
 

 

 

 

 

 

  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Høringsuttalelse - NOU 2015: 2 "Å høre til. Virkemidler for et trygt 

psykososialt skolemiljø" 

 
Fylkesmannen i Oslo og Akershus viser til Kunnskapsdepartementets høringsbrev av 19. mars 

2015.  

 

I NOU 2015: 2 er det i kapittel 15 og 16 foreslått omfattende endringer i opplæringsloven 

kapittel 9a, og våre kommentarer gjelder i hovedsak disse kapitlene. Vår uttalelse er organisert i 

tråd med utvalgets forslag i kapittel 1.6.  

 

Til kapittel 13: Arbeid for å fremme et trygt skolemiljø og forebygge krenkelser, mobbing, 

trakassering og diskriminering 

 

Utvalget har i kapittel 13.8 foreslått flere kriterier for innhold i og kvalitetsutvikling av 

programmer for skolenes arbeid med skolemiljø. Etter Fylkesmannens vurdering bør det stilles 

strengere krav til programmenes innhold enn det gjøres i dag. Vår erfaring fra tilsyn er at en del 

skoler er av den oppfatning av de ved å benytte programmer oppfyller kravene til arbeid med 

skolemiljøet i opplæringsloven, mens programmene i liten grad er knyttet lovverket. Vi er derfor 

enig i utvalgets forslag om at programmene må tilfredsstille føringer som er gitt i aktuelt 

regelverk, og da særlig opplæringsloven og personopplysningsloven. 

 

Til kapittel 15: Økt rettssikkerhet ved tydeliggjøring av opplæringsloven kapittel 9a 

 

Tydeliggjøring av skoleeiers og skolers ansvar, jf. 15.6.3 

Fylkesmannen støtter at skoleeiers ansvar for elevenes skolemiljø fremheves ved at det tas inn en 

ny bestemmelse om dette i § 9A-1 tredje ledd, selv om dette allerede følger av § 13-10.  

 

Barnets beste og retten til å bli hørt – artikkel 3 og 12, jf. 15.7.1 

Fylkesmannen er svært positive til og støtter utvalgets forslag om å ta sentrale prinsipper fra 

barnekonvensjonen inn i opplæringsloven, og at dette gjøres ved at artikkel 3 og 12 tas inn i både 

kapittel 1 og 9.  

 

Videreføring og tydeliggjøring av elevens individuelle rett, jf. 15.8.2 og 15.8.3 

Fylkesmannen er enig i at elevens individuelle rett videreføres, og at bestemmelsen i § 9a-1 med 

fordel kan tydeliggjøres. Vi mener at utvalgets forslag om blant annet å ta med begrepene «trygt» 

og «sosial tilhørighet» i ny § 9A-1 vil kunne bidra til dette.  
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Elevens subjektive opplevelse, jf. 15.8.4   

Fylkesmannen er enig i at det skal være elevens subjektive opplevelse som er utgangspunkt for 

vurderingen av om eleven har blitt krenket eller ikke.  

 

Vår erfaring fra klagesaker er at det enklere å legge den subjektive opplevelsen til grunn når det 

gjelder konkrete krenkelser eller hendelser, enn når dette skal knyttes til en mer generell 

vurdering av om retten til et godt skolemiljø er oppfylt eller ikke, slik vi gjør i dag. Det er etter 

Fylkesmannens oppfatning derfor positivt at dette er tydeliggjort i forslaget til lovtekst.  

 

Nulltoleranse for krenkelser, jf. 15.8.5 

Fylkesmannen støtter at elevens rett og skoleeiers plikt tydeliggjøres ved at det tas inn krav til 

nulltoleranse for krenkelser i § 9A-1.  

 

Vi mener videre at det er positivt at krenkelser er definert som «ord og handlinger», og at 

begrepet mobbing tas ut av bestemmelsen. Dette tydeliggjør etter Fylkesmannens mening at også 

enkelthendelser som elever opplever som krenkende må tas på alvor av skolen.  

 

Fylkesmannen er imidlertid spørrende til at kravet til nulltoleranse er knyttet til «ord og uttrykk» 

i § 9A-1 andre ledd. Både i § 9A-1 første ledd om elevens subjektive opplevelse og i § 9A-7 

andre ledd om aktivitetsplikten, er krenkelser knyttet til «ord og handlinger». Begrepsbruken bør 

etter vår oppfatning være den samme.  

 

Mer konkrete krav til det det forebyggende arbeidet, jf. 15.9.4 og 15.9.5 

Fylkesmannen støtter at det uttrykkelig fremkommer krav til at skolene skal ha et 

internkontrollsystem for det forebyggende arbeidet. Vi støtter også at det blir stilt tydelige krav 

til innholdet i det forebyggende arbeidet og internkontrollen.  

 

Etter vår vurdering er dagens § 9a-4 om det forebyggende arbeidet lite konkret. Gjennom tilsyn 

har vi sett at skolene i varierende grad arbeider forebyggende, og at arbeidet som gjøres ofte er 

lite systematisk. Vi støtter derfor en lovfesting hvor det stilles krav til innholdet i det 

forebyggende arbeidet og internkontroll, og at dette gjøres etter modell av arbeidsmiljøloven.  

 

Ordensreglement, jf. 15.11 

Fylkesmannen er enig i at sammenhengen mellom bestemmelsene om psykososialt miljø og 

bestemmelsen om ordensreglement bør fremkomme på en tydeligere måte enn i dag.   

Ordensreglementet skal inneholde regler om både orden og oppførsel, og omfatter således mer 

enn regulering og sanksjonering av atferd. Fylkesmannen synes det er problematisk å flytte 

bestemmelsene om ordensreglement til kapittel 9A, og mener derfor at det bør vurderes å gjøre 

dette på en annen måte. 

 

Vi er for øvrig positive til at reguleringen av ordensreglementet deles inn i egne bestemmelser 

om krav til saksbehandling og bruken av reglementet.  

 

Behov for å forenkle og tydeliggjøre krav til håndtering av krenkelser, jf. 15.12.4 

Fylkesmannen er i tvil om kravet til enkeltvedtak bør beholdes eller ikke.  

 

Gjennom vår behandling av klager ser vi at skolene mangler forvaltningskompetanse, og at 

vedtakene ofte ikke er i tråd med forvaltningsloven. Vår behandling av klagen, og vurdering av 

skolen og kommunes håndtering av saken, kan dermed medføre at sakens juridiske sider får 

uforholdsmessig stor plass.   
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Vi er enig i utvalgets vurdering at iverksetting av tiltak som stopper krenkelser ligner mer på 

tjenesteyting enn myndighetsutøvelse. Innholdet i tiltakene, som for eksempel oppfølging av 

enkeltelever eller klassemiljø generelt, er sjelden av slik art at det passer i vedtaksform. Vedtak 

er lite egnet i denne type saker som i stor grad handler om mellommenneskelige relasjoner. 

Fylkesmannens erfaring er at vedtaksformen i seg selv har liten betydning, ut over at det er 

skriftlig og at det kan klages på det. Det å få et enkeltvedtak medfører ikke at eleven får det 

bedre, det er tiltakene og hva skolen faktisk gjør som er av betydning.  

 

Fylkesmannen er imidlertid bekymret for at elevenes rettssikkerhet ikke blir godt nok ivaretatt 

hvis skolen ikke lenger skal være forpliktet til å fatte enkeltvedtak, og herunder gi opplysninger 

om klageadgangen.  

 

Uavhengig av om ordningen med enkeltvedtak beholdes eller ikke, støtter Fylkesmannen at det 

stilles krav til skolens saksbehandling gjennom krav om skriftlighet.  

 

En ny aktivitetsplikt, jf. 15.12.5 

Fylkesmannen støtter utvalgets forslag om å innføre en ny aktivitetsplikt som erstatter dagens 

regler om handlingsplikt og vedtaksplikt. Vår erfaring fra tilsyn og behandling av klager er at 

skolene blander sammen reglene i § 9a-3 andre og tredje ledd, og er usikre på hvilke krav som 

gjelder for håndtering av sakene. Dette vises spesielt ved at det er usikkerhet knyttet til hva som 

utløser plikten til å fatte enkeltvedtak etter dagens § 9a-3 tredje ledd, og i hvilke tilfeller man må 

fatte vedtak etter andre ledd. Ved innføring av en aktivitetsplikt kan det bli tydeligere hvilke krav 

som gjelder for håndtering av saker om krenkelser, og mindre fokus på det formelle.  

 

Tydeligere krav til saksbehandlingen, jf. 15.12.6 

Når det gjelder regulering av innholdet i plikten i ny § 9A-7 er Fylkesmannen i hovedsak enig i 

utvalgets forslag. Vi er positive til at skoleeiers ansvar fremheves ved at skoleeier skal varsles 

om enkeltsaker.    

 

Når det gjelder krav til plan med tiltak, oppfølging og evaluering mener Fylkesmannen at det er 

helt nødvendig å stille slike krav. Klagesaker viser ofte at det svikter i arbeidet med/eller 

dokumentasjon på oppfølging og evaluering. Vi er derfor positive til at det eksplisitt stilles krav 

til at skolen skal evaluere de iverksatte tiltakene.  

 

Utvalget har foreslått at det «om nødvendig» skal utarbeides en skriftlig plan med tiltak, jf. § 9A-

7 tredje ledd litra c. I bestemmelsens fjerde ledd er det foreslått at i tilfeller der elev/foresatte ber 

om tiltak, «skal det alltid» utarbeides en skriftlig plan. Fylkesmannen mener det er uheldig at det 

skilles mellom ulike tilfeller og ulike krav til dokumentasjon, man beholder med dette dagens to 

spor for hvordan skolen skal håndtere krenkelser og hvilke plikter de har. Som vi har nevnt 

ovenfor er det med dagens regelverk noe uklarhet blant skolene om når de skal legge til grunn at 

det er «bedt om tiltak».  

 

Etter vår vurdering bør det være likt, og det vil si at det bør være obligatorisk å utarbeide en plan 

med tiltak i alle saker. Dette må selvfølgelig tilpasses sakens karakter og omfang, men også i 

«mindre alvorlige» tilfeller der sakens karakter i utgangspunktet ikke krever en plan for 

oppfølging, bør det kreves noe skriftlig. En form for dokumentasjon vil for eksempel være nyttig 

i de tilfellene elev/foresatte hevder at problemet er tatt opp med skolen, men at det ikke er gjort 

noe, mens skolen kan oppfatte saken som løst.  
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Skoleeier vil jo uansett få ansvar for å dokumentere hva skolen har gjort for å stoppe krenkelser, 

jf. utvalgets forslag til femte ledd. Dette forutsetter at skolen faktisk har dokumentert 

hendelsen/saken og sin oppfølging av den.  

 

Virkeområde for aktivitetsplikten, jf. 15.13 

Fylkesmannen støtter at virkeområdet for aktivitetsplikten tydeliggjøres ved å presisere at plikten 

gjelder krenkelser «i sammenheng med skolens virksomhet».  

 

Ansatte som krenker – skjerpet aktivitetsplikt, jf. 15.14 

Fylkesmannen synes det er positivt at det innføres en skjerpet aktivitetsplikt dersom det er 

ansatte som krenker. Dette vil understreke det særlige ansvaret skolen har for å stoppe slike 

krenkelser.  

 

Forbud mot gjengjeldelse, jf. 15.15  

Fylkesmannen mener det ikke er nødvendig å ta et slikt forbud inn i opplæringsloven. For det 

første er det opplagt at det gjelder et slikt forbud, og for det andre vil det være problemer med 

bevis for at bestemmelsen eventuelt er brutt.  

 

Bruk av tvang, jf. 15.16 

Fylkesmannen støtter utvalgets anbefaling om at det bør utredes innføring av hjemmel til bruk av 

tvang i skolen. Vi er kjent med at tvang i noen grad blir brukt, og det vil styrke elevens 

rettsikkerhet med regler om dette.  

 

Til kapittel 16: Styrket håndheving av brudd på kapittel 9a 

 

En ny førsteinstans for klager på krenkelser i skolen, jf. 16.3.8    

Utvalget foreslår at Barneombudet skal være førsteinstans for klager istedenfor Fylkesmannen. 

Fylkesmannen er uenig i dette. 

 

Noe av utvalgets begrunnelse for at Barneombudet skal bli klageinstans er at Fylkesmannen har 

for stor nærhet til kommunen. Fylkesmannen mener imidlertid at nærhet til kommunene har 

mange fordeler, noe vi ikke kan se at utvalget har drøftet. 

 

Fylkesmannen mener videre at utvalget har lagt for stor vekt på at det å flytte denne 

saksbehandlingen til et annet organ/Barneombudet vil endre mye. Etter vår vurdering er 

argumentene for å flytte denne rollen fra Fylkesmannen til Barneombudet, tynt begrunnet.  

 

Det kan i tillegg bli vanskelig for Barneombudet å ivareta sin ombudsrolle samtidig som de skal 

være en del av forvaltningen.  

 

Dersom klagemyndigheten skal legges til et annet organ enn Fylkesmannen, vurderer vi at 

alternativene et nasjonalt elevombud eller Utdanningsdirektoratet bør utredes nærmere. Vi mener 

det er viktig at klageinstansen ligger i styringslinjen under Kunnskapsdepartementet. Vår erfaring 

er imidlertid at klagesakene er svært ulike, og at vi derfor ikke ser det som nødvendig med en 

nasjonal klageinstans.  

 

Fylkesmannen mener at det bør være samme organ som har ansvar for informasjon, veiledning, 

klagesaker og tilsyn. Oppgavene henger sammen, og gir til sammen nødvendig kompetanse som 

vi trenger for å kunne oppfylle intensjonen i loven. Fylkesmannen tror det kan bli uklart med 

flere klageinstanser som behandler saker som er hjemlet i opplæringsloven/privatskoleloven.  
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Fylkesmannen skal fortsatt være tilsynsmyndighet. Ved å flytte klageinstansen vil Fylkesmannen 

miste viktig informasjon om tilstanden på skolene og i kommunene. Fylkesmannen skal også 

fortsatt ha ansvar for å gi informasjon og veiledning til sektor. I forbindelse med veiledning er 

det også viktig med kjennskap til skolenes og kommunenes praksis ved behandling av 

enkeltsaker. Det kan også være en glidende overgang fra en sak går fra å handle om veiledning til 

å bli en klagesak.  

 

Klager på psykososialt skolemiljø er ofte sammensatte. De inneholder også gjerne anførsler om 

spesialundervisning og andre rettigheter etter opplæringsloven. Etter Fylkesmannens vurdering 

vil det være problematisk at to instanser skal behandle ulike deler av samme klage.   

 

Fylkesmannen er ikke uenig i at dagens klageordning bør forbedres. Etter vår vurdering vil 

forslaget om å klargjøre hva som er gjenstand for klage, nemlig om eleven er krenket og om 

skolen har gjort det som med rimelighet kan kreves for å stoppe og hindre krenkelser, bidra til å 

forenkle klagebehandlingen.  

 

Administrative sanksjoner og reaksjoner, jf. 16.5 

 

Utvalget har foreslått å lovfeste administrative sanksjoner og reaksjoner i opplæringsloven. 

Aktuelle administrative reaksjoner som er vurdert er: pålegg om tiltak eller retting, tvangsmulkt 

og stansing. Aktuelle administrative sanksjoner er overtredelsesgebyr. 

 

Fylkesmannen mener at lovverket har manglet en reaksjon som vil fremtvinge oppfyllelse fra 

skoleeier/skolen, og er derfor positive til både forslaget om pålegg om tiltak og retting og 

forslaget om tvangsmulkt. Fylkesmannen mener det er viktig at tvangsmulkten er betinget, slik at 

skoleeier får anledning til å avverge tvangsmulkten. 

 

Utvalget foreslår ikke hjemmel for stansing i ny lov. Fylkesmannen er enig i dette. 

 

Etter forslaget vil det bli hjemmel for å ilegge kommunen/skoleeier overtredelsesgebyr. 

Fylkesmannen kan ikke se at overtredelsesgebyr er et egnet virkemiddel for å sikre elevenes rett 

til et godt skolemiljø. Etter vår vurdering vil ikke skolene ha noe større insentiv for å overholde 

aktivitetsplikten på bakgrunn av ”faren” for et overtredelsesgebyr.  Det er også uklart for 

Fylkesmannen om dette skal brukes samtidig/i stedet for/i tillegg til tvangsmulkt. Lovhjemmelen 

gir i tillegg anvisning på en svært skjønnsmessig vurdering, noe som vil kunne resultere i usaklig 

forskjellsbehandling. Fylkesmannen vil også stille spørsmål ved at kommunen må betale gebyr til 

staten på grunnlag av denne type lovbrudd.  

 

Vi mener derimot at kombinasjonen av pålegg om tiltak/retting og tvangsmulkt vil være egnede 

virkemidler for å sikre elevenes rett til et godt skolemiljø. Ved en slik kombinasjon vil skolene få 

et intensiv til å bedre skolemiljøet og samtidig unngå tvangsmulkt.  

 

Oppreisningsordningen, jf. 16.7.5 

Utvalget mener det bør opprettes en ordning for oppreisning for ikke-økonomisk tap ved brudd 

på aktivitetsplikten. Fylkesmannen ser at det kan være behov for en slik ordning. Vi mener 

imidlertid at oppreisning kun bør gjelde i alvorlige eller gjentatte tilfeller av brudd på 

aktivitetsplikten.   
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Til kapittel 17: Skoleeiers styring og støtte 

 

PP-tjenestens systemrettede arbeid fremover, jf. 17.4.5 

Utvalget foreslår at PP-tjenestens mandat skal bli tydeligere når det gjelder oppgaver knyttet til 

elevenes psykososiale skolemiljø. PP-tjenestens systemrettede arbeid skal gjelde alle elever, og 

ikke bare de med særlige behov.  

 

Fylkesmannen mener det er positivt at det lovfestes at PP-tjenestens systemrettede arbeid skal 

gjelde alle elever. Vi mener at dette alltid har vært praksis, selv om det ikke har vært nedfelt i 

loven.  I og med at det er arbeidet med alle elever som ønskes fremhevet, mener Fylkesmannen at 

ordet «alle» bør tas med i ordlyden i § 13-5.  

 

Fylkesmannen er også positiv til lovfestingen av at PP-tjenestens oppgaver knyttes spesifikt til 

elevenes psykososiale miljø. Dette vil etter vår mening kunne føre til en mer systematisk og 

helhetlig jobbing rundt elevene.  

 

Til kapittel 21: Inkluderende skole – en ny statlig satsing 

 

Skolebasert kompetanseutvikling, jf. 21.8.1 

Fylkesmannen er positiv til en ny statlig satsing for alle nivåer i grunnskolen. Vi er for at den 

skolebaserte kompetanseutviklingen legges opp etter samme modell som «Ungdomstrinn i 

utvikling». Fylkesmannen støtter at utviklingsveilederne knyttes til fylkesmannsembetene. Dette 

vil gi en tydeligere styringslinje enn dagens modell hvor veilederne «eies av kommunene i 

fellesskap».   

 

Generelle kommentarer til utvalgets forslag til tiltak  

 

Utvalgets forslag inneholder svært mange tiltak for å bedre det psykososiale skolemiljøet og 

motvirke krenkelser og mobbing i skolen. Fylkesmannen er enig i utvalgets prioritering av de syv 

viktigste områdene i kapittel 1.5.  

 

Fylkesmannen vil også bemerke at lovutkastet om forslag til endringer i opplæringsloven i 

kapittel 9A og kapittel 11 inneholder svært omfattende og detaljert lovtekst. Vi mener det bør 

vurderes å flytte deler av innholdet over i forskrift.  

 

 

 

Med hilsen 

 

 

Grethe Hovde Parr  

utdanningsdirektør Mette Hallan 

 rådgiver 

 

 

Dokumentet er elektronisk godkjent. 

 

 

 

 


