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Utfordringer med regelstyringen av
grunnopplaeringen

Leseveiledning

— Dette er et forelgpig utkast. Teksten ikke er kvalitetssikret og ikke alle deler av teksten er
behandlet av Oppleringslovutvalget.

— | teksten er det gjennomgaende brukt «elever», men at teksten gjelder stort sett ogsa
leerlinger mv. og voksne.

— «Kommuner» er i stor grad brukt som fellesbetegnelse for kommuner og fylkeskommuner,
men det er ikke helt gjennomarbeidet.

— Det er oppsummeringer av punktene i notatet i pkt. 3.5, 4.6, 5.5 0g 7.4. | pkt. 8 er det en
samlet oppsummering.

— Det er enkelte merknader i klamme om at det mangler tekst e.l.

1 Om notatet

Det kan vere flere grunner til at det er behov for & revidere en lov. En viktig grunn er at
samfunnet endrer seg. Andre arsaker kan veere at loven ikke oppnar det formalet, den
utviklingen eller den verdioppfatningen den var ment & oppna. Det kan ogsa vare at det er
gnske om a gi nye politiske signaler, at det er endringer i organisatoriske forutsetninger eller i
omkringliggende regelverk, at lovens ordlyd ikke er dekkende for en gnsket rettslig lasning
eller at loven ikke lenger er tilpasset moderne sprakbruk. Det kan ogsa veere trekk ved selve
lovprosessen som tilsier revisjon.

Opplearingslovutvalgets mandat trekker fram noen forhold ved dagens regelverk som gjer det
gnskelig med en helhetlig gjennomgang av regelverket pa grunnopplaringens omrade. Det
pekes blant annet pa tiden som har gatt siden forrige lovrevisjon, at loven er relativt
omfangsrik og detaljert, at den har veert endret en rekke ganger og at det er utviklet betydelig
tolkningspraksis. Mandatet viser dessuten til den pagaende kommune- og regionreformen og
at det har veert gjennomfart reformer og tiltak som til en viss grad har endret forutsetningene
for dagens opplearingslov, og at det na pagar en kommune- og regionreform.

Opplearingslovutvalget vurderer i dette kapitlet hva som er utfordringen med dagens
regelstyring av grunnoppleringen og dermed hvilket behov denne lovrevisjonen skal dekke.

2 Kunnskapsgrunnlaget

Det er en utfordring for Oppleringslovutvalgets arbeid at det finnes lite kunnskap om hvordan
regelstyring fungerer pa opplaeringsomradet.

I LEXEL-prosjektet (Legal standards and Professional Judgement in Educational
Leadership)?, har forskere studert hvordan ledere pé ulike nivaer i skolen fortolker og

! Prosjektet har hatt statte fra Norges forskningsrad. Prosjektet pagikk fra 2011-2016. Resultater fra prosjektet er
oppsummert i Andenas & Mgller, 2016.
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handhever lovverket i et samspill med andre aktarer. Resultatene fra dette prosjektet er
relevant for utvalgets arbeid.

Et annet kunnskapsgrunnlag for utvalget er de undersgkelsene? som ble gjennomfart i
forbindelse med prosjektet «Klart lovsprak»2. Undersgkelsene gir oss informasjon om
hvordan ulike brukere forholder seg til lover, om forstaelsen av opplaringsloven og hva som
gjer en lov «brukervennlig».

I tillegg er det enkelte statlig initierte undersgkelser som gir oss relevant kunnskap om
regelstyringen. Direktoratet for forvaltning og ikt (Difi) har gjennomfart flere undersgkelser
som gir informasjon om regelstyringen, blant annet har Difi kartlagt virkemiddelbruken pa
opplaeringsomradet og andre velferdsomrader. NIFU gjennomfgrer to arlige
sparreundersgkelser i skolesektoren pa oppdrag fra Utdanningsdirektoratet. Flere av disse
spgrreundersgkelsene gir ogsa relevant informasjon om hvordan dagens regelstyring oppleves
av aktgrene i oppleringssektoren.

Fylkesmannens og Utdanningsdirektoratets arsrapporter har ogsa veert en kilde til informasjon
om utfordringer med dagens regelstyring. Blant annet gir oppsummeringer av tilsynsresultater
og klagesaker relevant kunnskap om etterlevelsen av regelverket.

Det har ogsa veert gjennomfart flere undersgkelser som gir informasjon om hvordan
regelverket etterleves og hvordan regelverket fungere i praksis. Sentrale eksempler er
Riksrevisjonens undersgkelser p& grunnopplaringens omréde* og Barneombudets
undersgkelser av spesialundervisning i grunnskolen®.

I tillegg har utvalget sett hen til et mer generelt kunnskapsgrunnlag om regelstyring og
kunnskap og erfaringer fra andre sektorer og andre land. Det finnes relativt lite kunnskap om
regelstyring, og konkrete erfaringer fra andre land og sektorer er sjelden egnet til a vise eller
forklare utfordringer med reglene for grunnoppleringen i Norge. For eksempel har man i
Sverige drgftet konsekvensene av en gkt markedsstyring av skolen, men disse drgftelsene kan
i liten grad overfares til norske forhold.

I forbindelse med Oppleringslovutvalgets arbeid, har Kunnskapsdepartementet etablert en
referansegruppe som bestar av representanter fra relevante organisasjoner og fagmiljger.
Ifalge mandatet er hensikten med etableringen blant annet a bidra til at utvalgets vurderinger
og forslag bygger pa praktisk erfaring med dagens regelverk. Referansegruppen bestar av
sentrale aktgrer og organisasjoner pa skoleomradet som representerer de som loven retter seg
mot og de som loven skal ivareta. Referansegruppen en sentral kilde til kunnskap om hvordan
dagens regler fungerer og hva som eventuelt er utfordringene som utvalget skal lgse. | tillegg
til referansegruppen har ogsa flere andre aktegrer bidratt til & belyse utfordringsbildet.

Utvalget har mgtt mange elever, lerere, rektorer og ansatte i kommunen og fylkeskommunen
o.a. Slike mater er nyttig for a fa innspill om utfordringer med dagens regelstyring og mulige
forbedringer. Innspillene vil ikke ngdvendigvis veere representative, men de kan gi en dypere
forstaelse av utfordringsbildet. Innspill i mater er derfor et godt supplement til de generelle
innspillene fra referansegruppen og det mer generelle kunnskapsgrunnlaget.

Utvalget har dessuten fatt gjennomfart en undersgkelse av hvilke faktorer som pavirker
regelverksetterlevelsen hos ulike aktgrer innenfor grunnoppleringen, og hva som er

2 Oxford Research. 2015. Opinion. 2016. NTNU. 2016.

3 Prosjekt etablert i 2011 som en del av regjeringens satsingsomrade «En enklere hverdag for folk flest».
4 Se f.eks. Riksrevisjonen, 2010 og Riksrevisjonen, 2013.

5 Barneombudet, 2017.
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konsekvensen av regelbrudd. [Frist for oppdraget er desember 2018. Ne&ermere omtale
kommer senere].

3 Utfordringer med dagens lov

3.1 Innledning

Det fglger av mandatet til Opplaringslovutvalget at malet for utredningsarbeidet er et
regelverk som «ivaretar malene og prinsippet for grunnopplaringen». For a oppna dette ma
reglene vaere egnede til & oppna malet og de ma forstas og etterleves i praksis. | det falgende
har utvalget vurdert om dagens lov bidrar til & oppna malene med reguleringen.

Ettersom det finnes lite forskning og mer generell kunnskap om regelstyring av
grunnopplearingen, har utvalget veert opptatt av a belyse problemstillingen gjennom flere ulike
kilder, der det har veert mulig.

3.2 Om reglene er egnede

3.2.1 Om reglene er egnede til a na formalet med reguleringen

De overordnede malene for grunnoppleeringen er omtalt i punkt x-x. En gjennomgang av
lovproposisjonene pa opplaringsomradet viser at mange av reglene i loven er begrunnet med
at de skal bidra til 2 na mal for grunnopplearingen som det er stor enighet om. For eksempel er
regelen om at kommuner og fylkeskommuner kan tilby mer grunnskoleopplearing til
ungdommer som har rett til videregaende opplaering og regelen om praksisbrevordningen
begrunnet ut fra malet om gkt gjennomfaring. Malet om likeverdig opplering ligger ogsa til
grunn for mange av reglene i oppleringsloven, blant annet reglene om spesialundervisning.

En del lovproposisjoner viser til forskning. Forskningen knytter seg da gjerne til det tiltaket
eller den tilstanden man vil oppna, ikke til hva man kan oppna med a regulere forholdet. For
eksempel ble det i hgringen om intensiv oppleering, som na er tatt inn i opplaringsloven § 1-4,
vist til positive effekter av smagruppeundervisning, men det ble i liten grad underbygget at en
regulering av intensiv opplaring vil bidra til slike effekter.

Lovreglene pa opplaringsomradet har i liten grad blitt evaluert. Vi har derfor lite kunnskap
om reglene har hatt de virkningene de var ment & ha. KS har i innspill til utvalget pekt pa at
statlige myndigheter ikke vurderer hvor hensiktsmessig det er & bruke juridiske
styringsvirkemidler for & na malsettinger. | praksis kan det ogsa vaere vanskelig a finne ut hva
som er effekten av lover, da det sjelden lar seg gjgre a isolere hva som skyldes lovreglene og
hva som skyldes andre forhold.

Mange av lovreglene har virket i lang tid, og de har i liten grad har veert evaluert. Det
innebeerer en risiko for at loven inneholder regler som ikke virker slik de er ment og at de
heller ikke lenger foreskriver handlinger som samsvarer med dagens kunnskapsgrunnlag.

Et omrade i regelverket som har vert evaluert, er reglene om underveisvurdering i forskrift til
opplaringsloven. Forskningsrapporter, kartlegginger og tilbakemeldinger fra deltakere viser
forbedringer i vurderingspraksisen, men ogsa at det til dels er store variasjoner. Samtidig er
det viktig & veere klar over at reglene om underveisvurdering bare var ett element i satsingen
Vurdering for lzering. Satsingen bygger pa forskning og erfaringer, og en viktig del av
satsingen er kapasitetshygging hos skoleeier. Det er dermed vanskelig a isolere hva som
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skyldes reglene, hva som skyldes andre deler av satsingen og hva som skyldes kombinasjonen
av virkemidler.

Om reglene er «egnede», handler ikke bare om regler er riktig virkemiddel. Det handler ogsa
om reglene foreskriver de riktige tiltakene. Opplaeringsloven med forskrifter regulerer flere
faktorer som forskning viser at kan ha et positivt bidrag til elevenes lering og utvikling. Dette
gjelder blant annet regulering av tidlig innsats, kompetansekrav til leerere, krav til forsvarlig,
pedagogisk og administrativ ledelse, krav til vurdering og krav til skolemiljg.
Oppleringsloven med forskrifter inneholder ogsa regler om tiltak hvor det ikke finnes
forskning som viser en nytteeffekt.

| Meld. St. 21 (2016-2017) peker regjeringen pa at staten har statt overfor et grunnleggende
styringsparadoks: De faktorene som har starst betydning for elevenes laering og utvikling, er
de som staten i minst grad kan styre. Faktorer som staten kan styre, har ofte begrenset effekt
pa elevenes laering. For eksempel vises det til at tidligere skolestart, som ble innfart med
Reform 97, ikke farte til at elevene laerte mer. Ifglge meldingen er heller ikke gkte
leererressurser tilstrekkelig for kvalitetsutvikling. Mindre klasser vurderes i beste fall & ha
moderat effekt pa elevenes leering, og kostnadene vurderes som a vere hgye. Det samme
styringsparadokset kan ifalge meldingen ogsa sies a gjelde mellom de lokale
skolemyndighetene og skolene, og mellom skoleledelsen og lzererne pa en skole; For at
elevene skal laere mer, ma laererne endre selve undervisningen pa grunnleggende mater.

Ifalge Meld. St. 21 (2016-2017) indikerer undersgkelser at norske skoler og kommuner i ulik
grad har greid a gi et likeverdig oppleringstilbud til alle elever. Det har gitt store forskijeller i
elevens faglige og sosiale utvikling, og i leeringsmiljg. Ifalge regjeringen er forskjellene for
store bade mellom klasserom pa samme skole, mellom skoler i samme kommune og mellom
kommuner og landsdeler. Men selv om det pa noen omrader finner informasjon om resultater
og maloppnaelse, finnes det lite kunnskap om hvilken betydning regelverket har hatt for disse
resultatene.

Et sentralt mal med mange av reglene i opplaringsloven er at alle skal fa et likeverdig
oppleringstilbud. Samtidig er de fleste kravene til kommunene minimumskrav. Kommunene
kan bruke starre ressurser til oppleering enn minimumskravene. Dette farer til at ressursbruken
pa hver elev varierer. Samtidig er det viktig a vaere klar over at dette er en tilsiktet konsekvens
av a ha en slik minimumsregulering. En mate a unnga ulikhet pa, vil veere a fastsette presise
krav, men dette vil frata kommunen muligheten til & prioritere, og dermed svekke
lokaldemokratiet. Kommunens innbyggere kan pavirke kommunens prioriteringer utover
minstekravene, gjennom valg og dermed bidra til at prioriteringene tas med utgangspunkt i
lokale forhold og forutsetninger.

Flere, blant annet Elevorganisasjonen®, har pekt pa at regelverket tolkes og praktiseres ulikt
fra skole til skole. Regler som inneholder skjgnnsmessige begreper trekkes fram som
eksempler pa regler som tolkes ulikt. Dersom en regel legger opp til at noe skal overlates til
kommunens forvaltningsskjgnn, er det nettopp hensikten at det skal veere rom for ulikheter ut
fra lokale forhold. I de tilfellene hvor oppleringsloven legger opp til et lovbundet skjann, er
malet at like saker skal vurderes likt uavhengig av skole og kommune. Hvor stor likhet det i
praksis er mulig & oppna, vil vaere avhengig av hvor tydelige rammene for skjgnnsutgvelsen
er. Skjgnnsmessige regler er neermere omtalt i punkt 3.3.5.

6 Elevorganisasjonen, 2018.
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Sperreundersgkelsen til Skole-Norge i 20177 viste at henholdsvis 72 og 63 prosent av
skoleeiere i stor eller sveert stor grad opplever fylkesmannens veiledning om og tilsyn med
regelverket som et viktig virkemiddel for a sikre utvikling, leering og god kvalitet i
skoletilbudet til barn og unge. Til sammenligning svarte 47 prosent at de i stor eller sveert stor
grad opplevde fylkesmannens stgtterolle innenfor kompetanseutviklingstiltak som et viktig
tiltak. Tilfredsheten med de ulike virkemidlene var forholdsvis stabil over de tre arene temaet
ble undersgkt. Undersgkelsen viste at det er variasjon etter kommunestgarrelse, og at det er de
minste kommunene som er mest tilfredse. At kommunene opplever at virkemidler knyttet til
regelverket bidrar til & sikre utvikling, leering og god kvalitet i skoletilbudet, kan indikere at
de mener at regelverket bidrar til & nd malene for grunnoppleeringen. Det kan ogsa vise at
veiledning og tilsyn har veert rettet mot temaer som oppleves sentrale for skolevirksomheten. |
perioden som spgrreundersgkelsen ble gjennomfart, var skolens arbeid med elevenes utbytte
av oppleringen, forvaltningskompetanse i tilknytning til seerskilt tilrettelegging og skolebasert
vurdering temaer i det felles nasjonale tilsynet.

Det er uttrykt fra flere at det er viktig at reglene er forskningsbaserte. Flere trekker fram
reglene om underveisvurdering som et eksempel pa gode regler fordi de nettopp er forankret i
forskning. Samtidig er mange opptatt av at regler ikke skal gripe for langt inn i den
profesjonelle skjgnnsutgvelsen. For eksempel har Norsk Lektorlag® gitt innspill til utvalget
om at «forskriftsgiveren har gatt for langt i a gripe inn i lzerernes vurderingsoppdrags».

Slik utvalget ser det, ma det differensieres noe mellom ulike regler. Dersom reglene
foreskriver en bestemt framgangsmate, slik som reglene om underveisvurdering, er det
viktigere med et forskningsmessig grunnlag enn dersom reglene utformes mer overordnet slik
at den enkelte kommune og fylkeskommune sammen med sine skoler kan finne fram til
hvordan en oppgave best bar lgses. Overordnede regler gir kommunen ansvar for og rom til &
lgse oppgavene med utgangspunkt i kunnskap..

En tilbakemelding som utvalget har fatt, er at skoleeiere, rektorer og larere ikke alltid
opplever kravene i loven som nyttige. For eksempel kan det vare vanskelig & se hva man
oppnar med krav til systemer, saksbehandling og skriftlighet. Nar det i tilsyn konkluderes med
lovbrudd pa slike krav, omtales det i noen tilfeller som «papiravvik», noe som underforstatt
antyder at lovbruddet ikke har noen faktiske konsekvenser for opplaringen eller
oppleringssituasjonen til den enkelte elev.

Brudd pa systemkrav vil ikke alltid ha en direkte og alvorlig konsekvens, og nytten av slike
krav kan isolert sett synes liten. Samtidig er det viktig a veere klar over at mangelfulle system
innebeerer risiko for at loven ikke oppfylles i enkeltsaker. Systemsvikt kan beskrives slik:
«Det som farst og fremst saerkjenner systemsvikt, er at det gar galt eller star i fare for a ga galt
ikke bare ved én enkelt anledning, det kan komme til & gjare det gang p& gang».® Brudd pa
systemkrav, kan fare til mange materielle brudd. Dersom det oppdages brudd pa systemkrav,
kan dette dermed vere mer alvorlig enn dersom det oppdages lovbrudd i enkeltsaker. Pa
tilsvarende mate kan det vare vanskelig a se nytten av formkrav og saksbehandlingskrav, da
brudd pa slike krav ikke ngdvendigvis far en alvorlig konsekvens i det enkelte tilfelle. Krav til
form og saksbehandling i enkeltsaker har en rettssikrende funksjon. Konsekvensen av brudd
pa slike regler vil dermed vaere at man mangler de mekanismene som skal sikre at den enkelte
far oppfylt rettighetene sine. Hvis kommunen for eksempel ikke fatter enkeltvedtak, har
elevene ingen reell mulighet til & klage. Fraver av klagemuligheter vil igjen kunne fare til at

"NIFU, 2017.

8 Norsk Lektorlag, 2018.
% Boe, E. M. (2018).
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elevenes rettigheter ikke blir oppfylt. Mangler ved kommuners og skolers saksbehandling kan,
pa samme mate som ved brudd pa systemkrav, fa konsekvenser for mange elever. Dette kan
dermed vare vel sa alvorlig som tilfeller hvor det oppdages at en eller flere elever faktisk ikke
far oppfylt rettighetene sine.

3.2.2 Om reglene har negative virkninger eller konsekvenser

For & vurdere om dagens lov er et godt styringsvirkemiddel for opplaringssektoren, ma
utvalget, i tillegg til om loven bidrar til & nd malene, vurdere om loven har andre virkninger.
Andre virkninger enn de som er hensikten med reglene, omtales som utilsiktede virkninger.

Utilsiktede virkninger kan vere positive eller negative. | det fglgende har vi i hovedsak sett pa
mulige virkninger av regelverket som kan vere negative. | tillegg har vi vurdert om
lovgivningen eller regelverksforvaltningen samlet sett har noen konsekvenser som kan vare
negative for grunnoppleringen. Utfordrende trekk ved regelverksforvaltningen er omtalt i
punkt 4.

| praksis kan det veare vanskelig a fastsla virkninger i samfunnet og a identifisere i hvor stor
grad virkningen skyldes reglene og i hvor stor grad de skyldes andre forhold. I tillegg kan
grensen mellom tilsiktede og utilsiktede virkninger veere uklar. Det kan vere virkninger som
ikke er uttalt som mal, men som likevel er tilsiktet, eller virkningen kan veere tilsiktet av noen
interessegrupper i samfunnet.

For a fullt ut kunne vurdere opplaringslovens utilsiktede virkninger, ville det veert ngdvendig
med en evaluering av alle lovreglene, bade hver for seg og samlet sett. En evaluering av alle
lovens bestemmelser vil vaere svart ressurskrevende og er ikke ngdvendig for a svare pa
utvalgets mandat. | det fglgende vurderer utvalget noen hovedtyper av utilsiktede virkninger
av opplaeringsloven.

Om loven ivaretar den enkelte pa bekostning av fellesskapet

Opplearingsloven inneholder flere ulike rettigheter for den enkelte elev. At den enkelte elev
har en individuell rettighet, innebarer blant annet at eleven kan kreve retten oppfylt og fa
oppfyllelsen av retten overpravd av en klageinstans. | den statlige styringen av kommunene er
det knyttet individuelle rettigheter til flere av pliktene som er kommet til i perioden 1999—
2009, mens utviklingen med gkt rettighetsfesting ikke er like tydelig i perioden 2010-2015.
| oppleeringsloven ble det i denne perioden gjort fa endringer som innebzrer nye individuelle
rettigheter.

Malet med rettighetsfesting kan veere a ivareta sarbare elever eller searlig viktige behov.
Individuelle rettigheter innebzrer en sterkere ressursmessig forpliktelse enn generelle krav.
Ved individuelle rettigheter kan dessuten den enkelte kreve a fa saken overpravd av en
klageinstans og slik regulering innebarer dermed en bedre rettsikkerhet for den enkelte. Der
slike rettigheter er gitt til utvalgte elever, er det tilsiktet a gi disse elevene sterkere rettigheter
enn gvrige elever. Men bruk av individuelle rettigheter kan ga pa bekostning av den innsatsen
som rettes mot gvrige elever eller fellesskapet.

Flere av informantene til Difi peker pa at rettighetsfesting legger faringer pa kommunale
prioriteringer, og at det kan gi utilsiktede konsekvenser for tjenesteomrader som ikke er
regulert som individuelle rettigheter. Ett eksempel som trekkes fram for & illustrere dette, er at

0 Difi, 2010 og Difi, 2015.
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det kan bli et misforhold mellom de ressursene som brukes pa spesialundervisning, og de
ressursene som brukes pa den ordinzre opplaringen og generell kvalitetsutvikling i skolen.

En mulig utfordring kan veere at individuelle rettigheter gar pa bekostning av mulighet til &
styrke fellesskapet. Dersom stadig flere gjar krav pa — med loven i handen — flere og mer
spesifikke ytelser, vil det aldri veere nok til alle. Det vil alltid veere begrenset med ressurser.
Det er lite hensiktsmessig dersom elever gjennom lovgivningen forespeiles et
oppleringstilbud som det i realiteten er utopisk & kunne oppfylle.t!

Ekspertgruppen for barn og unge med behov for serskilt tilrettelegging.*? har noen
betraktninger om individperspektivet som anvendes i spesialpedagogikken og som ligger til
grunn for dagens individuelle rettigheter til sakkyndig vurdering og spesialundervisning.
Rapporten peker pa at individperspektivet er en forutsetning for at spesialpedagogisk hjelp og
spesialundervisning skal kunne realiseres, men at det sterke fokuset pa det enkelte barns
vansker og hjemmeforhold samtidig kan bidra til at det i mindre grad rettes et sgkelys pa
generelle forhold i den pedagogiske praksisen, undervisningen og leeringsmiljget i skolen.
Kvaliteten pa den ordinaere undervisningen har betydning for elevenes behov for
spesialundervisning, noe som igjen er avgjgrende for retten.

Flere av medlemmene i referansegruppen har gitt innspill om at elevers individuelle
rettigheter ikke ma reduseres pa omrader som skolemiljg og spesialundervisning. Blant annet
har Foreldreutvalget for grunnoppleringen (FUG) gitt innspill om utvalget ikke gnsker at
elever skal miste rettigheter. FUG mener at loven sa langt som mulig bgr vere tydelig pa
hvilken rett elevene har og hvilken rett de har til & klage nar de og deres foreldre opplever at
retten ikke er oppfylt. =2

Det er ikke grunnlag for a konkludere at med opplearingsloven med forskrifter i for stor grad
ivaretar sarbare grupper pa bekostning av fellesskapet. Flere undersgkelser viser tvert imot at
seerskilte behov i for liten grad ivaretas i praksis. Samtidig ser utvalget at det er en
sammenheng mellom omfanget av individrettigheter og den innsatsen som kan rettes mot
generelle forhold i skolen. Dersom de individuelle rettighetene er behovspravd, kan en
manglende innsats rettet mot generelle forhold dessuten bety at flere elever oppfyller
vilkarene for den individuelle retten. At flere elever far individuelle rettigheter, er ikke
ngdvendigvis negativt. For den enkelte er det et gode. Men desto flere elever som har
individuelle rettigheter, jo starre blir risikoen for at individrettet arbeid gar utover det
generelle arbeidet ved skolen og den ordinaere opplaeringen. En viktig oppgave for utvalget
blir & finne en god balanse mellom individuelle rettigheter, generelle plikter og lokal
handlefrihet i den nye loven .

Om loven ivaretar ressurssterke elever i stedet for elever med seaerskilte
behov
Som nevnt, er hensikten med detaljerte regler og individuelle rettigheter ofte a ivareta serlige

sarbare elever og serskilte behov. Et spgrsmal som er draftet av flere er hvilke elever som i
realiteten er best tjent med slike regler.

1 Welstad, 2016, s. 90 flg.
12 Nordahl m.fl., 2018.
1B FUG, 2018.

Side 7 av 68



UTFORDRINGER MED REGELSTYRINGEN AV GRUNNOPPLARINGEN - FOREL@PIG UTKAST

Enkelte har tatt til orde for at det er de ressurssterke som i stgrst grad klarer a nyttiggjere seg
av rettighetene fordi det er de ressurssterke som har kunnskap om og muligheter til & hevde
sine rettigheter.'* Samtidig er det ogsé flere som mener at ressurssterke grupper er best tjent
med lite rettslig regulering, og skjgnnsmessige regler, mens de ressurssvake er best tjent med
klare rettigheter og plikter.®

Hvem som i praksis blir tilgodesett av de individuelle rettighetene i opplearingsloven, vet vi
lite om. Det er mulig at ressurssterke elever i starre grad enn elever med serlige behov klarer
a nyttiggjere seg av rettighetene, men det er ingen holdepunkter for at elever md sarbare
behov vil vere tjent med mer overordnede regler. Det er tvert imot grunn til & tro at
ressurssterke elever da vil ha et enda starre fortrinn. Det er mye som taler for at
rettighetsfesting er et bedre juridisk virkemiddel for & ivareta elever med serskilte behov enn
mer overordnede, generelle plikter.

Sparsmalet er kanskje heller om bruk av individuelle rettigheter i opplaringsloven ivaretar
sarbare elever godt nok, eller om det er grep man kan ta for a sikre enda bedre ivaretakelse av
sarbare elever. Et eksempel pa et omradet hvor en annen type regulering er forsgkt, er de nye
reglene om skolemilja i opplaeringsloven kapittel 9 A. I tillegg til en individuell rett til et trygt
og godt skolemiljg for den enkelte elev, har skolen fatt en selvstendig plikt til & falge med pa
om elevene har det trygt og godt og til & gripe inn og undersgke mv. Denne
handhevingsordning innebzrer blant annet at elevene kan melde fra til fylkesmannen og at det
er fylkesmannen som utreder saken. Det er ikke krav til skriftlighet eller begrunnelse. Til
sammenligning matte elevene etter den tidligere klageordningen klage skriftlig pa et
enkeltvedtak og vedtaket og klagen I3 til grunn for fylkesmannens behandling. Hensikten med
den nye handhevingsordningen er blant annet at den skal vere enklere og mer tilgjengelig og
brukervennlig, jf. Prop. 57 L (2016-2017). Det er for tidlig & si om ordningen har oppnadd
denne hensikten, men dersom det blir lettere for den enkelte elev a fa handhevet sin rett, vil
dette trolig kunne gagne sarbare elever og elever som ikke har mulighet med hjelp hjemmefra
eller juridisk bistand.

Om loven gar ut over rettssikkerheten og arbeidsmiljget til arbeidstakere i
skolen

Skolen er, i tillegg til & vaere elevenes lerested, de ansattes arbeidsplass. Rektor har ansvaret
for elevenes opplaring og for skolens ansatte.

Et aktuelt spgrsmal er om de nye regler om skolemiljg gar for langt i a ivareta elevene, og at
dette gar ut over rettssikkerheten til arbeidstakerne i skolen. For eksempel viser
Utdanningsforbundet til at de ser eksempler pa at rektorer etter anklager om at leerere har
krenket elever, varsler skoleeier umiddelbart, uten a undersgke saken. Utdanningsforbundet
mener at en slik praksis utfordrer de ansattes rettssikkerhet.®

En annen problemstilling som har betydning for arbeidsmiljget, er tilfeller der elever utgver
vold mot eller krenker ansatte. | slike tilfeller er det mange leerere som opplever at de er
makteslgse, og det har veert etterlyst at ansattes mulighet til & bruke makt og tvang mot elever

14 Se plant annet Eriksen & Molander, 2008.
15 Se blant annet Andenzs, 2006, s. 592.
16 Utdanningsforbundet, 2018c.

Side 8 av 68



UTFORDRINGER MED REGELSTYRINGEN AV GRUNNOPPLARINGEN - FOREL@PIG UTKAST

avklares.!” Dersom de ansatte i skolen ikke har myndighet eller virkemidler til & handtere
slike situasjoner, vil det kunne ga ut over sikkerheten til bade elever og ansatte.

Slik utvalget ser det, er ikke de beskrevne utfordringene omfattende, men utvalget ser at
denne type problemstillinger er relevant i behandlingen av temaer som skolemiljg og orden og
oppfarsel.

Om loven farer til gkt dokumentasjon og byrakrati

En pastand som stadig kommer opp i forbindelse med bade opplaringsloven og annen
lovgivning, er at lovgivning farer til gkt dokumentasjon og byrakrati.

Difi'8 viser til at det pa velferdsomradene blir flere prosedyre- og dokumentasjonskrav, og at
det ogsa gjelder pa grunnskoleomradet.

Pa oppdrag fra KS og Kunnskapsdepartementet ble det i fra november 2013 til desember 2014
gjennomfart en utredning om rapporterings- og dokumentasjonsplikt i skolen.® Utredningen
viser at mange av de sakalte tidstyvene er lokale. De fleste anbefalingene om fjerning av
tidstyver i opplaringsloven med forskrifter ble fulgt opp.

Sparsmalet om tidstyver i skolen var ogsa et tema i utdannings- og forskningskomiteens
behandling av et representantforslag om tillitsreform i skolen.?’ En samlet komité uttalte
falgende:

«Komiteen er bekymret over at flere parter i skolesektoren varsler om et for stort omfang av
rapporterings- og dokumentasjonskrav. Komiteen understreker at rapportering og
dokumentasjon farst og fremst skal sikre at den enkelte elev far den hjelp han eller hun
trenger. | tillegg er det et behov for a sikre at lokale og nasjonale myndigheter har et godt
grunnlag for a vurdere utviklingen i skolen og sette inn relevante tiltak, men det er viktig &
unnga at omfanget gar ut over elevenes lering og skolens arbeid med kvalitetsutvikling.»

Representantforslaget inneholdt ingen konkrete forslag om fjerning av rapporterings- og
dokumentasjonskrav, noen komiteens medlemmer fra Hayre, Fremskrittspartiet og Venstre
kommenterte slik:

«Disse medlemmer merker seg at det er lettere a veere positiv til & redusere det totale
trykket av rapporterings- og dokumentasjonskrav enn a fremme konkrete forslag til hvilke
krav som bgr endres. Disse medlemmer merker seg at Arbeiderpartiet, Senterpartiet og
Sosialistisk Venstreparti heller ikke i dette representantforslaget fremmer et forslag om
hvilke rapporterings- og dokumentasjonskrav som bgar fjernes».

I den nevnte utredningen fra 2014 om rapporterings- og dokumentasjonsplikt i skolen, ble det
vist til at myndighetene og de ulike nivaene i kommunen palegger skolene krav som gar
utover lovkravene. Ifglge rapporten kan dette henge sammen med kravet om at kommuner og
fylkeskommuner skal ha et forsvarlig system for a sikre etterlevelse av regelverket og at det
kan veere uklart hvor hgye eller lave krav til dokumentasjon som er forsvarlig. Men gkningen
i lokale dokumentasjonskrav kan ogsa henge sammen med gkningen i statlig tilsyn og
veiledning.

17 Se blant annet Prop. 57 L (2016-2017) punkt 5.5.2.2.

18 Difi, 2015.

19 Grindheim m.fl., 2014.

20 Dokument 8:194 S (2017-2018) og Innst. 378 S (2017-2018).
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Utdanningsforbundet har i innspill til utvalget ogsa vist til at kravet i opplaringsloven § 13-10
om forsvarlig system «fgrer til at det nasjonale kvalitetsvurderingssystemet blir bygget ut av
kommunene, noe som innebarer en byrakratisering av skolehverdagen, gjennom utstrakt bruk
av kartlegging, rapportering og vurdering».

| flere sammenhenger har ogsa rettighetsfesting blir trukket fram som en mulig arsak til gkt
dokumentasjon i skolen. Utredningen om rapporterings- og dokumentasjonsplikt i skolen fra
2014 viser for eksempel at mange opplever at dokumentasjonen av underveisvurderingen farst
og fremst handler om & ha ryggen fri ved eventuelle klager fra elever og foresatte.

Norsk Lektorlag?? har i innspill til utvalget vist til sin medlemsundersgkelse, hvor det ifglge
Lektorlaget kommer fram at den enkelte lektor oppfatter dokumentasjonskravene i skolen som
langt flere i dag enn for 20 ar siden. Ifglge Norsk Lektorlag har ikke denne gkningen
ngdvendigvis veart en tilsiktet utvikling, men den er en konsekvens av at skolen ma passe pa
at den har dokumentasjon som kan bevise at eleven har mottatt det den etter loven har krav
pd. Norske Lektorlag viser til at rapporteringspliktene i loven er fa, men at det allikevel er en
tung dokumentasjonsbyrde i sektoren. Ogsa Utdanningsforbundet?® mener at
dokumentasjonskravene har gkt de siste 20 arene som falge av flere elevrettigheter og
erstatningskrav rettet mot skolesektoren. Enkelte av de utvalget har mgatt, har ogsa trukket
fram endringer i regelverket som en arsak til de gkte dokumentasjonskravene til skolene.

Skolenes landsforbund mener at en ny opplaringslov bar sgke a begrense mulighetene til
skoleeier og skoleledelse til a palegge ytterligere rapportering, kartlegging, evaluering osv. ut
over det som er nasjonalt bestemt. Skolenes landsforbund viser til at veldig mange av
«tidstyvene» i skolen er innfart lokalt.?

Det er liten tvil om at en del mener at rapporterings- og dokumentasjonsbyrden i skolen er for
tung, og at dette reduserer laererens tid til undervisning. Derimot er det mer uklart i hvilken
grad dette skyldes nasjonale regler og om det faktisk er ugnsket dokumentasjon og
rapportering. At kommunen palegger virksomhetene sine a rapportere og dokumentere, er en
naturlig og ngdvendig konsekvens av a ha et forsvarlig system. Uten noe form for skriftlighet,
er det vanskelig & se for seg hvordan kommunen kan sgrge for noe mer enn tilfeldig
etterlevelse av reglene. Samtidig vil det veere en viktig oppgave for utvalget & vurdere om det
er hensiktsmessig med et slikt systemkrav og hvordan det eventuelt bgr utformes for a ikke
bidra til mer dokumentasjon og rapportering enn det som er ngdvendig.

At endringer i regelverket utlgser lokale dokumentasjonskrav, er ikke ngdvendigvis negativt.
Nye regler forutsetter et implementeringsarbeid som kommunene som skoleeier er ansvarlige
for. Krav til dokumentasjon og rapportering kan vere en mate for skoleeier a sikre at reglene
etterleves, og det vil dermed kunne veere en naturlig del av et implementeringsarbeid.

Nar det gjelder dokumentasjon som falge av gkte elevrettigheter, er bade arsaken til og
virkningen av gkt dokumentasjonsomfang er sammensatt. Selv om det har blitt noen flere
regler og rettigheter pa oppleeringsomradet, kan nok opplevelsen av gkningen ogsa henge
sammen med gkt rettighetsbevissthet i samfunnet, i tillegg til at reglene handheves mer enn
tidligere, blant annet som fglge av etableringen av Utdanningsdirektoratet. Det kan dermed
veere at noe av gkningen er positiv dersom det er en falge av gkt etterlevelse. Det er ogsa
viktig a veere klar over at krav til skriftlighet og kontradiksjon mv. har en rettssikrende

21 Utdanningsforbundet, 2018b.
22 Norsk Lektorlag, 2018a.
23 Norsk Lektorlag, 2018b.
24 Skolenes landsforbund, 2018.
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funksjon. Det er ikke sikkert at det er til det beste for elevene at lzererne har mer tid til
undervisning dersom dette gar pa bekostning av ivaretakelse av rettigheter som slike
rettsikkerhetsmekanismer skal ivareta. Samtidig er det uheldig dersom skolene dokumenterer
mer enn det som er ngdvendig «for sikkerhets skyld» eller fordi det er usikkerhet om hva
reglene krever. Hva som er «ngdvendig» for & ivareta elevers behov og rettigheter og hva som
er «ungdvendig» dokumentasjon og rapportering, vil veere sentrale spgrsmal i utvalgets
arbeid, seerlig pa omrader hvor det foreslas individuelle rettigheter.

Om «rettsliggjaring» farer til konflikt og endring av sakens karakter

Rettslig regulering og rettslige lgsninger er ikke ngdvendigvis egnet for alle typer
problemstillinger. Et sparsmal er om noen av reglene i opplaeringsloven farer til konflikt eller
at sakene endrer karakter pa en uheldig mate, for eksempel ved at saken ender med & handle
om prosessen framfor & finne gode lgsninger for elevene.

Det er flere begrensninger pa hvor godt egnet regler er til & lgse problemer. Det er for
eksempel ikke lett a regulere kompliserte mellommenneskelige forhold, hvor detaljene ofte
bare er kjent av de involverte partene. En rettsliggjering av slike relasjoner kan gjennom
forenkling og omformulering innebeere at problemene endrer karakter.?

Det varierer mellom sektorene i hvor stor grad det er stilt krav i forvaltningslovgivningen til
offentlig servicevirksomhet og tjenesteyting. Pa oppleaeringsomradet har man gatt lenger i &
rettsliggjare virksomheten, enn for eksempel i helsesektoren.. At avgjgrelser pa
opplaeringsomradet i stgrre utstrekning anses a vaere enkeltvedtak og forskrifter, kan bidra til &
vri oppmerksomheten fra innholdet i avgjarelsene til etterlevelsen av formkrav og
saksbehandlingsregler. Pa den annen sider bgr man veere klar over at saksbehandlingsreglene
ved myndighetsutgvelse skal bidra til rettssikkerhet for den enkelte, og at rettssikkerheten
dermed blir darligere dersom avgjgrelser ikke betraktes som myndighetsutavelse.

At saker endrer karakter i en rettslig prosess, er serlig aktuelt ved klage, da det er fa saker pa
opplaeringsomradet som bringes inn for domstolen. En pastand som tas opp i mange
sammenhenger, er at det er stadig flere saker mellom foresatte og skole som paklages eller
sokes lgst rettslig.?® @kningen forklares gjerne til dels med gkt rettighetsfesting og til dels
med av at folks bevissthet og kunnskap om egne rettigheter har gkt.

Selv om man i skolen opplever at klagemengden har gkt, viser en gjennomgang av
fylkesmennenes klagesaksbehandling fra 2006, 2011 og 2016 ingen systematisk gkning i
antall klagesaker pa skoleomradet. Innenfor noen saksomrader, som f.eks. spesialundervisning
og standpunktkarakter i grunnskolen, har antall klagesaker gatt ned i denne perioden. For
andre saksomrader, som f.eks. skolemiljg, har antall klagesaker gkt.?” Det er heller ingen
betydelig gkning i antall saker for domstolen.

Det har altsa i liten grad veert en «rettsliggjgring» av skolen i form av en gkning i rettslig
oppfelging av sakene. Nar skolene likevel oppfatter det slik, kan det kanskije tyde pa at
reglene har fatt en mer sentral plass i dialogen mellom elever og foreldre selv om det ikke
nadvendigvis resulterer i flere klagesaker eller sgksmal. At det etter forrige lovgjennomgang
har veert en gkt bevissthet om rettigheter og regelverk, er et gjennomgaende trekk i samfunnet.
Trolig har ogsa medialiseringen av samfunnet og gkningen i tilsyn og kontroll bidratt til

% Andenas. 2006, s. 588.
2 Se for eksempel Difi, 2010 og Fjertoft, VVatn, Eriksen, 2017, s. 10 flg.
27 Utdanningsdirektoratet, 2007b, Utdanningsdirektoratet, 2012b og Utdanningsdirektoratet, 2017b.
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opplevelsen av at det er flere regler og flere saker som lgses rettslig. At det gjennomgaende er
en starre bevissthet om regler na enn for 20 ar siden, er i all hovedsak positivt fordi det kan
bidra til at flere faktisk far oppfylt rettighetene sine. Samtidig blir det en desto viktigere
oppgave for utvalget a foresla regler som er klare slik at det blir et bedre samsvar mellom
forventningen fra elever, foreldre og samfunnet for gvrig og kommunenes og skolenes
forstaelse av hva som ligger i deres rettslige forpliktelse.

Selv om klagesaker tar tid og ressurser fra annet arbeid i skolen eller endrer sakers karakter til
a handle om de mer formelle sidene av saken, er det viktig a veere klar over at enkeltelevers
mulighet til & klage pa skolens og kommunens avgjerelser er en tilsiktet konsekvens av at det
er fastsatt individuelle rettigheter. Klageordningen skal bidra til & sikre at rettighetene i loven
blir oppfylt. Det er heller ikke ngdvendigvis noen motsetning mellom formkrav og
saksbehandlingsregler og gode tiltak. Hensikten med reglene er blant annet a sikre at skolen
og kommunen har et godt grunnlag for avgjerelsen, at eleven blir hgrt, og at
myndighetsutgvelsen er i samsvar med loven. Reglene vil dermed nettopp kunne bidra til at
det blir en «god» avgjarelse. Tilbakemeldingene fra aktgrer i opplaeringssektoren og de
ovennevnte undersgkelsene kan likevel tyde pa at denne rettssikkerheten kommer med en
kostnad som skolene selv ikke opplever tilsvarende nytte av, og at omfanget av rettigheter og
klagesaker bidrar til en ubalanse i maktforholdet som gjar det krevende for kommunene og
skolene & ivareta sitt ansvar for hele opplaringsvirksomheten.

3.3 Om reglene forstas

3.3.1 Innledning

For at reglene skal bidra til & oppna formalet med reguleringen, er det ikke tilstrekkelig at
reglene er egnede. Reglene ma ogsa forstas av dem som skal fglge og anvende reglene i
praksis.

Det falger av Oppleringsutvalgets mandat at lovforslaget skal utformes i et klart og godt
sprak og at det skal tas hensyn til «forenkling, oversiktlighet, brukervennlighet og praktisk
anvendbarhet». | lys av disse malsettingene har utvalget vurdert brukernes forstaelse av
dagens lov.

3.3.2 Lovens tilgjengelighet

For at opplaeringsloven skal forstas, er det en forutsetning at loven er tilgjengelig. Med
tilgjengelighet menes at de som har rettigheter eller plikter etter loven, kan skaffe seg oversikt
og finne fram til hvilke regler som gjelder for seg. Elevorganisasjonen har i mgte med
utvalget framhevet viktigheten av at elevene kjenner til hvilke rettigheter de har. Dersom
elevene ikke vet hvilke rettigheter de har, kan de heller ikke kreve dem oppfylt.?8

Som gjennomgangen i kapittel x viser, er det et relativt omfangsrikt regelverk pa
grunnopplaringens omrade. Dersom det blir for mange regler, kan det vaere vanskelig for
aktgrene a finne fram i regelverket og fa kjennskap til relevante regler. | Difis kartlegging fra
perioden 2010-2015% framgar det at oppleeringslovens omfang oppleves & veere en
utfordringer for realiseringen av nasjonale mal. Tilsvarende kom fram i en undersgkelse

28 Elevorganisasjonen, 2018.
29 Difi, 2015.
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gjennomfgart av Oxford Research, hvor informanter fra den statlige forvaltningen ga uttrykk
for at oppleringsloven har et stort omfang og en forholdsvis krevende struktur og at dette gjer
loven mindre tilgjengelig enn den kunne vaert. %

Opplearingslovens struktur kan gjare at enkelte regler blir mindre tilgjengelig for dem reglene
retter seg mot. Sametinget har gitt innspill om at det er uheldig at samiske elevers rettigheter
er samlet i et eget kapittel i loven. Sametinget mener at disse reglene bar framkomme
gjennomgaende i lovverket der det er naturlig, slik at ikke samiske rettigheter bare framgar av
til et eget kapittel for serlig interesserte. 3!

Ett av virksomhetsmalene for Utdanningsdirektoratet er at regelverket skal forstas og
etterleves. | arsrapporten for 201532 har Utdanningsdirektoratet kommentert opplearingslovens
omfang og betydningen det har for tilgjengeligheten:

«Direktoratet ser at det er rom for forenkling av regelverket, blant annet & gjere forskrift til
opplearingsloven lettere tilgjengelig. [...]. Vi bar vurdere om det kan vaere hensiktsmessig a
redusere omfanget av minimumskrav i lov og forskrift. P4 den annen side ser vi at det vil
vaere vanskelig a prioritere hva som fortsatt «ma» veere felles i grunnoppleringen, og hvilke
krav som kan tas bort, for pa den maten a sikre bedre regelverksetterlevelse pa de prioriterte
omradene — som vi eventuelt velger a prioritere. Direktoratet anbefaler at regelverket
gjennomgas med sikte pa a vurdere om det bar apnes for starre lokal handlefrihet pa noen
omrader.»

Det er flere grunner til at regelverket er omfangsrikt. De viktigste grunnene er trolig at
grunnopplering til barn, unge og voksne er en viktig samfunnsoppgave og at regler er brukt
som virkemidler for & na politiske mal for grunnopplzringen.

Ett moment som ogsa bidrar til at regelverket samlet sett blir omfangsrikt, er at det i tillegg til
lov og forskrifter er gitt en rekke tolkninger av reglene i veiledninger og rundskriv. En viktig
arsak til at det blir gitt tolkninger, er at opplaringsloven med forskrifter inneholder en del
skjgnnsmessige regler. | en rapport fra Difi3® framgar det for eksempel at behovet for en
veileder om reklame i skolen kom av at reklameforbudet i skolen som kom i 2009, er
skjgnnsmessig. Ifalge Andenaes®* har en utvikling i skolesektoren med flere og mer
kompliserte regler og regler pa ulike nivaer supplert av retningslinjer i sum skapt et regelverk
som er komplisert og uoversiktlig.

En annen arsak til at regelverket blir omfangsrikt, er dobbeltreguleringer. Oppleringsloven
inneholder noen regler som ogsa framgar av sektorovergripende lover, som forvaltningsloven
og kommuneloven. I noen tilfeller fravikes de generelle lovene, noe som kan gjere det
vanskelig for brukerne & vite hvilke regler som gjelder. KS3 viser for eksempel til at
kommuneloven har et kapittel om kommunalt samarbeid (kapittel 5) som det er vanskelig a se
at ikke er dekkende for det kommunale samarbeidet som er regulert i oppleeringsloven 8§ 8-1
andre ledd. Det forekommer ogsa dobbeltregulering mellom lov og forskrift ved at forskrift til
opplaringsloven i mange tilfeller gjentar hovedregelen i loven. For eksempel er farste setning
i forskrift til oppleeringsloven § 8-1 den samme som fgrste setning i oppleringsloven § 13-3b.

30 Oxford Research, 2015.
31 Sametinget, 2018.

32 Utdanningsdirektoratet, 2016a.
3% Difi, 2014.

3 Andenaes, 2016, s. 135.

% KS, 2018.
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I noen tilfeller er det eksplisitt uttalt i lovens forarbeider at det er gnskelig med
dobbeltregulering for a sikre at en regel er tilgjengelig i den loven aktarene normalt forholder
seq til. Dette gjelder for eksempel opplaringsloven § 15-3 om opplysningsplikt til
barneverntjenesten, som er en sektortilpasset versjon av den generelle bestemmelsen om
opplysningsplikt i barnevernloven § 6-4.

Et annet moment som kan gjere loven mindre tilgjengelig for brukerne, er hyppige
lovendringer. | oppsummeringen av fylkesmennenes tilsyn p& grunnopplaringens omrade®
viser Utdanningsdirektoratet til at det i lovgivningen i opplaringssektoren over lengre tid har
veert gjort en rekke enkeltstaende endringer, og at en konsekvens er at lovgivningen pa flere
sentrale omrader ikke fremstar som helhetlig. Tilsvarende kom fram i undersgkelsen
gjennomfart av Oxford Research®’. Der beskriver informantene opplaringsloven som «en
kladdelov» der det gjeres mindre revideringer nesten arlig. | en tekstanalyse gjennomfart av
NTNU? pa oppdrag fra Difi var et hovedfunn at opplaringsloven har en lite intuitiv
kapittelinndeling og at den beerer preg av & ha vert revidert mange ganger. Arsakene til at
loven endres, er omtalt i punkt 4.2 og punkt 4.4.

Ogsa referansegruppen har gitt uttrykk for at oppleringsloven er lite tilgjengelig. For
eksempel opplever Skolelederforbundet at dagens regelverk er sveert detaljert og til tider
uoversiktlig og at hyppige endringer i regelverket er en utfordring for de som skal falge det.
Barneombudet viser til at regelverket for grunnopplaeringen er omfangsrikt og fragmentert og
at dette er en utfordring for rettssikkerheten.3®

3.3.3 Kjennskap til loven

I tillegg til at loven ma veere tilgjengelig, er det en forutsetning for forstaelsen av regelverket
at brukerne faktisk kjenner til reglene.

Den ovennevnte Kkartleggingen gjennomfart av Oxford Research viser at forvaltningen bruker
opplaringsloven mye, mens borgerne i liten grad leser lovteksten direkte. En
sparreundersgkelse gjennomfart av NIFU“ viste at skoler og skoleeiere stort sett mener at de
har ganske god kunnskap om regelverket for grunnopplearingen. Det framgar av rapporten at
store skoler mener & ha bedre kunnskap om regelverket enn det sma skoler mener & ha, men
det er bare innenfor ett omrade at dette gir seg utslag av betydning. Ifglge NIFU tydet svarene
fra skoler og skoleeiere pa at det er et generelt behov for mer informasjon om regelverket.

Hosten 2017 kom det nye regler om skolemiljg i opplaeringsloven. Samme hgst gjennomfarte
NIFU* en sparreundersgkelse hvor 87 prosent av grunnskolene, 79 prosent av de
videregaende skolene, 80 prosent av kommunene og 78 prosent av fylkeskommunene svarte
at de i stor eller sveert stor grad opplever at de ansatte ved skolen har tilstrekkelig kunnskap
om reglene om skolemiljg. Tilbakemeldinger som utvalget har fatt fra aktarer i
oppleringssektoren, viser at det har veert gjennomfart et betydelig implementeringsarbeid
med de nye skolemiljareglene, bade nasjonalt, regionalt og lokalt. Det er dermed grunn til a

3 Utdanningsdirektoratet, 2009.

37 Oxford Research, 2015.

38 NTNU, 2015.

39 Skolelederforbundet, 2018 og Barneombudet, 2018a.
40NUFU, 2012.

4 NIFU, 2017.
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tro at det kan veere bedre kjennskap i sektoren til disse reglene enn andre regler i
opplaringsloven.

En sparreundersgkelse gjennomfart av Maller & Sivesind*? viser at de aller fleste rektorer synes
a ha et godt grep om oppleringslovens bestemmelser nar det gjelder retten til
spesialundervisning og et godt skolemiljg, men at 40 prosent av skolene ikke har noen
formaliserte systemer for a sikre at leererne oppdateres fortlapende pa lovverkets bestemmelser.

Utvalgets referansegruppe mener at manglende kunnskap om loven er en utfordring med dagens
regelstyring. For eksempel opplever Norsk Lektorlag*® at dagens regelverk er komplekst, at det
er manglende kunnskap om oppleringsloven blant aktagrene i sektor og at dette bidrar til lokale
krav som gar utover nasjonale krav.

Oppleringslovutvalget har mgtt mange i opplaringssektoren. Vart inntrykk er at skoleeiere og
skoleledere har god kunnskap om de omradene innenfor loven som de opplever som viktigst,
som spesialundervisning og skolemilja. Det synes a vaere mindre kunnskap om andre deler av
loven. Leererne synes generelt & ha mindre kunnskap om regelverket enn rektorene. Flere av
rektorene og skoleeierne som utvalget har mgtt, har gitt uttrykk for at leerere bgr ha bedre
kjennskap til loven, og at de bar ta et stgrre ansvar for regelverksetterlevelsen. Samtidig synes
bade rektorer og skoleeiere & vere lite reflekterte over hvilket ansvar de selv har for at laererne
far den kunnskapen de trenger.

Personalets kjennskap til reglene er ogsa av betydning for deres mulighet til veilede elever og
foreldre. Undersgkelser viser at elever og laerere gjerne spar rektor, inspektarer og radgivere
nar de trenger informasjon om reglene.** Det er dermed ikke ngdvendigvis et tungt argument
for at den enkelte leerer trenger inngaende kjennskap om regelverket.

I den nasjonale rektorutdanningen er lov og forskrift ett av temaene som skal vektlegges i
kompetanseomradet styring og administrasjon. | praksis er det varierende hvor mye jus
utdanningsinstitusjonene har i sine rektorutdanninger. Det er dessuten ikke bare
opplearingsloven med forskrifter som er relevant for rektorer. Ogsa arbeidsrett og
sektorovergripende lover som forvaltningsloven er sentrale for rektors oppgaver.

Ifelge forskrift om rammeplan for grunnskolelaererutdanning (2016) for trinn 5-10 8 2 skal
kandidaten etter fullfart grunnskolelarerutdanning ha inngaende kunnskap om gjeldende lov-
og planverk for grunnopplaringen. Tilsvarende gjelder for grunnskoleleererutdanning for trinn
1-7. Ogsa etter rammeplaner for lererutdanning for trinn 8-13 er det krav om kunnskap om
lovverket. | praksis er det nok likevel slik at mange av dagens leerere ikke har inngaende
kunnskap om oppleringsloven med forskrifter idet de har begynt i laereryrket. Det er usikkert
om dette vil veaere annerledes for dem som utdanner seg etter dagens rammeplaner.

I en undersgkelse som Skolelederforbundet gjennomfarte i 2016 ble 112 rektorer spurt om i
hvilken grad de synes nyutdannede leerere har tilfredsstillende kompetanse i ulike temaer.
Rektorene svarte at lover og forskrifter som regulerer skolens virksomhet, var det temaet som
de nyutdannede lzererne hadde minst tilfredsstillende kompetanse.

Etter utvalgets oppfatning er det klart at lzererne ikke trenger den samme kunnskapen om
reglene som rektorer. Det er trolig ikke realistisk a tenke seg at leererne skal opparbeide seg
vesentlig bedre generell kunnskap om regelverket enn hva tilfelle er i dag. Rektorer og lerere
bade har og bar ha ulike roller. Rektor har det overordnede ansvaret for driften av den enkelte

42 Mpgller & Sivesind, 2016, s. 177.
43 Norsk Lektorlag, 2018a.
44 Oxford Research, 2015 og NTNU, 2015,
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skolen, mens larerens hovedoppgave er elevens opplaring. Mange av reglene i
oppleringsloven med forskrifter gjelder ytre rammebetingelser, slik som skolebygg, inntak,
system mv. som ikke er direkte relevant for laerernes kjerneoppgave. Samtidig er det flere
regler som gjelder elevenes opplaring og relasjonen mellom elever og mellom elev og lerer
som i praksis ma oppfylles av den enkelte lerer. Trolig vil det vaere nyttig at leererne har god
kjennskap til reglenes funksjon og rolle i skolen og at de kjenner til de reglene som er mest
sentrale for leererens oppgaver. Samtidig er det viktig a veere oppmerksom pa at reglene er
rammebetingelser for oppleeringen, mens det faglige fundamentet er kjernen i leererens
oppgave. Det er viktig at mer kunnskap om reglene hos laererne ikke gar pa bekostning av den
faglige kunnskapen. Lererne trenger ikke ngdvendigvis a kjenne alle reglene i detalj for &
kunne falge dem i praksis. For & oppna etterlevelse av reglene over tid og uavhengig av
enkeltpersoner, bar reglene heller integreres i skolens rutiner og praksis. Det er skoleeier via
rektor som i hovedsak ma sgrge for at reglene integreres i skolens praksis.

3.3.4 Uklart sprak og ulik forstaelse

Lovens sprak og hvordan reglene er utformet har betydning for om brukerne forstar innholdet
i reglene. En utfordring kan veere at begrepsbruken i loven ikke er tilpasset aktgrene den retter
seg mot, eller den virksomheten loven skal regulere. Opplearingslovens sprakbruk kan veere
farget av at den er skrevet av jurister, og at det er en avstand til pedagogene som i sitt daglige
praksis skal sikre at loven blir oppfylt.*> Dette spennet mellom ulike fagprofesjoners bruk av
sprak og metode er krevende. Difi*® peker pa den samme utfordringen og mener at det kan
veere krevende for kommunen a fa hjelp til & forsta regelverket og retningslinjer, og at
direktoratet i liten grad kan bista fordi de ikke har nok kjennskap til hvordan ting virker i
praksis.

Forstaelse handler om mer enn en spraklige forstaelse av ordene i loven. Forstaelse handler
om a forsta innholdet i rettsreglene.

Oxford Research®’ har kartlagt hvordan opplaringsloven og tre andre lover forstés og
fungerer i dag. Informanter fra den statlige delen av forvaltningen uttrykte stor bekymring for
at lovspraket i opplaeringsloven er for komplekst for kommuner og fylkeskommuner. Funn i
sparreundersgkelsen og intervjuene viser derimot at brukerne og forvaltningen (kommuner og
fylkeskommuner) gjennomgaende synes at opplaringsloven er enkel a forsta. Oxford
Research peker pa at en mulig forklaring er at kommuner og fylkeskommuner forventer at
lovteksten skal veere innflgkt.

En annen mulig forklaring kan veere at spraket i seg selv er relativt moderne og enkelt &
forsta, men at brukerne ikke ngdvendigvis forstar at uttrykkene i loven har et annet og mer
komplekst innhold enn i hverdagstalen. Dersom brukere tror de forstar loven, uten a skjenne
at de trenger ytterligere kilder for a forsta innholdet, er dette en utfordring for forstaelsen av
loven. Det viktigste problemet er trolig ikke at det er vanskelig a forsta lovtekstene, men &
anvende lovteksten i konkrete saker. For en lovleser er det for eksempel ganske lett & forsta en
skjgnnsmessig bestemmelse, men vanskelig a anvende den i en enkeltsak.

Undersgkelsen fra Oxford Research viser nettopp at det er flere som har pekt pa at
opplaringsloven inneholder ord som i dagligtale er enkle & forsta, men som er vanskelige a

4 Aune, 2016, s. 54, 55 og 71.
4 Difi, 2013.
47 Oxford Research, 2015.
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forsta i den sammenhengen de er brukt i loven. En leserundersgkelse gjennomfart pa
oppleringsloven viser at alle informantene synes loven inneholder en rekke ord og uttrykk,
béde juridiske og skolefaglige, som er tvetydige og vanskelige & forsta.*® Blant annet nevnes
uttrykkene tilpassa opplaring og tilfredsstillande utbytte. Informantene peker ogsa pa at det
er utfordrende a finne fram i loven, og at det er lange og tunge setninger.

Elevorganisasjonen har i mgte med utvalget ogsa gitt uttrykk for at mange ikke forstar
regelverket og at det derfor er vanskelig & vite hva man har krav pa. Konsekvensen av at
elevene ikke forstar regelverket, kan veere at elevene ikke krever a fa oppfylt sine rettigheter
etter loven. Hvis loven er uklar, kan den gi elevene en uriktig oppfatning av sine rettigheter,
noe som kan fare til misngye, konflikter og merarbeid. En klar lovtekst kan gi eleven en mer
korrekt oppfatning av hvor grensen gér for egne rettigheter.*°

Medlemmene i referansegruppen har gitt utvalget eksempler pa uklare regler i
oppleringsloven. Blant reglene som trekkes fram, er nerskoleprinsippet i oppleeringsloven 8§
8-1, reglene om organisering av elevene i klasser i oppleeringsloven 8 8-2 og reglene om
opplering spesielt organisert for voksne i kapittel 4A.

Serlig problemstillinger oppstar der myndighetene og adressatene for loven, forstar loven
ulikt. KS peker i innspill til utvalget blant annet pa denne utfordringen. Flere kommuner og
fylkeskommuner som utvalget har mgtt, har ogsa gitt uttrykk for at den forstaelsen som
Utdanningsdirektoratet og fylkesmennene legger til grunn for sine tolkninger, ikke alltid er
den samme som kommunen selv har lagt til grunn.

| praksis er det sjelden at kommuner klager pa vedtak i tilsynssaker. Men det er ikke
ngdvendigvis en god indikasjon pa om kommunene er enige i regelverksforstaelsen som blir
lagt til grunn. Ettersom tolkningen i mange tilfeller kommer fra Utdanningsdirektoratet, som
er klageinstansen, vil det kanskje oppleves som lite hensiktsmessig a klage pa vedtaket.
Tvisteloven ble endret med kraft fra 1. januar 2018 slik at kommuner og fylkeskommuner na
kan reise sgksmal mot staten om gyldigheten av et statlig organs avgjerelser i blant annet
klagesaker og tilsyn. Lovendringen ble blant annet begrunnet med at kommunene er egne
rettssubjekter som ikke er underlagt instruksjonsmyndighet fra staten, og bare kan styres
gjennom lov. En adgang for kommuner til a reise seksmal mot staten vil innebaere en
mulighet for uavhengig kontroll av statsforvaltningens lovanvendelse.* Ordningen har
forelgpig ikke avdekket uenighet om regelverksforstaelsen pa opplaeringsomradet. Det skal
trolig en del til far kommunene velger a saksgke staten i slike spgrsmal.

Det kan vare flere mulige arsaker til at statlige myndigheter og aktarene i opplaringssektoren
forstér loven ulikt.. En mulig &rsak kan veere at aktarene bruker ulike kilder og
framgangsmater for tolke regeltekstene. Statlige myndigheter og til en viss grad ogsa
kommunene har mer juridisk kompetanse og bruker dermed trolig forarbeider og andre
rettskilder i starre grad enn for eksempel rektorer og laerere. Rektorer og lerere, og ogsa
mange kommuner, forankrer forstaelsen i selve lovteksten eller statte seg til
veiledningsmateriell og tolkninger fra enten statlige myndigheter eller kommunen. Det kan
seerlig veere en utfordring med ulik kildebruk der den hverdagslige forstaelsen av et uttrykk
ikke samsvarer med den juridiske forstaelsen.

48 NTNU, 2015.
49 Elevorganisasjonen, 2018.
5 Prop. 64 L (2016-2017).
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Som omtalt i punkt 3.3.5, synes det a veere en serlig utfordring med skjgnnsmessige
bestemmelser. Innspillene fra bade KS og enkelte kommuner og fylkeskommuner som
utvalget har snakket med, viser at det kan vaere uenighet om en skjgnnsmessig regel legger
opp til et forvaltningsskjgnn, eller om statlige myndigheter kan overprave skjgnnet fullt ut.

3.3.5 Skjgnnsmessige regler

Nar det i lover brukes skjgnnsmessige ord og uttrykk, vil et sentralt moment vaere om
brukerne forstar at det skal gjgres en vurdering, hvem som skal gjare vurderingen, og hvilke
kilder som skal ligge til grunn.

I en artikkel om «juridisk literacy i skolen»®!, som springer ut av den ovennevnte
undersgkelsen fra NTNU, pekes det pa at skjgnnsbegreper utlgser sarlige behov for tolkning
og avklaring, noe som skaper en spenning mellom aktarer og virksomheter. Det vises videre
til at skolelederne kommenterer at foreldre gjerne legger sine egne personlige fortolkninger av
disse begrepene til grunn nar de skal argumentere for barnas rettigheter. Foreldrene mener at
det burde spesifiseres i lovverket hvem som har rett til & vurdere skjgnnsspgrsmal, og hva
slags kompetanse disse personene skal ha.

Utdanningsdirektoratets vurdering er at bruken av en skjgnnsmessig reguleringsform i mange
tilfeller innebaerer at regelverket ikke fastsetter klare nok normer for lovmessig atferd.
Skjennsmessige regler gjgr det vanskelig for kommunene & definere grensen mellom lovlig og
ulovlig, og det blir krevende a sikre en enhetlig regelverksforstaelse i den statlige
forvaltningen. Direktoratet viser til at en slik skjgnnsmessig reguleringsform i mange tilfeller
er ngdvendig, men at dette bgr ledsages av anvendbare vurderingskriterier som tilrettelegger
for forutberegnelighet, likebehandling og etterprgvbarhet.>?

At det i praksis er krevende 4 sikre en enhetlig forstaelse av loven, samsvarer med erfaringer
som Elevorganisasjonen har delt med utvalget. Erfaringen er at loven, og serlig
skjgnnsmessige uttrykk som for eksempel kravet i oppl. § 1-3 om at «opplaringa skal
tilpassast evnene og faresetnadene hja den enkelte eleven [...]» tolkes ulikt fra skole til skole.
Det farer igjen til at elever behandles ulikt. Skolenes landsforbund har ogsa gitt innspill om at
uttrykk som «forsvarlig» og «tilstrekkelig» gir rom for ulike tolkninger.%3

Problemstillingen om forstaelsen av skjgnnsmessige regler handler i noen grad om hvem som
har myndighet til & bestemme det rettslige innholdet, og da serlig i hvilken grad staten
gjennom regelverkstolkninger og tilsyn kan overprgve kommunens vurdering. Hva staten kan
overprgve gjennom tilsyn, henger igjen sammen med hva slags skjgnn loven gir anvisning
om.

Mye av det som er skrevet om ulike typer skjgnn, er skrevet med tanke pa hva domstolene
kan prgve av skjennsvurderinger. Det har gitt opphav til et ofte referert hovedskille mellom
«lovbunden skjgnnx» og «fritt skjgnn». Det farste sikter til vurderinger som domstolen kan
preve, det siste til vurderinger som domstolen ikke kan prgve. Fra et skjgnnsutgverperspektiv
er denne terminologien egnet til & villede: Uttrykket «fritt skjgnn» er misvisende, da
skjgnnsutgveren (forvaltningen) aldri star fritt i sine vurderinger. I det falgende brukes derfor
uttrykkene «forvaltningsskjgnn» og «lovbundet skjgnn».

5L Fjgrtoft m.fl., 2017.

52 Utdanningsdirektoratet, 2019.
53 Skolenes landsforbund, 2018.
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Hva slags skjenn regelverket gir anvisning om, har altsa betydning for hva som kan
overprgves av domstolen. Hvor langt domstolens pravelsesadgang strekker seg, er et lite
praktisk spgrsmal pa opplaeringsomradet, da slike saker i praksis sjelden bringes inn for
domstolen. Det er likevel av stor betydning a ta stilling til hva slags skjgnnsmessige
vurderinger regelverket skal legge opp til, da grensene for domstolenes pravelsesadgang ogsa
gjelder for statlige myndigheters tilsyn. | det falgende omtales «tilsynsmyndighetens»
prevelsesadgang ettersom dette er den mest praktiske problemstillingen i opplaeringssektoren.

For ordens skyld opplyses det om at skillet mellom de ulike skjgnnstypene ikke har
tilsvarende betydning for klagebehandlingen, da statlige myndigheter som klageorgan kan
prgve alle sider av saken ogsa nar loven gir anvisning om forvaltningsskjgnn, jf.
forvaltningsloven § 3454,

Nar en lovbestemmelse gir anvisning om et forvaltningsskjgnn, er pravelsesadgangen som
nevnt begrenset. Tilsynsmyndighetene kan i slike tilfeller kontrollere at kommunen har holdt
seg innenfor lovens rammer, at avgjerelsen bygger pa en korrekt saksbehandling og pa et
riktig faktum, og at det ikke foreligger brudd pa de ulovfestede prinsippene om saklighet,
likhet og forsvarlighet (leeren om myndighetsmisbruk). Tilsynsmyndighetene kan imidlertid
ikke sette seg i kommunens sted, og erstatte den konkrete vurderingen som kommunen har
foretatt, med sin egen. Det er dette som er kjernen i det vi kaller «forvaltningsskjgnn». Ved et
lovbundet skjgnn kan derimot tilsynsmyndighetene prgve kommunens skjgnnsutevelse fullt
ut.

Om og i tilfelle i hvilken utstrekning en vurdering er overlatt til forvaltningsskjennet, vil bero
pa en tolkning av den aktuelle lovbestemmelsen. Dersom lovteksten slar fast at kommunen
«kan» avgjare noe eller det slas fast at en avgjerelse beror pa «kommunens skjgnn» eller
lignende, er det et sterkt holdepunkt for at domstolene ikke kan prgve kommunens vedtak.
Men i en del tilfeller kan det vaere tvilsomt om, eller kanskje helst hvor langt, statlige
tilsynsmyndigheter kan prgve kommunens skjennsutavelse. Dette kan seerlig veere en
utfordring ved lovbestemmelser som inneholder vage eller skjgnnspregede ord og uttrykk,
som for eksempel «ngdvendig», «sarlig», «tilfredsstillende» osv.

Oppleringsloven inneholder flere skjgnnsmessige ord og uttrykk. I praksis kan det bade veere
uklart og uenigheter om, og i hvilken utstrekning, lovgiver har ment & overlate slike
vurderinger til kommunens forvaltningsskjenn. Ettersom det er fa saker som bringes inn for
domstolen pa opplaeringsomradet, har slike sparsmal i liten grad veert prevd. Hayesterett har i
enkelte saker pa andre omrader, lagt til grunn at jo vagere og jo mer skjgnnsmessig lovens
formulering er, desto mer trekker det i retning av at det er et forvaltningsskjenn. At den
skjgnnsmessige vurderingen er av faglig eller politisk karakter, i motsetning til juridisk og
moralsk, er ogsd momenter som trekker i retning av at det er tale om et forvaltningsskjgnn.>®

Innspillene fra aktgrene i opplaringssektoren, kan tyde pa at det ikke alltid er klart hva slags
skjgnn lovgiver har lagt opp til. Dersom kommunene, som har det overordnede ansvaret for
etterlevelse av oppleeringsloven, oppfatter at en regel overlater en vurdering til kommunens
forvaltningsskjgnn, mens staten mener lovbestemmelsen gir uttrykk for et lovbundet skjgnn
der staten gjennom tilsyn kan overprgve ogsa resultatet fra kommunens vurdering, er dette en
betydelig utfordring ved regelstyringen. Det innebarer bade risiko for ulik praksis og for
konflikt mellom aktgrene.

54 | denne bestemmelsen brukes uttrykket «fritt skjgnn» om det som her omtales som «forvaltningsskjgnn».
55 Innjord, 1996.
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En annen utfordring er uklarheter rundt eller uenighet om hva som skal veere grunnlaget for
den skjennsmessige vurderingen. Pa opplaeringsomradet vil det seerlig veere et spgrsmal om
det skal utaves et faglig (pedagogisk) skjann, eller om det er andre momenter enn det faglige
grunnlaget som skal ligge til grunn for skjgnnsutevelsen. Som nevnt over, vil det at det skal
gjeres faglige vurderinger, trekke i retning av et forvaltningsskjgnn nar domstolen skal tolke
loven. Bakgrunnen er at domstolene er mindre egnet til & prgve vurderingstemaer som er av
faglig karakter, enn mer allmenne eller juridiske vurderingstemaer. Det er likevel mulig for
lovgiver & bestemme at ogsa en faglig vurdering skal kunne overprgves fullt ut. Det er
realiteten pa omrader der forvaltningen fatter sterkt inngripende vedtak overfor borgerne, som
f.eks. innen barnevern..

Skjennsmessig vurderinger som utgves pa et faglig grunnlag, omtales gjerne som profesjonelt
skjgnn. Profesjonelt skjgnn er neermere omtalt i punkt 5.3.

En siste utfordring med skjgnnsmessige regler, er at det er risiko for at den skjgnnsmessige
vurderingen i for stor grad pavirkes av gkonomiske hensyn dersom slike taler for et bestemt
resultat. Denne problemstillingen er naermere omtalt i punkt 3.4.3.

3.3.6 Roller og ansvar

Som omtalt i kapittel x, er kommunen eller fylkeskommunen pliktsubjekt i de fleste
bestemmelsene i opplaringsloven, mens i enkelte bestemmelser er pliktsubjektene skolen,
rektor, undervisningspersonale eller alle ansatte i skolen.

KS mener det begrenser det lokale handlingsrommet nar loven legger plikter og oppgaver pa
skolene. KS peker pa at det er kommunen og fylkeskommunen som er rettssubjekt, ikke
skolen, og at sprakbruken i loven kan tilslgre de egentlige ansvarsforholdene. Ved at
lovteksten legger ansvar og plikter pa skolen, kan lovteksten etter KS* oppfatning implisitt gi
inntrykk av en interndelegering som det eventuelt tilligger kommunen og fylkeskommunen a
foreta.%®

Ogsa Utdanningsforbundet peker pa at rolle- og ansvarsdelingen mellom aktgrene i
opplaringssektoren er utydelige. Utdanningsforbundets erfaringer med dagens regelverk viser
at lokale myndigheter griper inn pa en styrende mate i beslutninger som Utdanningsforbundet
mener bar ligge hos leererprofesjonen. Forbundet viser til at grensene for
instruksjonsmyndigheten til lokal skolemyndighet er uklare.

Flere av aktgrene utvalget har mett, forteller ogsa om uklarheter i rolle og ansvarsdelingen.
Leaerere etterspgr avklaring om hvem som bestemmer innholdet i en skjgnnsmessig regulering
og hvor langt skoleleder og skoleeier kan ga i & overprave leererens vurdering. Skoleledere pa
sin side viser til utfordringer med a styre skolen. De mener ogsa at det kan veere vanskelig a fa
leerere med pa den utviklingen som skoleleder og skoleeier mener er ngdvendig.

En annen uklarhet nar det gjelder roller og ansvarsdeling, er statens rolle overfor kommuner
og fylkeskommuner. Denne uklarheten har ssmmenheng med hva slags skjgnn loven gir
anvisning om (omtalt i punkt 3.3.5).

Forholdet mellom kommunens styringsrett og det profesjonelle handlingsrommet er omtalt i
punkt 5.4.2.

% KS, 2018a.
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3.3.7 Lovens malform

Dagens opplaringsloven er p& nynorsk. | to undersgkelser® som ble gjennomfart i
forbindelse med prosjektet «Klart lovsprak»°8, oppga flere av respondentene at malformen
gjer loven utfordrende a lese. Ifglge undersgkelsen fra Opinion brukte spesielt elever og
foreldre mye tid pa a forsta teksten, men ogsa rektorer fortalte at de ville brukt loven
hyppigere dersom den var pa bokmal og dermed faltes lettere tilgjengelig.

Det er likevel grunn til a vurdere hvor stor vekt man skal legge pa funnene i disse
undersgkelsene. | undersgkelsene ble leserne bedt om a lese regelteksten for sa & oppgi hvor
godt de forstod regelteksten. En slik framgangsmate gir nok ikke et dekkende uttrykk for hvor
lett det er a bruke en lovtekst. | praksis vil de fleste lovleserne lese en regeltekst flere ganger,
sgke veiledning hos andre eller bruke veiledninger som finnes pa nett og lignende. Dessuten
gir ikke undersgkelsen svar pa om en bokmalsversjon av regelteksten ville blitt oppfattet som
enklere a bruke. Det kan vaere at brukerne blir mer oppmerksomme pa mulige utfordringer
med malformen nar de far presentert en gitt lovtekst som de skal vurdere hvor forstaelig er,
enn dersom de skulle anvendt loven pa et konkret forhold som de visste hva handlet om.

Lovens malform har kommet opp i noen av samtalene som utvalget har hatt med aktgrer i
opplearingssektoren. Verken kommunenivaet eller aktgrene i skolen trekker fram lovens
malform som en utfordring, men blant elevene opplever noen at det er en utfordring. Et poeng
som utvalget ble gjort oppmerksom pa, er at de fleste samiske elever ikke har nynorsk, og
loven er dermed pa en malform som noen kan oppleve som vanskelig. En tilsvarende
utfordring gjelder for minoritetsspraklige som har fritak fra nynorsk. Motsatt ville det kunne
veert en utfordring for minoritetsspraklige som har fritak fra bokmal dersom loven hadde veert
pa denne malformen.

Etter utvalgets oppfatning handler ikke utfordringene med & forsta den nynorske lovteksten i
opplearingsloven bare om valg av malform. Innenfor den nynorske malformen finnes det
mange valgmuligheter, og hensynet til brukerne tilsier at loven bar skrives pa en mate som gir
best grunnlag for forstaelse. Det er ogsa et poeng at Utdanningsdirektoratet og fylkesmennene
har et ansvar for & informere og veileder om regelverket, og at mye av
regelverksinformasjonen fra disse er pa bokmal.

| denne sammenheng ma det ogsa tas hensyn til at bokmal og nynorsk er likeverdige
malformer i Norge. Lovverket er et viktig domene for nynorsken. | St.meld. nr. 35 (2007-
2008) Mal og meining star det at det er et mal at minst 25 prosent av lovverket regnet i
tekstmengde skal veere pa nynorsk. Valg av malform pa opplaringsloven er ogsa et
sprakpolitisk spgrsmal.

3.4 Om reglene etterleves

3.4.1 Kunnskap om etterlevelse av reglene for grunnopplaeringen

For at regelverket skal veere et effektivt styringsvirkemiddel som bidrar til & na malene for
grunnoppleringen, er det en forutsetning av reglene etterleves. Med etterlevelse menes om
innholdet i rettsreglene oppfylles, uavhengig av hva arsaken er eller om etterlevelsen er
bevisst eller ubevisst. Mulige arsaker til at reglene ikke etterleves, er omtalt i punkt 3.4.3.

57 Oxford Research, 2015 og Opinion, 2016.
%8 Prosjekt etablert i 2011 som en del av regjeringens satsingsomrade «En enklere hverdag for folk flest».
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Fylkesmannens tilsyn viser at det ofte avdekkes brudd pa reglene i opplaringsloven med
forskrifter. Et felles nasjonalt tilsyn ble fgrste gang gjennomfart i 2006, og det ble da funnet
brudd pa regelverket hos 70 prosent av kommunene. Aret etter var andelen 90 prosent, og
andelen var hgy ogsa de etterfalgende arene. | perioden 2010-2013 ble det fart tilsyn med
elevenes psykososiale skolemiljg, og andelen kommuner hvor det ble avdekket regelbrudd,
var i disse arene mellom ca. 75 og 85 prosent. | perioden 2014-2017 ble det gjennomfart
tilsyn med skolens arbeid med elevenes utbytte av opplearingen, skolebasert vurdering og
forvaltningskompetanse knyttet til avgjerelser om seerskilt tilrettelegging. | denne
tilsynssatsingen ble det funnet brudd hos om lag 80 prosent av de kontrollerte kommunene.
Oppsummeringen av fylkesmennenes gvrige tilsyn viser ogsa en hgy andel kommuner hvor
det ble funnet brudd pé regelverket.®

Nar Utdanningsdirektoratet velger ut tema for felles nasjonalt tilsyn, og nar fylkesmennene
velger ut kommuner, fylkeskommuner, skoler og tidspunkter for tilsyn, baserer de seg pa
risikovurderinger. Det betyr at direktoratet og fylkesmennene vurderer sannsynligheten for
brudd pa regelverket og hvor alvorlige konsekvensene av bruddene er. Dersom
fylkesmennene har gjort gode risikovurderinger, kan det forventes at tilsynet vil avdekke
regelbrudd. Tilsynsresultatene gir dermed ikke et representativt bilde av tilstanden i sektoren.
Pa den annen side er det siden 2006 fart tilsyn med et betydelig antall kommuner og skoler og
en rekke ulike temaer, og mange av tilsynene har avdekket regelbrudd. Dette kan tyde pa at
etterlevelsen av opplaringsloven med forskrifter ikke er god.

At fylkesmennene finner brudd pa regelverket i et tilsyn, er ikke ensbetydende med at
kommunen eller skolen generelt har lav regelverksetterlevelse. | tilsynet kontrolleres utvalgte
temaer og mange kontrollpunkter innenfor dette temaet. Dersom en skole har brudd pa ett
eller noen fa kontrollpunkter, vil den regnes med i andelen skoler med regelbrudd selv om
skolen for gvrig etterlever regelverket. Det er heller ikke slik at alle regelbruddene er like
alvorlige selv om tilsynet ofte rettes mot viktige temaer i loven..

Hvor mange klagesaker det er, gir ikke grunnlag for klare konklusjoner om manglende
regelverksetterlevelse. Mange klagesaker kan vise at klageordningen fungerer etter sin
hensikt. Derimot kan det vare en indikasjon pa manglende regelverksetterlevelse dersom
klager gis medhold i mange klagesaker. Fylkesmennenes klagebehandling i 2016 viser at
klager ble gitt helt eller delvis medhold i1 97 av 165 klagesaker (ca. 59 prosent) om skolemiljg
som ble tatt til behandling og at skolens eller kommunens vedtak ble opphevet i 15 saker (ca.
10 prosent). Nar det gjelder vedtak om spesialundervisning, ble klager gitt medhold i 43 av
149 saker (ca. 29 prosent) og kommunens vedtak ble opphevet i 51 saker (ca. 34 prosent).
Oppsummeringen fra 2016 viser at 43 prosent av klagene til fylkesmannen i grunnskolen
gjelder standpunktkarakterer i fag. 1 75 prosent av disse sakene opphevde fylkesmannen
skolens vedtak og sendte saken tilbake til skolen for ny behandling fordi skolen ikke har fulgt
prosedyrekravene. Ogsa nar andre saker oppheves, betyr ikke det ngdvendigvis at
fylkesmannen har kommet til et annet resultat. Oppsummeringen viser at klager sjelden far
medhold i saker om skoleplassering og permisjoner.®

Andelen klager som gis medhold, var ogsa et tema i en spgrreundersgkelse om rektors syn pa
den rettslige reguleringen pa opplaeringsomradet. Av rektorene som ble spurt, oppga 29

% Utdanningsdirektoratet, 2012a, Utdanningsdirektoratet, 2013, Utdanningsdirektoratet, 2014a,
Utdanningsdirektoratet, 2015, Utdanningsdirektoratet, 2016b og Utdanningsdirektoratet, 2017a.

80 Utdanningsdirektoratet, 2017b.
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prosent at de har erfart at klager er sendt inn, og at foreldrene fikk medhold i 17 prosent av
tilfellene.®!

Sivilombudsmannen er oppnevnt av Stortinget for a ivareta den enkeltes rettigheter i mate
med forvaltningen. Borgere kan klage til Sivilombudsmannen dersom de mener a ha vert
utsatt for urett eller feil fra den offentlige forvaltningen. Ombudsmannen avgjar selv hvilke
saker som skal undersgkes. Fra 2013 og fram til i dag har Sivilombudsmannen mottatt 275
saker som gjelder grunnskoleopplering og 95 saker som gjelder videregaende opplering.
Sivilombudsmannen har avvist omtrent halvparten av sakene. Bare et fatall av sakene ender
med kritikk fra Sivilombudsmannen. P& grunnskoleomradet har Sivilombudsmannen mottatt
flest saker om nerskole og skolebytte, mens det i saker om skoleskyss er stgrst andel saker
som har resultert i kritikk fra ombudsmannen. | saker om narskole og skolebytte har 3 av 79
har resultert i kritikk og i saker om skoleskyss har 7 av 39 saker resultert i kritikk.
Sivilombudsmannen mottar ogsa en del saker om spesialundervisning og karakterer. Innenfor
videregaende opplaring gjelder flest saker karakterer. Sivilombudsmannen har fra 2013 og
fram til i dag mottatt 49 slike saker og 6 av sakene har resultert i kritikk fra ombudsmannen.
Andre sakstyper som gar igjen pa videregaende niva er inntak, skoleskyss og
spesialundervisning.

En gjennomgang av rettspraksis fra 2000 viser at det er veldig fa saker pa oppleringsomradet.
De fleste sakene har dreid seg om skolemiljg. Selv om det er fa saker som nar domstolene,
kan det veere manglende oppfyllelse av rettigheter pa opplaeringsomradet. Det er ressurs- og
tidkrevende & bringe en sak inn for domstolen, og terskelen for a gjgre dette er hgy. Det er
heller ikke ngdvendigvis slik at en rettslig prosess, enten gjennom forvaltningsklage, klage til
Sivilombudsmannen eller sgksmal ngdvendigvis er den beste maten a fa gjennomfart
rettigheter pa. Elevorganisasjonen har i mgte med utvalget fortalt at de anbefaler sine
medlemmer a ta kontakt med media i stedet for a forfalge saken rettslig. Medias rolle i
enkeltsaker og betydningen media har for lovendringer er omtalt i punkt 4.2.

Riksrevisjonens undersgkelser pa grunnopplaringens omrade viser ogsa mangelfull
etterlevelse av kravene i opplaeringsloven. For eksempel viste Riksrevisjonens undersgkelse
av fagopplering i bedrift (Riksrevisjonen, 2013) at laerebedriftenes og fylkeskommunenes
etterlevelse av oppleeringslovens bestemmelser om kvalitetssikring og oppfelging av
fagoppleringen, er mangelfull. Et annet eksempel er Riksrevisjonens undersgkelse av
spesialundervisningen i grunnskolen (Riksrevisjonen, 2011), som viste omfattende svakheter i
etterlevelsen av saksbehandlingsreglene knyttet til spesialundervisningstilbudet.

Barneombudets prosjekt om spesialundervisning i grunnskolen®? konkluderer med at det er
mangelfull etterlevelse av reglene om spesialundervisning. Barneombudet mener at funnene i
prosjektet tyder pa at mange av elevene som mottar spesialundervisning, ikke far et forsvarlig
utbytte av opplearingen, at de har et darligere psykososialt skolemiljg enn andre elever, og at
de verken blir hart eller far medvirke selv i opplaringen.

I 2015 publiserte paraplyorganisasjonene Funksjonshemmedes Fellesorganisasjon,
Samarbeidsforumet av funksjonshemmedes organisasjoner og Unge funksjonshemmede en
rapport om Norges implementering av FN-konvensjonen om rettighetene til mennesker med
nedsatt funksjonsevne. | rapporten konkluderes det med at reglene i oppleringsloven er gode,

61 Mgller m.fl., 2016.
62 Barneombudet, 2017
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men at de ikke etterleves i praksis. Det pekes blant annet pa store kommunale forskjeller,
manglende tilrettelegging av opplaringstilbudet og manglende inkludering.®®

Det er mye som tyder pa at etterlevelsen av regelverket pa opplaeringsomradet ikke er god
nok. Samtidig gir ikke kunnskapsgrunnlaget et fullstendig bilde av omfanget av regelbrudd.
Det er ogsa verdt & merke seg at mye av informasjonen vi har om regelbrudd, stammer fra
tilsyn. Det kan veere uenighet om lovforstaelsen slike tilsyn bygger pa. Det er likevel grunn til
a tro at tilsynsresultatene sammen med de gvrige undersgkelsene som er omtalt over, gir et
relativt riktig bilde av tilstanden pa de omradene og i de skolene og kommunene som er
kontrollert.

Bade medlemmene i referansegruppen og de aktgrene i opplaringssektoren som utvalget har
mgtt, fremhever at regelverksetterlevelse er en utfordring i oppleringssektoren. Samtidig er
det flere som understreker at det ofte er de darlige eksemplene som belyses, og at regelverket
ogsa etterleves i mange tilfeller.

Verken tilsyn, klagebehandling, rettspraksis eller de ovennevnte rapportene gir grunnlag for a
gi noen konklusjon om hvilke regler som har sarlig lav eller hgy etterlevelse. Gjennomgaende
er det god dokumentasjon pa brudd pa reglene nar det gjelder temaer som skolemiljg,
prosedyrer for fastsettelse av standpunktkarakter, spesialundervisning, og annen sarskilt
tilrettelegging. Det er derimot uklart om arsaken er en hgyere forekomst av regelbrudd pa
disse omradene, eller om det oftere avdekkes brudd pa disse omradene fordi disse reglene
undersgkes oftere enn de andre.

Det er heller ikke grunnlag for a konkludere med at utfordringen med regelverksetterlevelse er
starre enkelte steder i landet eller i enkelte typer kommuner. NIFU har gjennomfart en
sparreundersgkelse blant skoleeiere og skoleledere om blant annet regelbrudd som avdekkes i
tilsyn. NIFU fant ingen signifikante forskjeller mellom gruppene ut fra kommunestarrelse og
region.®* | oppsummeringene fra fylkesmennenes tilsyn er det heller ikke vist til noen
systematiske forskjeller ut fra geografi og kommunestarrelse.

Selv om man ikke har funnet systematiske forskjeller i regelverksetterlevelsen, er det klart at det
er varierende i hvor stor grad regelverket etterleves. Arsakene til manglende etterlevelse (punkt
3.4.3) kan bidra til & belyse hvorfor det er variasjon. Undersgkelsene viser, som omtalt i punkt
3.2, at det er store forskjeller i resultater bade mellom klasserom pa samme skole, mellom
skoler i samme kommune og mellom kommuner og landsdeler. Det er ikke gjort undersgkelser
av sammenhengene mellom regelverksetterlevelse og resultater, og det er dermed uklart om det
er noen sammenheng, og hva denne i sa fall bestar i.

3.4.2 Sammenligning med etterlevelse i andre land og i andre sektorer

For & kunne vurdere hvor stor utfordringen med regelverksetterlevelse pa opplaeringsomradet
er, kan det vaere nyttig & sammenligne med andre omrader. Utvalget har derfor sett pa
tilsynsresultater fra andre velferdssektorer i Norge og fra grunnoppleringen i Sverige og
Danmark. Det er store ulikheter bade i forutsetninger og regelverk, sa en sammenligning av
tilsynsresultatene vil ikke kunne vise hvor det er best etterlevelse. Sammenligningen tjener
farst og fremst til & avdekke om det er vesentlige forskjeller i tilsynsresultatene. Slike
forskjeller kan gi en indikasjon pa om det er sarlige utfordring med etterlevelse pa
opplaeringsomradet i Norge.

83 Sivilt samfunn i Norge, 2015.
% NIFU, 2017.
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Tilsynsresultater fra Sverige og Danmark viser at det ogsa der er mangelfull etterlevelse av
reglene for grunnoppleringen.

I Danmark ble det i tilsynet med undervisningstid og minstetimetall i 2015 og 2016 avdekket
brudd hos henholdsvis 500 og 300 av de vel 1300 folkeskolene. Tilsynet avdekket brudd i
nesten alle landets kommuner.

Tilsynene som den svenske Skolinspektionen gjennomfarte i 2016, viste at det var regelbrudd
hos 77 prosent av grunnskolene og 85 prosent av de videregaende skolene hvor det var
gjennomfart sakalt prioritert tilsyn, altsa hvor skolen er valgt ut pa grunnlag av risiko. Blant
skoler som ikke var valgt ut pa grunnlag av risiko og hvor det ble gjennomfart sakalt
basistilsyn, fant Skolinspektionen brudd pa regelverket hos 26 prosent av grunnskolene og 24
prosent av de videregdende skolene.®

Helse-, sosial- og barneverntjenester er velferdstjenester der kommunene, som for
grunnskoleopplaringen, har ansvaret for tilbudet . Disse tjenesteomradene kan dermed vaere
relevante sammenligningsgrunnlag. En gjennomgang av de senere ars samlerapporter fra
landsomfattende tilsyn viser at det ogsa innenfor helse-, sosial- og barneverntjenester
avdekkes regelbrudd hos mange kommuner.

Ett eksempel fra helsesektoren er det landsomfattende tilsynet med kommunenes tilbud av
helse- og omsorgstjenester til mennesker med utviklingshemming som ble gjennomfart i
2016. Tilsyn ble gjennomfart med 57 kommuner. 1 12 kommuner fant fylkesmennene ingen
lovbrudd. I de gvrige 45 kommunene (79 prosent) fant fylkesmennene til dels alvorlig svikt i
tjenestetilbudet.®

Innenfor sosialtjenester er fylkesmennenes landsomfattende tilsyn i 2015 og 2016 et
eksempel. Tilsynet gjaldt arbeidet kommunene gjar gjennom Nav-kontorene med opplysning,
rad og veiledning og gkonomisk stgtte til ungdom i alderen 17-23 ar. Det ble gjennomfart 71
tilsyn med til sammen 73 kommuner og bydeler. I 43 av 73 kommuner (59 prosent) fant
fylkesmennene brudd pa regelverket.®’

Et eksempel fra barnevernsektoren er det landsomfattende tilsynet som fylkesmennene
gjennomfarte i 2013 og 2014 med den kommunale barneverntjenestens arbeid med
oppfalging av barn som bor i fosterhjem. Tilsynet ble gjennomfart hos 94 barneverntjenester
som representerer til sammen 151 kommuner. P& de omradene som ble undersgkt, fant
fylkesmennene svikt (i betydningen lovbrudd) og/eller forbedringsomrader i 71 av 94
barneverntjenester. De 71 barneverntjenestene representerer til sammen 123 kommuner (81
prosent).58

Samlet ser det ikke ut til at regelverksetterlevelsen pa andre velferdsomrader eller i andre land
skiller seg i vesentlig grad fra etterlevelsen pa opplaeringsomradet i Norge. Dette betyr ikke at
vi skal akseptere mangelfull etterlevelse pa oppleeringsomradet, eller at vi ikke har noe a lere
av andre land og sektorer. Men det kan indikere at vi ber se pa generelle utfordringer med
regelstyring i et starre perspektiv og ikke bare pa rammebetingelser i opplaringssektoren.

8 Skolinspektionen, 2017a og 2017b.

% Helsetilsynet, 2017a.
57 Helsetilsynet, 2017b.
8 Helsetilsynet. 2015.
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3.4.3 Arsaker til manglende etterlevelse

[Dette punktet ma revideres nar vi far rapport fra det eksterne oppdraget om
regelverksetterlevelse].

Generelt om arsakene

Det kan vaere mange ulike arsaker til at regler ikke alltid etterleves. Ofte kan man med stor
sikkerhet si at hvis en lov ikke virker som forutsatt, skyldes det forhold utenfor loven selv.
Manglende handhevingsapparat og manglende gkonomiske bevilgninger er eksempler pa
arsaker til manglende regelverksetterlevelse. For a oppna etterlevelse ma disse forholdene,
sammen med forhold som moralen og innstillingen til dem reglene retter seg mot, trekke i
samme retning som loven.

Selv om trekk ved regelverket sjelden er den eneste arsaken til at reglene ikke etterleves, er
klart at det har stor betydning for etterlevelsen om aktarene har kjennskap til og forstar
regelverket (omtalt i punkt 3.3). I tillegg kan det veere trekk ved regelverket og bruken av
regler som styringsvirkemiddel som pavirker innstillingen til aktgrene og som pavirker
kulturen for etterlevelse.

Det vil ogsa vaere relevant a belyse andre arsaker til manglende etterlevelse. For det farste vil
det kunne gi en retning for mulige tiltak. Dersom arsakene utenfor loven selv ikke er mulige
eller gnskelige & endre, vil disse arsakene vaere rammebetingelser som ma legges til grunn
dersom en ny lovgivning skal tilpasses den sektoren den skal virke i.

| det falgende vurderer utvalget arsaker til regelbrudd pa oppleeringsomradet.

Mangelfull og ulik forstaelse av regelverket

| forbindelse med arsrapporteringen for 2009 ba Utdanningsdirektoratet om fylkesmennenes
vurdering av hva som var arsaken til manglende regelverksetterlevelse. | oppsummeringen®
framgar det at fylkesmennene mente at arsaken til manglende etterlevelse var at regelverket er
lite tilgjengelig for skoleeierne og vanskelig a forsta. Videre rapporterte fylkesmennene om at
begrepsbruken i regelverket skaper forvirring i opplaeringssektoren, og at dette gjar
regelverket lite tydelig. Utdanningsdirektoratet pekte ogsa pa at regelverket i mange tilfeller
ikke fastsetter klare nok normer for lovmessig atferd, og at bruk av skjgnnsmessige
bestemmelser er en utfordring i et etterlevelsesperspektiv. Utfordringer med lovens
tilgjengelighet og forstaelse av loven er neermere omtalt i punkt 3.3.

Utdanningsdirektoratets mener ogsa at hyppige endringer i kombinasjon med et omfattende
regelverk gjer det utfordrende for sektoren & forvalte regelverket.”® Samtidig viser en
gjennomgang av klagesaker, funn fra tilsyn mv. at det ogsa er mangelfull etterlevelse av krav
som har virket en stund. Utfordringer som fglge av hyppige endringer er omtalt i punkt 3.3.2
0g punkt 4.4.

At regelverket oppleves som omfangsrikt, kan ogsa vare en utfordring for etterlevelsen. Som
omtalt i punkt 3.3.2, kan det veere krevende for aktgrene i opplaringssektoren a finne fram i et
omfangsrikt regelverk, noe som vil gjare reglene mindre tilgjengelige. Det kan ogsa det
svekke regelverkets gjennomslagskraft dersom det inneholder sd mange og detaljerte regler at
det er urealistisk a oppfylle i praksis.

8 Utdanningsdirektoratet, 2009.
0 Utdanningsdirektoratet, 2016a.
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Et annet argument mot sveert omfattende forpliktelser i lovs form er at det kan veere urealistisk
a anta at reglene etterleves. Det kan for eksempel vere slik at dersom rettighetslovgivningen
er for omfattende, kan det fore til en rettighetsinflasjon, som svekker rettighetenes praktiske
gjennomslagskraft.” Det kan p& samme mate tenkes at reglenes gjennomslagskraft generelt
svekkes det er for mange regler.

En risiko ved overdreven bruk av regler som styringsvirkemiddel, kan altsa veere at reglene
ikke tas pa alvor av aktgrene i opplaringssektoren. Trekk ved regelverket kan pa denne maten
pavirke kulturen for regelverksetterlevelse. Pa den andre siden kan det tenkes at dersom det i
utgangspunktet i stgrre grad hadde veert en kultur for at reglene skal vaere styrende for
oppleringsdriften, sa ville sektoren i starre grad kunne handtert et omfattende regelverk.

Utvalget har fatt tiloakemeldinger som kan tyde pa at aktgrene i opplaringssektoren er opptatt
av a etterleve regelverket, men at de i praksis anser det som urealistisk a oppfylle alle krav og
forventninger til skolen til enhver tid. For noen framstar det som umulig a i det hele tatt skaffe
seg oversikt over hvilke regler som gjelder.

Arbeidsbelastning og prioritering av oppgaver

Det er en stor og viktig samfunnsoppgave a ha sgrge for grunnopplaringen til barn og unge.
Denne oppgaven har blitt gitt til kommunene og fylkeskommunene, og ma i stor grad lgses pa
den enkelte skole.

Rektorer er etter opplaeringsloven ansvarlig for oppleeringen i skolen. Rektorer har dessuten
ansvar for gkonomi og andre sider ved driften av skolen, i tillegg til at de har et lederansvar
overfor de ansatte. En gjennomgang av skoleledelse i 22 utdanningssystemer, inkludert
Norge, viser at mange vegrer seg for a bli skoleledere fordi oppgavene er for mange og

uklare, arbeidspresset for stort, og oppleeringen utilstrekkelig.”> Mange av de utvalget har
snakket med, har ogsé tatt opp denne problemstillingen. En side av denne problemstillingen er
at rektorer i noen tilfeller opplever & matte prioritere mellom a falge regler og a gjere andre
oppgaver som ogsa er viktige. Som en rektor sa: «Dersom jeg ma velge mellom & gjere det
jeg mener er best for elevene og a oppfylle alle dokumentasjonskrav, velger jeg elevene.» En
arsak til at reglene ikke alltid etterleves, kan derfor veere at den totale arbeidsbyrden er for stor
og at mange gode formal konkurrerer med hverandre. Se mer om skolens brede
samfunnsmandat i kapittel x.

En tilsvarende utfordring kan ogsa gjelde for leerere. Laerernes kjerneoppgave er elevenes
opplaring. Reglene kan fare til flere oppgaver for laererne som sa konkurrerer med denne
kjerneoppgaven. Norsk lektorlag har pekt pa at dokumentasjonskravene for den enkelte lerer
har gkt som falge av flere elevrettigheter, og at dette gar ut over laerernes tid til & undervise.
Det vil ogsa etter utvalgets oppfatning veere en risiko for at regelverksetterlevelse ikke
prioriteres nar tiden ikke strekker til.

Kultur for at reglene er styrende for virksomheten

For at lover skal virke etter sin hensikt, ma de som loven retter seg mot, vaere innstilt pa a
falge loven lojalt. Som omtalt over, viser erfaringene til fylkesmennene og
Utdanningsdirektoratet at kommunene lojalt falger opp funn i tilsyn og palegg om retting.

"1 Welstad, 2016, s. 92.
2 OECD, 2008.
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Samtidig er dette noe annet enn a falge loven pa eget initiativ og & ha loven som et sentralt
styringsdokument for virksomhetene.

| en sparreundersgkelse i skolearet 2016-2017 ble skoleledere og laerere spurt om i hvilken grad
de blir fulgt opp av sin leder nar det gjelder en rekke resultattyper. Svarene viser at bade leerere
og skoleledere opplever at de blir fulgt opp i starre grad nar det gjelder overholdelse av
regelverket enn nar det gjelder en del andre resultattyper som elevenes eksamens- og
standpunktkarakterer.” Undersgkelsen kan indikere at regelverket har en framtredende rolle i
styringen av skolen. Pa den annen side svarer laererne bare at de «i noen grad fglges opp». Sa
selv om dette er mer enn for eksamensresultater (ikke i det hele tatt/i liten grad) og for nasjonale
praver (i liten grad / noen grad), sier det lite om hvor mye laererne blir styrt relativt til omfanget
av regler. Det er ogsa uklart om svarene bare refererer til nasjonal regelstyring eller om
kommunale retningslinjer og instrukser ogsa oppfattes som regelverk. Undersgkelsen viser for
gvrig at satsingsomrader og utviklingsarbeid er det omradet hvor rektorer og lzerere falges opp
mest.

Utvalgets erfaring fra mater med ulike aktarer, er at aktgrene i opplaeringssektoren er innstilt
pa a folge loven. Samtidig er det klart at mange i liten grad forholder seg til loven i den
daglige skolehverdagen. Det er andre dokumenter, som for eksempel lzereplaner og interne
retningslinjer, som i praksis oppleves som viktigere for dem som jobber i skolen.

Etter utvalgets oppfatning er det ikke ngdvendig at alle som jobber i grunnoppleringen, har et
eksplisitt forhold til opplaringsloven med forskrifter. Men det ma veere en felles forstaelse av
regelverkets funksjon, og reglene ma vere integrert i skolens praksis for at man skal kunne
oppna noe mer enn tilfeldig etterlevelse.

Det synes som om en del opplever regelverket som noe som ligger litt pa siden av det som er
skolens kjerneoppgave. Dette kan bety at reglene ikke er gode nok. Men det kan ogsa bety at
det er for lite bevissthet omkring reglenes funksjon. Dersom de som skal etterleve reglene,
ikke ser nytten av reglene eller sin egen rolle i oppfyllelsen av dem, vil dette pavirke hvordan
regelverksetterlevelse prioriteres i forhold til andre oppgaver. Det vil ogsa kunne ha betydning
for hvilken innsats man legger ned i a skaffe seg kunnskap om reglene.

Regelverkets omfang, med lov, forskrifter og tilhgrende tolkninger, er et moment som synes a
gjare det vanskelig a skape en kultur for regelverksetterlevelse i skolen. Regelverket er sa
omfattende at ingen kan kjenne til alt. Rektorer opplever dessuten at de ma gjare
prioriteringer, og at de noen ganger ma nedprioritere a felge de reglene som de mener er minst
viktige.

Det kan vere at rektorer og lerere prioriterer andre oppgaver framfor a oppfylle kravene i
opplaringsloven med forskrifter (se punkt 3.4.3) fordi det er vanskeligere a se nytten av
regelverksetterlevelse enn a se nytten av andre tiltak og oppgaver. Det synes for eksempel
som at etterlevelse av krav til systemer, prosedyrer og dokumentasjon taper i konkurransen
med & hjelpe det enkelte barn i den aktuelle situasjonen. Det er fordi effekten av handlingen i
situasjonen er mer umiddelbar og synlig enn effekten av regelverksetterlevelsen. Det er
naturlig at akterene gnsker det som er best for eleven. Men det er ikke sikkert at en slik
prioritering alltid er den riktige hvis man ser pa skolens oppgave i et litt starre perspektiv.
Som omtalt i punkt 3.2 kan mangler ved skolens systemer vare alvorlig og fa konsekvenser
for opplaeringen til mange elever.

8 Mausethagen, Prgitz & Skedsmo. 2018, s. 61.
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Samlet ser det ut til at aktarene pa opplaringsomradet generelt gnsker a etterleve loven.
Samtidig mener utvalget at manglende anerkjennelse av regelverkets funksjon og manglende
integrering av reglene i den generelle styringen av skolen, kan vaere en medvirkende arsak til
at reglene ikke alltid etterleves.

Samtidig har ikke alle reglene ngdvendigvis en effekt som forsvarer den arbeidsbyrden de
medfarer. Hvordan man skal ivareta hensynet til elevers behov og rettigheter, og hvordan man
skal balansere behovet for regelstyring opp imot aktgrenes handlingsrom, er en sentral
oppgave for utvalget. Denne problemstillingen er neermere omtalt i punkt 5.

Manglende ressurser og gkonomiske hensyn

Et annet moment som ofte trekkes fram som mulig drsak til manglende etterlevelse, er at
skolene ikke har nok ressurser. Det kan vare for lave gkonomiske bevilgninger, eller det kan
veere mangel pa leeremidler eller mangel pa kvalifiserte lerere.

Grunnopplaringen blir hovedsakelig finansiert gjennom de frie inntektene til kommunene.
Det falger av oppleringsloven 8 13-10 at kommunene og fylkeskommunene har plikt til stille
til radighet de ressurser som er ngdvendig for & oppfylle loven. En utfordring kan vere at de
ulike tjenesteomradene i kommunen konkurrer om de samme midlene og at prioriteringen
innad i kommunen gjer at de gkonomiske rammene for grunnoppleringen eller den enkelte
skole blir for stramme. En annen arsak kan veere at de gkonomiske bevilgningene fra staten
ikke dekker de faktiske kostnadene for grunnopplaringen. En gjennomgang av lovendringene
pa omradet, viser at staten i mange tilfeller har konkludert med at et lovforslag ikke har
vesentlige gkonomiske og administrative konsekvenser og at kommunen dermed ikke blir
kompensert gkonomisk. Oppleringslovutvalget har ikke grunnlag for a tro at kommunen har
for lave bevilgninger eller at lovendringene har hatt hayere kostnader enn det som er lagt til
grunn, men utvalget vil peke pa at en mulig utfordring ved de med mange og hyppige
endringene pa opplaringsomradet, er at staten ikke ser totaliteten av endringene, ei heller
kostnadssiden.

Tiden som har gatt siden forrige store lovrevisjon, samt at loven i liten grad har veert evaluert,
innebaerer ogsa en risiko for at kostnadene ved tiltakene som loven foreskriver ikke er de
samme som da loven ble vedtatt. Samfunnet er endret pA mange omrader , og endringene kan
ha betydning for kostnadene ved etterlevelse av loven. For eksempel kan gkningen av antall
barn og unge med delt bosted, ha betydning for skysskostnadene. Det kan ogsa ha skjedd
endringer som gjar det mindre ressurskrevende a oppfylle loven, som for eksempel utvikling
av ny teknologi, som digitale systemer.

En generell utfordring er tilfeller der gkonomiske insentiver trekker i motsatt retning av
lovkravene. Tilbakemeldinger fra aktgrene i opplaeringssektoren viser at det serlig er en risiko
for at gkonomiske insentiver blir styrende i mgte med skjgnnsmessige regler. Et eksempel er
klassestarrelse. Kravet om forsvarlig klassestarrelse er i praksis en regel om at klassene ikke
kan veere for store, men i stedet for et maksimalt antall elever reguleres klassestarrelsen av
den skjgnnsmessige vurderingen av om noe er «forsvarleg». Lovkravet drar i retning av faerre
elever i en klasse. Det vil lgnne seg for kommunen a putte flere elever inn i en klasse framfor
a opprette en klasse til. Ettersom loven ikke setter noen absolutt grense, kan det veere at
hensynet til gkonomi blir avgjgrende i den skjgnnsmessige vurderingen.

Spesialundervisning er et eksempel der gkonomiske insentiver kan fa betydning for
oppfyllelsen av reglene. Opplaringsloven § 5-5 tredje ledd apner for at kravet i § 10-2 om
relevant kompetanse i undervisningsfaget kan fravikes i vedtak om spesialundervisning
dersom en konkret vurdering av eleven og den spesialundervisningen som skal bli gitt, tilsier
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det. I Prop. 84 L (2011-2012) er muligheten til & fravike kompetansekravet begrunnet med at
spesialundervisning varierer i omfang og innhold og at det derfor vil variere hva slags
fagkompetanse en laerer ma ha for a kunne gi eleven et godt leringsutbytte. Ifglge de samme
forarbeidene er god fagkompetanse i de fleste tilfeller like viktig i spesialundervisning som
ellers. Med det er noen tilfeller det det kan veere vel sa viktig med en saerskilt
spesialpedagogisk kompetanse eller & unnga hyppige lererbytter. Opplaringsloven § 5-5
tredje ledd tilsier dermed at spesialundervisning skal gis av en laerer med relevant kompetanse
I undervisningsfaget med mindre annen kompetanse eller andre forhold er viktigere for
elevens leringsutbytte. Det vil lgnne seg skonomisk a bruke billigst mulig arbeidskraft, noe
som i praksis vil si ufaglerte assistenter. Opplaringsloven § 5-5 dpner ikke for unntak fra de
generelle kompetansekravene ved ansettelse, og det er understreket i forarbeidene at
gkonomiske motiver ikke kan tillegges vekt i den konkrete vurderingen som skal gjares etter
§ 5-5 tredje ledd. Likevel viser Barneombudets rapport om spesialundervisning” at elever
som far spesialundervisning, opplever at laereren ikke kan faget de skal laere bort og at det
brukes assistenter eller vikarer som heller ikke forstar funksjonsnedsettelsen deres og hvilke
behov de har. Tall som Utdanningsdirektoratet har innhentet, viser ogsa en gkning i bruken av
assistenter i spesialundervisningen.” Ekspertgruppen for barn og unge med behov for
saerskilt tilrettelegging’® viser ogsa til at en stor andel av barn og unge med behov for seerskilt
tilrettelegging i hverdagen mater ansatte i skole uten pedagogisk kompetanse. Det er uklart
hva som er arsaken til dagens praksis, men det er grunn til a tro at gkonomiske insentiver i
mgte med skjgnnsmessige vurderinger kan veere en medvirkende arsak til at formalet med
reglene ikke oppnas i praksis. Bade Barneombudet og Ekspertgruppen for barn og unge med
behov for serskilt tilrettelegging foreslar a stramme inn kravet om kompetanse som kreves for
a gi spesialundervisning.

Manglende mulighet for handheving og sanksjoner

En faktor som har betydning for regelverksetterlevelsen, er handhevelse av regelverket og
sanksjonering av regelbrudd.

Oppsummeringen av fylkesmennenes tilsyn viser at kommunene og fylkeskommunene gnsker
a rette opp regelbrudd som avdekkes i tilsyn. For eksempel framgar det av oppsummeringen
av fylkesmennenes tilsyn fra 2014 at om lag 60 prosent av regelbruddene rettes pa bakgrunn
av forhandsvarsel og far fylkesmannen vedtar palegg om retting.’” Ogsé en studie av hvordan
ledere pa ulike nivaer i skolen fortolker og handhever regelverket viser at skolene lojalt falger
opp nar de far palegg om endringer av rutiner fra fylkesmannen. Samtidig viser denne studien
ngdvendigheten av et eksternt tilsyn for a sikre elevenes rettigheter og forebygge tilfeldig
lovanvendelse.®

Selv om fylkesmannen farer tilsyn med reglene i opplaringsloven, kan noen av reglene veere
vanskelige a handheve i praksis. Et tydelig regelverk er et premiss for hensiktsmessige tilsyn
og det innebeerer at tilsynet ikke kan bli bedre enn det regelverket som det skal fares tilsyn

med.” Tilsyn med skjgnnsmessige uttrykk kan vaere vanskelig. En gjennomgang av tilsynet

4 Barneombudet, 2017.

S Utdanningsdirektoratet, 2018.
6 Nordahl mfl., 2018.

7 Utdanningsdirektoratet, 2015.
8 Holm & Mgller, 2016, s 276.
79 Statskonsult, 2000.
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pé opplaringsomrédet viser at tilsynet ofte undersgker prosesser og dokumentasjon. En side
av dette er at tilsynet i liten grad overprgver innholdet i skjgnnsmessige vurderinger, noe som
bidrar til & gi kommunen handlingsrom. En annen side er at tilsyn rettet mot prosesser og
dokumentasjon, inneberer en vridning fra innholdet i tiltakene til mer byrakratiske elementer.

I innspill til Opplaringsutvalget har Barneombudet® tatt til orde for at det er en utfordring at
opplaringsloven ikke gir fylkesmannen hjemmel for & ilegge administrative reaksjoner og
sanksjoner ved brudd pa loven. | dag kan fylkesmannen og Utdanningsdirektoratet vedta
tvangsmulkt hvis kommunene eller fylkeskommunene ikke etterkommer palegg om retting i
saker om skolemiljg. | alle andre saker er palegg om retting eneste mulige reaksjon.

Utvalget har tatt opp sparsmalet om behovet for reaksjoner og sanksjoner med
fylkesmannsembetene. En tydelig tilbakemelding var at det ikke er behov for flere reaksjoner
og sanksjoner. Fylkesmennenes erfaring er at kommunene i stor grad har vilje til a etterleve
regelverket, men at utfordringen er evnen. Flere ga uttrykk for at gkonomiske reaksjoner og
sanksjoner bare bgr brukes dersom arsaken er manglende vilje, og at det derfor verken er et
nagdvendig eller hensiktsmessig virkemiddel pa opplaeringsomradet.

Samlet sett ser det ut til at det er fa holdepunkter for at manglende reaksjons- og
sanksjonsmulighet er en stor utfordring pa opplaringsomradet. Det kan tenkes omrader hvor
det kan veere behov for reaksjons- og sanksjonsmulighet for eksempel fordi manglende
etterlevelse har szrlig store konsekvenser for elevene eller fordi at kommunen har sterke
gkonomiske insentiver til a ikke etterleve reglene. Spgrsmalet om sanksjoner bgr derfor
vurderes pa hvert enkelt omrade.

At reglene i noen tilfeller er vanskelige a handheve eller at handhevelsen kan flytte
oppmerksomheten til prosess og form, har sammenheng med hvordan reglene er utformet og
forstatt. Se blant annet punkt 3.3.4 og 3.3.5.

3.5 Oppsummering

Det er ikke grunnlag for a konkludere med at reglene i dagens lov er uegnede til & na formalet
med regelstyringen. Det kan derimot vare at regelverket ikke ngdvendigvis er rettet mot de
riktige faktorene. Det ser ogsa ut til at reglene har noen virkninger som kan vaere uheldige.

En utfordring er at akterene i oppleeringssektoren opplever at reglene bidrar til gkt
dokumentasjon og rapportering. Det er s&rlig individuelle rettigheter og kravet til at
kommunen skal ha et forsvarlig system, som oppleves som utlgser av gkt dokumentasjon- og
rapporteringsplikt. Det er uheldig dersom ungdvendig byrakrati tar tid og ressurser bort fra
kommunenes og skolens kjerneoppgaver. Samtidig kan dokumentasjon og rapportering veere
positivt for elevenes rettssikkerhet.

Nar det gjelder individuelle rettigheter, er utfordringen todelt. En utfordring er at
oppleringsloven med forskrifter ikke ivaretar elever med szrlige behov godt nok. En annen
utfordring, som til en viss grad star i et motsetningsforhold til den farste, er at bruken av
individuelle rettigheter i noen tilfeller gar ut over den innsatsen som kan rettes mot
fellesskapet. Disse to utfordringene kan tyde pa at dagens regelverk ikke er treffsikkert nok.

Pa enkelte omrader kan det vaere en utfordring at reglene ikke tar hensyn til rettssikkerheten
til de ansatte i skolen, men dette synes ikke a vaere en gjennomgaende utfordring med dagens
regelverk. Kunnskapsgrunnlaget viser at jussen i noen grad har fatt for stor plass at det kan bli
for mye oppmerksomhet pa prosesser og dokumentasjon framfor pa innhold og kvalitet i

80 Barneombudet, 2018a.
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vurderingene. Samtidig vil utvalget understreke at rettssikkerhetsmekanismer, som for
eksempel saksbehandlingsregler, ikke star i motsetning til gode vurderinger, snarer tvert imot.
Utfordringen er a skape god nok sammenheng mellom reglene og skolens kjerneoppgaver.

Det er etter utvalgets oppfatning ikke grunnlag for & konkludere med at det har veert en sterk
rettsliggjering av oppleringssektoren. Verken antallet klagesaker eller antall saker for
domstolen har gkt vesentlig. At aktgrene i skolen opplever gkt rettsliggjering, handler trolig
mer om generelle utviklingstrekk i samfunnet, som gkt rettighetsbevissthet og medialisering.
At samfunnet stiller starre krav til det offentlige tjenestetilbudet, er farst og fremst positivt.
Men det gjar det desto viktigere med klare regler som skaper en riktig forventning om hva
man har krav pa og ikke minst hvem som kan avgjgre kravet.

En utfordring pa oppleaeringsomradet er at det samlede regelverket oppleves som omfattende,
fragmentert og komplekst. Bade regelverkets struktur, det totale omfanget av lovregler,
forskriftsregler og tolkninger og detaljnivaet pa reguleringen oppleves som en utfordring.
Disse trekkene gjar at det er vanskelig a finne fram i regelverket, og det er dermed lite
tilgjengelig for brukerne. At regelverket oppleves som for omfangsrikt og detaljert, er
dessuten egnet til a svekke regelverkets legitimitet og gjennomslagskraft. Nar regelverket blir
for omfattende, vil det i praksis oppleves som umulig & oppfylle. Selv om det totale omfanget
oppleves som utfordrende, er det ikke lett & peke pa regler som overfladige. Den generelle
oppfatningen synes a veere at den enkelte regel kan vere fornuftig og god, men at det er
summen av alle reglene som skaper problemer.

Spraket i opplaringsloven oppleves ikke som vanskelig a forsta, selv om undersgkelser viser
at det ogsa er mulig a forbedre spraket. Utfordringen er heller at den spraklige forstaelsen ikke
alltid samsvarer med det juridiske innholdet, eller at det er vanskelig a bruke loven i praksis..

Skjennsmessige regler gir serlige utfordringer. Det er flere eksempler pa skjgnnsmessige ord
og uttrykk som skaper usikkerhet. Det er usikkerhet om hva som menes, hvem som skal
vurdere og om vurderingene kan overprgves av statlige myndigheter. Det er serlig to
spenningsforhold. Det ene er i hvilken grad staten kan overpreve kommunens vurderinger i
tilsyn. Denne problemstillingen har sammenheng med spgrsmalet om loven legger opp til at
forvaltningsskjann eller et lovbundet skjgnn. Det andre spenningsforholdet er mellom
kommunen og aktgrene i skolen. Denne utfordringen har en sammenheng med blant annet
bruken av «skolen» som pliktsubjekt. Slik utvalget ser det, er uklarhetene med de
skjgnnsmessige reglene i opplaringsloven uheldige bade for samhandling og dialog mellom
aktgrene og for oppfyllelsen av reglene.

Det er manglende etterlevelse av reglene pa opplaringsomradet. En sammenligning med
andre sektorer og andre land, viser at utfordring med mangelfull etterlevelse ikke er noe
seeregent for oppleeringssektoren. Likefullt er det klart at regelverksetterlevelsen pa
opplaeringsomradet bar forbedres.

Arsakene til at reglene ikke alltid etterleves, er sammensatte. En av arsakene synes & vare
manglende og ulik forstaelse av loven. En medvirkende arsak er ogsa den totale
arbeidsbyrden til aktgrene i skolen. Den totale arbeidsbyrden, i kombinasjon med et
omfattende regelverk og andre styringsvirkemidler, gjer at aktgrene i noen tilfeller ikke
prioriterer etterlevelse av regler i tilstrekkelig grad. Det framstar som ganske klart at aktarene
i opplaeringssektoren gjennomgaende har stor vilje til 4 etterleve regelverket, men at det i
noen grad er en manglende anerkjennelse av regelverkets funksjon og en manglende
integrering av reglene i den generelle styringen av skolen. Denne utfordringen kan igjen ha en
sammenheng med at regelverket oppfattes som for omfangsrikt og for lite treffsikkert.
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4 Utfordringer med dagens regelverksforvaltning

4.1 Innledning

Etter utvalgets oppfatning er det klart at en mangelfull lovprosess, farer til darlig kvalitet pa
lovgivningen. Utfordringer med regelverket er omtalt i punkt 3.2 til 3.4. | det fglgende
omtales enkelte trekk ved lovprosessen som kan ha medvirket til disse utfordringene, eller
som kan medfare at lovgivningen ikke far den kvaliteten den kunne ha fatt. Utfordringene
gjelder i noen grad ogsa for forskrifter. | dette punktet peker vi ogsa pa enkelte trekk ved
regelverksforvaltningen som kan veere til hinder for at reglene har den hensikten de er tiltenkt.

4.2 Medialisering og troen paregler som virkemiddel

I oppsummeringen av fylkesmennenes tilsyn fra 2009 gir Utdanningsdirektoratet uttrykk for
at lovgivning er et foretrukket styringsvirkemiddel i oppleeringssektoren.?! Mange av aktgrene
som utvalget har snakket med, mener det er en overdreven tro pa regler pa grunnoppleringens
omrade.

Et spgrsmalet er hvorfor lovgivning er et foretrukket styringsvirkemiddel i
oppleringssektoren. Difi viser til at bade direktoratet og departementet erfarer at det ikke er
kommunene som far kritikk i riksdekkende medier nar det oppdages svakheter i skolen. Det er
statsrdden som gjeres ansvarlig, og det forventes tiltak fra statens side.®? | en artikkel blir
nasjonale politikeres inngripen overfor kommunene kommentert slik: «Etter noen fa negativt
vinklede TV-reportasjer om kommunale tjenester kommer det raskt en statsrad pa banen med
forslag om inngrep overfor kommunene for a rette opp pastatte mangler og skjevheter». |
artikkelen pekes det pa at det kan se ut til at de nasjonale politikerne mer og mer tar ansvaret
for de lokale tjenestene.®

Medialiseringen er generelt samfunnstrekk som ikke er saregent for oppleringsomradet. Det
er likevel klart at medialiseringen har stor betydning for regelstyringen av skolen. Skole er et
tema som engasjerer mange, og i norske medier er det daglig mange saker om skole.
Enkeltsaker om skole far gjerne stor oppmerksomhet, og medieoppslag kan fungere som et
pressmiddel mot skoler og kommuner. | tillegg ser vi flere eksempler hvor medieoppslag om
enkeltsaker far betydning for tiltak fra nasjonale myndigheter.

I noen tilfeller er det Stortinget som tar initiativ til lovendringer gjennom anmodningsvedtak
til regjeringen. | stortingssesjonen 20152016 ble det fremmet 477 anmodningsvedtak,
inkludert underpunktene som fglger noen av anmodningsvedtakene. Flere av disse omhandler
grunnopplering, se under. Antallet anmodningsvedtak i 2015-2016 er det hayeste antallet
som noen gang er fremmet i en stortingssesjon, og nesten dobbelt s& mange som ble fremmet
under den siste toppen i stortingssesjonen 2002—-2003 (247 anmodningsvedtak). Ved
artusenskiftet farte det hgye antallet anmodningsvedtak til en debatt om stortingsregjereri og
utfordringene et hgyt antall anmodningsvedtak kan gi i ansvarsfordelingen mellom den
lovgivende og den utgvende makt. Etter 2003 sank antallet anmodningsvedtak betraktelig.

81 Utdanningsdirektoratet, 2009.
8 Difi, 2013.
8 Rose, 2011.
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Nedgangen ble godt hjulpet av at den rgdgranne regjeringen var en flertallsregjering. Fra
2005 til 2013 14 antallet anmodningsvedtak pd mellom 9 og 58 per sesjon.3*

En utfordring med lovendringer som er initiert av Stortinget, er at stortingsrepresentantene
ikke har samme apparat som regjeringen til & utrede konsekvensene av forslagene.
Frgilandutvalget, som ble nedsatt i 2000 for a utrede Stortingets kontrollfunksjon, omtaler alle
anmodningsvedtakene som ble vedtatt i sesjonene 1999-2000 og 2000-2001 som «en
tankevekker»: «En del av dem var rene anmodninger om videre utredning av saker som
Stortinget gnsket a fa naermere belyst. Men det gjenstar likevel en stor kategori, der Stortinget
kan hevdes & ha grepet inn med bindende palegg i enkeltsaker av til dels detaljert og
forvaltningspreget karakter, pa en mate som reiser sparsmal om dette er hensiktsmessig og
forsvarlig.»®

Det store antallet anmodningsvedtak gjelder ikke spesielt for opplaeringsomradet, men slike
vedtak blir i stor grad brukt ogsa her. I noen vedtak ber Stortinget regjeringen utrede behovet
for et tiltak eller en lovendring, som for eksempel i anmodningsvedtak nr. 67 av 22. november
2016 hvor Stortinget «ber regjeringen utrede en endring av opplaringslova § 2-5 og andre
mulige tiltak som kan sikre elever pa ungdomsskolen rett til opplaring pa hovedmalet og rett
til & tilhare en egen malformgruppe, og komme tilbake til Stortinget pa egnet mate». | andre
tilfeller ber Stortinget regjeringen mer direkte om a gjgre lovendringer, som
anmodningsvedtak nr. 672 av 22. mai 2017 hvor Stortinget «ber regjeringen foreta en
gjennomgang av de statlige oppreisningsordningene med sikte pa a innlemme en
kompensasjons- og oppreisningsordning for elever som er pafgrt skade eller leeringstap som
felge av mobbing».

Et eksempel pa et anmodningsvedtak fra Stortinget som har fart til endring i opplaeringsloven,
er anmodningsvedtak nr. 599 av 12. april 2016 hvor Stortinget ba regjeringen «sikre at lzerere
utdannet for 1. januar 2014 far dispensasjon fra kompetansekravene, og komme tilbake til
Stortinget pa egnet mate med forslag til nadvendige lovendringer. Det skal fortsatt veere
skoleeiers ansvar a sikre at kompetansekravene oppfylles. Dispensasjonen skal ikke vare
lenger enn til 1. august 2025». Anmodningsvedtaket farte til endring i oppleringsloven § 10-2
tredje ledd.

Som omtalt i punkt 3.3.6, er det ogsa et trekk i samfunnet at det er starre bevissthet om
rettigheter og regler enn tidligere. I flere sammenhenger vises det til gkt bevissthet om
rettigheter som en medvirkende arsak til mer regulering og dermed starre inngripen i det
lokale selvstyret. Blant annet peker enkelte pa at innbyggerne med sine gnsker om forbedret
kommunal tjenesteyting og holdninger til finansiering bidrar til & svekke det lokale selvstyret
og uthule betydningen av lokaldemokratiet.

At regelverket allerede er relativt omfattende og detaljert, kan ogsa veere et moment som
forsterker bruken av lov som virkemiddel. Dersom regelverket blir en «oppskrift» pa hvordan
skolen skal drives, vil det veere naturlig & seke i loven nar man skal ta et valg. Dersom loven
ikke gir svar, kan det misforstas som at et tiltak eller en lgsning ikke er lov. Det kan dermed
oppsta behov for & innfgre nye regler.

84 Thorsen, 2018.
8 Dokument nr. 14 (2002-2003).
86 Rose, 2011.
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4.3 Mangelfulle utredninger

| forbindelse med at ny utredningsinstruks ble iverksatt i 2016, gjennomfgrte DF@ en
nullpunktsmaling for & undersake etterlevelsen av utredningsinstruksen. Undersgkelsen viste
at departementene i starst grad tilfredsstiller kravene til & ha problembeskrivelser, til a gi klare
anbefalinger av tiltak og til & redegjare for relevante forutsetninger for vellykket
gjennomfaring. Departementene tilfredsstiller i mindre grad kravene knyttet til & beskrive
positive og negative virkninger av tiltaket, og til & formulere klare mal for det aktuelle tiltaket.
Ifalge undersgkelsen knytter den klart stgrste utfordringen seg til a utrede flere alternative
tiltak. A identifisere og utrede reelt alternative tiltak er ngdvendig for & kunne vurdere hvor
effektivt et tiltak er. | over syv av ti utredninger som DF@ har gjennomgatt, har
departementene bundet seg til ett tiltak.5’

Utvalgets gjennomgang av hgringer og lovproposisjoner de senere ar, viser at de generelle
funnene i stor grad stemmer for oppleaeringsomradet. | hgringene og lovproposisjonene er det i
liten eller ingen grad draftet om regler er et hensiktsmessig virkemiddel, eller hva som kunne
veert oppnadd med andre virkemidler. En annen utfordring, er at man gjennomgaende
sammenligner dagens faktiske situasjon med den ideelle situasjonen som man gnsker a oppna
gjennom lovendringen. Det tas sjelden hgyde for at de nye reglene ikke ngdvendigvis vil
etterleves fullt ut, heller ikke i tilfeller hvor mangelfull etterlevelse av gjeldende regelverk er
en del av bakgrunnen for forslaget.

Lovproposisjonene pa oppleringsomradet inneholder ofte en overordnet beskrivelse av de
gkonomiske og administrative konsekvensene av lovforslaget. Utover dette er det sjelden at
andre forutsetninger for a lykkes med tiltaket blir vurdert. Lovproposisjonene viser ogsa i
liten grad forslagets betydning for det lokale selvstyre. Det er kun i et fatall av sakene hvor
det fremgar at det har vaert lovmedvirkning fra KS i samsvar med konsultasjonsordningen
mellom regjeringen og KS.

Konsekvensen for elevene er ofte synliggjort gjennom at lovforslaget i mange tilfeller har til
hensikt & bedre elevers situasjon. Det synes derimot som om barn og unge sjelden involveres i
lovarbeidet og at barn og unge ikke hgres pa andre mater enn gjennom ordinare offentlige
haringer til organisasjoner som representerer barn og unge.

4.4 Hyppige endringer i regelverket

En utfordring med dagens regelstyring, som ogsa er omtalt i 3.4.2, er at det skjer hyppige
endringer i regelverket. Dette gjgr det vanskelig for aktarene i opplaringssektoren a holde
oversikt over reglene, og implementeringsarbeidet blir uforutsigbart og krevende. | dette
punktet ser vi litt pa hva slags endringer som gjares.

Ifglge en kartlegging fra Difi ble det gjennomfart 17 lovendringer og 24 forskriftsendringer pa
grunnopplaringens omrade i perioden 1999-2009. Kartleggingen viser at det i denne perioden
har veert en ulik utvikling i bruken og omfanget av juridiske styringsvirkemidler i miljg-,
helse- og oppleringssektoren. Antallet lovendringer som innebarer substansiell endring for
kommunene, er mye stgrre pa utdanningsomradet og helseomradet enn pa miljgvernomradet.
Ifalge rapporten reflekterer dette de mange politiske initiativene pa de to velferdssektorene,
mens man pa miljgvernomradet har hatt et tidr der det ikke har veert gitt nye oppgaver til
kommunene. 88

8 DF@, 2017.
8 Difi, 2010.
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Fra 2010 og fram til i dag er det lagt fram 22 lovproposisjoner med forslag om endringer i
oppleringsloven. Antall proposisjoner gir ikke ngdvendigvis et godt bilde av hvor mye
endringer som skjer. Ogsa pa andre velferdsomrader legges det fram mange lovproposisjoner.
For eksempel var det i samme periode 18 lovproposisjoner hvor det ble foreslatt endringer i
barnevernloven. En stor andel av disse gjaldt primaert endringer av andre lover med
folgeendringer i barnevernloven. De fleste lovproposisjonene som legges fram pa
oppleringsloven, gjelder flere lovendringer. Noen av forslagene innebaerer omfattende
endringer. | tillegg er det de fleste arene gjennomfart flere endringer i forskrift til
oppleringsloven.

Regelendringene som gjennomfares, er av ulik art. En del endringer er presiseringer og
tydeliggjaringer, som for eksempel lovendringen om skolebytte i mobbesaker (Prop. 68 L
(2013-2014)). Andre endringer er av mer teknisk art, som flytting av bestemmelse om retten
til spesialpedagogisk hjelp og retten til tegnsprakopplering for barn under opplaringspliktig
alder fra opplaringsloven til barnehageloven (Prop. 103 L (2015-2016)). Det er ogsa enkelte
endringer som har en mer symbolsk karakter, som endring av navnet pa faget religion, livssyn
og etikk (RLE) til kristendom, religion, livssyn og etikk (KRLE). Samtidig ma endringen ses i
sammenheng med at det samtidig ble gjennomfart en reell endring som gikk ut pa a innfare et
krav om at om lag halvparten av undervisningstiden i faget skal brukes til
kristendomskunnskap. De fleste endringene som gjennomfares, inneberer reelle endringer i
form av nye eller endrede rettigheter og plikter. Eksempler pa dette er nye skolemiljaregler
(Prop. 57 L (2016-2017)) og utvidelse av retten til videregaende opplaring (Prop. 79 L
(2016-2017)).

Det er ogsa ulike arsaker til at regelverket endres. | mange tilfeller er regelendringen et
uttrykk for et politisk mal og kan ha sin bakgrunn i politiske plattformer. Regelendringer kan
ogsa ha sin bakgrunn i tilbakemeldinger fra oppleaeringssektoren om at regelverket er uklart,
enkeltsaker som synliggjar nye problemstillinger, enkeltsaker og problemstillinger som far
stor oppmerksomhet i media, ulik praksis i skolene og manglende regelverksetterlevelse. |
noen tilfeller innfagres det en forpliktelse samtidig som kommunen gis gkt rammetilskudd. |
slike tilfeller kan lovregulering vaere en mate a sikre at gkningen i rammetilskuddet brukes i
samsvar med nasjonale intensjoner. En slik framgangsmate er et alternativ til gremerkede
tilskudd.

Utvalget har ogsa merket seg at mange av bestemmelsene i opplaeringsloven med forskrifter
ikke har veert endret siden forrige store lovgjennomgang. Dette gjelder for eksempel § 5-1 om
rett til spesialundervisning og 8 5-6 om pedagogisk-psykologisk tjeneste.

4.5 Mangelfull tilrettelegging for implementering

Det tar tid & implementere lovregler. Lovendringene vil ikke ha en umiddelbar effekt fra det
tidspunktet Stortinget har vedtatt loven. Det er mange nivaer og aktarer som beslutningen skal
ga gjennom far en lovendring kan effektueres ute i den enkelte skole eller i det enkelte
klasserom.

En generell tilbakemelding fra aktarene i oppleeringssektoren er at det ikke legges godt nok til
rette for at nye regler skal implementeres i opplaringssektoren. En utfordring er tiden som
settes av til implementering. Vanlig praksis pa opplaringsomradet er at lovforslag vedtas i
varsesjonen og trer i kraft 1. august samme ar. | mange tilfeller blir lovendringer vedtatt i juni
og trer i kraft 1. august samme ar . Kommuner og skoler gis dermed i praksis ingen tid til &
forbedrede seg til lovendringen eller til & igangsette nadvendige implementeringstiltak.
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En annen utfordring er at lovvedtakene i mange tilfeller ikke falges opp med
implementeringstiltak fra statlig hold. Et unntak er de nye skolemilja-reglene i
oppleringsloven kapittel 9 A. Flere av de utvalget har snakket med, har opplevd god stette i
implementeringen av disse reglene, men etterlyst tilsvarende implementeringstiltak ved andre
lovendringer. Enkelte har pekt pa at en fordel med en helt ny opplearingslov, vil vaere at loven
endelig kan bli implementert i praksis. Dagens regelverk, med lover, forskrifter og
tolkningsuttalelser, framstar som s omfangsrikt og fragmentert at det er vanskelig a ta igjen
implementeringen. Med en ny lov, vil man kunne fa en ny start.

At myndighetene ikke legger til rette for implementering, vil for det farste innebare en
betydelig risiko for at reglene ikke blir fulgt. Et annet aspekt er at denne framgangsmaten kan
svekke effekten av lov som virkemiddel. Det er vanskelig a ta lovkravene pa alvor dersom
man ikke far noen reell sjanse til 4 falge dem. Det skaper et inntrykk av at lovreglene handler
mer om at myndighetene skal vise at de tar grep, og mindre om at det faktisk skal skje en reell
endring i skolesektoren.

4.6 Oppsummering

Etter utvalgets oppfatning er det enkelte trekk ved lovprosessen og den generelle
regelverksforvaltningen pa opplaeringsomradet som bidrar til & svekke loven som
styringsvirkemiddel og som farer til at kvaliteten pa regelverket blir darligere enn det kunne
veert.

Troen pa regler som styringsvirkemiddel, er et slikt trekk. Mange av aktgrene i
oppleringssektoren opplever at det er en overdreven tro pa at regler skal fare til endring.
Samtidig er det et paradoks at det sjelden settes av tid eller igangsettes tiltak for
implementering. Regelstyring framstar derfor i noen tilfeller som et forsvar mot kritikk og
som et vern mot ubehagelige saker mer enn et reelt forsgk pa a gjere endringer ute i skolene.

En annen utfordring som har nr tilknytning til troen pa regelstyring, er at det sjelden
vurderes om en gnsket handling eller tilstand kunne veert nadd pa andre mater enn gjennom
lovregulering. Etter utvalgets oppfatning vurderes det dessuten i for liten grad hva som skal til
for at en lovregel fungerer etter hensikten. Det tas ikke hgyde for at loven ikke vil bli etterlevd
fullt ut, og det gjennomfares i de fleste tilfeller heller ikke tiltak fra nasjonalt hold for a sikre
at lovreglene blir implementert og evaluert.

5 Om loven sikrer tilstrekkelig handlingsrom for aktgrene i
skolen

5.1 Innledning

Av mandatet framgar det at malet er et regelverk som «sikrer at kommunene og
fylkeskommunene som skoleeiere har tilstrekkelig handlingsrom til & fremme
kvalitetsutvikling i skolen». Videre skal utvalget «ta hensyn til at profesjonsutgverne gis
tilstrekkelig rom for skjennsutgvelse». Dessuten er det framhevet i mandatet at utvalget skal
ta hensyn til «at oppleeringsloven skal hjemle og beskytte elevers rettigheter og behov».

Utvalget har i dette punktet vurdert om dagens regulering er til hinder for skoleeiers mulighet
til & fremme kvalitetsutvikling eller profesjonsutgvernes skjgnnsutgvelse og hva det vil si at
ny lovgivning skal sikre tilstrekkelig handlingsrom.
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5.2 Handlingsrom for kvalitetsutvikling

5.2.1 Innledning

Oppleringsloven med forskrifter har enkelte bestemmelser som har til hensikt a sikre
kvalitetsutvikling lokalt. Det er i § 14-4 regler om deltagelse i nasjonale evalueringer, og §
13-10 stiller krav om at kommunen skal falge opp resultater fra slike vurderinger. | forskriften
til oppleeringsloven § 2-1 er det dessuten fastsatt at skolene jevnlig skal vurdere i hvilken grad
organiseringen, tilretteleggingen og gjennomfgringen av opplaringen medvirker til & na de
malene som er fastsatt i Laereplanverket for Kunnskapslgftet (skolebasert vurdering).

Verken oppleringsloven eller forskrift til oppleringsloven fastsetter regler om hvordan
skolene og skoleeierne skal falge opp resultater fra nasjonale kvalitetsvurderinger.
Kommunen har derfor i utgangspunktet handlingsrom til & selv avgjare hvordan resultatene
skal fglges opp i skolene. Samtidig setter regelverket rammer for oppfeglgingen gjennom blant
annet regler om organisering, kompetanse og elevrettigheter.

Etter utvalgets oppfatning ma henvisningen til «kvalitetsutvikling» i mandatet forstas bredere
enn oppfalgingen av resultater fra nasjonale kvalitetsvurderinger. Kvaliteten pa oppleaeringen
pavirkes av en rekke faktorer, og alle beslutninger som tas i forbindelse med skoledriften kan
ha betydning for kvaliteten. Kommunens handlingsrom for kvalitetsutvikling forstas dermed
som den myndigheten kommunen har til a styre opplaringen slik at den kan opprettholde eller
forbedre kvaliteten pa opplaringen.

Kommunens myndighet kan i hovedsak begrenses pa to mater. For det farste ved at nasjonale
myndigheter i lov eller med hjemmel i lov fastsetter plikter, forbud og regler for hvordan
aktiviteter skal utfgres. Kommunen star da ikke fritt til @ handle som den vil pa det
lovregulerte omradet. For det andre kan kommunens myndighet begrenses ved at nasjonale
myndigheter i loven legger myndigheten til & avgjere saker i skolen til andre enn kommunen
uten at kommunen har styringsrett. Kommunen vil da ikke fullt ut ra over alle virkemidlene
for kvalitetsutvikling.

| dette punktet omtales hva som kan oppnas med lokalt handlingsrom og nasjonal regulering
som en begrensning av det lokale handlingsrommet. Problemstillingen om begrensninger i
kommunens mulighet til & styre aktarene i skolen omtales i punkt 5.4.

5.2.2 Tilstrekkelig handlingsrom

| Meld. St. 14 (2014-2015) understrekes hovedprinsippet om rammestyring og det vises til at
rammestyring er en forutsetning for at kommunene skal ha et handlingsrom, slik at de kan
fungere som lokale demokratier som kan gjare lokale og individuelle tilpasninger av
tjenestene og foreta egne veivalg

En fordel med lokalt handlingsrom er at vurderinger og valg kan gjgres pa grunnlag av lokale
forhold. Tiltakene kan dermed tilpasses bedre til faktiske utfordringer og forutsetninger for
gjennomfaring. Det vil dessuten ligge bedre til rette for a forankre kvalitetsutviklingen i
lokalsamfunnet og dra veksel pa lokale ressurser. En annen side ved lokalt handlingsrom, som
blant annet trekkes fram i Meld. St. 21 (2016-2017), er at gkt handlingsrom kan fare til at
kommunen tar et stgrre ansvar.

Malet i mandatet er at kommunene skal sikres «tilstrekkelig» handlingsrom. Etter utvalgets
oppfatning betyr ikke dette at kommunene skal gis stgrre handlingsrom for enhver pris.
Nytten av et lokalt handlingsrom ma veies opp mot andre hensyn. Et sentralt hensyn, som
ogsa er trukket fram i mandatet, vil vere at loven skal beskytte og hjemle elevers rettigheter
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og behov. Det er ikke ngdvendigvis motstrid mellom disse hensynene, da kommunene trolig
vil benytte handlingsrommet sitt til & ivareta elevers behov. En fordel vil da veere den
nerheten kommunen har til elevene sammenlignet med lovgiver. Likevel er det lovfestede
rettigheter med tilhgrende klagemulighet som vil gi sterst rettsikkerhet for elevene, og som i
starst grad vil sikre likhet uavhengig av bosted. Rettighetsfesting er igjen en sterk inngripen i
det kommunale handlingsrommet.

Utdanningsforbundet har i innspill til utvalget tatt opp spenningen mellom rammestyring og
rettssikkerheten til elevene. Utdanningsforbundet mener at kommunens handlingsrom ikke
kan vurderes pa samme mate for et utdanningstilbud som har livslange konsekvenser for barn
0g unge, som for andre kommunale tilbud. Etter deres syn bgr det tas hensyn til at barn og
unge i skolealder ikke kan pavirke kommunale myndigheters beslutninger i samme grad som
resten av befolkningen kan.®°

Utvalget er enig i at det i utformingen av loven ma tas hensyn til at rett til opplearing er en helt
grunnleggende rettighet og at barn og unge ikke har samme mulighet som voksne til a ivareta
egne interesser. Samtidig vil utvalget understreke at det & gi kommunene handlingsrom ikke
betyr at de star fritt i sine valg eller at de ikke ma sta til ansvar for valgene de tar.
Kommunene er ansvarlige for vurderingene og valgene innenfor handlingsrommet og ma
kunne gjere rede for og begrunne sine beslutninger. Pa hvilke omrader og i hvilken grad
kommunen bgr ha et handlingsrom, vil derfor ogsa bero pa hvilke mekanismer som finnes
eller som kan etableres for ansvarliggjering.

Kommunene er i en serposisjon sammenlignet med andre aktgrer ettersom demokratiske
mekanismer innebarer at representantene i kommunestyret og fylkestinget ma sta til ansvar
for de beslutningene de tar. I tillegg inneholder kommuneloven andre mekanismer for
ansvarliggjering som kontrollutvalg og internrevisjon.

5.2.3 Begrensninger av handlingsrommet i oppleeringsloven med forskrifter

Et paradoks som tas opp i flere sammenhenger®, er at de nasjonale overordnede
malsettingene gar i retning av gkt kommunalt handlingsrom, mens utviklingen pa
velferdsomradene i realiteten gar i retning av mer regelstyring. Ifalge Meld. St. 12 (2011~
2012) viser ulike kunnskapskilder at det over tid har skjedd en gkning bade i omfanget og i
detaljeringsgraden i den statlige styringen av kommunesektoren, sarlig nar det gjelder
regelstyring. Regjeringen understreker i denne meldingen prinsippet om rammestyring og
mener at det over tid ma bli samsvar mellom prinsipp og praksis.

Et eksempel fra opplaeringsomradet som kan illustrere denne uensartetheten i styringen, er
Ot.prp. nr. 67 (2002-2003) og de etterfalgende lovproposisjonen. | den nevnte
lovproposisjonen ga regjeringen uttrykk for et overordnet gnske om starre lokalt
handlingsrom for kommuner og fylkeskommuner. Regjeringen foreslo ogsa enkelte endringer
som nettopp bidrar til & gi gkt handlingsrom, som opphevelse av kravet til klassedelingstall. |
lovproposisjonene de pafalgende arene ble det innfart nye plikter som begrenser kommunens
handlingsrom, som kravet til forsvarlig system (Ot.prp. nr. 55 (2003-2004)), utvidelse av
retten til videregaende oppleering for ungdom, krav om skolemiljgutvalg og krav om
politiattest for personer som skal tilsettes i videregaende skole (Ot.prp. nr. 57 (2004-2005)).

Et annet eksempel fra nyere tid er Meld. St. 21 (2016-2017). | denne meldingen ble det
argumentert for at kommuner og skoler trenger sterre lokalt handlingsrom til & drive

8 Utdanningsforbundet, 2018a.
90 Se plant annet Difi, 2013 og Nguyén-Duy, 2011.
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systematisk skoleutvikling. Denne argumentasjonen |a blant annet til grunn for forslaget om at
det skulle settes ned et lovutvalg pa grunnopplaringens omrade. | den samme meldingen til
Stortinget ble det likevel ogsa foreslatt tiltak som griper inn i det lokale handlingsrommet, og
som dermed gar i motsatt retning. For eksempel ble det varslet at departementet ville sende pa
haring et lovforslag om & innfare en plikt for skoleeiere til a tilby utdanning i pedagogisk
ledelse for nytilsatte rektorer og et lovforslag om at skoleeier skal fa plikt til & tilby intensiv
opplaring i regning, skriving og lesing pa 1.—4. trinn for elever som ikke har forventet
progresjon.

At Stortinget gnsker et lokalt handlingsrom og samtidig vil styre grunnopplaringen, er ikke i
seg selv motsetninger. Men etter utvalgets oppfatning viser utviklingen at det er lettere a enes
om malet enn a finne de omradene i loven hvor man faktisk vil overlate starre myndighet og
ansvar til kommunene. Se naermere om arsakene til regelstyring i punkt 4.2.

Difi har kartlagt virkemiddelbruken i den statlige styringen av blant annet grunnoppleringen i
perioden 1999-2015.%! Difi konkluderer med at det til tross for et fortsatt detaljert regelverk
pa grunnskoleomradet er grunn til & hevde at kommunenes handlingsrom har gkt pa omrader
som organisering av og innhold i undervisningen samt tilsetting til visse stillinger. Ifglge
rapporten har det imidlertid ogsa veert gkt rettighetsfesting og innskjerping av krav i perioden
1999-2015. Blant annet er kravene til leererens kompetanse skjerpet betydelig. I rapporten
vises det ogsa til at kommunene i noen tilfeller er gitt starre handlingsrom for deretter a fa
dette innstrammet igjen. For eksempel fikk kommunene i 2003 starre frihet til selv 4 definere
egnet starrelse pa undervisningsgruppene og klassebegrepet ble fjernet. 1 2009 kom det en
lovendring som gjeninnfarte klassebegrepet, og som fastslo at elevene skal ha tilhgrighet i en
basisgruppe eller klasse. I 2013 ble det innfert en hjemmel i opplearingsloven om at
Kunnskapsdepartementet kan vedta forskrift om forholdstall mellom antall elever og lerere,
og 1. august 2018 ble det innfart en leerernorm i kapittel 14A i forskrift til opplaeringsloven.

En undersgkelse gjennomfart av Difi®? viser at kommunene generelt erfarer at deres
handlingsrom krymper. Fra kommunalt hold forstas kommunalt handlingsrom i alt vesentlig
som det & kunne handle innenfor rammer som gir mulighet til 4 ta egne initiativ og
beslutninger, forfalge egne mal, gjgre egne prioriteringer, a velge egne
organisasjonsmodeller, arbeidsmetoder og virkemidler. Det snakkes ogsa om & opprettholde
eller skape handlingsrom gjennom & pavirke hvordan regelverk blir utformet eller tolket.
Handlingsrom knyttes ogsa i vesentlig grad til tilgangen pa ressurser. Juridisk handlefrihet
anses som lite verdt dersom det ikke finnes ressurser som gjer det mulig a utnytte den.
Kommunene opplever at de far feerre muligheter til a ta egne initiativ og til & velge egne
Igsninger. Dette skjer bade ved at omrader som tidligere har vart politisk styrt pa kommunalt
niva, blir styrt gjennom nasjonale regler, og gjennom at staten falger opp reguleringene
gjennom veiledning, kontroll og tilsyn. | rapporten er det vist til at det pa grunnskoleomradet
ogsa har kommet flere lovendringer de senere ar som har gitt starre handlefrihet til
kommunene.

NIBR har tidligere undersgkt kommunale aktgrers opplevelse av hvor sterk den statlige
styringen av omsorgssektoren er, sammenlignet med andre sektorer.®® Flere av de som ble

%1 Difi, 2015.
%2 Difi, 2013.
% NIBR, 2012.
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spurt, trakk fram at skolesektoren var sterkere statlig styrt enn omsorgssektoren, og mange av
disse informantene hadde erfaring fra skolesektoren.

Nar det gjelder hvilke regler som oppleves a begrense handlingsrommet, er det ofte
individuelle rettigheter som trekkes fram.®* Arsaken er at individuelle rettigheter gir borgerne
krav pa a fa en bestemt tjeneste, og at dette fratar kommunen muligheten til & prioritere
helhetlig ut fra lokale behov og forutsetninger.

Det synes a vere relativ stor enighet blant kommunene og fylkeskommunene om at
opplaringsloven med forskrifter i for stor grad detaljregulerer opplaeringsomradet og at
regelverket dermed griper for mye inn i deres handlingsrom. Samtidig er det flere av dem som
utvalget har mgtt, som ogsa mener at loven er en trygghet og en stette i skoledriften og i
samhandlingen med elever og foreldre.

Lovkrav kan ogsa vaere en mate a sikre ressurser til skolene, noe som igjen vil vere viktig for
handlingsrommet. For eksempel mente mange av de sektoransvarlige innenfor utdanning i
Difis undersgkelse® at kommunene hadde starre administrativ kapasitet og kompetanse
tidligere, da skolesjefstillingen var lovfestet.

KS% har gitt innspill til utvalget om at mange presiseringer i loven bidrar til en
detaljeringsgrad som er uhensiktsmessig. KS peker pa at presiseringene bidrar til at loven far
karakter av en oppskriftsbok for riktige handlinger der jussen ofte gis forrang framfor
pedagogiske og etiske vurderinger som ma foretas lokalt.

Flere av de andre i referansegruppen, blant annet Barneombudet og Skolelederforbundet, har
ogsa gitt uttrykk for at regelverket er for omfattende. Skolelederforbundet mener for eksempel
at dagens regelverk er sveert detaljert, og at det ideelle ville vare at loven gir et generelt
rammeverk som gir gode muligheter for lokal tilpasning.®’

Selv om det synes a vaere en generell oppfatning om at regelverket pa opplaeringsomradet er
for omfattende og detaljert, har utvalget mottatt fa innspill om regler som er overflagdig eller
som kan gjeres mer generelle. Det har ogsa tidligere vist seg a veere vanskelig a finne fram til
omrader hvor kommunene kan gis starre handlingsrom. | Meld. St. 14 (2014-2015) ble det
varslet at lovverket pa blant annet opplaringsomradet ville bli vurdert for & se om det ga
negdvendig lokal handlefrihet. Det ble ogsa varslet noen konkrete endringer som skulle fare til
gkt lokalt handlingsrom. Oppfelgingen resulterte likevel ikke i noen omfattende deregulering.
Bare én av de varslede endringene ble gjennomfart. Dette gjaldt opphevelsen av den tidligere
8 9-5 i oppleringsloven om skolestarrelse.

Med unntak av KS, har medlemmene i referansegruppen i liten grad pekt pa konkrete regler
som er overflgdige eller som inneberer en for detaljert eller stram styring av kommunene. KS
har i sitt innspill pekt p& mange omrader i loven hvor det bar gis mer handlingsrom. %
Utvalget gjengir i det falgende noen eksempler som kan bidra til & belyse noen
hovedkategorier og argumentasjonen bak innspillet.

En kategori er omrader hvor KS mener at det ikke er ngdvendig med nasjonale regler. For
eksempel viser KS til oppleringsloven § 2-2 siste ledd om at «departementet kan gi forskrifter
om rammer for dagleg skoletid og om pausar for elevane» og peker pa at det ikke kan vaere

% Se blant annet Difi, 2010.
% Difi, 2010.

% KS, 2018a.

97 Skolelederforbundet, 2018.
% KS, 2018b.
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ngdvendig med nasjonale regler om dette. Et annet eksempel er et innspill til § 3-4 andre ledd.
KS mener at det ikke er ngdvendig med regler om at rektor og undervisningspersonalet
henholdsvis skal organisere skolen og tilrettelegge og gjennomfare opplaeringen i samsvar
med lereplanverket, da dette fglger av a vere rektor og leerer.

En annen kategori er regler som KS mener er overflgdige fordi innholdet falger av annen lov,
eller fordi det ikke er behov for serregulering. Et eksempel pa dette er et innspill om at kravet
til kartlegging i opplaeringsloven 8 2-8 fjerde ledd kan slettes fordi det falger av
forvaltningsloven. Et annet eksempel er et innspill til opplaeringsloven 8 5-4 om
saksbehandling i forbindelse med spesialundervisning. Her peker KS pa at forvaltningslovens
regler om saksbehandling bar vare tilstrekkelige.

Flere av innspillene fra KS gar ogsa ut pa at det ikke bar fastsettes nasjonale regler om
hvordan oppgavelgsningen organiseres i kommunen. For eksempel peker KS pa at prinsippet
om organisasjonsfrihet tilsier at loven ikke bgr ha regler om at kommunen skal organisere
arbeidet med sakkyndig vurdering i en egen tjeneste.

KS har ogsa innspill om at kommunen bgr ha stgrre handlingsrom nar det gjelder
kompetansen til ansatte i kommunen, inkludert skolenivaet. For eksempel mener KS at det i
forskrift med hjemmel i oppleeringsloven 8 10-2 er fastsatt altfor detaljerte krav, og at
kommunen i stgrre grad ber fa avgjere hva som er relevant kompetanse ut fra elevenes og
skolens behov.

Ett av innspillene fra KS gjelder hvilke faktorer nasjonale myndigheter bar styre etter. |
innspillet vises det til at hjemmelen til & regulere forholdstall mellom leerer og elev innebarer
en styring av innsats framfor resultat. KS mener at en slik styring ikke samsvarer med
retningslinjene i Veileder om statlig styring av kommuner og fylkeskommuner.

Slik utvalget forstar innspillene, har ikke de gvrige medlemmene i referansegruppen konkrete
forslag til omrader hvor det bar legges opp til starre lokalt handlingsrom, selv om det er flere
forslag til regler som kan tas ut med andre begrunnelser. Flere i referansegruppen har
derimot vist til omrader i loven hvor det ikke bar gis starre handlingsrom, eller hvor det tvert
imot bar vere strengere, tydeligere eller mer detaljert regulering. Omrader som flere peker pa,
er tilpasset opplaering, spesialundervisning, vurdering, samisk, skolemiljg og tvang og makt.
Flere av medlemmene har konkrete forslag til hvordan dagens regler kan forbedres og
tydeliggjares.

Et generelt innspill fra Utdanningsforbundet!® gar ut pé at skjgnnsrommet for kommunen i
noen tilfeller er for vidt eller at skjgnnstemaet er uavklart. En risiko ved dette er ifglge
Utdanningsforbundet at gkonomiske hensyn blir tillagt for stor vekt i skjgnnsvurderingen, pa
bekostning av det som er faglig forsvarlig. Utdanningsforbundet mener at det innenfor noen
sentrale bestemmelser er behov for klare retningslinjer for angivelse av skjgnnet og at det bar
vurderes om slike retningslinjer bgr nedfelles i lovteksten. Eksemplene som nevnes, er
tilfredsstillende utbytte av det ordinare oppleringstilbudet i 8§ 5-1, pedagogisk og
sikkerhetsmessig forsvarlig i § 8-2 og bestemmelser i kapittel 9 A om elevenes skolemiljg.

Barneombudet® peker ogsa pa flere omréader hvor loven bgr veere mer detaljert eller stille
tydeligere krav. Barneombudet mener blant annet at det er fa og uklare kvalitetskrav til
spesialundervisningen, og at man bgr vurdere a innfagre nasjonale standarder eller krav i lov
eller forskrift for hvordan spesialundervisningen skal planlegges, gjennomfares og evalueres.

9 Les innspillene pa Opplearingslovutvalgets nettside: https://www.opplaringslovutvalget.no/referansegruppen/
100 Utdanningsforbundet, 2018b.
101 Barneombudet, 2018b.
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Ombudet mener ogsa at kravene til den pedagogisk-psykologiske tjenesten ma tydeliggjares i
lov eller forskrift, og at tjenesten ma fa en tydeligere rolle i a falge opp elevenes utbytte av
spesialundervisningen. Pa spgrsmal om omrader hvor det bgr vurderes a ga fra generelle
plikter til individuelle rettigheter, peker Barneombudet pa tilpasset opplaring. Ombudet viser
til at det juridisk kan vare utfordringer ved a gi dette som en individuell rettighet til den
enkelte elev, men at det er helt ngdvendig a ha et system som sikrer at kommunene faktisk
etterlever den plikten de har til & tilpasse opplaringen.

5.3 Rom for profesjonsutgvelse i skolen

5.3.1 Innledning

| flere sammenhenger er det ogsa draftet hva som skal til for at et yrke skal vere en profesjon,
og om laereryrket er en profesjon eller ikke.'%? Ut fra utvalgets mandat er det ikke ngdvendig &
ga inn i denne drgftelsen. Utvalget legger til grunn at leereryrket er en profesjon, og at lzerere
er omfattet av «profesjonsutgverne» som det ifglge mandatet skal tas hensyn til at har
tilstrekkelig handlingsrom.

Det kan draftes om lerere og rektorer tilhgrer samme profesjon. For utvalgets mandat er det
ikke avgjgrende a ta stilling til dette. | det fglgende siktes det bade til leerere og skoleledere

med begrepet «profesjonsutaverne i skolen» med mindre det framgar at det kun siktes til en
av yrkesgruppene.

I mandatet er det ikke presisert hva som menes med at «profesjonsutgverne gis tilstrekkelig
rom for skjgnnsutevelse». Etter utvalgets oppfatning handler det om hvordan man gjennom
nasjonale regler kan og ber verne det profesjonelle handlingsrommet.

| dette punktet draftes hva som menes med «tilstrekkelig handlingsrom for profesjonelt
skjgnn», i hvilken grad staten, gjennom regelstyring, griper inn i profesjonsutgvernes
skjgnnsutgvelse og hvordan reglene kan gi handlingsrom for profesjonelt skjgnn. Det er
avgrenset mot den styringen av profesjonen som staten, ved Kunnskapsdepartementet, gjar
ved a fastsette rammeplaner for lererutdanningen.

Forholdet mellom kommunens styringsrett og profesjonsutgvernes handlingsrom for
skjgnnsutgvelse er omtalt i punkt 5.4.2.

5.3.2 Rom for profesjonelt skjgnn

| mandatet er det ikke et mal a sikre profesjonsutgverne i skolen et handlingsrom pa alle
omrader. Det utvalget skal ta hensyn til, er profesjonsutavernes rom til & utgve profesjonelt
skjenn.

Det er ingen klar og entydig definisjon av hva profesjonelt skjenn er. Ifglge
leererrollerapporten (Om laererrollen) ma profesjonelt skjenn innebare bruk av forskning og
informasjon om elevenes laeringsresultater i tillegg til erfaringsbasert kunnskap.1%3
Utdanningsforbundet har gitt innspill til utvalget om at profesjonelt handlingsrom ikke betyr
at den enkelte larer star fritt i & gjennomfare enhver undervisningsform uten a redegjare for
sine valg eller apne for innsyn utenfra. Learerens valg av metode gar for seg i et faglig,

102 Se blant annet Ramberg, 2013.
108 Dahl, T. m.fl. 2016.
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pedagogisk og etisk tolkningsfellesskap som er definert av leererkollegiet, myndigheter,
elever, foresatte og andre aktgrer. Dette beskrives ofte som profesjonsfellesskap. Lareren har
ifelge Utdanningsforbundet et ansvar for a begrunne framgangsmaten sin i relevant forskning,
praktisk erfaring, kjennskap til den aktuelle konteksten samt etisk og didaktisk refleksjon.1%

Det er etter utvalgets oppfatning klart at profesjonelt skjgnn er noe annet og noe mer enn den
enkelte leerers subjektive vurdering. For & vare et profesjonelt skjgnn ma vurderingen ta
utgangspunkt i en kunnskapsbase som gir grunnlag for handtere komplekse sparsmal knyttet
til leering og undervisning.1%

Et spgrsmal er om det er profesjonen som sadan, leererkollektivet eller den enkelte leerer som
skal sikres tilstrekkelig handlingsrom. Etter utvalgets oppfatning er det klart at det ikke bare
er laererprofesjonen som sadan det siktes til i mandatet, men ogsa skjgnnsutgvelsen som
uteves av profesjonsutgverne pa den enkelte skole. Derimot er der mer uklart om det er et mal
at loven skal ta hensyn til tilstrekkelig handlingsrom for den enkelte lzerer eller om det er den
kollektive skjgnnsutgvelsen som utvikles i dialog og samhandling med kollegaer, det primert
siktes til.

| vedtak nr. 855 til representantforslag i dokument 8:194 S (2017-2018) om tillitsreform i
skolen har Stortinget bedt regjeringen «sgrge for at arbeidet med fagfornyelsen og revidering
av opplaringsloven ivaretar leererprofesjonens profesjonelle handlingsrom, i trad med
Overordnet del — verdier og prinsipper for grunnopplaringen». Det er derfor relevant a se hen
til hvordan leererprofesjonens profesjonelle handlingsrom er omtalt i Overordnet del — verdier
og prinsipper for grunnoppleringen. I punkt 3.5 star det der blant annet falgende:

Leererprofesjonen bygger sin profesjonsutgvelse pa felles verdier og et felles forsknings- og
erfaringsbasert kunnskapsgrunnlag. Profesjonen og den enkelte lzerer forvalter et ansvar for
a uteve skjgnn i komplekse sparsmal. Lerere og ledere utvikler faglig, pedagogisk,
didaktisk og fagdidaktisk demmekraft i dialog og samhandling med kolleger. Utavelse og
utvikling av det profesjonelle skjgnnet skjer bade individuelt og sammen med andre. Faglig
degmmekraft forutsetter ogsa jevnlig oppdatering. Laererprofesjonen ma derfor vurdere sin
pedagogiske praksis for & mgte enkeltelever og elevgrupper best mulig.

Utvalget legger pa denne bakgrunn til grunn at det skal tas hensyn til tilstrekkelig
handlingsrom bade for den enkelte larer, for den kollektive skjgnnsutgvelse pa den enkelte
skole og handlingsrom til profesjonen som sadan. Hvilket handlingsrom det bgr veere for hhv.
den enkelte larer, kollegiet pa enkelte skole og profesjonen som sadan, vil matte bero pa
hvilken tillit det er grunnlag for & ha, og hva slags mekanismer for ansvarliggjgring som
finnes eller som kan etableres.

Profesjonelt skjgnn deles i noen sammenhenger inn i strukturelt og epistemisk skjgnn. Med
skjgnn i strukturell forstand siktes det til rommet for skjgnnsutevelse, altsa hvilke
handlingsalternativer som star apne for aktaren. Med skjgnn i epistemisk forstand siktes det til
selve resonneringen.® Regler er typisk en strukturell mekanisme som innskrenker hvilke
handlingsalternativer profesjonsutaverne har. Regler brukes tradisjonelt i mindre grad til &
styre det epistemiske skjgnnet. Men regler kan ha betydning ogsa for resonneringen. For
eksempel kan en opplisting av relevante momenter i skjgnnsutgvelsen i lov eller forskrift,
medvirke til & styre resonneringen i en bestemt retning.

104 Utdanningsforbundet, 2018a.
105 3. definisjonen av laererprofesjonalitet som er lagt til grunn i Leererrollerapporten.
106 Se f.eks. Molander, 2013.
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Etter utvalgets oppfatning handler oppgaven i mandatet om hensynet til «tilstrekkelig
handlingsrom til profesjonelt skjgnn» bade om at regelverket skal gi tilstrekkelig rom i
strukturell forstand, og at regelverket ikke skal gripe inn i det epistemiske skjennet i for stor
grad.

Slik utvalget ser det, kan nasjonal regelstyring ha betydning for handlingsrommet for
profesjonelt skjgnn pa flere mater. For det farste kan handlingsrommet vernes ved at man
unnlater a lage nasjonale regler som begrenser handlingsrommet til profesjonsutaverne. For
det andre kan profesjonen gis starre handlingsrom ved at regelverket i stgrre grad relateres til
et faglig grunnlag som for eksempel faglige standarder som profesjonen som sadan vil kunne
veere med pa a utvikle. For det tredje kan staten unnlate a gi nasjonale regler som bidrar til gkt
kommunal styring av profesjonsutgverne. For det fjerde kan staten gjennom lovregulering
hindre kommunens mulighet for styring. En slik lovregulering vil igjen vare en sterk
inngripen i det kommunale handlingsrommet.

5.3.3 Tilstrekkelig rom for profesjonelt skjgnn

Mandatet gir ikke anvisning om et starst mulig handlingsrom, men et «tilstrekkelig»
handlingsrom. Fordelene med et profesjonelt handlingsrom ma veies opp mot andre hensyn,
som elevers behov og skoleeiers mulighet til & drive kvalitetsutvikling.

Skolehverdagen og opplearingssituasjonen bestar av pedagogiske spagrsmal som sjelden har
sikre svar. For a ta stilling til disse sparsmalene ma profesjonsutgverne bruke sin
vurderingsevne ut fra et profesjonelt kunnskapsgrunnlag og grunnopplaringens
verdigrunnlag. For & kunne bruke sine vurderingsevner til det beste for elevene trenger leerere
og rektorer et handlingsrom og en aksept for den kunnskapen de besitter.

Som omtalt i punkt 5.2.2 er ikke det & gi handlingsrom det samme som a gi frihet til & gjere
vurderinger som man ikke ma sta til ansvar for. Tvert imot innebarer et handlingsrom for
profesjonelt skjgnn et krav om & kunne redegjere for sine vurderinger ut fra et profesjonelt
kunnskapsgrunnlag. A gi et handlingsrom er, som tidligere nevnt, et uttrykk for tillit til at den
eller de som gis et slikt handlingsrom, vil gjgre gode vurderinger og valg. Hvor stort
handlingsrom som bar gis, vil derfor til dels veere avhengig av hvor stor tillit det er grunnlag
for & ha. Dessuten er det av betydning hva som finnes eller kan etableres av mekanismer for
ansvarliggjering.

Sa fremt myndigheten og ansvaret for det profesjonelle skjgnnet ligger hos kommunen som
skoleeier, vil demokratiske mekanismer bidra til ansvarliggjering. Dersom myndigheten og
ansvaret for det profesjonelle skjgnnet derimot i starre grad skal legges til leerere og rektorer,
vil ikke de samme mekanismene gjare seg gjeldende.

5.3.4 Begrensninger av skjgnnsutgvelsen i oppleeringsloven med forskrifter

Opplearingsloven med forskrifter har krav som skal sikre at profesjonsutgverne i skolen har
tilstrekkelig og riktig kompetanse. | loven og forskriften er det enkelte krav og plikter som er
rettet direkte mot rektorer eller laerere, som blant annet krav om at opplaringen skal
organiseres og gjennomfgares i samsvar med Lereplanverket for Kunnskapslgftet,
aktivitetsplikt i saker om skolemilja, meldeplikt til barneverntjeneste og sosialtjeneste og
regler om vurdering. Opplaringsloven med forskrifter regulerer for gvrig i liten grad hvordan
rektorer og leerere skal uteve sin profesjon.

Enkelte undersgkelser viser at den rettslige reguleringen pa opplaeringsomradet ikke er for
stram og at den ikke fratar profesjonen det handlingsrommet dentrenger for a fatte
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beslutninger til det beste for eleven.%” Det er ogsa undersgkelser og tilbakemeldinger som
tyder pa at nasjonale regler bidrar til & innskrenke det profesjonelle handlingsrommet. |
leererrollerapporten konkluderes det med at floraen av tiltak og kontroll som ble innfart i
forbindelse med Kunnskapslgftet, kombinert med en generell rettsliggjering av
utdanningsfeltet og forsterket tilsynsvirksomhet, har gitt mindre handlingsrom for utgvelse av
profesjonelt skjgnn og en falelse av overstyring, stikk i strid med intensjonen i
Kunnskapslgftet. 1%

Nasjonale regler kan innskrenke det profesjonelle handlingsrommet ved at oppfyllelsen av
nasjonale regler kan legge beslag pa tid og ressurser som kunne vart brukt til profesjonens
kjerneoppgave: opplaering. Rapporterings- og dokumentasjonskrav i skolen er i flere
sammenhenger tatt opp som en utfordring for det profesjonelle handlingsrommet.1%°
Utdanningsforbundet har gitt innspill om at utvalget bar problematisere utfordringene knyttet
til dokumentasjonskrav, byrakratisering og gvrige faktorer som stjeler tid og tar bort fokus fra
det pedagogiske og relasjonelle arbeidet som er kjernen i skolens brede samfunnsmandat.

I lzererrollerapporten pekes det pa at det kan oppsta spenninger mellom utdanningspolitikk og
leereres handlingsrom dersom styringen blir for omfattende eller detaljert, eller om den setter
verdier og kunnskap som er sentral for laerere, under press. Ifglge rapporten er det grunn til &
mene at lzererrollen i gkende grad er blitt politisk og byrakratisk styrt, men kanskje farst og
fremst med fokus pa & stette og veilede.°

En annen problemstilling som har veert tatt opp den senere tiden, er om nasjonale myndigheter
i for stor grad griper inn i selve skjgnnsvurderingen, det som over er omtalt som epistemisk
skjgnn. Analyser av tilsynet med oppleringssektoren konkluderer med at tilsynsmyndighetene
na i starre grad enn tidligere gar inn og vurdere skolens praksis, ikke bare opp imot lovverket,
men ogsa hvordan skoler sgrger for at alle elever far tilstrekkelig utbytte av oppleeringen. Det
pekes pa at rettslige, administrative og profesjonelle standarder innfares som en
kjernekomponent i reguleringen av utdanningssystemet, og sparsmalet som reises er hvordan
den ngdvendige distansen mellom lovgivende myndighet og profesjonelle aktarer skal
ivaretas med nye former for tilsyn.!

Norsk Lektorlag har i innspill til utvalget vist til et omrade i regelverket hvor de mener at en
juridisk framgangsmate har trumfet en pedagogisk framgangsmate:

| diskusjonen om ansvar for profesjonsut@verne er det trolig hensiktsmessig a skille mellom
ulike skolenivaer, ettersom det er sveart ulike behov pa ulike trinn i grunnskolen og i den
videregaende skole. For mange lektorer er de nye bestemmelsene om varsling ved
karaktersetting et eksempel pa hvordan en juridisk fremgangsmate har trumfet en
pedagogisk fremgangsmate de siste 20 arene. Varslingsregelen er en styrking av elevers
rettighet. Pa den annen side kan den ogsa bidra til @ minske ansvarliggjgringen av eleven
ved at de ikke selv trenger a falge med pa karaktersetting. Laereren blir her en blanding av
en coach og en barnepike — men er det pedagogisk og psykologisk smart for 18-19-aringer?

Synspunkter om at nasjonale myndigheter gjennom rettslige virkemidler na i stgrre grad styrer
og overpraver det profesjonelle skjgnnet, star i noen grad i motstrid til problemstillingen som
er omtalt i punkt 3.2.2 om at rettslig regulering kan bidra til 4 endre sakens karakter. Kjernen i
denne problemstillingen er at handhevelsen av reglene i et lovlighetsperspektiv kan vri

07 Mgller & Karseth, 2016, s. 213 og Mgller & Sivesind, 2016, s. 178.
108 Utdanningsforbundet, 2018a.

109 Se blant annet Grindheim m.fl., 2014 og Innst. 378 S (2017-2018).
10 Dahl, T. m.fl. 2016.

111 Hall. 2016, s. 293 og Sivesind, Skedsmo & Hall (2016), s.118.
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oppmerksomheten bort fra innholdet i vurderingene og over mot prosess og saksbehandling
nettopp fordi tilsynet rettes mot prosessen framfor a overprave skjgnnsutgvelsen.

Slik utvalget ser det, kan det synes som at det ikke er de enkelte reglene i dagens lov og
forskrift som i seg selv oppleves som begrensende, men at den totale styringen, bade lokalt og
nasjonalt, og med ulike verktay, samlet sett er for inngripende. At reglene i opplaringsloven
med forskrifter i seg selv i liten grad begrenser profesjonsutavernes handlingsrom for
skjgnnsutgvelse, stemmer ogsa i stor grad med de tilbakemeldingene som utvalget har fatt.

5.3.5 Nasjonale reglers betydning for lokal styring

Flere undersgkelser og tilbakemeldinger som utvalget har fatt fra akterer i sektor, tyder pa at
rektorer og laerere pa noen omrader opplever at de er for detaljstyrt selv om det ikke er regler i
lov og forskrift som er begrensende. I en del tilfeller vises det til at den lokale styringen av
skolene i for stor grad griper inn i profesjonsutgvernes handlingsrom.

Utdanningsforbundet mener at det er en betydelig utfordring at lokale skolemyndigheter
griper inn i profesjonens handlingsrom med detaljstyring som gjer at profesjonens mulighet til
& uteve sitt faglige skjgnn overstyres.'*? Et relevant spgrsmal for utvalget er dermed hvordan
og i hvilken grad nasjonale regler farer til mer eller mindre lokal styring.

En utredning av rapporterings- og dokumentasjonskrav i skolen konkluderte med at de statlige
kravene i skolesektoren er fa, men at tilsynsordningens veiledere og anbefalinger likevel
skaper et stort behov for kontroll. Dermed er det i realiteten veldig mange krav til
dokumentasjon og rapportering for den enkelte leerer og skoleleder. Ifglge rapporten er det
leererne som bruker mest tid pa dette arbeidet, og som i mindre grad opplever at nytten av
kravene tilfaller deres hverdag.!'3

Som omtalt i punkt 3.2.2, opplever mange at rettighetsfesting farer til at kommunene palegger
skoler & dokumentere handlinger og vurderinger i tilfelle det skulle bli en klagesak. Slike
dokumentasjonskrav er det lzrere og rektorer som ma oppfylle i praksis. Et annet innspill som
utvalget har fatt, er at nye regler ngdvendiggjer implementeringsarbeid fra kommunens side
som kan innebere at det innfares lokale rapporteringskrav. | leererrollerapporten pekes det
0gsa pa at den lokale styringen forsterker den nasjonale.*'*

Bruken av skjgnnsmessige regler kan ogsa fare til at de ulike nivaene legger til flere detaljer i
tolkningen av regelverket (se neermere omtale i punkt 3.3.5). Et regelverk som i
utgangspunktet var overordnet, kan for den enkelte leerer og rektor bli detaljerte prosedyrer
uten serlig handlingsrom. Norsk Lektorlag har gitt innspill til utvalget om at tilstrekkelig rom
ma gis for skjgnnsutevelse i profesjonsrollen, uten at et eventuelt «maktvakuum» fylles av
fylkeskommunens veiledninger. For @ dempe mellomnivaets inngripen trengs det ifalge Norsk
Lektorlag mindre rammepreget regelstyring og tydeligere, mer detaljert regulering.*®

Et nasjonalt krav som flere mener at bidrar til gkt lokal styring, er opplearingsloven § 13-10
om forsvarlig system. Om denne bestemmelsen har Utdanningsforbundet gitt innspill om
falgende:

Utdanningsforbundet mener at denne bestemmelsen i for stor grad blir benyttet som
begrunnelse for a innfare stadig nye kontrollsystem i kommunene. Dette farer til at det

112 Utdanningsforbundet, 2018b.
113 Grindheim m.fl., 2014.

114 Dahl. m.fl., 2016.

115 Norsk Lektorlag, 2018.
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nasjonale kvalitetsvurderingssystemet blir bygget ut av kommunene, noe som innebzrer en
byrakratisering av skolehverdagen, gjennom utstrakt bruk av kartlegging, rapportering og
vurdering. Pa denne maten gis det forsvarlige systemet etter § 13-10 et retrospektivt preg
som ikke er egnet til & vurdere om tilbudet som skal gis, er i henhold til lovens krav og
derfor i mindre grad er et effektivt middel for & forbedre opplaringstilbudet.

Lokal styring av skolen er en naturlig fglge av at ansvaret for grunnopplaringen er lagt til
kommuner og fylkeskommuner. Det er fra nasjonalt hold et gnske og en forventning om at
kommunene og fylkeskommunene skal ha en god styring av skolene. Samtidig er det uheldig
dersom uklare regler eller usikkerhet om reglenes innhold farer til en stgrre
dokumentasjonsbyrde lokalt enn det som er ngdvendig for a ivareta elevene og deres
rettssikkerhet. En sentral oppgave for utvalget blir dermed a ikke bare vurdere den direkte
konsekvensen av reglene som foreslas, men ogsa hvilken effekt de nasjonale reglene vil ha pa
den lokale styringen i skolen.

5.3.6 Anvisning om faglig skjgnn i regelverket

En méte & gi profesjonelt handlingsrom pé er & relatere reglene til et faglig grunnlag, som for
eksempel faglige standarder. Innholdet i lovkravet vil i slike tilfeller bli fastsatt ut fra faglige
standarder eller et annet faglig normativt grunnlag. I utviklingen av kunnskapsgrunnlaget for
faglige vurderinger kan og ber profesjonsutgverne selv spille en rolle, sammen med
profesjonens organisasjoner, forskningsmiljgene og utdanningsinstitusjonene.

Dersom en lovtekst refererer til faglige skj@nn, betyr det ikke at det er opp til den enkelte
leerer & gjare vurderingen alene. Bade lzrerkollegiet pa den enkelte skole, rektor og skoleeier
vil veere sentrale for a sikre kvalitet i den faglige skjgnnsutgvelsen. Aktarene har tilgang til
den samme kunnskapsbasen, men har ulike roller og oppgaver som sammen kan fremme et
godt profesjonelt skjgnn. Skoleeier ma for eksempel sgrge for at leerere og rektorer far tilgang
til oppdatert kunnskap, gjennom blant annet etterutdanning og ved legge til rette for
erfaringsutveksling mellom skoler. Rektorer kan for eksempel bidra ved a sgrge for at leererne
drafter kunnskapsgrunnlaget i lys egen praksis og erfaring. Den enkelte leerer kan bidra i
drgftingene og dessuten anvende kunnskapen i sin undervisning.

Opplearingsloven inneholder flere skjgnnsmessige uttrykk, som «tilfredsstillande utbytte» i §
5-1, «pedagogisk og tryggleiksmessig forsvarleg» i § 8-2 og «ngdvendig» i 88 2-8 og 3-12.
Det er serlig to utfordringer ved slike skjgnnsmessige uttrykk i dagens lov. For det farste er
det ikke klart om det faktisk siktes til en faglig vurdering, eller om innholdet i vurderingen
skal fastsettes ut fra momenter i forarbeidene og andre rettskilder. Det kan dermed veere uklart
om det er tale om et juridisk, allment eller faglig skjgnn. For eksempel kan det ved
skjgnnsmessige uttrykk som «forsvarlig» eller «ngdvendig» veere uklart om det siktes til et
faglig grunnlag eller mer generelle samfunnsnormer. | kontrollen med slike regler i tilsyn og
klagesaker er oppmerksomheten ofte rettet mot selve prosessen og mot at skolen eller
kommunen har gjort en vurdering pa et opplyst grunnlag. Sparsmalet om hva som er
kunnskapsgrunnlaget for skjgnnsutgvelsen, blir derfor sjelden satt pa spissen.

En mulig utfordring med a relatere reglene i loven til faglige vurderinger, er at det ikke alltid
er et sterkt faglig grunnlag for den skjennsutgvelsen som ma foretas. OECD har i flere
sammenhenger papekt at ssmmenliknet med andre sektorer er kunnskapsbasen pa
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utdanningsomradet tynn.**® Tidligere undersgkelser av norsk utdanningsforskning har ogsa
konkludert med at det er behov for et sterkere fagmiljg.t’

| prosjektet ProLearn fra 2008 ble det undersgkte hvordan nyutdannede leerere, sykepleiere,
revisorer og ingenigrer opplever kravene til kunnskap og leering i arbeidslivet — og hvordan de
tilbys ressurser og hjelp til & navigere i stadig mer komplekse kunnskapslandskap. Studien
viste at lzerere opplevde at ansvaret for oppdatering og videre leering i stor grad var overlatt til
personlige initiativ hos den enkelte larer. Larerne rapportere at de far lite stotte til & dra nytte
av forskningsbasert kunnskap om skole, deres undervisningshverdag eller pedagogikk.
Laererne oppga at muntlig erfaringsutveksling med kolleger var den viktigste kunnskapskilden
— de ser gjerne til personlig erfaring hos kollegaer heller enn til utdanningsvitenskap som
forskningsfelt.*!8 I en undersgkelse fra TNS Gallup oppga laerere mangel pé tid, mangel pa
nettverk og fraveer av relevans som grunner til at forskning ble viet liten oppmerksomhet.!°

De ovennevnte undersgkelsene er over ti ar gamle og det er grunn til a tro at det har skjedd en
utvikling pa dette omradet. Kunnskapsdepartementet har pa bakgrunn av blant annet denne
situasjonsbeskrivelsen satt i gang flere tiltak som kan styrke utdanningsforskningen og gi et
bedre kunnskapsgrunnlag for profesjonsutgvelsen i skolen.'?

Gjennom strategien Laererlgftet — pa lag for kunnskapsskolen?! er det stilt flere krav til

lerere, og det er gjennomfart tiltak for a forbedre forutsetningene for en videre
profesjonalisering av larerrollen. Det er ogsa eksempler pa at leererprofesjonen selv har tatt
initiativ til & utvikle et felles kunnskapsgrunnlag. Det er blant annet utviklet en egen etiske
plattform for leererprofesjonen og utdanningsforskning formidles gjennom nettsteder som er
tilgjengelig for alle.

I lzererrollerapporten draftes ogsa profesjonalisering av leererrollen. Rapporten understreker
betydningen av et profesjonsfellesskap som kan forvalte normer og standarder, bidra til a
utvikle en profesjonell kunnskapsbase og drive aktiv skoleutvikling i samarbeid med
skoleledelsen, skoleeier og eksterne interessenter. I noen profesjoner er dette
profesjonsfellesskapet sterkt, og noe som setter tydelige rammer for profesjonsutevelsen. For
leererne er slike interne, felles standarder ifglge rapporten mindre tydelige og uttalte.
Rapporten peker pa at det fra sentralt hold har vaert gjennomfart en rekke tiltak siden
artusenskiftet som i alle fall delvis har hatt til hensikt 8 kompensere for en manglende
profesjonalitet innenfra. Samtidig er det ifalge rapporten grunn til & hevde at leerere ikke har
fatt tilstrekkelig mulighet til & utvikle egne profesjonsstandarder for a sikre kvalitet i
yrkesutgvelsen, standarder som dagens styringssystem pa mange mater forutsetter og
forventer. Den peker ogsa pa at laererne kanskje heller ikke har grepet muligheten i
tilstrekkelig grad.'?

116 OECD, 2004.

117 Utdanningsforbundet, 2008.

118 Jensen, 2008.

19 TNS Gallup, 2008.

120 5e blant annet Kunnskapsdepartementets St.prp. nr. 1 (2007—2008), s. 89.
121 Kunnskapsdepartementet, 2014.

122 Dahl, T m.fl., 2016.
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5.4 Forholdet mellom kommunens styringsrett og profesjonens
autonomi

5.4.1 Om arbeidsgivers styringsrett

Alle arbeidstakere har en lojalitetsplikt overfor virksomheten og ledelsen der de arbeider.
Denne lojalitetsplikten fglger av den enkeltes arbeidsavtale og av den styringsrett arbeidsgiver
har overfor sine ansatte. Arbeidsgivers styringsrett kan defineres som arbeidsgivers rett til a
ansette og til a si opp arbeidstakere, til a lede, fordele og kontrollere arbeider. Arbeidsgivers
styringsrett er ulovfestet. Styringsretten kan bare begrenses gjennom lov, tariffavtaler og
arbeidsavtalen mellom arbeidsgiver og arbeidstaker.

| dette punktet omtales kommunens styringsrett som arbeidsgiver og hvilke begrensninger
opplaringsloven medfarer for kommunens myndighet til a styre hvordan profesjonsutgverne i
skolen utgver sine oppgaver. Med styring menes bade instrukser og prosedyrer som sier
hvordan oppgaver skal utfgres, og etterfalgende kontroll. Begrensninger i kommunens
myndighetene til & ansette og si opp arbeidstakere mv. omtales ikke.

Tariffavtaler er et sentralt styringsvirkemiddel i oppleeringssektoren. Szrlig sentralt er
arbeidstidsavtalen?® som gjelder for lzerere og skoleledere i alle kommuner og
fylkeskommuner utenom Oslo. Oslo kommune er et eget tariffomrade. Arbeidstidsavtalen
regulerer blant annet arbeidsarets lengde, forholdet mellom undervisningstid og for- og
etterarbeid og arbeidstid pa og utenfor skolen. Avtalen har dermed stor betydning for hvordan
skoledriften og undervisningen kan organiseres og for mulighetene for profesjonelt samarbeid
pa den enkelte skole. Utvalget legger til grunn at tariffavtalenes betydning for kommunens
styring og profesjonsutgvernes handlingsrom, ligger utenfor utvalgets mandat og dette
forholdet er ikke omtalt neermere.

5.4.2 Forholdet til profesjonens autonomi

Et spgrsmal som er tatt opp av flere i referansegruppen, er forholdet mellom arbeidsgivers
styringsrett og profesjonell autonomi. Spersmalet handler om hvilke vurderinger og valg den
enkelte lzerer eller rektor kan gjare i kraft av sin profesjonalitet, og som ikke kan overstyres av
kommunen som arbeidsgiver.

Opplearingsloven med forskrifter inneholder enkelte regler hvor ansvaret for etterlevelse er
lagt pa den enkelte laerer eller rektor. | disse tilfellene har den enkelte lzerer og rektor den
myndigheten som svarer til forpliktelsen. For gvrig inneholder ikke opplaeringsloven med
forskrifter noen regler som kan belyse grensegangen mellom kommunens styringsrett og
profesjonens autonomi. Hvor langt profesjonens autonomi strekker seg er seerlig relevant for
hvordan selve opplaringen skal gjennomfares.

Opplaringsloven har ingen regler om metodefrihet'?*. At det er metodefrihet i norsk skole,
folger av at det i liten grad er regulert i lov eller forskrift hvilken metode som skal brukes i
opplaringen. Metodefriheten ble ogsa understreket i forbindelse med innfgringen av
Kunnskapslgftet.

| St.meld. nr. 30 (2003-2004) punkt 4.3.1 pekes det pa at det innenfor rammene av klare,
forpliktende kompetansemal er et profesjonelt ansvar hvilke metoder og virkemidler som tas i

123 SFS 2213 - Undervisningspersonalet i kommunal og fylkeskommunal grunnopplering.
124 Med metodefrihet menes frihet til & velge undervisningsmetode.
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bruk for & na disse malene. | behandlingen av Meld. St. 28 (2015-2016) ba Stortinget
regjeringen om a sikre at «det er leerernes ansvar og faglige skjgnn som skal avgjare hvilke
metoder og virkemidler som tas i bruk i undervisningen for & na kompetansemal og oppfylle
skolens generelle samfunnsmandat». Ifglge Utdanningsforbundet legger Stortingets vedtak et
gkt ansvar pa lererne, og skaper samtidig et starre handlingsrom for laererprofesjonen.?®

Forholdet mellom arbeidsgivers styringsrett og profesjonens autonomi er i liten grad droftet i
lovproposisjoner og meldinger til Stortinget. I juridisk litteratur'?® er det lagt til grunn at
leereren i utgangspunktet ma ha en stor grad av frihet til a styre innholdet i undervisningen, og
at rektor ikke i detalj kan styre innholdet i hver enkelt undervisningstime. Det er imidlertid
lagt til grunn at rektor har en plikt til & styre leereren dersom undervisningen framstar som
uforsvarlig. For & illustrere rektors styringsrett og styringsplikt i slike tilfeller, er det vist til en
sak fra Agder lagmannsrett (RG 2000 s. 683). Her fant lagmannsretten at manglende
pedagogisk opplegg for elevene var grunnlag for avskjed av en laerer . Lagmannsretten la ogsa
vekt pa at det var darlig samarbeid med kolleger, foresatte og elever. Et annet eksempel hvor
rektor i kraft av sin styringsrett grep inn pa grunn av manglende undervisning, er en dom fra
Eidsivating lagmannsrett (RG 1976 s. 487). Leereren hadde drevet ensidig politisk virksomhet
overfor elevene, uten a sette denne undervisningen i en starre sammenheng eller gi en
motvekt til undervisningen som ble gitt. Leereren fikk palegg fra skoleledelsen og ble sa
avskjediget da han nektet & etterkomme palegget. Lagmannsretten fant at avskjeden var
rettmessig.

Enkelte har tatt til orde for at profesjonens autonomi er a betrakte som et element pa like linje
med, og med samme effekt som, en hvilken som helst annen lov eller regulering som griper
inn i og begrenser arbeidsgivers styringsrett.'?” Med dette utgangspunktet argumenteres det
for at leererprofesjonen i prinsippet kan styre sin virksomhet ved en mer eller mindre
eksklusiv fagkunnskap og en yrkesetikk. Etter utvalgets oppfatning er denne konklusjonen i
liten grad underbygget. Det har heller ikke vaert noen rettslig prgving av spgrsmalet som
kunne bidratt til & sette tydeligere grenser mellom profesjonsskjgnnet og arbeidsgivers
styringsrett.

Utdanningsforbundet (2018) har ogsa gitt innspill til utvalget om at grensene for
instruksjonsmyndigheten til lokale skolemyndigheter er uklare og at det dermed er uklart hvor
langt leererprofesjonens skjgnnsutagvelse strekker seg. KS (2018) mener at juridiske
styringsvirkemidler ikke er egnet til & trekke opp grensen mellom lokalt og profesjonelt
skjgnn . 1 og med at kommunen/fylkeskommunen har det demokratiske, juridiske og
gkonomiske ansvaret for elevene, kan det profesjonelle skjgnnet ifalge KS ikke leve
uavhengig av dette, og dermed heller ikke av arbeidsgivers styringsrett.

Etter utvalgets vurdering er mellom styringsretten og profesjonens autonomi er uklart. Nar det
gjelder det faglige innholdet, er leereplanen i fag styrende, og det synes a vaere akseptert av
aktarene i opplearingssektoren. Derimot er det usikkerhet omkring styringen av
undervisningsmetode. Det er klart at arbeidsgiver kan styre profesjonsutgverne for a sikre at
undervisningen ikke er uforsvarlig. | praksis vil dermed ogsa arbeidsgiver trolig kunne styre i
tilfeller hvor det er tvil om undervisningen er forsvarlig eller ei. Det er derimot tvil om
kommunen og rektor som arbeidsgiver kan styre det profesjonelle skjennet og valg av
undervisningsmetode mellom det som er forsvarlig og det som er optimalt.

125 Utdanningsforbundet, 2018a.
126 Eriksen, 2013.

127 Garbo & Raugland, 2017.
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At forholdet mellom styringsretten og profesjonens autonomi er uklart, er en utfordring for
styringen av opplaeringssektoren. Denne uklarheten, kan gi grobunn for uenighet og
interessekonflikter, noe ogsa innspillene fra referansegruppen viser. For at bade skoleeier og
profesjonsutgverne skal kunne ivareta sine oppgaver pa en mate som er til det beste for
elevene, er det viktig at disse styringslinjene avklares. Samtidig vil utvalget understreke at de
tilbakemeldingene utvalget har fatt fra aktarer i opplaringssektoren, ikke gir inntrykk av at
dette er en utbredt utfordring i praksis. Det er likevel flere, serlig leerere, som har tatt opp
spgrsmalet om i hvilken grad kommunen kan overstyre leerernes faglig vurdering ut fra
gkonomiske hensyn.

5.5 Oppsummering

Kvaliteten i skolen pavirkes av en rekke faktorer, og alle valg som tas om skoledriften, kan
veere av betydning for kvaliteten. Handlingsrom for kvalitetsutvikling forstas dermed som den
myndigheten kommunene har til & styre skolene slik at den kan opprettholde eller forbedre
kvaliteten i skolen.

Det generelle inntrykket er at kommunene opplever at handlingsrommet i regelverket er for
stramt. Dette skyldes i hovedsak at det til sammen er for mange og detaljerte regler. Ifglge KS
er det ogsa enkelte omrader hvor kommunene opplever for mye styring. Blant annet oppleves
regler om hvordan oppgavene i kommunen skal organiseres, kompetansekrav for de ansatte i
skolen, og krav om innsats framfor resultat, som en ungdig inngripen i det lokale
handlingsrommet. | tillegg blir bruk av individuelle rettigheter sett pa som en sterk
inngripen. 12

En fordel med lokalt handlingsrom er at vurderinger og valg kan gjeres pa grunnlag av lokale
forhold. Nytten av et lokalt handlingsrom ma veies opp mot andre hensyn. Et sentralt hensyn
er at loven skal beskytte og hjemle elevers rettigheter og behov. Rett til opplaring er en
grunnleggende rettighet og barn og unge bar ha mulighet til 4 ivareta egne interesser. Disse
momentene ma tillegges betydelig vekt nar det skal vurderes hvordan regelverket bar
utformes, og hvilket handlingsrom kommunene skal ha.. Man bgr etter utvalgets oppfatning
veere varsomme med a gi gkt lokalt handlingsrom pa omrader hvor det er sarlig viktig med
likhet, eller pa omrader som har stor betydning for elevenes opplering eller mulighet til a
nyttiggjare seg av retten til opplering.

Samtidig vil utvalget understreke at det & gi kommunene handlingsrom ikke betyr at
kommunene skal sta fritt i sine valg, eller at de ikke ma sta til ansvar for valgene.
Kommunene er ansvarlige for vurderingene og valgene innenfor handlingsrommet og ma
kunne gjare rede for og begrunne sine beslutninger. Hva som finnes og hva som kan etableres
av mekanismer for ansvarliggjering, vil derfor ogsa veere av betydning.

Nar det gjelder handlingsrommet for profesjonsutavernes skjgnnsutavelse, er det generelle
inntrykket at nasjonale regler i liten grad oppleves som begrensende. En utfordring er a vite
hvilke vurderinger etter loven som faktisk er ment & veere faglige vurderinger.
Oppleringsloven inneholder en rekke skjgnnsmessige bestemmelser, og det kan vare uklart
om bestemmelsene refererer til et juridisk eller faglig grunnlag.

En méte & gi profesjonen et starre handlingsrom pd, kan veere & i starre grad relatere
vurderingstemaene til faglige standarder eller annet faglig grunnlag. En vridning fra det rent
juridiske til det pedagogiske i loven anses ikke a vaere i motstrid med hensynet til gkt

128 KS, 2018a og KS, 2018b.
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kommunalt handlingsrom. Kommunene og profesjonsuteverne har tilgang til det samme
kunnskapsgrunnlaget og har ulike roller i utviklingen og anvendelsen av det faglige
grunnlaget. Et sarlig spgrsmal er om det finnes et tilstrekkelig faglig grunnlag til & forhindre
vilkarlige avgjarelser.

En annen utfordring er at det er uklart hvor grensen mellom arbeidsgivers styringsrett og det
profesjonelle handlingsrommet gar, og at det er ulike synspunkt pa hvor grensen bgr ga.
Denne uklarheten kan sta i veien for et godt samarbeid mellom aktgrene i opplaringssektoren,
og den kan fare til at aktgrene ikke handterer oppgavene pa en mate som er til det beste for
elevene.

6 Endrede samfunnsforhold
(Her kommer det tekst)

7 Endrede forutsetninger for regelstyringen av
grunnopplaeringen

7.1 Innledning

| bakgrunnen for mandatet til Opplearingslovutvalget er det vist til at det siden 1998 er
«gjennomfart flere reformer og tiltak som til en viss grad har endret forutsetningene og
begrunnelsene for dagens lov». Utvalget har derfor vurdert om det er gjort endringer i den
totale styringen av grunnopplaringen som tilsier at regelstyringen bgr endres. Videre viser
mandatet til at kommune- og regionreform kan legge til rette for at bade ansvar og myndighet
i starre grad overfgres til kommunene og fylkeskommunene. | dette punktet drgfter utvalget
om den samlede virkemiddelbruken eller kommune- og regionreformen har medfgart endringer
som tilsier at det bar gjares endringer i regelstyringen av grunnopplaringen.

7.2 Kommune- og regionreform

7.2.1 Innledning

Kommunereformen er en reform av kommunestrukturen i Norge. Kommunereformen ble
enstemmig vedtatt av Stortinget 9. juni 2015 og legger opp til kommunesammenslainger
innenfor flere tidsrammer. Regionreformen er en reform av fylkesstrukturen i Norge.
Regionreformen ble endelig vedtatt av Stortinget 8. juni 2017.

Det er regjeringens mal a gjennomfare kommunereformen og regionreformen samtidig, slik at
bade nye kommuner og nye folkevalgte regioner kan tre i kraft fra 1. januar 2020.

7.2.2 Kommunereform

Kommunereformen ble satt i gang i 2014. Utgangspunktet for kommunereformen er
frivillighet, men Stortinget har ogsa vedtatt sammenslaing av kommuner som avviker fra de
lokale vedtakene. Alle sammenslainger vil tre i kraft innen 1. januar 2020. Far reformen ble
igangsatt, var det 428 kommuner i Norge. Per 1. januar 2018 er det 422 kommuner. 1. januar
2020 vil det veere 356 kommuner i Norge dersom sammenslaing gjennomfares i samsvar med
Stortingets vedtak av 8. juni 2017.
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| Prop. 95 S (2013-2014) peker regjeringen pa viktige utfordringer for kommunene som
underbygger behovet for en kommunereform. Det gjelder blant annet befolkningsutvikling,
sentralisering og manglende samsvar mellom administrative og funksjonelle inndelinger.
Dessuten viser regjeringen til at mange og viktige oppgaver stiller gkte krav til kommunene,
og at gkt statlig detaljstyring og interkommunalt arbeid farer med seg utfordringer for
lokaldemokratiet.. Stortingets innstilling (Innst. 300 S (2013-2014)) viste at det var bred
enighet i Stortinget om behovet for reformen.

P& regjeringens nettside omtales malene med kommunereformen:?°

— Stgrre kommuner med bedre kapasitet og kompetanse vil legge til rette for gode og
likeverdige tjenester over hele landet.

— Kommunesektoren skal bli bedre i stand til & lgse nasjonale utfordringer.
Kommunegrensene skal i stgrre grad tilpasses naturlige bo- og
arbeidsmarkedsregioner.

— Beerekraftige og gkonomisk robuste kommuner vil legge til rette for en mer effektiv
ressursbruk innenfor begrensede gkonomiske rammer.

—  Starre og mer robuste kommuner kan fa flere oppgaver. Dette vil gi gkt makt lokalt.
Starre kommuner vil ogsa redusere behovet for interkommunale lgsninger.

Sentralt i kommunereformen er malet om starre kommuner. Gjennom de siste tiarene har
kommunestrukturen i Norge blitt stadig mer polarisert. Det skyldes en skjev
befolkningsutvikling der store kommuner har blitt stadig starre i folketall, mens mange
distriktskommuner har gatt i motsatt retning. Dagens kommunestruktur preges av noen ganske
fa store bykommuner og mange sma kommuner hvor det bor relativt lite folk.**

Senter for gkonomisk forskning har pa oppdrag fra Kommunal- og
moderniseringsdepartementet gjennomfart en nullpunktsmaling for senere a kunne evaluere
effekter av kommunereformen. 3! Som en del av nullpunktsmalingen ble det utfart en
radmannsundersgkelse'®? for & kartlegge kommunenes faglige og administrative kapasitet og
bruk av kvalitetsutviklingsverktay. Undersgkelsen viser at de minste kommunene i
gjennomsnitt har bedre gkonomiske rammebetingelser enn de starre, noe som gir seg utslag i
bedre tjenestetilbud malt ved indikatorer som gruppestarrelse og dekningsgrader. De minste
kommunene har imidlertid utfordringer knyttet til innhold og kvalitet i tjenestene, og de
vurderer egen kapasitet og kompetanse som relativt lav.

Et ekspertutvalg som regjeringen oppnevnte til & foresla kriterier som har betydning for
oppgavelgsningen i kommunene, mener at kommunene bgr ha minst 15-20.000 innbyggere
for a sikre en god oppgavelgsing (Ekspertutvalg, 2014). Basert pa Stortingets beslutning om
kommunesammenslaing vil median innbyggertall 1. januar 2020 veere 5 167, mot 4 660
innbyggere 1. januar 2014. Gjennomsnittlig innbyggertall i norske kommuner vil veere 14771,
mot 11 937 innbyggere i 2014. Det vil fortsatt veere en heterogen kommunestruktur i Norge
etter reformen. 29 av de nye kommunene vil fa over 15 000 innbyggere, mens nesten
halvparten av kommunene fortsatt vil ha under 5 000 innbyggere (Innst. 386 S (2016-2017)
punkt 1.5.19).

129 https://www.regjeringen.no/no/tema/kommuner-og-regioner/kommunereform/kommunereform/id2548377/
130 S@F, 2017.

181 S@F, 2017.

132 \Vinsand & Eidset, 2016.
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I Meld. St. 14 (2014-2015) Kommunereformen — Nye oppgaver gikk regjeringen gjennom
hvilke oppgaver nye og starre kommuner kan fa ansvar for. Pa skoleomradet konkluderte
regjeringen med at ansvaret for videregaende opplaring kunne overfares til de starste
kommunene. Videre var konklusjonen at ansvaret for skoleskyssen kunne overfares til
kommuner som overtok ansvaret for videregaende opplaring og kollektivtransport.

Stortinget behandlet Meld. St. 14 (2014—2015) 9. juni 2015 p4 grunnlag av Innst. 333 S
(2014-2015). Flertallet i kommunal- og forvaltningskomiteen gikk inn for at ansvaret for
videregaende opplaring fortsatt skal ligge pa regionalt folkevalgt niva (som vil si
fylkeskommunen). Flertallet viste til gjeldende forsgkslov der regjeringen kan vurdere slike
forsgk der det er godtgjort at alle bergrte elever blir minst like godt eller bedre ivaretatt enn
faor.

7.2.3 Regionreform

Regionreformen ble satt i gang i juni 2015 da Stortinget vedtok at det fortsatt skal veere tre
folkevalgte nivaer. | juni 2016 ga Stortinget sin tilslutning til et forslag fra regjeringen om a
redusere antall regioner. | juni 2018 behandlet Stortinget regjeringens forslag til nye
fylkeskommuner. Stortingets vedtak innebarer at det fra 2020 vil veere 11 fylker inkludert
Oslo til erstatning for 19132 fylker far reformen. I den nye fylkesstrukturen vil det vaere i
gjennomsnitt 475 000 innbyggere per fylke, mot 275 000 far reformen. Det minste fylket vil
bli Troms og Finnmark med 240 000 innbyggere. Det starste fylket vil bli Viken med 1,15
mill. innbyggere. | gjennomsnitt vil det blir 36 kommuner per fylke, mot 24 kommuner far
reformen. 13

I Prop. 84 S (2016-2017) redegjer regjeringen for behovet for regionreformen. Regjeringen
viser blant annet til at fylkesinndelingen har statt urgrt i mer enn 150 ar og at den er tilpasset
en annen tid. Videre pekes det pa at fylkesgrensene gar pa tvers av reisemgnster, bosted- og
arbeidsmarkedsregioner og neringsstrukturer.

P regjeringens nettside omtales mélene med regionreformen: %

— Legge til rette for positiv samfunnsutvikling i alle deler av landet, ut fra regionale
fortrinn, forutsetninger og prioriteringer.

— Legge til rette for samordnet oppgavelgsning, samordning av sektorer og
prioriteringer, og for sektorovergripende initiativer.

— Bidra til forenkling og tydeliggjaring av ansvarsdelingen innenfor samfunnsutvikling.

—  Starre fylkeskommuner som har bedre mulighet til & vare likeverdige partnere i
samarbeid med statlige aktarer, og som bedre vil kunne fremme innbyggernes og
neringslivets interesser overfor nasjonale myndigheter.

— Starre fylkeskommuner med stgrre kapasitet og kompetanse i oppgavelgsningen, og
som gir stordriftsfordeler og frigjering av ressurser til tjenesteproduksjon.

I juni 2017 satte regjeringen ned et ekspertutvalg som skulle foresla oppgaver som kan styrke
fylkeskommunenes samfunnsutviklerrolle og gi bedre tjenester for innbyggere og naeringsliv.
Ekspertutvalget'® leverte sin rapport 1. februar 2018. Utvalget foreslar at en rekke oppgaver

133 Etter sammenslaingen av Nord-Trgndelag og Ser-Trandelag f.o.m. 1. januar 2018 er det na 18 fylker.
134 Ekspertutvalg, 2018.

135 https://www.regjeringen.no/no/tema/kommuner-og-regioner/kommunereform/regionreform/id2477186/
136 Ekspertutvalg, 2018.
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overfares til fylkeskommunen. Blant annet foreslar ekspertutvalget at fylkeskommunen skal
ha ansvaret for pedagogisk-psykologiske stattetjenester (PPT) som i dag ligger til Statped®”,
og de overtar ansvaret for veiledning og stattetjenester overfor kommunene. @vrige oppgaver
I Statped fordeles til andre, og Statped nedlegges.

| tillegg foreslar utvalget ytterligere utredninger pa enkelte omrader. Blant annet foreslar det
at dagens tilsyns- og klagehjemler overfor fylkeskommunene kartlegges med sikte pa en
reduksjon av antall hjemler og en sterkere ansvarliggjaring av fylkeskommunen.

I Meld. st. 6 (2018-2019) har regjeringen vurdert forslagene om overfgring av oppgaver til
fylkeskommunen. Regjeringen viser i meldingen til at Kunnskapsdepartementet hgsten 2019
vil legge fram en stortingsmelding om tidlig innsats og inkluderende fellesskap. Meldingen
fra Kunnskapsdepartementet skal blant annet fglge opp ekspertgrupperapporten Inkluderende
fellesskap for barn og unge (Nordahl-rapporten). Denne rapporten har langt pa vei
likelydende forslag som ekspertgruppen om oppgaver til fylkeskommunen nar det gjelder
organiseringen av Statpeds oppgaver. Ifglge Meld. st. 6 (2018-2019) vil
Kunnskapsdepartementet falge opp dette forslaget i arbeidet med stortingsmeldingen om
tidlig innsats og inkluderende fellesskap.

I Meld. st. 6 (2018-2019) varsler ogsa regjeringen at Kunnskapsdepartementet vil utrede om
fylkeskommunene kan fa et utvidet og mer helhetlig ansvar for a tilrettelegge og forsterke
opplaringen for alle unge i alderen fra 16 til 24 ar. Formalet er & gi alle elever med svak
grunnskolekompetanse en mer reell mulighet til & gjennomfare videregaende opplering. |
meldingen pekes det pa at det blant annet kan veere aktuelt for fylkeskommunen a tilby
forkurs og egne opplegg for elever som trenger det, og at fylkeskommunene bgr ta ansvar for
god kontakt med Arbeids- og velferdsetaten (NAV) og andre aktuelle instanser. | dagens
opplaringslov er det kommunen som har ansvaret for grunnskoleoppleeringen, men bade
kommunen og fylkeskommunen har mulighet til tilby mer grunnskoleopplering til de som
trenger det, jf. oppleringsloven § 4A-1 andre ledd.

7.2.4 Betydning for regelstyringen

7.2.4.1 Kommunereformens betydning for regelstyringen

Intensjonen med kommunereformen er a fa starre kommuner, som igjen kan fa flere oppgaver
og starre handlingsrom. Kommunereformen vil fare til flere starre kommuner, men det vil
ogsa etter reformen veaere mange, sma kommuner i Norge.

I hvilken grad kommunereformen gjgr kommunene bedre rustet til oppgavelgsning, er for
tidlig & si. Kommunal- og moderniseringsdepartementet har gjennomfart en nullpunktsmaling
for a senere kunne vurdere effektene av reformen. Det er ikke klart nar en effektevaluering vil
foreligge, men det vil trolig farst bli noen ar etter at reformen er fullfart.

Slik det ser ut i dag, kan ikke Oppleringslovutvalget legge til grunn at kommunestrukturen i
seg selv er endret sa pass mye siden forrige lovgjennomgang at det tilsier at det bar gjares
vesentlige endringer i ansvar og handlingsrom. Samtidig er kommunereformen, og endringen
med feerre kommuner, ett av flere relevante momenter i vurderinger av balansen mellom
statlig og kommunal styring.

137 Statped er ikke regulert i opplaringsloven eller andre lover.

Side 56 av 68



UTFORDRINGER MED REGELSTYRINGEN AV GRUNNOPPLARINGEN - FOREL@PIG UTKAST

7.2.4.2 Regionreformens betydning for regelstyringen

Intensjonen med regionreformen er a fa sterre fylkeskommuner, som igjen kan fa flere
oppgaver og starre handlingsrom. Reformen vil fare til feerre og sterre fylkeskommuner.

At det blir ferre og starre fylkeskommuner, kan tilsi at fylkeskommunen kan fa starre ansvar
og mer handlingsrom pa opplaringsomradet. Samtidig vil det vere relevant at de nye
fylkeskommunene kan fa en rekke nye oppgaver, jf. forslaget fra ekspertutvalget og Meld. st.
6 (2018-2019). I hvilken grad regionreformen faktisk gjar fylkeskommunene bedre rustet til
oppgavelgsning, er for tidlig a si. Utvalget er ikke kjent med at det er planlagt noen
effektevaluering pa samme mate som ved kommunereformen.

Etter Opplaeringslovutvalgets oppfatning er det ikke grunnlag for & konkludere med at
fylkeskommunestrukturen i seg selv er endret sa pass mye siden forrige lovgjennomgang at
det tilsier at det bar gjgres vesentlige endringer i ansvar og handlingsrom pa
grunnopplaringsomradet. Samtidig er regionreformen, i likhet med kommunereformen og
endringen med feerre fylkeskommuner, ett av flere relevante momenter i vurderinger av
balansen mellom statlig og kommunal styring.

| dagens opplearingslov ble det i forbindelse med forrige planlagte regionreform, jf. St. meld.
nr. 12 (2006-2007), tatt inn en bestemmelse (§ 13-3c) som skulle gi lovhjemmel for &

overfare nye oppgaver pa skoleomradet til regionalt niva. Sekretariatet vil komme tilbake til
behovet for en slik lovhjemmel i forbindelse med gjennomgangen av ansvarsbestemmelsene.

7.3 Samlet virkemiddelbruk

7.3.1 Innledning

| mandatet er det vist til at det har veert gjennomfart flere tiltak pa opplaeringsomradet, og at
det derfor kan veere grunn til a foreta en helhetlig gjennomgang av styringen pa
grunnopplaringens omrade for a avdekke om maten regelverket blir brukt som
styringsmiddel, er ngdvendig og hensiktsmessig. Tiltakene som er nevnt i mandatet, er
innfgringen av Kunnskapslgftet og nasjonale satsinger for & styrke kompetanseutviklingen
blant leerere, skoleledere og skoleeiere.

| dette punktet gis det en kort omtale av de endringene i virkemiddelbruken som det pekes pa i
mandatet og en overordnet vurdering av hvilken betydning dette har for behovet for
regelstyring. Virkemiddelbruk vil for gvrig ogsa vere sentralt i de konkrete vurderingene av
om og hvordan enkeltomrader i dagens lov bar styres i framtiden. Ulike styringsvirkemidler
og utviklingstrekk i styringen av opplaeringssektoren er neermere omtalt i kapittel x.

7.3.2 Betydningen for behovet for regelstyring

Det har veert relativt store endringer i styringen av grunnoppleringen siden dagens
oppleringslov ble vedtatt. Sentrale utviklingstrekk er innfaringen av Kunnskapslgftet og
Nasjonalt kvalitetsvurderingssystem, nasjonale satsinger for a styrke kompetanseutviklingen
og overfaringen av forhandlingsansvaret for leerere fra staten til kommunen. Med reformen
Kunnskapsleftet skulle kommuner og fylkeskommuner fa et stgrre handlingsrom i leereplaner
og regelverk, men de ble ogsa ansvarliggjort gjennom lereplanmal og at det ble gjort
tilgjengelig mer kunnskap om blant annet elevenes leeringsutbytte. Et nasjonalt system for
kvalitetsvurdering ga kommunene og fylkeskommunene et nytt grunnlag a styre skolene pa,
og gjennom strategien Larerlgftet— pa lag for kunnskapsskolen har denne regjeringen lagt til
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rette for & styrke laerernes formelle kompetanse. Dessuten har det vart flere satsinger rettet
mot skoleeiere og skoleledere, som for eksempel nasjonal rektorutdanning.

Ett sparsmal er om endringene i den gvrige styringen av grunnopplaringen har fatt betydning
for regelstyringen. Som omtalt i kapittel x, har det vart gjennomfart en rekke lov- og
forskriftsendringer i perioden. Det har vert ulike arsaker til endringene, og de har ikke gatt i
noen entydig retning. Kommunenes handlingsrom har gkt pa noen omrader, men det har ogsa
veaert gkt rettighetsfesting og innskjerping av krav i perioden. | noen tilfeller er kommunene
gitt starre handlingsrom for deretter a fa dette innstrammet igjen. Det ser dermed ikke ut som
at endringene i den gvrige styringen av grunnopplaringen har medfart noen helhetlig
omlegging av regelstyringen.

Et annet sparsmalet er om endringer i den gvrige styringen tilsier at regelstyringen bar endres,
og i sa fall pa hvilken mate. Dagen regelverk er i all hovedsak innrettet mot innsatsfaktorer,
det vil si de handlingene som skal gjennomfares. Med gkt resultatstyring gjennom det
nasjonale kvalitetsvurderingssystemet kan det argumenteres for at det ikke er det samme
behovet for & regulere innsatsfaktorene. | Sverige ble det for eksempel mindre regulering av
hvordan kvalitetsarbeidet skulle utfgres lokalt, etter at de utvidet tilsynsvirksomheten og

innfarte nasjonale praver. Det ble da ikke ansett & vaere samme behov for slik regulering. 8

| oppleeringsloven med forskrifter er det ikke regulert hvordan resultater fra de nasjonale
kvalitetsvurderingene skal fglges opp lokalt, og det er heller ikke fastsatt noen nasjonale
minstekrav til kvalitet. Kvalitetsvurderingssystemet fastsetter dermed ingen nasjonal standard
eller krav til likhet pa samme mate som regelverket kan. | denne sammenheng er det relevant
at regjeringen i henhold til den politiske plattformen av 14. januar 2018 vil innfagre en nedre
grense for skolekvalitet. Skoleeiere som har for darlige skoleresultater over tid, vil med dette
forslaget bli palagt nasjonal hjelp til a lgfte kvaliteten pa skolen, blant annet gjennom et
nasjonalt veilederkorps av skoleeksperter som veileder lzerere og skoleledelse. Dersom det
skal innfares en slik nedre grense for skolekvalitet, vil spgrsmalene om totaliteten i styringen
og balansen mellom styringsvirkemidlene bli ytterligere aktualisert.

Innfgringen av Kunnskapslaftet innebar ogsa en endring i styringen som ga kommuner, skoler
og leerere starre frihet til & velge innhold, aktiviteter og arbeidsmater ut fra nasjonalt fastsatte
kompetansemal. Denne endringen har ikke blitt fulgt opp med en tilsvarende gkning i
handlingsrommet pa andre omrader innenfor regelverket, i hvert fall ikke pa noen systematisk
og konsekvent mate. Det er heller ikke gitt at mer frihet pa ett omrade tilsier gkt frihet ogsa pa
andre omrader. Tvert imot kan det argumenteres for at gkt frihnet med hensyn til undervisning,
leeremidler og faglig innhold tilsier et gkt behov for styring pa andre omrader for at
regelverket samlet skal inneholde ngdvendige mekanismer for a sikre alle elever en likeverdig
og forsvarlig oppleering.

En annen viktig utvikling har veert ulike satsinger rettet mot rektor- og leererrollen. Det har
kommet tiltak for & ke kompetansen og legge til rette for utviklingene av profesjonen. Et
spgrsmal i denne sammenheng er om disse tiltakene har bidratt til  profesjonalisere larer- og
rektorrollen, og om det derfor er mindre behov for & styre gjennom nasjonale regler. Det har
veert en utvikling av profesjonen siden forrige helhetlige gjennomgang. Det er likevel ikke
sikkert at dette tilsier at det er et stort behov for a regulere skolevirksomheten annerledes. For
det farste er mange av dagens regler rettet mot rammebetingelsene i skolen og i mindre grad
mot profesjonsutgvelsen. Dessuten er formalet med mange av reglene a sikre at elevers
interesser og behov blir ivaretatt, noe som ikke kan oppnas med andre virkemidler. Det er

138 SOU 2014:5, punkt 2.7.14.
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etter utvalgets oppfatning likevel et grunnlag for & vurdere om profesjonen som sadan ber ha
en starre rolle i skolen. Se neermere omtale av profesjonsutgverne i skolen i punkt 5.3.

7.4 Oppsummering

Etter utvalgets oppfatning tilsier ikke kommune- og regionreformen i seg selv at reglene pa
opplaeringsomradet bar endres. Samtidig er det klart at feerre og starre kommuner og
fylkeskommuner er et relevant moment nar utvalget skal finne fram til en hensiktsmessig
balanse i styringen av kommuner og fylkeskommuner pa grunnopplaringens omrade.

| tiden som har gatt siden forrige lovrevisjon, har det veert flere store endringer i den gvrige
styringen av grunnoppleringen. Enkelte tiltak, som innfgringen av Kunnskapslgftet, har gitt
mer handlingsrom til kommunene. Andre tiltak, som kompetansesatsinger med tilhgrende
kompetansekrav, har snevret inn handlingsrommet. | tillegg har innfgringen av et nasjonalt
kvalitetsvurderingssystem medfgart en vridning mot resultatene av innsatsen i skolen.

Endringer i den generelle styringen av oppleringssektoren har ikke fart til noen vesentlige
omlegginger i maten sektoren styres gjennom lov og forskrift. Det er heller ikke grunnlag for
a konkludere med at endringer i den gvrige styringen i seg selv tilsier at reguleringen av
sektoren bgr endres i en bestemt retning. Samtidig er det viktig for utvalget a ta hensyn til
totaliteten av styringen og balansen mellom virkemidlene nar utvalget skal foresla ny lov for
grunnopplearingen.

8 Utvalgets samlede vurdering av utfordringene med
dagens regelstyring
[Endrede samfunnsforhold er ikke med i utfordringen].

Opplearingsloven med forskrifter er pa mange mater et velfungerende regelverk. Det er mange
av reglene som det er stor enighet om, og som er viktige for at kommunene skal kunne ivareta
den grunnleggende retten til opplaring for barn, unge og voksne. Men det er ogsa noen
utfordringer med dagens regelverk. I det falgende oppsummeres hovedutfordringene.

Regelverket er for omfattende og for lite treffsikkert

Brukerne opplever at dagens regelverk er for omfattende og detaljert. En arsak til dette er
strukturen i regelverket og summen av lovregler, forskriftsregler og tolkninger. Mange av
aktgrene som regelverket retter seg mot, har ikke juridisk kompetanse. Dessuten har de mange
andre styringsdokumenter a forholde seg til. Nar regelverket blir for omfangsrikt, blir det
vanskelig a finne fram i det, og det kan oppleves som umulig & oppfylle alle reglene. En
konsekvens av dette er at regelverket ikke far den gjennomslagskraften det er ment a ha.

Selv om brukerne opplever det totale regelverket som for omfattende, er det fa regler de
opplever som overflgdige. Undersgkelser viser at grunnleggende behov ikke alltid blir
ivaretatt. Dette kan vise et behov for sterkere regelstyring pa enkelte omrader. Samtidig har
sterkere styring i form av individuelle rettigheter noen uheldige sider ved at det kan fare til
gkt dokumentasjon og at det kan sta i veien for en mer helhetlig innsats overfor felleskapet.

Summen av disse utfordringene viser at dagens regelverk ikke er treffsikkert nok. Regler er
brukt som virkemiddel for & na mange gode formal, og det har i liten grad veert prioritert
mellom tiltak som er mer og mindre viktig. P4 denne maten har regelverket blitt bade for
omfattende og for lite styrende pa de omradene som betyr aller mest.
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Mangelfull forstaelsen og ikke god etterlevelse av reglene

Spraket i opplaringsloven med forskrifter er relativt moderne, og mange synes at regelverket i
all hovedsak er lett & forsta. Utfordringen er at den hverdagslige spraklige forstaelsen av
uttrykkene i loven, ikke alltid samsvarer med det juridiske innholdet. Derfor kan elever og
foreldre fa forventninger som ikke stemmer med de rettighetene som loven faktisk gir. Det
kan ogsa skape spenninger mellom aktgrene i opplaringssektorene, sarlig mellom kommuner
og statlige myndigheter og mellom kommuner og profesjonsutaverne i skolen, det vil si
undervisningspersonalet og ledelsen ved skolen.

Arsaken til at aktgrene har ulik forstaelse av reglene, er trolig at aktgrene har ulik kompetanse
og bakgrunn, og at de bruker ulike kilder for & finne fram til innholdet. En annen viktig arsak
er at loven inneholder flere skjgnnsmessige regler. Nar loven legger opp til en skjgnnsmessig
vurdering, er det i mange tilfeller uklart hva som skal vere grunnlaget for vurderingen, hvem
som har myndigheten til & gjere vurderingen og ikke minst i hvilken grad staten gjennom
tilsyn kan overprgve skjgnnsutgvelsen.

Tilsyn viser at det ofte avdekkes brudd pa regelverket. Samtidig er tilsynet risikobasert, og det
er dermed ikke egnet til & gi et representativt bilde av den generelle tilstanden. Andel tilsyn
hvor det avdekkes regelbrudd, forteller oss dessuten lite om omfanget og alvorligheten av
bruddene. Det er likevel klart at regelverksetterlevelsen pa opplaeringsomradet ikke er god
nok. En sarlig utfordring synes a veere etterlevelsen av skjgnnsmessige regler nar det er sterke
gkonomiske insentiver for et bestemt utfall.

De ovennevnte utfordringene med et omfattende regelverk og ulik forstaelse er medvirkende
arsaker til at reglene ikke etterleves. | tillegg er det faktorer utenfor loven selv, som
gkonomiske ressurser, manglende kjennskap til loven og den totale arbeidsbyrden, som spiller
inn. Aktgrene i opplaringssektoren har gjennomgaende stor vilje til a etterleve regelverket,
men de kan i noen grad oppleve det som mindre viktig enn andre oppgaver i skolen. Reglene
synes generelt & veere for lite integrert i skoledriften. Disse utfordringene kan igjen ha en
sammenheng med at regelverket oppfattes som for omfangsrikt og for lite treffsikkert.

Handlingsrom for lokal kvalitetsutvikling

Kommunene opplever at de gjennomgaende er for stramt styrt pa oppleringsomradet. Det er
ikke grunnlag for & konkludere med at dagens opplearingslov er ikke til hinder for at
kommunene kan drive lokal kvalitetsutvikling, men det er klart at loven inneholder en del
regler som griper langt inn i kommunenes handlingsrom. De reglene som i starst grad griper
inn i kommunenes mulighet til en helhetlig og lokalt tilpasset skoledrift, er blant annet reglene
som gir individuelle rettigheter, reglene om hvordan oppgaver skal organiseres og
kompetansekravene for de ansatte.

Det ser ut til at det er omrader i regelverket hvor det er gode grunner til a gi et starre
handlingsrom til kommunene. Pa andre omrader er det grunn til a veaere varsom med a gke
handlingsrommet. Barn og unge er ikke i samme grad som voksne i stand til & ivareta egne
rettigheter, og retten til oppleering er en grunnleggende rettighet. Nasjonale regler med
tilharende rettssikkerhetsmekanismer er derfor serlig viktige for a sikre at barn og unge blir
ivaretatt, at de far et likeverdig opplearingstilbud, og at de kan nyttiggjare seg av retten til
opplering..

Utvalget vil understreke at gkt lokalt handlingsrom ikke betyr at kommunen skal sta fritt til &
gjere hva den vil. Med handlingsrom fglger ansvar. @kt handlingsrom betyr at kommunen
0gsa i stgrre grad ma sta til ansvar for og dermed begrunne sine valg. Lokaldemokratiet gjar
at kommunestyret og fylkestinget ma sta til ansvar for hvordan de forvalter sin myndighet.
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Dessuten vil det veere sentralt for utvalget a vurdere hvilke mekanismer for ansvarliggjering
som kan og bar etableres dersom kommunen skal gis gkt handlingsrom.

Handlingsrom for profesjonelt skjgnn

Vart kunnskapsgrunnlag viser at nasjonale regler i seg selv i liten grad begrenser det
profesjonelle skjgnnet som utaves i skolen. Den lokale styringen av skolen oppleves som mer
utfordrende. Utvalget vil understreke at lokal styring av skolene er gnsket og en absolutt
forutsetning for at kommunen kan ha myndighet og ansvar for grunnoppleringen. Det er
likevel uheldig dersom den lokale styringen griper inn i det profesjonelle handlingsrommet
ungdig eller pa en mate som gjar at det profesjonelle skjgnnet ikke kommer elevene til gode.
For utvalgets del er det derfor viktig a unnga at nasjonale regler farer til mer lokal styring enn
det som er ngdvendig, seerlig i form av dokumentasjon og rapportering. Slik utvalget ser det,
er det serlig rettsuklarhet i kombinasjon med individuelle rettigheter og systemkrav, som
farer til lokal styring utover det profesjonsutgverne i skolen opplever som meningsfullt. Hva
som faktisk er «ungdvendig» dokumentasjon og rapportering ma vurderes konkret. | mange
tilfeller vil dokumentasjon og rapportering ha en rettssikrende funksjon og dessuten bidra til
at skolen over tid, og uavhengig av enkeltpersoner, kan ivareta elevenes rettigheter.

En utfordring nar det gjelder det profesjonelle handlingsrommet, er at det er uklart nar
regelverket viser til en faglig vurdering og nar det viser til en juridisk eller moralsk vurdering.
Dersom det i regelverket i starre grad legges opp til faglige vurderinger, vil dette veere en
mate a gi gkt handlingsrom til profesjonen. Samtidig vil gkt handlingsrom gi gkt ansvar.
Beslutningene i skolen ma begrunnes ut fra en kunnskapsbase som gir grunnlag for a handtere
komplekse spgrsmal knyttet til leering og undervisning. Dersom en lovtekst refererer til faglig
skjgnn, betyr det ikke at det er opp til den enkelte lzerer a alene gjere vurderingen. Bade
lererkollegiet pa den enkelte skole, rektor og kommunen vil vere sentrale for a sikre kvalitet i
den faglige skjgnnsutgvelsen. Aktarene har tilgang til den samme kunnskapsbasen, men har
ulike roller og oppgaver. Sammen kan de fremme et godt profesjonelt skjann.

En utfordring som relaterer seg bade til kommunens handlingsrom og profesjonsutevernes
handlingsrom for profesjonelt skjenn, er forholdet mellom kommunens styringsrett som
arbeidsgiver og profesjonell autonomi. Sparsmalet er ikke avklart i opplaeringsloven og er
heller ikke blitt pravd av domstolene. For at bade skoleeiere og profesjonsutgverne skal kunne
ivareta sine oppgaver pa en mate som er til det beste for elevene, er det viktig at disse
styringslinjene avklares.
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