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1 Inngangur 

Kæruheimild er heimild til að bera fram kæru. Í lögum og óskráðum reglum eru 

kæruheimildir og þeim er m.a. ætlað að stuðla að auknu réttaröryggi borgaranna. 

Meginmarkmið þessarar ritgerðar er að gera grein fyrir kæruheimild 47. gr. laga nr. 91/2008 

um grunnskóla (hér eftir skammstöfuð gsl.). Lögin tóku gildi 1. júlí 2008 og leystu af hólmi 

lög nr. 66/1995 um grunnskóla ásamt síðari breytingum.  

Ritgerðin er þannig uppbyggð að í 2. kafla er gerð grein fyrir hugtakinu stjórnsýslukæra 

og sjónarmiðum sem almennt ber að líta til við túlkun kæruheimilda. Í 3. kafla er fjallað um 

sjálfstjórn sveitarfélaga og hvaða þýðingu hún hefur á kæruheimildir vegna ákvarðana eða 

athafna sveitarfélaga. Sú umfjöllun er nauðsynleg í ljósi þess að flestir grunnskólar eru hluti af 

stjórnsýslu sveitarfélaga og hafa verið það síðan 1996 en þá fluttust þeir frá ríki til 

sveitarfélaga. Vikið er að hinni almennu kæruheimild 26. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993 (hér 

eftir skammstöfuð ssl.) sem fjallar um rétt aðila máls til þess að kæra stjórnvaldsákvörðun 

lægra setts stjórnvalds til æðra. Í kaflanum er einnig varpað ljósi á hvernig úrskurðaraðili 

getur brugðist við kæru sem berst til hans vegna ákvarðana eða athafna sveitarfélaga.   

Í 4. kafla er hin sérstaka kæruheimild 47. gr. gsl. tekin til nánari skoðunar. Fjallað er 

almennt um hana og hún borin saman við kæruheimildir laga nr. 66/1995 um grunnskóla. 

Gerð er grein fyrir þeim ákvörðunum sem eru kæranlegar skv. 47. gr. gsl. og þeim skilyrðum 

sem þurfa að vera uppfyllt til þess að ákvörðun sé kæranleg. Einnig er vikið að 2. mgr. 47. gr. 

gsl. sem felur í sér heimild til að koma á fót kærustigi innan sveitarstjórnarstigsins. Fjallað er 

m.a. um sérstöðu þessa ákvæðis, helstu rökin að baki því og hvort að tæma þurfi þessa 

kæruleið áður en ákvörðun er kærð til ráðherra. Í 4. kafla ritgerðarinnar er einnig fjallað um 

úrskurðarvald menntamálaráðherra en hann fer með yfirstjórn þeirra málefna sem lög um 

grunnskóla taka til, sbr. 4. gr. gsl. Vikið er að viðbrögðum hans við ákvörðun sveitarfélags 

sem skotið er til hans. Einnig er gerð grein fyrir samspili hinnar almennu kæruheimildar 1. 

mgr. 103. gr. sveitarstjórnarlaga nr. 45/1998 (hér eftir skammstöfuð svsl.) og kæruheimildar 

gsl. Í því samhengi eru nokkrir úrskurðir menntamálaráðuneytisins og úrskurðir ráðuneytis 

sveitarstjórnarmála raktir til að sýna fram á að það getur verið vafa undirorpið hvert beina 

skuli kæru vegna ákvarðana sem snerta grunnskólann.  

Í 5. kafla er fjallað um ákvörðun um brottvísun nemenda úr grunnskólum, sbr. 14. gr. gsl., 

en slík ákvörðun er að ákveðnum skilyrðum uppfylltum kæranleg skv. 47. gr. gsl. Leitast er 

við að svara þeirri spurningu hvenær ákvörðun um að vísa nemanda úr skóla um stundarsakir 

eða ótímabundið er stjórnvaldsákvörðun. Einnig er sérstaklega gerð grein fyrir tveim 

úrskurðum ráðherra um brottvísun með það að markmiði að sýna fram á raunhæft gildi 

kæruheimildar gsl. og tengsl hennar við ssl. Helstu niðurstöður ritgerðarinnar eru loks dregnar 

saman í 6. kafla. 
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2 Almennt um stjórnsýslukæru 

Stjórnsýslukæra hefur verið skilgreind á eftirfarandi hátt: „Með stjórnsýslukæru er átt við það 

réttarúrræði þegar aðili máls eða annar sá sem kærurétt á skýtur stjórnvaldsákvörðun til æðra 

stjórnvalds sem skylt er að endurskoða ákvörðunina.“
1
 Í þessari skilgreiningu felst að æðra 

stjórnvaldi er skylt að úrskurða um kæru sem því berst frá þeim sem á kæruaðild að 

uppfylltum kæruskilyrðum. Með kæruskilyrðum er átt við þau skilyrði sem kæra þarf að 

uppfylla til að teljast tæk til efnislegrar meðferðar.
2
 Með aðila máls er átt við þann sem á 

beinna, verulegra, sérstakra og lögvarinna hagsmuna að gæta við úrlausn stjórnsýslumáls.
3
 Í 

UA 29. október 1992 (577/1992) tók umboðsmaður fram að við skýringu ákvæða um 

stjórnsýslukæru bæri að líta til þess að þau fælu annars vegar í sér rétt fyrir þann sem 

ályktunin varðar til þess að bera hana undir æðra stjórnvald til endurskoðunar og hins vegar 

skyldu fyrir æðra stjórnvald til að úrskurða í málinu, að uppfylltum kæruskilyrðum. 

Stjórnsýslukæra hefur að ýmsu leyti kosti fram yfir þá leið að bera mál undir dómstóla. 

Hún er t.d. ódýr, skilvirk og fremur einföld leið til þess að fá ákvörðun endurskoðaða. Einnig 

hefur æðra stjórnvald ekki aðeins heimild til þess að fella ákvörðun niður heldur hefur það 

oftast að auki vald til þess að taka nýja ákvörðun í staðinn.
4
  

Við skýringu lagaákvæða sem hafa að geyma kæruheimildir þarf að hafa í huga þau 

sjónarmið sem liggja til grundvallar endurskoðunarheimildum stjórnvalda. Markmið 

kæruheimilda er m.a. að auka réttaröryggi og réttarvernd borgaranna og ber því að túlka 

kæruheimildir það rúmt að þær nái því markmiði.
5
 Í UA 29. október 1992 (577/1992) sagði 

umboðsmaður: „Allar takmarkanir á stjórnsýslukæru, sem meðal annars er ætlað að tryggja 

réttaröryggi borgaranna, verður að skýra þröngt. . .“.  

3 Sjálfstjórn sveitarfélaga 

3.1 78. gr. stjórnarskrárinnar  

Í 78. gr. stjórnarskrár lýðveldisins Íslands nr. 33/1944 (hér eftir skammstöfuð stjskr.), sbr. 16. 

gr. stjórnarskipunarlaga nr. 97/1995, er mælt fyrir um sjálfstjórn sveitarfélaga. Í 1. mgr. 78. 

gr. stjskr. segir: „Sveitarfélög skulu sjálf ráða málefnum sínum eftir því sem lög ákveða.“ 

                                                 
1
 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin – skýringarrit, bls. 251. 

2
 Lögfræðiorðabók – með skýringum, bls. 234. 

3
 Páll Hreinsson: „Aðili stjórnsýslumáls“, bls. 389. 

4
 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin – skýringarrit, bls. 251. 

5
 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin – skýringarrit, bls. 264. 
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Einnig er mælt fyrir um þennan sjálfstjórnarrétt sveitarfélaga í  1. mgr. 1. gr. svsl.
6
 og í 

Evrópusáttmála um sjálfstjórn sveitarfélaga sem Ísland hefur fullgilt.
7
  

Ákvæði 78. gr. stjskr. er fyrst og fremst stefnuyfirlýsing stjórnarskrárgjafans um að til 

skuli vera sveitarfélög og að þau skuli hafa nokkra sjálfstjórn, en að öðru leyti eftirlætur 

stjórnarskrárgjafinn löggjafanum ákvörðunarvald um þetta efni.
8
 Þó svo að sveitarfélögin hafi 

sjálfstjórn ber þeim eins og öðrum stjórnvöldum að fara eftir lögum, enda kemur fram í 1. 

mgr. 78. gr. stjskr. að þau ráði sjálf málefnum sínum eftir því sem lög ákveða.
9
 Þau eru því 

háð löggjafarvaldinu um hvaða málefnum þau ráða og verða að haga stjórnsýslu sinni í 

samræmi við lög. Meðal verkefna sem almenni löggjafinn hefur falið sveitarfélögum má 

nefna rekstur almennra grunnskóla en þeir eru á ábyrgð og kostnað sveitarfélaga, sbr. 1. málsl. 

1. mgr. 5. gr. gsl. Í 1. mgr. 7. gr. svsl. er mælt fyrir um að sveitarfélögum sé skylt að annast 

þau verkefni sem þeim eru falin að lögum.  

Í sjálfstjórninni felst einnig að sveitarfélög hafa sjálfstæða stöðu gagnvart öðrum 

handhöfum framkvæmdavalds. Þannig eru þau óháð framkvæmdavaldinu við 

stjórnsýsluathafnir, svo framarlega sem þau halda sig innan ramma laga.
10

 Samkvæmt 1. 

málsl. 14. gr. stjskr. bera ráðherrar ábyrgð á stjórnarframkvæmdum öllum en í 78. gr. stjskr. 

felst ákveðin undantekning frá því. Í UA 29. maí 2001 (3055/2000) tók umboðsmaður 

Alþingis fram að af 78. gr. stjskr. yrði leidd undantekning frá 14. gr. stjskr. þannig að ráðherra 

bæri ekki ábyrgð á stjórnarframkvæmdum sem löggjafinn hefði falið sveitarfélögum að annast 

enda lytu þær framkvæmdir ekki yfirstjórn hans. Síðar í álitinu kom fram að af 78. gr. stjskr. 

leiddi að sveitarfélög hefðu almennt sjálfstæða stöðu gagnvart öðrum stjórnvöldum og að það 

þyrfti að mæla sérstaklega fyrir um það í lögum ef koma ætti á fót eftirliti ráðherra eða 

annarra stjórnvalda með sveitarfélögum.  

3.2 Hvaða þýðingu hefur sjálfstjórn sveitarfélaga á kæruheimildir/eftirlitsheimildir 

vegna ákvarðana eða athafna sveitarfélaga? 

Af reglunni um sjálfstjórn sveitarfélaga leiðir að heimild til að kæra ákvörðun sveitarstjórnar 

til ráðherra verður almennt ekki leidd af 26. gr. ssl. Hin almenna kæruheimild sem lögfest er í 

1. mgr. 26. gr. ssl. kveður á um að aðila máls sé heimilt að kæra stjórnvaldsákvörðun til æðra 

stjórnvalds til þess að fá hana fellda úr gildi eða henni breytt nema annað leiði af lögum eða 

                                                 
6
 Þar segir: „Landið skiptist í staðbundin sveitarfélög sem ráða sjálf málefnum sínum á eigin ábyrgð.“ 

7
 Ísland fullgilti sáttmálann með auglýsingu þess efnis í C-deild Stjórnartíðinda, nr. 7/1991 og öðlaðist hann gildi 

fyrir Ísland 1. júlí 1991. Í 2. gr. sáttmálans kemur fram að meginreglan um sjálfstjórn sveitarfélaga skuli 

viðurkennd í landslögum og í stjórnarskránni ef unnt er. 
8
 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 90. 

9
 Leturbreyting ritgerðarhöfundar.  

10
 Jóhann Tómas Sigurðsson: „Sjálfstjórn sveitarfélaga“, bls. 151. 
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venju. Ákvæðið byggist á óskráðri meginreglu um að heimilt sé að kæra ákvörðun lægra setts 

stjórnvalds til stjórnvalds sem því er æðra sett á grundvelli þess stjórnsýslusambands sem er á 

milli æðra og lægra settra stjórnvalda í stigskiptri stjórnsýslu. Á milli sveitarfélaga og 

ráðherra er ekki stjórnsýslusamband sem er sambærilegt því stjórnsýslusambandi sem er á 

milli æðra og lægra settra stjórnvalda. Sveitarfélög eru ekki lægra sett stjórnvöld gagnvart 

ráðherra og ákvarðanir sveitarstjórnar teljast því almennt ekki kæranlegar til ráðherra nema á 

grundvelli sérstakra lagaheimilda.
11

 Víða í lögum eru lögfestar slíkar kæruheimildir en sem 

dæmi má nefna 47. gr. gsl. og 103. gr. svsl.  

Af reglunni um sjálfstjórn sveitarfélaga verður leidd sú regla að stjórnsýsla sveitarfélaga 

sætir ekki eftirliti annarra stjórnvalda nema að svo sé mælt fyrir um í lögum.
12

 Eftirlit með 

stjórnsýslu sveitarfélaga getur verið almennt og sérstakt. Með sérstöku eftirliti er átt við 

eftirlit sem fer fram á afmörkuðum sviðum, vegna afmarkaðra verkefna sveitarfélaga.
13

 

Almenni löggjafinn hefur mælt fyrir um sérstakt eftirlit menntamálaráðuneytisins með 

sveitarfélögum í 4. gr. gsl. Í 2. málsl. 4. gr. segir að menntamálaráðuneyti hafi eftirlit með því 

að sveitarfélög uppfylli þær skyldur sem lögin, reglugerðir og reglur settar samkvæmt þeim 

og aðalnámskrá grunnskóla kveði á um. Í 1. mgr. 102. gr. svsl. er svo mælt fyrir um almennt 

stjórnsýslueftirlit ráðherra [ráðherra sveitarstjórnarmála] með starfsemi sveitarfélaga.
14

 Þar 

kemur fram að ráðuneytið
15

 [ráðuneyti sveitarstjórnarmála] skuli hafa eftirlit með því að 

sveitarstjórnir gegni skyldum sínum samkvæmt lögunum og öðrum löglegum fyrirmælum. 

Heimildir til að kæra stjórnvaldsákvarðanir sveitarstjórna eru eins og eftirlitsheimildirnar 

almennar eða sérstakar.
16

 Ákvæði 1. mgr. 103. gr. svsl. felur í sér almenna kæruheimild til  

innanríkisráðuneytisins
17

 og mælir hún fyrir um að ráðuneytið skuli úrskurða um ýmis 

vafaatriði sem upp kunna að koma við framkvæmd sveitarstjórnarmálefna en það skerði þó 

eigi rétt aðila til þess að höfða mál fyrir dómstólum. Ákvæðið er almennt og hefur verið skýrt 

með þeim hætti að ráðuneytið eigi aðeins úrskurðarvald um ákvarðanir sveitarstjórna ef slíkt 

                                                 
11

 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 90-91. 
12

 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 91. 
13

 Alþt. 2007-08, A-deild, bls. 1802.  
14

 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 91. 
15

 Nú innanríkisráðuneytið, sbr. 13. tölul. 1. mgr. 3. gr. reglugerðar nr. 177/2007 um Stjórnarráð Íslands. 
16

 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 91. 
17

 Innanríkisráðuneytið er nú ráðuneyti sveitarstjórnarmála skv. 1. gr. reglugerðar nr. 167/2010 um breytingu á 

reglugerð nr. 177/2007, um Stjórnarráð Íslands, með síðari breytingum, sbr. einnig 1. mgr. 2. gr. svsl., sbr. 222. 

gr. laga nr. 162/2010. Það ræðst af verkaskiptingu milli ráðuneyta sem er í gildi hverju sinni hvaða ráðherra fer 

með úrskurðarvald í sveitarstjórnarmálum en um hana er fjallað í lögum nr. 73/1969 um Stjórnarráð Íslands. 

Reglugerðir sem settar eru með stoð í 8. gr. laga nr. 73/1969  kveða á um undir hvaða ráðherra sveitarstjórnarmál 

falla. Félagsmálaráðherra, samgönguráðherra og samgöngu- og sveitarstjórnarráðherra hafa auk 

innanríkisráðherra farið með þetta úrskurðarvald í sveitarstjórnarmálum.   
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vald er ekki fengið öðrum ráðuneytum eða stofnunum með lögum.
18

 Almenni löggjafinn hefur 

víða í lögum falið öðrum ráðuneytum og úrskurðarnefndum slíkt vald og komið þannig á fót 

sérstökum kæruleiðum s.s. 47. gr. gsl., 53. gr. jarðalaga nr. 81/2004,
19

 31. og 32. gr. laga nr. 

7/1998 um hollustuhætti og mengunarvarnir
20

 og 30. gr. laga nr. 90/2008 um leikskóla.
21

 

Einnig eru í lögum heimildir til að kæra ákvarðanir sveitarstjórna eða nefnda og ráða á þeirra 

vegum til kærunefnda, sbr. 1. mgr. 6. gr. barnaverndarlaga nr. 80/2002 sem felur í sér heimild 

til að kæra úrskurð barnaverndarnefndar til kærunefndar barnaverndarmála. Þessar sérstöku 

kæruheimildir ganga framar hinni almennu kæruheimild svsl.  

Sú meginregla kemur fram í skýrslu nefndar um starfsskilyrði stjórnvalda að þegar vafi 

leikur á því hvort beina eigi kæru til félagsmálaráðuneytisins [nú innanríkisráðuneytisins], 

samkvæmt hinni almennu heimild 103. gr. svsl. eða til annars stjórnvalds skv. sérstakri 

heimild, sé meginreglan sú að sérstakar kæruheimildir ganga framar hinni almennu 

kæruheimild.
22

 Sérstök kæruheimild 47. gr. gsl. gengur þannig framar hinni almennu 

kæruheimild 103. gr. svsl.  

3.3 Hvernig bregst úrskurðaraðili við þegar ákvörðun sveitarfélags er skotið til hans? 

Þegar stjórnsýslukæru er beint til úrskurðaraðila vísar hann annað hvort máli frá eða tekur það 

til efnismeðferðar. Ef úrskurðaraðili tekur ákvörðun til efnismeðferðar getur hann staðfest 

ákvörðun, ógilt hana (í heild eða að hluta) eða tekið nýja ákvörðun í stað hinnar kærðu 

ákvörðunar.
23

 Hann getur líka vísað málinu heim til þess stjórnvalds sem tók ákvörðunina 

með fyrirmælum um að það skuli taka málið til endurákvörðunar og komast að tiltekinni 

niðurstöðu í því. Vegna sjálfstæðrar stöðu sveitarfélaga verður þó að gera ákveðinn fyrirvara 

um þetta. Takmörk kunna að vera á heimildum úrskurðaraðila til að gefa sveitarfélagi eða 

aðila á þess vegum slík fyrirmæli um efnislega niðurstöðu máls eða til að taka nýja ákvörðun í 

máli fyrir þess hönd nema til þess standi skýr lagaheimild.
24

 Í skýrslu félagsmálaráðherra um 

sveitarstjórnarmál frá febrúar 2006 var tekið fram að ekki væri gert ráð fyrir því að 

úrskurðaraðili gæti tekið nýja ákvörðun fyrir hönd sveitarstjórnarinnar heldur eingöngu ógilt 

                                                 
18

 Sesselja Árnadóttir: Sveitarstjórnarlögin ásamt skýringum og athugasemdum, bls. 261. 
19

 Sérstök kæruleið til landbúnaðarráðherra.  
20

 Sérstök kæruleið til úrskurðarnefndar í 31. gr. laganna og til umhverfisráðherra í 32. gr. laganna. 
21

 Sérstök kæruleið til menntamálaráðherra. 
22

 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 91.  
23

 Jens Garde o.fl.: Forvaltningsret – Almindelige emner, bls. 334-335. 
24

 Alþt. 2007-08, A-deild, bls. 1803. 
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ákvörðunina og beint því til sveitarstjórnar að taka nýja ákvörðun enda hafi sú fyrri verið 

ólögmæt.
 25

 

Meginreglan er að æðra stjórnvald getur endurskoðað alla þætti hinnar kærðu ákvörðunar 

til fulls, leiði annað ekki af lögum. Þannig getur það endurskoðað málsatvik, lagaatriði og mat 

stjórnvalda.
26

 Úrskurðarvald ráðuneytis sveitarstjórnarmála skv. 1. mgr. 103. gr. svsl. tekur til 

formlegra atriða við töku ákvörðunar s.s. hvort að fylgt sé ákvæðum stjórnsýslulaga. Það nær 

almennt ekki yfir efnisinnihald ákvarðana s.s. atriði sem byggjast á frjálsu mati 

sveitarstjórnar. Þó getur ráðuneytið skoðað hvort að ákvörðun sé beinlínis andstæð lögum og 

hvort að byggt sé á málefnalegum sjónarmiðum.
27

 Í athugasemdum við 26. gr. frumvarps þess 

sem varð að ssl. kemur fram að þegar ákvörðun sveitarstjórnar sé t.d. kærð til 

félagsmálaráðuneytisins skv. 119. gr. laga nr. 8/1986
28

 sæti frjálst mat sveitarstjórnarinnar 

ekki endurskoðun ráðuneytisins vegna reglunnar um sjálfstjórn sveitarfélaga. Ráðuneytið 

endurskoðar þó hvort ákvörðun sé lögmæt, þ.e. hvort sveitarstjórn hafi t.d. gætt réttrar 

málsmeðferðar, hvort ákvörðunin eigi sér stoð í lögum eða sé byggð á lögmætum 

sjónarmiðum.
29

 Sambærileg sjónarmið koma fram í 1. málsl. 2. tölul. 8. gr. Evrópusáttmálans 

um sjálfstjórn sveitarfélaga þar sem mælt er fyrir um að allt eftirlit með starfsemi 

sveitarstjórna skuli að jafnaði aðeins beinast að því að farið sé að lögum og grundvallarreglum 

stjórnskipunar.  

4 Kæruheimild 47. gr. laga nr. 91/2008 um grunnskóla 

4.1 Almennt 

Í 47. gr. gsl. er að finna heimild til að kæra ákvarðanir um rétt og skyldu einstakra nemenda 

sem teknar eru í grunnskólum á grundvelli tiltekinna ákvæða laganna. Í 1. mgr. 47. gr. gsl. 

kemur fram sú almenna regla að þær ákvarðanir sem þar eru taldar upp með tæmandi hætti 

verði kærðar til menntamálaráðuneytisins og í 2. mgr. 47. gr. gsl. er gert ráð fyrir að 

sveitarstjórnir geti með setningu almennrar samþykktar komið á kærustigi innan stjórnsýslu 

sveitarfélagsins.  

Varðandi það hverjir geta átt kæruaðild á grundvelli ákvæðisins má hafa í huga að 

„[m]eginreglan er sú að skýra ber ákvæði laga til samræmis við hinar almennu reglur 

                                                 
25

 Skýrsla félagsmálaráðherra um sveitarstjórnarmál, bls. 54. 
26

 Jens Garde o.fl.: Forvaltningsret – Almindelige emner, bls. 326. 
27

 Sesselja Árnadóttir: Sveitarstjórnarlögin ásamt skýringum og athugasemdum, bls. 264. 
28

 Ákvæðið er efnislega samhljóða 103. gr. svsl. sbr. athugasemdir við 103. gr. frumvarps þess sem varð að svsl., 

Alþt.1997-98, A-deild, bls. 1988. 
29

 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 3307. 
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stjórnsýsluréttarins um aðild nema að það komi skýrt fram af ákvæðinu að með því sé vikið 

frá þeim.“
30

 Með hliðsjón af þessu ber að skýra ákvæði gsl. til samræmis við hinar almennu 

reglur stjórnsýsluréttarins um aðild. Í almennum athugasemdum um VII. kafla frumvarps þess 

sem varð að ssl. kemur fram að meta verði eftir atvikum hverju sinni hverjir geta átt 

kæruaðild. Einnig verði að líta til þess hvort að hlutaðeigandi eigi einstaklegra og verulegra 

hagsmuna að gæta við úrlausn málsins.
31

 Ætla má að oftast séu það nemendur eða 

foreldrar/forráðamenn þeirra sem eiga slíkra hagsmuna að gæta. Samkvæmt 1. mgr. 51. gr. 

lögræðislaga nr. 71/1997, ráða foreldrar barns, sem ólögráða er fyrir æsku sakir, 

persónulegum högum þess. Nefnast þau lögráð forsjá og fer um hana samkvæmt ákvæðum 

barnalaga nr. 76/2003 og barnaverndarlaga nr. 80/2002. Forsjá barns felur í sér rétt og skyldu 

fyrir forsjáraðila til að ráða persónulegum högum barnsins, sbr. 3. mgr. 28. gr. barnalaga nr. 

76/2003. Með hliðsjón af þessu getur t.d. verið nauðsynlegt að foreldrum barns sé veittur 

andmælaréttur skv. 13. gr. ssl., áður en ákvörðun er tekin í skóla sem snertir barn þeirra.
32

 Í 

ákveðnum tilvikum er hugsanlegt að stjórnvöld geti átt kæruaðild skv. 1. mgr. 47. gr. gsl.
33

  

Í 2. málsl. 1. mgr. 47. gr. gsl. kemur fram að um meðferð kærumála fari að ákvæðum 

stjórnsýslulaga. Það leiðir til þess að ákvæði 27. gr. -31. gr. ssl. eiga við um málskot á 

grundvelli 47. gr. gsl. og verða þau því tekin til skoðunar í þessari efnisgrein. Kæra þarf að 

berast til menntamálaráðuneytisins innan kærufrests. Almenna reglan er sú að vísa skal kæru 

frá, berist hún að liðnum þriggja mánaða kærufresti,  sbr. 1. mgr. 27. gr. ssl. og 1. mgr. 28. gr. 

ssl. Frá þessari reglu eru þó tvær undantekningar sem koma fram í 1. og 2. tölul. 1. mgr. 28. 

gr. ssl. Kæru má taka til meðferðar þegar afsakanlegt verður talið að kæra hafi ekki borist 

innan kærufrests, sbr. 1. tölul. 1. mgr. 28. gr. ssl. eða þegar veigamiklar ástæður mæla með 

því, sbr. 2. tölul. 1. mgr. 28. gr. ssl. Kæra er þó aldrei tekin til meðferðar ef meira en ár er 

liðið frá því að ákvörðun var tilkynnt aðila, sbr. 2. mgr. 28. gr. ssl. Meginreglan er að 

stjórnsýslukæra frestar ekki réttaráhrifum ákvörðunar sbr. 1. mgr. 29. gr. ssl. en 

undantekningar eru þó gerðar frá þeirri reglu í 2. og 3. mgr. 29. gr. laganna. Við meðferð 

                                                 
30

 Páll Hreinsson: „Aðili stjórnsýslumáls“, bls. 403. Skáletrun Páls.  
31

 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 3306. 
32

 Í úrskurði menntamálaráðuneytisins 22. mars 2007 kom fram að skv. 13. gr. ssl. áttu kærendur máls sem voru 

foreldrar nemandans X rétt á því að koma að sjónarmiðum sínum og tala máli sínu, áður en ákvörðun var tekin 

um brottvikningu sonar þeirra úr valfaginu stærðfræðigrunni og áður en tekin var ákvörðun um að vísa honum 

ótímabundið úr skóla. Báðar ákvarðanirnar voru felldar úr gildi m.a. með vísan til þess að andmælaréttur var 

ekki virtur. 
33

 Stjórnvald getur við sérstakar aðstæður verið aðili máls þegar það á sambærilegra hagsmuna að gæta og 

einstaklingar eða fyrirtæki sbr. Páll Hreinsson: „Aðili stjórnsýslumáls“, bls. 402. Í úrskurði 

menntamálaráðuneytisins 21. mars 1997 kærði fjölskyldudeild félagsmálastofnunar X þá ákvörðun skólastjórans 

Y að vísa nemandanum A úr skóla og krafist var að ákvörðunin yrði felld úr gildi þannig að nemandinn fengi að 

stunda nám áfram í skólanum. Málið var tekið til efnismeðferðar. Kæruaðild fjölskyldudeildarinnar var þó ekki 

tekin til sérstakrar skoðunar.  
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kærumála skal stjórnvald fylgja almennum málsmeðferðarreglum stjórnsýslulaganna, eftir því 

sem við getur átt, sbr. 1. mgr. 30. gr. ssl. og gerðar eru kröfur um vandaða málsmeðferð.
34

 

Einnig eru ákveðnar kröfur gerðar til forms og efnis úrskurðar í kærumáli, sbr. 31. gr. ssl.  

Hvorki í gsl. né ssl. er gerð ákveðin krafa um form eða efni kæru. Í athugasemdum við 

VII. kafla frumvarps þess sem varð að ssl. er gert ráð fyrir því að unnt sé að bera fram kæru 

munnlega og skriflega.
35

 Samkvæmt þessu getur kæra til ráðherra á grundvelli 47. gr. gsl. 

verið borin fram munnlega eða skriflega. Um efni kæru er almennt gengið út frá því að 

nægjanlegt sé að aðili tjái æðra stjórnvaldi að hann sé óánægður með ákvörðun.
36

   

4.2 Samanburður við kæruheimildir laga nr. 66/1995 um grunnskóla 

Í lögum nr. 66/1995 um grunnskóla var ekki sams konar kæruheimild og nú er í 47. gr. laga 

nr. 91/2008 um grunnskóla. Þegar lög nr. 66/1995 voru sett var hvergi í lögunum mælt berum 

orðum fyrir um kærurétt, kæruheimild eða kæru. Sérstök kæruheimild var í 6. gr. laganna en 

heimilt var að vísa ágreiningi um skólaskyldu til menntamálaráðherra, sbr. 3. mgr. 

ákvæðisins. Ákvörðun skólastjóra um að vísa nemanda úr skóla um stundarsakir var einnig að 

ákveðnum skilyrðum uppfylltum kæranleg til menntamálaráðherra, sbr. 4. mgr. 41. gr. laga nr. 

66/1995, sbr. b-lið 1. mgr. 19. gr. laga nr. 98/2006. Eitt af markmiðum með frumvarpi því 

sem varð að lögum nr. 98/2006 var að gera 41. gr. skýrari.
37

 Áður var ákvæðið þannig að í 3. 

málsl. 3. mgr. 41. gr. laganna var kveðið á um að ef skólanefnd tækist ekki að leysa mál um 

brottvísun nemanda úr skóla um stundarsakir þannig að aðilar þess yrðu sáttir færi um frekari 

meðferð þess skv. 3. mgr. 6. gr. laganna,
38

 að fenginni umsögn frá sérfræðiþjónustu á vegum 

sveitarfélaga. Í núgildandi grunnskólalögum eru mun fleiri ákvarðanir en í eldri lögum 

sérstaklega tilgreindar sem kæranlegar til menntamálaráðherra sbr. 1. mgr. 47. gr. gsl. Ekki 

þarf því að lesa lögin í heild sinni til að sjá hvaða ákvarðanir eru kæranlegar heldur má finna 

þær allar á einum stað undir fyrirsögninni kæruheimild. Að þessu leyti eru núgildandi lög 

skýrari en hin eldri.  

  

                                                 
34

 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin – skýringarrit, bls. 277.  
35

 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 3306. 
36

 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 3306. 
37

 Alþt. 2005-06, A-deild, bls. 2699. 
38

 Í því ákvæði var kveðið á um að fyndist enn ekki úrlausn gæti hvor aðili, forráðamaður eða skólanefnd, vísað 

málinu til menntamálaráðuneytis sem leitaði úrlausnar og gæti úrskurðað með hvaða hætti úr skyldi bætt.  
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4.3 1. mgr. 47. gr. laga nr. 91/2008 um grunnskóla 

Ákvæði 1. mgr. 47. gr. gsl. hljóðar svo:  

 

Ákvarðanir um rétt og skyldu einstakra nemenda sem teknar eru í grunnskólum á grundvelli 4. 

mgr. 5. gr., 4. mgr. 14. gr., 3. og 4. mgr. 15. gr., 5. mgr. 17. gr., 1. mgr. 19. gr., 1. mgr. 23. gr., 

4. mgr. 26. gr., 4. mgr. 31. gr., 2. mgr. 32. gr., 2. mgr. 33. gr., 3. mgr. 40. gr. og 2. mgr. 46. gr. 

eru kæranlegar til ráðherra. Um meðferð kærumála fer að ákvæðum stjórnsýslulaga. 

 

Ákvarðanir sem teknar eru í grunnskóla á grundvelli þeirra ákvæða sem vísað er til í 1. 

mgr. 47. gr. gsl. þurfa að varða rétt og skyldu einstakra nemenda. Í almennum athugasemdum 

við frumvarp það sem varð að gsl. segir um þetta: „Í 47. gr. frumvarpsins er gert ráð fyrir því 

að unnt verði að kæra ákvarðanir sem teknar hafa verið af hálfu grunnskólans um rétt og 

skyldu einstakra nemenda, þ.e. ákvarðanir sem falla undir gildissvið stjórnsýslulaga.“
39

 Notað 

er sambærilegt orðalag í ákvæðinu og í 1. málsl. 2. mgr. 1. gr. ssl.  sem kveður á um að lögin 

gildi þegar stjórnvöld, þar á meðal stjórnsýslunefndir, taki ákvarðanir um rétt eða skyldu 

manna. Með þessu orðalagi í ssl. er átt við að lögin gilda þegar teknar eru 

stjórnvaldsákvarðanir.
40

  

Hugtakið stjórnvaldsákvörðun er ekki beinlínis skilgreint í ssl. en Páll Hreinsson hefur 

skilgreint það með eftirfarandi hætti: „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. Þá er 

það yfirleitt einkennandi fyrir stjórnvaldsákvarðanir að þær eru teknar einhliða af 

stjórnvöldum og oftast á skriflegan hátt.“
41

 Undir þessa skilgreiningu fellur ekki ákvörðun 

sem lýtur að framkvæmd kennslu s.s. hvaða námsefni skuli kennt.
42

  

Ákvarðanir sem eru kæranlegar skv. 1. mgr. 47. gr. gsl. eru sérstaklega tilgreindar í 

ákvæðinu en þær eru: synjun á skólavist vegna ágreinings um lögheimili sbr. 4. mgr. 5. gr., 

ákvörðun um tímabundna eða ótímabundna brottvísun nemenda úr skóla sbr. 4. mgr. 14. gr., 

ákvörðun um veitingu undanþágu frá skyldunámi eða skólasókn eða synjun hennar sbr. 3. og 

4. mgr. 15. gr.,  ákvörðun um fyrirkomulag skólavistar barns með sérþarfir sbr. 5. mgr. 17. gr., 

ákvörðun skólastjóra um úrbætur vegna misbrests á skólasókn skólaskylds barns sbr. 1. mgr. 

19. gr., synjun um val á námi eða mati á því sbr. 4. mgr. 26. gr., synjun á útskrift úr 

grunnskóla sbr. 2. mgr. 32. gr., synjun um beiðni foreldra um greiningu vegna 

sérfræðiþjónustu sbr. 3. mgr. 40. gr., synjun um heimild til heimakennslu eða afturköllun 

                                                 
39

 Alþt. 2007-08, A-deild, bls. 1802. 
40

 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin – skýringarrit, bls. 44. 
41

 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 169. Skáletrun Páls.  
42

 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 164.  
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hennar sbr. 2. mgr. 46. gr. og gjaldtökuákvarðanir sem mælt er fyrir um í 1. mgr. 23., 4. mgr. 

31. og 2. mgr. 33. gr. Þessar gjaldtökuákvarðanir sveitarfélaga eru vegna skólamáltíða, 

ferðalaga, lengdrar viðveru utan daglegs kennslutíma og tómstundastarfa. Í þessari ritgerð 

gefst ekki svigrúm til að útskýra nánar allar þær stjórnvaldsákvarðanir sem tilgreindar eru í 1. 

mgr. 47. gr. gsl. en í lok ritgerðar verður þó nánar vikið að ákvörðun um brottvísun nemenda 

úr grunnskólum.   

Í grunnskólum eru teknar ýmsar ákvarðanir sem ekki eru kæranlegar á grundvelli þessarar 

heimildar. Sem dæmi um það má nefna ákvörðun um einkunn. Ekki er heldur hægt að kæra 

meinta háttsemi starfsmanns skóla gagnvart nemanda á grundvelli þessarar heimildar.   

 

Í úrskurði menntamálaráðuneytisins
43

 1. júlí 2009 ásökuðu foreldrar einn kennara skólans X um 

að hafa beitt son þeirra harðræði. Í úrskurðinum sagði að í lögum um grunnskóla væri 

sérstaklega kveðið á um það í hvaða málum unnt væri að skjóta ákvörðunum sem teknar væru á 

grundvelli laganna til endanlegrar úrlausnar menntamálaráðherra. Kæruréttur væri því almennt 

ekki fyrir hendi nema á grundvelli heimildar í einstökum ákvæðum laganna. Ráðuneytið taldi 

það falla utan valdsviðs þess að hafa eftirlit með störfum starfsmanna sveitarfélaga eða hvernig 

fjallað væri um slík mál af hálfu skólastjóra.  

 

Í úrskurðinum kemur ekki fram hvort að ráðuneytið hafi framsent þennan hluta málsins til 

annars stjórnvalds. Kæran barst ráðuneytinu 6. janúar 2009 og í úrskurðinum var vísað til 

bréfs foreldranna frá 14. apríl sama ár þar sem fram kom að þessum hluta málsins hafði verið 

vísað til barnaverndarnefndar og fræðsluyfirvalda bæjarfélagsins 6. apríl sama ár. Samkvæmt 

2. mgr. 7. gr. ssl. ber stjórnvaldi að framsenda þau erindi sem því berast skriflega og ekki 

snerta starfssvið þess á réttan stað svo fljótt sem unnt er. Menntamálaráðuneytinu bar því að 

framsenda erindið á réttan stað svo fljótt sem unnt var.  

Ákvarðanir sem kæranlegar eru til menntamálaráðherra á grundvelli 1. mgr. 47. gr. gsl. 

eru tæmandi taldar. Aðrar ákvarðanir innan grunnskólans lúta almennu eftirliti ráðuneytis 

sveitarstjórnarmála og eftir atvikum kæru til þess skv. 103. gr. svsl.
44

 Menntamálaráðuneytið 

hefur þó stundum gefið álit í máli á grundvelli yfirstjórnunar- og eftirlitsheimilda sinna sbr. 4. 

gr. gsl. þó svo að ákvörðun sé ekki kæranleg skv. 47. gr. gsl. Sem dæmi um það má nefna álit 

mennta- og menningarmálaráðuneytisins 14. október 2010 en þar reyndi á það hvort að mál 

yrði heimfært undir kæruheimildir gsl. Kærð var ákvörðun skólastjóra um að leyfa nemanda 

ekki að taka þátt í vorferðalagi vegna dræmrar skólasóknar. Í álitinu sagði að eins og fram 

kæmi í 1. mgr. 47. gr. gsl. væru kæruheimildir til mennta- og menningarmálaráðuneytisins 

                                                 
43

 Hér eftir verður skammstöfunin ÚME notuð um úrskurði menntamálaráðuneytisins sem og úrskurði mennta-

og menningarmálaráðuneytisins. Ekki er vísað til málsnúmera ÚME því þeir hafa ekki málsnúmer. 
44

 Alþt. 2007-08, A-deild, bls. 1830. 
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taldar upp með tæmandi hætti. Málið var því ekki heimfært undir kæruheimild gsl. en 

ráðuneytið gaf hins vegar álit í málinu.   

4.4 2. mgr. 47. gr. laga nr. 91/2008 um grunnskóla 

Stjórnsýsla sveitarfélaga fer almennt fram á einu stjórnsýslustigi. Innan sveitarfélaga eru 

margar sjálfstæðar einingar þar sem fer fram fjölbreytt starfsemi s.s. þjónusta við fatlaða, 

þjónusta við aldraða og kennsla barna. Þessar sjálfstæðu einingar teljast ekki sérstök 

stjórnvöld heldur eru þau hluti af viðkomandi sveitarfélagi.  Grunnskólar sveitarfélaga eru t.d. 

ekki sérstök stjórnvöld heldur teljast þeir hluti af viðkomandi sveitarfélagi. Á milli þessara 

sjálfstæðu eininga og sveitarfélagsins er ekki kæruleið nema mælt sé sérstaklega fyrir um 

hana í lögum.
45

 Í 2. mgr. 47. gr. gsl. má finna slíka kæruleið. Ákvæðið hljóðar svo: 

 

Sveitarstjórn getur ákveðið í samþykkt um stjórn og stjórnsýslu sveitarfélagsins að áður en hægt 

er að kæra ákvörðun skv. 1. mgr. skuli fyrst beina kæru til skólanefndar eða annars tiltekins 

aðila innan stjórnsýslu sveitarfélagsins. Sé heimild þessari beitt skal sveitarstjórn ákveða hvort 

þessi kæruréttur eigi við um hluta ákvarðana skv. 1. mgr. eða um þær allar, og þá skal jafnframt 

tekin afstaða til þess í samþykkt hvort slíkar ákvarðanir sem teknar eru af hálfu sjálfstætt 

rekinna grunnskóla í sveitarfélagi, sbr. 43. gr., skuli kæranlegar með sama hætti. Um 

málsmeðferð á kærustigi innan sveitarfélags fer að ákvæðum stjórnsýslulaga. 

 

Í ákvæðinu felst að sveitarstjórn getur með setningu almennrar samþykktar ákveðið að 

koma á fót kærustigi innan stjórnsýslu sveitarfélagsins. Slík samþykkt er sett á grundvelli 10. 

gr. svsl.
46

   

Af orðalagi 2. mgr. 47. gr. gsl. er ljóst að sveitarfélögin hafa val um hvort þau komi 

úrræðinu á fót. Samkvæmt upplýsingum frá sveitarfélögunum Reykjavík, Hafnarfjarðarbæ, 

Reykjanesbæ, Garðabæ og Kópavogi hefur þetta úrræði ekki verið virkjað þar. Í þessum 

sveitarfélögum og öðrum sem nýta sér ekki þessa heimild verða þær ákvarðanir sem taldar eru 

upp í 1. mgr. 47. gr. gsl. kærðar beint til ráðherra. Ef sveitarfélag hins vegar nýtir þessa 

heimild þarf sá sem kærir að tæma þá kæruleið sem er innan sveitarfélagsins áður en 

viðkomandi ákvörðun er kærð til ráðherra.
47

 Ákvarðanir skulu þá fyrst kærðar til skólanefndar 

sveitarfélags, þeirrar nefndar í stjórnskipulagi sveitarfélags sem hefur hlutverk skólanefndar 

með höndum samkvæmt samþykktum um stjórn og stjórnsýslu sveitarfélagsins, eða annars 

tiltekins aðila innan stjórnkerfis sveitarfélags sem sveitarstjórn ákveður.
48

   

                                                 
45

 Sbr. til hliðsjónar „Drög að frumvarpi til sveitarstjórnarlaga ásamt athugasemdum“, bls. 43, 

http://www.innanrikisraduneyti.is/frettir/nr/26985. 
46

 Alþt. 2007-08, A-deild, bls. 1831. 
47

 Alþt. 2007-08, A-deild, bls. 1832. 
48

 Alþt. 2007-08, A-deild, bls. 1831. 
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Í athugasemdum við 47. gr. frumvarps þess sem varð að gsl. er tekið fram að þetta 

fyrirkomulag er sérstakt að tvennu leyti. Þar segir: „Í fyrsta lagi er það fyrirkomulag almennt 

ekki viðhaft að gert sé ráð fyrir stjórnsýslukæru innan stjórnkerfis sveitarfélaga. Sveitarfélög 

starfa á einu stjórnsýslustigi og því almennt ekki um kæruleiðir að ræða innan þeirra. Í öðru 

lagi er það heldur ekki algengt að innan stjórnsýslunnar sé gert ráð fyrir tvíþættu kæruferli 

áður en endanlegur stjórnvaldsúrskurður fæst, þótt ekki sé það óþekkt.“
49

 Í 2. mgr. 30. gr. laga 

nr. 90/2008 um leikskóla er sambærilegt fyrirkomulag og í gsl. en þar segir að sveitarstjórn 

geti ákveðið í samþykkt um stjórn og stjórnsýslu sveitarfélags að áður en hægt er að kæra 

ákvörðun skv. 1. mgr. til ráðherra skuli fyrst beina kæru til nefndar skv. 2. mgr. 4. gr. eða 

annars tiltekins aðila innan stjórnsýslu sveitarfélags. Þessi kæruleið er þó aðeins fyrir hendi ef 

umrædd ákvörðun hefur verið tekin af hálfu viðkomandi leikskóla. Ef hún hefur verið tekin 

annars staðar í stjórnsýslu sveitarfélags verður hún kærð beint til menntamálaráðherra.
50

  

Ákveðin rök búa að baki þessu kærustigi innan sveitarfélagsins. Með því að koma þessu 

úrræði á fót tryggir sveitarfélagið ákveðið samræmi í skólahaldi innan sveitarfélagsins og 

stuðlar að festu í stjórnsýsluframkvæmd. Auk þess tekur úrræðið mið af sjálfstæði 

grunnskólans innan sveitarfélagsins og tryggir að mál verði endurskoðað innan stjórnkerfis  

sveitarfélagsins áður en því er skotið til ráðherra.
51

  

Við skýringu 2. mgr. 47. gr. gsl. þarf að hafa í huga að stjórnsýslusamband skólanefndar 

eða annars tiltekins aðila innan stjórnkerfis sveitarfélags gagnvart grunnskóla er annars eðlis 

en stjórnsýslusamband menntamálaráðuneytis og sveitarfélags. Ástæða þess er að 

endurskoðunarheimildir í hinu fyrrnefnda stjórnsýslusambandi takmarkast ekki af 

sjónarmiðum um sjálfstjórn sveitarfélaga því bæði skólanefnd og grunnskólinn teljast til 

stjórnsýslu sveitarfélags. Öðru máli gegnir þegar ákvarðanir skólanefndar eru kærðar til 

menntamálaráðuneytis en þá takmarkast endurskoðunarheimildir af sjónarmiðum um 

sjálfstjórn sveitarfélaga.
52

  

4.5 Úrskurðarvald menntamálaráðherra 

4.5.1 Yfirstjórn menntamálaráðherra 

Samkvæmt 1. tölul. 8. gr. reglugerðar nr. 177/2007 um Stjórnarráð Íslands ásamt breytingum 

fer mennta- og menningarmálaráðuneyti með mál er varða kennslu og skóla á grunnskólastigi, 

                                                 
49

 Alþt. 2007-08, A-deild, bls. 1831. 
50

 Alþt. 2007-08, A-deild, bls. 1908. 
51

 Alþt. 2007-08, A-deild, bls. 1832. 
52

 Alþt. 2007-08, A-deild, bls. 1832-33. 
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sem eigi ber undir annað ráðuneyti.
53

 Reglugerðin sækir stoð sína í 1. mgr. 8. gr. laga nr. 

73/1969 um Stjórnarráð Íslands ásamt breytingum, en með breytingarlögum nr. 98/2009 var 

heiti menntamálaráðuneytisins breytt í mennta- og menningarmálaráðuneyti. 

Menntamálaráðherra fer með yfirstjórn þeirra málefna sem gsl. taka til, hefur úrskurðarvald í 

ágreiningsmálum eftir því sem lögin kveða á um og eftirlit með því að sveitarfélög uppfylli 

þær skyldur sem lögin, reglugerðir og reglur settar samkvæmt þeim og aðalnámskrá 

grunnskóla kveða á um, sbr. 4. gr. gsl.  

Við túlkun á 4. gr. gsl. þarf að hafa í huga að ákvörðun sveitarstjórnar er almennt ekki 

kæranleg til ráðherra nema á grundvelli sérstakrar lagaheimildar. Kæruréttur er almennt ekki 

fyrir hendi til ráðuneytisins nema á grundvelli heimildar í einstökum greinum gsl. Ekki er 

hægt að byggja kærurétt á  hinni almennu kæruheimild 26. gr. ssl.
54

 Í athugasemdum við 4. gr. 

frumvarps þess sem varð að gsl. eru rökin fyrir kærurétti til ráðherra byggð á sjónarmiði um 

réttaröryggi borgaranna og hagsmuna þeirra af því að geta fengið úrlausn mála sinna innan 

stjórnsýslunnar í stað þess að leita til dómstóla.
55

 Það myndi t.d. skapa mikið óhagræði fyrir 

nemendur og foreldra/forráðamenn þeirra ef þeir þyrftu að leita til dómstóla vegna synjunar 

um heimakennslu, sbr. 2. mgr. 46. gr. gsl. 

4.5.2 Hvernig getur menntamálaráðherra brugðist við kæru? 

Þegar stjórnsýslukæru er beint til menntamálaráðherra tekur hann mál til efnismeðferðar eða 

vísar því frá. Ráðuneytið getur hugsanlega staðfest ákvörðun, ógilt hana (í heild eða að hluta), 

tekið nýja ákvörðun í stað hinnar kærðu ákvörðunar eða tekið ákvörðun um heimvísun. Í 

ÚME 22. mars 2007 felldi menntamálaráðuneytið úr gildi ákvörðun skólastjóra um 

ótímabundna brottvísun nemanda úr skóla. Honum hafði verið vísað úr skóla m.a. vegna 

atviks sem átti sér stað utan skóla en nemandinn sprengdi víti í póstkassa inni í fordyri 

fjölbýlishúss. Niðurstaða ráðuneytisins var að ákvörðun skólastjóra um brottvikningu hafi 

ekki verið byggð á lögmætum grundvelli. Hún fól í sér viðurlög við atviki sem átti sér stað 

utan skólalóðar þar sem skólareglur náðu ekki til. Brotið gat hins vegar varðað við 257. gr. 

almennra hegningarlaga nr. 19/1940 og heyrt undir lögbær yfirvöld, þ.e. lögreglu og 

barnaverndaryfirvöld.  

Af athugasemdum við 4. gr. frumvarps þess sem varð að gsl. má draga þá ályktun að það 

eftirlit sem menntamálaráðuneytið fer með á grundvelli stjórnsýslukæru er lögmætiseftirlit 

                                                 
53

 Hér eftir eins og áður í ritgerðinni verður orðið menntamálaráðherra eða ráðherra notað fyrir mennta- og 

menningarmálaráðherra líkt og gert er í gsl. 
54

 Alþt. 2007-08, A-deild, bls. 1804. 
55

 Alþt. 2007-08, A-deild, bls. 1804. 



16 

þ.e. eftirlit með því hvort ákvörðun fullnægi skilyrðum laga um form og efni.
56

 Ráðuneytið 

kannar t.d. hvort lögmæt sjónarmið hafi búið að baki ákvörðun. Grunnskólalög eru rammalög 

þar sem sveitarfélögum er veitt sjálfstjórn innan ramma laganna. Ráðuneytið getur ekki 

endurskoðað mat sveitarfélaga sem er innan ramma gsl. Hafi sveitarfélag farið út fyrir hinn 

lögbundna ramma gsl. getur ráðuneytið ógilt viðkomandi ákvörðun í heild eða að hluta. Í 

sérstökum tilvikum, þegar hagsmunir aðila eru nægilega ríkir getur ráðuneytið tekið efnislega 

ákvörðun í máli sem sveitarfélagið verður þá bundið að.
57

 Almenni löggjafinn hefur heimilað 

slíkt í sérstökum tilvikum en sem dæmi um það má nefna 2. málsl. 5. mgr. 26. gr. gsl. en þar 

kemur fram að í úrskurði geti menntamálaráðuneyti lagt fyrir skólastjóra grunnskóla að veita 

nemanda heimild til náms á framhaldsskólastigi skv. 4. mgr. 26. gr. laganna. Meginhugsun 

gsl. um íhlutunarrétt ráðuneytisins er sú að hann skuli ekki vera ríkari en nauðsyn ber til en þó 

það ríkur að lögvarin réttindi einstakra nemenda séu tryggð.
58

 Til frekari skýringar á þessu má 

hugsa sér tilvik þar sem  skólastjóri synjar nemanda um undanþágu frá skyldunámi í tiltekinni 

námsgrein. Sú ákvörðun er kærð til menntamálaráðherra og getur hann þá í úrskurði mælt 

fyrir um að undanþága verði veitt í heild eða að hluta, þó svo að skólastjóri hafi ekki fallist á 

slíka beiðni, sbr. til hliðsjónar 5. mgr. 15. gr. gsl. Þetta er dæmi um ákvæði þar sem ráðuneyti 

tekur nýja ákvörðun fyrir hönd sveitarfélags sem það verður svo bundið að. Rökin fyrir 

þessum íhlutunarrétti ráðherra eru fyrst og fremst að tryggja ákveðið samræmi við veitingu 

undanþágu frá skólasókn.
59

  

Til frekari skýringar á hinu frjálsa mati sveitarstjórna má taka 4. mgr. 26. gr. gsl. sem 

dæmi. Þar kemur fram að grunnskólanemendur eigi rétt á að stunda nám í einstökum 

námsgreinum á framhaldsskólastigi meðan þeir eru í grunnskóla enda hafi þeir sýnt 

fullnægjandi færni. Skólastjóri í grunnskóla veitir nemanda heimild til slíks náms utan skólans 

samkvæmt viðmiðum sem sett skulu í aðalnámskrá. Þetta þýðir að ákvörðun skólastjóra 

byggist ekki að öllu leyti á frjálsu mati þar sem aðalnámskrá setur ákveðin viðmið. Þegar 

ráðuneytinu berst kæra af þessu tilefni eru úrskurðar- og valdheimildir þess takmarkaðar við 

umfjöllun um lögmæti ákvarðana viðkomandi sveitarfélags. Ráðuneytið getur í úrskurði tekið 

afstöðu til þess hvort sveitarfélag hafi metið þau atriði sem nefnd eru í aðalnámskrá með 

réttmætum hætti og þá eftir atvikum lagt fyrir viðkomandi skólastjóra að taka nýja ákvörðun í 

því efni með tilteknu efnisinnihaldi.
60

  

                                                 
56

 Alþt. 2007-08, A-deild, bls. 1805. 
57

 Alþt. 2007-08, A-deild, bls. 1805. 
58

 Alþt. 2007-08, A-deild, bls. 1804. 
59

 Alþt. 2007-08, A-deild, bls. 1813. 
60

 Alþt. 2007-08, A-deild, bls. 1818. 
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4.5.3 Kæra til ráðherra sveitarstjórnarmála eða menntamálaráðherra 

Í kafla 3.2 í ritgerðinni var vikið stuttlega að hinni almennu kæruheimild 1. mgr. 103. gr. svsl. 

sem felur í sér að ráðuneyti sveitarstjórnarmála er að uppfylltum formskilyrðum skylt að fjalla 

efnislega um „ýmis vafaatriði sem upp kunna að koma við framkvæmd 

sveitarstjórnarmálefna.“
61

 Með sveitarstjórnarmálum í skilningi ákvæðisins er ekki aðeins átt 

við atriði sem koma upp við meðferð mála í sveitarstjórnum, heldur hefur ákvæðið verið 

túlkað svo að þeir sem hafa nægilegra hagsmuna að gæta, þá ekki síst þeir einstaklingar sem 

ákvörðun beinist að geti borið lögmæti ákvörðunar sveitarfélags undir ráðuneytið.
62

 

Kæruefnið getur þannig varðað verkefni sveitarfélags eða ákvarðanatöku hjá sveitarfélagi.
63

 

Málefni grunnskóla teljast t.d. til sveitarstjórnarmálefna í skilningi ákvæðisins.
64

 Orðalag 

ákvæðisins hefur þótt gefa tilefni til nokkuð rúmrar túlkunar
65

 og í UA 1. desember 2003 

(3777/2003) lagði umboðsmaður á það áherslu að enda þótt sjálfstjórn sveitarfélaga væri 

tryggð í 78. gr. stjskr. leiddi það eitt og sér ekki til þess að kæruheimild á borð við 1. mgr. 

103. gr. svsl. yrði túlkuð þröngt enda væri það á valdi löggjafans hverju sinni að kveða á um 

eftirlit ríkisins með sveitarfélögunum.  

Af stjórnsýsluframkvæmd má draga þá ályktun að það getur verið vandkvæðum bundið 

fyrir hinn almenna borgara að gera sér grein fyrir til hvaða ráðherra kæra skuli ákvörðun sem 

snertir grunnskólann. Hann kærir stundum ákvörðun til menntamálaráðherra á grundvelli 

kæruheimildar gsl. sem hann ætti með réttu að kæra til ráðherra sveitarstjórnarmála á 

grundvelli 1. mgr. 103. gr. svsl.  

Í úrskurði félagsmálaráðuneytisins
66

 6. október 2003 (FEL03050040/1001) reyndi á hvort að 

kæruefni heyrði undir félagsmálaráðherra eða menntamálaráðherra. Kærði krafðist frávísunar 

máls m.a. þar sem kæruefnið lyti yfirumsjón menntamálaráðherra en ekki félagsmálaráðherra. Í 

máli þessu voru kærendur ósáttir með þá ákvörðun fræðsluráðs Reykjavíkurborgar að hafna 

kröfu þeirra um leiðréttingu á verði skólamáltíða við Ingunnarskóla. Í málinu lá fyrir að 

foreldrar nemenda í 1. – 4. bekk skólans greiddu lægri fjárhæð fyrir skólamálsverði en foreldrar 

nemenda í eldri bekkjum. Óumdeilt var að um sambærilega matarskammta var að ræða. 

Félagsmálaráðuneytið tók málið til úrskurðar og benti á að málefni grunnskóla teldust til 

sveitarstjórnarmálefna í skilningi 103. gr. svsl. Í lögum nr. 66/1995 um grunnskóla, væri hins 

vegar ekki að finna heimild til að kæra einstakar ákvarðanir sveitarfélaga um málefni 

grunnskóla til menntamálaráðherra ef frá væri talin 3. mgr. 6. gr. laganna þar sem kveðið væri á 

um heimild til að vísa ágreiningi um skólaskyldu til menntamálaráðherra. Í úrskurðinum kom 

fram að í ljósi meginreglu 103. gr. svsl. um kæruheimild til ráðuneytisins 

[félagsmálaráðuneytisins] yrðu ákvarðanir sveitarfélaga um réttindi og skyldur borgaranna 

kærðar til ráðuneytisins nema annað væri sérstaklega tekið fram í lögum.  

                                                 
61

 Sbr. til hliðsjónar orðalag í UA 24. mars 2009 (5434/2008). 
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 Þessi sjónarmið koma fram í UA 30. mars 1992 (78/1989) og (139/1989). 
63

 Sesselja Árnadóttir: Sveitarstjórnarlögin ásamt skýringum og athugasemdum, bls. 268.  
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 Þetta kemur t.d. fram í úrskurði félagsmálaráðuneytisins 6. október 2003 (FEL03050040/1001). 
65

 Sesselja Árnadóttir: Sveitarstjórnarlögin ásamt skýringum og athugasemdum, bls. 261. 
66

 Hér eftir verður skammstöfunin ÚFÉ notuð um úrskurði félagsmálaráðuneytisins.  
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Í núgildandi grunnskólalögum eru gjaldskrárákvarðanir sveitarfélaga um skólamáltíðir 

kæranlegar skv. 1. mgr. 47. gr. laganna, sbr. 1. og 2. mgr. 23. gr. laganna og í sambærilegu 

máli í dag ætti því fremur að beita kæruheimild gsl. en kæruheimild svsl. þar sem hin 

fyrrnefnda kæruheimild er sértækari. Í eldri grunnskólalögum var ákvörðun sem þessi hins 

vegar ekki kæranleg á grundvelli gsl. og því var ákvörðunin í ofangreindu máli kærð á 

grundvelli kæruheimildar svsl. Úrskurðurinn er einnig forvitnilegur fyrir þær sakir að 

ráðuneytið taldi að skýra bæri kæruheimild 103. gr. svsl. á þann veg að hún tæki til málefna 

grunnskóla að því leyti sem þau væru ekki undanskilin úrskurðarvaldi ráðuneytisins með 

lögum.  

Í 2. mgr. 7. gr. ssl. felst að ef stjórnvaldi berst skriflega erindi sem ekki snertir starfssvið 

þess, ber því að framsenda það á réttan stað svo fljótt sem unnt er. Þannig ber 

menntamálaráðuneytinu að framsenda erindi sem ekki fellur undir starfssvið þess á réttan stað 

svo fljótt sem unnt er. Menntamálaráðuneytið hefur talið það falla utan valdsviðs þess að hafa 

eftirlit með störfum starfsmanna sveitarfélaga eða hvernig fjallað er um slík mál af hálfu 

skólanefndar eða sveitarstjórnar. Þetta sjónarmið birtist í  úrskurði menntamálaráðuneytisins 

1. júlí 2009
67

 og í neðangreindum úrskurði samgönguráðuneytisins 12. september 2008 

(14/2008).  

Úrskurður samgönguráðuneytisins 12. september 2008 (14/2008): A og B kærðu þá ákvörðun 

skólanefndar Hveragerðisbæjar, að aðhafast ekkert í máli þeirra sem varðaði framkomu 

grunnskólakennara í bænum við barn þeirra. Kærunni hafði fyrst verið beint til 

menntamálaráðuneytisins, en það framsendi erindið til samgönguráðuneytisins með vísan til 2. 

mgr. 7. gr. ssl. Menntamálaráðuneytið taldi það falla utan valdsviðs þess að hafa eftirlit með 

störfum starfsmanna sveitarfélaga eða hvernig fjallað væri um slík mál af hálfu skólanefndar 

eða sveitarstjórnar. Samgönguráðuneytið tók því málið til meðferðar og leit svo á að skilyrðum 

103. gr. svsl. væri fullnægt og að því væri skylt að kveða upp úrskurð í málinu, sbr. 31. gr. ssl. 

Ráðuneytið tók m.a. til skoðunar hvernig staðið var að meðferð málsins hjá skólanefnd. 

Ákvörðun skólanefndar um að aðhafast ekkert frekar í máli A og B var staðfest. 
 

Stjórnsýsluframkvæmd bendir til þess að það getur stundum verið vafa undirorpið hjá 

ráðuneytunum sjálfum hvort þau fari með úrskurðarvald í máli og birtist það í úrskurði 

samgönguráðuneytisins 3. desember 2008 (27/2008) þar sem félagsmálaráðuneytið framsendi 

stjórnsýslukæru til menntamálaráðuneytisins sem framsendi hana svo til 

samgönguráðuneytisins.
68

 Í málinu var deilt um hvort að ákvörðun stjórnenda Ingunnarskóla 

um gjaldtöku vegna sérstakrar skipulagsbókar væri ólögmæt. Einnig var krafist úrskurðar um 

                                                 
67

 Fjallað var um þennan úrskurð í kafla 4.3 í ritgerðinni.  
68

 Félagsmálaráðuneytið og samgönguráðuneytið voru bæði ráðuneyti sveitarstjórnarmála en ekki á sama tíma. 
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hvort að ákvörðun stjórnenda sama skóla um gjaldtöku vegna vettvangsferðar nemenda í 

Þórsmörk 30.- 31. ágúst 2007 og ákvörðun þeirra um að greiða einungis fyrir tvær 

vettvangsferðir nemenda á ársgrundvelli væru ólögmætar. Menntamálaráðuneytið taldi 

ágreininginn ekki sæta kæru til þess en gaf hins vegar álit sitt á grundvelli 9. gr. laga nr. 

66/1995
69

 og taldi hvoruga gjaldtökuna samrýmast ákvæði 1. mgr. 33. gr. laganna.
70

 

Samgönguráðuneytið taldi vafa undirorpið hvort að málefnið heyrði undir úrskurðarvald þess 

eða menntamálaráðuneytisins, þar sem þær ákvarðanir sem um var deilt í málinu voru teknar 

af skólastjórnendum Ingunnarskóla en ekki af sveitarstjórn eða nefnd eða ráði á þess vegum. 

Hins vegar taldi ráðuneytið rétt að það úrskurðaði í málinu enda brýnt fyrir kæranda að 

niðurstaða fengist í málið. Niðurstaða ráðuneytisins var að gjaldtaka vegna skipulagsbókar 

væri lögmæt og gjaldtaka vegna vettvangsferðarinnar ólögmæt þar sem hún bryti í bága við 1. 

mgr. 33. gr. laga nr. 66/1995.  

Þegar þessar ákvarðanir voru teknar voru í gildi lög nr. 66/1995 um grunnskóla en með 

gildistöku gsl. var ákvæði laganna um vettvangsferðir breytt. Samkvæmt 1. mgr. 33. gr. laga 

nr. 66/1995, sbr. 17. gr. laga nr. 98/2006 var óheimilt að taka gjald af nemendum vegna 

ferðalaga sem flokkuðust undir vettvangsnám eða væru að öðru leyti hluti af skyldunámi 

nemenda. Ekki var því mælt fyrir um neina undantekningu frá þessu eins og nú er gert í 4. 

mgr. 31. gr. gsl. sem heimilar töku gjalds fyrir uppihald í námsferðum nemenda, að höfðu 

samráði við foreldra. Í athugasemdum við 31. gr. frumvarps þess sem varð að gsl. er tekið 

fram að sveitarfélög geti tekið gjald af nemendum við uppihald t.d. vegna skólabúða og lengri 

námsferða innan lands og utan. Hins vegar er gert ráð fyrir því að ekki sé ráðist í námsferðir 

þar sem fyrirhuguð er gjaldtaka af nemendum án samráðs við foreldra.
71

 Ákvarðanir um 

gjaldtöku vegna vettvangsferða eru einnig kæranlegar til menntamálaráðherra, sbr. 5. mgr. 31. 

gr. gsl. en voru það ekki í eldri lögum. Í dag skal því beina kæru í máli sambærilegu þessu til 

menntamálaráðuneytisins en ekki ráðuneytis sveitarstjórnarmála.  

Í úrskurði samgöngu- og sveitarstjórnarráðuneytisins 27. september 2010 (48/2009) lék 

vafi á því hvaða ráðuneyti skyldi úrskurða í máli. Málsatvik voru þau að í innkaupalista fyrir 

nemendur í 8.-10. bekk X-skóla í Reykjavík vegna skólaársins 2008-2009 kom fram að 

                                                 
69

 Ákvæðið hljóðaði  þá svo: „Menntamálaráðherra fer með yfirstjórn þeirra málefna sem lög þessi taka til og 

hefur eftirlit með því að sveitarfélög [og sjálfstætt reknir grunnskólar] uppfylli þær skyldur sem lög þessi, 

reglugerðir við þau og aðalnámskrá grunnskóla kveða á um.“ 
70

 Ákvæðið hljóðaði þá svo: „Kennsla í skyldunámi í opinberum grunnskólum skal veitt nemendum þeim að 

kostnaðarlausu og er óheimilt að krefja nemendur eða forráðamenn þeirra um greiðslur fyrir kennslu, námsgögn 

eða annað efni er nemendum er gert skylt að nota í námi sínu og samrýmist ákvæðum laga þessara og 

aðalnámskrá. Óheimilt er að taka gjald af nemendum vegna ferðalaga sem flokkast undir vettvangsnám eða eru 

að öðru leyti hluti af skyldunámi nemenda. Skólaakstur skv. 4. gr. skal vera nemendum að kostnaðarlausu.“ 
71

 Alþt. 2007-08, A-deild, bls. 1821-22. 
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nemendur skyldu kaupa skipulagsbók og var mælt með að keypt væri bókin Skjóða sem seld 

var í skólanum. A kærði þá ákvörðun og taldi að það væri ólögmætt að mæla með kaupum á 

sérstakri skipulagsbók umfram aðra. Menntamálaráðuneytinu barst erindið og það framsendi 

það til samgönguráðuneytisins rúmum tíu mánuðum eftir að kæran barst. Í úrskurði 

samgöngu- og sveitarstjórnarráðuneytisins var rökstutt hvers vegna málið væri tekið þar til 

úrskurðar en ekki hjá mennta- og menningarmálaráðuneytinu. Ráðuneytið tók fram að 

sértækar kæruheimildir mennta- og menningarmálaráðuneytisins væru tæmandi taldar í 47. gr. 

gsl. og að ekki yrði séð að ágreiningur þessa máls ætti undir þau lagaákvæði sem þar væru 

upptalin. Vísað var til markmiðs 103. gr. svsl. um að stuðla að auknu réttaröryggi í 

stjórnsýslunni og að í framkvæmd hefði ákvæðið verið túlkað fremur rúmt. Kærendur töldu 

ákvörðunina brjóta í bága við 31. gr. gsl. og ráðuneytið tók málið til skoðunar með tilliti til 

þess hvort hin umdeilda ákvörðun hafi verið lögmæt. Niðurstaða ráðuneytisins var að 

ákvörðunin hafi verið ólögmæt og að skólayfirvöld hafi farið út fyrir það sem þeim var 

heimilt skv. 1. mgr. 31. gr. gsl.  

Höfundur þessarar ritgerðar er sammála þeirri niðurstöðu samgöngu- og 

sveitarstjórnarráðuneytisins að þetta tilvik heyrði ekki undir úrskurðarvald mennta- og 

menningarmálaráðuneytisins. Hins vegar má velta því fyrir sér hvort að ákvörðun sem þessi 

ætti ekki frekar að vera kæranleg til menntamálaráðuneytisins. Í 1. mgr. 31. gr. gsl. segir að 

kennsla í skyldunámi í opinberum grunnskólum skuli veitt nemendum að kostnaðarlausu og 

að óheimilt sé að krefja nemendur eða foreldra þeirra um greiðslu fyrir kennslu, þjónustu, 

námsgögn eða annað efni sem nemendum er gert skylt að nota í námi sínu og samrýmist 

ákvæðum laganna og aðalnámskrá. Í ákvæðinu er jafnframt tekið fram að opinberum aðilum 

sé þó ekki skylt að leggja nemendum til gögn til persónulegra nota, svo sem ritföng og pappír. 

Í 5. mgr. 31. gr. gsl. segir að ákvarðanir um gjaldtöku samkvæmt þessari grein séu kæranlegar 

samkvæmt fyrirmælum 47. gr. Í 1. mgr. 47. gr. laganna er vísað til 4. mgr. 31. gr. gsl. sem 

fjallar um töku gjalds af nemendum vegna ferðalaga sem flokkast undir vettvangsnám eða eru 

að öðru leyti hluti af skyldunámi nemenda en ekki er hins vegar vísað til 1. mgr. 31. gr. gsl. Ef 

almenni löggjafinn telur að gjaldtökuákvarðanir skv. 1. mgr. 31. gr. gsl. eigi að vera 

kæranlegar er nauðsynlegt að mæla fyrir um það í 1. mgr. 47. gr. laganna. Það er mat 

ritgerðarhöfundar að slíkt væri heppilegra m.a. í ljósi þess að starfsmenn 

menntamálaráðuneytisins búa yfir sérþekkingu í málefnum grunnskólanna. Einnig er ljóst af 

stjórnsýsluframkvæmd að menntamálaráðuneytið hefur úrskurðað í málum þar sem reynt 

hefur á hvaða kostnað vegna námsgagna nemendum beri að greiða. Sem dæmi um það má 

nefna ÚME september 1996  þar sem reyndi á 33. gr. laga nr. 66/1995 en það ákvæði er að 
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mestu efnislega samhljóða 31. gr. gsl.
72

 Þar var óskað eftir úrskurði ráðuneytisins um hvort 

heimilt væri að krefja nemendur um að leggja til ritvélar vegna vélritunarkennslu í 

grunnskóla, en löng hefð var fyrir því að kenna vélritun sem valgrein í 9. og 10. bekk 

grunnskóla. Í úrskurðinum var vísað til bréfs ráðuneytisins frá 25. ágúst 1991 þar sem sagði 

að skólar sem byðu vélritun sem valgrein yrðu að hafa ritvélar til afnota fyrir nemendur eða 

útvega þær nemendum að kostnaðarlausu. Niðurstaða ráðuneytisins í þessu máli var sú að 

skólum væri óheimilt að krefjast þess að nemendur í grunnskóla eða forráðamenn þeirra legðu 

til ritvélar, væri boðið upp á slíka kennslu í skólanum sem hluta af valgreinanámi skólans.
73

  

Þeir úrskurðir sem hafa verið raktir í þessum kafla ritgerðarinnar eru ekki tæmandi um þau 

málefni grunnskóla sem ráðuneyti sveitarstjórnarmála hefur tekið til úrskurðar. Til viðbótar 

má sem dæmi nefna ákvarðanir um skólaakstur,
74

 ákvarðanir um niðurlagningu grunnskóla í 

dreifbýli
75

 og ákvarðanir í starfsmannamálum.
76

 

Í skýrslu félagsmálaráðherra frá febrúar 2006 kom fram að í félagsmálaráðuneytinu væri 

fyrirhugað að hefja vinnu við endurskoðun sveitarstjórnarlaga og til skoðunar væri m.a. hvort 

ekki væri nauðsynlegt að skýra málskotsréttinn skv. 103. gr. svsl. betur.
77

 Frumvarp til nýrra 

sveitarstjórnarlaga er nú í bígerð og í drögum að því er m.a. gert ráð fyrir breytingu á ákvæði 

103. gr. svsl.
78

 Í 1. mgr. 111. gr. frumvarpsdraganna er mælt fyrir um að aðila máls sé heimilt 

að kæra til ráðuneytisins ákvarðanir um rétt eða skyldu manna sem lúta eftirliti þess skv. 109. 

gr. Í síðarnefndu greininni er nánar mælt fyrir um eftirlit ráðherra. Ætlunin er að efla 

frumkvæðiseftirlit ráðherra með sveitarfélögunum og að mál verði í auknum mæli felld í þann 

farveg í stað þess að þau verði afgreidd á grundvelli stjórnsýslukæru.
79

 Ef frumvarp þetta 

verður að lögum breytist orðalag kæruheimildar sveitarstjórnarlaga. Erfitt er hins vegar að 

segja til um það hvort að breytingar sem þessar myndu leiða til þess að álitamálum 

sambærilegum þeim sem rakin hafa verið í þessum kafla ritgerðarinnar myndi fækka.  
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 Alþt. 2007-08, A-deild, bls. 1821.  
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 Lög um grunnskóla 1995, bls. 14. 
74

 ÚFÉ 6. október 2005 (FEL05080029) þar sem félagsmálaráðuneytið ógilti ákvörðun hreppsnefndar 

Broddaneshrepps um skólaakstur. 
75

 ÚFÉ 22. ágúst 2002 (FEL02050059/1001) þar sem ráðuneytið hafnaði kröfu kærenda um að fella úr gildi 

ákvörðun bæjarstjórnar Vesturbyggðar um að leggja niður allt skólahald í Örlygshöfn. 
76

 ÚFÉ 22. febrúar 2006 (FEL03090080/1000) þar sem grunnskólakennari skaut til ráðuneytisins ákvörðun 

borgarráðs Reykjavíkur um að veita honum lausn frá stöðu við skóla í Reykjavík og félagsmálaráðuneytið kvað 

upp úrskurð í málinu.   
77

 Skýrsla félagsmálaráðherra um sveitarstjórnarmál, bls. 55. 
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 „Drög að frumvarpi til sveitarstjórnarlaga ásamt athugasemdum“, bls. 114, http://www.innanrikis- 

raduneyti.is/frettir/nr/26985. 
79

 „Drög að frumvarpi til sveitarstjórnarlaga ásamt athugasemdum“, bls. 116, http://www.innanrikis- 

raduneyti.is/frettir/nr/26985. 
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5 Brottvísun nemenda úr grunnskólum 

5.1 Almennt 

Brottvísun nemenda úr grunnskólum er meðal þeirra ákvarðana sem kæranlegar eru skv. 1. 

mgr. 47. gr. gsl. og um hana er fjallað í 14. gr. gsl. Samkvæmt 2. mgr. 14. gr. gsl. ber 

nemendum að hlíta fyrirmælum kennara og starfsfólks grunnskóla í öllu því sem skólann 

varðar, fara eftir skólareglum og fylgja almennum umgengnisreglum í samskiptum við 

starfsfólk og skólasystkin. Í 3. mgr. ákvæðisins segir að ef hegðun nemanda reynist verulega 

áfátt beri kennara hans að leita orsaka þess og reyna að ráða á því bót, m.a. með viðtölum við 

nemandann sjálfan og foreldra hans.
80

 Verði samt ekki breyting á til batnaðar skal kennari 

leita aðstoðar skólastjóra og sérfróðra ráðgjafa skólans sem leita leiða til úrbóta, eftir atvikum 

að teknu tilliti til hlutverks barnaverndaryfirvalda. Í 4. mgr. ákvæðisins er kveðið á um það að 

meðan mál skv. 3. mgr. er óútkljáð geti skólastjóri vísað nemanda úr skóla um stundarsakir 

eða ótímabundið, enda tilkynni hann foreldrum nemanda og skólanefnd tafarlaust þá 

ákvörðun. Um slíka ákvörðun gilda ákvæði stjórnsýslulaga. Skólanefnd er skylt innan 

hæfilegs tíma að tryggja nemanda, sem vikið hefur verið úr skóla, viðeigandi kennsluúrræði.
81

 

Samkvæmt 5. mgr. ákvæðisins er ákvörðun skv. 4. mgr. kæranleg eftir fyrirmælum 47. gr. 

Hafi sveitarfélag ekki séð nemanda fyrir kennslu getur ráðuneytið í úrskurði sínum lagt fyrir 

sveitarfélag að tryggja nemanda nánar tiltekin kennsluúrræði innan tilskilins tíma.  

Orðalag ákvæðisins byggist að grunni til á ákvæði 41. gr. laga nr. 66/1995 eins og því var 

breytt með lögum nr. 98/2006.
82

 Í athugasemdum við 14. gr. frumvarps þess sem varð að gsl. 

kemur fram að þegar nemanda hefur verið vikið úr skóla skuli ákvæðum ssl. fylgt, enda varði 

slík ákvörðun veigamikil réttindi og skyldur nemandans með tilliti til lögbundinnar 

skólaskyldu og réttar til skólagöngu.
83

 Með þessum athugasemdum er áréttað að ssl. gilda um 

ákvarðanir sem þessar sbr. 2. málsl. 4. mgr. 14. gr. gsl.  

Í 6. mgr. 14. gr. gsl. er kveðið á um að ráðherra mæli nánar fyrir um framkvæmd þessarar 

greinar í reglugerð.  Á grundvelli þessarar heimildar hefur enn ekki verið sett reglugerð en 

hins vegar var reglugerð nr. 270/2000 um skólareglur í grunnskóla sett með heimild í 41. gr. 

laga nr. 66/1995 og heldur hún því gildi sínu þar til ný reglugerð hefur verið sett, svo lengi 
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 Nánar er mælt fyrir um hegðun nemenda í skólareglum, en hverjum skóla er skylt að setja sér slíkar reglur sbr. 

1. mgr. 30. gr. gsl. 
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 Hér má hafa í huga 2. málsl. 1. mgr. 3. gr. gsl. sem mælir fyrir um að öllum börnum, að jafnaði á aldrinum 6-

16 ára, sé skylt að sækja grunnskóla.  
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 Alþt. 2007-08, A-deild, bls. 1811. 
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 Alþt. 2007-08, A-deild, bls. 1811. 



23 

sem ákvæði hennar eru í samræmi við hin nýju lög.
84

 Ákvæði grunnskólalaga um brottvísun 

er nánar útfært í reglugerð nr. 270/2000. Í 1. mgr. 8. gr. reglugerðarinnar segir að gagnvart 

nemanda sem ekki lætur sér segjast, þrátt fyrir undangengnar aðvaranir og áminningar, má 

grípa til þeirra hámarksviðurlaga að taka nemanda úr kennslu og láta hann fást við önnur 

viðfangsefni það sem eftir lifir skóladags. Einnig er heimilt að vísa nemanda tímabundið úr 

kennslustundum í ákveðinni námsgrein. Í 3. mgr. 8. gr. reglugerðarinnar er kveðið á um að ef 

allt um þrýtur og nemandi lætur sér enn ekki segjast, ef ítrekuð brot hans á skólareglum eru 

alvarleg, eða hann stefnir eigin eða annarra lífi eða heilsu í hættu innan skólans, má vísa 

nemanda um stundarsakir úr skóla á meðan reynt er að finna lausn á máli hans. Í 9. gr. 

reglugerðarinnar er gert ráð fyrir því að ef skólastjóra takist ekki að leysa vanda nemanda sem 

vikið hefur verið úr skóla um stundarsakir innan viku vísar hann málinu til skólanefndar. 

Skólanefnd ber ábyrgð á því að innan þriggja vikna frá brottvísun hafi nemanda verið tryggð 

skólavist. Takist enn ekki að leysa málið þá er gert ráð fyrir að foreldri/forráðamaður eða 

skólanefnd geti vísað ágreiningi til úrlausnar og úrskurðar menntamálaráðuneytisins. Af þessu 

síðastnefnda ákvæði má ráða að „hæfilegur tími“ sem skólanefnd hefur til að tryggja nemanda 

viðeigandi kennsluúrræði frá ákvörðun um brottvísun í skilningi 4. mgr. 14. gr. gsl. er þrjár 

vikur. Einnig gerir reglugerðarákvæðið ráð fyrir að sá frestur sem skólastjóri hefur til að leysa 

úr vanda nemanda sé vika en ekki er kveðið á um slíkan frest í gsl.  

5.2 Ákvörðun þarf að vera stjórnvaldsákvörðun 

Í 5. mgr. 14. gr. gsl. kemur fram að ákvörðun skv. 4. mgr. sé kæranleg eftir fyrirmælum 47. 

gr. Ákvörðun sem tekin er í grunnskólum á grundvelli 4. mgr. 14. gr. gsl. þarf að vera 

stjórnvaldsákvörðun í skilningi 2. mgr. 1. gr. ssl. til þess að vera kæranleg. Í 

stjórnsýsluframkvæmd hér á landi hefur verið litið svo á að ákvörðun um að víkja nemanda úr 

skóla í fleiri en einn skóladag teljist ákvörðun um rétt og skyldu í skilningi 2. mgr. 1. gr. ssl. 

Með UA 24. febrúar 1994 (761/1993) var mörkuð ákveðin stefna um það hvenær úrræði 

sem notuð eru til að halda uppi aga teljast stjórnvaldsákvarðanir. Móðir nemandans X 

kvartaði yfir því að X hafi verið vísað úr grunnskóla án nægilegs tilefnis og án þess að honum 

hafi verið tryggt annað úrræði svo sem skylt var skv. lögum um grunnskóla nr. 49/1991. 

Ákvörðun um brottvísun þessa nemanda var tekin fyrir gildistöku stjórnsýslulaga en þrátt fyrir 

það tók umboðsmaður til skoðunar í hvaða tilvikum brottvísun gæti falið í sér 

stjórnvaldsákvörðun í skilningi ssl. Menntamálaráðuneytið hefur í mörgum úrskurðum sínum 

vísað í þetta álit. Þau ummæli í álitinu sem mestu máli skipta eru orðrétt:  
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Eins og fram kemur í framangreindum lögskýringargögnum, fellur kennsla almennt ekki undir 

stjórnsýslulögin eða ákvarðanir, sem lúta að framkvæmd kennslu, svo sem um það hvaða 

námsefni skuli lagt til grundvallar við kennslu o.fl. Ákvarðanir um agaviðurlög og skyld úrræði 

geta aftur á móti fallið undir stjórnsýslulögin. Með hliðsjón af framangreindum ummælum í 

greinargerð verður væntanlega að telja, að hin vægari úrræði, sem notuð er til að halda uppi aga 

og almennum umgengnisvenjum, teljist almennt ekki stjórnvaldsákvarðanir. Þannig verða ávítur 

og áminningar svo og brottvísun nemanda úr ákveðinni kennslustund almennt ekki talin 

stjórnvaldsákvarðanir. Væntanlega verður brottvísun úr skóla það, sem eftir er skóladags, heldur 

ekki talin það. Sú ákvörðun, að meina nemanda að sækja kennslutíma í ákveðnu fagi 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. Ber 

því að fara með slík mál í samræmi við ákvæði stjórnsýslulaga nr. 37/1993. 

 

Þau lögskýringargögn sem umboðsmaður vísar til eru athugasemdir við 1. gr. frumvarps 

þess sem varð að stjórnsýslulögum. Í þessum ummælum umboðsmanns felst að brottvísun 

nemanda úr ákveðinni kennslustund  sem og hin vægari úrræði til að halda uppi aga teljast 

ekki stjórnvaldsákvarðanir. Brottvísun úr skóla sem ætlað er að vara lengur en einn dag er 

hins vegar stjórnvaldsákvörðun og gilda því um hana ákvæði stjórnsýslulaga. Eins getur 

ákvörðun um að vísa nemanda úr fagi um nokkurt skeið verið stjórnvaldsákvörðun og birtist 

það m.a. í ÚME 22. mars 2007. Málavextir voru þeir að nemanda var vísað úr valfaginu 

stærðfræðigrunni vegna óviðeigandi hegðunar. Niðurstaða ráðuneytisins var að ákvörðun um 

að vísa nemandanum úr valfaginu stærðfræðigrunni hafi verið stjórnvaldsákvörðun. 

Ráðuneytið taldi að ákvörðun um varanlega brottvísun nemanda úr tiltekinni námsgrein yrði 

að teljast ákvörðun um réttindi viðkomandi nemanda og skyldur, rétt eins og tímabundin og 

varanleg brottvikning úr grunnskóla.  

5.3 Ákvæði stjórnsýslulaga gilda um ákvörðun um brottvísun 

Ákvæði ssl. gilda um ákvörðun um brottvísun, sbr. 2. málsl. 4. mgr. 14. gr. gsl. 

Menntamálaráðuneytið gaf út skýrslu og álitsgerð í ágúst 1998, en þá voru liðin tvö ár frá því 

að lög nr. 66/1995 um grunnskóla komu til framkvæmda og rúmlega fjögur og hálft ár frá 

gildistöku ssl. Ráðuneytið áréttaði í þessari skýrslu að ef um væri að ræða ákvörðun um að 

meina nemanda að sækja kennslutíma í ákveðnu fagi um nokkurt skeið eða víkja honum úr 

skóla í fleiri en einn dag, bæri skólastjórum við beitingu slíkra viðurlaga að gæta ákvæða 

stjórnsýslulaga.
85

 Á þessum tíma var ekki áskilið sérstaklega í grunnskólalögum að gæta bæri 

ákvæða stjórnsýslulaga í þessu tilviki en hins vegar var í 1. mgr. 1. gr. ssl. kveðið á um að ssl. 

tækju til stjórnsýslu ríkis og sveitarfélaga. 

                                                 
85

 Úrskurðir og álitamál vegna laga um grunnskóla nr. 66/1995, bls. 5. 



25 

Í skýrslunni var því nánar lýst hvað fælist í því að skólastjóra bæri að gæta að ákvæðum 

ssl. við ákvörðun um brottvísun. Hann skyldi gæta þess að nemendum væri ekki mismunað 

við úrlausn sambærilegra mála, sbr. 11. gr. ssl. og gæta hófs í beitingu agaviðurlaga þannig að 

ekki væri farið strangar í sakirnar en nauðsyn bæri til, sbr. 12. gr. ssl. Kynna bæri 

forráðamönnum nemanda um að mál vegna agabrota væri til meðferðar og gefa þeim og 

nemandanum kost á að tjá sig, sbr. 13. gr. ssl. Við birtingu ákvörðunar um beitingu 

agaviðurlaga skyldi gæta þess að hún væri skýr að efni til, sbr. 20. gr. ssl. Einnig ættu aðilar 

máls rétt á rökstuðningi fyrir ákvörðun, sbr. 21. og 22. gr. ssl. og rétt á aðgangi að gögnum 

máls sbr. 15.-17. gr. ssl. Ráðuneytið taldi einnig að þar sem um íþyngjandi ákvörðun væri að 

ræða væri með tilliti til réttaröryggis eðlilegt að ákvörðunin væri tilkynnt skriflega þar sem 

því yrði við komið. Ákvörðun um að víkja nemanda úr skóla fleiri en einn dag skyldi tilkynna 

forráðamönnum nemenda tafarlaust hvort sem ákvörðun væri tímabundin eða varanleg.
86

 

Þessi sjónarmið í skýrslunni eiga við enn í dag. 

5.4 Úrskurðir 

Menntamálaráðuneytinu berast stjórnsýslukærur vegna ákvarðana skólastjóra um að vísa 

nemendum úr skóla um stundarsakir eða ótímabundið. Í þessari ritgerð gefst ekki svigrúm til 

þess að fjalla um alla þá úrskurði sem gengið hafa um þetta álitaefni en vikið er að tveim 

úrskurðum sem gengið hafa eftir gildistöku gsl. Í báðum tilvikum fylgdu skólastjórnendur 

grunnskóla ekki ssl. þegar þeir tóku ákvörðun um brottvísun nemenda.  

Í ÚME 1. júlí 2009 var deilt um hvort að ákvörðun um að vísa nemanda tímabundið úr 

skóla hafi verið lögmæt. Honum var vísað úr skóla í tvo daga vegna brota á 14. gr. gsl. 

Foreldrar hans kærðu þá ákvörðun. Menntamálaráðuneytið vísaði til UA 24. febrúar 1994 

(761/1993) í rökstuðningi fyrir niðurstöðu sinni. Ráðuneytið tók fram að brottvísun úr skóla 

sem ætlað væri að vara lengur en einn dag teldist stjórnvaldsákvörðun og giltu því um hana 

ákvæði stjórnsýslulaga. Um brottvísun þessa nemanda giltu því ákvæði stjórnsýslulaga. 

Skólastjóri fylgdi ekki ákvæðum ssl. í þessu máli. Hann tilkynnti foreldrum nemandans í bréfi 

um brottvísunina og benti á rétt málsaðila til að andmæla málsmeðferð, framlögðum gögnum 

og ákvörðun sem skólastjóri kynni að taka síðar.
87

 Ráðuneytið dró þá ályktun eins og atvikum 

var háttað að misskilnings hafi gætt hjá skólastjóra um að hin kærða ákvörðun hafi ekki verið 

stjórnvaldsákvörðun sem lyti ákvæðum stjórnsýslulaga skv. 4. mgr. 14. gr. gsl. Réttur 

foreldranna skv. 13. gr. ssl. til að kynna sér gögn og rök sem lágu til grundvallar ákvörðuninni 
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og koma á framfæri athugasemdum og andmælum við hana var í reynd ekki virtur við töku 

ákvörðunarinnar. Ákvörðun um að vísa syni þeirra úr skóla hafði þegar verið tekin þegar þeim 

var tilkynnt um brottvísunina. Niðurstaða ráðuneytisins var að fella ákvörðunina úr gildi enda 

teldist brot á andmælarétti verulegur annmarki á stjórnvaldsákvörðun.  

Í ÚME 29. október 2009 kærðu foreldrar A þá ákvörðun skólans X að vísa A úr skóla í 5 

daga. Deilt var um lögmæti þeirrar ákvörðunar. Foreldrarnir töldu ákvörðunina enn alvarlegri 

og harkalegri í ljósi þess að enginn annar grunnskóli var í bænum. Í rökstuðningi 

ráðuneytisins var vísað til UA 24. febrúar 1994 (761/1993). Í úrskurði ráðuneytisins sagði: 

 

Ákvörðun um brottvísun varðar mikilvæg réttindi og skyldur nemenda sem eiga ótvíræðan rétt 

til þess að sækja grunnskóla og ber jafnframt skylda til þess. Ákvörðun um brottrekstur barns úr 

skóla er íþyngjandi, um mikilsverða hagsmuni er að tefla og er því mikilvægt að gætt sé hófs 

við beitingu þessa úrræðis um leið og tryggt er að málsmeðferð samkvæmt stjórnsýslulögum sé 

fylgt í slíkum tilvikum.  

 

Síðar í rökstuðningnum benti ráðuneytið á að þær aðstæður kynnu að koma upp að 

skólastjórnendur þyrftu að bregðast við með skjótum hætti þegar upp kæmu alvarleg og brýn 

tilvik sem kallað gætu á beitingu úrræða skv. 4. mgr. 14. gr. gsl. Í slíkum tilvikum þyrfti 

jafnvel að víkja nemanda samdægurs úr skóla. Nauðsynlegt væri hins vegar að tryggja 

andmælarétt ef brottvísun ætti að vara lengur en þann daginn. Í þessu tilviki var nemanda 

vísað úr skóla í fimm daga og því átti að tryggja foreldrunum andmælarétt. Það var hins vegar 

ekki gert og taldi ráðuneytið að ekki hefði verið tekin afstaða til sjónarmiða foreldranna með 

raunhæfum og sannanlegum hætti. Einnig vísaði ráðuneytið til meðalhófsreglu 

stjórnsýsluréttar og í því sambandi benti það á að ekki yrði séð að könnuð hefðu verið önnur 

og vægari úrræði sem kynnu að hafa komið í veg fyrir að grípa þyrfti til brottvísunar umrætt 

sinn. Ráðuneytið felldi ákvörðunina úr gildi þar sem hún var haldin verulegum annmarka.  

6 Niðurstöður 

Í þessari ritgerð hefur verið gerð grein fyrir kæruheimild 47. gr. gsl. og helstu tengslum 

hennar við ákvæði svsl., ssl. og stjskr. Almenni löggjafinn hefur valið þá leið að tilteknar 

ákvarðanir sem snerta grunnskólann séu kæranlegar samkvæmt 47. gr. laganna að ákveðnum 

skilyrðum uppfylltum. Í ritgerðinni var vikið að því hvers vegna ákvarðanir sem teknar eru í 

málefnum grunnskólanna verða ekki kærðar á grundvelli 26. gr. ssl. og hvaða þýðingu 

sjálfstjórn sveitarfélaga hefur í því sambandi.  
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Gerð var grein fyrir þeim vafa sem hefur verið ríkjandi í stjórnsýsluframkvæmd um hvort 

beina skuli kæru í þessum málum til ráðherra sveitarstjórnarmála eða menntamálaráðherra. Af 

þeirri umfjöllun er ljóst að þær ákvarðanir sem eru kæranlegar skv. gsl. eru tæmandi taldar í 1. 

mgr. 47. gr. gsl. Ákvörðun sem ekki verður kærð til menntamálaráðherra á grundvelli þeirrar 

heimildar getur þó hugsanlega verið kærð til ráðherra sveitarstjórnarmála á grundvelli 1. mgr. 

103. gr. svsl. Ákvæði 1. mgr. 103. gr. svsl. hefur í framkvæmd verið túlkað nokkuð rúmt og 

þess vegna er líklegt að ráðherra sveitarstjórnarmála hafi úrskurðarvald í máli þó svo að 

menntamálaráðherra hafi það ekki. Í ritgerðinni voru raktir nokkrir úrskurðir ráðuneytis 

sveitarstjórnarmála til að sýna fram á það. Sú umfjöllun leiddi einnig í ljós að 

menntamálaráðherra hefur samkvæmt núgildandi lögum um grunnskóla heimild til að 

úrskurða í ýmsum málum sem áður heyrðu ekki undir úrskurðarvald þess. Í samræmi við 

sjónarmiðið um að hin sérstaka kæruheimild gsl. gengur framar hinni almennu kæruheimild 1. 

mgr. 103. gr. svsl. skal beina kæru til menntamálaráðherra fremur en ráðherra 

sveitarstjórnarmála ef ákvörðun er kæranleg skv. 47. gr. gsl.  

Í ritgerðinni var fjallað um viðbrögð menntamálaráðherra við kæru og hvaða þýðingu 

sjálfstjórn sveitarfélaga hefur í því sambandi, en hún takmarkar að vissu leyti vald ráðherra til 

að taka nýja ákvörðun í máli sveitarfélags og til að gefa sveitarfélagi fyrirmæli um efnislega 

niðurstöðu máls. Einnig var gerð grein fyrir hinni sérstöku kæruleið 2. mgr. 47. gr. gsl. og 

sérstöðu hennar. Að lokum var fjallað um brottvísun nemenda úr grunnskólum og sýnt fram á 

að gerðar eru ákveðnar kröfur til skólastjórnenda um að fylgja ákvæðum ssl. þegar slík 

ákvörðun er tekin. Allt frá UA 24. febrúar 1994 (761/1993) hefur verið skýr stefna stjórnvalda 

að hin vægari úrræði sem notuð eru til að halda uppi aga teljist ekki stjórnvaldsákvarðanir og 

falli þ.a.l. ekki undir ssl. en ákvörðun um að vísa nemanda úr skóla lengur en einn dag eða úr 

ákveðnu fagi um nokkurt skeið er hins vegar stjórnvaldsákvörðun. 
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