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par la loi est arrivé & expiration (s. 78.4). Si la discrimination se
poursuit aprés qu‘un avis de non discrimination a été signifié, la
comission peut demander une injonction de la cour ou du tribunal
exigeant que cet avis soit respecté (Bourn and Whitmore, 1989, pp.

194-203; Gordon and Newnham, 1986, p. 7; Bagm_nlsgm@ggn,
1987).

Conformément & la section 47 de cette loi, la CRE a pleins
pouvoirs pour diffuser des oodes de pratique dans le damaine de
l’emploi. Le "Code de pratique pour la lutte contre la discrimination
raciale et pour la pranwotion de 1’égalité des chances dans l’emploi*
de la ocomission, rédigé en oonsultation avec, entre autres, des
organisations dfemployeurs et de travailleurs, a été entériné par le
Parlement en 1984. Ce oode a pour principal objectif de fournir des
indications pratiques aux employeurs et & d’autres personnes pour les
aider a mieux oamprendre la loi. I1 apporte des recammendations sur
les mesures pouvant étre mises en place pour favoriser la lutte
contre la discrimination raciale et favoriser 1’égalité des chances
sur le lieu de travail. Ce oode n’a pas force de loi et les
recammendations qu’il contient ne coonstituent donc pas des
obligations 1légales. Toutefols, ses dispositions sont recevables
camme preuve dans des poursuites menées devant des tribunaux du
travail. Les tribunaux doivent tenir ocompte de ce code lorsqu’un
probléme en cause semble en relever.

Dans le oode, on conseille, entre autres choses, aux employeurs
d’'examiner leurs pratiques et leurs critéres en vigueur et de les
modifier s’ils constituent, de fagon effective ou potentielle, une
discrimination illégale. En outre, on enjoint les employeurs de
contrdler la oomposition ethnique de leur main-d‘oeuvre et des
personnes sollicitant auprés d’eux un emploi de fagon & mesurer les
effets de 1J.gnes ar act:.on VJ.sant a 1 égallbé des chances (g,g_e_qf

Ia CRE a nombre d’'autres fonctions, notamment une action
pédagogique pour instaurer de bonnes relations raciales ainsi que
l'octroi d'une aide financiére aux Conseils locaux pour les relations
camunautaires (Community Relations Councils), et pour d'autres
organisations destinées & favoriser de bonnes relations raciales. De
plus, la oomiission effectue des recherches et informe le public de
la portée de la loi de 1976 et, en général, de ce qui a trait ax
relations raciales.

2.6 Effets de la législation

I1 est difficile de mesurer les effets de la législation. Pour
ce qui est des répercussion qu‘a eu la Race Relations Act sur la
discrimination liée & l'emploi, la situation des migrants sur le
marché du travail et les changements survenus a cet égard, depuis que
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la loi est entrée en vigueur, peut servir de paramdtre. Les données
concernant le marché du travail révélent les préjudices ininterrompus
et persistents que subissent les migrants. Au fil des années, nambre
de rapports d’études ont montré que la discrimination raciale est
encore trés étendue et qu'elle est & la principale cause de ces
préjudices. la discrimination entrave gravement les possibilités
qu'ont les migrants, quel que soit leur niveau de qualification, de
trouver et de s’assurer un emploi. De plus, ces préjudices et ce
traitement inégal se traduisent, pour les migrants, par de moindres
possibilités de promotion et plus de risques d’étre renvoyés que pour
les travailleurs nationawx (voir Zegers de Beijl, 1990, pp. 36-44).

Le nambre de plaintes et de demandes d’'assistance parvenues & la
Comission pour 1l‘égalité raciale et la fagon dont elles sont
traitées constitue une autre indication sur les effets de cette loi.
D’année en année, ce nonbre s‘est accru régulizrement pour atteindre
1,307 requétes regues en 1989, La plupart des demandeurs se sont
adressés par leurs propres moyens & la commission. Moins d‘un tiers
d'entre eux ont été présentés par des organisations. Les
organisations les plus importantes communiquant ces demandes sont les
Conseils pour les relations commmautaires (Cammunity Relations
Councils) qui favorisent de bonnes relations raciales au niveau
local. De 1l’ensemble des demandes d’assistance judiciaire, les
plaintes pour discrimination dans l’emploi étaient de loin les plus
nombreuses. La majorité de ces plaintes concernaient des
licenciements déloyaux et des préjudices, et les plaintes pour un
emploi ou une promotion refusés venaient respectivement en deuxizme
et troisiéme place. Globalement, ces plaintes constituaient 90 pour
cent des plaintes liées a 1’emploi.

En 1989, la comission a regu un peu plus de 900 demandes
d’'assistance judiciaire pour des cas de discrimination lige a
l'emploi. Au titre de la section 66 de cette loi, elle a appuyé 140
demandeurs. 30 de ces demandeurs(22 pour cent) ont vu leur plainte
acceptée par les tribunaux du travail et 38 (27 pour cent) en ont &té
déboutés. Plus de la moitié de ces causes ont été résolues avant que
le tribunal ne prononce une sentence. lLe montant moyen des
dammages—intéréts octroyés par les tribunaux s‘est &levé A 2,254 €,
alors que la canpensation monétaire moyenne allouse a &té de 1,500 €.
Malheureusement, on manque d‘informations sur les dammages-intéréts
et les compensations non monétaires (Cammission for Racial Equality,
1990).

Kumar (1986) a mené une étude sur les cas de 377 demandeurs. La
majorité des demandeurs ont retiré leur plainte avant qu‘elle ne soit
instruite par un tribunal, sans que la plupart d'entre eux ne
parviennent & un réglement. Seule une personne sur cing ayant déposé
une plainte a obtenu gain de cause. Cette proportion, comparée au
nombre original de requérants est encore moindre: 9 pour ocent
seulement ont pu mener & bien leur procds. Une étude & propos de
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jugements rendus par le tribunal du travail de Bristol dans des
procgs pour discrimination, de 1980 & 1989, arrive & des conclusions
similaires. Ia plupart des causes n’ont Jjamais été entendues en
audience, et de celles qui 1l’'ont été, seuls 14 pour cent ont été
jugées en faveur du demandeur (Banton, 1990, pp. 135-137).

les oconclusions de FKumar montrent 1‘importance que revét une
assistance judiciaire pour le requérant. Ce n’est qu’ainsi que le
requérant a été en mesure de faire avancer son procés sur un pied
d'égalité, si l'on sait que la plupart des employeurs é&taient
représentés par des avocats. Les requérants représentés par la CRE
avaient de loin les meilleures chances de gagner leur procés (Rumar,
1986, p. 19).

Banton (1990, p. 135) estime que nombre de personnes se sachant
victimes de discrimination jugeront inutile de s’adresser & un
tribunal. Le fait que moins de vingt pour cent des procgs instruits
sont gagnés et que le systéme normal dassistance judiciaire ne
s'étend pas & la procédure contentieuse, ce qui, dans des causes de
discrimination dans l'emploi, revient & dire que le recours a des
voies légales se trouve entravé, porte & croire que la supposition de
Banton est trés probable. La CRE en a donc conclu que, vu l'ampleur
de la discrimination existante, de toute évidence, la majorité de ces
victimes ne cherche méme pas & abtenir réparation par des voies de
droit (Gordon and Newnham, 1986, p. 14).

La plupart des demandeurs retirent leur requéte sous la pression
de leurs emloyeurs ou des fonctionnaires de 1‘ACAS chargés de la
conciliation. Si l'on oonsidére que l'amloyé individuel est en
position wvulnérable et que seul l'’employeur peut fournir des
informations pouvant é&tre essentielles pour la présentation de la
plainte, un demandeur peut difficilement prouver aux menbres du
tribunal que le traitement qu’il a regu était discriminatoire (voir
Bourn and whitmore, 1989, pp. 57-72). Les quelques demandeurs gagnant
leur procgs regoivent peu de dommages—intéréts ou de compensation.
leurs relations avec leurs employeurs seront, probablement, gravement
altérées - méme si la loi assure la protection des travailleurs
victimes de représailles pour avoir fait valoir leurs droits prévus
par la loi - au point de compramettre sérieusement leurs chances de
retrouver un emploi. De toute évidence, le chemin, suivi de fagon
individuelle, de l'égalité est parsemé d’emblches (Gregory, 1987, pp.
69-85).

Une démarche oollective pour revendiquer l’'égalité semble plus
prametteuse. La Commission pour 1’égalité raciale est investie de
pleins pouvoirs pour mener des enquétes formelles aupres
d’'entreprises et d‘organisations soupgonnées de discrimination
illégale. Bien sfir, cette approche ne saurait é&tre appliquée & de
petits employeurs. En revanche, pour les employés d’entreprises
relativement importantes, cet instrument est chargé d’espoir. Au



cours des années, la CRE a mené de nanbreuses enquétes sur les
modalités d‘emploi pratiquées par employeurs publics et privés. Grace
& ces larges pouvoirs lui permettant de citer des t&mins et d'exiger
des employeurs qu’ils fournissent les documents nécessares pour
déterminer s‘il y a discrimination illégale, la comission se trouve
en position favorable pour obtenir que 1’'on corrige ces pratiques
discriminatoires. Si un accord de ce type échoue, la cammission peut
signifier un avis de non discrimination et, le cas échéant, demander
une injonction du tribunal obligeant 1l’employeur A observer ses
recammendations (Gordon and Newnham, 1986, p. 7; Commission for
Racial Equality, 1990).

Toutefois, les enquétes formelles se sont avérées, du point de
vue juridique, extrémement complexes. Pendant les premidres années,
plus de vingt enquétes conduites par la comission dans le damaine de
l’emploi ont révélé que la discrimination était monnaie courante dans
les damaines du recrutement et de la sélection des employés. De méme,
il est apparu que les modalités de la promotion, et le traitement sur
le lieu de travail, discriminaient directement les travailleurs non
blancs. Pour éviter les procSdures pesantes des enquétes
accusatoires, la plupart de ces enquétes étaient engagées en tant
qu‘enquétes générales sans viser un employeur namément désigné.
Toutefois, si la camission réunissait assez de preuves d’actes
illégaux, elle signifiait un avis de non discrimination, c’est & dire
qu‘elle assignait en justice un employeur nomnément désigné. De 1977
& 1983, la CRE a signifié huit avis, tous appelés en pourvoi par les
enployeurs concernés. Dans quatre cas, l'appel a été accepté par le
tribunal; dans les autres, la camnission ayant convenu de modifier le
contenu de l’avis, il a &té retire.

Cette pratique, combinant les attributions propres aux enquétes
générales et accusatoires, est née de la large interprétation qu‘a
faite la oamission de la section 48 de la Race Relations Act de
1976, qui stipule que la CRE peut mener des enquétes formelles pour
tout objet lié & 1l’accamplissement de ses fonctions. Cette pratique a
été exclue par sentence du tribunal dans l’affaire Prestige portée en
appel, o la légalité de l‘avis de non discrimination a été& récusé
avec succés. Ainsi, la Chambre des ILords a confirmé en 1984 cette
interprétation restrictive de la part du tribunal, notamment celle de
la section 49.4 de cette loi. Depuis lors, la commission ne peut
engager une enquéte que sur un défendewr nommément désigné, et
signifier un avis de non discrimination que si elle 1‘estime
nécessaire, lorsqu’elle a préalablement établi la preuve d’actes
illégaux. Cela implique, qu‘en 1’absence de preuve, la camission
n‘est autorisée qu'a s’engager dans une enquéte générale, qui ne peut
pas conduire & la signification d‘un avis de non discrimination
(Bouwrn and Whitmore, 1989, p. 194; Coussey, & paraitre; Gregory 1987,
pPp. 121-123).
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Aprgs le jugement de l’affaire Prestige, la CRE a di abandonner
natbre d’enquétes déjad entamfes. Désormais, la commission hésite &
entreprendre des engquétes formelles. De 1984 & 1989, seules douze
enquétes de ce type ont été engagées dans le domaine de 1'emploi. Six
étaient accusatoires. De ces six enquétes, deux ont di étre
interrampues. Aucun avis de non discrimination n’‘a été signifié.

Dans un récent rapport sur la mise en vigueur de la Race
Relations Act, on constate que la camission a modifié ses modalités
d’action en s’attachant de plus en plus & négocier des modifications
de conduite plutdt que de les réclamer par voie légale. Cette
démarche tend & encourager, en exergant une pression morale, les
employeurs A& mettre en ceuvre le code de pratique de la commission,
en apportant des conseils pratiques A cet égard, et en menacant les
employeurs peu disposés & coopérer & une enquéte accusatoire.
L'expérience réunie depuis 1984 laisse penser que les employeurs sont
plus enclins & accepter des conseils et & modifier des pratiques
discriminatoires s’ils sont confrontés en privé & des preuves
d’inégalité, que par une enquéte accusatoire de caractére plus public
(Coussey, & paraltre; Lester, 1987, pp. 29-30; Policy Studies
Institute, 1990, pp. 67, 284).

Gréce a ces efforts de pramwotion faits par la camission, les
enployeurs, d’année en année, sont plus conscients de leurs
obligations énoncées dans la Race Relations Act. Des organisations
telles que l‘Institut de gestion du persomnel (Institute of Personnel
Management) ont souscrit au code de pratique. Le Code d'égalité de
chances de cet institut, plus vaste puisqu’il vise la discrimination
fondée sur la race, le sexe, 1’&4ge et 1’incapacité, s’inspire, bien
sr, du ocode de la C(RE. Ce code observe la plupart des
recamendations du coode de pratique. En effet, l’employeur a tout
intérét a mettre en valeur le plus large éventail possible de
talents, donc & appliquer des politiques d’égalité de chances (Equal
Opportunities Code, s.d.). De plus, dans plusieurs proc2s individuels

devant des tribunaux du travail, ces tribunaux ont néanmoins
fait défavorablement mention de ce que les employeurs n’avaient pas
mis en oeuvre une politique d’'égalité de chances en acoord avec le
code de pratique (Banton, 1990, p. 137).

Une étude nationale sur l'efficacité du code de pratique
(Cammission for Racial Equality, 1989) a établi qu’au milieu des
années 1980, seule une minorité d’employeurs appliquait entiérement
les recomendations énonoSées par Jle code. Cette proportion était
sensiblement plus élevée parmi les grands employeurs, les employeurs
du secteur public et les employeurs disposant d‘une main d'oeuvre
camposée  d’une minorité ethnique importante. Toutefois, 1’étude a
montré que nombreux étaient ceux a avoir une connaissance élémentaire
du oode : deux tiers des employeurs, et 95 pour cent des grands
employeurs interrogés en avaient vaguement connaissance. Les 229 (25
pour cent) employeurs ayant consulté le code ont €té interrogés.



Si les dexx tiers de ces 229 employeurs avaient énonoé des
réglements formels (&crits) visant & 1’égalité des chances, moins de
quatre pour cent avaient mis en place des réglements comprenant des
moyens appropriés pour en contrdler l‘efficacité. Plus de la moitié
des enployeurs interrogés ont déclaré qu‘ils avaient contrdlé leurs
pratiques en matiére de recrutement, et dix pour cent - de grands
employeurs pour la plupart - ont constaté l’existence de
discrimination raciale. Plus d‘un tiers de ces employeurs a assuré
que l’élaboration ou la modification de leur politique en matiere
d’égalité de chances, la révision de leurs méthodes de recrutement et
de leurs critéres de sélection, et la mise en oeuvre des mesures pour
encourager les demandeurs d’emploi originaires de minorités ethniques
découlaient directement du oode de pratique. Douze pour cent des
employeurs interrogés ont également déclaré que 1’instauration de
programmes d’‘égalité de chances les avait amenés & recruter davantage
d’employés appartenant & des minorités ethniques.

Les résultats de ces recherches samblent indiquer que le code
peut réduire efficacement la discrimination raciale dans 1'emploi,
mais qu’‘il existe peu de mesures pour inciter les employeurs &
appliquer ces recammendations de leur propre chef.

la CRE a proposé, & plusieurs reprises, des amendements a la
Race Relations Act de 1976 pour en accroitre l’efficacité. Elle a
BUggEré, entre autres, que le systéme d'assistance judiciaire aux
requérants soit étendu devant les tribunaux du travail. De l’avis de
la comission, les poursuites judiciaires devraient étre plus
accessibles, et les recours disponibles devant les tribunaux
renforcés. Actuellement, un tribunal ne peut sammer un employeur de
rengager un enployé que si celui—ci a été congédié de fagon déloyale.
La comission souhaiterait que les tribunaux voient leurs pouvoirs
étendus aux employés ayant perdu leur emploi & cause d’une
discrimination dOment é&tablie, ou oceux n‘ayant pas &té engagés ou
prams pour le méme motif. A son sens, la charge de la preuve devrait
étre transférée de facon plus manifeste & la personne, dans ce cas
l'employeur, sur qui peése la présamption de discrimination. la CRE a
également proposé que l'on éléve le plafond des campensations
par le tribunal. En outre, la camnission souhaiterait que
la definition de la discrimination indirecte soit é€largie, de fagon a
englober les cas ol la tentative de discrimination ne peut étre
démontrée mais ol une pratique, ou une ligne d‘action, ont des
répercussions discriminatoires importantes.

En ce qui ooncerne les enquétes formelles, il est proposé
d’abroger la section 49.4 de cette loi, ce qui annulerait l’effet
restrictif de 1’affaire Prestige et é&tablirait clairement les
pouvoirs autorisant la commission, qu‘elle soupgonne ou non
l'existence d'actes illégaux, & mener des enquétes accusatoires
auprés de personnes nomnément désignées. la discrimination é&tant
d'habitude occultée et donc difficile & identifier, un pouvoir €élargi
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pour mener des enquétes permettrait & la camnission de faire
appliquer la loi de fagon plus efficace. Pour établir plus facilement
la preuve de pratiques discriminatoires, il est recomandé que les
employeurs individuels soient tenus de contrdéler la camposition
ethnique de leur main d’oceuvre, et que la cammission puisse réclamer
ces données. En ce qui ooncerne la signification d’avis de non
discrimination, il est proposé de transférer ce mandat, de la
capétence de la cammission, & des tribunaux indépendants qui
devraient avoir pleins pouvoirs pour samer le discriminateur
d’instaurer les modifications spécifiées, autorité dont la commission
est actuellement dépourvue. En séparant clairement fonctions
d'enquéte et fonctions judiciaires, les avis de non discrimination
seraient plus faciles & appliquer (Camission for Racial Equality,
1991, pp. 22-52; Gregory, 1987, p. 123).

Afin de rapprocher les litiges individuels et les enquétes
formelles, la camission a suggéré qu‘on lui donne le droit de
participer & des poursuites judiciaires lorsque des personnes autres
que le demandeur peuvent étre affectées par la discrimination évoquée
(Camission for Racial Ecuality, 1985, débattu dans Gregory, 1987,
pp. 82, 148-165; The Runnymede Trust, 1987, p. 15).

Cette version atténuée du type de litige collectif connu aux
Etats-Unis comme “class action" (recours oollectif en Jjustice),
accroitrait de fagon prametteuse les recours dont bénéficient les
victimes de discrimination, puisque la discrimination, se nourrissant
de peur et de préjugés, n'est rarement le fait individuel et isolé
d‘une persorne physique seule. Si des personnes, entreprises ou
institutions, pratiquent la discrimination, ce n’est pas en une seule
occasion. Ni cette proposition ni d‘autres présentées par la
camission pour rendre plus efficace la Race Relations Act de 1976
n‘ont, & ce jour, été adoptées par le gouvernement. Ainsi, force est
de oonclure qu’il reste encore beaucoup & faire pour que soient
appliquées les normes, largement codifiées, visant & la non
discrimination.
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3. Les Pays—Bas
3.1 Historique de la législation

Contrairement au Royaume-Uni, ol la législation ocontre la
discrimination raciale a été instaurée & la suite d’'une violence
raciale tr2s étendue et de débats virulents & propos des politiques
d’immigration, la législation antidiscriminatoire a été instaurée aux
Pays-Bas en vertu des cobligations stipulées par le droit
international. Apreés la ratification, en 1971, de la Convention des
Nations Unies sur 1’élimination de toutes les formes de
discrimination raciale, des dispositions légales proscrivant la
discrimination ont été incluses au code pénal. Plus tard, alors que
la discrimination raciale devenait de plus en plus patente, ces
dispositions, lorsque les corps législatifs l’ont jugé nécessaire,
ont été améliorées et é&tendues (Groenendijk, 1986, pp. 3-4).

Ainsi, les dispositions proscrivant la discrimination se
trouvent dispersées dans la législation hollandaise. Le projet d‘une
loi globale sur 1'égalité de traitement, proscrivant 1la
discrimination fondée sur la race, la religion, la croyance,
l’opinion politique, l’état civil et la préférence sexuelle a &té
sounise au Parlement en février 1991. Les débats parlementaires a
propos de ce projet de loi devraient commencer & la fin de cette
année & la Chambre Basse du Parlement.

3.2 Portée de la législation

Ie principe de non discrimination est énoncé dans le premier
article de la constitution hollandaise : “Au Pays-Bas, toute personne
sera trajtée de fagon égale dans des circonstances égales. la
discrimination fondée sur la religion, la croyance, l’opinion
politique, la race et le sexe ou sur quelque autre damaine ne sera
pas tolérée". Pour ce qui est de la discrimination raciale, ce
principe figure en détail dans le code pénal, le code civil et les
lois du travail.

Dans 1l’article 90quater du code pénal, on définit la
discrimination comme toute forme de distinction, toute exclusion,
restriction ou préférence, dont 1l’cbjectif ou l’effet est d’infirmer
et de porter atteinte a la reconnaissance, & la jouissance ou a
l’exercice dans des conditions d’égalité des droits de 1’homme, et
aux libertés fondamentales dans les damaines politique, éconamique,
social, culturel, ou tout autre damaine de la vie publique. la
jurisprudence a établi que les discriminations raciales directe et
indirecte oconstituent une discrimination, telle qu’elle est stipulée
dans l’article 90quater. Toutefois, la discrimination pratiquée dans
le vie privée ne figure pas dans cet article.



Les articles 137 c), d) et e) du code pénal punissent l‘insulte
raciale, 1l’incitation & la haine, la discrimination et la violence
fondées sur la race, ainsi que la publicité et la diffusion de ces
notions. Selon l'article 42Ster, prendre part & des activités
financiéres destinées & pratiquer a l’encontre de personnes une
discrimination fondée sur la race ou les encourager constitue un
délit. L’'article 429quater pénalise la discrimination raciale

dans 1’exercice d'une profession ou la conduite d‘activités
éconamiques, et dans la fourniture de biens ou de services. Cet
article suppose que toutes formes publiques de discrimination raciale
pratiquées par des personnes privées sont interdites, sur le marché
des biens et des services et sur le marché du travail. Néanmoins,
toute action positive visant & abolir des inégalités de fait est
explicitement exclue de la portée de cet article et, donc, autorisée.

Conformément & 1'article 20 du livre 2 du nouveau code civil, il
est possible d’ordonner la dissolution d‘organisations dont le but ou
l’effet est d'exercer une discrimination raciale. On considere que ce
type de discrimination constitue une violation de 1‘ordre public. La
dissolution d‘une organisation ne peut é&tre prononcée que par un
jugement du tribunal.

L’article 1401 du code civil vise les comportements contraires &
la loi et la négligence sociale. Selon cet article, toute personne
ayant eu un conduite contraire & la loi ou négligente peut étre tenu
de réparer le préjudice qui en résulte. Il appartient au juge de
district d‘évaluer si ce cawortement est ocontraire & la loi ou
négligente. La norme, relativement large, définissant si un
comportement est oontraire 2 la loi ou négligent s‘est avérée, dans
certains cas de discrimination, efficace pour cbtenir un recours en
justice.

Pour ce qui concerne les lois du travail, la loi du travail
(acocord oollectif) de 1927 a été amendé en 1971 afin que les
dispositions obligeant un employeur & ne pas engager, ou & engager
exclusivement, des travailleurs d‘une race déterminée, soient
déclarées nulles et non avenues. Un texte similaire a été inclus a la
loi sur 1la concurrence éoonamique. Il déclare non contraignantes les
dispositions, contenues dans des accords de concurrence, ayant des
répercussions discriminatoires. L’article 28 de la loi sur les
camités d’entreprise donne aux oomités d’entreprise le pouvoir de
lutter oontre la discrimination dans une entreprise ou une
organisation. Dans les proc®s engagés devant un tribunal pour
licenciement déloyal le juge de district doit évaluer si les motifs
du licenciement sont justes ou non. Les larges normes énoncées dans
l’article 1639s du code civil permettent de contester le licenciement
fondé sur la race (Possel, 1987, p. XII).
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I1 a é&té établi dans le droit jurisprudentiel hollandais que le
terme ‘“"race" devrait étre interprété au sens large : il ocouvre
également la coouleur, l’ascendance, et l’origine naticnale et
ethnique (c’est-a—dire la terminologie utilisée dans la Convention
sur l’élimination de toutes les formes de discrimination raciale). Ce
terme ne s’'étend pas & la discrimination fondée sur la nationalité.
Néanmoins, dans plusieuwrs causes, les tribunaux ont considéré que
distinguer nationaux et étrangers constitue wune forme de
discrimination indirecte illégale. Dans l'emploi, toute forme de
discrimination directe, de la part d’employeurs privés (voir
ci—dessous), fondée sur la nationalité est explicitement interdite
(Kruyt, 1989, p. 5). Dans l’article 5 de la loi destinée & instaurer
la Convention européenne sur le statut légal des travailleurs
migrants,il est stipulé que :

"les oonditions nécessaires pour établir, proroger ou
interrampre un contrat de travail avec un employé d’une autre
nationalité que la nationalité hollandaise mais qui réside aux
Pays-Bas, ne peuvent é&tre moins favorables que celles
s8’appliquant & un employé de naticnalité néerlandaise”.

Cette disposition doit étre transférée, sous l’article 1637ij.a,
a la section lois du travail du code civil. Un projet de loi visant a
étendre la protection contre le licenciement pendant le service
militaire cobligatoire, telle qu’elle figqure actuellement dans
lrarticle 1639%h, aux étrangers accomplissant leur service militaire
cblicatoire dans leurs pays d’'origine fait en ce mament l‘cbjet de
débats au Parlement.

En résumé, la discrimination raciale oconstitue un délit pénal
auxx yeux de la loi hollandaise. la discrimination fondée sur la
nationalité est explicitement interdite dans 1‘emploi. Dans d’autres
damaines socio—éconamiques, les tribunaux peuvent la considérer comme
une discrimination contraire & la loi.

Ie projet d’une loi globale sur l’égalité de traitement a é&té
soumis au Parlement en février 1991. Ce projet élargit le principe de
discrimination, tel qu’il est énoncé dans la constitution, au damaine
du droit civil. Outre les motifs pour lesquels la discrimination est
interdite, qui figurent dans la constitution (religion, croyance,
‘opinion politique, race, sexe), le projet de loi considere également
la préférence hétérosexuelle ou homosexuelle et 1'état civil. Il vise
4 emécher le traitement inégal dans nombre de domaines, notamment
l’emploi, le logement, l‘éducation, les soins de santé, ceux apportés
aux personnes A&gées et d’'autres prestations publiques de biens et de
services. Il étend le droit qu’ont les particuliers victimes de
discrimination d‘intenter un procs avec l’aide de personnes légales
devant un tribunal civil, c’est-&-dire & des organisations défendant
les droits de ces particuliers.
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Ce projet de loi interdit explicitement la discrimination
directe et indirecte, sauf dans un certain nombre de cas spécifiés ol
l'on estime qu’un traitement inégal est abjectivement justifié. Une
action positive dans les damaines de la race et du sexe reste permise
quand il existe un désavantage dans ces domaines. Dans le cas d'un
emploi offert par des organisations confessionnelles, philosophiques
ou politiques, ces organisations sont autorisées & avoir des
exigences spécifiques concernant, respectivement, les croyances
religieuses, philosophiques ou politiques de leurs employés, lorsque
ces croyances constituent une véritable qualification professionnelle
pour un emploi déterminé.

le projet de loi préwoit la création d'une Cammission sur
1'égalité de traitement, ayant faculté de procéder a des enquétes et
a des médiations. Toutefois, une enguéte sur un comportement présumé
discriminatoire de personnes ou d‘organisations nommément désignées
n’est possible que si l’on damande & la comnission de s’en charger,
c’est-a—dire lorsqu‘elle est saisie d’une plainte. Si la cammission
estime qu‘’il y a eu discrimination illégale, elle peut engager un
procds auprés du tribunal pour obtenir une injonction & cet effet

a__rechtspos 2 en  Bo ntegra minderheden, 1991, pp.

I1 convient de souligner que ce projet de loi est, d’un point de
vue politique, sujet & controverse, notamment quant & la mise en
oeuvre du principe de non discrimination fondé sur la préférence
sexuelle et 1’‘état civil. Les débats parlementaires sur ce projet de
loi devraient ocommencer dans la Chambre Basse du Parlement a
1'autame 1991.

3.3 Emploi

la discrimination liée & 1l'emploi, fondée sur la race et la
nationalité est, came il a été mentionné dans le paragraphe
précédent, explicitement interdite. Ainsi, ce type de discrimination,
dans le recrutement de nouveaux employés et un traitement différent a
l'égard d'employés existants quant aux conditions d’emploi, de

ion et de licenciement sont illégaux. Pour ce qui oconcerne
l'acces d’étrangers a l'‘emploi dans le service public, il existe un
narbre limité de postes pour lesguels la nationalité hollandaise
constitue explicitement une ocondition préalable, empéchant les
étrangers d‘étre nommés. Il s‘agit de fonctions dans le pouvoir
judiciaire, les forces armées, la police, le service diplamatique
ainsi que des charges dont dépend la sécurité de 1l‘'état. Seuls des
employeurs publics sont donc autorisés A& pratiquer une
discrimination, dans un nambre limité de cas, & l’encontre
d’étrangers. La discrimination fondée sur la race n’est Jjamais
autorisée (voir : Groenendijk, 1989).
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la Jjurisprudence a €établi, au cours des années, quelles actions
et exigences de la part d’un employeur peuvent ou non constituer une
discrimination illégale. Ainsi, il est désormais bien établi que des
exigences excessives en matiére de langue, pour des emplois non
qualifiés, constituent une discrimination. I1 en va de méme pour les
exigences en matigre d’éducation dépassant les qualifications
requises pour un travail spécifique. Toutefois, si ces conditions
sont appropriées pour une fonction en particulier - il appartient au
tribunal d’'en Jjuger - elles ne sont pas considérées camme
discriminatoires. De la méme fagon, le licenciement collectif de
travailleurs migrants ne constituera pas une discrimination illégale
sl l'employeur peut prouver au juge que le critere utilisé pour le
licenciement n’était pas la nationalité en tant que telle (Possel,
1988, pp. XI-XIV).

Conformé&ment & 1l‘article 429quater du oode pénal, les
employeurs, ainsi que les centres de formation et les bourses du
travail, sont autorisés & appliquer des mesures positives pour aider
les migrants et les groupes d’une minorité raciale & trouver un
emploi. Des objectifs spécifiques visant & accroitre le nombre
d'employés issus de ces groupes sont également considérés comme
conformes & la loi. Les enmployeurs publics ont notamment mis en
ceuvre des programmes d‘action positive destinés & enoourager le
recrutement de personnes venant de certains groupes désavantagés.

Actuellement, la Chambre Haute du Parlement débat d’amendements
au code pénal. L'cbjet de oces amendements est de renforcer les
dispositions traitant de la discrimination fondée sur la race, la
religion et la croyance, en y incluant le sexe et la préférence
sexuelle. Ces amendements proposent également d’étendre la portée de
l’interdiction de la discrimination, telle qu’elle est mentionnée
dans l’article 429quater, & toutes les formes de discrimination
pratiquée par toute personne dans l’‘exercice de sa "profession, de
son activité économique, ou de sa charge publique". Ainsi, la
discrimination, y ocowpris la discrimination fondée sur la race ou la
nationalité, sera illégale pour toute personne dans l’exercice d’une
profession, d‘une activité éconamique ou d’une charge publique dans
le damaine soc10-—éconan1que En outre, il est proposé d’introduire un
nouvel article 137g, qui ferait de la discrimination raciale dans
l’exercice d’une profession, d‘une activité éconamique ou d'une
‘charge publique une crime, par opposition & la discrimination dans
des domaines plus vastes, telle qu’elle est mentionnée dans
l’amendement proposé de 1 artlcle 429quater, qui constituerait une
délit.

3.4 Mige en vigueur

Aux Pays-Bas, il n'existe pas de cours ou de tribunaux
spécifiques s’occupant de plaintes pour discrimination raciale dans
l'emploi. Selon le systéme hollandais de protection légale, n'importe



quelle personne physique a le droit d’engager des poursuites
judiciaires devant les tribunaux civils et administratifs. Toutefois,
seul le département de poursuites publiques a la responsabilité
d’entamer des poursuites au criminel. Aprgs avoir été saisi d’un
délit présumé, le procureur décide ou non d’engager une poursuite.
S’il n'y a pas poursuite, les parties (y oampris les personnes
juridiques, c’est-a-dire les organisations) dont les intéréts sont en
jeu, peuvent engager des poursuites en interjetant appel,
conformément & l‘article 12 du code de procédure pénale Cette
disposition permet & des organisations commnautaires ainsi qu‘a
d’autres orgamsatlons intermédiaires luttant contre la
discrimination, de saisir la cour d’appel.

les infractions criminelles sont, presque toujours, signalées en
premier lieu & la police. Ce n'est que dans des circonstances
exceptionnelles qu’on en saisit directement le département de
poursuites publiques. Une infraction doit étre rapporté pour que le
département puisse agir. En maintes occasions, le gouvernement a
souligné qu’il attache beaucoup d’importance & ce que le département
de poursuites publiques méne une politique active d’enquéte et de
poursuites. ILe ministre de la Justice a donné des instructions & tous
les procureurs publics en 1984 et 1985, par lesquelles il les priait
instamment d’instaurer une politique active de poursuites et de
signaler régulidrement ocomment les proceés pour discrimination ont été
menés (Hessels, 1987, p. 30).

les accusés, dans les procés pénaux, et les deux parties
(demandeur et défendeur) dans les proceés civils ont le droit de
bénéficier de l'assistance juridique gratuite d’'un avocat, &
condition que leurs revenus ne dépassent pas certaines limites. En
principe, la charge de la preuve revient toujours & la partie
alléguant qu‘un acte illégal a été camiis, c’est-a—dire le demandeur
dans les procgs civils et le procureur public dans les proc2s pénaux.
Toutefois, lorsque la oour a été convaincue que, trés probablement,
il y a eu discrimination, elle peut ordonner un renversement de la
charge de la preuve (Possel, 1990 (a), pp. 11, 33).

Les victimes de discrimination peuvent également s’adresser au
Bureau national pour la lutte contre le racisme (voir plus bas) pour
qu’il les aide & abtenir un recours en justice pour les injustices
subies. Si une plainte concerne un traitement discriminatoire de la
part de fonctionnaires ou de policiers, ce recours peut étre abtenu
par le biais du mé&diateur (Qmbudsman, voir ci—dessous).

Les sanctions pénales pour une discrimination illégale dans le
damaine de l’eamploi vont d'une amende pouvant atteindre 10,000 Fl. &
deux mois d’emprisonnement. Les sanctions selon le droit civil ne
sont pas limitées. Conformément aux loi du travail, un tribumal peut
ordonner la réintégration d’un employé injustement congédié.
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L'application de 1lois antidiscriminatoires n’est pas seulement
recherchée par voie de tribunal. En 1987, le ministre des Affaires
sociales et de l'Emploi a précisé, par des instructions, aux bureaux
de placement que la discrimination est interdite par la constitution,
les traités internationaux et le code pénal. Ainsi, les bureaux de
placement Jjouent un rdle spécial pour faire respecter la législation
antidiscriminatoire, c’est & dire la discrimination liée & 1l‘emploi :
ils doivent s’‘opposer et lutter contre la discrimination dans la
formation, le placement et le licenciement d’employés. Consigner les
caractéristiques raciales des demandeurs d’emploi pour satisfaire a
des oonditions discriminatoires de la part des employeurs, est
explicitement interdit. En outre, il est rappelé au personnel des
bureaux de placament qu’ils doivent signaler au procureur public les
pratiques discriminatoires d‘’un emwployeur s’ils y sont confrontés
(Possel, 1990 (a), p. 45).

Deés 1983, a été publié un rapport de recherche retragant les
pratiques d’autres pays quant & la législation antidiscriminatoire et
cammentant les avantages que camporterait la création d’un “organisme
antidiscriminatoire" aux Pays—Bas. Le rapport oonclut que les
victimes d’une conduite discriminatoire n'‘cbtiennent pas aisément
réparation des tribunaux, & cause du manque de compétences du pouvoir
judiciaire et de l'absence d'une 1législation antidiscrimination
spécifique. Ce rapport approuvait la Cammission pour 1l’égalité
raciale en Grande Bretagne qui soulignait qu’il est presque
impossible pour une personne physique d’engager et de poursuivre une
action en justice sans le conseil et l’assistance d’un expert. Ainsi,
ce rapport recommandait que soit instaurée une institution destiné a
assister les personnes victimes de discrimination raciale et a
trouver les moyens de cambatre la discrimination structurelle,
c’'est-a-dire les pratiques discriminatoires (Van Duyne Strobosch,
1983, pp. 79-111).

En méme temps, des organisations nationales de minorités,
ensemble, et Jle Centre des Pays—Bas pour les étrangers (NCB) d’un
ooté, et, de 1lrautre, la section hollandaise de la Comiission
internationale de juristes (NJQM) avaient élaboré le projet d’un
service national non gouvernemental destiné & assister les victimes
‘de discrimination. Ce service avait pour but d’élargir le champ de
compétences de l’assistance juridique, d’appuyer les groupes locaux
de relations commmautaires, de mettre leurs expériences en commn,
de mener des recherches sur les pratiques discriminatoires et
d’informer le public. Une motion priant instamment au gouvernement de
créer une institution de ce type a &té votée par la Chambre Basse du
Parlement. Le Bureau national pour la lutte contre le racisme (IBR) a
été fondé en 1985. Ce bureau, bien qu’entidrement financé par le

gouvernement, est une organisation non gouvernementale. Son mandat
est de:



a) assurer le meilleur accgs possible aux les victimes
de discrimination nécessitant des conseils;

b) organiser une formation destinée & élargir le champ de
ces des conseillers juridiques et d’établir un réseau
national d’experts juridiques;

c) informer les organisations locales luttant contre la
discrimination;

d) informer les victimes de discrimination, ou ceux en encourant
les risques, sur la fagon de faire face & une conduite
discriminatoire et sur les recours dont ces victimes peuvent
bénéficier;

e) identifier les types et les modeles structurels de la
discrimination;

f) engager des poursuites judiciaires si une plainte souléve une
question de principe (IBR, 1988, p. 19).

Ia lutte oontre la discrimination raciale dans le marché du
travail figure parmi les priorités du bureau. Le plus grand nambre de
plaintes dont est saisi le centre concerne la discrimination liée &
l’emploi. On aide les victimes de discrimination & cbtenir réparation
par le moyen de conseils et en leur recomandant des avocats
spécialisés. Ce n'est qu'exceptionnellement que le centre lui-méme
engage des poursuites. Des cmpilations de droit jurisprudentiel ont
été publiées, ainsi que d‘autres informations sur la portée et
1'étendue de dispositions 1légales contre la discrimination raciale
aux Pays-Bas. Une formation sur ces questions est dispensée, entre
autres, & la magistrature et aux fonctionnaires oeuvrant dans le
domaine de l’emploi, notamment au personnel des bureaux de placement.
Des recherches ont été entreprises sur les pratiques discriminatoires
dans le marché du travail et du logement. En outre, un vaste ensemble
d’activités de pramotion et d’information sont menées & bien (ILBR,
1990).

le bureau n’‘ayant été investi d’aucune coampétence juridique ou
d'un autre rdle visant & l'application de la loi, elle n’‘a pas le
pouvoir — contrairement & la Commission pour 1l’égalité raciale — de
poursuivre des enquétes formelles auprés drorganisations ou
d’entreprises soupgonnées de discrimination illégale. Ces enquétes ne
peuvent étre effectuées qu’avec le consentement des organisations
concernées. Toutefois, apres publication des résultats d’une étude
sur les pratiques discriminatoires d’agences commerciales pour
l'emploi, il a été possible de formuler un code de pratique a
l'adresse de celles—ci, en consultation avec la Confédération des
agences comerciales pour l’emploi (Algemene Bond
Uitzendondernemingen, ABU). Ce oode énonce, pour le personnel des
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agences pour l’emploi, des directives sur le traitement égal de tous
les demandeurs d’'emploi. Ies caractéristiques raciales des demandeurs
d'emploi ne doivent pas étre coonsignées et les services
intermédiaires doivent étre retirés quand des conditions
discriminatoires, c¢’est-a-dire non liées & la fonction, sont exigées
par un employeur. (Gedragsregels ter voorkoming van discriminatie
1989).

Un autre code a été rédigé aprés la publication d‘un rapport sur
les pratiques de coompagnies d’assurances pour autamobiles. Ce code,
€élaboré en oconsultation avec la Confédération des oompagnies
d’'agsurance autamwbiles (Nederlandse Vereniging van Autambiel
Assuradeuren, NVVA), instruit les compagnies d‘assurance sur la
manidre de prévenir la discrimination et de faire face aux plaintes.
Le bureau envisage pour l’avenir d‘élaborer un code de praticue
général, pour toutes les relations dans le damaine de l’emploi,
analogue au Code britannique de pratique dans 1’emploi. Des
consultations seront tenues A cette fin avec les partenaires sociaux
(Kruyt, 1989, p. 6; LER, 1991, pp. 3, 9).

La loi relative au mé&diateur national de 1981 en a fixé la
tache. En vertu de cette loi, toute personne estimant avoir &té
traité incorrectement par des fonctionnaires du gouvernement central
ou par les forces de police peut porter plainte par le biais du
médiateur. Le médiateur est une institution générale dont 1‘objectif
spécifique n’est pas la lutte contre le racisme. Il est investi de
larges pouvoirs légaux pour examiner des plaintes, y conpris
l’audition de témoins et le rassemblement de preuves, de fagon a
établir si la oconduite en question est oorrecte ou non. Ces
constatations sont consignées dans un rapport rendu public. A partir
de ces résultats, le médiateur prononce un jugement et, le cas
échéant, des reocommendations. Contrairement aux verdicts des
tribunaux, les jugements du mé&diateur ne sont pas applicables par la
loi. Néanmoins, la tAche du médiateur, gréce & un large appui public
et politique, a eu des répercussions considérables (The National
Quibudsman of the Netherlands, 1990).

Seules quelques wmes des plaintes regues par le médiateur
-concernent un certain type de discrimination (raciale). La plupart de
ces plaintes sont liées & un traitement discriminatoire de la part de
fonctionnaires de police (Biegel and Tjoen-Tak-Sen, 1986, pp.
90-100). En ce qui concerne la discrimination dans 1l'emploi, le
médiateur a jugé que, pour certaines fonctions dans 1’'armmée, les
exigences linguistiques sont justifiées et qu’elles ne constituent
pas une discrimination illégale, mais que le “lieu de résidence"
n‘est pas un critére justifié de licenciement. Dans un autre
jugement, le médiateur a décidé que la Bourse du travail devrait
vérifier qu’‘aucune oconsidération discriminatoire n'entre en ligne de



campte lorsqu‘un employeur demande 1‘autorisation de congédier des
travailleurs migrants. On a récemment statué gue des programmes
d'action positive réservant des emplois aux demandeurs appartenant a
des groupes désavantagés sur le marché du travail, ne constituent pas
une violation du principe de non discrimination, ainsi qu’il est
établi dans la constitution (Possel, 1987, pp. 317-330; idem, 1988,
pp. 81-83, 93-96; idem, 1991, pp. 173-176).

3.7 Effets de la législation

Jusqu’a la f£fin des années soixante—dix, rarement des poursuites
judiciaires, ou un proces, n'étaient engagés devant un tribunal, cela
pour trois raisons principales :

-la réaction inadéquate des autorités de la police devant les
plaintes;

-le manque de pratique qu’avaient les demandeurs des procédures
de tribunal;

-le peu d'expérience (et, par conséquent, l‘absence d'une
jurisprudence appropriée) qu’avajent les associations, les
avocats, le département de poursuites publiques et le pouvoir
judiciaire des proces pour discrimination (Hessels, 1987, p.
22).

Cette situation changea pendant les années 1980. Entre 1981 et
1984, le département de poursuites publiques était saisi de 140 cas
de discrimination, dont 46 concernaient une discrimination pratiquée
dans l’exercice d'une profession ou d’‘un métier, et punissable en
vertu de l’article 429quater du code pénal. De ces 46 cas, 11
seulement firent 1'cbjet d’une condamnation énoncée par un tribunal
pénal (Biegel and Tjoen-Tak-Sen, 1986, pp. 130-131). En 1985 et 1986,
le narbre de cas mentionnés au titre de l’article 429quater augmnenta
de maniére coonsidérable. On enregistra en tout 68 cas, dont 37
conduirent & des poursuites devant le tribunal. Toutefois, pour 1987
et 1988, on ne fait état que de 22 cas de discrimination liée &
l'emploi, rejetés pour la plupart, et dont cmq seulement ont aboutl
4 des poursuites (Lettre du e de la e 3
Chanbre Basse du Parlement, 8 mai 1990).

les plaintes de discrimination dans l’emploi ne représentent
qu'une minorité parmi toutes les plaintes de discrimination
enregistrées par le département de poursuites publiques. En outre, au
ocours des derniéres années, le nambre de cas inscrits au titre de
l'article 429quater a notablement fléchi, aprés la hausse enregistrée
en 1985 et 1986. On peut vraisemblablement attribuer cette hausse de
cas de discrimination enregistrés, liés & l'’emploi, aux instructions
adressées en 1985 par le ministre de la Justice aux procureurs
publics, leur recammendant avec insistance d’instaurer des politiques
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actives en matiére de poursuites. Malheureusement, ces instructions
n‘ont pas eu un effet durable: depuis 1988, on a enregistré chaque
année a peine plus de dix cas, rejetés pour la plupart, au titre de
l’article 429quater. Voila qui semble stupéfiant, si l’on sait que
plusieurs études ont montré que la discrimination liée & l'emploi
s’accroit (voir : Zegers de Beijl, 1990, pp. 24-31).

le recours aux procédures pénales semble donc limité. Une étude
sur la fagon dont les organisations intermédiaires (voir plus bas),
les conseillers juridiques, la police, le département de poursuites
publiques et le systéme judiciaire traitent les plaintes pour
discrimination raciale a nontré que moins de 5 pour cent de ces
plaintes aboutissent & des poursuites devant un tribunal. Prés des
trois quarts des plaintes regues sont tranchées ou résolues au niveau
intermédiaire. A chacun des stades suivants -police, avocats,
procureur public- qui doivent é&tre franchis avant qu’une plainte
n‘aboutisse & une poursuite, environ la moitié des plaintes sont
abandonnées sous prétexte qu’il ne serait d’aucun bénéfice pour le
demandeur de poursuivre la procédure (Biegel et al., 1987, pp.
128-130; voir également van Dooren, & paraitre).

Cette étude a nmontré aussi que les victimes de discrimination
hésitent & porter plainte. La réticence qu’éprouvent en général les
personnes & porter plainte est plus forte si elle concermne une
situation durable, par exemple une relation d’emploi. Parmi ceux qui
portent plainte, les personnes peu qualifiées ou non qualifiées se
trouvent sous-représentées (idem, pp. 17-45; voir aussi Bouw et
Nelissen, 1988; Leeman et Saharso, 1989).

Iors de la derniére décennie, le nombre d’organisations
cammnautaires et autres institutions intermédiaires luttant contre
la discrimination s’est oonsidérablement accru. Des bureaux locaux
recevant des plaintes et destinés & faire état des cas de
discrimination raciale existent dans quelques 20 mmnicipalités, dont
les quatre plus grandes villes. Bien que ces institutions aient la
réputation d‘étre trés actives dans la lutte contre les organisations
racistes, elles ne se montrent guére efficaces pour aider les
victimes individuelles de discrimination liée & l'emploi. On
conseille & la plupart des demandeurs d’abandonner leur plainte, sous
prétexte qu’‘il leur sera difficile de prouver gque le traitement
infligé était discriminatoire (Biegel et al. 1987, pp. 45-72).

Outre la réticence des demandeurs & porter plainte, le faible
nambre, relatif et absolu, de ces plaintes pourrait s'expliquer par
les difficultés qu‘ont les demandeurs et leurs intermédiaires a
prouver une discrimination illégale, notamment dans le domaine de
i'emploi. Les plaintes sont traitées de fagon individuelle. Or il est
virtuellement impossible, par une plainte individuelle, de dé&montrer
que le traitement dont a été l‘abjet un individu, de la part de son
employeur, a été effectivement discriminatoire. En outre, c’est pour



une grande part l’employeur qui en posséde la preuve. Ni les
intermédiaires, ni le Bureau national pour la lutte contre le racisme
n‘ont la faculté d'enquéter pour obtenir cette preuve. L’absence
d’une disposition légale pour mettre & l‘abri de représailles les
demandeurs individuels expliquent aussi leur réticence & porter
plainte pour traitement inégal. Si les personnes ne portent pas
plainte, il est presque impossible d’estimer si le camportment d’un
employeur constitue ou non une discrimination fréquente et continue
(Possel, 1990 (b), pp. 17-20).

Si 1'’on ne dispose d'aucun renseignement sur le nombre de procés
civils engagés pour discrimination illégale, il reste évident, &
partir de 1’information concernant les plaintes engagées en vertu du
droit pénal, que l’'accessibilité au systéme judiciaire reste limitée.
Méme lorsque des poursuites sont engagées devant le tribunal, seule
une minorité d’entre elles aboutit & ce que le défendeur soit
condamné & des amendes se situant, en général, bien en—degad du
maximm légal de 10,000 Fl. Les plaintes pour traitement
discriminatoire dans des agences pour l’emploi sont entendues par le
tribunal d‘arbitrage de la Confédération des agences cammerciales
pour l’emploi. Les décisions de ce tribunal se fondent sur les
directives stipulées dans le oode de pratique des agences pour
l’emploi. Les plaintes portées au tribunal d’arbitrage ont de plus
grandes chances d'é&tre acceptées que les plaintes portées devant les
tribunaux ordinaires (Possel, 1988, pp. 150-154, 166-172). Autrement
dit, une seule victime isolée de dlsc:rum.natlon a peu de chances
d’cbtenir réparation par des procédures judiciaires ordinaires,
notamment dans le domaine de la discrimination liée a l’emploi.

Vu les problémes que pose la lutte contre la discrimination dans
l'emploi menée au moyen de procédures juridigues, le Bureau national
pour la lutte contre le racisme a estimé que les instruments légaux
actuels sont insuffisants. Selon le bureau, le projet d’une loi
globale sur l'égalité de traitement devrait étre amendé pour que la
discrimination fondée sur la nationalité soit également proscrite. Le
Centre des Pays-Bas pour les étrangers (NCB) et la section
hollandaise de la Commission internationale de juristes (NJOM)
partagent cet avis. En outre, on a souligné que, pour que la loi soit
efficace, elle devrait définir clairement la discrimination illégale,
et énoncer des sanctions appropriées & cet égard. Outre une norme de
non discrimination clairement définie, la loi devrait prévoir
l’inversion de la charge de la preuve dans certains cas bien définis
(camme la discrimination alléguée dans l’emploi) et une protection
efficace des demandeurs individuels ocontre les représailles. La loi
devrait également obliger les employeurs & contréler et & communiguer
la ocomposition de leur main d‘oeuvre, et permettre au pouvoir
judiciaire de sammer les employeurs & engager des programmes d’action
positive. Ie bureau estime que la faculté qu’a la Camission sur
l'égalité de traitement de faire appliquer la loi devrait étre accru.
Inspiré par la Coamuission pour 1’'égalité raciale du Royaume-Uni, le



bureau préconise que la commission soit autorisée & entreprendre de
son propre chef, c’est-adire sans avoir regu une plainte & cet
égard, des enquétes sur les possibles pratiques discriminatoires
perpétrées par des organismes nommément désignés. En outre, des
mesures oamplémentaires devraient étre prises pour acoéder plus
facilement aux tribunaux (Possel, 1990 (b), pp. 17-22; Choenni, 1990,
pp. 71-73).

Pendant les débats parlementaires sur le projet de loi pour
l'égalité de traitement, qui devraient commencer & la fin de cette
amnée, on saura clairement si les députés appuient dans leur majorité
les critiques émises par le bureau. Le gouvernement, de son obté, a
déja déclaré qu’il ne projette pas une législation cbligeant les
employeurs & contréler la camposition ethnique de leur main-d’oeuvre
ou & instaurer des programmes d’action positive, et qu’il ne souhaite
pas les y contraindre par le biais de dispositions figurant dans les

contrats passés avec les pouvoirs publics (Nota rechtspositie ep
sociale integratie minderheden, 1991, p. 24).

Quelle que soit l'issue de ces débats parlementaires, il
convient de souligner que les dispositions légales existantes sur
1’égalité de traitement dans la vie active s’appliquent déja aux
migrants étrangers. La discrimination 1liée & l'emploi est
formellement interdite dans les codes pénal et civil. Toutefois,
l’efficacité de ces dispositions semble insuffisante. Le nambre de
procgés portés devant les tribunaux ne correspond pas au véritable
tax de discrimination dans le marché du travail. Ainsi, il semble
urgent et essentiel d’instaurer des mesures destinées & améliorer
1’application de ces dispositions légales.
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4. Suede

4.1 Historique de la législation

L'égalité de chances et de traitement se trouve, depuis 1967, le
point de départ de la politique d'immigration suédoise. Une
législation spécifique a été instaurée, proscrivant la
discrimination, selon les obligations stipulées par 1le droit
international, en l’occurence les conventions des Nations Unies et de
1'0IT. Pendant la dernidre décennie, ces dispositions législatives
ont été étendues lorsque la discrimination raciale est devenue plus
apparente.

En vertu des restrictions sur l’immigration établies en 1967,
tous les étrangers nationaux, sauf ceux des pays nordiques (Finlande,
Islande, Norvege et Danemark), socuhaitant occuper un emploi en Suéde
doivent &tre en possession d’un permis de travail pour entrer dans le
pays. Ainsi, la migration liée & 1l'emploi, issue de pays non
nordiques, a virtuellement cessé depuis le début des années
soixante-dix. Depuis lors, l‘immigration en provenance de ces pays
s'‘est effectuée en premier lieu au titre du regroupement familial et
de demandes d’asile (Hammar, 1985, pp. 25-35).

En 1975, le Parlement a approuvé une loi, encore en vigueur
aujourd'hui, ocoamportant de nouvelles directives pour &tablir une
politique & 1l’égard des immigrants et des minorités ethniques. Cette
politique se fonde sur trois objectifs : égalité entre immigrants et
Suédois, liberté de choix culturel pour les immigrants, coopération
et solidarité entre la majorité suédoise native et les diverses
minorités ethniques. Conformé&ment & cette politique, le
déja existant d’enseignement de la langue — notamment le droit de
consacrer une partie du temps de travail & 1l’étude du suédois — a été
étendu. Il a é&té octroyé au Bureau suédois pour 1’immigration des
responsabilités spécifiques pour informer le public des abjectifs de
ces politiques. Depuis 1986, amnée oll le parlement a examiné la
politique en matidre d’immigrants, l‘action visant & ocombattre
1'hostilité a l’encontre des étrangers est devenue un trait essentiel
des mesures prises en matiére d’immigrants. Parmi celles—ci, un
médiateur (Gmbudsman) contre la discrimination ethnique (voir
ci—dessous) a été nammé pour s‘opposer & la discrimination contre les
étrangers et les groupes ethniques (Swedish Immigration Policy, 1984;
Immigrants in Swedep, 1989).

4.2 Portée de la législation

Dans la législation suédoise, l'expression “discriminaticn
raciale” n‘est pas habituellement utilisée. On parle de
“discrimination ethnique", terme plus anmple, qui inclut 1la
discrimination fondée sur la race, la oouleur, l’origine nationale ou
ethnique ou la croyance religieuse.



la constitution suédoise de 1974 s'appuie sur le principe de la
valeur égale de tous les hames (chapitre 1, section 2). Cet
instrument assure une large protection légale oontre la
discrimination ethnique, tant pour les nationaux suédois que pour les
migrants étrangers. Le chapitre 2, section 15, qui vise les libertés
et les droits fondamentaux, prévoit qu’aucun statut ou réglement ne
peut conduire & un traitement injuste, fondé sur le sexe,
l’appartenance & une minorité, la race, la oouleur ou l‘origine

ethnique, & l’égard d’un citoyen.

Selon la section 20 du méme chapitre, les étrangers résidant
légalement en Sudde ont droit, & quelques exceptions prés, aux mémes
droits et 1libertés que ceux accordés aux citoyens suédois. Les
étrangers, soumis & la loi de l’immigration, ne sont pas libres
d’entrer de leur propre gré dans le pays ou de s’établir ot ils le
souhaitent. Les charges les plus élevées du gouvernement central,
l'emploi dans les forces armées et dans le systéme judiciaire, les
fonctions liées & la sécurité nationale ne sont ouverts qu’a des
nationaux suédois. Bien que non autorisés & voter ou & se présenter a
une é€lection au Parlement, les étrangers ont le droit de voter ou de
se présenter & des é€lections locales.

La loi sur la liberté de la presse, contenue dans la
constitution, établit les responsabilités concernant les publications
imprimées qui donnent lieu & infraction. En vertu du chapitre 7,
section 4.11, 1l'agitation contre un groupe ethnique par le biais
d'une publication imprimée est un délit passible d’'une action légale.
Outre les peines qu‘encourent l'auteur, le rédacteur responsable,
lréditeur et Ll imprimeur, 1les délits contre la loi de la liberté de
la presse peuvent conduire & la confiscation de la publication et a
des dommages—intéréts. Les infractions commises dans les moyens de
communication radiodiffusés et télédiffusés sont considérées dans un
instrument similaire.

Dans le oode pénal suédois, deux types de discrimination
ethnicque sont explicitement criminalisés. Conformé&ment au chapitre
16, section 8, l’incitation & la haine raciale ou ethnique - décrite
camme la menace ou le mépris exprimé & l’encontre d’un groupe
ethnique, ou un groupe similaire de personnes, en se référant a la
race, & la oouleur, & 1l’origine naticnale ou ethnique, ou & la
croyance religieuse - est pénalisée. Ia section 9 du méme chapitre
punit “la discrimination illégale” exercée a l'é6gard des mémes
catégories de personnes, ainsi qu‘a l‘encontre des homosexuels, dans
la fourniture de biens et de services. Les dispositions figurant dans
ces deux articles sont donc d'un caractare général. Elles ne
constituent aucune protection explicite dans les relations dans
l’enmploi. Des dispositions générales proscrivant un oamportement
injuriewx (chapitre 5, section 3) et 1‘incitation & la rébellion
(chapitre 16, section 5) peuvent également s'appliquer & des actions
inspirées par la haine raciale ou ethnique.
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Selon le chapitre 1, section 3, et le chapitre 5, section 1, de
la loi sur les dommages-intéréts, la victime d‘une conduite
J.njurleuse ou d‘une discrimination illégale peut, outre une
campensation pour perte éconamique, bénéficier de dommages—intéréts
au titre du préjudice moral que constitue le délit.

En 1986, le Parlement a adopté la loi contre la discrimination
ethnique. Aux termes de cette loi, la discrimination ethnique est
définie ocomme un traitement déloyal, injuste ou injurieux, fondé sur
la race, la oouleur, l’origine nationale ou ethnique ou la croyance
religieuse (section 1) de la part d’une personne ou d'un groupe de
persornes & 1’'égard d‘autres personnes. La loi n’énonce pas
d’interdictions en tant que telles; les dispositions légales
existantes ont servi de point de départ. Conformément & la section 2
de ocette loi, un médiateur contre la discrimination ethnique a été
désigné pour oeuvrer oontre la discrimination ethnique dans la vie
active et dans d’autres damaines sociaux. La téache du médiateur est
de conseiller et d’informer les particuliers se considérant victimes
de discrimination afin de protéger leurs droits, et d’entreprendre
des démarches pour oorbattre la discrimination en s’adressant aux
autorités, aux employeurs et & d'autres organisations, et en
influengant 1l’opinion publique (section 3). Le mé&diateur n‘a pas le
statut d’un organisme de oontréle en tant cque tel et n’est pas
autorisé & engager des poursuites judiciaires. Toutefois, 1les
employeurs sont tenus d’accepter le dialogue avec le médiateur et de
fournir tous les renseignements demandés (section 6). Le médiateur,
ainsi que la Commission consultative sur les questions concernant la
discrimination ethnique, créée en vertu de la section 5 de cette loi,
ont qualité pour proposer au gouvernement des mesures législatives
visant & cambattre la discrimination ethnique.

4.3 Emploi

Sur le marché du travail suédois et dans la vie active en
général, aucun ra2glement n’‘a été instauré, ni une législation
pramlguée pour lutter contre la discrimination ethnique directe ou
indirecte. Toutefois, selon les dispositions constitutionnelles
concernant l‘égalité de traitement entre citoyens et étrangers, et en
vertu de la législation du travail suédoise, toutes les personnes
sont coonsidérées oamme égales, sans tenir compte de leurs orlg:mes
ethniques ou de leur nationalité. La législation générale visant a
prévenir des attitudes arbitraires, déloyales ou mangquant
d’objectivité est donc applicable aux cas de discrimination ethnique
(Nobel, 1989, p. 13).

Conformément & la loi sur la protection de l'emploi, entrée en
vigueur en 1982, le préavis de licenciement ou de licenciement de
travailleurs en surnambre, caamniqué par l’employeur, doit toujours
se fonder sur des faits objectifs (sections 7 et 8). Ainsi
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proscrit-on, de fagon indirecte, le licenciement pour des motifs
discriminatoires: la jurisprudence a établi qu’exiger inutilement une
bonne maitrise de 1la langue suédoise ne constitue pas une raison
objective, donc non discriminatoire, de licenciement. De la méme
fagon, le droit des abligations énconce des radglements quant a la
discrimination en matidre de ré&mmnération. En outre, en vertu du
principe fondamental que oonstituent de bomnes pratiques dans le
marché de l’emploi, un tribunal peut rendre nul tout accord en
matidre de travail, y ocompris des conventions collectives, s’il le
considere discriminatoire.

La nomination d'employés dans le secteur public est soumise a
des exigences en matidre d’cbjectivité. RAinsi, la discrimination
fondée sur 1l’ethnie, dans la sélection d'employés, est proscrite
(constitution, chapitre 11, section 9). Il n'existe pas d'exigences
équivalentes dans le secteur privé, ol le droit d'employer est
illimité, sauf les restrictions visant & empécher la discrimination
fondée sur le sexe. Bien que cela ne soit pas énoncé de fagon
explicite, la loi sur la protection de l'emploi interdit, dans les
secteurs public et privé, de licencier un employé pour des motifs de
nationalité, de race, de ocouleur, d‘origine ethnique ou de croyance
religieuse, si cela constitue - il appartient au tribunal d‘en juger
- un motif injuste de licenciement. Dans le secteur privé, il
n‘existe pas de protection similaire lorsqu‘un employeur refuse
d’employer une personne pour ces raisons. Ainsi, il n’est pas de
recours légal contre la discrimination ethnique exercée dans le
recrutement par les employeurs privés et les entreprises.

En l’absence d‘une législation du travail s'opposant
spécifiquement & la discrimination, l’initiative tripartite prise par
les syndicats, les organisations d’employeurs et le Bureau suédois
pour l‘immigration, de publier un gquide contenant des directives pour
l'égalité de traitement sur le lieu de travail mérite l’attention.
Dans ce quide, on encourage travailleurs et employeurs & favoriser de
bonnes relations entre employés de diverses origines ethniques, et a
carbattre une conduite discriminatoire sur le lieu de travail. Non
seulement ce guide insiste sur le principe de non discrimination et
d’'égalité de traitement, sans tenir campte de 1l’ascendance ethnique,
de l’origine nationale, de la race, de la couleur ou de la religion,
mais il contient aussi des recommendations sur 1’instauration de ce
principe dans le lieu de travail. De plus, il résume la législation
actuelle et souligne que les lois du travail s’appliquent de fagon
égale & tous les travailleurs, indépendamment de leur nationalité
(Imnigrants in the Company, 1987). Ce guide, largement distribué
parmi les partenaires sociaux, est é&galement utilisé, pour des
activités de diffusion, par les agences de la bourse du travail
(AMS).
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4.4 Mise en vigueur

les tribunaux ordinaires de district, qui jouent le réle de
tribunaux de premier instance pour les procédures civiles ou les
poursuites au criminel, regoivent les plaintes, venant de personnes
physiques victimes de discrimination ou de traitement injuste en
général. Toute personne a le droit d'engager des procédures civiles.
les poursuites au criminel sont du ressort exclusif du département
des poursuites publiques. En Sudde, comne aux Pays-Bas, les deux
parties ont droit & une assistance juridique gratuite, & condition
que leurs revenus restent en decd d'une certaine limite. Les proces
qui ont trait & des oonflits collectifs, c'est-a-dire entre
organisations d‘employeurs et syndicats, ou les procgs cbligeant &
interpréter des oonventions collectives, sont portés devant le
tribunal du travail. Toutefois, l'accés & ce tribunal est limité.
Seuls les employeurs liés par une convention oollective, ou les
organisations d‘employeurs et les syndicats, y accedent directement.
En pratique, on n'a recours au tribunal du travail que pour les
causes d'une importance majeure, lorsqu‘un "intérét collectif" est en
jeu (Adlercreutz, 1990, pp. 138-146).

Les tribunaux ne oonstituent pas la seule voie d’application de
la loi. Toute personne souhaitant porter plainte contre la conduite
d’institutions ou de pouvoirs publics peut également s’adresser au
ministre de la Justice ou au médiateur parlementaire a qui
gouvernement et parlement ont respectivement confié la mission de
contrdler les activités publiques des fonctionnaires.

Puisqu’il n’existe pas de dispositions spécifiques dans les lois
du travail contre la discrimination fondée sur des motifs ethniques,
il n'y a pas davantage de rdgles visant & l’application de la loi
pour les victimes de ce type de discrimination dans le marché du
travail. Toutefois, les personnes estimant avoir été traitées, pour
des raisons ethniques, de fagon inégale par un employeur, peuvent
demander au médiateur oontre la discrimination ethnique de les
conseiller et d’'intervenir.

Coamme il a déja été mentionné, le gouvernement, en vertu de la
loi de 1986 contre la discrimination ethnique, a désigné un mé&diateur
contre la discrimination ethnique (DO). Bien que nomné par le
gouvernement, le médiateur a liberté d’action et de décision. Il a
pour mandat de lutter, par la médiation et le conseil, contre la
discrimination ethnique - définie dans la section 1 de la loi comme
la discrimination fondée sur la race, la couleur, l’origine naticnale
ou ethnique, ou la croyance religieuse - dans la vie active et dans
d’autres domaines de la vie sociale. la discrimination dans la vie

privée n'est pas de sa campétence.
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Le médiateur a trois t&ches principales :

1. Se charger des cas, dont il a été saisi par le biais de
plaintes ou de rapports, ou dont il s’est chargé de sa
propre initiative, dans lesquels des personnes physiques ou
des groupes ont peut—&tre &té soumis & une discrimination
ethnique;

2. FEntreprendre des mesures d’ordre général pour lutter contre
la discrimination ethnique;

3. Conseiller le gouvernement, et d‘autres organismes, &
propos de nouvelles législations ou mesures destinées 2
lutter contre la discrimination ethnique.

Un Camité consultatif sur la discrimination ethnique, formé d’un
juge de la cour supréme et de deux hammes politiques, l’un du parti
au pouvoir, l‘autre de l'opposition, assiste le médiateur. Sa
principale tache est de conseiller le médiateur sur des questions de
principe, de formuler des propositions pour modifier la législation
et de considérer des cas particuliers.

Les pouvoirs publics sont tenus d’aider le médiateur et de
coopérer avec lul. Les employeurs privés sont obligés - sous peine
d’amende - de participer & des oonciliations ou d’apporter au
médiateur des informations si celui-—ci les demande. ILe médiateur,
n‘ayant pas d’autorité légale propre, ne peut engager des poursuites
devant un tribunal. Le wmédiateur est plutdt une autorité de
négociation, d'instruction et de conseil qu‘une autorité rendant un
jugement (Nobel 1990, pp. 1-2).

4.6 Effets de la législation

les lois du travail ne contenant pas de dispositions spécifiques
contre la discrimination directe et la discrimination indirecte pour
des motifs ethniques, il est virtuellement inpossible d‘évaluer
l'effet de ces lois sur la situation des migrants dans le marché du
travail. Pour ce qui est des répercussions qu’a exercé le guide
publié par les partenaires sociaux et le Bureau suédois pour
l’immigration, elles n’ont jamais été& mesurées. Bien que ce guide
énonce d‘importantes lignes directrices, s’'apparentant a celles d’un
code de oconduite, sur l'instauration de chances égales dans le lieu
de travail, il reste difficile d’évaluer la portée qu’il a eu.
Toutefois, il est clair qu’il n’a pas infléchi le taux de chémage des
étrangers. Pendant les dix derniéres années, ce taux était deux fois
plus élevé que celui des nationaux suédois. En 1990, le taux de
chtmage global s‘est maintenu a 1,8 pour cent, tandis que le taux de
chémage des étrangers nordiques grimpait a 6,3 pour cent (Hammar,
1989, pp. 8-11; igrant and Refugee Policy in Sweden 1991, p. 24).
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Ainsi, on s’attachera désormais aux consécuences de la loi contre la
discrimination ethnique de 1986, c’est-a-dire les activités menées
par le médiateur contre la discrimination ethnique.

D’année en année, le nambre de plaintes individuelles dont a été
saisi le médiateur a régulierement augmenté pour atteindre 600
plaintes par an. Un tiers d’entre elles, qui ne sont pas du ressort
du mé&diateur, sont rejetées. Dans environ un tiers des cas, on
indique aux demandeurs la marche & suivre pour protéger leurs droits
et, pour le tiers restant, le médiateur entreprend lui-méme une
action, en menant des enquétes et des négociations auprés de toutes
les parties ooncernées, afin d’arriver & un accord acceptable pour le
demandeur (Nobel, 1990, p. 3).

La plupart des plaintes ooncernent la discrimination ethnique
dans l'emploi, le logement et la vie publique. 15 pour cent environ
des 200 plaintes oonsidérées chaque année ont trait & la
discrimination dans l’emploi. Dans ce groupe, la discrimination
présumée contre des demandeurs d'emploi est, de loin, le type le plus
courant de plainte. Ces plaintes pour discrimination ethnique dans la
demande d’'un emploi sont extrémement difficiles & résoudre, tant il
est difficile, en 1l’absence d’'une législation spécifique, d’établir
la preuve d‘un traitement différentiel, fondé sur des motifs
ethniques, dans le secteur privé. Ce n'’est que pour une minorité des
plaintes liées a l’emploi que le médiateur est en mesure de trouver
une solution satisfaisante pour le demandeur. ILe fait que le
médiateur ne devrait pas publier les résultats de ses enquétes
constitue une difficulté supplémentaire. Alors que, au Royaume—Uni,
la Comnission pour 1l’égalité raciale a le droit de publier ses
résultats, par exemple dans le cas de pratiques discriminatoires
exercées par des employeurs nommément désignés, le médiateur ne
dispose pas de ce pouvoir légal. De plus, les victimes de
discrimination ethnique hésitent & porter plainte, de peur de grever
plus tard leurs chances dans le marché du travail (Nobel 1987, pp.
5-7; idem 1989, p. 21).

Qutre les plaintes individuelles dont il s’occupe, le médiateur
informe 1la population de la natuwre et de l'ampleur de la
discrimination ethnique, ainsi que des recours existants. Des
renseignements spécifiques sont fournis aux particuliers et aux
organisations intéressées, et des cours de formation sont organisées
pour les fonctionnaires, les syndicats, les associations
d’'employeurs, etc. L'éducation, 1’information, la vulgarisation et la
participation au débat public sur 1'immigration et sur le traitement
des migrants dans la société suédoise revétent un aspect important du
ré6le du médiateur. Enfin, le médiateur conseille le gouvernement en
matiere de législation visant les é&trangers et les groupes

appartenant & une minorité ethnique (Nobel 1989, pp. 21-22).
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L'expérience acquise par le médiateur pendant ses années de
fonction a montré au médiateur que les plaintes portées & sa
connaissance ne représentent, camme dit le proverbe, que la partie
émergée de 1l'iceberg (ibid., p. 21). La discrimination constitue
apparemment un phénaméne largement répandu dans la vie active
suédoise, d’od la nécessité d'unme législation antidiscrimination
spécifique. En 1989, le médiateur & soumis des propositions au
gouvernement pour proscrire toute forme de discrimination ethnique
sur le marché du travail. Ces propositions comportent des
restrictions & la liberté qu’‘ont les employeurs d’engager qui bon
leur semble. En outre, il a été& proposé de partager la charge de la
preuve dans les procds liés A l'emploi : si le demandeur dé&montre
qu’il a été discriminé pour des motifs ethniques, il incomberait a
l’employeur de prouver qu’il n’‘y a pas eu traitement discriminatoire.
I1 a également été soumis une proposition, analogue & la disposition
a4 1l'égard de victimes de "discrimination illégale" dans la fourniture
de biens et de services, permettant aux victimes de discrimination
ethnique dans la vie active de demander des dommages-intéréts. lLe
gouvernement a adressé€ ces propositions & une Cammission pour 1’étude
de mesures contre la discrimination ethnique (voir ci—dessous).

Le Parlement suédois voit depuis peu d‘un bon ceil les activités
du médiateur. Pour le Parlement, le médiateur, qui a d’amples
domaines et méthodes d’action, mais des pouvoirs légaux restreints, a
€té d'un apport précieux & la société suédoise. Ainsi, il a été
décidé que le médiateur poursuive ses activités comme il 1'a fait
pendant ses trois premidres années de fonction.

Le médiateur a participé aux travaux de la Cammission spéciale
contre le racisme et la xéEnophobie, namée par le gouvernement en
1987. Cette commission avait pour téche de rechercher quelles mesures
caplémentaires pouvaient étre prises pour cambattre le racisme et
1'hostilité & l’encontre d’étrangers. Dans son rapport final, remis
en mai 1989, la commission a proposé, entre autres, que l‘on
considére une loi spécifique contre la discrimination ethnique dans
la vie active. Aprés ces recammendations, une camission pour 1'étude
de mesures contre la discrimination ethnique a &té formée. Cette
camnission a pour but de rendre oompte de l’efficacité de la loi
contre la discrimination ethnique et d’examiner si une loi spécifique
contre la discrimination ethnique dans la vie active est nécessaire.
Si elle le juge utile, la commission peut soumettre des propositions
pour une loi de ce type. le rapport final de la camission ne
paraltra pas avant 1992 mais, wvu la grande expérience gqu‘a le
médiateur de la discrimination liée & l’emploi, on attend que soit
proposée une loi spécifique contre la discrimination ethnique dans le
marché du travail (Conseil de 1’Eurcpe, 1990, p. 23).

Sans dispositions légales contre la discrimination ethnique &
l'encontre de demandeurs d'‘emploi dans le secteur privé, le
médiateur, qui dispose de pouvoirs légaux limités, peut difficilement
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lutter <oontre la discrimination liée a l'emploi. Tant que la
discrimination directe exercée dans ce secteur au moment d'engager
des travailleurs, et gque la discrimination indirecte dans la vie
active en général, ne seront pas explicitement interdites, le pouvoir
du médiateur suédois pour la lutte contre la discrimination dans le
marché du travail restera largement illusoire.

5. Conclusions

Ce document offre une vue d’ensemble des mécanismes légaux
oontre la discrimination en place au Royaume—Uni, aux Pays-Bas et en
Sugde. Les dispositions ooncernant la discrimination dans le marché
du travail et leurs répercussions sur la situation des migrants dans
le marché du travail sont examinés.

Dans le systéme du cammwon law du Royaume-Uni, il n’existe pas de
constitution énongant un principe général de non discrimination.
Toutefois, la lol sur les relations raciales (Race Relations Act) de
1976 proscrit la discrimination directe et indirecte, fondée sur la
race, la oouleur, la nationalité et l’origine ethnique ou nationale.
Cette législation civile, extrémement détaillée, s’appligue & presque
tous les aspects de la vie publique, y compris les relations dans
1’emploi.

Aux Pays-Bas et en Sudde, la non discrimination est une norme
constitutionnelle. Les damaines considérés par cette norme couvrent
la race, en vertu de la Convention sur l‘élimination de toutes les
formes de discrimination raciale. Aux Pays—Bas, on trouve, dans le
code pénal et le oode civil, de nambreuses dispositions détaillées
interdisant la discrimination et l’incitation & la haine raciale. 1a
jurisprudence a établi que les dispositions prévues par la loi visent
la discrimination directe et indirecte et qu’elles peuvent
s'appliquer a la discrimination fondée sur la nationalité. Pour ce
qui est de 1l'emploi, les dispositions antidiscriminatoires figurant
dans les lois du travail s’appliquent aussi de fagon explicite aux
étrangers. En Suede, il n’existe pas de dispositions légales quant &
la discrimination raciale ou ethnique dans le marché du travail.
Néanmoins, le droit des étrangers a 1'égalité de traitement est
inscrit dans la oonstitution, et le code pénal, dans certaines
articles, interdit 1l’incitation & 1la haine raciale et la
discrimination dans la fourniture de biens et de services.

Ainsi, dans les trois pays étudiés dans ce rapport, les migrants
sont oonsidérés égaux devant la loi. Toutefois, nombre de rapports
d’'enquéte, résumés dans Zegers de Beijl (1990), ont signalé que la
discrimination & l‘encontre des travailleurs migrants est répandue et
qu’elle persiste. Autrement dit, il existe une contradiction claire



entre la situation de droit et 1la situation de fait. En étudiant
cette contradiction, on peut cbserver les lacunes de ces dispositions
légales et les fagons dont elles sont appliquées.

Pour ce qui est des dispositions légales, la situation au
Royaume-Uni semble assez satisfaisante. Malgré ses limites, la Race
Relations Act de 1976 offre une codification carpléte et détaillée du
droit & un traitement égal dont jouissent les migrants. Aux Pays—Bas,
la législation se trouve dispersée dans le code pénal et le code
civil. Bien qu’il en résulte une législation assez incertaine et
inaccessible, le droit des migrants & l’égalité de traitement dans le
marché du travail est explicitement stipulé. En Suéde, le droit
constitutionnel des étrangers & un traitement égal n’a pas, jusqu’a
ce jour, été énoncé dans une législation spécifique garantissant la
non discrimination dans le marché du travail. Cette lacune de la
législation permet aux employeurs du secteur privé de pratiquer en
toute légalité wune discriminination & l’‘encontre des demandeurs
d’'esrploi pour des motifs de race, de couleur et/ou de nationalité.

En ce qui ooncerne les instruments légaux destinés &
l'application de la loi, il convient de souligner qu‘au Royaume-Uni
et en Sudde des organismes sont constitués a cet effet. Alors que les
pouvoirs de la Commission pour 1’égalité raciale sont établis en
détail, l'autorité légale du médiateur est limitée. Si 1l‘on ajoute a
cela les lacunes de la législation décrite plus haut, il en résulte
que le m&diateur dispose de pouvoirs limités pour résoudre des
plaintes de fagon satisfaisante pour les demandeurs. la Cammission
pour l'égalité raciale a pleins pouvoirs pour aider les demandeurs
individuels en cas de litige et pour mener des enquétes sur des
pratiques discriminatoires de la part d'employeurs. En outre, cette
camission est habilitée & diffuser des codes de pratique dans le
dmaine de l'emploi. Les ocodes de pratique se sont avérés efficaces
pour résorber 1la discrimination raciale. Toutefois, il existe peu de
mesures pour inciter les employeurs & mettre en oeuvre de leur propre
gré les recommandations de la commission. Aux Pays-Bas, Le Bureau
national pour la lutte contre le racisme ne dispose pas de pouvoirs
légaux et, par conséquent, n’a pas pour fonction officielle de faire
appliquer la loi. Néanmoins, il assiste les demandeurs individuels en
cas de litige et a aocquis un véritable statut d'institution
effectuant des recherches sur la discrimination pratiquée &
1l'encontre des migrants et sur les recours en Jjustice dont ils
disposent.

Dans ces trois pays, le recours qu‘ont les victimes de
discrimination dans l’‘emploi & des procédures légales semble
insuffisante. En outre, les problémes qui apparaissent pour prouver
la discrimination - puisque la discrimination est interdite, elle est
généralement occultée ou méme involontaire — font que les plaignants
ont rarement l'occasion d’intenter un proc®s, et encore moins de le
gagner. Ainsi, les victimes de discrimination hésitent & porter
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plainte, c’est-a-dire & défendre leurs droits par voie de droit. Il a
été également constaté que les organismes destinés & la mise en
vigueur de la loi manquent de moyens financiers pour mener leur tache
a bien et, ainsi, satisfaire & la demande des victimes. Les
contraintes budgétaires restreignent les pouvoirs de ces organismes.
Cela est encore plus inquiétant si 1‘on considére que les demandeurs
bénéficiant de 1‘assistance de ces organismes ont de bien meilleures
chances de voir leurs causes gagnées auprés des tribunaux que ceux ne
disposant d’aucune aide.

Plusieurs propositions ont été faites pour pallier les lacunes
des domaines législatifs et de mise en application de la loi. Aux
Pays-Bas, le gouvernement a proposé un projet de loi sur le
traitement égal, comprenant l’instauration d’un organisme légal
d’'application de la loi. Toutefois, cet organisme disposera de moins
de pouvoirs que n‘en a actuellement la Commission pour 1’ égallté
raciale au Royaume-Uni. De plus, la nationalité ne figure pas parmi
les motifs pour lesquels la discrimination est interdite. En Suede,
des propositions de législation contre la discrimination dans la vie
active sont & 1l'étude.

les organismes de mise en vigueur existants, légaux ou non, ont
émis des propositions pour l‘inversion partielle de la charge de la
preuve dans les procds pour discrimination, pour 1l‘instauration
d’organismes légaux d’application de la loi, disposant de larges
pouvoirs afin d’enquéter et d’obtenir des recours en justice, et pour
1l’alourdissement des sanctions oontre la discrimination illégale. Aux
Pays-Bas et au Royaune—Uni, ces propositions englobent également le
contréle cobligatoire de 1l’ethnie de la main d’oceuvre par les
employeurs individuels, des politiques pour le respect des contrats
(contract campliance) de la part des gouvernements locaux et
nationaux, et des mesures destinées a améliorer l'acceés aux
tribunaux.

Ces propositions d‘amendement de la législation se fondent sur
la grande expérience de la loi, en tant qu’instrument pour la lutte
contre la discrimination, qu‘ont les organismes de mise en vigueur
dans leurs pays respectifs. Etant donné, came 1l’a souligné ce
rapport, les lacunes des législations respectives, et leur incapacité
manifeste & é&liminer la discrimination & 1’‘encontre de migrants dans
le marché du travail, force est de conclure que de tels amendements
sont nécessaires si 1'on veut atteindre les objectifs souhaités, et
qu’'ils doivent é&tre mis en oeuvre au plus vite. De plus, une
législation plus efficace aurait pour heureuse conséquence d‘élargir
la portée de ces organismes d‘application dans la résolution de
conflits, sans & avoir recours & une action juridique.

la législation constitue un instrument important pour modifier
les attitudes. En proamlgant des lois antidiscriminatoires
rigoureuses, le législateur peut définir, promouvoir et faire
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cbserver 1'un des objectifs qu’a la société, c’est-a—dire celui
d’'assurer une égalité effective de chances et de traitement. Une
législation de ce type constituera un dernier recours pour les
victimes de discrimination, tandis que des mesures solides visant a
l'application de la loi contraindront les employeurs & respecter les
dispositions prévues par la loi et & accepter les efforts et les
instructions visant & la conciliation qui é&manent des organismes

d’application pendant la phase préjuridique.

Néammmoins, les seules méthodes légales ou semi-légales destinées
a4 lutter contre la discrimination ne suffisent pas. la législation, a
elle seule, ne peut éliminer le préjudice et le racisme qui
sous—tendent la discrimination dont les migrants sont victimes. Une
stratégie conjuguée est nécessaire : la mise en oceuvre de politique
actives d’éducation et d‘information, la diffusion de oodes de
pratique, doivent aller de pair avec une action légale énergique pour
que 1'égalité des migrants devant la loi se traduise par une égalité
concréte dans leur travail et leur vie de tous les jours.
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A. EOREWORD

This is a paper of the ILO’s International Migration for Employment
Branch. The objectives of the Branch are to contribute to (1) the
evaluation, formulation and application of international migration
policies suited to the economic and social aims of governments, employers’
and  workers’ organisations, and (2) the increase of equality of
opportunity and treatment of migrants and the protection of their rights
and dignity. Its means of action are (a) research and reports, (b)
technical advisory services, (c) technical co-operation, (d) meetings and
(e) work concerned with international labour standards. The Branch also
collects, analyses and disseminates relevant information and acts as the
information source for ILO constituents, ILO units and other interested
parties.

The ILO has a constitutional obligation to protect the "interests of
workers when employed in countries other than their own". This has
traditionally been effected through the elaboration, adoption and
supervision of international labour standards, in particular the Migration
for Employment Convention (Revised), 1949 (No. 97); the Discrimination
(Employment and Occupation Convention), 1958 (No. 111); the Equality of
Treatment (Social Security) Convention, 1962 (No. 118); the Migrant
Workers  (Supplementary Provisions) Convention, 1975 (No. 143); the
Maintenance of Social Security Rights Convention1 1982 (No. 157); and the
non-binding Recommendations supplementing them. International legal
instruments of this kind mainly aim to influence national laws and
regulations in such countries as ratify the binding Conventions; and in
this way they change not only legislation but the actual practices as
well.

The key concern of ILO standards for migrant workers is
non-discrimination or equality of opportunity and treatment. Many
countries broadly adhere to this objective ip the economic and social
spheres. Some countries ratify ILO Conventions® and do their level best
to fulfill the obligations deriving from them. One might expect,
therefore, that discrimination would no Tonger be part of the legislation
or practices of these countries. Unfortunately, there is a great deal of
circumstantial evidence that this assumption does not hold in certain
respects and especially not at the workplace in private or public
enterprises; and such evidence also exists for countries not having
ratified ILO Conventions. There may be several reasons for this, such as
the scope of national and international laws and regulations or their
generality or their seeming inapplicability to, for exampie, the question
of work allocation in private enterprises.

1. See also W.R. Bohning: "The protection of migrant workers and
international labour standards", Interpational Migratjon, Vol. 26,
No. 2 (1988), pp. 133-145.

2. Thirty-eight in the case of Convention No. 97, fifteeen in the case
of Convention No. 143, thirty-seven in the case of Convention No. 118
and two in the case of Convention No. 157.
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Whatever the reason, the indications of discriminatory treatment
where it should not exist according to established general principles were
sufficiently strong to initiate a review of available information. My
colleague, Roger Zegers de Beijl, undertook this review in fields of key
ILO  concern 3 in  respect of major European countries employing
non-nationals; while the Australian Bureau of Immigration Research
reviewed the Australian literature and_data on this subject™ and Ricardo
Torrealba did the same for Venezuela®. These investigations were not
confined to countries having ratified relevant ILO Conventions because it
was not, as such, the purpose to look into the effect of ILO Conventions
in this field.

In another working paper, Roger Zegers de Beijl addressed the
question what legislative norms exist in the United Kingdom, the
Netherlands and Sweden to remove discrimination on grounds of nationality,
foreign origin, etc.; what mechanisms exist to enforce these norms and how
they help people who allege to hage been discriminated against; as well as
how effective these mechanisms are”.

In the present working paper, Shirley Dex systematically examines the
question whether labour market discrimination represents an economic cost
for the employer engaging in such a practice. Drawing on a wide range of
direct and indirect tests of Gary Becker’s theory of 1957 that such
discrimination incurs foregone profits, she comes to the conclusion that
this 1is, indeed, the case. In other words, discrimination is not only
morally wrong and socially divisive but also economically inefficient -
three good reasons to combat it.

Fel 1992 W.R. Bohni

3. Roger Zegers de Beijl: Discrimination of migrant workers in western
Europe (Geneva, ILO, December 1990; mimeographed World Employment
Programme working paper; restricted).

4. Llois Foster, Anthony Marshall and Lynne S. Williams: Discrimination

i i mm i i i (Geneva, ILO, July 1991;
mimeographed World Employment Programme working paper; restricted).

5. Ricardo Torrealba: Discriminacién del trabajador migranie en
Venezuela (Geneva, ILO, January 1992; mimeographed World Employment
Programme working paper; restricted).

6. Roger Zegers de Beijl: Although egual before the law... (Geneva,
ILO, October 1991; mimeographed World Employment Programme working
paper; restricted).
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1. Introduction

Racial discrimination against migrant workers by employers has usually
been thought to be undesirable because it is unjust and in many countries
unlawful. Countries that have anti-discriminatory legislation or have
ratified the relevant ILO Conventions have accepted that there is a moral
case against racial discrimination. There 1is also a social case to be
made, that racial discrimination is bad for community relations, and an
economic case in that such discrimination is a waste of valuable human
resources. What is less well known is that there is an economic theory
which suggests that it costs individual employers to discriminate against
migrant workers. Employers who discriminate will have lower profits than
they could have and Tlower profits than other similar non-discriminating
employers. This paper examines this theory and the evidence for it and
concludes that the evidence supports the theory that it costs employers,
in foregone profits and industrial inefficiency, to discriminate against
migrant workers.

This paper first sets out some of the facts about labour migration in
the 20th century modern industrial world. The major European countries who
receive migrants and Australia, Canada and the US are all described.
Migrants in the UK, France, Germany and the Netherlands now form
approximately 5-7 per cent of the populations of these countries. In the
case of the other countries, Australia, Canada and the US, migrants or
minorities constitute around 20 per cent of the population. Nonetheless,
the position of migrants is similar in all countries; they are in poorer
Jobs than national workers, usually they have Tlower pay and worse
conditions, and they have considerably more unemployment experience than
nationals. It is also the case that evidence of discrimination against
migrants in employment exists in all of these countries. The evidence
takes the form of legal cases, situation tests, survey responses and
economists’ quantitative estimations. The situation tests which have been
undertaken in the UK and in the Netherlands sent migrant and national
applicants to reply for advertised vacancies and examined the responses.
It was clear in both cases that migrants were systematically turned away
and not considered for the jobs. Surveys have asked employers about their
selection criteria and procedures and about their preferences for
different types of workers. The results of such surveys have found that
employers and others admit to preferences in favour of nationals and
against migrants. Lastly, economists have examined the earnings of migrant
and national workers and found evidence that discrimination takes place at
an  aggregate or group level against migrant workers. Given that
discrimination exists, and that it is quite extensive, it is important to
consider a theory that suggests that it is against employers own interests
and leads to inefficiencies in their production.

This paper focuses on some of the effects of migrant Tabour in the
host country. The relationships which occur in the labour market of the
host country between migrants and indigenous workers and migrant workers
and indigenous employers have certain common elements the world over. It



is common for migrants, moving voluntarily or otherwise, to be
disproportionately disadvantaged within the host society and to become a
stigmatised group who are prone to be discriminated against.
Discrimination against migrant Tlabour in their employment, which is most
often discrimination based on colour, race or ethnic group, is common in
all countries where information is readily available. Sometimes language
differences are a part of the differences between migrant and indigenous
groups, but not always. The subject of racial discrimination is a
recurring one. However, the fact that it is common does not make it
acceptable. What is more, discrimination involves costs, to our countries,
to communities, to economies and, although it is not well recognised,
to employers. The full range of costs to societies of racial
discrimination are described below although most of this paper is devoted
to a consideration of the costs to employers if they discriminate.

The sort of discrimination this paper is concerned with is
discrimination which takes place in employment. What this means in
practice for employers and migrants is as follows: Employers or personnel
officers prefer nationals and use national origin or race or colour as a
factor 1in their selection procedures. If two equally qualified applicants
apply for a post but one is a national and the other a migrant, the
national will always be preferred, and even where the migrant has better
qualifications than the national, the national may still be preferred.
Migrants will often fail to be given an interview, or a chance to show
that they are just as good a worker as the national. Even when they are
employed, the same preferences exclude migrants from being considered for
promotion or training. Sometimes employers will discriminate against
migrants because they think that other empioyees will not like working
with them, or not like to be supervised by them; also employers can think
that customers who are prejudiced may not 1ike being served by migrants.
If employers have had one bad experience with a migrant worker they will
often generalise to all migrants on the basis of that experience. They
fail to remember the bad experiences with national workers and they
certainly woulid not generalise to all nationals on the basis of one bad
experience with a national worker.

Migrants are therefore turned away when they apply for jobs or they
are not put on the short 1list even when they have the necessary
qualifications, because of their race, colour or ethnic group. Sometimes
it is the methods of recruitment that operate to discriminate indirectly
against migrant workers. So, for example, if employers recruit by word of
mouth and wuse their existing employees to recommend new employees,
migrants will often be excluded since they do not have the necessary
contacts. Migrants will therefore be more often unemployed and for
longer periods because of discrimination at the point of recruitment. They
are also more likely to be recruited for jobs which indigenous workers do
not want to do; for example, jobs with unsocial hours or bad conditions.
Their wages will be lower and their family life will suffer and they
suffer more accidents at work because of the dangerous work and bad
conditions. When they have jobs they are not promoted according to merit,



they are not given training opportunities that indigenous workers are
offered and this too restricts their promotion. Migrant workers will also
be dismissed before indigenous workers. The operation of the
last-in-first-out principle in redundancies can often act to discriminate
against more recent migrants in redundancies. The effects, again, are to
increase unemployment amongst migrants, even when they are often more
eager than the indigenous population to be empioyed.

These experiences can all lead to a vicious circle of disadvantage
whereby migrant workers who have a history of many or long periods of
unemployment will not appear equivalent at the recruitment stage to
indigenous workers with continuous work history records. It is then no
longer necessary for employers to discriminate directly on racial grounds
since migrant and indigenous workers will appear to be differing sorts of
workers on the basis of their work histories. However, migrants are still
experiencing indirect discrimination. What 1is in fact the case is that
migrants who have similar qualifications to national workers would have
the same productivity as national workers if they were given a chance. The
initial round of discrimination means that they are not given this chance,
and the unemployment that results means that from then on their prospects
get worse because they have been unemployed.

This scenario points out the importance of doing as much possible to
prevent discrimination in the first place. In the case of some first
generation migrants, it may now be too late to intervene in this spiraling
down process, but for second and future generations it is vital to
intervene. The unemployment figures of all the host countries confirm that
intervention is a necessity. As well as being an obvious waste of skilled
labour power, all of these things can build up resentment in a community,
which can have its own costs in the long term. However, there are other
costs to consider.

1.1 International migration and discrimination

Many countries of the world have been receiving migrant workers in the
period since the Second World War. The UK, Germany, France, the
Netherlands, Belgium and Switzerland are the main European countries which
have attempted to solve some of their problems of labour shortage by
encouraging migrant labour. These countries are host to over four-fifths
of Europe’s migrants. The migrants often come from these countries’ former
colonies and dependencies and they are induced to migrate with a prospect
of material gain and economic advantage. In countries like the US, Canada
and Australia there 1is a long tradition of relying on migrant labour and
policies of inducing migration; also in these countries, the migrants have
come from the developed as well as less developed countries. In these
countries of mass migration, the sorts of relationships which are examined
in this paper based on colour, race, ethnic group or sometimes language
differences have arisen from one group having power over others rather
than necessarily being the host and settled in comparison to new migrants.
Australia and Canada have more recently been encouraging non-English



speaking migrants to help develop their vast economic potential. In the US
black Americans and more recently Hispanics and Asians have a similar
status to the non-national migrants of other countries although in the
case of many black Americans they did not migrate for the same reasons as
other migrant groups and their migration was not voluntary. The use of
migrant labour is also common in the Middle East and all over Africa but
for the purposes of this paper we shall focus on migrants in Europe,
Australia and North America. The countries which are considered are all
ones which have accepted, in one or other way, the ideal of
non-discrimination against migrant workers. This paper will review the
theory versus the reality for migrant workers 1in these countries in
Chapter 3.

The size of the migrant population in these countries varies
considerably as does the country of origin from which they come. It is
interesting that in many European countries, migrant workers have not gone
beyond approximately 5-7 per cent of the total population. In some cases
legislation or policies have been enacted to restrain immigration. The UK
enacted entry restrictions from 1961, and Ffrance and Germany's guest
worker policies have also acted to control the size of the migrant
population®. Clearly there is a difference in the size of migrant groups
between Europe and the countries of mass migration in North America and
Australia. However, in terms of the effects of migration, all countries
appear similar. The position in the late 1980s is summarised below.

In the UK there are 2.5 million migrants who are 5 per cent of the
population. The main migrant groups are Afro-Caribbean from the West
Indies who constitute approximately one per cent of the total UK
population (500,000) and South Asian migrants who are 2.3 per cent
{(1,300,000), although there are many ethnic differences within these
groups. In France in the 1late 1980s there were roughly three and
three-quarter million migrants from a range of mainly North African and
Mediterranean countries; they constitute approximately 6.8 per cent of the
total population, the two largest groups are Algerians (800,000) and
Portuguese (750,000) followed by Moroccans (500,000). In Germany there
were approximately 4.6 million migrants which is 7.5 per cent of the total
population. The main groups were Turks (1.5 million or 2.4 per cent of the
population) and Yugoslavians (600,000 or 1 per cent of the population) and
Italians (500,000 or 0.9 per cent of the population}. In the Netherlands
there are approximately 750,000 migrants or 5 per cent of the total
population. The Netherlands has migrants from a wide range of countries of
origin; Surinamese (210,000)2 Turks (176,000), and Moroccans (140,000)
constitute sizeable minorities®.

The position of Australia is more difficult to summarise because of
the large inflow of white British migrants who are not in the same
disadvantaged position as the other groups, especially those from
non-English  speaking countries. By 1991 the non-English-speaking
overseas-born were around 16 per cent of Australia’s population with a
further 5 per cent being second generation born in Australia of



non-English speaking migrant parents. They are from an extremely wide
range of countries of origin. Since 1985, for example, over 100,000
migrants per year have been arriving in Australia, and approximately 60
per cent of these have been from Asia (40%), Oceania (13-20%), Africa
(4-7%) and the Middle East (5-7%). Australia has one of the most
ethnically diverse populations in the world. In the US black Americans
constitute approximately 10 per cent of the total population (21
million)”, Hispanics are now 7-8 per cent (14 million) and Asians are
one per cent. In total in the US 'migrants’ are around 40 millions and
over 20 per cent of the total population. Canada also has a very
heterogeneous population. Nearly one guarter of the population are foreign
born. About one quarter of the foreign born are from English-speaking
developed countries and another quarter are from southern Europe; about
one sixth came from northern Europe and a further sixth from Asia and
these are the most recent wave of migrants. The southern Europeans are the
least educated and least skilled. The Asians are relatively well educated.
A1l of these groups are in addition to the dual ethnic and language split
of the country between French and English-speaking groups.

In all of the countries considered, the figures cited are the official
or legal migrants. Illegal migration occurs in all countries and is
difficult to quantify. It is probably largest in absolute size in the US.

A1l of the countries to be considered have affirmed a commitment to
non-discrimination against migrant workers. The UK, France, the
Netherlands, Australia, Canada and the US have legislated against
discrimination so that discrimination in the field of employment, either
by recruiting, dismissal or in promotion is forbidden by law. In the cases
of France, the Netherlands and the US, the Constitutions of these
countries have also contributed to the anti-discriminatory legislation;
their strong commitment to the principle of equality for all humans is a
formal condemnation of racial discrimination.

Countries have also been encouraged to ratify ILO Conventions which
have been designed to protect migrant workers in fulfillment of the ILO’s
founding commitment to ‘equitable treatment of all workers lawfully
resident’ in any country (Treaty of Versailles, 1919). The ILO has five
main standards which relate to migrant worker’s treatment: the Migration
for Employment Convention (Revised), 1949 (No. 97), the Equality of
Treatment  {Social Security) Convention, 1962, (No.118), the Migrant
Workers  (Supplementary Provisions) Convention, 1975 (No. 143), the
Maintenance of Social Security Rights Convention, 1982 (No. 157) and, for
the case of nationals of differing race or ethnicity, the Discrimination
(Employment and Occupation) Convention, 1958 {No. 111). These Conventions
both forbid discrimination against migrant workers (No.97) and encourage
the positive promotion of equal opportunities (No.143). Countries which
have ratified these Conventions have made a commitment to racial equality
and migrant workers’ equality in the labour market, and they are obliged
to follow up the ratification with legislation. Convention No.143 has not
been ratified by very many countries; the traditional immigration



countries of Western Europe have not ratified this Convention.
Nevertheless some countries {for examplie the UK) do cover many aspects of
this Convention’s provisions in their own legislation.

There is a formal commitment to anti-discrimination against migrant
workers and against vracial discrimination in employment in all the
countries considered in this paper. The UK, France, Germany and the
Netherlands have ratified Convention No.97; France, Germany, the
Netherlands, Australia and Canada have ratified Convention No.1lll but none
of the countries in this report have ratified Convention No.143. The US
has not ratified any of these ILO Conventions but does have legislation on
these matters. It is unfortunately also the case that there is evidence of
discrimination in employment occurring in all of these countries. Zegers
de Beijl (1990) presents some of the evidence for the European countries
in his paper. Chapter 3 of this paper also summarises the evidence that
racial or migrant worker discrimination occurs in employment in the
European and in the other countries even though there is no evidence that
migrant workers have lower productivity than national workers of the same
level of skill and language fluency.

1.2 The case against discrimination

Where countries have either passed legislation to outlaw
discrimination or have ratified the ILO Conventions on these topics, they
have taken a moral stand to say that discrimination is morally
unacceptable behaviour. The moral argument against discrimination has been
a recurring one amongst Government spokesmpen including government
ministers _ responsible for the 1eggslation , amongst Trade Union
statementss, and Employers’ organisations”.

There are other arguments which can be made as a part of the case
against racial discrimination which are no less powerful than the moral
argument. There are social costs to this discrimination as Daniel (1968,
p.14) pointed out some time ago in the UK. Discrimination results in the
general deterioration of the orderly everyday life of individuals and
communities. Daniel’s warning in the 1968 in the UK turned out to be quite
prophetic seen against the backcloth of the 1981 urban riots in British
cities, although it could be argued that the world already had the
experiences of the US in the 1960s from which to learn.

It is commonly realised that there are also economic reasons for
ending racial discrimination. Discrimination in employment is wasteful of
talent since it relegates individuals and groups to positions well below
their potential; skilled engineers as garbage collectors, trained teachers
as bus conductors, trained nurses as hospital orderlies and many others
who are denied responsibility and promotion in their jobs when they would
be well able to do the work. The situation is made all the worse when, as
often occurs, migrant workers are disadvantaged on several fronts which
can lock them into patterns of social and economic deprivation. Migrants
who are discriminated against will sometimes retreat into their own ethnic



community. In some cases they are then underemployed; for example washing
up in a kinsman’s restaurant. In this situation they do not gain the
necessary language skills to improve their chances of participating in the
host economy. Persistent discrimination against groups over long periods
of time can be difficult to reverse, as the US experience demonstrates.
Many of the world’s economies which rely on migrants cannot afford such
wastages of talent. Australia has gone farthest in trying to quantify the
waste to its GNP of migrants being in positions far below tyeir skill, in
their case, because of their lack of English language fluency’.

These moral, social and economic arguments against racial
discrimination constitute a strong case. They are phrased in general
terms, however, at the level of what it is costing a society or an economy
as a whole to allow this behaviour. Individuals may continue to
discriminate and ignore the wider consequences of their actions,
especially if they individually are not the ones to pay. What if it is
also the case that it costs employers to discriminate?

1.3 Foreqgone profits - A cost of discrimination

The first major attempt to offer an economic theory of discrimination,
by US economist Gary Becker in 1957, suggested that it costs employers to
discriminate, the costs being mainly foregone profits. The black US
economist Thomas Sowell (1981) is a more recent populariser of this view.
If applied to racial discrimination against migrant workers this theory
suggests that employers who discriminated against migrants would be
foregoing profits because they were not pursuing a strategy of maximising
profits. In some cases they will be able to employ equally productive
migrant workers at a lower wage rate than they could employ nationals, or
they could employ migrants who are better qualified than national workers
without paying them any more. Employers who behave in this way will face
lower levels of demand, Tlower Jlevels of output and lower profits as a
result, Becker’s theory applies to employment discrimination and to wage
discrimination. Wage discrimination occurs when workers of the same
productivity are paid unequal amounts. The theory also applies when
workers of similar levels of productivity are paid similar amounts but are
employed in unequal proportions relative to their availability.

An evaluation of Becker’s theory involves an examination of its
logical coherence, its critics and its empirical support. These are not
simple matters and require detailed consideration. The criticisms of the
theory need to be examined to see whether they cast doubt on the idea that
it costs employers to discriminate and to see whether there are other
economic theories of discrimination which better explain the facts of
discrimination. Fortunately the author has carried out a detailed
examination of all these issues (see: Dex, 1986). Only the main points of
the conclusions of the examination of the logical coherence and the
critics of the theory are included in this paper. The criticisms and
elaborations of Becker’s theory did not alter the conclusion that profits
are foregone by discriminating. However, the empirical tests of the theory



are reviewed in full in this paper, drawing on material from all of the
countries considered.

Since the original theory was put forward by an American author it is
perhaps not surprising that much of the discussion of this theory has been
by US authors about the black American population. But the implications
are not limited to US employers and black Americans. The theory is equally
applicable to migrant workers in any country. The fact that there is
support for this theory largely using US data suggests that it should be
taken seriously by all employers. This paper has collected material which
provides evidence on the costs to employers of discrimination from a
number of countries; a selection of European countries and Australian
material complement the more extensive US papers on this issue.

The evidence suggests that discrimination against migrant workers
involves a cost to employers which they could, in theory, eliminate by
being non-discriminators. This has powerful implications for individual
employers since not only is it socially desirable to avoid discrimination,
it is also in their own best interest.

1.4 The evidence

Evidence in support of the theory comes from a number of sources. There
is case study evidence, direct tests of the profit prediction that it
costs employers in foregone profits if they discriminate, and other tests
of the general predictions of the theory. These are summarised below.

By examining the case study of American baseball, Becker’s theory can
be described more fully, but also some important empirical support is
gained from this exercise. Prior to the 1950s American baseball was
segregated into two leagues, one white and one black. The black Teague
clearly contained highly talented players who could be purchased by
contract at a fraction of the cost of comparable white players. The
transfer price for a black player in 1947 averaged between $ 1,000 and $
5,000 with the highest price ever paid being § 15,000. In contrast white
players were transferring at prices of $ 100,000 and more. There were
clearly profits to be made by breaking the colour line and stopping
discrimination although the first efforts to do this, by a man called Bill
Veeck, were resisted. In 1944 Veeck tried to buy the sinking franchise of
the Philadelphia Phillies 1in order to take on black stars from the black
leagues. The owners eventually sold the team to someone else for about
half the price that Veeck was willing to pay. Veeck persisted and
eventually gained control of another team, which he began to fill with
black star players. His team began to dominate the league in the late
1940s and early 1950s and since wins attract more supporters, profits
increased further: as a low discriminator he gained a sizeable competitive
advantage.

One study has quantified the costs of discrimination during this
period in terms of the additional transfer fees and foregone attendance



revenues. Their estimates suggest that a Tlow discriminator willing to
employ as few as 4 black players (among a 25-player team) could, on
average, have increased their revenue by approximately $ 200,000 annually.
These gains offered incentives for teams to desegregate and that is what
started to happen. Black transfer fees rose substantially after
desegregation and some of the highest fees recorded have been paid for
black baseball players. These are all effects which would have been
predicted by Becker’s economic theory of discrimination. The breakdown of
segregation was very slow nonetheless. Nearly five years after the
breaking of the strict colour bar, less than one half of the teams had
desegregated. Monopoly elements are partly responsible. These are based on
the fact that local teams often obtain a monopoly of support, and pressure
from the cartel elements of the league administration may have slowed down
the progress. Also, long-term player contracts might have contributed to
the retention of discrimination along with employers’ exaggerated views of
their customers discriminatory practices. This case study and other
Journalists’ reports of parallel cases provides strong support for
Becker’s theory since they show clearly that discrimination involves costs
in a competitive market.

The issue of whether a firm’s profits are reduced by discrimination
has been investigated by a small number of US studies. The best studies
found that profits were reduced by discrimination and that having a
racially mixed workforce is associated with higher industrial
productivity.

Becker’s theory also predicted that discrimination will be greater in
product markets which are monopolistic as compared with competitive
markets. A number of tests have been made of this relationship. The weight
of evidence from these tests suggests that there is a relationship, such
that competitive markets are less discriminatory than monopolistic ones.

The theory also predicts that national employers’ incomes will be
reduced by discrimination but that national employees’ incomes will be
increased. Again the best studies found support for the theory.

Becker also predicted that government or non-profit making employers
would be 1likely to discriminate more than employers who feel the
constraint of their profits. Events have overtaken this prediction. The
advent of anti-discriminatory legislation in many countries has meant that
government employees are often put under more pressure than others to be
non-discriminating against migrant workers. This is particularly true
where there is contract compliance regulations and employers with
government contracts have to be seen to be anti-discriminatory, as in the
US. Effectively, where there is legislation it has altered the relative
costs of discriminating for government and private sector employers in
some countries.

Lastly, there is the issue of whether discrimination is eroded over
time 1in competitive markets. We do not have any data which disaggregates
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the changes in discrimination over time by the type of industry. If it
could be shown that discrimination is persisting in competitive industries
over time the reasons for this are probably like those of the baseball
case; that there are monopolistic and uncompetitive elements preventing
some employers from exploiting the advantages. Also some of the effects of
initial discrimination on migrant workers also make it tikely that
discrimination against them will persist since they build up a history of
unemployment as a result of being discriminated against.

The conclusion to these empirical tests of Becker’s theory is that
support has been found for the idea that it costs employers to
discriminate. There is direct support from an examination of profits and
indirect support from finding that the theory’s other predictions also
have empirical support. It is important also to realise that the costs of
discriminating vary over the business cycle; they will be highest in
periods of labour shortage and lowest in periods of recession.

The idea that is costs employers to discriminate has been found to
stand up to testing on a number of fronts, and the criticisms have been
found to be weak. There is also direct support from a case study of
American baseball and from studies of the relationship between profits and
discrimination.

1.5 The plan of this Working Paper

This paper goes on to consider the theory that it costs employers to
discriminate when they make decisions on grounds which are unrelated to
the productivity of the workers. Chapter 2 makes some preliminary points
about definitions in order to better understand the issues that the theory
addresses. Chapter 3 presents a summary of the evidence that migrant
workers are discriminated against in all of the countries which are
considered in more detail in this paper. It is not uncommon for authors
from these countries to refuse to believe that discrimination occurs
against migrants or is a problem. Authors from Germany, the Netherlands
and Australia have all claimed this in different ways®. It is important
therefore to present some evidence that discrimination against migrants
does occur in order to take seriously the consideration of a theory about

the effects of discrimination. -

Chapter 4 presents a non-technical account of the theory that it costs
employers to discriminate. The elaborations and criticisms of this theory
are also touched upon. The evidence for the theory from a number of
empirical studies is presented in Chapter 5. There is both direct and
indirect evidence to present. Most of the evidence comes from the United
States where the issues have been examined most thoroughly, but there are
studies which have relevance to these questions from European, Australian
and Canadian sources also.
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Finally, in Chapter 6 the conclusions and policy implications are
presented. The implications of this theory for employers are that they
should adopt anti-discriminatory policies and equal opportunities policies
in  their recruitment and in assessing individuals for promotion or further
training. To adopt such policies will lead to greater efficiency and
increased profits. Employers should also stop using informal recruitment
methods, at least until they have some migrant workers as employees who
can then introduce other migrants in the same way that national workers
introduce other nationals. Employers also need to be aware that
unemployment 1in a migrant workers’ work history will almost certainly have
been caused by being discriminated against so that it should not be held
against migrants or used as a criteria in deciding whether or not they are
suitable employees. The public announcement that firms are equal
opportunities employers signals to people at Targe that this is a good
employer who 1is concerned about the workforce. A reputation of being a
good employer can only benefit a firm in terms of the quality of workers
who apply for jobs, the turnover of employees and the effort and
productivity of the workforce.

The implications for governments are that anti-discriminatory
legislation should be passed if it does not exjst already or should be
tightened up wherever possible. It should be easy for ordinary people to
bring a case of discrimination. The law is needed to set the standard of
what is and is not acceptable behaviour in a country. There is no point
pretending that all is well when discrimination clearly exists in all
countries. Any attempts by central governments and other agencies to
eliminate racial discrimination represents a contribution not only to good
race relations but alsoc to industrial efficiency. Equal opportunities
policies and affirmative action policies should go hand in hand with
anti-discriminatory legislation. The collecting and examining of data on
national origin are a necessary requirement of an effective equal
opportunities policy. Firms should be required by law to collect
statistics on the national origin of all applicants for Jjobs and of all
employees. Training courses and Tanguage courses for migrant workers also
need to be easily accessible and advertised amongst migrants. Governments
can consider other incentives which might help migrants to get their first
foot in the door of employment. Governments should also be publicising
good practice employers who are clearly market ‘leaders with growing
profits, as well as publicising the facts about migrant workers’ levels of
product;vity which are at Jleast on a par with the productivity of
nationals.

2 Definitions
2.1 Migrant labour

Migrant TJabour is a well understood term in some of the host countries
which receive them. Germany, France, the Netherlands and Australia clearly



- 12 -

understand the term migrant Tlabour. In some countries, for example, the
UK, because the former British Empire granted its colonies British
citizenship, immigrants to the UK have been thought of less as migrants
and more as citizens. Britain’s anti-discriminatory 1legislation has
reflected this difference and concentrates on outlawing racial (not
migrant) discrimination. Britain’s migrant groups are mainly described as
ethnic groups with ethnic relations. As mentioned earlier, Australia has a
large population of British migrants and these are not the subject of this
paper since rather than being stigmatised and disadvantaged, British
migrants to Australia appear to be more advantaged than indigenous
Australians (Foster et al., 1991). Most of the black population of the US
are not strictly speaking migrants but are clearly 1in the same
disadvantaged position as many other migrant workers suffering similar
racial discrimination. It is also important to include this group since
much of the empirical evidence on the theory relates to them.

This section seeks to make clear, therefore, that the term migrant
labour adopted in this paper, as well as its obvious meaning in the
European context, covers temporary migrants, recent immigrants, British
ex-Colonial ethnic groups and the American black population but not past
generations of European migrants to the US or Canada, or British
immigrants to Australia.

2.2 Labour market discrimination

The focus of our interest will be on labour market discrimination; in
particular, how aspects of a group’s empioyment are affected by
discrimination. In the labour market it is relevant to distinguish between
discrimination which takes place after, or on the point of entry into the
1abour market, post-entry discrimination or labour market
discrimination, from that which might have already taken place,
pre-entry discrimination. The distinction is important since groups
who have experienced pre-entry discrimination, for example in the
acquisition of skills and education prior to starting work, may find
themselves badly off in the job market, even though they may not be
experiencing post-entry discrimination. These pre-entry qualifications are
part of the supply-side considerations of labour markets and are often
referred to as human capital. Post-entry discrimination is a demand-side
consideration.

It must be noted that economists have precise definitions of
post-entry discrimination. Most commonly, discrimination is said to occur
when individuals of the same 1level of productivity are paid different
amounts; by a worker’s productivity economists mean education, ability,
work experience and training, etc. Discrimination also occurs if
individuals who are paid the same amount do not have the same levels of
productivity; this is usually called reverse discrimination. A type of
discrimination which 1is far less often considered by economists is the
case where individuals of similar levels of productivity are employed
disproportionately to their size in the relevant population; this is
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employment discrimination and it may or may not accompany earnings
discrimination. Employment discrimination is more complicated to confirm
since employment differentials <can arise because individuals make
different choices. Nonetheless, when a migrant group suffers most of the
unemployment and the majority group has the best jobs, etc., it is not
unreasonable to suspect that discrimination has occurred against the
migrant group.

In so far as migrant groups are judged solely by their levels of
education or experience, economists would argue that Tlabour market
discrimination had not occurred. Discrimination preventing the acquisition
of qualifications would be pre-market discrimination. (It is possible that
in legal cases of discrimination, indirect discrimination might
conceivably be argued to have occurred on this basis.) This review will
not enter into a discussion of pre-market discrimination, and so the
terminology adopted is ’Tabour market discrimination’, which is taken to
mean discrimination given the distribution of attributes at the point of
entry into the labour market.

2.3 r fe a

The differentials which economists are most concerned to explain are
those to be seen in occupational distributions, income or wages of given
occupations and sometimes in the participation rates of different groups
(most relevant when comparing sexes). The decisions which lead to
discriminatory differentials in any of these areas can result from some
underlying dislike or prejudice against a group of people, or from the
misjudging of a group, or even from ignorance. In a general sense all
decisions are discriminatory because they chose one option in preference
to a set of rejected alternatives. Furthermore, differentials in income
and occupations are always 1ikely to exist. It is not with these general
effects that we are concerned, but with the differentials which emerge as
a2 result of prejudice or because of some inequity. Discrimination,
however, is not the same as prejudice because a discriminatory outcome can
result even though there was no intention of discriminating, as the laws
of many countries now recognise. In examining differentials between
groups, we have to be aware that they can be the combined result of
productivity differences between groups which are known to influence their
income or status ( and accepted as such), and discrimination. A large body
of empirical work on the economics of discrimination has sought to divide
up the total differential into these two types of component, most often by
attributing the residual to discrimination after all conceivable
productivity differences have been eliminated from the differentials
between groups.

Another point worth making about differentials is that they are a
comparison of group means (whether of income, occupational status or
whatever), and as such, it 1is quite consistent for differentials to
exhibit discrimination between groups, even though discrimination against
and in favour of individuals within each group were still taking place.
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The absence of discrimination for the group does not mean that all
individuals do not experience discrimination; only that the net effects on
individuals within a particular group cancel each other out. It is
possible for two groups to have the same group mean and yet for one group
to be experiencing discrimination if their productivity is not being
rewarded at the same rate as the other group. In this case, the group
experiencing discrimination should have had a higher group mean.

2.4 Emplover discrimination

Discrimination in the labour market, as Becker’s original work noted,
can be enacted by employers against employees, employees against each
other, possibly in collusion with an employer, and consumers against
employees, again in conjunction with the employer. This paper is largely
concerned with the question of whether employer discrimination occurs and
has the consequences Becker suggested. Other types of discrimination, by
employees, for example, are considered briefly as to whether they offer an
alternative or better explanation of the differentials between migrants
and nationals, than does employer discrimination.

At the same time, recognition will be given to the fact that employers
sometimes blame the prejudices of their employees for their own
discriminatory behaviour, and trade unions can sometimes be in a position
to force an employer to discriminate. In all of these cases it is still
the employer who is discriminating at the end of the day, albeit for
different reasons, and this Jjustifies the focus here on employer
discrimination,

3 Laf ket discrimination - The 1 | ) it
3.1 Introduction

A1l of the countries to be considered in this paper have affirmed a
commitment to non-discrimination against migrant workers in their country.
In some cases it has been a part of their Constitution or specific
legislation has been enacted. In other cases it has been by ratifying the
ILO Conventions. The form of the legislation also varies. A summary of the
current position in each country is presented below.

Discrimination against migrant workers in employment still seems to be
in evidence. A summary of the evidence that discrimination occurs is also
presented for each country below. Evidence that discrimination occurs can
take different forms. Case law and tribunal hearings which have found
discrimination are one direct source 1in countries where there is
anti-discriminatory legislation. In some cases there have been specific
situation tests of discrimination at the level of recruitment by sending
applicants matched in all characteristics other than their colour or
national origin to vreply to advertised vacancies and the outcomes have
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been noted. This type of evidence has also provided direct proof that
discrimination occurs. Surveys have been undertaken of employers and of
people in general, asking them whether they have preferences for
indigenous over migrant groups. Evidence from these surveys does not
provide proof of discrimination or its absence since the same people who
say they would discriminate may not do so, and equally, some of those who
say they would not discriminate may still do so; nonetheless if employers
say they would discriminate, especially in countries who have
anti-discriminatory Tlaws, it is an indicator that discrimination is likely
to be a problem. Economists have also devised methods of measuring
discrimination and these too can provide some indirect evidence that
discrigination occurs on the basis of observed wages and employment
levels”.

Economists’ measures of discrimination are devised to measure
discrimination at an aggregate level, rather than the individual level at
which legal cases operate. It is important to know whether migrant groups
as a whole are discriminated against as described above in section 2.3. It
should be noted that there are de?ates amongst economists about how best
discrimination should be measured’. It is also important to note that
these economic studies focus on migrant and national workers who are
employed and most often employees. The fact that migrants who suffer
discrimination in recruitment will not be in the samples who are compared
because they are unemployed (or sometimes self empioyed) is not usually
taken into account. Nonetheless it is important to carry out these types
of multivariate analyses. It is possible that the lower mean earnings of
migrants compared with nationals can be fully explained by differences in
education, experience, training and language fluency. If this was the
case, it would not be correct to say that migrant groups as a whole were
being discriminated against. Equally, this sort of analysis can reveal
that discrimination 1is occurring even when migrants are paid the same
amounts on average as national workers; in this case discrimination could
be taking place because migrants were not being rewarded as much for their
education, experience etc. as nationals. In practice, the majority of
studies in all of the countries where such analyses have been carried out
have found that the gap between migrants’ and nationals’ earnings and
employment rates could not be explained by the differences in
characteristics between them, and that discrimination seemed very likely
to be the explanation of the rest of the ‘unexplained’ gap. A few studies
of the second generation have found no evidence of discrimination in the
earnings of the employed, although, as mentioned above, there are still
the vast numbers of unemployed migrant youths to consider.

A summary table of the various types of evidence of discrimination
available in countries is presented in Table 1. References to evidence of
these various kinds in different countries is presented below.
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" - Feoriminats ; x
migrant workers in employment

Country Legal cases Situation Survey data Economists
tests models

us X X X

Canada X X X

UK X X X X

France X X

Germany X

The

Netherlands X X X X

Australia X X X

3.2 North America

Discrimination on grounds of race is legislated against in the US,
partly through the Constitution and Amendments to it, and partly through
Equal Opportunities legislation. The 1964 Civil Rights Act (Title VII) is
a far ranging and comprehensive federal law prohibiting discrimination in
all aspects of employment such as hiring, firing, compensation, terms,
conditions, privileges of employment, training, vretraining and
apprenticeship. Indirect discrimination is also outlawed. In addition the
US has had a series of affirmative action programmes since 1965 and 1967
which have required certain firms to set goals and timetables for
increasing the employment of all minority workers in the various levels of
the organisation. Firms who want federal contracts are obliged to adopt
these practices. However, the US has not ratified the main ILO Conventions
relating to migrant labour.

Legal cases of discrimination against black and other minority groups

in  employment ar?l common in the US and many decisions finding
discrimination exist"".

American blacks, Hispanics and Asians tend to be unemployed to a
greater extent than whites and this has been a igurce of considerable
concern, particularly in the case of young people*“. In the 1980s black
unempioyment rates have been 2.5 times higher than those of white
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Americansi3. At least one early study, Gilman (1965), recognised that
this difference should be taken into consideration in studies of
discrimination, but subsequent studies mostly have not acted on this
suggestion. Economists studies which have found indirect evidence of
discrimination amongst the employed are very common in the US where there
are many data sets and over one thousand studies. Studies have examined
discrimination both within 1Eirms and in general against black Americans,
Hispanici and Asian groups Many extensive reviews exist of this vast
materiall®, More recently the US Titerature has been concerned to try
and measure whether discrimination ?gs Tessened since anti-discriminatory
policies and legislation were enacted*®.

Canada also has anti-discriminatory legislation. Canada has ratified
ILO Convention No.111.

Studies of migrants in Canada have found that they are in poor jobs
with bad conditions. Economists’ analyses of migrants’ earnings have found
that the earniTgs of southern European migrants are well below those of
other migrants®’. The difference is not wholly explained by the
different endowments of education and experience of these groups. Some
authors attribute the difference Eo the degree of adaptability of migrants
to the Canadian labour market!®. However, in some cases migrants have
been in Canada a considerable time and it would seem more appropriate to
attribute the differences to discrimination. Tandon (1978) suggests that
migrants are fully adjusted to the Canadian labour market after 16 years,
but that even after this period the earnings of migrants from western
Europe, southern Europe, Asia, Latin America and the West Indies never
attain equality with the earnings of the native born. Migrants from
English-speaking, countries do better than the Canadian born in their
earnings in 198019,

3.3 Europe

In the UK the legislation has been in two acts of Parliament, 1968 and
1976, and these were passed after direct evidence of racial discrimination
in employment was collected. The law prohibits direct and indirect cases
of racial discrimination in employment. Details of the legislation and how
it operates in the UK can be found in Zegers de Beijl (1991). The UK has
also ratified ILO Convention No.97 but not No.1l1l nor No.143,

Since the legislation, there has been a regular stream of
discrimination cases taken to industrial tribunals, many of which have
become proven cases of discrimination. Over the year 1979-1980, 426
applications to industrial tribunals were completed of which 384 were
cases of direct discrimination. A total of 181 of the 426 cases were
dismissed as Hjjnproven, leaving a sizable number of proven cases of
discrimination“”. Given that discrimination is so difficult to prove
this number is likely to underestimate the amount of discrimination which
goes on in the UK.
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The UK also has direct evidence of racial discrimination occurring
against migrant workers from situation tests at the recruitment stage. In
1966, the Race Relations Board as it then was, and the National Committee
for Commonwealth Immigrants sponsored a study which aimed to assess the
extent of discrimination nationally, in employment, housing and financial
services. The survey sent a coloured migrant, then a white Hungarian and
finally a white Englishman, all with the same occupational qualifications
to apply for advertised jobs. The results are written up in Daniel {1968)
and they revealed that discrimination on grounds of colour was widespread.
On  approximately two-thirds of occasions when the white Englishman
received a positive response, the West Indian was discriminated against.
The white Hungarian was also discriminated against but on fewer occasions.
Follow-up studies 1in 1973 and 1982 described in McIntosh and Smith (1974)
and Brown and Gay (1985) found that discrimination was still widespread,
that it bhad declined between 1967 and 1973 since the Tegislation had been
passed, but that it had remained largely unchanged from 1973 to 1982.

Survey evidence has shown that UK employers had a range of negative
attitudes and stereotypes towards first generation migrants. Daniel (1968)
and Smith (1974) found employers thought migrants were unreliable and
changed jobs more often. One study found that employers thought that West
Indians were both too unskilled to do anything other than 1abouring jobs,
and too skilled to accept unskilled work (Wright, 1968). Lee and Wrench
(1983) studied employers’ attitudes towards second generation migrants and
found conflicting views. There were a number of unfavourable views based
on experiences with one or two workers, but more employers suggested that
Asians work harder and were better workers than white nationals. Most
often, however, the comparisons were not made on productivity grounds but
in terms of cultural patterns and by whether migrants ’fitted in’.

Other survey evidence shows migrants to be in the poorer jobs with
unsocial hours and bad conditions to an extent which cannot be explained
by education or qualifications. Their chances of promotion have been found
to be lsis and their unemployment is considerably higher than white UK
residents Again the differences in unemployment cannot be explaigsd
completely by their industrial distribution or their qualifications©c.
Informal recruitment methods have been used by employers and migrants and
have been found to work to the disadvantage of migrants who do Egt have
the necessary contacts to introduce them to the better jobs¢”. Some
evidence from the second generation has found that when migrants were
employed, they did not appear to be discriminated against in comparison
with equally qualified white indigenous workers, but they have more
dismissals and redundancies and certainly much more unemployment
experience. The number of periods of unemployment and the durations of
those periods ars4 all much 1longer than for similarly qualified white
indigenous workers©".

Economists’ measures of discrimination are relatively few in the UK
because of the Tlack of data. Most of the studies whicgsexist have found
that discrimination occurs against migrants in employment©”.
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France has a wide vrange of Tlaws dealing with racism and
discrimination. As in the US, France’s Constitution since 1958 has
affirmed the principle of equality before the law for all humans and
formally condemns racial discrimination in general and in employment. This
general posit;gn is backed up by further legislative Acts and France’s
Criminal Code The Criminal Code sets a penalty for refusing to hire
or dismissing or making an offer of employment conditional on a person’s
origin, sex, family status, or membership or non-membership of an ethnic
group. On the other hand, migrants are officially excluded from holding
certain Jjobs in public office in France. France has also ratified the ILO
Conventions No.97 and No.11l1 but not No.143.

There havs been many cases brought claiming discrimination in offers
of employment 7 "and some have resulted in convictions even though it is
clearly very difficult to prove that ggscrimination has occurred,
especially in times of high unemploymentc®. The National Consultative
Commission on Human Rights reports that the majority of discriminatory
acts by employers against migrants are indirect; for example they demand
more fluent command of the French language than is relevant to the job in
question.

Survey data also shows that migrants are concentrated in the worst
jobs with low pay and poor conditions at the bottom end of the labour
market hierarchy. Migrants are discriminated against with respecE to the
payments of premiums, overtime and for doing dangerous work 9. Not
surprisingly migrants sgsfer much higher rates of work-related accidents
than _ national workers®Y. Segregation also exists at the Tlevel of
tasks3l. Employers admit te having a preference for national applicants
and many advertisements and descriptions of employment to Labour Exchange
Offices contain material which is discriminaggry and is implying or
signalling that non-nationals should not apply®c. There gs also evidence
of employers preferring some migrant groups to others33, Migrants have
much higher unemployment rates thag nationals. Studies of relative
unemployment rates are taking place 4. France does not appear to have
economists’ econometric estimations of diagrimination in the earnings of
employed migrants as compared with nationals®”.

Germany does not have any specific anti-discriminatory legislation
which covers migrant workers but it has ratified ILO Conventions No.97 and
No.111. The 1lack of legislation has arisen from migrant workers being
thought of as guest workers in Germany who will return home in due course.
However, basic human rights have been granted to aliens and citizens alike
by Article 6 (para 1) of the Grundgesetz (basic law). Guest workers have
been granted equality in labour legislation, pay, vacation privileges,
protection against unfair dismissal and in fringe benefits and bonuses.
Government pelicy towards migrants has oscillated over the past few
decades between considering rotation of migrants a good idea and between
thinking that integration was the best po]icy3 . Migrants have a
somewhat precarious status because of their reliance on work permits which
vary in the rights and security they give.
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Studies show that the status of migrants in factories and workplaces
is not equal to German nationals. Migrants are employed in the poorer jobs
with bad conditions, more often in construction and manufacturing in large
plants engaged in mass production and in jobs which were found difficult
to fill with German nationals; hence the reason for recruiting guest
workers. Migrants’ chances of promotion in the workplace are g}ways lower
because of their precarious rights of residence and work”’. Migrants
also have higher unemployment rates than Germans, especially young people,
but the figures probably underestimate the gap between groups since it is
clear than many migrants have returned home in periods of recession
(Wilpert, 1990). In the 1980s total unemployment rates have been around 8
per cent but migrants have had unemp]oyment3§ates of around 16 per cent.
The differences are worse for young people”®. Migrants also face longer
durations of unemployment than nationals. From 1974 to 1976 unemployment
rates amongst the second generation migrants were particularly high since
they were not entitled to work permits. Since 1976 the second generation
are entitled to work permits. Second generation migrants still have higher
unemployment rates than nationals but the gap is not as large as it was.
Recruitment by informal methods has also found to discriminate indirec&&y
against migrant workers in Germany as it has in other countries®”.
Language problems are often cited as reasons why migrants cannot do as
well as German nationals, but studies show that even Bhere there are no
language difficulties, migrants still cannot obtain jobs4 .

Some surveys have foua? evidence that migrant workers think that they
are discriminated against®". Econometric estimations of discrimination
in earnings against mlgrants are currently being undertaken but have not
yet reported any results’c.

The Netherlands, 1like France has a Constitution in which racial
discrimination 1is prohibited. In addition there is a Tlarge set of
regulations ;" the Criminal and Civil Codes which combat
discrimination4 The Netherlands is currently considering a specific
law which would draw together all the separate measures which currently
relate to discrimination against minorities. Discrimination against
migrant workers in employment 1is prohibited by these regulations. Since
1989, the Netherlands has had a policy of affirmative action for the
employment of migrants 1in government departments. More of the details of
the Jlaw and its methods of operation in the Netherlands are described in
Zegers de Beijl (1991). The Netherlands has also ratified ILO Conventions
No.97 and No.l1l but not No.143.

There 1is a regular stream of cases of discrimination which are
referred to the Public Prosecutor’s Office although the majority are not
related to employment or housing. The Netherlands has also carried out
situation tests, like those in the UK, sending matched applicants to reply
to advertised vacancies (see: Bovenkerk and Breuning-van Leeuwen, 1978).
These tests proved that systematic discrimination took place against
migrants at the recruitment stage; one interesting exception was the case
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of women migrants who had exotic names who were invited for interviews far
more often than indigenous Dutch women!

Survey data in the Netherlands also shows that between one third and
one half of employers admit to having preferences for indigenous as
compared with migrant workers. Most employers admitted to making rankings
a part of their selection procedures, and employers also have a ranking in
their preferences of the different migrant groups: Meluccans are first,
Antilleans second, Surinamese third and Turks and Moroccans at the bottom.
Oosterhuis and Glebbeek (1990) found that one third of all shopkeepers
said that they prefer not to hire a Surinamese despite his or her superior
qualifications; the figure yas as high as 44 per cent when hidden
discrimination was included?*. Informal recruitment methods are used by
both employers and migrants and have worked to the disadvantage of
migrants who do not have any contacts to introduce them to the better
Jobs. As in the rest of European countries, migrants in the Netherlands
are in the worst jobs with poor pay and conditions, more ggten in
manufacturing and construction in the case of male migrants*~. Not
surprisingly their unemployment rates are hugely in excess of indigenous
Dutch workers’ and this is particularly the case amongst the young.
Migrants have unemployment rates up to three times higher than national
Dutch people. It is also the case that the unemployment rates cannot be
explained by the levels of skill or educational qualifications held by
migrants.

Economists’ studies of discrimination in the Dutch labour market have
examined both wage and employment differentials. The study of employment
rate differences found that much of the gap between migrants and Dutch
nationals is unexplained by the characteristics between them and can be
attributed thereforﬁ to discrimination using the most common decomposition
measuring technique 6. The position of Antilleans and Turks appeared to
improve as their length of stay in the Netherlands increased but not so in
the case of the Surinamese or Moroccans. On the earnings differences
between migrants and nationals, several studies of Moroccan and Turkish
migrants only have found that migrants’ characteristics, which include
their length of stay in the Netherlands i9d their language fluency,
explain their Tower earnings than nationals’%’. Another study found that
very little of the difference between all of the various migrant grouga’
earnings could be explained by differences in their characteristics?®.
These studies together suggest that discrimination should be regarded as a
problem certainly in the employment and probably also in the earnings of
migrants relative to national workers. The lack of languags fluency is
clearly a problem for migrants and lowers their earnings 9, although
this too can be an area of discrimination when more fluency is requested
than 1is necessary for the job, as has been mentioned already. This sort of
discrimination is difficult to uncover in these sorts of economists’
estimations.
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3.4 Australia

Australia has a very complex system of legislation because of its
position in the Commonwealth and the fact that its separate states and
territories can enact their own legislation. Australia as a whole passed
the Racial Discrimination Act in 1975 which forbids discrimination on
grounds of race, national origin or ethnic origin in a number of areas
including employment and the right to trade union membership. In addition
there is other Tlegislation which covers discrimination agﬂ requires
government employers to enact equal opportunities programmes®*. The idea
behind much of the legislation, as far as migrants are concerned, is that
once accepted as a permanent resident the migrant becomes Tlegally
indistinguishable from those born in Australia. Australia has also
ratified ILO Convention No.lll.

Cases of discrimination have been brought in law in Australia as they
have in 5}11 countries which have legislation and there are examples at
tribunals®*. One report points out that evidence that discrimination
occurs comes from the large number of official documents emerging from
various institutions 5\Zhich consider the problem and discuss what can be
done to improve things c.

Surveys have been undertaken to ask Australians about their attitudes
towards and prejudices about migrants, both English speaking and
non-English speaking. Evans et al. (1988) found that four out of every 10
Australians thought that job opportunities were worse for migrants than
for Australian born workers. The same proportion thought that promotion
opportunities were worse for migrants. Only two out of every 10 thought
that migrants’ earnings were worse than those of nationals when they were
equally qualified. Two out of every 10 migrants from a
non-English-speaking country thought that they had actually been
discriminated against. Three or four out of every 10 Australians
(including both employers and employees) thought that they would
discriminate against migrants and in favour of nationals given the choice.
When employers alone were asked the same queg&ion three out of every 10
said that they would fagaur the native-born?. Other surveys have also
found evidence of prejudice””,

Other survey data has shown that migrants are far more often
unemployed in comparison with the native-born, especially during their
first year, even though non-English speaking migrants, on average, have
better qualifications and skills than native-born Australians. As many as
47 per cent of Darwin’s recent migrants had never had a job; GE per cent
of this group had been in Australia for a year or less 5. Other
large-scale studies have replicated these findings. They have also shown
that whereas higher levels of education amongst the Australian born are
associated with much }gwer unemployment rates, amongst the overseas born
this 1is not the case’ . Amongst youth labour the additional burden of
unemployment amongst migrants means that young people are locked into long
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term unemployment. One study of the youth labour market found that ’there
is very Tlittle which the longer term unemployed can do at the margin to
influence their success’ (Miller and Volker, 1987, p.203).

Further recognition of discrimination is in the 35111 recognition
procedures for particular skills, trades or professions?’. Migrants also
often face a problem in getting their gqualifications officially
recognised, but even migrants who have gained recognition are still often
unemployed. A study of migrants’ skills found that 39 per cent of formally
skilled migrants subjected their overseas qualifications to official local
assessment and of these 42 per cent were recognised as being equivalent to
Australian qualifications. Nonetheless, an examination of the wages of
these and other Australians revealed that those with recognised skills did
not earn more than those with unrecognised skills and these overseas born
skilled workers all earned less than the Australian born. In fact
employers appeared to treat all migrants from non-Engish speaking
couggries as homogenous and did not distinguish whether they had skills or
not*®. Language ability has often been a problem in finding suitable
employment. Migrants’ prospects seem to improve in many cases as they
spend 1longer 1in Australia, but they do not reach the same levels of
prosperity as Australian born nationals. After controlling for differences
between groups, overseas born males were found to have 7 per cent lower
weekly incomes than Australian born men in 1981. The overseas born had
lower returns than the Australian born to their labour market experience
and schooling. Inggmes were lowest for migrants from southern Europe and
the Middle East”. Migrants have also been found to experience
discrimigation in the treatment of compensation claims for industrial
injuries™v,

Australia is one of the few countries where economists have worked
more extensively on the position of migrants in employment. In part this
is because they have some interesting data sets and the Census contains
details of earnings. Studies have compared migrants’ earnings in
comparison with Australian born and found evidence of discrimination after
controlling for other differences®!. Language fluency 1is obviously a
problem for migrants and reduces their earnings. Also earnings improve as
the length of stay in Australia increases. One recent study by Kidd (1991)
has employed more sophisticated methods than earlier studies to measure
the discriminatory differential in earnings with the result that
discrimiggtion has been found to be greater than was previously
supposed”“. His methods involve a recognition that migrants can often
become self-employed in order to avoid facing discrimination in
empioyment. This is a response which is common in other countries where
migrants are more often self employed than the national groups. It would
be advisable, therefore, to carry out the same correction exercise on
other countries’ analyses of this issue. The outcome is 1ikely to be the
same, with the finding that discrimination is probably greater than
originally found in those countries, for the same reasons.
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3.5 Conclusions

Discrimination in employment exists in all the countries considered
despite Tlegislation and policies which have aimed to prohibit it. There
are obvious variations in the way migrants are affected by discrimination
but there are common elements in all countries. Discrimination affects
migrants’ earnings when they are employed and their promotion prospects;
it also relegates migrants to the worst jobs, even when they have
education and qualifications to do highly skilled work. Most of all,
however, migrants suffer much higher unemployment rates compared with
indigenous workers.

Obviously many migrants do not have educational qualifications and are
not highly skilled. Some have poor Tlanguage fluency in the national
Tanguage. Some of them are in jobs in the host country which are suited to
their 1level of skill. The problem is that many are not in appropriate jobs
because of discrimination, and when they are, they are refused the
opportunity to improve themselves by doing further training or gaining
promotion. Employers have sometimes acted as if all migrants are unskilled
without qualifications when clearly this is not the case. Such policies
are short-sighted as well as discriminatory. Where evidence exists on the
productivity of migrant workers, as compared with indigenous nationals,
migrants have not been found to have less motivation to work, lower
performance, higher turnover or more instability when workers in similar
jobs are examined. Nor have migrants been found to have more absenteeism
than nationals. In fact there is evidence that migrants work harder, are
more__highly motivated and stay longer than nationals employed in similar

job563.

Given that there is proof that discrimination in employment exists, we
can now consider its economic costs.

4 Discrimination as foregone profits - The theory
4.1 Prejudice and the taste for discrimination

Becker took an obvious route for economists and incorporated
discrimination as a ‘taste’. To economists ‘tastes’ are an existing and
recognised category of influences on the demand for goods and services.
The most obvious example is to think of the way fashion ‘tastes’ change
the demand for clothes. He applied the theory first to competitive
markets. Becker suggested that a ’taste’ for discriminating against a
particular group would, other things being equal, shift an employer’s
demand for labour curve inwards. Figure 1 illustrates the shift from WW to
BB.
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wage rates

0 X employment

The shift in the demand curve permits one to think of there being two
demand curves for a specific type of labour when the workers concerned are
perfect substitutes. The outer one WW for the majority (white) group, and
the inner one BB for the minority migrant (black) group experiencing the
discrimination. The implication of this approach is that an employer would
only employ OX migrant workers 1if he/she can pay them a wage of Wb,
whereas he/she would be prepared to take on the same number OX of majority
workers at the higher wage Ww. The difference between these two wage rates
is dependent upon the size of the shift in the demand curve, and therefore
on the extent of the ‘taste’ for discriminating. Becker gave a name to
this wage difference, calculated as a proportion of the lower wage, the
‘market discrimination coefficient’ and he thereby attached a price to the
discriminatory behaviour.

Thus an individual would have a taste for discriminating if he/she
acted as if they were willing to pay directly or forfeit income in order
to avoid transactions with individuals from a recognisable group. By
casting the definition in terms of market transactions, Becker was able to
attach a monetary value to the amount of discrimination.

Several points are worth noting. One could equally describe the
effects of the taste for discrimination in terms of employment changes
rather than wage rate changes. In this case the same demand curve shift
would be described as a horizontal one, instead of a vertical shift. Also
the full effects of the taste by employers cannot be seen without further
information about the supply of workers and the wage rates at which they
are prepared to work, since in this type of analysis, it 1is the
interaction of supply and demand which determines both the price (wage
rate} and the level of employment.



- 26 -

4.2 Trade model

Becker went further and elaborated a model to illustrate the effect of
discrimination on white incomes. This has become known as Becker’s trade
model. If we assume that two societies exist, say whites and migrants, in
which whites own most of the capital and migrants have only labour,
production can be shown to increase through trade occurring; whites would
export capital to the migrant society and migrants would export labour.
Making the normal assumptions of a perfectly competitive model it can be
shown that each society will find it advantageous to ‘export’ its
relatively abundant factor, capital for whites, labour for migrants.

By the same token, discrimination by whites against migrants (e.g.
through the taste mechanism) reduces the amount of white capital exported,
and reduces the net return that white capital could receive by combining
with migrant Tlabour, and the overall resource allocation is not at an
optimum. The equilibrium net incomes of both migrants and whites should
decrease in the presence of discrimination. It needs to be added, however,
that Becker pointed out that whites would not all be affected equally;
white capital owners would forego profits, but white labour would benefit
and gain a higher return. One could think of this benefit to white labour
as coming from there being a relatively restricted supply of labour
because white capitalists are not prepared (or maybe allowed) to employ
migrant labour.

4.3 Profit implications

In both the simple case of a taste for discrimination, and in the
perfectly competitive trade model, discrimination is said to produce a
misallocation of vresources, resulting in suboptimal employment and
production levels and income losses to white employers and migrant
workers. These economic models usually start off positing a profit
maximising employer or owner of capital. The employer is prepared to trade
off profits against_,his dislike of associating with migrants in a way
suggested in Figure 264,

Figure 2 Figure 3

Profits Price of
discrimination

Quantity of Quantity of
discrimination discrimination
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The diagram illustrates that the greater the extent of discrimination,
the greater the profit loss, and vice versa. The employer may be able to
make profits at most levels of discrimination, although one would expect
there to be a point beyond which {or maybe conditions under which) profits
would be reduced to zero if the extent of discrimination continued to
increase. Some authors have gone on to apply conventional market analysis
to the amount of discrimination demanded, suggesting that a rational
consumer would demand (want to consume or exhibit) less discrimination,
the higher its price (or cost), the price will be the foregone earnings.
Such a relationship can be seen in Figure 3.

4.4 Predictions

The analysis predicts that, in the long run, in a competitive product
market, discrimination should be eliminated by the forces of competition
which pressurise employers to adopt Tlowest cost production methods and
labour. It is expected that, in general, firms which discriminate less
than the average will be more profitable, and they will tend to expand
relative to other firms in a competitive environment. Becker’s discussion
of this point takes place in terms of the relative cost of migrant and
white labour, migrant labour being cheaper because of discrimination. The
impiication then is that employers who did discriminate would be
increasing their costs relative to non-discriminators by refusing to
employ cheaper migrant workers. If higher profits are made by the
non-discriminators, demand for migrant labour will increase and their
wages will increase in consequence until migrant and white labour are the
same price.

The fact that discrimination is predicted to disappear has been a
point of criticism of Becker’s theory, which set out to explain
discriminatory differentials. This is thought to be an area where the
predictions are clearly wrong. If markets are not perfectly competitive,
however, discrimination would not be expected to disappear, and Becker
recognised this possibility. Some of the elaborations to Becker’s theory
and the alternative theories were introduced to tackle the question of
persisting discrimination. As far as theory is concerned, the alternatives
are no better at explaining persistent discrimination than is Becker’s
theory, as is argued in more detail below. The persistence of
discrimination as a refutation of Becker’s theory is discussed later in
the context of evaluating the theory and its predictions as a whole.

If Becker’s theory 1is correct, we would expect to see discriminating
firms obtaining lower 1levels of profits than non-discriminators, other
things being equal. This is the profit prediction.

Becker predicted that competitive product markets would exhibit less
discrimination than monopolistic markets. He did some fairly crude
analysis of US manufacturing industries which supported his conclusions.
This prediction 1is often entitled the market structure prediction. In
addition, this prediction implies that employers who are not owners will
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discriminate more than those who are directly subject to the profit
motive. So discrimination would be expected to be greater in government
bureaucracies than in the private market sector, other things equal. There
is a problem and possible conflict between the profit and market structure
predictions if profits are positively related to market structure, as they
could well be. Then higher profits would be predicted to be associated
with both monopolistic discriminators and competitive non-discriminators.
There 1is no reason why the profit prediction and the market structure
prediction cannot both be true, but any test should recognise the
potential overlap and estimate profit functions separately on different
types of market structure. Monopolies which discriminate would be expected
to make lower profits than those which do not.

There appear to be some income distribution predictions from the
competitive model; white owners of capital, or employers, will lose from
employers’ discrimination whereas white Tlabour will benefit. Clearly,
migrants will also lose.

4.5 What about other theories?

Becker’s original theory sparked off considerable theoretical interest in
the economics of discrimination. Some of the work has been critical of
Becker’s assumptions: other work has sought to extend the model by
relaxing the simple assumptions. In this section, we are interested in
whether any of this subsequent work raises doubts about the cost
implications of Becker’s theory and whether any better models have emerged
over time which do not imply that discrimination involves foregone
profits.

4.5.1 Elaborations of Becker’s theory

We consider here and in the next two sections the elaborations to
Becker’s theory and any implications they have for the idea that it costs
employers to discriminate. These questions require a rather extensive
discussion partly because there is so much literature on these topics
which has been published in the past three decades, and partly because
much of the material is technical and will not be of interest to most
readers. Fortunately, the author has already undertaken such an extensive

review which considers gge detail of the elaborations to Becker’s theory
and the technical elements™".

It is possible, therefore, to draw on this earlier work and summarise
the main findings only. Two of the elaborations, the implications of
non-competitive markets or monopoly and the role of costly instead of free
information are given more detailed consideration than the rest in
separate sections below. This is because these two aspects at first sight
appear to provide explanations for the existence of differentials between
migrants and nationals which are not based on a taste for discriminating
and not based, therefore, on an assumption that people are prepared to pay
to discriminate.
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For the other elaborations we can note the following conclusions:
Becker’s costs of discriminating are worth considering even in the context
of more elaborate models. Although the elaborations do not detract from
the basic profit prediction of Becker’s theory, some of them have to be
considered when testing and evaluating the theory’s predictions. For
example, the prediction that discrimination will be greater in non-profit
making government employment than where profits are a real constraint, was
framed without <considering the possibility that anti-discriminatory
legislation existed, and such legislation clearly changes things somewhat.
When governments intervene through Tlegislation or affirmative action
programmes they effectively raise the costs of discriminating to a level
which appears to dissuade some employers from continuing to discriminate.

What this means for the theory is that the costs of discriminating are
that much higher if employers are found out. However, it may also be the
case that for many employers, the risks of discovery are also very low.
One would expect discrimination to be less where the costs and risks of
being caught are greatest. These costs are then likely to be higher for
government officials than for private employers with the consequence that,
where there is anti-discriminatory Tlegislation and contract compliance
regulations, government bureaucracies may well have less discrimination
than private sector industry. It is also worth noting that the costs of
discriminating will vary over the business cycle. The costs will increase
during the upswing when suitably qualified workers are in short supply,
but they will decrease in recessions when there is excess supply of
Tabour.

4.5.2 Monopoly elements

At first sight it appears possible, in theory, to explain the
existence of discriminatory differentials between groups without calling
upon the notion of a taste for discrimination or any other notion of
prejudice if there are monopolistic elements in the labour market. Whilst
this might seem to be a challenge to the basic idea that is costs
employers to discriminate, it is not. When the models are given further
examination, the equilibrium in a Tlabour monopoly model where, for
example, trade unions might be source of the discrimination, still
involves foregone profits for the employer if there is discrimination.
This 1is technically an employee discrimination model, although, in the end
employers are involved and would have to go along with their employees’
wishes; to that extent, therefore, it  still involves employer
discrimination. The monopsony model {the case of a single employer being
the sole demander of Tlabour} is not usually thought to be relevant to
racial discrimination.

There are a number of attempts to measure the effects of trade unions
on racial discrimination. Discrimination against migrant workers has been
found in craft unions in some countries (for example in the US, the UK and
Australia), especially when migrants first arrived, but more recently, the
empirical work from the US and published statements in other countries
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suggests that ghe net effect of unions is a positive one; that they reduce
discrimination®®. The effect of gyions in the UK appears to be a
positive anti-discriminatory force The Federation of German Labour
Unions has also made public its opposition to discrimination against
migrant workers and has demanded full equality for foreign residents,
rights of political involvement and the promotion of integration measures.
However, there can be discrepancggs between official statements and actual
practice at the grass roots level®®,

However, this consideration of monopoly elements in the Tabour market
does not provide any reason why Becker’'s theory, that it costs employers
to discriminate, should not be taken seriously.

4.5.3 Information costs

Employers incur costs as they hire workers. There are the direct costs
in recruiting workers; for example, the time taken to interview, collect
references and the cost of advertisements, etc. There are more indirect
and Tlonger term costs from making the wrong decision where the costs will
be foregone output and profits. The more information the employer can
obtain before offering a job to someone, it is less 1ikely that a mismatch
will occur. But collecting information is costly so that incurring greater
costs in recruitment has to be balanced against the possible costs of
mismatch from lost production.

A profit maximising employer is expected to find some optimal level of
pre-employment information on workers. Information costs are expected to
vary with the occupation, and possibly with the capital intensity of the
production process. The greater the potential benefits, the greater the
amount of time (and expense) employers will be expected to spend before an
appointment is made. Employers are likely to look for characteristics
which will indicate a person’s productivity. Education and experience will
be used in many instances. It is possible that the race or sex of a job
applicant may incorrectly alter the employer’s perception of the
information conveyed by the candidate’s objective educational and
productivity characteristics. In other words, employers would use a
person’s race or national origin as an indicator of his or her
productivity in preference to objective indicators. They would think
(probably mistakenly) that the particular racial group had lower
productivity on average than other (white) workers. Discrimination against
that individual would then result. This idea was suggested to be an answer
to the question of why discrimination persists; it is sometimes called
statistical discrimination. However, when it is examined in detail, as
Aigner and Cain (1977) pointed out, it becomes a theory of discrimination
based on employers’ mistakes, and this is hard to believe.

The reason why this theory does not explain the persistence of
discrimination 1is as follows. One possible scenario is that migrants and
nationals have equal average group productivity and employers are not
discriminatory but for some reason mis-perceive migrants’ average level
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of productivity and think it is Tlower than that of nationals. The
mis-perception might occur because accurate information is costly to
collect. However, this situation would be unlikely to persist in the leng
run. Employers, during times of labour shortage, for example, would take
on more migrant workers and find that they are just as good as the
nationals, and more even recruiting of the two groups would occur over
time until the evidence of discrimination disappears. Another possible
scenario would be that migrants have lower average levels of productivity
than nationals, employers are not discriminatory and they have accurate
perceptions of migrant and national productivity. The outcome in this case
is that migrants will receive lower earnings than nationals but there will
be no group discrimination. Tgas is not a theory of discrimination at all,
even though it was called such®”.

It may be the case that the migrant population as a whole has lower
levels of education, and therefore productivity in the workplace, than the
national population. This has been the case with first generation migrants
in some European countries, although this is not the case in Australia.
However, to be a theory of discrimination, the cases described in chapter
3 above need to be considered where migrants are systematically refused
Jobs which they are qualified and experienced to do, irrespective of
whether they are high, medium or 1low skilled jobs. It is this sort of
labour market discrimination which these theories fail to represent
adequately. Other variations on these scenarios exist, but }Bey are no
more satisfactory as explanations of why discrimination persists’V.

Where employers do discriminate against migrants they will incur
additional costs. They will have the costs of having to recruit more
national workers which may require more advertising and interviewing costs
to get the same complement of suitable workers. These costs will be
particularly high in times of labour shortage.

4.5.4 (Qther theorijes

Economists have suggested other theories about discrimination. There
is  Bergmann’s occupational crowding theory, segmented Tlabour maryft
theories and Thurow’s queueing model, to name the most cited examples’’.
These theories have 1inks with the other theories considered above and
they also have overlaps with each other. The task of deciding whether any
of these theories have any additional perspectives to add to the notion
that it costs employers to discriminate, or whether these theories pose a
challenge to that view, is a lengthy and detailed one. It is again
fortunate that this exercise has been carried out by the author already
and is published elsewhere (see: Dex, 1986). The conclusions reached in
that examination of the alternative theories was that these other theories
do not offer any reasons why one should not take seriously the potential
Toss of profits from discriminating.



- 32 -

4.6 Conclusjons

Becker suggested in 1957 that it costs employers to discriminate.
Employers who discriminate against migrant workers will forego profits.
Since Becker’s publication of the original idea many elaborations have
taken place. However, they have not changed this essential component of
the theory. The completely different alternative theories which have been
suggested are not clearly better theories and in some cases leave much to
be desired. Neither do the alternative theories provide any reasons why
the idea that 1t costs employers to discriminate should not be taken
seriously. We now consider the empirical evidence for Becker’s original
idea about the costs of discrimination to employers.

5 Evidence for the theory
5.1 Case study evidence

There 1is prima facie evidence that Becker’s theory about employer’s
foregone profits is worth exploring. There is the case of American
baseball as described in Gwartney and Haworth (1974) which has already
been set out in some detail (above pp. 8-9). It is still possible that
some discrimination exists in American baseball, as Banton (1983, p. 380)
notes. These features do not detract, however, from making this a paradigm
case. A recent analysis of American baseball (Cymrot, 1985), has further
strengthened the conclusion that competition reduces discrimination.
Cymrot also found that in the part of the market where monopolistic
elements remain and players are ineligible for free agency, evidence could
be found of continuing discrimination against blacks.

Anecdotal case study evidence also comes from the fact that some
American employers are prepared to give credence to this theory from their
own stated policies. Allen Greenspan was reported in the New York Times to
have a policy of hiring women for his consulting business because he could
pay them less than he would have to pay men of equivalent quality
(reported in Bergmann, 1985, p.78 and Killingsworth, 1985, p.91). Another
interesting example comes from Japanese companies, many of whom are
reluctant to hire women college graduates because, in the words of a
newspaper article, ’there is a widely held belief that young women
recruits look more toward hooking an eligible bachelor than to their job
contribution’. As a result foreign companies without prejudices about
employing women are gaining from these Japanese a;Eitudes, getting the
pick of female graduates from the best schools’c. The process of
recruiting cheaper migrant labour to work shifts in the British and French
textile industries in the 1950s and 1?905 is arguably a similar strategy
in the face of international competition’~.

We can now go on to the elements of the formal evaluation of Becker’s
theory.
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5.2 Methods of testing

There a number of ways of testing this theory. One direct way would be
to test whether there was any correlation between the profits of a
company and the extent of discrimination. This is a very difficult
exercise to carry out since the details required about the company are not
easily available on a large scale, and the notion of profits is quite a
difficult one, as any accountant would be able to say. Nevertheless some
efforts have been made to carry out such an exercise.

The other way to see if this theory holds up is to take its
predictions and see 1if there is empirical evidence supporting them. This
is an indirect test of whether it costs employers to discriminate, but it
is important nonetheless. If there was no support for the theory’s other
predictions, it would not be worth taking it seriously altogether. There
has been much more testing of the theories’ other predictions. These tests
are not easy to carry out. However, the results generally support the
theory.

Both the direct and indirect evidence is summarised below in sections
which focus on particular predictions.

5.3 Evidence on predictions
5.3.1 Foregone profits

One direct test of Becker’s theory would be to expect to see a
negative relationship between profits and discrimination. The predictions
are complicated, however, by the effects of market structure. The theory
predicts that discrimination will be greater in situations where
competition is less. Care is required therefore to make sure that separate
indicators of profits and market structure are available. There is a need
to allow for the situation where a monopoly could have higher profits than
a competitive firm, but still have 1lower profits than were possible
because the monopoly firm discriminated. A further practical problem
arises if the country has legislation or government policies which put
pressure on some firms to be non-discriminatory. This is the case in the
US with its contract compliance rules for firms with federal contracts.
Becker’s theory predicted that government or regulated firms which on the
whole are non-competitive and not profit constrained would be more Tikely
to. be discriminatory than others. However, legislation can reverse this
situation by making it more costly for government firms to discriminate
because of the risked loss of business.

Empirical work which takes all of these considerations into account
does not e,ist although some studies have addressed these issues in a
partial way’®. Comanor (1973), Medoff and Dick (1978), Beck (1980) and
Galle et al. (1985) have used profits in an estimation of discrimination
against migrants in the US, and Tzannatos (1986) examined the effects on
profits of reducing sex discrimination in the UK.
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Beck (1980) did some time series regression analysis using US
corporate profits as dependent variable against various measure of
discrimination and a time trend. Since he restricts his analysis to
large-scale corporate enterprise, he is controlling for the effects of
market structure to a large extent. He used black-white income ratios as
his measure of discrimination. One set of his results shows that a
decrease in discrimination was associated with an increase in corporate
profits. This supports the Becker theory and it is a better test than some
of the alternatives.

Galle et al. (1985) provide indirect support for Becker’s theory by
examining the relationship between the racial mix of the workforce and the
industry’s level of productivity. The study was carried out using data
from US manufacturing industries. A measure of productivity was regressed
against a measure of capital intensity, the mean age and education of the
workers in the industry, and the percentage of workers who were black
Americans. The authors found that the higher the proportion of black
workers in an industry, the higher was the productivity of the industry.
The results suggest that increases in productivity come from empioying
more black workers.

The two other studies incorporating profits into their analysis do not
control for market structure and in fact confuse profits and market
structure so__that they cannot be used as evidence for or against the

Becker theory75.

5.3.2 Market structure

There are many studies which have examined the question of whether
discrimination is greater in monopolistic or competitive firms. Becygr
himself began to discuss this and others have elaborated the theory’”.
As well as a measure of discrimination, a measure of market structure or
market power 1is needed to test this prediction of the theory, and both of
these are problematic. The concentration ratio of an industry is the most
commonly used measure of market power. There is a choice to be made about
measures of discrimination between employment ratios or wage ratios. Which
of these is most appropriate depend§7on whether the supply of labour is
thought to be elastic or inelastic’’. In practice, one would also want
to make sure that migrants with similar levels of productivity were being
compared so as to make sure that differentials between them were not a
result of productivity differences. Most studies have included some
productivity characteristics of the groups as controls for this problem.
Tests have most commonly been carried out at the industry level, since
data are then more readily available. Industry-level analyses will miss
any discrimination which takes place within the enterprise or individual
firms, and that is an important omission since most discrimination will
take place at the level of the firm.
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Most of the studies have been done in the US. They all use econometric
techniques and the details of these §§udies are described and examined in
an earlier publication, Dex (1986)'°. There is some more descriptive
information available from other countries and this is described below.

The econometric studies have reached different decisions as to which
are the appropriate measures to use and they standardise for different
control (independent) variables. It 1is perhaps not surprising therefore
that some of their conclusions vary. Fujii and Trapani (1978) pointed out
that the diversity of the results may well be explained by variables which
have been left out. Variatiggs in model specification may be a further
reason for variation in results’”,

Whilst the results vary, the weight of evidence from the econometric
studies suggests that, given labour supply as perfectly elastic, increased
market power is associated with a greater degree of employment
discrimination. The cases which do not support this conclusion use a wage
ratio ggasure of discrimination, about which there are far more
problems®",

Descriptive studies have been done in the European countries which
have some bearing on testing the market structure prediction of Becker’s
work. It might be thought that labour-intensive industries will be subject
to more competition than capital-intensive industries, in which case
discrimination would be expected to be less in labour-intensive
industries. However, the evidence does not, at first sight, support this
prediction but it is rather thin and is in no way a thorough examination
of the issues.

Studies have examined the industrial distributions of migrant workers
in the UK and there 1is a more extensive study of firm size and migrant
employment. On the industrial distributions of migrant workers, it is
clear that they are over-represented in manufacturing industries in the
UK, but also in other European countries. In-1971, 47 per cent of employed
New Commonwealth migrants in the UK, largely the first generation, were in
manufacturing industries compared with 33 per cent of the population ag,a
whole. These statistics can be replicated in the second generg;ion 1,
and in other countries, such as Germany, France and the Netherlands®‘.

A study of migrant workers in the Federal Republic of Germany found
that the proportion of both female and male migrant workers correlated
with the percentage of unskilled and semi-skilled workers in the female
and male workforces of different industries. Also, migrant women were
concentrated to_._a greater extent than German nationals in structurally
weak industries®3. Another German study found that migrants were low in
frequency in labor-intensive manufacturing industries ang their employment
was related to certain sorts of batch production 4 A survey of
employers in the Netherlands found that one third of firms employing
migrants had introduced or intended to égtroduce new labour-saving
equipment or rationalise production methods®®. A French study found that
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there was no association between advggced or obsolescent equipment and the
presence or absence of migrant labour®®.

Migrants are not necessarily working predominantly in labour intensive
industries, and in fact there is evidence in more than one countrg that
migrant labour was employed to work with the latest capital machinery 7,

Smith (1974) examined the relationship between the size of plant and
the policies towards discrimination and the concentration of migrants by
plant size in the UK. He found large plants were more likely to have
anti-discriminatory policies although there were no significant
differences between plants of different sizes in their employment of
migrants. If plant size were regarded as a proxy measure of market power
the theory would have predicted that smaller piants would have been less
discriminatory. Unfortunately, plant size is not a good indicator of
market power so this is not a very good test of the theory. There is also
the effects of éegis1ation to consider and its 1ikely effects on plants of
different size.8

Oosterhuis and Glebbeek (1990) carried out a fairly small study of the
extent of discrimination amongst firms employing clerical workers and
employers in the retail industry. They found that most discrimination was
found in the retail trade. They argued that these results were contrary to
the predictions from Becker’s theory because the retail industry was the
most market sensitive of all industries. Respondents without economic
interests discriminate less than owners and this too was offered as
refutation of the Becker theory. However, this evidence is too crude to be
regarded as refuting the cost and foregone profit implications of Becker’s
theory. The study examines employers’ hypothetical selection practices
rather than their actual behaviour and these two things can be quite
different. There are also a series of methodological objections which can
be made gbout these conclusions as far as testing Becker’s theory is
concerned8 . Also, the existence of anti-discriminatory legislation
makes it 1ikely that those without economic interests, in government at
least, will discriminate less than owners, since the legislation has
altered the relative costs of discriminating in a way that Becker was not
able to predict, before the legislation was enacted. Oosterhuis and
Glebbeek did not take this into account.

The conclusion from this review of tests of the market structure
prediction of Becker’s theory is as follows: There is evidence from the
most sophisticated of these tests that discrimination is related to market
structure in a way predicted by Becker’s theory. There is certainly room
for improvement in most of the empirical work. Studies are often
constrained by the available data. It would certainly be good to carry out
tesEs at an individual firm level but obtaining the data is often a
problem.
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5.3.3 Income distrjbution

The prediction that racial discrimination hurts employers but can
benefit white workers has attracted considerable research interest in the
US. Researchers who have worked on this topic have, on the whole, been
attempting to discredit these ideas because they see racial discrimination
as an instrument which employers can use to divide and rule or exploit
workers more effectively. Much of their work is confused and it does not
find contrary evidence to Becker’s theory. However, there is a better US
study by Beck (1980) which is not partisan in this way which will be
summarised first.

Beck (1980) examined whether discrimination against non-whites affects
the economic status of whites using a time series analysis. He took
multiple indicators of the economic status of whites, including those of
earlier researchers. He therefore tested the sensitivity of his results to
the measure of ecgaomic status used. He also used a selection of measures
of discrimination®. Beck incorporated two Tlagged values of the
black/white income ratios {one and two years earlier). These variables
should capture most if not all of the productivity differences between the
populations. The results suggested that there were no gains or losses to
whites as a whole from a decrease (or increase) in inequality, but the
richest 5 per cent of whites did benefit from decreases in discrimination.
Since the richest whites are likely to proxy the white owners of capital,
the results support the view that employers lose profits by
discriminating. The results differed from the partisan analyses of earlier
researchers.

The earlier work was done by US economists Reich (1981, 1981a) and
Syzmanski (1976). Riedesel (1979) replicated some of this work later using
better techniques. The empirica; details are not summarised in the text
but are inciuded in the notes’!. Reich and Szymanski both found that
whites at the top of the income scale increased their share of total
income when the black/white income ratio decreased. They also found that
blacks Tower down the scale did not benefit from apparent decreases in
discrimination. However, Riedesel’s replication using improved techniques
found different results. He found that white workers do not lose but
instead gain from discrimination against non-whites. This is support for
the Becker theory and it should be given most weight since it uses the
bettss techniques of this set of studies, all of which could be improved
upon®é,

Some further analysis was done by Villemez (1978), partly as a
criticism of the earlier work. Villemez used an a]terng ive measure of
black/white inequality to those used in the earlier work”>. With what is
a far superior model and set of variables, Villemez found that American
whites at all levels appeared to gain from the subordinate position of US
blacks. Some further, more sophisticated, analysis demonstrated that the
findings were more ambiguous in the South of the US. Villemez’s conclusion
contradicted the findings of Reich and Szymanski who found white workers
Tost from discrimination, and it is partial support for the Becker theory.
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To summarise the results of this set of empirical work: On the issue
of whether whites as a whole gain or lose from market discrimination
against black workers, there is support, particularly from Beck’s work,
that white employers lose and white workers gain from discrimination and
Riedesel’s work also supports the idea that white workers gain from
discrimination against black workers. Most of the empirical work has not
been sufficiently accurate in measuring discrimination to be conclusive.
The work of Reich and Szymanski contained too many drawbacks to be worth
taking seriously. Villemez and Beck have improved on the earlier work and
their results provided counter evidence to the view that white employers
gain and white workers lose from discrimination against backs.

5.3.4 Discrimipation over time

Becker predicted that discrimination should disappear in competitive
industries. In practice, however, discrimination appears to persist.
However, this is not evidence which casts doubt on the accuracy of the
Becker theory. There are a number of reasons why discrimination persists
in different situations but none of these reasons causes us to dismiss the
Becker theory.

It is worth pointing out, firstly, something about the statistics on
discrimination against migrants. In two countries at asast the evidence
suggests that discrimination has declined over time”". The decline is
attributed to the passing of anti-discriminatory legislation, but there
may have been other factors involved, including market competition in some
sectors. It is difficult to unravel multiple causes for the change in
discrimination. Also, we do not have evidence about the extent of
discrimination over time in different industries or firms. The evidence of
discrimination’s existence is mostly at an aggregate level. In practice,
however, it seems likely that evidence of discrimination existing in more
competitive industries could be found in many countries.

There are some cases studies where competition clearly has eliminated
discrimination; for example, in US baseball. However, there was a Tong
period of discrimination before competition began to break it down. The
most 1ikely explanation of why discrimination persisted so long is
ignorance about the productivity of black baseball players plus the fact
that employers were making profits anyway and were not worried toc much by
the fact that they were not making maximum profits. This reason for the
persistence of discrimination is probably widespread acress a range of
industries. Many firms aim to make satisfactory profit levels rather than
maximum profits. So long as they can do this they will not immediately go
out of business. In the longer term, they open themselves up to the risk
of takeovers. However, the risks are fairly small in the case of very
Targe firms.

Another major reason why discrimination persists 1is because of
monopoly elements, as Becker himself recognised. For example, if craft
trade unions impose discriminatory practices on employers, as they have in
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the past in a number of countries, discrimination then persists because
all employers bear the extra costs, almost as a mark-up element, and their
relative competitive position is unchanged by allowing discrimination. In
these circumstances the opportunity for the non-discriminating employer to
gain an advantage over the rest is also not possible, unless that empioyer
can dispense with unions. However, the power and desire of craft trade
unions to impose discrimination has probably been declining over time.

There is lastly a supply-side reason for discrimination persisting
once it exists to any degree. Individuals who have been discriminated
against often have more unemployment in their work history than others.
They then Tlook 1like unstable workers to employers as they apply for jobs
and their skills are called intoc question by having had, in some cases,
long periods out of work. If employers use migrants’ past records of
employment {or unemployment) as a signal of workers’ productivity instead
of their skill level or educational qualifications, they will continue to
discriminate against migrants, although the discrimination will be
indirect rather than direct. It might even appear that the amount of
discrimination has decreased. In this case, discrimination will have been
fueling its own persistence.

The fact remains, under all of these scenarios, that employers are
foregoing profits by continuing to discriminate against migrants who are
of equal productivity and equally skilled to national workers.

5.4 Information costs and the business cycle

That the collecting of information about potential employees involves
costs to employers has been noted above. This is an elaboration of the
original Becker theory which has implications for the idea that it costs
employers to discriminate. [t introduces a further prediction about the
theory. One might expect these costs to vary according to how easy or
difficult it is to recruit people for jobs. This obviously varies over the
business cycle. McCall (1971, 1973) and Sowell (1981) both predicted that
the costs of discriminating would increase in tight labour markets and be
reduced during recessions. It then follows that employers would be
expected to discriminate more in slack rather than tight labour markets.

5.4.1 Testing this relationship

From the idea that the costs of discriminating will vary over the
business cycle come a number of predictions. There is a prediction that
migrant/national employment or unemployment ratios will be expected to
have a positive relationship with fluctuations in the economy, and the
migrant/national wage ratios will be expected to have a similar positive
relationship. If discrimination against migrants were based on employers’
misperceptions of them as workers, one would also expect there to be an
upward trend in the wage ratio. The upward trend should result if migrants
are making gains during each upswing which are not entirely lost during
the downswing in the economic cycle because of the new realisation by
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employers that migrants are similar to nationals. However, if other
policies to improve the position of migrants, or new legislation has come
into effect over the period considered, it will be more d;gficu1t to know
the cause of any improvement found in migrants’ position®>. The evidence
on these relationships 1is summarised below for a number of countries. As
with other evidence, the US has done most to examine these issues. The
details of how these studies are carried out are discussed in Dex (1986).

5.4.2 The evidence

The results of the studies of the earnings or incomes of migrants and
nationals over time, along with some of the details of each study, are
displayed in Table 2. The results indicate that of the countries where it
has been tested, the US and Canada found that the earnings or income
differentials have decreased over time. There has often been an upward
trend in migrants’ earnings relative to nationals. In some cases the
improvement 1is attributed to the labour market adjustment of migrants as
their length of stay in a country increases. This applies to the US and to
Canada. Also, in times of expansion earnings differentials have been
reduced whereas recessions have increased them. The only subject of_debate
has been over the relative strengths of these two effects¥®. In
Australia however, one study found that relative earnings of migrants
worsened in the recession and that there was very little catch-up of
non-English speaking migrants’ earnings relative to nationals’ earnings
during times of expansion.

More countries have information about the relative unemployment
effects of migrants in comparison to nationals as the economy goes through
its cycles. In the Netherlands, Veenman’s {1990) analysis of Moluccans
found that the gap in unemployment between migrants and nationals was
narrow, almost non-existent at the peak of the business cycle, and in
recessions, migrants had far more unemployment than Dutch nationals.
During the upswing, Dutch nationals were found to improve much faster than
migrants whose reductions in unemployment rates lagged behind but
eventually caught up. Australian comparisons of migrant and national
unemployment rates have found that the gap between male migrants’ and
Australian-horn men narrows in the upswing periods and widens during
recessions9 . Other studies have debated whether migrant unemployment
rates are higher in recessions because migrants suffer more from the
structural changes taking place in the eggnomy during periods of
recession, but authors vary in their conclusions”®.

The results are consistent with the idea that discrimination is based on
employers’ misperceptions about the productivity of migrant workers but
since all countries have also had government policies operating to try and
improve the position of migrants, some of the improvement may have come
from these policies and legislation.
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Table 2: Summary of empirical work examining discrimination over the
business cycle where the extent of discrimination is measured by
th_egrnans differentials of migrants relative to pationals over

Researcher and Period of Measure of earnings Results
country research differentials
Thurow, 1947-64 Median family No long run improve-
1969 incomes for ment; non-white
us non-whites and incomes rise rela-
whites tive to whites in
in expansion
Ashenfelter, 1950-66 Ratio black/white No trend and little
1970 male earnings effect on discrimi-
us nation from cycle
Ramussen, 1948-64 Ratio black/white Discrimination de-
1970 male median decreased over time
us incomes and increases in
recession
Gallaway, 1947-68 Ratio black/white Discrimination de-
1971 median family creased over time
us income and increases in
recession
Freeman, 1947-71 Ratio black/white Discrimination de-
1973 male earnings decreased over time
us and increases in
recession
Butler and 1948-74 Ratio black/white Discrimination de-
Heckman, 1977 median incomes of creased over time
us 1)men and 2)women and increased in
recession for men
but not for women
Reich, 1948-64 Ratio black/white Discrimination de-
1981 1948-74 1)median male, creased but slightly
us 1947-74 2)median family, and increased in
1949-74 3)median female recession for men
incomes but not for women
Chiswick and 1970,1980 Usual weekly earnings Earnings gap between

Millar, 1988
Canada

compared at two
cross-sections

migrants and natio-
nals increased when
unemployment higher
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Beggs and 1973,1981 Average hourly wages Earnings gap between
Chapman, 1988 compared at two NES-migrants and
Australia cross-sections and nationals increased
change between them when unemployment
higher

Key: NES = non-English speaking

5.5 Conclusions

The evidence supports the theory that it costs employers to
discriminate against migrant labour. There is direct evidence from the US
that profits are reduced by discrimination. There is indirect evidence
from a range of countries that the other predictions of the theory are
correct. The prediction that discrimination will be greater in
monopolistic than 1in competitive markets has been tested extensively in
the US using econometric techniques and less rigorously in the UK, France
and Germany. The weight of evidence suggests that increased market power
is associated with a greater degree of employment discrimination. The best
evidence which tests the prediction that the incomes of white workers and
white employers will be affected by discrimination also supports the
theory; white workers make some gains in the distribution of incomes and
white employers make some losses.

The fact that discrimination has not been eroded over time does not
count as evidence against Becker’s theory since there are reasons which
explain why it persists. Monopoly elements in product or labour markets
and some of the supply side effects on migrant workers themselves all help
to explain why it persists over time. Individual migrants who have been
discriminated against will have more unemployment in their work history
than others and this will suggest to employers, wrongly, that they are not
worth employing. Discrimination against such workers is then indirect
rather than direct and the initial discrimination is fuelling its own
persistence.

There 1is also evidence from a range of countries that the costs of
discriminating against migrants vary over the business cycle. Migrants’
earnings are seen to improve relative to those of nationals during the
upswings in the economy and get worse during the downswings. Similarly,
the gap between migrants’ and nationals’ unemployment rates widens during
recessions and closes during economic expansions. Thus the costs of
discriminating against migrant workers will be greatest when labour is in

short supply and Jeast during recessions when labour is relatively
plentiful.
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6. Conclusions and policy jmplications

Racial discrimination by employers against migrant workers is
undesirable because it s unjust and unlawful. Social and racial justice
and equal opportunities policies for migrant workers and other racial
groups are morally desirable, socially desirable and economically
desirable. The moral and social arguments are well known. Also, it is
obvious at the aggregate economic Tevel that countries will waste valuable
human skills and resources if they discriminate against workers on racial
grounds. What is Tess well known is that there is a further economic
argument  against racial discrimination which applies to individual
employers. Individual employers will forego profits by discriminating
against migrant workers and operate their firms inefficiently. This is an
important omission because the central governments and employers of most
countries are profoundly concerned with industrial efficiency and
profitability, and attempts to eliminate or prohibit discrimination take
place in that context. This review set out to examine an economic theory
which suggests that it costs employers to discriminate against migrant
workers. A summary of this economic case against employer discrimination,
the theory and the evidence for it, is provided below.

Gary Becker was the first to suggest in 1957 that it costs employers
to discriminate. The costs were mainly that their profits were lower than
they could be since they could take on migrant workers of equal
productivity to nationals but pay them less in the first instance, or take
on migrants with better qualifications than national workers for a price
that does not reflect their skill level. By discriminating therefore,
employers are operating inefficiently and although some firms will be
making sufficient profits to keep them in business, such inefficiencies
incur risks for the firm’s profitability and competitive position. This
paper has reviewed the evidence for this theory and has also addressed a
number of questions. The evidence points to the theory being accurate.

6.1 What sort of evidence

There is the case of American baseball where baseball team owners used
to discriminate against black players until one non-discriminating owner
started to hire black players. This one owner made considerable additional
profits from being initially able to pay black players lower wages than
whites and also boost his income from gates. Others eventually fellowed in
order to reduce the risk of going out of business.

There have also been academic economists who have tested whether the
predictions of this theory are borne out. There is the direct test of
whether profits are related to discrimination and indirect tests of
whether the other predictions of the theory can be supported.
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The issue of whether a firm’s profits are reduced by discrimination
has been investigated by a small number of studies. The results suggest
that profits are reduced by discrimination. Evidence also exists that
having a racially mixed workforce is associated with higher industrial
productivity.

Discrimination 1is predicted as being greater in product markets which
are monopolistic than in competitive markets. A number of tests have been
made of this relationship. The weight of evidence suggests that
competitive markets are less discriminatory than monopolistic ones.

Further tests have examined whether white employers’ incomes are
reduced by discrimination and whether white workers’ incomes are increased
by it, as the theory predicts. These tests are fraught with methodological
preblems but the most solid work finds support of the Becker theory.

One further prediction appeared to be that discrimination would be
eroded over time, at Jleast in competitive markets. Since discrimination
has not gone away, some have argued that the theory must be wrong. There
are a number of reasons why discrimination might not disappear even in
competitive markets. However, we should also note that we do not have
exact information, 1in any country, of how much discrimination has changed
over time 1in competitive, as opposed to non-competitive or government
regulated markets. We do know, however, that whilst discrimination is
stil1 substantial, it has declined over time in the US and the UK at
least, although how much of the decline is attributable to competition and
how much to legislation is impossible to tell. Discrimination might be
expected to persist nonetheless amongst employers even in competitive
product markets 1if strong and discriminatory unions existed. Furthermore,
if employers only seek to make satisfactory levels of profits instead of
maximum profits this 1is a further reason to expect discrimination to
persist. Also, once discrimination against migrant workers has taken
place, they will have more unemployment in their work history as a result,
and this may suggest to employers that they are not as valuable as
national workers, when in fact they are. Indirect discrimination will then
result where nationals are selected for jobs in preference to migrants
because they have not had as much unemployment

The conclusion from all these tests of the economic theory is that
discrimination involves costs and foregone profits to employers. These
costs have been found to vary over the business cycle; they increase when
labour is in short supply and decrease 1in recessions when labour is
pientiful. A number of implications follow for employers and for migrants.

6.2 The case against discrimination

This paper began by pointing out that there was a moral case against
discriminating against migrant 1labour in their employment and also a
social case and an economic case. It is not acceptable, because we are all
human beings, to discriminate racially against migrants or prevent them
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from competing on equal terms with national workers. Discrimination
furthermore Tleads to bad community relations within countries which can
sometimes have considerable costs if resentment is allowed to grow and
boil over into urban wunrest. This is a situation which has occurred in
more than one country and on more than one occasion. Few economies can
afford to waste valuable human resources in this way. To these arguments
we can now add that there is a further economic case against
discrimination since it 1leads to inefficiency in the recruitment and
employment policies of individual employers.

In addition there are a number of other reasons why discriminating
against migrants is bad economics. Although migrants are a minority in all
the countries considered, their fertility rates are higher than those of
the national populations. On the whole the national populations are
increasingly ageing. The higher fertility rates of migrants are such that
in the future they will be a more sizeable Broportion of countries’ labour
supplies and also of their consumers? At Tleast some government
officials are begjﬂﬂing to recognise the economic effect from the
demographic changes'“ . Discrimination against migrants in recruitment
will therefore Tlead to progressively more inefficiencies in employers’
employment policies if it persists in the long run. If it persists in
retail work and service industries, shop owners may find themselves losing
valuable custom by migrants boycotting shops and services which are known
to discriminate against them for employment purposes. Ultimately migrants
who face continued discrimination are likely to create their own retail
and services networks. This has happened to some extent already in most
countries. Persistent discrimination and a demographic increase in the
potential market will push migrants further down this path, reducing
nationals’ business opportunities in the process. The demographic
increases and the implications of this for labour supply and the market
demand for goods and services therefore add further economic arguments why
discrimination is bad for communities, both in the short run and the long
run.

6.3 Implications for emplovers

There are a number of implications for employers from the finding that
there are costs from discriminating. Firstly, if employers continue to
discriminate they will have Tower profits than are possible. They will
spend more on recruitment costs than is necessary to get qualified
workers, and these costs will be considerable when labour is in short
supply. Discriminating against employed migrants for promotion or training
opportunities means that employers will cause bad relations in the
workplace, alienate perfectly good workers and risk them and the rest of
the workforce working below their best Tlevels of productivity, cause
higher turnover than is necessary and add further to recruitment costs.
This may not matter in the short run, especially if firms are aiming only
to make satisfactory profits, but there are more risks in the long run and
in times of recession. The risks are greater the more competition there is
in the industry. Also, the costs will grow over time as demographic
changes make the migrants a higher proportion of both potential employees
and consumers. What should be done?
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Employers who take steps to eliminate discrimination in their own
organisation will be rewarded with improved productivity and
profitability. Publicly adopting equal opportunities policies signals to
migrants and the national population also that employers are trying to
adopt good practices in general and be seen as a good employer. This can
only be to their benefit in attracting the best workers, keeping them once
they are employed, and getting the best out of the workforce. A1l of these
features also reduce recruitment and turnover costs in the long run and
thus add to profits. What is good practice is alsc good economics.

Employers who adopt such policies need to back them up with monitoring
their workforce which involves ccllecting information on the national
origin of those who reply to their advertisements. The information
collected also needs to be examined from time to time to compare the rates
of recruitment of different national groups and to investigate why
migrants do not apply for advertised Jjobs if that turns out to be the
case. Employers who have traditionally used informal recruitment methods
using introductions from their existing workforce would have to change
their recruitment methods in the short run. If they recruit some migrant
workers, then there is no reason why informal methods cannot be used once
more. Lastly, when selecting workers, employers should be aware of the
problems migrants have faced and that unemployment in their work history
record has most 1ikely arisen from having been discriminated against. Past
unemployment should not therefore be taken to be an indicator of whether a
migrant worker is a suitable employee or not.

6.4 Implications for migrants

Migrants who have been the victim of discrimination will suffer
demoralisation and alienation. Their family incomes will suffer and
unemployment will result. The unemployment in a migrant’s working record
will 1lead employers to be suspicious, although through no fault of their
own. This can have a vicious circle effect which prevents the migrant from
getting other jobs and adds even more unemployment te individuals’
experiences.

Migrants have often come to the host country full of hopes for a
better 1life and prepared to work hard. It is a crushing disappointment to
many to face discrimination on grounds which are irrelevant to their
working potential. It is a considerable waste to the economy to destroy a
community’s enthusiasm for work and for their new opportunities in this
way. When these things take place on a large scale, as the evidence
suggests that they do in many countries, resentment will grow in a
community and this can at times explode and produce undesirable and
criminal behaviour and wurban wunrest. Given the extent of discrimination
that exists, it is surprising that more unrest has not been visible.
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6.5 Policies

There are various policies which governments should enact to help
their economies eliminate discrimination and the waste and inefficiencies
it implies.

* Anti-discriminatory legislation is essential. It is commonly said
that legislation cannot eliminate discrimination. It is the case, however,
that discrimination has declined in a number of countries who have
attempted to measure its extent since the legislation was enacted. Also,
legislation 1is crucial for setting the norms of what is acceptable
behaviour in a country. Most countries have adopted such legislation, but
it can be tightened up and stiffer penalties brought for discrimination.

* It is also vitally important that to bring a case of discrimination
under 1law should be easy for ordinary people. Zegers de Beijl (1991)
examines the details of the form and extent of legislation as well as how
it works in practice in a number of countries and advocates that the UK is
a model which the others could do well to emulate. The components which
make the UK’s legislation and procedures a model are as follows: The
legislation is contained 1in specific laws which give a comprehensive and
detailed codification of migrant’s rights to equal treatment. There is
also a statutory enforcement body with detailed powers to assist
complainants and initiate investigations into discriminatory practices and
follow these up with issuing codes of practice to employers. Employers
then should be required to comply. The potential power of
anti-discriminatory legislation is severely weakened without an effective
enforcement body which has powers to order compliance. The US is currently
discussing enhanced anti-discriminatory legislation which puts more onus
on employers to prove that they have not been discriminating although it
is controversial since it is ljbfly to put considerable pressure on
employers to be anti-discriminatory'¥".

* Equal opportunities policies need to be enacted in support of the
anti-discriminatory legislation. These should seek to address both
pre-labour market discrimination against migrants as well as market
discrimination. A commitment to equal opportunities in a country means
that governments should be examining ways of helping migrants break out of
the vicious circle of discrimination and unemployment through training
courses, and encouraging employers and giving them incentives to take on
migrant workers. Affirmative action policies are needed. A further follow
up to equal opportunities policies is to have contract compliance
regulations for employers who gain government contracts, as is the case in
the US. Also, ways should be sought to encourage or prohibit employers
using wholly informal recruitment methods which indirectly discriminate
against migrants.

* Monitoring of national origin is required to implement all types of
equal opportunities policies. Governments need to make the collection of
data on national origin a requirement of all establishments since without
it, it 1is impossible to see how well or badly migrant workers are doing.
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Ideally employers should also be required to collect and record the
statistics on the national origins of all applicants for vacancies.

* High profile publicity should be given to the findings of this
report that employers are acting against their own interests by
discriminating. Case studies of good employers who are highly profitable
should also also receive publicity and media coverage.

* Ppublicity should also be given to material which shows that migrants
and nationals of the same level of skill and language fluency are equally
good workers; also that their turnover, effort and other qualities are
similar.

* More effort to help migrants with language learning needs to be
made.

* Short term incentives to employers to employ migrants would help to
get over the problem of migrants having unemployment in their work history
record, and would also address any misperceptions employers might have
about the quality and productivity of migrant workers. Schemes which
involved a subsidy in the short run for employing migrant workers might
help them over a hurdle of employers thinking that migrants are poorer
quality workers when they are not. But such schemes would have to avoid
giving employers incentives to dismiss the workers when the subsidy ran
out 1in order to employ other subsidised workers. Since migrants constitute
so many of the unemployed of many countries, eligibility for such
incentive schemes could be made a condition of employers recruiting
someone from the pool of the unemployed.

These policies are a combination of legislation, education, economic
incentives and information which need to go hand in hand to ensure that
migrants achieve equality before the law and equality in practice in their
daily work and Tives.
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Both France in 1974 and Germany in 1973 temporarily stopped
immigration and stopped giving work permits to new migrants
largely because of the state of the economies.

These figures are quoted in Zegers de Beijl (1990) from official
sources in each country.

Black Americans of West Indian origin are not distinguished in
official statistics.

See for example the UK Home Secretary reiterating the moral
unacceptability of discrimination in a speech he made in
Bradford, a city with many migrants, in July 1984 at the Hindu
Cultural Centre and Temple. Also the French Prime Minister on
7th November 1987, addressing the Council of Jewish Institutions
in France (CRIF), announced new instructions to the police to
‘tighten the 1legislative net so that the mud of racism and
anti-semitism remains at the bottom’, (Le Monde, 10.11.1987).

See for example pronouncements of the Federation of German Trade
Unions cited in Reimann and Reimann{1979).

The Confederation of British Industry in the UK has voiced their
opposition to racial discrimination as have similar organisations
in Germany and the Netherlands.

A study by the Western Australian Labour Market Research Centre
by Stromback and Preston (1991) suggested that the loss to output
is $750 million or 0.3 per cent of GDP.

In Australia, a study of people attitudes by Evans et al. (1988)
concluded that Australians did not exhibit racial or migrant
prejudice even though some of those interviewed did admit to
prejudice. In Germany the fact that migrants have been seen from
the beginning as guest workers has meant that they are not
thought to be equal to indigenous German workers and therefore
the concept of discrimination is inappropriate (Krane, 1979).
ODosterhuis and Glebbeek (1990, p. 134) also comment that it is
common in the Netherlands for the Dutch to think that racial
discrimination is inconceivable.

The technical aspects of economists’ measures of discrimination
are described and reviewed in Dex and Sloane (1988}.

See Dex and Sloane (1988) for a full description of the attempts
to devise measures of discrimination. The various measures can
sometimes lead to different conclusions being drawn about whether
systematic discrimination has taken place against the group.
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See for example cases reviewed in Bloom and Killingsworth (1982)
and some 1in articles of Business Week, July 8, 1991. The US is
unusual in using economists’ methods to calculate whether
discrimination has occurred in some cases.

See, for example, Cain and Finnie (1990) and Welch {1990) for
summaries of the research on this topic.

US Department of Labor, Employment and Earnings and US Bureau of
the Census, Current Population Reports.

Examples of studies of institutions which have found
discrimination include Borjas’'s  (1983) study of wage
differentials in the federal bureaucracy, and Killingsworth and
Reimers’s (1983) study of differences in pay in a US army base.
Kelley (1982) also found evidence of discrimination in promotion
processes in a plant. More general studies which have found
evidence of discrimination against blacks reflected in their
earnings include Flanagan (1974), Akin and Garfinkel (1980),
Blakemore and Low (1983), Smith and Welch (1977, 1984, 1989).
There are also analyses of employment discrimination; see for
example Green and Ferber (1984). Discrimination against Hispanics
is examined 1in Gwartney and Long (1978), Reimers (1983), Borjas
(1982), Grenier (1984). In the case of Hispanics, language
problems are a considerable part of the earnings differentials
between these migrants and other Americans. Studies of
discrimination against Asians in earnings include Chiswick
(1983).

See for example Sloane (1985), Darity and Williams (1985), Cain
(1986), and selective reviews in textbooks of the key findings,
for example Ehrenberg and Smith (1982).

A review of this 1literature can be found in Dex and Sloane
(1988).

See, for example, Kuch and Haessel (1979), Richmond and Kalback
(1980), Carliner (1981), Tomes (1983) and Tandon {1977, 1978).

These results are all described in Chiswick and Miller (1988).
See Chiswick and Miller (1988).

Employment Gazette, October, 1980, pp.1124-1125.

These findings are all reviewed in Zegers de Beijl (1990).

See, for example, Cross (1986) and Smith (1981).
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See Brooks (1975), Dex (1982) and Ashton, Maguire and Garland
(1982).

See, for example, Dex (1982, 1982a, 1982b).

Dex (1984) finds evidence of discrimination. Dex (1986) found
that whilst there is little difference in earnings between second
generation West Indian migrants who are of similar education to
white youths, over the longer term there is likely to be an
increasing gap because of the nature of the jobs held and the
different experiences of unemployment; the white youths are
likely to have much better earnings than the black youths in the
long term. McNabb and Psacharopoulos (1981) and Stewart (1983)
found evidence of discrimination in employment. A study by
McCormick (1986) found that migrants in Britain experienced
discrimination through having to travel further distances to work
at greater travel-to-work costs,

For example, the Act of Chronique du Flagrant Racisme, 1972,
Criminal Code articles 416 and 187.

The Mouvement contre Jle Racisme et pour 1'Amitié entre les
Peuples MRAP has lodged many complaints concerning discrimination
in employment.

Examples of cases leading to a conviction of discrimination in
offers of employment dinclude Paris, 17th Section 26 March 1980,
and Tribunal de Grande Instance of Lyons, 30th Sept. 1981.

Power (1979) gives many examples of the bad conditions in which
migrants work and have to live and also he cites evidence of
discrimination on the wage rates of migrants (p. 73-74).

See Power (1979, p.75) for some figures on accident rates.

Reviews of this material and other evidence are contained in
Zegers de Beijl (1990).

A survey in 1985 by the Commission Nationale Consulative des
Droits de 1’Homme (1990) found that out of a total of 2000
vacancies presented to Labour Exchange offices, 7 per cent
contained discriminatory specifications. See also Costa-Lascoux
(1989) and Verbunt (1985).

Employers seemingly prefer Portuguese to North African migrant
workers, see Verbunt (1985).

A recent issue of [Economie et Statistique is devoted to this
topic, May/June 1991.
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It has been suggested to me that part of the reason for this
omission 1in the French literature has been the fact that a large
number of migrants have French nationality and France does not
allow French nationals to be distinguished in statistics
according to whether they are migrants. In effect, this means
that large-scale data sources are not reliable for studying
migrants’ earnings or employment opportunities since not all
migrants can be identified.

See Korte (1987).

Studies which illustrate these points are reviewed in Zegers de
Beijl (1990).

Mehrlander (1985) gives the much targer figures for young people.
See, for example, Gillmeister et al. (1989).

Mehrlander (1985, p.179) cites the study of young Italians in
Germany who could not get jobs even when they were proficient in
the German language.

See, for example, Hoffman and Even (1985) and Just (1989).

This work is being carried out by Dr. Marianne Assenmacher at the
Department of Economics, Universitdt Gesamthochschule Paderborn
using the German Socio Economic Panel data.

For example, in the Criminal Code Articles 137 and 429 and in the
Civil Code articles 20 (New Book 2) and 1401.

By hidden discrimination the authors meant discrimination which
was not admitted but was revealed by the consistency checks used
in the selection criteria employers admitted to using compared
with their choices of candidates for jobs.

Examples of these studies are all described in Zegers de Beij)
(1990).

See Kee (1989) and Niesing, van Praag and Veenman (1991).
See Kee (1991) and Hartog and Vriend (1990).
See Kee (1989).

Kee (1990a) has examined and quantified the amount by which
language fluency can raise migrants’ earnings.
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There is the Public Service Reform Act (1984), Human Rights and
Equality Commission Act (1986) and the Equal Employment
Opportunity Act (1987). Individual territories and states have
their own legislation. This Tlarge amount of legislation is
described in detail in Foster et al. (1991).

Triin (1984) reviews the provisions and operation of the 1975
Racial Discrimination Act, including the receipt, investigation
and outcome of complaints.

The Foster et al. (1991) Report gives examples and statistics of
legal cases which have found discrimination in employment and
also reviews the government institutions which have recognised
and discussed the problem. Most of this material is contained in
Chapter 8 of the report and this contains many anecdotes of
discrimination of the -employed with respect to training
opportunities, promotion and in other general treatment. There
are also many claims of discrimination in the recognition of
overseas qualifications.

Evans et al. conclude that since the majority of employers are in
favour of equal opportunity there is Tittle chance of migrants
being confined to a secondary labour market. Unfortunately this
conclusion does not necessarily follow. It partly depends upon
which employers would or would not discriminate, how big they are
and in which sectors they operate.

See, for example, Wills and More (1982) and Ray (9189).

See BIR Bulletin, Issue 4, July 1991, pp. 14-15.
See Miller (1986).

See, for example, Iredale (1988) and Sumner (1989).
This work is described in Chapman and Iredale (1990).
These results are all contained in Chiswick and Miller (1985).

Blackett-Smith and Rubenstein  (1985) describe a study of
compensation claims in Victoria.

See, for example, Haig (1980), Stromback (1984), Chiswick and
Miller (1985) Tran-Nam and Neville (1988) and Kidd (1991). The
Foster et al. (1991) vreview of regression studies into
discrimination in employment against migrants concluded that
‘Overall, the results are not sufficient to support the existence
of discrimination against immigrants’. This paper takes issue
with that conclusion. The studies cited in Foster et al. (1991)
do not include those mentioned above, with one exception. Also,
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one of the four studies cited in that paper, i.e. the one by
Evans and Kelley, is not strictly speaking a regression analysis
and is not really on a par with the rest. However, the paper by
Kidd (1991) 1is methodologically superior to the other studies
such that its findings of more extensive discrimination than had
previously been supposed should be given more weight in the
conclusions.

Kidd’s analysis of migrants earnings takes into consideration
that some migrants become self-employed in order to avoid facing
discrimination in employment. Migrants have higher levels of self
employment than Australian born. Kidd corrects for the fact that
the sample of migrant (and Australian-born) employees are biased
in certain ways and this turns out to affect the earnings
differential between migrants and non-migrants suggesting
discrimination is greater than in the uncorrected results.

An extensive comparison of the 1literature on these aspects of
migrant and national workers was undertaken for the US and UK and
is contained in Dex (1986). There is no reason to expect that
other countries will be any different if studies were available.

Critics have mistakenly accused Becker of ignoring utility but
this 1is a misrepresentation of his position. Becker assumed the
employer was a utility maximiser and that his or her utility
function contains not only profits but an aversion to migrants.

See Dex (1986). The elaborations which are considered are the
general equilibrium implications of Becker’s theory, the
implications of non-convexity of indifference surfaces, employee
discrimination, monopoly elements, information costs, the
implications of less than full employment, the role of government
intervention and more complex models which are elaborations of
Becker’s trade model.

See, for example, Ashenfelter, (1972, 1973, 1976), Oaxaca (1975),
Hiltl (1974), Leonard (1985).

The TUC has taken the lead in 1955 and 1975 adopting
anti-discriminatory and equal opportunities policies. Many unions
have followed this lead and have made these policies their own.

See Korte (1987) for the details.

Phelps (1972) considered this case along side another under the
heading of ‘statistical discrimination’.

For example, Aigner and Cain (1977) consider the case of migrants
and nationals having equal average productivities but the
variance of the probable productivity is greater for migrants
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where the employer is risk averse, profit maximising and has
accurate perceptions about productivities. This model has
advantages over the others since it does not require employers to
be continuing to make mistakes, but it is unstable. Employers
with less risk aversion will be able to profit by employing
cheaper migrant workers, bidding up their price in the process.
If the groups have the same levels of average productivity one
would expect them to be paid the same average amounts in the long
term.

See Bergmann (1971}, Thurow (1975) and Doeringer and Piore
(1971).

This story is reported in The Hong Kong Standard, March 22, 1986,
under the heading ‘Women still forced to play second fiddle in
Japan’.

See Cohen and Jenner (1968) for the UK and Berrier (1985) on
migrants in the French textile industry.

For example, dJohnson (1978) allowed for the impact of government
policy but his study is not of profits.

Both Comanor (1973) and Medoff and Dick (1978) used profits (and
other variables) to explain the variation in discrimination.
Profits were being used as a measure of market structure so that
two things are being conflated in these studies. They also
measure profits at an industry level which is not sufficiently
disaggregated to test adequately this relationship. These studies
both found & positive relationship between profits and
discrimination.

For example, see Alchian and Kessel (1962).

For example, a taste for discrimination with a perfectly elastic
(horizontal) labour supply curve means that discrimination is
evidenced in employment effects. Thus the ratio of migrant to
nationals employment would be the best discrimination measure. An
inelastic (vertical) supply curve would suggest that wage rate
ratios would be the best discrimination measure. Furthermore,
competitive markets point to an employment ratio measure whereas
imperfectly competitive markets suggest a wage ratio measure
would be more appropriate.

These studies include Shepherd (1969), Comanor (1973), Shepherd
and Levin (1973), Fujii and Trapani (1976), Johnson (1978),
Medoff and Dick (1978), Haessel and Palmer (1978) and Medoff
(1980}).

Medoff (1980) made this point.
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Fujii and Trapani (1976) and Johnson {1978) both use wage ratio
measures of discrimination. Gross wage ratios are determined by a
range of productivity factors all of which should ideally be
controlled before evidence of discrimination can be claimed.
Fujii and Trapani did attempt to eliminate productivity based
earnings differentials from the gross figures.

See the results of the Young People’s Employment Study as
reported in Dex (1982) and Sillitoe and Meltzer (1985) for
Afro-Caribbean young migrants.

See Marshall (1984) for figures on migrants in manufacturing in
these European countries.

See Hiemenz and Schatz (1976).

Korte (1985) reports on these findings; that where the
manufacturing process used single units or small batches, or
where automation has occurred the workers were almost exclusively
male and the rates of employment of migrants low; where the the
manufacturing process produced medium-sized batches and long
production runs there were high rates of employment of migrants
and women.

The details of this survey and its results are described in
Marshall (1973).

See Tapinos et al. (1978) for details of this study.
See Cohen and Jenner (1968) and Fevre (1984).

It is possible to argue that the costs of discriminating which
anti-discriminatory Tlegislation introduce are larger for large
employers for a number of reasons. It is often only large
employers who can be shown to be discriminating and who can
therefore be penalised for doing so. This is particularly true in
the US where evidence of discriminating in court cases relies
heavily on statistical distributions. Small employers will have
lTower recruitment numbers. Large employers will also attract
more publicity and lose more in goodwill, etc., than smaller and
less significant companies.

The study did not compare a range of service industries using
some measure of ‘market sensitivity’ or classify the different
retail establishments by their openness to competition and then
compare their discrimination. It is not c¢lear that their
assumption about the retail trade, that it is the most market
sensitive, 1is correct if one is comparing a range of service
industries. Comparisons between service and manufacturing
industries pose additional difficulties for these tests. Service
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industry results can introduce other motives for discriminating
than the one we are investigating, namely, customer
discrimination.

For example, the ratio of median non-white to white family
incomes, the ratio of median to white male total incomes, the
ratio of median non-white to white wage or salary incomes and the
Index of Dissimilarity. The Tlatter measure is sensitive to
discrepancies throughout the income distribution.

Reich and Szymanski measured the inequality of white incomes
using the Gini coefficient of inequality and the income share
(of total white income) of whites at the bottom and top of the
income distribution using 1960 cross-sectional data. Reich’s main
measure of discrimination was the ratio of median black to white
family income. Szymanski used two variables to capture the extent
of racial discrimination; the percentage of the population of
Third World origin in each (US) state, and the ratio of black to
white male earnings in each state. Unfortunately these are not
adequate measures of discrimination.

There is a long list of criticisms that can be made of Reich and
Szymanski’s work. Some of them apply also to Riedesel. Villemez
(1978) pointed out some of these errors. Others have been noted
by the author. They are all listed in detail in Dex (1986).

Villemez (1978) used the Index of Net Difference, a measure he
attributes to the work of Lieberson. He also did some re-analysis
of the same data used by Szymanski, although at a more
disaggregate level (SMSA instead of state level) and substituted
absolute 1levels of income for the Gini coefficients and the
percentile share measures used by Reich and Szymanski.

The decline has occurred in the US and in the UK. Both of these
countries have bothered to measure the extent of discrimination
since they enacted Tlaws and regulations to prohibit it.

Unfortunately there is no information going back further on the
extent of discrimination.

Empirical work which has sought to examine the relationship
between business cycle fluctuations and discrimination has often
been set in the context of whether government policies have had
any beneficial effects on discrimination. This often makes the
results more difficult to interpret.

For example, a vradical economist in the US, Reich (1981)
suggested that the trend decline in inequality is very small
compared with the powerful cyclical effects. He then goes on to
suggest that US government attempts to improve the position of
black Americans have been relatively ineffective.
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Studies by Marshall (1991), Stricker and Sheehan (1981) and
Bonnell et al. (1982) have noted the variations in unemployment
rates, although they differ over the causes of the variation.

Stricker and Sheehan (1981) suggest that migrants have suffered
more from the effects of structural change in the 1970s, relative
to non-migrants. Bonnell et al. (1982) agree with Stricker and
Sheehan in this respect but disagree that structural change was
an important determinant of the relative performance in the
Australian labour market of different birthplace groups.

The details of the fertility rates and population implications
can be found in QECD (1983)

See for example the German government official’s statement about
the demographic effects of migrants quoted in Heckmann (1985,
p.73)

See the review of the debate in Fortune, July 1, 1991, pp.75-76
by Ann Reilly Dowd.
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A. VORWORT

Diese Schrift ist ein Arbeitspapier der Abteilung fir internationale
Wanderungsbewegungen zwecks Arbeitsaufnahme des Internationalen Arbeitsamtes.
Aufgabe der Abteilung ist es, einen Beitrag zu leisten 1) zur Beurteilung,
Gestaltung und Anwendung internationaler Politiken auf dem Gebiet der
Wanderungsbewegungen, die fir die wirtschaftlichen und sozialen liele der
Regierungen, Arbeitgeber- und Arbeitnehmerverbinde geeignet sind, und 2) zur
Férderung der Chancengleichheit und Gleichbehandlung der Wanderarbeitnehmer
und zum Schutz ihrer Rechte und ihrer Wirde. Thre Aktionsmittel sind a)
Forschungen und Berichte, b) technische Beratungsdienste, c) technische
Zusammenarbeit, d) Tagungen und e) Arbeit im Zusammenhang mit internationalen
Arbeitsnormen. Die Abteilung befaBt sich auBerdem mit der Sammlung,
Untersuchung und Verbreitung einschldgiger Informationen und dient als
Informationsquelle fiir die Mitglieder der IAO, Abteilungen des IAA und andere
interessierte Kreise.

Die IAO ist durch ihre Verfassung zum "Schutz der Interessen der im
Ausland beschiftigten Arbeitnehmer"” verpflichtet. Dies erfolgte traditionell
durch die Ausarbeitung, Annahme und Uberwachung internationaler Arbeitsnormen,
insbesondere des Ubereinkommens (Nr.97) iber Wanderarbeiter (Neufassung),
1949, des Ubereinkommens (Nr.111) iber die Diskriminierung (Beschaftigung und
Beruf), 1958, des Ubereinkommens (Nr. 118) iber die Gleichbehandlung (Soziale
Sicherheit), 1962, des Ubereinkommens (Nr.143) iber Wanderarbeitnehmer
(erginzende Bestimmungen), 1975, des Ubereinkommens (Nr.157) iber die Wahrung
der Rechte in der Sozialen Sicherheit, 1982 und der sie ergénzenden nicht
bindenden Empfeh1ungen1. Internationale Rechtsinstrumente dieser Art
verfolgen hauptsichlich das Ziel, innerstaatliche Gesetze und Vorschriften in
Landern, die die verbindlichen Ubereinkommen ratifizieren, zu beeinflussen,
wodurch sie nicht nur die Gesetzgebung, sondern auch die herrschende Praxis
verandern.

Das mit den IAO-Normen fiir Wanderarbeitnehmer verfolgte Hauptanliegen ist
die Nichtdiskriminierung, d.h. die Chancengleichheit und Gleichbehandlung.
Viele Linder haben sich diese Zielsetzung im Wirtschafts- und gozialbereich
zu eigen gemacht. Einige Lander ratifizieren 1A0-Ubereinkommen® und bemihen
sich um die Erfallung der daraus entstehenden Verpflichtungen. Man kénnte
daher erwarten, daB eine Diskriminierung in der Gesetzgebung und Praxis dieser
Linder nicht mehr in Erscheinung tritt. Leider beweisen viele Indizien, daB
diese Annahme in bestimmten Hinsichten nicht zutrifft, insbesondere nicht am
Arbeitsplatz in privaten oder offentlichen Unternehmen. Diese Beweise
existieren auch in bezug auf Lander, die die IA0-Ubereinkommen nicht
ratifiziert haben. Es gibt dafiir méglicherweise mehrere Grinde, wie z.B. den

1 gijehe auch W.R. Bohning: "The protection of migrant workers and

international labour standards", International Migration, Bd. 26, Nr. 2
(1988), S. 133-145.

2 Fs sind 38 Lander im Fall des Ubereinkommens Nr. 97, 15 im Fall des
Ubereinkommens Nr. 143, 37 im Fall des Ubereinkommens Nr. 118 und zwei im Fall
des Ubereinkommens Nr. 157,
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Geltungsbereich innerstaatlicher und internationaler Gesetze und Vorschriften
oder ihre zu allgemeine Formulierung oder offensichtliche Nichtanwendbarkeit
auf beispielsweise die Frage der Arbeitszuteilung in Privatunternehmen.

Was immer der Grund sein mag, gab es geniigend Hinweise auf Fidlle von
Ungleichbehandlung, die aufgrund der anerkannten allgemeinen Grundsitze nicht
bestehen sollte, um eine Uberprifung der vorhandenen Informationen zu
rechtfertigen. Mein Mitarbeiter Roger Zegers de Beijl unternahm diese
Uberpriifung auf Gebieten von wesentlichem Interesse fiir die IAO in bezug agf
groBere europdische Liander, in denen Nichtstaatsangehorige beschiftigt sind’,
wihrend das Amt fir Einwanderungsforschung Australiens das australische
Schrifttum und Datenmaterial (ber dieses Thema iberprifte‘. Die beiden
Untersuchungen beschrinkten sich nicht auf Linder, die die betreffenden IAO-
Ubereinkommen ratifiziert hatten, da der eigentliche Zweck nicht darin
bestand, die Wirkung der IAO-Ubereinkommen auf diesem Gebiet zu untersuchen.

Im vorliegenden Arbeitspapier untersucht Roger Zegers de Beijl die Frage,
welche Gesetzesnormen im Vereinigten Konigreich, in den Niederlanden und in
Schweden dem Zweck dienen, die Diskriminierung aufgrund der Staatsangehdrig-
keit, der auslandischen Herkunft usw. zu beseitigen, ferner welche Verfahren
zur Durchfihrung dieser Normen bestehen und wie sie Menschen, die angeblich
diskriminiert worden sind, helfen kénnen und schlieBlich wie wirksam diese
Verfahren sind. Er richtet sein Hauptaugenmerk auf Fragen von Bedeutung fiir
die Beschiftigung im weiteren Sinne des Wortes, wie z.B. auf Fragen des
Zugangs zu Arbeitspldtzen und Ausbildung, auf Fragen der Entlassung usw.

Februar 1992 W.R. Bbhning

3 Roger Zegers de Beijl: Discrimination of migrant workers in western
Europe (IAA, Genf, Dezember 1990; vervielfdltigtes Arbeitspapier des
Weltbeschdftigungs-Forschungsprogramms; beschrinkter Umlauf).

“ Bureau of Immigration Research: Discrimination against immigration

workers in Australia (IAA, Genf, Juli 1991; vervielfaltigtes Arbeitspapier des
Weltbeschaftigungs-Forschungsprogramms; beschrinkter Umlauf).
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B. WENN AUCH GLEICH VOR DEM GESETZ...
Der Geltungsbereich des gesetzlichen Diskriminierungsyerbots

und seine Wirkung auf die Diskriminierung der Wanderarbeitnehmer
auf dem Arbeitsmarkt des Vereinigten Kénigreichs,

der Niederlande und Schwedens

von

Roger Zegers de Beijl
{(Internationales Arbeitsamt, Genf)



1. Einleitung

Die Frage der Beschaftigung nimmt in der Politik der Integration der
Wanderarbeitnehmer eine entscheidende Stelle ein. Eine Integrationspolitik hat
nur wenig Aussicht auf Erfolg, wenn die betroffenen Menschen nicht beschaftigt
oder auf Stellen beférdert werden kénnen, die ihren Fahigkeiten entsprechen.
Es ist jedoch zur Geniige nachgewiesen worden, daB Wanderarbeitnehmer auf dem
Arbeitsmarkt vielen Problemen gegeniiberstehen und in vieler Hinsicht gegeniiber
den Mitgliedern der einheimischen Bevélkerung des Gastlandes benachteiligt
sind. Manche dieser Probleme sind mit objektiven Mingeln verbunden, wie z.B.
unzureichender Schul- und Berufsbildung, Nichtanerkennung von im Ausland
erworbenen Berufsfahigkeiten oder ungenigender Beherrschung der Sprache des
Gastlandes. Dariber hinaus sehen sich Wanderarbeitnehmer jedoch auch einer
Diskriminierung aufgrund ihrer Staatsangehérigkeit, Hautfarbe, Rassen- oder
Volkszugehorigkeit ausgesetzt. Diese Diskriminierung ist ein ernstes Hindernis
fir die Integration der Wanderarbeitnehmer in den Arbeitsmarkt des Gastlandes
und damit in die Gesellschaft als Ganzes.

Der Grundsatz der Nichtdiskriminierung bzw. der Chancengleichheit und
Gleichbehandlung war fiir die Existenz der IAD von Anfang an von grundlegender
Bedeutung. Der Vertrag von Versailles (1919), der zur Entstehung der IAOQ
fuhrte, bestimmte, daB "in jedem Land die geltenden Normen in bezug auf die
Arbeitsbedingungen auf die gerechte wirtschaftliche Behandlung aller in ihm
rechtmédBig wohnenden Arbeitnehmer achten sollten". Der Schutz der Interessen
der Wanderarbeitnehmer wurde von der Organisation als eines ihrer vorrangigen
Ziele in die Prdambel ihrer Verfassung aufgenommen. Dariber hinaus verkindete
die IA0 in der Erkldarung von Philadelphia (1944), daB "alle Menschen,
ungeachtet ihrer Rasse, ihres Glaubens und ihres Geschlechts, ... das Recht
(haben), materiellen Wohlstand und geistige Entwicklung in Freiheit und Wirde,
in wirtschaftlicher Sicherheit und unter gleich giinstigen Bedingungen zu
erstreben" (Artikel Il.a).

. Dieser Grundsatz fand seine Verwirklichung durch eine Reihe von
Ubereinkommen und Empfehlungen. Die vier Hauptnormen zum Schutz der
Wanderarbeitnehmer sind das Obereinkommen (Nr. 97) iber Wanderarbeiter
(Neufassung), 1949, das Ubereinkommen (Nr. 118) iber die Gleichbehandlung
(Soziale Sicherheit), 1962, das Ubereinkommen (Nr. 143) iiber Wanderarbeitneh-
mer (ergianzende Bestimmungen), 1975, und das Ubereinkommen (Nr. 157) iiber die
Wahrung der Rechte in der Sozialen Sicherheit, 1982. Die Schlisselbestimmungen
dieser Ubereinkommen und zugehérigen Empfehlungen verfolgen das Ziel, die
Nichtdiskriminierung oder Chancengleichheit und Gleichbehandlung zwischen
einheimischen und Wanderarbeitnehmern sicherzustellen. Wihrend das Ubereinkom-
men Nr. 97 den Landern im wesentlichen Beschrdnkungen in bezug auf die in
Rechtsvorschriften enthaltene Diskriminierung aufgrund der Staatsangehérig-
keit, der Rasse, des Glaubens oder des Geschlechts auferlegt (Art. 6), werden
sie im Ubereinkommen Nr. 143 (Teil II) aufgefordert, eine innerstaatliche
Politik zur Férderung der Chancengleichheit und Gleichbehandlung zu verfolgen
(siehe Béhning, 1988).

Wanderarbeitnehmer missen nicht eine ausldndische Staatsangehérigkeit
besitzen. Sie schlieBen auch naturalisierte frihere Nichtstaatsangehérige und
Staatsangehdrige friherer Kolonien des Gastlandes ein. Diese "innerstaatlichen
Wanderarbeitnehmer” fallen unter das IAO-Ubereinkommen (Nr. 111) iiber die
Diskriminierung (Beschdftigung und Beruf), 1958, mit dem das Ziel verfolgt
wird, die Diskriminierung in Beschaftigung und Beruf zu bekampfen. In seinem
Artikel 1.1 a) wird die Diskriminierung definiert als "jede Unterscheidung,
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AusschlieBung oder Bevorzugung, die aufgrund der Rasse, der Hautfarbe, des
Geschlechts, des Glaubensbekenntnisses, der politischen Meinung, der
nationalen Abstammung oder der sozialen Herkunft vorgenommen wird und dazu
fihrt, die Gleichheit der Gelegenheiten oder der Behandlung in Beschaftigung
oder Beruf aufzuheben oder zu beeintrichtigen" (siehe IAA, 1991).

Andere, auf der Ebene der Vereinten Nationen bestehende internationale
Rechtsinstrumente sind ebenfalls von Bedeutung fir die Chancengleichheit und
Gleichbehandlung der Wanderarbeitnehmer. Das gbereinkommen von 1965 (ber die
Beseitigung aller Formen der Rassendiskriminierung definiert diese als "jede
Unterscheidung, AusschlieBung, Beschrinkung oder Bevorzugung aufgrund der
Rasse, Hautfarbe, Abstammung oder nationalen oder vilkischen Herkunft, die
bezweckt oder bewirkt, daB die gleichberechtigte Anerkennung, Inanspruchnahme
oder Ausiibung von Menschenrechten und Grundfreiheiten auf politischem,
wirtschaftlichem, sozialem, kulturellem oder sonstigem Gebiet des dffentlichen
Lebens aufgehoben oder beeintrachtigt wird" (Art. 1.1). Obgleich Nichtstaats-
angehérige ausdricklich aus dem Geltungsbereich ausgenommen werden (Art. 1.2),
ist dieses Ubereinkommen fiir den Schutz "innerstaatlicher Wanderarbeitnehmer®
vor Diskriminierung von Bedeutung.

Das internationale UObereinkommen iber den Schutz der Rechte aller
Wanderarbeitnehmer und ihrer Familienangehdrigen, das im Dezember 1990 von der
Generalversammlung der Vereinten Nationen angenommen wurde, bestimmt, daB alie
(auslandischen) Wanderarbeitnehmer ein Recht auf eine nicht weniger
vorteilhafte Behandlung in bezug auf Arbeits- und Beschiftigungsbedingungen
als einheimische Arbeitnehmer haben (Art. 25). Im Gegensatz zum gbereinkommen
iber die Beseitigung aller Formen der Rassendiskriminierung enthdlt das
Ubereinkommen von 1990 keine allgemeine, umfassende Nichtdiskriminierungs-
klausel. Der Schutz vor Diskriminierung erstreckt sich nur auf die im
Ubereinkommen erfaBten Rechte.

Diese und andere internationale Urkunden tber die Nichtdiskriminierung
bzw. Chancengleichheit und Gleichbehandlung spielen eine wichtige Rolle in den
Bemithungen, die Staaten dazu zu bewegen, ihre Gesetze gegen die Diskriminie-
rung zu verstédrken. Obgleich die internationalen Urkunden sich in bezug auf
die von ihnen erfaBten Diskriminierungsgrinde, d.h. die EinschlieBung oder
NichteinschlieBung der Staatsangehorigkeit, voneinander unterscheiden, bieten
sie natirlich, je gezielter ihre Vorschriften sind, um so mehr Moglichkeiten
sum Schutz der Rechte von Nichtstaatsangehorigen gegeniber denen von
Staatsangehdrigen, ohne das Recht des Staates anzutasten, zwischen Birgern und
anderen Personen zu unterscheiden.

In diesem Bericht werden Geltungsbereich und Wirkung der gesetzlichen
Diskriminierungsverbote in drei europdischen Lindern untersucht, die als
Vorkampfer in der Entwicklung der Antidiskriminierungsgesetzgebung gelten: dem
Vereinigten Konigreich, den Niederlanden und Schweden. Alle drei Lander haben
eine erhebliche Einwanderungsbevolkerung in ihrem Landesgebiet, die
Diskriminierung der Wanderarbeitnehmer ist eine in ihnen allen anzutreffende
Erscheinung, und alle drei haben gesetzliche Vorschriften erlassen, um einer
Ungleichbehandlung zu begegnen. Alle drei Lander haben das Ubereinkommen Gber
die Beseitigung aller Formen der Rassendiskriminierung ratifiziert. Das
Vereinigte Konigreich hat das IAO-Ubereinkommen Nr.97, die Niederlande die
{bereinkommen Nr.97 und Nr.111 und Schweden die Ubereinkommen Nr.111 und
Nr.143 ratifiziert. Dennoch unterscheiden sich diese Lander hinsichtlich der
Art und Weise, wie sie bisher ihren nach internationalem Recht bestehenden
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Verpflichtungen zur Beseitigung der Ungleichbehandlung und Chancenungleichheit
der Wanderarbeitnehmer nachgekommen sind.

In diesem Bericht werden folgende Fragen behandelt: Welches ist der
Geltungsbereich der Rechtsvorschriften gegen die Diskriminierung und inwieweit
treffen diese auf Wanderarbeitnehmer zu? Wie werden die gesetzlichen
Diskriminierungsverbote durchgesetzt und welche Wirkung haben sie im Kampf
gegen die Diskriminierung der Wanderarbeitnehmer auf dem Gebiet der
Beschdftigung? Wie wirksam sind die Konfliktldsungsverfahren, die auBerhalb
des Justizsystems zum Tragen kommen, bei der Erzielung von Chancengleichheit
und Gleichbehandlung der Wanderarbeitnehmer und einheimischen Arbeitnehmer?

Die Untersuchung dieser Fragen wirft Licht auf die Mdglichkeiten und
Grenzen der verschiedenen gesetzlichen Vorschriften zur Bekiampfung diskrimie-
render Behandlung. Obgleich dieser Bericht nicht zum Ziel hat, ein wirksames
Gesetzgebungsmodell zur Unterbindung der Diskriminierung zu formulieren, soll
er jedoch Antworten auf die oben genannten Fragen erteilen. Zu diesem Zweck
wird geklart werden, welches Bediirfnis nach einer speziellen Anti-
diskriminierungsgesetzgebung auf innerstaatlicher Ebene besteht, um den
internationalen Normen dber die Chancengleichheit und Gleichbehandlung
einheimischer und eingewanderter Arbeitnehmer zur Verwirklichung zu verhelfen.

Quer durch diesen Bericht wird ibereinstimmend mit den Begriffsbestim-
mungen in [AO-Ubereinkommen durchweg die Bezeichnung "Diskriminierung"
verwendet, um die Ungleichbehandlung und Chancenungleichheit vergleichbarer
Gruppen einheimischer und eingewanderter Arbeitnehmer zu beschreiben. Eine
"unmittelbare Diskriminierung" liegt vor, wenn ein Wanderarbeitnehmer
benachteiligt wird, weil er (oder sie) als Nichtstaatsangehdriger oder Person
auslandischer Herkunft betrachtet wird. Eine "mittelbare Diskriminierung"
besteht dann, wenn eine Institution zwar in ihrer Politik keine formelle
Unterscheidung vornimmt, jedoch in der Praxis bestimmte Gruppen diskriminiert,
indem sie Auswahlkriterien, Prifungsanforderungen usw. anwendet, die diese
spezielle Gruppe benachteiligen.

Der Bericht beruht auf Informationen iber Rechtsvorschriften zur
Erfillung von nach internationalem Recht eingegangenen Verpflichtungen, die
dem VN-AusschuB fir die Beseitigung der Rassendiskriminierung und dem IAO-
AusschuB fir die Durchfiihrung der Ubereinkommen und Empfehlungen von den
Regierungen des Vereinigten Kénigreichs, der Niederlande und Schwedens zur
Verfiigung gestellt worden waren. Weitere Informationen dber Geltungsbereich
und Wirkung der gesetzlichen Diskriminierungsverbote stammen aus den im Text
genannten Fachverdffentlichungen. Den drei Lindern wurden Besuche abgestattet
zu dem Zweck, die Informationen (ber die Wirksamkeit der Gesetze iber die
Gleichbehandlung und Chancengleichheit auf dem Gebiet der Beschiftigung zu
erganzen. Ein Verzeichnis der wichtigsten Informationsgeber ist in Anhang 1
enthalten.

2. Vereinigtes Kéniqreich

2.1 Vorgeschichte der Gesetzgebung

Die Urspriinge der Gesetze zur Bekdmpfung der Rassendiskriminierung gehen
auf die Nachkriegswelle der Einwanderung aus den Kolonien und ehemaligen
Kolonien des Britischen Weltreichs in der Karibik und in Siidasien zuriick.
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Obgleich diese Einwanderer aus dem neuen Commonwealth nur einen geringen Teil
aller Einwanderer, die zur Behebung des Arbeitskriftemangels nach GroBbritan-
nien kamen, ausmachten, wurden sie zur besonderen Zielgruppe einer feindseli-
gen Haltung mit rassistischem Unterton und der restriktiven Einwanderungs-
bestimmungen, die Anfang der sechziger Jahre nach den zunehmend gewalttéatigen
Rassenunruhen der zweiten Hilfte der fiinfziger Jahre angenommen wurden (Gordon
and Newnham, 1986, S. 3).

Die amtliche Reaktion auf die Probleme, die mit der Einwanderung in
Zusammenhang gebracht wurden, bestand u.a. in der Einfihrung einer Politik zur
Erleichterung der Integration der bereits vorhandenen Einwanderer. Ergebnis
war das Gesetz tiber die Rassenbeziehungen von 1965, welches die Anstiftung zum
RassenhaB zu einer Storung der o6ffentlichen Ordnung erklirte und die
Diskriminierung an 6ffentlich zuginglichen Orten, wie Hotels, Restaurants und
6ffentlichen Verkehrsmitteln verbot. Der AusschuB fiir Rassenbeziehungen wurde
damals eingesetzt, um Klagen iber Diskriminierung zu untersuchen und zu
schlichten. Nachdem Erhebungen gezeigt hatten, daB die Diskriminierung in
allen Gesellschaftsbereichen, besonders im Arbeits- und Wohnungsbereich,
weitverbreitet war, wurde das Gesetz abgedndert.

In der Neufassung des Gesetzes iiber die Rassenbeziehungen von 1968 wurde
der Geltungsbereich auf die Diskriminierung in der Beschiaftigung, im
Wohnungsbereich und in der Versorgung mit Gutern, Einrichtungen und
Dienstieistungen erweitert. Ein neues Organ, die Kommission fir Gemeinschafts-
beziehungen, wurde geschaffen, um "harmonische Gemeinschaftsbeziehungen" zu
férdern und lokale Initiativen in dieser Richtung zu koordinieren. Der
AusschuB fiir Rassenbeziehungen wurde beibehalten und mit groBeren Durchset-
zungsvollmachten ausgestattet. Einzelklager hatten jedoch zu Rechtsmitteln nur
Zugang iiber den AusschuB fir Rassenbeziehungen. Der AusschuB hatte keine
unabhingigen Befugnisse zur Durchfihrung von Untersuchungen diskriminierender
Praktiken, sondern konnte lediglich Klagen nachgehen (Bourn and Whitmore,
1989, S. 6-8; Gregory, 1987, S. 30-32).

Nachdem Forschungen iiber die Auswirkungen des Gesetzes von 1968 gezeigt
hatten, daB die Rassendiskriminierung noch immer weitverbreitet war, schlug
die Regierung nach einer weiteren Beschrdnkung der Einwanderung im Ein-
wanderungsgesetz von 1971 vor, die Wirksamkeit des Gesetzes zu erhohen.
Ergebnis war das Gesetz iber die Rassenbeziehungen von 1976, das noch heute
in Kraft ist. Nach dem Muster des Gesetzes iber die Geschlechter-
diskriminierung von 1975 ist es wie dieses stark beeinfluBt durch die
Diskriminierungsverbotsgesetzgebung der Vereinigten Staaten.

2.2 Geltungsbereich der Gesetzgebung

Das Gesetz iber die Rassenbeziehungen von 1976 trat am 13. Juni 1977 in
Kraft und gilt fir das gesamte Staatsgebiet GroBbritanniens mit Ausnahme
Nordirlands. Das Gesetz tritt an die Stelle der Gesetze iber die Rassen-
beziehungen von 1965 und 1968. Es erweitert den Geltungsbereich des
Diskriminierungsverbots auf die Beschiftigung, auf Ausbildung und Erziehung,
auf das Wohnungswesen und auf die Versorgung mit Gitern, Einrichtungen und
Dienstleistungen sowie auf Planungsfunktionen, und das Gesetz gilt auBerdem
fiir diskriminierende Werbung auf diesen Gebieten. Ferner erklirt das Gesetz
die Ausibung von Druck zur Diskriminierung und die Unterstiitzung Dritter bei
der Diskriminierung fir ungesetzlich und die Anstiftung zum RassenhaBl fir
strafbar. Es verleiht Einzelopfern ein Recht zur unmittelbaren Anrufung der
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Zivil- und Arbeitsgerichte zwecks Einlegung von Rechtsmitteln gegen unerlaubte
Diskriminierung. Eine strafrechtliche Verfolgung kann jedoch nur mit
Zustimmung des Generalstaatsanwalts in die Wege geleitet werden.

Das Gesetz sieht mehrere allgemeine Ausnahmen vor: So ist z.B. die
Diskriminierung (auBer aufgrund der Hautfarbe) zur Erfillung von Wohltdtig-
keitsurkunden ausgenommen, ferner Voraussetzungen in bezug auf Staats-
angehorigkeit, Geburts- oder Wohnort im Zusammenhang mit der Teilnahme an
Sport- und Spielveranstaltungen, Handlungen zur Befolgung bestehender Gesetze
und bestimmter genehmigter Vorkehrungen (z.B. der Einwanderungsgesetze) sowie
schlieBlich Handlungen zum Schutz der Landessicherheit. Es bestehen auBerdem
Ausnahmen zur Erfiillung besonderer Bedlirfnisse bestimmter Rassengruppen in
Schul- und Berufsbildung und Wohlfahrt sowie zur Erméglichung der Schul- oder
Berufsbildung von Personen, die voriibergehend aus dem Ausland einreisen.

Durch das Gesetz wurde eine unabhingige Kommission fir Rassengleichheit
geschaffen, die sowohl den AusschuB fiir Rassenbeziehungen als auch die
Kommission fir Gemeinschaftsbeziehungen ersetzt. Die Kommission fir
Rassengleichheit ist mit weiten Befugnissen ausgestattet und hat die Aufgabe,
sich fiir die Beseitigung der Diskriminierung, die Férderung der Chancengleich-
heit und guter Rassenbeziehungen und die Uberwachung der Durchfihrung des
Gesetzes von 1976 einzusetzen. Die Kommission ist auBerdem die wichtigste
Informations- und Beratungsstelle iber das Gesetz fir die allgemeine
Offentlichkeit und kann nach eigenem Ermessen einzelnen Diskriminierungs-
opfern, die Klage erhoben haben, Unterstitzung gewdhren. AuBerdem ist sie
verantwortlich fiir die Unterstitzung und Koordinierung der Arbeit der lokalen
Rite fir Gemeinschaftsbeziehungen.

Das Gesetz bestimmt zwei Arten der Rassendiskriminierung: die unmittel-
bare und die mittelbare Diskriminierung. Eine unmittelbare Rassen-
diskriminierung liegt vor, wenn jemand eine andere Person aus rassischen
Grinden weniger vorteilhaft behandelt, als er jemand anderen behandelt oder
behandeln wirde (Abschnitt 1.1.a). Als ’rassische Grinde’ gelten folgende
Grinde: Hautfarbe, Rassenzugehoérigkeit, Staatsangehorigkeit (einschlieBlich
Biirgerrecht} cder ethnische oder nationale Herkunft (Abschnitt 3.1). Die
mittelbare Rassendiskriminierung entspricht einer Behandlung, die zwar im
formalen Sinne als Gleichbehandlung verschiedener Rassengruppen beschrieben
werden kann, sich jedoch auf eine bestimmte Gruppe diskriminierend auswirkt
(Abschnitt 1.1.b). Eine ’*Rassengruppe’ wird durch Bezugnahme auf eines oder
mehrere der folgenden Kriterien bestimmt: Hautfarbe, Rasse, Staatsangehorig-
keit (einschlieBlich Biirgerrecht) oder ethnische oder naticnale Herkunft
(Abschnitt 3.1.2). Das Gesetz bestimmt auBerdem die Diskriminierung als die
ungerechte Behandlung einer Person, die ihre Rechte im Rahmen des Gesetzes
geltend macht oder einer anderen Person dabei hilft (Abschnitt 2.1).

Abgesehen von den vorstehend erwdhnten gesetzlich verankerten Ausnahmen
erstreckt sich der gesetzliche Schutz vor Rassendiskriminierung auch auf die
Diskriminierung aufgrund der Staatsangehorigkeit, was bedeutet, daB die
Ungleichbehandlung auslandischer Einwanderer ausdricklich fir ungesetzlich
erklirt wird.

2.3 Beschaftigung

Diskriminiert ein Arbeitgeber bei der Einsteliung neuer Arbeitskrifte,
auch in bezug auf die angebotenen Bedingungen (Abschnitt 4.1), oder bei der
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Behandlung vorhandener Arbeitskrifte in bezug auf den Zugang zu Beférderungs-,
Versetzungs- oder Ausbildungsgelegenheiten oder anderen Vorteilen, Einrichtun-
gen oder Dienstleistungen oder in bezug auf Entlassung (Abschnitt 4.2), so
gilt dies aufgrund des Gesetzes als unerlaubte Handlung. Sonderbestimmungen
behandeln die Diskriminierung vertraglicher Mitarbeiter (Abschnitt 7), die
Diskriminierung durch partnerschaftliche Vereinigungen mit mehr als finf
Partnern (Abschnitt 10), durch Gewerkschaften und Arbeitgeberverbande
(Abschnitt 11), die Diskriminierung in der Gewdhrung von Genehmigungen oder
Befihigungen zur Erleichterung der Fortfiihrung eines bestimmten Gewerbes oder
Berufs (Abschnitt 12), die Diskriminierung durch bestimmte Kérperschaften der
Berufsbildung (Abschnitt 13) und durch Arbeitsvermittlungsstellen (Abschnitt
14).

Das Erfordernis, wonach Arbeitgeber ihre Arbeitskrdfte oder moglichen
Arbeitskrifte nicht diskriminieren diirfen, unterliegt einigen beschrdnkten
Ausnahmen. Diese beziehen sich auf die Beschiftigung in Privathaushalten
(Abschnitt 4.3), die Beschiftigung, bei der die Zugehérigkeit zu einer
bestimmten Rassengruppe eine echte Berufsbefdhigung fir eine bestimmte Arbeit
darstellt (Abschnitt §), die Beschiftigung zum Zweck der Ausbildung in
Fahigkeiten, die im Ausland verwendet werden sollen (Abschnitt 6), und die
Beschaftigung von im Ausland eingestellten Seeleuten (Abschnitt 9).

Das Gesetz erlaubt keine ’umgekehrte Diskriminierung’: So gilt es als
unerlaubt, wenn bei der Einstellung oder Beférderung zugunsten einer Person
diskriminiert wird, die einer besonderen Rassengruppe angehdrt. Das Gesetz
erlaubt jedoch bestimmte Formen der positiven Handlung, um es Angehdrigen
einer bestimmten Rassengruppe, die in der Beschiftigung benachteiligt sind,
zu ermoglichen, unter gleichen Bedingungen mit anderen in Wettbewerb zu
treten. Abschnitt 38 gestattet es den Arbeitgebern, MaBnahmen zu ergreifen,
um die Mitglieder einer bestimmten Rassengruppe dazu anzuregen, sich fir eine
besondere Arbeitsform ausbilden zu lassen, oder Arbeitnehmern aus dieser
Gruppe bei der Zuweisung von Ausbildungsplétzen den Vorzug zu geben, sofern
nachgewiesen werden kann, daB keine Angehérigen dieser Rassengruppe in den
letzten zwolf Monaten zu Arbeiten dieser Art eingesetzt wurden oder daB der
Anteil dieser Rassengruppe, der Arbeiten dieser Art verrichtet, im Vergleich
zu den gesamten im Betrieb beschiftigten Arbeitskrdften oder zur Bevdlkerung
des Landesgebiets, in dem der Arbeitgeber normalerweise Personal einstellt,
klein ist. Abschnitt 37 sieht dhnliche Ausnahmen fir Ausbildungsinstitutionen
vor, um Personen bestimmter Rassengruppen zu bestimmten Arbeiten, in denen sie
in den vorangegangenen zwd1f Monaten im Vergleich zum Anteil dieser Gruppe an
der Gesamtbevdlkerung untervertreten waren, auszubilden oder anzuregen.

Ebenso bestehen mehrere Ausnahmen, die Gewerkschaften und Arbeitgeber-
oder Berufsverbinden positive Handlungen erlauben, um sicherzustellen, daB die
Mitglieder aller Rassengruppen auf allen Ebenen der Organisation voll
vertreten sind.

Abschnitt 71 des Gesetzes erlegt den Gebietskorperschaften die Pfiicht
auf sicherzustellen, daB sie bei der Erfillung ihrer Aufgaben gebihrend die
Notwendigkeit beriicksichtigen, die unerlaubte Rassendiskriminierung zu
beseitigen und die Chancengleichheit sowie gute Beziehungen zwischen Personen
verschiedener Rassengruppen zu fordern. Diese Bestimmung ermdglicht es den
Gebietskorperschaften, dafir Sorge zu iragen, daB es sich bei den Firmen,
denen sie Lieferauftrige iber Giter oder Dienstleistungen erteilen, um
Arbeitgeber handelt, die eine Politik der Chancengleichheit anwenden. Mit
anderen Worten verlangt das Gesetz nicht, aber macht es moéglich, daB die
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Gebietskorperschaften eine Politik der ’Vertragserfiillung’ befolgen. Obgleich
die Regierung des Landes nicht zu dem gleichen Verhalten verpflichtet ist,
enthalten alle Regierungsvertrage eine Bestimmung, wonach die Vertragspartner
die Beschdftigungsvorschriften des Gesetzes iiber Rassenbeziehungen befolgen
missen. Es wurden allerdings keine Versuche unternommen, um die Befolgung
dieser Vorschriften zu tUberwachen (Bourn and Whitmore, 1989, S. 221).

2.4 Durchfiihrung

Wihrend nach dem Gesetz iber die Rassenbeziehungen von 1968 alle Klagen
iiber Diskriminierung an den AusschuB fir Rassenbeziehungen, der die
ausschlieBliche Befugnis zur Einleitung eines Gerichtsverfahrens besaB, zu
richten waren, haben Einzelpersonen aufgrund des Gesetzes iber die Rassen-
beziehungen von 1976 im allgemeinen einen direkten Zugang zu den Gerichten
(Abschnitt 57) bzw. in arbeitsrechtlichen, ausbildungsbezogenen oder dhnlichen
Fdllen zu Arbeitsgerichten (Abschnitt 54). Klagen gegen Anstalten des
offentlichen Bildungssektors missen zunichst an den Erziehungsminister
gerichtet werden (Abschnitt 57.5).

Die Arbeitsgerichte bestehen aus einem Jjuristisch qualifizierten
Vorsitzenden und zwei Laienrichtern, die im allgemeinen aus Arbeitnehmer- und
Arbeitgeberverbinden herangezogen werden. Kliger vor einem Arbeitsgericht
kénnen von einem Rechtsanwalt zu geringen Kosten oder kostenlos einen
vorldufigen Rechtsbeistand erhalten, sofern ihr Einkommen unter einer im
Gesetz iber den Rechtsbeistand bestimmten Grenze liegt. Dieses Rechtshilfe-
system erstreckt sich jedoch nicht auf das Gerichtsverfahren als solches.

Kopien von Klagen aufgrund des Gesetzes tber die Rassenbeziehungen werden
dem Beklagten und der 6rtlichen Dienststelle des Beratungs-, Schlichtungs- und
Schiedsdienstes (ACAS) (Abschnitt 55), der auf eine giitliche Einigung
hinzuwirken verpflichtet ist, zugestellt. Wird eine Klage nicht durch
Schlichtung beigelegt oder aus einem anderen Grund zuriickgezogen, findet eine
Gerichtsverhandlung statt. In der Verhandlung kénnen Kl4ger und Beklagte ihren
Fall personlich vertreten oder sich von einem beliebigen Vertreter, z.B. einem
Rechtsanwalt, einem Vertreter einer Gewerkschaft oder eines Arbeitgeber-
verbands oder (wenn diese entsprechend beschlieBt - siehe unten) von der
Kommission fir Rassengleichheit vertreten lassen.

In Fallen unmittelbarer Diskriminierung oder ungerechter Behandlung fallt
die Beweislast dem Kldger zu. Dieser hat den Nachweis zu erbringen, daB er
wegen seiner Hautfarbe, Rasse, Staatsangehorigkeit oder ethnischen oder
nationalen Herkunft oder weil er seine Rechte aufgrund des Gesetzes geltend
gemacht oder einer anderen Person dazu verholfen hat, weniger vorteilhaft
behandelt wurde, als eine andere Person behandelt wurde oder worden wire. Im
Falle mittelbarer Diskriminierung liegt die Beweislast ebenfalls beim Kliger,
auBer in bezug auf die Rechtfertigungsfrage, bei der die Beweislast beim
Beklagten liegt, d.h. der Partei, die eine Bedingung oder ein Erfordernis zu
rechtfertigen versucht. Behauptet der Beklagte, die angebliche Diskriminierung
falle nicht unter die Bestimmungen des Gesetzes (z.B. weil eine Ausnahme auf
sie zutreffe), so muB er beweisen, daB dies der Fall ist. ErliBt die
Kommission fir Rassengleichheit im Lauf einer formellen Untersuchung einen
Nichtdiskriminierungsbescheid, so fidllt die Beweislast der Partei zu, die
behauptet, daB ein von der Kommission gestelltes Verlangen nicht zumutbar ist
(Bourn and Whitmore, 1989, S. 57; Racial Discrimination, 1987).
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Entscheidet ein Gericht zugunsten des Klidgers, so kann es auf eine der
folgenden Abhilfen erkennen (Abschnitt 56):

a) einen FeststellungsbeschluB iber die Rechte der Parteien,
. b) eine Verurteilung des Beklagten zur Zahlung einer Entschadigung
an den Klager.

Die Entschidigung kann den durch Verdienstausfall entstandenen Schaden
wie auch den Schaden fir zu erwartenden Verdienstausfall und/oder die
erlittene Gefihlsverletzung umfassen. Die von einem Gericht angeordnete
Hochstentschadigung darf jedoch 8925 Pfund Sterling nicht iberschreiten. In
Fillen mittelbarer Diskriminierung wird ein Schadenersatz nicht zuerkannt,
wenn der Beklagte beweist, daB die Anforderung oder Voraussetzung nicht mit
der Absicht gestellt wurde, den Kliger aus rassischen Griinden zu benach-
teiligen (Abschnitt 57.3).

c) Eine Empfehlung an den Beklagten, ein bestimmtes Vorgehen zu
befolgen.

Es bestehen keine gesetzlichen Beschrinkungen in bezug auf die Handiung,
die ein Gericht empfehlen kann, doch muB sie dem Zweck dienen, *vom
Einzelkliger die Nachteile, die ihm aus der der Klage zugrundeliegenden
Diskriminierungshandlung erwachsen kénnen, abzuwenden oder zu verringern’. Die
Empfehlungen haben jedoch keinen zwingenden Charakter, d.h. sie sind nicht
durchsetzbar. UnterliBt ein Beklagter jedoch die Befolgung einer Empfehlung,
so kann das Gericht eine vorher zuerkannte geldliche Entschadigung erhéhen
oder eine solche zuerkennen, wenn dies nicht vorher der Fall war, wobei in
beiden Fallen die Hochstgrenze 8925 Pfund Sterling betragt.

Fir Berufungen gegen Arbeitsgerichtsurteile ist das Appellationsgericht
fiir Arbeitsrechtssachen zustindig. Dieses kann jedoch keine anderen Abhilfen
auferlegen als das Arbeitsgericht.

Die Kommission fir Rassengleichheit ist ermichtigt, in Fdllen anhaltender
Diskriminierung vor Gericht Klage zu erheben, und zwar sowohl vor Arbeits-
gerichten in arbeitsrechtlichen Fdllen ais auch vor Grafschaftsgerichten in
nicht arbeitsrechtlichen Fallen (Abschnitt 62). In Fdllen diskriminierender
Praktiken (Abschnitt 28), Werbung (Abschnitt 29), Anweisungen {Abschnitt 30)
und Druckaustbung zur Diskriminierung von Einzelpersonen (Abschnitt 31) lassen
die Gerichte keine Einzelkliger zu. In diesen Fillen ist die Kommission allein
befugt, Gerichtsverfahren in die Wege zu leiten (Abschnitt 63).

2.5 Die Konmission fiir Rassenaleichheit

Die Kommission fir Rassengleichheit (Commission for Racial Equality -
CRE) wurde aufgrund des Gesetzes iiber die Rassenbeziehungen von 1976
eingesetzt. Sie trat an die Stelle sowohl des Ausschusses fir Rassenbeziehun-
gen als auch der Kommission fur Gemeinschaftsbeziehungen. Gemafl Abschnitt 43
des Gesetzes hat sie folgende satzungsmaBigen Aufgaben:

a) auf die Beseitigung der Rassendiskriminierung hinzuwirken,

b) die Chancengleichheit und gute Beziehungen zwischen Menschen
verschiedener rassischer Abstammung zu fordern und

c) die Durchfihrung des Gesetzes zu Uberwachen und dem Staats-

sekretir gegebenenfalls Anderungsvorschldge zu unterbreiten.
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Die CRE spielt eine wichtige Rolle in der Durchfihrung des Gesetzes.
GemdB Abschnitt 66 des Gesetzes ist sie verpflichtet, alle Hilfsersuchen von
Einzelpersonen, die sich Gber Diskriminierung beklagen, zu prifen. Es steht
im Ermessen der Kommission, Kliger in der Verfolgung ihres Falles zu
unterstitzen, wenn der Fall eine Grundsatzfrage aufwirft oder es dem Kldger
nicht zugemutet werden kann, den Fall ohne Beistand weiterzuverfolgen. Die
Formen der von der Kommission gewdhrten Unterstiitzung erstrecken sich von der
Beratung oder Beschaffung von Rechtsbeistand durch einen Rechtsanwalt bis hin
zur Vertretung des Kldgers vor einem Gericht oder Arbeitsgericht. Auf einer
beschrinkten Anzahl von Gebieten - anhaltende Diskriminierung, diskriminie-
rende Praktiken und Werbungen, Anweisungen und DruckmaBnahmen zur Diskriminie-
rung - ist die Kommission ermdchtigt, in eigenem Namen Klage zu erheben.

Die CRE ist auBerdem befugt, formelle Untersuchungen Gber Organisationen,
Firmen oder Wirtschaftszweige, die unter dem Verdacht der unerlaubten
Diskriminierung stehen, durchzufiihren (Abschnitt 48-52). GemdB Abschnitt 48
kann die Kommission eine formelle Untersuchung zu jedem mit der Erfillung
ihrer Aufgaben verbundenen Zweck durchfiihren. Jedoch missen eine Anzahl von
Voraussetzungen erfiillt werden, bevor die Kommission eine solche Untersuchung
tatsachlich vornimmt. Fir Jjede formelle Untersuchung ist die Kommission
gezwungen, eine Aufgabenstellung festzulegen. Wird in der Aufgabenstellung die
Untersuchung auf die Tatigkeiten namentlich genannter Personen (d.h.
Organisationen oder Firmen) beschridnkt, so missen diese von der beabsichtigten
Untersuchung in Kenntnis gesetzt werden. Allgemeine Untersuchungen, die nicht
die Tatigkeiten namentlich genannter Personen umfassen, kénnen nach einer
allgemeinen Bekanntmachung (z.B. durch eine Zeitungsanzeige) durchgefiihrt
werden. Diese Art von Untersuchung kann nur einen Bericht und Empfehlungen zur
Anderung bestimmter Praktiken zum Ergebnis haben.

Untersuchungen iiber namentlich genannte Personen, die auch als
*anklageorientierte® (’accusatory’) oder ’ilberzeugungsgestiitzte’ (’belief’)
Untersuchungen bezeichnet werden, sind nur zuldssig, wenn die Kommission dber
Beweise verfiigt, daB die verdichtigte Person unerlaubte Handlungen begangen
hat (Abschnitt 49.4). Die Kommission muB die Beweise offenlegen und der
fraglichen Person Gelegenheit geben, schriftlich und/oder mindlich dazu
Stellung zu nehmen, bevor sie ihre Nachforschungen beginnt. Eine Person, die
diese Gelegenheit zu benutzen wiinscht, hat das Recht, sich von einem
Rechtsanwalt oder einer anderen geeigneten Person vertreten zu lassen. Fiir die
Iwecke einer anklageorientierten Untersuchung ist die Kommission befugt,
Auskinfte und Beweise zu verlangen, und eine Person, die diesem Verlangen
nicht stattgibt, kann strafrechtlich verfolgt werden.

In der gleichen Weise wie allgemeine Untersuchungen kdnnen anklageorien-
tierte Untersuchungen o6ffentliche Berichte und Empfehlungen zum Ergebnis
haben, um dadurch Praktiken oder Verfahren im Hinblick auf die Férderung der
Chancengleichheit und/oder guter Beziehungen zwischen Menschen verschiedener
Rassengruppen zu d&ndern. Findet die Kommission jedoch im Laufe ihrer
Anklageuntersuchung Beweise dber diskriminierende Handlungen oder Praktiken,
so hat sie auch die Befugnis, einen *Nichtdiskriminierungsbescheid® (Abschnitt
58) zu erlassen, sobald sie die betreffende Person, d.h. die Organisation oder
Firma, in Kenntnis gesetzt und ihr Gelegenheit geboten hat, dazu Stellung zu
nehmen. Dieser Bescheid weist die der Untersuchung unterzogene Kérperschaft
an, die diskriminierenden Praktiken einzustellen und zu einem spdteren
Zeitpunkt den Nachweis zu erbringen, daB sie die Anweisungen der Kommission
ausgefihrt hat. Der Empfinger eines Nichtdiskriminierungsbescheids hat das
Recht, gegen Jjedes im Bescheid enthaltene Verlangen mit der Begrindung
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Einspruch zu erheben, daB das Verlangen wegen unrichtiger Feststellungen oder
aus sonstigen Grinden unzumutbar ist (Abschnitt 59). Ein Nichtdiskriminie-
rungsbescheid wird endgiiltig, wenn eine gegen ihn eingelegte Berufung
abgelehnt oder zuriickgezogen wird oder die gesetzliche Berufungsfrist
abgelaufen ist, chne daB Berufung eingelegt wurde (Abschnitt 78.4). Wird die
Diskriminierung nach dem ErlaB eines Diskriminierungsbescheids fortgesetzt,
so kann die Kommission ein ordentliches oder Arbeitsgericht anrufen, um ein
Vollstreckungsurteil zu erwirken (Bourn and Whitmore, 1989, S. 194-203; Gordon
and Newnham, 1986, S. 7; Racial Discrimination, 1987).

Laut Abschnitt 47 des Gesetzes ist die CRE ermichtigt, Verhaltenskodexe
auf dem Gebiet der Beschiftigung herauszugeben. Der "Verhaltenskodex fiir die
Beseitigung der Rassendiskriminierung und die Férderung der Chancengleichheit
in der Beschiftigung" der Kommission wurde in Konsultation mit u.a. der
Arbeitgeber- und Arbeitnehmerverbinde ersteilt und 1984 vom Parlament
gebilligt. Hauptzweck des Kodexes ist es, den Arbeitgebern und anderen Kreisen
eine praktische Anleitung zum Verstdndnis des Gesetzes zu geben. Sie enthalten
Empfehlungen tber die MaBnahmen, die getroffen werden konnen, um zur
Beseitigung der Rassendiskriminierung beizutragen und die Chancengleichheit
am Arbeitsplatz zu foérdern. Die Richtlinien des Kodexes erstrecken sich nicht
auf das Gesetz, so daB ihre Empfehlungen nicht gesetzlichen Verpflichtungen
gleichgestellt sind. Seine Bestimmungen sind jedoch als Beweismittel in
Arbeitsgerichtsverfahren zuldssig. Der Verhaltenskodex muB von den Gerichten
beriicksichtigt werden, wenn er fir eine zu prifende Frage von erheblicher
Bedeutung zu sein scheint.

Im Verhaltenskodex wird den Arbeitgebern u.a. geraten, bestehende
Verfahren und Kriterien zu priifen und zu dndern, wenn festgestelit wird, daB
sie tatsdchlich oder potentiell in unerlaubter Weise diskriminieren. Die
Arbeitgeber sind auBerdem gehalten, die ethnische Zusammensetzung ihrer
Beschiftigten und Bewerber zu iberwachen, um die Auswirkungen der Politik der
Chancengleichheit zu ermessen (Code of Practice for the Elimination of Racial
Discrimination and the Promotion of Equality of Opportunity in Employment,
1984).

Die CRE hat noch eine Reihe anderer Aufgaben. Dazu gehdren eine
erzieherische Tatigkeit zur Forderung guter Rassenbeziehungen und die
finanzielle Unterstiitzung lokaler Ausschisse fir Gemeinschaftsbeziehungen und
anderer Organisationen, die sich mit der Forderung guter Rassenbeziehungen
beschiftigen. AuBerdem unternimmt die Kemmission Forschungen und unterrichtet
die Offentlichkeit iber die Tragweite des Gesetzes von 1976 und die
Rassenbeziehungen im allgemeinen.

2.6 Auswirkungen der Gesetzgebung

Die Auswirkungen der Gesetze sind schwer meBbar. Was die Auswirkungen des
Gesetzes iiber die Rassenbeziehungen auf die Diskriminierung im Arbeitsleben
betrifft, so lassen sich miglicherweise die Stellung der Wanderarbeitnehmer
auf dem Arbeitsmarkt und die Verinderungen in ihrer relativen Stellung seit
Inkrafttreten des Gesetzes als Parameter verwenden. Diese Arbeitsmarktangaben
weisen auf eine anhaltende Benachteiligung der Wanderarbeiter hin. Wahrend der
vergangenen Jahre wurde in mehreren Forschungsberichten festgestellt, daB die
Rassendiskriminierung noch immer weitverbreitet und eine Grundursache der
Benachteiligung ist. Durch Diskriminierung werden die Moglichkeiten der
Wanderarbeitnehmer, einen Arbeitsplatz zu finden und zu sichern, unabhangig
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von ihren Qualifikationen ernsthaft beeintrachtigt. Vorurteile und Ungleich-
behandlung haben dariiber hinaus im Vergleich zu einheimischen Arbeitnehmern
geringere Beforderungschancen und ein héheres Entlassungsrisiko zur Folge
(siehe Zegers de Beijl, 1990, S. 36-44).

Einen weiteren Hinweis auf die Auswirkungen des Gesetzes bildet
moglicherweise die Zahl der bei der Kommission fir Rassengleichheit
eingegangenen Klagen und Hilfsersuchen und die Art und Weise, wie mit diesen
verfahren wurde. Im Lauf der Jahre ist die Zahl der Antrdge stdndig gestiegen
und betrug 1307 im Jahr 1989. Die meisten Kldger fanden durch eigene
Bemihungen den Weg zur Kommission, weniger als ein Drittel wurden durch
Organisationen weitergeleitet. Diewichtigsten Weiterleitungsstellen waren die
Ausschiisse fiir Gemeinschaftsbheziehungen, die sich fir gute Rassenbeziehungen
auf lokaler Ebene einsetzen. In der Gesamtzahl der Antrage auf Rechtsbeistand
kam den Klagen Uber Diskriminierung im Arbeitsleben bei weitem die groBte
Bedeutung zu. Der GroBteil dieser Klagen betraf unfaire Entlassung und
Benachteiligung, gefolgt an zweiter bzw. dritter Stelle von Klagen iber
verweigerte Einstellung und Beforderung. Zusammengenommen stellen diese Klagen
iiber 90 Prozent aller Arbeitstreitigkeiten dar.

Im Jahr 1989 erhielt die Kommission etwas mehr als 900 Antrige auf
Rechtsbeistand fir Diskriminierungsfdlle im Arbeitsbereich. Sie unterstitzte
140 Klagen gemdB Abschnitt 66 des Gesetzes. Von diesen wurden 30 Klagen (22
Prozent) von Arbeitsgerichten stattgegeben, wihrend 38 (27 Prozent) abgewiesen
wurden. Uber die Halfte der Falle wurde in beiderseitigem Einvernehmen
beigelegt, bevor das Gericht zu einem Urteil gelangte. Die von den Gerichten
zuerkannte durchschnittliche Entschadigungssumme betrug 2254 Pfund, verglichen
mit einer durchschnittlichen Einigungssumme von 1500 Pfund. Leider sind keine
Angaben Uber nicht in Geld ausgedriickte, gerichtlich verfiigte bzw. einver-
Eehm]ich angenommene Entschadigungen erhdaltlich (Kommission fiir Rassengleich-

eit 1990).

Eine Erhebung iiber die Erfahrungen von 377 Kldgern wurde von Kumar (1986)
durchgefiihrt. Die Mehrheit der Kliger zog ihre Klage vor Aufnahme der
Gerichtsverhandlung zuriick, in den meisten Fdllen ohne eine Entschidigung zu
erhalten. Von den zur Verhandlung gelangenden Fdllen wurde der Klage nur in
jedem finften Fall vom Gericht stattgegeben. Verglichen mit der urspriinglichen
Zahl1 von Beschwerden ist dieser Anteil sogar noch kleiner: Nur 9 Prozent der
Falle konnten zu einem erfolgreichen AbschluB gebracht werden. Eine Fallstudie
iiber die in Diskriminierungsfdllen vom Arbeitsgericht in Bristol wahrend des
Zeitraums 1980-1989 gefdllten Urteile fiihrte zu mehr oder weniger dhnlichen
Ergebnissen. In den meisten Fdllen kam es nicht zu einer gerichtlichen
Verhandlung, wihrend von den iibrigen Fdllen nur 14 Prozent zugunsten des
Kligers entschieden wurden (Banton, 1990, S. 135-137).

Die von Kumar gemachten Feststellungen unterstreichen die Bedeutung einer
professionellen Unterstitzung der Kldger. Nur mit einer solchen Unterstitzung
ist ein Kldger in der Lage, seinen Fall unter gleichen Bedingungen zu
verfechten, da die meisten Arbeitgeber durch Rechtsanwdlte vertreten sind. Die
von der CRE vertretenen Klager hatten die weitaus besten Aussichten auf einen
erfolgreichen AbschluB ihres Falles (Kumar, 1986, S. 19).

Banton (1990, S. 135) vermutet, daB viele Menschen, die sich fir Opfer
einer Diskriminierung halten, es nicht fir der Mihe wert halten, ein Gericht
anzurufen. Die Tatsache, daB weniger als 20 Prozent der vor Gericht gebrachten
Fdlle erfolgreich ausgehen, sowie die Tatsache, daB das normale Rechtshilfe-
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system sich nicht auf Fille vor einem solchen Gericht erstreckt, d.h. daB der
Zugang zu Rechtsmitteln in arbeitsbezogenen Diskriminierungsfallen erschwert
ijst, verleihen der Vermutung von Banton Gewicht. In der Tat ist die CRE zu dem
SchluB gelangt, daB es in Anbetracht des bestehenden Diskriminierungsumfangs
klar ist, daB die Mehrzahl der Opfer nicht einmal den Versuch unternimmt, sich
auf gerichtlichem Wege um Abhilfe zu bemihen (Gordon and Newnham, 1986, S.
14).

In den meisten Fdllen der Riicknahme von Klagen liegt der Grund dafir in
dem Druck, den der Arbeitgeber oder die Schlichter der ACAS auf den Klager
ausiben. In Anbetracht der Wehrlosigkeit des einzelnen Arbeitnehmers und der
ausschlieBlichen Verfigung des Arbeitgebers (ber Informationen, die fur die
Einreichung einer Klage von entscheidender Bedeutung sein kénnen, erweist es
sich fur einen Kliger als sehr schwer, vor Gericht den Beweis zu erbringen,
daB die erlittene Behandlung in der Tat diskriminierender Art war (siehe:
Bourn and Whitmore, 1989, S. 57-72). Die wenigen erfolgreichen Kliger erzielen
in bezug auf gerichtliche Auflagen und Entschadigungen nur magere Ergebnisse.
Mit groBer Wahrscheinlichkeit werden ihre Beziehungen zum Arbeitgeber in der
Folge ernstlich gestort sein - obwohl das Gesetz einen Schutz der Arbeitnehmer
vorsieht, die infolge der Geltendmachung ihrer gesetzlichen Rechte benach-
teiligt werden - bis zu dem Punkt, wo ihre Aussichten auf anderweitige
Beschiftigung stark beeintrdchtigt sein kénnen. Der Weg des Einzelnen zur
Gleichbehandlung ist offensichtlich sehr schwierig (Gregory, 1987, 5. 69-85).

Dagegen diirfte ein kollektives Vorgehen zur Forderung von Gleich-
behandlung mehr Erfolg versprechen. Die Kommission fur Rassengleichheit
verfigt Uber Befugnisse zur Durchfiihrung formeller Untersuchungen bei Firmen
und Organisationen, wo ein Verdacht auf unerlaubte Diskriminierung besteht.
Natiriich gelangt diese Methode nicht bei kleinen Betrieben zur Anwendung. Fir
Arbeitnehmer relativ groBer Unternehmen bietet dieses Mittel jedoch eine
gewisse Aussicht auf Erfolg. Wéhrend der vergangenen Jahre hat die CRE
zahlreiche Untersuchungen iber die Beschiftigungspraktiken éffentlicher wie
auch privater Arbeitgeber durchgefihrt. Mit den ihr ibertragenen weitreichen-
den Befugnissen zur Vorladung von Zeugen und zur Veranlassung der Herausgabe
von Unterlagen durch den Arbeitgeber zwecks Feststellung des Vorliegens
unerlaubter Diskriminierung befindet sich die Kommission in einer ginstigen
Lage, um die Einstellung einer diskriminierenden Praxis im Verhandlungsweg zu
erreichen. Kommt eine gitliche Regelung nicht zustande, so kann die Kommission
einen Nichtdiskriminierungsbescheid erlassen und gegebenenfalls ein
Gerichtsurteil erwirken, um den Arbeitgeber zur Befolgung ihrer Empfehiungen
zu zwingen (Gordon and Newnham, 1986, 5.7; Kommission fir Rassengleichheit,
1990) .

Formelle Untersuchungen haben sich jedoch als juristische Minenfelder
erwiesen. In ihren Anfangsjahren unternahm die Kommission auf dem Gebiet der
Beschiftigung Gber 20 Untersuchungen, in denen verbreitete Diskriminierung in
der Personaleinstellung und -auswahl zutage trat. Auch in der Befor-
derungspolitik und der Behandlung am Arbeitsplatz wurden unmittelbare
Diskriminierungen farbiger Arbeitnehmer festgestellt. Um die umstandlichen
Verfahren der anklageorientierten Untersuchung zu vermeiden, erfolgten die
meisten Nachforschungen in Form allgemeiner, d.h. nicht gegen namentlich
genannte Arbeitgeber gerichteter Untersuchungen. Konnte die Kommission jedoch
nicht genigend Beweismaterial sammeln, wonach unerlaubte Handlungen begangen
worden waren, gab sie einen Nichtdiskriminierungsbescheid heraus, d.h. eine
Ermahnung an einen namentlich genannten Arbeitgeber. Wihrend des Zeitraums
1977-1983 erlieB die CRE acht Bescheide, gegen die von den betroffenen
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Arbeitgebern in allen Fidllen Berufung eingelegt wurde. In vier Fdllen wurde
der Berufung vom Gericht stattgegeben, in den iibrigen wurde sie zuriickgezogen,
nachdem die Kommission sich bereit erklidrt hatte, den Inhalt des Bescheids zu
indern.

Diese Praxis der Verbindung von Befugnissen im Rahmen allgemeiner und
anklageorientierter Untersuchungen findet ihren Ursprung in der von der
Kommission angenommenen weitgefaBten Auslegung des Abschnitts 48 des Gesetzes
uber die Rassenbeziehungen von 1976, in dem festgestellt wird, daB die CRE
formelle Untersuchungen zu jedem Zweck, der mit der Erfillung ihrer Aufgaben
zusammenhdngt, durchfilhren kann. Sie erfuhr eine gerichtliche Zurickweisung
im Berufungsfall Prestige, der erfolgreich die RechtmdBigkeit eines
Nichtdiskriminierungsbescheids in Frage stellte. In der Folge bestdtigte das
Oberhaus 1984 die restriktive Auslegung durch das Gericht, insbesondere in
bezug auf Abschnitt 49.4 des Gesetzes. Seitdem kann die Kommission eine
Untersuchung tber einen namentlich genannten Beklagten nur dann vornehmen und
einen von ihr fir notwendig erachteten Nichtdiskriminierungsbescheid nur dann
erlassen, wenn sie iber einen vorherigen Beweis verfigt, wonach unerlaubte
Handlungen begangen worden sind. Dies bedeutet, daB die Kommission bei Fehlen
von Beweisen nur eine allgemeine Untersuchung vornehmen darf, die nie zum
ErlaB eines Nichtdiskriminierungsbescheids fiilhren kann (Bourn and Whitmore,
1989, S. 194, Coussey, im Druck; Gregory, 1987, S. 121-123).

Nach dem GerichtsbeschluB in Fall Prestige muBte die CRE eine Anzahl von
Untersuchungen, die sie bereits begonnen hatte, einstellen. Seitdem zeigt sich
die Kommission bedeutend zuriickhaltender in der Durchfihrung formeller
Untersuchungen. Wihrend des Zeitraums 1984-1989 wurden nur zwdlf formelle
Untersuchungen auf dem Gebiet der Beschiftigung in die Wege geleitet. Bei
diesen handelte es sich in sechs Fille um anklageorientierte Untersuchungen,
von denen zwei wieder eingestellt werden muBten. Es wurde keine Nichtdiskrimi-
nierungsbescheide erlassen.

In einem kiirzlich verdffentlichten Bericht iber die Durchfihrung des
Gesetzes {iber die Rassenbeziehungen kam man zu dem SchluB, daB die Kommission
ihre Politik gedndert habe, indem sie sich mehr und mehr auf Abhilfe im
Verhandlungswege konzentriere, anstatt zu versuchen, diese durch Mittel der
Justiz zu erwirken. Dieses Vorgehen umfaBt fordernde Titigkeiten, wie die
Ausitbung eines moralischen Drucks auf die Arbeitgeber im Hinblick auf die
Durchfiihrung des Verhaltenskodexes der Kommission, ferner praktische Beratung
iber die Art seiner Anwendung sowie die Androhung einer anklageorientierten
Untersuchung an Arbeitgeber, die sich nicht kooperationswillig zeigen. Die
seit 1984 gesammelten Erfahrungen lassen darauf schlieBen, daB die Arbeitgeber
eine groBere Bereitschaft zeigen, Rat anzunehmen und diskriminierende
Praktiken zu andern, wenn sie privat mit Beweisen der Ungleichbehandlung
konfrontiert werden, anstatt einer anklagenden Untersuchung mit starkerer
Offentlichkeitswirkung ausgesetzt zu werden (Coussey, im Druck; Lester, 1987,
S. 29-30, Policy Studies Institute, 1990, S. 67, 284).

Dank der Férderungstatigkeit der Kommission sind sich die Arbeitgeber im
Lauf der Jahre ihrer Verpflichtungen aufgrund des Gesetzes iiber die
Rassenbeziehungen stirker bewuBt geworden. Organisationen wie das Institut fur
Personalfiihrung haben den Verhaltenskodex gutgeheiBen. So ist der vom Institut
herausgegebene Verhaltenskodex iber die Chancengleichheit, der sich auch auf
die Diskriminierung aus Grinden der Rasse, des Geschlechts, des Alters und der
Behinderung erstreckt, vom Kodex der CRE beeinfluBt. Er folgt den meisten der
Empfehlungen des CRE-Kodexes, da es im Interesse der Arbeitgeber liegt, alle
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Quellen beruflicher Talente soweit wie méglich nutzbar zu machen, also die
Chancengleichheitspolitik anzuwenden (Equal Opportunities Code, nicht néher
bezeichnet). Darilber hinaus haben sich die Gerichte in mehreren Einzelklagen,
die vor Arbeitsgerichten ohne Erfolg waren, dennoch negativ iber die
Nichtbefolgung der Chancengleichheitspolitik gemdB dem Verhaltenskodex durch
die Arbeitgeber geduBert (Banton, 1990, S. 137).

Eine Jandesweite Erhebung iber die Wirksamkeit des Verhaltenskodexes
(Kommission fiir Rassengleichheit, 1989) stellte fest, daB Mitte der achtziger
Jahre nur eine Minderheit der Arbeitgeber die Empfehlungen des Kodexes in
vollem Umfang durchfiihrten. Der Anteil lag wesentlich héher bei GroBunterneh-
men, Unternehmen des offentlichen Sektors und Arbeitgebern mit einer
erheblichen ethnischen Minoritit unter ihren Beschaftigten. Die Erhebung
offenbarte jedoch eine weitverbreitete Grundkenntnis des Kodexes: Iwei Drittel
der in der Erhebung erfaBten Arbeitgeber und sogar 95 Prozent der GroBunter-
nehmen hatten von ihm gehért. 229 Arbeitgeber (25 Prozent) hatten den Kodex
durchgelesen oder idberflogen, und diese wurden anschlieBend einem Interview
unterzogen.

Von den 229 angesprochenen Arbeitgebern hatten zwei Drittel eine formelle
(schriftliche) Chancengleichheitspolitik verkiindet, doch weniger als 4 Prozent
besaBen eine umfassende Politik mit ausreichenden Vorkehrungen zur Uberwachung
ihrer Wirksamkeit. Uber die Halfte der im Interview angesprochenen Arbeitgeber
erklirten, sie hitten ihre Personaleinstellungsverfahren iberprift, wobei 10
Prozent - zumeist GroBunternehmen - Beweise von Rassendiskriminierung gefunden
hatten. Uber ein Drittel der Arbeitgeber behaupteten, als unmittelbares
Ergebnis des Verhaltenskodexes ihre Chancengleichheitspolitik formuliert oder
neugefaBt, ihre Personaleinstellungsmethoden und Auswahlkriterien {berprift
und eine Reihe von MaBnahmen getroffen zu haben, um Bewerbern ethnischer
Minderheiten entgegenzukommen. Zwélf Prozent der interviewten Arbeitgeber
erklirten ferner, infolge der zur Durchfiihrung der Chancengleichheitsprogramme
getroffenen MaBnahmen jetzt iiber mehr Beschiftigte aus ethnischen Minderheiten
zu verfigen.

Diese Forschungsergebnisse lassen darauf schiieBen, daB der Verhal-
tenskodex ein wirkungsvolles Mittel zur Verringerung der Rassendiskriminierung
in der Beschiftigung sein kann, daB jedoch fir Arbeitgeber nur wenig Anreiz
besteht, die entsprechenden Empfehlungen freiwillig anzuwenden.

Die CRE hat bei mehreren Gelegenheiten Anderungen des Gesetzes uber die
Rassenbeziehungen von 1976 vorgeschlagen, um dessen Wirksamkeit zu erhdhen.
So hat sie u.a. vorgeschlagen, das Rechtshilfesystem auf Klager vor
Arbeitsgerichten auszudehnen. Nach Ansicht der Kommission sollten nicht nur
die Rechtsverfahren zuginglicher gemacht werden, sondern es soilten auch die
den Gerichten zur Verfiigung stehenden Abhilfemdglichkeiten verstarkt werden.
Gegenwartig kann ein Gericht einem Arbeitgeber nur dann auferlegen, einen
Arbeitnehmer wieder einzustellen, wenn dieser unfair entlassen worden ist. Die
Kommission mochte diese Befugnis auf alle Faile von Arbeitnehmern ausdehnen,
die ihren Arbeitsplatz infolge einer nachweislichen Diskriminierung verlassen
haben oder nicht eingestellt oder beférdert wurden. Threr Ansicht nach sollte
die Beweislast eindeutiger auf die Person, d.h. den Arbeitgeber, gegen die ein
Diskriminierungsvorwurf erhoben wurde, verlagert werden. Sie hat auBerdem
vorgeschlagen, die Hochstgrenze der gerichtlich angeordneten Entschadigung zu
erhohen. AuBerdem mochte die Kommission eine verbesserte Begriffsbestimmung
der mittelbaren Diskriminierung erreichen, so daB diese Fdlle miteinschlieBt,
in denen zwar eine Diskriminierungsabsicht nicht nachgewiesen werden kann,
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jedoch von der Unternehmenspraxis oder -politik eine erhebliche Diskriminie-
rungswirkung ausgeht.

Was die formellen Untersuchungen betrifft, so wird vorgeschlagen, den
Abschnitt 49.4 des Gesetzes abzuschaffen. Dies wiirde bedeuten, daB die
restriktive Wirkung des Falls Prestige umgekehrt wirde und die Befugnisse der
Kommission zur Durchfithrung anklageorientierter Untersuchungen dber namentlich
genannte Personen mit oder ohne Verdacht auf das Begehen einer unerlaubten
Handlung eindeutig festgelegt werden. Da die Diskriminierung gewdhnlich
verdeckt erfolgt und deswegen schwer nachweisbar ist, wirde die Erweiterung
der Untersuchungsbefugnisse der Kommission die Wirksamkeit ihrer eigenen
Gesetzesdurchfiihrungsaktivititen wesentlich verstarken. Um den Nachweis
diskriminierender Praktiken zu erleichtern, wird empfohlen, die ethnische
Uberwachung der Arbeitskrifte dem einzelnen Arbeitgeber zur Pflicht zu machen
und die Kommission zu ermachtigen, Angaben dariber anzufordern. Hinsichtlich
des Erlasses von Nichtdiskriminierungsbescheiden wird vorgeschlagen, diese
Befugnis von der Kommission auf unabhidngige Gerichte zu verlagern, die
ermichtigt werden sollten, dem Diskriminierer bestimmte AbhilfemaBnahmen
aufzuerlegen, eine Befugnis, die die Kommission zur Zeit nicht besitzt. Durch
eine klare Trennung der Untersuchungs- und Justizfunktionen wirden die
Moglichkeiten einer wirksameren Verwendung von Nichtdiskriminierungsbescheiden
verbessert werden (Kommission flr Rassengleichheit, 1991, S. 22-52; Gregory,
1987, S. 123).

Un die Licke zwischen individuellem Rechtsstreit und formeller
Untersuchung zu schlieBen, hat die Kommission vorgeschlagen, ihr das Recht der
Teilnahme an Gerichtsverfahren zu erteilen, sobald auBer dem Kliger noch
andere Personen durch die behauptete Diskriminierung in Mitleidenschaft
gezogen werden kénnen (Kommission fir Rassengleichheit, 1985, erértert in
Gregory, 1987, 5. 82, 148-165; The Runnymede Trust, 1987, S. 15).

Diese verdiinnte Abart des Typs von kollektivem Rechtsstreit, der in den
Vereinigten Staaten unter der Bezeichnung ’*Class Action’ bekannt ist, wire
eine vielsprechende Erweiterung der den Diskriminierungsopfern zur Verfiigung
stehenden Rechtsmittel, da die Diskriminierung wegen ihrer Verwurzelung in
Angsten und Vorurteilen nur selten als isolierte Einzelhandlung einer
Einzelperson auftritt. Wenn Menschen, Unternehmen oder Institutionen
diskriminieren, so tun sie dies bei mehr als nur einer Gelegenheit. Weder
dieser noch die anderen von der Kommission gemachten Vorschlige iber die
Wirksamkeit des Gesetzes {iber die Rassenbeziehungen von 1976 sind bisher von
der Regierung angenommen worden. Deshalb kann lediglich der SchiuB gezogen
werden, daB noch viel zu tun bleibt, um die eingehend kodifizierte Norm der
Nichtdiskriminierung in die Praxis umzusetzen.

3. Nieder]lande

3.1 Vorgeschichte der Gesetzgebung

Im Gegensatz zum Vereinigten Koénigreich, wo die Gesetze gegen die
Rassendiskriminierung erst nach verbreiteten Rassenunruhen und stirmischen
Debatten (iber die Einwanderungspolitik eingefihrt wurden, erging in den
Niederlanden das Diskriminierungsverbot als Folge von Verpflichtungen im
Rahmen des internationalen Rechts. Nach der 1971 erfolgten Ratifizierung des
Ubereinkommens der Vereinten Nationen iber die Beseitigung aller Formen der
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Rassendiskriminierung wurden Bestimmungen iiber das Verbot der Diskriminierung
in das Strafrecht aufgenommen. In den folgenden Jahren, als die Rassen-
diskriminierung in zunehmendem MaBe zutage trat, wurden diese Bestimmungen
jedesmal verfeinert und erweitert, sobald die gesetzgebenden Kérperschaften
hierzu eine Notwendigkeit sahen (Groenendijk, 1986, S. 3-4).

Folglich finden sich Bestimmungen gegen die Diskriminierung verstreut an
verschiedenen Stellen der niederlindischen Gesetzgebung. Im Februar 1991 wurde
dem Parlament ein umfassender Gesetzesvorschlag iiber die Gleichbehandlung
vorgelegt, in dem die Diskriminierung aufgrund der Rasse, des Glaubensbekennt-
nisses, der Uberzeugung, der politischen Meinung, des Familienstandes und der
sexuellen Neigungen verboten wird. Die Parlamentsdebatten iber diesen
Gesetzesvorschlag im Unterhaus des Parlaments sollen im weiteren Verlauf
dieses Jahres beginnen.

3.2 Geltungsbereich der Gesetzgebung

Der Grundsatz der Nichtdiskriminierung ist im ersten Artikel der
niederlindischen Verfassung wie folgt verankert: "Alle sich in den Niederlan-
den aufhaltenden Personen sind unter gleichen Umstanden gleich zu behandeln.
Eine Diskriminierung aufgrund des Glaubensbekenntnisses, der Uberzeugung,
politischen Meinung, Rassenzugehorigkeit oder des Geschlechts oder aus
irgendeinem anderen Grund ist nicht erlaubt." Was die Rassendiskriminierung
betrifft, so wird dieser Grundsatz im Straf-, Zivil- und Arbeitsrecht weiter
ausgefihrt.

GemiB Artikel 90quater des Strafgesetzbuchs wird Diskriminierung als jede
Form der Unterscheidung, AusschlieBung, Beschrdankung oder Bevorzugung
definiert, deren Zweck oder Wirkung darauf gerichtet ist, die Anerkennung,
Inanspruchnahme oder Ausibung der Menschenrechte auf der Grundlage der
Gleichheit und die Grundfreiheiten auf politischem, wirtschaftlichem,
sozialem, kulturellem oder sonstigem Gebiet des dffentlichen Lebens aufzuheben
und zu beeintriachtigen. In Fallrechtsentscheidungen wurde festgestellt, daf
sowohl die unmittelbare als auch die mittelbare Rassendiskriminierung eine
Diskriminierung im Sinne des Artikels 90quater darstellt. Ausgenommen vom
Geltungsbereich ist jedoch die Diskriminierung in der Privatsphare.

Laut Artikel 137 c), d) und e) des Strafgesetzbuchs gelten als strafbare
Handlungen die rassische Beleidigung, die rassisch bedingte Anstiftung zu HaB,
Diskriminierung und Gewaltanwendung sowie die Veréffentlichung oder
Verbreitung dieser Begriffe. Nach Artikel 429ter gilt es als strafbare
Handlung, an Tatigkeiten, die auf die Diskriminierung von Personen aus
Rassegriinden gerichtet sind, teilzunehmen oder diese finanziell zu unterstit-
zen. Artikel 429quater sieht Strafen vor fiir die Rassendiskriminierung in der
Ausiibung eines Berufs oder im Angebot von Gitern oder Dienstleistungen. Dieser
Artikel hat zur Folge, daB alle 6ffentlichen Formen der Rassendiskriminierung
durch Privatpersonen auf dem Giter- und Dienstleistungsmarkt sowie auf dem
Arbeitsmarkt verboten sind. Dagegen sind positive Handlungen zum Zweck der
Aufhebung bestehender Ungleichheiten aus dem Geltungsbereich dieses Artikels
ausdricklich ausgeschlossen und daher erlaubt.

Nach Artikel 20 Band 2 des neuen Birgerlichen Gesetzbuchs besteht die
Moglichkeit, die Auflésung von Organisationen anzuordnen, die eine Diskrimi-
nierung aus Rassegrinden bezwecken oder bewirken. Diese Art der Diskriminie-
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rung wird als VerstoB gegen die 6ffentliche Ordnung betrachtet. Zur Aufldsung
einer solchen Organisation ist ein Gerichtsurteil erforderlich.

Artikel 1401 des Biirgerlichen Gesetzbuchs behandeTt unerlaubtes Verhalten
und gesellschaftliche Nachlassigkeit. Aufgrund dieses Artikels kann jemand,
der sich eines unerlaubten oder nachlassigen Verhaltens schuldig macht, zur
Wiedergutmachung des daraus entstandenen Schadens gezwungen werden. Ob ein
Verhalten unerlaubt oder nachlissig ist, ist vom Bezirksrichter zu beurteilen.
Die relativ offene Rechtsnorm fir unerlaubtes oder nachlédssiges Verhalten hat
sich als wirksam erwiesen, um in einigen Diskriminierungsfdllen Abhilfe zu
schaffen.

Was die Arbeitsgesetze betrifft, so wurde das Arbeitsgesetz (Kollektiv-
vertriage) von 1927 im Jahr 1971 dahingehend gedndert, daB die Bestimmungen,
wonach ein Arbeitgeber Arbeitnehmer einer bestimmten Rasse nicht beschaftigen
darf oder ausschlieBlich zu beschidftigen hat, fir ungiiltig erkldrt werden.
Eine dhnliche Vorschrift wurde dem Gesetz iiber den wirtschaftlichen Wettbewerb
hinzugefiigt. Sie erkldrt diskriminierend wirkende Bestimmungen in Wett-
bewerbsvereinbarungen fiur nicht verbindlich. Artikel 28 des Betriebsratsgeset-
zes ermichtigt die Betriebsrite, gegen Diskriminierung in einem Unternehmen
oder einer Organisation tdtig zu werden. In Gerichtsverfahren idber unfaire
Entlassung muB der Bezirksrichter feststellen, ob die Entlassungsgrinde
zumutbar sind oder nicht. Die offenen Normen des Artikels 1639 s) des
Biirgerlichen Gesetzbuchs erméglichen die Anfechtung einer Entlassung aus
rassischen Griinden (Possel, 1987, S. XII).

Im niederidandischen Fallrecht wurde festgestellt, daB der Ausdruck
"Rasse’ in weitem Sinne auszulegen ist: Er umfaBt auch die Hautfarbe,
Abstammung und nationale und ethnische Herkunft (d.i. die Terminologie des
Ubereinkommens iilber die Beseitigung aller Formen der Rassendiskriminierung).
Sie erstreckt sich nicht auf Diskriminierung aufgrund der Staatsangehdrigkeit.
In mehreren Fdllen haben Gerichte jedoch die Meinung vertreten, daB die
Unterscheidung 2zwischen Staatsangehorigen und Auslindern eine Form der
unertaubten mittelbaren Diskriminierung darstellt. Auf dem Gebiet der
Beschdaftigung ist jede Form der unmittelbaren Diskriminierung durch private
Arbeitgeber (siehe unten) aufgrund der Staatsangehdrigkeit ausdriicklich
verboten (Kruyt, 1989, S. 5). In Artikel 5 des Gesetzes zur Einfiihrung des
Europadischen Ubereinkommens (ber die Rechtsstellung der Wanderarbeitnehmer
wird festgestellt:

'Die Bedingungen fir die SchlieBung, Fortsetzung oder Beendigung eines

"~ Arbeitsvertrags mit einem Arbeitnehmer, der eine andere als die
niederlandische Staatsangehorigkeit besitzt und in den Niederlanden
wohnhaft ist, dirfen nicht weniger vorteilhaft sein als die Bedingungen,
die auf einen Arbeitnehmer niederlidndischer Staatsangehtrigkeit
Anwendung finden.’

Diese Bestimmung soll als Artikel 1637ij.a in den arbeitsrechtlichen
Abschnitt des Birgerlichen Gesetzbuchs ubertragen werden. Ein Gesetzes-
vorschlag zur Erweiterung des im gegenwdrtigen Artikel 1639h festgelegten
Entlassungsschutzes wahrend des gesetzlichen Wehrdienstes auf Ausliander, die
ihre Wehrdienstpflicht im Heimatland erfiillen, wird gegenwdrtig vom Parlament
erfrtert.

Zusammenfassend 14Bt sich feststellen, daB die Rassendiskriminierung nach
niederlindischem Recht eine strafbare Handlung darstellt. Diskriminierung
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aufgrund der Staatsangehérigkeit wird im Bereich der Beschaftigung ausdriick-
lich untersagt; in anderen sozialen und wirtschaftlichen Bereichen kinnen die
Gerichte auf unerlaubte Diskriminierung erkennen.

Im Februar 1991 wurde dem Pariament die Annahme eines umfassenden
Gesetzes i(iber die Gleichbehandlung vorgeschlagen. Der Gesetzesvorschlag
erweitert den Grundsatz der Nichtdiskriminierung, der auf zivilrechtlichem
Gebiet in der Verfassung verankert ist. AuBer den in der Verfassung erwihnten
verbotenen  Diskriminierungsgriinden (Glaubensbekenntnis, Uberzeugung,
politische Meinung, Rassenzugehérigkeit, Geschlecht) bezieht sich der
Vorschlag auf heterosexuelle oder homosexuelle Neigungen und den familien-
stand. Die Absicht geht dahin, auf mehreren Gebieten eine Ungleichbehandlung
zu verhindern, so 2z.B. in der Beschiftigung, im Wohnungsbereich, im
Bildungswesen, im Gesundheitswesen, bei der Altenpflege und im &6ffentlichen
Angebot von Gitern und Dienstleistungen. Vorgesehen ist eine Erweiterung des
Rechts einzelner Diskriminierungsopfer zur Erdffnung eines Zivilgerichts-
verfahrens auf juristische Personen, d.h. Organisationen, die die Rechte
dieser Einzelpersonen verteidigen.

Der Gesetzentwurf untersagt ausdriicklich die unmittelbare und mittelbare
Diskriminierung, ausgenommen in mehreren bestimmten Fdllen, in denen eine
Ungleichbehandlung als objektiv gerechtfertigt betracht wird. Positive
Handlungen aus Griinden der Rasse und des Geschlechts sind weiterhin in Fillen
zulassig, in denen aus diesen Grinden Nachteile verursacht werden. Religiose,
philosophische oder politische Organisationen koénnen die religidse,
philosophische oder politische Uberzeugung der von ihnen beschaftigten
Personen zur Voraussetzung fiur die Beschiftigung machen, sofern diese
Uberzeugungen eine echte berufliche Befdhigung fir eine bestimmte Berufstatig-
keit darstellen.

Der Gesetzentwurf sieht die Einsetzung einer mit Untersuchungs- und
Schlichtungsbefugnissen ausgestatteten Kommission fir Gleichbehandlung vor.
Die Untersuchung iiber ein angeblich diskriminierendes Verhalten namentlich
genannter Personen oder Organisationen ist jedoch nur mdglich, wenn die
Kommission hierzu aufgefordert wird, d.h. wenn sie eine Klage erhalten hat.
Sollte die Kommission die Meinung vertreten, daB eine unerlaubte Diskriminie-
rung stattgefunden hat, so kann sie ein Gerichtsverfahren in Gang setzen, um
eine diesbeziigliche gerichtliche Verfiigung zu erwirken (Nota rechtspositie en
sociale integratie minderheden, 1991, S. 24-27).

Es ist darauf hinzuweisen, daB dieser Gesetzentwurf politisch umstritten
ist, insbesondere hinsichtlich der Anwendung des Grundsatzes der Nichtdiskri-
minierung aufgrund sexueller Neigungen und des Familienstandes. Die
parlamentarische Debatte uber den Entwurf war fir im Herbst 1991 im Unterhaus
des Parlaments vorgesehen.

3.3 Beschiftiqung

Wie im vorhergehenden Abschnitt bereits erwdhnt, ist die Diskriminierung
aufgrund der Rasse und Staatsangehérigkeit im Bereich der Beschaftigung
ausdricklich verboten. Damit ist eine Diskriminierung aus diesen Grinden bei
der Einstellung neuer Arbeitskrdfte und eine unterschiediiche Behandlung
bereits beschiftigter Arbeitnehmer in bezug auf die Arbeits-, Befdrderungs-
und Entlassungsbedingungen ungesetzlich. Was den Zugang von Auslindern zur
Beschaftigung im offentlichen Dienst betrifft, so gibt es eine beschrinkte
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Anzahl von Stellen, fir die die niederldndische Staatsangehdrigkeit
ausdriicklich vorausgesetzt wird und auf die Ausldnder nicht ernannt werden
diirfen. Es handelt sich um Stellen in der Justiz, den Streitkriften, der
Polizei, im Diplomatischen Dienst und um Stellen im Bereich der Landessicher-
heit. Damit ist im 6ffentlichen Dienst eine Diskriminierung von Ausldndern nur
in einer beschrdnkten Anzahl von Fdllen gestattet. Eine Diskriminierung aus
rassischen Grinden ist dagegen niemals gestattet (siehe Groenendijk, 1989).

Aufgrund der wahrend der letzten Jahre ergangenen Gerichtsurteile kdnnen
Handlungen und Anforderungen eines Arbeitgebers eine unerlaubte Diskriminie-
rung darstellen oder auch nicht. So ist es z.B. heute eine feststehende
Tatsache, daB iibertriebene sprachliche Anforderungen an ungelernte Arbeiter
eine Diskriminierung bedeuten. Das Gleiche gilt fir Bildungsvoraussetzungen,
die iber die fir einen bestimmten Arbeitsplatz erforderlichen Qualifikationen
hinausgehen. Sind diese Anforderungen jedoch fiir eine bestimmte Aufgabe ein
wesentliches Erfordernis - und dariiber hat das Gericht zu entscheiden -, so
werden die Anforderungen nicht als diskriminierend betrachtet. Ebensowenig
stellt die kollektive Entlassung von Wanderarbeitnehmern eine unerlaubte
Diskriminierung dar, wenn der Arbeitgeber dem Gericht beweisen kann, daB der
Entlassungsgrund nicht die Staatsangehdrigkeit als solche war (Possel, 1988,
S. XI-XIV).

Laut Artikel 429quater des Strafgesetzbuchs diirfen Arbeitgeber wie auch
Ausbildungsanstalten und Arbeitsamter positive MaBnahmen ergreifen, um die
Beschaftigungsaussichten der Wanderarbeitnehmer und rassischen Minder-
heitsgruppen zu fordern. Auch die Festsetzung bestimmter Ziele zum Zwecke der
Erhéhung der Zahl der Arbeitnehmer aus diesen Gruppen gilt als rechtlich
zulassig. Positive Aktionsprogramme zur Férderung der Einstellung von Personen
aus bestimmten benachteiligten Gruppen werden namentlich von o&ffent-
lichrechtlichen Unternehmen durchgefiihrt.

Gegenwidrtig werden Anderungen des Strafrechts vom Oberhaus des Parlaments
erortert. Zweck dieser Anderungen ist die Straffung der Bestimmungen Gber die
Diskriminierung aufgrund der Rassenzugehérigkeit, des Glaubensbekenntnisses
und der Uberzeugung durch Hinzufigung des Geschlechts und der sexuellen
Neigungen zu den verbotenen Diskriminierungsgrinden. Die Anderungen beinhalten
auch Vorschldge zur Ausdehnung des Geltungsbereichs des Diskriminierungsver-
bots, wie es in Artikel 429quater festgelegt 1ist, auf alle Formen der
Diskriminierung in der Ausiibung *eines Berufs, einer Geschiftstatigkeit oder
eines dffentlichen Amtes’ durch irgendjemanden. Folglich wird die Diskriminie-
rung, einschlieBlich der Diskriminierung aus Rasse- und Staatsangehérig-
keitsgrinden, in der Ausiibung eines Berufs, Gewerbes oder 6ffentlichen Amtes
im sozialen und wirtschaftlichen Bereich fir jedermann zu einer unerlaubten
Handlung. Dariber hinaus wird vorgeschlagen, einen neuen Artikel 137g
einzufithren, der die Rassendiskriminierung in der Ausiibung eines Berufs,
Gewerbes oder dffentiichen Amtes zum strafrechtlichen Vergehen erkliart, und
dies im Gegensatz zur Diskriminierung aus den im Anderungsvorschlag zu Artikel
429quater erwdhnten weitergefafSten Grinden, die eine unerlaubte Handlung
darstellen wiirden.

3.4 Durchfilhrung

In den Niederlanden gibt es keine besonderen Gerichte zur Verhandlung von
Klagen iiber Rassendiskriminierung im Arbeitsbereich. Im Rahmen des niederlian-
dischen Rechtsschutzsystems hat jedermann ein Recht auf Klageerhebung vor
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einem Zivil- oder Verwaltungsgericht. Im Bereich des Strafrechts ist dagegen
die Staatsanwaltschaft allein fir die Einleitung eines Gerichtsverfahrens
zustdndig. Nach Unterrichtung dber ein angebliches Vergehen entscheidet der
Staatsanwalt iiber die Einleitung oder Nichteinleitung eines Verfahrens. Wird
kein Verfahren eingeleitet, so konnen die Parteien (einschlieBlich juristi-
scher Personen, d.h. Organisationen), deren Interessen auf dem Spiel stehen,
die Einleitung eines Verfahrens bewirken, indem sie gemiB Artikel 12 der
StrafprozeBordnung vor dem Berufungsgericht klagen. Diese Bestimmung
ermoglicht es Gemeindeorganisationen und anderen im Kampf gegen die
Diskriminierung titigen Stellen, vor dem Berufungsgericht Klage zu erheben.

Strafbare Handlungen werden fast immer zunichst der Polizei zur Kenntnis
gebracht, und nur in Ausnahmef&llen gelangen sie unmittelbar zur Kenntnis der
Staatsanwaltschaft. Eine Straftat muB gemeldet werden, bevor die Staats-
anwaltschaft tiatig werden kann. Die Regierung hat bei verschiedenen Anléssen
darauf hingewiesen, daB sie Wert auf eine aktive Untersuchungs- und
Strafverfolgungspolitik von seiten der Staatsanwaltschaft Tlegt. Der
Justizminister hat an alle Staatsanwidlte 1984 und 1985 Anweisungen gerichtet,
in denen diese dringend ersucht werden, eine aktive Strafverfolgungspolitik
zu betreiben und regelmiBig zu berichten, wie sie mit Diskriminierungsfédllen
verfahren,sind (Hessels, 1987, S. 30).

In Strafsachen haben der Angeklagte und in Zivilsachen beide Parteien,
d.h. Kliger und Beklagter, Anspruch auf freien Rechtsbeistand durch einem
Rechtsanwalt, sofern ihr Einkommen unter einer bestimmten Grenze liegt. Die
Beweislast liegt grundsitzlich bei der Partei, die das Vorliegen einer
unerlaubten Handlung behauptet, d.h. in Zivilsachen beim Klager und in
Strafsachen beim Staatsanwalt. Ist das Gericht jedoch iberzeugt, da mit
groBer Wahrscheinlichkeit eine Diskriminierung begangen wurde, kann es die
Umkehrung der Beweislast anordnen (Possel, 1990 (a), S. 11, 33).

Diskriminierungsopfer kénnen sich auch an das Landesamt fir die
Bekimpfung des Rassismus (siehe unten) wenden und es um Unterstiitzung bei der
Suche nach Abhilfe bei erlittener Ungerechtigkeit ersuchen. Handelt es sich
bei einer Klage um diskriminierende Behandlung durch Beamte oder Polizeibeam-
te, so kann Abhilfe beim Amt des Ombudsmanns (siehe unten) beantragt werden.

Das Strafrecht sieht fiir unerlaubte Diskriminierung auf dem Gebiet der
Beschiftigung Geldstrafen in Hohe von bis zu 10 000 Gulden oder Freiheitsstra-
fen von bis zu zwei Monaten vor. Die zivilrechtlichen Strafandrohungen sind
keinen bestimmten Grenzen unterworfen. Im Rahmen des Arbeitsrechts kann ein
Gericht die Wiedereinstellung eines ungerecht entlassenen Arbeitnehmers
anordnen.

Die Durchfihrung der Diskriminierungsverbote 1iegt nicht allein in Hinden
der Gerichte. Im Jahr 1987 richtete der Minister fiir Sozialangelegenheiten und
Arbeit an die Arbeitsimter eine Anweisung, in der er betonte, daB die
Diskriminierung aufgrund der Verfassung, internationaler Vertrige und der
Strafgesetze verboten ist. Den Arbeitsamtern falit in der Durchfihrung des
gesetzlichen Diskriminierungsverbots eine Sonderaufgabe zu, insofern es sich
um Diskriminierung im Bereich der Beschiftigung handelt: Sie missen sich auf
den Gebieten der Ausbildung, der Arbeitsplatzzuweisung und der Arbeitneh-
merentlassung der Diskriminierung widersetzen und sie bekampfen. Die
Registrierung von rassischen Merkmalen Arbeitsuchender zur Erfillung
diskriminierender Anforderungen des Arbeitgebers ist ausdricklich verboten.
Dariiber hinaus wurden die Arbeitsamter daran erinnert, daB sie der Staatsan-
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waltschaft jede ihnen bekannt werdende diskriminierende Handlung eines
Arbeitgebers melden missen (Possel, 1990(a), S. 45).

3.5 Das Landesamt fiir die Bekdmpfung des Rassismus

Anfang 1983 wurde ein Forschungsbericht verdéffentlicht, der die
Erfahrungen anderer Linder mit gesetzlichen Diskriminierungsverboten beschrieb
und die Frage erwog, ob die Schaffung eines *Antidiskriminierungsinstituts’
in den Niederlanden wiinschenswert sei. Der Bericht gelangte zu dem SchluB, daB
die Opfer von diskriminierendem Verhalten eine Wiedergutmachung nicht leicht
durch GerichtsbeschluB erreichen konnen, weil es innerhalb der Justiz an
entsprechenden Sachkenntnissen mangele und keine speziellen Diskriminierungs-
verbote bestiinden. Der Bericht schloB sich einer von der Kommission fir die
Rassengleichheit in GroBbritannien gemachten Feststellung an, wonach es einer
Einzelperson fast unmdéglich ist, ohne Beratung und Unterstiitzung ein
Gerichtsverfahren in Gang zu setzen und durchzustehen. Er empfahl die
Errichtung eines Instituts zur Unterstitzung einzelner Opfer der Rassen-
diskriminierung und zur Entwicklung von Mitteln und Wegen zum Kampf gegen die
strukturelle Diskriminierung, d.h. gegen diskriminierende Praktiken (Van Duyne
Strobosch, 1983, S. 79-111).

Zur gleichen Zeit hatten in gemeinsamem Vorgehen die Landesorganisationen
der Minderheiten und die niederldndische Zentrale fir Auslinder (NCB)
einerseits sowie die niederlandische Sektion der Internationalen Juristenkom-
mission (NJCM) andererseits Pldne fir einen nichtstaatlichen Landesdienst, der
Diskriminierungsopfer unterstiitzen sollte, entwickelt. Dieser Dienst sollte
die Sachkenntnis auf dem Gebiet des Rechtsbeistands ausbauen, die lokalen
Gruppen fir Gemeindebeziehungen unterstiitzen und ihre Erfahrungen zusammen-
fassen, Forschungen iiber diskriminierende Praktiken unternehmen und die
Offentlichkeit informieren. Nachdem ein Antrag, in dem die Regierung dringend
um Einrichtung eines solchen Instituts ersucht wurde, vom Unterhaus des
Parlaments angenommen worden war, wurde 1985 das Landesamt fiir die Bekimpfung
des Rassismus (LBR) geschaffen. Das Amt ist eine nichtstaatliche Organisation,
obgleich es voll vom Staat finanziert wird. Seine Aufgaben sind:

a) Opfern der Diskriminierung soweit wie moglich Zugang zu der
benétigten Beratung zu verschaffen,
b) eine Schulungsméglichkeit zu organisieren, um die Sachkenntnis

ven Rechtsberatern zu erweitern und ein Landesnetz von Rechtshil-
fespezialisten zu schaffen,

c) lokale Organisationen, die die Diskriminierung bekampfen,
informatorisch zu bedienen,
d) Opfern der Diskriminierung oder gefdhrdeten Personen Auskunft zu

bieten, wie sie mit diskriminierendem Verhalten und den ihnen zur
Verfiugung stehenden Abhilfemitteln umgehen sollten,
e) strukturelle Diskriminierungsformen und -muster zu ermitteln und
f) Gerichtsverfahren in die Wege zu leiten, wenn eine Klage eine
Grundsatzfrage aufwirft (LBR, 1988, S.19).

Der Kampf gegen die Rassendiskriminierung auf dem Arbeitsmarkt gehort zu
den vorrangigen Aufgaben des Amtes, und die meisten beim Amt eingehenden
Klagen betreffen Fille der Diskriminierung im Berufsieben. Diskriminierungs-
opfer erhalten bei der Suche nach AbhilfemaBnahmen Unterstitzung durch
Beratung und Verweisung an spezialisierte Rechtsanwilte. Nur in Ausnahmefillen
leitet das Amt selbst Verfahren ein. Es veranlaBte die Verdffentlichung von
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Sammlungen einschligiger Gerichtsurteile sowie sonstiger Informationen iber
Geltungsbereich und Umfang der gesetzlichen Vorschriften gegen die Rassen-
diskriminierung in den Niederlanden. Eine Schulung iber diese Frage wird u.a.
den Angehorigen der Justiz und Beamten der Arbeitsverwaltung, insbesondere der
Arbeitsimter, geboten. Forschungen wurden unternommen iber diskriminierende
Praktiken auf dem Arbeits- und Wohnungsmarkt. AuBerdem leistet das Amt eine
vielfiltige Forderungs- und Informationsarbeit (LBR, 1990}.

Da das Amt mit keiner Rechtsprechungskompetenz noch einer sonstigen
Gesetzesdurchfihrungsfunktion ausgestattet wurde, fehlt es ihm an der Befugnis
- wie sie z.B. die Kommission fir die Rassengleichheit besitzt -, formelle
Untersuchungen iber Organisationen oder Firmen durchzufiihren, die im Verdacht
der unerlaubten Diskriminierung stehen. Untersuchungen konnen nur mit
Zustimmung der betroffenen Organisationen durchgefiihrt werden. Dennoch war es
moglich, nach der Veréffentlichung einer Studie iber die diskriminierenden
Praktiken privater Arbeitsvermittlungsstellen in Konsultation mit dem Verband
der privaten Arbeitsvermittlungsstellen (Algemene Bond Uitzendondernemingen,
ABU) einen Verhaltenskodex fiir Arbeitsvermittlungsstellen zu erstellen. Dieser
Kodex enthdlt Richtlinien ber die Gleichbehandlung aller Arbeitsuchenden fir
das Personal von Arbeitsvermittlungsstellen. Rassenmerkmale von Arbeitsuchen-
den dirfen nicht registriert und Vermittlungsdienste miissen zurickgezogen
werden, wenn der Arbeitgeber diskriminierende, d.h. nicht aufgabenbezogene
Anforderungen stellt. (Gedragsregels ter voorkoming van discriminatie, 1989).

Ein weiterer Kodex wurde nach der Verdffentlichung eines Berichts iiber
die Praktiken der Kraftfahrzeugversicherungen ausgearbeitet. Dieser in
Konsultation mit dem Verband der Kraftfahrzeugversicherungen (Nederlandse
Vereniging van Automobiel Assuradeuren, NVVA) erstellte Kodex enthdlt
Richtlinien fiir Versicherungsgesellschaften iiber die Verhiitung von Diskrimi-
nierung und die Behandlung von Beschwerden. In Zukunft wird das Amt bestrebt
sein, einen allgemeinen Verhaltenskodex fir alle Arbeitsbeziehungen zu
entwickeln, entsprechend dem britischen Verhaltenskodex im Bereich der
Beschiftigung. Zu diesem Zweck werden Konsultationen mit den Sozialpartnern
stattfinden (Kruyt, 1989, S. 6; LBR, 1991, S. 3, 9).

3.6 Der lLandes-Ombudsmann

Das Amt des Ombudsmanns wurde durch das Gesetz uber den Landes-Ombudsmann
von 1981 geschaffen. Aufgrund dieses Gesetzes kann jeder, der sich von Beamten
der Landesregierung oder der Polizei als ungehérig behandelt betrachtet, vor
dem Ombudsmann klagen. Der Ombudsmann ist eine allgemeine Einrichtung und
nicht eigens auf die Bekampfung des Rassismus ausgerichtet. Er besitzt
umfassende gesetzliche Befugnisse zur Untersuchung von Klagen, einschlieBlich
des Rechts der Zeugenvernehmung und der Beschaffung von Beweismitteln zur
Feststellung, ob das fragliche Verhalten rechtmdBig war oder nicht. Seine
Feststellungen werden der Offentlichkeit in einem Bericht zuganglich gemacht.
Aufgrund dieser Feststellungen erldBt der Ombudsmann ein Urteil und
notigenfalls Empfehlungen. Im Gegensatz zu Gerichtsurteilen sind die Urteile
des Ombudsmanns nicht gesetzlich vollstreckbar. Dennoch ist die Arbeit des
Ombudsmanns wegen ihrer weiten ¢ffentlichen und politischen Unterstiitzung von
erheblicher Wirkung (The National Ombudsman of the Netherlands, 1990).

Nur wenige der vom Ombudsmann erhaltenen Klagen beziehen sich auf die
eine oder andere Form von {Rassen-)Diskriminierung. Die meisten der Klagen
haben eine diskriminierende Behandlung durch Polizeibeamte zum Gegenstand



- 23 -

(Biegel und Tjoen-Tak-Sen, 1986, S. 90-100). Hinsichtlich der Diskriminierung
in der Beschdftigung ist der Ombudsmann zu dem Urteil gelangt, daB sprachliche
Anforderungen fiir bestimmte Funktionen innerhalb der Streitkridfte gerechtfer-
tigt sind, d.h. keine unerlaubte Diskriminierung darstellen, daB jedoch der
*Wohnort’ kein zuldssiger Entlassungsgrund ist. In einem weiteren Urteil hat
der Ombudsmann die Arbeitsémter verpflichtet, sich Beweise zu verschaffen, daB
keine diskriminierenden Uberlegungen im Spiel sind, wenn ein Arbeitgeber um
Erlaubnis nachsucht, Wanderarbeitnehmer zu entlassen. Vor Kkurzem wurde
entschieden, daB positive Aktionsprogramme, aufgrund derer freie Stellen nur
Bewerbern offenstehen, die zu auf dem Arbeitsmarkt benachteiligten Gruppen
gehéren, keine Verletzung des verfassungsmidBigen Nichtdiskrimierungsgrund-
satzes darstellen (Possel, 1987, S. 317-330; ders., 1988, S. 81-83, 93-96;
ders., 1991, S. 173-176).

3.7 Auswirkungen der Gesetzgebung

Bis Ende der siebziger Jahre war kaum ein Fall der Rassendiskrimierung
vor Gericht gekommen. Gerichtsverfahren wurden aus folgenden drei Grinden nur
selten in die Wege geleitet:

- wegen der ungenligenden Reaktion der Polizeibehdrden auf Klagen,

- wegen der mangelnden Vertrautheit der Kladger mit gerichtlichen
Verfahrensweisen,

- wegen mangelnder Erfahrung (und spiter mangelnden Fallrechts auf
diesem Gebiet) der Interessengruppen, der Rechtsanwdlte, der
Staatsanwaltschaft und der Justiz mit Diskriminierungsfdilen
(Hessels, 1987, S. 22).

Dies dnderte sich in den achtziger Jahren. Zwischen 1981 und 1984 wurden
140 Diskriminierungsfdlle an die Staatsanwaltschaft weitergeleitet. Von diesen
Fallen betrafen 46 die Diskriminierung in der Ausiibung eines Berufs oder
Gewerbes, die nach Artikel 429quater des Strafgesetzbuchs bestraft wird. Von
diesen 46 Fédllen fidhrten nur elf zur Verurteilung durch ein Strafgericht
(Biegel und Tjoen-Tak-Sen, 1986, S.130-131). In den Jahren 1985 und 1986 stieg
die Zah] der als VerstoB gegen Artikel 429quater gemeldeten F&lle betridchtlich
an. Insgesamt wurden 68 Fidlle verzeichnet, von denen 37 zu einer strafrecht-
lichen Verfolgung fihrten. Wihrend des Zeitraums 1987-1988 wurden jedoch nur
22 Fdlle von Diskriminierung im Berufsleben verzeichnet, von denen die meisten
abgewiesen wurden und lediglich finf zu einer Strafverfolgung fihrten
(Schreiben des Justizministers an den Prasidenten des Unterhauses des
Parlaments, 8. Mai 1990).

Klagen aber Diskriminierung in der Beschiftigung sind nur eine Minderheit
aller bei der Staatsanwaltschaft erhobenen Diskriminierungsklagen. Uberdies
ist die Anzahl der aufgrund von Artikel 429quater gemeldeten Falle wahrend der
Tetzten Jahre betrachtlich zuriickgegangen, nachdem wihrend der Zeit von 1985
bis 1986 eine Zunahme verzeichnet worden war. Es diirfte wahrscheinlich sein,
daB diese Zunahme der gemeldeten berufsbezogenen Diskriminierungsfille den
Anweisungen zugeschrieben werden kann, die 1985 vom Justizminister an die
Staatsanwdlte gerichtet und in der diese dringend ersucht wurden, sich um eine
aktive Strafverfolgung zu bemihen. Leider hatten diese Anweisungen keine
anhaltende Wirkung, da seit 1988 jéhrlich kaum mehr als zehn VerstoBe gegen
Artikel 429quater gemeldet wurden, von denen die Mehrzahl abgewiesen wurde.
Dies iiberrascht in Anbetracht der Tatsache, daB in mehreren Untersuchungen von
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einer Zunahme der Diskriminierung im Bereich der Beschiftigung die Rede war
(siehe Zegers de Beijl, 1990, S. 24-31).

Die Moglichkeit einer Anrufung der Strafgerichte scheint somit begrenzt
zu sein. In einer \Untersuchung iber die Behandlung von Rassen-
diskriminierungsklagen durch zwischengeschaltete Organisationen (siehe unten)
und Rechtsberater, die Polizei, die Staatsanwaltschaft und die Justiz wurde
festgestellt, daB weniger als 5 Prozent aller bei zwischengeschalteten
Organisationen vorgebrachten Klagen das Stadium der strafrechtlichen
Verfolgung vor Gericht erreichen. Nahezu drei Viertel aller eingegangenen
Klagen werden auf der mittleren Ebene abgewiesen oder beigelegt. In jedem der
nachfolgenden Stadien - Polizei, Rechtsanwilte, Staatsanwalt -, die vor
Aufnahme der eigentiichen Strafverfahren durchiaufen werden miissen, wird etwa
die Hilfte aller Klagen in der Annahme abgesetzt, daB eine Weiterfihrung des
Verfahrens dem Klager keinen Erfolg bringen wirde (Biegel u.a., 1987, 5. 128-
130; siehe auch van Dooren, im Druck).

Die gleiche Untersuchung kam ferner zu dem Ergebnis, daB die Opfer einer
Diskriminierung nur ungern Klage erheben. Die allgemeine Abneigung der
Menschen gegenuber der Klageerhebung ist sogar noch stirker, wenn eine
anhaltende Lage, z.B. ein Arbeitsverhdltnis, auf dem Spiel steht. Innerhalb
der Gruppe derer, die dennoch Klage erheben, sind die angelernten und
ungelernten Arbeiter untervertreten (ders., S. 17-45; siehe auch Bouw und
Nelissen, 1988; Leeman und Saharso, 1989).

Wihrend des vergangenen Jahrzehnts hat die Anzahl der Gemeinde-
organisationen und sonstigen zwischengeschalteten Institutionen, die sich fir
die Bekampfung der Diskriminierung einsetzen, wesentlich zugenommen. Lokale
Beschwerdestellen fir die Meldung von Fillen der Rassendiskriminierung
bestehen in etwa 20 Stadtgemeinden, darunter vier Grofistidte. Obgleich diese
Institutionen fir ihren sehr aktiven Kampf gegen rassistische Organisationen
bekannt sind, zeigen sie sich nicht sehr wirkungsvoll in der Unterstiutzung
einzelner Opfer von Diskriminierung im Berufsleben. Den meisten Kidgern wird
geraten, ihre Klage nicht weiter zu verfolgen, da sie Schwierigkeiten haben
wirden, wenn sie zu beweisen suchten, daB die ven ihnen erlittene Behandlung
in der Tat eine Diskriminierung darstellt (Biegel u.a., 1987, S. 45-72)}.

Abgesehen von der Abneigung der Opfer gegeniiber einer Klageerhebung liegt
eine plausible Erkldrung fiir die geringe relative und absolute Zah1 der Klagen
in den Schwierigkeiten, denen sich die Klager und ihre Vertreter gegeniiber-
sehen, wenn sie zu beweisen suchen, daB eine unerlaubte Diskriminierung,
besonders auf dem Gebiet der Beschaftigung, stattgefunden hat. Jede Klage wird
einzeln behandelt. Bei einer Einzelklage ist es praktisch unméglich zu
beweisen, daB die von einer Einzelperson durch ihren Arbeitgeber erfahrene
Behandlung wirklich eine Diskriminierung darstellt. Dardber hinaus sind die
meisten Beweismittel im Besitz des Arbeitgebers. Zwischengeschaltete Stellen
wie auch das Landesamt fiir die Bekampfung des Rassismus haben nicht die
Untersuchungsbefugnisse zur Beschaffung dieser Beweismittel. Ein weiterer
Grund fir das Zégern des einzelnen, (ber Ungleichbehandlung Klage ein-
zureichen, ist das Fehlen einer gesetzlichen Vorschrift zum Schutz von
Einzelklagern vor Benachteiligung. Verzichtet der einzelne auf Klageerhebung,
so ist es praktisch unméglich zu beurteilen, ob das Verhalten des Arbeitgebers
eine verbreitete und anhaltende Diskriminierung darstellt oder nicht (Possel,
1990(b), S. 17-20).
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UOber die Zahl der Zivilprozesse iber unerlaubte Diskriminierung in der
Beschaftigung waren keine Angaben zu finden, aber aufgrund der Informationen
im Zusammenhang mit strafrechtlichen Klagen ist es offensichtlich, daB die
Moglichkeiten der Anrufung eines Gerichts beschrinkt sind. Und selbst wenn ein
Fall gerichtlich verfoigt wird, fiihrt dies nur in den wenigsten Fidllen dazu,
daB der Beklagte zu einer Geldstrafe verurteilt wird, die im allgemeinen
bedeutend unter der gesetzlichen Héchststrafe von 10 000 Gulden liegt. Fir
Klagen iiber diskriminierende Behandlung durch Arbeitsvermittlungsstellien ist
das Schiedsgericht des Verbands der privaten Arbeitsvermittlungsstellen
zustindig. Urteile dieses Gerichts beruhen auf den im Verhaltenskodex fir
Arbeitsvermittiungsstellen enthaltenen Richtlinien. Klagen vor dem Schieds-
gericht haben gréBere Aussichten auf Erfolg als Klagen vor ordentlichen
Gerichten (Possel, 1988, S. 150-154, 166-172). Mit anderen Worten sind die
Moglichkeiten der Entschadigung einzelner Diskriminierungsopfer durch
ordentliche Gerichtsverfahren beschrinkt, besonders auf dem Gebiet der
Diskriminierung im Bereich der Beschdftigung.

Die Probleme der Bekampfung der Diskriminierung im Arbeitsleben im Wege
der Justiz haben das Landesamt fir die Bekdmpfung des Rassismus zu dem SchluB
veranlaBt, daB die gegenwdrtigen Rechtsmittel nicht ausreichen. Das Amt ist
der Ansicht, daB der Entwurf zu einem umfassenden Gesetz iliber die Gleich-
behandlung gedndert werden sollte, um auch die Staatsangehtrigkeit als einen
der Griinde fir unerlaubte Diskriminierung aufzunehmen. Die niederlédndische
Zentrale fiir Ausldnder (NCB) und die niederldndische Sektion der Inter-
nationalen Juristenkommission (NJCM) teilen diese Ansicht. Es wurde dariber
hinaus betont, daB das Gesetz im Interesse echter Wirksamkeit klare
Begriffsbestimmungen der unerlaubten Diskriminierung sowie ausreichende
Strafen dagegen enthalten sollte. Abgesehen von einer klar definierten Norm
der Nichtdiskriminierung sollte das Gesetz eine Beweisumkehr in bestimmten
genau beschriebenen Fillen vorsehen (z.B. bei angeblicher Diskriminierung in
der Beschdftigung), ferner einen wirksamen Schutz einzelner Klidger vor
Benachteiligung und schlieBlich eine Uberwachungs- und Meldepflicht der
Arbeitgeber in bezug auf die Zusammensetzung ihrer Beschdftigten, einschlieB-
lich der Moglichkeit der gerichtlichen Erzwingung positiver Aktionen durch die
Arbeitgeber. Das Amt ist der Meinung, daB die der Kommission fir Gleich-
behandlung Ubertragenen Gesetzesdurchfiihrungsaufgaben erweitert werden
sollten. Angeregt durch das Beispiel der Kommission fir Rassengleichheit des
Vereinigten Konigreichs tritt das Amt dafir ein, daB die Kommission auch
ermichtigt werden sollte, Untersuchungen dber mégliche diskriminierende
Praktiken namentlich genannter Organisationen in eigner Initiative durchzu-
fahren, d.h. ohne hierzu einer Klage zu bedirfen. AuBerdem sollten zusdtzliche
MaBnahmen getroffen werden, um den Zugang zu den Gerichten zu verbessern
(Possel, 1990(b), S. 17-22; Choenni, 1990, S. 71-73).

Wihrend der parlamentarischen Aussprache iber den Gesetzentwurf iiber die
Gleichbehandlung, die zu einem spateren Zeitpunkt in diesem Jahr beginnen
soll, wird sich zeigen, ob die Kritik des Amtes von einer Mehrheit von
Abgeordneten unterstiitzt wird. Die Regierung hat ihrerseits bereits
festgestellt, daB sie nicht beabsichtigt, ein Gesetz einzufiihren, welches die
Arbeitgeber zur Uberwachung der ethnischen Zusammensetzung ihrer Arbeitskrifte
oder zur Durchfithrung von positiven Akticnsprogrammen zwingen wiirde, und ihnen
ebensowenig einen Anreiz dazu zu bieten, indem sie in Regierungsauftrigen
entsprechende Vertragserfillungsauflagen einfihrt (Nota rechtspositie en
sociale integratie minderheden, 1991, S.24).
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Wie immer die parlamentarische Debatte auch ausgehen mag, sollte darauf
hingewiesen werden, daB die bestehenden Rechtsvorschriften in bezug auf die
Gleichbehandlung im Arbeitsleben bereits auf auslédndische Wanderarbeitnehmer
Anwendung finden. Die Diskriminierung im Bereich der Beschdftigung ist sowohl
im Zivil- als auch im Strafrecht ausdricklich verboten. Die Wirksamkeit dieser
Vorschriften dirfte jedoch nicht ausreichend sein. Die Zahl der vor Gericht
gebrachten Fdlle steht in keinem Verhdltnis zum tatsdchlichen Umfang der
Diskriminierung auf dem Arbeitsmarkt. Deshalb dirfte die Einfiihrung von
MaBnahmen zur Verbesserung der Durchfiihrung dieser gesetzlichen Vorschriften
sowohl dringend als auch von grundlegender Bedeutung sein.

4, Schweden

4.1 Vorgeschichte der Gesetzgebung

Chancengleichheit und Gleichbehandlung der Wanderarbeitnehmer war der
Ausgangspunkt der schwedischen Einwanderungspolitik seit 1967. Spezielle
gesetzliche Diskriminierungsverbote wurden aufgrund der nach internationalem
Recht eingegangenen Verpflichtungen, z.B. der Ubereinkommen der Vereinten
Nationen und der IR0, erlassen. Diese Gesetzesvorschriften wurden wihrend des
letzten Jahrzehnts, als die Rassendiskriminierung stirker zutage trat, weiter
ausgebaut.

Nach den 1967 eingefiilhrten Einwanderungsbeschrankungen missen alle
auslindischen Staatsangehérigen, auBer denen der anderen Nordischen Lander
(Finnland, Island, Norwegen und Dinemark), die in Schweden eine Beschdftigung
aufnehmen méchten, vor der Einreise eine Arbeitserlaubnis erhalten. In der
Folge kam Anfang der siebziger Jahre die Einwanderung zur Arbeitsaufnahme aus
nichtnordischen Landern praktisch zum Stillstand. Seitdem besteht die
Einwanderung aus diesen Lindern in erster Linie aus der Familienzusammen-
fihrung und aus Asylbewerbern (Hammar, 1985, S. 25-35).

Im Jahr 1975 nahm das Parlament ein Gesetz an, das noch heute in Kraft
ist und neue Richtlinien fir die Politik in bezug auf Einwanderer und
ethnische Minderheiten enthalt. Diese Politik beruht auf drei Zielsetzungen:
Gleichheit zwischen Einwanderern und Schweden, kulturelle Wahlfreiheit fur
Finwanderer und Zusammenarbeit und Solidaritat zwischen der einheimischen
schwedischen Mehrheit und den verschiedenen ethnischen Minderheiten. Im Rahmen
dieser Politik wurde das bereits bestehende sprachliche Lehrprogramm - mit dem
Recht auf Arbeitsbefreiung zum Erlernen der schwedischen Sprache - ausgedehnt
und der schwedischen Einwanderungsbehorde die besondere Verantwortung
ibertragen, die allgemeine Offentlichkeit iber die Ziele dieser Politik zu
unterrichten. Seit 1986, als die Frage der Einwanderungspolitik vom Parlament
erdrtert wurde, sind Aktionen zur Bekimpfung feindseliger Haltung gegeniiber
Auslindern zum Kernstick der MaBnahmen der Einwanderungspolitik geworden.
Unter anderem wurde ein Ombudsmann gegen ethnische Diskriminierung (siehe
unten) ernannt, um die Diskriminierung gegeniiber Auslindern und Volksgruppen
zu bekampfen (Swedish Immigratjon Policy, 1984; Immigrants in Sweden, 1989).

4.2 Geltungsbereich der Gesetzgebung

In der schwedischen Gesetzgebung wird die Bezeichnung ’Rassen-
diskriminierung’ normalerweise nicht verwendet. Stattdessen wird der
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umfassendere Begriff ‘ethnische Diskriminierung’ verwendet, der die
Diskriminierung aus Grinden der Rasse, Hautfarbe, nationalen oder ethnischen
Herkunft oder des Glaubensbekenntnisses mit einschlieBt.

- Die schwedische Verfassung von 1974 beruht auf dem Grundsatz der
Gleichheit aller Menschen (Kapitel 1 Abschnitt 2). Er ist eine Hauptquelle des
Rechtsschutzes gegen ethnische Diskriminierung, sowohl fiir schwedische
Staatsangehérige als auch fiir auslindische Gastarbeiter. Kapitel 2 Abschnitt
15, der die Grundfreiheiten und -rechte behandelt, sieht vor, daB keine
Satzung oder Bestimmung zu einer ungerechten Behandlung eines Biirgers aufgrund
seines Geschlechts oder des Umstandes, daB er wegen seiner Rasse, Hautfarbe
oder ethnischen Herkunft einer Minderheit angehort, fihren darf.

GemdB Abschnitt 20 desselben Kapitels besitzen rechtmdBig in Schweden
wohnhafte Auslinder mit einigen wenigen Ausnahmen die gleichen Rechte und
Freiheiten wie schwedische Biirger. Ausldnder sind den Einwanderungsgesetzen
unterworfen und dirfen das Land nicht nach eigenem Gutdiinken betreten noch
sich an einem beliebigen Ort niederlassen. Die Beschaftigung in hdheren
Stellen der Landesregierung, der bewaffneten Streitkrdfte, der Justiz und in
Stellen im Zusammenhang mit der Landessicherheit ist nur schwedischen
Staatsangehorigen offen. Ausldnder sind nicht berechtigt, als Wihler oder
Wahlkandidat an Parlamentswahlen teilzunehmen, doch haben sie das aktive und
passive Wahlrecht bei lokalen Wahlen.

Ein Teil der Verfassung bildendes Sonderstatut, das Gesetz iiber die
Pressefreiheit, regelt die Haftung fir alle unerlaubten Handlungen im
Zusammenhang mit gedruckten Veroffentlichungen. GemdB Kapitel 7 Abschnitt 4.11
gilt Agitation gegen eine Volksgruppe in gedruckten Veroffentlichungen als
strafbare Handlung, die gerichtiich verfolgt werden kann. Abgesehen von
Geldstrafen, die gegen den Verfasser, verantwortlichen Schriftleiter,
Herausgeber und Druckereiunternehmer verhiangt werden konnen, kdénnen VerstoBe
gegen das Gesetz iilber die Pressefreiheit zur Beschlagnahme der fraglichen
Veréffentlichung und zur Verurteilung zu Schadensersatz fiihren. Ein &hnliches
System gilt fir VerstéBe durch die Rundfunkmedien.

Im schwedischen Strafrecht werden zwei Formen der ethnischen Diskriminie-
rung ausdricklich zu Straftaten erkldrt. Strafbar laut Kapitel 16 Abschnitt
8 ist die Anstiftung zum Rassen- oder VolkshaB - beschrieben als eine
Bedrohung oder Verachtlichmachung einer Volks- oder &hnlichen Personengruppe
unter Bezugnahme auf deren Rasse, Hautfarbe, nationale oder ethnische Herkunft
oder Glaubensbekenntnis. Abschnitt 9 desselben Kapitels stellt die 'ungesetz-
liche Diskriminierung’ der gleichen Personenkategorien sowie Homosexueller in
der Versorgung mit Giitern und Dienstleistungen unter Strafe. Die Bestimmungen
dieser beiden Artikel sind somit von allgemeinem Charakter, denn sie bieten
keinen ausdriicklichen Schutz im Arbeitsverhdltnis. Allgemeine Verbotsbestim-
mungen in bezug auf beleidigendes Verhalten (Kapitel 5 Abschnitt 3) und
Anstiftung zum Aufruhr (Kapitel 16 Abschnitt 5) sind ebenfalls auf durch
Rassen- oder VolkshaB beeinfluBte Handlungen anwendbar.

Laut Kapitel 1 Abschnitt 3 und Kapitel 5 Abschnitt 1 des Gesetzes uber
Schadensersatz kann dem Opfer eines beleidigenden Verhaltens oder einer
unrechtméBigen Diskriminierung auBer der Entschidigung fir wirtschaftlichen
Verlust Schmerzensgeld fir seelisches Leid, das ihm durch das Vergehen
zugefigt wurde, zuerkannt werden.
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Im Jahr 1986 nahm das Parlament das Gesetz gegen ethnische Diskriminie-
rung an. In diesem Gesetz wird die ethnische Diskriminierung definiert als
unfaire, ungerechte oder beleidigende Behandlung einer Person oder Personen-
gruppe im Verhdltnis zu anderen aus Grinden der Rasse, Hautfarbe, nationalen
oder ethnischen Herkunft oder des Glaubensbekenntnisses (Abschnitt 1}. Das
Gesetz enthilt keine Verbote als solche, den Ausgangspunkt bildeten die
bereits bestehenden gesetzlichen Vorschriften. GemdB Abschnitt 2 des Gesetzes
wurde ein Ombudsmann gegen die ethnische Diskriminierung ernannt, der die
Aufgabe hat, der ethnischen Diskriminierung im Arbeitsleben und in anderen
gesellschaftlichen Bereichen entgegenzuwirken. Der Ombudsmann hat die Pflicht,
Personen, die sich als Diskriminierungsopfer betrachten, zur Wahrung ihrer
Rechte Rat und Auskunft zu erteilen und MaBnahmen zu treffen, um durch
Gespriche mit Behorden, Arbeitgebern und anderen Organisationen und durch
Beeinflussung der Offentlichkeit der Diskriminierung entgegenzuwirken
(Abschnitt 3). Der Ombudsmann hat nicht die Stellung einer Aufsichtsbehorde
als solcher, noch ist er ermichtigt, Gerichtsverfahren einzuleiten. Die
Arbeitgeber sind jedoch verpflichtet, Ausspracheersuchen des Ombudsmanns Folge
zu leisten und alle verlangten Auskiinfte zu liefern (Abschnitt 6). Der
Ombudsmann sowie der BeratungsausschuB fir Fragen der ethnischen Diskriminie-
rung, der gemiB Abschnitt 5 des Gesetzes eingesetzt wurde, dirfen der
Regierung gesetzliche MaBnahmen zur Bekampfung der ethnischen Diskriminierung
vorschlagen.

4.3 Beschdftiqung

Auf dem schwedischen Arbeitsmarkt und im Arbeitsleben im allgemeinen
wurden keine Regeln oder Gesetze zu dem speziellen Zweck eingefihrt, der
unmittelbaren oder mittelbaren ethnischen Diskriminierung entgegenzuwirken.
Aufgrund der Verfassungsbestimmungen iber die Gleichbehandlung der Biirger und
Auslinder werden jedoch im schwedischen Recht alle Menschen ungeachtet ihrer
ethnischen oder nationalen Herkunft als gleich betrachtet. Allgemeine Gesetze
zur Verhiitung von Willkir, Ungerechtigkeit oder Voreingenommenheit gelten
deshalb auch fir Fille der ethnischen Diskriminierung (Nobel, 1989, S. 13).

Aufgrund des Gesetzes zum Schutz der Beschaftigung, das 1982 in Kraft
trat, muB jede von einem Arbeitgeber ausgesprochene Kindigung auf objektiven
Tatsachen beruhen (Abschnitt 7 und 8). Dies schlieBt eine Entlassung aus
Diskriminierungsgriinden indirekt aus: So ist in Gerichtsentscheiden
festgestellt worden, daB unnétige Anforderungen in bezug auf die Kenntnis der
schwedischen Sprache keinen objektiven, d.h. nichtdiskriminierenden,
Entlassungsgrund darstellen. In ahnlicher Weise enthdlt das Gesetz uber den
Vertrag Regeln in bezug auf die Diskriminierung im Arbeitsentgelt. Dariber
hinaus kann ein Gericht unter Berufung auf den Grundsatz einwandfreier
ArbeitsmarktpraktikenjedenArbeitsvertrag,se]bsteinenGesamtarbeitsvertrag,
den es fiir diskriminierend hialt, fir ungiltig erklaren.

Die Einstellung von Arbeitnehmern im 6ffentlichen Sektor beruht auf
objektiven Anforderungen, so daB die Diskriminierung aus ethnischen Grinden
in der Auswahl der Arbeitnehmer untersagt ist (Verfassung, Kapitel 11
Abschnitt 9). Es bestehen keine entsprechenden Voraussetzungen fir die
Personaleinstellung im Privatsektor, wo das Recht der Beschaftigung von
Personen weitgehend uneingeschrinkt ist, abgesehen von Einschrdankungen zur
Verhiitung der Diskriminierung der Geschlechter. Obgleich es keine ausdrick-
1ichen Bestimmungen dariber enthdlt, macht das Gesetz zum Schutz der
Beschaftigung es sowohl im privaten als auch im offentlichen Sektor zur
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unerlaubten Handlung, einen Arbeitnehmer aufgrund der Staatsangehérigkeit,
Rasse, Hautfarbe, ethnischen Herkunft oder des Glaubensbekenntnisses zu
entlassen, wenn dies - und dariber hat das Gericht zu befinden - einen
ungerechten Entlassungsgrund darstellt. Im Privatsektor besteht kein &hnlicher
Schutz, wenn ein Arbeitgeber es aus diesen Griinden ablehnt, jemanden zu
beschiftigen. Folglich gibt es in bezug auf die Einstellungverfahren privater
Unternehmer und Gesellschaften keine Rechtsmittel gegen ethnische Diskriminie-
rung.

In Anbetracht des Fehlens eines besonderen Diskriminierungsverbots im
Arbeitsrecht 1lohnt sich ein Blick auf eine dreiseitige Initiative der
Gewerkschaften, der Arbeitgeberverbinde und der schwedischen Ein-
wanderungsbehorde zur Veréffentlichung eines Leitfadens mit Richtlinien far
die Gleichbehandlung am Arbeitsplatz. In diesem Leitfaden wird den Arbeitneh-
mern und Arbeitgebern nahegelegt, unter Arbeitnehmern unterschiedlicher
Volkszugehorigkeit gute Beziehungen zu férdern und ein diskriminierendes
Verhalten am Arbeitsplatz zu bekampfen. Der Leitfaden betont nicht nur den
Grundsatz der Nichtdiskriminierung und Gleichbehandlung ohne Ricksicht auf die
ethnische und nationale Herkunft, Rassenzugehérigkeit, Hautfarbe oder das
Glaubensbekenntnis, sondern enthdlt auch Empfehlungen iiber die praktische
Verwirklichung dieses Grundsatzes am Arbeitsplatz. AuBerdem enthdlt er
Zusammenfassungen der geltenden Gesetze und betont, daB die Arbeitsgesetze in
gleicher Weise fir alle Arbeitnehmer unabhdngig von ihrer Staatsangehorigkeit
gelten (Immigrants in the Company, 1987). Der Leitfaden fand eine weite
Verteilung unter den Sozialpartnern und wird auch fir die Férderungstatigkeit
der Arbeitsimter (AMS) verwendet.

4.4 Durchfiihrung

Fir Klagen von Einzelpersonen iber Diskriminierung oder ungerechte
Behandlung im allgemeinen sind die ordentlichen Bezirksgerichte zustidndig, die
sowohl fiir Zivii- als auch fur Strafsachen als Erstinstanz dienen. Jedermann
hat das Recht, einen ZivilprozeB anzustrengen. Dagegen fallen Strafrechts-
verfahren in die ausschlieBliche Zustindigkeit der Staatsanwaltschaft. In
Schweden haben ebenso wie in den Niederlanden beide Parteien Anspruch auf
kostenlosen Rechtsbeistand, wenn ihr Einkommen unter einer bestimmten Grenze
Tiegt. Kollektivstreitigkeiten, d.h. Streitigkeiten zwischen Arbeitgeber-
verbanden und Gewerkschaften, oder Fdlle, die die Auslegung von Gesamt-
arbeitsvertrdgen berihren, werden dem Arbeitsgericht zugewiesen. Der Zugang
zu diesem Gericht ist jedoch beschrankt. Nur kollektivvertraglich gebundene
Arbeitgeber oder Arbeitgeberorganisationen und Gewerkschaften haben einen
unmittelbaren Zugang zu ihm. In der Praxis wird das Arbeitsgericht nur fir
Fille von gréBerer Bedeutung, die ein ’Kollektivinteresse’ beriihren,
herangezogen (Adlercreutz, 1990, S. 138-146).

Die Gerichte sind nicht der einzige Weg, um die Durchfilhrung der Gesetze
zu erzwingen. Wer immer eine Klage iiber das Verhalten einer dffentlichen
Behorde oder Institution einreichen méchte, kann sich auch an die Justiz-
kanzlei oder den parlamentarischen Ombudsmann wenden, die von der Regierung
bzw. dem Parlament ausdriicklich beauftragt sind, 6ffentlich tdtige Rechtsper-
sonen zu Uberwachen.

Da es keine besonderen arbeitsrechtlichen Vorschriften gegen die
ethnische Diskriminierung gibt, bestehen auch keine Vollstreckungsbestimmungen
fiur Opfer dieser Diskriminierung auf dem Arbeitsmarkt. Jedoch kénnen Personen,
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die sich von einem Arbeitgeber aus ethnischen Griinden als ungerecht behandelt
betrachten, an den Ombudsmann gegen ethnische Diskriminierung um Rat und
Schlichtung wenden.

4.5 Der Ombudsmann gegen ethnische Diskriminierung

Wie vorstehend erwihnt, ernannte die Regierung aufgrund des Gesetzes
gegen die ethnische Diskriminierung von 1986 einen Ombudsmann gegen ethnische
Diskriminierung (D0). Obgleich der Ombudsmann von der Regierung ernannt wurde,
ist er in seiner Tatigkeit und seinen Entscheidungen unabhingig. Sein Mandat
erstreckt sich auf die Arbeit zur Beseitigung der ethnischen Diskriminierung -

definiert in Abschnitt 1 des Gesetzes als Diskriminierung aufgrund der Rasse,
Hautfarbe, nationalen oder ethnischen Herkunft oder des Glaubensbekenntnisses
- im Arbeitsleben und in anderen gesellschaftlichen Bereichen durch
Schlichtung und Beratung. Die Privatsphare ist aus dem Mandat ausgeschlossen.

Der Ombudsmann hat drei Hauptaufgaben:

l. die Behandlung von Fillen, die ihm aufgrund von Klagen oder
Berichten zur Kenntnis gelangen oder von ihm aus eigener Initia-
tive aufgegriffen werden, in denen Einzelpersonen oder Gruppen
eingr Diskriminierung aufgrund der Volkszugehtrigkeit unterworfen
wurden;

2. die Durchfiihrung von MaBnahmen allgemeiner Art zur Bekimpfung der
ethnischen Diskriminierung;

3. Beratung der Regierung und anderer Kdrperschaften iber neue
Gesetze oder anderer MaBnahmen zur Bekampfung der ethnischen
Diskriminierung.

Der Ombudsmann wird von einem BeratungsausschuB fir ethnische Diskrimi-
nierung unterstitzt. Dieser umfaBt einen Richter des Obersten Gerichtshofs
sowie zwei Politiker, von denen je einer der Regierungspartei und der
Opposition angehért. Seine Hauptaufgabe besteht in der Beratung des
Ombudsmanns in Grundsatzfragen, in der Formulierung von Vorschlagen zu
Gesetzesinderungen und in der Behandlung besonderer Fdlle.

Die Behdorden sind zur Unterstiitzung des Ombudsmanns und zur Zusammen-
arbeit mit ihm verpflichtet. Privatunternehmer sind - unter Androhung von
Geldstrafen - verpflichtet, an Verhandlungen teilzunehmen oder die vom
Ombudsmann angeforderten Auskinfte zu liefern. Der Ombudsmann hat keine
eigenen Rechtsbefugnisse und kann auch nicht vor Gericht Klage erheben. Er ist
somit mehr eine Behdrde mit Verhandlungs-, Weisungs- und Beratungsbefugnissen
als eine Justizbehdrde {Nobel, 1990, S. 1-2).

4.6 Auswirkungen der Gesetzgebung

Da das Arbeitsrecht keine besonderen Bestimmungen iber die unmittelbare
oder mittelbare Diskriminierung aufgrund der Volkszugehorigkeit enthdlt, ist
es praktisch unméglich, ihre Auswirkungen auf die Lage der Wanderarbeitnehmer
auf dem Arbeitsmarkt zu beurteilen. Was die Wirkungen des gemeinsam von den
Sozia]partnernlnuiderschwedischenEinwanderungsbehﬁrde(SIV)herausgegebenen
Leitfadens betrifft, so wurden diese nie bewertet. Obgleich der leitfaden
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wichtige, einem Verhaltenskodex dhnelnde Richtlinien Gber die Durchfiihrung der
Chancengleichheit auf der Ebene des Arbeitsplatzes enthdlt, ist sein EinfluB
unklar. Fest steht lediglich, daB er sich auf die Arbeitslosenquote der
Ausldnder nicht ausgewirkt hat. Wahrend des letzten Jahrzehnts lag diese Quote
doppelt so hoch wie die Arbeitslosenquote der schwedischen Bevélkerung. Im
Jahr 1990 lag die Gesamtarbeitslosenquote bei 1,8 Prozent, wdhrend die
Arbeitslosigkeit bei nichtnordischen Ausldndern einen scharfen Anstieg bis auf
6,3 Prozent verzeichnete (Hammar, 1989, S. 8-11; Immiqrant and Refugee Policy
in Sweden 1991, S§.24). Deshalb miissen sich die folgenden Ausfihrungen vor
allem auf die Wirkungen des Gesetzes gegen die ethnische Diskriminierung von
1986 beziehen, d.h. auf die vom Ombudsmann gegen ethnische Diskriminierung
entfaltete Tatigkeit.

Im Lauf der letzten Jahre ist die Zahl der dem Ombudsmann eingereichten
Einzelklagen unaufhdrlich gestiegen, um einen Stand von etwa 600 Klagen
Jjdhrlich zu erreichen. Etwa ein Drittel dieser Klagen werden zurickgewiesen,
weil sie auBerhalb des Zustandigkeitsbereichs des Ombudsmanns fallen. In rund
einem weiteren Drittel der Fdlle wird den Kldgern geraten, an welche Stelle
sie sich zu wenden haben, um ihre Rechte zu wahren, wihrend in dem verbleiben-
den Drittel der Fdlle der Ombudsmann selbst tdtig wird. Diese Tatigkeit umfaBt
Untersuchungen und Verhandlungen mit allen betroffenen Parteien, um eine fir
den Kldger annehmbare Regelung zu erzielen (Nobel, 1990, S.3).

Die meisten Klagen richten sich gegen ethnische Diskriminierung in der
Beschaftigung, im Wohnungswesen und im 6ffentlichen Leben. Von den rund 200
Klagen, die jdhrlich bearbeitet werden, betreffen 15 Prozent die Diskriminie-
rung in der Beschaftigung. Innerhalb dieser Gruppe ist der Vorwurf der
Diskriminierung von Stellenbewerbern die hdufigste Art der Klage. Klagen iber
ethnische Diskriminierung bei der Arbeitssuche sind duBerst schwer beizulegen
in Anbetracht der Schwierigkeit, eine unterschiedliche Behandlung aufgrund der
Volkszugehérigkeit zu beweisen, und wegen des Fehlens einer speziellen
Gesetzgebung fir den Privatsektor. Nur in einer Minderheit aller arbeits-
bezogenen Klagen gelingt dem Ombudsmann eine Schlichtung, die den Kliger
befriedigt. Eine zusdtzliche Beschrinkung liegt in dem Umstand, daB der
Ombudsmann nicht zur Verdffentlichung seiner Untersuchungsergebnisse befugt
ist. Wihrend die Kommission fiir Rassengleichheit im Vereinigten Konigreich
ihre Untersuchungsergebnisse u.a. auch im Falle diskriminierender Praktiken
namentlich genannter Arbeitgeber veréffentlichen darf, feh1t dem schwedischen
Ombudsmann diese gesetzliche Ermidchtigung. Uberdies scheuen sich die Opfer der
ethnischen Diskriminierung, Klage zu erheben, weil sie befiurchten, daB sie
dadurch ihre Aussichten auf dem Arbeitsmarkt weiter beeintrichtigen (Nobel,
1987, S. 5-7; ders. 1989, S. 21).

Der Ombudsmann behandelt nicht nur tinzelklagen, sondern erteilt der
Offentlichkeit auch Auskunft iiber die Art und Ausdehnung der ethnisch
bedingten Diskriminierung und die bestehenden AbhilfemaBnahmen. Insbesondere
informiert er interessierte Einzelpersonen und Organisationen und veranstaltet
Schulungskurse fir Beamte, Gewerkschaften, Arbeitgeberverbinde usw. Die
Schulungsarbeit, Informationstdatigkeit, BewuBtseinsbildung und Teilnahme an
offentlichen Debatten dber Einwanderungsfragen und die Behandlung der
Einwanderer in der schwedischen Gesellschaft sind ein wichtiger Aspekt der
Arbeit des Ombudsmanns. SchlieBlich berit der Ombudsmann die Regierung in
Fragen der Gesetzgebung in bezug auf Auslander und ethnische Minderheiten
(Nobel, 1989, S. 21-22).
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Aufgrund seiner jahrelangen Amtserfahrung ist der Ombudsmann iberzeugt,
daB die bei seinem Amt eingereichten Klagen nur die sprichwortliche Spitze des
Eisbergs darstellen (ebd., S. 21). Die Diskriminierung ist offenbar eine
weitverbreitete Erscheinung im schwedischen Arbeitsleben, woraus sich die
Notwendigkeit einer besonderen Antidiskriminierungsgesetzgebung erklart. Im
Jahr 1989 unterbreitete der Ombudsmann der Regierung Vorschlige zum Verbot
aller Formen der ethnischen Diskriminierung auf dem Arbeitsmarkt. Diese
Vorschlige beschrinkten die Freiheit der Arbeitgeber zur Beschiftigung
beliebiger Arbeitskrafte. Dariiber hinaus wurde vorgeschlagen, die Beweislast
in Gerichtsverfahren iber Fille aus dem Arbeitsleben zu teilen: Wenn der
Kliger glaubhaft darlegen kann, daB er aus ethnischen Grinden diskriminiert
wurde, muB der Arbeitgeber beweisen, daB eine diskriminierende Behandlung
nicht stattgefunden hat. Es wurde ebenfalls vorgeschlagen, analog zu der
Bestimmung Uber die Opfer einer ‘ungesetzlichen Diskriminierung’ in der
Versorgung mit Gitern und Dienstleistungen die Moglichkeit zu schaffen, daB
Opfer ethnischer Diskriminierung im Arbeitsleben Schadensersatz verlangen
kénnen. Diese Vorschlige wurden von der Regierung an eine Kommission zur
Untersuchung der MaBnahmen gegen die ethnische Diskriminierung iiberwiesen
(siehe unten).

Die Titigkeit des Ombudsmanns wurde kiirzlich im schwedischen Parlament
positiv beurteilt. Im Urteil des Parlaments haben die umfassenden Moglich-
keiten des Ombudsmanns zur Wahl seiner Wirkungsbereiche und Aktionsmethoden,
verbunden mit nur beschrinkten gesetzlichen Vollmachten der schwedischen
Gesellschaft wertvolle Dienste geleistet. Es wurde deshalb beschlossen, daB
der Ombudsmann seine Tatigkeit in der gleichen Weise wie wahrend der ersten
drei Amtsjahre weiterfihren sollte.

Der Ombudsmann nahm an der Arbeit der Sonderkommission gegen Rassismus
und FremdenhaB teil, die von der Regierung 1987 eingesetzt wurde. Die Aufgaben
dieser Kommission bestanden in der Untersuchung zusitzlicher MaBnahmen, die
zur Bekimpfung des Rassismus und der Fremdenfeindlichkeit getroffen werden
konnten. In ihrem im Mai 1989 vorgelegten SchluBbericht schlug die Kommission
u.a. vor, ein spezielles Gesetz gegen die ethnische Diskriminierung im
Arbeitsleben zu erwigen. Im Gefolge dieser Empfehlungen wurde eine Kommission
zur Untersuchung von MaBnahmen gegen ethnische Diskriminierung eingesetzt.
Diese Kommission soll die Wirksamkeit des Gesetzes gegen die ethnische
Diskriminierung iberpriifen und die Notwendigkeit eines besonderen Gesetzes
gegen die ethnische Diskriminierung im Arbeitsieben feststellen. Wenn sie es
fir zweckmiBig hdlt, kann die Kommission Vorschlige fir ein solches Gesetz
voriegen. Der SchluBbericht der Kommission ist erst 1992 fillig, doch in
Anbetracht der umfangreichen Erfahrungen des Ombudsmanns mit der Diskriminie-
rung im Bereich der Beschiftigung kann mit Vorschlagen fiir ein besonderes
Gesetz gegen die ethnische Diskriminierung auf dem Arbeitsmarkt gerechnet
werden (Europarat, 1990, S. 23).

Solange kein spezielles Gesetz vorliegt, sind die Moglichkeiten des
Ombudsmanns zur Bekimpfung der Diskriminierung in der Beschaftigung stark
begrenzt, und zwar wegen seiner beschrinkten Rechtsvollmachten und der
Tatsache, daB keine Rechtsvorschriften gegen ethnische Diskriminierung von
Arbeitsplatzbewerbern im Privatsektor vorliegen. Solange die unmittelbare
Diskriminierung bei der Einstellung von Persenal in diesem Sektor sowie die
mittelbare Diskriminierung im Arbeitsleben im allgemeinen nicht ausdriicklich
verboten sind, bleibt die Wirksamkeit einer Behtrde wie der des schwedischen
Ombudsmanns im Kampf gegen die Diskriminierung auf dem Arbeitsmarkt weitgehend
illusorisch.
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5. SchluBfelgerungen

In diesem Arbeitspapier wurde ein Uberblick {ber die im Vereinigten
Kénigreich, in den Niederlanden und in Schweden bestehenden gesetzlichen
Vorkehrungen gegen die Diskriminierung dargestellt. Bestimmungen iber die
Diskriminierung auf dem Arbeitsmarkt und ihre Auswirkungen auf die Lage der
Wanderarbeitnehmer auf dem Arbeitsmarkt wurden im einzelnen untersucht.

Das im Vereinigten Konigreich bestehende System des Common Law kennt
keine Verfassung, in der ein allgemeiner Grundsatz der Nichtdiskriminierung
niedergelegt ist. Jedoch erkldrt das Gesetz iber die Rassenbeziehungen von
1976 sowoh] die unmittelbare als auch die mittelbare Diskriminierung aufgrund
der Rassenzugehdrigkeit, Hautfarbe, Staatsangehdérigkeit und ethnischen oder
nationalen Herkunft fiir ungesetzlich. Diese sehr eingehende Zivilgesetzgebung
erfaBt nahezu jeden Aspekt des offentlichen Lebens, einschlieBlich der
Beziehungen auf dem Gebiet der Beschdftigung.

In den Niederlanden und in Schweden ist die Nichtdiskriminierung eine
Verfassungsnorm. Die von dieser Norm erfaBten Diskriminierungsgrinde schlieBen
gemiB dem Ubereinkommen iber die Beseitigung aller Formen der Rassen-
diskriminierung auch die Rassenzugehdrigkeit ein. In den Niederlanden findet
sich sowohl im Straf- als auch im Zivilrecht eine Vielzahl eingehender
Verbotsvorschriften iiber die Diskriminierung und die Anstiftung zum RassenhaB.
In Gerichtsentscheiden ist festgestellt worden, daB Gesetzesvorschriften iiber
die Diskriminierung sowohl fir die unmittelbare als auch fiir die mittelbare
Diskriminierung gelten und auf die Diskriminierung aufgrund der Staats-
angehérigkeit ausgedehnt werden konnen. Was die Beschiaftigung betrifft, so
gelten die Diskriminierungsverbote im Arbeitsrecht ausdriickiich auch in bezug
auf Auslédnder. In Schweden bestehen keine gesetzlichen Vorschriften uber
rassische oder ethnische Diskriminierung auf dem Arbeitsmarkt. Jedoch gibt es
ein verfassungsmiaBig garantiertes Recht auf Gleichbehandlung von Auslindern
sowie Abschnitte im Strafgesetzbuch, in denen die Anstiftung zum RassenhaB und
die Diskriminierung in der Versorgung mit Gitern und Dienstleistungen verboten
werden,

Somit gelten Wanderarbeitnehmer in den drei in diesem Bericht behandelten
Landern als gleichberechtigt vor dem Gesetz. In zahlreichen Forschungsberich-
ten, zusammengefaBt von Zegers de Beijl (1990), wird jedoch darauf hin-
gewiesen, daB die Diskriminierung von Wanderarbeitnehmern weitverbreitet und
hartndckig ist. Mit anderen Worten besteht zwischen Rechts- und Sachlage ein
deutlicher Unterschied. Zur Erklarung dieses Unterschieds kann ein Blick auf
Minge]l in den gesetzlichen Vorschriften und auf die Art der Durchfihrung
dieser Vorschriften dienlich sein.

Betrachtet man die gesetzlichen Vorschriften, so erscheint die Lage im
Vereinigten Kénigreich als mehr oder weniger zufriedenstellend. Trotz seiner
Beschrdnkungen bietet das Gesetz iiber die Rassenbeziehungen von 1976 eine
umfassende und eingehende Kodifizierung des Rechts der Wanderarbeitnehmer auf
Gleichbehandlung. Die Gesetze der Niederlande sind sowohl im Straf- als auch
im Zivilgesetzbuch verstreut anzutreffen. Obgleich sich dadurch eine ziemlich
unklare und unzugdngliche Gesetzeslage ergibt, wird das Recht der Wander-
arbeitnehmer auf Gleichbehandlung auf dem Arbeitsmarkt ausdricklich
gewahrleistet. In Schweden ist das Verfassungsrecht von Auslindern auf
Gleichbehandlung bisher noch nicht in einer besonderen Gesetzgebung mit
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Garantie der Nichtdiskriminierung auf dem Arbeitsmarkt niedergelegt worden.
Dieser Mangel in der Gesetzgebung macht es den Arbeitgebern des Privatsektors
moglich, Stellenbewerber aus Grinden der Rasse, Hautfarbe und/oder Staats-
angehdrigkeit rechtmdBig zu diskriminieren.

Hinsichtlich der Handhaben zur Durchfihrung der Gesetze sollte erwihnt
werden, daB sowohl im Vereinigten Kénigreich als auch in Schweden gesetzliche
Durchfiihrungsorgane vorhanden sind. Wihrend die Vollmachten der Kommission fur
Rassengleichheit in ihren Einzelheiten gesetzlich geregelt sind, ist die
gesetzliche Autoritdt des Ombudsmanns beschrankt. Zusammen mit den vorstehend
erwihnten Mingeln in der Gesetzgebung fiihrt dies dazu, daB der Ombudsmann dber
wenig Macht verfigt, um Klagen in einer fiir die Klager befriedigenden Weise
beizulegen. Die Kommission fir Rassengleichheit hat Befugnisse zur Unterstit-
zung von Einzelkligern in Streitfdllen ebenso wie zur Durchfiihrung von
Untersuchungen ber diskriminierende Praktiken der Arbeitgeber. Dariber hinaus
ist sie ermichtigt, Verhaltensregeln auf dem Gebiet der Beschidftigung zu
erlassen. Diese Verhaltenskodexe haben sich als wirkungsvell fir die
Verringerung der Rassendiskriminierung erwiesen. Es gibt jedoch fir die
Arbeitgeber nur wenig Anreiz, ihre Empfehlungen freiwillig durchzufithren. Das
niederlandische Amt fiir die Bekampfung des Rassismus hat keine gesetzlichen
Vollmachten und damit keine amtliche Funktion zur Gesetzesdurchfihrung.
Nichtsdestoweniger unterstiitzt es Einzelkliger in Streitfdllen und hat sich
eine anerkannte Stellung als Institution zur Erforschung der Diskriminierung
von Wanderarbeitnehmern und der vorhandenen Rechtsmittel erworben.

In allen drei Lindern hat sich die Zugénglichkeit der Rechtsverfahren fir
die Opfer der Diskriminierung im Arbeitsbereich als unzureichend erwiesen. Da
die Diskriminierung verboten ist und gewdhnlich verdeckt oder sogar
unabsicht]ich erfolgt, ergeben sich dariber hinaus fiir die Klager Probleme bei
der Beweisfilhrung tber erfolgte Diskriminierung, so daB sie nur geringe
Aussichten haben, ihren Fall zu Gehor zu bringen oder gar zu gewinnen. Die
Opfer der Diskriminierung scheuen daher vor einer Klageerhebung zuriick, d.h.
vor dem Kampf um die Durchsetzung ihrer Rechte mit juristischen Mitteln. Es
hat sich auch herausgestelit, daB die Durchsetzungsorgane nicht Uber die
finanziellen Mittel verfigen, um ihre Aufgaben in einer Weise zu erfilien, die
den Forderungen der Opfer gerecht wird. Haushaltszwénge schwachen die
Durchfiilhrungsorgane in ihren Machtmitteln. Dies ist um so beunruhigender, wenn
man bedenkt, daB Kliger, die von diesen Organen Hilfe erhalten, eine weit
bessere Aussicht auf Stattgebung ihrer Klage durch die Gerichte haben als
diejenigen, die nicht unterstitzt werden.

Um die Mangel in Gesetzgebung und -durchfihrung zu beseitigen, wurden
mehrere Vorschlige eingebracht. In den Niederlanden hat die Regierung einen
Gesetzentwurf iber die Gleichbehandlung vorgelegt, der die Schaffung eines
gesetzlichen Durchfihrungsorgans vorsient. Dieses Organ wird jedoch iber
weniger Vollmachten verfigen als die Kommission fur Rassengleichheit im
Vereinigten Kénigreich zur gegenwdrtigen Zeit. Dariber hinaus ist die
Staatsangehorigkeit nicht unter den Griinden, aus denen eine Diskriminierung
verboten ist. In Schweden werden derzeit Vorschlige fir ein Gesetz iber die
Diskriminierung im Arbeitsleben untersucht.

Die mit oder ohne gesetzliche Grundlage bestehenden Durchfibhrungsorgane
haben vorgeschlagen, die Beweislast in Diskriminierungsfalien umzukehren,
gesetzlich voll fundierte Durchfiihrungsorgane mit umfassenden Unter-
suchungsvollmachten und Beilegungsméglichkeiten zu schaffen und die Strafen
fiir unerlaubte Diskriminierung zu erhéhen. In den Niederlanden und im
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Vereinigten Konigreich umfassen diese Vorschldge auch die gesetzliche Pflicht
des einzelnen Arbeitgebers zur Uberwachung der ethnischen Zusammensetzung
seiner Arbeitskrifte, ferner MaBnahmen der Gebietskérperschaften und
Landesregierungen zur Erfiillung vertraglicher Auflagen und schlieBlich
MaBnahmen zur Verbesserung des Zugangs zur Rechtsprechung.

Diese Vorschlige zur Anderung der Gesetze beruhen auf umfassenden
Erfahrungen der Durchfilhrungsorgane mit den Gesetzen ihrer Léander als
Instrumente zur Bekdmpfung der Diskriminierung. In Anbetracht der Unzu-
langlichkeiten der Jjeweiligen Gesetzgebung, auf die in diesem Bericht
hingewiesen wurde, und ihrer ganz offensichtlichen Unfahigkeit zur Beseitigung
der Diskriminierung der Wanderarbeitnehmer auf dem Arbeitsmarkt ist kein
anderer SchluB moglich, als daB diese Anderungen zur Erreichung der
angestrebten Ziele notwendig sind und zigig durchgefiihrt werden missen. Eine
wirksamere Gesetzgebung wiirde zudem als willkommene Nebenwirkung den EinfluB
der Durchfiihrungsorgane bei der Konflikt1dsung verstiarken, ohne zu Mitteln der
Justiz greifen zu miissen.

Die Gesetzgebung ist ein wichtiges Instrument zur Verhaltensdnderung.
Durch die Annahme strenger gesetzlicher Diskriminierungsverbote kann der
Gesetzgeber das von der Gesellschaft angestrebte Ziel der Gewdhrleistung einer
echten Chancengleichheit und Gleichbehandiung definieren, fordern und
durchsetzen. Diese Art der Gesetzgebung ist fir Diskriminierungsopfer das
letzte Hilfsmittel, wdhrend eine starke Durchfiihrungspolitik einen starken
Druck auf die Arbeitgeber ausiibt, die gesetzlichen Vorschriften zu beachten
und Schlichtungsbemiihungen und Weisungen der Durchfiihrungsorgane in der
vorgerichtlichen Phase zu akzeptieren.

Juristische und halbjuristische Methoden der Diskriminierungsbekdmpfung
sind jedoch allein nicht ausreichend. Die Gesetzgebung kann als solche niemals
das Vorurteil und den Rassismus ausrotten, die der Diskriminierung von
Wanderarbeitnehmern zugrundeliegen. Erforderlich ist eine kombinierte
Strategie: Die Durchfihrung einer aktiven Bildungs- und Aufklarungspolitik
sowie der ErlaB von Verhaltenskodexen miissen mit kraftvollen Rechtsmitteln
Hand in Hand gehen, um eine Lage herzustellen, in der die Gleichheit der
Wanderarbeitnehmer vor dem Gesetz die praktische Gleichheit in ihrer tdglichen
Arbeit und ihrem tdaglichen Leben zur Folge hat.
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Anhang 1

Hauptinformanten Gber die Auswirkungen der gesetzlichen
Diskriminierungsverbote auf dem Gebiet der Beschdftiqung

Vereinigtes Kénigreich

Herr Joe Charlesworth, Hauptreferent fiir Beschiftigung, Kommission fir
Rassengleichheit

Herr Khurshid Drabu, amtierender Direktor fiur Rechtsfragen, Kommission
fir Rassengleichheit

Frau Ann Dummett, Beraterin, Kommission fir Rassengleichheit

Herr John Whitmore, Rechtsanwalt, ehemaliger Direktor fiir Rechtsfragen,
Kommission fir Rassengleichheit

Frau Diannah Worman, Leiterin der Abteilung Chancengleichheit, Institut
fiir Personalfihrung

Niederlande

Herr Walter Jansen, Koordinierungsdirektorium fir Minderheitenpolitik,
Innenministerium

Herr Jan van Kooten, Leiter der Abteilung Beschaftigung, Anne-Frank-Stiftung

Herr Aldo Kuyer, Direktor fir Rechtsfragen, niederlindische Zentrale fir
Auslénder

Frau Anne Possel, Rechtsabteilung, Landesamt fir die Bekampfung des Rassismus

Herr Frans van de Pieterman, Abteilung Beschiftigung, Anne-frank-Stiftung

Schweden

Herr Tomas Hammar, Professor, Forschungszentrum fir internationale
Wanderungen und ethnische Beziehungen, Universitat Stockholm

Frau Wuokko Knocke, Forschungsbeauftragte, schwedisches Zentrum fir das
Arbeitsleben

Frau Lii Orlov Baumann, Rechtsabteilung, Arbeitsministerium;
Sachverstindige der staatlichen Kommission fur die Untersuchung
von MaBnahmen gegen die ethnische Diskriminierung

Herr Peter Nobel, Ombudsmann gegen ethnische Diskriminierung

Frau Gunilla Upmark, stindiger parlamentarischer AusschuB fir Arbeitsmarkt-
fragen; Sachverstindige der staatlichen Kommission fir die
Untersuchung von MaBnahmen gegen die ethnische Diskriminierung

Herr Per Virdestren, Leiter der Rechtsabteilung, Arbeitsministerium.
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