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Kynferðisbrot og ákvörðun miskabóta 

Ása Ólafsdóttir 
 

,,I didn't hurt nobody. Nobody has a black eye or broken ribs“1 

 

1. Viðfangsefnið 

Í kynferðisbroti felst brot gegn stjórnarskrárvörðum rétti einstaklinga til 
friðhelgis einkalífs. Þessi réttur er varinn af 1. mgr. 71. gr. stjórnarskrár lýð-
veldisins Íslands nr. 33/1944 og af þeim alþjóðlegu samningum sem Ísland 
er skuldbundið af, svo sem Mannréttindasáttmála Evrópu, sbr. lög nr. 
62/1994 og alþjóðasamningi um borgaraleg og stjórnmálaleg réttindi, sbr. lög 
nr. 10/1979. 

Ef framið er kynferðisbrot er það hlutverk opinberra aðila að rannsaka 
brotið og ákvarða hinum brotlega refsiviðurlög. Að auki getur sá sem fyrir 
broti verður sett fram skaðabótakröfu vegna þess miska sem brotið hefur 
haft í för með sér. Um fyrra atriðið hefur ítarlega verið fjallað af fræði-
mönnum á sviði refsiréttar.2 Hins vegar hefur hingað til ekki verið fjallað á 
heildstæðan hátt um skilyrði þess að brotaþolum séu dæmdar miskabætur 
verði þeir fyrir kynferðisbroti, fjárhæð miskabótanna og hvaða atriði hafi 
áhrif á mat dómstóla á fjárhæð þeirra. Vekur þetta einkum athygli í ljósi þess 
að heimild hefur verið til að greiða miskabætur til þolenda kynferðisbrota um 
langa hríð og að dómstólar hafa ítrekað dæmt brotaþolum miskabætur vegna 
kynferðisbrota.3 
                                                           
1  Ummæli hnefaleikamannsins Mike Tyson eftir dóm sem hann hlaut vegna kynferðisbrots. 

Cynthia Tucker. ,,Rape does Hurt Somebody.“ San Francisco Chronicle, 6. apríl 1992. 
2  Sjá meðal annars Jónatan Þórmundsson: ,,Um kynferðisbrot.“ Úlfljótur, 1. tbl., Reykjavík 

1989; Ragnheiður Bragadóttir: ,,Ákvörðun refsingar í nauðgunarmálum.“ Úlfljótur, 1. tbl., 
Reykjavík 1999; Ragnheiður Bragadóttir: ,,Kynferðisbrot samkvæmt 196. gr. hgl.“ Lög-
berg, rit lagastofnunar Háskóla Íslands, Reykjavík 2003; Ragnheiður Bragadóttir: ,,Vændi, 
löggjöf og viðhorf.“ Guðrúnarbók, Reykjavík 2006 og Ragnheiður Bragadóttir: Kyn-
ferðisbrot, Ritröð Lagastofnunar Háskóla Íslands 3, Reykjavík 2006. 

3  Hér gefst ekki tóm til þess að gera grein fyrir því hver staða fórnarlamba kynferðisbrota 
hefur verið í íslenskri réttarsögu, en um það má meðal annars vísa til umfjöllunar Ragn-
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Í umfjölluninni hér á eftir verður gerð grein fyrir ákvörðunum dómstóla 
um miskabætur til þolenda kynferðisbrota.4 Afmörkun viðfangsefnisins er 
með þeim hætti að teknir eru til skoðunar allir dómar Hæstaréttar frá árinu 
1940 til 1. september 2006, þar sem miskabætur eru dæmdar samhliða refs-
ingu í opinberu máli. Þá er að auki gerð grein fyrir þeim þremur dómum 
Hæstaréttar þar sem þolendum kynferðisofbeldis eru dæmdar miskabætur í 
einkamáli. Stutt ágrip þessara dóma er birt í lok greinarinnar og til saman-
burðar hafa miskabæturnar verið reiknaðar upp til verðlags í júní 2006.5  

Við þessa athugun hefur ýmislegt athyglisvert komið í ljós. Þannig endur-
spegla sumir dómar Hæstaréttar afstöðu samfélagsins á hverjum tíma til 
kynferðisbrota og þá einkum til fórnarlamba þeirra. Sjónarmið svo sem að 
um minni miska sé að ræða ef brotaþoli hefur áður haft reynslu af kynlífi,6 

eða að miski andlega fatlaðrar stúlku hefði ekki sannast við misneytingarbrot7 
sýnast vera á undanhaldi.  Önnur atriði hafa þó enn vægi við mat dómstóla á 
bótum til fórnarlamba kynferðisbrota og fyrir þeim verður gerð grein hér á 
eftir. 

2. Almennt um miskabætur 

Miski er ófjárhagslegt tjón. Við skilgreiningu á því hvaða tjón falli undir 
hugtakið miski hefur oftast verið vísað til umfjöllunar Ólafs Jóhannessonar í 
grein hans sem birtist í Úlfljóti árið 1948 og fjallaði um fjártjón og miska. Þar 
skýrði hann hugtakið með eftirfarandi hætti: ,,...miski er tjón sem ekki verður 
metið til peninga eftir almennum mælikvarða. Hann er fólginn í skerðingu 
                                                                                                                                    

heiðar Bragadóttur: ,,Kynferðisbrot, samkvæmt 196. gr. alm. hgl.“, bls. 617-618, þar sem 
fram kemur meðal annars að samkvæmt Stóradómi frá 1564 vörðuðu skírlífsbrot dauða-
refsingu og voru karlar hálshöggnir og konum drekkt. Sem dæmi um mál einstakra brota-
þola frá þessu tímabili má nefna mál Halldóru Jónsdóttur. Árið 1724 hlaut Halldóra dóm 
vegna þáttar hennar í dulsmáli. Sök hennar var sú að hafa orðið þunguð í kjölfar nauð-
gunar föður hennar, sem síðar tók barn þeirra frá henni eftir fæðingu, deyddi það og gróf 
því næst í gólf bæjarins án vitneskju hennar. Fyrir þátt sinn í brotinu hlaut hún líflátsdóm 
og var tekin af lífi þann 17. ágúst 1729, sjá Már Jónsson: Dulsmál 1600-1900, fjórtán dómar 
og skrár, Reykjavík 2000, bls. 97-103. 

4  Í grein þessari er átt við þá sem verða fyrir brotum gegn XXII. kafla almennra 
hegningarlaga nr. 19/1940, með síðari breytingum, þegar rætt er um þolendur kynferðis-
brota. 

5  Útreikningar voru unnir af Magnúsi Árna Skúlasyni, dósent við viðskiptadeild Háskólans á 
Bifröst. Miðað var við vísitölu neysluverðs og þann dag er dómur Hæstaréttar var kveðinn 
upp. 

6  H 1948 l99. 
7  H 1989 352. 
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hugrænna gæða, sem ekki hafa hlutlæga tilveru utan rétthafans eða eru svo 
bundin við einstakling þann, er þeirra nýtur, að jafn erfitt er að meta þau til 
fjár sem hin fyrrnefndu“.8 Verður hér miðað við framangreinda skilgreiningu 
á hugtakinu miski9 við umfjöllun um 26. gr. skaðabótalaga nr. 50/1993.10 

Þá hlýtur sú spurning að vakna hvort kynferðisbrot leiði yfirleitt til miska. 
Í mörgum þeirra dóma Hæstaréttar þar sem sakfellt hefur verið fyrir 
kynferðisbrot hafa brotaþolar ekki hlotið líkamlega áverka af árásinni og 
þaðan af síður varanlega líkamlega áverka. Þrátt fyrir það hefur ítrekað 
komið fram í forsendum dóma Hæstaréttar að kynferðisbrot séu til þess 
fallin að hafa í för með sér miska sem eigi að leiða til greiðslu miskabóta. Má 
jafnvel halda því fram að komin sé á dómvenja hér á landi um að fórnar-
lömbum kynferðisbrota séu dæmdar miskabætur jafnvel þótt takmörkuð 
læknisfræðileg gögn eða önnur sönnunargögn séu lögð fram um miska brota-
þola eins og grein verður gerð fyrir í kafla 4.5 hér á eftir.  

Hver er þá tilgangur miskabóta? Segja má að þeim sé fyrst og fremst 
ætlað að bæta fórnarlambi kynferðisbrots það áfall, þ.e.a.s. þann andlega 
miska, sem það hefur orðið fyrir við brotið. Leiði kynferðisbrot til varanlegra 
líkamlegra áverka er jafnframt hægt að sækja bætur vegna varanlegs miska og 
þjáningabætur til samræmis við ákvæði 3. gr. og 4. gr. skaðabótalaga. Það er 
til að mynda alls ekki útilokað að gera kröfu um þjáningabætur samkvæmt 3. 
gr. skaðabótalaga samhliða kröfu um miskabætur eftir 26. gr. skaðabótalaga. Í 
H 1997 317311 voru til dæmis dæmdar þjáningabætur samkvæmt 3. gr. skaða-
bótalaga samhliða miskabótum eftir 26. gr. skaðabótalaga. Oftar hefur þó 
kröfu um þjáningabætur eftir 3. gr. skaðabótalaga verið hafnað af dóm-
stólum í samsvarandi tilvikum á grundvelli þess að krafan hafi ekki verið 
nægilega rökstudd, sbr. til dæmis H 1995 2081 og H 1997 1215. 

Verði brotaþoli kynferðisbrots fyrir varanlegum líkamlegum áverkum við 
verknaðinn er jafnframt unnt að sækja bætur á hendur tjónvaldi vegna varan-
legra afleiðinga kynferðisbrotsins á grundvelli 5. og 6. gr. skaðabótalaga, sam-

                                                           
8  Ólafur Jóhannesson: ,,Fjártjón og miski.“ Úlfljótur 1947, bls. 11; Guðný Björnsdóttir: 

Miskabætur fyrir líkamstjón, Tímarit lögfræðinga 1982, bls. 109. 
9  Sjá Viðar Már Matthíasson: Skaðabótaréttur, Reykjavík 2005, bls. 653, þar sem höfundur 

telur vafa leika á því hvort rétt sé að ræða um tjón og skaðabætur, þegar miski og 
miskabætur eru annars vegar. Þá tekur höfundur fram að með skaðabótalögum hafi verið 
ákveðinn almennur mælikvarði á fjárhæð bóta fyrir ófjárhagslegt líkamstjón sem fellur 
undir 3. og 4. gr. skaðabótalaga. Ekki sé því lengur unnt að segja með réttu að miski sé 
tjón sem ekki verði metið til peninga eftir almennum mælikvarða. Skilgreining Ólafs 
Jóhannessonar eigi þó enn við um 26. gr. skaðabótalaga. 

10  Framvegis verður vísað til laga nr. 50/1993 sem skaðabótalaga. 
11  Í dóminum var tekið fram að útreikningi bótanna hefði ekki verið mótmælt. 
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hliða miskabótum eftir 26. gr. skaðabótalaga.12 Hér má nefna H 2001 4518, 
þar sem brotaþola voru í opinberu máli dæmdar miskabætur eftir 26. gr. 
skaðabótalaga vegna kynferðisbrots. Síðar kom í ljós að árásin hafði haft í för 
með sér verulega varanlega líkamlega örorku og varanlegan miska fyrir 
brotaþola. Lögmaður brotaþola gerði kröfu um greiðslu bóta vegna þess 
tjóns hjá bótanefnd sem starfar eftir lögum nr. 69/1995 um greiðslu 
ríkissjóðs á bótum til þolenda afbrota, eftir að aflað hafði verið örorkumats. 
Fékkst krafan síðar viðurkennd og greidd í samræmi við ákvæði 2. mgr. 7. gr. 
laga nr. 69/1995.13 

3. Um 26. gr. skaðabótalaga 

3.1. Almennt 
Miski verður ekki bættur nema til þess sé sérstök heimild í lögum.14 Heimild 
til greiðslu miskabóta var í fyrstu heildstæðu almennu hegningarlögum 
Íslendinga, þ.e. Almennum hegningarlögum handa Íslandi frá 25. júní 1869. 
Þar var í 303. gr. tekið fram að sá sem veitti öðrum manni líkamlega meið-
ingu af ásettu ráði eða af því að hann gætti ekki tilhlýðilegrar varkárni væri 
ekki aðeins skyldur til að bæta brotaþola lækningarkostnað og atvinnumissi 
heldur mætti einnig dæma hann til að gjalda þeim sem fyrir skaðanum varð 
þóknun bæði fyrir þjáningar þær sem hann hefði tekið út sem og fyrir 
óþægindi þau, lýti og óprýði sem leiða kynnu af þeim skaða sem hann hefði 
beðið. Auk þess var í 305. gr. laganna mælt fyrir um að dómstólar mættu 
dæma þann sem meitt hefði æru annars manns, til að gjalda þeim sem 
misgert væri við hæfilega þóknun vegna röskunar á stöðu hans eða högum.  

Við setningu almennra hegningarlaga nr. 19/194015 var heimild til 
greiðslu miskabóta færð í 264. gr. Í greininni kom fram að ætti gerandi að 
lögum að svara fyrir spjöll á líkama eða frelsi annars manns eða hefði reynst 
sekur um refsiverða meingerð gegn persónu, friði eða æru eða aðra mein-
gerð, sem telja mætti drýgða af illfýsi, mætti dæma hann til að greiða þeim 
sem misgert var við fégjald fyrir þjáningar, hneisu, óþægindi, lýti og óprýði 

                                                           
12  Alþingistíðindi 1992-1993, A-deild, bls. 3668. 
13  Ákvörðun bótanefndar í málum nr. 108/2001 og 71/2001.  
14  Sjá til hliðsjónar 28. gr., sbr. 17. gr. laga nr. 96/2000 um jafna stöðu og jafnan rétt kvenna 

og karla nr. 96/2000. 
15  Framvegis verður vísað til laga nr. 19/1940 sem alm. hgl. 
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sem og fyrir röskun á stöðu og högum. Skilyrði þess að til greiðslu miskabóta 
kæmi við kynferðisbrot var að um væri að ræða refsiverðan verknað.16 

Fyrsti dómurinn þar sem reyndi á ákvörðun miskabóta við kynferðisbrot 
eftir 264. gr. alm. hgl. var einkamál sem höfðað var á hendur íslenska ríkinu. 

 
H 1946 578 

Hjón nokkur voru á leið heim úr berjaferð þann 31. ágúst 1941 þegar fjórir 
bandarískir hermenn réðust á þau. Tveir héldu manninum á meðan tveir 
héldu konunni og vörpuðu henni til jarðar, hélt annar henni niðri á meðan 
hinn hafði samræði við hana með valdi. Skiptust þeir svo á að halda hjón-
unum niðri, og höfðu hinir þrír einnig með valdi samræði við konuna, en 
slepptu þeim hjónum að því loknu. Fyrir þetta brot hlutu þeir refsingu fyrir 
bandarískum herrétti. Konan beindi miskabótakröfu sinni að íslenska ríkinu á 
grundvelli laga nr. 99/1943, sbr. lög nr. 65/1944. Í dómi héraðsdóms var 
fallist á að konunni bæru bætur eftir 264. gr. alm. hgl. Í forsendum héraðs-
dóms kom fram að verknaðurinn hefði verið á almenningsvitorði og að slík 
vitneskja hlyti að raska nokkuð högum konunnar auk þess sem atvikið hlyti 
að vekja minnimáttarkennd og draga úr sjálfsbjargarviðleitni hennar. Af þeim 
sökum voru konunni dæmdar nokkrar bætur vegna atvinnutjóns og röskunar 
á högum, en að auki var það álit héraðsdóms að hún ætti einnig kröfu til bóta 
vegna þjáninga, hneisu og óþæginda. Í dómi Hæstaréttar var talið að hið 
glæpsamlega athæfi sem konan varð fyrir án nokkurs tilefnis hefði verið með 
ódæmum svívirðilegt og það hlyti að valda henni stórfelldu sálarlegu meini og 
raska mjög högum hennar til langframa. Voru henni því dæmdar bætur vegna 
atviksins með skírskotun til 264. gr. alm. hgl. 

 
Við setningu skaðabótalaga var ákvæði 264. gr. alm. hgl. fellt niður og 

heimild til greiðslu miskabóta við kynferðisbrot færð í 26. gr. skaðabótalaga. 
Samhliða var gerð sú breyting að fallið var frá því skilyrði fyrir greiðslu 
miskabóta, að um refsiverðan verknað væri að ræða. Í greinargerð með frum-
varpi því sem síðar varð að skaðabótalögum var tekið fram um þetta atriði: 
 

Í 26. gr. frumvarpsins er regla um bætur fyrir miska í öðrum tilvikum, þ.e. 
þegar brotið hefur verið með ólögmætum hætti gegn frelsi, friði, æru eða 
persónu annars manns. Greind ákvæði frumvarpsins leysa af hólmi aðalreglu 
íslensks réttar um bætur fyrir miska, en hún er nú í 264. gr. hegningarlaga, nr. 
19/1940.    Í reglu frumvarpsins felst sú mikilvæga breyting að ekki er lengur 
skilyrði miskabóta að brot sé refsivert. Eftir frumvarpinu nægir að brot sé 
ólögmætt. Rök fyrir breytingu þessari eru þau að þörf er á að vernda þessi 
gæði í ríkara mæli en nú er gert.17 

                                                           
16  Sjá H 1988 372. 
17  Alþingistíðindi, 1992-1993, A-deild, bls. 3628. 
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Með 13. gr. laga nr. 37/1999 hefur gildissviði 26. gr. skaðabótalaga verið 
breytt. Áfram er heimilt að dæma miskabætur ef um er að ræða ólögmæta 
meingerð gegn frelsi, friði, æru eða persónu annars manns (b. liður 1. mgr. 
26. gr.), en að auki hefur verið bætt við heimild til að ákvarða brotaþola 
miskabætur ef tjónvaldur veldur brotaþola líkamstjóni af ásetningi eða af 
stórfelldu gáleysi (a. liður 1. mgr. 26. gr.). Í greinargerð með frumvarpinu var 
tekið fram að í a. lið 1. mgr. 26. gr. skaðabótalaga væru huglægu bótaskilyrðin 
ströng, en væru þau uppfyllt þætti rétt að rýmka rétt til þess að ákveða þeim 
sem verði fyrir líkamstjóni bætur, jafnvel þótt ekki væru uppfyllt skilyrði 
skaðabótalaga um varanlegar afleiðingar líkamstjóns.18 

3.2. Um b. lið 1. mgr. 26. gr. Ólögmæt meingerð gegn frelsi, friði, 
æru eða persónu annars manns 

Skilyrði greiðslu bóta samkvæmt b. lið 1. mgr. 26. gr. skaðabótalaga er að um 
sé að ræða ólögmæta meingerð gegn frelsi, friði, æru eða persónu annars 
manns. Í greinargerð með frumvarpi því sem síðar varð að skaðabótalögum 
er gerð nánari grein fyrir því hvað felist í ólögmætishugtakinu. Þannig er 
tekið fram að í skilyrði 26. gr. skaðabótalaga um ólögmæta meingerð felist að 
um saknæma hegðun sé að ræða.  Gáleysi þurfi þó að vera verulegt til þess 
að tjónsatvik sé talið ólögmæt meingerð. Hugtakið taki til dæmis ekki til 
smávægilegra hrekkja eða stríðni.19 Í greinargerðinni er hins vegar ekkert 
fjallað um hugtakið meingerð í skilningi ákvæðisins, að öðru leyti en því að 
tekið er fram að þeim sem valdið hefur líkamsmeiðingum, framið kyn-
ferðisbrot eða önnur álíka afbrot gæti eftir atvikum verið skylt að greiða 
miskabætur eftir ákvæðinu.20 

                                                           
18  Alþingistíðindi, 1998-1999, A-deild, bls. 1300. 
19  Alþingistíðindi, 1992-1993, A-deild, bls. 3669. 
20  Í 1. mgr. 26. gr. dönsku skaðabótalaganna nr. 599 frá 8. september 1986 er að finna 

svipaða reglu og er í b. lið 1. mgr. 26. gr. íslensku skaðabótalaganna. Samkvæmt henni er 
sett það skilyrði fyrir greiðslu miskabóta að um sé að ræða ólögmæta meingerð (retsstridig 
krænkelse). Í dönskum dómum þar sem fjallað hefur verið um rétt þeirra sem verða fyrir 
líkamsáras til greiðslu bóta eftir 1. mgr. 26. gr. dönsku skaðabótalaganna, hefur það verið 
metið sérstaklega hvort árásin hafi verið meiðandi eða lítilsvirðandi fyrir þann sem fyrir 
henni varð, sbr. UfR 1986 755H og UfR 1991 871H. Í báðum framangreindum dómum 
varð brotaþoli fyrir skotárás, en í hvorugum dóminum var fallist á að skilyrði miskabóta 
skv. 1. mgr. 26. gr. dönsku skaðabótalaganna væru fyrir hendi, þar sem verknaðurinn hefði 
ekki verið meiðandi eða lítilsvirðandi fyrir brotaþola. Sjá Jens Møller og Michael S. 
Wiisbye, Erstatningsansvarsloven med kommentarer, 6. útgáfa, Kaupmannahöfn 2002, bls. 566-
569. Þetta atriði virðist ekki hafa verið til umfjöllunar í íslenskum dómum, en í slíkum 
tilvikum kæmi til greina að beita a. lið 1. mgr. 26. gr. skaðabótalaga. 
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Viðar Már Matthíasson fjallar um ólögmætisskilyrði 26. gr. skaðabótalaga 
í ritinu Skaðabótaréttur. Þar kemur fram það álit hans að ekki sé fullljóst af 
tilvitnuðum skýringum í greinargerð með 26. gr. skaðabótalaga hvaða sjálf-
stæðu þýðingu orðið ,,ólögmætri“ hefur í ákvæðinu. Ætla mætti af framan-
röktum skýringum í greinargerð með frumvarpinu að hugtakið væri notað til 
að leggja aukna áherslu á saknæmisstigið, en það færi illa saman við þá 
staðreynd að saknæmi er huglægt skilyrði, en ólögmæti væri venjulega talið 
hlutlægt skilyrði.21 

Í meirihluta þeirra dóma þar sem dæmdar hafa verið miskabætur vegna 
kynferðisbrota hafa þær verið ákvarðaðar samfara sakfellingu í opinberu 
máli. Þar verður að telja ljóst að það skilyrði 26. gr. skaðabótalaga um að 
athöfn sé ólögmæt sé uppfyllt. Hæstiréttur hefur hins vegar aðeins einu sinni 
dæmt um miskabætur við kynferðisbrot í einkamáli eftir setningu 26. gr. 
skaðabótalaga. 

 
H 22. september 2005, mál nr. 49/2005 

Brotaþoli krafði þrjá menn (B, C og D) um bætur eftir 26. gr. skaðabótalaga 
fyrir að hafa brotið gegn kynfrelsi hennar með því að hafa haft við hana sam-
farir gegn vilja hennar. Í dómi Hæstaréttar segir: ,,Eins og málið liggur fyrir 
verður ráðið að aðaláfrýjandinn B hafi átt allt frumkvæði að samförum sínum 
við [brotaþola]. Í framburði hans fyrir dómi kom ítrekað fram að hann hafi 
þurft að beita hana aga í umrætt sinn. Samkvæmt framburði allra aðal-
áfrýjenda kallaði B þá D og C til, svo að þeir gætu hvor á eftir öðrum, einnig 
haft kynmök við gagnáfrýjanda á meðan samfarir þess fyrstnefnda við hana 
stóðu yfir, án þess að hún veitti nokkurt tilefni til þess eða léti í ljós að hún 
væri þessu samþykk. Aðaláfrýjendurnir D og C gátu ekki ætlað að þeir væru 
kallaðir til þeirra athafna, sem þar fóru fram, að vilja [brotaþola]. Er því nægi-
lega sannað að aðaláfrýjendur brutu gegn frelsi og persónu [brotaþola] á þann hátt að 
varðar þá bótaábyrgð samkvæmt b. lið 1. mgr. 26. gr. skaðabótalaga. ...“  

 
Í dómum þar sem brotaþolum eru dæmdar miskabætur eftir 26. gr. skaða-

bótalaga samhliða refsiákvörðun í opinberu máli er grundvöllur þeirra rök-
studdur með ýmsum hætti. Eins og fram hefur komið eru allir þeir dómar 
sem teknir eru hér til skoðunar opinber mál, utan þeirra þriggja mála þar sem 
þolendum kynferðisbrota voru dæmdar miskabætur í einkamáli. Oftar en 
ekki er umfjöllun í dómunum stutt og sett fram í lokin eftir að umfjöllun um 
opinbera þáttinn er lokið. Sem dæmi um þetta má nefna H 2004 55 þar sem 
miskabætur voru ákveðnar með almennri vísun til 26. gr. skaðabótalaga án 
þess að vikið væri að því nánar hver væri grundvöllur miskabótanna. Í 
                                                           
21  Viðar Már Matthíasson, Skaðabótaréttur, bls. 116. 
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sumum dómum er réttur til miskabóta rökstuddur með vísan til afleiðinga 
hins refsiverða brots, til dæmis með tilvísun til þeirra sálrænu og félagslegu 
erfiðleika sem brotaþoli hefur orðið fyrir við brotið. Í H 1. desember 2005, 
mál nr. 223/2005 var þannig tekið fram að brotaþoli ætti rétt á miskabótum 
á grundvelli 26. gr. skaðabótalaga, þar sem brot ákærða hafði haft alvarlegar 
afleiðingar í för með sér fyrir brotaþola. 

Í sumum dómum er þó vikið nánar að grundvelli bóta, en mismunandi er 
með hvaða hætti það er gert. Í framangreindum dómi Hæstaréttar, H 22. 
september 2005, mál nr. 49/2005, voru miskabætur dæmdar í einkamáli og 
vísað til brots gegn persónu og frelsi brotaþola, en í héraðsdómi hafði verið 
talið að brotið hefði beinst að persónu og æru brotaþola. Í H 2004 1745 var 
vísað til þess í dómi héraðsdóms sem staðfestur var í Hæstarétti að með 
kynferðisbroti hefði verið brotið gegn persónu og friði brotaþola og í H 21. 
mars 2005, mál nr. 356/2004 var talið í héraðsdómi sem staðfestur var með 
vísan til forsendna hans, að ítrekuð brot ákærða, sem var 54 ára að aldri, 
gagnvart tveimur stúlkum hafi falið í sér ólögmæta meingerð gegn frelsi, friði 
og persónu stúlknanna tveggja. 

Af tilvitnuðum dómum má ráða að þegar bótakrafa er höfð uppi í ákæru 
og dæmd í opinberu máli samhliða sakfellingu fyrir refsiverðan verknað falli 
ólögmætismatið mjög oft saman við mat dómstóla á refsinæmi verknaðar í 
opinbera málinu. Dómstólar hafa jafnframt ítrekað dæmt brotaþolum miska-
bætur með vísan til þeirra afleiðinga sem brotið hefur haft fyrir þennan 
tiltekna brotaþola sbr. H 2004 5121, eða almennt með vísan til þeirra 
afleiðinga sem slík brot hafa í för með sér, sbr. H 1988 241. Því þarf að bíða 
þess að fleiri einkamál verði höfðuð til þess að hægt verði að fullyrða hvaða 
kröfur íslenskir dómstólar muni gera til framangreindra skilyrða b. liðar 1. 
mgr. 26. gr. skaðabótalaga um að miska sé valdið með ólögmætri meingerð, 
þegar um brot gegn kynfrelsi er að ræða. 

3.3. Um a. lið 1. mgr. 26. gr. Líkamstjóni valdið af ásetningi eða af 
stórfelldu gáleysi  

Í a. lið 1. mgr. 26. gr. skaðabótalaga er eins og fyrr greinir heimild til þess að 
greiða brotaþolum miskabætur verði þeir fyrir líkamstjóni ef sakborningur 
veldur því af ásetningi eða af stórfelldu gáleysi. Hér eru því gerðar strangari 
kröfur til saknæmis verknaðarins en almennt er gert í skaðabótarétti þar sem 
gáleysi er lægsta stig saknæmis og meginreglan um skilyrði skaðabótaskyldu. 
Sannist hins vegar að líkamstjóni sé valdið af ásetningi eða af stórkostlegu 
gáleysi er heimilt að ákvarða brotaþola miskabætur vegna atviksins. Því er hér 
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um að ræða mikla réttarbót fyrir þolendur afbrota, eins og tekið var fram í 
athugasemdum við breytingu skaðabótalaganna árið 1999. 

Þótt oftast séu miskabætur vegna kynferðisbrota dæmdar eftir b. lið 1. 
mgr. 26. gr. skaðabótalaga má vel hugsa sér að brotaþoli verði jafnframt fyrir 
líkamstjóni sem tjónvaldur ber ábyrgð á eftir a. lið 1. mgr. 26. gr. skaða-
bótalaga og geta bætur þá verið dæmdar eftir framangreindum heimildum 
samhliða, sbr. 
 
H 2002 3009 

Maður var ákærður fyrir að hafa frá árinu 2000 nokkrum sinnum haft kyn-
ferðismök við stjúpdóttur sína á heimili þeirra með því að láta telpuna taka 
getnaðarlim sinn í munn sér og sleikja hann. Hann hafði jafnframt snert 
kynfæri telpunnar með fingrum og lagt lim sinn að kynfærum hennar og við-
haft samfarahreyfingar. Í eitt skipti hafði hann að auki reynt að stinga lim 
sínum í endaþarm hennar. 

Í dómi Hæstaréttar var tekið fram að augljóst væri að telpan ætti eftir að 
takast á við afleiðingar hinnar kynferðislegu misnotkunar á þroskaárum sínum 
allt fram á fullorðinsár. Með hliðsjón af því væri ákærði gerður bótaskyldur 
samkvæmt b. lið 1. mgr. 26. gr. skaðabótalaga þar sem segir að heimilt sé að 
láta þann greiða miskabætur sem ábyrgð ber á ólögmætri meingerð gegn 
frelsi, friði, æru eða persónu annars manns. Samkvæmt a. lið sömu greinar 
gilti hið sama um þann sem af ásetningi eða gáleysi ylli líkamstjóni. Talið var 
hafið yfir allan vafa að ákærði hefði smitað telpuna af tveimur kynsjúkdómum 
sem hann var haldinn. Var hún með útbreiddar kynfæravörtur á endaþarms-
svæði og á kynfærum alveg að leggangaopi og þurfti hún að gangast undir 
aðgerð í svæfingu þar sem vörtur voru fjarlægðar með lasergeislum. Hún var 
svo áfram í lyfjameðferð á sjúkrahúsi vegna klamidíusýkingar og þurfti meðal 
annars að hafa þvaglegg um tíma vegna laseraðgerðarinnar. 

Samkvæmt framburði ákærða fyrir dómi hafði hann tekið eftir því tveimur 
til þremur árum áður en málið kom upp að vörtur voru á getnaðarlim hans. 
Hefði hann ekkert hugsað út í að þetta væri eitthvað sem gæti smitast við 
kynferðisleg samskipti. Móðir telpunnar sagði við yfirheyrslu hjá lögreglu að 
hún hefði vitað að ákærði væri með eina eða tvær vörtur á getnaðarlim sínum. 
Talið var að ákærði hefði samkvæmt framansögðu vitað um vörtur þær sem 
hann bar á kynfærum sínum er hann framdi brot sín gagnvart barninu og 
mátti hann gera sér grein fyrir því að um kynsjúkdóm væri að ræða sem hætt 
væri við að smitaðist við athæfi hans. Var það virt honum til stórfellds gá-
leysis að hann lét sig þetta engu skipta og var hann því jafnframt bótaskyldur 
samkvæmt a. lið 1. mgr. 26. gr. skaðabótalaga.  
 
Áður hefur verið vikið að því að grundvöllur miskabóta er oft rökstuddur 

með almennum hætti í íslenskum dómum, til dæmis með því að vísa almennt 
til 26. gr. skaðabótalaga. Af því leiðir að oft er ekki unnt að sjá hvort miska-
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bætur hafi verið byggðar á a. lið 1. mgr. 26. gr. skaðabótalaga samhliða b. lið 
1. mgr. 26. gr., þótt á því séu undantekningar eins og síðastgreindur dómur. 
Sem dæmi má nefna H 2001 4518. Þar hafði ákærði veitt þáverandi unnustu 
sinni ýmsa líkamlega áverka með því að hafa þröngvað henni ítrekað til 
samræðis og annarra kynferðismaka, hrint henni niður brattan stiga og veitt 
henni stórfellda áverka, einkum í andliti og við op legganga og endaþarms. 
Voru bætur í málinu ákvarðaðar með almennri vísan til 26. gr. skaðabótalaga, 
þótt vel hefði mátt færa að því rök að miskabætur til stúlkunnar hefði mátt 
meta bæði eftir a. og b. lið 1. mgr. 26. gr. skaðabótalaga. Við þetta er því að 
bæta að mörk a. og b. liðar 1. mgr. 26. gr. skaðabótalaga eru einkum óljós 
þegar sakfellt er fyrir brot gegn 194. gr. alm. hgl., enda er það liður í hinum 
refisverða verknaði að um ofbeldi sé að ræða. 

4. Almenn skilyrði bótaábyrgðar 

4.1. Almennt um framsetningu bótakröfu vegna miska við 
kynferðisbrot 

Brotaþoli verður að gera kröfu um greiðslu miskabóta. Kjósi hann að leggja 
ekki fram bótakröfu við rannsókn lögreglu verður bótakrafan ekki höfð uppi 
í opinberu máli. Um kröfuna gilda almennar reglur einkamálaréttarfars, m.a. 
sú regla að brotaþoli hefur fullt málsforræði kröfunnar. Í H 1970 624 hafði 
brotaþoli krafist eins hárra bóta og lög leyfðu fyrir hinn refsiverða verknað, 
en hafði verið ófáanleg til að sundurliða kröfuna nánar við meðferð málsins. 
Þótt sakfellt væri fyrir kynferðisbrot ákærða gegn brotaþola var því ekki 
dæmt um bótakröfuna, meðal annars vegna óskýrleika hennar.22 

Þá er brotaþolum í opinberum málum veitt mikilsvert réttarfarshagræði, 
enda geta þeir komið einkaréttarkröfu sinni að í opinbera málinu, en sam-
kvæmt 5. mgr. 172. gr. laga nr. 19/199123 um meðferð opinberra mála ber 
þeim þó að setja einkaréttarkröfuna fram með skýrum hætti. Dómari getur 
því synjað um að taka bótakröfu brotaþola til meðferðar samhliða opinberu 
máli ef hann telur það valda verulegri töf eða óhagræði í málinu, sbr. 1. mgr. 
172. gr. oml.  

Bótakrafan verður jafnframt að vera sett fram af þeim aðila, sem er til 
þess bær. Ef brotaþoli er ólögráða vegna æsku verður lögráðamaður að leggja 
                                                           
22  Sjá þó núgildandi ákvæði 1. mgr. 170. gr. laga nr. 19/1991 um meðferð opinberra mála, 

þar sem fram kemur að þeim sem fer með rannsókn opinbers máls beri að leiðbeina 
tjónþola við gerð bótakröfu. 

23  Hér á eftir verður vísað til laga nr. 19/1991 sem oml. 
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fram bótakröfuna fyrir hönd brotaþola.24 Þá verður bótakröfunni að vera 
beint að aðila sem hefur bótahæfi, en um bótahæfi gilda almennar reglur.25 

Engin almenn regla gildir um lágmarksaldur þeirra sem geta orðið skyldir til 
greiðslu skaðabóta. Almenna reglan er sú að bótahæfi miðast við hversu 
mikillar aðgæslu megi krefjast af gegnum og skynsömum manni á því at-
hafnasviði sem um er að tefla. Ekki verður krafist meiri aðgæslu af barni en 
ætlast má til af börnum almennt á sama aldri með venjulegan aldursþroska.26 

Þótt ungmenni yngra en átján ára geti orðið bótaskylt samkvæmt framan-
sögðu, hefur verið talið að það geti samt sem áður skort hæfi til að gangast 
undir greiðslu skaðabóta, enda hafa ólögráða börn og ungmenni ekki forræði 
á því fé sem þeim ber þannig að greiða. Í H 2004 3540, var bótakröfu vísað 
frá dómi þar sem henni hafði verið beint að ákærða sem var ófjárráða vegna 
æsku þegar málið var til meðferðar í héraði. Um þetta segir í dómi Hæsta-
réttar: ,,Í hinum áfrýjaða dómi var ákærða gert að greiða brotaþola 300.000 
krónur í miskabætur ásamt nánar tilgreindum dráttarvöxtum. Eftir gögnum 
málsins var krafa brotaþolans um bætur fyrst kynnt ákærða við þingfestingu 
þess fyrir héraðsdómi 16. desember 2003. Ákærði var ófjárráða vegna æsku 
þegar málið var til meðferðar í héraði. Hefði því borið að beina bótakröfunni 
að lögráðamanni ákærða fyrir hans hönd. Ekki verður séð að þess hafi verið 
gætt og ber af þeim sökum að vísa kröfu þessari sjálfkrafa frá héraðsdómi.“ 

Í framangreindum dómi sýnist miðað við að dæmt verði um kröfu ef 
ákærði verður lögráða í síðasta lagi þegar málið er til meðferðar í héraðs-
dómi. Sama niðurstaða varð í dómi héraðsdóms Reykjaness frá 6. júlí 
2006 í máli nr. S-412/2006, þar sem bótakröfu hafði verið beint að ákærða 
og birt við skýrslutöku hjá lögreglu 6. febrúar 2006 og fyrir dómi við þing-
festingu 4. apríl 2006. Á þeim tíma var ákærði ófjárráða vegna æsku, en hann 
varð átján ára þann 7. apríl 2006. Aðalmeðferð málsins fór fram þann 13. 
júní 2006. Kröfu um frávísun bótakröfunnar var hafnað í dómi héraðsdóms 
með vísan til H 2004 3540 þar sem ákærði hefði öðlast fjárræði meðan málið 
var til meðferðar í héraði. 

                                                           
24  Sjá til dæmis H 2004 1001. 
25  Sjá Viðar Már Matthíasson: Skaðabótaréttur, bls. 401-403. Sjá einnig Þórður Eyjólfsson: 

Persónuréttur, Reykjavík 1949, bls. 45-49. 
26  Áður hefur verið gerð grein fyrir því að meginþorri þeirra dóma þar sem brotaþolum hafa 

verið dæmdar miskabætur við kynferðisbrot eru dómar í opinberum málum. Vegna reglna 
um sakhæfi, sem miðast almennt við fimmtán ára aldur að íslenskum rétti, er ekki að finna 
í dómasafni Hæstaréttar dóma þar sem tjónvaldur í opinberu máli er yngri en fimmtán ára. 
Það er þó ekki útilokað að bótahæfi miðist við yngri aldur sem yrði þá metið út frá 
almennum reglum, sjá til hliðsjónar H 2004 55. 
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4.2. Atriði sem litið er til við mat á fjárhæð miskabóta 
Miskabætur eftir 26. gr. skaðabótalaga eru sanngirnisbætur. Fjárhæð þeirra er 
ekki ákveðin í skaðabótalögum líkt og á við um fjárhæð bóta eftir 3., 4. og 6. 
gr. skaðabótalaga. Þetta var áréttað í greinargerð með frumvarpi því sem 
síðar varð að lögum nr. 37/1999 og tekið fram að fjárhæð bóta ætti að 
ákvarða samkvæmt því sem sanngjarnt þætti hverju sinni. Meðal annars ætti 
að hafa í huga umfang tjóns, sök tjónvalds og fjárhagsstöðu hans. Í 
greinargerðinni var jafnframt tekið fram að væru börn fórnarlömb kynferðis-
brota bæri að líta til þess hversu alvarlegar afleiðingar brotsins væru fyrir þau, 
svo og til eðlis verknaðarins, hve lengi misnotkunin hefði staðið og hvort um 
misnotkun fjölskyldu- og trúnaðartengsla væri að ræða, en slík tengsl ættu 
ekki að leiða til lækkunar bóta.27 

Hér á eftir verður gerð frekari grein fyrir þessum atriðum og hvernig þau 
hafa haft áhrif á ákvörðun dómstóla á miskabótum vegna kynferðisbrota. Þá 
verður jafnframt gerð grein fyrir öðrum atriðum sem dómstólar hafa litið til 
við framangreint mat, bæði við mat á miskabótum eftir 26. gr. skaðabótalaga 
og við mat á miskabótum eftir 264. gr. alm. hgl. þegar það á við. 
 
4.2.1. Sök tjónvalds 

Í greinargerð með fumvarpi því sem varð að lögum nr. 37/1999, þar sem 
gildissviði 26. gr. skaðabótalaga var breytt, var áréttað að eitt þeirra atriða 
sem líta ætti til við mat á miskabótum sé sök tjónvalds. Íslenskir dómstólar 
hafa litið til þessa við mat á miskabótum við kynferðisbrot. Sem dæmi má 
nefna að dæmdar miskabætur samhliða sakfellingu fyrir brot gegn 194. gr. 
alm. hgl. eru yfirleitt hærri en miskabætur sem dæmdar eru samhliða sak-
fellingu fyrir brot gegn 196. gr. alm. hgl.28 

Í sumum dómum Hæstaréttar er vísað til brots ákærða samhliða 
ákvörðun um miskabætur. Í H 1. júní 2006, mál nr. 44/2006, sem staðfesti 
ákvörðun héraðsdóms um miskabætur, kom fram að við ákvörðun fjárhæðar 
miskabóta væri litið til verknaðarins og hvaða áhrif hann hefði haft á líðan 
brotaþola. Í H 1989 1741 var karlmaður ákærður fyrir að hafa ráðist á konu á 
heimili hennar og þröngvað henni þar til holdlegs samræðis með hrotta-
fengnu ofbeldi. Hlaut brotaþoli lífshættulega áverka í kviðarholi, dreifða líf-
himnubólgu og rof eða gat á görn sem leiddi til þess að hún þurfti að gangast 
                                                           
27  Alþingistíðindi 1998-1999, bls. 1300. 
28  Sjá einnig H 1999 1728 en þar voru dæmdar miskabætur lækkaðar í dómi Hæstaréttar. Í 

héraðsdómi hafði ákærði verið sakfelldur fyrir fullframið brot gegn 196. gr. almennra 
hegningarlaga, en ákærði var einungis sakfelldur fyrir tilraunaverknað með dómi 
Hæstaréttar. Sjá einnig H 2002 3884. 
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undir skurðaðgerð eftir bráðainnlögn á sjúkrahús. Við mat á miskabótum 
konunnar var tekið fram í dómi Hæstaréttar að ákærði teldist bótaskyldur 
gagnvart konunni vegna þeirrar háttsemi sem hann væri sakfelldur fyrir. Þætti 
kröfu hennar í hóf stillt miðað við alvarleika brotsins. 

Hér má einnig vísa til H 1946 578 (hið glæpsamlega athæfi sem brotaþoli 
varð fyrir án nokkurs tilefnis af hennar hálfu var með ,,eindæmum svívirði-
legt“), H 1993 1947 (framkoma ákærða gagnvart brotaþola var með 
,,eindæmum fólskuleg“), H 1995 1199 (eftir atvikum og þegar litið væri til 
alvarleika brotsins þætti kröfu brotaþola í hóf stillt), H 2001 2091 (brot 
ákærða voru ,,svívirðileg og framin á auðmýkjandi hátt,“ einkum seinna 
brotið sem framið var í skjóli andlegs og líkamlegs ofbeldis gagnvart fyrr-
verandi sambýliskonu að undangengnum grófum hótunum), H 2004 1001 
(við ákvörðun bótafjárhæðar var litið til þess hversu alvarleg og langvarandi 
brot ákærða voru gagnvart stúlkunni), H 17. nóvember 2005, mál nr. 
358/2005 (hörð og langvinn atlaga ákærða), H 21. mars 2005, mál nr. 
356/2004 (brot ákærða voru gróf og ítrekuð) og H 6. október 2005, mál nr. 
133/2005 (hörð atlaga ákærða). 

Í framangreindum dómum hefur sök tjónvalds verið metin til hækkunar 
bóta, en í H 2002 1510 voru atvik með þeim hætti að ákærði hafði á átta daga 
tímabili látið þrettán ára stúlku sem þá lá inni á barnadeild sjúkrahúss vegna 
alvarlegrar sykursýki, depurðar og sjálfsvígshugleiðinga, fara höndum um 
kynfæri sín og látið hana taka getnaðarlim sinn í munn sér, auk þess sem 
hann hafði haft tvisvar sinnum samræði við hana á ofangreindu tímabili. Í 
dómi Hæstaréttar var tekið fram að óhjákvæmilegt væri að líta til þess við 
ákvörðun skaðabóta að stúlkan var á síðustu viku fjórtánda aldursárs er at-
burðirnir gerðust en refsimörk brotsins miðuðust við að brotaþoli væri yngri 
en fjórtán ára. Þá hafi ekki verið sýnt fram á samskipti ákærða við stúlkuna 
hefðu verið að óvilja hennar þótt ákærði hefði neytt yfirburða aldurs og 
þroska og stúlkan verið líkamlega veik og veikgeðja. 

Framangreint vísar til þess að oft fellur saman mat á alvarleika brots og 
afleiðingum þess fyrir brotaþola í þeim skilningi að því alvarlegra sem brotið 
er því meiri miska hefur það í för með sér fyrir brotaþola. Þrátt fyrir það felst 
í þessu mati á skaðabótum nokkuð frávik frá hefðbundnum viðmiðum í 
skaðabótarétti, enda er ekki venja að líta til ásetningsstigs verknaðar við mat á 
bótum til handa þeim sem verður fyrir tjóni. Hið sama á við um það sjónar-
mið sem fram kemur í greinargerð með frumvarpi því sem varð að lögum nr. 
37/1999 að líta eigi til fjárhags tjónvalds við mat á sanngjörnum bótum til 
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handa brotaþola, en um þetta atriði hefur þó enn ekki verið fjallað í dómum 
Hæstaréttar.29 
 
4.2.2. Andlegar afleiðingar  

Andlegar afleiðingar brotsins fyrir brotaþola eru eitt þeirra atriða sem litið er 
til við mat á sanngjörnum miskabótum til brotaþola.    Er almennt litið svo á 
að kynferðisbrot hafi í för með sér andlegan miska fyrir brotaþola, jafnvel 
þótt takmörkuð gögn liggi fyrir um miska brotaþola eða umfang tjónsins. 
Hefur þetta verið orðað með þeim hætti í héraðsdómum og dómum 
Hæstaréttar, að ljóst sé að slíkur verknaður sé til þess fallinn að valda þeim, 
sem fyrir honum verður, sálrænum erfiðleikum. Má hér vísa til H 1980 89, H 
1988 241, H 1999 312, H 1999 1728, H 1999 1737, H 1999 3295, H 2000 
1117, H 2001 627 og H 2003 660.  

Eðli kynferðisbrota er þó með þeim hætti að stundum er um að ræða brot 
gegn kynfrelsi brotaþola að undangengnu langvarandi ofbeldi sem brotaþoli 
hefur sætt af hendi ákærða. Vaknar þá sú spurning hvort sá miski sem 
tjónvaldur hafi valdið brotaþola eigi allur að koma til skoðunar við mat á 
miskabótum, eða einungis sá miski sem telja má að kynferðisbrotið hafi haft í 
för með sér. Um þetta hefur verið fjallað í dómum Hæstaréttar, sbr.: 
 
H 1994 1055 

Ákærði hafði fært systur sína úr fötum og gert tilraun til þess að hafa samræði 
við hana þegar hún var sofandi. Brotaþoli hélt því fram að bróðir hennar 
hefði áður haft mök við hana. Krafa hennar um miskabætur var rökstudd 
með þeim hætti að hún krefðist bóta fyrir þann miska sem ákærði hefði 
valdið henni fyrr og síðar. Ekki var fallist á þetta í héraðsdómi sem staðfestur 
var í Hæstarétti um þetta atriði. Í héraðsdómi kom fram að ekki yrðu dæmdar 
bætur fyrir aðra háttsemi en þá sem ákærði var fundinn sekur um og vísaði 
dómurinn í því sambandi til 3. og 4. mgr. 172. gr. oml.  

 
Um gagnstæða niðurstöðu vísast til: 
 
H 2004 3185 

Ákærði var sakfelldur fyrir brot gegn fyrrum sambýliskonu sinni. Hann hafði 
haldið henni nauðugri í íbúð hennar í rúmar sex klukkustundir, beitt hana 
líkamlegu ofbeldi og hótað því, dregið hana á hári inn í íbúðina og í þrjú 
aðgreind skipti á þessum tíma þröngvað henni með ofbeldi eða hótunum um 
að beita hana ofbeldi (meðal annars með hnífi) til holdlegs samræðis. Upplýst 
var að ákærði hefði hlotið sex mánaða fangelsisdóm vegna tveggja líkams-

                                                           
29  Sjá þó til hliðsjónar 24. gr. skaðabótalaga. 
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árása gegn brotaþola tveimur mánuðum áður en brotið var framið. Í dómi 
Hæstaréttar var vísað til tveggja vottorða sálfræðings sem hafði haft brotaþola 
til meðferðar vegna allra þessara brota. Kom fram að ofbeldið sem brotaþoli 
hafði búið við hefði leitt til breytinga á persónuleika hennar. Hún væri 
stöðugt óörugg og hrædd og ætti erfitt með að njóta sín og sjálfsmat hennar 
hefði beðið hnekki. Hún væri að niðurlotum komin og örmagna andlega og 
mætti búast við því að það tæki hana langan tíma að jafna sig eftir að hafa 
búið lengi við ógnandi aðstæður. Með vísan til framangreinds þótti því rétt að 
staðfesta ákvörðun héraðsdóms um miskabætur. 

 
Þá er ekki ljóst af H 1967 38 hvort litið hafi verið til fyrri samskipta 

brotaþola og ákærða við ákvörðun miskabóta. Málavextir voru þeir að ákærði 
hafði samræði við sautján ára stúlku á afviknum stað. Sakfellt var fyrir brot 
gegn 194. gr. alm. hgl., en upplýst var að ákærði hafði áður haft samræði við 
brotaþola. Í héraðsdómi kom fram að þótt ákærða hefði áður tekist að hafa 
tvisvar sinnum samræði við stúlkuna, þegar hún var í bæði skiptin barn að 
aldri, réttlætti slíkt á engan hátt framkomu hans. Við ákvörðun miskabóta var 
talið að stúlkan ætti rétt á miskabótum vegna ofbeldis þess sem hún hafði 
orðið fyrir af hendi ákærða án þess að það ofbeldi væri skilgreint nánar. 

Til þess ber einnig að líta að í sumum tilvikum heldur brotaþoli áfram 
samskiptum við tjónvald eftir atburðinn. Hefur það verið talið eiga að leiða 
til lækkunar miskabóta, líkt og í fyrrgreindum dómi Hæstaréttar frá 2002 
1510. Þar var við mat á miskabótum tæplega fjórtán ára stúlku litið til bréfs 
sem hún sendi ákærða sjö mánuðum eftir atburðina. Í bréfinu kom fram að 
hún saknaði ákærða mjög og hefði reynt að stöðva aðgerðir gegn honum og 
var þetta eitt þeirra atriða sem höfð voru til hliðsjónar við mat á miska-
bótum. Til hliðsjónar má einnig vísa til H 1998 2420 þar sem maður var 
ákærður fyrir að hafa ráðist á sambýliskonu sína, rifið utan af henni föt 
hennar og því næst þröngvað henni til holdlegs samræðis. Í dómi Hæstaréttar 
var brot gegn 194. gr. alm. hgl. ekki talið sannað. Héraðsdómur taldi hins 
vegar að brot gegn 194. gr. alm. hgl. hefði verið sannað. Við mat á miska-
bótum var tekið fram í héraðsdómi að upplýst hefði verið um náin og alltíð 
samskipti brotaþola og ákærða eftir brotið. Með hliðsjón af því þætti dóm-
endum rétt að bótafjárhæð yrði ákveðin miklum mun lægri en krafist var af 
hálfu brotaþola. 

Við mat á andlegum miska brotaþola hafa íslenskir dómstólar einnig litið 
til aldurs brotaþola. Í eldri dómaframkvæmd má finna þess dæmi að aldur 
brotaþola samfara því að ekki var um að ræða fyrstu kynlífsreynslu viðkom-
andi hafi leitt til þess að miski brotaþola væri minni en ella, sbr. H 1948 199. 
Er ekki að finna slík dæmi í nýlegri dómum. Hins vegar var í H 2002 1510, 
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sem fyrr er getið litið til þess að brotaþoli var á síðustu viku fjórtánda aldurs-
árs og að refsimörk þess ákvæðis sem ákært hafði verið fyrir miðaðist við 
fjórtán ára aldur. Sýnist aldur brotaþola þar hafa komið til skoðunar til lækk-
unar á miskabótum stúlkunnar.  

Algengara er þó að ungur aldur brotaþola leiði til hækkunar miskabóta. 
Sem dæmi um það má nefna eftirtalda dóma. 
 
H 1980 89 

Við mat á miskabótum til brotaþola í héraðsdómi var einkum litið til þess að 
stúlkan var einungis átján ára að aldri þegar atburðurinn átti sér stað. 
 

H 1992 97 

Í dómi Hæstaréttar voru miskabætur staðfestar með hliðsjón af málavöxtum, 
en þó sérstaklega með tilliti til ungs aldurs brotaþola, sem var sextán ára þegar 
atvikið átti sér stað. 
 

H 1997 3173 

Í dómi héraðsdóms var tekið fram að stúlkan hafi verið ung og reynslulaus á 
sviði kynlífs þegar atburðurinn átti sér stað, tæpra sautján ára að aldri. 
 

H 1999 3459 

Niðurstaða héraðsdóms um miskabætur staðfest í Hæstarétti með hliðsjón af 
gögnum málsins og af ungum aldri brotaþola, sem var sextán ára. 
 
Í kynferðisbrotamálum þar sem þolendur eru börn er almennt litið til 

ungs aldurs barnanna við mat á miskabótum þeirra. Hér má í dæmaskyni 
nefna H 2000 3601, H 2001 627, H 2003 1987 og H 26. janúar 2006, mál 
nr. 284/2005. 
 

4.2.3. Félagslegar afleiðingar 

Ef atvikið hefur haft í för með sér röskun á félagslegum aðstæðum brotaþola 
hafa dómstólar litið til þess við ákvörðun miskabóta. Í H 2000 1722 voru 
ákærði og brotaþoli bæði búsett í fámennu bæjarfélagi. Þau voru sautján ára 
þegar atvikið átti sér stað, en ákærði var sakfelldur fyrir að hafa með ógnandi 
framkomu og ofbeldi þröngvað stúlkunni til holdlegs samræðis. Við mat 
héraðsdóms á miskabótum var upplýst að stúlkan hefði þurft að flytja úr 
heimabyggð vegna umtals um brotið. Tekið var fram í héraðsdómi að stúlkan 
hefði orðið fyrir verulegum sálrænum erfiðleikum og félagslegri röskun. Fyrir 
Hæstarétt var lögð auglýsing úr bæjarblaði heimabæjar stúlkunnar og ákærða 
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til stuðnings ákærða. Hæstiréttur hækkaði tildæmdar miskabætur stúlkunnar 
með hliðsjón af því að brotið hefði haft í för með sér óvenju mikla félagslega 
röskun fyrir hana.  

Í H 2003 2398 var ákærði sakfelldur fyrir að hafa haft samræði við konu 
sem ekki gat spornað við verknaðinum vegna andlegra annmarka sinna. Við 
mat á miskabótum var tekið mið af því að atvikið hefði valdið brotaþola 
mikilli andlegri vanlíðan og félagslegri röskun. Hið sama var uppi á tening-
num í H 1991 264 (brotaþoli treysti sér ekki aftur til vinnu og þorði ekki ein 
út á kvöldin) og í H 1946 578 (vísað til þess í dómi héraðsdóms að verk-
naðurinn hafi verið á almannavitorði). Þá var í H 2002 1627 meðal annars 
byggt á því við ákvörðun miskabóta að atburðurinn hefði gerst á heimili 
brotaþola sem væri hennar griðarstaður og hefði leitt til þess að hún flutti á 
brott. 

Í mörgum dómum hefur brotaþoli haldið því fram að atvikið hafi valdið 
truflun á námi eða skólagöngu og sýnist hafa vera tekið tillit til þessa við 
ákvörðun dómstóla á miskabótum. Má hér nefna H 2003 3386, þar sem 
brotaþoli sagði skólagöngu sína hafa tafist eftir atvikið og virðist héraðs-
dómur hafa litið til þess við ákvörðun miskabóta, þótt ekki hafi verið lagt 
fram vottorð skólayfirvalda því til staðfestingar. Hið sama á við um H 1991 
264 (brotaþoli sagðist hafa hætt í kvöldskóla eftir atvikið), H 1999 1737 
(brotaþoli sagðist hafa hætt í dagskóla eftir atvikið, en hún hefði síðar hafið 
nám í kvöldskóla) og H 2002 1065 (því var meðal annars haldið fram af 
brotaþola að atvikið hefði leitt til þess að henni hefði gengið illa í skóla). Í H 
2001 2091 var lagt fram vottorð námsferilsstjóra fjölbrautarskóla þar sem 
staðfest var að stúlkan hefði haft þokkalega námsframvindu fram til þess að 
atburðurinn átti sér stað, en eftir það hefði hallað verulega undan fæti.  
 
4.2.4. Önnur atriði 

Erfitt er að gera tæmandi grein fyrir öðrum þeim atriðum sem hafa áhrif á 
mat dómstóla á fjárhæð miskabóta við kynferðisbrot. Kemur þar til að brotin 
eru mismunandi og afleiðingar brotanna jafnframt misjafnar. Hér má þó 
nefna nokkur atriði til viðbótar þeim sem gerð hefur verið grein fyrir, en ekki 
er í öllum tilvikum ljóst hvernig þessi atriði hafa áhrif á mat dómstóla á 
miskabótum við kynferðisbrot. 

Í fyrsta lagi hefur í dómum Hæstaréttar verið litið til þess að brot hafi 
verið sérstaklega sársaukafull fyrir brotaþola. Sem dæmi má nefna H 2002 
3009 sem reifaður var hér að framan. Til viðbótar má nefna: 
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H 1987 266 

Ákærði réðst á konu þar sem hún var að vitja leiðis foreldra sinna í gamla 
kirkjugarðinum við Suðurgötu. Þar tók hann konuna kverkataki, hélt fyrir vit 
hennar og hafði samræði við hana þar á leiðinu með hrottafengnu ofbeldi. Í 
dómi héraðsdóms sem staðfestur var í Hæstarétti var tekið fram að miðað við 
meingerð ákærða við konuna yrði að telja bótakröfunni í hóf stillt og var 
ákærði dæmdur til þess að greiða hana að fullu.  
 

H 1988 1293 

Ákærði var smitaður af Herpes sjúkdóminum. Ekkert var komið fram um að 
stúlkan hefði smitast af sjúkdóminum, en samkvæmt framlögðu læknis-
vottorði væri ekki hægt að útiloka að hún væri úr allri smithættu.  
 

H 1989 1741 

Ákærði réðst á brotaþola sem var öryrki og þröngvaði henni til holdlegs 
samræðis með ofbeldi. Meðal annars veitti ákærði konunni svo þungt högg í 
kvið að af hlaust lífshættulegur áverki í kviðarholi, dreifð lífhimnubólga og 
rof eða gat á görn og þurfti konan að gangast undir skurðaðgerð vegna þessa 
eftir bráðainnlögn. Þar að auki hafði brotaþoli verið með tíðatappa við 
samfarirnar og þurfti hún því jafnframt að leita aðstoðar lækna á kvennadeild 
Landsspítala. Var tekið fram í héraðsdómi sem staðfestur var í Hæstarétti að 
bótakröfu brotaþola væri í hóf stillt miðað við alvarleika brotsins og var hún 
tekin til greina að fullu. Sjá einnig H 1990 512 þar sem brotaþoli var einnig 
með tíðatappa við samræði sem fór fram gegn vilja hennar. 
 

H 1990 585 

Brotaþoli hafði sex vikum fyrir atburðinn gengist undir móðurlífsskurð. Í 
dómi héraðsdóms sem staðfestur var í Hæstarétti var tekið fram að þegar 
höfð væru í huga öll atvik málsins og sérstaklega nýlegur móðurlífsskurður 
brotaþola, þætti mega taka kröfu brotaþola til greina að fullu.  

 

H 1991 264 

Í málinu var meðal annars upplýst að brotaþoli hefði sárbeðið ákærða um að 
hafa ekki við hana mök þar sem hún væri enn aum eftir nýlegan barnsburð. Í 
vottorði kvensjúkdómalæknis var staðfest að brotaþoli hefði leitað til hans 
fyrir atburðinn vegna eymsla í inngangi legganga eftir fæðingu barns í janúar 
og að hún hefði getað verið enn aum eftir fæðinguna þegar atvikið átti sér 
stað í nóvember sama ár. 
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H 2001 1304 

Brotaþoli og ákærði voru frændsystkin. Hafði ákærði á eins árs tímabili, þegar 
stúlkan var barn að aldri, haft kynmök við stúlkuna í endaþarm auk þess sem 
hann setti fingur inn í leggöng hennar. Jafnframt hafði hann margoft farið 
höndum um kynfæri stúlkunnar, fróað sér í návist hennar og sýnt henni klám-
fengið myndefni. Við mat á miskabótum stúlkunnar var litið til þess að 
atvikin höfðu haft í för með sér mikla sálræna erfiðleika. Stúlkan hafi átt erfitt 
með svefn og verið síþreytt, þurft að ganga til sjúkraþjálfara vegna verkja og 
komið höfðu fram aðrar sálrænar afleiðingar eins og ítrekuð uppköst.  
 

H 2001 2091 

Brotaþoli og ákærði höfðu verið í sambandi um einhverja hríð. Ákærði 
þröngvaði brotaþola til munnmaka og síðar með ofbeldi til samræðis í enda-
þarm og í leggöng meðan hann tók upp mökin á myndband. Síðar banaði 
ákærði bestu vinkonu brotaþola að því er virðist í kjölfar þess að hún ætlaði 
að bera vitni um framangreint kynferðisbrot. Í dómi héraðsdóms, sem stað-
festur var í Hæstarétti, var tekið fram að brot ákærða hefðu verið svívirðileg 
og framin á auðmýkjandi hátt. 
 

H 2003 379 

Tveir menn voru ákærðir fyrir að hafa með ofbeldi þröngvað stúlku til sam-
ræðis og annarra kynferðismaka. Annar þeirra hafði í tvígang þröngvað 
getnaðarlim sínum inn í leggöng stúlkunnar og hinn hafði meðan á því stóð 
fyrst sett getnaðarlim sinn inn í munn stúlkunnar og síðan lagst ofan á hana 
og þröngvað getnaðarlim sínum inn í endaþarm hennar. Við ákvörðun bóta 
var einkum litið til þess að ákærðu stóðu tveir saman að atlögu gegn kynfrelsi 
stúlkunnar sem var til þess fallið að auka enn á ótta hennar og vanlíðan við 
atburðinn og eftir hann.  
 

Í öðru lagi er aukinn miski samhliða því ef börn brotaþola eru vitni að 
atvikunum eða eru þar sem atvikið á sér stað. Í H 2002 1865 er tekið fram að 
átta ára sonur brotaþola hafi verið í íbúðinni þegar atvikið átti sér stað og í H 
1995 1190 var ákærði sakfelldur fyrir að hafa með ofbeldi þröngvað eigin-
konu sinni sem hann hafði skilið við að borði og sæng til holdlegs samræðis á 
heimili hennar. Tvö ung börn þeirra voru á heimilinu og vöknuðu grátandi 
við aðfarirnar. Sjá einnig: 
 

H 1993 1947 

Ákærði fór í heimildarleysi inn um glugga íbúðarhúsnæðis og kom þar að 
konu sem lá sofandi í rúmi ásamt fjögurra ára barni, en sjö ára drengur lá 
sofandi annars staðar í íbúðinni. Hann afklæddist og fór í peysu sem hann 
fann á staðnum, sveipaði slæðu um höfuð sér, tók búrhníf og vakti síðan 
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konuna. Ógnaði hann konunni með hnífnum og hótaði henni lífláti auk þess 
sem hann sagði annan mann vera í íbúðinni sem myndi deyða börn hennar 
léti hún ekki að vilja hans. Síðar hrakti hann konuna inn í þvottahús sem var 
inni af íbúðinni þar sem hann þröngvaði henni meðal annars til holdlegs 
samræðis. Hann batt hana síðan á höndum og fótum eftir að hann hafði 
komið fram vilja sínum. Í dómi Hæstréttar var tekið fram að árás ákærða á 
brotaþola og heimili hennar hefði verið fádæma svívirðileg og auðmýkjandi. 
Miskabótakrafa konunnar var tekin til greina að fullu.  

 
Í þriðja lagi hefur það verið talið auka á miska brotaþola ef um er að 

ræða fyrstu kynlífsreynslu brotaþola, eins og fram kemur í H 2003 2398 
(fyrsta kynlífsreynsla greindarskertrar konu), H 1997 3173 (stúlkan var reyn-
slulaus á sviði kynlífs og ung að aldri) og H 1986 1427 (fyrsta kynlífsreynsla 
þrettán ára stúlku). 

Í fjórða lagi þarfnast kynferðisbrot gegn börnum sérstakrar umfjöllunar. 
Í greinargerð með frumvarpi því sem varð að lögum nr. 37/1999 var tekið 
fram að við mat á miskabótum til barna vegna kynferðisofbeldis ætti að líta 
til þess hversu alvarlegar afleiðingar brotsins væru fyrir þau börn sem því 
sættu, svo og til eðlis verknaðarins, hve lengi misnotkunin hefði staðið og 
hvort um misnotkun fjölskyldu- eða trúnaðartengsla væri að ræða. Slík tengsl 
ættu ekki að leiða til lækkunar bóta. 

Framangreind atriði eru mörg þau sömu og fjallað hefur verið um og 
varða mat á miskabótum fullorðinna brotaþola. Í málum þar sem börn eru 
þolendur kynferðisofbeldis hafa dómstólar að auki vísað til misnotkunar 
trúnaðartengsla við ákvörðun miskabóta og hafa þau tengsl verið talin eiga 
að leiða til hækkunar miskabóta, sjá til dæmis H 2003 4089 (ákærði braut 
gróflega gegn brotaþola og misnotaði sér trúnaðartraust stúlkunnar), H 2003 
2536 (tekið fram í dómi héraðsdóms, sem staðfestur var í Hæstarétti, að með 
framferði sínu hefði faðir stúlkunnar farið út fyrir öll siðferðismörk í sam-
skiptum föður og dóttur og rofið með grófum hætti það trúnaðartraust sem 
þar á að ríkja) og H 2004 1001 (við ákvörðun bótafjárhæðar var litið til þess 
hversu alvarleg og langvarandi brot ákærða voru gagnvart stúlkunni, en af 
gögnum málsins var ráðið að hún mátti vænta trúnaðar af hans hendi). 

Þó eru dæmi þess að slík fjölskyldu- og trúnaðartengsl hafi leitt til 
lækkunar á miskabótum. 
 
H 1996 1863 

Faðir ungrar stúlku var ákærður og sakfelldur fyrir að hafa í nokkur skipti haft 
samræði eða önnur kynferðismök við stúlkuna. Hæstiréttur lækkaði bætur 
stúlkunnar um helming frá því sem dæmt hafði verið í héraðsdómi. Tekið var 
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fram í dómi Hæstaréttar að við ákvörðun skaðabóta úr hendi ákærða bæri að 
taka tillit til skyldleika aðilanna ásamt því að ákærði myndi eftir sem áður bera 
framfærsluskyldu gagnvart dóttur sinni. Hins vegar hefðu brotin verið alvar-
leg og til þess fallin að valda mikilli röskun á tilfinningalífi og högum stúlk-
unnar. 
 

Þau sjónarmið sem fram koma í framangreindum dómi Hæstaréttar og 
leiddu til lækkunar á miskabótakröfu stúlkunnar ættu þó ekki að koma til 
skoðunar við mat á sanngjörnum miskabótum eftir breytingu þá sem gerð 
var á 26. gr. skaðabótalaga með lögum nr. 37/1999. Var það sérstaklega 
áréttað í greinargerð með frumvarpi því sem síðar varð að lögum nr. 
37/1999, að væru börn fórnarlömb kynferðisofbeldis, ætti meðal annars að 
líta til þess við mat á miskabótum hvort um misnotkun fjölskyldu- og 
trúnaðartengsla væri að ræða, en slík tengsl ættu ekki að leiða til lækkunar 
bóta.30 

4.3. Brotaþoli er sérlega viðkvæmur 
Til þess ber að líta að brotaþolar geta verið haldnir andlegum eða líkamlegum 
veikleikum þegar brot gegn kynfrelsi þeirra á sér stað. Í skaðabótarétti hefur 
almennt verið talið að veikleiki manna eigi ekki að rýra rétt þeirra til skaða-
bóta, jafnvel þótt þessi veikleiki geti leitt til þess að líkamstjón, sem ekki 
virðist alvarlegt, hafi í för með sér miklar afleiðingar fyrir þennan tiltekna 
tjónþola.31 

Um þetta hefur verið fjallað í nokkrum dómum Hæstaréttar. Í sumum 
þeirra er almennt vísað til þeirra atriða sem um ræðir án þess að sérstök 
afstaða sé tekin til þess í dóminum hvaða þýðingu þau hafa við mat á miska 
brotaþola, sbr. H 1990 512 (brotaþoli hafði áður pantað tíma hjá sálfræðingi 
vegna samskiptaerfiðleika innan fjölskyldu hennar, sem höfðu valdið henni 
kvíða og óöryggi um langan tíma), H 2001 3260 (brotaþoli hafði stuttu áður 
orðið fyrir kynferðislegri misnotkun af hendi bróður hennar), H 2003 2398 
(samkvæmt vottorði sálfræðings var greindarstig brotaþola 65 stig)32 og H 
2004 5121 (brotaþoli hafði misst móður sína ári áður). 

Mismunandi er hvaða vægi það hefur við ákvörðun miskabóta að 
brotaþoli sé veikur fyrir, viðkvæmur eða haldinn andlegum annmörkum. Í 

                                                           
30  Alþingistíðindi 1998-1999, A-deild, bls. 1300. 
31  Sjá Viðar Már Matthíasson, Skaðabótaréttur, bls. 343 og H 1972 191. 
32  Til samanburðar má einnig vísa til H 1989 532 þar sem héraðsdómur taldi miska andlega 

skertrar stúlku (greindarstig á bilinu 55-70) ekki vera sannaðan og vísaði 
miskabótakröfunni frá dómi. Fyrir Hæstarétti var þessi þáttur málsins ekki til 
endurskoðunar. 



32  Ása Ólafsdóttir 

  

neðangreindum dómum Hæstaréttar var það ekki látið leiða til lækkunar 
miskabóta að brotaþoli var haldinn þunglyndi fyrir atvikið. 
 
H 1992 87 

Ákærði var sakfelldur fyrir að hafa ráðist á brotaþola og slegið hana 
hnefahöggi í andlitið svo hún missti meðvitund. Síðan þröngvaði ákærði 
konunni með ofbeldi til holdlegs samræðis. Upplýst var að konan hafði um 
langa hríð verið haldin geðrænum sjúkdómi, hún var öryrki og óvinnufær 
vegna sjúkdómsins. Í dómi héraðsdóms, sem var staðfestur um þetta atriði í 
Hæstarétti, segir: ,,Svo sem gögn málsins bera með sér, hefur brotaþoli, sem 
er haldinn geðrænum sjúkdómi, orðið fyrir andlegum og líkamlegum þjá-
ningum vegna þeirrar háttsemi ákærða, sem hann hefur verið sakfelldur 
fyrir.“ 
 

H 2002 1627 

Ákærði hafði samræði við konu sem ekki gat spornað við verknaðinum vegna 
svefndrunga og ölvunar. Við mat á miskabótum var litið til þess að sannað 
var með vottorði læknis og sálfræðings að hún hefði orðið fyrir alvarlegu 
áfalli sem hún hefði enn ekki getað unnið bug á. Konan var haldin þunglyndi 
fyrir atvikið. Tekið var fram að þunglyndi konunnar hefði leitt til alvarlegri 
afleiðinga fyrir hana, en á því bæri hún ekki ábyrgð sjálf.  
 

H 22. september 2005, mál nr. 49/2005 

Brotaþoli höfðaði einkamál á hendur þremur mönnum vegna kynmaka sem 
þeir höfðu haft við hana án samþykkis hennar og gegn vilja hennar. Upplýst 
var að hún hafði verið haldin þunglyndi fyrir atvikið. Héraðsdómur dæmdi 
konunni bætur með eftirfarandi rökstuðningi: ,,Stefnandi átti við þunglyndi 
að stríða fyrir atburðinn. Það breytir því ekki að hún varð fyrir andlegu áfalli 
við atburðinn sjálfan eins og fram kemur í mati sálfræðings sem ekki hefur 
verið hnekkt.“ 
 
Í öllum framangreindum dómum er um að ræða fullorðna brotaþola sem 

haldnir voru þunglyndi fyrir verknaðinn. Í dómum þar sem brotaþolar kyn-
ferðisofbeldis eru börn eða ungmenni yngri en átján ára sýnast dómstólar 
hins vegar beita annarri nálgun þar sem þeir reyna að greina í sundur af-
leiðingar kynferðisbrotsins og annarra aðstæðna sem brotaþoli hefur búið við 
fyrir kynferðisbrotið. 

 
H 2002 1510 

Brotaþoli var tæplega fjórtán ára og var til meðferðar á sjúkrahúsi á þeim tíma 
er brotin áttu sér stað meðal annars vegna alvarlegrar sykursýki, depurðar og 
sjálfsvígshugleiðinga. Af sérfræðilegum gögnum sem lögð höfðu verið fram í 
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málinu var talið ljóst að heilsufars- og félagslegar aðstæður stúlkunnar hefðu 
verið afar bágbornar og virtust erfiðleikar þeir sem hún hafði átt við að etja 
stafa af fleiru en sambandi hennar við ákærða. Var litið til þessa við mat á 
miskabótum stúlkunnar. 
 

H 2003 1987 

Ákærði hafði um fjögurra ára skeið brotið gegn ungri stúlku með því að káfa 
á kynfærum hennar og fara með fingur inn í þau í nokkur skipti. Í dómi 
Hæstaréttar var tekið fram að við mat á miskabótum stúlkunnar væri litið til 
þess að samkvæmt vottorðum sálfræðinga hefði stúlkan orðið fyrir alvarlegu 
áfalli vegna þess kynferðislega ofbeldis sem hún sætti af hálfu ákærða, sem 
meðal annars hefði leitt til áfallaröskunar og þunglyndis hennar. Hins vegar 
hefðu fleiri atriði mótað skapferli stúlkunnar frá unga aldri og stuðlað að lágu 
sjálfsmati hennar og ákveðinni vanlíðan sem hún byggi enn við.  
 

H 2003 2536 

Ákærði var sakfelldur fyrir að hafa gert tilraun til þess að hafa samræði við 
dóttur sína þegar stúlkan gat ekki spornað við verknaðinum vegna svefn-
drunga og ölvunarástands. Í dómi héraðsdóms var tekið fram brot sem þetta 
væri almennt til þess fallið að valda þeim, sem fyrir verða margvíslegum 
sálrænum erfiðleikum. Hins vegar væri vandi að greina fyllilega á milli af-
leiðinga af erfiðri æsku og uppeldi stúlkunnar annars vegar og afleiðinga af 
broti föður hennar hins vegar. Upplýst var að stúlkan hefði byrjað að neyta 
áfengis tólf ára gömul, hefði misnotað það frá fjórtán ára aldri og hefði meðal 
annars búið um hríð á meðferðarheimili fyrir unga vímuefnaneytendur. Hún 
hefði að auki verið greind með þunglyndi og hefði orðið fyrir kynferðislegri 
misnotkun í eitt skipti þegar hún var þrettán ára að aldri. Við mat á 
miskabótum stúlkunnar yrði að hafa í huga að þeir miklu erfiðleikar sem 
stúlkan hafi átt við að etja stöfuðu af fleiru en hinu alvarlega broti ákærða. Í 
Hæstarétti var héraðsdómur staðfestur um þetta atriði.  

 
H 26. maí 2005, mál nr. 56/2005 

Ákærði var sakfelldur fyrir að hafa notfært sér andlega annmarka átján ára 
drengs til þess að láta hann sjúga getnaðarlim sinn á gistiheimili í Reykjavík. 
Drengurinn var misþroska og metinn til 75% örorku af þeim sökum. Í dómi 
héraðsdóms, sem staðfestur var um þetta atriði í Hæstarétti, var vísað til 
vottorðs sálfræðings sem hafði haft drenginn til meðferðar. Þar var staðfest 
að vegna vanþroska drengsins væri erfitt að átta sig á hversu alvarleg áhrifin 
af verknaðinum væru, en greinilegt væri að minningarnar hefðu neikvæð áhrif 
á hann. 
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4.4. Fleiri en einn bótaskyldur 
Í skaðabótarétti gildir sú meginregla að valdi tveir eða fleiri tjóni í sameiningu 
beri þeir allir óskipta ábyrgð gagnvart brotaþola og á þá ekki að skipta máli 
hver hlutur hvers tjónvalds er í hinu bótaskylda atviki, nema þá því aðeins að 
hlutdeild manns í tjóni sé hverfandi og áhrif hennar á það tjón sem varð séu 
engin.33 Í dómasafni Hæstaréttar er að finna nokkra dóma þar sem fleiri en 
einn tjónvaldur standa saman að atlögu gegn kynfrelsi brotaþola þótt þáttur 
hvers og eins sé misjafn. 
 
H 1948 199  

Ákærðu voru atvinnubílstjórar og tóku brotaþola í bifreið annars þeirra í því 
skyni að fara með hana heim til hennar. Þeir fóru hins vegar með hana út úr 
bænum. Reyndi annar þeirra fyrst að hafa mök við hana en tókst það ekki. 
Hinum tókst síðar að hafa við hana samræði. Þeir skildu stúlkuna svo eftir og 
héldu á brott. Í Hæstarétti var bótaskylda ákærðu talin vera óskipt gagnvart 
stúlkunni.  
 

H 1949 104 

Tveir menn veittust að konu að kvöldlagi og reyndu að koma henni inn í 
afvikið port. Annar þeirra dró konuna en hinn ýtti á eftir. Hún streittist á 
móti og tóku þeir þá til þess bragðs að slá hana mörg högg á höfuðið og hlaut 
konan af því mikla áverka, einkum í andliti og á höfði. Bótaskylda ákærðu 
gagnvart brotaþola var óskipt.  
 

H 1959 66234 

Brotaþoli höfðaði einkamál á hendur íslenska ríkinu vegna þess miska sem hún 
varð fyrir þegar fjórir liðsmenn Bandaríkjahers komu inn á bifreiðastöð þar sem 
hún var við afgreiðslustörf. Tveir þeirra byrjuðu að veitast að stúlkunni og tók 
einn þeirra lim sinn út fyrir buxnaklauf. Þeir héldu svo áfram að reyna að fá 
stúlkuna til að þýðast sig og döngluðu meðal annars með kústsköftum til hennar 
og gerðu margítrekaðar tilraunir til þess að koma henni afsíðis í kompu sem var 
inni af afgreiðslusalnum. Í héraðsdómi var talið nægilega leitt í ljós að stúlkan 
hefði orðið fyrir óviðurkvæmilegri áreitni af hendi hermannanna, eins eða fleiri, 
og var bótaskylda á hendur ríkissjóði staðfest. 
 

                                                           
33  Viðar Már Matthíasson, Skaðabótaréttur, bls. 421-423. Sjá einnig H 1982 485 og H 2000 

265. 
34  Sjá einnig H 1946 578. 
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H 1993 691 

Tveir menn voru ákærðir fyrir kynferðisbrot gagnvart stúlku sem þá var 
þrettán ára að aldri. Annar þeirra var ákærður fyrir að hafa þröngvað stúlk-
unni til holdlegs samræðis með ofbeldi og með aðstoð hins. Sá hafði fært 
stúlkuna úr buxum og nærbuxum og var hann sakfelldur fyrir hlutdeild í verk-
naðinum. Ákærðu voru taldir bera óskipta ábyrgð á miska stúlkunnar. 
 

H 2003 379 

Tveir menn voru ákærðir fyrir að hafa með ofbeldi þröngvað stúlku til 
samræðis og annarra kynferðismaka. Annar þeirra hafði í tvígang þröngvað 
getnaðarlim sínum inn í leggöng stúlkunnar og hinn hafði meðan á því stóð 
fyrst sett getnaðarlim sinn inn í munn stúlkunnar og síðan lagst ofan á hana 
og þröngvað getnaðarlim sínum inn í endaþarm hennar. Ákærðu voru taldir 
bera óskipta ábyrgð á miska stúlkunnar. 
 

H 22. september 2005, mál nr. 49/2005 

Brotaþoli krafði þrjá menn (B, C og D) um miskabætur eftir 26. gr. skaða-
bótalaga fyrir að hafa brotið gegn kynfrelsi hennar með því að hafa haft við 
hana samfarir gegn vilja hennar. Kallaði B þá D og C til svo að þeir gætu 
hvor á eftir öðrum einnig haft kynmök við konuna á meðan samfarir þess 
fyrstnefnda við hana stóðu yfir, án þess að hún veitti nokkurt tilefni til þess 
eða léti í ljós að hún væri þessu samþykk. Í dómi Hæstaréttar var tekið fram 
að athafnir þeirra í garð konunnar hefðu verið það samtengdar að telja yrði 
þá sameiginlega ábyrga gagnvart henni.  
 
Af framangreindum dómum Hæstaréttar má ráða þá meginreglu að við 

ákvörðun miskabóta til þolenda kynferðisofbeldis beri þeir sem þátt taki í 
ofbeldinu óskipta skaðabótaábyrgð gagnvart brotaþola á þeim miska sem 
brotaþoli verður fyrir við árásina. Á þetta meðal annars við þótt um hlut-
deildarverknað sé að ræða, sbr. H 1993 691.  

Kjósi brotaþoli hins vegar að beina kröfu sinni að einum gerenda, verður 
hann að öllum líkindum ábyrgur fyrir öllu tjóni brotaþola, sjá: 
 

H 2004 55 

Ákærði hafði í félagi við tvo ósakhæfa pilta þröngvað stúlku til holdlegs 
samræðis og notfært sér það að hún gat ekki spornað við samræðinu sökum 
ölvunar og svefndrunga. Stúlkan lagði fram bótakröfu vegna miska á hendur 
ákærða og var réttur hennar til greiðslu miskabóta úr hendi ákærða viður-
kenndur. 
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4.5. Sönnun á miska brotaþola 
Um sönnun á þeim miska sem brotaþoli verður fyrir við kynferðisbrot gilda 
almennar reglur. Það er því hlutverk brotaþola að sanna að hann hafi orðið 
fyrir tjóni og hvert tjón hans sé. Að auki verður hann að sanna að tjón hans 
verði rakið til hegðunar sem tjónvaldur ber ábyrgð á.35 Þó virðast dómstólar 
hafa slakað nokkuð á kröfum til sönnunar á umfangi miska við kynferðisbrot 
og má telja að komin sé á dómvenja um að þolendur kynferðisofbeldis fái 
dæmdar miskabætur þótt lítil eða takmörkuð gögn liggi fyrir um afleiðingar 
brotsins. Má hér meðal annars vísa til H 1988 241 þar sem því var haldið 
fram að tjón drengs sem hafði orðið fyrir kynferðisbroti væri ekki sannað og 
að skilyrði 264. gr. alm. hgl. væru ekki uppfyllt. Á það var ekki fallist í dómi 
Hæstaréttar og tekið fram að atferli ákærða við drenginn væri til þess fallið að 
valda honum miska. 

Hæstiréttur hefur jafnframt dæmt bætur samhliða sakfellingu í opinberu 
máli þegar takmörkuð gögn hafa legið fyrir um miska brotaþola, sbr. H 2003 
660 þar sem tekið var fram í dómi Hæstaréttar að um andlega líðan brota-
þolanna lægi fyrir framburður mæðra þeirra og vottorð læknis á Neyðar-
móttöku um aðra þeirra. Engin sérfræðigögn voru lögð fram um líðan þeirra 
eða um hugsanleg varanleg áhrif verknaðarins á þær. Þó var tekið fram í 
dóminum að ljóst væri að verknaðurinn væri til þess fallinn að valda þeim 
sem fyrir yrðu sálrænum erfiðleikum og voru brotaþolum því dæmdar 
miskabætur.  

Í mörgum dómum Hæstaréttar hefur brotaþolum verið dæmdar miska-
bætur þótt einungis liggi fyrir áverkavottorð eða eftir atvikum skoðun læknis 
við komu brotaþola á sjúkrahús í kjölfar brotsins, sjá meðal annars: H 1949 
104, H 1950 333, H 1965 358, H 1967 38, H 1970 624, H 1979 1028, H 
1980 89, H 1985 936, H 1987 266, H 1988 1293, H 1990 585, H 1991 84, H 
1991 812, H 1993 691, H 1995 1190, H 1995 1548, H 1996 1271, H 1997 
1215, H 1999 295 og H 1999 312.  Miskabætur hafa einnig verið dæmdar 
þótt ekki verði séð af dómum Hæstaréttar að nokkur sérfræðigögn hafi legið 
fyrir um andlegt eða líkamlegt ástand brotaþola, meðal annars í H 1948 199 
og H 2002 930. 

                                                           
35  Arnljótur Björnsson: ,,Sönnun í skaðabótamálum.“ Tímarit lögfræðinga, 1. hefti 1991, bls. 

3. 
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4.6. Um fyrningu miskabótakrafna 
Miskabætur fyrnast á tíu árum samkvæmt 2. mgr. 4. gr. laga nr. 14/1905 um 
fyrning skulda og annarra kröfuréttinda. Eðli kynferðisbrota er þó með þeim 
hætti að oft líður langur tími þar til upplýst er um kynferðisofbeldi, einkum 
þegar um er að ræða kynferðisbrot gegn börnum.36 Er þá hægt að styðjast 
við 16. gr. laga nr. 14/1905, en þar kemur fram að þótt krafan sé fyrnd 
samkvæmt öðrum ákvæðum laganna skuli það þó ekki vera því til fyrirstöðu 
að sakamaður sem dæmdur er fyrir glæp sé jafnframt dæmdur til þess að 
greiða skaðabætur til þess sem beið skaða við glæpinn. Þessari heimild hefur 
verið beitt af íslenskum dómstólum: 
 
H 2002 930 

Faðir átta ára stúlku var ákærður fyrir að hafa sett fingur inn í leggöng dóttur 
sinnar og að hafa nokkru síðar sleikt kynfæri hennar. Í héraðsdómi var talið 
að bótakrafa stúlkunnar hefði verið fyrnd við útgáfu ákæru og var sýknað af 
kröfu um miskabætur. Í dómi Hæstaréttar var hins vegar vísað til 16. gr. laga 
nr. 14/1905 og tekið fram að ekki skipti máli þótt krafa brotaþola um bætur 
fyrir þann miska sem henni hefði verið gerður kynni að vera fyrnd við aðrar 
aðstæður og voru brotaþola dæmdar miskabætur. 
 

Þá hefur Hæstiréttur dæmt brotaþolum miskabætur í opinberu máli, í 
þeim tilvikum þegar ákærði er sýknaður á grundvelli sakarfyrningar. 
 
H 20. október 2005, mál nr. 148/2005 

Maður var ákærður fyrir ýmis kynferðisbrot gegn dóttur sambýliskonu hans. 
Var ákærði sýknaður af hluta brotanna vegna sakarfyrningar. Í dómi héraðs-
dóms var tekið fram að stúlkan ætti rétt á miskabótum með vísan til 26. gr. 
skaðabótalaga (áður 264. gr. alm. hgl.). Við mat á miskabótum til stúlkunnar 
væri ekki undanskilin krafa hennar um miskabætur vegna þess brots sem 
ákærða yrði ekki sökum fyrningar gerð refsing fyrir.  
 

                                                           
36  Hér ber þó að hafa í huga að við mat á því hvort kynferðisbrot sé fyrnt, er litið til þess í 

refsirétti hvort um samfellda brotastarfsemi gegn sama brotaþola sé að ræða. Til 
samanburðar má vísa til H 10. febrúar 2005, mál nr. 354/2004, þar sem deilt var um rétt 
brotaþola til greiðslu úr bótasjóði sem starfar eftir lögum nr. 69/1995. Í dómi Hæstaréttar 
var tekið fram að ef um samfellda brotastarfsemi væri að ræða, yrði að skýra 1. gr. laga nr. 
69/1995 um greiðslu ríkissjóðs á bótum til þolenda afbrota þannig, að slík áframhaldandi 
röð brota teldist eitt brot í skilningi laganna. Því væri nægilegt að broti hefði lokið innan 
þeirra tímamarka sem lögin miða við, til þess að allt tjónið fengist bætt samkvæmt lög-
unum, enda væri engin leið til þess að skipta miskabótum með málefnalegum hætti niður á 
einstök tímabil þess heildartíma sem brot hefur staðið yfir.  
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H 10. febrúar 2005, mál nr. 334/2004 

Maður var ákærður fyrir að hafa meðal annars káfað á stúlku innan klæða og 
haft uppi kynferðislega tilburði gagnvart henni. Í dómi Hæstaréttar var tekið 
fram að þótt ákærði væri sýknaður af refsikröfu vegna fyrningar kæmi það 
ekki í veg fyrir að leggja mætti dóm á miskabótakröfu stúlkunnar, með vísan 
til 3. mgr. 172. gr. oml. 
 

H 2003 1987 

Ákærði var sýknaður á grundvelli sakarfyrningar af þeirri háttsemi að hafa 
lagst ofan á stúlku og viðhaft samfarahreyfingar við hana. Í dómi héraðsdóms 
var tekið fram að þrátt fyrir það hefði ákærði brotið gegn frelsi, friði og 
persónu stúlkunnar í skilningi 26. gr. skaðabótalaga og var krafan því tæk til 
efnismeðferðar á grundvelli 3. mgr. 172. gr. oml. Niðurstaða héraðsdóms var 
staðfest um þetta atriði í dómi Hæstaréttar. 
 
Sjá einnig H 21. mars 2005, mál nr. 356/2004, þar sem komist er að 

sömu niðurstöðu. 
Í einum dómi háttaði hins vegar svo til að ákærði var sýknaður af refsi-

kröfu vegna sakarfyrningar og var miskabótakrafan jafnframt talin fyrnd eftir 
almennum reglum laga nr. 14/1905. 
 
H 2004 1927 

Ákærði var sýknaður af refsikröfu vegna sakarfyrningar. Í dómi héraðsdóms 
var tekið fram að samkvæmt 3. mgr. 172. gr. oml. mætti dæma um bótaskyldu 
þrátt fyrir að ákærði hafi verið sýknaður af framangreindri ástæðu að því 
tilskildu að skilyrði bótaskyldu væru fyrir hendi. Tekið var fram að bótakrafan 
fyrndist á 10 árum, sbr. 2. mgr. 4. gr. laga nr. 14/1905. Hefði hún því verið 
fyrnd þegar málið var höfðað. Var það niðurstaða dómsins að heimild 16. gr. 
laga nr. 14/1905 yrði ekki beitt þegar svo háttaði til að sýknað væri af 
refsikröfu vegna sakarfyrningar. Kröfunni var því vísað frá dómi og var ekki 
til endurskoðunar fyrir Hæstarétti. 
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5. Yfirlit um dæmdar miskabætur 

5.1. Almenn atriði37 
Hér á eftir verður gerð grein fyrir dómum þar sem Hæstiréttur hefur dæmt 
miskabætur fyrir kynferðisbrot frá árinu 1940 til 1. september 2006. Til 
hægðarauka hafa dómarnir verið flokkaðir eftir tegundum brota. Þá hafa 
dæmdar miskabætur verið reiknaðar upp til verðlags í júní 2006 til saman-
burðar við höfuðstól dæmdra bóta á hverjum tíma. Í yfirlitinu eru þó ekki 
þeir dómar þar sem miskabótakröfu er af einhverjum ástæðum vísað frá 
dómi, sem og þeir dómar þar sem samið hefur verið utan réttar um 
miskabætur. 

Þess ber að geta að í sumum dómum er brotaþola dæmd krafan að fullu 
til samræmis við framsetta kröfu brotaþola. Þessir dómar eru merktir sérstak-
lega (x). Þá verður jafnframt að hafa í huga að á hluta þess tímabils sem um 
ræðir var mikil verðbólga og að auki tók málsmeðferð fyrir dómstólum í 
sumum tilvikum langan tíma. Leiddi það til þess að bætur gátu rýrnað veru-
lega meðan mál var til meðferðar hjá dómstólum, eins og sjá má af H 1980 
89. 

Verður hér á eftir gerð grein fyrir þessum dómum með stuttri atvika-
lýsingu. Því næst er gerð grein fyrir höfuðstól dæmdra bóta og síðan upp-
reiknuðum höfuðstól miðað við verðlag í júní 2006. Það skal ítrekað að 
lýsing málsatvika í neðangreindri skrá er stutt og afmörkuð og því ekki 
tæmandi, auk þess sem þeim ákvæðum sem nú er að finna XXII. kafla alm. 
hgl. hefur verið breytt nokkrum sinnum frá setningu laganna. Um frekari 
málavexti vísast því til viðkomandi dóma. 

                                                           
37  Við samantekt dómanna naut ég aðstoðar lögfræðinganna Lárusar M.K. Ólafssonar og 

Daða Ólafssonar. Kann ég þeim hinar bestu þakkir fyrir, en þau atriði sem hér koma fram 
eru þó alfarið á ábyrgð höfundar. Jafnframt er rétt að geta þess að í sumum eldri dómanna 
er tekið fram að við ákvörðun miskabóta sé höfð hliðsjón af lögmannskostnaði við 
framsetningu bótakröfunnar, án þess að sá kostnaður sé sundurgreindur sérstaklega. 
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5.2. Nauðgun - 194. gr. alm. hgl. 
 Höfuðstóll 

á verðlagi 
hvers árs 

Núvirði 
m.v. júní 2006 

 

H 1948 199    
Tveir atvinnubílstjórar fóru með 
konu í bifreið, annar hafði við hana 
samræði, hinn gerði tilraun til þess. 

10.000 kr. 428.000 kr x 

H 1956 354    
Tilraun til að þröngva konu til 
holdlegs samræðis að húsabaki við 
Laugaveg. 

5.000 kr. 100.000 kr. x 

H 1960 747    
Ákærði réðst að brotaþola og reyndi 
að hafa við hana samfarir gegn vilja 
hennar. 

11.300 kr. 197.000 kr. x 

H 1965 358    
Ákærði hrakti stúlku í kjallara hótels, 
svipti hana klæðum og reyndi að hafa 
við hana holdlegt samræði.  

12.000 kr 127.000 kr. x 

H 1967 38    
Ákærði fór með sautján ára stúlku á 
afvikinn stað, þar sem hann hafði við 
hana samfarir án samþykkis hennar. 

50.000 kr. 458.000 kr. x 

H 1970 624    
Ákærði þröngvaði konu til holdlegs 
samræðis við sig, þegar hann var 
gestkomandi á heimili hennar.   

100.000 kr. 586.000 kr. x 

H 1979 1028    
Ákærði þröngvaði konu til holdlegs 
samræðis í bifreið í Reykjavík. Hún 
var drukkin og hafði þegið far hjá 
ákærða. 

500.000 kr. 251.000 kr x 

H 1980 89    
Maður fór inn í herbergi konu og 
hafði við hana holdlegt samræði án 
vilja hennar. 

250.000 kr. 99.000 kr. x 
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H 1985 936    
Maður þröngvaði stúlku til holdlegs 
samræðis í húsagarði við Hverfisgötu, 
að undangengnu ofbeldi. 

100.000 kr. 137.000 kr. x 

H 1986 1427    
Maður þröngvaði stúlku til holdlegs 
samræðis á heimili hans, þar sem hún 
var að gæta barna hans. 

20.000 kr. 72.000 kr.  

H 1987 266    
Ákærði réðst að konu sem var að 
huga að leiði foreldra sinna og hafði 
við hana samræði að undangengnu 
hrottafengnu ofbeldi. 

250.000 kr. 855.000 kr. x 

H 1988 1293    
Ákærði lokkaði stúlku heim til sín 
undir því yfirskini að þar væri sam-
kvæmi og neyddi hana svo tvívegis til 
að hafa samfarir við sig án vilja 
hennar. 

200.000 kr. 474.000 kr. x 

H 1989 1716    
Maður þröngvaði stúlku til holdlegs 
samræðis á heimili hans. 

300.000 kr. 567.000 kr. x 

H 1989 1741    
Maður þröngvaði konu, sem var 
öryrki, til holdlegs samræðis með 
hrottafengnu ofbeldi, þannig að af 
hlaust lífshættulegur áverki í 
kviðarholi. 

400.000 kr. 756.000 kr. x 

H 1990 512    
Ákærði hafði samræði við stúlku án 
vilja hennar. Stúlkan var með tíða-
tappa við samfarirnar. 

300.000 kr. 549.000 kr.  

H 1990 585    
Maður þröngvaði stúlku til holdlegs 
samræðis. Stúlkan hafði nýlega 
gengist undir móðurlífsskurð. 

300.000 kr. 549.000 kr. x 

H 1991 84    
Maður þröngvaði stúlku til holdlegs 300.000 kr. 526.000 kr. x 
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samræðis. 
H 1991 264    
Maður réðst grímuklæddur og með 
búrhníf á stúlku og þröngvaði henni 
til holdlegs samræðis. 

800.000 kr. 1.397.000 kr.  

H 1992 87    
Maður réðst á konu, sló hana með 
hnefahöggi í andlit svo hún missti 
meðvitund og þröngvaði henni svo 
með ofbeldi til holdlegs samræðis. 

300.000 kr. 490.000 kr.  

H 1992 97    
Maður elti uppi sextán ára stúlku, 
réðst á hana og dró inn í hús þar sem 
hann þröngvaði henni til holdlegs 
samræðis. 

500.000 kr. 817.000 kr.  

H 1993 691    
Tveir menn voru ákærðir, annar fyrir 
að hafa þröngvað stúlku til holdlegs 
samræðis, en hinn fyrir hlutdeild í 
brotinu, þar sem hann hafði aðstoðað 
við að færa stúlkuna úr fötum. 

500.000 kr. 789.000 kr. x 

H 1993 1947    
Ákærði fór inn til konu og þröngvaði 
henni til holdlegs samræðis, meðal 
annars með því að ógna henni með 
hnífi og með því að segja annan 
mann staddan í íbúðinni sem myndi 
deyða börn hennar sem voru í 
íbúðinni. 

1.500.000 kr. 2.301.000 kr. x 

H 1994 671    
Ákærði réðst að konu í kirkju-
garðinum við Suðurgötu og reyndi 
með ofbeldi að þröngva henni til 
holdlegs samræðis.  

600.000 kr. 926.000 kr.  

H 1995 1190    
Ákærði þröngvaði fyrrum eiginkonu 
sinni til holdlegs samræðis á heimili 
hennar. Tvö ung börn þeirra voru þar 
á heimilinu. 

400.000 kr. 610.000 kr.  
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H 1995 2081    
Ákærði réðst á fyrrum sambýliskonu 
sína og misþyrmdi. Hann þröngvaði 
henni svo með ofbeldi til samræðis.  

900.000 kr. 1.354.000 kr.  

H 1995 2355    
Ákærði reyndi að þröngva konu til 
samræðis í sumarhúsi, eftir að hafa 
veitt henni mikla líkamlega áverka.  

500.000 kr. 749.000 kr.  

H 1995 3089    
Ákærði þröngvaði sextán ára stúlku til 
kynferðismaka í beitingaskúr, setti lim 
sinn í munn stúlkunnar og sleikti kyn-
færi hennar.  

300.000 kr. 451.000 kr.   

H 1997 1215    
Ákærði þröngvaði konu með ofbeldi 
til holdlegs samræðis í íbúð þar sem 
þau voru bæði gestkomandi (voru 
gamlir vinnufélagar). 

350.000 kr. 510.000 kr.  

H 1997 3173    
Ákærði neyddi stúlku til að sjúga 
getnaðarlim sinn, henti stúlkunni svo 
út úr bifreið sem þau voru stödd í, 
setti svo lim sinn aftur upp í munn 
stúlkunnar og þröngvaði henni því 
næst til samfara.  

400.000 kr. 577.000 kr.  

H 1998 1012    
Ákærði kom á heimili konu og þröng-
vaði henni með ofbeldi til holdlegs 
samræðis. 

400.000 kr. 578.000 kr.  

H 1999 312    
Ákærði þröngvaði stúlku til holdlegs 
samræðis á karlasalerni á skemmti-
stað.  

400.000 kr. 567.000 kr.  

H 1999 1737    
Ákærði þröngvaði stúlku með 
líkamlegu ofbeldi til samræðis. en 
stúlkan hafði farið heim með honum 
í þeirri trú að þar væri samkvæmi. 

400.000 kr. 562.000 kr.  
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H 1999 3459    
Ákærði réðst árla morguns að blað-
burðarstúlku í anddyri fjölbýlishúss 
og þröngvaði henni til holdlegs sam-
ræðis.  

450.000 kr. 610.000 kr. x 

H 2000 1722    
Ákærði þröngvaði stúlku með ofbeldi 
og ógnandi framkomu til holdlegs 
samræðis. Stúlkan var að fagna próf-
lokum með ákærða.  

500.000 kr. 663.000 kr.  

H 2001 2091    
Ákærði þröngvaði fyrrverandi 
unnustu sinni til munnmaka og síðar 
með ofbeldi til samræðis í endaþarm 
og leggöng, auk munnmaka.  Hann 
tók mökin upp á myndband.  

1.000.000 kr. 1.251.000 kr.  

H 2001 4518    
Ákærði misþyrmdi fyrrverandi 
unnustu sinni í sumarhúsi og þröng-
vaði henni síðar til samræðis í leg-
göng og endaþarm. 

1.000.000 kr. 1.193.000 kr.  

H 2002 1865    
Ákærði gerði tilraun til að þröngva 
brotaþola til samræðis og lét hana 
síðar sjúga á sér liminn. Síðar tókst 
ákærða að þröngva konunni til hold-
legs samræðis. 

500.000 kr. 590.000 kr.  

H 2003 379    
Tveir menn þröngvuðu stúlku til 
holdlegs samræðis. Annar þeirra 
þröngvaði getnaðarlim sínum í tví-
gang inn í leggöng stúlkunnar og hinn 
setti lim sinn í munn hennar og síðar í 
endaþarm hennar.  

700.000 kr. 816.000 kr.  

H 13. mars 2003, mál nr. 420/200238    
Ákærði þröngvaði stúlku með ofbeldi 600.000 kr. 693.000 kr.  

                                                           
38  Dómurinn hefur ekki verið birtur í dómasafni Hæstaréttar, en er aðgengilegur á vefsíðu 

réttarins. 
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til holdlegs samræðis. 
H 2003 3386    
Ákærði kom inn í tjald á mótssvæði 
og þröngvaði þar stúlku með ofbeldi 
til holdlegs samræðis. 

700.000 kr. 801.000 kr.  

H 2003 3771    
Ákærði gerði tilraun til þess með 
ofbeldi að þröngva stúlku til sam-
ræðis og annarra kynferðismaka. 

300.000 kr. 345.000 kr.  

H 2004 1745    
Ákærði þröngvaði konu til holdlegs 
samræðis á heimili hennar. 

600.000 kr. 677.000 kr.  

H 2004 3185    
Ákærði hélt fyrrverandi unnustu sinni 
á heimili hennar, beitti hana meðal 
annars líkamlegu ofbeldi og hafði í 
þrjú aðgreind skipti holdlegt samræði 
við hana gegn vilja hennar. 

1.000.000 kr. 1.112.000 kr.  

H 6. október 2005, mál nr. 133/2005    
Ákærði dró stúlku á hárinu niður 
kjallaratröppur, hélt henni fastri og 
reyndi að þröngva henni til samræðis. 

600.000 kr. 633.000 kr.  

H 17. nóvember 2005, mál nr. 
358/2005 

   

Ákærði veittist að fyrrverandi 
unnustu sinni á heimili hennar, beitti 
hana líkamlegu ofbeldi og þröngvaði 
henni svo til þess að hafa við sig mök 
og til þess að sjúga getnaðarlim sinn. 

1.000.000 kr. 1.056.000 kr.  

H 1. desember 2005, mál nr. 223/2005    
Ákærði þröngvaði stúlku með ofbeldi 
og hótunum um ofbeldi til samræðis 
við sig. 

700.000 kr. 737.000 kr.  

H 11. maí 2006, mál nr. 481/2006    
Ákærði þröngvaði stúlku með ofbeldi 
til samræðis við sig með því að setja 
fingur í leggöng hennar. 

700.000 kr. 708.000 kr.  
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H 15. júní 2006, mál nr. 542/2006 

Ákærði þröngvaði stúlku með ofbeldi 
til samræðis við sig, meðal annars 
með því að setja  fingur í endaþarm 
hennar. 

900.000 kr. 900.000 kr.  

5.3. Misneyting - 196. gr. alm. hgl. 
H 1991 812    
Ákærði fór í heimildarleysi inn í íbúð 
og hafði samfarir við stúlku sem þar 
svaf og vaknaði við samfarirnar. 

200.000 kr. 343.000 kr.  

H 1994 1055    
Maður færði systur sína úr fötum 
þegar hún var sofandi og gerði tilraun 
til að hafa við hana samræði.  

150.000 kr. 231.000 kr.  

H 1995 1548    
Ákærði kom að stúlku sem var 
sofandi og gerði tilraun til að setja lim 
sinn í endaþarm hennar og síðar í leg-
göng hennar. 

200.000 kr. 304.000 kr.  

H 1996 887    
Ákærði notfærði sér andlega 
annmarka konu til að hafa við hana 
samræði á heimili hennar.  

250.000 kr. 373.000 kr.  

H 1998 2121    
Ákærði hafði samræði við konu sem 
ekki gat spornað við samræðinu þar 
sem hún svaf ölvunarsvefni. 

300.000 kr. 428.000 kr.  

H 1999 295    
Ákærði hafði samræði við stúlku sem 
hann hafði boðist til að aka heim, 
meðan hún svaf ölvunarsvefni í bif-
reiðinni. 

300.000 kr. 425.000 kr.  

H 1999 1728    
Ákærði var stjúpi vinar stúlkunnar. 
Hann færði stúlkuna úr fötum og 
reyndi að hafa við hana samfarir um 
leggöng. 

250.000 kr. 351.000 kr.  
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H 2002 1627    
Ákærði fór inn í íbúð í heimildarleysi 
og hafði mök við konu sem ekki gat 
spornað við verknaðinum vegna 
svefndrunga og ölvunar. Ákærði var 
leigubílstjóri og hafði ekið henni heim 
í leigubifreið sinni. 

700.000 kr. 827.000 kr.  

H 2002 3884    
Ákærði reyndi að setja lim sinn í leg-
göng stúlku sem ekki gat spornað við 
því vegna svefndrunga og ölvunar.  

150.000 kr. 176.000 kr.  

H 2003 2398    
Ákærði nýtti sér þroskahömlun konu 
til að hafa við hana samræði sem hún 
gat ekki spornað við sökum andlegra 
annmarka sinna. 

500.000 kr. 578.000 kr.  

H 2003 2388    
Ákærði hafi samræði við stúlku og 
notfærði sér það að hún gat ekki 
spornað við verknaðinum sökum 
ölvunar og svefndrunga. 

300.000 kr. 347.000 kr.  

H 2003 2536    
Ákærði gerði tilraun til að hafa sam-
ræði við dóttur sína, sem hún gat ekki 
spornað við vegna svefndrunga og 
ölvunar. 

700.000 kr. 809.000 kr.  

H 2003 1459    
Ákærði fór í heimildarleysi inn á 
heimili konu, lagðist ofan á hana og 
hafði við hana mök meðan konan 
svaf föstum svefni. 

500.000 kr. 577.000 kr.  

H 2004 1938    
Ákærði hafði samræði við tvær 
stúlkur meðan þær sváfu ölvunar-
svefni.  

500.000 kr. 
(hvor um sig) 

564.000 kr.  

H 26. maí 2005, mál nr. 56/2005    
Ákærði notfærði sér andlega 
annmarka drengs, til að láta hann 

400.000 kr. 435.000 kr.  
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sjúga lim ákærða. 
H 23. febrúar 2006, mál nr. 419/2005    
Ákærði hafði samræði við stúlku 
meðan hún gat ekki spornað við 
verknaðinum sökum ölvunar og 
svefndrunga. 

800.000 kr. 840.000 kr.  

H 1. júní 2006, mál nr. 44/2006    
Ákærði hafði samræði við stúlku, og 
notfærði sér að hún gat ekki spornað 
við verknaðinum sökum ölvunar og 
svefndrunga. 

700.000 kr. 700.000 kr.  

5.4. Önnur tilvik 
H 1946 578    
Hjón urðu fyrir árás fjögurra 
hermanna, sem allir þröngvuðu 
konunni til holdlegs samræðis 
(einkamál).  

60.000 kr. 2.713.000 kr.  

H 1949 104    
Tveir menn veittust að konu að 
kvöldlagi og reyndu með ofbeldi að 
koma henni inn í port (209. gr. alm. 
hgl.). 

6.000 kr. 253.000 kr.  

H 1959 662    
Fjórir liðsmenn bandaríkjahers 
veittust að afgreiðslustúlku.  Gerðu 
þeir ítrekaðar tilraunir til þess að fá 
hana til að þýðast sig (einkamál). 

20.000 kr. 357.000 kr.  

H 1995 1199    
Maður ruddist inn í íbúð eldri konu 
og hafði við hana mök gegn vilja 
hennar (195. gr. alm. hgl.). 

200.000 kr. 305.000 kr. x 

H 1996 3030    
Ákærði fór inn í svefnherbergi konu á 
heimili hennar, afklæddi hana og 
hafði við hana samfarir. (199. gr. alm. 
hgl.). 

250.000 kr. 367.000 kr.  
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H 2004 55 

Ákærði hafði ásamt tveimur ósak-
hæfum piltum þröngvað stúlku til 
holdlegs samræðis og m.a. notfært sér 
að hún gat ekki spornað við sam-
ræðinu vegna ölvunar og svefndrunga 
(195. gr. alm. hgl.). 

500.000 kr. 569.000 kr.  

H 22. september 2005, mál nr. 
49/2005 

   

Þrír menn höfðu hver á eftir öðrum 
kynmök við konu án þess að hún 
veitti nokkurt tilefni til þess eða léti í 
ljós að hún væri því samþykk 
(einkamál).  

1.100.000 kr. 1.167.000 kr.  

5.5. Brot gegn börnum og ungmennum 
H 1950 333    
Ákærði fór inn í herbergi stúlku og 
reyndi tvisvar að koma getnaðarlim 
sínum í leggöng hennar án árangurs. 

4.000 kr. 119.000 kr.  

H 1988 241    
Ákærði veittist að blaðburðardreng, 
klæddi hann úr fötum og fór höndum 
um kynfæri hans. 

100.000 kr. 273.000 kr.  

H 1994 639    
Ákærði fór með tíu ára dreng, sýndi 
honum klámefni, fór höndum um 
kynfæri hans og fróaði sér í viðurvist 
hans. 

200.000 kr. 309.000 kr. x 

H 1995 562    
Ákærði tók getnaðarlim sinn og fór 
höndum um hann í viðurvist þriggja 
barna. 

200.000 kr. 304.000 kr. x 

H 1995 1469    
Ákærði hafði um tæplega eins árs 
skeið leitað á dóttur þáverandi sam-
býliskonu sinnar og áreitt hana með 
því strjúka kynfæri hennar og brjóst. 

300.000 kr. 457.000 kr.  
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H 1995 1474    
Ákærði dró buxur og nærbuxur 
stúlku, X, niður á ökkla sleikti á henni 
kynfæri. Þá kyssti hann stúlku, Y, á 
munn og knúsaði hana tvisvar. 

150.000 kr. 
100.000 kr. 

228.000 kr. 
152.000 kr. 

X 
Y 

H 1996 1271    
Ákærði greip unga stúlku í strætis-
vagnaskýli í Breiðholti, þrýsti henni 
niður og fór með hönd undir föt og 
brjóstahaldara hennar, kyssti hana og 
lagðist síðan á hana. 

200.000 kr. 298.000 kr.  

H 1996 1863    
Ákærði hafði um margra ára skeið 
haft samræði eða önnur kynferðis-
mök við dóttur sína, auk þess sem 
hann hafði káfað á kynfærum og 
brjóstum stúlkunnar. 

1.000.000 kr. 1.542.000 kr.  

H 1999 505    
Ákærði hafði fært tólf ára stúlku úr 
nærbuxum, rifið frá náttkjól hennar, 
strokið ytri kynfæri stúlkunnar og 
strokið getnaðarlim sínum um innan-
vert læri hennar. 

200.000 kr. 284.000 kr.  

H 2000 1117    
Ákærði strauk fiskroðsprufu um 
kynfæri stúlku. 

150.000 kr. 200.000 kr.  

H 2000 3601    
Ákærði fékk átta ára stúlku, A, til að 
girða niður um sig buxur og sýna sér 
kynfæri sín, hann sýndi henni kynfæri 
sín og lét hana fróa sér. Að auki 
reyndi hann að hafa við hana samfarir 
og sýndi henni klámefni, ofl. Hann lét 
tíu ára stúlku, C, setjast á sig, lét hana 
meðal annars hafa saur- og þvaglát í 
baðker og glös og skoðaði. Þá fékk 
hann átta ára stúlku, E, í tvígang til að 
hafa þvaglát í poka og sýndi henni 
klámfengið myndefni o.fl. Þá kyssti 

400.000 kr. 
250.000 kr. 
200.000 kr. 
300.000 kr. 

519.000 kr. 
324.000 kr. 
259.000 kr. 
389.000 kr. 

A 
C 
E 
F 
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ákærði fjórtán ára stúlku, F, og strauk 
henni auk þess sem hann sýndi henni 
klámfengið myndefni og lét hana hafa 
þvaglát að sér viðstöddum. 
H 2001 627    
Ákærði þuklaði á lærum ungs drengs, 
Y, fróaði honum, hafði munnmök 
við hann og fróaði sér sjálfum. Þá 
strauk hann margsinnis drengnum Z 
innan klæða, setti hönd undir buxna-
streng hans og fróaði honum.  

500.000 kr. 
300.000 kr. 

646.000 kr. 
388.000 kr. 

Y 
Z 
 

H 2001 1304    
Ákærði hafði í nokkur skipti kynmök 
við stúlku í endaþarm og setti fingur 
inn í leggöng hennar. Að auki fróaði 
hann sér í návist hennar og sýndi 
henni klámefni.  

1.000.000 kr. 1.284.000 kr.  

H 2001 3260    
Ákærði snerti kynfæri og endaþarm 
bróðurdóttur sinnar í nokkur skipti 
með getnaðarlim sínum og lét hana 
fróa sér. 

400.000 kr. 481.000 kr.  

H 2002 314    
Ákærði þuklaði á stúlku innan klæða á 
baki, maga og nálægt kynfærum. 

250.000 kr. 296.000 kr.  

H 2002 930    
Ákærði setti fingur inn í leggöng sjö 
ára dóttur sinnar og sleikti kynfæri 
hennar nokkru síðar. 

700.000 kr. 830.000 kr.  

H 2002 1065    
Ákærði hafði á fimm ára tímabili 
margoft samræði og önnur kyn-
ferðismök við stjúpdóttur sína.  

1.000.000 kr. 1.181.000 kr.  

H 2002 1400    
Ákærði hafði á eins árs tímabili í 
nokkur skipti kynferðismök við telpu, 
með því að leggja lim sinn milli læra 
hennar og viðhafa samfarahreyfingar. 

600.000 kr. 708.000 kr.  
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H 2002 1510    
Ákærði hafði samræði og önnur kyn-
ferðismök við stúlku, M, sem þá var 
til meðferðar á spítala. Þá strauk 
ákærði kynfæri sjö ára stúlku, K, utan 
klæða. 

300.000 kr. 
200.000 kr. 

345.000 kr. 
236.000 kr. 

M 
K 
 

H 2002 1886    
Ákærði fór með fingur inn í kynfæri 
ungrar stúlku. 

600.000 kr. 708.000 kr.  

H 2002 2798    
Ákærði beraði kynfæri sín í viðurvist 
þriggja telpna X, Y og Z. Þá reyndi 
hann að fá X og Y til að snerta 
kynfæri sín og káfaði að auki á 
líkömum þeirra. 

300.000 kr. 
300.000 kr. 
200.000 kr. 

352.000 kr. 
352.000 kr. 
235.000 kr. 

X 
Y 
Z 
 

H 2002 3009    
Ákærði hafði nokkrum sinnum kyn-
ferðismök við stjúpdóttur sína, og 
smitaði hana af kynsjúkdómum.  

1.200.000 kr. 1.403.000 kr. x 

H 2003 358    
Ákærði lét mágkonu sína, Z, sem þá 
var níu til tólf ára, fróa sér og strauk 
kynfæri hennar, nuddaði lim sínum 
við kynfæri hennar, sleikti þau o.fl. 
Einnig káfaði ákærði á og stakk fingri 
í leggöng dóttur sinnar, Y, þegar hún 
var á sama aldri, sleikti kynfæri 
hennar og lét hana fróa sér. 

500.000 kr. 
500.000 kr. 

583.000 kr. 
583.000 kr. 

Zx 
Yx 

H 2003 660    
Ákærði lokkað tvær stúlkur til mynda-
töku, lét aðra, X, sjúga getnaðarlim 
sinn og hafði síðar samræði við hina, 
Y.  

200.000 kr. 
300.000 kr. 

234.000 kr. 
350.000 kr. 

X 
Y 

H 2003 817    
Ákærði káfaði á brjóstum sonardóttur 
sinnar, Y, innan og utan klæða. 
Ákærði sleikti einnig maga og kynfæri 
dótturdóttur sinnar, Z, setti fingur 
inn í kynfæri hennar og setti síðar lim 

300.000 kr. 
600.000 kr. 

350.000 kr 
701.000 kr. 

Y 
Z 
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sinn við kynfæri hennar. 
H 2003 1071    
Ákærði hafði kynferðismök við 
drenginn Y, með því að leggja lim 
sinn milli rasskinna drengsins. Ákærði 
hafði einnig kynferðismök við systur-
dóttur sína, Ö, með því að leggja 
getnaðarlim sinn við rass hennar utan 
klæða.  

450.000 kr. 
450.000 kr. 

520.000 kr. 
520.000 kr. 

Y 
Ö 

H 2003 1987    
Ákærði káfaði oft á kynfærum 
stúlkunnar Y og fór með fingur inn í 
þau. Þá lagðist hann í nokkur skipti 
ofan á stúlkuna Z og viðhafði sam-
farahreyfingar. Á sex til átta mánaða 
tímabili afklæddi ákærði svo stúlkuna 
Þ og káfaði á kynfærum hennar og 
setti lim sinn að kynfærum hennar. 

700.000 kr. 
200.000 kr. 
500.000 kr. 

809.000 kr. 
231.000 kr. 
578.000 kr. 

Y 
Z 
Þ 

H 2003 4089    
Ákærði strauk stúlkunni Y um brjóst, 
læri og kynfæri, utan sem innan 
klæða, og setti fingur inn í kynfæri 
hennar, allt í nokkur skipti.  Þá strauk 
hann brjóst, maga, læri og kynfæri 
stúlkunnar Z í fleiri en eitt skipti. 
Ákærði tók í eitt skipti um brjóst 
stúlkunnar Þ og reyndi í þrígang að 
kyssa hana á hálsinn. 

700.000 kr. 
400.000 kr. 
150.000 kr. 

800.000 kr. 
457.000 kr. 
171.000 kr. 

Y 
Z 
Þ 

H 2004 1001    
Ákærði kyssti stúlku margsinnis á 
munninn, og káfaði nokkrum sinnum 
á brjóstum og kynfærum hennar og 
setti í nokkur skipti fingur inn í 
kynfæri hennar. 

500.000 kr. 571.000 kr. x 

H 2004 982    
Ákærði strauk Y um axlir og maga og 
reyndi að strjúka brjóst hennar innan 
klæða og í eitt skipti strauk hann 
brjóst hennar innan klæða. Ákærði 

150.000 kr. 
200.000 kr. 
600.000 kr. 

171.000 kr. 
228.000 kr. 
685.000 kr. 

Y 
Z 
Þ 
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káfaði á Z, nuddaði kynfæri hennar 
innan klæða og kyssti hana á 
munninn. Þá káfaði hann margoft á 
fimm ára tímabili á líkama, brjóstum 
og kynfærum dótturdóttur sinnar, Þ, 
og lét hana snerta kynfæri sín. Að 
auki setti ákærði fingur inn í kynfæri 
stúlkunnar í nokkur skipti. 
H 2004 1568    
Ákærði hafði nær daglega samræði 
eða önnur kynferðismök við stjúp-
dóttur sína, í leggöng, með því að 
setja fingur í kynfæri hennar, gervilim 
í leggöng hennar og hafa við hana 
endaþarmsmök (um tólf til þrettán 
ára skeið). 

1.500.000 kr. 1.703.000 kr.  

H 2004 1997    
Ákærði kleip í annað brjóst A og sló 
hana í rassinn.  Þá reyndi hann að 
káfa innan klæða á brjóstum B, káfaði 
á fótleggjum hennar og kíkti upp 
undir pils hennar. Ákærði lagðist upp 
í rúm til C, káfaði á rassi hennar utan 
klæða, brjóstum og maga innan 
klæða, reyndi að klæða hana úr nátt-
buxum og lét hendur hennar á kyn-
færi sín.  

60.000 kr. 
100.000 kr. 
400.000 kr. 

67.000 kr. 
112.000 kr. 
448.000 kr. 

Ax 
B 
C 

H 2004 2701    
Ákærði káfaði margoft innan klæða á 
kynfærum stjúpdóttur sinnar, Y, á 
fjögurra ára tímabili. Hann afklæddi 
hana einu sinni að neðan og setti 
fingur inn í leggöng hennar.  Þá stakk 
hann fingri í eitt skipti í leggöng 
dóttur sinnar, Z, og fór í tvö skipti 
höndum um kynfæri hennar innan 
klæða. 

600.000 kr. 
400.000 kr. 

667.000 kr. 
445.000 kr. 

Y 
Z 

H 2004 2904    
Ákærði káfaði á kynfærum stúlku, A, 
innan klæða og lagði getnaðarlim sinn 

300.000 kr. 
300.000 kr. 

333.000 kr. 
333.000 kr. 

A 
B 
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við kynfæri hennar og fróaði sér.  Þá 
sleikti hann kynfæri stúlkunnar B og 
tók mynd af kynfærum hennar. 
H 2004 5121    
Ákærði strauk stúlku innan klæða og 
reyndi að setja hönd undir buxna-
streng hennar. 

150.000 kr. 164.000 kr.  

H 10. febrúar 2005, mál nr. 334/2004    
Ákærði káfaði á stúlku á 
ósiðsamlegan hátt.  

800.000 kr. 874.000 kr. x 

H 21. mars 2005, mál nr. 393/2004    
Ákærði lét dóttur sína, Y, fara 
höndum um lim sinn og setti hann í 
munn hennar, káfaði á kynfærum 
hennar, sleikti þau og setti í eitt skipti 
getnaðarlim sinn í kynfæri hennar.  Þá 
þuklaði hann á brjóstum dóttur 
sinnar, Z, innan klæða. Ákærði af-
klæddi einnig stúlku, Þ, að neðan í eitt 
skipti og káfaði á kynfærum hennar 
og brjóstum. 

700.000 kr. 
200.000 kr. 
200.000 kr. 

759.000 kr. 
217.000 kr. 
217.000 kr. 

Y 
Z 
Þ 
 

H 21. mars 2005, mál nr. 356/2004    
Ákærði káfaði á kynfærum átta til tíu 
ára stúlku, Y, setti í fjögur skipti 
fingur upp í endaþarm hennar, lét 
hana afklæðast og leggjast á bakið 
ofan á hann þar sem hann lá í rúmi 
nakinn að neðan. Ákærði káfaði 
einnig innan klæða á stúlku, Z, og fór 
með fingur að kynfærum hennar. 

800.000 kr. 
500.000 kr. 

868.000 kr. 
542.000 kr. 

Y 
Z 

H 26. maí 2005, mál nr. 27/2005    
Ákærð hafði samræði við stúlkuna Y, 
sem var tólf ára.  

500.000 kr. 544.000 kr.  

H 26. maí 2005, mál nr. 56/2005    
Ákærði gaf sig á tal við tólf ára dreng 
og særði blygðunarkennd hans með 
ósiðlegu og kynferðislegu tali. 

100.000 kr. 109.000 kr. x 

H 20. október 2005, mál nr. 148/2005    
Ákærði hafði samræði við dóttur 1.200.000 kr. 1.265.000 kr.  
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sambýliskonu sinnar í nokkur skipti. 
H 27. október 2005, mál nr. 152/2005    
Ákærði viðhafði kynferðislegt og 
klámfengið tal í mörgum þeirra 1276 
smáskilaboða sem hann sendi stúlku, 
A. Ákærði viðhafði jafnframt kyn-
ferðislegt og klámfengið tal í mörgum 
þeirra 2444 smáskilaboða sem hann 
sendi stúlkunni B. 

400.000 kr. 
400.000 kr. 

422.000 kr. 
422.000 kr. 

A 
B 

H 26. janúar 2006, mál nr. 284/2005    
Ákærði strauk brjóst og kynfæri 10 
ára stúlku innan klæða. 

300.000 kr. 315.000 kr.  

H 6. apríl 2006, mál nr. 472/2005    
Ákærði tældi stúlku, A, til samræðis 
og hafði við hana munnmök. Hann 
hafði einnig munnmök við tvær 
aðrar, stúlkur, B og C, og tók myndir 
af þeim öllum fáklæddum við 
kynferðislegar aðstæður og greiddi 
þeim fyrir. 

250.000 kr. 
150.000 kr. 
150.000 kr. 

257.000 kr. 
154.000 kr. 
154.000 kr. 

A 
B 
C 
 

6. Lokaorð 

Þeim dómum hefur fjölgað þar sem þolendum kynferðisbrota eru dæmdar 
miskabætur. Þessa fjölgun má einkum merkja í málum þar sem börn eru 
þolendur kynferðisofbeldis. Eflaust hefur setning reglna um réttargæslumenn 
í lög um meðferð opinberra mála haft mikið að segja, en einnig setning laga 
nr. 69/1995 um greiðsluábyrgð ríkissjóðs á bótum til þolenda afbrota. Hafa 
þolendur kynferðisofbeldis nú raunhæfan möguleika á að fá greiddan a.m.k. 
hluta miskabótakröfu sinnar þótt tjónvaldur hafi ekki fjárhagslega burði til 
greiðslu kröfunnar. Í síðastgreindum lögum felst því ótvírætt mikil réttarbót 
fyrir þolendur kynferðisofbeldis, þótt ekki verði litið fram hjá því að 
hámarksgreiðsla miskabóta hefur ekki verið endurskoðuð frá setningu laga 
nr. 69/1995. Er nú svo komið að hámark miskabótagreiðslu samkvæmt 
lögunum hefur rýrnað verulega miðað við verðgildi þess í desember 1995. 

Að framan hefur verið gerð grein fyrir almennum sjónarmiðum við fram-
setningu miskabótakrafna við kynferðisbrot. Þá hefur einnig verið gerð sér-
stök grein fyrir þeim atriðum sem dómstólar líta til við ákvörðun miskabóta 



Kynferðisbrot og ákvörðun miskabóta 57 

 

við kynferðisbrot. Af þeim dómum sem teknir hafa verið til skoðunar má 
ráða að litið er almennt til nokkurra atriða þegar metnar eru miskabætur eftir 
b. lið 1. mgr. 26. gr. skaðabótalaga. Þannig er litið til þess hvort um full-
framið brot var að ræða, hvort beitt hafi verið ofbeldi eða hótunum um 
ofbeldi, hvort atlagan eða verknaðurinn hafi staðið yfir í langan tíma og 
hvort börn eða nákomnir hafi verið viðstaddir þegar verknaðurinn átti sér 
stað. Jafnframt er litið til aldurs brotaþola, einkum ef um ungan brotaþola er 
að ræða auk þess sem dómstólar hafa einnig litið til þess hvort um hafi verið 
að ræða fyrstu kynlífsreynslu þess sem fyrir broti varð.  

Önnur atriði hafa einnig komið til skoðunar við mat dómstóla á miska-
bótum, til dæmis hvort brotið hafi verið sérstaklega sársaukafullt, hvort fleiri 
en einn hafi staðið saman að atlögu gegn kynfrelsi brotaþola, hvort brotið 
hafi leitt til röskunar á félagslegum aðstæðum brotaþola, til hvaða afleiðinga 
brotið hefur leitt eða hvort um náin tengsl hafi verið að ræða milli brotaþola 
og tjónvalds. Framangreind atriði eru flest þau sömu og lagt hefur verið til að 
fylgt verði við mat á miskabótum í dönskum rétti.39 Hins vegar verður ekki 
ráðið af dómum hvaða þýðingu hvert og eitt þessara atriða hefur við 
ákvörðun dómstóla á fjárhæð miskabótanna eða hvort einhver þeirra teljist 
hafa meira vægi en önnur.  

Í sumum dómum er jafnframt óljóst hvort miskabætur eru byggðar á a. 
og b. lið 1. mgr. 26. gr. skaðabótalaga, eða hvort bæturnar eru eingöngu 
byggðar á b. lið 1. mgr. ákvæðisins. Þó verður að hafa í huga að einungis eru 
í dómasafni Hæstaréttar þrír dómar á tímabilinu 1940 til 1. september 2006 
þar sem miskabætur hafa verið dæmdar í einkamáli til þolenda kynferðis-
ofbeldis. Af þeim féll einn í tíð nýrra skaðabótalaga. Er ekki ástæða til að ætla 
annað en að einkamálum á þessu sviði eigi eftir að fjölga og mun þá reyna 
frekar á það hvaða skilyrði dómstólar munu gera við mat á því hvort 
verknaður hafi falið í sér ólögmæta meingerð í skilningi 26. gr. skaðabótalaga 
og þýðingu þess að beitt er samhliða ákvæðum a. og b. liðar 1. mgr. 26. gr. 
skaðabótalaga við ákvörðun miskabóta. 

                                                           
39  Jens Møller og Michael S. Wiisbye, Erstatningansvarsloven, bls. 565-566. 
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Um mörk endurskoðunarvalds  
Mannréttindadómstóls Evrópu  
í ljósi „fjórða stigs reglunnar“  

Björg Thorarensen 

 

1. Inngangur 

Markmið þessarar greinar er að varpa ljósi á hlutverk Mannréttindadómstóls 
Evrópu samkvæmt Mannréttindasáttmála Evrópu og með hvað hætti dóm-
stóllinn endurskoðar ákvarðanir aðildarríkja við mat á því hvort þau hafa 
brotið skuldbindingar sínar samkvæmt samningnum. Skoðaðar verða kenn-
ingar um það hvert er hlutverk dómstólsins sem alþjóðadómstóls og kannað 
hvernig þær endurspeglast í framkvæmd hans. 

Megináherslan verður lögð á umfjöllun um þá viðteknu kenningu að 
Mannréttindadómstóllinn sé ekki og eigi ekki að vera áfrýjunardómstóll sem 
endurskoði lagatúlkun dómstóla aðildarríkjanna. Kenning þessi er á enskri 
tungu oftast kölluð „fourth instance doctrine“ (f. quatrième instance doctrine, d. 
fjerde-instans princippet) sem í beinni þýðingu mætti útleggjast sem „fjórða stigs 
reglan“ en með því er gengið út frá að þrjú dómstig séu í innanlandsrétti.1 
Hér á eftir verður fjallað um þær röksemdir sem þessi regla hvílir á og verður 
í því sambandi litið bæði til dómsúrlausna Mannréttindadómstólsins þar sem 
hún kemur skýrt fram, en einnig til úrlausna dómstólsins sem sýna fram hið 
gagnstæða þegar kemur að endurskoðun á lagatúlkun dómstóla aðildar-
ríkjanna. Loks verður hér fjallað um þróun síðustu ára sem leiðir í ljós að 
dómstóllinn leiðir skyldur ríkja samkvæmt ákvæðum sáttmálans í æ ríkara 
mæli út frá öðrum þjóðréttarsamningum og endurskoðar í raun hvernig 
aðildarríki uppfylla skyldur samkvæmt öðrum samningum en Mannréttinda-
sáttmálanum.  
                                                           
1  Þegar litið er til íslenskra aðstæðna þar sem dómstig eru aðeins tvö væri nákvæmara að tala 

um „þriðja stigs regluna“, en hér verður þó samræmisins vegna stuðst við það heiti 
reglunnar sem hefð hefur skapast um að nota í fræðiskrifum og orðnotkun dómstólsins 
sjálfs.  
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2. Mannréttindadómstóllinn er ekki 
áfrýjunardómstóll 

Um hlutverk Mannréttindadómstóls Evrópu og lögsögu hans er fjallað í 19. 
og 32. gr. Mannréttindasáttmála Evrópu. Samkvæmt 19. gr. er það mark-
miðið með stofnun dómstólsins að tryggja að staðið verði við þær skuld-
bindingar sem aðilar samningsins og samningsviðauka við hann hafa tekist á 
hendur. Þá kemur fram í 1. mgr. 32. gr. að lögsaga dómstólsins skuli ná til 
allra málefna varðandi túlkun og framkvæmd samningsins og viðauka við 
hann sem vísað er til hans í samræmi við 33., 34. og 47. gr.  

Af þessu leiðir að hlutverk dómstólsins, sem alþjóðlegs úrskurðaraðila, er 
einvörðungu að skera úr um það hvort athafnir ríkisins fara í bága við 
þjóðréttarlegar skyldur þess samkvæmt Mannréttindasáttmálanum, en ekki 
hvort þau hafa brotið gegn skyldum sínum samkvæmt eigin landslögum eða 
stjórnarskrárákvæðum svo dæmi sé tekið. Á þessum sjónarmiðum byggir hin 
almennt viðurkennda kenning um að dómstóllinn sé ekki áfrýjunardómstóll 
eða fjórða dómstig sem endurskoði ákvarðanir innanlandsdómstóla út frá 
atvikum máls eða lagatúlkun þeirra. Samkvæmt þessu endurskoðar dóm-
stóllinn ekki hvort innanlandsdómstólar eða aðrar stofnanir aðildarríkis hafi 
túlkað lagaákvæði landsréttarins rétt og hann leggur til grundvallar sönnunar-
mat dómstóla á því hvort tiltekin atvik teljast sönnuð eða ekki. Þá hefur hann 
ekki heimild til þess að breyta niðurstöðum innanlandsdómstóla eða fella þær 
úr gildi, í dómsniðurstöðum hans er einvörðungu tekin afstaða til þess hvort 
aðildarríki hafi brotið gegn tilteknum ákvæðum sáttmálans eða ekki.2 

Í fræðiritum þar sem fjallað er hlutverk Mannréttindadómstólsins og eðli 
endurskoðunarvalds hans er jafnan vísað nokkrum orðum til þessarar kenn-
ingar.3 Þó virðist inntak hennar lítt hafa verið krufið til að meta hvernig hún 
stenst borið saman við framkvæmdina síðustu áratugi og hvort hún er jafn 
afdráttarlaus og gefið er til kynna í fræðunum.  

Meðal fyrstu dómsúrlausna þar sem dómstóllinn sló föstu þessum 
mörkum endurskoðunarvalds síns var í máli X og Y gegn Hollandi frá 1985. Í 
málinu voru til skoðunar ágallar á hollenskri refsilöggjöf sem leiddu til þess 

                                                           
2  Peer Lorenzen, Lars Adam Rehof, Tyge Trier, Nina Holst-Christensen og Jens Vedsted-

Hansen: Den Europæiske Menneskerettighedskonvention með kommentarer (art 1-10), bls. 40.  
3  Sem dæmi má nefna stutta umfjöllun um efnið í: Clare Ovey og Robin C.A. White: Jacobs 

and White, The European Convention on Human Rights, bls. 159, Lars Adam Rehof og Tyge 
Trier: Menneskeret, bls. 124 og D.J. Harris, M. O’Boyle og C. Warbrick: Law of the European 
Convention on Human Rights, bls. 15. 
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að ekki var unnt að höfða refsimál vegna kynferðisbrots gegn fatlaðri stúlku, 
en um það sagði dómstóllinn: 
 

It is in no way the task of the European Court of Human Rights to take the 
place of the competent national courts in the interpretation of domestic law 
[...] it regards it as established that in the case in question criminal pro-
ceedings could not be instituted on the basis of Article 248 ter. 4 

 
Á síðari árum hefur dómstóllinn útskýrt nánar hvað felst í þessum tak-

mörkunum og jafnframt vísað berum orðum til fjórða stigs reglunnar. Í máli 
Kemmache gegn Frakklandi frá árinu 1994 var meðal annars deilt um það hvort 
skilyrði gæsluvarðhalds yfir kæranda hefðu verið uppfyllt, en innanlands-
dómstóll mat það nauðsynlegt til að tryggja nærveru hans sem ákærða í 
sakamáli. Um þetta sagði Mannréttindadómstóllinn:  
  

In principle, and without prejudice to its power to examine the compatibility 
of national decisions with the Convention, it is not the Court's role to assess 
itself the facts which have led a national court to adopt one decision rather 
than another. If it were otherwise, the Court would be acting as a court of 
third or fourth instance, which would be to disregard the limits imposed on 
its action. 5 

  
Í nýlegu máli, Baumann gegn Austurríki, frá árinu 2004 áréttaði dómstóllinn 

þetta viðhorf enn frekar, en þar var m.a. krafist endurskoðunar dómstólsins á 
ákvörðun um málskostnað sem aðili einkamáls var dæmdur til að greiða. Þar 
sagði dómstóllinn: 
  

As regards the alleged unreasonableness of the costs order, the Court 
considers that it is not for the Court to act as a court of appeal or, as is 
sometimes said, as a court of fourth instance, from the decisions taken by 
domestic courts. It is the role of the domestic courts to interpret and apply 
the relevant rules of procedural or substantive law. Furthermore, it is the 
domestic courts which are best placed for assessing the credibility of 
witnesses and the relevance of evidence to the issues in the case. 6 

 
Af tilvitnuðum ummælum úr dómum Mannréttindadómstólsins hér að 

framan mætti ætla að það lægi nokkuð ljóst fyrir hversu langt endurskoðunar-
vald hans nær gagnvart ákvörðunum innanlandsdómstóla. Eins og sjá má í 

                                                           
4  Dómur í máli X og Y gegn Hollandi frá 26. mars 1985, 29. mgr. Series A. 31. 
5  Dómur í máli Kemmache gegn Frakklandi frá 24. nóvember 1994, 44. mgr. Series A. 296-C 
6  Dómur í máli Baumann gegn Austurríki frá 7. október 2004, 49. mgr.  
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síðasta dæminu er það hlutverk þeirra síðarnefndu, en ekki Mannréttinda-
dómstólsins, að túlka bæði réttarfarsreglur og efnisreglur í landslögum.  

Staðreyndin er hins vegar sú, að stundum er óljóst hvort dómstóllinn 
endurskoðar í raun hvort dómstólar aðildarríkja hafa túlkað landslög með 
þeim hætti að brotið sé gegn sáttmálanum eins og nánar verður rakið hér á 
eftir með vísan til nokkurra dæma.  

3. Nokkrar aðstæður þar sem reynir á mörk 
endurskoðunarvaldsins 

3.1. Skörun við kenningar um svigrúm til mats og nálægðarregluna  
Ekki er mögulegt að greina svo einhlítt sé þau svið eða atriði sem dóm-
stóllinn telur falla utan endurskoðunarvalds síns með vísan til kenningarinnar 
um hina svokölluðu fjórðu stigs reglu. Sem dæmi má nefna að í fræði-
kenningum um þessar takmarkanir á endurskoðunarvaldi Mannréttindadóm-
stólsins er því venjulega haldið fram, að hann endurskoði ekki hvort viðurlög 
séu of þung eða bótafjárhæð sanngjörn.7 Í framkvæmdinni leggur dóm-
stóllinn þó engu að síður oft og tíðum mat á ýmis sjónarmið að baki slíkum 
ákvörðunum, einkum út frá því hvort meðalhófs hafi verið gætt þannig að 
viðurlög við háttsemi séu ekki óeðlilega þungbær í samanburði við eðli 
háttseminnar.8  

Hér er í reynd komið að sviði þar sem rætt er um að aðildarríki hafi 
ákveðið svigrúm til mats varðandi takmarkanir mannréttinda. Ekki gefst færi 
hér á því að rekja nánar inntak reglunnar um svigrúm til mats. Þó er vert að 
taka fram að hún er einkum studd tvenns konar rökum, annars vegar að 
dómstóllinn megi ekki ganga of langt inn á svið stofnana fullvalda ríkja og 
hins vegar að stjórnvöld í aðildarríkjunum séu í betri aðstöðu til að meta 
nauðsyn takmarkana vegna þekkingar þeirra á aðstæðum og nálægðar við 
atvik mál, en hér er átt við svokallaða nálægðarreglu (e. principle of subsidiarity).9 

                                                           
7  Ovey og White, bls. 159 
8  Sem dæmi má nefna að dómstóllinn hefur ítrekað lagt mat á það hvort fjárhæð skaðabóta 

vegna meiðyrða teljist úr hófi þungbær miðað við tilefnið, til dæmis í dómum í málum 
Independent News o.fl gegn Írlandi frá 16. júní 2005, 115.-118. mgr. og Tolstoy Miloslavsky gegn 
Bretlandi frá 13. júlí 1995, 38.-40. mgr. Series A. 323.  

9  Sjá nánar varðandi regluna um svigrúm til mats: Björg Thorarensen: „Áhrif meðal-
hófsreglu við skýringu stjórnarskrárákvæða“ í Lögbergi, riti Lagastofnunar Háskóla Íslands, bls. 
66. Kenninguna um nálægðarregluna má einkum rekja til Evrópuréttarins en hún hefur 
einnig komið glöggt fram og mótast í meðförum Mannréttindadómstólsins, þótt ekki sé 
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Í fræðilegri umfjöllun um mörk endurskoðunarvalds dómstólsins er stundum 
rætt í sömu andrá um svigrúm til mats, nálægðarregluna og fjórða stigs 
regluna án þess að reynt sé að greina að þessa áhrifaþætti og stundum er ekki 
ljóst hver þessara reglna á við um aðstæður.10 Margt hefur verið ritað um 
kenninguna um svigrúm ríkja til mats og hvernig hún birtist í dóma-
framkvæmd Mannréttindadómstólsins. Jafnframt hefur verið gagnrýnt að 
ekki sé hægt að draga afdráttarlausar ályktanir af framkvæmdinni þar sem 
dómstóllinn sé ekki ávallt samkvæmur sér er hann játar ríkjum svigrúm til 
mats og erfitt sé að leiða af henni skýrar reglur.11  

Hér á eftir verður leitast við að greina nokkur tilvik þar sem Mann-
réttindadómstóllinn stendur frammi fyrir mörkum endurskoðunarvalds síns 
með sérstöku tilliti til þess að hann sé ekki áfrýjunardómstóll og geti því ekki 
endurskoðað lagatúlkun innanlandsdómstóla. Með nokkurri einföldun verða 
aðstæður hér greindar í fimm flokka. Í fyrsta lagi verður litið til mála þar sem 
fjallað er um réttarfarsleg álitaefni og meint brot á 6. gr. sáttmálans varðandi 
réttláta málsmeðferð þar sem Mannréttindadómstóllinn hafnar því að endur-
skoða sönnunarmat dómstóla eða sönnunarfærslu. Í öðru lagi getur Mann-
réttindadómstóllinn þurft að meta hvort stjórnvöld hafa hagað sér í samræmi 
við þá málsmeðferð sem segir í landslögum eins og áskilið er í 1. mgr. 5. gr. 
sáttmálans varðandi frelsissviptingu manns. Í þriðja lagi getur 7. gr. Sátt-
málans, um að engum skuli refsað án lagaheimildar, kallað á endurskoðun 
Mannréttindadómstólsins á því hvernig dómstólar túlkuðu og beittu inn-
lendri refsiheimild í tilteknu máli. Í fjórða lagi verða skoðuð tilvik þar sem 
dómstóllinn hefur fullum fetum endurskoðað hvort dómstólar aðildarríkja 
hafa túlkað rétt ákvæði í innanlandslöggjöfinni og komist að þeirri niður-
stöðu að röng lagatúlkun hafi leitt til þess að brotið hafi gegn ákvæði 
sáttmálans. Loks verður í fimmta lagi litið til þess hvernig Mannréttinda-
dómstóllinn endurskoðar túlkun innanlandsdómstóla á lögum sem sett hafa 
verið til að fylgja eftir þjóðréttarskuldbindingum. Hér á eftir verður sjónum 
sérstaklega beint að tveimur síðustu þáttunum að undangenginni stuttri 
umfjöllun um fyrstu þrjá.  
                                                                                                                                    

vísað til hennar undir þessu heiti. Byggir reglan þar á sambærilegum sjónarmiðum og í 
Evrópuréttinum. Sjá Ovey og White, bls. 127. 

10  Sem dæmi má nefna sérálit dómaranna Bonello, Stráznická, Birsan, Jungwiert og Del Tufo 
í málinu Maestri gegn Ítalíu þar sem segir m.a.: „In our view, the judgment of the majority 
has totally pushed aside the principle of subsidiarity (and also those of the “fourth-
instance” doctrine and the margin of appreciation), so fundamental to the proper 
application of the Convention.“ Dómur frá 17. febrúar 2004, 9. mgr. Reports 2004-I. 

11  Alastair Mowbray: Cases and Materials on the European Convention on Human Rights, 
bls. 450-53.  
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3.2. Réttlát málsmeðferð samkvæmt 6. gr. og sönnunarfærsla  
Þegar kærumál fyrir Mannréttindadómstólnum lýtur að ágreiningi um 
sönnunarmat innanlandsdómstóla er ljóst að Mannréttindadómstóllinn 
endurskoðar ekki slíkt mat. Dómstólar aðildarríkjanna eru augljóslega í betri 
aðstöðu en alþjóðlegur dómstóll til að leggja mat á framburð og trúverðug-
leika vitna og annarra sönnunargagna sem fram koma í dómsmáli, til dæmis 
um það hvort sekt í refsimáli telst vera sönnuð.12 Þá eru dómstólar almennt í 
betri aðstöðu til að meta að hvað marki þarf að leiða fram vitni eða leggja 
fram gögn við meðferð dómsmáls. Það samrýmist því hvorki hlutverki 
Mannréttindadómstólsins sem alþjóðadómstóls né heldur grunnreglum 
réttarfars aðildarríkjanna um beina sönnunarfærslu að Mannréttindadóm-
stóllinn endurskoði sönnunarmat eða reglur um framlagningu sönnunar-
gagna. Í dómaframkvæmd sinni hefur Mannréttindadómstóllinn ítrekað vísað 
til þessarar grundvallarreglu um mörk endurskoðunarvalds síns. Í þessu sam-
bandi er nærtækt að vísa til nýlegrar ákvörðunar Mannréttindadómstólsins í 
kærumáli Sigurðar Guðmundssonar gegn Íslandi þar sem fjallað var ítarlega um 
ákveðnar reglur íslensks réttar varðandi sönnunarfærslu í sakamálum, einkum 
um ákvæði laga nr. 14/1942 um læknaráð og ákvæði laga um meðferð 
opinberra mála nr. 19/1991. Laut kvörtunin einkum að því að sakborningur 
hefði þurft að þola ýmsar takmarkanir á möguleikum sínum til að færa fram 
sönnunargögn við meðferð máls fyrir Hæstarétti, m.a. að hann hefði ekki 
fengið að leiða sérfræðinga þar fram sem vitni. Kæran var ekki talin tæk til 
efnismeðferðar og vísað frá en í rökstuðningi dómstólsins sagði um þetta 
atriði: 
 

In this connection, it may be recalled that, as a general rule, it is for the 
national courts to assess the evidence before them as well as the relevance of 
the evidence which defendants seek to adduce. More specifically, Article 6 § 3 
(d) leaves it to them, again as a general rule, to assess whether it is 
appropriate to call witnesses, in the “autonomous” sense given to that word 
in the Convention system: it “does not require the attendance and examin-
ation of every witness on the accused’s behalf: its essential aim, as is indicated 
by the words “ under he same conditions”, is a full “equality of arms” in the 
matter”. 13 

                                                           
12  Lars Adam Rehof og Tyge Trier, bls. 125. 
13  Ákvörðun dómstólsins frá 31. ágúst 2006 í máli Sigurðar Guðmundssonar gegn Íslandi í máli 

nr. 31549/03 (svokallað Shaken Baby Syndrome mál). Sambærilegan rökstuðning má sjá 
til dæmis í máli Schenk gegn Sviss frá 12. júlí 1988, 46. mgr. Series A. 140, Barberà o.fl. gegn 
Spáni frá 6. desember 1988, 68. mgr. Series A. 146 og Eskelin gegn Finnlandi frá 8. ágúst 
2006, 31. mgr. Í síðastnefnda málinu var deilt um reglur finnskra réttarfarslaga um 
heimildir til að leiða sérfræðinga fram sem vitni í refsimáli, en dómstóllinn gerði ekki 
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Dómstóllinn nálgast hins vegar kæruefni sem tengjast öflun og meðferð 

sönnunargagna út frá almennum sjónarmiðum um það hvort málsmeðferð 
fyrir dómstól hafi verið réttlát þegar hún er skoðuð í heild sinni (e. whether the 
trial as a whole, is contrary to the elements of a fair hearing). Hlutverk dómstólsins er 
þá að ganga úr skugga um það hvort meðferð málsins hafi verið réttlát, m.a. 
með tilliti til þess hvernig sönnunarfærslu var háttað og þá einkum hvort 
jafnræðis málsaðila var þar gætt í hvívetna.14 Út frá þessum sjónarhóli skoðar 
dómstóllinn í raun ítarlega öll stig sönnunarfærslunnar og leggur mat á hvort 
brotið hafi verið gegn 6. gr. án þess að sönnunargögnin eða gildi þeirra sé 
metið sem slíkt. Sem dæmi má nefna að dómstóllinn metur áhrif þess að 
sönnunargagna í refsimáli hefur verið aflað með ólöglegum hætti. Þá metur 
hann í hverju tilviki hvort það brjóti gegn réttinum til réttlátrar máls-
meðferðar samkvæmt 6. gr. sáttmálans að slík sönnunargögn séu lögð til 
grundvallar við ákvörðun um sekt manns.15 Á hinn bóginn sker dómstóllinn 
almennt ekki úr um það í þessu samhengi hvort öflun sönnunargagna brýtur 
gegn lögum eða reglum landsréttarins. Það var m.a. staðfest í máli Jalloh gegn 
Þýskalandi, en þar sagði: 

 
The Court reiterates that its duty, according to Article 19 of the Convention, 
is to ensure the observance of the engagements undertaken by the 
Contracting States to the Convention. In particular, it is not its function to 
deal with errors of fact or of law allegedly committed by a national court 
unless and in so far as they may have infringed rights and freedoms protected 
by the Convention [...] 

It is therefore not the role of the Court to determine, as a matter of 
principle, whether particular types of evidence – for example, evidence 
obtained unlawfully in terms of domestic law – may be admissible or, indeed, 
whether the applicant was guilty or not. The question which must be 
answered is whether the proceedings as a whole, including the way in which 
the evidence was obtained, were fair.16 

 
Í framangreindu máli voru til skoðunar aðferðir sem þýska lögreglan 

beitti til að afla sönnunargagni í fíkniefnamáli. Sakborningur sem var grun-

                                                                                                                                    
athugasemd við þá skipan að sérfræðingur sem gerði lögfræðilega álitsgerð fyrir ákæru-
valdið í máli kæranda, gæti ekki talist vitni í skilningi finnskra laga. 

14  Eiríkur Tómasson: Réttlát málsmeðferð fyrir dómi, bls. 29. 
15  Sjá m.a. um þetta nýlegan dóm í máli Jalloh gegn Þýskalandi frá 11. júlí 2006 einkum 105.-

107. mgr. og einnig í máli Teixeira de Castro gegn Portúgal frá 9. júní 1998, 34. mgr. 
Reports 1998-IV. 

16  Dómur yfirdeildar í máli Jalloh gegn Þýskalandi, frá 11. júlí 2006, 94. og 95. mgr. 
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aður um að hafa gleypt fíkniefni var þvingaður með líkamlegri valdbeitingu 
til að taka inn uppsölulyf til að skila þannig efnunum. Þau urðu síðan megin 
sönnunargögnin í refsimáli gegn honum og var hann sakfelldur fyrir brot á 
fíkniefnalögum. Taldi Mannréttindadómstóllinn að þessi meðferð hefði náð 
því stigi að vera ómannúðleg og vanvirðandi og bryti þar með gegn 3. gr. 
sáttmálans þótt hún næði ekki að falla undir hugtakið pyndingar. Var 
jafnframt talið að eins og mál þetta var vaxið og þar sem sönnunargögnin 
réðu úrslitum fyrir sakfellingu kæranda að brotið hefði verið gegn rétti hans 
til réttlátrar málsmeðferðar samkvæmt 1. mgr. 6. gr. sáttmálans. Af um-
mælum í dóminum má jafnframt álykta að séu sönnunargögn í refsimáli á 
annað borð fengin með pyndingum hljóti eftirfarandi notkun þeirra í saka-
máli ávallt að leiða til þess að málsmeðferð sé óréttlát þannig að brotið sé 
gegn 6. gr., án tillits til þess hvert er vægi slíkra sönnunargagna fyrir sak-
fellingu.17 

3.3. Skilyrði 5. gr. sáttmálans um að málsmeðferð sé samkvæmt 
lögum 

Eina skýra undantekningu frá reglunni, um að Mannréttindadómstóllinn meti 
ekki hvort stjórnvöld hafa farið að landslögum, er að finna í texta sáttmálans 
sjálfs. Þannig segir í 1. mgr. 5. gr. sáttmálans að engan mann skuli svipta frelsi 
nema í samræmi við þá málsmeðferð sem segir í lögum. Þetta skilyrði felur í sér að 
frelsissvipting þarf að uppfylla skilyrði landslaga um efnið, bæði efnisleg 
skilyrði og formreglur.18 Um endurskoðun á því hvort landslögum hefur 
verið fylgt sagði dómstóllinn m.a. í máli Rakevick gegn Rússlandi: 
 

It is in the first place for the national authorities, notably the courts, to 
interpret and apply domestic law. However, since under Article 5 § 1 failure 
to comply with domestic law entails a breach of the Convention, it follows 
that the Court can, and should, exercise a certain power of review of such 
compliance (see Benham v. the United Kingdom, judgment of 10 June 1996, 
Reports 1996-III, § 41).19  

 
                                                           
17  Sami dómur, 105. mgr. Til stuðnings þessu vísar dómstóllinn jafnframt til 15. gr. samnings 

Sameinuðu þjóðanna gegn pyndingum og annarri grimmilegri, ómannlegri eða van-
virðandi meðferð eða refsingu frá 1984 þar sem afdráttarlaust bann er lagt við því að 
yfirlýsing sem fengin er með pyndingum sé lögð fram sem sönnunargagn við meðferð 
máls. Þá vísar dómstóllinn jafnframt til bandarísks réttar og dómafordæma Hæstaréttar 
Bandaríkjanna varðandi mat á gildi sönnunargagna sem fengin eru fram með valdbeitingu 
af sambærilegu tagi.  

18  Clare Ovey og Robin C.A.White, bls. 127. 
19  Dómur í máli Rakevick gegn Rússlandi frá 28. október 2003, 34. mgr.  
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Sem dæmi má nefna að hafi handtökuskipun verið gefin út þarf hún að 
uppfylla þær formreglur sem landslög gera um slíkar ákvarðanir, en ella telst 
brotið gegn 5. gr. sáttmálans. Sama gildir ef lögboðinna tímafresta er ekki 
gætt. 

En fleira kemur til skoðunar við mat á því hvort málsmeðferð samrýmist 
lögum aðildarríkis. Dómstóllinn gerir einnig kröfu um að landslöggjöfin sé af 
tilteknum gæðum. Í því felst áskilnaður um að reglur um frelsissviptingu séu 
nægjanlega skýrar og afmarkaðar. Þá má ekki veita stjórnvöldum of rúmt 
ákvörðunarvald til að beita þeim heldur verði beiting þeirra að vera nægilega 
fyrirsjáanleg.20 Loks gerir dómstóllinn kröfu til þess að efni slíkra laga og 
reglna sé nægilega aðgengilegt. Því fellst hann ekki á að óbirtar vinnureglur 
stjórnvalda sem geyma heimildir til að svipta mann frelsi standist skilyrði 1. 
mgr. 5. gr.21  

3.4. Álitaefni um hvort túlkun dómstóla á refsiheimildum stenst 7. 
gr.  

Sérstök álitamál koma upp varðandi 7. gr. Mannréttindasáttmálans sem mælir 
fyrir um að engum skuli refsað án laga. Auk þess að banna afturvirk refsilög 
verndar greinin rétt manna til þess að ákvörðun um refsingu sé byggð á 
skýrum refsiheimildum. Óhjákvæmilega geta kærur um brot á þessum rétt-
indum kallað á skoðun á því hvernig dómstólar hafa túlkað refsiheimildir 
landsréttar, til dæmis hvort refsiákvæði hafi verði túlkað of rúmt og beiting 
þess um tiltekið atvik hafi ekki verið fyrirsjáanleg. Auk þess kemur hér til 
álita hvort orðalag refsiákvæðis er nægilega skýrt og afmarkað þannig að hún 
veit borgaranum fyrirsjáanlega viðvörun um hvort háttsemi hans telst 
refsiverð eða ekki. 22 

Við úrlausn slíkra álitamála hefur Mannréttindadómstóllinn verið varkár 
að slá því föstu að dómstólar hafi túlkað refsiákvæði of rúmt þannig að 
brotið sé gegn 7. gr. eða að refsiákvæði í landslögum sé of almennt orðað til 
þess að beiting þess teljist fyrirsjáanleg. Hefur dómstóllinn þannig bent á að 
refsiákvæði hljóti jafnan að vera háð einhverri túlkun innanlandsdómstóla 
sem hann geti ekki endurskoðað. Í máli C.R. gegn Bretlandi var umkvörtunar-

                                                           
20  Í ljósi mikilvægis persónufrelsis gerir dómstóllinn enn ríkari kröfur til skýrleika laga og 

reglna sem heimila takmarkanir á persónufrelsi en þegar hann fjallar um lögmæltar 
takmarkanir á réttindum samkvæmt 8. – 11. gr. sáttmálans. 

21  Sbr. dóm í máli Hildu Hafsteinsdóttur gegn Íslandi frá 8. júní 2004, einkum 51. og 56. mgr.  
22  Róbert R. Spanó: „Bann við afturvirkni refsilaga og grunnreglan um lögbundnar refsi-

heimildir“, í ritinu Mannréttindasáttmáli Evrópu. Meginreglur, framkvæmd og áhrif á íslenskan rétt, 
bls. 281.  
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efni kæranda að breskir dómstólar höfðu í refsimáli sakfellt hann fyrir 
nauðgun á eiginkonu sinni og þar með vikið frá áralangri dómvenju sem 
mótast hafði í breskum rétti að maður gæti ekki nauðgað eiginkonu sinni í 
refsiréttarlegum skilningi. Mannréttindadómstóllinn vísaði hins vegar til þess 
að skýring og túlkun dómstóla á refsiheimildum um nauðgun í þá átt að 
eiginmenn gætu ekki verið undanþegnir refsiákvæðinu, væri í raun fyrir-
sjáanleg þróun í löggjöfinni og ekki hefði verið brotið gegn réttindum kær-
anda samkvæmt 7. gr. Í dóminum segir m.a.: 
 

However clearly drafted a legal provision may be, in any system of law, 
including criminal law, there is an inevitable element of judicial interpretation. 
There will always be a need for elucidation of doubtful points and for 
adaptation to changing circumstances. Indeed, in the United Kingdom, as in 
the other Convention States, the progressive development of the criminal law 
through judicial law-making is a well entrenched and necessary part of legal 
tradition. Article 7 (art. 7) of the Convention cannot be read as outlawing the 
gradual clarification of the rules of criminal liability through judicial interpre-
tation from case to case, provided that the resultant development is con-
sistent with the essence of the offence and could reasonably be foreseen.23 

 
Af þessum rökstuðningi Mannréttindadómstólsins hefur verið dregin sú 

ályktun að mikið þurfi til að koma til þess að hann telji innanlandsdómtóla 
hafa túlkað refsiheimildir innanlandsréttar of rúmt þannig að brotið sé gegn 
7. gr. sáttmálans. Hefur verið bent á að í þessu máli hafi breskir dómstólar í 
raun fallið frá fyrri dómvenju, í stað þess að um ræddi breytta skýringu eða 
túlkun gildandi réttarreglna um efnið. Hefði því verið æskilegra að löggjafinn 
hefði með skýrum hætti tekið af skarið um að breyta fyrri framkvæmd dóm-
stólanna um þetta álitaefni.24 

Rétt er að taka fram að í 2. mgr. ákvæða 8. -11. gr. sáttmálans er að finna 
sérgreindar lagaáskilnaðarreglur sem lúta að takmörkunum á þeim réttindum 
sem lýst er í 1. mgr. sömu ákvæða.25 Sem dæmi má nefna að verði manni 
refsað fyrir að hafa tjáð sig um eitthvað eða með einhverjum hætti sem refsi-
verður telst að landsrétti verða skilyrði 2. mgr. 10. gr. um skilyrði takmarkana 
á tjáningarfrelsinu að vera uppfyllt. Eitt meginskilyrðanna sem þar er getið er 
að lög mæli fyrir um takmörkunina en sambærilegt skilyrði er að finna í 2. mgr. 
8., 9. og 11. gr. Við þessar aðstæður skoðar Mannréttindadómstóllinn refsi-
heimildir út frá áskilnaði 2. mgr. 10. gr. en ekki 7. gr. Sáttmálans. Hér getur 

                                                           
23  Dómur í máli C.R. gegn Bretlandi frá 22. nóvember 1995, 34. mgr. Series A. 335.  
24  Ovey og White: Jacobs and White, The European Convention on Human Rights, bls. 215. 
25  Róbert R. Spanó, bls. 277. 
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því einnig reynt á endurskoðun þess hvernig dómstólar hafi túlkað refsiheim-
ildir landsréttar, til dæmis hvort refsiákvæði hafi verði túlkað of rúmt og 
beiting þess um tiltekið atvik hafi ekki verið fyrirsjáanleg. Auk þess kemur 
hér til álita hvort orðalag refsiákvæðis er nægilega skýrt og afmarkað þannig 
að hún veit borgaranum fyrirsjáanlega viðvörun um hvort háttsemi hans telst 
refsiverð eða ekki.  

Þess eru dæmi að Mannréttindadómstóllinn hafi slegið föstu að túlkun 
innanlandsstofnana á refsiheimildum sem takmarka réttindi hafi verið röng 
og hafi leitt til þess að brot átti sér stað. Í nýlegum dómi, í máli Stefanec gegn 
Tékklandi, var til úrlausnar hvort stjórnvaldssekt sem kæranda var gert greiða 
eftir að hann tók þátt í mótmælagöngu, sem var haldin án tilskilinna leyfa, 
hefði brotið gegn tjáningarfrelsi hans samkvæmt 10. gr. Samkvæmt tékk-
neskum lögum var hægt að sekta skipuleggjendur útisamkoma fyrir að halda 
slíkar samkomur án leyfis borgaryfirvalda. Það var niðurstaða Mannréttinda-
dómstólsins að kærandi gæti ekki talist skipuleggjandi göngunnar í skilningi 
tilgreinds lagaákvæðis tékkneskra laga sem hann var sektaður fyrir að hafa 
brotið. Hefði rúm skýring stjórnvalda á lagaákvæðinu með þeim hætti að hún 
næði til kæranda, sem var aðeins þátttakandi í göngunni, verið ófyrirsjáanleg 
og því andstæð lagaáskilnaðarreglu sem fólgin væri í 2. mgr. 10. gr. Sátt-
málans. Með því voru skilyrði takmarkana á tjáningarfrelsi kæranda ekki talin 
uppfyllt.26 
 

3.5. Endurskoðun Mannréttindadómstólsins á túlkun landslaga í 
öðrum tilvikum 

Að frátöldum þeim aðstæðum sem lýst hefur verið að framan, hefur Mann-
réttindadómstóllinn í vaxandi mæli á síðustu árum staðið frammi fyrir 
álitaefnum um það hvort dómstólar aðildarríkjanna hafi farið rangt að við 
túlkun lagaákvæða í innanlandsrétti. Þessi þróun á sér ýmsar skýringar. Fyrst 
er mikilvægt hafa í huga að Mannréttindasáttmáli Evrópu nýtur nú stöðu 
innanlandslaga í öllum aðildarríkjunum og stundum hafa ákvæði hans jafn-
framt stöðu stjórnskipunarlaga. Það er því ekki sjaldgæft að dómstólar 
aðildarríkjanna þurfi að takast á við grundvallarspurningar varðandi beitingu 
og túlkun lagaákvæða landsréttarins einmitt með tilliti til ákvæða Mann-
réttindasáttmálans og því þurfa þeir jafnframt að skýra ákvæði hans.  

Þegar litið er til Norðurlandanna, þá hafa verið sett ný mannréttinda-
ákvæði í stjórnarskrár bæði Íslands og Finnlands með sérstöku tilliti til 

                                                           
26  Dómur í máli Stefanec gegn Tékklandi frá 18. júlí 2006, 48. mgr.  
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ákvæða Mannréttindasáttmála Evrópu þar sem efni og orðalag hefur verið 
samræmt að stóru leyti.27 Þegar kærur gegn þessum ríkjum berast Mann-
réttindadómstólnum hafa ágreiningsefnin oftast fengið ítarlega umfjöllum á 
a.m.k. tveimur dómstigum í innanlandsrétti og þá út frá bæði ákvæðum 
stjórnarskrárinnar og Mannréttindasáttmálans.28 Óhjákvæmilega hlýtur 
Mannréttindadómstóllinn að endurskoða þá túlkun sem innanlandsdómstólar 
lögðu til grundvallar niðurstöðu sinni varðandi brot á ákvæðum sáttmálans. 
Það samræmist líka fyllilega hlutverki og lögsögu dómstólsins samkvæmt 32. 
gr. sáttmálans sem nær til allra málefna varðandi túlkun samningsins. Oft og 
tíðum verða niðurstöður Mannréttindadómstólsins um túlkun sáttmálans 
aðrar en innanlandsdómstólanna.29  

Öðruvísi kann að horfa við þegar dómstóllinn rannsakar hvernig innan-
landsdómstólar túlkuðu tiltekið lagaákvæði, þegar fleiri en einn kostur voru 
tækir og hvort túlkunin sem slík fari í bága við ákvæði sáttmálans. Þrátt fyrir 
yfirlýsingar um dómstóllinn endurskoði ekki túlkun innanlandsdómstóla á 
efnisreglum landsréttar má finna úr framkvæmd hans skýr frávik frá þessari 
stefnu.  

Í máli Karner gegn Austurríki fékk dómurinn til úrlausnar kæru samkyn-
hneigðs karlmanns sem hafði verið í sambúð með öðrum karlmanni í leigu-
íbúð í sex ár þegar hinn síðarnefndi féll frá en sá hafði jafnframt verið 
leigutaki samkvæmt leigusamningi. Samkvæmt 14. gr. austurrísku leigu-
laganna var ákveðnum einstaklingum tengdum leigutaka veittur lagalegur 
réttur til þess að ganga inn í leigusamning við fráfall hans. Þetta voru nánar 
tiltekið; maki, sambýlismaður (e. life companion), afkomendur í beinan legg og 
við sérstakar aðstæður einnig systkin. Þá skýrði lagaákvæðið hvað fælist í 
                                                           
27  Sbr. breytingar sem voru gerðar árið 1995 á mannréttindaákvæðum stjórnarskrárinnar nr. 

33/1944 með stjskl. nr. 97/1995 og nýjan mannréttindakafla finnsku stjórnarskrárinnar 
sem tók gildi á sama ári.  

28  Um áhrif Mannréttindasáttmálans við túlkun mannréttindaákvæða stjórnarskrárinnar og 
almennra laga á niðurstöður íslenskra dómstóla má vísa til umfjöllunar Davíðs Þórs 
Björgvinssonar: „Mannréttindasáttmáli Evrópu. Meginatriði, skýring og beiting“ í ritinu 
Mannréttindasáttmáli Evrópu. Meginreglur, framkvæmd og áhrif á íslenskan rétt, bls. 65-88. 

29  Sem gott dæmi má nefna dóm Mannréttindadómstólsins í máli Kjartans Ásmundssonar gegn 
Íslandi frá 12. október 2004. Reports 2004-IX. Í málinu var deilt um það hvort löggjöf sem 
skerti lífeyrisréttindi kæranda fæli í sér mismunun þar sem hún bitnaði þungt á litlum hópi 
lífeyrisþega og bryti gegn eignarrétti hans sem verndaður væri bæði í stjórnarskrá og 
Mannréttindasáttmálanum. Bæði í héraðsdómi og dómi Hæstaréttar í H 1999/4769 var 
niðurstaðan ítarlega röskstudd en ekki talið að um mismunun væri að ræða þar sem 
takmörkun væri byggð á almennum og hlutlægum sjónarmiðum og kæmi jafnt niður á 
öllum sem væru í sambærilegri stöðu. Niðurstaða Mannréttindadómstólsins varð önnur og 
taldi hann brotið gegn eignarrétti kæranda samkvæmt 1. gr. 1. viðauka við sáttmálann 
einkum vegna þessi að skerðingin væri sérstaklega þungbær fyrir lítinn hóp lífeyrisþega. 
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orðinu „sambýlismaður“, en með því væri átt við einstakling sem hefði búið 
með leigutaka í íbúðinni a.m.k. síðustu þrjú árin fyrir andlát hans og haft með 
honum sameiginlegt heimilishald sem jafna mætti til aðstöðu í hjónabandi. 
Eftir lát leigutakans hafði kæranda verið gert að flytja úr íbúðinni þar sem 
ekki var fallist á að samkynhneigður sambýlismaður félli undir þetta ákvæði 
leigulaganna. Hann höfðaði mál til að fá þeirri ákvörðun hnekkt, en austur-
rískir dómstólar staðfestu þennan skilning á lagaákvæðinu. Kærandi hélt því 
fram fyrir Mannréttindadómstólnum að með þessu hefði verið brotið gegn 
friðhelgi einkalífs hans og fjölskyldulífs, sbr. 8. gr. og hann hefði þurft að 
þola mismunun á grundvelli kynhneigðar sem bryti gegn 14. gr. sáttmálans. 
Hann vísaði til þess að markmið leigulaganna væri að veita eftirlifandi sam-
býlismanni leigutaka, sem félli frá, ákveðið efnahagslegt og félagslegt öryggi 
og engin réttlæting væri fyrir því að gera greinarmun á sambýlismönnum eftir 
kynhneigð þeirra. Ríkið vísaði hins vegar til þess að réttlætanlegt væri að gera 
greinarmun sem byggði á hlutlægum og málefnalegum sjónarmiðum enda 
væri það markmið laganna að vernda hefðbundin fjölskylduform í þjóð-
félaginu.  

Mannréttindadómstóllinn benti á að lagavernd fjölskyldunnar, sem tak-
markaðist við hefðbundin fjölskylduform, gæti verið réttlætanleg en skoða 
þyrfti í hverju tilviki hvort meðalhófs væri gætt þegar greint væri á milli mis-
munandi sambúðarforma. Sagði síðan í dóminum:  

 
The aim of protecting the family in the traditional sense is rather abstract and 
a broad variety of concrete measures may be used to implement it. In cases in 
which the margin of appreciation afforded to States is narrow, as is the 
position where there is a difference in treatment based on sex or sexual 
orientation, the principle of proportionality does not merely require that the 
measure chosen is in principle suited for realising the aim sought. It must also 
be shown that it was necessary in order to achieve that aim to exclude certain 
categories of people – in this instance persons living in a homosexual re-
lationship – from the scope of application of section 14 of the Rent Act. The 
Court cannot see that the Government have advanced any arguments that 
would allow such a conclusion. 

Accordingly, the Court finds that the Government have not offered 
convincing and weighty reasons justifying the narrow interpretation of 
section 14(3) of the Rent Act that prevented a surviving partner of a couple 
of the same sex from relying on that provision.30 

 

                                                           
30  Dómur í máli Karner gegn Austurríki frá 24. júlí 2003, 41. og 42. mgr.  
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Varð því niðurstaðan sú að með þröngri túlkun á ákvæði leigulaganna 
hefði verið brotið gegn réttindum kæranda samkvæmt 8. gr. og 14. gr. 
Mannréttindasáttmálans. Þessi dómur var stefnumarkandi að því leyti að þar 
var fallist á rýmri vernd 8. gr. varðandi fjölskyldulíf og heimili samkyn-
hneigðra en leiða mátti af fyrri framkvæmd. Fram að þessu hafði Mann-
réttindadómstóllinn ekki gert athugasemdir við þá skýringu aðildarríkja á 
lagaákvæðum sem lutu að fjölskyldulífi og heimili að undanskilja þar fjöl-
skyldulíf samkynhneigðra.31  

Annað dæmi um það hvernig Mannréttadómstóllinn endurskoðar laga-
túlkun innanlandsdómstóla má sjá í máli von Hannover gegn Þýskalandi. Kær-
andi í málinu, Karólína prinsessa af Mónakó, hafði tapað máli fyrir þýskum 
dómstólum gegn útgáfufyrirtæki vegna birtinga tveggja tímarita á ljós-
myndum af henni þar sem hún var í einkaerindum. Hún krafðist þar viður-
kenningar á því að með myndbirtingum af henni í einkalífserindum væri 
brotið gegn stjórnarskrárvernduðum rétti hennar til friðhelgi einkalífs og 
einnig gegn ákvæðum þýskrar löggjafar um myndbirtingar (e. Copyright (Arts 
Domain) Act). Málið fékk ítarlega meðferð á þremur dómstigum í Þýskalandi, 
síðast í Stjórnlagadómstólnum. Var dómur hans rökstuddur í löngu máli, 
annars vegar út frá sjónarmiðum um hagsmuni samfélagsins af því að fjöl-
miðlar hefðu frelsi til að miðla upplýsingum um opinberar persónur og hins 
vegar af rétti kæranda til að njóta friðar um einkahagi sína. Niðurstaðan réðst 
þó af túlkun á ákvæðum þýsku laganna um myndbirtingar, en í 23. gr. þeirra 
kom fram að ekki þyrfti að leita samþykkis fyrir opinberum myndbirtingum 
þegar myndefnið varpaði ljósi á samtímasamfélagið (e. contemporary society). 
Þýskir dómstólar túlkuðu þessa undantekningu rúmt þegar litið var til Karó-
línu prinsessu sem opinberrar persónu í samfélaginu. Hún yrði stöðu sinnar 
vegna að þola að einkalíf hennar yrði umfjöllunarefni fjölmiðla og að al-
mannahagsmunir og frelsi fjölmiðla til að miðla upplýsingunum skyldu vega 
þyngra en hagsmunir hennar af einkalífsvernd. Karólína taldi að með þessu 
hefði þýska ríkið brugðist skyldum sínum samkvæmt 8. gr. sáttmálans að 

                                                           
31  Björg Thorarensen: „Réttindi samkynhneigðra samkvæmt ákvæði 8. gr. Mannréttinda-

sáttmála Evrópu um friðhelgi einkalífs og fjölskyldu“. Úlfljótur 1. tbl. 2005, bls. 24. Í 
málinu Simpson gegn Bretlandi voru mjög sambærileg atvik til skoðunar. Þar höfðu ákvæði í 
breskum leigulögum, sem veittu maka og öðrum fjölskyldumeðlimum leigutaka rétt til að 
ganga inn í leigusamning við andlát hans, verið túlkuð svo af innanlandsdómstólum að 
þau gætu ekki átt við samkynhneigða sambýliskonu leigutaka. Mannréttindanefnd Evrópu 
féllst á þær röksemdir breska ríkisins að ekki væri hægt að fallast á að samband sam-
kynhneigðra einstaklinga félli undir hugtakið fjölskyldulíf í skilningi 1. mgr. 8. gr. Sátt-
málans. Var kærunni því vísað frá. Ákvörðun frá 14. maí 1986 í máli nr. 11716/85, 
Decisions and Reports 47, bls. 274. 
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veita einkalífi hennar fullnægjandi vernd. Mannréttindadómstóllinn var 
annarrar skoðunar en þýskir dómstólar. Hann benti í fyrsta lagi á að Karólína 
prinsessa hefði engum opinberum skyldum að gegna og einnig að þær mynd-
ir sem birst hefðu af henni í einkalífserindum hefðu enga þýðingu fyrir al-
mannahagsmuni eða samfélagsumræðu. Viðskiptahagsmunir tímaritanna sem 
birtu myndirnar yrðu auk þess að víkja fyrir hagsmunum kæranda af því að 
njóta friðar um einkahagi sína. Þá gagnrýndi Mannréttindadómstóllinn túlkun 
þýskra dómstóla á fyrrnefndum myndbirtingarlögum og sjónarmið sem þar 
væru lögð til grundvallar um það hvenær maður teldist opinber persóna, m.a. 
með eftirfarandi ummælum: 
 

The Court finds it hard to agree with the domestic courts’ interpretation of 
section 23(1) of the Copyright (Arts Domain) Act, which consists in de-
scribing a person as such as a figure of contemporary society “par excellence”. 
Since that definition affords the person very limited protection of their pri-
vate life or the right to control the use of their image, it could conceivably be 
appropriate for politicians exercising official functions. However, it cannot be 
justified for a “private” individual, such as the applicant, in whom the interest 
of the general public and the press is based solely on her membership of a 
reigning family, whereas she herself does not exercise any official functions. 

In any event the Court considers that, in these conditions, the Act has to 
be interpreted narrowly to ensure that the State complies with its positive 
obligation under the Convention to protect private life and the right to con-
trol the use of one’s image.32 

 
Dómstóllinn taldi því að þýska ríkið hefði brotið gegn réttindum kæranda 

samkvæmt 8. gr. sáttmálans með hinni rúmu túlkun á undantekningarákvæði 
innanlandslaganna. Þessi dómur staðfestir að Mannréttindadómstóllinn veig-
rar sér ekki við að mæla fyrir um hvernig dómstólum beri að túlka innan-
landslöggjöf til þess að ná fram markmiðum Mannréttindasáttmálans. Í þessu 
sambandi er vert að benda á að hér var fjallað um jákvæðar skyldur aðildar-
ríkja til þess að grípa til athafna svo réttindi verði tryggð, í þessu tilviki frið-
helgi einkalífsins. Ljóst er að dómstóllinn hefur í æ ríkari mæli á síðasta ára-
tug fallist á að á ríkjum hvíli ákveðnar athafnaskyldur til að tryggja réttindi og 
á það sérstaklega við um 8. gr. sáttmálans. Auk þess að vera dæmi um ný-
stárlega aðferð dómstólsins við endurskoðun á lagatúlkun innanlandsdóm-
stóla er þessi dómur einn af stefnumarkandi dómum um jákvæðar skyldur 
aðildarríkja sem leiddar verða af 8. gr.  

                                                           
32  Dómur í máli von Hannover gegn Þýskalandi frá 24. júní 2004, 72. mgr. 
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3.6. Áhrif annarra þjóðréttarsamninga og endurskoðun á 
lagaframkvæmd aðildarríkjanna 

Eins og nefnt var hér í upphafi er það hlutverk Mannréttindadómstóls 
Evrópu samkvæmt 19. gr. að tryggja að aðildarríki standi við skuldbindingar 
sínar samkvæmt Mannréttindasáttmálanum. Dómaframkvæmd síðustu ára leiðir 
í ljós að dómstóllinn er einnig farinn að gegna veigamiklu hlutverki til þess að 
tryggja að aðildarríki standi við aðrar þjóðréttarskuldbindingar en Mannréttinda-
sáttmálann.  

Eru aðferðir Mannréttindadómstólsins við að færa út hlutverk sitt 
athyglisverðar en byggja þó í grunninn á hefðbundnum kenningum þjóða-
réttarins um túlkun þjóðréttarsamninga. Helstu reglur um það efni eru í 31.-
33. gr. Vínarsamnings um milliríkjasamninga frá árinu 1969. Í 1. mgr. 31. gr. 
Vínarsamningsins kemur fram sú almenna regla að þjóðréttarsamninga skuli 
túlka í góðri trú í samræmi við venjulega merkingu samningshugtaka í því 
samhengi sem þau koma fram og í ljósi markmiðs og tilgangs samningsins. 
Með samhengi er m.a. átt við aðrar reglur á sviði þjóðaréttarins sem í gildi 
eru á milli samningsaðila. Dómstóllinn hefur byggt á því, með tilvísun til 31. 
gr. Vínarsamningsins, að ekki sé hægt að túlka ákvæði sáttmálans í tómarúmi 
heldur sé hann hluti af þjóðaréttinum í heild og verði að skýra hann eins og 
unnt er í samræmi við aðrar alþjóðaskuldbindingar, sérstaklega ef um ræði 
aðra alþjóðasamninga um mannréttindi.33  

 Dómstóllinn hefur í gegnum tíðina vísað til annarra alþjóðasamninga 
sem aðildarríki að sáttmálanum eru aðilar að við skýringar á sáttmálanum, en 
á síðasta áratug má segja að vægi annarra alþjóðasamninga við skýringu 
sáttmálans hafi vaxið. Þar hefur verið einkum litið til annarra alþjóðlegra 
mannréttindasamþykkta til skýringar ákvæðum sáttmálans, eins og Mann-
réttindayfirlýsingar Sameinuðu þjóðanna, en til hennar er einnig vísað í 
inngangsorðum sáttmálans. Alþjóðasamningur um borgaraleg og stjórn-
málaleg réttindi frá 1966, sem er efnislega náskyldur Mannréttindasátt-
málanum, getur haft þýðingu við skýringu hans.34 Þá má nefna að samningur 
Sameinuðu þjóðanna gegn pyndingum og annarri ómannlegri eða van-
virðandi meðferð eða refsingu frá 1984 og framkvæmd eftirlitsnefndar sem 

                                                           
33  Sjá til dæmis dóma frá 22. mars 2001 Streletz, Kessler og Krenz gegn Þýskalandi, 90. mgr. 

Reports 2001-II og frá 21. nóvember 2001 í máli Al-Adsani gegn Bretlandi, 55. mgr. Reports 
2001-XI. 

34  Sjá til dæmis ákvörðun dómstólsins frá 20. október 2005 í máli Kjartans Gunnarssonar gegn 
Íslandi, þar sem borið er saman gildissvið 8. gr. sáttmálans og 17. gr. Samningsins um 
borgaraleg og stjórnmálaleg réttindi. Íslensk þýðing ákvörðunarinnar er birt í tímaritinu 
Mannréttindadómstóll Evrópu. Dómareifanir, 2. hefti 2005, bls. 55-60. 
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starfar samkvæmt honum hefur ítrekað komið til skoðunar við úrlausn 
kærumála um brot á 3. gr.35 Auk þess sem nær allir mannréttindasamningar 
Sameinuðu þjóðanna hafa komið til skoðunar við skýringu á ákvæðum sátt-
málans, hafa samþykktir Alþjóðavinnumálastofnunarinnar (ILO) um félaga-
frelsi og verndun þess nr. 87 og um beitingu grundvallarreglunnar um réttinn 
til að stofna félög og semja sameiginlega, nr. 98 haft áhrif á skýringu sátt-
málans.36 

Það eru þó ekki aðeins hefðbundnir mannréttindasamningar sem eru 
líklegir til að hafa áhrif á skýringu ákvæða Mannréttindasáttmálann. Þar nýtur 
nokkurrar sérstöðu í samanburði við aðra þjóðréttarsamninga Samningur um 
einkaréttarleg áhrif af brottnámi barna til flutnings milli landa sem var sam-
þykktur á Haag ráðstefnunni um alþjóðlegan einkamálarétt 25. október 1980 
(hér eftir nefndur Haagsamningurinn) Honum var ætlað að bregðast við 
þeim flóknu aðstæðum sem skapast þegar foreldri ákveður að flytja barn sitt 
til annars ríkis og rjúfa með því fjölskyldubönd barnsins við hitt foreldrið. 
Stjórnvöldum ber því að hlutast til um að börnum, sem flutt eru með 
ólögmætum hætti eða er haldið ólöglega, verði skilað til upprunaríkisins. 
Samningurinn skuldbindur aðildarríkin til að grípa til allra viðeigandi ráð-
stafana til að tryggja að markmiðum samningsins verði náð og gildir það 
bæði um ríkið sem barn er flutt frá og ríkið sem barnið er flutt til. Það er 
skilyrði fyrir beitingu Haagsamningsins að brottnám eða hald á barni sé 
ólögmætt samkvæmt lögum landsins sem barnið er flutt frá svo sem nánar er 
skilgreint í 3. gr. samningsins sem er eitt helsta lykilákvæði samningsins. Sé 
brottnám eða hald barns ólöglegt skulu stjórnvöld móttökuríkis grípa til allra 
viðeigandi ráðstafana til að tryggja að markmiðum samningsins verði náð 
eins og fram kemur í 2. gr. hans og ber þeim í því skyni að beita til þess 
skjótustu málsmeðferð. Í 7. gr. samningsins eru nánar taldar upp í níu liðum 
skyldur stjórnvalda móttökuríkisins þegar beiðni berst um afhendingu barns 
á grundvelli samnings til að tryggja að því verði skilað með skjótum hætti.37 

Í kærumálum fyrir Mannréttindadómstólnum sem tengjast Haagsamning-
num er jafnan kvartað yfir því að aðildarríki að Mannréttindasáttmálanum 
hafi ekki brugðist nægilega skjótt við eins og því sé skylt á grundvelli ákvæða 
                                                           
35  Af nýlegum dæmum má nefna fyrrgreinda dóm máli Jalloh gegn Þýskalandi frá 11. júlí 2006, 

48. og 105. mgr. Í málinu er sem áður segir einnig vísað til og tekið mið af framkvæmd 
bandarísks réttar varðandi þvingunargerðir gagnvart sakborningum til að afla sönnunar-
gagna, sbr. einkum 49. -52. mgr. dómsins. 

36  Dómur í máli Sigurðar Sigurjónssonar gegn Íslandi frá 30. júní 1993, 35. mgr. Series A. 264. 
37  Björg Thorarensen: „Skyldur ríkja samkvæmt 8. gr. MSE um friðhelgi fjölskyldulífs í ljósi 

Haag-samnings um brottnám barna“, í Guðrúnarbók, afmælisriti til heiðurs Guðrúnu 
Erlendsdóttur, bls. 85. 



78  Björg Thorarensen 

  

Haagsamningsins að skila aftur barni sem flutt hefur verið ólöglega þangað. 
Hefur því verið borið við að með þessu sé brotið gegn friðhelgi fjölskyldulífs 
kæranda samkvæmt 8. gr. en ákvæðið leggi jákvæðar skyldur á aðildarríki að 
tryggja samveru foreldris og barns. Mannréttindadómstóllinn hefur tekið 
undir þetta og hefur í reyndinni fellt skyldur ríkja samkvæmt Haagsamning-
num undir þær skyldur sem leiðir af 8. gr. Mannréttindasáttmálans til að 
tryggja friðhelgi fjölskyldulífs.  

Þessu sló dómstóllinn fyrst föstu í máli Ignaccolo-Zenide gegn Rúmeníu árið 
2000 með eftirfarandi orðum: 

  
The Court considers that the positive obligations that Article 8 of the Con-
vention lays on the Contracting States in the matter of reuniting a parent with 
his or her children must be interpreted in the light of the Hague Convention 
of 25 October 1980 on the Civil Aspects of International Child Abduction. 
This is all the more so in the instant case as the respondent State is also a 
party to that instrument, Article 7 of which contains a list of measures to be 
taken by States to secure the prompt return of children.38  
 

 Í þessu máli voru stjórnvöld talin hafa vanrækt að grípa til aðgerða sem 
7. gr. Haagsamningins kveður á um og var með því brotið gegn réttindum 
kæranda samkvæmt 8. gr. sáttmálans. Á síðustu sex árum hafa gengið dómar 
þar sem æ fleiri ákvæði Haagsamningsins hafa ráðið úrslitum um túlkun á 
skyldum aðildarríkja samkvæmt 8. gr. Mannréttindasáttmálans. Í máli Monory 
gegn Rúmeníu og Ungverjalandi gekk dómstóllinn skrefi lengra og endurskoðaði 
afdráttarlaust túlkun innanlandsdómstóla á 3. gr. Haagsamningsins með eftir-
farandi orðum 

 
In the Court’s view, this interpretation by the Romanian courts contradicts 
the obvious meaning of the Hague Convention which transpires from its very 
text, its Explanatory Report and the recognised common practice. It deprives 
Article 3 and, therefore, the Hague Convention itself, of much of its useful 
effect. Furthermore, as Article 8 of the European Convention was examined 
in the light of the Hague Convention, the national courts’ interpretation of 
the latter weakened the guarantees of Article 8. In these circumstances, the 
Court considers that the matter went beyond a simple matter of the interpre-
tation and application of domestic legislation falling within the exclusive 
competence of the national authorities. The Court concludes that the do-

                                                           
38  Dómur í máli Ignaccolo-Zenide gegn Rúmeníu frá 25. janúar 2000, 95. mgr. Reports 2000-I. 
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mestic courts’ interpretation of the guarantees of the Hague Convention led 
to a violation of Article 8 of the European Convention.39  

 
Ummæli dómstólsins varðandi heimildir sínar almennt til að endurskoða 

túlkun dómstóla á innanlandslöggjöf eru athyglisverð. Af þeim má álykta að 
dómstóllinn réttlæti frávik frá meginreglunni um að hann endurskoði ekki 
lagatúlkun innanlandsstofnana þegar til skoðunar er framkvæmd á skyldum 
ríkisins samkvæmt þjóðréttarsamningi. 

Dómum Mannréttindadómstólsins um brot á 8. gr. Mannréttindasátt-
málans, í ljósi þeirra skyldna sem Haagsamningurinn leggur á aðildarríkin, 
hefur fjölgað nokkuð. Frá árinu 2000 hafa hátt í tveir tugir dóma verið 
kveðnir upp um efnið og þeim fer fjölgandi með ári hverju.40 Það virðist 
sérstætt að á meðan Haagsamningurinn sjálfur mælir ekki fyrir um neitt 
tiltekið eftirlitskerfi eða alþjóðlegan dómstól til að skera úr um hvort aðildar-
ríki hans hafi brotið gegn samningsskyldum sínum hefur Mannréttinda-
dómstóllinn í raun tekið það hlutverk að sér. Þó ber að hafa í huga að 
niðurstaða Mannréttindadómstólsins í málum af þessu tagi veitir engin 
úrræði fyrir þann sem synjað hefur verið um afhendingu barns til þess að 
knýja fram skyldur stjórnvalda í því tiltekna máli. Meðferð kærumála fyrir 
Mannréttindadómstólnum tekur venjulega nokkur ár og þeir hagsmunir sem 
upprunalega voru í húfi í afhendingarmálinu eru ekki lengur til staðar þegar 
dómur gengur.41 

4. Lokaorð 

Í upphafi greinarinnar voru settar fram nokkrar fullyrðingar um eðli endur-
skoðunarvalds Mannréttindadómstóls Evrópu sem koma að jafnaði fram í 
fræðilegum skrifum um stöðu og hlutverk dómstólsins. Lagt var upp með 
það markmið að varpa ljósi á kenninguna um að Mannréttindadómstóll sé 
                                                           
39  Dómur í máli Monory gegn Rúmeníu og Ungverjalandi frá 5. apríl 2005, 81. mgr. Íslensk reifun 

dómsins er birt í tímaritinu Mannréttindadómstóll Evrópu. Dómareifanir, 1. hefti 2005, bls. 55-
58. 

40  Nær þriðjungur dómanna er frá árunum 2005 og 2006, eða fimm dómar. Eru þeir allir 
með þeirri niðurstöðu að aðildarríki hafi brotið gegn 8. gr. sáttmálans með því að uppfylla 
ekki skyldur sínar samkvæmt Haagsamningnum. Þessir dómar eru auk fyrrgreinds dóm í 
Monory-málinu: H.N. gegn Póllandi frá 13. september 2005, Karadzic gegn Króatíu frá 15. 
desember 2005, Bianchi gegn Sviss frá 22. júlí 2006 og Iosub Caras gegn Rúmeníu frá 27. júlí 
2006.  

41  Björg Thorarensen: „Skyldur ríkja samkvæmt 8. gr. MSE um friðhelgi fjölskyldulífs í ljósi 
Haag-samnings um brottnám barna“, bls. 101. 
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ekki áfrýjunardómstóll og endurskoði ekki túlkun innanlandsstofnana á 
ákvæðum landslaga (fjórða stigs reglan). Leitað hefur verið fanga í dóma-
framkvæmd dómstólsins til að kanna með hvaða hætti þessi kenning um 
mörk endurskoðunarvalds dómstólsins endurspeglast í úrlausnum hans.  

Niðurstaðan er að fullyrðing um að Mannréttindadómstóllinn endurskoði 
ekki lagatúlkun innanlandsstofnana stenst ekki nema við hana séu gerðir 
margháttaðir fyrirvarar. Vissulega má finna undantekningar frá þessari reglu í 
sáttmálanum sjálfum. Í fyrsta lagi er augljóst að Mannréttindadómstóllinn 
endurskoðar að öllu leyti túlkun dómstóla á ákvæðum Mannréttindasátt-
málans sem hefur nú hvarvetna stöðu landslaga í aðildarríkjunum enda er 
þetta meginhlutverk hans samkvæmt 32. gr. sáttmálans. Þá er mælt fyrir um 
það í sáttmálanum að Mannréttindadómstóllinn endurskoði hvort stjórnvöld 
hafa gætt málsmeðferðar samkvæmt lögum, sbr. 1. mgr. 5. gr. sáttmálans, 
varðandi skilyrði frelsissviptingar. Loks leiða 7. gr. sáttmálans svo og laga-
áskilnaðarreglur fyrir takmörkunum réttinda samkvæmt 8. – 11. gr. til þess að 
dómstóllinn endurskoðar hvort dómstólar túlka refsiheimildir í lögum of 
rúmt. Í ágreiningsmálum um málsmeðferð dómstóla og réttláta málsmeðferð 
samkvæmt 6. gr. vísar dómstóllinn vissulega hvað oftast til kenningarinnar 
um að hann sé ekki áfrýjunardómstóll og endurskoði því hvorki hvaða reglur 
gildi að landsrétti um sönnunarfærslu né heldur sönnunarmat dómstóla. 
Engu að síður grannskoðar hann hvernig sönnunarfærslunni hefur verið 
háttað út frá nokkrum grunnþáttum í réttlátri málsmeðferð. Dómstóllinn 
hefur þannig í fjöldamörgum málum komist að þeirri niðurstöðu að ágallar á 
sönnunarfærslu fyrir innanlandsdómstólum hafi í raun brotið gegn 6. gr. 
sáttmálans. 

Önnur dæmi sem rakin hafa verið sýna svo ekki verður um villst að í 
sumum tilvikum endurskoðar dómstóllinn túlkun innanlandsdómstóla á 
landslögum og hvort með henni hafi verið brotið gegn ákvæðum sáttmálans. 
Framkvæmdin virðist benda til þess að þar sem landslög mæla fyrir um 
tiltekin réttindi sem eru á sviði einhvers efnisákvæðis sáttmálans, telji Mann-
réttindadómstóllinn sig bæran um að meta hvort þröng túlkun slíkra réttinda-
ákvæða brjóti gegn sáttmálanum. Þá hefur dómstóllinn slegið því föstu að 
þegar hann skoðar framkvæmd aðildarríkja á öðrum þjóðréttarsamningum, 
eins og Haagsamningnum um brottnám barna, eigi önnur sjónarmið við um 
heimildir hans til að endurskoða ákvarðanir innanlandsdómstóla. Að öðru 
leyti en í þessum tilvikum er erfitt að ráða með skýrum hætti hvaða aðstæður 
kunna að réttlæta að dómstóllinn endurskoði lagatúlkun dómstóla aðildar-
ríkjanna.  
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Ætla má, í ljósi þróunar síðustu ára, að Mannréttindadómstóllinn muni 
enn frekar færa út heimildir sínar til þess að endurskoða lagatúlkun aðildar-
ríkjanna. Það væri því vert að endurskilgreina þær kenningar sem hafa gilt um 
hlutverk dómstólsins fram til þessa og setja a.m.k. við þær ákveðnari fyrirvara 
svo þær endurspegli betur þann raunveruleika sem blasir við þegar úrlausnir 
hans eru skoðaðar. 
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Elfa Ýr Gylfadóttir 

 

1. Inngangur 

How would we wish television content to be: entertaining, informative and 
educational – diverse, pluralistic, European and/or national – trustworthy, 
interesting, and topical? Attributes to describe television content that viewers 
like to receive are as numerous as people are different. And still we seem to 
share the belief that some core substance exists: content with superior 
relevance to viewers, a nucleus that should be available to all of us, content 
that matters because it caters for public interests. But how can one guarantee 
that such universal content is offered to all viewers?1 

 
Með þessum orðum hefst skýrsla um flutningsreglur sem gefin var út á 
síðasta ári á vegum European Audiovisual Observatory, einni af undirstofnunum 
Evrópuráðsins. Flutningsreglur byggja á aðskilnaði efnisveitna, þ.e. sjón-
varps- og hljóðvarpsstöðva, sem búa til og setja saman dagskrár annars vegar 
og dreifiveitna hins vegar, sem eru fyrirtæki er reka fjarskiptanet og flytja 
sjónvarps- og hljóðvarpsdagskrár til notenda.  

Með hugtakinu flutningsreglur er átt við tvennt. Annars vegar er átt við 
flutningsskyldu (e. must carry), sem þýðir að hægt er að skylda dreifiveitur til 
að flytja ákveðnar dagskrár frá efnisveitum í kerfum sínum. Hins vegar á 
hugtakið við flutningsrétt (e. must offer/may carry), sem þýðir að dreifi-
veitum verði gert kleift að fá til dreifingar það efni/þær dagskrár sem þær 
kjósa frá efnisveitum. Ástæðan fyrir aukinni umræðu um flutningsreglur er sú 
að eftirsóknarvert sjónvarpsefni hefur á undanförnum árum safnast á fárra 
hendur og er oft aðeins aðgengilegt á dreifikerfum tengdum ákveðnum efnis-
veitum. Í ljósi þessa er athugunarefni hvernig hægt er að sporna við slíkri 
þróun. Ein leiðin er að nota flutningsreglur til þess að gera eftirsóknarvert 
sjónvarpsefni aðgengilegt öllum almenningi.  

Í Evrópu hafa gervihnattafyrirtæki og kapalsjónvarpsstöðvar leitt þróun í 
stafrænu sjónvarpi. Slík fjölrása dreifikerfi leiða yfirleitt af sér þörf á að-
skilnaði dreifiveitna og efnisveitna, meðal annars vegna þess að margir not-
endur í fjölbýli hafa oft ekki val um ólíkar dreifiveitur. 
                                                           
1  Closs, Wolfgang & Nikoltchev, Susanne. (2005). „To Have or Not to Have Must-Carry 

Rules.“ IRIS Special. Strasbourg: European Audiovisual Observatory. 



86  Elfa Ýr Gylfadóttir 

  

Hér á landi hefur þróun sjónvarps á ýmsan hátt verið önnur en í Evrópu. 
Vegna fámennis eru fá fyrirtæki í samkeppni á íslenska markaðnum og 
Íslendingar hafa ekki notað sömu tækni í sjónvarpsdreifingu og nágranna-
þjóðirnar. Það hefur leitt til þess að tiltekið sjónvarpsefni er aðeins fáanlegt á 
ákveðnum dreifileiðum. Við slíkar aðstæður getur reynst erfitt fyrir nýjar 
sjónvarpsstöðvar með litla dreifingu að komast inn á markaðinn. Aðskil-
naður efnis- og dreifiveitna hafa af þessum ástæðum verið meira til umræðu 
á Íslandi en í ýmsum nágrannalöndum okkar. 

Markmiðið með flutningsreglum er að auka val neytenda, að stuðla að 
samkeppni og að lækka aðgangsþröskuld nýrra efnisveitna og dreifiveitna inn 
á stafrænan sjónvarpsmarkað, enda ná reglurnar einungis til stafrænna kerfa.2 
Raunar má ætla að þörfin fyrir flutningsreglur minnki ef vel tekst til, því 
þegar tvær til þrjár dreifiveitur, sem bjóða fjölrása sjónvarp, hafa náð 
nokkurri hlutdeild á markaði, þá þurfa efnisveitur að vera inni á öllum dreifi-
leiðum til að ná þeirri markaðshlutdeild sem þörf er á til að standast sam-
keppni.  

Með setningu flutningsreglna er einnig reynt að stuðla að verkaskiptingu 
milli efnis- og dreifiveitna í stafrænni fjölmiðlun og auka þannig fjölbreytni á 
fjölmiðlamarkaði. Efnisveitur sérhæfa sig á efnismarkaði með því að kaupa 
og framleiða gott sjónvarpsefni. Dreifiveitur þjóna viðskiptavinum með því 
að bjóða gott úrval efnis frá ólíkum efnisveitum, rafræna dagskrárvísa, gagn-
virk samskipti við notendur og myndlykla sem gefa notendum færi á að taka 
upp efni og að nota ýmiskonar grafískt þjónustuviðmót í sjónvarpi.3 

Í frumvarpi til laga um breytingu á útvarpslögum nr. 53/2000, sem lagt 
var fram til kynningar á Alþingi vorið 2006, var að finna breytingar á 22. gr. 
þar sem kveðið var á um flutningsreglur.4 Áætlað er að mæla fyrir frum-

                                                           
2  Ástæða þess að reglurnar ná aðeins til stafrænna (e. digital) dreifikerfa er að hliðræn (e. 

analog) dreifikerfi geta ekki borið sama magn sjónvarpsrása og stafræn kerfi. Í stafrænni 
dreifingu er hægt að nýta tíðnisviðið mun betur og dreifa 4-6 sjónvarpsdagskrám í stað 
einnar dagskrár sem send er út hliðrænt. Þá má geta þess að stefnt er að því að slökkva á 
hliðrænum útsendingum og mun öll sjónvarpsdreifing verða stafræn eftir nokkur ár.   

3  Þegar framboðið er orðið fjölbreytt í stafrænu sjónvarpi er þjónustuviðmót (e. middle-
ware) og gæði búnaðar sem því fylgir afar mikilvægt. Myndlykillinn er hjarta þeirrar 
þjónustu sem notandinn sér og notar og birtist á grafískan hátt á skjánum. Með fjarstýr-
ingu eða þráðlausu lyklaborði eiga viðskiptavinir samskipti við kerfið og fá aðgang að 
þjónustuviðmóti í gegnum myndlykilinn.  

4  Sjá frumvarp til laga um breytingu á útvarpslögum, nr. 53/2000, lögum um prentrétt, nr. 
57/1956, og samkeppnislögum, nr. 44/2005, með síðari breytingum, lagt fyrir á 132. 
löggjafarþingi 2005-2006, þskj. nr. 1207, 791. mál. 
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varpinu haustið 2006.5 Þá lögðu nokkrir þingmenn Samfylkingarinnar fram 
frumvarp á Alþingi vorið 2006 þar sem lagt var til að sett yrðu ákvæði um 
flutningsrétt og flutningsskyldu með breytingum á 55. gr fjarskiptalaga nr. 
81/2003.6 Af þessu má ráða að um það sé nokkuð víðtæk pólitísk samstaða 
hér á landi að settar verði reglur í þessa veru. Ákvæði um flutningsrétt á sviði 
stafrænnar fjölmiðlunar sem er að finna í frumvarpinu er nýjung í sjónvarps-
heiminum, þótt reglurnar hafi vissulega verið talsvert til umræðu í Evrópu. 
Bæði vestan hafs og austan hafa þó verið settar reglur til að tryggja flutnings-
skyldu fyrirtækja. 

Í þessari grein er fjallað um hugtökin flutningsréttur og flutningsskylda og 
skýrðar þær breytingar sem hafa orðið með tilkomu margmiðlunar og 
stafræns sjónvarps. Varpað verður ljósi á drifkrafta og eðli þeirra marg-
háttuðu breytinga sem eiga sér nú stað á stafrænum fjölmiðlamarkaði. Þá er 
fjallað um virðiskeðju stafræns margmiðlunarkerfis og lýst tæknilegri upp-
byggingu efnisveitu og margrása dreifikerfa með hliðsjón af þeim þáttum 
sem skipta máli við framkvæmd flutningsreglanna. Jafnframt er fjallað um 
stöðu mála á íslenskum fjölmiðla- og fjarskiptamarkaði til frekari skýringar á 
því hvers vegna þörf er á slíkum reglum. Einnig er litið til fyrirmynda í 
nágrannalöndum okkar og fjallað um þróun stafræns sjónvarps og stefnu-
mótun og lagasetningu varðandi flutningsreglur í nágrannalöndunum.  

Markmiðið er að skýra þau álitaefni sem voru til skoðunar hjá nefnd 
lögfræðinga, sem starfaði undir formennsku dr. jur. Páls Hreinssonar, pró-
fessors og forseta lagadeildar Háskóla Íslands, við framkvæmd lagasetningar 
til að tryggja að samfélagsleg markmið næðust.7 Að lokum eru skoðuð 
stefnumörkun og afstaða íslenskra stjórnvalda til flutningsreglna til að sýna 
fram á að hún er í samræmi við þá umræðu sem á sér stað erlendis. 

Við útfærslu flutningsreglna var haft að leiðarljósi að samkeppni þyrfti að 
vera á markaði og að lagasetningu þyrfti að fylgja sem minnst inngrip í 
rekstur þeirra fyrirtækja sem falla undir reglurnar. Þá var jafnframt litið svo á 
að til að markmið stjórnvalda næðist um aukið framboð og úrval sjónvarps-
efnis fyrir neytendur, þyrftu fyrirtæki á íslenska markaðinum að hafa vilja og 
                                                           
5  Þorgerður Katrín Gunnarsdóttir menntamálaráðherra lýsti því yfir að fjölmiðlafrumvarp 

og frumvarp um Ríkisútvarpið yrðu lögð fram á fyrstu dögum haustþings. Sjá hádegis-
fréttir Ríkisútvarpsins 24. ágúst 2006.  

6  Sjá frumvarp til laga um breytingu á lögum um fjarskipti, nr. 81/2003, lagt fram á 132. 
löggjafarþingi 2005-2006, þskj. 731. 499. mál. Flutningsmenn voru Mörður Árnason, 
Lúðvík Bergvinsson, Þórunn Sveinbjarnardóttir, Ásta R. Jóhannesdóttir, Jóhann Ársæls-
son og Helgi Hjörvar.  

7  Sjá nánar grein Elfu Ýrar Gylfadóttur og Karls Axelssonar „Pólitísk og lagaleg stefnu-
mótun um íslenska fjölmiðla“ þar sem sagt er frá störfum lögfræðinganefndarinnar.  
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tilefni til að fjárfesta og þróa þjónustu til hagsbóta fyrir neytendur. Því var 
haft til hliðsjónar við lagasetningu að vel útfært, gagnsætt og stöðugt laga- og 
reglugerðarumhverfi væri ein meginforsendan fyrir slíkri þróun. 

2. Margmiðlun og stafræn fjölmiðlun 

2.1 Þróun margmiðlunar 
Grunnurinn að þeim róttæku breytingum, sem nú á sér stað í fjölmiðlun og 
fjarskiptum, er tilkoma stafrænnar tækni. Myndir, kvikmyndir, hljóð og texti 
er nú geymdur og fluttur á sama stafræna forminu. Enginn greinarmunur er 
gerður á ofangreindum gögnum í stafrænum fjarskiptakerfum, en það er 
mikil breyting frá því sem áður var. Í fyrsta lagi eru mörkin að hverfa sem 
áður skilgreindu hverja tæknilausn fyrir sig. Í öðru lagi gerir stafræna tæknin 
það mögulegt að margfalda geymslugetu og flutningsgetu tækjabúnaðar, en 
það þýðir að gögn eru flutt með meiri hraða og í meira magni en áður til 
viðskiptavina. Ekki skiptir lengur máli hvort notendur sitja fyrir framan 
sjónvarpið, tölvuna eða eru á ferð. Í þriðja lagi er þjöppun, úrvinnsla, 
meðhöndlun og umbreyting stafrænna gagna margfalt auðveldari en með 
eldri tækni en það skilar sér í nýjum og handhægum viðtækjum til notenda og 
nýrri tegund þjónustu. 

Samruni síma, sjónvarps og tölvuþjónustu kallast einu nafni margmiðlun. 
Hér er margmiðlun skilgreind sem þjónusta sem felur í sér einn eða fleiri 
flokka gagna (þ.e. texta, myndir, hljóð og kvikmyndir), sem er dreift og flutt 
eða geymt í samstæðu kerfi tæknibúnaðar og gefur notendum færi á að 
bregðast við og/eða breyta gögnum.8 Sérstök áhersla er lögð á hið síðast-
nefnda, sem er í formi gagnvirkni, þar sem notendur geta tengst og átt sam-
skipti við hugbúnað eða aðra notendur sem eru hvort heldur á einum stað 
eða á ferð. 

Það sem helst snýr að neytendum slíkrar gagnaþjónustu er þróun við-
tækja. Viðtæki sem einungis voru ætluð fyrir ákveðna þjónustu, s.s. sjónvarp 
eða sími, hafa nú öðlast fjölbreyttara notagildi fyrir viðskiptavini. Því eru það 
viðskiptavinirnir sem stýra þróuninni og ákveða hvaða tegund tækja og þjón-
ustu þeir vilja fá. Þær lausnir sem flestir velja verða síðan ofan á í sam-
keppninni. Til að notendur geti valið þurfa þeir fyrst að prófa tæknina og 
læra á hana, áður en þeir velja og hafna.  

                                                           
8  Pagani, Margherita. (2003). Multimedia and Interactive Digital TV: Managing the 

Opportunities Created by Digital Convergence. London: IRM Press. 
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Með samruna fjölmiðlunar, fjarskipta og tölvutækni mætast greinar sem 
hingað til hafa þróast á ólíkan hátt en sameinast nú í stafrænni margmiðlun. 
Vegna alþjóðlegra samtenginga fjarskiptaneta eru reglur og starfsumhverfi 
fjarskiptafyrirtækja áþekk í löndum Evrópu. Hið sama á ekki við um starfs-
umhverfi fjölmiðla. Þar hefur þróunin verið mismunandi bæði vestan hafs og 
austan. Þessi ólíki fjölmiðlamarkaður hefur leitt til þess að lög og reglur í 
einstökum ríkjum eru afar ólíkar innbyrðis og mun fjölbreyttari en á sviði 
fjarskipta. Þróun löggjafar hefur mikil áhrif á þróun stafræna fjölmiðla-
markaðarins og hvaða möguleika fyrirtæki hafa á því að nýta sér nýja tækni. 

Þessi samruni ólíkra greina leiðir einnig til örra breytinga á viðskipta-
umhverfi fyrirtækja auk þess sem forsendur breytast í rekstri stafrænna fjöl-
miðla. Þróun tækni og efnisréttinda gerir það að verkum að fyrirtæki þurfa 
stöðugt að endurnýja sig og endurskipuleggja rekstur sinn. Þetta á jafnt við 
um sjónvarpsstöðvar sem fjarskiptafyrirtæki þar sem lögmál á markaði í dag 
lúta allt öðrum forsendum en fyrir hálfum eða heilum áratug.  

2.2. Drifkraftar margmiðlunar 
Þeir megin drifkraftar sem stýra þróun margmiðlunar eru framþróun tækni 
og löggjöf. Án tækniframfara hefði möguleikinn á samruna ólíkra miðla ekki 
verið mögulegur. Þegar samruninn var orðinn tæknilega mögulegur var farið 
að þrýsta á um að breyta lögum og reglum og losa um höft til að hægt væri 
að halda áfram á þessari braut. 

Þá stýrir stefnumörkun fyrirtækja og eftirspurn neytenda einnig þróun 
margmiðlunar og stafræns sjónvarps. Í bók sinni Multimedia and Interactive 
Digital TV: Managing the Opportunities Created by Digital Convergence bendir ítalski 
fræðimaðurinn Margherita Pagani á að neytendur leitist við að einfalda líf sitt 
og sækist því eftir sem heildstæðastri þjónustu frá einu og sama fyrirtækinu 
(e. cluster of needs).9 Fyrirtækin þurfi að aðlaga sig að þörfum neytenda sem 
séu sífellt að breytast eftir því sem tækninni fleygir fram. Þarfir neytenda kalli 
því á stefnumörkun fyrirtækja sem vilji ná sem flestum viðskiptavinum og 
bjóða þeim fjölbreytta þjónustu.   

Til að auka samkeppnisfærnina og sinna viðskiptavinunum betur bjóða 
fyrirtæki nú viðskiptavinum, sem helst vilja leita til eins aðila með þarfir sínar, 
síma, gagnaflutning og sjónvarp. Þetta kallast þríleikur (e. triple play) og er 
talið grundvöllur þess að fyrirtæki á markaði haldi markaðsstöðu sinni í 
breyttu umhverfi. Notendur vilja helst fá alla þjónustu á einum stað og gera 

                                                           
9  Pagani, Margherita. (2003). Multimedia and Interactive Digital TV: Managing the Oppor-

tunities Created by Digital Convergence. London: IRM Press, bls. 7. 
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miklar kröfur um aukinn hraða, bandbreidd og þjónustu. Þeir vilja vera á 
opnum kerfum og vera í gagnvirkum samskiptum við aðra notendur. Í 
þessum þríleik reyna fyrirtækin að ná tangarhaldi (e. lock-in effect) á 
viðskiptavinunum svo að þeim sé gert erfitt að færa sig til samkeppnisaðila.10  

Á bak við þær miklu skipulagsbreytingar, þann samruna á sjónvarps- og 
fjarskiptamarkaði og þá hörðu samkeppni sem þar fer vaxandi, eru miklar 
væntingar fyrirtækja á markaði. Væntingarnar felast í því að framtíðarþróunin 
leiði til þess að mikil viðskipti færist inn í margmiðlunarkerfi framtíðarinnar. 
Gert er ráð fyrir því að verðmæti hvers viðskiptavinar fari vaxandi vegna 
þessa.11 Þegar farið er að dreifa stafrænu sjónvarpi og bjóða grafískt þjón-
ustuviðmót kemst los á viðskiptavini og þá hafa fyrirtæki tækifæri til að ná 
viðskiptavinum til sín og ná á þeim tangarhaldi.  
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Mynd 1: Áætlaður vöxtur margmiðlunar  

Í stefnumótun allra sjónvarps- og fjarskiptafyrirtækja er langtímamark-
miðið að ná sterkri fótfestu á nýjum stafrænum margmiðlunarmarkaði og er 
skammtímamarkmiðið að ná tangarhaldi á sem flestum viðskiptavinum og 
tengja þá við þjónustukerfi sín á undan keppinautunum. 

Til þess að ná sem bestum árangri eru íslensk fyrirtæki á þessum markaði 
nú að fjárfesta verulega í fjarskipta- og sjónvarpsbúnaði, þjónustuhugbúnaði 
og efnisréttindum til að skapa sér sérstöðu og ná til sín viðskiptavinum.  

                                                           
10  Ef notendur ætla að skipta um tækni/kerfi/vörumerki og kostnaðurinn eða óþægindin 

sem því fylgir er talsverður er talar um tangarhald (e. lock-in effect). Sjá Shapiro, Carl & 
Varian, Hal R. (1999). Information Rules. A Strategic Guide to the Network Economy. 
Boston, Cassachesetts: Harvard Business School Press. 

11  Myndin af áætluðum vexti margmiðlunar við samruna síma, sjónvarps og tölvutækni er 
fengin frá Pagani, Margherita. (2003). Multimedia and Interactive Digital TV: Managing 
the Opportunities Created by Digital Convergence. London: IRM Press, bls. 4. 
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Eitt öflugasta tækið til þess að ná ofangreindum markmiðum er að tryggja 
sér einkarétt á efni eða þjónustu sem höfðar til stórs markhóps, sem hvetur 
viðskiptavininn til að velja heildstæða þjónustu hjá einu fyrirtæki.12 

3. Efnisveitur og dreifiveitur 

3.1. Virðiskeðja í stafrænu sjónvarpi 
Sjónvarpskerfi í stafrænni útsendingu má skipta í tvær megin einingar; í 
efnisveitur og dreifiveitur. Skiptingin er mikilvæg þegar hafðar eru í huga 
reglur um flutningsrétt og flutningsskyldu á efni þar sem þær fjalla um rétt og 
skyldu dreifiveitna til að dreifa sjónvarpdagskrá efnisveitu.   

Saman mynda efnisveita og dreifiveita hið hefðbundna form sjónvarps-
stöðvar með einni rás innan sama fyrirtækis og á það sérstaklega við um 
opnar sjónvarpsstöðvar (e. free-to-air television) þar sem sjónvarpsútsending 
stöðvar er ólæst og fjármögnuð með auglýsingum og/eða afnotagjöldum. 

Fjölrása sjónvarpsstöðvum hefur hins vegar fjölgað mikið í Evrópu á 
síðast liðnum tveimur áratugum. Hér er átt við sjónvarpsstöðvar sem fram-
leiða sjálfar efni og/eða kaupa efni frá öðrum og senda út margar sjónvarps-
rásir samhliða. Ein megin ástæðan fyrir fjölgun fjölrása sjónvarps er efalaust 
sú að með tilkomu áskriftarsjónvarps þurftu sjónvarpsfyrirtækin að koma sér 
upp aðgangsstýrikerfum, læsa sjónvarpsdagskrám og koma fyrir myndlyklum 
hjá áskrifendum sínum.13 Þessi framkvæmd er kostnaðarsöm og til að fá 
viðskiptavini til að leggja út í slíkan kostnað eða til að hafa upp í kostnað, 
þegar fyrirtækin lögðu sjálf til búnaðinn, var viðskiptalega hagkvæmt að nýta 
hið dýra aðgangsstýrikerfi sem best með því að selja fjölþætta þjónustu í 
gegnum kerfið til áskrifenda.  

Með slíku áskriftarkerfi skapast náið samband milli sjónvarpsstöðvar og 
áskrifenda. Tekjuöflun verður markviss og áskriftarkerfið felur í sér að sjón-
varpsstöðin nær tangarhaldi á viðskiptavinunum. Með stafrænni sjónvarps-
tækni eykst enn hagkvæmni fjölrása sjónvarpsstöðva, sem nú eru að um-
breytast í margmiðlunarþjónustu, oft með samruna við fjarskiptafyrirtæki 
sem leggja til nýjar dreifileiðir og gagnvirkni í þjónustu. 

                                                           
12  Um efnisréttindi og einkaréttasamninga má lesa í grein Elfu Ýrar Gylfadóttur „Þróun 

efnismála á íslenskum sjónvarpsmarkaði“ í Rannsóknum í félagsvísindum 2006, félags-
vísindadeild. 

13  Aðgangsstýrikerfi (e. conditional access system, CAS) er hjarta stafræns áskriftarsjónvarps. 
Það dulkóðar stafrænan útsendingarstraum og læsir sjónvarpsmerki.  
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Með stafrænni útsendingu lenda opnar einrása sjónvarpsstöðvar í sjálf-
heldu, ekki síst ríkissjónvarpsstöðvar. Stafræn tækni krefst stafræns mynd-
lykils, hvort sem um læsta eða opna dagskrá er að ræða. Ekki er fjárhagslega 
hagkvæmt fyrir eina opna sjónvarpsdagskrá að dreifa myndlyklum til allra 
heimila. Þar með eykst krafa um aðskilnað efnisveitna og dreifiveitna og um 
samnýtingu dreifikerfa. 

Fræðimaðurinn Pagani bendir á að fyrirtæki sérhæfi sig sífellt meira, 
annað hvort leggi þau aðaláherslu á sjónvarpsefnið (e. content is the king) 
eða áherslan liggi í gæðaþjónustu við áskrifendur (e. customer is the king).14   

Forsendur þessarar þróunar í átt til sérhæfingar í efnisveitur annars vegar 
og dreifiveitur hins vegar er aukin samkeppni. Í eðlilegu samkeppnisumhverfi 
þurfa efnisveitur að keppa um kaup á því efni sem höfðar til áskrifenda. Þær 
efnisveitur ná markaðsforskoti sem fá mestar auglýsinga- og/eða áskriftar-
tekjur og geta greitt hæsta verðið fyrir það efni sem dregur til sín áhorfendur. 
Ef markaðurinn er eðlilegur er það hagur efnisveitna að vera á sem flestum 
dreifiveitum og ná til sem flestra áhorfenda.   

Í löndum þar sem ein efnis- og dreifiveita hefur algera yfirburði á markaði 
eru ofangreind markaðslögmál ekki virk. Yfirburðir þannig fyrirtækis geta 
verið slíkir að það sjái hag í því að kaupa efni og sýna það ekki, til að halda 
keppinautum frá. Með slíkum samningum hafa keppinautar ekki sama að-
gang að efni til að ná til sín áskrifendum. Sjónvarpsstöðvar með sterka 
markaðsstöðu geta því misst áhorf.  

Ef ekkert er að gert er erfitt fyrir nýjan samkeppnisaðila að brjóta sér leið 
inn á slíkan markað. Til að komast inn á markaðinn þyrfti hann að hafa að-
gang að miklu fjármagni og fórnarkostnaðurinn gæti orðið það mikill að 
erfitt væri að verja hann út frá arðsemissjónarmiði. Mikil eftirspurn er eftir 
efni við slíkar aðstæður og áskrifendur greiða fyrir háu verði.  

Á slíkum markaði kynnu yfirvöld að telja nauðsynlegt að skerast í leikinn 
til að auka samkeppni. Flutningsskylda og flutningsréttur eru eitt þeirra 
úrræða sem stjórnvöld hafa við slíkar markaðsaðstæður. 

Efnisveitur leggja áherslu á að hafa yfirráðarétt yfir eigin framleiðslu á 
sjónvarpsefni og að eignast réttindi á aðkeyptu efni. Aðkeypt efni getur verið 
í formi tilbúinna sjónvarpsrása með ákveðinni dagskrá, efni til að blanda 
saman við framleiðslu eigin dagskrárefnis (sjónvarpsþættir og kvikmyndir), 
en auk þess og í auknum mæli efni í þáttasölu, þar sem seldur er aðgangur að 

                                                           
14  Pagani, Margherita. (2003). Multimedia and Interactive Digital TV: Managing the Oppor-

tunities Created by Digital Convergence. London: IRM Press, bls. 130-131. 
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einstökum atburðum, t.d. tónleikum, íþróttaviðburðum eða kvikmyndum 
(rafræn myndbandaleiga).   

Það er svo hlutverk efnisveitunnar að skipuleggja hvernig efnisréttur er 
sem best nýttur og það gerir hún með því að vinna að kynningum og 
skipuleggja dreifingu á því formi og í gegnum þær dreifileiðir sem gefa 
mestan arð. Útbreiðsla á mörgum dreifileiðum til sem flestra viðskiptavina á 
því undir eðlilegum kringumstæðum að vera afar hagkvæm fyrir efnisveitur. 

Á myndinni hér að neðan er sýnd virðiskeðja í stafrænu sjónvarpi á 
Íslandi. Á myndinni eru þau fyrirtæki sem nú þegar reka stafrænt sjónvarp. 
Þróun á viðskiptagrundvelli í átt til skiptingar milli efnisveitna og dreifiveitna 
virðist því þegar hafin. Ef það nær fram að ganga fylgir Ísland alþjóðlegri 
þróun í sérhæfingu fyrirtækja á markaði.  
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Mynd 2: Virðiskeðja í stafrænu sjónvarpi á Íslandi 

 
Vert er að benda á að í margmiðlunarumhverfi framtíðarinnar skapast 

rými fyrir litlar efnisveitur að koma inn á markaðinn með sérsniðið efni fyrir 
ákveðna markhópa eða fyrir mismunandi aldurshópa. Það er því alls ekki víst 
að allar efnisveitur muni starfa á öllum sviðum virðiskeðjunnar efnisveitu-
megin, heldur kaupa þær hugsanlega þjónustu frá sérhæfðum fyrirtækjum um 
einstaka þætti. Einnig sjá ekki allar efnisveitur hag sinn í því að hafa á sínum 
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vegum eigin þjónustuborð og áskriftarkerfi.15 Slíkar efnisveitur geta því í 
frjálsum samningum gert tekjuskiptasamninga við dreifiveitur sem sjá þeim 
þá fyrir markaðssetningu, sölu og innheimtu reikninga. Efnisveitur geta því 
valið sér að gera slíka samninga, þær geta hvort heldur haft samskipti við 
viðskiptavini sína, eða látið það í hendur dreifiveitunum. 

Í virðiskeðjunni er framleiðsla efnis, kaup á efni, geymsla og pökkun 
efnisveitumegin í virðiskeðjunni. Dreifiveitumegin er hins vegar aðgangs-
stýringin og grafíska þjónustuviðmótið, þ.m.t. sala á vöru og þjónustu. 
Ákveðið efni sem snýr að þjónustuviðmótinu er því dreifiveitumegin auk 
efnis sem ekki tengist flutningsrétti og skyldu, eins og erlendar endurvarps-
rásir. Þá má benda á að ýmiskonar efni og þjónusta getur hvort heldur verið 
efnisveitu megin eða dreifiveitu megin. Hér er því ekki um skýr skil að ræða. 

Í fyrrnefndri virðiskeðju einbeita dreifiveiturnar sér að því að bjóða 
viðskiptavinum sem víðtækustu og bestu þjónustu á dreifikerfum sínum. Það 
er vel þekkt á margmiðlunarmarkaði að viðskiptavinir sækjast eftir því að fá 
sem mesta þjónustu frá einum aðila. Það fæst fyrst og fremst með því að 
bjóða fjölbreytt efni en samkeppnin mun í auknum mæli snúast um aðgengi 
að þessari þjónustu og þægindum við val og kaup á öllu því efni sem þeir 
óska eftir. 

Sjálfstæðar dreifiveitur geta því gert samninga við margar efnisveitur um 
að dreifa efni þeirra á kerfum sínum. Íslenskar efnisveitur geta búið til sína 
eigin dagskrár með eigin efni og aðkeyptu sem dreifiveitur senda út. Nú eru 
fjölmargar endurvarpsrásir í boði hjá fyrirtækjum á markaði auk þess sem 
Skjárinn býður nú þegar upp á þætti og kvikmyndir á rauntíma, svokallaða 
rafræna kvikmyndaleigu. Brátt mun bjóðast aðgangur að gagnvirkum leikjum 
í gegnum sjónvarp, sala á ýmis konar þjónustu og vörum þar sem gagnvirkni 
gegnir lykil hlutverki.   

4. Íslenski markaðurinn 

4.1. Sérstaða á íslenskum fjölmiðlamarkaði 
Hér verður vikið að íslenska fjölmiðlamarkaðinum og reynt að varpa ljósi á 
það hvernig fjölmiðlarnir hafa þróast hér á landi, m.a. með hliðsjón af fyrri 
umfjöllun um alþjóðlega þróun margmiðlunar og stafræns sjónvarps. Á 
                                                           
15  Áskriftarkerfi er viðskiptamannakerfi (e. subscriber management system, SMS) sem geym-

ir allar grunnupplýsingar um áskrifendur, skuldastöðu og pantanir og getur verið staðsett 
annað hvort hjá dreifiveitu eða efnisveitu. Þar er einnig skráð hvaða snjallkort áskrif-
andinn hefur. Þangað sækir aðgangsstýrikerfið upplýsingar um réttindi snjallkorts. 
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Íslandi er markaðurinn á margan hátt sérstæður ef miðað er við nágranna-
löndin. Taka þarf tillit til þess við útfærslu flutningsreglna í löggjöf. Jafnframt 
verður fjallað um helstu fyrirtæki á fjölmiðlamarkaði og þau dreifikerfi sem 
nota má við stafræna útsendingu efnis.  

Vinsælustu leiðirnar í stafrænni sjónvarpsdreifingu erlendis hafa ekki náð 
fótfestu hér á landi, þ.e. gervihnattasjónvarp og kapalkerfi. Annað sem 
skapar Íslandi sérstöðu í samanburði við önnur lönd er að hefðbundið 
sjónvarp á öllu Reykjavíkursvæðinu og þar með hjá flestum landsmönnum er 
á öðru tíðnisviði en í nágrannalöndunum. Hér er það á VHF tíðni, en flest 
nágrannalöndin nýta hið miklu stærra UHF tíðnisvið.16 Upphaf þessa má 
rekja til sjónvarps varnarliðsins sem í árdaga sjónvarps hér á landi var sent út 
á VHF. Þrátt fyrir að öll nágrannalöndin hefðu síðar flutt sig yfir á UHF 
tíðnisviðið var ákveðið þegar RÚV hóf útsendingar að nota VHF tíðnina 
fyrir RÚV í Reykjavík. Ein ástæðan var sú að fjöldi húsa var búinn slíkum 
loftnetum og hægt var að nýta gömul VHF sjónvörp áfram. Þessi ákvörðun 
hefur síðan haft mótandi áhrif á þróun sjónvarps á Íslandi.   

Þar sem flest loftnet í Reykjavík eru á VHF tíðni er aðeins hægt að nýta 
fimm hliðrænar sjónvarpsrásir og eru þær allar fullnýttar.17 Hægt var að hliðra 
til á sínum tíma þannig að Stöð 2 gæti hafið útsendingar með því að RÚV 
nýtti UHF tíðni í „holufyllingar“. Þegar Sýn svo bættist við var með erfið-
leikum hægt að koma henni fyrir og þar með var tíðnisviðið fullnýtt. Eftir að 
sjónvarp var gefið frjálst var ljóst að VHF tíðnisviðið var ófullnægjandi þar 
sem tíðni skorti. 

Árið 1993 var sjónvarpsstöðvum veitt tíðnileyfi fyrir rekstri örbylgjusjón-
varps (MMDS). Eftir samruna fyrirtækja á markaði ráða nú 365 ljósvaka-
miðlar yfir nær öllum rásum á því tíðnisviði.18 Hér ber að hafa í huga að yfir-
burðastaða 365 ljósvakamiðla á sjónvarpsútsendingum í lofti hefur styrkt 
stöðu fyrirtækisins til að tryggja sér efnisréttindi sem síðan hefur leitt af sér 
fleiri áskrifendur og auglýsingar og þannig koll af kolli.  
                                                           
16  Vert er að geta þess að VHF og UHF liggja ekki saman í tíðni. 
17  Sjá Íslenska fjarskiptahandbókin 2002 – 2004. (2002). Ritstj. Örlygur Jónatansson. Reykjavík: 

Skjámynd ehf.  
18  Á örbylgjutíðnisviðinu eru 22 rásir til ráðstöfunar fyrir sjónvarp. Þar af hafði útvarps-

réttarnefnd 17 rásir til ráðstöfunar. Mikil blaðaskrif urðu þegar útvarpsréttarnefnd ákvað 
að að veita Sýn fjórar rásir fyrir erlent endurvarp. Þá var utandagskrárumræða á Alþingi 
um málið þann 2. maí 1996, þar sem stjórnarandstaðan gagnrýndi það harðlega að teknar 
skyldu vera tvær rásir af Stöð 2 og tvær rásir af Stöð 3 í ljósi þess að sömu eigendur voru 
af Sýn og Stöð 2. Íslenskum sjónvarpsstöðvum á VHF og UHF tíðni var einnig úthlutað 
örbylgjurásum þannig að þeir sem skiptu alveg um loftnet gætu numið sendingar þeirra. 
Þegar Íslenska útvarpsfélagið keypti Stöð 3 snemma árs 1997 gat fyrirtækið ráðstafað nær 
öllum örbylgjurásunum fyrir sína sjónvarpsdagskrár. 
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Þrjár aðrar sjónvarpsstöðvar eru á þessu sama tíðnisviði, þ.e. Skjár Einn, 
RÚV og Omega. Eins og fram kemur í skýrslu nefndar menntamálaráðherra 
um íslenska fjölmiðla má leiða líkum að því að hefði Skjár Einn ekki fengið 
þessa rás til afnota hefði stöðin að öllum líkindum ekki náð þeim vexti og 
útbreiðslu sem og raunin varð. 

Jafnframt má færa má rök fyrir því að skortur á sjónvarpstíðni hafi valdið 
því að samkeppni á sjónvarpsmarkaði er fátæklegri hér en ella hefði getað 
orðið. Tilraunir til að sameina sjónvarpsstöðvar um að hefja rekstur stafræns 
sjónvarps á UHF sviði hafa heldur ekki gengið upp. Að óbreyttu virðist ekki 
grundvöllur fyrir því að byggja upp annað stafrænt dreifkerfi í lofti.  

Síminn hefur nú hafið rekstur ADSL-dreifikerfis, sem getur boðið upp á 
fjölbreytta þjónustu, eins og rafræna myndbandaleigu, einkarás til notenda og 
margvíslega þjónustu sem erfitt er að bjóða á Digital Íslandi í eigu 365  ljós-
vakamiðla. Ástæðan er sú að Digital Ísland skortir tíðnisvið fyrir slíka þjón-
ustu. Styrkleiki Símans liggur því í dreifingu, en Skjárinn, sem er í meirihluta 
eigu Símans, hefur jafnframt keypt réttinn að ensku knattspyrnunni sem 
hefur verið til sýninga á nokkrum rásum á dreifikerfum Símans.   

Sjónvarpáskrifendur velja sér fyrst og fremst sjónvarpsefni og hugsa lítið 
um hvernig efninu er dreift. Nú eru fyrirtæki á íslenskum markaði sem hafa 
afar sterka stöðu annars vegar á efnismarkaði og hins vegar í dreifingu á efni. 
Við slíkar aðstæður getur reynst erfitt fyrir ný fyrirtæki, bæði efnisveitur og 
dreifiveitur, að keppa við þau fyrirtæki sem fyrir eru.  

 
4.1.1 365 

Óhætt er að segja að fyrirtækið 365 ljósvakamiðlar sé risi á ljósvakamarkaði á 
Íslandi. Til 365 ljósvakamiðla heyra sjónvarpsstöðvarnar Stöð 2, Sýn, NFS, 
Popptíví, Stöð 2 Bíó og Sirkus. 365 ljósvakamiðlar eiga einnig fjölda útvarps-
stöðva og eru tengdir 365 prentmiðlum sem gefur út Fréttablaðið og DV. Enn 
fremur eru gefin út ýmis konar tímarit og blöð, s.s. Hér og nú, Veggfóður, Birta 
og Sirkus. Á þennan hátt getur fyrirtækið nýtt sér stærðarhagkvæmni og 
markaðssett og framleitt margskonar efni sem leggur grunn að ólíkum teg-
undum fjölmiðla. Dæmi um slíkt er tímaritið Veggfóður sem tengist sam-
nefndum sjónvarpsþætti og styður við hann. Blaðið Sirkus er samnefnt sjón-
varpsstöðinni sem ætluð er ungum áhorfendum. Þá heldur félagið úti vef-
svæðinu www.visir.is sem er alhliða frétta- og upplýsingavefur.  

365 ljósvakamiðar (áður Norðurljós) hafa á undanförnum áratug byggt 
upp fjölrása sjónvarp á eigin MMDS-örbylgjukerfi á höfuðborgarsvæðinu og 
nærsveitum og þar með náð sterkri markaðsstöðu sem áskriftarsjónvarp. Í 
dag ræður fyrirtækið yfir eigin tíðnisviði, aðgangsstýrikerfi og loftnetum hjá 
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viðskiptavinum sínum. 365 ljósvakamiðlar hafa þó óvissa framtíð í dreifingu 
á stafrænu sjónvarpsefni í lofti þar sem MMDS-tíðnisviðið er í framtíðinni 
ætlað þriðju kynslóð farsíma. Þá hefur fyrirtækið hafið tilraunasendingar á 
stafrænu sjónvarpi í lofti (DVB-T). 

365 ljósvakamiðlar er tengdir fyrirtækinu Og fjarskiptum sem hefur 
talsverða markaðshlutdeild á fjarskiptamarkaðnum og býður t.d. ADSL 
gagnaflutning í samkeppni við Símann. Fyrirtækin hafa því mikla möguleika á 
að útvíkka þjónustu sína á ADSL-kerfinu í framtíðinni þar sem saman hafa 
þau eftirsóknarvert efni og möguleika á ADSL-dreifingu í samkeppni við 
Símann. 

 
4.1.2 Síminn / Íslenska sjónvarpsfélagið 

Síminn hefur afar sterka stöðu á fjarskiptamarkaði, enda var hann í ein-
okunarstöðu sem ríkisfyrirtæki um áratuga skeið. Fyrirtækið hefur boðið upp 
á sjónvarpsdreifingu frá árinu 1998 og var fyrst til að bjóða stafrænt sjónvarp 
á Íslandi árið 2002. Síminn hóf sjónvarpssendingar á ADSL í nóvember 
2004. Fyrirtækið er einnig með stafræna sjónvarpsdreifingu á Breiðbandinu 
sem hefur þó takmarkaða útbreiðslu og nær einungis til um eins þriðja hluta 
þjóðarinnar.  

Síminn á meirihluta í Íslenska sjónvarpsfélaginu sem rekur sjónvarps-
stöðina Skjár Einn. Þá á fyrirtækið réttinn að íþróttaefni. Stöðin hefur ein-
beitt sér að afþreyingarmarkaði og rekur ekki eigin fréttastofu. Íslenska sjón-
varpsfélagið hefur bryddað upp á þeirri nýbreytni að bjóða viðskiptavinum 
Símans efni á Skjánum, þar sem hægt er að ná í þætti og kvikmyndir, ýmist 
endurgjaldslaust eða gegn greiðslu.  

 Íslenska sjónvarpsfélagið rekur einnig áskriftarstöðina Enska boltann á 
Skjánum og býður upp á erlendar endurvarpsstöðvar. Þá hefur Skjárinn 
boðið ýmsa þjónustu, s.s. Fasteignasjónvarpið og sjónvarpsútgáfa af vefsíðu 
www.mbl.is. Einnig geta áhorfendur horft á dagskrá RÚV og Skjás Eins með 
klukkutíma seinkun auk ýmissa norrænna stöðva.  

 
4.1.3 Ríkisútvarpið 

Ríkisútvarpið heldur úti einni sjónvarpsstöð sem hefur mikið áhorf 
samkvæmt áhorfskönnunum auk þess sem RÚV útvarpar tveimur hljóð-
varpsstöðvum. Þá fylgir sjónvarpsstöðinni textavarp auk þess sem m.a. fréttir 
og upplýsingar um dagskrá er að finna á vefsvæðinu www.ruv.is. RÚV hefur 
hins vegar ekkert stafrænt dreifikerfi til að senda sjónvarpsdagskrá sína út á. 
Sem stendur er hægt að horfa á RÚV á stafrænu dreifikerfi 365 ljósvaka-
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miðla, Digital Íslandi, auk þess sem stöðin er send út á Breiðbandinu og 
ADSL-kerfi Símans. Þá er RÚV einnig á stafrænu kerfi Íslandsmiðils og 
Orkuveitunnar. 

Ríkisútvarpið stendur frammi fyrir því að geta ekki fjölgað stöðvum og 
aukið efnisframboð á núverandi dreifikerfi sínu til að mæta harðnandi 
samkeppni á markaði. Í samanburði við BBC í Bretlandi, sem heldur úti 28 
stafrænum sjónvarpsstöðvum og er í samstarfi við BSkyB, á RÚV langt í 
land.19 BBC er nú leiðandi í gagnvirku sjónvarpi í Evrópu. Þar er m.a. hægt 
að fá aðgang að fréttum, veðri, viðskiptafréttum og fréttaskýringum. Breska 
ríkisútvarpið lítur á samruna miðla sem nauðsyn til að lifa af á markaði. BBC 
býður upp á meira en 200 möguleika í gagnvirkum samskiptum og er fremst í 
flokki ríkissjónvarpsstöðva í heiminum auk þess að vera í fararbroddi í 
stafrænni gagnvirkri þjónustu meðal sjónvarpsstöðva í Evrópu. 

4.2 Stafræn útsendingakerfi á Íslandi 
Í dag eru fjögur stafræn útsendingarkerfi í rekstri á Íslandi sem eru með 
viðurkennd aðgangsstýrikerfi og myndu falla undir reglur um flutningsrétt og 
flutningsskyldu.  

Á stafrænum sjónvarpsmarkaði hér á landi eru það aðeins 365 ljósvaka-
miðlar sem reka eigin stafrænt dreifikerfi. Innan sama fyrirtækis er því hvort 
tveggja, efnisveita og dreifiveita og undir sömu stjórn. RÚV rekur ekki eigin 
stafræna útsendingu, en útsending RÚV er í dag send út á öllum stafrænum 
dreifikefum einkaaðilanna. Í stórum dráttum má flokka útsendingakerfin í 
tvennt, annars vegar lausnir í jörðu niðri og hins vegar lausnir í lofti. Bæði 
kerfi Símans eru lausnir í jörðu niðri, en Digital Ísland og Íslandsmiðill eru 
með lausnir í lofti. 

Á ADSL-kerfinu er sjónvarpsefni sent út í gegnum hefðbundnar síma-
línur. Kosturinn við ADSL-kerfið er að búið er að leggja línur inn á öll 
heimili og hægt er að bjóða einkarás til notenda. Þá býr kerfið yfir gagnvirkni. 
Sjónvarpsflutningur, sérstaklega einkarás, krefst meiri flutningsgetu heldur en 
hefðbundin Internet tenging. Því þarf töluverða uppfærslu á ADSL-kerfum 
og þeim netum sem tengja ADSL-kerfin við sjónvarpsþjónustu til að auka 
gagnamagnið. Lengd símalínu og gæði hafa áhrif á þá þjónustu sem hægt er 
að bjóða. Einnig getur reynst erfitt að tryggja gæði sjónvarpsdreifingar til 
áhorfenda sem búa lengra en 3 km. frá símstöð.20  
                                                           
19  Sjá umfjöllun um BBC í Global Triple Play. Broadband and Digital TV. (Mars 2005). A 

Buddecomm Report, bls. 13.  
20  Nánari upplýsingar um ADSL kerfið má finna í skýrslu nefndar menntamálaráðherra um 

íslenska fjölmiðla. (Apríl 2005). Reykjavík: Menntamálaráðuneytið, kafla 4.10.1. Hér á eftir 
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Breiðband Símans var upphaflega byggt upp með virkni kapalkerfis í 
huga. Ljósleiðaranet var lagt í götuskápa og kjallara fjölbýlishúsa og var 
venjulegur sjónvarpskapall lagður þaðan til notenda. Með kapli er hægt að 
senda sjónvarpsmerki með mun meiri spennu og hærri tíðni en með 
venjulegri símalínu. Á breiðbandinu er hægt að bjóða yfir 300 rásir á stafrænu 
formi.21 

MMDS-kerfið, sem Digital Ísland notar til sjónvarpssendinga, er 
upprunnið í Bandaríkjunum. En kerfið er notað til að senda út rásir 365 
ljósvakamiðla. Kostirnir við kerfið eru þeir að hægt er að byggja upp stafrænt 
dreifikerfi fyrir sjónvarpssendingar sem nær til mikils fjölda fólks á 
skömmum tíma þar eð loftnet eru víðast fyrir hendi. MMDS-útsendingar-
kerfið er fyrir allt að 120 dagskrár.22 

Jarðsendar á gervihnattatíðnum hafa verið þróaðir til stafrænna sjónvarps-
sendinga og eru jarðsendar notaðir til dreifingar í stað þess að nota gervi-
hnött til dreifingar á efni. Kerfið er ætlað jöfnum höndum til sjónvarps-
dreifingar og gagnaflutnings. Hægt er að útvarpa allt að eitt þúsund sjón-
varpsdagskrám til áhorfenda gegnum sama móttökuloftnetið. Fyrirtækið er í 
eigu Íslandsmiðils.23  

 
4.2.1 Væntanleg stafræn útsendingarkerfi á Íslandi  

Orkuveita Reykjavíkur hefur ráðist í lagningu ljósleiðara á höfuðborgar-
svæðinu. Ljósleiðaratæknin býður upp á einkarás/einkarásir til notenda. 
Þannig geta viðskiptavinir fengið aðgang að mörgum sjónvarpsstöðvum 
samtímis, geta notað háskerpusjónvarp, sem er frekt á bandbreidd, og auk 
þess haft til umráða háhraða dreifikerfi fyrir annan gagnaflutning. Tak-
mörkuð stafræn sjónvarpsútsending er hafin á Akranesi og í Reykjavík. 

Gera má ráð fyrir því að Og fjarskipti muni á næstunni bjóða sjónvarp á 
ADSL-kerfinu í samkeppni við Símann. Til að geta boðið þá þjónustu þarf 
að bæta við ýmsum hug- og tæknibúnaði, þ.m.t. aðgangsstýrikerfi, til að vera 
með viðurkennt kerfi fyrir dreifingu á sjónvarpsefni. Eins og fram hefur 
komið er aðgangsstýringin forsenda þess að hægt sé að fá sjónvarpsefni inn á 
kerfið. 

Póst- og fjarskiptastofnun hefur lokið útboði á tíðni undir stafræna 
útsendingu á UHF sviði svo búast má við þróun þar í náinni framtíð. 
                                                                                                                                    

verður vitnað í kaflanúmer í stað blaðsíðutals þar sem tvær ólíkar útgáfur eru til af skýrslu 
nefndarinnar og er blaðsíðutal ekki samræmt. 

21  Sama, kafli 4.10.3. 
22  Sama, kafli 4.11.2. 
23  Sama, kafli 4.11.3. 
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5. Stafrænt sjónvarp og flutningsreglur í 
nágrannalöndunum 

5.1 Þróunin erlendis 
Eins og fyrr segir hefur framvinda gervihnattasjónvarps og kapalkerfa leitt 
stafræna sjónvarpsþróun erlendis.24 Í flestum nágrannalöndunum hafa yfir-
völd birt dagsetningar um það hvenær stefnt sé að því að slökkva á hlið-
rænum útsendingum á hefðbundinni sjónvarpstíðni. Frá og með þeim degi 
verði útsendingar í landinu stafrænar. Misjafnlega hefur gengið að fá sjón-
varpsstöðvar til að hefja stafrænar útsendingar, en flestar sjá þó kostina við 
stafrænu tæknina, þ.e. aukinn fjölda rása, betri mynd- og hljóðgæði og aukna 
tekjumöguleika með nýrri þjónustu.25 Að undanförnu hefur þó stafræn út-
sending í lofti á hefðbundinni á UHF verið að sækja í sig veðrið. 

Hér að framan hefur verið fjallað nokkuð um íslenska markaðinn. Til 
samanburðar er vert að lýsa markaðnum í nokkrum löndum og þeirri þróun 
sem þar er að verða. Hér er ekki um tæmandi úttekt að ræða, fjallað er um 
nokkur lönd vestan hafs og austan til að árétta að markaðirnir eigi ýmislegt 
sameiginlegt þó svo að þeir séu um margt ólíkir.  
 

5.1.1 Bandaríkin 

Í Bandaríkjunum hófust útsendingar í kapalsjónvarpi árið 1947 vegna bágrar 
sendingarskilyrða sjónvarpsmerkis í lofti. Kapalsjónvarp er langalgengasta 
sjónvarpsmóttakan í Bandaríkjunum í dag þar sem 96% þjóðarinnar hafa 
aðgang að sjónvarpskapalkerfum, en um 67% íbúa landsins nýta sér þessa 
tegund sjónvarpsmóttöku.26 Í dag eru flest kapalkerfi í bæði hliðrænum og 
stafrænum útsendingum á efni.27 Í grunnáskrift eru ákveðnar hliðrænar 
sjónvarpsdagskrár í pökkum. Boðið er upp á stærri pakka þegar dagskrár eru 
sendar út stafrænt.28 Undanfarið hefur markaðshlutdeild stafræns gervi-
hnattasjónvarps aukist talsvert, auk þess sem heimili eru með sjónvarps-

                                                           
24  Sjá skýrslu nefndar menntamálaráðherra um íslenska fjölmiðla. (Apríl 2005). Reykjavík: 

Menntamálaráðuneytið, kafla 4.3. 
25  Sama, kafla 4.3. 
26  Sjá upplýsingar á heimasíðu National Cable & Telecommunications Association, 

http://www.ncta.com/Docs/PageContent.cfm?pageID=86  
27  Frieden, Rob. (2005). „Analog and Digital Must-Carry Obligations of Cable and Satellite 

Television Operators in the United States.“ To Have or not to Have Must-carry Rules. IRIS 
Special. Strasbourg: European Audiovisual Observatory, bls. 24. 

28  Sjá „Cable television“ á www.wikipedia.com  
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móttöku í lofti á hefðbundnum sjónvarpsstaðli og MMDS. Þá er IP sjónvarp 
einnig orðinn valmöguleiki fyrir suma notendur í Bandaríkjunum. 

Í ljósi þess hve kapalkerfin hafa stóra hlutdeild á sjónvarpsmarkaðnum í 
Bandaríkjunum hefur það leitt til sérstakrar lagasetningar um flutningsskyldu 
(e. must-carry) á sjónvarpsefni. Mörg kapalkerfi eru í raun í einokunarstöðu á 
sínum staðbundna markaði. Þau hafa fengið einkarétt á að veita þjónustu á 
tilteknu svæði hjá sveitarfélögum eða borgaryfirvöldum. Þetta fyrirkomulag 
hefur þó verið að breytast og hefur samkeppni þá aukist.  

Yfirvöld hafa af þessum ástæðum sett reglur sem takmarka lóðrétt 
eignarhald.29 Þannig gildir sú regla að rekstrarfyrirtæki kapalkerfis megi ekki 
eiga meira en 40% af þeim rásum sem kerfið ber.30 Í 4. og 5. gr. í Cable 
Television Consumer Protection and Competition Act frá árinu 1992 er kapalkerfum 
gert skylt að hleypa staðbundnum sjónvarpsstöðvum inn á kerfi sem senda út 
í fullum styrk.31 Í 4. gr. segir að kapalkerfi með fleiri en 12 sjónvarpsdagskrár 
og fleiri en 300 áskrifendur séu skyldug til að taka frá einn þriðja af 
flutningsgetu sinni til að flytja staðbundnar sjónvarpsdagskrár sem hafa 
tekjur sínar af auglýsingum (e. commercial broadcast station). Kapalkerfi 
með fleiri en 300 áskrifendur, en færri en 12 sjónvarpsdagskrár, er gert skylt 
að flytja þrjár sjónvarpsdagskrár. Kerfi með 36 dagskrár eða fleiri verða að 
senda út allar þær staðbundnu sjónvarpsdagskrár sem þess óska. Ef færri 
óska eftir flutningsskyldu en hægt er að veita á kerfinu þarf aðeins að flytja 
merki þeirra sem óska eftir flutningi. Ef fleiri óska eftir flutningsskyldu en 
hægt er að sinna mega eigendur kapalkerfis ákveða hvaða sjónvarpsdagskrár 
þeir vilja flytja.  

Sjónvarpsdagskrárnar verður að senda út beint og án tafa og þær verða að 
vera í sömu röð á fjarstýringunni á kapalkerfinu og númeraröðin segir til um í 
útsendingum í lofti. Ennfremur má kapalfyrirtækið ekki taka gjald fyrir dreif-
inguna nema í ákveðnum tilvikum.   

Reglur um flutningsskyldu hafa verið gagnrýndar í Bandaríkjunum og 
hefur það sjónarmið komið fram að í reglunni felist eignaupptaka.32 For-
svarsmenn kapalfyrirtækjanna hafa í þessu sambandi vísað til tjáningarfrelsis-
                                                           
29  Lóðrétt eignarhald felur í sér að keðjan frá framleiðslu til dreifingar er á sömu hendi. 

Dæmi um slíkt er þegar kvikmyndaframleiðandi á einnig kvikmyndahús. 
30  Sjá skýrslu nefndar menntamálaráðherra um íslenska fjölmiðla. (Apríl 2005). Reykjavík: 

Menntamálaráðuneytið, kafla 6.2.4.8.   
31  Krattenmaker, Thomas G. (1998). Telecommunications Law and Policy. Second Edition. Dur-

ham, North Carolina: Carolina Academic Press, bls. 555. 
32  Frieden, Rob. (2005). „Analog and Digital Must-Carry Obligations of Cable and Satellite 

Television Operators in the United States.“ To Have or not to Have Must-carry Rules. IRIS 
Special. Strasbourg: European Audiovisual Observatory, bls. 21. 
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ákvæðis bandarísku stjórnarskrárinnar.33 Þrátt fyrir það hafa dómstólar litið 
svo á að löggjöfin sé réttmæt, sé ekki gert upp á milli stöðva með tilliti til 
innihalds sjónvarpsefnisins.34 Þessi túlkun hefur verið gagnrýnd með þeim 
rökum að þær sjónvarpsstöðvar sem fyrst og fremst hafi hag af flutnings-
skyldunni séu sölurásir og sjónvarpsstöðvar sem sýna efni á öðrum tungu-
málum en ensku. Í dómi Hæstaréttar Bandaríkjanna árið 1997 var staðfest að 
heimilt væri að setja kvaðir um flutningsskyldu á sjónvarpsefni. Hins vegar 
mætti í slíkum kvöðum almennt ekki taka afstöðu til innihalds efnis sem sent 
er út á sjónvarpsrásum (e. content neutral).35 Að öðrum kosti væri um að 
ræða íhlutun í tjáningarfrelsi manna. 

Þegar horft er til laga um flutningsskyldu í Bandaríkjunum er mikilvægt að 
hafa í huga að stór hluti áskrifenda kapalsjónvarps hefur ekki aðgang að 
sjónvarpsefni í gegnum loftnet eða þá að ekki er tæknilega mögulegt að vera 
með tvenns konar dreifingu.36 Af þessu leiðir að kapalfyrirtæki eru í afar 
sterkri stöðu á markaði og hefur það kallað á ákvæði um flutningsskyldu 
sjónvarpsefnis.  

Í Bandaríkjunum eru nokkur dæmi þess að ákveðið sjónvarpsefni sé 
aðeins aðgengilegt á kapalkerfum en ekki á stöðvum í annarri sjónvarps-
dreifingu.37 

5.2. Stafrænt sjónvarp í Evrópu 
Í Evrópu hafa menn almennt farið aðrar leiðir í sjónvarpsútsendingum en í 
Bandaríkjunum. Af þeim heimilum í Evrópu sem hafa aðgang að stafrænu 
sjónvarpi fá nú um 50% stafrænt sjónvarp í gegnum gervihnetti, 24% í 
gegnum útsendingar í lofti (DVB-T), 22% í gegnum kapalkerfi og 4% í 
gegnum IP sjónvarp (e. IPTV).38 Þrátt fyrir þetta má segja að almennt hafi 
ríki í Evrópu mótað svipaða stefnu í fjarskiptamálum. Fjölmiðlar eru 
hinsvegar ólíkir í hverju landi fyrir sig. Í sumum löndum hefur verið lögð 
áhersla á útsendingar í lofti, en í öðrum er sjónvarp aðallega sent í gegnum 
kapal. Þá er fjöldi sjónvarpsdagskráa, eignarhald og fjölbreytni fjölmiðla 

                                                           
33  Baldwin, Thomas F. ofl. (1996). Convergence. Integrating Media, Information & Communication. 

Thousands Oaks: Sage Publications, bls. 333.  
34 Sama, bls. 333. 
35  Frieden, Rob. (2005). „Analog and Digital Must-Carry Obligations of Cable and Satellite 

Television Operators in the United States.“ To Have or not to Have Must-carry Rules. IRIS 
Special. Strasbourg: European Audiovisual Observatory, bls. 21. 

36  Krattenmaker, Thomas G. (1998). Telecommunications Law and Policy. Second Edition. Dur-
ham, North Carolina: Carolina Academic Press, bls. 557. 

37  Sjá “Cable television” á www.wikipedia.com  
38  Sjá http://www.canalys.com/pr/2005/r2005101.htm 
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einnig mismunandi eftir löndum. Einnig má nefna að hlutur áskriftar-
sjónvarps er með ýmsu móti í aðildarlöndunum. 
 

5.2.1 Svíþjóð 

Um helmingur sænskra heimila er með breiðbandstengingu.39 Sænskir sjón-
varpsáhorfendur horfa á efni sem er sent á ýmsum dreifileiðum. Canal 
Digital er leiðandi í stafrænu sjónvarpi á ýmsum dreifileiðum, aðallega með 
sendingum í gegnum gervihnött. Stafrænt sjónvarp í lofti nýtur vaxandi 
vinsælda auk þess sem mörg heimili fá sjónvarp í gegnum kapal og ljós-
leiðara. TeliaSonera býður upp á IP sjónvarp og þar eru tugir stöðva í boði í 
15 stærstu borgum landsins, m.a. Stokkhólmi, Gautaborg og Malmö.40 

Boxer TV er leiðandi í stafrænu sjónvarpi í lofti og hóf útsendingar árið 
1999. Í upphafi voru áhorfendur mjög fáir, en í byrjun árs 2005 voru 
áhorfendur orðnir 410.000. Í Svíþjóð hefur verið ákveðið að slökkva á öllum 
hliðrænum sjónvarpssendingum í áföngum til ársins 2008 og um þessar 
mundir eru fyrstu svæðin í landinu orðin algjörlega stafræn. Þessi útfærsla er 
ólík því sem verður t.d. í Finnlandi, þar sem slökkt verður á öllum hliðrænum 
sjónvarpsútsendingum þann 31. ágúst 2007.41 
 

5.2.2 Frakkland  

Frakkland hefur oft verið miðpunktur nýsköpunar á sjónvarpsmarkaði. 
Frakkar hófu fyrstir að bjóða upp á svokallaðar „premium“ stöðvar42 og í 
Frakklandi er nú einn þróaðasti stafræni sjónvarpsmarkaður í heimi.43 Þess 
má geta að þegar Stöð 2 hóf útsendingar sínar var Canal+ í Frakklandi 
fyrirmyndin. Ákveðið var að senda út stöð sem byggði tekjur sínar bæði á 
áskrift og auglýsingum. Stöðin skyldi vera send út rugluð, nema með þeirri 
undantekningu að fréttir og dægurmálaþáttur skyldi sendur út á besta tíma og 
ætti að höfða til allra áhorfenda. Sami háttur er enn hjá 365 ljósvakamiðlum. 

Stafrænt sjónvarp er aðgengilegt á margskonar dreifikerfum í Frakklandi. 
Það er sent út á hefðbundinni sjónvarpstíðni í lofti, í gegnum gervihnött, á 
                                                           
39  Thomas, Adam. (Ágúst 2005). IPTV: A Global Analysis, UK: Informa Telecoms & Media, 

bls. 138. 
40  Global Triple Play. Broadband and Digital TV. (Mars 2005). A Buddecomm Report, bls. 143. 
41  Sjá „Digital terrestriell television“ á sv.wikipedia.org 
42  „Premium“ stöðvar kallast þær áskriftarstöðvar þar sem ekki eru auglýsingar og því greitt 

mun hærra verð en ella. Slíkar áskriftarstöðvar eru algengar hjá erlendum kapal- og gervi-
hnattafyrirtækjum, t.d. Sky í Bretlandi. 

43  Thomas, Adam. (Ágúst 2005). IPTV: A Global Analysis. UK: Informa Telecoms & Media, 
bls. 108. 
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kapalkerfum, auk þess sem Frakkar eru með þeim fremstu í heiminum í 
sjónvarpsdreifingu á ADSL. France Telecom er sennilega með flesta áskrif-
endur að breiðbands sjónvarpsþjónustu um þessar mundir í heiminum.44 
Stöðin hóf þannig útsendingar í Lyon í desember árið 2003 og er því komin 
talsverð reynsla á kerfið í Frakklandi. Þess má geta að Síminn notar sama 
kerfi og France Telecom. 

Þróun sjónvarps á ýmis konar breiðbandskerfum hefur valdið deilum í 
Frakklandi. Efnisréttarhafar hafa stundum haldið því fram að verið sé að 
endurvarpa efni þeirra án tilskilinna leyfa og hafa þeir krafist þess að fá 
greiðslur fyrir það. Einnig hafa flutningsskyldur á efni valdið deilum þar sem 
dreifiveitum er skylt að dreifa opnum sjónvarpsstöðvum sem sendar eru út í 
lofti.45 

 
5.2.3 Holland 

Gríðarleg samkeppni einkennir hollenska markaðinn. Í Hollandi er afar hátt 
hlutfall kapalsjónvarpstenginga og keppa ýmis fyrirtæki á þeim markaði, svo 
sem UPC, Essent Kablecom og Casema. Fyrirtæki bjóða sjónvarp á ADSL-
kerfinu auk sjónvarpsendinga í lofti í gegnum Digitenne. Auk þess býður 
Canal Digital áskrift að sjónvarpi í gegnum gervihnött.46 

Í febrúar árið 2005 tilkynnti fjarskiptafyrirtækið KPN að það myndi bjóða 
síma, gagnaflutning og sjónvarpsáskrift, svokallaðan þríleik (e. triple play). 
Fyrirtækið gerði samning við sjónvarpsstöðina Digitenne. Áætlað er að allir 
landsmenn hafi aðgang að þjónustunni árið 2007.  

Annað stórt fjarskiptafyrirtæki, Versatel, hefur hafið sókn á hollenska 
markaðnum. Fyrirtækið á öll mikilvægustu réttindin að hollensku knatt-
spyrnunni sem er ætlað að vera það efni sem laðar að nýja viðskiptavini. 
Efnið á aðeins að vera aðgengilegt viðskiptavinum Versatel.47 

 
5.2.4 Bretland 

Í Bretlandi er gervihnattafyrirtækið BSkyB leiðandi í stafrænu sjónvarpi, auk 
þess sem áhorfendum á Freeview og FreeSat fer fjölgandi, en þar geta 
áhorfendur fengið aðgang að sjónvarpi í lofti og í gegnum gervihnött án þess 
að greiða mánaðargjald. Kapalfyrirtækin NTL og Telewest Broadband, sem 
                                                           
44  Global Triple Play. Broadband and Digital TV. (Mars 2005). A Buddecomm Report, bls. 40. 
45  Adam Thomas: IPTV: A Global Analysis, Informa Telecoms & Media, UK, ágúst 2005, 

bls. 114. 
46  Sjá umfjöllun um hollenska markaðinn í Global Triple Play. Broadband and Digital TV. (Mars 

2005). A Buddecomm Report, bls. 40. 
47  Sama, bls. 8. 
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nú hafa verið sameinuð, hafa einnig umtalsverða hlutdeild á stafræna sjón-
varpsmarkaðnum.  

Þó að fjölmiðlaumhverfið sé afar ólíkt í Evrópulöndunum má sjá ýmsar 
hliðstæður milli Bretlands og Íslands. Í Bretlandi og á Íslandi eru hlutfallslega 
margir áhorfendur sem greiða fyrir áskriftarsjónvarpsstöðvar. Einnig hafa 
sömu eigendurnir hagsmuna að gæta bæði á sjónvarpsmarkaði og í blaða-
útgáfu og geta því nýtt sér stærðarhagkvæmnina til að auglýsa miðla sína. 
Bæði BSkyB og 365 miðlar hafa lagt áherslu á lóðrétt eignarhald og að eiga 
fyrirtæki sem ná til allra þátta virðiskeðjunnar í efni og dreifingu.48  

Bretar höfðu frumkvæði í IP sjónvarpi í gegnum ADSL þar sem fyrirtæki 
eins og Kingston Communications og Yes Television hófu útsendingar í 
árdaga ADSL sjónvarpsins, eða fyrir árið 2000.  

Þess eru mörg dæmi að ákveðið sjónvarpsefni sé aðeins aðgengilegt á 
ákveðnum dreifikerfum fyrirtækja. Ber þar helst að nefna BSkyB sem hefur 
um árabil verið með einkarétt á beinum útsendingum í ensku úrvalsdeildinni í 
knattspyrnu. Hinir ýmsu leikir hafa þó verið sendir út á öðrum sjónvarps-
stöðvum og má í því sambandi nefna „Match of the Day“ sem er endur-
sýning á knattspyrnuleikjum á BBC á laugardagskvöldum.  

 
5.2.5 Ítalía 

Fjölmiðlamarkaðurinn á Ítalíu er afar sérstæður fyrir margra hluta sakir. 
Fjölmiðlafyrirtæki Silvio Berlusconi, Mediaset, er með mikla markaðshlut-
deild á ítalska markaðnum. Í forsætisráðherratíð sinni var Berlusconi stun-
dum sakaður um að beita ríkissjónvarpsstöðvunum, RAI, þrýstingi. Því hefur 
ítalskur fjölmiðlamarkaður verið mikið til umfjöllunar í tengslum við lýð-
ræðislega umræðu. 

Ítalía er einnig áhugaverð í ljósi þess að fyrirtækið Fastweb í Mílanó var 
eitt hið fyrsta í heiminum að bjóða síma, gagnaflutning og sjónvarp til við-
skiptavina sinna árið 1999, þ.e samtengingu þjónustu í formi þríleiks (e. triple 
play). Í upphafi tók Fastweb að byggja upp ljósleiðaranet, en hefur síðan 
einnig hafið þjónustu á ADSL-kerfinu. Árið 2005 gat Fastweb boðið 18% 
ítölsku þjóðarinnar þjónustu sína og voru með um 500.000 tengingar. Áætlað 
er að í lok árs 2006 geti fyrirtækið náð til 45% ítalskra heimila.49 

Fyrsta mál sinnar tegundar í Evrópu er varðar flutningsrétt á efni átti sér 
einnig stað á Ítalíu árið 2004. Fjarskiptastofnun Ítalíu, Agcom, setti Sky Italia 

                                                           
48  Í skýrslu nefndar menntamálaráðherra um íslenska fjölmiðla má lesa um sögu Sky í 

Bretlandi og yfirburðastöðu fyrirtækisins á breskum fjölmiðlamarkaði. 
49  Global Triple Play. Broadband and Digital TV. (mars 2005). A Buddecomm Report, bls. 142. 
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þau skilyrði að það þyrfti að bjóða „premium“ efni sitt til annarra fyrirtækja, 
en fyrirtækið sem gerði kröfuna var IP sjónvarpsfyrirtækið e.Biscom. 
Ákveðið var að Sky Italia þyrfti að bjóða e.Biscom, öðru nafni Fastweb, 
51,6% afslátt af ódýrasta pakkanum og 62,6% afslátt af þeim dýrasta. Áður 
hafði Sky Italia boðið 47,7% afslátt. Yfirvöld féllust ekki á kröfu Sky Italia 
um að áskrifendur e.Biscom þyrftu að gera árs samning um efnið. Einnig 
höfnuðu þau beiðni e.Biscom um að bjóða efni Sky Italia „à-la-carte“ heldur 
þurfti það að vera í sérstökum pökkum frá Sky.50    

5.3 Stafrænn sjónvarpsmarkaður erlendis 
Almennt má segja um þróunina í Evrópu að aðildarríki Evrópusambandsins 
hafi svipaða stefnu í fjarskiptamálum. Fjarskiptafyrirtækjum hefur verið gert 
skylt að veita samkeppnisaðilum aðgang að kerfum sínum, samkeppni hefur 
verið komið á og fyrirtæki hafa verið einkavædd.  

Staðan er önnur á fjölmiðlamarkaði enda er litið svo á að fjölmiðlar hafi 
ríkum skyldum að gegna til að stuðla að upplýstri og málefnalegri umræðu í 
lýðræðisþjóðfélögum. Þá hefur m.a. menningarpólitik, verndun tungumáls og 
ólíkar hugmyndir um velsæmi einnig sett mark sitt á fjölmiðlalög ólíkra landa. 
Yfirvöld þjóðríkja nálgast einnig áfengis- og tóbaksauglýsingar í fjölmiðlum 
með mismunandi hætti, svo og auglýsingar sem beint er til barna. Fjölmiðla-
umhverfið og eignarhald á fjölmiðlum er einnig mismunandi eftir löndum. Þá 
eru dreifileiðirnar einnig misjafnar landa á milli. Ætla má að fyrrgreind atriði 
séu m.a. ástæða þess að fjölmiðlalög eru sniðin að þörfum hvers lands fyrir 
sig andstætt fjarskiptalögum þar sem aðildarríki Evrópusambandsins hafa 
almennt áþekka stefnu. 

5.4 Flutningsskylda í Evrópu og Bandaríkjunum 
Það eru aðeins nokkur ár síðan hugtakið flutningsskylda fór að sjást í 
skjölum evrópskra stofnana. Fyrir árið 1999 hafði aldrei verið minnst á 
hugtakið.51 Það ár lét framkvæmdastjórn Evrópusambandsins gera úttekt á 
fjarskiptalöggjöf í álfunni og var hugtakið flutningsskylda notað í skýrslu í 
kjölfarið.52 Upphaflega var litið svo á að reglur um flutningsskyldu yrðu 
settar tímabundið þar sem ekki yrði þörf fyrir þær í fjölrása sjónvarpskerfum 

                                                           
50  Sjá heildar umfjöllun um málið í Thomas, Adam (Ágúst 2005). IPTV: A Global Analysis. 

UK: Informa Telecoms & Media, bls. 121. 
51  Roukens, Thomas. (2005). „What are we carrying Across the EU these Days?“ To Have or 

not to Have Must-carry Rules. IRIS Special. Strasbourg: European Audiovisual Observatory, 
bls. 8. 

52  Sama, bls. 8. 
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stórra fyrirtækja sem myndu keppa sín á milli. Ákveðið var að halda 
ákvæðinu, inni en aðildaríkjum var gert að endurskoða lagasetningu um 
flutningsskyldu reglulega.53 Frá því hugtakið var fyrst sett hefur stefnumótun 
og túlkun á hugtakinu breyst nokkuð. Nú er ákvæðið að finna í 31. gr. 
alþjónustutilskipunarinnar.54 Í greinargerð með fjarskiptalögum nr. 81/2003 
er fjallað um nýmæli í tilskipuninni þar sem veitt er heimild til að setja reglur 
sem skylda aðila sem reka fjarskiptanet til þess að flytja ákveðna útvarps-
dagskrá, eina eða fleiri, samkvæmt ákvörðun stjórnvalda. Þá er tekið fram að 
slíka skyldu megi aðeins leggja á þegar sérstakar ástæður eigi við. 

Engin dómafordæmi eru í Evrópu um 31. gr. alþjónustutilskipunarinnar.55 
Framkvæmdastjórnin hefur hins vegar túlkað hana í tveimur vinnuskjölum. 
Fyrra skjalið varðar sjónvarpsútsendingar almennt, en hið síðara varðar 
flutningsskyldu sérstaklega. Litið er svo á að þegar settar eru kvaðir um 
flutningsskyldu þurfi þær að vera málefnalegar án þess að flutningsskyldan sé 
skilgreind nákvæmlega.56 Þá skiptir máli að gerður sé sérstakur greinarmunur 
á efnisveitu annars vegar og dreifiveitu hins vegar.57  

Í löndum eins og Belgíu, Hollandi og Bretlandi eru kapalfyrirtæki hvort 
tveggja efnisveitur og dreifiveitur. Í öðrum löndum, t.d. í Frakklandi, býður 
sitt hvort fyrirtækið almennt efni og dreifingu. Flutningsskylda hefur því 
verið útfærð með ólíkum hætti auk þess sem misjafnt er hvort þörf sé fyrir 
þær yfirleitt í aðildaríkjunum.58  

Ákvæði um flutningsskyldu var hugsað til þess að yfirvöld gætu lagt 
ákveðnar skyldur á fyrirtæki, sem væru ráðandi á markaði og dreifðu efni á 
ákveðnum tegundum fjarskiptaneta. Reglurnar voru í upphafi almennt túlk-
aðar þröngt og var í raun verið að tryggja fjölmiðlum, sem bjóða útvarps-
þjónustu í almannaþágu, eins og ríkissjónvarpsstöðvum, aðgang að lokuðum 
dreifikerfum eins og kapli eða ADSL.59 Dæmi um lönd sem túlka reglurnar 

                                                           
53  Sama, bls. 8.  
54  Sjá Tilskipun Evrópuþingsins og ráðsins nr. 2002/22/EB frá 7. mars 2002.  
55  Roukens, Thomas. (2005). „What are we carrying Across the EU these Days?“ To Have or 

not to Have Must-carry Rules. IRIS Special. Strasbourg: European Audiovisual Observatory, 
bls. 10. 

56   Sama, bls. 10. 
57  Með efnisveitu er átt við fyrirtæki sem pakkar og sendir út sjónvarpsefni, t.d. 

sjónvarpsstöð. Með dreifiveitu er átt fyrir fyrirtæki sem hefur yfir að ráða dreifikerfi sem 
nota má fyrir sjónvarpsdreifingu, t.d. fjarskiptafyrirtæki. 

58  Roukens, Thomas. (2005). „What are we carrying Across the EU these Days?“ To Have or 
not to Have Must-carry Rules. IRIS Special. Strasbourg: European Audiovisual Observatory, 
bls. 11.  

59  Sama, bls. 7. 
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með þessum hætti eru Bretland, Pólland og flæmski hluti Belgíu.60 Einnig eru 
dæmi um að flutningsskylda sé afar víðtæk og að jafnframt sé skylda að flytja 
sölurásir, t.d. í Þýskalandi og á Möltu. Dæmi um flutningsskyldu á áskriftar-
sjónvarpsstöðvum má svo finna í franska hluta Belgíu.  

Hér að neðan er að finna töflu yfir þau aðildaríki Evrópusambandsins 
sem sett hafa ákvæði um flutningsskyldu í innlenda löggjöf sem samræmist 
31. gr. alþjónustutilskipunarinnar að hluta eða öllu leyti.61 

Tafla 1. Listi yfir þau aðildaríki Evrópusambandsins sem sett hafa ákvæði um 
flutningsskyldu í innlenda löggjöf sem samræmist 31. gr. alþjónustu-
tilskipunarinnar að hluta eða öllu leyti. 

  Ákveðnar 
sjónvarps-
stövar/ 
Specified 
broadcast 
channels 

Einungis 
Kapall/ 
Cable 
only 

Ákveðin 
markmið/ 
Clearly 
identified 
General 
Interest 
Objectives

Aðeins 
ríkissjónvarps-
stöðvar/Only 
PSB 

Greiðslur 
fyrir 
höfundarétt/ 
Copyright 
payment 

Austurríki Já Já Nei Nei Að mestu 
Belgía Að mestu Að hluta Að mestu Að mestu Já  
Bretland Já Nei Já Já Nei 
Danmörk Já Nei Já  Nei Já 
Finnland Nei Já Nei Nei Nei 
Frakkland Já Nei Nei Nei Að mestu 
Holland Að mestu Já Já Nei Að mestu 
Írland Já Já Að hluta Nei Nei 
Malta Nei Nei Nei Nei Nei 
Pólland Já Já Að hluta Já  Já 
Svíþjóð Að mestu Já Að mestu Nei Já 
Tékkland Nei Nei Nei Nei Já 
Ungverjaland Já Já Nei Nei Að hluta 
Þýskaland Nei Já Já Nei Já 

  
Eins og sést á töflunni hafa ekki öll aðildaríkin tekið upp ákvæði um 

flutningsskyldu í lögum.62 Þá hafa aðildaríki útfært flutningsskyldu á sjón-
varpsefni með afar ólíkum hætti.63 Í þessu sambandi má einnig nefna að í 
sumum löndum er listi yfir þær stöðvar sem fá flutningsskyldu, en stjórnvöld 
úrskurða hvaða aðrar stöðvar geti krafist flutnings. 

                                                           
60  Sama, bls. 16.  
61  Sama, bls. 16. 
62   Sama, bls. 16. 
63  Valcke, Peggy. (2005). „The Future of Must-Carry. From Must-Carry to a Concept of 

Universal Service in the Info-Communications Sector.“ To Have or not to Have Must-carry 
Rules. IRIS Special. Strasbourg: European Audiovisual Observatory, bls. 31. 
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Eins og fyrr segir þá er stefna yfirvalda í Evrópusambandsríkjum annars 
vegar og Bandaríkjunum hins vegar afar ólík þegar kemur að flutningsskyldu 
á efni. Evrópska leiðin kveður á um að ákveðnar stöðvar geti óskað eftir 
flutningsskyldu þar sem efni þeirra auki fjölbreytni í fjölmiðlum, hafi menn-
ingarlegt gildi og sé mikilvægt til að viðhalda og efla tungumál þjóðarinnar. 
Aðildaríkin hafa síðan túlkað flutningsskylduna með ólíkum hætti.64 Aftur á 
móti gerir bandaríska leiðin ráð fyrir því að kapal- og gervihnattafyrirtæki 
flytji sjónvarpsdagskrár óháð innihaldi efnisins (e. content neutral) til að 
tryggja samkeppni á markaði. Þó má nefna að flutningsskylda hefur verið 
talin mikilvæg í Bandaríkjunum vegna þess að fjölmiðlar gegna veigamiklu 
hlutverki við lýðræðislega umræðu, enda gert ráð fyrir því að dreifiveitur flytji 
staðbundnar sjónvarpsstöðvar.65 

Hin bandaríska leið hefur talsvert verið gagnrýnd vegna þess að ekki er 
tekið tillit til innihalds þess efnis sem flutt er. Á meðan svo er þjóni 
flutningsskyldan ekki þeim lýðræðislega tilgangi sem henni sé ætlað. Þá hefur 
verið litið til þess að sölurásir geti óskað eftir flutningsskyldu.66 Slíkar rásir 
taka mikið pláss á dreifikerfum fjarskiptafyrirtækjanna, en sjónvarpsstöðvar, 
sem bjóða efni sem gæti aukið fjölbreytni og hafa menningarlegt gildi komast 
ekki að. 

Í ljósi þess að ýmis konar efni er aðeins aðgengilegt á ákveðnum 
dreifikerfum hefur verið fjallað um nauðsyn þess í Evrópu að taka upp 
ákvæði um flutningsrétt. Í nýlegri skýrslu vinnuhóps á vegum European 
Audiovisual Observatory, einni undirstofnunar Evrópuráðsins, er minnst á 
flutningsrétt. Þar segir:  
 

...the discussion also focused on the concept of must-offer for content 
providers (i.e. the obligation for broadcasters to make their channels available 
to network operators that wish to carry them) as the other side of the coin to 
must-carry. There was substantial agreement among the participants on the 
desirability of introducing must-offer obligations, given that in the present 
audiovisual landscape the problem would appear to be more that traditional 
and new network operators are seeking to secure the possibility of 
transmitting attractive content rather than content providers seeking 
distribution channels. This is proven by the fact that in certain countries 
network operators are actually asking to be submitted to must-carry channels, 
which they consider to be essential for the success of their offer ... Also, the 

                                                           
64  Gorini, Sabina & van Eijk, Nico. (2005). „Workshop on Must-Carry Obligations. 

Summary of the Discussion.“ To Have or not to Have Must-carry Rules. IRIS Special. Stras-
bourg: European Audiovisual Observatory, bls. 3. 

65  Sama, bls. 3.  
66  Sama, bls. 3.  
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adoption of must-offer rules would be desirable in light of recent attempts by 
operators of developing platforms to conclude exclusive distribution deals 
with public service broadcasters and established commercial channels ... In 
this perspective, certain participants supported the idea that must-offer 
obligations should be introduced in parallel to must-carry obligations so as to 
mirror them ... Other participants, on the other hand, suggested that must-
offer obligations could actually substitute must-carry rules and that this would 
be a better way of ensuring the promotion of established (particularly public 
service) broadcasters in the digital age.67  
 
Við útfærslu flutningsreglna í frumvarpi til laga um breytingu á 

útvarpslögum vorið 2006 var litið til hinna ólíku fyrirmynda í Evrópu og 
Bandaríkjunum. Var litið til Evrópu vegna þess markmiðs að flutningsskylda 
á að auka fjölbreytni í fjölmiðlum og hafa menningarlegt gildi. Því var út-
færslan á flutningsskyldu með þeim hætti að hún skyldi eiga jafnt við ríkis-
sjónvarpsstöðvar sem einkareknar sjónvarpsstöðvar. Bandaríska leiðin, þar 
sem ekki er tekin afstaða til innihalds efnisins, þótti hins vegar ekki þjóna 
nægilega vel markmiðum áhorfenda. Því var ákveðið að flutningsskyldan gilti 
um íslenskar sjónvarpsdagskrár, en næði ekki til sölurása, eins og gert hefur 
verið í Bandaríkjunum og fáum Evrópulöndum. Við gerð frumvarpsins var 
jafnframt haft í huga, eins og bent er á í skýrslu evrópska vinnuhópsins, að 
flutningsréttur er ef til vill mun þýðingarmeiri en flutningsskylda til að tryggja 
valfrelsi neytenda og aðgengi nýrra fyrirtækja að markaði. Íslenska ákvæðið 
um flutningsrétt, sem er að finna í frumvarpi til laga um breytingu á 
útvarpslögum væri því nýmæli í evrópskri löggjöf ef að lögum yrði.  

6. Afstaða íslenskra stjórnvalda til flutningsreglna 

6.1. Stefnumörkun stjórnvalda  
Eins og fram hefur komið hafa stjórnvöld mikil áhrif á stefnumörkun og 
þróun margmiðlunarmarkaðarins. Íslensk stjórnvöld hafa staðið frammi fyrir 
mörgum áþekkum vandamálum og stjórnvöld í nágrannalöndum okkar. 
Sérstaðan á íslenskum markaði hefur þó falist í því að þar til nýlega voru 
mun fleiri dæmi um að ákveðnar sjónvarpsdagskrár væru eingöngu aðgengi-
legar á ákveðnum dreifikerfum en þekkist í Evrópu og Bandaríkjunum. 

                                                           
67  Gorini, Sabina & van Eijk, Nico. (2005). „Workshop on Must-Carry Obligations. 

Summary of the Discussion.“ To Have or not to Have Must-carry Rules. IRIS Special. 
Strasbourg: European Audiovisual Observatory, bls. 5.  
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Stjórnvöld hér á landi hafa því þurft að bregðast við slíkri stöðu á fjölmiðla-
markaði.  

Þó að frumvarp til laga um breytingu á útvarpslögum hafi ekki komið til 
efnislegrar meðferðar á Alþingi, hafa samkeppnisyfirvöld í millitíðinni séð sig 
knúin til inngripa á markaðnum til að auka samkeppni og hamla fákeppni á 
ákveðnum sviðum. Þessi inngrip má sjá í tveimur ákvörðunum samkeppnis-
ráðs á síðasta ári. Til að lýsa stefnumörkun stjórnvalda til flutningsreglna er 
ætlunin að fjallað um ákvarðanir samkeppnisráðs, þá stefnumótun sem fram 
kemur í fjarskiptaáætlun svo og tillögur nefndar menntamálaráðherra um 
íslenska fjölmiðla. 

6.2 Markmið stjórnvalda 
Þegar unnið var að flutningsreglum í frumvarpi til laga um breytingu á 
útvarpslögum var ljóst strax í upphafi að markmið stjórnvalda um val 
neytenda og samkeppni á markaði væru grundvallaratriði við úrlausn þess 
hvaða leið skyldi fara við útfærslu á reglum um flutningsrétt og 
flutningsskyldu. Var talið mikilvægt að skoða hugsanlegar útfærslur á slíkum 
reglum með tilliti til þess hversu vel þær uppfylltu markmið yfirvalda. Í því 
sambandi var sérstaklega litið til þess hvernig unnt væri að ná sem flestum 
markmiðanna með sem minnstu inngripi í starfsumhverfi þeirra fyrirtækja 
sem málið varðaði. 

Í tillögum nefndar menntamálaráðherra um íslenska fjölmiðla frá því í 
apríl 2005 kemur fram eftirfarandi forsenda fyrir því að sett verði í lög 
ákvæði um flutningsrétt og flutningsskyldu: 

 
Nefndin telur það ekki samræmast hagsmunum neytenda að val þeirra á 
dreifiveitu geti mögulega ráðið kostum þeirra á efnisveitum. Nauðsynlegt er 
að neytendur geti valið þá efnisveitu sem þeir helst kjósa, sem og dreifiveitu 
óháð efninu.68 

 
Nefndin taldi jafnframt að vegna smæðar og sérstöðu íslenska markað-

arins væri mikilvægt að lögfesta reglur um flutningsrétt og flutningsskyldu. 
Slík löggjöf myndi auka val neytenda og draga úr áhrifum lóðrétts eignar-
halds. Þá taldi nefndin að meginregluna um samningsfrelsi milli efnisveitu og 
dreifiveitu yrði að virða, en stjórnvöldum yrði falið að skera úr kæmu upp 
ágreiningsmál. 

                                                           
68  Skýrsla nefndar menntamálaráðherra um íslenska fjölmiðla. (Apríl 2005). Reykjavík: 

Menntamálaráðneytið, kafli 7.4.5. 
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Í Fjarskiptaáætlun 2005-2010, sem gefin var út af samgönguráðuneytinu 
árið 2005, er jafnframt að finna skýr pólitísk markmið hvað varðar stafrænt 
sjónvarp, en þar segir:  

 
Æskilegt er að dreifing á hljóðvarpi og sjónvarpi þróist yfir í „lárétt“ fyrir-
komulag, þ.e. að skýr aðgreining verði milli þeirrar starfsemi sem lýtur að 
dreifingu merkisins annars vegar og framleiðslu og sölu myndefnis hins vegar. 
Þetta myndi auðvelda nýjum aðilum að komast inn á markaðinn og koma í 
veg fyrir að stærri fyrirtæki sætu ein að dreifikerfunum. Þannig er mikilvægt 
að aðgengi neytenda að sjónvarpsefni sé ekki bundið við háhraðatengingar 
eða dreifinet frá tilteknum aðila. Slíkt fyrirkomulag skekkir samkeppnisstöðu 
þeirra sem framleiða og dreifa efni.69 

  
Þó að ekki sé minnst á flutningsreglur í Fjarskiptaáætlun er talið æskilegt 

að skýr skil séu milli dreifingar sjónvarpsefnis annars vegar og framleiðslu og 
sölu efnisins hins vegar. Þá er talið mikilvægt að aðgengi neytenda að sjón-
varpsefni sé ekki bundið við dreifikerfi tiltekinna aðila. Segja má að sú að-
greining sem fylgir flutningsreglunum að aðgreina dreifiveitur og efnisveitur 
með þessum hætti samræmist vel Fjarskiptaáætlun samgönguráðuneytisins.  

Þá er jafnframt mikilvægt að líta til tveggja ákvarðana samkeppnisyfir-
valda þar sem markmið þeirra með setningu ákvæða um flutningsrétt og 
flutningsskyldu kemur fram í ákvörðunum samkeppnisráðs nr. 10/2005, um 
samruna Landssíma Íslands hf. og Íslenska sjónvarpsfélagsins hf. og nr. 
12/2005, um samruna Og fjarskipta hf., 365 ljósvakamiðla ehf. og 365 
prentmiðla ehf. Úrskurðirnir voru eingöngu bindandi fyrir þau félög sem 
úrskurðirnir náðu til, en þau samþykktu öll ákvæði samkeppnisráðs sem sett 
voru sem skilyrði fyrir samruna félaganna. 

Í ofangreindum tveimur úrskurðum ráðsins komu fram eftirtalin, nánast 
samhljóða, markmið samkeppnisráðs sem leiða af sér kvaðir, m.a. um 
beitingu reglna um flutningsrétt og flutningsskyldu.  
• Að koma í veg fyrir að aðgengi nýrra og minni aðila á fjarskiptamarkað 

verði torvelduð þar sem aðgengi þeirra að efni til dreifingar um net sín er 
ekki það sama og hins markaðsráðandi fyrirtækis. 

• Að fjarlægja hömlur á því að nýir aðilar komist inn á markaðinn, þar sem 
sameinuð efnisveita og dreifiveita getur neitað þeim um aðgang að sjón-
varpsefni í sinni eigu. 

                                                           
69  Fjarskiptaáætlun 2005-2010. (2005). Reykjavík: Samgönguráðuneytið, bls. 55.  
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• Að koma í veg fyrir að aðgangur annarra efnisveitna, t.d. á sjónvarps- og 
útvarpsmarkaði, að nýjum dreifileiðum geti takmarkast þar sem þær hafi 
ekki aðgang að dreifikerfi hins markaðsráðandi fyrirtækis. 

• Að koma í veg fyrir að val neytenda á fjarskiptafyrirtæki hafi áhrif á að-
gang þeirra að sjónvarps- og útvarpsefni. 

• Að koma í veg fyrir að með samruna dreifiveitu og efnisveitu muni 
valkostum neytenda á sjónvarps- og útvarpsefni fækka í framtíðinni. 

 
Rúmlega ári eftir ákvörðun samkeppnisyfirvalda komust Síminn og 365 

miðlar að samkomulagi um að flytja sjónvarpsdagskrár hvors annars. Skyldi 
það vera gert í áföngum og skyldu fyrirtækin byrja á því að flytja opnar 
stöðvar hvors annars. Þá var ákveðið að haustið 2006 skyldu fyrirtækin 
einnig flytja áskriftarstöðvar hvors annars þar sem leysa þyrfti ýmis tæknimál 
varðandi aðgangsstýringu. Hér er vert að geta þess að úrskurðinn hefur 
hingað til aðeins náð til þessara tveggja fyrirtækja, því eru áskriftarstöðvar 
Skjásins og 365 miðla ekki enn aðgengilegar á öðrum dreifikerfum og opnar 
stöðvar þeirra eru ekki á öllum dreifikerfum.70  

Að framangreindu er ljóst að á síðasta ári settu þverpólitíska nefndin sem 
gerði tillögur að breytingum á útvarpslögum, samgönguráðuneytið og 
samkeppnisráð fram það markmið að dreifing sjónvarpsefnis og framleiðsla 
og sala efnis skyldi verða aðgreind. Jafnframt ætti aðgangur að sjónvarpsefni 
ekki að vera háð ákveðinni dreifileið.  

Ákvæði um flutningsreglur er úrræði sem stjórnvöld hafa til að tryggja val 
neytenda á fjölmiðlaefni og fjarskiptaþjónustu sem jafnframt lækkar aðgangs-
þröskuldinn fyrir ný fjarskipta- og fjölmiðlafyrirtæki að komast inn á mark-
aðinn.  

7. Helstu niðurstöður 

Af ýmsum ástæðum er íslenskur sjónvarpsmarkaður frábrugðinn sjónvarps-
mörkuðum í nágrannalöndunum. Sjónvarpsdreifing um gervihnetti er ekki 
fyrir hendi hér á landi og kapalkerfi hafa takmarkaða útbreiðslu. Einnig hefur 
það áhrif að hefðbundnar stafrænar sjónvarpsútsendingar á UHF tíðni fyrir-
finnast vart á Íslandi.  

                                                           
70  Sjá nánar grein Elfu Ýrar Gylfadóttur og Karls Axelssonar „Pólitísk og lagaleg 

stefnumótun um íslenska fjölmiðla“ í þessu riti, þar sem nánar er fjallað um áhrif ákvarð-
anna samkeppnisyfirvalda.  
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Nú á sér stað alþjóðleg þróun í sjónvarpsdreifingu þar sem fyrirtæki ætla 
að bjóða heildstæða þjónustu í margmiðlun. Þá mun sími, Internet og sjón-
varp renna saman og gagnvirkt stafrænt sjónvarp verður ráðandi á markaði, 
en hliðrænt sjónvarp víkur.   

Megindrifkraftar í margmiðlun eru með tvennu móti. Annars vegar er það 
tækniþróun og hins vegar lagasetning. Miklar breytingar hafa orðið í löggjöf í 
átt til frjálsræðis á fjarskiptamarkaði. Áður fyrr var talið að fjarskipta-
markaður hlyti ávallt að vera einokunarmarkaður þar sem stór ríkisfyrirtæki 
byðu alþjónustu. En tækniþróun í fjarskiptum leiddi til þess að lögum og 
reglum var breytt. Nú er reynt að stuðla að samkeppni á fjarskiptamarkaði og 
reynt að hafa aðgangsþröskulda sem lægsta til að gera nýjum fjarskipta-
fyrirtækjum kleift að keppa við gömul ríkisfyrirtæki sem hafa verið einka-
vædd.  

Öðru máli gegnir um fjölmiðlamarkaði í lýðræðisþjóðfélögum, þar sem 
fjölmiðlar hafa ríkum skyldum að gegna til að stuðla að upplýstri og mál-
efnalegri umræðu. Þá hefur menningarpólitík í mörgum löndum haft áhrif á 
fjölmiðlalög. Fjölmiðlaumhverfi og eignarhald á fjölmiðlum er einnig mis-
munandi eftir löndum. Fjölmiðlalög eru því sniðin að þörfum hvers ríkis fyrir 
sig andstætt fjarskiptalögum þar sem t.d. aðildaríki Evrópusambandsins hafa 
áþekka stefnu.  

Megindrifkraftar þróunarinnar, tæknin og lagasetningin, hafa mótandi 
áhrif á viðskiptaumhverfi og fyrirtæki á markaði. Í mörgum tilfellum þarf að 
gjörbreyta rekstrargrundvelli fyrirtækja og endurskipuleggja starfsemi þeirra. 
Auk þess þarf að vinna að samruna eða í náinni samvinnu við önnur fyrirtæki 
á öðrum sviðum margmiðlunar.  

Vert er að hafa í huga að stafræn þróun hefur verið hægari á Íslandi en í 
öðrum nálægum löndum. Á innan við einu ári fékk þó meginþorri Íslendinga 
aðgang að stafrænu sjónvarpi. Hér á landi hafa fyrirtæki beint sjónum sínum 
að ADSL-tækninni til að dreifa sjónvarpsefni. Þá er notast við dreifingu á 
MMDS, sem getur orðið lausn til dreifingar til skamms tíma þar sem 
tíðnisviðið er ætlað þriðju kynslóð farsíma í náinni framtíð. Vegna þess að 
óvíst er um framtíðar dreifikerfi í lofti er fyrirsjáanlegt hér á landi á næstunni 
er líklegt að sjónvarpsdreifing í gegnum koparleiðslur eða ljósleiðara verði 
hér algengari en víða annars staðar.  

Aðgangur að sjónvarpsefni er einnig mikilvægur og hefur áhrif á þróun í 
margmiðlunarþjónustu. Efnið sem í boði er getur skipt sköpum bæði fyrir 
efnis- og dreifiveitur, þar sem viðskiptavinir velja sér fyrst og fremst efni sem 
er þeim að skapi. Það má í raun segja að hafi fyrirtæki ekki vinsælt efni á 
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boðstólum eiga þau ekki mikla möguleika í samkeppni við fyrirtæki sem hafa 
margskonar eftirsóknarvert efni í boði.  

Merkja má þróun í átt til sérhæfingar á margmiðlunarmarkaði hér á landi í 
sömu veru og orðið hefur erlendis. Fyrirtæki sérhæfa sig í framleiðslu og 
kaupum á efni annars vegar og dreifingu hins vegar. Í eðlilegu samkeppnis-
umhverfi þurfa efnisveitur að framleiða eigið efni og keppa um erlent efni 
við önnur fyrirtæki á markaði. Þau fyrirtæki ná góðum árangri á markaði sem 
fá mestar auglýsinga- og/eða áskriftartekjur og geta þá greitt hæsta verðið 
fyrir það efni sem dregur til sín enn fleiri áhorfendur. Ef markaðurinn er 
eðlilegur er það hagur efnisveitnanna að vera á sem flestum dreifiveitum og 
hafa sem flesta áhorfendur.    

Í löndum þar sem ein efnis- og/eða dreifiveita hefur algera yfirburði á 
markaði eru ofangreind markaðslögmál ekki virk. Yfirburðir slíkra fyrirtækja 
geta jafnvel verið slíkir að það borgi sig að kaupa efni og sýna það ekki til að 
koma í veg fyrir að samkeppnisaðilarnir hafi aðgang að efninu. Jafnframt 
þurfa nýjar sjónvarpsstöðvar annað hvort að byggja upp eigið dreifikerfi, 
með ærnum tilkostnaði eða semja um dreifingu á sjónvarpsefni við þær 
dreifiveitur sem fyrir eru á markaðnum. Ef dreifiveiturnar hafa mikilla hags-
muna að gæta í tengdum efnisveitum er aðgangsþröskuldur nýrra fyrirtækja á 
markaðinn afar hár.  

Við slíkar markaðsaðstæður hafa yfirvöld séð sig knúin til að skerast í 
leikinn. Yfirvöld reyna að auka samkeppni og lækka aðgangsþröskuldinn til 
að nýir aðilar komist inn á markaðinn. Flutningsréttur og flutningsskylda er 
eitt þeirra úrræða sem stjórnvöld geta gripið til við aðstæður sem þessar. Ís-
lensk stjórnvöld hafa skýra stefnu í þessum málum. Samkeppnisyfirvöld hafa 
í ákvörðunum sínum sett flutningsreglur fyrir stærstu fyrirtækin á mark-
aðnum. Í Fjarskiptaáætlun má sjá markmið samgönguráðuneytisins að skilja í 
sundur sjónvarpsdreifingu og sölu og framleiðslu á efni. Þá má sjá útfærslu 
slíkra reglna í frumvarpi til laga um breytingu á útvarpslögum sem lagt var 
fram á Alþingi vorið 2006 sem byggt var á tillögum fjölmiðlanefndarinnar.   

Við útfærslu flutningsreglna í frumvarpinu var litið til nágrannalandanna 
til að finna fyrirmyndir við lagasetningu. Litið var til reglna um flutnings-
skyldu bæði í Evrópu og Bandaríkjunum og þeirrar umræðu sem átt hefur sér 
stað um þörfina á flutningsrétti á sjónvarpsefni. Í íslenskri lagasetningu var 
ákveðið að útfæra leið sem stuðlar að samkeppni á milli fyrirtækja, tryggir 
notendum aðgang að fjölbreyttu efni og lækkar aðgangsþröskuld til nýliðunar 
bæði hjá efnisveitum og dreifiveitum. 
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Pólitísk og lagaleg stefnumótun um 
íslenska fjölmiðla 

Elfa Ýr Gylfadóttir og Karl Axelsson  
 

,,Television is just another appliance. It’s a toaster with pictures.“ 
(Mark Fowler, fyrrum formaður FCC) 

 

1. Inngangur 

Um fátt hefur verið meira rætt hin síðari ár en þá grundvallarspurningu hvort 
þörf sé á sérstakri löggjöf um fjölmiðla hér á landi. Lengi vel beindu Ís-
lendingar sjónum sínum þó fyrst og fremst út á við í þessu sambandi. Fylgst 
var með umræðunni um fjölmiðla í öðrum löndum, frelsi þeirra, starfs-
umhverfi og þeim röddum sem seinni árin urðu háværari og vöruðu við 
hættunni af vaxandi samþjöppun eignarhalds á fjölmiðlum, einkum í til-
teknum ríkjum Evrópu og í Bandaríkjunum. 

Þrátt fyrir grundvallarbreytingar á lagalegu umhverfi fjölmiðla hér á landi 
á árinu 1985 náði umræða af þessu tagi ekki strax inn í íslenskt samfélag. Í 
kjölfar „andláts“ hinna gömlu klassísku flokksblaða og þeirra grundvallar-
breytinga sem urðu samfara því á samsetningu fjölmiðlamarkaðarins hér á 
landi má segja að menn hafi á níunda áratug síðustu aldar tekið að beina 
sjónum inn á við í þessu sambandi. Það er þó fyrst við aldahvörf í kjölfar 
tilkomu nýrra fjölmiðla, grundvallarbreytinga á eignarhaldi fjölmiðla og sam-
runa á sviði fjölmiðla, tölvutækni og fjarskipta sem þessi umræða ágerðist og 
leiddi íslenskt samfélag að lokum inn í einhver hatrömmustu pólitísku átök í 
sögu lýðveldisins. 

Á síðustu misserum hefur fjöldi tillagna í þessa veru komið fram. Deilt 
hefur verið um það hvort þörf sé á því að setja fjölmiðlum sértæka löggjöf og 
hvers eðlis og efnis slík löggjöf skuli þá vera. Má með sanni segja að sitt 
sýnist hverjum. Það einfaldar svo ekki umræðuna að tækniþróunin á þessu 
sviði er gríðarlega ör, t.d. með tilkomu stafrænnar tækni o.s.frv. Um hitt geta 
menn svo án efa verið sammála að þó svo að við sláum skjaldborg um 
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fjölmiðla, sem meðal annars kemur fram í vernd tjáningafrelsis skv. 73. gr. 
stjórnarskrár og 10. gr. Mannréttindasáttmála Evrópu, þá er vald þeirra mikið 
og vandmeðfarið. Það er því ekki út í bláinn þegar staðhæft er að það vald 
komi í raun til sem viðbót við hina þrjá arma hins stjórnskipulega ríkisvalds. 

Í þessari grein mun þess freistað að líta um öxl og jafnframt fram á við, 
nú þegar nokkur tími er liðinn. Vikið verður að störfum tveggja 
fjölmiðlanefnda sem störfuðu á árunum 2004 og 2005, sagt frá örlagaríkri 
lagasetningu vorið 2004 og nýju frumvarpi sem fram kom á liðnu vori. Gerð 
verður grein fyrir umhverfi fjölmiðla frá sjónarhorni fjölmiðlafræðinnar. Þá 
verður vikið nokkrum orðum að því lagalega umhverfi sem fjölmiðlar búa 
við hér á landi í dag. Meginefni greinarinnar verður síðan nánari útlistun á 
þeim tillögum sem síðari fjölmiðlanefndin sameinaðist um í hinni þver-
pólitísku sátt sem náðist vorið 2005 og lýst hefur verið yfir að verði grund-
völlur framtíðar löggjafar á þessu sviði.  

2. Sögulegur aðdragandi 

Áður en lengra er haldið er nauðsynlegt að rifja upp aðdraganda málsins í 
sögulegu ljósi.  

2.1. Aðdragandi og setning fjölmiðlalaga sumarið 2004 
Íslendingar hafa allt frá árinu 1985 búið við afar frjálslega fjölmiðlalöggjöf. Í 
stuttri samantekt sem Þorbjörn Broddason, prófessor við Háskóla Íslands, 
vann fyrir menntamálaráðuneytið árið 2003 komst hann að þeirri niðurstöðu 
að líklega væru íslenskir miðlar, að Ríkisútvarpinu frátöldu, lausari við opin-
berar hömlur, m.a. varðandi eignarhald, en fjölmiðlar flestra eða allra þeirra 
landa sem Íslendingar bera sig saman við.1  

Ýmsir stjórnmálamenn voru farnir að efast um kosti slíks frjálsræðis í 
fjölmiðlalöggjöf sem leiddi til þess að í lok árs 2003 skipaði þáverandi 
menntamálaráðherra sérfræðinganefnd sem var falið að skoða reglur um 
eignarhald á fjölmiðlum á Íslandi. Samkvæmt skipunarbréfinu var verkefni 
nefndarinnar að skila greinargerð til menntamálaráðherra um hvort tilefni 
væri til að setja löggjöf um eignarhald á fjölmiðlum. Nefndin, sem starfaði 
undir formennsku Davíðs Þórs Björgvinssonar, nú dómara við Mann-
réttindadómstól Evrópu, skilaði skýrslu í apríl 2004. 

                                                           
1  Þorbjörn Broddason. (Nóvember 2003). Reglur um eignarhald á fjölmiðlum í nokkrum 

löndum. Stutt yfirlit (handrit, 15 bls. Unnið að beiðni menntamálaráðuneytisins).  
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Grunnforsendan í starfi nefndarinnar var hið almenna viðhorf um mikil-
vægi fjölmiðla í nútíma lýðræðisþjóðfélagi, þar sem skoðana- og tjáningar-
frelsi ríkir. Í skýrslunni er bent á að: 

 
Fjölmiðlar gegna lykilhlutverki sem vettvangur ólíkra viðhorfa til stjórnmála, 
menningar og samfélagslegra málefna í víðtækum skilningi .... Fjölmiðlar eru 
því mikilvæg forsenda þess að einstaklingar fái notið tjáningar- og skoðana-
frelsis. Af þessu mikilvæga hlutverki sprettur sú krafa í lýðræðisþjóðfélagi, að 
almenningur hafi aðgang að fjölbreyttum og öflugum fjölmiðlum. Við störf 
sín hefur nefndin byggt á þeirri grundvallarforsendu að íslensk löggjöf eigi að 
vera til þess fallin að vernda þessa hagsmuni.2  

 
Nefndin taldi að þegar eingöngu væri horft til fjölda miðla og litið fram-

hjá eignarhaldi hefði þróunin undanfarin misseri verið á margan hátt jákvæð.3 
Nefndin komst hins vegar að þeirri niðurstöðu að þegar „litið er til 
eignarhalds og eignatengsla sérstaklega er aftur á móti ljóst að heildar-
markaður fyrir dagblöð, sjónvarp og hljóðvarp hefur ýmis þau einkenni sem 
talin eru óheppileg út frá þeim alþjóðlegu viðmiðunum sem hér er stuðst við 
og taldar hafa verið eiga við í öðrum löndum“.4 Nefndin benti á að 
fyrirtæki/félög sem hefðu sterk ítök á mikilvægum sviðum íslensks atvinnu-
lífs væru ráðandi á fjölmiðlamarkaði. Vísaði nefndin þar til sterkrar stöðu 
Baugs Group hf. á matvörumarkaði auk þess sem félagið hefði ítök á öðrum 
sviðum viðskiptalífsins í landinu. Þá benti nefndin einnig á eignatengsl milli 
Baugs og Norðurljósa hf. (nú 356 miðla) sem var umfangsmikið á fjöl-
miðlamarkaði, bæði á dagblaðamarkaði og ljósvakamarkaði.  

Nefndin komst að þeirri niðurstöðu að fjölmiðlamarkaðurinn hefði ýmis 
einkenni samþjöppunar sem talin væru óæskileg út frá markmiðinu um fjöl-
breytni í fjölmiðlum eins og 10. gr. Mannréttindasáttmála Evrópu hefur verið 
túlkuð af Mannréttindadómstóli Evrópu.5 Ekki væru leiddar sérstakar kröfur 
um það hvaða leiðir skyldi fara til þess að tryggja fjölbreytni í fjölmiðlum 
samkvæmt 10. gr. Mannréttindasáttmálans. Nefndin benti þó á að væri stuðst 
við þá mælikvarða sem koma fram í þessum skuldbindingum og tilmælum og 
þá sem notast hefur verið við í öðrum löndum virtist eignarhald á 
fjölmiðlafyrirtækjum og eignatengsl vera með þeim hætti að ástæða væri til að 
                                                           
2  Greinargerð nefndar menntamálaráðherra um eignarhald á fjölmiðlum á Íslandi. (2. apríl 

2004). Reykjavík: Menntamálaráðuneytið, bls. 1. 
3  Sama, bls. 130. 
4  Sama, bls. 131. 
5  Frekari umfjöllun um 10. gr. Mannréttindasáttmála Evrópu má lesa um í skýrslu nefndar 

menntamálaráðherra um íslenska fjölmiðla. (Apríl 2005). Reykjavík: Menntamálaráðu-
neytið, bls. 211-213.  
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draga í efa að fjölbreytni í fjölmiðlum væri nægilega tryggð hér á landi til 
lengri tíma litið. Nefndin var á þeirri skoðun að til að vernda pólitíska og 
menningarlega fjölbreytni væri æskilegt að löggjafinn brygðist við þessu með 
lagasetningu, einkum til að hamla gegn óæskilegum áhrifum samþjöppunar.6 
Niðurstöður nefndarinnar voru því samhljóða skoðunum ýmissa fræðimanna 
sem ritað hafa um samþjöppun á fjölmiðlamarkaði, en Svisslendingarnir 
Meier og Trappel segja m.a.:  

 
Það er almenn skoðun bæði í viðskiptaheiminum og meðal stjórnmálamanna 
að samþjöppun á fjölmiðlamarkaði hafi samkeppnishamlandi áhrif og hindri 
nýliðun á markaði. Slíkt ástand er bæði þjóðfélagslega og efnahagslega óæski-
legt.7 

 
Þó að nefndinni hafi einnig verið falið að semja frumvarp að fjölmiðla-

löggjöf kom ekki til þess. Frumvarpið var unnið innan stjórnarráðsins og lagt 
fram á Alþingi þann 28. apríl 2004. Var mælt fyrir frumvarpinu þann 3. maí 
og það lögtekið þann 24. maí 2004 sem lög nr. 48/2004.  

Eins og bent hefur verið á skipuðu Íslendingar sér með lögunum á bekk 
með þeim þjóðum sem hvað lengst hafa gengið í takmörkunum á eignar-
haldi.8 Miklar umræður og deilur urðu á Alþingi og í þjóðfélaginu í aðdrag-
anda og kjölfar þessarar lagasetningar og synjaði forseti Íslands lögunum 
staðfestingar á grundvelli 26. gr. stjórnarskrár. Rökstuðningur forseta Íslands 
fyrir þeirri ákvörðun að synja lögunum staðfestingar var m.a. þessi:  

 
Fjölmiðlarnir eru svo mikilvægir í lýðræðisskipan nútímans að þeir eru tíðum 
nefndir fjórða valdið. Margir telja að fjölmiðlarnir hafi meiri áhrif á hið raun-
verulega lýðræði sem þjóðir búa við en formlegar reglur um valdmörk helstu 
stofnana ... Sjálfstæðir og öflugir, fjölbreyttir og frjálsir fjölmiðlar eru 
hornsteinar lýðræðisins.9 

 
 Ekki kom til þjóðaratkvæðagreiðslu þar sem lögin voru í öllum megin-

atriðum felld úr gildi með lögum nr. 107/2004. Þorbjörn Broddason lýsti 
umræðunni um fjölmiðlafrumvarpið með svohljóðandi hætti í bók sinni Rit-
list, prentlist, nýmiðlar: 

                                                           
6 Greinargerð nefndar menntamálaráðherra um eignarhald á fjölmiðlum á Íslandi. (2. apríl 

2004). Reykjavík: Menntamálaráðuneytið, bls. 133. 
7 Werner A. Meier and Joseph Trappel. (1998). Media Concentration and the Public Interest í 

Denis McQuail & Karen Siune, (ritstj.) Media Policy. Convergence, Concentration & 
Commerce. London: Euromedia Research Group. 

8 Þorbjörn Broddason. (2005). Ritlist, prentlist, nýmiðlar. Reykjavík: Háskólaútgáfan, bls. 81. 
9 Sjá yfirlýsingu forseta Íslands frá 2. júní 2004 á www.forseti.is  
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Sumarsins 2004 verður minnst framar öðru fyrir ágreining sem þá varð milli 
handhafa löggjafarvaldsins. Þessi ágreiningur átti sér nokkurn aðdraganda, en 
var endanlega staðfestur þegar forseti Íslands tilkynnti hinn 2. júní að hann 
hygðist ekki staðfesta nýsamþykkt lög um breytingar á [ú]tvarpslögum og 
[s]amkeppnislögum. Upphófst í kjölfarið mikil og dramatísk togstreita þar 
sem mjög var einblínt á persónu forsetans og forsætisráðherrans, en enginn 
hörgull var þó á meðleikurum. Deilan snérist annars vegar um túlkun á 26. gr. 
stjórnarskrárinnar, sem ýmsir þar á meðal forsetinn sjálfur höfðu litið á sem 
dauðan bókstaf í reynd ... og hins vegar logaði ágreiningur um efnisatriði 
laganna áfram. Hörð átök, sem sumir deiluaðilar kölluðu stjórnlagakreppu, 
stóðu hátt í tvo mánuði, en lauk, að minnsta kosti að sinni með þeirri 
ákvörðun ríkisstjórnarinnar og Alþingis 22. júlí að setja ný lög þar sem öll 
efnisatriði laganna, nema eitt voru dregin til baka.10 
 
Eins og Þorbjörn bendir jafnframt á í bók sinni er það athyglisvert að 

deilendur voru einhuga um grundvallarhlutverk fjölmiðla. Í yfirlýsingu for-
seta Íslands kemur fram mikilvægi fjölmiðla og svipa hugmyndir hans mjög 
til umfjöllunar um hlutverk fjölmiðla sem fram kemur í skýrslu nefndar um 
eignarhald á fjölmiðlum, í framsöguræðu forsætisráðherra og í greinargerð 
með frumvarpinu. Með frumvarpinu hugðist forsætisráðherra stuðla að því 
að fjölmiðlar gætu sinnt þessu mikilvæga hlutverki í framtíðinni, en forsetinn 
taldi setningu laganna slíkt álitamál að það þyrfti þjóðaratkvæðagreiðslu til að 
ganga úr skugga um að ríkisstjórn og Alþingi væru á réttri leið.11 

2.2. Skipun nýrrar fjölmiðlanefndar 
Til að ná pólitískri sátt um málið og til að leysa deiluna sem upp hafði komið 
skipaði núverndi menntamálaráðherra nýja nefnd með bréfi í nóvember 
2004.12 Nefnd þessa skipuðu fulltrúar allra stjórnmálaflokkana á Alþingi, þ.e. 
úr Framsóknarflokki, Frjálslynda flokknum, Samfylkingu, Sjálfstæðisflokki og 
Vinstri hreyfingu – grænu framboði og ríkti um nefndarskipanina góð sátt. 
Nefndin starfaði undir formensku Karls Axelssonar, hæstaréttarlögmanns og 
lektors við lagadeild Háskóla Íslands. Samkvæmt skipunarbréfinu voru verk-
efni nýju nefndarinnar mun víðtækari en þeirrar fyrri en henni var falið að 
gera grein fyrir eftirfarandi atriðum:  

                                                           
10  Þorbjörn Broddason. (2005). Ritlist, prentlist, nýmiðlar. Reykjavík: Háskólaútgáfan, bls. 79. 
11  Sama, bls. 82. 
12  Umfjöllunin um fjölmiðlanefndina hina síðari og tillögur hennar eru byggðar á sjöunda 

kafla skýrslu nefndar menntamálaráðherra um íslenska fjölmiðla sem Karl Axelsson, 
formaður nefndarinnar, og Elfa Ýr Gylfadóttir, starfsmaður nefndarinnar, voru aðal-
höfundar að.  
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• að skoða þá þróun er á sér stað í evrópskri fjölmiðlalöggjöf 
• að leggja mat á þá þróun sem fram undan er á fjölmiðlaumhverfi 

jafnt á Íslandi sem í Evrópu m.t.t. stafrænna útsendinga 
• að fjalla um markaðsstöðu og hlutverk Ríkisútvarpsins í samhengi 

við aðra fjölmiðla án þess þó að gera tillögur um breytingar á lögum 
um stofnunina enda sérstök vinna þegar í gangi á vegum stjórnar-
flokkanna um þau mál 

• að skoða samþjöppun eignarhalds á fjölmiðlum á Íslandi og gera 
tillögur um til hvaða aðgerða beri að grípa til að sporna gegn of 
mikilli samþjöppun á eignarhaldi 

• að meta hvaða breytingar og nýmæli séu æskileg í íslenskri löggjöf til 
samræmis við þá þróun og aðrar niðurstöður af almennri umfjöllun 
nefndarinnar 
 

Í upphafi var nefndin einhuga um að hún hefði sem gleggsta mynd af 
sviðinu í heild, sem og að kalla þyrfti eftir sjónarmiðum hagsmunaaðila. 
Nefndin átti því fundi með fjölda sérfræðinga og fulltrúum hagsmuna-
fyrirtækja á markaðnum. Þessi vinna tók nefndina nokkurn tíma sem og að 
gera sér grein fyrir því hvernig fjölmiðlamarkaðurinn væri að þróast. Einnig 
má segja að myndin hafi ekki einfaldast eftir því sem frekari fróðleikur og 
fleiri sjónarmið söfnuðust saman. Fljótlega varð ljóst að taka þyrfti sér-
staklega til skoðunar eignarhald á fjölmiðlamarkaði líkt og fyrri nefndin hafði 
gert, bæði að því er varðar svokallað lóðrétt og lárétt eignarhald.13  

Þar sem fjölmiðlamarkaðurinn tók hröðum breytingum vegna stafrænnar 
tækni hafði fjölmiðlalandslagið breyst talsvert frá tíð fyrri fjölmiðlanefndar. 
Síðari nefndin átti að leggja mat á þróun m.t.t. stafrænna útsendinga og því 
var nauðsynlegt að skoða þróun á markaði til að hægt væri að koma með 
tillögur sem tækju á vandamálum sem fyrirsjáanleg væru. Í nefndinni voru því 
settar fram tillögur sem ætlað var að hafa áhrif á þróun fjölmiðlamarkaðarins 
í nánustu framtíð. Tillögum nefndarinnar var ætlað að verða grunnurinn að 
nýju fjölmiðlafrumvarpi. 

Síðari fjölmiðlanefndin skilaði niðurstöðum sínum í skýrsluformi í apríl 
2005. Þótti það tíðindum sæta, eftir allt það sem á undan hafði gengið, að 
tekist hefði þverpólitísk sátt í fjölmiðlamálinu. Lýsti menntamálaráðherra því 
                                                           
13  Nánar er fjallað um lóðrétta og lárétta samþjöppun í kafla 3.3. Lóðrétt samþjöppun felur í 

sér að keðjan frá framleiðslu til dreifingar er á sömu hendi. Dæmi um slíkt er þegar 
kvikmyndaframleiðandi á einnig kvikmyndahús. Lárétt samþjöppun felur hins vegar í sér 
samþjöppun eignarhalds á ákveðinni tegund fjölmiðla á markaði, t.d. þegar sömu eigendur 
eiga mörg dagblöð. 
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yfir að tillögur nefndarinnar yrðu í óbreyttu formi færðar í frumvarpsform og 
lagðar fram strax á haustþingi.14 

2.3. Landslagið eftir síðari fjölmiðlanefnd 
Þau áform menntamálaráðherra að leggja fram frumvarp byggt á niður-
stöðum síðari fjölmiðlanefndar strax á haustþingi gekk ekki eftir. Í tengslum 
við landsfund Sjálfstæðisflokksins haustið 2005 gætti raunar verulegs tauga-
titrings. Davíð Oddsson, fráfarandi formaður flokksins og forsætisráðherra 
gagnrýndi tillögur síðari fjölmiðlanefndar og lýsti þeirri skoðun sinni að þær 
væru þýðingarlitlar.15 Bæði menntamálaráðherra og viðtakandi formaður 
flokksins tóku undir þá gagnrýni að því marki að tillögur nefndarinnar um 
takmarkanir á eignarhaldi gengju of skammt. Hörð gagnrýni kom þá á hinn 
bóginn fram af hálfu fulltrúa annarra stjórnmálaflokka, ekki síst fulltrúa 
stjórnarandstöðunnar, sem töldu menntamálaráðherra vera að ganga á svig 
við sáttargjörðina frá því um vorið. Í framhaldi af því virtist afstaða mennta-
málaráðherra mildast nokkuð.16 

Þann 19. janúar 2006 skipaði menntamálaráðherra síðan nefnd sérfræð-
inga undir formennsku Dr. Juris Páls Hreinssonar, prófessors og deildarfor-
seta lagadeildar Háskóla Íslands, til þess að semja frumvarp til laga um fjöl-
miðla.17 Var nefndinni gert að eiga samráð við fulltrúa þinglokka þeirra 
                                                           
14  Í frétt í Morgunblaðinu föstudaginn 8. apríl 2005 undir fyrirsögninni „Pólitísk sátt“ segir 

orðrétt: „Menntamálaráðherra segist ætla að leggja fram frumvarp á haustþingi, sem muni 
byggjast eingöngu á tillögum nefndarinnar.“ 

15  Í frétt í Morgunblaðinu fimmtudaginn 13. október 2005: „Enginn aðili geti náð hér yfir-
burðastöðu“ segir: „Þegar fjölmiðlalög ber sérstaklega á góma segir Davíð, að menn verði 
að taka það mál alveg upp á nýtt en ekki á grundvelli fjölflokkaskýrslunnar, sem samin var, 
því niðurstaða hennar sé hvorki fugl né fiskur.“ 

16  Sjá frétt í Morgunblaðinu fimmtudaginn 20. október 2005: „Það hefur engin sátt verið 
rofin“ en þar segir: „Þorgerður K. Gunnarsdóttir tók einnig til máls og sagði að 
fjölmiðlaskýrslan markaði tímamót. „Það er alveg rétt, það voru ákveðnar sögulegar sættir 
sem fengust með fjölmiðlaskýrslunni.“ Hún sagði síðar að hún hefði ávallt sagt að 
prósentan sem þar væri nefnd varðandi eignarhald, þ.e. 25%, væri of há. Hún spurði 
jafnframt hvers vegna hún mætti ekki hafa persónulega skoðun á því, hvort hlutfallið væri 
hátt eða lágt, eins og aðrir. Þorgerður tók síðan undir með forsætisráðherra og sagði stefnt 
að því að fjölmiðlaskýrslan yrði lögð til grundvallar væntanlegu frumvarpi. Frumvarpið 
yrði lagt fram á Alþingi á yfirstandandi þingi. „Ég hef þegar sagt að ég mun gera allt til 
þess að það verði sem mest sátt um þetta frumvarp. Þess vegna hef ég sagt að ég telji 
mikilvægt að allir stjórnmálaflokkar komi að því - á einn eða annan hátt - komi að sam-
ningu þessa frumvarps, þannig að sem mest samstaða náist.“ 

17  Upphaflega var það ætlun menntamálaráðherra að skipa nýja þverpólitíska nefnd sem átti 
að vinna tillögu að lagafrumvarpi. Stjórnarandstöðuflokkarnir neituðu að skipa fulltrúa í 
nefndina, sjá grein í Morgunblaðinu miðvikudaginn 11. janúar 2006: „Ætla ekki að tilnefna 
fulltrúa í fjölmiðlanefnd“, en þar segir: „Stjórnarandstaðan ætlar ekki að tilnefna fulltrúa í 
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stjórnmálaflokka sem þá sátu á Alþingi. Jafnframt var sérstaklega lagt fyrir 
nefndina að leggja til grundvallar starfi sínu umfjöllun og niðurstöður síðari 
fjölmiðlanefndarinnar.  

Sérfræðinganefndin skilaði tillögum sínum í frumvarpsformi þann 7. apríl 
2006 og lýsti menntamálaráðherra því yfir að frumvarpið yrði lagt fram á 
vorþingi með það að markmiði að lögtaka það fyrir þinglok. Voru frum-
varpstillögurnar í samræmi við tillögur síðari fjölmiðlanefndarinnar.18  

Sem fyrr stóð ekki á viðbrögðum þegar fjölmiðlamálinu var hreyft. 
ulltrúar fjölmiðlafyrirtækja brugðust hart við og fundu frumvarpinu allt til 
foráttu. Meiri tíðindum sætti þó að nokkrir brestir virtust komnir í hina póli-
tísku samstöðu um niðurstöðu málsins.19 Inn í umræðuna blandaðist mjög 
frumvarp menntamálaráðherra um Ríkisútvarpið sem verið hafði til umfjöll-
unar á þingi þá um veturinn en fulltrúar stjórnarandstöðunnar höfðu lagt á 
það mikla áherslu, í raun allt frá fyrstu tíð, að löggjöf um Ríkisútvarpið yrði 
rædd og sett samhliða almennri fjölmiðlalöggjöf.20 

Svo fór þó að frumvarp ráðherra um Ríkisútvarpið var ekki útrætt og 
menntamálaráðherra mælti ekki fyrir hinu nýja fjölmiðlafrumvarpi á þinginu 
að þessu sinni. Mun tilætlun ráðherra vera sú að bæði frumvörpin komi að 
nýju fram á haustþingi 2006.21 

                                                                                                                                    
fjölmiðlanefnd menntamálaráðherra en nefndinni er ætlað það hlutverk að semja frum-
varp til laga um fjölmiðla. Formenn þingflokka stjórnarandstöðuflokkanna greindu 
menntamálaráðherra frá þessari afstöðu sinni í bréfi til ráðherra í gær en þar segjast þeir 
hins vegar vera tilbúnir að tilnefna fulltrúa í nýja nefnd sem skipuð verði til að fjalla 
heildstætt um fjölmiðlamarkaðinn, þ.á m. um Ríkisútvarpið“. 

18  Sjá frumvarp til laga um breytingu á útvarpslögum, nr. 53/2000, lögum um prentrétt, nr. 
57/1956, og samkeppnislögum, nr. 44/2005, með síðari breytingum. Lagt fyrir Alþingi á 
132. löggjafarþingi 2005–2006, þskj. 1207 – 791. mál. 

19  Sjá grein í Fréttablaðinu miðvikudaginn 26. apríl 2006: „Engin fjölmiðlalög nema sátt verði 
milli flokkanna.“ 

20  Sjá t.d. bókun fulltrúa Samfylkingar, Vinstri – grænna og Frjálslyndaflokksins við skýrslu 
síðari fjölmiðlanefndarinnar, sbr. Skýrsla menntamálaráðherra um íslenska fjölmiðla. 
(2005). Reykjavík: Menntamálaráðuneytið, bls. 285.  

21  Þorgerður Katrín Gunnarsdóttir, menntamálaráðherra lýsti því yfir að ætlunin væri að 
leggja fyrir fjölmiðlafrumvarpið og frumvarp um Ríkisútvarp á fyrstu dögum haust-
þingsins í hádegisfréttum Ríkisútvarpsins þann 24. ágúst 2006. 
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3. Helstu skilgreiningar og hugtök 

Það er nauðsynlegt til skilningsauka að huga að nokkrum grundvallar-
hugtökum varðandi fjölmiðla, sem og að gera nokkra almenna grein fyrir 
umhverfi fjölmiðla og stefnumótun í fjölmiðlamálum út frá sjónarhorni 
fjölmiðlafræðinnar. 

3.1. Hugtakið fjölmiðill  
Framan af átti fjölmiðlanefndin22 nokkuð erfitt með að skilgreina hugtakið 
fjölmiðill í vinnu sinni. Hún hafði þó til hliðsjónar skilgreiningu fyrri nefndar 
um að fjölmiðill væri stofnun eða fyrirtæki, lögaðili, sem safnar, metur og 
setur reglulega fram upplýsingar í því skyni að dreifa þeim reglulega til um-
talsverðs fjölda fólks á tilteknu svæði.23 Fjölmiðill geti þannig notað ólíkar 
leiðir til að dreifa þeim upplýsingum sem hann aflar. Hann geti gert það á 
pappír sem dagblað eða tímarit, á ljósvakanum, í útvarpi eða sjónvarpi eða á 
Internetinu. 

Í skýrslu fyrri nefndar var aðallega fjallað um dæmigerða fjölmiðla og þá 
sem alla jafnan hafa mest áhrif í umræðu um þjóðfélagsmál í víðum skilningi, 
þ.e. dagblöð, útvarp og sjónvarp. Þar sem nefndinni var falið að fjalla um 
stafrænt umhverfi í starfi sínu varð að taka tillit til samruna ýmissa hefð-
bundinna fjölmiðla og Netmiðla. Því fjallaði nefndin í skýrslu sinni um fjöl-
miðla í víðum skilningi og lagði áherslu á þá fjölmiðla er endurnýja sig dag-
lega. 

3.2. Hlutverk fjölmiðla 
Því hefur verið haldið fram að áhrif fjölmiðla séu ofmetin, að fjölmiðlar 
endurspegli veruleikann frekar en að endurskapa hann.24  
Báðar fjölmiðlanefndirnar tóku skýra afstöðu gegn slíkri túlkun og lögðu ríka 
áherslu á hlutverk fjölmiðla til skoðanamyndunar og til að miðla ólíkum við-
horfum, menningu og samfélagslegum málefnum. Hafa verður í huga að 
fréttaval, efnistök og framsetning fjölmiðla endurskapar ávallt veruleikann. 

                                                           
22  Hér eftir verður síðari fjölmiðlanefndin kölluð fjölmiðlanefnd eða nefndin. 
23  Sjá um þetta efni Pál Sigurðsson. (1997). Fjölmiðlaréttur. Meginþættir réttarumhverfis fjöl-

miðlanna. Reykjavík: Háskólaútgáfan, bls. 17-21. 
24  McChesney, Robert W. (2004). The Problem of the Media. U.S. Communication Politics 

in the 21st Century. New York: Monthly Review Press, bls. 7. 
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Því er ekki hægt að tala um að fjölmiðlar endurspegli veruleikann nema að 
ákveðnu marki.  
Líkt og í greinargerð fyrri fjölmiðlanefndar var í skýrslu nefndarinnar lögð 
áhersla á fjölbreytni og fjölræði á fjölmiðlamarkaði til að tryggja menningar-
lega og stjórnmálalega fjölbreytni og stuðla að því að borgarar gætu metið, 
tekið afstöðu til og tekið þátt í lýðræðislegum ákvörðunum. Með hugtakinu 
fjölbreytni átti nefndin annars vegar við fjölbreytni í framboði fjölmiðla sem 
fram komi m.a. í mörgum og ólíkum sjálfstæðum fjölmiðlum og hins vegar 
átti hún við tegundir fjölmiðla og innihald fjölmiðlaefnis. Með fjölræði var 
vísað til þess að fjölmiðlar séu ekki undir yfirráðum fárra aðila. Þessi sjónar-
mið birtast meðal annars í 10. gr. Mannréttindasáttmála Evrópu um tjá-
ningarfrelsi, sem lagagildi hefur hér á landi og hljóðar svo:  

 
1. Sérhver maður á rétt til tjáningarfrelsis. Sá réttur skal einnig ná yfir frelsi til 
að hafa skoðanir, taka við og skila áfram upplýsingum og hugmyndum heima 
og erlendis án afskipta stjórnvalda. Ákvæði þessarar greinar skulu eigi hindra 
ríki í að gera útvarps-, sjónvarps- og kvikmyndafyrirtækjum að starfa aðeins 
samkvæmt sérstöku leyfi. 
 
2. Þar sem af réttindum þessum leiðir skyldur og ábyrgð er heimilt að þau séu 
háð þeim formsreglum, skilyrðum, takmörkunum eða viðurlögum sem lög 
mæla fyrir um og nauðsyn ber til í lýðræðislegu þjóðfélagi vegna þjóðar-
öryggis, landvarna eða almannaheilla, til þess að firra glundroða eða glæpum, 
til verndar heilsu eða siðgæði manna, mannorði eða réttindum og til þess að 
koma í veg fyrir uppljóstran trúnaðarmála eða til þess að tryggja vald og 
óhlutdrægni dómstóla. 

 
Fjölmiðlanefndin hafði það að leiðarljósi að við lifum á tímum upp-

lýsingaaldar þar sem miðlun er orðin mjög samofin efnahagslífi og menn-
ingu.25 Þrátt fyrir nýja tækni og miðla eru hætturnar sem fylgja samþjöppun 
enn til staðar. Áhrif fjölmiðla í samfélaginu eru mikil. Þannig fer dágóður 
tími manna í að fylgjast með ólíkum fjölmiðlum. Gömlu miðlarnir úreldast 
ekki heldur bætast nýir miðlar við. Bent hefur verið á að nýir miðlar hafi 
auðveldað almenningi að koma skoðunum sínum og viðhorfum á framfæri. 
Á Íslandi hafa fjölmiðlanotendur tekið nýjum miðlum opnum örmum. 
Ýmsar vefsíður tengdar áhugamálum, stjórnmálum o.fl. hafa sprottið upp 
auk þess sem fjölmargir nota spjallþræði og halda úti bloggsíðum. Öll þessi 

                                                           
25  McChesney, Robert W. (1999). Rich Media. Poor Democracy. Communication Politics in Dubious 

Times. Urbana: University of Illinois Press, bls. 1. 
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skrif eru innlegg í þjóðfélagsumræðuna og sum hver rata jafnvel inn í 
hefðbundna fjölmiðla sem fréttaefni. 

Fjölmiðlar gegna mikilvægu hlutverki í lýðræðisþjóðfélögum. Fjölmiðlar 
eru m.a. frétta- og upplýsingaveitur svo almenningur geti verið upplýstur, 
myndað sér skoðanir og tekið afstöðu til ólíkra mála. Oft hefur verið sagt að 
auk hinna þriggja arma ríkisvaldsins séu fjölmiðlar „fjórða valdið.“ Sá munur 
er því á fjölmiðlum og öðrum fyrirtækjum á markaði að þeir miðla upp-
lýsingum og skoðunum og hafa þannig áhrif á viðhorf almennings til manna 
og málefna. Mikið hefur verið ritað um hlutverk fjölmiðla í lýðræðissam-
félögum og stöðu þeirra í breyttu samfélagi.26 Spurningar sem fjölmiðla-
fræðingar velta fyrir sér nú eru t.d. hvort fjölmiðlar greini frá fréttum úr 
stjórnmálum og frá stórum fyrirtækjum með sama hætti nú og áður og hvort 
slíkri umfjöllun hafi hnignað. Þá hafa vaknað spurningar um það hvort fjöl-
miðlar geti uppfyllt skyldur sínar í framtíðinni sem uppspretta frétta og upp-
lýsinga sem almenningur geti byggt stjórnmálaþátttöku sína á.27 Hafa verður í 
huga að skýr stefnumótun í fjölmiðlamálum getur skipt sköpum hvað þessa 
þróun varðar.28  

Fjölmiðlanefndin þurfti því að huga að mörgu þegar hún vann tillögur 
um breytingar á ramma utan um íslenska fjölmiðla. Í tillögum nefndarinnar 
var talið mikilvægt að tryggja fagleg vinnubrögð, ritstjórnarlegt frelsi fjöl-
miðlafólks og stuðla að því eins og kostur var að hagsmunaaðilar og eigendur 
hefðu sem minnst áhrif á fréttamat og umfjöllunarefni. 

3.3. Eignarhald á fjölmiðlum og samþjöppun á markaði 
Að mati fræðimanna er eignarhald og tengsl eigenda við fjölmiðilinn 
grunnurinn að því að skilja starfsemi fjölmiðils.29 Fjölmiðlafræðingurinn 
Dennis McQuail staðhæfir að hugmynd manna um að eigendur leggi fjöl-
miðlum sínum línurnar sé ekki aðeins Marxísk fræðikenning heldur grund-
vallarregla sem byggist á almennri skynsemi. Hann bendir jafnframt á að 
eignarhald á fjölmiðlum geti verið með ólíkum hætti og eigendur geti nýtt 

                                                           
26  Sjá Siune, Karen. (1998). Changing Media and Changing Society í Denis McQuail & 

Karen Siune (Ritstj.) Media Policy. Convergence. Concentration & Commerce. London: Sage 
Publications. Í bókinni er leitast við að svara spurningum er lúta að stöðu fjölmiðla í 
lýðræðissamfélögum og hvernig tækniþróun og breyttur markaður hefur áhrif á hlutverk 
og stöðu fjölmiðla.  

27  Sama bls. 3. 
28  McChesney, Robert W. (2004). The Problem of the Media. U.S. Communication Politics in the 

21st Century. New York: Monthly Review Press, bls. 12, 
29  McQuail, Denis. (2005). Ownership and Control í McQuail’s Mass Communication Theory. 

London: Sage, bls. 226,  
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eignarhald sitt á ólíka vegu. Eignarhald er þó ekki eini þátturinn sem ræður 
starfsemi fjölmiðla, notendur fjölmiðilsins, opinber stefnumótun, auglýs-
endur og ýmiskonar samtök og fyrirtæki hafa einnig áhrif á starfsemina. Mc-
Quail segir að þótt dæmi séu um að eigendur fjölmiðla hafi áhrif á efnistök 
þá vilji flestir eigendur hagnað af starfseminni og fjölmiðlar séu jafnframt 
yfirleitt í eigu margra aðila.  

Samkvæmt því sem kalla mætti frjálslyndiskenninguna (e. liberal theory) er 
talið að eignarhald geti verið algerlega aðskilið og aðgreint frá stjórnun 
fjölmiðilsins og ritstjórnarlegum ákvörðunum. Þannig er litið svo á að stórar 
ákvarðanir er varða stefnumótun í viðskiptum séu teknar af eigendum á 
meðan ritstjórnarlegar ákvarðanir séu í höndum ritstjóra og fréttastjóra. Mc-
Quail bendir á að tengsl eigenda og fjölmiðla séu flókin og margir þættir hafi 
áhrif á ritstjórnarlegar ákvarðanir á fjölmiðlum. Hann segir enn fremur að á 
meðal þeirra sem aðhyllast frjálslyndiskenningar skipti megin máli að margir 
aðilar keppi á markaðnum þar sem menning, upplýsingar og ólíkar skoðanir 
sé í boði fyrir almenning. Ekki sé litið svo á að valdið sem felist í eignar-
haldinu sé slæmt í sjálfu sér, heldur verði það áhyggjuefni þegar samþjöppun 
á markaði er mikil og erfitt fyrir nýja aðila að komast inn á markaðinn. 
McQuail heldur því fram að slík viðhorf byggi á vanmati á þeirri spennu sem 
felist annars vegar í væntingum um efnahagslegan ávinning þeirra sem reka 
fjölmiðla og hins vegar þeim kröfum sem almenningur gerir um félagsleg og 
menningarleg gæði fjölmiðla vegna áhrifa þeirra í samfélaginu.  

McQuail telur að hafa þurfi í huga að fjölmiðlar varða almannahagsmuni. 
Samkeppni á fjölmiðlamarkaði eigi að leiða af sér fjölbreytni á fjölmiðla-
markaði, en hafi haft þveröfug áhrif.30 Samkeppni hafi andstætt því sem ætla 
mætti, leitt af sér einokun eða fákeppni á markaði. Því hafi bæði lóðrétt og 
lárétt samþjöppun verið til skoðunar. Lóðrétt samþjöppun feli í sér að keðjan 
frá framleiðslu til dreifingar sé á sömu hendi. Dæmi um slíkt er þegar kvik-
myndaframleiðandi á einnig kvikmyndahús. Lárétt samþjöppun feli í sér 
samþjöppun eignarhalds á ákveðinni tegund fjölmiðla á markaði, t.d. þegar 
sömu eigendur eiga mörg dagblöð. Bæði lóðrétt og lárétt samþjöppun hafi átt 
sér stað um allan heim. En samrunar fyrirtækja, yfirtökur og samvinna milli 
stórra fyrirtækja hafi einkennt alþjóðlegan fjölmiðlamarkað undanfarin ár. 
Sem dæmi megi nefna að flest fjölmiðlafyrirtæki í Evrópu séu með starfsemi í 
fleiri en einni grein fjölmiðlunar.31  
                                                           
30  Sama, bls. 228. 
31  Meier, Werner A. & Trappel, Joseph. (1998). Media Concentration and the Public Interest 
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Þá hafa Meier og Trappel bent á að samlegðaráhrif skipta miklu til að stór 
fjölmiðlafyrirtæki fái tækifæri til vaxtar. De Ridder telur mikilvægt að greina á 
milli þess hvort samþjöppun tengist eignarhaldi, ritstjórn eða neytendum.32 
Samþjöppun á eignarhaldi feli í sér að eigendur fá aukin völd t.d. með því að 
eignast stórar dagblaðaútgáfur eins og í Banaríkjunum eða Kanada eða með 
því að eignast margar sjónvarpsstöðvar eins og á Ítalíu. Slíkir fjölmiðlar geti 
haldið ritstjórnarlegu sjálfstæði þó að viðskiptaákvarðanir leiði oft til fá-
breytni þegar fjölmiðlum í eigu sömu aðila er gert að samnýta ákveðna 
þjónustu. Þá þurfi að hafa í huga að fjöldi útgefinna dagblaða eða fjöldi ljós-
vakamiðla tryggi ekki fjölbreytni og ritstjórnarlegt sjálfstæði. Það séu því ekki 
bein tengsl milli fjölbreytni og fjölda fjölmiðla. De Ridder bendir einnig á að 
breytingar á eignarhaldi geti haft áhrif á neytendur. Þó að gefin séu út mörg 
dagblöð eða sent út frá mörgum sjónvarpsstöðvum sé ekki hægt að tala um 
val neytenda ef stærsti hluti neytenda lesi sömu dagblöðin eða horfi á sömu 
sjónvarpsstöðvarnar. Samþjöppun á neytendamarkaði leiði því til þess að 
fjölbreytni á fjölmiðlamarkaði minnki. 

Engin ein skilgreining er til á því hversu mikla hlutdeild á tilteknum 
markaði fyrirtæki þurfi að hafa til að hægt sé að tala um samþjöppun á 
markaði. Hafa þarf í huga að bæði dagblaðamarkaður og ljósvakamarkaður 
einkennist af mikilli fákeppni, en einokun er sjaldgæf á fjölmiðlamarkaði.33 
Picard hefur sett fram þá kenningu að rétt sé að miða við að samþjöppun eigi 
sér stað þegar fjögur stærstu fyrirtækin á markaði hafi meira en 50% 
markaðshlutdeild eða þegar átta stærstu fyrirtækin ná 70% markaðshlutdeild 
á tilteknum markaði.34 Sem dæmi um slíka samþjöppun megi nefna dag-
blaðamarkaðinn í Bandaríkjunum, Japan, Bretlandi og Frakklandi og sjón-
varpsmarkaðinn á Ítalíu.35  

Ljóst er að sömu skilgreiningarnar er ekki hægt að nota á öllum mörk-
uðum og er íslenski markaðurinn miklum mun fámennari en í nágranna-
löndum okkar. Í skýrslu fjölmiðlanefndar fjallar Ragnar Karlsson um sam-
þjöppun á íslenskum fjölmiðlamarkaði og notar Hirschman-Herfindahl In-
dex (HHI) við mat á markaðslegri samþjöppun.36 Kostur HHI staðalsins er 
að hann er ekki eins næmur fyrir fjölda fyrirtækja á markaði eins og ýmsir 
                                                           
32  Sama bls. 229-230. 
33  McQuail, Denis. (2005). Ownership and Control í McQuail’s Mass Communication Theory. 

London: Sage, bls. 230.  
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aðrir staðlar. Ragnar bendir á algenga þumalfingursreglu sem er sú að sé gildi 
HHI yfir 1.800 sé um ríka samþjöppun að ræða; samþjöppun sé lítil ef gildið 
fer undir 1.000; og að samþjöppun sé nokkur en ekki teljist ástæða til sér-
stakra inngripa ef gildið liggur milli 1.000 og 1.800.  

Við mat á samþjöppun á markaði og samkeppnislegum áhrifum sam-
þjöppunar verður að skilgreina viðeigandi markað/markaði. Þá notar Ragnar 
HHI kvarðann til að skoða íslenska dagblaða-, hljóðvarps- og sjónvarps-
markaðinn með tilliti til samþjöppunar á undanförnum árum.  

Ragnar bendir á að dagblaðamarkaðurinn skeri sig úr hér á landi hvað 
samþjöppun varði, hvort heldur reiknað sé út frá titlum eða rekstraraðilum. 
Gildi HHI sé umtalsvert umfram viðmiðunarmörk mikillar samþjöppunar, 
eða yfir 4.000 hvað viðkemur titlum og yfir 5.500 mælt í hlutdeild rekstrar-
aðila. Þá megi merkja verulega aukningu samþjöppunar eftir rekstraraðilum 
sem stafi af því að nýlega komu til skjalanna útgefendur sem gefi út fleiri en 
eitt blað.  

Samþjöppun á sjónvarpsmarkaði sé einnig umtalsverð. Samþjöppun í 
áhorfi m.v. einstakar sjónvarpsstöðvar sé laust innan við 3.000 á HHI, en 
hafi farið minnkandi meðal annars með tilkomu Skjás Eins. Svipaða sögu sé 
að segja um samþjöppun m.v. rekstraraðila en hún mælist vel yfir 3.600 HHI.  
Samþjöppun á hljóðvarpsmarkaði sé sýnu minnst eða um 1.900 og hafi farið 
minnkandi. Aftur á móti sé samþjöppun mikil hvað varði hlutdeild eftir 
rekstraraðilum, eða yfir 4.300 á HHI sem stafi öðru fremur af sterkri stöðu 
Ríkisútvarpsins og 365 ljósvakamiðla á markaði. Þá bendir Ragnar á að ef 
mörkuðum yrði skipt í undirmarkaði vöru og þjónustu og eftir land-
fræðilegum mörkuðum yrði samþjöppun mun meiri.  

Miklar rannsóknir hafa verið gerðar á áhrifum samþjöppunar á fjölmiðla-
markaði, sérstaklega hvað varðar dagblaðamarkaðinn þar sem samþjöppunin 
hefur verið hvað mest.37 Niðurstöðurnar hafa almennt verið ófullnægjandi, 
m.a. vegna þess að samþjöppun er aðeins einn þáttur af mörgum sem hefur 
áhrif á fjölmiðla. Mestar rannsóknir hafa verið gerðar á áhrifum sam-
þjöppunar á efni og efnistök fjölmiðla. Þá hafa verið gerðar rannsóknir á 
áhrif fjölmiðla á skoðanamyndun, val neytenda, fjölbreytni og hvort ólíkar 
raddir heyrist í fjölmiðlum.  

Áhrif eigenda á fjölmiðla og samþjöppun á eignarhaldi var mikið til um-
fjöllunar innan fjölmiðlanefndarinnar. Tillögur nefndarinnar voru settar fram 
til að bregðast við þeirri stöðu sem hér hefur verið lýst.  
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3.4. Hraðar breytingar á fjölmiðlamarkaði 
Í skýrslu fjölmiðlanefndarinnar voru settar fram tillögur um nauðsynleg 
viðbrögð vegna þeirra aðstæðna sem uppi voru í íslensku fjölmiðlaumhverfi 
að teknu tilliti til erindisbréfs nefndarinnar. Nefndin ákvað að nota aðra að-
ferð en þá sem finna mátti í skýrslu fyrri nefndar þar sem íslenskum 
fjölmiðlamarkaði var lýst og settar fram leiðir sem sú nefnd taldi koma til 
greina við lagasetningu um fjölmiðla. Fjölmiðlanefndin lagði á það áherslu að 
setja fram heildstæðar tillögur sem færa skyldi í lagabúning.  

Nefndin hafði í vinnu sinni gert sér grein fyrir því að fjölmiðla-
markaðurinn, líkt og fjarskipta- og tölvumarkaðurinn, breytist afskaplega 
hratt. Tillögur nefndarinnar miðuðust því við þær aðstæður sem voru á 
markaðnum þegar tillögurnar voru settar fram og við þá þróun sem átt hafði 
sér stað. Nefndin lagði áherslu á að með samruna fjölmiðla-, fjarskipta- og 
tölvutækni myndi reynast nauðsynlegt að taka lagasetningu reglulega til 
endurskoðunar með hliðsjón af þróun á íslenskum fjölmiðlamarkaði og þeim 
breytingum sem orðið hafa á alþjóðlegri löggjöf og reglusetningu. Einnig var 
bent á að markaðurinn væri þess eðlis og breytingarnar væru það hraðar að 
ekki myndi reynast mögulegt fyrir yfirvöld að bregðast við öllu því sem upp 
kynni að koma í náinni framtíð.  

Við greiningu á stöðunni á fjölmiðlamarkaði hafði nefndin litið til 
tölfræðilegra upplýsinga um fjölda fjölmiðla, útbreiðslu og eignarhald. Þá 
höfðu verið dregnar saman helstu ályktanir af fyrirliggjandi umfjöllun um 
stafrænt umhverfi og þýðingu þess, og þeirri gríðarlega hröðu þróunar sem er 
á þessu sviði. Niðurstöðurnar tóku einnig mið af ábendingum þeirra fjöl-
mörgu hagsmunaaðila og sérfræðinga sem nefndin fékk á sinn fund. Þá hafði 
nefndin hugað að lögum og þeim alþjóðlegu skuldbindingum sem við eiga. 
Nefndin lagði þó á það áherslu að í alþjóðlegum samanburði væri óhjá-
kvæmilegt að taka sérstakt tillit til smæðar íslensks samfélags og markaðar og 
þeirrar sérstöðu sem íslenskt fjölmiðlaumhverfi hefur mótast af á liðnum 
tuttugu árum. Svo hröð var þróunin að fjölmiðlalandslagið breyttist verulega 
á því ári sem þá var liðið síðan greinargerð fyrri fjölmiðlanefndar var birt. 
Meðan áhersla hennar og þjóðfélagsumræðan, sem fylgdi í kjölfarið, beindist 
að láréttu eignarhaldi á fjölmiðlum bættist við nýtt álitaefni hjá fjölmiðla-
nefndinni sem var lóðrétt eignarhald. Nefndin taldi að slík samþjöppun gæti 
ekki síður verið óæskileg en samþjöppun á hinu lárétta sviði.  

Þegar smíða ætti nýjan ramma utan um fjölmiðlamarkaðinn var talið óhjá-
kvæmilegt að skoða framboð ólíkra fjölmiðla, eignarhald og dreifingu líkt og 
gert var í skýrslu fyrri nefndar. Þá þyrfti að horfa til framtíðar og huga 
sérstaklega að þeim breytingum sem yrðu með stafrænni tækni. Loks væri 



134  Elfa Ýr Gylfadóttir og Karl Axelsson 

  

nauðsynlegt að skoða ákvæði íslenskra laga sem mæla fyrir um réttindi og 
skyldur þeirra sem reka fjölmiðla, horfa til löggjafar nágrannalandanna og 
alþjóðlegra skuldbindinga okkar Íslendinga.  

4. Lagalegt umhverfi fjölmiðla á Íslandi 

Því sjónarmiði hefur oft verið hreyft í umræðunni um fjölmiðla á liðnum 
misserum og árum að það sé algjörlega þarflaust að setja fjölmiðlum sérstaka 
löggjöf. Gildandi fyrirmæli í lögum eigi að duga og að í því felist lagalegt 
stílbrot að ætla þessari atvinnugrein sértækar og hertar reglur um starfs-
umhverfi sitt. Í þessu sambandi hafa einkum verið nefnd til sögunnar tjá-
ningarfrelsisákvæði 73. gr. stjórnarskrár, útvarpslög nr. 53/2000, fjarskiptalög 
nr. 81/2003, lög um prentrétt nr. 57/1956 og samkeppnislög nr. 8/1993, nú 
lög nr. 44/2005.38 

Ef borið er fyrst niður í ákvæði 73. gr. stjórnarskrár, sem síðast var breytt 
með stjórnarskipunarlögum nr. 97/1995, má segja að stjórnarskrárgreinin 
hafi það að meginmarkmiði að vernda skoðana- og tjáningafrelsi almennt. 
Greinin skiptist í þrjá þætti þar sem í fyrsta lagi er kveðið á um að allir menn 
séu frjálsir skoðana sinna og sannfæringar. Í öðru lagi er hnykkt á tjáningar-
frelsinu, þ.e. að menn séu frjálsir að því að tjá skoðanir sínar og sannfæringu, 
þó þannig að á þeim verði þeir að bera ábyrgð að lögum. Í þriðja lagi er loks 
mælt fyrir um þær takmarkanir sem grunnreglan um tjáningafrelsi sætir. Með 
sama hætti og flest önnur ákvæði mannréttindakafla stjórnarskrár bindur 73. 
gr. þannig fyrst og fremst meginreglur í stjórnlög en allri nánari útfærslu er 
ætlað að eiga sér stað í almennum lögum. 

Ef leitast er við að greina sérstaklega þau ákvæði í útvarpslögum nr. 
53/2000, sem fela í sér takmarkanir, skal fyrst borið niður í 6. gr. laganna. Þar 
er rekstur útvarps, þ.e. sjónvarps og hljóðvarps, skilyrtur við það að fyrir 
hendi sé leyfi útvarpsréttarnefndar, en um nánari skilyrði fyrir útgáfu þess er 
fjallað í sömu lagagrein. Um frekari skilyrði leyfisútgáfu er síðan fjallað í 
reglugerð um útvarpsstarfsemi nr. 50/2002. Í 9. gr. laganna er ítrekuð sú 
grundvallarstefna íslenskra útvarpslaga að útvarpsstöðvar skuli í öllu starfi 
sínu halda í heiðri lýðræðislegar grundvallarreglur, virða tjáningarfrelsi og 
stuðla að því að mismunandi sjónarmið í umdeildum málum fái komist að. 
                                                           
38  Sjá hér nánar umfjöllun í Greinargerð nefndar menntamálaráðherra um eignarhald á 

fjölmiðlum á Íslandi. (Apríl 2004). Reykjavík: Menntamálaráðuneytið, bls. 171-209. Sjá 
jafnframt umfjöllun um þjóðréttarreglur auk réttarstöðu í nokkrum völdum ríkjum sömu 
skýrslu, bls. 209-242. 
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Af svipuðum toga er ákvæðið um rétt til andsvara í 11. gr. útvarpslaga. Í 7. og 
10. gr. útvarpslaga er að finna kvaðir varðandi samsetningu dagskrárefnis. Í 
17. og 18. gr. laganna koma fram takmarkanir á auglýsingatíma. Í 14. gr. eru 
síðan ákvæði sem ætlað er að vernda börn gegn skaðvænlegu dagskrárefni. 

Sé vikið að þýðingarmestu þáttum fjarskiptalaga nr. 81/2003, sem þetta 
svið snerta, þá er þess fyrst að gæta að í I. kafla laganna er markmiðum þeirra 
lýst á þá leið að tryggja hagkvæm og örugg fjarskipti á Íslandi og efla virka 
samkeppni á fjarskiptamarkaði. Jafnframt að íslenska ríkinu beri að tryggja 
eftir því sem unnt er að öllum landsmönnum bjóðist aðgangur að fjarskipta-
þjónustu. Í III. kafla laganna er síðan að finna nánari útlistun á heimild fyrir-
tækja til fjarskiptastarfsemi, þ.e. til reksturs fjarskiptaneta og fjarskiptaþjón-
ustu og þeirra skilyrða sem þau þurfa að uppfylla. Í IV. kafla er fjallað um 
úthlutun tíðna og númera og nánari reglur um það hvernig Póst- og fjar-
skiptastofnun er heimilað að beita slíkum úthlutunum sem nokkurs konar 
stjórntæki í þágu lögbundinna markmiða svo sem að efla samkeppni, skil-
virka notkun tíðna o.s.frv. Í V. kafla laganna er grein gerð fyrir þeim 
markaðsskilgreiningum sem Póst- og fjarskiptastofnun ber að leggja til 
grundvallar samkeppnisréttarlegu mati sínu. Í VII. kafla laganna er síðan 
fjallað um samtengingu neta og þjónustu og aðgang þar að lútandi. Saman-
dregið má segja að ákvæði kaflans miði öðru fremur að því að skapa 
samkeppnisréttarlega aðstöðu fyrir ný fjarskiptafyrirtæki til að hefja starfsemi 
á markaðnum. XI. kafli laganna geymir fyrirmæli um stafrænt útvarp sem nær 
bæði til dreifingar á hljóðvarpi og sjónvarpi. Er það athyglisvert að nú er ekki 
lengur gerður greinarmunur á fjarskiptanetum og þjónustu eftir því hvort um 
er að ræða útvarpsþjónustu eða aðra fjarskiptaþjónustu. Þá vekur sérstaka 
athygli með hliðsjón af þeirri umræðu sem á sér stað um fjölmiðla og sam-
þjöppun á þeim markaði, ákvæði 55. gr. þar sem beinlínis er mælt fyrir um 
skyldu aðila sem rekur fjarskiptanet til þess að flytja ákveðna útvarps-
dagskrá.39 

Í lögum um prentrétt sem að stofni til eru nr. 56 frá árinu 1956 skiptir 
það meginmáli að útgáfa dagblaða og ritaðs máls er ekki bundin leyfum eins 
og útvarpsrekstur. Í þeim lögum er hins vegar að finna almenn skilyrði þess 
að geta talist löglegur útgefandi að lögum, sbr. 9. og 10. gr. laganna, fjallað er 
um ábyrgð útgefanda, ritstjóra og annarra, sbr. t.d. 13., 15. og 17. gr., 
leiðréttingarskyldu, sbr. 18. og 22. gr. o.fl.  

Menn hafa síðan öðru fremur staðnæmst við ákvæði samkeppnislaga, sem 
nú eru nr. 44/2005. Því hefur verið haldið fram að þar sé að finna full-

                                                           
39  Sjá nánar í tengslum við umfjöllun í kafla 5.5 hér síðar. 
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nægjandi fyrirmæli til þess að bregðast við óheppilegri samþjöppun 
eignarhalds á fjölmiðlamarkaði. Verður þá öðru fremur staðnæmst við 
ákvæði þau sem banna samkeppnishömlur, sbr. IV. kafli. Skipta þar helst 
máli bann við samkeppnishamlandi samráði fyrirtækja, sbr. 10. gr.40 og bann 
við misnotkun markaðsráðandi stöðu, sbr. 11. gr. Fyrirmæli V. kafla laganna 
lúta síðan að eftirliti með samkeppnishömlum og skipta þar mestu máli 
ákvæði 16. gr. um víðtæka heimild Samkeppniseftirlits til aðgerða gegn fyrir-
tækjum sem brjóta í bága við fyrirmæli IV. kafla og samrunaregla 17. gr. sem 
heimilar Samkeppniseftirliti að ógilda þá samruna fyrirtækja sem taldir eru 
geta hindrað virka samkeppni. 

Knappt yfirlit yfir þessi helstu lagaákvæði sem varðað gætu óæskilegan 
samruna á fjölmiðlamarkaði segja auðvitað takmarkaða sögu og svara því 
ekki með neinum fullnægjandi hætti hvort þar kunni að finnast almenn fyrir-
mæli sem ættu að duga til að bregðast við meintum og raunverulegum vanda 
þessa efnis. Þó má geta þess að bæði fyrri og síðari fjölmiðlanefndir töldu 
svo ekki vera. Er þá vert að rifja upp greiningu fjölmiðlanefndarinnar á þeim 
úrræðum sem íslensk löggjöf býður að óbreyttu uppá: 
 

Ef hugað er svo sérstaklega að gildandi fyrirmælum íslenskrar löggjafar þá er 
það ljóst að þar er ekki að óbreyttu að finna úrræði sem beitt verði með 
fullnægjandi hætti í þágu framangreindra markmiða. Öðru fremur verður þó 
staðnæmst við fyrirmæli samkeppnislaga. Ljóst er að ákvæði laganna, sem 
nánari grein er gerð fyrir í 5. kafla, eiga við um fjölmiðlafyrirtæki með sama 
hætti og sömu takmörkunum og við eiga um önnur fyrirtæki. Í þeim ákvörð-
unum samkeppnisráðs, sem grein er gerð fyrir í 4. og 5. kafla hér að framan, 
þ.e. í málinu nr. 10/2005 (samruni Landssíma Íslands hf. og Íslenska sjón-
varpsfélagsins hf.) og í málinu nr. 12/2005 (samruni Og fjarskipta hf., 365 – 
ljósvakamiðla ehf. og 365 – prentmiðla ehf.), voru kaup viðkomandi dreifi-
veitna á tilgreindum efnisveitum metnar sem samruni í skilningi 18. gr. Sam-
keppnislaga og samrununum sett fjölþætt skilyrði, svo sem nánari grein er þar 
gerð fyrir. Við þýðingu þessa verður þó að setja þá fyrirvara að um sértækar 
stjórnvaldsákvarðanir er að ræða sem eingöngu ná til viðkomandi samruna en 
ekki er um almenna reglusetningu að ræða. Málsaðilar samþykktu sjálfir, með 
fyrirvara, þau skilyrði sem sett voru en málið er raunar ekki til lykta leitt. Loks 
telur nefndin að forsendur umræddra ákvarðana beri þess merki að ekki sé 
tekið sérstakt tillit til þeirra sérsjónarmiða sem eiga við á fjölmiðlamarkaði. Er 
það í samræmi við þau sérfræðilegu gögn sem nefndin hefur aflað sér en þar 
er því ávallt svarað neitandi að í hefðbundnum samkeppnisrétti felist nægi-
legar heimildir til þess að sporna við neikvæðum áhrifum samþjöppunar og 
samráðs fyrirtækja á fjölmiðlamarkaði. Hefðbundin samkeppnisleg úrræði lúta 

                                                           
40  Alþjóðlegt heiti cartel. 
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einkum að fjárhagslegum hagsmunum og stöðu fyrirtækja og taka þannig mið 
af hefðbundnum neytendasjónarmiðum. Þar er almennt ekki rúm fyrir hin 
sértæku sjónarmið um pólitíska og menningarlega fjölbreytni sem búa að baki 
kröfunni um fjölbreytta fjölmiðla. Yfirleitt er álitið að óheppileg áhrif sam-
þjöppunar á fjölmiðlamarkaði komi fram áður en almennum þröskuldum 
samkeppnislaga er náð.  
 
Niðurstöður nefndarinnar í þessa veru sýnast eiga sér víðtæka skírskotun 

til sambærilegs mats víðast hvar í þeim ríkjum sem við teljum helst saman-
burðarhæf á þessu sviði. 41 

5. Um tillögur síðari fjölmiðlanefndar 

Tillögur nefndarinnar tóku mið af þeim þremur meginmarkmiðum sem 
nefndarmenn voru sammála um að mestu skipti varðandi framtíð fjöl-
miðlunar á Íslandi. Í fyrsta lagi var það fjölbreytni í fjölmiðlun, í öðru lagi 
gott val neytenda og í þriðja lagi öflug upplýsingagjöf og gagnsæi. Að öllu 
framangreindu virtu taldi nefndin nauðsynlegt að móta tillögur þar sem tekið 
væri mið af þeirri þróun sem átt hefði sér stað á íslenskum fjölmiðlamarkaði 
og fyrirsjáanleg væri í nálægri framtíð. 

Nefndin lagði í meginatriðum til sjö tillögur. Þeim var ekki raðað eftir 
mikilvægi. Það var þvert á móti ítrekað að nefndin liti á tillögurnar sem heild 
og teldi æskilegast að þær kæmu samhliða til framkvæmda. 

• Að Ríkisútvarpið verði áfram öflugt almannaþjónustuútvarp með 
áherslu á sérstöðu þess og skyldur sem fjölmiðils í eigu allra lands-
manna. 

• Að settar verði reglur sem tryggi gagnsæi eignarhalds á fjölmiðlum. 
• Að reglur um leyfisveitingar til rekstrar hljóðvarps og sjónvarps 

verði teknar til endurskoðunar með það að markmiði að aðgreina 
ólíka miðla.  

• Að eignarhald á fjölmiðlum, sem náð hafa ákveðinni útbreiðslu eða 
hlutdeild á markaði, verði bundið takmörkunum með þeim hætti að 
aðilum verði sett hófleg takmörk um heimilan eignarhluta.  

                                                           
41  Council Regulation no. 4069/89. (Desember 1989). Þar er sérstaklega áréttað að 

markaðsleg nálgun nægi ekki. Niðurstaða skýrslunnar er sú að eftirlit með samruna fjöl-
miðlafyrirtækja nægir ekki til að tryggja fjölbreytni fjölmiðla. Mario Monti, fyrrum yfir-
maður samkeppnismála hjá Evrópusambandinu, hefur enn fremur haldið þessum sjónar-
miðum mjög á lofti. 
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• Að settar verði reglur sem tryggi aukið val neytenda þannig að efnis-
veitur fái aðgang að ólíkum dreifiveitum og dreifiveitur fái flutnings-
rétt á fjölbreyttu efni. 

• Að mótaðar verði reglur um ritstjórnarlegt sjálfstæði á fjölmiðlum. 
• Að stjórnsýsla á þessu sviði verði einfölduð þannig að málefni fjöl-

miðla séu sem flest á verksviði eins og sama stjórnvaldsins sem 
starfað gæti sjálfstætt og/eða í tengslum við núverandi Póst- og fjar-
skiptastofnun. 

 
 Í skýrslu fjölmiðlanefndarinnar var sérstaklega vikið að réttarstöðunni á 

grundvelli EES-samningsins en í umræðunni árið 2004 var þeirri skoðun 
hreyft að þær takmarkanir, sem þá voru lagðar til af stjórnvöldum, fengju 
mögulega ekki staðist vegna skuldbindinga Íslendinga á grundvelli umrædds 
samnings. Af því tilefni aflaði nefndin eftir sérfræðiáliti.42 Niðurstöður í því 
áliti voru þær að mat á því hvort takmarkanir og/eða skorður fengju staðist 
frelsisreglur EES-samningsins, og þá einkum reglurnar um stofnsetningu, 
réðust af mati á öllum aðstæðum. Að öllum þeim sjónarmiðum virtum, sem 
fram kæmu í drögum að skýrslu nefndarinnar, þ. á m. því lögmæta markmiði 
sem stefnt væri að með takmörkunum og að hóflega yrði gengið fram, yrði 
að telja að takmarkanir af því tagi, sem nefndin ráðgerði, fengju staðist þau 
mörk sem frelsisreglur EES-samningsins hefðu að geyma. Var um þetta 
einkum vísað til þess að ýmis sjónarmið almannahagsmuna réttlæti tak-
markanir af þessu tagi, s.s. samkeppnissjónarmið, menningarsjónarmið og 
þörfin á að viðhalda fjölbreytni á fjölmiðlamarkaði. Öll þessi lögmætu sjónar-
mið hefði nefndin að leiðarljósi við tillögugerð sína. Þegar takmarkanir á 
grundvelli slíkra sjónarmiða væru metnar yrði þó að hafa í huga meðal-
hófsregluna, þ.e. að takmarkanirnar mega ekki ganga lengra en nauðsyn bæri 
til. Við mat á því hvort meðalhófs væri gætt yrði m.a. að líta til þeirra 
sérstöku aðstæðna sem fyrir hendi væru á hverjum markaði fyrir sig. Það væri 
jafnframt talið styrkja þá skoðun að meðalhófs væri gætt í tillögum nefndar-
innar að hinn íslenski markaður væri dvergvaxinn og á svo litlum markaði 
væri ekki svigrúm fyrir sama fjölda fjölmiðla og á stærri mörkuðum. Tillögur 
nefndarinnar hefðu þann tilgang að stuðla eindregið að því lögmæta 
markmiði að sporna við því að eignarhald einstakra aðila á fjölmiðlum á 
smáum markaði væri í þeim mæli að viðkomandi hefði ráðandi áhrif. Það 
væri út af fyrir sig ekki einhlítt hvar mörkin lægju í þeim efnum. 

                                                           
42  Í umfjöllun nefndarinnar um réttarstöðuna á grundvelli EES-samningsins var stuðst við 

reifun og samantekt Stefáns Geirs Þórissonar hrl.  
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Hér í framhaldinu verður leitast við að gera nokkuð gleggri grein fyrir 
einstökum tillögum nefndarinnar. Skal áréttað að í framsetningu fjölmiðla-
nefndarinnar var lögð á það áhersla að þó svo að um einstakar tillögur væri 
að ræða bæri að líta á þær sem eina heild.  

5.1. Ríkisútvarpið – öflugt almannaþjónustuútvarp 
Þó að nefndinni hefði ekki verið falið að koma með beinar tillögur um Ríkis-
útvarpið lagði hún eigi að síður áherslu á að treysta bæri stöðu stofnunar-
innar á hljóðvarps- og sjónvarpsmarkaði. Byggðist þetta á því mati að mikil-
vægt væri að hlutverk RÚV sem almannaþjónustuútvarps (e. public service 
broadcasting) yrði styrkt eftir föngum þar sem þýðing þess yrði æ mikil-
vægara í heimi síbreytilegrar fjölmiðlunar.  

Eins og fram kemur í skýrslu nefndarinnar hefur á reglulegum ráðherra-
fundum Evrópuráðsins verið lögð áhersla á mikilvægi útvarps í almannaþágu 
í lýðræðisþjóðfélagi. Á ráðherrafundinum í Prag árið 1994 hétu þau ríki, sem 
stóðu að ályktun fundarins, að tryggja að fyrir hendi væri að minnsta kosti 
ein stöð sem byði upp á fjölbreytta dagskrá sem innihéldi fréttir, kennsluefni, 
menningarlegt efni og afþreyingu. Þessi rás skyldi vera aðgengileg öllum.43 

Í þessu sambandi verður að hafa í huga að samkeppnin við einkamiðla 
hefur knúið ríkisfjölmiðla til að endurskilgreina hlutverk sitt, hagræða, færa 
sjónvarpsefni, dagskrá og efnisframleiðslu til nútímahorfs og rökstyðja tilvist 
sína á samkeppnismarkaði. Þeir verða að varpa af sér þungri brynju stofnana-
brags þess tíma sem skapaði þá og laga sig að síbreytilegu markaðsumhverfi 
upplýsingasamfélagsins.44  

Í Evrópu er nú tekist á um tvö afar ólík sjónarmið, annars vegar sam-
keppnis- og viðskiptasjónarmið og hins vegar menningar- og lýðræðissjónar-
mið.45 Fyrra sjónarmiðið lýsir sér í þeirri kröfu að ríkisfjölmiðlar noti ekki 
ríkisstyrki til að fjármagna þjónustu í samkeppnisrekstri. Þetta er eðlileg krafa 
samkeppnisaðila á markaði sem eiga erfitt með að keppa við stór fyrirtæki 
eða stofnanir eins og ríkisfjölmiðlar eru á heimamarkaði. Þá þurfa stjórnvöld 
að horfa til ríkisstyrkjareglna Evrópusambandsins og skoða fjölmiðlastarf-
semina út frá viðskipta- og samkeppnissjónarmiðum.  

                                                           
43  Sjá umfjöllun Páls Þórhallssonar í skýrslu nefndar menntamálaráðherra um íslenska 

fjölmiðla, bls. 235-236.  
44  Um stöðu ríkisfjölmiðla og samkeppnis- og viðskiptasjónarmið annars vegar og 

menningar- og lýðræðissjónarmið hins vegar er fjallað ítarlega í grein Elfu Ýrar Gylfa-
dóttur í Lesbók Morgunblaðsins 17. júní 2006: „Er það hlutverk Ríkisútvarps að sýna 
Aðþrengdar eiginkonur?“ 

45  Sama. 
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Síðara sjónarmiðið birtist í einlægum vilja ráðamanna í Evrópu til að 
viðhalda ríkisfjölmiðlunum út frá menningarpólitískum sjónarmiðum. Ríkis-
fjölmiðlarnir gegna mikilvægu hlutverki með því að miðla þjóðlegri 
menningu, tungu og menningararfi. Þá gegnir hlutlæg fréttaumfjöllun og 
sjálfstæði ritstjórna veigamiklu hlutverki í lýðræðislegri umræðu í Evrópu.  
Fjölmiðlanefndin taldi að á þeim fjölmiðlamarkaði sem lýst er í skýrslu 
hennar sem og í hinum margbreytilega stafræna fjölmiðlamarkaði framtíðar-
innar, væri nauðsynlegt að hafa sterkan fjölmiðil sem gegndi almanna-
þjónustuhlutverki og þar sem grundvallarreglur lýðræðisins væru í heiðri 
hafðar, ekki síst í fréttaflutningi. Slíkt útheimti sjálfstæði miðilsins gagnvart 
stjórnvöldum. Þá taldi nefndin að Ríkisútvarpið væri mikilvæg stofnun til að 
tryggja þá hagsmuni sem felast í pólitískri og menningarlegri fjölbreytni í 
þjóðfélagi og ætti það ekki síst við um smáþjóð sem í sögulegu ljósi kann að 
reynast snúið að verja menningarlegan arf sinn. Einkareknir fjölmiðlar væru 
um afkomu sína háðir auglýsingatekjum og/eða áskriftartekjum og hefðu því 
tilhneigingu til að vera einsleitari í dagskrá en almenningsútvarp til að mæta 
kröfum ákveðinna markhópa. Til að Ríkisútvarpið gæti sinnt framangreindu 
hlutverki sínu væri óhjákvæmilegt að fjárhagsleg staða þess væri tryggð til 
framtíðar.  

Nefndin taldi þó ekki miðað við hlutverk sitt að af hennar hálfu væri efni 
til þess að taka afstöðu til þess með hvaða hætti það yrði nákvæmlega gert. 
Tryggja þyrfti með ótvíræðum hætti að Ríkisútvarpið hefði aðgang að staf-
rænu dreifikerfi sem næði til allra landsmanna í nálægri framtíð. Í ljósi þess að 
það væri kostnaðarsamt að halda úti bæði stafrænum og hliðrænum send-
ingum þyrfti einnig að leita leiða til að umskiptin gerðust hratt. Loks lagði 
nefndin áherslu á það hlutverk Ríkisútvarpsins að standa fyrir öflugri þjóð-
félagsumræðu og innlendri dagskrárgerð, jafnt í hljóðvarpi sem sjónvarpi.  

Það er umhugsunarefni í þessu sambandi að eftir að skýrslan kom fram 
vorið 2005 hefur mikil umræða átt sér stað í þjóðfélaginu um framtíð og 
stöðu Ríkisútvarpsins. Þar hafa mestu máli skipt frumvörp menntamálaráð-
herra um RÚV, sem nú hafa komið fram á tveimur þingum í röð og valdið 
miklum deilum og ekki fengist útrædd. Það virðist þó vera að deilurnar snúist 
fyrst og fremst um hina formlegu umgjörð Ríkisútvarpsins, fremur en að 
deilt sé efnislega um vægi þess og hlutverk. Virðast því hugmyndir fjölmiðla-
nefndar um framtíð RÚV eiga sér all víðtækan hljómgrunn í samfélaginu. 
Deilurnar um RÚV virðast því fremur snúast um ágreining um aðferðir en 
áfangastað.  
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5.2. Gagnsæi eignarhalds á fjölmiðlum 
Lög eða reglur sem gera kleift að ganga úr skugga um raunverulegt eignar-
hald á fjölmiðlum eru til staðar á öllum Norðurlöndunum, nema Íslandi.46 
Meðal annars af þeim sökum taldi fjölmiðlanefndin rétt að setja reglur um 
gagnsæi í eignarhaldi á öllum hefðbundnum ljósvaka- og prentmiðlum. Til-
kynningaskylda um eignarhald og breytingar á því myndu þannig ná jafnt til 
ljósvaka- og prentmiðla þó að aðeins ljósvakamiðlar væru leyfisskyldir skv. 
núgildandi lögum. Nefndin taldi til framtíðar litið að reglur af þessum toga 
ættu einnig að gilda um netmiðla, a.m.k. þá sem eru ígildi fjölmiðla. Reglur 
um gagnsæi eignarhalds auðvelda almenningi að fá upplýsingar um eigendur 
einstakra miðla og hversu mikilla hagsmuna þeir eiga að gæta í miðlunum. 
Nefndin taldi gagnsæi í eignarhaldi vera nauðsynlegt til að almenningur gæti 
tekið afstöðu til ritstjórnarstefnu og efnis miðlanna. Nefndin taldi að við 
lagasetningu væri rétt að veita því stjórnvaldi, sem fara myndi með fjöl-
miðlamál, heimildir til að beita dagsektum og/eða leyfissviptingu séu ekki 
veittar lögboðnar upplýsingar um eignarhald.  

5.3. Leyfisveitingar  
Útvarpsrekstur á ljósvakamiðlum er í meginatriðum háður leyfum, sbr. fyrir-
mæli gildandi útvarpslaga, nr. 53/2000. Á hinn bóginn er það svo samkvæmt 
gildandi lögum að útgáfa dagblaða og prentmiðla er ekki háð opinberum 
leyfum. Það sama er að segja um netmiðla.  

Fjölmiðlanefndin lagði ekki til neinar grundvallarbreytingar á þessu fyrir-
komulagi. Hún taldi þó að gera þyrfti greinarmun á ljósvakamiðlum annars 
vegar og prentmiðlum og netmiðlum hins vegar þegar kæmi að opinberum 
leyfum. Eins og fram kom í skýrslu nefndarinnar stæðist slíkt, hvað prent-
miðla varðar, ekki áskilnað Mannréttindasáttmála Evrópu. Tillögur nefndar-
innar gerðu hins vegar ráð fyrir því að rekstur útvarpsstöðva yrði áfram 
leyfisskyldur. Nefndin lagði þó til að til framtíðar litið yrði hugað að því að 
um netmiðla, a.m.k. þá sem eru ígildi fjölmiðla, gilti sambærilegar reglur um 
ábyrgð á efni og nú gildir um prentmiðla. Nefndin gerði það að tillögu sinni 
að það yrði skilyrði leyfisveitingar til útvarpsrekstrar að dagskrárstefna lægi 
fyrir og að samþykkja þyrfti meiriháttar breytingar á henni.  

Í stafrænu umhverfi verða skilin milli net- og prentmiðla annars vegar og 
ljósvakamiðla hins vegar óskýrari. Ólík fyrirtæki munu í framtíðinni bjóða 

                                                           
46  Þorbjörn Broddason. (Nóvember 2003). Reglur um eignarhald á fjölmiðlum í nokkrum 

löndum. Stutt yfirlit (handrit, 15 bls. Unnið að beiðni menntamálaráðuneytisins), bls. 6.  
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upp á margs konar þjónustu. Við þær breytingar, sem eru að eiga sér stað, 
verður æ erfiðara að skilgreina hugtakið fjölmiðill. Nefndin taldi sér ekki fært 
að smíða eina altæka skilgreiningu á hugtakinu fjölmiðli. Þess í stað var lagt 
til að breytilegar reglur giltu um ólíka fjölmiðla. Afar mikilvægt væri að í 
hverju tilviki lægi nákvæmlega fyrir til hvaða gerðar fjölmiðla viðkomandi 
regluverk næði.  

Með vísan til þessa taldi nefndin ekki sjálfgefið að sömu skilyrði yrðu sett 
um eignarhald, sbr. hér síðar, fyrir rekstri fjölmiðla óháð efni og dreifingu 
þeirra. Á vettvangi nefndarinnar var það mikið rætt hvort mögulega ætti að 
leggja til að mismunandi leyfi yrðu gefin út fyrir ólíka starfsemi og þá að 
teknu tilliti til fleiri þátta en eignarhalds. Jafnvel yrði gengið svo langt að sum 
starfsemi yrði ekki leyfisskyld heldur tilkynningaskyld þannig að stjórnvöld 
hefðu yfirsýn yfir ljósvakamiðla á hverjum tíma. Að vel athuguðu máli, og að 
teknu tilliti til jafnræðis og verndar atvinnu- og eignarréttinda, treysti nefndin 
sér þó ekki til þess að mæla á þessu stigi með slíkri tilhögun. Að öðru leyti 
gerði nefndin ekki nánari tillögur um það með hvaða hætti bæri að flokka 
ólíka miðla. Fjölmiðlanefndin lagði þó áherslu á að reglur í þessa veru væru 
einfaldar og skýrar. 

5.4. Eignarhald á fjölmiðlum 
Eftir að fyrra fjölmiðlafrumvarpið var lagt fram sumarið 2004 voru tak-
markanir á eignarhaldi á fjölmiðlum stærsta pólitíska málið. Tillaga nefndar-
innar um takmörkun á eignarhaldi var jafnframt helsta umfjöllunaratriði fjöl-
miðla eftir að skýrsla nefndarinnar var gerð opinber.  

Staðreyndin er sú að þegar grundvallarbreyting varð á útvarpsrekstri hér á 
landi með lögtöku útvarpslaga, nr. 68/1985, voru sett lög sem óumdeilanlega 
eru einhver þau frjálslegustu sem um getur í lýðræðisríki. Þannig eru engar 
takmarkanir settar á eignarhald eins og fordæmi er þó fyrir í mörgum 
Evrópuríkjum og Bandaríkjunum. Á þessu hefur engin grundvallarbreyting 
orðið á þeim rúmum tuttugu árum sem liðin eru.  

Það var álit fjölmiðlanefndar að rétt væri að setja eignarhaldi skorður 
enda væru þær málefnalegar, almennar og meðalhófs gætt. Við mat sitt hafði 
nefndin m.a. í huga að Evrópuráðið hefur lagt fram þau tilmæli til aðildar-
ríkjanna að huga að því að setja lög reglur til að hamla gegn samþjöppun sem 
gæti stefnt markmiðinu um fjölbreytni fjölmiðla í hættu. Á þeim vettvangi er 
mælt með því að ríki skoði möguleika á því að afmarkaðir verði í lögum, við 
úthlutun leyfa eða aðra lagaframkvæmd, þröskuldar til að takmarka áhrif sem 
eitt fyrirtæki eða fyrirtækjasamsteypa getur haft í einni eða fleiri greinum 
fjölmiðlunar. Einnig mætti huga að því að setja takmörk á hlutafjáreign 
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einstakra aðila í fjölmiðlafyrirtækjum. Séu slíkar takmarkanir settar verði að 
hafa í huga stærð fjölmiðlamarkaðarins í viðkomandi ríki og fjárhagslegt 
bolmagn hans. Þannig væri fyrirtækjum, sem náð hafa leyfilegri hámarksstærð 
á tilteknum markaði, ekki úthlutað frekari leyfum til að senda út á þeim 
markaði. Einnig beinir Evrópuráðið þeim tilmælum til aðildarríkjanna að þau 
meti þörfina á því að setja sérstakar reglur um lóðrétta samþjöppun, þ.e. 
þegar sami aðili hefur með höndum framleiðslu, útsendingu, dreifingu og 
aðra þætti fjölmiðlunar.47  

Fjölmiðlanefndin benti á að fjölmiðlamarkaðurinn hér á landi ein-
kenndist, eins og víða erlendis, af verulegri samþjöppun á eignarhaldi. Slík 
samþjöppun væri áhyggjuefni fyrir neytendur/almenning í ljósi þess að fjöl-
miðlar gegna margs konar hlutverki í lýðræðisþjóðfélagi enda er gjarnan talað 
um fjölmiðla sem „fjórða valdið“. Þeir upplýsa, fræða og móta skoðanir 
almennings. Þeir skemmta, eru vettvangur fyrir auglýsingar og tilkynningar og 
farvegur fyrir skoðanir stjórnvalda, hagsmunahópa og almennings. Fjölmiðlar 
hafa það hlutverk að veita aðhald þeim sem fara með pólitískt og efna-
hagslegt vald á hverjum tíma. Í ljósi þessa verði að stuðla að fjölræði á 
markaðnum með það að markmiði að tryggja menningarlega og stjórnmála-
lega fjölbreytni.  

Nefndin taldi að úrræði hins hefðbundna samkeppnisréttar nægðu ekki 
ein og sér til þess að sporna við neikvæðum áhrifum samþjöppunar og 
samráðs fyrirtækja á fjölmiðlamarkaði. Þessi sjónarmið nefndarinnar endur-
speglast einnig í orðum Þorbjarnar Broddasonar þegar hann segir að „þótt 
fjölmiðlar lúti samkeppnislöggjöf eins og önnur fyrirtæki á markaði, þá sé sú 
löggjöf ein sér vanmegnug að gæta þeirra, bæði vegna þess að erfitt getur 
verið að skilgreina fjölmiðlamarkaðinn og einnig vegna þess að samkeppnis-
lög taki ekki á kröfunni um menningarlega fjölbreytni“.48 Þá hefur Mario 
Monti, fyrrum yfirmaður samkeppnismála hjá Evrópusambandinu, margoft 
lýst því sama yfir.49 Að lokum má nefna að þýsk samkeppnislöggjöf 
viðurkennir sérstöðu fjölmiðlafyrirtækja þar sem þröskuldinum sem leiðir til 
þess að samruni fyrirtækja er skoðaður frá sjónarhóli óhæfilegrar samþjöpp-
unar er náð fyrr enn ella.50 Í ljósi þessa áttu þær tillögur, sem reifaðar voru af 

                                                           
47  Sjá nánar tilmæli ráðherranefndar Evrópuráðsins nr. R(99)1. 
48  Þorbjörn Broddason. (Nóvember 2003). Reglur um eignarhald á fjölmiðlum í nokkrum 

löndum. Stutt yfirlit (handrit, 15 bls. Unnið að beiðni menntamálaráðuneytisins), bls. 1. 
49  Sama, bls. 1. 
50  Skýrsla menntamálaráðherra um íslenska fjölmiðla. (2005). Reykjavík: Menntamálaráðu-

neytið, bls. 227. 
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nefndinni að skoðast sem viðbót eða „framlenging“ við hin hefðbundnu 
úrræði samkeppnisréttarins.  

Nefndin skoðaði ýmsar leiðir sem farnar hafa verið í nokkrum saman-
burðarlöndum og fjallaði um kosti og galla þeirra. Lög gegn samþjöppun 
eignarhalds á fjölmiðlum hafa m.a. verið sett í Noregi, Bretlandi, Frakklandi, 
Þýskalandi og Bandaríkjunum.51 Nefndin komst að því að ríki hafa farið 
mjög mismunandi leiðir að framangreindu markmiði. Að hinu samevrópska 
regluverki slepptu er tæpast ofsagt að löggjöf einstakra þjóðríkja er í hverju 
tilviki klæðskerasaumuð fyrir viðkomandi samfélag.  

Nefndin taldi að við mat á þeim skilyrðum, sem sett kynnu að verða fyrir 
eignarhaldi, yrði jafnframt að gæta að því að ganga ekki of hart fram gagnvart 
þeim fyrirtækjum og einstaklingum sem haslað hefðu sér völl á þeim við-
kvæma markaði sem hinn íslenski fjölmiðlamarkaður er. Reglur af þessum 
toga mættu heldur ekki leggja stein í götu nýrra aðila á fjölmiðlamarkaði. 
Þannig yrði að feta hið vandrataða einstigi milli þess að tryggja fjölbreytni og 
fjölræði annars vegar og hins vegar þess að fjárfestar, einstaklingar og 
fyrirtæki sæju sér hag í því að fjárfesta á fjölmiðlamarkaði. Að öðrum kosti 
gætu takmarkanir snúist upp í andhverfu sína og unnið gegn því markmiði að 
almenningur/neytendur ættu aðgang að fjölbreyttum fjölmiðlum.  

Vegna þeirra breytinga, sem eru að verða á fjölmiðlum í stafrænu 
umhverfi, taldi nefndin ekki rétt að banna eignatengsl milli dagblaða og ljós-
vakamiðla. Ástæðan væri sú að prentmiðlar væru í ríkara mæli farnir að skil-
greina sig sem upplýsingaveitur vegna þeirra samlegðaráhrifa sem fælust í 
samvinnu prent- og ljósvakamiðla í margmiðlunarumhverfi. Í margmiðlunar-
umhverfi yrði í auknum mæli hægt að bjóða texta og myndir á ólíku formi og 
sköpuðust þá nýir möguleikar fyrir prentmiðlana til að stækka og eflast þó að 
hefðbundinn dagblaðalestur drægist saman. Það væri því nauðsynlegt að gefa 
prentmiðlum svigrúm til framþróunar í breyttu umhverfi. 

Nefndin lagði til að almennar takmarkanir yrðu settar á eignarhald ljós-
vaka- og prentmiðla sem starfa hér á landi, þó þannig að takmarkanirnar 
næðu aðeins til fjölmiðla sem náð hefðu ákveðinni útbreiðslu og þar með 
ákveðnu áhrifavaldi. Þá taldi nefndin ástæðu til að binda takmarkanirnar ein-
göngu við dagblöð af prentmiðlum. Nefndin taldi jafnframt ákjósanlegt að 
mögulegar reglur um eignarhald væru einfaldar og skýrar. 

Það var niðurstaða nefndarinnar að ekki væri rétt að gera sérstakan 
greinarmun á aðilum eftir tengslum þeirra við aðrar atvinnugreinar heldur 

                                                           
51  Þorbjörn Broddason. (Nóvember 2003). Reglur um eignarhald á fjölmiðlum í nokkrum 

löndum. Stutt yfirlit (handrit, 15 bls. Unnið að beiðni menntamálaráðuneytisins), bls. 6. 
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ættu reglurnar að vera almennar og gilda jafnt fyrir alla. Um þetta atriði 
höfðu einmitt orðið hvað hatrammastar deilur vorið 2004, en í fjölmiðla-
lögunum sem afnumin voru var markaðsráðandi staða fyrirtækja á öðrum 
mörkuðum forsenda þess að eignartakmörkunum yrði beitt. 

Nefndin gerði tillögur um að eignarhald á fjölmiðlum færu að hafa áhrif 
ef annað tveggja eða hvort tveggja ætti við: 

• Fjölmiðill hefði ákveðna útbreiðslu, þ.e. þriðjungur af mannfjölda 
notfærði sér miðilinn að jafnaði á degi hverjum. 

• Markaðshlutdeild fjölmiðilsins færi yfir þriðjung af heildarupplagi, 
heildaráhorfs eða heildarhlustunar á hverjum fjölmiðlamarkaði um 
sig. 

 
Nefndin lagði enn fremur til að takmörkun þessi yrði útfærð með þeim 

hætti að ætti aðili eða skyldir aðilar fleiri en einn fjölmiðil á sama markaði, 
þ.e. hljóðvarps-, sjónvarps- eða dagblaðamarkaði, þá ætti að leggja saman 
útbreiðslu eða markaðshlutdeild viðkomandi fjölmiðla við framangreint mat. 
Hins vegar taldi nefndin að ekki væru efni til þess að láta það hafa áhrif á 
þetta mat þótt aðili ætti fjölmiðil á fleiri mörkuðum, þ.e. fleiri en einnar 
gerðar (sbr. t.d. löggjöf í Noregi).52 Það mat nefndarinnar helgaðist af 
sérstöðu og smæð hins íslenska fjölmiðlamarkaðar. Var þá frekar talin ástæða 
til þess að hafa hinn almenna áhorfsþröskuld nokkuð lægri en ella. Við 
ákvörðun þess hvar framangreind mörk lægju var horft til sambærilegra 
viðmiða sem finna má í löggjöf einstakra ríkja. Það er þó alls ekki einhlítt 
hver þau mörk eru í prósentum talið í hverju landi fyrir sig. Að virtu 
heildarmati og teknu tilliti til þeirra séraðstæðna, sem hér eru fyrir hendi, 
þótti nefndinni meðalhófs gætt með framangreindum mörkum.  

Við mat á útbreiðslu og markaðshlutdeild skyldi miða við kannanir sem 
stæðust ákveðnar faglegar kröfur og viðurkenndar væru af því stjórnvaldi 
sem með fjölmiðlamál færi og upplagstölur og aðrar upplýsingar sem 
rekstraraðilum yrði gert skylt að láta stjórnvaldinu í té. 
                                                           
52  Í nýrri löggjöf um eignarhald (n. Lov om eierskap i medier) getur fjölmiðlaeftirlitið, sem er 

sjálfstætt stjórnvald, haft afskipti af eignatilfærslum á fjölmiðlamarkaði þegar sá sem eykur 
hlut sinn hefur eða fær verulega markaðshlutdeild á landsvísu eða svæðisbundið, enda 
gangi slíkt gegn markmiðum laganna. Markmiðið er að stuðla að tjáningarfrelsi og alhliða 
fjölmiðlaframboði. Samkvæmt lögunum telst veruleg markaðshlutdeild á landsvísu vera 
þegar sami aðili ræður yfir að minnsta kosti 30% af upplagi dagblaða; 30% af samanlögðu 
áhorfi á sjónvarp eða 30% af samanlagðri hlustun í útvarpi. Þá lækka þessar hlutfallstölur 
ef viðkomandi aðili hefur ítök á fleiri en einum markaði. Afskipti fjölmiðlaeftirlitsins getur 
verið mismunandi afdrifarík. Þannig má leggja bann við eignatilfærslu eða binda hana 
skilyrðum. 
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Hér að framan hefur því verið lýst hvernig nefndin komst að niðurstöðu 
um það hversu mikla útbreiðslu fjölmiðill hafi til þess að eignarhald verði 
talið hafa þýðingu. Þeirri spurningu er þó ósvarað hvar setja þyrfti eignar-
haldi skorður yrði farið yfir framangreind mörk útbreiðslu/markaðshlut-
deildar. 

Í því sambandi horfði nefndin öðru fremur til þess að enginn einn aðili 
eða tengdir aðilar gætu átt ráðandi hlut í fjölmiðli sem náð hefði framan-
greindri útbreiðslu/markaðshlutdeild. Ein leið til þess að ákvarða ráðandi 
hlut í fjölmiðli væri sú að ætla stjórnvaldi því sem með fjölmiðlamál færi, mat 
þessa hverju sinni. Nefndin taldi þó heppilegra og gegnsærra að fastsetja 
þessi mörk í lögum og taldi að öllu virtu væri hóflega farið fram með því að 
leggja til að eignarmörk yrðu með þeim hætti að eignarhald framangreindra 
aðila og skyldra aðila yrði aldrei meira en 25% í slíkum fyrirtækjum.  

Með því að útfæra tillögurnar með þessum hætti taldi nefndin að stuðlað 
væri að fjölræði og fjölbreytni á fjölmiðlamarkaði þó þannig að fjölmiðla-
fyrirtækin gætu stækkað og nýtt sér hagkvæmni stærðarinnar en jafnframt 
gefið gott svigrúm til nýliðunar. 

Þó að ljósvakamiðlar yrðu einungis leyfisskyldir myndu takmarkanir á 
eignarhaldi þó engu að síður einnig ná til dagblaða sem féllu undir framan-
greindar skilgreiningar.  

Það er engin launung að enginn þáttur í fjölmiðlaumræðunni í heild, eins 
og hún hefur birst á liðnum misserum hefur verið jafn pólitískt viðkvæmur 
og ákvörðun þessara marka. Má þá rifja upp frásögn í kafla 2.3. um uppþot 
það sem varð í kjölfar landsfundar Sjálfstæðisflokksins haustið 2005 þegar 
forrystumenn þess flokks töldu niðurstöðu fjölmiðlanefndar um 25% mörk 
of lág. Er það í raun aðeins eitt dæmi af mörgum um það hvað viðhorf 
stjórnmálamanna í öllum flokkum er ólíkt hvað þetta tiltekna atriði varðar. 
Virðast þær skoðanir oft og tíðum ekki stjórnast af neinum efnislegum 
viðmiðunum heldur miklu fremur tilfinningalegum viðbrögðum oftar en ekki 
tengdum átakasumrinu 2004.  

Eins og fjölmiðlanefndin benti á er aðstaðan mismunandi í tilviki prent-
miðla annars vegar og ljósvakamiðla hins vegar. Viðkomandi stjórnvöld 
munu geta haft áhrif og eftirlit og eftir atvikum gripið inn í ef farið er yfir 
leyfileg mörk eignarhalds á ljósvakamiðlum á grundvelli lögbundinna og 
tímabundinna leyfisveitinga. Annað gildir um prentmiðla sem ekki er gert ráð 
fyrir að verði leyfisskyldir. Í tilviki þeirra gerði fjölmiðlanefndin hins vegar 
ráð fyrir því að viðkomandi stjórnvald gæti beitt dagsektum auk þess sem 
brot á lagafyrirmælum kynnu að varða refsingu.  
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Í ljósi tilhneigingar til lóðrétts eignarhalds, áréttaði nefndin að framan-
greindar reglur um eignarhald, settu dreififyrirtækjum sömu skorður og 
öðrum eigendum á fjölmiðlum og útheimtu þá ekki sérstakar eignarréttar-
legar aðgerðir vegna hins lóðrétta eignarhalds.  

Svo sem fyrr segir var gert ráð fyrir að eignarhald í framangreinda veru 
yrði eitt þeirra skilyrða sem sett yrði fyrir veitingu útvarpsleyfis, sbr. nú 6. gr. 
útvarpslaga, nr. 53/2000. Staða þeirra aðila, sem við gildistöku slíkrar lög-
gjafar hefðu gilt útvarpsleyfi, væri sjálfstætt athugunarefni. Til greina kæmi að 
við útgáfu nýrra leyfa yrðu skilyrði í þessa veru tekin upp en eldri leyfi héldu 
gildi sínu óbreytt. Slíkt myndi óhjákvæmilega leiða til misræmis og aðstöðu-
munar þeirra aðila sem hefðu nýlega fengið útgefið leyfi og þeirra sem væru 
með leyfi sem skammur tími væri eftir af. Nefndin lagði því til að öllum 
aðilum í þeim fjölmiðlarekstri sem takmarkanir á eignarhaldi myndu taka til, 
jafnt prentmiðlum sem ljósvakamiðlum, yrði veittur sambærilegur aðlögunar-
tími þannig að tveimur árum liðnum frá gildistöku laga yrðu aðilar að hafa 
aðlagað sig hinni nýju löggjöf.  

5.5. Reglur um flutningsskyldu og flutningsrétt á efni 
Framan af þeirri umræðu sem staðið hefur um fjölmiðlamálin beindust sjónir 
manna mjög að eignarhaldinu. Eftir því sem umræðan hefur þróast hafa augu 
manna opnast fyrir því að önnur atriði kunni að skipta verulegu máli. Í því 
sambandi verður öðru fremur staðnæmst við svokallaðar flutningsreglur. 

Í skýrslu fjölmiðlanefndar var leitast við að draga upp þá mynd sem blasti 
við á íslenskum fjölmiðla- og fjarskiptamarkaði, jafnframt því sem eftir 
föngum var horft til framtíðar.  

Á síðustu misserum hafa orðið til tvær öflugar fjarskipta- og fjölmiðla-
samsteypur, Og Vodafone / 365 – ljósvaka- og prentmiðlar og Síminn / 
Skjár 1. Það var mat nefndarinnar að þessi fyrirtæki gætu í krafti stærðar 
sinnar boðið heildarlausnir fyrir heimili, þ.m.t. stafrænar sjónvarpsrásir, 
heimasíma, nettengingu, farsíma og hverja þá þjónustu sem þróuð yrði í 
framtíðinni, svo sem heimaverslun og rafræna myndbandaleigu.  

Síminn stæði vel að vígi með öflugt fjarskiptakerfi. Hann hefði auk þess 
fjárfest í efni með því að kaupa Skjá Einn. 365 – ljósvakamiðlar hefðu hins 
vegar sterka stöðu sem stærsta efnisveitan á markaðnum. Þar sem ekki höfðu 
náðst samningar um að flytja allt efni stöðvanna hjá dreifiveitum á markaði, 
taldi nefndin að neytendur gætu staðið frammi fyrir því að við val á efnis-
veitu eða dreifiveitu takmarkaðist aðgangur þeirra að efni. Þar sem fyrirtækin 
hefðu sterka stöðu á markaðnum væri einnig örðugt fyrir nýjar efnis- og 
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dreifiveitur að hasla sér völl, sem minnkaði samkeppni til óhagræðis fyrir 
neytendur.  

Þessum viðskiptum, sem töldust samruni í skilningi 18. gr. þágildandi 
samkeppnislaga, höfðu verið sett skilyrði af samkeppnisyfirvöldum og lutu 
m.a. að sjálfstæði viðkomandi efnisveitna gagnvart dreifiveitunum. Þá 
miðuðu skilyrðin að því að tryggja aðgang annarra efnis- og dreifiveitna að 
efni og dreifileiðum viðkomandi fyrirtækja. Nefndin taldi að við ákvarðanir 
samkeppnisyfirvalda yrði að setja þá fyrirvara að um sértækar stjórnvalds-
ákvarðanir væri að ræða sem eingöngu næðu til viðkomandi samruna en fælu 
ekki í sér almenna reglusetningu. Þess má jafnframt geta að málsaðilar sam-
þykktu sjálfir, með fyrirvara, þau skilyrði sem sett voru í málinu. Þá taldi 
nefndin að forsendur umræddra ákvarðana bæru þess merki að ekki væri 
sérstaklega tekið tillit til þeirra sjónarmiða sem ættu við á fjölmiðlamarkaði. 
Að öllu þessu virtu var það mat nefndarinnar, hvað sem ákvörðunum sam-
keppnisyfirvalda liði, að þörf væri á almennri lagasetningu sem næði til allra 
fyrirtækja á markaði.  

Nefndin taldi það ekki samræmast hagsmunum neytenda að val þeirra á 
dreifiveitu gæti mögulega ráðið kostum þeirra á efnisveitum. Því var talið 
nauðsynlegt að neytendur gætu valið þá efnisveitu sem þeir helst kysu, sem 
og dreifiveitu óháða efninu. 

 Svokölluð „must carry“-regla er þekkt í Evrópu og er í gildi í mörgum 
Evrópuríkjum, þó jafnan með fremur þröngu gildissviði og er markmið 
hennar aðallega að vernda fjölmiðla í almannaþjónustu (e. public service 
media). Regla þessi á sér að nokkru leyti stoð í 55. gr. fjarskiptalaga, nr. 
81/2003, í 22. gr. útvarpslaga nr. 53/2000, sem og í ákvörðunum sam-
keppnisyfirvalda nr. 10/2005 og 12/2005. Í 55. gr. fjarskiptalaga segir að 
skylda megi aðila, sem bjóða fjarskiptanet til dreifingar hljóð- og sjónvarps-
sendinga til almennings, til að flytja ákveðna útvarpsdagskrá þegar umtals-
verður hluti notenda nýtir sér netin til að taka á móti hljóð- og sjónvarps-
sendingum. Slíkar skyldur eru þó aðeins lagðar á þegar sérstaklega ríkar 
ástæður mæla með því. Þá er einnig vísir að þessari reglu í 22. gr. útvarpslaga 
nr. 53/2000 þar sem fjallað er um aðgang að almennum fjarskiptanetum. Þar 
segir að óski útvarpsstöð eftir því að fá aðgang að kapalkerfi eða öðru al-
mennu fjarskiptaneti sem hagnýtt er til útvarpssendinga skuli fara með málið 
svo sem fyrir er mælt í fjarskiptalögum og lögum um Póst- og fjarskipta-
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stofnun. Þess má geta að í frumvarpi til breytinga á útvarpslögum var lagt til 
að 22. gr. útvarpslaga yrði breytt til samræmis við tillögur nefndarinnar.53 

Nefndin taldi að þegar tekið væri tillit til núverandi stöðu á íslenskum 
markaði væri rétt að setja reglur sem lytu að því að efnisveitur, sem það kysu, 
gætu fengið dreifingu á þeim dreifiveitum sem þær óskuðu eftir (e. must 
carry). Með hliðsjón af þeirri sérstöku stöðu, sem uppi hefur verið á hinum 
smáa íslenska markaði, gengu tillögur nefndarinnar lengra þar sem hún taldi 
nauðsynlegt að ákvæðið næði ekki aðeins til fjölmiðla í almannaþjónustu 
heldur til allra fjölmiðla sem störfuðu á íslenskum markaði. Slíkt ákvæði 
myndi tryggja litlum efnisveitum aðgang að dreifingu og þar með aðgang að 
markaðnum. Ef nýjar efnisveitur þyrftu að leggja út í miklar fjárfestingar í 
dreifikerfum til að komast inn á markaðinn yrði aðgangsþröskuldurinn það 
hár að nær ógerlegt yrði fyrir þær að koma efninu á markað. 

 Nefndin taldi jafnframt nauðsynlegt að reglan gengi í báðar áttir og lagði 
til að dreifiveitum yrði gert kleift að fá til sín það efni sem þær kysu (e. must 
offer / may carry). Ekki var kunnugt um að settar hefðu verið slíkar reglur 
annars staðar. Í Evrópu hafa yfirvöld hins vegar gert sér grein fyrir því að 
það efni, sem áhorfendur vilja, hefur safnast á fárra hendur og er oft aðeins 
aðgengilegt á ákveðnum dreifileiðum. Þar sem áhorfendur velja sér efni og 
tæknin og dreifileiðin skiptir þá minna máli er nauðsynlegt fyrir dreifiveitur 
að hafa aðgang að efninu til að geta yfirleitt verið samkeppnishæfar með 
sínar dreifileiðir. Vandamálið er því þekkt þótt ekki sé búið að bregðast við 
því með formlegum hætti í Evrópu.  

Nefndin taldi að vegna smæðar og sérstöðu íslenska markaðarins væri 
mikilvægt að lögfesta reglur um flutningsrétt og flutningsskyldu. Slík löggjöf 
myndi auka val neytenda og draga úr áhrifum lóðrétts eignarhalds. Nefndin 
taldi þó að ýmis vandamál gætu komið upp með slíkri reglusetningu og að 
reglur í framangreinda veru hlytu ævinlega að sæta fjölmörgum takmörk-
unum. Sumt efni, sem stæði til boða hjá efnisveitum, væri þess eðlis að taka 
þyrfti tillit til velsæmissjónarmiða. Þá þyrfti að huga að burðargetu dreifiveita, 
hversu margar rásir þær gætu borið, auk þess sem alls kyns álitamál kynnu að 
koma upp varðandi efnisréttindi og kostnað á ólíkum dreifileiðum. Væru 
reglurnar skýrar taldi nefndin þó eigi að síður að flest ágreiningsmál, sem upp 
kynnu að koma, væri hægt að leysa. Þeir sérfræðingar, sem komu á fund 

                                                           
53  Sjá frumvarp til laga um breytingu á útvarpslögum, nr. 53/2000, lögum um prentrétt, nr. 

57/1956, og samkeppnislögum, nr. 44/2005, með síðari breytingum. Lagt fyrir Alþingi á 
132. löggjafarþingi 2005–2006, þskj. 1207 – 791. mál. Sjá nánar grein Páls Hreinssonar 
„Flutningsreglur í frumvarpi til útvarpslaga“ í þessu riti, þar sem fjallað er um breytingar á 
22. gr. útvarpslaga. 
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nefndarinnar, töldu að slík reglusetning væri framkvæmanleg, bæði lagalega 
og tæknilega. Meginregluna um samningsfrelsi milli efnisveitna og 
dreifiveitna yrði að virða en stjórnvaldi því sem færi með fjölmiðlamál yrði 
falið að skera úr um kæmu upp ágreiningsmál. Nefndin lagði á það áherslu 
að efnisveiturnar hefðu undir öllum kringumstæðum yfirsýn og stjórn á 
sínum viðskiptavinum án tillits til dreifiveitu. Því mætti gera ráð fyrir að neyt-
endur greiddu aðgreind gjöld fyrir dreifingu annars vegar og efni hins vegar 
þar sem ekki væri hægt að gera efnisveitum skylt að afhenda dreifiveitum 
upplýsingar um viðskiptavini sína og öfugt. Dreifiveiturnar myndu með 
þessum breytingum einbeita sér að dreifingu og keppa um verð fyrir sína 
þjónustu til hagsbóta fyrir neytendur. Efnisveitum yrði gert skylt að bjóða 
efni sitt á sama verði á ólíkum dreifileiðum og eftirlit yrði haft með því að 
hvorki efnis- né dreifiveitum yrði mismunað í verði. 

Það vakti sérstaka athygli höfunda greinar þessarar hversu litla umræðu 
tillögur fjölmiðlanefndar um flutningsreglur vöktu í ljósi þess að um 
grundvallarbreytingar var að ræða og jafnframt nýmæli á alþjóðlegan mæli-
kvarða. Enn beindist umræðan fyrst og fremst að eignartakmörkunum. Það 
hefur þó undir það síðasta mátt merkja nokkrar áherslubreytingar í þessu 
sambandi. Þess má jafnframt geta að síðan skýrsla fjölmiðlanefndarinnar var 
birt hafa Skjár Einn /Síminn og 365 – ljósvakamiðlar komist að samkomu-
lagi um að senda út sjónvarpsrásir hvors annars. Það er hins vegar mis-
skilningur þegar því er ranglega haldið fram að sá samningur hafi þá almennu 
þýðingu að hann hafi með einhverjum hætti leyst málið til frambúðar. Enn 
eru stöðvarnar ekki almennt aðgengilegar á öðrum dreifikerfum og strangt til 
tekið hefur umræddur samningur eingöngu þýðingu fyrir þá aðila sem að 
honum stóðu og viðskiptamenn þeirra.  

5.6. Ritstjórnarlegt sjálfstæði fjölmiðla 
Í kjölfar þeirra umræðna sem urðu sumarið 2004 komu fram hugmyndir um 
að setja reglur um ritstjórnarlegt sjálfstæði fjölmiðla sem leið til að tryggja 
sjálfstæði þeirra, en slíkar reglur hafa verið settar í ýmsum löndum.54 Fjöl-
miðlanefnd gerði sér grein fyrir því að reglurnar hefðu e.t.v. ekki úrslitaáhrif 
um ritstjórnarlegt sjálfstæði einar sér en með öðrum úrræðum var það mat 
nefndarinnar að slíkar reglur myndu gegna ákveðnu hlutverki til bóta. 

Nefndin taldi þó eðlilegt að slíkar reglur yrðu settar af stjórnvaldi því sem 
um fjölmiðlamálefni mun fjalla í samvinnu við fjölmiðlana sjálfa og hags-

                                                           
54  McQuail, Denis. (2005). Ownership and Control í McQuail’s Mass Communication Theory. 

London: Sage, bls. 227. 
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munasamtök blaða- og fréttamanna. Gert var ráð fyrir að fjölmiðlum yrði 
gert skylt að taka þær upp að fenginni staðfestingu stjórnvaldsins. Slíkar 
reglur ættu að tryggja betur stöðu einstakra blaða- og fréttamanna, þ.m.t. 
stjórnenda á því sviði, gagnvart eigendum fjölmiðilsins. Slíkar reglur þyrftu 
að ná til starfsumhverfis blaða- og fréttamanna, fjalla um skilyrði áminningar 
og brottvikningar og miða að því með öðrum hætti að útiloka, svo sem 
frekast er kostur, afskipti einstakra eigenda fjölmiðils af fréttaflutningi og 
annarri sjálfstæðri dagskrárgerð. Nefndin taldi ekki forsendur til þess að 
tilgreina með nákvæmari hætti hvað slíkar reglur ættu að fela í sér enda yrði 
að ætla hagsmunaaðilum, ekki síst samtökum blaða- og fréttamanna, nægilegt 
svigrúm til raunverulegrar þátttöku í smíði slíkra reglna.  

Nefndin áréttaði að reglum af þessum toga yrði einvörðungu ætlað að 
taka til sambands og samskipta eigenda og blaða- og fréttamanna en ekki 
ætlað í neinu að taka til eða breyta þeim siðareglum sem blaðamenn starfa 
eftir. 

Þegar á hólminn kom reyndust hugmyndir í þessa veru all útsettar fyrir 
gagnrýni bæði af hálfu fjölmiðlanna sjálfra sem og einstakra fræðimanna. 
Gagnrýnin beindist annars vegar að því að slíkar reglur hefðu litla þýðingu og 
hins vegar að réttara væri að ritstjórar eða fréttastjórar ynnu slíkar reglur í 
samráði við frétta- og blaðamenn einstakra fjölmiðla í stað samstarfs við 
hagsmunasamtök blaða- og fréttamanna.55  

5.7. Stjórnsýsla í fjölmiðlamálum 
Fjölmiðlanefndin lagði til grundvallarbreytingar á tilhögun á stjórnsýslu fjöl-
miðla. Við leit að fyrirmyndum horfði nefndin til fjölmargra erlendra ríkja og 
þá sérstaklega Bretlands og Finnlands. Í ljós kom þó að í þessu sem í öðru er 
fyrirkomulag breytilegt frá einu landi til annars. Nefndin taldi tvær leiðir 
heppilegri en aðrar. 

Annars vegar kæmi til greina að breyta og rýmka hlutverk útvarpsréttar-
nefndar og/eða gera nefndina að sjálfstæðri stofnun. Að mörgu leyti væri 
slíkt fyrirkomulag einfaldast og útheimti minnsta röskun á skipan einstakra 
málaflokka innan stjórnsýslunnar. Útvarpsréttarnefnd heyrir nú undir 
menntamálaráðuneytið. Þess ber hins vegar að gæta að dreifing ljósvakamiðla 
heyrir undir samgönguráðuneyti og löggjöf um prentrétt undir dómsmála-
ráðuneyti. Það var mat nefndarinnar að stofnun af framangreindum toga ætti 
í heild að heyra undir menntamálaráðuneyti. Röksemdin fyrir þeirri niður-
stöðu er sú að fjölmiðlamál tengjast í svo ríkum mæli menningarpólitík að 
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ávallt þurfi að hafa í forgrunni hlutverk fjölmiðla í lýðræðisþjóðfélagi og 
tengsl þeirra við tungumál, menningu og arfleið þjóðarinnar. Hættan væri sú 
að færðust fjölmiðlamál til yfirvalda samgöngumála yrðu hin tæknilegu 
sjónarmið um of í forgrunni. Þessi skoðun er þó ekki óumdeild.  

Hin leiðin sem fjölmiðlanefndin tók til skoðunar miðaðist við þær miklu 
breytingar sem eru að verða á fjölmiðlaumhverfinu með stafrænni tækni. 
Jafnframt hafði verið bent á þá ókosti sem fælust í því að sérstök nefnd sæi 
um leyfisveitingar fyrir ljósvakamiðla þegar úthlutun tíðnileyfa væri í höndum 
annarrar stofnunar. Heppilegra væri að sama stjórnvald hefði umsjón með 
þessu tvennu. Í ljósi þessa taldi nefndin mögulegt að sérstakt stjórnvald færi 
með málefni fjölmiðla undir núverandi Póst- og fjarskiptastofnun. Slíkt 
útheimti hins vegar að gerðar yrðu breytingar á starfsháttum, uppbyggingu og 
stjórnsýslu þeirrar stofnunar. Póst- og fjarskiptastofnun hefði nú þegar með 
höndum tíðniúthlutanir fyrir ljósvakamiðla og aðhalds- og eftirlitshlutverki 
að gegna gagnvart fjarskiptafyrirtækjum. Nefndin benti á að þessi leið hefði 
verið farin í mörgum Evrópulöndum, t.d. í Bretlandi og Finnlandi. Með því 
að setja fjölmiðlamál undir Póst- og fjarskiptastofnun væri auk þess hægt að 
nýta þá miklu þekkingu sem nú þegar væri til staðar innan þeirrar stofnunar. 
Þessi breyting myndi auk þess leiða til þess að öll löggjöf og eftirlit, sem 
varðar prentmiðla, flyttist til stofnunarinnar. Augljós ókostur við þessa leið 
væri hins vegar sá að verkefni stofnunarinnar myndu að óbreyttu heyra undir 
fleiri en eitt ráðuneyti.  

Án tillits til þess hvor framangreindra leiða yrði farin lagði nefndin á það 
áherslu að sérstök stjórn yrði yfir þessum málaflokki sem eftir atvikum 
úrskurðaði í þeim málum sem kynnu að koma upp. Nefndin lagði áherslu á 
sjálfstæði og hlutleysi slíkrar stjórnar og að í henni sætu auk fulltrúa stjórn-
valda, sérfróðir aðilar og fulltrúi tilnefndur af samtökum blaða- og frétta-
manna. Nefndin taldi auk þess nauðsynlegt að hægt yrði að áfrýja úrskurðum 
stjórnar til sjálfstæðrar áfrýjunarnefndar. 

Nefndin gerði tillögur um að stjórnvaldið, hvor framangreindra leiða sem 
farin yrði, hefði m.a. eftirfarandi hlutverki að gegna: 

• að hafa aðhalds- og eftirlitshlutverk með fjölmiðlamarkaðnum 
• að byggja upp sérfræðiþekkingu í fjölmiðlamálum 
• að standa fyrir óháðum fjölmiðlarannsóknum sem eftir atvikum yrðu 

þó faldar háskólum/rannsóknarstofnunum að framkvæma 
• að hafa umsjón með leyfisveitingum til ljósvakamiðla 
• að hafa eftirlit með reglum um eignarhald á fjölmiðlum og nauðsyn-

legar valdheimildir í því sambandi 
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• að sjá til þess að reglum um auglýsingar og kostun verði fylgt eftir 
• að byggja upp tengsl og vera í samvinnu við erlendar sambærilegar 

stofnanir  
• að gegna hlutverki úrskurðaraðila í ágreiningsmálum 
• að setja reglur í samvinnu við fjölmiðlana og hagsmunasamtök 

blaða- og fréttamanna sem tryggðu ritstjórnarlegt sjálfstæði fjöl-
miðlafólks 

 
Nefndin benti á að ýmsir ókostir hefðu falist í því að leyfisveitingar og 

eftirlit annars vegar og tíðniúthlutanir hins vegar hefðu ekki verið á sömu 
hendi. Einnig væri skortur á óháðum fjölmiðlarannsóknum, t.d. er varða 
dreifingu, áhrif og efni fjölmiðla. Flestar þær upplýsingar, sem til væru í opin-
berum gögnum hér á landi, væru fengnar úr rannsóknum sem fjölmiðla-
fyrirtækin hefðu sjálf látið gera. Nauðsynlegt væri að yfirvöld og almenningur 
hefði einnig aðgang að fjölmiðlarannsóknum þar sem hagsmunir almennings 
væru í fyrirrúmi en ekki aðeins fjölmiðlanna sjálfra.  

Raunin varð sú í frumvarpi því sem leit dagsins ljós í apríl 2006 að fyrri 
leiðin hér að framan var farin, en ekki var í öllum atriðum farið að tillögum 
fjölmiðlanefndar. Ekki voru gerðar breytingar á stjórn útvarpsréttarnefndar 
með þeim hætti að samtök blaða- og fréttamanna tilnefndu fulltrúa í stjórn.  

6. Lokaorð 

Það má líta svo á, sé notast við myndlíkingu, að við séum nú í lagalegum og 
pólitískum skilningi hvað varðar stefnumótun í fjölmiðlamálum, stödd í 
miðri á. Eftir því sem tíminn hefur liðið frá mestu átökunum sumarið 2004 
hafa persónur og leikendur farið að skipta minna máli og menn nálgast 
verulega, a.m.k. í hinni pólitísku umræðu. Þá ætti sú nauðsynlega fjarlægð að 
hafa skapast að hægt sé að ræða málin öfgalaust og með málefnalegum hætti. 
Sú virðist nú vera raunin í hinum pólitíska ranni, einkum eftir sáttina í apríl 
2005. Það þýðir þó alls ekki að átökum um málið sé lokið, því fer fjarri. Að 
öllum líkindum munu hagsmunaaðilar verða í stærra hlutverki í þeim átökum 
sem fyrirsjáanleg eru um framtíðarstefnumótun á þessu sviði. 

Menntamálaráðherra hefur boðað framlagningu nýs fjölmiðlafrumvarps 
samhliða frumvarpi um RÚV á fyrstu dögum haustþings. Því má segja að 
fulltrúar stjórnarandstöðunnar hafi á endanum fengið þeirri kröfu sinni 
framgengt að málefni fjölmiðla verði rædd í heild með því að fjalla um málin 
samhliða á þingi. Málið er þó ekki í höfn. Það hefur oft reynst erfitt að ljúka 
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átakamálum á kosningavetri. Hitt er þó líklegra til þess að hafa meiri áhrif að 
eftir því sem hin pólitíska samstaða hefur aukist er líklegra að átökin muni 
fyrst og fremst standa á milli stjórnvalda og þings annars vegar og hagsmuna-
aðila í fjölmiðlarekstri hins vegar. Forsmekkur þess sást á liðnu vori þegar 
nýtt frumvarp til fjölmiðlalaga var kynnt. Sú umræða sem þá fór af stað kann 
að vera birtingarmynd deilna á komandi vetri þar sem enn á ný verður að 
öllum líkindum tekist á um fjölmiðla. 

Þegar kjarninn hefur verið greindur frá hisminu og málið skoðað efnislega 
er ekki vafi á því að það er þörf á að setja fjölmiðlarekstri hér á landi nánari 
leikreglur en við búum nú við. Sá tími sem liðinn er án þess að slíkt regluverk 
hafi litið dagsins ljós hefur ekki að öllu haft neikvæð áhrif, þar sem umræðan 
hefur verið gagnleg og málið þróast. Sú ofuráhersla sem margir stjórnmála-
menn lögðu í upphafi á að teknar yrðu upp takmarkanir á eignarhald 
einstakra aðila á fjölmiðlafyrirtækjum hefur minnkað þó svo þörf slíkra 
takmarkana kunni eftir sem áður að vera fyrir hendi. Menn hafa hins vegar 
áttað sig á því að önnur atriði skipta ekki síður máli og er þá öðru fremur 
minnt á flutningsreglur og nauðsyn þess að gagnsæi sé fyrir hendi á þessum 
mikilvæga og sérstaka markaði. 

Hvað sem öllu öðru líður er mikilvægt að það reynist mögulegt að skapa 
til framtíðar lagaumhverfi til að fjölmiðlar geti eflst og þróast á nýrri öld, en 
að menn séu jafnframt meðvitaðir um það mikla vald sem þeir óneitanlega 
fara með í samfélaginu. Fjölmiðlar eru nefnilega allt annað og miklu meira en 
„brauðrist með myndum“ svo vitnað sé til orða Mark Fowlers í upphafi 
greinar þessarar.  
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Veitingastaðir sem vettvangur ofbeldis• 

Hildigunnur Ólafsdóttir 

 

Living and partying in downtown Reykjavik, one could be blissfully unaware 
of the „reality“ of constant stabbings and grotesque violence were it not 
presented to us in the form of hysterical reporting from the media and 
ominous pronouncements from the police. Certainly, these things happen. 
(The Reykjavik Grapevine, Issue 03, Fri 10 Mar – Thu 06 Apr 2006, bls.16). 

1. Inngangur 

Þegar fólk fer á veitingastað til þess að skemmta sér er þess allajafna vænst að 
framundan sé ánægja og skemmtun. Mannþröng og ölvun gesta á skemmti-
stöðum leiðir þó stundum til minni háttar stympinga og óþæginda sem gera 
dvöl í veitingahúsi ekki eins ánægjulega og vænst var til. Erlendar rannsóknir 
hafa leitt í ljós að dvöl og drykkja á veitingastöðum geta haft í för með sér 
óæskilegar afleiðingar eins og ofbeldi, slys og ölvunarakstur (Graham 2000). 
Íslensk afbrotatölfræði fyrir árið 2003 sýnir að 28% líkamsmeiðinga sem 
skráðar voru hjá lögreglu höfðu átt sér stað á veitinga- og skemmtistöðum 
(Afbrotatölfræði 2003). Þótt veitingastaðir séu þekktir sem vettvangur 
ofbeldisbrota er alvarlegt ofbeldi í veitingahúsum fátítt. 

Þar sem skemmtistaðirnir eru undir opinberu eftirliti er þess vænst að þar 
sé auðveldara að afstýra ofbeldi en t.d. í heimahúsum. Vegna þess að vörur 
og þjónusta eru seld í veitingahúsum gilda strangar reglur um rekstur þeirra 
og opinbert eftirlit með þeim er mikið. Til þess að fá rekstrarleyfi þurfa 
veitingastaðir að uppfylla kröfur byggingafulltrúa, skipulagsyfirvalda, bruna-
varna, öryggismála, heilbrigðis- og vinnulöggjafar. Þá verða rekstrarstjórar 
veitingastaða að uppfylla skilyrði um fjárhagslega ábyrgð, hafa tilskilin 
rekstarleyfi, tryggingar og við leyfisveitingar er tekið tillit til sakaferils. Annað 
starfsfólk veitingastaða hefur líka vissar lagaskyldur. Í samræmi við áfengislög 
verða veitingastaðir að fylgja sérstökum reglum um meðferð áfengis eins og 
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varðandi áfengiskaupaaldur, sem er 20 ár, stærð skammta (einn einfaldur er 3 
cl), afgreiðslutíma og afgreiðslu áfengis til ölvaðs fólks. Áfengislögin heimila 
starfsfólki á veitingastað að neita að veita eða afhenda áfengi þeim sem er 
áberandi ölvaður. Umburðarlyndi gagnvart ölvun er þó breytilegt frá einum 
stað til annars og einstakir starfsmenn geta haft ólíka afstöðu til þess hvenær 
beri að neita gesti um þjónustu.  

Auk hinna formlegu reglna hafa margir veitingastaðir sett sér óformlegar 
reglur. Sumir staðir hafa strangari aldursmörk en aðrir eða setja reglur um 
klæðnað gesta. Með innréttingum, skreytingum og þjónustu skapar eigandi 
eða rekstrarstjóri veitingahúss ákveðið andrúmsloft og losar viðskiptavininn 
undan því að búa til hið félagslega umhverfi. Flestir veitingastaðir reyna að 
höfða til ákveðinna markhópa og setja sér reglur sem taka mið af því. 

Fyrir utan að vera nær eingöngu bundið við helgar og kvöld hefur það 
lengi einkennt skemmtanalífið á Íslandi að byrja seint á kvöldin og mun 
seinna en í öðrum löndum. Gestir koma ekki á veitingastað fyrr en langt er 
liðið á kvöld og eftir miðnætti eru oft biðraðir við vinsælustu staðina. Langur 
vinnutími, hátt verðlag á áfengi á veitingastöðum og hefð fyrir heimasa-
mkvæmum eru þættir sem skýra hversu seint er farið á staðina. Margir 
gestanna hafa neytt áfengis þegar þeir koma á veitingastaðina en þar fer þó 
fram mikil áfengisneysla. Á Íslandi er 24% af öllu áfengi selt á veitinga-
stöðum sem er svipað hlutfall og á Norðurlöndum en hærra hlutfall en í Mið- 
og Suður-Evrópu (Hildigunnur Ólafsdóttir 2003, Babor et al. 2003). 

Lengd afgreiðslutíma hefur verið deilumál rekstraraðila, lögreglu og 
borgaryfirvalda og á árunum 1999 til 2001 var gerð tilraun með frjálsari 
afgreiðslutíma veitingastaða í Reykjavík (Þorgerður Ragnarsdóttir, Ásgerður 
Kjartansdóttir, Sigurlína Davíðsdóttir 2002). Á fyrsta hluta þess tímabils sem 
hér er til rannsóknar var afgreiðslutími til kl. þrjú að nóttu, síðar var hann 
ótakmarkaður og undir lok tímabilsins var hann til kl. hálfsex. 

Erlendar rannsóknir hafa leitt í ljós að áfengistengt ofbeldi er breytilegt á 
milli og innan menningarheilda (Graham & West 2001, Pernanen 1991). Í 
rannsókn á ákvörðun refsingar vegna ofbeldisbrota á árunum 1951-2000 
kom fram að 57% dæmdra brotamanna voru undir áhrifum áfengis og 
annarra vímuefna (Sigurður T. Magnússon og Hildigunnur Ólafsdóttir 2003). 
Þessar upplýsingar benda til þess að á Íslandi séu ofbeldisverk sem leiða til 
sakfellingar mjög oft framin undir áhrifum áfengis.  

Margar kenningar hafa verið settar fram til að skýra af hverju áfengis-
neysla eykur líkur á ofbeldi. Vitað er að ölvun hefur í för með sér að fólk 
tekur meiri áhættu og er djarfara og hugrakkara. Þá gerir áfengið fólk örara, 
tilfinninganæmara og árásargjarnara (Graham, Wells, West1997, Graham, 
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West,Wells 2000). Í yfirliti fyrri rannsókna benda Graham og Wells (2003) 
sérstaklega á mikilvægi þriggja skýringarþátta þegar meta á þátt áfengis í 
ofbeldi karla gegn öðrum körlum. Fyrsta atriðið eru hin hugrænu áhrif 
áfengis. Áfengisáhrifin draga úr færni manna til að meta óvissuþætti, auka 
líkur á að menn ofmeti eigin styrk og færni, en þau minnka hæfni til þess að 
bregðast við ögrunum á friðsaman hátt. Annað atriðið er að áfengi hefur 
áhrif á athygli þannig að sjónarhornið verður þrengra og menn einbeita sér 
að núinu. Þriðja atriðið sem Graham og Wells nefna er að undir áhrifum 
áfengis verða sumir karlmenn mjög uppteknir af persónulegu valdi. Þegar 
kemur til árekstra á milli ölvaðs fólks reynir oft á öll þessi atriði.  

Fyrri rannsóknir hafa sýnt að það eru einkum fjögur atriði sem virðast 
henta vel til að skýra orsakir ofbeldis á börum (Graham & Wells 2003). Þetta 
eru eftirtaldir skýringarþættir: 

1) Æruvernd  
2) Viðbrögð við rangsleitni  
3) Tilfinningatengd eða hvatvís viðbrögð  
4) Slagsmálagleði  

Þessir skýringaþættir verða notaðir til að greina hvata að því ofbeldi sem 
hér er til rannsóknar. 

Rannsóknargögnin sem liggja til grundvallar þessu verkefni eru þess eðlis 
að ofbeldið hefur haft alvarlegar afleiðingar fyrir alla málsaðila, brotaþolana 
vegna þeirra líkamsáverka og sálræns álags sem ofbeldið olli og árásar-
mennina þar sem þeir hafa fengið dóm fyrir brot sín. Þrátt fyrir það kunna 
einhverjir þeirra þó upphaflega að hafa talið að þeir hafi gert rétt. Þeir beittu 
sér þar sem þeir urðu varir við rangsleitni, sýndu að þeir láti ekki vaða yfir sig 
og að þeir geti svarað fyrir sig. 

Samhengið og mismunandi aðstæður hafa reynst vera mikilvæg atriði í 
rannsóknum á ofbeldi á veitingastöðum. Ögrandi hegðun, viðbrögð þeirra 
sem ekki eru þátttakendur í ofbeldinu, óhentugt, óþægilegt og reykmettað 
húsnæði og þrengsli eru allt atriði sem hafa áhrif á ofbeldi. Þá skiptir líka máli 
í hve miklum mæli ofbeldi er látið viðgangast. Hátt hlutfall drukkins fólks á 
einum og sama staðnum hefur líka reynst auka líkur á ofbeldi (Homel & 
Clark 1994).  

Nokkrar rannsóknir eru til á dyravörðum en þáttur annars starfsfólks 
veitingahúsa í því að fyrirbyggja ofbeldi og ölvun er nánast ekkert rann-
sakaður. Þess vegna er lítið vitað hvernig þessir hópar skilgreina hlutverk sín. 
Þótt markmiðið sé að selja áfengi getur of mikil ölvun gestanna skaðað 
ímynd staðarins og áfengistengd slagsmál fælt gesti í burtu og haft í för með 
sér eignatjón. Flestar rannsóknir á dyravörðum hafa lagt áherslu á að þeir séu 
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að vinna hættuleg störf, þar sem dyraverðir bera ábyrgð á því að fást við gesti 
sem eru til vandræða (Monaghan 2002, Graham, Jelley, Purcell 2005). Í 
flestum löndum er dyravarsla talin karlmannsstarf þar sem gengið er út frá 
því að til þess að sinna starfinu verði menn að geta sýnt vald og jafnframt 
þurfi stundum að beita líkamlegu afli. Dyravarðarstarfið eins og störf lög-
reglu felst þó bæði í þjónustu og eftirliti.  

Eitt af verkefnum lögreglu er að fylgjast með því að starfsemi veitinga-
staða fylgi lögum og reglugerðum. Sérstakir eftirlitsmenn, sem eru þó ekki 
lögreglumenn, fara í reglubundið eftirlit í veitingahúsum og fylgjast með að 
farið sé eftir áfengislögum. Þá fylgist lögreglan sums staðar með umhverfi 
veitingastaða um kvöld og helgar og flokkast það undir reglubundið eftirlits-
hlutverk hennar. Auk þessa almenna eftirlits hefur lögregla afskipti af brota-
starfsemi á veitingastöðum eins og annars staðar. Afskipti lögreglu af brotum 
á veitingastöðum hafa lítið verið rannsökuð.  

Meginmarkmið þessarar rannsóknar er að varpa ljósi á ofbeldi á veitinga-
stöðum og næsta nágrenni. Í þessari rannsókn verður hugtakið veitingastaður 
notað sem samheiti fyrir allar gerðir veitingastaða, bari, dansstaði, krár og 
kaffihús. Samkvæmt 9. gr. laga nr. 67/1985 um veitinga- og gististaði, sbr. lög 
nr. 66/2000, má skipta veitingastöðum í níu flokka: Veitingastaði, skemmti-
staði, veitingastaði-greiðasölu, veisluþjónustu, einkasali, kaffihús, krár, dans-
staði og næturklúbba. Í reynd er þessi flokkun ekki alltaf auðveld því að 
ýmsir staðir reka margþætta starfsemi. Þeir eru hádegisverðarstaðir, kaffihús, 
kvöldverðarstaðir sem breytast í krár á kvöldin og sumir bjóða upp á lifandi 
tónlist og dans. Svona margþætt starfsemi er oft arðbær fyrir litla veitinga-
staði á höfuðborgarsvæðinu og hana er líka að finna á fámennum stöðum á 
landsbyggðinni. Þar sem karlar eru oftar en konur dæmdir fyrir ofbeldisbrot, 
sækja oftar veitingastaði og neyta meira áfengis beinist rannsóknin að ofbeldi 
karla. Markmið rannsóknarinnar er að kanna þátt áfengis í ofbeldi á veitinga-
stöðum, aðstæður, orsakir, viðbrögð og inngrip dyravarða og lögreglu.  

2. Aðferðir: Gögn og greining 

2.1. Efniviður 
Gögnin sem notuð eru í þessari rannsókn eru hæstaréttardómar fyrir of-
beldisbrot sem hafa verið framin á veitingastöðum eða í næsta nágrenni og 
þá af gestum sem eru að koma af skemmtunum. Kostirnir við þessi gögn eru 
þeir, að þau lýsa raunverulegum atvikum eins og frá þeim er sagt í lögreglu-
skýrslum og dómsskjölum. Rannsóknin takmarkast þó af því, að gagnanna er 
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ekki aflað í vísindalegu skyni og rannsakandinn hefur ekki haft neinn mögu-
leika á að safna viðbótargögnum um ofbeldistilvikin sem gætu haft gildi fyrir 
rannsóknina. Í hæstaréttardómunum er bæði að finna óvenjuleg mál og 
alvarlegustu ofbeldisbrotin sem berast til refsivörslukerfisins. Þrátt fyrir að í 
gögnunum sé fremur að finna alvarlegri ofbeldisbrotin má álykta að þau sýni 
töluverða breidd ofbeldistilvika. Í dómunum er að finna upplýsingar um að-
draganda og hröðun ofbeldisins, aðstæður og fyrstu viðbrögð þeirra sem 
viðstaddir eru árásirnar. Þar sem héraðsdómum má áfrýja til Hæstaréttar er 
að finna þar dóma í ofbeldisbrotum sem voru framin jafnt í Reykjavík sem 
annars staðar á landinu. Vegna þessa fæst mikil breidd í atvikslýsingum og 
aðstæðum. 

Hlutverk Hæstaréttar er að dæma um réttmæti dóma sem dæmdir hafa 
verið í héraðsdómum en hæstaréttardómarar verða að taka ákvarðanir á 
grundvelli lögreglurannsókna og réttarhalda á fyrra dómsstigi. Kostur við 
dóma er að lýsingar á málsatvikum eru mjög nákvæmar. Vitnisburður grun-
aðra, brotaþola og vitna er tíundaður með þeirra eigin orðalagi eins og hann 
er skrifaður niður við yfirheyrslur lögreglu. 

Gögnin innihalda því ólík sjónarhorn, þar sem gerandi, þolandi og vitni, 
ef einhver eru, skýra oft frá atburðarás á mismunandi vegu. Þar eð bæði 
sakborningur og brotaþoli hafa hagsmuna að gæta, er líklegt að þeir reyni að 
sannfæra dómara um að þeirra frásögn komist næst sannleikanum. 

Rannsóknin er byggð á greiningu á hæstaréttardómum á tímabilinu 1990 
til 2005. Í nýlegri rannsókn á ákvörðun refsingar, þ.e. rannsókn á refsi-
ákvörðunum vegna manndrápa, rána og líkamsmeiðinga, 1951-2000, er að 
finna lista yfir alla hæstaréttardóma í ofbeldisbrotum frá 1951 til 2000 (Sig-
urður T. Magnússon og Hildigunnur Ólafsdóttir 2003). Á grundvelli þessa 
lista var búið til nýtt gagnasafn yfir dóma í ofbeldisbrotum sem framin voru á 
veitingastöðum og við þá. Til þess að rannsóknin næði einnig yfir síðustu ár 
var hæstaréttardómum frá 2000 til 2005 bætt við gagnasafnið. Notuð var 
sama aðferð og teknir með þeir dómar sem tóku til ofbeldisbrota á veitinga-
stöðum og í næsta nágrenni. Þótt leitast hafi verið við að hafa gagnasafnið 
tæmandi er mögulegt að höfundi hafi yfirsést einhver dómsmál. 

Ákveðið var að takmarka rannsóknina við árin 1990 til 2005 til þess að 
beina sjónarhorninu að nýlegum tilvikum. Á þessum árum voru kveðnir upp 
33 dómar í 39 ofbeldisbrotum sem voru framin á veitingastöðum. Rann-
sóknin er því byggð á þessum 39 tilvikum. Karlar voru gerendur í 37 þessara 
tilvika og konur í tveimur (sjá töflu 1 í viðbæti). Að baki 37 ofbeldisbrota 
sem karlar voru dæmir fyrir eru 31 einstaklingur þar sem sex karlar voru 
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dæmir fyrir fleiri óskyld tilvik á ólíkum tíma. Meðal brotaþola voru 39 karlar 
og fimm konur. 

Í ljósi fyrri rannsókna var ákveðið að kóða atriði sem hafa reynst skipta 
máli í rannsóknum á ofbeldi í veitingahúsum (Graham 2000, Graham 2003, 
Graham & Wells 2003, Hobbs 2003, Monaghan 2002). Eftirtalin atriði voru 
kóðuð: Kyngervi og aldur, tengsl geranda og þolanda, sakaferill geranda, 
staður og stund, áhrif áfengis, aðstæður við ofbeldistilvikið, orsakir og hvatar 
að ofbeldinu svo og afskipti dyravarða og lögreglu. Markmiðið með kóð-
uninni var að greina mynstur og minni til þess að raða þeim í efnisflokka. 
 
2.1.1. Kyngervi 

Fræðilega er hægt að flokka tengsl eftir kyngervi á fjóra vegu: Karlar ráðast á 
karla, karlar ráðast á konur, konur ráðast á konur og konur ráðast á karla. Í 
þessari rannsókn voru langflest tilvikin þannig að karlar réðust á karla. Þetta 
kynbundna ofbeldi staðfestir niðurstöður fyrri rannsókna: Að ofbeldi á veit-
ingastöðum er nánast alltaf atferli karla (Graham 2000). Tvö atriði skýra 
þetta. Karlar eru bæði tíðari gestir á veitingastöðum og oftar þátttakendur í 
ofbeldi en konur (ÁVVR 2001, Sigurður T. Magnússon og Hildigunnur 
Ólafsdóttir 2003). 

Í gögnunum voru dæmi um þrjá af fjórum möguleikum kynbundinnar 
flokkunar ofbeldis, þ.e. karlar réðust á karla, karl réðist á konu og kona réðist 
á aðra konu. Ekkert tilvik var skráð þar sem kona réðist á karl. 
 
2.1.2. Aldur 

Fyrri rannsóknir hafa leitt í ljós að karlar sem eru þátttakendur í ofbeldi á 
veitingastöðum eru tiltölulega ungir. Í þessari rannsókn voru ofbeldismenn-
irnir á aldrinum 16 til 44 ára (sjá töflu 2 í viðbæti). Meðalaldur var 26 ár og 
miðtala aldurs mun lægri, 21 ár. Meiri breidd var í aldri brotaþolanna sem 
voru á aldrinum 15 til 60 ára. Meðalaldur brotaþola var 27 ár og miðtala 
aldurs 26 ár (sjá töflu 3 í viðbæti).  

Í sjö tilvikum voru gerandi og þolandi jafngamlir. Í flestum tilvika var um 
verulegan aldursmun að ræða. Í 16 tilfellum var ofbeldismaðurinn eldri en í 
20 tilvikum var hann yngri (sjá töflu 3 í viðbæti). Mismunur á aldri geranda 
og þolanda getur gefið til kynna félagslega fjarlægð og að þeir tilheyri ekki 
hópi jafningja eða sama kunningjahópi. 
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2.1.3 Tengsl 

Aðeins í níu tilvikum voru gerandi og þolandi vel eða lítils háttar kunnugir en 
langalgengast var eða alls í 29 tilvikum að þeir þekktust lítið sem ekkert. 
Aðeins eitt tilvik var þess eðlis að dyravörður beitti gesti ofbeldi. Í nokkrum 
tilvikum voru tengslin óljós. Þau ofbeldisstilvik sem verða greind í þessari 
rannsókn lýsa því ofbeldi ókunnugra. 
 
2.1.4. Sakaferill 

Þar sem sakaferill hins ákærða skiptir máli, þegar dómari kveður upp dóm, er 
að finna upplýsingar um sakaferil í gögnunum. Í tveimur dómanna var þó 
tekið fram að sakaferill ákærða skipti ekki máli fyrir ákvörðun refsingar og 
voru því engar upplýsingar um hann. Um þriðjungur brotamannanna var 
ekki á sakaskrá. Einn þriðji brotamannanna hafði verið dæmdur fyrir eitt til 
þrjú brot og voru það brot á umferðarlögum, áfengislögum og lögum um 
fíkniefni og hegningarlögum. Álíka stór hópur hafði að baki langan sakaferil 
og flestir þeirra höfðu áður verið dæmdir fyrir líkamsárásir.  
 
2.1.5. Vettvangur 

Af 39 tilvikum áttu 16 sér stað í Reykjavík og eitt tilvik í nágrannasveitar-
félagi. Hin 23 atvikin áttu sér stað á 11 mismunandi stöðum á landinu. 
Veitingahúsin þar sem brotin voru framin voru breytileg að stærð og gerð og 
höfðu mismunandi afgreiðslutíma.  
 
2.1.6. Árstími, vikudagur og tími sólarhringsins 

Ofbeldistilvikin áttu sér stað allan ársins hring og voru ekki bundin við 
sérstakan árstíma. Af 39 árásum voru 25, sem eru tveir þriðju hlutar árás-
anna, gerðar á föstudögum og laugardögum. Í nokkrum dómanna er ekki 
getið nákvæmlega um hvenær sólarhringsins árásin var framin. Aðeins tvær 
árásir voru gerðar fyrir miðnætti. Flestar eða 15 árásir voru gerðar á milli kl. 
eitt og þrjú að nóttu til og 10 árásir eftir kl. þrjú og fram undir morgun. Í 
þremur tilvikum er ekki getið um nákvæman tíma en þau ofbeldisverk voru 
framin um það leyti sem staðirnir voru að loka. Þessar tímasetningar eru í 
nokkru samræmi við niðurstöður annarra rannsókna á ofbeldi á veitinga-
stöðum sem hafa leitt í ljós að ofbeldið er oftast framið rétt fyrir lokunartíma 
(Monaghan 2002).  
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2.2. Gagnagreining 
Dómsskjöl eru gögn sem uppfylla skilyrði eigindlegra rannsóknaraðferða sem 
gera mögulegt að kanna sérstök vandamál, greina einstakar aðstæður af 
mikilli dýpt og rannsaka tilvik sem eru auðug af upplýsingum. Oft má læra 
heilmikið af fáum dæmum viðfangsefnisins og djúpgreiningar geta nýst sem 
tæki til að útskýra hvað er að gerast í þeim kimum samfélagsins sem venju-
lega eru fyrir utan daglegan reynsluheim flestra. Í dómsmálum er hvert mál 
einstakt og atvikum lýst af mikilli nákvæmni til þess að hægt sé að fella þau 
undir tilteknar lagagreinar. Nákvæmar lýsingar og bein tilsvör út frá persónu-
legu sjónarhorni og reynslu hvers og eins málsaðila þjóna þeim tilgangi að 
varpa eins skýru ljósi á atvikið og hægt er. Frásagnirnar geta verið mótsagna-
kenndar því að ólíkir aðilar hafa persónulegan hag af því að andmæla, sam-
þykkja eða réttlæta vitnisburð hinna. Á þessum forsendum þurfa dómarar að 
kveða upp dóm og rökstyðja dómsniðustöðu. Í hæstaréttardómunum er að 
finna hina opinberu útgáfu af aðstæðum við hvert tilvik eins og þær koma 
fyrir sjónir frá lögfræðilegu sjónarhorni. Önnur sjónarmið ráða ferðinni í af-
brotafræðilegri greiningu eins og þessari og eðlilega beinir höfundur sjónar-
horninu á aðra efnisþætti og tilbrigði en dómarar gera. 

Í þessari rannsókn skoðar og túlkar höfundur dómana sem gögn um 
atvikslýsingar. Leitað hefur verið að þemum um hlutverk ölvunar, aðstæður 
við ofbeldisverknaðinn, ásetning og hvatir, hlutverk dyravarða í því að grípa 
inn í atburðarás ofbeldisverknaða og um afskipti lögreglu.  

3. Niðurstöður 

3.1. Áhrif ölvunar 
Samkvæmt íslenskum lögum leysir ölvun eða minnisleysi af völdum of-
drykkju sakborning ekki undan refsiábyrgð. Þótt þessu sé þannig farið geta 
upplýsingar um ölvun skipt máli fyrir rannsókn í sakamálum þar sem þær eru 
liður í því að skapa heildarmynd af ofbeldisverkinu. Í hæstaréttardómunum 
er þó alls ekki alltaf að finna upplýsingar um áfengisneyslu málsaðila. Í einu 
tilviki hófst dómsmálið ekki fyrr en tveimur árum eftir að ofbeldið átti sér 
stað og í því máli var ekki minnst á áfengi. Ef ekki er getið um áfengisneyslu 
má líklega álykta sem svo að hafi aðilar neytt áfengis hafi það verið í svo 
litlum mæli að það gegni engu hlutverki í því að skýra ofbeldið. Í fjórum 
tilvikum liggur fyrir læknisvottorð og mat læknis á ölvunarástandi brotaþola. 
Í þremur tilfellum er þess getið í áverkavottorði sem lagt er fram að sjúk-
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lingur (þ.e. brotaþolinn) hafi verið „drukkinn“ (H 1995:745), „mjög ölvaður, 
þegar átökin urðu“ (H 1998:2060), „mjög drukkinn þegar þetta var“ (H 
2005:1776). Aðeins í einni læknaskýrslu er vísað til þess að rannsókn á blóð-
sýni hafi verið gerð og hún leitt í ljós að brotaþoli var ölvaður en ekki var 
nánar greint frá mælingunni. Hér var um að ræða krufningarskýrslu þar sem 
brotaþoli lést af völdum áverkanna. 

Breytilegt er hvort það er sakborningur, brotaþoli eða vitni sem nefna 
ölvun og í hvaða samhengi. Í fáum tilvikum nefna bæði gerandi og þolandi 
að brotaþolinn hafi verið ölvaður. Árásarmaðurinn getur stundum um eigin 
ölvun en breytilegt er hvort brotaþoli nefnir það líka að árásarmaðurinn hafi 
verið drukkinn. Í nokkrum tilvikum vekur árásármaðurinn athygli á því að 
brotaþolinn hafi verið drukkinn. 

Vitni meta stundum ölvunarástand ofbeldismanns og brotaþola. Í 
nokkrum tilvikum greina vitni frá því að þau hafi ekki neytt áfengis og vilja 
með því styrkja framburð sinn. Dæmi var um hið gagnstæða að vitni segjast 
hafa verið svo ölvuð að þau geti ekki greint nákvæmlega frá atburðarásinni.  

Vitað er að í 17 tilvikanna voru bæði árásarmaður og brotaþoli ölvaðir. Í 
öðrum sjö tilvikum var ofbeldismaðurinn drukkinn og í átta öðrum var 
brotaþolinn ölvaður og í þessum 15 tilvikum var ekkert minnst á ölvun hins 
aðilans. Þá kemur fram í gögnunum að þrír árásarmanna og þrír brota-
þolanna a.m.k. voru ekki undir áhrifum áfengis. Upplýsingar vantar því um 
áfengisneyslu 12 gerenda og 16 þolenda. Heildarmyndin er sú að ofbeldis-
brotin eru mjög áfengistengd, og það á bæði við um gerendur og þolendur. 
Ölvun sem þema birtist í gögnunum á ólíka vegu.  
 
3.1.1. Hindrun lögreglustarfa 

Hindrun lögreglustarfa er fyrsta þemað í þessum flokki. Vegna ölvunar máls-
aðila er erfitt fyrir lögreglu að afla upplýsinga um atburðarásina, eða eins og 
segir í tveimur skýrslum: 
 
H 1991:295 

Öll eru þau drukkin og illa viðræðuhæf vegna æsings. 
 

H 2002:1496 

Reyndist lögreglu erfitt að fá heilsteypta frásögn af því sem gerðist vegna 
æsings og ölvunar.  
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3.1.2. Minnisleysi 

Minnisleysi er annað þema. Samkvæmt upplýsingum lögreglu eru málsaðilar 
svo drukknir að þeir muna ekki hvað gerðist.  
 
H 1998:768 

…en sökum ölvunarástands umrædda nótt gat hann ekki lýst málsatvikum 
eða gefið skýringar á athæfi sínu.  

 
H 1995:1122 

Ákærði, sem kvaðst lítið muna eftir sér umrædda nótt sökum þess, hve 
drukkinn hann var, neitar sök í málinu… Brotaþoli veit ekki hver sló sig er 
hann leitar með málið til lögreglu… og upplýsir, að hann hafi verið talsvert 
undir áhrifum áfengis og ekki hafi höfuðhöggið hjálpað upp á minnið.  

 
Hugsanlega eru vitni að ofbeldinu að reyna að komast hjá því að taka 

afstöðu til þess sem gerðist og vilja ekki láta bendla sig við málið þegar þau 
vekja athygli á ölvun sinni eins og í eftirfarandi dæmi: 
 
H 2001:2172 

Hann (þ.e. vitnið) kveðst annars hafa verið nokkuð ölvaður þarna.  
 
3.1.3. Sjálfsstjórn 

Sjálfsstjórn, þrátt fyrir ölvun, er þema sem gengur þvert á þemað um minnis-
leysið. Að minnsta kosti tveir hinna dæmdu sögðu að þeir myndu vel það 
sem gerðist jafnvel þótt þeir hefðu verið drukknir. 
 
H 2000:1103 

Hann kvaðst hafa verið drukkinn þetta kvöld en muna þokkalega eftir 
kvöldinu. Aðspurður kvað hann það hafa komið fyrir að hann gleymdi 
einhverju þegar hann væri drukkinn, en ekki mjög oft.  

 
H 1998:1021 

Ákærði kvaðst muna þessa atburði ágætlega. Hann hefði að vísu verið 
drukkinn, en myndi þó vel alla atburðarás.  

 
Í nokkrum dómanna kemur skýrt fram að vitnin leggja stundum sérstaka 

áherslu á að þau séu vitnisbær: 
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H 2001:2211 

Vitni kvaðst aðspurður hafa verið undir áhrifum þetta kvöld en muna vel eftir 
atvikum.  

 
3.1.4. „Hinn“ var drukkinn 

Ölvun getur orðið skýring sem fólk grípur til þegar það getur ekki útskýrt eða 
réttlætt eigin hegðun eða annarra. Með því að vísa til ölvunar hins aðilans 
gefst svigrúm til að bera saman eigin hegðun og óábyrgt atferli hans og skapa 
þannig fjarlægð á milli málsaðila. Í einu tilviki segir brotaþolinn að árásar-
maðurinn hafi verið drukkinn. Í öðru tilviki kenna brotamaður og brotaþoli 
ölvunaratferli hins um ofbeldið. Ástæða þess að sá sem er ákærður vekur 
athygli á ölvun brotaþolans er hugsanlega tilraun til þess að gera lítið úr 
trúverðugleika brotaþola, eða skýra ögrandi hegðun hans. 
 
H 2002:3675 

Brotaþoli tók fram að hann hefði verið allsgáður en ákærði ölvaður.  
 

Dæmi voru um að báðir nefna mikla ölvun gagnstæðs aðila eins og kemur 
fram í eftirfarandi lýsingu þar sem brotaþoli telur sig ,,…hafa verið mjög lítið 
ölvaðan umrætt sinn… en að ákærði hafi verið ölvaður, en treystir sér ekki til 
að meta ölvunarástand hans“ (H 2002:237). Ákærði telur hins vegar að brota-
þoli og félagi hans ,,…hafi verið mikið drukknir, sérstaklega félaginn“ (H 
1992:67). 

. 
H 2005:855 

Að sögn brotaþola voru þeir báðir ölvaðir en ákærði þó sýnu meir. Ákærði 
sagði að þeir hefðu báðir verið ölvaðir.  

 
Munur á ölvunarstigi ákærða og brotaþola kemur líka í ljós í framburði 

vitna þar sem segir að brotaþoli hafi verið „…mjög drukkinn“ og hafi því 
ekki náð að verjast árásinni en ölvunarástandi geranda lýsti vitnið á þá leið að 
hann hafi verið „…svona léttur“ (H 1994:560).  
  
3.1.5. Alkóhólismi 

Af gögnunum má sjá að í það minnsta tveir ofbeldismannanna áttu við 
áfengisvandamál að stríða. Einn maður var dæmdur fyrir tvær árásir á innan 
við hálfs árs tímabili. Þegar dómur var kveðinn upp hafði hann lokið sex 
mánaða áfengis- og eftirmeðferð. Dómarar töldu honum þetta til tekna og 
kváðu upp mildan dóm (H 1998:768s). Annar maður meðal hinna dæmdu 
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kvaðst hafa farið í áfengismeðferð „enda hefði hann verið farinn að drekka 
fullmikið. ,,Hann kveðst þó ennþá neyta áfengis“ (H 2001:2172). Þessar 
upplýsingar höfði engin áhrif á dóminn. 

Í einu tilviki er getið um það að brotaþoli hafi átt við áfengisvandamál að 
stríða.  

3.2. Ofbeldishvatar 
Hér að framan voru kynntar fjórar skýringar á ofbeldi sem virðast vera sér-
staklega gagnlegar til að skýra ofbeldi á veitingastöðum: 1) æruvernd, 2) við-
brögð við rangsleitni, 3) tilfinningatengd eða hvatvís viðbrögð og 4) slags-
málagleði.  

Þegar árásarmennirnir voru flokkaðir eftir þessari skiptingu kom í ljós að 
álíka margar árásir mátti rekja til þess að árásarmennirnir voru að verja karl-
mennskuheiður sinn og bjarga andlitinu (18) og til hvatvísra og tilfinninga-
tengdra viðbragða (17). Aðrar árásir féllu í þriðja flokkinn þar sem hvatinn að 
ofbeldinu var sá að menn létu rangindi til sín taka. Engin árásanna féll beint 
undir flokkinn slagsmálagleði, en dæmi var um að æsingur og hópslagsmál í 
kjölfar árásanna gæti fallið í þennan flokk. 

Misauðvelt var að flokka gögnin þar sem fleiri en ein skýring getur átt við 
og matsatriði er hverja þeirra á að velja sem aðalskýringu. 
 
3.2.1. Æruvernd  

Langflestar árásirnar mátti skýra með því að menn væru að verja heiður sinn, 
sýna af sér karlmennsku, reyna að halda andlitinu og sýna að þeir láti ekki 
vaða yfir sig né þoli aðdróttanir. Eftirfarandi eru dæmi um sært stolt: 
 
H 2005:855 

Brotaþoli skýrði svo frá að þegar komið var á krána hafi honum mislíkað 
athugasemdir og yfirlýsingar ákærða um langanir til kvenna sem með þeim 
voru og hafi verið orðnar áberandi.  
 

H 2002:3675 

Brotaþoli kallaði ákærða nauðgara. Ákærði hefði þegar tekið að svívirða 
brotaþola á nýjan leik og fullyrt að hann hefði nauðgað hinum og þessum 
konum. Brotaþoli hefði spurt hvaða efni ákærði hefði á slíkum aðdróttunum 
og sagt að ákærði og hans fjölskylda hefðu nú engin efni á slíku. Þau væru 
bara fyllibyttur. Jafnskjótt hefði hann fengið högg . 
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H 1992:2224 

Ákærði taldi að brotaþoli (kvk.) hefði svívirt sig í orði algerlega að ástæðu-
lausu. Segir að umrædd stúlka hafi sakað sig um að hafa stolið áfengisglasi. 
Hafi ákærða sárnað mjög við þetta og slegið stúlkuna í andlit með handarbaki 
og ýtt henni frá sér um leið.  

 
Bendingar geta verið mjög ögrandi og framkallað viðbrögð sem eru 

kannski í engu samræmi við tilefnið samanber eftirfarandi atvikslýsingu: 
 
H 1995:1043 

Ákærði skýrði svo frá, að hann hefði verið á dansleik…og verið að dansa, er 
hann hafi tekið eftir tveimur mönnum, er síðar reyndust kærandi þessa og 
NN, á dansgólfinu, er hafi verið að benda eitthvað á sig. Ákærði kvaðst þá 
hafa farið til þeirra og beðið þá um að koma út úr húsinu, þar sem hann hefði 
viljað vita, hvað þeir hefðu verið að ræða um. Mennirnir hefðu gengið á eftir 
sér út úr húsinu… Fyrir lögreglu skýrði ákærði svo frá, að hann hefði spurt 
mennina hvort þeir vildu slást, og ýtt við þeim, en þeir ekki verið tilbúnir í 
átök. 

 
Gamlar deilur og ágreiningsefni og hefndarhugur geta blossað upp þegar 

menn hittast af tilviljun og leitt til þess að gripið er til ofbeldis. 
 
H 2003:413 

Ákærði tjáði lögreglumönnum að hann hefði lamið brotaþola illilega til að ná 
fram hefndum á honum.  

 
3.2.2. Viðbrögð við rangsleitni 

Ofbeldi getur átt sér skýringu í því að menn telja sig verða vitni að atvikum 
sem þeir telja siðferðislega röng og skaðleg og þeir álíta að þeir séu knúnir til 
að grípa inn. Slík atvik geta verið að koma vini til hjálpar eða vernda konu 
gegn yfirgangi karlmanns eins og í eftirfarandi: 
 
H 1992:67 

Ákærði ræddi um þetta við manninn (brotaþola) og spurði, hvað ætti að þýða 
að slá kvenmann.  
 

3.2.3. Tilfinningatengd eða hvatvís viðbrögð 

Skyndileg ögrun getur kallað á hvatvís viðbrögð sem geta verið harkalegri en 
ögrunin gefur tilefni til. Mörg dæmi voru einmitt um að hellst hefði yfir gesti 
og þeir túlkað það sem persónulega áreitni. 
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H 1993:295 

Brotaþoli eða einhver annar hellti úr glasi yfir ákærðu. Ákærða var með glas í 
hendi og henti því í andlit brotaþola (kvk.).  
 

H 2005:1500 

Kvaðst hafa fundið til skyndilegrar hræðslu er ákærði stjakaði við honum og 
hafi þá slegið til hans með bjórglasinu.  
 

3.2.4. Slagsmálagleði 

Engar lýsingar voru á því í gögnunum að menn kæmu á veitingastað eða að 
skemmtistað í þeim tilgangi einum að efna til ófriðar eða slást. Á hinn bóginn 
voru dæmi um að árásarmennirnir iðruðust þess að hafa beitt ofbeldi og 
vildu bæta skaðann sem þeir höfðu valdið brotaþola. Í nokkrum atviks-
lýsingum mátti samt sjá svokallaða slagsmálagleði þar sem menn hvöttu til 
áframhaldandi slagsmála eða buðu upp á slagsmál. Frekar virtist sem aðrir 
viðstaddir sýndu þessa hegðun en þeir sem í þessari rannsókn eru skilgreindir 
sem ofbeldismenn.  

 
H 2002:1496 

Eftir að ákærði losnaði úr áðurlýstum tökum kvaðst hann hafa gengið út úr 
hópnum og farið heim. Var á ákærða að skilja að þá hafi lögregla ekki verið 
komin á vettvang. Kvað ákærði að í raun hafi verið komin í gang hópslagsmál 
þegar hann yfirgaf vettvang.  
 

Annað vitni gerir minna úr þessu og segist svo frá: 
 

H 2002:1496 

Þegar vitnið hafi komið út af staðnum hafi verið nokkur mannsöfnuður fyrir 
utan og einhver læti, smá stympingar, sem síðan hafi fjarað út og ekki orðið 
að neinu. Þetta hafi aðallega verið rifrildi og menn ýtt hver á annan, vitnið 
hafi engan séð sleginn niður eða nokkuð í þá veru. 

3.3. Ofbeldishvetjandi umhverfisþættir 
Í atvikslýsingum dómanna er stundum að finna lýsingar á aðstæðum sem 
gefa til kynna að þær hafi haft áhrif á atburðarás og hröðun ofbeldisins. 
Ofbeldishvetjandi umhverfisþættir á veitingastöðum hafa verið taldir vera 
ögrun, atferli þriðja aðila, reykmettað loft og léleg birta, fólksþvaga og al-
menn ölvun viðstaddra (Graham & Wells 2003). Til viðbótar þessum þáttum 
má benda á vanþekkingu starfsfólks á því hvernig taka má á stympingum, 
slagsmálum og árásum gesta.  
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3.3.1. Ögrun 

Ögrandi atferli getur bæði falið í sér líkamstjáningu og móðgandi orð. Einn 
ýtir við öðrum á þann hátt að þeim sem er stjakað við finnst framkoma hins 
aðilans dónaleg eða þá að viðhöfð eru móðgandi ummæli. Stundum fer þetta 
saman. Í fyrra dæminu hér á eftir er maður uppnefndur og í því seinna má 
rekja upphaf árásar til ögrandi orða sem leiða til átaka. 

  
H 2001:2211 

Hefði maðurinn byrjað að uppnefna hann, kalla hann útlending og þar fram 
eftir götunum. 
 

H 2005:1507 

… að stefndi hafi í umrætt sinn ögrað áfrýjanda með orðum og áfrýjandi hafi 
í framhaldi af því greitt stefnda hnefahögg í höfuðið, sem stefndi hafi síðan 
svarað með því að slá stefnanda í andlitið með glasi.  
 

3.3.2. Þriðji aðili 

Þriðji aðili sem ekki á aðild að upphafi ágreiningsins getur átt sinn þátt í að 
ofbeldið færist í aukana samanber eftirfarandi: 
 
H 1998:2060 

Hann kvaðst í yfirheyrslum hjá lögreglu hafa blandað sér í átökin á undan 
ákærða… og slegið mann í vinstra brjóst ofarlega rétt við viðbein eða öxl.  
 

Fram kemur að fleiri blönduðu sér í slagsmálin. 
 

H 1998:2060 

Dyravörður er kallaður til og segir að „Sæmilega hefði gengið að stilla til 
friðar, en áflogin þó haldið áfram, og taldi hann að sá, sem í gólfinu lá, hefði 
fengið spark í sig frá einhverjum, sem stóð við vinstri hlið mannsins.“ 
 

3.3.3. Léleg lýsing og aðstæður á staðnum 

Óhentugt húsnæði, þar sem skuggsýnt er á vissum stöðum getur leitt til þess 
að starfsfólk veit ekki af því að ofbeldisverk eru í uppsiglingu. 

 
H 1998:2060 

Húsnæði illa lýst, með tifandi ljósum, og þröngt milli borða og stóla. Þá voru 
sum vitnin undir áhrifum áfengis og nokkur þeirra mikið. 
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Ekki fundust dæmi um að getið væri um reykmettun en bleyta á gólfi er 
talin hafa valdið því að brotaþoli datt illa eftir að ráðist var á hann: 

 
H 1998:783 

Þá hefur ákærði borið, að brotaþoli hafi verið mjög ölvaður og dottið sökum 
þess og sökum bleytu á salernisgólfi.  

 
3.3.4. Fólksþvaga 

Þegar fólk er að bíða eftir að komast inn á veitingastað kemur oft til orða-
hnippinga og stympinga. Aðeins fannst dæmi um eitt tilvik vegna árásar í 
biðröð. Í þessu eina tilviki var það stúlka sem sló aðra stúlku í andlitið. 
Iðulega er getið um mannþröng inni á veitingastöðunum, þrengsli við inn-
gang og á dansgólfi sem hamli eðlilegum umgangi fólks. Í atvikslýsingu eins 
málsins kemur fram að „anddyri umrædds veitingastaðar er mjög lítið og 
þröngt“  svo að búast má við að þar séu alltaf þrengsli. Fjölmenni og þrengsli 
auka á vanlíðan svo að viðbúið er að gestirnir þoli minna áreiti en þar sem 
húsnæði er rúmt.  

 
H 1997:1441 

Fram hefur komið, að fjölmenni var á veitingastofunni þegar þetta gerðist.  
 

H 1992:67 

… að dansa á troðfullu dansgólfinu. Rákust þá saman unnusta ákærða og 
maður nokkur, og gerðist þetta oftar. Af þessari ástæðu áttu maðurinn og 
unnusta ákærða einhver orðaskipti, sem enduðu með því, að maðurinn sló 
unnustu ákærða í andlitið.  
 

H 2001:2211 

Þegar dyraverðirnir hefðu verið búnir að yfirbuga manninn og héldu honum 
þarna niðri í anddyrinu hefði hurðin verið lokuð og hvorki hægt að komast út 
né inn. Sagðist hann (gestur sem var vitni) hafa beðið um það að honum yrði 
hleypt út og hefði hann þurft að klofa yfir þá, sem lágu í gólfinu. Fyrir utan 
hefði verið múgur og margmenni. 
 
Fyrir utan veitingastaði myndast oft þvaga fólks og slík hópamyndun 

getur valdið spennu og æsingi. Vitni lýsir slíku á eftirfarandi hátt: 
 

H 1998:768 

Eftir dansleikinn fór ég út. Þá var margt fólk við félagsheimilið norðanvert. 
Mikill æsingur var í fólkinu og margir að rífast og aðrir að reyna að koma í 
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veg fyrir handalögmál… Nánast ógerlegt var að sjá, hvað hver var að gera 
hvað, þar sem fólkið var í einni þvögu í miklum látum og hávaði mikill í því, 
rifist og skammast. 
 

3.3.5. Almenn ölvun á vettvangi  

Þekkt er að almenn ölvun stórra hópa er ofbeldishvetjandi og slíkar aðstæður 
eru mjög algengar í lýsingunum: 

 
H 2002:1496 

Af skýrslunum má ráða að ölvun hafi verið almenn á vettvangi.  
 
Stórir hópar ölvaðs fólks skapa því hættuástand en margar samverkandi 

aðstæður leiða oft til alvarlegasta ofbeldisins samanber eftirfarandi: 
 

H 1998:2060 

Mjög mikið ber á milli manna í skýrslum um átökin… Upplýst er þó, að þau 
tóku mjög stuttan tíma og voru ekki einungis á milli ákærðu og… , heldur 
drógust aðrir inn í þau, svo að úr varð þvaga. Húsnæðið er fremur illa lýst 
með lituðum og tifandi ljósum. Þá er á það að líta, að fólk það, sem borið 
hefur í málinu, var margt undir áhrifum áfengis og sumt mjög ölvað. Einnig 
liggur fyrir að (brotaþoli) var ofurölvi.  
 

3.3.6. Hröðun ofbeldis 

Aðdragandi að ofbeldinu getur verið mishraður. Stundum er um að ræða 
stöðuga áreitni á meðan báðir eru á staðnum eins og staðfest er í eftirfarandi 
dæmi: 

 
H 2005:1500 

…skýrði (brotaþoli) svo frá hjá lögreglu að umrædda nótt hefði ákærði verið 
með stæla gagnvart sér og verið til leiðinda. 
 
Ofbeldið er stundum fyrirvaralaust eins og lýst var í dæmunum að framan 

þar sem fjallað var um tilfinningatengd eða hvatvís viðbrögð sem skýringar-
þátt.  

 
H 1997:1000 

Skvettist úr glasi ákærða yfir brotaþola og hann þá risið upp og barið ákærða 
og þeir síðan fallið í gólfið.  
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Þó getur ofbeldi þróast smám saman og í tæplega fjórða hverju tilviki að 
minnsta kosti var hægt að greina hvernig ofbeldi stigmagnaðist. Í þessum 
tilvikum hafði í fyrstu verið um minni háttar ágreining eða lítils háttar átök að 
ræða á milli aðila. Slíkir árekstrar koma iðulega fyrir án þess að úr verði átök. 
Stundum magnast þessi ágreiningur upp þegar brotaþoli og brotamaður 
hittast aftur, oftast fyrir utan veitingastaðinn þar sem upphaflegi áreksturinn 
varð. Í þessu samhengi verður talað um tveggja þrepa ofbeldi. 
 
3.3.7. Tveggja þrepa ofbeldi 

Mjög mörg dæmi voru um að ofbeldið eins og þróaðist stig af stigi. Stundum 
telja allir aðilar að ágreiningnum sé lokið þótt fólk sé greinilega missátt.  

 
H 1992:67 

Eftir framangreint hurfu ákærði og þau þrjú, sem með honum voru, í annan 
enda salarins og töldu málinu lokið. Þessu var þó ekki að heilsa, því stuttu 
síðar kom maðurinn og félagi hans með honum.… Í framhaldi af þessu urðu 
stimpingar á milli þeirra þriggja og orðahnippingar. Atburðarásin varð síðan 
sú að brotaþoli hlaut meiðsli og féll í gólfið.  
 

H 2000:3412 

Brotaþoli kveðst hafa beðið ákærða um að hætta… en hann ekki sinnt því. 
Hann hafi því tekið um hönd ákærða sem ráðist hafi á sig í framhaldi af því. 
Dyravörður hafi síðan gripið inn og hent honum út úr húsinu… Hann dokar 
við en síðan… hafi kunningjar hans komið út og ákærði rétt á eftir. Brotaþoli 
„kveður ákærða fljótlega hafa ráðist að sér með karatespörkum. Hann hafi 
náð að grípa í jakka ákærða en við það hafi menn reynt að ganga á milli 
þeirra. Einhver hafi náð að halda honum en þá hafi ákærði náð taki á 
þumalfingri hans og brotið hann.  

 
Þegar ágreiningurinn þróast í ofbeldi er það stundum með þeim hætti að 

aðilar rekast saman fyrir utan veitingastaðinn. Í eftirfarandi dæmum virðist 
frekar vera um tilviljun að ræða en fyrirsát. Einn ákærði lýsti atvikum svo, að: 

 
H 1997:3362 

Mikil þröng hefði verið og hann rekið sig í einhvern og þá verið sleginn, - „ég 
sá ekki, hver það var“. Ákærði kveðst síðar hafa fengið þær upplýsingar frá 
kunningja sínum hver sló hann. Að dansleik loknum kveðst ákærði hafa verið 
að rölta frá skemmtistaðnum. Brotaþoli lýsti því svo að „ákærði hefði komið 
niður eftir gangstéttinni og þeir mæst,…Hafi ákærði þá tekið sig tali og spurt, 
hvort þeir ættu ekki eitthvað vantalað. Brotaþoli kveðst þá hafa spurt ákærða, 
hvort ekki væri allt í lagi með hann, hvort hann væri eitthvað ruglaður. Þá 
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hefði ákærði kýlt sig, tekið sig undir höndina, skellt sér í götuna og barið sig 
nokkur högg“.  
 

Sama munstur má sjá í öðru tilviki og hér er sami maður ákærði: 
 

H 1997:3362 

Ákærði lýsir atvikum þannig: „Er hann gekk fram hjá kvennasalerni, hefði 
þessi maður (brotaþoli),…. staðið í vegi fyrir sér og hann hrint honum í 
burtu. Brotaþoli hafi slegið til sín, en höggið geigað. Síðan hafi þeir rokið 
saman og verið að hnoðast eitthvað á gólfinu. Þá hafi dyraverðir stöðvað þá 
og hent brotaþola út… Er dansleiknum var lokið og ákærði var að ganga út á 
götuna framan við skemmtistaðinn, segir ákærði, að brotaþoli hafi komið 
vaðandi að sér, og kveðst hafa reynt að víkja sér undan. Hann hafi þá slegið 
til sín. Kveðst hann hafa fengið högg á enni. Þá kveðst hann hafa tekið 
brotaþola sérstöku… bragði…, sest ofan á hann og slegið nokkur högg.“  
 
Dæmi var um að báðir aðilar færu á annan veitingastað sama kvöldið og 

aftur verður árekstur þeirra á milli sem leiðir til átaka: 
 

H 2002:1496 

Brotaþoli hafi eitthvað misskilið ákærða og hótað að ráðast á hann. 
Aðspurður neitaði ákærði því að hafa verið að ögra brotaþola. Kvað ákærði 
ekki hafa komið til átaka og hafi hann fljótlega yfirgefið staðinn og farið yfir á 
veitinga- og skemmtistaðinn… Þar hafi „ákærði rekist á brotaþola á ný og er 
þeir mættust hafi brotaþoli rekið olnbogann viljandi í ákærða. Það hafi hins 
vegar ekki komið til átaka milli þeirra…. Síðar þegar ákærði kom út af… hafi 
hann séð… og meðákærða… þar sem þeir hafi staðið á malarplaninu sunnan 
við skemmtistaðinn og rifist. Kvaðst ákærði hafa gengið á milli þeirra í þeim 
tilgangi að skakka leikinn og hafi þá komið til einhverra stympinga, sem 
endað hafi með því að ákærði var „tekinn niður“… og í kjölfarið hafi verið 
sparkað, slegið og kýlt í hann.“  

 
Í einu tilviki voru atvik þannig að fyrra atvikið átti sér stað fyrir utan veit-

ingastað en hið síðara gerðist inni á öðrum veitingastað og hafði þá liðið um 
tveir og hálfur klukkutími á milli eins og hér er lýst: 

 
H 2002:3675 

Hefðu þeir mæst fyrir utan veitingastaðinn og ákærði þá tekið að hrópa 
ókvæðisorð að brotaþola… Hefði hann þá gengið á brott en ákærði ráðist á 
sig. Brotaþola hefði hins vegar fljótt tekist að taka ákærða niður. Tveimur og 
hálfum tíma síðar þessu sömu nótt hittust ákærði og brotaþoli á öðrum 
veitingastað í nágrenninu. Er í lögregluskýrslu „…haft eftir brotaþola að hann 
hafi rekist á ákærða á dansgólfi staðarins og ákærði þegar tekið til við að 
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hrópa að sér ókvæðisorð. Brotaþoli hefði þá spurt ákærða hvort framhald 
yrði á þessum hrópum hans en verið svarað með höggi beint á nefið. Hefði 
brotaþoli þá hrundið ákærða frá sér og sparkað og kýlt í höfuð hans en 
skömmu síðar hefðu dyraverðir skilið þá að.“  
 
Í einum dómi má sjá atvikslýsingar sem sýna hvernig hröðun ofbeldisins 

gerist í þremur þrepum, fyrst inni á salerni, þá við barinn og síðan fyrir utan 
veitingastaðinn. 

 
H 2003:413 

… og einnig kom þá til rifrildis milli ákærða og brotaþola og jafnvel átaka en 
þeir höfðu þó farið út af salerninu án þess að lenda alvarlega saman. Skömmu 
síðar sat brotaþoli í sófa í herbergi hjá barnum og kvað… þá ákærða hafa 
komið… og spurt hvort hann væri enn að rífast út af því sem gerst hefði… 
og í framhaldi af því slegið sig beint í andlit og svo hafi þeir farið að kljást, 
dottið í gólfið og brotaþoli þá þrifið bjórflösku og slegið ákærða með henni í 
ennið en hún hafi ekki brotnað við það. Þeir hafi svo slegist og togast á, þar 
til þeir hafi verið rifnir í sundur og sér vísað út af staðnum.  
 

Þegar út var komið hitti ákærði kunningja sinn sem kvaðst 
 
H 2003:413 

…hafa sagt honum að koma sér heim til að komast hjá frekari vandræðum, 
en í því hafi ákærður komið aðvífandi og stokkið á brotaþola og þeir tekist á 
og átökin borist út á… götu, en tekið fljótt af.  

 
Annað dæmi var um átök fyrir utan veitingastað og taldi brotaþoli að 

aðilar hefðu skilið sáttir. Svo var þó ekki, því að skömmu síðar taka þeir aftur 
tal saman og ákærði veitir brotaþola þung högg. 
 
H 1998:768 

Brotaþoli kannaðist og við að hafa slegið ákærða nokkrum sinnum með 
krepptum hnefa í höfuð og líkama, en á móti kvað hann ákærða hafa togað í 
hár sitt og árangurslaust reynt að slá á móti. Að nokkurri stund liðinni kvað 
vitnið nærstödd ungmenni hafa skorist í leikinn.…brotaþoli bar að þeir hefðu 
skilið sáttir.  

 
Um hálfri klukkustund eftir þennan síðasta atburð kvað brotaþoli „þá 

hafa tekið tal saman, en fljótlega farið að deila vegna viðskiptanna fyrr um 
nóttina. Brotaþoli kvað þá báða hafa verið æsta og viðhaft gagnkvæmar 
hrindingar.“ 
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H 1998:768 

Viðureigninni lauk svo með því að ákærði hljóp til brotaþola sem „kvaðst 
hafa fengið þungt högg á maga og brjóst frá ákærða. Vegna þessa kvaðst 
hann hafa hnigið niður, en þá fengið högg á hnakka og bak.“  

3.4. Margbreytileg störf dyravarða  
Flestir veitingastaðir hafa dyravörð. Dyravörðurinn er fyrsta manneskjan sem 
gesturinn mætir og dyravörðurinn er því andlit hússins. Hann eða hún gegnir 
því hlutverki að vera markaðsfulltrúi og stjórna umferðinni út og inn. 
Dyravörðurinn gefur gestinum til kynna hver er markhópur staðarins og 
sendir frá sér skilaboð um kynferði, aldur og reglur um klæðnað. Þar sem 
dyravörðurinn hefur það hlutverk að sjá til þess að fjöldi gesta fari ekki fram 
úr því sem leyfilegt er stýrir hann fólksflæðinu. Ef húsið er tómt reynir hann 
að höfða til þeirra sem eiga leið um, og velur þá sem hann vill fá inn og hefur 
eftirlit með biðröðinni ef fólk bíður eftir því að komast inn. Hann eða hún 
þekkir fastagestina og fagnar þeim en vísar þekktum óeirðaseggjum frá. 
Dyravörðurinn hefur vald til að ákveða hverjum er vísað frá og hverjum er 
vísað burt af staðnum. Hlutverk dyravarða er því að fylgjast með ölvuðum 
gestum og sjá til þess að þeir séu rólegir eða fari. Ef slagsmál liggja í loftinu 
eru dyraverðir kallaðir til. Vissulega verða dyraverðir að stöðva ryskingar eða 
grípa til aðgerða ef til ofbeldis hefur komið. 
 
3.4.1. Áhættusamt starf 

Þar sem dyraverðir bera ábyrgð á því að fást við gesti sem eru til vandræða 
eru þeir að vinna hættuleg störf (Graham, Jelley, Purcell 2005). Í flestum 
löndum er dyravarsla karlmannsstarf þar sem gengið er út frá því að til þess 
að sinna starfinu þurfi líkamlegt afl (Monaghan 2002).  

Dyraverðir geta orðið vitni að því hvert er upphafið að ofbeldinu og 
ætlast er til þess að þeir séu við öllu búnir, ef til vandræða kemur eða þeir eru 
kallaðir til þegar slagsmálunum er lokið til þess að ákveða hvort eigi að kalla 
á lögreglu eða láta aðrar aðgerðir duga. Þeir geta valið um það að aðhafast 
ekkert, henda óeirðaseggjunum út, kalla á lögreglu, sinna þeim sem var 
sleginn og jafnvel þurfa þeir að kalla á sjúkrabíl. Þá getur það gerst að dyra-
verðirnir verða of aðgangsharðir og enda sem árásaraðilar. Aðeins eitt dæmi 
var þó um það í gögnunum. Þá geta dyraverðir orðið fyrir árásum og voru 
dæmi um það. Eitt dæmi var um beina árás á dyravörð og í öðru tilviki var 
reynt að ráðast á dyravörð sem var að skilja menn að sem voru að slást. Þessi 
tilvik voru þó ekki svo alvarleg að ákært væri fyrir þau. 
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Aðeins í fimm tilvikum var engin lýsing á afskiptum dyravarða. Í tveimur 
tilfellum voru árásirnar gerðar fyrir utan veitingastaðina og voru því utan 
yfirráðasvæðis dyravarða. Í einu tilfelli var árásin gerð í biðröð. Í öðru tilviki 
gerðist atvikið fyrir framan félagsheimili í litlum bæ. Í þriðja tilvikinu sló 
maður brotaþola fyrst inni á veitingastaðnum en síðan aftur þegar báðir voru 
komnir út af staðnum. Í tveimur öðrum tilvikum er ekki getið um þátt dyra-
varðar. Í öðru þessa mála er lýsing á atburðarás óljós og í hinu tilvikinu var 
ráðist á mann á salerni og virðist dyraverði ekki hafa verið sagt frá því.  

Gagnagreining sýnir að hlutverk dyravarða virðist fjórþætt: þeir hafa oft 
hlutverk vitnis, þeir eru hjálparhella, og hafa eftirlits- og umönnunarhlutverk. 
 
3.4.2. Vitni að ofbeldi 

Dyraverðir eru oft mikilvæg vitni og stundum er dyravörður eina vitnið í 
málarekstrinum. 
 
H 1993:295 

Ekki fundust vitni nema NN dyravörður. Hann kvaðst hafa orðið vitni að 
því, er NN (kk.) hefði „skallað“ NN (kvk.). Hann (árásarmaðurinn) hefði 
gripið í höfuð henni, öskrað: „Gerðir þú þetta?“ – og síðan skallað hana, 
þegar hún svaraði engu.  

 
Í öðru tilviki voru tveir dyraverðir vitni að árás. Annar þeirra  
 
H 2005:1500 

…kvaðst hafa gengið upp stigann en litið um öxl og hefði hann þá séð 
ákærða vera kominn upp að brotaþola með bjórglas í vinstri hendi og sveifla 
höndinni upp á við og slá glasinu hægra megin í andlitið á brotaþola. 

 
Sama atviki lýsir hinn dyravörðurinn þannig: 
 
H 2005:1500 

Hann greindi svo frá hjá lögreglu að hann hefði séð er brotaþoli ýtti manni er 
reyndist vera ákærði frá sér og hefði hann síðan séð ákærða kýla brotaþola í 
andlitið en ákærði hefði haldi á glasi eða glerflösku sem hefði brotnað framan 
í brotaþola.  
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3.4.3. Leitað aðstoðar dyravarða 

Þegar gestir sjá að átök eru í uppsiglingu leita þeir eðlilega til dyravarðar og 
ætlast til þess að hann skilji menn að og stöðvi frekari handalögmál. Dæmi 
um þetta sést í eftirfarandi lýsingu: 
 
H 1992:67 

Í framhaldi af þessu urðu stimpingar á milli þeirra þriggja og orðahnippingar. 
Um þetta leyti fóru stúlkurnar tvær, sem voru með ákærða og NN, til þess að 
sækja dyraverði.  

 
Brotaþolarnir geta líka leitað aðstoðar dyravarða eins og sést í eftirfarandi 

lýsingu: 
 
H 1997:1000 

Hann hafi svo fengið högg á vinstra augað og gleraugu sín brotnað og 
fossblætt úr sér. Hann hafi þá slegið manninn. Hafi hann svo farið fram til 
dyravarðanna, sem hafi tekið manninn. 

 
Stundum er þó leitað til annarra gesta áður en næst til dyravarða. 
 
H 2001:2172 

Brotaþoli bað nærstaddan mann að halda manninum meðan kallað væri á 
dyraverði. Þeir hafi komið og fjarlægt manninn. Maðurinn var orðinn rólegur 
og yfirvegaður og höfðu dyraverðir sleppt taki á honum þegar lögreglumenn 
komu á staðinn.  

 
Oft geta dyraverðir afstýrt frekara ofbeldi eins og sést í þessum lýsingum: 
 
H 2002:1496 

Dyraverðir hafi gengið á milli og haldið manninum upp við vegg inni á 
staðnum meðan ofbeldismanninum var vísað út.  

 
H 2000:3412 

Dyraverðirnir hafi svo slitið þá í sundur og vísað manninum út en ákærða 
aftur í sæti sitt.  

 
H 2004:5112 

Þegar dyravörður kom að hafi ákærði og maðurinn verið að slást. Hafi þeir 
legið í gólfinu og annar verið ofan á hinum. Kveðst hafa skilið þá í sundur.  
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3.4.4. Eftirlitsaðilar 

Gögnin gefa til kynna að eitt mikilvægasta hlutverk dyravarða sé að grípa inn 
í og stöðva ofbeldi. Þegar kallað er á dyravörð, virðist vinnureglan vera sú að 
dyravörðurinn kalli á annan dyravörð og saman reyni þeir að róa árásarmann 
og brotaþola. Eftirfarandi atvikslýsingar eru mjög dæmigerðar:  
 
H 1993:97 

Dyravörður var kvaddur inn í salinn vegna óláta, sem höfðu orðið við borð í 
salnum. Fékk hann annan dyravörð með sér. Dyravörðunum tókst að skilja 
mennina að. Fóru þeir með þá fram í eldhús og ræddu þar við þá og reyndu 
að þrífa þá.  

 
H 1997:3362 

Dyravörðurinn kvaðst kallaður til, þar sem tveir menn voru að fljúgast á rétt 
hjá barnum við innri salernin. Annar dyravörður kvaðst ásamt öðrum dyra-
verði hafa komið þar að, sem brotaþoli og ákærði voru í átökum á gólfinu 
innan við útidyr. Dyraverðirnir hafi skilið þá að og komið brotaþola út.  

 
H 1992:2224 

Veitingamaðurinn NN segir að umrædda nótt hafi verið komið að lokun 
veitingahússins. Dyravörður hafi farið inn í veitingasalinn til að biðja fólk að 
fara út og tók veitingamaðurinn sér stöðu í dyrunum. Hafi þá stúlka sem 
stödd hafi verið í anddyrinu verið að fara í jakka og rekist viljandi á ákærða. 
Hafi ákærði brugðist þannig við að hann hafi slegið stúlkuna af afli í andlitið 
svo að hún hafi þeyst í vegginn. Hafi dyravörðurinn komið þarna rétt eftir 
árásina og þeir í sameiningu snúið ákærða niður og róað.  

 
Í ofangreinum tilvikum hafa dyraverðir fljótt náð valdi á aðstæðum en 

það er ekki alltaf svo eins og eftirfarandi lýsing sýnir. 
 
H 1998:2060 

Starfsfólk staðarins sá ekki, hvernig maðurinn lenti á gólfinu en einn 
dyravarðanna kvaðst fyrir dómi hafa orðið var við eitthvert brothljóð í gleri 
og farið inn í sal og reynt að skilja menn. X var við afgreiðslustörf við barinn 
innst inni í sal, þegar átökin hófust. Hann kveðst hafa hlaupið fram fyrir 
barinn og inn í herbergi og kallað á dyravörð, sem þar hafi verið. NN var við 
störf sem dyravörður í skemmtistað þegar atburðirnir urðu þar. Hann segist 
hafa verið í eldhúsinu, þegar hann hafi heyrt plötusnúðinn kalla í hátalara-
kerfið, að ef þessi læti hættu ekki, myndi hann stöðva sýninguna. Y var líka 
dyravörður í… Hann segist hafa verið staddur frammi við dyr, þegar hann 
hafi heyrt brothljóð í gleri innan úr sal og orðið þess vís, að eitthvað gekk þar 
á. Hann kveðst hafa farið inn í sal og séð hrúgu af mönnum, sem voru að 
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kýla út í loftið. Hann kveðst hafa vaðið beint í hrúguna og reynt að skilja 
menn að. Hann hafi þá séð, að maður lá á bakinu á gólfinu. Kveðst hann hafa 
tekið sér stöðu yfir honum til þess að verja hann.  

 
Æsingur, þrengsli og ögrun geta valdið því að dyraverðir missa vald á 

aðstæðum og beita harðræði. Í einu málinu var dyravörður dæmdur fyrir 
líkamsárás. Aðdragandi var sá að hópur fólks kom á veitingastaðinn og mikil 
þrengsli voru í andyrinu. Ein stúlkan í hópnum hafði ekki aldur til þess að 
vera inni á skemmtistaðnum og var henni ekki heimilaður aðgangur. Einn í 
hópnum átti í orðaskiptum við dyraverðina sökum þessa og kallaði þá 
ónefnum. Maðurinn greindi svo frá að  

 
H 2001:2211 

…hann hefði verið snúinn niður af dyravörðunum. Hefðu þeir lamið hann 
og sparkað í hann eftir að þeir hefðu snúið hann niður í gólfið. Vitni báru að 
ákærðu hefðu báðir og í félagi kýlt brotaþola og sparkað í hann eftir að hann 
var fallinn í gólfið. Stúlkan sagðist hafa farið á miðborgarstöð lögregu og sótt 
hjálp. Er hún kom til baka hefði hún séð dyraverðina leiða manninn í átt að 
lögreglubifreið, sem komin hefði verið á vettvang. Hefði hún farið til brota-
þola, en þá hefði dyravörðurinn sparkað í andlit hennar og hún hlotið skurð 
af sparkinu.  

 
3.4.5. Aðhlynning 

Þar sem margir brotaþolanna eru slasaðir eftir árásirnar þarfnast þeir að-
stoðar og læknishjálpar. Þegar þannig er komið, virðist sem dyraverðir 
fremur en vinir eða aðrir gestir á staðnum hafi fleiri bjargir til að sinna og 
hlúa að hinum slasaða. Eftirfarandi lýsingar eru einkennandi fyrir að-
hlynningarhlutverk dyravarða. 

 
H 1998:783 

Þegar lögregla kom á staðinn sat brotaþoli á stól í anddyri og hjá honum 
dyravörður sem hélt handklæði við hnakka hans.  

 
H 1998:768 

Í kjölfar hnífsstungunnar fór brotaþoli að aðaldyrum félagsheimilisins og 
reyndi að komast inn. Hann kvað þar hafa verið dyravörð, sem benti á klukk-
una, líklega til merkis um, að búið væri að loka húsinu, en þegar dyraverð-
inum hefði orðið ljóst, að hann var allur blóðugur, hafði sér strax verið hleypt 
inn og settur niður á stól. 
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H 2005:1776 

Er lögregla kom að… lá hinn slasaði á bifreiðastæði skammt frá inngangi… 
og höfðu dyravörður ásamt nokkrum gestum veitt honum aðhlynningu.… 
Dyravörðurinn kvaðst ekki hafa þorað að hreyfa við brotaþola en þó reynt að 
hlúa að honum eftir fremsta megni. Hann skýrði svo frá „að hann hefði fyrr 
um nóttina þurft að hafa afskipti af brotaþola vegna mikillar ölvunar og í tví-
gang vísað honum út úr húsinu.“  

 
Þau afskipti komu samt ekki í veg fyrir að dyravörður sinnti manninum 

þegar hann lá í götunni hjálparþurfi. 
Vegna skipulags margra veitingastaða geta dyraverðirnir ekki vísað slös-

uðu fólki á neinn stað þar sem þeir geta hlúð að því. Á flestum stöðunum 
verður eldhúsið athvarf, líklega af því að þar er aðgangur að vatni þar sem 
slasað fólk getur hreinsað blóð og sár. Þannig eru því aðstæðurnar eins og 
eftirfarandi lýsing sýnir: 
 
H 1992:67 

…fylgdi brotaþola fram í eldhús og hjálpaði honum að þvo blóðið framan úr 
sér.  

 
H 1997:1000 

Að sögn vitnis kom dyravörður og tók piltinn og fór með hann fram í eldhús.  
 

Þá verður eldhúsið stundum skjól fyrir frekari átökum. 
 

H 2004:5112 

…segir að ákærði hafi verið hræddur við félaga brotaþola og talið að þeir 
myndu ráðast á sig. Hann (dyravörðurinn) kveðst því hafa farið með ákærða í 
eldhúsið og rétt á eftir hafi brotaþoli komið, en þá hafi lögreglan verið komin 
og verið farin að ræða við ákærða.  

 
Eldhúsið verður stundum að biðstofu þar sem árásarmennirnir og slasað 

fólk bíður eftir því að lögregla komi á staðinn. Stundum verður jafnvel þröng 
á þingi: 
 
H 1993:295 

Inni í eldhúsi veitingastaðarins hittu lögregumenn ákærðu og systur hennar X, 
og sambýlisfólkið Y og Z.  
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3.5. Lögregluafskipti 
Þar sem gagnasafnið er sótt í dómsskjöl hefur lögregla haft afskipti af öllum 
tilvikunum en á mismunandi stigum. Mjög breytilegt var í skýrslunum hvaða 
verkefnum lögreglu var lýst og í sumum þeirra voru engar lýsingar á af-
skiptum lögreglu. Í tveimur tilvikum vissi lögreglan ekki af árásinni fyrr en að 
nokkrum tíma liðnum þegar viðkomandi brotaþolar komu til lögreglu til að 
kæra líkamsárás. Oftast var lögregla kölluð til eftir að líkamsárás hafði verið 
gerð eða áflog voru byrjuð og algengast var að þegar hún var komin á vett-
vang væri ofbeldið afstaðið. Fræðilegar rannsóknir á lögreglu hafa sýnt að 
verksvið lögreglu er víðfeðmt (Finstad 2000). Gagnagreiningin leiddi líka í 
ljós að auk skýrslutöku kom lögregla að ofbeldi í veitingahúsum á eftirfarandi 
hátt: Í reglubundnu eftirliti, kallað var á lögreglu til að stöðva ofbeldi eða hún 
var kölluð til eftir að árás var lokið, með sjúkraflutningum og sem brotaþolar. 
 
3.5.1. Reglubundið eftirlit 

Mikill hluti af tíma lögreglu fer í það að vera viðbúin og bíða eftir því að 
eitthvað gerist (Finstad 2000). Stundum gerast þó hlutirnir hratt og lögregla 
ákveður að grípa inn í atburðarásina. Dæmi um slíkt er eftirfarandi: 
 
H 1997:3362 

…lögreglumaður kveðst hafa verið í eftirlitsför við þriðja mann… Er þeir 
nálguðust skemmtistaðinn…, hefðu þeir séð, að einhverjir voru í áflogum þar 
fyrir utan. Vitnið (lögreglumaðurinn) kveðst hafa farið út úr bifreiðinni ásamt 
NN lögreglumanni. Þegar vitnið (lögreglumaðurinn) kom fyrir hornið á lög-
reglubifreiðinni, kveðst hann hafa hlaupið til og tekið ákærða, NN, og þeir 
fært hann á lögreglustöðina.  

 
Í öðrum tilvikum verður háreysti og hópamyndun í grennd við skemmti-

staði tilefni til þess að lögregla ákveður að kanna aðstæður. 
 
H 2003:413 

…var lögregla á eftirlitsferð í miðbæ… veitti lögreglan athygli hópi ung-
menna sem hafði í frammi háreysti og fyrirgang á gangstéttinni skammt frá 
skemmtistaðnum. Á vettvangi gaf sig fram við lögreglu NN blóðugur um 
munninn og á höndum, og kvaðst vilja kæra líkamsárás. Var lögreglu bent á 
tvo aðila sem sagðir voru tengjast málinu.… Nefndir þrír aðilar voru færðir í 
lögreglubifreiðina og þess freistað að fá upplýsingar um það sem á undan 
hefði gengið.  
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H 2005:2630 

…lögreglumaður sem var við eftirlit á lögreglubifreið hafi veitt athygli hópi 
ungmenna, um tíu manns við veitingastaðinn… og virtist lögreglumanninum 
sem fólkið væri að rífast. Lögreglumaðurinn… sem gerði skýrsluna segir að 
hann hafi þekkt tvo úr hópnum, ákærða,… og NN. Kvaðst hann strax hafa 
kallað eftir aðstoð frá lögreglumönnum sem komu fljótlega á vettvang. Segir í 
skýrslu hans að þegar hann hafi ekið að veitingastaðnum hafi komið á móti 
honum maður NN1… og sagt honum að maður… hafi ráðist að vini sínum 
NN2, og slegið hann með flösku í andlitið. NN1 sagði að sami maður hafi 
slegið hann með hnefa í andlitið svo og nokkra aðra vini hans sem voru í 
hópnum en í honum voru bæði strákar og stelpur.… Vegna þeirra ásakana, 
að ákærði hafi slegið NN2 með flösku í andlitið, hafi ákærði verið handtekinn 
og verið rætt við hann á lögreglustöð.  

 
Lögreglan verður að laga sig að aðstæðum eins og sést í eftirfarandi lýs-

ingu af málsatvikum: 
 
H 1996:745 

Vitnið sagði, að kærandi og ákærði hefðu fylgt þeim dyravörðunum að lög-
reglubifreið, en lögreglan bíði í bíl fyrir utan og komi ekki inn á dansleiki, 
nema hún sé sérstaklega til þess kölluð.  

 
3.5.2. Ofbeldi afstýrt 

Hlutverk lögreglu í því að stöðva ofbeldi er sjaldan lýst en þegar lögregla 
kemur á vettvang í miðjum átökum á milli manna verða lögreglumennirnir 
sjálfir vitni að ofbeldinu.  
 
H 1997:3362 

Þegar lögreglumaðurinn kom fyrir hornið á lögreglubifreiðinni, kveðst hann 
hafa séð ákærða sparka af alefli í höfuð brotaþola, þar sem hann lá í götunni. 
Lögreglumaðurinn kveðst hafa hlaupið til og tekið ákærða,…, og þeir fært 
hann á lögreglustöðina. 

 
Eitt dæmi var um að lögregla kæmi í veg fyrir að árásarmaðurinn ítrekaði 

árás á sama brotaþola þegar þeir hittast.  
 
H 2004:1672 

Lögreglumennirnir reyndu að ná tali af manninum en hann var farinn af 
staðnum. Farið var með ákærða á heilbrigðisstofnun… til að láta gera að 
sárum hans. Þar reyndist vera fyrir nefndur brotaþoli, sem var með skurð á 
hægra eyra. Ákærður ætlaði að ráðast á hann en var stöðvaður í því.  
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Þarna skipti fylgd lögreglumannanna verulegu máli þar sem þeir afstýrðu 

frekara ofbeldi. 
 
3.5.3. Inngrip eftir árás 

Af gögnunum má ráða að venjulega eru vinir, aðrir gestir eða dyraverðir 
búnir að stöðva líkamsárásina þegar lögregla kemur á vettvang. Þegar svo er 
getur lögregla sinnt venjubundnum störfum, kallað til lækni áður en komið er 
á staðinn eða gert viðeigandi ráðstafanir á vettvangi og yfirheyrt þá sem voru 
viðriðnir líkamsárásina.  

 
H 2001:2211 

… fóru lögreglumenn að boði stjórnstöðvar að veitingahúsinu…, en þaðan 
var hringt og tilkynnt um mann í tökum dyravarða..  

 
H 2005:1500 

…henni (lögreglu) barst tilkynning… um að maður væri skorinn eftir að hafa 
verið sleginn með glasi inni á skemmtistaðnum… 

 
H 2005:1776 

…barst lögreglunni… tilkynning símleiðis um slasaðan mann. Lögregla 
kallaði út vakthafandi lækni og hélt á vettvang…  

 
H 2005:2119 

…var lögregla send að…en þaðan hafði borist tilkynning um æstan mann 
innandyra. Á leiðinni var lögreglumönnum tjáð að þessi maður hefði verið 
með hníf en búið væri að afvopna hann og væri hann í tökum hjá starfs-
mönnum staðarins.  

 
Í einföldustu málunum hefur starfsfólk veitingastaðanna tekið málin í 

sínar hendur og gerandi eða þolandi eða báðir bíða lögreglu. Eftirfarandi til-
vitnun er dæmi um slíkt og þar virðist árásarmaðurinn vera stilltur og rólegur.  
 
H 2001:2172 

Óskað eftir því að lögregla yrði send á veitingastaðinn. Á veitingastaðnum 
hittu þeir dyravörð sem sagði að aðrir dyraverðir væru með mann í tökum 
sem slegið hefði konu í andlitið…Þeir hafi farið inn og þar inn á upp-
hækkuðu gólfi hafi þeir hitt mann sem dyraverðir hefðu sagt að hefði verið 
tekinn fyrir einhver átök. Maðurinn hafi verið alveg rólegur og þeir á end-
anum ekið honum heim.  
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Annað dæmi var um að báðir aðilar biðu rólegir eftir lögreglu. 
 
H 2004:5112 

…var óskað aðstoðar lögreglu að veitingastaðnum… vegna átaka þar innan 
dyra. Fóru lögreglumenn á vettvang og hittu þar fyrir ákærða og brotaþola. 
Voru þeir báðir rólegir er lögregluna bar að,…  

 
Eða þá brotaþolinn bíður rólegur þrátt fyrir að hann sé alvarlega slasaður. 
 

…var lögreglunni í Reykjavík tilkynnt um líkamsárás á skemmtistaðnum… 
Fóru þangað tveir lögreglumenn og hittu þar fyrir dyraverði hússins, sem 
vísuðu þeim á NN…, en hann hefði orðið fyrir mjög óvæntri árás frá 
ókunnum manni, sem hefði slegið sig föstu höggi í andlitið, svo að hann væri 
líklega nefbrotinn. (H 1993:97) 

 
Í öðrum tilvikum eru málsaðilar í mikilli geðshræringu eins og þetta dæmi 

ber með sér: 
 
H 2005:2630 

…að tilkynning hafi borist… um að maður hafi verið höggvinn í andlitið 
með öxi á veitingastaðnum… Þegar komið var á vettvang voru um 20 manns 
fyrir utan veitingastaðinn og þar á meðal tveir slasaðir menn… Voru þeir 
báðir með fullri meðvitund en virtust í mikilli geðshræringu og af þeim 
sökum hafi lítið verið hægt að ræða við þá…  

 
Oft eru það dyraverðir sem kalla á lögreglu þegar þeir verða varir við átök 

eða fá vitneskju um að einn gestur hafi ráðist á annan. Í sumum tilvikum 
virðast afskipti dyravarða lítil og brotaþoli snýr sér beint til lögreglu. Eitt 
dæmi var um tregðu dyravarða til að kalla á lögreglu og í sama máli kvartar 
brotaþoli undan því að lögregla hafi ekki sýnt skjót viðbrögð eins og sést af 
eftirfarandi lýsingu: 
 
H 2003:413 

Brotaþoli sagðist hafa óskað eftir því að lögregla yrði kvödd á staðinn en 
dyraverðirnir hefðu ekki viljað það en farið út með honum. Þar hefði hann 
hringt á lögreglu og hún komið með eftirgangsmunum. Lögregla hefði yfir-
heyrt ákærða og brotaþola og flutt þá á slysavarðstofu.  

 
Í þessu tilviki var um að ræða annað sinn sem lögregla var kölluð til vegna 

sömu manna. Af málsatvikum má ætla að lögregla hafi talið að hún væri búin 
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að afgreiða málið þegar hún kom að því í fyrra skiptið, en mat ákærða á 
litlum viðbrögðum dyravarða og lögreglu vegna átakanna kann líka að hafa 
stafað af hugaræsingi hans.  
 
3.5.4. Sjúkraflutningar 

Þegar kallað hefur verið á lögreglu og hún er komin á staðinn verða lög-
reglumenn að forgangsraða verkefnunum. Lögreglan verður að byrja á því að 
stöðva árásarmenn og átök á milli manna ef þeim er ekki þegar lokið. Síðan 
þarf að taka skýrslur af grunuðum ofbeldismanni ef hann er enn á staðnum 
og yfirheyra brotaþola og vitni ef einhver eru. Ef brotaþolar eru slasaðir er 
það forgangsverkefni að koma hinum slasaða til læknis fremur en að hefja 
yfirheyrslur grunaðra ofbeldismanna eða handtökur. Ástæða þess að kallað er 
á lögreglu er oft sú að einhver hefur slasast og það liggur á að koma hinum 
slasaða undir læknishendur eins og sést í eftirfarandi lýsingum: 
 
H 1993:295 

…var óskað eftir lögreglu…, vegna stúlku, sem hafði fengið skurð á höfuð.  
 

H 1998:1043 

…var óskað lögregluaðstoðar að veitingastaðnum… vegna nefbrotins manns.  
 

Í öllum málunum var ákveðin manneskja grunuð um ofbeldið sem gerir 
lögreglu auðveldar fyrir að raða verkefnunum. 

 
H 1995:1122 

Lögreglumaðurinn sagði, að þar sem mikill mannfjöldi hefði verið fyrir utan 
[…] og þeir fáliðaðir, hefðu þeir ekki haft tækifæri til að hafa uppi á ákærða í 
mannfjöldanum og litið á það sem forgangsverkefni að koma brotaþola undir 
læknishendur.  

 
H 2003:413 

Lögreglan ók tveimur brotaþolum á slysadeild.  
 

H 2000:3412 

Brotaþoli kom að máli við lögreglumenn sem voru að aka frá miðborgarstöð 
og sagði að ráðist hefði verið á sig á skemmtistaðnum… og lögreglan hafi 
ekið honum á slysadeild.  
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3.5.5. Lögregumenn sem brotaþolar 

Koma lögreglu á vettvang getur virkað ögrandi þar sem mikið öngþveiti er 
og fjöldi manns saman kominn, sumir eru þátttakendur í ofbeldisatvikunum, 
aðrir hafa blandast í þau eða reynt að stilla til friðar og einhverjir eru óvirkir 
áhorfendur. Sjaldan er ráðist á lögreglumennina, þeim er aftur á móti iðulega 
hótað líkamsmeiðingum og þeir fá stundum að heyra fúkyrði. 
 
H 1997:3362 

…margsinnis hótað lögreglumönnum líkamsmeiðingum…  

4. Umræða 

Í þessari rannsókn hefur verið fjallað um það hvernig áfengisneysla tengist 
ofbeldi á veitingastöðum. Aðdragandi ofbeldis hefur verið kannaður með því 
að greina helstu orsakir og hvata ofbeldisins, þátt umhverfis og aðstæðna og 
aðkomu dyravarða og lögreglumanna að ofbeldismálunum. Hæstaréttardóm-
arnir sem notaðir voru í rannsókninni innihalda ríkuleg gögn um ofbeldi í 
veitingahúsum. 

Tilvikin sem lýst var í dómunum sýndu að ofbeldi á veitingastöðum er 
kynbundið og aldurstengt, þar sem bæði ofbeldismaðurinn og brotaþolinn 
eru karlar á þrítugsaldri með örfáum undantekningum. Af atvikslýsingunum 
var greinilegt að ofbeldismaðurinn þekkti brotaþolann sjaldnast og ofbeldi á 
veitingastöðum er því ofbeldi sem beinist að ókunnugum. Þótt margir þess-
ara ofbeldismanna hafi langan sakaferil að baki höfðu þeir í flestum tilfellum 
verið dæmdir fyrir minni háttar brot á umferðar- og áfengislögum. Þau 
ofbeldisbrot sem hér voru til umfjöllunar voru framin víðs vegar á landinu og 
veitingastaðirnir sem hafa orðið vettvangur brotanna voru fjölbreytilegir. 
Sameiginlegt með lýsingunum var að ofbeldistilvikin voru bundin við helgar 
og nætur og nær alltaf framin á tímanum frá miðnætti til kl. þrjú eða nálægt 
lokunartíma staðanna. Þessar niðurstöður eru í samræmi við aðrar rann-
sóknir sem sýna að hætta á ofbeldi er mest um það leyti sem staðirnir loka. 

Niðurstöður rannsóknarinnar sýna að áfengisneysla reyndist vera mikil-
vægur þáttur í ofbeldisbrotunum og tengdist þeim á marga vegu. Ölvun hafði 
áhrif á lögreglustörf þannig að lögreglumenn sem voru að rannsaka málin 
gátu ekki sinnt rannsóknum sem skyldi vegna þess að málsaðilar voru 
drukknir og trufluðu störf þeirra á vettvangi. Þá var minnisleysi annað atriði 
sem hafði áhrif á rannsókn brotanna. Bæði afbrotamennirnir, brotaþolar og 
vitni vísuðu til þess að sökum ölvunar myndu þeir ekki atburði. Ölvun var 
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því nefnd, þegar ekki var hægt að finna neina rökræna skýringu á ágrein-
ingnum eða ofbeldinu sem hann leiddi til. Í öðrum rannsóknum hefur verið 
sýnt fram á að ölvun hefur gildi sem afsökun þegar skýra þarf ofbeldi 
(Tryggveson 2005). Áfengisáhrifin voru þýðingarmikill þáttur þar sem margir 
ofbeldismannanna voru ölvaðir sem brenglaði skynjun þeirra og mat á að-
stæðum og leiddi til hvatvísra viðbragða og árásargirni. Ljóst var að sumir 
afbrotamannanna urðu mjög uppteknir af persónulegu valdi sem er mjög í 
samræmi við niðurstöður Graham og Wells (2003) í rannsókn þeirra á of-
beldi á börum. Brotaþolar áttu stundum upptök að ágreiningi með því að 
þeir voru ögrandi í tali eða í hegðun. Áfengisneysla brotaþolanna hafði líka 
alvarlegar afleiðingar fyrir þá þar sem þeir voru viðkvæmari fyrir líkamlegum 
áverkum vegna ölvunar.  

Athyglisvert er að sjálfsstjórn var líka nefnd þar sem brotamenn og brota-
þolar töldu sig muna vel það sem gerðist þrátt fyrir að hafa neytt áfengis.  

Upphaflegar ástæður ofbeldisins virtust oft vera lítilfjörleg atvik í augum 
annarra en árásarmannsins og ekki gefa tilefni til sterkra viðbragða. Móðg-
andi ummæli, aðdróttanir, skvettur úr glasi, ýtingar, gamlar erjur voru helstu 
tilefni til ágreiningsins sem leiddi til ofbeldisins. Hér er rétt að hafa í huga að 
viðbrögðin eru oft harkalegri en tilefnið vegna þess að mönnum er ögrað á 
opinberum veitingastað og að viðstöddum fjölda fólks. Við slíkar aðstæður 
er þekkt að sumir upplifa þrýsing í þá veru að þeir verði að bregðast við 
ögruninni með karlmennskulegum tilburðum til að vernda orðspor sitt og til 
að sýna styrk sinn.  

Í umfjöllun Grothe Nielsen og Snare (1998) um sambandið á milli brota-
manns og brotaþola fjalla þær um áreiti sem ögrun við karlmennsku, heiður 
og réttlætissjónarmið. Þær vísa í skýringu Katz (1988) á réttlætingu ofbeldis 
og kenningu Polk (1994) um dráp karla á öðrum körlum sem Polk hefur 
skýrt þannig að þegar karlmennsku, æru og réttlætistilfinningu karla sé ögrað 
bregðast þeir oft við af offorsi. Þar sem slík ofbeldisverk eru oft framin í 
almannarýminu, þar sem aðrir karlar eru viðstaddir, telur Polk það mikil-
vægan skýringarþátt að áhorfendur að ofbeldinu fylgjast með því af áhuga og 
hvetja jafnvel til þess. Menn geta ekki leitt áreitið hjá sér af því að aðrir eru 
viðstaddir og verða hugsanlega vitni að niðurlægingu ef ekki er brugðist við 
ögruninni. Þessi kenning er af sama meiði og kenningar um að mannþröng á 
veitingastöðum geti verið ofbeldishvetjandi (Graham et al. 1980, Homel & 
Clark 1994). Samkvæmt kenningu Katz (1988) er atferli brotaþolans árás á 
grundvallargildi og persónuleg auðmýking fyrir brotamanninn. Þetta sjónar-
horn brotamannsins á verknaðarstundu er oft óskiljanlegt öðrum en honum 
sjálfum og sjálfur á hann jafnvel erfitt með að skilja það eftir á.  
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Í rannsókn Graham og Wells (2003) sem byggð var á lýsingum ungra 
karla á ofbeldistilvikum á veitingastöðum í Kanada kom fram, að áfengis-
neysla átti þátt í því að þeir voru fúsir til að taka þá áhættu sem ofbeldi hefði 
í för með sér og að þeir voru ekki meðvitaðir um áhættuna sem því fylgdi. Þá 
gerði áfengið þá öra, tilfinninganæma og árásargjarna. Æruvernd, hópsam-
staða og slagsmálagleði voru helstu hvatarnir að ofbeldinu. Markverðasti 
skýringarþátturinn var þó hversu umburðarlyndi gagnvart ofbeldinu var 
mikið og að menn voru jafnvel hvattir til að beita ofbeldi. Ofbeldismennirnir 
réttlættu árásirnar, þeir komu vinum til hjálpar með því að blanda sér í 
ágreining og sýndu hópnum að þeir létu ekki vaða yfir sig. Þannig fengu þeir 
umbun fyrir ofbeldið og aðdáun og stuðning hópsins.  

Í atvikalýsingunum sem eru byggðar á dómsmálum er sjaldan að finna 
dæmi um slíka umbun þar sem allir ofbeldismennirnir fá dóma fyrir brot sín. 
Ef til vill hafa einhverjir í þessari rannsókn talið sig fá umbun fyrir ofbeldið í 
upphafi en þeim er öllum refsað. Niðurstöður þessarar rannsóknar sýna að 
orsakir ofbeldis á veitingastöðum eru þrenns konar. Menn telja sig hafa verið 
áreitta og að þeir þurfi að vernda æru sína, eða þeir verði að bregðast við 
rangindum sem þeir hafa orðið vitni að, eða þeir bregðast við áreiti með 
hvatvísum og tilfinningatengdum viðbrögðum. 

Margir samverkandi þættir eins og þröngt og dimmt húsnæði, léleg lýsing, 
mannþröng og lítið eftirlit starfsfólks á veitingastaðnum geta verið beinlínis 
ofbeldishvetjandi. Við vissar aðstæður virtist ofbeldið stigmagnast og verða 
oft þrepaskipt. Alvarlegustu árásirnar voru gerðar þegar margir áhættuþættir 
voru til staðar.  

Lýsingar á margvíslegum verkefnum dyravarða sýndu að þegar kemur að 
því að afstýra ofbeldi á veitingastöðum gegndu dyraverðir lykilhlutverki sem 
er í samræmi við alþjóðlegar rannsóknir á ofbeldi í veitingahúsum. Í þessari 
rannsókn kom skýrt fram að þegar dyraverðir verða varir við ofbeldi var það 
í verkahring þeirra að afstýra og stöðva ofbeldi, en þeir urðu líka oft að hlúa 
að og hjálpa slösuðu fólki. Þetta umönnunarhlutverk var meira en greint 
hefur verið frá í öðrum rannsóknum sem hafa fremur dregið fram eftirlits-
hlutverk dyravarða (Monaghan 2002).  

Þáttur lögreglu í að koma í veg fyrir ofbeldi á veitingastöðum reyndist 
hins vegar tiltölulega lítill. Þetta skýrist af því að lögreglumennirnir eru oftast 
kallaðir til eftir að ofbeldið hefur átt sér stað. Dæmi voru um það að við 
almennt lögreglueftirlit hafi lögregla komið að mönnum í átökum og þá 
gripið inn í og þeir sinnt eftirlitshlutverkinu en þeir voru oft þjónustuaðilar 
sem kom slösuðum til læknis.  
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5. Lokaorð 

Sú rannsókn sem hér hefur verið kynnt vekur því upp ýmsar spurningar um 
hvernig megi koma í veg fyrir áfengistengt ofbeldi á skemmtistöðum. Á 
hvaða umhverfisþætti er hægt að hafa áhrif til þess að kráarkvöldin verði 
skemmtileg en ekki skelfileg? Fyrirbyggjandi aðgerðir geta beinst að gest-
unum, starfsfólkinu og umgjörð staðanna. 

Í rannsóknum Törrönen & Maunu (2005) á áfengisneyslu- og kráar-
venjum ungra fullorðinna Finna birtist áfengi bæði sem hjálpartæki og 
hindrun þar sem áfengi átti þátt í að gera skemmtilegustu kvöldin skemmtileg 
en gat líka komið í veg fyrir skemmtun og ánægjulega samveru og gert 
kvöldin að verstu kráarkvöldunum. Almennt töldu viðmælendurnir í rann-
sókninni að áfengisneyslan ætti að vera hófleg og alls ekki í miklu magni, þar 
sem mikil ölvun gæti eyðilagt skemmtunina og yki líkur á ágreiningi. Sjálfs-
stjórn er talin mikilvægt gildi í nútímasamfélagi en þar sem ofbeldi hefur 
afleiðingar fyrir aðra er talið réttlætanlegt að grípa til aðgerða sem geta 
hindrað ofbeldi. 

Sérstök þjálfun starfsfólks á veitingastöðum hefur víða verið þróuð og 
komið á og eru þekkt dæmi frá Kanada og Stokkhólmi (Babor et al. 2003, 
Wallin, Norström, Andréasson 2003). Reynslan af slíkum forvarnarverk-
efnum hefur sýnt að þjálfað starfsfólk getur hindrað og komið í veg ofbeldi. 
Auk þess gerir þjálfunin starfsfólkið betur meðvitað um áfengislögin, æfðara 
í að spyrja unga viðskiptavini um aldur og kennir því tækni til að hafna beiðni 
mjög drukkins fólks um áfengiskaup. Nýleg rannsókn gerð í tveimur 
finnskum borgum sýnir að veitingastaðir hafa ekki skýrar reglur um hvernig á 
að afgreiða drukkinn gest sem vill kaupa áfengi (Warpenius 2005). Líklegt er 
að starfsfólk í íslenskum veitingahúsum hafi heldur ekki skýr fyrirmæli um 
hvernig á að hafna slíkum viðskiptum. 

Hvað varðar veitingastaðina hefur komið fram í erlendum rannsóknum 
að umgjörð veitingastaða hefur áhrif á atferli gestanna. Með því að hafa 
húsakynni snyrtileg, hæfilega marga gesti, ekki of mikinn hávaða, ekki of heitt 
og ekki reykmettað loft má draga úr líkum á að óþægindi leiði til ágreinings 
og ofbeldis (Homel, McIllwain, Carwolth 2001). Sjálfsstjórn gesta, vel þjálfað 
starfsfólk, heppileg húsakynni, gott andrúmsloft og virkt eftirlit með veitinga-
stöðum eru atriði sem hægt er að hafa áhrif á með margs konar forvarnar-
aðgerðum.  
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Viðbætir 

Tafla 1. Kyn, dæmdir og brotaþolar  
Karlar Konur Allir

Dæmdir 37 2 39
Brotaþolar 36 8 44
Alls 73 10 83  
 

Tafla 2. Aldur, dæmdir og brotaþolar 
20 ára og yngri 21-30 ára 31-40 ára 41 og eldri Vantar uppl. Allir

Dæmdir 13 17 6 3 39
Brotaþolar 14 14 9 6 1 44
Alls 27 31 15 9 1 83  
 

Tafla 3. Meðalaldur og miðtala aldurs  
Meðalaldur Miðtala aldurs Aldursbil

Dæmdir 26 ára 23 ára 16-44 ára
Brotaþolar 27 ára 25 ára 15-60 ára  
 

Tafla 4. Aldursmunur 
Dæmdi er eldri 16
Brotaþoli er eldri 20
Jafnaldra +/- eitt ár 7
Vantar uppl. 1
Alls 44  
 

Tafla 5. Ölvun 
Ölvun Engin ölvun Ölvun ekki tilgreind Allir

Dæmdir 24 3 12 39
Brotaþolar 25 3 16 44
Alls 49 6 29 83  
 



 



 

Flutningsreglur í frumvarpi til útvarpslaga 

Páll Hreinsson 

 

1. Inngangur 

Á 132. löggjafarþingi 2005-2006 var lagt fram stjórnarfrumvarp um breytingu 
á útvarpslögum o.fl. þar sem lagt var til að settar yrðu reglur um flutning 
útvarpsefnis. Ekki var þó mælt fyrir frumvarpinu og kom það því ekki til 
efnislegrar umfjöllunar á Alþingi. Frumvarpið var afrakstur vinnu sér-
fræðinganefndar sem menntamálaráðherra skipaði 19. janúar 2006 og falið 
var að semja frumvarp til laga um fjölmiðla. Í störfum sínum átti sér-
fræðinganefndin að byggja störf sín á niðurstöðum síðari fjölmiðlanefndar 
sem birtust í skýrslu hennar sem út var gefin í apríl 2005.1 Eins og nánar er 
að vikið í grein Elfu Ýrar Gylfadóttur og Karls Axelssonar er ber nafnið 
„Pólitísk og lagaleg stefnumótum um íslenska fjölmiðla“ lagði nefndin til að 
settar yrðu í lög reglur um flutning útvarpsefnis. Í skýrslunni segir m.a. svo: 

 
Nefndin telur að þegar tekið er tillit til núverandi stöðu á íslenskum markaði 
sé rétt að setja reglur sem lúta að því að efnisveitur, sem það kjósa, geti 
fengið dreifingu á þeim dreifiveitum sem þær óska eftir (e. must carry). Með 
hliðsjón af þeirri sérstöku stöðu, sem uppi er á hinum örsmáa íslenska 
markaði, ganga tillögur nefndarinnar lengra þar sem hún telur nauðsynlegt að 
ákvæðið nái ekki aðeins til fjölmiðla í almannaþjónustu heldur til allra 
fjölmiðla sem starfa hér á landi. Slíkt ákvæði myndi tryggja litlum efnisveitum 
aðgang að dreifingu og þar með aðgang að markaðnum. Ef nýjar efnisveitur 
þyrftu að leggja út í miklar fjárfestingar í dreifikerfum til að komast inn á 
markaðinn yrði aðgangsþröskuldurinn það hár að nær ógerlegt yrði fyrir þær 
að koma efninu á markað. 

Nefndin telur jafnframt nauðsynlegt að reglan gangi í báðar áttir og leggur 
til að dreifiveitum verði gert kleift að fá til sín það efni sem þær kjósa (e. may 
carry/must offer). Nefndinni er ekki kunnugt um að settar hafi verið slíkar 
reglur annars staðar. Í Evrópu hafa yfirvöld hins vegar gert sér grein fyrir því 
að það efni, sem áhorfendur vilja, hefur safnast á fárra hendur og er oft 
aðeins aðgengilegt á ákveðnum dreifileiðum. Þar sem áhorfendur velja sér 

                                                           
1  Skýrsla nefndar menntamálaráðherra um íslenska fjölmiðlun. Reykjavík 2005. 
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efni og tæknin og dreifileiðin skiptir þá minna máli er nauðsynlegt fyrir 
dreifiveitur að hafa aðgang að efninu til að geta yfirleitt verið samkeppnis-
hæfar með sínar dreifileiðir. Vandamálið er því þekkt þótt ekki sé búið að 
bregðast við því með formlegum hætti í Evrópu.“2 
 
Hér á eftir verða ákvæði 22. gr. til 22. gr. e fyrrnefnds frumvarps útskýrð 

en þau lúta að flutningsreglum útvarpsefnis og eru byggð á stefnumótun 
hinnar síðari fjölmiðlanefndar. Um stefnumótun og færar leiðir við útfærslu á 
slíkum flutningsreglum sjá grein Elfu Ýrar Gylfadóttur „Stefnumótun og 
færar leiðir við útfærslu flutningsreglna“. 

2. Markmið reglna um flutnings útvarpsefnis 

Það vandamál sem reglunum er ætlað að leysa skapast þegar ekki nást sam-
ningar á milli efnisveitna og dreifiveitna um að hinar síðarnefndu flytji efni 
sem sent er út hér á landi. Þegar sú staða er uppi geta neytendur staðið 
frammi fyrir því, að þegar valið er að semja við ákveðna efnisveitu eða 
dreifiveitu takmarkist aðgangur þeirra við aðeins hluta þess efnis sem sent er 
út hér á landi þar sem þeim er ekki mögulegt að gera samninga um efniskaup 
nema við ákveðna efnisveitu. Í sem stystu máli má segja að markmið reglna 
frumvarpsins um flutning útvarpsefnis sé að tryggja aukið val neytenda 
þannig að efnisveitur fái aðgang að ólíkum dreifiveitum og dreifiveitur fái 
flutningsrétt á fjölbreyttu efni. Slíkar reglur, ef að lögum verða, auka þannig 
val neytenda þar sem val þeirra á dreifiveitu sem viðsemjanda ræður þá 
almennt ekki lengur vali þeirra á því við hvaða efnisveitu þeir geta samið um 
kaup á sjónvarpsefni. Af framansögðu má því ljóst vera að hagsmunir 
neytenda og sjónarmið um réttmæta viðskiptahætti eru verndarandlag 
flutningsreglnanna.  

3. Flutningsskylda 

Í 22. gr. frumvarpsins er fjallað um þau skilyrði sem þurfa að vera fyrir hendi 
svo hægt sé að skylda fjarskiptafyrirtæki að ósk útvarpsstöðvar til þess að 
flytja dagskrá útvarpsstöðvarinnar um stafræn fjarskiptanet fjarskiptafyrir-
tækis. Meðal skilyrðanna er að um sé að ræða íslenska sjónvarpsdagskrá sem 
send er út á rauntíma með hefðbundnum stafrænum gæðum. Hvorki er skylt 

                                                           
2  Skýrsla nefndar menntamálaráðherra um íslenska fjölmiðlun, bls. 261. 
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að flytja seinkaða útsendingu, dagskrá á háskerpustaðli, á breiðtjaldi eða á 
öðrum stöðlum er krefst meiri bandbreiddar né dagskrár sem eru eingöngu 
helgaðar fjarsölu. Ástæða þess að reglunum er einvörðungu ætlað að taka til 
stafrænna kerfa er að flutningsgeta hliðrænna kerfa er mun takmarkaðri. 

Þrátt fyrir að framangreind skilyrði séu uppfyllt er settur sá fyrirvari að 
aðeins má skylda fjarskiptafyrirtæki til að flytja efni sem nemur einum þriðja 
af flutningsgetu fjarskiptanets þess. Er slíkur varnagli sleginn þar sem ekki 
þykir rétt að leggja þungar byrðar á fjarskiptafyrirtæki sem hafa takmarkaða 
bandbreidd og rásafjölda. Í þessu sambandi má minna á að í bandarískum 
rétti er ákvæði af svipuðum toga þar sem kapalfyrirtækjum er skylt að flytja 
dagskrár í eigu annarra fyrirtækja og er þá stuðst við þriðjung eins og hér er 
gert.3 Bandaríska löggjöfin er þó mun flóknari og eru fjarskiptanet sett í 
ákveðna flokka eftir stærð. Í frumvarpinu hefur ákvæðið verið einfaldað 
mjög í samanburði við bandarískan rétt.  

Ef fleiri útvarpsstöðvar óska eftir að dagskrár þeirra verði fluttar en 
fjarskiptanet annar skal fjarskiptafyrirtækið flytja þær dagskrár sem hafa mest 
áhorf samkvæmt mælingum útvarpsréttarnefndar. Ljóst er að slíkar reglur 
auðvelda ekki litlum og nýjum sjónvarpsstöðvum aðgang að dreifikerfum 
með takmarkaðan rásafjölda. Þótti hins vegar rétt að teknu tilliti til neytenda-
sjónarmiða að áhorfendur hefðu ávallt aðgang að þeim sjónvarpsstöðvum 
sem hefðu mest áhorf hverju sinni. Ávallt skal þó flytja dagskrá Ríkis-
útvarpsins sé þess óskað og er það í samræmi við reglur um flutningsskyldu í 
Evrópu þar sem ríkisfjölmiðlar eru álitnir hafa ákveðna sérstöðu. Fjarskipta-
fyrirtæki er á hinn bóginn ekki skylt að flytja dagskrá sjónvarpsstöðvar ef 
færri en 10% þeirra heimila sem ná útsendingu viðkomandi fjarskipta-
fyrirtækis horfa mánaðarlega á dagskrána samkvæmt mælingum útvarps-
réttarnefndar á fjarskiptanetum fjarskiptafyrirtækisins nema útvarpsstöðin 
greiði ávallt að lágmarki fyrir áhorf er nemur 10% af fjölda þeirra heimila 
sem ná útsendingu viðkomandi fjarskiptafyrirtækis. Þessi varnagli er sleginn 
til að fjarskiptafyrirtækjum verði ekki gert skylt að bera kostnað af dagskrám 
sem hafa lítið áhorf. 

                                                           
3  Sjá nánar grein Elfu Ýrr Gylfadóttur: „Stefnumótun og færar leiðir við útfærslu á 

flutningsreglna“ þar sem fjallað er nánar um flutningsskyldu í Bandarískum rétti. 
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4. Flutningsréttur 

Í 22. gr. a frumvarpsins er fjallað um flutningsrétt, þ.e. þau skilyrði sem þurfa 
að vera fyrir hendi svo fjarskiptafyrirtæki geti fengið að dreifa dagskrá 
útvarpsstöðvar á stafrænu dreifikerfi sínu. Rýmri reglur gilda um flutningsrétt 
en flutningsskyldu, enda eru það þá fjarskiptafyrirtækin sem óska eftir 
flutningi á tilteknu efni og því óþarft að setja sérstök ákvæði til verndar þeim 
vegna takmarkaðrar flutningsgetu fjarskiptaneta þeirra. Þannig taka því 
flutningsréttarreglurnar einnig til sjónvarpsdagskráa sem eru í seinkaðri 
útsendingu, dagskráa á háskerpustaðli, á breiðtjaldi eða öðrum stöðlum er 
krefjast meiri bandbreiddar. Fjarskiptafyrirtæki sem ráða yfir mikilli band-
breidd á kerfum sínum eða miklum fjölda rása fá flutningsrétt að útsend-
ingum í háskerpu, á breiðtjaldi og í seinkaðri útsendingu. Reglur um 
flutningsrétt taka ekki einvörðungu til íslenskra dagskráa útvarpsstöðva sem 
staðfestu hafa hér á landi heldur einnig erlendra sjónvarpsdagskráa sem 
íslensk útvarpsstöð hefur gert einkaréttarsamning um, svo og útsendingu á 
ákveðnum viðburðum sem ekki fylla heila dagskrá, svo sem íþrótta- og 
listviðburðum. Viðburðir ýmiskonar fylla yfirleitt ekki heila dagskrá nema 
tímabundið. Slíkir viðburðir geta verið afar vinsælir og þykir ákjósanlegt að 
ólík fjarskiptafyrirtæki hafi möguleika á að flytja slíkt efni. Eins eru ýmsir 
íþróttaviðburðir sendir út á sérstökum rásum og fylla ekki heila dagskrá. Með 
því að fjarskiptafyrirtæki hafi flutningsrétt á viðburðum er reynt að tryggja 
jafnræði milli fyrirtækjanna í efni og reynt að koma í veg fyrir að einstakar 
efnisveitur skilgreini tiltekið vinsælt sjónvarpsefni sem viðburð til að komast 
fram hjá flutningsreglunum. Lögin taka einnig til erlendra endurvarpsrása 
enda hefur það færst í vöxt að gerðir séu einkaréttarsamningar um þær. Þá 
tekur ákvæðið einnig til þess ef íslenskar sjónvarpsstöðvar flytja starfsemina 
til útlanda til að komast hjá lögum um flutningsrétt.  

Fjarskiptanet sem ekki hafa yfir að ráða aðgangsstýringu geta óskað eftir 
að flytja dagskrár samkvæmt reglum um flutningsrétt. Þeim fyrirtækjum er 
hins vegar einungis leyft að flytja opnar dagskrár þar sem aðgangsstýring er 
nauðsynleg til að geta læst og opnað fyrir áskriftarsjónvarp. Um uppgjör á 
flutningi sem fram fer á grundvelli flutningsréttar fer skv. 22. gr. c, þ.e. greitt 
er fyrir mælt áhorf og fjölda áskrifenda að læstri dagskrá. 

Loks er það skilyrði sett að hafi útvarpsstöð sótt um og fengið stað-
bundið útvarpsleyfi nær flutningsrétturinn ekki út fyrir það svæði sem leyfið 
tekur til. Fjarskiptafyrirtæki getur því ekki fengið útvarpsstöð skyldaða, á 
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grundvelli flutningsreglna frumvarpsins, til að afhenda efni sitt til flutnings 
yfir á landshluta sem hlið staðbundna útvarpsleyfi tekur ekki til. Annað mál 
er að með frjálsum samningum getur fjarskiptafyrirtæki samið svo um við út-
varpsstöð. 

5. Fjarskiptanet sem flutningsreglurnar taka til 

Í 22. gr. e frumvarpsins er mælt svo fyrir að Póst- og fjarskiptastofnun skuli 
halda skrá yfir stafræn fjarskiptanet hér á landi sem flutningsreglurnar taka til. 
Skal færa öll stafræn fjarskiptanet hér á landi á skrána sem nú eru í notkun 
eða nota má til stafræns flutnings hljóð- og sjónvarpssendinga til almennings, 
svo sem kapalkerfi, xDSL, ljósleiðarakerfi og útsendingakerfi í lofti, enda 
uppfylli þau kröfur Póst- og fjarskiptastofnunar um útsendingagæði og nægi-
legt öryggi til að verja lögverndaða hagsmuni rétthafa útsends efnis. Skráin er 
tvískipt. Í a-hluta hennar eru skráð fjarskiptanet með aðgangsstýringu og í b-
hluta hennar fjarskiptanet án aðgangsstýringar. 

Þau réttaráhrif sem slík skráning hefur er að fjarskiptafyrirtæki sem á 
fjarskiptanetið getur þurft að sæta flutningsskyldu skv. ákvæðum 22. gr. en 
getur á hinn bóginn einnig óskað eftir að fá að flytja dagskrá útvarpsstöðvar á 
grundvelli 22. gr. a. 

Í 2. mgr. 22. gr. e. er tekið fram að ákvæði stjórnsýslulaga gildi um með-
ferð og undirbúning ákvörðunar um hvort færa skuli fjarskiptanet á skrá skv. 
1. mgr. Fjarskiptafyrirtækjum er skylt að veita Póst- og fjarskiptastofnun allar 
nauðsynlegar upplýsingar og gögn sem stofnunin þarf til þess að meta hvort 
fjarskiptanet þess skuli tekið upp á fyrrnefnda skrá.  

Loks er mælt svo fyrir að Póst- og fjarskiptastofnun geti sett nánari reglur 
um þau viðmið sem stofnunin byggir á um útsendingargæði og öryggi 
fjarskiptakerfa. 

6. Málsmeðferð og framkvæmd 

Í 22. gr. b frumvarpsins er fjallað um málsmeðferð og framkvæmd. Ákvæðið 
er byggt á þeirri meginreglu að samningsfrelsi ríki á milli útvarpsstöðva og 
fjarskiptafyrirtækja. Takist hins vegar ekki samningar innan 30 daga um 
flutning á sjónvarpsdagskrá getur hvor aðili vísað málinu til útvarpsréttar-
nefndar. Þegar úrskurðað hefur verið um flutning á sjónvarpsdagskrá hefur 
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útvarpsstöðin val um hvort hún stjórnar áskriftarkerfi sínu sjálf eða felur 
fjarskiptafyrirtæki þá stjórn. 

Í 4. mgr. 22. gr. b er kveðið svo á að útvarpsstöð sé óheimilt að beina 
viðskiptum viðskiptamanna að tengdu fjarskiptafyrirtæki. Brot á ákvæðinu 
varðar stjórnvaldssektum. Með þessu ákvæði er verið að sporna við því að 
lóðrétt eignarhald á efni og dreifingu sé misnotað, en ákveðinn hvati getur 
verið fyrir efnisveitur að reyna að beina viðskiptavinum sínum að tengdu 
fjarskiptafyrirtæki. Væri það látið óátalið myndi það draga verulega úr sam-
keppni á þessum markaði þar sem fjarskiptafyrirtæki sem ekki eiga sjónvarps-
stöðvar mundu þá eiga erfitt uppdráttar. Fjarskiptafyrirtækjunum verður 
heimilt að bjóða alls kyns þjónustu en með ákvæðinu er þrýst á um að þau 
keppi sín á milli með því að bjóða hagstætt verð og góða þjónustu. Það geta 
fyrirtækin einungis gert ef þau geta boðið sambærilegt efni. 

Fjarskiptafyrirtæki ber að láta þær dagskrár hafa forgang sem hafa íslenskt 
tal eða texta þannig að þær séu ofar erlendum endurvarpsstöðvum við röðun 
á fjarstýringu. Þar sem það skiptir miklu máli fyrir sýnileika sjónvarpsstöðvar 
að vera ofarlega í númeraröðinni á fjarstýringunni er talið rétt að veita dag-
skrám með íslensku tali eða texta forgang. Að baki ákvæði þessu liggja 
menningarpólitísk sjónarmið um vernd íslenskrar tungu. Ákvæðið tekur jafnt 
til dagskráa íslenskra útvarpsstöðva sem og erlendra dagskráa enda sé dag-
skráin með íslensku tali eða texta. Ákvæðið er þannig bæði byggt á málefna-
legum og veigamiklum sjónarmiðum um vernd margbreytileika ólíkra tungu-
mála. Í þessu sambandi er rétt að minna á að í dómaframkvæmd Evrópu-
dómstólsins hefur vernd margbreytileika tungumála verið talin málefnaleg 
ástæða fyrir ólíkum reglum.4 

Útvarpsréttarnefnd úrskurðar um allan ágreining sem upp kann að koma 
við framkvæmd á flutningi efnis í tilefni af úrskurði nefndarinnar um 
flutningsrétt eða flutningsskyldu og getur lagt á dagsektir fari útvarpsstöð eða 
fjarskiptafyrirtæki ekki að úrskurðum hennar.  

Um meðferð mála þegar úrskurðað er um flutningsrétt eða flutnings-
skyldu gilda ákvæði stjórnsýslulaga nr. 37/1993. Í 5. mgr. 22. gr. b er mælt 
svo fyrir að útvarpsstöð sé skylt að leggja fyrir útvarpsréttarnefnd samninga 
við rétthafa útsends efnis og önnur gögn svo að útvarpsréttarnefnd geti 

                                                           
4  Sjá t.d. dóm Evrópudómstólsins í máli nr. C-379/87 Groener gegn Minister for education 

and the city of Dublin vocational education committee, (1989) ECR 3967, þar sem það 
deilt var um, hvort hægt væri að gera það að skilyrði fyrir því að hollenskur ríkisborgari 
fengi kennarastöðu í skóla sem kenndi listmálun, að hún kynni gelísku. Var skilyrðið um 
þessa tungumálakunnáttu talið réttlætanlegt á grundvelli þeirrar lögmætu sjónarmiða írsku 
ríkisstjórnarinnar að vernda tilvist mismunandi tungumála innan ESB. 
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staðreynt hvort skilyrði þessara greina séu uppfyllt. Í 6. mgr. 22. gr. b segir að 
útvarpsréttarnefnd geti leitað umsagnar Póst- og fjarskiptastofnunar um 
tæknileg álitaefni varðandi flutningsrétt og flutningsskyldu. Þegar útvarps-
réttarnefnd telur lagaskilyrði til þess að úrskurða um flutningsrétt eða flut-
ningsskyldu ber nefndinni að tiltaka í úrskurði sínum frá og með hvaða degi 
sú skylda og réttur verða virk, sbr. 7. mgr. 22. gr. b. 

Eitt af þeim atriðum sem staðið geta í vegi fyrir flutningsrétti eru ákvæði í 
samningi útvarpsstöðvar við rétthafa efnis um að ekki megi flytja efnið um 
ákveðin fjarskiptanet. Samkvæmt nýrri málsgrein í ákvæði til bráðabirgða 
skulu útvarpsstöðvar senda útvarpsréttarnefnd alla gildandi samninga um 
kaup á sjónvarpsefni 30 dögum eftir gildistöku laganna. Heimili gildandi sam-
ningur útvarpsstöðvar um sjónvarpsefni við rétthafa ekki að flytja megi efnið 
um þau fjarskiptanet sem tilgreind eru í skrá skv. 22. gr. e skal sjónvarpsstöð 
gera nýjan samning við rétthafa sem heimilar slíkt innan sex mánaða frá 
gildistöku laganna. Verði frumvarpið að lögum verður útvarpsstöðvum skylt 
við kaup á öllu sjónvarpsefni, sem sent verður út í íslenskum dagskrár-
stöðvum, að semja ávallt svo við rétthafa að flytja megi sjónvarpsefnið um 
þau fjarskiptanet sem færð hafa verið á skrá skv. 22. gr. e. Hið sama gildir um 
erlenda sjónvarpsdagskrá sem íslensk útvarpsstöð hefur gert einkaréttar-
samning um. Uppfylli samningur um dagskrárefni ekki þetta skilyrði er 
óheimilt að senda út efnið sem slíkur samningur tekur til. Ákvæðið á að 
tryggja að fjölmiðill reyni ekki að komast fram hjá flutningsreglunum með 
því gera aðeins samninga um kaup á efni fyrir fjarskiptafyrirtæki tengt 
sjónvarpsstöðinni. 

7. Mælingar og uppgjörsreglur 

Í 22. gr. c frumvarpsins er fjallað um mælingar og uppgjörsreglur á milli 
sjónvarpsstöðva og fjarskiptafyrirtækja vegna flutnings á sjónvarpsdagskrá á 
grundvelli úrskurðar útvarpsréttarnefndar. Útvarpsréttarnefnd annast mán-
aðarlega útreikning flutningsgjalds sem útvarpsstöð skal greiða hverju fjar-
skiptafyrirtæki sem flytur dagskrá þess. Við uppgjör á læstri dagskrá er fjöldi 
áskrifenda tekinn saman samkvæmt upplýsingum aðgangsstýringarkerfa fjar-
skiptafyrirtækja. Á sumum fjarskiptaleiðum verður auk þess hægt að fá upp-
lýsingar um áhorf á opnum dagskrám og mun útvarpsréttarnefnd kalla eftir 
því þar sem slíkar upplýsingar liggja fyrir. Þá kallar útvarpsréttarnefnd eftir 
upplýsingum hjá fjarskiptafyrirtækjunum um fjölda tengdra aðgangskassa þar 
sem gera má ráð fyrir því að áskrifendur horfi að mestu á opnar dagskrár á 
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þeirri dreifileið sem þeir greiða fyrir. Við uppgjör á opnum dagskrám nemur 
flutningsgjald fjölda þeirra heimila þar sem uppsafnað áhorf eða hlustun á 
dagskrá samkvæmt áhorfsmælingum sem framkvæmdar verða á vegum 
útvarpsréttarnefndar fer yfir ákveðin mörk. Þó að áhorfsmælingar geti aldrei 
orðið nákvæmar og gefi aðeins vísbendingu um áhorf á hverju fjarskiptaneti 
fyrir sig er samt stuðst við þessa tækni þar sem hún er notuð í auglýsinga-
iðnaðinum. Uppgjör fyrir birtingu auglýsinga í ljósvakamiðlum er oft byggt á 
áhorfsmælingum og er veltan í þessum iðnaði mikil. Þar sem áhorfsmælingar 
þykja nægilega nákvæmar fyrir auglýsingaiðnaðinn er einnig ætlunin að nota 
þær fyrir uppgjör milli fjölmiðla og fjarskiptafyrirtækja. 

Í frumvarpinu er mælt svo fyrir að útvarpsréttarnefnd verði með úrtaks-
könnunum þar sem mælt er uppsafnað heildaráhorf eða hlustun yfir 
mánuðinn og skal síðan margfalda fjölda notenda í mánuði með fjölda 
mínútna sem hver notandi horfir/hlustar yfir mánuðinn og reikna hlutfall 
hverrar stöðvar. Sá munur er á uppgjörsreglum um flutningsskyldu og 
flutningsrétt að hafi sjónvarpsstöð óskað eftir flutningi á dagskrá sinni skal 
hún ávallt greiða lágmarksgjald skv. 4. mgr. 22. gr. en samkvæmt gjaldskrá ef 
fleiri en 10% þeirra heimila sem ná útsendingu viðkomandi fjarskiptafyrir-
tækis horfa á dagskrána samkvæmt mælingum útvarpsréttarnefndar. Óski 
fjarskiptafyrirtæki hins vegar eftir að fá að flytja sjónvarpsdagskrá skal 
sjónvarpsstöðin greiða samkvæmt gjaldskrá á grundvelli áhorfsmælinga. 
Ákvörðun útvarpsréttarnefndar um flutningsgjald er aðfararhæf. Útvarps-
réttarnefnd er heimilt að gera samning við aðra stofnun eða einkaaðila um að 
annast framangreindar mælingar eftir ákvæðum 6. mgr. 6. gr. a frumvarpsins. 

Í frumvarpinu er einnig að finna nokkur ákvæði þar sem tekið er af skarið 
hverjum beri að greiða kostnað af því að koma á tengingum á milli útvarps-
stöðvar og fjarskiptafyrirtækis. Þegar efni er flutt um stafrænt fjarskiptanet á 
grundvelli úrskurðar útvarpsréttarnefndar skal fjarskiptafyrirtæki bera kost-
nað sem til fellur við að taka við merki útvarpsstöðvar til útsendingar. Út-
varpsstöð skal á hinn bóginn bera kostnað af og annast tengingu áskriftar-
kerfis síns við aðgangsstýrikerfi fjarskiptafyrirtækis, sbr. 1. mgr. 22. gr. c. Þá 
er einnig mælt svo fyrir í lokamálsgrein 22. gr. að þegar efni er flutt um 
fjarskiptanet á grundvelli úrskurðar um flutningsskyldu skuli sjónvarpsstöðin 
bera kostnað sem til fellur við að koma útvarpsmerki að tengipunkti fjar-
skiptafyrirtækis á því formi sem fjarskiptafyrirtækið krefst. Í 1. mgr. 22. gr. c 
er loks mælt svo fyrir að menntamálaráðherra setji nánari reglur um fram-
kvæmd tenginga milli fjarskiptafyrirtækja og sjónvarpsstöðva. 
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8. Gjaldskrá 

Í 22. gr. d er fjallað um gjaldskrá þar sem mælt er fyrir um hvernig það 
einingarverð skal fundið sem uppgjör á milli sjónvarpsstöðva og fjarskipta-
fyrirtækja grundvallast á. Þar kemur fram að við ákvörðunina skuli útvarps-
réttarnefnd leggja til grundvallar áætlaðan stofn- og rekstrarkostnað við að 
koma á fót stafrænu dreifikerfi sem hefur að lágmarki 99,9% dreifingu um 
landið. Einingarverð fyrir hvert heimili sem sjónvarpsstöð skal greiða fjar-
skiptafyrirtæki fyrir dreifingu á opinni dagskrá skal margfaldað með stuðli 
sem er mismunandi eftir landsvæðum. Á þessum grundvelli setur útvarps-
réttarnefnd gjaldskrá um uppgjör milli útvarpsstöðva og fjarskiptafyrirtækja 
fyrir flutning á sjónvarpsdagskrá eða einstökum viðburðum. Þá ber að greiða 
aukalegt gjald fyrir að flytja læsta dagskrá.  

Í athugasemdum við 22. gr. d í frumvarpinu er það tekið fram að við 
gróflegan útreikning virðist kostnaður við hverja rás í stafrænu dreifikerfi 
sem nær til alls landsins vera svipaður og kostnaður við útsendingu um gervi-
hnött. Ástæðan er sú að dreifikerfi sem nær til 99,9% íbúa er umtalsvert 
dýrara en dreifikerfi sem nær til 99% íbúa. Þar sem það er markmið stjórn-
valda að allir íbúar landsins fái aðgang að stafrænni dreifingu sjónvarpsefnis 
þykir rétt að miða við svo hátt hlutfall íbúa landsins í gjaldskrá.5 

Samkvæmt ákvæðinu er landinu skipt upp í fjögur gjaldsvæði svo sem hér 
segir: 

Einingarverð fyrir hvert heimili sem sjónvarpsstöð skal greiða fjarskipta-
fyrirtæki fyrir flutning á opinni dagskrá skal margfaldað með stuðli svo sem 
hér segir: 

1. gjaldsvæði:   
 Álftanes, Garðabær, Hafnarfjörður, Kópavogur, Mosfellsbær, Reykja-

vík, Seltjarnarnes. Stuðull einingarverðs er 0,7.  
2. gjaldsvæði:  
 Borgarfjörður og Mýrarsýsla, Gullbringu- og Kjósarsýsla, Árnessýsla, 

Rangárvallasýsla og Eyjafjarðasýsla. Stuðull einingarverðs er 1,3.  
3. gjaldsvæði:   
 Allir þéttbýliskjarnar á landinu sem ekki falla í flokk 1 og 2 með fleiri 

íbúa en 50. Stuðull einingarverðs er 1,5.  
4. gjaldsvæði:   
 Dreifbýli og þéttbýliskjarnar sem ekki falla í framangreinda flokka. 

Stuðull einingarverðs er 3,8.  

                                                           
5  Alþt. 791 mál, þskj. 1207. 
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Fjarskiptafyrirtæki fær minnstar tekjur fyrir dreifingu á höfuðborgar-
svæðinu en mestar tekjur í strjálbýli. Þó að ekki sé hægt að endurspegla þann 
raunkostnað sem felst í kostnaði við dreifingu á höfuðborgarsvæðinu annars 
vegar og í strjálbýli hins vegar er reynt að koma til móts við hann í gjald-
skránni. Að ákveðnu marki mun gjaldskráin verða hvatning fyrir fjarskipta-
fyrirtækin að byggja upp stafræn sjónvarpsdreifikerfi á landsbyggðinni þannig 
að þau einbeiti sér ekki aðeins að fjölmennasta markaðnum á höfuðborgar-
svæðinu. Stuðlarnir sem hafðir eru til hliðsjónar í gjaldskránni endurspegla í 
stórum dráttum fjölda heimila á hverju gjaldsvæði fyrir sig. Þegar lagðar eru 
saman tekjur fyrir dreifingu um allt landið og deilt í það með fjölda heimila á 
meðaltalið að vera einn. Fjarskiptafyrirtæki sem aðeins dreifa sjónvarpsefni á 
höfuðborgarsvæðinu fá því minna í sinn hlut að meðaltali en fjarskipta-
fyrirtæki sem einnig dreifa sjónvarpsefni úti á landi enda er dreifingar-
kostnaður á höfuðborgarsvæðinu miklum mun minni. 

Greiðsla fyrir flutning tekur til flutnings og dreifingar á útvarpsefni frá 
tengipunkti sjónvarpsstöðvar að úttaki aðgangskassa. 

Aðrar reglur gilda um uppgjör fyrir flutning á hljóðvarpsefni. Hafi 
fjarskiptafyrirtæki krafist þess að fá að flytja útvarpsdagskrá á fjarskiptaneti 
sínu getur fjarskiptafyrirtækið ekki áskilið sér greiðslur fyrir slíkan flutning, 
sbr. lokamálsgrein 22. gr. a. Krefjist aftur á móti útvarpsstöð flutnings á 
hljóðvarpsefni sínu um fjarskiptanet fjarskiptafyrirtækis ber útvarpsstöðinni 
að greiða fyrir flutninginn. Útvarpsréttarnefnd úrskurðar um einingarverð 
sem hljóðvarpsstöð skal greiða fjarskiptafyrirtæki mánaðarlega fyrir flutning á 
efni með tilliti til fjölda heimila sem geta tekið við efni stöðvarinnar um 
hlutaðeigandi fjarskiptanet að teknu tilliti til þeirra sjónarmiða sem fram 
koma í 4. mgr. 22. gr. d, svo og þeirrar bandbreiddar sem flutningur á hljóð-
varpi krefst. 

Í lokamálsgrein 22. gr. d er mælt svo fyrir að útvarpsréttarnefnd geti vikið 
frá flokkun gjaldsvæða ef um staðbundna dreifingu utan höfuðborgarsvæðis-
ins er að ræða. Þannig mundi útvarpsréttarnefnd væntanlega úrskurða að 
gjald fyrir dreifingu á sjónvarpsdagskrá á Akureyri sem send væri út af sjón-
varpsstöð á Akureyri félli í gjaldflokk 1, enda væri þá ekki verið að flytja 
sjónvarpsdagskrá milli landshluta og væri því kostnaður við flutning á dag-
skrá að jafnaði hinn sami og á svæði 1. 

Samkvæmt 8. mgr. 22. gr. d stendur uppgjör á milli útvarpsstöðva og 
fjarskiptafyrirtækja því ekki í vegi að fjarskiptafyrirtæki áskilji sér frekari 
greiðslur fyrir þjónustu sína frá viðskiptavinum sínum. 
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9. Lokaorð 

Menntamálaráðherra hefur boðað að fjölmiðlafrumvarp verði lagt fram á 
Alþingi á fyrstu dögum haustþings.6 Munu þá almennar flutningsreglur 
útvarpsefnis, bæði um flutningsskyldu og flutningsrétt, fá í fyrsta skipti efnis-
lega umfjöllun á Alþingi. Hingað til hefur umræða um setningu fjölmiðlalaga 
nánast einskorðast við útfærslu á reglum um eignarhald á fjölmiðlum. 
Flutningsreglur hafa þar að mestu fallið í skuggann og var t.d. ekki mælt fyrir 
um setningu slíkra reglna í frumvarpi því sem lögfest var á Alþingi árið 2004. 
Engu að síður verður að ætla að eitt af virkustu úrræðum löggjafans til 
sporna við því að náttúruleg einokun í útvarpsrekstri skapist, m.a. vegna lóð-
réttrar samþjöppunar á markaði, sé að setja almennar reglur um flutningsrétt 
og flutningsskyldu. Með slíkum reglum er reynt að vernda hagsmuni neyt-
enda þar sem val þeirra á dreifiveitu sem viðsemjanda ræður þá almennt ekki 
lengur vali þeirra á því við hvaða efnisveitu þeir geta samið um kaup á 
sjónvarpsefni.  

Heimildir 

Alþingistíðindi  
Elfa Ýr Gylfadóttir: „Stefnumótun og færar leiðir við útfærslu flutnings-

reglna“. Rannsóknir í félagsvísindum VII. Reykjavík 2006. 
Hádegisfréttir Ríkisútvarpsins hinn 24. ágúst 2006. 
Skýrsla nefndar menntamálaráðherra um íslenska fjölmiðlun. Reykjavík 2005. 

ISBN: 9979-777-26-5. 
 

                                                           
6  Hádegisfréttir Ríkisútvarpsins hinn 24. ágúst 2006. 



 



 

Fjölbreytni í fjölmiðlum  

– leiðir að settu marki1 

Páll Þórhallsson 

 

Í bók Páls Sigurðssonar Fjölmiðlarétti sem út kom árið 1997 er ekki fjallað 
um fjölbreytni fjölmiðla. Tilfellið er að þetta viðfangsefni var lítið rætt á 
Íslandi fyrr en árið 2004 þegar ríkisstjórnin lagði fram lagafrumvarp í því 
augnamiði að stemma stigu við samþjöppun eignarhalds á fjölmiðlamarkaði. 
Víða erlendis hefur þetta efni hins vegar um langt árabil verið veigamikill 
þáttur umfjöllunar um fjölmiðlapólitík.  

En hvað er átt við með fjölbreytni fjölmiðla? Notkun þessa hugtaks er 
ekki alltaf markviss, hvorki hér né erlendis. Að mínum dómi er um tvenns 
konar mismunandi hugmyndir að ræða sem þó eru náskyldar. Annars vegar 
er vísað til þess markmiðs að í fjölmiðlum sé í boði fjölbreytt efni af ýmsu 
tagi og úr ólíkum áttum. Borgararnir hafi val milli sjálfstæðra fjölmiðla af 
ólíku tagi (dagblöð, tímarit, útvarp, sjónvarp, bækur, kvikmyndir, netmiðlar) 
sem flytja fjölbreytt efni (fréttir, fræðsla, menning, afþreying).  

Hins vegar er átt við að ólíkar lífsskoðanir og pólitísk viðhorf fái að koma 
fram. Um þjóðmál sé fjallað í fjölmiðlum þannig að allar hliðar mála komi 
fram og engin ein þjóðmálahreyfing/lífsskoðun einoki umræðuna. Sérstak-
lega er mikilvægt í því sambandi að fyrir kosningar geti farið fram opinská 
kosningabarátta á jafnréttisgrundvelli.  

Fyrra markmiðið er af menningarpólitískum toga. Síðara markmiðið er 
samofið lýðræðishugmyndinni. Í tilmælum ráðherranefndar Evrópuráðsis nr. 
R (99)1 er einmitt tekið fram að mikilvægustu efnisþættir hugtaksins fjöl-
breytni séu pólitísk fjölbreytni annars vegar og menningarleg hins vegar.  

Markmið um fjölbreytni í fjölmiðlum eiga að mörgu leyti undir högg að 
sækja. Fjölmiðlamarkaður víða um lönd einkennist af vaxandi samþjöppun 

                                                           
1  Í greininni er að nokkru leyti stuðst við blaðagrein höfundar sem birtist í Morgunblaðinu 

1. febrúar 2004 undir heitinu Fjölbreytni fjölmiðla. 
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eignarhalds.2 Til hafa orðið fjölþjóðleg fjölmiðlafyrirtæki sem kaupa upp 
veigaminni innlenda fjölmiðla. Framboð fjölmiðlaefnis verður gjarnan eins-
leitara fyrir vikið. Fjarskipti og fjölmiðlun hafa runnið saman sem ýtir undir 
svokallaða lóðrétta samþjöppun þar sem sami aðilinn ræður yfir öllum 
hlekkjum í framleiðslukeðjunni. Þá hafa menn beint sjónum að sumum 
löndum þar sem náin tengsl eru milli fjölmiðla og stjórnmálamanna. 
Ástandið á Ítalíu þar til fyrir skemmstu þegar eigandi stærstu fjölmiðla-
samsteypu landsins, Berlusconi, var jafnframt forsætisráðherra er skýrasta 
dæmið um þetta.  

En það hefur reynst erfitt að ná alþjóðlegri samstöðu um aðgerðir til að 
styðja við bakið á fjölbreytni og fjölhyggju. Hagsmunirnir eru svo mis-
munandi og aðstæður oft ólíkar eftir löndum. Ríki með öfluga fjölmiðla sem 
ná út fyrir landsteinana hafa reynst treg til að fallast á hömlur á samþjöppun 
eignarhalds. 

Ekki er minnst á fjölbreytni berum orðum í tjáningarfrelsisákvæði 
stjórnarskrárinnar eða Mannréttindasáttmála Evrópu. Í dómaframkvæmd á 
grundvelli 10. gr. MSE hafa slík sjónarmið þó skipt máli. Þannig hefur Mann-
réttindadómstóll Evrópu talað um „rétt almennings til upplýsinga um ólík 
sjónarhorn“.3 Einnig hefur komið fram í áliti Mannréttindanefndar Evrópu 
að ríkinu beri að sporna, innan marka 2. mgr. 10. gr. MSE, við óhóflegri 
samþjöppun eignarhalds fjölmiðla.4  

Ráðherranefnd Evrópuráðsins hefur einnig gefið út tilmæli til aðildar-
ríkjanna um þetta efni, þótt ekki séu þau bindandi. Eru slík tilmæli samt sem 
áður mikilvæg leiðsögn um hvað telja megi evrópsk lágmarksviðmið á við-
komandi réttarsviði. Þar er einkum um að ræða annars vegar tilmæli nr. R 
(94) 13 um gagnsæi í fjölmiðlum, þ.e. að gerðar séu opinberar upplýsingar 
um tengsl fjölmiðla og aðilja utan þeirra sem eru líkleg til að hafa áhrif á 
sjálfstæði þeirra. Tilmæli nr. R (99) 1 um aðgerðir til að stuðla að fjölbreytni 
fjölmiðla fjalla hins vegar einkum um möguleg viðbrögð við samþjöppun 
eignarhalds. Þess má geta að þessi tvenn tilmæli eru nú til endurskoðunar á 
vettvangi Evrópuráðsins. 

Í nýlegri stjórnarskrártextum sjást þess dæmi að fjölbreytni fjölmiðla sé 
getið eða að minnsta kosti að svipuð sjónarmið hafi verið höfð í huga. Í 
stjórnarskrársáttmála Evrópusambandsins segir þannig í grein 11.2 að „virða 
                                                           
22  Sbr. D. Ward: A mapping study of media concentration and ownership in ten European 

countries, Commissariaat voor de media, 2004, bls. 5 
3  Dómur MDE í máli Sener gegn Tyrklandi frá 18. júlí 2000. 
4  De Geillustreerde Press gegn Hollandi. Ákvörðun MNE frá 6. júlí 1976 í máli nr. 

5178/71, D&R 8, bls. 5. 



Fjölbreytni í fjölmiðlum – leiðir að settu marki 211 

 

beri“ fjölbreytni fjölmiðla. Þetta ákvæði mælir í raun fyrir um að hið opinbera 
vald skuli ekki aðhafast neitt sem dregið geti úr fjölbreytni fjölmiðla. Það 
gengur hins vegar ekki svo langt að kveða á um skyldu hins opinbera til að 
hefjast handa til að tryggja fjölbreytni. Öðru máli gegnir um norsku stjórnar-
skrána. Þannig segir í 100. gr. hennar, sem bætt var inn í stjórnarskrána árið 
2004, að stjórnvöldum sé skylt að skapa skilyrði fyrir opnum og upplýstum 
opinberum umræðum. Blasir við að verði samþjöppun á fjölmiðlamarkaði of 
mikil, þannig að einn aðili sé í aðstöðu til að stýra opinberri umræðu, megi 
líta svo á að stjórnvöld hafi brugðist þessari skyldu sinni.  

Franska stjórnlagaráðið hefur kveðið upp úr með að það að standa vörð 
um fjölhyggju og fjölbreyttar skoðanir á opinberum vettvangi sé þjóðfélags-
legt markmið sem hafi stjórnlagalegt gildi. Þess vegna beri löggjafanum að 
koma í veg fyrir að einn og sami hluthafinn geti ráðið yfir of stórum hluta 
útvarpsmarkaðarins. Þannig voru lög sem takmörkuðu hámarkseignarhluta í 
sjónvarpsfyrirtæki á landsvísu við 25% talin fara í bága við stjórnarskrána 
vegna þess að þau komu ekki í veg fyrir að sami aðili ætti svo stóran hlut í 
fleiri en einu slíku fyrirtæki.5  

Það hefur komið til tals innan Evrópusambandsins að setja reglur sem 
kæmu í veg fyrir að einn aðili gæti ráðið lögum og lofum á fjölmiðlamarkaði. 
Þannig gaf framkvæmdastjórnin árið 1992 út Grænbók sem hafði það að 
markmiði að meta nauðsyn íhlutunar Evrópusambandsins á þessu sviði.6 
Framkvæmdastjórnin tók þar varfærna afstöðu, þar sem útgáfa tilskipunar 
var einungis nefnd sem ein möguleg leið. Eftir viðræður milli stofnana 
Evrópusambandsins urðu til drög að tilskipun í mars 1997 sem fólu í sér að 
þak yrði sett á hlutdeild eins og sama fyrirtækisins í notendafjölda hljóðvarps 
og sjónvarps. Aldrei kom þó til þess að formleg tillaga að tilskipun sæi 
dagsins ljós. Þessi málalok má að hluta til rekja til þess að vafi lék á að nægi-
legur lagalegur grundvöllur væri fyrir ESB að hefjast handa. Rómarsáttmálinn 
getur hvergi um fjölhyggju. Til stóð að bæta þar úr með ákvæði í stjórnarskrá 
ESB á þá lund að virða bæri frelsi fjölmiðla og fjölbreytni eins og áður segir. 
En meginástæðan var líklega sú að það skorti pólitískan vilja og afstaða 
aðildarríkjanna var mjög mismunandi til þess hvort heppilegt væri að ESB 
léti þetta málefni til sín taka. Evrópuþingið hefur hins vegar staðfastlega 
krafist aðgerða á þessu sviði. Síðast samþykkti þingið 5. apríl 2004 ályktun 

                                                           
5  Ákvörðun stjórnlagaráðsins frá 18. september 1986 um lög um tjáningarfrelsi (Loi relative 

à la liberté de communication). 
6  Pluralism and Media Concentration in the Internal Market. An Assessment of the Need 

for Community Action. Green Paper. COM (92) 480, desember 1992. 
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þar sem lýst var yfir áhyggjum vegna hættu á að réttur til tjáningar- og 
upplýsingafrelsis væri brotinn í Evrópusambandinu, einkum á Ítalíu.  

Þegar öllu er á botninn hvolft má þó segja með nokkurri vissu að á 
grundvelli stjórnarskrár og alþjóðlegra skuldbindinga hvíli á ríkisvaldinu sú 
skylda að standa vörð um fjölbreytni í fjölmiðlun. Þótt markmiðið sé þannig 
gefið hefur ríkið val um leiðir. Verður nú fjallað nánar um nokkrar þeirra. 

1. Ákvæði um efni og efnistök fjölmiðla 

Ein leið til að stuðla að fjölbreytni og fjölhyggju í fjölmiðlum er að setja 
reglur um efni og efnistök fjölmiðla. Slíkar reglur hafa verið settar um útvarp 
hér á landi, bæði hljóðvarp og sjónvarp. Þannig segir í 9. gr. útvarpslaga nr. 
53/2000 að útvarpsstöðvar skuli í öllu starfi sínu halda í heiðri lýðræðislegar 
grundvallarreglur. Þeim beri að virða tjáningarfrelsi og stuðla að því að fram 
komi í dagskrá rök fyrir mismunandi skoðunum í umdeildum málum. 
Undantekning er gerð varðandi stöðvar sem fengið hafa útvarpsleyfi í þeim 
yfirlýsta tilgangi að beita sér fyrir tilteknum málstað. 

Þá segir í 7. gr. útvarpslaga að útvarpsstöðvar skuli stuðla að almennri 
menningarþróun og efla íslenska tungu. Sjónvarpsstöðvar skuli kosta kapps 
um að meiri hluta útsendingartíma sé varið í íslenskt dagskrárefni og annað 
dagskrárefni frá Evrópu. 

Reglur útvarpslaga sem hér hefur verið lýst eiga fyrirmynd í tilskipun 
Evrópusambandsins um sjónvarp án landamæra 89/552/EBE. Í mörgum 
löndum gilda sérreglur um kosningabaráttu og hlut ljósvakamiðla í henni til 
að tryggja óhlutdrægni. 

Sambærileg ákvæði er hins vegar ekki að finna um dagblöð, hvorki hér á 
landi né annars staðar í Evrópulöndum. Það hefur ætíð verið gengið út frá 
því að frelsi til dagblaðaútgáfu sé næg trygging fyrir því að fjölbreytni og 
fjölhyggja fái notið sín. 

2. Almannaþjónustuútvarp 

Eitt helsta hlutverk almannaþjónustuútvarps er að bjóða upp á efni sem 
annars væri ekki fyrir hendi, leiðrétta markaðsskekkjur eins og það er 
stundum orðað. Jafnframt eru yfirleitt gerðar sérsaklega ríkar kröfur til al-
mannaþjónustuútvarps um að fyllstu óhlutdrægni sé gætt, sbr. 3. gr. laga um 
Ríkisútvarpið nr. 122/2000. Tilvist almannaþjónustuútvarps stuðlar því 
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óumdeildanlega að þeim markmiðum um fjölbreytni og fjölhyggju í fjöl-
miðlun sem reifuð hafa verið. Á það þeim mun heldur við þar sem slíkar 
stöðvar eru víða í fremstu röð hvað áhorf snertir. 

3. Aðgerðir til að stemma stigu við samþjöppun 
eignarhalds fjölmiðla 

Ekki eru til neinar rannsóknir sem sýna með óyggjandi hætti að samþjöppun 
eignarhalds hafi neikvæð áhrif á fjölbreytileika efnis. Meira að segja eru til 
hagfræðikenningar sem halda fram hinu gagnstæða. Og bent hefur verið á að 
þar sem samkeppnin er hvað hörðust geti afleiðingin orðið sú að allir bjóði 
upp á keimlíkt efni sem höfðar til sem flestra.  

Samt sem áður er það víðast hvar viðurkennt að einhver úrræði þurfi að 
vera fyrir hendi í löggjöf til þess að afstýra því að eignarhald fjölmiðla safnist 
á of fáar hendur. Lýðræðinu sé hætta búin ef örfáir aðilar sé í aðstöðu til að 
stýra upplýsingamiðlun og opinberri umræðu. 

Fyrst verður það augljóslega fyrir að skoða hvort hinar almennu reglur 
samkeppnisréttar dugi til. Samkvæmt 1. mgr. 17. gr. samkeppnislaga nr. 
44/2005 getur Samkeppniseftirlitið ógilt samruna þegar það telur að hann 
muni hindra virka samkeppni með því að markaðsráðandi staða, eins eða 
fleiri fyrirtækja, verði til eða slík staða styrkist. Samkeppniseftirlitið getur 
einnig sett slíkum samruna skilyrði sem verður að uppfylla innan tilskilins 
tíma. 

Þetta ákvæði myndi vissulega líklega geta komið í veg fyrir einokun á 
tilteknum fjölmiðlamarkaði. En þá ber að gæta að því hvernig markaðir eru 
skilgreindir að samkeppnisrétti. Hætt er við að litið yrði á dagblaðamarkað, 
sjónvarpsmarkað o.s.frv. aðskilið á meðan það kann einmitt að vera ástæða 
til þess frá fjölmiðlapólitískum sjónarhóli að líta heildstætt á málin. Þá eru 
rökin að baki samkeppnisreglunum, þ.e. neytendavernd og hagkvæm nýting 
framleiðsluþátta, frábrugðin þeim lýðræðis- og menningarpólitísku rökum 
sem vega þyngst þegar réttarreglur um fjölmiðla eru mótaðar. Margs konar 
sérsjónarmið eiga því við um fjölmiðla sem ekki gilda um önnur fyrirtæki. Sú 
staðreynd að einungis örfá fyrirtæki ráði lögum og lofum í öðrum atvinnu-
greinum eins og bensínsölu, smávöruverslun, flugi o.s.fr.v. vekur ekki sömu 
viðbrögð og ef eitt eða örfá fyrirtæki ráða yfir öllum fjölmiðlum. Almenn-
ingur er ekki mikið verr settur þótt bleiutegundum í búðum fækki en ef 
einungis eitt dagblað er í boði í einu landi kann lýðræðinu að vera ógnað. 
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Þess vegna er það tilfellið að víðast hvar hefur verið gripið til viðbótar-
úrræða til að afstýra of fábreyttu eignarhaldi fjölmiðla.7 Þær leiðir sem koma 
til greina útiloka ekki hver aðra þannig að í sumum löndum eru mörg þau 
úrræði sem hér verða nefnd til í lögum.  

Eins og kunnugt er eru víða í gildi þröskuldar fyrir afskiptum sam-
keppnisyfirvalda af samruna fyrirtækja. Í sumum löndum hafa þessir þrös-
kuldar verið lækkaðir þegar fjölmiðlafyrirtæki eiga í hlut. Samkeppnisyfirvöld 
í Þýskalandi geta þannig haft afskipti af samruna fjölmiðlafyrirtæka þótt sam-
eiginleg velta sé ekki nema 1/20 af því sem ella þyrfti til. 

Önnur algeng leið er sú að mæla fyrir um þak á útbreiðslu fjölmiðla í eigu 
eins og sama aðila. Gjarnan eru mörkin sett við þriðjungs markaðshlutdeild. 
Það á til dæmis við í Þýskalandi þar sem lagt er bann við því að sami aðilinn í 
útvarpsrekstri sé í yfirburða aðstöðu til að móta skoðanir áhorfenda eða 
hlustenda (vorherrschende Meinungsmacht). Talið er að slíkri stöðu sé náð 
ef viðkomandi nær 30% markaðshlutdeild. Ef þessi staða kemur upp ber 
viðkomandi að láta útsendingartíma af hendi við óskyldan aðila eða setja á 
fót dagskrárráð sem hefur svipað hlutverk og útvarpsráð í ríkisútvarpi.  

Önnur leið, en sjaldgæfari, er sú að kveða svo á um að fjölmiðlar verði að 
vera í eigu fleiri en eins aðila. Þá er hugsunin sú að eigendurnir veiti hver 
öðrum aðhald, að ólík sjónarmið fái að njóta sín og að efni frá fjölmiðlinum 
verði þar af leiðandi fjölbreyttara heldur en þegar einn ræður ríkjum. Slík 
regla er við lýði í Frakklandi til dæmis varðandi stöðvar sem hafa leyfi til að 
sjónvarpa á landsvísu en eins og áður er getið taldi stjórnlagaráð landsins að 
hún dygði ekki ein og sér. Þessi leið er einnig lögð til í frumvarpi mennta-
málaráðherra sem lagt var fram á Alþingi vorið 2006. Þar er hún útfærð 
þannig að útbreiddustu fjölmiðlar, hvort sem um er að ræða hljóðvarp, sjón-
varp eða dagblöð verði að vera í eigu að minnsta kosti fjögurra óskyldra 
aðila.  

Þá hafa sums staðar verið settar í lög matskenndar heimildir yfirvalda til 
að stöðva samruna. Tillögu um slíkt er að finna í frumvarpi menntamála-
ráðherra. Þar segir að megi ætla að „samruni, þar sem tvö eða fleiri fjölmiðla-
fyrirtæki eiga í hlut, stofni tjáningarfrelsi, frjálsri skoðanamyndun almennings 
eða fjölbreyttu fjölmiðlaframboði í hættu“ geti Samkeppniseftirlitið ógilt 
samruna sem þegar hefur átt sér stað. Ber Samkeppniseftirlitinu að leita álits 
útvarpsréttarnefndar áður en ákvörðun er tekin „enda er þar fyrir hendi 
                                                           
7  Það breytir því ekki að samkeppnislöggjöf og beiting hennar gegnir þýðingarmiklu hlut-

verki víða við að hamla gegn samþjöppun eignarhalds í fjölmiðlum, sbr. D. Ward: A 
mapping study of media concentration and ownership in ten European countries, 
Commissariaat voor de media, 2004, bls. 5. 
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sérþekking á málefnum fjölmiðla“, eins og segir í athugasemdum með frum-
varpinu. 

Ákvæði af þessu tagi eru til dæmis í Noregi þar sem segir í lögum (9. gr. 
laga nr. 53/1997 um eignarhald á fjölmiðlum) að fjölmiðlaeftirlitinu (Medie-
tilsynet) sé heimilt að stöðva samruna fjölmiðlafyrirtækja ef hann leiðir til 
þess að kaupandinn öðlist umtalsverða eigendastöðu á fjölmiðlamarkaði og 
það stríðir gegn markmiðum laganna. Einnig má setja slíkum samruna skil-
yrði. Með umtalsverðri eigendastöðu á fjölmiðlamarkaði er átt við að við-
komandi hafi a.m.k. þriðjungs markaðshlutdeild á viðkomandi markaði eins 
og segir í 10. gr. laganna. Ef viðkomandi er áhrifamikill á fleiri en einum 
markaði ber að taka tillit til þess þannig t.d. að sá sem hefur 20% markaðs-
hlutdeild á dagblaðamarkaði, 20% á hljóðvarpsmarkaði og 20% sjónvarps-
markaði telst einnig hafa umtalsverða eigendastöðu. Markmið laganna sam-
kvæmt 1. gr. þeirra er að stuðla að tjáningarfrelsi, raunverulegum tjáningar-
möguleikum og alhliða fjölmiðlaframboði. 

Samkvæmt írsku samkeppnislögunum frá árinu 2002 gilda sérreglur um 
samruna þar sem að minnsta kosti eitt fjölmiðlafyrirtæki á í hlut. Þar er 
fjölmiðlafyrirtæki skilgreint svo að það sé fyrirtæki sem stundi útvarpsrekstur, 
dreifi útvarpi eða gefi út dagblað, sem flytur fréttir og fréttaskýringar. Jafnvel 
þótt samkeppnisyfirvöld heimili samruna getur ráðherra stöðvað hann með 
vísan til tiltekinna lögbundinna sjónarmiða, þ.e. styrkleika og samkeppnis-
hæfni innlendra fjölmiðlafyrirtækja, dreifingu eignarhalds og yfirráða yfir fjöl-
miðlafyrirtækjum, þess að hve miklu leyti mismunandi sjónarmið sem uppi 
eru í írsku þjóðfélagi endurspeglast í fjölmiðlum og loks ítaka viðkomandi 
fyrirtækja, sem eiga í hlut, eða eigenda þeirra á fjölmiðlamarkaði. 

Í Bretlandi gildir að þegar fjölmiðlafyrirtæki á hlut að samruna getur 
ráðherra gripið inn í athugun samkeppnisyfirvalda og fengið mat fjölmiðla- 
og fjarskiptastofnunarinnar (OFCOM) á því hvort heimila eigi samrunann. 
Það mat miðast meðal annars við það hvort hætta sé á að fréttir í dagblöðum 
verði ekki jafn óhlutdrægar og áður, það dragi úr tjáningarfrelsi í dagblöðum 
og að hæfilega fjölbreyttar skoðanir geti ekki birst í dagblöðum. Varðandi 
útvarp og víxleignarhald er meðal annars metin nauðsyn á því að nógu 
margir ólíkir aðilar komi að eignarhaldi og hvort fjölmiðlaframboð sé nægi-
lega fjölbreytt. 

Sú staðreynd að yfirleitt þarf leyfi til útvarpsrekstrar færir stjórnvöldum 
einnig stjórntæki til að bregðast við eða afstýra samþjöppun. Þannig er víða 
mælt svo fyrir um í lögum að útvarpsyfirvöldum beri að gæta að því við 
úthlutun leyfa að þau safnist ekki á of fárra hendur. Við útgáfu leyfa í Finn-
landi ber að taka tillit til fjölbreytni á markaði og í Svíþjóð geta yfirvöld sett 
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skilyrði um að eignarhald félags sem fær leyfi breytist ekki. Það myndi þýða í 
síðarnefnda tilfellinu að ef ein útvarpsstöð yfirtæki aðra yrði leyfi síðarnefndu 
stöðvarinnar tekið til endurskoðunar. Má geta þess að víðfeðmari lagasetning 
hefur verið til umræðu í Svíþjóð og liggur fyrir ítarleg skýrsla um leiðir í því 
efni. 

Í allmörgum löndum hefur einnig verið gripið til sérstakra ráðstafana til 
að styðja við bakið á dagblaðaútgáfu til þess að titlum fækki ekki um of. 
Slíkar ráðstafanir geta til dæmis verið í formi lækkunar eða niðurfellingar 
virðisaukaskatts. Í öðrum löndum eins og til dæmis Noregi og Austurríki 
njóta dagblöð eða tímarit ríkisstyrkja. Skilyrði eru til dæmis þau að viðkom-
andi dagblað hafi sjálfstæða ritstjórnarstefnu, skili ekki hagnaði og sé ekki 
stærsta dagblað á sínum markaði. 

Aðrar ráðstafanir 

Til viðbótar við ofangreindar ráðstafanir sem taka beinlínis á innihaldi fjöl-
miðla eða fjölbreyttu eignarhaldi er vert að nefna aðrar tengdar ráðstafanir 
sem draga úr skaðlegum áhrifum samþjöppunar eignarhalds. 

Í tilmælum ráðherranefndar Evrópuráðsins nr. R (94) 13 er mælt með því 
að aðildarríkin setji sér reglur um aðgengi að upplýsingum varðandi eignar-
hald fjölmiðla. Nauðsynlegt er að almenningur hafi greiðan aðgang að upp-
lýsingum um hvernig eignarhaldi á fjölmiðlum er skipað hverju sinni. Með 
því að gera slíkar upplýsingar aðgengilegar getur almenningur myndað sér 
skoðun á ritstjórnarstefnu og efni fjölmiðils og tekið því með ákveðnum 
fyrirvara. Að sama skapi auðveldar slíkt stjórnvöldum að fylgjast með sam-
þjöppunartilhneigingum. 

Þá er önnur leið sú að settar verði reglur sem renna stoðum undir rit-
stjórnarlegt sjálfstæði. Það geta til dæmis verið ákvæði um að við eigenda-
skipti þar sem ritstjórnarstefnu er breytt geti blaðamenn sagt starfi sínu lausu 
og fengið bætur fyrir atvinnumissi. Þá gætu slíkar reglur sett hömlur við því 
að blaðamönnum yrði sagt upp án gildrar ástæðu. Reglur af þessu tagi yrðu 
venjulega settar án íhlutunar stjórnvalda og yrðu þá gjarnan til í samkomulagi 
milli eigenda fjölmiðils og starfsmanna hans.  

Víðast hvar er það eftirlátið fjölmiðlunum sjálfum að ákveða hvort slíkar 
reglur séu settar án þess að neitt sé lögfest um það efni. Í Austurríki og 
Portúgal eru þó ákvæði í lögum um að setja beri slíkar reglur af hálfu fjöl-
miðla. Frumvarp menntamálaráðherra sver sig í þessa ætt þegar mælt fyrir 
um að á hverjum fjölmiðli verði settar reglur um ritstjórnarlegt sjálfstæði. 
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Ekki er þó mælt fyrir um nein viðurlög við því þótt slíkt gangi ekki eftir. 
Lagasetning mun þó væntanlega virka sem hvatning til þess að slíkar reglur 
verði settar. Eigendur fjölmiðils þar sem það hefur ekki verið gert verða að 
svara fyrir slíkt. Það er því von höfunda frumvarpsins að tilvist slíkra reglna 
verði eftirsóknarverður gæðastimpill.  

Lokaorð 

Erfitt er að greina hvort þróun er í Evrópu í átt til umfangsmeiri reglna á 
þessu sviði eða tilslökunar. Bretar hafa til dæmis nýverið mildað töluvert 
reglur um samþjöppun. Afnumið var bann við því að aðilar utan EES gættu 
sótt um leyfi til útvarpsrekstrar, fellt var brott 15% þak á útbreiðslu sjónvarps 
í eigu sama aðila og slakað var á reglum sem torvelduðu samruna dagblaða. 
Nýlegar lagabreytingar á Ítalíu hafa einnig verið túlkaðar þannig af mörgum 
að þær festi tök Berlusconis á fjölmiðlamarkaðinum enn í sessi. Annars 
staðar eins og í Frakklandi, Þýskalandi og Austurríki er uppi stöðug viðleitni 
til að laga löggjöfina að örri þróun á fjölmiðlamarkaði í því skyni að koma í 
veg fyrir nýjar tegundir samþjöppunar. 

Í víðasta skilningi er í öllum V-Evrópuríkjum einhver opinber viðbúnaður 
í formi laga eða stofnana til þess að tryggja fjölbreytt streymi upplýsinga og 
skoðana og að fram komi allar hliðar mála: Sjálfstætt ríkisútvarp ásamt 
ákvæðum sem tryggja að það nái augum og eyrum allra þegnanna, löggjöf um 
rétt til andsvara, eftirlitsstofnanir með ljósvakamiðlum, líkt og útvarpsréttar-
nefnd hér á landi, sem eiga að áminna hljóðvarps- og sjónvarpsstöðvar ef 
þær fara út af strikinu, styrkir til dagblaða sem annars myndu leggja upp 
laupana o.s.frv. Við það bætist að almennar samkeppnisreglur, sem gilda í 
öllum þessum löndum, myndu líklegast koma í veg fyrir að einn aðili næði 
alfarið undir sig einkareknum fjölmiðlum eins lands og eru því vissulega 
varnagli. Ennfremur er rétt að nefna að sjálfstæði blaðamanna og frelsi til að 
vinna faglega í samræmi við siðareglur er vörn gegn því að eigendur fjölmiðla 
misnoti þá sem áróðurstæki fyrir pólitísk stefnumið sín eða einfaldlega til 
þess að tryggja völd sín í viðskiptalífinu. 

En víðast hvar hefur sú skoðun orðið ofan á að ekki sé nóg að gert. 
Misjafnt er hversu mikillar vinsælda ríkisútvarp nýtur. Lögbundinn réttur 
einstaklinga til andsvara hrekkur skammt, opinbert styrkjakerfi til að halda lífi 
í fjölmiðlum er hálfgerð tímaskekkja og sjálfstæði blaðamanna þarf oft að 
víkja fyrir hagsmunum eigenda. Því sé þörf á sérstökum reglum sem hamli 
gegn óhæfilegri samþjöppun. Betra sé að hafa sem flestar raddir til að tryggja 
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fjörug skoðanaskipti og að mál sem varða almenning upplýsist. Slíkar reglur 
geta verið bundnar við tilteknar tegundir fjölmiðla, til dæmis á þann veg að 
enginn einn aðili geti lagt undir sig allar sjónvarpsstöðvar. En þær geta líka 
bannað veruleg ítök sama aðila á margs konar fjölmiðlamarkaði. 

Nú þegar rætt er um hvort þörf sé á lagasetningu á Íslandi um þessi efni 
er vert að benda á örfá atriði. Í litlu einangruðu landi eru fáir fjölmiðlar og 
búum við því við nokkurs konar náttúrulega fábreytni. Fjölmiðlar annarra 
landa geta líka að mjög litlu leyti komið í staðinn fyrir okkar eigin, eins og 
mætti hugsa sér hjá ríkjum sem liggja þétt saman á meginlandinu. Þessar stað-
reyndir mæla með því að sérstakra aðgerða sé þörf til að tryggja fjölbreytni 
og afstýra einokun. 

En smæðin þýðir líka að markaðurinn ber ekki nema örfá dagblöð og 
örfáar sjónvarpsstöðvar. Þess vegna er ekki hægt að yfirfæra módel milljóna-
þjóða hugsunarlaust yfir á Ísland. Fyrirtæki verða að hafa svigrúm til að ná 
hagkvæmni stærðarinnar. Samt er vissulega umhugsunarefni að fjölbreytni er 
vart að finna í útvarpslögum sem markmið stýringar þeirrar sem felst í út-
hlutun takmarkaðra gæða, þ.e. útvarpsrása. Þar skerum við okkur verulega úr. 
Að sama skapi virðist það heldur óskemmtileg tilhugsun að ekki skuli vera 
neinn varnagli í lögum við því að öll dagblöð færðust á eina hendi eða jafnvel 
allir einkafjölmiðlar. Að vísu myndu samkeppnisyfirvöld líklega láta mál til 
sín taka ef í slíka einokun stefndi en það virðist svo sannarlega þörf á sér-
stökum lagaákvæðum. 

Víða í álfunni má heyra efasemdir um hvort löggjöf til höfuðs 
samþjöppun á fjölmiðlamarkaði nái nógu vel markmiðum sínum. Slík löggjöf 
getur torveldað hagræðingu í atvinnugreininni og dregur úr vaxtarmögu-
leikum öflugra fyrirtækja. Þá heyrist oft að til þess að standa vel að vígi í 
alþjóðlegri samkeppni þurfi fjölmiðlar að vera öflugir heima fyrir. Eins hefur 
verið bent á að þróun í fjölmiðlun sé svo ör að löggjafinn komi alltaf of seint. 
Þar sem löggjöf af þessu tagi sé sjaldnast afturvirk standi menn oft frammi 
fyrir orðnum hlut. Hert löggjöf sem kemur of seint til að stugga við öflugasta 
aðilanum á markaði getur hins vegar torveldað öðrum að komast upp að hlið 
hans og þannig í raun haft þveröfug áhrif. 

Aukið framboð á fjölmiðlaefni vegna fjölgunar sjónvarpsstöðva og 
Netsins hefur einnig leitt til þess að menn spyrja hvers vegna þurfi lengur að 
hafa áhyggjur af því þótt dagblöð renni saman eða öflug fyrirtæki kaupi upp 
útvarpsleyfi. Á móti kemur að þótt líkja megi þróun síðustu ára við byltingu 
er ekki þar með sagt að framboð á gæðaefni hafi aukist. Það er líka trú 
manna að hefðbundnir miðlar þar sem haldið er úti fréttum og frétta-
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skýringum haldi áfram að gegna lykilhlutverki í lýðræðisþjóðfélagi. Beri því 
að vera á varðbergi gegn því að láta markaðsöflin alfarið leika lausum hala.  

Heimildir 

D. Ward: A mapping study of media concentration and ownership in ten European 
countries, Commissariaat voor de media, 2004 

Pluralism and Media Concentration in the Internal Market. An Assessment 
of the Need for Community Action. Green Paper. COM (92) 480, 
desember 1992 

 
Dómur 

Dómur MDE í máli Sener gegn Tyrklandi frá 18. júlí 2000 
 



 



 

Er þörf á sérákvæði um aðra ólögmæta 
kynferðisnauðung? 

Ragnheiður Bragadóttir 

 

1. Inngangur 

Í XXII. kafla almennra hegningarlaga nr. 19/1940, sbr. lög nr. 40/1992,1 eru 
ákvæði um kynferðisbrot. Tvö þeirra fjalla um háttsemi sem brýtur gegn 
athafnafrelsi manna í kynlífi með nauðung. Þetta eru 194. gr., þar sem ofbeldi 
er einnig verknaðaraðferð, og 195. gr. Þegar ofbeldið í 194. gr. er undanskilið 
felst munurinn á þessum tveimur ákvæðum í þeim nauðungaraðferðum sem 
notaðar eru við að ná fram samræði eða öðrum kynferðismökum. Sé beitt 
hótun um ofbeldi er brotið nauðgun, sem fellur undir 194. gr., en sé beitt 
hótun um annað en ofbeldi er brotið önnur ólögmæt kynferðisnauðung, sem 
fellur undir 195. gr. Ákvæði 194. gr. tekur því, auk beinnar valdbeitingar, til 
ólögmætra ofbeldishótana, en ekki annarra hótana. Ólögmætar hótanir um 
allt annað en ofbeldi falla undir 195. gr. Hótanir þær sem falla undir 195. gr. 
eru ekki eins alvarlegar og hótanir skv. 194. gr. Markmiðið er þó hið sama í 
báðum tilvikum, þ.e. að þvinga manneskju til kynmaka. Engu að síður teljast 
þau brot ein sem falla undir 194. gr. til nauðgunar í lagatæknilegri merkingu 
þess hugtaks. Hér á eftir verður fjallað um aðra ólögmæta kynferðisnauðung 
skv. 195. gr., tengsl þeirrar verknaðaraðferðar við hótanir um ofbeldi skv. 
194. gr. og hvort þörf sé á að greina þar á milli. 

2. Sögulegt yfirlit 

Í fyrstu heildstæðu hegningarlögum Íslendinga, Almennum hegningarlögum 
handa Íslandi frá 25. júní 1869, voru ákvæði um kynferðisbrot í sextánda 
kapítula sem nefndist Afbrot á móti skírlífi. Þar voru ítarlegri ákvæði um 

                                                           
1  Hér á eftir verða almenn hegningarlög nr. 19/1940 með síðari breytingum skammstöfuð 

hgl. 
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skírlífisbrot en í eldri lögum. Einnig kemur þar fyrst fram sú flokkun kyn-
ferðisbrota sem byggt er á enn þann dag í dag. Í 168.-173. gr. voru lýst 
refsiverð ýmis brot gegn kynfrelsi fólks sem byggðu á því að ólíkum aðferð-
um var beitt við brotin. Ákvæðið um nauðgun var í 169. gr. og hljóðaði svo: 

 
Hver, sem þröngvar kvennmanni, er ekki hefur neitt óorð á sjer, til samræðis 
við sig með ofbeldi eða hótunum um ofbeldi þegar í stað, sem henni mundi 
búinn lífsháski af, skal sæta hegningarvinnu ekki skemur en 4 ár, eða lífláti ef 
mjög miklar sakir eru. Sje slík meðferð höfð á kvennmanni, sem óorð er á, þá 
skal beitt vægari hegningu að tiltölu, ekki samt vægari en 2 ára betrunarhús-
vinnu.2  
 
Hér eru aðferðirnar við brotið, ofbeldi eða hótun um það þegar í stað, 

þær sömu og verið hafa þungamiðja nauðgunarbrotsins allt til þessa dags. 
Athygli vekur sá munur sem er á refsivernd kvenna eftir því hvort þær höfðu 
á sér óorð eða ekki. Í 170. gr. var ákvæði um refsingu fyrir samræði sem 
fengið var með hótunum sem ekki urðu heimfærðar undir 169. gr. en „sem 
þó er ástæða til að halda að mundu stofna lífi, heilbrigði eða velferð sjálfrar 
hennar eða þeirra, sem henni eru nánastir í hættu, þá varðar það hegningar-
vinnu allt að 8 árum.“ Hér er aðferðin hótanir sem eru þó fjarlægari en þær 
sem beitt er skv. 169. gr. Í frumvarpi með dönsku hegningarlögunum frá 
1866, sem voru fyrirmynd þeirra íslensku, eru þessi tvö brot, nauðgun og 
önnur ólögmæt kynferðisnauðung, nefnd eiginleg (egentlig) og óeiginleg nauð-
gun (uegentlig voldtægt).  

Verndarandlag þessara brota var kynferðisleg æra kvenna, en á henni 
byggðist flokkun kvenna eftir því hvort þær höfðu á sér óorð eða ekki. Í 
greinargerð með 168. gr. dönsku hegningarlaganna, sem er samhljóða 169. gr. 
þeirra íslensku, kemur fram að ástæða sé til að greina á milli þess hvort 
konan hafi á sér óorð fyrir lauslæti eða ekki þar sem því verði ekki neitað að 
hafi hún á sér óorð sé brotið ekki nærri eins ámælisvert. Ekki var þó ætlunin 
að æran væri algerlega flekklaus svo að konan teldist ekki hafa á sér óorð. Var 
dómstólum ætlað mat í þessu efni.3 Í hegningarlögunum frá 1869 voru, auk 
ákvæðanna um nauðgun og aðra ólögmæta kynferðisnauðung, ákvæði um 
refsingu fyrir að ná fram kynmökum með misneytingu og svikum.  

Almennu hegningarlögin frá 1869 giltu þar til núgildandi hegningarlög nr. 
19 frá 12. febrúar 1940 tóku gildi. Fyrirmynd þeirra voru dönsku hegningar-
lögin frá árinu 1930. Ákvæði um kynferðisbrot eru í XXII. kafla hgl. frá 1940 
                                                           
2  Lagasafn handa alþýðu (1887), bls. 185. 
3  Nell Rasmussen: Voldtægt i retshistorisk belysning. Í: Voldtægt – på vej mod en helheds-

forståelse (1981), bls. 56.  
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og hét sá kafli upphaflega Skírlífisbrot. Í 194. gr. - 199. gr., sbr. 202. gr., voru 
ákvæði um nauðgun og önnur brot gegn kynfrelsi kvenna. Þau voru byggð á 
því að samræði ætti sér stað. Önnur kynferðismök vörðuðu vægari refsingu. 
Tvískiptingunni milli nauðgunar og annarrar ólögmætrar kynferðisnauð-
ungar, sem fyrst komst á með hegningarlögunum frá 1869, var haldið í 
hegningarlögunum frá 1940, þótt breyting yrði á því hvers konar hótanir féllu 
undir hvort ákvæðið. Ákvæði 194. gr. hgl. um nauðgun var svohljóðandi:  

 
Ef kvenmanni er þröngvað til holdlegs samræðis með ofbeldi eða frelsis-
sviptingu, eða með því að vekja henni ótta um líf, heilbrigði eða velferð 
hennar sjálfrar eða náinna vandamanna hennar, þá varðar það fangelsi ekki 
skemur en 1 ár og allt að 16 árum eða ævilangt. - Sömu refsingu skal sá sæta, 
sem kemst yfir kvenmann með því að svipta hana sjálfræði sínu. 
 
 Í 196. gr., sem samsvarar núgildandi 195. gr., var ákvæði um annars 

konar ólögmæta nauðung og var það svohljóðandi:  
 
Ef maður neyðir kvenmann til holdlegs samræðis með því að hóta henni 
ofbeldi, frelsissviptingu, sakburði um refsiverða eða vansæmandi háttsemi 
hennar, eða öðru verulegu óhagræði, þá skal hann sæta fangelsi allt að 6 árum, 
enda varði brotið ekki við 194. eða 195. gr. 
 
 Með lögum nr. 40/1992 var ákvæðum hegningarlaga um kynferðisbrot 

breytt. Ákvæði 194. gr. hljóðar nú svo:  
 
Hver sem með ofbeldi eða hótun um ofbeldi þröngvar manni til holdlegs 
samræðis eða annarra kynferðismaka skal sæta fangelsi ekki skemur en 1 ár og 
allt að 16 árum. Til ofbeldis telst svipting sjálfræðis með innilokun, lyfjum eða 
öðrum sambærilegum hætti. 
 
 Ákvæði 195. gr. hljóðar nú svo: 
 
Hver sem með annars konar ólögmætri nauðung þröngvar manni til samræðis 
eða annarra kynferðismaka skal sæta fangelsi allt að 6 árum. 

3. Hótun sem verknaðaraðferð í kynferðisbroti 

3.1. Hugtakið hótun 
Jónatan Þórmundsson skilgreinir hugtakið hótun sem tjáningu hugsunar eða 
yfirlýsingu sem beint sé „til annars manns og er þess efnis, að eitthvað illt sé í 
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aðsigi, er komi niður á þeim manni eða öðrum.“4 Þegar hótun er verknaðar-
aðferð í nauðungarbroti, eins og á við um nauðgun og aðra ólögmæta kyn-
ferðisnauðung, er hún skilyrt. Henni er ætlað að hafa þau áhrif á annan mann 
að hann geri eitthvað eða láti eitthvað ógert og láti þar með að vilja geranda. 
Nauðungin er ólögmæt og refsiverð afleiðing af beitingu hótunarinnar.5 Það 
er undir brotaþola komið hvort efni hótunar verður framkvæmt eða ekki. 
Gerandi verður einnig að vera fær um að framkvæma efni hótunarinnar. Það 
er þó nægilegt að þolandi telji að það sé á færi geranda, jafnvel þótt svo sé 
ekki og geranda sé þessi skilningur þolandans ljós. Dæmi um það er þegar 
hinn brotlegi ógnar brotaþola með óhlaðinni skammbyssu sem brotaþoli 
heldur að sé hlaðin.6 

3.2. Hótun um ofbeldi skv. 194. gr. 
Fyrir lagabreytinguna árið 1992 fólst verknaðaraðferðin hótun skv. 194. gr. í 
því að vekja konunni ótta um líf, heilbrigði eða velferð hennar sjálfrar eða 
náinna vandamanna hennar. Nú er verknaðaraðferðin rýmri að tvennu leyti. Í 
fyrsta lagi tekur ákvæðið nú til allra refsiverðra ofbeldishótana en ekki 
annarra hótana. Í öðru lagi er ekki lengur skilyrði að hótun veki ótta um líf, 
heilbrigði eða velferð. Í greinargerð segir að ofbeldishótanir séu almennt svo 
alvarlegar í eðli sínu að óþarfi sé að halda þessu skilyrði.7 Því falla nú undir 
ákvæðið hótanir um ofbeldi þótt þær séu ekki svo grófar að þær veki áður-
nefndan ótta.  

Þótt það sé ekki tekið fram í 194. gr. hefur ákvæðið verið skilið svo, að 
hótunin varði ofbeldi sem beitt verði þegar í stað en ekki seinna. Hótanir 
geta verið látnar í ljós með orðum eða hegðun, t.d. því að taka fram hníf eða 
svipu. Ógnun með hnífi felur í raun í sér hótun um meiri háttar líkams-
meiðingar og jafnvel líflát. Hótanir um minna ofbeldi falla einnig undir 
ákvæðið, enda hafi þær þau áhrif að þolandinn lætur undan. Einnig er unnt 
að gefa hótun til kynna með þögninni einni. Í dönskum rétti er talið að litlar 
kröfur verði gerðar til hótunar um ofbeldi ef aðstæður að öðru leyti benda til 
neyðaraðstöðu.8 Dæmi um þetta er í eftirfarandi dómi þar sem fjallað var um 
hópnauðgun. 
 

                                                           
4  Jónatan Þórmundsson: Afbrot og refsiábyrgð I (1999), bls. 65. 
5  Jónatan Þórmundsson: Afbrot og refsiábyrgð I (1999), bls. 66. 
6  Jónatan Þórmundsson: Um kynferðisbrot. Skýrsla nauðgunarmálanefndar (1989), bls. 120. 
7  Alþingistíðindi 1991-92, A-deild, bls. 789. 
8  Vagn Greve, Asbjørn Jensen og Gorm Toftegaard Nielsen: Kommenteret straffelov. 

Speciel del (2005), bls. 264. 
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U 2003:2265 Ø  

Í desember 2001 voru fimm menn staddir í gleðskap og komu sér þar saman 
um að hafa samræði við stúlkuna F sem einnig var þar stödd. Fóru þeir með 
hana út í bakgarð þar sem hitastig var við frostmark, lögðu hana á bekk og 
höfðu þar við hana samræði og önnur kynferðismök og stóð þessi háttsemi 
yfir í um eina og hálfa klukkustund. Í dóminum segir: „Voldtægten og den 
yderligere kønslige omgængelse er i hvert fald sket under indtryk af den stil-
tiende trussel, der lå i, at hun sammen med et antal ukendte mænd, befandt 
sig et øde sted, hvorfra det var nærmest umuligt for hende at tilkalde hjælp.“ 
Ákærðu voru allir dæmdir í tveggja ára fangelsi.  

 
Oft fara saman ýmsar tegundir ofbeldis eða ofbeldi og hótanir. Stundum 

er beitt litlu ofbeldi í upphafi sem síðan fylgja hótanir um meira, verði ekki 
látið undan. Obeldi getur því oft virkað sem hótun um frekara ofbeldi. Það 
getur valdið því að konan lætur undan eða dregið úr mótstöðuafli hennar. 

Í eftirfarandi dómum Hæstaréttar var beitt hótunum til þess að fá fram 
kynmök, í sumum tilvikum auk ofbeldis.  

 
H 1991:84  

Ákærði, M, og kona nokkur fóru saman frá skemmtistað heim til M. Þegar M 
gerðist ágengur vildi konan fara heim, en M kom í veg fyrir það með 
pústrum, hótunum og ógnandi framkomu. Varð konan hrædd og veitti ekki 
frekari mótspyrnu af ótta við líkamsmeiðingar. Hafði M samfarir við hana 
gegn vilja hennar, en hún bar enga áverka.  

 
H 1991:264  

M réðst á stúlku fyrir utan íþróttahús þar sem hún vann. Þetta kvöld hafði 
hann sjálfur verið að æfa í húsinu, en kom þangað aftur eftir lokun og var 
stúlkan þá að fara heim úr vinnunni. Var hún rétt komin út þegar hann réðst 
á hana. Í dóminum er lögð áhersla á að M réðst á stúlkuna á fáförnum stað, í 
myrkri að næturlagi. Hann var dulbúinn og ógnaði henni með hnífi. Hann átti 
alls kostar við hana vegna aflsmunar og stærðar.  

 
H 2000:1722  

Ákærði og skólasystir hans, bæði 17 ára, voru að fagna próflokum ásamt 
skólasystkinum sínum á heimili eins skólabróður þeirra. Voru þau bæði 
ölvuð. Hafði stúlkan blíðuhót í frammi við ákærða og fleiri pilta. Þegar los 
komst á samkvæmið fór ákærði út úr húsinu, en kom þangað aftur eftir mið-
nætti og hittust þau stúlkan þar aftur fyrir tilviljun í nær mannlausu húsinu. 
Neytti ákærði þar aflsmunar og skipaði stúlkunni með hótunum að hafa við 
sig kynmök. Kvaðst hún hafa öskrað og beðið hann að láta sig vera en hann 
ekki sinnt því.  
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3.3. Önnur ólögmæt kynferðisnauðung skv. 195. gr. 
Sé beitt hótunum um eitthvað annað en ofbeldi til þess að koma fram kyn-
mökum á 195. gr. hgl. við um brotið. Með þessu eru dregin mun gleggri 
mörk milli nauðgunarbrota og annarrar ólögmætrar kynferðisnauðungar en 
var í eldri ákvæðum. Sú nauðung sem felst í ofbeldi eða hótunum um það 
fellur undir 194. gr. sem nauðgun, en ólögmætar hótanir um annað undir 
195. gr. Engin dæmi eru nefnd um aðra ólögmæta nauðung í 195. gr., en hafa 
má 225. gr. hgl., sem er almennt ákvæði um ólögmæta nauðung, til hliðsjónar 
þótt hún sé ekki tæmandi hér, sbr. ummæli þar um í greinargerð með lögum 
nr. 40/1992.9 Þær aðferðir 225. gr. sem hér koma til greina eru annars vegar 
hótanir um sakburð og hins vegar hótanir um eignaspjöll.  

Hótanir þær sem falla undir 195. gr. eru ekki eins alvarlegar og hótanir 
skv. 194. gr. Markmiðið er þó hið sama í báðum tilvikum, þ.e. að þvinga 
manneskju til kynmaka. Broti því sem nú fellur undir 195. gr. var í eldra 
ákvæði lýst svo, að kona var þvinguð til holdlegs samræðis með því að hóta 
henni ofbeldi, frelsissviptingu, sakburði um refsiverða eða vansæmandi hátt-
semi hennar eða öðru verulegu óhagræði. Hótun um ofbeldi fellur nú ekki 
lengur undir ólögmæta kynferðisnauðung eins og áður segir, heldur nauðgun. 
Álitamál er hvort hótun um frelsissviptingu fellur undir 194. gr. eða 195. gr. 
Fyrir 1992 var þetta alveg skýrt því að þá var tekið fram í 194. gr. um 
nauðgun að frelsissvipting félli þar undir og í 196. gr. (sbr. nú 195. gr.) kom 
fram að hótun um frelsissviptingu væri ein tegund annars konar ólögmætrar 
nauðungar. Ég tel að hótun um frelsissviptingu sem verknaðaraðferð falli nú 
undir 194. gr. um nauðgun. Það byggist á þeim rökum að frelsissvipting 
fellur undir hina víðtæku lögskýrgreiningu 194. gr. á hugtakinu ofbeldi og 
undir 194. gr. falla allar hótanir um ofbeldi. 

Álitamál er hvort einhver annar en sá sem þröngvað er til kynmaka geti 
verið hótunarþoli skv. 195. gr. Sá möguleiki er fyrir hendi þegar brotið er 
gegn 194. gr. um nauðgun. Í greinargerð með eldra ákvæði um ólögmæta 
kynferðisnauðung (196. gr. hgl. nr. 19/1940) sagði að ákvæðið ætti við þegar 
konunni væri hótað því að hún sjálf yrði beitt frelsissviptingu eða ofbeldi eða 
sakburði um vansæmandi eða refsiverða háttsemi hennar sjálfrar.10 Jónatan 

                                                           
9  Alþingistíðindi 1991-92, A-deild, bls. 789. Í 217. gr. dönsku hgl., sem samsvarar 195. gr. 

íslensku hgl., er vísað til 260. gr. um ólögmæta nauðung, sem samsvarar 225. gr. íslensku 
laganna. Ákvæði 217. gr. dönsku laganna er svohljóðandi: „Den, som skaffer sig samleje 
ved anden ulovlig tvang, jf. § 260, end vold eller trussel om vold, straffes med fængsel 
indtil 4 år.“ Eftir að norsku hegningarlögunum var breytt árið 2000 teljast allar tegundir 
hótana til þess að þvinga fram samræði eða önnur kynferðismök til nauðgunar. 

10  Alþingistíðindi 1939, A-deild, bls. 388. 
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Þórmundsson telur að svo virðist sem hótun um að beita nána vandamenn 
þessu harðræði hafi ekki átt að falla undir ákvæðið.11 Fallast má á þá skoðun 
og á hún sér stoð í orðalagi ákvæðisins. Í núgildandi ákvæði er þess hins 
vegar ekki getið að aðferðirnar bitni á konunni sjálfri, heldur er notað sama 
orðalag og í 194. gr. að breyttu breytanda, þ.e. „hver sem með annars konar 
ólögmætri nauðung þröngvar manni til samræðis eða annarra kynferðis-
maka…“ Með hliðsjón af því að hótanir geta bitnað á öðrum en nauðgunar-
þola skv. 194. gr., að orðalag ákvæða 194. gr. og 195. gr. er hið sama varð-
andi aðferðir og vísun til 225. gr. hgl. um ólögmæta nauðung í greinargerð 
með 3. gr. laga nr. 40/1992, sem breytti 195. gr. hgl., tel ég að hið sama eigi 
að gilda um hótanir skv. 194. gr. og 195. gr. og að hótanir samkvæmt 195. gr. 
geti því bitnað á öðrum en þeim sem þröngvað er til kynmakanna. Skilyrði er 
þó að hótanir gagnvart öðrum hafi sömu þvingunaráhrif og ef þær beindust 
að þolanda kynmakanna sjálfum.  

Í 195. gr. er ekki tilgreint í hverju hótanir samkvæmt ákvæðinu geta verið 
fólgnar. Þar kemur aðeins fram að aðferðin við brotið sé annars konar ólög-
mæt nauðung. Með því er vísað til 194. gr. þannig að undir 195. gr. falla 
hótanir um allt annað en ofbeldi. Hótunum samkvæmt 195. gr. má skipta í 
eftirfarandi fjóra flokka: 

 
1) Hótanir um sakburð. Hafa má hliðsjón af því sem segir um slíkar 

hótanir í 225. gr. um ólögmæta nauðung. Þetta getur verið sakburður um 
refsiverða eða vansæmandi háttsemi þolanda kynmakanna eða vanda-
manna hans. Undir refsiverða háttsemi falla hvers konar afbrot, stór og 
smá. Það er eingöngu skilyrði að þessi aðferð geranda hafi þvingunar-
áhrif á þolanda. Vansæmandi háttsemi er óljósara hugtak. Jónatan Þór-
mundsson nefnir sem dæmi um slíka háttsemi ýmsa refsilausa sviksemi, 
t.d. í fjármálum eða ástamálum, vændi, lauslæti, vanrækslu barna, andlega 
kúgun fjölskyldu og vanrækslu á að veita nauðstöddum hjálp.12 Ekki 
skiptir máli hvort sakburðurinn er sannur eða ósannur. Skilyrði sem sett 
eru í 225. gr. um sannan sakburð, þ.e. að nauðungin eigi ekki nægilegan 
rétt á sér sökum þess málefnis sem hótunin beinist að, á að sjálfsögðu 
ekki við hér. Það er ekki skilyrði að hótun beinist að því að koma sak-
burðinum á framfæri við lögreglu eða aðra opinbera aðila..13 Nægilegt er 
að hóta einhvers konar tilkynningu hans eða birtingu eða aðeins því að 
koma sögusögnum á kreik.14 Hurwitz telur að hér komi aðeins til greina 

                                                           
11  Jónatan Þórmundsson: Um kynferðisbrot. Skýrsla nauðgunarmálanefndar (1989), bls. 124. 
12  Jónatan Þórmundsson: Um kynferðisbrot. Skýrsla nauðgunarmálanefndar (1989), bls. 124. 
13  Stephan Hurwitz: Den danske Kriminalret. Speciel del (1955), bls. 197. 
14  Jónatan Þórmundsson: Um kynferðisbrot. Skýrsla nauðgunarmálanefndar (1989), bls. 124. 
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gróf misnotkun sem hafi veruleg þvingunaráhrif.15 Vagn Greve o.fl. telja 
að af sönnunarástæðum eigi sá áskilnaður við um allar hótanir sam-
kvæmt ákvæðinu.16 

2) Hótanir um eignaspöll. Í 225. gr. er ein nauðungaraðferðin sú að hóta 
þolanda að valda verulegum skemmdum eða eyðileggingu á eignum 
hans. Sem dæmi má nefna hótun um að kveikja í húsi þolanda. 

3) Hótun yfirboðara eða samstarfsmanns á vinnustað um uppsögn 
eða óhagstæð starfskjör. Þetta dæmi er nefnt í greinargerð með lögum 
nr. 40/1992. Hér getur reynt á mörkin gagnvart 198. gr. sem mælir fyrir 
um refsingu geranda fyrir að misnota freklega þá aðstöðu sína að annar 
maður er honum háður m.a. í atvinnu sinni. 

4) Hótun um annað verulegt óhagræði. Þetta gætu t.d. verið hótanir um 
ærumeiðingar. 

3.4. Dómar Hæstaréttar þar sem ákvæði 195. gr. hgl. kemur við 
sögu 

Í framhaldi af þessari skýringu á ákvæði 195. gr. hgl., sem byggist á lög-
skýringargögnum og túlkun fræðimanna, er fróðlegt að kanna hvernig 
ákvæðinu er beitt af dómstólum. Frá árinu 1977 hafa gengið fjórir dómar í 
Hæstarétti þar sem sakfellt er fyrir brot gegn 195. gr. Þá hefur tvisvar verið 
skilað sératkvæði í dómum Hæstaréttar þar sem talið var að ákvæðið ætti við. 
Í öðrum dóminum sýknaði meirihluti Hæstaréttar, en í hinum var dæmt fyrir 
brot gegn 194. gr. hgl. Mikilvægt er að kanna þessa dóma vel hvern fyrir sig 
og því eru þeir allir reifaðir hér á eftir með sérstakri áherslu á þær aðferðir 
sem beitt var. Fyrst koma þeir fjórir dómar þar sem sakfellt var í Hæstarétti 
fyrir brot gegn 195. gr. hgl., en þar á eftir dómarnir tveir þar sem svo var 
ekki. 
 
H 1984:1181  

M var ákærður fyrir brot gegn 194. gr. hgl., með því að hafa nauðgað E á 
heimili hennar þangað sem hann hafði fylgt henni og ruðst inn gegn vilja 
hennar, beitt hana líkamlegu ofbeldi og jafnframt þrásinnis hótað henni lífláti 
eða öðrum óförum, léti hún ekki að vilja hans. Í dómi héraðsdóms kom fram 
að E fór með M upp í herbergi sitt gegn því að hann lofaði að fara þegar 
hann hefði lokið sér af. Einnig kom fram að M kom síðar til E og baðst 
afsökunar á framferði sínu. Héraðsdómur taldi brotið varða við 194. gr. Í 
dómi Hæstaréttar var talið sannað að M hefði haft samfarir við E gegn vilja 

                                                           
15  Stephan Hurwitz: Den danske Kriminalret. Speciel del (1955), bls. 197. 
16  Vagn Greve, Asbjørn Jensen og Gorm Toftegaard Nielsen: Kommenteret straffelov. 

Speciel del (2005), bls. 261. 
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hennar. Síðan segir í dómi réttarins að eigi verði séð að M hafi komið fram 
samförum með líkamlegu ofbeldi, heldur hafi hann með hótunum hrætt E til 
þess að leyfa honum samfarir, án þess þó að talið verði að hann hafi vakið 
henni ótta um líf hennar, heilbrigði eða velferð. Hótanir þessar þyki með 
þeim hætti að beita eigi 196. gr. hgl. um brotið í stað 194. gr. 

 
Hér ber að hafa í huga að þessi dómur gekk fyrir lagabreytinguna árið 

1992. Þá var ákvæðið um ólögmæta kynferðisnauðung í 196. gr. Væri beitt 
hótunum, sem vöktu ótta um líf, heilbrigði eða velferð, átti 194. gr. um 
nauðgun við um brotið. Nú er hótun um ofbeldi ekki lengur skilyrt, heldur 
nægir hvaða hótun um ofbeldi sem er. Ég tel því yfirgnæfandi líkur á að sak-
fellt hefði verið fyrir brot gegn 194. gr. ef dómurinn hefði gengið í gildistíð 
núgildandi ákvæðis. Hinir dómarnir fimm, þar sem 195. gr. kemur við sögu, 
féllu allir eftir 1992. 
 
H 1995:1199  

B, 25 ára, var ákærður fyrir húsbrot skv. 231. gr. hgl. og nauðgun skv. 194. gr. 
hgl. fyrir að ryðjast heimildarlaust inn til 65 ára gamallar konu, M, og þröngva 
henni með ofbeldi til samræðis. B, sem ekki þekkti konuna sem bjó ein, kom 
til hennar og bauð henni greiðslu fyrir að hafa við sig samfarir. Hún neitaði, 
hvort sem væri fyrir borgun eða ekki, en þá tók B út á sér kynfærin og réðst á 
hana. Hún sagðist hafa beitt mótþróa eftir mætti. B hefði lagt hana í rúm sem 
var í stofunni og komið fram vilja sínum. Í frumskýrslu lögreglu kom fram að 
greinileg merki um átök voru á höndum M sem voru nokkuð rauðar hér og 
þar. Annars voru engir áverkar á konunni samkvæmt læknisvottorði, og þar 
segir: „Kemur það heim við frásögn konunnar um, að hún hafi ekki megnað 
að veita neina mótspyrnu, sem frekar væri við að búast hjá yngri konum.“ 
Engin merki um átök voru í íbúðinni. B, sem sagði að M hefði verið sam-
förunum samþykk, var haldinn alvarlegum geðsjúkdómi (schizophrenia), með 
skertri dómgreind og raunveruleikamati. Auk þess var hann undir miklum 
áhrifum áfengis (1,52‰) og lyfja þegar hann framdi brotið. Fram kom í dóm-
inum að allnokkrum vikum áður hafði B komið ölvaður og án sérstaks tilefnis 
inn á heimili M og hún vísað honum út eftir skamma dvöl eftir að hann hafði 
sýnt af sér kynferðislega hegðun. Þau þekktust ekkert. B var sýknaður af 
ákæru um húsbrot því að hann sagði að konan hefði boðið sér inn, og þar 
stóð staðhæfing gegn staðhæfingu. Í dómi héraðsdóms segir síðan: „…hefur 
ákærði haldið því fram, að ásetningur sinn til samfara hafi fyrst komið til, eftir 
að hann var kominn í íbúð M. Ákærði hefur í því samhengi vísað til þess, að 
hann hafi á þeirri stundu ekki gert sér grein fyrir aldri M, og borið við áfengis-
vímu og lyfjaáhrifum. Ákærði hefur hins vegar viðurkennt, líkt og M hefur 
haldið fram, að konan hafi verið andvíg atlotum hans, þ.á m. snertingu á kyn-
færum, að hún hafi margsinnis hafnað fjárgreiðslum af hans hálfu, en auk 
þess kallað nafn tiltekins karlmanns, áður en hún lét undan og hann fékk vilja 
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sínum framgengt. Þá hefur ákærði ekki véfengt, að roði á höndum M væri af 
sínum völdum, en borið, að þar hafi verið um óviljaverk að ræða.“ 
 
Framburður M fyrir dómi var stöðugur og einlægur. Þá hefur frásögn 

hennar um þrekleysi jafnhliða ótta við frekara ofbeldi af hálfu ákærða stoð í 
fyrirliggjandi læknisvottorði um alvarleg veikindi hennar um síðastliðin ára-
mót.“ Var B sakfelldur skv. 194. gr. hgl. í dómi héraðsdóms. Í dómi Hæsta-
réttar segir: „Nægilega er fram komið, að vera ákærða á heimili vitnisins var í 
andstöðu við hennar vilja. Ákærði og vitnið eru um það sammála, að hún 
marghafnaði að láta að vilja hans. Verður því að leggja til grundvallar þá frá-
sögn vitnisins, að hún hafi látið að vilja ákærða til að losna við hann. Þegar 
litið er til læknisvottorða og framburðar lögreglumanna og annarra um 
vitnið, verður við það að miða, að ákærði hafi mátt gera sér grein fyrir því, að 
hann væri að þröngva vitninu til þess, sem hún vildi ekki. Með þessum 
athugasemdum ber að staðfesta niðurstöðu hins áfrýjaða dóms um sak-
fellingu. Hins vegar þykir brot ákærða ekki verða fært undir 194. gr. almennra 
hegningarlaga nr. 19/1940, heldur eigi 195. gr. sömu laga við um brot hans.“ 

Til þess að brot sé ólögmæt kynferðisnauðung skv. 195. gr. þarf gerandi 
að hóta þolanda einhverju öðru en ofbeldi til að koma fram vilja sínum. 
Engar hótanir voru hafðar hér í frammi í orðum, en hvað með hegðun 
mannsins? Hér hlýtur maður að spyrja: Hvað óttast kona á sjötugs aldri og 
75% öryrki, þegar ókunnugur ungur maður, geðsjúkur og undir áhrifum 
áfengis og lyfja, kemur inn til hennar, tekur út á sér kynfærin og leitar eftir 
samförum við hana og sinnir því ekki þótt hún neiti? Hún lætur undan „til að 
losna við hann“, segir í dómi Hæstaréttar. Ég tel engum vafa undirorpið að 
þar liggi undir ótti við ofbeldi. Konan gerir ráð fyrir, og ekki að ástæðulausu, 
að láti hún ekki undan þvingun mannsins muni hann beita ofbeldi til þess að 
fá sínu framgengt. Ég tel því að hér hefði átt að sakfella skv. 194. gr. eins og 
ákært var fyrir og héraðsdómur gerir. Rökin eru þau að hér hafi verið beitt 
hótun um ofbeldi. 
 

H 1996:2910  

M, 49 ára, var ákærður fyrir að hafa þröngvað 16 ára stúlku, A, með ólög-
mætri nauðung til samræðis eða annarra kynferðismaka. Í ákærunni var brotið 
talið varða við 195. gr. hgl. og var sakfellt samkvæmt því í dómi héraðsdóms 
sem staðfestur var í Hæstarétti. Málavextir voru þeir að M bauð A með sér í 
útreiðatúr. Féllst hún á það og fóru þau saman í bifreið hans að hesthúsi sem 
stendur fjarri byggð í landi jarðarinnar D. Fóru þau þar inn í hlöðu og höfðu 
samfarir. Héldu þau síðan í útreiðatúrinn, þar sem leið lá m.a. um íbúða-
byggð, og ók M stúlkunni heim að túrnum loknum. Stúlkan lýsti atburðinum 
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svo, að M hefði ýtt henni inn í hlöðuna, lagst þar ofan á hana og náð að 
klæða hana úr að neðan. Hún hefði margbeðið hann að hætta, en hann hefði 
ekki sinnt því og henni ekki tekist að ýta honum frá sér. Hefði hann með 
þessum hætti þröngvað henni til samfara. Kvaðst hún ekki hafa þorað að 
leggja á flótta eftir verknaðinn því að hún hefði óttast að hann myndi ná sér 
og lemja sig. Hafði hún oft farið með M í útreiðatúra áður og sagði hún að 
hann hefði oft sýnt henni kynferðislegan áhuga þegar þau voru ein í slíkum 
ferðum. Fjögur vitni báru að A hefði verið mjög miður sín skömmu eftir 
verknaðinn, ýmist grátið eða snökkt. Fram kom að A var 158 cm á hæð og 47 
kg að þyngd. M var hins vegar um 90 kg að þyngd og 170-180 cm á hæð. 
Hann neitaði fyrst að hafa haft samfarir við A, en gekkst síðar við því og 
sagði þær hafa farið fram með samþykki A. Í dómi héraðsdóms segir: „Þegar 
virtur er trúverðugur og staðfastur framburður kæranda, litið til framburðar 
vitna um andlegt ástand hennar skömmu eftir atburðinn, það jafnframt haft í 
huga, að atburðurinn varð fjarri mannabyggð, þar sem ákærði átti alls kostar 
við kæranda, og hliðsjón höfð af framangreindu ósamræmi í frásögnum 
ákærða af atburðinum og þeim mikla aldurs- og aflsmun, sem er á ákærða og 
kæranda, þykir að mati dómsins eigi varhugavert að telja sannað, að ákærði 
hafi í greint sinn neytt yfirburða sinna gagnvart kæranda og þröngvað henni 
til samræðis.“ 

 
Hér má spyrja á sama hátt og áður. Hverju var hótað öðru en ofbeldi yrði 

ekki látið að vilja hins brotlega? Eins og bent er á í héraðsdómi var mikill 
aldurs- og aflsmunur á þolanda og geranda og gerandi neytti yfirburða sinna 
gagnvart þolanda. Framburður hennar var talinn trúverðugur, hún margbað 
hann að hætta og gat ekki ýtt honum frá sér. Hún var hrædd þar sem hún 
þorði ekki að flýja eftir verknaðinn vegna þess að hún óttaðist að hann 
myndi lemja hana. Ég tel því að hér hafi verið rök til þess að ákæra og dæma 
M fyrir brot gegn 194. gr. um nauðgun þar sem beitt var verknaðaraðferðinni 
hótun um ofbeldi. 
 

H 2004:55  

Fimmtán ára piltur, M, var ákærður fyrir að hafa ásamt tveimur ósakhæfum 
piltum, báðum 14 ára, þröngvað 15 ára stúlku, B, til samræðis með ofbeldi og 
sumpart notfært sér að hún gat ekki spornað við samræðinu sökum ölvunar 
og svefndrunga. Í ákæru var þetta talið varða við 194. gr. hgl., en héraðs-
dómur taldi að aðstæður hefðu verið þannig að M hefði komið fram vilja 
sínum með ólögmætri nauðung eins og lýst er í 195. gr. Aðdragandi málsins 
var sá að þau fjögur höfðu safnast saman utandyra kvöld eitt ásamt fleiri ung-
lingum og neyttu þau áfengis. Fóru þau síðan heim til annars ósakhæfa pilt-
sins. Á leiðinni þangað fóru piltarnir fram á það við B að þau færu í hóp-
kynmök, en hún vildi það ekki. Kvað hún þá hafa verið mjög uppáþrengjandi 
og hafa fært hana úr fötunum. Hefði M og annar ósakhæfu piltanna haft við 
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hana samfarir, en hinn horft á. Hún væri óvön að drekka áfengi, hefði liðið 
mjög illa og þóttist sofa í von um að þeir myndu hætta. Piltarnir sögðu hana 
hafa verið vankaða og utangátta, en hún hefði samþykkt samfarirnar. Eftir 
atburðinn hljóp B út úr íbúðinni og leitaði sér aðstoðar í nærliggjandi húsi, 
grátandi og í mjög miklu uppnámi. Þangað sótti móðir hennar hana og fór 
hún á neyðarmóttöku skömmu síðar. Hæstiréttur taldi 194. gr. ekki eiga við 
og ósannað að B hefði ekki getað spornað við samræðinu vegna ölvunar og 
svefndrunga. Niðurstaða héraðsdóms var því staðfest með eftirfarandi rök-
stuðningi: „Þegar litið er til þess, að hér er um kornunga stúlku að ræða, sem 
var stödd í ókunnugu húsnæði með þremur piltum, sem áttu í fullu tré við 
hana, vöktu henni ógn með framkomu sinni og höfðu lýst yfir vilja til 
hópkynmaka, verður að telja að ákærði hafi komið fram vilja sínum með 
ólögmætri nauðung eins og lýst er í 195. gr. laga nr. 19/1940.“ 

 
Hér eru aðstæður vissulega ógnandi fyrir stúlkuna. Hún fer með þremur 

piltum heim til eins þeirra og á leiðinni segja þeir henni að þeir vilji hafa við 
hana hópkynmök. Óljóst er hvers vegna hún fer með þeim, en hún taldi að 
það hefði verið til að fara þar á snyrtinguna og reyna að útvega sér far heim 
þar sem hún hafði misst af strætó. Þegar hún kom út af snyrtingunni var M 
nakinn og piltarnir töldu hana tilbúna til að hafa mökin sem hún vildi alls 
ekki. Í dóminum er lagt til grundvallar að piltarnir hafi vakið henni „ógn“ 
með framkomu sinni. Hér má spyrja ógn um hvað? Ég tel að í framkomu 
þeirra hafi falist hótun um ofbeldi ef ekki hefði verið látið undan og því hefði 
verið eðlilegt að dæma fyrir brot gegn 194. gr. um nauðgun. 
 
H 2002:3097  

M, sem var ákærður og dæmdur fyrir brot gegn 233. gr. hgl. fyrir að senda A, 
fyrrverandi sambýliskonu sinni, SMS skilaboð með refsiverðum ofbeldishót-
unum, var jafnframt ákærður fyrir brot gegn 194. gr., sbr. 20. gr. hgl., fyrir til-
raun til að nauðga A. Vildi hann hafa samfarir við hana á heimili hennar og 
lét hún undan, en honum tókst það ekki því að honum reis ekki hold. 
Héraðsdómur taldi 195. gr., sbr. 20. gr. eiga við um brotið. Hæstiréttur sýkn-
aði M. Vísaði hann til þess að M hefði ekki verið viss um hvort sambandi 
hans og A væri slitið, enda hefði oft komið til tímabundinna sambandsslita 
milli þeirra, hann hefði leitað eftir mökum við hana á þeim tíma og hún látið 
þau eftir. Þá hefði A ekki kært atburðinn fyrr en síðar. Taldi Hæstiréttur 
varhugavert „að telja nægilega sannað að honum hafi ekki getað dulist að 
hann hafi neytt þarna yfirburða sinna gagnvart konunni í því skyni að 
þröngva henni til samræðis…“. Tveir dómarar skiluðu sératkvæði og töldu 
195. gr., sbr. 20. gr. eiga við um brotið. Þar er rakið að ákærði braust inn í 
íbúð A til þess að athuga hvort hún væri með öðrum karlmanni. Réðst hann á 
A og tókust þau á í rúmi hennar. Hélt M höndum hennar upp fyrir höfuð 
hennar og sagðist ætla að fá sínu framgengt. Sagðist A þá hafa sagt að hún 
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hefði ekki kraft til að slást við hann og skyldi hann gera það sem honum 
þóknaðist. Tókst honum það ekki þar sem honum reis ekki hold. Töldu dóm-
ararnir tveir það ekki draga úr sönnunargildi framburðar A að hún skýrði ekki 
strax frá atvikinu og að hafa bæri í huga í því sambandi að A sagði að henni 
stafaði ógn af M, m.a. í ljósi hótana hans.  
 
Það að brjótast inn til konu og hafa hana undir í slagsmálum er hvort 

tveggja í senn ofbeldi og hótun um frekara ofbeldi. Hér hefði því einungis 
194. gr. um nauðgun átt að koma til álita. 

 
H 13. mars 2003 (nr. 420/2002)  

X, nýorðin 17 ára, varð vör við kynferðislega tilburði M, 29 ára, þegar hún 
rankaði við sér í sófa í íbúð hans þar sem hún hafði dottað. Ætlaði hún að 
fara í skyndi, en hann hindraði för hennar, fór með hana inn í svefnherbergi, 
tók hana úr fötunum og neytti aflsmunar til að hefja samfarir. Veitti hún 
mótspyrnu, lamdi til hans og hrópaði á hann að hætta og tókst henni að 
komast undan. Hann var drukkinn og talsvert stærri og sterkari en hún. Ref-
sað var fyrir brot gegn 194. gr. hgl., bæði í héraði og Hæstarétti. Einn dómari 
í Hæstarétti skilaði sératkvæði og taldi 195. gr. eiga við um brotið. Vísaði 
hann til þess að M hefði staðfastlega borið að hann hafi hætt samförum þegar 
hann varð þess var að X var þeim mótfallin. Hún hafi verið ein eftir hjá 
honum þótt hún vissi af kynferðislegum áhuga hans á henni. Til þess hefði 
komið í samskiptum M og X, sem var þreytt og syfjuð, að M hafi notfært sér 
aðstæður og hinn mikla aldurs- og aflsmun þeirra og þröngvað henni til 
samræðis. 
 
Það að neyta aflsmunar til þess að ná fram vilja sínum er ekkert annað en 

ofbeldi og því eðlilegt að fella háttsemina undir 194. gr. um nauðgun, eins og 
bæði héraðsdómur og meiri hluti Hæstaréttar gerði. 

Helstu upplýsingar um framangreinda dóma og niðurstöður þeirra má sjá 
í eftirfarandi töflu. 
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Dómar 

 
Ákæra 

Héraðs- 
dómur 

 
Hæstiréttur

Sératkv. 
í Hrd. 

Refsing í 
héraði 

Refsing í 
Hæstarétti 

Sératkv. í 
Hrd. 

 
1984:1181 194. gr. 194. gr. 196. gr. 194. gr. 12 mán. 

(12) 
12 mán. 

(12) 
12 mán. 

(9) 
1995:1199 194. gr. 194. gr. 195. gr.  öryggis-

gæsla 
12 mán. (9)  

1996:2910 195. gr. 195. gr. 195. gr.  12 mán. 12 mán.  
2004:55 194. gr. 195. gr. 195. gr.  6 mán. (6) 6 mán. (6)  

 
2002:3097 194., sbr. 

20. gr. 
195., sbr. 

20. gr. 
sýkna 195., sbr. 

20. gr. 
12 mán. (9)  12 mán. 

(9) 
13.03.2003 194. gr. 194. gr. 194. gr. 195. gr. 2 ár 2 ár 12 mán. 

 
196. gr. samsvarar núgildandi 195. gr. 
(x) Þar af x mánuðir skilorðsbundnir.  

 
Eins og yfirlitið ber með sér eru mjög skiptar skoðanir um hvenær 195. 

gr. á við. 

4. Niðurstaða 

Í þeim fjórum dómum Hæstaréttar þar sem sakfellt var fyrir brot gegn 195. 
gr. er beitt yfirburðum til þess að þvinga þolanda til kynmaka. Ekki er talið 
að beitt sé ofbeldi eða hótun um það, enda væri þá dæmt fyrir brot gegn 194. 
gr. Þar sem 195. gr. þykir eiga við hlýtur að þurfa að gera kröfu um að ein-
hverju öðru en ofbeldi sé hótað til að hafa áhrif á þolanda svo að hann láti 
undan. Það telst minna brot að hóta öðru en ofbeldi og þannig er brot gegn 
195. gr. vægara brot, en brot gegn 194. gr., enda varðar það mun vægari ref-
singu. Nægilegt er að hótun sé látin í ljós orðalaust, með látæði eða hún liggi í 
öllum aðstæðum. Í öllum þeim tilvikum sem fjallað er um í dómunum hefur 
gerandi yfirburði umfram þolanda, ýmist sem ungur maður gagnvart gamalli 
konu, miðaldra karlmaður gagnvart 16 ára stúlku, tveir eða fleiri eru þátttak-
endur eða eru viðstaddir brotið eða þolandi er einn með geranda fjarri öðru 
fólki. Sú aðferð sem notuð er við brotið er vissulega vægari, en beitt hefur 
verið í nánast öllum þeim dómum þar sem 194. gr. hefur þótt eiga við. Þó 
má segja að neytt hafi verið aflsmunar, sem í sjálfu sér er ofbeldi, og erfitt er 
að hugsa sér að neitt annað hafi legið í loftinu en hótun um að beita enn 
frekara ofbeldi ef á þyrfti að halda. Því verður ekki séð að sá munur sé á 
þessum brotum annars vegar og brotum gegn 194. gr. um nauðgun þar sem 
beitt er lágmarksofbeldi hins vegar, að það réttlæti þann mun á mati á 
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þessum tilvikum að þau heyra undir ólík refsiákvæði.17 Auk þess fellur hótun 
um ofbeldi undir aðferð skv. 194. gr. Það er nóg að einungis sé um slíka 
hótun að ræða, hvort sem hún er látin í ljós með orðum eða látæði. Henni 
þarf ekki að fylgja ofbeldi í raun. Því eru öll rök til þess að þau tilvik, sem 
dæmd hafa verið sem brot gegn 195. gr. um ólögmæta kynferðisnauðung, 
geti fallið undir 194. gr. sem hótun um að beita ofbeldi, verði ekki látið að 
vilja geranda.  

Þá er rétt að spyrja hvort ástæða sé til að gera mun á hótunum um ofbeldi 
og öðrum hótunum sem verknaðaraðferðum við framningu kynferðisbrota. 
Ekki skipti máli hvort hótað er ofbeldi eða einhverju öðru ef hótunin hefur 
þau áhrif að hinn brotlegi nær fram kynmökum sem ella hefðu ekki átt sér 
stað. Hótanir um eitthvað annað en ofbeldi eru einnig fremur óraunhæfar. 
Má í því sambandi vísa til þeirra dæma sem fræðimenn nefna um slíkt, en á 
þvílíkar hótanir hefur aldrei reynt sem verknaðaraðferðir í kynferðisbrota-
málum fyrir íslenskum dómstólum. Verður einnig að telja fremur ólíklegt að 
unnt sé að þvinga manneskju til kynmaka með því að hóta henni eigna-
spjöllum eða ærumeiðingum. Og þó svo væri eru vandséð rök fyrir því, að 
kynmök fengin með slíkri hótun séu svo miklu vægara brot en kynmök sem 
fengin eru með hótunum um ofbeldi, að það réttlæti að þau teljist ekki til 
nauðgunar. Í norskum og sænskum rétti tekur nauðgunarhugtakið til allra 
hótana sem verknaðaraðferðar en ekki eingöngu ofbeldishótana, sbr. upphaf 
192. gr. norsku hgl. nr. 10/1902, sbr. lög nr. 76/2000: „Den som a) skaffer 
seg seksuell omgang ved vold eller ved truende adferd…“ og ákvæði 1. gr. 6. 
kafla sænska brottsbalken, sbr. lög nr. 90/2005: „Den som genom misshandel 
eller annars med våld eller genom hot om brottslig gerning tvingar en person 
till samlag…“. Sænska ákvæðið er þó heldur þrengra en það norska að því 
leyti, að efni hótunar þarf að snúast um það að fremja einhvers konar refsi-
verðan verknað. Það getur þó verið hvaða refsiverði verknaður sem er, hvort 
sem hann bitnar á mönnum eða munum, t.d. eignaspjöll. 

Með hliðsjón af framansögðu er eðlilegt að ákvæði 195. gr. hgl. um aðra 
ólögmæta kynferðisnauðung falli brott og 194. gr. um nauðgun taki til allra 
hótana sem verknaðaraðferðar, en ekki eingöngu ofbeldishótana eins og nú 
er. 

                                                           
17  Með lágmarksofbeldi er átt við lægsta stig ofbeldis sem þarf til þess að háttsemi falli undir 

194. gr. Í H 1991:1580 dæmdi Hæstiréttur lágmarksrefsingu, eins árs fangelsi, fyrir brot 
gegn 194. gr. Ákærði hélt höndum stúlku upp með höfði hennar, klæddi hana úr gegn vilja 
hennar, greip fyrir vit hannar, svo að hún gæti ekki kallað á hjálp og þröngvaði henni til 
samræðis. Sjá nánar Ragnheiður Bragadóttir: Ákvörðun refsingar í nauðgunarmálum, Úlf-
ljótur 1. tbl. 1999, bls. 75. 
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Um lögskýringargögn og hugleiðingar um 
notkun þeirra í fyrri öryrkjadómi 

Hæstaréttar• 

 Róbert R. Spanó 

 

1. Viðfangsefnið 

Á fyrsta ári við lagadeild Háskóla Íslands eru nemendum kennd grundvallar-
atriði í lögskýringarfræði, en sú grein er hluti af námskeiði í almennri 
lögfræði. Eitt af því sem þar er fjallað um er sú almennt viðurkennda aðferð 
við túlkun lagaákvæða að rétt sé og heimilt að líta til svonefndra lög-
skýringargagna, til dæmis athugasemda í greinargerð með frumvarpi að 
lögum. Er þetta sjónarmið við lögskýringu nánast sjálfgefin staðreynd í 
íslenskri lögfræði eins og ráða má af dómsúrlausnum, álitum umboðsmanns 
Alþingis,1 skrifum fræðimanna og annars almennri orðræðu á meðal lög-
fræðinga. Ef lagastúdent eða útskrifaður lögfræðingur væri spurður að því 

                                                           
•  Þessi grein er hugsuð sem framlag höfundar á sviði lögskýringarfræði auk þess sem tekist 

er að nokkru leyti á við strauma og stefnur á mörkum lögskýringarfræði og réttar-
heimspeki. Greinin er liður í stærra rannsóknarverkefni sem höfundur vinnur nú að um 
túlkun lagaákvæða. Höfundur færir Aðalheiði Jóhannsdóttur dósent við lagadeild Háskóla 
Íslands, Hafsteini Þór Haukssyni lögfræðingi hjá umboðsmanni Alþingis, Helga Ber-
nódussyni skrifstofustjóra Alþingis, Jóni Steinari Gunnlaugssyni hæstaréttardómara og 
Skúla Magnússyni héraðsdómara og dósent við lagadeild Háskóla Íslands bestu þakkir 
fyrir gagnlegar ábendingar. Þá eru Helga Valberg Jenssyni laganema færðar þakkir fyrir 
prófarkalestur. Vart þarf að taka fram að öll mistök sem eftir standa og ályktanir sem 
lesendur kunna að telja óskynsamlegar eru alfarið á ábyrgð höfundar.  

11  Í rannsókn höfundar á íslenskri réttarframkvæmd um túlkun lagaákvæða, sem grein þessi 
er hluti af, hefur verið talin ástæða til að horfa til álita umboðsmanns Alþingis þar sem 
reynt hefur á túlkun lagaákvæða til hliðsjónar og samanburðar við fyrirliggjandi dóms-
úrlausnir. Eðli og lagalegur grundvöllur álita umboðsmanns Alþingis leiðir enda til þess að 
þar er að jafnaði að finna mun ítarlegri rökstuðning um túlkun lagaákvæða en fram koma í 
dómsúrlausnum. Hvað sem líður réttarheimildalegu gildi álita umboðsmanns er því ljóst 
að þar er að finna mikinn fróðleik um þróun viðurkenndra aðferða við túlkun lagaákvæða 
á undanförnum árum.  
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hvaða röksemdir mæli með eða í mót því að líta til lögskýringargagna yrði þó 
líklega fátt um bitastæð svör. Mig grunar að ástæðan sé fyrst og fremst sú að í 
lagakennslu hefur til þessa vantað að fjallað sé um þetta efni með gagnrýnum 
(normatífum) hætti. Aðferðir við túlkun lagaákvæða eru að jafnaði ekki 
bundnar í settum eða óskráðum reglum sem hafa lagagildi.2 Þær eru því 
frjálsar í þeirri merkingu að hver sá, sem túlkar lagaákvæði, verður að meta 
sjálfstætt og taka afstöðu til þess hvaða aðferð telst haldbær við úrlausn þess 
ágreinings sem fyrir liggur, þ. á m. hvort rök standi til þess að draga ályktanir 
af þeim upplýsingum sem fram koma í lögskýringargögnum. Það sem skiptir 
mestu máli er að lögskýringaraðferð sem valin er sé rökstudd með vísan til 
réttlætingarástæðna sem tengjast tilurð, eðli og markmiðum lagaákvæðisins sem 
réttarheimildar.  

Í þessari grein verður fjallað um lögskýringargögn, tengsl þeirra við hina 
sígildu umfjöllun í lögskýringarfræði um hlutrænar og huglægar lögskýringar-
kenningar, hugtaksatriði og rökin með og á móti notkun slíkra gagna við 
túlkun lagaákvæða. Markmið mitt er ekki að bæta enn einni umfjölluninni af 
almennum toga við þá flóru sem fyrir er í íslenskum og norrænum laga-
bókmenntum, heldur hyggst ég gera tilraun til að meta efnislegt réttmæti 
þeirrar aðferðar að nota lögskýringargögn við túlkun lagaákvæða með gagn-
rýnum hætti.  

Greinin verður þannig uppbyggð að í kafla 2 verður fjallað um hlutrænar 
og huglægar lögskýringarkenningar. Í þeim kafla hyggst ég rökstyðja það við-
horf að fræðilegt og hagnýtt gildi umfjöllunar um slíkar kenningar sé einkum 
fólgið í því að þær varpa ljósi á mismunandi áherslur á gildi og vægi 
lögskýringargagna við túlkun lagaákvæða. Í kafla 3 verður gerð tilraun til að 
greina nánar hugtakið lögskýringargögn og taka afstöðu til þess hvaða skil-
ning beri að leggja í það. Á þeim grunni verður í köflum 4 og 5 fjallað um 
rökin með og á móti notkun lögskýringargagna við túlkun lagaákvæða.  

Í kafla 6 verður fjallað um það hvernig meirihluti Hæstaréttar notar lög-
skýringargögn að baki 1. mgr. 76. gr. stjórnarskrárinnar í hinum fræga 
Öryrkjadómi frá lokum árs 2000, Hrd. 2000, bls. 4480. Þar var tekin afstaða 
til stjórnskipulegs gildis ákvæða laga nr. 117/1993 um almannatryggingar að 
                                                           
2  Í einstökum sérlögum er stundum að finna lögskýringarreglur sem eiga við á afmörkuðum 

sviðum, sjá t.d. 3. gr. laga nr. 2/1993 um Evrópska efnahagssvæðið, en þar segir: „Skýra 
skal lög og reglur, að svo miklu leyti sem við á, til samræmis við EES-samninginn og þær 
reglur sem á honum byggja.“ Hér má einnig benda á 53. gr. mannréttindasáttmála Evrópu, 
sbr. 1. tölul. 1. mgr. 1. gr. laga nr. 62/1994, þar sem segir svo: „Ekkert ákvæði í samningi 
þessum skal túlka þannig að það takmarki eða rýri nokkur þau mannréttindi og mannfrelsi 
sem tryggð kunna að vera í löggjöf aðila samnings þessa eða með öðrum samningi sem 
hann er aðili að.“ 
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því er varðar skerðingu tekjutryggingar örorkulífeyrisþega vegna tekna maka. 
Er þessi dómur valinn í þessu samhengi þar sem hann er að mati höfundar 
gott dæmi um þau aðferðafræðilegu álitaefni sem vakna þegar notast er við 
lögskýringargögn við túlkun lagaákvæða, þ. á m. stjórnarskrárákvæða. Mun 
ég leitast við að sýna fram á að gagnrýna megi í fyrsta lagi framsetningu 
meirihlutans á því lögskýringarfræðilega álitaefni sem á reyndi í málinu. Þá 
verður í öðru lagi fjallað um það hvernig meirihlutinn notar upplýsingar úr 
athugasemdum í greinargerð að baki 14. gr. stjórnarskipunarlaga nr. 97/1995 
við túlkun 1. mgr. 76. gr. stjórnarskrárinnar og að hluta til gerðar athuga-
semdir við aðferðafræði meirihluta Hæstaréttar. Það skal tekið fram að ætlun 
mín er einungis að fjalla um forsendur meirihlutans út frá sjónarmiðum um 
aðferðir við túlkun lagaákvæða, og þá aðeins að því er varðar notkun lög-
skýringargagna. Engin afstaða verður því tekin til réttmætis hinnar efnislegu 
niðurstöðu sem meirihlutinn komst að í málinu.  

Í kafla 7 verður umfjöllunin dregin saman. 

2. Hlutrænar og huglægar lögskýringarkenningar 

Í ritum á sviði lögskýringarfræði er algengt að fjallað sé um tvær andstæðar 
lögskýringarkenningar þar sem tekist er á um hvert gildi löggjafarviljinn eigi 
að hafa við túlkun lagaákvæða og þá um hvar slíkan vilja er að finna.3 
Viðhorf mitt til þess hvaða merkingu ber að leggja í hugtakið vilji löggjafans 
þegar fjallað er um gildi og áhrif lögskýringargagna við túlkun lagaákvæða 
verður nánar rakið í kafla 5.1 síðar í greininni en ekki er endilega víst að það 
sé hér notað í sömu merkingu og fram kemur í ritum fræðimanna sem vísað 
er til.  

Í ritum fræðimanna hefur annars vegar verið lýst að „[aðal] allrar lög-
skýringar samkvæmt [huglægum] lögskýringarkenningum [sé], að jafnan verði 
að leita vilja löggjafans, eins og hann verður ráðinn af almennum 
lögskýringargögnum og beri að beita lögunum í samræmi við vilja löggjafans, en ekki 
eftir orðanna hljóðan, ef þessu tvennu ber ekki saman“.4 Hins vegar hafna 
þeir sem aðhyllast hlutrænar lögskýringarkenningar að vilji löggjafans eigi að 
                                                           
3  Úr íslenskum rétti: Lárus H. Bjarnason: Lög og lögskýring, bls. 38-42; Ármann Snævarr: 

Almenn lögfræði, bls. 374-377; Davíð Þór Björgvinsson: Lögskýringar, bls. 59-60; Skúli 
Magnússon: „Túlkun laga og vilji löggjafans“, bls. 370-372. Úr dönskum rétti: Alf Ross: 
Om ret og retfærdighed, bls. 143-145 og 165-168; Sv. Gram Jensen: Almindelig retslære – 
en introduktion, bls. 129-138; Peter Blume: Juridisk metodelære, bls. 92; Henrik Zahle: 
Praktisk retsfilosofi, bls. 87-92.  

4  Ármann Snævarr: Almenn lögfræði, bls. 375. 
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ráða úrslitum við túlkun lagaákvæða.5 „Orð laga beri að virða meira en vilja 
löggjafans og forsenda fyrir því að löggjafarvilji ráði skýringu sé, að hann hafi 
komið fram í orðum lagaákvæðis. Eftir að lögin [hafi verið] staðfest [lifi] þau 
sjálfstæðu lífi, rofin að nokkru úr tengslum við löggjafann, að tali þeirra, sem 
aðhyllast þessar skoðanir. Þungamiðjan er ekki löggjafarviljinn heldur „lagaviljinn“ 
eða „merking laganna“.“6 Með hugtakinu löggjafarvilji virðist hér átt við afstöðu 
alþingismanna til markmiða eða forsendna laga, til merkingar tiltekins laga-
ákvæðis o.s.frv. Nánar tiltekið til viðhorfs þess meirihluta þingmanna sem 
stóð að samþykkt laganna.7  

Þegar rannsakað er hvernig lagaákvæði eru túlkuð í réttarframkvæmd 
verður glöggt ráðið að fáir ef nokkrir lögfræðingar leggja til grundvallar þá 
lögskýringaraðferð sem leiðir bókstaflega af annarri hvorri framangreindra 
lögskýringarkenninga.8 Hefur raunar verið haldið fram að takmarkalaus 
hollusta við hlutræna lögskýringarkenningu, þar sem girt er með öllu fyrir að 
horft sé út fyrir bókstaf lagaákvæðis við túlkun þess, sé í reynd útilokuð.9 
Hlutræn lögskýringarkenning er enda í mótsögn við þann aðferðafræðilega 
áskilnað við túlkun lagaákvæða að ávallt fari fram heildarmat á samhengi ákvæðis 
sem leiðir af eðli lagaákvæðisins sem birtrar viljayfirlýsingar um mannlega 
breytni og skipulag í samfélagi manna. Sá boðskapur sem löggjafinn ætlar að 

                                                           
5  Í riti Davíðs Þórs Björgvinssonar: Lögskýringar, bls. 60, er hlutrænum lögskýringar-

kenningum skipt í tvo flokka: Hin fyrri leggur áherslu á að við lögskýringu eigi að leitast 
við að skýra lagaákvæði í samræmi við orð þess sjálfs, en hin síðari á að skýra lagaákvæði 
svo að það feli í sér eðlilega, sanngjarna og farsæla reglu út frá almennum mælikvörðum í 
því efni. Í riti Sv. Gram Jensen: Almindelige retslære, er einnig að finna tvíþætta að-
greiningu hlutrænna lögskýringarkenninga, sjá bls. 130: „[...] så anvendes betegnelsen 
objektiv fortolkningsstil i hvert fald i to betydninger, idet det sidstnævnte udtryk både 
bruges om (1) en lovfortolkning, der udtrykkeligt påberåber sig lovens ordlyd [...], og (2) 
en lovfortolkning, hvori det direkte afvises at tillægge forarbejder udslaggivende 
betydning.“ 

6  Ármann Snævarr: Almenn lögfræði, bls. 376. 
7  Ármann Snævarr: Almenn lögfræði, bls. 400-401. Ármann bendir einnig á að þegar 

bráðabirgðalög eru sett hljóti í þessu samhengi að skipta máli vilji eða viðhorf þess ráð-
herra sem ber stjórnskipulega ábyrgð á lagasetningunni. 

8  Sjá hér umfjöllun Ármanns Snævarr um „[afstöðuna] til lögskýringarkenninga í laga-
framkvæmd“, Almenn lögfræði, bls. 378-380, en ekki er ástæða til að ætla annað en að sú 
lýsing sem þar kemur fram eigi enn við í dag. 

9  Alf Ross: Om ret og retfærdighed, bls. 165: „Ren objektiv fortolkningsstil forstået som en 
fortolkning, der udelukkende bygger på lovens ord, er utænkelig.“ Sjá hér einnig Lárus H. 
Bjarnason: Lög og lögskýring, bls. 40: „Hin kenningin, sem kölluð hefur verið objektiv, og 
kalla mætti ef til vill á íslenzku hlutsýna (útsýna, úthverfa), leggur áherzluna á orðin, og er 
óefað rjett, að svo miklu leyti, sem ekki verður lagt frekara eða annað upp úr lögum en 
það, sem samrýmst getur orðunum. En eigi að liggja í henni, að orðin ein eigi að ráða og 
ekki annað, þá leiðir hún og til öfga.“ 
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koma á framfæri með lagaákvæðinu lifir ekki í einangrun. Merking þess getur 
ekki verið ráðin í einstaka tilvikum án þess að setja lagaákvæðið í sitt 
samfélagslega og stjórnmálalega samhengi. Lagaákvæðið er oft afurð 
pólitískrar málamiðlunar. Það hefur því að geyma tiltekin stefnumið og 
markmið sem löggjafinn hefur ákveðið að leitast skuli við að ná á ákveðnu 
þjóðfélagssviði. Til þess verður að líta þegar lagt er mat á þær efnisreglur sem 
af lagaákvæðinu leiðir í einstökum tilvikum.10  

Þegar grannt er skoðað má halda því fram að viðhorf til efnislegrar 
aðgreiningar hlutrænna og huglægra lögskýringarkenninga endurspegli í reynd 
fyrst og fremst hugmyndafræðilegan ágreining um hvert skuli vera gildi og 
vægi lögskýringargagna við túlkun lagaákvæða.11 Formælendur beggja 
kenninga virðast þannig viðurkenna að fyrirbrigði, sem kallað hefur verið vilji 
löggjafans, eigi að hafa þýðingu við túlkun lagaákvæða enda þótt merking 
hugtaksins löggjafarvilji sem notuð er í þessu samhengi kann að vera breyti-
leg á milli manna. Ágreiningur er hins vegar um hvort yfirhöfuð sé mögulegt 
að draga haldbærar ályktanir um tilvist löggjafarviljans af lögskýringargögnum 
eður ei.12 Ekki er enda rétt að skilja huglægar lögskýringarkenningar á þá leið 
                                                           
10  Alf Ross: Om ret og retfærdighed, bls. 165-166: „Dommeren vil altid forstå loven under 

indtryk af en række situations-faktorer og dens sammenhæng med det øvrige retsstof. Han 
vil aldrig kunne undgå at tage i betragtning, at den tekst han har for sig ikke er et stykke 
fiktionsprosa eller en videnskabelig fremstilling, men netop en lov, altså et instrument for 
politisk direktion, affødt af brydende interesser og ideer, sigtende mod visse sociale mål. 
Dommerens forståelse af lovens mening vil altid være betinget af hans forståelse af dens 
sociale motiver og formål.“ 

11  Alf Ross: Om ret og retfærdighed, bls. 166: „Det der adskiller subjektiv og objektive 
fortolkningsstil er i virkeligheden kun deres stilling til, hvorvidt lovens forarbejder 
kommer i betragtning som et fortolkningsdatum til belysning af lovens formål og nærmere 
mening i enkeltheder.“ Sjá einnig Ármann Snævarr: Almenn lögfræði, bls. 384: „Gildi 
ummæla í greinargerðum, er lúta að skýringum, horfir mismunandi við eftir því hverja lög-
skýringarkenningu menn aðhyllast. Ef miðað er við hugrænar lögskýringarkenningar sem 
meginstofn í lögskýringu, er ljóst, að ummæli í greinargerð ráða oft úrslitum, ef þeim er til 
að dreifa. [...] Frá sjónarmiði hlutrænna lögskýringarkenninga verður vandinn við mat á 
ummælum greinargerðar meiri. Samkvæmt þeim er vissulega gildismikið að ganga úr 
skugga um löggjafarviljann, m.a. með könnun á efni greinargerðar með frumvarpi, en 
hann sker þó ekki úr.“ Loks má nefna rit Peters Blume: Juridisk metodelære, bls. 92, þar 
sem umfjöllunin um hlutrænar og huglægar lögskýringarkenningar er að öllu leyti sett fram 
í samhengi við rökin með og á móti notkun lögskýringargagna við túlkun lagaákvæða.  

12  Þá draga ýmsir fræðimenn í efa að löggjafarvilji sé yfirleitt til eða svo sé að minnsta kosti 
ekki við allar aðstæður, sjá Antonin Scalia: „Common-Law Courts in a Civil-Law System: 
The Role of United States Federal Courts in Interpreting the Constitution and Laws“. Í 
ritinu A Matter of Interpretation, Princeton University Press, 1997, bls. 16-23. Sjá 
ennfremur Jeremy Waldron: „Legislators´ Intentions and Unintentional Legislation“. Law 
and Interpretation, Essays in Legal Philosophy, Andrei Marmor (ritstjóri), Clarendon 
Paperbacks, Oxford 1995, bls. 329-356. Sjá einnig Skúli Magnússon: „Túlkun laga og vilji 
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að þær útiloki að dregnar verði ályktanir um vilja löggjafans af texta laga-
ákvæðis enda sé ekki öðrum upplýsingum til að dreifa um hver löggjafar-
viljinn er. Aðalatriðið er að sá sem aðhyllist slíkar kenningar hafnar því að 
lagatextinn sé hin eina mögulega uppspretta ályktana um vilja löggjafans.  

Hvað sem líður aðgreiningu á milli hlutrænna og huglægra lögskýringar-
kenninga er útgangspunktur þeirra beggja sá að við túlkun lagaákvæðis verði 
jafnan að leitast við að viðhalda nægilegum tengslum á milli viljaafstöðu lög-
gjafans sem var ráðandi við setningu þess og þeirrar merkingar sem lögð er 
til grundvallar við úrlausn ágreiningsmála að lokinni túlkun ákvæðisins.13 Í 
þessu felst fyrst og fremst hið hagnýta og fræðilega gildi umfjöllunar um 
þessar kenningar. Gildi þeirra fyrir umfjöllun um túlkun lagaákvæða er 
þannig í reynd verulega takmarkað eins og að framan getur hvort sem beitt er 
lýsandi eða efnislegri aðferðafræði.14  

Við túlkun lagaákvæðis verður að meta hverju sinni í samræmi við 
áskilnaðinn um að heildstætt mat fari fram á samhengi lagaákvæðis, hvort rök 
standi til þess að byggja á þeim upplýsingum sem birtast í lögskýringar-
gögnum þegar metið er hvort tilvik falli undir tiltekið lagaákvæði. Lagaákvæði 
hlýtur að lágmarki að endurspegla tiltekna viljaafstöðu um gildi ákvæðisins 
sem almennt viðurkenndrar réttarheimildar er á hafa áhrif á mannlega breytni 
og skipulag í samfélaginu. Ágreiningur um hvort tilvik falli undir lagaákvæði 
getur því sjaldnast verið leiddur með fullnægjandi hætti til lykta án þess að 
lögskýringargögn að baki lagaákvæðinu hafi að minnsta kosti verið könnuð 
og afstaða tekin til þeirra upplýsingar sem þar koma fram.15 Það er því 

                                                                                                                                    
löggjafans“, bls. 366-369: „Túlkun sem byggir á því sem löggjafinn hefði viljað [...] er 
byggð á rangri frumspekilegri forsendu í þessum tilvikum, þ.e. tilvísun til einhvers sem 
einfaldlega er ekki til.“  

13  Sjá nánar um gildi löggjafarvilja við túlkun lagaákvæða grein Skúla Magnússonar: „Túlkun 
laga og vilji löggjafans“. Rannsóknir í félagsvísindum VI, lagadeild, Félagsvísindastofnun 
Háskóla Íslands, ritstj. Róbert R. Spanó, Reykjavík 2005, bls. 353-387. 

14  Ármann Snævarr: Almenn lögfræði, bls. 377-378, og Davíð Þór Björgvinsson: Lög-
skýringar, bls. 60-62. 

15  Þá hefur því verið haldið fram að það sé betur í samræmi við „lýðræðisleg viðhorf“ að sá 
sem túlkar lagaákvæði og taki bindandi ákvarðanir á grundvelli þeirra kynni sér þessi gögn 
og taki mið af þeim, sjá Davíð Þór Björgvinsson: Lögskýringar, bls. 50, og Peter Blume: 
Juridisk metodelære, bls. 92: „Der kan anføres argumenter både for og imod at tillægge 
forarbejderne en retskildemæssig betydning. Til støtte herfor kan fremhæves, at ved hjælp 
af forarbejderne kan man komme nærmere på den mening, som har været lovgivers 
intention. Dette kan hævdes at være i overenstemmelse med demokratiet.“ Hinu gagn-
stæða hefur einnig verið haldið fram, sjá Antonin Scalia: „Common-Law Courts in a Civil-
Law System: The Role of United States Federal Courts in Interpreting the Constitution 
and Laws“, bls. 17: „[...] I think, that it is simply incompatible with democratic govern-
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mikilvægur liður við afmörkun á ytra samhengi lagaákvæðis að fjalla um 
hvernig nota á slík gögn og hvort og þá hvaða þýðingu þær upplýsingar sem 
kunna að koma fram í lögskýringargögnum eigi að hafa við túlkun laga-
ákvæðis.  

Áður en vikið verður að rökum með og á móti því að nota lögskýringar-
gögn við túlkun lagaákvæða í köflum 3 og 4 er nauðsynlegt að gera nokkuð 
ítarlega grein fyrir því hvað felst í hugtakinu lögskýringargögn. Verður nú að 
því vikið.  

3. Hugtakið lögskýringargögn og einstakar 
tegundir þeirra 

3.1. Hugtaksafmörkun 
Hugtakið lögskýringargögn tekur í fyrsta lagi til þeirra undirbúningsgagna 
sem útbúin eru með lagasetningu á tilteknu sviði í huga allt frá frumvinnu hjá 
hinu opinbera (eða einkaaðila) í formi skýrslu eða almennra greinargerða um 
málefnið og þar til lagafrumvarp ásamt greinargerð er samið og lagt fyrir 
Alþingi. Í öðru lagi falla undir hugtakið þau gögn sem útbúin eru á Alþingi 
við meðferð lagafrumvarps og er þar fyrst og fremst átt við álit þingnefnda 
og þá eftir atvikum umsagnir hagsmunaaðila sem vísað er til í nefndarálitum. 
Í þriðja lagi er síðan átt við upplýsingar um efni lagafrumvarps sem fram 
koma í framsöguræðu flutningsmanns þess og í umræðum þingmanna við 
meðferð frumvarpsins á Alþingi. Verður nánar gerð grein fyrir hverjum 
flokki fyrir sig síðar. Með þessari hugtaksafmörkun er því lagt til grundvallar 
að „öll tilurð og ferill frumvarps [skipti] máli sem heimild um efni þess“ svo 
notuð séu orð Ármanns Snævarr.16 Hér er því að meginstefnu til tekið undir 
það viðhorf Ármanns að með hugtakinu lögskýringargögn sé átt við þau 
„lagaatriði og fræðslulindir, sem helst geta veitt vitneskju um löggjafarviljann 
svonefnda eða viðhorf lagasetningarvalds við tilteknu lagaákvæði er skýra 
á“.17  

Áður en lengra er haldið er ástæða til að taka það fram til samanburðar að 
af hálfu sumra fræðimanna hefur rýmri merking hugtaksins lögskýringargögn 
verið lögð til grundvallar, það er að undir hugtakið falli öll þau gögn sem 
„geta gefið vísbendingu um það hvernig skýra beri lagaákvæði þyki leika vafi 
                                                                                                                                    

ment, or indeed, even with fair government, to have the meaning of a law determined by 
what the lawgiver meant, rather than by what the lawgiver promulgated.“ 

16  Ármann Snævarr: Almenn lögfræði, bls. 382. 
17  Ármann Snævarr: Almenn lögfræði, bls. 379. 
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þar á“.18 Hefur þá verið greint á milli gagna sem óhjákvæmilegt er að taka 
mið af, svo sem texta lagabálks, málfarslegra atriða og tilvísunar lagaákvæðis 
til annarra gagna, til dæmis annarra lagaákvæða, og gagna sem eðlilegt og 
æskilegt er að taka mið af. Undir hugtakið geta þá fallið dómafordæmi, laga-
frumvörp og greinargerðir með þeim og þjóðréttarsamningar. Loks hefur í 
þessu samhengi verið vísað til annarra gagna sem heimilt er að taka mið af, 
svo sem erlendra laga og dómaframkvæmdar, skrifa fræðimanna, álita 
umboðsmanns Alþingis og stjórnsýsluúrskurða.19  

Í þessari grein er eins og ofangreind umfjöllun gefur til kynna valið að 
miða við þrengri skilning hugtaksins í þessu samhengi. Standa til þess bæði 
fræðileg og hagnýt rök:  

Í fyrsta lagi virðist mega draga þá ályktun af athugun á réttarframkvæmd, 
að minnsta kosti á síðari árum, að hugtakið lögskýringargögn sé fyrst og 
fremst notað í dómum og öðrum úrlausnum, og annars í orðræðu íslenskra 
lögfræðinga, í hinni þrengri merkingu.20 Frá því eru sem dæmi aðeins örfáar 
undantekningar í dómaframkvæmd Hæstaréttar.21 Ef fallist er á það á annað 

                                                           
18  Sjá Davíð Þór Björgvinsson: Lögskýringar, bls. 37.  
19  Davíð Þór Björgvinsson: Lögskýringar, bls. 37-54. Í riti Henrik Zahle, Praktisk retsfilosofi, 

er að meginstefnu til byggt á þeirri þrengri skilgreiningu hugtaksins lögskýringargögn sem 
lögð er til grundvallar í þessari grein. Þó leggur Zahle til grundvallar að undir skilgreiningu 
hans falli einnig þeir þjóðréttarsamningar, gerðir og önnur gögn úr þjóðaréttinum sem 
beint eða óbeint liggja til grundvallar innlendum lögum: „Traktater, direktiver eller andet 
internationalt materiale, der direkte eller indirekte ligger til grund for loven“, sjá bls. 68. 
Viðhorf Zahle að þessu leyti eru sambærileg þeim sem lögð eru til grundvallar í riti Davíðs 
Þórs Björgvinssonar: Lögskýringar. 

20  Sem dæmi um nýlega dóma Hæstaréttar þar sem þessi þrengri merking hugtaksins lög-
skýringargögn virðist lögð til grundvallar sjá Hrd. 1999, bls. 1900: „Lögskýringargögn 
styðja heldur ekki þá skýringu, en í athugasemdum er í upphafi fylgdu greininni í frum-
varpi til laganna er tekið fram [...]“; Hrd. 2002, bls. 4183 (12. desember, nr. 250/2002): 
„Lögskýringargögn með lögum nr. 22/1998 eða öðrum lögum, sem heimila upptöku 
sjávarafla vegna fiskveiðibrota, benda ekki til þess [...]“; Hrd. 2003, bls. 3058 (18. septem-
ber, nr. 34/2003): „Af orðalagi núgildandi 19. gr. laga nr. 117/1994 með áorðnum breyt-
ingum og að virtum lögskýringargögnum um það ákvæði er ljóst [...]“; Hrd. 14. apríl 2005, 
mál nr. 474/2004: „Af lögskýringargögnum er ljóst að ætlast hefur verið til að ákvæðum 
laganna yrði beitt á þann veg að lögheimili manns og raunverulegur dvalarstaður færu að 
meginreglu saman.“ Í álitum umboðsmanns Alþingis virðist frá upphafi embættisins 1. júlí 
1988 hafa verið byggt á hinum þrengri skilningi hugtaksins. 

21  Höfundi er raunar aðeins kunnugt um einn hæstaréttardóm, Hrd. 1989, bls. 28, þar sem 
virðist byggt á hinni rýmri merkingu hugtaksins en þar segir: „Lögskýringargögn þau í 
þjóðréttarsamningum um mannréttindi [...]“ Til þessa dóms er vísað í riti Davíðs Þórs 
Björgvinssonar: Lögskýringar, bls. 51, þar sem hin rýmri merking er lögð til grundvallar 
eins og fyrr greinir. Þá er vakin athygli á því að í dómi bæjarþings Reykjavíkur frá 14. júní 
1984, í máli sem lauk með Hrd. 1986, bls. 1742 (Íbúðaval h/f), var tekið fram að „[við] 
úrlausn málsins [hafi] dómendur einkum haft til hliðsjónar eftirtalin lögskýringar- og 
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borð að hugtak í lögfræði gefi almennt séð rétta mynd af því fyrirbæri, sem 
því er ætlað að lýsa, er heppilegra fyrir fræðilega umfjöllun í grein af þessu 
tagi, og gerir hana auk þess hagnýtari, að nota eins og kostur er slík hugtök í 
þeirri merkingu sem hlotið hefur hljómgrunn í réttarframkvæmd, skrifum 
fræðimanna og ekki síst í rökræðu á meðal íslenskra lögfræðinga. 

Í annan stað virðist fræðilega æskilegt að gera greinarmun á þeim gögnum 
sem annars vegar standa í nánum tengslum við gerð og samningu laga-
ákvæðisins, og geta eftir atvikum talist veita vísbendingar um löggjafar-
viljann,22 og hins vegar öðrum heimildum sem hafa þýðingu þegar leyst er úr 
ágreiningi um túlkun lagaákvæða. Undir þennan síðari þátt falla til dæmis 
dómafordæmi eða álit umboðsmanns Alþingis, skrif fræðimanna eða ákvæði 
þjóðréttarsamninga, en þessar heimildir veita almennt séð ekki vísbendingar 
um vilja löggjafans í þeirri merkingu sem hér er rædd.  

3.2. Undirbúningsgögn 
Hér að framan var á því byggt að undir hugtakið lögskýringargögn falli í 
fyrsta lagi þau gögn, sem hér verða nefnd undirbúningsgögn,23 sem útbúin 
eru með lagasetningu á tilteknu sviði í huga. Er þá átt við gögn sem verða til 
hjá hinu opinbera (eða einkaaðila) í formi skýrslu eða almennra greinargerða 
um ákveðið málefni og lagafrumvarp um sama eða sambærilegt málefni 
ásamt greinargerð sem mælt er fyrir á Alþingi. Verður nú fjallað nánar um 
þau gögn sem hér er vísað til.  

Þegar litið er á löggjafarferlið í heild sinni í sem víðustu merkingu þá er 
eðlilegt að miða við að upphafspunktur þess sé ekki framlagning lagafrum-
varpsins á vettvangi Alþingis.24 Aðdragandi þess að ráðherra eða þingmaður 
tekur þá pólitísku ákvörðun í krafti stjórnarskrárvarins frumkvæðisréttar síns, 
sbr. 55. gr. stjórnarskrárinnar, að leggja fram lagafrumvarp getur verið langur 

                                                                                                                                    
heimildargögn“. Eru síðan tilgreindir nokkrir hæstaréttardómarar, athugasemdir greinar-
gerðar með frumvarpi til laga um stjórn efnahagsmála o.fl. nr. 13/1979, bréfaskipti 
Seðlabankans við lögmann eins aðila málsins og hagsmunaðila, grein í Hagtíðindum og 
vætti tveggja vitna. 

22  Þetta virðist áhersluatriðið í skrifum Ármanns Snævarr: Almenn lögfræði, bls. 379. 
23  Er þá að nokkru leyti byggt á hugtakanotkun Davíðs Þórs Björgvinssonar, sjá Lög-

skýringar, bls. 39-40: „Orðið undirbúningsgögn er hér notað um það sem á frönsku hefur 
verið nefnt travaux préparatoires, en segja má að það heiti sé alþjóðlegt. Þetta eru hin 
opinberu gögn sem verða til um undirbúning löggjafar. Mætti því tala um lög-
skýringargögn í formmerkingu.“  

24  Í ritinu sínu Rettskildelære notar Torstein Eckhoff hugtakið löggjafi í fleirtölu, lovgiverne, 
og lætur þá ná til allra þeirra sem tekið hafa þátt í löggjafaferlinu, hvort sem um sér-
fræðinganefndir, starfsmenn í ráðuneytum eða þingmenn er um að ræða, sjá, bls. 71.  
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og viðburðaríkur.25 Er það raunar fremur viðfangsefni félagsvísindanna að 
gera nánar grein fyrir þeim samfélagslegu áhrifaþáttum sem þar koma til. 
Mikilvægt er þó að draga það fram að um leið og þjóðfélagsumræða eða 
ákveðin atvik sem eiga sér stað í samfélaginu verða til þess að opinberir 
aðilar, eftir atvikum með aðstoð eða fyrir atbeina borgaranna eða hópa 
þeirra, ákveða að taka tiltekið málefni upp á arma sína með því að skipa 
nefndir eða starfshópa til að fjalla um slík mál, verða til ýmis gögn sem síðar 
kunna að verða grundvöllur að lagasetningu. Almennt verður því að álykta að 
opinber gögn, svo sem skýrslur, greinargerðir eða álitsgerðir sérfræðinga eða 
samantektir um pólitísk viðhorf þeirra, sem síðar kunna að standa að fram-
lagningu frumvarps á sömu forsendum, eigi að geta veitt vísbendingar um 
þann skilning sem lögð eru í einstök lagaákvæði eða lagabálkinn í heild sinni. 
Er það þó háð því að nægjanleg tengsl séu á milli þeirra sjónarmiða sem 
fjallað er um í slíkum gögnum og þeirra viðhorfa sem byggt er á við gerð 
lagafrumvarps og samþykkt þess á vettvangi Alþingis. Ekki er þá endilega átt 
við að lagafrumvarp beri það með sér að fallist hafi verið að öllu leyti á þau 
sjónarmið eða þær tillögur sem fram koma í opinberum skýrslum og greinar-
gerðum enda getur lagafrumvarp þvert á móti borið það með sér að þar hafi 
einstökum valkostum sem felast í slíkum tillögum verið hafnað og önnur leið 
valin.26 Getur slík aðstaða einnig haft áhrif við val á lögskýringaraðferð þegar 
reynir á túlkun ákvæða í þeim lögum sem leiða það tiltekna löggjafarferli til 
lykta.27 

Af framansögðu verður ráðið að um leið og hið eiginlega löggjafarferli 
hefst í þeirri merkingu sem lýst hefur verið verður hægt og sígandi til gagna-
                                                           
25  Í 55. gr. stjórnarskrárinnar segir svo: „Eigi má Alþingi taka við neinu málefni nema 

einhver þingmanna eða ráðherra flytji það.“ Þessi regla er áréttuð í 87. gr. laga nr. 55/1991 
um þingsköp Alþingis þar sem segir: „Alþingi má ekki taka við neinu málefni nema 
einhver þingmanna eða ráðherra taki það að sér til flutnings, sbr. 55. gr. Stjórnar-
skrárinnar.“ 

26  Henrik Zahle: Praktisk retsfilosofi, bls. 71: „Forarbejder indeholder forslag eller udkast. I 
det almindelige kommissionsarbejde er lovforslaget jo hovedpunktet, det hvorom der 
diskuteres og stemmes. Denne del af forarbejdene fremhæves, fordi ældre forslag kan 
udgøre en baggrund for forståelsen af det der siden er gennemført. Oprindelig blev 
foreslået X, men det blev ændret til et forslag om Y. Den gennemførte regel om Y kan 
fortolkes op mod X. Hvorfor foretrak man Y for X? Fordi det må være forskel, og det er 
måske den der nu skal fastlås.“ 

27  Í dönskum rétti hefur í þessu samhengi verið talað um neikvæðar ályktanir dómstóla af 
undirbúningsgögnum (d. negative motivudtalelser), sjá Morten Wegener: Juridisk metode, 
bls. 100: „[Det er] til belysning af domstolenes hensyntagen til forarbejder ikke uvæsentligt 
at konstatere, at der i talrige tilfælde forekommer såkaldte „negative motivudtalelser“, 
d.v.s. bemærkninger i afgørelsernes præmisser om, at forarbejderne ikke indeholder 
materiale til belysning af det i sagerne foreliggende spørgsmål.“ 
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grunnur upplýsinga sem áhrif geta haft við skoðanamyndun þingmanna um 
efni lagafrumvarps við meðferð þess og þá um endanlega afstöðu þeirra 
þegar ferlinu lýkur með samþykkt laga. Með þetta í huga virðist rétt að leggja 
til grundvallar að undir hugtakið undirbúningsgögn geti eftir atvikum fallið 
þau opinberu gögn sem útbúin eru til að hægt sé að taka afstöðu til þess 
hvort lagasetningar er þörf og þá áður en lagafrumvarp er lagt fram.28 Það er 
áhorfsmál hverju sinni hvaða áhrif slík gögn hafa síðan við túlkun laga-
ákvæða. Þó má halda því fram að þegar viðurkennt er að líta megi til 
markmiða, tilurðar, forsendna eða aðdraganda að lagasetningu við túlkun 
lagaákvæða, þá leiðir eðli máls samkvæmt af því að þau gögn sem veitt geta 
vísbendingar um þessi atriði, og hafa auk þess verið þáttur í mati löggjafans 
við setningu laga, skuli með réttu teljast til þeirrar tegundar lögskýringargagna 
sem nefnd eru hér undirbúningsgögn. 

Hér á landi eru ekki til neinar almennar reglur um hvernig hinu formlega 
löggjafarferli skuli hagað, það er hvaða undirbúningur, gagnaöflun eða rann-
sókn á staðreyndum eða lagalegum álitaefnum þurfi að eiga sér stað áður en 
frumvarp er lagt fram á Alþingi. Fer það gjarna eftir viðhorfum hvers ráð-
herra eða þingmanns fyrir sig um hvaða kröfur eigi að gera í þeim efnum. 
Það hefur lengi tíðkast á Íslandi og annars staðar á Norðurlöndum að stærri 
mál séu undirbúin með þeim hætti að fela nefnd eða starfshópi sérfræðinga 
að leggja mat á þær leiðir sem fara á við setningu laga á tilteknu sviði.29 
Starfandi eru á vettvangi ráðuneyta ýmsar fastanefndir sérfræðinga á ákveð-
num sviðum, svo sem réttarfarsnefnd, refsiréttarnefnd og sifjalaganefnd á 
vegum dóms- og kirkjumálaráðuneytisins. Fullyrða má að flestar tillögur að 
lagabreytingum á sviðum réttarfars, refsiréttar og sifjaréttar, sem fram koma í 
stjórnarfrumvörpum dóms- og kirkjumálaráðherra, eigi uppruna sinn í 
störfum þessara nefnda.30 Það er hins vegar breytilegt hvort skýrslur eða 

                                                           
28  Peter Blume: Juridisk metodelære, bls. 93: „[Der kan] skelnes mellem forarbejder, som er 

skabt, før lovforslaget forelægges Folketinget, og forarbejder, der er direkte resultat af 
arbejdet i tinget.“ 

29  Sjá hér umfjöllun um norræna greinargerðarlögfræði í ritgerð Skúla Magnússonar: „Túlkun 
laga og vilji löggjafans“, bls. 379-380. Sjá einnig greinargóða umfjöllun um löggjafarferlið 
(d. lovgivningsprocessen) í Danmörku í riti Peter Blume: Juridisk metodelære, bls. 85-91. 

30  Hér má sem dæmi nefna löggjafarferlið sem lauk með samþykkt laga nr. 27/2006 um 
breyting á almennum hegningarlögum nr. 19/1940 og varðaði lögfestingu refsiákvæða í 
tengslum við heimilisofbeldi. Á árunum 1997 og 1998 höfðu þrjár nefndir unnið skýrslur 
um ýmsa þætti varðandi heimilisofbeldi fyrir dóms- og kirkjumálaráðherra. Haustið 2004 
fór dómsmálaráðherra fram á það við refsiréttarnefnd að hún gæfi honum álit á því hvort 
og þá hvaða breytinga væri þörf á almennum hegningarlögum í tilefni af því þjóðfélagslega 
vandamáli sem heimilisofbeldi væri. Nefndin lauk þeim störfum með álitsgerð í ágúst 2005 
og var þar meðal annars fjallað um niðurstöður þær sem fram komu í skýrslunum þremur 
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greinargerðir nefnda, starfshópa eða einstakra sérfræðinga eru gerðar opin-
berar eða látnar fylgja með lagafrumvörpum sem fylgiskjöl. Hið síðarnefnda 
er reyndar undantekning hér á landi og er það miður. Hafa verður þó í huga 
að algengast er við þessar aðstæður að skýrslum eða greinargerðum af þessu 
tagi sé á síðari stigum umbreytt í heildstætt lagafrumvarp með athugasemdum 
og skýringum, fallist ráðherra á annað borð á tillögur þær sem nefnd eða 
sérfræðingur leggur til, eða þá að slíkt sé gert eftir að tillögurnar hafa sætt 
breytingum í meðförum ráðherra og ráðuneytis. 

Á grundvelli 36. gr. laga nr. 55/1991 um þingsköp Alþingis, sem nánar 
verður fjallað um síðar, fylgja greinargerðir með öllum lagafrumvörpum sem 
mælt er fyrir um á Alþingi. Greinargerðir með lagafrumvörpum eru eins 
misjafnar og þær eru margar. Þegar um umfangsmikla lagabálka er að ræða 
eru greinargerðir oft miklar að vöxtum og hafa að geyma mikinn fróðleik um 
það málefni sem löggjöfin fjallar um. Á þetta einkum við þegar löggjafarferlið 
hefur, eins og rakið var nánar að framan, einkennst af miklum undirbúningi 
þar sem gerðar hafa verið skýrslur og greinargerðir í nefndum eða á vegum 
sérfræðinga, jafnvel með aðkomu hagsmunahópa, áður en hið eiginlega laga-
frumvarp er samið.  

Greinargerð með lagafrumvarpi er að jafnaði skipt upp í almennan og 
sérstakan hluta. Algengt er að í almenna hlutanum sé vikið að markmiðum 
frumvarpsins og þjóðfélagslegum atvikum eða aðstæðum að baki þeim 
tillögum sem er að finna í frumvarpinu. Aðdragandanum að samningu 
frumvarpsins er að jafnaði einnig lýst í almenna hlutanum. Þar koma einnig 
iðulega fram upplýsingar um hverjir hafi komið að samningu frumvarpsins, 
til dæmis um að það hafi verið í samið í fagráðuneyti, á vegum fastanefndar 
eða nefndar sem var til þess sérstaklega skipuð, í sameiginlegum starfshópi 
tveggja eða fleiri ráðuneyta eða jafnvel í starfshópi sem skipaður hefur verið 

                                                                                                                                    
frá 1997 og 1998. Var álitsgerðin birt á heimasíðu dómsmálaráðuneytisins. Í framhaldi af 
því fór dómsmálaráðherra fram á það við refsiréttarnefnd að hún semdi drög að laga-
frumvarpi á grundvelli niðurstaðna sinna og tillagna í álitsgerðinni. Nefndin sendi ráðherra 
drög sín að frumvarpinu í september 2005 og mælti dómsmálaráðherra fyrir frumvarpinu 
á Alþingi 29. nóvember 2005. Eftir fyrstu umræðu í þinginu fór frumvarpið, eins og venja 
er, til meðferð í einni af fastanefndum þingsins, hér allsherjarnefnd. Þar var óskað eftir 
umsögnum frá fjölmörgum hagsmunaaðilum auk þess sem formaður refsiréttarnefndar 
var ásamt fleirum boðaður á fund allsherjarnefndar til að svara spurningum um efni frum-
varpsins. Allsherjarnefnd gaf síðan út nefndarálit sem útbýtt var 22. mars 2006 þar sem 
lagt var til að frumvarpið yrði samþykkt óbreytt. Frumvarpið var síðan samþykkt sem lög 
frá Alþingi að lokinni 2. og 3. umræðu á þingfundi 3. apríl 2006 og fengu login eins og fyrr 
greinir númerið 27/2006. 
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fulltrúum stjórnmálaflokka. Þá kemur það fyrir að einum31 eða fleiri sér-
fræðingum er falið að semja lagafrumvarp í heild sinni eða að hluta sem lögð 
eru fram af hálfu ráðherra eða einstakra þingmanna. Í sérstaka hlutanum er 
að finna athugasemdir við einstakar greinar þar sem kunna að vera upp-
lýsingar um þau tilvik eða þær aðstæður sem falla eiga undir þá efnisreglu 
sem af lagaákvæði leiðir, skýringar á einstökum orðum og hugtökum, sam-
hengi ákvæðisins við önnur ákvæði í sama lagabálki eða jafnvel tengsl laga-
ákvæðisins við meginreglur laga.  

Við mat á hvar upplýsinga er að leita í greinargerðum lagafrumvarpa, sem 
gagnlegar geta orðið við túlkun lagaákvæðis, skiptir máli að greina á milli 
markmiða, aðdraganda og tilurðar lagasetningar annars vegar og álitaefna um 
hvort afmarkað tilvik eða atvik falli undir lagaákvæðið. Almennt má segja að 
um hin fyrrnefndu atriði sé að jafnaði nauðsynlegt að kanna rækilega 
almennar athugasemdir greinargerðar þannig að fullnægjandi samhengi fáist 
um hvert markmið laganna er í heild sinni. Leiki á hinn bóginn vafi á því 
hvort tilvikið X falli undir lagaákvæðið Y eru meiri líkur á því að vís-
bendingar um afstöðu löggjafans til þessa komi fram í sérstaka hluta 
greinargerðinnar þar sem eiga að koma fram nánari skýringar á lagaákvæðinu 
Y í samræmi við áðurnefnd fyrirmæli 36. gr. laga nr. 55/1991 um þingsköp 
Alþingis. Fjölmörg dæmi eru um það úr dómaframkvæmd Hæstaréttar að 
vísað hafi verið í forsendum hvort tveggja til ummæla sem fram koma í 
almennum athugasemdum greinargerðar við tiltekinn kafla í frumvarpi 
annars vegar og hins vegar til ummæla sem fram koma í athugasemdum að 
baki tiltekinni grein þess, sbr. til dæmis Hrd. 1984, bls. 1043 (Hátún 6 h/f).32 

Samkvæmt fyrrgreindri 36. gr. laga nr. 55/1991 um þingsköp Alþingis 
skal leggja frumvörp til laga fram með greinargerð þar sem fram komi 
„umfjöllun um tilgang þeirra og skýringar á höfuðákvæðum“. Löggjafinn 
                                                           
31  Hér má sem dæmi nefna nýlegt frumvarp til breytinga á kynferðisbrotakafla almennra 

hegningarlaga nr. 19/1940. Að beiðni dómsmálaráðherra samdi Ragnheiður Bragadóttir 
prófessor við lagadeild Háskóla Íslands frumvarpið ásamt ítarlegri greinargerð með því. 

32  Hrd. 1984, bls. 1043 (Hátun 6 h/f). Deilt var um túlkun á hugtakinu „íbúðarhúsnæði“ í 
32. og 38. gr. laga nr. 75/1981 um tekjuskatt og eignarskatt, nánar tiltekið um hvort þar 
félli undir íbúðarhúsnæði sem væri leigt út í atvinnurekstrarskyni. Í dómi Hæstaréttar sagði 
svo: „Í inngangi að athugasemdum með frumvarpi til laga um tekjuskatt og eignarskatt nr. 
40/1978 segir m.a. svo í kaflanum: Fyrningar- og söluhagnaður: „Frumvarpið gerir ráð 
fyrir að ekki verði heimilt að fyrna íbúðarhúsnæði, hvorki í eigu lögaðila né manna.“ Í 
athugasemdum við 32. gr. frumvarpsins segir m.a. svo: „Beinlínis er tekið fram um [...] að 
ræktun á bújörðum sé fyrnanleg og sú breyting á gerð að ekki er heimilt að fyrna íbúðar-
húsnæði.“ Þegar þetta er haft í huga, þykir ekki unnt að túlka orðið „íbúðarhúsnæði“ í 32. 
og 38. gr. laganna svo þröngt, að það taki einungis til þess húsnæðis, sem eigandi býr í 
sjálfur, en ekki til íbúðarhúsnæðis, sem leigt er út í atvinnurekstrarskyni.“  
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hefur með lögfestingu þessa ákvæðis mælt skýrlega fyrir um það að í greinar-
gerðum með lagafrumvörpum eigi að vera hægt að finna nánari upplýsingar 
um tilgang ákvæðanna í frumvarpinu auk þess sem þar á að vera hægt að 
finna skýringar á helstu ákvæðum. Þótt ekki komi það beint fram í ofan-
greindu ákvæði þingskapalaga hlýtur sú forsenda að vera undirliggjandi 
þessum fyrirmælum að greinargerðin, og þær upplýsingar sem þar koma 
fram, eigi að hafa þýðingu fyrir afstöðu þingmanna til lagafrumvarpsins og þá 
síðar um hvernig skilja beri einstök lagaákvæði í réttarframkvæmd verði 
frumvarpið að lögum. Við meðferð frumvarpa í þinginu er þannig vel þekkt 
að umræður á meðal þingmanna lúti hvort tveggja að fyrirliggjandi tillögum 
að lagatexta og athugasemdum í greinargerð við ákvæðin. Á stundum fer 
jafnvel meiri umræða fram, einkum við meðferð frumvarpsins í nefndum 
Alþingis, um hvaða viðhorf til efnis lagaákvæðis eigi að koma fram í 
greinargerð og í nefndaráliti en hvernig orða skuli lagatextann. Ekki leikur 
vafi á því að þingmenn hér á landi, eins og víðast hvar annars staðar á 
Norðurlöndum, ganga út frá því að athugasemdir í greinargerð geti haft 
verulega þýðingu fyrir úrlausn ágreiningsmála um túlkun þeirra ákvæða sem 
athugasemdirnar vísa til.33  

Að þessu virtu má segja að ofangreindar efniskröfur 36. gr. þingskapalaga 
veiti þeirri almennt viðurkenndu aðferð við túlkun lagaákvæða, að rétt sé og 
heimilt að líta til upplýsinga í greinargerðum með lagafrumvörpum, ákveðna 
löghelgan umfram önnur lögskýringargögn. Er enda ljóst af réttarframkvæmd 
að greinargerðir með frumvörpum eru að jafnaði þýðingarmestu lög-
skýringargögnin þegar leysa þarf úr álitamálum við túlkun lagaákvæða. Um-
fram þá löghelgan sem leiðir af umræddu ákvæði 36. gr. þingskapalaga er 
ástæðan fyrir þessari mikilvægu stöðu greinargerðanna sú að þar er að jafnaði 
að finna gleggstu vísbendingarnar um markmið og forsendur lagasetningar 
og eftir atvikum haldbærar upplýsingar um hvaða skilning beri að leggja í ein-
stök lagaákvæði umfram þær sem dregnar eru fram í dagsljósið með upphaf-
legri athugun á innra samhengi ákvæðisins, það er merkingarfræðilegum 
ramma lagatextans og með rökfræðilegum ályktunum. Þau viðhorf sem fram 
koma í greinargerðum lagafrumvarpa kunna þannig við tilteknar aðstæður að 
endurspegla þá lýðræðislegu viljaafstöðu sem liggur til grundvallar samþykkt 
laganna með það skýrum og afmörkuðum hætti að úrslitum getur ráðið við 

                                                           
33  Peter Blume: Juridisk metodelære, bls. 92: „I praksis er velkendt, at lovgiver er opmærk-

som på, at forarbejderne kan få betydning for den senere lovanvendelse, og derfor 
interesserer sig for disses indhold, hvilket i og for sig styrker deres demokratiske 
legitimitet. I Folketingets lovbehandling diskuteres forarbejderne ofte lige så meget som 
lovteksten, selvom det kun er sidstnævnte, der bliver stemt om.“ 
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túlkun lagaákvæðis. Nánar verður fjallað um þetta síðastnefnda atriði í kafla 4 
í greininni.  

3.3. Nefndarálit 
Á Alþingi starfa 12 fastanefndir samkvæmt 1. mgr. 13. gr. laga nr. 

55/1991 um þingsköp Alþingis.34 Fastanefndir skal kjósa á fyrsta fundi hvers 
þings og skal kosið hlutbundinni kosningu. Kosning fastanefnda gildir til 
upphafi næsta þings, sbr. 2. mgr. 13. gr. þingskapalaga. Til fastanefnda getur 
þingið vísað þeim þingmálum sem lögð eru fram og þörf þykir að nefnd 
íhugi, sbr. 1. mgr. 23. gr. þingskapalaga. Frumvörpum, þingsályktunar-
tillögum og skýrslum skal vísa til nefnda eftir efni þeirra og má um það hafa 
hliðsjón af skiptingu málefna í Stjórnarráðinu, sbr. nú Reglugerð nr. 3/2004 
um Stjórnarráð Íslands. Sérstaklega er gert ráð fyrir því í 1. mgr. 23. gr. 
þingskapalaga að til allsherjarnefndar skuli vísa dómsmálum, kirkjumálum, 
byggðamálum35 og öðrum málum sem þingið ákveður.36 Vísa má máli til 
nefndar á hverju stigi þess en algengt er að lagafrumvörpum sé vísað til 
nefndar að lokinni fyrstu umræðu. Sé þingmáli vísað til nefndar áður en 
umræðu er lokið þá skal henni frestað samkvæmt lokamálslið 1. mgr. 23. gr. 
þingskapalaga. 

Þegar máli hefur verið vísað til nefndar tekur hún ákvörðun um máls-
meðferð, sbr. 27. gr. þingskapalaga. Nefnd getur við umfjöllun máls óskað 
skriflegra umsagna um það frá aðilum utan þings og er það jafnan gert þegar 
um lagafrumvörp er að ræða. Á sama hátt er gert ráð fyrir því í 28. gr. 
þingskapalaga að þeir er mál varðar geti komið skriflegum athugasemdum 
sínum að eigin frumkvæði á framfæri við nefnd. Sömuleiðis getur nefnd 
samþykkt að taka á móti gestum og hlýða á mál þeirra. 

Í 29. gr. þingskapalaga segir að þá er nefnd hefur lokið athugun máls 
lætur hún uppi álit sitt er skal prentað og útbýtt meðal þingmanna á fundi. Ef 
nefnd er ekki einhuga um afgreiðslu máls og hver hluti hennar skilar áliti skal 
hann tilnefna framsögumann. Óheimilt er að taka málið til umræðu fyrr en 

                                                           
34  Þær eru: 1. Allsherjarnefnd, 2. Efnahags- og viðskiptanefnd, 3. Félagsmálanefnd, 4. Fjár-

laganefnd, 5. Heilbrigðis- og trygginganefnd, 6. Iðnaðarnefnd, 7. Landbúnaðarnefnd, 8. 
Menntamálanefnd, 9. Samgöngunefnd, 10. Sjávarútvegsnefnd, 11. Umhverfisnefnd, 12. 
Utanríkismálanefnd. Kjörbréfanefnd hefur ekki þýðingu í þessu sambandi þótt hún teljist 
alla jafna fastanefnd. 

35  Samkvæmt upplýsingum frá skrifstofustjóra Alþingis ganga byggðamál nú til iðnaðar-
nefndar eftir að sá málaflokkur fluttist frá forsætisráðuneyti til iðnaðarráðuneytis. 

36  Þá er einnig fjallað sérstaklega um utanríkismálanefnd í 24. gr. þingskapalaga, en um 
fjárlaganefnd í 25. gr. laganna. Um aðrar fastanefndir en þessar tvær er ekki fjallað sérstak-
lega í II. kafla þingskapalaga sem fjallar um nefndir þingsins. 
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að minnsta kosti einni nóttu síðar en áliti nefndar eða meiri hluta hennar er 
útbýtt. 

Í 33. og 34. gr. þingskapalaga er gert ráð fyrir aðstoð við nefndir þingsins. 
Heimilt er þingnefnd að afla sér sérfræðilegrar aðstoðar við afgreiðslu þing-
mála frá stofnunum eða einstaklingum utan skrifstofu Alþingis. Þá skal hver 
fastanefnd hafa nefndarritara er ritar fundargerðir, aðstoðar við gerð 
nefndarálita og breytingartillagna, aflar upplýsinga sem nefnd óskar eftir, og 
hefur á hendi önnur þau verkefni sem nefnd ákveður. 

Af ákvæðum laga nr. 55/1991 um þingsköp Alþingis, sem hér hafa verið 
rakin, má ráða að heimilt sé að fela fastanefndum Alþingis þýðingarmikið 
hlutverk við meðferð lagafrumvarpa og annarra þingmála. Framkvæmdin er 
nú sú að meðferð fastanefndar á lagafrumvari hefur almennt mikil áhrif á 
framgang þess og lyktir í þinginu. Að lokinni fyrstu umræðu, þar sem mælt 
hefur verið fyrir frumvarpi, fer þingmálið til viðkomandi fastanefndar þar 
sem í upphafi er að jafnaði óskað skriflegra umsagna frá hagsmunaaðilum. 
Að þeim fengnum tekur nefndin iðulega á móti gestum úr hópi þeirra sem 
komið hafa að samningu frumvarpsins, svo sem starfsmönnum í ráðu-
neytum, sérfræðingum í nefndum eða starfshópum á vegum stjórnvalda, og 
svo einnig gestum úr hópi þeirra sem sent hafa inn umsagnir sem fasta-
nefndin telur að geti haft þýðingu fyrir athugun sína. Á þessum fundum eru 
gestir fastanefnda spurðir nánar út í afstöðu sína til frumvarpsins, markmið 
þess og undirliggjandi forsendur, til skilnings þeirra á einstökum ákvæðum 
o.s.frv. Þar gefst fulltrúum stjórnmálaflokkanna sem eiga sæti í viðkomandi 
fastanefnd í samræmi við styrk þeirra á Alþingi kostur á að setja fram sín 
sjónarmið um frumvarpið bæði gagnvart öðrum nefndarmönnum og einnig í 
viðræðum sínum við þá sem nefndin hefur kvatt á sinn fund. Þannig kemur 
oft fram í fastanefndum mismunandi sýn og viðhorf einstakra stjórnmála-
flokka til lagafrumvarps sem verða kann til þess að nefnd klofnar í afstöðu 
sinni til þess. Þá getur meðferð nefndar á lagafrumvarpi leitt til þess að 
gerðar séu breytingartillögur á frumvarpinu sem ýmist eru smávægilegar eða 
veigamiklar allt eftir málsefninu hverju sinni. Hvort sem gerðar eru breyt-
ingartillögur eður ei semur fastanefnd að jafnaði nefndarálit um meðferð sína 
og viðhorf til frumvarpsins sem útbýtt er á meðal þingmanna áður en næsta 
umræða um það fer fram. Í nefndarálitum er stundum að finna nánari skýr-
ingar á einstökum ákvæðum eða markmiðum og forsendum frumvarps. Þá 
kann sú aðstaða að nefnd klofnar í afstöðu sinni og samin eru nefndarálit 
meiri- og minnihluta nefndar að draga fram mismunandi skilning stjórnmála-
flokkanna á efni lagafrumvarpsins. 
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Af framansögðu verður ráðið að álit fastanefndar Alþingis um laga-
frumvarp getur haft að geyma þýðingarmiklar upplýsingar um þau sjónarmið 
og viðhorf sem hafa ráðið afstöðu þingmanna til frumvarpsins. Er því rétt að 
leggja til grundvallar að nefndarálit geti haft áhrif við túlkun ákvæða laga-
frumvarps í framhaldi af samþykkt þess.37 Í því sambandi verður að hafa í 
huga að þingmenn, sem staðið hafa að nefndaráliti, sitja í fastanefnd í um-
boði síns þingflokks.38 Afstaða þeirra á vettvangi fastanefndar til lagafrum-
varps er almennt mótuð í viðræðum innan viðkomandi þingflokks þar sem 
öðrum þingmönnum í sama stjórnmálaflokki gefst kostur á að setja sig inn í 
efni frumvarpsins og koma eftir atvikum fram með sín sjónarmið um hvernig 
eigi að skilja það og hvort það verðskuldi stuðning flokksins í þinginu. Af 
breytingartillögum við frumvarp og mismunandi framsetningu og afstöðu í 
álitum meiri- og minnihluta fastanefndar til þess kann einnig að vera hægt að 
draga ályktanir við túlkun ákvæða frumvarpsins þegar það verður að lögum.  

3.4. Framsöguræða og umræður þingmanna 
Samkvæmt 44. stjórnarskrárinnar má ekkert lagafrumvarp samþykkja fyrr en 
það hefur verið rætt við þrjár umræður á Alþingi, sbr. einnig 37. gr. laga nr. 
55/1991 um þingsköp Alþingis. Þegar stjórnarfrumvarp er lagt fram mælir að 
jafnaði sá ráðherra, sem ber stjórnskipulega ábyrgð á viðkomandi málaflokki, 
fyrir frumvarpinu við upphaf fyrstu umræðu en við þá umræðu skal ræða það 
í heild sinni, sbr. 38. gr. þingskapalaga. Að sama skapi flytur sá þingmaður, 
sem er flutningsmaður lagafrumvarps, slíka ræðu þegar um þingmanna-
frumvarp er að ræða. Þegar nefndarálit liggur fyrir flytja framsögumenn 
meiri- og minnihluta nefndar framsöguræður um þau viðhorf sem fram 
koma í þessum nefndarálitum. Í ræðum af þessu tagi, sem hér verða til 
hægðarauka nefndar einu nafni framsöguræður, getur verið að finna nánari 
skýringar og sjónarmið framsögu- og flutningsmanna lagafrumvarpa til efnis 
þeirra, markmiða og forsendna o.s.frv. Meta verður þó hverju sinni hvaða 
vægi þær upplýsingar sem fram koma í framsöguræðum eigi að hafa við 
túlkun lagaákvæða en að jafnaði verður að gæta þess að draga ekki víðtækar 
ályktanir af þeim, sbr. nánari umfjöllun í næsta kafla.  

                                                           
37  Á þessu viðhorfi hefur verið byggt af hálfu íslenskra fræðimanna, sjá Ármann Snævarr: 

Almenn lögfræði, bls. 397: „Nefndarálit hafa svipað gildi sem lögskýringargögn og 
umræður á Alþingi eða ummæli í greinargerð; öll geta þessi gögn horft til upplýsinga um 
viðhorf löggjafans til lagaákvæða“. Sjá einnig Davíð Þór Björgvinsson: Lögskýringar, bls. 
48. 

38  Um þingflokka er fjallað í V. kafla laga nr. 55/1991 um þingsköp Alþingis. 
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Í ákvæðum þingskapalaga, einkum III. og IV. kafla um þingmál og 
fundarsköp, er mælt fyrir um fyrirkomulag umræðna á Alþingi, en ekki er 
ástæða til að fjalla ítarlega um þau atriði á þessum vettvangi. Það sem skiptir 
hér máli er að við umræðurnar þrjár um lagafrumvarp geta þingmenn tekið 
til máls og lýst viðhorfum sínum til efnis frumvarpsins og skilnings á 
einstökum ákvæðum eða frumvarpinu í heild sinni. Geta þá komið fram vís-
bendingar um hvað einstakir alþingismenn eða ráðherrar telji að felist í 
ákvæðum frumvarpsins. Er að eðli máls samkvæmt mismunandi mikið hald í 
slíkum ræðum þegar kemur að úrlausn ágreinings um túlkun lagaákvæða. 
Gengið hefur verið út frá því að einna mest gildi hafi yfirlýsingar ráðherra og 
framsögumanna nefnda, svo og flutningsmanna frumvarpa eða breytingar-
tillagna sem ná fram að ganga.39 Nánar verður vikið að vægi umræðna á 
Alþingi í næsta kafla.  

3.5. Eiga upplýsingar úr greinargerðum með lagafrumvörpum að 
hafa meira vægi við túlkun en nefndarálit? - Hvað vægi hafa 
umræður á Alþingi? 

Því er gjarna haldið fram í orðræðu á meðal lögfræðinga að greinargerðir 
með lagafrumvörpum hafi meira vægi við túlkun lagaákvæða en nefndarálit. 
Eins og svo oft áður þegar um aðferðir við túlkun lagaákvæða er að ræða, þá 
er þessi fullyrðing um réttmæti tiltekinnar aðferðar iðulega sett fram og 
jafnvel fylgt í framkvæmd án þess að því hafi verið gefinn nægjanlegur 
gaumur hvort og þá hvaða röksemdir búi þarna að baki.  

Um ofangreint viðhorf til vægis greinargerða í samanburði við nefndarálit 
verður að horfa til þess að fjölmargir dómar Hæstaréttar og álit umboðs-
manns Alþingis sýna að þessir úrlausnaraðilar sjá ekkert fræðilega því til fyrir-
stöðu að horfa eftir atvikum til annarra tegunda lögskýringargagna en 
greinargerða og þá einkum nefndarálita og umræðna á Alþingi. Þegar grannt 
er skoðað er raunar vandséð að ástæða sé til að gera almennt mikinn 
greinarmun á vægi greinargerða og nefndarálita við túlkun lagaákvæða. Fyrir 
því eru að minnsta kosti ferns konar rök: 

Í fyrsta lagi er í báðum tilvikum um að ræða skrifleg gögn sem útbýtt er til 
allra þingmanna fyrirfram til yfirlestrar og íhugunar. Á þingmönnum þannig 
að jafnaði að gefast gott tóm til að leggja mat á lögskýringargögnin að baki 
frumvarpi og að mynda sér afstöðu til þess. Á þetta við hvort sem um 

                                                           
39  Ármann Snævarr: Almenn lögfræði, bls. 395; Davíð Þór Björgvinsson: Lögskýringar, bls. 
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greinargerð er að ræða við upphaflegt frumvarp eða nefndarálit sem útbýtt er 
fyrir upphaf 2. umræðu.  

Í öðru lagi verður að ætla að við samningu greinargerða og nefndarálita 
hafi í báðum tilvikum gefist fullnægjandi kostur á því að lýsa markmiðum og 
forsendum lagasetningar, og eftir atvikum setja fram skýringar um einstök 
ákvæði, með heildstæða sýn á viðkomandi málefni að leiðarljósi.  

Í þriðja lagi eru slík gögn að jafnaði rædd sérstaklega á fundum þingflokka 
þar sem þingmenn stjórnmálaflokka, sem eiga fulltrúa á Alþingi, ræða sín á 
milli um þá pólitísku afstöðu sem flokkarnir leitast síðan við að fylgja eftir 
sameiginlega á vettvangi þingsins. Sé það afstaða þingmanns (eða þing-
manna) að ekki standi af hans hálfu forsendur til að fylgja pólitískri stefnu-
mörkun þingflokksins um tiltekið lagafrumvarp hefur hann ávallt kost á því 
að koma andstæðri skoðun sinni á framfæri við umræður í þinginu eða í 
minnihlutaáliti nefndar. Af slíkum viðhorfum yrði eftir atvikum hægt að 
draga tilteknar ályktanir um þau sjónarmið sem búa að baki afstöðu meiri-
hlutans til lagafrumvarpsins.  

Í fjórða lagi verður að hafa það í huga að vilji svo til að ósamræmi verði á 
milli greinargerðar og nefndarálits um hvaða merkingu beri að leggja í tiltekið 
lagaákvæði verður að meta í ljósi meðferðar frumvarpsins í þinginu í heild 
sinni hvort megi sín meira í þessu samhengi, sá skilningur sem fram kemur í 
greinargerðinni eða í nefndarálitinu. Það er engan veginn sjálfgefið að þar sé 
endilega rétt að leggja til grundvallar að greinargerð ryðji nefndaráliti úr vegi 
við túlkun lagaákvæðis. 

Til þess standa hins vegar fræðileg og hagnýt rök að greinargerðir og 
nefndarálit eigi að jafnaði að hafa meira vægi við túlkun lagaákvæða en 
ummæli einstakra þingmanna í ræðum um frumvarp. Rökin fyrir þessum 
greinarmun hafa sumpart verið rakin hér að framan. Þar verður þó eftir 
atvikum að skilja á milli flutningsræðu ráðherra við fyrstu umræðu um 
lagafrumvarp sem hann mælir fyrir eða framsöguræðum meiri- eða minni-
hluta nefndar við upphafi annarrar umræðu. Þar er enda gjarna um að ræða 
samantekt á þeim viðhorfum sem nánar er lýst í greinargerð að baki laga-
frumvarpi því sem mælt er fyrir eða því nefndaráliti sem samið hefur verið af 
hálfu þingnefndar að lokinni umfjöllun hennar. Viðhorf sem fram koma í 
slíkum framsöguræðum geta því haft verulega þýðingu við túlkun laga-
ákvæða, einkum ef þær eru skýrar og afmarkaðar um það álitaefni sem uppi 
er, sbr. til dæmis Hrd. 1989, bls. 28 (Ríkisendurskoðun).  
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Hrd. 1989, bls. 28 (Ríkisendurskoðun) 

Ríkisendurskoðun krafðist þess að sakadómur úrskurðaði að K, heilsugæslu-
lækni, yrði skylt að veita starfsmönnum og trúnaðarlækni stofnunarinnar 
aðgang að sjúkraskýrslum þeirra sjúklinga sem leituðu á heilsugæslustöðina á 
tilteknu tímabili til að sannreyna að gjaldskrárreikningar, sem læknirinn hefði 
gert og fengið greidda fyrir læknisverk, ættu sér stoð í sjúkraskýrslunum, enda 
yrði skoðun á sjúkraskýrslunum hagað með þeim hætti að trúnaðarlæknir 
Ríkisendurskoðunar fengi einn færi á að kynna sér efni þeirra. Í málinu reyndi 
á túlkun svohljóðandi 3. málsl. 7. laga nr. 12/1986 eins og því ákvæði var 
breytt með 1. gr. laga nr. 35/1988: „Þá er Ríkisendurskoðun heimill aðgangur 
að og skoðun á grundvallargögnum eða skýrslum sem færðar eru samhliða 
reikningsgerð á hendur ríkinu eða ríkisstofnunum fyrir vinnu eða þjónustu, 
sem greiðsluskyld er að öllu leyti eða að verulegum hluta úr ríkissjóði á 
grundvelli laga, verksamninga eða gjaldskrársamninga við einstaklinga, félög 
eða stofnanir, til að sannreyna efni innsendra reikninga og greiðsluskyldu 
ríkissjóðs.“ Sakadómur féllst á kröfu stofnunarinnar og kærði K þann úrskurð 
til Hæstaréttar. Í dómi Hæstaréttar, þar sem niðurstaða sakadóms var stað-
fest, var vikið að ákvæðum stjórnarskrár og laga um þagnarvernd einkalífs. Þá 
var vikið sérstaklega að lögskýringargögnum að baki þeirri breytingu sem 
varð á 7. gr. laga nr. 12/1986 með 1. gr. laga nr. 35/1988: „Það ákvæði, sem 
hér skiptir máli í lögum um Ríkisendurskoðun, var rætt og afgreitt á Alþingi á 
fyrri hluta síðasta árs. Lagafrumvarpið var flutt af tveimur forsetum þingsins 
og einum af varaforsetum þess að frumkvæði ríkisendurskoðanda. Tilefni var 
deila um aðgang að gögnum í heilsugæslustöð í Reykjavík. Meðal þingmanna 
komu fram skiptar skoðanir og athugasemdir, meðal annars um þýðingu 
málsins varðandi þagnarskyldu lækna. Framsögumaður þeirrar nefndar, sem 
fjallaði um frumvarpið í Neðri deild, sagði m.a.: „Nefndin telur rétt, að 
Ríkisendurskoðun fái þær almennu heimildir sem kveðið er á um í frv. til þess 
að hún geti rækt hlutverk sitt með viðunandi hætti. Nefndin leggur áherslu á 
nauðsyn þess að réttur sjúklinga til fulls trúnaðar um einkamál verði í heiðri 
hafður og ákvæði læknalaga um þagmælsku virt. Nefndin telur að heilbrn. 
beri að hafa forustu um að móta verklagsreglur, sem kveði m.a. á um að 
sérstakur trúnaðarlæknir annist athuganir Ríkisendurskoðunar á sjúkra-
gögnum sem liggja til grundvallar greiðslu til lækna. Þannig verði nauðsynlegs 
trúnaðar gætt.“ Í lok forsendnanna segir síðan meðal annars svo um vægi 
ofangreindra lögskýringargagna fyrir úrslit málsins: „Það sem ráðið verður af 
meðferð frumvarps um breyting á ríkisendurskoðunarlögunum á Alþingi og 
einnig er rakið hér að framan styður það, að staðfesta beri hinn kærða úr-
skurð.“  

 
Í þessum dómi Hæstaréttar reyndi í grundvallaratriðum á það hvort það 

félli undir tilvitnaðan 3. málsl. 7. gr. laganna um Ríkisendurskoðun frá 1986, 
eins og þeim hafði verið breytt með 1. gr. laga nr. 35/1988, að krefjast 
aðgangs að sjúkraskýrslum frá lækni með þeim hætti að trúnaðarlæknir 
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stofnunarinnar fengi einn að kanna og staðreyna hvort samræmi væri á milli 
gjaldskrárreikninga og læknisverka sem tilgreind væru í skýrslunum. Í ræðu 
framsögumanns þingnefndar í neðri-deild Alþingis, sem fjallaði um frum-
varpið, að það væri viðhorf þingnefndarinnar að til að viðhalda trúnaði við 
sjúklinga myndi sérstakur trúnaðarlæknir annast athuganir Ríkisendurskoð-
unar á sjúkragögnum sem lægju til grundvallar greiðslum til lækna. Það var 
því fjallað með skýrum hætti í framsöguræðunni um það tilvik sem deilt var 
um í dómsmálinu. Ekki leikur vafi á því að þessi afstaða í ræðu framsögu-
manns þingnefndarinnar hafði verulega þýðingu fyrir úrslit málsins í Hæsta-
rétti.  

Það eru fyrst og fremst ummæli þau sem fram koma í ræðum einstakra 
þingmanna sem gjalda verður varhug við að veita of mikið vægi við túlkun 
lagaákvæða, a.m.k. einum og sér, en þess eru ýmis dæmi úr réttarframkvæmd 
að vísað hefur verið til umræðna þingmanna ásamt tilvísunum til annarra 
lögskýringargagna sem talin eru hníga í sömu átt. Dæmi þar sem umræðum 
þingmanna var ljáð tiltekið vægi við túlkun lagaákvæðis er álit umboðsmanns 
Alþingis frá 25. október 2005, mál nr. 4332/2005 og 4398/2005 (endurnýjun 
fiskibáts). 

 
UA 25. október 2005, mál nr. 4332/2005 og 4398/2005 (endurnýjun fiskibáts) 

 A ehf. og B kvörtuðu yfir úrskurðum sjávarútvegsráðuneytisins þar sem 
staðfestar voru ákvarðanir Fiskistofu um að hafna umsóknum þeirra um 
aukna aflahlutdeild vegna breytinga og lagfæringa á sóknardagabátum þeirra á 
grundvelli 4. málsl. 2. tölul. 1. mgr. ákvæðis XXXV til bráðabirgða í lögum nr. 
38/1990 um stjórn fiskveiða, sbr. lög nr. 74/2004. Með 1. mgr. 3. gr. 
reglugerðar nr. 485/2004 um úthlutun krókaaflahlutdeildar til sóknardagabáta 
kvað sjávarútvegsráðherra á um að því aðeins gæti talist vera um endurnýjun 
báts að ræða í skilningi bráðabirgðaákvæðis XXXV í lögum um stjórn fisk-
veiða að aðili, sem ætti bát fyrir, fengi sér annan bát og flytti allar 
sóknarheimildir af þeim sem hann ætti fyrir til hins. Úrskurðir ráðuneytisins í 
málum þeirra A og B byggðust á þessari afmörkun hugtaksins „endurnýjun“. 
Í áliti umboðsmanns sagði m.a. svo: „[...] Málflutningur þeirra þingmanna 
sem þátt tóku í umræðunum, en það voru einkum nefndarmenn í sjávar-
útvegsnefnd, bendir til þess að þeir hafi skilið ákvæðið svo að það tæki jafnt 
til þeirra tilvika þegar nýr bátur kæmi í stað gamals og þegar gerðar hefðu 
verið breytingar og endurbætur á báti.“ 
 
Mál þetta snerist um hvaða skilning bæri að leggja í hugtakið „endur-

nýjun“ í 4. málsl. 2. tölul. 1. mgr. ákvæðis XXXV til bráðabirgða í lögum nr. 
38/1990 um stjórn fiskveiða, sbr. lög nr. 74/2004, og hvort sjávarútvegs-
ráðherra hefði verið heimilt að takmarka það við að nýr bátur kæmi í stað 
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annars og allar veiðiheimildir væru fluttar á milli þeirra. Þeir sem leituðu til 
umboðsmanns höfðu hins vegar gert verulegar breytingar á þeim bátum sem 
þeir áttu fyrir en sjávarútvegsráðherra taldi að slíkar breytingar hefðu ekki 
falið í sér að bátar þeirra hefðu verið endurnýjaðir. Í áliti umboðsmanns er til 
stuðnings þeirri ályktun að fallast beri á túlkun þeirra sem til hans leituðu 
meðal annars vísað til þeirra sjónarmiða sem hann taldi sig mega ráða af um-
ræðum þingmanna við meðferð frumvarps þess er varð að lögum nr. 
74/2004 á Alþingi. Umboðsmaður Alþingis tekur fram að þær umræður 
bendi ekki til annars en að þingmenn hafi skilið hugtakið endurnýjun í laga-
ákvæðinu svo að það tæki jafnt til þeirra tilvika þegar nýr bátur kæmi í stað 
gamals og þegar gerðar hefðu verið breytingar og endurbætur á báti. Ljóst er 
að sú ályktun sem umboðsmaður taldi sig mega draga af umræðum í þinginu 
voru einungis eitt af fleiri lögskýringarsjónarmiðum sem hnigu að hans mati 
öll í sömu átt við túlkun lagaákvæðisins. Það skal ósagt látið hvort upplýs-
ingar fengnar úr umræðum þingmanna hefðu að mati umboðsmanns geta 
einar og sér réttlætt þá niðurstöðu. 

3.5. Um opinbera birtingu lögskýringargagna 
Í 1. mgr. 88. gr. laga nr. 55/1991 um þingsköp Alþingis er mælt fyrir um að 
prenta skuli umræður á Alþingi ásamt þingskjölum og atkvæðagreiðslum í 
Alþingistíðindum. Í Alþingistíðindum má ekkert undan fella sem þar á að 
standa og fram hefur komið í þinginu og gerðabækur þingsins og handrit af 
umræðum í þinginu bera með sér. Engar breytingar má gera á hvorugu þessu 
nema leiðrétta þurfi auðsæjar og sannanlegar villur. Engu má bæta inn í 
Alþingistíðindin hvort sem það varðar menn eða málefni nema þess sé 
óhjákvæmileg þörf eða í því felist sjálfsögð leiðrétting, sbr. 2. mgr. sömu 
greinar. 

Af framangreindum ákvæðum þingskapalaga verður ráðið að löggjafinn 
hefur talið nauðsynlegt að tryggja eins og kostur er að starfsemi þingsins og 
meðferð þingmála, þar á meðal lagafrumvarpa, sé gegnsæ og að auðvelt eigi 
að vera að afla sér upplýsinga um allt það sem fram fer í þinginu. Er þetta og 
eðlilegt í lýðræðisríki samanber að öðru leyti hinn stjórnskipulega áskilnað 
um birtingu laga í 27. gr. stjórnarskrárinnar40 og lög nr. 15/2005 um Stjórnar-
tíðindi og Lögbirtingarblað.  

Opinber birting gagna í Alþingistíðindum á borð við athugasemda í 
greinargerð lagafrumvarps, nefndarálita eða ummæla í umræðum á meðal 

                                                           
40  Ákvæði 27. gr. stjórnarskrárinnar er svohljóðandi: „Birta skal lög. Um birtingarháttu og 

framkvæmd laga fer að landslögum.“ 
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þingmanna er einnig að nokkru marki forsenda þess að eðlilegt geti talist að 
nota slík gögn við túlkun lagaákvæða. Opinbert aðgengi að lögskýringar-
gögnum hefur einnig aukist verulega með tilkomu heimasíðu Alþingis, 
www.althingi.is, á veraldarvefnum. 

4. Rökin með notkun lögskýringargagna við 
túlkun lagaákvæða 

Það er almennt viðurkennt í íslenskri (og norrænni) lögskýringarfræði að rétt 
sé og heimilt að líta til lögskýringargagna í framangreindri merkingu við 
túlkun lagaákvæða. Réttarframkvæmd og skrif fræðimanna bera þessu glöggt 
vitni og er óþarfi að styðja fullyrðinguna með tilvísun til heimilda. Eins og 
ávallt við val á lögskýringaraðferð þarf hins vegar við fræðilega umfjöllun á 
sviði lögskýringarfræði að greina hvort og þá hvaða réttlætingarástæður liggi 
til grundvallar vali og viðurkenningu á tiltekinni aðferð. Mikilvægt er því að 
greina fræðilega hvaða röksemdir búi að baki lögskýringarsjónarmiðinu um 
að rétt sé og heimilt að líta til lögskýringargagna við túlkun lagaákvæðis við 
afmörkun á ytra samhengi þess. Það er enda ljóst, eins og nánar verður rakið 
síðar, að til þess standa veigamikil rök að við túlkun lagaákvæðis sé með öllu 
girt fyrir að horft sé til upplýsinga sem fram koma í lögskýringargögnum. 

Nú verður vikið að þeim röksemdum sem halda má fram að mæli með 
því að horft sé til lögskýringargagna við túlkun lagaákvæða. Í framhaldi af því 
verður vikið að þeim gagnrökum sem teflt hefur verið fram í þessu sam-
bandi. 

4.1. Stjórnspekilegar röksemdir 
Í fyrsta lagi byggir almenn viðurkenning á réttmæti þess að horft sé til lög-
skýringargagna á greiningu á eðli lagaákvæðis sem birtrar viljayfirlýsingar 
stofnunar sem hefur vald í samfélaginu til að setja þegnunum reglur sem 
áhrif skulu hafa á breytni þeirra eða skipulag í samfélaginu.41 Lagaákvæði 
                                                           
41  Aðrar réttarheimildir eru almennt ekki því marki brenndar að teljast beinar viljayfir-

lýsingar, það er vera afurð meðvitaðrar ákvörðunar manns eða hóps manna um að tiltekin 
regla, sem af réttarheimildinni leiðir, skuli hafa gildi sem lög. Sem dæmi má nefna að þótt 
úrlausn dómstólar kunni að skapa fordæmi, sem horft er til við úrlausn síðara máls, felur 
upphaflega dómsúrlausnin jafnan ekki í sér ásetning dómarans um að skapa almenna reglu 
sem hefur gildi sem lög heldur felur hún í sér að afmörkuðu ágreiningsefni sé ráðið til 
lykta. Hin almenna viðurkenning á gildi fordæma sem réttarheimilda er því ekki byggð á 
sjónarmiðum um að þau stafi frá stofnun sem falið er í samfélaginu að setja almennar og 
skráðar reglur og hafi jafnvel til þess lýðræðislegt umboð. Þess vegna skiptir engu máli að 
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getur með öðrum orðum ekki orðið til nema fyrir ásetning þeirra sem fara 
með vald til að setja reglur með setningu slíkra ákvæða.42 Ef lagt er með 
öðrum orðum til grundvallar að stofnun, sem falið er að setja reglur sem hafa 
gildi sem lög, vilji ekki að þær reglur hafi lagagildi þá skiptir í reynd engu máli 
hvaða einstaklingar standi að baki þeirri ákvörðun eða í hvaða tilgangi 
reglurnar eru settar.43 Hefur þetta verið orðað þannig að það standist ekki 
„heilbrigða skynsemi að tilteknir menn hafi það hlutverk, innan marka til-
tekinnar stofnunar, að setja samfélaginu reglur ef það skiptir engu máli hver 
ætlun þeirra er með viðkomandi reglum. Ef ekkert mark [sé] tekið á vilja 
þeirra sem falið hefur verið að setja samfélaginu reglur eru aðstæður svipaðar 
og kylfa sé látin ráða kasti við lagasetningu. Ef við viðurkennum gildi virks 
löggjafarvalds á annað borð [sé] ljóst að vilji löggjafans á að skipta máli við 
lögskýringu“.44 Þar sem lagaákvæðið sé þannig viljayfirlýsing sé rétt og nauð-
synlegt við túlkun þess í vafatilvikum að litið sé til allra fyrirliggjandi gagna og 
upplýsinga sem veitt geta vísbendingar um þau viðhorf sem voru ráðandi  við 
                                                                                                                                    

kanna raunverulega viljaafstöðu þeirra dómenda, sem leystu úr því máli sem skapaði 
fordæmið, þegar forsendur dómsúrlausnarinnar eru túlkaðar og tekin afstaða til þess 
hvaða merkingu eigi að leiða af henni, sjá hér einnig Skúli Magnússon: „Túlkun laga og 
vilji löggjafans“, bls. 364. Rétt er þó að geta þess að nýleg dæmi í íslenskri réttarsögu 
benda til þess að í ákveðnum undantekningartilvikum kann atburðarás í kjölfar upp-
kvaðningar umdeilds hæstaréttardóms að endurspegla þá afstöðu annarra handhafa ríkis-
valds að nauðsynlegt sé að leita frekari upplýsinga um hvernig ber að skilja fyrirliggjandi 
dóm. Þannig fór forseti Alþingis fram á það með bréfi til Hæstaréttar, við meðferð 
Alþingis á frumvarpi því er varð að lögum nr. 3/2001 um breyting á lögum nr. 117/1993 
um almannatryggingar sem lagt var fram til að bregðast við dómi meirihluta Hæstaréttar, 
Hrd. 2000, bls. 4480, Öryrkjabandalag Íslands gegn Tryggingastofnun ríkisins (Öryrkja-
dómur I), að Hæstiréttur svaraði því til hvort dóminn bæri að skýra þannig að þar hefði 
verið komist að þeirri niðurstöðu að samkvæmt stjórnarskránni væri með öllu óheimilt að 
skerða tekjutryggingu öryrkja vegna tekna maka. Má halda því fram að löggjafarvaldið hafi 
með þessu farið fram á að raunveruleg viljaafstaða dómenda Hæstaréttar að baki tiltekinni 
dómsúrlausn yrði skýrð og þá með það í huga að Alþingi gæti metið hvaða valkostir væru 
til staðar til að bregðast við þeirri efnisreglu sem talin væri leiða af dóminum. Um skipan 
starfshóps ríkisstjórnarinnar, sem falið var að „greina með sem nákvæmustum hætti hvaða 
leiðir væru færar til að bregðast við dómi Hæstaréttar og semja drög að frumvarpi til laga 
um breyting á lögum um almannatryggingar sem stefnt skyldi að því að lögfesta svo fljótt 
sem verða mætti“, er fjallað í riti Jóns Steinars Gunnlaugssonar: Um fordæmi og valdmörk 
dómstóla. Háskólinn í Reykjavík, Lagadeild, Reykjavík 2003, bls. 57-58. 

42  Joseph Raz: „Intention in Interpretation“. Í ritinu Autonomy of Law, Oxford University 
Press 1996, bls. 258: „[it] makes no sense to give any person or body law-making power 
unless it is assumed that the law they make is the law they intended to make. [...] To 
assume that the law made by legislation is not the one intended by the legislator, we must 
assume that he cannot predict what law he is making when the legislature passes any piece 
of legislation.“; Skúli Magnússon: „Túlkun laga og vilji löggjafans“, bls. 364. 

43  Joseph Raz: „Intention in interpretation“, bls. 427. 
44  Skúli Magnússon: „Túlkun laga og vilji löggjafans“, bls. 364-365. 
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samþykkt lagakvæðisins. Þetta má kalla hin stjórnspekilegu rök að baki notkun 
lögskýringargagna.45 

4.2. Rök byggð á grundvallarreglunni um lýðræði 
Í annan stað má setja fram þau lýðræðisrök að þar sem meirihluti þeirra sem 
skipa þá stofnun, sem falið hefur verið það hlutverk að setja þegnunum 
reglur, eigi á hverjum tíma að teljast fulltrúar meirihluta samfélagsþegnanna, 
og tryggja þar með að viljaafstaða meirihlutans ráði því hvaða reglur skuli 
gilda, verði ávallt að leitast við að túlka lagaákvæði þannig að vilji meiri-
hlutans nái fram að ganga. Liggi fyrir gögn eða upplýsingar um hver vilji 
meirihlutans er til þess hvernig leysa eigi úr vafa um túlkun lagaákvæðis, þá sé 
það andstætt því lýðræðisfyrirkomulagi sem samfélagið hefur valið að horfa 
fram hjá slíkum upplýsingum þegar merking lagaákvæðisins er endanlega 
ákveðin.46 Að baki viðurkenningunni á því að rétt sé og heimilt að líta til 
lögskýringargagna við túlkun lagaákvæðis standa því einnig stjórnskipuleg rök í 
lýðræðisríki tengd vali samfélagsins á því að ákvörðunartaka um hvaða reglur 
gildi á hverjum tíma skuli reist á grundvallarreglunni um lýðræði.47 Þessi röksemd 
er einnig í nánum tengslum við það sjónarmið sem sett hefur verið fram í 
samhengi við samspil dómsvalds og löggjafarvalds að dómarar reyni iðulega 
við túlkun lagaákvæða í vafatilvikum að sýna löggjafanum hollustu með því 
að leitast eins og kostur er að staðreyna þau sjónarmið um merkingu laga-
ákvæðis, sem fram koma í lögskýringargögnum, þegar á það reynir við 
úrlausn máls.48 

 

                                                           
45  Á þessu sjónarmiði er byggt í ritgerð Joseph Raz: „Intention in Interpretation“, bls. 249-

286. Sjá hér einnig Skúla Magnússon: „Túlkun laga og vilji löggjafans“, bls. 364-366.  
46  Sjá John F. Manning: „Textualism and Legislative Intent“. Virginia Law Review, 91. árg., 

2005, bls. 423: „In any system predicated on legislative supremacy, a faithful agent will of 
course seek the legislature’s intended meaning in some sense [...].“ 

47  Á þessu sjónarmiði er byggt í riti Davíðs Þórs Björgvinssonar: Lögskýringar, bls. 50, og 
Peters Blume: Juridisk metodelære, bls. 92. Þá tekur Skúli Magnússon fram að ef sú 
stofnun, sem falið er að setja reglur í samfélaginu, er lýðræðisleg kunni að vera „auknar 
ástæður fyrir því að virða vilja þeirra sem þar sitja“, en um það atriði ræðir hann að öðru 
leyti ekki, sjá „Túlkun laga og vilji löggjafans“, bls. 365. 

48  Torstein Eckhoff: Rettskildelære, bls. 72: „For det første er det vel så at lojalitet overfor 
lovgiveren bidrar til å styrke demokratiet.“ Til þessa sjónarmiðs er einnig stuttlega vikið í 
ritgerð Skúla Magnússonar: „Túlkun laga og vilji löggjafans“, bls. 370, en þó í nokkuð 
annarri merkingu. 
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4.3. Hagnýtar röksemdir tengdar sjónarmiðum um réttarröryggi, 
greiningu valds og lagasmíð 

Í þriðja lagi standa tilteknar hagnýtar röksemdir að baki þeirri aðferð að nota 
lögskýringargögn sem tengjast að nokkru leyti sjónarmiðum um réttaröryggi og 
um greiningu ríkisvalds en styðjast ekki við röksemdir um að lagaákvæði séu 
viljayfirlýsingar. Iðulega skapast ágreiningur um hvernig eigi að túlka þau 
rituðu tákn sem mynda lagaákvæðið að teknu tilliti til eðlis þess sem bindandi 
fyrirmæla um mannlega breytni og skipulag í samfélaginu. Úr slíkum ágrein-
ingi þarf að leysa og þá með aðferðum sem eins og kostur er veita líkur á því 
að sátt kunni að skapast um hina efnislegu niðurstöðu. Túlkun lagaákvæða er 
þannig liður í lögfræðilegri röksemdarfærslu þar sem leyst er úr réttarstöðu 
einstaklinga í skipulögðu samfélagi. Þar skiptir verulegu máli að sá, sem 
fengið hefur það verkefni að túlka lagaákvæði og taka endanlega ákvörðun 
um þá merkingu sem leggja á til grundvallar við úrlausn ágreinings, njóti 
trausts í samfélaginu og að tilteknar hömlur séu því settar við svigrúmi hans 
til að draga inn annarleg eða ómálefnaleg sjónarmið við túlkunina. Er þá 
einnig litið til þess að með lagaákvæðum er gjarna leitast við að samræma 
háttsemi og hagsmuni þegnanna og koma í veg fyrir árekstra með reglum en 
með því eru skapaðar forsendur til þess að þegnarnir geti notið ýmissa 
lífsgæða.49  

Ef því er með öllu hafnað að horft sé til upplýsinga í lögskýringargögnum 
við túlkun lagaákvæða, hvað sem líður mismunandi viðhorfum til þess hvort 
þar sé í reynd að finna einhvern löggjafarvilja í réttri stjórnspekilegri eða 
lýðræðislegri merkingu, er að minnsta kosti í ákveðnum tilvikum verið að 
rýmka það svigrúm sem þeim, sem leysir úr ágreiningi um túlkun lagakvæða, 
svo sem dómara, er fengið. Óræðni lagatextans í vafatilvikum veitir þeim sem 
leysir úr fyrirliggjandi ágreiningi um túlkun hans jafnvel óhóflega mikið 
svigrúm ef sjónarmið og upplýsingar, sem standa utan við ákvæðið, verða 
ekki dregnar inn í matið samkvæmt almennt viðurkenndum aðferðum við 
túlkun lagaákvæða.50 Með því að leggja til grundvallar að almennt skuli lagt 
mat á þær upplýsingar sem fram koma í lögskýringargögnum við túlkun 
lagaákvæða er því verið að skapa hagnýtt tæki til þess að draga úr svigrúmi 

                                                           
49  Skúli Magnússon: „Túlkun laga og vilji löggjafans“, bls. 365, 29. nmgr. 
50  Alf Ross: Om ret og retfærdighed, bls. 166: „Netop fordi den objektive fortolkning 

afskærer visse fortolkningsdata (forarbejderne) og alene holder sig til den foreliggende 
tekst, vil den ofte føre til mere ubestemte resultater end den subjektive og derved åbne 
større spillerum for dommerens frihed. I en vis forstand er altså den objektive fortolkning 
mere subjektiv end den subjektive.“  
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þess sem leysir úr ágreiningi.51 Með því kann fremur að vera gætt að réttar-
öryggi samfélagsþegnanna og einnig leitast við að dreifa því valdi sem felst í 
því að kveða endanlega upp úr um þá efnisreglu sem leiðir af lagaákvæði með 
túlkun. Hér er einnig ástæða til að nefna það hagnýta sjónarmið að sú 
viðurkennda aðferð að rétt sé og heimilt að líta til lögskýringargagna hefur 
áþreifanleg áhrif á lagasmíð og löggjafartækni. Geti löggjafinn gengið út frá 
því að þeir, sem koma að túlkun lagaákvæða, muni nýta upplýsingar úr 
lögskýringargögnum í því augnamiði hefur það þau áhrif að lagaákvæðin 
verða styttri og hnitmiðaðri og lagabálkarnir ekki eins torlesnir og víðast hvar 
annars staðar þar sem ekki er sambærileg hefð hvað varðar gildi lögskýringar-
gagna við túlkun lagaákvæða, svo sem eins og í Bandaríkjunum og á Eng-
landi.52  

5. Rökin gegn notkun lögskýringargagna við 
túlkun lagaákvæða 

Andspænis þeim þremur röksemdum sem settar hafa verið hér fram hefur 
verið teflt fram haldbærum gagnrökum.  

5.1. Stjórnspekilegar röksemdir – vilji löggjafans er ekki til 
Um hinar stjórnspekilegu röksemdir má greina gagnrökin í tvennt: Annars vegar 
hefur því verið haldið fram að þótt lagaákvæði endurspegli viljayfirlýsingu 
löggjafans leiði það eitt og sér ekki til þess að vilja löggjafans sé að einhverju 
leyti að finna í lögskýringargögnum. Hins vegar hefur verið gengið lengra og 
haldið fram að löggjafarvilji sé fyrirbæri sem sé einfaldlega ekki til. Hópur 
manna innan stofnunar, sem falið er að setja reglur, svo sem fjölskipaðrar 
löggjafarsamkundu, geti strangt tiltekið ekki viljað eitthvað í þeirri merkingu 
sem hér skipti máli, að minnsta kosti ekki þannig að þýðingu hafi fyrir þann 
sem ákvarðar merkingu lagaákvæðis í vafatilvikum.53 Margt er til í þessum 

                                                           
51  Torstein Eckhoff: Rettskildelære, bls. 72: „[...] de resultater som forskjellige lovtolkere 

kommer til, [blir] som regel mer ensartede hvis alle følger de anvisninger som for-
arbeidene gir. Vel kan det undertiden være plass for ulike forståelser af forarbeidene, men 
flertydigheten er vanligvis mindre når man både har lovtekst og forarbeider å bygge på, 
enn om man bare skulle holde seg til teksten. [...].“  

52  Torstein Eckhoff: Rettskildelære, bls. 72-73. Sjá einnig umfjöllun um vilja löggjafans og 
lagasmíð í ritgerð Skúla Magnússonar: „Túlkun laga og vilji löggjafans“, bls. 372-373, þar 
sem um þetta efni er fjallað í öðru samhengi. 

53  Skúli Magnússon: „Túlkun laga og vilji löggjafans“, bls. 366: „Ef löggjafinn er fjölskipaður 
verða þeir einstaklingar sem fara með valdheimildir stofnunarinnar hins vegar að hafa 
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gagnrökum en of langt mál væri hér að fjalla um þær réttarheimspekilegu eða 
frumspekilegu forsendur um tilvist viljaafstöðu fjölskipaðs löggjafa sem þær 
eru meðal annars studdar við.54  

Á það verður ekki fallist þegar um lagaákvæði er að ræða að skortur kunni 
að vera á því með öllu í einhverjum tilvikum að til staðar sé tiltekin sam-
eiginleg viljaafstaða þeirra þingmanna sem samþykkt hafa lögin, þótt full-
yrðingar um efni hennar geti vegna skorts á upplýsingum takmarkast við það 
eitt að þeir hafi viljað það að samþykktar reglur hefðu gildi sem lög og að 
litið yrði til lögskýringargagna að baki lagaákvæði við nánari túlkun þess í 
framkvæmd. Þær efnisreglur um mannlega breytni sem koma fram í laga-
ákvæði verðskulda einfaldlega ekki að þeim sé fylgt ef á þennan lágmarksvilja 
þeirra sem settu ákvæðið skortir.55 Ef þetta er rétt er ljóst að einhver lög-
gjafarvilji að baki lagaákvæði er ávallt til staðar.  

Þegar talað er um löggjafarviljann í lögskýringarfræði getur hins vegar 
ekki verið átt við þann lágmarksvilja sem að framan greinir enda hefur hann 
sjaldnast efnislega þýðingu þegar úr ágreiningsmáli um túlkun lagaákvæðis er 
leyst. Til að viljaafstaða löggjafans geti þar skipt máli verður að leggja til 
grundvallar að í einhverjum tilvikum geti legið fyrir frekari upplýsingar í 
lögskýringargögnum til þess hvaða nánari merking felist í lagaákvæði. Lög-
gjafarviljinn í þessari merkingu kann þó iðulega að takmarkast við það eitt að 
meirihluti þingmanna hafi samþykkt lagafrumvarp eins og það leit út að 
lokinni 3. umræðu á grundvelli þeirrar forsendu að leiki vafi á því hvernig ber 
að skilja einstök ákvæði skuli eftir atvikum líta til þeirra upplýsinga sem fram 
koma í lögskýringargögnum. Geta þær lotið að almennum atriðum, svo sem 
                                                                                                                                    

sameiginlegan vilja svo að unnt sé að halda því fram að einhver löggjafarvilji sé til. Að tala 
um „löggjafann“, eins og um sé að ræða dulræna veru með sjálfstæðar skoðanir á mál-
efnum líðandi stundar og ítarlegar ráðagerðir um framtíðina, er því oftast nær villandi. 
Löggjafinn getur ekki haft neinar skoðanir umfram þá einstaklinga sem fara með 
löggjafarvald á þeim tíma sem lögin eru sett.“ 

54  Sjá rit Ronald Dworkin: Law´s Empire. London 1986, einkum bls. 318 o.áfr., og ritgerð 
Jeremy Waldron: „Legislators’ Intentions and Unintentional Legislation“, bls. 329-356, þar 
sem rökstutt er að röng sé sú fullyrðing að lagaákvæði endurpegli viljaafstöðu þeirra sem 
það hafa samþykkt þegar um fjölskipaðan löggjafa er að ræða. Gagnstæðum viðhorfum er 
telft fram í ritgerð Joseph Raz: „Intention in Interpretation“ í ritinu Autonomy of Law, 
Oxford 1996, bls. 249-286. Um almenna lýsingu á þessum viðhorfum sjá John F. 
Manning: „Textualism and Legislative Intent“, bls. 419-450. Hér er einnig rétt að vísa til 
ritgerðar Skúla Magnússonar „Túlkun laga og vilji löggjafans“ en þar er meðal annars 
fjallað um viðhorf Waldron og Raz. 

55  Joseph Raz: „Intention in Interpetation“, bls. 262 o.áfr. Sjá hér einnig Skúli Magnússon: 
„Túlkun laga og vilji löggjafans“, bls. 366: „Sá lágmarksvilji, sem nauðsynlega þarf að vera 
fyrir hendi svo að lög verði sett yfirhöfuð, getur því takmarkast við það að tiltekinn 
lagatexti verði að lögum.“ 
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markmiðum lagaákvæðis eða laganna í heild, hvort víkja eigi frá meginreglum 
laga eða skuldbindingum samkvæmt þjóðréttarsamningi, eða að afmörkuðum 
álitaefnum, til dæmis um hvort tilvikið X falli undir lagaákvæðið Y. Ef þetta 
er rétt er engin fræðileg ástæða til að útiloka að upplýsingar af þessu tagi geti 
ekki komið fram annars staðar en í lagatextanum sjálfum. Koma þá lög-
skýringargögnin helst til greina enda eins og fyrr greinir þar um að ræða gögn 
sem útbúin hafa verið eða hafa orðið til í tilefni af meðferð lagafrumvarps á 
vettvangi löggjafans.  

 Könnun á lögskýringargögnum kann sjálfsagt að leiða til þess að engar 
upplýsingar er að finna um þau álitaefni sem vakna þegar lögin hafa tekið 
gildi og á þau reynir í framkvæmd.56 Það eitt segir auðvitað ekkert um hvort 
löggjafinn hafi í reynd mótað afstöðu til álitaefnisins heldur einungis það að 
upplýsingar um þá afstöðu liggja ekki fyrir.57 Kann þá að vera áhorfsmál 
hvaða ályktun eigi að draga af þögn lögskýringargagna að baki lagaákvæði við 
túlkun þess. Þótt jafnvel megi halda fram að algengast sé að upplýsingar 
skorti um fyrirliggjandi álitaefni þegar reynir á túlkun lagaákvæðis, t.d um 
hvort tilvikið X falli undir ákvæði Y, dregur það ekki úr nauðsyn þess í ljósi 
eðlis lagaákvæða sem viljayfirlýsinga að metið sé hverju sinni hvort upp-
lýsingar um það afmarkaða álitaefni sem á reynir sé að finna í lögskýringar-
gögnum. Þá kann jafnvel að vera ágreiningur um hvernig skilja beri athuga-
semdir sem fram koma í greinargerð með lagafrumvarpi en það er óhjá-
kvæmilegur fylgifiskur þess að slíkar upplýsingar hafi efnislega þýðingu við 
túlkun lagaákvæða.  

Því hefur verið haldið fram að túlkun lagaákvæðis með vísan til lög-
skýringargagna sé þegar öllu er á botninn hvolft ekkert annað en heimildar-

                                                           
56  Ármann Snævarr: Almenn lögfræði, bls. 401: „Við mat á gildi löggjafarviljans er á það að 

líta, að því fer fjarri, að löggjafarviljinn verði ávallt kannaður með vissu. Þess eru dæmi, að 
einstakir alþingismenn hafi lýst því, eftir að lög voru sett, hvað fyrir þeim hafi vakað með 
lagaákvæði. Slíkar yfirlýsingar eftir gildistöku laga hafa ekki sama gildi og þær, sem fram 
koma við meðferð á Alþingi, t.d. [Hrd. 1937, bls. 306]. Það er segin saga, að því meiri sem 
vafinn er um vilja löggjafans því minna hald er í honum sem lögskýringargagni.“  

57  Sjá hér hins vegar Antonin Scalia: „Common-Law Courts in a Civil-Law System: The Role 
of United States Federal Courts in Interpreting the Constitution and Laws“, bls. 32: 
„What is most exasperating about the use of legislative history, is that it does not even 
make sense for those who accept legislative intent as the criterion. [...] The first and most 
obvious reason for this is that, with respect to 99.99 percent of the issues of construction 
reaching the courts, there is no legislative intent, so that any clues provided by the 
legislative history are bound to be false. [...] For a virtual certainty, the majority was 
blissfully unaware of the existence of the issue, much less had any preference as to how it 
should be resolved.“ 
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skýring.58 Þá er á því byggt að einkum sé litið til lögskýringargagna vegna þess 
að þar sé að finna upplýsingar sem geta komið að haldi við túlkun laga-
ákvæðis í vafatilvikum en ekki á þeim forsendum að þar sé að finna „raun-
verulega viljaafstöðu handhafa löggjafarvalds“.59 Þessi fullyrðing er rétt að 
því marki sem hún byggir á þeirri forsendu að ekki sé til raunverulegur vilji 
löggjafans um hvernig túlka eigi lagaákvæði þegar á það reynir í framkvæmd. 
Ef tilvísun til lögskýringargagna styðst aftur á móti ekki við þá röksemd að 
þau veiti vísbendingar um a.m.k. einhvers konar viljaafstöðu löggjafans, þótt 
ekki sé nema í þeirri merkingu sem að framan er lögð til grundvallar, heldur 
sé aðeins um heimildarskýringu að ræða, verður að svara þeirri spurningu 
hvað það sé við heimildina sem réttlæti að af henni verið dregnar ályktanir um 
merkingu lagaákvæðis. Svarið við þeirri spurningu hlýtur í tilviki lög-
skýringargagna að færa mann aftur á þann byrjunarreit að það sem geri 
heimildina þýðingarmikla sé það að hún veiti vísbendingar um viðhorf þau 
sem lágu til grundvallar samþykkt lagaákvæðisins eða að minnsta kosti að 
ákvæðið hafi verið samþykkt á grundvelli þeirrar viljaafstöðu löggjafans að 
leiki vafi um merkingu þess skuli eftir atvikum leita nánari upplýsinga í lög-
skýringargögnum. Heimildin verðskuldar aðeins með öðrum orðum að til 
hennar sé litið við túlkun lagaákvæða í ljósi þess frá hverjum hún stafar.  

Samandregið er því niðurstaðan hér sú að rökin gegn stjórnspekilegum 
forsendum að baki þeirri almennt viðurkenndu aðferð við túlkun lagaákvæða 
að rétt sé og heimilt að horfa til lögskýringargagna virðast ekki sannfærandi 
þegar á heildina er litið. 

 

5.2. Lýðræðisröksemd – textinn er ásýnd hins lýðræðislega vilja 
Gegn lýðræðisröksemdinni fyrir notkun lögskýringargagna hefur einkum verið 
haldið fram að eina mögulega ásýnd hins lýðræðislega löggjafarvilja sé texti 
lagaákvæðisins og sú merking sem fæst með lestri hans. Með því að veita 
þeim, sem túlkar lagaákvæði, færi á að ákvarða merkingu ákvæðisins með því 
að horfa til upplýsinga sem standa utan við ákvæðið sé verið að viðurkenna 
heimild aðila til að horfa framhjá því eina sem vissa er fyrir að hafi átt að 

                                                           
58  Skúli Magnússon: „Túlkun laga og vilji löggjafans“, bls. 375. 
59  Skúli Magnússon: „Túlkun laga og vilji löggjafans“, bls. 375. Álitaefni um hvort upp-

lýsingar í lögskýringargögnum endurspegli raunverulegan (sannanlegan) vilja sundurleits 
hóps þingmanna til þess, til dæmis, hvort tilvikið X falli undir lagaákvæðið Y, er auðvitað 
fyrst og fremst réttarheimspekilegt álitaefni sem fjallað hefur verið ítarlega um á þeim vett-
vangi. Sjá þær heimildir sem vísað er til í neðanmálsgreinum hér að framan. 
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hafa gildi sem lög, lagaákvæðið sjálft.60 Þetta er vissulega rétt svo langt sem 
það nær. Með viðurkenningunni á því að rétt sé og heimilt að líta til lög-
skýringargagna við túlkun lagaákvæða er ekki verið að halda því fram að 
upplýsingar sem fram koma í lögskýringargögnum geti vikið til hliðar þeirri 
efnisreglu sem talin er leiða af texta lagaákvæðisins að virtu innra samhengi 
þess61 og öðrum lögskýringarsjónarmiðum. Það kemur aðeins til greina að 
veita lögskýringargögnum vægi við túlkun lagaákvæðis að þau teljist þegar á 
heildina er litið veita vísbendingar um ytra samhengi ákvæðisins62 í ljósi þess 
ágreinings sem fyrir liggur. Með því að hafna þeim möguleika að skýr 
árekstur þeirrar efnisreglu, sem fæst með túlkun lagaákvæðis, og þeirra upp-
lýsinga um ákvæðið sem fram koma í lögskýringargögnum, geti leitt til þess 
að hinar síðarnefndu séu lagðar til grundvallar er viðhaldið gildi laga-
ákvæðisins sem bindandi réttarheimildar. Þannig er einnig gætt að því að 
lagaákvæðið, sem hið birta form lýðræðislegrar ákvörðunartöku á vettvangi 
löggjafans, hafi jafnan forgang við beitingu þess í framkvæmd ef svo vill til 
að algert ósamræmi er á milli þeirrar viljaafstöðu sem lagatextinn 
endurspeglar og þeirra upplýsinga um viðhorf löggjafans sem fram koma í 
lögskýringargögnum að baki ákvæðinu. 

5.3. Hagnýtar röksemdir byggðar á réttaröryggi og greiningu valds 
– formgreining réttarríkishugtaksins 
Gegn hagnýtu röksemdunum byggðum á réttaröryggi og greiningu valds hefur einkum 
verið teflt fram sjónarmiðum tengdum formgreiningu réttarríkishugtaksins. 
Þá er vísað til þess að það sé grundvallarforsenda í réttarríki að þegnarnir viti 
fyrirfram hvaða háttsemi er boðin eða bönnuð og að upplýsingar um hvaða 
reglur gildi í þeim efnum séu skýrar og fyrirsjáanlegar. Það samrýmist ekki 
kröfum réttarríkisins að leiki vafi á um túlkun lagaákvæðis, sem mælir fyrir 
um mannlega breytni, þá geti sá sem túlkar litið til upplýsinga sem ekki verða 
leiddar beinlínis af texta ákvæðisins. Með öðrum orðum mæli réttarríkið 

                                                           
60  Antonin Scalia: „Common-Law Courts in a Civil-Law System: The Role of United States 

Federal Courts in Interpreting the Constitution and Laws“, bls. 17: „[...] I think, that it is 
simply incompatible with democratic government, or indeed, even with fair government, 
to have the meaning of a law determined by what the lawgiver meant, rather than by what 
the lawgiver promulgated.“ 

61  Um hugtakið innra samhengi lagaákvæðis, sjá Róbert R. Spanó: „Um lögskýringu – hugtaks-
atriði, tengsl við túlkunarfræði og merkingarfræðilegur rammi lagatextans.“ Rannsóknir í 
félagsvísindum VI, Lagadeild, ritstj. Róbert R. Spanó, Félagsvísindastofnun Háskóla 
Íslands, Reykjavík 2006, bls. 345-346. 

62  Um hugtakið ytra samhengi lagaákvæðis, sjá Róbert R. Spanó: „Um lögskýringu – hugtaks-
atriði, tengsl við túlkunarfræði og merkingarfræðilegur rammi lagatextans“, bls. 345-346. 
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eindregið með því að samfélagsþegnarnir geti treyst því að löggjafinn meini 
það sem hann segir.63 Þegar horft er til réttarframkvæmdar og skrifa 
fræðimanna hér á landi64 verður ráðið að framangreind rök hafa haft hvað 
mesta þýðingu þegar afstaða hefur verið tekin til þess hvort og þá hvaða 
þýðingu upplýsingar úr lögskýringargögnum skuli hafa við túlkun laga-
ákvæða. Oft vegast þannig á við úrlausn mála stjórnspekileg og lýðræðisleg 
rök fyrir notkun lögskýringargagna annars vegar og röksemdir um mikilvægi 
fyrirsjáanleika lagaákvæða í réttarríki hins vegar að teknu tilliti til réttaröryggis 
borgaranna. Hefur það leitt til þess að þótt almennt sé viðurkennt að rétt sé 
og heimilt að líta til lögskýringargagna við túlkun lagaákvæða þá sé ekki um 
það að ræða að einn algildur mælikvarði sé til um hvenær upplýsingar úr 
slíkum gögnum hafi efnislega þýðingu við afmörkun á merkingu ákvæðis.65  

6. Notkun lögskýringargagna við túlkun 1. mgr. 
76. gr. stjórnarskrárinnar í fyrri Öryrkjadómi 

Hæstaréttar 

Með framangreinda umfjöllun að leiðarljósi verður nú fjallað um fyrri Ör-
yrkjadóm Hæstaréttar frá árinu 2000, Hrd. 2000, bls. 4480.66 Þar reyndi með 
athyglisverðum hætti á álitaefni um notkun lögskýringargagna við túlkun 
stjórnarskrárákvæða, nánar tiltekið athugasemdir í greinargerð að baki 14. gr. 
í frumvarpi því er varð að stjórnarskipunarlögum nr. 97/1995, en það ákvæði 
lögfesti núgildandi 76. gr. stjórnarskrárinnar.  

Kröfugerð Öryrkjabandalags Íslands gagnvart Tryggingastofnun ríkisins 
beindist að því að viðurkennt yrði með dómi að óheimilt hefði verið á 
tveimur tímabilum að skerða tekjutryggingu örorkulífeyrisþega í hjúskap 
                                                           
63  Skúli Magnússon: „Túlkun laga og vilji löggjafans“, bls. 371. 
64  Sjá umfjöllun um kröfur til skýrleika refsiheimilda og notkun lögskýringargagna við túlkun 

refsiákvæða, Róbert R. Spanó: „Stjórnarskráin og refsiábyrgð (síðari hluti) – meginreglan 
um skýrleika refsiheimilda“. Tímarit lögfræðinga, 1. hefti 55. árg., 2005, bls. 50-51. 

65  Stig Jørgensen: „Ret og litteratur“, bls. 483: „[Det er klart], at retlige tekster ifølge deres 
formål må være afsendeorienteret. Såfremt retsreglerne skal kunne tjene deres formål, må 
lovgivernes intentioner stå i centrum, eftersom de kun på denne vis kan fungere som 
styringsredskab. Ved tolkningen må udgangspunktet derfor tages i lovens objektive formål 
og forarbejdernes subjektive tilkendegivelse. Dermed være ikke sagt, at det herigennem 
tilkendegivne formål er afgørende, idet det ville være i strid med retsikkerheden, om 
borgerne skulle underkastes et latent og utrykt lovformål, som stred mod den bekendt-
gjorte lovtekst, der statsretligt set er den gyldige og forpligtende ret.“ 

66  Dómurinn er nefndur fyrri Öryrkjadómur Hæstaréttar til aðgreiningar frá síðari Öryrkja-
dómnum, Hrd. 2003, bls. 3411. 
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vegna tekna maka, það er annars vegar frá 1. janúar 1994 til 31. desember 
1998 á grundvelli reglugerðar nr. 485/1995, og hins vegar vegar frá 1. janúar 
1999 á grundvelli 5. mgr. 17. gr. almannatryggingalaga nr. 117/1993, sbr. 1. 
gr. laga nr. 149/1998. Hér verður ekki fjallað um forsendur Hæstaréttar 
vegna fyrra tímabilsins þar sem reyndi á lagastoð skerðingarákvæðanna í áður-
nefndri reglugerð frá 1995.67 Kastljósinu verður beint að forsendum meiri-
hlutans að baki afstöðu hans til þess álitaefnis hvort sú skerðing á tekju-
tryggingu örorkulífeyrisþega á síðara tímabilinu frá 1. janúar 1999, sem lögfest 
var með 1. gr. laga nr. 149/1998, hafi verið heimil í ljósi 1. mgr. 76. gr. 
stjórnarskrárinnar, sbr. einnig 65. gr. Þá verður einungis fjallað um þann 
hluta forsendnanna þar sem vísað er til athugasemda í greinargerð að baki 1. 
mgr. 76. gr. og um þær ályktanir sem dregnar voru af þeim í ljósi þess 
ágreiningsefnis sem lá fyrir dóminum.68  

Áður en lengra er haldið er rétt að draga fram með skýrum hætti það 
álitaefni um túlkun stjórnarskrárákvæða sem á reyndi í málinu að mati 
höfundar og þá að því virtu hvernig meirihluti Hæstaréttar kaus að leysa úr 
málinu.  

Í dómi héraðsdóms er lýst málsástæðum stefnanda Öryrkjabandalags 
Íslands. Af þeim virðist mega ráða að stefnandi hafi byggt málstað sinn í 
megindráttum á því að skerðingin á tekjutryggingu örorkulífeyrisþega í hjú-
skap stæðist ekki 65. og 76. gr. stjórnarskrárinnar sökum þess að verið væri 
að gera slíkum örorkulífeyrisþegum lægra undir höfði vegna hjúskaparstöðu 
þeirra. Það var því fyrst og fremst þessi mismunun sem fólst í skerðingar-
reglum almannatryggingalaga sem stefnandi taldi stjórnskipulega ólögmæta. 
Ekki verður þannig séð að stefnandi hafi beinlínis byggt á því að afleiðingar 
skerðingarinnar, hvað varðar fjárhag örorkulífeyrisþega í hjúskap, hafi verið 
þær að hann nyti ekki þess lágmarksréttar sem tryggður væri með 1. mgr. 76. 

                                                           
67  Höfundur hefur á öðrum vettvangi fjallað um forsendur Hæstaréttar vegna fyrra tímabilsins, 

sjá Róbert R. Spanó: „Túlkun reglugerðarheimilda.“ Úlfljótur, 2. hefti 2006, bls. 237-241. 
68  Ítarlega hefur verið fjallað um Öryrkjadóm Hæstaréttar frá árinu 2000 af hálfu fræði-

manna, sjá einkum Björg Thorarensen: „Beiting ákvæða um efnahagsleg og félagsleg 
mannréttindi í stjórnarskrá og alþjóðasamningum.“ Tímarit lögfræðinga, 2. hefti 2001, bls. 
75-106; Sigurður Líndal: „Um lagasetningarvald dómstóla.“ Tímarit lögfræðinga, 2. hefti 
2002, bls. 101-128, einkum bls. 115-116; Ragnhildur Helgadóttir: „Afstaða dómstóla til 
hlutverks síns við mat á stjórnskipulegu gildi laga - þróun síðustu ára.“ Úlfljótur, 1. tbl. 
2002, bls. 97-110; Jón Steinar Gunnlaugsson: Um fordæmi og valdmörk dómstóla, einkum 
bls. 57-58, 86-87, 138-139 og nmgr. 14 á bls. 142-143; Dóra Guðmundsdóttir: „Stjórnar-
skrárbundnar meginreglur og stjórnarskrárvarin réttindi.“ Guðrúnarbók, Afmælisrit til 
heiðurs Guðrúnu Erlendsdóttur 3. maí 2006. Hið íslenska bókmenntafélag, Reykjavík 
2006, bls. 133-158. 
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gr. stjórnarskrárinnar.69 Það kann að hafa þýðingu vegna þess að forsendur 
meirihluta Hæstaréttar má túlka þannig að það sem hafi orðið skerðingar-
reglunum að falli hafi verið sú merking sem gefin var 1. mgr. 76. gr. í 
samhengi við 65. gr. stjórnarskrárinnar að virtum báðum ofangreindum 
sjónarmiðum.70 Þegar litið er á málið með þessum hætti er ljóst að hið lög-
skýringarfræðilega álitaefni sem leysa þurfti úr var hvernig bæri að skilja 
orðið réttur í 1. mgr. 76. gr. stjórnarskrárinnar, en ákvæðið er svohljóðandi: 

 
Öllum, sem þess þurfa, skal tryggður í lögum réttur til aðstoðar vegna sjúk-
leika, örorku, elli, atvinnuleysis, örbirgðar og sambærilegra atvika. 
 
Álitaefnið var annars vegar það hvort tilvísun ákvæðisins til þess að 

öllum, sem þess þurfa, skuli tryggður í lögum réttur vegna meðal annars 
örorku hafi borið að skilja þannig annars vegar að einungis væri um að ræða 
formkröfu, þ.e. að aðeins sé áskilið að löggjafinn mæli fyrir um lagareglur þar 
sem rétturinn er tryggður en löggjafinn hafi sjálfdæmi um inntak réttindanna 
og þá eftir atvikum um skerðingu þeirra.71 Hins vegar hvort túlka bæri orðið 
réttur á þá leið að 1. mgr. 76. gr. tryggi þeim einstaklingum, sem falla undir 
ákvæðið, efnisleg réttindi og því séu stjórnskipuleg mörk á því hve langt 
löggjafinn megi ganga í að skerða þau með almennum lögum. Ef þetta er rétt 
er það afstaða höfundar að gagnrýna megi forsendur meirihluta Hæstaréttar 
fyrir að setja álitaefnið ekki í þennan aðferðafræðilega farveg með skýrum og 
glöggum hætti.  

Af textaskýringu 1. mgr. 76. gr. og innra samhengi ákvæðisins varð ekki 
fullyrt með vissu hvort skilja bar orðið réttur með hinum formlega hætti eða 
sem áskilnað um efnisleg réttindi. Að þessu virtu varð Hæstiréttur sem 

                                                           
69  Líklegt má þó telja að bæði Héraðsdómur og Hæstiréttur hafi talið að skilja mætti mála-

tilbúnaðinn með þeim hætti. 
70  Í skýrslu starfshóps ríkisstjórnarinnar, sem falið var að greina dóminn og setja fram 

tillögur að lagabreytingum, er fjallað um þann skilning á dóminum sem starfshópurinn 
lagði til grundvallar í störfum sínum, sjá Alþt. 2000-2001, A-deild, bls. 2519-2527. 

71  Það er rangt að mati höfundar að halda því fram að ef stjórnarskrárákvæðinu hefði verið 
gefin slík formleg merking þá hefði ákvæðið í reynd ekki veitt neina réttarvernd. Hafa 
verður í huga að velji lýðræðislegur meirihluti á hverjum tíma að tryggja öryrkjum og 
öðrum þeim sem stjórnarskrárákvæðið fjallar um réttindi sem í reynd eru ekki nægileg til 
eðlilegrar framfærslu þá þarf sá sami meirihluti væntanlega að taka afleiðingum gerða 
sinna í lýðræðislegum kosningum. Formskilningur á 1. mgr. 76. gr. stjórnarskrárinnar leiðir 
því að minnsta kosti til þess að löggjafanum sé skylt að taka afstöðu til þess frammi fyrir 
þjóðinni hvaða pólitísku stefnumörkun hann hyggst byggja á í þessum málaflokki. Í reynd 
má segja að allar lagaáskilnaðarreglur stjórnarskrárinnar hafi það sumpart að markmiði að 
tryggja að löggjafinn taki afstöðu til atriða er varða stjórnarskrárvernduð mannréttindi sem 
hann þarf síðan að rökstyðja gagnvart þjóðinni. 
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endranær að túlka ákvæðið á grundvelli heildarmats á ytra samhengi þess. 
Leggja varð mat á túlkunarvalkostina í ljósi allra þeirra lögskýringarsjónar-
miða sem til greina koma við túlkun stjórnarskrárákvæðis, svo sem forsögu 
þess og markmiða, samhengis við önnur stjórnarskrárákvæði og ekki síst að 
því virtu að gætt sé að því að varðveita stjórnskipuleg valdmörk dómstóla og 
löggjafans. Þá verður hér í framhaldinu gengið út frá því að hin almennt 
viðurkennda aðferð við túlkun lagaákvæða, að rétt sé og heimilt að líta til 
lögskýringargagna, eigi jafnt við um stjórnarskrárákvæði sem aðrar skráðar 
lagareglur.72 Með þetta í huga, og þá í samræmi við þau sjónarmið sem rakin 
eru í kafla 4 hér að framan, hlutu tiltæk lögskýringargögn að baki 14. gr. 
stjórnarskipunarlaga nr. 97/1995 að hafa þýðingu við túlkun á orðinu réttur í 
1. mgr. 76. gr. stjórnarskrárinnar og þá um hvort skilja varð það einungis sem 
formkröfu eða að það hefði efnislegt inntak í fyrrgreindri merkingu. Sem fyrr 
segir er umfjöllunin hér einskorðuð við þetta síðastnefnda atriði.  

Í upphafi kafla IV. í forsendum meirihluta Hæstaréttar (þrír dómarar) 
sagði meðal annars svo: 

 
Ákvæði um rétt þeirra, sem ekki geta framfleytt sér sjálfir, til aðstoðar úr 
opinberum sjóðum hefur verið í stjórnarskrá allt frá 1874, en rétturinn var 
háður því að viðkomandi ætti sér ekki skylduframfærendur. Það skilyrði var 
afnumið með stjórnarskrárbreytingu 1995. Samkvæmt 1. mgr. 76. gr. 
stjórnarskrárinnar, sbr. 14. gr. stjórnskipunarlaga nr. 97/1995, skal öllum, sem 
þess þurfa, tryggður í lögum réttur til aðstoðar vegna sjúkleika, örorku, elli, 
atvinnuleysis, örbirgðar og sambærilegra atvika. Í athugasemdum, sem fylgdu 
frumvarpi að lögum nr. 97/1995, var tekið fram, að gengið væri út frá því, að 
nánari reglur um félagslega aðstoð af þessum meiði yrðu settar með lögum, 
en með ákvæðinu væri markaður sá rammi, að til þurfi að vera reglur, sem 
tryggi þessa aðstoð. Var sérstaklega í því sambandi vakin athygli á 12. og 13. 
gr. félagsmálasáttmála Evrópu, sem fullgiltur var af Íslands hálfu 15. janúar 
1976, (Stjórnartíðindi C nr. 3/1976), og 11. og 12. gr. alþjóðasamnings um 
efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi, sem fullgiltur var af Íslands 
hálfu 22. ágúst 1979. (Stjórnartíðindi C nr. 10/1979) Lýtur fyrrnefndi 
samningurinn að því að samningsaðilar skuldbinda sig meðal annars til að 
koma á eða viðhalda almannatryggingum eða gera þeim það hátt undir höfði, 
sem krafist er til fullgildingar á alþjóðavinnumálasamþykkt um lágmark 
félagslegs öryggis, en í 67. gr. þeirrar samþykktar er mælt fyrir um þær reglur, 
sem þetta lágmark þarf að uppfylla, og kemur þar fram að um skerðingar geti 
ekki verið að ræða nema vegna verulegra viðbótarfjárhæða. Síðari samningur-
inn lýtur hins vegar að því meðal annars að samningsaðilar viðurkenna rétt 
sérhvers manns til viðunandi lífsafkomu fyrir hann sjálfan og fjölskyldu hans. 

                                                           
72  Höfundur tekur þó raunar fram að það viðhorf er engan veginn sjálfgefið en ekki gefst 

hér tóm til að reifa þetta nánar. 
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Það er viðurkennd regla að norrænum rétti að skýra skuli lög til samræmis við 
alþjóðasamninga, sem ríki hefur staðfest eftir því sem kostur er. Samkvæmt 
framanrituðu verður 76. gr. stjórnarskrárinnar skýrð á þann veg að skylt sé að 
tryggja að lögum rétt sérhvers einstaklings til að minnsta kosti einhverrar 
lágmarks framfærslu eftir fyrirfram gefnu skipulagi, sem ákveðið sé á mál-
efnanlegan hátt.  
 

Þá segir svo í lok V kafla forsendnanna: 
 
Svo sem áður greinir verður að telja að í 1. mgr. 76. gr. stjórnarskrárinnar 
felist ákveðin lágmarksréttindi, sem miðuð séu við einstakling. Þrátt fyrir 
svigrúm almenna löggjafans til mats á því, hvernig þessi lágmarksréttindi skuli 
ákvörðuð, geta dómstólar ekki vikið sér undan því að taka afstöðu til þess, 
hvort það mat samrýmist grundvallarreglum stjórnarskrárinnar. Þegar litið er 
til skipulags réttinda örorkulífeyrisþega samkvæmt almannatryggingalögum og 
þeirra afleiðinga, sem í raun geta af því leitt fyrir einstaklinga, verður þetta 
skipulag ekki talið tryggja þeim þau lágmarksréttindi, sem í framangreindu 
stjórnarskrárákvæði felast, á þann hátt að þeir fái notið þeirra mannréttinda, 
sem 65. gr. stjórnarskrárinnar mælir þeim, svo sem það ákvæði verður skilið 
að íslenskum rétti, sbr. 26. gr. alþjóðasamnings um borgaraleg og stjórn-
málaleg réttindi, sem var fullgiltur af Íslands hálfu 22. ágúst 1979, (Stjórnar-
tíðindi C nr. 10/1979) og 9. gr. fyrrnefnds alþjóðasamnings um efnahagsleg, 
félagsleg og menningarleg réttindi. Í samræmi við það, sem að ofan greinir, er 
fallist á þá kröfu gagnáfrýjanda, að viðurkennt verði að óheimilt hafi verið að 
skerða tekjutryggingu örorkulífeyrisþega í hjúskap frá 1. janúar 1999 á þann 
hátt sem gert er í 5. mgr. 17. gr. laga nr. 117/1993, sbr. 1. gr. laga nr. 
149/1998. 
  
Tilvitnaðar forsendur gefa tilefni til að fjalla a.m.k. um eftirfarandi tvö 

atriði út frá sjónarmiðum um notkun lögskýringargagna við túlkun laga-
ákvæða, þ. á m. stjórnarskrárákvæða: 

Í fyrsta lagi taldi meirihlutinn að það skilyrði fyrir aðstoð úr opinberum 
sjóðum að viðkomandi ætti sér ekki skylduframfærendur, sem stjórnarskráin 
mælti áður fyrir um, hefði verið afnumið með stjórnarskrárbreytingunni 1995. Á 
hverju byggði þessi ályktun? Af orðalagi forsendnanna um þetta atriði verður 
ráðið að þar sem nefnt skilyrði var ekki tekið upp í texta 1. mgr. 76. gr. 
stjórnarskrárinnar þá hafi það að mati meirihlutans verið ákvörðun stjórnar-
skrárgjafans að afnema það. Athyglisvert er að meirihlutinn styður þessa 
afstöðu ekki við tilvísun til athugasemda í greinargerð að baki 14. gr. 
stjórnarskipunarlaga nr. 97/1995 þótt hann velji í tilvitnuðum forsendum að 
vísa til athugasemdanna varðandi önnur atriði sem ég vík að hér á eftir, 
einkum hvað varðar tiltekna alþjóðasamninga. Hafa verður í huga að rétt-
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mæti ályktunar meirihlutans um að 1. mgr. 76. gr. stjórnarskrárinnar hafi 
afnumið skilyrðið um skylduframfærendur er grundvallaratriði málsins í ljósi 
kröfugerðarinnar enda beindist hún að skerðingu tekjutryggingar örorku-
lífeyrisþega vegna tekna hjúskaparmaka en á milli þeirra hvílir að lögum 
gagnkvæm framfærsluskylda. Ef 1. mgr. 76. gr. stjórnarskrárinnar hefði verið 
skilin á þá leið að ekki væri að þessu leyti um að ræða efnisbreytingu frá 
áðurgildandi 70. gr. stjórnarskrárinnar73 hefði líklega mátt telja að á lög-
gjafanum hvíldi ekki (eða að minnsta kosti ekki í sama mæli) skylda til að 
tryggja örorkulífeyrisþega í hjúskap rétt til aðstoðar enda ætti hann þá sér 
skylduframfæranda í þessari merkingu. Þá hefði varla verið haldbært að halda 
því fram að slíkt fyrirkomulag bryti gegn jafnræði enda mismununin þá sjálf 
stjórnarskrárbundin.  

Í ljósi þess að meirihluti Hæstaréttar valdi að vísa til athugasemda að baki 
14. gr. stjórnarskipunarlaga nr. 97/1995 má spyrja hvort sú ráðagerð að af-
nema skilyrðið um að maður eigi sér ekki skylduframfærendur komi einnig 
fram í athugasemdunum enda þarna um grundvallarbreytingu að ræða frá 
áðurgildandi 70. gr. stjórnarskrárinnar. Upphaf athugasemdanna að baki 1. 
mgr. 14. gr., sem varð 1. mgr. 76. gr. stjórnarskrárinnar, er svohljóðandi: 

 
Í 1. mgr. 14. gr. er boðið að þeir sem þess þurfi eigi að njóta réttar til 
aðstoðar vegna sjúkleika, örorku, elli, atvinnuleysis og sambærilegra atvika 
eftir því sem nánar sé ákveðið í lögum. Ákvæði þetta svarar að nokkru til 
núgildandi reglu í 70. gr. stjórnarskrárinnar þar sem er mælt fyrir um rétt þess 
sem getur ekki séð fyrir sér og sínum og aðrir eru ekki framfærsluskyldir við 
til styrks úr almennum sjóðum. Er frumvarpsákvæðið mun ítarlegra því tekið 
er nánar fram en nú er gert hvers konar ástæður geti orðið til að maður 
þarfnist opinberrar aðstoðar af þessum toga. Með 1. mgr. 14. gr. er hins vegar 
ekki lögð til breyting frá gildandi reglu að því leyti að ekki er ráðgert að sá 
sem geti séð nægilega fyrir sér sjálfur þurfi að njóta réttar til slíkrar aðstoðar, 
en þann rétt væri þó fyllilega heimilt að veita honum ef löggjafinn kysi svo. 
[...]74 
 
Af lestri athugasemdanna verður ekki sýnilega dregin sú ályktun að það 

hafi verið ætlunin með orðalagsbreytingunni frá áðurgildandi 70. gr. stjórnar-
skrárinnar hvað varðar skylduframfærendur að gera þá efnisbreytingu að þeir, 
sem njóta slíkrar lögbundinnar framfærslu, eigi nú hvað sem því líður einnig 
                                                           
73  Ákvæði 70. gr. stjórnarskrárinnar hljóðaði svo fyrir þá breytingu sem gerð var á 

stjórnarskránni 1995: „Sá skal eiga rétt á styrk úr almennum sjóði, sem eigi fær séð fyrir 
sér og sínum, og sé eigi öðrum skylt að framfæra hann, en þá skal hann vera skyldum 
þeim háður, sem lög áskilja.“ 

74  Alþt. 1994-1995, A-deild, bls. 2109. 
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rétt til aðstoðar úr opinberum sjóðum. Þvert á móti má halda því fram að 
með því að áskilja í upphafi 1. mgr. 76. gr. að hin opinbera aðstoð sé 
takmörkuð við þá sem þess þurfa hafi í reynd aðeins verið gerð orðalags-
breyting á ákvæðinu frá áðurgildandi 70. gr. sem áskildi að aðstoðin tæki ekki 
til þeirra sem ættu sér skylduframfærendur.75 Hugsunin að baki þeirri 
takmörkun var enda eðli máls samkvæmt sú að sá maður, sem ætti sér 
skylduframfæranda er gat séð honum farborða, þyrfti almennt séð ekki á 
opinberri framfærsluaðstoð. Þá skal þess getið að prófessor Björg Thorar-
ensen hefur réttilega lagt til grundvallar með athugun á forsögu og lög-
skýringargögnum að baki 1. mgr. 76. gr. stjórnarskrárinnar að þótt „orðalag 
ákvæðisins hafi [...] verið skerpt [sé] ekki hægt að álykta að sérstaklega hafi 
verið stefnt að rýmri vernd ákvæðisins þegar lögskýringargögn [séu] virt í 
heild sinni“.76 Um þetta atriði verður þó ekkert fullyrt hér enda ekki markmið 
þessarar umfjöllunar að taka afstöðu til efnislegrar niðurstöðu meirihluta 
Hæstaréttar. Út frá sjónarmiðum um viðurkenndar aðferðir við túlkun laga-
ákvæða, þ. á m stjórnarskrárákvæða, er það hins vegar gagnrýnivert að meiri-
hluti Hæstaréttar skuli telja nægilegt að fullyrða í einni setningu að það 
skilyrði, að maður megi ekki eiga skylduframfærendur til að eiga rétt til 
aðstoðar úr opinberum sjóðum, hafi verið afnumið með stjórnarskrár-
breytingunni 1995 án þess að takast á við þær upplýsingar úr lögskýringar-
gögnum sem haldbært má telja að kynnu að hafa leitt til gagnstæðrar niður-
stöðu. Á þetta ekki síst við í ljósi þess að meirihlutinn telur ástæðu síðar í 
tilvitnuðum forsendum að víkja að upplýsingum í athugasemdunum við 
túlkun 1. mgr. 76. gr. stjórnarskrárinnar. Það er ekki í samræmi við hina 
almennt viðurkenndu aðferð um notkun lögskýringargagna við túlkun laga-
ákvæða að sá, sem stendur frammi fyrir erfiðu álitaefni, velji þær upplýsingar 
úr slíkum gögnum sem hann telur henta hverju sinni en fjalli ekki um öll þau 
atriði og upplýsingar sem þar koma fram og máli skipta fyrir úrlausn álita-
efnisins. Því má halda fram að ofangreind framsetning á röksemdarfærslu 
meirihluta Hæstaréttar í fyrri Öryrkjadóminum sé til þess fallin að draga úr 
fordæmisgildi dómsins. 

Í öðru lagi má draga þá ályktun af tilvitnuðum forsendum að við túlkun 1. 
mgr. 76. gr. stjórnarskrárinnar hafi tilvísun athugasemdanna til 12. og 13. gr. 

                                                           
75  Athyglisvert er að líta til umfjöllunar danskra fræðimanna um samsvarandi ákvæði 2. mgr. 

75. gr. dönsku stjórnarskrárinnar, sem er að þessu leyti sambærileg við áðurgildandi 70. gr. 
íslensku stjórnarskrárinnar, sjá til dæmis Henrik Zahle: Dansk forfatningsret 3. Menneske-
rettigheder. Christian Ejlers' Forlag, Kaupmannahöfn 2000, bls. 200-203. 

76  Björg Thorarensen: „Beiting ákvæða um efnahagsleg og félagsleg mannréttindi í stjórnar-
skrá og alþjóðasamningum“, bls. 84. 
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félagsmálasáttmála Evrópu „þar sem [séu] fyrirmæli um réttinn til félagslegs 
öryggis, félagslegrar aðstoðar og læknishjálpar“ og 11. og 12. gr. alþjóða-
samnings Sameinuðu þjóðanna um efnahagsleg, félagsleg og menningarleg 
réttindi um „áþekk atriði“, haft verulega þýðingu. Rétt er samhengisins vegna 
að varpa nákvæmu ljósi á það hvernig vísað er til þessara alþjóðasamninga í 
lögskýringargögnunum. Eftirfarandi texti kemur í beinu framhaldi af athuga-
semdunum sem teknar eru upp orðrétt hér að framan: 

 
[...] Þá verður einnig að vekja athygli á að í ákvæðinu er gengið út frá því að 
nánari reglur um félagslega aðstoð af þessum meiði verði settar með lögum, 
en með ákvæðinu er markaður sá rammi að til þurfi að vera reglur sem tryggi 
þessa aðstoð. Benda má á að í félagsmálasáttmála Evrópu og alþjóðasamningi 
um efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi eru ýmsar reglur af sama 
toga og hér um ræðir. Í því sambandi má vekja athygli á 12. og 13. gr. 
félagsmálasáttmálans þar sem eru fyrirmæli um réttinn til félagslegs öryggis, 
félagslegrar aðstoðar og læknishjálpar og 11. og 12. gr. alþjóðasamningsins 
um áþekk atriði.77 
 
Í forsendum meirihluta Hæstaréttar er í framhaldi af tilvísun til þessara 

athugasemda tekið sérstaklega fram að félagsmálasáttmáli Evrópu lúti að því 
að samningsaðilar skuldbindi sig meðal annars til að koma á eða viðhalda 
almannatryggingum eða gera þeim það hátt undir höfði, sem krafist er til 
fullgildingar á alþjóðavinnumálasamþykkt um lágmark félagslegs öryggis. Í 
67. gr. þeirrar samþykktar sé mælt fyrir um þær reglur, sem þetta lágmark 
þurfi að uppfylla, og komi þar fram að um skerðingar geti ekki verið að ræða 
nema vegna verulegra viðbótarfjárhæða. Alþjóðasamningurinn um efnahags-
leg, félagsleg og menningaleg réttindi lúti hins vegar að því meðal annars að 
samningsaðilar viðurkenna rétt sérhvers manns til viðunandi lífsafkomu fyrir 
hann sjálfan og fjölskyldu hans.  

Í beinu framhaldi af þessum ályktunum af lögskýringargögnunum um 
hvernig túlka beri 1. mgr. 76. gr. stjórnarskrárinnar er í dómi meirihlutans 
vísað til þess að það sé viðurkennd regla að norrænum rétti að skýra skuli lög 
til samræmis við alþjóðasamninga, sem ríki hafi staðfest eftir því sem kostur 
er. Samkvæmt framanrituðu verði 76. gr. stjórnarskrárinnar skýrð á þann veg 
að skylt sé að tryggja að lögum rétt sérhvers einstaklings til að minnsta kosti einhverrar 
lágmarks framfærslu eftir fyrirfram gefnu skipulagi, sem ákveðið sé á málefnanlegan hátt. 
Þegar horft er til dómsforsendnanna sem á eftir koma og niðurlagsins í kafla 
V, sem tekið er orðrétt upp hér að framan, er ljóst að hinar skáletruðu 

                                                           
77  Alþt. 1994-1995, A-deild, bls. 2109-2110. 



276  Róbert R. Spanó 

  

forsendur lýsa túlkunarniðurstöðu meirihlutans um þá merkingu sem gefa 
verði stjórnarskrárákvæðinu að virtum þeim alþjóðasamningnum sem vakin er 
athygli á í athugasemdum greinargerðar við 14. gr. í frumvarpi því er varð að 
stjórnarskipunarlögum nr. 97/1995. Þegar horft er á forsendur meirihlutans í 
heild sinni og áherslur þar á 67. gr. samþykkta Alþjóðavinnumálastofnunar-
innar nr. 105 um lágmark félagslegs öryggis virðist því verða að álykta að það 
ákvæði hafi haft töluverða þýðingu fyrir niðurstöðuna.78  

Ef þetta er rétt er engum vafa undirorpið að vægi lögskýringargagnanna 
að baki 14. gr. stjórnarskipunarlaga nr. 97/1995 við túlkun 1. mgr. 76. gr. 
stjórnarskrárinnar er verulega og jafnvel óvenju mikið. Hér gefst ekki tóm til 
að víkja nánar að beitingu reglunnar um að skýra skuli landsrétt til samræmis 
við þjóðarétt þegar um stjórnarskrárákvæði er að ræða.79 Hvað sem henni 
líður verður að horfa til þess að hér stóð Hæstiréttur sem fyrr segir frammi 
fyrir því álitaefni að túlka hugtakið réttur í 1. mgr. 76. gr. stjórnarskrárinnar. 
Ekki verður sagt að orðið sjálft bendi merkingarfræðilega til þess að það sé 

                                                           
78  Er því hér tekið að nokkru leyti undir viðhorf Elínar Blöndal um þetta efni, sjá „Alþjóða-

vinnumálastofnunin og áhrif samþykkta hennar á íslenskan rétt“. Lögberg, rit Laga-
stofnunar Háskóla Íslands, Háskólaútgáfan, Reykjavík 2006, bls. 306, nmgr. 101: „Virðist 
því ljóst að ákvæði 67. gr. samþykktar ILO nr. 102 hafði verulega þýðingu við túlkun 
Hæstaréttar á inntaki 76. gr. Stjórnarskrárinnar.“ 

79  Ég er enn þeirrar skoðunar að skýringarreglan eigi almennt séð ekki við þegar um 
stjórnarskrárákvæði er að ræða, sjá Róbert R. Spanó: „Ákvæði 1. mgr. 68. gr. stjórnar-
skrárinnar um bann við ómannúðlegri eða vanvirðandi meðferð eða refsingu“. Lögberg, 
rit Lagastofnunar Háskóla Íslands, Háskólaútgáfan, Reykjavík 2003, bls. 640: „Hin 
almenna skýringarregla íslensks (og norræns) réttar um að leitast eigi við að skýra ákvæði 
landslaga til samræmis við skuldbindingar ríkisins að þjóðarétti á að jafnaði ekki við þegar 
um stjórnarskrárákvæði er að ræða. Hugsunin að baki skýringarreglunni er sú að rökrétt sé 
og eðlilegt að almennt lagaákvæði, sem felur í sér viljayfirlýsingu löggjafans, sé skýrt til 
samræmis við þær þjóðréttarlegu skulbindingar sem sami handhafi ríkisvalds, löggjafinn, 
hefur samþykkt að ríkið skuli undirgangast. Sé reglan notuð án fyrirvara við skýringu 
stjórnarskrárákvæða er verið að viðurkenna að almenni löggjafinn geti með staðfestingu 
þjóðréttarsamnings „bakdyramegin” haft bein réttarleg áhrif á efni og gildissvið stjórnar-
skrárákvæða án aðkomu stjórnarskrárgjafans. Almenni löggjafinn geti með því móti 
rýmkað eða eftir atvikum þrengt að stjórnarskrárvernduðum réttindum sem einkum er 
ætlað það hlutverk að hafa hemil á starfsemi almenna löggjafans. Það fær þannig ekki 
staðist að dómstólar láti reglur þjóðaréttar hafa réttarlega þýðingu við skýringu ákvæða 
stjórnarskrárinnar á þeim grundvelli einum að Alþingi hafi ákveðið að ríkið skuli undir-
gangast þær skyldur sem af þeim leiðir, eins og virðist lagt til grundvallar í framan-
greindum dómi Hæstaréttar frá 19. desember 2000.“ Sjá um sambærilegt viðhorf um-
fjöllun í grein Davíðs Þórs Björgvinssonar í sama riti: „Um beitingu Hæstaréttar á lög-
unum um mannréttindasáttmála Evrópu“, bls. 161. Þar vísar Davíð Þór til ritgerðar Ole 
Spiermann: „Højesterets anvendelse af folkeret i det 20 århundrede“. Juristen, 1. hefti 
2001, bls. 1-29, þar sem lagt er til grundvallar að skýringarreglan eigi ekki við um túlkun 
stjórnarskrárákvæða. 
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innihaldslaust eða að ákvæðið hafi ekki að geyma annað en óáþreifanlega 
stefnuyfirlýsingu um að löggjafinn skuli setja reglur um opinbera aðstoð til 
þeirra sem standa höllum fæti.80 Notkun á orðinu réttur í nýlegu mann-
réttindaákvæði stjórnarskrárinnar verður ekki afgreitt með svo einföldum 
hætti við túlkun.  

Sem endranær við þær aðstæður að vafi leikur á um túlkun á tilteknu orði 
í lagaákvæði, þ. á m. stjórnarskrárákvæði, var því af hálfu meirihlutans rétt og 
heimilt að líta til lögskýringargagna að baki ákvæðinu til að leita fanga um 
frekari upplýsingar sem að haldi gátu komið við val á því hvort túlka bæri 
orðið réttur þannig að aðeins væri um að ræða formkröfu eða að það hefði 
efnislegt inntak. Hvað sem menn vilja að öðru leyti segja um Öryrkjadóm 
Hæstaréttar verður ekki dregið í efa, þegar forsendur meirihlutans eru lesnar í 
heild sinni, að niðurstaðan hafi verið sú að velja síðari lögskýringarkostinn.  

Ef einungis er tekið mið af almennt viðurkenndum aðferðum við notkun 
lögskýringargagna við túlkun lagaákvæða er líkast til vafasamt að gera 
athugasemdir við þá aðferðafræði meirihluta Hæstaréttar að horfa til 12. gr. 
félagsmálasáttmála Evrópu við nánari túlkun á 1. mgr. 76. gr. stjórnar-
skrárinnar eins og athugasemdirnar voru orðaðar. Ekki verður enda annað 
séð en að beinlínis hafi verið hvatt til þess í athugasemdunum að horft yrði 
við nánari túlkun stjórnarskrárákvæðisins til ákvæða þeirra alþjóðasamninga 
sem þar er vísað til og íslenska ríkið hefur fullgilt. Það er hins vegar annað 
mál, sem ekki verður fjallað hér nánar um, hvort meirihluti Hæstaréttar hafi 
gengið of langt við að ljá 67. gr. umræddra samþykkta Alþjóðavinnumála-
stofnunar slíkt vægi sem raun ber vitni og þá hvort þær ályktanir sem dregnar 
eru af því ákvæði um inntak réttindahugtaks 1. mgr. 76. gr. stjórnarskrárinnar 
séu réttar. Þá verður að halda því til haga að hér er einungis fjallað um 
forsendur meirihlutans út frá hreinum aðferðafræðilegum sjónarmiðum um 
notkun lögskýringargagna og niðurstaðan sú að ekki sé ástæða til athuga-
semda hvað það atriði áhrærir umfram það sem segir fyrr í þessum kafla. 
Ekki er því tekin afstaða til þess hvort aukin áhersla á önnur lögskýringar-
sjónarmið hafi fremur átt að leiða til þeirrar niðurstöðu sem minnihluti 
Hæstaréttar komst að, svo sem greining á markmiðum 1. mgr. 76. gr., sam-

                                                           
80  Á þessu viðhorfi virðist hafa verið byggt í eldri fræðiritum um áðurgildandi 70. gr. 

stjórnarskrárinnar, sjá Ólaf Jóhannesson: Stjórnskipun Íslands. Iðunn, 2. útg. 1978, bls. 
461: „Um framfærslurétt eru ákvæði í 70. og 71. gr. stjskr. Þær stjórnarskrárgreinar eru þó 
eins og næsta grein á undan fyrst og fremst stefnuyfirlýsingar en hafa takmarkaða 
réttarlega þýðingu, þar sem löggjafanum er að mestu leyti í sjálfsvald sett, hverjar reglur 
hann setur um efnið.“ Sjá einnig áðurnefnda grein Bjargar Thorarensen: „Beiting ákvæða 
um efnahagsleg og félagsleg mannréttindi í stjórnarskrá og alþjóðasamningum“, bls. 82-83. 
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spili hennar við önnur stjórnarskrárákvæði, einkum 65. gr., og ekki síst það 
sjónarmið sem að jafnaði á við þegar stjórnarskrárákvæði eru túlkuð að 
inntak þeirra taki á hverjum tíma nægilega mið af stjórnskipulegri stöðu 
hinna þriggja handhafa ríkisvalds. 

7. Samantekt  

Í greininni hefur verið fjallað um lögskýringargögn, hugtaksatriði og rökin 
með og á móti notkun þeirra við túlkun lagaákvæða. Markmiðið með ritun 
greinarinnar var að gera tilraun til að fjalla með gagnrýnum hætti um þá 
almennt viðurkenndu lögskýringaraðferð að rétt sé og heimilt að túlka laga-
ákvæði með vísan til þeirra sjónarmiða og upplýsinga sem fram koma í 
lögskýringargögnum.  

Í því augnamiði var í fyrstu leitast við að setja hina sígildu umfjöllun um 
huglægar og hlutrænar lögskýringarkenningar í samhengi við það álitaefni. 
Rökstutt var að í reynd þjóni umfjöllun um þessar kenningar ekki öðru 
markmiði en að varpa ljósi á mismunandi viðhorf til gildis og vægis lög-
skýringargagna við túlkun lagaákvæða.  

Þá var í annan stað fjallað um hugtakið lögskýringargögn og einstakar 
tegundir þeirra. Lýsti höfundur þeirri skoðun sinni að leggja beri hinn þrengri 
skilning á hugtakinu til grundvallar í fræðilegri og hagnýtri umfjöllun um 
túlkun lagaákvæða. Það taki þannig í fyrsta lagi til þeirra undirbúningsgagna sem 
útbúin eru með lagasetningu á tilteknu sviði í huga allt frá frumvinnu hjá 
hinu opinbera (eða einkaaðila) í formi skýrslu eða almennra greinargerða um 
málefnið og til lagafrumvarps ásamt greinargerð sem samið er og lagt fyrir 
Alþingi. Í öðru lagi falli undir hugtakið þau gögn sem útbúin eru á Alþingi 
við meðferð lagafrumvarps og er þar fyrst og fremst átt við álit þingnefnda. Í 
þriðja lagi sé átt við upplýsingar um efni lagafrumvarps sem fram koma í 
framsöguræðu flutningsmanns þess og í umræðum þingmanna við meðferð frumvarps-
ins á Alþingi. Er því hafnað að ástæða sé til að notast við rýmri merkingu 
hugtaksins eins og hún er nánar afmörkuð í greininni. 

Höfundur gerir í þriðja lagi tilraun til að lýsa þeim rökum sem sett hafa 
verið fram til stuðnings því að lögskýringargögn séu notuð við túlkun 
lagaákvæða og þeim gagnrökum sem teflt hefur verið fram í þeim efnum. 
Það er niðurstaða höfundar að þegar á heildina er litið séu rökin með notkun 
lögskýringargagna frambærilegri og hafi aukið vægi en gagnrökin enda þótt 
eflaust sýnist sitt hverjum um þá aðferð. Um notkun lögskýringargagna verða 
menn hins vegar ávallt að hafa í huga að engar skýrar línur eiga við í þeim 
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efnum heldur er gildi og vægi lögskýringargagna við túlkun lagákvæða breyti-
legt eftir ýmsum þáttum, svo sem málefnasviði og eðli lagaákvæðis, fram-
setningu og efni upplýsinganna í lögskýringargögnum, inntaki ágreiningsefnis 
o.s.frv. 

Loks setur höfundar fram hugleiðingar um notkun lögskýringargagna að 
baki 1. mgr. 76. gr. stjórnarskrárinnar í hinum fræga Öryrkjadómi Hæstaréttar 
frá árinu 2000, Hrd. 2000, bls. 4480, að virtum þeim sjónarmiðum sem rakin 
eru fyrr í greininni. Er það niðurstaða höfundar að gera megi að hluta til 
athugasemdir við það hvernig meirihlutinn notar lögskýringargögn að baki 
14. gr. stjórnarskipunarlaga nr. 97/1995 sem lögfesti núgildandi 1. mgr. 76. 
gr. stjórnarskrárinnar. Á hinn bóginn verði út frá aðferðafræðilegum sjónar-
miðum líkast til ekki gerðar athugasemdir við það að meirihluti Hæstaréttar 
hafi talið rétt að ljá þeim ákvæðum alþjóðasamninga sem Ísland hefur fullgilt, 
og sérstaklega er vísað til í lögskýringargögnunum, vægi við túlkun á orðinu 
réttur í 1. mgr. 76. gr. Það sé hins vegar annað mál, sem höfundur tekur ekki 
afstöðu til, hvort meirihluti Hæstaréttar hafi gengið of langt við að ljá 67. gr. 
samþykkta Alþjóðavinnumálastofnunar um lágmark félagslegs öryggis slíkt 
vægi sem raun ber vitni og þá hvort þær ályktanir sem dregnar eru af því 
ákvæði um inntak réttindahugtaks 1. mgr. 76. gr. stjórnarskrárinnar séu réttar. 
Þá er í greininni ekki vikið að því hvort aukin áhersla á önnur lögskýringar-
sjónarmið hafi fremur átt að leiða til þeirrar niðurstöðu sem minnihluti 
Hæstaréttar komst að, svo sem nánari greining á markmiðum 1. mgr. 76. gr., 
samspil hennar við önnur stjórnarskrárákvæði, einkum 65. gr., og ekki síst 
það sjónarmið sem að jafnaði á við þegar stjórnarskrárákvæði eru túlkuð að 
inntak þeirra taki á hverjum tíma nægilega mið af stjórnskipulegri stöðu 
hinna þriggja handhafa ríkisvalds. 
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