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Útdráttur 
 

Rannsóknarregla stjórnsýsluréttarins hefur lengi verið til staðar í íslensku lagaumhverfi 
og er afar mikilvæg málsmeðferðarregla. Reglan er nú lögfest í 10. gr. Stjórnsýslulaga nr. 
37/1993, en í henni felst skylda stjórnvalds að rannsaka mál á fullnægjandi hátt svo 
hægt sé að taka málefnalega ákvörðun á grundvelli þeirra gagna sem stjórnvaldið hefur 
undir höndum. Markmið höfundar er að skýra inntak rannsóknarreglu stjórnsýslulaga 
ásamt því að kanna hvernig framkvæmd reglunnar birtist á sviði barnaverndar.  

Ritgerðin hefst á umfjöllun um efni og tilgang rannsóknarreglu stjórnsýsluréttarins. Í 
öðrum kafla er fjallað um uppruna og gildissvið rannsóknarreglunnar ásamt því hvernig 
hún birtist í stjórnsýslulögum. Einnig er fjallað um samspil rannsóknarreglunnar við 
aðrar meginreglur. Í þriðja kafla er fjallað um rannsókn stjórnsýslumála, upphaf þeirra 
og hvaða gagna nauðsynlegt er að afla við rannsókn máls. Fjórði kafli fjallar um upphaf 
rannsóknarreglu barnaverndarlaga og þróun hennar á því sviði. Í fimmta kafla er vikið 
að ferli barnaverndarmála, upphaf þeirra og ákvörðun um könnun máls. Fjallað er um 
rannsókn barnaverndarnefndar á málum og réttindi og skyldur málsaðila. Einnig er 
fjallað um atvik er heyra til undantekninga frá könnun máls. Í sjötta kafla er fjallað um 
afleiðingar brota á rannsóknarreglunni. Að lokum er farið í helstu niðurstöður ásamt 
samspili stjórnsýslulaga og barnaverndarlaga.  

Helstu niðurstöður eru þær að almennt eru ekki gerðar sömu kröfur til stjórnvalds við 
rannsókn almennra stjórnsýslumála og barnaverndarmála. Rannsóknarskylda 
barnaverndarnefndar samkvæmt barnaverndarlögum nr. 80/2002 er töluvert ítarlegri 
en almenna ákvæði 10. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993 ber með sér. Einnig er 
rannsóknarregla barnaverndarlaga skýrari um efnislegt inntak greinarinnar og ítarlegri 
ákvæði eru í lögunum um rannsóknarheimildir barnaverndar. Almennt verður því að 
telja að rannsókn barnaverndarmála verði háttað eftir ákvæðum sérreglna um rannsókn 
í barnaverndarlögum, þar sem þau geyma sértækari reglur um rannsókn 
barnaverndarmála en ákvæði stjórnsýslulaga mæla fyrir um. 
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Abstract 

Article 10 of Administrative Procedures Act No. 37/1993 is considered to be a 
fundamental procedural rule that imposes the obligation on Icelandic authorities to 
ensure that each case is sufficiently investigated before a decision thereon is reached. It 
is the author´s objective to thoroughly review the implication of Article 10, with special 
emphasis on how Article 10 has been implemented into the regulatory framework 
concerning child protection, especially Act in Respect of Child Protection Act No. 
80/2002. 

In first chapter, general elements on Article 10 will be discussed, followed by a more 
detailed study on the Article´s scope and objective. Next, second chapter will deal with 
the origin of Article 10 which will be explained and an effort made to explain its 
implementation into the Administrative Procedures Act No. 37/1993, as well as the 
interaction between Article 10 and other important general principles of law. Chapter 
three focuses on procedures and the general process of investigation in cases before 
authorities; how cases originate before authorities and furthermore, the collection of 
data considered essential in each case. Fourth chapter will then focus on the 
implementation and developments of the procedural rule in regards to the Act in Child 
Protection No. 80/2002 and in chapter five, the process of child welfare is explained, 
along with how issues arise and are dealt. Furthermore, explanation will be provided on 
the procedures of cases before The Child Protection Committee, the investigation of 
cases, the rights and obligations of the parties involved, and furthermore; exceptions in 
regards to those obligations. Chapter six then deals with the consequences of violations 
of the aforementioned procedural rule.  Conclusions are laid down in chapter seven and 
eight with further assertion on the interaction of the Public Administration Act on the 
one hand and The Child Protection Act on the other. 

The main findings show that stricter demands are imposed on authorities when it 
comes to investigating child protection cases than general administrative cases; 
obligation imposed on The Child Protection Committee under The Child Protection Act 
No. 80/2002 is considerably more detailed than the general provisions of Article 10 of 
The Public Administration Act no. 37/1993. Moreover, in the former act, provisions are 
in general considered clearer, and more detailed in regards to child protection 
investigation, than in the latter. The findings also show that child protection 
investigation will generally follow rules laid down in the Child Protection Act No. 
80/2002, rather than solely those found in The Administrative Procedures Act No. 
37/1993, since the former contain provisions specially formulated for the purpose of 
child protection.  

  



 iii 

 

Efnisyfirlit 

Lagaskrá ..............................................................................................................................................v 

Dómaskrá ......................................................................................................................................... vii 

1. Inngangur ...................................................................................................................................... 1 

2. Rannsóknarregla stjórnsýsluréttarins ............................................................................... 2 

2.1 Efni og tilgangur rannsóknarreglunnar ..................................................................................... 2 

2.2 Uppruni og gildissvið rannsóknarreglu stjórnsýslulaga ...................................................... 2 

2.3 Samspil rannsóknarreglunnar við aðrar meginreglur ......................................................... 4 

2.4 Birtingarmynd rannsóknarreglunnar í stjórnsýslulögum nr. 37/1993 ......................... 6 

3. Rannsókn stjórnsýslumála ...................................................................................................... 8 

3.1 Upphaf stjórnsýslumála ................................................................................................................... 8 

3.1.1 Mál byrjar að frumkvæði málsaðila ..................................................................................................... 8 

3.1.2 Mál byrjar að frumkvæði stjórnvalds ................................................................................................. 9 

3.2 Hvaða upplýsinga ber að afla við rannsókn stjórnsýslumáls? ......................................... 10 

3.2.1 Lögbundin og frjáls álitsumleitan ..................................................................................................... 11 

3.2.2 Matskenndar stjórnvaldsákvarðanir ............................................................................................... 12 

3.2.3 Eiginlegt ákvörðunarvald í höndum annars stjórnvalds ......................................................... 12 

3.2.3.1. Rannsóknarskylda æðra setts stjórnvalds .............................................................................................. 13 

4. Rannsóknarregla barnaverndarlaga ................................................................................. 15 

4.1 Skipulag og stjórn barnaverndarmála ...................................................................................... 15 

4.2 Uppruni og þróun rannsóknarreglunnar í barnaverndarlögum .................................... 16 

4.2.1 Lög um vernd barna og ungmenna nr. 58/1992 ......................................................................... 18 

4.3 Birtingarmynd rannsóknarreglu barnaverndarlaga nr. 80/2002 ................................. 20 

5. Málsmeðferð í barnaverndarmálum ................................................................................. 22 

5.1 Upphaf barnaverndarmála og sérstaða þeirra ................................................................................ 22 

5.2 Ákvörðun um könnun máls ........................................................................................................... 23 

5.3 Eiginleg könnun máls ...................................................................................................................... 26 

5.3.1 Mikilvæg atriði sem barnaverndarnefnd styðst við og rannsakar við könnun máls ... 28 

5.3.2 Rannsóknarheimildir barnaverndarnefndar til könnunar máls .......................................... 30 

5.4 Lok könnunar máls .......................................................................................................................... 33 

5.5 Undantekning frá könnun máls ................................................................................................... 35 

6. Brot á rannsóknarreglunni ................................................................................................... 36 



 iv 

6.1 Brot á málsmeðferðarreglum í barnaverndarmálum ......................................................... 37 

7. Samspil stjórnsýslulaga og barnaverndarlaga ............................................................... 39 

8. Niðurstöður ................................................................................................................................ 42 

9. Lokaorð ........................................................................................................................................ 43 

Heimildaskrá .................................................................................................................................. 45 

 

 
 

  



 v 

Lagaskrá 

Lög 

Barnaverndarlög, nr. 80/2002 

Lög um barnavernd, nr. 43/1932 

Lög um breytingu á barnaverndarlögum, nr. 80/2002, með síðari breytingum, nr. 

80/2011 

Lög um breytingu á lögum um vernd barna og ungmenna, nr. 58/1992, nr. 160/1998 

Lög um meðferð sakamála, nr. 88/2008 

Lög um vernd barna og ungmenna, nr. 29/1947 

Lög um vernd barna og ungmenna, nr. 53/1966 

Lög um vernd barna og ungmenna, nr. 58/1992 

Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands, nr. 33/1944 

Stjórnsýslulög, nr. 37/1993 

Upplýsingalög nr. 140/2012 

 

Norsk lög 

Lov-1967-02-10 Lov om behandlingsmåten i forvaltningssaker 

 

Stjórnartíðindi 

Alþt. 1984-1985, A-deild, þskj. 116 - 112. mál 

Alþt. 1991-1992, A-deild, þskj. 680 - 422. mál 

Alþt. 1992-1993, A-deild, þskj. 505 - 313. mál  

Alþt. 2001-2002, A-deild, þskj. 403 - 318. mál  

Alþt. 2010-2011, A-deild, þskj. 57 - 56. mál 

Alþt. 2001-2002, B-deild, 318. mál, 57. fundur 

 



 vi 

Stjórnvaldsfyrirmæli  

Reglugerð um málsmeðferð fyrir barnaverndarnefnd nr. 56/2004 

  



 vii 

Dómaskrá 

Álit umboðsmanns Alþingis 

Álit umboðsmanns Alþingis 30. ágúst 1993 í máli nr. 524/1991 

Álit umboðsmanns Alþingis 22. ágúst 1995 í máli nr. 1383/1995 

Álit umboðsmanns Alþingis 26. ágúst 1996 í máli nr. 1360/1995 

Álit umboðsmanns Alþingis 17. febrúar 1998 í máli nr. 1965/1996 

Álit umboðsmanns Alþingis 3. júní 1999 í máli nr. 2256/1997 

Álit umboðsmanns Alþingis 7. mars 2006 í máli nr. 4113/2004 

Álit umboðsmanns Alþingis 20. júlí 2007 í máli nr. 4771/2006 

Álit umboðsmanns Alþingis 9. nóvember 2009 í máli nr. 5186/2007 

Álit umboðsmanns Alþingis 28. ágúst 2013 í máli nr. 7322/2012 

Álit umboðsmanns Alþingis 18. febrúar 2014 í máli nr. 7241/2012 

 

Hæstaréttardómar 

Hrd. 18. desember 2003 í máli nr. 172/2003 

Hrd. 30. október 2008 í máli nr. 70/2008 

Hrd. 15. mars 2012 í máli nr. 526/2011 

 



 1 

1. Inngangur 

Fyrstu heildstæðu lögin á sviði stjórnsýslu hérlendis tóku gildi 1. janúar 1994, 

stjórnsýslulög, nr. 37/1993 (stjórnsýslulög) og mörkuðu þau ákveðin þáttaskil í 

íslensku lagaumhverfi. Réttur aðila stjórnsýslumáls skýrðist til muna með lögunum, en 

áður ríkti ákveðin óvissa um réttarstöðu þeirra þar sem litið var meðal annars til 

ólögfestra meginreglna við úrlausn stjórnsýslumála.1 Rannsóknarreglan er hluti af 

málsmeðferðarreglum stjórnsýsluréttarins og er nú lögfest í 10. gr. stjórnsýslulaga. 

Áður taldist hún til ólögfestrar meginreglu á sviði stjórnsýsluréttar og er markmið 

þessarar ritgerðar að varpa ljósi á inntak rannsóknarreglunnar. Þá verður leitast við að 

skoða þróun hennar ásamt framkvæmd reglunnar á sviði stjórnsýslu og sérstaklega 

athugað hvernig hún birtist við meðferð barnaverndarmála. Leitað verður svara við því 

hvort sömu kröfur séu gerðar til stjórnvalda við rannsókn almenns stjórnsýslumáls 

annars vegar og barnaverndarmáls hins vegar. Ritgerðin hefst á almennri umfjöllun um 

rannsóknarreglu stjórnsýsluréttarins, upphaf hennar og birtingarmynd í 

stjórnsýslulögum. Í þriðja kafla er farið í helstu atriði er varða rannsókn 

stjórnsýslumála. Í fjórða og fimmta kafla er vikið að rannsóknarreglu barnaverndarlaga, 

þróun hennar og málsmeðferð í barnaverndarmálum. Að lokum er farið í afleiðingar 

brota á rannsóknarreglunni, samspil stjórnsýslulaga og barnaverndarlaga ásamt helstu 

niðurstöðum.  

                                                        
1 Alþt. 1984-1985, A-deild, þskj. 116 - 112. mál.  
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2. Rannsóknarregla stjórnsýsluréttarins 

2.1 Efni og tilgangur rannsóknarreglunnar 

Rannsóknarreglan þjónar afar mikilvægum tilgangi í stjórnsýslumálum þar sem hún 

krefst þess að stjórnvald rannsaki mál sem berast til þess áður en ákvörðun er tekin. 

Samkvæmt reglunni hvílir sú skylda á stjórnvaldi að sjá til þess, að eigin frumkvæði, að 

fyrir liggi nauðsynleg gögn til að upplýsa stjórnsýslumál svo ákvörðunin sem stjórnvald 

tekur á grundvelli þessara gagna byggist á réttum forsendum.2 Einnig ber að nefna að 

rannsóknarregla 10. gr. stjórnsýslulaga telst óumdeilanlega til svokallaðra 

öryggisreglna, en reglurnar hafa það að markmiði að tryggja að stjórnvaldsákvarðanir 

verði efnislega réttar og í samræmi við lög. 3  Samkvæmt framangreindu snýr rannsókn 

stjórnvalds ekki aðeins að því að afla nauðsynlegra gagna heldur einnig að sjá til þess að 

hið sanna og rétta komi í ljós og er því byggt á sannleiksreglunni við rannsókn 

stjórnsýslumála líkt og gert er við rannsókn sakamála, samanber lög um meðferð 

sakamála nr. 88/2008, 2. mgr. 53. gr.4 Samkvæmt framangreindu felst meginmarkmið 

reglunnar í því að stjórnvald rannsaki mál á fullnægjandi hátt og afli nauðsynlegra 

gagna svo hægt sé að taka efnislega rétta ákvörðun. Það fer svo eftir eðli og umfangi 

hvers máls fyrir sig ásamt þeirri réttarheimild sem verður grundvöllur ákvörðunar 

hvaða gögn það eru sem nauðsynlegt er að afla svo rannsókn teljist fullnægjandi.5 Einnig 

stuðlar rannsóknarreglan að vönduðum stjórnsýsluháttum og veitir stjórnvaldi 

mikilvægt aðhald við ákvörðun um rétt eða skyldur manna. 

2.2 Uppruni og gildissvið rannsóknarreglu stjórnsýslulaga 

Áður en núgildandi stjórnsýslulög voru samþykkt hafði þó nokkrum eldri frumvörpum 

til stjórnsýslulaga verið hafnað. Skiptar skoðanir voru á því hvernig best væri að útfæra 

lögin og náðist ekki samstaða um þessi efni fyrr en með lögum nr. 37/1993. 6  Ákveðið 

var með lögunum að lögfesta helstu meginreglur um málsmeðferð í stjórnsýslunni og 

atriði sem tengjast þeim.7  

                                                        
2 Alþt. 1992-1993, A-deild, þskj. 505 - 313. mál, athugasemdir við 10. gr. 
3 Hans Gammeltoft-Hansen, o.fl., Forvaltningsret (2. útg., Jurist- og Økonomforbundets Forlag 2002) 858-
859; Arnar Þór Stefánsson, „Um ógildingu stjórnvaldsákvarðana" (2005) 58  
Úlfljótur 261, 266-267. 
4 Páll Hreinsson, Stjórnsýsluréttur : málsmeðferð (Bókaútgáfan Codex 2013) 471. 
5 Alþt. 1992-1993, A-deild, þskj. 505 - 313. mál, athugasemdir við 10. gr. 
6 sama heimild, almennar athugasemdir við kafla I; Páll Hreinsson, Stjórnsýslulögin : skýringarrit 
(Forsætisráðuneytið 1994) 33. 
7 Alþt. 1992-1993, A-deild, þskj. 505 - 313. mál, almennar athugasemdir við kafla I. 
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Rannsóknarregla stjórnsýslulaga gildir þegar stjórnvald tekur stjórnvaldsákvarðanir, 

samanber 2. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga. Það eru ákvarðanir sem stjórnvald tekur í skjóli 

stjórnsýsluvalds og er beint að tilteknum aðila eða aðilum, milliliðalaust og kveðið er á 

um bindandi hátt um rétt eða skyldur aðila stjórnsýslumálsins.8Þrátt fyrir lögfestingu 

reglunnar í 10. gr. stjórnsýslulaga, hefur hún í raun mun víðtækara gildissvið en gert er 

ráð fyrir að stjórnsýslulögin hafi.9  Umboðsmaður Alþingis fjallaði um gildissvið 

rannsóknarreglu 10. gr. stjórnsýslulaga en þar sagði: „ekki verður gagnályktað frá 

ákvæðinu á þá lund, að rannsóknarskylda stjórnvalda nái einvörðungu til þess, þegar 

þau taka ákvörðun um rétt eða skyldur manna í skilningi 2. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga."10 

Samkvæmt framangreindu er ljóst að rannsóknarreglan tekur ekki einungis til atvika 

þegar stjórnvaldsákvarðanir eru teknar heldur tekur hin óskráða meginregla sem 

rannsóknarreglan byggist á einnig til annarra mála sem stjórnvald þarf að taka afstöðu 

til. Dæmi um slíkt er undirbúningur og setning almennra stjórnvaldsfyrirmæla og gerð 

stjórnvalds á einkaréttarlegum gerningum.11  

Til skilningsauka má nefna álit umboðsmanns Alþingis 28. júlí 1994 í máli nr. 913/1993 

þar sem reyndi meðal annars á óskráða rannsóknarreglu stjórnsýsluréttarins. Ráðherra 

hafði gefið út almenn fyrirmæli þess efnis að stytta veiðitímabil rjúpu sem var í gildi 

fyrir landið allt. Fyrirmælin gaf hann út á grundvelli 13. gr. laga nr. 33/1966 um 

fuglaveiðar og fuglafriðun sem heimilaði ráðuneytinu að auka friðun einstakra 

fuglategunda ef nauðsyn krefðist þess. Umboðsmaður taldi að þær rannsóknir sem lágu 

til grundvallar almennum fyrirmælum umhverfisráðuneytisins væru naumast jafn 

ítarlegar og skyldi. Hins vegar taldi hann að það svigrúm sem ráðuneytið hafði til að afla 

frekari gagna væri mjög takmarkað þar sem nánari rannsóknir á þessum efnum væru 

mjög tímafrekar. Taldi umboðsmaður rannsóknarregluna uppfyllta en tók jafnframt 

fram að nauðsynlegt væri að afla frekari upplýsinga um rjúpnastofninn svo skýrari 

grundvöllur yrði lagður að eftirliti umhverfisráðuneytisins með rjúpnaveiðum.  

Að lokum má nefna að leiki vafi á því hvort gildissvið stjórnsýslulaga eigi við um tiltekið 

mál ber að túlka 1. gr. stjórnsýslulaga svo rúmt að lögin gildi fremur en ekki.12  

                                                        
8 Páll Sigurðsson (ritstj.), Lögfræðiorðabók : með skýringum (Bókaútgáfan Codex 2008) 419. 
9 Alþt. 1992-1993, A-deild, þskj. 505 - 313. mál, athugasemdir við kafla III. 
10 Álit umboðsmanns Alþingis 17. febrúar 1998 í máli nr. 1965/1996, k. IV(1), mgr. 2. 
11 Páll Hreinsson, Stjórnsýsluréttur : málsmeðferð (Bókaútgáfan Codex 2013) 469. 
12 Alþt. 1992-1993, A-deild, þskj. 505 - 313. mál, athugasemdir við 1. gr. 
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2.3 Samspil rannsóknarreglunnar við aðrar meginreglur 

Áður en lengra er haldið er mikilvægt að gera grein fyrir samspili rannsóknarreglunnar 

við aðrar málsmeðferðarreglur stjórnsýsluréttarins. Hér verður einungis farið inn á 

helstu atriði en ekki er um tæmandi talningu að ræða.  

Fyrst ber að nefna málshraðaregluna en hún er lögfest í 9. gr. stjórnsýslulaga. Þar segir: 

„Ákvarðanir í málum skulu teknar svo fljótt sem unnt er." Samkvæmt reglunni ber 

stjórnvaldi að leysa úr máli innan hæfilegs frests, sem fer eftir umfangi og eðli málsins 

hverju sinni. Ónauðsynlegur dráttur á máli má ekki vera á afgreiðslu erinda 

borgaranna.13 

Ekki er unnt að réttlæta ófullnægjandi rannsókn á máli á grundvelli 

málshraðareglunnar.14 Þessu til stuðnings má nefna dóm Hrd. 18. desember 2003 í máli 

nr. 172/2003 þar sem M og K kröfðust ógildingar á úrskurði barnaverndarnefndar og 

úrskurði barnaverndarráðs sem staðfesti niðurstöðu barnaverndarnefndar um að M og 

K skyldu svipt forsjá barna sinna. Talið var að barnaverndarnefnd hefði vanrækt 

verulega rannsóknarskyldu sína í málinu. Héraðsdómur taldi að barnaverndarnefnd 

hefði tekið ótímabæra ákvörðun um forsjásviptingu og að hún yrði ekki réttlætt á 

grundvelli málshraðareglu 9. gr. stjórnsýslulaga þar sem um mikilvæga hagsmuni var að 

ræða fyrir M, K og börnin. Við sjálfstæða rannsókn barnaverndarráðs höfðu hins vegar 

komið í ljós ný gögn sem leiddu í ljós alvarlegt vanhæfi foreldranna. Var því rannsókn 

barnaverndarráðs talin fullnægjandi í málinu og úrskurður þess látinn standa.  

Hér ber að nefna að þegar um bráðabirgðaráðstöfun er að ræða, til að mynda skipan 

forsjár til bráðabirgða, samanber 31. gr. barnaverndarlaga, er ekki krafist ítarlegrar 

rannsóknar til undirbúnings töku slíkra ráðstafana.15  

Samspil málshraðareglunnar við rannsóknarregluna er afar vand með farið enda ljóst að 

á stjórnvaldi hvílir sú skylda að rannsaka mál til hlítar svo hægt verði að taka ákvörðun 

á grundvelli nauðsynlegra upplýsinga en gæta þarf þess að það sé gert innan 

skynsamlegra tímamarka.  

                                                        
13 sama heimild, athugasemdir við kafla III; Páll Hreinsson, Stjórnsýsluréttur : málsmeðferð (Bókaútgáfan 
Codex 2013) 446. 
14 Páll Hreinsson, (n. 13) 447. 
15 sama heimild 481. 
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Í öðru lagi ber að nefna meðalhófsregluna en hún er lögfest í 12. gr. stjórnsýslulaga. Þar 

segir: „Stjórnvald skal því aðeins taka íþyngjandi ákvörðun þegar lögmætu markmiði, 

sem að er stefnt, verður ekki náð með öðru og vægara móti. Skal þess þá gætt að ekki sé 

farið strangar í sakirnar en nauðsyn ber til." Þessi grundvallarregla felur meðal annars í 

sér að stjórnvöld gæti hófs við meðferð valds síns. Við beitingu reglunnar ber 

stjórnvaldi að líta til þess markmiðs sem starf þess stefnir að og taka tillit til hagsmuna 

og réttinda þeirra málsaðila sem valdbeitingin beinist að. Er nauðsynlegt að stjórnvald 

fari ákveðinn meðalveg á milli þessara sjónarmiða.16   

Í þriðja lagi kemur andmælareglan til skoðunar en hún er lögfest í 13. gr. 

stjórnsýslulaga. Þar segir: „Aðili máls skal eiga þess kost að tjá sig um efni máls áður en 

stjórnvald tekur ákvörðun í því, enda liggi ekki fyrir í gögnum málsins afstaða hans og 

rök fyrir henni eða slíkt sé augljóslega óþarft." Einnig má finna meginreglur um 

andmælarétt í IV. kafla stjórnsýslulaga. Reglan er afar mikilvæg við rannsókn máls þar 

sem málsaðili getur í krafti andmælaréttar síns leiðrétt fram komnar upplýsingar og 

varpað betra ljósi á málsatvik áður en stjórnvald tekur ákvörðun í máli hans.17 Þannig 

geta stjórnsýslumál í mörgum tilvikum ekki talist nægilega upplýst fyrr en aðila hefur 

verið gefinn kostur á að kynna sér gögn málsins og koma að upplýsingum sem hann 

telur að skipti máli við úrlausn.18 

Í fjórða lagi ber að nefna leiðbeiningarskyldu stjórnvalds, en regluna má finna í 7. gr. 

stjórnsýslulaga. Þar segir: „Stjórnvald skal veita þeim sem til þess leita nauðsynlega 

aðstoð og leiðbeiningar varðandi þau mál sem snerta starfssvið þess." Stjórnvaldi ber að 

veita aðstoð og leiðbeiningar að eigin frumkvæði.19 Málsaðila þarf því að vera ljóst 

hvaða gagna nauðsynlegt þykir að afla og afhenda stjórnvaldi. Einnig þarf stjórnvald að 

hafa gert málsaðila grein fyrir því hvaða afleiðingar það hefur í för með sér ef hann aflar 

ekki umræddra gagna. 20  Gott dæmi um samspil rannsóknarreglunnar og 

leiðbeiningarskyldu stjórnvalds má finna í áliti umboðsmanns Alþingis 28. ágúst 2013 í 

máli nr. 7322/2012. 

Í málinu leitaði A til umboðsmanns Alþingis vegna ákvörðunar Bílastæðasjóðs 

Reykjavíkur um álagningu stöðubrotsgjalds vegna bifreiðar hans og málsmeðferð 

                                                        
16 Alþt. 1992-1993, A-deild, þskj. 505 - 313. mál, athugasemdir við 12. gr. 
17 sama heimild, athugasemdir við kafla IV. 
18 Páll Hreinsson, Stjórnsýsluréttur : málsmeðferð (Bókaútgáfan Codex 2013) 569. 
19 sama heimild 419. 
20 sama heimild 489. 
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sjóðsins í málinu, en synjað hafði verið beiðni A um endurskoðun ákvörðunar um 

álagningu gjaldsins. Hélt A því fram að hann hafði verið að afferma bifreið sína en ekki 

leggja henni í bága við umferðarlög með þeim afleiðingum að heimilt væri að sekta hann 

á grundvelli sömu laga. Umboðsmaður taldi að hvorki í tölvubréfi frá Bílastæðasjóði til A 

né skýringum borgarlögmanns hafi verið tekin afstaða til útskýringa A eða aflað gagna 

til að leggja mat á trúverðugleika hans. Benti umboðsmaður á að samkvæmt 10. gr. 

stjórnsýslulaga skal stjórnvald sjá til þess að mál sé nægjanlega upplýst áður en 

ákvörðun er tekin í máli. Vísaði umboðsmaður einnig til 7. gr. stjórnsýslulaga um 

leiðbeiningu málsaðila um öflun umbeðinna gagna. Umboðsmaður taldi að 

Bílastæðasjóði bar að leiðbeina málsaðila um afhendingu gagna sem gátu varpað ljósi á 

útskýringar A, sem höfðu þýðingu fyrir úrlausnarefnið í samræmi við 7. og 10. gr. 

stjórnsýslulaga. Dæmi um slík gögn væru kvittanir vegna þeirra hluta er A kveðst hafa 

verið að afferma og upplýsingar um tengsl A við umrætt húsnæði þar sem bifreiðin var 

staðsett. Málsmeðferð var því ekki í samræmi við 7. og 10. gr. stjórnsýslulaga og synjun 

Bílastæðasjóðs ólögmæt. 

Framangreindar reglur eru grunnreglur við málsmeðferð allra stjórnsýslumála og 

verður stjórnvald að gæta þess að vera innan þeirra ramma sem reglurnar setja og virða 

samspil þeirra við rannsókn á málum sem það hefur til skoðunar. 

2.4 Birtingarmynd rannsóknarreglunnar í stjórnsýslulögum nr. 37/1993 

Rannsóknarregla stjórnsýslulaga krefst þess að stjórnvald sem hefur mál í sinni umsjón 

sjái til þess að mál sé nægjanlega upplýst áður en ákvörðun er tekin, samanber 10. gr. 

stjórnsýslulaga. Ákvæðið svipar til rannsóknarreglu norsku stjórnsýslulaganna, en þar 

kemur fram að stjórnvald skal sjá til þess að mál sé eins upplýst og kostur er áður en 

ákvörðun er tekin.21 Hin Norðurlöndin eru þó ekki með sérstaka rannsóknarreglu í 

stjórnsýslulögum, en ekki var talið nauðsynlegt að leiða regluna sérsaklega í lög þar sem 

hún þótti svo sjálfsögð í réttarkerfi landanna.22 Ekki kemur fram í frumvarpi til 

stjórnsýslulaga eða í fræðibókum hvers vegna talið var nauðsynlegt að lögfesta 

rannsóknarregluna í íslensk stjórnsýslulög. Engu að síður hefur löggjafinn talið það 

ráðlegt þar sem rannsóknarreglan var lögfest með stjórnsýslulögunum.  

                                                        
21 LOV-1967-02-10. Lov om behandlingsmåten i forvaltningssaker, 17. gr. og 37. gr. „Forvaltningsorganet 
skal påse at saken er så godt opplyst som mulig før vedtak treffes." 
22 Alþt. 1992-1993, A-deild, þskj. 505 - 313. mál, almennar athugasemdir við kafla V. 
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 Til að mál sé nægjanlega vel upplýst og stjórnvald geti tekið málefnalega og rétta 

ákvörðun, verða að liggja fyrir ákveðnar upplýsingar sem ákvörðunin er byggð á og 

skiptir því vönduð málsmeðferð höfuðmáli.23 Er því nauðsynlegt fyrir stjórnvald að hafa 

10. gr. stjórnsýslulaga að leiðarljósi við stjórnvaldsákvarðanir hvort sem um er að ræða 

lögbundnar ákvarðanir eða ákvarðanir sem byggja á frjálsu mati stjórnvalds.  

  

                                                        
23 Páll Hreinsson, Stjórnsýslulögin : skýringarrit (Forsætisráðuneytið 1994) 31. 
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3. Rannsókn stjórnsýslumála 

3.1 Upphaf stjórnsýslumála 

Hugtakið stjórnsýslumál er hvorki skilgreint í stjórnsýslulögum né hafa ákvæðin að 

geyma almennar reglur sem kveða á um upphaf stjórnsýslumáls.24 Talið er að 

stjórnsýslulögin afmarkist við að stjórnsýslumál sé ákveðið mál sem þarf að leysa úr og 

er eða hefur verið til meðferðar hjá stjórnvöldum og leyst með stjórnvaldsákvörðun.25 

Upphaf stjórnsýslumála getur verið með ýmsum hætti, en almennt má flokka upphaf 

þeirra í tvo flokka. Annars vegar þegar stjórnsýslumál hefst að frumkvæði málsaðila og 

hins vegar þegar það hefst að frumkvæði stjórnvalds. Mikilvægt er að greina á milli þess 

þar sem mismunandi réttindi og skyldur fylgja málsaðila í hvoru upphafi fyrir sig.  

3.1.1 Mál byrjar að frumkvæði málsaðila  

Þegar stjórnsýslumál hefst að frumkvæði málsaðila er almennt viðurkennt að ríkari 

skylda hvíli á aðila máls að leggja fram gögn máli sínu til stuðnings en ef mál hefði 

byrjað að frumkvæði sjórnvalds.26 Dæmi um slík mál eru til að mynda þegar aðili máls 

leggur fram stjórnsýslukæru, umsókn að einhverju tagi sem beint er til stjórnvalds er 

varðar lögvarða hagsmuni og beiðni um endurupptöku máls eða frestun réttaráhrifa.27 

Rannsóknarskylda stjórnvalds tekur ekki til þess að stjórnvald þurfi sjálft að afla allra 

upplýsinga. Þegar mál byrjar að frumkvæði málsaðila getur stjórnvald beint þeim 

tilmælum til hans að hann leggi fram gögn sem þykja skipta máli ásamt því að veita 

nauðsynlegar upplýsingar sem eðlilegt þyki að hann geti lagt fram. Slíkar upplýsingar 

takmarkast þó við gögn er teljast ekki íþyngjandi fyrir málsaðila. 28 Við það mat lítur 

stjórnvald til eðli mála og stöðu málsaðila. 29 Algengt er að stjórnvald leiti til málsaðila 

eftir upplýsingum sem hann kann að búa yfir eða hefur möguleika á að afla enda er það í 

höndum stjórnvalds að sjá til þess að mál sé nægjanlega upplýst.  

                                                        
24 Trausti Fannar Valsson, „Upphaf stjórnsýslumála" í María Thejll (ritstj.), Afmælisrit lagadeildar Háskóla 
Íslands (Bókaútgáfan Codex 2008) 421; Páll Hreinsson, Stjórnsýsluréttur : málsmeðferð (Bókaútgáfan 
Codex 2013) 405. 
25 Trausti Fannar Valsson, (n. 24) 424-425. 
26 Páll Hreinsson, Stjórnsýsluréttur : málsmeðferð (Bókaútgáfan Codex 2013) 405. 
27 Trausti Fannar Valsson, „Upphaf stjórnsýslumála" í María Thejll (ritstj.), Afmælisrit lagadeildar Háskóla 
Íslands (Bókaútgáfan Codex 2008) 441. 
28 Alþt. 1992-1993, A-deild, þskj. 505 - 313. mál, athugasemdir við 10. gr. 
29 Páll Hreinsson, Stjórnsýsluréttur : málsmeðferð (Bókaútgáfan Codex 2013) 489-490. 
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Ef stjórnvald hefur leiðbeint aðila sem stofnaði til stjórnsýslumáls um nauðsynlega 

gagnaöflun og aðili sinnir því ekki, geta afleiðingarnar verið þær að hann verði látinn 

bera hallann af því. Þannig getur málsaðili átt hættu á því að glata hluta réttar síns sem 

hann hefði að öðrum kosti átt rétt til vegna tómlætis. Einnig getur málinu verið vísað frá 

vegna þessa, eða umsókn málsaðila hafnað.30 Forsendur fyrir því að málsaðili glati rétti 

sínum á einhvern af framangreindum háttum eru þær að stjórnvald hafi uppfyllt 

leiðbeiningarskyldu sína samkvæmt 7. gr. stjórnsýslulaga, en umfjöllun um hana má 

finna í kafla 2.3. 

Að auki ber að nefna að aðgerðarleysi annars málsaðila við framlagningu gagna getur 

ekki orðið til þess að úr máli verði ekki leyst. Þegar svo stendur á ber stjórnvaldi  að gefa 

aðila ákveðinn frest til framlagningu gagna. Ef hann sinnir því ekki ber stjórnvaldi að 

taka ákvörðun á grundvelli þeirra gagna sem það hefur að fresti liðnum.31 

Að lokum má nefna að þegar fullnægjandi upplýsingar liggja fyrir í stjórnsýslumáli er 

stjórnvaldi ekki heimilt að krefja málsaðila um frekari gögn. Þegar slíkt er metið ber að 

hafa í huga þær lagareglur sem í gildi eru á viðkomandi réttarsviði og taka mið af þeim 

almennu sjónarmiðum sem leidd verða af rannsóknarreglu 10. gr. stjórnsýslulaga.32 

3.1.2 Mál byrjar að frumkvæði stjórnvalds  

Þegar mál byrja að frumkvæði stjórnvalds eru gerðar auknar kröfur til stjórnvalds að 

gæta sérstaklega að rannsóknarreglu stjórnsýslulaga ásamt andmælareglu laganna. Þess 

ber að geta að einnig hvílir sérstök tilkynningarskylda á stjórnvaldi sem fer með 

umfjöllun máls í slíkum tilvikum samanber 14. gr. stjórnsýslulaga.33 

Einnig getur stjórnvald almennt ekki beðið málsaðila um að afla gagna eða upplýsinga 

nema á grundvelli lagaheimildar. Þannig getur stjórnvald ekki látið málsaðila bera 

hallann af því að hann hafi ekki aflað umbeðinna gagna ef mál var byrjaði ekki að 

frumkvæði hans.34   

Málsaðili hefur ætíð rétt á að leggja fram upplýsingar í máli sem hefst að frumkvæði 

stjórnvalds og varða mál hans. Einnig á málsaðili rétt á því að koma fram ábendingu til 

                                                        
30 sama heimild 488. 
31 sama heimild 492. 
32 Álit umboðsmanns Alþingis 16. maí 2001 í máli nr. 3137/2000, k. V(1), mgr. 3. 
33 Páll Hreinsson, Stjórnsýsluréttur : málsmeðferð (Bókaútgáfan Codex 2013) 405. 
34 sama heimild 492. 
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stjórnvalds um það hvaða gagna og upplýsinga sé æskilegt að afla að hans mati. Ef 

rannsóknarreglan mælir með því að umræddra gagna verði aflað, þar sem þau eru 

mikilvæg fyrir úrlausn máls, ber stjórnvaldi að afla þeirra.35 Af framangreindu leiðir að 

ef málsaðili leggur fram gögn í máli sínu sem eru augljóslega ekki til þess fallin að 

upplýsa mál hans er ekki skylda stjórnvalds að taka við þeim. Ef vafi liggur á því hvort 

gögn sem málsaðili vill leggja fram hafi þýðingu fyrir mál eða ekki verður að telja 

eðlilegt og í samræmi við vandaða stjórnsýsluhætti að stjórnvald taki við gögnunum og 

rannsaki þau fremur en ekki.  

Samkvæmt framangreindu liggur ríkari skylda á stjórnvaldi að afla gagna í málum sem 

hefjast að frumkvæði þess fremur en málum sem hefjast að frumkvæði málsaðila. Einnig 

er það háð því hvort mál hefst að frumkvæði aðila eða stjórnvalds hvaða afleiðingar það 

hefur fyrir málsaðila ef hann aflar ekki þeirra gagna sem stjórnvald óskar eftir.  

3.2 Hvaða upplýsinga ber að afla við rannsókn stjórnsýslumáls? 

Líkt og að framan greinir ber stjórnvaldi almennt að afla þeirra upplýsinga sem 

nauðsynleg eru til að upplýsa mál. Ef málsaðili leggur fram upplýsingar ber stjórnvaldi 

að staðreyna að þær séu sannar og byggðar á réttum forsendum til að tryggja að 

ákvörðun verði tekin á réttum grundvelli. 

 Ef stjórnvald setur ákveðin skilyrði fyrir leyfisveitingu af einhverju tagi er nauðsynlegt 

út frá lögmætisreglu stjórnsýsluréttarins að þau sæki lagastoð. Af þessu leiðir að 

íþyngjandi ákvarðanir stjórnvalds verða ávallt  að byggja á skýrri lagaheimild.  

Í áliti umboðsmanns Alþingis 7. mars 2006 í máli nr. 4113/2004 var meðal annars deilt 

um lögmæti skilyrða fyrir leyfisveitingu stjórnvalds sem ráðuneytið hafði sett fyrir í 

ákvörðun sinni. Ráðuneytið setti þá reglu að skilyrði leyfisveitingar voru meðal annars 

þau, að umsóknaraðila bar að leggja fram kostnaðaráætlun ef hann vildi hefja 

framkvæmd þá sem um var deilt. Umboðsmaður tók fram að skilyrði sem stjórnvald 

setur við veitingu opinberra leyfa fyrir tilteknum framkvæmdum væru íþyngjandi fyrir 

leyfishafa, meðal annars þar sem þau leiða til fjárútláta eða aukinnar fyrirhafnar fyrir 

umsóknaraðilann. Slík skilyrði yrðu að vera skýr, málefnaleg og eiga stoð í lögum. Taldi 

umboðsmaður að ekki væri séð út frá 3. mgr. 75. gr. vatnalaga að framlagning 

                                                        
35 sama heimild 494. 
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kostnaðaráætlunar væri nauðsynlegur þáttur í leyfisveitingu. Var niðurstaða hans sú að 

umrædd skilyrði leyfisveitingar hafi ekki verið reist á viðhlítandi lagagrundvelli. 

3.2.1 Lögbundin og frjáls álitsumleitan 

Þegar kveðið er á um í lögum sú skylda stjórnvalds að afla umsagnar eða álits áður en 

ákvörðun er tekin í máli kallast það einu nafni lögbundin álitsumleitan.36 Dæmi um slíkt 

er álit annars stjórnvalds, álit hagsmunaaðila eða einstaklinga.37 Þegar svo stendur á 

verður það álit, eða umsögn sem lögbundið er að krefjast, mikilvægur hluti af gögnum 

stjórnsýslumáls enda eru slíkar álitsumleitanir almennt taldar þýðingarmikilar við 

úrlausn máls.38 Þegar stjórnvaldi er lögum skylt að leita umsagnar ber þó að hafa í huga 

að umsögnin bindur ekki hendur stjórnvalds að fara eftir þeim fyrirmælum sem fram 

koma í matinu, nema svo sé sérstaklega mælt fyrir um í lögum.39 Þegar kveðið er á um 

slíka skyldu nefnist það bindandi umsögn. 

Sem dæmi um lögbundna álitsumleitan má nefna að í barnaverndarlögum er að finna 

ákvæði þess efnis, en í 4. mgr. 67. gr. a. segir: „Áður en barni er ráðstafað í fóstur skal 

barnaverndarnefnd ávallt leita umsagnar þess foreldris sem ekki fer með forsjá barns." 

Hér er ítrekað mikilvægi þess að leita umsagnar forsjárlaus foreldris með því að bæta 

við orðinu ávallt í stað þess að hafa það einungis skylt. Stjórnvald getur ekki skorast 

undan því að leita lögbundinnar álitsumleitanar áður en ákvörðun er tekin í máli, enda 

kveðið á um skyldu í lögum, en gæta þarf að virða aðrar málsmeðferðarreglur sem í gildi 

eru, svo sem málshraðaregluna þegar slíkt er gert.   

Þegar um er að ræða frjálst mat stjórnvalds um það hvort það leiti eftir umsögnum eða 

álitum í stjórnsýslumáli kallast það einu nafni frjáls álitsumleitan.40 Með því að hafa 

álitsumleitan frjálsa er stjórnvaldi treyst fyrir því að meta í hverju tilviki fyrir sig hvort 

nauðsynlegt sé fyrir úrlausn máls að fá nánari upplýsingar um tiltekin atriði með 

álitsumleitan. Hins vegar getur verið deilt um það hvenær álitsumleitan sé í raun skylda 

og hvenær hún telst frjáls. Þegar í lögum er mælt fyrir um að álitsumleitan skuli að 

jafnaði fara fram getur verið nærri lagi að áhrifin komist nær því að vera líkt og um 

                                                        
36 Páll Sigurðsson (ritstj.), Lögfræðiorðabók : með skýringum (Bókaútgáfan Codex 2008) 44. 
37 Páll Hreinsson, Stjórnsýslulögin : skýringarrit (Forsætisráðuneytið 1994) 106-107. 
38 Páll Hreinsson, Stjórnsýsluréttur : málsmeðferð (Bókaútgáfan Codex 2013) 541. 
39 Páll Hreinsson, Stjórnsýslulögin : skýringarrit (Forsætisráðuneytið 1994) 107. 
40 Björn Þ. Guðmundsson, Lögbókin þín (Örn og Örlygur 1989) 41. 
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lögbundna álitsumleitan væri að ræða.41 Ekki verður nánar farið í álitsumleitan að svo 

stöddu enda tilgangur umfjöllunar um hana að sýna fram á að álitsumleitan er hluti af 

gögnum máls sem ætlað er að skýra nánar eða varpa ljósi á stjórnsýslumál við rannsókn 

þess. 

3.2.2 Matskenndar stjórnvaldsákvarðanir 

Í lögum eða stjórnvaldsfyrirmælum er oft að finna ákveðin skilyrði sem þurfa að vera 

uppfyllt áður en ákvörðun er tekin í stjórnsýslumáli. Þegar slíkum fyrirmælum er hins 

vegar ekki að dreifa kallast það matskenndar stjórnvaldsákvarðanir. Þegar svo stendur 

á er rannsókn máls töluvert flóknari en þegar ákvörðun stjórnvalds byggist á 

heilsteyptum reglum. Þar er viðkomandi stjórnvaldi falið ákveðið svigrúm til að meta 

hvaða upplýsingar eru nauðsynlegar í máli svo hægt verði að byggja 

stjórnvaldsákvörðun á þeim. Í slíkum málum er nauðsynlegt að horfa til fordæma um 

eðlislík mál og gæta samræmis í upplýsingaöflun.42 Ef stjórnsýsluframkvæmd er ekki til 

að dreifa á grundvelli matskenndu reglunnar er meginreglan sú, að stjórvald ákveður á 

hvaða málefnalegu sjónarmiðum það byggir stjórnvaldsákvörðunina og einnig hvaða 

sjónarmið skulu vera í hávegum höfð við matið. Telst það í samræmi við 10. gr. 

stjórnsýslulaga en þessi meginregla er þó ekki undantekningarlaus, en stjórnvaldi ber til 

að mynda skylda til að byggja mat sitt á sjónarmiðum sem koma skýrlega fram í lögum 

eða stjórnvaldsfyrirmælum.43 

3.2.3 Eiginlegt ákvörðunarvald í höndum annars stjórnvalds 

Oft er það svo að ákvörðunarvald er ekki í höndum þess stjórnvalds sem aflar 

upplýsinga um stjórnsýslumál. Verður þá að hafa í huga að hið bæra stjórnvald sem fer 

með eiginlegt ákvörðunarvald verður að gæta þess að mál hafi verið rannsakað til hlítar 

og nauðsynlegra gagna aflað svo það geti tekið ákvörðun í málinu á grundvelli 

rannsóknar þess stjórnvalds sem lagði grundvöllinn að úrlausn málsins.44 Í áliti 

umboðsmanns Alþingis 20. júlí 2007 í máli nr. 4771/2006 taldi umboðsmaður að 

sjávarútvegsráðuneytið hefði ekki gætt að rannsóknarreglu 10. gr. stjórnsýslulaga þar 

sem ráðuneytið samþykkti tillögur sveitarstjórnar um úthlutun á byggðakvóta til 

                                                        
41 Páll Hreinsson, Stjórnsýsluréttur : málsmeðferð (Bókaútgáfan Codex 2013) 547. 
42 sama heimild 475. 
43 sama heimild 476. 
44 sama heimild 472. 
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einstakra skipa án þess að kanna frekar hvort uppfyllt hefðu verið þau formskilyrði og 

reglur sem reglugerð um úthlutun á byggðarkvóta kvað á um. 

3.2.3.1. Rannsóknarskylda æðra setts stjórnvalds 

Ekki gildir einungis sjálfstæð skylda á stjórnvaldi sem fer með ákvörðunarvald að sjá til 

þess að mál hafi verið nægilega rannsakað, heldur tekur sú skylda einnig til æðra setts 

stjórnvalds sem hægt er að skjóta ágreiningsmáli til frá lægra settu stjórnvaldi. Þegar 

svo stendur á ber að hafa í huga að oft er einungis deilt um tiltekinn hluta kærumálsins. 

Í þeim tilvikum er mögulegt að afmarka rannsókn æðra setts stjórnvalds við þann hluta 

sem deilan snýr að. Þarf því ekki að fara fram heildarrannsókn á kærumálinu heldur 

getur hún takmarkast við þá þætti sem deilt er um. Ef mikilvæg málsatvik, sem gætu 

haft áhrif á úrlausn máls, eru hins vegar ekki rannsökuð nægilega af lægra settu 

stjórnvaldi ber æðra settu stjórnvaldi að rannsaka þau atvik nánar. Hvað varðar þá 

gagnaöflun sem lægra sett stjórnvald hefur undir höndum, ber því skylda til að 

framsenda þau ásamt nauðsynlegum upplýsingum er máli skipta til æðra setts 

stjórnvalds ef ákvörðun er kærð þangað.45  Hér ber að nefna að í stjórnsýslumáli 

tilheyra ekki einungis þau gögn sem hafa að geyma forsendur ákvörðunar stjórnvalds 

eða niðurstaða er í raun reist á, heldur einnig öll önnur gögn sem orðið hafa til við 

rannsókn stjórnvalds á málinu og hafa efnislega þýðingu eða tengjast úrlausnarefninu á 

einhvern hátt.46 

Í áliti umboðsmanns Alþingis 30. ágúst 1993 í máli nr. 524/1991 tók umboðsmaður 

fram að þar sem húsnæðismálastjórn væri æðra sett stjórnvald með úrskurðarvald á 

kærustigi, hvíldi sú skylda á húsnæðisnefndum sem væru lægra sett stjórnvald að senda 

húsnæðismálastjórn gögn er snerta umrætt mál og svara beinum fyrirspurnum 

húsnæðismálastjórnar um málsatvik.  Einnig taldi umboðsmaður mikilvægt að gögn 

væru afhent við fyrsta tækifæri og upplýsingar veittar svo afgreiðsla málsins tefðist 

ekki. 

Æðra sett stjórnvald hefur ýmsa kosti þegar það fær stjórnsýslukæru til málsmeðferðar. 

Almennt getur það, nema annað leiði af lögum á viðkomandi sviði, vísað málinu frá, 

staðfest ákvörðun lægra setts stjórnvalds, breytt ákvörðuninni, fellt hana úr gildi eða 

vísað málinu aftur til meðferðar hjá lægra settu stjórnvaldi. Meginreglan er að 

                                                        
45 Páll Hreinsson, Stjórnsýslulögin : skýringarrit (Forsætisráðuneytið 1994) 278-279. 
46 Álit umboðsmanns Alþingis 18. febrúar 2014 í máli nr. 7241/2012, k. IV(2), mgr. 4. 
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endurskoðun æðra setts stjórnvalds tekur jafnt til athugunar á staðreyndum og 

lagalegum þætti málsins þar sem æðra sett stjórnvald fer almennt með sömu 

valdheimildir og lægra sett stjórnvald.47 Hins vegar, ef ný gögn eða upplýsingar koma 

fram eftir málsmeðferð og úrskurð hjá lægra settu stjórnvaldi sem verulegu máli skipta 

fyrir úrskurð máls, getur málið horft öðruvísi við þrátt fyrir að almennt sé viðurkennt að 

æðra sett stjórnvald hafi ákveðið svigrúm í þessum efnum. 

Umboðsmaður Alþingis hefur fjallað um þetta í áliti sínu en þar taldi umboðsmaður að 

fram væru komnar nýjar upplýsingar um atvik til viðbótar því sem lægra sett stjórnvald 

byggði ákvörðun sína á. Komu þessar upplýsingar fram eftir að ákvörðun hafði verið 

tekin hjá lægra settu stjórnvaldi, en í álitinu sagði:   

Játa verður æðra stjórnvaldi svigrúm við úrlausn um hvort það taki nýja 
ákvörðun í máli eða vísi því á ný til meðferðar hjá lægra settu stjórnvaldi vegna 
skorts á því að mál hafi verið nægjanlega upplýst af hálfu lægra stjórnvalds eða 
ný atvik hafi komið fram við rannsókn æðra stjórnvalds á málinu. Ég tel 
samkvæmt þessu að gæta verði sérstaklega að því að með úrskurði æðra 
stjórnvalds sem byggður er beinlínis á öðrum atvikum en lægra sett stjórnvald 
hafði áður byggt á, er girt fyrir þann möguleika að hlutaðeigandi geti fengið þá 
efnisúrlausn endurskoðaða með stjórnsýslukæru til æðra stjórnvalds. Eins og 
atvikum var háttað í þessu máli og þar sem þar var verið að fjalla um sviptingu 
atvinnuleyfis sem lög kveða á um að tiltekið lægra sett stjórnvald fjalli um, er það 
niðurstaða mín að rétt hefði verið í samræmi við vandaða stjórnsýsluhætti að 
samgönguráðuneytið vísaði máli A á ný til úrlausnar hjá umsjónarnefndinni fyrst 
það taldi rétt að líta við úrlausn málsins til annarra atvika en umsjónarnefndin 
hafði byggt ákvörðun sína á. Með því var tryggt að A ætti þess kost ef 
umsjónarnefndin kaus að byggja nýja afgreiðslu málsins á öðrum atvikum en 
fyrri ákvörðun sína, að bera þá efnisúrlausn undir æðra stjórnvald.48 

Samkvæmt framangreindu er því ljóst að það stjórnvald sem hefur eiginlegt 

ákvörðunarvald ber ábyrgð á því að gagnaöflun og rannsókn máls sé fullnægjandi svo 

hægt sé að taka ákvörðun á grundvelli þeirra. Hið sama á við um athafnir æðra setts 

stjórnvalds þegar stjórnsýslumáli er skotið til þess. Æðra sett stjórnvald hefur einnig 

ákvörðunarvald um hvort það taki nýja ákvörðun í máli eftir að ný mikilvæg gögn hafa 

borist eða vísi málinu aftur til meðferðar hjá lægra settu stjórnvaldi. Umboðsmaður 

Alþingis hefur þó talið heppilegast að í slíkum tilfellum verði máli vísað aftur til lægra 

setts stjórnvalds þar sem annars væri girt fyrir þann möguleika að hlutaðeigandi gæti 

fengið þá efnisúrlausn endurskoðaða með stjórnsýslukæru til æðra setts stjórnvalds.  

                                                        
47 Álit umboðsmanns Alþingis 3. júní 1999 í máli nr. 2256/1997 k. IV(6), mgr. 4. 
48 sama heimild, mgr. 6. 
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4. Rannsóknarregla barnaverndarlaga 

4.1 Skipulag og stjórn barnaverndarmála 

Velferðarráðuneytið fer með yfirstjórn barnaverndarmála og hefur eftirlit með starfi 

Barnaverndarstofu, sem er sjálfstæð stofnun, samanber 4. mgr. 5. gr. og 1. mgr. 7. gr. 

barnaverndarlaga. Velferðarráðuneytið endurskoðar hinsvegar engar ákvarðanir sem 

teknar eru í barnaverndarmálum. Barnaverndarstofa hefur eftirlit með 

barnaverndarnefndum og telst sem æðra sett stjórnvald í þeim efnum. Hvað varðar 

umfjöllun um rannsóknarskyldu æðra setts stjórnvalds vísast til kafla 3.2.3.1. 

Barnaverndarnefndir bera ábyrgð á grunnvinnu í barnaverndarmálum og sjá þær meðal 

annars um að rannsaka mál, ásamt öðrum verkefnum.49 Barnaverndarnefnd hefur 

heimild til að fela starfsmönnum sínum að kanna eða sjá um meðferð einstakra mála 

ásamt því að nefndinni er heimilt að framselja vald sitt til tiltekinna starfsmanna til 

efnislegrar ákvarðanatöku í barnaverndarmálum.50  

Þegar svo stendur á er nauðsynlegt að barnaverndarnefnd setji niður skriflegar reglur 

um þá verkaskiptingu sem á að eiga sér stað á milli nefndarinnar og starfsmanna 

hennar. Í reglunum skal meðal annars kveða á um, að hvaða marki barnaverndarnefnd 

framselur vald sitt til ákvarðanatöku, svo sem að hefja könnun máls, umsjón með 

könnun og fleira. Þegar framangreindar reglur eru settar samkvæmt 3. mgr. 14. gr. 

barnaverndarlaga og 1. mgr. 4. gr. reglugerðar um málsmeðferð fyrir 

barnaverndarnefnd, nr. 56/2004 (reglugerð bvn.) ber að hafa í huga að tilgreina þarf 

sérstaklega hvaða verkefnum starfsmönnum er falið að leysa af hendi.51 Þannig geta 

starfsmenn barnaverndarnefnda fengið fullt ákvörðunarvald um hvaða gögn þeir telja 

nauðsynlegt að afla í barnaverndarmáli. Hér ber að ítreka mikilvægi þess að 

barnaverndaryfirvöld gæti samræmis og jafnræðis í ákvörðunum sínum. 52 

Framsalsheimild barnaverndarnefndar takmarkast þó við vald til að kveða upp úrskurði 

samkvæmt barnaverndarlögum, samanber 4. mgr. 14. gr. barnaverndarlaga. 

                                                        
49 Barnaverndarstofa, „Handbók", (endurskoðuð 2011, Barnaverndarstofa 2006) 11 
<http://www.bvs.is/media/handbok/handbok-2006---uppfaerd-agust-2011b.pdf> skoðað 25. apríl 
2014. 
50 Barnaverndarlög nr. 80/2002, 3. mgr. 14. gr; Reglugerð um málsmeðferð fyrir barnaverndarnefnd, nr. 
56/2004, 1. mgr. 4. gr. 
51 Barnaverndarstofa, „Heimild til að fela starfsmönnum könnun og meðferð mála og framsal valds", 
(Barnaverndarstofa 2011) 1 
<http://www.bvs.is/media/skjol/file924.pdf >  skoðað 4. maí 2014.  
52 Barnaverndarlög nr. 80/2002, 6. mgr. 4. gr. 
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Að lokum ber að nefna að heimilt er að skjóta úrskurðum og einstökum ákvörðunum 

barnaverndarnefnda og Barnaverndarstofu til kærunefndar barnaverndarmála, 

samanber 1. mgr. 6. gr. barnaverndarlaga. Sem dæmi getur Barnaverndarstofa aflað 

upplýsinga og skýringa hjá barnaverndarnefnd á grundvelli kvartana eða annarra 

upplýsinga sem henni berast, samanber 3. mgr. 8. gr. barnaverndarlaga.53 Athugun 

Barnaverndarstofu nær þó aðeins til málsmeðferðar viðkomandi máls og hefur stofan 

ekki vald til að breyta ákvörðun þeirri sem barnaverndarnefnd tók, heldur getur hún 

aðeins gert athugasemdir við málsmeðferðina ef hún er ekki í samræmi við lög, 

samanber 4. mgr. 8. gr. barnaverndarlaga. 

Rannsóknarreglu barnaverndarlaga er aðallega að finna í 43. gr. barnaverndarlaga en þó 

eru ákvæði þess efnis víðs vegar í lögunum. 

Athyglisvert þykir að kveðið er á um rannsóknarregluna bæði í stjórnsýslulögum og 

barnaverndarlögum og spyrja má hvort það sé í raun nauðsynlegt þar sem 

barnaverndaryfirvöld heyra undir svið stjórnsýslu og lúta reglum hennar. Með því að 

lögfesta sérstaka rannsóknarreglu í barnaverndarlögum er lögð áhersla á að strax í 

upphafi máls beri að rannsaka allar aðstæður sem barn lifir við. Einnig er byggt á því að 

barnaverndarnefnd beiti ekki úrræðum í máli nema vönduð rannsókn hafi leitt í ljós að 

þess sé þörf. Þá er slík rannsókn forsenda þess að teknar verði skynsamlegar ákvarðanir 

um úrræði til úrbóta í samræmi við hagsmuni og þarfir barns að leiðarljósi, samanber 

22. gr. barnaverndarlaga.54 Talið var skynsamlegt að hafa rannsóknarregluna einnig í 

barnaverndarlögum þar sem auðveldara væri að vinna eftir lögunum, reglurnar væru 

skýrari og betra að hafa heildaryfirlit yfir þær reglur sem gildu um meðferð 

barnaverndarmála á einum stað.55  

4.2 Uppruni og þróun rannsóknarreglunnar í barnaverndarlögum 

Fyrstu heildstæðu lögin á sviði barnaverndar voru sett hérlendis með lögum um 

barnavernd nr. 43/1932, en fyrir gildistöku laganna voru ýmis ákvæði á víð og dreif í 

löggjöfinni er snéru að barnavernd.56 Í lögunum kom fram í 3. mgr. 6. gr. að 

barnaverndarnefnd bæri að rannsaka kærur eða kvartanir sem bærust til hennar um 

                                                        
53 Alþt. 2001-2002, A-deild, þskj. 403 - 318. mál, athugasemdir við 8. gr. 
54 Davíð Þór Björgvinsson, Barnaréttur (Bókaútgáfa Orators 1995) 337. 
55 Alþt. 2001-2002, A-deild, þskj. 403 - 318. mál. athugasemdir við 38. gr. 
56 sama heimild, almennar athugasemdir við lagafrumvarp 2. Eldri löggjöf um vernd barna og ungmenna, 
mgr. 1. 
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meðferð barna eða unglinga í hennar umdæmi eða hún gæti gert það að eigin 

frumkvæði. Í 9. mgr. 6. gr. sömu laga var tekið fram að barnaverndarnefnd hefði vald til 

þess að rannsaka og kveða upp úrskurði um mál er varða börn undir 16 ára aldri. Einnig 

kvað 11. gr. laganna á um heimild barnaverndarnefndar að fela valdsmanni að rannsaka 

framferði manns sem spillti heimilinu með einhverjum hætti og hvaða áhrif það hefði á 

barn á heimilinu.  

Samkvæmt framangreindu má því telja að þrátt fyrir að rannsókn barnaverndarmála 

með lögum um barnavernd nr. 43/1932 geri ekki jafn miklar kröfur til stjórnvalds um 

rannsókn barnaverndarmála og núgildandi lög gera ráð fyrir, má álykta að ákveðin 

rannsóknarskylda hafi legið hjá barnaverndaryfirvöldum, allt frá upphafi 

barnaverndarlaga. 

Ný lög voru sett árið 1947, lög um vernd barna og ungmenna nr. 29/1947. Lögin gerðu 

ráð fyrir rannsókn barnaverndarnefndar að einhverju leyti áður en ákvörðun yrði tekin 

í máli og voru ákvæði víðs vegar í lögunum þess efnis. Með lögunum var 

rannsóknarheimild barnaverndar víkkuð þar sem barnaverndarnefnd var veitt heimild 

með 16. gr. laganna til að fara inn á heimili til að rannsaka hagi barns ásamt því að taka 

skýrslu af foreldrum eða forráðamönnum barnsins.  

Lögin voru endurskoðuð eftir nánast tvo áratugi og ný lög sett um vernd barna og 

ungmenna nr. 53/1966. Þar var gengið skrefinu lengra en með lögum nr. 29/1947 hvað 

varðar rannsókn barnaverndarmáls og bætt við ákvæði er kvað nánar á um rannsókn 

máls. Í 1. mgr. 16. gr. laganna sagði meðal annars:  

Við úrlausn barnaverndarmáls skal kosta kapps um að afla sem gleggstra 
upplýsinga um hagi barna eða ungmenna, sem í hlut eiga, tengsl þeirra við 
foreldra eða aðra forráðamenn og aðbúð þeirra á heimili, skólagöngu þeirra og 
hegðun á heimili og utan þess svo og andlegt og líkamlegt ásigkomulag þeirra. 

Hér er lögð áhersla á að afla greinagóðra upplýsinga um hag barns eða ungmenna og 

safna upplýsingum þess efnis frá ýmsum sviðum. Verður að telja það jákvæða þróun í 

rannsókn barnaverndarmála þar sem það veitir skýra mynd af raunverulegum 

aðstæðum barns eða ungmennis.  
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4.2.1 Lög um vernd barna og ungmenna nr. 58/1992 

Árið 1992 voru sett ný lög, lög um vernd barna og ungmenna nr. 58/1992 (lög um 

vbu.).57 Með setningu laganna var verið að bregðast við brýnni þörf á að samræma 

lagsetningar sjónarmið og aðstæðum í nútíma þjóðfélagi.58 Með þeim lögum fékk 

rannsóknarreglan aukið vægi sem mikilvæg meginregla. Reglan var um margt efnislega 

samhljóða 16. gr. laga um vernd barna og ungmenna nr. 53/1966 en var þó uppfærð 

þannig að greint var annars vegar á um form og aðferðir við öflun upplýsinga, samanber 

43. gr. laga um vbu. og hins vegar um hvar skyldi afla gagna eða upplýsinga, samanber 

18. gr. sömu laga ásamt öðrum nýmælum.  

Helstu nýmæli er varða rannsóknarreglu barnaverndarlaga voru, að með 2. mgr. 43. gr. 

laganna var gert ráð fyrir, að í ákveðnum tilvikum væri möguleiki fyrir nákomið 

skyldfólk eða tengdafólk að víkja sér undan að gefa skýrslu til barnaverndarnefndar eða 

veita starfsmönnum nefndarinnar upplýsingar um ákveðið barnaverndarmál. Þessi 

regla tilheyrði þó til undanþágureglu og var ekki unnt að styðjast við regluna ef um 

mikilvæg málsatvik væri að ræða og ekki væri eðli málsins samkvæmt hægt að tryggja 

sönnun fyrir umræddum málsatvikum með öðrum hætti. Þannig var gert ráð fyrir, að 

nefnd gæti krafist vitnaleiðslu fyrir dómi og tækju þá reglur einkamálalaga og reglur er í 

gildi voru um meðferð opinberra mála til réttar aðila og vitna til að skorast undan 

skýrslutöku. Þessi leið var ákveðin eftir skoðun á dönskum og norskum lögum um 

félagslega þjónustu þar sem fram kom samskonar ákvæði, en talið var eðlilegt að réttur 

einstaklinga við meðferð mála fyrir barnaverndarnefndum ætti ekki að vera lakari en 

réttur einstaklinga fyrir almennum dómstólum.59 Með núgildandi barnaverndarlögum 

er þó búið að afnema þessa grein. 

Einnig var bætt við rannsóknarregluna frá eldri lögum, að heimilt væri að ræða við barn 

í einrúmi við rannsókn á högum þess, samanber 2. mgr. 43. gr. laganna. Slíkt var ekki 

sérstaklega heimilað í eldri lögum en tíðkaðist þó í framkvæmd. Þótti nauðsynlegt að 

lögfesta þessa reglu til að gæta skýrleika og taka af öll tvímæli hvort slíkt væri í raun 

heimilt.60 Í 3. mgr. 43. gr. laganna kom fram að almennt skyldi greina foreldrum eða 

                                                        
57 Nafni laganna var breytt í „Barnaverndarlög" með lögum um breytingu á lögum um vernd barna og 
ungmenna nr. 58/1992, nr. 160/1998.  
58 Sigríður Ingvarsdóttir „Ný lög um vernd barna og ungmenna" (1992) 42  
Tímarit lögfræðinga 248, 249. 
59 Alþt. 1991-1992, A-deild, þskj. 680 - 422. mál, athugasemdir við 46. gr. 
60 sama heimild. 
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forráðamanni barns frá því að verið væri að rannsaka hagi þess, en enga slíka reglu var 

að finna í eldri lögum. Er það í samræmi við tilkynningaskyldu stjórnvalds sem nú er 

lögfest í 14. gr. stjórnsýslulaga. Í 4. mgr. 43. gr. laganna var kveðið á um að 

barnaverndarnefnd eða starfsmönnum hennar væri aðeins heimilt að fara á heimili þar 

sem börn dveljast til að rannsaka hagi þess með samþykki foreldris eða forráðamanns 

barnsins. Ef samþykki fengist ekki væri möguleiki að fara inn á heimili ef 

dómsúrskurður þess efnis lægi fyrir. Með þeim skilyrðum var heimild 

barnaverndarnefndar eða starfsmönnum hennar þrengd til að fara inn á heimili barns 

vegna rannsóknahagsmuna, en með eldri lögum var heimilt að fara inn á einkaheimili og 

barnaheimili vegna rannsóknar á högum barns án nokkurra skilyrða.61 Verður að telja 

eðlilegt að lögfesta slíkar tálmanir þar sem það er í samræmi við þær kröfur sem 71. gr. 

stjórnarskrá lýðveldisins Íslands, nr. 33/1944 (stjórnarskrá) gerir til takmarkana á 

friðhelgi einkalífs, heimilis og fjölskyldu.  

1. mgr. 18. gr. laganna kvað á um könnun barnaverndarmáls og skyldu 

barnaverndarnefndar til rannsóknar á máli án tafar, ef nefndin fengi rökstuddan grun 

um að barn sé í ákveðinni hættu. Með ákvæðinu voru kröfur um rannsóknarskyldu 

barnaverndarnefnda bæði hertar og gerðar skýrari hvenær ætti að hefja rannsókn máls. 

Skylda er sett á barnaverndarnefnd að aðhafast án tafar ef hún fær upplýsingar sem eiga 

við haldbær rök að styðjast að mati nefndarinnar.62 

Með lögum um vbu. var einnig bætt við sérstökum kafla er kvað á um 

málsmeðferðarreglur sem fylgja ætti fyrir barnaverndarnefnd, samanber VIII. kafli 

laganna. Í kaflanum má finna 43. gr. laga um vbu. sem kveður á um rannsóknarskyldu og 

heimildir barnaverndarnefndar líkt og áður greinir. Var það gert til að einfalda vinnu 

samkvæmt lögunum og þótti það einnig auka skýrleika laganna. Hafa ber í huga að 

þegar lög um vbu. voru sett var ekki unnt að styðjast við almenn stjórnsýslulög 

hérlendis við úrlausn barnaverndarmála, líkt og gert var á Norðurlöndunum, þar sem 

þeim var ekki til að dreifa. Var því talið afar mikilvægt að lögfesta kafla um sérstakar 

málsmeðferðarreglur og nauðsynlegt að þær málsmeðferðareglur sem lögfesta ætti 

væru skýrar og ótvíræðar.63 

                                                        
61 sama heimild; Lög um vernd barna og ungmenna, nr. 53/1966, 16. gr.  
62 Alþt. 1991-1992, A-deild, þskj. 680 - 422. mál, athugasemdir við 21. gr., mgr. 9. 
63 sama heimild, athugasemdir við kafla VIII. 
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Samkvæmt framangreindri umfjöllun er ljóst að rannsóknarskylda barnaverndar jókst 

til muna með komu laga um vbu. þar sem ný ákvæði um vandaðri rannsókn á aðstæðum 

barns komu inn í lögin.  

4.3 Birtingarmynd rannsóknarreglu barnaverndarlaga nr. 80/2002 

Barnaverndarlöggjöfin var tekin aftur til endurskoðunar og þann 1. júní 2002 tóku 

barnaverndarlög nr. 80/2002 gildi (barnaverndarlög). Þegar frumvarp til laganna var 

kynnt á Alþingi kom fram í fyrstu umræðu að full þörf væri á endurskoðun laganna, 

meðal annars vegna hækkunar á sjálfræðisaldri ásamt því að viðhorf manna til 

meðferðar mála af þessu tagi hefðu breyst þar sem gerðar væru aðrar og meiri kröfur 

um vandaðri málsmeðferð en áður tíðkaðist.64 Rannsóknarreglu barnaverndarlaga er nú 

að finna í 41. gr. barnaverndarlaga en þar segir: „Barnaverndarnefnd skal sjá til þess að 

mál sé nægjanlega upplýst áður en ákvörðun er tekin í því."  

Í athugasemdum við frumvarp til barnaverndarlaga er einnig vísað í rannsóknarreglu 

10. gr. stjórnsýslulaga. Þar kemur fram að í reglunni felist skylda barnaverndarnefndar 

til að tryggja að mál sé nægjanlega upplýst að eigin frumkvæði nefndarinnar áður en 

ákvörðun er tekin í málinu.65 Einnig kveður 2. mgr. 41. gr. barnaverndarlaga á um að 

könnun barnaverndarmáls eigi ekki að vera umfangsmeiri en nauðsyn gefur tilefni til, 

en það er samhljóma 4. mgr. 18. gr. laga um vbu. Er hér verið að ítreka mikilvægi þess, 

að við rannsókn barnaverndarmáls sé gætt meðalhófs og lögð áhersla á að ekki sé 

gengið lengra í gagnaöflun og könnun barnaverndarmáls en nauðsynlegt telst hverju 

sinni og að ekki séu notaðar umfangsmeiri aðferðir við það en málsatvik gefa tilefni til.66 

Einnig er kveðið á um sérstakt tímamark sem barnaverndarnefnd hefur við könnun 

máls í 2. mgr. 41. gr. barnaverndarlaga en tilkynna skal hvaða beitingu úrræða nefndin 

hyggst nota innan þriggja mánaða og eigi síðar en fjórum mánuðum eftir að ákvörðun 

var tekin um að hefja könnun máls hjá barnaverndarnefnd. Tímarammi þessi var 

nýmæli með barnaverndarlögum nr. 80/2002 og setur hann skýrari mörk en áður voru 

um þann tíma sem barnaverndarnefnd hefur til rannsóknar á máli. Telst það í samræmi 

við 9. gr. stjórnsýslulaga. 

                                                        
64 Alþt. 2001-2002, B-deild, 318. mál, 57. fundur (Steingrímur J. Sigfússon) skoðað 3. mars 2014, mgr. 1. -
2. 
65 Alþt. 2001-2002, A-deild, þskj. 403 - 318. mál, athugasemdir við 41. gr. 
66 sama heimild. 
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Í frumvarpi til barnaverndarlaga var lögð áhersla á mikilvægi þess að könnun máls 

dragist ekki og að niðurstaða fáist sem fyrst.67 Er þetta í samræmi við málshraðareglu 

stjórnsýsluréttar. 

Samkvæmt framangreindu takmarkast rannsóknarreglan við þær kröfur sem 

málshraðareglan og meðalhófsreglan gera til stjórnvalds en um samspil reglnanna 

vísast til kafla 2.3. Hér ber einnig að nefna að þó hina eiginlegu rannsóknarreglu 

barnaverndarlaga sé að finna í 41. gr. barnaverndarlaga þá má einnig finna 

rannsóknarheimildir barnaverndarnefndar í 43. gr. barnaverndarlaga. Einnig er kveðið 

á um markmið könnunar máls í 22. gr. barnaverndarlaga og er nauðsynlegt að skoða 

allar þessar reglur í samhengi þegar taka á til skoðunar rannsóknarreglu 

barnaverndarlaga. Þegar könnun máls er lokið ber barnaverndarnefnd að taka saman 

skriflega greinargerð þar sem fram kemur með hvaða hætti mál var kannað, niðurstöðu 

könnunar og tillögur að heppilegum úrræðum, samanber 21. gr. reglugerðar bvn. 

Rannsóknarreglan eins og hún birtist í núgildandi barnaverndarlögum nr. 80/2002 er 

fremur lík rannsókn þeirri sem krafist var af barnaverndarnefnd í tíð laga um vbu. Þó 

hafa breytingar verið gerðar sem að framan greinir og verður að telja þær jákvæðar þar 

sem reglurnar eru nú almennt skýrari og stuðla að réttaröryggi borgaranna. Út frá þeirri 

þróun á rannsóknarreglunni sem hér hefur verið rakin er ljóst að löggjafinn hefur gefið 

rannsóknarreglu barnaverndarlaga aukið vægi í gegnum tíðina þar sem hún hefur verið 

í sífelldri þróun. Ávallt hefur verið leitast við að bæta efni hennar, enda verða seint 

ofmetnir traustir og góðir rannsóknarhættir.  

  

                                                        
67 sama heimild. 
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5. Málsmeðferð í barnaverndarmálum 

Hér verður farið yfir málsmeðferð í barnaverndarmálum sem snýr að rannsókn 

barnaverndarmála. Í barnaverndarlögum nefnist sú rannsókn könnun máls, en vísar það 

til þeirra sérreglna sem gilda um könnun barnaverndarmála. Könnun getur verið 

mismunandi eftir málum og fer það eftir eðli hvers máls hvaða gagna er nauðsynlegt að 

afla.68  

Engar skýrar reglur eru til um hvaða gögn teljast nauðsynleg í barnaverndarmáli heldur 

fer það eftir umfangi og eðli málsins hverju sinni. Barnaverndarnefnd er treyst fyrir því 

að meta hvaða gagna ber að afla í málum sem hún fær inn á borð til sín og hefur ákvæði 

barnaverndarlaga ásamt fordæmum frá umboðsmanni Alþingis og Hæstarétti að 

leiðarljósi við þá ákvörðun. Nánar verður vikið að rannsókn máls hjá 

barnaverndarnefnd í kafla 5.2 og 5.3.  

Að lokum má nefna að barnaverndarnefnd leggur mikið upp úr samstarfi við aðrar 

stofnanir á öllum stigum barnaverndarmáls. Í Barnaverndarlögum er að finna ákvæði 

sem leggja áherslu á samvinnu barnaverndar við ýmsa aðila og má helst nefna 4. og 5. 

mgr. 4. gr., 20. gr., 2. mgr. 23. gr. og 1. mgr. 43. gr. barnaverndarlaga. 

5.1 Upphaf barnaverndarmála og sérstaða þeirra  

Barnaverndarmál hefjast yfirleitt ekki að frumkvæði málsaðila heldur með tilkynningu 

til barnaverndarnefndar frá þriðja aðila. Einnig getur nefndin fengið með öðrum hætti 

upplýsingar um að heilsu barns sé stefnt í hættu vegna framferðis þess sjálfs eða 

foreldra, samanber 1. mgr. 21. gr. barnaverndarlaga. Hefjast því barnaverndarmál 

almennt að frumkvæði stjórnvalds. Þar af leiðandi eru heimildir barnaverndarnefndar 

til að biðja um gögn úr hendi málsaðila afar takmarkaðar, líkt og fram kom í kafla 3.1.2. 

Hins vegar hefur nefndin víðtækar heimildir til öflunar upplýsinga. Til að mynda er 

kveðið á um sérstaka upplýsingarskyldu gagnvart barnaverndarnefnd í 1., 2. og 3. mgr. 

44. gr. barnaverndarlaga, en nánar verður fjallað um það í  kafla 5.3.2. Samkvæmt 

framangreindu hvílir gagnaöflun hvílir á barnaverndarnefnd, en ekki málsaðila í 

barnaverndarmálum. 

                                                        
68 Alþt. 2001-2002, A-deild, þskj. 403 - 318. mál, athugasemdir við 41. gr. 
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Borgurum er ekki skylt samkvæmt lögum að tilkynna stjórnvöldum um háttsemi sem 

þeir telja að geti verið ólögmæt en það er þó almennt talið heimilt að koma slíkri 

ábendingu á framfæri til stjórnvalds. Hins vegar er að finna undantekningu frá þessari 

reglu í 16. og 17. gr. barnaverndarlaga þar sem kveðið er á um hreina skyldu 

almennings og þeirra sem afskipti hafa af börnum, að tilkynna atvik til 

barnaverndarnefndar ef ætla mætti að barn búi við óviðunandi uppeldisaðstæður, 

ofbeldi, aðra niðrandi háttsemi eða að heilsu og þroska barns sé stofnað í alvarlega 

hættu.69 

Ekki er að finna sérstaka skilgreiningu á barnaverndarmáli í barnaverndarlögum en þó 

má líta til ákvæða í lögunum sem gefa ákveðna vísbendingu um hver einkenni 

barnaverndarmála eru. Dæmi um slík ákvæði eru 2., 16., 17., 18. og 21. gr. 

barnaverndarlaga. Mikilvægt er að greina á milli barnaverndarmála og annarra 

stjórnsýslumála vegna skýrra ákvæða barnaverndarlaga um málsmeðferðarreglur og 

þau réttindi og skyldur sem barnaverndarnefnd hefur þegar barnaverndarmál koma til 

skoðunar.70 Umboðsmaður Alþingis hefur tekið afstöðu til þess hvaða mál teljist til 

barnaverndarmála í máli nr. 5186/2007 en þar segir:  

Með „barnaverndarmáli" í skilningi barnaverndarlaga er átt við stjórnsýslumál 
sérstaks eðlis sem miðar að því marki að afla nauðsynlegra upplýsinga um 
aðstæður barns og meta hvort þörf sé á að beita þeim sérstöku úrræðum sem 
kveðið er á um í VI. og VII. kafla barnaverndarlaga. Barnaverndarmál hefst með 
formlegri ákvörðun barnaverndarnefndar um könnun máls og lýkur ýmist þegar 
barnaverndarnefnd telur ekki þörf á frekari afskiptum eða þegar barn er orðið 
18. ára gamalt.71  

Ekki verður farið nánar út í skilgreiningu barnaverndarmáls eða hvaða mál flokkast sem 

barnaverndarmál að svo stöddu en mikilvægt þykir að gera greinarmun á milli 

almennra stjórnsýslumála og barnaverndarmála til skilningsauka.  

5.2 Ákvörðun um könnun máls 

Ákvörðun um könnun barnaverndarmáls má finna í 21. gr. barnaverndarlaga og 14. gr. 

reglugerðar bvn. en þess ber að geta að í 5. mgr. 21. gr. barnaverndarlaga kemur fram, 

                                                        
69 Trausti Fannar Valsson, „Upphaf stjórnsýslumála" í María Thejll (ritstj.), Afmælisrit lagadeildar Háskóla 
Íslands (Bókaútgáfan Codex 2008) 431. 
70 Barnaverndarstofa, „Handbók", (endurskoðuð 2011, Barnaverndarstofa 2006) 1 
<http://www.bvs.is/media/handbok/handbok-2006---uppfaerd-agust-2011b.pdf> skoðað 25. apríl 
2014. 
71 Álit umboðsmanns Alþingis 9. nóvember 2009 í máli nr. 5186/2007, k. V, mgr. 19. 



 24 

að mál telst barnaverndarmál þegar barnaverndarnefnd hefur tekið formlega ákvörðun 

um að hefja könnun máls. Réttaráhrif formlegrar könnunar máls eru þau að 

barnaverndarnefnd ber að fara eftir þeim málsmeðferðarreglum sem fram koma í 

stjórnsýslulögum, með þeim frávikum sem greinir í barnaverndarlögum, á öllum stigum 

máls og farið er með mál sem barnaverndarmál frá þeim tímapunkti.   

Þegar mál er tilkynnt til barnaverndarnefndar, hefst strax ákveðið mat sem felur í sér 

athugun á því hvort grundvöllur er fyrir því að hefja formlega könnun á málinu. Þá eru 

meðal annars dregnar upp spurningar hvort líkamlegur, tilfinningalegur og 

vitsmunalegur þroski barns sé í hættu. Einnig er mögulegt að skoða hvort eitthvað 

bendi til þess að barn sé vanrækt eða jafnvel í hættu og hver eru tengsl barns og 

fjölskyldu sem á í hlut við tilkynnanda. Til að fá svör við þeim spurningum er mögulegt 

að ræða betur við tilkynnanda eða afla upplýsinga og gagna sem barnaverndarnefnd 

hefur nú þegar í fórum sínum vegna afskipta af umræddu barni eða öðrum börnum 

foreldra.72 Frekari gagnaöflun á þessu stigi málsins er ekki heimil, né að ræða við aðra 

en tilkynnanda eða spyrjast fyrir um barn, fjölskyldu þess eða heimili. Til að slíkt sé 

heimilt þarf að hefja formlega könnun máls.73  

Eftir að mál hefur verið tilkynnt til barnaverndarnefndar eða nefndin fengið upplýsingar 

af öðru tagi, þess eðlis að líkamlegri eða andlegri heilsu barns sé ógnað með einhverjum 

hætti, hefur nefndin að hámarki sjö daga til að taka afstöðu til þess hvort ástæða sé til að 

hefja könnun máls.74 Ekki er gerður greinarmunur á tilkynningu sem berst utan frá til 

nefndarinnar eða upplýsingum sem nefndinni geta borist á annan hátt, til að mynda 

vegna upplýsinga sem nefndin kemst yfir vegna könnunar á öðru barnaverndarmáli eða 

við gerð umsagnar fyrir sýslumann, dómara eða aðra.75  

Við ákvörðun um það hvort hefja skuli könnun máls er stuðst við ákveðið 

skilgreiningar- og flokkunarkerfi í barnavernd (SOF).76 Kerfið er aðallega notað til að 

skilgreina og flokka tilkynningar sem berast barnaverndarnefnd, en það leggur áherslu 

                                                        
72 Barnaverndarstofa, „Handbók", (endurskoðuð 2011, Barnaverndarstofa 2006) 29-30 
<http://www.bvs.is/media/handbok/handbok-2006---uppfaerd-agust-2011b.pdf> skoðað 25. apríl 
2014. 
73 Alþt. 2001-2002, A-deild, þskj. 403 - 318. mál. athugasemdir við 21. gr., mgr. 13. 
74 Barnaverndarlög nr. 80/2002, 1. mgr. 21. gr.; Reglugerð um málsmeðferð fyrir barnaverndarnefnd, nr. 
56/2004, 1. mgr. 14. gr.  
75 Barnaverndarstofa, „Handbók", (endurskoðuð 2011, Barnaverndarstofa 2006) 29 
<http://www.bvs.is/media/handbok/handbok-2006---uppfaerd-agust-2011b.pdf> skoðað 25. apríl 
2014. 
76 sama heimild 44. 
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á hvaða þætti máls ber að athuga nánar. Þannig er hægt að gera grein fyrir hvort hefja 

þurfi könnun og hvers eðlis sú könnun á að vera.77 Við slíka ákvörðun er rétt að árétta 

að barnaverndarmál eru afar viðkvæm mál og öll afskipti barnaverndaryfirvalda eru til 

þess fallin að raska að einhverju leyti einkalífi fjölskyldunnar sem á í hlut. Verða 

barnaverndarnefndir því að hafa rökstuddan grun þess efnis að tilefni sé til að hefja 

könnun máls og verða aðgerðir barnaverndarnefnda að styðjast við heimild í lögum. 

Ávallt ber að hafa hagsmuni barns að leiðarljósi þegar ákvörðun um könnun máls er 

tekin.78   

Hvort sem barnaverndarnefnd ákveður á grundvelli þeirra upplýsinga sem hún hefur að 

hefja könnun máls eða aðhafast ekki frekar og fella mál niður, ber henni skylda til að 

tilkynna foreldrum79  um ákvörðun sína og að tilkynning hafi borist til nefndarinnar. Sú 

tilkynning þarf að berast foreldrum ekki seinna en viku eftir að ákvörðun 

barnaverndarnefndar er tekin, samanber 4. mgr. 21. gr. barnaverndarlaga. Ákvæði þetta 

kom inn í lögin árið 2011 eftir heildarendurskoðun á lögunum en í framkvæmd kom það 

fyrir að ákvörðun var tekin um að hefja könnun á máli en ekkert var aðhafst í raun fyrr 

en tími gafst til að byrja málið.80 Ástæða þótti því til að skerpa á málsmeðferð er snéri að 

tilkynningu til foreldra, enda mikilvægt að tryggja markviss og samfelld vinnubrögð í 

barnaverndarmáli.81 

Ákvörðun barnaverndarnefndar að hefja könnun máls er ekki kæranleg en hér ber að 

hafa í huga að sú ákvörðun lítur að málsmeðferð en ekki að efni máls. Er því ekki um 

eiginlega stjórnsýsluákvörðun að ræða í skilningi 2. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga, heldur 

svokallaða formákvörðun. Þar af leiðandi gilda ákvæði VII. og IX. kafla barnaverndarlaga 

ekki um undirbúning og form ákvörðunar hvort hefja skuli könnun máls.82  Ef 

barnaverndarnefnd telur hins vegar að ekki sé tilefni til að hefja könnun máls er 

möguleiki fyrir málsaðila eða aðra sem eiga samskipti við nefndina að senda inn 

kvörtun til Barnaverndarstofu sem getur gert athugasemdir við málsmeðferð, samanber 

kafli 5.1.  

                                                        
77 sama heimild. 
78 sama heimild 29-29. 
79 Með orðinu foreldrum er átt við forsjárforeldra, samanber 3. mgr. 3. gr. barnaverndarlaga. 
80 Hrefna Friðriksdóttir, „Breyting á barnaverndarlögum og áhrif á barnaverndarstarfið", (Málstofur um 
barnavernd, Reykjavík, 26. september 2011) <http://www.bvs.is/files/file946.wmv> skoðað 4. maí 2014. 
81 Alþt. 2010-2011, A-deild, þskj. 57 - 56. mál, athugasemdir við 10. gr.  
82 Alþt. 2001-2002, A-deild, þskj. 403 - 318. mál, athugasemdir við 21. gr., mgr. 10. 
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Mikilvægt er að hafa í huga að ákvörðun hvort hefja skuli könnun máls skal taka án 

nokkurs samráðs við aðila.83 Ef barnaverndarnefnd tekur ákvörðun að hefja könnun 

máls, er það meginregla að tilkynna foreldrum það við fyrsta tækifæri, en líkt og að 

framan greinir, ekki síðar en viku eftir að ákvörðun er tekin. Er það einnig í samræmi 

við 14. gr. stjórnsýslulaga um mikilvægi þess að vekja athygli aðila máls á því, að mál 

hans er til meðferðar svo hann geti notið andmælaréttar síns. Hins vegar er að finna 

undantekningu frá þeirri meginreglu, samanber 4. mgr. 21. gr. barnaverndarlaga, þar 

sem fram kemur að heimilt er að fresta tilkynningu til foreldra vegna ríkra 

rannsóknarhagsmuna. Þannig er barnaverndarnefnd, í ákveðnum afmörkuðum 

tilvikum, gefin kostur á að rannsaka mál upp að vissu marki áður en foreldrum er 

tilkynnt að verið er að rannsaka hagi þeirra.84 Barnaverndarnefnd verður að meta 

hvenær hún beitir þessari þröngu undantekningarreglu, en ef nefndin telur að könnun 

málsins og hugsanleg rannsókn lögreglu leiði til þess að barn geti verið í hættu ef 

foreldrar fái vitneskju um tilkynninguna, eða málið á einhvern hátt skaðist, er almennt 

viðurkennt að heimilt sé að fresta tilkynningu til foreldra. Dæmi um slík tilvik eru þegar 

tilkynningar varða ofbeldi gegn barni þar sem meintur gerandi er á heimili barnsins og 

gæti haft áhrif á framburð barnsins eða jafnvel beitt barnið frekara ofbeldi eða haft í 

hótunum við það. Hins vegar ef um er að ræða vanrækslu eða annað, er við hæfi að 

foreldrum sé strax gert kunnugt um tilkynninguna og efni hennar.85 

Þess má geta að fjöldi barna sem barnavernd tók ákvörðun um að hefja könnun máls á 

grundvelli 21. gr. barnaverndarlaga eftir tilkynningu til stofnunarinnar var að meðaltali 

54% á árunum 2007 - 2010.86  

5.3 Eiginleg könnun máls 

Þegar barnaverndarnefnd hefur tekið ákvörðun að hefja könnun máls hefst gagnaöflun 

og upplýsingaöflun sem varpað getur ljósi á málið. Lögð hefur verið áhersla á að hin 

eiginlega könnun máls hefjist um leið og ákvörðun hefur verið tekin og dragist ekki á 

                                                        
83 Barnaverndarlög nr. 80/2002, 1. mgr. 21. gr. 
84 Alþt. 2001-2002, A-deild, þskj. 403 - 318. mál. athugasemdir við 21. gr., mgr. 11.  
85 Barnaverndarstofa, „Handbók", (endurskoðuð 2011, Barnaverndarstofa 2006) 30 
<http://www.bvs.is/media/handbok/handbok-2006---uppfaerd-agust-2011b.pdf> skoðað 25. apríl 
2014. 
86 Barnaverndarstofa, „Ársskýrsla 2008-2011", (Barnaverndarstofa 2012) 130 
<http://www.bvs.is/media/arsskyrslur/Arsskyrsla-2008-2011.pdf> skoðað 4. maí 2014. 
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langin.87 Hér reynir einkum á samspil málshraðareglu og rannsóknarreglu, en umfjöllun 

um það má finna í kafla 2.3. 

Líkt og greinir í kafla 4.3 takmarkast tími barnavernarnefndar við þrjá til fjóra mánuði 

til að rannsaka mál og taka ákvörðun á grundvelli þeirra gagna sem aflað er á þeim tíma. 

Verður því að vanda vel til verka, forgangsraða og afla nauðsynlegra gagna, en ekki 

ráðast í sérstakar rannsóknaraðgerðir eða óska umsagna annarra aðila ef lítil þörf er á 

því eða það ekki lögboðið.88  

Í dómi Hrd. 15. mars 2012 í máli nr. 526/2011 kröfðust A, B og C þess að 

Reykjavíkurborg og D yrði gert að þola ógildingu á úrskurði kærunefndar 

barnaverndarmála þar sem barnið E var úrskurðað í umgengni við D þrjú skipti til 

reynslu, einu sinni í mánuði, fjórar klukkustundir í senn.  Í héraðsdómi var meðal annars 

deilt um það, hvort nauðsynlegt hafi verið að afla umsagnar sérfræðings við 

ákvarðanatöku um umgengisrétt við E. Héraðsdómur taldi að að samkvæmt 2. mgr. 41. 

gr. barnaverndarlaga og 9. gr. stjórnsýslulaga ber stjórnvaldi ekki að afla umsagnar 

utanaðkomandi sérfræðings við ákvörðunartöku um umgengisrétt við barn nema að 

nauðsyn krefji. Með hliðsjón af því, féllst rétturinn ekki á það með A, B og C að 

nauðsynlegt hafi verið að taka sérfræðilega skýrslu af E um afstöðu þess áður en 

ákvörðunin var tekin, þar sem afstaða E hafi komið fram í viðtölum við 

barnaverndarstarfsmann. Einnig taldi héraðsdómur að barnaverndarnefnd hafi uppfyllt 

rannsóknarskyldu sína samkvæmt 1. mgr. 41. gr. barnaverndarlaga og 10. gr. 

stjórnsýslulaga með því að leita eftir afstöðu E í viðtali við barnaverndarstarfsmann.89 

Við könnun barnaverndarmáls er markmiðið að afla nauðsynlegra upplýsinga um 

aðstæður og hagi barns, samanber 1. mgr. 22. gr. barnaverndarlaga og 16. gr. reglugerð 

bvn. Það er síðan í höndum barnaverndarnefndar að meta hvenær mál telst nægjanlega 

upplýst og hvort upplýsingar eru þess eðlis að hægt sé að taka ákvörðun á grundvelli 

þeirra.   

Áhersla er lögð á í barnaverndarlögum, að barnaverndaryfirvöld gæti fyllstu nærgætni í 

störfum sínum og að könnun verði ekki umfangsmeiri en þörf krefur, samanber 4. mgr. 

                                                        
87 Alþt. 2010-2011, A-deild, þskj. 57 - 56. mál, fylgiskjal I, k. 3.1.3. 
88 Páll Hreinsson, Stjórnsýsluréttur : málsmeðferð (Bókaútgáfan Codex 2013) 447. 
89 Áður en Hæstiréttur tók málið til meðferðar kvað barnaverndarnefnd hins vegar upp nýjan úrskurð í  
samræmi við kröfur A, B og C. Kærunefnd barnaverndarmála staðfesti einnig úrskurð 
barnaverndarnefndar og var því málinu vísað frá Hæstarétti vegna skorts á lögvörðum hagsmunum A, B 
og C. 
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4. gr. og 2. mgr. 41. gr. laganna. Í frumvarpi til barnaverndarlaga er lögð áhersla á að 

með 2. mgr. 41. gr. barnaverndarlaga gangi barnaverndarnefnd ekki lengra í öflun gagna 

og könnun máls hverju sinni en nauðsynlegt þykir. Einnig felst í ákvæðinu að ekki séu 

notaðar harkalegri aðferðir við könnun máls og öflun gagna en efni standa til.90 Hér er 

verið að ítreka meðalhófsreglu stjórnsýsluréttarins en umfjöllun um hana má finna í 

kafla 2.3.  

Almennt virðist sem svo að barnaverndarnefndir virða meðalhófsregluna við könnun 

mála og fari ekki í umfangsmeiri rannsóknir en nauðsyn krefur þar sem erfitt er að finna 

dóma í barnaverndarmálum eða álit umboðsmanns þar sem meðalhófsreglan er talin 

hafa verið brotin við könnun máls. 

5.3.1 Mikilvæg atriði sem barnaverndarnefnd styðst við og rannsakar við könnun máls 

Í 1. mgr. 22. gr. barnaverndarlaga kemur fram markmið könnunar máls, að afla 

nauðsynlegra upplýsinga um aðstæður barns og meta þörf fyrir úrræði samkvæmt 

ákvæðum barnaverndarlaga. Í greininni kemur fram að til að slíkt sé mögulegt: „...skal 

nefndin kappkosta að afla sem gleggstra upplýsinga um hagi barns, svo sem andlegt og 

líkamlegt ásigkomulag, tengsl við foreldra eða aðra, hagi foreldra, aðbúnað barns á 

heimili, skólagöngu, hegðun og líðan þess." Upptalningin er þó ekki tæmandi og verður 

að meta í hverju máli fyrir sig hvaða gagna og upplýsinga sé nauðsynlegt að afla.91  Hvað 

varðar tengsl við foreldra er aðallega verið að leitast eftir, hvernig þeim tekst að mæta 

þörfum barnsins varðandi aðhlynningu, alúð, öryggi og fleira.92  

Þegar ákveðið hefur verið að hefja könnun máls er yfirleitt fyrsta skrefið í framkvæmd 

að hafa samband við foreldra og boða þá formlega í viðtal. Með því að gera það með 

formlegum hætti er lögð áhersla á að með því er verið að ræða opinber formleg afskipti 

sem fylgja ákveðinni málsmeðferð og fyrirfram ákveðnu ferli.93 Alla jafna er reynt að 

vinna mál opið og í sem bestum samskiptum við foreldra. Verður það að teljast 

mikilvægur liður í að upplýsa mál þar sem foreldrar hafa oft að geyma veigamiklar 

upplýsingar um barnið. Því næst er gerð áætlun um könnun máls þar sem fram kemur 

                                                        
90 Alþt. 2001-2002, A-deild, þskj. 403 - 318. mál, athugasemdir við 41. gr. 
91 sama heimild, athugasemdir við 22. gr. 
92 Barnaverndarstofa, „Handbók", (endurskoðuð 2011, Barnaverndarstofa 2006) 41 
<http://www.bvs.is/media/handbok/handbok-2006---uppfaerd-agust-2011b.pdf> skoðað 25. apríl 
2014. 
93 sama heimild 42. 
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með hvaða hætti á að rannsaka málið. Í áætluninni kemur fram, hverjir eru líklegastir til 

að geta gefið góðar og nauðsynlegar upplýsingar um barnið, við hverja nefndin ætlar að 

ræða við í tengslum við málið, hvort þörf sé á einhverjum sérstökum athugunum og 

hvenær áætlað er að könnun máls ljúki. Áætlun um könnun máls er ekki lögbundin en 

almennt er hún samin fyrir hvert mál fyrir sig. Þess má geta að áætlun þessi er notuð til 

viðmiðunar, en hún getur verið breytileg eftir því hvort fram komi upplýsingar sem þarf 

að bregðast við eða hvort þörf sé á endurskoðun.94  

Þess ber að geta að ef grunur leikur á að alvarlegt refsivert brot gagnvart barni kunni að 

hafa verið framið í tilvikum þar sem barnaverndarnefnd hefur tekið ákvörðun um 

könnun máls, getur nefndin óskað eftir lögreglurannsókn, samanber 20. gr. reglugerðar 

bvn.95 Almennt skal leita samþykkis forsjáraðila barns, en barnaverndarnefnd getur 

óskað eftir lögreglurannsókn ef talið er að velferð, lífi eða heilsu barns eða annarra sé 

verulega ógnað. Ef samþykki forsjáraðila barns fæst ekki, felur það samt sem áður ekki í 

sér hindrun að rannsókn lögreglu nái fram að ganga.96 Ef ákvörðun um slíkt er tekin, er 

brýnt að bóka ákvarðanir barnaverndar og ástæður þeirra, enda telst það til gagna í 

málinu.97  

Árið 2000 var framkvæmd samnorræn rannsókn um barnaverndarmál og var Ísland 

meðal þáttökulanda. Í rannsókninni var meðal annars rætt um könnun mála við 

barnaverndarstarfsmenn. Tekið var fram að ekki væri hægt að draga almennar 

niðurstöður af umræðum starsmannanna, en þó er athyglisvert að fá þeirra sjónarhorn. 

Við könnun mála sem lögð voru fyrir starfsmennina var almenn samstaða um að 

breytilegt væri eftir málum hvar upplýsinga væri leitað hverju sinni og virtist sem 

starfsmenn meti könnun hvers máls fyrir sig. Ekki virtist vera unnið eftir fyrirfram 

skipulögðu ferli né sjálfgefið að rætt væri sérstaklega við börnin og könnuð afstaða 

þeirra til málsins. Bendir það til þess, að rannsókn mála á þessum tíma hafi ekki verið 

mjög markviss og meiri hætta á að barnaverndarstarfsmanni yfirsjáist atriði er varða 

rannsókn málsins, fremur en ef unnið væri eftir skipulögðu ferli. Ætíð var þó rætt um að 

                                                        
94 sama heimild 43. 
95 sama heimild 44. 
96 Reglugerð um málsmeðferð fyrir barnaverndarnefnd, nr. 56/2004, 20. gr. 
97 Barnaverndarstofa, „Handbók", (endurskoðuð 2011, Barnaverndarstofa 2006) 44 
<http://www.bvs.is/media/handbok/handbok-2006---uppfaerd-agust-2011b.pdf> skoðað 25. apríl 
2014. 
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tala við foreldrana. Almennt töldu starfsmennirnir að könnun ætti að taka mið af 

hvernig umönnun barna væri háttað og atriði er vörðuðu umhverfi þeirra.98  

Þykja framangreind sjónarmið sérstaklega áhugaverð þegar litið er til réttinda barns við 

málsmeðferð, en gefa skal barni kost á að tjá sig um mál, sem um það varðar, í samræmi 

við aldur þess og þroska. Einnig ber að taka réttmætt tillit til skoðana barnsins við 

úrlausn máls, samanber 2. mgr. 46. gr. barnaverndarlaga. Að auki skal 

barnavernarnefnd taka ákvörðun um, hvort barni skuli skipaður talsmaður eftir að búið 

er að taka ákvörðun um könnun máls, samanber 3. mgr. 46. gr. barnaverndarlaga og 15. 

gr. reglugerðar bvn., en ákvörðun um slíkt skal vera rökstudd og skráð.99 Samkvæmt 

framangreindu virðist umræða barnaverndarstarfsmanna gefa í skyn að svo sé ekki 

almennt gert, en könnun sem gerð var hérlendis á árunum 2007 - 2010 sýnir að í 

einungis 68% tilfella að meðaltali var leitað til barnsins sjálfs við könnun mála.100 

Brugðist hefur verið við þessu með því að leggja mikinn þunga á að 

barnaverndarstarfsmenn ræði meira við barnið, sem er ein helsta áherslan í öllu 

barnaverndarstarfi ásamt samvinnu við foreldra.101  

5.3.2 Rannsóknarheimildir barnaverndarnefndar til könnunar máls 

Þrátt fyrir áherslu á samvinnu við foreldra og börn við rannsókn barnaverndarmála ber 

að ítreka, að ákvörðun barnaverndarnefndar um viðeigandi úrræði fyrir barnið og/eða 

fjölskyldu þess er ávallt sjálfstæð ákvörðun nefndarinnar, sem tekin er með hagsmuni 

barnsins að leiðarljósi, samanber 1. mgr. 4. gr. barnaverndarlaga. Við þetta má bæta, að 

foreldri hefur ekki ákvörðunarvald hvort eða hvernig könnun máls fer fram. Við könnun 

máls skal leitast við að hraða málsmeðferð eins og kostur er samkvæmt 2. mgr. 41. gr. 

barnaverndarlaga, en jafnframt gæta að 1. mgr. 41. gr. laganna þar sem fram kemur að 

                                                        
98 Anni G. Haugen, „Beiting úrræða í barnaverndarmálum, mörkin milli stuðnings og þvingunar og 
ákvörðunarferlið- Hlutur Íslands í norrænni samanburðarrannsókn", (Barnaverndarstofa 2004) 41-42 
<http://www.bvs.is/media/rannsoknir-i-bv/Beiting-urraeda-i-barnaverndarmalum,-...........og-
akvordunarferlid-Anni-Haugen.pdf> skoðað 4. maí 2014. 
99 Barnaverndarstofa, „Handbók", (endurskoðuð 2011, Barnaverndarstofa 2006) 41 
<http://www.bvs.is/media/handbok/handbok-2006---uppfaerd-agust-2011b.pdf> skoðað 25. apríl 
2014. 
100 Barnaverndarstofa, „Ársskýrsla 2008-2011", (Barnaverndarstofa 2012) 130-131 
<http://www.bvs.is/media/arsskyrslur/Arsskyrsla-2008-2011.pdf> skoðað 4. maí 2014. 
101 Barnaverndarstofa, „Handbók", (endurskoðuð 2011, Barnaverndarstofa 2006) 33 
<http://www.bvs.is/media/handbok/handbok-2006---uppfaerd-agust-2011b.pdf> skoðað 25. apríl 
2014. 
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mál skuli vera nægjanlega upplýst áður en ákvörðun er tekin, enda oft um að ræða 

viðkvæm mál þar sem miklir hagsmunir eru í húfi.   

Rannsóknarheimildir barnaverndarstarfsmanna til könnunar á barnaverndarmáli er 

helst að finna í 43. gr. barnaverndarlaga.  Við rannsókn barnaverndarmáls er foreldrum 

skylt að veita liðsinni svo könnun máls geti gengið greiðlega og jafnframt þarf 

barnaverndarnefnd að gæta þess að sýna þeim er málið varðar ýtrustu nærgætni, 

samanber 2. mgr. 43. gr. barnaverndarlaga. Ef leitað er upplýsinga hjá foreldri, sem ekki 

er með forsjá barns, verður að hafa í huga að könnun máls felur ávallt í sér ákveðna 

upplýsingagjöf til þess sem leitað er upplýsinga hjá og verður að gæta þess að veita 

eingöngu nauðsynlegar upplýsingar um barnið.102 Einnig er nefndinni heimilt að taka 

skýrslu af foreldrum, forsjáraðilum barns og öðrum þeim er um kunna að bera, 

samanber 3. mgr. 43. gr. barnaverndarlaga.  

Meginreglan er sú að barnaverndarstarfsmönnum er almennt ekki heimilt að fara inn á 

heimili barns og ræða við það, nema samþykki forsjáraðila komi til en ella 

dómsúrskurði, samanber 4. mgr. 43. gr. barnaverndarlaga. Hins vegar er 

barnaverndarstarfsmönnum heimilt að ræða við barn í einrúmi á öðrum stöðum en 

heimili barns ef þess er þörf, til dæmis skóla, félagsmiðstöð eða neyðarathvarfi. Ef barn 

er 12 ára eða yngra skal að jafnaði hafa samráð við foreldra þess, ef ræða á við barnið 

eða fylgjast með því. Ef rannsóknarhagsmunir mæla hins vegar sannarlega með því að 

slíkt verði ekki gert er heimilt að fylgjast með hegðun barns og tala við það án vitneskju 

eða samþykkis foreldra eða forráðamanna þess. Þó ber að tilkynna foreldrum eða 

forráðamönnum svo fljótt sem unnt er ef slík könnun hefur farið fram, samanber 5. mgr. 

43. gr. barnaverndarlaga. Þess ber að geta að slíkt er nær eingöngu heimilt ef grunur 

liggur á að barn sé beitt líkamlegu eða kynferðislegu ofbeldi og búi með meintum 

geranda. Þegar svo stendur á getur það ráðið úrslitum við könnun máls, að rætt sé við 

barnið án þess að foreldri hafi tækifæri til að undirbúa það eða hafa áhrif á framburð 

þess.103 

Sú breyting var gerð með núgildandi barnaverndarlögum að heimild 

barnaverndarnefndar til rannsóknar á högum barns var víkkuð, þar sem í tíð eldri laga 

um vbu. var lagt að jöfnu rannsóknarheimildir barnaverndar á högum barns innan sem 

                                                        
102 sama heimild 46. 
103 sama heimild 45. 
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utan heimilis. Einnig var nýmæli með lögunum að önnur regla gildi um börn 12 ára og 

yngri, líkt og að framan greinir.104  

Barnaverndarnefnd hefur einnig heimildir til að leita upplýsinga hjá öðrum sem tengjast 

barni á einhvern hátt og geta veitt upplýsingar um aðstæður og líðan barns.  Meta þarf í 

hverju tilviki fyrir sig hverjir það eru sem geta gefið slíkar upplýsingar, en jafnframt þarf 

að hafa í huga meginregluna um að könnun máls skuli ekki vera umfangsmeiri en 

nauðsyn krefur, samanber 2. mgr. 41. gr. barnaverndarlaga. Almennt er það kostur, ef 

sátt næst á milli rannsakanda og foreldris hvern er rætt við vegna könnunar máls. 

Samþykki forsjáraðila er þó ekki skilyrði fyrir því, að hægt sé að ræða við aðra en 

foreldra og barn við könnun máls. Mikilvægt er þó að ljóst liggi fyrir hvaða upplýsinga 

skuli aflað og í hvaða tilgangi, áður en rætt er við aðra aðila.105  

Í 44. gr. barnaverndarlaga er kveðið á um upplýsingaskyldu ýmissa samstarfsaðila 

gagnvart barnaverndarnefnd en í flestum tilfellum þarf að leita eftir upplýsingum frá 

opinberum aðilum við könnun máls. Barnaverndarnefnd getur þannig fengið aðgang að 

upplýsingum sem ýmsar stofnanir búa yfir ef hún telur það hafa þýðingu fyrir úrlausn 

málsins. Sem dæmi má nefna heilbrigðis- og sjúkrastofnunum, geðdeildum, 

meðferðardeildum fyrir fíkniefnaneytendur eða áfengissjúklinga. Stofnununum er skylt 

að láta barnaverndarnefnd í té upplýsingar og afrit af nauðsynlegum gögnum um heilsu 

barns, foreldra þess og aðra heimilismenn ef nefndin óskar þess, samanber 1. mgr. 44. 

gr. barnaverndarlaga. Ákvæði þetta var víkkað með lögum um breytingu á 

barnaverndarlögum nr. 80/2002 með síðari breytingum nr. 80/2011 þar sem bætt var 

inn í ákvæðið, að það næði einnig til annarra heimilismanna. Var það talið nauðsynlegt 

þar sem líta verður svo á að þeir aðilar geti komið að umönnun barns með þeim hætti að 

hagsmunum þess geti verið stefnt í hættu. Dæmi um aðra heimilismenn er stjúpforeldri, 

uppkomin systkini barns, aðrir ættingjar eða vinir. 106  Þær upplýsingar sem 

barnaverndarnefnd krefst af viðkomandi aðilum skal veita svo fljótt sem unnt er, en eigi 

síður en 14 dögum eftir að beiðni berst stofnuninni, samanber 5. mgr. 44. gr. 

barnaverndarlaga enda er það í samræmi við málshraðaregluna sem lögfest er í 2. mgr. 

44. gr. barnaverndarlaga. 

                                                        
104 Alþt. 2001-2002, A-deild, þskj. 403 - 318. mál, athugasemdir við 43. gr., mgr. 5. 
105 Barnaverndarstofa, „Handbók", (endurskoðuð 2011, Barnaverndarstofa 2006) 47 
<http://www.bvs.is/media/handbok/handbok-2006---uppfaerd-agust-2011b.pdf> skoðað 25. apríl 
2014. 
106 Alþt. 2010-2011, A-deild, þskj. 57 - 56. mál, athugasemdir við 21. gr. 
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Við vinnu barnaverndarnefndar í upplýsingaöflun við könnun máls er lögð áhersla á 

skráningu upplýsinga í barnaverndarmálum, samanber 42. gr. barnaverndarlaga og er 

því skynsamlegt að barnaverndarstarfsmenn óski eftir skriflegum upplýsingum þegar 

það er mögulegt.107 Einnig er það í samræmi við 27. gr. upplýsingalaga, nr. 140/2012. 

Barnaverndarnefnd verður að gæta þess að afmarka sig þegar hún biður um 

upplýsingar og að skýrt komi fram, af hverju beðið er um þær upplýsingar, yfir hvaða 

tímabil og svo framvegis.108  

Af öllu framangreindu virtu verður að telja, að markmið könnunar máls sé fyrst og 

fremst, að meta hvort barnið sé í hættu í þeirri aðstöðu sem það er í, hvort ástæða sé til 

að grípa til aðgerða, finna styrkleika hjá barninu, fjölskyldunni og umhverfinu í kring og 

safna saman staðreyndum varðandi þann grun sem fram hefur komið við könnun 

máls.109 

5.4 Lok könnunar máls 

Þegar könnun máls er lokið og mál telst nægilega kannað að mati barnaverndarnefndar, 

tekur nefndin saman greinargerð þar sem fram koma niðurstöður könnunar máls, hvort 

og þá hvaða úrbóta er þörf og settar fram tillögur að úrræðum sem gætu átt við ef því er 

að skipta, samanber 1. mgr. 23. gr. barnaverndarlaga. Í 21. gr. reglugerðar bvn. er að 

finna nánari útskýringu á hvaða atriði þurfa að koma fram í greinargerð, en þar kemur 

meðal annars fram, að skýra þarf með hvaða hætti mál er kannað. Niðurstaða könnunar 

máls sem slík, er aldrei háð samþykki foreldra eða annarra, þrátt fyrir að meginreglan 

sé, að áætlun um beitingu úrræða sé almennt gerð í samráði við málsaðila.110 Ef  fleiri en 

eitt barnaverndarmál er í gangi um börn í sömu fjölskyldu þá ber að kanna mál hvers og 

eins sérstaklega og komast verður að niðurstöðu í hverju máli fyrir sig, enda er hvert 

barn sérstakt mál. Mikil áhersla hefur verið lögð á, að niðurstaða könnunar máls sé skýr 

um hvort ástæða sé til frekari afskipta eða málinu lokað. Að lokum ber að nefna, að 

greinargerð um niðurstöðu könnunar máls verður ávallt að liggja fyrir áður en úrræðum 

                                                        
107 Barnaverndarstofa, „Handbók", (endurskoðuð 2011, Barnaverndarstofa 2006) 48 
<http://www.bvs.is/media/handbok/handbok-2006---uppfaerd-agust-2011b.pdf> skoðað 25. apríl 
2014. 
108 Hrefna Friðriksdóttir, „Breyting á barnaverndarlögum og áhrif á barnaverndarstarfið", (Málstofur um 
barnavernd, Reykjavík, 26. september 2011) <http://www.bvs.is/files/file946.wmv> skoðað 4. maí 2014. 
109 Barnaverndarstofa, „Handbók", (endurskoðuð 2011, Barnaverndarstofa 2006) 41 
<http://www.bvs.is/media/handbok/handbok-2006---uppfaerd-agust-2011b.pdf> skoðað 25. apríl 
2014. 
110 Alþt. 2001-2002, A-deild, þskj. 403 - 318. mál, athugasemdir við 23. gr., mgr. 1. 
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verður beitt á grundvelli barnaverndarlaga, enda er greinargerðin niðurstaða 

rannsóknarinnar. Þar af leiðandi þurfa þau úrræði sem talið er nauðsynlegt að beita, að 

vera á grundvelli rannsóknarinnar og í samræmi við niðurstöður greinargerðarinnar.111  

Verði niðurstaða könnunar máls sú, að nauðsynlegt er fyrir barn eða fjölskyldu að fá 

stuðning að einhverju tagi, bæta umönnun, aðbúnað eða hegðun barns, ber að gera 

skriflega áætlun þess efnis. Þegar beiting sérstakra úrræða er þörf, er reynt að hafa 

áætlunina í samvinnu við foreldra og eftir atvikum barn, sem náð hefur 15 ára aldri, 

samanber 2. mgr. 23. gr. barnaverndarlaga og 22. gr. reglugerðar bvn. Við gerð áætlunar 

er reynt að skýra hver vandinn er, hvaða breytingar eru nauðsynlegar og hvernig á að 

ná fram þeim breytingum.112 Áætlunin er gerð til ákveðins tíma og er endurskoðuð eftir 

þörfum, samanber 2. mgr. 23. gr. barnaverndarlaga. Áður en áætlun rennur út er 

nauðsynlegt að leggja mat á, hvort markmiðum hennar hafi verið náð, hvort þörf sé á 

áframhaldandi stuðningi og úrræðum og hvort semja eigi nýja áætlun, sé þess þörf.113 

Helstu dæmi þess að þörf sé að endurskoða áætlun er, ef ekki hefur verið farið eftir 

áætlun sem gerð hefur verið og rétt þykir að prófa önnur úrræði eða ef talin er þörf að 

gera nýjar áætlanir í máli sem taka gildi hver af annarri.114 Þannig hvílir sjálfstæð 

rannsóknarskylda á barnaverndarnefnd, að athuga hvernig tekist hefur til að fylgja þeim 

úrræðum sem fyrir voru lögð og kanna hvort þau hafi borið árangur sem skyldi. Telst 

það sem hluti af rannsókn máls og að upplýsa málið.115  

Hins vegar getur niðurstaða könnunar orðið sú að ekki sé þörf á beitingu sérstakra 

úrræða og tekur þá barnavernd ákvörðun um að loka málinu. Ef málsaðila finnst 

könnun máls ábótavant hjá barnaverndarnefnd og vill ekki una þeirri niðurstöðu að 

loka málinu, án þess að gripið sé til einhverra aðgerða af hálfu barnaverndarnefndar, 

hefur hann það úrræði að skjóta úrskurði eða ákvörðun nefndarinnar til kærunefndar 

barnaverndarmála, samanber 1. mgr. 51. gr. barnaverndarlaga.  

                                                        
111 Barnaverndarstofa, „Handbók", (endurskoðuð 2011, Barnaverndarstofa 2006) 55 
<http://www.bvs.is/media/handbok/handbok-2006---uppfaerd-agust-2011b.pdf> skoðað 25. apríl 
2014. 
112 sama heimild 56. 
113 sama heimild 47. 
114 Alþt. 2001-2002, A-deild, þskj. 403 - 318. mál, athugasemdir við 23. gr., mgr. 3. 
115 Hið sama gildir um gerð áætlana og um gerð greinargerða, að sérstök áætlun sé gerð fyrir hvert barn 
sem á í hlut. 
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5.5 Undantekning frá könnun máls 

Barnaverndarnefnd ber ávallt að kanna mál eins vel og mögulegt er, innan þess 

tímaramma sem nefndinni er settur í 2. mgr. 41. barnaverndarlaga. Hins vegar er að 

finna undantekningu frá könnun máls í 31. gr. barnaverndarlaga þar sem kveðið er á um 

ákveðnar neyðarráðstafanir. Í 1. mgr. 31. gr. segir: „Ef vinda þarf bráðan bug að 

ráðstöfun sem heyrir undir barnaverndarnefnd getur formaður hennar eða starfsmaður 

í umboði hans, án undangenginnar málsmeðferðar skv. VIII. kafla, framkvæmt hana." 

Til að beita neyðarráðstöfun og sleppa þar af leiðandi könnun máls, er skilyrði að 

rökstuddur grunur sé fyrir því að barn sé í bráðri hættu. Þannig getur 

barnaverndarnefnd farið inn á heimili þrátt fyrir ákvæði 4. mgr. 43. gr. 

barnaverndarlaga sem kveður á um samþykki foreldris, forráðamanns eða 

dómsúrskurðar þess efnis, samanber 3. mgr. 31. gr. barnaverndarlaga. Þær ráðstafanir 

sem aðallega koma til greina eru, sem varða töku barns af heimili, kyrrsetningu þess á 

þeim stað sem barnið dvelur og svo framvegis.116 Þó verður barnavernd að taka málið til 

meðferðar án tafar og eigi síðar en 14 dögum seinna, að kveða upp úrskurð eða taka 

ákvörðun um málshöfðun fyrir dómi. Ef svo er ekki gert, fellur ákvörðun sem tekin er á 

grundvelli neyðarráðstöfunar úr gildi, samanber 2. mgr. 31. gr. barnaverndarlaga. 

Barnavernd verður þó ávallt að gæta meðalhófs og er 31. gr. barnaverndarlaga 

neyðarúrræði sem heyrir til undantekningartilfella. Eftir neyðarráðstöfun barns, tekur 

barnaverndarnefnd málið til meðferðar innan 14 daga og fer fram hefðbundin 

málsmeðferð þar sem málið er rannsakað og ákvörðun annað hvort látin standa eða 

felld úr gildi, samanber 2. mgr. 31. gr. barnaverndarlaga. 

  

                                                        
116 Alþt. 2001-2002, A-deild, þskj. 403 - 318. mál, athugasemdir við 31. gr. 
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6. Brot á rannsóknarreglunni 

Dómstólar hafa almennt úrskurðarvald um gildi stjórnvaldsákvarðana líkt og 

meginregla 60. gr. stjórnarskrár ber með sér. Hér á landi hafa ekki verið lögfestar reglur 

þess efnis hvenær skilyrði eru fyrir því að fella stjórnvaldsákvörðun úr gildi eða lýsa 

þær ógildanlegar. Hins vegar hafa mótast dómafordæmi og venjur um það í hvaða 

tilfellum slíkt er tækt.117 

Ef stjórnvald verður talið brotlegt gagnvart rannsóknarreglunni er möguleiki að fá 

stjórnvaldsákvörðunina ógilda. Í stjórnsýslurétti eru ákveðin skilyrði sem þurfa að vera 

uppfyllt svo komi til greina að ógilda stjórnvaldsákvörðun og hægt er að skipta þeim í 

fjóra meginþætti.118 

Í fyrsta lagi verður annmarki að lögum að vera til staðar en það merkir að reglur um 

málsmeðferð verða að hafa verið brotnar við meðferð málsins. Líkt og áður hefur komið 

fram telst rannsóknarreglan til málsmeðferðareglna og er þetta skilyrði því nánast 

undantekningarlaust uppfyllt þegar rannsóknarreglan er talin brotin að hluta til eða öllu 

leyti.119 Í öðru lagi verður sú regla sem talin er brotin að veita öryggi fyrir því að efni 

stjórnvaldsákvörðunarinnar verði bæði rétt og lögmætt en almennt er þetta skilyrði 

talið uppfyllt þegar brotið er á rannsóknarreglunni. Í þriðja lagi verður brotið á reglunni 

að vera verulegt.120 Til að meta það hvort brot sé verulegt hafa dómstólar í seinni tíð 

metið það svo að almennt veldur það ógildingu stjórnvaldsákvörðunar ef 

rannsóknarreglan er brotin nema sannarlegt sé að annmarkinn hafi raunverulega ekki 

haft áhrif á efni ákvörðunarinnar.121 Í fjórða lagi geta aðstæður verið á þá leið að 

veigamikil rök standi gegn því að stjórnvaldsákvörðun verði ógild á grundvelli brota á 

rannsóknarreglunni þrátt fyrir að framangreind skilyrði séu uppfyllt. Þetta sjónarmið á 

þó einungis við í undantekningartilfellum. Þegar svo stendur á er ekki haggað gildi 

stjórnvaldsákvörðunarinnar sem deilt er um.122 Dæmi um slíkt er til að mynda, ef 

ógilding stjórnvaldsákvörðunar valdi málsaðila tjóni eða ef ógilding 

                                                        
117 Arnar Þór Stefánsson, „Um ógildingu stjórnvaldsákvarðana" (2005) 58 
Úlfljótur 261, 264. 
118 Páll Hreinsson, Stjórnsýsluréttur : málsmeðferð (Bókaútgáfan Codex 2013) 532. 
119 sama heimild 532. 
120 sama heimild 533. 
121 sama heimild 536. 
122 sama heimild 538. 
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stjórnvaldsákvörðunar verði til þess að mikilvægir almannahagsmunir fari 

forgörðum.123  

Líkt og fram kom í kafla 2.3 telst rannsóknarreglan til öryggisreglna. Að meginstefnu til, 

geta einungis brot gegn öryggisreglum leitt til ógildingar stjórnvaldsákvarðana, þar sem 

aðeins brot gegn þeim geta í raun haft áhrif á inntak ákvarðana.124 Því má ætla, að ef 

annmarki á stjórnsýslumáli sé þess efnis að stjórnvald hafi ekki uppfyllt þær kröfur sem 

rannsóknarreglan gerir til þess, yrði stjórnvaldsákvörðunin almennt ógild. 

Ef annmarkar á málsmeðferð eru verulegir og málsaðili telur sig hafa orðið fyrir tjóni 

vegna þess, getur stjórnvald einnig orðið skaðabótaskylt, en þá þurfa skilyrði 

skaðabótaábyrgðar að vera uppfyllt. Í dómi Hrd. 30. október 2008 í máli nr. 70/2008 

kröfðust áfrýjendur skaðabóta úr hendi íslenska ríkisins. Töldu þeir sig hafa orðið fyrir 

tjóni vegna útlagðs kostnaðar við umsókn til landbúnaðarráðherra um leyfi til 

byggingar varnargarðs þar sem málareksturinn nýttist þeim ekki vegna mistaka 

landbúnaðarráðuneytisins við afgreiðslu erindisins. Hæstiréttur komst að þeirri 

niðurstöðu að málsmeðferð og niðurstaða landbúnaðarráðuneytisins hefði falið í sér 

brot á ákvæðum stjórnsýslulaga, meðal annars 10. gr. stjórnsýslulaga. Málsmeðferðin 

var því talin ólögmæt og meðferð og afgreiðsla málsins var haldin slíkum annmörkum 

að saknæmisskilyrði skaðabótaréttar var einnig fullnægt. Íslenska ríkið var því dæmt til 

að bæta áfrýjendum tjón sitt sem fólst í útlögðum kostnaði vegna reksturs 

stjórnsýslumálsins.  

6.1 Brot á málsmeðferðarreglum í barnaverndarmálum 

Hvað varðar afleiðingar brota á málsmeðferðarreglum í barnaverndarmálum, er Heiða 

Björg Pálmadóttir að vinna að rannsókn, sem ekki er lokið, þar sem fyrstu vísbendingar 

benda til þess að brot á málsmeðferðarreglum í barnaverndarmáli, leiði ekki sjálfkrafa 

til ógildingar þess. Fremur virðast afleiðingarnar vera styttri visturnartími barna utan 

heimilis en búið var að ákveða, ef einhver áhrif eru af brotunum.125 Ber að ítreka að 

                                                        
123 Hans Gammeltoft-Hansen, o.fl., Forvaltningsret (2. útg., Jurist- og Økonomforbundets Forlag 2002) 850. 
124 Arnar Þór Stefánsson, „Um ógildingu stjórnvaldsákvarðana" (2005) 58 
Úlfljótur 261, 267.  
125 Heiða Björg Pálmadóttir, „Samspil réttar barns til umönnunar og verndar og friðhelgi fjölskyldunnar í 
barnaverndarmálum", (Fyrirlestrarmaraþon Háskóla Reykjavíkur 2014) 
<https://www.youtube.com/watch?v=aMFX4C6Y73k> skoðað 12. maí 2014. 
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einungis er um vísbendingar að ræða, en áhugavert verður að skoða niðurstöður 

rannsóknarinnar þegar henni lýkur.  
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7. Samspil stjórnsýslulaga og barnaverndarlaga 

Markmið stjórnsýslulaganna er fyrst og fremst að tryggja réttaröryggi manna þegar þeir 

eiga í samskiptum við stjórnvöld. Leitast var við að útfæra lögin með þeim hætti að þau 

væru aðgengileg fyrir almenning og stuðluðu að einfaldri, hraðvirkri og ódýrri 

málsmeðferð í málum sem stjórnsýslan hefur undir sinni umsjón.126  

Gildissvið stjórnsýslulaga er mjög vítt, samanber 2. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga. Í 2. gr. 

laganna eru sérstaklega nefndar aðgerðir sem lögin taka ekki til og jafnframt tekið fram 

að ákvæði annarra laga sem mæla fyrir um strangari málsmeðferðarreglur en 

stjórnsýslulögin gera, haldi gildi sínu. Skýringin á því er sú að þær málsmeðferðarreglur 

sem eru í stjórnsýslulögunum kveða einungis á um lágmarkskröfur sem gerðar eru til 

stjórnsýslunnar. Gert var ráð fyrir því við samningu frumvarps til stjórnsýslulaga að á 

sérstökum stjórnsýslusviðum yrðu gerðar aðrar og strangari kröfur til ákveðinna þátta 

innan stjórnsýslunnar. Verður að telja það eðlilega þróun innan stjórnsýslunnar þar sem 

það getur verið vandkvæðum bundið að setja almennar reglur sem teljast algildar fyrir 

öll svið stjórnsýslunnar þar sem störf hennar eru mjög fjölbreytt og ólík innbyrðis.127 

 Í athugasemdum við frumvarp til stjórnsýslulaga er sérstaklega tekið fram að ef 

sérákvæði annarra laga sem teljast almennt orðuð, lýstur saman við ákvæði 

stjórnsýslulaga, þá ber að skýra þau ákvæði til samræmis við stjórnsýslulögin. Einnig er 

tekið fram að ákvæði í sérlögum, sem kveða á um auknar kröfur til málsmeðferðar hjá 

stjórnvöldum, haldi gildi sínu gagnvart stjórnsýslulögum en líkt og að framan greinir 

kemur það einnig fram í 2. mgr. 2. gr. stjórnsýslulaga.128 Ber einnig að hafa í huga að ef 

sérreglur annarra laga mæla fyrir um vægari kröfur til stjórnvalda en reglur 

stjórnsýslulaga gefa til kynna, þurfa lögin að víkja fyrir ákvæðum stjórnsýslulaga.129  

Mælikvarðinn sem notaður er til að meta hvort ákvæði sérlaga kveði á um auknar eða 

minni kröfur til málsmeðferðar fellst í hvernig réttarstöðu aðila máls er háttað.130 Þá er 

það ítrekað í frumvarpi til barnaverndarlaga að ekki beri að túlka eða beita ákvæðum 

                                                        
126 Alþt. 1992-1993, A-deild, þskj. 505 - 313. mál, athugasemdir við kafla I. 
127 sama heimild. 
128 sama heimild, athugasemdir við 2. gr. 
129 sama heimild. 
130 Páll Hreinsson, Stjórnsýsluréttur : málsmeðferð (Bókaútgáfan Codex 2013) 44. 
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barnaverndarlaga á þann hátt að það leiði til lakari réttarstöðu málsaðila en hann hefði 

fengið samkvæmt stjórnsýslulögum.131 

Barnaverndaryfirvöld eru almennt bundin af stjórnsýslulögum þar sem 

barnaverndarstarf er unnið af stjórnvöldum. Í 38. gr. barnaverndarlaga er sérstaklega 

kveðið á um gildissvið stjórnsýslulaga gagnvart barnaverndarlögum. Ákvæði þetta var 

nýmæli með lögunum, en ákveðið var að lögfesta það til að útrýma óvissu um gildissvið 

stjórnsýslulaga gagnvart barnaverndarlögum við meðferð barnaverndarmála. Gilda því 

almennt ákvæði stjórnsýslulaga nema sérstaklega sé mælt fyrir um frávik frá lögunum í 

barnaverndarlögum.132 Á það við hvort sem um er að ræða könnun barnaverndarmáls 

eða málsmeðferð fyrir barnaverndarnefnd, samanber 1. mgr. 38. gr. barnaverndarlaga. 

Hér ber einnig að nefna að stjórnsýslulög teljast til almennra laga en barnaverndarlög 

teljast til svokallaðra sérlaga, en samkvæmt meginreglunni lex specialis ganga sérlög 

framar almennum lögum ef reglur laganna stangast á.133 Regluna ber þó að taka með 

fyrirvara vegna framangreindra sjónarmiða um að stjórnsýslulög kveði á um 

lágmarksreglur og þar af leiðandi ljóst að ákvæði barnaverndarlaga er kveða á um lakari 

réttarstöðu aðila, geta ekki gengið framar ákvæðum stjórnsýslulaga.  

Barnaverndarlög hafa einnig að geyma sérstakar málsmeðferðarreglur líkt og 

stjórnsýslulögin gera. Munurinn á málsmeðferðareglunum er helst sá að ákvæði 

barnaverndarlaga eru ítarlegri um þær reglur, enda snúa þær einungis að starfsemi 

barnaverndaryfirvalda en ekki að stjórnsýslunni í heild líkt og málsmeðferðarreglum 

stjórnsýslulaga er ætlað að taka til.  

Til nánari skýringar á framangreindum sjónarmiðum má benda á álit umboðsmanns 

Alþingis 22. ágúst 1995 í máli nr. 1383/1995 en þar kvartaði A til umboðsmanns 

Alþingis vegna synjunar barnaverndarráðs á að láta henni í té myndbandsspólu sem var 

gagn í máli er hún var aðili að og var til meðferðar hjá nefndinni. Á þeim tíma sem málið 

var til meðferðar hjá umboðsmanni voru ákvæði laga um vernd barna og ungmenna nr. 

58/1992 í gildi og tók umboðsmaður fram að lögin teldust sérlög gagnvart 

stjórnsýslulögum. Taldi umboðsmaður jafnframt að ákvæði laga nr. 58/1992 yrðu að 

víkja fyrir ákvæðum stjórnsýslulaga að þeim atriðum er sérlögin mæltu fyrir um lakari 

                                                        
131 Alþt. 2001-2002, A-deild, þskj. 403 - 318. mál. athugasemdir við 38. gr. 
132 sama heimild. 
133 Páll Sigurðsson (ritstj.), Lögfræðiorðabók : með skýringum (Bókaútgáfan Codex 2008) 249. 
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réttarstöðu aðila máls en ákvæði stjórnsýslulaga gerðu ráð fyrir. Hins vegar ef sérlög 

hefðu að geyma strangari málsmeðferðarreglur en stjórnsýslulög gerðu ráð fyrir gengju 

þau framar ákvæðum stjórnsýslulaga.134  

Umboðsmaður vísaði til 2. mgr. 2. gr. stjórnsýslulaga ásamt 1. mgr. 15. gr. 

stjórnsýslulaga sem kvað á um rétt málsaðila á að kynna sér skjöl og önnur gögn er mál 

varða, ganga framar 4. mgr. 46. gr. laga um vernd barna og ungmenna nr. 58/1992 þar 

sem einungis var mælt fyrir um að láta skuli aðila í té öll skrifleg gögn sem byggt var á 

við úrlausn málsins. Þessu til stuðnings tók hann fram að ákvæði sérlaganna 

takmörkuðust við skrifleg gögn og kváðu ákvæði stjórnsýslulaga því á um strangari 

málsmeðferðarreglur sem eru til þess fallnar að tryggja betur réttarstöðu aðila. A hefði 

því átt rétt á að kynna sér efni myndbandsupptökunnar á grundvelli 15. gr. 

stjórnsýslulaga þar sem til gagna máls teldust önnur gögn sem réttilega höfðu verið lögð 

fram í máli. 

Líkt og fram kom í kafla 4.2 má telja að rannsókn barnaverndarmála hafi verið til staðar 

að einhverju leyti, allt frá fyrstu barnaverndarlögunum nr. 43/1932. Rannsókn 

barnaverndarmála hefur þróast og með tímanum myndast sú rannsóknarregla sem 

byggt er á í barnaverndarlögum nr. 80/2002, þar sem lögð er meiri áhersla á vandaða 

rannsókn í barnaverndarmálum en áður tíðkaðist.  Er því ljóst að ákveðin 

rannsóknarskylda í barnaverndarmálum hefur ávallt verið til staðar í 

barnaverndarlögum, löngu fyrir tíma stjórnsýslulaga. Verður að telja eðlilegt að 

rannsóknarregla barnaverndarlaga hafi ekki verið afnumin í barnaverndarlögum þrátt 

fyrir gildistöku stjórnsýslulaga árið 1994 þegar almenn rannsóknarregla var lögfest. 

Helstu rök fyrir því eru, að rannsóknarregla barnaverndarlaga hefur verið í sífelldri 

þróun frá því hún kom fyrst fram á sjónarsviðið og þykir eðlilegt að halda áfram þeirri 

þróun innan barnaverndarsviðsins. Byggist það á þeirri forsendu að reglan haldi áfram 

að mótast til hins betra, með hliðsjón af þeirri miklu reynslu sem fengist hefur vegna 

rannsókna á svo sérstökum málum líkt og barnaverndarmál eru.  

  

                                                        
134 Þetta sjónarmið var einnig ítrekað í máli umboðsmanns Alþingis 26. ágúst 1996 í máli nr. 1360/1995, 
k. IV(1), mgr. 7.  
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8. Niðurstöður  

Þegar litið er til samspils stjórnsýslulaga og barnaverndarlaga er ljóst að heildstætt mat 

verður að fara fram í hverju tilviki fyrir sig, hvaða reglum skuli fylgja í 

barnaverndarmálum. Ræðst það einkum af því hvort sérlög eða stjórnsýslulög kveði á 

um betri rétt fyrir málsaðila.  

Samkvæmt umfjöllun í kafla 7 verður að telja, að almennt verði rannsókn 

barnaverndarmála háttað eftir ákvæðum sérreglna um rannsókn í barnaverndarlögum 

þar sem þau hafa að geyma ákvæði um ítarlegri rannsókn en ákvæði stjórnsýslulaga 

gera. Þó ber að hafa í huga að ákvæði barnaverndarlaga er kveða á um rannsókn máls, 

geta verið íþyngjandi fyrir málsaðila að vissu marki.135 Þegar svo stendur á, ber að hafa 

meginmarkmið barnaverndarlaga í huga, að hafa hag barns að leiðarljósi og vegur það 

þyngra en að valda málsaðilum mögulegum óþægindum. Sú rannsókn sem 

barnaverndarnefnd ber að framkvæma, samkvæmt barnaverndarlögum, er töluvert 

ítarlegri en almennt ákvæði 10. gr. stjórnsýslulaga ber með sér. 

Einnig verður að telja, út frá umfjöllun í kafla 5.3 og 5.4 að erfitt er að setja ákveðnar 

reglur um hvernig könnun barnaverndarmáls fer fram og hvað skal kanna, en það fer 

eftir eðli máls hverju sinni. Líkt og áður hefur komið fram, er barnaverndarnefnd falið 

það hlutverk að sjá til þess að könnun máls sé fullnægjandi og nauðsynlegra gagna aflað, 

til að hægt sé að taka ákvörðun í máli. Barnaverndarnefnd verður þó ávallt að gæta þess, 

að samræmi sé í könnun sambærilegra mála sem nefndin fær til úrlausnar og jafnræðis 

gætt í hvívetna, samanber 6. mgr. 4. gr. barnaverndarlaga. Allar athafnir 

barnaverndarnefndar skulu vera þess eðlis, að leitað sé sannleikans í hverju máli fyrir 

sig og hagsmuna barns sé gætt í einu og öllu, enda er það rauði þráðurinn í gegnum 

barnaverndarlögin og gríðarlega mikilvæg meginregla. 

  

                                                        
135 Davíð Þór Björgvinsson, Barnaréttur (Bókaútgáfa Orators 1995) 337. 
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9. Lokaorð 

Hér hefur verið rakin þróun rannsóknarreglunnar á sviði stjórnsýslu og einnig innan 

barnaverndarsviðsins ásamt því að gera grein fyrir samspili stjórnsýslulaga og 

barnaverndarlaga. Farið var í hvernig staðið er að rannsókn stjórnsýslumála og 

mismunandi kröfur sem gerðar eru til stjórnvalds er varða gagnaöflun eftir því hvort 

mál hefjist að frumkvæði stjórnvalds eða málsaðila. Sérstaklega var litið til þess hvernig 

rannsóknarreglan birtist á sviði barnaverndar og farið yfir reglur sem gilda um könnun 

barnaverndarmála. Þá var einnig farið yfir neyðarráðstafanir sem réttlæta 

undantekningu á könnun barnaverndarmáls. Að lokum var farið yfir réttaráhrif brota á 

rannsóknarreglunni og helstu niðurstöður. 

Rannsóknarreglan er afar mikilvæg málsmeðferðarregla sem skipar stóran sess í 

réttarskipan á sviði stjórnsýslu og veitir stjórnvaldi mikilvægt aðhald er kemur að 

ákvarðanatöku í stjórnsýslumálum. Inntak rannsóknarreglunnar felst í megindráttum, 

að stjórnvaldi ber að rannsaka mál eins vel og unnt er innan skynsamlegra tímamarka 

svo hægt sé að taka málefnalega og rétta ákvörðun á grundvelli þeirra gagna sem aflað 

hefur verið við rannsókn máls. Athyglisvert var að skoða þróun rannsóknarreglunnar í 

barnaverndarlögum en ljóst er að reglan hefur verið í stöðugri mótun og í raun hafi 

verið gerð krafa til stjórnvalds um ákveðna rannsókn í barnaverndarmálum allt frá 

fyrstu lögum um barnavernd nr. 43/1932.  

Hvað varðar kröfur til stjórnvalds er kemur að rannsóknarreglunni verður að telja út frá 

umfjöllun í ritgerð þessari, að almennt séu ekki sömu kröfur gerðar til stjórnvalds við 

rannsókn almenns stjórnsýslumáls og barnaverndarmáls. Rannsóknarskylda 

barnaverndarstofnana sem birtist í barnaverndarlögum er ítarlegri en 

rannsóknarskyldan sem lögð er á stjórnvald almennt, samkvæmt ákvæðum 

stjórnsýslulaga. Rannsóknarreglan sem birtist í barnaverndarlögum er orðin mun 

skýrari en 10. gr. stjórnsýslulaga, hvað varðar efnislegt inntak og kröfur til 

barnaverndarnefnda við rannsókn barnaverndarmáls. Ítarlegri ákvæði eru þess efnis í 

barnaverndarlögum, en sem dæmi má nefna 22., 41., 43., og 44. gr. barnaverndarlaga. 

Rannsóknarheimildir barnaverndarlaga eru skýrar og hafa barnaverndarnefndir 

almennt rýmri heimildir til rannsókna en aðrar stofnanir innan stjórnsýslunnar. Þessu 

til stuðnings má nefna upplýsingaskyldu ýmissa starfsstétta sem kveðið er á um í 44. gr. 

barnaverndarlaga gagnvart barnaverndarnefnd við  könnun máls. Ástæðan fyrir rýmri 
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rannsóknarheimildum er sú að barnaverndarmál eru sérstök í eðli sínu. Afskipti 

barnaverndarnefnda hafa almennt mikil áhrif á alla sem hlut eiga að máli og er um 

mikið inngrip í einkalíf fólks að ræða. Verður því barnaverndarnefnd ávallt að gæta vel 

að rannsóknarskyldu sinni og kanna mál eins vel og mögulegt er áður en gripið er til 

aðgerða af hálfu nefndarinnar. 
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