EU-rettens krav om effektiv sanksjonering. Skulle Norge oppfylle sine
internasjonale og EU-rettslige forpliktelser, burde det etter deres syn finnes en
mulighet for gkonomisk kompensasjon ogsd nar saker ble bragt inn for
lavterskelapparatet (KVIBALD, 2013). KVIBALDs bruk av EU kan med det forstas som
a veere tilneermet kognitiv positiv, da en styrkning av nemndas myndighet ville bidra

til a sikre oppfyllelse av kravet om et effektivt diskrimineringsvern.

6.3 Lovforslag
6.3.1 Prop. 88 L (2012-2013)5!

Sommeren 2011, to &r etter at diskrimineringslovutvalget hadde overlevert sitt forslag
til en felles diskrimineringslov, kom det signaler fra politisk hold om at det likevel
ikke ville bli fremmet forslag om et felles lovverk for alle diskrimineringsgrunnlag

(Lindholt, 2011: 1). Barne-, likestillings- og inkluderingsminister Audun Lysbakken

% Avdelingen uttalte seg i heringen av utvalgets andre utredning, Politikk for likestilling. Den behandles
likevel her, da de uttalte seg om forslaget som ble fremmet i Struktur for likestilling.

51 Diskrimineringslovgivning (om seksuell orientering, likestillingsloven, diskrimineringsloven om
etnisitet, diskriminerings- og tilgjengelighetsloven)
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fryktet at en samlet lov ville kunne svekke diskrimineringsvernet for kvinner, og
uttalte i en pressemelding samme host at «egne lover vil gi de beste rammene for
likestillingsarbeidet» (Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet, 2011).52
Departementet skulle likevel ta tak i de forbedringspunktene som hadde fremkommet
i utredningen, blant annet ved & se pa hvordan vernet i de ulike lovene kunne gjores
likere. Lovutformingsarbeidet munnet ut i Prop. 88 L (2012-2013), som ble fremmet i
statsrdd 22. mars 2013. I tillegg til & inneholde forslag til en helt ny lov mot
diskriminering pa grunn av seksuell orientering, kjgnnsidentitet og kjonnsuttrykk, ble
det ogsad i proposisjonen fremmet forslag om ny likestillingslov, ny lov om etnisk
diskriminering og ny diskriminerings- og tilgjengelighetslover.

Selv om det altsd ikke ble noen felles lov mot diskriminering, ble det i
proposisjonen foreslatt & harmonisere erstatningsansvarsreglene i de ulike lovene. For
likestillingslovens vedkommende innebar det at skyldkravet i forbindelse med
oppreisning skulle senkes fra grov uaktsomhet til alminnelig uaktsomhet ved
overtredelser som ikke wvar relatert til arbeidslivet, mens det for de andre
diskrimineringslovene innebar innferingen av et objektivt erstatningsansvar ogsd med
hensyn til erstatning® (Prop. 88. L (2012-2013): kapittel 14.1.4). Forslaget fra
likestillingsutvalget og mindretallet i diskrimineringslovutvalget om a gi Likestillings-
og diskrimineringsnemnda myndighet til & fastsette oppreisning ved brudd pa
diskrimineringsforbudet, ble imidlertid ikke fulgt opp i proposisjonen.

EU-henvisninger fremkom bade i departementets vurderinger av endringene i
skyldkravet, og i vurderingen og avvisningen av forslaget om a gi nemnda
oppreisningsmyndighet. Lempingen av skyldkravet innenfor arbeidslivet ble ansett
som en «ngdvendig reaksjon etter EUs direktiver om forbud mot diskriminering i
arbeidslivet» - en begrunnelse som altsa inneholdt en kognitiv positiv bruk av EU. I
vurderingen av nemndas myndighet, var imidlertid departementets bruk av snarere
EU kognitiv negativ. Med ord hentet fra diskrimineringslovutvalgets utredning,

papekte de at EUs direktiver - utover a kreve at reaksjonene ved brudd pa loven

52 Dette altsa til tross for at det i forkant av utvalgsnedsettelsen var bred partipolitisk enighet om & samle
lovgivningen, og at de store flertallet av hgringsinstansene som uttalte seg om NOU 2009: 14 var
positive til en samlet lov. Kun tolv av i alt 110 hgringsinstanser var i mot & samle diskrimineringslovene
(Lindholt, 2011).

53 Til da hadde et objektivt erstatningsansvar kun veert gjeldende i forbindelse med oppreisning.
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samlet ga et effektivt diskrimineringsvern - ikke stilte spesifikke krav til hvilke
sanksjoner handhevingsapparatet skulle ha tilgang til (Prop. 88 L (2012-2013): kapittel
14.2.3). Fraveeret av spesifikke EU-krav ga med det belegg til konklusjonen om at
nemnda ikke skulle fa en slik myndighet.

6.4 Vedtaksfasen

6.4.1 Komité- og stortingsbehandling

Proposisjonen ble tildelt familie- og kulturkomiteen, som avga sin innstilling 6. juni
2013. Henvisninger til EU eller det europeiske var fraveerende i komitébehandlingen,
ikke bare hva gjaldt endringene i erstatningsansvarsreglene og avgjorelsen om ikke a
gi nemnda oppreisningskompetanse, men ogsa i innstillingen forgvrig. Heller ikke i
Stortingsdebatten 10. juni 2013, ble EU-feringer, -forpliktelser eller —utvikling nevnt
av representantene.

Av de erstatningsrelevante forslagene, var det bare sporsmalet om nemndas
kompetanse som ble diskutert i komité- og stortingsbehandlingen. En samlet familie-
og kulturkomité hadde merket seg at departementet mente at hdndhevingen ville
kunne bli mer effektiv ved a gi nemnda oppreisningskompetanse, men at nemndas
saksbehandlingsform vanskeliggjorde en forsvarlig og rettssikker behandling av slike

krav. Komiteen anmodet i den sammenheng Regjeringen om a

utrede (...) hvilke endringer i nemndas saksbehandlingsform, sammensetning
og ressurser som eventuelt bor gjores for 3 ivareta hensynet til rettssikkerheten

dersom nemnda skal fd utvidet sin myndighet til & fastsette oppreisning i

diskrimineringssaker (Innst. 441 L (2012-2013)).

Dette ble ogsa laftet frem i Stortingsdebatten av Rannveig Kvifte Andersen fra SV, som
papekte at lavterskelapparatets anglende oppreisningsmyndighet gjorde at
mulighetene for & fa tildelt kompensasjon for diskriminering i praksis var forbeholdt
dem som hadde rad til & ta saken til de ordineere domstolene. Hun uttalte videre at
«[e]t skritt pa veien er a be regjeringa om 4 utrede hvordan nemnda fungerer som

handhevingsorgan og lavterskeltilbud, samt alternative muligheter for a etablere et
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lavterskeltilbud for oppreisning i diskrimineringssaker» (Forhandl. i Stortinget

10.06.2013).

6.5 Oppsummering: bruken av EU

Den kognitive positive bruken av EU var lite utbredt i prosessen som endte i vedtakelsen
av en ny lov om likestilling mellom kjgnnene i 2013. En av diskrimineringslovutvalgets
hgringsinstanser, som i utgangspunktet var negativ til innferingen av et objektivt
erstatningsansvar i arbeidslivet, brukte EU kognitivt positivt, ved & pdpeke at et slik
skyldkrav var gjeldende EU-rett, og derfor matte aksepteres. En annen heringsinstans,
som uttalte seg i forbindelse med likestillingsutvalgets forslag om a gi nemnda
oppreisningsmyndighet, hevdet at hdndhevingen av den norske likestillingsloven
ikke oppfylte EU-rettens effektivitetskrav, og at & gi nemnda mulighet til & tilkjenne
oppreisning derfor var ngdvendig for & fa norsk praksis i trdd med EU-retten. En
kognitiv positiv bruk var ogsd & finne i departementets argumentasjon i proposisjonen,
hvor det ble pdpekt at et objektivt erstatningsansvar i arbeidslivet var nadvendig etter
EUs direktiver.

Nodvendigheten av & innfere et objektivt erstatningsansvar ble nok en gang
stilt spersmal ved i heringsrunden. Dermed var ogsa den kognitive negative bruken av
EU & finne. En svak kognitiv negativ. bruk kan ogsa skimtes i
diskrimineringslovutvalgets vurderinger av skyldkravet utenfor arbeidslivet, da EU-
direktivene som regulerte diskriminering utenfor arbeidslivet ikke var en del av EJS-
avtalen og dermed ikke bindende for Norge. Selv om et objektivt erstatningsansvar
antakelig ogsd var gjeldende i tolkningen av disse direktivene, hadde utvalget papekt
at disse kunne tillegges mindre vekt. Dermed var innferingen av et objektivt
erstatningsansvar utenfor arbeidslivet ikke strengt nedvendig. Det var heller ikke det
a gi nemnda oppreisningskompetanse, ettersom EU-retten ikke stilte krav til hvilke
sanksjoner handhevingsapparatet skulle ha tilgang til.

Den  normative  positive  bruken —av ~ EU  gjenfinnes  bade i
diskrimineringslovutvalgets og likestillingsutvalgets vurderinger.
Diskrimineringslovutvalget brukte EU-reglene pa kjonnslikestillingsfeltet som
standard da de foreslo & innfere et objektivt erstatningsansvar for alle

diskrimineringsgrunnlag. Likestillingsutvalget trakk frem en rekke europeiske
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ressurser i redegjorelsen for behovet for et mer effektivt diskrimineringsvern, og satte
med det en standard de mente det norske handhevingssystemet burde leve opp til.

Den normative negative bruken av EU var imidlertid fraveerende i prosessen.
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7 Diskusjon

De tre foregdende kapitlene har kartlagt den diskursive bruken av EU i politiske
prosesser hvor endringer i likestillingsregelverkets erstatningsrelaterte regler har veert
oppe til vurdering. I dette kapittelet drgftes hovedtendenser og serlige interessante
tilfeller fra disse analysene, fortrinnsvis i lys av de forutsetninger og forventninger
som i teorikapittelet ble knyttet til den kognitive og den normative bruken. Kapittelet
drofter ogsa mulige drsaker til variasjon mellom akterene hva gjelder bruk - og ikke-

bruk - av EU.

7.1 Kognitiv positiv bruk av EU

Pastander eller argumenter om at nasjonal politikk eller praksis er i utakt med det
europeiske, og av den grunn er ngdt til a tilpasses og endres, ble i analyseskjemaet
beskrevet som & utgjore en kognitiv positiv bruk av EU. Det ble forespeilet at denne
typen bruk serlig ville omfatte henvisninger til bindende EU-foringer, da det ble
antatt at «trusselen» om sanksjoner ved mangelfull etterlevelse av EU-forpliktelser
ville veere egnet til & styrke troverdigheten ved en ngdvendighetsargumentasjon. Det
ble ogsd antatt at tydelige og presise EU-fgringer ville kunne veere en styrke nar det
gjaldt & fremstille en endring som nedvendig i lys av EU, da utvetydighet i feringene
ville bidra til & redusere muligheten for alternative fortolkninger.

Analysene i de foregdende tre kapitlene viste at den kognitive positive bruken
av EU var serlig fremtredende i forbindelse med endringene i likestillingslovens
erstatningsansvarsregler. Manglende samsvar mellom rettslig bindende europeiske
feringer og norske erstatningsansvarsregler, nedvendiggjorde i forste omgang
innfgringen av et objektivt erstatningsansvar ved «ordineer» kjgnnsdiskriminering i
arbeidslivet. Deretter, da det ble stadfestet at seksuell trakassering og trakassering pa
grunn av kjenn inngikk i det EU-rettslige forbudet mot kjgnnsdiskriminering, var ogsa
en utvidelse av de norske reglene en nedvendighet for & sikre overholdelsen av Norges
E@S-forpliktelser. Til sammenligning var den kognitive positive bruken neaermest
fraveerende i og i forbindelse med Holgersenutvalgets vurderinger vedrerende

styrkningen av vernet mot etnisk diskriminering - et regelomrdde hvor Norge altsa
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ikke var formelt bundet av EU-rettens regler. For selv om utvalget i sin utredning
papekte manglende samsvar mellom det norske og det EU-rettslige vernet mot etnisk
diskriminering, og de videre fremmet forslag som de pasto ville bidra til & tette dette
gapet, var det snskeligheten snarere enn ngdvendigheten av a tilpasse seg EU-regelverket
som var begrunnelsen for og responsen pa utvalgets forslag. Selv om akterenes
motivasjoner ikke har latt seg avdekke gjennom analysen, er en mulig tolkning at
fraveeret av bindende forpliktelser vanskeliggjorde a fore en troverdig
nedvendighetsargumentasjon, og at en normativ bruk derfor ble valgt fremfor en
kognitiv.

Av kartleggingen fremkom det videre at den kognitive positive bruken av EU
var klart mer tilstedeveerende i begrunnelsen for endringene i
erstatningsansvarsreglene enn i forslagene som ble fremmet vedrerende
lavterskelapparatets myndighet til & fastsette gkonomisk kompensasjon.
Nodvendigheten av & endre skyldkravet i likestillingsloven for a sikre samsvar med
EU-retten var bade en hovedbegrunnelse fra departementshold og en utbredt respons
fra flere av heringsinstansene. Til sammenligning var det bare i heringssvar fra
Avdeling for kvinnerett/ KVIBALD, at en kognitiv positiv bruk av EU var & gjenfinne
i diskusjonen rundt erstatningsmyndighetsreglene. En effektivisering av
diskrimineringsvernet - eksempelvis gjennom a gi nemnda oppreisningskompetanse
- ble av dem fremstilt som nedvendig skulle man tilfredsstille EU-rettens krav til
effektiv sanksjonering av diskrimineringsbrudd. I de erstatningsmyndighetsrelaterte
forslagene fremmet av Holgersenutvalget, mindretallet i diskrimineringslovutvalget
og av likestillingsutvalget, var imidlertid bruken av EU enten fraveerende eller
normativ positiv.

At den kognitive positive bruken av EU var betydelig mindre fremtredende i
vurderingen av sporsmalet om nemndas myndighet, kan imidlertid ikke tilskrives
variasjon i feringenes forpliktelsesgrad. Bestemmelser om reaksjoner ved
overtredelser av kjonnsdiskrimineringsforbudet, om tilgangen til 4 fa sin sak provet
og om organer som skal fremme, analysere, overvéke og stotte likebehandling, inngér
alle i direktiver Norge er bundet av gjennom EJS-avtalen (PwC, 2016). De eventuelle
konsekvensene av mangelfull etterlevelse vil sdledes vare de samme for

erstatningsmyndighetsreglene som for erstatningsansvarsreglene. For 4 unnga
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traktatbrudd er det derfor nodvendig & fere en hdandhevings- og sanksjonspolitikk i trad
med de feringer EU-retten legger.

Spersmalet blir dernest om variasjoner i de bindende EU-rettslige foringens
presisjonsniva, kan gi indikasjoner pa hvorfor den kognitive positive bruken var hoyst
til stede i det ene tilfelle og neermest fraveerende i det andre. EU-rettens krav til
sanksjoners effektive, proporsjonale og preventive virkning, ble trukket frem bade i
begrunnelsen for endringene i erstatningsansvarsreglene og i utvalgenes vurderinger
av spersmalet om utvidet myndighet til nemnda; krav som kan anses for & veere
forholdsvis upresise i sin ordlyd og sitt innhold (Wladasch, 2015). At de kan anses som
tvetydige og som &pne for ulike tolkninger, ble ogsd tydelig i heringsrundene
vedrerende erstatningsansvarsreglene. Flere endringsskeptiske instanser var av den
oppfatning at effektive og avskrekkende sanksjoner ikke nedvendiggjorde de
forslagene departementet fremmet.

I vurderingen av erstatningsansvarsreglene var imidlertid ogsa rettspraksis fra
EF-domstolen et viktig element i departementets argumentasjon. Domstolen hadde,
som tidligere papekt, lagt til grunn at hensynet til effektiv gjennomfering av forbudet
mot kjennsdiskriminering i arbeidsforhold fordret ansvar uten hensyn til skyld. En
mulig tolkning er dermed at det for erstatningsansvarsreglenes vedkommende
eksisterte mer presise foringer, som ved a redusere muligheten for alternative
tolkninger muliggjorde pa en troverdig mdte a fremstille endring som en uunngdelig
folge av Norges tilknytning til EU.

Samtidig tyder analysen pd at den nevnte rettspraksisen ikke nedvendigvis var
tilstrekkelig presis til at departementet klarte a overbevise alle involverte aktgrer om
at de foresldtte endringene var uunngaelige. Flere heringsinstanser betvilte ogsa
departementets slutning om at EU-domstolens domsavsigelser tilsa at innferingen av
et objektivt erstatningsansvar var nedvendig - enten ved & henvise til at det ikke
fremkom av direktivtekstene, eller ved a sette spgrsmalstegn ved hvorvidt man kunne
utlede et generelt prinsipp ut fra en forholdsvis begrenset rettspraksis. Det er selvsagt
ikke denne oppgavens anliggende 4 foreta en juridisk vurdering av hvorvidt
innforingen av et objektivt erstatningskrav var en pakrevd endring fra EU-niva. Det
kan imidlertid vere verdt a bemerke at det verken i de nye anti-

diskrimineringsdirektivene, eller i endringsdirektivet fra 2002 - et direktiv som i det
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vesentlige var en kodifisering av domstolpraksis pa likebehandlingsomrddet - ble
konstatert at skonomisk kompensasjon ved diskrimineringsbrudd skulle kunne
kreves uten hensyn til skadevolders skyld. Uavhengig av hva som er faktisk er
pakrevd, illustrerer eksempelet nytten av a betrakte en «misfit» mellom europeiske og

nasjonale rettsregler som en diskursiv konstruksjon snarere enn en objektivt gitt

storrelse (Radaelli, 2004; Lombardo og Forest, 2011)

7.2 Kognitiv negativ bruk av EU

Den ovenfor nevnte skepsisen uttrykt av flere heringsinstanser vedrerende
nedvendigheten av 4 innfere et objektivt erstatningsansvar som folge av EU, tok form
av det somi trdd med det analytiske rammeverket skal forstds som en kognitiv negativ
bruk av EU. En slik bruk ble beskrevet som & omfatte pastander om at nasjonal politikk
eller praksis er i trdd med eller ikke i strid med europeiske foringer, forpliktelser og
standarder, og dermed ikke trengs a endres. Den ble antatt a veere forbundet med ikke-
bindende eller fraveer av europeiske forpliktelser, og videre, a veere mer forenelig med
mindre presise fgringer, hvor tvetydighet gjor det mulig & tolke dem dithen at de ikke
ngdvendiggjer endring av status quo.

I tillegg til den allerede omtalte kognitive negative bruken som fremkom i
heringsinstansenes respons pa forslaget om & innfere et objektivt erstatningsansvar pa
kjennslikestillingsfeltet, var den kognitive negative bruken av EU ogsa til stede i flere
av hgringsinstansenes respons pa de forslag som bergrte sanksjoneringen og
handhevingen av forbudet mot etnisk diskriminering. Interessant i den sammenheng
er at det ikke var antidiskrimineringsdirektivenes uavklarte E@S-status som utgjorde
begrunnelsen for ikke & gnske endring. Begrunnelsen var snarere den at direktivene
verken pala opprettelsen av egne handhevingsorganer, eller fordret innferingen av et
objektivt erstatningsansvar ved overtredelser av forbudet mot etnisk diskriminering.
Det var saledes ikke fraveeret av forpliktelser som ble brukt for 4 understotte aktorenes
standpunkt, men tvetydigheten i de EU-rettslige foringene som foreld. En slik kognitiv
negativ bruk fremstdr dermed ogsa som en erkjennelse av og et uttrykk for viktigheten
av 4 fore en politikk som er i trdd med det europeiske.

Den kognitive negative bruken av EU fremkom ogsa fra departementshold -

bade i begrunnelsen for ikke & innfgre et objektivt erstatningsansvar utenfor
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arbeidslivet, og i avvisningen av likestillingsutvalgets forslag om & gi nemnda
oppreisningsmyndighet. I erstatningsansvarssammenheng var det EU-rettens
avgrensning til kun 4 gjelde arbeidslivet som 1a til grunn for beslutningen om a ikke a
innfore et generelt objektivt erstatningsansvar. Endring var altsd ikke nedvendig, fordi
det her ikke foreld noen forpliktelse. I vurderingen av spersmalet om gi nemnda
myndighet til & fastsette oppreisning, var det at EU-retten ikke stilte krav til hvilke
sanksjoner nasjonale handhevingsapparater skulle ha tilgang til, det som ble trukket
frem. Det nasjonale handlingsrommet EU-foringene etterlot i handhevingsspersmal,
ga med det belegg til beslutningen om ikke & gi nemnda styrket myndighet. Begge
eksempler svarer saledes til forventningen oppstilt i teorikapittelet, om at fraveeret av

(presise) EU-fgringer legger til rette for en kognitiv negativ bruk av EU.

7.3 Normativ positiv bruk av EU

I analyseskjemaet ble den normative positive bruken av EU knyttet til gnskeligheten
av a fore en politikk i trdd med det europeiske, og beskrevet som a omfatte pastander
om gnskeligheten av en bestemt endring fordi den er i trdd med det europeiske, fordi
det europeiske er i trad med det nasjonale, eller fordi en endring vil veere et ledd i &
oppfylle europeiske forpliktelser. Det ble antatt at en slik bruk hang sammen med
oppfatninger om EU og den europeiske likestillingspolitikken som noe fortrinnsvis
positivt.

Den normative positive bruken av EU var blant annet fremtredende i
Holgersenutvalgets vurderinger og i responsen pa disse. Bdde av utvalget selv, og av
flere av hegringsinstansene som var positive til forslagene som ble fremmet, ble
viktigheten av 4 innfere et vern mot diskriminering pa heyde med det EU-direktivene
statuerte, fremhevet. Et vern i trdd med det europeiske ble fremstilt som enskelig og
passende, blant annet ved a papeke at Norge hadde en rettstradisjon som la tett opp
til mange av EUs medlemsstater. Det ble ogsa fremhevet sammenfall mellom EU og
Norge hva gjaldt synet pa likestilling, ikke-diskriminering og menneskerettigheter
som viktige verdier. Ogsa i andre hegringsrunder og i komité- og stortingsbehandling
av ulike lovforslag, ble tilpasning til europeiske likestillings- og ikke-

diskrimineringsnormer omtalt i lignende positive vendinger.
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En annen type normativ positiv bruk av EU fremkom fra departementshold i
forbindelse med innferingen av et objektivt erstatningsansvar i trakasseringssaker,
hvor det i begrunnelsen ble papekt at hensynet til direktivforpliktelser om effektiv
gjennomfering av forbudet mot forskjellsbehandling métte veie tyngre enn faren for
at en arbeidsgiver ble utsatt for feilaktige pastander om trakassering. I den
sammenheng var det altsd ikke det positive ved et strengt diskrimineringsvern som
var det verdifulle og onskelige, men selve etterlevelsen av de krav direktivet oppstilte.
Det ma bemerkes at denne bruken forst og fremst var supplerende, da det det forst
hadde blitt fremmet kognitive positive argumenter om at endring var ngdvendig i lys
av EDS-forpliktelsene. Supplerende var ogsd departementets henvisning til at de
ovrige nordiske landene allerede oppfylte EU-rettens krav til et objektivt
erstatningsansvar. Ved & demonstrere at EU-reglene hadde resonans i kontekster som
lignet den norske, kan EU-lgsningen med det forstas som & ha blitt forsgkt gjort mer
«spiselig».

Forventningene som ble oppstilt med henblikk pa den normative bruken av EU,
knyttet forst og fremst hen til variasjon mellom (nasjonale) kontekster. Det ble i den
sammenheng fremmet argumenter for bade en negativ og en positiv normativ bruk i
en norsk kontekst, hvor Norges status som verdensmester i likestilling ble antatt a
kunne ligge til grunn for en normativ positiv bruk. Uten & ha innsikt i akterenes
motivasjoner, og hva mer er hva som ligger bakenfor og former disse, er det imidlertid
ikke mulig & trekke sikre slutninger om at slike omdgmmehensyn er styrende for
valget om a bruke EU i en normativ positiv forstand. Som vil droftes nermere i
avslutningskapittelet, er det forhold som peker i retning av at myndighetenes vilje til
pa egenhdnd & styrke diskrimineringsvernet er heller liten. Dermed er det heller ikke
utenkelig at omdemmefaktoren er en viktig motivasjon for 4 bruke EU normativt

positivt.

7.4 Normativ negativ bruk av EU

Den siste formen for bruk av EU, nemlig den normative negative, innebaerer i folge
rammeverket & bruke europeiske foringer, standarder og normer som et negativt
sammenligningselement. Det europeiske fremstilles som noe man ikke gnsker &

tilpasse seg fordi det strider med eller er mindre viktig enn nasjonale verdier, praksiser
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og normer. Den ble antatt & henge sammen med en negativ oppfatning av EU og et
skeptisk syn pd EU som likestillingsautoritet. I den sammenheng ble det ogsa skissert
forventninger om at en slik bruk av EU kunne komme til 4 veere fremtredende i en
norsk sammenheng, ettersom synet pa EU kan sies & preges av en viss skepsis.
Avstand og konflikt mellom den norske og den europeiske likestillingsmodellen, ble
videre ventet a fostre en negativ oppfatning om EU som likestillingspolitisk akter.

Den normative negative bruken av EU var fgrst og fremst a spore i heringssvar,
og tok blant annet form av uttrykk for at nasjonalt baserte hensyn matte tillegges storre
vekt i politikkutformingen enn de europeiske. Interessant i den sammenheng, er at
hensynet til internasjonale forpliktelser ble fremstilt som ogsd a vere viktige.
Nasjonale hensyn, slik som rettssikkerhet, partenes medbestemmelsesrett og norsk
rettstradisjon, var imidlertid viktigere, og matte derfor vektes tyngre. Eksempler pa en
normativ negativ bruk inneholdende eksplisitte nedvurderinger av EU som
likestillingspolitisk akter, var ogsa a finne, slik som da JURK uttrykte bekymring for
hva innlemmingen av europeisk rettspraksis ville kunne innebeere for norske kvinner,
eller da Trond Giske uttrykte at det ville veere «meningslest» & la det europeiske
regelverket hindre Norge i a fore en aktiv likestillingspolitikk. Hovedbildet er
imidlertid at den normative negative bruken av EU var lite fremtredende i prosessene
som her har blitt studert.

At EU-tilpasning i liten grad ble fremstilt som noe uensket, upassende eller
mindre viktig i reformprosessene som her har blitt undersgkt er interessant sett i lys
av forskjellene mellom den norske og den europeiske modellen som ble dreftet i
oppgavens teorikapittel. Det er ogsd interessant med henblikk pd den skepsisen mot
de potensielle virkningene av den europeiske likestillingspolitikken som radet i
forbindelse med EXS-avtalens inngdelse og i medlemskapsdebatten - hvor det fra
ulike hold ble uttrykt uro for at endringer i den norske tilknytningen til EU ville kunne
komme til 4 pavirke det norske likestillingsarbeidet i negativ retning (NOU 2012: 2:
17.5.2). Fraveeret av den normative negative bruken kan selvsagt vitne om at EU
faktisk har hey kurs i likestillingssammenheng, og at verken statlige eller ikke-statlige
akterer motsetter seg europeisk innflytelse pa norsk likestillings- og anti-

diskrimineringspolitikk. Det er imidlertid ogsa mulig & tenke seg at skepsis eller
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motstand mot EU eller EU-fgringer ikke uttrykkes, men snarere fremkommer

gjennom bruken av det som fremstdr som nasjonale argumenter.

7.5 Hvem bruker (ikke) EU - og hvorfor?

Analyseni de tre foregdende kapitlene ble altsd gjort med henblikk pd avdekke hvordan
aktorene har brukt EU som en diskursiv ressurs. Av analysen fremkom det imidlertid
ogsa at hvorvidt EU ble tatt i bruk, lot til & variere mellom aktorer. Eksempelvis brukte
enkelte heringsinstanser, slik som det kvinnejuridiske miljoet ved UiO, ombudet og
flere av arbeidsgiverorganisasjonene, EU sveert aktivt og i flere av sine innspill til de
erstatningsrelevante forslagene som hadde blitt fremmet. Motsatt var bruken av EU
nermest fraveerende i stortingsbehandlingen av forslagene. Det kan derfor vere
grunn til kort & drefte mulige arsaker til bruken at EU sted- og tidvis var omfattende,
mens den i andre tilfeller glimret med sitt fraveer. Disse vil kunne vaere relevante
momenter i videre undersgkelser av den diskursive bruken av EU.

Et forste aspekt som kan tenkes & ha betydning for hvem som bruker EU eller
ikke, knytter hen til akterenes ulike forutsetninger for & benytte seg av det europeiske.
God kjennskap til europeiske regler og forhold vil nedvendigvis veere en fordel nar
EU skal anvendes for a underbygge eller begrunne et standpunkt. Det er dermed
neerliggende 4 vente at aktorer som deltar i europeiske fora - og pa den maten har
tilgang til informasjon om europeisk politikk og utvikling (Moravcsik, 1994) - vil ha
bedre forutsetninger for & anvende EU-ressurser for & begrunne en politisk handling.
Ogsa aktorer som har tilstrekkelige ressurser til a sette seg inn i EU-rettslige spersmadl
og utvikling, mad antas a veere bedre stilt til & bruke EU diskursivt. Akterer uten EU-
orientering og med begrensede ressurser, vil motsatt veere mindre troende til a
nyttiggjore seg av EU i sin argumentasjon.

Samtidig kan ogsa de mer spesifikke nasjonale rammene for politikkutvikling
gjore at omfanget av EU-bruk vil kunne ventes a variere mellom aktgrer. Dette kan
eksempelvis knytte hen til det «formatet» akterene har a forholde seg til ndr de skal gi
uttrykk for sine standpunkt og posisjoner; til hvorvidt det gir mulighet for 4 utbrodere,
eller om det snarere fordrer at akterene fatter seg i korthet. Mens bade utredninger og

lovproposisjoner har et format som muliggjer 4 ga i dybden ndr spersmal skal dreftes
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og begrunnelser gis, vil plass- og tidsbegrensninger gjore at det i heringssvar og
stortingsdebatter er begrenset hvor utbroderende man kan og ber veere.

Ettersom den diskursive bruken av EU ble beskrevet som a veere en strategisk
handling, hvor akterene har vurdert europeiske ressurser som egnede til & styrke,
stotte opp om, begrunne eller rettferdiggjore deres preferanser, interesser eller
standpunkt, vil imidlertid ogsa ikke-bruken av EU kunne veere en veloverveid
handling fra akterenes side. Dersom EU eksempelvis star lavt i kurs hos andre sentrale
akterer eller i opinionen, kan akterene ha tatt et valg om heller & anvende nasjonale
argumenter for a begrunne og underbygge sine standpunkter. En annen tenkelig arsak
til strategisk ikke-bruk av EU, er at akteren vil unngd a redegjore for foringer som
potensielt etablerer en EU-forpliktelse. Det er ogsa mulig & tenke seg at en strategisk
ikke-bruk av EU fra myndighetshold, dreier seg om sakalt «credit claiming» (Weaver,
1986) - hvor politiske aktorer sgker & ta aeren for forslag som i realitetene har et annet
opphav. Selv om en endring vil kunne la seg begrunne med henvisninger til EU, kan
politikkutformingsakterer ha interesser av & fremstille endringen som resultatet av

egen handlekraft, for pa den maten a stille seg i et bedre lys.
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8 Avslutning

8.1 Oppsummering

Denne oppgaven har utforsket hvordan akterer som er involvert i utformingen av
norsk likestillingspolitikk forholder seg til de muligheter og begrensninger som folger
av Norges tilknytning til Den europeiske union. Med inspirasjon fra akter- og
diskursorienterte tilneerminger til studiet av europeisering, har det blitt gjort ved a
studere hvordan EU har blitt brukt som en diskursiv ressurs i tre reformprosesser hvor
reglene for erstatning og oppreisning ved brudd pda det individuelle
kjennsdiskrimineringsforbudet har veert oppe til vurdering.

Erstatningsreglene ble ansett som seerlig egnet for & utforske den strategiske
diskursive bruken av EU, da dette er et regelomrdde hvor det i EU-sammenheng
eksisterer et noksa betydelig nasjonalt handlings- og fortolkningsrom. I norsk
sammenheng er det dessuten et regelfelt som siden E@S-avtalens inngaelse har veert
gjenstand for bade reform og reformforsgk. Selv om siktemalet altsd ikke var & forklare
utfallet av prosessene, ble det antatt at det a studere bade endring og stillstand ville
kunne gi interessante innsikter. De tre prosessene som har blitt studert er det som
endte i endringer i kjonnslikestillingsregelverket i 2002, 2005 og 2013. Gjennom disse
prosessene har likestillingslovens erstatningsansvarsregler, altsa vilkdrene for & bli
kjent erstatnings- og/eller oppreisningsskyldig, blitt betydelig skjerpet.
Erstatningsmyndighetsreglene, som omhandler hvilke organer som har myndighet til
a fastsette slik gkonomisk kompensasjon, har til tross for gjentatte reformforslag og -
anmodninger enna ikke blitt endret.

Et analyseskjema ment for a kartlegge og kategorisere den diskursive bruken
av EU ble skissert i oppgavens teorikapittel. Inspirert av skillet mellom kognitive og
normative argumenter, og basert pd skillet mellom et positivt og negativt syn pa
tilpasning eller endring, ble fire former for diskursiv bruk av EU oppstilt: en kognitiv
positiv bruk, en kognitiv negativ bruk, en normativ positiv bruk og normativ negativ
bruk. Til hver av disse fire formene, som spiller pa henholdsvis nedvendigheten og
onskeligheten av endring eller tilpasning, ble det knyttet noen enkle forutsetninger og

forventninger. De kognitive variantene ble antatt 4 henge sammen med variasjon i
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feringenes forpliktelsesgrad og presisjon, mens de normative ble knyttet til rddende
nasjonale oppfatninger om EU og EUs likestillingspolitikk.

Gjennom analyse av sentrale dokumenter fra den politiske saksgangen,
fremgikk det at alle de fire formene for diskursiv bruk av EU var & spore i de politiske
prosessene som berorte reform av likestillingslovverkets erstatningsregler. EU ble
brukt for & begrunne og stotte bdde endring og stillstand, og henspilte bade péd det
ngdvendige og uunngaelige, og pa det enskelige og passende. Av analysen kom det
videre frem at omfanget av bruken av EU varierte mellom aktorer. I
diskusjonskapittelet ble det derfor droftet mulige arsaker til variasjonen i hvem som
bruker EU og ikke. Ikke-bruken av EU ble antatt 4 kunne veere bdde strategisk og ikke-
strategisk.

Det kartleggende og eksplorerende forskningsopplegget, hvor det gjennom en
deduktivt innrettet kvalitativ tekstanalyse har blitt avdekket hvordan akterer har
brukt EU som en diskursiv ressurs i nasjonale reformprosesser, har ikke lagt opp til &
studere arsakssammenhenger eller aktorenes motivasjoner for utsagn og handlinger.
Analysen gir derfor ikke grunnlag for & trekke slutninger om effekten av den
diskursive bruken av EU pa politikkens endelige innhold. Den den derimot gir
grunnlag for & fastsld, er at EU er en tilstedevaerende faktor i aktgrenes argumentasjon.
Dermed ma EU regnes som & vere en del av deres kognitive og normative

referanseramme, som virker styrende pd deres handlinger og meningsforstdelser

(Radaelli, 2004: 10).

8.2 Bruken av EU: hva er den godt for?

Det har her altsd ikke har blitt lagt opp til & undersgke motivene bak eller effektene av
det & anvende europeiske diskursive ressurser. Dersom vi likevel antar at EU-
argumentene i det minste har bidratt til at utfallene av politikkutformingsprosessene
ble som de ble, er det mulig kort & drefte hva bruken av EU «er godt for» og vitner om.

En positiv bruk av EU, om den sd spiller pa nedvendigheten eller enskeligheten
av a gjore tilpasninger til EU, kan veere et kraftfullt verktgy for endring. Den kan gjore
endringer som ellers ville veert vanskelige a fa gjennomslag for mulige 4 gjennomfore,
ved at skylden skyves over pa noe som er utenfor myndighetenes kontroll (jf. Weaver,

1986). Og den kan, dersom myndighetene er lydhere, veare en effektiv
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ansvarliggjoringsstrategi fra sivilsamfunnshold (Lombardo og Forest, 2011). At EU-
argumenter kan bidra til & gjere vanskelig gjennomferbare endringer mulige, kan
illustreres ved & se hen til den motstanden endringene i erstatningsansvarsreglene
motte. Innferingen av et objektivt erstatningsansvar i diskrimineringssaker innenfor
arbeidslivet brot med den norske erstatningsrettslige tradisjonen, og ble av
motstanderne beskrevet som en alvorlig trussel mot rettssikkerheten. Nar
departementet da kunne svare med at endringen var ngdvendig i lys av Norges EJS-
forpliktelser, og videre kunne understreke at disse forpliktelsene var viktigere enn
eventuelle andre hensyn, ble ansvaret for endringene skjovet over EU. Hva gjelder
ansvarligholding, er det ikke urimelig & vente at pdpekninger utenfra om at
likestillingsloven var i utakt med internasjonale forpliktelser, bidro til a legge press pa
myndighetene. Blant annet hadde jurist og forsker Elisabeth Vigerust papekt
ngdvendigheten av a tilpasse loven, skulle man unnga traktatbrudd.

Samtidig har analysen vist at bruken av EU ogsd kan veere egnet til 4 begrunne
stillstand. Departementets kognitive negative bruk av EU, hvor fraveeret av EQJS-
forpliktelser ble brukt som et paskudd for ikke a styrke rettsvernet mot ulovlig
forskjellsbehandling, er i den sammenheng seerlig interessant og illustrerende. Den er
ogsd i trad med funn fra studier av endringer i likestillingslovens
likelonnsbestemmelse (Skjeie og Teigen, 2003; Tenden, 2001), hvor det blant annet
fremkommer at departementets begrunnelse for ikke & oppheve
likelennsbestemmelsens begrensning til lennssammenligning innenfor samme
virksomhet, var at sporsmaélet enna ikke var avklart innenfor EU-rettslig teori (Skjeie
og Teigen, 2003: 153; Tenden, 2001: 52).>* Den kognitive negative bruken fra
departementshold illustrerer, etter mitt skjgnn, ogsd en manglende vilje hos norske
myndigheter til «pa egen hand» a styrke lovvernet mot ulovlig forskjellsbehandling.
Skjerpelser foretas forst dersom det oppfattes som nedvendig for a sikre etterlevelse

av palagte forpliktelser, slik ogsa de mange mislykkede forsgkene i lopet av 1990-tallet

5 Denne begrunnelsen er kanskje enda mer graverende, da det ble vist til at ordlyden i traktatene og
likelpnnsdirektivet ikke avgrenset sammenlikningen av arbeid til samme virksombhet eller arbeidsgive
- og at det i seg selv var et tungtveiende argument mot a beholde avgrensningen. I tillegg ble det vist til
at Danmark hadde fjernet begrensningen til «samme arbeidsgiver» i sin likelgnnslov etter & ha blitt
klaget inn for EF-domstolen for brudd pa EFs likelennsprinsipp. Saken dreide seg riktignok om
forstdelsen av begrepet «samme arbeid», men generaladvokaten uttalte seg likevel om lovens
begrensning til samme arbeidsplass (Barne- og familiedepartementet, 1999: 32, 37-38).
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pa & fa gjennom endring i likelonnsbestemmelsen vitner om; ferst med henvisning til
E@S-forpliktelsene ble lonnssammenligninger pa tvers av faggrenser tillatt (Skjeie og
Teigen, 2003: 152). Dersom EWS-forpliktelsene er eneste eller viktigste mulighet for a
styrke det norske diskrimineringsvernet, lover det dérlig i en tid hvor lite skjer pa

lovgivningsfronten pa EU-niva (Jacquot, 2015; Kantola, 2015).

8.3 Videre forskning

Denne studien har konsentrert seg om et avgrenset omrdde av det norske
likestillingslovverket - nemlig reglene for erstatning og oppreisning ved brudd pa
likestillingslovens diskrimineringsforbud. Analyseskjemaet som ble utviklet for a
undersgke nasjonale akterers diskursive bruk av EU i reformprosesser av
erstatningsreglene, har imidlertid en generell innretning. Det spiller pa typer
argumenter og standpunkt overfor endring, og kan sadledes anvendes som et
strukturerende analyseverktoy i studiet av ethvert politikkomrade hvor europeiske
foringer og normer eksisterer. I norsk likestillingspolitisk sammenheng kunne det
veert serlig interessant a4 anvende rammeverket for a utforske de deler som inngar i
«kjernen» av den norske modellen, slik som positiv seerbehandlingsordninger og
familiepolitikk. For der den normative negative bruken i denne studien av
erstatningsreglene var neermest fraveerende, er det eksempelvis ikke utenkelig at den
ville veert betydelig mer tilstedeveerende dersom temaet var kvotering.

Videre vil rammeverket ogsd kunne anvendes for a studere bruken av EU
komparativt. Et forste steg kunne da veert & ta for seg de nordiske landene, hvor til
dels ulike lesninger har Dblitt valgt hva gjelder handheving av
diskrimineringslovverket (Borchorst m. fl., 2012). Fra analysen som her har blitt gjort
vet vi allerede at EU har blitt tatt i bruk i en svensk kontekst for a begrunne endring i
erstatningsmyndighetsreglene (jf. henvisningen til de svenske forarbeidene i
likestillingsutvalgets utredning). Med ulike tilknytningsformer og -lengder til EU,
ville dessuten en komparativ studie av de nordiske landene apnet for & undersgke hva
kontakt med EU og deres institusjoner har & si for europeisering av
politikkutformingen. Samtidig ville ogsd et bredere europeisk perspektiv kunne
generere verdifull innsikt i hvordan synet pd EU og EUs likestillingspolitikk virker inn

pa akterenes strategiske diskursive bruk av EU. Studier av bruken av EU i
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politikkutvikling pa arbeid-familie-tilpasning-omradet (det som i EU-sammenheng
gjerne omtales som reconciliation of work and family), gir indikasjoner pa at dette er

en relevant dimensjon (Graziano, Jacquot og Palier, 2011b).

8.4 Et effektivt diskrimineringsvern pa trappene?

Kort tid fer ferdigstillingen av denne oppgaven, sendte Barne- og
likestillingsdepartementet forslag til omorganisering av handhevingsapparatet ut pa
hering (Barne- og likestillingsdepartementet, 2016a).55 Forslaget innebaerer, blant
annet, at Likestillings- og diskrimineringsnemnda gis myndighet til 4 ilegge
oppreisning i saker innenfor arbeidslivet, samt til a tilkjenne erstatning i enkle
saksforhold. I folge departementet, tilsier bade «lavterskelhensyn, ressurshensyn og
hensynet til et mer effektivt diskrimineringsvern (...) at hdindhevingsapparatet bor gis
kompetanse til a tilkjenne oppreisning» (Barne- og likestillingsdepartementet, 2016b:
9). Med en barne- og likestillingsminister som ensker at «det skal koste & diskriminere»
(Horne, 2016), og med stortingspolitikere som tidligere har uttrykt enske om a vurdere
muligheten for & styre nemdas myndighet (Innst. 441 L (2012-2013)), er det utsikter for
at et mer effektivt diskrimineringsvern - i trad med EU-rettens krav - endelig vil bli

en realitet.

5 Forslaget ble sendt pa hering 19. oktober 2016, og hadde heringsfrist 30. november 2016.
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