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Hva saken gjelder

Fylkesmannen i Rogaland gjennomførte i 2007 brevtilsyn med hvordan kommunene i fylket håndhever Opplæringslovens bestemmelser om gratisprinsippet. ( Opplæringslovens § 2-15 om krav til gratis grunnskoleopplæring og Opplæringslovens § 13-10 om skoleeier har et forsvarlig system for å ivareta lovkravet.)

Tilsynet ble gjennomført ved spørreskjema som alle skoler måtte besvare. På bakgrunn av svarene gjorde kommunen en oppsummering av situasjonen, og sendte svar til Fylkesmannen sammen med et sammendrag av svaret fra hver enkelt skole.

Med bakgrunn i dette påla Fylkesmannen Stavanger kommune å rette opp to avvik i forhold til loven. Avvik blir definert som mangel på oppfylling av krav fastsatt i lov eller i medhold av lov eller forskrift. 

Kommunen fikk også en merknad. Merknader gjelder forhold Fylkesmannen mener det er nødvendig å påpeke slik at kommunen kan bedre forholdene.

I denne saken orienteres kommunalstyret om hvilke avvik Fylkesmannen påviste og kommunens tiltak for å rette dette opp. Det blir også redegjort for merknaden og oppfølgingen av denne.

Saken er videre et svar på spørsmål fra Odd Kristian Reme i kommunalstyrets møte 11.12. 2007, sak 143/07:  Det vises til tidligere tilsynssak vedr. gratisprinsippet. Vil kommunaldirektøren sørge for at oppfølgingssak legges fram i det neste kommunalstyremøtet+”

Spørreundersøkelsen

Fylkesmannen ba om svar fra skolene på følgende spørsmål:

”1. Korleis informerer kommunen/skolane dei føresette om retten til gratis grunnskoleopplæring? På kva måte blir det gitt informasjon – på foreldremøte, via FAU, brosjyrar, informasjon på internett? Blir informasjon gitt årleg?

2. Korleis finansierer kommunen/skolane andre aktivitetar/ekskursjonar som blir gjennomførte i regi av skolen? Krev nokre aktivitetar at elevane har særskilt utstyr? Blir kostnader ved aktivitetane i nokre tilfelle heilt eller delvis dekte av foreldra, for eksempel der skolen planlegg alternative aktivitetar og den eine av desse medfører kostnader? ( Eks. skidag med både slalåm og langrenn.) Blir slike kostnader i tilfelle dekte gjennom gåvekasse/dugnadskasse til gode for elevane, eller dekkjer kvar enkelt elev sine kostnader?

3. Korleis blir eventuelle avslutningsturar eller –samlingar for 10. årssteg organiserte og finansierte? Deltar lærarar på desse turane? Mottar dei i tilfelle løn i denne perioden? Går det fram av skolens årsplan at det skal arrangerast avslutningstur for 10. klasse i eit gitt tidsrom innafor skoletida? Gjeld skolane sine ordensreglar på desse turane? Deltar skolen i planlegging av det faglege innhaldet på turane, gjennom at ein arbeider med temaet gjennom skoleåret? Korleis er ansvarsforholda under turane? Er skolane ansvarlege for forsikring? Blir det organisert opplæringstilbod til eventuelle elevar som ikkje deltar på turen?

4. Praktiserer skolane i kommunen ordningar med til dømes ”klassekasse?” Korleis blir dette i tilfelle organisert, og korleis blir midlane brukte? Korleis sikrar kommunen/skolane at evt. gåver er reelt frivillige? Korleis sikrar kommunen/skolane full anonymitet ved gåver? På kva måte kjem dei innsamla midlane fellesskapet til gode?”

Spørsmålene var som en ser, omfattende og detaljerte, og det tok noe tid å få inn fullstendige svar fra alle skolene. Kommunens arbeid med sammenfatning av svarene var også tidkrevende. Kommunen gav svar til Fylkesmannen i slutten av august 2007. Fra svarbrevet siterer vi fra oppsummeringen:

” SPØRSMÅL 1: Informasjon til foresatte om gratis grunnskoleopplæring.
Hvor ofte:
38 av skolene oppgir at de informerer om dette årlig. En skole svarer de ikke har faste rutiner, en skole svarer at de gjør det når elevene begynner på første trinn, og en skole ”når det er aktuelt.”
På hvilken måte:
14 av skolene har lagt ut informasjon på hjemmesidene. 11 har egen brosjyre. 39 skoler oppgir at det skjer i møter i forskjellige fora så som foreldremøter, driftsstyre, personalmøter, FAU-møter. 2 skoler oppgir at dette gjøres gjennom spesielle informasjonsskriv.
18 av skolene oppgir ”gjennom møter” som eneste informasjonskanal. De øvrige bruker flere av de nevnte kanalene for informasjon.
SPØRSMÅL 2: Finansiering av aktiviteter. Kreves spesielt utstyr?
25 av skolene svarer at alle utgifter dekkes over skolens eget budsjett. Det gjelder også utstyr, evt, lånes det ut utstyr.
9 skoler oppgir at utgiftene dekkes i samarbeid med FAU som gir tilskudd fra sin kasse. 2 skoler svarer eget budsjett pluss ”tilskudd fra arrangementer,” og 5 skoler delvis over eget budsjett med tilskudd fra klassekasser. 
4 skoler oppgir at elevene må betale for spesielle aktiviteter som går utover skolens opplegg og økonomiske dekning. 3 skoler svarer at elevene må betale for leie av eventuelt ekstra utstyr som slalåmski etc.
SPØRSMÅL 3: Finansiering og organisering av avslutningsturer/samlinger for 10. trinn.
Svarene fra skolene er vanskelige å oppsummere. Dette har sammenheng med spørsmålenes form, hvor ulike forhold krysser hverandre. Når skolene svarer på ett spørsmål ut fra sine forhold, blir andre spørsmål uaktuelle, og de kommenterer følgelig ikke disse.
Felles for alle 15 skolene som har elever på ungdomstrinnet, er at avslutningsturer er foreldreinitierte, til dels med sterkt press fra foreldregruppene. Bare tre av skolene svarer at slike turer går helt utenfor skoletid, mens 12 av skolene oppgir at turene også griper inn i skoletiden. Etter kommunens oppfatning skal da skolens ordensregler og forsikringsordninger gjelde, men det er bare tre av skolene som oppgir dette.
Kommunen kjenner til at skolene har vanskelig for å få forståelse fra foreldre når en prøver å nekte individuelle søknader om permisjon, noe som i stor grad brukes når foreldre ønsker å arrangere turer som går inn i skoletiden. Det er også tilfeller hvor skolen avslår søknader, men foreldre gir beskjed om at de likevel kommer til å arrangere turen.
Hvis lærer deltar, er det på frivillig basis, og de opprettholder lønn i skoletiden. 2 skoler oppgir at lærer ikke skal delta.
1 skole oppgir at avslutningstur står på samarbeidsplan for hjem/skole.
Skoler som svarer at turene er helt og holdent foreldrestyrte, gir følgelig ingen kommentarer til finansiering. De skolene som kommenterer finansieringsordningen, viser i all hovedsak til finansiering gjennom dugnader, arrangementer og lignende som elevene gjennomfører. 1 skole oppgir at det er foreldrebetaling med kr.1000. 1 skole oppgir at det er maksgrense på kr 1500 ”som gjennom dugnad skal ned til 0.” Vi har fått opplyst at turene ved denne skolen er blitt helt dekket gjennom inntektene ved dugnadsinnsatsen.
Vi viser for øvrig til skolenes egne svar på spørsmålene som følger som vedlegg. 
SPØRSMÅL 4: Klassekasser

8 av 41 skoler svarer at de ikke har noen form for klassekasser. 27 skoler har foreldrestyrte klassekasser, mens 6 skoler oppgir at skolen organiserer klassekasser.
De foreldrestyrte kassene initieres, organiseres og styres helt av foreldrene, og skolene har i de fleste tilfeller ingen oversikt over hvordan eventuell innsamling foregår. Skolene viser til sin informasjon om at gavene skal være reelt frivillige. Samme informasjon gis i de tilfeller hvor det er skolene selv som står for organiseringen, og gavene skal gis ”i skjul ” på ulike måter.
Det er også tilfeller hvor klassekassene består av midler tilført fra skolens budsjett og fra midler innkommet ved dugnader, salg etc.
Alle skolene som har en form for klassekasse, oppgir at midlene som kommer inn brukes til felles formål for alle elevene i den gruppa kassen gjelder.”

(Til orientering: ”Klassekasse” er en ordning som tidligere ble mye brukt i skolen. Foreldre betalte inn til en bankkonto som så ble disponert av enten klasselærer, foreldrekontakten eller disse i samarbeid. For en del år siden ble klassekassene delvis brukt til å kjøpe inn supplerende utstyr til elevene når det var enighet om det. Etter hvert utviklet praksis seg til at dette ble brukt bare til ulike ekstra aktiviteter for elevene, bussturer og andre utflukter, sosiale aktiviteter og lignende.  Etter lovendringene i 2002 har prinsippet om frivillighet og anonymitet vært presisert fra kommunens side. En er likevel kjent med via foreldrereaksjoner at foreldre ikke alltid oppfatter skolenes håndtering som god på dette området.)

I tillegg til ovenstående, ble det som nevnt sendt med en sammenfatning av svaret fra hver enkelt skole.

Tidligere saker om gratisprinsippet i Stavanger kommune

Opplæringslovens bestemmelser vedrørende gratisprinsippet ble endret i 2002. Stavanger kommune sendte 28.8. 2002 ut brev til rektorene om endringene, hvor det blant annet framgår:

” Skolene er gjort kjent med forslaget til ny lovregel om gratisprinsippet i grunnskolen, både i forbindelse med høringen og i fra oppslag i media. På bakgrunn av de mange og til dels forvirrende utspill, finner direktøren det nødvendig å informere om status og presisere Stavanger kommunes holdning i saken.
Lovendringen 

Det er opplæringslovens § 2-1 som foreslås endret og erstattet med en ny § 2-15 der det heter:

Elevane har rett til gratis offentleg grunnskoleopplæring. Kommunen kan ikkje krevje at elevane eller foreldra dekkjer utgifter i samband med grunnskoleopplæringa, til dømes utgifter til undervisningsmateriell, transport i skoletida, leirskoleopphald, ekskursjonar eller andre turar som er ein del av grunnskoleopplæringa.I følge departementet er lovforslaget å forstå slik at kommunen ikke kan kreve betaling for undervisningsmateriell og faglige og sosiale aktiviteter som foregår i skoletiden og i skolens regi, og som er en del av grunnskoleopplæringen i samsvar med opplæringsloven. Kommunen kan heller ikke kreve betaling for aktiviteter som foregår utenom ordinær skoletid, når disse aktivitetene er ledd i at skolen utfører sine oppgaver i samsvar med lov og reglement. Det vises til at rammene for hva som kan defineres som del av grunnskoleopplæringen, er vide.”

I 2006 ble kommunen oppmerksom på at Fylkesmannen i Buskerud gjennomførte brevtilsyn med praksis vedrørende gratisprinsippet i Drammen kommune. Resultatet av dette tilsynet var at de aller fleste skolene fikk avvik i forhold til lovens krav. På bakgrunn av dette, fant Oppvekst og levekår på ny å ville presisere overfor skolene hvordan praksis skal være, og sendte ut brev til ledergruppen ved alle skoler. Fra brevet siterer vi::

” På bakgrunn av henvendelser, vil direktøren med dette gi ytterligere informasjon om gratisprinsippet og hvordan skolene må praktisere det.
Gratisprinsippet hjemles i paragraf  2 – 15 i Opplæringslova. Skolene ble informert om dette gjennom rundskriv F-14-03 i april 2003. I rundskrivet gis det også konkrete eksempler på praktisering. Etter hvert som tiden har gått, har skolene funnet ulike måter å håndtere dette på. Med basis blant annet i merknader fra Fylkesmannen i Buskerud etter gjennomført tilsyn i Drammen kommune, finner direktøren grunn til å gi noen presiseringer.
Det kan gis ulike former for gaver til skolene. Gavene er reelt frivillige, og  foreldrene skal ikke utsettes for  press, jfr. rundskriv F-14-03. Ved Stortingets behandling av Opplæringslova, heter det i innstillingen fra flertallet: ” Likevel må slike bidrag til klassekasser og ulike former for gaver være reelt frivillige og anonymiserte…………..Flertallet mener at et viktig grunnprinsipp vedrørende gaver er at de skal være frivillige og anonyme, komme hele klassen eller skolen til gode, og ikke innebære motytelser av noe slag……..Flertallet mener at bruk av klassekasse må være elev- og foreldrestyrt, og ikke brukes til å betale for materiell, utstyr eller aktiviteter som er en del av grunnskoleopplæringen.”
Turer arrangert utenom skoletiden der foreldrene har hele ansvaret uten medvirkning fra skolen og dens ansatte, er fortsatt tillatt. Det betyr at foreldre fritt kan ta initiativ til og gjennomføre turer og arrangementer for eksempel i helger eller ferie- og fridager.
Foreldre må også fritt kunne arrangere aktiviteter på ettermiddags- eller kveldstid så lenge disse er helt og holdent foreldrestyrte og under foreldrenes eget ansvar. Det bør likevel vises skjønn hvis aktivitetene innebærer ulike former for betaling som kan ekskludere noen. 
Det kan fortsatt forventes at foreldre har ansvar for anskaffelse av fritidsutstyr og personlige effekter til bruk i skolehverdagen. ( For eksempel sko og treningstøy til kroppsøving, sykkelhjelmer etc.) Det bør vises skjønn og søkes fleksible løsninger når det gjelder større utstyr som sykler, ski og lignende, men foreldre kan ikke kreve at skolen tar ansvar for dette.
Skolene kan ikke gi elevgrupper kollektiv permisjon fra skoletiden for å delta på turer og aktiviteter foreldre arrangerer. Paragraf 2 – 11 i Opplæringslova slår fast at dette kun gjelder enkeltelever og at det må foretas en konkret vurdering av om permisjon er forsvarlig ut fra en totalvurdering av eleven. En slik vurdering må foretas opp mot kompetansemålene i læreplanen.
Direktøren vil presisere at kommunens forsikringsordninger ikke gjelder i fritiden selv om foreldre har invitert til ”klasse-” eller ”skoletur.”
Når skolen står som ansvarlig, er det ikke anledning til å differensiere i forhold til at noen elever betaler for ekstra aktiviteter, mens andre gis alternativt tilbud. Dette kan for eksempel gjelde ved skiturer og lignende.
Skolene kan heller ikke kreve inn penger til teaterbesøk, museumsbesøk m.m. Foreldre kan samle inn penger som gave til slike arrangementer, men da etter slike prinsipper som er nevnt tidligere i dette skrivet.”
 Direktøren vil ellers nevne at det gjennom årene med jevne mellomrom er henvendelser fra foreldre og foresatte om gratisprinsippet. Det er mange som opplever det som vanskelig å stå fram med at de for eksempel har problemer med å betale for at barna skal være med   på aktiviteter/turer, uavhengig av om de arrangeres av skole eller foreldre. Det har også vært flere henvendelser via barnevernet om saken.
Fylkesmannens tilsynsrapport etter undersøkelsen

Fylkesmannen i Rogaland avgav tilsynsrapport overfor Stavanger kommune i september 2007. Fylkesmannen påpeker 2 avvik fra loven og en merknad. Saksinnholdet framkommer av redegjørelsen i kommunens oppfølgingsbrev til skolene, gjengitt i neste punkt.
Kommunens oppfølging av tilsynet

Fylkesmannen ba i tilsynsrapporten om tilbakemelding hvordan kommunen vil rette det som er bemerket i rapporten. Fristen ble satt til 15. november 2007.

Etter grundige drøftinger i Oppvekst og levekår besluttet direktøren at det skulle utarbeides et nytt brev til skolene. Brevet ble sendt rektorene og Kommunalt foreldreutvalg 29. 10, og lyder slik:

” PRAKTISERING AV GRATISPRINSIPPET 

Oppfølging av tilsyn 2007.

1. Rektor har ansvar for oppfølging av gratisprinsippet i tråd med fylkesmannens tilsyn, ved at saken årlig gjennomgås med driftsstyret, FAU, alle ansatte, elevrådet og på medbestemmelsesmøte.

2. Rektor  har også ansvaret for at det legges ut lett tilgjengelig informasjon på skolens                                                                                                                                                                                                                                                    hjemmesider. Hvis skolen utarbeider velkomst/informasjonsbrosjyrer eller annet relevant skriftlig materiell, skal informasjon om gratisprinsippet inngå.

Som skolene er kjent med, har Fylkesmannen i Rogaland gjennomført brevtilsyn vedrørende gratisprinsippet og hvordan dette praktiseres. Det vises i denne forbindelse til flere spørreskjemaer skolene har besvart. På bakgrunn av skolenes svar og kommunens oppsummering, har Stavanger kommune mottatt brev fra Fylkesmannen hvor det blir påpekt to avvik og hvor det også er en merknad.

Avvik defineres som mangel på oppfylling av krav fastsatt i eller i medhold av lov eller forskrift. Merknad gjelder forhold  Fylkesmannen mener det er nødvendig å påpeke, slik at kommunen kan bedre forholdene.

Avvik 1 dreier seg om at kommunen ikke har et system som hindrer at det blir innkrevd egenandeler ved transport, turer og arrangement i skolens regi. Dette er avvik fra opplæringslovens § 2 – 15, jfr. opplæringslovens § 13 –10. Avviket er basert på meldinger fra flere skoler om at det er former for egenbetaling ved ski/skøyteturer og leirskoleopphold. Fylkesmannen gir slik lovkommentar:

”Gratisprinsippet innebærer at kommunen ikke kan kreve betaling for undervisningsmateriell og aktiviteter som er nødvendige for å gjennomføre grunnskoleopplæringen i samsvar med lov og forskrift. Eksempel på slike aktiviteter er utgifter til transport, kost og losji i sammenheng med leirskoleopphold eller andre tematurer, og eventuelle transportutgifter eller utgifter til irmgangsbilletter ved ekskursjoner og nødvendig transport i skoletida til svømmehall og bibliotek.
Kommunen kan heller ikke kreve at elevene eller deres foresatte skal dekke utgifter til aktiviteter som foregår utenom ordinær skoletid, når disse aktivitetene er ledd i at skolen gjennomfører oppgavene i samsvar med lov og forskrift.”
Fylkesmannen har merket seg at Stavanger kommune i brev til skolene 13. november 2006 presiserer at dette ikke er tillatt, men at det ikke er fulgt opp av alle skoler. 

Avvik 2 gjelder at noen skoler omgår gratisprinsippet ved å gi kollektiv permisjon for elever ved turer. Dette er avvik fra opplæringslovens § 2 – 15, jfr. §§ 2 –11 og 13 – 10. Skolenes svar viser at flere har gitt elevene kollektivt fri ved avslutningsturer. Fylkesmannen gir slik lovkommentar: 

”Ordlyden i § 2 –11 regulerer ikke permisjoner for grupper av elever. Hensynet bak regelen er at det skal være mulig for foresatte å ta ut enkeltelever fra den obligatoriske grunnskoleopplæringen utenom skolenes ferier. Både ordlyden og hensynet bak regelen tilsier at bestemmelsen ikke kan brukes slik at det blir en omgåelse av gratisprinsippet. Kommunen kan derfor ikke innvilge permisjon for en gruppe elever ved avslutningsturer med hjemmel i opplæringslovens § 2 –11.”
” Kommunen” blir i denne sammenheng å forstå som den enkelte skole, ettersom dette er delegert.

Også her viser Fylkesmannen til kommunens brev av 13.11.2006 hvor forståelsen av § 2-11 presiseres, men konstaterer at kommunen ikke har et system som sikrer at alle skoler følger opp denne praksis.

Kommunens reglement for elevpermisjoner og turreglementet blir endret slik at det blir samsvar med Fylkesmannens lovfortolkning.

Merknaden lyder slik: ” Stavanger kommune har uklar praksis omkring krav til utstyr ved turer og lignende. Kommunen gir uklar informasjon om ansvaret ligger på elevene eller skolen når skolen arrangerer turer som krever spesielt utstyr.”

Konsekvenser for skolenes praksis

Med bakgrunn i Fylkesmannens brev og med henvisning til kommunens eget brev av 13.11. 2006, må direktøren med dette pålegge rektorene å se til at skolen praktiserer gratisprinsippet i samsvar med lov- og regelverk.
1. Det kan fortsatt gis gaver til skolen, men det skal sikres at disse er reelt frivillige og anonyme. Skolene kan generelt opplyse om anledningen til å gi gaver, men ikke antyde beløp, sende ut giroer eller arrangere åpne innsamlinger ved foreldremøter og lignende.
2. Det skal presiseres at alle gaver brukes til felles formål for gruppa eller hele skolen.
3. Inntekter fra fellesarrangementer kan fortsatt gis til skolen som gave fra for eksempel FAU eller andre arrangører. Prinsipper for bruk av slike inntekter skal drøftes i driftsstyret.
4. Hvis skolene sender ulike elevprodukter hjem til familiene med anmodning om å kjøpe/videreselge, er dette å betrakte som en omgåelse av prinsippet om frivillighet ved gaver. Salg må legges til felles arrangementer hvor ikke den enkelte elev/familie får ansvar for et bestemt antall produkter.
5. Foreldre og foresatte kan fritt arrangere turer og tilstelninger for elevene på skolens ferie- og fridager.
6. Skolen kan ikke gi hele elevgrupper permisjon fra skoletiden for slike turer. Det henvises til fylkesmannens kommentar om avvik 2 med tilhørende lovkommentar.
7. Hvis turer, arrangementer og aktiviteter skjer i skoletiden, er dette å betrakte som skolens ansvar. Alle utgifter skal dekkes av skolen, og avtaleverket for ansatte skal følges. Skolens forsikrings- og ordensregler gjelder. Skolen kan bruke midler som er kommet inn som frivillige og anonyme gaver til å dekke utgiftene/deler av utgiftene. Samme regler gjelder for tilstelninger på ettermiddags/kveldstid når disse skjer som ledd i skolens egne planer. Det vises til fylkesmannens kommentar om avvik 1 med tilhørende lovekommentar.
8. Det er skolene som har ansvar for at elevene har/kan låne utstyr som ski og skøyter når det legges opp til slike aktiviteter i skoletiden.
Direktøren forutsetter at skolene lojalt følger opp ovenstående.”

Kommunen har oversendt kopi av dette brevet i sitt formelle tilsvar til Fylkesmannen. I brev av 20. november 2007 skriver Fylkesmannen til Stavanger kommune at de tar kommunens svar til orientering og avslutter tilsynet. Kommunen har dermed oppfylt de krav som ble satt. Fylkesmannen har for øvrig senere henvist Egersund kommune til Stavanger for å få hjelp til å utarbeide system som oppfyller lovens krav.

Oppsummering og vurdering

Det er forståelig at en tilstramming av praksis kan sette følelser i sving hos elever og andre som har hatt forventninger om turer og andre aktiviteter. En del av engasjementet bygger nok på manglende kjennskap til lovens krav, og det synes også å være misforståelser om at dette er en særordning for Stavanger kommune. Som det framgår av saken, er så ikke tilfelle.

Det er også grunn til å understreke at mange foreldre og foresatte hilser klargjøringen velkommen. Som nevnt i saken, er det jevnlig henvendelser fra til dels fortvilte foreldre som mest av alt er bekymret for at barna skal bli skadelidende på ulike måter, fordi foreldrene ikke har mulighet til å betale det som i en del tilfeller har vært ”krevd inn” via foreldregrupper eller andre.

Klargjøringene setter ingen stopper for positive aktiviteter verken i skolens eller foreldre/foresattes regi. Saken dreier seg om å bringe dette over på et nivå hvor alle elever skal ha anledning til å delta, og hvor ingen skal oppleve press om ulike former for ekstrainnsats eller betaling for å kunne være med på det som skjer i eller i tilknytning til skolen.

Skolene har en stor utfordring i å informere alle parter i skolens sfære om prinsippene og praktiseringen av disse. Direktøren ser tilsynsrunden og oppfølgingen av denne som et vesentlig bidrag i så måte.

Øystein Zeiner
Eli Gundersen
fung. direktør
skolesjef



Terje Rønnevik

saksbehandler
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