FOLKETINGETS

OMBUDSMAND
Karakterfastseettelse i en klagesag en del af afggrelsen
En borger henvendte sig til ombudsmanden med nogle spgrgsmal om klager 17. november 2008
over karakterer ved studentereksamen. Borgeren pegede saerligt pa to for-
hold: Dels at klagernes oplysninger og argumenter til stgtte for en hgjere ka- 2008-17-2
rakter ikke matte komme frem til de personer som skulle bedgmme om karak- Forvaltningsret:
11211
teren skulle haeves nar der var blevet klaget over den. Dels at der ikke blev 114.1
givet en begrundelse — hverken samtidig med afgarelsen eller efterfglgende 114.3
13.1
pa begeering — nar karakteren blev fastholdt, eller hvis der blev givet en karak- 23

ter der var lavere end klageren gnskede.

Sagen gav ombudsmanden anledning til kritik af den ordning som Undervis-
ningsministeriet har etableret i sager om klager over karakterer ved studen-

tereksamen, herunder bestemmelser fastsat i eksamensbekendtggrelsen.

Ombudsmanden udtalte at der ikke er lovhjemmel til at Undervisningsministe-
riet kan fastseette en ordning om klager over karakterer ved studentereksa-
men der fraviger det der almindeligvis geelder for administrativ rekurs. Det
betyder bl.a. at de almindelige regler om at undersggelsesprincippet geelder
for klageinstansen, og at klageren har adgang til at fremfgre nye pastande
mv. over for klageinstansen, geelder for behandlingen af klager over karakte-

rer ved studentereksamen.

Efter ombudsmandens opfattelse er en eventuel ombedgmmelse, og en deraf
falgende aendret karakter, (en del af) resultatet af afggrelsen i klagesagen og
dermed ogsa en del af den samlede afgarelse. Det betyder bl.a. at en even-
tuel ombedgmmelse der aendrer karakteren, er (en del af) en afggrelse i for-

valtningslovens forstand.

Men nar en myndighed beslutter hvordan det videre forlgb af en sag skal vee-

re, treeffer myndigheden efter ombudsmandens opfattelse som udgangspunkt



ikke en afggrelse i forvaltningslovens forstand. Der er derimod tale om en pro-
cesledende beslutning. Dette geelder dog ikke hvis beslutningen gar ud pa at
afslutte sagen. En sadan beslutning er en afgerelse i forvaltningslovens for-
stand. Ligeledes er en beslutning om ny prgve (omprgve) en afggrelse i for-
valtningslovens forstand, hvorimod bedgmmelsen af omprgven ikke er afga-
relsen i klagesagen — eller i det hele taget en afggrelse i forvaltningslovens
forstand.

Ombudsmanden henstillede pa den baggrund til Undervisningsministeriet at
g&ndre den ordning og praksis som ministeriet har fastlagt vedrgrende be-
handlingen af klager over karakterer ved studentereksamen, eller — alternativt
— at sgrge for forngden lovhjemmel til ordningen.

(J.nr. 2007-3885-711).

Den 10. november 2007 skrev A til mig om nogle spgrgsmal vedrgrende kla-

ger over karakterer ved studentereksamen.

A pegede seerligt pa to forhold som efter hans opfattelse er retligt betaenkeli-
ge. For det farste det forhold at klagernes oplysninger og argumenter til stgtte
for en hgjere karakter ikke mad komme frem til de personer (bedgmmerne)
som tager stilling til om den pagaeldende karakter skal haeves nar der er ble-
vet klaget over en karakter. For det andet det forhold at der ikke bliver givet
en begrundelse — hverken samtidig med afgerelsen eller efterfglgende pa be-
geering — ved en fastholdelse af karakteren eller ved fastseettelse af en karak-

ter der er lavere end klageren gnsker. A skrev bl.a. fglgende:

"Il. KLAGERENS OPLYSNINGER OG ARGUMENTER KOMMER IKKE
FREM TIL DE NYE BEDZMMERE.

Efter hvad jeg har forstdet, har Undervisningsministeriets kontor for eksamen
og tilsyn lagt den linje, at de nye bedemmere i forbindelse med en ombe-
demmelse alene far tilsendt opgavebesvarelsen (og formentlig en oplysning
om den karakter, der er meddelt i farste instans). Dette bygger jeg p& Under-

visningsministeriets skrivelse af 25. juni 2007 om 'Procedure ved behandling
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af klager over skriftlige prgver’ (vedlagt) samt mundtlige tilkendegivelser fra

en gymnasierektor.

Det anfarte indebaerer, at de oplysninger og argumenter, som klageren gn-
sker at fremfare til statte for sin klage, ikke kan komme frem til de nye be-
dgmmere (ombedgmmerne), der tager stilling til, om karakteren skal heeves
og i bekraeftende fald til hvilken karakter. | praksis betyder dette eksempelvis,
at en klageskrivelse, der indeholder en argumentation, som bl.a. sammenhol-
der opgavebesvarelsen og bedgmmelsen i fgrste instans med censorvejled-
ningen og regler med krav angéende fagets indhold m.v., samt oplyser om
den undervisning og vejledning, eleven har modtaget, ikke kan komme til at
indga ved de nye bedgmmeres (ombedgmmernes) stillingtagen. Dette giver
de nye bedgmmere en skaev opfattelse af klagen og hindrer en relevant be-

handling af denne.

Efter min opfattelse strider den pageeldende ordning — hvis jeg har opfattet
den rigtigt — mod grundleeggende retsprincipper samt almindelige principper
vedrgrende administrativ rekurs. Den kan derfor kun veere retligt acceptabel,
hvis den har udtrykkelig lovhjemmel (jf. herved Jens Garde m.fl., Forvaltnings-
ret — almindelige emner, 4. udg., s. 164, note 9, og s. 190, om hjemmel for
fravigelse af almindelige retsgrundseetninger m.v., bl.a. vedrgrende admini-

strativ rekurs), og sa vidt jeg kan vurdere, foreligger en sddan hjemmel ikke.

IIl. MANGLENDE BEGRUNDELSE.

Det er ikke muligt at fa en ledsagende begrundelse eller en efterfalgende be-
grundelse pa begeering for ombedgmmernes beslutning om at fastholde den

oprindelige karakter eller for en karakter, som er lavere end kraevet af klage-

ren i dennes klageskrivelse.

Ill. 1. Resultatet af en klagesag er en afggrelse i forvaltningslovens forstand.

Nar Undervisningsministeriets kontor for eksamen og tilsyn har den opfattel-

3/30



se, at den karakter, der fglger af en ombedgmmelse, ikke skal begrundes, er
baggrunden formentlig, at man tager udgangspunkt i, at selve udfgrelsen af
bedgmmelsen kan siges at veere en udmaling pa en skala og derfor kan haev-
des at veere en form for faktisk forvaltningsvirksomhed og ikke en afgarelse.
Dette giver mig anledning til en raekke bemaerkninger, som fremgéar af det fal-

gende.

En ombedgmmelse i anden instans er ikke en fgrsteinstanssag. Som det
fremgar af indledningen til naervaerende afsnit 1l er det opfattelsen i Undervis-
ningsministeriets kontor for eksamen og tilsyn, at en ombedgmmelse er en
helt ny bedgmmelse, hvorfor der ikke er tale om (en afggrelse og) krav pa

begrundelse.

Dette kan imidlertid ikke tiltreedes. Uanset at der sker en ny bedgmmelse ved
andre bedgmmere, er der tale om en foranstaltning som led i behandlingen af
en klagesag. Dette kommer bl.a. til udtryk ved, at den pagaeldende ombe-
dgmmelse finder sted med basis i et seerskilt retsgrundlag (bekendtggrelse nr.
754 af 25. juni 2007, kap. 10). Endvidere finder ombedgmmelsen sted, fordi
institutionen/rektor — pa baggrund af en klage — har fundet, at der er berettiget
tvivl om karakterens rigtighed, jf. den naevnte bekendtggrelses § 46. Ombe-
dgmmelsen er derfor en foranstaltning til afklaring af, om den oprindelige ka-
rakter var korrekt. Herved har ombedgmmelsen set i sin samlede sammen-
haeng en anden status end den bedgmmelse, der foretages i farste instans af

den afleverede besvarelse.

Ny bedgmmelse betegnes afgarelse i anden sammenlignelig sammenheeng. |
FOB 1998.478* (s. 486, 2. sp.) henviser ombudsmanden til, at behandling af
eksamensklager i det relevante regelseet betegnes 'afgarelse’. Jeg skal derfor
gare opmaerksom pa, at i bekendtggarelse nr. 867 af 19. august 2004 om ek-
samen ved universitetsuddannelser (med senere gendringer) betegnes ny be-
dgmmelse som en afgarelse. | den pageeldende bekendtggrelses § 44 hedder

det saledes 'Bedgmmernes afggrelse, herunder en eventuel ny bedgmmelse,

Det kan i den forbindelse naevnes, at ved universiteterne opfattes alle beslut-
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ninger vedrgrende klager, herunder nye bedgmmelser, ogsa i praksis som
afggrelser i forvaltningslovens forstand med den konsekvens, at der medde-
les samtidige begrundelser. Det er vanskeligt at forstd, at der skulle veere for-

skel pa universiteterne og gymnasierne m.v. pa dette omrade.

Det kan ogsa naevnes, at der i lov om uddannelsen til studentereksamen (stx)
(gymnasieloven), jf. lovbekendtgarelse nr. 444 af 8. maj 2007, § 39, stk. 2, der
danner hjemmelsgrundlag for bekendtggrelse nr. 754 af 25. juni 2007, ligele-

des anvendes udtrykket 'afggrelser’.

lll. 2. Konklusion: Retligt krav om begrundelse af karakter.

Da resultatet af en eksamensklagesag efter ovenstaende er en afggrelse i
forvaltningslovens forstand, er det min opfattelse at et sddant resultat (karak-
ter) skal begrundes, hvis det er udtryk for, at klageren ikke fuldt ud far med-

hold, jf. forvaltningslovens 88§ 22-24."

Jeg bad den 22. november 2007 Undervisningsministeriet om en udtalelse i
anledning af A’s generelle klage vedrgrende klage over karakterer ved stu-
dentereksamen. Jeg bad Undervisningsministeriet om i udtalelsen at forholde
sig til det som A skrev i brevet af 10. november 2007. Endvidere bad jeg Un-
dervisningsministeriet om i udtalelsen at sammenholde sagen med det jeg har
udtalt om forvaltningslovens afgarelsesbegreb i en sag som er trykt i Folketin-
gets Ombudsmands beretning for 2006, s. 611 ff* (seerligt s. 615 ff).

| en udtalelse af 15. februar 2008 skrev Undervisningsministeriet bl.a. falgen-
de:

"De omhandlede forhold er reguleret i kapitel 10 i bekendtggrelse nr. 754 af
25. juni 2007 om prgver og eksamen i den almene og studieforberedende

ungdoms- og voksenuddannelser (Eksamensbekendtggrelsen).
Efter bestemmelserne i bekendtgarelsen traeffer institutionen afgarelse i kla-

gesager om bl.a. bedgmmelsen ved eksamen, jf. 88§ 44, stk. 1, og 45, stk. 1,
smh. med § 43, stk. 1, nr. 3.
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Afggrelsen kan ga ud pa, at klagen afvises, jf. § 44, stk. 1, eller at der foreta-
ges en ombedgmmelse, gives tilbud om omprgve eller at klageren ikke far
medhold i klagen, jf. § 45, stk. 1.

Disse afggrelser er afggrelser i forvaltningslovens forstand, jf. bl.a. ombuds-
mandens udtalelse i sagen FOB 2006, s. 611 ff., og er sdledes umiddelbart
omfattet af denne lovs krav til forvaltningsprocessen mv. Nogle af de instituti-
oner, som traeffer afggrelser i henhold til bekendtggrelsen, er imidlertid som
selvejende institutioner uden for den offentlige forvaltning ikke direkte omfattet
af forvaltningsloven. Derfor indeholder bestemmelserne regler om sagernes
oplysning, om partshgring og om skriftlighed og begrundelse, der svarer til

reglerne i forvaltningsloven.

Hvis afgarelsen gar ud pa, at der skal ske ombedgmmelse, eventuelt efter
Undervisningsministeriets omggrelse af institutionernes afggarelse, jf. § 47,
udpeger institutionen henholdsvis Undervisningsministeriet nye bedgmmere,
jf. 8 48, som foretager en ny bedgmmelse af den oprindelige opgavebesvarel-
se.

Denne bedgmmelse foretages uden inddragelse af klagen eller de udtalelser
mv. der er fremkommet som led i klagesagens behandling. Dette skyldes
hensynet til en ligelig behandling af klageren i sammenligning med eksami-

nander, som ikke har klaget over bedgmmelsen af deres opgavebesvarelser.

Ministeriet finder, at dette retlige hensyn vejer tungere end hensynet til klage-
rens behov for at kunne argumentere for sin besvarelses kvalitet. Ministeriet

leegger herved til grund, at en besvarelse skal kunne sté alene saledes at for-
std, at besvarelsen i sig selv rummer de overvejelser, begrundelser og resul-

tater mv., som eksaminanden kan forvente at fa bedgmt.

En eventuel ombedgmmelse og en deraf fglgende eventuelt sendret karakter
er saledes ikke en del af afggrelsen efter § 45, men en fglge af afgarelsen.
Det bemaerkes, at ombedgmmelsen kan ga ud p4, at karakteren bliver ueend-

ret eller heeves, jf. § 48, stk. 3 og 4.

Ombedgmmelsen er efter ministeriets opfattelse heller ikke i gvrigt en afge-

relse i forvaltningslovens forstand. Som det fremgar af ombudsmandens
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praksis, jf. fx FOB.1993.315*, har ombudsmanden ogsa hidtil lagt til grund, at
forvaltningslovens regler, herunder reglerne om begrundelse, af samme grund

ikke finder anvendelse ved karaktergivning.”

Jeg sendte den 26. februar 2008 en kopi af Undervisningsministeriets udtalel-

se af 15. februar 2008 til A med henblik p& hans eventuelle bemaerkninger.

| brev af 8. marts 2008 kom A bl.a. med fglgende bemaerkninger til ministeri-
ets udtalelse af 15. februar 2008:

"B. KLAGERENS OPLYSNINGER OG ARGUMENTER KOMMER IKKE
FREM TIL DE NYE BEDZMMERE.

B.2. Vigtige oplysninger og argumenter kan ikke komme frem.

Det forhold, at klagerens argumenter ikke kan komme frem til bedgmmerne,
kan i sidste ende fare til opretholdelse af forkerte resultater (forkerte karakte-
rer), fordi klageren ikke kan fa lejlighed til at forklare de nye bedgmmere,

hvorfor karakteren er forkert.

B.5. Ministeriets henvisning til lighedshensyn.

Som det fremgar af citatet i afsnit B.3 ovenfor (fra ministeriets skrivelse af 15.
februar 2008, s. 2), er det ministeriets synspunkt, at det er ngdvendigt at af-
skeere klageren fra at fremfgre argumenter og oplysninger over for de perso-
ner, som tager stilling til klagen, for at tiigodese hensynet til lighed. Dette er
efter min opfattelse en misforstaelse. Hensynet til lighed i forbindelse med en

klageordning tilgodeses ved, at alle bergrte kan klage.
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B.7. Klageordninger tilgodeser primeaert retssikkerhedshensyn — ikke ligheds-

hensyn.

Som det fremgar af afsnit B.3 (citatet fra ministeriets skrivelse af 15. februar
2008, s. 2) finder ministeriet, at klagerens adgang til at fremfare oplysninger
og argumenter over for de personer, som tager stilling til klagen, méa afskeeres

for at tilgodese lighedshensyn.

Hertil skal jeg bemaerke, at klageordninger normalt er indrettet primaert med
henblik pa at tilgodese den enkelte borgers (klagers) retssikkerhed, jf. Jens
Garde m.fl., Forvaltningsret — almindelige emner, 4. udg., s. 293. Det er en
meget vaesentlig del af retssikkerhedshensynet, at den enkelte borger (elev),
som klager, kan fremfgre sine oplysninger og argumenter over for den eller
dem, som tager stilling til klagen. Kun herved kan det sikres, at beslutninger i
farste instans, som bygger pa fejlopfattelser, misforstaelser og fejifortolknin-

ger kan blive korrigeret, saledes at der opnas et korrekt resultat.

Diffuse lighedshensyn til en bred masse af borgere (elever), som ikke har be-
nyttet deres klageadgang, spiller normalt ikke nogen seerlig rolle i forbindelse

med administrativ rekurs.

C. MANGLENDE BEGRUNDELSE.

C.2. Visitationsbeslutning ggres kunstigt til sagens egentlige afggrelse.

Som yderligere et argument imod ministeriets opfattelse skal jeg henvise til

falgende:

Den ordning, som ministeriet har etableret ved eksamensbekendtggrelsens
(bek. 754 af 25. juni 2007), kap. 10, gar ud p4, at institutionens leder (rektor)
treeffer beslutning om, hvorvidt en klage over karakteren skal afvises eller
fremmes med henblik pa en ombedgmmelse m.v. Ombedgmmelsen kan re-

sultere i en fastholdelse eller forhgjelse af karakteren.

Rektors nzevnte stillingtagen har karakter af en sakaldt visitationsordning (se

8/30



herom Bent Christensen, Forvaltningsret — prgvelse, 2. udg., s. 241 og 242f).
En visitationsbeslutning om, hvorvidt sagen skal fremmes, kan med nogen ret
karakteriseres som en afggrelse i forvaltningslovens forstand, men hvor sa-
gen gar videre til ombedgmmelse, kan visitationsafggrelsen aldrig vaere ho-
vedafgarelsen i klagesagen. En sadan klagesag drejer sig grundlaeggende
om, hvorvidt karakteren kan heaeves, og visitationsafggrelsen er alene en del-
afgarelse eller en indledende afgarelse forud for selve hovedafggrelsen af
sagens materielle hovedspargsmal, dvs. om karakteren kan haeves. Det er
derfor et uacceptabelt kunstgreb, ndr ministeriet p& s. 2 i sin skrivelse af 15.
februar 2008 betegner en ombedgmmelse og den karakterfastseettelse, der
her finder sted, som blot 'en fglge af afgarelsen’ (dvs. som blot en falge af

visitationsafgarelsen).

C.4. FOB 2006.611 (s. 616).

| FOB 2006.611 (s. 616, 1. sp.) anfarer Folketingets Ombudsmand: 'Eksem-
pelvis er karaktergivningen ved en eksamen ikke omfattet af afggrelsesbe-
grebet, hvorimod resultatet af en eventuel efterfalgende klagesagsbehandling
vedrgrende eksamen er en afggrelse i forvaltningslovens forstand’ (min un-

derstregning).

Da resultatet af en behandling af en klagesag vedrgrende en karakter (hvor
der sker en ombedgmmelse) kun kan veere den karakter, som ombedgmmel-
sen fgrer til, antager jeg, at ombudsmanden er enig i mit synspunkt, hvorefter
den karakterfastsaettelse, der falger af en ombedgmmelse i anledning af en
klage over en studentereksamenskarakter, er en afggrelse i forvaltningslo-

vens forstand.”

Jeg sendte den 13. marts 2008 en kopi af A’s brev af 8. marts 2008 videre til
Undervisningsministeriet med henblik pa ministeriets eventuelle bemaerknin-

ger.

Den 21. maj 2008 skrev Undervisningsministeriet til mig at ministeriet kunne
henholde sig til ministeriets brev af 15. februar 2008. Samtidig supplerede

ministeriet udtalelsen med bl.a. falgende bemaerkninger:
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"Ad B 1. Manglende lovhjemmel.

Ministeriet finder ikke, at der skal anvendes saedvanlige principper for admini-
strativ rekurs, da ombedgmmelsen som sddan netop ikke er karakteriseret
som administrativ rekurs, men som en fglge af et bestemt udfald af en foreta-
get rekurs.

Ad B 4. Ministeriet mener, at opgavebesvarelse kan sta alene — ogsa i klage-

sag.
Ministeriet bemeerker hertil, at bedgmmelsen ikke er et resultat af en forhand-

ling mellem eksaminand og bedgmmere. | gvrigt henvises til bemeerkningerne
ad B 3.

Ad B 7. Klageordning tilgodeser primeert retssikkerhedshensyn — ikke lig-
hedshensyn.

(A) synes i sin argumentation at se bort fra, at selve bedgmmelsen ikke er en
afggrelse. Klageren har fuld adgang til kontradiktion i forbindelse med selve
klagesagen, jf. bekendtgarelsens § 44, stk. 2. Der henvises i gvrigt til det un-
der B 1 og B 2 anfarte.

Ad C. Manglende begrundelse.

Der henvises i det hele til ministeriets brev af 15. februar 2008 for sa vidt an-
garC1-Ca4.

Ad C. 5. God forvaltningsskik.

Som det fremgar af kapitel 3 i bekendtgarelse nr. 262 af 20. marts 2007 om
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karakterskala og anden bedgmmelse, gives en karakter pa grund af en samlet

vurdering af praestationen.

Hvis et gnske om en samtidig eller efterfglgende begrundelse skal kunne
imgdekommes, vil det indebeere en stor grad af skriftlighed i forbindelse med

hver eneste bedgmmelse/ombedgmmelse.

Det vil betyde et omfattende ekstra arbejde for de involverede bedgmmere,

og som fglge heraf pafare institutionerne meget betydelige merudgifter.

Karakterskalabekendtggrelsen angiver i tilfeelde af uenighed blandt bedgm-

merne, hvordan den endelige karakter skal udregnes. De neermere drgftelser
mellem bedgmmerne om karakterfastsaettelsen, der i vidt omfang beror pa et
skan og som er en samlet vurdering af praestationen, kan veere praktisk umu-

lig at beskrive i detaljen.”

Den 27. maj 2008 sendte jeg A en kopi af Undervisningsministeriets supple-
rende udtalelse af 21. maj 2008 med henblik p& hans eventuelle bemaerknin-

ger.

| brev af 14. juni 2008 kom A bl.a. med fglgende bemaerkninger til ministeriets

supplerende udtalelse af 21. maj 2008:

"d. Ministeriets 'Ad B 4. Ministeriet mener, at opgavebesvarelse kan sta alene

—ogsa i klagesag.’

Ministeriet anfgrer: 'Ministeriet bemaerker hertil, at bedgmmelsen ikke er et
resultat af en forhandling mellem eksaminand og bedgmmere. | gvrigt henvi-

ses til bemaerkningerne ad B 3.’

Jeg skal hertil bemeerke fglgende:

Det forhold, at der i en klagesag, herunder sager om ombedgmmelser og om-
vurderinger, normalt kan fremfares argumenter fra klageren, er ikke udtryk for
en forhandling, men for en sikring af, at klageren kan fa en ordentlig og grun-

dig stillingtagen til de forhold, som han eller hun mener ma vaere overset eller
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fejlbedemt af farsteinstansen. Dette sikrer i gvrigt ogsa den offentlige interes-

se i en korrekt afgarelse.

Ministeriets argumentation bygger bl.a. pa det synspunkt, at der ikke er tale
om en afggrelse. Over for ministeriets argumentation skal jeg henvise til, hvad
jeg har anfart i min oprindelige klageskrivelse af 10. november 2007 til Folke-
tingets Ombudsmand, pkt. Ill.1 (s. 3-6) og pkt. I11.3 (s. 6).

Ministeriet argumenterer endvidere med et 'omfattende ekstra arbejde’ og
'meget betydelige merudgifter’. Over for ministeriets argumentation skal jeg
henvise til, at antallet af sager, der gar til ombedgmmelse, er begraenset, bl.a.
fordi der er etableret en form for visitationsordning, som indebaerer, at institu-
tionerne/rektorerne frasorterer klager, jf. bekendtggarelse nr. 754 af 25. juni
2007 88 44-46 (se min oprindelige klageskrivelse af 10. november 2007 til
Folketingets Ombudsmand, pkt. lll.1, s. 5, to sidste afsnit).

Ministeriet anfgrer endvidere argumenter om, at der ikke er meget at anfare i
en begrundelse. Dette kan afkraeftes. Praksis fra universiteterne viser, at der i
en begrundelse for resultatet af en klagesag vedrgrende karakterer kan anfa-
res en reekke bedgmmelseskriterier mv. og faktiske oplysninger, som har fgrt
frem til den fastsatte karakter. P4 gymnasieomradet er forholdet endvidere
det, at censorerne/bedgmmerne (i farste instans), nar de afgiver en udtalelse
til institutionen/rektor i anledning af en klage, jf. bekendtgarelse nr. 754 af 25.
juni 2007 § 44, helt naturligt og uden problemer begrunder den i farste instans
fastsatte karakter (se min oprindelige klageskrivelse af 10. november 2007 til

Folketingets Ombudsmand, pkt. lll.1, s. 5, sidste afsnit).”

Den 25. juni 2008 skrev jeg til A at jeg nu ville sage at behandle sagen pa det
foreliggende grundlag. Jeg skrev samtidig at jeg samme dag havde sendt en
kopi af A’s brev af 14. juni 2008 til Undervisningsministeriet til ministeriets ori-

entering.

I min afsluttende udtalelse af 17. november 2008 skrev jeg bl.a. falgende til A:
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Ombudsmandens udtalelse

"Min behandling af din henvendelse har saerligt relateret sig til de to forhold
som du har peget pa som retligt beteenkelige i sager om klager over karakte-
rer ved studentereksamen. For det farste det forhold at klagernes oplysninger
og argumenter til stgtte for en hgjere karakter ikke ma komme frem til de per-
soner (bedgmmerne) som tager stilling til om en karakter skal haeves nar der
er blevet klaget over den. For det andet det forhold at der ikke bliver givet en
begrundelse — hverken samtidig med afgarelsen eller efterfalgende pa begae-
ring — ved en fastholdelse af karakteren eller ved fastsaettelse af en karakter

der er lavere end klageren gnsker.

Regelgrundlaget

Det fremgar af § 39, stk. 2, i lov om uddannelsen til studentereksamen (stx)
(lovbekendtgarelse nr. 791 af 24. juli 2008) at '[u]ndervisningsministeren fast-
seetter endvidere regler om klage over og omggrelse af trufne afgarelser i for-

bindelse med praver og eksamen’.

| forarbejderne til bestemmelsen i § 39, stk. 2 (Folketingstidende 2003-04,
tilleeg A, s. 945 f), er det anfart at ’[i] en eksamensbekendtggrelse, som vil
veere feelles for de gymnasiale uddannelser, fastsaettes saerskilte regler om
klager i forbindelse med pragver og eksamen og om klager over og omggarelse

af rektors afggrelser af elevernes klager’.

Udgangspunktet i de fleste rekursordninger er at klageinstansen skal treeffe
den materielt rigtige afggrelse i klagesagen. Det almindelige official- eller un-
dersggelsesprincip geelder ogsa i forbindelse med sagsbehandlingen hos en
klageinstans. Det er saledes det klare udgangspunkt at det er klageinstan-
sens ansvar at sagen er tilstraekkeligt oplyst. Jeg henviser til Karsten Loiborg
mfl., Forvaltningsret, 2. udgave (2002), s. 989 f, Karsten Revsbech mfl., For-
valtningsret, Almindelige Emner, 4. udgave (2004), s. 321 f, og Bent Christen-
sen, Forvaltningsret. Prgvelse, 2. udgave (1994), s. 253 ff.

Det er ogsé udgangspunktet at der ikke er nogen begraensninger i en klagers
adgang til at fremfagre nye pastande, anbringender og faktiske omstsendighe-
der for klageinstansen. Jeg henviser til Karsten Loiborg mfl., Forvaltningsret,

2. udgave (2002), s. 991, Karsten Revsbech mfl., Forvaltningsret, Almindelige
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Emner, 4. udgave (2004), s. 324 ff, og Bent Christensen, Forvaltningsret.
Prgvelse, 2. udgave (1994), s. 256.

Ligeledes er det udgangspunktet at pravelsen hos en klageinstans er en fuld-
steendig efterpravelse af hele sagens faktum og af alle sagens retlige
spgrgsmal, og i forleengelse heraf en stillingtagen til den konkrete subsumpti-
on i sagen. En part i en klagesag har ikke krav pa at klageinstansen foretager
bestemte sagsoplysningsskridt. Men som naevnt geelder undersggelsesprin-
cippet, og klageinstansen ma saledes ud fra dette afgare hvilke sagsoplys-
ningsskridt der skal foretages. Jeg henviser til Karsten Loiborg mfl., Forvalt-
ningsret, 2. udgave (2002), s. 992 ff, Karsten Revsbech mfl., Forvaltningsret,
Almindelige Emner, 4. udgave (2004), s. 326 ff, og Bent Christensen, Forvalt-
ningsret. Prgvelse, 2. udgave (1994), s. 257 f.

En klageinstans’ afggrelse i en klagesag kan som udgangspunkt veere afvis-
ning, stadfeestelse, gendring, ophaevelse og hjemvisning. Jeg henviser til Kar-
sten Loiborg mfl., Forvaltningsret, 2. udgave (2002), s. 1004 ff, og Karsten
Revsbech mfl., Forvaltningsret, Almindelige Emner, 4. udgave (2004), s. 334
ff.

Det jeg her har anfgrt om undersggelsesprincippet, klagerens adgang til at
fremfare nye pastande mv., klageinstansens fuldstaendige efterpravelse af
sagen og resultatet af klageinstansens afggrelse i sagen, er efter min opfat-
telse det der som udgangspunkt geelder for en klageinstans i forbindelse med
administrativ rekurs. Dette udgangspunkt kan dog vaere fraveget (til ugunst for
borgerne) pa et eller flere punkter hvis det fremgar af loven eller er fastsat i
administrativt fastsatte regler som har hjemmel i loven. Men en fravigelse af
dette udgangspunkt (til ugunst for borgerne) ma efter min opfattelse kreeve
klar hjemmel i loven. Der er nemlig tale om en fravigelse af en almindelig
retsgrundsaetning som geelder med lovs kraft. Jeg henviser til Jens Garde og
Karsten Revsbech mfl., Forvaltningsret, Almindelige Emner, 4. udgave (2004),
S. 164, note 9, s. 190 og s. 320 f.

| en sag som er trykt i Folketingets Ombudsmands beretning for 2006, s. 611
ff* (seerligt s. 615 ff), har jeg udtalt bl.a. fglgende om forvaltningslovens afgg-

relsesbegreb:
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'Forvaltningslovens afggrelsesbegreb — afgraensning i forhold til faktisk for-

valtningsvirksomhed

Efter 8 2, stk. 1, i forvaltningsloven (lov nr. 571 af 19. december 1985) geelder
loven for behandlingen af sager hvori der er eller vil blive truffet afgarelse af
en forvaltningsmyndighed, og det har derfor vaesentlig betydning for sagsbe-
handlingen hvorvidt der er tale om en afggrelsessag eller ej. Forvaltningslo-
ven indeholder ingen definition af afggrelsesbegrebet, men efter forarbejderne
til loven sigtes der med udtrykket ‘truffet afggrelse’ til udfeerdigelse af retsak-
ter, dvs. udtalelser der gar ud pé at fastsaette hvad der er eller skal veere ret i
et foreliggende tilfeelde. Uden for loven falder navnlig den administrative
sagsbehandling der har karakter af faktisk forvaltningsvirksomhed, som f.eks.
patient- og anden klientbehandling, undervisning og radgivning, jf. Folketings-
tidende 1985-86, tilleeg A, sp. 115.

En raekke aktiviteter som udfgres af forvaltningsmyndigheder, er ikke afggarel-
sesvirksomhed, men faktisk forvaltningsvirksomhed. Begrebet faktisk forvalt-
ningsvirksomhed omfatter f.eks. renggaring og vedligeholdelse af offentlige
bygninger, sygdomsbehandling og undervisning. Afgraensningen mellem af-
garelsesvirksomhed og faktisk forvaltningsvirksomhed kan i praksis veere
vanskelig. Det antages at en beslutning om optagelse pa et plejehjem er en
afggrelse, hvorimod en beslutning om hvilket vaerelse en beboer skal tildeles,
som udgangspunkt er faktisk forvaltningsvirksomhed. Tilsvarende sondring
geelder mellem en beslutning om at bortvise en elev fra folkeskolen og en be-
slutning om at bortvise en elev fra resten af en undervisningstime, jf. Hans

Gammeltoft-Hansen mfl., Forvaltningsret, 2. udgave (2002), s. 33 ff.

En lang reekke af de administrative beslutninger som en forvaltningsmyndig-
hed treeffer i forbindelse med undervisning, pasning, pleje og andre service-
foranstaltninger, er ikke afggrelser i forvaltningslovens forstand, mens andre
beslutninger der overvejende er af retlig karakter, er afggrelser i forvaltnings-
lovens forstand. Resultatet af den sagsbehandling der finder sted i anledning
af eventuelle klager over at de service- eller tienesteydelser der modtages,
ikke opfylder lovgivningens krav pa det pageeldende omréde, og hvor ved-
kommende myndighed eller en tilsynsmyndighed skal fastsla hvad der er eller
skal veere ret i det foreliggende tilfaelde, er afggrelser i forvaltningslovens for-

stand, jf. John Vogter, Forvaltningsloven med kommentarer, 3. udgave
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(2001), 3. oplag (2003), s.124. Jeg henviser ogsa til Steen Rgnsholdt, For-
valtningsret — Retssikkerhed, proces, sagsbehandling, 2. udgave (2006), s.
105.

Eksempelvis er karaktergivningen ved en eksamen ikke omfattet af afgarel-
sesbegrebet hvorimod resultatet af en eventuel efterfaglgende klagesagsbe-
handling vedrgrende eksamen er en afggrelse i forvaltningslovens forstand, jf.
Folketingets Ombudsmands beretning for 1993, s. 315* ff, for 1997, s. 316* ff,
og for 1998, s. 478* ff.’

Det er fast antaget — som jeg ogsa skriver i min udtalelse, refereret ovenfor —
at karaktergivning ved en eksamen ikke er afggrelser i forvaltningslovens for-
stand. Men resultatet af den klagesagsbehandling der finder sted i anledning
af en eventuel efterfglgende klage over karaktergivningen ved en eksamen
(og hvor vedkommende myndighed skal fastsla hvad der er eller skal veere ret
i det foreliggende tilfeelde), er afggrelser i forvaltningslovens forstand. Jeg
henviser til John Vogter, Forvaltningsloven med kommentarer, 3. udgave
(2001), 3. oplag (2003), s. 124, Steen Rgnsholdt, Forvaltningsret — Retssik-
kerhed, proces, sagsbehandling, 2. udgave (2006), s. 105, Jens Garde mfl.,
Forvaltningsret. Sagsbehandling, 6. udgave (2007), s. 17, note 70, og Folke-
tingets Ombudsmands beretning for 1993, s. 315 ff, for 1997, s. 316 ff, for
1998, s. 478 ff, og for 2006, s. 611 ff.

Som udgangspunkt gzelder sdledes at karaktergivning ved en eksamen ikke
er afgarelser i forvaltningslovens forstand, men at resultatet af den klage-
sagsbehandling der finder sted i anledning af en eventuel efterfaglgende klage
over karaktergivningen, er afggrelser i forvaltningslovens forstand. Dette ud-
gangspunkt kan dog vaere fraveget (til ugunst for borgerne) pé et eller flere
punkter hvis det fremgar af loven eller er fastsat i administrativt fastsatte reg-
ler med hjemmel i loven. Men en fravigelse af dette udgangspunkt (til ugunst

for borgerne) ma efter min opfattelse kreeve klar hjemmel i loven.

Eksamensbekendtggrelsen

Undervisningsministeriet har — i medfar af bl.a. den ovenfor omtalte bestem-
melse i § 39, stk. 2, i lov om uddannelsen til studentereksamen (stx) — udstedt
bekendtgarelse nr. 754 af 25. juni 2007 om prgver og eksamen i de almene

og studieforberedende ungdoms- og voksenuddannelser (eksamensbekendt-
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garelsen). | eksamensbekendtggrelsens kapitel 10 er der fastsat bestemmel-
ser om klage over forhold ved prgverne. Af disse bestemmelser fremgar bl.a.

falgende:

'8 42. Klage over forhold ved praver ved forberedende voksenundervisning,
ved almen voksenuddannelse og i de gymnasiale uddannelser, indbringes af
eksaminanden til institutionen. Klagen skal veere skriftlig og begrundet. Hvis
klageren er undergivet forseldremyndighed, kan klagen tillige indgives af for-

eeldremyndighedsindehaver.

§ 43. Klage indgives individuelt og skal ngje angive de faktiske omstaendighe-
der, som efter klagerens mening bar begrunde en imgdekommende afgarel-

se. Klagen kan vedrgre:

1)
Eksaminationsgrundlaget, herunder prgvespgrgsmal, opgaver og lignen-
de og disses forhold til uddannelsens mal og krav.

2)
Eksamensforlgbet.

3)

Bedgmmelsen.

§ 44. Institutionen afggr, om klagesagen skal fremmes eller afvises som
abenbar grundlgs. Afvisningen af klagen skal veere skriftlig og begrundet. Skal
sagen fremmes, foreleegger institutionen straks klagen for eksaminator og
censor(er) med anmodning om en udtalelse inden for en naermere angivet

frist p& normalt hgjst 2 uger.

Stk. 2. Institutionen forelesegger udtalelserne for klageren, der gives lejlighed til
at fremkomme med eventuelle kommentarer inden for en frist pa normalt 1

uge.

8§ 45. Institutionens afggrelse, der skal veere skriftlig og begrundet, kan ga ud

o

pa:
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1)

ny bedgmmelse (ombedgmmelse),
2)

tilbud om ny prgve (omprave) eller
3)

at klageren ikke far medhold.

Stk. 2. Afggrelsen meddeles hurtigst muligt klageren og eventuelle andre be-
rgrte eksaminander, jf. § 40, stk. 2. Institutionen orienterer eksaminator og

censor om afgarelsen.

§ 46. Institutionen kan kun treeffe afggrelse om ombedgmmelse eller omprg-
ve, nar der foreligger seerlige omsteendigheder, der giver anledning til beretti-

get tvivl om bedgmmelsen, herunder vaesentlige proceduremaessige mangler.

§ 48. Institutionen udpeger ny censor og eventuelt ny eksaminator til ombe-
dgmmelsen eller omprgven. Hvis ministeriet har udpeget censor ved den op-
rindelige prgve, underretter institutionen ministeriet om sin afggrelse af klage-

sagen, og ministeriet udpeger en ny censor.

Stk. 2. Omprgve eller ombedgmmelse efter stk. 1 skal finde sted snarest mu-

ligt.

Stk. 3. Ombedgmmelse kan ikke resultere i en lavere karakter.

Stk. 4. Hvis klagen resulterer i en aendret karakter, og hvis bevis er udstedt,

skal institutionen inddrage beviset og udstede et nyt bevis.’

Min vurdering

Nedenfor udtaler jeg mig farst om det forhold at klagernes oplysninger og ar-
gumentation til statte for en hgjere karakter ikke ma komme frem til de perso-
ner som bedgmmer om den pageaeldende karakter skal haeves nar der er ble-
vet klaget over den. Derefter udtaler jeg mig om det forhold at der ikke bliver

givet en begrundelse — hverken samtidig med afgarelsen eller efterfalgende
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pa begaering — nar karakteren fastholdes, eller hvis der gives en karakter der

er lavere end klageren gnsker.

Klagernes oplysninger og argumenter ma ikke komme frem til
bedgmmerne i klagesagen

| dit brev af 10. november 2007 til mig skriver du at Undervisningsministeriet —
efter hvad du har forstaet — har lagt den linje at de nye bedgmmere i forbin-
delse med en ombedgmmelse alene far tilsendt opgavebesvarelsen og for-
mentlig en oplysning om den karakter der er meddelt i farste instans. Det in-
debeerer at de oplysninger og argumenter som klageren gnsker at fremfgre til
stgtte for sin klage, ikke kan komme frem til de nye bedgmmere der tager stil-
ling til om karakteren skal haeves, og i bekraeftende fald hvilken karakter den

skal haeves til.

Efter din opfattelse strider en sddan ordning mod grundlseggende principper
samt almindelige principper om administrativ rekurs. Den kan derfor kun veere
retligt acceptabel hvis den har udtrykkelig lovhjemmel, og en s&dan hjemmel

findes efter din opfattelse ikke.

Undervisningsministeriet skriver i en udtalelse af 15. februar 2008 at ministe-
riet ikke kan tilslutte sig dine betragtninger. Ministeriet skriver ogsa at hvis en
afgarelse i anledning af en klage over en eksamensbedgmmelse gar ud pa at
der skal ske ombedgmmelse, eventuelt efter Undervisningsministeriets omgga-
relse af institutionernes afgarelse (eksamensbekendtgarelsens § 47), sa ud-
peger institutionen, henholdsvis Undervisningsministeriet, nye bedgmmere
(eksamensbekendtggrelsens § 48), og de foretager en ny bedgmmelse af den
oprindelige opgavebesvarelse. Klageinstansen foretager den nye bedgmmel-
se uden at inddrage klagen eller de udtalelser mv. der er fremkommet som
led i klagesagens behandling. Dette skyldes hensynet til eksaminander som
ikke har klaget over bedgmmelsen af deres opgavebesvarelser. Ministeriet
gnsker en ligelig behandling af klageren i sammenligning med de gvrige ek-
saminander, og efter ministeriets opfattelse vejer dette retlige hensyn tungere
end hensynet til klagerens behov for at kunne argumentere for sin besvarel-
ses kvalitet. Ministeriet laegger i den forbindelse til grund at en besvarelse skal
kunne sta alene saledes at besvarelsen i sig selv rummer de overvejelser,

begrundelser og resultater mv. som eksaminanden kan forvente at fa bedgmt.
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| brev af 8. marts 2008 kommer du med bemaerkninger til ministeriets udtalel-
se af 15. februar 2008. Til ministeriets bemaerkninger om at det er ngdvendigt
at afskeere klageren fra at fremfgre argumenter og oplysninger over for de
personer som tager stilling til klagen, for at tilgodese hensynet til lighed, skri-
ver du at dette efter din opfattelse er en misforstaelse. Hensynet til lighed i
forbindelse med en klageordning tilgodeses ved at alle bergrte kan klage. Du
anfarer at klageordninger normalt er indrettet primeert med henblik pa at tilgo-
dese den enkelte borgers (klagers) retssikkerhed. Det er en meget vaesentlig
del af retssikkerhedshensynet at den enkelte borger som klager kan fremfgre
sine oplysninger og argumenter over for den eller de der tager stilling til kla-
gen. Kun pa den made kan det sikres at beslutninger i fgrste instans som
bygger pé fejlopfattelser, misforstaelser og fejlfortolkninger, kan blive korrige-
ret sa resultatet bliver korrekt.

Den 21. maj 2008 skrev Undervisningsministeriet til mig at ministeriet kunne
henholde sig til ministeriets brev af 15. februar 2008. Ministeriet skrev supple-
rende bl.a. at ministeriet ikke mener at der skal anvendes saedvanlige princip-
per for administrativ rekurs, da ombedgmmelsen som sadan netop ikke er
karakteriseret som administrativ rekurs, men som en fglge af et bestemt ud-
fald af en foretaget rekurs. Endvidere skrev ministeriet at den nye bedgmmel-

se ikke er et resultat af en forhandling mellem eksaminand og bedgmmere.

Du kom i brev af 14. juni 2008 med dine bemaerkninger til ministeriets supple-
rende udtalelse af 21. maj 2008. Til ministeriets bemaerkninger om at den nye
bedgmmelse ikke er et resultat af en forhandling mellem eksaminand og be-
dgmmere, skrev du at det forhold at der i en klagesag, herunder sager om
ombedgmmelser og omvurderinger, normalt kan fremfares argumenter fra
klageren, ikke er udtryk for en forhandling. Der er derimod tale om at sikre at
klageinstansens bedgmmere tager ordentligt og grundigt stilling til de forhold
som klageren mener ma veere overset eller fejlbedgmt af fgrsteinstansen.

Dette sikrer i gvrigt ogsa den offentlige interesse i en korrekt afgerelse.

Som naevnt ovenfor er udgangspunktet efter min opfattelse at det jeg har an-
fart (om undersggelsesprincippet, klagerens adgang til at fremfare nye pa-

stande mv., klageinstansens fuldstaendige efterprgvelse af sagen og resulta-
tet af klageinstansens afgarelse i sagen), geelder for en klageinstans i forbin-

delse med administrativ rekurs. Dette udgangspunkt kan dog veere fraveget
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(til ugunst for borgerne) pa et eller flere punkter hvis det fremgar af loven eller
er fastsat i administrative regler som har hjemmel i loven. Men en fravigelse af
dette udgangspunkt (til ugunst for borgerne) ma efter min opfattelse kreeve

klar hjemmel i loven.

Den ordning som Undervisningsministeriet i eksamensbekendtggarelsen har
fastsat for behandlingen af klager over (bl.a.) karakterer ved studentereksa-
men, er sket med henvisning til § 39, stk. 2, i lov om uddannelsen til studen-
tereksamen (stx). Af § 39, stk. 2, fremgar det at ’[ulndervisningsministeren
fastseetter (...) regler om klage over og omggarelse af trufne afgarelser i for-

bindelse med praver og eksamen’.

Efter min opfattelse giver ordlyden i bestemmelsen i § 39, stk. 2, i lov om ud-
dannelsen til studentereksamen (stx) ikke grundlag for at antage at lovgiver
hermed har teenkt sig at den klageordning der skulle fastseettes, skulle kunne
afvige fra det der almindeligvis geelder for administrativ rekurs. Det fremgéar
heller ikke af forarbejderne til bestemmelsen at lovgiver har teenkt sig en kla-

geordning der fraviger det der almindeligvis geelder for administrativ rekurs.

Det er pa den baggrund min opfattelse at der ikke er hjemmel til at Undervis-
ningsministeriet med henvisning til § 39, stk. 2, i lov om uddannelsen til stu-
dentereksamen (stx) kan fastsaette en ordning om klager over karakterer ved
studentereksamen der fraviger det der almindeligvis geelder for administrativ
rekurs. Der er sdledes alene hjemmel til at fastszette en klageordning der fal-
ger de almindeligt geeldende regler for administrativ rekurs. Det betyder bl.a.
at de almindelige regler om at undersggelsesprincippet geelder for klagein-
stansen, og at klageren har adgang til at fremfare nye pastande mv. over for
klageinstansen, geelder for behandlingen af klager over karakterer ved stu-

dentereksamen.

Jeg har gjort Undervisningsministeriet bekendt med min opfattelse.

Undervisningsministeriet har i brev af 21. maj 2008 givet udtryk for at ministe-
riet ikke mener at der skal anvendes ssedvanlige principper for administrativ
rekurs da ombedgmmelsen som sadan netop ikke er karakteriseret som ad-
ministrativ rekurs, men som faktisk forvaltningsvirksomhed som fglge af et

bestemt udfald af en foretagen rekurs. Jeg skal hertil bemeerke at der efter
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min opfattelse ikke er hjemmel til at foretage en séddan opdeling af en klage-
sag. Efter min opfattelse giver bestemmelsen i § 39, stk. 2, i lov om uddannel-
sen til studentereksamen (stx) alene hjemmel til at fastseette regler om en
klageordning der falger de almindeligt geeldende regler for administrativ re-
kurs; det vil sige en almindelig rekursordning. Og de almindeligt geeldende
regler for administrativ rekurs indebaerer efter min opfattelse at hele klagesa-
gen anses for en og samme sag indtil slutresultatet er naet i sagen. Med an-
dre ord vil det ovenfor naevnte om at det er de almindeligt geeldende regler for
administrativ rekurs der geelder, ogsa skulle anvendes ved ombedgmmelsen.
Det betyder bl.a. at det almindeligt geeldende undersggelsesprincip og klage-
rens adgang til at fremfare nye pastande mv. over for klageinstansen i sager
om klager over karakterer ved studentereksamen ogsa gaelder ved ombe-

dgmmelsen.

Jeg har gjort Undervisningsministeriet bekendt med min opfattelse.

Undervisningsministeriet har i brev af 15. februar 2008 givet udtryk for at det
er ngdvendigt at afskeere klageren fra at fremfgre argumenter og oplysninger
over for de personer som tager stilling til klagen, for at tilgodese hensynet til
lighed. Jeg skal hertil bemaerke — som du ogsa ger i dit brev af 8. marts 2008
— at hensynet til lighed i forbindelse med en klageordning tilgodeses ved at
alle bergrte kan klage. En klageordning er normalt indrettet primaert med hen-
blik p& at tilgodese den enkelte borgers (klagers) retssikkerhed. Det er en
vaesentlig del af retssikkerhedshensynet at den enkelte borger som klager kan
fremfare sine oplysninger og argumenter over for den eller de der tager stilling
til klagen. Dette er med til at sikre at klageinstansen treeffer den materielt rigti-

ge afgarelse i klagesagen.

Jeg har gjort Undervisningsministeriet bekendt med min opfattelse.

Ingen begrundelse ved en fastholdelse af karakteren eller for
fastseettelse af en karakter der er lavere end klageren gnsker

| dit brev af 10. november 2007 til mig skriver du at baggrunden for at Under-
visningsministeriet har den opfattelse at den karakter der fglger af en ombe-
dgmmelse, ikke skal begrundes, formentlig er at ministeriet tager udgangs-
punkt i at selve udfarelsen af bedegmmelsen kan kaldes en udmaling pa en

skala. Man kunne derfor haevde at denne bedgmmelse er en form for faktisk

22/30



forvaltningsvirksomhed og ikke en afggrelse. Det skulle vaere Undervisnings-
ministeriets opfattelse at en ombedgmmelse er en helt ny bedgmmelse, hvor-

for der ikke er tale om en afgarelse og et heraf falgende krav pa begrundelse.

Du er ikke enig i denne opfattelse. Uanset at der sker en ny bedgmmelse ved
andre bedgmmere, er der tale om en foranstaltning som led i behandlingen af
en klagesag. Det er pa den baggrund din opfattelse at resultatet af en eksa-
mensklagesag er en afgarelse i forvaltningslovens forstand, og at et sddant
resultat (karakteren) skal begrundes i overensstemmelse med forvaltningslo-
vens 88 22-24 hvis resultatet er udtryk for at klageren ikke fuldt ud far med-
hold.

Undervisningsministeriet skrev i en udtalelse af 15. februar 2008 at ministeriet

ikke var enig i dine betragtninger.

Ministeriet skrev bl.a. at en eventuel ombedgmmelse og en deraf fglgende
eventuelt sendret karakter ikke er en del af afggrelsen efter eksamensbe-
kendtgarelsens § 45, men en fglge af afggrelsen. Ombedgmmelsen er efter
ministeriets opfattelse heller ikke i gvrigt en afggrelse i forvaltningslovens for-
stand. Ministeriet henviste til at ombudsmanden ogsa i sin praksis (f.eks. ud-
talelsen i Folketingets Ombudsmands beretning for 1993, s. 315 ff) hidtil har
lagt til grund at forvaltningslovens regler, herunder reglerne om begrundelse,

af samme grund ikke anvendes ved karaktergivning.

| brev af 8. marts 2008 kom du med bemeerkninger til Undervisningsministeri-
ets udtalelse af 15. februar 2008.

Du skrev bl.a. at den ordning som Undervisningsministeriet har etableret ved
eksamensbekendtggrelsens kapitel 10, gar ud pa at institutionens leder (rek-
tor) treeffer beslutning om hvorvidt en klage over karakteren skal afvises eller
fremmes med henblik pa en ombedgmmelse mv. Ombedgmmelsen kan resul-
tere i at karakteren fastholdes eller forhgjes. Rektors naevnte stillingtagen har
karakter af en sdkaldt visitationsordning. En visitationsbeslutning om hvorvidt
sagen skal fremmes, kan med nogen ret karakteriseres som en afggrelse i
forvaltningslovens forstand. Men hvor sagen gar videre til ombedgmmelse,
kan visitationsafggrelsen aldrig vaere hovedafggrelsen i klagesagen. En sa-

dan klagesag drejer sig grundlaeggende om hvorvidt karakteren kan haeves,
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og visitationsafggrelsen er alene en delafggrelse eller en indledende afggarel-
se forud for selve hovedafggrelsen af sagens materielle hovedspargsmal,
dvs. om karakteren kan haves. Det er derfor efter din opfattelse et uaccepta-
belt kunstgreb nar Undervisningsministeriet i udtalelsen af 15. februar 2008
betegner en ombedgmmelse, og den karakterfastseettelse der her finder sted,
som blot 'en fglge af afggrelsen’ (dvs. som blot en fglge af visitationsafgarel-

sen).

Du henviste ogsé til ombudsmandens udtalelse i Folketingets Ombudsmands
beretning for 2006, s. 611 ff, hvor det bl.a. er anfart at '[e]lksempelvis er karak-
tergivningen ved en eksamen ikke omfattet af afggrelsesbegrebet, hvorimod
resultatet af en eventuel efterfglgende klagesagsbehandling vedrgrende ek-
samen er en afggrelse i forvaltningslovens forstand’. Da resultatet af en be-
handling af en klagesag om en karakter hvor der sker en ombedgmmelse,
kun kan vaere den karakter som ombedgmmelsen farer til, ma den karakter-
fastseettelse der fglger af en ombedgmmelse i anledning af en klage over en
karakter ved studentereksamen, derfor vaere en afggrelse i forvaltningslovens

forstand.

Den 21. maj 2008 skrev Undervisningsministeriet til mig at ministeriet kunne

henholde sig til ministeriets brev af 15. februar 2008.

Som naevnt ovenfor er det fast antaget at karaktergivning ved en eksamen
ikke er afggrelser i forvaltningslovens forstand. Men resultatet af den klage-
sagsbehandling der finder sted i anledning af en eventuel efterfaglgende klage
over karaktergivningen ved en eksamen (og hvor vedkommende myndighed
skal fastsla hvad der er eller skal vaere ret i det foreliggende tilfeelde), er en
afgarelse i forvaltningslovens forstand. Det her anfgrte gaelder efter min opfat-
telse som udgangspunkt. Dette udgangspunkt kan dog veere fraveget (til
ugunst for borgerne) pa et eller flere punkter hvis det fremgar af loven eller er
fastsat i administrativt fastsatte regler med hjemmel i loven. Men en fravigelse
af dette udgangspunkt (til ugunst for borgerne) ma efter min opfattelse kreeve

klar hjemmel i loven.

Efter det Undervisningsministeriet skriver i udtalelsen af 15. februar 2008, er
det ministeriets opfattelse at en eventuel ombedgmmelse, og en deraf falgen-

de eventuelt eendret karakter, ikke er en del af afggrelsen efter eksamensbe-
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kendtggrelsens § 45, men faktisk forvaltningsvirksomhed som fglge af afgga-
relsen. Ombedgmmelsen er efter ministeriets opfattelse heller ikke i gvrigt en

afggrelse i forvaltningslovens forstand.

Efter ordlyden af § 39, stk. 2, i lov om uddannelsen til studentereksamen (stx)
er der ikke grundlag for at antage at lovgiver har teenkt sig at der skal geelde
et andet afggrelsesbegreb end det der almindeligvis geelder med hensyn til
afggrelser i forvaltningslovens forstand. Klageordningen i eksamensbekendt-
garelsen er fastsat i henhold til denne bestemmelse i § 39, stk. 2, for s vidt
angér behandlingen af klager over (bl.a.) karakterer ved studentereksamen.
Det fremgar heller ikke af forarbejderne til bestemmelsen at lovgiver har teenkt
sig en klageordning der fraviger det der almindeligvis geelder for administrativ
rekurs. Endvidere ses der heller ikke at veere andre bestemmelser eller grund-
lag i gvrigt for at antage at der skulle geelde et andet afggrelsesbegreb end

det der almindeligvis geelder.

Jeg er pa den baggrund ikke enig i Undervisningsministeriets opfattelse af at
en eventuel ombedgmmelse og en deraf falgende eventuelt aendret karakter
ikke er en del af afggrelsen i klagesagen, men faktisk forvaltningsvirksomhed
som falge af afggrelsen. Efter min opfattelse er en eventuel ombedgmmelse,
og en deraf falgende sendret karakter, (en del af) resultatet af afggrelsen i
klagesagen og dermed ogsa en del af den samlede afgarelse. Det betyder
bl.a. at en eventuel ombedgmmelse, og en deraf fglgende sendret karakter, er
(en del af) en afgarelse i forvaltningslovens forstand. Og nar forvaltningsloven
i gvrigt anvendes i sagen, sa skal der i overensstemmelse med dennes §§ 22-

24 gives en begrundelse — ogsa for karaktergivningen.

Nar en myndighed beslutter hvorledes det videre forlgb af en sag skal vaere,
treeffer myndigheden efter min opfattelse som udgangspunkt ikke en afggarel-
se i forvaltningslovens forstand. Der er derimod tale om en procesledende
beslutning. Dette geelder dog ikke hvis beslutningen gar ud pa at afslutte sa-
gen. En sadan beslutning er en afgerelse i forvaltningslovens forstand. En
beslutning efter eksamensbekendtggrelsens § 44, stk. 1, 1. pkt., 'om klagesa-
gen skal fremmes eller afvises som &benbar grundlgs’, er sdledes en pro-
cesledende beslutning hvis behandlingen af sagen fortseetter. Derimod er be-
slutningen en afggrelse i forvaltningslovens forstand hvis den afslutter sagen.

Tilsvarende er en afggrelse efter eksamensbekendtgarelsens § 45, stk. 1, nr.
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3, om at klageren ikke far medhold, en afgarelse i forvaltningslovens forstand,
mens en beslutning efter eksamensbekendtgarelsens § 45, stk. 1, nr. 1, om
ny bedgmmelse (ombedgmmelse) af den foreliggende prave er en procesle-
dende beslutning. Den efterfglgende ombedgmmelse og den deraf falgende
fastseettelse af en karakter vil — som naevnt ovenfor — sa veere en afggrelse i

forvaltningslovens forstand.

Undervisningsministeriet anfgrer i udtalelsen af 15. februar 2008 at en ombe-
dgmmelse og den karakterfastsaettelse der her finder sted, blot er en fglge af
afggrelsen (dvs. en fglge af afggrelsen om at der skal ske en ombedgmmel-
se). Hertil skal jeg bemeerke at en klagesag vedrgrende en eksamenskarakter
grundlaeggende drejer sig om hvorvidt vurderingen af eksamenspraestationen
skal @endres til gunst for eksaminanden, altsa hvorvidt karakteren kan haeves.
Afggrelsen af om der skal ske en ombedgmmelse, er alene en delafggrelse
eller en indledende afgarelse forud for selve hovedafgarelsen af sagens ma-
terielle hovedspargsmal, dvs. om karakteren kan haeves. Efter min opfattelse
er der ikke hjemmel i lovgivningen til at foretage en opdeling af klagesagen
saledes at en del af klagesagen anses for en afggrelsessag, mens en anden

del ikke anses for en afgarelsessag.

Undervisningsministeriet henviser i ministeriets udtalelse af 15. februar 2008
— som statte for sin opfattelse — til at ombudsmanden ogsa i sin praksis (f.eks.
udtalelsen i Folketingets Ombudsmands beretning for 1993, s. 315 ff) hidtil
har lagt til grund at forvaltningslovens regler, herunder reglerne om begrun-
delse, ikke finder anvendelse ved karaktergivning, da karaktergivning ikke er
en afggrelse i forvaltningslovens forstand. Jeg skal hertil bemaerke at det jeg
bl.a. i udtalelsen i Folketingets Ombudsmands beretning for 1993, s. 315 ff,
har givet udtryk for, vedrgrer den karaktergivning der gives i en farsteinstans.
Derimod er det — som ogsa udtalt i Folketingets Ombudsmands beretning for
2006, s. 611 ff — min opfattelse at resultatet af den klagesagsbehandling der
finder sted i anledning af en eventuel efterfglgende klage over karaktergivnin-
gen ved en eksamen (og hvor vedkommende myndighed skal fastsla hvad
der er eller skal veere ret i det foreliggende tilfeelde), er en afggrelse i forvalt-
ningslovens forstand. Resultatet af en klagesagsbehandling der finder sted i
anledning af en klage over karaktergivningen ved en eksamen, er sdledes
efter min opfattelse ogsa den karakterfastsaettelse som en ombedgmmelse

farer til.
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Der vil dernzest kunne rejses det spgrgsmal hvorvidt en afgarelse efter eksa-
mensbekendtgarelsens § 45, stk. 1, nr. 2, om tilbud om ny prgve (omprgve) er
en afggrelse i forvaltningslovens forstand, eller om denne beslutning blot er
en procesledende beslutning, sdledes at resultatet af en (eventuel) omprgve
altsa er afggrelsen i sagen. Efter min opfattelse er en beslutning om ny prave
(omprgve) en afggrelse i forvaltningslovens forstand, hvorimod bedgmmelsen
af omprgven ikke er afggrelsen i klagesagen — eller i det hele taget en afge-
relse i forvaltningslovens forstand. Det er der flere grunde til. For det farste er
det op til eleven om eleven gnsker en ny prgve eller gj (i sidstnaevnte tilfeelde
med den konsekvens at eksamensresultatet ikke aendres). Gennemfgrelsen
af en ny prave er derfor ikke en ngdvendig falge af afggrelsen i klagesagen.
For det andet vil der efter afgarelsen i klagesagen om tilbud om ny prgve nu
ikke lzengere vaere spgrgsmal om en sendret bedgmmelse af den tidligere
eksamenspreaestation. Derimod far eksaminanden mulighed for at gennemfare
en ny prgve som skal vurderes uafheengigt af det tidligere eksamensforlgb.
Temaet ved vurderingen af den nye prave er saledes udelukkende en be-
dgmmelse (i farste instans) af den nye eksamenspreestation. Der er her efter
min opfattelse tale om karaktergivning i farste instans — og dermed ikke afgg-

relsesvirksomhed, men faktisk forvaltningsvirksomhed.

Jeg har gjort Undervisningsministeriet bekendt med min opfattelse.

Afsluttende bemaerkninger

Det er min opfattelse at der ikke er hjemmel til at Undervisningsministeriet
med henvisning til § 39, stk. 2, i lov om uddannelsen til studentereksamen
(stx) kan fastsaette en ordning vedrgrende klager over karakterer ved studen-
tereksamen der fraviger det der almindeligvis geelder for administrativ rekurs.
Der er saledes alene hjemmel til at fastseette en klageordning der falger de
almindeligt gaeldende regler for administrativ rekurs. Det betyder bl.a. at de
almindelige regler om at undersggelsesprincippet geelder for klageinstansen,
og at klageren har adgang til at fremfere nye pastande mv. over for klagein-
stansen, geelder for behandlingen af klager over karakterer ved studenterek-

samen.

Der er efter min opfattelse ikke hjemmel til at foretage en opdeling af en kla-

gesag saledes at selve ombedgmmelsen ikke er administrativ rekurs, men
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faktisk forvaltningsvirksomhed som fglge af et bestemt udfald af en foretagen

rekurs.

Efter min opfattelse er en eventuel ombedgmmelse og en deraf fglgende
a&ndret karakter (en del af) resultatet af afgarelsen i klagesagen og dermed
ogsa en del af den samlede afggrelse. Det betyder bl.a. at en eventuel ombe-
dgmmelse og en deraf folgende aendret karakter er (en del af) en afggrelse i
forvaltningslovens forstand, og nar forvaltningsloven i gvrigt anvendes i sa-
gen, s& skal der i overensstemmelse med dennes §§ 22-24 gives en begrun-

delse — ogsa for karaktergivningen.

Nar en myndighed beslutter hvorledes det videre forlgb af en sag skal vaere,
treeffer myndigheden efter min opfattelse som udgangspunkt ikke en afggrel-
se i forvaltningslovens forstand. Der er derimod tale om en procesledende
beslutning. Dette geelder dog ikke hvis beslutningen gar ud pa at afslutte sa-
gen. En sadan beslutning er en afgerelse i forvaltningslovens forstand. En
beslutning efter eksamensbekendtggrelsens § 44, stk. 1, 1. pkt., 'om klagesa-
gen skal fremmes eller afvises som &benbar grundlgs’, er sdledes en pro-
cesledende beslutning hvis behandlingen af sagen fortseetter. Derimod er be-
slutningen en afggrelse i forvaltningslovens forstand hvis den afslutter sagen.
Tilsvarende er en afggrelse efter eksamensbekendtgarelsens § 45, stk. 1, nr.
3, om at klageren ikke far medhold, en afggrelse i forvaltningslovens forstand,
mens en beslutning efter eksamensbekendtggrelsens § 45, stk. 1, nr. 1, om
ny bedgmmelse (ombedgmmelse) af den foreliggende prave er en procesle-
dende beslutning. Den efterfalgende ombedgmmelse og den deraf falgende
fastseettelse af en karakter vil — som naevnt ovenfor — sa veere en afggrelse i

forvaltningslovens forstand.

Efter min opfattelse er der ikke hjemmel i lovgivningen til at foretage en opde-
ling af klagesagen saledes at en del af klagesagen anses for en afggrelses-
sag, mens en anden del ikke anses for en afggrelsessag.

Det jeg bl.a. i udtalelsen i Folketingets Ombudsmands beretning for 1993, s.
315 ff, har givet udtryk for, vedrarer den karaktergivning der gives i en fgrste-
instans. Derimod er det — som ogsa udtalt i Folketingets Ombudsmands be-
retning for 2006, s. 611 ff — min opfattelse at resultatet af den klagesagsbe-

handling der finder sted i anledning af en eventuel efterfglgende klage over
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karaktergivningen ved en eksamen (og hvor vedkommende myndighed skal
fastsla hvad der er eller skal veere ret i det foreliggende tilfeelde), er en afga-
relse i forvaltningslovens forstand. Resultatet af en klagesagsbehandling der
finder sted i anledning af en klage over karaktergivningen ved en eksamen, er
saledes efter min opfattelse ogsé den karakterfastseettelse som en ombe-

dgmmelse farer til.

Efter min opfattelse er en beslutning om ny prgve (omprgve) efter eksamens-
bekendtgarelsens § 45, stk. 1, nr. 2, en afggrelse i forvaltningslovens for-
stand, hvorimod bedgmmelsen af omprgven ikke er afggrelsen i klagesagen —
eller i det hele taget en afggrelse i forvaltningslovens forstand. Det er der flere
grunde til. For det fgrste er det op til eleven om eleven gnsker en ny prgve
eller gj (i sidstnaevnte tilfeelde med den konsekvens at eksamensresultatet
ikke eendres). Gennemfgrelsen af en ny prgve er derfor ikke en ngdvendig
folge af afgarelsen i klagesagen. For det andet vil der efter afgarelsen i kla-
gesagen om tilbud om ny pragve nu ikke leengere veere spgrgsmal om en znd-
ret bedgmmelse af den tidligere eksamenspraestation. Derimod far eksami-
nanden mulighed for at gennemfgre en ny prgve som skal vurderes uafhaen-
gigt af det tidligere eksamensforlgb. Temaet ved vurderingen af den nye prg-
ve er sdledes udelukkende en bedgmmelse (i fgrste instans) af den nye ek-
samenspraestation. Der er her efter min opfattelse tale om karaktergivning i
farste instans — og dermed ikke afgarelsesvirksomhed, men faktisk forvalt-

ningsvirksomhed.

Jeg har pa denne baggrund henstillet til Undervisningsministeriet at eendre
den ordning og praksis som ministeriet har fastlagt vedrgrende behandlingen
af klager over karakterer ved studentereksamen, i overensstemmelse med det
jeg har givet udtryk for ovenfor. Herunder har jeg henstillet til ministeriet at
&ndre de relevante bestemmelser i bekendtgarelse nr. 754 af 25. juni 2007
om prgver og eksamen i de almene og studieforberedende ungdoms- og vok-
senuddannelser (eksamensbekendtggrelsen). Jeg har henstillet til ministeriet

alternativt at sgrge for forngden lovhjemmel til ordningen.”

Jeg bad samtidig Undervisningsministeriet underrette mig om det videre for-
lgb.

Undervisningsministeriet skrev den 21. november 2008 til mig at ministeriet
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snarest muligt ville overveje pa hvilken made det kunne imgdekomme min
henstilling.

NOTER: FOB 1993, s. 315, FOB 1997, s. 316, FOB 1998, s. 478, og FOB
2006, s. 611.
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