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Útdráttur 

Í greinagerð þessari er leitast við að skoða hvenær ákvarðanir innan framhaldsskóla teljist til 

stjórnvaldsákvarðana. Það getur skipt aðila máls miklu máli, vegna reglna stjórnsýslulaga um 

stjórnvaldsákvarðanir, hvort ákvörðun falli undir stjórnsýslulög eður ei. Fjallað er um 

hugtakið stjórnvaldsákvörðun og farið í gegnum þá fimm liði sem helst einkenna slíkar 

ákvarðanir. Í fimmta kafla er svo fjallað um ýmsar ákvarðanir innan framhaldsskólanna og 

greint hvort um stjórnvaldsákvörðun sé að ræða eður ei. Álit umboðsmanns Alþingis eru rakin 

þar sem þau eiga við og einnig er leitað í smiðju danska umboðsmannsins. Agaviðurlög skipa 

stóran sess í umfjölluninni og voru höfundi sérstaklega hugleikin við vinnslu 

greinagerðarinnar. Helstu niðurstöður úr hverjum kafla fyrir sig eru síðan dregnar fram. Í 

lokin eru svo leitast við að setja fram niðurstöður byggðar á umfjöllun greinagerðarinnar. 

Reynt verður að varpa ljósi á hvað ákvarðanir í framhaldsskólum teljist stjórnvaldsákvarðanir 

og hvers vegna.   
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1. Inngangur 

Viðfangsefni greinargerðar þessarar er að skoða hinar ýmsu ákvarðanir sem teknar eru innan 

framhaldsskólanna og greina hverjar þeirra falla undir hugtakið stjórnvaldsákvörðun. Til að 

þetta sé hægt verður farið vel yfir hugtakið stjórnvaldsákvörðun og þeir flokkar sem höfundur 

afmarkar sig við greindir útfrá skilgreiningu hugtaksins. Umfjöllunin takmarkast við 

nemendur framhaldsskóla og þau samskipti eða árekstra sem þeir geta átt við stofnunina. Ekki 

verður farið í að kryfja stöðu kennara eða annarra starfsmanna við framhaldsskóla enda byggir 

það á vinnusambandi og væri efni í aðra greinagerð. 

Þegar tekin er stjórnvaldsákvörðun veita stjórnsýslulögin borgurum ákveðinn rétt, rétt til 

andmæla, rétt til að fá niðurstöður rökstuddar skriflega og kæruheimild svo það helsta sé 

nefnt. Framhaldsskólarnir vöktu sérstakan áhuga höfundar vegna þess fjölbreytta starfs sem 

þar fer fram en þar eru ungmenni, ýmist lögráða eða ólögráða, að nema undir stjórn 

stjórnvalds. Öll viljum við að jafnréttis sé gætt í þjóðfélaginu og eru framhaldsskólar þar 

engin undantekning. Þótt námsframboð sé misjafnt milli skóla viljum við að einstaklingarnir 

sitji við sama borð þegar kemur að starfsreglum stjórnvalda. 

Agaviðurlög eru sérstaklega heillandi dæmi. Til að allir nemendur geti nýtt rétt sinn til náms 

þurfa kennarar og aðrir yfirmenn framhaldsskóla að hafa vald til að grípa inn í ef einhverjir 

nemendur hafa truflandi áhrif á aðra í kennslustundum. Eðlilegt þykir að vísa einum nemanda 

úr kennslustund ef hann kemur í veg fyrir að aðrir geti stundað nám sitt. Það getur einnig talist 

eðlilegt úrræði að vísa nemanda frá kennslu í lengri tíma gerist hann ítrekað sekur um agabrot. 

En er eðlilegt að öll úrræði og viðurlög sem beitt er við agabrotum teljist 

stjórnvaldsákvörðun? Þeim er jú framfylgt af stjórnvaldi. Í fyrstu verður að telja að svarið sé 

nei. Ef öll úrræði gegn agabrotum eru stjórnvaldsákvarðanir þá þýðir það að öllum úrræðum 

sé hægt að mótmæla, nemandi geti krafist skriflegs rökstuðnings og geti svo í framhaldinu 

kært ákvörðunina. Þetta ferli yrði alltof dýrt og viðamikið ef því yrði beitt í hvert skipti sem 

einum nemanda er gert að fara 5 mínútum fyrr úr kennslustund en aðrir vegna truflana sem 

hann veldur öðrum nemendum. Það yrði ógjörningur að beita úrræðum eins og að vísa 

nemanda úr einni kennslustund sökum þeirra vinnu sem fylgdi í kjölfarið. Það gengur þó 
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heldur ekki upp að gefa kennurum frjálsar hendur um agaviðurlög í framhaldsskólum án 

nokkurs aðhalds. Einhverjar reglur verða vera til staðar svo að kennarar geti ekki vísað 

nemendum frá kennslu svo vikum skiptir án réttmætrar ástæðu. Það liggur því í augum uppi 

að einhvers staðar verður að draga mörkin. Ef agaviðurlög eru þess eðlis að nemandi sem 

þeim er beitt gegn missir úr margar kennslustundir eða er meinaður aðgangur að mörgum 

viðburðum skólans þá er eðlilegt að nemandi geti óskað eftir rökstuðningi. Það er ætlun 

höfundar að skoða álit umboðsmanns Alþingis sem og lög og reglugerðir til að kanna hvar 

þessi mörk liggja. 

Það er einnig markmið greinargerðarinnar að skoða einkunnagjöf prófa sem gilda til 

lokaeinkunna í áfanga. Upp hafa komið upp mál líkt og það sem álit umboðsmanns Alþingis 

nr. 5649 frá árinu 2009 fjallar um. Málavextir voru þeir að nemandi hafði fengið útgefið 

prófskírteini við hátíðlega athöfn sem sýndi að hann hefði útskrifast sem stúdent. Nemandi 

hafði fengið einkunnina  fimm í íslensku. Hann hitti svo fyrir íslenskukennarann stuttu eftir 

útskrift sem breytti þeirri fimmu í fjóra og svipti þar með nemendann forsendum útskriftar. 

Þykir höfundi mál þetta forvitnilegt og mun leitast við að skýra það betur í greinargerðinni. Þá 

verður litið til dansks réttar til samanburðar. 

Að lokum ætlar höfundur að draga fram niðurstöður sínar og gera þeim skil í samnefndum 

kafla og á eftir honum mun höfundur skrifa nokkur lokaorð um vinnslu greinargerðarinnar. 

Rannsóknarspurning höfundar er því: 

Hvaða ákvarðanir í framhaldsskólum teljast stjórnvaldsákvarðanir? 
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2. Gildissvið stjórnsýslulaga 

2.1. Stjórnsýslulög 

Um þrískiptingu ríkisvalds er fjallað í 2. gr. stjórnarskrár lýðveldisins Íslands
1
. Þar kemur 

fram að Alþingi og forseti Íslands fari með löggjafarvaldið, forseti og önnur stjórnvöld fari 

með framkvæmdarvaldið og dómendur fari með dómsvaldið. Stjórnsýslulögin voru sett til að 

tryggja réttaröryggi manna í skiptum við hið opinbera sem og sveitarfélög, þ.e. 

framkvæmdarvaldið.
2
 Orðið framkvæmdarvald er notað í tvenns konar merkingu. Það á 

annars vegar við um ákveðna starfsemi, tiltekinn þátt opinberrar sýslu. Hins vegar á það við 

um framkvæmdarvaldsaðila eða þau stjórnvöld sem fara með þá sýslu sem telst til 

framkvæmdarvalds.
3
 

Í 2. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993
4
 kemur fram að lögin gildi þegar stjórnvöld, þar á 

meðal stjórnsýslunefndir, taka ákvarðanir um rétt og skyldu manna. 

Í athugasemdum við frumvarp sem varð að ssl. koma fram nánari útskýringar á gildissviði ssl. 

Þar er áréttað að lögunum sé einungis ætlað að gilda þegar stjórnvöld taka ákvarðanir um rétt 

og skyldur manna, hvort sem er um að ræða einstaklinga eða lögaðila. Einnig kemur fram að 

lögin nái ekki til margvíslegrar þjónustustarfsemi á vegum hins opinbera, svo sem umönnunar 

sjúkra, fatlaðra og aldraðra, kennslu, bókavörslu og slökkvistarfa. Það getur hins vegar verið 

álitamál hvaða ákvarðanir sem tengjast opinberri þjónustu falli undir gildissvið laganna. 

Skoða verður hvort ákvörðunin lúti fyrst og fremst að framkvæmdinni, til dæmis hvenær og 

hvernig læknisaðgerð skuli framkvæmd, hvaða námsefni skuli haft til grundvallar við kennslu, 

eða hvort ákvörðunin sé lagalegs eðlis og færi mönnum réttindi eða skerði þau, leggi á menn 

skyldur eða létti þeim af þeim. Ekki er nóg að líta eingöngu til þess hver tekur ákvörðunina 

heldur verður að skoða hvers eðlis ákvörðunin er. Ákvörðun læknis um að framkvæma 

læknisaðgerð eða synja um framkvæmd hennar félli bersýnilega undir gildissvið laganna, eins 

og synjun um fóstureyðingu. Synjun um að framkvæma minniháttar læknisverk yrði hins 

                                                
1 Hér eftir stjskr. 
2 116. lþ. 1992-1993, þskj. 505, 313. mál. 
3 Ólafur Jóhannesson (1988). Stjórnskipun Íslands, bls. 329. 
4 Hér eftir ssl. 
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vegar tæplega talin falla undir gildissvið laganna. Þá segir að í vafatilvikum beri að álykta svo 

að lögin gildi fremur en að þau gildi ekki.
5
 

2.2. Hvað er stjórnsýsla? 

Innan stjórnsýsluréttarins hefur hugtakið stjórnsýsla verið skilgreint á tvenna vegu. Í 

formmerkingu er vísað til þeirra aðila sem hafa á hendi framkvæmdarvald samkvæmt 

þrígreiningu 2. gr. stjskr. En í efnismerkingu er átt við starfsemina í þjóðfélaginu sem fer fram 

undir framkvæmdarvaldinu og stjórnvöld ein geta almennt farið með samkvæmt lögum.
6
 

Lögin taka því ekki til löggjafarvaldsins eins og Alþingis eða dómsvaldsins eins og 

Hæstaréttar og annarra dómstóla.
7
 Í frumvarpi því er varð að ssl. er gert ráð fyrir að lögin taki 

til allrar stjórnsýslu ríkis og sveitarfélaga. Ekki skiptir máli hvort stjórnsýslan er í höndum 

sérstakra stofnana á vegum ríkis eða sveitarfélaga eða hvort slíkar stofnanir lúti stjórn nefnda, 

ráða eða stjórna sem kjörnar eru af Alþingi eða sveitarstjórnum. Leggja skal til grundvallar, ef 

ákvarða þarf hvort tiltekinn aðili falli undir gildissvið ssl., hvort um eiginlega stjórnsýslu í 

þágu ríkis eða sveitarfélaga sé að ræða. Einkaaðili sem hefur fengið opinbert vald getur 

þannig lotið ákvæðum laganna á meðan opinbert fyrirtæki sem einungis stundar almennan 

atvinnurekstur fellur utan þeirra.
8
 

Til að geta áttað sig á því hvaða aðilar falli undir gildissvið ssl. eru nokkur atriði sem hafa 

þarf í huga við matið. Helstu þættirnir eru hvort aðilanum sé komið á fót með lögum eða ekki. 

Svo er litið til þess hvort rekstur aðila sé fjármagnaður með almannafé. 

2.2.1. Komið á fót með lögum 

Ef aðila er komið á fót með lögum eru líkur fyrir því að aðilinn teljist vera stjórnvald nema 

annað komi skýrt fram í lögunum. Á móti má telja að aðili sem komið er á fót á 

einkaréttarlegum grundvelli sé að öllu jöfnu ekki stjórnvald.
9
 Oftar en ekki er það augljóst 

hvaða aðilar eru stjórnvald og hverjir ekki en það getur þó verið vafamál. Til eru aðilar sem 

                                                
5 116. lþ. 1992-1993, þskj. 505, 313. mál. 
6 Páll Hreinsson (2005). Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 109. 
7 Páll Hreinsson (1994). Stjórnsýslulögin skýringarrit, bls. 43. 
8 116. lþ. 1992-1993, þskj. 505, 313. mál. 
9 Páll Hreinsson (2005). Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 117. 
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komið hefur verið á fót á einkaréttarlegum grundvelli en hafa stjórnsýslu með höndum að 

einhverju leyti. Svo hægt sé að afmarka þá aðila er þumalfingurreglan að telja þá aðila 

stjórnvöld sem ekki teljast til löggjafans eða dómstóla en verða í störfum sínum að fylgja 

allsherjarréttarlegum reglum.
10

 Sem dæmi má nefna að samkvæmt 3. mgr. 9. gr. laga nr. 

134/2001 um leigubifreiðar er heimilt að fela leigubifreiðarstöðvum vald til þess að veita 

leigubifreiðastjórum tímabundnar undanþágur frá akstri leigubifreiðar. En 1. mgr. 9. gr. 

kveður á um að handhafi leyfis til leigubifreiðaraksturs skuli hafa akstur leigubifreiða að 

aðalatvinnu. 

2.2.2. Rekið fyrir almannafé 

Ef rekstur aðila er fjármagnaður með almannafé eru almennt taldar líkur á því að sá aðili sé 

stjórnvald. Ef fé til rekstrarins er fengið af fjárlögum, úr sveitarsjóði, með eyrnamerktum 

sköttum eða þjónustugjöldum eru líkur fyrir því að um stjórnvald sé að ræða.
11

 Þetta er þó 

ekki skilyrði, ÁTVR til að mynda telst stjórnvald þó svo að rekstur hennar sé kostaður með 

sölu áfengis og tóbaks. Þar vegur hins vegar þyngst að ÁTVR er í eigu ríkisins og var komið á 

fót með lögum sem ríkisfyrirtæki, sbr. lög nr. 63/1969 um verslun með áfengi og tóbak.
12

 Sjá 

má dæmi þess að almannafé hefur leikið stóran þátt í vafamáli um hvort aðili teljist stjórnvald 

eður ei. Í Hrd. 438/2006 kemur fram að Sinfóníuhljómsveit Íslands teljist stjórnvald. Þar segir 

að um aðilann gildi sérstök lög og rekstrarkostnaður hans er greiddur af almannafé, sbr. 3. gr. 

laga nr. 36/1982.  

3. Stjórnvaldsákvörðun 

Eins og áður segir er það viðfangsefni þessarar greinargerðar að skoða mörk 

stjórnvaldsákvarðana í framhaldsskólum. Áður en hægt er að fjalla efnislega um einstök tilvik 

er nauðsynlegt að skoða hvað hugtakið stjórnvaldsákvörðun felur í sér. Fram kemur í 2. mgr. 

1. gr. ssl. að lögin gildi aðeins þegar stjórnvöld og stjórnsýslunefndir taki ákvarðanir um 

réttindi og skyldur manna. Lögunum er sem sagt aðeins ætlað að gilda þegar stjórnvöld taka 

svokallaðar stjórnvaldsákvarðanir. Lögin gilda því ekki um stjórnvaldsfyrirmæli eða 

                                                
10 Páll Hreinsson (2005). Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 113. 
11 Páll Hreinsson (2005). Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 118. 
12 Lögin er brottfallin með lögum nr. 86/2011 um verslun með áfengi og tóbak. 
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þjónustustarfsemi hins opinbera. Hugtakið sjálft er ekki skilgreint í lögunum en fræðimenn 

hafa fjallað um það. Sigurður Líndal lýsir hugtakinu sem einhliða ákvörðun stjórnvalds þar 

sem kveðið er á um rétt tiltekins aðila og skyldu, annað hvort eða hvorttveggja, í einstöku 

máli.
13

 Páll Hreinsson skilgreinir hugtakið stjórnvaldsákvörðun á eftirfarandi máta: 

Stjórnvaldsákvörðun er ákvörðun sem tekin er í skjóli stjórnsýsluvalds og er beint 

milliliðalaust út á við að tilteknum aðila eða aðilum og með henni er kveðið á 

bindandi hátt um rétt eða skyldur þeirra í ákveðnu og fyrirliggjandi máli.
14

 

Skilgreining Páls lýsir vel hugtakinu en innan hennar má sjá að nokkrir þættir þurfa vera til 

staðar svo ákvörðun geti talist stjórnvaldsákvörðun. Til að skilja betur hugtakið verða þessir 

þættir útskýrðir út frá skilgreiningu Páls.  

3.1. Í skjóli stjórnsýsluvalds 

Ákvörðunin þarf að vera tekin í skjóli stjórnsýsluvalds af stjórnvaldi eða öðrum bærum 

aðilum. Er því um að ræða beitingu opinbers valds sem handhafar framkvæmdarvaldsins hafa 

almennt einkarétt á að beita. Skýrt dæmi um stjórnvaldsákvörðun sem tekin er í skjóli 

stjórnsýsluvalds er ákvörðun stjórnvalds um boð eða bönn, en slíkar íþyngjandi ákvarðanir er 

einungis löglegt að taka með skýra stoð í lögum samkvæmt lögmætisreglunni. Þegar 

stjórnvöld ákvarða um niðurstöðu tiltekins og fyrirliggjandi máls með einhliða ákvörðun er 

það yfirleitt skýrt merki um að það hafi beitt opinberu valdi með stjórnvaldsákvörðun. Þessi 

einhliða ákvörðun greinir stjórnvaldsákvarðanir yfirleitt vel frá ákvörðunum sem teknar eru á 

einkaréttarlegum lagagrundvelli. Ákvarðanir stjórnvalda sem byggðar eru á einkaréttarlegum 

lagagrundvelli falla utan gildissviðs laganna, s.s. ákvörðun stjórnvalds um kaup á vörum og 

þjónustu. Sama á við um ákvarðanir stjórnvalds sem byggðar eru á tvíhliða samningi á 

einkaréttarlegum grundvelli, eins og leiga á skrifstofuhúsnæði.
15

 Ákvörðun sem einkaskóli 

tekur er þannig ekki tekin í skjóli stjórnsýsluvalds og flokkast þar með ekki undir 

stjórnvaldsákvörðun að því gefnu að hann hafi ekki hlotið viðurkenningu ráðherra sbr. 2. mgr. 

1. gr. framhaldsskólalaga. 

                                                
13 Sigurður Líndal (2010). Um lög og lögfræði, bls. 314. 
14 Páll Hreinsson (2005). Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 169. 
15 Páll Hreinsson (2005). Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 139-140. 
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3.2. Beint út á við að borgurum 

Ákvörðuninni þarf að vera beint út á við að borgurum. Stjórnvaldsákvörðunum er beint út á 

við að borgurum en ekki inn á við að starfsemi stjórnsýslunnar. Þannig eru ákvarðanir um 

innri málefni stjórnsýslunnar ekki stjórnvaldsákvarðanir. Ákvarðanir um innri málefni 

stjórnsýslunnar geta haft óbein áhrif á borgarana ef þær snúa til dæmis að verklagi stjórnvalds. 

En þrátt fyrir það eru þær ekki flokkaðar sem stjórnvaldsákvarðanir þar sem þær snúa ekki 

beint og milliliðalaust að rétti og skyldu manna.
16

 

3.3. Beinast að tilteknum aðila eða aðilum í ákveðnu og fyrirliggjandi máli 

Ákvörðunin þarf að beinast að tilteknum aðila eða aðilum í ákveðnu og fyrirliggjandi máli. 

Fyrirmæli stjórnvalda sem beint er til ótiltekins fjölda og fela í sér réttarreglu eða hugleiðingar 

um túlkun réttarreglu teljast þannig ekki til stjórnvaldsákvarðana. Þá er um að ræða 

stjórnvaldsfyrirmæli eins og reglugerðir, en eins og fram kemur í 2. mgr. 1. gr. ssl. gilda ssl. 

ekki um samningu reglugerða eða annarra almennra stjórnvaldsfyrirmæla.
17

 

Stjórnvaldsákvörðun er aðeins bindandi úrlausn í því einstaka máli á grundvelli málavaxta 

þess. Stjórnvaldsfyrirmæli binda hins vegar alla frá birtingu þeirra án þess að nein ákveðin 

mál hafi verið til úrlausnar hjá stjórnvöldum.
18

 

3.4. Kveða á um rétt og skyldur manns 

Ákvörðunin þarf að kveða á um rétt og skyldur manns. Stjórnvaldsákvörðun snýr að 

réttarstöðu manns og er ætlað að hafa tiltekin réttaráhrif eða lögfylgjur fyrir viðkomandi. 

Stjórnvaldsákvörðun er þannig lagalegs eðlis og snýr að því að ákvarða hvað skuli vera rétt í 

ákveðnu og fyrirliggjandi máli. Af stjórnvaldsákvörðunum sem bersýnilega fela í sér 

ákvarðanir um rétt og skyldur manna má nefna ákvarðanir um byggingarleyfi, 

skemmtanaleyfi og vínveitingaleyfi.
19

 

                                                
16 Páll Hreinsson (2005). Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 149. 
17 Páll Hreinsson (2005). Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 157-158. 
18 Páll Hreinsson (2005). Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 160. 
19 Páll Hreinsson (2005). Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 162. 
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3.5. Bindandi réttaráhrif og bindur enda á tiltekið stjórnsýslumál 

Ákvörðunin þarf að hafa bindandi réttaráhrif um úrlausn tiltekins máls sem og að binda enda á 

hið tiltekna stjórnsýslumál. Eftir að stjórnvaldsákvörðun hefur verið birt aðila máls er hún 

bindandi samkvæmt 1. mgr. 20. gr. ssl. Ákvörðunin hefur bindandi réttaráhrif fyrir þann sem 

henni er beint til sem og það stjórnvald sem ákvörðunina tók. Þar sem ákvörðunin er bindandi 

er þannig almennt hægt að knýja aðilann sem stjórnvaldsákvörðuninni er beint að með valdi 

til að fara eftir henni. Að sama skapi geta stjórnvöld ekki breytt ákvörðun sinni eftir eigin 

geðþótta eftir að stjórnvaldsákvörðun hefur verið birt, sbr. gagnályktun frá 1. mgr. 23. gr. ssl. 

Ráðgjöf og leiðbeiningar stjórnvalds geta ekki flokkast undir stjórnvaldsákvarðanir þar sem 

þær fela ekki í sér bindandi úrlausn í tilteknu máli.
20

 Áður en stjórnvaldsákvörðun er tekin í 

máli er ýmissa ákvarðanna þörf við meðferð málsins. Yfirmaður getur til að mynda þurft að 

taka ákvörðun um hæfi starfsmanns til að fara með mál, sbr. 2. mgr. 5. gr. ssl. Einnig getur 

þurft að taka ákvarðanir um aðferðir við rannsókn málsins. Slíkar ákvarðanir binda ekki enda 

á stjórnsýlumál og eru þess vegna ekki stjórnvaldsákvarðanir. Ákvörðun um að vísa máli frá 

og fjalla ekki um það efnislega bindur hins vegar endi á stjórnsýslumálið og er þar með 

stjórnvaldsákvörðun.
21

 

4. Opinberir framhaldsskólar 

Í 2. mgr. 76. gr. stjskr. kemur fram að öllum skuli tryggður í lögum réttur til almennrar 

menntunar og fræðslu við sitt hæfi. Með almennri menntun er einkum skírskotað til 

grunnskólanáms sem og framhaldsskólanáms.
22

  

Samkvæmt 2. mgr. 1. gr. laga nr. 92/2008 um framhaldsskóla taka lögin til opinberra 

framhaldsskóla, sbr. II. kafla laganna, og annarra þeirra skóla á framhaldsskólastigi sem hlotið 

hafa viðurkenningu ráðherra, sbr. III. kafla laganna. Fram kemur greinilega í 1. mgr. 4. gr. 

laganna að opinberir framhaldsskólar séu ríkisstofnanir og heyri undir ráðherra. Þetta er 

ítrekað í 3. gr. þar sem fram kemur að ráðherra fari með yfirstjórn þeirra mála er lögin taka til. 

Af þessum greinum má glögglega ráða að opinberir framhaldsskólar heyra undir ráðherra og 

                                                
20 Páll Hreinsson (2005). Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 145. 
21 Páll Hreinsson (2005). Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 152-153. 
22 Björg Thorarensen (2009). Stjórnskipunarréttur, bls. 96. 
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eru því hluti af stjórnsýslu. Hafi einkaaðilar stofnað skóla á framhaldsskólastigi er ekki loku 

fyrir það skotið að þeir geti fallið undir lögin. Slíkir skólar geta hlotið viðurkenningu ráðherra, 

sbr. 2. mgr. 1. gr. Í 12. gr. laganna kemur fram að slíkir skólar geti verið starfræktir sem 

sjálfseignarstofnun, hlutafélag eða með öðru viðurkenndu rekstrarformi. Þetta kemur ekki í 

veg fyrir að ráðherra geti veitt skólanum viðurkenningu til kennslu á framhaldsskólastigi og 

þar með falli þeir undir lögin samkvæmt áðurnefndri 2. mgr. 1. gr. Ennfremur má nefna að 

samkvæmt 43. gr. laganna greiðir ríkissjóður rekstrarframlög til þeirra framhaldsskóla sem 

njóta framlaga í fjárlögum. Skólar sem njóta slíkra framlaga eru opinberir framhaldsskólar og 

þeir framhaldsskólar sem ráðherra gerir þjónustusamning við um kennslu á 

framhaldsskólastigi, að því gefnu að þeir hafi hlotið viðurkenningu, sbr. 12. gr. Það ætti því 

að vera skýrt að opinberir framhaldsskólar flokkast undir stjórnsýslu sem átt getur undir 

gildissvið ssl. En eins og áður hefur komið fram verður að meta hverja ákvörðun stjórnvalds 

fyrir sig út frá eðli hennar til að geta flokkað hana sem stjórnvaldsákvörðun.  

5. Stjórnvaldsákvarðanir í framhaldsskólum 

„Opinber framhaldsskóli er ríkisstofnun og heyrir undir ráðherra.“ Svo hljóðandi er 1. mgr. 

4. gr. laga nr. 92/2008 um framhaldsskóla. Engum dylst að með þessari grein fellur opinber 

framhaldsskóli undir hugtakið stjórnsýsla, sbr. umfjöllun í fyrri köflum. Vafamál er hins vegar 

hvaða ákvarðanir í opinberum framhaldsskólum teljast vera stjórnvaldsákvarðanir. Í þessum 

kafla verður farið yfir hinar helstu stjórnvaldsákvarðanir sem teknar eru í framhaldsskólum og 

einnig ákvarðanir sem svipar til stjórnvaldsákvarðana en eru það ekki. 

5.1. Innganga í skóla 

Um rétt til inngöngu í framhaldsskóla er fjallað í lögum nr. 92/2008 um framhaldsskóla. Þar 

segir í 1. málslið 1. mgr. 32. gr. að þeir sem lokið hafi grunnskólanámi eða jafngildri menntun 

eða hafi náð 16 ára aldri eigi rétt á að hefja nám í framhaldsskóla. Jafnframt segir í 2. málslið 

að þeir sem uppfylli skilyrði 1. málsliðar skuli eiga rétt til að stunda nám í framhaldsskóla til 

18 ára aldurs. 
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Í menntakerfinu kemur fyrir að nemendum sé synjað um inngöngu í framhaldsskóla eða 

synjað um að halda áfram því námi sem þegar er hafið. Álit umboðsmanns Alþingis nr. 2675 

frá árinu 1999 tekur á málefnum nemanda sem synjað var áframhaldandi skólagöngu á 

sjúkraliðabraut ákveðins framhaldsskóla. Málsatvik voru þau að nemandinn (A) hafði lagt 

stund á sjúkraliðanám við framhaldsskólann X frá 1990 til 1994. Haustið 1994 var A tilkynnt 

að hún fengi ekki að halda áfram náminu við skólann. Hún hafði átt við námsörðugleika að 

stríða og í gegnum námið hafði henni verið gerð grein fyrir því að alls óvíst væri hvort hún 

myndi nokkurn tímann ná að uppfylla grunnkröfur námsins og því alltaf möguleiki að hún 

gæti aldrei klárað námið. Eftir verklegt nám á sjúkrahúsi fékk hún þann vitnisburð að hún 

hefði ekki staðist þær kröfur sem gerðar eru til nema í verklegu námi og í framhaldi var henni 

vikið af námsbrautinni. Umboðsmaður tók fram skýrum orðum að ákvörðun um að vísa A frá 

sjúkraliðanámi teljist stjórnvaldsákvörðun í skilningi 2. mgr. 1. gr. ssl., þar sem hún varði rétt 

A til þess að ljúka námi við skólann. Skólastjórinn tók þessa ákvörðun á grundvelli þess að 

ekki voru líkur á því að A tækist að klára námið innan þeirra tímamarka sem finna mátti í 

námskrá, en var sá tími þó ekki liðinn. Umboðsmaður tók fram að íþyngjandi 

stjórnvaldsákvörðun, sem þessi ákvörðun var, þyrfti að hafa viðhlítandi lagastoð svo gild gæti 

talist. Ekki var að finna nein lagaákvæði þess eðlis að skólastjóra væri heimilt að leggja mat á 

námsframvindu og víkja nemenda af starfsbraut af þeim sökum. Þá var ekki að finna lagastoð 

fyrir því að víkja nemanda aðeins af tiltekinni braut en ekki úr skólanum. Taldi umboðsmaður 

ákvörðunina því ólögmæta. Ennfremur setti umboðsmaður út á málshraða og þá staðreynd að 

menntamálaráðuneytið hefði tekið við kæru A eftir að kærufrestur var útrunninn. 

Þrátt fyrir að þetta mál falli á lögmætisreglunni þá má lesa úr því að ótvírætt telst ákvörðun 

um að meina nemenda að klára sitt nám stjórnvaldsákvörðun. 

Inngöngu í framhaldsskóla má setja undir alla þá liði sem áður voru upptaldir við ákvörðun 

um hvað teljist stjórnvaldsákvörðun. Þar sem framhaldsskólar eru stjórnvald, er ákvörðun um 

inngöngu tekinn í skjóli stjórnsýsluvalds. Ákvörðuninni er beint út á við að þeim tiltekna aðila 

sem óskaði eftir inngöngu. Ákvörðunin snýr að rétti aðilans til að stunda nám við viðkomandi 

skóla og ákvörðunin bindur enda á umsóknarferlið. Ákvörðunin hefur bindandi áhrif fyrir 

aðilann og hann hefur endanlega ákvörðun í höndunum um hvort skólaganga hans geti hafist 

eður ei. 
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5.2. Agaviðurlög 

5.2.1. 2. mgr. 33. gr. a. laga nr. 92/2008 

Vikið er að agaviðurlögum í 2. mgr. 33. gr. a. framhaldsskólalaga. Þar segir að við ákvörðun 

skólameistara um rétt eða skyldu nemenda samkvæmt 2. mgr. 1. gr. ssl., svo sem brottvísun úr 

skóla í fleiri en einn skóladag eða að nemanda sé meinað að sækja kennslutíma í ákveðnu fagi 

eða námsgrein um nokkurt skeið, skuli fylgja reglum ssl. um málsmeðferð. Þessi grein kom 

ný inn í framhaldsskólalögin með  breytingarlögum nr. 68/2012. Fram að setningu laga nr. 

68/2012 var aðeins að finna í 33. gr. að við meðferð ágreiningsmála og beitingu viðurlaga 

vegna brota á skólareglum skyldi fara eftir ákvæðum ssl. Í upprunalega frumvarpi lagana var 

33. gr. eftirfarandi: 

„Við meðferð ágreiningsmála og beitingu viðurlaga vegna brota á skólareglum 

skal fara að ákvæðum stjórnsýslulaga, nr. 37/1993. Liggi fyrir endanleg ákvörðun 

innan framhaldsskóla um rétt eða skyldu nemanda er heimilt að kæra slíka 

ákvörðun til menntamálaráðuneytisins. Um málskot gilda ákvæði VII. kafla 

stjórnsýslulaga.“
23

 

Í upprunalega ákvæðinu er eftirtektarvert að fara skuli eftir ákvæðum ssl. við alla meðferð 

ágreiningsmála og beitingu viðurlaga. Ef textinn er hugsaður til enda er ekki undarlegt að 

honum hafi verið breytt. Upprunalega ákvæðinu hefði verið ógjörningur að fylgja eftir sökum 

þeirra málsmeðferðarreglna sem gefur að finna í ssl. Sem dæmi má nefna nemanda sem tekur 

af sér húfu sína og kastar í aðra nemendur í kennslustund. Kennari þarf að bregðast við þessari 

truflun og gerir húfuna upptæka en afhendir nemandanum húfuna sína aftur þegar 

kennslustund lýkur. Þar sem nemandinn hefur gerst brotlegur við skólareglur með því að 

trufla kennslu og var beittur þeim viðurlögum að missa húfuna tímabundið ætti að fylgja 

ákvæðum ssl. Nemandinn hefur því andmælarétt vegna upptöku húfunnar góðu, ennfremur 

getur hann krafið kennarann um skriflegan rökstuðning þess að hann hafi þurft að sæta 

upptökunni. Að þessu loknu hefur nemandinn svo frest til að kæra þennan gjörning kennarans 

að taka af honum húfuna um stundasakir. Ekki eru allar málsmeðferðarreglur ssl. hér 

                                                
23 135. lþ. 2007-2008, þskj. 320, 135. mál. 
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upptaldar en ljóst er að ferli sem þetta væri afskaplega svifaseint í framkvæmd og í raun 

ómögulegt. Í umsögn samtaka í atvinnulífinu
24

 um frumvarpið var þessu ákvæði gefinn 

gaumur. Eftirfarandi var bókað í umsögn þeirra: „Samtökin telja þetta ákvæði fráleitt. Í 

stjórnsýslulögum er kveðið m.a. á um skriflegar ákvarðanir með rökstuðningi og andmælarétti 

og kærufresti. Það getur vart verið vilji löggjafans að einföld viðurlög við brotum á 

skólareglum um hegðun, umgengni eða skólasókn þurfi að fela í sér slíka skriffinnsku og 

takmörkun á boðvaldi stjórnenda skóla. Skólar eru fyrst og fremst að veita þjónustu. Starfsemi 

þeirra heyrir varla undir stjórnsýslu í skilningi stjórnsýslulaga.“
25

 Það vekur athygli að 

samtökin vilja meina að starfsemi framhaldsskólanna flokkist yfirhöfuð ekki undir stjórnsýslu. 

En eins og áður hefur komið fram fer það eftir eðli ákvarðana stjórnvalds hvort þær falli undir 

gildissvið stjórnsýslulaganna eða ekki, sbr. 2. mgr. 1. gr. ssl. 

Eftir fyrstu umræðu um frumvarpið lagði meirihluti menntamálanefndar fram nefndarálit og 

breytingartillögur. Meirihlutinn taldi ákvæðið vera nokkuð íþyngjandi og breytinga væri þörf. 

Voru þar lagðar til breytingar sem kváðu meðal annars á um að fylgja skuli reglum ssl. um 

málsmeðferð við ákvörðun skólastjóra um rétt eða skyldu nemenda, samkvæmt 2. mgr. 1. gr. 

ssl. Með breytingunni var undirstrikað að ákvarðanir um réttindi og skyldur nemenda sem 

varða þá verulega og teljast til stjórnvaldsákvarðana í skilningi ssl. lúti reglum um 

málsmeðferð samkvæmt sömu lögum. Í álitinu kemur meirihlutinn inn á að kennsla falli 

almennt ekki undir ssl. né heldur ákvarðanir um framkvæmd kennslu. Ákvarðanir um 

agaviðurlög og skyld úrræði geti hins vegar fallið undir ssl. Nefndin bókar að líta verði til 

þess hvers eðlis ákvörðunin er, en ekki eingöngu til þess hver tekur ákvörðunina eða hvers 

efnis hún er. Máli sínu til stuðnings vísar nefndin til álits umboðsmanns Alþingis nr. 761/1993 

sem reifað verður frekar hér að neðan. Nefndin lýkur svo umfjöllun sinni með því að taka 

fram að við mat á því hversu lengi hægt sé að meina nemanda um aðgang að námsgrein verði 

að horfa til eðlis ákvörðunarinnar og þeirra sjónarmiða sem að baki henni lágu. Almennt verði 

að miða við að ákvörðun um að meina nemanda um aðgang að kennslu lengur en tvær vikur í 

ákveðinni námsgrein teljist ákvörðun um réttindi og skyldur í skilningi ssl.
26

 

                                                
24 Samtök atvinnulífsins, Samtök iðnaðarins, SVÞ-Samtök verslunar og þjónustu, Samtök ferðaþjónustunnar, 

Samtök fiskvinnslustöðva, Samtök atvinnurekanda í raf- og tölvuiðnaði og Landssamband íslenskra 

útvegsmanna. 
25Umsögn samtaka í atvinnulífinu um frumvarp til laga um framhaldsskóla. 
26 135. lþ. 2007-2008, þskj. 1009, 135. mál. og 135. lþ. 2007-2008, þskj. 1010, 286. mál. 
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Í áliti umboðsmanns Alþingis nr. 761/1993 voru málsatvik þau að A kvartaði yfir því að 

skólastjóri X-skóla hefði vísað syni hennar, B, úr skóla án nægilegs tilefnis og án þess að 

honum hefði verið tryggt annað úrræði svo sem skylt var eftir þágildandi grunnskólalögum. 

Þrátt fyrir að ákvörðunin sem um var deilt hefði verið tekin fyrir gildistöku ssl. fjallaði 

umboðsmaður almennt um gildi ssl. fyrir slíkar ákvarðanir. Umboðsmaður rak í álitinu 

greinargerð með frumvarpi að ssl. og fjallaði um að kennsla falli almennt ekki undir gildissvið 

ssl. Hins vegar taldi hann að ákvarðanir um agaviðurlög og skyld úrræði gætu aftur á móti 

talist falla undir lögin. Þó taldi hann að hin vægari úrræði sem notuð eru til að halda uppi aga 

og almennum umgengisvenjum, teldust ekki til stjórnvaldsákvarðana. Fram kemur að ávítur 

og áminningar sem og brottvísanir nemenda úr ákveðinni kennslustund verði almennt ekki 

talin stjórnvaldsákvörðun, ekki heldur brottvísun úr skóla það sem eftir er skóladags. 

Ákvörðun um að meina nemanda að sækja kennslu í ákveðnu fagi um nokkurt skeið eða víkja 

honum úr skóla í fleiri en einn skóladag teljist hins vegar ákvörðun um slík réttindi og skyldur 

að hún falli undir 2. mgr. 1. gr. ssl.  

5.2.2. Brottrekstur úr skóla 

Af 2. mgr. 33. gr. a. framhaldsskólalaga má lesa að sé nemanda vikið úr skóla í meira en einn 

dag þá sé það stjórnvaldsákvörðun. Þessu til stuðning er vert að hafa til hliðsjónar 

framangreint álit umboðsmanns Alþingis nr. 761/1993 sem og álit umboðsmanns Alþingis nr. 

1364 frá árinu 1995. Þrátt fyrir að álitið frá árinu 1995 sé komið nokkuð til ára sinna þá má 

sjá í því að umboðsmaður ályktar um tímamörkin hvenær brottvikning úr skóla getur talist 

stjórnvaldsákvörðun áður en fyrrnefnt ákvæði framhaldsskólalaga var lögfest. Málavextir 

voru á þann veg að skólastjórn Menntaskólans í Reykjavík hafði bannað tilteknum nemanda 

(A) að sækja dansleiki á vegum skólans frá febrúarmánuði til loka skólaársins. Var 

ákvörðunin tekin í kjölfar áfloga milli A og annarra nemenda. A kvartaði yfir málsmeðferð og 

meðal annars því að hafa ekki fengið tækifæri til að tjá sig um málið. Umboðsmaður fjallaði 

um gildissvið ssl. og tók fram að agaviðurlög og skyld úrræði geti fallið undir ssl. Ennfremur 

tók hann fram að hin vægari úrræði sem beitt er til að halda uppi aga og almennum 

umgengisvenjum teljist almennt ekki til stjórnvaldsákvarðana. Segir orðrétt í álitinu: 

„Ákvörðun um að meina nema að sækja tíma um nokkurt skeið eða víkja honum úr skóla í 

fleiri en einn skóladag telst aftur á móti ákvörðun um slík réttindi og skyldur, þannig að hún 

fellur undir 2. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993.“ Sjá má að orðalag umboðsmanns er 
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keimlíkt því sem nú stendur í lögum og ætla má að álitið hafi verið haft til hliðsjónar þegar 

framhaldsskólalögin voru samin. 

Brottrekstur úr skóla uppfyllir alla þá þætti sem einkenna stjórnvaldsákvörðun. Hún er tekin 

af framhaldsskóla í skjóli stjórnsýsluvalds og er beint út á við að þeim tiltekna aðila sem hefur 

gerst brotlegur við skólareglur. Brottvísun kveður einnig á um skertan rétt nemandans til að 

stunda nám sitt og er bindandi fyrir hann. 

Ljóst er af núgildandi lögum að mörk þess hvenær brottrekstur nemanda í styttri tíma telst 

vera stjórnvaldsákvörðun eru dregin við tíma lengri en einn dag. Viðmiðið „meira en einn 

dag“ má ætla að sé komið úr fyrrgreindu áliti og hafi talist sanngjarnt viðmið. Það gæti reynst 

skólakerfinu þungur baggi að geta ekki vísað nemanda sem truflar kennslu úr einni 

kennslustund án þess að fara eftir öllum reglum ssl. Líklegt er að það gæti tekið mun lengri 

tíma en eina kennslustund að fara í gegnum allar þær reglur áður en hægt væri að vísa 

nemandanum út. En það er einnig nauðsynlegt að gefa kennurum ekki lausan tauminn í 

þessum efnum og verður því að telja að „meira en einn dag“ sé í senn hóflegt og málefnalegt. 

5.2.3. Dansleikjabann 

Synjun nemanda (A) um að sækja dansleiki sem haldnir eru á vegum framhaldsskóla var 

tilefni álits umboðsmanns Alþingis sem fjallað var um hér að ofan. Í því áliti fjallaði 

umboðsmaður um þágildandi reglugerð nr. 105/1990 um framhaldsskóla en í henni voru 

ákvæði er snertu félagslíf nemenda. Samkvæmt henni nutu framhaldsskólanemar almennt 

réttar til þess að taka þátt í skipulögðu félagslífi með skólafélögum sínum. Taldi 

umboðsmaður að A hefði því verið sviptur almennum réttindum sem nemendur njóta á sama 

hátt og þeir njóta réttar til að sækja kennslu. Þar sem bannið náði yfir næstum hálft skólaárið í 

tilviki A taldi umboðsmaður að slík ákvörðun væri stjórnvaldsákvörðun í skilningi 1. gr. ssl. 

Enda skyldi ssl. eiga við í vafatilvikum. Hér þurfti umboðsmaður að meta hvort úrræði sem 

um ræðir geti talist til vægari úrræða eða sé það strangt að það teljist stjórnvaldsákvörðun. Þar 

sem langt var enn eftir af skólaárinu var auðséð að bannið kæmi til með að varða fleiri en einn 

viðburð skólans. Af rökstuðningi má hins vegar ætla að ef bannið hefði einungis tekið til eins 

dansleiks hefði ekki verið um stjórnvaldsákvörðun að ræða. Ef einn dansleikur væri lagður að 
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jöfnu við einn skóladag þá yrði bann við að mæta á einn dansleik ekki flokkað með brottvísun 

í meira en einn dag. 

Á sama hátt og brottvísun úr skóla uppfyllir alla þá þætti sem einkenna stjórnvaldsákvarðanir 

má færa dansleikjabann undir sama hatt. 

5.2.4. Upptaka eigna nemenda 

Eitt úrræðið sem kennari getur gripið til með það að markmiði að halda uppi aga er að gera 

upptækan hlut sem veldur truflun, sbr. húfuna góðu. Í nútímasamfélagi má gera ráð fyrir að all 

flestir framhaldsskólanemar eigi farsíma. Með farsíma að vopni er mögulegt að vafra um á 

internetinu og spila tölvuleiki hvar sem er. Tökum dæmi um nemanda sem ekki fylgist með 

heldur fiktar í símanum sínum í kennslustund. Þetta vekur forvitni sessunauts sem fylgist með 

símanum hjá félaga sínum frekar en að hlýða á kennarann. Kennarinn tekur til sinna ráða og 

gerir símann upptækan, en skilar honum að kennsludegi loknum. Nemandinn, ósáttur við sinn 

hlut, vill nú fá að vita hvort um stjórnvaldsákvörðun hafi verið að ræða. Til að komast að 

niðurstöðu um það ber fyrst að líta til þeirra þátta sem einkenna stjórnvaldsákvarðanir. 

Ákvörðunin er tekin af kennara til að halda uppi kennslu og má þar með segja að hún sé tekin 

í skjóli stjórnsýsluvalds. Ákvörðuninni er beint út á við að þessum eina nemanda sem er 

einkenni stjórnvaldsákvörðunar. Þá er óhætt að segja ákvörðunin beinist að tilteknum 

nemanda í því fyrirliggjandi máli sem upp kom við truflunina á kennslustundinni. Ennfremur 

kveður ákvörðunin á um skyldu nemandans til að afhenda símann og bindur enda á það mál 

sem truflunin var.  

Af þessu má sjá að upptaka símans ber með sér öll einkenni stjórnvaldsákvörðunar. En þó er 

ekki hægt að fullyrða strax að um stjórnvaldsákvörðun sé að ræða. Brottrekstur úr einni 

kennslustund uppfyllti öll einkenni stjórnvaldsákvörðunar en með hliðsjón af 2. mgr. 33. gr. a. 

framhaldsskólalaga þarf brottrekstur að vara í meira en einn dag til að stjórnvaldsákvörðun 

teljist. Að sama skapi má áætla að einhver tímamörk ráði því hvort upptaka eigna nemenda 

flokkist sem stjórnvaldsákvörðun. Í 2. mgr. 33. gr. a. framhaldsskólalaganna má sjá að 

brottrekstur í meira en einn dag hefur þótt eðlilegt viðmið. Líklegt er að upptaka eigna 

nemenda lúti sama lögmáli, þ.e. að upptaka eigna sem varir meira en einn dag flokkist undir 

stjórnvaldsákvörðun. Ef nemanda er skilað símanum að kennsludegi loknum hefur upptakan 
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ekki haft mikil áhrif á notkun nemandans á símanum. Nemandinn hefur aðeins verið sviptur 

símanum þann tíma sem honum bar að fylgjast með kennslu og átti ekki að vera nota símann. 

Má segja að það sé ekki íþyngjandi fyrir nemandann þar sem hann má í raun ekki nota símann 

meðan á kennslu stendur. Hins vegar ef nemandi fær ekki símann í lok kennsludags og þarf að 

bíða til næsta dag, þá hefur það meiri áhrif fyrir nemandann. Hann er þá sviptur símanum 

einnig utan kennslustundar og hefur ekki afnot af honum í sínum frítíma að kennsludegi 

loknum. Sú ákvörðun væri íþyngjandi fyrir nemandann. Verður að telja að þegar ákvörðunin 

er orðin íþyngjandi fyrir aðilann sem henni er beitt gegn þá sé um stjórnvaldsákvörðun að 

ræða, að því gefnu að hún falli að áðurnefndum einkennum slíkra ákvarðana. 

5.3. Einkunnagjöf 

Þegar nemendur ljúka áföngum í framhaldsskóla þurfa þeir í flestum tilvikum að þreyta 

lokapróf í þeim fræðum sem þeir námu. Er þeim svo gefin einkunn sem tekur mið af 

frammistöðu þeirra í tilteknu prófi. Samkvæmt 11.1. kafla í aðalnámskrá framhaldsskóla frá 

2011 skulu einkunnir gefnar á bilinu 1–10 og að jafnaði skal miða við að fimm sé 

lágmarkseinkunn til að standast námsáfanga.
27

 Í 1. mgr. 21. gr. ssl. segir að aðili máls geti 

krafist rökstuðnings stjórnvaldsákvörðunar frá viðkomandi stjórnvaldi hafi rökstuðningur ekki 

fylgt ákvörðuninni. Í 2. mgr. sömu greinar gefur að líta undantekningar frá 1. mgr. Þar kemur 

fram í 2. tl. að einkunnir sem veittar eru fyrir frammistöðu á prófum eru undanskildar 1. mgr. 

Af þessu má álykta að einkunn fyrir frammistöðu á prófum sé stjórnvaldsákvörðun. Þessu til 

stuðning má sjá tvö álit umboðsmanns Alþingis sem fjalla um einkunnir fyrir slík próf. 

Fyrra álit umboðsmanns Alþingis er nr. 1852 frá árinu 1996. Málsatvik voru með þeim hætti 

að nemendur (A, B, C og D) höfðu skilað inn skýrslu um lokaverkefni þeirra við rekstrardeild 

Háskólans á Akureyri. Þeim var birt einkunnin 9 fyrir verkefnið en nokkrum dögum seinna 

var þeim með óformlegum hætti tilkynnt að fyrirhugað væri að skipa nýjan prófdómara eftir 

að einkunnin hafði verið kærð af umsjónarmanni lokaverkefna. Niðurstaða þess prófdómara 

var að einkunn þeirra skyldi vera 8 og var yfirliti yfir einkunnir breytt í samræmi við það. 

Óskuðu fjórmenningarnir eftir því að áður birt fyrri einkunn fengi að standa enda gefin og birt 

með eðlilegum hætti, en síðari einkunn yrði ógild. Umboðsmaður nefndi 2. tl. 21. gr. ssl. og 

                                                
27 Aðalnámsskrá framhaldsskóla frá árinu 2011. 
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ályktaði út frá honum að einkunnagjöfin sem um ræðir teldist vafalaust stjórnvaldsákvörðun. 

Þá komst hann að þeirri niðurstöðu að þar sem birting á einkunn fari eftir 20. gr. ssl. þá sé hún 

bindandi fyrir málsaðila samkvæmt 2. málsl. 1. mgr. sömu greinar. Í 1. mgr. 23. gr. ssl. segir 

að stjórnvald geti breytt ákvörðun sinni þar til hún hefur verið tilkynnt aðila máls. Niðurstaða 

umboðsmanns var því á þá leið að Háskólanum á Akureyri hafi verið óheimilt að breyta birtri 

einkunn fjórmenninganna og í framhaldi fengu þeir ný prófskírteini með upprunalegri 

einkunn, 9. 

Seinna álit umboðsmanns Alþingis er nr. 5649 frá árinu 2009. Málavextir voru þeir að 

nemandi (A) hafði fengið afhent einkunnablað við formlega athöfn í skólanum þar sem áritað 

var að hann hefði fengið einkunnina fimm í tilteknum áfanga. Síðar sama dag sótti A 

prófsýningu fyrir námsáfangann þar sem kennari áfangans tilkynnti honum að mistök hefðu 

átt sér stað við einkunnagjöf. Ritaði kennarinn yfir einkunnina 5 hjá A og breytti í einkunnina 

4. A kvartaði í framhaldinu til umboðsmanns yfir þessum aðgerðum. Ekki var um það deilt að 

einkunnagjöf væri stjórnvaldsákvörðun og vísað til UA nr. 1852/1996 því til stuðnings. Báðir 

aðilar tefldu fram sínum rökum eftir reglum ssl. Vafamálið var hvort afhending einkunnanna 

við formlega athöfn teldist fullnaðarbirting sbr. 1. mgr. 20. gr. ssl. Umboðsmaður taldi svo 

vera og því næst var þá litið til þess hvort skólinn hefði haft heimild til að breyta 

stjórnvaldsákvörðun sinni á grundvelli 2. mgr. 23. gr. ssl. Taldi umboðsmaður heimildina ekki 

hafa verið til staðar og breyting einkunnar A því með öllu ólögleg. Af þessu áliti má sjá að 

ekki er um það ágreiningur hvort að einkunnagjöf teljist vera stjórnvaldsákvörðun. 

Þegar einkunnagjöf er borin saman við þá þætti sem skilgreina stjórnvaldsákvarðanir má sjá 

að ekki er vafi um að einkunnagjöf teljist stjórnvaldsákvörðun. Ákvörðunin er tekin í skjóli 

stjórnsýsluvalds. Henni er beint út á við að tilteknum aðila, þ.e. þeim nemanda sem fær 

einkunn fyrir námsáfanga. Námsáfanginn er ákveðið og fyrirliggjandi mál og einkunnin sjálf 

segir til um hvort viðkomandi aðili hafi staðist námsáfangann og hafi þar með rétt til að sækja 

næsta áfanga. Ennfremur bindur einkunn enda á námsáfangann og er bindandi eins og 

fyrrgreind álit umboðsmanns Alþingis segja til um. 

Í dönskum rétti er ekki að finna undanþágu frá heimild til að krefjast rökstuðnings við 

einkunnagjafir sambærilega við 2. tl. 2. mgr. 21. gr. ssl. Þannig kemur ekkert fram í dönsku 

stjórnsýslulögunum sem segir berum orðum að einkunnagjöf skuli teljast stjórnvaldsákvörðun 
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líkt og í íslenskum rétti. Til að kryfja það nánar er hendi næst að skoða álit umboðsmanns 

danska Þjóðþingsins. Í FOB 1993:315 kom til umfjöllunar hvort ákvörðun kennara um að 

veita einkunn fyrir frammistöðu á lokaprófi væri stjórnvaldsákvörðun samkvæmt þarlendum 

lögum. Danski umboðsmaðurinn komst að því að slík ákvörðun uppfyllti öll þau einkenni sem 

þurfa þykir svo stjórnvaldsákvörðun geti talist. Þrátt fyrir þetta taldi umboðsmaður sig ekki 

geta slegið því föstu að um stjórnvaldsákvörðun væri að ræða vegna þeirra skyldu sem lögin 

kveða á um skriflegan rökstuðning. Taldi umboðsmaður það vera of kostnaðarsamt ásamt því 

að gríðarlega vinnu þyrfti til svo þau skilyrði væru uppfyllt í hvert skipti. Seinna meir eða í 

FOB 1997:316 má sjá að umboðsmaðurinn danski sló því föstu að einkunnagjöf teljist ekki 

stjórnvaldsákvörðun í dönskum rétti. Umboðsmaður rökstuddi þá niðurstöðu sína ekki frekar í 

álitinu heldur gekk út frá þeirri staðreynd að einkunnagjöf sé ekki stjórnvaldsákvörðun við 

úrlausn máls.
28

 

5.4. Breytingar á starfstíma framhaldsskóla 

Breytingar á starfstíma hafa áhrif á alla þá sem starfa og nema við framhaldsskóla. Kennarar 

geta lent í því að kennslustundum þeirra fækki og nemendur þurfa að þola breytingar sem geta 

leitt til þess að tímasetningar kennslustunda breytast sem dæmi. Nemandi gæti til að mynda 

verið búinn að ráða sig í vinnu á fyrirfram ákveðnum tímum eftir skipulagi skólans en stendur 

allt í einu frammi fyrir því að kennslustundir eru farnar að skarast á við vinnutíma samkvæmt 

breytingum sem gerðar eru.  

Ákvörðun um innri starfsemi stjórnvalds telst ekki til stjórnvaldsákvarðana. Ákvörðun um að 

veita skólavist er stjórnvaldsákvörðun en kennslan sjálf er það ekki. Samkvæmt h-lið 3. gr. 

reglugerðar um starfslið og skipulag framhaldsskóla nr. 1100/2007 skal skólameistari taka 

afstöðu til og úrskurða um álitamál vegna innra starfs og starfstíma skólans. Starfstími skólans 

fellur því undir starfsvið skólameistara og er hluti af þjónustustarfseminni sem kennslan er. 

Ætti því ákvörðun um breytingu stundarskrár skólans alla jafna að falla utan gildissviðs ssl. 

En það getur verið álitamál hvort ákvarðanir falli undir gildissvið laganna eður ei. Í frumvarpi 

því er varð að ssl. er tekið dæmi um að ákvörðun um hvernig og hvenær læknisaðgerð skuli 

framkvæmd sé ekki stjórnvaldsákvörðun en synjun um framkvæmd læknisaðgerðar sé 

                                                
28 Gammeltoft-Hansen, H. Forvaltningsret, bls. 39. 
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stjórnsýsluákvörðun. Rennir þetta stoðum undir að breytingar á starfstíma sé ekki 

stjórnvaldsákvörðun. 

Ef breytingar á starfstíma eru bornar saman við þá þætti er einkenna stjórnvaldsákvarðanir má 

sjá að ekki fellur allt þar að. Ákvörðunin er víst tekin í skjóli stjórnsýsluvalds. En hún beinist 

ekki út á við, heldur snýr hún að innri málefnum skólans. Ákvörðuninni er ekki beint að 

tilteknum aðila eða aðilum í ákveðnu og fyrirliggjandi máli. Henni er beint að öllum þeim 

sem stunda og munu stunda nám við skólann. Breytingar á starfstíma falla þannig alls ekki að 

þeim þáttum sem skilgreina stjórnvaldsákvörðun og geta ekki talist sem slík. 

Kennararnir verða hins vegar að una breyttu skipulagi enda eru ákvarðanir um innri málefni 

stjórnsýslunnar ekki stjórnvaldsákvarðanir og vinnutími flokkast undir innra skipulag. Ef 

skólinn er opinber framhaldsskóli þá eru kennarar því opinberir starfsmenn. Samkvæmt 17. 

gr. laga nr. 70/1996 um réttindi og skyldur opinberra starfsmanna ákveður forstöðumaður 

vinnutíma starfsmanna hjá stofnuninni að því marki sem lög og kjarasamningar leyfa. Í dómi 

Hæstaréttar nr. 342 frá árinu 2001 má sjá að Hæstiréttur hefur dæmt að breyting á fjölda 

kennslustunda á viku í einstökum námsgreinum flokkast undir innri málefni stjórnsýslu og 

hefur ekki þau áhrif á réttindi kennara að til stjórnvaldsákvörðunar geti talist.  

5.5. Breytingar á námskrá 

Breytingar á námskrá er dæmi um ákvörðun sem tekin er innan framhaldsskólanna og hefur 

áhrif á nemendur. Velta má upp mögulegum aðstæðum þar sem nemandi er hálfnaður með 

nám sitt á námsbraut sem stendur til að breyta. Við breytingarnar bætast nýir áfangar við 

námsbrautina og aðrir falla burt. Nemandinn stendur nú frammi fyrir því að námsbrautin er 

ekki eins og þegar hann skráði sig á hana og ekki lágu fyrir upplýsingar við skráningu að 

vænta mætti breytinga á námsbrautinni. Það er augljóst að breytingarnar hafa áhrif á 

nemandann en hversu miklar fer eftir því hversu viðamiklar breytingarnar eru. Nú vaknar upp 

spurningin hvort breytingar sem þessar séu þess eðlis að til stjórnvaldsákvarðana teljist. Áður 

hefur verið fjallað um að ákvarðanir sem snúa að innri málefnum stjórnvalds falli ekki undir 

hugtakið stjórnvaldsákvörðun, sbr. breyting á starfstíma framhaldsskóla. Svo hægt sé að 

ganga úr skugga um hvort breytingar á námskrá falli undir stjórnvaldsákvörðun er hendi næst 

að bera breytingarnar saman við skilgreiningu Páls Hreinssonar á hugtakinu. Opinber 
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framhaldsskóli er stjórnvald, sbr. umfjöllun í kafla 4, og því er ákvörðunin tekin í skjóli 

stjórnsýsluvalds. Næst ber að athuga hvort ákvörðuninni sé beint út á við að borgurunum. 

Breytingar á námskrá er ákvörðun um innri málefni stjórnvalds. Þetta bendir sterklega til þess 

að breyting á námskrá sé ekki stjórnvaldsákvörðun. Stjórnvaldsákvarðanir þurfa að beinast að 

tilteknum aðila eða aðilum í fyrirliggjandi máli. Breytingum á námskrá er beint til ótiltekins 

fjölda og beinist ekki að tilteknum aðila í fyrirliggjandi máli. Verður með þessu að telja víst 

að breytingar á námskrá framhaldsskóla teljist almennt ekki stjórnvaldsákvörðun. Hins vegar 

verður að setja hér fyrirvara á því í undantekningartilvikum er mögulegt að breytingin hafi 

svo mikil áhrif á hagsmuni einstakra nemanda að til stjórnvaldsákvörðunar teljist.  

6. Niðurstöður 

Hér að framan hefur verið farið ítarlega yfir hugtakið stjórnvaldsákvörðun og í framhaldinu 

var fjallað um ýmsar ákvarðanir sem komið hafa inn á borð umboðsmanns Alþingis sem 

viðkoma efninu. Hugtakið er ekki skilgreint í lögum en fjallað var ítarlega um þau atriði sem 

helst einkenna slíkar ákvarðanir. 

Skilgreining Páls Hreinssonar á hugtakinu var notuð og hún greind í fimm þætti. Fyrst ber að 

nefna að ákvörðun þarf að vera tekin í skjóli stjórnsýsluvalds af stjórnvaldi eða öðrum bærum 

aðilum til að geta flokkast sem stjórnvaldsákvörðun. Um er að ræða beitingu opinbers valds 

sem handhafar framkvæmdarvaldsins hafa almennt einkarétt á að beita. Í öðru lagi þarf 

ákvörðuninni að vera beint út á við að borgurunum en ekki inn á við að starfsemi 

stjórnsýslunnar. Ákvarðanir um innri málefni stjórnsýslunnar eru því ekki 

stjórnvaldsákvarðanir. Í þriðja lagi þarf ákvörðuninni að vera beint að tilteknum aðila eða 

aðilum í ákveðnu og fyrirliggjandi máli. Ef fyrirmælum stjórnvalds er beint til ótiltekins 

fjölda og þau fela í sér réttareglu er ekki um stjórnvaldsákvörðun að ræða heldur 

stjórnvaldsfyrirmæli. Í fjórða lagi þarf ákvörðunin að kveða á um rétt og skyldur manns. 

Ákvörðunin snýr að réttarstöðu manns og er ætlað að hafa tiltekin réttaráhrif fyrir 

viðkomandi. Í seinasta lagi þarf ákvörðunin að hafa bindandi réttaráhrif um úrlausn tiltekins 

máls sem og að binda enda á tiltekið stjórnsýslumál. Ákvörðunin er þannig bindandi fyrir 

þann sem henni er beint að og það stjórnvald sem hana tók. 
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Fram kemur í greinargerðinni að opinberir framhaldsskólar séu stjórnvald og í framhaldi af 

því er farið yfir nokkrar tegundir ákvarðana sem teljast eða teljast ekki til 

stjórnvaldsákvarðana í framhaldsskólum. 

Úr áliti umboðsmanns Alþingis nr. 2675 frá árinu 1999 má glöggt lesa að ákvörðun um 

inngöngu í framhaldsskóla telst vera stjórnvaldsákvörðun. Því næst voru agaviðurlög skoðuð. 

Farið var yfir ákvæði 2. mgr. 33. gr. a. framhaldsskólalaga og þróun þess frá frumvarpi til 

laga. Brottrekstur úr framhaldsskóla var tekinn fyrir og spilar umrætt ákvæði þar helst inn í, 

en þar kemur fram að brottrekstur nemanda meira en einn dag úr skóla telst vera 

stjórnvaldsákvörðun. Þessu til stuðnings voru nefnd álit umboðsmanns Alþingis nr. 761 frá 

árinu 1993 og nr. 1364 frá árinu 1995. Seinna álitið fjallar um dansleikjabann sem drengur var 

settur í við framhaldsskóla sinn. Þar ályktar umboðsmaður að bannið sem náði auðsjáanlega 

yfir fleiri en einn atburð skólans skyldi flokkast sem stjórnvaldsákvörðun. Þá var fjallað um 

upptöku kennara á eignum nemenda sem þeir hafa notað við að trufla kennslu. Af umfjöllun 

um agaviðurlög eru dregnar þær ályktanir að svipuð viðhorf eigi við um upptöku eigna og 

skerðingu á rétti nemenda til að mæta á skemmtanir eða í kennslustundir. Sé þeim hlutum sem 

upptækir voru gerðir skilað í lok dags, má áætla svo að ekki séu um íþyngjandi úrræði að 

ræða sem flokkist undir stjórnvaldsákvarðanir. Sé hins vegar hlutunum ekki skilað fyrr en 

næsta dag má ætla að um íþyngjandi ákvörðun að ræða, enda er nemandi þá sviptur eign sinni 

utan skólatíma í sínum eigin frítíma. Má ætla sem svo að sú ákvörðun væri 

stjórnvaldsákvörðun. 

Einkunnagjöf var tekin fyrir og álit umboðsmanns reifað um efnið. Álitin nr. 1852 frá árinu 

1996 og nr. 5649 frá árinu 2009 fjalla bæði um einkunn sem gefin hafði verið og birt en síðar 

breytt. Í álitunum kemur skýrt fram að einkunnagjöf er án alls vafa stjórnvaldsákvörðun. Því 

til stuðnings kemur fram í 1. mgr. 21. gr. ssl. að aðili máls geti krafist rökstuðnings 

stjórnvaldsákvörðunar hafi hann ekki fylgt ákvörðuninni. Í 2. mgr. sömu greinar gefur svo að 

líta undantekningu frá 1. mgr. en þar kemur fram í 2. tl. að einkunnir fyrir frammistöðu á 

prófum séu undanskildar. Af þessu má glöggt sjá að einkunnagjöf er stjórnvaldsákvörðun. 

Næst var fjallað um breytingar á starfstíma framhaldsskóla. Ákvörðun um að veita skólavist 

er stjórnvaldsákvörðun en kennslan sjálf er það ekki. Samkvæmt h-lið 3. gr. reglugerðar um 

starfslið og skipulag framhaldsskóla nr. 1100/2007 skal skólameistari taka afstöðu til og 

úrskurða um álitamál vegna innra starfs og starfstíma skólans. Starfstími skólans fellur því 
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undir starfsvið skólameistara og innri málefni stjórnvaldsins. Sömu sögu er að segja af 

breytingum á námskrá. Þeim má frekar líkja við stjórnvaldsfyrirmæli en stjórnvaldsákvörðun 

er það almennt ekki. Hafa verður þó í huga þann fyrirvara að mögulega geti 

undantekningartilvik haft svo mikil áhrif á hagsmuni einstakra nemanda að til 

stjórnvaldsákvörðunar teljist. 

Af þessari umfjöllun má sjá að þau einkenni stjórnvaldsákvarðana sem farið hefur verið yfir 

verða að vera til staðar svo að um stjórnvaldsákvörðun geti verið að ræða. En það eitt og sér 

er ekki nóg. Við sjáum í umfjöllun um brottrekstur að þó svo að ákvörðun falli að öllu leiti að 

einkennum stjórnvaldsákvörðunar þá er ekki hægt að segja að hún sé stjórnvaldsákvörðun 

eingöngu út frá því. Meira en einn dagur ræður mörkum stjórnvaldsákvörðunar í þeim 

tilfellum. En það geta komið upp mörg dæmi þar sem ekki er í lögum ákveðið tímamark svo 

sem þegar kennari gerir hluti upptæka hjá nemanda vegna truflandi áhrifa. Verður þá að líta til 

þess hversu íþyngjandi ákvörðunin er fyrir aðilann sem henni er beitt gegn. Að missa marga 

daga úr kennslu er íþyngjandi ákvörðun þar sem hún gerir það að verkum að nemandinn getur 

lent á eftir bekkjarsystkinum sínum í yfirferð yfir námsefnið. Í þeim tilvikum hafa mörkin 

verið lögfest. Umboðsmaður hefur svo ályktað um dansleikjabann að svipuð viðmið eigi við, 

en fram kemur að þar sem bannið nái augljóslega yfir meira en eina skemmtun þá sé það orðið 

stjórnvaldsákvörðun. Mörk stjórnvaldsákvarðana liggja til að byrja með í einkennum slíkra 

ákvarðana, en séu þau til staðar má telja að íþyngjandi sé lykil hugtakið. Séu agaviðurlög eða 

önnur ákvörðun framhaldsskóla sem hefur einkenni stjórnvaldsákvörðunar íþyngjandi fyrir 

nemanda, þá má ætla að um stjórnvaldsákvörðun sé að ræða.  
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