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1 Inngangur 

Samfélag manna hefur sett sér reglur með lýðræðislegum hætti til þess að lifa í sátt og 

samlyndi. Að jafnaði hagar hinn almenni borgari sínu daglega lífi eins og hann kýs. Hegðun 

hans og hugsun mótast þó af þeim venjum, siðum og reglum sem samfélagið hefur sett 

honum. Þessar reglur eru grundvöllur samfélagsins og mynda réttarkerfi hvers ríkis. 

Réttarkerfi hefur verið skilgreint sem „samheiti yfir þær réttarreglur (skráðar sem óskráðar) er 

gilda á tilteknu landsvæði og sem nánar tiltekið samfélag, er byggir það landsvæði, er bundið 

af. Réttarkerfið tryggir öryggi borgaranna og refsar þeim sem að brjóta lög og reglur 

kerfisins“.
1
 Lög og reglur mótast, breytast og þróast með samfélaginu. Því gæti það sem að er 

bannað í dag verið leyft á morgun. Háttsemi manna stjórnast að vissu leyti af þessum reglum. 

Þegar einstaklingur brýtur reglurnar er honum refsað af ríkisvaldinu líkt og segir í 

skilgreiningunni. Refsingar eru leið ríkisvaldsins til þess að halda uppi lögum og reglum. Þær 

eiga að hafa varnaðaráhrif, almenn og sérstök, sem gera það að verkum að menn fælast frá 

afbrotum. Refsingar móta þannig löghlýðni manna. Almenn varnaðaráhrif refsinga eiga að 

hafa áhrif á almenning og fæla menn frá afbrotum. Með birtingu refsilaga hefur almenningur 

tækifæri til að kynna sér lögin og efla réttarvitund sína. Siðferði og upplýsingar eiga þannig 

að spila saman og stýra mönnum frá réttarbrotum. Sérstök varnaðaráhrif miða að því að hafa 

áhrif á brotamanninn sjálfan og fæla hann frá því að fremja afbrot seinna meir á lífsleiðinni.  

Markmið refsinga hafa breyst eftir því sem samfélagið og hugmyndafræði manna þróast. 

Mismunandi stefnur hafa verið ríkjandi í refsipólitík síðustu áratuga. Í greinargerð með 

frumvarpi almennra hegningarlaga nr. 19/1940 má segja að meginmarkmiði refsinga sé lýst í 

hnotskurn, en þar segir m.a. svo:  

 

 Refsing er ein þeirra aðferða, sem þjóðfélagið hefur til þess að verjast réttarbrotum. Markmið 

refsingar er fyrst og fremst verndun almenns réttaröryggis og viðhald lögbundins þjóðskipulags. 

En auk þess fullnægir refsing réttlætistilfinningu almennings er ekki sættir sig við það, að menn 

skerði órefsað mikilvæg réttindi annarra. Það mun ekki dregið í efa, að refsing eigi rétt á sér 

vegna þess tilgangs, þar eð víst má telja, að aðrar vægari aðferðir mundu ekki verða að gagni. 

En nú er refsing böl, bæði þeim, er henni sætir, og ýmsum öðrum einstaklingum, einkum 

vandamönnum afbrotamannsins, og loks þjóðfélaginu í heild, þó að hún sé því nauðsynlegt böl. 

Af því leiðir að refsingu ber ekki að beita nema nauðsyn krefji og ætla megi að hún nái tilgangi 

sínum.2 

 

Á síðustu öld komu fyrst fram sjónarmið um að draga ætti eftir fremsta megni úr notkun 

hefðbundinnar refsivistar í fangelsi. Ýmis rök lágu því að baki. Samfélagið hefur breyst mjög 

                                                        
1 Páll Sigurðsson: Lögfræðiorðabók með skýringum, bls. 344.  
2 Alþt. 1939, A-deild, bls. 352-353. 
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hratt á síðustu áratugum. Velferð og hagsæld hafa aukist frá því sem áður var og því getur 

frelsissvipting reynst mönnum þungbærari nú en áður. Aukinn frítími og fjölbreyttari 

lifnaðarhættir nútímasamfélagsins valda því að nú hafa fangar meiru að tapa við það að glata 

frelsi sínu.  

Frelsissviptingin, er fylgir refsivistinni, hefur einnig verið talin ómannúðleg. Rannsóknir 

sýna að fangelsun getur haft mjög neikvæð áhrif á fanga. Þunglyndi og vonleysi hellast yfir 

menn og margir missa tengsl við fjölskyldu sína og vini. Margir brotamenn finna fyrir deyfð 

og sinnuleysi auk þess sem þeir líta þjóðfélagið neikvæðari augum. Það reynist líka mörgum 

erfitt að finna vinnu að afplánun lokinni.  

Einnig hefur verið bent á að það er þjóðfélagslega hagkvæmt að fækka föngum þar sem 

rekstur fangelsa er dýr. Þar að auki hafa fræðimenn velt því fyrir sér hvort fangelsisrefsing sé 

of þungbær refsing vegna auðgunarbrota. Í dag er mun auðveldara að tryggja sig fyrir 

þjófnaði og því eru slík brot ekki jafn þungbær fyrir brotaþola og áður.
3
  

Þegar dregið er úr notkun óskilorðsbundinnar fangelsisvistar verður eitthvert annað úrræði 

að koma í staðinn. Föngum fer ekki fækkandi, heldur þvert á móti fjölgandi, og því verður að 

grípa til ráðstafana og finna ný úrræði. Ein nýlegasta lausnin er beiting samfélagsþjónustu. 

Samfélagsþjónusta hefur verið skilgreind sem viðurlagategund, sem felst í því, að á hinn 

brotlega er lögð sú skylda að vinna ákveðinn tímafjölda, launalaust og í frístundum sínum að 

verkefnum, sem koma þjóðfélaginu að gagni.
4
 Þessi skilgreining á ekki við í íslenskum rétti 

þar sem samfélagsþjónusta hefur verið skilgreind sem fullnustuúrræði en ekki sjálfstæð 

viðurlagategund. Samfélagsþjónusta í íslenskum rétti er þannig eitt af þeim úrræðum, sem 

stjórnvöld hafa við fullnustu dóms um óskilorðsbundið fangelsi
5
 eða vararefsingu fésekta. 

Í þessari ritgerð verður gerð grein fyrir upphafi samfélagþjónustu á Íslandi, lagasetningu 

og framkvæmd þessa úrræðis. Ekki verður gerð grein fyrir úrræðinu við vararefsingu fésekta. 

nema að litlu leyti.  

Í næsta kafla verður fjallað um upphaf samfélagsþjónustu sem viðurlagategund og 

stuttlega gerð  grein fyrir samfélagsþjónustu í erlendum rétti. Í þriðja kafla verður ítarlega 

fjallað um samfélagsþjónustu í íslenskum rétti. Rakin verður saga samfélagsþjónustu í 

íslensku lagaumhverfi og gildandi rétti gerð skil. Í fjórða kafla verður litið til 

fangelsismálastofnunar. Tölfræði úr ársskýrslum stofnunarinnar verður skoðuð og nokkrar 

                                                        
3 Jón Þór Ólason: „Upphaf samfélagsþjónustu sem viðurlagategundar – danskur réttur“, bls. 346-347. Þetta mun 

þó fara eftir eðli auðgunarbrotsins, erfitt getur verið að tryggja sig fyrir fjármálabrotum líkt og í þeim málum, 

sem tengjast bankahruninu og þungir dómar hafa fallið um.  

Þskj.1251, 139. lögþ. 2010-2011, bls. 4 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
4 Ragnheiður Bragadóttir: „Samfélagsþjónusta“, bls. 164. 
5 Jón Þór Ólason: „Upphaf samfélagsþjónustu sem viðurlagategundar – danskur réttur“, bls. 348. 
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athugasemdir gerðar við framkvæmd og þróun mála, með sérstakri hliðsjón af málum ungra 

afbrotamanna og umferðarlagabrota. Í fimmta kafla verður farið yfir rök með og á móti 

stjórnsýsluleiðinni, en þar verða lögskýringargögn og skrif fræðimanna meðal annars skoðuð. 

Í sjötta kafla eru ákvæði stjórnarskrárinnar borin saman við núverandi fyrirkomulag 

samfélagsþjónustu og því velt upp hvort að ákvæði um samfélagsþjónustu í lögum um 

fullnustu refsinga standist stjórnarskrá. Að lokum verða niðurstöður ritgerðarinnar dregnar 

saman í sjöunda kafla.  

 

2 Upphaf samfélagsþjónustu sem viðurlagategund 

Eftir seinni heimstyrjöldina áttu sér stað ýmsar hræringar í viðurlagapólitík Evrópu. 

Sameinuðu þjóðirnar og seinna meir Evrópuráðið unnu að tillögum til að bæta aðbúnað fanga 

og fækka óskilorðsbundnum refsingum. Árið 1966 skipaði enska innanríkisráðuneytið nefnd, 

sem átti að vinna tillögur að nýjum viðurlagaúrræðum. Skýrslan kom út árið 1970 og var 

kölluð the Wotton report. Ein af tillögum skýrslunnar var að dæma menn til að vinna 

ólaunaða samfélagsþjónustu. Úrræðinu átti fyrst og fremst að beita þar sem venjulega væri 

dæmd stutt óskilorðsbundin refsivist. Bretar áttu þannig frumkvæði að því, þann 1. janúar 

1973, að setja á fót þetta nýja tilraunaúrræði, samfélagsþjónustu. Tilraunin gekk vel og var 

ákveðið að lögfesta úrræðið til frambúðar sem viðurlagategund á Englandi 1. apríl 1975. 

Önnur ríki fylgdu í kjölfarið og tóku samfélagsþjónustu upp sem viðurlagategund, þar á 

meðal Norðurlöndin.
6
 Danir og Norðmenn voru fyrstir norðurlandabúa til að taka upp 

samfélagsþjónustu. Báðar þjóðir hófu tilraunir með samfélagsþjónustu árið 1982 í Danmörku 

og 1984 í Noregi. Góð reynsla fékkst af úrræðinu og því var ákveðið að lögfesta það sem 

varanlegt úrræði í viðurlagakerfum ríkjanna, árið 1992 í Danmörku og 1991 í Noregi.
7
  

 Í dönskum rétti hafa dómstólar heimild til að dæma menn í samfélagsþjónustu, enda 

úrræðið hluti af viðurlagakerfinu. Ákvörðun þar um byggir á heildarmati á máli. Horft er til 

eðli brots, aðstæðna ákærða og vilja og getu hans til þess að gegna samfélagsþjónustu. 

Samfélagsþjónusta er nokkurs konar millistig skilorðsbundinnar og óskilorðsbundinnar 

refsingar. Í Danmörku er samfélasgþjónusta dæmd ef skilorðsbundinn dómur þykir 

ófullnægjandi refsing. Í upphafi var mikil áhersla lögð á það, að þetta úrræði kæmi einungis í 

stað óskilorðsbundinna dóma. Þörf var á því að fækka föngum því fangelsi landsins voru 

                                                        
6 Jón Þór Ólason: „Upphaf samfélagsþjónustu sem viðurlagategundar – danskur réttur“, bls. 348-351. 
7 Ragnheiður Bragadóttir: „Samfélagsþjónusta“, bls. 165 og 171-172. 

Jón Þór Ólason: „Upphaf samfélagsþjónustu sem viðurlagategundar – danskur réttur“, bls. 356-360.  
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yfirfull og biðlistar til að fá að afplána dóma langir. Í fyrstu voru dómstólar landsins 

gagnrýndir vegna þess, hve lítið úrræðið var nýtt. Reynt var að bæta úr því með því að færa út 

gildissvið úrræðisins og heimila það, að samfélagsþjónusta væri dæmd í blönduðum 

skilorðsdómum. Tókst það vel og hefur samfélagsþjónustudómum fjölgað. Á 

Norðurlöndunum eru reglur um samfélagsþjónustu ólíkar. Markmið, fyrirkomulag og form er 

breytilegt frá einu landi til annars en öll eiga löndin það þó sameiginlegt að samfélagsþjónusta 

er hluti af viðurlagakerfi þjóðanna.
8
 Það eru því dómstólar sem dæma menn í 

samfélagsþjónustu.   

 Óumdeilt er, að samfélagsþjónusta telst vera refsing í þeim ríkjum, sem hafa tekið 

úrræðið upp. Fræðimenn hafa skilgreint refsingu í form- og efnismerkingu. Jónatan 

Þórmundsson skilgreindi refsingu í efnismerkingu svo: „Refsing er ein tegund viðurlaga, sem 

ríkisvald beitir þann, sem sekur hefur reynst um refsivert brot. Hún felur í sér vanþóknun eða 

fordæmingu samfélagsins og er til þess fallin að valda dómþola þjáningu eða óþægindum“.
9
  

Samfélagsþjónusta fellur án nokkurs vafa að þessari skilgreiningu. Íslenski löggjafinn 

hefur hins vegar ákveðið að skilgreina samfélagsþjónustu sem fullnustuúrræði, en betur 

verður farið yfir það hér á eftir. Samkvæmt erlendum rannsóknum upplifa brotamenn að þeim 

sé refsað, þegar þeir hafa verið dæmdir til samfélagsþjónustu.
10

 Vissulega er 

samfélagsþjónusta mun vægara úrræði en fangelsisvist. Hún hefur ekki jafn mikil áhrif á 

daglegt líf brotamanns og í flestum tilvikum geta menn haldið áfram að stunda sína atvinnu. 

Engu að síður er frelsi sakbornings skert og ef hann sinnir ekki þeirri vinnu sem honum hefur 

verið skylt að sinna, gæti hann þurft að afplána dóm sinn í fangelsi, sbr. 31. gr. laga nr. 

49/2005 um fullnustu refsinga.  

 

3 Samfélagsþjónusta í íslenskum rétti 

3.1 Upphaf samfélagsþjónustu á Íslandi 

Veturinn 1986-1987 kom samfélagsþjónusta fyrst til opinberrar umfjöllunar á Alþingi, 

nokkrum árum eftir að samfélagsþjónusta hafði verið tekin upp erlendis. Þingið fól 

ríkisstjórninni að skipa nefnd í árslok 1987 sem hafði það hlutverk að kanna hvort 

endurgjaldslaus vinna í þágu samfélagsins gæti við tilteknar aðstæður komið í stað afplánunar 

                                                        
8 Jón Þór Ólason: „Upphaf samfélagsþjónustu sem viðurlagategundar – danskur réttur“, bls. 368, 378-379. 
9 Jónatan Þórmundsson: Viðurlög við afbrotum, bls. 62. 
10 Jón Þór Ólason: „Upphaf samfélagsþjónustu sem viðurlagategundar – danskur réttur“, bls. 351. 
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dóma í fangelsi. Nefndin átti að kanna það hvort að samfélagsþjónusta væri hentug fyrir 

Ísland og ef niðurstaðan yrði jákvæð átti nefndin að semja frumvarp til nauðsynlegra 

lagabreytinga. Starf nefndarinnar var langt komið, en þó ekki lokið, þegar lagt var fram 

frumvarp á Alþingi þess efnis að breyta mætti refsivist í samfélagsþjónustu. Frumvarpið var 

lagt fram á 113. löggjafarþingi í febrúar 1991 sem viðauki við almenn hegningarlög nr. 

19/1940.
11

 Í því frumvarpi var gert ráð fyrir að breyta mætti allt að tíu mánaða 

óskilorðsbundinni refsivist í samfélagsþjónustu, að ákveðnum skilyrðum uppfylltum.
12

 Vegna 

anna á þinginu var frumvarpið ekki samþykkt. Það var því lagt fram í óbreyttri mynd á 115. 

löggjafarþingi en fékk þá heldur ekki afgreiðslu. Á 116. löggjafarþingi var enn á ný lagt fram 

frumvarp um samfélagsþjónustu, en nú í breyttri mynd. Ekki var lengur gert ráð fyrir 

úrræðinu í viðauka við hegningarlög heldur átti að lögfesta sjálfstæð lög um 

samfélagsþjónustu. Stjórnsýslan átti að taka ákvarðanir um samfélagsþjónustu líkt og lagt var 

til í hinum frumvörpunum og var úrræðið þannig ný leið til að fullnusta refsivistardóma.  

Nokkrar breytingar voru gerðar frá fyrra frumvarpi. Til dæmis mátti nú fullnustu dóma, 

allt að þriggja mánaða óskilorðsbundið fangelsi með samfélagsþjónustu, að ákveðnum 

skilyrðum uppfylltum,. Ákvæði um, hvernig samfélagsþjónustunefnd skyldi skipuð, voru sett 

inn og ákvæði um málsskotsreglur. Frumvarpið hlaut ekki afgreiðslu á 116. löggjafarþingi og 

var því flutt óbreytt aftur árið 1994 á 117. löggjafarþingi. Nú hlaut það loksins afgreiðslu í 

fjórðu tilraun, og var samþykkt nánast óbreytt sem lög um samfélagsþjónustu nr. 55/1994. 

Lögin tóku gildi 1. júlí 1995 en gildistími þeirra var takmarkaður til 31. desember 1997 þar 

sem um tilraun var að ræða. Samkvæmt lögunum var hægt að fullnusta allt að þriggja mánaða 

óskilorðsbundna refsivist með samfélagsþjónustu en ákveðin skilyrði þurfti að uppfylla til 

þess að slíkt væri hægt. Vinnuskyldan gat verið frá 40 klst. og allt að 120 klst. 

Óskilorðsbundið fangelsi í einn mánuð jafngilti 40 klst. vinnu skv. 3. gr. laganna. 

Dómsmálaráðherra skipaði þriggja manna samfélagsþjónustunefnd þann 1. janúar 1995, 

sem annast átti undirbúning gildistöku laganna og taka ákvörðun um, hvort leyfa ætti 

fullnustu með samfélagsþjónustu. Nefndin tók endanlegar ákvarðanir.
13

  

Í flutningsræðu dómsmálaráðherrans með frumvarpinu mælir ráðherrann með því að þegar 

tilrauntímabilið er úti, verði metið endanlega hvort stjórnvaldsleiðin sé sú heppilegasta. Hann 

                                                        
11 Hér eftir skammstöfuð alm. hgl.  
12 Alþt. 1990-1991, A-deild, 3085. Áhugavert orðaval, þ.e. að „breyta refsivistinni.“ 
13 Ragnheiður Bragadóttir: „Samfélagsþjónusta - á réttri leið?“, bls. 458-459.   

Jón Þór Ólason: „Samfélagsþjónusta í íslenskum rétti“, bls. 6-7. 
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segir það hafa verið álitamál, hvort dómstólar hafi átt að taka þessar ákvarðanir en ákveðið 

hafi verið að fela stjórnvöldum það verkefni.
14

 

Allsherjarnefnd Alþingis tekur í sama streng í nefndaráliti sínu er fylgdi frumvarpinu sem 

varð að lögum nr. 55/1994. Þar segir:  

 

Frumvarpið gerir ráð fyrir að ákvörðun um samfélagsþjónustu verði á stjórnsýslustigi. 

Samfélagsþjónusta er þannig hugsuð sem eitt af þeim úrræðum sem stjórnvöld hafi við fullnustu 

dóms um refsivist. Þessi skipan er sérstæð fyrir Ísland og undirstrikar að hér sé um tilraun að 

ræða. Við þær aðstæður er skynsamlegt að framkvæmdin sé í höndum stjórnvalda þannig að 

unnt sé að byggja upp samfélagsþjónustu og laga hana að aðstæðum hér á landi. Reynist þetta 

tímabundna fyrirkomulag það vel að ákveðið verði að samfélagsþjónusta verði varanlegur hluti 

af viðurlagakerfinu kann að vera eðlilegt að ákvæði um samfélagsþjónustu verði felld inn í 

almenn hegningarlög og dómstólum falið að ákveða hvort dæma beri mann, að fengnu 

samþykki hans, til samfélagsþjónustu.15 

 

Að tilraunatímabilinu loknu var fangelsismálastofnun, að tilstuðlan dómsmálaráðuneytisins, 

falið að semja nýtt frumvarp svo hægt væri að finna samfélagsþjónustu varanlegan sess í 

viðurlagakerfinu. Tilraunin taldist almennt hafa tekist vel og því átti að lögfesta ótímabundið 

ákvæði um úrræðið.  

Fangelsismálastofnun lagði til að úrræðið yrði fellt inn í lög um fangelsi og fangavist, nr. 

48/1998. Stofnuninni þótti eðlilegt að ákvæði um fullnustu óskilorðsbundinna dóma væru öll í 

sömu löggjöf. Auk þess átti að undirstrika, að hér væri um fyrirkomulag fullnustu á 

óskilorðsbundinni refsivist að ræða með því að hafa þennan hátt á. Frumvarp til laga um 

breytingu á lögum um fangelsi og fangavist var því lagt fyrir Alþingi á 122. löggjafarþingi 

1997-1998. Frumvarpið var samþykkt sem lög nr. 123/1997. Talið var óhætt að útvíkka 

gildissvið samfélagsþjónustu af fenginni reynslu og var gerð breyting frá fyrri lögum, þess 

efnis að nú mátti fullnusta allt að sex mánaða refsivist í stað þriggja líkt og áður. Með 

lögunum var fangelsismálastofnun einnig falið að taka ákvörðun um samfélagsþjónustu í stað 

samfélagsþjónustunefndar. Þannig átti að ná fram skilvirkari málsmeðferð þar sem nefndin 

mat í reynd aðeins það skilyrði, hvort viðkomandi dómþoli teldist hæfur til 

samfélagsþjónustu. Önnur skilyrði voru hlutlæg og fangelsismálastofnun sá hvort eð er um 

mest allan undirbúning mála fyrir nefndinni.
16

  

Samfélagsþjónusta var nú orðið varanlegt úrræði í refsivörslukerfinu. Stjórnsýsluleiðin 

svokallaða var fest í sessi að tilraunatímabilinu loknu, þrátt fyrir tillögur allsherjarnefndar og 

ummæli dómsmálaráðherra við setningu laga nr. 55/1994.  

                                                        
14 Alþt. 1993-1994, B-deild, bls. 5046. 
15 Alþt. 1993-1994, A-deild, bls. 4340. 
16 Alþt. 1997-1998, A-deild bls. 2015-17. 
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Hinn 1. janúar árið 1999 voru aftur gerðar breytingar á fyrirkomulagi samfélagsþjónustu 

þegar lög nr. 22/1999 um breytingu á lögum um fangelsi og fangavist tóku gildi. Þau lög 

gerðu það að verkum að nú var hægt að fullnusta vararefsingu fésekta með 

samfélagsþjónustu. Áður hafði aðeins verið hægt að sitja af sér vararefsingu fésekta í fangelsi 

en nú var komin ný leið til að afplána vararefsinguna ef viðkomandi gat ekki greitt 

sektarrefsinguna. Ástandið fyrir þessa lagabreytingu var óeðlilegt, því að staðan var þannig, 

að menn gátu fullnustað óskilorðsbundna dóma með samfélagsþjónustu en ekki vararefsingu 

fésekta. Fésektir eru mun vægari refsing en óskilorðsbundið fangelsi og þess vegna skaut það 

skökku við, að menn skyldu afplána refsingu í steininum, ef fésektin fékkst ekki greidd.  

 

3.2 Gildandi réttur – lög um fullnustu refsinga 

Árið 2001 var ákveðið að endurskoða alla fangelsismálalöggjöfina. Dómsmálaráðherra 

skipaði vinnuhóp til þess að gera heildarendurskoðun á lögum og reglum um fullnustu 

refsidóma. Hópurinn átti að semja lagafrumvarp til að leysa af hólmi lög um fangelsi og 

fangavist nr. 48/1998 og önnur lagaákvæði þar sem fjallað væri um fullnustu refsinga. 

Á 130. löggjafarþingi var lagt fram frumvarp til laga um fullnustu refsinga. Það hafði 

verið samið í dóms- og kirkjumálaráðuneytinu í samstarfi við fangelsismálastofnun. 

Frumvarpið var lagt fram á Alþingi en dómsmálaráðherra ákvað að afturkalla það og leggja 

meiri vinnu í frumvarpið eftir að allsherjarnefnd Alþingis bárust margar umsagnir um að 

kanna þyrfti betur mörg ákvæði. Eftir að frumvarpið hafði verið endurskoðað í ráðuneytinu 

var það lagt fram að nýju. Líkt og í fyrra frumvarpinu var lagt til, að fjölmörgum ákvæðum 

laga og reglugerða um fullnustu refsinga yrði skipað í ein heildarlög er varða réttindi og 

skyldur dæmdra manna.  

Lögin voru samþykkt 5. apríl 2005 og tóku gildi 1. júní sama ár sem lög nr. 49/2005. 

Ákvæði um samfélagsþjónustu er að finna í 27.-31. gr. lagana.
17

 Síðasta breyting sem gerð 

var á lögum um fullnustu refsinga var samþykkt árið 2011 með lögum nr. 129/2011. Hér á 

eftir verður farið yfir ákvæði laganna og hvernig framkvæmd þeirra er háttað.  

 

3.2.1 Samfélagsþjónusta og ákvörðun um fullnustu 

Eins og áður kom fram er fjallað um samfélagsþjónustu í lögum um fullnustu refsinga nr. 

49/2005 (frl.). Fangelsismálastofnun ákveður hvort fangelsisrefsing verði fullnustuð með 

                                                        
17 Alþt. 2004-2005, A-deild, bls. 1422-23 og 1436-37. 
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samfélagsþjónustu og hvaða samfélagsþjónustu dómþoli sinni í hverju tilviki samkvæmt 1. 

málsl. 1. mgr. 29. gr. frl. Þegar maður hefur verið dæmdur í allt að níu mánaða 

óskilorðsbundið fangelsi er heimilt, ef almannahagsmunir mæla ekki gegn því, að fullnusta 

refsinguna með ólaunaðri samfélagsþjónustu, minnst 40 klukkutstundir og mest 360 

klukkustundir. Það er því stjórnvald, sem tekur ákvörðun um það, hvort að dómþoli geti 

fullnustað dóm sinn á annan hátt en dómstólar hafa mælt fyrir um í dómsorði. 

Fangelsismálastofnun getur ákveðið, að hluti ólaunuðu samfélagsþjónustunnar skuli felast 

í viðtalsmeðferð eða viðurkenndu námskeiði, enda nemi sá hluti samtals aldrei meira en 

einum fimmta samfélagsþjónustunnar, samkvæmt 1. mgr. 27. gr. frl. Í 2. mgr. og 3. mgr. 27. 

gr. kemur fram að þegar hluti fangelsisrefsingar er skilorðsbundinn megi heildarrefsing, skv. 

dómnum, eigi vera lengri en níu mánuðir til að hægt sé að fullnusta refsinguna með 

samfélagsþjónustu. Þegar um fangelsisrefsingu skv. fleiri en einum dómi er að ræða má 

samanlögð refsing eigi vera lengri en 9 mánuðir. Í fyrri lögum mátti refsingin eigi vera lengri 

en sex mánuðir en með lögum nr. 129/2011 var ákvæðið rýmkað í níu mánuði.
18

 

 

3.2.3 Skilyrði samfélagsþjónustu 

Í 28. gr. er að finna skilyrði samfélagsþjónustu. Dómþoli verður að hafa óskað eftir því 

skriflega við fangelsismálastofnun, að fá að fullnusta dóminn með samfélagsþjónustu, eigi 

síðar en viku áður en hann átti upphaflega að hefja afplánun fangelsisrefsingar. Hann má ekki 

eiga mál til meðferðar hjá lögreglu, ákæruvaldi eða dómstólum, þar sem hann er kærður fyrir 

refsiverðan verknað. Dómþoli verður að teljast hæfur til samfélagsþjónustu og hann má ekki 

afplána fangelsisrefsingu eða sæta gæsluvarðhaldi. Áður en metið er, hvort dómþoli teljist 

hæfur til að gegna samfélagsþjónustu og þ.m.t. hvort líklegt sé að hann geti innt 

samfélagsþjónustuna af hendi, skal fara fram athugun á persónulegum högum hans. Mæti 

dómþoli ekki til viðtals í þessu skyni skal almennt synja beiðni um samfélagsþjónstu, skv. 2. 

mgr. 28. gr. Þegar fangelsisrefsing er fullnustuð með samfélagsþjónustu, jafngildir 40 

klukkustunda samfélagsþjónusta eins mánaðar fangelsisrefsingu líkt og í fyrri lögum. Hafi 

gæsluvarðhald komið til frádráttar fangelsisrefsingu skal taka tillit til þess við útreikning á 

fjölda klukkustunda, sbr. 3. mgr. 28. gr.  

 

                                                        
18 Þjskj. 1883, 139. lögþ. 2010-2011, bls. 2 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
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3.2.4 Skilyrði í samfélagsþjónustu 

Samkvæmt 30. gr. frl. skal samfélagsþjónusta bundin ákveðnum skilyrðum. Í fyrsta lagi má 

dómþoli ekki gerast sekur um refsiverðan verknað á þeim tíma sem samfélagsþjónusta er innt 

af hendi. Í öðru lagi að dómþoli sæti umsjón og eftirliti fangelsismálastofnunar eða annars 

aðila sem hún ákveður þegar samfélagsþjónusta er innt af hendi. Auk þess má ákveða að 

samfélagsþjónusta verði bundin eftirfarandi skilyrðum skv. 2. mgr. 30. gr. annars vegar að 

dómþoli hlíti fyrirmælum umsjónaraðila um dvalarstað, menntun, vinnu, umgengni við aðra 

menn og iðkun tómstundarstarfa og hins vegar að dómþoli neyti ekki áfengis eða ávana- og 

fíkniefna. Áður en fullnusta fangelsisrefsingu með samfélagsþjónustu hefst, skal kynna 

dómþola ítarlega þær reglur sem gilda um samfélagsþjónustu og staðfesting hans fengin á því 

að hann vilji hlíta þeim skv. 3. mgr. 30. gr.  

 

3.2.5 Rof á skilyrðum um samfélagsþjónustu 

Í 31. gr. frl. er fjallað um rof á skilyrðum samfélagsþjónustu. Rjúfi dómþoli skilyrði 

samfélagsþjónustu eða sinnir henni ekki með fullnægjandi hætti ákveður 

fangelsismálastofnun hvort skilyrðum samfélagsþjónustunnar skuli breytt, hvort tími sem hún  

er innt af hendi skuli lengdur eða hvort refsing skuli afplánuð í fangelsi. Samkvæmt 2. mgr. 

getur fangelsismálastofnun ákveðið að ákvörðun um fullnustu með samfélagsþjónustu verði 

afturkölluð og að dómþoli afpláni refsingu í fangelsi ef að dómþoli er kærður fyrir að hafa 

framið refsiverðan verknað eða telst ekki lengur hæfur til að gegna samfélagsþjónustu, eftir að 

ákveðið er að fullnusta fangelsisrefsingu með samfélagsþjónustu. Í 3. mgr. er fjallað um 

áminningar sem veita skal ef að rof á skilyrðum samfélagsþjónustu eða meint afbrot er hvorki 

alvarlegt né ítrekað. Reglur um útreikninga á tímalengd eftirstöðva fangelsisrefsinga, þegar 

ákveðið er að refsing skuli afplánuð í fangelsi skv. 1. og 2. mgr., er að finna í 4. og 5. mgr.  

 

4 Fangelsismálastofnun, tölfræði og framkvæmd 

Líkt og oft hefur komið fram ákveður fangelsismálastofnun, hvort menn fái að fullnusta 

fangelsisrefsingu með samfélagsþjónustu. Eftir að dómur hefur fallið er dómþoli boðaður til 

afplánunar með bréfi sem fangelsismálastofnun sendir út. Með bréfinu fylgja upplýsingar um 

samfélagsþjónustu og umsóknareyðublað. Umsókn skal skila til fangelsismálastofnunar eigi 

síðar en viku fyrir upphaf afplánunar samkvæmt bréfinu, sbr. 1. tl. 1. mgr. 28. gr. frl. Ef 

dómþoli uppfyllir öll skilyrði samfélagsþjónustu og er hæfur til að gegna henni þá fær hann 
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upplýsingar þar um og í framhaldi af því er honum veitt skírteini þar sem fram koma skilyrði 

fyrir veitingu samfélagsþjónustu. Dómþola á því að vera ljóst, hvað hann er að gangast undir 

enda eru honum ítarlega kynntar reglur, sem gilda um samfélagsþjónustu. Dómþoli samþykkir 

síðan að hlíta þeim með undirritun sinni. Að því loknu er gerð vinnuáætlun, sem dómþola ber 

að fara eftir. Fulltrúar á vegum fangelsismálastofnunar fylgjast með dómþolum á 

vinnustöðum þeirra með reglulegu eftirliti og athuga, hvort að ekki sé farið eftir 

vinnuáætlunum.
19

 

Árið 2010 bárust fangelsismálastofnun 132 umsóknir, þar sem óskað var eftir því að 

fullnusta óskilorðsbundið fangelsi með samfélagsþjónustu. Það ár voru samþykktar 60 

umsóknir og 41 synjað. Til afgreiðslu hjá stofnununni var 31 umsókn, þegar þessar tölur voru 

teknar saman. Í flestum tilvikum var umsókninni synjað á þeim grundvelli, að dómþoli var 

með óafgreidd mál (23 umsóknir) eða að hann uppfyllti ekki hæfisskilyrði (9 umsóknir). Í 

fjórum tilvikum voru tímaskilyrði ekki uppfyllt og einu sinni var skilyrði um refsingu dóms 

ekki uppfyllt. Hafa ber í huga, að þessar tölur kynnu að breytast ,þar sem 31 umsókn var enn 

til afgreiðslu.  

Árið 2009 voru umsóknirnar 136, þar af voru 88 samþykktar en 43 synjað. Tvær umsóknir 

voru afturkallaðar og þrjár voru enn til afgreiðslu.  Líkt og árinu áður var oftast synjað vegna 

þess, að dómþoli átti óafgreidd mál í kerfinu eða í 22 skipti. Dómþoli uppfyllti ekki 

hæfisskilyrði í 11 tilvikum og tvisvar sinnum voru tímaskilyrði ekki uppfyllt. Það gerðist 

fimm sinnum að skilyrði um refsingu dóms voru ekki uppfyllt.  

Árið 2008 voru umsóknirnar 126, þar af voru 73 samþykktar en 47 var hafnað. Fimm mál 

voru til afgreiðslu og ein umsókn var afturkölluð. Af þessum 47 synjuðu umsóknum voru 

ástæðurnar í 29 tilvikum óafgreidd mál, í fimm tilvikum uppfylltu umsækjendur ekki 

hæfisskilyrði og þrisvar sinnum voru tímaskilyrði ekki uppfyllt.
20

 

Í ársskýrslum fangelsismálastofnunar sést, að árið 2010 voru 282 dómþolar sem fengu 

óskilorðsbundna fangelsisrefsingu miðað við refsitímann 30 dagar eða styttri og allt að 6 

mánuðum, þ.e. 282 dómþolar höfðu hlotið fangelsisrefsingu, sem var innan þeirra 

refsitímamarka, sem að miðað er við í 1. mgr. 27. gr. frl. áður en þeim var breytt með lögum 

nr. 129/2011. Þar af sóttu 132 dómþolar um samfélagþjónustu til fangelsismálastofnunar eða 

um 47%. Árið 2009 voru þetta 338 dómþolar, sem hefðu getað sótt um samfélagsþjónustu en 

                                                        
19 Vefsíða Fangelsismálastofnunar, http://www.fangelsi.is/samfelagsthjonusta/ 
20 Vefsíða Fangelsismálastofnunar, http://www.fangelsi.is/media/fullnusta/Umsoknir-um-samfelagsthjonustu-og-

svor-Oskilordsbundnar-refsingar_1995-til-2010.pdf 
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einungis 136 sendu inn umsókn, þ.e. um 40%.
21

 Svipað hlutfall er að finna frá árinu 2008 en 

þá gátu 308 dómþolar sótt um samfélagsþjónustu en aðeins 126 einstaklingar gerðu það, þ.e. 

um 41%.
22

 

Við athugun á þessum niðurstöðum vakna upp nokkrar spurningar, m.a. hvort þetta 

fyrirkomulag fangelsismálastofnunar að senda dómþola bréf og ætlast til þess, að hann sæki 

sjálfur um samfélagsþjónustu, sé nægilega gott. Velta má því upp, hvort að dómþolar sitji í 

raun allir við sama borð. Sé staðan t.d. sú, að dómari hefur heimild til þess að dæma menn í 

samfélagsþjónustu. Verjandi sakbornings getur þá gert þá kröfu í greinargerð sinni, að 

umbjóðandi hans verði dæmdur til samfélagsþjónustu ef dómari ákveður að sakfella ákærða 

eða ef játning liggur fyrir. Sakborningurinn hefur þá verjanda til að leiðbeina sér og gæta 

hagsmuna sinna, þegar það kemur að ákvörðun um samfélagsþjónustu. Í dag er staðan þannig, 

að menn þurfa sjálfir að sinna umsóknarferlinu á eigin spýtur og líklegast þurfa margir á 

aðstoð lögfræðings að halda. Slík þjónusta kostar peninga. Ekki hafa allir efni á slíkri 

þjónustu og sitja því frekar af sér refsinguna. Það verður því að teljast óeðlilegt, að hvorki 

ákæruvaldið né verjandi geti flutt mál fyrir dómstólum í þeim tilgangi að samfélagsþjónustu 

verði beitt. Höfundur telur óheppilegt, að sú staða geti mögulega komið upp, að sakborningar 

og dómþolar sitji ekki allir við sama borð, vegna bágrar fjárhagsstöðu, en auðvelt væri að 

koma í veg fyrir þá stöðu, ef dómstólar hefðu heimild til að dæma menn til 

samfélagsþjónustu.  

 

4.1 Ungir afbrotamenn 

Allsherjarnefnd Alþingis barst ábending frá Umboðsmanni barna við afgreiðslu frumvarps til 

laga nr. 129/2011. Umboðsmaður gagnrýndi hversu illa samfélagsþjónusta nýtist ungum 

afbrotamönnum, sérstaklega börnum undir 18 ára aldri. Sjaldan eru einstaklingar undir þeim 

aldri dæmdir í óskilorðsbundið fangelsi, nema um mjög alvarlegt afbrot hafi verið að ræða. 

Börn fá því oftast skilorðsbundna dóma og ef þau hljóta óskilorðsbundinn dóm er brotið oftast 

það alvarlegt að ekki kemur til greina að fullnusta refsinguna með samfélagsþjónustu. 

Uppeldisgildi samfélagsþjónustu nýtist ungum afbrotamönnum best, því að viðkomandi þarf 

að axla ábyrgð á gjörðum sínum með uppbyggilegum hætti. Umboðsmaður telur æskilegt að 

                                                        
21 Ársksýrsla Fangelsismálastofnunar ríkisins 2009-2011. 
22 Ársksýrsla Fangelsismálastofnunar ríkisins 2000-2008. 
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lögum um fullnustu refsinga verði breytt þannig að dómari hafi heimild til þess að dæma 

einstakling í samfélagsþjónustu. Allsherjarnefnd tók undir þessi sjónarmið Umboðsmanns.
23

  

Í ársskýrslu fangelsismálastofnunar frá 2000-2008 má sjá, að einn einstaklingur á 

aldrinum 16-17 ára, lauk, rauf eða var í samfélagsþjónustu vegna óskilorðsbundinnar 

fangelsisrefsingar á þessum árum.  Á sama tímabili voru átta einstaklingar á þessum aldri, 

sem að luku eða voru í afplánun óskilorðsbundinnar refsingar. 
24

  

Á árunum 2009-2011 var enginn á þessum aldri, sem lauk, rauf eða var í 

samfélagsþjónustu óskilorðsbundinnar refsingar. Þrír 16-17 ára einstaklingar voru hins vegar í 

afplánun eða luku afplánun óskilorðsbundinnar refsingar á sama tímabili.
25

  

Ragnheiður Bragadóttir telur í grein sinni frá árinu 2000 að hugsanlega mætti beina 

ungum afbrotamönnum af braut afbrota, ef dómstólar hefðu heimild til að dæma menn í 

samfélagsþjónustu. Með því að beita úrræðinu væri ungu brotamönnunum veitt meira aðhald 

og samfélagsþjónusta hefði þannig uppeldislegt gildi í okkar réttarkerfi.
26

 

 

4.2 Þróun refsinga við ákveðnum tegundum afbrota 

Þróunin hefur verið sú, að refsingar fyrir ákveðnar tegundir brota hafa breyst verulega á 

síðustu árum, án atbeina dómstóla. Ef skoðað er hvaða brot algengast er að fullnustuð séu 

með samfélagsþjónustu kemur í ljós að í langflestum tilvikum eru það umferðarlagabrot 

og/eða nytjataka, sem eru fullnustuð með slíkum hætti. Árið 2011 voru 52% allra, sem 

fullnustuðu dóm sinn með samfélagsþjónustu, dæmdir fyrir umferðarlagabrot og/eða 

nytjastuld. Árið 2001 var hlutfallið 78,8%.
27

 Á 10 árum hefur því hlutfallið lækkað töluvert en 

staðan í dag er engu að síður sú, að meirihluti þeirra sem hljóta óskilorðsbundinn dóm fyrir 

umferðarlagabrot fullnusta dóm sinn með samfélagsþjónustu. Ragnheiður Bragadóttir hefur 

bent á að „þessi framkvæmd brjóti í bága við áratuga dómvenju sem gengur út á það, að sé 

refsivist dæmd fyrir ölvunarakstur sé hún óskilorðsbundin og þar með afplánuð í fangelsi.“ 

Ekki er víst, hvort að löggjafinn hafi gert sér grein fyrir því við setningu laga nr. 55/1994, að 

þessi þróun myndi eiga sér stað.
28

 Í lögum um fullnustu refsinga kemur ekkert fram, fyrir 

hvaða brot eigi að refsa, eingöngu segir, að hafi maður verið dæmdur í allt að níu mánaða 

óskilorðsbundið fangelsi, sé heimilt, að fullnusta refsinguna með samfélagsþjónstu, ef 

                                                        
23 Þskj. 1649, 139. lögþ. 2010-2011, bls. 5-6 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
24 Ársksýrsla Fangelsismálastofnunar ríkisins 2000-2008. 
25 Ársksýrsla Fangelsismálastofnunar ríkisins 2009-2011. 
26 Ragnheiður Bragadóttir: „Samfélagsþjónusta - á réttri leið?“, bls. 475-476. 
27 Ársskýrslur Fangelsismálastofnunar ríkisins 2000-2008 og 2009-2011.  
28 Ragnheiður Bragadóttir: „Samfélagsþjónusta - á réttri leið?“, bls. 480-481. 
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almannahagsmunir mæla ekki gegn því.
29

 Í greinargerð með lögunum segir þó, að þessi regla, 

sem kemur fram í 1. mgr. 27. gr., eigi að vera óbreytt frá því sem fram í kemur í 1. mgr. 22. 

gr. laga um fangelsi og fangavist.
30

 Í frumvarpi þeirra laga segir að við ákvörðun um hæfni 

umsækjanda til að gegna samfélagsþjónustu skipti eðli brotsins máli. Tekið er dæmi um brot 

þarsem verður að fara varlega í að mæla með samfélagsþjónustu, en þar á meðal eru 

fíkniefnabrot, skemmdarverk og ofbeldisbrot. Ef framkvæmdin er skoðuð sést að árið 2011 

voru 26% þeirra sem luku, rufu eða voru í samfélagsþjónustu það árið, dæmdir fyrir 

fíkniefnabrot, en  um 5% voru dæmdir fyrir ofbeldisbrot.
31

 Taka skal fram, að ekkert er við 

það að athuga,að refsing fyrir umferðarlagabrot sé afplánuð með samfélagsþjónustu. Það sem 

er varhugavert er að aðkoma dómstóla að slíkum ákvörðunum er engin.  

 

5 Rök með og á móti stjórnsýsluleiðinni 

5.1 Lögskýringargögn  

Líkt og áður sagði þurfti að leggja fram frumvarp til laga um samfélagsþjónustu fjórum 

sinnum á Alþingi. Á 117. löggjafarþingi var það loks samþykkt sem lög nr. 55/1994. Fram 

kom í greinargerðinni með frumvarpinu að um tilraun væri að ræða og því þætti stjórnvalds-

leiðin besti kosturinn. Það sjónarmið hafði einnig komið fram í eldri frumvörpunum og var 

það ítrekað í þessu frumvarpi með breyttri framsetningu. Ákveðið var að lögin skyldu gilda í 

tvö og hálft ár á tilraunatímabilinu og þau endurskoðuð eftir að reynsla hefði fengist af 

úrræðinu.  

Fleiri rök fyrir stjórnsýsluleiðinni eru nefnd í greinargerðinni. Annars vegar var því slegið 

föstu, án mikils rökstuðnings, að kostnaður við framkvæmd úrræðisins yrði miklu lægri 

heldur en ef dómstólaleiðin yrði farin. Ef sú yrði raunin myndu dómstólar þurfa að leggja mat 

á hvert eitt og einasta tilvik og því gæti það orðið svifaseinara og dýrara. Hins vegar var talið 

að til þess að ná góðri stjórn á tilrauninni væri þetta besta fyrirkomulagið enda væri þá hægt 

að byggja upp, þróa og laga samfélagsþjónustu að aðstæðum hér á landi. Einnig var lagt til að 

farið yrði mjög hægt í sakirnar með þessa tilraun enda væri þetta úrræði nýmæli í lögum.
32

 

Lög nr. 123/1997 festu stjórnsýsluleiðina í sessi, eins og áður kom fram. Það var undirstrikað 

í greinargerð frumvarpsins, að samfélagsþjónusta væri fyrirkomulag fullnustu á 

óskilorðsbundinni refsivist.
33

 Frumvarpið var lagt fyrir samfélagsþjónustunefnd til umsagnar. 

                                                        
29 1. mgr. 27. gr. laga um fullnustu refsinga nr. 49/2005. 
30 Alþt. 2004-2005, A-deild, bls. 1441. 
31 Ársskýrsla Fangelsismálastofnunar 2009-2011.  
32 Alþt. 1993-1994, A-deild, bls. 3834-3836. 
33 Alþt. 1997-1998, A-deild, bls. 2015. 
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Í greinargerðinni er stutt samantekt úr nefndarálitinu. Nefndin benti á að á sínum tíma þegar 

lög um samfélagsþjónustu voru sett árið 1995, hefði verið gert ráð fyrir því að við 

endurskoðun laganna þyrfti að kanna afstöðu löggjafans til þess hvort fella ætti 

samfélagsþjónustu inn í almenn hegningarlög. Það hafi hins vegar ekki verið gert en þar sem 

reynslan af úrræðinu væri mjög góð væri réttast að festa úrræðið í sessi innan 

refsivörslukerfisins.
34

 Ekki verður séð að fleiri umsagna hafi verið aflað.
35

 Í flutningsræðu 

dómsmálaráðherra þann 20. nóvember 1997 kemur fram að „frumvarpið byggi á þeirri 

forsendu að samfélagsþjónusta er ekki tegund refsingar heldur er um að ræða fyrirkomulag 

fullnustu á tilteknum óskilorðsbundum refsivistardómum.“ Einnig tekur dómsmálaráðherra 

fram í ræðu sinni að ákvarðanir um samfélagsþjónustu eru ekki „veigameiri eða flóknari en 

aðrar ákvarðanir er varða fullnustu dóms svo sem ákvarðanir um reynslulausn.“
36

 Það er 

vissulega rétt hjá þáverandi dómsmálaráðherra að framkvæmdarvaldið hafi ýmis afskipti af 

dómum. Framkvæmdavaldið ákveður hvar menn skuli afplána dóma og veitir þeim náðun og 

reynslulausn, ef slík úrræði eiga við. Mikill eðlismunur er þó á því að fullnustu dóma 

samkvæmt dómsorði og fá hluta refsingarinnar eftirgefinn, líkt og í tilviki reynslulausnar, en 

að fullnusta dóminn frá upphafi með allt öðrum hætti en greinir í dómsorði, líkt og á við um 

samfélagsþjónustu. Reynslulausn og náðun eru bæði úrræði þess eðlis, að séu skilyrði þeirra 

uppfyllt, þá er heimilt að beita þeim vegna breyttra aðstæðna frá því að dómur var upp 

kveðinn. Þetta á ekki við um samfélagsþjónustu því dómnum er frá upphafi fullnustað á annan 

veg en greinir í dómsorði, án þess að neitt hafi breyst. Aðstæður dómþola eru nákvæmlega 

þær sömu og þegar dómurinn féll. Það væri hæglega hægt að fullnusta dóm með 

samfélagsþjónustu, eftir dómsorði, ef dómarar hefðu heimild til þess að dæma á þann veg.
37

  

Augljóst er að full ástæða var til þess að kanna og leita umsagna réttra aðila um hvort fella 

ætti ákvæði um samfélagsþjónustu inn í almenn hegningarlög og fara þannig dómstólaleiðina 

á þessum tímapunkti líkt og lagt hafði verið til í nefndaráliti allsherjarnefndar frá 1995 og 

greint er frá í kafla 3.1. Það verður að teljast undarlegt að slíkt hafi ekki verið gert.  

Annað tækifæri gafst til að breyta kerfinu og fara dómstólaleiðina með setningu laga nr. 

22/1999. Í nefndaráliti allsherjarnefndar er ekki minnst orði á þá leið en formaður 

nefndarinnar sagði í ræðu sinni á Alþingi að fyrir nefndinni hefðu komið fram þau sjónarmið 

                                                        
34 Alþt. 1997-1998, A-deild, bls. 2016. 
35 Engar vísbendingar þess efnis er að finna í frumvarpinu né í ferli málsins á vef Alþingis. Þar að auki kemur 

fram í umsögn dómstólaráðs við frumvarp til laga um fullnustu refsinga nr. 49/2005 að „frumvarpið varð að 

lögum 22. desember 1997, nánast umræðulaust og án þess að viðeigandi umsagnaraðilum hefði verið gefið færi 

á að tjá sig um málið.“ 
36 Alþt. 1997-1998, B-deild, bls. 1447. 
37 Ragnheiður Bragadóttir: „Samfélagsþjónusta - á réttri leið?“, bls. 483. 
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að fara ætti dómstólaleiðina því það væri ekki hlutverk stjórnvalda að ákveða inntak 

fangelsisrefsingar. Nefndin var hins vegar ekki sammála þeim sjónarmiðum og ákvað því að 

halda núverandi fyrirkomulagi, enda væri um ívilnandi ákvörðun að ræða í þágu dæmds 

manns. Slíkar ívilnandi ákvarðanatökur væru víða í höndum framkvæmdavaldisns og væru 

ekki umdeildar.
38

 Taka verður fram að samfélagsþjónusta er í eðli sínu refsing og því er afar 

bagalegt að framkvæmdarvaldið sé að taka ákvörðun um slíka „ívilnun“. Ef að dómþoli rýfur 

skilyrði samfélagsþjónustu til dæmis, þá getur honum verið gert að afplána eftirstöðvar 

dómsins í fangelsi að ákvörðun fangelsismálastofnunar og getur það seint talist ívilnandi 

ákvörðun.  

Í greinargerð með lögum um fullnustu refsinga nr. 49/2005 er hvergi minnst á þann 

möguleika að fara dómstólaleiðina. Frumvarpið var fyrst lagt fyrir 130. löggjafarþing en var 

afturkallað af dómsmálaráðherra til frekari skoðunar vegna fjölda umsagna og athugasemda 

sem bárust allsherjarnefnd. Frumvarpið var endurskoðað og lagt fyrir 131. löggjafarþing þar 

sem það var samþykkt eins og áður hefur komið fram. Í flutningsræðu dómsmálaráðherra 

sagði hann að „gert er ráð fyrir óbreyttu fyrirkomulagi við ákvörðun samfélagsþjónustu, en 

reglur um skilyrði þess að fá samfélagsþjónustu verði rýmkaðar að einhverju marki þannig að 

hún muni standa fleiri dómþolum til boða.“
39

  

Allsherjarnefnd studdist við umsagnir sem borist höfðu árinu áður og tók tillit til þeirra 

við samningu nefndarálitsins. Mikil umræða átti sér stað í nefndinni um samfélagsþjónustu 

vegna andstæðra skoðana fangelsismálastofnunar og dómstólaráðs. Dómstólaráð gagnrýndi 

harkalega það fyrirkomulag, sem var og er viðhaft og taldi að ákvæði um samfélagsþjónustu 

ættu að vera í almennum hegningarlögum en ekki í lögum um fullnustu refsinga. Í 

umsögninni var tekið fram að dómstólar eigi að ákveða hverjir séu hæfir til að gegna 

samfélagsþjónustu. Enn fremur var ritað:  

 

Samfélagsþjónusta er í eðli sínu refsing og hefur verið skilgreind á þann veg af fræðimönnum í 

refsirétti. Þar sem samfélagsþjónusta hefur verið í lög leidd í Evrópu er hún hvarvetna hluti af 

viðurlagakerfi viðkomandi lands enda er það eitt megininntak dómsvaldsins að ákveða mönnum 

refsingu. Liggur því í hlutarins eðli að það eigi að vera í verkahring dómstóla að ákveða hvort 

þessu refsiúrræði eða öðru verði beitt. Sker Ísland sig algjörlega úr hvað samfélagsþjónustu 

varðar í gjörvallri Evrópu en löggjafinn hérlendis hefur, þrátt fyrir að samfélagsþjónusta sé í 

raun refsing, kosið að skilgreina hana sem fullnustuúrræði.40  

 

                                                        
38 Alþt. 1998-1999, A-deild, bls. 3787. 

Alþt. 1998-1999, B-deild, bls. 4155. 
39Alþt. 2004-2005, B-deild, bls. 2295. 
40 Umsögn Dómstólaráðs um frumvarp til laga um fullnustu refsinga 

http://www.althingi.is/pdf/erindi/?lthing=131&dbnr=736. 
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Fangelsismálastofnun benti hins vegar á að samfélagsþjónusta hefði gengið vel allt frá 

árinu 1995 þegar hún var fyrst sett á laggirnar. Þetta úrræði hafi síðan nýst stofnuninni vel við 

skipulagningu fangelsismála. Rök dómstólaráðs fengu nokkurn hljómgrunn meðal 

nefndarmanna en ákveðið var að aðhafast ekkert fyrr en fyrir lægju kostir og gallar hvors 

kerfis um sig. Tilmælum var því beint til dómsmálaráðuneytisins að gera faglega úttekt á 

þessum kerfum sem allra fyrst. Vegna þeirra umsagna sem borist höfðu var ákveðið að fara 

ekki í þær útvíkkanir sem lagðar voru til í frumvarpinu heldur halda í þágildandi ákvæði, þ.e. 

ekki var samþykkt að þegar um fangelsisrefsingu samkvæmt fleiri en einum dómi væri að 

ræða eða hluti refsingar væri skilorðsbundinn, mætti heildarrefsing eigi vera lengri en níu 

mánuðir. Áfram var miðað við sex mánuði líkt og áður.
41

 Umræður þingmanna við afgreiðslu 

frumvarpsins sýna að almennt töldu þingmenn og þeir sem áttu sæti í allsherjarnefnd þegar 

frumvarpið kom fyrst til hennar, að í upphafi hafi frumvarpið verið mjög lélegt. Ekki var hægt 

að vinna með það og því tók dómsmálaráðuneytið ákvörðun um að afturkalla það. Þingmenn 

voru almennt sammála um að hér væri betra frumvarp komið fram og í seinni umræðum 

þingsins brýna margir þingmenn að gerð verði úttekt á því hvort færa ætti samfélagsþjónustu 

til dómstólanna.
42

 

Í apríl 2011 var lagt fram frumvarp til laga um breytingar á lögum um fullnustu refsinga 

nr. 49/2005. Í greinargerð með frumvarpinu kemur fram, að skipuð hafi verið nefnd til þess að 

vinna að heildarendurskoðun á lögum um fullnustu refsinga. Nefndin var skipuð af þáverandi 

dómsmála- og mannréttindaráðherra (í dag innanríkisráðherra). Nefndarmenn töldu 

nauðsynlegt að leggja fram sem fyrst, frumvarp um breytingar á lögum um fullnustu refsinga 

er vörðuðu fullnustu dóma utan fangelsa.
43

 Meginmarkmið frumvarpsins var að rýmka reglur 

um fullnustu refsinga utan fangelsis. Í frumvarpinu var í upphafi lagt til að fullnusta mætti 

óskilorðsbundna refsingu allt að tólf mánuðum með samfélagsþjónustu í stað sex eins og 

áður. Í greinargerðinni kemur fram að samfélagsþjónusta hafi reynst vel og endurkomutíðni 

þeirra sem nýttu sér þetta úrræði væri lág og því sé lögð til hækkun á hámmarksrefsingu 

dóma. Ennþá gildi sú regla að ef að almannahagsmunir mæla gegn því að dómþola verði 

gefinn kostur á að afplána með samfélagsþjónustu verði honum ekki veitt þess háttar heimild, 

þó að hann uppfylli önnur skilyrði samfélagsþjónustu.
44 

Innanríkisráðherra mælti með 

frumvarpinu, en hann lagði áherslu á það í ræðu sinni að „fjölga fullnustuúrræðum utan 

fangelsa.“ Ráðherra vitnar í nýútkomna samnorræna rannsókn sem leiddi í ljós að 

                                                        
41 Alþt. 2004-2005, A-deild, bls. 5445-5446. 
42 Alþt. 2004-2005, B-deild, bls. 7318-7335. 
43 Þskj. 1251, 139. þögþ. 2010-2011, bls. 3 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
44 Þskj. 1251, 139. lögþ. 2010-2011, bls. 7 og 10 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
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ítrekunartíðni afbrota er mun lægri þegar úrræði eins og samfélagsþjónusta eru annars vegar. 

Einnig kemur fram að slíkt úrræði sé ódýrara en hefðbundin refsivist í fangelsi. Þetta 

frumvarp átti því að þjóna bæði hagsmunum fangans til betrunar og ríkisbuddunnar.
45

 

Í nefndaráliti allsherjarnefndar Alþingis er ítarlega gerð grein fyrir athugasemdum 

Dómarafélags Íslands sem nefndinni barst. Félagið gerir alvarlegar athugasemdir við 

fyrirkomulag samfélagsþjónustu og gagnrýnir að víkka eigi út heimildir 

fangelsismálastofnunar með því að breyta ákvæðinu úr sex mánaða óskilorðsbundinni 

refsingu í tólf. Í athugasemdunum kemur fram, að alls staðar í Evrópu þar sem 

samfélagsþjónusta hefur verið lögtekin er úrræðið hluti af viðurlagakerfi viðkomandi ríkis. 

Þar á meðal eru Norðurlöndin, en litið var til þeirra við setningu laga um samfélagsþjónustu 

og því skýtur skökku við að enn þann dag í dag sé ákvörðun um fullnustu refsivistar í höndum 

framkvæmdavaldsins. Telur félagið mun eðlilegra að þær tillögur sem eru lagðar fram í þessu 

frumvarpi verði færðar inn í almenn hegningarlög þannig að samfélagsþjónusta bætist við 

viðurlagakerfið.  

 

Bendir félagið á að ákvörðun um samfélagsþjónustu er í eðli sínu dómsathöfn og að skilgreina 

beri samfélagsþjónustu sem tegund refsingar. Tekur Dómarafélagið fram að reynslan af 

samfélagsþjónustu hér á landi sé almennt talin góð og að ekki verði annað séð en að 

Fangelsismálastofnun hafi farist vel úr hendi að sjá um framkvæmd mála. Telur félagið að það 

breyti þó ekki því að fram hafa komið efasemdir um það hvort núverandi fyrirkomulag standist 

stjórnarskrá og mannréttindasáttmála Evrópu. 

Bendir félagið einnig á að samfélagsþjónusta er viðurlög í eðli sínu og því eðlilegt að um hana 

sé fjallað í almennum hegningarlögum, eins og um önnur refsiviðurlög, og að það er ekki 

hlutverk stjórnvalda að ákveða viðurlög, refsingu, heldur dómstóla. Fengi samfélagsþjónusta 

stöðu viðurlagategundar í almennum hegningarlögum væri dómþola ljóst strax við 

uppkvaðningu dóms hvaða refsingu hann þyrfti að sæta og ákæruvald og verjandi ákærða gætu 

komið að málum ef ákvörðun um samfélagsþjónustu væri hjá dómstólunum.46  

 

Þrátt fyrir þessar alvarlegu athugasemdir Dómarafélagsins er ekkert minnst á þessa 

breytingatillögu félagsins í frumvarpinu né er sú ákvörðun um að halda í 

stjórnsýslufyrirkomulagið rökstudd. Allsherjarnefnd tók undir þessi sjónarmið 

dómarafélagsins og „telur nauðsynlegt að skoða hvort rétt sé að gera breytingar á lögunum að 

þessu leyti, þ.e. að líta á samfélagsþjónustu sem viðurlagategund og fela dómstólum að skera 

úr um þau. Gæti sú breyting falið í sér meira gagnsæi og fyrirsjáanleika fyrir þá sem eru 

dæmdir, sem og almenning.“ Nefndin vildi ekki leggja fram svo róttæka breytingartillögu og 

benti á að það lægju ákveðin hagskvæmnissjónarmið að baki núgildandi fyrirkomulagi. 

Þessum sjónarmiðum eru ekki gerð frekari skil og enga nánari útlistun er að finna á því 

                                                        
45 ÖJ, 12. apríl 2011, ræða hófst kl. 21:47 (enn óbirt í B-deild Aþlt.). 
46 Þskj. 1649, 139. lögþ. 2010-2011, bls. 4 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
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nákvæmlega hvaða sjónarmið það eru sem liggja stjórnsýsluleiðinni að baki. Nefndin tók 

einnig undir sjónarmið Dómarafélagsins um að varhugavert væri að rýmka heimildir 

fangelsismálastofnunar um of og lagði fram tillögu um að einungis væri heimilt að fullnusta 

níu mánaða óskilorðsbundna refsingu með samfélagsþjónustu í stað tólf mánaða.
47

 Lögin voru 

að lokum samþykkt sem lög nr. 129/2011.  

 

5.2 Fræðiskrif  

Í grein eftir Sigríði J. Hjaltested sem birtist í Tímariti lögfræðinga árið 2000 er farið yfir 

helstu kosti stjórnsýsluleiðarinnar. Í fyrsta lagi nefnir Sigríður að með því að fara þessa leið sé 

skilvirkni málsmeðferðarinnar aukin þar sem ákvarðanir um samfélagsþjónustu séu teknar 

einu sinni í viku. Hraði málsmeðferðarinnar er góður og menn hefji störf skömmu eftir að 

umsóknin er samþykkt. Sigríður telur að ef dómstólaleiðin yrði farin myndi það hafa áhrif á 

hraða málsmeðferðarinnar og ferlið allt saman.
48

 Benda má á að samkvæmt upplýsingum frá 

fangelsismálastofnun eru þessar ákvarðanir ennþá teknar einu sinni í viku en mjög misjafnt er 

hvenær menn hefji störf. Misjanflega erfitt getur verið að finna störf fyrir dómþola.
49

 Ef að 

dómstólaleiðin yrði farin myndi þessi tími ekki styttast þar sem það yrði enn í höndum 

fangelsismálastofnunar að finna dómþolum vinnustað.  

Í öðru lagi nefnir Sigríður minni kostnað. Í greinargerð með frumvarpi til laga um 

samfélagsþjónustu eru færð fram sömu rök, án frekari rökstuðnings, en Sigríður telur að með 

stjórnsýsluleiðinni haldist kostnaður lægri því ef dómstólaleiðin yrði valin þá þyrfti að kanna 

hagi dómþola í hverju einstaka tilfelli og þar af leiðandi myndi þurfa að fjölga starfsfólki 

fullnustuaðilans (fangelsismálastofnunar) þar sem verkefnum myndi sömuleiðis fjölga. Því til 

stuðnings bendir hún á, að á hinum Norðurlöndunum séu það fullnustuaðilar sem taki 

persónuskýrslur samkvæmt beiðni dómstóls eða ákæruvalds og líklegast er að sami háttur yrði 

hafður á hér.  

Í þriðja og síðasta lagi nefnir Sigríður samræmi í meðferð mála. Máli sínu til stuðnings 

nefnir hún 11. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993. Í 11. gr. er fjallað um jafnræðisreglu 

stjórnsýsluréttarins, þ.e. að við úrlausn mála skuli stjórnvöld gæta samræmis og jafnræðis. Þar 

sem ákvörðunarvaldið er á hendi eins aðila, fangelsismálastofnunar, sé samræmið að fullu 

tryggt, betur en ef dómstólar færu með ákvörðunarvaldið, því þá kæmu fleiri en einn aðili að 

því að taka ákvörðun um samfélagsþjónustu. Ósamræmi í framkvæmd gæti þá verið 

                                                        
47 Þskj. 1649, 139. lögþ. 2010-2011, bls. 4-5 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
48 Sigríður J. Hjaltested: „Reynslan af samfélagsþjónustu“, bls. 60.  
49 Símtal við Hafdísi Guðmundsdóttur, skrifstofustjóra Fangelsismálastofnunar, 21. mars 2013. 



 20 

niðurstaðan líkt og reynsla annarri þjóða beri vitni um, t.d. Finna. Hætta sé nefnilega á því að 

úrræðinu yrði mikið beitt í sumum umdæmum en lítið eða aldrei í öðrum.
50

 Vel gæti verið að 

þessi staða kæmi upp, en sýna verður dómstólum landsins traust til þess að gera jafn vel og 

starfsbræður sínir á þeim Norðurlöndum, þar sem lítið hefur verið um ósamræmi í 

framkvæmd. Einnig búum við svo vel að hafa Hæstarétt Íslands sem sér um að tryggja 

samræmi í túlkun laga og réttar.
51

 Stofnun sem er betur treystandi til að tryggja slíkt samræmi 

er vandfundin. 

Ragnheiður Bragadóttir, prófessor við lagadeild Háskóla Íslands, kemur með nokkuð góð 

mótrök við öðrum punkti Sigríðar í grein frá árinu 2000. Hún segir að „ef dómstólar hefðu 

ákvörðunarvaldið yrði eini kostnaðaraukinn sá, að huganlega þyrfti fangelsismálastofnun að 

gera persónuskýrslur um fleiri aðila, en samkvæmt núgildandi kerfi. Persónuskýrslurnar ættu 

samt sem áður að nýtast dómstólum við ákvörðun refsingar, þótt þeir telji að 

samfélagsþjónusta komi ekki til greina í öllum tilvikum, enda eru persónulegir hagir 

sakbornings eitt af þeim atriðum sem höfð eru í huga þegar refsing er ákveðin.“
52

 

Helgi I. Jónsson ritaði harðorða grein árið 1998 um samfélagsþjónustu en þar gagnrýnir 

hann fyrirkomulagið hér á landi. Hann segir engan vafa leika á því að samfélagsþjónusta sé 

ein tegund refsinga. Afbrotamaðurinn þarf að þola frelsisskerðingu með því að vinna 

launalaust í frítíma sínum og alls staðar þar sem þetta refsiúrræði hefur verið tekið upp er það 

skilgreint sem slíkt. Hann segir enn fremur að „þar sem um ákvörðun viðurlaga við afbroti er 

að ræða, liggur það í hlutarins eðli, að það er hlutverk dómsvaldsins, en ekki 

framkvæmdarvaldsins, að kveða á um, hvaða refsitegund er við hæfi hverju sinni.“
53

 

 

6 Dómendur fara með dómsvaldið 

Í 2. gr. stjórnarskrárinnar (stjskr.) er að finna regluna um þrískiptingu ríksivaldsins. Þar kemur 

fram að dómendur fari með dómsvaldið. Forseti og önnur stjórnvöld samkvæmt stjórnarskrá 

og öðrum landslögum fara með framkvæmdarvaldið. Alþingi og forseti Íslands fara saman 

með löggjafarvaldið. Reglan um þrískiptingu ríkisvaldsins er hornsteinn stjórnskipunar 

landsins. Reglan gengur m.a. út á það að handhafar ríksisvaldsins veiti hver öðrum aðhald. 

Handhafar ríkisvaldsins eiga ekki að fara inn á verksvið hvers annars, heldur haldi sig við sín 

                                                        
50 Sigríður J. Hjaltested: „Reynslan af samfélagsþjónustu“, bls. 60-61. 
51 Jón Þór Ólason: „Samfélagsþjónusta í íslenskum rétti“, bls. 28.  
52 Ragnheiður Bragadóttir: „Samfélagsþjónusta - á réttri leið?“, bls. 474. 
53 Helgi I. Jónsson: „Samfélagsþjónustu – viðurlög eða fullnustuúrræði“, bls. 210-211. 
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hlutverk.
54

 Það er hlutverk löggjafans að setja lög í landinu. Með aukinni áherslu á 

mannréttindavernd undanfarinna áratuga má segja að grundvallarreglan um lögbundnar 

refsiheimildir hafi fengið enn meira vægi en áður. Reglan var fyrst lögfest í íslenskum rétti 

með 1. gr. almennra hegningarlaga 25. júní 1869. Regluna er einnig að finna 1. mgr. 7. gr. 

mannréttindasáttmála Evrópu (MSE) sem var lögfestur hér á landi með lögum nr. 62/1994. 

Reglan kom hins vegar ekki inn í stjórnarskrá fyrr en með lögum nr. 97/1995, en hana er nú 

að finna í 1. mgr. 69. gr. stjskr.  

Löggjafinn setur ákvæði um refsiheimildir og þar af leiðandi ákvæði um hvaða háttsemi er 

refsinæm og hvaða refsing liggi við henni. Dómendum er skylt að fara að lögum í 

embættisverkum sínum samkvæmt 61. gr. stjskr.
55

  

Í nýútkominni bók Róberts Ragnars Spanós, prófessors við lagadeild Háskóla Íslands, er 

fjallað um hlutverk dómstóla við ákvörðun refsingar og grundvallarregluna í 1. mgr. 69. gr. 

stjskr. með hliðsjón af 2. gr. stjskr. Þar segir að „dómstólar eru á grundvelli fyrsta málsliðar 

61. gr. stjskr. bundnir við afmörkun löggjafans á lágmarks- og hámarksrefsingum fyrir 

ákveðna brotategund þegar þeir ákvarða refsingu í tilteknu máli, þó að virtum lögmæltum 

refsilækkunar- og refsihækkunarheimildum.“ Enn fremur segir: „Þó verður að gera þann 

fyrirvara að túlka verður 1. mgr. 69. gr. með það í huga að samkvæmt 2. gr. stjskr. eru settar 

vissar hömlur við því að löggjafinn afnemi eða takmarki óhóflega sjálfstætt mat dómstóla við 

ákvörðun refsingar í hverju tilviki, að minnsta kosti þegar um fangelsisrefsingu er að ræða.“
56

 

Líkt og höfundur skilur þetta, þá er Róbert að segja að löggjafinn setji lögin og dómstólum 

ber að sjálfsögðu að fara eftir þeim en vegna 2. gr. stjskr. þá eru ákveðin takmörk fyrir því sett 

hversu langt löggjafinn getur gengið í því að setja lög sem takmarki vald dómstólanna, eða 

þetta sjálfstæða mat. Í þessu samhengi bendir Róbert á Hrd. 1994, bls. 748 

(einangrunarvistun fanga). Þar höfðaði fangi skaðabótamál gegn ríkinu vegna þess að 

yfirfangavörður hafði úrskurðað hann í 10 daga einangrunarvistun skv. þágildandi 26. gr. laga 

nr. 48/1998 um fangelsi og fangavist. Samkvæmt ákvæðinu taldist einangrunarvistun ekki til 

refsitímans og kom því til viðbótar afplánunartíma fangans. Um þetta fyrirkomulag komst 

Hæstiréttur svo að orði:  

 

„Samkvæmt. 2. gr. stjskr. fara dómendur með dómsvaldið. Í því hlutverki felst meðal annars að 

ákvarða mönnum refsivist vegna ólögmætrar hegðunar, og eru ekki aðrir handhafar ríkisvaldisns 

                                                        
54 Í okkar réttarkerfi eru gerðar ýmsar undantekningar frá þessu, t.d. þegar handhöfum framkvæmdavalds er 

framselt lagasetningarvald. 
55 Róbert R. Spanó: Stjórnarskráin, Mannréttindasáttmáli Evrópu og meginreglur refsiréttar, bls. 109-118. 

Ragnheiður Bragadóttir: „Samfélagsþjónusta - á réttri leið?“, bls. 478-479.  
56 Róbert R. Spanó: Stjórnarskráin, Mannréttindasáttmáli Evrópu og meginreglur refsiréttar, bls. 137. 
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bærir til þess. Er það grundvallarregla íslenks réttar, sem meðal annars á sér stoð í 65. gr. stjskr., 

að enginn verður sviptur frelsi sínu nema úrskurður dómara komi til“.57 

 

Dómararnir töldu 26. gr. l. nr. 48/1998 hafa farið í bága við 2. gr. og þágildandi 65. gr. stjskr., 

sem í dag er 67. gr. Af þessum dómi og fræðiskrifum Róberts má velta því fyrir sér hvort að 

ákvæði laga um fullnustu refsinga, er hafa að geyma reglur um samfélagsþjónustu, samræmist 

að fullu 2. gr. stjskr. Eins og fram kemur í dómnum er það dómstóla að ákveða mönnum 

refsivist. Í því felst m.a. að ákveða tegund refsingar og tímalengd. Dómurinn tekur það skýrt 

fram að aðrir handhafar ríkisvaldsins séu ekki bærir til þess að ákvarða mönnum refsivist. 

Refsivist er skilgreind í íslenskri orðabók sem frelsissvipting í refsingarskyni fyrir framið 

afbrot.
58

 Samfélagsþjónusta fellur án efa undir þessa skilgreiningu sem og skilgreiningu 

Jónatans Þórmundssonar á refsingu í efnismerkingu sem vikið var að í kafla 2. Það má því 

setja spurningamerki við það fyrirkomulag að framkvæmdavaldið geti breytt tegund refsingar, 

sem ákveðin hefur verið í dómsorði.  

Löggjafinn setur lögin og dómarar fara eftir þeim. Velta má fyrir sér hvort að þetta 

sjálfstæða mat dómstólanna, sem Róbert talar um, sé skert. Vegna þess að dómstólarnir hafa 

ekki heimild til þess að dæma menn í samfélagsþjónustu er líklegt að sú staða sé komin upp 

að dómstólarnir ákveði tímalengd refsingar með hliðsjón af því hvort að menn geti sótt um að 

fullnusta dóminn með samfélagsþjónustu. Með öðrum orðum að dómarar ákveði þyngd 

refsingar, með það bak við eyrað, að ef refsingin er lengri en níu mánuðir geti dómþoli ekki 

sótt um samfélagsþjónustu. Verjendur hljóta líka að vera meðvitaðir um þessa stöðu og þrýsta 

á dómstóla að refsing skjólstæðinga sinna verði ekki lengri en níu mánuðir. Slíkt á ekki að 

þurfa að líðast, að dómstólarnir þurfi að líta til þess hvað framkvæmdavaldið gæti haft með 

refsinguna að gera við ákvörðun refsinga og verður þetta að teljast óásættanlegt.  

Í ljósi þess að Mannréttindadómstóll Evrópu gerir kröfur um að refsireglur séu 

aðgengilegar og skýrar (accessible and forseeable) verður þetta einnig að teljast óeðliegt 

fyrirkomulag.
59

 Ef að dómþoli hefur hlotið dóm og hann uppfyllir öll skilyrði 

samfélagsþjónustu, þarf sá dómur sem hann hefur hlotið ekki að vera hans „loka niðurstaða“. 

Hann getur í raun „breytt“
60

 refsingu sinni með því að sækja um samfélagsþjónustu og þannig 

fengið að afplána refsivistina með öðrum hætti en segir í dómsorði. Það verður því að teljast 

skýrari framkvæmd að dómari hafi heimild til að dæma menn í samfélagsþjónustu.  

                                                        
57 Róbert R. Spanó: Stjórnarskráin, Mannréttindasáttmáli Evrópu og meginreglur refsiréttar, bls. 140. 
58 Íslensk orðabók, Mál og menning, 2007.  
59 Jónatan Þórmundsson: Afbrot og refsiábyrgð I, bls. 155.  
60 Sbr. orðalag í frumvarpi sem lagt var fram á 113. löggjafarþingi: breyta má allt að10 mánaða 

óskilorðsbundinni refsivist í samfélagsþjónustu.  
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7 Lokaorð 

Ljóst er að lagasetningarferli samfélagsþjónustu hefur verið heldur skrautlegt. Nokkrar 

breytingar hafa verið gerðar á lögum og ákvæðum um samfélagsþjónustu í gegnum árin en 

stundum er eins og ekki hafi verið vandað nægilega til verka. Nefndarálit og umsagnir voru í 

sumum tilvikum hunsuð og í öðrum tilvikum var einfaldlega ekki leitað til réttra 

umsagnaraðila og álitsgjafa. Oftar en einu sinni gafst tækifæri til þess að endurskoða 

stjórnsýsluleiðina vegna lagabreytinga. Í dag er unnið að heildarendurskoðun laga um 

fullnustu refsinga í innanríkisráðuneytinu.  Það er von mín, að sú endurskoðun leiði til 

breytinga á þessu kerfi. Fleiri þingmenn virðast vera fylgjandi dómstólaleiðinni en áður og 

álitsgjafar hafa látið hærra í sér heyra. Það bendir til þess að breytingar séu í vændum.  

Líkt og reynslan sýnir hefur samfélagsþjónusta gefist dómþolum vel.  

Fangelsismálstofnun hefur staðið sig vel sem framkvæmdaraðili þessa úrræðis og er tilgangur 

þessarar ritgerðar ekki sá að koma höggi á stofnunina eða starfsmenn hennar. Ekki verður 

annað séð en stofnunin hafi fylgt stjórnsýslulögum og gætt jafnræðis þar sem lítið er um 

dómaframkvæmd sem gagnrýnir störf stofnunarinnar með tilliti til samfélagsþjónustu. 

Óumdeilanlegt er, að þau rök, sem færð hafa verið fram í þessari ritgerð fyrir 

dómstólaleiðinni, vega þyngra en kostir stjórnsýsluleiðarinnar. Ef dómarar hefðu heimild til 

að dæma menn í samfélagsþjónustu væri hægt að komast fram hjá þessum endalausa 

tvíverknaði, því þetta er í rauninni ekkert nema tvíverknaður. Dómari dæmir mann í 

óskilorðsbundið fangelsi. Síðan þarf að fara með þann dóm til fangelsismálastofnunar og fá 

honum „breytt“ í samfélagsþjónustu. Hefði dómari heimild til að dæma mann strax í 

samfélagsþjónustu þá væri það lokaniðurstaða og fangelsismálastofnun mundi einungis þurfa 

að finna viðkomandi dómþola vinnustað og eftirlitsaðila.  

Höfundur telur, að best væri að gera samfélagsþjónustu formlega að refsingu með því að 

bæta henni við upptalningu 31. gr. almennra hegningarlaga nr. 19/1940. Einnig væri þó hægt 

að fara þá leið að gera samfélagsþjónustu að skilyrði í skilorðsdómum og lögfesta ákvæði um  

úrræðið í 57. gr. alm. hgl. en þar er að finna upptalningu á þeim skilyrðum sem hægt er að 

setja fyrir í skilorðsdómum. 
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