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Klageinstans ved utstedelse av
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Utdanningsdirektoratet har fatt henvendelser fra Vigo om hvem som er

klageinstans i saker som omhandler utstedelse av
vitnemal/ferstegangsvitnemal.

TOLKNINGSUTTALELSE | 18.10.2023

Gjelder

Oppleeringslova - § 15-1 Bruk av forvaltningslova

Opplaeringslova - § 15-2 Saerlege reglar om klageinstans

Forskrift til opplaeringslova - § 3-39. Vitnemal i vidaregdande opplaering

Forskrift til opplaeringslova - § 3-40. Fgrstegongsvitnemal

Bakgrunn
Dere spgr hvem som er klageinstans i saker som omhandler utstedelse av vitnemal/fgrstegangsvitnemal,

jf. forskrift til oppleeringsloven (forskriften) §§ 3-39 og 3-40. Videre viser dere til at det foreligger forskjellig
praksis pa omradet i fylkeskommunene og gnsker en avklaring.

vart svar

| oppleeringsloven § 15-2 andre ledd er det fastsatt szerlige regler om klageinstans i den videregaende
opplaeringen. Videre er det nedfelt en saerhjemmel for hvilke tilfeller det er adgang til a klage i forskriften §
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5-1. Det er der ikke hjemlet en seerskilt klagerett for elever nar det gjelder utstedelse av
vitnemal/fgrstegangsvitnemal.

Det fremgar hverken av ovennevnte bestemmelser, andre bestemmelser i opplaeringsloven eller tilhgrende
forskrift at en kan paklage saker som gjelder utstedelse av vitnemal. En slik rettighet ma derfor eventuelt
fglge av forvaltningslovens bestemmelser.

1. Forvaltningslovens regler

| forhold til regelen i forvaltningsloven presiserer, og ved enkelte tilfeller utvider, oppleeringslovens regler
hvilke tilfeller det er anledning til & klage pa en beslutning.

Dersom utstedelse av vitnemal er et enkeltvedtak, vil eleven ha en generell klagerett, jf. forvaltningsloven §
28. Er utstedelse av vitnemal ikke a regne som et enkeltvedtak er det heller ikke klageadgang, med mindre
annet er eksplisitt fastsatt i lov eller forskrift. Slik det er vist til over hjemler ikke opplaeringsloven en
klageadgang pa utstedelse av vitnemal.

For ordens skyld presiseres det at det her ikke tas stilling til hvorvidt utstedelse av vitnemal i grunnskolen
etter forskriften § 3-37 er et enkeltvedtak.

Etter forskriften § 3-39 kan bade elever, privatister og laerlinger ha rett til vitnemal. Som fglge av den
konkrete henvendelsen innsendt av VIGO, og for enkelhetens skyld, vil vi i felgende vurdering i hovedsak
omtale elever. Det presiseres imidlertid at det samme vil gjelde her for privatister og leerlingers rett til
vitnemal.

Spersmalet blir dermed hvorvidt beslutning om a utstedelse av vitnemal/fgrstegangsvitnemal etter
forskriften §§ 3-39 og 3-40, jf. § 3-35 farste ledd, er et enkeltvedtak.

Forvaltningslovens § 2 forste ledd bokstav b, supplert med bokstav a, definerer hva som er

et enkeltvedtak. Slik det fremgar der er et enkeltvedtak et vedtak som gjelder rettigheter eller plikter til en
eller flere bestemte personer. For a ta standpunkt til om en avgjgrelse er et enkeltvedtak er det derfor
ngdvendig a se hvorvidt den er & regne som et vedtak. Begrepet vedtak stiller dermed opp ngdvendige,
men ikke tilstrekkelige, vilkar for at det skal foreligge et enkeltvedtak jf. Woxholth, Forvaltningsloven 2011,
S. 62-63.

At utstedelse av vitnemal/fgrstegangsvitnemal retter seg mot en bestemt person er klart.

Det springende punkt er derfor om utstedelsen av vitnemal/fgrstegangsvitnemal er & regne som et vedtak.
Definisjonen av hva som er et vedtak fremgar av forvaltningsloven § 2 fgrste ledd bokstav a og lyder;
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ved, en avgjgrelse som treffes under utgving av offentlig myndighet og som generelt eller
konkret er bestemmende for rettigheter eller plikter til private personer (enkeltpersoner eller
andre private rettssubjekter).

Om utstedelse av vitnemal/fgrstegangsvitnemal etter forskriften §§ 3-39 og 3-40 er & anse som et vedtak
vil vurderes i det fglgende.

1.2 Avgjgrelse som er bestemmende for rettigheter eller plikter til private
personer

Ordlyden «bestemmende» synes a vise til hvorvidt avgjgrelsen som fattes er a anse som endelig. Dette til
forskjell fra andre handlinger som er & anse som rad, veiledning, eller uttalelser som heller tar sikte pa a
pavirke, snarere enn a etablere eller endre normer, jf. Graver, Alminnelig forvaltningsrett 1999, s. 361.

Videre ma det trekkes en grense opp mot faktiske handlinger utfgrt av det offentlige, jf. NUT 1958:3 s. 208.
| enkelte tilfeller kan faktiske handlinger vaere normerende i den forstand at handlingen i seg selv etablere
en rett eller plikt for borgeren. Likevel kan selve den fysiske handlingen det innebzerer & skrive ut et
vitnemal neppe utgjgre et vedtak i lovens forstand da den ikke kan sies a vaere bestemmende for elevens
rettigheter.

Hvorvidt avgjgrelsen omhandler rettigheter og plikter ma ses pa i en noksa vid betydning. Ifglge juridisk
teori omfatter ordlyden i utgangspunktet ogsa kvalifiseringer som for eksempel tildeling av sertifikater,
diplomer, beviser m.m., jf. Graver, Alminnelig forvaltningsrett 1999, s. 364. | den forbindelse er det sentralt
at avgjgrelsen ma vaere bestemmende for rettigheter og plikter direkte. Det ma veere tale om konkrete
rettigheter og plikter som tilkommer samfunnets rettssubjekter, jf. Graver, Alminnelig forvaltningsrett 1999,
s. 364.

Det fremgar av lovens forarbeider at det avgrenses mot prosessledende avgjgrelser, jf. Ot.prp. nr. 3 (1976-
1977) s. 55. De prosessledende avgjgrelsene sees pa som et ledd frem til den endelige avgjgrelsen.

Sivilombudet har behandlet saker som gjelder den naermere grensen mellom enkeltvedtak og andre
avgjerelser. Om vilkaret «bestemmende for rettigheter og plikter» har Sivilombudet i sak 2013/2871 pa
generelt grunnlag uttalt;

den naermere avgrensningen mellom enkeltvedtak og andre avgjgrelser ma skje etter en
konkret vurdering. Det ma tas utgangspunkt i ordlyden, men vurderingen kan ikke begrenses
til om avgjerelsen etter en spraklig tolkning faller inn under definisjonen i forvaltningsloven
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§2. Ogsa reelle hensyn vil sta sentralt. Det vil blant annet ha betydning om avgjgrelsen er av
en slik karakter at forvaltningslovens regler om enkeltvedtak faktisk bgr komme til
anvendelse. Hensynet til partenes rettsikkerhet, forvaltningens arbeidsbyrde og andres
praktiske forhold vil matte vektlegges.

Uttalelsen har senere blitt fulgt opp og sitert av Sivilombudet i sak 2017/2104.

Et vitnemal inneholder informasjon om bl.a. enkeltvedtak (standpunktkarakterer,

eksamen, realkompetansevurdering, godkjenninger etc.) | den forstand er ikke et vitnemal
bestemmende for elevens rettigheter, men kun et dokument som oppsummerer de enkeltvedtakene som
er fattet i perioden eleven har gatt pa videregaende skole.

Videre er det slik at den enkelte elev i forbindelse med utstedelse av vitnemal vil bli plassert i én av tre
kategorier. Fgrste kategori er de elever som ikke oppfyller kravene i forskriften § 3-39 og dermed ikke har
krav pa a fa utstedt vitnemal. Eleven vil i dette tilfellet ha krav pa & fa utstedt et kompetansebeuvis, jf.
forskriften § 3-43. Andre kategori er de elever som har krav pa vitnemal etter forskriften § 3-39. Til slutt har
du de elevene som oppfyller kravene i forskriften § 3-40 og dermed har rett til & fa utstedt
forstegangsvitnemal. Det fglger videre av retningslinjer for Fgring av vitnemal og kompetansebevis for
videregdende oppleering i Kunnskapslgftet — 2023, pkt. 1.2. i hvilke andre tilfeller ferstegangsvitnemal kan
utstedes.

| denne prosessen ma skolen ngdvendigvis foreta en vurdering av om vilkarene er oppfylt og deretter
beslutte hvorvidt eleven kvalifiserer til ferstegangsvitnemal, vitnemal eller kompetansebevis. Dette taler for
at utstedelse av vitnemal/fgrstegangsvitnemal er en avgjgrelse som er bestemmende.

Uavhengig av hvilken kategori den enkelte elev blir plassert inn, er det en handling som bergrer rettighetene
til eleven. Hvorvidt elevene oppfyller kravene til & motta vitnemal etter forskriften § 3-39, vil kunne ha
betydning for om de har rett til a bli vurdert for opptak til hgyere utdanning, jf. forskrift om opptak til
hggare utdanning § 2-1 forste ledd bokstav a. Om eleven oppfyller kravene i forskriften § 3-40 vil ha
betydning for hvorvidt de ved sgknad til hgyere utdanning vil bli plassert i kvoten som er avsatt til sgkere
med fgrstegangsvitnemal, eller ikke, jf. forskrift om opptak til hggare utdanning § 7-2.

Det er av stor betydning for den enkelte elev hvorvidt de kvalifiserer til & fa utstedte

et vitnemal/fgrstegangsvitnemal. For elevens fremtid vil innplasseringen i ovennevnte kategorier ha
betydning for om de har anledning til & studere videre. Hvorvidt de far utstedt ferstegangsvitnemal vil ha
mye a si for deres sjanser til a bli tatt inn pa de enkelte studier. Innenfor et yrkesfaglig lgp, vil et vitnemal
vise at kandidaten har bestatt yrkeskompetanse, se punkt 1.1 i ovennevnte retningslinjer om fgring av
vitnemal. Hensynet til rettsikkerhet og kontroll med forvaltningsavgjgrelsers godhet tilsier at det bgr vaere
anledning til & klage pa avgjgrelser om utstedelse av vitnemal.
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At retten til dokumentasjon er en sentral rettighet av stor betydning for den enkelte elev stgttes av
forarbeidene til ny oppleeringslov, Prop. 57 L 2022/2023. Det er der foreslatt a lovfeste retten til vitnemal.
Tidligere har denne retten kun veert fastsatt i forskrift. Loven har enda ikke tradt i kraft, men fglgende sitat
i punkt 11.5.3 antas a gi uttrykk for dagens rettstilstand;

Retten til individuell vurdering og dokumentasjon er ein sentral del av retten elevane har til
grunnskoleoppleering og vidaregaande opplaering. Denne retten er ogsa avgjerande for
moglegheitene den enkelte har til vidare studium og for tilgang til arbeidslivet.
Departementet meiner at denne retten er sa sentral at han bgr ga fram direkte av
oppleeringslova.

Av betydning i vurderingen her har den potensielle gkte arbeidsbyrden forvaltningen vil kunne mgte
dersom utstedelse av vitnemal/fgrstegangsvitnemal er @ anse som et enkeltvedtak. Vil det utlgse en stor
arbeidsbyrde for forvaltningen og avgjgrelsen har relativt liten betydning for rettssubjektet, vil dette tale
imot a anse at avgjgrelsen er bestemmende for rettigheter og plikter. | dette tilfellet vil effektivitetshensyn
ikke kunne tillegges spesielt stor vekt. Sannsynligvis vil elever sjeldent klage pa utstedelsen av
vitnemal/fgrstegangsvitnemal. Videre er det trolig slik at forhandsvarsel kan utelates etter unntaket i
forvaltningsloven § 16 tredje ledd bokstav c. Sett opp mot betydningen avgjgrelsen har for den enkelte
elev ma hensynets til effektiv forvaltning komme i bakgrunnen.

Det konkluderes dermed med at avgjgrelse om utstedelse av vitnemal/fgrstegangsvitnemal
er bestemmende for rettighetene til eleven.

1.3 Utgvingen av offentlig myndighet

Det offentlige sin virksomhet tar mange former, inkludert service, naering osv. Det er kun i de tilfeller der
forvaltningen opptrer som gvrighet at man kan si at det utgves offentlig myndighet. Sagt med andre ord
ma handlingen veere utslag av seerkompetanse som tillegges det offentlige, noe som ofte omtales som
«statens hgyhetsrett», jf. Eckhoff og Smith, Forvaltningsrett 2018, s. 261. Dersom normeringen skjer ut fra
en kompetanse som ikke er saerskilt offentlig, for eksempel avtalekompetanse eller eierradighet, sa star vi
ikke ovenfor offentlig myndighetsutgvelse.

Myndighetsutgvelse tar gjerne form som ensidige pabud, forbud, begunstigelser eller tillatelser. Dette til
forskjell fra privatrettslige disposisjoner som gjerne er gjensidig bebyrdende, jf. Eckhoff og Smith,
Forvaltningsrett 2018, s. 261. Videre avgrenses vilkaret mot tilfeller der det offentlige opptrer som en
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servicetilbyder.

Det er ikke avgjgrende hvorvidt kompetansen er delegert til et privat rettssubjekt sa lenge handlingen som
utfgres baerer preg av a vaere en utgvelse av offentlig myndighet. Et naerliggende eksempel er privatskolers
plikt til & utstede vitnemal, jf. forskrift til privatskoleloven §§ 3-39 og 3-40.

Ifglge juridisk teori fremgar det at tildeling av kvalifikasjonsbevis og bevilgninger normalt
er myndighetsutgvelse, jf. Graver, Alminnelig forvaltningsrett 1999, s. 371.

Det a utstede vitnemal etter videregaende oppleering er en handling som i utgangspunktet ensidig gir en
fordel til borgerne. Handlingen utfgres i de fleste tilfeller av en offentlig virksomhet uten at det er
avgjgrende. Det som er mer sentralt er at kompetansen til & utstede vitnemal i utgangspunktet er lagt til
offentlig institusjoner. Andre aktgrer kan dermed ikke fritt utstede slike dokumenter. Unntaket er de tilfeller
kompetansen er delegert til andre, noe som er tilfellet med privatskoler, jf. forskrift til privatskoleloven §§
3-39 og 3-40.

Pa denne bakgrunn er det var vurdering at utstedelse av vitnemal er & anse som utgvelse av offentlig
myndighet.

Samlet sett konkluderes det med at saker som omhandler utstedelse av vitnemal etter forskriften §§ 3-39
og 3-40 er a regne som et enkeltvedtak i forvaltningslovens forstand, jf. forvaltningsloven § 2 fgrste ledd
bokstav b jf. § 2 fgrste ledd bokstav a.

Det er dermed klart at enkeltvedtak om & utstede vitnemal/fgrstegangsvitnemal kan paklages etter
forvaltningsloven § 28.

Om klageinstans

Slik det er vist til tidligere er det i opplaeringsloven med tilhgrende forskrift ikke fastsatt noe saeregen
ordning for hvem som er klageinstans i saker som omhandler utstedelse av vitnemal etter forskriften §§ 3-
39 og 3-40. Man ma da se hen til reglene i forvaltningsloven.

Hovedregelen etter forvaltningsloven er at det skal klages til «det forvaltningsorgan (klageinstansen) som
er neermest overordnet det forvaltningsorgan som har truffet vedtaket (underinstansen), jf.
forvaltningsloven § 28 fgrste ledd.

For enkeltvedtak som er truffet av forvaltningsorgan opprettet i medhold av lov om kommuner

og fylkeskommuner, er klageinstansen «kkommunestyret eller fylkestinget, eller etter disses bestemmelse,
formannskapet eller fylkesutvalget eller en eller flere szerskilte klagenemnder oppnevnt av kommunestyret
eller fylkestinget» jf. forvaltningsloven § 28 andre ledd fgrste pkt.

For saker som omhandler videregaende opplaering er departementet ved statsforvalteren kun klageinstans
i de tilfeller som er listet opp i oppleeringsloven. Dette betyr at fylkestinget, fylkesutvalget eller saerskilt
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klagenemnd utnevnt av fylkestinget er klageinstans i saker som omhandler klage etter forskriften §§ 3-39
og 3-40.

2. Konklusjon

Fylkestinget, fylkesutvalget eller saerskilt klagenemnd utnevnt av fylkestinget er klageinstans i saker som
omhandler klage etter forskrift til oppleeringsloven §§ 3-39 og 3-40.
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