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Gildandi réttarheimildir stjórnvalda til beitingu beinna þvingunarúrræða gagnvart 
einstaklingum með geðsjúkdóma. Er þörf á úrbótum? 

 

Efni þessarar ritgerðar er að gera grein fyrir gildandi réttarheimildum sem veita 
stjórnvöldum heimild til þess að grípa inn í líf einstaklinga, sem haldnir eru 
geðsjúkdómum og beita þá beinum þvingandi aðgerðum, án atbeina dómstóla. 
Markmið umfjöllunarinnar er að leiða í ljós hvort gildandi réttarheimildir séu 
fullnægjandi og ef ekki, hvernig þær megi bæta. 

Í ljós kom að framangreindar heimildir var einkum að finna í lögræðislögum nr. 
71/1997, það eru heimildir til nauðungarvistunar og þvingaðrar lyfjagjafar og 
meðferðar. Ekki er til að dreifa heimildum til líkamlegra þvingana, svo sem að halda 
einstaklingi föstum. Hins vegar geta aðstæður verið með þeim hætti að nauðsynlegt 
reynist að grípa til slíkra þvingana og var meginniðurstaða ritgerðarinnar sú að ef 
nauðsynlegt er að beita einstakling líkamlegri þvingun, þá er einnig nauðsynlegt að 
mælt sé fyrir um það í lögum.  

Með því að skoða lagaheimildir af svipuðum toga var varpað ljósi á það hvernig 
lagaheimildir sem heimila beitingu líkamlegra þvingunarúrræða gagnvart 
einstaklingum með geðsjúkdóma gætu verið úr garði gerðar. Talsverðar kröfur eru 
gerðar til slíkra lagaheimilda, enda er með þeim verið að skerða frelsi manna sem 
nýtur meðal annars verndar í 67. gr. stjórnarskrárinnar og 5. gr. Mannréttindasáttmála 
Evrópu. Efnislegar heimildir þurfa að innihalda margvíslegar upplýsingar og vera eins 
skýrar og nákvæmar og kostur er. Ennfremur þurfa að gilda reglur um meðferð slíkra 
mála. Stjórnsýslulög nr. 37/1993 gera ákveðnar lágmarkskröfur til stjórnsýslunnar um 
málsmeðferð en ekki var unnt að skera úr um það hvort þau myndu gilda við meðferð 
mála sem varða líkamlegar þvinganir.  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 
 

Current reference to provisions of law that give administrative authorities permission 
apply direct coercive measures against people with mental illness. Is there a need for 
improvement? 

 
The subject matter of this paper is to clarify the existing law that give administrative 
authorities permission to intervene in the lives of individuals, that suffer from mental 
illness and apply coercive measures against them, without prior approval from the 
courts. The objective of the discussion is to reveal whether existing law is adequate 
and if not, how it can be improved. 

The results showed that this kind of legal authority was mainly found in the act on 
majority no. 71/1997, i.e. incarceration and forced medication and treatment. It was 
revealed that there is no legal authority for physical coercive measures, such as 
containing a person with manual physical force. However, circumstances where it is 
necessary to apply take such a force may occur. Consequently the main finding of 
this thesis is that if it is necessary to use physical coercive measures, it is also 
necessary to stipulate it by law. 

By reviewing the statutory provisions of a similar nature it was possible to reveal 
some acceptable ways to present legal authority for physical constraints against 
people that suffer from mental illness. These kind of statutory provisions are required 
to be presented in a certain way, as it restricts the rights to liberty and security of a 
person governed by the 67th article of the constitution and article five of ECHR. 
These kind of statutory provisions need to contain a variety of information and be as 
clear and detailed as possible. Furthermore it is necessary to lay down rules about 
the procedure of these cases. Certain minimum requirements for administrative 
procedures are presented by the act on administration no. 37/1993, but it was not 
possible to determine whether they would apply in proceedings relating to physical 
coercion. 
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1.   Inngangur  

Alþjóðaheilbrigðismálastofnun áætlar að 151 milljón manna þjáist af þunglyndi og að 

26 milljónir manna þjáist af geðklofa.1 Á Íslandi er algengi geðtruflana um 22 prósent 

hjá fimm ára og eldri, eða um það bil einn af hverjum fimm.2 Þrátt fyrir þann mikla 

fjölda sem einhvern tíma á ævinni þarf að kljást við geðsjúkdóma, hafa málefni 

þessara einstaklinga setið á hakanum og réttarstaða þeirra verið nokkuð á reiki.3  

Geðsjúkdómar geta haft í för með sér sjúklegar breytingar á hugarstarfi, hátterni og 

sjálfsstjórn og í alvarlegum tilvikum verulegar hugsanabreytingar og 

dómgreindarbrest.4 Afleiðingar slíkra breytinga á hugarástandi einstaklings geta verið 

í formi hegðunar sem ekki er æskileg og stundum ofbeldisfull. Stofnanir á vegum 

stjórnvalda, til dæmis Landspítalinn sem er aðalsjúkrahús landsins, starfrækir 

allnokkrar geðdeildir sem veita þessum einstaklingum ýmis konar þjónustu og 

meðferð. Í þjónustu við þessa einstaklinga geta starfsmenn þurft að beita þvingandi 

aðgerðum vegna hegðunar þeirra sem er til komin vegna framangreindra breytinga á 

hugarástandi þeirra.5 Slíkar aðgerðir eru þó yfirleitt í þeim tilgangi að tryggja góða 

heilsu og lífsgæði viðkomandi einstaklings, eða til þess að tryggja að atferli hans 

gangi ekki gegn réttindum og frelsi annarra.6 

Efni þessarar ritgerðar er, með hliðsjón af framangreindum upplýsingum, að varpa 

ljósi á þær réttarheimildir sem stjórnvöld hafa til að grípa inn í líf einstaklinga með 

geðsjúkdóma með beinum þvingandi aðgerðum, án atbeina dómstóla. Markmið 

                                                             
1
Funk, Michelle, Drew, Natalie, Freeman, Melvyn og Faydi Edwige, „Mental health and development: 

Targeting people with mental health conditions as a vulnerable group“, 2010. Aðgengilegt á 
www.who.int 
2
 Tómas Zoëga o.fl., „Stefnumótun í málefnum geðsjúkra: skýrsla starfshóps sem Ingibjörg Pálmadóttir 

heilbrigðis og tryggingamálaráðherra skipaði“, kafli 2.1.1. Október 1998.  Aðgengilegt á 
http://www.heilbrigdisraduneyti.is/ 
3
 Frumvarp til laga um málefni fatlaðra, þskj. 354. 222. mál. Almennar athugasemdir við 

lagafrumvarpið, kafli um helstu nýmæli frumvarpsins, réttur fatlaðra til þjónustu- réttur geðfatlaðra. 
Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 
http://www.althingi.is/altext/115/s/0354.html [Sótt á vefinn 6.12.2010].  
4
 Frumvarp til lögræðislaga, þskj. 707, 410. mál. Athugasemd við 19. gr. frumvarpsins, 3. mgr. 

Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: http://www.althingi.is/altext/121/s/0707.html [Sótt á vefinn 6.12.2010].  
5
 H 197/2004, kafli um úrskurð Héraðsdóms Reykjavíkur 13. maí 2004, 5. mgr. Sjá einnig álit 

umboðsmanns Alþingis nr. 1096/1994, kafli III, 2. mgr. Aðgengilegt á www.umbodsmaduralthingis.is. 
Hér er um að ræða dæmi um annars vegar dóm Hæstaréttar og hins vegar álit umboðsmanns Alþingis 
sem varpa ljósi á það hvers konar hegðun starfsmenn stjórnvalda geta þurft að bregðast við í starfi 
sínu með einstaklingum sem þjást af geðsjúkdómum. Hér er fjarri því að vera um tæmandi talningu að 
ræða.  
6
. Friðrik Sigurðsson, „Um sjálfræði fólks með þroskahömlun og nauðung í þjónustu“. Þroskahjálp 

2004, bls. 14. Grein Friðriks fjallar um fólk með þroskahömlun. Hins vegar má ætla að það sambærileg 
sjónarmið eigi við um þvingandi aðgerðir gagnvart einstaklingum með geðsjúkdóma. 

http://www.who.int/
http://www.althingi.is/altext/115/s/0354.html
http://www.althingi.is/altext/121/s/0707.html
http://www.umbodsmaduralthingis.is/
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umfjöllunarinnar er gera grein fyrir því hvort gildandi réttarheimildir séu fullnægjandi 

og ef ekki, hvernig þær megi bæta.  

Meginreglan er sú að hver einstaklingur hefur rétt til þess að lifa lífinu eins og honum 

sýnist, án afskipta stjórnvalda eða annarra einstaklinga.7 Vegna sérstakra aðstæðna, 

sem hér hefur verið lýst, er hins vegar stundum ástæða til þess að beita þvingandi 

aðgerðum. Íslenskt samfélag byggist á hugmyndum manna um réttarríki og í þeim 

felst meðal annars að borgararnir koma sér saman um að allir skulu fá að njóta 

tiltekinna réttinda, svo sem rétt til persónufrelsis.8 Þessi réttindi eru skráð í 

stjórnarskrá Íslands nr. 33/1944,9 sem grundvallarlög sem önnur laga setning hvílir 

svo á og þau má ekki skerða nema með heimild í lögum.10 Efni þessarar ritgerðar 

varðar rétt manna til persónufrelsis sem er tryggður öllum í 67. gr. stjskr. og 5. gr. 

Mannréttindasáttmála Evrópu,11 og verða þessi ákvæði því til umfjöllunar í þriðja 

kafla ritgerðarinnar. Þar að auki verður stuttlega vikið að lögum um réttindi sjúklinga 

nr. 74/1997, með það að leiðarljósi að varpa frekara ljósi á réttarstöðu einstaklinga 

með geðsjúkdóma.  

Því næst verður fjallað um löggjöf sem heimilar að framangreindur réttur manna sé 

með einhverjum hætti skertur. Réttarríkið gerir þær kröfur að stjórnsýslan sé 

lögbundin. Það þýðir að stjórnvöld geta ekki íþyngt borgurum sínum nema fyrir liggi 

sérstök heimild í lögum.12 Það verður efni fjórða kafla að fjalla um efnislegar heimildir 

stjórnvalda til þess að grípa til þvingandi aðgerða gagnvart einstaklingum með 

geðsjúkdóma, en slíkar heimildir er helst að finna í lögræðislögum nr. 71/1997. Að því 

loknu verður ljósi varpað á þvingandi aðgerðir sem starfsmenn stofnana stjórnvalda 

geta þurft að grípa til, en gildandi lög taka ekki til og verða þær í brennidepli í þessari 

ritgerð. 

Í fimmta kafla verður fjallað um 12. gr. almennra hegningalaga nr. 19/1940,13 en þar 

er að finna almenna hlutræna refsileysisástæðu. Ákvæðið kveður á um að verk sem 

maður vinnur af neyðarvörn sé refsilaust að því gefnu að verkið hafi verið 

                                                             
7
 Brynhildur G. Flóvenz, „Áhyggjulaust ævikvöld? : um persónufrelsi og friðhelgi einkalífs aldraðra“. Í 

Pétur Kr. Hafstein (ritstj.), Guðrúnarbók. Afmælisrit til heiðurs Guðrúnu Erlendsdóttur 3. maí 2006. 
Reykjavík 2006, bls. 106. 
8
 Sama heimild, bls. 108. 

9
 Hér eftir verður ýmist vísað til laganna sem stjórnarskrá eða stjskr. 

10
 Brynhildur G. Flóvenz, „Áhyggjulaust ævikvöld“, bls. 108. 

11
 Hér eftir verður ýmist vísað til sáttmálans sem mannréttindasáttmáli Evrópu eða MSE. 

12
 Margrét Vala Kristjánsdóttir, „Endurskoðun ákvarðana um fjárhagsaðstoð samkvæmt lögum nr. 

40/1991, um félagsþjónustu sveitarfélaga“. Tímarit Lögréttu 2008 (3), bls. 329. 
13

 Hér eftir verður ýmist vísað til laganna sem almenn hegningalög eða alm. hgl. 
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nauðsynlegt til þess að verjast eða afstýra ólögmætri árás, sem er annað hvort byrjuð 

eða vofir yfir.14 Ekki er um að ræða sérstaka heimild til handa stjórnvöldum en 

starfsmönnum stjórnvalda, eins og öðrum þegnum landsins, getur verið heimilt að 

beita neyðarvörn að ákveðunum skilyrðum uppfylltum. Aðstæður þær sem að framan 

var lýst geta hugsanlega leitt til þess að starfsmanni stofnana stjórnvalda reynist 

nauðsynlegt að vinna verk í neyðarvörn og því verður hér fjallað um 12. gr. alm. hgl. 

Í sjötta kafla verður lögð áhersla á að skoða reglur íslenskra laga sem gilda um 

meðferð mála þar sem stjórnvöld beita þvingandi aðgerðum gagnvart einstaklingum 

með geðsjúkdóma. Með stjórnsýslulögum nr. 37/1993,15 eru gerðar lágmarkskröfur til 

stjórnsýslunnar og ber stjórnvöldum að fara að reglum stjórnsýslulaga við meðferð 

mála sem falla undir gildissvið laganna.16 Gildissviðið er afmarkað í 1. og 2. gr. ssl. 

og þar kemur meðal annars fram að lögin taki aðeins til ákvarðana stjórnvalda sem 

teljast til svokallaðra stjórnvaldsákvarðana. Þjónustustarfsemi, svo sem umönnun 

sjúkra og fatlaðra fellur að öllu jöfnu ekki undir gildissvið stjórnsýslulaga17 og því gæti 

virst sem ákvarðanir stjórnvalda um beitingu þvingana í þjónustu við einstaklinga með 

geðsjúkdóma séu ekki stjórnvaldsákvarðanir. Hins vegar geta vissar ákvarðanir 

stjórnvalda í þjónustustarfsemi við sjúka og fatlaðra flokkast sem 

stjórnvaldsákvarðanir, svo sem ákvarðanir teknar með heimild í lögræðislögum nr. 

71/1997.18 Í þessum kafla verður leitast við að sannreyna hvort ákvarðanir 

stjórnvalda, sem varða annars konar þvingandi aðgerðir en lögræðislög heimila, 

flokkist sem stjórnvaldsákvarðanir. Þar sem að í stjórnsýslulögum eru gerðar 

ákveðnar lágmarkskörfur til stjórnsýslunnar19, er mikilvægt, og þýðingarmikið fyrir 

áframhaldandi umfjöllun, að skera úr um hvort umræddar lágmarkskröfur eigi við í 

þeirri umfjöllun sem hér fer. Ennfremur verður fjallað um meginreglur 

stjórnsýsluréttarins. Gildissvið þeirra er mun rýmra en gildissvið stjórnsýslulaga og 

                                                             
14

 Jónatan Þórmundsson, Afbrot og refsiábyrgð III. Reykjavík 2004, bls. 117-118. 
15

 Hér eftir verður ýmist vísað til laganna sem stjórnsýslulög eða ssl. 
16

 Frumvarp til stjórnsýslulaga, þskj. 505, 313. mál. Almennar athugasemdir við lagafrumvarpið, kafli I, 
6. mgr. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: http://www.althingi.is/altext/116/s/0505.html [Sótt á vefinn 
6.12.2010]. Ef önnur lög hafa að geyma strangari kröfur um meðferð mála hjá stjórnvöldum þá halda 
þau gildi sínum, samanber Frumvarp til stjórnsýslulaga, þskj. 505, 313. mál. Athugasemdir við 2. gr. 
lagafrumvarpsins, 3. mgr.  
17

 Sama heimild, athugasemd við 1. gr. frumvarpsins, 5. mgr. 
18

 Frumvarp til stjórnskipunarlaga, þskj. 389, 297. mál. Athugasemd við 5. gr. frumvarpsins, 3. mgr. 
Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: http://www.althingi.is/altext/118/s/0389.html [Sótt á vefinn 16.11.2010] 
og frumvarp til stjórnsýslulaga, þskj. 505, 313. mál. Athugasemd við 1. gr. frumvarpsins, 5. mgr. 
19

 Frumvarp til stjórnsýslulaga, þskj. 505, 313. mál. Almennar athugasemdir við lagafrumvarpið, kafli I, 
6.mgr. 

http://www.althingi.is/altext/116/s/0505.html
http://www.althingi.is/altext/118/s/0389.html
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geta stjórnvöld því þurft að fara að þeim, jafnvel þó tiltekin ákvörðun falli ekki undir 

gildissvið stjórnsýslulaga.20  

Í sjöunda kafla verður áhersla lögð á að varpa ljósi á það hvernig löggjöf, sem 

heimilar stjórnvöldum að beita þvingandi aðgerðum til þess að bregðast við tiltekinni 

hegðun einstaklinga með geðsjúkdóma, þarf að vera úr garði gerð. Markmiðið er að 

gera grein fyrir því hvernig efnislegar heimildir til slíkra þvingana þurfa að vera, auk 

þess sem fjallað verður um reglur um meðferð slíkra mála. 

2.   Aðstæður sem krefjast þvingandi aðgerða af hálfu stjórnvalda  

Málefni einstaklinga sem þjást af geðsjúkdómum hafa lengi verið feimnismál og því 

miður ekki átt nægilega stóran sess í þjóðfélagsumræðunni. Það var ekki fyrr en í 

byrjun 19. aldar sem byrjað var að líta á geðraskanir sem sjúkdóma og tilraunir til 

þess að lækna fólk hófust, ásamt því að hæli voru reist í þeim tilgangi að hjálpa þeim 

sem þjást af þessum sjúkdómum.21 Til vitnis um tíðarandann er athyglisvert að skoða 

gamla dóma Hæstaréttar, ekki síst með tilliti til orðalags. Í H 21/1978 voru málavextir 

þeir að árið 1961 hafði kona gengist undir botnlangaskurð á Sjúkrahúsi Siglufjarðar. Í 

sömu aðgerð var konan, án þess að vera spurð eða látin vita, gerð ófrjó. Í 

sjúkraskýrslu konunnar kom fram að aðgerðin hafi verið framkvæmd samkvæmt 

eindregnum óskum aðstandenda og með hliðsjón af andlegri heilsu hennar.22 Í 

sjúkraskýrslunni segir að hún hafi „...frá fyrstu tíð verið mjög vangefin andlega, þó 

tæplega fullkominn fáviti. Hún getur þó ekki hamist við nein störf og vinnur engan 

veginn fyrir sér. (Móðir hennar er sömuleiðis mjög vangefin andlega)“.23 Á þessum 

tíma voru í gildi lög nr. 16/1938 um að heimila í viðeigandi tilfellum aðgerðir á fólki, er 

koma í veg fyrir, að það auki kyn sitt. Í vitnisburði fyrir dómi sagði læknirinn sem 

framkvæmdi aðgerðina meðal annars að: 

Hann hafi þekkt vel til stefnanda og í litlum bæ eins og Siglufirði hafi gripið um sig 
hálfgerð skelfing manna á meðal þegar frést hafi, að stefnandi væri farin að búa með 
manni inni í Skagafirði, sem orð hefði á sér fyrir óreglu og að vera lítt gefinn fyrir vinnu. 
Menn hafi getað séð fyrir sér, að þau færu að eiga börn saman.

24
  

                                                             
20

 Páll Hreinsson, Hæfisreglur stjórnsýslulaga. Reykjavík 2005, bls.105. 
21

 Tómas Zoëga o.fl., „Stefnumótun í málefnum geðsjúkra: skýrsla starfshóps sem Ingibjörg 
Pálmadóttir heilbrigðis og tryggingamálaráðherra skipaði“, kafli 6.2. Október 1998.  Aðgengilegt á 
http://www.heilbrigdisraduneyti.is/ 
22

 H 21/1978, kafli um dóm bæjarþings Reykjavíkur 18. nóvember 1977, 5. og 18. mgr. 
23

 Sama heimild, kafli um dóm bæjarþings Reykjavíkur 18. nóvember 1977, 5. mgr. 
24

 Sama heimild, kafli um dóm bæjarþings Reykjavíkur 18. nóvember 1977, 8. mgr. 
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Sem betur fer hefur ýmislegt breyst á síðustu árum og áratugum og úrbætur hafa 

verið gerðar til að tryggja betur réttarstöðu einstaklinga sem hafa skerta andlega 

heilsu.25 

Að meginreglu hefur hver einstaklingur rétt til þess að lifa lífi sínu eins og honum 

sýnist, án afskipta stjórnvalda eða annarra einstaklinga. Í undantekningartilfellum 

getur þó þurft að grípa inn í líf tiltekinna einstaklinga með þvingunarúrræðum. Á því 

getur til dæmis verið þörf ef viðkomandi er ekki lengur með réttu ráði og hefur misst 

allar forsendur til þess að meta aðstæður sjálfur eða ef ákvörðun hans gengur gegn 

réttindum og frelsi annarra.26 Slík þörf getur til dæmis komið upp á stofnunum sem 

veita öldruðum eða þroskaheftum einstaklingum þjónustu.27 Í grein Friðriks 

Sigurðssonar, framkvæmdastjóra Landsamtakanna Þroskahjálpar, „Um sjálfræði 

fólks með þroskahömlun og nauðung í þjónustu.“ er til að mynda fjallað um að 

þroskaheftir einstaklingar séu vegna atferlis síns líklegri til þess að verða fyrir 

þvingandi aðgerðum heldur en aðrir.28 Yfirleitt eru slíkar aðgerðir þó í þeim tilgangi að 

tryggja viðkomandi góða heilsu og lífsgæði, nú eða til þess að tryggja að atferli hans 

gangi ekki gegn réttindum og frelsi annarra.29  

Atferli einstaklinga sem þjást af geðsjúkdómum getur einnig stundum verið með þeim 

hætti að bregðast þarf við því með þvingun.30 Geðsjúkdómar geta haft í för með sér 

sjúklegar breytingar á hugarstarfi, hátterni og sjálfsstjórn og í alvarlegum tilvikum 

verulegar hugsanabreytingar og dómgreindarbrest.31 Það hlýtur því að mega gera 

ráð fyrir því, að vegna framangreindra breytinga á hugarástandi viðkomandi 

einstaklings sem haldinn er geðsjúkdóm, að hann sé líklegri til þess að þurfa að sæta 

þvingunum. Slíkar þvingandi aðgerðir hlytu einkum að koma til ef viðkomandi er ekki 

                                                             
25

 Frumvarp til laga um málefni fatlaðra, þskj. 354. 222. mál. Almennar athugasemdir við 
lagafrumvarpið, kafli um helstu nýmæli frumvarpsins, réttur fatlaðra til þjónustu- réttur geðfatlaðra. Hér 
er dæmi um úrbætur á þessu sviði.  
26

 Brynhildur G. Flóvenz, „Áhyggjulaust ævikvöld?“, bls. 106. 
27

 Sama heimild, bls. 123. og Kristrún Sigurjónsdóttir, „Norsku lögin um valdbeitingu og þvingun í 
meðferð þroskaheftra“. Þroskaþjálfinn 2000, bls. 25. 
28

 Friðrik Sigurðsson, „Um sjálfræði fólks með þroskahömlun og nauðung í þjónustu“, bls. 14. 
29

 Sama heimild, bls. 14. 
30

 H 197/2004, kafli um úrskurð Héraðsdóms Reykjavíkur 13. maí 2004, 5. mgr. Sjá einnig álit 
umboðsmanns Alþingis nr. 1096/1994, kafli III, 2. mgr. Aðgengilegt á www.umbodsmaduralthingis.is. 
Aðeins er bent á þennan Hæstaréttardóm og álit umboðsmanns Alþingis í dæmaskyni. Ekki er um 
tæmandi talningu að ræða.  
31

 Frumvarp til lögræðislaga, þskj. 707, 410. mál. Athugasemd við 19. gr. frumvarpsins, 3. mgr. 
Samkvæmt síðastnefndum athugasemdum er hugtakið geðsjúkdómur samheiti yfir marga misunandi 
sjúkdóma eða raskanir, svo sem geðklofa, geðhvörf, þunglyndi eða átröskun, svo fátt eitt sé nefnt.  

http://www.umbodsmaduralthingis.is/
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lengur með réttu ráði, hefur misst forsendur til þess að meta aðstæður sjálfur eða ef 

ákvarðanir hans ganga gegn réttindum og frelsi annarra, samanber fyrri umfjöllun.32 

Í janúar árið 1999 þótti Norðmönnum ástæða til þess að grípa til aðgerða til þess að 

draga úr beitingu þvingunar í meðferð þroskaheftra. Jafnframt  að tryggja að áður en 

gripið sé til þvingana séu önnur úrræði fullreynd. Það var því gripið til þess ráðs að 

bæta kafla við félagsþjónustulögin, en hann fjallar um heimildir til valdbeitingar og 

þvingunar í meðferð þroskaheftra. Í grein Kristrúnar Sigurjónsdóttur, þroskaþjálfa, 

„Norsku lögin um valdbeitingu og þvingun í meðferð þroskaheftra“, er fjallað um 

þessa viðbót norsku félagsþjónustulaganna. Í greininni fjallar hún meðal annars um 

það að þeir sem starfa með þroskaheftum einstaklingum þurfi oft að takast á við 

alvarlega sjálfsskaðandi hegðun og eða atferlisfrávik sem oft einkennist af ofbeldi. 

Við slíkar aðstæður þurfi því að beita þvingunum. Starfsmennirnir vinna í raun í 

umhverfi sem getur verið mjög óeðlilegt og einkennst af ofbeldi og þvingunum, en 

vinna í slíku umhverfi alla daga getur skapað hættu á því að starfsmenn fari yfir 

leyfileg mörk, þannig að aðgerðir þeirra verði ófaglegar og óréttlætanlegar.33  

Inngrip með þeim hætti sem hér um ræðir getur verið af ýmsum toga. Þvinganir geta 

til dæmis verið líkamlegar,  andlegar, kynferðislegar eða fjárhagslegar.34 Umfjöllunin 

hér einskorðast við þær þvinganir sem hugsanlega gætu verið réttlætanlegar og eru 

eða ættu að vera í lögum. Að því gefnu er ljóst að ekki verður fjallað um 

kynferðislegar þvinganir enda eru þær hvorki réttlætanlegar né löglegar. Með 

hugtakinu þvingun verður hér átt við aðgerðir sem eru í andstöðu við vilja þess sem 

fyrir þeim verður. Einnig getur verið um að ræða aðgerðir sem, óháð vilja viðkomandi, 

hljóta að flokkast sem þvingun vegna þess hve þær grípa mikið inn í frelsi 

einstaklingsins.35 Með þessu er átt við hverja þá aðgerð sem sjúklingurinn segist ekki 

vilja eða streitist á móti, jafnvel þó hann láti svo þvingunina yfir sig ganga að lokum. 

Þvingun getur því verið eitthvað sem einstaklingurinn vill gera og er stöðvaður í eða 

eitthvað sem hann vill ekki gera en er látinn gera.36 Megináhersla ritgerðarinnar 

                                                             
32

 Brynhildur G. Flóvenz, „Áhyggjulaust ævikvöld?“, bls. 106. Hér er stuðst við umfjöllun Brynhildar um 
aldraða en í greininni fjallar hún um aldraða og nefnir þessi skilyrði fyrir því að réttlætanlegt sé að 
grípa inn í líf þeirra. 
33

 Kristrún Sigurjónsdóttir, „Norsku lögin um valdbeitingu og þvingun í meðferð þroskaheftra.“, bls. 25 
og 28. 
34

 Brynhildur G. Flóvenz, „Áhyggjulaust ævikvöld?“, bls. 105. 
35

 Sama heimild, bls. 123. 
36

 Kristrún Sigurjónsdóttir, „Norsku lögin um valdbeitingu og þvingun í meðferð þroskaheftra.“, bls. 26. 
Við afmörkun á hugtakinu þvingun var hér stuðst við umfjöllun Kristrúnar um það hvað felst í hugtakinu 
þvingun samkvæmt norsku félagsþjónustulögunum. 
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verður á heimildir stjórnvalda til beinna líkamlegra þvingunarúrræða, án atbeina 

dómstóla, í neyðartilvikum. Í því getur falist beiting líkamlegrar þvingunar þannig að 

einstaklingi er haldið föstum eða hann lagður á gólf. Slíkar þvinganir munu einkum 

vera gerðar til þess að tryggja viðkomandi góða heilsu og lífsgæði eða til þess að 

koma í veg fyrir að hann skaði sjálfan sig eða aðra. Hér má nefna sem dæmi 

líkamlega þvingun þar sem einstaklingi er haldið föstum, mögulega með því að leggja 

hann á gólf.37  

3.   Efnisréttindi  

Í íslensku samfélagi gilda ákveðnar hugmyndir um réttaröryggi sem gera meðal 

annars ráð fyrir því að allir skulu fá notið tiltekinna efnisréttinda.38 Áður en fjallað 

verður um úrræði stjórnvalda til þvingandi aðgerða gagnvart einstaklingum með 

geðsjúkdóma þá verður að varpa ljósi á það hvaða efnislegu réttindi þessum 

einstaklingum eru tryggð með lögum. Þegar það liggur ljóst fyrir er hægt að skoða 

hugsanlegar skerðingar á þessum réttindum, það er í formi þvingana. Sá efnislegi 

réttur sem einkum kemur til skoðunar hér er rétturinn til frelsis og verður hann ekki 

skertur nema með heimild í lögum, samanber 67. gr. stjskr., samanber 5. gr. laga nr. 

97/1995. Einnig verður fjallað um lög um réttindi sjúklinga nr. 74/1997, en með þeim 

eru sjúklingum tryggð ákveðin réttindi. 

3.1.   Persónufrelsi samkvæmt 67. gr. stjórnarskrárinnar og 5. gr. MSE 

Persónufrelsi er einhver mikilvægasti þáttur mannlegrar reisnar og virðingar og er 

hann meðal þeirra réttinda sem tryggð eru í stjórnarskrá Íslands, samanber 67. gr. 

stjórnarskrár lýðveldisins Íslands nr. 33/1944, samanber 5. gr. stjórnskipunarlaga nr. 

97/1995.39 Í 1. mgr. segir: 

„Engan má svipta frelsi nema samkvæmt heimild í lögum.“ 

                                                             
37

 Friðrik Sigurðsson, „Um sjálfræði fólks með þroskahömlun og nauðung í þjónustu“, bls. 13 og 14. 
Við afmörkun hugtaksins þvingun var umfjöllun Friðriks um mögulegar þvinganir sem þroskaheftir geta 
þurft að sæta einnig höfð til hliðsjónar. Í grein sinni fjallar hann um ýmis konar þvinganir gagnvart 
þroskaheftum. Auk þeirra sem hér verða til umfjöllunar, það er líkamlegar þvinganir, þá telur Friðrik 
upp fleiri tegundir þvingana, svo sem ef húsnæði er læst fyrir einstaklingnum, hlutir í eigu hans læstir 
inni, valdi beitt við athafnir daglegs lífs, eftirlit sé haft með viðkomandi þannig að það skerði frelsi hans 
og einkalíf, og fleira. Þannig má sjá að það eru í raun fleiri þættir sem vekja spurningar við umönnun 
einstaklinga sem ekki er andlega heilir heilsu. Hins vegar rúmar inntak þessarar ritgerðar ekki 
víðtækari umfjöllun heldur en nú þegar hefur verið mælt fyrir um.  
38

 Páll Hreinsson, Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 335. 
39

 Brynhildur G. Flóvenz, „Áhyggjulaust ævikvöld?“, bls. 108. Í grein Brynhildar kemur meðal annars 
fram að í upphafi var gildissvið ákvæðis stjórnarskrárinnar um persónufrelsi bundið við réttarstöðu 
manna sem voru handteknir vegna opinberra mála. Nú hefur það hins vegar víðtækara gildi og nær 
einnig til aðstæðna þar sem menn eru sviptir frelsi sínu af öðrum orsökum en vegna refsimála. 
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Efnislega skylt ákvæði er að finna í 5. gr. Mannréttindasáttmála Evrópu,40 en þar 

segir: 

„Allir menn eiga rétt til frelsis og mannhelgi.“ 

Þó síðastnefnt ákvæði hafi að geyma tvö hugtök, það er frelsi og mannhelgi, þá er 

ekki fjallað um hugtakið mannhelgi að öðru leyti í sáttmálanum heldur er einungis 

fjallað um réttinn til frelsis. Með réttinum til frelsis, í 5. gr. MSE, er átt við líkamlegt 

frelsi, það er frelsi manns til þess að ráða dvalarstað sínum og ferðum. Tilgangur 

greinarinnar er að vernda einstaklinginn frá geðþóttákvörðunum og segir ítrekað í 

dómum mannréttindadómstóls Evrópu að geðþóttaákvörðun um frelsissviptingu geti 

aldrei  verið lögleg í lýðræðissamfélagi.41  

Meginreglan mælir fyrir um að engan megi svipta frelsi nema með heimild í lögum, en 

ekki er mælt fyrir um það í 67. gr. stjskr., samanber 5. gr. stjórnskipunarlaga nr. 

97/1995, um hvers konar tilvik lagaheimildirnar megi vera. Hins vegar verður að 

ganga út frá því að tilvikin séu samsvarandi þeim sem talin eru upp í 5. gr. MSE. 

Lagaheimildir af þessum toga eru til dæmis, samkvæmt athugasemdum með 

frumvarpi því er varð að 5. gr. stjórnskipunarlaga nr. 97/1995, heimildir í tengslum við 

rannsókn opinbers máls og reglur sem heimila frelsissviptingu með tilliti til heilsufars 

eða velferðar þess sem þarf að þola hana, samanber heimildir lögræðislaga.42 

Undantekningar sem mælt er fyrir um í 5. gr. MSE eru taldar upp með tæmandi hætti 

í ákvæðinu. Samsvarandi upptalning er ekki í 67. gr. stjskr. en hins vegar má gera 

ráð fyrir því að tilvikin yrðu samsvarandi þeim sem 5. gr. MSE mælir fyrir um.43 Að því 

sögðu skal það koma fram að undantekningar frá banni við frelsissviptingu 

samkvæmt ákvæði Mannréttindasáttmála Evrópu verður aðeins beitt ef fyrir hendi er 

                                                             
40

 Ragnar Aðalsteinsson, „Réttur til frelsis og mannhelgi“. Í Björg Thorarensen, Davíð Þór 
Björgvinsson, Guðrún Gauksdóttir og Hjördís Björk Hákonardóttir (ritstj.), Mannréttindasáttmáli Evrópu. 
Meginreglur, framkvæmd og áhrif á íslenskan rétt. Reykjavík 2005, bls. 152. Rétt er að taka fram að 
árið 1994 lögfesti Ísland sáttmálan með lögum nr. 62/1994. 
41

 Sama heimild, bls. 145. Sjá einnig mál Adler og Bivas gegn Þýskalandi, ákvörðun 
mannréttindanefndar Evrópu frá 16. Júlí 1976 í máli nr. 6224/73, yearbook 20, bls. 146. Í málinu 
túlkaði mannréttindanefnd Evrópu hugtökin, „réttinn til frelsis“ og „réttinn til mannhelgi“ þannig að um 
væri að ræða ein og sömu réttindin með áherslu á líkamlegt frelsi og öryggi. Með persónufrelsi væri átt 
við frelsi frá handtöku og gæslu og með hugtakinu mannhelgi væri átt við  vernd gegn 
geðþóttaafskiptum af þessu frelsi. 
42

 Frumvarp til stjórnskipunarlaga, þskj. 389, 297. mál. Athugasemd við 5. gr. frumvarpsins, 3. mgr. 
Rétt er að benda á að vísað er til þágildandi lögræðislaga nr. 68/1984 í athugasemdum frumvarpsins. 
Af því má draga þá ályktun að núgildandi lagaheimildir lögræðislaga nr. 71/1997 séu meðal þeirra 
tilvika sem um ræðir, enda um að ræða sviptingu frelsis vegna heilsufars eða velferðar þess sem þarf 
að þola hana. Enda hefur ekki verið kveðið á um annað. 
43

 Sama heimild, athugasemd við 5. gr. frumvarpsins, 3. mgr. 
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bæði efnisleg heimild í lögum, sem heimilar tiltekna frelsisskerðingu, og að fyrir liggi 

málsmeðferðarreglur sem mælt er fyrir um í lögum.44 Þar að auki þurfa slíkar 

undantekningar að taka mið af markmiði 5. gr. MSE, sem er að útiloka 

geðþóttaákvarðanir. Að öðrum kosti standast þær ekki viðmið 

Mannréttindasáttmálans um lögmæti, en í því felst meðal annars að lög séu nægilega 

skýr og nákvæm svo borgarar aðildarríkja geti séð fyrir, að sanngjörnu marki, hverjar 

hugsanlegar afleiðingar tiltekinnar háttsemi eru.45 Þannig þurfa lög aðildarríkis 

sáttmálans að uppfylla ákveðnar lágmarkskröfur,46 sem gerðar eru með hliðsjón af 

kröfum réttarríkisins.47 Á þetta álitaefni reyndi til dæmis í máli Hildu Hafsteinsdóttur 

gegn íslenska ríkinu. Í málinu var deilt um það hvort brotið hafi verið gegn réttindum 

Hildu, samkvæmt 5. gr. MSE, þegar hún var í sex skipti handtekin og vistuð ölvuð í 

fangaklefa vegna ófriðlegrar hegðunar á almannafæri. Í íslenskum lögum var mælt 

fyrir um heimild lögreglu til handtöku án dómsúrskurðar í vissum tilvikum. Dómstólinn 

benti hins vegar á að það væri ekki kveðið sérstaklega á um til hvers konar aðgerða 

lögreglunni væri heimilt að grípa gagnvart manni sem truflaði almannafrið í 

ölvunarástandi. Þá gerði dómstóllinn kröfu um að sett yrðu lög í stað þess að styðjast 

við stjórnsýsluframkvæmd. Auk þess taldi dómstóllinn ekki fullnægjandi að mælt væri 

fyrir um að heimilt væri að handtaka mann en ekki um fangelsisvistina eða hámarks 

tíma fangelsisvistunar. Þá vísaði dómstóllinn til ítarlegri vinnureglna lögreglunnar, 

sem íslenska ríkið lagði fram, en tók fram að jafnvel þær hafi ekki tilgreint hvenær 

fangelsisvistun væri ekki lengur réttlætanleg og að rétt væri að sleppa viðkomandi. 

Niðurstaða dómstólsins var sú að umrædd lagaákvæði hafi ekki verið nægilega 

nákvæm og skýr, auk þess sem dómstóllinn taldi að íslenska ríkinu hefði ekki tekist 

að sýna fram á að vinnureglur lögreglunnar hafi verið aðgengilegar almenningi. 

Frelsissvipting Hildu Hafsteinsdóttur var því talin ólögmæt að mati dómstólsins 

samkvæmt 5. gr. MSE.48  

Samkvæmt sáttmálanum og framangreindri túlkun dómstólsins á honum þurfa íslensk 

lög, sem skerða eða svipta einstakling frelsi sínu, því að uppfylla kröfur um gæði 

                                                             
44

 Ragnar Aðalsteinsson, „Réttur til frelsis og mannhelgi“, bls. 145. 
45

 Sama heimild, bls. 148. 
46

 Þetta er oft nefnt skilyrðið um gæði laga (quality of law) í dómum Mannréttindadómstóls Evrópu. Sjá 
Lorenzen, Peer, Rehof, Lars Adam, Trier, Tyge, Holst-Christensen, Nina og Vedsted-Hansen, Jens, 
Den Europæiske Menneskerettighedskonvention med kommentarer. Kaupmannahöfn  2003 (2.útg.), 
bls. 137. 
47

 Ragnar Aðalsteinsson, „Réttur til frelsis og mannhelgi“, bls. 148-149. 
48

 Dómur MDE í málinu Hilda Hafsteinsdóttir gegn Íslandi frá 8. júní 2004, mgr. 54-56. Aðgengilegur á 
www.echr.coe.int. 
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laga. Kröfur dómstólsins virðast vera sambærilegar þeim kröfum sem fræðimenn hafa 

talið að felist í hugtakinu réttarríki, það er að ríkisvaldið skuli bundið af 

fyrirframgerðum og ákveðnum reglum sem borgararnir hafa möguleika á að kynna 

sér og geti með tilliti til þeirra skipulagt líf sitt.49 

3.2.   Efnisréttindi samkvæmt almennum lögum 

Samkvæmt 1. gr. laga um réttindi sjúklinga nr. 74/1997 er markmið laganna meðal 

annars að tryggja sjúklingum tiltekin réttindi í samræmi við almenn mannréttindi og 

mannhelgi.50 Í athugasemdum við frumvarp það er varð að lögum um réttindi 

sjúklinga segir að þörf sé á því að tryggja réttindi sjúklinga þar sem þeir séu oftar en 

ekki í hlutverki hins veikburða í samskiptum sínum við heilbrigðisþjónustuna  og því 

sé ákveðin hætta á því að réttur þeirra sé brotinn.51 Sjúklingum eru tryggð eins og 

öðrum þegnum landsins almenn mannréttindi og mannhelgi en löggjafinn virðist hafa 

litið svo á að þörf væri á því að tryggja sjúklingum sérstaklega almenn mannréttindi 

og mannhelgi. Það lýsir að nokkru leyti stöðu þessa hóps, það er þeir eru eins og 

segir í frumvarpinu oft í hlutverki hins veikburða aðila. Þvingandi aðgerðir stjórnvalda, 

svo sem beiting líkamlegs valds, eru mjög íþyngjandi úrræði og ætla má að þau 

gangi nærri viðkomandi og snerti persónufrelsi hans og mannhelgi, samanber 

umfjöllun í kafla 2.1. Í 17. gr. laga um réttindi sjúklinga er sérstaklega tekið fram að 

heilbrigðisstarfsmenn skuli bera virðingu fyrir mannhelgi sjúklinga. Það er mikilvægt 

að starfsmenn virði þessi réttindi sjúklinga sinna, ekki síst þegar beita þarf þvingandi 

úrræðum.  

Samkvæmt 1. mgr. 7. gr. laga um réttindi sjúklinga er meginreglan sú að sjúklingur 

ákveður sjálfur hvort hann þiggi meðferð eða ekki. Hins vegar er kveðið á um það í 2. 

mgr. 7. gr. laganna að ákvæði lögræðislaga nr. 71/1997 gildi um samþykki sjúklinga 

fyrir meðferð ef viðkomandi er af einhverjum ástæðum, sem lögræðislög kveða á um, 

ófær um að taka ákvörðun um meðferð. Slíkar ástæður koma stundum upp í starfi 

með einstaklingum sem þjást af geðsjúkdómum. Ákvæðið mælir fyrir um að 

                                                             
49

 Páll Hreinsson, Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 334-335. Sjá einnig Garðar Gíslason, Eru lög 
nauðsynleg? Reykjavík 1991, bls. 142. 
50

 Rétt er að geta þess að samkvæmt  1. mgr. 2. gr. í lögum um réttindi sjúklinga nr. 74/1997 þá er 
með hugtakinu sjúklingur átt við notanda heilbrigðisþjónustu. Ennfremur er mælt fyrir um það í 2. gr. 
síðastnefndra laga hvað átt er við með hugtökunum, heilbrigðisstarfsmaður, meðferð og 
vísindarannsókn. Ætla verður að einstaklingar með geðsjúkdóma séu oft í hlutverk sjúklinga, svo sem 
þegar þeir þiggja meðferð á stofnunum stjórnvalda sem veita heilbrigðisþjónustu, samkvæmt 2. og 3. 
mgr. 2. gr. laga um réttindi sjúklinga. 
51

 Frumvarp til laga um réttindi sjúklinga, þskj. 492, 260. mál. Athugasemd við 1. gr. frumvarpsins. 
Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð:http://www.althingi.is/altext/121/s/0492.html  [Sótt á vefinn 6.12.2010].  

http://www.althingi.is/altext/121/s/0492.html
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undantekningar séu aðeins tækar þegar ákvæði lögræðislaga mæla fyrir um að 

viðkomandi sé ekki fær um að taka ákvörðun um meðferð. Ef gera á frekari 

undantekningar á þessari meginreglu þá þarf að sjálfsögðu að gera ráð fyrir slíkum 

breytingum í lögum um réttindi sjúklinga. 

4.   Þvingunarúrræði stjórnvalda samkvæmt íslenskri löggjöf.  

4.1.   Almennt  

Samkvæmt lögmætisreglunni mega ákvarðanir stjórnvalda ekki ganga í berhögg við 

stjórnarskrá, lög eða reglugerðir. Eins og áður hefur komið fram er, samkvæmt 67. gr. 

stjskr., ekki heimilt að skerða frelsi einstaklings nema með heimild í lögum. Því þurfa 

ákvarðanir stjórnvalda sem fela í sér skerðingu á frelsi viðkomandi að vera gerðar 

með heimild í lögum. Að öðrum kosti eru slíkar ákvarðanir stjórnvalda ólögmætar.52  

Ákvarðanir stjórnvalda, hvort sem þær eru almenns efnis eða um einstök atriði, eru 

valdbundnar. Hægt er að fylgja þeim eftir með þvingandi aðgerðum. Slíkar aðgerðir 

stjórnvalda geta verið ýmist beinar eða óbeinar. Með óbeinum þvingunarúrræðum er 

reynt að hafa áhrif á viljaafstöðu viðkomandi aðila, en með því er átt við að vitund 

manna um viðurlög sé nægileg til að þvinga menn til þess að gera eitthvað eða láta 

eitthvað ógert.53 Það eru þó í raun ekki slík úrræði sem eru til skoðunar í þessari 

ritgerð heldur bein þvingunarúrræði. Þau beinast ekki að vilja mannsins heldur er þá 

um að ræða athafnir sem stjórnvöld framkvæma með líkamlegu valdi.54  

Meginreglan er sú að stjórnvöld mega ekki, án atbeina dómstóla, taka ákvarðanir um 

að beita borgarana viðurlögum eða þvingunarúrræðum. Vilji stjórnvöld fylgja 

ákvörðun sinni eftir með þvingun þurfa þau að höfða mál gegn viðkomandi og fá dóm 

fyrir kröfu sinni.55 Þessi meginregla sætir hins mikilsverðum undantekningum því í 

sumum tilfellum er óraunhæft að ætlast til þess að leitað sé dómsúrskurðar áður en 

grípa má til þvingunaraðgerða.56 Það má leiða að því líkur að þegar slíkar breytingar 

hafa orðið á hugarástandi einstaklings sem að framan var greint frá, það er sjúklegar 

                                                             
52

 Skýrsla forsætisráðherra um starfsskilyrði stjórnvalda, eftirlit með starfsemi þeirra og viðurlög við 
réttarbrotum í stjórnsýslu, þskj. 376, 275. mál. Skýrsla forsætisráðherra um starfsskilyrði stjórnvalda, 
eftirlit með starfsemi þeirra og viður lög við réttarbrotum í stjórnsýslu, kafli 2.1. Almennt um 
starfsskilyrði stjórnvalda og lögmætisregluna, 5. mgr. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 
http://www.althingi.is/altext/125/s/0376.html [Sótt á vefinn 6.12.2010].  
53

 Ólafur Jóhannesson, Stjórnarfarsréttur. Almennur hluti. Reykjavík 1955, bls. 258. 
54

 Sama heimild, bls. 258-260. 
55

 Sama heimild, bls. 258-260. 
56

 Sama heimild, bls. 258-260. 
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breytingar á hugarstarfi, hátterni og sjálfsstjórn og í alvarlegum tilvikum verulegar 

hugsanabreytingar og dómgreindarbrestur,57 þá hlýtur að geta komið til þess að 

óraunhæft sé að ætlast við þess að leitað sé dómsúrskurðar áður en gripið sé til 

þvingunaraðgerða. Um getur verið að ræða margvíslegar tegundir þvingandi 

aðgerða, en í lögræðislögum er mælt fyrir um hvers konar aðgerðir eru heimilar við 

þessar aðstæður. 

Samkvæmt lögmætisreglunni geta stjórnvöld ekki íþyngt borgurunum með 

ákvörðunum sínum nema með viðhlítandi lagaheimild.58 Meginreglan er sú að 

stjórnvöld þurfa að hafa sjálfstæða og skýra lagaheimild til þess að geta sjálf gripið til 

þvingunarúrræða til að knýja borgara til þess að fara að lögum, almennum 

stjórnvaldsfyrirmælum eða stjórnvaldsákvörðun.59 Þau þurfa í raun tvær sjálfstæðar 

lagaheimildir. Í fyrsta lagi þurfa þau heimild til þess að taka tiltekna ákvörðun. Sé slík 

heimild fyrir hendi þurfa stjórnvöld í öðru lagi að hafa lagaheimild til þess að geta 

tekið ákvörðun um að beita viðkomandi þvingunarúrræðum.60 Auk þess eru gerðar 

ákveðnar kröfur um gæði slíkra laga, samanber niðurstaða Mannréttindadómstóls 

Evrópu í máli Hildu Hafsteinsdóttur gegn Íslandi.61 

Efni fjórða kafla verður að skoða ákvæði gildandi laga sem veita stjórnvöldum 

heimildir til þess að skerða frelsi borgaranna með beinum þvingunarúrræðum, án 

dómsúrskurðar. Varpað verður ljósi á það hvernig þær þurfa að vera úr garði gerðar 

með tilliti til lögmætisreglunnar, sem er undirstöðuregla íslenskrar stjórnskipunar.62 

Auk þess verður litið til niðurstaða Mannréttindadómstóls Evrópu í máli Hildu 

Hafsteinsdóttur hafður til hliðsjónar og gerð verður grein fyrir því hvort gildandi 

ákvæði lögræðislaga uppfylli kröfur dómstólsins um gæði laga, samanber fyrri 

                                                             
57

 Frumvarp til lögræðislaga, þskj. 707, 410. mál. Athugasemd við 19. gr. frumvarpsins, 3. mgr. 
Samkvæmt síðastnefndum athugasemdum er hugtakið geðsjúkdómur samheiti yfir marga misunandi 
sjúkdóma eða raskanir, svo sem geðklofa, geðhvörf, þunglyndi eða átröskun, svo fátt eitt sé nefnt. 
Þessir sjúkdómar geta haft í för með sér. 
58

 Skýrsla forsætisráðherra um starfsskilyrði stjórnvalda, eftirlit með starfsemi þeirra og viðurlög við 
réttarbrotum í stjórnsýslu, þskj. 376, 275. mál. 2.1. kafli, almennt um starfsskilyrði stjórnvalda og 
lögmætisregluna, 6. mgr. 
59

 Ólafur Jóhannsson, Stjórnarfarsréttur, bls. 259, Mathiassen, Jørgen, Handhævelse af 
forvaltningsretlige krav. (4.útg) Kaupmannahöfn 2004, bls. 615, Eckhoff, Torstein og Eivind Smith, 
Forvaltingsret. (7. Útg.) Osló 2003, bls. 453. 
60

 Páll Hreinsson, „Þvingunarúrræði stjórnvalda“. Í Ragnheiður Bragadóttir (ritstj.), Afmælisrit. Jónatan 
Þórmundsson sjötugur, 19. desember 2007. Reykjavík 2007, bls. 375 
61

 Dómur MDE í málinu Hilda Hafsteinsdóttir gegn Íslandi frá 8. júní 2004, mgr. 54-56. 
62

 Skýrsla forsætisráðherra um starfsskilyrði stjórnvalda, eftirlit með starfsemi þeirra og viðurlög við 
réttarbrotum í stjórnsýslu, þskj. 376, 275. mál. 2.1. kafli, almennt um starfsskilyrði stjórnvalda og 
lögmætisregluna, 3. mgr. 



13 

umfjöllun. Ennfremur mun það vera efni fjórða kafla að varpa ljósi á það hvort löggjöf 

sé mögulega ábótavant á þessu sviði. 

4.2.   Lögræðislög nr. 71/1997 

4.2.1.   Nauðungarvistun  

Í III. kafla lögræðislaga er fjallað um nauðungarvistun. Samkvæmt 18. gr. 

lögræðislaga er með hugtakinu nauðungarvistun átt við það þegar sjálfráða maður er 

fluttur nauðugur á sjúkrahús og haldið þar og þegar manni sem dvalið hefur á 

sjúkrahúsi sjálfviljugur er haldið þar nauðugum.63 Nauðungarvistun er afar íþyngjandi 

íhlutun í persónuréttindi manna og má engan svipta slíkum réttindum nema með 

heimild í lögum,64 samanber 67. gr. stjskr. Hér er um að ræða heimild til beitingar 

þvingunar án atbeina dómstóla og verður nú varpað ljósi á það hvort hún uppfylli 

kröfur Mannréttindadómstóls Evrópu um gæði laga og skilyrði lögmætisreglunnar 

sem að framan voru rakin.  

Eins og áður hefur verið rakið var það niðurstaða Mannréttindadómstóls Evrópu í 

máli Hildu Hafsteinsdóttur gegn Íslandi að íslensk lög sem heimiluðu handtöku án 

dómsúrskurðar væru ekki nægilega skýr og nákvæm.65 Ákvæði lögræðislaga um 

nauðungarvistun virðast hins vegar vera nokkuð skýr og nákvæm. Þau mæla fyrir um 

í hvers konar ástandi einstaklingur þurfi að vera til þess að heimilt sé að vista hann 

nauðugan á sjúkrahúsi, samanber 2. mgr. 19. gr. lögræðislaga. Þá er kveðið á um 

það hverjum sé heimilt að taka slíka ákvörðun, það er vakthafandi læknir, en hana 

skal ávalt bera undir yfirlækni svo fljótt sem verða má samkvæmt 2. mgr. 19. gr. 

lögræðislaga. Jafnframt er mælt fyrir um það hversu lengi slík vistun má standa, 

samanber 2. og 3. mgr. 19. gr. Auk þess  eru lögin birt með fullnægjandi hætti, en í 

máli Hildu gagnrýndi dómstóllinn meðal annars að vinnureglur lögreglunnar hefðu 

ekki verið aðgengilegar almenningi.66  

Þegar stjórnvöld grípa sjálf til þvingunarúrræða þarf lagaheimildin fyrir þeim að 

uppfylla ákveðnar kröfur samkvæmt lögmætisreglunni, eins og áður hefur komið 

                                                             
63

 Frumvarp til lögræðislaga, þskj. 707, 410. mál. Athugasemd við 18. gr. frumvarpsins. Hér má bæta 
við að í athugasemdum við 18. gr. frumvarpsins kemur ennfremur fram að hið fyrrnefnda megi kalla 
nauðungarinnlögn en hið síðarnefnda nauðungarhald.  
64

 Álit umboðsmanns Alþingis nr. 3513/2002, kafli IV.3. 2. mgr. Aðgengilegt á 
www.umbodsmaduralthingis.is  
65

 Dómur MDE í málinu Hilda Hafsteinsdóttir gegn Íslandi frá 8. júní 2004, mgr. 54-56. Aðgengilegur á 
www.echr.coe.int. 
66

 Sama heimild, mgr. 54-56.  

http://www.umbodsmaduralthingis.is/
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fram.67 Til þess að varpa ljósi á það hvernig tvöföld sjálfstæð lagaheimild þarf að vera 

úr garði gerð má til dæmis líta til dóms Hæstaréttar í máli nr. 20/1973. Í því máli var 

deilt um flutning stjórnvalda á timburskúr sem reistur var án tilskilins leyfis frá 

bygginganefnd og sveitarstjórn.68 Ákvæði 1. mgr. 6. gr. þáverandi skipulagslaga nr. 

19/1964, kvað á um eftirfarandi:  

Nú er bygging eða gerð mannvirkis hafin á skipulagsskyldu svæði, án þess að tilskilin 
leyfi séu fengin, eða á annan hátt byggt en leyfi stendur til og skipulag gerir ráð fyrir, og 
skal sveitarstjórn (byggingarnefnd) þá hlutast til um, að framkvæmdir verði þegar 
stöðvaðar og fjarlægt það, sem byggt kann að hafa verið án leyfis. Gerist þess þörf, skal 
leitað til hlutaðeigandi yfirvalds, og skal farið með slík mál að hætti opinberra mála.

69
  

Byggingaryfirvöldum var því skylt að hlutast til um að skúrinn yrðu fluttur á brott. Það 

máttu þau hins vegar ekki gera, nema með aðför að undangegnum dómi, vegna þess 

að framangreind lagaheimild kvað ekki á um það með sjálfstæðum og skýrum hætti 

að þau mættu fjarlægja hann.70 Hér var því í raun aðeins um að ræða heimild 

stjórnvalda til þess að taka tiltekna ákvörðun en ekki til þess að grípa sjálf til 

þvingunarúrræða. Heimildir lögræðislaga um nauðungarvistun sem rakin voru hér að 

framan gera hins vegar ekki ráð fyrir því að leitað sé til hlutaðeigandi yfirvalds eða að 

fara skuli með slík mál að hætti opinberra mála. 

Ef heimild lögræðislaga nr. 71/1997 er skoðuð til samanburðar þá er mælt fyrir um 

það í 2. mgr. 19. gr. lögræðislaga að lækni sé heimilt að ákveða að sjálfráða 

einstaklingur skuli færður og vistaður á sjúkrahúsi. Ekki er gert ráð fyrir því að leitað 

sé til hlutaðeigandi yfirvalds eða að fara skuli með slík mál að hætti opinberra mála. 

Samkvæmt orðanna hljóðan mætti því gera ráð fyrir því að læknir hafi heimild til þess 

að taka ákvörðun um að einstaklingur skuli vistaður á sjúkrahúsi auk þess sem hann 

hefur heimild til að láta færa hann á sjúkrahús, sýni viðkomandi mótþróa. Hér virðist 

því vera um tvær sjálfstæðar lagaheimildir að ræða.71  

Auk tveggja sjálfstæðra lagaheimilda þurfa stjórnvöld sérstaka heimild ef til stendur 

að fá aðstoð lögreglu við framkvæmd þvingunarráðstöfunar.  Þetta gildir, jafnvel þó 

stjórnvöld hafi heimild til að taka íþyngjandi ákvörðun og heimild til að taka ákvörðun 
                                                             
67

 Páll Hreinsson, „Þvingunarúrræði stjórnvalda“, bls. 375-376. 
68

 H 20/1973, kafli um dóm hæstaréttar, 5-7, mgr. 
69

 Sama heimild, kafli um dóm hæstaréttar, 5-7, mgr. 
70

 Páll Hreinsson, „Þvingunarúrræði stjórnvalda“, bls. 375-376. 
71

 Rétt er að benda á í þessu sambandi að heimild samkvæmt 2. mgr. 19. gr. lögræðislaga veitir 
heimild til þess að nauðungarvista mann í allt að 48 klukkustundir. Sé óskað eftir því að vista mann 
lengur þarf samþykki dómsmálaráðuneytisins, samanber 3. mgr. 19. gr. lögræðislaga.  Hér er hins 
vegar verið að fjalla um heimildir stjórnvalda til beitingu beinna þvingunarúrræða, án atbeina dómstóla, 
í neyðartilvikum og má ætla að þá gefist ekki tími til þess að sækja um leyfi til ráðuneytis. Því verður 
ekki nánar vikið að 3. mgr. 19. gr. lögræðislaga. 
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um að beita einstakling þvingunarúrræðum til hlýðni við ákvörðunina.72 Leiðir þetta af 

þeirri meginreglu að öðrum stjórnvöldum en lögreglu er ekki heimilt að beita 

líkamlegu valdi til að þvinga einstaklinga til þess að fara að lögum, almennum 

stjórnvaldsfyrirmælum eða stjórnvaldsákvörðunum.73 Skýrlega þarf að kveða á um 

það í lögum að stjórnvöldum sé heimilt að óska eftir aðstoð lögreglu, en slíka heimild 

er að finna í 4. mgr. 19. gr. lögræðislaga.74 Þar er kveðið á um að lækni sé heimilt að 

óska eftir aðstoð lögreglu til þess að fylgja eftir ákvörðun sinni tekinni á grundvelli 2. 

og 3. mgr. 19. gr. lögræðislaga. 

Ekki er þó nægjanlegt að þvingunarúrræði sem þessi eigi sér tvær sjálfstæðar 

lagaheimildir heldur verður einnig skýrlega að leiða af lögum að heimilt sé að beita 

umræddu þvingunarúrræði svo stjórnvald geti knúið borgarana til að fara að 

efnisákvörðunum sínum.75 Með því er átt við að ekki er heimilt að fella frekari úrræði 

eða aðstæður undir viðkomandi lagaheimild. Til nánari skýringar á því hvað fyrrgreint 

skilyrði felur í sér verður í stuttu máli greint frá úrskurði úrskurðanefndar skipulags- og 

byggingarmála nr. 2/2003. Málavextir voru þeir að G var gert að fjarlægja hús af lóð 

sinni vegna þess að hann hafði ekki sótt um byggingaleyfi fyrir því. Þar sem húsið 

hafði ekki verið varanlega skeytt við undirstöður var deilt um það hvort um væri að 

ræða leyfisskylt mannvirki samkvæmt IV. kafla skipulags- og byggingarlaga. 

Niðurstaða úrskurðarins var sú að ekki væri um að ræða mannvirki í skilningi IV. kafla 

skipulags- og byggingarlaga heldur yrði að líta svo á að um lausafé væri að ræða.76 

Þá segir í úrskurðinum að:  

Ákvæði 56. gr. skipulags- og byggingarlaga er skipað í VI. kafla laganna er fjallar um 
þvingunarúrræði og viðurlög. Verður þessum ákvæðum ekki beitt með rýmkandi 
lögskýringu og verður tilvitnuðum ákvæðum 56. gr. ekki beitt um lausafé sem ekki fellur 
undir mannvirkjakafla laganna.

77
  

Þar með var ákvörðunin felld úr gildi.  

Samkvæmt framansögðu var því ekki heimilt að fella undir ákvæðið aðrar aðstæður 

heldur en lesa mátti út úr ákvæðinu samkvæmt orðanna hljóðan. Ákvæðið felur í sér 

þvingunarúrræði og viðurlög er, samkvæmt úrskurðinum ekki heimilt að beita 
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 Mathiassen, Jørgen, Handhævelse af forvaltnignsretlige krav, bls. 630- 631 og Henrickson, Ib, 
Politiret (3. útg). Kaupmannahöfn 2004, bls. 415. 
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 Páll Hreinsson, „Þvingunarúrræði stjórnvalda“, bls. 379. 
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 Sama heimild, bls. 379. 
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 Sama heimild, bls. 376. 
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 Úrskurður nr. 2/2003. Aðgengilegur á www.usb.is 
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 Sama heimild, kafli um niðurstöðu, 5. mgr.  
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rýmkandi lögskýringu þegar um er að ræða slík ákvæði.78 Almennt er viðurkennt að 

lagaákvæði sem skerða réttindi og frelsi manna skal skýra þröngt. Það er því ekki 

heimilt að fella undir þau önnur tilvik eða frekari skerðingu heldur en orðalag þeirra 

kveður á um.79  

Að þessu virtu er heimild 2. mgr. 19. gr. lögræðislaga heimild sem heimilar 

stjórnvöldum beitingu beins þvingunarúrræðis, án atbeina dómstóla. Hér er því 

úrræði sem stjórnvöld geta gripið til ef á þarf að halda í þjónustu við einstaklinga með 

geðsjúkdóma. Heimildin virðist uppfylla þær gæðakröfur sem til hennar eru gerðar, 

bæði samkvæmt dómi Mannréttindadómstóls Evrópu og samkvæmt 

lögmætisreglunni. Ákvæðið er því góð fyrirmynd um hvernig setja má slík ákvæði 

fram og mætti því hafa það til hliðsjónar ef til þess kæmi að setja frekari úrræði af 

þessum toga í lög.  

4.2.2.   Þvinguð lyfjagjöf og meðferð 

Þvinguð lyfjagjöf og meðferð er alvarlegt inngrip í persónufrelsi manna, sem nýtur 

verndar 67. gr. stjskr., sbr. 5. gr. laga nr. 97/1995 og 5. gr. MSE.80 Áður en 

lögræðislög nr. 71/1997 voru sett var engum ákvæðum til að dreifa sem mæltu fyrir 

um meðferð einstaklings sem er nauðungarvistaður á sjúkrahúsi.81 Nú er slíkt ákvæði 

hins vegar að finna í 28. gr. lögræðislaga. 

Í 28. gr. lögræðislaga er kveðið á um heimild stjórnvalda til þess að láta einstaklinga 

sem eru vistaðir nauðugir sæta þvingaðri lyfjagjöf og meðferð. Mælt er fyrir um hver 

hefur heimild til þess að beita þessu úrræði, það er yfirlæknir samkvæmt 2. mgr. 28. 

gr. lögræðislaga og vakthafandi læknir ef viðkomandi er sjálfum sér eða öðrum 

hættulegur eða ef lífi hans eða heilsu er stefnt í voða, samkvæmt 1. og 3. mgr. 28. gr. 

lögræðislaga. Að sama skapi og þegar rætt var um heimild lögræðislaga til 

nauðungarvistunar, samkvæmt 2. mgr. 19. gr., er ekki gert ráð fyrir því við beitingu 

þvingaðrar lyfjagjafar og meðferðar að stjórnvöld leiti til hlutaðeigandi yfirvalds, þegar 

henni er beitt í neyðartilvikum, samanber 1. og 3. mgr. lögræðislaga. Um er að ræða 

sjálfstæða og skýra lagaheimild sem heimilar stjórnvöldum að grípa til 

þvingunarúrræða án atbeina dómstóla. Það skal þó taka fram að samkvæmt 30. gr. 

                                                             
78

 Sama heimild, kafli um niðurstöðu.  
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 Davíð Þór Björgvinsson, Lögskýringar. Reykjavík 2008, bls. 169. 
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 H 98/2006, kafli II, álit dómsins, 3. mgr. 
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 Frumvarp til lögræðislaga, þskj. 707, 410. mál. Athugasemd við 28. gr. frumvarpsins, 1. mgr. 
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lögræðislaga má bera bæði ákvörðun um nauðungarvistun og þvingaða lyfjagjöf og 

meðferð undir dómstóla.  

4.2.3.   Annars konar þvinganir 

Eins og áður hefur komið fram geta geðsjúkdómar haft í för með sér sjúklegar 

breytingar á hugarstarfi, hátterni og sjálfsstjórn viðkomandi. Geðsjúkdómar geta verið 

misalvarlegir en í alvarlegum tilvikum valda þeir verulegum hugsanabreytingum og 

dómgreindarbresti.82 Ákvæði lögræðislaga, bæði til nauðungarvistunar og þvingaðrar 

lyfjagjafar og meðferðar, veita í tilteknum aðilum, undir ákveðnum aðstæðum 

heimildir til þess að grípa til beinna þvingunarúrræða án atbeina dómstóla. Þessar 

heimildir eru veittar til þess að gefa starfsmönnum kost á því að bregðast við atferli 

sem er til komið vegna framangreindra breytinga á hugarástandi viðkomandi.  

Almennt er viðurkennt að skýra  ber lagaheimildir er skerða réttindi og frelsi manna 

þröngt, samanber fyrri umfjöllun. Ekki er því heimilt að fella önnur tilvik, að því er hér 

um ræði aðstæður eða úrræði, undir þau heldur en orðalag þeirra mælir fyrir um.83 

Samkvæmt framangreindu eru því ekki heimildir í íslenskum lögum sem heimila 

frekari úrræði til handa starfsmönnum opinberra stofnana, sem geta í starfi sínu þurft 

að grípa til þvingunarúrræða. Til að mynda er ekki heimild til þess að beita einstakling 

líkamlegri þvingun, svo sem halda honum föstum eða leggja viðkomandi á gólf til 

þess að koma í veg fyrir að hann skaði sjálfan sig eða aðra.84 Hins vegar er heimild í 

12. gr. almennra hegningalaga sem heimilar svokallaða neyðarvörn, en það ákvæði 

er ekki sérstaklega hugsað til þess að bregðast við aðstæðum sem verða til vegna 

breytts hugarástands einstaklings með geðsjúkdóm. Um er að ræða almenna 

hlutræna refsileysisástæðu, það er að þau verk sem maður vinnur af neyðarvörn séu 

refsilaus ef verkið var nauðsynlegt til þess að verjast eða afstýra ólögmætri árás.85 

Þessi heimild getur veitt starfsmönnum viss úrræði en nánar verður gerð grein fyrir 

þeim í 5.1. kafla. 

Eftirtektarvert er að heimildir lögræðislaga veita aðeins yfirlæknum, og í vissum 

tilvikum vakthafandi læknum, heimildir til beitingu þvingunarúrræða. Hvorki 

lögræðislög nr. 71/1997, né önnur íslensk lög, kveða á um heimildir til handa öðrum 
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starfsmönnum en þeim sem síðast voru nefndir til þess að beita þvingunum. Innan 

stofnana stjórnvalda, sem veita einstaklingum með geðsjúkdóma þjónustu, starfar þó 

fjöldinn allur af einstaklingum, ýmist menntaðir eða ekki. Þar má til dæmis nefna 

hjúkrunarfræðinga, sálfræðinga, félagsfræðinga, sjúkraliða og almenna starfsmenn.86  

Samkvæmt framangreindu vantar heimildir til beitingu beinna líkamlegra 

þvingunarúrræða, án atbeina dómstóla, í neyðartilvikum. Þvílíka heimild hafa hvorki 

læknar, né aðrir starfsmenn spítalans. Slík löggjöf þarf þó að uppfylla ákveðnar kröfur 

sem að framan voru raktar. Í fyrsta lagi þarf hún að uppfylla kröfur 

Mannréttindadómstóls Evrópu um gæði laga, sem komu fram í máli Hildu 

Hafsteinsdóttur gegn Íslandi. Auk þess þarf að liggja fyrir sjálfstæð og skýr 

lagaheimild. Þar má til dæmis líta til þess hvernig ákvæði lögræðislaga um 

nauðungarvistun er úr garði gert, samanber fyrri umfjöllun. Í sjöunda kafla verður 

nánar fjallað um mögulegar úrbætur á þessu sviði með tilliti til framangreindrar 

niðurstöðu. 

5.   Önnur úrræði 

5.1.   Almenn hegningalög nr. 19/1940 

Í 12. gr. almennra hegningalaga nr. 19/1940 er að finna heimild sem heimilar 

svokallaða neyðarvörn. Um er að ræða almenna hlutræna refsileysisástæðu. Í 12. gr. 

alm. hgl. kemur fram að þau verk sem maður vinnur af neyðarvörn séu refsilaus, ef 

verkið var nauðsynlegt til þess að verjast eða afstýra ólögmætri árás, sem er annað 

hvort byrjuð eða vofir yfir. Sé árásin afstaðin er hins vegar ekki um refsilausan 

verknað að ræða. Það er þó skilyrði að vörnin hafi ekki verið augsýnilega hættulegri 

en árásin og það tjón sem vænta mátti af henni. Í 2. mgr. sömu greinar er þess 

ennfremur getið að hafi  einstaklingur farið út fyrir leyfileg takmörk neyðarvarnar, þá 

er það samt sem áður refsilaust hafi hann orðið svo skelfdur eða forviða að hann gat 

ekki fullkomlega gætt sín. Með neyðarvörn er ekki átt við hreina varnarathöfn eða 

aðgerðarleysi gagnvart ólögmætri árás, því slíkar athafnir þarfnast ekki réttlætingar í 

lögum. Heldur er átt við beina valdbeitingu sem getur leitt til hagsmunaskerðingar fyrir 

árásarmanninn og hugsanlega líkams- eða líftjóns. Árásin þarf ekki endilega að 

beinast að þeim sem beitir neyðarvörninni heldur getur hún beinst að þriðja manni, til 
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dæmis öðrum starfsmanni eða utanaðkomandi aðila, en samt verið réttlætanleg 

samkvæmt 12. gr. alm.hgl.87  

Ýmsa hagsmuni er heimilt að vernda samkvæmt 12. gr. alm. hgl., en þar skipta 

langmestu máli hagsmunir er varða líf manna og heilsu. Þar að auki verndar ákvæðið 

frelsi, eignir, æru, friðhelgi einkalífs, blygðunarkennd, sifjaréttindi, einkaréttindi, og rétt 

samkvæmt vinnusamningi.88 Ákveðin skilyrði þurfa þó að vera uppfyllt svo verknaður 

sé starfsmanni refsilaus samkvæmt 12. gr. alm. hgl. Verknaðurinn þarf í fyrsta lagi að 

hafa verið nauðsynlegur. Með því er átt við að ef unnt hefði verið að afstýra árás á 

annan hátt en með valdbeitingu þá hafi ekki verið um nauðsyn að ræða. Í 

Hæstaréttardómi nr. 259/1991 var til dæmis ekki talið að framangreint skilyrði væri 

uppfyllt,  Þar voru málavextir á þann veg að maður ruddist inn í leigubifreið og neitaði 

að yfirgefa hana þegar leigubílstjórinn tjáði honum að bifreiðin væri ekki til reiðu fyrir 

hann. Bílstjórinn sló til ákærða og við því brást ákærði með því að ganga í skrokk á 

bílstjóranum. Hæstiréttur taldi að hér hefði skort á að skilyrðið um nauðsyn verks væri 

uppfyllt, enda hefði ákærði auðveldlega geta farið út um opnar dyr bifreiðarinnar. 

Önnur skilyrði sem verknaður þarf að uppfylla svo hann geti flokkast sem neyðarvörn 

er að viðkomandi hafi beitt forsvaranlegri aðferð. Í því felst að eðlilegt hlutfall verður 

að vera á milli árásarinnar og nauðsynlegra varnaraðgerða. Þannig mætti til dæmis 

ekki svara ærumeiðingu með líkamsárás. Þriðja og síðasta skilyrðið varðar huglæga 

afstöðu þess er neyðarvörninni beitir. Ef viðkomandi hefur sýnt af sér gáleysi við mat 

á aðstæðum og verk hans telst ekki forsvaranlegt þá gæti neyðarvörn, sem leitt hefur 

til dæmis til líftjóns, ef til vill leitt til sýknu á ásetningsverki en viðkomandi gæti aftur á 

móti verið refsað fyrir manndráp af gáleysi, samanber 215. gr. alm. hgl.89  

Að öllu framangreindu virtu er um að ræða heimild í lögum til valdbeitingar án 

fyrirfram samþykkis dómstóla og án þess að fyrirfram sé mælt nákvæmlega fyrir um 

hvers konar verk séu refsilaus. Eftir að valdbeitingu hefur verið beitt þarf samþykki 

dómstóla fyrir því að tiltekin athöfn hafi uppfyllt öll skilyrði 12. gr. alm. hgl. og að 

viðkomandi sé því refsilaus. Lendi starfsmaður opinberra stofnana í aðstæðum, þar 

sem hann telur sig þurfa að grípa til neyðarvarnar, er hugsanlegt að valdbeiting verði 

honum refsilaus hafi verknaður hans uppfyllt framangreind skilyrði. Það er hins vegar 

ekkert víst í þeim efnum, enda er það dómstóla að meta eftir að verknaður hefur átt 
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sér stað og því allt eins mögulegt að dómstólar fallist ekki á að verknaðurinn hafi 

verið starfsmanninum refsilaus.90 

5.2.   Kafli 4A í norsku félagsþjónustulögunum 

Árið 1999 var 4A kafla um réttaröryggi við þvingun og valdbeitingu í þjónustu við fólk 

með þroskahömlun bætt við norsku félagsþjónustulögin. Fyrsta ákvæðið, 4A-1, 

kveður á um tvenns konar markmið þeirra ákvæða sem heimila þvinganir og 

valdbeitingu gagnvart þroskaheftum einstaklingum. Annars vegar er markmiðið að 

koma í veg fyrir að fólk með þroskahömlun valdi sjálfu sér og öðrum verulegum 

skaða og hins vegar að takmarka notkun þvingunar og valdbeitingar gagnvart 

einstaklingum með þroskahömlun. 

Ákvæði 4A-2, kafli 4A í norsku félagsþjónustulögunum kveður á um hvað átt er við 

með þvingun og valdbeitingu. Þar segir að með þvingun eða valdbeitingu sé átt við 

þær aðgerðir sem þjónustumóttakandinn setur sig upp á móti eða aðgerðir sem hafa 

svo neikvæð áhrif að jafnvel þó viðkomandi mótmæli þeim ekki megi gera ráð fyrir því 

að um þvingun eða valdbeitingu sé að ræða. Almennar leiðbeiningar og handleiðsla 

eða aðrar álíka líkamlegar hvatningar flokkast ekki sem þvingun eða valdbeiting 

samkvæmt ákvæðum kafla 4A í norsku félagsþjónustulögunum. Auk þess telst 

notkun viðvörunarkerfa til þvingunar og valdbeitingar, samkvæmt reglum kafla 4A í 

norsku félagsþjónustulögunum.91 Ákvæði laganna númer 4A-5 mælir fyrir um í hvers 

konar tilvikum er heimilt að beita þvingun og valdbeitingu. Það er heimilt í þrenns 

konar tilgangi sem mælt er fyrir um í þremur stafliðum í ákvæðinu, það er: 

a) Ráðstöfun sem er til þess fallin að koma í veg fyrir skaða í neyðartilvikum.  

b) Skipulögð ráðstöfun til þess að koma í veg fyrir skaða í síendurteknum 

neyðartilvikum.  
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þar með talið belti, ólar, sérstakur fatnaður og annað sambærilegt til þess að veita nauðsynlega hjálp 
vegna líkamlegrar fötlunar, til að hindra að viðkomandi detti eða til þess að koma í veg fyrir að hann 
skaði sjálfan sig. Skilyrði ákvæðis númer 4A-5 skulu ávallt vera uppfyllt. Þá má loka þjónustuþega inni 
í þar til gerðu herbergi sem læst er utan frá ef það er nauðsynlegt til þess að koma í veg fyrir skaða ef 
upp koma neyðaraðstæður, samanber stafliðir a og b í ákvæði númer 4A-5. Þvingunarráðstafanir 
samkvæmt c-lið 4A-5 mega aldrei valda þjónustumóttakanda sársauka, hvort sem það er andlegur eða 
líkamlegur. Með því er átt við líkamlegar refsingar, eða verulega líkamlegt og andlegt erfiði. 
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c) Ráðstöfun til þess að uppfylla grundvallarþarfir þess sem fyrir þvinguninni 

verður, en með því er átt við mat, drykk, klæðaburð, hvíld, svefn, hreinlæti og 

persónulegt öryggi. Undir það síðastnefnda fellur kennsla og hreyfing.92 

Ef beita á þvingunarráðstöfun samkvæmt b og c-lið þessarar greinar þá þarf fyrst að 

fá leyfi yfirvalda, samkvæmt 1. mgr. 4A-8. Hins vegar er þess ekki krafist ef þvingun 

er nauðsynleg samkvæmt a-lið, 2. mgr. 4A-5 greinar norsku félagsþjónustulaganna. Í 

slíkum tilfellum er þeim sem ber daglega ábyrgð á þjónustunni heimilt að beita 

þvingun samkvæmt 4A kafla og ef ekki gefst tími til þess að ná í hann, þá af þeim 

sem veitir þjónustuna í það skiptið, samanber 4A-7 grein síðastnefndra laga. 

Þegar 4A kafla norsku félagsþjónustulaganna var bætt við var það meðal annars gert 

vegna þess að starfsmenn stofnana, sem starfa með einstaklingum með 

þroskahömlun, þurfa oft að takast á við skaðlega hegðun hjá alvarlega þroskaheftum 

einstaklingum. Hegðun þeirra getur verið ófyrirsjáanleg og stundum ofbeldisfull. 

Þegar svo bregður við geta starfsmenn þurft að beita valdi eða þvingunum til þess að 

koma í veg fyrir að viðkomandi einstaklingur skaði sjálfan sig eða aðra. Áður en 

sérstök lagaákvæði voru sett í norsku félagsþjónustulögin um beitingu þvingana og 

valdbeitingar, giltu ákvæði almennra hegningalaga sem heimiluðu þvingun í 

neyðaraðstæðum. Hjá alvarlega þroskahömluðu fólki sést oft skaðleg hegðun sem 

endurtekur sig oft á dag. Starfsmenn sem vinna með þroskahömluðum geta því, líkt 

og starfsmenn sem vinna með einstaklingum með geðraskanir, þurft að bregðast við 

slíkri hegðun oft á dag. Í Noregi var talið óásættanlegt að starfsmenn sem vinna við 

þær aðstæður að beiting þvingunar getur verið nauðsynleg geri það án þess að vita 

fyrirfram hvort þeim verði hegnt fyrir það eða ekki.93 Taka verður undir framangreind 

sjónarmið og  segja má að svipuð staða sé hér á landi og var í Noregi áður en 4A 

kafla félagsþjónustulaganna var bætt við. Ekki rúmast þó umfjöllun um svo víðtækar 

heimildir eins og norsku félagsþjónustulögin veita í þessari ritgerð. Heldur verða hér 

aðeins til umfjöllunar þvinganir sambærilegar þeim sem kveðið er á um í a-lið, 2. mgr. 

4A-5 greinar norsku félagsþjónustulaganna, það er ráðstöfun sem er til þess fallin að 

                                                             
92

 Ákvæðið er svohljóðandi, „...Det kan anvendes tvang og makt i følgende tilfeller:  

a) skadeavvergende tiltak i nødsituasjoner,  

b) planlagte skadeavvergende tiltak i gjentatte nødsituasjoner, eller  

c) tiltak for å dekke tjenestemottakerens grunnleggende behov for mat og drikke, påkledning, hvile, 
søvn, hygiene og personlig trygghet, herunder opplærings- og treningstiltak.“  

 
93

 Kristrún Sigurjónsdóttir, „Norsku lögin um valdbeitingu og þvingun í meðferð þroskaheftra“, bls. 25. 
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koma í veg fyrir skaða í neyðartilvikum. Hitt er þó annað mál, að það má vel vera að 

þörf sé á slíkum úrræðum hér á landi en eins og áður segir þá rúmast slík umfjöllun 

ekki í þessari ritgerð. 

Svipting á réttindum samkvæmt 67. gr. stjskr. og 5. gr. MSE kemur ekki til greina 

nema fyrir liggi bæði efnisleg heimild í lögum sem heimilar frelsissviptinguna og 

reglur um meðferð slíkra mála, samanber fyrri umfjöllun.94 Nú hafa efnislegar 

heimildir gildandi laga verið raktar og ljóst er að þær taka ekki til allra þvingana sem 

starfsmenn stofnana stjórnvalda geta þurft að grípa til, en nánar verður fjallað um það 

og hugsanlegar úrbætur í sjöunda kafla ritgerðarinnar. Næsti kafli mun hins vegar 

fjalla um reglur sem gilda um meðferð slíkra mála. Stjórnsýslulög nr. 37/1993 mæla 

fyrir um lágmarksreglur sem gilda um meðferð mála hjá stjórnsýslunni.95 Þegar ekki 

eru gerðar strangari kröfur til málsmeðferðar í öðrum lögum gilda ákvæði 

stjórnsýslulaga, samanber 2. mgr. 2. gr. ssl. Í næsta kafla verður fjallað um 

stjórnsýslulögin, einkum gildissvið þeirra. Stjórnsýslulög gilda um ákvarðanir teknar 

með heimild í ákvæðum lögræðislaga um nauðungarvistun og þvingaða lyfjagjöf og 

meðferð, það er þegar ekki er mælt fyrir um strangari málsmeðferð í 

lögræðislögum.96 Mælt er fyrir um það í 2. mgr. 19. gr. og 2. mgr. 22. gr. að víkja skuli 

frá ákvæðum stjórnsýslulaga að vissu leyti en nánar verður fjallað um það síðar í 

ritgerðinni. Í næsta kafla mun vera leitast við að varpa ljósi á það hvort ákvarðanir um 

annars konar þvinganir heldur en lögræðislög mæla fyrir um myndu falla undir 

gildissvið stjórnsýslulaga, svo sem líkamleg þvingun, samanber fyrri umfjöllun. 

6.   Stjórnsýslulög nr. 37/1993 og meginreglur stjórnsýsluréttarins. 

6.1.   Almennt  

Markmiðið með stjórnsýslulögum er m.a. að tryggja borgurunum réttaröryggi í 

skiptum þeirra við stjórnvöld.97 Almennt er talið að mál innan stjórnsýslunnar verði að 

                                                             
94

 Ragnar Aðalsteinsson, „Réttur til frelsis og mannhelgi“, bls. 145. 
95

 Páll Hreinsson, Stjórnsýslulögin: Skýringarrit. Reykjavík 1994, bls. 31-33. 
96

 Frumvarp til stjórnskipunarlaga, þskj. 389, 297. mál. Athugasemdir við 5. gr. frumvarpsins, 11. mgr.  
97

 Frumvarp til stjórnsýslulaga, þskj. 505, 313. mál. Almennar athugasemdir, kafli I, 4.mgr. Ekki liggur 
fyrir ein skilgreining á hugtakinu réttaröryggi sem allir fræðimenn eru á eitt sáttir um Páll Hreinsson 
skýrir hugtakið í bók sinni, „Hæfisreglur stjórnsýslulaga“, sem „...það almenna ástand sem skapast 
þegar lögin fullnægja skilyrðum réttarríkis.“. Með hugtakinu er ennfremur átt við að borgurunum sé 
tryggður sá efnislegi þáttur sem lög bjóða auk þess sem í því felst að stjórnvöldum er ekki heimilt að 
íþyngja þeim umfram lagaheimildir. Sjá: Páll Hreinsson, Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 333-334. 
Eins og sjá má af framangreindu hefur hugtakið réttaröryggi náin tengsl við hugtakið réttaríki en líkt og 
með hugtakið réttaröryggi er ekki til ein algild skýring á hugtakinu réttarríki. Í bók Garðars Gíslasonar 
„Eru lög nauðsynleg?“, bls. 142 er að finna skýringu á hugtakinu réttarríki. Garðar skýrir hugtakið með 
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vera nægilega vel upplýst til þess að lögfræðilega rétt og málefnaleg ákvörðun verði 

tekin hverju sinni og er vönduð málsmeðferð almennt talin forsenda þess.98 Því eru 

flestar reglur stjórnsýslulaga um það hvernig skuli staðið að undirbúningi og töku 

stjórnvaldsákvarðana. Í lögunum eru einnig tvær grundvallarreglur stjórnsýsluréttarins 

lögfestar og eru það jafnræðisreglan, samanber 11. gr. ssl. og meðalhófsreglan, 

samanber 12. gr. ssl.99  

Áhersla laganna á að tryggja borgurunum rétt í samskiptum þeirra við stjórnvöld er til 

komin vegna þess að talið var að almennt stæðu borgararnir höllum fæti gagnvart 

stjórnvöldum þegar þeir þyrftu að leita réttar síns hjá þeim síðarnefndu.100 

Félagslegur styrkur þeirra sem þjást af geðsjúkdómum er oft ekki til jafns við aðra101 

og má því ætla að þessi munur sé enn meiri þegar viðkomandi einstaklingur er 

haldinn geðsjúkdóm. Það er því afar þýðingarmikið að varpa ljósi á það hvort 

stjórnvöldum beri að fara að ákvæðum stjórnsýslulaga við ákvarðanatöku á borð við 

þá sem hér er til umfjöllunar og að borgurunum sé þar með tryggt ákveðið 

réttaröryggi. 

6.2.   Gildissvið stjórnsýslulaga nr. 37/1993 

Í 1. mgr. 1. gr. ssl. er kveðið á um að lögin taki til stjórnsýslu ríkis og sveitarfélaga. 

Efni þessarar ritgerðar varðar heimildir stjórnvalda til beitingu þvingunarúrræða í 

ákveðnu umhverfi. Innan efnistaka hennar rúmast ekki að gera grein fyrir því með 

tæmandi hætti hvaða stofnanir, sem sinna einstaklingum með geðsjúkdóma, falla 

undir 1. mgr. 1. gr. ssl. en í dæmaskyni má þó nefna Landspítalann. Landsspítalinn 

er aðalsjúkrahús landsins og háskólasjúkrahús, samkvæmt V. kafla laga nr. 40/2007 

og er stjórnvald í skilningi 1. mgr. 1. gr. ssl.102  

                                                                                                                                                                                              
þeim hætti að í því felist sú hugmynd að ríkisvaldið sé bundið af fyrirframgerðum og ákveðnum reglum. 
Reglunar gera mönnum kleift að sjá fyrir nokkuð örugglega hvernig yfirvöld munu nota þvingunarvaldið 
og undir hvaða kringumstæðum. Með hjálp slíkrar vitneskju geti menn svo skipulagt líf sitt. Einnig hefur 
verið litið svo á að hugtakið réttarríki geri aðallega formlegar kröfur til laga, svo sem að þau séu birt, 
aðgengileg, skiljanleg og framkvæmanleg. Sjá Skýrsla forsætisráðherra um starfsskilyrði stjórnvalda, 
eftirlit með starfsemi þeirra og viðurlög við réttarbrotum í stjórnsýslu, þskj. 376, 275. mál. Kafli 
2.13.2.2. um réttarríkið og opinbera stjórnsýslu, 2. mgr. 
98

 Páll Hreinsson, Stjórnsýslulögin, bls. 31. 
99

 Skýrsla umboðsmanns Alþingis frá árinu 2006, kafli 3.2., 3. mgr. Aðgengilegt á 
www.umbodsmaduralthingis.is  
100

 Frumvarp til stjórnsýslulaga, þskj. 505, 313. mál. Almennar athugasemdir við lagafrumvarpið, kafli 
II, 5. mgr. 
101

 Frumvarp til laga um málefni fatlaðra, þskj. 354. 222. mál. Almennar athugasemdir, kafli um helstu 
annmarka gildandi laga, skilgreining á fötluðum. 
102

 Með orðunum „stjórnsýslu ríkis og sveitarfélaga“ í 1. mgr. 1. gr. ssl. er átt við handhafa 
framkvæmdarvaldsins. Í 2. gr. stjskr. er mælt fyrir um þrískiptingu ríkisvaldsins, það er löggjafarvaldið, 

http://www.umbodsmaduralthingis.is/
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Starfsemi stjórnvalda er mjög fjölbreytt. Stjórnvöld taka fjöldann allan af ákvörðunum 

en það er aðeins ein tegund ákvarðana stjórnvalda sem fellur undir gildissvið 

stjórnsýslulaga nr. 37/1993, það er svokallaðar stjórnvaldsákvarðanir, samanber 2. 

mgr. 1. gr. ssl.103 Stjórnvaldsákvarðanir eru ákvarðanir sem varða rétt eða skyldu 

manna, samanber 2. mgr. 1. gr. ssl. Umönnun sjúkra og fatlaðra fellur að öllu jöfnu 

ekki undir gildissvið stjórnsýslulaga því slíkar athafnir flokkast sem þjónustustarfsemi 

og er slík starfsemi stjórnvalda undanskilin gildissviði stjórnsýslulaga.104 Í fljótu bragði 

gæti því virst sem hér væri ekki um stjórnvaldsákvarðanir að ræða, heldur aðeins 

ákvarðanir í þjónustustarfsemi sem falla utan gildissviðs stjórnsýslulaga. Hins vegar 

geta vissar ákvarðanir stjórnvalda í þjónustustarfsemi við sjúka og fatlaða flokkast 

sem stjórnvaldsákvarðanir, svo sem  þvinganir samkvæmt ákvæðum lögræðislaga nr. 

71/1997.105  

6.3.   Stjórnvaldsákvarðanir  

Efni þessa kafla mun skilgreina það hvað teljist stjórnvaldsákvörðunar og, hvers 

konar ákvarðanir í þeirri þjónustustarfsemi sem hér um ræðir flokkast sem 

stjórnvaldsákvarðanir. Einkum hvort annars konar þvinganir, heldur en lögræðislög 

mæla fyrir um, flokkist sem stjórnvaldsákvarðanir til dæmis ákvörðun um að beita 

einstakling líkamlegri þvingun, svo sem halda honum föstum eða leggja viðkomandi á 

gólf til þess að koma í veg fyrir að hann skaði sjálfan sig eða aðra.  

Hugtakið stjórnvaldsákvörðun er hvorki skilgreint í stjórnsýslulögum, né í 

athugasemdum með frumvarpi því er varð að stjórnsýslulögum nr. 37/1993. Stuðst 

verður við skilgreiningu Páls Hreinssonar á hugtakinu, en samkvæmt henni er 

stjórnvaldsákvörðun „...ákvörðun sem tekin er í skjóli stjórnsýsluvalds og er beint 

milliliðalaust út á við að tilteknum aðila eða aðilum og með henni er kveðið á bindandi 

                                                                                                                                                                                              
dómsvaldið og framkvæmdarvaldið. Venjulega er hugtakið framkvæmdarvald skilgreint á neikvæðan 
hátt sem það vald sem hvorki telst til löggjafarvalds né dómsvalds. Hugtakið framkvæmdarvald gengur 
einnig undir nafninu stjórnsýsluvald en hugtakið stjórnsýsla getur haft tvenns konar þýðingu í 
stjórnsýslurétti. Annars vegar, í formmerkingu, hverjir það eru sem fara með stjórnsýsluvaldið, sem eru 
forseti, ráðherrar, sveitarstjórnir og forstöðumenn ýmissa stofnana og hins vegar, í efnismerkingu, 
hvaða starfsemi þeir hafa með höndum. Sjá í eftirfarandi heimildum: Frumvarp til stjórnsýslulaga, þskj. 
505, 313. mál. Athugasemdir við 1. gr. frumvarpsins, 2. mgr., Jóhann Tómas Sigurðsson, „Sjálfstjórn 
sveitarfélaga“. Úlfljótur 2000 (2), bls. 148, Björn Þ. Guðmundsson, „Hvað er stjórnsýsla skv. 
stjórnsýslurétti?“. Tímarit lögfræðinga 1985 (3), bls. 191-192 og Björn Þ. Guðmundsson, Lögbókin þín. 
Reykjavík 1973, bls. 436. 
103

 Páll Hreinsson, Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 109, 111 og 115. 
104

 Frumvarp til stjórnsýslulaga, þskj. 505, 313. mál. Athugasemdir við 1. gr. frumvarpsins, 5. mgr. 
105

 Frumvarp til stjórnskipunarlaga, þskj. 389, 297. mál. Athugasemdir við 5. gr. frumvarpsins, 3. mgr. 
og frumvarp til stjórnsýslulaga, þskj. 505, 313. mál. Athugasemd við 1. gr. frumvarpsins, 5. mgr. 



25 

hátt um rétt eða skyldur þeirra í ákveðnu og fyrirliggjandi máli.“ Þá bætir hann við að 

stjórnvaldsákvörðun sé yfirleitt tekin einhliða af stjórnvöldum og að hún sé skrifleg.106 

Það hlýtur að mega gera ráð fyrir því að ákvörðun um að beita einstakling líkamlegri 

þvingun, svo sem að leggja hann á gólf eða halda honum föstum, uppfyllir að 

minnsta kosti vissa þætti framangreindrar skilgreiningar. Gera má ráð fyrir því að 

þegar ákvarðanir um slíkar þvinganir eru teknar af stjórnvaldi á borð við 

Landspítalann þá beri þær meðal annars eitt megineinkenni stjórnvaldsákvarðana, en 

það er að þær eru teknar af stjórnvöldum í skjóli stjórnsýsluvalds. Verið er að beita 

opinberu valdi sem handhafar framkvæmdarvaldsins hafa almennt einkarétt á að 

beita. Einnig má gera ráð fyrir því að ákvörðun um að beita einstakling þvingun sé 

tekin í ákveðnu og fyrirliggjandi máli og beinist að tilteknum aðila. Ekki er sem sagt 

um að ræða almenn fyrirmæli sem fela í sér réttarreglur sem taka til allra. Þá virðist 

slík ákvörðun bera þess merki að vera bindandi, en hún bindur aðeins aðila umrædds 

máls á grundvelli málavaxta þess. Auk þess sem hún lýtur að efni málsins og er til 

þess fallin að binda enda á tiltekið stjórnsýslumál.107 Það er þó ekki hægt að gera ráð 

fyrir því að ákvörðun um þvingun sé skrifleg, enda má ætla að ekki gefist ráðrúm til 

þess þegar beita þarf þvingandi aðgerðum. Auk þess eru vissir þættir 

skilgreiningarinnar sem rétt er að skoða nánar með tilliti til þeirra þvingana sem hér 

eru til umfjöllunar. 

6.3.1.   Einhliða ákvörðun stjórnvalda í skjóli stjórnsýsluvalds 

Það er iðulega glöggt merki þess að stjórnvöld hafi beitt opinberu valdi með 

stjórnvaldsákvörðun ef niðurstöðu tiltekins og fyrirliggjandi máls hefur verið ráðið til 

lykta með einhliða ákvörðun stjórnvalds.108 Þegar stjórnvöld taka einhliða ákvörðun 

hafa þau einnig rétt í skjóli valds síns til þess að kveða á um að ákvörðunin skuli hafa 

bindandi réttaráhrif fyrir aðila máls. Þannig geta þau tekið ákvörðun sem varðar 

tiltekið mál og framfylgt henni hvort sem viðkomandi líkar betur eða verr.109 Þetta 

einkenni stjórnvaldsákvarðana einkennir einmitt líka þvingandi aðgerðir sem hér eru 

til umfjöllunar. Það er aðgerðir sem teknar eru í andstöðu við vilja þess sem fyrir þeim 

verður eða aðgerðir sem eru svo íþyngjandi að jafnvel þó viðkomandi mótmæli þeim 
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 Páll Hreinsson, Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 169. 
107

 Ályktanir þessar eru dregnar með hliðsjón af eftirfarandi umfjöllun Páls Hreinssonar um hvaða 
ákvarðanir eru stjórnvaldsákvarðanir. Páll Hreinsson, Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 105, 139, 149, 
152-153 og 157-160. 
108

 Jensen og Nørgaard, Administration og borger. Kaupmannahöfn 1988, bls. 82. 
109
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ekki grípa þær svo mikið inn í frelsi einstaklingsins að þær flokkast sem þvingandi 

aðgerðir.110 Átt er við hverja þá aðgerð sem viðkomandi segist ekki vilja eða streitist á 

móti, jafnvel þó hann láti svo þvingunina yfir sig ganga að lokum. Þvingun getur því 

verið eitthvað sem einstaklingurinn vill gera og er stöðvaður í eða eitthvað sem hann 

vill ekki gera en er látinn gera.111 Þetta getur til dæmis verið í formi líkamlegrar 

þvingunar þar sem viðkomandi er haldið föstum eða hverja þá þvingun sem 

nauðsynlegt er að beita til þess að tryggja viðkomandi góða heilsu og lífsgæði eða til 

þess að tryggja að atferli hans gangi ekki gegn réttindum og frelsi annarra.112 Að öllu 

framangreindu virtu hlýtur því að mega ganga út frá því að þær þvinganir sem hér eru 

til umfjöllunar séu teknar einhliða af hálfu stjórnvalda í skjóli stjórnsýsluvalds. 

6.3.2.   Ákvörðun um rétt eða skyldu borgaranna 

Auk þeirra einkenna sem að framan hefur verið vikið  er hægt að varpa frekara ljósi á 

það hvort ákvarðanir sem tengjast þjónustustarfsemi séu stjórnvaldsákvarðanir eða 

ekki með því að skoða hvort athöfn stjórnvalds feli í sér ákvörðun um rétt eða skyldu 

borgaranna, samanber 2. mgr. 1. gr. ssl. Réttur manna í þessum skilningi á ekki 

aðeins við þann rétt sem menn eiga lögvarinn, heldur einnig þann rétt sem 

stjórnvöldum er heimilt en ekki skylt að veita. Stjórnvaldsákvörðun lýtur þannig að 

réttarstöðu manns og er ætlað að hafa tiltekin réttaráhrif.113 Þjónustustarfsemi, svo 

sem umönnun sjúkra, fatlaðra, kennsla og dagvistun barna felur ekki í sér ákvörðun 

sem varðar réttindi eða skyldur borgaranna.114 Þjónustustarfsemi getur þrátt fyrir það 

byrjað með stjórnvaldsákvörðun.115 Ákvörðun um að reka nemanda úr skólanum er 

stjórnvaldsákvörðun, en kennsla við skólann er það hins vegar ekki.116 Það er 

gjarnan litið svo á að ákvarðanir sem varða fyrst og fremst framkvæmd þjónustunnar, 

til dæmis hvaða námsefni skuli leggja til grundvallar við kennslu eða kennslan sjálf, 

flokkist sem þjónustustarfsemi. Hins vegar er ákvörðun, sem er lagalegs eðlis eða 

snertir réttarstöðu viðkomandi, gjarnan álitin stjórnvaldsákvörðun, svo sem ákvarðanir 
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sem færa mönnum réttindi eða skerða þau, létta skyldum af mönnum eða leggja á þá 

auknar byrðar.117 

Þó kennsla sé almennt talin vera þjónustustarfsemi hefur, bæði í íslenskum og 

dönskum rétti, verið litið svo á að ákvörðun um að beita nemanda agaviðurlögum sé 

stjórnvaldsákvörðun því slík ákvörðun leggur auknar byrðar á viðkomandi. Ákvörðun 

þess efnis að banna nemanda að sækja tíma í ákveðnu fagi um nokkurt skeið eða ef 

honum er vikið úr skóla í fleiri en einn dag myndi flokkast sem stjórnvaldsákvörðun. 

Þessi flokkun er til komin vegna þess að svona ákvarðanir varða réttindi og skyldur 

viðkomandi nemanda, samanber 2. mgr. 1. gr. ssl. Almennar umgengnisvenjur og 

vægari úrræði, sem eru notuð til þess að halda uppi aga, myndu hins vegar ekki 

flokkast sem stjórnvaldsákvarðanir.118 Þessa flokkun má til dæmis sjá í  áliti 

umboðsmanns Alþingis nr. 1364/1995, en þar var deilt um það hvort ákvörðun um að 

meina nemanda að sækja fleiri dansleiki á vegum skólans teldist stjórnvaldsákvörðun 

eða ekki. Umboðsmaður taldi að umrædd ákvörðun hefði svipt nemandann réttindum 

sem nemendur nytu almennt á sama hátt og þeir nytu réttar til þess að sækja 

kennslu. Ekki taldi hann ákvörðunina vera vægt úrræði til þess að halda uppi aga og 

almennum umgengnisvenjum, enda var nemandanum meinað að sækja dansleiki 

næstum hálft skólaárið. Hann minnti á að í vafatilvikum væru löglíkur fyrir því að 

stjórnsýslulögin ættu við og að því skyldu þau gilda í umræddu tilviki.119  

Líkt og kennsla flokkast umönnun sjúkra og fatlaðra sem þjónustustarfsemi, en eins 

og sjá má af framangreindri umfjöllun eru vissar athafnir yfirvalda við kennsluna sem 

flokkast samt sem áður sem stjórnvaldsákvarðanir. Í 67. gr. stjskr., samanber 5. gr. 

stjórnskipunarlaga nr. 97/1995, er mælt fyrir um þá meginreglu að engan megi svipta 

frelsi nema fyrir því sé heimild í lögum. Ekki er þó mælt fyrir um í hvers konar tilvikum 

megi svipta einstaklinga frelsi sínu með slíkri heimild, en samkvæmt athugasemdum 

með frumvarpi stjórnskipunarlaga nr. 97/1995 þá segir að gera verði ráð fyrir því að 

tilvikin yrðu samsvarandi þeim sem talin eru í 5. gr. MSE. Lagaheimildir af þessum 

toga eru einkum reglur um frelsissviptingu í tengslum við rannsókn opinbers máls, þá 

sérstaklega ákvæði sem heimila handtöku, reglur um afplánun refsidóma og reglur 
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um frelsissviptingu vegna heilsufars og velferðar þess sem hana þarf að þola hana, 

samanber ákvæði lögræðislaga.120 Líkamlegar þvinganir, svo sem að halda 

einstaklingi föstum, yrðu samanber skilgreiningu í öðrum kafla ritgerðarinnar gerðar 

sambærilegum tilgangi og nefndur er í athugasemdum með síðastnefndu frumvarpi. 

Það er til þess að tryggja þeim sem fyrir þvinguninni verður góða heilsu og lífsgæði 

en einnig til þess að tryggja að atferli hans gangi ekki gegn réttindum og frelsi 

annarra. Þær skerða líkamlegt frelsi viðkomandi en eins og fram kom í 3.1. kafla þá 

er með réttindum til frelsis, í 5. gr. MSE átt við líkamlegt frelsi, það er frelsi 

einstaklings til þess að ráða dvalarstað sínum og ferðum.121 Að öllu framangreindu 

virtu má því ætla að lagaheimildir sem myndu heimila líkamlegar þvinganir gagnvart 

einstaklingum með geðsjúkdóma væru dæmi um þess konar lagaheimildir sem mælt 

er fyrir um í frumvarpi því er varð að stjórnskipunarlögum nr. 97/1995. Af því leiðir að 

ákvörðun um að skerða rétt einstaklings sem honum er tryggður með 67. gr. stjskr. 

ber því einkenni þess að vera stjórnvaldsákvörðun, samanber 2. mgr. 1. gr. ssl. 

6.3.3.   Ákvarðanir teknar til þess að viðhalda eðlilegu starfi innan stofnana 

stjórnvalda 

Ákvarðanir stjórnvalda sem beinast ekki út á við að borgurunum heldur inn á við að 

starfsemi stjórnsýslunnar eru ekki stjórnvaldsákvarðanir.122 Efni þessa kafla mun því 

varpa ljósi á það hvort ákvarðanir stjórnvalda, til dæmis Landspítalans, um að beita 

þeim þvingunum sem hér hafa verið nefndar séu ákvarðanir til þess að viðhalda 

eðlilegu starfi innan stofnunarinnar eða hvort þær beri enn eitt merki þess að vera 

stjórnvaldsákvarðanir. Umboðsmaður Alþingis fjallaði um þetta í áliti nr. 2916/2000, 

en þar kvörtuðu foreldrar C yfir því að honum hefði verið vikið úr X grunnskóla. 

Honum var vikið úr tímum bekkjakennara og öðrum tímum þar til afsökunarbeiðni 

bærist frá C vegna atburða sem áttu sér stað utan skóla. Umboðsmaður taldi að við 

úrlausn málsins skipti mestu að ákvarða hvort atvik málsins hafi verið með þeim hætti 

að í athöfnum skólastjóra hafi falist tiltekin ákvörðun um að vísa C úr skólanum eða 
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hvort skólastjóri hafi sem forstöðumaður skólans verið að viðhalda eðlilegu 

skólastarfi. Niðurstaða Umboðsmanns Alþingis í þessu máli var sú að ekki hafi verið 

um stjórnvaldsákvörðun að ræða. Ekki hafi legið fyrir ákvörðun, samkvæmt 41. gr. 

grunnskólalaga nr. 66/1995 um að vísa syni þeirra úr skóla um stundarsakir. Þá taldi 

Umboðsmaður stjórnunarheimild skólastjóra samkvæmt 14. gr. grunnskólalaga nr. 

66/1995 ná til framangreindra ráðstafana og að hann hafi aðeins gripið til aðgerða 

sem voru nauðsynlegar til þess að viðhalda eðlilegu skólastarfi. Þá tók hann einnig 

fram að aðgerðir skólastjóra hafi verið í samræmi við meðalhófsreglu 12. gr. ssl.123  

Líkt og skólastjórinn í framangreindu áliti umboðsmanns Alþingis þurfa stjórnvöld að 

taka ýmsar ákvarðanir til þess að viðhalda eðlilegu starfi innan Landspítalans og geta 

sumar þeirra verið þvingandi fyrir þá sem þar dvelja. Dæmi um slíka ákvörðun getur 

til dæmis verið fyrirfram ákveðinn matmálstími, en slíkt er nauðsynlegt á flestum 

stofnunum þó vissulega sé um nokkra skerðingu á sjálfsákvörðunarrétti borgaranna 

að ræða.124 Það má þó gera ráð fyrir því, samkvæmt framangreindu, að slíkar 

ákvarðanir séu ekki stjórnvaldsákvarðanir heldur fremur ákvarðanir til þess að 

viðhalda eðlilegu starfi innan stofnana stjórnvalda. Ákvarðanir stjórnvalda um að 

einstaklingur skuli sæta þvingun hljóta því, samkvæmt framansögðu, að beinast út á 

við að borgurunum en ekki inn á við að starfsemi stjórnvalda.  

6.3.4.   Samantekt  

Vegna þess að þvingandi ákvarðanir þær sem hér eru til umfjöllunar eru teknar í 

þjónustustarfsemi leikur vafi á því hvort þær falli undir gildissvið stjórnsýslulaga eins 

og það er afmarkað í I. kafla stjórnsýslulaga nr. 37/1997..125 Erfitt er að gera grein 

fyrir því með tæmandi hætti hvers konar þvinganir þetta geta verið en það dæmi sem 

nefnt hefur verið er líkamleg þvingun. Til dæmis þegar einstaklingi er haldið föstum 

og jafnvel lagður á gólf til þess að koma í veg fyrir að hann skaði sjálfan sig eða aðra 

og til þess að tryggja honum sjálfum góða heilsu og lífsgæði.126 Þvinganir af þessum 

toga bera með sér ýmis einkenni stjórnvaldsákvarðana jafnvel þó svo að þær séu 

teknar í þjónustu við einstaklinga með geðsjúkdóma, samanber fyrri umfjöllun. Þegar 

einstaklingur þiggur þjónustu á opinberri stofnun, svo sem Landspítalanum, og er 
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beittur þvingun, er um að ræða ákvörðun sem tekin er í skjóli opinbers 

stjórnsýsluvalds. Hún er einhliða og varðar rétt viðkomandi einstaklings samkvæmt 

67. gr. stjskr. Þá virðist henni fremur beint út á við að tilteknum aðila, en ekki inn á við 

að starfsemi stofnunarinnar. Það er því ýmislegt sem bendir til þess að slíkar 

ákvarðanir séu í raun stjórnvaldsákvarðanir. Almennt er hins vegar litið svo á að 

umönnun sjúkra og fatlaðra flokkist sem þjónustustarfsemi,127 og eru flestar 

ákvarðanir teknar við þessa þjónustustarfsemi ekki stjórnvaldsákvarðanir. Eins og að 

framan greinir geta þó vissar ákvarðanir verið það. Næsti kafli mun varpa ljósi á það 

hvaða sjónarmiðum má beita ef óvíst er hvort tiltekin ákvörðun flokkist sem 

stjórnvaldsákvörðun.  

6.4.   Vafatilvik 

Í vafatilvikum er gjarnan litið til þess hversu veigamikil réttindi ákvörðunin snertir. Því 

veigameiri sem réttindin eru því líklegra er að athöfn yfirvalda verði flokkuð sem 

stjórnvaldsákvörðun, samanber álit umboðsmanns Alþingis nr. 1364/1995.128 Í 

athugasemdum við 1. gr. frumvarpsins er varð að núverandi stjórnsýslulögum er 

einmitt sérstaklega fjallað um þetta en þar er tekið sem dæmi að ákvörðun læknis um 

að synja um framkvæmd fóstureyðingar myndi flokkast sem stjórnvaldsákvörðun í 

skilningi laganna en ákvörðun læknis um að synja um minni háttar læknisverk sé það 

hins vegar ekki.129   

Í því skyni að varpa ljósi á það hvort þvingunarráðstafanir í þjónustu við einstaklinga 

með geðsjúkdóma séu stjórnvaldsákvarðanir er gagnlegt að skoða eftirfarandi skala. 

Mynd nr. 1.130 
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Þar sem stjórnvaldsákvörðun og þjónustustarfsemi mætast falla vafatilvikin. Mörkin á 

milli stjórnvaldsákvarðana og ákvarðana stjórnvalda við framkvæmd þjónustu sem 

varða mjög mikilsverð réttindi borgaranna eru ekki eins skýr í framkvæmd og þau 

virðast vera á myndinni. Það getur, eins og sjá má af umfjölluninni hér að framan, 

verið vandasamt að ákvarða hvort tilteknar ákvarðanir stjórnvalda séu 

stjórnvaldsákvarðanir eða ekki. 

Umboðsmaður danska þjóðþingsins, Hans Gammeltoft-Hansen, fjallar um það í bók 

sinni Forvaltningsret, hvar skuli skilja á milli athafna stjórnvalda sem flokkast sem 

stjórnvaldsákvarðanir annars vegar og þjónustustarfsemi hins vegar. Þar vekur hann 

sérstaka athygli á því að fremur skuli líta til alvarleika athafnanna fyrir borgarann 

heldur en að skoða hvort tiltekin ákvörðun sé bindandi eða ekki. Þannig er ákvörðun 

um að vísa nemanda úr kennslustund yfirleitt ekki flokkuð sem stjórnvaldsákvörðun 

en ákvörðun um að vísa nemanda úr skólanum er það hins vegar, samanber 

umfjöllun hér að framan. Gammeltoft-Hansen bendir á að hvoru tveggja feli í sér 

beitingu opinbers valds sem lætur borgaranum ekki eftir neinn annan valkost en að 

fara að ákvörðun stjórnvalda, það er bindandi ákvörðun. Eini munurinn á 

framangreindum ákvörðunum er að í annarri þeirra hefur íhlutunin alvarlegri 

afleiðingar en í öðrum. Gammeltoft-Hansen telur að þegar ákvarðanir í 

þjónustustarfsemi varða mjög mikilsverð réttindi skuli fremur líta á þær sem 

stjórnvaldsákvarðanir heldur en ákvarðanir í þjónustustarfsemi.131 Ekki eru þó allir 

sammála þessari túlkun. Jens Peter Christensen gagnrýnir Hans Gammeltoft-

Hanssen og telur að samkvæmt lögskýringargögnum dönsku stjórnsýslulaganna hafi 

það ekki verið vilji löggjafans að víkka gildissvið stjórnsýslulaganna með þeim hætti 

sem hann telur að túlkun Gammeltoft-Hanssen feli í sér.132 Víða má finna umfjöllun 

fræðimanna um það hvað felst í hugtakinu stjórnvaldsákvörðun. Karsten Revsbech 

fjallar meðal annars um þetta í bók sinni, Aktuel dansk forvaltningsret. Revsbech 

fjallar um álit Gammeltoft-Hanssen, sem umboðsmaður danska þjóðþingsins, og telur 

að í þeim sé tekið mið af lögskýringargögnum dönsku stjórnsýslulaganna, en einnig 

að þar sé litið til þess hvort hlutaðeigandi aðili sé í slíkum aðstæðum að hann hafi 

þörf á því að njóta þeirrar verndar sem felst í málsmeðferðarreglum stjórnsýslulaga. 

Danskir dómstólar hafa að vissu leyti tekið undir sjónarmið umboðsmanns danska 
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þjóðþingsins þó þeir hafi ef til vill ekki skilgreint hugtakið alveg eins vítt og Hans 

Gammeltoft-Hanssen.133  

Svipaða túlkun og Hans Gammeltoft-Hanssen leggur í hugtakið stjórnvaldsákvörðun 

má sjá í nýlegum dómi Hæstaréttar nr. 430/2007. Þar var deilt um það hvort ógilda 

bæri ákvörðun sviðstjóra hjúkrunar á geðsviði Landspítalans um að flytja X, sem 

starfaði sem hjúkrunarfræðingur á geðsviði, úr starfi á deild 33-C á starfsstöð 

Landspítalans við Hringbraut yfir á deild 15 á Kleppi. Málavextir voru með þeim hætti 

að Y, samstarfsmaður X, sakaði hana um kynferðislega áreitni utan vinnustaðar og í 

kjölfarið var X flutt til í starfi. Hæstiréttur taldi að ákvörðunin hefði óhjákvæmilega 

vegið að æru X og að mikilsverð réttindi hennar hefðu verið í húfi. Þá hafi ákvörðunin 

haft áhrif á réttarstöðu X að öðru leyti. Hæstiréttur tók fram að ákvörðunin hafi að öllu 

virtu haft mikla þýðingu fyrir stöðu X og féllst á að um stjórnvaldsákvörðun hafi verið 

að ræða.134 Sjónarmið um það hversu mikilsverð réttindi ákvörðunin hafði fyrir X 

virðast vega hér nokkuð þungt við mat Hæstaréttar á því hvort um 

stjórnvaldsákvörðun hafi verið að ræða eða ekki. 

6.4.1.   Samantekt  

Hér að framan hafa verið rakin ýmis einkenni stjórnvaldsákvarðana. Samkvæmt 

framangreindri umfjöllun bera þær ákvarðanir stjórnvalda, sem hér eru til umfjöllunar 

ýmis einkenni þess að vera stjórnvaldsákvarðanir. Þær eru teknar í skjóli 

stjórnsýsluvalds, þær eru einhliða og varða réttindi þess aðila sem þær beinast að. 

Þær binda enda á tiltekið stjórnsýslumál og eru bindandi í ákveðnu og fyrirliggjandi 

máli. Þá eru þær ekki teknar til þess að viðhalda eðlilegu skipulagi og starfi innan  

stofnunar, heldur beinast þær út á við að tilteknum borgara.  

Stjórnsýslulög nr. 37/1993 hafa að geyma ýmsar meginreglur. Þau eru orðuð á 

fremur almennan hátt og veita talsvert svigrúm til túlkunar. Við skýringu á efni 

ákvæðanna er markmiðsskýringu gjarnan beitt, það er litið er til tilefnis og markmiðs 

laganna.135 Samkvæmt almennum athugasemdum við frumvarp það er varð að 

stjórnsýslulögum nr. 37/1993 er helsta markmið laganna að tryggja réttaröryggi 

manna í skiptum við hið opinbera.136 Almennt er talið að svo mál verði nægilega vel 

upplýst sé mikilvægt að málsmeðferð sé vönduð. Þar með skapist grundvöllur sem er 
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nauðsynlegur svo unnt sé að taka rétta og málefnalega ákvörðun.137 Þannig er 

stjórnsýslulögum meðal annars ætlað að veita málsaðila færi á því að koma 

sjónarmiðum sínum að áður en stjórnvöld taka ákvörðun um rétt hans eða skyldu. 

Auk þess sem þeim er ætlað að gefa viðkomandi tækifæri til þess að kynna sér gögn 

málsins, tjá sig um þau og fá skilið þann grundvöll sem tiltekin ákvörðun er byggð 

á.138 Páll Hreinsson fjallar um það hvort sérstök þvingunarúrræði, svo sem dagsektir, 

ættu að flokkast sem stjórnvaldsákvarðanir í bók sinni Hæfisreglur stjórnsýslulaga. 

Páll telur að rétt sé að beita markmiðstúlkun og að veita aðilum sem beittir eru 

sérstökum þvingunarúrræðum þá réttarstöðu sem stjórnsýslulögin tryggja. Hann 

bendir á að einstaklingur sem þvingunarúrræði stjórnvalda beinast gegn hafi ríka þörf 

á því að koma sjónarmiðum sínum að áður en slík ákvörðun er tekin. Þar að auki 

þurfa stjórnvöld að afla sér fullnægjandi upplýsinga um þá hagsmuni sem um ræðir 

áður en þau beita þvingunum. Páll telur því rétt að flokka sérstakar 

þvingunarráðstafanir sem stjórnvaldsákvarðanir.139 Þó hér sé ekki um að ræða sömu 

þvingunarúrræði og Páll talar um hlýtur almennt að mega ætla að þegar einstaklingur 

þarf að sæta þvingandi aðgerðum af hálfu stjórnvalda þurfi viðkomandi á því 

réttaröryggi að halda sem stjórnsýslulögum er ætlað að tryggja honum. Með tilliti til 

alls framangreinds má leiða að því líkur að þvingandi aðgerðir, svo sem líkamleg 

þvingun þar sem einstakling er haldið föstum og hann jafnvel lagður á gólf, sé 

stjórnvaldsákvörðun.  

Það er þó bagalegt að óvissa sé um það hvaða ákvarðanir stjórnvalda falli undir 

gildissvið stjórnsýslulaga en úr því mætti bæta. Í næsta kafla verður fjallað um 

hvernig hægt væri að ráða fram úr þessari óvissu. 

6.5.   Fyrirmæli í lögum um gildissvið stjórnsýslulaga 

Í lögskýringargögnum með íslensku stjórnsýslulögunum má sjá að hliðsjón var höfð 

af norrænum stjórnsýslulögum við samningu þeirra. Öll norðurlöndin höfðu sett sér 

stjórnsýslulög áður en Ísland gerði það og sum hver fyrir allnokkru síðan. Í Noregi 

voru almenn stjórnsýslulög til dæmis sett árið 1967 og hafa þau þróast talsvert og 

tekið breytingum síðan þá.140 Það er einkar áhugavert að í norsku 
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stjórnsýslulögunum er að finna skýringar á ýmsum hugtökum. Í a- lið 2. gr. norsku 

stjórnsýslulaganna er hugtakið „vedtak“ skilgreint, sem á íslensku þýðir ákvörðun. 

Þegar hugtakið ákvörðun er notað í norsku stjórnsýslulögunum er samkvæmt 

áðurnefndri grein átt við ákvörðun sem tekin er af hinu opinbera og ákvarðar almennt 

eða sérstaklega réttindi og skyldur einstaklinga eða lögaðila. Hugtakið getur því bæði 

átt við stjórnvaldsákvarðanir og stjórnvaldsfyrirmæli, ólíkt íslensku 

stjórnsýslulögunum þar sem sérstaklega er tekið fram í 2. mgr. 1. gr. ssl. að þau gildi 

ekki um samningu reglugerða eða annarra almennra stjórnvaldsfyrirmæla. Í b-lið 2. 

gr. norsku stjórnsýslulaganna er hugtakið „enkeltvedtak“ skilgreint, sem á íslensku er 

hægt að þýða sem einstakleg ákvörðun.141 Þar kemur fram að með hugtakinu 

einstakleg ákvörðun sé átt við ákvörðun sem varðar réttindi eða skyldu eins eða fleiri 

tiltekins einstaklings. Hér er því líkt og í 2. mgr. 1. gr. íslensku ssl. aðeins átt við 

ákvarðanir er varða réttindi og skyldur manna, en ekki almenn stjórnvaldsfyrirmæli. 

Með framangreindum skilgreiningum í norsku stjórnsýslulögunum virðist því vera 

gerður greinarmunur á því hvort verið er að fjalla um stjórnvaldsákvarðanir og almenn 

stjórnvaldsfyrirmæli eða aðeins stjórnvaldsákvarðanir. Í sömu grein er einnig 

sérstaklega fjallað um einstaklegar ákvarðanir. Þar er sérstaklega kveðið á um að 

ákvarðanir stjórnvalda um að vísa málum frá eða ákvarðanir þar sem beita þarf 

þvingunum til þess að knýja fram efni ákvarðana stjórnvalda séu einstaklegar 

ákvarðanir, samanber skilgreining b-liðar 2. gr. norsku stjórnsýslulaganna. Hér virðist 

því vera slegið föstu að beiting þvingunarúrræða séu stjórnvaldsákvarðanir.  

Þó skýrleiki norsku stjórnsýslulaganna sé til eftirbreytni þá hentar ekki endilega að 

setja slík fyrirmæli í íslensku stjórnsýslulögin nr. 37/1993. Þau eiga sér langan 

aðdraganda eða allt frá árinu 1970 þegar fyrsta þingsályktunartillagan um 

upplýsingaskyldu stjórnvalda var lögð fram.142 Samhljómur virðist hafa verið um að 

þörf væri á að auka réttaröryggi borgaranna gagnvart stjórnsýslunni, en ekki voru allir 

þó á eitt sáttir um hvernig staðið skyldi að því.143 Ýmis frumvörp voru lögð fram til 

Alþingis og virtust menn hafa nokkuð skiptar skoðanir á því hversu ítarleg slík löggjöf 
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skyldi vera.144 Stjórnsýslustörf eru mjög fjölbreytt og ólík innbyrðis og því var lögð 

áhersla á að gera tilteknar lágmarkskröfur til stjórnsýslunnar enda erfitt að setja 

almennar reglur sem eiga jafn vel við öll svið stjórnsýslunnar.145 Þó líklega sé, af 

framangreindum ástæðum, ekki heppilegt að mæla fyrir um það í stjórnsýslulögum 

hvaða ákvarðanir stjórnvalda séu stjórnvaldsákvarðanir, þá mætti gera það í öðrum 

lögum eftir því sem við á. Í 38. gr. barnaverndarlaga nr. 80/2002 er til dæmis mælt 

fyrir um að við könnun barnaverndarmáls og málsmeðferð fyrir barnaverndarnefnd 

gildi ákvæði stjórnsýslulaga, með þeim frávikum sem barnaverndarlög kveða á um. 

Sambærilegt ákvæði mætti setja víðar í íslenska löggjöf.146 Að því er varðar efni 

þessarar ritgerðar þá væri hægt að setja sambærilegt ákvæði í tiltekna löggjöf sem 

myndi veita stjórnvöldum heimildir til frekari þvingana gagnvart einstaklingum með 

geðsjúkdóma heldur en nú eru fyrir hendi. Þannig mætti taka af allan vafa og mæla 

fyrir um það hvort stjórnsýslulög skuli gilda við meðferð mála samkvæmt tilteknum 

ákvæðum eða ekki. 

6.6.   Meginreglur stjórnsýsluréttarins 

Þar sem ekki var unnt að eyða allri óvissu um það hvort ákvarðanir stjórnvalda um 

beitingu líkamlegra þvingana, svo sem að halda einstaklingi föstum, flokkist sem 

stjórnvaldsákvarðanir er rétt að fjalla stuttlega um það hvaða reglur myndu engu að 

síður gilda við meðferð slíkra mála í stjórnsýslunni. Jafnvel þó stjórnsýslulögin gildi 

ekki um tiltekna ákvörðun stjórnvalda þá geta óskráðar meginreglur gilt um 

ákvörðunina. Þannig þarf ákvörðun ekki endilega að vera stjórnvaldsákvörðun og 

falla þar með undir gildissvið stjórnsýslulaga til þess að stjórnvöld þurfi að taka tillit til 

reglna á borð við meðalhófsregluna. Óskráðar meginreglur stjórnsýsluréttarins, sem 

sum ákvæða stjórnsýslulaga eru byggð á, hafa mun víðara gildissvið heldur en lögin 

sjálf.147 Meginreglur stjórnsýsluréttarins um jafnræði og reglan um leiðbeiningarskyldu 
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stjórnvalda gilda til dæmis um þjónustustarfsemi stjórnvalda.148  Af þessu leiðir að þó 

ekki sé hægt að skera úr um það hvort þvinganir þær sem hér eru til umfjöllunar 

flokkist sem stjórnvaldsákvarðanir, þá eru þær ákvarðanir teknar við 

þjónustustarfsemi og ber stjórnvöldum því, samkvæmt framangreindu, að taka mið af 

jafnræðisreglunni og reglunni um leiðbeiningarskyldu við meðferð þeirra.  

Eins og áður hefur komið fram er það meginregla í íslenskum rétti að einstaklingar 

búi við athafnafrelsi. Hins vegar er heimilt að setja athafnafrelsi manna ákveðnar 

skorður með lögum, þó innan þess ramma sem stjórnarskrá setur. Stjórnvöld þurfa 

því, samkvæmt lögmætisreglunni, ávalt að hafa viðhlítandi lagastoð til þess að 

íþyngja borgurum með ákvörðunum sínum.. Á þetta  við hvort sem um er að ræða 

stjórnvaldsákvörðun eða almenn stjórnvaldsfyrirmæli, svo sem reglugerðir.149 

Stjórnvöld eru því, samkvæmt framangreindu, bundin af lögmætisreglunni hvort sem 

þær líkamlegu þvinganir sem hér eru til umfjöllunar flokkast sem 

stjórnvaldsákvarðanir eða ekki.  

Auk framangreindra meginreglna stjórnsýsluréttarins þá hefur meðalhófsreglan 

sérstakt gildi er kemur að efni þessarar ritgerðar. Að baki henni liggur það sjónarmið 

að stjórnvöldum beri að líta til þess markmiðs sem stefnt er að annars vegar og hins 

vegar réttinda og hagsmuna þeirra aðila sem athafnir þeirra og valdbeiting beinist 

að.150 Í sjöunda kafla verður fjallað um hugsanlegar úrbætur á löggjöf sem heimilar 

stjórnvöldum þvingunarúrræði gagnvart einstaklingum með geðsjúkdóma. Í þeirri 

umfjöllun verður vikið nánar að framangreindum meginreglum stjórnsýsluréttarins eftir 

því sem við á. 

7.   Úrbætur 

7.1.   Er þörf á úrbótum? 

Samkvæmt lögmætisreglunni eru stjórnvöld bundin af lögum.151 Í lögmætisreglunni 

felast tvenns konar undirreglur. Sú fyrri, svokölluð formregla lögmætisreglunnar, felst 
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í því að stjórnvöld geta almennt ekki tekið ákvarðanir sem ganga í berhögg við 

stjórnarskrá, lög eða reglugerðir. Síðari undirregla lögmætisreglunnar er svokölluð 

heimildarregla eða lagaáskilnaðarreglan, en samkvæmt henni geta stjórnvöld ekki 

íþyngt borgurunum með ákvörðunum sínum nema þau hafi til þess viðhlítandi heimild 

í lögum.152 Samkvæmt ályktun í 6.3.2. kafla flokkast lagaheimildir, sem veita 

stjórnvöldum heimild til þess að ákveða að beita einhvern líkamlegri þvingun, undir 

ákvæði sem veita undanþágu frá meginreglu 67. gr. stjskr. um frelsi. En það má ekki 

gera nema með heimild í lögum, samkvæmt síðastnefndu ákvæði. Það er því ljóst að 

stjórnvöld geta ekki íþyngt borgurum sínum með ákvörðunum um beitingu líkamlegra 

þvingana nema hafa til þess viðhlítandi heimild í lögum. 

Í lögræðislögum nr. 71/1997, samanber umfjöllun 4.2. kafla, eru heimildir til handa 

stjórnvöldum til beinna þvingunarúrræða án atbeina dómstóla, það annars vegar 

heimildir til nauðungarvistunar og hins vegar þvingaðrar lyfjagjafar og meðferðar. 

Eins og fram kom í 4.2.3. kafla þá er hins vegar ekki til að dreifa frekari heimildum 

sem heimila stjórnvöldum að beita beinum þvingunum, án atbeina dómstóla. Þar sem 

heimildir af þessum toga ber að skýra þröngt, samanber fyrri umfjöllun, er ekki hægt 

að gera ráð fyrir því að heimildir til nauðungarvistunar og þvingaðrar lyfjagjafar og 

meðferðar feli í sér neinar frekari úrræði en lesa má út úr orðalagi þeirra. Eina 

lagaákvæðið sem starfsmenn opinberra stofnana geta beitt er 12. gr. alm. hgl. sem 

veitir einstaklingum, að vissum skilyrðum uppfylltum, heimild til neyðarvarnar.153 Í 

ákvæðinu er hins vegar ekki tilgreint nákvæmlega hvers konar háttsemi einstaklings 

heimilar öðrum að beita neyðarvörn, né hvers konar úrræðum þeim síðarnefnda er 

heimilt að beita. Þar að auki þarf sá sem ber fyrir sig neyðarvörn ávallt að bera 

lögmæti hennar undir dómstóla eftir á, samanber umfjöllun í 5.1. kafla. Samkvæmt 

framangreindu vantar því heimild í íslensk lög sem veitir starfsmönnum heimild til 

beitingu beinna líkamlegra þvingana, án atbeina dómstóla, í neyðartilvikum. Þar 

getur, til dæmis verið um að ræða ráðstöfun sem felur í sér að einstaklingi sé haldið 

föstum eða hann lagður á gólf til, samanber umfjöllun í kafla 4.2.3.  

Þó læknar hafi heimildir til nauðungarvistunar og þvingaðrar lyfjagjafar og meðferðar, 

þá hafa hvorki þeir né aðrir starfsmenn, svo sem hjúkrunarfræðingar, sálfræðingar, 

félagsfræðingar, sjúkraliðar eða almennir starfsmenn heimildir til beitingu líkamlegra 
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þvingana. Slík úrræði eru aðeins á valdi lögreglu samkvæmt gildandi löggjöf, 

samanber umfjöllun í 4.2.1. kafla. Þó ákjósanlegast væri að borgararnir þyrftu aldrei 

að sæta þvingunum af hálfu stjórnvalda þá er það varla raunhæft í þeim aðstæðum 

sem hér eru til umfjöllunar. Valdið þarf því að vera til staðar, en æskilegt er að því sé 

beitt eins sjaldan og hægt er.154  

Samkvæmt lögmætisreglunni þarf ávallt að vera fyrir hendi heimild fyrir aðgerðum 

sem þessum og má því segja að ef það er á annað borð nauðsynlegt að beita slíkum 

aðgerðum, þá er einnig nauðsynlegt að fyrir hendi sé viðhlítandi lagaheimild. Úrbætur 

á löggjöf sem heimila stjórnvöldum að beita einstaklinga með geðsjúkdóma þvingun 

mættu því einkum vera tvenns konar. Í fyrsta lagi þyrfti hún að fela í sér víðtækari 

úrræði til handa starfsmönnum stjórnvalda, það er heimildir til beitingu líkamlegra 

þvingana. Í öðru lagi ætti ekki að takmarka slíkar heimildir við einungis lækna, líkt og 

gert er með þær heimildir lögræðislaga sem hér hafa verið nefndar. Úrræði sem veita 

starfsmönnum opinberra stofnana heimild til beitingu líkamlegra þvingana ættu að ná 

til allra þeirra sem í starfi sínu veita einstaklingum með geðsjúkdóma þjónustu og 

geta lent í aðstæðum þar sem beiting líkamlegrar þvingunar er nauðsynleg.  

Nú hefur verið fjallað um það hvað þarf að bæta, en í næstu köflum verður fjallað um 

hvert markmið slíkra úrbóta gæti verið og hvaða leið má fara til þess að ná settu 

markmiði. Gildandi löggjöf, bæði íslensk og norsk, verður skoðuð og hugsanlega 

notuð sem fyrirmynd að lögum sem myndu heimila frekari þvinganir gagnvart 

einstaklingum með geðsjúkdóma en nú þegar er mælt fyrir um í lögum. 

7.2.   Markmið  

Íslenskt samfélag byggir á hugmyndum um réttarríki en samkvæmt þeim skal 

ríkisvaldið vera bundið af fyrirframgerðum og ákveðnum reglum. Slík vitneskja gerir 

mönnum kleift að sjá fyrir með nokkuð mikilli vissu hvernig yfirvöld munu nota 

þvingunarvald og við hvaða kringumstæður.155 Ef slíkar reglur eru ekki fyrir hendi ríkir 

ákveðin óvissa, sem brýnt er að bæta úr með viðeigandi löggjöf. Við samningu slíkrar 

löggjafar er kjörið að hafa gildandi löggjöf, sem fjallar um svipaða þætti og hér eru til 

umfjöllunar, til fyrirmyndar. Í þessum kafla verður leitast við að gera grein fyrir því 

hvert markmið laga gæti verið, sem veitir starfsmönnum opinberra stofnana 
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stjórnvalda heimild til beitingu líkamlegra þvingana, án atbeina dómstóla í 

neyðartilvikum.  

Tilvalið er að líta til markmiðs löggjafans með setningu ákvæða lögræðislaga sem 

lúta að nauðungarvistun og þvingaðri lyfjagjöf og meðferð. Í athugasemdum með 

frumvarpi því er varð að lögræðislögum nr. 71/1997 segir að meginmarkmið 

endurskoðunar þeirra reglna sem giltu um nauðungarvistun sé að tryggja betur 

réttarstöðu nauðungarvistaðs manns.156 Réttarstaða þeirra, sem þurfa að sæta vistun 

á sjúkrahúsi gegn vilja sínum, hefur í gegnum árin styrkst, enda hefur það löngum 

verið markmið löggjafans að tryggja réttarstöðu þeirra sem þurfa að sæta slíkum 

þvingunum. Það má til dæmis sjá í athugasemdum með frumvarpi því er varð að 

lögræðislögum nr. 95/1947 að stefnt var að því að tryggja betur réttarstöðu þeirra 

sem „... af hálfu aðstandenda eða almannavalds væru settir til langdvalar á sjúkrahús 

eða á heilsuhæli þar sem það væri stundum gert gegn vilja viðkomandi manns eða 

án þess að um vilja hans væri vitjað.“157 Réttarstaðan hefur haldið áfram að styrkjast 

og í athugasemdum með frumvarpi því er varð að núgildandi lögræðislögum var 

kveðið á um að það skyldi gert með því að mæla, í öllum tilvikum, fyrir um rétt manna 

til þess að bera nauðungarvistun undir dóm. Auk þess skyldi mæla fyrir um rétt 

viðkomandi til þess að fá ráðgjöf og stuðning sérstaks ráðgjafa vegna 

sjúkrahúsvistarinnar. Þá var breytingunum ætlað að kveða á um, með skýrum hætti, 

hvernig ákvörðunum um þvingaða lyfjagjöf og meðferð skuli háttað og tryggja 

einstaklingum þannig réttaröryggi. Einnig var lögunum ætlað að tryggja sem best 

mannréttindi frelsissvipts manns og voru breytingarnar gerðar með hliðsjón af 67. gr. 

stjórnarskrár Íslands, sbr. 5. gr. stjórnskipunarlaga nr. 97/1995, 5. gr. 

Mannréttindasáttmála Evrópu og 9. gr. alþjóðasamnings um borgaraleg og 

stjórnmálaleg réttindi.158 Af framangreindu má sjá að vilji löggjafans hefur lengi staðið 

til þess að bæta réttarstöðu einstaklinga sem þurfa að sæta slíkum þvingunum.  

Í þessu sambandi má einnig skoða norska löggjöf. Eins og áður hefur komið fram var 

nýjum kafla bætt inn í norsku félagsþjónustulögin, það er kafla 4A, og fjallar hann um 

réttaröryggi við þvingun og valdbeitingu gagnvart einstaklingum með þroskahömlun. 

Fyrsta ákvæðið, 4A-1, kveður á um markmið þeirra ákvæða sem heimila þvinganir og 
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valdbeitingu gagnvart þroskaheftum einstaklingum. Fyrsta málsgrein síðastnefnd 

ákvæðis mælir í raun fyrir um tvenns konar markmið. Í fyrsta lagi er markmið þessara 

laga að koma í veg fyrir að fólk með þroskahömlun valdi sjálfum sér eða öðrum 

verulegum skaða. Í öðru lagi  er þeim ætlað að takmarka notkun þvingunar og 

valdbeitingar gagnvart þessum einstaklingum. 

Eins og áður hefur komið fram ætti markmið þess að beita líkamlegum þvingunum 

einkum að vera til þess að tryggja þeim sem þeim þarf að sæta góða heilsu og 

lífsgæði og til þess að koma í veg fyrir að viðkomandi skaði sjálfan sig eða aðra. 

Markmið slíkrar löggjafar ætti samkvæmt framangreindu að vera að tryggja 

réttaröryggi, bæði starfsmanna og þeirra sem sæta þvingununum. Auk þess sem 

stefna ætti að því að draga úr þvingunum í þjónustu við einstaklinga með 

geðsjúkdóma. Næstu kaflar munu leiða í ljós hvernig unnt gæti verið að ná þessum 

markmiðum með nýrri löggjöf. Auk þess verður varpað ljósi á það hvernig slík löggjöf 

þarf að vera úr garði gerð, samanber það sem að framan greinir um gæði laga og 

kröfur sem leiða má af lögmætisreglunni. 

7.3.   Efnislegar heimildir í lögum  

Sjónarmið um réttaröryggi fela meðal annars í sér að allir skulu fá notið tiltekinna 

efnisréttinda.159 Í 67. gr. stjskr. og 5. gr. MSE er kveðið á um tiltekin efnisréttindi, það 

er réttinn til frelsis, samanber umfjöllun í 3. kafla. Eins og fram kom í 6.3.2. kafla má 

gera ráð fyrir því að lagaheimildir sem veita stjórnvöldum heimild til þess að beita 

líkamlegum þvingunum, svo sem að halda einstakling föstum eða leggja hann á gólf, 

séu meðal þeirra tilvika sem fela í sér undanþágu frá ákvæði 67. gr. stjskr., samanber 

5. gr. stjórnskipunarlaga nr. 97/1995 og 5. gr. MSE. Slíkar undanþágur verða ekki 

gerðar nema fyrir liggi bæði efnislegar heimildir í lögum, auk þess sem reglur þurfa 

að gilda um meðferð slíkra mála.160 Í þessum kafla verður fjallað um efnislegar 

heimildir stjórnvalda til beitingu líkamlegra þvingunarúrræða án atbeina dómstóla. 

Leitast verður við að gera grein fyrir því hvað þurfi að koma fram í slíkum heimildum 

og hvaða leiðir séu færar til í þeim efnum. 
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7.3.1.   Kröfur um gæði laga og lögmætisreglan 

Eins og fram kom í 3.1. kafla er slík löggjöf, sem hér um ræðir, aðeins lögleg, 

samkvæmt 5. gr. MSE, ef gætt er að markmiði ákvæðisins sem er að koma í veg fyrir 

geðþóttaákvarðanir.161 Viðmið Mannréttindasáttmálans um lögmæti felst meðal 

annars í því að slík löggjöf verði að vera nægilega skýr og nákvæm svo borgararnir 

geti séð fyrir hverjar hugsanlegar afleiðingar tiltekinnar háttsemi munu vera.162 Af 

túlkun Mannréttindadómstóls Evrópu á ákvæðum sáttmálans má sjá að gerðar eru 

ákveðnar lágmarkskröfur um gæði slíkrar löggjafar, oft nefnt skilyrðið um gæði 

laga.163 Þessar kröfur komu meðal annars fram í máli Hildu Hafsteinsdóttur gegn 

Íslandi,164 sem fjallað var um í 3.1. kafla. Það á einkar vel við að hafa mál Hildu til 

hliðsjónar við samningu löggjafar, sem heimilar frekari þvinganir gagnvart 

einstaklingum með geðsjúkdóma, vegna þess að þar var einnig um að ræða bein 

þvingunarúrræði, án atbeina dómstóla. Með hliðsjón af niðurstöðu 

Mannréttindadómstóls Evrópu í máli Hildu má gera ráð fyrir að meðal þess sem þarf 

að koma fram í slíkum lagaheimildum sé til dæmis til hvaða úrræða er heimilt að 

grípa. Hvort heimilt sé að halda einstaklingi föstum, leggja hann á gólf eða beita hann 

annars konar líkamlegu valdi sem miðar að því að fá viðkomandi til þess að gera 

eitthvað sem hann vill ekki gera eða láta af einhverri háttsemi sem hann vill viðhafa. 

Einnig hlýtur að þurfa að koma fram hver má beita slíkri þvingun, við hvers konar 

háttsemi er heimilt að bregðast við með líkamlegri þvingun og hvaða skilyrði þurfa að 

vera fyrir hendi. Þá má einnig gera ráð fyrir að fram þurfi að koma hvenær ekki sé 

lengur réttlætanlegt að beita tiltekinni þvingun. Ásamt því að krafa sé gerð um 

nákvæmar og skýrar reglur þá verða reglurnar að vera aðgengilegar almenningi, eins 

og Mannréttindadómstóll Evrópu benti réttilega á í máli Hildu Hafsteinsdóttur gegn 

Íslandi.165 Reglur um meðferð slíkra mála þurfa auk þess að vera fyrir hendi, en það 

verður til umfjöllunar í 7.4. kafla ritgerðarinnar. 

Auk framangreinds þarf umrædd löggjöf að uppfylla skilyrði sem leiða má af 

lögmætisreglunni, samanber umfjöllun í fjórða kafla ritgerðarinnar. Eins og þar kom 

fram er meginreglan sú að stjórnvöld þurfa að hafa sjálfstæða og skýra lagaheimild til 
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þess að geta sjálf gripið til þvingunarúrræða til að knýja borgara til þess að fara að 

lögum, almennum stjórnvaldsfyrirmælum eða stjórnvaldsákvörðun.166 Heimild þarf að 

vera til þess að taka hina íþyngjandi ákvörðun, auk þess sem stjórnvöld þurfa heimild 

til þess að beita viðkomandi þvingunarúrræði, það er tvær sjálfstæðar heimildir.167 Í 

4.2. kafla var tekið dæmi um lagaheimild sem hefur að geyma tvær sjálfstæðar 

heimildir, auk dæmis um lagaheimild sem hafði það ekki, heldur gerði ráð fyrir því að 

leitað væri til hlutaðeigandi yfirvalds áður en tilteknu þvingunarúrræði yrði beitt. 

Heimild lögræðislaga nr. 71/1997 um nauðungarvistun var dæmi um fyrrnefndu 

heimildina, það er þá sem hafði að geyma tvær sjálfstæðar heimildir. Hana mætti því 

hugsanlega nota sem fyrirmynd að ákvæði sem heimilar stjórnvöldum beitingu 

líkamlegra þvingana án atbeina dómstóla. 

Í 4.2.1. kafla var fjallað um það að ef til stendur að fá aðstoð lögreglu við að fá 

einstakling til hlýðni við tiltekna ákvörðun, þá verður að vera mælt sérstaklega fyrir 

um það í lögum.168 Leiðir þetta af þeirri meginreglu að öðrum en lögreglu er ekki 

heimilt að beita líkamlegu valdi til þess að þvinga einstakling til hlýðni við lög, almenn 

stjórnvaldsfyrirmæli eða stjórnvaldsákvörðun.169 Vegna þess að úrbætur á lögum, 

samkvæmt sjöunda kafla, fjalla einmitt um að veita öðrum aðilum heldur en lögreglu 

heimild til beitingu líkamlegra þvingana þá á þetta ekki við hér. 

Samkvæmt lögmætisreglunni þarf einnig skýrlega að leiða af lögum að heimilt sé að 

beita umræddu þvingunarúrræði,170 samanber umfjöllun í 4.2.1. kafla. Ekki er heimilt 

að fella önnur tilvik eða frekari skerðingu undir ákvæði sem skerða réttindi og frelsi 

manna heldur en orðalag þeirra gefur til kynna, það er þau ber að skýra þröngt.171 

Stundum eru jafnvel gerðar enn strangari kröfur um skýra lagaheimild heldur en leiða 

má af lögmætisreglunni. Það á við þegar um er að ræða ákvæði í VII. kafla 

stjórnarskrárinnar sem fjalla um mannréttindi. Þar er ekki aðeins mælt fyrir um að 

stjórnvöld verði að hafa heimild í lögum til þess að skerða mannréttindi, heldur eru 

Alþingi sett ákveðin mörk um það hvaða þætti það getur heimilað stjórnvöldum að 
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taka íþyngjandi ákvörðun um.172 Almennt eru gerðar ríkari kröfur til skýrleika 

lagaheimilda þegar lagaheimild kveður á um skerðingu á réttindum manna sem mælt 

er fyrir um í VII. kafla stjórnarskrárinnar, það er ákvæði sem varða til dæmis frelsi, 

friðhelgi heimilis og fjölskyldu og eignarétt.173 Það má því gera ráð fyrir því að 

lagaheimildir sem veita stjórnvöldum heimild til þess að beita einstakling með 

geðsjúkdóm líkamlegri þvingun og skerða jafnframt persónufrelsi viðkomandi þurfi að 

vera sérstaklega skýr.   

7.3.2.   Fastmótaðar eða matskenndar lagaheimildir 

Efnisinnihald lagaheimilda getur ýmist verið fastmótað eða matskennt. Helsti kostur 

fastmótaðra lagareglna er sá að þær eru almennt taldar veita borgurunum meira 

réttaröryggi heldur en þær matskenndu. Í þeim er með tæmandi hætti gert grein fyrir 

skilyrðum þeim sem þurfa að vera fyrir hendi svo að ákvörðun, með lögmæltu efni, 

verði tekin. Fyrirfram liggur því fyrir hvaða skilyrði þurfi að uppfylla svo ákvörðun verði 

tekin. Almennt er beiting slíkra reglna einföld, ódýr og fljótvirk og sjaldnast er ástæða 

til þess að fá álit sérfróðra starfsmanna, enda byggist afgreiðsla málsins ekki á flóknu 

mati. Þegar ákvarðanir stjórnvalda byggjast á fastmótuðum reglum má gera ráð fyrir 

því að meiri festa og samræmi sé í framkvæmd stjórnsýslunnar og því auðvelt fyrir 

þann sem ákvörðun stjórnvalda beinist að, að gera sér grein fyrir því hvort stjórnvöld 

hafi afgreitt mál hans í samræmi við lög.174 Í 45. gr. umferðarlaga nr. 50/1987 er 

lagaákvæði sem segja má að sé nokkuð fastmótað. Þar er kveðið nákvæmlega á um 

það magn áfengis sem ökumaður má hafa í blóði sínu eða útöndunarlofti við akstur 

ökutækis. Með reglunni er ætlað að tryggja að ökumenn séu hæfir til þess að keyra, 

auka umferðaröryggi og fækka slysum. Ákvæðið veitir ekkert svigrúm til þess að 

meta áhrif áfengisneyslu á ökumann í hverju einstöku tilviki. Það kann því að vera að 

í einstaka tilvikum sé ökumaður fær til þess að stjórna ökutæki, jafnvel þó magn 

áfengis í blóði hans eða útöndunarlofti fari yfir þau mörk sem mælt er fyrir um í 45. gr. 

umferðarlega, enda hefur áfengi mismunandi áhrif á akstursgetu fólks.175  
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Nútíma þjóðfélag er hins vegar er margbreytilegt og ekki er hægt að sjá fyrir öll 

möguleg tilvik sem að höndum kunna að bera og bregðast við þeim með 

fastmótuðum reglum sem einhver skynsemi er í. Hætt er við að niðurstaða einstaka 

mála, sem erfitt væri að sjá fyrir, myndi verða óskynsamleg og ósanngjörn vegna 

þess að lagareglurnar gera ekki ráð fyrir mati.176 Það er því stundum nauðsynlegt að 

hafa matskennd lagaákvæði. Í matskenndum ákvæðum ákvarðar lagaheimildin ekki 

að öllu leyti þau skilyrði sem þurfa að vera fyrir hendi svo stjórnvöldum sé heimilt að 

taka ákvörðun eða stjórnvöldum er að einhverju leyti falið mat á því hvert efni 

ákvörðunar skuli vera.177   

Mörkin á milli fastmótaðra lagaheimilda og matskenndra eru ekki skörp, heldur eru 

þau í raun nokkuð fljótandi.178 Lagaheimild sem veitir stjórnvöldum heimild til 

beitingar líkamlegra þvingana án atbeina dómstóla ætti, samkvæmt framangreindu, 

að vera eins fastmótuð og mögulegt er. Það er vegna þess, eins og fram kom í 7.2. 

kafla, að markmið slíkrar lagasetningar er meðal annars að tryggja þeim sem koma 

að slíkum málum réttaröryggi. Fastmótaðar lagaheimildir eru best til þess fallnar enda 

almennt taldar veita borgurunum meira réttaröryggi en hinar matskenndu. Vandinn er 

hins vegar sá að það er ómögulegt að sjá fyrir öll möguleg tilvik og setja mjög 

fastmótaða lagaheimild á umræddu sviði. Við umönnun einstaklinga með 

geðsjúkdóma geta komið upp margvíslegar aðstæður sem erfitt getur verið að sjá 

fyrir. Starfsmenn stofnana stjórnvalda sem sinna einstaklingum með geðsjúkdóma 

þurfa að bregðast við þessum aðstæðum hverju sinni og stundum með þvingunum. 

Ógjörningur er að sjá fyrir allar mögulegar og ómögulegar aðstæður en af þeim 

sökum getur lagaheimildin ekki verið algerlega fastmótuð, jafnvel þó þannig sé 

réttaröryggi þeirra sem að slíkum málum koma best tryggt. Þetta ber þó ekki að skilja 

þannig að ef slík lagaheimild er matskennd þá sé réttaröryggi borgaranna fyrir bý. 

Þvert á móti þá má ætla að fyrst og fremst þurfi að vera fyrir hendi í lögum sem mælir 

fyrir um hvað er heimilt, hvað ekki og hvernig málum skuli háttað þar sem beiting 

líkamlegra þvingana kemur til. Slík fyrirmæli hljóta að tryggja betur réttaröryggi 

borgaranna heldur en ef engra heimilda nýtur við. Þar að auki má benda á að slíkar 
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heimildir eru til þess fallnar að draga úr beitingu líkamlegra þvingana, með því að 

setja skýran ramma utan um það hverjum er heimilt að gera hvað og við hvaða 

aðstæður. Árétta skal að þær ber að skýra þröngt og því er starfsmönnum ekki 

heimilt að grípa til annarra þvingunarúrræða en beinlínis er mælt fyrir um í lögum. 

Það er því, samkvæmt framangreindu, fyrir öllu að settar séu heimildir í lög sem 

mæla fyrir um líkamlegar þvinganir, en það má þó leitast við að hafa þær eins 

fastmótaðar og unnt er. 

Í þessu sambandi er tilvalið að skoða 2. mgr. 19. gr. lögræðislaga nr. 71/1997, en þar 

segir orðrétt:  

Þó getur læknir ákveðið að sjálfráða maður skuli færður og vistaður nauðugur í sjúkrahúsi 
ef hann er haldinn alvarlegum geðsjúkdómi eða verulegar líkur eru taldar á að svo sé eða 
ástand hans er þannig að jafna megi til alvarlegs geðsjúkdóms... 

Síðar í sömu málsgrein segir: 

...Ef vakthafandi sjúkrahúslæknir ákveður nauðungarvistun manns samkvæmt þessari 
málsgrein skal bera ákvörðun hans undir yfirlækni svo fljótt sem verða má. 
Frelsisskerðing samkvæmt þessari málsgrein má ekki standa lengur en í 48 klukkustundir 
nema til komi samþykki dómsmálaráðuneytisins skv. 3. mgr. 

Í athugasemdum með frumvarpi því er varð að lögræðislögum nr. 71/1997 er þó með 

nokkuð ítarlegum hætti fjallað um hvað sé átt við með hugtakinu geðsjúkdómur og 

ennfremur hvað sé átt við með hugtakinu alvarlegur geðsjúkdómur, sem gefur 

ákvæðinu fastmótaða mynd. Hins vegar felst umtalsvert meira mat í orðunum „... eða 

verulegar líkur...“ eru taldar á að hann sé haldinn alvarlegum geðsjúkdóm. Í 

síðastnefndu frumvarpi er sérstaklega fjallað um þennan þátt, en þar kemur fram að 

um sé að ræða nýmæli í lögunum. Tekið er fram að ákvæðið hafi þótt nauðsynlegt 

vegna þess að þegar um sé að ræða bráðageðveiki þá geti verið ógjörningur að 

greina ástand viðkomandi einstaklings nákvæmlega áður en honum verður komið á 

sjúkrahús. Auk þessa felst talsvert mat í orðunum „...jafna megi...“ til alvarlegs 

geðsjúkdóms. En samkvæmt athugasemdum með frumvarpinu þá þótti einnig 

nauðsynlegt að heimildin næði til einstaklinga sem haldnir eru andlegum sjúkleika en 

ástand þeirra fellur ekki undir hugtakið alvarlegur geðsjúkdómur.179 Orðalag 2. mgr. 

19. gr. lögræðislaga eftirlætur stjórnvöldum því, samkvæmt framangreindu, nokkuð 

mat. Upphaflega virðist löggjafinn þó hafa ætlað að hafa ákvæðið fastmótaðra, það 

er áður en matskenndari nýmælum var bætt við, en vegna sérstöðu þessara mála 

þótti nauðsynlegt að fela stjórnvöldum meira mat um þessi atriði. Þetta ákvæði 
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endurspeglar í raun að mörgu leyti vandann við að reyna að hafa heimildir sem 

þessar mjög fastmótaðar.  

Vert er að benda á að baki ákvörðunum sem byggja að einhverju leyti á því að 

einstaklingur sé í tilteknu andlegu ástandi þarf alltaf að koma við ákveðnu 

læknisfræðilegu mati á ástandi viðkomandi einstaklings. Mati lækna á andlegu 

ástandi sjúklinga ber hins vegar ekki alltaf saman. Í H 542/2007 var deilt um andlegt 

hæfi D til þess að gera erfðaskrá. Skemmst er frá  því að segja að meðal gagna 

málsins voru skýrslur frá tveimur læknum. Annar þeirra taldi D sýna glögg einkenni 

Alzheimers sjúkdóms og að ljóst væri að á þeim tíma sem erfðaskráin var gerð hefði 

hún ekki geta séð um fjárskuldbindingar né gert sér grein fyrir þýðingu þeirra. Hinn 

taldi aftur á móti að D væri líklega með byrjandi Alzheimers sjúkdóm en vildi ekki 

svara því af eða á hvort hann teldi D geta gert sér grein fyrir fjárskuldbindingum sem 

um ræðir. Hann taldi þó að hún gæti það að einhverju leyti og að ekki hefði verið 

hægt að fá hana til að gera hluti sem voru á móti siðferðis- og réttlætiskennd hennar. 

Þá taldi hann D ekki hafa verið það mikið skerta að hún hefði gert eitthvað sem hún 

hefði ekki gert ef hún hefði verið með fullu viti.180 Af þessum dómi Hæstaréttar má sjá 

að mat lækna á andlegu ástandi tiltekins einstaklings getur verið mismunandi. Þannig 

má gera ráð fyrir því að upp geti komið sú staða að einn læknir telji nauðsynlegt að 

vista einstakling á stofnun en annar ekki. Nú eða einn læknir telji nauðsynlegt að 

beita tiltekinn einstakling þvingun en annar ekki. Það er því ljóst að það gæti reynst 

erfitt að girða algerlega fyrir svona ósamræmi. Mál er varða andlega sjúkdóma hljóta 

því alltaf að vera sérstaklega viðkvæm og því nauðsynlegt að stíga varlega til jarðar 

við samningu slíkrar löggjafar. 

7.3.3.   Matskenndar ákvarðanir stjórnvalda 

Þó fastmótaðar lagaheimildir séu almennt taldar veita borgurunum meira réttaröryggi 

en þær matskenndu þá er ekki þar með sagt að hinar matskenndu geti ekki veitt 

borgurunum öryggi og vernd. Ýmislegt er gert til þess að tryggja að mat stjórnvalda 

sé forsvaranlegt og verður nú stuttlega fjallað um það. 

Í skýrslu forsætisráðherra um starfsskilyrði stjórnvalda o.fl. frá árinu 1999 er rakið að 

þegar stjórnvald tekur stjórnvaldsákvörðun sem byggð er á matskenndum 
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lagagrundvelli þá verði þau að byrja á því að túlka ákvæðið til þess að ákvarða 

hversu víðtækar hinar matskenndu heimildir eru. Því næst ber stjórnvöldum að taka 

tiltekna matskennda ákvörðun innan ramma lagaákvæðisins. Stjórnvöld velja það 

lagasjónarmið sem ákvörðunin skal byggð á. Hins vegar er mat stjórnvalda ekki frjálst 

að öllu leyti, heldur er það bundið af almennum efnisreglum stjórnsýsluréttarins, svo 

sem meðalhófsreglunni og jafnræðisreglunni.181 Það er ekki síst mikilvægt að þessar 

reglur séu hafðar að leiðarljósi þegar um er að ræða skerðingu á svo mikilsverðum 

réttindum eins og hér eru til umfjöllunar og því verða í 7.3.4.1. kafla lagðar fram 

tillögur að því hvernig leggja má grunn að því að þessar reglur verði ávallt hafðar að 

leiðarljósi við ákvarðanatöku í málum sem varða líkamlegar þvinganir. 

Auk framangreinds verða ákvarðanir stjórnvalda, sem teknar eru með heimild í 

matskenndri lagaheimild, ávallt að byggja á málefnalegum sjónarmiðum.182 Stundum 

má finna þau sjónarmið sem matskennd ákvörðun skal byggð á í lögum, 

stjórnvaldsfyrirmælum eða lögskýringargögnum. Því er þó ekki alltaf til að dreifa og 

þá er yfirleitt litið til markmiðs viðkomandi laga.183 Sjónarmið sem eru til þess fallin að 

ná fram markmiði þeirra laga sem tiltekin ákvörðun er byggð á eru almennt talin vera 

málefnaleg sjónarmið. Slík sjónarmið eru í samræmi við þá grundvallarskyldu 

stjórnvalda að framkvæma lög með þau markmið að leiðarljósi sem löggjafinn hyggst 

ná fram með setningu þeirra.184  

7.3.4.   Hvað þarf að mæla fyrir um í lögum og hvernig má gera það? 

Löggjafinn þarf að gera upp við sig hverju sinni hversu nákvæm löggjöfin skal vera og 

getur það verið mismunandi frá einum tíma til annars eftir því sem hefðir og venjur og 

í lagsetningu breytast.185 Ríkar kröfur er þó gerðar til þess að lagsetning sé skýr 

þegar hún kveður á um takmarkanir á mannréttindum, samanber H 65/1999.186 Efni 
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þessa kafla mun varpa ljósi á nokkrar færar leiðir er kemur að setningu þeirrar 

löggjafar sem hér er til umfjöllunar og mögulega kosti og galla sem þeim kunna að 

fylgja.  

Stundum er sú leið valin að lögum er ætlað að setja almennan ramma um tiltekin 

málefni, en nánari fyrirmæli um framkvæmd þeirra og inntak eru svo sett í almenn 

stjórnsýslufyrirmæli af handhöfum framkvæmdarvaldsins.187 Ákvæði með þessu sniði 

má til dæmis sjá í 82. gr. barnaverndarlaga nr. 80/2002. Ákvæðið kveður á um 

réttindi barna sem dvelja á stofnunum eða heimilum, auk þess sem mælt er fyrir um 

mögulegar þvingunarráðstafanir og agaviðurlög.188 Það á því vel við að skoða þetta 

ákvæði hér, enda sambærilegt þeim þvingunarúrræðum sem hér eru til umfjöllunar 

að öðru leyti en því að það á við um börn en ekki einstaklinga með geðsjúkdóma. 

Á Íslandi hefur heildstæð löggjöf um barnavernd verið gildandi allt frá árinu 1932.189 

Þó kemur fram í athugasemdum með 82. gr. frumvarps þess er varð að núgildandi 

barnaverndarlögum að í þágildandi barnaverndarlöggjöf hafi verið afar fábrotin 

ákvæði um þetta.190 Mælt var fyrir um bann við líkamlegum og andlegum refsingum í 

2. mgr. 53. gr. þágildandi barnaverndarlaga nr. 58/1992,auk þess sem 

Barnaverndarstofa setti reglur um réttindi barna og beitingu þvingunar á 

meðferðarheimilum undir yfirstjórn Barnaverndarstofu á grundvelli 51. og 52. gr. 

þágildandi barnaverndarlaga og 19. gr. reglugerðar um Barnaverndarstofu. Í 

athugasemdum með síðastnefndu frumvarpi kemur fram að þegar nauðsynlegt 

reynist að grípa til þvingana og agaviðurlaga, sem samræmst geta góðu 

meðferðarstarfi, þá sé eðlilegt að í barnaverndarlög séu sett almenn ákvæði svo 

slíkar ráðstafanir hvíli á traustri lagastoð.191 Taka verður undir það sjónarmið að 

þegar grípa þarf til þvingana og agaviðurlaga þá þarf að mæla fyrir um slíkt í lögum, 

sama hvort slíkar þvinganir og agaviðurlög beinast gegn börnum eða einstaklingum 

með geðsjúkdóma.  

                                                                                                                                                                                              
með 73. og 74. gr. stjskr., það er tjáningar- og fundafrelsi. En þegar svo er verður samkvæmt dómnum 
að gera ríkar kröfur til skýrleika lagaheimilda. 
187

 Davíð Þór Björgvinsson, Lögskýringar, bls. 27. 
188

Frumvarp til barnaverndarlaga, þskj. 403, 318. mál. Athugasemdir við 82. gr. frumvarpsins, 1. mgr. 
Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: http://www.althingi.is/altext/127/s/0403.html [Sótt á vefinn 6.12.2010]. 
189

 Sama heimild, almennar athugasemdir við lagafrumvarpið, kafli 2, um eldri löggjöf um vernd barna 
og ungmenna, 1. mgr. 
190

 Sama heimild, athugasemdir við 82. gr. frumvarpsins, 1. mgr. 
191

 Sama heimild, athugasemdir við 82. gr. frumvarpsins, 1. mgr. 

http://www.althingi.is/altext/127/s/0403.html


49 

Í 1. mgr. 82. gr. barnaverndarlaga er áréttað að sjálfsákvörðunarréttur um persónuleg 

málefni sé meginregla, þó með þeim takmörkunum sem leiða af því að hér er um að 

ræða ósjálfráða einstaklinga, en einnig að því marki sem samræmist tilgangi með 

vistun barns á heimili eða stofnun og ábyrgð á rekstrinum. Í 2. mgr. 82. gr. sömu laga 

er lögð fram sú meginregla að barn skuli vera frjálst ferða sinna. Þessi réttur sætir 

einnig takmörkunum að því leyti sem nauðsynlegt kann að vera, með tilliti til öryggis 

og velferðar barns, samkvæmt athugasemdum við 82. gr. frumvarps þess er varð að 

núgildandi barnaverndarlögum. 

Deila má um það hvort rétt sé að setja ákvæði um svo viðkvæm málefni fram með 

svo almennum hætti. Í skýrslu umboðsmanns barna frá árinu 2003 var meðal annars 

fjallað um 82. gr. barnaverndarlaga. Þar var fjallað um c- lið, 3. mgr. 82. gr. 

barnaverndarlaga sem kveður á um að óheimilt sé að „hafa eftirlit með 

póstsendingum, tölvusamskiptum og símtölum barns nema sérstakar ástæður komi til 

og þá samkvæmt reglugerð sem ráðherra setur að fengnum tillögum 

Barnaverndarstofu,“. Orðalagið „sérstakar aðstæður“ gefur tilefni til mats og segir í 

skýrslu umboðsmanns barna að með vísan til 71. gr. stjskr., 8. gr. MSE og 2. mgr. 16. 

gr. Barnasáttmálans sé þessi framsalsheimild of rúm. Barnaverndarstofa hefur eftirlit 

með stofnunum fyrir börn en með þessu orðalagi er verið að fela 

framkvæmdarvaldinu, að fengnum tillögum frá barnaverndarstofu, svigrúm til þess að 

skera úr um það hvað átt sé við með orðunum „sérstakar aðstæður“. Það samræmist 

hins vegar ekki góðum stjórnsýsluháttum að sami aðili sjái um að leggja grunn að 

reglum sem takmarka jafn mikilvæg réttindi og friðhelgi einkalífs auk þess að sjá um 

eftirlit með starfseminni.192 Í b- lið, 3. mgr. 82. gr. barnaverndarlaga er kveðið á um 

frekari takmarkanir á framangreindum réttindum barna. Þar segir að óheimilt sé „...að 

beita innilokun, einangrun og öðrum slíkum þvingunarrástöfunum eða agaviðurlögum 

nema nauðsyn beri til og þá samkvæmt reglugerð sem ráðherra setur, að fengnum 

tillögum Barnaverndarstofu.“ Ætla má að sömu sjónarmið eigi við hér og að framan 

voru rakin í tengslum við orðalag c- liðar síðastnefndrar greinar, það er að óheimilt sé 

að beita tilteknum þvingunum nema „nauðsyn beri til“ og vegna sambærilegs 

valdframsals.193  
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 Þórhildur Líndal, „Friðhelgi einkalífs“, nóvember 2003. Aðgengilegt á www.barn.is 
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 Þessu til stuðnings má benda á að þegar verið var að semja lög um meðferð sakamála nr. 88/2008, 
þá var leitað umsagnar laganefndar LMFÍ um frumvarp til laga um meðferð sakamála. Í umsögn 
laganefndar LMFÍ kom meðal annars fram athugasemd við a-lið 3. mgr. 90. gr. frumvarpsins sem 

http://www.barn.is/
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Sú leið sem löggjafinn valdi við samningu barnaverndarlaga nr. 80/2002 er því að öllu 

virtu ekki endilega sú heppilegasta. Ef til vill mætti fara aðra leið. Í 15. gr. lögreglulaga 

nr. 90/1996 er til dæmis að finna heimildir til handa lögreglu til aðgerða í þágu 

almannafriðar, allsherjarreglu o.fl. Með síðastnefndri grein var lögfest svokallað 

allsherjarumboð lögreglu, það er óskráð regla um venjumyndaða heimild lögreglu til 

þess að grípa til nauðsynlegra ráðstafana til að halda uppi lögum og reglu. Í 

athugasemdum við 15. gr. í frumvarpi því er varð að lögreglulögum nr. 90/1996 

kemur fram að með hliðsjón af lögmætisreglunni hafi þótt ástæða til að lögfesta 

þessa heimild. Við lögfestinguna var valin sú leið að mæla fyrir um þær aðstæður 

sem réttlæta afskipti lögreglu af borgurunum. Í 2. mgr. 15. gr. síðastnefndra laga eru 

taldar upp aðgerðir sem lögreglu er heimilt að grípa til við þær aðstæður sem raktar 

voru í 1. mgr. 15. gr. lögreglulaga. Athyglisvert er að sérstaklega er tekið fram að ekki 

sé um tæmandi talningu að ræða, heldur sé fyrst og fremst verið að nefna þær 

aðgerðir sem algengastar eru. Fram kemur í athugasemdum með frumvarpinu að 

erfitt sé að setja sundurliðaðar og nákvæmar reglur sem mæla fyrir um öll atvik sem 

lögreglan kann að þurfa að bregðast við. Því var ákveðið að orða regluna á 

almennan hátt með það fyrir augum að litið verði á hana sem leiðbeinandi reglu um 

hin ýmsu úrræði sem lögreglan getur gripið til.194 Hér vegast því í raun á þau 

sjónarmið sem að framan hafa verið rakin varðandi fastmótaðar og matskenndar 

lagaheimildir. Löggjafanum er ljóst að ógjörningur er að mæla fyrir um öll tilvik sem 

lögreglan getur þurft að bregðast við. Hins vegar þótti ekki lengur ásættanlegt að 

lögreglan drægi vald sitt til þvingana af venjubundinni heimild. Löggjafinn virðist hafa 

ákveðið að fara þá leið að setja nokkuð almennt ákvæði en þó mælt fyrir um 

algengustu aðgerðirnar og þannig ætlast til þess að ákvæðið væri leiðbeinandi um 

hin ýmsu úrræði sem lögreglunni er heimilt að grípa til.195  

Rétt eins og löggjafinn taldi ástæðu til þess að lögfesta svokallað allsherjarumboð 

lögreglunnar, þá hafa hér verið færð rök fyrir því að rétt sé að lögfesta heimild 

                                                                                                                                                                                              
heimilaði handtöku ef einstaklingur neitar að segja til nafns og deili á sér að öðru leyti. Samkvæmt 
frumvarpinu var þetta heimilt ef það þótti nauðsynlegt í þágu rannsóknar. Laganefnd LMFÍ telur að 
gera verði miklar kröfur til skýrleika heimildar sem felur í sér heimild til skerðingar á frelsi sem tryggt er 
með 67. gr. stjskr. og augljóst að sú heimild þarf að vera afar skýr. Telur nefndin heimildina vera allt of 
opna og óljósa auk þess sem hún sé of háð mati rannsóknar til að standast skoðun. Sjá: Jóhannes 
Rúnar Jóhannsson, „Umsögn laganefndar LMFÍ um frumvarp til laga um meðferð sakamála“. 
Aðgengilegt á www.lmfi.is. 
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 Frumvarp til lögreglulaga, þskj. 783, 451. mál. Athugasemdir við 15. gr. frumvarpsins, 1.-3. mgr. 
Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: http://www.althingi.is/altext/120/s/0783.html [Sótt á vefinn 6.12.2010]. 
195

 Sama heimild, athugasemdir við 15. gr. frumvarpsins, 1. og 3. mgr. 
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stjórnvalda til beitingar beinna líkamlegra þvingunarúrræða gagnvart einstaklingum 

með geðsjúkdóma, samanber fyrri umfjöllun í ritgerðinni. Við slíka lögfestingu hlýtur 

meðal annars að þurfa að mæla fyrir um við hvers konar háttsemi sé heimilt að 

bregðast og með hvers konar úrræðum það er heimilt. Það er hins vegar ógjörningur 

að mæla fyrir um allar mögulegar aðstæður og tilvik, en eins og að framan greinir þá 

var sú leið farin við samningu 15. gr. lögreglulaga að telja upp með fremur almennum 

hætti í 1. mgr. þær aðstæður sem heimila lögreglu afskipti af borgaranum. Þannig 

mætti einnig gera slíkt hið sama með löggjöf þá sem hér er til umfjöllunar. Þar gæti 

komið fram að tilteknum starfsmanni sé heimilt að hafa afskipti af viðkomandi 

einstaklingi til þess að tryggja honum góða heilsu og lífsgæði eða til þess að koma í 

veg fyrir að hátterni viðkomandi skaði hann sjálfan eða aðra. Einnig mætti svo, líkt og 

gert er í 2. mgr. 15. gr. lögreglulaga, telja upp til hvers konar úrræða starfsmönnum 

opinberra stofnana, sem starfa með einstaklingum með geðsjúkdóma, er heimilt að 

grípa til, svo sem að halda einstakling föstum eða leggja hann á gólf. Þannig gæti 

ákvæðið verið leiðbeinandi um hvers konar úrræði starfsmönnum er heimilt að grípa 

til því, eins og að framan greinir, er réttaröryggi borgaranna betur borgið með 

fastmótuðum lagaheimildum. Með því að mæla fyrir með leiðbeinandi hætti til hvers 

konar úrræða er heimilt að grípa er lagaheimildinni gefið fastmótaðra form heldur en 

ef engra slíkra leiðbeininga nyti við. 

7.3.4.1.   Starfsmenn  

Eins og fram kom í 7.1. kafla, þá er ekki til að dreifa heimildum til handa læknum né 

öðrum starfsmönnum, til beitingu beinna líkamlegra þvingunarúrræði, án atbeina 

dómstóla, í neyðaraðstæðum. Það er undanskilinni heimild 12. gr. alm. hgl. sem veitir 

heimild til neyðarvarnar, samanber 5.1. kafli. Til þess að bæta úr því þarf að kveða 

sérstaklega á um það í lögum. Í því sambandi má líta bæði til norsku 

félagsþjónustulaganna sem fjallað var um í 5.2. kafla ritgerðarinnar, auk þess sem ef 

til vill mætti nota tiltekin ákvæði lögræðislaga nr. 71/1997 sem fyrirmynd. 

Í 4A kafla norsku félagsþjónustulaganna er mælt fyrir um heimild starfsmanna til þess 

að bregðast við neyðarástandi, samanber grein 4A-5 síðastnefndra laga. Þar er 

kveðið á um að ef hægt er að koma því við þá skuli starfsmaður sem ber ábyrgð á 

daglegri þjónustu beita þvingunarúrræðum, samkvæmt 4A kafla norsku 

félagsþjónustulaganna. En ef ekki gefst tími til þess þá er starfsmanni sem veitir 

þjónustuna í tiltekið skipti heimilt að beita þeim. Þetta lagaákvæði mætti nota sem 
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fyrirmynd að íslensku lagaákvæði hvað varðar heimild starfsmanna til beitingu 

líkamlegra þvingana. Kveða mætti á um að sá sem daglega ber ábyrgð á þjónustunni 

sé heimilt að beita tilteknum líkamlegum þvingunum. En ef hann er ekki viðstaddur 

þegar nauðsynlegt er að bregðast við hátterni einstaklings með líkamlegum 

þvingunum og ekki gefst tími til þess að kalla hann til, þá sé þeim sem veitir 

þjónustuna í það skipti heimilt að beita líkamlegum þvingunum.  

Svipað fyrirkomulag má sjá í 28. gr. lögræðislaga, sem kveður á um meðferð 

nauðungarvistaðs manns á sjúkrahúsi. Samkvæmt ákvæðinu er yfirlækni heimilt að 

taka ákvörðun um að viðkomandi skuli sæta þvingaðri lyfjagjöf eða meðferð. Hins 

vegar er vakthafandi lækni veitt slík heimild ef viðkomandi er sjálfum sér eða öðrum 

hættulegur eða ef lífi hans eða heilsu er stefnt í voða. Ákvörðun vakthafandi læknis 

þarf að ávallt að tilkynna yfirlækni eins fljótt og verða má og hann tekur ákvörðun um 

áframhaldandi meðferð. 

Hægt væri að hafa framangreind ákvæði til hliðsjónar og með sambærilegum hætti 

mætti setja fram heimild sem veitir öllum starfsmönnum heimild til beitingu tiltekinna 

líkamlegra þvingunarúrræða. En þó þannig að meginreglan verði sú að sá sem er yfir 

þjónustunni, yfirleitt einstaklingur sem er með reynslu og vel menntaður, taki slíkar 

ákvarðanir. Ef ekki gefst tími til þess þá hafi aðrir starfsmenn einnig heimild til þess 

að grípa til líkamlegra þvingana til þess að tryggja viðkomandi góða heilsu og 

lífsgæði eða til þess að koma í veg fyrir að hann valdi sjálfum sér eða öðrum skaða. 

Slíkt ákvæði gæti verið skref í rétta átt til þess að girða fyrir þá óvissu sem 

starfsmenn þurfa að búa við, samanber fyrri umfjöllun ritgerðarinnar um réttarstöðu 

starfsmanna. 

7.3.4.2.   Meginreglur 

Efni sjöunda kafla er ekki ætlað að vera tæmandi umfjöllun heldur er leitast við að 

fjalla um helstu þætti sem fram þurfa að koma í löggjöf sem heimilar stjórnvöldum 

beitingu líkamlegra þvingunarúrræða án atbeina dómstóla. Nú þegar hefur verið 

fjallað hvaða leiðir eru færar til þess að setja lagaheimild um aðstæður sem heimilt er 

að bregðast við, hvaða úrræðum er heimilt að beita við þessar aðstæður og hvaða 

starfsmönnum er heimilt að beita úrræðunum. Eins og fram hefur komið eru almennt 

gerðar ríkari kröfur til skýrleika lagaheimilda sem mæla fyrir um skerðingu á réttindum 
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manna sem fram koma í VII. kafla stjórnarskrárinnar.196 Að því tilefni verður í þessum 

kafla lögð fram tillaga að ákvæði sem gæti aukið skýrleika þeirra ákvæða sem hér 

eru til umfjöllunar. 

Barnaverndarlög nr. 80/2002 kveða á um þýðingarmikil réttindi barna og jafnframt 

skerðingu þeirra. Við setningu barnaverndarlaga var farin sú leið að safna saman í 4. 

gr. síðastnefndra laga meginreglum alls barnaverndarstarfs, meðal annars tilteknum 

meginreglum stjórnsýslulaga. En samkvæmt athugasemdum við frumvarp það sem 

varð að barnaverndarlögum skal leggja þær til grundvallar við beitingu og túlkun 

laganna.197 Tilgangurinn með því að setja meginreglur barnanefndarstarfs í lög var 

að leggja áherslu á réttindi barna, auk þess að árétta þau grundvallarsjónarmið sem 

barnaverndaryfirvöld skulu hafa að leiðarljósi í starfi sínu. Ekki var í raun verið að 

gera neinar efnisbreytingar á reglum um barnaverndarstarf heldur aðeins verið að 

lögfesta grundvallarreglur sem annars höfðu lengið verið viðurkenndar í 

barnaverndarstarfi.198 Stuttlega verður nú fjallað um meginreglur barnaverndarlaga 

sem eiga við í þeirri umfjöllun sem hér fer og leitast verður við að gera grein fyrir því 

hvaða meginreglur mætti setja í löggjöf sem heimilar stjórnvöldum beitingu líkamlegra 

þvingana gagnvart einstaklingum með geðsjúkdóma. 

Meðal þeirra meginreglna sem barnaverndarlög kveða á um að skulu lögð til 

grundvallar við beitingu og túlkun laganna eru tilteknar meginreglur 

stjórnsýsluréttarins. Í 6. mgr. 4. gr. er mælt fyrir um að í störfum sínum og 

ákvörðunum skuli barnaverndaryfirvöld gæta samræmis og jafnræðis. Ákvæðið er 

hliðstætt 11. gr. ssl., og á rætur sínar að rekja til óskráðrar meginreglu 

stjórnsýsluréttarins um jafnræði.199 Að því er barnaverndarmál varðar felst 

megininntak reglunnar í því að sambærileg mál skuli leysa á sambærilegan hátt. Í 

athugasemdum við 6. mgr. 4. gr. frumvarps þess sem varð að barnaverndarlögum 

segir að mikilvægt sé að minna á þessa grundvallarreglu og að hún skuli ávallt höfð 

                                                             
196

 Skýrsla forsætisráðherra um starfsskilyrði stjórnvalda, eftirlit með starfsemi þeirra og viðurlög við 
réttarbrotum í stjórnsýslu, þskj. 376, 275. mál. 2.1. kafli Almennt um starfsskilyrði stjórnvalda og 
lögmætisregluna, 12. mgr.  
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 Frumvarp til barnaverndarlaga, þskj. 403, 318. mál. Athugasemdir við 4. gr. laganna. Það má bæta 
því við að með því að setja meginreglur barnaverndarstarfs í lög var verið að leggja áherslu á réttindi 
barna og önnur þau grundvallarsjónarmið sem barnverndaryfirvöld skulu hafa að leiðarljósi í starfi 
sínu. Með 4. gr. var í raun ekki verið að gera efnisbreytingar heldur aðeins verið að lögfesta 
grundvallarreglur sem annars höfðu lengi verið viðurkenndar í barnaverndarstarfi. 
198

 Sama heimild, almennar athugasemdir, 4. kafli um helstu nýmæli frumvarpsins. 
199

 Páll Hreinsson, Stjórnsýslulögin, bls. 119. 
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að leiðarljósi.200 Reglan um jafnræði gildir eins og fram kom í 6.6. kafla um 

þjónustustarfsemi stjórnvalda.201 Með því að setja regluna um jafnræði í lög sem 

heimila líkamlegar þvinganir án atbeina dómstóla væri því að sama skapi ekki verið 

að gera neinar efnisbreytingar. Heldur aðeins verið að árétta að þessa mikilvægu 

meginreglu skuli hafa að leiðarljósi við beitingu og túlkun ákvæða sem heimila 

líkamlegar þvinganir án atbeina dómstóla. Það er mikilvægt að minna á að sömu 

reglur eiga að gilda fyrir alla, það er eiga allir rétt til að njóta frelsis, samkvæmt 67. gr. 

stjskr. Þar sem hér um einkar mikilsverð réttindi að ræða er ekki úr vegi að árétta á 

að meginreglan sé sú að allir skulu fá notið þeirra réttinda sem 67. gr. stjskr. mælir 

fyrir um. 

Í 7. mgr. 4. gr. barnaverndarlaga meginregla stjórnsýsluréttarins um meðalhóf 

áréttuð.202 Þar segir meðal annars að ávallt skuli miða við að beita eins vægum 

ráðstöfunum og hægt er til þess að ná þeim markmiðum sem stefnt er að. Þá er mælt 

fyrir um að aðeins skuli beita íþyngjandi ráðstöfunum ef lögmæltum markmiðum 

verður ekki náð með öðru og vægara móti. Meðalhófsreglan gildir alltaf þegar efni 

ákvörðunar er að einhverju leyti komið undir mati stjórnvalds,203 og er regla 

barnaverndarlaga í samræmi við ákvæði 12. gr. ssl.204 En þar segir orðrétt að 

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

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

farið strangar í sakirnar en nauðsyn ber til.“ 

Í ákvæðinu felast í raun þrír meginþættir. Sá fyrsti er að gerð er krafa um að efni 

ákvörðunarinnar sé til þess fallið að ná því markmiði sem stefnt var að. Þá er einnig 
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 Frumvarp til barnaverndarlaga, þskj. 403, 318. mál. Athugasemdir við 6. mgr. 4. gr. frumvarpsins. 
Rétt er að geta þess að þar er einnig bent á að regluna um jafnræði er einnig að finna í 75. gr. stjskr. 
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 Páll Hreinsson, Stjórnsýslulögin, bls. 41. 
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 Samkvæmt athugasemdum með frumvarpi því sem varð að barnaverndarlögum nr. 80/2002, þá er 
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gerð sú krafa að velja skuli vægasta úrræðið sem völ er á hverju sinni, án þess þó að 

það markmið sem stefnt var að fari forgörðum. Að lokum er með ákvæðinu gerð krafa 

þess efnis að úrræði stjórnvalda sé ekki beitt með harkalegri hætti heldur en 

nauðsynlegt er, það er að gætt sé hófs við beitingu tiltekins úrræðis.205 Stjórnvöldum 

ber að vega og meta andstæða hagsmuni í tilteknu máli áður en þau ákveða hvernig 

eigi að beita því úrræði sem um ræðir. Gera má ráð fyrir því að hagsmunir sem njóta 

verndar í mannréttindaákvæðum stjórnarskrár og alþjóðlegum 

mannréttindasáttmálum vegi þungt, sér í lagi hagsmunir sem varða frelsi manna og 

friðhelgi.206 

Ákvarðanir stjórnvalda sem varða beitingu líkamlegra þvingana gagnvart 

einstaklingum með geðsjúkdóma munu líkast til ávallt þurfa að vera háðar mati 

stjórnvalda að einhverju leyti, samanber fyrri umfjöllun. Það leiðir af 

meðalhófsreglunni að ákvarðanir stjórnvalda um að beita líkamlegum þvingunum 

verða að vera til þess fallnar að ná því markmiði sem stefnt var.207 Þannig að ef 

ákvörðun er tekin um að beita einstakling líkamlegri þvingun þá þarf hún að leiða til 

þess að heilsa og lífsgæði viðkomandi sé tryggð eða að með beitingu úrræðisins hafi 

verið unnt að forða viðkomandi frá skaða eða öðrum. Auk þess sem velja verður 

vægasta úrræðið og gæta þess að því sé ekki beitt með harkalegri hætti heldur en 

nauðsynlegt er.208 Aðrar leiðir ættu því að vera reyndar áður en það kemur til 

líkamlegra þvingana, svo sem fortölum. En ef til líkamlegra þvingana kemur að þá sé 

reynt að gera það á eins mildan hátt og hægt er. Þannig ber stjórnvöldum að vega og 

meta andstæða hagsmuni hverju sinni og ákveða síðan hvernig eiga að beita því 

úrræði sem um ræðir. Þeir hagsmunir sem hér um ræðir varða mikilsverð réttindi 

einstaklinga og njóta verndar 67. gr. stjskr. og 5. gr. MSE. og verður því að fara 

varlega við beitingu úrræða sem heimila líkamlegar þvinganir.209 
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Beiting meðalhófsreglunnar í málum sem varða líkamlegar þvinganir mun einnig 

stuðla að því að það markmið sem fjallað var um í 7.2. kafla verði náði. Það er 

markmið sem stefnir að því að draga úr beitingu þvingana í þjónustu við einstaklinga 

með geðsjúkdóma. Eins og að framan greinir þá felur meðalhófsreglan í sér kröfu um 

að fyrst skuli vægari úrræði reynd. Jafnvel þó þau skili ekki alltaf tilsettum árangri þá 

hljóta þau að gera það í einhverjum tilvikum, sem leiðir til þess að beiting líkamlegra 

þvingunarráðstafana fækkar. 

Í 4. gr. barnaverndarlaga eru ekki einungis meginreglur stjórnsýsluréttarins. Einnig er 

þar að finna reglur eins og reglan um að ávallt skuli gera það sem er barninu fyrir 

bestu, samanber 1. mgr. 4. gr. barnaverndarlaga.210 Að sama skapi mætti setja aðrar 

meginreglur í löggjöf sem heimilar stjórnvöldum beitingu líkamlegra þvingana 

gagnvart einstaklingum með geðsjúkdóm, án atbeina dómstóla. Þannig mætti til 

dæmis líta til 17. gr. laga um réttindi sjúklinga sem fjallað var um í 3.2. kafla. Þar er 

kveðið á um að heilbrigðisstarfsmenn skuli bera virðingu fyrir mannhelgi sjúklinga. 

Líkamlegar þvinganir af hálfu stjórnvalda eru úrræði sem eru mjög íþyngjandi fyrir 

þann sem sætir þeim. Ætla má að þau gangi nærri viðkomandi og snerta 

persónufrelsi hans og mannhelgi og því ekki úr vegi að árétta að virðing skuli borin 

fyrir mannhelgi viðkomandi þegar verið er að grípa inn svo mikilsverð réttindi. 

7.4.   Málsmeðferðarreglur  

Nú hefur verið fjallað um efnislegar heimildir til beitingu líkamlegra þvingunarúrræða 

gagnvart einstaklingum með geðsjúkdóma, án atbeina dómstóla. Um slík úrræði 

þurfa einnig að gilda ákveðnar reglur um málsmeðferð. Í fimmta kafla ritgerðarinnar 

var fjallað um gildissvið stjórnsýslulaga og hvort það myndi ná til líkamlegra 

þvingana, svo sem að halda einhverjum föstum eða leggja hann á gólf. Ekki var hægt 

að skera úr um það með vissu þó ýmislegt bendi til þess. Gildi reglur stjórnsýslulaga 

við meðferð þeirra mála sem hér eru til umfjöllunar þarf þó að huga að víkja getur 

þurft frá ákvæðum stjórnsýslulaga að einhverju leyti vegna sérstöðu þessara mála. 

7.4.1.   Vikið frá ákvæðum stjórnsýslulaga nr. 37/1993 

Eins og fram kom í 6.5. kafla þá eiga stjórnsýslulög sér langan aðdraganda. Að 

lokum náðist þó sátt um að þau skyldu geyma helstu meginreglur um meðferð mála í 

                                                                                                                                                                                              
meginþætti meðalhófsreglunnar og minnti á að þvinguð lyfjagjöf varðar mjög mikilsverð persónuleg 
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stjórnsýslunni og að með þeim yrðu gerðar lágmarkskröfur til stjórnsýslunnar.211 

Samkvæmt 2. mgr. 2. gr. ssl. halda ákvæði annarra laga halda gildi sínu ef þau hafa 

að geyma strangari málsmeðferðarreglur en stjórnsýslulög mæla fyrir um. Í 

núgildandi lögum er að finna mörg dæmi þess að strangari kröfur séu gerðar til 

stjórnvalda heldur en kveðið er á um í stjórnsýslulögum. Þá er einnig tekið fram í 

athugasemdum við 2. gr. frumvarps þess sem varð að stjórnsýslulögum nr. 37/1993 

að ef sérákvæði í öðrum lögum gera minni kröfur til stjórnvalda þá víki þær fyrir 

ákvæðum stjórnsýslulaga nr. 37/1993.212 

Engu að síður er stundum mælt fyrir um að víkja megi frá reglum stjórnsýslulaga um 

meðferð stjórnsýslumála. Í 2. mgr. 19. gr. lögræðislaga, er til dæmis mælt fyrir um að 

ákvæði 18. gr. ssl., sem kveður á um frestun máls, gildi ekki við meðferð mála 

samkvæmt þessari málsgrein, það er 2. mgr. 19. gr. lögræðislaga. Síðastnefnd 

heimild lögræðislaga mælir fyrir um heimild læknis til þess að nauðungarvista 

einstakling í að hámarki 48 klukkustundir. Í athugasemdum við síðastnefnda grein 

lögræðislaga segir að það verði að afnema þessa frestunarheimild vegna séreðlis 

þessara mála og nauðsynjar á að afgreiða þau án tafar.213 Lengri vistun er ekki heimil 

nema til komi samþykki frá dómsmálaráðuneytinu, samanber 3. mgr. 19. gr. Mælt er 

fyrir um málsmeðferð í dómsmálaráðuneytinu í 22. gr. lögræðislaga og kemur þarf 

fram í 2. mgr. síðastnefndrar greinar að víkja skuli frá 13., 14., og 18. gr. 

stjórnsýslulaga við meðferð mála um nauðungarvistun.   

Ástæða þess að vikið er fá ákvæðum stjórnsýslulaga við nauðungarvistun er 

samkvæmt athugasemdum með frumvarpi því er varð að lögræðislögum sú að vegna 

séreðlis þessara mála er óhjákvæmilegt að þau sæti að hluta afbrigðilegri 

málsmeðferð.214 Ennfremur kemur þar fram að ef ekki er vikið frá ákvæðum 

stjórnsýslulaga þá sé hætta á því að nauðungarvistun verði gagnslaus sem skilvirkt 

neyðarúrræði.215 Að sambærilegum ástæðum og hér hafa verið raktar verður að ætla 

að ástæða sé til þess að víkja frá ákvæðum stjórnsýslulaga við meðferð mála sem 

varða líkamlegar þvinganir. Það þarfnast varla frekari skýringa að erfitt getur verið 

fyrir stjórnvald að uppfylla skyldu til þess að veita aðila máls andmælarétt, með þeim 
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hætti sem stjórnsýslulög kveða á um, þegar verið er að beita hann líkamlegri 

þvingun. Beiting meðalhófsreglunnar hlýtur að leiða til þess að ef hægt er að fá 

einstakling til þess að fara að ákvörðun stjórnvalds, til dæmis með fortölum, þá kemur 

ekki til beitingar líkamlegra þvingana. Það má því gera ráð fyrir því að viðkomandi sé 

andsnúinn þeirri ákvörðun sem verið er að fylgja eftir með líkamlegri þvingun. Ekki er 

þörf á því að vekja athygli aðila máls á því að mál hans sé til meðferðar, samanber 

14. gr. ssl. enda má gera ráð fyrir að ákvörðun stjórnvalds um líkamlega þvingun fari 

ekki fram hjá viðkomandi. Auk þess þyrfti einnig að víkja frá ákvæði stjórnsýslulaga 

um frestun máls, samanber 18. gr. ssl., því, rétt eins og með nauðungarvistun, er 

hætt við að úrræðið yrði gagnslaust sem skilvirkt neyðarúrræði.  

Ef víkja skal frá ákvæðum stjórnsýslulaga er mikilvægt að það sé gert með skýrum og 

ótvíræðum hætti. Umboðsmaður Alþingis hefur í álitum sínum tjáð sig um það þegar 

vikið er frá ákvæðum stjórnsýslulaga hvaða skilyrði skulu vera til staðar. Hann hefur 

fjallað um þetta allnokkrum sinnum en í dæmaskyni má skoða álit hans nr. 

5486/2008. Þar fjallaði hann meðal annars með almennum hætti um samspil 

stjórnsýslulaga við sérlög um málsmeðferð stjórnvalda. Fram kemur í álitinu að þar 

sem almennar reglur stjórnsýsluréttarins séu fyrst og fremst réttaröryggisreglur eru 

almennt taldar líkur gegn því að vilji löggjafans hafi staðið til þess með setningu 

sérlaga að skerða réttaröryggi borgaranna.  Umboðsmaður telur því að ákvæði 

sérlaga og eftir atvikum forsendur í lögskýringargögnum, þurfi að vera það skýr að 

það sé hægt að draga þá ályktun með nokkurri vissu að vilji löggjafans hafi staðið til 

þess að víkja að heild eða hluta frá hinum almennu öryggisreglum 

stjórnsýsluréttarins, með þeim afleiðingum að réttarstaða borgaranna verði lakari en 

leiðir af ákvæðum stjórnsýslulaga.216 Til samanburðar má til dæmis skoða álit 

umboðsmanns Alþingis nr. 1360/1995. Í álitinu gerði umboðsmaður athugasemdir við 

4. mgr. 46. gr. þágildandi barnaverndarlaga nr. 58/1995 sem mælti fyrir um frávik frá 

15. gr. ssl. um upplýsingarétt aðila máls. Annars vegar var heimilt samkvæmt 4. mgr. 

46. gr. barnaverndarlaga nr. 58/1995 að takmarka rétt aðila máls til aðgangs að 

gögnum ef afhending þeirra var talin hafa skaðleg áhrif á hagsmuni barns og hins 

vegar ef heitið hafði verið trúnaði. Í álitinu kom fram að 4. mgr. 46. gr. þágildandi 

barnalaga og 15-17. gr. ssl. um upplýsingarétt væri ekki alveg samhljóða að þessu 

leyti. En samkvæmt 2. mgr. 2. gr. ssl. ættu ákvæði sérlaga að víkja ef þau hefðu að 
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geyma ákvæði sem veittu aðilum máls lakari réttarstöðu heldur en stjórnsýslulög. 

Umboðsmaður taldi síðara sjónarmiðið ákvæðis barnaverndarlaga ekki rúmast innan 

15.-17. gr. ssl.217 Í kjölfarið var barnaverndarlögum breytt umrætt sjónarmið tekið út 

og í staðinn mælt fyrir um að heimilt væri að víkja frá síðastnefndum ákvæðum 

stjórnsýslulaga til þess að vernda hagsmuni barns eða ef hætta væri talin á því að 

afhending gagna gæti skaðað samband barns við foreldra sína eða aðra. Þarna má 

sjá hversu glögglega það þarf að leiða af ákvæðum að vilji löggjafans hafi verið að 

víkja frá ákvæðum stjórnsýslulaga. Ekki var mælt fyrir það með nægilega skýrum 

hætti í þágildandi barnaverndarlögum og því taldi umboðsmaður að þau ættu að víkja 

fyrir ákvæðum stjórnsýslulaga. Að þessu leiðir að ef víkja á frá ákvæðum 

stjórnsýslulaga með einhverjum hætti þegar kemur að málum sem varða beitingu 

líkamlegra þvingana af hálfu stjórnvalda þá verður, samkvæmt álitum umboðsmanns 

Alþingis, að mega skýrlega ráða af lögum eða lögskýringargögnum að löggjafinn hafi 

gert ráð fyrir því að vikið yrði frá reglum stjórnsýslulaga.218 

Þó vikið sé frá ákvæðum stjórnsýslulaga geta engu að síður verið hægt að koma því 

við að annars konar málsmeðferð skuli koma í stað þeirrar sem vikið var frá. Þannig 

má til dæmis sjá, í athugasemdum með 22. gr. frumvarps þess sem varð að 

lögræðislögum nr. 71/1997, slík fyrirmæli. Þar kemur fram að í stað 14. gr. ssl., sem 

kveður á um tilkynningu til aðila máls, að þá skal læknir sem læknisvottorð ritar, 

samkvæmt 3. mgr. 21. gr. lögræðislaga, láta sjúkling vita að til standi að leggja fram 

beiðni til ráðuneytisins um nauðungarvistun hans. Í stað 13. gr. stjórnsýslulaga segir í 

athugasemdum með frumvarpi því er varð að lögræðislögum segir að í stað 13. gr. 

ssl. beri lækni að inna sjúkling eftir afstöðu hans til beiðni um nauðungarvistun. 

Viðhorf sjúklingsins skal skráð í læknisvottorð, samanber e-liður 3. mgr. 21. gr. 

lögræðislaga. Þannig að jafnvel þó svo að vikið sé frá 13. gr. ssl. þá er með þessu 

reynt að tryggja að viðhorf sjúklings liggi fyrir í þeim málum sem koma til kasta 

ráðuneytisins, að því gefnu að sjúklingur sé heilsu sinnar vegna í ástandi til þess að 

lýsa viðhorfum sínum til beiðninnar.219 Með því að mæla fyrir um annars konar 

málsmeðferð í stað þeirrar sem vikið var frá virðist þannig vera reynt að gæta þess 
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að jafnvel þó ekki sé unnt að fara að reglum stjórnsýslulaga í öllu, þá sé réttaröryggi 

þeirra sem að þessum málum koma tryggt sem framast getur. Gæta þarf að því ef 

víkja skal frá ákvæðum stjórnsýslulaga að það sé engum vafa undirorpið að vilji 

standi til þess að víkja frá ákvæðum stjórnsýslulaga og ef því verður við komið mæla 

fyrir um annars konar málsmeðferð sem kemur í stað þeirrar sem vikið var frá en á 

betur við í þeim málum sem um ræðir.   

7.4.2.   Ríkari kröfur um meðferð mála  

Ríkari kröfur til stjórnvalda um meðferð mála heldur en kveðið er á um í 

stjórnsýslulögum er víða að finna í íslenskri löggjöf. Það má til dæmis sjá í III. kafla 

lögræðislaga nr. 71/1997. Þar er meðal annars mælt fyrir um fyrir um hverjir geta 

beiðst nauðungarvistunar. Kröfur eru gerðar um form, efni og fylgigögn með beiðni 

um nauðungarvistun, skráningu í sjúkraskrá og margt fleira. Vönduð málsmeðferð er 

almennt talin vera grundvöllur þess að mál verði nægilega vel upplýst. Á slíkum 

grundvelli geta stjórnvöld svo tekið málefnalega og rétta ákvörðun.220 Ríkar kröfur til 

meðferðar mála, sem heimila stjórnvöldum beitingu líkamlegra þvingana, ættu því að 

stuðla að því að rétt og málefnaleg ákvörðun verði tekin hverju sinni. Ef ákvæði um 

líkamlegar þvinganir yrði bætt inn i lögræðislög gætu málsmeðferðarreglur þeirra gilt 

eftir því sem við á um meðferð mála sem varða líkamlegar þvinganir. Nánar verður 

fjallað um það hvar heppilegast er að setja umrædd ákvæði í næsta kafla. En nú 

víkur umfjöllun að nokkrum reglum sem mætti setja um meðferð þeirra mála sem hér 

eru til umfjöllunar og væru til þess fallnar að auka réttaröryggi borgaranna. 

Ákvæði norsku félagsþjónustulaganna númer 4A-7, mælir fyrir um að þegar ákvörðun 

hefur verið tekin, um að beita þvingun í neyðartilvikum, skuli skrá slíka ákvörðun strax 

eftir að ráðstöfuninni hefur verið hrint í framkvæmd.  Slík skráning skal, samkvæmt 

ákvæðinu, meðal annars fela í sér lýsingu á þeim ráðstöfunum sem gripið var til, 

faglegan rökstuðning fyrir þeim, auk staðfestingar á því að skilyrði kaflans séu 

uppfyllt. Þau fela meðal annars í sér að aðrar leiðir skulu reyndar áður en til beitingu 

þvingunar kemur, þvingun má aðeins beita þegar það er faglega og siðferðislega 

verjandi, ekki má ganga lengra en nauðsynlegt er til þess að ná því markmiði sem 

stefnt er að  og svo framvegis, sjá til dæmis ákvæði númer 4A-5. Kristrún 

Sigurjónsdóttir fjallar um lögin í grein sinni, „Norsku lögin um valdbeitingu og þvingun 

í meðferð þroskaheftra.“ Þar bendir hún réttilega á að slíkar reglur eru einnig til þess 
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fallnar að vekja starfsmenn til umhugsunar. Það er nefnilega eitt að beita þvingandi 

aðgerð en annað að þurfa að rökstyðja ákvörðun sína eftir á og sýna fram á að allt 

hafi verið reynt áður en til þvingunar kom.221 

Einnig má nota sem fyrirmynd að í 4A kafla norsku félagsþjónustulaganna eru gerðar 

kröfur til viðkomandi sveitarfélags um að veita starfsmönnum viðeigandi þjálfun í 

beitingu þeirra úrræða sem 4A kafli laganna veitir heimildir til. Þannig er þeim skylt að 

sjá til þess að starfsmenn hljóti faglega leiðsögn, samkvæmt 4A kafla norsku 

félagsþjónustulaganna. Ef til vill mætti halda einhvers konar námskeið þar sem farið 

væri yfir þessi mál með starfsmönnum, sem þurfa að beita líkamlegum þvingunum í 

starfi sínu, þar sem þeim væri auk framangreinds kynnt lagaleg staða, bæði sín eigin 

og þeirra sem þvingununum þurfa að sæta. 

7.5.   Sérlög  

Í þessum kafla verður fjallað um það hvar væri heppilegast að setja lagaákvæði sem 

veita stjórnvöldum heimild til beitingu líkamlegra þvingana.  í því sambandi er helst 

tvennt í stöðunni. Annars vegar að setja ákvæði í sérlög og hins vegar að bæta 

ákvæðum við lögræðislög nr. 71/1997. Lögræðislög mæla til dæmis fyrir um úrræði til 

handa stjórnvöldum sem varða sviptingu lögræðis sem er, samkvæmt 

athugasemdum með frumvarpi því sem varð að lögræðislögum nr. 68/1984, mikil 

röskun á persónufrelsi manna.222 Þar að auki er eins og áður hefur komið fram veitt 

heimild til nauðungarvistunar og þvingaðrar lyfjagjafar og meðferðar. Það virðist því 

liggja beint við að setja ákvæði sem veita stjórnvöldum heimildir til líkamlegra 

þvingana í lögræðislög, enda eru þau svipaðs eðlis og ákvæði lögræðislaga sem hér 

voru nefnd. Sum þeirra krefjast þess að úrskurður dómstóla sé fenginn áður en 

ákvörðun er fylgt eftir með þvingun, en þar eru einnig ákvæði sem veita stjórnvöldum 

heimild til beitingu beinna þvingunarúrræða án atbeina stjórnvalda, samanber fyrri 

umfjöllun um nauðungarvistun og þvingaða lyfjagjöf og meðferð. Áður en tekin er 

afstaða til þess í hvaða lögum ætti að mæla fyrir um heimildir til beitingu líkamlegra 

þvingana gagnvart einstaklingum með geðsjúkdóma ætti að hafa samráð við 

hagsmunaaðila.223 Við samningu frumvarps til þágildandi lögræðislaga nr. 68/1984 

var, til dæmis rætt um að setja ákvæði um vistun manna á sjúkrahúsi, án þeirra 
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samþykkis, í sérlög. En komist var að þeirri niðurstöðu eftir samráð við 

Geðlæknafélag Íslands, sem beitti sér gegn því að sett yrðu sérlög um geðveika 

menn, að heppilegast væri að hafa það í lögræðislögum.224 Þegar frumvarp til 

gildandi lögræðislaga var samið, var aftur fjallað um þetta og enn frekar rökstutt af 

hverju ekki ætti að setja slík ákvæði í sérlög. Þar segir að rétt sé að hafa í 

lögræðislögum ákvæði sem varða grundvallarmannréttindi, það er rétt manna til 

frelsis, vegna þess að samkvæmt 3. gr. reglugerðar um Stjórnarráð Íslands, nr. 

96/1968 fer dóms- og kirkjumálaráðuneytið með mál sem varða mannréttindi. 

Lögræðislög heyra undir síðastnefnt ráðuneyti og því var talið rétt að hafa ákvæði 

sem varða frelsi manna í þeim.225 Með hliðsjón af framangreindu má því draga þá 

ályktun að líklega væri heppilegast að setja ákvæði sem veita heimildir til líkamlegra 

þvingana, svo sem að einstaklingi sé haldið föstum eða hann lagður á gólf, í 

lögræðislögum. Um er að ræða ákvæði sem varða grundvallarmannaréttindi, 

samanber fyrri umfjöllun, og því má mætti af sömu ástæðum og nefndar voru hér að 

framan, í frumvarpi því er varð að gildandi lögræðislögum, setja slík ákvæði í 

lögræðislög nr. 71/1997. 

7.6.   Samantekt  

Samkvæmt því sem að framan greinir þá eru heimildir stjórnvalda til beinna 

þvingunarúrræða, án atbeina dómstóla, gagnvart einstaklingum með geðsjúkdóma 

að finna í lögræðislögum nr. 71/1997. Ákvæði lögræðislaga sem um ræðir heimila 

annars vegar nauðungarvistun og hins vegar þvingaða lyfjagjöf og meðferð. Ekki er 

mælt fyrir um heimild til handa stjórnvöldum til annars konar úrræða, svo sem 

beitingu líkamlegra þvingana þó til þeirra geti komið. Samkvæmt gildandi 

lagaheimildum er læknar einu starfsmennirnir sem hafa einhverjar heimildir til 

beitingu beinna þvingunarúrræða án atbeina dómstóla. Hins vegar er ljóst að hvorki 

læknar né aðrir starfsmenn hafa heimildir til beitingu beinna líkamlegra þvingana, án 

atbeina dómstóla, í neyðartilvikum.226  
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Til þess að réttaröryggi borgaranna sé tryggt verður stjórnsýslan meðal annars að 

gæta að lögmætisreglunni.227 En samkvæmt framangreindu þá var réttaröryggi eitt af 

markmiðum þess að setja lög um beitingu líkamlegra þvingana gagnvart 

einstaklingum með geðsjúkdóma, án atbeina dómstóla. Það leiðir af 

lögmætisreglunni að ef stjórnvöld hyggjast beita þvingandi aðgerðum þá þarf að 

mæla fyrir um það í lögum, auk þess sem slíkar lagaheimildir þurfa að uppfylla 

ákveðin skilyrði og standast tilteknar gæðakröfur, samanber umfjöllun í fjórða kafla 

ritgerðarinnar. Það er vandasamt verk að smíða slíkar heimildir og ekki síst þegar 

þær fela í sér undantekningu frá meginreglum þeim sem 67. gr. stjskr. og 5. gr. MSE 

mæla fyrir um. Slíkar úrbætur má gera á ýmsa vegu og hefur hver sína kosti og galla. 

Að framan var fjallað um mögulegar leiðir til þess að ná settum markmiðum laganna, 

sem var að tryggja réttaröryggi borgaranna og draga úr þvingunum gagnvart 

einstaklingum með geðsjúkdóma. 

Fastmótaðar lagaheimildir eru vel til þess fallnar að tryggja borgurunum réttaröryggi. 

En vegna margbreytileika samfélagsins getur verið erfitt að koma því við. Ómögulegt 

er að sjá fyrir allar aðstæður sem starfsmenn geta lent í og mæla fyrir um til hvers 

konar úrræða er heimilt að grípa við þær. Þar að auki getur verið erfitt að hafa 

fastmótuð skilyrði varðandi andlegt ástand einstaklings sem heimilt skal vera að beita 

tiltekinni þvingun. Læknum ber ekki alltaf saman um það hvert andlegt ástand 

viðkomandi einstaklings er eins og sjá mátti í H 542/2007, en þar var meðal annars 

fjallað um mat lækna á hæfi einstaklings til þess að gera erfðaskrá.228 Mat stjórnvalda 

er þó ekki að öllu leyti frjálst og er það til dæmis bundið af almennum efnisreglum 

stjórnsýsluréttarins, svo sem jafnræðisreglunni og meðalhófsreglunni.229 Af 

framangreindu leiðir að ekki er hægt að hafa þær heimildir sem hér um ræðir 

algerlega fastmótaðar. Þær verða alltaf að vera háðar mati að einhverju leyti og þá er 

mikilvægt að meðalhófsreglan sé sérstaklega áberandi í slíkri löggjöf vegna þess 

hversu mikilsverða hagsmuni slík úrræði varða. 

Í löggjöf sem myndi heimila stjórnvöldum beitingu líkamlegra þvingana gagnvart 

einstaklingum með geðsjúkdóma þarf að minnsta kosti að mæla þarf fyrir um við 
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hvaða aðstæður heimilt er að beita þeim. Þá þarf einnig að mæla fyrir um hvaða 

úrræðum er heimilt að beita til að bregðast við þessum aðstæðum. Auk þess sem 

kveða þarf á um hvaða starfsmönnum opinberra stofnana sem veita einstaklingum 

með geðsjúkdóma þjónustu er heimilt að bregðast. Með því að mæla fyrir um allt 

framangreint er hægt að tryggja réttaröryggi bæði starfsmanna og þeirra sem þurfa 

að sæta þvingunum, auk þess sem fyrirmæli um hvað er heimilt og hvað ekki eru til 

þess fallin að draga úr þvingunum. 

Að öllu framangreindu virtu þá mætti líta til 15. gr. lögreglulaga nr. 90/1996 þegar 

kemur að því að mæla fyrir um við hvaða aðstæður er heimilt að beita líkamlegum 

þvingunum og til hvers konar líkamlegra þvingana er heimilt að grípa. Vegna 

fjölbreytileika þeirra aðstæðna sem upp geta komið í þjónustu við einstaklinga með 

geðsjúkdóma hlýtur að vera óhjákvæmilegt að ákvæði sem kveður á um aðstæður 

sem heimilt er að bregðast við séu talsvert matskennd. Mögulega mætti nota 15. gr. 

lögreglulaga sem fyrirmynd að slíkri löggjöf. Í 15. gr. lögreglulaga er í raun mælt fyrir 

um að þegar afleiðingar hegðunar eru með tilteknum hætti þá er heimilt að bregðast 

við. Þannig væri hægt að mæla fyrir um að heimilt sé að grípa til þvingunarúrræða til 

þess að tryggja viðkomandi góða heilsu og lífsgæði eða til þess að tryggja að hátterni 

hans skaði ekki hann sjálfan eða aðra. Það má þó leitast við að hafa fyrirmæli um til 

hvers konar úrræða er heimilt að grípa aðeins fastmótaðri með því að telja upp 

algengustu úrræðin sem þörf er á að beita. Í stað þess að reyna að setja 

sundurliðaðar og nákvæmar reglur, þá er hægt að telja upp þær algengustu, svo sem 

að halda einstakling föstum eða leggja hann á gólf. Slíkri heimild er þá fremur ætlað 

að vera leiðbeinandi um það til hvers konar úrræða starfsmönnum er heimilt að grípa 

en ekki er um tæmandi talningu að ræða, svipað og gert er í 2. mgr. 15. gr. 

lögreglulaga nr. 90/1996. 

Ákvæði um hvaða starfsmönnum er heimilt að beita líkamlegum þvingunum gætu 

verið eitthvað svipuð og ákvæði númer 4A-5 í norsku félagsþjónustulögunum og 28. 

gr. lögræðislaga, samanber fyrri umfjöllun. Þannig að meginreglan væri þá sú að sá 

sem er yfir þjónustunni, oft einstaklingur sem er með reynslu og vel menntaður, taki 

ákvörðun um að beita einstakling líkamlegri þvingun. Ef hann er ekki viðstaddur og 

ekki næst í hann í tíma að þá hafi aðrir starfsmenn heimild þess að beita slíkum 

úrræðum. Þannig er hægt að ganga úr skugga um að sá sem þarf að sæta líkamlegri 

þvingun geri það af meginstefnu til af starfsmanni sem er í einhvers konar 
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ábyrgðarstöðu, hefur reynslu og þekkingu á slíkum málum. Hins vegar er ekki bundið 

svo um hnútana að ef til þess kemur að annar starfsmaður þarf að beita þvingun að 

viðkomandi starfsmaður þurfi að vera í óvissu um réttarstöðu sína, samanber fyrri 

umfjöllun. Mat stjórnvald felst hér einkum í því ef annar starfsmaður heldur en sá sem 

ber ábyrgð á þjónustunni beitir þvingun, hvort það hafi raunverulega ekki gefist tími til 

þess að kalla hann til. 

En eins og fram hefur komið þá er mat stjórnvalda ekki algerlega frjálst og eru þau 

meðal annars bundin af jafnræðisreglunni og meðalhófsreglunni. Mikilvægi þess að 

reglurnar séu hafðar í heiðri er ekki hvað síst mikilvægt þegar um er að ræða svo 

viðkvæm málefni eins og hér eru til umfjöllunar. Því mætti fara að fyrirmynd 4. gr. 

barnaverndarlaga nr. 80/2002 sem kveður á um hvaða meginreglur skuli leggja til 

grundvallar við beitingu og túlkun laganna. Slíkt ákvæði er til þess að auka á 

skýrleika laganna sem er í samræmi við þær kröfur sem gerðar eru til slíkra 

lagaheimilda, samanber fyrri umfjöllun. 

Ekki er síður mikilvægt að reglur gildi um meðferð mála í stjórnsýslunni sem varða 

líkamlegar þvinganir. Ýmislegt bendir til þess að reglur stjórnsýslulaga gildi við 

meðferð þeirra mála sem hér eru til umfjöllunar. En það er þó ljóst af framangreindu 

að víkja þyrfti frá þeim að einhverju leyti þrátt fyrir að í frumvarpi því er varð að 

stjórnsýslulögum sé gert ráð fyrir því að ef sérákvæði í öðrum lögum geri minni kröfur 

til stjórnvalda heldur en stjórnsýslulög þá skuli þær fyrrnefndu víkja.230  Vikið er frá 

ákvæðum stjórnsýslulaga við meðferð mála sem varða nauðungarvistun og þvingaða 

lyfjagjöf og meðferð. Það var gert vegna þess að talið var óhjákvæmilegt að þessi 

mál sættu að hluta afbrigðilegri málsmeðferð vegna séreðlis þeirra, samkvæmt 

athugasemdum með frumvarpi því sem varð að lögræðislögum.231 Af sambærilegum 

ástæðum má gera ráð fyrir að víkja þurfi að einhverju leyti frá ákvæðum 

stjórnsýslulaga við meðferð mála sem varða líkamlegar þvinganir. Ákvæði 

stjórnsýslulaga um andmælarétt, tilkynningu til aðila máls og frestun máls þyrftu að 

öllum líkindum að víkja við meðferð þessara mála. Að öðrum kosti er hætt við að 

úrræðin kæmu ekki að því gagni sem nauðsynlegt er svo markmiði laganna verði 

náð. Mikilvægt er þó að það sé gert með skýrum og ótvíræðum hætti, þannig að það 

megi skýrlega ráða af lögum eða lögskýringargögnum að löggjafinn hafi ætlast til 
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þess að vikið yrði frá  reglum stjórnsýslulaga.232 Það er ekki þar með sagt að þó vikið 

sé frá ákvæðum stjórnsýslulaga að einhverju leyti þá gildi engar reglur um þann þátt 

sem vikið er frá. Þannig má til dæmis fara sambærilega leið og farin var í 

lögræðislögum, það er að mæla fyrir um annars konar málsmeðferð sem hentar betur 

þeim málum sem um ræðir.  

Samkvæmt 2. mgr. 2. gr. ssl. þá halda ákvæði annarra laga gildi sínu ef þau hafa að 

geyma strangari kröfur til málsmeðferðar innan stjórnsýslunnar heldur en 

stjórnsýslulög mæla fyrir um. Þannig má gera ríkari kröfur til málsmeðferðar. Fara 

mætti að ákvæðum norsku félagsþjónustulaganna og mæla fyrir um skráningu. Það 

er strax eftir að ráðstöfun hefur verið beitt skal hún skráð og skal þar koma fram 

lýsing á þeirri ráðstöfun sem beitt var, faglegur rökstuðningur fyrir því að gripið var til 

úrræðisins, staðfestingar á því að skilyrði norsku félagsþjónustulaganna hafi verið 

uppfyllt og svo framvegis. Með slíkum kröfum má vekja starfsmenn til umhugsunar. 

Það er eitt að grípa til þvingandi úrræðis en annað að þurfa að rökstyðja hana og 

sýna fram á að allt hafi verið reynt áður en gripið var til þvingunarúrræðis.233 

Að lokum var hér tekin afstaða til þess í hvaða lögum væri rétt að mæla fyrir um 

ákvæði til handa stjórnvöldum til beitingu beinna þvingunarúrræða í neyðartilvikum, 

án atbeina dómstóla. Áður en slík ákvörðun er tekin ætti að hafa samband við 

hagsmunaaðila og óska eftir þeirra áliti.234 Með hliðsjón af framangreindu áliti 

Geðlæknafélags Íslands um að ekki skyldi setja sérlög um geðveika menn og að 

ákvæði sem vörðuðu grundvallarmannréttindi ættu heima í lögræðislögum,235 má 

leiða að því líkur að niðurstaðan yrði sú að heimildir til handa stjórnvöldum til beitingu 

líkamlegra þvingana ættu heima í lögræðislögum. 

8.   Niðurstöður  

Efni þessarar ritgerðar var að gera grein fyrir þeim réttarheimildum sem stjórnvöld 

hafa til að grípa inn í líf einstaklinga, með geðsjúkdóma, með beinum þvingandi 

aðgerðum, án atbeina dómstóla. Markmið umfjöllunarinnar var að gera grein fyrir því 

hvort gildandi réttarheimildir séu fullnægjandi og ef ekki, hvernig þær megi bæta. 
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Í lögræðislögum nr. 71/1997 er að finna tvær heimildir sem veita stjórnvöldum heimild 

til beitingu beinna þvingunarúrræða í neyðartilvikum, án atbeina dómstóla. Það er 

annars vegar nauðungarvistun og hins vegar þvinguð lyfjagjöf og meðferð, 

samkvæmt III. kafla lögræðislaga. Þó framangreindar heimildir veiti stjórnvöldum viss 

úrræði til þess að bregðast við aðstæðum sem upp geta komið í þjónustu við 

einstaklinga með geðsjúkdóma, þá eru þær ekki fullnægjandi. Rýmkandi lögskýringu 

verður ekki beitt á framangreindar heimildir lögræðislaga og verða því hvorki aðrar 

aðstæður né úrræði felld undir þau, auk þess sem aðrir starfsmenn en þar eru nefndir 

hafa ekki heimild til að bregðast við með þvingun. Það þýðir að starfsmenn opinberra 

stofnana sem starfa með einstaklingum með geðsjúkdóma hafa ekki heimild til þess 

að bregðast við neyðartilvikum með líkamlegri valdbeitingu, án atbeina dómstóla. 

Þeim er þó heimilt að beita svokallaðri neyðarvörn, samkvæmt 12. gr. alm. hgl., en 

hún tilgreinir ekki við hvers konar háttsemi viðkomandi er heimilt að bregðast, til 

hvers konar úrræða hann má grípa, auk þess sem samþykki dómstóla þarf að fá fyrir 

neyðarvörninni eftir á. Það er því samkvæmt framangreindu rými til úrbóta á þessu 

sviði. 

Meginniðurstaða ritgerðarinnar er sú að ef það er á annað borð nauðsynlegt að beita 

líkamlegum þvingunum, þá er nauðsynlegt að fyrir þeim sé heimild í lögum. Þó svo 

að æskilegt sé að líkamlegum þvingunum sé beitt eins sjaldan og hægt er þá þurfa 

slíkar heimildir engu að síður að vera til staðar. Það er ómöguleg staða, bæði fyrir 

starfsmenn sem lenda í aðstæðum þar sem nauðsynlegt er að grípa til líkamlegra 

þvingana og þeirra sem þurfa að sæta þeim, að ekki eru fyrir hendi viðhlítandi 

lagaheimildir.  

Bæta má réttarstöðu, bæði starfsmanna og þeirra sem þurfa að sæta líkamlegum 

þvingunum, með því að setja efnislegar heimildir í lög um það hvernig beitingu slíkra 

úrræða skuli háttað og reglur um meðferð slíkra mála. Markmið slíkrar lagasetningar 

ætti að vera tvíþætt, annars vegar að tryggja réttaröryggi og hins vegar að draga úr 

beitingu líkamlegra þvingana. Með því að mæla fyrir um hvernig málum skuli háttað 

við beitingu líkamlegra þvingana má tryggja réttaröryggi þeirra sem að þessum 

málum koma, það er bæði starfsmanna og þeirra sem þurfa að sæta líkamlegum 

þvingunum. Einnig er slík lagasetning er til þess fallin að draga úr beitingu líkamlegra 

þvingana.  
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Umfjöllun ritgerðarinnar leiddi til þeirrar niðurstöðu að þó fastmótaðar lagaheimildir 

væru betur til þess fallnar að veita borgurunum réttaröryggi, þá skiptir fyrst og fremst 

máli að fyrir hendi séu fyrirmæli í lögum um líkamlegar þvinganir við þær aðstæður 

sem hér eru til umfjöllunar. Við setningu slíkra lagaheimilda má fara ýmsar leiðir. 

Greint var frá tveimur mismundandi leiðum, annars vegar sú sem valin var við 

samningu 82. gr. barnaverndarlaga nr. 80/2002 og hins vegar 15. gr. lögreglulaga nr. 

90/1996. Niðurstaðan var sú að heppilegra væri að velja sambærilega leið og valin 

var við samningu 15. gr. lögreglulaga vegna þess að hún er ekki eins almenn og opin 

og 82. gr. barnaverndarlaga. Í samræmi við það var lögð fram sú tillaga að mæla fyrir 

um það að þegar hátterni einstaklings er með þeim hætti að grípa þarf inn í það, til 

þess að tryggja viðkomandi góða heilsu og lífsgæði eða til þess að koma í veg fyrir 

skaða, þá sé starfsmönnum heimilt að grípa til þvingunarúrræða ef nauðsynlegt þykir. 

Þá væri hægt að mæla fyrir um það til hvers konar úrræða er heimilt að grípa með 

því að leggja fram leiðbeinandi upptalningu á úrræðum. Þannig væri hægt að kveða 

á um að líkamlegar þvinganir séu heimilar, svo sem að halda einstakling föstum eða 

leggja hann á gólf. Ekki væri um tæmandi talningu að ræða heldur er með þessu móti 

verið að telja upp algengustu úrræðin og er ákvæðinu ætlað að vera leiðbeinandi um 

það til hvaða úrræða er heimilt að grípa. Að lokum var mælst til þess að slíkar 

heimildir myndu veita öllum starfsmönnum sem sinna einstaklingum með 

geðsjúkdóma slíkar heimildir, þó þannig að meginreglan sé sú að sá starfsmaður 

sem er yfir þjónustunni, yfirleitt einstaklingur sem býr yfir reynslu og er vel menntaður, 

taki slíkar ákvarðanir. Ef ekki gefst hins vegar tími til þess að kalla hann til þá hafi 

aðrir starfsmenn sambærilegar heimildir. 

Vegna ríkrar kröfu um skýrleika var lögð fram tillaga þess efnis að setja fram 

sambærilegt ákvæði og 4. gr. barnaverndarlaga nr. 80/2002, það er að safna saman 

meginreglum sem ber að leggja til grundvallar við beitingu og túlkun lagaákvæðanna. 

Lagt var til að slíkt ákvæði myndi að minnsta kosti mæla fyrir um tvær meginreglur 

stjórnsýsluréttarins, það er jafnræðisregluna og meðalhófsregluna. Einnig var lagt til 

að ákvæðið myndi kveða á um að starfsmenn skuli bera virðingu fyrir mannhelgi 

sjúklinga. Enda hlýtur það að vera sérstaklega mikilvægt þegar um er að ræða 

skerðingu á svo mikilsverðum réttindum eins og frelsi manna, samkvæmt 67. gr. 

stjskr. 
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Reglur þurfa að gilda um meðferð mála þessara mála. Ekki var hægt að skera úr um 

það hvort stjórnsýslulög myndu gilda við meðferð slíkra mála, en þó bendir ýmislegt 

til þess. Lögð var fram sú tillaga að ásamt því að setja efnisleg ákvæði um beitingu 

líkamlegra þvingana í lög, þá skyldi einnig mæla fyrir um það hvort ætlast sé til þess 

að stjórnsýslulög gildi við meðferð þessara mála. Ef svo er þá má þó vera að víkja 

þurfi að einhverju leyti frá ákvæðum stjórnsýslulaga og það þarf að gera með þeim 

hætti að það megi skýrlega ráða af lögum eða lögskýringargögnum að vilji löggjafans 

hafi staðið til þess. Þá skal einnig leitast við að setja annars konar reglur í stað þeirra 

sem vikið var frá svo tryggja megi réttaröryggi borgaranna. Þar sem stjórnsýslulög 

mæla aðeins fyrir um lágmarkskröfur til stjórnsýslunnar má og ætti að gera ríkari 

kröfur heldur en þar er mælt fyrir um, er kemur að meðferð mála sem skerða réttindi, 

samkvæmt 67. gr. stjskr. og 5. gr. MSE. Þannig gæti ákvæði um skráningu gegnt 

mikilvægu hlutverki ekki aðeins til þess að tryggja betur réttaröryggi borgaranna, 

heldur einnig til þess að vekja starfsmenn til umhugsunar. Einnig var lagt til að 

starfsmenn nytu einhvers konar faglegrar leiðsagnar, þar sem farið væri yfir þessi mál 

með þeim og þeim kynnt réttarstaða sín og þeirra sem sæta þurfa líkamlegum 

þvingunum. 

Að lokum var tekin afstaða til þess að líklega væri heppilegast að setja framangreind 

ákvæði í lögræðislög nr. 71/1997, frekar en sérlög. Sú afstaða var einkum tekin með 

tilliti til umsagnar Geðlæknafélags Íslands í lögskýringargögnum með lögræðislögum, 

en einnig vegna þess að lögræðislög heyra undir dóms- og kirkjumálaráðuneytið, 

sem fer með mál er varða mannréttindi. Því á vel við að setja framangreind ákvæði í 

lögræðislög.  
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http://www.haestirettur.is/
http://www.echr.coe.int/
http://www.umbodsmaduralthingis.is/
http://www.usb.is/


76 

Alþingistíðindi 

Alþingistíðindi. Aðgengilegt á www.althingi.is  

Frumvarp til lögræðislaga, þskj. 707, 410. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 

http://www.althingi.is/altext/121/s/0707.html [Sótt á vefinn 6. desember 2010]. 

Frumvarp til laga um málefni fatlaðra, þskj. 354. 222. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, 

slóð: http://www.althingi.is/altext/115/s/0354.html [Sótt á vefinn 6. desember 2010]. 

Frumvarp til stjórnsýslulaga, þskj. 505, 313. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 

http://www.althingi.is/altext/116/s/0505.html [Sótt á vefinn 6. desember 2010]. 

Frumvarp til laga um réttindi sjúklinga, þskj. 492, 260. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, 

slóð:http://www.althingi.is/altext/121/s/0492.html [Sótt á vefinn 6. desember 2010]. 

Frumvarp til barnaverndarlaga, þskj. 403, 318. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 

http://www.althingi.is/altext/127/s/0403.html [Sótt á vefinn 6. desember 2010]. 

Frumvarp til lögreglulaga, þskj. 783, 451. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 

http://www.althingi.is/altext/120/s/0783.html [Sótt á vefinn 6. desember 2010]. 

Skýrsla forsætisráðherra um starfsskilyrði stjórnvalda, eftirlit með starfsemi þeirra og 

viðurlög við réttarbrotum í stjórnsýslu, þskj. 376, 275. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, 

slóð: http://www.althingi.is/altext/125/s/0376.html [Sótt á vefinn 6. desember 2010]. 

Tillaga til þingsályktunar um upplýsingaskyldu stjórnvalda, þskj. 512, 208. mál. 

Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: http://www.althingi.is/altext/90/s/pdf/0512.pdf [Síðast 

sótt 01.12.10]. 

Alþingistíðindi prentuð 

Frumvarp til lögræðislaga, þingskjal 516. Alþingistíðindi 1946-1947, 66. löggjafarþing. 

A. Þingskjöl. 

Frumvarp til lögræðislaga, þingskjal 88. Alþingistíðindi 1983-1984, 106. löggjafarþing. 

A. Þingskjöl. 

  

http://www.althingi.is/
http://www.althingi.is/altext/121/s/0707.html
http://www.althingi.is/altext/115/s/0354.html
http://www.althingi.is/altext/116/s/0505.html
http://www.althingi.is/altext/121/s/0492.html
http://www.althingi.is/altext/127/s/0403.html
http://www.althingi.is/altext/120/s/0783.html
http://www.althingi.is/altext/125/s/0376.html
http://www.althingi.is/altext/90/s/pdf/0512.pdf
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Mynd nr. 1 

 

 


