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Með bréfi dómsmálaráðherra, dags. 18. nóvember 2004, fór ráðherra þess á leit við 
refsiréttarnefnd að nefndin gæfi álit á þeim sjónarmiðum sem fram hefðu komið um 
hvort setja bæri í almenn hegningarlög nr. 19/1940 refsiákvæði þar sem heimilis-
ofbeldi yrði lýst sem sérstökum refsinæmum verknaði eða hvort áfram skyldi stuðst 
við hin almennu líkamsmeiðingarákvæði 217. og 218. gr. laganna. Í bréfinu er 
jafnframt tekið fram að telji nefndin ástæðu til að lýsa sjónarmiðum um önnur atriði 
þessa máls væri óskað eftir því að þau yrðu kynnt. 
 
Refsiréttarnefnd hefur fjallað um framangreint erindi á fundum sínum. Að beiðni for-
manns refsiréttarnefndar, og í samráði við skrifstofustjóra lagaskrifstofu dómsmála-
ráðuneytis, las Ragnheiður Bragadóttir prófessor við lagadeild Háskóla Íslands álits-
gerða þessa í drögum og setti fram ábendingar og athugasemdir. 
 
Niðurstöður refsiréttarnefndar, sem nánar verða rökstuddar í köflum I-IV, eru eftir-
farandi: 
 
1.  Að lögfest verði ný málsgrein í 70. gr. almennra hegningarlaga nr. 19/1940, er 

verði 3. mgr., þar sem verði að finna svohljóðandi refsiþyngingarástæðu þegar 
náin tengsl geranda og brotaþola þykja hafa aukið á grófleika verknaðar: 

 
Hafi verknaður beinst að karli, konu eða barni, sem er nákominn geranda, 
og tengsl þeirra þykja hafa aukið á grófleika verknaðar, skal að jafnaði taka 
það til greina til þyngingar refsingunni. 

 
2. Að gerðar verði breytingar á orðalagi 191. gr. almennra hegningarlaga þannig að 

ákveðið verði gert skýrara m.a. í ljósi 1. mgr. 69. gr. stjórnarskrárinnar. 
 
 

I. 
Í tengslum við umfjöllun sína aflaði refsiréttarnefnd gagna um löggjafarþróun á þessu 
sviði á Norðurlöndum og á meginlandi Evrópu. Þá hefur nefndin farið ítarlega yfir 
fyrirliggjandi gögn og upplýsingar hér á landi, m.a. skýrslur opinberra nefnda, er 
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beinast að þáttum er varða heimilisofbeldi og meðferð slíkra mála sem gerð verður 
nánar grein fyrir hér síðar. Þá hefur nefndin leitast við að greina þá dómaframkvæmd 
sem telja verður að geti haft þýðingu við mat á ofangreindu erindi og þá einkum í 
þeim málum þar sem háttsemi ákærða getur talist vera heimilisofbeldi m.t.t. tengsla 
geranda og þolanda, eins og það hugtak er nánar afmarkað í kafla IV hér síðar.  
 
Í kafla II verður stuttlega lýst réttarstöðunni á Norðurlöndum og þeim umræðum sem 
hafa þar farið fram um hvort laga- og réttarpólitísk rök standi til þess að lögfesta sér-
stakt ákvæði í refsilöggjöf sem lýsir þeim verknaði sem skilgreina mætti sem heimilis-
ofbeldi.  
 
Í kafla III verður lýst nánar þeim opinberu gögnum og upplýsingum sem fyrir liggja 
hér á landi um eðli og umfang heimilisofbeldis og meðferð slíkra mála. Einnig verður 
vikið að fyrirliggjandi drögum að verklagsreglum ríkislögreglustjóra um skráningu og 
meðferð heimilisofbeldismála.  
 
Í kafla IV verður leitast við að afmarka nánar það hugtak sem refsiréttarnefnd hefur 
talið rétt að leggja til grundvallar við athugun sína í tilefni af erindi dómsmálaráð-
herra. Þá verða færð fram þau sjónarmið og rök sem nefndin telur að hafa verði að 
leiðarljósi við úrlausn á því álitaefni sem fram kemur í erindi dómsmálaráðherra til 
nefndarinnnar. Verður síðan dregin saman afstaða refsiréttarnefndar um hvort lagaleg 
eða refsipólitísk rök standi til þess að lögfesta nú sérstakt refsiákvæði um heimilisof-
beldi í almenn hegningarlög eða hvort fara beri eftir atvikum aðrar leiðir í þessum 
efnum. 
 

II.  
Refsiréttarnefnd aflaði upplýsinga og gagna um þær aðgerðir sem gripið hefur verið 
til í Danmörku, Finnlandi, Noregi og Svíþjóð til bregðast við heimilisofbeldi og þá 
einkum um hvort gerðar hafi verið breytingar á refsilöggjöf í þessu efni, sbr. erindi 
dómsmálaráðherra, eða hvort slíkar breytingar séu fyrirhugaðar. Í þessum löndum 
hefur verið unnið mikið þverfaglegt starf í þessum málaflokki. Til að mynda hafa 
stjórnvöld í Noregi og Danmörku sett fram ítarlegar aðgerðaráætlanir til nokkurra ára 
í senn þar sem m.a. er lögð áhersla á aðstoð og úrræði fyrir þolendur og gerendur 
heimilisofbeldis sem og bættar starfsaðferðir lögreglu. 
 
Samkvæmt fyrirliggjandi upplýsingum stendur ekki til að lögfesta sérstakt refsi-
ákvæði um heimilisofbeldi í Danmörku eða Finnlandi. Árið 1998 var í Svíþjóð lögfest 
ákvæði í hegningarlögum (Brottsbalken), 4. gr. a í fjórða kafla, þar sem lýst er með 
sérgreindum hætti ofbeldisbrotum gagnvart nákomnum. Ákvæðið er tvískipt þannig 
að í 1. mgr. er lýst brotum gagnvart þeim sem teljast nákomnir (s. närstående) en 2. 
mgr. fjallar sérstaklega um ofbeldisbrot karls gagnvart konu sem hann er eða hefur 
verið giftur eða í sambúð með og er heiti brotsins tiltekið í verknaðarlýsingunni sem 
gróft kvenfrelsisbrot (s. grov kvinnofridskränkning). Ákvæði 4. gr. a er eyðuákvæði 
að því leyti sem það vísar til almennu ákvæða hegningarlaganna um líkamsmeiðingar 
(þriðji kafli), um brot gegn frjálsræði manna (fjórði kafli) og um kynferðisbrot (sjötti 
kafli). Ákvæðið áskilur hins vegar að auki að hver og einn þessara verknaða sé þáttur í 
endurteknum brotum gegn friðhelgi þolandans (s. personens integritet) og að hann sé 
til þess fallinn að skaða alvarlega sjálfsmat hans: 
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Brottsbalken 4. kapittel § 4 a. Den som begår brottsliga gärningar enligt 3, 4 eller 6 
kap. mot en närstående eller tidigare närstående person, döms, om var och en av 
gärningarna utgjort led i en upprepad kränkning av personens integritet och gärning-
arna varit ägnade att allvarligt skada personens självkänsla, för grov fridskränkning till 
fängelse, lägst sex månader och högst sex år. 

Har gärningar som anges i första stycket begåtts av en man mot en kvinna som 
han är eller har varit gift med eller som han bor eller har bott tillsammans med under 
äktenskapsliknande förhållanden, skall i stället dömas för grov kvinnofridskränkning 
till samma straff.  

 
Í íslenskri þýðingu nefndarmanna hljóðar ákvæðið svo: 
 

Hver sá sem brýtur gegn ákvæðum 3., 4., eða 6. kafla, og þolandi er eða hefur verið 
nákominn, skal dæmdur fyrir gróft frelsisbrot og sæta fangelsi, allt frá sex mánuðum til 
sex ára, ef hver og einn þessara verknaða er þáttur í endurteknum brotum gegn friðhelgi 
þolandans og til þess fallinn að skaða alvarlega sjálfsmat hans.  

Hafi brot, sem um getur í 1. mgr., verið framið af karli gegn konu sem hann er 
eða hefur verið giftur eða í sambúð með, skal hann dæmdur fyrir gróft kvenfrelsisbrot 
og sæta sömu refsingu. 

 
Eins og sést af verknaðarlýsingu 1. mgr. ákvæðisins er það ekki kynbundið en brot 
karls gegn núverandi eða fyrrverandi eiginkonu eða sambúðarkonu fær sérstakt heiti í 
2. mgr. Refsiábyrgð samkvæmt verknaðarlýsingu ákvæðisins er að verulegu leyti reist 
á mati á andlegum afleiðingum verknaðarins. Reynslan af ákvæðinu hefur leitt í ljós 
ákveðinn sönnunarvanda tengdan hinu andlega ofbeldi. Þá hefur ákærum og sakfell-
ingum í minniháttar málum ekki fjölgað eftir gildistöku ákvæðisins. Refsingar í hinum 
alvarlegri málum hafa hins vegar þyngst enda dæmt fyrir gróft frelsisbrot/kvenfrelsis-
brot þar sem refsilágmarkið er 6 mánaða fangelsi, auk annarra brota. 
 
Í Noregi er hafin vinna við breytingar á hegningarlögum vegna ofbeldis á milli þeirra 
sem teljast nákomnir (n. vold i nære relasjoner). Ekki hefur verið tekin ákvörðun um 
hvort sjálfstætt refsiákvæði verði sett í lögin eða hvort breytingar verði gerðar á 219. 
gr. laganna, sem er sambærilegt 191. gr. íslensku hegningarlaganna. Hins vegar liggur 
fyrir að ekki verði lögfest ákvæði sem er samsvarandi og 2. mgr. sænska ákvæðisins. 
Tilvitnaðar lagagreinar hljóða svo: 
 

Straffeloven § 219. Med Fængsel indtil 2 Aar straffes den, som udsætter nogen 
hans Husstand tilhørende Person for Nød ved modvillig at unddrage sig den ham 
paahvilende Forsørgelsespligt, eller som ved Vanrøgt, Mishandling eller anden 
lignende Adfærd oftere eller grovt krænker sine Pligter mod Ægtefælle eller Barn eller 
mod nogen hans Husstand tilhørende eller hans Omsorg undergiven Person, som paa 
Grund af Sygdom, Alder eller andre Omstændigheder er ude af Stand til at hjelpe sig 
selv. Har Forbrydelsen havt Døden eller betydelig Skade paa Legeme eller Helbred 
tilfølge, anvendes Fængsel indtil 6 Aar.  

Paa samme Maade straffes den, som ved Forledelse eller Tilskyndelse medvirker 
til nogen oven omhandlet Handling.  

 
Ákvæði 191. gr. almennra hegningarlaga. Ef nokkur misbýður með stórfelldri 

vanrækslu eða móðgunum eiginkonu sinni eða eiginmanni, barni sínu eða öðru barni 
eða ungling undir 18 ára aldri, sem hann hefur til umsjónar eða fósturs, eða manni, sem 
er skyldur honum eða tengdur í beinan legg upp á við, þá varðar það fangelsi allt að 2 
árum. 

Fangelsi allt að 1 ári eða sektum skal sá sæta, sem af þverúð vanrækir fram-
færsluskyldu sína eða skyldu til meðlagsgreiðslu gagnvart nokkrum framangreindra 
aðilja, sem af því geta orðið bjargþrota. 

Ákveða má, að sök samkvæmt grein þessari skuli niður falla, ef sá æskir þess, 
sem misgert var við. 
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Í skýrslu norskrar ráðgjafarnefndar, sem birtist í NOU 2003:31, er í kafla 9.1.2. fjallað 
um hvort setja eigi sérstakt refsiákvæði í norsku hegningarlögin sem taki mið af ofan-
greindu ákvæði í 4. kafla sænsku hegningarlaganna um gróft frelsisbrot gagnvart 
nákomnum og gróft kvenfrelsisbrot karls gagnvart fyrrum eiginkonu eða sambúðar-
konu. Er þar lýst að reynsla Svía eftir lögfestingu ofangreinds ákvæðis sé beggja 
blands en jafnframt tekið fram að það sé mat sænskra stjórnvalda að of stuttur tími sé 
liðinn frá lögfestingu ákvæðisins til að draga einhlítar ályktanir um hvort lögfesting 
þess hafi verið til bóta. Í norsku skýrslunni eru sett fram rök með og á móti því að 
lögfesta sérstakt ákvæði um heimilisofbeldi í norsk hegningarlög en það skal tekið 
fram að áherslan í störfum nefndarinnar beinist fyrst og fremst að því að taka afstöðu 
til þess hvernig slíkar breytingar á refsilöggjöf geti aukið réttarvernd kvenna. Í fyrsta 
lagi er rakið að það sé reynsla sænska ákæruvaldsins að það hafi verið verulega erfitt 
að færa fram viðhlítandi sönnun í einstökum tilvikum um að atvik hafi verið með 
þeim hætti sem lýst er í ákvæði sænsku hegningarlaganna. Í skýrslu norsku nefndar-
innar er hins vegar tekið fram að sönnunarvandkvæði geti ein og sér ekki réttlætt að 
látið verði hjá líða að lögfesta slíkt ákvæði í Noregi. Í annan stað er nefnt í skýrslunni 
að í Svíþjóð hafi refsingar vegna ofbeldisbrota gegn konum orðið talsvert þyngri eftir 
lögfestingu umrædds ákvæðis. Nefndin telur að þessi staðreynd feli í sér rök með 
þeirri leið sem farin hafi verið í Svíþjóð enda sé það mat norsku nefndarinnar að það 
sé æskilegt að refsingar í þessum málaflokki í Noregi verði hertar. Í þriðja lagi er 
rakið í norsku skýrslunni að lögfesting sérstaks ákvæðis um heimilisofbeldi í ætt við 
það sænska geti umfram hin lagalegu áhrif einnig haft tiltekin táknræn eða réttar-
pólitísk áhrif um þá afstöðu samfélagsins að taka skuli hart á brotum af þessu tagi. 
Slíkt ákvæði muni því hafa að geyma tiltekinn mælikvarða um félagslegt samneyti 
manna auk þess að hafa tiltekin fyrirbyggjandi áhrif. Það er niðurstaða norsku 
nefndarinnar að rök standi til þess að lögfesta nýtt refsiákvæði sem beinist að 
ofbeldisbrotum gegn konum sem framin eru af körlum sem teljast nákomnir þeim. Í 
skýrslunni er hins vegar tekið fram að ekki hafi verið mögulegt af hálfu nefndarinnar 
að útfæra orðalag slíks ákvæðis og gera á þeim grundvelli ákveðnar tillögur í því efni. 
Þess skal getið að í umfjöllun norsku ráðgjafarnefndarinnar er ekki sérstaklega fjallað 
um aðra möguleika í þessum efnum, s.s. lögfestingu á sérgreindri refsiþyngingar-
heimild þegar brot er framið í samskiptum þeirra sem teljast nákomnir, heldur beinist 
hún einungis að því að meta hvort fara eigi sömu leið og í Svíþjóð. 
 
Refsiréttarnefnd hefur einnig aflað upplýsinga frá fleiri löndum til að öðlast betri yfir-
sýn yfir þær leiðir sem farnar hafa verið í þessum efnum. Fyrir utan Svíþjóð hafa ýmis 
ríki sett tiltekin ákvæði í refsilöggjöf sem lúta að brotum sem eiga sér stað í sam-
skiptum þeirra sem teljast nákomnir. Þessi ákvæði eru breytileg að inntaki en hafa öll 
það að meginmarkmiði að beinast að ofbeldisbrotum sem eiga sér stað við slíkar 
aðstæður. Sem dæmi má nefna að í refsilöggjöf Belgíu, Frakklands, Portúgals og 
Spánar er t.d. að finna heimild til að þyngja refsingu þegar ofbeldisbrot er framið í 
samskiptum maka.  
 

III. 
Með bréfi, dags. 13. febrúar 1995, skipaði dómsmálaráðherra nefnd í samræmi við 
ályktun Alþingis á 117. löggjafarþingi, sem var falið að kanna orsakir, umfang og 
afleiðingar heimilisofbeldis og annars ofbeldis gegn konum og börnum. Í skýrslu 
dómsmálaráðherra af þessu tilefni frá 28. febrúar 1997, sem lögð var fram á 121. 
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löggjafarþingi, sbr. þskj. 612 - 340. mál, segir um skilgreiningu hugtaksins heimilis-
ofbeldi: 
 

Í þessari skýrslu er hugtakið heimilisofbeldi (domestic violence) notað til að lýsa því 
ofbeldi sem konur og karlar verða fyrir af hálfu núverandi eða fyrrverandi maka. 
Skilgreiningin takmarkast ekki við hjón og nær jafnframt til fólks í sambúð. Hins vegar 
tekur skilgreiningin ekki til annarra tegunda ofbeldis, svo sem ofbeldis gegn börnum, 
kynferðislegrar misnotkunar á börnum eða annars konar ofbeldis sem getur átt sér stað 
inni á heimilum eða milli fjölskyldumeðlima. 

 
Í framhaldi af störfum ofangreindrar nefndar skipaði dómsmálaráðherra 18. ágúst 
1997 þrjár nefndir til að fjalla um heimilisofbeldi, þ.e. um meðferð heimilisofbeldis-
mála hjá lögreglu og í dómskerfinu og um forvarnir gegn heimilisofbeldi o.fl. Af-
rakstur þessa nefndarstarfs voru þrjár skýrslur dómsmálaráðherra frá 12. maí 1998 
sem nú verður stuttlega gerð grein fyrir. 
 
Í skýrslu dómsmálaráðherra frá 12. maí 1998 um meðferð heimilisofbeldismála hjá 
lögreglu, sem lögð var fram á 122. löggjafarþingi 1997-1998, sbr. þskj. 1383 - 712. 
mál, er notast við það hugtak sem að framan greinir. Um lýsingu á eðli þeirra mála 
sem lögreglan þarf að kljást við í tilvikum sem þessum segir svo í kafla III: 
 

Heimilisofbeldi er afbrot sem tengist mjög einkalífi manna, enda oft um að ræða 
persónuleg málefni sem eiga sér stað innan „friðhelgi heimilisins“. Vegna þessa geta 
málin verið mjög erfið og vandasöm úrlausnar fyrir lögreglu. Þannig finnst þeim sem 
hlut eiga að máli lögreglan oft komin út fyrir yfirráðasvæði sitt og farin að hnýsast í 
einkamál þeirra. Þetta á einkum við í þeim tilvikum þar sem hvorki brotaþoli né gerandi 
kalla til lögreglu. Lögreglumenn eru því oft að vinna í umhverfi þar sem þeir eru 
óvelkomnir og hafa fá úrræði til að hjálpa hlutaðeigandi. 

 
Í skýrslu dómsmálaráðherra frá 12. maí 1998 um meðferð heimilisofbeldismála í 
dómskerfinu, sem lögð var fram á 122. löggjafarþingi, sbr. þskj. 1384 - 713. mál, er 
að finna greinargóða lýsingu á þeim ákvæðum refsilaga og réttarfarslaga sem þá voru 
í gildi og gátu að mati nefndarinnar tekið til heimilisofbeldismála. Ekki er þörf á að 
taka þau upp hér.  
 
Í skýrslu dómsmálaráðherra frá 12. maí 1998 um forvarnir gegn heimilisofbeldi, 
hjálparúrræði fyrir þolendur og meðferðarúrræði fyrir gerendur, sem lögð var fram á 
122. löggjafarþingi, sbr. þskj. 1382 - 711. mál, er vísað til ofangreindrar skilgreiningar 
úr skýrslu ráðherra frá 28. febrúar 1997 og segir að verksvið nefndarinnar afmarkist af 
henni. Þar segir þó jafnframt:  
 

Það er hins vegar álit nefndarmanna að ekki sé unnt að skilja ofbeldi gegn börnum frá 
umræðu um heimilisofbeldi. Allt ofbeldi þar sem börn eru á heimili sé jafnframt ofbeldi 
gagnvart börnum. Nefndin bendir á að mörg úrræði sem lögð eru til í skýrslunni geta 
komið börnum til góða, en lýsir jafnframt þeirri skoðun að þörf sé heildstæðrar rann-
sóknar á tíðni ofbeldis- og kynferðisbrota gegn börnum og meðferð slíkra mála, hvort 
sem þau verða innan veggja heimilisins eða utan. 

 
Í ofangreindum skýrslum er hvorki tekin bein afstaða til þess álitaefnis sem hér er til 
umfjöllunar né að öðru leyti lagt mat á hvort gildandi ákvæði refsilaga veiti næga 
refsivernd að því er varðar þær athafnir sem falla undir þá skilgreiningu heimilis-
ofbeldis sem notast er við í skýrslunum. 
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Við skoðun á dómaframkvæmd hér á landi kemur í ljós að um er að ræða talsverðan 
fjölda mála sem skilgreina mætti sem heimilisofbeldismál að virtum ofangreindum 
viðhorfum og að ýmis brot önnur en líkamsmeiðingar geta fallið undir það hugtak, s.s. 
kynferðisbrot, húsbrot, hótanir og eignaspjöll. Ekki verður alltaf lesið út úr dómunum 
hvort litið hefur verið til tengsla geranda og þolanda við ákvörðun refsingar. Þá sýnir 
dómaframkvæmd undanfarinna ára að konur eru í sumum tilvikum einnig gerendur 
þegar kemur að heimilisofbeldi, þó að karlar séu þar í meirihluta. Má hér nefna dóma 
þar sem konur voru sakfelldar fyrir að beita hnífi gagnvart maka sínum. Með hliðsjón 
af framangreindu telur refsiréttarnefnd að almennt beri að miða við það við mat á 
hvort ástæða sé til að lögfesta sérstök refsiákvæði, eða fara aðrar leiðir til að bregðast 
við þeim vanda sem leiðir af heimilisofbeldi, að gerendur og þolendur geta við slíkar 
aðstæður verið af báðum kynjum. Hefur nefndin þá einnig í huga það almenna lög-
gjafarviðhorf hér á landi við mótun og setningu refsiákvæða að lýsing gerenda- og 
þolendahóps skuli ekki byggð á kyni nema slíkt leiði af eðli máls.  
 
Í drögum að verklagsreglum ríkislögreglustjóra um skráningu og meðferð heimilis-
ofbeldismála hjá lögreglu sem nú liggja fyrir kemur fram í 1. mgr. 1. gr. að forsenda 
skráningar máls í verkefnaflokkinn heimilisofbeldi sé að ætlaður gerandi eða þolandi 
séu nákomnir, þ.e. skyldir eða tengdir. Til nákominna í þessu sambandi teljist m.a. 
núverandi eða fyrrverandi maki, hvort sem um er að ræða hjón eða sambúðarfólk, 
börn, systkini og foreldra eða forráðamenn, sbr. 2. mgr. 1. gr. Í 2. gr. eru síðan skil-
greindir þeir brotaflokkar sem falla undir reglurnar en ákvæðið er svohljóðandi: 
 

Þegar um er að ræða skyldleika eða tengsl ætlaðs geranda og þolanda sbr. 1. gr., 
og rannsókn beinist að broti/brotum á eftirgreindum ákvæðum almennra hegningarlaga, 
skal auk venjubundinnar skráningar brots/brota skrá málið í verkefnaflokkinn heimilis-
ofbeldi: 

a.  brot á ákvæðum 108., 231., 232. og 233. gr 
b.  brot á ákvæðum 217. og 218. gr. 
c.  brot á ákvæðum 194., 195., 196., 200., 201., 202., og 209. gr. 
d.  brot á ákvæðum 225. og 226. gr. 
e.  brot á 257. gr. 

 
Um vettvang brota sem falla undir verklagsreglurnar er síðan fjallað í 3. gr. Þar segir 
að heimilisofbeldi samkvæmt 1. og 2. gr. séu brot framin innan veggja heimilis eða á 
öðrum stað þar sem nákomnir dveljast eða hittast fyrir. Í 4.-9. gr. verklagsreglnanna, 
sem ekki er ástæða til að rekja hér sérstaklega, er síðan að finna ítarleg ákvæði um 
málaskrá undir verkefnaflokkinn heimilisofbeldi, almenn atriði um útköll, söfnun 
upplýsinga á vettvangi, aðstoð við brotaþola og leiðbeiningar, um afturköllun kæru og 
um málshraða. Þá skal getið að í viðauka við verklagsreglurnar er að finna til-
greiningu á almennum atriðum varðandi neyðarmóttöku og aðra þjónustu. 
 
Refsiréttarnefnd hefur ekki fjallað sérstaklega um efni og uppbyggingu ofangreindra 
draga að verklagsreglum ríkislögreglustjóra. Þó skal getið að ritari refsiréttarnefndar, 
Sigríður Hjaltested, og Sigríður J. Friðjónsdóttir, saksóknari og nefndarmaður í refsi-
réttarnefnd, unnu að gerð breytingartillagna við fyrirliggjandi drög að verklagsreglum 
ríkislögreglustjóra um skráningu og meðferð heimilisofbeldismála hjá lögreglu. Við 
þá vinnu, sem nú er lokið, kynntu þær sér efnið frá ýmsum hliðum og ýmsum löndum 
og miðluðu því sem þær urðu áskynja til annarra nefndarmanna. Drögin að verklags-
reglunum hafa því verið til umræðu á fundum refsiréttarnefndar og þá í tengslum við 
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athugun hennar í tilefni af erindi dómsmálaráðherra sem hér er til umræðu. Hafa 
nefndarmenn talið rétt að hafa ákvæði 1.-3. gr. í fyrirliggjandi drögum að verklags-
reglum ríkislögreglustjóra til hliðsjónar við umfjöllun sína um erindi dómsmálaráð-
herra frá 18. nóvember 2004. 

 
IV. 

Það er ljóst að markmið opinberra aðgerða til að sporna við heimilisofbeldi, eins og 
það hugtak hefur almennt verið skilið t.d. í umfjöllun um breytingar á refsilöggjöf í 
þeim ríkjum sem nefnd eru í kafla II hér að framan, er fyrst og fremst að veita þeim 
einstaklingum réttarvernd sem hafa þolað langvarandi eða endurtekið ofbeldi af hálfu 
þeirra sem teljast nákomnir. Undir það ofbeldishugtak sem byggt hefur verið á í 
þessari umræðu kunna að falla aðrir verknaðir en þeir sem beinlínis er lýst í gildandi 
refsilöggjöf. Það álitaefni sem þarf því að svara er hvort ástæða sé til að lögfesta 
sérrefsiákvæði sem hafi það að markmiði að bregðast við þeim tilvikum þar sem 
gerandi er sekur um þá verknaði sem falla undir gildandi refsilög en jafnframt sé í 
slíku ákvæði gerður sá áskilnaður að verknaður hafi t.d. verið til þess fallinn að skerða 
sjálfsvirðingu brotaþola eða hafa í för með sér niðurlægingu eða skert sjálfsmat, enda 
verði gerandi talinn honum nákominn. Dæmi um slíkt ákvæði er ofangreind 4. gr. a í 
fjórða kafla sænsku hegningarlaganna. Hins vegar kynni slíkt sérgreint refsiákvæði að 
gera beinlínis ráð fyrir því að tilteknir verknaðir, sem hingað til hafa ekki verið taldir 
þess eðlis að þeir ættu að falla undir refsilög, yrðu gerðir refsiverðir þegar þeir eiga 
sér stað í samskiptum nákominna. Hér má sem dæmi nefna að gerandi kemur í veg 
fyrir að maki sinn eigi félagslegt samneyti við aðra í fjölskyldu og vini, dragi úr fjár-
hagslegu sjálfstæði hans, setji fram svívirðingar í tíma og ótíma o.s.frv að því marki 
sem slík háttsemi fellur ekki undir verknaðarlýsingu 191. gr. almennra hegningarlaga 
nr. 19/1940 sem rakin verður nánar hér síðar.  
 
Eftir ítarlega umræðu í refsiréttarnefnd er það niðurstaða hennar að ekki standi til þess 
viðhlítandi lagaleg eða refsipólítisk rök að lögfesta sérrefsiákvæði í ætt við hið sænska 
ákvæði eða ákvæði sem gerir aðrar athafnir refsiverðar en þær sem nú falla undir 
refsilög og eiga sér stað í samskiptum þeirra sem teljast nákomnir. Afstaða nefndar-
innar að þessu leyti byggir á eftirfarandi sjónarmiðum: 
 
Í fyrsta lagi telur nefndin í ljósi þeirra upplýsinga og sjónarmiða sem dregin eru í 
saman í köflum II og III hér að framan, og eftir mat á fyrirliggjandi dómaframkvæmd 
og fræðiviðhorfum, að varhugavert sé að leggja til grundvallar fastmótaða skil-
greiningu á hugtakinu heimilisofbeldi þegar tekin er afstaða til þess hvort rök standi 
til þess að leggja til breytingar á refsilöggjöf í tilefni af refsiverðum brotum sem eiga 
sér stað á milli nákominna. Að mati nefndarinnar er þó ljóst að það hlýtur að teljast 
grundvallarhugtaksatriði þeirrar tegundar háttsemi sem hér um ræðir að hún á sér stað 
á milli einstaklinga sem teljast nákomnir á verknaðarstundu enda hafi þeir á þeim tíma 
eða áður myndað náin samfélagsleg tengsl sem endurspeglast í sambandi foreldris og 
barns, systkina eða maka, eða eru að öðru leyti taldir að lögum nákomnir þar sem þeir 
hafa myndað á einhverjum tímapunkti tiltekna fjölskylduheild í rýmri merkingu þess 
orðs. Það er því að mati nefndarinnar ekki verknaðurinn sem slíkur, hvort sem um 
beint líkamlegt eða andlegt ofbeldi er að ræða, kynferðislega misnotkun, brot tengd 
misnotkun fjármuna, hótanir, nauðung eða eignaspjöll, sem leiðir til þess að sam-
félagið álítur brot þessi siðferðilega ámælisverðari en endranær, heldur sú aðstaða að 
gerendur og þolendur slíkra brota teljast nákomnir enda eru þeir eða hafa verið tengdir 
nánum samfélagslegum böndum. Þessi nánu tengsl á milli einstaklinga eru þannig 
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talin auka á grófleika tiltekins verknaðar en þessi aðstaða breytir almennt í engu um 
refsinæmi verknaðarins. Það er því vandséð að rökrétt sé að skilgreina heimilisofbeldi 
með tæmandi hætti, a.m.k. í refsiréttarlegum skilningi, og þá að teknu tilliti til þeirra 
refsiverðu athafna (eða athafnaleysis) sem eiga sér stað á milli þeirra sem teljast 
nákomnir. Það verður fremur að meta það hverju sinni hvort þær athafnir sem refsi-
verðar eru samkvæmt gildandi ákvæðum hegningarlaga teljist í ljósi náinna tengsla 
geranda og brotaþola verðskulda aðrar áherslur við rannsókn slíkra mála og við 
ákvörðun refsingar. Af þessu leiðir að breytingar á refsilöggjöf, sem hafa það að 
markmiði að auka varnaðaráhrif í málum af þessu tagi og treysta þar með réttarvernd 
þeirra sem verða fyrir ofbeldi af hálfu nákominna, verða því að mati refsiréttarnefndar 
að vera fyrst og fremst til þess fallnar að beina sjónum dómenda að því mati lög-
gjafans að litið sé eftir atvikum alvarlegar á brot sem framin eru við þessar aðstæður 
en í öðrum tilvikum.  
 
Í öðru lagi tekur refsiréttarnefnd fram að þess sjást ekki merki úr réttarframkvæmd, 
hvort sem um rannsóknarathafnir lögreglu er að ræða eða dómaframkvæmd, að á 
skorti að núgildandi refsilöggjöf lýsi með fullnægjandi hætti óæskilegum athöfnum 
sem eiga sér stað á milli nákominna um skemmri eða lengri tíma. Hvað varðar nánar 
tiltekið það atriði sem lögð er megináhersla á í erindi dómsmálaráðherra, þ.e. um 
hvort þörf sé að setja sérrefsiákvæði um heimilisofbeldi sem tæki þá við af líkams-
meiðingarákvæðum 217. og 218. gr. almennra hegningarlaga telur nefndin rétt að taka 
fram að undir þessi ákvæði falla allar hefðbundnar ofbeldisathafnir gagnvart þolanda 
sem telst nákominn sem leiða til tjóns á líkama eða andlegu heilbrigði hans.  
 
Hvað tjón á andlegu heilbrigði varðar sem hlýst af ofbeldisathöfnum sem eiga sér stað 
í sambúð telur nefndin rétt að benda á nýlegan dóm Hæstaréttar frá 5. júlí 2005 í máli 
nr. 287/2005. Þar reyndi á skilyrði 2. mgr. 44. gr. b laga nr. 19/1991 um meðferð 
opinberra mála, sbr. 14. gr. laga nr. 36/1999, um skipun réttargæslumanns til handa 
brotaþola. Samkvæmt nefndu ákvæði er það m.a. skilyrði þess að brotaþoli geti fengið 
tilnefndan réttargæslumann að ætla megi að hann hafi orðið fyrir „verulegu tjóni á 
líkama eða andlegu heilbrigði af völdum brotsins“. Héraðsdómur taldi því skilyrði 
ekki fullnægt en málið hófst með kæru konu á hendur fyrrum sambúðarmaka fyrir 
líkamsárás og önnur ofbeldisbrot á sambúðartíma þeirra. Í dómi Hæstaréttar var fallist 
á að ofangreint skilyrði 2. mgr. 44. gr. b laga nr. 19/1991 væri fullnægt en forsendur 
dóms-ins eru athyglisverðar fyrir það efni sem hér er til umfjöllunar en þar segir m.a. 
svo: 
 

... Á þessu stigi málsins verður ekkert fullyrt um til hverrar niðurstöðu rannsókn leiðir 
og hvort hún muni beinast eingöngu að líkamsárás 25. febrúar 2005. Ljóst er hins vegar 
að sí endurtekið ofbeldi innan heimilis er til þess fallið að valda þeim sem fyrir því 
verður verulegu tjóni á andlegu heilbrigði sínu. 
 
Ljóst er af þessum forsendum að gildandi refsilöggjöf, og þá einkum ákvæði 

almennra hegningarlaga um líkamsmeiðingar, kynferðisbrot, brot gegn frjálsræði 
manna, og um ýmis nauðungarbrot, geta eftir atvikum leitt til þess að sannað þyki að 
tjón hafi orðið á andlegu heilbrigði þolandans enda þótt ekkert liggi fyrir um beina 
líkamlega áverka. Refsiréttarnefnd leggur þannig á það áherslu að allir þeir verknaðir 
sem lýst er tilvitnaðri 2. gr. draga að verklagsreglum ríkislögreglustjóra um skráningu 
og meðferð heimilisofbeldismála hjá lögreglu geta átt sér stað í samskipum ná-
kominna og þannig verið liður í heimilisofbeldi. Nefndin bendir einnig á að í 191. gr. 
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almennra hegningarlaga er nú að finna ákvæði sem horfa verður til í þessu sambandi 
en ákvæðið er tekið orðrétt upp í kafla I hér að framan. Þar segir í 1. mgr. að ef 
nokkur misbýður með stórfelldri vanrækslu eða móðgunum eiginkonu sinni eða 
eiginmanni, barni sínu eða öðru barni eða ungling undir 18 ára aldri, sem hann hefur 
til umsjónar eða fósturs, eða manni, sem er skyldur honum eða tengdur í beinan legg 
upp á við, þá varði það fangelsi allt að 2 árum. Nefndin telur að þörf sé á því að gera 
breytingar á orðalagi þessa ákvæðis í ljósi nýlegra lagasjónarmiða um skýrleika refsi-
heimilda en tekur fram að það er sem stendur gildandi refsiákvæði í íslenskum rétti 
og verður að meta þörfina fyrir lögfestingu sérrefsiákvæðis um heimilisofbeldi með 
hliðsjón af því. 
 
Í þriðja lagi tekur refsiréttarnefnd fram að almennt má fallast á þau sjónarmið sem 
fram koma í skýrslu norsku ráðgjafarnefndarinnar, sem rakin er í kafla II, um að 
sjónarmið er lúta að sönnunarvanda geti ekki ein og sér haft þau áhrif að látið sé hjá 
líða að mæla með lögfestingu sérrefsiákvæðis um heimilisofbeldi. Refsiréttarnefnd 
telur hins vegar rétt að leggja á það áherslu að sú hætta verður ugglaust fyrir hendi 
með lögfestingu sérrefsiákvæðis um heimilisofbeldi, sem áskilur t.d. að sýnt sé fram á 
skert sjálfsmat brotaþola eða að um sé að ræða athafnir sem eru þess fallnar að niður-
lægja þann sem þeim er beint að þegar til lengri tíma er litið, að sá þröskuldur sem 
ákvæðið setur refsiréttarlega og réttarfarslega verði óyfirstíganlegur í fjölda tilvika. Þá 
kunna refsiskilyrði slíks ákvæðis að vera þess eðlis að rannsóknir brota af þessu tagi 
verði mjög íþyngjandi fyrir ætlaðan geranda og brotaþola og aðra einstaklinga, s.s. 
börn eða aðra nákomna, í ljósi tengsla allra þessara aðila innbyrðis, sbr. tilvitnuð 
lýsing úr skýrslu dómsmálaráðherra frá 12. maí 1998 um meðferð heimilisofbeldis-
mála hjá lögreglu sem fram kemur í kafla II hér að framan.  
 
Í fjórða lagi tekur refsiréttarnefnd fram að orðalag sérrefsiákvæðis um heimilisofbeldi 
yrði án vafa verulega matskennt svo að raunhæft væri að ná þeim refsiréttarlegu og 
réttarpólitísku markmiðum sem almennt eru lögð til grundvallar í þessu sambandi. 
Með það í huga verður að horfa til þess að verulegar hömlur eru settar við því í 
íslenskum rétti að löggjafinn orði refsiákvæði með matskenndum hætti. Samkvæmt 1. 
mgr. 69. gr. stjórnarskrárinnar eru gerðar strangar kröfur til skýrleika refsiheimilda. 
Refsiréttarnefnd dregur t.d. í efa að refsiskilyrði umrædds ákvæðis í 4. gr. a, fjórða 
kafla sænsku hegningarlaganna yrðu talin nægilegt skýr miðað við þær kröfur sem 
gerðar hafa verið að þessu leyti í íslenskri dómaframkvæmd, sjá til hliðsjónar Tímarit 
lögfræðinga, 1. hefti 2005, bls. 5-69. 
 
Það er mat refsiréttarnefndar í ljósi þeirra viðhorfa sem fram hafa komið hér á landi 
og erlendis um málefni fjölskyldunnar, og þjóðréttarlegra skuldbindinga Íslands á því 
sviði, að rökrétt sé og nauðsynlegt að íslensk refsilöggjöf endurspegli það mat lög-
gjafans að brot, sem framin eru í samskiptum nákominna, hafi sérstöðu. Er þá bæði 
horft til hreinræktaðra refsiréttarlegra og afbrotafræðilegra raka tengdum varnaðar-
áhrifum og samkvæmni í löggjöfinni og hins vegar mikilvægum sjónarmiðum um 
táknræn eða réttarpólitísk áhrif slíkra lagareglna á félagslegt samneyti þeirra sem 
tengjast eða hafa tengst nánum fjölskylduböndum í rúmri merkingu. Í ljósi ofan-
greindra sjónarmiða og raka telur refsiréttarnefnd hins vegar, eins og fyrr greinir, ekki 
rétt (eða nauðsynlegt) að fara þá leið að lögfesta sérstakt refsiákvæði um heimilis-
ofbeldi heldur að brugðist verði við með því að gera dómendum að líta til atvika af 
þessu tagi við ákvörðun refsingar. Með því móti verði það lagt í hendur dómarans á 
refsiákvörðunarstigi að meta hvort náin tengsl geranda og brotaþola séu þess eðlis að 
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slík atvik verða talin auka á grófleika þeirra brota sem sannað er að viðkomandi hafi 
framið.  
 
Með framangreint í huga leggur refsiréttarnefnd til að lögfest verði ný málsgrein í 70. 
gr. almennra hegningarlaga, er verði 3. mgr., þar sem verði að finna refsiþyngingar-
ástæðu þegar náin tengsl geranda og brotaþola þykja hafa aukið á grófleika verknaðar. 
Ákvæðið verði svohljóðandi: 
 

Hafi verknaður beinst að karli, konu eða barni, sem er nákominn geranda, og tengsl 
þeirra þykja hafa aukið á grófleika verknaðar, skal að jafnaði taka það til greina til 
þyngingar refsingunni. 

 
Um yrði að ræða heimild til að hækka refsingu innan lögmæltra refsimarka við-
komandi refsiákvæðis með sama hætti og nú er gert á grundvelli þeirra heimilda sem 
fram koma í 1. og 2. mgr. 70. gr. hegningarlaga. Það er afstaða refsiréttarnefndar að 
ákvæði af þessu tagi yrði til þess fallið að beina sjónum dómara að nánum tengslum 
geranda og brotaþola þegar kemur að því að ákvarða refsingu fyrir brot á gildandi 
refsilögum. Þannig þurfi dómari ávallt að leggja á það mat og rökstyðja í forsendum 
sínum hvort náin tengsl geranda og brotaþola hafa haft einhver áhrif við ákvörðun 
refsingar. Með lögfestingu ákvæðisins yrði ljós sá vilji löggjafans að almennt beri að 
þyngja refsingu innan lögmæltra refsimarka ákvæðis þegar slík tengsl eru talin auka á 
grófleika verknaðar. Ákvæði af þessu tagi myndi því jafnframt styrkja lagalegan 
grundvöll sakamálarannsóknar þar sem grunur leikur á að heimilisofbeldi hafi átt sér 
stað enda mun  rannsókn af því tagi þá m.a. beinast að því að upplýsa hvort atvik og 
aðstæður hafi verið með þeim hætti að rétt sé að beita þeirri refsiþyngingarástæðu sem 
hér er gerð tillaga um. Refsiréttarnefnd leggur hins vegar á það áherslu að þótt ljóst sé 
að tengsl geranda og brotaþola séu þess eðlis að aðilar teljast nákomnir getur það ekki 
eitt og sér leitt til þess að beitt sé þessari refsiþyngingarástæðu. Mat á hvort náin 
tengsl aðila hafi aukið á grófleika verknaðar yrði háð atvikum hverju sinni. Yrði þá 
einkum að horfa til þess hvort um langvarandi eða endurtekin brot er að ræða og því 
almennt ekki gert ráð fyrir að einstök tilvik séu þess eðlis að refsiþynging á grundvelli 
þessa ákvæðis kæmi til greina en það yrði að vera háð mati hverju sinni. Þar sem um 
refsiákvörðunarástæðu er að ræða, sem háð er mati dómara að virtum atvikum hvers 
máls, mætti jafnframt líta til þess hvort atvik eða aðstæður hafi verið með þeim hætti 
að brot hafi verið til þess fallið á grundvelli almenns hlutlægs mælikvarða að niður-
lægja brotaþola eða jafnvel að skerða sjálfsmat hans eða sjálfsvirðingu.  
 
Refsiréttarnefnd telur ekki ástæðu til þess að skilgreina það með tæmandi hætti í laga-
textanum eða lögskýringargögnum hvernig tengsl geranda og brotaþola þurfa að vera 
úr garði gerð. Samkvæmt tillögunni er ákvæðið bundið við það að karl, kona eða barn 
séu nákomin geranda. Það áskilur því að náin félagsleg tengsl séu á milli aðila. Það 
þýðir hins vegar ekki að gerandi og brotaþoli þurfi að búa saman á verknaðarstundu 
eða hafa verið í daglegum samskiptum þegar verknaður á sér stað. Ákvæðið tekur því 
til samskipta fyrrverandi sambúðarfólks eða maka svo lengi sem tengsl þeirra verða 
talin þess eðlis samkvæmt almennum mælikvarða að þau séu nákomin. Nefndin tekur 
fram að refsiþynging samkvæmt því ákvæði sem hér er gerð tillaga um kæmi því t.d. 
vel til greina ef einstaklingur tæki upp á því að ofsækja fyrrum maka sinn eða hóta 
honum jafnvel þótt nokkuð langt væri um liðið frá samvistarslitum enda yrði háttsemi 
geranda talin í beinum tengslum við fyrri sambúð hans og brotaþola. Eins og þegar 
um aðrar lögmæltar refsiákvörðunarástæður er að ræða verður það á endanum að vera 
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mat dómarans miðað við atvik máls í heild hvort skilyrði ákvæðisins verða talin upp-
fyllt. Í því sambandi bendir nefndin á að almennt verða ekki gerðar sömu kröfur til 
orðalags lagareglna sem hafa að geyma sjónarmið sem horfa skal til við refsiákvörðun 
og gerðar eru þegar um eiginleg refsiákvæði er að ræða. 
 
Verði fallist á ofangreinda tillögu refsiréttarnefndar mun nefndin útbúa hana í frum-
varpsform að beiðni dómsmálaráðherra. Nefndin ítrekar einnig þá afstöðu sína sem að 
framan greinir um að ástæða sé til að gera breytingar á 191. gr. almennra hegningar-
laga nr. 19/1940 í ljósi meginreglunnar um skýrleika refsiheimilda, sbr. 1. mgr. 69. gr. 
stjórnarskrárinnar, enda verður talið að hegningarlagaákvæðið hafi þýðingu þegar lagt 
er heildstætt mat á þá refsivernd sem lögin veita einstaklingum í samskiptum við þá 
sem teljast þeim nákomnir. Nefndin mun jafnframt taka það málefni til umfjöllunar 
komi fram beiðni þess efnis frá ráðherra. 
 
 
 

Virðingarfyllst, 
f.h. refsiréttarnefndar, 

 
 
 

_____________________________ 
Róbert R. Spanó formaður 

 


