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Esitän pyydettynä lausuntonani Yhdenvertaisuustoimikunnan välimietinnöstä kunnioittavasti seuraavaa:

Yleistä

Välimietintö esittelee ja analysoi uudistustarpeita olennaisilta osin ja riittävässä laajuudessa. Sen esittämät uudistustavoitteet ovat oikeasuuntaiset ja kannatettavia, joskin joitakin tavoitteita voi olla vaikea saavuttaa (lakikielen ymmärrettävyyden parantaminen; teknisistä määritelmistä ja vaikeaselkoisista käsitteistä voi olla hankalaa tai mahdotonta luopua mm EU-säädösten takia), minkä lisäksi joihinkin tavoitteisiin liittyy juridisteknisiä haasteita (erityisesti ikäsyrjinnän kiellon soveltamisalan laajentaminen). Mietinnön katsaus sääntelyn tilaan muissa maissa keskittyy asianmukaisesti Suomen ja tarkasteltavana olevan aihealueen kannalta tärkeimpiin maihin, mutta myös muiden maiden kokemuksia ja tarjoamia malleja tulisi jatkovalmistelussa tarkastella mahdollisimman laajasti, koska haasteet ovat hyvin samankaltaisia erityisesti EU-alueella.
Lainsäädännön yhdenmukaisuus ja kattavuus uudistuksen lähtökohtana
Uudistuksen yhtenä lähtökohtana on kaikkien syrjintäperusteiden saattaminen samanlaisten oikeussuojakeinojen ja seuraamusten piiriin ja soveltamisalojen lähtökohtainen harmonisointi. Onkin vaikeata perustella niin kansainvälisten ihmisoikeussopimusten, kotimaisen perusoikeusjärjestelmän kuin syrjintää kokevien henkilöiden näkökulmasta kestävällä tavalla sitä, miksi oikeudellisen suojan pitäisi olla merkittävästi erilainen eri syrjintäperusteiden osalta. KP-sopimuksen 26 artiklasta (velvoite kieltää syrjintä joka voi vaarantaa yhtäläisen lain suojan periaatteen toteutumisen) ja perustuslain 6 ja 22 §:stä voidaan itse asiassa johtaa lainsäätäjään kohdistettu vaatimus tehokkaasta ja laajasta syrjintäkiellosta mm. sukupuolen, alkuperän, iän, uskonnon, vammaisuuden ja seksuaalisen suuntautumisen perusteella. Periaatteena tulee olla se, että eri syrjintäperusteita ei saa asettaa hierarkkiseen asemaan toisiinsa nähden.
Syrjintäkiellon materiaalisen soveltamisalan laajentamiseen liittyy kuitenkin haasteita, erityisesti iän osalta syrjintäperusteena. On totta, että jo nyt ikäsyrjinnän kielto ulottuu yhdenvertaisuuslain kattamien elämänalueiden – työelämä ja koulutus – ulkopuolelle, mm. perustuslain ja rikoslain säännösten ansiosta sekä siksi että yhdenvertaisuusperiaate on oikeusjärjestelmässämme yleisen oikeusperiaatteen asemassa. Em. lakien ja oikeusperiaatteen sisältämä syrjintäkielto on kuitenkin luonteeltaan avoin, joustava ja lainsoveltajalle paljon harkintavaltaa jättävä. Mikäli soveltamisalaa laajennetaan siten että se tulee yhdenvertaisuuslain ja tasa-arvolain sisältämien – tai niiden kaltaisten - täsmällisten ja suhteellisen joustamattomien syrjintäkieltojen piiriin, voi syntyä ristiriitoja ko. kieltojen ja erityisesti sosiaalilainsäädännön (laajasti ymmärrettynä) sisältämien lukuisten suoraan tai epäsuorasti ikään viittaavien lainkohtien kanssa, esimerkiksi tilanteissa jossa jonkin etuuden saaminen tai sen määrä riippuu suoraan tai epäsuoraan hakijan iästä. Käsitykseni mukaan soveltamisalan laajentamista, joka on periaatteellisesti kannatettava asia, tulee siis edeltää lainsäädännön huolellinen läpikäyminen mahdollisten ongelmakohtien havaitsemiseksi ja poistamiseksi, minkä lisäksi voi olla tarpeen ottaa lakiin direktiivin 2000/78/EC 6-artiklaa vastaava poikkeukset tietyissä (ahtaissa) rajoissa mahdollistava sääntö. 
Lainsäädännön perusrakenne: yksi vai useita yleislakeja?
Välimietinnössä nostetaan esille kolme erilaista mallia lainsäädännön perusrakenteeksi. Kaikkiin malleihin liittyy hyviä ja huonoja puolia eikä mitään niistä voida pitää itsestään selvästi toistaan parempana. Pitkällisen harkinnan jälkeen olen päätynyt, jäljempänä esitetyillä perusteilla, kannattamaan yhden yhteisen yleislain mallia, seuraavilla reunaehdoilla: (i) eri perusteisiin liittyvät erityiskysymykset on lainsäädännössä otettava täysimääräisesti huomioon, ”one size fits all” – ratkaisumallia tulee välttää (tämä koskee erityisesti sitä kysymystä mitä tosiasiallinen yhdenvertaisuus eri ryhmien näkökulmasta merkitsee, ei pelkästään syrjinnän kieltoa); (ii) olemassa olevan asiantuntemuksen ja toiminnan säilyttämiseen ja edelleen kehittämiseen tulee kiinnittää erityistä huomiota, erityisesti sukupuolten tasa-arvon osalta. 

Historiallisesti syrjinnän vastaisen oikeuden – ja syrjinnän vastaisten kansanliikkeiden - kehitys on ollut pitkälti eriytynyttä ja seurannut erilaisia kehityskulkuja eri konteksteissa. Eri ongelmiin on puututtu ad hoc sitä mukaa kuin ne ovat nousseet yhteiskunnalliseen keskusteluun esimerkiksi erityisten ajankohtaisten ongelmien takia. Keskittymällä yhteen asiaan kerrallaan on varmasti myös saavutettu merkittävää tehokkuusetua: historiallisesta perspektiivistä katsoen on selvää että tasa-arvoa ei olisi saavutettu jos samalla olisi periaatteen vuoksi ajettu yhdenvertaisuutta kaikille mahdollisille ryhmille. EU:n kontekstissa eriytymiskehitykseen on myös vaikuttanut ennen kaikkea se, että EU:lla ei pitkään katsottu olevan toimivaltaa muun kuin sukupuoleen ja kansalaisuuteen liittyvän syrjinnän osalta. Näiden tekijöiden seurauksena syrjinnän vastainen oikeus on osittain, mutta ei kokonaan (mm. EIS 14 artikla, KP-sopimuksen 2 ja 26-artikla, TSS-sopimuksen 2 artikla) fragmentoitunutta. Nykytilanteessa, jossa yhdenvertaisuusperiaate on eri perusteita koskien tullut yleisesti hyväksytyksi, ei enää ole samanlaista tarvetta keskittyä vain yhteen perusteeseen kerrallaan kuin ennen. Päinvastoin, nyt on mahdollista ja välttämätöntäkin tarkastella koko käsillä olevaa aihealuetta kokonaisuutena.
Tärkein syy mikä puoltaa yhteisen yleislain mallia (tai vaihtoehtoisesti yhden yleislain ja kahden erillisen erityislain mallia) on se, että erillislaeilla ei pystytä tarjoamaan kunnollista oikeussuojaa tapauksissa joissa on kyse ns. moniperusteisesta tai risteävästä syrjinnästä (jatkossa vain ”moniperusteinen syrjintä”). Tämä johtuu siitä, että erillislakien syrjinnän määritelmät tulisivat EU-säädösten vuoksi väistämättä olemaan samalla tavalla täsmällisiä ja vertailuasetelmaan perustuvia kuin nykyiset tasa-arvolain ja yhdenvertaisuuslain määritelmät. Vertailuasetelmaan perustuva määritelmä ei kykene ”havaitsemaan” moniperusteista syrjintää silloin kun ko. määritelmä kattaa vain yhden syrjintäperusteen, koska esimerkiksi tapauksessa jossa syrjintä kohdistuu ulkomaalaistaustaiseen naiseen (juuri näiden ominaisuuksien vuoksi), voi vastaaja – silloin kun on kyse vain sukupuolisyrjintää käsittelevästä laista - tuoda esille muita naisia ts. verrokkihenkilöitä joita ei ole syrjitty, tai – jos kyse on laista joka kattaa mm etnisen syrjinnän mutta ei sukupuolisyrjintää – voi vastaaja tuoda esille muita samaan etniseen ryhmään kuuluvia verrokkihenkilöitä joita ei ole syrjitty. Molemmissa tilanteissa todennäköisesti päädytään lainkäytössä ratkaisuun jossa syrjintää ei katsota tapahtuneen. Moniperusteiset syrjintätilanteet ovat yleisiä, sillä tietojeni mukaan muissa maissa sellaisten lainkäyttöelinten, jotka voivat käsitellä moniperusteisia syrjintätapauksia, tapausmääristä 20 – 30% ja jopa 50% käsittelee juuri moniperusteista syrjintää.

Myös kansallisen lainsäädännön yhtenäisyyden edistäminen puoltaa moniperusteiselta syrjinnältä suojaavaa lainsäädäntömallia. Perustuslain ja rikoslain syrjintäpykälien nojalla pystytään nimittäin nykyäänkin ainakin teoriassa puuttumaan moniperusteiseen syrjintään, koska niissä syrjintä on määritelty avoimemmalla tavalla kuin direktiiveihin pohjautuvissa laeissa (tasa-arvolaki ja yhdenvertaisuuslaki), ja koska niissä vertailuasetelma ei ole samalla tavalla keskeinen osa syrjinnän määritelmää vaan ennemminkin todisteluun liittyvä elementti, minkä lisäksi kyseisten pykälien sisältämät kiellettyjen syrjintäperusteiden listat eivät ole tyhjentäviä vaan voivat kattaa tilanteet joissa on kyse eri perusteiden yhdistelmistä. Käsitykseni mukaan moniperusteisia tai sellaisilta olennaisesti vaikuttavia syrjintätapauksia onkin pystytty käytännössä ratkaisemaan rikoslain keinoin.
Erillislakeihin pohjautuvan mallin tärkein hyöty olisi se, että se korostaisi jokaisen syrjintäperusteen tärkeyttä. ”Tavallisen kansalaisen” näkökulmasta lainsäädäntöteknisillä ratkaisuilla ei kuitenkaan saavuteta samaa vaikutusta kuin arjessa näkyvällä käytännön toiminnalla. Niinpä esimerkiksi sukupuolten välisen tasa-arvon edistämisen tärkeyttä itsenäisenä teemana voidaan tehokkaammin korostaa erillisillä projekteilla, kampanjoilla, koulutuksella, valtavirtaistamisella ja muulla toiminnalla joka liittyy kiinteästi juuri tasa-arvokysymyksiin. 
Yhden yleislain ja kahden erillislain mallin, jossa erillislaeilla säädettäisiin yhdenvertaisuuden ja tasa-arvon toteutumisen edistämisestä käytännössä, huono puoli on se, että se helposti johtaa e contrario-päätelmiin siitä että lainsäätäjä ei pidä tosiasiallisen yhdenvertaisuuden edistämistä päämääränä erillislakien ulkopuolelle jäävien syrjintäperusteiden osalta. Paras vaihtoehto onkin yleislaki jonka kantava teema on proaktiivinen yhdenvertaisuuden edistäminen kaikkien perusteiden osalta, kuitenkin siten että edistämisvelvoitteessa huomioidaan jokainen peruste ja siihen liittyvät erityiskysymykset itsenäisinä elementteinä.
Perusteista joilla syrjinnän tulisi olla kiellettyä

Lainsäädäntöuudistuksessa tulee kiinnittää erityistä huomiota sukupuolivähemmistöjen asemaan, joiden osalta lainsäädännön nykytilanne on jokseenkin epäselvä. Syrjinnän määritelmässä – ja lain perusteluissa – tulisi yksiselitteisesti selventää myös se, että kyse on syrjinnästä silloinkin kun henkilö asetetaan huonompaan asemaan hänen oletetun, ei tosiasiallisen, etnisen alkuperänsä, uskontonsa, ikänsä tai seksuaalisen suuntautumisensa perusteella. Ei voi olla lain mukaan sallittua asettaa henkilö eri asemaan silloinkaan kun esimerkiksi työnantaja perusteettomasti epäilee työnhakijan kuuluvan seksuaali- tai sukupuolivähemmistöön, tai olevan vammainen, ulkomaalainen jne. Uudistuksessa tulee huomioida myös se, että käytännön elämässä henkilöitä syrjitään ei vain heidän tosiasiallisen tai kuvitellun alkuperänsä, suuntautumisensa jne perusteella, vaan myös siksi että he ovat tekemisissä tällaisten henkilöiden kanssa. Ulkomaalaisten ja vammaisten henkilöiden kumppanit, perheet ja muut heidän kanssaan läheisissä tekemisissä olevat henkilöt joutuvat usein varsinkin palvelujen tarjonnassa yhdessä kyseisten henkilöiden kanssa syrjinnän kohteeksi, ja tällöinkin on kyse sellaisesta syrjinnästä jonka tulisi olla lain kiellon piirissä, jolloin myös tällaisilla syrjityiksi tulleilla läheisillä olisi itsenäinen kanneoikeus omalta osaltaan.
Kohtuullisten mukautusten vaatimuksen ulottaminen myös muihin kuin vammaisiin henkilöihin
Kohtuullisten mukautusten vaatimus tulisi lähtökohtaisesti ulottaa kaikkiin syrjintäperusteisiin. Tämä lähestymistapa on käytössä mm. Kanadassa, ja voidaan kotimaisessa oikeusjärjestelmässä johtaa perustuslain uskonnonvapautta (PL 11§) ja vähemmistöoikeuksia (PL 17§) koskevista säännöksistä sekä PL 22 §:n vaatimuksesta. Käytännössä tämä tarkoittaisi sitä, että mm. työnantajan tulisi lähtökohtaisesti yrittää ottaa huomioon työntekijöiden uskonnolliset ja kulttuurisidonnaiset pukeutumis-, ruokavalio- ja juhlapäiväsäännöt ellei tällaisesta ”kohtuullisesta mukauttamisesta” aiheutuisi työnantajalle tapauskohtaisesti arvioitavaa kohtuutonta haittaa. Näin ollen esimerkiksi romaninainen voisi pukeutua työpaikallaan kulttuurinsa edellyttämällä tavalla, musliminainen voisi pitää huntua ja sikhimies pitää turbaania, ellei jokin objektiivisesti perusteltavissa oleva syy (esim. turvallisuusmääräykset) muuta edellytä. Jo nykyisin vastaava vaatimus voidaan johtaa välillisen syrjinnän kiellosta, mutta tuon vaatimuksen täsmällinen sisältö on juridisesti epäselvä koska asiasta ei vielä ole esim. EY-tuomioistuimen ratkaisuja. 
Viranomaisorganisaation rakenne

Ensinnäkin on todettava että myös muilla kuin sukupuolen ja etnisen alkuperän perusteella on voitava valittaa lautakunta-tyyppiseen ”matalan kynnyksen” oikeusturvaelimeen. Tällaisen erityiselimen olemassaoloa puoltaa se, että tavallinen tuomioistuinprosessi on liian raskas menetelmä syrjintätapauksissa; oikeussuojan perustuminen yksinomaan yleisissä tuomioistuimissa käytäviin prosesseihin tarkoittaisi käytännössä sitä että lain antama suoja olisi pitkälti teoreettinen. Moniperusteiseen syrjintään puuttuminen sekä asiakaslähtöisyys puoltavat sitä, että olisi vain yksi lautakunta jonka mandaattiin kuuluisi käsitellä valituksia kaikilla kyseeseen tulevilla syrjintäperusteilla (ainakin kaikki EU:n perussopimuksen 13 artiklassa mainitut perusteet sekä niiden yhdistelmät tulisi huomioida). Työsyrjinnän yleisyys huomioon ottaen lautakunnan toimivaltaan tulisi ehdottomasti kuulua syrjintäkysymysten käsitteleminen myös työelämän osalta. Tämän ei tarvitse tarkoittaa työsuojeluviranomaisten nykyisten tehtävien muuttamista.
Pidän parhaana, mutta en välttämättä ainoana toimivana ratkaisuna sitä että Suomessa toimisi yksi, kaikki perusteet (tai ainakin kaikki artikla 13:sta mainitut perusteet) integroiva ”yleisvaltuutettu”. Valtuutetun tulisi keskittyä erityisesti tasa-arvon ja yhdenvertaisuuden edistämiseen sekä neuvonta-, ohjaus- ja koulutuspalveluiden antamiseen sekä aihealuetta koskevan tutkimus- ja seurantatoiminnan koordinoimiseen, kun taas lautakunnan tulisi toimia selvemmin oikeusturvaviranomaisena. Kokonaisvaltaista lähestymistapaa tarvitaan, koska muutoin eri perusteiden ja valtuutettujen välille voi syntyä ei-toivottavaa kilpailua resursseista, ja koska mm. yhteiskunnan monikulttuuristumiseen ja moniarvoistumiseen liittyy tasa-arvon edistämisen kannalta sellaisia haasteita jotka puoltavat kokonaisvaltaista lähestymistapaa. Yleisvaltuutettu olisi myös kokonsa puolesta merkittävää yhteiskunnallista huomiota saava viranomainen, minkä lisäksi ”yhden luukun” periaate on asiakaspalvelunäkökulmasta paras vaihtoehto. Valtuutetun toimistossa tulisi kuitenkin olla eri perusteiden ”ali-/erityisvaltuutettuja” tai osastoja jotka keskittyvät erityisiin perusteisiin, jotta voidaan varmistaa asiantuntemus mm. tasa-arvokysymysten osalta. Samasta syystä nykyinen neuvottelukuntarakenne (TANE, VANE, ETNO, RONK jne) tulisi pääosin säilyttää tai sitä tulisi kehittää olemassa olevien rakenteiden pohjalta.  
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� Kanadalaisen Ontario Human Rights Commission -elimen tilastot ajalta 1997-2000 osoittavat että sille tuona aikana osoitetuista n. 11 000 syrjintävalituksesta 48% käsitti syrjintää useammalla kuin yhdellä perusteella. Ontario Human Rights Commission: An Intersectional Approach to Discrimination (2001).  http://www.ohrc.on.ca/en/resources/discussion_consultation/DissIntersectionalityFtnts/pdf
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