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Saken gjelder

Klage over Likestillings- og diskrimineringsombudets uttalelse av 4. mai 2010. Spørsmål om Drammen kommune har handlet i strid med plikten til å sikre universell utforming av virksomhetens lokaler på A skole, jf. diskriminerings- og tilgjengelighetsloven § 9. 

Sakens faktiske forhold og behandling

A skole er en av 13 barneskoler i Drammen kommune. Skolen ble åpnet i 1974, og har i dag 350 elever og 32 ansatte. I 2008/2009 ble skolen pusset opp for omtrent fire millioner kroner. Kommunen har vist til at dette hovedsakelig gjaldt vedlikehold og rehabilitering av fasader (trekledning, etterisolering, vinduer, dører etc.). Arbeidet startet 1. desember 2008.

Det er ikke bestridt at A skole ikke er universelt utformet. En befaring på skolen har vist at flere inngangspartier mangler døråpnere, og at flere av inngangsdørene har for høye terskler. Mangel på heis medfører at flere klasserom i tredje og fjerde etasje, samt flere andre fellesrom, er utilgjengelige for rullestolbrukere. Kun deler av første og andre etasje av skolen er delvis tilgjengelige for rullestolbrukere. Skolen har ikke toaletter som er spesielt tilrettelagt for personer med nedsatt bevegelsesevne. 

Norges Handikapforbund (NHF) klaget på forholdene ved A skole inn til Likestillings- og diskrimineringsombudet i brev av 28. september 2009. 

NHF ba Ombudet vurdere hvorvidt manglene ved skolen innebar brudd på plikten til universell utforming etter diskriminerings- og tilgjengelighetsloven § 9.

Ombudet vurderte forholdet, og konkluderte i sin uttalelse av 4. mai 2010 med at Drammen kommune bryter plikten til å sikre universell utforming av virksomhetens lokaler på A skole, jf. diskriminerings- og tilgjengelighetsloven § 9. Ombudet fant at Drammen kommune ikke hadde sannsynliggjort at det ville være uforholdmessig byrdefylt å sikre universell utforming etter loven.

Drammen kommune klaget i brev av 7. juli 2010 på Ombudets uttalelse. 

Ombudet vurderte omgjøring på bakgrunn av klagen, men fant ikke grunnlag for en annen vurdering av saken. 

Saken ble oversendt Likestillings- og diskrimineringsnemnda i brev av 20. september 2010. 

Saken ble behandlet i Nemndas møte 1. mars 2011.

I behandlingen deltok Nemndas medlemmer Trude Haugli (leder), Thom Arne Hellerslia, Sissel Markhus og Lena Bendiksen. 

Drammen kommune var representert ved advokat Håkon Andreassen og Paul Røland. 

Norges Handikapforbund var representert ved nesteleder i samfunnsavdelingen Janne Skei og rådgiver David Brændeland.

Likestillings- og diskrimineringsombudet var representert ved Elisabeth Lier Haugseth.  Likestillings- og diskrimineringsnemndas sekretariat var representert ved Mariann H. Olsen og Synnøve Leikvoll. 

I møtet for Nemnda la Drammen kommune frem en prosjektskisse på hva det ville koste å etablere et tilbygg med heis og to nye handikaptoaletter på skolen. Prosjektet er under anbudsinnhenting, og er kostnadsestimert til 6, 8 millioner kroner og planlegges ferdigstilt til skolestart august 2011. Bakgrunnen for disse endringene er at det vil starte en person med funksjonsnedsettelse ved skolen til høsten.

Partenes argumenter:

Drammen kommune har i det vesentligste gjort gjeldende:

Saken dreier seg om plikten til generell universell utforming, og om kommunen per dags dato har en plikt til å tilfredsstille kravet til universell utforming ved A skole.

Universell utforming er et omfattende konsept, med svært detaljerte krav som skal tilfredsstilles. Ombudets uttalelse tar ikke innover seg hva konseptet innebærer, verken for en eier eller for en som driver virksomhet i bygget. Ombudet tar ikke utgangspunkt i et eneste konkret forhold i sin uttalelse, men fastslår helt generelt at kommunen plikter å sikre universell utforming. 

Gitt dette konseptets detaljerte og omfattende krav, mangler uttalelsen hjemmel eller holdepunkt i loven og dens forarbeider. Den har da også fått et omfang og en generell form som det ikke er grunnlag for. 

Normene for utfylling av hva som anses å være universelt utformet, finnes blant annet i særlovgivningen, og tilhørende forskrifter. At kommunens anførsel ville medføre at § 9 annet og tredje ledd ikke har trådt i kraft, er både formelt og reelt feil. At lovgiver har valgt en metode som angir et generelt utgangspunkt i lovens § 9 annet og tredje ledd, som deretter konkretiseres eller gis snevrere anvendelsesområde av eller ved femte ledd og § 10, er et faktum ombudet må forholde seg til. 

Drammen kommune er ikke forpliktet til å sikre universell utforming etter dagens lovverk. Kun nye bygg eller såkalt "hovedombygging" omfattes av plikten til universell utforming i diskriminerings- og tilgjengelighetsloven § 9, jf § 10. Dette fremkommer blant annet av Ot.prp. nr. 44 (2007-2008) pkt.10.3.4.3 og pkt. 10.3.4.1. Det fremkommer videre med all tydelighet av departementets rundskriv at det er slik loven er ment å forstås. Slik kommunen forstår forarbeidene og rundskrivet faller rehabilitering utenfor, og eksisterende bygg omfattes per i dag ikke av plikten til å sikre generell universell utforming, men skal reguleres i forskrift med hjemmel i plan- og bygningslov. Dette følger også av diskriminerings- og tilgjengelighetsloven § 10.

Kommunen kan ikke se at Ombudets anførsel om at de materielle forskriftene alene vil utfylle den rettslige standard i diskriminerings- og tilgjengelighetsloven § 9 tredje ledd, er riktig. Ombudets tilnærmingsmåte overser fullstendig det forhold at forarbeidene og rundskrivet eksplisitt påpeker at forskriftene vil sette frist for gjennomføring. Når fristen for å etterleve kravet til universell utforming ikke er inntrådt eller overtrådt ennå, er det ikke tale om en aktuell overtredelse av en plikt, men en hypotetisk sådan. Først etter at fristen er utløpt, vil det kunne være tale om brudd på plikten.

Det skal etter kommunens syn ikke på det nåværende tidspunkt foretas en vurdering av universell utforming av eksisterende bygg, kombinert med en vurdering av uforholdmessighet. Det vises til forarbeidene (Ot.prp. nr. 44 (2007-2008) pkt.10.3.4.3) der det fremkommer at det ikke skal foretas slike vurderinger nå. Pliktens innhold og frister må først manifesteres i forskrifter. Dette utgangspunktet endres etter kommunens syn ikke ved at kommunens plikter som driver av virksomheten, utledes av normene i særlovgivningen og forskrifter via diskriminerings- og tilgjengelighetsloven, i stedet for at kommunen som byggeier, hadde vært pålagt normene i særlovgivningen og forskriftene direkte. 

Det ville være helt urimelig og utenkelig at drivers plikter her skulle omfatte samme funksjonalitet, men samtidig ikke være begrenset av de samme frister, satt etter grundige overveielser og prioriteringer. De sentrale føringer og de politiske vurderinger som skal iverksettes ved fristene, ville ellers blitt overflødige. Alternativet ville være en storstilt flytting av virksomheter inntil byggeiernes plikter etter angitte frister var blitt oppfylt. Det sier seg selv at dette ikke passer for offentlig virksomhet i den størrelsesorden vi står overfor her – det finnes eksempelvis ikke et marked med alternative skolebygg. I denne saken er det ikke foretatt en hovedombygging som omfattes av diskriminerings- og tilgjengelighetsloven § 9, men kun en rehabilitering av ytre fasader.  

Forutsatt at det arbeid Drammen kommune har foretatt på A skole likevel utløser en plikt til etter § 9 å utforme universelt, anfører kommunen på subsidiært grunnlag at en vurdering av forholdsmessigheten uansett medfører at kommunen ikke er forpliktet til å gjennomføre en universell utforming på A skole. 

Etter kommunens syn må enhver vurdering av uforholdsmessig byrde innebære minst to elementer, den økonomiske byrden og den effekt som vil oppnås med tiltaket. 

Det ene momentet er kostnader for virksomheten. Forarbeidene gir utvetydig uttrykk for en 

forutsetning om at kostnadene knyttet til plikten i lovens § 9 til universell utforming vil være begrensede, og at tilretteleggingen etter § 9 skal kunne gjennomføres med relativt enkle midler, jf. Ot.prp. nr. 44 (2007-2008) pkt. 17.3.2.2, pkt. 17.4.3.2 og pkt. 17.5.

Ombudet har i oversendelsen ikke akseptert kostnadsanslaget fra kommunen. Det er ikke gitt noen begrunnelse eller angivelse av hva som mangler. Det må derimot være helt klart at den generelle og omfattende uttalelse som ombudet har avgitt, med dertil generell og omfattende plikt til universell utforming, nødvendiggjør en gjennomgang av alle krav som utløses ved universell utforming, ikke bare noen enkle utvalgte grep. Det siste er da heller ikke spesifisert av Ombudet. Totale kostnader for A skole vil utgjøre 18 millioner kroner. Også kostnader knyttet til konkrete tiltak vil være vesentlige, selv om disse isoleres. Også disse fremkommer av klagen, og vil være uforholdsmessig byrdefulle. 

Drammen kommune har 21 skoler, og når man legger til grunn at 15 skoler i gjennomsnitt har samme behov som A for å kunne sies å være universelt utformet, ville den totale kostnaden bli på 225 millioner kroner. I tillegg eier kommunen nesten 300 bygninger, som ikke skiller seg fra A skole, med tanke på rehabiliteringsarbeider, og disse vil også bli rammet av en plikt til å sikre universell utforming dersom dette gjelder for A skole. Drammen Eiendom KF hadde i 2010 et samlet driftsbudsjett på 241, 7 millioner kroner. De avsatte midler til vedlikehold utgjør 21, 4 millioner kroner. I investeringsbudsjettet for 2010 er det i tillegg avsatt 5 millioner kroner øremerket for universell utforming. 

Selv om det skal foretas en helhetsvurdering, er ingen øvrige momenter tilstrekkelig tungtveiende under de foreliggende omstendigheter.  Den relevans NHF har tillagt kommunens troverdighet i vurderingen, og den vekt NHF har gitt planlegging i en slik vurdering, savner begge holdepunkter i loven. Kostnader og budsjett tilsier at universell utforming av A skole etter diskriminerings- og tilgjengelighetsloven § 9 uansett er uforholdsmessig byrdefullt, gitt det beskjedne omfang plikten jf. forarbeidene er ment å ha. 

NHF har i det vesentlige gjort gjeldende: 

Driften og manglende ved av A skole bryter med plikten til universell utforming i diskriminerings- og tilgjengelighetsloven § 9. Manglene ved skolen strider i mot krav i tekniske forskrifter til plan- og bygningsloven og veiledning til forskriftene.

Selv om NHF er enig med Drammen kommune at universell utforming innebærer mer enn endring av døråpnere, terskler, etablering av heis og toalett, rører ikke dette ved det faktum at de nevnte forhold faktisk også er nedfelt som kravspesifikasjoner i tekniske forskrifter med veileder. At de manglene som beskrives i klagen ikke er de eneste man skal sikre ved en universell utforming, er ikke noe argument mot å forbedre de nevnte forhold, jf. diskriminerings- og tilgjengelighetsloven § 9, femte ledd.

Dersom klagen hadde vært rettet mot Drammen kommune ved Drammen Eiendom KF som byggeier, hadde NHF vært enig i KS-Advokatens argumentasjon. Plan - og bygningsloven hjemler de forpliktelser byggeier har i forhold til universell utforming. Det er imidlertid skolevirksomheten på A skole ved Drammen kommune som klages inn for å drive sin virksomhet ”uten å sikre universell utforming av virksomhetens alminnelige funksjon.” 

Diskriminerings- og tilgjengelighetsloven forplikter virksomhetseier til universell utforming av sin virksomhet, mens plan- og bygningsloven nedfeller hvilke forpliktelser byggeier har i forhold til universell utforming. Virksomhetseiers selvstendige plikt til universell utforming er utdypet i forarbeidene (Ot.prp. nr. 44 (2007-2008) s. 143). Hvordan dette skal gjennomføres, er opp til A skole og Drammen kommune å avgjøre.

I forhold til vurderingen av uforholdsmessighet vil NHF påpeke at effekten av tilretteleggingen er et sentralt moment i vurderingen av uforholdsmessighet. I forarbeidene (Ot.prp. nr. 44 (2007-2008 s. 141) står det at formålet med reglene vil stå sentralt ved tolkningen av rekkevidden ved bestemmelsene i loven.

I diskriminerings- og tilgjengelighetslovens formålsparagraf nedfelles formålet om å sikre likestilling og likeverd, hindre diskriminering og bidra til nedbygging av samfunnsskapte barrierer. Dette korresponderer med formålsparagrafen i opplæringsloven hvor det blant annet heter om formålet med opplæringen at: ”Alle former for diskriminering skal motarbeidast.” Å bidra til dette har liten effekt for elever med funksjonsnedsettelse dersom skolevirksomheten drives i lokaliteter som utestenger funksjonshemmede.

NHF har i sin medlemsmasse en familie som på grunn av utilgjengeligheten ved A skole valgte å flytte, fordi barrierene på skolen ville bidra til å ekskludere barnet deres i deres skolesammenheng. Få tilgjengelige skoler bidrar til et segregert skoletilbud for funksjonshemmede. Å sikre universell utforming ved skolene vil ha stor effekt for å bidra til målsetningen om et likestilt, ikke diskriminerende og barrierefritt samfunn for funksjonshemmede.

A ved Drammen kommune som forvalter av samfunnets ressurser, har et spesielt ansvar for at driften inkluderer alle. Dette understrekes også i forarbeidene til diskriminerings- og tilgjengelighetsloven (Ot.prp. nr. 44 (2007-2008 på s. 142).

I forarbeidene (Ot.prp. nr. 44 (2007-2008 på s. 144) fastslås det at det ikke bare er størrelsen på kostnadene som skal tas i betraktning når uforholdsmessigheten vurderes i et økonomisk perspektiv, men også kostnadene sett i relasjon til virksomhetens ressurser. NHF vil påpeke at sammenligningen av de estimerte kostnadene for A skole og Drammenskolene generelt med hva som er budsjettert som vedlikeholdskostnader i 2010, er irrelevant. Det dreier seg ikke om vedlikeholdskostnader, men om investeringer, noe som bekreftes ved at Drammen eiendom KF allerede har avsatt 5 millioner til universell utforming i sitt investeringsbudsjett for 2010. Kostnadene til universell utforming må sammenlignes med hva som brukes i den totale investeringspotten, ikke hva som er tenkt brukt til i årlig vedlikehold. Investeringsgrunnlaget virket som å være totalt 270 millioner kroner.

Manglende aktivitet for å sikre universell utforming etter at loven trådte i kraft den 1.1. 2009 vil bidra til å undergrave Drammens kommune troverdighet i forhold til konklusjonen om at det er uforholdsmessig byrde å sikre universell utforming av A skole. Manglende aktivitet vil bidra til å bekrefte bildet av at kommunens anførte konklusjon er et utslag av manglende vilje og aktivitet for å oppnå universell utforming, heller enn seriøs vilje til å oppnå resultater på området. Det vises til virksomhetens aktivitetsplikt for å fremme universell utforming sett i relasjon til vurderingen av uforholdmessighet, jf. Ot. prp. nr. 44(07/08) på s. 134 flg.

Regjeringen har i sin handlingsplan for universell utforming hatt en visjon om at samfunnet skal være universelt utformet innen 2025. Dersom skolevirksomhetene ved Drammen kommune mente alvor med universell utforming burde disse startet å aktivisere seg allerede før loven trådte i kraft den 1.1 2009. Slik NHF ser det har ikke skolevirksomheten begrunnet godt nok hvorfor forpliktelsen til universell utforming av virksomheten medfører uforholdsmessig byrde etter diskriminerings- og tilgjengelighetsloven § 9 tredje ledd.

FN-konvensjonen om rettigheter for mennesker med nedsatt funksjonsevne bør vektlegges i tolkningen av norsk lovverk hvor konvensjonen kan være relevant. Selv om den ikke er ratifisert, er det uttrykt vilje til å ratifisere den fra norske myndigheters side, og uansett peker innholdet i konvensjonen på hvilke målsetninger og retningslinjer offentlige myndigheter ønsker å jobbe mot/etter i politikken for funksjonshemmede. Prinsippet om tilgjengelighet og rett til utdanning er nedfelt i art. 9 og art. 24. Rettighetene er allerede nedfelt i andre konvensjoner, herunder konvensjonen om økonomiske, sosiale og kulturelle rettigheter art 2 og 13. Sistnevnte konvensjon er inntatt som norsk lov i menneskerettsloven § 2, og skal etter § 3 ved motstrid gå foran bestemmelser i annen lovgivning. Det følger av generelle kommentarer nr. 13 fra FN komiteen for økonomiske, sosiale og kulturelle rettigheter at retten til utdanning er en menneskerettighet i seg selv og en viktig forutsetning for å oppfylle andre menneskerettigheter. 

Det at 15 av kommunens 21 skoler har samme omfattende behov for oppgradering for at kravet til universell utforming skal oppnås innebærer at 71 prosent av kommunens grunnskoler ikke er brukbare for store grupper funksjonshemmede. Det finnes ingen kommentarer, referanser eller målsetninger i Drammen kommunes handlingsplan for 2009 – 2012 om å jobbe med universell utforming og/eller tilgjengelighet for skolene i kommunen. Det eneste er at den skolen personer med nedsatt funksjonsevner sluses til, er preget av sprengt kapasitet.

Det er ikke bare funksjonshemmede barn som utestenges fra skolen, men også potensielle arbeidstakere med funksjonsnedsettelser, noe som strider i mot delmålet i IA-avtalen 2010 – 2013 om å sikre økt sysselsetting av funksjonshemmede

Drammen kommunes praksis med et segregert skolesystem innebærer også et brudd på diskriminerings- og tilgjengelighetsloven § 3 om aktivitetsplikt, noe som støttes av forarbeidene (Ot. prp. nr. 44 (2007- 2008) på s. 209.

Vedrørende kostnadene ved utbedring vil Drammen kommune også kunne få rentekompensasjon etter Husbankens ordning ”Rentekompensasjonsordningen for rehabilitering og nybygg av skolebygg og svømmeanlegg”.

Nemndas vurderinger

Saken gjelder påstand om manglende universell utforming ved A skole i Drammen kommune, og om det foreligger en slik plikt etter lovverket per i dag, jf. diskriminerings- og tilgjengelighetsloven § 9 tredje ledd. Et eventuelt brudd på en eksisterende plikt til å sikre universell utforming vil utgjøre diskriminering, jf. diskriminerings- og tilgjengelighetsloven § 9 fjerde ledd.

Nemndas kompetanse

Nemnda har myndighet til å treffe vedtak i saken. Videre kan Nemnda pålegge stansing, retting og andre tiltak som er nødvendige for å sikre at en eventuell diskriminering opphører, jf. diskrimineringsombudsloven § 7. Nemnda har videre anledning til å ilegge tvangsmulkt, jf. diskrimineringsombudsloven § 8.

Generelt om lovforståelsen

Saken er for Nemnda i hovedsak anlagt som et spørsmål om lovtolkning. Nemnda vil innledningsvis bemerke at svaret på hva som er gjeldende rett vanskelig kan leses direkte ut fra lovens ordlyd, og rettskildebildet kan framstå som noe uoversiktlig.  

Diskriminerings- og tilgjengelighetsloven § 9 tredje, fjerde og femte ledd lyder slik:

“Offentlig og privat virksomhet rettet mot allmennheten har plikt til å sikre universell utforming av virksomhetens alminnelige funksjon så langt det ikke medfører en uforholdsmessig byrde for virksomheten. Ved vurderingen av om utformingen eller tilretteleggingen medfører en uforholdsmessig byrde skal det særlig legges vekt tilretteleggingens effekt for å nedbygge funksjonshemmende barrierer, hvorvidt virksomhetens alminnelige funksjon er av offentlig art, de nødvendige kostnadene ved tilretteleggingen, virksomhetens ressurser, sikkerhetsmessige hensyn og vernehensyn. 

Brudd på plikten til å sikre universell utforming etter tredje ledd regnes som diskriminering.

Det regnes ikke som diskriminering etter fjerde ledd dersom virksomheten oppfyller nærmere bestemmelser i lov eller forskrift om innholdet i plikten til universell utforming.”

Formålet med femte ledd er at dersom innholdet i begrepet universell utforming er presisert gjennom forskrifter, kan ikke Nemnda pålegge ytterligere tiltak, typisk der et nytt bygg er godkjent av bygningsmyndighetene i kommunen i henhold til forskriftsfestede krav om universell utforming. Da det per i dag ikke er gitt forskrifter om hva som nærmere ligger i kravet til universell utforming for eldre bygg, finner Nemnda at dtl. § 9 femte ledd ikke kommer til anvendelse. Uttalelsene i forarbeidene om forholdet mellom dtl. § 9 og dtl. § 10 for eldre bygg støtter en slik konklusjon, jf. nærmere nedenfor.

Det kan spørres om diskriminerings- og tilgjengelighetsloven § 10 innebærer at det kun er kravene i plan- og bygningsloven som kommer til anvendelse for bygninger, og ikke det generelle kravet til universell utforming i lovens § 9. Diskriminerings- og tilgjengelighetsloven § 10 lyder som følger:

«For bygninger, anlegg og uteområder rettet mot allmennheten gjelder kravene til universell utforming i eller i medhold av plan- og bygningsloven.»

Det er per i dag ikke gitt forskrifter etter plan- og bygningsloven om krav til universell utforming av eldre bygg, med tidsfrist. Spørsmålet er om det kan stilles krav om universell utforming av eldre bygg før det er gitt slike forskrifter og tidsfristen for oppgradering er utløpt. 

Ordlyden i dtl. § 10 peker i retning av at plan- og bygningsloven skal gjelde alene på dette området. 

Forarbeidene er imidlertid klare på at dtl. § 9 kommer til anvendelse også for bygninger – både nyoppførte bygninger og eldre bygninger. Bakgrunnen for dtl. § 10 er opplysningshensyn, ikke avgrensing av anvendelsesområdet for dtl. § 9, jf. Ot. prp. nr. 44 (2007-2008)s. 153:

“Departementet foreslår av hensyn til synlighet at det inntas en bestemmelse i diskriminerings- og tilgjengelighetsloven som henviser til kravene om universell utforming i plan- og bygningsloven. Bestemmelsen er inntatt i § 10 i utkastet til diskriminerings- og tilgjengelighetslov. 

       Henvisningsbestemmelsen innskrenker ikke Likestillings- og diskrimineringsombudets og Likestillings- og diskrimineringsnemndas mulighet til å vurdere om det foreligger diskriminering etter lovutkastet § 9 om generell tilrettlegging. En slik diskrimineringssak kan også omfatte manglende tilrettlegging av bygninger mv. Når det gjelder ombudets og nemndas myndighet i slike saker vises til kapittel 10.2.4.11 og til kapittel 3.5.3.” 

Det samme framgår av kommentaren til bestemmelsen, jf proposisjonen s. 262, og gjentas også i proposisjonen på s. 149 og s. 155. Samme løsning forutsettes av stortingskomiteen, jf. Innst. O nr. 69 (2007-2008). Forarbeidene gir derfor en klar anvisning på at dtl. § 9 skal anvendes ved siden av bestemmelsene i plan- og bygningsloven, også når det gjelder eksisterende bygg, og også før tidsfristen etter planlagte forskrifter er løpt ut. 

Nemnda viser videre til at formålet med loven, jf diskriminerings- og tilgjengelighetsloven § 1, i større grad vil bli oppfylt dersom § 9 kan benyttes også i denne mellomperioden. Det er dessuten slik at de fleste tiltakene som er aktuelle mht universell utforming, er fysiske tiltak på bygninger, jf Ot. prp. nr. 44 (2007-2008) s. 137 og s. 259, og det kan hevdes at dersom dtl. § 10 skulle innebære at dtl. § 9 i realiteten mister sin betydning for bygninger, anlegg og uteområder, burde dette vært uttalt klarere i loven. 

Muligheten for å misforstå rettsvirkningen av dtl. § 10 førte til at Graverutvalget foreslo å fjerne dtl. § 10, begrunnet med at denne ikke har noen materiell betydning, jf. NOU 2009: 14 Et helhetlig diskrimineringsvern, s. 248. Tolkningsresultatet legges også til grunn i rundskrivet Universell utforming i diskriminerings- og tilgjengelighetsloven av Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet. 

Nemnda er imidlertid kommet til at § 10, og bakgrunnen for denne bestemmelsen, innebærer at rekkevidden av pliktene etter § 9 er begrenset for eldre bygninger. 

Syseutvalget foreslo en tidsfrist for universell utforming av eldre bygg til 1. januar 2019, jf. NOU 2005: 8 Likeverd og tilgjengelighet, s 360. Departementet gikk imot en bestemt tidsfrist, og mente at det måtte foretas en skrittvis tilnærming, der man måtte komme tilbake til de nærmere prioriteringene av ulike typer bygg mv. Det heter om dette i proposisjonen s. 154:

”Tilgjengelighet til og i eksisterende bygninger, anlegg og uteområder rettet mot allmennheten er et forsømt område. Det vil være forbundet med store kostnader å oppgradere bygninger mv. til universell utforming. 

       En fordel med å innføre en tidsfrist for oppgradering kan være å gi de virksomhetene som blir omfattet av et krav god tid til å planlegge og å sette i verk oppgraderingene. For offentlige bygninger vil en oppgradering legge store bindinger på framtidige budsjetter. Det samme gjelder infrastruktur for kollektivtrafikk som jernbanestasjoner, bussterminaler mv. 

       Regjeringen går derfor inn for en skrittvis og prioritert tilnærming til oppgradering av eksisterende bygninger mv. Det foreslås derfor at det ikke fastsettes tidsfrister for oppgradering av eksisterende bygninger mv. rettet mot allmennheten i plan- og bygningsloven. Det vises til at Kommunal- og regionaldepartementet i Ot.prp.nr.45 (2007-2008) Om lov om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygningsloven) (byggesaksdelen) fremmer forslag om at det blir gitt hjemmel i ny bygningsdel av plan- og bygningsloven til å gi forskrifter med krav om oppgradering av eksisterende bygninger mv. til en standard som svarer til universell utforming. Utfordringene på dette området er store, og det må foretas prioriteringer både når det gjelder hvilke bygningskategorier som skal oppgraderes og for når universell utforming skal være gjennomført. Over tid vil krav til de enkelte bygningskategoriene bli fastsatt i egne forskrifter. Den enkelte forskriften vil fastsette tidsfristen for oppgraderingen. Eksempler på kategorier kan være bygninger for grunnskole og videregående skole, barnehager, offentlige tjenestebygg, terminaler for kollektivtrafikk, kulturhus, hotell mv. Viktige momenter i prioriteringene bør være i hvilken utstrekning tiltakene gagner mange mennesker, behovet for tilgjengelighet til aktiviteten i bygningen og kostnadene som påføres. Bygninger der det blir gitt obligatoriske eller grunnleggende offentlige tjenester bør prioriteres.”

Også proposisjonen kap. 17, om økonomiske konsekvenser av lovforslaget, bygger på at dtl. § 9 ikke vil innebære omfattende kostnader før tidsfristene etter planlagte forskrifter er løpt ut. 

Nemnda finner at det vil stride mot lovens system og klare anvisninger i forarbeidene dersom Nemnda i en slik mellomperiode skal foreta de prioriteringer som er tenkt å tilligge, og også bør tilligge, andre organer. Nemnda finner at § 10, og bakgrunnen for denne bestemmelsen, tilsier at dtl. § 9 tolkes med forsiktighet fram til det foreligger forskrifter etter dtl. § 10. Forarbeidene er svært klare på at lovgiver ønsker en skrittvis oppfyllelse av kravet om universell utforming. 

Etter Nemndas oppfatning får dette først og fremst betydning for anvendelsen av forholdsmessighetsbegrensningen i dtl. § 9, ved at de tiltak som kan pålegges for eksisterende bygninger, må være enkle tiltak. Tiltakene må kunne oppfylles uten større økonomiske investeringer, og uten de samfunnsmessige prioriteringene som skal foretas ved utarbeidelsen av forskrifter etter plan- og bygningsloven. Nemnda finner det derfor klart at det ikke kan pålegges tiltak som installering av heis og ombygging av toaletter der dette vil utløse store kostnader for virksomheten. En slik sondring følger også av rundskrivet Universell utforming i diskriminerings- og tilgjengelighetsloven, s. 24-25: 

”Eksisterende bygninger mv.   
I diskriminerings- og tilgjengelighetsloven er det lagt til grunn av universell utforming av eksisterende bygninger skal skje etter en skrittvis og prioritert tilnærming. Forutsetningen i regelverket er at krav til oppgradering av eksisterende bygninger mv. til universell utforming skal skje ved forskrift om tidsfrister for universell utforming av eksisterende bygninger etter plan- og bygningsloven. Den nye plan- og bygningsloven åpner for å fastsette forskrifter for en slik skrittvis og prioritert gjennomføring. I forarbeidene til loven er det forutsatt at krav om oppgradering til universell utforming blir innført ved slike særskilte forskrifter etter plan- og bygningsloven, jf. Ot.prp. nr. 44 (2007-2008) punkt 10.2.4.11 og punkt 10.3.4.3. Dette tilsier at større eller mer om-fattende og gjennomgående tiltak i eksisterende bygninger og anlegg først skal skje med utgangspunkt i slike forskrifter for nærmere angitte og prioriterte bygningskategorier. 

I forarbeidene er det forutsatt at kostnadene knyttet til plikten i dtl. § 9 til universell utforming vil være begrensede, og at tilretteleggingen etter § 9 skal kunne gjennomføres med relativt enkle midler, jf. Ot.prp. nr. 44 kap 17.3.2.2, 17.4.3.2 og 17.5. Eksempler på tiltak som kan tenkes omfattet er kontrastmarkering og fjerning av terskler. Det kan være aktuelt med flere tiltak for å oppnå en tilfredsstillende tilgjengelighet. Der kostnadene er begrensede kan også tilrettelegging for trinnfri atkomst til hovedinngang tenkes omfattet. Tiltak som bør vurderes etter § 9 i diskriminerings- og tilgjengelighetsloven vil være trinnfri atkomst til hovedinngang dersom trapp har 2 til 3 trinn, dersom inngangspartiet kan gjøres tilgjengelig med enklere tiltak. Samtidig vil det kunne være tilfeller der det vil være krevende og kostbart å gjennomføre trinnfri adkomst. 
Eksempler på mer kostnadskrevende tiltak som kan falle utenfor § 9 vil være nyinstallasjon av heis og større ombygginger for å få installert toalett for funksjonshemmede. Det må foretas en konkret vurdering av om kravene i § 9 kan tilfredsstilles i det enkelte tilfellet, se for øvrig nedenfor punkt 9.3 og punkt 9.4. 

For virksomhet i leide lokaler kan det være aktuelt å finne nye lokaler med universell utforming, eller i det minste lokaler med en bedre tilgjengelighet. 

Likestillings- og diskrimineringsombudet og eventuelt Likestillings- og diskrimineringsnemnda kan vurdere manglende oppfyllelse av krav til universell utforming i nye bygninger og ved rehabilitering etter reglene i dtl. § 9, ved å reise kritikk og oversende saken til plan- og bygningsmyndighetene. Se nærmere om dette i punkt 9.3 og punkt 9.4.   

Pålegg om større endringer av den eksisterende bygningsmassen må avvente forskriftene om universell utforming for de enkelte bygningskategoriene. 

Aktuelle tiltak må vurderes helhetlig ut fra omfanget, kompleksiteten og kostnadene. Det antas at løsninger i stor grad kan finnes lokalt i et samvirke mellom berørt virksomhet, eier og plan- og bygningsmyndighet, selv om kravene til oppgradering etter forskrift ligger fram i tid.”

Nemnda kan ikke se at det i denne forbindelse er mulig å skille mellom byggeier og virksomhetseier, på den måten at begrensningen som følger av bakgrunnen for dtl. § 10 kun gjelder for byggeier og ikke for virksomhetseier, som er pliktsubjektet etter dtl. § 9. Når det gjelder offentlig virksomhet og offentlige bygg, vil byggeier og virksomhetseier normalt være den samme, slik som kommunen er i dette tilfellet. Det har ingen betydning for en kommune om de store kostnadene det er tale om pålegges kommunen som byggeier eller kommunen som virksomhetseier. Om eierskapet er skilt ut i et eget kommunalt eierselskap, kan i denne sammenheng ikke ha betydning. Nemnda finner heller ikke tilstrekkelige holdepunkter i loven eller forarbeidene for et slikt skille. Det er her også av betydning at det ikke finnes et alternativt leiemarked til virksomheter av den art det her er tale om. 

Det aktuelle tilfellet

Nemnda har konkludert med at plikten til å sørge for universell utforming av eksisterende bygg må undergis en klart innskrenkende forholdsmessighetsvurdering så lenge det ikke er gitt forskrifter som omtalt. Den plikten som per i dag kan pålegges, er en plikt til å iverksette enkle tiltak. Drammen kommune har i denne saken vedtatt å igangsette tiltak etter dtl. § 12 for å sikre en individuell tilrettelegging av A skole i forbindelse med at det vil starte en elev med funksjonsnedsettelse ved skolen til høsten. Løsningen innebærer et tilbygg på ca. 50 m2 i to etasjer, ombygging av noe av det eksisterende arealet for å etablere innvendig logistikk i bygget og omfatter etablering av heis og to nye HC-toaletter. Prosjektet er under anbudsinnhenting og planlegges ferdigstilt til skolestart i august 2011. Prinsipielt sett er plikten til individuell tilrettelegging noe annet enn plikten til universell utforming. Det er likevel slik at tiltak som utføres for å sikre individuell tilrettelegging, kan medføre at det ikke kan pålegges ytterligere tiltak etter dtl. § 9, hensett til forholdsmessighetsvurderingen. Selv om tiltakene primært ikke gjennomføres med sikte på å gi skolen en universell utforming, vil tiltakene innebære at de kravene som per i dag vil kunne stilles etter dtl. § 9, oppfylles.

I den konkrete vurderingen har Nemnda ikke spesifikt gått inn på hvilke enkle tiltak som må gjøres for å tilfredsstille dagens krav etter dtl. § 9.  Saken for Nemnda ble heller ikke presentert slik at det er mulig å gå inn på en konkret teknisk vurdering av hva som er innenfor enkle krav og hva som faller utenfor. Drammen kommune har valgt å tilrettelegge skolebygget med utgangspunkt i dtl. § 12.  Prosjektskissen fra Drammen eiendom inneholder et punkt som gjelder “tilpasninger eksisterende bygning”. Det presiseres at tilpassing vil være nødvendig for å etablere innvendig logistikk i bygget. Nemnda forutsetter at dette innebærer at de planlagte tiltakene også innbefatter de enklere tiltakene som er nødvendige for å sikre tilgjengeligheten. 

Nemnda finner på denne bakgrunn ikke grunn til å gå nærmere inn på hvor listen ligger for hvilke tiltak som kan pålegges i medhold av dtl. § 9. 

Klagen har ført frem. 

Vedtaket er enstemmig.

Vedtaket er et endelig forvaltningsvedtak som ikke kan overprøves gjennom forvaltningsklage. Etter lov om Likestillings- og diskrimineringsombudet og Likestillings- og diskrimineringsnemnda (diskrimineringsombudsloven) § 12 om overprøving av Nemndas vedtak, kan vedtaket bringes inn for domstolene til full prøving av saken. Søksmål til overprøving av Nemndas vedtak må reises innen tre måneder etter at underretning om vedtaket er mottatt. Søksmål om gyldigheten av Nemndas vedtak rettes mot staten ved Nemnda.

***

