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Forord

Masterstudie i organisasjon og ledelse-utdanningsledelse er na ved veis ende, og det kjennes
godt a se malstreken. Det har veert lererike og spennende ar, men jeg ma innrgmme at det til
tider har vert krevende a balansere mellom jobb, studie og familie.

Arbeidet med masteroppgaven har vart omfattende, givende og ikke minst interessant. Jeg
har fatt mulighet til & fordype meg i et tema som bade er aktuelt og viktig i jobben som
skoleleder. Hvordan en forstar og tolker lovverket pavirker hvordan en handterer vanskelige
skolemiljgsaker, som nar elever opplever seg krenket av ansatte pa skolen. Det er mange
myter knyttet til oppleeringsloven § 9 A-5, og hvordan statsforvalteren handhever regelverket.
Jeg har na fatt innsikt i saksbehandlingsprosessen i flere statsforvalterembeter, og har fatt
verdifull kunnskap innenfor et omrade hvor det finnes lite forskning.

Det hadde ikke blitt et forskningsprosjekt uten velviljen jeg matte hos utdanningsdirekterene i
fem av landets statsforvalterembeter. En stor takk til statsforvalterembetene i Mgre og
Romsdal, Vestfold og Telemark, Oslo og Viken, Vestland og Innlandet. Dere hentet frem
aktuelle saker og sladdet dokumenter. Jeg vet det var en krevende jobb, og er takknemlig for

at dere stilte opp, varslet om forsinkelser og for alle vedtakene jeg fikk tilsendt. Tusen takk!
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veiledende rad og tips til litteratur. Takk for godt samarbeid og lzererike digitale mater.

Takk til min fine familie som har heiet meg frem. En ekstra stor takk til mannen min som har
tatt et stort ansvar hjemme, og hjulpet med gjennomlesing og gode innspill. Takk for
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Sammendrag

Denne masteroppgaven handler om hvordan statsforvalterne tolker, forstar og handhever
sentrale lover og forskrifter i saker hvor elever opplever seg krenket av ansatte pa skolen.
Innfagring av nytt kapittel 9A i oppleringsloven 1. august 2017, ga statsforvalterne en ny rolle
som handhevingsmyndighet i skolemiljgsaker, da vedtaksplikten ble flyttet fra kommuneniva
(rektor) til statsforvalteren. Et sentralt mal for myndighetene var at regelverksendringen skulle
ivareta rettighetene til enkeltelever pa en enklere, raskere og tryggere mate, samt a sikre lik

saksbehandlingspraksis.

Iverksetting av opplaringsloven kapittel 9A (2017) handlet i stor grad om & overfare
lovverket til praksis. Innenfor de rettslige rammene som er fastsatt i lover og forskrifter er det
rom for tolkning, noe som fordrer at bade skolen og statsforvalteren ma anvende det
profesjonelle skjgnn i saksbehandlingsprosessen. Et sentralt forskningssparsmal er derfor
hvorvidt det fremkommer lik saksbehandlingspraksis i de ulike statsforvalterembetene.

Forskningen bygger pa en omfattende gjennomgang av enkeltvedtak fra fem
statsforvalterembeter. Dokumentene er systematisert og analysert med hjelp av klassiske
perspektiver pa iverksetting av offentlig politikk og bruk av ulike styringsvirkemidler.
Analysen viser at statsforvalterne bruker maler for vedtak, som i stor grad falger
saksbehandlingsveilederen utarbeidet av Utdanningsdirektoratet (2018a). | saker hvor
statsforvalteren vurderer at skolen har oppfylt aktivitetsplikten, ma embetene vurdere alle
delplikter. Her fremkommer det lik saksbehandlingspraksis.

De tre farste delpliktene; plikten & fglge med, gripe inn og varsle rektor eller skoleeier er
saksbehandlingspraksisen tilnermet lik, i de embetene som vurderer delpliktene. |
vurderingen av hva statsforvalteren mener er rimelig a forvente at skolen har gjort for a
undersgke saken, og i vurdering av tiltakene som skolen har satt inn, fremkommer det
forskjeller i saksbehandlingspraksis mellom embetene. Videre fremkommer det variasjoner i
hvor omfattende og detaljerte tiltak embetene palegger skole og skoleeier a iverksette, og om
embetene vurderer sparsmalet om partsrettigheter til ansatte som eleven opplever seg krenket

av. Forskjellene fremkommer mellom embetene og ikke innad i embetene.



Abstract

This Master thesis, investigates how the County Governor’s office interprets, understands and
enforces central laws and regulations in cases where pupils claim to experience violation by
school employees. As a result of introduction of a new Chapter 9A of the Education Act
August 1 in 2017, the County Governor’s office got a new role as an authority of enforcement
in cases considering school environment, due to a transfer of the duty to make decisions from
the municipality (principal) to the County Governor’s office. The main goal for the authorities
was to ensure easier, quicker and safer application of rights of individual pupils, through the

changes in the regulations, and to ensure equal case processing.

Implementation of Chapter 9A of the Education Act (2017) was largely about transforming
the application of legislation. Within the legal framework of laws and regulations, there is
room for interpretation and, due to this the County Governor’s office has to assess
professional judgement in the case processing. Against this backdrop, a central research
question is to what extent the case processing at the different county governor’s offices are

fair and reasonable.

This research rests on extensive comprehensive reviews of individual decisions from five
County Governor’s offices. Based on a systematic analysis of the documents using classic
perspectives of implementation of public policy and policy instruments, the study finds that
all County Governor’s offices use templates for decisions that by a large extent follows the
guidelines from the Norwegian Directorate of Education and Training. In cases where the
County Governor’s office assess required action, the office has to consider the compliancy of
each of the five parts of the action requirement. Regarding this matter, the study reveals equal

approaches between the County Governor’s offices.

The enforcement process of the three first parts of the action requirement in the Education
Act; intervene and stop it immediately, if possible, and alert the headmaster or school owner.
This study finds a divergence between the County Governor’s offices in their approaches of
what is reasonable to expect from the school and how required measures are developed.
Divergence is also found between the County Governors' regarding the coverage of required
measures to the schools and the school owner, as well as regarding their approaches to which

situation individuals can obtain rights as a party in enforcement scheme cases.
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1. Innledning

1.1 Bakgrunn og aktualitet

Mobbing og krenkelser har de siste tiarene veert et aktuelt tema i samfunnsdebatten. Gjennom
media og dokumentarprogrammer har vi blitt kjent med unge mennesker og deres historier om
utenforskap og krenkelser. Samfunnet har ogsa mett fortvilte foreldre som forteller om
hvordan mobbing og krenkelser gjorde livet til deres barn for vanskelig a leve, og de mistet
sine kjeere i ung alder. «Det hjelper ikke 4 si fra, de gjer ikke noe uansett» er en erkjennelse
fra Odin pa 13 ar for han valgte a ta sitt eget liv etter langvarig mobbing (NOU, 2015: 2, s. 6).
Bade Kong Harald V og statsministere har i flere nyttarstaler lgftet frem at mobbing og
krenkelser er et problem som hele samfunnet ma ta ansvar for. Kongen inviterte til nasjonal
dugnad i nyttarstalen i 2017; «tenk hva det kunne bety om vi bare bestemte oss for at i Norge
skal vi ikke mobbe hverandre!». Den nasjonale mobiliseringen mot mobbing og krenkelser
viser at samfunnet reagerer nar vare barn og unge ikke har det bra, og engasjementet har vart

viktig for & sette problemet pa den politiske dagsorden.

De siste tiarene har mange nivaer i utdanningspolitikken og skoleverket jobbet aktivt for &
skape en inkluderende skole hvor elever kjenner seg trygge og har et godt skolemiljg.
Gjennom initiativer, reformer og lovverksendring forsgker myndighetene & bidra til bedre
praksis pa skolene. Men dessverre rapporterer fremdeles mange barn og unge gjennom
elevundersgkelsen at de utsettes for mobbing og krenkelser fra medelever, men ogsa fra
ansatte (Wendelborg, 2020). Som fglge av blant annet elevundersgkelser og oppslag i media,
innfgrte myndighetene nytt kapittel 9A i opplaringsloven i august 2017. Gjennom lovendring
gnsket myndighetene a styrke elevenes rett til et trygt og godt skolemiljg, og plassere ansvar
og plikter pa skoleeier og ansatte i skolen (Prop. 57 L, 2016-2017). Statsforvalteren fikk, etter
lovendringen, en ny rolle og nye oppgaver som handhevingsmyndighet.

1.2 Statsforvalteren som handhevingsmyndighet

Skolen har plikt til & sette inn tiltak nar en elev ikke har det trygt og godt pa skolen. Skolen
skal ikke ta stilling til hvorvidt det har forekommet mobbing eller krenkelser, men ta
utgangspunkt i elevens subjektive opplevelse. Dersom rektor er orientert, men eleven

opplever at skolen ikke har gjort tilstrekkelig for & bedre skolemiljget, kan eleven eller



foreldrene ta kontakt med statsforvalteren etter fem virkedager. Rollen til statsforvalteren er &
undersgke om skolen har gjort det som man med rimelighet kan forvente for at eleven skal fa
et trygt og godt skolemiljg (Utdanningsdirektoratet, 2018a). Statsforvalteren skal ta stilling til
om skolen har oppfylt aktivitetsplikten, og fatte enkeltvedtak i saken. Dersom statsforvalteren
vurderer at skolens tiltak ikke er lovlige, tilstrekkelige eller egnede, palegger statsforvalteren

tiltak skolen ma iverksette i vedtaket. Vedtaket er endelig, og dersom vedtaket ikke

gjennomfares kan statsforvalteren ilegge skoleeier tvangsmulkt (Stette, 2019).

Som nevnt over var rollen som farsteinstans ny for statsforvalteren hgsten 2017. | en rapport
fra Barneombudet i juni 2018 stilte de seg kritiske til hvordan statsforvalteren ivaretok rollen
som handhevingsmyndighet. Blant annet papekes lang saksbehandlingstid og store variasjoner
i saksbehandlingspraksis (Barneombudet, 2018). 1 evalueringen av nytt kapittel 9A i
oppleringsloven i juni 2019 skriver Deloitte (2019, s. 31) at embetene selv har utviklet «egne
maler, retningslinjer og praksis», noe som kan fare til ulik saksbehandlingspraksis mellom

statsforvalterembetene.

1.3 Problemstilling

Iverksetting av offentlig politikk handler i stor grad om hvordan vedtatt politikk blir
implementert i organisasjonen slik at den blir materialisert og nedfelt i rutiner (Ravik,
Eilertsen, & Furu, 2014). Gjennom reformen av oppleringsloven kapittel 9A har staten,
gjennom lovregulering, pakrevd at skolene med skoleeier i spissen skal endre praksis. Det er
en plikt & falge regelverket, og elevene har fatt styrket sine rettigheter gjennom tydeliggjaring
av at det er elevenes egen opplevelse som skal legges til grunn, og som utlgser skolens
aktivitetsplikt. Videre har staten bestemt at statsforvalteren far rollen som

handhevingsmyndighet, og skal ta stilling til om skolen har brutt aktivitetsplikten eller ikke.

Utgangspunkt for denne masteroppgaven er a fa gkt kunnskap om hvordan statsforvalteren i
ulike statsforvalterembeter handhever regelverket i saker som omhandler elever som opplever
seg krenket av ansatt/ansatte pa skolen. Innfgring av bestemmelsen skjerpet aktivitetsplikt i
2017 (oppleeringsloven § 9A-5), underbygger at det er alvorlig nar ansatte krenker en elev.
Kunnskapsdepartementet understreker i lovens forarbeid at disse sakene krever skjerpede krav
til varsling og tempo i saksgangen (Prop. 57 L, 2016-2017).



Oppgaven avgrenses til elever som opplever seg krenket av voksne, da dette er et vanskelig,
men viktig tema. Gitt behovet for mer kunnskap om statsforvalterens saksbehandlingspraksis,

har jeg utarbeidet fglgende problemstilling:

Hvordan handhever statsforvalterne bestemmelsene i opplaringsloven kapittel 9A i saker

hvor elever opplever seg krenket av ansatte pa skolen?
Forskningsspgrsmal:

- Hvordan tolker og forstar statsforvalteren skolens aktivitetsplikt i § 9 A-5-saker?

- Fremkommer det lik saksbehandlingspraksis i statsforvalterembetene?

1.4 Oppgavens oppbygging
Oppgaven har sju kapittel inkludert innledningen (kapittel 1).

| kapittel 2 viser jeg kort til mobbing og krenkelser som forsknings- og fagfelt, og definerer
sentrale begrep. Til slutt beskriver jeg oppleringsloven 8 9 A-5, skjerpet aktivitetsplikt, som
omhandler hvordan saker hvor en ansatt pa skolen krenker en elev skal handteres. | kapittel 3
presenteres det teoretiske rammeverket, med vekt pa perspektiver pa iverksettelse av offentlig
politikk, bruk av ulike styringsvirkemidler og utgvelse av profesjonelt skjgnn. | kapittel 4
presenteres metode og forskningsdesign, samt prosessen med innhenting av anonymiserte
enkeltvedtak, som er grunnmuren i dette forskningsprosjektet. | kapittel 5 presenteres
empiriske funn fra dokumentanalyse av enkeltvedtak, og i kapittel 6 drgftes sentrale funn. I
kapittel 7 oppsummeres de viktigste resultatene fra analysen og teoretiske implikasjoner pa
bakgrunn av funnene i studien. Oppgaven avsluttes med refleksjoner og forslag til videre

forskning.



2. Begrepsavklaring: Mobbing, krenkelser og skjerpet
aktivitetsplikt

2.1 Mobbing og krenkelser som forsknings- og fagfelt

Baker og filmer har vist at krenkelser og mobbing har veert et kjent fenomen gjennom tidene.
Derimot er begrepet mobbing et forholdsvis ungt begrep. Mobbing ble fagrste gang brukt av
den svenske skolelegen Peter-Paul Heinemann i 1969, da han skrev en artikkel i tidsskriftet
Liberal Debatt. Heinemann beskrev mobbing som et aggressivt gruppefenomen (Roland,
Leeringsmiljgsenteret, 2013). Begrepet mobbing hentet Heinemann fra det engelske slangordet
mob, som betyr «pgbel» eller «rd og usivilisert masse» (NAOB, 2020). Heinemann mente at
«Mobbing dekket hele skalaen av vold i grupper; fra en heller godslig erting til det aggressive

masseangrepet» (Heinemann, 1972, s. 8).

Dan Olweus, professor i personlighetspsykologi, gjennomfarte den farste vitenskapelige
undersgkelsen pa mobbing tidlig pa 1970-tallet. Studien resulterte i boken Hakkekyllinger og
skolebgller (Forsning.no, 2018). Olweus sin forskning vekket stor interesse i Skandinavia,
men ogsa internasjonalt ble forskningen lagt merke til (Roland, 2014). I Norge var det farst i
1982 at anti-mobbearbeidet kom i gang. Utgangspunktet var dramatisk, da media rapporterte
om tre norske ungdommer som hadde tatt livet sitt pa grunn av alvorlig mobbing. Olweus,
som var tilknyttet Universitetet i Bergen, gjennomfarte en systematisk intervensjonsstudie pa
mobbing i perioden 1983-1985. Dette ble opptakten til mobbing som fagfelt i Norge. Olweus
og Roland (1983, s. 3) definerte mobbing pa falgende mate:

Det er mobbing/plaging nar ett eller flere individer, gjentatte ganger over tid, blir utsatt for

negative handlinger fra ett eller flere individer.

Senere ble elementet om ubalanse i styrkeforholdet tatt inn i definisjonen. Roland (2014, s.

25) definerer mobbing som:

Mobbing er fysiske eller sosiale negative handlinger, som utfgres gjentatte ganger over tid av
en eller flere sammen, og som rettes mot en som ikke kan forsvare seg i den aktuelle
situasjonen.

Definisjonen over er anerkjent bade nasjonalt og internasjonalt og ligger til grunn for den
arlige sparreundersgkelsen om skolemiljg, elevundersgkelsen, som er obligatorisk for noen
trinn i grunnskolen. Imidlertid har definisjonen de siste arene blitt kritisert for a vaere bade for
smal og for vid. For smal, da den ikke tar hensyn til enkelthendelser som alvorlige krenkelser.

For vid, fordi den ikke skiller mellom alvorlige og mindre alvorlige hendelser. Videre blir det



ogsa problematisert at definisjonen legger opp til at det er ett offer og en eller flere
overgripere, mens i realiteten kan makten veksle i relasjoner (Eriksen & Lyng, 2015). |
rapporten Skolens arbeid med elevenes psykososiale miljg. Gode strategier, harde ngtter og
blinde flekker trekker Eriksen og Lyng (2015) frem at definisjonen pa mobbing ikke rommer
negative handlinger som «erting, plaging, negative kommentarer, «blikking», knuffing,
«bitching», baksnakking, ryktespredning, utfrysing og utestenging» (Eriksen & Lyng, 2015, s.
40). Dette er hendelser som omfattes av begrepet krenkelse, som jeg kommer tilbake til litt

senere i dette kapittelet.

Mobbing som forsknings- og fagfelt har vokst betydelig etter millenniumskiftet, noe som
henger tett sammen med myndighetenes politikk. I tillegg har ogsa mobbingen endret karakter
i takt med den teknologiske utviklingen, og digital mobbing har blitt et eget forskningsfelt.
Definisjonen pa digital mobbing bygger pa Roland sin definisjon og beskrives av Sjursg
(2017, s.1) som:

En aggressiv, viljestyrt handling utfart av enkeltpersoner eller gruppe ved hjelp av digitale

former for kontakt, repetert over tid, mot et offer som har vanskelig for & forsvare seg.
Definisjonens siste del er utfordrende, da maktubalansen mellom offer og mobber/ mobbere

kan vaere vanskelig & identifisere ved digital mobbing.

Som nevnt over, har det de siste arene utviklet seg flere forstaelser av mobbing som fenomen.
Sosiologiske perspektiver vektlegger relasjonelle og kontekstuelle faktorer for & forsta
hvordan skolemiljger blir dannet, formet og opplevd, og er viktige bidrag for & forstd mobbing
og krenkelser. Ut fra denne forstaelsen blir mobbing og krenkelser forstatt som et dynamisk
fenomen. Lund, Helgeland og Kovac (2017, s.6) har utarbeidet fglgende definisjon pa
mobbing:

Mobbing av barn er handlinger fra voksne og/eller barn som hindrer opplevelsen av a hare til,
a veere betydningsfull person i fellesskapet og mulighet til medvirkning.

Defensjonen skiller seg vesentlig fra tradisjonelle definisjoner ved at roller som mobber og
offer ikke defineres. Definisjonen kan kritiseres for & veere mer vag og mindre malbar, men

ifglge Lund med flere (2017) er definisjonen mer anvendelig i praksis.

Ulike definisjoner og hvordan man narmer seg forstaelsen av fenomenet mobbing kan ha
betydning for statsforvalternes sin saksbehandlingspraksis. En handhevingsordning som
falger nyere mobbeteori vil utfordre dagens aktivitetsplikt, da flere individer sannsynligvis
blir involvert i utredningen (Hellang, Lund, Einarson, Rubecksen, & Jentoft, 2019). Dette vil
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ha spesielt innvirkning pa utredning og utforming av tiltak, samt forstaelse knyttet til

partsbegrepet.

2.1.1 Leerermobbing
NOU (2015: 2, s. 355) definerer leerermobbing som: «Nar veerematen til en lerer far elever til

a fale seg krenket eller mobbet».

Dette kan veere bade direkte og indirekte handlinger, utfert bevisst eller ubevisst. |
klasserommet vil det alltid veere et skjevt maktforhold mellom larer og elever, og i kraft av
sin yrkesprofesjon har laerer mer makt enn en elev. Blir maktforholdet misbrukt, og leerer
bruker sin makt pa en negativ mate overfor en elev, er det a regne som leerermobbing (NOU,
2015: 2). Definisjonen fremstar som noe vag, men trekker inn et viktig aspekt, at

leerermobbing handler om elevens opplevelse.

Forsking innenfor feltet leerermobbing er generelt mangelfull. Det finnes ogsa lite forskning
pa hvordan statsforvalteren saksbehandler saker hvor elever opplever seg krenket av en ansatt;
til tross for at dette ofte er vanskelige og alvorlige saker (Welstad, 2011; Barneombudet,
2018).

2.2 Krenkelser

Som nevnt over finnes det mye forsking i Norge om mobbing, men mindre om krenkelser. |
Sverige ble begrepene mobbing og krenkelser slatt ssmmen allerede pa 1990-tallet, og det ble
lovfestet at handlinger som den enkelte opplevde som krenkende skulle utlgse en
handlingsplikt. 1 Norge ble dette lovfestet farst i 2003 (NOU, 2015: 2).

Begrepet krenkelser ble tatt i bruk ved innfaringen av oppleringsloven kapittel 9A i 2003.
Inspirert fra Sverige valgte myndighetene a bruke begrepet krenkelser da begrepet favner mer
enn mobbebegrepet. Eriksen og Lyng (2015, s. 40) beskriver krenkelser som «at en elev blir
utsatt for noe som gjar at hun eller han blir lei seg eller ikke har det bra» En krenkelse kan
veere en enkelthendelse og det er ikke en forutsetning at den som utgver handlingen gjar det
med intensjon (Eriksen & Lyng, 2015). I NOU (2015: 2, s. 31) defineres krenkelser som:
Krenkelser er de enkeltepisoder som finner sted ved bade mobbing, trakassering og

diskriminering. Krenkelser kan veere enkeltepisoder uten den systematikken som kreves for at
det skal veere mobbing. Nar krenkelser systematisk gjentas, er det mobbing.
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Krenkelser kan, som nevnt tidligere, vere ord, utestenging, blikk eller handlinger som
oppleves som ubehagelige. Hva som oppleves som krenkende, er individuelt, og avhenger av
relasjon, sammenheng og hvor hendelsen forekommer. Med andre ord, den subjektive
opplevelsen er avgjerende for hva som oppleves som krenkende og nar en person opplever
seg krenket (NOU, 2015: 2).

2.3 Oppleringsloven 8 9 A-5 - skjerpet aktivitetsplikt

Skjerpet aktivitetsplikt ble innfart i kapittel 9A i 2017 for a tydeliggjere hvordan saker hvor
en ansatt pa skolen krenker en elev skal handteres. § 9A-5 lyder som falger:
Dersom ein som arbeider pa skolen, far mistanke om eller kjennskap til at ein annan som arbeider pa
skolen, utset ein elev for krenking som mobbing, vald, diskriminering og trakassering, skal vedkommande
straks varsle rektor. Rektor skal varsle skoleeigaren. Dersom det er ein i leiinga ved skolen som star bak

krenkinga, skal skoleeigaren varslast direkte av den som fekk mistanke om eller kjennskap til krenkinga.
Undersgking og tiltak etter § 9 A-4 tredje og fjerde ledd skal setjast i verk straks.

| bestemmelsen vises det til begrepet krenket og det utdypes til & handle om «mobbing, vold,
diskriminering og trakassering». Den skjerpede aktivitetsplikten palegger de ansatte a varsle

rektor straks ved mistanke om at en ansatt pa skolen krenker en elev (Stette, 2019).

Rektor ma, pa bakgrunn av meldingen, raskt iverksette en saksbehandling, og det er rektor sitt
ansvar a falge opp og sluttfagre alle meldinger som omhandler ansatte (Stette, 2019).
Lovvgiver valgte ved innfgringen av nytt kapittel 9A & styrke og fremheve varslingsplikten i
§ 9 A-5. Dersom det avdekkes saker med brudd pa varslingsplikten, bar det, i falge Stette
(2019), vurderes a iverksette personalsak, da den ansatte ikke har overholdt lovpalagt
varslingsplikt. Det ma her nevnes at personalsak er underlagt arbeidsmiljgbestemmelsene og

kan ikke iverksettes med bakgunn i opplaeringsloven.

Innfering av skjerpet aktivitetsplikt, oppleeringsloven & 9 A-5, har fatt mye kritikk i pressen,
spesielt fra leerere og Utdanningsforbundet (Handal, 2019). Mye av kritikken handler om at
leerere er redde for a bli urettmessig beskyldt for & krenke en elev, da lovverket vektlegger
elevenes subjektive opplevelse. Utdanningsforbundet etterlyser ryddig saksbehandling der
bade elev og leerer far mulighet til & uttale seg far statsforvalteren fatter vedtak. Videre stiller

Utdanningsforbundet sparsmalstegn ved statsforvalternens vurdering av partsrettigheter.

Utdaningsdirektoratet har uttalt seg om skjerpet aktivitetsplikt og rett til innsyn hos
statsforvalteren (Utdanningsdirektoratet, 2018b). | tolkningsuttalelsen skriver direktoratet at
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verken skolen eller skoleeier har innsynsrett i statsvalternes dokumener, da de ikke er part i

saken. Innsynsrett for ansatte ma vurderes i hver enkelt sak pa bakgrunn av bestemmelsene i
forvaltningsloven.

Hvordan en tolker og forstar regelverket knyttet til nytt kapittel 9A i opplaringsloven, henger
tett sammen med iverksetting av offentlig politikk og hvordan statsforvaltene har
implementert ny praksis i sin organisasjon.
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3. Teoretisk rammeverk

Denne oppgaven handler om iverksetting av offentlig politikk og tar utgangspunkt i hvordan
statsforvalteren utfgrer den nye rollen som handhevingsinstans i skolemiljgsaker.
Hovedproblemstillingen er: Hvordan handhever statsforvalterne bestemmelsene i

opplaringsloven kapittel 9A i saker hvor elever opplever seg krenket av ansatte pa skolen?

| dette kapittelet presenterer jeg det teoretiske rammeverket for oppgaven. For a belyse
hvordan politiske vedtak overfares til praksis, ma det ngdvendigvis analyseres gjennom
perspektiver pa iverksettelse av offentlig politikk og bruk av ulike styringsvirkemidler.
Foruten sentrale teorier pa offentlig politikk og bruk av ulike styringsvirkemidler, skal jeg
0gsa presentere prinsipal-agent perspektivet og den translasjonsteoretiske tilnsermingen for a
belyse utfordringer en mgter pd med innfaring av nytt lovverk (kapittel 9A). Kapittelet
avrundes med & beskrive sentrale trekk ved utgvelse av profesjonelt skjgnn.

3.1 Iverksettingsteori

Iverksettelse av nytt kapittel 9A i opplearingsloven handler om & overfare lovverket til praksis.
| felge Offerdal (2014) handler iverksettingsteori om hva som skjer etter et politisk vedtak er
fattet. Pa ferden fra politisk vedtak til praktisk gjennomfgring, har akterene som skal
iverksette de politiske vedtakene stor mulighet til & pavirke hva som faktisk blir satt ut i live
(Revik, Eilertsen, & Furu, 2014; Offerdal, 2014). Staten bruker kommunene som
iverksettingsorganer for statlig politikk. I iverksettingsfasen foreligger et politisk vedtak som
setter rammer for iverksettingen, og eventuell pavirkning av innholdet ma skje innenfor dette
rammeverket dersom iverksettingspolitikken skal betraktes som legitim. Innenfor denne
forstaelsen, er det politiske vedtaket styrende for pavikningsprosessene for lokalpolitikerne og
administasjonen som skal sette politikken ut i live (Offerdal, 2014). Iverksetting av nytt
kapittel 9A i opplaringsloven foregar i spenningsfeltet mellom tolknig og forstaelse av
lovverket og myndighetenes malsetning.

Innenfor forskning har det vokst frem flere modeller og tilnserminger som sgker a forklare
prosessen med implementering. Offerdal (2014) viser til at det har utviklet seg to
hovedtilnerminger; top-down og bottom-up. Top-down ser iverksettingsprosessen ovenfra og
ned; og iverksetting blir sett pa som en prosess hvor man etterstreber a holde seg til den

opprinnelige planen. Malsetningene er gitt i politiske vedtak, og det sentrale kriteriet for en
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vellykket iverksetting handler om at organisasjonspraksisen samsvarer med malsetningene.
Fokuset innenfor denne retingen er formell organisasjonskultur, autoritetsrelasjoner og
hieraki. Regler, pabud og kontroll er sentrale virkemidler (Matland, 1995). Hovedmalet er at

det er samsvar mellom plan og gjennomfering (Offerdal, 2014).

Den andre tilnermingen bottom-up, tar perspektivet til den som gjennomfarer politikken.
Innen denne retningen er en opptatt av at effektiv implementering forusetter at de som skal
giennomfare politikken gjer ngdvendige tilpasninger. Det a identifisere aktgrene er ansett som
en sentral oppgave innenfor denne retningen (Matland, 1995; Offerdal, 2014). Forskjellen
mellom de to tileermingene gjar at Offerdal (2014) stiller spgrsmalet om de to tilnermingen
tar for seg de samme fenomene. Dette begrunner han i at top-down tileermingen, retter fokuset
mot i hvilken grad offentlige vedtak blir iverksatt, uten & ta inn over seg effekten vedtaket har
hatt pa & lgse det samfunnsproblemet som var utgangsunkt for vedtaket. Satt pa spissen kan
det bekrives som forskning pa om de ansatte gjgr det de skal gjare, og effekten av vedtaket
blir overlatt til evalueringsstudier (Offerdal, 2014).

Tydlige mal apner for sterkere motstand hos lokale meningsmotstandere med ansvar for
iverksetting, da mangelen pa mulighet til & tolke og pavirke gjar politikken noe rigid og kan
apne for en for eller imot-holdning hos iverksetterne (Offerdal, 2014). Dette kan ogsa pavirke
iverksetternes evne til omstilling. Nye vedtak farer med seg endringer i praksis som kan bety
vesentlig omstilling eller brudd med gammel prakis. Som regel er det den gamle
organisasjonen som skal iverksette endringene, og vedtakets kompleksitet pavirker derfor
iverksettingen (Offerdal, 2014). | falge Offerdal (2014) er det metodiske hovedskillet mellom

de to tilnermingene hvordan en kartlegger iverksettingsstrukturene.

Matland (1995) mener at begge tilnzermingene har verdi, men det er ikke tilstrekkelig a samle
alle variablene i en stor forklaringsmodell. For & vurdere hva som er en god iverksetting, ma
en ta utgangspunkt i eksplisitte mal, om disse finnes. Hvis ikke, ma en ta utgangspunkt i
normer og verdier i samfunnet. Matland (1995) viser til to sentrale dimensjoner; tydlighet
eller utydlighet og graden av konflikt. Bottom-up-perspektivet passer best i situasjoner hvor
det er utydelig politikk og lav grad av konflikt. Nar det er tydelig politikk og hagy grad av
konflikt er top-down-perspektivet best (Matland, 1995).

Skillet mellom top-down og bottom-up har veert kritisert (Matland, 1995; Offerdal, 2014), og

spillteori har blitt brukt for & vurdere insentiv og disinsentiv knyttet til iverksettingsprosessen.
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Prinsipal-agent-perspektivet er en tilneerming som kombinere top-down og bottom-up, og kan

brukes for & gi innsikt og forstaelse for hvordan offentlig sektor fungerer (Opstad, 2016).

3.1.1 Prinsipal-agent-perspektivet

Prinsipal-agent-perspektivet kan vaere med pa a belyse utfordringene med iverksetting av nytt
lovverk knyttet til skolemiljg. Opstad (2016), fremhever at hovedpoenget i prinsipal-agent-
teorien er at det inngas en kontrakt mellom prinsipal og agent, hvor oppgavene blir delegert
fra prinsipal til agent. Med dette menes at agenten (statsforvalteren eller kommunen) utfarer
tjenester og handler pa vegne av prinsipalen (Kunnskapsdepartementet), og skal ivareta
prinsipalens interesse. Opstad (2016, s. 256) fremstiller prinsipal-agent forholdet i falgende
modell:

Tilbakemelding Hvordan styre?

Agent

Figur 1: Prinsipal-agent-forholdet

Utdanningssektoren bestar av et komplisert nettverk av flere prinsepal-agent forhold; mellom
Kunnskapsdepartementet og Utdanningsdirektoratet, mellom Utdanningsdirektoratet og
statsforvalteren, mellom Utdanningsdirektoratet og kommunene, mellom statsforvalteren og
kommunene, mellom skoleeier og den enkelte skole, mellom rektor og de ansatte pa skolen.
Med andre ord, det er mange styringsnivaer fra de politiske beslutningsorganene og frem til
den enkelte skole. En prinsipal vil kunne ha mange agenter under seg, og prinsipalen styrer pa
ulik mate avhengig av den enkelte agenten. Statsforvalteren vil vare agent i forhold til
Kunnskapsdepartmentet, men prinsipal overfor kommunene. Teorien bygger pa at prinsipalen
har et mer overordnet ansvar og fatter beslutninger som delegeres til agenten. Prinsipalen
legger vekt pa de overordnede malene og pa en helhetlig vurdering. Agenten har naermere

kontakt med brukergruppene, og vektlegger i starre grad behovene de har. Dette kan, i fglge
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Opstad (2016), fare til at prinsipalen og agenten ikke har sasmmenfallende interesser, og at
agenten kanskje ikke fglger opp de fgringer som prinsipalen har lagt. Videre kan prinsipalen
og agenten ha ulik opfatning om hva behovet er, eller hvordan en skal tolke og handheve

regelverket knyttet til skolemilja. Ofte henger dette sammen med organisasjonskulturen.

Jacobsen og Thorsvik (2019) hevder at organisasjonskulturen pavirker atferden til dem som
jobber der og kulturen kan pavirke hvilken informasjon som er viktig og sentral, og hva som
kan utelukkes, noe som er sentralt nar en skal tolke og forsta et regelverk. Videre kan
kulturen pavirke hva som er passende atferd nar ansatte skal foreta valg eller utgve det
profesjonelle skjgnn. Om det er vage regler og uklare mal, gir det rom for personlig tolkning
som kan vere preget av kulturelle forhold (Jacobsen & Thorsvik, 2019). Dette illustrerer
kompleksiteten i a fa til en felles forstaelse for saksbehandlingspraksis nar nytt kapittel 9 A i
opplaeringsloven ble iverksatt hgsten 2017. Ragvik (2007) mener at en translasjonsteoretisk
tilnserming kan bidra til & forsta og forklare kunnskapsoverfgring og implementerings-

prosesser.

3.1.2 Translasjonsteoretisk tilneerming til iverksetting

Den translasjonsteoretiske tilngermingen er en motvekt til den hierarkiske tilneermingen som
bygger pa top-down-orientering (Revik, 2007). Revik, Eilertsen og Furu (2014) mener at en
translasjonsteoretisk tilnzerming har potensiale for a bedre kunne forsta og veere bedre i stand
til & praktisk kunne handtere implementeringsprosesser i utdanningsfeltet. Et kjennetegn i den
translasjonsteoretiske tilneermingen er at aktarer med forskjellige interesser, oppfatninger og
tolkninger former oversettelsen eller translasjonen. Ut fra denne tilnzermingen vil
statsforvalteren , skoleeier og skoler forholde seg aktivt til reformideene, og pa grunnlag av
sin kunnskap omforme og tilpasse dem til ulike lokale kontekster (Ravik, Eilertsen, & Furu,
2014).

Den translasjonsteoretiske forstaelsen av implementering kan veere et bidrag for & kunne
belyse og forklare hvorfor skoeleeiere, skoler og statsforvalteren kan legge til grunn ulik
tolkning av hva en med rimelighet kan forvente at en skole skal gjare for & oppfylle
aktivitetsplikten; noe som er det sentrale spgrsmalet nar statsforvalteren skal vurdere om
skolen har oppfylt deler eller hele aktivitetsplikten. | fglge Ravik (2007), vil alle aktgrer som

mottar og forholder seg aktivt til ideene, bearbeide ideene og setter sitt preg pa dem. Derfor
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kan man ikke snakke om ren forflytting av informasjon fra lovgiver til statsforvalteren eller

skoleeier, men om translasjon eller omforming (Revik, Eilertsen, & Furu, 2014; Revik, 2007).

Ravik, Eilertsen og Furu (2014) viser til at kyndighet, myndighet, legitimitet og ferdigheter er
forutsetninger for a lykkes med implementering av reformidéer. Kyndighet involverer
kunnskap om ideenes intensjon og innhold. Myndighet handler om legitim og legal makt, og
inkluderer muligheten til & disponere ressurser og strukturer. Legal makt innebzrer a
forplikte og skape engasjement og insentiv. Legitimitet etablerers gjennom deltagelse i egen
og andres lering pa ideenes landingsplass. Ofte beskrives dette med begrepene arena og nisje.
Arena viser til hvor oversettelsen skjer. Begrepet nisje brukes for & forsta hvorfor ideer eller
deler av ideer tas imot av aktgrene og hva som karakteriserer mottakerne (Ravik, Eilertsen, &
Furu, 2014).

Analytisk kan en skille mellom fire grunnleggende oversettelsesregler; kopiering, addering,
fratrekking og omvandling. Virkningen av a bruke hver av disse klassifiseres fra «svak
omforming til betydelig omforming av det som oversettes» (Revik, 2007, s. 307). Ved
iverksetting av lovver og forskrifter har en innskrenket frihetsgrad til & endre, og oversettelsen
vil i stor grad forlgpe som kopiering (Ravik, 2007).

Innenfor en translasjonsteoretisk tilnaerming, brukes begrepet translasjon som begrep pa
omforming av praksiser fra en kontekst til en annen. Nar en ide overfares eller
kontekstualiseres, ma en gjennom en todelt prosess; farst dekontekstualiseres for sa a bli
rekontekstualisert. Dekontektualisering er nar praksiser oversettes til ideer. | denne prosessen
tas ideen ut av sammenheng og gis et sprak eller en representasjon, slik at den kan overfares.
Representasjon kan veere i form av muntlig presentasjon eller skriftlig tekst. Den andre delen
av prosessen er kontekstualisere. Her blir ideen introdusert og oversatt til en versjon som
passer inn i organisasjonens kultur. Prosessen vanskeliggjeres hvis det som skal

kontekstualiseres ikke er kompatibelt med gjeldene praksis i organisasjonen (Ravik, 2007).

3.2 Offentlig politikk og styringsvirkemidler

Politikk handler om «hvordan makt anvendes — gjennom de tiltakene, programmene eller
reformene som offentlig myndigheter iverksetter overfor befolkningen» (Vabo, Klausen, &
Askim, 2020, s. 12). Det finnes ulike forklaringsmodeller for offentlig politikk, og disse kan
grovt sorteres i struktur-, institusjons- og interessebaserte forklaringsmodeller (Vabo,

Klausen, & Askim, 2020). Strukturerte modeller vektlegger i stor grad hvilke konsekvenser
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den sosiogkonomiske utviklingen har for endring av offentlig politikk. Institusjonsbaserte
modeller har fokus pa hvordan formelle og uformelle institusjonelle forhold pavirker
politikken. Det handler blant annet om maktstruktur. Interessebaserte modeller tar
utgangspunkt i aktgrens rolle. Med dette menes partienes preferanser, interessegrupper sine
meninger og velgernes stemmer. Inndelingen i struktur-, institusjons- og interessebaserte
forklaringsmodeller handler om hva modellene vektlegger, med andre ord et gradsskille, og
ikke et absolutt skille (Vabo, Klausen, & Askim, 2020).

Ulike virkemidler blir brukt nar offentlig politikk skal iverksettes. Dette kan veere alt fra
informasjon, gkonomiske insentiver eller staff, lover, regler og forskrifter (Ragiseland & Vabo,
2016). Det er vanlig a dele virkemidlene inn i fire overordnede kategorier; juridiske,

gkonomiske, organisatoriske og pedagogiske virkemidler (Difi, 2019).

Lovregulering er et sterkt virkemiddel som brukes for & palegge kommuner oppgaver eller
iverksette visse lgsninger som krever lovhjemmel. Endring av oppleringsloven kapittel 9A i
2017, er et eksempel hvor staten gnsket nye virkemidler for & lgse utfordringer knyttet til
skolemiljg. Gjennom endring av opplaringsloven kapittel 9A gis det ogsa hjemmel for bruk
av andre virkemidler som gkonomiske og organisatoriske. En vesentlig organisatorisk
endring etter innfgring av nytt kapitel 9A, var a flytte vedtaksmyndigheten fra kommuneniva
(rektor) til statsforvalteren, og som konsekvens av dette ble Utdanningsdirektoratet instans for
klagebehandling (Utdanningsdirektoratet, 2018a). Statsforvalterembetene fikk tildelt flere
stillinger for & kunne utfare jobben som handhevingsmyndighet i skolemiljgsaker, og kan,
med hjemmel i oppleeringsloven, ilegge kommuner bot hvis de ikke iverksetter tiltakene som
fremkommer i enkeltvedtaket innen bestemte frister. Lovregulering og bruk av makt gjennom

kontroll og sanksjoner omtales ofte som harde virkemidler (Rgiseland & Vabo, 2016).

Nyere forskning viser til at sdkalte myke virkemidler, som radgiving og veiledning, kan ha
starre effekt enn tidligere antatt (Rgiseland & Vabo, 2016; Johnsen, 2019; Vabo, Klausen, &
Askim, 2020). Statsforvalterembetene har et todelt mandat. Pa den ene siden skal embetet gi
rad og veiledning overfor kommunene, samtidig som de har rollen som
handhevingsmyndighet i enkeltsaker knyttet til blant annet skolemiljg. | rapporten
Fylkesmannsrollen. Utvikling og utfordring (FAD, 2012) omtales mandatet til
statsforvalteren som tvetydig. Pa den ene siden er malsettingen a begrense detaljstyrende
virkemidler overfor kommunen. Pa den andre siden ma saksbehandlingspraksis speile
lovverket og forskrifter; og den har de siste tiarene veert preget av sterk vekst i individuelle
rettigheter for innbyggerne, noe som kjennetegner nytt kapittel 9A i oppleringsloven.
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Statsforvalteren star i et krysningspunkt hvor «lovfesting av rettigheter medfarer gkt
oppmerksomhet og sterkere oppfalging av kommunens virksomhet, og strammer slik sett inn
kommunenes handlingsrom» (FAD, 2012, s. 10). Pa den andre siden har statsforvalterembetet
et ansvar for at den nasjonale politikken fra utdanningsmyndighetene blir fulgt, og skal
gjennom tilsyn se til at lovverket fglges opp. Statsforvalterens legitimitet som
rettssikkerhetsinstans overfor innbyggerne er knyttet til effektiv og korrekt vurdering av om
lovers formal og myndighetskrav blir oppfulgt og etterlevd i kommunenes praksis (FAD,
2012). I evaluering av nytt kapittel 9A, uttrykte representanter fra statsforvalterembetene at
det har veert krevende a fa til lik praksis mellom embetene, da det var mangel pa sentrale
faringer for saksbehandling nar lovverket ble iverksatt (Deloitte, 2019). Det var fagsamlinger
i regi av Utdanningsdirektoratet, men sakshehandlingsveilederen kom farst ni maneder etter at
lovverket var innfgrt. Handtering av partsrettigheter, sarlig knyttet til den skjerpede
aktivitetsplikten, og handtering av tvangsmulkt, er eksempel pa omrader statsforvalterne har

opplevd som krevende & handtere (Deloitte, 2019).

3.2.1 Styringsvirkemidler

Innenfor utdanningssektoren er reformer farst og fremst et politisk styringsredskap (Karlsen,
2006; Langfeldt, 2008). Johnsen (2019, s. 177) definerer styring som «et lederskaps forsgk pa
a fatte kollektive beslutninger og pavirke atferd gjennom et sett eller system av formelle

styringsinstrumenter, og er derfor fagrst og fremst systemorientert».

Styringsverktgy innenfor offentlig politikk er teknikker som myndighetene bruker for & utgve
makt for & oppna statte og pavirke innbyggerne i en bestemt retning eller med mal om a
forebygge endringer i samfunnet (Johnsen, 2019). | faglitteraturen finnes det ulike
tilnaerminger til styring. | den internasjonale litteraturen deles styringsinstrumentene inn i
flere typologier, og det er spesielt to det refereres ofte til (Regiseland & Vabo, 2016). Den ene
er Christopher Hoods inndeling i NATO-skjemaet. Forkortelsen NATO star for nodality,
authority, treasure og organization» (Hood & Margetts, 2007). Pa norsk oversettes dette til
nodalitet/informasjon, autoritet, finanser/gkonomi og organisasjon. Vedung (2006 og 2007)
hevder at diskusjonen om styringsvirkemidler handler om diskusjon om makt, og mener at
virkemidlene brukes for a pavirke endringer eller for & sikre seg stgtte. Han star for den andre
typologien som deler styringsvirkemidlene inn i carrot, sticks og sermons (Vedung, 2007); pa
norsk «gulrgtter eller gkonomiske initiativ, pisk eller reguleringer, og overtalelser eller
normative overbevisninger» (Rgiseland & Vabo, 2016, s. 60). Regulering eller pisk handler
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om trusler om negative sanksjoner, som for eksempel at eleven eller foreldre kan melde saken
til statsforvalteren etter fem virkedager om de ikke er forngyd med hvordan skolen har
handtert skolemiljgsaken. Gulrgtter eller gkonomiske virkemidler skal oppmuntre mottakerne
til & handle i trad med regelverket med mal om a oppna et gode eller hindre negative
konsekvenser. Informasjon handler i stor grad om moralsk overbevisning (Vedung, 2007).
Som nevnt tidligere, er det ogsa vanlig a gjere et skille mellom bruk av myke og harde

styringsvirkemidler.

Rgiseland & Vabo (2016) skiller mellom «harde» og «myke» styringsvirkemidler og
fremstiller NATO- modellen pa denne maten (Rgiseland & Vabo, 20186, s. 62):

Grad av tvang i type Grad av tvang i bruk av styringsvirkemidler

styringsvirkemidler Myk Hard
Myk Nodalitet Informasjonsmessig Informasjonsmonopol
supplement
Finanser Flere kilder En kilde
Hard Autoritet Ikke bindende reguleringer Bindende reguleringer
Organisasjon  Indirekte handling Direkte handling

Figur 2. Typer av styringsvirkemidler og «hard» og «myk» bruk av disse

Nodalitet i den myke formen handler om & dele informasjon, men ogsa om & pavirke gjennom
oppfordringer og politiske signaler. Utarbeiding av veiledere om hvordan skolen skal handtere
skolemiljgsaker, og hvilke rettigheter foreldre og elever har, er en myk mate a fa frem det
politiske budskapet. Utdanningsdirektoratet har utarbeidet power-point-presentasjoner, korte
filmsnutter som forklarer regelverket pa en enkel og informativ mate og informasjonsplakater.
Skolen oppfordres til & videreformidle informasjon til foreldre og elever, og nettsidene ligger
lett tilgjengelig for allmennheten. Direktoratet har ogsa utarbeidet informasjon pa flere sprak,
slik at en sikrer at informasjonen nar frem til minoritetsgrupper i samfunnet
(Utdanningsdirektoratet, 2020a). Informasjonsmaterialet er lett tilgjengelig pa nettsiden til
Utdanningsdirektoratet. Nodalitet har sterst kraft nar staten har store mengder korrekt og
oppdatert data som er relevant for offentlig politikk, og som befolkningen stoler pa (Vabo,
Klausen, & Askim, 2020). | den harde formen kommer nodalitet til uttrykk nar det offentlige
er i en monopolsituasjon. Teoretisk sett kan dette benyttes for & gi ut manipulerende
informasjon (Rgiseland & Vabo, 2016).
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Myk bruk av finanser handler om at organisasjonen har flere finansieringskilder, og de vil da
ha mer frihet og selvstyre. Innenfor offentlig sektor har man som regel bare en kilde og en vil
veere gkonomisk avhengig av insentiver fra den ene kilden. I modellen over, betegnes dette
som en hard form for finansering og man vil ha liten grad av gkonomisk frihet (Raiseland &
Vabo, 2016).

Autoritet som styringsvirkemiddel representerer den typiske harde bruken av lover, forskrifter
og rundskriv som palegger bergrte parter a utfgre bestemte handlinger, noe vi kjenner godt
igjen ved innfgringen av kapittel 9A i oppleringsloven. Det kan fremkomme spenninger
mellom statlig styring gjennom lovpalagte oppgaver og det kommunale selvstyret nar det
gjelder styring av skolene (Mgller, 2016). Virkemidlet blir spesielt hardt om dette falges opp
med kontroll og sanksjoner, noe som er en av oppgavene til statsforvalterne. En mykere
utgave av dette virkemidlet, vil veere a gi rad og veiledning hvor en presenterer veiledere og
lovverket med mal om & pavirke til rett regelbruk. Eksempel pa dette er regelverkssamlinger i
regi av statsforvalteren. Her far skoleeier og skoleledere informasjon om hvordan man skal
tolke lovverket og hva statsforvalteren vektlegger i sine vedtak. Statsforvalteren gar ogsa
gjennom case for a vise hvordan skolen kan gjgre grundige undersgkelser for a finne de
opprettholdende faktorene. Den myke bruken av autoritet kan ligne pa den myke formen for
nodalitet hvor en tar utgangspunkt i informasjonsutveksling og pavirkning i form av dialog
mellom partene. Det som skiller disse, er at det autoritative virkemidlet tar utgangspunkt i en

formell ovenfra og ned tilneerming (Rgiseland & Vabo, 2016).

Til slutt har vi bruken av organisasjon som et hardt styringsvirkemiddel, som gjelder for
virksomheter innenfor det offentlige (Rgiseland & Vabo, 2016). En myk mate som en kan
bruke dette virkemidlet pa, er at det offentlige deltar i organisert samarbeid som for eksempel

nettverk.

Ut fra gjennomgangen over ser man at utdanningsmyndighetene i stor grad benyttet harde
styringsvirkemidler ved innfgring av nytt kapittel 9A i opplaeringsloven. Fokuset i min
oppgave er pa rettslig styring og hvordan statsforvalteren tolker og forstar regelverket i saker
hvor elever opplever seg krenket av voksne, og i hvilken grad det blir brukt makt for &
gjennomfare tiltakene som statsforvalteren palegger skoleeier. Velger de en myk tilngrming i
form av informasjon og opplysning om hva skoleeier bar gjare, eller er det formulert som
krav og trussel om bgter om tiltakene ikke er iverksatt innen rimelig tid. Dette handler om
profesjonelt skjenn, da det ikke finnes allmenngyldige handlingsregler og en ma bruke egen
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demmekraft for & sette et grensesnitt om aktivitetsplikten er oppfylt eller ikke (Molander,
2013).

3.3 Profesjonelt skjgnn

Utavelse av skjgnn hevdes a vere kjernen i profesjonelt arbeid (Molander, 2013).
Statsforvalteren, kommuner og skoleledere plikter & handle innenfor lovgivningens rammer
og ma kunne gjere rede for sine vurderinger og beslutninger. Rettsregler blir fortolket og
oversatt til handling; og som tidligere nevnt, har statsforvalteren et ansvar for a hjelpe
kommunene med tolkning av regelverket. Likefult ma statsforvalteren som
handhevingsinstans behandle hver sak individuelt ved hjelp av lovverket og det profesjonelle
skjenn for a fatte beslutninger. Nar skjgnn uteves, er det en forventning at avgjerelsen kan
begrunnes i det offentlige rom (Molander, 2013). Dette er et viktig rettsprinsipp, og
opplaringsloven bygger pa dette prinsippet (Jakhelln & Mgller, 2016). Lovverket, veiledere
og profesjonsetiske retningslinjer gir retning for arbeidet, men bak valgene man tar star hver
enkelt profesjonsutgver ansvarlig. Molander (2013, s. 47) viser til at ansvarliggjering handler
om «accountability» og han deler det inn i tre ledd. «Noen ma gjare rede for noe overfor noen.
En aktgr med skjennsmyndighet ma gjare rede overfor oppdragsgiver eller «prinsipal», som
har betrodd ham myndigheten». Accountability er en prosess hvor man har anvar for hva en
gjer eller har gjort, og en ma begrunne de valg en har tatt.

Utavelse av skjenn i statsforvalterembetene, etter regelverksendringen av kapittel 9A i 2017,
er basert pa at myndighetene har tillit til at statsforvalterne utferer oppgaven som
handhevingsmyndighet pa god mate. Malet er a sikre elever en rettferdig saksbehandling som
tar utgangspukt i elevens subjektive opplevelse. Hovedmalet med regelverksendringen i 2017
var a ivareta rettighetene til enkeltelever pa en enklere, raskere og tryggere mate. Dette skal
gjeres gjennom undersgkelse, vurdering og til slutt konklusjon. | veilederen fra
Utdanningsdirektoratet vises det til at den rettslige problemstillingen statsforvalteren ma ta
stilling til er om skolen har gjort det som med rimelighet kan forventes for at eleven skal fa
det trygt og godt pa skolen, altsa forta en skjgnnsmessig vurdering (Utdanningsdirektoratet,
2018a). Prosessen skriftliggjeres og sammenfattes i enkeltvedtak. Skoleeier forplikter seg til
gjennomfare de tiltak de eventuelt blir palagt, og har ikke adgang til & paklage vedtaket. Med

andre ord, statsforvalteren skal ta stilling til om skolen har oppfylt aktivitetsplikten etter
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opplaringsloven §§ 9A-4 og 9A-5 og beskrive hvilke tiltak som ma iverksettes om

aktivitetsplikten delvis eller helt ikke er oppfyit.

Rettsliggjering er et begrep som brukes om gkende rettsregulering av samfunnet, og nar
lovverket i gkende grad formuleres som rettskrav for den enkelte. Men rettsliggjering kan
0gsa ses pa som en politisk maktutgvelse for a fremtvinge gnsket politikk (Vabo, Klausen, &
Askim, 2020). En annen forklaringsmodell kan vere at rettsliggjaring forskyver makten fra
myndighetene til rettsvesenet og domstolene. Pa mange mater blir dette a forsta
rettsliggjgringen i samfunnet som et resultat av svakheter ved vart demokratiske system. Nar

myndighetene ikke har lgst sine oppgaver pa en tilfredsstillende mate, ma rettsvesenet ta over.

Rettsliggjering er tosidig; den innskrenker friheten for den enkelte, samtidig som den sikrer
individets frihet (Andenaes, 2016). Jussen blir brukt for a sikre elevenes rett til et trygt og godt
skolemiljg, og er en konsekvens av at mange barn og ung rapporterer at de ikke har det bra pa
skolen (Wendelborg, 2020). Men dette kan medfare at jussen blir instrumentell og kommer i
skyggen av pedagogiske overveielser for a lgse konflikter i skolen. Rettskilder og rettspraksis

kan vare et viktig kompass for a uttgve det profesjonelle skjenn pa en forsvarlig mate.

| dette kapittelet har jeg redegjort for det teoretiske rammeverket som oppgaven bygger pa.
Videre vil jeg ga inn pa metode og forskningsdesign og redegjere for hvordan studien skal

gjennomfares.
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4. Forskningsdesign og metode

| dette kapittelet vil jeg belyse og begrunne de valg jeg har tatt, i forhold til forskningsdesign

0g metode.

Forskningsdesign er en plan for hvordan man tenker a gjennomfare prosjektet (Bukve, 2016).
Som nevnt tidligere, er formalet med oppgaven a fa innsikt i hvordan statsforvalteren tolker
og handhever regelverket i saker hvor elever opplever seg krenket av voksne pa skolen.
Videre er jeg interessert i a finne ut om saksbehandlingspraksisen er lik mellom embetene
eller om det fremkommer forskjeller. Hovedproblemstillingen er: Hvordan handhever
statsforvalterne bestemmelsene i oppleeringsloven kapittel 9A i saker hvor elever opplever seg

krenket av ansatte pa skolen?

4.1 Forskningsdesign

| falge Yin (2014) er det tre forhold som man ma ta i betraktning nar en vurderer om
casedesign er det rette valget for forskningsprosjektet. De tre forholdene er formulering av
problemstilling, graden av kontroll forskeren har over aktuelle hendelser, og om fokuset er pa
natidige hendelser. Yin (2014) mener at dersom problemstillingen er formulert som et
hvorfor- eller hvordan-spgrsmal, er muligheten stor for at casedesign er hensiktsmessig. Min
problemstilling er formulert som et hvordan-sparsmal, og jeg gnsker a studere hendelser i
natid.

Jeg er interessert i a finne ut hvordan statsforvalterne handhever regelverket i saker hvor
elever opplever seg krenket av ansatte, og hvordan dette kommer til uttrykk i enkeltvedtakene.
Forskningsprgsjektet tar utgangspunkt i a studere samme fenomen i flere statsforvalter-

embeter, og kan derfor karakteriseres som en flercasestudie.

4.2 Metodiske overveielser

Det neste skrittet var a bestemme hvilken metode som var relevant for problemstillingen.
Problemstillingen tar utgangspunkt i hvordan saksbehandlingspraksisen er, og inviterer til
bruk av kvalitativ metode. «Karakteristisk for kvalitativ forskning er at vi sgker en forstaelse
av sosiale fenomener» (Thagaard, 2018, s. 15) . Men det finnes mange fremgansmater

innenfor kvalitativ metode. Den fgrste avveiningen jeg matte ta var om a bruke foreliggende
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data i form av enkeltvedtak og andre saksdokumenter, ga ut i feltet for & innhente data
gjennom intervju, eller & gjgre begge deler. Silvermann (2014, i Thagaard, 2018, s. 53)
fremhever verdien av & bruke det han kaller «naturlig forekommende data». Denne typen data
kan veere styringsdokumenter, enkeltvedtak eller andre foreliggende tekster. Et viktig poeng
med disse dataene, er at tekstene er skrevet for et annet formal og gir innblikk i hva deltakerne
gjer, og hvilke retningslinjer de forholder seg til. Et annet sentralt poeng er at analyser av
dokumentene ikke har «de etiske begrensninger som analysen av feltdata har», og vil ikke

veere pavirket av forskerens medvirkning (Thagaard, 2018, s. 53).

En viktig del av forskningsprosjektet er a fa innblikk i statsforvalterembetene sin
saksbehandlingspraksis som farsteinstans i saker hvor elever opplever seg krenket av voksne.
Dette fordrer innsyn og studie av saksdokumenter, fortrinnsvis enkeltvedtak. | et stgrre
forskningsprosjekt, og for a heve validiteten, ville det i tillegg vart interessant & gjennomfare
dokumentanalyse av saksdokumenter i klagesaker hos Utdanningsdirektoratet, og intervjuet
representanter ved Utdanningsdirektoratet, statsforvalterembeter og pa kommuneniva. Dette
ville gitt innblikk i flere niva og de ulike interessentene sin tolkning og forstaelse av
lovverket. Saksbehandling og tolkning av juridiske dokumenter bygger pa rettslig regulerte
normer, men pavirkes ogsa av profesjonelle normer. Sistnevnte er «sosialt definerte normer
som er skapt i et profesjonelt system, og som angir hvilke handlinger som er forventet av en
yrkesutgver» (Fjertoft, Vatn, & Eriksen, 2017, s. 5). Lovtekstlesing og rettsanvendelse danner
bakteppet for  foreta en skjennsmessig vurdering basert pa den informasjonen man har
tilgjengelig. Utavelsen av skjgnn og hvordan man forstar og tolker lovverket er pa mange
mater kjernen i forvaltningsarbeidet i offentlig sektor (Molander, 2013). Ulike niva og
interessenter er ikke alltid enige, og i skjgnnssituasjoner kan det oppsta uenighet om tolkning
av juridiske styringsdokumenter og falgende utevelse av det profesjonelle skjgnn (Mgller &
Sivesind, 2016). Det hadde vert interessant a belyse dette i oppgaven og ville, som tidligere
nevnt, fremmet flere perspektiv og sannsynligvis styrket validiteten. Men, et slikt prosjekt lar

seg ikke gjennomfgre innenfor rammen til en masteroppgave.

Som nevnt innledningsvis i dette kapittelet, vurderte jeg kombinert metodisk strategi, men da
hadde jeg mattet avgrense undersgkelsen til to statsforvalterembeter med tanke pa oppgavens
ramme. Jeg har etter ngye vurdering valgt a bygge forskningen pa dokumentanalyse av
anonymiserte enkeltvedtak fra fem statsforvalterembeter. Dette begrunnes ut fra
problemstillingen og forskningssparsmalene som er beskrevet i innledningen. Jeg forsker pa

statsforvalternes saksbehandlingspraksis etter innfaringen av nytt kapittel 9A i
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oppleringsloven i 2017. Dette handler om iverksetting av offentlig politikk hvor
myndighetene tildelte statsforvalterne en ny oppgave i form av a bli handhevingsmyndighet i
skolemiljgsaker. Tidligere hadde vedtaksmyndigheten ligget pa kommuneniva og
fylkesmannen (etter 2021 statsforvalter) var klageinstans. Lovendringen har kommet som en
konsekvens av at skoleeiere og skolene ikke har lykkes godt nok med a sikre elevene et trygt
0g godt skolemiljg (NOU, 2015: 2)

Problemstillingen og forskningssparsmalene sgker svar pa hvordan statsforvalterembetene
tolker og forstar regelverket i saker hvor elever opplever seg krenket av ansatte pa skolen, og
hvordan dette kommer til uttrykk gjennom saksbehandling. Statsforvalteren skal
realitetsbehandle om skolen har oppfylt aktivitetsplikten etter oppleeringsloven 8 9 A-4, og
statsforvalteren har ansvar for at saken er sa godt opplyst som mulig far enkeltvedtak fattes.
Avgjarende for om en skole har oppfylt aktivitetsplikten, er om skolen har gjennomfart de
aktiviteter som med rimelighet kan forventes i den konkrete sak. Statsforvalterens
saksbehandling i form av vurderinger og konklusjoner blir i den enkelte sak beskrevet i
enkeltvedtak. Om skolen ikke har oppfylt aktivitetsplikten, vil statsforvalteren palegge skolen
tiltak, og skoleeier har ansvar for at palegg i enkeltvedtaket gjennomfares i henhold til gitte

frister.

Jeg mener at dokumentanalyse av enkeltvedtak er essensielt for & kunne belyse og gi innsikt i
hvordan statsforvalterne praktiserer regelverket, og gi svar pa om det fremkommer lik
saksbehandlingspraksis i embetene. Ved a innhente enkeltvedtak fra fem av ti
statsforvalterembeter far jeg innblikk i saksbehandlingspraksisen i halvparten av embetene.
Jeg mener at dette vil styrke oppgavens validitet, fremfor & velge en kombinert metodisk

strategi med utgangspunkt i feerre statsforvalterembeter.

4.3 Forskningstilneerming

Prosjektet har en kvalitativ forskningstilneerming basert pa forskningsspgrsmalene beskrevet i
innledningen. Problemstillingen tar utgangspunkt i en smal del av arbeidet med
opplaringsloven kapittel 9A, da fokuset er rettet mot statsforvalternes handheving av saker
hvor elever opplever seg krenket av ansatte pa skolen. Oppmerksomheten er rettet mot
statsforvalterembetenes saksbehandlingspraksis og hvordan dette kommer til uttrykk i
enkeltvedtakene i saker som tar utgangspunkt i opplaringsloven § 9A-5, skjerpet
aktivitetsplikt.
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Prosjektet baserer seg pa dokumentanalyse av saker hvor eleven eller foreldrene opplever at
skolen og skoleeier ikke klarer a sette inn gode nok tiltak, og de henvender seg til
statsforvalteren. Som nevnt innledningsvis, er statsforvalteren handhevingsinnstans i

skolemiljgsaker, og fatter enkeltvedtak i saker som meldes til dem.

Bestemmelsene i opplaeringsloven kapittel 9A forutsetter at skolen ved rektor iverksetter tiltak
umiddelbart nar rektor blir kjent med at en elev opplever seg krenket av ansatt/ansatte pa
skolen (Stette, 2019). Videre har rektor plikt til & orientere skoleeier umiddelbart.
Statsforvalternes rolle er & vurdere om skolen/skoleeier har oppfylt aktivitetsplikten og evrige
delplikter som er nedfelt i oppleaeringsloven kapittel 9A. Statsforvalteren skal vurdere og ta
stilling til om skolen har gjennomfart de aktivitetene som en med rimelighet kan forvente. Her
ma statsforvalteren foreta en skjgnnsmessig vurdering basert pa lovverket, forskning og en
faglig standard beskrevet i rundskriv og Prop. 57 (2016-2017). For & sikre at praksis blir mest
mulig lik og korrekt, har Utdanningsdirektoratet utarbeidet en saksbehandlerveileder til
statsforvalterembetene. | veilederen presiseres det at saksbehandlerne ma utgve skjegnn i den
enkelte sak (Utdanningsdirektoratet, 2018a, s. 1).

4.3.1 Innhenting av enkeltvedtak

For & kunne besvare spgrsmalet vedragrende saksbehandlingspraksis, var det behov for a se pa
den faktiske saksbehandlingen gjennom dokumentstudier av enkeltvedtak. Jeg sendte
foresparsel til syv av ti statsforvalterembeter hvor jeg ba om enkeltvedtak og andre relevante
dokumenter i saker hvor elever opplevde seg krenket av ansatte pa skolen (vedlegg 1).
Innenfor jussens sprakdrakt er dette & forsta som et innsynskrav, og skal behandles opp mot
regelverket i offentlighetsloven. Fem av syv statsforvaltere har svart pa foresparselen og har
konkludert med delvis innsyn. Dette begrunnes ut fra bestemmelsene i offentlighetsloven § 13
og forvaltningsloven § 13. Et forvaltningsorgan ikke kan gi ut opplysninger om «noens
personlige forhold» (jf. forvaltningsloven 813). Allerede i innhentingsfasen fremkommer det
ulik saksbehandling. Hovedregelen er at det er innsynsrett, jf. offentlighetsloven § 3, og
unntak kan bare gjares med hjemmel i lov og skal begrunnes (Offentlighetsloven, 1967). Det
betyr at statsforvalterne er pliktige til a svare opp innsynskrav og begrunne sine avgjarelser.
To av statsembetene har ikke behandlet foresparselen. Fem embeter har behandlet seknaden
og gitt delvis innsyn, men det har veert stor variasjon mellom embetene i omfanget av
sladding og saksbehandlingstid. Fire av fem embeter har sladdet navn og andre
identifikatorer, mens det siste embetet har sladdet vesentlig mer. Det ma her nevnes at
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anonymiseringen pa ingen mate har hindret analysen av enkeltvedtakene. Tolkning av
lovverket og statsforvalterne sine vurdereringer fremkommer tydelig i samtlige vedtak. Antall
mottatte saker varierer, fra 1 til 19 saker per embete. Antall saker vil sannsynligvis variere ut
fra innbyggertallet i fylket, og kapasitet til & hente frem sakene. Lang saksbehandlingstid
grunngis i at alle saker ma hentes frem manuelt. | telefonsamtale med en saksbhehandler
uttrykte hun at innsynskravet fra meg hadde pavist mangler i statsforvalterens journalsystem.
Embetene kan ikke hente frem en digitalt oversikt over hvor mange saker de har mottatt og
behandlet knyttet til opplaeringsloven § 9 A-5. Det betyr at saksbehandler ma lete manuelt i
alle mottatte saker som omhandler skolemiljg. Dette kan ogsa veere med pa a forklare hvorfor
det finnes lite informasjon om omfanget av § 9 A-5-saker, og hvorfor antall oversendte saker
varierer. Dette er interessant, og vil bli belyst na&ermere senere i oppgaven.

Totalt har jeg fatt oversendt 38 enkeltvedtak. Ett embete har i tillegg sendt saksdokumenter i
sakene som ikke er i strid med taushetsplikten. Dette utgjer mailkorrespondanse, notat fra
telefonsamtaler og noen dokumenter fra rektor og/ eller skoleeier.

Tabellen under viser oversikt over hvilke statsembeter som er med i studien og

innbyggertallet i statsforvalterembetet, 3. kvartal (Statistisk sentralbyra, 2020):

Statsforvalter i Merknad Innbyggertall:
Oslo og Viken Delvis innsyn: Oslo: 694 086
Enkeltvedtak Viken: 1 245 776
Vestland Delvis innsyn: 637 011
Enkeltvedtak og et
utvalg journalposter
Innlandet Delvis innsyn: 370482
Enkeltvedtak
Vestfold og Delvis innsyn: 420715
Telemark Enkeltvedtak
Mgre og Romsdal | Delvis innsyn: 265 214
Enkeltvedtak
TOTALT: | 3633 284

Folketall i Norge, 3. kvartal 2020: 5 384 576

Tabell 1: Oversikt statsembeter og innbyggertall

Jeg fikk 38 enkeltvedtak. Lengden pa vedtakene varierer fra 7 sider til 16 sider. Totalt utgjer
datamengden omtrent 400 sider. | tillegg til enkeltvedtak har jeg mottatt et utvalg av
tilhgrende journalposter i 8 av sakene, som utgjer i overkant av 400 sider. Dokumentene er

anonymisert fra statsforvalterembetene, og ble oversendt per mail eller i posten. Det har veert
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stor variasjon mellom embetene nar de sladdede sakene ble oversendt. De farste mottok jeg i
november 2020, de siste kom i midten av februar 2021. Lederne og saksbehandlerne i de fem
embetene som svarte pa henvendelsen har veert hyggelige og svert imgtekommende. De har
orientert om fremdriften og beklaget lang saksbehandlingstid. Jeg har stor forstaelse for at
arbeidet med a finne sakene og sladde dokumentene var tidkrevende; spesielt nar sakene ikke

var kodet i journalsystemet som opplaringsloven 8 9A-5-saker.

Metodisk er det viktig & understreke at de 38 enkeltvedtakene jeg har mottatt, og som ligger til
grunn for den empiriske analysen, ikke kan betraktes som en fullstendig representativt
gjengivelse av saksbehandlerpraksisen hos landets ti statsforvalterembetene. Men sakene kan
gi et innblikk i noen trekk eller tendenser i hvordan statsforvalterne forstar og tolker

regelverket i saker som omhandler oppleringsloven § 9 A-5.

Studien baserer seg primert pa analyse av enkeltvedtak i skolemiljgsaker knyttet til elever
som opplever seg krenket av ansatte. Som bakteppe for analysen trekkes lovverket, forskrifter,
uttalelser fra Sivilombudsmannen og stortingsproposisjoner inn. Analysen av enkeltvedtakene
er gjennomfart ved hjelp av analyseguide som tar utgangspunkt i forskningsspgrsmalene. Jeg
utarbeidet et skjema i Excel og har notert ned for hvert vedtak hvordan statsforvalteren
saksbehandler aktivitetsplikten (en kolonne for hver delplikt), hvem som anklages, barnets rett
til & bli hart, barnets-beste vurdering, vurdering av partsrettigheter og statsforvalternes bruk
av myke og harde virkemidler. Et ark for hvert embete, og til slutt et ark hvor jeg har

utarbeidet en oversikt over tendenser som fremkom i analysen.

Thagaard (2018) trekker frem tre viktig forhold nar en bruker dokumenter som kilde. En ma
ta stilling til dokumentets relevans, autentisitet og troverdighet. Jeg mener at analyse av
enkeltvedtak er relevant i forhold til problemstillingen, dokumentene er ekte og utarbeidet av
statsforvaltere; som kan betraktes som myndighetenes forlengende arm. Med andre ord, jeg

har stor tillit til kilden og enkeltvedtakene er hentet fra reelle skolemiljgsaker.

Kvalitativ innholdsanalyse hjelper meg til a kategorisere innholdet i hvert enkelt dokument
slik at jeg far en forstaelse av hver enkelt enhet i studien. Jeg har ogsa foretatt en komparativ
analyse ved a sammenligne de fem statsforvalterembetene basert pa forskningsspgrsmalet
vedrgrende lik eller ulik saksbehandlingspraksis. Thagaard (2018, s. 161) fremhever at
«kvalitative analyser bar veksle mellom helhetlige perspektiver og studier av de enkelte

delene».
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| gjennomgangen av informasjonen har fokuset veert pa hvordan fylkesmannen forstar og
tolker aktivitetsplikten. Til slutt har jeg fremhevet den informasjonen som er mest relevant og
interessant med bakgrunn i forskningssparsmalene mine. | analysen gjer jeg rede for funn og

drgfter hovedtendensene.

4.4 Palitelighet og gyldighet

Palitelighet eller reliabilitet handler om i hvilken grad studien er utfart pa en troverdig og
tillitsvekkende mate, og om resultatene kan etterprgves (Thagaard, 2018). | min studie har jeg
tatt utgangspunkt i analyse av enkeltvedtak fra fem statsforvalterembeter for & finne svar pa
mine forskningssparsmal. Vedtakene omhandler i hovedsak opplaringsloven § 9A-5 og er
anonymisert etter regler i forvaltningsloven. | oppgaven gjengis hvilke statsembeter som er
med i studien, og min forespgrsel er saksbehandlet ved disse embetene. Studien vil kunne
etterprgves ved & innhente de samme dokumentene som jeg har fatt tilsendt. Dette gjar at

studien kan etterprgves og styrker saledes paliteligheten.

Validitet handler om i hvilken grad datamaterialet fra studien er gyldig. Intern validitet
handler om resultatene er gydige for det utvalget og fenomenet jeg studerer, og om jeg har
gjort god nok rede for de valgene jeg har tatt. Ekstern validitet handler om i hvilken grad
resultatene kan generaliseres til andre situasjoner og utvalg (Bukve, 2016). For & finne svar pa
problemstillingen, gjennomfarte jeg dokumentanalyse av anonymiserte enkeltvedtak, og
mener at det er et relevant datamateriale for & finne svar pa min problemstilling. Basert pa
dokumetstudier fra fem statsforvalterembeter kan jeg ikke generalisere, men kan vise til

tendenser i saksbehandlingspraksis. Datamaterialet er gyldig, og kan etterproves.
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5. Presentasjon av funn

| dette kapittelet presenterer jeg resultatene fra dokumentanalyse av 38 enkeltvedtak fordelt pa
fem statsembeter. Hovedproblemstillingen min er: Hvordan handhever statsforvalterne
bestemmelsene i opplaringsloven kapittel 9A i saker hvor elever opplever seg krenket av
ansatte pa skolen? Problemstillingen handler om hvordan statsforvalteren tolker og forstar
rollen som handhevingsmyndighet, og hvordan dette kommer til uttrykk i enkeltvedtakene.

Innfering av nytt kapittel 9A i opplaringsloven er et politisk grep for a sikre elever rettigheter
til et trygt og godt skolemiljg. Endring av kapittel 9A inneberer styrket klageadgang for
elever og foreldre, styrket brukermedvirkning, og den apner for direkte statlig tilsyn. Men hva
som er et godt psykososialt miljg er ikke ngdvendigvis entydig, og lovgiver har understreket
at det er elevens egen opplevelse som er avgjgrende om retten til et godt skolemiljg er oppfylt
(Stette, 2019).

Jeg starter kapittelet med en redegjerelse av reformen for a gi et bakteppe for de politiske
prosessene som farte til omfattende revidering av kapittel 9A hgsten 2017. Deretter gjer jeg
rede for det rettslige grunnlaget for vurdering av aktivitetsplikten, og den overordnede
rettsbestemmelsen at saksbehandlingen skal ta utgangspunkt i elevens opplevelse av
situasjonen. Deretter presenter jeg funn med utgangspunkt i problemstillingen og

forskningsspgrsmalene som er skissert i innledningen (kapittel 1).

5.1 Reformer i offentlig sektor

De siste tidrene har mange nivaer i utdanningspolitikken og skoleverket jobbet aktivt for &
skape en inkluderende skole hvor elever kjenner seg trygge og har et godt skolemiljg.
Myndighetene har hatt et stort fokus pa kvaliteten i skolen, og flere store reformer har veert
iverksatt etter millenniumskiftet. Reformer kan sies a vere en aktiv og tilsiktet forsgk pa a
endre kulturelle og strukturelle trekk ved organisasjonen (Revik, Eilertsen, & Furu, 2014).

Innfering av opplaringsloven kapittel 9A i 2003 var et politisk grep for a fa samlet elevenes
rettigheter nar det gjelder skolemiljg i én bestemmelse. For elever og foreldre ble elevenes
rettigheter tydeliggjort, og foreldre fikk klagerett pa vedtak. Innfgring av kapittel 9A ga ogsa
elever og foreldre rett til medbestemmelse i forhold rundt skolemiljg. I lovverket fremkom det
tydelig hvilke plikter skolen og skoleeier hadde, men klageretten knyttet til enkeltvedtak
begrenset seg til saksbehandlingspraksis etter forvaltningsloven. Rektor fattet vedtak og
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statsforvalteren (den gang fylkesmannen) var klageinstans, men hadde ikke myndighet til &
palegge skoleeier a igangsette bestemte tiltak. Palegg om bedre rutiner og papeking om avvik

fra lovbestemmelsene var avgrenset til statsforvalterens tilsyn i kommunene.

Det farste manifestet mot mobbing ble undertegnet 23. september 2002, men den arlige
elevundersgkelsen har dessverre avdekket at flere tusen barn og unge de siste tiarene har blitt
utsatt for mobbing og krenkelser (Wendelborg, 2020). Skolens arbeid med opplaeringsloven §
9A har veert under kraftig politisk press, bade fra politisk hold, men ogsa media har pavirket
gjennom a fortelle dramatiske historier fra virkeligheten (NOU, 2015: 2). I lys av Pollitt &
Bouckaert (2011), som viser til hvordan dramatiske hendelser kan resultere i reformer, kan vi
forsta at det for sentrale myndigheter har vert en politisk fanesak de siste tiarene a fa slutt pa

mobbing og krenkelser i skolen.

Revidering av kapittel 9A var en konsekvens av elevundersgkelser, medieoppslag som fortalte
om vanskelige og triste saker og ikke minst rapporten A hgre til (NOU, 2015: 2). NOU 2015:2
kom med kraftig kritikk av skolens handering av skolemiljgsaker, og papekte at mange elever
og foreldre opplevde a ikke bli tatt pa alvor i mgte med skolen. Politikerne hadde et sterkt

press pa seg for a ta tak i dette problemet og finne en lgsning. Lasningen ble innfgring av nytt

kapittel 9A i oppleringsloven i august 2017.

Reform betyr, som nevnt over, en planlagt og gjennomfart endring (Revik, Eilertsen, & Furu,
2014). Ut fra dette perspektivet kan en forsvare a bruke reformbegrepet om innfaring av nytt
kapittel 9A. Intensjonene bak kapittel 9A er uendret, men politikerne har styrket elevenes
rettigheter og vektlagt at en skal ta utgangspunkt i elevens subjektive opplevelse. Videre er
det tydeliggjort hvilke plikter skolen har, og det understrekes at skolen skal ha nulltoleranse
mot krenking som mobbing, vold, diskriminering og trakassering (Stette, 2019).
Varslingsplikten er fremhevet, og statsforvalteren har fatt rollen som handhevingsmyndighet

og kan palegge skoleeier & igangsette tiltak.

5.2 Rettskilder og rettspraksis knyttet til oppleringsloven kapittel 9A

Innenfor jussens tradisjon bygger rettspraksis pa rettskilder og rettsavgjarelser. Ser en bort fra
oppleringsloven med tilhgrende forarbeider, preges utdanningsretten generelt sett av et
begrenset rettskildeomfang. | NOU 2015: 2 papekes behovet for mer utdanningsrettslig
forskning og etablering av et utdanningsrettslig fagmilja, men per i dag er det lite forskning

innenfor utdanningsrettslige tema.
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En utfordring med tanke pa rettspraksis, er at det er avsagt fa rettsavgjarelser som bergrer
tolkning og anvendelse av bestemmelsene i oppleeringsloven kapittel 9A. Av rettskraftige
dommer har sakene handlet om erstatning (Stette, 2019). Per dags dato foreligger det bare en
hgyesterettsdom om skolens erstatningsansvar for skader som fglge av mobbing i
grunnskolen, «Kristiansand-dommen» (Rt 2012, s. 146). Hoyesterett la til grunn at alle skoler
hadde tilgang pa forskningsbasert kunnskap om hvordan mobbing skulle handteres.
Hoyesterett fastslo som prinsipp at skolens arbeid i mobbesaker skal bygge pa tilgjengelig
kunnskap, profesjonalitet og forskningsbaserte tiltak (Kristiansand-dommen, 2012). Dette
betyr at skoler og statsforvalteren ma ta til etterretning at arbeid med mobbesaker skal tuftes

pa forskningsbaserte tiltak.

5.3 Rettslig grunnlag for statsforvalternes vurdering av aktivitetsplikten
Handhevingsordningen er regulert i opplaringsloven § 9A-6. Her er det fastsatt hva
statsforvalterne skal vurdere i sin preving, og rammene for hva som skal innga i
enkeltvedtaket. Statsforvalteren skal vurdere og ta stilling til om de ulike delpliktene i
aktivitetsplikten er oppfylt. Videre skal statsforvalteren vurdere om skolen har utarbeidet en
aktivitetsplan som er lovlig og oppfyller minstekravene i bestemmelsen. | Prop. 57L (2016-
2017) har Kunnskapsdepartementet utdypet at statsforvalteren skal ta stilling til om skolen har
gjort det eleven med rimelighet kan forvente for & oppfylle aktivitetsplikten, slik at eleven har
det trygt og godt pa skolen. Statsforvalteren ma foreta en skjgnnsvurdering basert pa
informasjonen de har tilgjengelig og vurdere hva man med rimelighet kan forvente at skolen
har gjort pa ethvert tidspunkt i saksforlgpet ut fra en faglig standard (Kirkebgen, 2013). |
veilederen, utarbeidet av Utdanningsdirektoratet vises det til at saksbehandlingen skal vurdere
om skolen har oppfylt aktivitetsplikten etter opplaringsloven 88 9 A-4 og 9 A-5, og
saksbehandlingen skal fglge forvaltningslovens regler og ulovfestede forvaltningsrettslige

prinsipper om forsvarlig saksbehandling (Utdanningsdirektoratet, 2018a).

Oppleringsloven § 9 A-2 viser til at elever har rett til et trygt og godt skolemiljg som fremmer
helse, trivsel og leering. Det er elevens subjektive opplevelse som er avgjarende for om retten
er oppfylt eller ikke. Skolen eller statsforvalteren skal ikke overprgve elevens opplevelse, men

ta utgangspunkt i hans eller hennes opplevelse (Stette, 2019).

Det er varierende hvor omfattende statsforvalterne redegjar for elevens opplevelse i vedtaket.

Noen har lange, detaljerte omtaler, andre en kort oppsummering. Felles for alle sakene som er
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med i min studie, er at embetene tydeliggjer at det er elevens opplevelse av skolemiljget som
legges til grunn for om aktivitetsplikten er oppfylt eller ikke. Det fremheves ogsa at eleven
skal bli hgrt og tatt pa alvor, men eleven bestemmer ikke tiltakene eller konsekvenser over
den som anklages. Som nevnt tidligere, er det en forutsetting at tiltakene skolen har iverksatt
er erfarings- og forskningsbaserte. Ut fra min gjennomgang er det overvekt av saker hvor

statsforvalteren mener at skolen eller skoleeiere ikke har tatt elevens opplevelse pa alvor.

5.4 Hvordan tolker og handhever statsforvalteren skolens aktivitetsplikt i § 9 A-5-

saker?

Skolen har den samme aktivitetsplikten nar voksne krenker, som nar det er andre grunner til at
eleven opplever utrygghet. Plikten er bare skjerpet, noe som stiller krav til at varsler og
undersgkelser skal skje raskere og skoleeier skal kobles inn (Stette, 2019). Jeg vil gjennomga

delpliktene i samme rekkefalge som de er nedfelt i oppleeringsloven § 9A-4:

- Felge med

- Gripeinn

- Varsle rektor og/eller skoleeier
- Undersgke saken

- Sette inn tiltak

Under delplikten «a sette inn tiltak» vil jeg ogsa trekke frem hvordan statsforvalterne vurderer
skolens aktivitetsplan, men farst vil jeg redegjare for hvilke delplikter statsforvalterembetene

vurderer.

5.4.1 Hvilke delplikter vurderer statsforvalterne?

Statsforvalteren skal ta stilling til om aktivitetsplikten etter opplaringsloven 88 9A-4 og 9 A-5
er oppfylt. | Utdanningsdirektoratet sin veileder fremheves det at for & komme til
konklusjonen om at aktivitetsplikten er oppfylt, ma statsforvalteren ha vurdert alle delplikter
(Utdanningsdirektoratet, 2018a). | veilederen papekes det at sarlig plikten a sette inn tiltak ma

vurderes ngye.

Om statsforvalteren vurderer alle delplikter eller bare noen delplikter, vil ha betydning for
konklusjonen om aktivitetsplikten er oppfylt eller ikke. Som nevnt innledningsvis i dette
kapittelet, skal statsforvalterne foreta en rimelighetsvurdering basert pa samtaler og innsendt
dokumentasjon. Jo bredere pragving av delplikter, dess starre grunnlag vil statsforvalteren ha
for & uteve profesjonelt skjenn og velge treffsikre tiltak (Kirkebgen, 2013; Molander, 2013).
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Det fremkommer noe ulik praksis mellom statsforvalterembetene som er med i min studie.
Tre av embetene vurderer alle delplikter. | et av embetene blir delplikten «a falge med» kun
vurdert i saker hvor statsforvalteren konkluderer med at skolen har oppfylt aktivitetsplikten. |
embetet som har sendt flest saker, fremkommer det noe ulik saksbehandlingspraksis internt,
men her begrunnes det hvorfor enkelte delplikter ikke kan vurderes. | dette embetet beskrives
lovverket farst, deretter en oppsummering av innsendt dokumentasjon, og en argumentasjon
som avsluttes med at statsforvalteren konkluderer med at en ikke kan vurdere delplikten

basert pa innsendt dokumentasjon.

| samtlige saker som er med i min studie er det foreldre eller eleven som har orientert
kontaktleerer, rektor eller skoleeier om hendelser som har funnet sted. Med andre ord, skolen
har ikke kjent til at eleven har opplevd seg krenket av ansatt. Dette kan veere sannsynlig da det
er elevens subjektive opplevelse som skal vurderes, og det kan veere vanskelig & observere
falelser. Men i saker hvor fysiske krenkelser har forekommet, kan det vere en sannsynlighet
for at kollegaer har valgt eller ikke turt & varsle. Dette er hypoteser som statsforvalteren vil ha
vansker med a kunne besvare. Basert pa samtaler med parter i saken og innsendt
dokumentasjon fra foreldre, rektor og/eller skoleeier, skal statsforvalteren foreta en

skjgnnsvurdering med bakgrunn i elevens subjektive opplevelse.

De fleste statsforvalterembetene vurderer delpliktene hver for seg. De falger veilederen fra
Utdanningsdirektoratet (2018a) og beskriver farst lovens krav, deretter fakta og vurdering.

Etter hver delplikt konkluderer statsforvalteren om plikten er oppfylt eller ikke.

Et embetene begrenser vedtaket til de delplikter som skolen ikke har oppfylt. De skriver
innledningsvis at delpliktene a falge med, gripe inn og varsle rektor og skoleeier er overholdt.
Det fremkommer ikke i vedtakene hvilken argumentasjon som ligger til grunn for at
deltpliktene er oppfylt, med unntak av et vedtak. Her har statsforvalteren vurdert alle
delplikter, da konklusjonen er at skolen har gjort det som en med rimelighet ma kunne
forvente for & oppfylle retten til et trygt og godt skolemiljg, noe som fordrer at alle delplikter
er vurdert. | dette vedtaket gir statsforvalteren en kort oppsummering av hva skolen har gjort,

deretter statsforvalteren sin vurdering og til slutt en konklusjon.

Videre vil jeg analysere hver delplikt for seg og vise til eksempler fra min studie.
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5.4.2 Plikten & falge med

Alle som jobber pa skolen har plikt til & falge med pa om elevene har et trygt og godt
skolemiljg. En viktig forutsetning for a utfere plikten til a falge med, er at enhver ansatt pa
skolen kjenner plikten og har tilstrekkelig kompetanse. De ansatte ma veere arvakne og aktivt
observere samspillet mellom elevene, men ogsa falge med om en ansatt opptrer krenkende
overfor en elev. | Proposisjon 57 L (2016-2017) er det understreket at skolen har et skjerpet

ansvar for & ivareta sarskilt sarbare elever.

Samtlige embeter foretar vurderinger om eleven kommer under kategorien serskilt sarbar, og
vurdere konsekvensene av skolens tiltak i lys av dette. Omtrent en tredjedel av sakene handler
om sarskilt sarbare elever som har vansker med det sosiale samspillet og ofte kommer i
konflikt med medelever eller leerere. 1 noen av sakene er problemstillingen hvordan ansatte
forholder seg til dem nar vanskelige situasjoner oppstar. | flere av sakene hvor ansatte har
grepet inn fysisk nar situasjoner har oppstatt, viser embetene til at dokumentasjonen fra
skolen er for darlig til & vurdere om plikten til & falge med er oppfylt eller ikke. I min studie
fremkommer det at i flere av sakene som omhandler serskilt sarbare elever konkluderer

statsforvalterne med at skolen og dens ansatte ikke har oppfylt plikten til 3 falge med.

| tte av sakene konkluderte statsforvalteren med at plikten til & falge med ikke var oppfylt, og
i fjorten av sakene ble ikke delplikten vurdert. Det fremkommer marginale forskijeller pa
hvordan statsforvalterne vurderer spgrsmalet om a fglge med, i de embetene som gjer en
vurdering av denne delplikten. I disse embetene vurderer de bade det systematiske arbeidet
som skolen gjer, og trekker inn konkrete eksempler for hva skolen har gjort for a falge med. |
argumentasjonen tilpasser embetene sakens karakter og skjerper kravene om saken gjelder en

saerskilt sarbar elev. Argumentasjonen bygger pa informasjon fra skole, foreldre og eleven.

Et embete peker pa at terskelen for & ha fulgt godt nok med ikke skal legges for hgyt, da en
for omfattende plikt vil grense for mye til delplikten & undersgke saken. Her peker
statsforvalteren pa et vesentlig punkt; en for bred tilnzrming til delplikten kan medfare at en
blander inn undersgkelsesplikten og/eller plikten til & gripe inn. Pa den andre siden kan en for
smal tilneerming medfare at en overser viktige faktorer som for eksempel samspillet i forkant
av en hendelse. Her ma statsforvalteren foreta en skjgnnsvurdering i hver enkelt sak
(Molander, 2013).
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5.4.3 Plikten a gripe inn

Alle som jobber pa skolen har plikt til & gripe inn mot krenkelser som mobbing, vold,
diskriminering og trakassering (jf. opplearingsloven § 9A-4 farste ledd). Hvordan delplikten
utgves, vil variere med den konkrete situasjonen og hvordan ansatte vurderer situasjonen. Det
som kjennetegner plikten a gripe inn, er at handlingen skjer umiddelbart og at den er rettet
mot & stoppe en situasjon som pagar og er forholdsvis akutt. Plikten er avgrenset til tiltak som
er mulig for den ansatte & gjennomfare, bade av hensyn til seg selv og elevene. Plikten er ogsa
avgrenset til at det ikke er hjemmel for bruk av fysisk makt i oppleringsloven, med unntak av

situasjoner hvor det foreligger nedverge eller ngdrett.

To statsembeter har ikke vurdert delplikten, med unntak av saker hvor statsforvalteren
konkluderer med at skolen har gjort det som med rimelighet kan forventes. | disse sakene
foretar det ene embetet en kort vurdering, mens det andre embetet gjer en mer grundig
vurdering. Sistnevnte viser til innsendt dokumentasjon fra skolen og redegjer konkret for
hvordan skolen har grepet inn, og konkluderer ut fra bestemmelsene i lovverket at dette er

tilstrekkelig til & oppfylle delplikten.

| flere av sakene konkluderer statsforvalteren med at plikten til a gripe inn ikke er oppfylt. Et
embete viser i en sak til at plikten til & gripe inn gjelder ogsa overfor voksne som opptrer
krenkende overfor elever. Statsforvalteren skriver: «Det fremkommer av innsendt
dokumentasjon at det har vaert andre voksne tilstede under hendelser uten a gripe inn».
Statsforvalteren understreker og palegger skoleeier & sgrge for at skolen og dens ansatte far
kunnskap om lovverket, og sarge for at de ansatte forstar at det foreligger skjerpede krav nar
ansatte krenker elever. Her benytter statsforvalteren (prinsipalen) et hardt styringsvirkemiddel

hvor en palegger agenten & se til at lovverket blir etterfulgt.

Et annet embete beskriver en sak hvor eleven selv utagerer bade fysisk og verbalt.
«Statsforvalteren understreker at rektor har ansvar for at alle ansatte kjenner til gripe inn
plikten, og vet hvordan de skal opptre overfor elever som viser utfordrende atferd».
Statsforvalteren konkluderer med at skolen har oppfylt plikten til & gripe inn, men tydeliggjer
i vedtaket at skolens ansatte ikke har tilstrekkelig kompetanse og mangler en felles forstaelse
for hvordan de skal gripe inn nar situasjoner oppstar. Utfallet av dette er at ansatte ikke vet
hvordan de skal gripe inn nar eleven blir verbal eller fysisk, og konsekvensen blir at atferden
far eskalere og de ansatte ma gripe fysisk inn for a stoppe eleven, noe eleven opplever som
krenkende. 1 denne saken blir juridisk tolkning vurdert opp mot etiske normer og plikten
ansatte har til & opptre profesjonelt (Molander, 2013). Skolen har grepet inn, men ut fra
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statsforvalterens skjgnnsutgvelse velger han a papeke at de ansatte trenger mer kompetanse
for & gripe inn pa en mer hensiktsmessig mate. Delplikten er oppfylt, men statsforvalteren ber
rektor om 4 se til at ansatte far tilstrekkelig kompetanse slik at de kan jobbe forebyggende

fremfor & komme i situasjoner hvor de fysisk ma gripe inn.

En lignende sak, fra et annet embete, handler om en elev som er fysisk- og verbalt utagerende
overfor voksne. Her viser statsforvalteren til at skolens notater viser at de ansatte ma holde
eleven fysisk, og vurderer dette som ngdverge. Selv om bruk av tvang og makt kan veere
ngdvendig og lovlig, understreker statsforvalteren at «fysisk inngripen kan oppleves som
krenkende og traumatisk for en elev, noe skolen ma ta hensyn til i etterkant av hendelsen».
Statsforvalteren skriver videre at de ikke kan vurdere lovligheten av fysisk inngripen, da bruk

av tvang og makt ikke er hjemlet i oppleringsloven.

| noen av sakene vises det ikke til konkrete hendelser, men en fglelse eleven har. | disse
sakene konkluderer statsforvalterembetene med at det ikke er hendelser a gripe inn i, og
falgende kan ikke delplikten vurderes. | flere av sakene skriver statsforvalteren at i innsendt
dokumentasjon fremkommer det ikke beskrivelser av hvem som har grepet inn eller hvordan

det ble grepet inn, og konklusjonen blir at statsforvalteren ikke kan vurdere delplikten.

Generelt fremkommer det tilneermet lik saksbehandlingspraksis i de sakene hvor

statsforvalteren vurderer delplikten.

5.4.4 Plikten til & varsle rektor eller skoleeier

Dersom en som jobber pa skolen far mistanke om eller kjennskap til at en annen som jobber
pa skolen, utsetter en elev for krenking som mobbing, vold, diskriminering og trakassering,
skal vedkommende straks varsle rektor (jf. oppleeringsloven § 9 A-5). Den ansatte kan ikke
velge om han eller hun skal varsle rektor ved mistanke eller kjennskap til at en ansatt har
opptradd krenkende overfor en elev. Malet med bestemmelsen er at rektor skal fa en
overordnet og fullstendig oversikt over hvordan elevene har det, og rektor har plikt til &
orientere skoleeier. Dersom det er en i skoleledelsen som star bak krenkelsen, skal skoleeier

varsles direkte av den som fikk mistanke eller kjennskap til hendelsen (Stette, 2019).

Embetene viser til lovverket og foretar en vurdering og drgfting basert pa innsendt
dokumentasjon fra skolen. I seks av sakene konkluderer statsforvalteren med at de ikke kan

vurdere delplikteten, da innsendt dokumentasjon ikke gir svar pa om ansatte har overholdt
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varslingsplikten eller ikke. | flere av disse sakene skriver statsforvalteren at det er foreldrene
som har varslet. Varslingsplikten gar ut pa hvorvidt ansatte har varslet, ikke om foresatte har
gjort det. Videre papeker statsforvalteren i et embete at det er viktig & serge for at rektor og
eventuelt skoleeier ikke bare er kjent med saken, men at han eller hun er varslet om den
ansattes gjentatte kjennskap til elevenes opplevelse av skolemiljget. Her viser statsforvalteren
til at ansatte har gjentatt varslingsplikt dersom det oppstar nye hendelser som er med pa a
underbygger mistanke og/eller kjennskap til at eleven ikke har et trygt og godt skolemiljg.

| tjueto saker er varslingsplikten brutt. I noen av sakene har ikke kontaktleerer orientert rektor
nar foreldrene har orientert han/henne, men i flesteparten av sakene har ikke rektor overholdt
plikten til & varsle skoleeier nar rektor ble kjent med at en elev opplevde seg krenket av ansatt.
| flere av sakene innhenter statsforvalteren dokumentasjon fra skoleeier, skriftlig eller via
telefonsamtale. | flere vedtak papeker statsforvalteren at rektor ikke har varslet skoleeier slik
loven krever. | noen av vedtakene skriver statsforvalteren at skoleeier har orientert
statsforvalteren om at delplikten & varsle skal bli tema pa samlinger de har med skolene, og at

kommunens rutiner skal forbedres.

| en sak gar statsforvalteren grundig gjennom og drgfter innsendt dokumentasjon.
Statsforvalteren skriver: «Rektor var kjent med saken, men dokumentasjonen viser ikke
hvordan dette har foregatt. Rektor har valgt & ikke varsle skoleeier, selv om saken har vart
kjent for rektor i mange ar. Skoleeier ble farst orientert nar foreldrene meldte saken til
statsforvalteren». Statsforvalteren vurderer denne eleven som serskilt sarbar og med et serlig
behov for a bli forstatt og vist en stor grad av emosjonell omsorg. Statsforvalteren palegger
skoleeier & se til at skolen far kunnskap om og forstaelse av sine plikter. Her benytter
prinsipalen et hardt styringsredskap overfor agenten, og krever at skoleeier tar ansvar og paser

at skolen far ngdvendig kunnskap (Reiseland & Vabo, 2016).

| en annen sak hvor skolen viser til bruk av tvang og makt for a fa kontroll pa eleven, far
statsforvalteren bekreftet via telefonsamtale med skoleeier at de ikke var kjent med saken. |
vedtaket gjar statsforvalteren skolen oppmerksom pa at varslingsplikten utlgses nar en ansatt
far mistanke om eller kjennskap til at en som jobber pa skolen krenker en elev, og at rektor
har plikt til & varsle skoleeier. Statsforvalteren viser videre til at bruk av avviksmeldinger
grunnet tvang i seg selv kan vare forhold som gjer at varslingsplikten til rektor og skoleeier
etter oppleringsloven § 9A-5 utlgses. Med bakgrunn i dette vurderer statsforvalteren at skolen
og dens ansatte ikke har oppfylt sin varslingsplikt, og ber skoleeier om a falge opp skolen,
altsa et hardt styringsvirkemiddel (Rgiseland & Vabo, 2016).
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| flere vedtak papeker statsforvalterne at plikten til & varsle utlgses ved mistanke om at en elev
blir krenket av en ansatt. Statsforvalteren understreker at lovteksten viser til «mistanke», og
terskelen for hva som skal vekke en mistanke skal vare lav. Videre blir det papekt at rektor
har en plikt til & varsle skoleeier nar han eller hun blir kjent med at en ansatt mistenkes for a
ha krenket en elev; og det er lovstridig & ikke varsle skoleeier ved mistanke eller kunnskap om
at en laerer har krenket en elev. Her viser statsforvalteren til yrkesprofesjonaliteten, som er
tett koblet til profesjonelt skjgnn og etiske normer, og til organisasjonsprofesjonaliteten som
omfatter plikten skolens aktgrer har til 4 sta til ansvar overfor myndighetene (prinsipalen) og
opptre profesjonelt (Mgller & Ottesen, 2016; Molander, 2013).

Saksbehandlingspraksis er tilneermet lik i de fem embetene som er representert i min studie.
Unntaket er ett embete som bare vuderer delplikten i saker hvor skolen har oppfylt

aktivitetsplikten.

5.4.5 Plikten & undersgke saken

Ved mistanke om, eller kjennskap til at en elev ikke har et trygt og godt skolemiljg, skal
skolen snarest undersgke saken (oppleringsloven 8 9A-4). Undersgkelser ved mistanke eller
kjennskap til krenkelser fra ansatte, skal settes i verk straks (oppleringsloven § 9A-5).
Undersgkelsene ma ha som formal & fa frem fakta om en situasjon, bakgrunnen for elevens
opplevelse og hvilke forhold i elevens omgivelser som pavirker hvordan eleven opplever
skolemiljget. Det handler ikke om & fremskaffe bevis for eller mot at krenkelser har skjedd,
men ta utgangspunkt i elevens opplevelse og finne de opprettholdende faktorene (Stette,
2019).

Samtlige embeter vurderer denne delplikten. De fleste embetene har en kort innledning hvor
de beskriver hovedinnholdet i delplikten og fremhever at undersgkelse av saken ikke handler
om a fremskaffe bevis for om det har skjedd en krenkelse eller ikke. Det presiseres at
undersgkelsene ma ha som mal a fa frem bakgrunnen for elevens opplevelse, og at
undersgkelse er viktig for & fa kunnskap nok til a sette inn rette tiltak. Flere av embetene

papeker at undersgkelsene skal ivareta barnets beste og barnets rett til & bli hart.

To statsembeter skiller seg ut og gjar en svert grundige vurderinger av delplikten. | disse
embetene trekkes det frem at det ikke er tilstrekkelig bare a gjennomfgre samtaler og avholde
mgter, men innhentende data ma analyseres for a finne de opprettholdende faktorene, og pa

bakgrunn av dette utarbeide problemstillinger som brukes som utgangspunkt for a sette inn
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malrettede tiltak. Et eksempel er hvor statsforvalteren viser til at undersgkelsene er for smale.
«At det bare er brukt samtale som verktgy er ikke tilstrekkelig i saker hvor det er
problematiske relasjoner mellom elev og leerer». Videre viser statsforvalteren til
forskningsbaserte metoder som relasjonskartlegging og systematisk observasjon, og henviser
til informasjon pa nettsidene til Utdanningsdirektoratet. | en annen sak fra det samme embete
viser de til at skolen ikke har gjennomfart noen sosiometriske undersgkelser knyttet til
relasjoner mellom elev og lerer. Skolen har henvist eleven til PPT og meldt bekymring til
barnevernstjenesten, men dette fritar ikke skolen fra selv & undersgke saken tilstrekkelig. Her
slar statsforvalteren fast «at skolen har unnlatt & undersgke saken tilstrekkelig, noe som er
sveert bekymringsfullt». Implisitt papeker statsforvalteren at skolen har utvist manglende
yrkesprofesjonalitet (Mgller & Ottesen, 2016; Molander, 2013).

| en tredje sak skriver statsforvalteren at skolen burde undersgkt neermere hvordan eleven
opplever a bli grensesatt ved bruk av tvang og makt. «Nar statsforvalteren gjorde skolen
oppmerksom pa at dette var arsaken til at eleven kjente seg krenket av ansatte, burde skolen
straks undersgkt dette neermere». Statsforvalteren mener at skolens undersgkelser burde belyst
de voksnes handlinger som har skapt utrygghet for eleven og skriver falgende: «Skolen burde
undersgkt de ansattes holdninger som pavirker deres valg av grensesettingsstrategier i mate
med samhandlingsformer». | innsendt dokumentasjon savner statsforvalteren refleksjon over
faktorer i skole- og klassemiljget som kan bidra til & fremprovosere utageringer. Disse
embetene stiller hgye krav til hva som er rimelig & forvente av skolene, og er konkrete i

vedtakene pa hva de forventer av skolene.

Generelt gjar statsforvalterne grundige vurderinger hvor de knytter vurdering av
undersgkelsene tett opp til problemene i saken. De fleste tar utgangspunkt i elevens
opplevelse, og vurderer innsendt informasjon med utgangspunkt i elevens opplevelse.
Unntaket er ett embete. Her foretar statsforvalteren en sveert kort, og noe overflatisk vurdering
i to av sakene hvor en konkluderer med at undersgkelsesplikten er oppfylt. | de andre
embetene viser en til innsendt dokumentasjon og foretar en vurdering far konklusjon, selv om

skolen har gjort det en med rimelighet kan forvente og undersgkelsesplikten er oppfylt.

| fjorten av sakene har statsforvalteren konkludert med at skolen eller skoleeier har undersgkt
saken tilstrekkelig, mens i tjuefire saker har statsforvalterne vurdert at undersgkelsene ikke
var gode nok. I saker hvor delplikten ikke er oppfylt, blir det papekt i flere av vedtakene at
statsforvalteren savner systematisk observasjon og relasjonskartlegging. | mange av sakene
vises det til at ordlyden straks i opplaeringsloven 8 9A-5, innebarer at skolen har en strengere
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undersgkelsesplikt nar elever opplever seg krenket av ansatte. | flere av sakene stilles det
spgrsmalstegn ved at skolen har brukt lang tid pa undersgkelsene, og det papekes i flere av
vedtakene at det har tatt flere uker fra statsforvalteren ble kontaktet av foreldrene til skolen

gjennomfgrte samtaler med eleven.

| mange av sakene papekes det store mangler i hvordan elevsamtaler gjennomfares. | disse
sakene skriver statsforvalteren at skolen ofte gjennomfgrer samtaler som handler om konkrete
hendelser fremfor samtaler for & undersgke hvordan eleven opplever skolemiljget. I en av
sakene skriver statsforvalteren at «undersgkelsene handlet utelukkende om jentekonflikt,
mens den burde handlet om forholdet til de voksne». | flere av sakene fremgar det ikke av
undersgkelsene hva som ligger bak elevens opplevelse, og falgelig vil skolen ha et darlig

utgangspunkt for a sette inn malrettede tiltak. Det blir pA mange mater falgefeil.

Nar statsforvalteren skal ta stilling til om undersgkelsesplikten er oppfylt eller ikke, ma
plikten vurderes opp mot hva som vil veere rimelig a forvente, altsa foreta en
skjegnnsvurdering (Molander, 2013). Embetene foretar en rimelighetsvurdering, og ofte
fremkommer dette i konklusjonen. Et eksempel er at «skolen ikke har gjort det som med
rimelighet kan forventes av den pa dette stadiet og delplikten er ikke oppfylt». Det
fremkommer noe ulik praksis mellom embetene i forhold til hvilke undersgkelser som bar
veere gjennomfart, og hva som forventes av skolen. | embete med flest innsendte saker, kan en
ogsa se noe ulik praksis internt, men generelt stiller dette embetet svert hgye krav til skolene
og krever at skolene skal foreta en bred undersgke og analysere opplysningene i lys av
elevens opplevelse av skolemiljget. Det vil derfor veere naturlig at saker hvor skolen har gjort
det en med rimelighet kan forvente, blir belyst i noe kortere omfang enn der hvor

statsforvalteren konkluderer med at skolen/skoleeier ikke har oppfylt delplikten.

Samtlige embeter vurderer delplikten, & undersgke saken, men det fremkommer forskjeller i
saksbehandlingspraksis. To embeter legger listen hgyt og forventer at skolene har foretatt en
bred undersgkelse og stiller generelt hgye krav. De tre andre embetene legger listen noe lavere
for hva en forventer at skolen har gjennomfart i prosessen med a undersgke saken.

5.4.6 Plikten a sette inn tiltak
Tiltaksplikten er den den femte og siste delplikten i aktivitetsplikten. Plikten er regulert i
opplaringsloven § 9A-4 fjerde ledd. Plikten inntreffer nar en elev eller foreldrene sier at

skolemiljget ikke er trygt og godt for eleven, men plikten gjelder ogsa om skolen observerer
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eller har mistanke om at en ansatt krenker en elev. Ved mistanke eller kjennskap til krenkelser
fra ansatte, skal tiltak settes i verk straks, jf. oppleringsloven § 9 A-5 siste setning.
Tiltaksplikten innebzrer at skolen skal, sa langt det finnes egnede tiltak, sgrge for at eleven
far et trygt og godt skolemiljg. Skolen ma sette inn tiltak som er lovlige og egnede. Tiltakene
ma felges opp i form av evalueringer og justeres dersom det er ngdvendig for a sikre eleven et
trygt og godt skolemiljg (Utdanningsdirektoratet, 2018a). At et tiltak er «lovlig» innebarer at
det ikke skal veere i strid med andre lovkrav og rettigheter. At et tiltak er «egnet» betyr at
tiltaket ma vaere utarbeidet pa bakgrunn av grundige undersgkelser i den konkrete saken, og
bygge pa konkrete faglige skjgnnsvurderinger (Molander, 2013). Det vil ofte vere behov for
flere tiltak i sammenheng for at tiltakene i sum skal vaere egnet til & lgse problemet.

Nar statsforvalteren skal vurdere om skolen eller skoleeier har oppfylt denne delplikten, skal
de vurdere om tiltakene som er satt inn er lovlige og egnede for a sikre eleven et trygt og godt
skolemiljg. Her ma statsforvalteren foreta en rimelighetsvurdering hvor de ma ta stilling til
hva som er rimelig & forvente av skolen/skoleeier pa tidspunktet hvor vedtak fattes
(Utdanningsdirektoratet, 2018a).

Tiltaksplikten ma tolkes utvidet, noe de fleste av embetene presiserer i sin innledning. Med
dette menes at skolen eller skoleeier har plikt til & fglge opp tiltakene, evaluere virkningene av
tiltakene sammen med foreldre og eleven, om eleven gnsker a delta, og eventuelt endre eller
legge til tiltak dersom det er ngdvendig for a sikre eleven et trygt og godt skolemiljg
(Utdanningsdirektoratet, 2018a).

Den farste vurderingen statsforvalteren ma foreta, er om tiltakene er lovlige
(Utdanningsdirektoratet, 2018a). Det betyr at tiltakene ma veere hjemlet i opplaringsloven og
ikke kan veere i strid med regler i opplaeringsloven eller annet regelverk. | vedtakene
fremkommer det at noen skoler har iverksatt tiltak som det ikke er hjemmel for & bruke. Dette
blir papekt av statsforvalteren. | tre av sakene dreier det seg om at eleven tas fysisk ut av
klassen eller gruppen, uten at eleven har enkeltvedtak hjemlet i oppleeringsloven § 5-1.
Statsforvalteren viser til at praksisen er i strid med oppleringsloven (1998). Et av embetene
skriver merknad til sakens faglige side, selv om det ikke dreier seg direkte om vurdering av
tiltaksplikten. Tiltaket som er iverksatt er at eleven blir tatt ut pa grupperom med barne- og
ungdomsarbeider. Statsforvalteren skriver: «Eleven har en rett og en plikt til opplering, jf.
oppll. §2-1, samt en rett til utdanning etter barnekonvensjonens art. 28». Videre papekes det at
tiltak hvor eleven stadig blir tatt ut av undervisningen er sveert uheldig og lovstridig. «Dersom
det medfarer riktighet at eleven gjer skolearbeid pa eget rom sammen med en barne- og
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ungdomsarbeider ma skolen vare klar over at dette grenser til uforsvarlig opplaring, sett hen
til at den ansatte ikke har pedagogisk utdannelse». Videre skriver statsforvalteren at ut fra
innsendt dokumentasjon fremkommer det ikke at eleven har rett til spesialundervisning, og
falgelig er det ikke skrevet enkeltvedtak hvor eleven skal fa sin oppleering pa eget rom.
Avslutningsvis skriver statsforvalteren at «det kan se ut som dette tiltaket er satt inn for a roe
ned klassen, og ikke for & hjelpe eleven». | denne saken konkluderte statsforvalteren med at
alle tiltak syntes a veere rettet mot eleven. «Det er ingen tiltak som skal avhjelpe elevens
opplevelse av a bli krenket av en voksen. Det er heller ingen tiltak som skal undersgke
relasjonen mellom de ansatte og eleven». Statsforvalteren konkluderer med at skolen ikke har
oppfylt sin plikt til a sette inn tiltak. Embetet kommer med flere konkrete tiltak skolen ma

iverksette innen gitte frister.

Den neste vurderingen embetene ma gjere, er om tiltakene er egnede (Utdanningsdirektoratet,
2018a). Gjennomgangen viser at dette gjares ulikt i de fem embetene som er med i studien.
Hva som ligger i at tiltak ma veere egnede, avhenger av faglige og konkrete
skjgnnsvurderinger. Her trekkes bade kunnskap, verdier og yrkesprofesjonalitet inn
(Molander, 2013).

5.4.7 Ulike perspektiver pa egnede tiltak

Et embete fremhever at et overordnet premiss for hva som er a regne som et egnet tiltak, er
hensynet til barnets beste og barnets rett til a bli hart. Nar skolen tar stilling til hvilke tiltak
som bgr settes inn, ma det vurderes opp mot hva slags tiltak som ivaretar barnets interesser
best mulig, og det er i denne sammenheng viktig at barnet far mulighet til a bli hart. Barnets
beste ligger til grunn nar saksbehandleren vurderer og drafter hvert tiltak for seg. Til slutt
konkluderer statsforvalteren med at skolen har gjort eller ikke har gjort det som etter en faglig
standard med rimelighet kan forventes av dem pa dette stadiet, og delplikten er oppfylt eller
ikke oppfylt. I lys av saksbehandlerveilederen som Utdanningsdirektoratet har utarbeidet, og
fremheving av at statsforvalteren skal ta stilling til hva som er rimelig a forvente i den
konkrete saken, fremstar dette som en grundig og ryddig fremstilling (Utdanningsdirektoratet,
2018a).

Et annet embete tar utgangspunkt i aktivitetsplanen, og har fokus pa problemformulering og
drgfter om den er presis nok. | flere vedtak skriver statsforvalteren at en problemformulering

skal veere et utslag av de samlede undersgkelsene skolen har gjort. Problemstillingen skal
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veere sa treffende og tydelig at den i seg selv kan brukes for & sette inn egnede og
tilstrekkelige tiltak. | flere av sakene viser statsforvalteren til at problemformuleringen er vag
og for lite presis. Embete viser til at darlig problemformulering ofte henger sammen med
mangelfull undersgking av saken. Statsforvalteren papeker i flere av sakene at det er en
forutsetning at tiltakene blir konkretisert, og at alle tiltak samsvarer med beskrivelsen av
problemet tiltaket er ment a lgse. | flere av sakene palegger statsforvalteren skolen at
foreldrene og eleven, om han/hun gnsker, skal involveres i prosessen, og at skolen ma
utarbeide ny aktivitetsplan som oppfyller minstekravet i loven, foreta ny undersgkelse og sette
inn egnede tiltak. | flere av sakene etterlyser statsforvalteren tiltak for a bedre relasjonen
mellom elev og laerer. | dette embete har en fokus pa at tiltakene skal evalueres jevnlig
sammen med foreldrene og eleven. Eleven skal fa tilbud, men har ikke plikt til & delta. | et av
vedtakene skriver saksbehandleren: «Tiltakene ma veere sa konkrete og utfyllende at det er
tydelig for bade hjemmet, eleven og skolen hva som skal gjares. En rettesnor kan vare om en
vikar ville forstatt tiltaket ved & fa planen i hand». Et godt tips for & vise at tiltakene ma veere
konkret formulert og gjennomfarbare. | en av sakene far skolen medhold. Her skriver
statsforvalteren at «skolen har gjort det som med rimelighet kan forventes pa navaerende
tidspunkt, i arbeidet med & utarbeide en aktivitetsplan for eleven». Det er bare i denne saken

at statsforvalteren i dette embetet tydeliggjer rimelighetsvurdering i konklusjonen.

Det fremkommer forskjeller mellom de fem embetene i hvordan de vurderer om skolen eller
skoleeier har satt inn egnede tiltak. Noen skriver en kort oppsummering og konkluderer raskt,
andre gjor grundige vurderinger far de konkluderer. | to av embetene fremkommer det noe
ulik praksis internt, men de fglger samme mal. Skilnaden gar ut pa at noen saksbehandlere
vurderer alle tiltakene enkeltvis, eventuelt noen tiltak med samme formal samlet, mens andre

saksbehandlere gjer en samlet generell vurdering av tiltakene.

Selv om embetene vurderer tiltakene pa ulik mate, er det generelt grundige vurderinger som
blir gjort. Samtlige embeter viser til begrepet «egnet» og tar utgangspunkt i lovkrav og
problemet som tiltakene er ment a lgse. | flere av sakene trekker statsforvalteren frem hva

eleven og foreldrene med rimelighet kan forvente.

Et embete skiller seg positivt ut. De foretar generelt grundige faglige vurderinger, og viser
bade til lovkrav og forskning, og kommuniserer dette lettfattelig og tydelig i vedtakene. De
gar gjennom tiltakene enkeltvis eller vurderer lignede tiltak samlet. | forslag til tiltak skolen
ma iverksette viser de til forskning og trekker ogsa frem faglitteratur som behandler tema

skolen trenger kompetanse pa. | flere saker palegger de skoleeier a se til at skolen og dens
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ansatte far kompetanse innen bestemte omrader. | en sak palegger statsforvalteren at skolen
ma ta imot veiledning fra nasjonalt kompetansesenter. Lenker til forskningsbaserte tiltak
legges ved, og skolen far frist for gjennomfering av hvert enkelt palegg, med krav om a sende
inn dokumentasjon pa at kompetanseheving er gjennomfart innen gitte frister. | dette embetet
benytter en bade harde og myke virkemidler for & motivere skolene til gnsket praksis
(Ragiseland & Vabo, 2016)

Departementet fremhevet i Prop. 57L (2016-2017) at vurderingen av om tiltakene er egnet,
skal bero pa forskningshasert kunnskap som er utviklet og anerkjent av kompetansemiljg.
Videre skal forskningsbasert kunnskap sammen med vurdering av barnet beste vare det
viktigste nar statsforvalteren skal vurdere om skolen har gjort det som med rimelighet kan

forventes (Utdanningsdirektoratet, 2018a).

De fleste embetene drgfter barnets beste-vurdering i eget punkt, og er tydelige til
skolen/skoleeier hvis det mangler i innsendt dokumentasjon. Det varierer om barnets-beste-
vurdering trekkes tydelig inn i vurderingen av om tiltakene er egnede eller ikke. | en sak blir
ikke delplikten vurdert da skoleeier ikke har sendt inn aktivitetsplan og statsforvalteren
vurderer at det ikke har hensikt a etterlyse denne, da eleven har flyttet fra kommunen.

De fleste embetene viser til Utdanningsdirektoratet, og legger ved lenker til nettsider som
skolen kan benytte for a fa kunnskap om bestemte tema som statsforvalteren mener skolen
og/eller skoleeier ma tilegne seg. To av embetene er sparsomme pa a vise til forskningsbaserte
tiltak og gi tips til skoler/skoleeier. Tre embeter viser til forskningsbaserte tiltak, fortrinnsvis
nettsider som er lett tilgjengelig ved Utdanningsdirektoratet. Som nevnt tidligere er det ett
embete som skiller seg ut. Her viser de gjennomgaende til forskningsbaserte tiltak og refererer
til norske kompetansesenter, veiledere og litteratur med referanse til boktittel og forfattere. |
dette embete palegger statsforvalteren kompetanseheving pa omrader hvor skolen viser
manglende forstaelse. Blant annet blir en elev flyttet til annen skole, da statsforvalteren i
samarbeid med BUP vurderte at det vil vere helsefarlig for eleven a ga tilbake pa skolen.
Skoleeier far palegg om a se til at den nye skolen far tilstrekkelig kompetanse for & kunne
ivareta eleven pa en god mate. Embetet viser i vedtakene generelt grundige tverrfaglige

vurderinger og falger sakene godt opp.

Ut fra gjennomgangen av vedtakene i min studie, er det tiltaksplikten som viser stgrst
variasjon mellom embetene. Det starste skillet er hvor omfattende en gar inn i tiltakene, og

om vurderingene er basert pa forskningsbasert kunnskap. Videre er tilbakemeldingene til
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skole/skoleeier ulik. Flertallet som konkluderer med at skolen ikke har oppfylt
aktivitetsplikten viser kort til hvilke punkt skolen ma forbedre og ber om tilbakemelding
innen en gitt frist, vanligvis tre uker. | to av embetene beskriver man grundig hva skolen ma
gjere og viser til forsking. Det ene embetet setter en frist, mens det andre embetet gar grundig
inn i hvert tiltak og setter frist for tilbakemelding til hvert delpunkt. | dette embetet ma skolen
dokumentere pabud og sende rapport og analyser inn til statsforvalteren. Her stilles det haye
krav til kompetanseheving og tiltak skal bygge pa analyser av relasjonskartlegginger og

barnets beste-vurdering.

Oppsummert viser gjennomgangen av tiltaksplikten at det fremkommer relativt store
forskjeller pa hvordan tiltakene vurderes og hva embetene vektlegger i sine vurderinger.
Internt i embetene er det tilneermet lik praksis, men mellom embetene fremkommer det

relativt store variasjoner.

5.4.8 Vurdering av aktivitetsplanen

Som del av aktivitetsplikten ma statsforvalteren ta stilling til om skolen har utarbeidet en
aktivitetsplan og om denne oppfyller minstekravene. | opplaringsloven 8 9 A-4 sjette ledd
beskrives minimumskravene i fem punkter. Planen skal inneholde hvilket problem tiltakene
skal lgse, hvilke tiltak skolen har planlagt, nar tiltakene skal gjennomfgres, hvem som har

ansvar for & gjennomfare tiltakene, og nar tiltakene skal evalueres.

Samtlige embeter vurderer om det er utarbeidet en aktivitetsplan eller papeker om
aktivitetsplan mangler. Embetene vurderer om planen oppfyller minstekravet og gir palegg
om a lage eller revidere planen om den ikke oppfyller lovkravene. Imidlertid finner jeg ett
unntak. | en sak har skolen ikke utarbeidet aktivitetsplan. Saksbehandler skriver i vedtaket:
«Tiltak er beskrevet og rektor skriver i oversendelsesbrevet at skolen hele tiden falger tett
med pa eleven og endrer planer og opplegg i takt med denne. Referat fra jevnlige mater med
hjelpeinstanser og foreldre viser det». Statsforvalteren konkluderer med at aktivitetsplikten er
oppfylt, selv om aktivitetsplan ikke er utarbeidet. Dette er ikke i henhold til lovverket hvor det
stér at det skal utarbeides en skriftlig plan, jf. oppleringsloven §§ 9 A-4 og 9 A-6. A avvike
fra regelen kan oppfattes som forskjellsbehandling av saker. Som foreldre ma en kunne
forvente at skolen utarbeider en aktivitetsplan som oppfyller minstekravet i loven. Et legitimt
spgrsmal er om skolen har gjort det som med rimelighet kan forventes, nar en ikke har

utarbeidet aktivitetsplan? Det fremstar som litt underlig at statsforvalteren mener skolen har
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gjort det som med rimelighet kan forventes pa vedtakstidspunktet nar aktivitetsplan ikke er
utarbeidet. Lovteksten er klar pa at det alltid skal utarbeides en skriftlig plan, og at tiltak skal
settes inn straks nar en elev opplever seg krenket av ansatt eller ansatte.

Med unntak av den ene saken, gjgres det vurdering om aktivitetsplanen oppfyller
minstekravet, og embetene bruker innsendt dokumentasjon for a vurdere om tiltakene er
egnede for & lgse den problembeskrivelsen som fremkommer i aktivitetsplanen. Noen embeter
trekker ogsa inn opplysninger som fremkommer i samtaler saksbehandler har med foreldre
og/eller eleven, nar de vurderer problembeskrivelsen og tiltakene. Dette kan tolkes i retning

av at embetene setter barnets beste i fokus.

5.5. Statsforvalterens vurdering av barnets rett til & bli hart og hensynet til barnets beste
Barnekonvensjonen artikkel 12, barnets rett til a bli hgrt og barnekonvensjonen artikkel 3,
hensynet til barnets beste, gir barn rettigheter som skal ivaretas i arbeidet med & sikre barnet et
trygt og godt skolemiljg (FNs barnekonvensjon, 1989). Hensynet til barnets beste er ogsa
regulert i Grunnloven 8 104 og i opplaeringsloven § 9 A-4 (Grunnloven, 1814;
Opplearingsloven, 1998). | opplaringsloven § 9 A-4 femte ledd andre punktum star det: «kva

som er best for elevane, skal vere eit grunnleggjande omsyn i skolen sitt arbeid»

Barnekonvensjonen stiller krav til at elevens synspunkter skal tillegges «behgrig vekt i
samsvar med dets [barnets] alder og modenhet» (FNs barnekonvensjon, 1989, s. 13). | de
generelle kommentarene til barnevernkonvensjonens artikkel 12 fremheves det at dette kravet
eksempelvis skal sikre at en skal kunne formidle til barnet hvordan disse synspunktene har
pavirket resultatet av prosessen. Artikkel 12 slar fast at bare det a lytte til barnet er

utilstrekkelig, en ma ogsa ta barnet synspunkter pa alvor (FNs barnekonvensjon, 1989).

Gjennom opplaringsloven 88 9 A-4 og 9 A-6 er skolen og statsforvalteren palagt a sikre
elevens rett til & bli hart. | vurderingen ma statsforvalteren vurdere om elevens mening
kommer godt nok frem i den dokumentasjonen skolen sender inn. Videre ma statsforvalteren
sikre at eleven blir hgrt i deres saksbehandling. Dette kan gjeres pa ulike mater; enten ved at
statsforvalteren konkluderer med at elevens oppfatning og mening kommer godt nok frem i
innsendt dokumentasjon, eller saksbehandler kan snakke med eleven selv, eller sgrge for at
andre gjar det. Eleven har ikke en plikt til & uttale seg, men skal fa muligheten. Om andre skal
snakke med eleven, ma statsforvalteren forsikre seg om at eleven har en god relasjon til

vedkommende. Det er viktig at barnets stemme kommer tydelig frem i vedtaket, og det ma
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fremga hvilken vekt statsforvalteren har lagt pa det barnet sier. Retten til & bli hart innebarer
en rett til & fa uttale seg, bli lyttet til og at meningen skal bli tatt hensyn til ut fra elevens alder
og modenhet (Utdanningsdirektoratet, 2018a). Retten til & bli hart gjelder uavhengig av alder

og funksjonsniva.

Samtlige embeter viser til elevens rett til a bli hart og hensynet til barnets beste. Alle
embetene viser til barnekonvensjonen artikkel 3 og 12, og viser til oppleringsloven § 9 A-4.
To embeter viser ogsa til Grunnloven § 104. Rettighetene blir i de fleste embetene kort
presentert, men to embeter trekker ut essensen og beskriver barnekonvensjonen artikkel 12 og
3 pa en god og lettfattelig mate. Her fremmes det at eleven skal fritt fa gi uttrykk for sine
synspunkter i alle forhold som vedrgrer dem. Deres synspunkter skal vektlegges i samsvar
med elevens alder og modenhet. Videre fremheves det at eleven har rett til & uttale seg om alle

sider av saken, for eksempel hvordan skolemiljget er, og hvilke tiltak han/hun tror kan virke.
Et embete skriver:

«Barnets rett til & bli hart handler om mer enn a snakke med dem. Omgivelsene ma vare
positive og oppmuntrende nar barn skal legge frem sine synspunkt. Barn skal oppleve at den
som er ansvarlig for haringen er villig til & lytte og serigst ta i betraktning det barnet
formidler».

| en sak fra dette embetet skriver statsforvalteren at de ser at mye av kommunikasjonen gar
via foreldrene, og de papeker i vedtaket at det er viktig at skolen lytter til eleven og

anerkjenner eleven sin opplevelse.

| flere saker er konklusjonen at skolen har lyttet til eleven, men elevens synspunkter ikke er
tillagt behgrig vekt. Statsforvalteren papeker i flere saker at det ikke er synligjort hvordan
barnets beste er blitt undersgkt, vurdert og vektet av skolen. | mange saker mener

statsforvalteren at skolen ikke har identifisert hvilke tiltak som er det beste for barnet.

| tjueto saker har statsforvalteren konkludert med at eleven er hgrt, og i atte saker er
konklusjonen at skolen har foretatt en barnets beste vurdering. Det betyr at
barnekonvensjonen artikkel 3 er brutt i flesteparten av sakene (tretti av trettiatte saker). | flere
av sakene papeker statsforvalteren at skolen har hatt samtaler med eleven i etterkant av
hendelser hvor formalet var a lgse den oppstatte konflikten, men dette er ikke det samme som
a hare eleven etter barnekonvensjonen artikkel 12 (FNs barnekonvensjon, 1989). Et eksempel
er hvor en elev har opplevd at leerer har krenket ham flere ganger. | vedtaket skriver

statsforvalteren at eleven forteller i samtale med saksbehandler at han ofte er uenig med

50



leereren, og det farer til en del uro og sprakbruk. | denne saken skriver statsforvalteren at han
«ikke kan se at eleven har hatt samtaler der han fritt har fatt fortalt og delt hvordan han har det
og hvordan han opplever skolen, de voksne og medelever. Han blir ofte tatt inn til samtale
hvor han blir konfrontert med hendelser, men skolen har ikke spurt hvordan han opplever
konflikten med laereren». Konklusjonen ble at skolen og dens ansatte ikke har oppfylt plikten
til a hare eleven. Det foreligger heller ikke konkrete beskrivelser fra skolen om hva som er
vurdert som barnets beste. Ergo, skolen har ikke oppfylt plikten til & vurdere barets beste. |
denne saken gjer statsforvalteren en grundig barnets beste-vurdering, som vil veere en god
modell for skolen nar de skal inn og undersgke saken pa nytt og utarbeide ny aktivitetsplan
med malrettede tiltak. Her utnytter statsforvalteren muligheten til & gi skolen rad og
veiledning, noe som faller under myk bruk av nodalitet (Rgiseland & Vabo, 2016).

Med unntak av ett embete, vurderer statsforvalteren om eleven er hgrt under vurdering av
aktivitetsplikten, ofte under delplikten a undersgke saken. Om eleven er hart eller ikke er et
viktig moment nar embetene skal, ved hjelp av sitt profesjonelle skjgnn, vurdere om
delplikten er oppfylt eller ikke. Elevens rett til & bli hgrt trekkes ogsa inn til slutt i vedtakene
hvor de fleste embetene gjar en egen vurdering av elevens rett til & bli hart og hensynet til

barnets beste i et eget avsnitt.

Et embete foretar en egen vurdering om eleven er hgrt fgr en vurderer delpliktene i
aktivitetsplikten. Her konkluderer statsforvalteren og viser til opplaringsloven 8 9 A-4 femte
ledd, far en gar inn og vurderer hver delplikt for seg. Til slutt i vedtaket oppsummer
statsforvalteren skolen sin vurdering av barnets beste, for sa & gjare sin egen vurdering under
overskriften «Statsforvalteren sin vurdering av barnets beste». Dette er, etter min vurdering,
en ryddig mate & ivareta elevens rett til & bli hgrt og sikre en god barnets beste-vurdering. |
veilederen til statsforvalterne, utarbeidet av Utdanningsdirektoratet, viser direktoratet til at
statsforvalteren «skal sgrge for at involverte elever blir hgrt. Elevens beste skal veere et

grunnleggende hensyn i saksbehandlingen deres» (Utdanningsdirektoratet, 2018a, s. 5).

Som beskrevet over er samtlige embeter opptatt av om skolen har hgrt eleven, men drgfting
og vektlegging av skolens prosess med a hare eleven har vaert god nok, varierer. To embeter
gjer en kort vurdering og legger vekt pa om skolen har snakket med eleven, og er tydelig i
tilbakemeldingen til skolen om dette mangler. Tre embeter tydeliggjer elevens stemme i
vedtakene, trekker inn eksempler og gjar generelt grundige vurderinger. | flere av sakene
viser statsforvalteren til at skolen ikke har tatt hensyn til elevens opplevelse, og i noen saker
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har ikke skolen snakket med eleven. I disse sakene blir undersgkelsene mangelfulle og

tiltakene lite treffsikre.

| flere saker vises det til at skolen ma pase at rammene rundt samtalen er trygg nok for barnet
og sikre at eleven far snakke med den pa skolen som eleven er trygg pa og har en god relasjon
til. Dette er ekstra viktig nar eleven opplever seg krenket av ansatt pa skolen. I disse sakene
ma eleven kjenne seg trygg og ivaretatt for at skolen skal fa informasjon om hvordan eleven
opplever situasjonen. Det er viktig at eleven opplever at det han/hun forteller blir anerkjent og
ikke bagatellisert. Her blir det i flere saker poengtert at eleven har rett til a uttale seg om alle
sider av saken, bade hvordan han/hun opplever skolemiljget, og hvilke tiltak han/hun tror kan
virke. Et embete tydeliggjer i alle vedtak at:

«Det er ikke et spgrsmal om et barn skal hgres, men snarere hvordan det skal gjennomfares.

Det er ikke nok & bare ha hgrt eleven, skolen ma ogsa vise i sin dokumentasjon hvordan de har

vurdert og vektlagt elevens stemme i saksgangen, jf. de generelle kommentarene til
barenkonvensjonen artikkel 12»

Tydligere kan en ikke fa sagt hva en forventer og hvordan det skal gjennomfares.

| statsforvalterens saksbehandling fremkommer det ulik praksis rundt det & snakke med eleven
selv. | et embete har bare en elev fatt tiloud om samtale, men pa grunn av nedstenging i
forbindelse med Covid-19 varen 2020, ble ikke samtalen gjennomfart. | dette embetet gjar
statsforvalteren vurdering av om innsendt dokumentasjon viser at eleven er hgrt av skolen
eller de konkluderer i samrad med foreldrene at det ikke er hensiktsmessig med samtale. |
flere av sakene kommer elevens stemme frem gjennom foreldrene. 1 et annet embete far alle
elever tilbud om samtale, og de fleste takker ja til 2 mgte to saksbehandlere fra
statsforvalteren. | de fleste tilfellene mgter eleven sammen med en av foreldrene pa avtalt
plass, ofte statsforvalteren sine lokaler. Under nedstenging av samfunnet varen 2020,
gjennomfarte embetet samtaler via teams. | dette embetet er en opptatt av at retten til & bli
hart er en selvstendig rett for elevene, og det er ikke foreldrene som skal bestemme, da eleven
har rett til a velge selv. Dette viser ulik tilneerming, men begge embetene fglger radene fra
Utdanningsdirektoratet: «Fylkesmannen [Statsforvalteren] ma vurdere om elevens oppfatning
og mening kommer tilstrekkelig fram i saksdokumentene, eller om fylkesmannen

[statsforvalteren] selv skal hgre eleven» (Utdanningsdirektoratet, 20183, s. 3).

Hvordan statsforvalteren vektlegger elevenes meninger i saksbehandlingen, kommer frem i
vedtakene gjennom maten de fremmer elevens synspunkter og hvilken vekt de legger pa disse

i sine vurderinger. Generelt kommer elevens stemme godt frem i vedtakene, men ett embete
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skiller seg positivt ut. Her er elevens stemme en rgd trad gjennem hele vedtaket og
statsforvalteren legger stor vekt pa elevens opplevelse. Statsforvalteren gjer en konkret
vurdering, om skolen har vurdert barnets beste. Deretter gjar de en selvstendig, og grundig
vurdering av barnets beste. | dette embetet far skolen en god mal pa hvordan barnets beste-
vurderinger kan gjennomfares. Veiledning og modelering fra statsforvalteren vil kunne vare
et verdifullt bidrag til & ske kompetansen til skoleeier og skolene (Vabo, Klausen, & Askim,
2020).

5.6 Statsforvalternes fastsettelse av tiltak

Etter oppleeringsloven § 9 A-6 fjerde ledd har statsforvalterne hjemmel til & fastsette tiltak
dersom de har konkludert med at skolen ikke har oppfylt aktivitetsplikten. Statsforvalteren
kan enten stille krav til at skoleeier setter inn tiltak som sikrer eleven et trygt og godt
skolemiljg, eller de kan selv vedta hvilke tiltak som skal settes inn. Her ma statsforvalteren
foreta en skjgnnsvurdering i hver enkelt sak om de selv bgr fastsette hva skolen eller skoleeier
skal gjere, og hvor konkrete tiltak de bgr vedta. Kunnskapsdepartementet har i Proposisjon 57
L (2016-2017, s. 55) uttalt at grad av konkretisering av tiltak ma «bero pa blant annet
fylkesmannens [statsforvalterens] informasjonsgrunnlag, hva som kan hjelpe eleven i den
aktuelle saken, om saken kan lgses pa flere mater og hvilke tiltak som allerede er prgvd». |
saksbehandlingsveilederen skriver Utdanningsdirektoratet at statsforvalterne ma vere
«tilbakeholdne med & be skoleeier om a finne lgsning som sikrer eleven et trygt og godt
skolemiljg fremfor selv & vedta hvilke tiltak som skal settes inn» (Utdanningsdirektoratet,
20184, s. 6). Statsforvalteren ma ogsa ta i betraktning hva som er barnets beste, og
vurderingen vil ogsa bero pa sakens omstendighet og hvilken tiltro statsforvalteren har til

skolen eller skoleeier.

Utdanningsdirektoratet presiserer at statsforvalteren skal sette en frist for oppfyllelse av
enkeltvedtaket. Fristen skal angis presis, ikke i form av «sa snart som mulig» eller andre vage
formuleringer. | vedtaket kan det vere ulike frister pa de ulike tiltakene, og skolen/skoleeier
ma sende inn dokumentasjon til statsforvalteren for a vise at tiltakene er gjennomfart
(Utdanningsdirektoratet, 2018a).

Tiltakene som settes inn ma veere egnede og selvfalgelig lovlige. Tiltakene ma bygge pa
barnets beste, jf barnekonvensjonen artikkel 3. I tillegg ma tiltakene veere sa konkrete at

skolen eller skoleeier ser hva som kreves. Dette er spesielt viktig med tanke pa at
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statsforvalteren kan ilegge skoleeier tvangsmulkt, om tiltakene som ble fastsatt i
enkeltvedtaket ikke blir innfridd innen gitt frist (Utdanningsdirektoratet, 2018a).

5.6.1 Variasjon i hvor konkrete tiltak statsforvalterne vedtar

Gjennomgang av vedtakene i denne studien viser at statsforvalteren fastsetter krav til hva
skole eller skoleeier skal gjare i de fleste vedtakene. Unntaket er i saker hvor eleven har byttet
skole etter at saken er meldt til statsforvalteren. | disse sakene behandler embetene sakene
ferdig, men de vedtar ikke tiltak. Her fremkommer det lik praksis mellom embetene.

| studien fremkommer det ulik praksis mellom embetene i detaljeringsgraden pa tiltakene. To
embeter gir mer generelle fegringer for hva skolen ma gjare. | de fleste sakene handler det om
a gjennomfare nye undersgkelser med formal a fa frem fakta i saken og bakgrunnen for
elevens opplevelse. Pa bakgrunn av nye undersgkelser ma skolen utarbeide aktivitetsplan som
oppfyller minstekravet i loven. | de fleste av vedtakene ber statsforvalteren om at eleven ma
involveres i undersgkelsene, i valg av tiltak og i evaluering av tiltakene. Tiltak for a bedre
relasjonen mellom elev og lerer bli ogsa nevnt i de fleste vedtakene.

To embeter skiller seg ut med tanke pa konkretisering av tiltakene. Det ene embetet deler
tiltakene inn i skole og klasseniva, individniva og systemniva. Hvert tiltak beskrives i detalj
og det legges ved lenke til hvor skolen kan finne informasjon om tema. Skolen far en frist pa

tre uker for & gjennomfare tiltakene som er beskrevet over tre sider.

Embetet som har sendt flest saker, gir detaljerte palegg til skole og skoleeier i alle saker
utenom tre saker, hvor rektor anklages for a ha krenket elever. | disse tre sakene skriver
statsforvalteren at de ikke vedtar ytterligere tiltak og saken avsluttes. | de gvrige sakene
palegger statsforvalteren detaljerte tiltak som de begrunner godt. | flere av sakene vurderer de
at skolen ma innhente ngdvendig kompetanse fra eksternt kompetansesenter og gke
kompetansen til X-skole. I den ene saken palegger de skolen a innga avtale med
Leeringsmiljgsenteret. | en annen sak vedtar de at en elev skal bytte skole, og ny skole ma
gjere avtale med kompetansesenter for at eleven skal fa en trygg og god oppstart. | denne
saken vedtar statsforvalteren at kommunen palegges a dekke eventuelle reisekostnader. | dette
embetet fremgar det tydelig at de samarbeider tverrfaglig, og saksbehandlerne har god
oversikt over forskningsbaserte tilneerminger. Elevens beste blir ivaretatt og tiltakene
samsvarer med embetets vurdering av barnets beste. Hvert tiltak beskrives grundig, og

embetet viser til nettressurser ved Utdanningsdirektoratet og kompetansesenter, men henviser
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ogsa til faglitteratur som bgker og rapporter. Embetet gir egne frister for hvert tiltak, og under
noen tiltak fremkommer det flere frister. Eksempelvis tiltak som omhandler gjennomfaring av
undersgkelser basert pa sosiogram eller kartlegging av elev-larer relasjon, gis det en frist for

gjennomfgring av undersgkelsen, deretter ny frist for analyse av fremkomne data.

Det siste embetet varierer i detaljgrad ut fra saksbehandler. Noen skriver korte kulepunkt uten
neermere beskrivelser, andre deler inn i tiltak A, B, C og beskriver hvert punkt. Generelt stiller

de skoleeier ansvarlig for a tilse at skolen gjennomfarer de beskrevne tiltakene innen gitt frist.

Oppsummert viser gjennomgangen at det er relativt store forskjeller mellom embetene i hvor
detaljerte tiltak de palegger skolen eller skoleeier. Ut fra de sakene som er med i min studie,
kan det se ut som praksis internt i embetet er styrende for saksbehandlingspraksis. Jacobsen
og Thorsvik (2019) viser til at organisasjonskulturen kan pavirke de ansatte og styre hvilken
informasjon som er viktig og sentral og hva som utelukkes. De fleste tiltak statsforvalterne
palegger skoleeier/skolene fremstar som pabud og harde virkemidler. Imidlertid er flere av
embetene flinke til & gi veiledning i form av lenker og tips til forskningsbaserte tiltak som
skolen kan stgtte seg pa, noe som kan betraktes som et mykt virkemiddel (Rgiseland & Vabo,
2016).

| flertallet av sakene informerer statsforvalteren om at skoleeier kan ilegges tvangsmulkt
dersom vedtaket ikke gjennomfares. Ofte star dette som en standardfrase hvor statsforvalteren
viser til at bruk av tvangsmulkt er regulert av oppleringsloven § 9 A-12. Statsforvalterne har

ikke brukt tvangsmulkt som styringsvirkemiddel i de sakene som er med i min studie.

Et annet punkt som ogsa viser ulik saksbehandlingspraksis mellom embetene, er vurdering av
partsrettigheter.

5.7 Vurdering av partsrettigheter

| forarbeidet til oppleeringsloven star det at eleven eller foreldrene som melder inn en sak til
statsforvalteren, er a regne som part i statsforvalterens sak. Utenom dette er det gitt fa faringer
i oppleeringsloven og forarbeidene om hvem som har partsrettigheter i skolemiljasaker.
Spersmalet om andre enn eleven eller foreldrene som melder inn en sak til statsforvalteren

kan regnes som part i skolemiljgsaken, ma derfor vurderes etter reglene i forvaltningsloven.

Partsbegrepet er definert i forvaltningsloven § 2 fagrste ledd bokstav e. Som part regnes en

person som en avgjarelse «retter seg mot» eller som «saken ellers direkte gjelder.» Det er ikke
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sa utfordrende a fastlegge hvem en skolemiljgsak retter seg mot. Ofte er det mer krevende a

avgrense hvem en skolemiljgsak «ellers direkte gjelder».

Om leerer eller andre ansatte pa skolen kan anses som part i en skolemiljgsak, ma vurderes
etter forvaltningsloven § 2 farste ledd bokstav e, og vurderes opp mot «saken ellers direkte
gjelder». Sivilombudsmannen har ved to anledninger uttalt seg om involverte laererne hadde
partsrettigheter i skolemiljgsak. | den siste uttalelsen, SOMB 2018/496 (Sivilombudsmannens
uttalelse, 2018), skriver Sivilombudsmannen at ut fra forsvarlig saksbehandling og god
forvaltningsskikk burde lerer ha rett til & se sakens dokumenter og rett til & bli hart pa grunn
av sin tilknytning til saken. Dette begrunnes ut fra at hun var bergrt gjennom alvorlige
pastander om maten hun utfgrte sitt arbeid pa. Med andre ord, ombudsmannen mener lereren
har rett til dokumentinnsyn og rett til 4 bli hart, og forankrer partsrettighetene i ulovfestede
prinsipper om krav til forsvarlig saksbehandling og & opptre i samsvar med god
forvaltningsskikk. Uttalelsen fra Sivilombudsmannen (2018) innebeerer at kravene til god
forvaltningsskikk og forsvarlig saksbehandling unntaksvis kan tilsi at ogsa andre enn parten i
saken kan fa innsyn i sakens dokumenter og gis mulighet til & uttale seg i saken

(Utdanningsdirektoratet, 2020b). Uttalelsen er viktig for videre rettspraksis.

Basert pa studiens empiri fremkommer det ulik praksis knyttet til vurdering av
partsrettigheter. Bare to embeter vurderer om laerer skal gis partsrettigheter. Det ene embetet
har egen deloverskrift Leerer som part i saken. Embetet skriver «Gjennom opplyshinger vi har
fatt og dokumentasjon i saken har vi gitt X status som part i saken, jf fvl. § 2 farste ledd
bokstav e». Videre viser de til dato for innsyn og at X har fatt mulighet til 8 komme med sine
kommentarer. Kommentarene er oversendt til foreldre og innholdet blir kort referert i
vedtaket. | dette embetet viser en ikke til uttalelsen fra Sivilombudsmannen, men det er
tydelig at rettsprakis bygger pa ombudsmannens uttalelser om krav til god forvaltningsskikk
og forsvarlig sakshehandling i saker hvor elever opplever seg krenket av ansatte pa skolen. |
to av tre saker er leerer innvilget partsrettigheter, og har, i likhet med foreldrene rett til &

paklage vedtaket.

| det andre embetet vurderer statsforvalteren spgrsmalet om partsrettigheter til ansatte i de
fleste vedtakene, men konkluderer i samtlige saker med at ansatt/ansatte ikke innvilges
partsrettigheter. Statsforvalteren vurderer at den/de navngitte ansatte ikke er part i saken eller
har rettslig klageinteresse og viser til forvaltningsloven § 28. Den ansatte har derfor verken
innsynsrett eller klagerett pa vedtaket. Skolen har heller ikke adgang til & gi den ansatte

innsyn i vedtaket, da innsyn vil medfare brudd pa skolens lovpalagte taushetsplikt.

56



Statsforvalteren begrunner dette med at vedtaket gjelder skolens aktivitetsplikt og skolens
handtering av saken. | flere vedtak skriver statsforvalteren: «Statsforvalteren har ikke pa noe
tidspunkt tatt stilling til om de ansatte faktisk har gjort det eleven og foresatte hevder, vi har
kun lagt elevens opplevelse til grunn. Videre gjelder ingen av vare vedtatte tiltak de ansatte
direkte». | andre saker vises det til at «statsforvalteren ikke har tatt stilling til hvordan den
ansatte har utgvet laererrollen, eller konkret beskrivelse av enkelthendelser. Statsforvalterens
utgangspunkt er eleven sin opplevelse av sitt skolemiljg. Leerer blir ikke nevnt ved navn, og
statsforvalteren har ikke gjort vedtak som griper inn i leererens hverdag eller yrkesutavelse».
Vurderingene som blir gjort er grundige, og i noen vedtak trekkes uttalelsen fra

Sivilombudsmannen (2018) inn for & underbygge beslutningen.

De tre siste embetene vurderer ikke spgrsmalet knyttet til partsrettigheter. Under overskriften
Klagerett, som er siste avsnitt i vedtakene, viser de til hvem som har klagerett. Her
konstateres det at foreldrene er part i saken og har klagerett. Videre fremheves det at skoleeier
og skolen ikke har klagerett pa vedtaket, jf. oppleeringsloven § 9 A-6 femte ledd.

Det er positivt at to embeter gjar vurderinger knyttet til partsrettigheter for den eller de ansatte
som eleven eller foreldre mener har opptradd krenkende, men det er tydelig at regelverket og
uttalelsen fra Sivilombudsmannen tolkes ulikt. I de to sakene hvor lerere fikk innvilget
partsrettigheter var problemstillingene tilneermet lik mange av de problembeskrivelsene jeg
finner i de andre sakene som er med i min studie. Det & bli anklaget for & ha krenket en elev,
vil for de fleste lzerere eller andre ansatte oppleves som en alvorlig anklage, og de fleste vil
gnske a legge frem sitt syn pa saken og fa mulighet til a lese statsforvalteren sitt vedtak. Det
er derfor av stor betydning at skolen og skoleeier som arbeidsgiver ivaretar leereren pa en god
mate. Laererens rettigheter skal ivaretas etter arbeidsmiljgloven, og skolen og skoleeier ma
gjere ngdvendige undersgkelser i forbindelse med aktivitetsplikten; og i denne prosessen bar
den ansatte fa mulighet til & uttale seg. Her kan rektor velge a legge ved den ansatte sin
uttalelse i dokumentasjonen som skolen sender inn til statsforvalteren, og pa denne maten kan

den ansattes side komme frem i saksbehandlingen.

Flere embeter skriver innledningsvis at aktivitetsplikten er knyttet til elevens egen opplevelse,
0g at statsforvalteren ikke tar stilling til om det objektivt har skjedd en krenkelse. Elevens
folelse i seg selv er ikke bevis for at det har skjedd en krenkelse, men elevens opplevelse skal
tas alvorlig ved at skolen ma sette inn tiltak for & trygge eleven. Men den som opplever a bli
mistenkt for eller anklaget for & ha krenket en elev, vil sannsynligvis oppleve dette som
inngripende og som en klage pa hvordan han eller hun utfarer jobben sin. Ved a bli tilkjent
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partsrettigheter, vil en fa adgang til & gjgre seg kjent med saken og fa mulighet til a bli hart.
Videre vil en som part i en sak ha mulighet til & paklage vedtaket. Gjennomgangen av
vedtakene som er med i forskningsprosjektet, indikerer at statsforvalterne tolker uttalelsen fra
Sivilombudsmannen (2018) ulikt, noe som medfarer forskjellig saksbehandlingspraksis i
embetene. Kanskje henger forskjellig saksbehandlingspraksis sammen med ulik forstaelse av

fenomenet mobbing og krenkelser?

5.7.1 Nyere mobbeteorier og parter

Nar en skal avdekke og stoppe mobbing eller krenkelser har hgyesterett i Kristiansand-
dommen (Kristiansand-dommen, 2012) fastslatt at dette skal bygge pa forskningsbaserte
tiltak, og det er derfor naturlig at nyere teorier pa omradet trekkes inn. Som beskrevet i
kapittel 2, bygger de nye teoriene pa sosiologiske perspektiver og vektlegger relasjonelle og
kontekstuelle faktorer for & forsta og forklare hvordan skolemiljger blir dannet, formet og
opplevd. I lys av nyere mobbeteori, som pa mange mater visker ut skillet mellom mobbing og
krenkelser, vil en smal forstaelse av partsbegrepet veere til hinder for a belyse saken.
Forvaltningsloven legger i prinsippet opp til en smal forstaelse av partsbegrepet, men
uttalelsen til Sivilombudsmannen (2018) om partsinnsyn i leeringsmiljgsaker, pner for innsyn
og involvering uten & vaere part etter forvaltningsloven. Uttalelsen fra ombudsmannen gir en
apning, innenfor dagens lovverk, for & kunne skape mer involvering og samarbeid i
saksbehandlingsprosessen, gitt at statsforvalternes saksbehandlingspraksis samsvarer med
nyere mobbeteori (Eriksen & Lyng, 2015; Hellang, Lund, Einarson, Rubecksen, & Jentoft,
2019).

En handhevingsordning som falger nyere mobbeteori vil gjerne utfordre dagens
aktivitetsplikt, da flere individer sannsynligvis blir involvert i utredningen (Hellang, Lund,
Einarson, Rubecksen, & Jentoft, 2019). Denne forstaelsen vil ogsa ha innvirkning pa

utredning og utforming av tiltak, og ikke minst forstaelsen knyttet til partsbegrepet.

5.7.2 Sentrale empiriske funn

Med utgangspunkt i analyse av vedtakene viser gjennomgangen at embetene i stor grad falger
saksbehandlingsveilederen utarbeidet av Utdanningsdirektoratet (Utdanningsdirektoratet,
2018a), men empirien viser at det fremkommer ulik saksbehandlingspraksis pa noen omrader.

Innad i embetene er saksbehandlingspraksis tilneermet lik, men i vurdering av delpliktene a
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undersgke saken og vurdering av skolens tiltak fremkommer det ulik saksbehandlingspraksis.
Videre fremkommer det ogsa forskjellig praksis knyttet til vurdering av partsrettigheter og
hvor omfattende tiltak man palegger skoleeier a gjennomfare. Dette karakteriseres som

sentrale funn, og blir drgftet neermere i neste kapittel.
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6. Drafting av sentrale funn

| denne studien undersgkes hvordan statsforvalterne handhever bestemmelsene i
opplaringsloven kapittel 9A i saker hvor elever opplever seg krenket av ansatte pa skolen.
Forskningen bygger pa en omfattende gjennomgang av enkeltvedtak fra fem
statsforvalterembeter, og i dette kapittelet vil jeg drafte sentrale funn i lys av det teoretiske

rammeverket.

Hovedproblemstillingen er: Hvordan handhever statsforvalterne bestemmelsene i
opplaeringsloven kapittel 9A i saker hvor elever opplever seg krenket av ansatte pa skolen?
Problemstillingen handler om hvordan statsforvalteren anvender det profesjonelle skjgnn

innenfor de rettslige rammene som er fastsatt i lov og forskrifter.

6.1 Lovendring som styringsvirkemiddel

Lovregulering kan betraktes som statens sterkeste virkemiddel for & oppna vedtatte og
sentrale mal innenfor viktige samfunnsomrader. Innfgring av nytt kapittel 9A i
opplaringsloven kan beskrives som en top-down-prosess i trad med hierarkidoktrinen (Ravik,
Eilertsen, & Furu, 2014). Endringen var et resultat av at det fremkom fra flere hold at skolene
og skoleeier ikke hadde lykkes med 4 sikre alle barn og unge et trygt og godt skolemiljg
(NOU, 2015: 2). Men vil innfgring av nytt regelverk knyttet til skolemiljg faktisk fare til at
myndighetenes malsetning nas? Det er ikke automatikk i at opprettelse og iverksettelse av en
lov farer til at lovverket virker i trdd med intensjonene som la til grunn for & etablere den
(Justis- og politidepartementet, 2009). Samtidig er troen sterk i samfunnet pa at lover er et
ngdvendige virkemiddel for & endre, styre, straffe og regulere (Vabo, Klausen, & Askim,
2020). Nytt kapittel 9A i oppleringsloven gir retningslinjer og normer for hva myndighetene
forventer som akseptabelt og ikke akseptabelt. En forutsetning for at lovverket blir
implementert og iverksatt, er at malgruppen er kjent med innholdet og far oppleering og
veiledning i hvordan man skal mgate lovkravene, altsa en balanse mellom harde og myke
virkemidler (Rgiseland & Vabo, 2016). Det er av stor betydning at de som er palagt plikter
etter lovendringen er godt kjent med hvilke krav som stilles, og hva som er deres ansvar. Pa
den andre siden er det ogsa viktig at de som er tilkjent rettigheter etter loven blir gjort
oppmerksom pa sine rettigheter. Dette er viktige prinsipp for at den nye

handhevingsordningen skal ha tilsiktet funksjon. Statsforvalteren er na farsteinstans, og skoler
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og skoleeier ma innordne seg de pabud som fremkommer i statsforvalteren sitt vedtak. Dette
viser at myndighetene har stor tiltro til at statsforvalteren vil gjgre en bedre jobb enn
kommunene med a sikre lik saksbehandlingspraksis i skolemiljgsaker.

Innfaring eller endring av lovverk er iverksatt av myndighetene (prinsipalen) med mal om a
na fastsatte politiske malsetninger, og at en skal oppna nyttevirkninger for individ og
samfunnet (Justis- og politidepartementet, 2009). Revidering av kapittel 9A var en
konsekvens av at departementet ble oppmerksomme pa at lovverket ikke fungere etter
myndighetenes intensjon. Manglende etterlevelse ble rapportert gjennom den arlige
elevundersgkelsen, medieoppslag og ikke minst i rapporten A hgre til (NOU, 2015: 2). NOU
2015:2 kom med kraftig kritikk av skolens handering av skolemiljasaker. | rapporten
fremkom det at mange elever og foreldre fglte seg makteslgse i mgte med skolen, og at flere
barn og unge hadde valgt a ta sitt eget liv pa grunn av langvarig mobbig og skolenes
unfallenhet i disse sakene. Fra statsforvalteren (den gang fylkesmannen) ble det rapportert om
klagesaker som avdekket mangelfulle enkeltvedtak og varierende saksbehandlingspraksis i
kommunene. Politikerne hadde et sterkt press pa seg for a ta tak i dette problemet og finne en
lasning som sikret elevenes- og foreldrenes rettigheter, og i august 2017 ble nytt kappittel 9A
iverksatt (Opplaringsloven, 1998). For & ivareta rettighetene til enkeltelever og sikre en
enklere og raskere saksbehandling, ble skolene ilagt aktivitetsplikt, og vedtaksmyndigheten
ble flyttet fra kommuneniva til statsforvalteren. Et annet mal med regelverksendringene og ny

handhevingsordning, var at ordningen ogsa skulle sikre elevene likebehandling (Stette, 2019).

Hood og Margetts (2007) mener at alle systemer baserer sin pavirkning og kontroll ut fra fire
grunnleggende ressurser; nodalitet, autoritet, finanser («Treasure») og organisasjon; som
forkortes til NATO-rammeverket. Hver ressurs kan brukes til 4 avdekke hva som skjer i
samfunnet, sakalt detektor, eller til & pavirke samfunnet, sakalt effektor (Vabo, Klausen, &
Askim, 2020). Nodalitet er en maktbase hvor staten (prinsipalen) innhenter informasjon fra
malgrupper og er en viktig ressurs for a styre. Datainnsamling gjennom elevundersgkelser og
myndighetenes bestilling av NOU 2015:2 var en form for innhentig av informasjon som ga
staten legitimitet for & vedta revidering av oppleringsloven kapittel 9A og innfgre nye
oppgaver til statsforvalteren.

Ved innfgring av nytt kapittel 9A i opplaeringsloven brukte myndighetene autoritet som
styringsvirkemiddel. Innfaring av lover, forskrifter og veiledere som palegger de berarte
parter a utfare bestemte handlinger, karakteriseres som et hardt virkemiddel med hgy grad av

tvang (Reiseland & Vabo, 2016). Nar autoritesbaserte virkemidler tas i bruk, ligger det en
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antagelse bak at kommunene ma tvinges ellers vil de handle i strid med nasjonale
malsetninger (Vabo, Klausen, & Askim, 2020).

Lovendring er komplekse virkemidler som griper inn og samvirker i samfunnet. Etter
regelverksendringen ble skolene palagt aktivitetsplikt og vedtaksplikten ble flyttet til
statsforvalteren. | prinsippet skulle dette sikre at tiltak ble raskt igangsatt, og fere til mindre
byrakrati for skolene. Imidlertid papekes det i Deloitte (2019) sin evalueringsrapport at
statsforvalteren krever grundig og god dokumentasjon, slik at skolene opplever at de bruker
store ressurser pa a dokumentere alle delplikter i tilfelle foreldrene kontakter statsforvalteren.
Gjennomgang av de enkeltvedtakene som er med i min studie, viser ogsa at statsforvalteren
trenger god dokumentasjon fra skolene for & kunne vurdere om skolen har gjort det som med
rimelighet kan forventes for & sikre eleven et trygt og godt skolemiljg. Statsforvalteren skal
foreta en sjgnnsmessig vurdering og ma sikre at vedtaket bygger pa et godt nok grunnlag for a
konkludere om aktivitetsplikten er overholdt eller ikke. Dette handler om anvarliggjering hvor
statsforvalteren har ansvar for de beslutninger en tar, men like viktig er det at de valg man har
tatt bygger pa god dokumentasjon, rettspraksis og profesjonelt skjgnn. Med andre ord, det
forventes at statsforvalteren redegjer for sine vurderinger, beslutinger og handlinger
(Molander, 2013).

Skjerpet aktivitetsplikt, oppleringsloven § 9 A-5, var en ny lovparagraf som ble innfart i
forbindelse med nytt kapittel 9A i 2017 (Oppleringsloven, 1998). Bakgrunnen for paragrafen
var a sikre grundig og rask sakshehandling nar elever opplever seg krenket av ansatte. Dette
ble gjort for & styrke elevenes rettsvern, og forhindre at elever blir utsatt for krenkelser av en
som jobber pa skolen (Stette, 2019). Myndighetene har ogsa fremhevet i regelverket at
elevenes opplevelse skal tas pa alvor, noe som henger sammen med at fagmiljgene i lengre tid
har papekt at elevens opplevelse ofte har blitt bagatellisert og ikke blitt tatt alvorlig nok, noe
som strider mot barnekonvensjonen artikkel 3 og 12 (NOU, 2015: 2; FNs barnekonvensjon,
1989).

Pabud er virkemidler som har sitt opphav i autoritet (Vabo, Klausen, & Askim, 2020). | nytt
kapittel 9A i opplaringsloven er lovgiver tydelig pa at elevens subjektive opplevelse skal
legges til grunn for om eleven har det bra eller ikke, og skolen skal sette inn tiltak innen kort
tid, altsa en detaljstyring fra myndighetene som bygger pa hierarkidoktrinen. Den
underliggende forestillingen er at endringer ma iverksettes og kontrolleres fra toppen i
utdanningsbyrakratiet (Ravik, Eilertsen, & Furu, 2014). Malet med aktivitetsplikten er ikke &
finne ut om en krenkelse objektivt sett har skjedd eller ikke, men skolen og statsforvalteren
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palegges a ta utgangspunkt i elevens opplevelse og undersgke hva som er de opprettholdende
faktorene til at eleven opplever seg krenket. Videre skal skolen sette inn tiltak for at eleven
skal fa et trygt og godt skolemiljg (Stette, 2019).

En viktig forutsetning for & oppna gnsket virkning av nytt kapittel 9A, er at prinsipal og
agenter gar i takt (Opstad, 2016). Statsforvalteren, skoleeier, skolene, elevene og foreldrene
ma vere kjent med lovverket og intensjonen til myndighetene. Informasjon, kunnskap og
formidling er viktig ved lov- og regelverksendring (Vabo, Klausen, & Askim, 2020), og
kanskije ekstra viktig nar loven ikke tar sikte pa a finne ut om en krenkelse objektivt sett har
funnet sted, men palegger skoler og statsforvalteren a ta utgangspunkt i elevens opplevelse.
Informasjon formidlet gjennom Utdanningsdirektoratet, med mal om a sikre kjennskap til
lovverket er vesentlig, og kan beskrives som en myk form for nodalitet (Rgiseland & Vabo,
2016). Det ma her nevnes at myndighetene har fatt kritikk fra statsforvalterembetene pa at
saksbehandlerveilederen ikke var ferdig da lovverket ble innfgrt. Flere embeter uttrykte i
evalueringsrapporten som Deloitte (2019) utarbeidet, at det var mangelfull informasjon og fa
retningslinjer for hvordan handhevingsordningen skulle gjennomfgres. At embetene ikke
hadde en skriftlig veileder for saksbehandling nar lovverket tradde i kraft, kan vere en arsak
til at det fremkommer ulik saksbehandlingspraksis i min studie. Saksbehandlingsveilederen til
handhevingsordningen kom farst i mai 2018 (Utdanningsdirektoratet, 2018a); ni maneder

etter innfgring av nytt lovverk.

6.1.1 Samhandling mellom stat og kommune

Linjen fra gverste politiske niva, Kunnskapsdepartementet, til de iverksettende organene i
kommuneneg, er lang. Det er ogsa ulike forutsetninger og kapasitet hos skoleeiere og skolene
som skal iverksette nasjonale mal og tiltak. Begrunnelsen for & legge ansvaret for iverksetting
ut til kommunene er hensynet til det kommunale selvstyret og enske om lokal tilpasning
(Molander, 2013). Samtidig har staten et legitimt behov for a styre for & oppna nasjonale mal
som sikrer innbyggerne likeverdige tjenestetilbud og rettsikkerhet (Difi, 2019). Utfordringen

for myndighetene er a finne balansen mellom statlig styring og lokal tilpasning.

Opplearingsloven (1998) med forskrifter er et detaljert lovverk med en rekke plikter for
kommunene og lovbestemte rettigheter for elevene (Stette, 2019; Opstad, 2016). Nytt kapittel
9A er mer detaljert enn det forrige og statsforvalteren har fatt makt til & palegge kommunene

tiltak. Denne styringsfilosofien er inspirert av New Public Managemant og bygger pa
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prinsipal-agent-logikk som pa mange mater forsterker skillet mellom politikkutvikling og
implementering. Teorien bygger pa at prinsipal er den delegerende part, og agent den
utfgrende. En utfordring Opstad (2016) trekker frem, er at prinsipal og agent kan ha ulik
oppfatning av hva behovet er og hvilke tiltak som bgr settes inn for & na malet, og det kan

fremkomme forskjellige og til dels konfliktfylte interesser mellom prinsipal og agent.

Statens forlengende arm er statsforvalteren (FAD, 2012). For a sikre at lovverket etterleves,
har staten besluttet at statsforvalteren skal veere handhevingsmyndighet i skolemiljgsaker.
Frykten for at skole og skoleeier ikke skal ta elevene pa alvor, indikerer at staten (prinsipalen)
er usikre pa kommunenes (agenter) saksbehandlingspraksis av skolemiljgsaker, og lager et
sikkerhetsnett for a sikre rettssikkerheten til elevene. Prinsipalen (staten) har bestemt at
statsforvalteren kan ilegge kommunene tvangsmulkt om vedtaket ikke iverksettes innen gitte
frister. Implisitt mener myndighetene at negative insentiver gjennom bgter vil pavirke skoler

og skoleeiere til a falge regelverket (Vedung, 2007; Hood & Margetts, 2007).

6.2 Lovendring og ressursbruk

| forarbeidet til nytt kapittel 9A i oppleringsloven viser lovgiver til at handhevingsordningen
innfares for & bedre elevenes rettssikkerhet og for a pase at skoleeier og skolenes plikter
overholdes, altsa bate pa svakheter ved den gamle ordningen (Prop. 57 L, 2016-2017). Dette
kan karakteriseres som hard bruk av tvang hvor skoleeier og skolene skal tvinges gjennom
lovgiving og overvaking til & handle slik som myndighetene gnsker (Vabo, Klausen, &
Askim, 2020). Statsforvalteren er pa mange mater tildelt en «politirolle» som skal pase at
kommunen falger regelverket i skolemiljgsaker. En ma ogsa huske at rollen som
handhevingsmyndighet var ny for embetene, og uten felles veileder for saksbehandling matte
statsforvalteren langt pa vei definere rollen selv. I tillegg til handhevingsordningen, har
statsforvalteren en viktig veiledende rolle overfor skoleeier og skolene for & hjelpe dem til &

tolke regelverket for pa denne maten sikre lik forstaelse av lovverket.

Oversikt ved Utdanningsdirektoratet viser at statsforvalteren mottok store mengder med
skolemiljgsaker etter innfgringen av handhevingsordningen. | perioden august 2017 til
desember 2018 mottok statsembetene 2069 saker, i 2019 1644 saker og i 2020 1109 saker
knyttet til skolemiljg (Utdanningsdirektoratet, 2021). Hvor mange av disse sakene som

omhandlet elever som opplevde seg krenket av ansatte fremgar ikke av statistikken.
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Myndighetene har palagt statsforvalteren a prioritere skolemiljgsaker, og embetene mener at
9A-saker gar pa bekostning av andre oppgaver, da tilfaringen av ressurser ikke samsvarer
med saksmengden. Flere embeter viser til at oppgaver knyttet til informasjon og veiledning
har blitt nedprioritert pa grunn av store saksmengder knyttet til handhevingsordningen
(Deloitte, 2019). Dette er uheldig da informasjon, formidling og veiledning er sentralt ved
lov- og regelverksendring og for a sikre lik praksis i kommunene (Vabo, Klausen, & Askim,
2020). Informasjon og veiledning krever ressurser, og nar stor pagang av enkeltsaker hos
statsembetene krever ressurser utover de rammene de har; burde myndighetene kanskje
iverksatt gkonomiske virkemidler som sikret veiledning og informasjon. Den gkte
ressursbruken som statens (prinsipalens) styring medfarer, kalles for styringskostnader
(Opstad, 2016). Styring kan skje i form av instrukser, tett oppfalging eller muntlige eller
skriftlige tilbakemeldinger. Staten har et overordnet ansvar, men kan mangle informasjon slik
at styringen kan gi utilsiktede virkninger. Opstad (2016, s. 259) mener dette kan «bidra til &
redusere handlefriheten til agenten, eller det kan veere at agenten opplever at prinsipalen
legger hindringer i veien slik at det blir vanskelig & utfgre oppgavene i samsvar med
intensjonenex». Ved styring av skolesektoren og sikre elever et trygt og godt skolemiljg blir det
for myndighetene en avveining mellom gnsket om a endre praksis, og kostnadene ved a
innfere den nye handhevingsordningen. Dette er et av mange vanskelige spgrsmal knyttet til

iverksetting av offentlig politikk.

Et annet aspekt, er at den tradisjonelle styringen ved bruk av lover og formell autoritet er
mindre akseptert i dagens samfunn (Rgiseland & Vabo, 2016; Vabo, Klausen, & Askim,
2020). Styring gjennom bruk av myk regulering hvor en pavirker atferd gjennom veiledning
og samhandling har ofte god effekt, og starre effekt enn man tidligere trodde (Vabo, Klausen,
& Askim, 2020). Denne styringsformen har sitt opphav i internasjonale
styringssammenhenger, og har de siste arene blitt mer vanlig innenfor offentlig sektor. Vabo,
Klausen og Askim (2020) viser til at myndighetene bar velge virkemidler som sgrger for at
malsetningen blir realisert ut fra hensynet til kostnads- og prioriteringseffektivitet. «Nytten
ved perfekt maloppnaelse kan vaere hgy, men kostnadene ved a ta i bruk et sett virkemidler
kan likevel vaere sa hgye at de ikke forsvarer nytten som kan oppnas» (Vabo, Klausen, &
Askim, 2020, s. 144). Statsforvalterembetene gir inntykk av at de gkonomiske kostnadene har
veert store ved a innfering av nytt kapittel 9A i opplaringsloven, samtidig avdekket NOU,
2015: 2 at de mennesklige kostnadene var store ved det gamle regelverket, da mange skoler

ikke fulgte sakene opp pa en god og profesjonell mate. Enkelte lover virker kun gjennom at de
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blir handhevet (Justis- og politidepartementet, 2009). Myndighetene har sannsynligvis veiet
de gkonomiske kostadene opp mot de mennesklige kostnadene, og besluttet ut fra et
samfunnsgkonomisk perspektiv at kapittel 9A ma handheves av statsforvalteren for at
kommunene skal fglge opp skolemiljgsaker i henhold til lovverket. Men likefult er kunnskap
et viktig element i atferdsendring. Kunnskap og virkning antas & henge sammen; jo mer
omfattende malgruppens kunnskap er, desto starre blir virkingen av loven (Justis- og
politidepartementet, 2009).

Hvor mange av sakene som meldes til statsforvalteren som omhandler elever som opplever
seg krenket av ansatte, fremkommer ikke av statistikken til Utdanningsdirektoratet
(Utdanningsdirektoratet, 2021). Som nevnt i kapittel 4 blir alle skolemiljesaker kodet under
samme fane hos statsforvalteren, og dette medfarer at embetene ikke har oversikt over hvor
mange saker som omhandler oppleringsloven § 9 A-5. Lovgiver er tydelig pa at saker som
omhandler ansatte er mer alvorlige og derfor innfarte de skjerpet aktivitetsplikt nar elever
opplever seg krenket av ansatte (jf. oppleeringsloven 8 9 A-5). | forbindelse med innhenting
av enkeltvedtak meddeler embetene at det er mange saker, men ingen kan tallfeste omfanget.
Dette betyr at det er vanskelig for Kunnskapsdepartementet (prinsipalen) & hente ut
informasjon om lovens virkning knyttet til § 9 A-5, og hvordan embetene handhever
regelverket.

6.3 Hvordan handhever statsforvalterne bestemmelsene i opplaeringsloven
kapittel 9A i saker hvor elever opplever seg krenket av ansatte pa skolen?
Oppleringsloven § 9 A-6 gir faringer for hvordan statsforvalteren skal handheve
aktivitetsplikten i enkeltsaker. | saksbehandlingsveilederen gir Utdanningsdirektoratet
utfyllende kommentarer til hvordan statsforvalterne skal behandle saker etter oppleringsloven
8 9 A-6. Hensikten med veilederen er «a sikre at praksis blir mest mulig lik og korrekt.
Formalet med nytt kapittel 9 A er blant annet at systemet skal vaere mer barnevennlig, mer
effektivt, raskere, enklere og tryggere» (Utdanningsdirektoratet, 2018a, s. 1). Videre skriver
Utdanningsdirektoratet at veilederen er utarbeidet pa bakgrunn av opplearingsloven og

forvaltningsloven, men understreker at statsforvalteren ma utgve skjgnn i den enkelte sak.

Statsforvalteren har fire oppgaver knyttet til opplaeringsloven kapitel 9 A. Oppgavene er &
veere fgrsteinstans for meldinger om psykososialt skolemiljg, gi veiledning til skoler, skoleeier

og foreldre, fare tilsyn med skoler og skoleeier og a veere klageinstans for kommunens vedtak
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om fysisk skolemiljg og bortvisningsvedtak i grunnskolen. Det er neer sammenheng mellom
disse oppgavene, og statsforvalteren ma vere bevisst nar en er fgrsteinstans, klageinstans,
tilsynsmyndighet eller gir veiledning (Utdanningsdirektoratet, 2018a). | denne oppgaven ser
jeg pa hvordan statsforvalteren ivaretar rollen som farsteinstans, og hvordan

saksbehandlingspraksisen er i fem statsforvalterembeter.

Det er ingen krav til hvordan foreldre eller eleven melder en sak til statsforvalteren, men
saksbehandlingen skal folge «forvaltningslovens regler og ulovfestede forvaltningsrettslige
prinsipper om forsvarlig saksbehandling» (Utdanningsdirektoratet, 20183, s. 2).
Statsforvalteren har et selvstendig ansvar for at saken er sa godt opplyst som mulig for
enkeltvedtak fattes. Skoleeier og skolene har plikt til & sende alle opplysninger som
statsforvalteren ber om, slik at statsforvalteren kan ta stilling til om aktivitetsplikten er oppfylt

eller ikke (oppleringsloven § 9 A-6 tredje avsnitt).

Saksbehandlingsveilederen viser til at de involverte i saken kan ha ulikt syn pa hva som har
skjedd, og en ma sgrge for at involverte far uttrykt sitt syn. Videre fremheves det at elevens
oppfatning og mening ma komme tilstrekkelig frem i saksdokumentene eller statsforvalteren
ma hare eleven selv. Elevens beste og elevens rett til & bli hgrt fremheves i

saksbehandlingsveilederen (Utdanningsdirektoratet, 2018a).

Forstaelsen av hva statsforvalterens skal vurdere, er noe sprikende. | oppleeringsloven § 9 A-6
star det at statsforvalteren skal vurdere om aktivitetsplikten er oppfylt, mens i Prop. 57 L
(2016-2017) skriver departementet at det skal gjgres en vurdering om skolen har gjort det som
med rimelighet kan forventes. Som nevnt over skriver Utdanningsdirektoratet i
saksbehandlingsveilederen at statsforvalterne ma utgve skjgnn i den enkelte sak. Her
fremheves det at «den rettslige problemstillingen er om skole X har gjort det som med
rimelighet kan forventes da den satte inn tiltak, og om skole X burde ha iverksatt andre eller
flere tiltak» (Utdanningsdirektoratet, 2018a, s. 5). For & kunne besvare dette spgrsmalet ma
statsforvalteren bruke sitt profesjonelle skjgnn, og foreta faglige og konkrete
skjgnnsvurderinger basert pa kunnskap, prinsipper og verdier som bygger pa rettspraksis og
forskning fra kompetente fagmiljger (Prop. 57 L, 2016-2017; Molander, 2013). 1 all hovedsak
handler det om a ta utgangspunkt i hva som er til elevens beste, faglige og konkrete

skjgnnsvurderinger, og om tiltakene ber veere pa skoleniva, gruppeniva eller individniva.

Dersom statsforvalteren konkluderer med at skolen ikke har oppfylt aktivitetsplikten etter

oppleringsloven 88 9 A-4 og 9 A-5, kan statsforvalteren «vedta kva skolen skal gjere for a
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sgrgje for at eleven far eit trygt og godt skolemiljg» (oppleeringsloven § 9 A-6 fjerde avsnitt).
Skolen far en frist eller flere frister for & gjennomfer vedtaket og statsforvalteren falger opp
saken videre. Statsforvalteren kan ilegge skolen sanksjoner etter skolens ordensreglement (jf
opplaringsloven § 9 A-10, eller palegge at en elev skal bytte skole (jf. oppleeringsloven § 9
A-12). For a sikre gjennomfgring av vedtak etter oppleeringsloven § 9 A-6 fjerde ledd, kan
statsforvalteren og klageinstansen (Utdanningsdirektoratet) ilegge skoleeier tvangsmulkt.
Partene i saken kan klage pa vedtaket etter reglene i forvaltningsloven (Forvaltningsloven,
1967).

Myndighetene (prinsipalen) har lyttet til utvalget og tatt hensyn til deres innspill om «a
palegge skoleeieren og skolen administrative sanksjoner og reaksjoner» (NOU, 2015: 2, s.
18). Det kan karakteriseres som et hardt virkemiddel hvor lovgiver gir betydelig makt til
statsforvalteren. At statsforvalteren bade kan palegge kommunen (agentene) a iverksette
bestemte tiltak og kan ilegge skoleeier tvangsmulkt, er en mate & bruke insentiver til &
motivere skoleeier og skolene til & ta lovverket pa alvor. Hvis man ikke tar lovverket pa alvor
eller ignorer tiltakene fra statsforvalteren, vil det kunne fa negative konsekvenser (Rgiseland
& Vabo, 2016).

I min studie fremkommer det relativt store forskjeller mellom embetene i hvor detaljerte tiltak
de palegger skolen eller skoleeier. Internt i embetene har en tilnermet lik praksis, men det
fremkommer forskjeller mellom embetene. Dette kan henge sammen med at
saksbehandlingsveilederen fra Utdanningsdirektoratet ikke var klar nar lovendringen tradde i
kraft, og pagangen av saker har vert stor siden august 2017 (Utdanningsdirektoratet, 2021).
Embetene har sannsynligvis utarbeidet egne praksiser basert pd muntlig informasjon fra
samlinger med Utdanningsdirektoratet i forkant av innfgring av lovverket, og basert pa yrkes-
og organisasjonsprofesjonalitet. Yrkesprofesjonalitet er koblet til profesjonelt skjgnn og etiske
betraktninger, mens organisasjonsprofesjonalitet omfatter den plikten statsforvalteren har til a
sta til ansvar overfor myndighetene (Mgller & Ottesen, 2016). Oppleringsloven er detaljert,
men likefult gir lovverket rom for & tolke og tilpasse saksbehandlingspraksis slik at den passer
inn i organisasjonskulturen. «Tolkning i jussen innebzrer altsa ikke bare a trekke slutninger
og skape mening i tekst i generell forstand, men mer konkret & anvende juridisk metode for a
treffe avgjerelser» (Fjertoft, Vatn, & Eriksen, 2017, s. 3).

Embetene har lik praksis i form av de fleste tiltakene fremstar som pabud og harde
virkemidler som statsforvalteren palegger skolen. Imidlertid er det flere av embetene som

benytter muligheten til & gi veiledning i form av lenker til Utdanningsdirektoratet sine
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nettsider og tips til forskningshaserte tiltak som skolen kan stgtte seg pa, noe som kan
betraktes som et mykt virkemiddel (Rgiseland & Vabo, 2016).

Statsforvalteren opplyser i sine vedtak at skoleeier kan ilegges tvangsmulkt om vedtaket ikke
gjennomfgres, men ingen embeter i min studie har brukt dette virkemiddelet. En av sakene
har veert paklaget til Utdanningsdirektoratet, og vedtaket fra departementet ligger som

vedlegg. Heller ikke Utdanningsdepartementet ila kommunen tvangsmulkt.

Et annet punkt som viser ulik saksbehandlingspraksis, er vurdering av partsrettigheter.

6.3.1 Statsforvalternes vurdering av partsrettigheter

Etter forvaltningslovens bestemmelser blir kommune ikke regnet som part i skolemiljgsaker,
og har ikke klagerett pa statsforvalterens vedtak (Forvaltningsloven, 1967;
Utdanningsdirektoratet, 2020b). Nar statsforvalteren har tilsyn i en kommunen vil kommunen
bli regnet som part, men ikke i skolemiljgsaker hvor statsforvalteren er
handhevingsmyndighet og farsteinstans. Det ma her nevnes at statsforvalteren kan apne egne
tilsyn mot skoler eller kommuner basert pa konkrete skolemiljgsaker, og da vil kommunen
regnes som part i tilsynssaken. Det er, med andre ord to forskjellige lovanvendelser pa

skolemiljgsaker og tilsyn.

Kommunen, skoleeier og skole har ikke klagerett pa enkeltvedtak fra statsforvaleren i
handhevingsordningen, og dette begrunnes ut fra forvaltningslovens bestemmelser
(Forvaltningsloven, 1967). Veilederen fra Utdanningsdirektoratet (2018a) er ogsa tydelig pa
at kommuner ikke er part i skolemiljgsaker og fglgelig ikke har klagerett. Videre skriver
Utdanningsdirektoratet at «saksbehandling skal fglge forvaltningslovens regler og ulovfestede
forvaltningsrettslige prinsipper om forsvarlig saksbehandling» (Utdanningsdirektoratet,
2018a, s. 2)

Basert pa min studie er samtlige embeter tydelige pa at kommuner ikke regnes som part og
ikke har klageadgang pa vedtak. I tre av embetene legger man til grunn at kun foreldre og
eleven er part, mens i to embeter vurderer man spgrsmalet om learer er part i saken. Om leerer
eller andre ansatte pa skolen kan anses som part i en skolemiljgsak, ma vurderes etter
forvaltningsloven § 2 farste ledd bokstav e, og vurderes opp mot «saken ellers direkte
gjelder». Sivilombudsmannen har, som nevnt tidligere, uttalt seg om vurdering av

partsrettigheter nar laerer anklages for a ha krenket en elev. | sak nr 2018/496, skriver
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Sivilombudsmannen (2018) at ut fra forsvarlig saksbehandling og god forvaltningsskikk
burde lerer ha rett til & se sakens dokumenter og rett til & bli hart pa grunn av sin tilknytning
til saken. Ombudsmannen forankrer partsrettighetene «i ulovfestede prinsipper om krav til
forsvarlig saksbehandling og a opptre i samsvar med god forvaltningsskikk»
(Sivilombudsmannens uttalelse, 2018). Uttalelsen fra Sivilombudsmannen er viktig, og
innebeerer at kravene til god forvaltningsskikk og forsvarlig saksbehandling kan gi ansatte
som anklages innsyn i sakens dokumenter og gis mulighet til a bli hgrt (partsrettigheter), selv
om en ikke direkte er part etter forvaltingsloven. | vurderingen av partsrettigheter til ansatte
vektlegger ombudsmannen at det vil veere avhengig av hvorhvidt et vedtak vil kunne medfere
vesentlig skadevirkninger eller annen stor ulempe for den ansatte. Om vedtaket pafagrer den
ansatte skade eller ulempe, kan en ansatt ha krav pa innsyn i saken og rett til a bli hart basert
pa forsvarlig saksbehandling og embetets plikt til & opptre i samsvar med god
forvaltningsskikk (Sivilombudsmannens uttalelse, 2018). Her blir tolkningsspgrsmalet hva
man legger i begrepene skade eller ulempe. En ansatt kan, med utgangspunkt i
Sivilombudsmannens uttalelse, fa tilgang til noen partsrettigheter uten a vere definert som
part. Her ma statsforvalteren foreta en skjgnnsvurdering i hver enkelt sak av den ansattes
persons tilknytning til en sak, og vurdere i hvilken grad personen er bergrt. Statsforvalterens
vurdering av personens tilknytning til saken og i hvilken grad den ansatte blir berart, skal
avgjegre om den ansatte blir gjort til part i saken, eller far tilgang til partsrettigheter uten a

vere part.

I min studie av fem statsforvalterembeter fremkommer det ulik praksis knyttet til vurdering av
partsrettigheter. Embetet som har sendt flest saker, gjgr en vurdering og viser til bade
forvaltningsloven og uttalelsen fra Sivilombudsmannen. Konklusjonen i samtlige saker er at
den eller de ansatte ikke blir gitt partsrettigheter. Det andre embetet som vurderer spgrsmalet
om ansatt skal innvilges partsrettigheter, tolker bestemmelsene pa en annen mate og
konkluderer med at lzerer er part i to av tre saker.

6.3.2 Hvorfor gjor embetene ulike vurderinger?

Hvorfor vurderer embetene partsrettighetene til leerer ulikt nar Sivilombudsmannen (2018) gir
faringer for hva ombudsmannen legger i krav til forsvarlig saksbehandling og god
forvaltningsetikk? Kanskje henger ulik praksis sammen med at saksbehandlingsveilederen fra
Utdanningsdirektoratet fremhever: «Vi minner om at skoleeier/skolen ikke er part i saken.
Dersom det er ngdvendig for a fa saken opplyst tilstrekkelig, ma dere oversende kopi av en
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henvendelse som er sendt direkte fra eleven/foreldrene til fylkesmannen [statsforvalteren] og
be skolen om a uttale seg» (Utdanningsdirektoratet, 20183, s. 4). Pa denne maten kan
statsforvalteren fa saken opplyst uten a gi den ansatte partsrettigheter. | rapporten
Handhevingsordningen for skolemiljgsaker viser de til at «Fylkesmennene melder at
Utdanningsdirektoratet har gitt beskjed til embetene om at leerer ikke er part og at verken
skole, skoleeier eller leerer kan klage» (Hellang, Lund, Einarson, Rubecksen, & Jentoft, 2019,
s. 58). Spgrsmalet rundt leerernes partsrettigheter og kontradikasjons-prinsippet (tvisteloven §
11-1 og menneskerettsloven art. 6) har vekket reaksjoner blant leerere og fart til negativ
omtale av oppleringsloven § 9 A-5 i pressen (Stette, 2019). Sakalt kontradiksjon er partenes
rett til & gjere seg kjent med meldinger og fa komme med sine anfarsler. Dette er et viktig
rettsprinsipp, og sikrer at alle involverte far mulighet til a bli kjent med sakens dokumenter og
ser til at alle sider av saken blir belyst. Kravet til kontradiksjon henger sammen med
forvaltningens plikt til & sgrge for at saken er forsvarlig opplyst (Forvaltningsloven, 1967;
Menneskerettsloven, 1999; Tvisteloven, 2005).

| flere av sakene som er med i min studie papeker statsforvalteren at embetet ikke tar stilling
til om det har skjedd en krenkelse. Elevens falelse i seg selv er ikke bevis for at det har skjedd
en krenkelse, men elevens opplevelse skal tas alvorlig ved at skolen ma sette inn tiltak for &
trygge eleven (Stette, 2019). Men den ansatte som opplever a bli mistenkt for eller anklaget
for & ha krenket en elev vil sannsynligvis oppleve dette som inngripende, og som anklage pa

hvordan han eller hun utfgrer jobben sin.

Stette (2019) fremhever at det er viktig a ivareta de ansatte pa skolen sin rettssikerhet i
forbindelse med saker hvor elever opplever seg krenket av ansatte. Rektor og/eller skoleeier
ma ivareta den ansatte som anklages gjennom samtaler, og dokumentere det som
fremkommer. Dokumentasjonen kan oversendes til statsforvalteren og pa denne maten kan
den ansatte fa formidlet sitt syn i saken, og statsforvalteren vil fa et bredere grunnlag for a
fatte vedtak. Kvaliteten pa rektor og/eller skoleeiers handering av saken vil vere fgrende for

om rettssikkerheten til den ansatte blir ivaretatt pa en god mate.

Som nevnt tidligere, vil nyere mobbeteori, som pa mange mater visker ut skillet mellom
begrepene mobbing og krenkelser, utfordre dagens saksbehandlingsrutiner nar det gjelder
involvering av voksne med tilknytning til saken. | dag legger veilederen fra
Utdanningsdirektoratet (2018a) opp til en smal forstaelse av partsbegrepet, og vurderingen
statsforvalteren skal gjgre, bygger i stor grad pa en smal forstaelse av mobbing og krenkelser,
hvor en ser pa problematikken med utgangspunkt i ett offer og en eller flere overgripere
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(Roland, 2014), mens makten, i realiteten kan veksle i relasjoner. I lys av nyere mobbeteori,
vil en smal forstaelse av partsbegrepet kunne veere til hinder for ivolvering for a fremme et
inkluderende felesskap (Hellang, Lund, Einarson, Rubecksen, & Jentoft, 2019). Uttalelsen fra
Sivilombudsmannen (2018) om partsrettigheter, uten a vaere part etter forvaltingsloven, gir
apning for a kunne involvere flere i saksbehandlingen innenfor dagens lovverk. Dette fordrer
at statsforvalterens saksbehandlingsrutiner og praksis endres i flere embeter, og kanskje kan
man leere av de embetene som allerede har innfart en praksis i tra med Sivilombudsmannens

uttalelse.

Et sentralt sparsmal er om det vil bli for ressurskrevende for store embeter a trekke flere
parter inn i sakene, da pagangen av saker er rimelig stor, og dersom flere gis partsrettigheter,
vil dette medfere merarbeid for saksbehandleren. Et annet aspekt, er at det ogsa kan medfgre
flere klagesaker til Utdanningsdirektoratet, og spersmalet er om de har kapasitet til 2 handtere
flere klagesaker innenfor dagens ressurser. Dette er sparsmal som ikke blir besvart i denne
oppgaven, men det er en interessant problemstilling som kanskje burde vert undersgkt

neermere.

6.4 Et translasjonsteoretisk perspektiv pa regelverksforstaelse

Et viktig prinsipp i translasjonsteorien er at aktarer med forskjellige interesser, oppfatninger
og tolkninger former oversettelsen eller translasjonen (Ravik, 2007). Et sentralt spgrsmal for
myndighetene er hvordan en kan gke sannsyligheten for at kunnskap blir overfgrt og forstatt
slik at en sikrer lik praksis i statsforvalterembetene. Utdanningsdirektoratet har en viktig rolle
for & iverksette politiske vedtak i utdanningssektoren (Ravik, Eilertsen, & Furu, 2014).
Utdanningsdirektoratet har bade myndighet og kyndighet til & iverksette politiske vedtak, og
har ansvar for at informasjon og utarbeiding av rundskriv og veiledere for saksbehandling av
skolemiljgsaker. Direktoratet har, med andre ord, en ngkkelrolle for & sikre at korrekt og
troverdig informasjon nar alle nivaene i utdanningssektoren. Iverksettingskjeden gar fra
Utdanningsdirektoratet til statsforvalternes utdanningsavdelinger, og videre til de enkelte
skoleeierne, og til slutt ned til den enkelte rektor og de ansatte pa skolen (Ravik, Eilertsen, &
Furu, 2014). En utfordring med hierakidoktrinen er at Kunnskapsdepartementet (prinsipal)
ma forsikre seg om at de politiske vedtakene blir implementert i alle ledd og er i trad med

politiske malsetninger.
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I lys av Ravik (2007) sitt translajonsteoretiske perspektiv, vil kunnskapsoverfaring eller
translasjon veere avhengig av gode translatarer. Innen dette perspektivet trenger translatarer
kunnskap, legitimitet, myndighet og ferdigheter for a na frem til mottakerne og implementere
nytt regelverk. Oversettelser skjer i hovedsak med fire ulike hensikter eller ambisjoner, sakalt
modus (Revik, 2007): Reproduserende modus har gjenskaping som hovedmal. Modifiserende
modus er hensiksmessig om intensjonen er a vare lojal mot myndighetenes forventninger.
Radikal modus omvandler ideen, reformen eller vedtaket og frastgting avviser ideen fordi den
ikke passer inn i organisasjonene, eller fordi intensjonen og innholdet ikke forstas av

aktarene.

Statsforvalteren er direkte underlagt Kunnskapsdepartementet, og linjen fra prinsepal til agent
er ikke lang. Derimot er avstanden fra Kunnskapsdepartementet til skolene rimelig lang.
Rollen til statsforvalteren er & ivareta departementet sine interesser, men de skal ogsa bista
kommunene med kompetanse innen regelverkforstaelse (FAD, 2012). | mitt empiri
fremkommer det ulik tolkning av noen delplikter, hovedsaklig hva statsforvalterne mener er
kravet for at tiltaksplikten er oppfylt, og hvor brede undersgkelser en forventer at skolen har
giennomfart. Med andre ord, statsforvalterembetene har ulik forstaelse for hva en med
rimelighet kan forvente av skolene. Dette sparsmalet er tett knyttet til utgvelse av det
profesjonelle skjgnn, men det kan, ut fra min studie, se ut som embetene har lik praksis
internt, da forskjellene vises mellom embetene. Dette indikerer at ulik praksis handler om
hvordan ideene er forstatt og iverksatt i de ulike embetene (Revik, 2007). Videre
fremkommer det ulik tolkning av partsrettigheter og hvor omfattende og detaljerte tiltak
statsforvalteren palegger skoleeier.

En utfordring med iverksetting av nytt regelverk, er hvordan man sikrer at ideene man
overfarer blir forstatt og vil fungere i konteksten til nye organisasjoner (Ravik, 2007; Ravik,
Eilertsen, & Furu, 2014), som i denne sammenheng er statsforvalterne, skoleeiere og skoler.

Tranlasjonsteori tar hgyde for at kunnskapsoverfgring fra Kunnskapsdepartementet til
statsforvalteren eller skoleeier ikke kan ses pa som en transportetappe hvor avsender og
mottaker automatisk tillegger lik forstaelse (Ravik, 2007). Denne forstaelsen av
implementering er viktig for a kunne belyse og forklare hvorfor skoeleeiere, skoler og
statsforvalteren kan legge til grunn ulik tolkning av hva man med rimelighet kan forvente at
en skole skal gjare for & oppfylle aktivitetsplikten, da dette ligger innen for tolkningsrammen
av det profesjonelle skjenn. | fglge Ravik (2007) vil alle aktgrer som mottar og forholder seg

aktivt til ideen, bearbeide ideene og sette sitt preg pa dem. Derfor kan man ikke snakke om
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ren forflytting av informasjon fra lovgiver til statsforvalteren eller skoleeier, men om
translasjon eller omforming (Raevik, Eilertsen, & Furu, 2014; Revik, 2007). Kanskje kan ulik
saksbehandlingspraksis ogsa handle om ulik faglig forstaelse i statsforvalterembetene av

fenomenet mobbing og krenkelser.

Analytisk skiller man mellom fire grunnleggende oversettelsesregler; kopiering, addering,
fratrekking og omvandling. Som nevnt tidligere, er virkningen av a bruke hver av disse,
klassifiseres fra «svak omforming til betydelig omforming av det som oversettes» (Ravik,
2007, s. 307). | arbeidet med iverksetting av nytt kapittel 9A i oppleeringsloven i 2017 hadde
man innskrenket frihetsgrad til a endre, og oversettelsen forlgp i stor grad som kopiering, men
likefult satt akterene sitt preg pa ideene (Revik, 2007). Aktgrene hadde begrenset frihet til
utforme lokale praksiser, men det vil alltid ligge en apning innenfor tolkning og forstaelse av
lovverket, og det kan se ut som statsforvalterembetene har tilpasset praksis ut fra gjeldene
organisasjonskultur (Jacobsen & Thorsvik, 2019). | fglge Revik (2007, 5.331) kan addering
veere fornuftig om «organisasjonen har elementer i eksisterende lokal praksis som har vist seg
a fungere godt, og som man derfor gnsker & ha med seg videre». Som beskrevet tidligere i
oppgaven kom saksbehandlingsveilederen ni maneder etter loverket ble innfart, men
tilstramingen av saker var stor fra farste stund. | denne perioden har ulik praksis blitt etablert
(Deloitte, 2019), og sannsynligvis vil embetene gnske & ta med seg videre integrerte og

vellykkede elementer fra «gammel» praksis nar saksbehandlerveilederen kom i mai 2018.

Iverksettelse handler om bade gjennomfaring og realisering, to komponenter som ikke alltid
er sammenfallende (Vabo, Klausen, & Askim, 2020). Den translasjonsteoretiske
tilnsermingen belyser at implementering kan forstas som oversettelse av praksiser og ideer
mellom og innenfor ulike organisatoriske kontekster (Ravik, Eilertsen, & Furu, 2014), og som

Opstad (2016) papeker, det er ikke alltid prinsipal og agent gar i takt.
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7. Oppsummering

Elever har en individuell rett til et trygt og godt skolemiljg, som betyr nulltoleranse for
krenkelser, mobbing, trakassering og diskriminering. Dette innebarer at skolen ma handle nar
en elev melder ifra om at han/hun ikke har det bra pa skolen. Hva som oppleves som
krenkende, er individuelt, og opplaeringsloven kapittel 9A understreker at skolen og
statsforvalteren ma ta utgangspunkt i elevens opplevelse, og lytte til hvordan eleven opplever
sin skolehverdag (Opplaringsloven, 1998).

Masteroppgaven handler om a fa kunnskap og innsikt i hvordan statsforvalterne handhever
regelverket i saker hvor elever opplever seg krenket av ansatte pa skolen, og om det
fremkommer ulik saksbehandlingspraksis i embetene. Gjennom analyse av trettiatte
enkeltvedtak fra fem ulike statsforvalterembeter har jeg forsgkt a finne svar pa
hovedproblemstillingen min: Hvordan handhever statsforvalterne bestemmelsene i

opplaringsloven kapittel 9A i saker hvor elever opplever seg krenket av ansatte pa skolen?

Oppgaven handler om iverksetting av offentlig politikk og hvordan statsforvalterne tolker,
forstar og handhever sentrale lover og forskrifter, og redegjer for sine vurderinger i
vedtakene. Iverksetting av opplaringsloven kapittel 9A i 2017 handlet i stor grad om &
overfare lovverket til praksis, altsa bade gjennomfgring og realisering. Som belyst i
oppgaven, er det ikke alltid slik at innfaring av nytt lovverk farer til at problemet blir lgst, og
politikken realisert. Noen ganger blir iverksetting av politikken lik det som var myndighetenes
intensjon, andre ganger oppstar det avvik (Vabo, Klausen, & Askim, 2020). For & vise
hvordan politiske vedtak overfares til praksis, ma det ngdvendigvis analyseres gjennom
perspektiver pa iverksettelse av offentlig politikk og bruk av ulike styringsvirkemidler.
Foruten sentrale teorier innen dette feltet, anvender jeg prinsipal-agent-perspektivet og den
translasjonsteoretiske tilnaermingen for a belyse utfordringer en kan state pa ved innfaring av
nytt lovverk (kapittel 9A).

Intensjonen til myndighetene (prinsipalen) ved innfgring av nytt kapittel 9A i 2017 var a sikre
elevene sine rettigheter, og pase at skolen handlet raskt og iverksatte tiltak for a sikre eleven
et trygt og godt skolemiljg. Kunnskapsdepartementet papekte i forarbeidet til lovendringen
viktigheten av at skolens arbeid dokumenteres i tilfelle saken skal overprgves. Videre skriver
departementet at «den nye handhevingsordningen skal bedre sikre at elevenes rettigheter
oppfylles og at skolenes og skoleeiernes plikter etter loven handheves» (Prop. 57 L, 2016-
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2017, s. 2). Malet til myndighetene var at lovendringen skulle ha regulerende og pavirkende

virkning slik at flere elever opplevde at tiltak ble raskt iverksatt pa skolen.

Iverksetting innenfor utdanningssektoren bygger i stor grad pa hierakidokrinen, altsa en top-
down-tilneerming (Revik, Eilertsen, & Furu, 2014; Offerdal, 2014; Matland, 1995).
Kunnskapsdepartementet (prinsipal) har tildelt Utdanningsdirektoratet betydelig makt for a
iverksette politiske vedtak, og departementet har ansvar for at opplaringsloven kapittel 9A
blir implementert og forstatt i de ulike leddene fra departmentet og ned til den enkelte skole

(Revik, Eilertsen, & Furu, 2014). | denne kjeden er det mange prinsipal-agent-forbindelser.

7.1 Hvordan handhever statsforvalterne aktivitetsplikten?

Malet til myndighetene med innfgring av ny handhevingsordning hgsten 2017, var at
ordningen skulle ivareta rettighetene til enkeltelever pa en enklere, raskere og tryggere mate.
Vedtaksmyndigheten ble flyttet fra kommuneniva (rektor) til statsforvalteren, med mal om &
sikre rettferdig og lik sakbehandlingspraksis i skolemiljgsaker, og skolen ble ilagt
aktivitetsplikt. VVidere ble det tydeliggjort i lovverket at utgangspunktet for undersgkelsene
skulle baseres pa elevens subjektive opplevelse. Skolen ma pa bakgrunn av faglige
skjgnnsmessige vurderinger og elevens opplevelse undersgke saken, og komme frem til tiltak
som iverksettes for at eleven skal fa det trygt og godt. Dersom eleven opplever at skolen ikke
har satt inn tilstrekkelige tiltak, og rektor er orientert om saken, kan eleven eller foreldrene ta

kontakt med statsforvalteren etter fem virkedager (Stette, 2019).

Det sentrale sparsmalet statsforvalteren skal ta stilling til, er om skolen har gjort det eleven
med rimelighet kan forvente for & oppfylle aktivitetsplikten. For & kunne svare pa denne
problemstillingen, ma statsforvalteren ta utgangspunkt i elevens opplevelse og innhente
dokumentasjon fra skole, skoleeier, foreldrene og/eller eleven, og foreta en skjgnnsvurdering.
Statsforvalteren ma tolke hva det er rimelig & forvente at skolen har gjort i de fem delpliktene,
som til sammen utgjer skolens aktivitetsplikt (Utdanningsdirektoratet, 2018a).
Statsforvalteren ma gjare rede for sine vurderinger og begrunne de valg en har tatt i
enkeltvedtaket (Molander, 2013).

Statsforvalterne i de fem embetene som er med i min studie falger saksbehandlerveilederen
fra Utdanningsdirektoratet (Utdanningsdirektoratet, 2018a), og de skjerper kravene dersom
saken handler om sarskilt sarbare elever. De fleste embetene vurderer hver delplikt for seg.

De starter med a beskrive lovens krav, deretter en beskrivelse av fakta og vurdering, og til
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slutt en konklusjon om delplikten er oppfylt eller ikke. Det finnes imidlertid et unntak. Et
embete begrenser vedtaket til de delplikter som skolen ikke har oppfylt. Dette gjegres ved at de
beskriver innledningsvis at eksempelvis delplikten a falge med, gripe inn og varsle er oppfylt.
Hvilke vurderinger eller begrunnelser som ligger til grunn for konklusjonen, fremkommer

ikke i vedtakene.

| saker hvor statsforvalteren vurderer at skolen har oppfylt aktivitetsplikten, ma embetene

vurdere alle delplikter. Her fremkommer det lik saksbehandlingspraksis i min studie.

De tre farste delpliktene; plikten a falge med, gripe inn og varsle rektor eller skoleeier er
saksbehandlingspraksisen tilnermet lik, i de embetene som vurderer delpliktene. | saker hvor
dokumentasjonen fra skolen er for darlig til & kunne ta stilling til om delplikten er oppfylt,
konkluderer statsforvalterne med at delplikten ikke kan vurderes. Implisitt viser embetene til
at skolen ikke har dokumentert tilstrekkelig hvordan de har fulgt med eller grepet inn. | noen
saker handler det om elevens opplevelse av en situasjon, uten at det er beskrevet konkrete
hendelser som kunne danne grunnlag for at skolen burde gripe inn. Med andre ord, det har

ikke veert konkrete hendelser a gripe inn i.

| over halvparten av sakene fremkommer det at rektor ikke har overholdt varslingsplikten og
har unnlatt & orientere skoleeier. Dette er interessant siden lovbestemmelsen er tydelig pa at
«rektor skal varsle skoleeigaren» (jf oppleeringsloven 8 9 A-5). Det kan vaere mange plausible
arsaker til at rektor ikke har overholdt varslingsplikten. Jeg skal ikke spekulere i hvorfor
mange av rektorene ikke har fulgt bestemmelsen, da dette ligger utenfor min problemstilling
som handler om hvordan statsforvalteren handhever kapittel 9A i opplearingsloven. Imidlertid
haper jeg at andre kan undersgke dette fenomenet naermere, da det i prinsippet ikke er valgfritt
a falge loven. Noen aspekter ved lovregulering inneberer lite rom for tolkning og
skjgnnsutavelse, og varslingsplikten i opplaringsloven § 9 A-5 er tydelig pa rektor sin plikt til
a varsle skoleeier (Stette, 2019).

| vurderingen av hva statsforvalteren mener er rimelig a forvente at skolen har gjort for a
undersgke saken, fremkommer det forskjeller mellom embetene. To embeter legger listen
hayt og forventer en bred undersgkelse. | disse embetene er det ikke tilstrekkelig med bare
observasjon og samtale med eleven. De stiller ogsa krav til at skolen har gjennomfart
relasjonskartlegginger og analysert disse i lys av elevens egen opplevelse for a konkludere

med at delplikten er oppfylt. De tre andre embetene vurderer sakene ut fra
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problembeskrivelsen, og krever ikke at skolen har gjennomfart relasjonskartlegginger.

Forskjellene vises mellom embetene og ikke innad i embetene.

Ut fra min empiriske analyse, er det vurdering av tiltaksplikten som viser stgrst variasjon
mellom embetene. Saksbehandlingspraksis er tilnaermet lik innad i embetene, men det
fremkommer forskjeller mellom embetene. Det starste skillet er hvor grundig statsforvalteren
vurderer hvert tiltak i skolens aktivitetsplan, og hva embetene vektlegger i sin vurdering. Det
ma her understrekes at det generelt fremkommer gode faglige vurderinger, men med ulik

vinkling og forventning til hva som er rimelig & forvente av skolen.

Videre er det variasjon i hvor omfattende og detaljerte tiltak embetene palegger
skole/skoleeier & iverksette. Tre embeter viser kort til hvilke punkt skoleeier/skolen ma
forbedre, og ber om tilbakemelding innen en gitt frist, vanligvis tre uker. | disse embetene
beskriver man tiltakene mer generelt, og viser til nettsider ved Utdanningsdirektoratet pa
omrader hvor statsforvalteren vurderer at skoleeier/skolene trenger kompetanseheving. To av
embetene beskriver grundig og detaljert hva skolen ma gjare i hvert tiltak, og viser til aktuell
forsking pa omradet. Det ene embetet setter en frist, mens det andre embetet gar detaljert
gjennom hvert tiltak og setter frist for tilbakemelding til hvert delpunkt (ofte flere delpunkt
under hvert tiltak). Som regel settes det en frist for gjennomfaring av spesifiserte
kartlegginger, og ny frist for analyse av fremkomne data. | dette embetet palegger
statsforvalteren kompetanseheving pa skolen i flere saker, og i noen av sakene viser de til
nasjonale kompetansesenter som skoleeier ma innga avtale med. Embetet stiller krav til at
skoleeier falger opp tiltakene og paser at skolene far gkt kompetanse pa omrader

statsforvalteren mener de trenger kompetanseheving pa.

Oppsummert viser gjennomgangen av delpliktene at det er relativt store forskjeller i hvordan
tiltakene vurderes og hva embetene vektlegger i sine vurderinger. Internt i embetene er det
tilnaermet lik saksbehandlingspraksis, mens mellom embetene fremkommer det forskjeller. Ut
fra mitt empiriske materiale, kan det se ut som statsforvalterne ikke har en felles forstaelse av
hva som er rimelig a forvente av skolen. Dette kommer tydeligst frem i vurdering av
delpliktene & undersgke saken og under tiltaksplikten. Loven regulerer handlingene, men som
nevnt tidligere, vil noen aspekter ved lovregulering inneberer lite rom for skjgnnsutgvelse,
mens andre deler krever hgy grad av skjenn som utgves pa lokalt niva (Molander, 2013;
Mgller & Ottesen, 2016). Den rettslige reguleringen av praksis beror sannsynligvis pa
hvordan profesjonene ved statsforvalterembetene fortolker og anvender reglene.
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Det kan vaere mange arsaker til ulik praksis, men en grunn kan gjerne skrives tilbake til at
saksbehandlerveilederen fra Utdanningsdirektoratet kom farst ni maneder etter innfering av
nytt kapittel 9A (Deloitte, 2019), men tilstrammingen av saker kom raskt etter innfering av
nytt lovverk (Utdanningsdirektoratet, 2021). | forkant av lovverksendringen hadde
Utdanningsdirektoratet samlinger med utdanningsavdelingene til statsforvalterne hvor
regelverket ble gjennomgatt. 1 lys av Revik (2007) sin translasjonsteoretiske tilnaerming til
kunnskapsoverfaring, vil alle aktarer som mottar og forholder seg til ideene sette sitt preg pa
dem, og ut fra denne teorien kan man kan ikke snakke om ren forflytting av informasjon fra
lovgiver til statsforvalteren. En ma ogsa huske pa at rollen som handhevingsordning var ny
for embetene i 2017, og organisasjonskulturen kan ha pavirket vektleggingen av hva som var
viktig og sentralt, og pa denne maten formet saksbehandlingspraksisen (Jacobsen & Thorsvik,
2019).

Ulik saksbehandlingspraksis fremkommer ogsa i hvordan embetene vurderer spgrsmalet om
partsrettigheter. Som vi husker fra hgsten 2017, mgtte innfaring av opplaringsloven § 9 A-5
mye motstand, og paragrafen fikk endel negativ omtale i media, spesielt knyttet til vurdering

av de ansattes partsrettigheter.

7.1.1 Statsforvalterens vurdering av partsrettigheter

| forarbeidet til oppleeringsloven star det at eleven eller foreldre som melder en sak til
statsforvalteren er a regne som part i saken. Utover dette er det ikke gitt fgringer i
opplaringsloven eller forarbeidene om hvem som har partsrettigheter i skolemiljasaker.
Statsforvalteren ma derfor forholde seg til forvaltningslovens bestemmelser og rettspraksis pa
feltet. Det som er vanskelig a vurdere er «hvem saken ellers direkte gjelder» (jf.
forvaltningsloven § 2 farste ledd bokstav €). Hvorvidt en ansatt som anklages for & ha krenket

en elev er & regne som part i saken, ma altsa vurderes i hver enkelt sak.

Sivilombudsmannen har vurdert spgrsmalet om partsrettigheter nar lzerer anklages for a ha
krenket en elev to ganger, siste gang i 2018. Sivilombudsmannen uttalelse om at laereren
hadde rett til dokumentinnsyn og rett til  bli hart, ble forankret i ulovfestede prinsipper om
krav til forsvarlig saksbehandling og & opptre i samsvar med god forvaltningsskikk
(Sivilombudsmannens uttalelse, 2018). Uttalelsen fra Sivilombudsmannen apner for

partsrettigheter, selv om man etter forvaltningsloven ikke er tilkjent disse rettighetene.
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Sparsmalet om den ansatte som anklages skal tilkjennes partsrettigheter, vurderes i to av
embetene som er med i min forskning. I de andre embetene blir ikke spgrsmalet vurdert; det
konstateres bare til slutt under overskriften klagerett hvem som anses som part i saken. | de to
embetene som foretar en vurdering, fremkommer det ulik praksis mellom embetene. Det ma
her understrekes at det foreligger begrenset rettspraksis pa omradet, men ut fra min empiri kan
det se ut som Sivilombudsmannens uttalelse tolkes ulikt. | det ene embetet innvilges leerer
partsrettigheter i to av tre saker. I det andre embetet blir spgrsmalet vurdert i fjorten av nitten
saker, men ingen ansatte fikk partsrettigheter. Jeg skal ikke spekulere i hvorfor spgrsmalet
ikke vurderes i alle embeter, men kan sla fast at det fremkommer ulik saksbehandlingspraksis

i de embetene som er med i min studie.

7.2 Avsluttende refleksjoner

Opplearingsloven kapittel 9A regulerer handlinger, men selv om lovverket er detaljert og
instruerende, spesifiserer ikke loven i detalj hva aktgrene skal gjere. Pa denne maten er den
rettslige reguleringen av praksis avhengig av hvordan profesjonene fortolker, anvender og
forholder seg til lovverket. Hovedmalet til myndighetene var a sikre elever et trygt og godt
skolemiljg, og pase at skolene handlet raskt og riktig om en elev opplevde seg krenket eller

mobbet.

Et sentralt mal for myndighetene med innfgring av ny handhevingsordning hgsten 2017, var
at ordningen skulle ivareta elevenes rettigheter pa en enklere, raskere og tryggere mate, og
sikre lik saksbehandlingspraksis. P4 mange mater kan det se ut som regelverksendringen var
ngdvendig nar man ser pa omfanget av saker som meldes til statsforvalteren
(Utdanningsdirektoratet, 2021). Men sikret myndighetene at statsforvalteren og skolene fikk
tilstrekkelig informasjon i forkant av regelverksendringen? Flere evalueringsrapporter har
papekt mangler knyttet til lik regelverksforstaelse bade pa skoleniva og blant statsforvalterne
(Barneombudet, 2018; Deloitte, 2019). Min empiriske analyse viser ogsa at det fremkommer

ulik saksbehandlingspraksis mellom embetene.

Innfering av nytt lovverk var, som nevnt tidligere, et resultat av press fra flere hold. Pa den
ene siden hadde myndighetene et sterkt press pa seg for & gjere noe, da oppslag i media
fortalte om elever og foreldre som opplevde at de ikke ble tatt pa alvor i mgte med skolen,
elevundersgkelser som avdekket at mange barn og unge opplevde mobbing pa skolen og den

knusende rapporten A hgre til (NOU, 2015: 2) som paviste store mangler i skolens handtering
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av skolemiljgsaker. P& den andre siden er det ikke en automatikk i at innfgring av nytt
regelverk farer til at mellommenneskelige relasjoner bedres. Som belyst i oppgaven er det
heller ikke en automatikk i at regelverk etterleves om det ikke blir handhevet (Justis- og
politidepartementet, 2009). Det siste har myndighetene tatt pa alvor ved a flytte
handhevingsmyndigheten til statsforvalteren. Innfgring av lover og forskrifter er et sterkt
virkemiddel, og kanskje var det ngdvendig. | lys av min forskning tenker jeg imidlertid at
myndighetene hadde tjent pa a utarbeide en veileder til statsforvalterembetene i forkant av

lovendringen, da en av intensjonene var a sikre lik saksbehandlingspraksis.

Tall fra statsembetene viser at mange foreldre og elever tar kontakt, noe som kan indikere at
skolelederne trenger mer informasjon og kunnskap om hvordan man skal saksbehandle pa en
ryddig, effektiv og korrekt mate. Bak disse tallene skjuler det seg saker hvor ansatte blir
beskylt for & krenke elever, men omfanget av § 9 A-5-saker fremkommer ikke av statistikken
til Utdanningsdirektoratet (Utdanningsdirektoratet, 2021). | flere av sakene som er med i mitt
forskningsprosjekt, papeker statsforvalteren at innsendt dokumentasjon fra skolene er
mangelfull. Skolene skal sgrge for at eleven blir hart, og elevens beste skal vare et
grunnleggende hensyn i bade i skolens og statsforvalternes saksbehandling. Pa dette omradet
kan det se ut som informasjon og eksempel pa sakshehandlingspraksis, altsa myke
virkemidler i kombinasjon med innfgring av nytt lovverk, kunne vert et viktig bidrag for a
sikre rask og riktig handling nar elever opplever seg krenket av ansatte. Jeg antar at § 9 A-5-
saker oppleves som ekstra krevende for rektor, da man bade skal ivareta eleven og dens
foreldre, samtidig som den ansatte ma ivaretas pa en god mate etter bestemmelsene i
arbeidsmiljgloven. Nytt kapittel 9A i opplaringsloven har styrket rettighetene til elevene, og
plassert ansvar og plikter pa skoleeier og ansatte i skolen. Kommuner kan ilegges bater om
skoleeier ikke iverksetter tiltak, som statsforvalteren fatter vedtak om. Myndighetene
(prinsipalen) bruker makt og myndighet til & fremtvinge at skolene skal handle riktig, altsa
harde virkemidler. Men finner man forskningsmessig belegg for at lovendring og harde

virkemidler farer til bedre relasjonelle forhold?

Problemstillinger vedrgrende oppleringsloven § 9 A-5, skjerpet aktivitetsplikt, bar i starre
grad fa fokus bade hos skoleeiere og skoleledere, hvor en drafter, gjerne i sammen med
statsforvalteren, hvordan en kan handtere disse sakene pa en ryddig og god mate (Stette,
2019).
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7.2.1 Behov for videre forskning

| forbindelse med forskningsprosjektet, viser mine sgk at det finnes lite forskning rundt
fenomenet lerermobbing eller ansatte som opptrer krenkende overfor elever i Norge, og lite
forskning generelt innenfor utdanningsfeltet pa statsforvalterniva. Evalueringsrapporter er
skrevet pa bestilling av Utdanningsdirektoratet (Deloitte, 2019), NORCE har gjennomfgrt en
kartlegging pa oppdrag av KS (Hellang, Lund, Einarson, Rubecksen, & Jentoft, 2019) og
Barneombudet har skrevet en rapport God hjelp til rett tid? (Barneombudet, 2018). I disse
rapportene er opplaringsloven § 9 A-5 er en liten del, men det papekes at disse sakene er
krevende, og at det fremkommer ulik saksbehandlingspraksis mellom embetene. Jeg vil pasta
at det er behov for videre forskning bade pa kommuneniva og statsforvalterniva. Eksempelvis
er det behov for & undersgke hvordan statsforvalterne sikrer at tiltak iverksettes pa
kommuneniva, og om det farer til lering i organisasjonen. Videre hadde det veert interessant a
undersgke hvorfor saksbehandlingspraksisene i embetene er ulik, og hva
Utdanningsdirektoratet gjar for & fremme lik praksis. Dette handler i stor grad om lering i
organisasjoner, og et spennende utgangspunkt kunne veert & undersgke fenomenet med
utgangspunkt i Argyris og Schon (1978) sin teori om enkelt- og dobbeltkretslaering, og
Nonaka og Takeuchi (1995) sin teori om forholdet mellom henholdsvis taus og eksplisitt
kunnskap, og hvordan dette kan pavirke lering i organisasjoner. Som nevn tidligere i dette
kapittelet, er det ogsa behov for & forske pa hvorfor noen rektorer ikke orienterer skoleeier nar
de blir varslet om saker som omfattes av skjerpet aktivitetsplikt, opplaringsloven § 9 A-5.
Andre problemstiller kunne vart nevnt, da det finnes generelt lite forskning innenfor
utdanningsrettslige tema. Malet til myndighetene er at vi skal dra i samme retning for & na
malet om nullvisjon mot mobbing og krenkelser. Da hadde det vart fint med mer forsking
som kan vise myndighetene hvor innsatsen bgr settes inn, og hvilke styringsvirkemidler som

kan veere hensiktsmessige.
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Vedlegg 1

Brev til fylkesmennene sendt per mail 05.10.20

Hei,

Jeg tar kontakt i forbindelse med et masterprosjekt i organisasjon og ledelse ved Hggskulen
pa Vestlandet (HVL). Jeg arbeider til daglig som undervisningsinspektar i grunnskolen og tar
dette masterstudiet som del av etter- og videreutdanning. | prosjektet undersgker jeg hvordan
fylkesmennene handhever bestemmelsene i opplaeringsloven kapittel 9a i saker som
omhandler elever som opplever seg krenket av ansatte pa skolen. Malet er a studere den
faktiske saksbehandlingen gjennom dokumentanalyse av enkeltvedtak. | den forbindelse
hadde jeg satt stor pris pa a fa tilgang til anonymiserte enkeltvedtak og eventuelt andre
relevante dokumenter i saker som omhandler oppleringsloven § 9 A-5. Opplysningene vil bli
behandlet i samsvar med personvernregelverket.

Ansvarlig for forskningsprosjektet er HVL. Har du spgrsmal til studien kan du kontakte Gerd
Breivik (99737637/ gerd.breivik@haugesund.kommune.no) eller veileder Agnete Vabg (67
23 84 57/ agnvab@oslomet.no).

Med vennlig hilsen

Gerd Breivik Agnete Vabg
Student ved HVL Veileder
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