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1 Inngangur 
 

Dómsvaldið er einn af grunnþáttum ríkisvalds samkvæmt 2. gr. íslensku stjórnarskrárinnar, 

sbr. lög nr. 33/1944 (stjskr). Þar er tekið fram að dómendur fari með dómsvaldið, en ekki 

orðað frekar hvað felst í dómsvaldinu og hvernig valdsvið þess er afmarkað gagnvart 

löggjafarvaldinu og framkvæmdarvaldinu. Í þessari ritgerð er ætlunin að varpa ljósi á uppruna 

hugmyndarinnar um dómsvaldið og greina hvernig staða þess í stjórnkerfinu í dag samræmist 

eldri hugmyndum um ríkisvald og aðgreiningu þess. Í því markmiði verður kannað hvaða sess 

dómsvaldið hafði í upprunalegum kenningum fræðimanna um aðgreiningu ríkisvalds og hvað 

hefur orðið þess valdandi að hlutverk dómsvaldsins hafi breyst í gegnum tíðina. Ljóst er að 

þrígreining ríkisvalds í íslensku stjórnarskránni byggir á sambærilegum hugmyndum í 

stjórnkerfi annarra þjóða um þrígreiningu ríkisvalds og m.a. á kenningum Montesquieu og 

John Locke. Við umfjöllun á þessum kenningum um aðgreiningu ríkisvalds verður leitast við 

að takmarka umfjöllunina eins og mögulegt er við þátt dómsvaldsins, enda er hann megin 

umfjöllunarefni ritgerðarinnar. Því verður ekki kafað dýpra í valdgreiningarkenningar en svo 

að draga megi ályktanir um hvaða hlutverk fræðimenn hafa ætlað dómsvaldinu innan 

ríkisvaldsins.  

 Með ritgerðinni er ætlunin að skýra hugtakið dómsvald, eins og það birtist í íslenskri 

stjórnskipun og stjórnarskránni og greina hvað fellur undir dómsvald samkvæmt 

réttarheimildum stjórnskipunarréttarins, hvort sem er samkvæmt stjórnarskránni sjálfri eða 

stjórnskipunarvenjum. Hér skal tekið fram að hugtakið dómsvald getur haft a.m.k. tvenns 

konar merkingu í hugum fólks. Annars vegar vísar orðið dómsvald almennt til handhafa 

dómsvaldsins hverju sinni, og hefur þá sambærilega merkingu og orðið dómendur eða 

dómstólar. Hins vegar er talað um dómsvald þegar verið er að lýsa valdi þess sem slíku, þ.e. 

þess valds sem fellur innan þeirrar skilgreiningar á dómsvaldinu í íslenskri stjórnskipun. 

Þegar rætt er um dómsvald í þessari ritgerð þá er það á grundvelli hins síðarnefnda, en orðið 

dómstólar verður notað þegar vísað er til handhafa dómsvaldsins. Þá verður kannað hvaða 

hlutverk dómstólar hafa í kenningum fræðimanna um stjórnarskrárhyggju og um réttarríkið (e. 

Rule of Law) og hvaða skilyrði það þarf að uppfylla til að fullnægja kröfum réttarríkisins. 

 Annar hluti ritgerðarinnar fjallar um stöðu dómstóla í íslenskri stjórnskipun og hvernig 

vald þeirra er afmarkað gagnvart öðrum þáttum ríkisvalds. Einn liður í þeirri greiningu er að 

fjalla um skipulag dómstólanna sjálfra, sjálfstæði þeirra og sögulegar breytingar á stöðu þeirra 

í stjórnskipuninni. Umfjöllun um valdmörk dómstóla gagnvart öðrum þáttum ríkisvalds 

verður aðgreind í tvo megin hluta. Annars vegar verður fjallað um valdmörk dómstóla 
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gagnvart framkvæmdarvaldinu. Þar verður sérstaklega tekið til umfjöllunar vald dómstóla til 

endurskoðunar stjórnvaldsathafna og hvernig það hefur verið afmarkað í framkvæmd. Þar 

verða til umfjöllunar helstu dómar sem fjallað hafa um endurskoðun stjórnvaldsathafna og 

reynt að greina hvort og þá hvernig þessi valdmörk hafa breyst á seinni árum. Hins vegar snýr 

umfjöllun um valdmörk dómstólanna að samspili löggjafarvaldsins og dómsvaldsins og 

verður reynt að greina hvar valdmörk dómstóla gagnvart löggjafarvaldinu liggja og hvaða 

sögulegar breytingar hafa orðið á þeim mörkum. Í þeirri umfjöllun verður m.a. farið yfir 

lagasetningarvald þingsins og hvernig lagasetning hefur áhrif á verksvið dómstólanna. Þá 

verður reynt að varpa ljósi á hvaða þátt dómstólarnir eiga í réttarþróuninni og velt upp þeirri 

spurningu hvort dómstólar skapi réttarreglur og hversu langt þeir geta gengið í þeim efnum. 

Stór þáttur varðandi valdmörk dómsvaldsins gagnvart löggjafanum er úrskurðarvald dómstóla 

um stjórnskipulegt gildi laga. Í ritgerðinni verður stiklað á stóru varðandi sögulega þróun 

þessa úrskurðarvalds, og reynt að leggja mat á hvernig úrskurðarvaldið hefur tekið 

breytingum í tímans rás og að hvaða leyti.    

 Í köflum 5 og 6 verður einnig fjallað á ítarlegri hátt um þær breytingar sem hafa orðið 

á valdmörkum dómstóla gagnvart öðrum þáttum ríkisvalds í gegnum tíðina. Þar verður 

sérstaklega fjallað um aukið vægi alþjóðlegra mannréttindasáttmála þegar valdmörk dómstóla 

er afmörkuð. Fjallað verður um hlutverk Mannréttindasáttmála Evrópu (MSE) og hvaða áhrif 

lögfesting hans á Íslandi hafði á hlutverk og stöðu íslenskra dómstóla. Við skoðun á því hvaða 

áhrif lögfesting MSE hafði á hlutverk íslenskra dómstóla verður sérstaklega fjallað um 

lögfestingu nýrra mannréttindaákvæða stjórnarskrárinnar árið 1995 með stjórnskipunarlögum 

nr. 97/1995. Ljóst er að breytingin á mannréttindaákvæðum stjórnarskrárinnar samhliða 

lögfestingu MSE og tilvísun stjórnarskrárákvæðanna til ákvæða sáttmálans hafa veitt MSE 

sérstakt vægi í stjórnskipuninni, og hefur jafnvel verið talað um stjórnarskrárígildi 

mannréttindasáttmálans í því tilliti1. Reynt verður að varpa ljósi á þessa sérstöku stöðu í 

íslenskri stjórnskipun og hvaða áhrif þetta fyrirkomulag hefur haft á stöðu dómstóla og 

valdmörk þeirra. Í því markmiði verður fjallað um hvort og hvernig mat Hæstaréttar á 

valdmörkum dómstóla hefur tekið breytingum við lögfestingu mannréttindaákvæða 

stjórnarskrárinnar og hvaða augum dómstóllinn hafði litið hlutverk sitt fram að breytingunum. 

Þá loks kannað hvaða fleiri þættir hafa orðið til þess að breytingar hafi orðið á valdmörkum 

dómstóla gagnvart öðrum handhöfum ríkisvalds og hvernig þær breytingar hafi lýst sér. 

 

                                                
1 Sigurður Líndal: Um lög og lögfræði – Grundvöllur laga - réttarheimildir, bls. 85 
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2 Grundvöllur dómsvaldsins og uppruni þess 
 

2.1 Uppruni dómsvalds sem stofnunar  

2.1.1 Tengsl dómsvalds og ríkisvalds 

Tilvist einhvers konar úrskurðarvalds í deilumálum borgaranna, eða valds til þess að refsa 

þeim sem ekki fara að lögum samfélagsins, er í sögulegu tilliti samofinn þeim sjónarmiðum 

að samfélag manna verði að hlíta lögum og reglu. Stór þáttur í því að setja samfélaginu reglur 

er að tryggja að fyrir hendi sé einhvers konar vald sem er falið að sjá um að úrskurða í deilum 

manna á milli. Í eldri menningarsamfélögum var þetta úrskurðarvald oft falið öldungum 

ættbálka eða einhvers konar ráðum þeirra manna sem best var treyst til þess að leysa úr 

slíkum málum. Því má segja að frumstæðasta form ríkisvalds sé í raun grunnurinn að einhvers 

konar dómsvaldi, þar sem þörfin til þess að greiða úr deilum manna á milli, hefur að öllum 

líkindum verið fylgifiskur menningarsamfélaga alla tíð. Að öllum líkindum hefur þetta 

fyrirkomulag verið algengt í frum menningarsamfélögum fram að miðöldum, þ.e. að einhvers 

konar hópi manna væru fengin þau völd að ráða úr deilumálum.2 Sú sýn sem menn höfðu á 

lögin á þessum tíma hafði einnig mikil áhrif á þetta fyrirkomulag, en í hugum þeirra voru 

lögin komin frá guðunum og höfðu verið til frá ómunatíð, og voru menn aðeins að leiða í ljós 

lögin með því að rita þau upp eða þylja þau upp á þingum.3 Því má halda því fram að 

ríkisvald á þessum tímum hafi verið nær því að vera einhvers konar dómsvald en 

löggjafarvald, þar sem menn töldu sig vera að komast að niðurstöðu hvað væri gildandi réttur, 

en töldu sig ekki vera að setja ný lög.  

 Oft og tíðum voru refsingar ekki felldar undir þetta úrskurðarvald öldungaráða, heldur 

féll það í hendur sama yfirvalds og sá um setningu laga og reglna að framfylgja ákvæðum 

laganna og útdeila refsingum ef brotið væri gegn þeim. Því hefur einnig myndast þörf til þess 

að einhvers konar yfirvald sæi um útdeilingu refsinga vegna brota gegn lögum ríkisins. Dæmi 

um þetta fyrirkomulag má t.d. sjá í lögum Hammúrabi konungs Babýlóníu sem ríkti þar 

rúmum 1700 árum fyrir Krist. Segja má að dómsvaldið hafi á þessum tíma ekki verið 

eiginlegur sjálfstæður þáttur í ríkisvaldi þess tíma, heldur verið óaðgreindur þáttur 

yfirvaldsins ásamt framkvæmdarvaldinu og löggjafarvaldinu. 

 

2.1.2 Hugmyndir Aristotelesar og ríkisvald forn Grikkja 

                                                
2 Sigurður Líndal: „Hlutur dómstóla í þróun réttarins“, bls. 292. 
3 M.J.C. Vile: Constitutionalism and the Separation of Powers, bls. 24. 
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Fyrstu hugmyndir um aðgreiningu ríkisvalds og skipulag ríkja má finna í skrifum helstu 

hugsuða forn Grikkja. Í skrifum Aristotelesar í bók hans Politico, sem nefnd hefur verið 

Stjórnspekin á íslensku, fjallar hann um uppbyggingu stjórnkerfisins og veltir fyrir sér 

æskilegum stjórnarformum. 4  Aristoteles sér fyrir sér stjórnkerfi þar sem grundvöllur 

réttarkerfisins er löggjafi sem er í beinum tengslum við guðina, þar sem gert var ráð fyrir því 

að lögin væru tiltölulega stöðug, til að koma í veg fyrir glundroða meðal borgaranna.5 Í 6. bók 

stjórnspekinnar veltir Aristoteles fyrir sér uppbyggingu stjórnkerfi ýmissa borgríkja. Í 14. 

kafla 6. bókar fjallar hann um hvert sé æskilegasta stjórnarfyrirkomulag ríkisins. Hann tekur 

fram að öll ríki greinist í þrjá megin stjórnunarhluta. Í fyrsta lagi í nokkurs konar þing, sem 

hlutist til um dagleg málefni, lög og utanríkismál. Í öðru lagi nefnir hann embættismannakerfi, 

sem hafi nokkurskonar stjórnsýsluhlutverk og í þriðja lagi nefnir hann dómsvaldið.6 Í 16. 

kafla 6. bókar stjórnspekinnar útskýrir hann nánar fyrirkomulag þessara dómstóla og nefnir til 

sögunnar átta mismunandi tegundir dómstóla, allt eftir því hvert umfjöllunarefni þeirra er. 

Aristoteles gerir ráð fyrir því að dómarar geti bæði verið valdir til embættis með kosningu eða 

með skipun af æðsta embættismanni. Örðugt er að leggja of mikið út frá texta Aristotelesar 

um skipulag ríkisins og draga einhverjar ályktanir um hvort raunverulegur aðskilnaður hafi 

verið milli þeirra valdþátta sem hann lýsir þar. Halda má því fram að hann sé fyrst og fremst 

að lýsa þeim mismunandi hlutverkum sem valdhafar hafa á hendi og hvernig best sé að útfæra 

þau. 

 

2.1.3 Dómsvald í íslenska þjóðveldinu 

Við landnám Íslands báru fyrstu landnámsmennirnir með sér þær hefðir og að nokkru marki 

þau lög sem ríkt höfðu í heimaríki þeirra, sem í flestum tilvikum var Noregur. 

Stjórnarfyrirkomulag þar, einkenndist líkt og í mörgum germönskum þjóðum á þeim tíma, af 

þjóðhöfðingja, oftast konungi, og þingi allra frjálsra vopnbærra manna.7 Þetta fyrirkomulag 

virðist hafa haldist um alllangt skeið meðal germanskra þjóða, ef litið er til elstu umfjöllunar 

um germanskar þjóðir, sem finna má m.a. í riti rómverska sagnaritarans Cornelius Tacitus, 

Germania, sem hann ritaði árið 98. e. Krist. Þar fjallar hann um stjórnskipun ríkja Germana, 

sem ríktu í Mið- og Norður Evrópu á tímum Rómverja og segir m.a.: 

 

                                                
4 Aristoteles: The politics of Aristotle, ensk þýðing Peter L. Phillips Simpson. 
5 M.J.C. Vile: Constitutionalism and the Separation of Powers, bls. 22. 
6 Aristoteles: The politics of Aristotle, bls. 197. 
7 Sigurður Líndal: Réttarsöguþættir, bls. 81. 
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Um hin minni mál ráðgast höfðingjarnir einir, en um stórmálin allir; þó svo að einnig um þau 
mál er alþýðan á dómsatkvæði um, komi fyrst til kasta höfðingjanna.8 

 

Hlutverk þingsins í stjórnarfyrirkomulagi germanskra ríkja var fyrst og fremst að leysa úr 

ágreiningsmálum sem vörðuðu sameiginleg mál þjóðfélagsins, setning laga og uppkvaðning 

dóma.9 Við stofnun Alþingis hér á landi virðist hafa komist á samskonar fyrirkomulag hvað 

varðaði hlutverk þingsins. Með stofnun þjóðveldisins á Þingvöllum var einnig skilið milli 

löggjafarvaldsins og dómsvaldsins, a.m.k. hvað varðaði skipulag Alþingis. Verksvið þingsins 

var í raun tvíþætt, annars vegar að skýra löggjöfina og hins vegar að fella dóma í málum.10 

Þannig féll það í hlut Lögréttu, löggjafarstofnunar þingsins að úrskurða um hvaða lög giltu í 

landinu, og úrskurðaði Lögrétta því í málum þar sem menn greindi á hvað væru lög og hvað 

ekki. Því má segja að hlutverk Lögréttu hafi verið á margan hátt sambærileg hlutverki 

dómstóla á okkar tímum, þ.e. að úrskurða hver gildandi réttur væri. Má þó leiða líkur að því 

að þetta úrskurðarvald hafi verið talið felast í löggjafarhlutverki Lögréttu, þar sem henni var 

einnig falið það hlutverk að setja ný lög ef þess gerðist þörf. Í deilum manna á milli, sem ekki 

vörðuðu ágreining um gildandi rétt, var málum vísað til dómstóla. Þar sem eiginlegt 

framkvæmdarvald var ekki fyrir hendi á þjóðveldisöld, var ekki greint á milli opinberra mála 

og einkamála eins og nú er gert, og aðeins einstaklingar voru aðilar að málum.11 Landinu var 

skipt í fjórðunga og var dómstóll í hverjum fjórðungi, en í Grágás var mælt fyrir um tilvist 

þeirra: 

 
Það er mælt í lögum vorum að vér skulum fjóra eiga fjórðungsdóma. Skal goði hver nefna mann 
í dóm er fornt goðorð hefir og fullt, en þau eru full goðorð og forn er þing voru þrjú í fjórðungi 
hverjum en goðar þrír í þingi hverju.12 

 

Algengast var að mál manna kæmu til úrskurðar dómstóla á vorþingum, en næðist ekki 

niðurstaða í mál fyrir þeim, var málum vísað til fjórðungsdóma, sem haldnir voru á Alþingi. 

Þá var fyrir hendi svokallaður fimmtardómur, sem hafði það hlutverk helst að vera nokkurs 

konar áfrýjunardómstóll í málum sem ekki næðist niðurstaða í fyrir fjórðungsdómi, en 

niðurstaða fjórðungsdómanna þurfti að vera einróma til þess að hún teldist gild. Í slíkum 

tilvikum kom það því til kasta fimmtardóms að kveða upp dóm, en þar réði atkvæðavægi 

niðurstöðu málsins. Þá dæmdi fimmtardómstóll sem fyrsti dómstóll í ákveðnum málum, svo 
                                                
8 Publius Tacitus: Germania, bls. 68. Sjá einnig Sigurður Líndal: Réttarsöguþættir, bls. 45-47 
9 Sigurður Líndal: Réttarsöguþættir, bls. 81. 
10 Jakob Benediktsson: „Landnám og upphaf allsherjarríkis“ Greinar úr réttarsögu, bls. 176. 
11 Sigurður Líndal: Réttarsöguþættir, bls. 99. 
12 Grágás Ia, bls. 38, bls. 371 
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sem um ljúgvitni og mútumál sem vörðuðu Alþingi sjálft. 13  Þar sem eiginlegt 

framkvæmdarvald var ekki til staðar í stjórnkerfi þjóðveldisins gat reynst erfitt að ná fram 

fullnustu á niðurstöðum dómstóla.14 Þá var hlutverk dómstólanna samofið hlutverki þingsins 

sjálfs, sem löggjafarsamkomu, og því mætti segja að lítil aðgreining hafi verið á eiginlegu 

dómsvaldi, eins og við þekkjum hugtakið í dag, og ríkisvaldi almennt. Allavega er ljóst að 

ekki var um sjálfstæða einingu ríkisvalds að ræða, heldur voru dómstólarnir nokkurs konar 

angi þingsins, sem var falið að taka á ákveðnum málum. 

  

2.1.4 Dómsvaldið á miðöldum 

Það fyrirkomulag sem að framan var lýst, og átti m.a. við um germönsk ríki, virðist hafa verið 

algengasta form stjórnskipunar framan af á miðöldum. Þannig hafi deilumál á milli 

borgaranna verið lögð fyrir ráð heldri manna í þjóðfélaginu, sem hafi tekið afstöðu um hvaða 

reglur skyldu gilda.15 Með þeim breytingum sem yrðu á 4. og 5. öld eftir að vestrómverska 

ríkið liðaðist í sundur, kom upp ákveðið upplausnarástand í Mið- og Vestur Evrópu. Skipulagt 

ríkisvald verður veikara fyrir og lénsskipulag fer að ryðja sér til rúms sem ríkjandi 

stjórnunarfyrirkomulag í Mið Evrópu.16 Samhliða þessum breytingum fer að færast í vöxt að 

bændum sé gert að greiða lénsherrum verndargjöld eða skatta, og í leiðinni mótast ákveðin 

stigskipting í samfélaginu. Til þess að halda uppi lögum og reglum í ríki sínu fóru furstar og 

smákóngar í auknu mæli að beita refsingum vegna brota borgaranna. Hér má segja að 

eiginlegt dómsvald sé varla fyrir hendi, þar sem bein tenging er milli valds lénsherrans og 

ákvarðana um refsingu eða um úrlausn í deilumálum sem teknar eru. Á sama tíma fer að gæta 

aukinna áhrifa kirkjunnar, en dómstólar á hennar vegum tóku einnig ákvarðanir um refsingar 

manna vegna brota gegn lögum kirkjunnar. 17  Má segja að þetta fyrirkomulag um að 

dómstólar séu bein framlenging á völdum einræðisherrans sé það fyrirkomulag sem einkennir 

stjórnskipun Evrópuríkja frá miðöldum fram að lokum 17. aldar. Í þessu fyrirkomulagi er ekki 

gerður skýr greinarmunur á hlutverki dómstóla eins og við þekkjum það í dag og þeim 

hlutverkum sem falla undir verkefni framkvæmdavalds enda voru völd dómstóla og 

framkvæmdarvalds oft og tíðum á sömu hendi, þ.e. í höndum einvaldsins. 

 

2.2 Þrígreining ríkisvalds 

                                                
13 Einar Arnórsson: „Æðsta dómsvald í íslenzkum málum“, bls. 2 
14 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur. Undirstöður og einkenni íslenskrar stjórnskipunar, bls. 63. 
15 Sigurður Líndal: „Hlutur dómstóla í þróun réttarins“, bls. 292-293. 
16 Sigurður Líndal: Réttarsöguþættir, bls. 58. 
17 Beth Grothe Nielsen: Straf – hvad ellers?, bls. 35-39. 
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2.2.1 Hugmyndir um aðgreiningu ríkisvalds – kenningar John Locke 

Menn hafa jafnan tengt hugmyndir um aðgreiningu ríkisvalds við kenningar Montesquieu sem 

hann setti fram í riti sínu De l’esprit des lois, sem kom út árið 1748.18 Þrátt fyrir að 

hugmyndin um aðgreiningu ríkisvalds sé jafnan rakin til skrifa Montesquieu, verður talið að 

einhvers konar aðgreining á þáttum ríkisvalds hafi þó verið til staðar í stjórnskipun ríkja fram 

til að hann setti fram kenningar sínar við lok 17. aldar og byrjun þeirrar 18. Í hugum 

almennings hefur þó eflaust verið gerður lítill greinarmunur t.d. á þeim valdþáttum sem voru 

á hendi konungs hverju sinni. Virðist þó að fræðimenn hafi á einhverjum tímapunkti talið að 

nálgast yrði vald dómstóla með ákveðnum hætti, og settar fram hugmyndir um að nauðsynlegt 

sé að tryggja að dómarar væru ekki undir hæl konungsins þegar þeir tækju ákvarðanir um 

hvað teldist gildandi réttur hverju sinni. John Locke setti fram kenningar sínar um stjórnspeki 

og eðli stjórnkerfisins í Ritgerð um ríkisvald, sem kom fyrst út árið 1689. Þar veltir Locke 

fyrir sér hvaðan vald ríkisvaldsins er upprunnið, og hvaða mörk því valdi eru sett þegar kemur 

að réttindum almennings.19 Kenningar Locke höfðu mikil áhrif á stjórnmálasögu Vesturlanda 

og rekja menn hugmyndir frönsku og bandarísku byltinganna við lok 18. aldar m.a. til 

kenninga hans. Í Ritgerð um ríkisvald fjallar Locke um hlutverk dómstóla í stjórnskipuninni. 

Hann telur það t.d. til réttinda hverra frjálsra manna að hafa rétt til að verja eigur sínar, líf sitt 

og frelsi gegn árásum annarra. Í því skyni þyrftu þeir að geta leitað til dómstóla til að fá 

reglum samfélagsins framfylgt og því fælu menn ríkinu vald til þess að ákvarða refsingar 

vegna slíkra brota. Ríkisvaldið starfaði þannig í umboði þeirra þegna sem væru þátttakendur í 

samfélaginu, enda hefðu borgararnir afsalað rétti sínum til að refsa sjálfir fyrir brotin til 

ríkisins. 

 
Jafnframt hefur hann veitt ríkinu rétt til að nota sér krafta hans til að framfylgja dómum þess 
hvenær sem það leitar liðsinnis hjá honum. Enda eru dómar ríkisins hans eigin dómar, þar sem 
þeir eru felldir af honum sjálfum eða fulltrúa hans. 20 

 

Með þessum orðum lagði Locke áherslu á að dómstólar séu í raun starfandi, líkt og aðrir 

þættir ríkisvalds í umboði borgaranna, sem hafi veitt þeim umboð til þess að fella dóma í 

málum sínum. Þá telur Locke að konungsalræði samræmist illa því samfélagi sem geti talist 

borgaraleg stjórnskipun og tekur fram að í samfélagi þar sem einvaldur ríkir sé enginn 

sanngjarn og hlutlaus dómari sem hafi vald til að dæma í málum sem upp koma og snúa að 

                                                
18 Baron de Montesquieu: The spirit of the laws. Ensk þýðing Thomas Nugent. 
19 John Locke: Ritgerð um ríkisvald, í þýðingu Atla Harðarsonar, bls. 38 í inngangi þýðanda. 
20 John Locke: Ritgerð um ríkisvald, bls. 120. 
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valdi einvaldsins. Þó tekur Locke fram að í einvaldsríkjum gildi jafnan það fyrirkomulag að 

þegnarnir geti skotið málum sínum til dómstóla, enda sé það nauðsynlegt fyrirkomulag. Þó sé 

vald einvaldsins ætíð æðra lögum, og í borgaralegu samfélagi geti enginn maður verið 

undanþeginn því að fara að lögum.21 Með þessu má segja að Locke setji það skilyrði fyrir því 

að borgaralegt samfélag standi undir nafni, að dómarar séu hlutlausir í störfum sínum og 

lausir undan áhrifum annarra þátta ríkisvalds. Locke telur því að dómstólarnir og dómsvaldið 

eigi sérstakan sess í samfélaginu og undirstrikar mikilvægi þeirra í stjórnskipuninni. Þó að 

Locke setji þannig dómsvaldið á ákveðinn stall í skrifum sínum, verður ekki séð að hann 

aðgreini dómsvald sérstaklega frá framkvæmdarvaldinu sjálfu. Í Ritgerð um ríkisvald er 

þannig einungis fjallað um löggjafarvald og framkvæmdarvaldið sem sjálfstæða valdþætti 

ríkisvalds og er dómsvaldið, þrátt fyrir sérstöðu sína í stjórnskipuninni, fellt undir valdsvið 

framkvæmdarvaldsins. Þetta fyrirkomulag endurspeglar vel það stjórnkerfi sem var ríkjandi á 

Vesturlöndum á þeim tíma, enda var almennt ekki litið á dómsvaldið sem sjálfstæðan þátt í 

ríkisvaldi. Finna má ákveðna samsvörun milli skrifa Locke og kenninga Thomas Hobbes sem 

hann setti fram í riti sínu Leviathan árið 1651. Þar lýsir Hobbes með sambærilegum hætti og 

Locke nokkurs konar samfélagssáttmála sem grundvelli nútímasamfélagsins. Í umfjöllun sinni 

um dómstóla tekur Hobbes fram að dómarar séu opinberir starfsmenn og þannig hluti 

framkvæmdarvaldsins (e. They also to whom Juristiction is given, are Publique Ministers).22 

Þó virðist almennt hafa verið viðurkennt að ákvarðanir dómstóla séu annars eðlis en 

ákvarðanir annarra handhafa framkvæmdarvalds. Spurningar þess efnis vöknuðu m.a. 

varðandi vald konungsins í Englandi til þess að blanda sér persónulega í deilumál fyrir 

dómstólum árið 1607 í máli Prohibitions del Roy, en þar komst dómarinn Sir Edward Coke 

svo að orði: 

 
…The King in his own person cannot adjudge any case, either  criminal as treason, felony, &c. 
or betwixt party and party, concerning his inheritance, chattels, or goods, &c. but it ought to be 
determined and adjudged in some Court of Justice, according to the law and custom of England. 
The King may sit in the King’s Bench, but the Court gives the judgment…23 

 

Í umfjöllun Coke kemur fram sú skoðun að dómstólarnir skuli a.m.k. á einhvern hátt vera 

sjálfstæðir gagnvart konungi og gerir ráð fyrir því að þeir séu ekki undirsettir valdi hans.24  

  

                                                
21 John Locke: Ritgerð um ríkisvald, bls. 124-127. 
22 Thomas Hobbes: Leviathan, bls. 157, sjá einnig Henrik Palmer Olsen: Magtfordeling, bls. 87. 
23 Prohibitions Del Roy [1572] EngR 303, (1572-1616) 12 Co Rep 63; 77 ER 1342. 
24 Henrik Palmer Olsen: Magtfordeling, bls. 88-89. 
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2.2.2 Kenning Montesquieu um aðgreiningu ríkisvalds  

Andi laganna (fr. De l’esprit des lois) eftir Montesquieu kom út árið 1748. Í ritinu fjallar hann 

líkt og Hobbes og Locke um uppruna og eðli samfélagsins og ríkisvalds. Hann veltir fyrir sér 

eðli laga, tekur dæmi um mismunandi stjórnarform ríkja og greinir á milli þriggja 

mismunandi stjórnarforma: konungsdæmis, lýðveldis og alræðis. Hann tekur þó fram að 

stjórnkerfi einstakra ríkja geti falið í sér blöndu af þessum stjórnarformum.25 Kjarnann í 

umfjöllun Montesquieu um aðgreiningu ríkisvalds má finna í XI. hluta bókarinnar, í 6. kafla 

sem ber heitið Of the Constitution of England. Aðgreiningarhugmyndir hans taka því mið af 

því stjórnkerfi sem var við lýði á Englandi þegar bókin kom út, en var undir miklum áhrifum 

af kenningum Locke enda byggir mikið af skrifum Montesquieu á kenningum hans. Má segja 

að Montesquieu taki við keflinu af Locke hvað varðar aðgreiningu ríkisvaldsins, ásamt því að 

byggja á eldri kenningum um eðli og aðgreiningu ríkisvalds. Montesquieu gengur þó lengra í 

kenningum sínum en Locke með því að greina ríkisvald í 3 grunnþætti, löggjafarvald, 

framkvæmdarvald og dómsvald.26 Eins og fyrr segir hafði Locke í sínum skrifum skilið með 

nokkrum hætti milli framkvæmdavalds og löggjafarvalds og lýst skoðun sinni að tryggja yrði 

með einhverjum hætti sjálfstæði dómara í störfum þeirra. Auk þess að komast að annarri 

niðurstöðu en Locke um uppruna ríkisvalds, þá afmarkaði Montesquieu dómsvaldinu stærra 

hlutverk í stjórnskipuninni. Hluti af kenningu hans var jafnframt að hver þáttur ríkisvalds 

hefði taumhald á hinum þáttum þess og veitti þannig handhöfum ríkisvalds aðhald. Þannig 

reyndi hann að koma á skipulagi sem byggi á því að hver þáttur ríkisvaldsins veitti öðrum 

taumhald, þannig að jafnvægi væri á milli þessara valdþátta (e. checks and balances). Þannig 

yrði komið á stjórnkerfi þar sem komið væri í veg fyrir að handhafar ríkisvalds seildust of 

langt í að seilast til valda á kostnað annarra þátta ríkisvaldsins. Með því að skapa 

dómsvaldinu sérstakan sess í stjórnskipuninni lagði Montesquieu áherslu á að dómstólar 

skyldu vera sjálfstæðir og dæma einungis eftir lögunum. Kenning Montesquieu hefur haft 

gríðarleg áhrif á samtímakenningar um handhafa ríkisvalds, enda markaði hún að mörgu leyti 

nýtt upphaf frá miklum umrótatímum, bæði í Evrópu og í N-Ameríku. Kenning hans um 

valddreifingu og temprun valdsins er talin hafa t.d. haft mikil áhrif á höfunda stjórnarskrár 

Bandaríkjanna, ásamt kenningum John Locke um uppruna ríkisvalds.27 

 

2.2.3 Grundvöllur kenningar Montesquieu  

                                                
25 Hafsteinn Þór Hauksson og Skúli Magnússon: Kaflar í réttarheimspeki, bls. 210 
26 Baron de Montesquieu: The spirit of the laws, bls. 55 í inngangi þýðanda. 
27 Baron de Montesquieu: The spirit of the laws, bls. 59 í inngangi þýðanda. 
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Einn megintilgangur þess að skilja á milli mismunandi stofna ríkisvalds samkvæmt 

Montesquieu er að tryggja frelsi þegnanna. Þannig tekur hann eftirfarandi fram í upphafi 6. 

kafla XI. bókar anda laganna:  

 
When the legislative and executive powers are united in the same person, or in the same body of 
magistrates, there can be no liberty; because apprehensions may arise, lest the same monarch or 
senate should enact tyrannical laws, to execute them in a tyrannical manner. 
Again there is no liberty, if the judiciary power be not separated from the legislative and 
executive.28 

 

Frelsi þegnanna er því ein mikilvægasta ástæðan fyrir því að Montesquieu telur að 

aðskilnaður þurfi að vera á milli löggjafarvalds og framkvæmdarvalds. Athygli vekur að hann 

tekur sérstaklega fram að sama gildi um dómsvaldið, þ.e. að það þurfi að hafa sjálfstæði 

gagnvart löggjafanum og framkvæmdavaldinu, en í skrifum Montesquieu er dómsvaldið þó 

jafnan ekki sett á sama stall og hinir tveir þættir ríkisvalds. Þannig tekur hann sérstaklega 

fram að dómsvaldið sé léttvægasti þáttur ríkisvalds, og lítil þörf sé á að tempra vald þess 

sérstaklega, ólíkt því sem gildi um löggjafarvaldið og framkvæmdarvaldið: 

 
Of the three powers above mentioned, the judiciary is in some measure next to nothing: there 
remain, therefore, only two; and as these have need of regulating power to moderate them29 

 

Hér má segja að umfjöllun Montesquieu um dómsvaldið sé á einhvern hátt mótsagnarkennd, 

enda fer hann oft og tíðum stórum orðum um mikilvægi sjálfstæðis dómstólanna, en tekur 

einnig fram að dómsvaldið sé valdaminnsti þáttur ríkisvalds, og gerir lítið úr þætti þess í 

stjórnskipuninni. Þetta helgast e.t.v. af því hvernig Montesquieu skilgreinir dómsvald í 

skrifum sínum og hvernig hann telur að því sé best fyrirkomið. Nánar verður fjallað um 

skilgreiningu Montesquieu á dómsvaldinu hér síðar.  

 Annar megingrundvöllur kenningar Montesquieu er sú skoðun hans að vald spillti 

mönnum. Hér má segja að hann þrói áfram sjónarmið Locke um mannlegan breyskleika og 

valdafíkn, sem hann taldi leiða til þess að aðskilnaður þyrfti að vera á milli löggjafarvalds og 

framkvæmdarvalds.30 Locke taldi þetta þó einskonar aukarök fyrir greiningu ríkisvalds, en 

lagði meiri áherslu á að hún væri nauðsynleg af skipulagsástæðum. Montesquieu gerði þessi 

rök að kjarna kenningar sinnar og byggir sjónarmið sín um tilsjón og taumhald hvers 

valdþáttar ríkisvalds á þeim sjónarmiðum að slíkt fyrirkomulag sé nauðsynlegt til þess að 
                                                
28 Baron de Montesquieu: The spirit of the laws, bls. 151-152 
29 Baron de Montesquieu: The spirit of the laws, bls. 156 
30 John Locke: Ritgerð um ríkisvald, bls. 174-175. 
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koma í veg fyrir að handhafar ríkisvalds seilist til of mikilla valda og verði í raun einráðir í 

stjórnskipuninni. Eins og tekið er fram hér að framan, er þó þáttur dómstóla í slíku taumhaldi 

gagnvart öðrum valdþáttum mjög takmarkaður, sem helgast af því hversu takmarkað hlutverk 

Montesquieu ætlar dómstólum í stjórnskipuninni. 

 

2.2.4 Staða dómstóla og dómsvaldsins samkvæmt kenningum Montesquieu 

Eins og kom fram hér að framan lagði Montesquieu áherslu á að dómsvaldið ætti að vera 

aðskilið frá löggjafarvaldinu og framkvæmdarvaldinu. Með því að marka dómsvaldinu 

sérstakan sess sem sérgreindum hluta ríkisvalds gekk kenning Montesquieu lengra en fyrri 

kenningar um aðgreiningu ríkisvalds, og má segja að mikilvægi kenningar hans, og þau miklu 

áhrif sem kenning hans hafði byggist að stórum hluta á þessari sérgreiningu dómsvaldsins. Þó 

er ekki hægt að segja að Montesquieu setji þessa aðgreiningu fram með afgerandi hætti. Í 

byrjun 6. kafla XI. bókar anda laganna, sem fjallar um þrígreiningu ríkisvalds, tekur hann 

fram að hvert stjórnkerfi greinist í raun í þrjá hluta. Í fyrsta lagi löggjafarvald, í öðru lagi 

framkvæmdarvald sem snúi að samskiptum við önnur lönd og í þriðja lagi framkvæmdarvald 

sem snúi að því að framfylgja lögum.31 Hér er um að ræða samskonar aðgreiningu og kemur 

fram í skrifum Locke og var ríkjandi fyrirkomulag á þeim tíma sem bókin er skrifuð. 

Montesquieu telur þó að þriðji þátturinn, sem snúi að því að framfylgja lögunum greinist í tvo 

undirþætti, vald ríkisins til þess að útdeila refsingum vegna brota þegnanna og valdi til þess 

að úrskurða í deilumálum á milli borgaranna. Fyrri þáttinn telur Montesquieu sem eiginlegt 

framkvæmdarvald ríkisins, en seinni þáttinn kallar hann eiginlegt dómsvald. Með þessari 

aðgreiningu afmarkar Montesquieu verkefni framkvæmdarvaldsins þrengra en áður hafði 

verið gert og skilur þannig eftir sjálfstæðan þátt dómsvaldsins.  

 En hvað felst í dómsvaldinu samkvæmt kenningu Montesquieu? Ljóst er að 

skilgreining hans á dómsvaldinu og hvað fellur þar undir er frábrugðin þeirri skilgreiningu 

sem stuðst er við á okkar tímum. Montesquieu lagði áherslu á að dómstólarnir væru 

sjálfstæðir í störfum sínum og dæmdu einungis eftir lögunum. Hann lagði til að dómsvaldið 

ætti að vera skipað fulltrúum almennings og vísaði til þess fyrirkomulags sem var í Aþenu 

meðal forn Grikkja, ætti að starfa tímabundið og aðeins eins lengi og nauðsynlegt er.32 

Samkvæmt Montesquieu áttu þessir fulltrúar ekki að vera löglærðir eða sérstaklega menntaðir 

dómarar, heldur jafningjar borgaranna sem leggja mál sín fyrir þá. Því yrðu dómar kveðnir 

upp af kviðdómendum, en ekki af dómurum. Þessu til rökstuðnings taldi Montesquieu að 
                                                
31 Baron de Montesquieu: The spirit of the laws, bls. 156 
32 Baron de Montesquieu: The spirit of the laws, bls. 153. 
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dómar ættu aðeins að fela í sér skýra birtingarmynd af þeim lögum sem í gildi eru í 

samfélaginu á hverjum tíma. Montesquieu taldi að dómstólarnir ættu að vera í nokkurs konar 

hlutlausu (passive) hlutverki í úrlausnum sínum, og að vilji dómarans ætti ekki að hafa áhrif á 

niðurstöður hans. Verkefni dómsvaldsins felist einkum í að mæla fyrir munn löggjafans og 

lýsa gildandi rétti. Segja má að með þessu ætli hann dómsvaldinu sess skör lægra en 

löggjafanum í þrígreiningarkenningum sínum.33 Að mati Montesquieu áttu lögin að vera það 

skýr að ekki þyrfti lögmenntaða menn til setu í kviðdóminum og ætlar dómurum þannig 

hlutlaust, nánast vélrænt hlutverk.34 Þessu til rökstuðnings teflir hann fram rökum um að 

niðurstöður dóma og gildandi réttur sé fyrirsjáanlegri fyrir almenning ef dómarar dæmi 

eingöngu eftir skýrum og skiljanlegum lögum. Ennfremur telur hann að með þessum hætti sé 

komið í veg fyrir að vald dómstóla verði tengt við ákveðnar persónur manna.  

 
By this method the judicial power, so terrible to mankind, not being annexed to any particular 
state or profession, becomes, as it were, invisible. People have not then the judges continually 
present to their view; they fear the office, but not the magistrate.35 

  

Þessi ummæli Montesquieu eru áhugaverð og veita einhverja vísbendingu um hvaða sýn hann 

hefur haft á hlutverk dómstóla í stjórnskipuninni. Með því að koma í veg fyrir að dómvaldið 

sé um of persónugert, telur hann að það virki sem nokkurs konar óáþreifanlegt afl í 

stjórnskipuninni, eða ósýnileg hönd laganna sjálfra. Þessi sýn Montesquieu er í samræmi við 

þá skoðun hans að löggjafarvaldið sé æðsti hluti ríkisvaldsins og æðra dómsvaldinu. Í raun má 

segja að Montesquieu ætli dómsvaldinu að sjá til þess að vilji löggjafans komist skýrt til skila 

til borgaranna, en hann vill þó tryggja að málsatvik og ágreiningsatriði séu metin af óháðum 

einstaklingum.36  

 Eins og áður kom fram virðist Montesquieu afmarka hið eiginlega dómsvald við 

úrlausn ágreiningsmála á milli borgaranna sjálfra, en hann fellir valdið til að úrskurða 

mönnum refsingu undir verkefni framkvæmdarvaldsins. Því er hugtakið dómsvald samkvæmt 

kenningu Montesquieu umtalsvert frábrugðið því dómsvaldi sem við þekkjum í dag og er 

valdsvið þess mun takmarkaðra. Kenning Montesquieu mótaðist mjög af því stjórnkerfi sem 

var ríkjandi á þeim tíma sem bók hans kom út og þeirri stéttarskiptingu sem var allsráðandi í 

samfélaginu. Montesquieu sjálfur var aðalborinn maður og var hann þeirrar skoðunar að 

                                                
33 Henrik Palmer Olsen: Magtfordeling, bls. 135. 
34 Hafsteinn Þór Hauksson og Skúli Magnússon: Kaflar í réttarheimspeki, bls. 211. 
35 Baron de Montesquieu: The spirit of the laws, bls. 153. 
36 Baron de Montesquieu: The spirit of the laws, bls. 159. 
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aðallinn ætti að hafa ákveðinn sess í stjórnskipuninni.37 Áhersla hans á að koma á sterku 

löggjafarvaldi í formi þings miðaðist við að reyna að treysta vald aðalsins gegn valdi 

konungsins. Einn þáttur í að reyna að koma á jafnvægi milli þessara valdþátta var hugmynd 

Montesquieu um að vald verði aðeins temprað með valdi. Því gerði hann ráð fyrir því að 

framkvæmdarvaldið gæti haft taumhald með löggjafarvaldinu, sem fólst að miklu leyti í því 

að fulltrúar framkvæmdarvalds hefðu neitunarvald gagnvart löggjafanum. Þá gæti löggjafinn 

haft áhrif á framkvæmdarvaldið með lagasetningu sinni. Ljóst er samkvæmt því sem áður er 

komið fram að Montesquieu ætlar dómstólum ekkert hlutverk í því að hafa taumhald eða 

tilsjón með hinum þáttum ríkisvaldsins. Hann tekur sérstaklega fram að aðallinn sé 

undanskilinn valdi dómstólanna, og að mál þeirra ættu að bera upp fyrir löggjafanum sjálfum, 

en ekki fyrir dómstólum, enda væri þingið skipað meðlimum aðalsins. Því telur hann að 

dómstólarnir séu ekki réttur vettvangur til málshöfðunar gegn meðlimum aðalsins, þar sem 

þeir hafi rétt til þess að vera dæmdir af jafningjum sínum, rétt eins og borgararnir, en kenning 

Montesquieu felur einmitt í sér mikla stéttarskiptingu milli aðalsins og borgaranna.38   

 

2.3 Stjórnarskrárhyggja, réttarríkið og dómsvaldið 

2.3.1 Upphaf stjórnarskrárhyggju  

Eins og fram kom í umfjölluninni um þrígreiningarkenningar Locke og Montesquieu voru 

miklir umbrotatímar í vestrænni menningu við lok 17. aldar og fram eftir 18. öld með tilkomu 

upplýsingastefnunnar.39 Hluti af þeim breytingum sem urðu í kjölfar þessa var að menn fóru 

að líta á ríkisvald öðrum augum, og þau breyttu viðhorf sem fylgdu í kjölfarið urðu til þess að 

þjóðir fóru í ríkari mæli að setja sér skriflegar stjórnarskrár þar sem mælt var fyrir um 

stjórnskipun ríkisins og valdmörk ríkisvaldsins gagnvart borgurunum. Ýmsar réttindaskrár 

höfðu þó áður verið gerðar, t.d. Magna Carta árið 1215, sem höfðu einkenni stjórnarskrár, en 

miðuðu fyrst og fremst að því að takmarka vald konungsins.40 Þær stjórnarskrár sem urðu til í 

kjölfar upplýsingastefnunnar byggðu á þeim grunni sem lagður var í kenningum Locke og 

Montesquieu og innihéldu þær flestar ákvæði sem takmörkuðu á einhvern hátt vald valdhafa 

gagnvart borgurunum. Meginhugsunin á bak við þá hugmynd að rétt sé að afmarka 

stjórnskipun landsins með skriflegri stjórnarskrá, og hefur verið nefnd stjórnarskrárhyggja, er 

að handhafar ríkisvalds eigi að vera bundnir af lögum. Segja má að kenningin eigi sér 

                                                
37 Eiríkur Tómasson: „Hvernig má tryggja hæfilega valddreifingu í íslenskri stjórnskipun?“, bls. 41 
38 Baron de Montesquieu: The spirit of the laws, bls. 158-159. 
39 Sigríður Ingvarsdóttir: „Um dómsvaldið, faglegt mat á hæfni dómara og hlutverk dómstóla í réttarríkinu“, bls. 
467. 
40 Hafsteinn Þór Hauksson og Skúli Magnússon: Kaflar í réttarheimspeki, bls. 193 og í neðanmálsgrein. 
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grundvöll í skrifum Locke sem taldi að uppspretta ríkisvaldsins væri hjá borgurunum sjálfum, 

og því þyrftu valdhafar að virða frelsi þeirra og tryggja með einhverjum hætti að réttindi 

þeirra nytu verndar.41 Ein leið til þess er að tryggja réttindi borgaranna er að setja skriflega 

stjórnarskrá sem bindur hendur valdhafanna, en þó verður einnig að tryggja að í stjórnkerfinu 

sé fyrir hendi einhverskonar úrskurðarvald sem gæti haft vald til þess að framfylgja lögum í 

samræmi við stjórnarskrá. Því var í flestum tilvikum að finna ákvæði í þessum fyrstu 

stjórnarskrám sem tryggðu tilvist dómstóla, sem væru að mestu leyti lausir undan áhrifum 

annarra þátta ríkisvalds.42 Þær breyttu hugmyndir sem koma fram við lok 18. aldar og byrjun 

þeirrar 19. um hlutverk dómstóla og breytt sýn á hlutverk þeirra í stjórnskipuninni urðu til 

þess að dómstólar fóru að öðlast meira frelsi til þess að meta sjálfstætt gildi lagareglna og 

úrskurða í tilvikum sem sett lög náðu ekki yfir. Þar með víkur sú bókstaflega túlkun laganna 

sem hafði einkennt störf dómstóla fram að þeim tíma, og voru hluti af því 

einveldisfyrirkomulagi sem þá var við lýði.43 

 

2.3.2 Réttarríkið og dómstólar 

Hugmyndir manna um stjórnarskrárhyggju og ritaðar stjórnarskrár eru nátengdar þeim 

hugmyndum sem kenndar hafa verið við réttarríkið (e. The Rule of Law). Hugmyndir um 

réttarríki og hvaða eiginleikum réttarkerfi þurfi að búa yfir má rekja allt aftur til 

hugmyndafræði forn Grikkja. Þannig rituðu bæði Plató og Aristoteles margt um réttlæti og 

réttvísi og hvernig siðferðislegar dyggðir birtust í athöfnum manna. Þeir töldu m.a. að réttlæti 

teldist opinber dyggð, að því leyti að það ætti að birtast í háttsemi stjórnvalda. Því ætti 

löggjafinn að sjá til þess að gæðum yrði dreift til borgaranna á réttlátan hátt og það væri 

hlutverk dómstóla að rétta hlut þess sem misgert hefur verið við.44 Þessar hugmyndir hafa 

þróast með árunum, en grunntónninn er alltaf sá sami. Réttarríki er stjórnkerfi þar sem lög og 

réttur ráða því hvernig borgararnir haga lífi sínu og athöfnum. Í einfaldaðri mynd sinni gengur 

hugmyndin um réttarríki út frá sömu forsendum og stjórnarskrárhyggjan, þ.e. að réttarkerfið 

byggist á því að ríkisvaldi sé beitt í samræmi við þær réttarreglur sem í gildi eru í ríkinu, þ.m.t. 

stjórnaskrá.45 Skilgreiningar á því hvað telst réttarríki eru þó ekki allar á einn veg, og hafa 

fræðimenn lagt mismunandi áherslur á hvaða þættir vegi þyngst þegar kemur að því að meta 

                                                
41 Hafsteinn Þór Hauksson og Skúli Magnússon: Kaflar í réttarheimspeki, bls. 194-195. 
42 3. gr. bandarísku stjórnarskrárinnar frá 1789 fjallar um dómsvaldið, einnig 8. gr. pólsku stjórnarskrárinnar frá 
1791 og í V. kafla frönsku stjórnarskrárinnar frá 1791. 
43 Sigurður Líndal: „Hlutur dómstóla í þróun réttarins“, bls. 295. 
44 Garðar Gíslason: Eru lög nauðsynleg – og fleiri greinar úr réttarheimspeki, bls. 137. 
45 Hafsteinn Þór Hauksson og Skúli Magnússon: Kaflar í réttarheimspeki, bls. 194-195. 
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hvaða skilyrði réttarkerfi þarf að uppfylla til að teljast réttnefnt réttarríki.46 Þó eru menn 

sammála um að ákveðin grunnskilyrði þurfi að vera fyrir hendi til þess að um raunverulegt 

réttarríki sé að ræða. Þar vega þyngst sjónarmið um að lög ríkisins þurfi að vera framvirk, 

skýr og skiljanleg til þess að borgararnir geti hegðað sér í samræmi við lög, enda er það 

skilyrði þess að lögin hafi virk áhrif á hegðun borgaranna. Þá er það skilyrði réttarríkisins að 

allar meiriháttar ákvarðanir stjórnvalda byggist á almennum lögum. Til þess að ná fram 

þessum áhrifum verður því að gera ráð fyrir tilvist dómstóla, en jafnframt er gert ráð fyrir því 

að dómstólar verði að starfa lögum samkvæmt og að þeir dæmi í samræmi við gildandi rétt 

hverju sinni.47 Því má segja að tilvist dómstóla sé grundvöllur þess að um raunverulegt 

réttarríki geti verið að ræða. Tilvist dómstóla ein og sér tryggir þó ekki að þau skilyrði 

réttarríkisins séu talin uppfyllt. Kenningar manna um eiginleika réttarríkisins hafa því gengið 

út frá því að dómstólar þurfi að vera sjálfstæðir í störfum sínum. Hlutverk dómenda sé að 

beita lögum og túlka þau og eiga síðasta orðið um gildandi rétt. Dómstólar verða að starfa 

samkvæmt gildandi lögum, og dæma í samræmi við gildandi rétt hverju sinni. Þetta er 

forsenda þess að borgararnir geti áttað sig á hvað telst gildandi réttur hverju sinni og haga 

athöfnum sínum í samræmi við þann rétt. Gott aðgengi að dómstólum hefur einnig verið talið 

hluti af þeim skilyrðum sem uppfylla þarf ef um réttnefnt réttarríki er að ræða. Því ættu 

dómstólar að vera öllum opnir og aðgengi manna að þeim megi ekki hefta þannig að komið sé 

í veg fyrir að menn geti fengið skorið úr um réttindi sín og skyldur.48  

 

3 Inntak dómsvaldsins – efnisleg greining 
 

3.1 Inngangur 

Þegar menn velta fyrir sér tilvist dómstóla í stjórnkerfinu og hvert hlutverk þeirra eigi að vera 

getur verið nauðsynlegt að skoða nánar þau hugtök sem skipulag dómstólanna byggir á og 

hvernig verkefnum þeirra er fyrir komið í stjórnarskránni. Í þessu tilliti getur verið 

nauðsynlegt að skoða nánar hugtakið dómsvald og hvað felst efnislega í því hugtaki óháð því 

hvaða handhafar fara með þetta vald á hverjum tíma. Í 2. gr. íslensku stjórnarskrárinnar er 

aðeins tekið fram að dómendur fari með dómsvaldið, en hvergi er vikið orðum að því hvað 

felist í dómsvaldi, eða hvaða dómstólar eigi að fara með þetta vald. Hér á eftir verður reynt að 

                                                
46 Sigríður Ingvarsdóttir: „Um dómsvaldið, faglegt mat á hæfni dómara og hlutverk dómstóla í réttarríkinu“, bls. 
467. 
47 Sigríður Ingvarsdóttir: „Um dómsvaldið, faglegt mat á hæfni dómara og hlutverk dómstóla í réttarríkinu“, bls. 
468-469. 
48 Garðar Gíslason: Eru lög nauðsynleg – og fleiri greinar úr réttarheimspeki, bls. 144-145. 
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skýra hugtakið dómsvald að einhverju marki og reynt að miða þá skilgreiningu út frá því 

hvaða verkefni eiga sem falla undir dómsvaldið samkvæmt íslenskum rétti, en einnig verður 

skoðað hvaða önnur verkefni handhöfum dómsvaldsins skv. 2. gr. stjórnarskrárinnar eru falin, 

sem ekki teljast til eiginlegs dómsvalds samkvæmt skilgreiningunni. Ljóst er að skilningur 

manna á hugtakinu dómsvald tekur mið af því umhverfi sem dómstólunum er búið hverju 

sinni og því hafa skilgreiningar á inntaki dómsvaldsins tekið breytingum í tímans rás. Í 4. 

kafla ritgerðarinnar verður fjallað nánar um skilgreiningu á hugtakinu dómstóll og hvernig 

skipulagi þeirra er fyrir komið í íslenskri stjórnskipun. 

 

3.2 Söguleg þróun hugtaksins 

3.2.1 Rætur hugtaksins 

Þegar hugtakið dómsvald er skoðað getur skipt máli að leita skýringa á tilvist þess í samfélagi 

okkar og uppruna. Slíkar vangaveltur eru nátengdar sambærilegum sjónarmiðum um uppruna 

ríkisvalds og tilgangs þess. Ein skýring er að ríkisvald hafi í raun orðið til sem andsvar við 

hvers konar sjálftöku og gerræðis aðgerðum á meðal þess fólks sem myndaði fyrstu 

menningarsamfélögin.49 Eins og áður var komið fram má telja að þetta frum ríkisvald hafi 

birst í nokkurs konar úrskurðarvaldi sem sérvöldum einstaklingum úr samfélaginu var falið að 

hafa í deilumálum borgaranna. Því má segja að grunnur tilvistar dómsvaldsins í samfélaginu 

sé fyrst og fremst til þess að halda friðinn og vernda borgaranna fyrir ofríki og ofbeldi af hálfu 

annarra. 50  Því má segja að dómsvaldið eigi uppruna sinn að rekja til þessara 

þjóðfélagsaðstæðna í frum samfélögum og hafi svo þróast áfram samhliða breyttum þörfum 

samfélagsins. Þetta sögulega samhengi verður því að hafa í huga, þegar hugtakið dómsvald er 

skilgreint.51  Það eru því hagsmunir samfélagsins sjálfs og borgara þess að óháðum aðila sé 

falið vald til þess að úrskurða um tilvist og umfang réttinda í stað þess að menn grípi til eigin 

ráða til að tryggja réttindi sín. Sömu rök og lýst er hér að ofan eru að baki hugmyndum manna 

um réttarríkið og eiginleika þess og fjallað var um í kaflanum hér á undan. Því má halda því 

fram að tilvist dómstóla, sem hafi raunverulegt, sjálfstætt vald innan stjórnkerfisins sé 

forsenda þess að ríki geti talist réttarríki.   

 

3.2.2 Frum dómsvald 

                                                
49 Sigríður Ingvarsdóttir; „Dómarastarfið og meðferð dómsvaldsins.“, bls. 156. og Markús Sigurbjörnsson: 
Einkamálaréttarfar, bls. 27. 
50 Markús Sigurbjörnsson: Einkamálaréttarfar, bls. 27. 
51 Sigríður Ingvarsdóttir: „Dómarastarfið og meðferð dómsvaldsins.“, bls. 156. 
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Eins og fram kom hér að framan hafa menn sem bjuggu í frum samfélögum manna líklega 

ekki mikið velt fyrir sér hugtakinu dómsvald og hver mörk þess ættu að vera. Í 

menningarsamfélögum fyrr á öldum hefur hugmyndin um dómsvald verið einskorðuð við 

úrlausn á ágreiningsmálum borgaranna. Þetta helgast m.a. af þeirri staðreynd að virkt 

framkvæmdarvald var ekki fyrir hendi eins og dæmi má sjá um í skipulagi íslenska 

þjóðveldisins.52 Eiginlegt refsivörslukerfi var því ekki fyrir hendi í þessum samfélögum, enda 

kemur það ekki til sögunnar fyrr en seinna, eða í byrjun miðalda í kjölfar mikilla 

þjóðfélagsbreytinga. Valdið til refsinga var þó síðar samtvinnað valdi einvaldsins til þess að 

stjórna ríkinu og því oftast á hendi þess sem fór með framkvæmdarvald hverju sinni. Dæmi 

um þetta má t.d. sjá í kenningum Montesquieu um þrígreiningu ríkisvalds, og fjallað var um 

hér að framan, þar sem hann taldi að ákvörðun refsinga teldist til verkefna sem félli í hlut 

framkvæmdavaldsins. Því er ljóst að hugtakið dómsvald á þessum tímum er frekar þröngt 

afmarkað, ef miðað er við nútímaafmörkun á hugtakinu og þá skilgreiningu á dómsvaldi sem 

íslensk stjórnskipun byggir á og fjallað verður nánar um hér á eftir. Hér má bæta við að á 

miðöldum var sú skoðun útbreidd að dómstólar ættu í einu og öllu að lúta valdi einvaldsins og 

mæla fyrir munn hans. Þeirra hlutverk væri fyrst og fremst að slá staðreyndum máls föstum 

og meta sönnun. Með kenningum Montesquieu og þeim breytingum sem verða í kjölfar 

frönsku byltingarinnar og setningar nýrra stjórnarskráa í Frakklandi og Bandaríkjunum við 

lok 18. aldar verða stórar breytingar á afstöðu manna til dómstóla, þeim er ljáð meira 

sjálfstæði og þáttur þeirra í réttarsköpun verður sífellt ríkari. Með þessu aukna sjálfstæði fara 

dómstólar í ríkari mæli að telja sér heimilt að túlka lög og beiting annarra réttarheimilda, en 

settra laga verður stærri þáttur í úrlausnum þeirra. 53 

 

3.3 Inntak hugtaksins í íslenskri stjórnskipun 

3.3.1 Skilgreining hugtaksins dómsvald  

Í upphafi er vert að velta fyrir sér hvernig hugtakið dómsvald hefur verið skilgreint að 

dönskum rétti, enda á stjórnskipun beggja ríkja sameiginlegan uppruna og sögu. Ákvæði 3. gr. 

dönsku stjórnarskrárinnar um þrígreiningu ríkisvalds er hliðstætt því íslenska, en í því 

fyrrnefnda er tekið fram að dómsvaldið sé hjá dómstólunum (d. Den dømmende magt er hos 

domstolerne.) Sambærilegar skilgreiningar á dómsvaldi og má sjá hér að ofan má finna í 

skrifum danskra fræðimanna um efnið, t.d orðaði Alf Ross skilgreiningu á dómsvaldinu árið 

1966 á þann hátt að í því fælist valdið til að úrskurða endanlega um réttarágreining (d. 
                                                
52 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur. Undirstöður og einkenni íslenskrar stjórnskipunar, bls. 63. 
53 Sigurður Líndal: „Hlutur dómstóla í þróun réttarins.“, bls. 294-296. 
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retsspørgsmål) og eiga lokaorðið í því tilliti.54 Í skoðun sinni kemst Ross þó að þeirri 

niðurstöðu að dómsvaldið, byggt á þessari víðu skilgreiningu, geti ekki verið einskorðað við 

dómstólanna sjálfa, þar sem öðrum stjórnvöldum sé falið sambærilegt úrskurðarvald. Í 

skilgreiningu sinni á dómsvaldi telur Henrik Zahle að hugtakið dómsvald samkvæmt 

dönskum stjórnskipunarrétti taki mið af því hlutverki sem dómstólunum er falið hverju sinni, 

og því sé ekki hægt að nálgast hugtakið dómsvald óháð þessu hlutverk dómstólanna á 

hverjum tíma.55 Hann bendir á að skilgreining Ross á hugtakinu hafi byggst á því umhverfi 

sem danskir dómstólar störfuðu í á þeim tíma sem hann setti fram kenningu sína og hún nái 

ekki að skilgreina það hlutverk sem dómstólar hafa á seinni tímum.  

 Í skrifum íslenskra fræðimanna um stjórnskipunarrétt var lengi vel ekki að finna 

ítarlega umfjöllun um afmörkun eða inntak dómsvalds í íslenskri stjórnskipun. Helgast þetta 

líklega helst af því hvernig verkaskipting dómstóla og framkvæmdarvalds var hagað í 

stjórnskipuninni, en fram til ársins 1992, þegar lög nr. 92/1989 um framkvæmdarvald ríkisins 

í héraði tóku gildi, höfðu dómstólar ýmis verk á hendi sem ekki teljast til eiginlegs dómsvalds, 

svo sem fullnustugerðir, þinglýsingar og lögbókandagerðir. Með lögum nr. 92/1989 voru 

þessi verkefni færð frá dómstólunum til framkvæmdarvaldsins og hlutverk dómstólanna því 

afmarkað þannig að það væri meira í takti við fyrirkomulag sem væri að komast á hjá öðrum 

ríkjum í Evrópu, en ráðherranefnd Evrópuráðsins hafði samþykkt tillögu 16. september 1986 

þar sem mælt var með því við aðildarríkin að þau færðu ákveðin verkefni frá dómstólum til 

framkvæmdarvaldsins. 56  Kannski má segja að þessi skortur á dýpri skoðun íslenskra 

fræðimanna í stjórnskipunarrétti fyrr á tímum á inntaki og umfangi dómsvaldsins samkvæmt 

íslenskum rétti tengist þessu umhverfi sem íslenska dómskerfið starfaði í, en þó hefur 

allnokkuð verið skrifað um efnið á sviði réttarfars. Í bók sinni Stjórnskipun Íslands skilgreinir 

Ólafur Jóhannesson hugtakið dómsvald á þann hátt að það feli í sér vald til að skera úr 

tilteknu réttarágreiningsefni og kveða á um hvað sé rétt og lögum samkvæmt í tilteknu falli.57 

Bent hefur verið á að þessi skilgreining, sem er nokkurs konar hefðbundin skilgreining 

stjórnskipunarréttarins á dómsvaldi, sé í raun frekar ónákvæm, enda eru dómstólar ekki einir 

um að skera úr réttarágreiningi borgaranna. Þannig eru fyrir hendi allmörg stjórnvöld sem 

skera úr slíkum ágreiningi milli borgaranna, t.d. úrskurðarnefndir innan stjórnsýslunnar.58 

                                                
54 Alf Ross: Dansk statsforfatningsret II, bls. 529. 
55 Henrik Zahle: Dansk forfatningsret 2. Regering, forvaltning og dom, bls. 71. 
56 Alþt. 1988-89, A-deild, þskj. 204 bls. 113 
57 Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipun Íslands, bls. 394. 
58 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur II. Handhafar ríkisvalds, bls. 317. 
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 Inntak dómsvaldsins hefur verið helst greint af fræðimönnum á sviði réttarfars enda 

byggir sú fræðigrein á því að hugtakið sé skilgreint með afgerandi hætti. Í bók sinni 

Einkamálaréttarfar skilgreinir Markús Sigurbjörnsson hugtakið dómsvald með eftirfarandi 

töluliðum: 
 
1. Að leysa endanlega úr réttarágreiningsefnum milli manna.  
2. Að veita endanlega viðurkenningu fyrir tilvist réttinda og kveða á um inntak þeirra. 
3. Að ákveða að það megi leita atbeina ríkisins til að framfylgja með valdi réttindum sem hafa 
hlotið viðurkenningu. 
4. Að kveða endanlega á um hvort maður hafi gerst sekur um refsiverða háttsemi og hver 
viðurlögin verði á hendur honum.59 

 

Segja má að skilgreiningin í bók Markúsar byggi á sambærilegum sjónarmiðum og sjá má í 

skrifum danskra fræðimanna um efnið, t.a.m. setur Henrik Zahle, í bók sinni um danskan 

stjórnskipunarrétt fram sambærilega útlistun á þeim verkefnum sem dómstólunum eru falin í 

danskri stjórnskipun.60 Í fyrsta töluliðnum má sjá hina hefðbundnu skilgreiningu á dómsvaldi 

og kom fram hér að ofan, sem er nokkurs konar frumhugmynd um hlutverk dómsvaldsins. 

Mál sem varða ekki beinan réttarágreining manna á milli koma þó oft til kasta dómstóla, t.d. í 

málum sem rekin eru á grundvelli XVII. kafla laga nr. 91/1991 um meðferð einkamála (EML) 

og varða ógildingar á skuldabréfum eða til sönnunar á eignarrétti á fasteignum, 

viðskiptabréfum o.fl. fyrir hefð. Þá leggja dómarar oft dóm á kröfur með áritun á stefnu án 

þess að réttarágreiningur sé uppi, og sama getur átt við dóm í útivistarmáli sbr. 113. gr. EML. 

Slík mál myndu falla undir 2. tl. skilgreiningarinnar. Einn þáttur í hlutverki dómstóla er að 

veita mönnum tækifæri á að ná fullnustu á viðurkenndum réttindum sínum. Slík verkefni eru 

t.d. falin dómstólum í lögum nr. 90/1989 um aðför, en mál vegna kyrrsetningar, lögbanns og 

fl. sbr. lög nr. 31/1990 geta komið til kasta dómstóla á grundvelli V. og VI. kafla laganna. 

Mál sem varða aðför og nauðungarsölur geta komið til kasta dómstóla í tilvikum þar sem 

ágreiningur er uppi um slík mál. Kyrrsetning og lögbann lúta að einhverju leyti öðrum 

lögmálum, enda er þar um að ræða úrræði sem fela í sér bráðaúrræði til að tryggja ákveðin 

réttindi og er ekki víst að ágreiningur sé uppi um slík mál. Síðasti töluliður skilgreiningarinnar 

vísar til valds dómstóla til að ákvarða mönnum refsingu vegna brota á lögum og ákveða þeim 

hæfileg viðurlög.  

 Stór þáttur í skilgreiningu á því hvað felst í dómsvaldi er skilyrðið um að úrskurður 

dóms feli í sér endanlega niðurstöðu í máli. Því er það orðað sérstaklega í töluliðum 1, 2 og 4 

                                                
59 Markús Sigurbjörnsson: Einkamálaréttarfar, bls. 27-28. 
60 Henrik Zahle: Dansk forfatningsret 2. Regering, forvaltning og dom, bls. 70. 
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í skilgreiningarinnar að úrlausnin þurfi að vera endanleg. Ýmsar úrskurðarnefndir innan 

stjórnsýslunnar taka ákvarðanir varðandi réttarágreining milli borgaranna eða veita 

viðurkenningu á ákveðnum réttindum þeirra. Þessi stjórnvöld hafa þó ekki loka 

ákvörðunarvald í slíkum málum, enda mælir 60. gr. stjórnarskrárinnar fyrir um að dómendur 

skuli skera úr öllum ágreiningi um embættismörk yfirvalda og mönnum er tryggður réttur til 

þess að fá úrlausn mála sinna fyrir dómstólum í 70. gr. stjórnarskrárinnar. Það eru því 

dómstólar sem eiga skv. 60. gr. og 70. gr. stjskr. endanlegt úrskurðarvald um réttindi og 

skyldur manna eða um sekt þeirra eða sakleysi í refsimálum.	  Af	  þessu	  að	  dæma	  er	  það	  stór	  

hluti	  skilgreiningarinnar	  á	  dómsvaldi,	  að	  í	  því	  felist	  einhvers	  konar	  endanleg niðurstaða í 

málum. Hér ber þó að nefna að dómar héraðsdóms geta sætt áfrýjunar til Hæstaréttar í 

samræmi við XXV. kafla EML. og XXXI. kafla laga nr. 88/2008 um meðferð sakamála. 

Dómar héraðsdóms eru því endanlegir í málum sem ekki sæta áfrýjun til Hæstaréttar 

samkvæmt þessum reglum. Þó að þetta fyrirkomulag mætti túlka þannig að úrlausnir 

héraðsdóms feli ekki í sér endanlegan dóm í málum sem áfrýjað er til Hæstaréttar verður að 

líta svo á að ferli dómsmála sé í raun samfellt í slíkum málum og málsmeðferðin taki því ekki 

enda fyrr en með dómi Hæstaréttar. Því er ekki sambærileg aðstaða uppi í héraðsdómsmálum 

sem áfrýjað er til Hæstaréttar og málum þar sem stjórnsýsluákvörðunum er skotið til dómstóla 

á grundvelli 60. gr. og 70. gr. stjórnarskrárinnar.  

 Þó að ofangreindar skilgreiningar stjórnskipunarréttar og réttarfars á hugtakinu 

dómsvaldi séu ekki jafn ítarlegar, verður ekki talið að þær byggi á ólíkum grunni eða séu á 

nokkurn hátt ólíkar hvað varðar inntak og merkingu hugtaksins. Því verður að telja að 

skilgreining stjórnskipunarréttarins á hugtakinu dómsvaldi hljóti að styðjast við þær skýringar 

sem hugtakið hefur fengið í skrifum manna um réttarfar og skipulag dómstólanna. Skýr 

afmörkun hugtaksins er því gagnleg hvort sem er á sviði stjórnskipunarréttar  eða á sviði 

réttarfars. Í nokkuð einfaldaðri mynd má segja að hægt sé að draga saman skilgreiningu 

einkamálaréttarfars á þann hátt að í dómsvaldi felist valdið til þess að úrskurða með 

endanlegum hætti um réttindi og skyldur borgaranna, að viðurkenna réttindi þeirra og 

skyldur og tryggja þeim fullnustu þeirra réttinda og ákvarða þeim refsingar og viðurlög 

vegna lögbrota. Þessi skilgreining byggir á sömu lykil þáttum og áður hafa verið nefndir hvað 

varðar endanleika úrskurða. Skilgreiningin gerir ráð fyrir inntaki dómsvalds hvað varðar 

fullnustu viðurkenndra réttinda og jafnframt hlutverki þeirra hvað varðar ákvörðun refsinga 

og viðurlaga. Í samræmi við það sem áður hefur komið fram um að dómstólar taki ekki aðeins 

mál til meðferðar sem varðar einhvers konar réttarágreining, er ágreiningur ekki hluti af 

skilgreiningunni, þó að vissulega sé stærsti hluti einkamála um einhvers konar ágreining um 
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málsatvik eða gildandi rétt. Í slíkum málum eru menn þó jafnframt að leitast eftir staðfestingu 

dómstóla á ákveðnum réttindum eða skyldum og því er nærtækt að byggja skilgreininguna á 

sambærilegu orðalagi og er t.d. gert í stjórnsýslulögum nr. 37/1993 og jafnframt í 1. mgr. 70. 

gr. stjórnarskrárinnar þar sem mælt er fyrir um rétt manna til þess að fá úrlausn um réttindi 

sín og skyldur fyrir dómstólum. Þá má benda á sambærilegt orðalag í skýringum með 

frumvarpi um aðskilnað dómsvalds og umboðsvalds í héraði sem varð að lögum nr. 92/1989, 

þar sem fjallað er um skilgreiningu á dómsvaldi og hlutverk dómstóla: 

 
Framangreind skilgreining á dómsvaldi hefur um langan tíma verið viðurkennd í lögfræði 
Vestur-Evrópuríkja og er meðal hornsteina í stjórnskipan þeirra. Á henni hefur byggst skipting 
viðfangsefna dómstóla annars vegar og framkvæmdarvalds (umboðsvalds) hins vegar. Hefur 
verkaskiptingin í stórum dráttum verið á þann veg háttað, að það er hlutverk dómstóla í 
einkamálum að kveða á um réttindi manna, að stofna til nýrra réttinda og að fella réttindi niður, 
hvort sem er með dómi eða fullnustugerð. Hlutverk dómstóla í opinberum málum er á hinn 
bóginn að ákvarða um sekt sakborninga og eftir atvikum að ákveða refsingu þeirra. Í hlut 
framkvæmdarvaldsins hefur hins vegar komið að halda uppi vernd réttinda einstaklinga og 
stofnana, hvort sem er með opinberri staðfestingu (skráningu) eða með almennu 
lögregluvaldi.[leturbr. höfundar]61 

 

3.3.2 Hefur skilgreining hugtaksins dómsvald sjálfstæða þýðingu? 

Taka má undir þá skoðun sem Henrik Zahle setur fram að skilgreining á dómsvaldinu feli 

ekkert annað í sér en skoðun á því hlutverki sem dómstólunum eru fengin á hverjum tíma. Þó 

er ljóst að mörg af þeim verkefnum sem falin eru dómstólum, teljast í eðli sínu ekki til 

beitingar dómsvalds í þeirri merkingu sem almennt er lögð í hugtakið. Hér verður einnig að 

hafa í huga að 2. gr. stjórnarskrárinnar tekur skýrt fram að verkefni dómsvaldsins heyri undir 

dómendur (dómstóla) og því getur löggjafinn ekki ráðstafað verkefnum sem hafa verið 

skilgreind sem hluti af dómsvaldi til annarra stjórnvalda, nema með stjórnarskrárbreytingu. Í 

ljósi þess að leitast hefur verið við að samræma á milli landa þau verkefni sem falin eru 

dómsvaldinu hefur það óumdeilanlega þýðingu að reyna að skilgreina hugtakið að einhverju 

marki, án þess að líta til þess hlutverks sem lög eða stjórnarskrá ætla dómstólum. Þetta getur 

sérstaklega verið gagnlegt þegar menn velta fyrir sér framtíðarhlutverki dómstóla, skipulagi 

þeirra til framtíðar og hvaða verkefni eiga þar heima.  

 

3.3.3 Frjáls dómsýsla – jurisdictio voluntaria 

Eins og áður kom fram eru ýmis hlutverk falin dómstólum sem ekki yrðu felld undir þessa 

almennu skilgreiningu á dómsvaldi. Á sviði réttarfars hefur verið gerður greinarmunur á 

                                                
61 Alþt. 1988-89, A-deild, þskj. 204, bls. 1118. 
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eiginlegu dómsvaldi og slíkum verkefnum sem teljast falla undir hugtakið frjáls dómsýsla. 

Þarna er um að ræða verkefni sem löggjafinn hefur talið að eigi best heima hjá dómstólum, en 

gætu allt eins átt heima hjá handhöfum framkvæmdavalds. Þar sem þessi verkefni teljast ekki 

sem dómsvald í skilningi 2. gr. stjórnarskrárinnar er löggjafanum frjálst að ráðstafa þeim til 

annarra handhafa framkvæmdarvalds.62 Var slík breyting m.a. gerð með lögum nr. 92/1989 

þar sem mörg af verkefnum dómstóla voru færð til sýslumanna sem handhafa 

framkvæmdarvalds. Þar var um að ræða verkefni, t.d. aðfarargerðir, nauðungarsölur og 

þinglýsingar sem áður höfðu talist til frjálsrar dómsýslu, en voru eftir breytingar hluti af 

verkefnum sýslumanna. 63  Þau verkefni sem heyra nú til frjálsrar dómsýslu eru t.d. 

dómkvaðning matsmanna skv. 61. gr. EML, útgáfa réttarstefnu skv. 3. mgr. 80. gr. EML, 

sáttaumleitan skv. XV. kafla EML og framkvæmd sjóprófa skv. XIII. kafla siglingarlaga nr. 

34/1985.64 

 
4 Staða dómstóla í íslenskri stjórnskipun 
 

4.1 Inngangur 

Eins og komið var að hér áðan byggist stjórnskipun margra vestrænna ríkja á þeirri hugmynd 

að reglur um stjórnskipun landsins komi fram í ritaðri stjórnarskrá, en sú hugmyndafræði 

hefur jafnan verið nefnd stjórnarskrárhyggja. Íslensk stjórnskipun byggir m.a. á þessari 

hugmyndafræði og því inniheldur stjórnarskrá lýðveldisins, sbr. lög nr. 33/1944, reglur um 

hvernig stjórn landsins og helstu valdastofnunum þess skuli fyrirkomið. Íslenska 

stjórnarskráin grundvallast, líkt og flestar aðrar stjórnarskrár á þeim hugmyndum sem komu 

fram hér að framan um aðgreiningu ríkisvalds og hafa jafnan verið eignaðar Montesquieu og 

John Locke.65 Þá endurspeglar stjórnarskráin hugmyndir manna um hvernig ríki og réttarkerfi 

geti virkað á sem bestan hátt, sem síðar hafa verið tengdar hugmyndum manna um réttarríki 

og eiginleika þess. Segja má að íslenska stjórnarskráin sé frekar fámál um málefni dómstóla 

og fyrirkomulag þeirra, ef miðað er við stjórnarskrár nágrannaríkja okkar.66 Þannig eru í raun 

aðeins fjögur ákvæði í stjórnarskránni sem fjalla beint um tilvist og skipulag dómstóla, 2. gr. 

um þrískiptingu ríkisvalds og þau ákvæði sem birtast í V. kafla hennar um skipun 

                                                
62 Markús Sigurbjörnsson: Einkamálaréttarfar, bls. 28. 
63 Alþt. 1988-89, A-deild, þskj. 204, bls. 113 og áfram. 
64 Markús Sigurbjörnsson: Einkamálaréttarfar, bls. 28. 
65 Sjá umfjöllun í kafla 2.2. 
66 Í dönsku stjórnarskránni eru fjallað um dómsvaldið og dómstóla í 59.- 65. gr VI. kafla  auk þess að fjalla um 
valdreifingu í 3. gr. Í norsku stjórnarskránni fjalla 86.- 91. gr um dómsvaldið. Þá eru greinar 91. -103. í finnsku 
stjórnarskránni tileinkaðar dómsvaldinu. 
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dómsvaldsins (59. gr.), endurskoðunarvald dómstóla á embættismörkum yfirvalda (60. gr.) og 

sjálfstæði dómenda (61. gr.). Þá er í mannréttindakafla stjórnarskrárinnar ákvæði í 70. gr. sem 

tryggir aðgang borgaranna að dómstólum og rétt til réttlátrar málsmeðferðar. Mörgum hefur 

þótt þessi rýra umfjöllun stjórnarskrárinnar um dómsvaldið vera óheppileg og hafa því lengi 

verið uppi hugmyndir um breytingar á stjórnarskránni sem miði að því að fjallað sé á ítarlegri 

hátt um dómsvaldið. Í tillögum Bjarna Benediktssonar, sem var formaður stjórnarskrárnefndar 

árið 1952, að breytingum á stjórnarskránni sem náðu ekki fram að ganga, var m.a. lagt til að 

ákvæði um dómstóla væru skýrari og tilvist Hæstaréttar yrði tryggð í stjórnarskránni.67 Í 

tillögum Gunnars Thoroddsen að nýrri stjórnarskrá árið 1983 var einnig lagt til að kaflinn um 

dómsvaldið yrði endurnýjaður og hann gerður ítarlegri hvað varðaði stöðu Hæstaréttar og 

sjálfstæði dómara. Í tillögunum var einnig að finna ákvæði sem mælti nánar fyrir um hvaða 

hlutverk dómstólunum væri ætlað í stjórnkerfinu. 68  Í 51. gr. frumvarpsins að 

stjórnarskrárbreytingunum var tekið fram að Hæstiréttur væri æðsti dómstóll landsins og 

skipun hans, valdsvið og starfsemi skuli ákveðin í lögum. Í athugasemdum við greinina í 

greinargerð frumvarpsins var tekið fram að ákvæðið ætti að setja frekari skorður við 

afskiptum af málefnum dómstóla en gert væri í núgildandi stjórnarskrá. 69  Í tillögum 

stjórnlagaráðs að nýrri stjórnarskrá, sem komu fram í frumvarpi stjórnlagaráðs að 

stjórnarskipunarlögum árið 2011 var VI. kafli helgaður dómsvaldinu. Í 98. gr. og 99. gr. 

frumvarpsins var að finna ákvæði um skipan dómstóla og sjálfstæði þeirra, en í 100. gr. er 

hlutverk dómstóla afmarkað þannig að þeir skeri endanlega úr um réttindi og skyldur að 

einkarétti, svo og sök um refsiverða háttsemi og viðurlög við henni. Þá er í 2. mgr. 

greinarinnar mælt fyrir um að dómstólar eigi að skera úr um hvort lög samræmist stjórnarskrá 

og í 3. mgr. um að dómstólar skeri úr um hvort stjórnvöld hafi farið að lögum. Þá er skýrlega 

mælt fyrir um stöðu Hæstaréttar sem æðsta dómstóls í 101. gr. frumvarpsins.70    

 

4.2 Afstaða dómstóla gagnvart öðrum þáttum ríkisvalds 

4.2.1 Þrígreining ríkisvalds í 2. gr. stjórnarskrárinnar 

Í 2. gr. stjórnarskrárinnar er mælt fyrir um að Alþingi og forseti Íslands fari saman með 

löggjafarvaldið, forseti og önnur stjórnvöld samkvæmt stjórnarskránni og öðrum landslögum 

                                                
67  Gunnar Helgi Kristinsson: „Ágrip af þróun stjórnarskrárinnar.“, bls. 15. Bjarni Benediktsson greindi 
opinberlega frá þessum tillögum sínum á fundi í landsmálafélaginu Verði, sem haldinn var 21. janúar 1953. 
Ræða hans var síðar birt í Morgunblaðinu 22.-24. jan 1953.  
68 Gunnar Helgi Kristinsson: „Ágrip af þróun stjórnarskrárinnar.“, bls. 27. 
69 Alþt. 1982-83, A-deild, þskj. 537, bls. 2747. 
70 Frumvarp til stjórnarskipunarlaga ásamt skýringum, bls. 24. 
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fari með framkvæmdarvaldið og að dómendur fari með dómsvaldið. Greinin felur í sér að 

ríkisvaldinu í íslenskri stjórnskipun er skipt í þessa þrjá meginþætti og tiltekur hún hvaða 

aðilar fara með hvern valdþátt fyrir sig. Þó að greinin sé mjög fáorð um dómsvaldið, og 

útskýri ekki nánar hverjir handhafar þess eigi að vera eða hvernig afmarka eigi verkefni þess, 

má draga nokkrar grunnályktanir út frá ákvæðinu. Í fyrsta lagi að hlutverk handhafa 

dómsvaldsins sé frábrugðið hlutverki annarra handhafa ríkisvalds og að dómsvaldinu verði 

ekki falin verkefni sem gætu talist til verkefna framkvæmdarvalds eða löggjafarvalds.71 Í öðru 

lagi tryggir ákvæðið tilvist dómstóla í stjórnskipuninni, en önnur ákvæði stjórnarskrárinnar 

um dómstóla byggja á þessari tilvist dómstólanna skv. 2. gr. stjórnarskrárinnar. Hér á undan 

var farið yfir efnislega skilgreiningu hugtaksins dómsvald eins og það kemur fram í íslenskri 

stjórnskipun og komist að þeirri niðurstöðu að inntak hugtaksins markist að nokkru af því 

hvaða hlutverk eru falin dómstólum hverju sinni. Auk þess að skilgreina hugtakið dómsvald 

og komast að niðurstöðu um inntak þess er það liður í að skilgreina merkingu 2. gr. 

stjórnarskrárinnar að afmarka nánar hvaða stofnanir ríkisins teljist dómstólar, þar sem 2. gr. 

vísar til þess að dómendur fari með dómsvaldið. 

 

4.2.2 Dómendur og dómstólar skv. 2. gr. stjórnarskrárinnar 

Þó að 2. gr. stjórnarskrárinnar taki fram að dómendur fari með dómsvaldið, en ekki dómstólar 

eins og gert er í 3. gr. dönsku stjórnarskrárinnar (d. Den dømmende magt er hos domstolerne.), 

er ekki hægt að halda því fram að inntak íslenska ákvæðisins sé annað en þess danska. Hér 

ber að hafa í huga að stjórnarskráin frá 1874 (stjórnarskrá um hin sérstaklegu málefni Íslands) 

var að fyrirmynd dönsku stjórnarskrárinnar frá 1849.72 Við setningu stjórnarskrárinnar 1874 

var æðsti dómstóll Íslendinga Hæstiréttur Danmerkur og var svo fram til 1920 þegar 

Hæstiréttur Íslands var stofnaður. Skipulag íslenska dómskerfisins hefur líklega valdið því að 

ákvæði íslensku stjórnarskrárinnar um handhafa dómsvaldsins er orðað á annan hátt enda var 

skipulag dómstóla á Íslandi með öðrum hætti en í Danmörku.  

 Almennur skilningur á orðinu dómstóll felur í sér að þar sé um að ræða stofnun þar 

sem dómarar (dómendur) starfa. Þó hefur ekki alltaf verið ljóst hvaða stofnanir teljast til 

dómstóla og hverjir eru dómarar.73 Eins og áður hefur komið fram var ekki afgerandi skilið 

milli verkefna framkvæmdarvalds og dómsvalds í stjórnkerfum  flestra ríkja á miðöldum, og 

komu hugmyndir um slík skil ekki almennilega fram fyrr en með kenningum manna í 

                                                
71 Sigríður Ingvarsdóttir; „Valdmörk dómsvaldsins“, bls. 254. 
72 Alþt. 2006-07, A-deild, þskj. 1293, bls. 7001. 
73 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur II. Handhafar ríkisvalds, bls. 318. 
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kringum lok 18. aldar. Því hefur skilgreining á hugtakinu dómstóll ekki alltaf legið ljós fyrir. 

Þó má segja að vísa megi til sömu röksemda um inntak hugtaksins og gert er hér að framan 

um inntak hugtaksins dómsvalds. Með nokkurri einföldun má segja að dómstólar séu þær 

stofnanir stjórnkerfisins sem fara með dómsvaldið eins og það hefur verið afmarkað í 

stjórnskipun landsins, enda segir í 2. gr. stjórnarskrárinnar að dómsvaldið sé falið dómendum. 

Skilgreining á hugtakinu dómstóll tekur því alltaf mið af þeim verkefnum sem falin eru 

dómsvaldinu og hvernig það hugtak er afmarkað og verður ekki talið að hægt sé að skilgreina 

hugtökin tvö fyllilega sjálfstætt, enda taka þau mið hvort af öðru. Þó að þessi afmörkun hafi 

sögulega verið á reiki, hefur löggjafinn tekið af allan vafa um hvaða stofnanir teljist dómstólar 

samkvæmt íslenskum rétti, með setningu laga um dómstóla nr. 15/1998 (DSL). Í I. kafla 

laganna eru dómstólar landsins taldir upp og tekið fram í 1. gr. laganna að þar sé Hæstiréttur 

æðstur. Í 2. gr. laganna eru taldir upp átta héraðsdómstólar og í 3. gr. tekið fram að aðrir 

dómstólar (sérdómstólar) séu Félagsdómur og Landsdómur. Gera lögin ekki ráð fyrir að aðrar 

stofnanir eða dómstólar falli undir hugtakið dómstóll í lagalegri merkingu og er upptalning 

þeirra í lögunum því tæmandi. Allmargir sérdómstólar höfðu verið starfandi á Íslandi fyrr á 

árum, svo sem Siglingadómur, Kirkjudómur og Synódalréttur, en þeim hafði farið fækkandi í 

aðdraganda setningar dómstólalaganna.74 Þá hafði stjórn Lögmannafélags Íslands nokkurs 

konar dómsvald í ágreiningsmálum um þóknun fyrir lögmannsstörf og í agamálum. Voru 

úrskurðir stjórnarinnar kæranlegir til Hæstaréttar, sbr. Hrd. 1963, bls. 480 (155/1962). Með 

lögum nr. 24/1995 var þessi heimild felld úr gildi, en í athugasemdum við frumvarp laganna 

var tekið fram að þetta fyrirkomulag hafi sætt gagnrýni þar sem vafi léki á að það samrýmdist 

fyllilega ákvæðum 6. gr. Mannréttindasáttmála Evrópu (MSE) um rétt til réttlátrar 

málsmeðferðar.75 Eftir breytinguna var hægt að bera úrskurði stjórnar Lögmannafélagsins 

undir dómstóla eftir almennum reglum. Hér má velta þeirri spurningu upp hvort þetta 

fyrirkomulag, auk þess að hafa mögulega verið í andstöðu við ákvæði MSE um réttláta 

málsmeðferð, hafi staðist fyrirmæli 2. gr. stjórnarskrárinnar um að dómsvaldið hvíli hjá 

dómendum. Hér verður þó ekki tekin bein afstaða til þess. 

 

4.3 Aðgreining dómstóla frá öðrum þáttum ríkisvalds  

4.3.1 Inngangur 

Ljóst er að vald dómstóla til að úrskurða í tilteknum málum byggir að stóru leyti á öðrum 

grunni en vald löggjafans til lagasetningar og framkvæmdavaldsins til að framfylgja 
                                                
74 Alþt. 1997-98, A-deild, þskj. 176, bls. 1146. 
75 Alþt. 1994-95, A-deild, þskj. 89, bls. 745. 
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ákvörðunum löggjafans. Hér kemur einkum til skoðunar hvernig hugmyndir um lýðræðislegt 

umboð þessara valdþátta geta haft áhrif á það vald sem þeim er falið. Ljóst er að íslensk 

stjórnskipun byggir á lýðræðislegum grunni og er löggjafarvaldið kosið af þegnum 

þjóðfélagsins. Þá sitja ráðherrar, æðstu embættismenn framkvæmdarvaldsins, í skjóli 

löggjafarvaldsins samkvæmt þingræðisreglunni. Þá hefur það verið talið hluti lýðræðisins að 

dómstólar séu sjálfstæðir og dæmi einungis eftir lögunum.76 Bent hefur verið á að til þess að 

um raunverulegt lýðræði sé að ræða, þurfi annars vegar að tryggja að efnt sé til frjálsra 

kosninga með tiltölulega stuttu millibili og að kosningaréttur sé almennur. Hins vegar sé 

einnig skilyrði fyrir virku lýðræði að mannréttindi borgaranna séu virt, sérstaklega réttindi 

sem varða frjálsa tjáningu auk funda og félagafrelsis.77 Það fellur í hlut dómstólanna að fylgja 

því eftir að ákvæði stjórnarskrárinnar um þessi mannréttindi séu virt, bæði af löggjafanum og 

framkvæmdarvaldinu. Því má segja að dómstólarnir hafi lýðræðislegu hlutverki að gegna. 

 

4.3.2 Lýðræðislegt umboð dómara 

Í 61. gr. stjórnarskrárinnar er mælt fyrir um sjálfstæði dómenda, en slíkt sjálfstæði hefur, eins 

og minnst var á hér að framan, verið talin forsenda þess að um raunverulegt lýðræði sé að 

ræða. Eins og komið verður að í köflunum hér á eftir, eru dómarar skipaðir í embætti af 

ráðherra, en ekki kosnir til starfans í lýðræðislegum kosningum. Það fyrirkomulag er viðhaft 

t.d. í einhverjum fylkjum Bandaríkjanna, þar sem dómarar eru kosnir í almennum kosningum, 

en þó ber að nefna að hlutverk þeirra er að miklu leyti annað en hlutverk dómara í íslenskri 

stjórnskipun. Ekki verður talið að slíkt fyrirkomulag sé að öllu leyti heppilegt, enda hefur 

verið talið nauðsynlegt að dómarar búi við ákveðið starfsöryggi og þurfi ekki að búast við því 

að ákvarðanir þeirra í starfi hafi áhrif á möguleika þeirra á að halda starfi sínu.78 Því er ekki 

nóg að tryggja sjálfstæði dómara gagnvart handhöfum annarra þátta ríkisvalds, heldur þarf 

einnig að tryggja sjálfstæði þeirra gagnvart þrýstihópum í samfélaginu og koma í veg fyrir að 

málefni dómstólanna verði á einhverskonar pólitísku bitbeini.  

 

4.4 Skipulag dómstólanna samkvæmt stjórnarskrá og settum lögum 

4.4.1 Skipun dómsvaldsins í 59. gr. stjórnarskrárinnar 

Í 59. gr. stjórnarskrárinnar er tekið fram að skipun dómsvaldsins verði eigi ákveðin nema með 

lögum. Ákvæðið hefur verið skilið svo að það geri áskilnað um að skipulagi dómstólanna 

                                                
76 Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipun íslands, bls. 96. 
77 Eiríkur Tómason: „Hvernig má tryggja hæfilega valddreifingu í íslenskri stjórnskipun?“, bls. 44. 
78 Sigríður Ingvarsdóttir: „Dómarastarfið og meðferð dómsvaldsins.“, bls. 159. 
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verði aðeins breytt með settum lögum frá Alþingi, þ.e. lögum í þrengri merkingu þess orðs og 

verða því stjórnvaldsfyrirmæli ekki talin nægjanlegur lagagrundvöllur í þessu efni.79 Með 

greininni er því í raun verið að tryggja sjálfstæði dómstólanna gagnvart framkvæmdavaldinu, 

þar sem komið er í veg fyrir að skipulag dómstólanna verði breytt með 

framkvæmdavaldsathöfnum.80 Reglan er nokkurs konar lagaáskilnaðarregla sem tryggir að 

fyrirkomulag dómstólanna verður aðeins breytt með lagasetningu, en hvergi í stjórnarskránni 

er mælt fyrir um hvernig þetta skipulag eigi að vera, t.d. hversu mörg dómstigin eiga að vera 

og hvaða dómstólar eigi að vera starfandi. Álitamál geta vaknað um hversu þröngt skuli túlka 

þessa lagaáskilnaðarreglu og hvaða þáttum í skipulagi dómstólanna megi breyta með 

stjórnvaldsfyrirmælum. Þannig er í 2. mgr. 2. gr. laga nr. 15/1998 um dómstóla tekið fram að 

umdæmi hvers héraðsdómstóls skuli vera ein þinghá. Þó megi ráðherra víkja frá þessu með 

reglugerð sem hann geti sett að fenginni umsögn hlutaðeigandi héraðsdómstóls og 

dómstólaráðs. Á grundvelli þessarar reglugerðarheimildar hefur verið sett reglugerð nr. 

395/1998 um dómþinghár og þingstaði. Að þessu leyti hefur því ráðherra heimild til þess að 

hafa áhrif á dómstólaskipanina upp að vissu marki með stjórnvaldsfyrirmælum. Þar sem 

stjórnarskráin inniheldur ekki nánari fyrirmæli um skipulag dómstólanna hefur löggjafinn 

umtalsvert svigrúm til þess að ákvarða hvaða dómstólar skuli starfa í landinu og hversu mörg 

dómsstigin eiga að vera.81 Þó verður að gæta þess að lagafyrirmæli um skipulag dómstólanna 

og réttarfarsskilyrði fari ekki gegn ákvæðum 70. gr. stjórnarskrárinnar um aðgengi manna að 

dómstólum og samsvarandi ákvæðum Mannréttindasáttmála Evrópu. 

 

4.4.2 Lög nr. 15/1998 um dómstóla 

Skipulag dómstólanna er bundið í lög með lögum nr. 15/1998 (DSL) um dómstóla sem fjalla 

m.a. um hvaða dómstólar skuli vera starfandi á landinu og hvernig innra skipulag þeirra skuli 

vera. Fyrir setningu laganna voru ekki til heildstæð lög um dómstóla hér á landi sem höfðu að 

geyma samfelldar reglur um skipan dómstólanna í héraði og á áfrýjunarstigi eða um skipan 

dómara, réttindi og skyldur þeirra. Þó voru ákvæði um þessi atriði að finna á víð og dreif í 

mörgum lagabálkum. Ýmis nýmæli voru sett fram í lögunum, m.a. með stofnun dómstólaráðs 

héraðsdómstólanna og með stofnun nefndar um dómarastörf sem veitir m.a. umsögn til 

innanríkisráðherra, við skipan dómara. Samkvæmt 1. gr. laganna er Hæstiréttur Íslands æðsti 

                                                
79 Þór Vilhjálmsson: „Staða Hæstaréttar í stjónskipuninni“, bls. 42. 
80 Skýrsla stjórnlaganefndar 2011. Þjóð til þings. II. bindi, bls. 153. 
81 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur II. Handhafar ríkisvalds, bls. 320. 
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dómstóll ríkisins. Hann er jafnframt eini áfrýjunardómstóll landsins.82 Þá eru héraðsdómstólar 

skv. 2. gr. laganna átta talsins og sérdómstólar tveir, sbr. 3. gr. laganna. 

 

4.4.3 Héraðsdómstólar 

Ekki er fjallað um tilvist eða hlutverk héraðsdómstóla í stjórnarskránni, en í 2. gr. 

dómstólalaganna er tekið fram að dómstólar í héraði skuli vera átta. Þá er í greininni talin upp 

heiti þeirra, aðsetur og umdæmi. Í III. kafla laganna er fjallað um skipun héraðsdómara og 

skipun dómstólaráðs sem er ætlað að fara með ákveðið hlutverk í stjórnsýslu dómstólanna skv. 

14. gr. DSL og veita stjórnvöldum ráðleggingar hvað varðar tillögur til úrbóta í málum 

héraðsdómstólanna eða löggjöf varðandi þá. Dómstólaráð ræður ennfremur skv. 15. gr. DSL 

við hvaða dómstól héraðsdómari skuli eiga fast sæti. Við hvern héraðsdómstól starfar 

dómstjóri á grundvelli 16. gr. DSL. Hann starfar, auk þess að sinna dómsstöfum, sem 

forstöðumaður dómsins og ber ábyrgð á starfsemi hans. Dómstjóri sér um að skipta verkum 

milli dómara og annarra starfsmanna dómstólanna, skiptir dómurum í deildir og úthlutar 

málum til dómara eða deilda.  

 Samkvæmt 12. gr. DSL eru dómarar við héraðsdómstólanna 38 að tölu og eru þeir 

skipaðir ótímabundið í embætti af ráðherra. Í greininni eru nánari skilyrði fyrir því að 

einstaklingar verði skipaðir í embætti héraðsdómara, m.a. um lágmarksaldur og menntun. 

Meðferð mála fyrir héraðsdómi fer samkvæmt ákvæðum laga nr. 91/1991 um meðferð 

einkamála (EML) eða ákvæðum laga nr. 88/2008 um meðferð sakamála (SML), allt eftir því 

hvernig mál er til meðferðar. Samkvæmt 2. gr. EML skipar einn dómari dóm í hverju máli, 

nema kvaddir verði til meðdómsmenn skv. 2. eða 3. mgr. greinarinnar, en þar er dómara veitt 

heimild til þess að kveðja meðdómsmenn, annaðhvort vegna sérfræðiþekkingar þeirra eða 

vegna þess að mál sé umfangsmikið eða sakarefni mikilvæg. Í EML og SML er nánar mælt 

fyrir um málsmeðferð mála fyrir dómi, þ.á.m. um þinghöld, aðild að málum og sakarefni. 

 

4.4.4 Hæstiréttur Íslands 

Eins og fyrr segir er Hæstiréttur Íslands æðsti dómstóll landsins skv. 1. gr. DSL. Hann er 

jafnframt annar af tveim dómstólum sem nefndir eru í stjórnarskránni. Þó eru ekki ákvæði í 

stjórnarskránni sem tryggja beint tilvist dómstólsins, en í 2 ákvæðum stjórnarskrárinnar er 

                                                
82 Haustið 2013 skipaði innanríkisráðherra nefnd sem var ætlað að semja reglur um skipan og starfsemi dómstóla 
með tilliti til upptöku millidómsstigs, sem yrði áfrýjunardómstóll, og taka einnig til skoðunar stjórnsýslu 
dómstólanna og fyrirkomulag við skipan dómara. Nefndin skilaði innanríkisráðherra þann 3. mars 2015 drögum 
að lagafrumvörpum um upptöku millidómsstigs (http://www.innanrikisraduneyti.is/frettir/nr/29225) 
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fjallað um dómara Hæstaréttar. Annars vegar er í 8. gr. fjallað um handhafa forsetavalds í 

fjarveru forseta og tekið fram að forseti Hæstaréttar sé einn af handhöfum þess. Hins vegar er 

tekið fram í lokamálslið 61. gr. um sjálfstæði dómara að hæstaréttardómurum megi veita 

lausn frá embætti þegar þeir ná 65 ára aldri, en þeir skuli eigi missa neins af launum sínum. 

Eins fram kom í upphafi þessa kafla eru stjórnarskrár flestra nágrannaríkja okkar talsvert 

ítarlegri að efni til en sú íslenska þegar fjallað er um dómsvaldið og handhafa þess, og er 

algengt að mælt sé fyrir um tilvist æðsta dómstóls landsins í stjórnarskrám þeirra.  

 Í 1. gr. dómstólalaganna er mælt fyrir um að Hæstiréttur Íslands sé áfrýjunardómstóll 

og hafi aðsetur í Reykjavík. Sambærilegt ákvæði var að finna í lögum nr. 75/1973 um 

Hæstarétt Íslands, en þau lög voru afnumin með gildistöku DSL. Þó að ekki sé mælt fyrir um 

þessa stöðu Hæstaréttar í stjórnarskránni, hefur rétturinn verið æðsta dómsvald þjóðarinnar frá 

árinu 1920, þegar hann var settur á fót með lögum nr. 22/1919. Fram að þeim tíma, eða frá 

árinu 1800, þegar grundvallarbreytingar voru gerðar á íslenskri dómstólaskipan, voru 

dómsstigin í íslenska réttarkerfinu þrjú talsins: héraðsdómur, landsyfirréttur, sem var 

áfrýjunardómstóll og Hæstiréttur Danmerkur, sem var æðsta dómsvald Íslendinga fram til 

1920. Eftir 1920 hafa því dómstigin á Íslandi verið aðeins tvö, þegar landsyfirréttur var lagður 

niður.83 Samkvæmt 4. gr. DSL eiga 9 dómarar sæti í Hæstarétti og er í greininni mælt fyrir um 

hæfisskilyrði til þess að gegna embættinu. Þar er m.a. tekið fram að þann einn megi skipa sem 

hæstaréttardómara sem hafi náð 35 ára aldri, hafi íslenskan ríkisborgararétt og hafi ákveðna 

starfsreynslu og menntun. 

  Þar sem Hæstiréttur er áfrýjunardómstóll eru dómar héraðsdómstóla áfrýjanlegir til 

Hæstaréttar á grundvelli nánari reglna þar um í XXXI. kafla laga nr. 88/2008 um meðferð 

sakamála og XXV. kafla laga nr. 91/1991 um meðferð einkamála. Þó að Hæstiréttur hafi þetta 

hlutverk áfrýjunardómstóls eru honum sett ákveðin mörk varðandi meðferð mála á 

áfrýjunarstigi. Í 152. gr. EML eru sett skilyrði fyrir því að dómi í einkamáli verði áfrýjað til 

Hæstaréttar. Þar er tekið fram að það sé skilyrði áfrýjunar einkamáls að fjárhæð höfuðstóls 

fjárkröfu í máli nemi a.m.k. 300.000 kr.84 Í þeim tilvikum sem áfrýjunarfjárhæðin nær ekki 

lágmarkinu geta málsaðilar sótt um áfrýjunarleyfi skv. 4. mgr. 152. gr. og getur þá Hæstiréttur 

orðið við beiðninni að ákveðnum skilyrðum uppfylltum. Í 153. gr. EML eru sett tímamörk við 

áfrýjun héraðsdóma til Hæstaréttar og miðast sá tímafrestur við 3 mánuði frá uppkvaðningu 

                                                
83 Þór Vilhjálmsson: „Staða Hæstaréttar í stjórnskipuninni“, bls. 44. 
84 Þessi upphæð tekur breytingum skv. lánskjaravísitölu frá 1. júlí 1992, en ráðherra auglýsir áfrýjunarfjárhæðina 
hvert ár í lögbirtingablaði ekki síðar en 10. desember hvert ár. Þann 3. desember 2014 var birt auglýsing ráðherra 
um áfrýjunarfjárhæð fyrir árið 2015 og var hún 776.097 kr. 
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dóms. Hægt er að fá undanþágu réttarins frá þessum tímamörkum við sérstakar aðstæður. Í 

198. gr. SML er tekið fram að aðeins sé heimilt að áfrýja áfellisdómum í sakamálum, ef 

ákærði hefur verið dæmdur í fangelsi eða dæmdur til greiðslu sektar eða eignaupptöku sem 

nær áfrýjunarfjárhæðum í einkamáli. Þó er ríkissaksóknara ávallt heimilt að áfrýja dómi um 

sýknu ákærða. Þó getur Hæstiréttur skv. 2. mgr. ákvæðisins veitt leyfi til áfrýjunar í 

sérstökum tilvikum að ákveðnum skilyrðum uppfylltum. Áfrýjun í sakamáli skal tilkynnt 

innan 4 vikna frá uppkvaðningu dóms sbr. 199. gr. SML. Málsmeðferð Hæstaréttar sætir 

einnig þeim takmörkum að aðilar eru bundnir við þær kröfur og málsástæður sem hafðar voru 

uppi fyrir héraðsdómi nema sérstakar aðstæður séu fyrir hendi skv. 163. gr. EML. Þá er ekki 

gert ráð fyrir því að vitnaleiðslur fari fram að nýju fyrir Hæstarétti, nema við sérstakar 

aðstæður skv. 3. mgr. 205. gr. SML, en almennt er ekki gert ráð fyrir því að vitni eða aðilar 

máls komi fyrir dóm við málsmeðferð Hæstaréttar í einkamálum. Almennt hefur ekki tíðkast 

að vitni eða aðilar að sakamálum gefi skýrslu fyrir dómi við málsmeðferð Hæstaréttar í 

slíkum málum, þrátt fyrir að heimild sé til þess í SML. Oftast nær hefur Hæstiréttur því gripið 

til þess ráðs að ómerkja héraðsdóm í málum þar sem rétturinn telur að sönnunarmati 

héraðsdóms varðandi mat á sönnunargildi munnlegs framburðar sé ábótavant og vísa málum 

aftur heim í hérað. 85  Þetta fyrirkomulag hefur verið talið brjóta gegn reglum 6. gr. 

Mannréttindasáttmála Evrópu um réttláta málsmeðferð fyrir dómi, sbr. MDE, Sigurþór 

Arnarson gegn íslenska ríkinu, 15. júlí 2004 (44671/98). Í þeim dómi taldi MDE að 

Hæstarétti hefði borið að taka munnlegar skýrslur af ákærða og vitnum þegar hann sneri við 

sýknudómi héraðsdóms, en niðurstaða dómsins hafði byggst á munnlegum framburði vitna 

fyrir héraðsdómi. Málið var endurupptekið fyrir Hæstarétti með Hrd. 6. desember 2012 

(512/2012), en í því máli var Sakborningurinn sýknaður þar sem ákæruvaldið hefði ekki axlað 

þá sönnunarbyrði sem á það væri lagt í SML. Þá hefur einnig verið talið að núverandi 

fyrirkomulag sönnunarfærslu fyrir Hæstarétti gangi gegn 2. gr. 7. viðauka 

Mannréttindasáttmála Evrópu.86 Hafa breytingar á þessu fyrirkomulagi oft verið tengdar 

hugmyndum manna um stofnun millidómstigs sem áfrýjunardómstóls þar sem framburður 

vitna og aðila máls færi fram að nýju.87 

 

4.4.5 Sérdómstólar 

                                                
85 Álit nefndar um milliliðalausa sönnunarfærslu í sakamálum, bls. 8-9. 
86 Álit nefndar um milliliðalausa sönnunarfærslu í sakamálum, bls. 29. 
87 Sjá m.a. drög nefndar um millidómstig að frumvarpi til nýrra dómstólalaga 
(http://www.innanrikisraduneyti.is/media/frettir-2015/Drog-ad-frumvarpi-til-domstolalaga-med-frett-a-
vefinn.pdf) 
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Eins og áður hefur komið fram eru 2 sérdómstólar starfandi í íslenskri stjórnskipun. 

Samkvæmt 3. gr. DSL eru þessir dómstólar Félagsdómur og Landsdómur. Um félagsdóm 

gilda lög nr. 80/1938 um stéttarfélög og vinnudeilur, en í IV. kafla þeirra er fjallað um 

félagsdóm. Verkefni hans skv. 44.gr. laganna er að dæma í málum sem rísa vegna brota á 

lögunum sjálfum og tjóni sem orðið hefur vegna ólögmætra vinnustöðvanna. Þá skal 

dómurinn dæma í málum sem varða brot á vinnusamningi eða ágreiningi um hann. Þá getur 

dómstóllinn gengt hlutverki gerðadóms komi aðilar máls sér saman um það.  

 Landsdómur er annar tveggja dómstóla sem getið er í stjórnarskránni, og í raun eini 

dómstóllinn sem stjórnarskráin mælir beint fyrir um að skuli vera starfandi í stjórnkerfinu, en 

í 14. gr. stjórnarskrárinnar er tekið fram að Landsdómur dæmi mál sem Alþingi höfðar gegn 

ráðherrum vegna brota við embættisrekstur þeirra. Um Landsdóm gilda lög nr. 3/1963. Þar er 

tekið fram í 2. gr. að 15 dómendur eigi sæti í dóminum, 5 dómarar Hæstaréttar sem hafa þar 

lengst átt sæti, dómstjórinn í Reykjavík og prófessorinn í stjórnskipunarrétti við Háskóla 

Íslands. Samkvæmt 2. mgr. 2. gr. laganna skulu hinir átta dómararnir kosnir af Alþingi með 

hlutfallskosningu til 6 ára í senn. Landsdómur hefur aðeins einu sinni komið saman, í máli 

Alþingis gegn Geir Hilmari Haarde fyrrverandi forsætisráðherra en dómur féll í máli hans 23. 

apríl 2012 (mál nr. 3/2011). 

 

4.5 Hlutverk og verkefni dómstóla í íslenskri stjórnskipun 

4.5.1 Inngangur  

Þegar hlutverk dómstóla í stjórnskipuninni er skoðað, verður ekki hjá því komist að staldra 

fyrst við hugmyndir manna um hugtakið dómsvald sem fjallað var um hér að framan. Í 

köflunum hér að framan var komist að þeirri niðurstöðu um einhverskonar kjarna 

dómsvaldshugtaksins og talið að það fæli í sér valdið til þess að úrskurða með endanlegum 

hætti um réttindi og skyldur borgaranna, tryggja þeim fullnustu viðurkenndra réttinda og 

ákvarða þeim refsingar og viðurlög vegna lögbrota. Þessi skilgreining endurspeglar það 

meginhlutverk sem við ætlum dómstólum í stjórnskipuninni, en þó getur hlutverk þeirra verið 

víðtækara en skilgreiningin felur sér við fyrstu sýn. Skilgreiningin ber ekki með sér að hún 

taki fyllilega til þátta sem varða eftirlits- og endurskoðunarhlutverk dómstóla gagnvart 

framkvæmdarvaldi og löggjafanum. Þó er ljóst að með kröfunni um að borgararnir eigi rétt til 

þess að fá úrskurð um réttindi sín og skyldur fyrir dómstólum, líkt og mælt er fyrir um í 70. gr. 

stjórnarskrárinnar, er einnig gerð krafa um að dómstólar eigi lokaorðið varðandi deilur 

borgaranna við stjórnvöld um réttindi eða skyldur þeirra. Þessi réttur er svo ítrekaður í 60. gr. 

stjórnarskrárinnar þar sem tekið er fram að dómendur skeri úr öllum ágreiningi um 
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embættismörk yfirvalda. Á undanförnum árum hefur þetta eftirlitshlutverk dómstóla farið 

vaxandi, enda tekur hlutverk dómstólanna mið af breyttum tíðaranda og því ljóst að meira er 

til ætlast af dómstólum en áður.88 Þegar rætt er um eftirlitshlutverk dómstóla, getur verið 

gagnlegt að aðgreina nokkra þætti þessa eftirlits og hugtökin sem tengjast þeim. Einn þáttur af 

eftirlitshlutverkinu snýr að heimildum dómstóla til þess að taka ákvarðanir stjórnvalda til 

endurskoðunar og hefur hugtakið endurskoðunarvald jafnan verið notað um þær heimildir. 

Hér verður gengið út frá þeirri hugmynd að endurskoðunarvald dómstóla sé einn angi af 

eftirlitshlutverki þeirra, en þó eru ákveðin takmörk fyrir því hversu langt dómstólar geta 

gengið við endurskoðun stjórnvaldsathafna. Annar angi af þessu eftirlitshlutverki 

dómstólanna snýr að úrskurðarvaldi dómstóla um að lög frá löggjafanum standist stjórnarskrá. 

Verða bæði þessi hugtök notuð hér í þeirri merkingu sem tekin er fram hér að framan.89 Hér á 

eftir er ætlunin að varpa ljósi á hvaða röksemdir liggja að baki þessu eftirlitshlutverki 

dómstólanna og hvernig því er fyrir komið í stjórnskipuninni. Í köflum 5 og 6 verður svo 

skoðað hver mörk þessa eftirlitshlutverks og endurskoðunarvalds dómstóla eru gagnvart 

framkvæmdarvaldi og löggjafarvaldinu. 

 

4.5.2 Þáttur dómstóla í réttarþróun 

Umræður um valdmörk dómstóla og hversu langt þeir geta gengið í úrlausnum sínum, hafa að 

hluta snúist um hvaða hlut dómstólar ættu að eiga í þróun réttarins. Sjónarmið um þetta 

byggjast að nokkru leyti á réttarheimspekilegum grunni og út frá réttarheimildafræði, en 

tengjast þó umræðum um endurskoðunarvald dómstóla og mörkum þess.90 Segja má að deilur 

manna um tilvist lagasetningarvalds dómstóla einkennist að nokkru leyti af mismunandi 

túlkun manna á þessu hlutverki dómstóla og hversu langt dómstólar geti gengið í úrlausnum 

sínum og hversu bundnir þeir eru af fyrri fordæmum sínum. Bent hefur verið á að ýmsar 

breytingar hafi átt sér stað í löggjöf og túlkun lagaákvæða á undanförnum árum sem valdi því 

að dómstólar þurfi í auknum mæli að túlka lagaákvæði til að komast að niðurstöðu í máli. 

Spurningar um lagasetningarvald dómstóla virðast í mörgum tilfellum afmarkast við þá 

spurningu hvaða heimild dómstólar hafa til beitingar á valdi sínu í tilvikum þar sem atvik 

                                                
88 Sigríður Ingvarsdóttir: „Um dómsvaldið, faglegt mat á hæfni dómara og hlutverk dómstóla í réttarríkinu.“, bls. 
480-481. 
89 Í ritgerðinni verður því hugtakið endurskoðunarvald notað um endurskoðun dómstóla á stjórnvaldsathöfnum 
og úrskurðarvald notað um úrskurðarvald dómstóla um stjórnskipulegt gildi laga. Bæði hafa þessi hugtök verið 
notuð um hvorn þáttinn fyrir sig, en hér verður gerður greinarmunur á þeim að þessu leyti. 
90 Sjá t.d. Sigurður Líndal: „Um lagasetningarvald dómstóla.“ og Jón Steinar Gunnlaugsson: „Dómstólar setja 
ekki lög. 
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málsins falla ekki undir ákveðnar réttarreglur. 91  Slík umfjöllun á helst heima á sviði 

réttarheimspeki og verður ekki nánar farið út í þær hugmyndir hér.  

 Við skoðun á því hvernig hlutverk dómstóla hefur tekið þeim breytingum að þeir skeri 

oftar úr um gildandi rétt en áður verður að taka mið af þeim breytingum sem orðið hafa í 

gegnum tíðina á lagasetningarháttum og því hversu almenn eða atviksbundin lög eru. Hefur 

verið bent á að löggjöf hafi á seinni árum þróast með þeim hætti að hún nái nú til æ fleiri og 

flóknari sviða þjóðlífsins, og sé frekar almennt orðuð til þess að ákvæði nái til fleiri tilvika. Þá 

hafi örar breytingar á þjóðfélaginu það í för með sér að ómögulegt sé að löggjöf feli í sér 

atviksbundin ákvæði, heldur verði fremur að treysta á almennt orðuð ákvæði. 92  Slík 

lagasetning hefur óhjákvæmilega í för með sér að oftar sé treyst á túlkun dómstóla um 

gildissvið matskenndra lagaákvæða og hvort tiltekin lagaregla gildi um viðkomandi atvik. 

 Hér verður ekki nánar fjallað um þessar hugmyndir, enda hefur ekki valdið sérstökum 

vandræðum hvernig dómstólar hafa nálgast þetta viðfangsefni sitt. Ljóst er að skv. 61. gr. 

stjórnarskrárinnar er dómendum einungis heimilt að fara eftir lögum í embættisverkum sínum. 

Eins og kom fram hér fyrr í ritgerðinni er með hugtakinu lögum átt við víða skilgreiningu 

þess hugtaks, þannig að þar falla undir allar réttarheimildir sem viðurkenndar eru að 

íslenskum rétti. Það fellur í hlut fræðasviða tengdum réttarheimildafræðinnar að ákvarða 

hvaða réttarheimildir gætu komið þar til skoðunar. 

 

4.5.3 Hið „hefðbundna“ hlutverk dómstóla og grundvöllur eftirlitshlutverks þeirra 

Í fyrri köflum hefur uppruna dómsvaldsins og tilkomu dómstóla verið lýst með einhverjum 

hætti. Það hlutverk sem dómstólum er ætlað í stjórnkerfinu tekur mið af ríkjandi 

skilgreiningum á dómsvaldshugtakinu á hverjum tíma, enda er meðferð dómsvaldsins iðulega 

falin dómstólunum, sbr. 2. gr. stjórnarskrárinnar. Meðferð dómstóla á dómsvaldinu þarf þó 

eins og áður var komið fram að skilgreina út frá kröfum réttarríkisins á hverjum tíma, en 

tilvist dómstóla er ein af grunnforsendum virks réttarríkis.93 Þá grundvallast tilvist dómstóla í 

stjórnkerfinu á sambærilegum sjónarmiðum manna um skriflegar stjórnarskrár og 

stjórnarskrárhyggju. Í 1. mgr. 24. gr. laga nr. 91/1991 um meðferð einkamála er mælt fyrir um 

að dómstólar hafi vald til að dæma um hvert það sakarefni sem lög og landsréttur ná til nema 

það sé undanskilið lögsögu þeirra samkvæmt lögum, samningi, venju eða eðli sínu. Það er því 

hlutverk dómstóla samkvæmt lögunum að taka til meðferðar þau mál sem varða hvert það 

                                                
91 Sigurður Líndal: „Stjórnskipulegt vald dómstólanna .“, bls. 110-111. 
92 Sigurður Líndal: „Stjórnskipulegt vald dómstólanna.“, bls. 112. 
93 Sigríður Ingvarsdóttir: „Dómarastarfið og meðferð dómsvaldsins.“, bls. 156. 
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sakarefni sem lög og landsréttur ná til. Lagagreinin mælir í raun fyrir um heimildir dómstóla 

til þess að taka mál til meðferðar að öðrum skilyrðum laganna uppfylltum, en segir lítið um 

réttindi borgaranna til þess að bera mál sín undir dómstóla. Sá réttur er tryggður með 1. mgr. 

70. gr. stjórnarskrárinnar sem mælir fyrir um réttindi manna til þess að fá úrlausn um réttindi 

sín og skyldur eða um ákæru á hendur sér um refsiverða háttsemi með réttlátri málsmeðferð 

innan hæfilegs tíma fyrir óháðum og óhlutdrægum dómstóli.  

 Að grunni til eru sömu röksemdir að baki eftirlitshlutverki dómstóla og hinu almenna 

hlutverki þeirra, þ.e. að úrskurða í deilumálum borgaranna og veita þeim úrlausn um réttindi 

og skyldur. Eins og fram kom hér áður, var dómstólum ekki ætlað veigamikið hlutverk í 

stjórnkerfinu samkvæmt kenningum Montesquieu um þrígreiningu ríkisvalds, enda taldi hann 

dómsvaldið veikasta þáttinn af greinum ríkisvaldsins og taldi því ekki þörf á að tempra vald 

hans sérstaklega. Þá taldi hann að hlutverk dómstóla væri fyrst og fremst að slá málsatvikum 

föstum, og beiting þeirra á lögum væri næstum vélræn, án þess að sú beiting fæli á nokkurn 

hátt í sér túlkun á gildandi rétti eða beitingu annarra réttarheimilda. Með hugmyndum manna 

um skriflegar stjórnarskrár og hugmyndum um virkt réttarríki vaknaði þó þörf fyrir réttarkerfi 

sem gæti veitt stjórnvöldum aðhald og hefði vald til þess að úrskurða í málum sem vörðuðu 

embættisfærslur framkvæmdavaldsins og lögmæti lagasetningar.94 Með aukinni áherslu á 

mannréttindi og réttindi borgaranna verður krafan um virkt eftirlit dómstóla sífellt háværari, 

en til þess að borgararnir geti leitað réttar síns í tilvikum þar sem stjórnvöld brjóta gegn rétti 

þeirra, þarf að vera fyrir hendi virkt úrskurðarvald sem getur úrskurðað um réttmæti 

ráðstafana stjórnvalda og haldið uppi réttindum borgaranna.95 Því eru það að stórum hluta 

sjónarmið um réttaröryggi sem gera kröfu um virkt eftirlit dómstóla með öðrum þáttum 

ríkisvalds. Þó er ekki sjálfgefið að þetta eftirlit eigi endilega heima hjá dómstólum, t.d. var 

þetta eftirlit oft og tíðum falið stjórnsýslunefndum eða sérstökum stofnunum í stjórnkerfum 

ýmissa Evrópuríkja við lok 19. aldar. Á seinni tímum hefur þó áhersla verið lögð á að þessu 

eftirlitshlutverki sé best fyrir komið í höndum dómstólanna, enda séu þeir best til þess fallnir 

að hafa eftirlit með öðrum handhöfum ríkisvaldsins. Í mörgum ríkjum eru þó starfandi 

sérstakir stjórnsýsludómstólar, sem skera úr um ágreining um stjórnvaldsathafnir eða 

stjórnlagadómstólar, sem er falið úrskurðarvald um stjórnskipulegt gildi laga. 96 

Stjórnsýsludómstóla má t.d. finna í Svíþjóð, en í 1. gr. 11. kafla sænsku stjórnarskrárinnar er 

bæði mælt fyrir um Hæstarétt sem æðsta almenna dómstól landsins, en einnig um tilvist 

                                                
94 Varðandi umfjöllun um þessa þætti vísast til 2. og 3. kafla ritgerðarinnar. 
95 Björg Thorarensen, Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi, bls. 50-51. 
96 Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipunarréttur, bls. 393. 
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sérstakra stjórnsýsludómstóla sem markað er ákveðið umhverfi. Í þýsku stjórnarskránni er í 

92. gr. mælt fyrir um tilvist stjórnlagadómstóls landsins, og er honum falið skv. 93. gr. að 

skera úr um ágreiningsefni sem varða túlkun stjórnarskrárinnar og samræmis almennra laga 

við hana.     

 

4.5.4 Eftirlitshlutverk dómstóla skv. 60. gr. stjórnarskrárinnar 

Í 60. gr. stjórnarskrárinnar er tekið fram að dómendur skuli skera úr öllum ágreiningi um 

embættismörk yfirvalda. Þó geti enginn, sem um þau leitar úrskurðar, komið sér hjá að hlýða 

yfirvaldsboði í bráð með því að skjóta málinu til dóms. Þessi grein hefur staðið í 

stjórnarskránni, nánast óbreytt frá árinu 1874, fyrir utan smávægilegar orðalagsbreytingar og 

á sér fyrirmynd í samskonar ákvæði 77. gr. stjórnarskrár Danmerkur frá 1849, en ákvæðið er 

nú í 63. gr. dönsku stjórnarskrárinnar.97 Talsverðar deilur höfðu verið um tilkomu ákvæðisins 

í dönsku stjórnarskrána og tók það ákveðnum breytingum frá fyrstu tillögum 

stjórnarskrárinnar til lokaútgáfu hennar. Það dómstólaeftirlit sem mælt var fyrir í ákvæðinu 

var upphaflega talið mjög afmarkað og talið eingöngu vísa til þess að dómstólar ættu 

úrskurðarvald um hvort málefni ættu að sæta úrlausn framkvæmdarvaldshafa eða dómstóla.98 

Þessi túlkun byggði að stórum hluta á kenningum fræðimannsins Anders Sandøe Ørsted sem 

hann setti fram undir lok einveldis í Danmörku. Kenning hans byggði á því að hver grein 

ríkisvalds ætti að vera sjálfstæð og óháð frá áhrifum hinna greinanna og því ættu dómstólar 

ekki að hafa afskipti af málefnum framkvæmdarvaldsins. Þó að margir fræðimenn hafi talið 

þessa túlkun Ørsted of þrönga og voru fræðimenn ekki sammála um hversu víðtækt þetta 

endurskoðunarvald ætti að vera og hvort það lyti aðeins að formi en ekki efnislegri 

endurskoðun laga. 99 Eftir samþykkt dönsku stjórnarskrárinnar festist þó sú skoðun fljótlega í 

sessi að túlka ætti ákvæðið með rýmri hætti þannig að endurskoðunarvald dómstóla næði til 

lögmætis stjórnvaldsákvarðana, en þeir gætu ekki haggað við því frjálsa mati sem ákvarðanir 

stjórnvalda byggju á.100 Var ákvæði íslensku stjórnarskrárinnar túlkað á svipaðan hátt í 

framkvæmd framan af og litið svo á að dómstólar gætu ekki haggað frjálsu mati stjórnvalda. 

Þannig fjallar Einar Arnórsson í riti sínu dómstólar og réttarfar á Íslandi, sem kom út árið 

1911, um úrskurðarvald dómstóla: 

 

                                                
97 Skýrsla stjórnlaganefndar 2011. Þjóð til þings. II. bindi, bls. 154. 
98 Henrik Zahle: Dansk forfatningsret 2. Regering, forvaltning og dom, bls. 228. 
99 Eiríkur Tómasson: „Embættistakmörk yfirvalda. Úrlausnir íslenskra dómstóla um valdmörk stjórnvalda“, bls. 
206-207. 
100 Henrik Zahle: Dansk forfatningsret 2. Regering, forvaltning og dom, bls. 228-229. 
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 [Dómstólar] geti því allt að einu úrskurðað, að framkvæmdavaldið hafi gengið út fyrir sett 
takmörk, t.d. hvort stjórnarráðinu eða konungi hafi verið heimilt samkv. sjskr. §13. að veita 
leyfi eða undanþágu, eða niðurjöfnunarnefnd að leggja aukaútsvar á mann o.s.frv. Þar sem 
framkvæmdarvaldið þar á móti á úrlausn og meðferð málsins, og það fer ekki út fyrir sett 
takmörk, geta hinir almennu dómstólar landsins venjulega ekki dæmt um það, hvort heppilegri 
aðferð hafi verið beitt né heldur haggað þeim úrskurðum, sem framkvæmdarvaldið hefir upp 
kveðið.101 
 

Í samræmi við þetta töldu dómstólar sér ekki heimilt að hagga við frjálsu mati stjórnvalda í 

málum sem vörðuðu matskenndar stjórnvaldsákvarðanir. Þegar leið á 20. öldina hafa þó 

dómstólar gengið lengra í því að endurskoða matskenndar ákvarðanir stjórnvalda. Nú á tímum 

er því litið svo á að dómstólar séu bærir til þess að leysa úr ágreiningi um hvort stjórnvöld 

hafi byggt ákvarðanir sínar á lögum og málefnalegum sjónarmiðum. Þá hefur ákvæðið verið 

túlkað þannig að það veiti dómstólum vald til þess að meta hvort ákvarðanir stjórnvalda hafi 

átt sér stoð í lögum og hafi verið í samræmi við þau.102 Í stuttu máli má segja að þarna sé 

dómstólum falið það hlutverk að hafa eftirlit með því að ákvarðanir stjórnvalda séu í samræmi 

við lögmætisregluna, sem er undirstöðuregla í íslenskri stjórnskipun og felur í sér að 

stjórnvöld séu bundin af lögum.103 Einn af fyrstu dómunum þar sem þetta lögmætiseftirlit 

dómstóla var til umfjöllunar er dómur Landsyfirréttar frá 25. febrúar 1889 (ds. III:445), en 

þar taldi dómstóllinn að hreppsnefnd hefði brostið heimild til þess að leggja aukaútsvar á 

mann sem átti ekki lögheimili í hreppnum, en samkvæmt þágildandi lögum var heimild 

hreppstjórnar til álagningar aukaútsvars bundin því skilyrði að menn ættu lögheimili í 

viðkomandi hreppi. Því var talið að hreppstjórnin hefði farið út fyrir valdheimildir sínar. 

Nánar verður fjallað um endurskoðunarvald dómstóla á stjórnvaldsathöfnum og takmörk þess 

í 5. kafla ritgerðarinnar þar sem jafnframt verður fjallað nánar um þær breytingar sem hafa 

orðið á endurskoðunarvaldi dómstóla. 

 

4.5.5 Eftirlitshlutverk dómstóla gagnvart löggjafarvaldinu 

Þegar fjallað er um valdmörk stjórnvalda í sambandi við ákvæði 60. gr. stjórnarskrárinnar 

hefur umfjöllunin oft verið afmörkuð við valdmörkin milli dómsvalds og framkvæmdarvalds 

og eftirlitshlutverki dómstóla gagnvart handhöfum framkvæmdarvalds. Þetta helgast af því að 

hugtakið yfirvöld í skilningi 60. gr. stjórnarskrárinnar er samsvarandi hugtakinu stjórnvöld í 

skilningi stjórnsýsluréttar og vísar þannig til stjórnvaldsathafna framkvæmdarvaldsins.104 Því 

hafa þessi valdmörk löngum verið umfjöllunarefni fræðimanna í stjórnsýslurétti, og eðli máls 
                                                
101 Einar Arnórsson: Dómstólar og rétarfar á Íslandi, bls. 16. 
102 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 92. 
103 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 17-18. 
104 Skýrsla stjórnlaganefndar 2011. Þjóð til þings. II. bindi, bls. 154. 
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samkvæmt beinist sú umfjöllun að handhöfum framkvæmdavaldsins. Þegar fjallað er um 

eftirlitshlutverk dómstóla um stjórnskipulegt gildi laga í þessari ritgerð, verður notast við 

hugtakið úrskurðarvald, til aðgreiningar frá eftirliti dómstóla með framkvæmdarvaldinu, þar 

sem hugtakið endurskoðunarvald er notað. Er þetta í samræmi við almenna notkun 

hugtaksins.105 

 Hvergi í stjórnarskránni er fjallað með sambærilegum hætti um eftirlitshlutverk 

dómstóla eða annarra aðila með löggjafarvaldinu. Löggjafarvaldið hefur ákveðinn sess í 

lýðræðisríkjum, og má segja að grundvöllur þingræðisins, sem birtist í 1. gr. 

stjórnarskrárinnar, sé að löggjafinn sé nokkurs konar frumstofn ríkisvaldsins og hafi 

yfirburðastöðu gagnvart framkvæmdarvaldinu og dómsvaldinu. Það er því æðst þessara stofna 

ríkisvaldsins þar sem þingið er skipað lýðræðislega kjörnum fulltrúum þjóðarinnar og sett lög 

frá Alþingi er því birtingarmynd vilja þjóðarinnar. Því eru ekki sömu forsendur fyrir eftirliti 

dómstóla með löggjafanum og eftirliti dómstóla með stjórnvaldsathöfnum sem lýst var hér að 

framan. Í raun má segja að þessi sérstaki sess löggjafans sé grundvöllur röksemda gegn því að 

dómstólar hafi úrskurðarvald gagnvart lagasetningu löggjafans, þar sem dómstólar taki fram 

fyrir hendurnar á lýðræðislega kjörnum fulltrúum með því að úrskurða að löggjöf gangi gegn 

stjórnarskrá. Þó hafa vegið þyngra þær röksemdir með slíku úrskurðarvaldi, stjórnarskráin sé 

æðri almennum lögum og allir handhafar ríkisvalds séu bundnir af ákvæðum hennar. Þá sé 

eftirlit dómstóla með til þess fallið að tryggja betur réttindi borgaranna og tryggja eiginleika 

réttarríkisins í undirstöðum stjórnskipunarinnar. Því má einnig segja að virkt úrskurðarvald 

dómstóla á því að lög standist stjórnarskrá, byggist á að þessu leyti á lýðræðislegum grunni.106 

Hér verður einnig að hafa í huga að tilgangur stjórnarskrár er jafnan að setja valdhöfum 

hverju sinni ákveðin mörk við því hversu langt þeir geta gengið gagnvart réttindum 

borgaranna og taka þær iðulega mið af þeim grunnforsendum að allt ríkisvald sé upprunnið 

hjá þjóðinni, beint eða óbeint, enda er jafnan vísað til þess að þjóðin sjálf sé 

stjórnarskrárgjafinn.107 Til þess að þau réttindi sem borgurunum eru tryggð í stjórnarskrá séu 

virt af yfirvöldum þurfi því að vera fyrir hendi einhvers konar úrskurðarvald um það hvort 

löggjöf standist ákvæði stjórnarskrárinnar. 

 Eins og fram kom hér að framan var ekki gert ráð fyrir því að dómstólar hefðu sérstakt 

eftirlitshlutverk í þeim kenningum sem komu fram við upphaf 19. aldar um þrígreiningu 

ríkisvalds. Því var ekki talið að dómstólar gætu tekið fram fyrir hendurnar á lýðræðislega 

                                                
105 Sbr. Ragnhildur Helgadóttir: „Úrskurðarvald dómstóla um stjórnskipulegt gildi laga.“ o.fl. 
106 Björg Thorarensen, Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi, bls. 59-60. 
107 Sigurður Líndal: „Um lagasetningarvald dómstóla“, bls. 102-103. 
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kjörnum fulltrúum þjóðþings með því að lýsa löggjöf andstæða stjórnarskrá. Uppruna 

úrskurðarvalds dómstóla um stjórnskipulegt gildi laga má rekja til hugmynda þess efnis sem 

komu upp í Bandaríkjunum í kringum aldamótin 1800.108 Í bandarísku stjórnarskránni frá 

1787 er í 6. gr. mælt fyrir um að stjórnarskráin sé æðstu lög alríkisins og að dómarar jafnt sem 

þingmenn skuli vinna eið að henni, og starfa samkvæmt ákvæðum hennar. Upphaf 

úrskurðarvalds dómstóla um að lög standist stjórnarskrá hefur jafnan verið rakið til 

stefnumarkandi dóms Hæstaréttar Bandaríkjanna í máli Marbury gegn Madison frá 24. 

febrúar 1803. Í málinu var deilt um útgáfu skipunarbréfs dómara til embættis, en málið var 

höfðað af dómaranum William Marbury. Hæstiréttur komst að þeirri niðurstöðu að Marbury 

hafi ekki verið heimilt að höfða málið fyrir hæstarétti, þar sem ákvæði alríkislaga sem mælti 

fyrir um þann rétt stæðist ekki ákvæði stjórnarskrárinnar. Röksemdir John Marshall, 

þáverandi forseta Hæstaréttar Bandaríkjanna, í málinu eru taldar fela í sér kjarna 

röksemdafærslunnar að baki endurskoðunarvaldi dómstóla á stjórnskipulegu gildi laga. Hann 

tók fram að þjóðin, stjórnarskrárgjafinn setti grundvallarreglur m.a. um stjórn ríkisins og 

dreifingu valds milli þriggja handhafa ríkisvalds. Stjórnarskráin væri æðsta réttarheimild 

ríkisins og dómstólum jafnt sem löggjafanum væri skylt að fylgja ákvæðum hennar. Í þeim 

tilvikum þar sem lög stönguðust á við stjórnarskrá yrði að telja að þau lög hefðu ekki 

lagagildi, að öðrum kosti næðu ákvæði stjórnarskrárinnar ekki fram að ganga. Í dóminum var 

talið að grundvallarhlutverk dómstóla að skera úr því hvort ákvæði stjórnarskrárinnar eða 

settra laga ættu að ganga framar ef þau eru ekki samrýmanleg, því dómstólar einir hefðu vald 

til þess að skera úr um gildi lagareglna með slíkum hætti. 109  Dómurinn hafði mikil 

stefnumarkandi áhrif á úrskurðarvald dómstóla í Bandaríkjunum og er talinn grundvöllur að 

úrskurðarvaldi dómstóla á stjórnskipulegu gildi laga þar í landi. 110  Dómurinn og þær 

kenningar sem hann byggði á höfðu áhrif á norrænan rétt, og voru hugmyndir um 

úrskurðarvald dómstólanna m.a. til umræðu á danska stjórnlagaþinginu árið 1849, í 

aðdraganda setningar dönsku stjórnarskrárinnar sama ár. Ekkert ákvæði um úrskurðarvald 

dómstóla að þessu leyti rataði þó inn í dönsku stjórnarskránna, sem var síðar fyrirmynd 

þeirrar íslensku  árið 1874.111 Fljótlega upp úr aldamótum fóru þó að sjást merki um að 

Hæstiréttur Danmerkur telji að dómstólar hefðu úrskurðarvald um stjórnskipulegt gildi laga, 

                                                
108 Ragnhildur Helgadóttir: „Úrskurðarvald dómstóla um stjórnskipulegt gildi laga.“, bls. 487. 
109 Sjá umfjöllun um Marbury vs Madison í Kári á Rógvi: West-Nordic Constitutional Judicial Review, bls. 49-
52. 
110 Ragnhildur Helgadóttir: „Úrskurðarvald dómstóla um stjórnskipulegt gildi laga.“, bls. 488-489. 
111 Ragnhildur Helgadóttir: „Úrskurðarvald dómstóla um stjórnskipulegt gildi laga.“, bls. 492. 
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sbr. UfR. 1912, bls. 545.112 Fram til ársins 1920 var æðsta dómsvald Íslands í höndum 

hæstaréttar Danmerkur, og því voru uppi sambærilegar skoðanir meðal íslenskra fræðimanna 

og danskra um úrskurðarvald dómstóla um að lög stæðust stjórnarskrá. Þannig taldi Lárus 

Bjarnason í riti sínu Íslensk stjórnlagafræði, sem kom út árið 1913 að það væri rökrétt að 

dómstólar gætu virt lög, sem gengju gegn ákvæðum stjórnarskrár, að vettugi og vísaði til þess 

að ákvæðum stjórnaskrárinnar yrði aðeins breytt skv. núgildandi 1. mgr. 79. gr. 

stjórnarskrárinnar og að dómstólar væru bærir til þess að leysa úr öllum deilumálum sem 

væru ekki beinlínis undanþegin lögsögu þeirra. 113  Þá taldi Einar Arnórsson með 

sambærilegum hætti, í bók sinni Ágrip af Íslenskri stjórnlagafræði, sem kom út árið 1927 að 

ætla yrði að dómstólar hefðu úrskurðarvald um stjórnskipulegt gildi laga, þar sem dómstólar 

væru eini óhlutdrægi aðilinn sem gæti úrskurðað með slíkum hætti.114 Má segja að reglu um 

þetta úrskurðarvald dómstóla að íslenskum rétti hafi fyrst verið slegið fastri með afgerandi 

hætti í Hrd. 1943, bls. 237 (Hrafnkatla) þar sem meirihluti Hæstaréttar taldi að lög sem 

áskildu ríkinu einkarétt til birtingar á fornritum fæli í sér brot gegn prentfrelsisákvæðum 

stjórnarskrárinnar, og því væri ekki hægt að dæma ákærðu í málinu til refsingu á grundvelli 

þeirra. Í sératkvæði minnihlutans í dóminum var hins vegar komist að þeirri niðurstöðu að 

dómstólar hefðu ekki vald til þess að virða lög að vettugi nema til þess stæði skýr heimild í 

stjórnarskrá. Þó að einhugur hafi ekki verið um niðurstöðu dómsins innan Hæstaréttar hafa 

síðar gengið fjölmargir dómar þar sem tekist hefur verið á um hvort lög standist stjórnarskrá, 

og er nú vísað til þess að þetta vald dómstóla sé viðurkennd stjórnskipunarvenja, sem verði 

ekki aflögð nema með stjórnarskrárbreytingu, sbr. neðangreind ummæli í Hrd. 2002, bls. 

3686 (Sjómannaverkfall): 
 
Í stjórnarskránni er ekki kveðið á um heimild dómstóla til að skera úr um stjórnskipulegt gildi 
laga en það hafa dómstólar þráfaldlega gert og er það löngu orðið viðurkennd regla í íslenskum 
stjórnskipunarrétti að dómstólar geti metið hvort lagaákvæði standist ákvæði stjórnarskrárinnar. 
Samkvæmt því hafa dómstólar vald til að dæma um hvort lög standist stjórnarskrá séu slík 
álitaefni borin undir dómstóla í tengslum við tiltekna hagsmuni eða til viðurkenningar á tilvist 
eða efni tiltekinna réttinda eða réttarsambands aðila.  

 

Nú á tímum er það því talin meginregla í íslenskum rétti að lög skuli vera í samræmi við 

stjórnarskrá og stjórnvöld skuli ennfremur á engan hátt brjóta gegn henni.115 Í þessum tilgangi 

er t.d. mælt fyrir um í 47. gr. stjórnarskrárinnar að sérhver nýr þingmaður skuli vinna 

                                                
112 Henrik Zahle: Dansk forfatningsret 2. Regering, forvaltning og dom, bls. 212. 
113 Lárus H. Bjarnason: Íslensk stjórnlagafræði, bls. 85-86. 
114 Einar Arnórsson: Ágrip af íslenskri stjórnlagafræði, bls. 50. 
115 Gunnar G. Schram: Stjórnskipunarréttur, bls. 433. 
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drengskaparheit að stjórnarskránni. Þó að stjórnarskráin mæli ekki fyrir um hvaða yfirvaldi 

skuli fela þetta eftirlitshlutverk með lagasetningu er það stutt mörgum fordæmum, að 

dómstólar landsins eigi að skera úr um hvort lög standist ákvæði stjórnarskrárinnar. Í 6. kafla 

ritgerðarinnar verður nánar gerð grein fyrir þróun úrskurðarvalds dómstóla á því hvort lög 

standist stjórnarskrá. Þar verður reynt að rýna í hvaða breytingum þetta úrskurðarvald hefur 

tekið í gegnum tíðina og hvernig þetta vald hefur verið takmarkað. 

 

4.5.6 Áhrif 70. gr. stjórnarskrárinnar á eftirlitshlutverk dómstóla. 

Með stjórnskipunarlögum nr. 97/1995 voru mannréttindaákvæði stjórnarskrárinnar 

endurskoðuð og allmörgum ákvæðum um mannréttindi bætt við stjórnarskrána. Við samningu 

frumvarpsins sem varð að stjórnskipunarlögum nr. 97/1995 var tekið mið af þeim 

þjóðréttarsamningum um vernd mannréttinda sem Ísland var aðili að, sérstaklega 

mannréttindasáttmála Evrópu sem hafði verið lögfestur í heild sinni á Íslandi með lögum nr. 

62/1994.116 Þó að ákvæði 70. gr. hafi verið nýmæli í stjórnarskránni höfðu réttindi þau sem 

greininni er ætlað að verja notið verndar ákvæða í réttarfarslögum. Í athugasemdum við 8. gr. 

í greinargerð frumvarpsins sagði að samkvæmt reglunni um aðgang að dómstólum sem sett 

væri fram í 1. mgr. 70. gr. stjórnarskrárinnar væri gerð krafa um að hægt væri að bera 

lokaákvörðun innan stjórnsýslunnar undir dómstóla, þannig að dómstóll gæti a.m.k. metið 

hvort stjórnvald hafi gætt réttra reglna um málsmeðferð, hvort lögmæt sjónarmið lægju 

ákvörðuninni til grundvallar og hvort form hennar væri lögmætt. Í athugasemdum var tekið 

fram að þennan rétt mætti ennfremur leiða af 60. gr. stjórnarskrárinnar.117 Auk þess að vera 

nátengt ákvæðum 60. gr. stjórnarskrárinnar hefur 70. gr. náin tengsl við önnur ákvæði 

dómstólakafla stjórnarskrárinnar, sem og við 2. gr. stjórnarskrárinnar um þrígreiningu 

ríkisvalds. Þá hefur 70. gr. ákveðin tengsl við þau mannréttindaákvæði stjórnarskrárinnar sem 

mæla fyrir um sérstakt eftirlitshlutverk dómstóla með vernd mannréttinda, t.d. í 1. mgr. 69. gr. 

um að enginn skuli sæta refsingu án lagaheimildar. Öll þessi ákvæði stefna að því markmiði 

að tryggja virkni réttarríkisins.118  

 Hér má velta þeirri spurningu upp hvort tilkoma 70. gr. í stjórnarskrá hafi haft 

einhverjar breytingar í för með sér á eftirlitshlutverk dómstóla gagnvart framkvæmdarvaldinu 

og löggjafarvaldinu. Þó að margir hafi litið svo á að 60. gr. stjórnarskrárinnar hafi verndað 

sömu réttindi og 70. gr., sbr. ofangreind ummæli úr greinargerð frumvarpsins sem varð að 

                                                
116 Alþt. 1994-95, A-deild, þskj. 389, bls. 2073. 
117 Alþt. 1994-95, A-deild, þskj. 389, bls. 2097. 
118 Björg Thorarensen, Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi, bls. 50-51. 
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lögum nr. 97/1995, verður þó ekki annað séð en að eftirlitshlutverki dómstóla hafi verið 

fengið skýrari og víðtækari stoð með tilkomu 70. gr. í stjórnarskrá. Gildissvið 70. gr. er 

talsvert víðtækara en 60. gr. og felur hún í sér opna tilvísun til allar ágreiningsefna um réttindi 

og skyldur manna, hvort sem er gagnvart einkaaðilum eða stjórnvöldum, enda er 

orðasambandið réttlát málsmeðferð afar víðtækt.119 Ef litið er til dómaframkvæmdar virðist 

sem svo að með tilkomu 70. gr. hafi málatilbúnaður aðila sem fara með ágreiningsmál sín við 

stjórnvöld fyrir dómstóla fengið fastari grundvöll í stjórnarskránni, og því sé oftar en áður 

vísað til reglunnar í málatilbúnaði þeirra og því þurfa dómstólar í auknu mæli þurft að taka 

afstöðu til hennar við lögskýringar á því hvort sakarefni falli innan valdmarka þeirra. Því má 

telja að með tilkomu ákvæðisins hafi jafnframt komið fram auknar kröfur um að þessi 

valdmörk dómsvaldsins verði ekki skilgreind með of þröngum hætti. 120  Í seinni tíma 

dómaframkvæmd virðist sem dómstólar vísi jöfnum höndum til 60. gr. og 70. gr. við 

umfjöllun á endurskoðun á stjórnvaldsákvörðunum, án þess að greina sérstaklega á milli 

þessara ákvæða.121 Þar sem ákvæði 70. gr. stjskr. hefur sérstök tengsl við samsvarandi ákvæði 

Mannréttindasáttmála Evrópu, hefur skýring Mannréttindadómstóls Evrópu á ákvæðum 

sáttmálans talsvert vægi við mat dómstóla á gildissviði 70. gr. stjórnarskrárinnar. Með aukinni 

áherslu á réttindi borgaranna til þess að fá úrlausn mála sinna fyrir dómstólum, er því líklegt 

að dómstólar túlki ákvæði 60. gr. og 70. gr. með víðari hætti í tilvikum sem varða þessi 

grundvallarmannréttindi borgaranna. Dæmi um túlkun þessara ákvæða má t.d. sjá í Hrd. 2000, 

bls. 4394 (419/2000) þar sem reyndi á hvort ákvæði barnalaga nr. 20/1992, sem töldu með 

tæmandi hætti þá einstaklinga sem gætu átt aðild að faðernismálum, stæðist ákvæði 70. gr. 

stjórnarskrárinnar. Í niðurstöðu dómsins var með eftirfarandi hætti fjallað um þetta álitamál: 
 
Í 70. gr. stjórnarskrárinnar felst sjálfstæð regla um að menn skuli almennt eiga rétt á að bera mál 
sín undir dómstóla. Ákvæði í almennum lögum, sem takmarka þennan rétt, verður að skýra með 
hliðsjón af því. Í 43. gr. barnalaga eru aðilar faðernismáls, til sóknar og varnar, tæmandi taldir. 
Felur ákvæðið eftir orðanna hljóðan í sér tálmun þess að sóknaraðili geti leitað 
dómsviðurkenningar á því að hann sé faðir barnsins sem um ræðir í máli þessu.  
 

Taldi Hæstiréttur að lögin takmörkuðu rétt manna til að fá úrslausn dómstóla um málefni sem 

varði hagsmuni hans og brytu því gegn 70. gr. stjórnarskrárinnar, sbr. einnig 6. gr. MSE. 

Samkvæmt ofansögðu verður að telja að tilkoma 70. gr. í stjórnarskrá hafi rýmkað til muna 

þann rétt sem menn hafa til að bera mál sín undir dómstóla, þar sem dómstólar telji sig hafa 

                                                
119 Skýrsla stjórnlaganefndar 2011. Þjóð til þings. II. bindi, bls. 185. 
120 Sigríður Ingvarsdóttir: „Valdmörk dómsvaldsins“, bls. 259. 
121 Dæmi um þessa dómaframkvæmd má sjá í Hrd. 26. mars 2013 (652/2012) (Svipting veiðileyfis) og í Hrd. 
1999, bls. 3931 (103/1999) (stjórn Viðlagatryggingar) 
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aukið svigrúm og skyldu til þess að leggja mat á hvort lög samræmist stjórnarskrá eða hvort 

stjórnvöld hafi farið að lögum við ákvarðanir sínar. Má sjá glögg merki um þetta í málum sem 

varða eftirlit dómstóla á því að réttarfarsskilyrðum tengdum réttindum sakborninga og skyldu 

lögreglu og ákæruvalds.122 

 

4.6 Sjálfstæði dómstóla 

4.6.1 Inngangur 

Eins og fram kom í umfjöllun í kafla 2.2.2. um valddreifingarkenningar Montesquieu, lagði 

hann mikla áherslu á að í ríkinu ættu að vera starfandi sjálfstæðir dómstólar til að verja líf, 

frelsi og eignir manna fyrir geðþóttaákvörðunum yfirvalda.123 Sömu hugmyndir má sjá í 

skrifum John Locke í ritgerð um ríkisvald, sem fjallað var um hér á undan, þar sem hann lagði 

mikla áherslu á sjálfstæði dómstóla, þrátt fyrir að hann ætlaði dómstólum ekki sérstakan sess 

sem handhafa ríkisvalds í valdgreiningarkenningum sínum. Þá ganga kenningar um réttarríkið 

út frá því að dómstólar séu sjálfstæðir í störfum sínum og óháðir öðrum handhöfum ríkisvalds. 

Þegar rætt er um sjálfstæði dómstóla er jafnan greint milli stofnanalegs sjálfstæðis annars 

vegar, þ.e. að dómstólar séu sjálfstæðir sem stofnun innan stjórnkerfisins og séu ekki 

undirsettir valdi annars handhafa ríkisvalds, og hins vegar persónulegs sjálfstæðis dómara, oft 

nefnt efnislegt sjálfstæði, sem miðar að því að dómarar séu óhlutdrægir í störfum sínum og 

dæmi einungis í samræmi við lög hverju sinni.124 Allmarga fleti má finna á þessu persónulega 

sjálfstæði dómara. Til þess að tryggja sjálfstæði dómara gagnvart framkvæmdarvaldinu þarf 

t.d. að tryggja að starfsumhverfi dómara sé með þeim hætti að skipun þeirra og lausn frá 

embætti séu ekki háð geðþóttaákvörðunum stjórnvalda þannig að dómarar þurfi ekki að óttast 

að starfsöryggi þeirra sé teflt í tvísýnu ef þeir úrskurði á einn veg eða annan. Þá þarf 

ennfremur að tryggja bæði sjálfstæði og óhlutdrægni dómara í störfum á þann hátt að 

málsaðilar geti treyst því að mál þeirra sé dæmt af óvilhöllum aðila. Allnokkrir þættir hafa 

verið taldir geta komið til skoðunar við mat á því hvað geti haft áhrif á sjálfstæði dómara í 

störfum sínum og þar með á niðurstöður dómstólanna sjálfra. Þar á meðal hefur verið vísað til 

álitaefna um hvaða stofnunum sé falið valdið til þess að skipa dómara í embætti, ákveða laun 

þeirra og skipunartíma. Þá hafa reglur um aldursmörk dómara og um hæfniskröfur til þerra 

verið taldar geta haft áhrif á sjálfstæði dómstóla, sérstaklega hvað varðar eftirlitshlutverk 

                                                
122 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi, bls. 70. 
123 Eiríkur Tómasson: „Hvernig má tryggja hæfilega valddreifingu í íslenskri stjórnskipun?“, bls. 41. 
124 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur II. Handhafar ríkisvalds, bls. 324. 
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dómstóla með öðrum þáttum ríkisvalds.125 Í eftirfarandi köflum verður reynt að varpa ljósi á 

þá meginþætti sem geta talist skilyrði þess að dómstólar séu sjálfstæðir bæði hvað varðar 

stofnanalegt sjálfstæði og persónubundið sjálfstæði dómaranna, og hvernig þessir þættir 

birtast í íslenskri stjórnskipun. 

 

4.6.2 Stofnanalegt sjálfstæði dómstóla í stjórnarskránni 

Eins og fram kom í kafla 4.4.1. um skipun dómsvaldsins, er 59. gr. stjórnarskrárinnar 

lagaáskilnaðarregla sem er ætlað að tryggja sjálfstæði dómstóla gagnvart 

framkvæmdarvaldinu. Lög nr. 15/1998 um dómstóla voru sett á grundvelli greinarinnar, en í 

lögunum er mælt fyrir um skipulag dómstólanna, skyldur dómara og hæfi þeirra til embættis. 

Í almennum athugasemdum við frumvarp að lögum nr. 15/1998 er tekið fram að megin 

tilgangur þess væri að styrkja stöðu og sjálfstæði dómstólanna sem þriðju valdstoð ríkisins, og 

þeirri stefnu hafi verið fylgt við samningu frumvarpsins að tryggja með sem ríkustum mæli að 

dómstólarnir verði óháðir hinum tveimur þáttum ríkisvaldsins sem þeir hafa eftirlit með.126 

Það er því ljóst að dómstólar eiga að vera sjálfstæðir bæði gagnvart framkvæmdarvaldinu og 

löggjafarvaldinu. 59. gr. stjórnarskrárinnar tryggir þetta sjálfstæði gagnvart 

framkvæmdarvaldinu, en leggur þó ákvörðunarvald um skipulag dómstólanna í hendur 

löggjafans. Í greininni er ekki fjallað um hvernig dómstólar eiga að vera sjálfstæðir gagnvart 

löggjafarvaldinu, en við mat á því hversu langt löggjafinn getur gengið í ákvörðunarvaldi sínu 

gagnvart dómstólum þarf að taka mið af fyrirmælum 2. gr. stjórnarskrárinnar sem leggur 

dómsvaldið í hendur dómstólanna. Því er ljóst að löggjafarvaldinu eru sett ákveðin valdmörk 

með 2. gr. á þann hátt að Alþingi getur ekki sett lög sem gera það að verkum að dómsvaldið 

færist á einhvern hátt frá dómstólum til annarra stjórnvalda. Því getur löggjafinn ekki tekið sér 

dómsvald með því að beita löggjöf sinni að ákveðnum málefnum sem ættu heima hjá 

dómstólum skv. 2. gr. stjórnarskrárinnar.127 Löggjafinn getur þó eins og áður kom fram haft 

áhrif á skipulag dómstólanna með lagasetningu sinni og dómstólar eru, líkt og aðrar stofnanir 

ríkisins háðir fjárveitingarvaldi þingsins og þurfa að starfa innan þess fjárhagsramma sem 

þeim er settur í fjárlögum.128 

 Málefni dómstólanna falla undir valdsvið innanríkisráðherra sbr. forsetaúrskurður nr. 

71/2013 með síðari breytingum. Vald ráðherra í málefnum dómstólanna er þó takmarkað, þar 

                                                
125 Barry Holmström: Domstolar och demokrati, bls. 76-77. 
126 Alþt. 1997-98, A-deild, þskj. 176, bls. 1136 
127 Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipun íslands, bls. 276. 
128 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur II. Handhafar ríkisvalds, bls. 325. 
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sem dómstólaráði er skv. DSL falið það verkefni að sjá um stjórnsýslu héraðsdómstólanna 

ásamt öðrum verkefnum sem tekin eru fram í 14. gr. DSL.  Í 13. gr. DSL er mælt fyrir um að 

ráðherra skipi fimm menn í dómstólaráð, tvo sem kjörnir eru af héraðsdómurum úr þeirra 

röðum, tveir kjörnir úr röðum dómsstjóra héraðsdómstólanna og einn sem ráðherra skipar án 

tilnefningar og skal hann ekki vera starfandi dómari. Dómstólaráði er ljáð talsvert sjálfstæði í 

störfum sínum og er ekki gert ráð fyrir að ráðherra komi með beinum hætti að ákvörðunum 

þess. 

 Í 1. mgr. 70. gr. stjórnarskrárinnar er mælt fyrir um rétt manna til þess að fá úrlausn 

mála sinna fyrir óháðum og óhlutdrægum dómstóli. Ákvæðið á sér fyrirmynd í 1. mgr. 6. gr. 

MSE, þar sem fjallað er um þessi sömu réttindi, en vísar til þess að dómstóll þurfi að vera 

sjálfstæður og óvilhallur. Þrátt fyrir að 1. mgr. 6. gr. MSE vísi til sjálfstæðs dómstóls í stað 

óháðs dómstóls líkt og gert er í stjórnarskránni verður ekki talið að inntak þessara hugtaka sé 

ólíkt.129 Í athugasemdum frumvarpsins sem varð að stjórnskipunarlögum nr. 97/1995 um 

breytingu á mannréttindakafla stjórnarskrárinnar er fjallað með eftirfarandi hætti um hugtakið 

óháður dómstóll: 

 
Í 1. mgr. 8. gr. frumvarpsins er mælt fyrir um að dómstólar skuli vera óháðir og óhlutdrægir. 
Þetta er einn mikilvægasti áskilnaðurinn í ákvæðinu og undirstaða þess að maður geti talist njóta 
réttlátrar málsmeðferðar fyrir dómstólunum. Þegar tekið er fram að dómstólar skuli vera óháðir 
er einkanlega skírskotað til þess að dómstólar eigi að vera sjálfstæðir og ekki háðir öðrum 
þáttum ríkisvaldsins. Er sjálfstæði þeirra gagnvart framkvæmdarvaldinu sérstaklega mikilvægt, 
bæði hvað varðar skipunarvald framkvæmdarvaldsins yfir þeim, kjör sem dómendum eru tryggð 
og að dómendum verði ekki vikið úr starfi með stjórnvaldsákvörðun.130 
 

 

Í ofangreindum athugasemdum er í raun vísað til þess að hugtakið óháður dómstóll feli í sér 

að tryggja þurfi ákveðið stofnanalegt sjálfstæði dómstólanna með lögum, en eins og áður 

segir var reynt að tryggja þetta sjálfstæði með setningu DSL árið 1998.  

 

4.6.3 Hlutleysi og sjálfstæði dómara 

Í 61. gr. stjórnarskrárinnar er mælt fyrir um að dómendur skuli í embættisverkum sínum fara 

einungis eftir lögunum. Ólíkt notkun lagahugtaksins í 59. gr. sem fjallar um skipun 

dómsvaldsins er í 61. gr. átt við lög í víðtækri merkingu hugtaksins og vísar greininn því til 

þeirra réttarheimilda sem í gildi eru á hverjum tíma.131 Þessi fyrirmæli 61. gr. byggja á sömu 

                                                
129 Björg Thorarensen, Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi, bls. 261. 
130 Alþt. 1994-95, A-deild, þskj. 389, bls. 2098. 
131 Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipunarréttur, bls. 276. 
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röksemdum og áður voru nefnd um eiginleika réttarríkisins og fyrirsjáanleika í beitingu laga, 

þar sem borgararnir eigi að geta treyst því að niðurstöður dómara í ágreiningsmálum séu í 

samræmi við gildandi rétt og ekki háð geðþótta þeirra. Þessar kröfur endurspeglast í 1. mgr. 

70. gr. stjórnarskrárinnar þar sem mælt er fyrir réttindi manna til að fá úrlausn um réttindi sín 

og skyldur eða um ákæru á hendur sér um refsiverða háttsemi fyrir óháðum og óhlutdrægum 

dómstóli. Samsvarandi ákvæði er í 1. mgr. 6. gr. MSE, en þar er notast við hugtakið óvilhallur 

dómstóll. Í samræmi við þá niðurstöðu sem komist var að í kaflanum hér á undan verður ekki 

talið að þessi ólíka orðanotkun feli í sér nokkurn efnislegan mun á ákvæðunum. Tilgangur 

ákvæða 61. gr. og 1. mgr. 70. gr. stjórnarskrárinnar er að tryggja hlutleysi dómara, en einnig 

er mikilvægt að tryggja að þetta hlutleysi sé sýnilegt. Því er ekki nægilegt að dómarar séu í 

raun hlutlausir, heldur verða borgararnir að gera sér grein fyrir hlutleysi þeirra, eigi þeir að 

öðlast tiltrú á réttarkerfinu. Því verða lög að tryggja að dómarar geti ekki haft hagsmuni af 

úrlausn mála sem þeir dæma í, en jafnframt að tengsl dómara við málsaðila eða 

hagsmunaaðila geri það að verkum að efast megi um óhlutdrægni hans.132 Í athugasemdum 

við frumvarpið að lögum nr. 97/1995 um breytingar á mannréttindakafla stjórnarskrárinnar er 

tekið fram að ákvæðið leggið þá skyldu á löggjafann að setja skýrar reglur um hvenær dómari 

verður talinn vanhæfur í máli.133 Til þess að uppfylla þessi skilyrði um að dómarar þurfi að 

teljast óhlutdrægir eru ákvæði um vanhæfi dómara í 5. gr. laga nr. 91/1991 um meðferð 

einkamála og samsvarandi ákvæði í 6. gr. laga nr. 88/2008 um meðferð sakamála. Í stafliðum 

a.-f. í þessum ákvæðum er mælt fyrir um að dómari teljist vanhæfur til að fara með mál ef 

ákveðnum hlutlægum skilyrðum er uppfyllt: a) hann er sjálfur aðili að máli, eða sjálfur 

sakborningur í því, b) hann hafi gætt réttar aðila málsins eða veitt leiðbeiningar um málið eða 

c) hafi borið vitni eða muni verða kvaddur til að bera vitni í málinu. Þá verður dómari 

vanhæfur ef hann hefur d) bein tengsl við málsaðila eða ákærða, er maki hans, skyldur eða 

mægður í beinan legg eða annan legg til hliðar eða tengdur honum. Þá veldur það vanhæfi á 

sama hátt ef dómari e) tengist fyrirsvarsmanni málsaðila eða málsflytjanda, f) vitni eða 

matsmönnum með sama hætti og nefnt var hér að ofan. Í lokastaflið þessara lagagreina er að 

finna hæfisreglu sem byggir á huglægri afstöðu dómara til málsaðila eða málefnisins.134 Þar er 

tekið fram að g) dómari teljist vanhæfur ef fyrir hendi eru önnur atvik eða aðstæður sem eru 

fallnar til þess að draga óhlutdrægni hans með réttu í efa. Segja má að flestar þessar 

                                                
132 Sigríður Ingvarsdóttir: „Um dómsvaldið, faglegt mat á hæfni dómara og hlutverk dómstóla í réttarríkinu.“, bls. 
475-476. 
133 Alþt. 1994-95, A-deild, þskj. 389, bls. 2098. 
134 Markús Sigurbjörnsson: Einkamálaréttarfar, bls. 47. 
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hæfisreglur feli í sér að dómari teljist vanhæfur ef ákveðin hlutlæg (objective) skilyrði séu 

uppfyllt. Ofangreint ákvæði í staflið g) er þó frábrugðið að því leyti að það gerir ráð fyrir 

huglægri (subjective) afstöðu aðila máls. Reglan gerir ráð fyrir því að dómari geti talist 

vanhæfur ef aðili máls hafi réttmætt tilefni til þess að draga hlutleysi dómarans í efa. Mat á 

því hvort aðili máls mætti með réttu efast um hlutleysi dómara kom til skoðunar í Hrd. 1990, 

bls. 2 (Framkvæmdarvald í héraði) þar sem fjallað var með eftirfarandi hætti um samspil 

hlutlægra og huglægra hæfisskilyrða: 
 
Í máli þessu er ekkert fram komið, sem bendir til þess, að dómarafulltrúinn sem kvað upp 
héraðsdóminn hafi litið hlutlægt á málavöxtu. Hins vegar verður að fallast á það með 
Mannréttindanefnd Evrópu, að almennt verði ekki talin næg trygging fyrir óhlutdrægni í 
dómstörfum, þegar sami maður vinnur bæði að þeim og lögreglustjórn.  
 

Dómurinn féll í gildistíð eldri laga um meðferð einkamála og má segja að orðalag reglunnar í 

g. lið 5. gr. EML sé sniðið eftir ummælunum í þessum dómi.135 

 

4.6.4 Fyrirkomulag við skipun dómara á Íslandi. 

Til þess að tryggja að dómarar séu í störfum sínum óháðir framkvæmdavaldinu og 

löggjafanum hefur verið talið nauðsynlegt að fyrir hendi séu reglur sem tryggi að önnur 

stjórnvöld hafi ekki yfirburða stöðu gagnvart dómurum hvað varðar starfsöryggi þeirra og 

kjör. Því hefur verið talið mikilvægt að vandað sé til skipunar á dómurum, til þess að viðhalda 

trausti almennings á dómskerfinu.136 Þá hefur einnig verið talið mikilvægt að komið sé í veg 

fyrir að dómarar séu talsmenn sérhagsmuna, eða séu marki brenndir að þeir gætu verið það, 

enda myndi það skapa efasemdir um hlutleysi þeirra.137 Þær kröfur sem fram koma hér að 

framan um skipun dómara, byggja líkt og aðrar kröfur um sjálfstæði dómstóla á eiginleikum 

réttarríkisins og kröfu þess um óháða dómstóla.  

 Umræður um sjálfstæði dómstóla hafa jafnan komið upp á Íslandi samhliða umræðum 

um fyrirkomulag á skipun héraðs- og hæstaréttardómara. Í 1. mgr. 4. gr. laga nr. 15/1998 um 

dómstóla er mælt fyrir um að forseti Íslands skipi dómara við Hæstarétt samkvæmt tillögu 

ráðherra, og skv. 1. mgr. 12. gr. laganna er sama fyrirkomulag varðandi skipun héraðsdómara. 

Þó er ráðherra skylt skv. 2. mgr. 4. gr. a. DSL að leita umsagnar dómnefndar um hæfni 

umsækjanda, en skv. 1. mgr. sömu greinar skipar ráðherra fimm menn í dómnefndina en 

skulu tveir þeirra vera tilnefndir af Hæstarétti, einn af dómstólaráði, einn maður skal 
                                                
135 Markús Sigurbjörnsson: Einkamálaréttarfar, bls. 47. 
136 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur II. Handhafar ríkisvalds, bls. 327. 
137 Sigríður Ingvarsdóttir: „Um dómsvaldið, faglegt mat á hæfni dómara og hlutverk dómstóla í réttarríkinu.“, bls. 
486. 
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tilnefndur af Lögmannafélagi Íslands og sá fimmti kosinn af Alþingi. Skal dómnefndin láta 

ráðherra í té rökstudda umsögn um umsækjendur og skal í umsögninni taka afstöðu til hvaða 

umsækjandi sé hæfastur til að gegna embættinu, en heimilt er að meta tvo eða fleiri 

umsækjendur hæfasta. Dómnefndin starfar samkvæmt ákvæðum dómstólalaganna, en einnig 

eftir reglugerð nr. 620/2010 sem sett hefur verið á grundvelli laganna. Í 4. gr. reglnanna er 

fjallað um þau sjónarmið sem mat dómnefndarinnar á hæfi umsækjenda skuli byggja á. Þar er 

tekið fram að umsögnin eigi að taka mið af menntun, starfsferli og fræðilegri þekkingu 

umsækjanda. Þar á einnig að taka tillit til auka- og félagsstarfa sem og til almennrar 

starfshæfni. Umsækjandi þarf að vera vel að sér á sviði réttarfars og hafa andlegt atgerfi sem 

hæfir starfinu. Auk þessara skilyrða þarf umsækjandi að uppfylla þau skilyrði sem sett eru 

fram í 4. gr. dómstólalaganna, en þar eru ákvæði um lágmarksaldur, ríkisborgararétt og 

andlegt og líkamlegt hæfi til að gegna embætti. Auk kröfum til menntunar og starfsreynslu 

eru sett fram skilyrði um að umsækjandi sé lögráða og hafi aldrei misst forræði á búi sínu. Þá 

er tekið fram að umsækjandi hafi hvorki gerst sekur um refsivert athæfi sem má telja 

svívirðilegt að almenningsáliti né sýnt af sér háttsemi sem getur rýrt það traust sem dómarar 

verða almennt að njóta. 

 Samkvæmt 3. mgr. 4. gr. a. DSL er ráðherra óheimilt að skipa í dómaraembætti mann 

sem dómnefnd hefur ekki talið hæfastan meðal umsækjenda. Þó má víkja frá þessu ef Alþingi 

samþykkir tillögu ráðherra um að skipa í embættið mann sem uppfyllir starfsskilyrðin en 

dómnefnd hefur ekki metið hæfastan. Ráðherra þarf að leggja slíka tillögu fyrir þingið innan 2 

vikna frá því að umsögn dómnefndarinnar liggur fyrir, eða innan þess tíma frá því  að Alþingi 

kemur næst saman eftir að umsögn er fengin. Verður slík tillaga að vera samþykkt af Alþingi 

innan mánaðar frá því að hún er lögð fram, ella er ráðherra bundinn af umsögn dómnefndar. 

Grein 4. a. var bætt við DSL með lögum nr. 45/2010 og breytti því fyrirkomulagi sem var 

ríkjandi fram að þeim tíma, sem byggðist á því að leitað væri umsagnar Hæstaréttar um mat á 

umsækjendum um embætti hæstaréttardómara, en sérstök dómnefnd mæti hæfi umsækjanda 

um embætti héraðsdómara. Ráðherra var þó óbundinn af umsögn Hæstaréttar eða dómnefndar 

um hæfi umsækjenda. Þessu breyttu lögin á þann hátt að ekki væri lengur aflað umsagnar 

Hæstaréttar heldur var lagt í hendur dómnefndar að meta hæfi bæði hæstaréttardómara og 

héraðsdómara. Með lögunum voru einnig gerðar breytingar á hvernig dómnefndin væri 

skipuð, og umsögn hennar gerð bindandi fyrir ráðherra, nema Alþingi samþykkti frávik frá 

henni. Í athugasemdum við frumvarpið sem varð að lögum nr. 45/2010 voru þessar breytingar 

rökstuddar með vísan til þess mikilvæga hlutverks sem dómarar hefðu í íslenskri stjórnskipun 
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og að brýnt væri að vanda vel alla málsmeðferð við skipun þeirra.138 Það fyrirkomulag sem 

hafði verið viðhaft fram að þeim tíma hafði sætt talsverðri gagnrýni þar sem það var ekki talið 

tryggja að faglegar forsendur væru að baki skipun Hæstaréttardómara og þar með væri hætta á 

að sjálfstæði þeirra gagnvart framkvæmdarvaldinu ekki nægjanlega tryggt.139 Þá hafði einnig 

sætt gagnrýni að leitað væri umsagnar Hæstaréttar um umsækjendur um embætti 

hæstaréttardómara.140 Segja má að stór hluti þessarar gagnrýni á þetta fyrirkomulag hafi átt 

rót sína að rekja til tilvika þar sem ráðherra fór ekki eftir umsögn Hæstaréttar við skipun í 

embætti hæstaréttardómara og þegar settur dómsmálaráðherra leit framhjá áliti dómnefndar 

við skipun héraðsdómara.141  

 Dómarar eru skv. 1. mgr. 4. gr. og 1. mgr. 12. gr. DSL skipaðir ótímabundið í embætti 

og hafa þeir þannig sérstöðu gagnvart öðrum embættismönnum, sem jafnan eru skipaðir til 5 

ára í senn, sbr. 1. mgr. 23. gr. laga nr. 70/1996 um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins. 

Eins og áður sagði mæla sterk rök með því að starfsöryggi dómara sé tryggt á þann hátt að 

þeir þurfi ekki að leita á náðir handhafa framkvæmdavaldsins á fimm ára fresti til þess að fá 

áframhaldandi skipun í embætti. Í Hrd. 1995, bls. 1444 (Dómarafulltrúi) tók Hæstiréttur  

afstöðu til sjálfstæðis dómenda í máli þar sem dómarafulltrúi hafði kveðið upp refsidóm í 

héraði. Dómarafulltrúar störfuðu þá við héraðsdómstólana og höfðu það hlutverk m.a. að 

kveða upp dóma í ákveðnum málum, en á ábyrgð dómara. Því fóru þeir með dómsvald að 

vissu marki, en starfskjör þeirra voru ólík starfskjörum héraðsdómara á þann hátt að 

dómarafulltrúar voru ráðnir tímabundið til starfsins af forstöðumanni dómstóls og löggilti 

ráðherra þá til starfans og gat ráðherra afturkallað löggildingu þeirra og vikið þeim þar með úr 

starfi. Hæstiréttur komst að þeirri niðurstöðu að staða dómarafulltrúa uppfyllti ekki 

grunnreglur stjórnarskrárinnar um sjálfstæði dómsvaldsins eins og þær væru skýrðar með 

hliðsjón af 1. mgr. 6. gr. Mannréttindasáttmála Evrópu. 

 

4.6.5 Lausn dómara frá embætti 

Í 61. gr. stjórnarskrárinnar er tekið fram að dómendum, sem ekki hafa umboðsstörf á hendi, 

verði ekki vikið úr embætti nema með dómi. Þessi regla er nánar útfærð í dómstólalögum þar 
                                                
138 Alþt. 2009-10, A-deild, þskj. 698. 
139 Eiríkur Tómasson: „Hvernig á að stada að skipun dómara í réttarríki eins og Íslandi?“, bls. 219-221. 
140 Jón Steinar Gunnlaugsson: „Skipun hæstaréttardómara. Er breytinga þörf?“ (í grein Jóns Steinars eru tillögur 
að breytingum þó ekki rökstuddar með vísan til þess að þær séu líklegar til að auka sjálfstæði dómara gagnvart 
framkvæmdarvaldinu, heldur ættu þær að koma í veg fyrir áhrif hæstaréttardómara á skipun dómara í embætti) 
141 Eiríkur Tómasson: „Hvernig á að stada að skipun dómara í réttarríki eins og Íslandi?“, bls. 221. Sbr. einnig 
álit UA 3. maí 2004 (3882/2003, 3909/2003 og 3980/2003) um skipun Hæstaréttardómara og UA 30. desember 
2008 (5220/2008 og 5230/2008) um skipun héraðsdómara. Einnig Hrd. 14. apríl 2011 (412/2010) þar sem 
Íslenska ríkið og fyrrverandi ráðhera voru dæmd skaðabótaskyld vegna síðastgreinda málsins. 
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sem fjallað er um réttindi og skyldur dómara í IV. kafla laganna. Þar er í 28. gr. settur 

ákveðinn rammi utan um málsmeðferð þegar háttsemi dómara eða vanræksla hans í starfi eða 

utan starfs er slík að áminningar er þörf. Þar er gert ráð fyrir aðkomu nefndar um dómarastörf 

að slíkum málum, og skilar hún umsögn til ráðherra. Ef áminningar til dómara reynast 

árangurslausar, eða ef hann missir hæfisskilyrði til að gegna embætti má veita dómara lausn 

frá embætti um stundarsakir skv. 29. gr. dómstólalaganna. Eftir að dómara hefur verið veitt 

lausn frá embætti um stundarsakir höfðar ráðherra skv. 30. gr. dómstólalaganna, fyrir hönd 

ríkisins, mál á hendur honum fyrir héraðsdómi Reykjavíkur með kröfu um að honum verði 

vikið úr embætti með dómi og skulu þrír héraðsdómarar skipa dóminn. Aðeins einu sinni 

hefur dómara verið vikið úr embætti með dómi á grundvelli 61. gr. stjórnarskrárinnar. Í Hrd. 

1989, bls. 1627 (Áfengiskaup) gerði dómsmálaráðherra kröfu um að þáverandi forseta 

Hæstaréttar yrði vikið úr embætti þar sem hann hefði rýrt álit sitt svo siðferðislega og þar með 

misst almennt hæfi sitt til embættisins. Hann hafði sem handhafi forsetavalds nýtt sér 

ótæpilega heimildir til kaupa á áfengi á kostnaðarverði í krafti embættisins. Hæstiréttur komst 

að þeirri niðurstöðu að umræddum dómara væri ekki lengur sætt í embætti og var því krafa 

ríkisins um að honum yrði vikið úr embætti tekin til greina.  

 

4.7 Réttarfarsskilyrði fyrir því að mál verði borin undir dómstóla 

4.7.1 Inngangur 

Til þess að menn geti borið mál sín undir dómstóla, hvort sem ágreiningsefni varðar samskipti 

manna á milli eða ágreining sem varðar ákvarðanir framkvæmdavaldshafa eða gildi 

lagasetningar löggjafans, þarf ákveðnum skilyrðum að vera fullnægt til þess að dómstólar telji 

sig geta tekið mál til meðferðar. Eins og áður segir eru ekki starfræktir stjórnsýsludómstólar 

eða stjórnarskipunardómstólar hér á landi og því er almennum dómstólum falið að úrskurða 

um valdmörk yfirvalda og um hvort lög standist stjórnarskrá. Hér á landi hafa ekki verið 

settar sérstakar réttarfarsreglur um mál sem einstaklingar eða lögaðilar höfða gegn ríkinu eða 

um mál sem varða stjórnskipulegt gildi laga. Auk þess er ekki víst að ríki eða stofnanir eigi 

aðild að málum sem varða stjórnskipulegt gildi laga. Því gilda almennar reglur laga nr. 

91/1991 um meðferð einkamála um slík mál.142 Þá taka ákvæði aðfararlaga nr. 90/1989 og 

laga nr. 90/1991 um nauðungarsölur til ágreiningsefna varðandi aðför eða nauðungarsölur, og 

sérstök ákvæði laga um meðferða sakamála fjallar um endurskoðun dómstóla á ákvörðunum 

um rannsóknaraðgerðir.   

                                                
142 Róbert R. Spanó: „Kröfugerð í málum gegn ríkinu og stjórnskipuleg valdmörk dómstóla.“, bls. 68. 
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4.7.2 Aðild að máli 

Það er talin grundvallarregla í íslenskri stjórnskipun að dómstólar séu bærir til að skera úr um 

hvers konar ágreining m.a. um lögmæti ákvarðana og athafna stjórnvalda, en það er þó bundið 

því skilyrði að ágreiningur sé borinn undir dómstóla af þar til bærum aðila.143 Í III. kafla laga 

nr. 91/1991 um meðferð einkamála koma fram grunnreglur um aðild að einkamálum og 

hvernig henni er hagað. Þó er ekki í lögunum skilgreint nákvæmlega hverjir geti átt aðild að 

máli, enda ræðst það af efnisatriðum máls hverjir geta eða verða að eiga aðild að því.144 

Þannig er ekki að finna nánari skilgreiningu á því hverjir teljist bærir til þess að höfða mál 

gegn ríkinu þegar mál varðar stjórnvaldsákvarðanir eða gildi laga eða hvenær menn teljist 

hafa lögvarða hagsmuni í slíkum málum.145 Venjulega er ekki uppi óvissa hvað varðar 

aðildarhæfi eða aðildarskort í málum sem höfðað er til þess að hnekkja úrskurði stjórnvalda 

eða varðandi gildi lagasetningar. Þó geta verið uppi álitaefni um hvort málsaðili eigi 

lögvarinna hagsmuna að gæta af úrlausn málsins, en nánar verður fjallað um lögvarða 

hagsmuni í kaflanum hér á eftir um sakarefnið, enda snýr reglan um lögvarða hagsmuni að 

sakarefni máls og hvernig ætla megi að aðili eigi hagsmuni að því að fá skorið úr kröfum 

sínum.  

 

4.7.3 Sakarefni og kröfugerð 

Samkvæmt 1. mgr. 24. gr. EML hafa dómstólar vald til þess að dæma um hvert það sakarefni 

sem lög og landsréttur ná til nema það sé skilið undan lögsögu þeirra samkvæmt lögum, 

samningi, venju eða eðli sínu. Eigi sakarefni ekki undir dómstóla ber dómara að vísa málinu 

frá að sjálfsdáðum (ex officio). Slík aðstaða getur komið upp, ef dómstóll telur af einhverjum 

ástæðum að mál á hendur stjórnvaldi eða vegna lagasetningar, eigi ekki heima hjá dómstólum. 

Í eldri dómaframkvæmd má finna tilvik þar sem dómstóll hefur vísað máli frá, sökum þess að 

málið eigi ekki undir valdsvið hans, t.d. vegna þess að stjórnvald hafi átt samkvæmt lögum 

fullnaðarúrskurðarvald í málinu eða að dómari geti ekki endurskoðað frjálst mat stjórnvalds á 

efnisatriðum málsins. Nánar verður fjallað um slík tilvik í kafla 5.3. hér á eftir um mörk 

endurskoðunarvalds dómstóla. Samkvæmt ákvæðum 1. mgr. 25. gr. EML verða dómstólar 

ekki krafðir álits um lögfræðileg efni eða hvort tiltekið atvik hafi gerst nema að því leyti sem 

er nauðsynlegt til úrlausnar um ákveðna kröfu í dómsmáli. Það er því skilyrði fyrir því að 

                                                
143 Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipunarréttur, bls. 395. 
144 Markús Sigurbjörnsson: Einkamálaréttarfar, bls. 59. 
145 Eiríkur Tómasson: „Takmarkanir á úrskurðarvaldi dómenda skv. 60. gr. stjórnarskrárinnar.“ bls. 184-185. 
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dómstóll taki mál til úrlausnar, að aðili að máli hafi lögvarða hagsmuni af úrlausn þess. 

Reglan um lögvarða hagsmuni er óskráð meginregla á sviði réttarfars og felur í sér að 

dómstólar leysi ekki úr sakarefni nema sýnt sé að það skipti máli að lögum fyrir aðilana að fá 

dóm um það. Hún er í beinum tengslum við ákvæði EML sem varða sakarefni í einkamálum, 

einkum við 1. mgr. 24. gr. sem tekur fram að dómstólar hafi aðeins vald til þess að dæma um 

réttindi manna sem lög og landsréttur ná til. Þá tengist reglan 1. mgr. 25. gr. EML sem mælir 

fyrir um að dómstólar verði ekki krafðir svara við lögspurningum. Segja má að reglan um 

lögvarða hagsmuni sé nokkurs konar framlenging á þessum reglum og viðbótarskilyrði fyrir 

því að mál verði talin heyra undir lögsögu dómstóla.146 Reglan á sér birtingarmynd í 2. mgr. 

25. gr. EML þar sem tekið er fram að aðili sem hafi lögvarða hagsmuni af því að skorið sé úr 

um tilvist eða efni réttinda eða réttarsambands, geti leitað viðurkenningadóms um kröfur sínar 

í þeim efnum. Það er því lagt í hendur dómstóla að meta hvenær málsaðilar hafa lögmæta 

hagsmuni af úrlausn máls. Í flestum tilvikum verður að telja ljóst að þeir aðilar sem 

stjórnvaldsákvörðun beinist að geti höfðað mál um gildi hennar. Á þetta t.d. við í tilvikum þar 

sem synjað hefur verið um útgáfu leyfa eða starfsmanni hefur verið vikið úr starfi.147 Helst 

geta komið upp vafatilvik þegar álitaefni eru uppi um að ákveðin stjórnvaldsathöfn eða útgáfa 

stjórnvaldsfyrirmæla eða laga hefur haft bein áhrif á réttindi manna. Ef dómstóll kemst að 

þeirri niðurstöðu að aðili hafi ekki lögvarða hagsmuni af úrlausn málsins verður máli hans 

vísað frá dómi á grundvelli 1. mgr. 24. gr. EML. Dæmi um tilvik þar sem lögvarðir hagsmunir 

voru ekki taldir fyrir hendi varðandi lagasetningu frá Alþingi má sjá í eftirfarandi dómi 

Hæstaréttar. 

 
Hrd. 1994, bls. 1451 (EES). Maður höfðaði mál á hendur utanríkisráðherra og krafðist 
viðurkenningardóms fyrir því að í samningnum um Evrópska efnahagssvæðið, sem veitt var 
lagagildi með 2. gr. laga nr. 2/1993 fæli í sér slík framsal á stjórnarskrárbundnu valdi að ekki 
hefði verið heimilt að lögfesta hann nema til kæmi stjórnarskrárbreyting. Maðurinn taldi sig 
geta átt aðild að málinu sem almennur kjósandi til Alþingis. Hæstiréttur taldi manninum ekki 
heimilt að bera undir dómstóla spurningar um stjórnskipulegt gildi lagasetningar, nema í 
tengslum við lögvarða hagsmuni hans, sem voru ekki taldir vera til staðar í málinu og málinu 
því vísað frá. 
 
Sambærilega niðurstöðu um lögvarða hagsmuni í máli sem varðaði útgáfu stjórnvaldsfyrirmæla 
má sjá í Hrd. 9. mars 2011 (52/2011) (Úthafsrækjukvóti), þar sem útgerðarfyrirtæki krafðist 
þess að viðurkennt yrði með dómi að sjávarútvegs- og landbúnaðarráðherra hafi verið óheimilt 
að ákveða ekki þann heildarafla sem veiða mætti af úthafsrækju á fiskveiðiárinu 2010-2011 með 
reglugerð. Í niðurstöðu héraðsdóms, sem var staðfest í Hæstarétti með vísan til forsendna, var 
talið að í kröfunni fælist að dómurinn léti í ljós álit sitt á lögfræðilegu ágreiningsefni án þess að 
leyst væri úr því hver réttarstaða útgerðarfyrirtækisins væri í því samhengi og án þess að kveðið 

                                                
146 Markús Sigurbjörnsson: Einamálaréttarfar, bls. 117. 
147 Eiríkur Tómasson: „Takmarkanir á úrskurðarvaldi dómenda skv. 60. gr. stjórnarskrárinnar.“, bls. 185. 
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væri á um réttindi þess og hagsmuni. Kröfugerðin væri ekki tæk og fullnægði ekki skilyrði um 
að fyrirtækið ætti lögvarða hagsmuni af úrlausn um kröfuna. Því væru ekki uppfyllt skilyrði 1. 
og 2. mgr. 25. gr. EML og var málinu vísað frá dómi með vísan til þess og 1. mgr. 24. gr. EML. 
 

Á seinni árum virðast dómstólar hafa túlkað rétt manna til þess að fá skorið úr um gildi 

stjórnvaldsákvarðana frekar rúmt. Þar hafa auknar áherslur á réttaröryggi borgaranna og 

tilkoma stjórnarskrárákvæða um aðgengi þeirra að dómstólum vafalaust haft nokkur áhrif. Þá 

hafa í sumum tilvikum verið sett ákvæði í lög sem tryggja rúmum hópi manna kærurétt í 

ákveðnum málum sem varða umhverfis- og skipulagsmál. Dæmi um slík ákvæði má finna í 3. 

mgr. 4. gr. laga nr. 130/2011 um úrskurðarnefnd umhverfis- og auðlindamála þar sem tekið er 

fram að umhverfisverndar-, útivistar- og hagsmunasamtök með minnst 30 félaga geti kært 

ákveðnar ákvarðanir án þess að sýna fram á lögvarða hagsmuni, enda samræmist tilgangi 

samtakanna að gæta þeirra hagsmuna sem kæran lúti að. Ákvæði sama eðlis var að finna í 4. 

mgr. 12. gr. laga nr. 106/2000 um mat á umhverfisáhrifum, en þar var tekið fram að öllum 

væri heimilt að skjóta úrskurði Skipulagsstofnunar um mat á umhverfisáhrifum til 

umhverfisráðherra. Í þeim tilvikum þar sem maður eða lögaðili hefur fengið aðild að máli á 

stjórnsýslustigi, eins og t.d. með þeim mætti sem mælt var fyrir í ofangreindum lögum um 

kæruheimildir, hafa dómstólar talið að málsaðilar séu einnig bærir til þess að eiga aðild að 

málum fyrir dómi og hafi jafnan sjálfstæða lögvarða hagsmuni af úrlausn þeirra mála. Dæmi 

um slíka niðurstöðu má m.a. sjá í Hrd. 2002, bls. 2241 (231/2002) (Kárahnjúkavirkjun) þar 

sem sóknaraðilar höfðu kært niðurstöðu Skipulagsstofnunar um umhverfismat 

Kárahnjúkavirkjunar til ráðherra á grundvelli kæruheimildar 12. gr. laga nr. 106/2000 um mat 

á umhverfisáhrifum. Í niðurstöðu Hæstaréttar í málinu var fjallað um aðild að málinu og 

lögvarða hagsmuni sóknaraðila með eftirfarandi hætti:  
 
Varakrafan, sem sóknaraðilar gerðu fyrir héraðsdómi um ómerkingu úrskurðar 
umhverfisráðherra frá 20. desember 2001 um mat á umhverfisáhrifum Kárahnjúkavirkjunar, er 
reist á því að í atriðum, sem nánar greinir í hinum kærða úrskurði, hafi meðferð ráðherra á 
málinu verið andstæð lögum. Í skjóli meginreglu fyrri málsliðar 60. gr. stjórnarskrárinnar nýtur 
sá, sem aðild hefur átt að máli fyrir stjórnvaldi, almennt réttar til að bera undir dómstóla hvort 
farið hafi verið að lögum við meðferð þess og úrlausn. Verður einu að gilda í því sambandi 
hvort aðild þess, sem í hlut á, hefur helgast af fyrrnefndum almennum reglum stjórnsýsluréttar 
eða sérreglum eins og þeim, sem fram koma í 2. málslið 4. mgr. 10. gr. og 4. mgr. 12. gr. laga nr. 
106/2000. Af þessum sökum verður ekki litið svo á að sóknaraðila skorti lögvarða hagsmuni af 
því að fá úrlausn dómstóla um varakröfu sína, þótt svo fari um aðalkröfu þeirra samkvæmt 
áðursögðu. 
 

Hæstiréttur taldi því að sóknaraðilar hefðu lögvarða hagsmuni af úrlausn varakröfu sinnar 

fyrir dómi og grundvallaðist sú niðurstaða á því að þeir hefðu öðlast aðild að 

stjórnsýslumálinu með kæru á grundvelli laga um mat á umhverfiáhrifum. Málinu var þó 
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vísað frá dómi þar sem Landsvirkjun hafði ekki verið stefnt í málinu sem og öðrum aðilum 

sem kærðu umræddan úrskurð Skipulagsstofnunar til ráðherra. 

 Kröfugerð í málum sem einstaklingar höfða til þess að fá stjórnvaldsákvörðun hnekkt 

eða varðar gildi stjórnvaldsfyrirmæla eða laga getur tekið á sig ýmsar myndir. Oft og tíðum er 

krafist þess að tiltekin ákvörðun stjórnvalda sé lýst ógild eða ólögmæt, eða gerð 

viðurkenningarkrafa um það efni samkvæmt 2. mgr. 25. gr. EML. Þá geta kröfur um 

sýknudóm í sakamálum falið í sér að ákveðin lög verði talin ganga gegn ákvæðum 

stjórnarskrárinnar, eða að stjórnvaldsfyrirmæli standist ekki lög eða stjórnarskrá. Þó að kröfur 

manna um ógildingu verði teknar til greina fyrir dómi, er ekki þar með sagt að dómstóll geti 

tekið nýja ákvörðun í málinu fyrir hönd stjórnvaldsins.148 Nánar verður fjallað um þessa 

takmörkun á endurskoðunarvaldi dómstóla í kafla 5.3.4. 

 

4.7.4 Frestir og önnur skilyrði 

Í nokkrum tilvikum má finna í lögum ákvæði sem mæla fyrir um tímafresti til þess að bera 

ákvörðun stjórnvalds undir dómstóla. Dæmi um slík ákvæði má finna í 1. mgr. 19. gr. laga nr. 

58/1998 um þjóðlendur og ákvörðun marka eignarlanda, þjóðlendna og afrétta, en þar kemur 

fram að sá sem ekki vilji una úrskurði óbyggðanefndar skuli höfða einkamál innan þriggja 

mánaða frá útgáfu þess Lögbirtingablaðs sem útdráttur úr úrskurði er birtur í skv. 1. mgr. 18. 

gr. laganna. Ef mál er höfðað eftir að lögmæltur frestur er útrunninn veldur það frávísun 

málsins. Sambærilegt ákvæði má finna í 41. gr. samkeppnislaga nr. 44/2005, en þar kemur 

fram að aðili, þ.m.t. samkeppniseftirlitið, sem vilji ekki una úrskurði áfrýjunarnefndar 

samkeppnismála geti höfðað mál innan sex mánaða frá því að aðili fékk vitneskju um 

ákvörðun nefndarinnar. Þegar litið er til ákvæða 70. gr. stjórnarskrárinnar og þeirra réttinda 

sem henni er ætlað að vernda verður þó að telja að æskilegt að ákvæði sem setja knappa 

tímafresti við málshöfðun byggi á sérstökum rökum, þar sem færa má rök fyrir að of stuttir 

frestir geti vegið að réttindum manna til að bera mál sín fyrir dómstóla skv. 70. gr. og 6. gr. 

Mannréttindasáttmálans.149 Meginreglan er sú að máli verði ekki vísað frá dómstólum vegna 

þess að það sé of seint höfðað, nema tímafrestur til þess sé sérstaklega tekinn fram í lögum.150 

 Almennt hefur ekki verið talið skilyrði fyrir málshöfðun fyrir dómstólum að menn hafi 

fullreynt þær kæruleiðir sem í boði eru innan stjórnkerfisins til þess að fá æðra stjórnvald til 

                                                
148 Eiríkur Tómasson: „Takmarkanir á úrskurðarvaldi dómenda skv. 60. gr. stjórnarskrárinnar.“, bls. 187. 
149 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 109, sjá einnig Ólafur Jóhannes Einarsson: Endurskoðunarvald dómstóla á 
matskenndum stjórnvaldsákvörðunum, bls. 101-102. 
150 Ólafur Jóhannesson: Stjórnarfarsréttur, bls. 320. 
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þess að endurskoða ákvörðun lægra setts stjórnvalds, nema slíkt komi ótvírætt fram í 

lögum.151  Hefur þessi skoðun verið staðfest í fjölmörgum dómum Hæstaréttar, t.d. í Hrd. 

1976, bls. 138 og Hrd. 1995, bls. 2871. Í dómaframkvæmd hefur verið talið að ákvæði 70. gr. 

stjórnarskrárinnar séu ekki því í vegi að í lögum sé mælt fyrir um málshöfðunarfresti, ef 

lagaheimild þess efnis er skýrlega orðuð, sbr. Hrd. 1998, bls. 829. 

 

5 Valdmörk dómsvalds og framkvæmdarvalds 
 

5.1 Almennt um valdmörk dómsvaldsins 

5.1.1 Inngangur 

Í kaflanum um hlutverk dómstóla hér að framan var rætt um eftirlitshlutverk dómstóla, bæði 

gagnvart framkvæmdarvaldsathöfnum og lagasetningu löggjafarvaldsins. Í þeim kafla var 

einnig farið yfir stjórnskipulegan grundvöll dómstólaeftirlitsins gagnvart þessum tveimur 

þáttum ríkisvaldsins. Hér á eftir er ætlunin að rýna nánar í valdmörk dómsvaldsins og 

framkvæmdarvaldsins í íslenskri stjórnskipun. Þar verður eftirlitshlutverk dómstóla gagnvart 

framkvæmdarvaldinu kannað nánar, en eftirlitshlutverk þeirra birtist fyrst og fremst í 

heimildum til að endurskoða stjórnvaldsathafnir og hefur hugtakið endurskoðunarvald 

dómstóla verið notað um þetta vald. Í umfjöllun minni verður hugtakið endurskoðunarvald 

notað um þetta eftirlitshlutverk dómstóla með stjórnvaldsathöfnum, enda hefur það hugtak 

jafnan verið notað í umfjöllun um efnið. Hér á eftir verður reynt að greina sögulegar 

breytingar á þessu endurskoðunarvaldi og reynt að greina helstu áhrifaþætti í þeim 

breytingum. Sömuleiðis verða skoðuð mörk þessa endurskoðunarvalds og rýnt í hversu langt 

dómstólar geta gengið í endurskoðun sinni á stjórnvaldsathöfnum, hvaða ákvarðanir sæta 

þessu endurskoðunarvaldi og hvaða þættir ákvarðana stjórnvalda verða endurskoðaðar af 

dómstólum. Að lokum verður velt upp spurningum um valdmörk framkvæmdarvaldsins 

gagnvart dómsvaldinu. 

 

5.1.2 Nánar um eftirlitshlutverk dómstóla 

Endurskoðunarvald dómstóla má að grunni til skipta í tvo meginþætti. Annars vegar snýr 

endurskoðunarvaldið að stjórnvaldsathöfnum almennt, sem nær til flestra ákvarðana 

stjórnvalda, með þeim undantekningum sem fjallað verður um hér á eftir, og byggist heimild 

dómstóla til þessa eftirlits á grundvelli 60. gr. stjórnarskrárinnar um að dómstólar úrskurði um 

                                                
151 Ólafur Jóhannesson: Stjórnarfarsréttur, bls. 321. 
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embættismörk yfirvalda. Dómstólaeftirlitið getur þó einnig verið nokkurs konar sérgreint 

eftirlit, þar sem dómstólum er sérstaklega falið að hafa eftirlit með afmörkuðum þáttum í 

athöfnum stjórnvalda. Þetta eftirlit byggir bæði á grundvelli 60. gr. stjórnarskrárinnar, en 

einnig á sérstökum ákvæðum stjórnarskrárinnar þar sem mælt er fyrir um þetta eftirlit. Kröfur 

um þetta sérgreinda eftirlit dómstóla geta hvort sem er birst í skilyrðum um að afla þurfi 

fyrirfram samþykkis dómstóls á ákveðnum athöfnum eða í beinum lagaheimildum til að 

skjóta ákvörðunum stjórnvalda til dómstóla. Dæmi um stjórnarskrárákvæði sem áskilja 

fyrirfram samþykki dómstóla fyrir stjórnvaldsathöfnum má t.d. sjá í 3. mgr. 66. gr. 

stjórnarskrárinnar um farbann, 3. mgr. 67. gr. um gæsluvarðhald og í 2. mgr. 71. gr. um að 

afla þurfi dómsúrskurðar vegna líkamsleitar á manni eða í húsakynnum hans. Í 3. mgr. 67. gr. 

má sjá dæmi um stjórnarskrárákvæði sem mælir fyrir um heimildir til að fá úrskurð dómstóls 

um lögmæti aðgerða stjórnvalda, en þar er mælt fyrir um að frelsissviptur maður eigi rétt á að 

dómstóll kveði á um lögmæti frelsissviptingar hans svo fljótt sem verða má. Þá er einnig 

ákvæði í 1. mgr. 74. gr. stjórnarskrárinnar  sem áskilur að bann við starfsemi félags þurfi að 

staðfesta með dómi án ástæðulausrar tafar. Þó að hér sé greint á milli sérgreinds eftirlits 

dómstóla og almenns eftirlits þeirra, verður ekki talið að eðlismunur sé á þessum tegundum 

eftirlits, enda byggjast heimildir til eftirlitsins á sama grundvelli. Í umfjöllun um 

endurskoðunarvald dómstóla á stjórnvaldsathöfnum verður því ekki skilið milli þessara 

eftirlitsþátta. Í umfjöllun um endurskoðunarvald dómstóla verður hugtakið stjórnvaldsathöfn 

notað um þær athafnir stjórnvalda sem sæta endurskoðun dómstóla, en í umfjölluninni verður 

gengið út frá því að undir hugtakið falli allar athafnir framkvæmdavaldsins hvort sem þær 

stafa frá ráðherra eða lægra settum stjórnvöldum, þar á meðal stjórnsýsluákvarðanir skv. 

stjórnsýslulögum. Hugtakið verður einskorðað við handhafa framkvæmdarvaldsins líkt og 

gert er í stjórnsýslulögum.  

 

5.2 Stjórnvaldsathafnir og endurskoðunarvald dómstóla 

5.2.1 Hvaða athafnir stjórnvalda sæta eftirliti dómstóla 

Í 60. gr. stjórnarskrárinnar er ekki tekin afstaða til þess hversu víðtækt endurskoðunarvald 

dómstóla skuli vera og hvort allar athafnir stjórnvalda eigi þar undir. Út frá orðalagi 

ákvæðisins um embættistakmörk yfirvalda verður ekki séð að einhverjar takmarkanir séu 

settar við því hvaða athafnir stjórnvalda geta komið til skoðunar hjá dómstólum, en með vísan 

til uppruna 60. gr. og þess sem áður kom fram um víða túlkun ákvæðisins verður ekki talið að 

henni hafi verið ætlað að afmarka sérstaklega hvaða stjórnvaldsákvarðanir féllu þar undir, og 

að eina ákvæðið sem takmarki endurskoðunarvald dómstóla sé 2. gr. stjórnarskrárinnar um 
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þrígreiningu ríkisvaldsins.152 Með tilkomu 70. gr. stjórnarskrárinnar árið 1995 og lögfestingu 

Mannréttindasáttmála Evrópu árið áður var réttur manna til þess að skjóta ágreiningi sínum 

við stjórnvöld til dómstóla ennþá betur tryggður í stjórnarskrá með þeim afleiðingum að 

endurskoðunarvald dómstóla virðist hafa rýmkast umtalsvert. Því verður ekki talið að einhver 

stjórnvöld séu undanskilin endurskoðunarvaldi dómstóla og byggst sú niðurstaða á grundvelli 

ákvæðisins og þeim rökum sem að baki því standa. Stjórnvöldum er skylt skv. 

lögmætisreglunni að byggja ákvarðanir sínar á lögum, og mega ákvarðanir þeirra heldur ekki 

brjóta gegn ákvæðum laga.153 Þar sem dómstólum er falið að hafa eftirlit með því að 

ákvarðanir stjórnvalda séu lögmætar, verður ekki talið að hægt sé að undanskilja einstaka 

framkvæmdavaldshafa frá því eftirliti, enda væri þá jafnframt verið að undanskilja þá 

gildissviði lögmætisreglunnar. Þessu til rökstuðnings má vísa til athugasemda við 70. gr. 

stjórnarskrárinnar í greinargerð frumvarpsins að lögum nr. 97/1995 um breytingar á 

mannréttindakafla stjórnarskrárinnar. Þar var sérstaklega tekið fram að í greininni felist regla 

um að menn skuli almennt eiga rétta á að bera mál sín undir dómstóla og ákvæðið girti 

almennt fyrir að unnt verði að taka úrlausnarvald um ákveðna málaflokka undan 

dómstólum. 154  Því verður talið að endurskoðunarvald dómstóla nái til allra ákvarðana 

framkvæmdavaldsins, að því gefnu að réttarfarsreglur komi ekki í veg fyrir að dómstólar geti 

tekið afstöðu til málsins.155  

 

5.2.2 Hvaða þættir stjórnvaldsákvarðana eru endurskoðaðar af dómstólum 

Hér að framan var komist að þeirri niðurstöðu að stjórnarskráin takmarki ekki hvaða 

ákvarðanir stjórnvalda falla undir endurskoðunarvald dómstóla, og færð rök fyrir því að allar 

stjórnvaldsákvarðanir gætu sætt þessu eftirliti. Í framhaldi af því er vert að skoða hvaða þættir 

stjórnvaldsákvarðana séu endurskoðaðir af dómstólum. Hér verður reynt að varpa einhverju 

ljósi á þessa þætti, en í kafla 5.3 verður nánar fjallað um mögulegar takmarkanir á 

endurskoðunarvaldi dómstóla að þessu leyti. Eins og fjallað var um í fyrri köflum byggir 

ákvæði 60. gr. stjórnarskrárinnar á samsvarandi ákvæði dönsku stjórnarskrárinnar frá 1849, 

sem hafði verið túlkað á þann hátt að það veitti dómstólum vald til þess að endurskoða 

lögmæti stjórnvaldsathafna en væru ekki bærir til að endurskoða hið frjálsa mat stjórnvalda.156 

Þessi skoðun endurspeglar í raun kjarnann í endurskoðunarvaldi dómstóla, þ.e. að hér sé um 

                                                
152 Ragnhildur Helgadóttir: „Vald dómstóla til að endurskoða stjórnvaldsathafnir.“, bls. 110. 
153 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 8. 
154 Alþt. 1994-95, A-deild, þskj. 389, bls. 2096. 
155 Um réttarfarsskilyrði, þ.á.m reglur um lögvarða hagsmuni var fjallað í kafla 4.7. 
156 Sjá umfjöllun í kafla 4.4.3. 
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að ræða lögmætiseftirlit. Lögmætiseftirlitið hefur það markmið að tryggja að stjórnvöld hafi í 

ákvörðunum sínum fylgt skilyrðum lögmætisreglunnar, sem er undirstöðuregla í 

stjórnskipuninni og felur í sér að ákvarðanir stjórnvalda þurfi að eiga sér stoð í lögum 

(heimildarþáttur) og hins vegar að ákvarðanir þeirra megi ekki vera í andstöðu við lög 

(formþáttur).157 Stór hluti af lögmætiseftirlitinu snýr því að því að taka afstöðu til þess hvort 

formreglum laga hafi verið fylgt við töku ákvörðunar. Í því felst að meta hvort stjórnvald hafi 

verið bært til að taka tiltekna ákvörðun, þ.e. að því hafi verið falið valdið til töku 

ákvörðunarinnar með lögum. Í því felst að meta þurfi hvort tiltekið málefni heyri undir 

viðkomandi stjórnvald, m.ö.o. hvort málefnaleg valdmörk stjórnvalda séu með þeim hætti að 

ákvörðun stangist á við lög. Þá getur verið uppi ágreiningur um staðarleg valdmörk, t.d. milli 

sýslumannsembætta, eða ágreiningur um hvort æðra sett stjórnvald eða lægra sett eigi 

úrskurðarvald varðandi tiltekið málefni.158 Hér má segja að eftirlitið snúi fyrst og fremst að 

formhlið ákvarðana stjórnvalda, en eins og fram kemur hér að ofan var lengi vel talið að 

endurskoðunarvald dómstóla ætti að takmarkast við þetta lögmætiseftirlit. Reglur um 

málsmeðferð stjórnvalda má finna víða. Þar ber þó helst að nefna stjórnsýslulög nr. 37/1993 

sem gilda skv. 1. gr. laganna þegar stjórnvöld taka ákvarðanir um rétt eða skyldu manna. Í 

lögunum er að finna almennar reglur um málsmeðferð stjórnvalda og hvaða réttindi aðilar að 

stjórnsýslumálum hafa m.a. til aðgangs að gögnum og til að koma sínum sjónarmiðum á 

framfæri. Með lögunum voru lögfestar ýmsar meginreglur sem höfðu verið óskrifaðar fram að 

setningu laganna, m.a. um leiðbeiningarskyldu stjórnvalda, vanhæfi, andmælarétt o.fl.159 Ljóst 

er að aukin áhersla á málsmeðferðarreglur í stjórnsýslunni og fjölgun formreglna á því sviði 

hefur einnig í för með sér að fleiri formþættir ákvarðana stjórnvalda koma til skoðunar þegar 

mál rata til dómstóla og því má segja að endurskoðunarvald dómstóla geti náð til fleiri 

formþátta ákvarðana en áður.  

 Endurskoðunarvald dómstóla getur þó, auk þess að snúa að formhlið 

stjórnvaldsákvarðana, einnig lotið að efnishlið ákvörðunar stjórnvalda. Þar er átt við þeirrar 

efnislegu ákvörðunar sem stjórnvald hefur tekið og bindur enda á málsmeðferð þess. Þegar 

stjórnvald kemst að efnislegri niðurstöðu í máli er það bundið við að fylgja lögmætisreglunni, 

líkt og gildir um formhlið málsins. Málsmeðferðarreglur snúa því ekki einungis að formhlið 

mála, heldur einnig að efnishliðinni að því leyti að þær eiga að tryggja að komist sé að 

                                                
157 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 17-18. 
158 Eiríkur Tómasson: „Embættistakmörk yfirvalda. Úrlausnir íslenskra dómstóla um valdmörk stjórnvalda“, bls. 
208-209. 
159 Alþt. 1992-93, A-deild, þskj. 505, bls. 3279. 



 
 

62 
 

efnislega réttri niðurstöðu í máli. Þannig er t.d. regla stjórnsýslulaga um andmælarétt sett í 

þeim tilgangi að aðili máls geti komið sjónarmiðum sínum á framfæri í málinu og 

rannsóknarregla sömu laga sett í þeim tilgangi að mál sé nægjanlega upplýst þegar ákvörðun 

er tekin í stjórnsýslumálum. Báðar þessar reglur miða að því að reyna að tryggja að efnislega 

rétt ákvörðun verði tekin í málum innan stjórnsýslunnar.160 Því geta lagareglur einnig mælt 

fyrir um þau sjónarmið sem líta má til þegar komist er að efnislegri niðurstöðu. 

Lögmætiseftirlit dómstóla með ákvörðunum stjórnvalda nær einnig til þess að meta hvort 

lagaskilyrðum hafi verið fylgt þegar komist var að efnislegri niðurstöðu. Lagaheimildir sem 

veita stjórnvöldum vald til þess að taka ákvarðanir í málum geta annars að grunni til verið að 

tvennum toga. Annars vegar fastmótaðar, þar sem þau skilyrði eru tæmandi talin, sem þurfa 

að vera fyrir hendi til að ákvörðun teljist lögmæt. Oftast nær veldur það ekki vandræðum að 

ákvarða hvort stjórnvöld hafa tekið ákvörðun í samræmi við gildandi lög og stjórnarskrá í 

slíkum tilvikum. Hins vegar geta þessar lagaheimildir verið matskenndar, þar sem skilyrðin 

fyrir töku ákvörðunar eru ekki talin upp að öllu leyti og stjórnvaldi er eftirlátið mat á því 

hvaða lagasjónarmið eigi að koma til grundvallar þegar ákvörðun er tekin.161 Þegar kemur að 

þessum matskenndu stjórnvaldsákvörðunum geta álitaefni vaknað um hversu langt dómstólar 

geta gengið við að endurmeta forsendur stjórnvalds fyrir ákvörðun. Eins og áður kom fram 

var heimild 60. gr. stjórnarskrárinnar fyrst um sinn talin fela í sér heimild dómstóla til þess að 

endurskoða stjórnvaldsákvarðanir út frá lögmæti þeirra, en að þeir gætu ekki hróflað við 

frjálsu mati stjórnvalda. Þar er vísað til þessara matskenndu stjórnvaldsákvarðana, en á seinni 

tímum hafa dómstólar þó gengið lengra í því að endurmeta forsendur stjórnvalda fyrir slíkum 

matskenndum ákvörðunum og hafa komið fram skoðanir um að dómstólar geti í raun tekið 

alla þætti stjórnvaldsákvarðana til endurskoðunar, óháð því hvort um matskenndar ákvarðanir 

er að ræða eða ekki.162 Nánar verður fjallað um matskenndar stjórnvaldsákvarðanir og frjálst 

mat stjórnvalda í kaflanum hér á eftir um takmörk endurskoðunarvalds dómstóla á 

stjórnvaldsákvörðunum. 

  

5.2.3 Valdníðsla og málefnaleg sjónarmið 

Þrátt fyrir að upphaflega hafi verið lagt út frá því að endurskoðunarvald dómstóla gagnvart 

stjórnvaldsathöfnum ætti að takmarkast við athugun á lögmæti ákvarðana og þannig að 

                                                
160 Alþt. 1992-93, A-deild, þskj. 505, bls. 3293. 
161 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 21-22. 
162 Ragnhildur Helgadóttir: „Vald dómstóla til að endurskoða stjórnvaldsathafnir.“, bls. 111-112 og Ólafur 
Jóhannes Einarsson: „Endurskoðunarvald dómstóla á matskenndum stjórnvaldsákvörðunum- Hvaða þættir 
ákvörðunar hafa komið til endurskoðunar dómstóla?“. bls. 300. 
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formhlið ákvarðana, var einnig talið að dómstólar gætu metið hvort stjórnvöld hafi gerst sek 

um valdsníðslu (d. magtfordrejning) við töku ákvarðana.  Valdníðsla hefur verið skilgreind 

þannig að stjórnvald stefndi að ólögmætu markmiði með töku ákvörðunar og það markmið 

hefði úrslitaþýðingu við töku hennar.163 Reglan á uppruna sinn í frönskum stjórnsýslurétti, en 

sambærileg sjónarmið birtust í dómum norrænna dómstóla upp úr árinu 1920, m.a. á Íslandi í 

Hrd. 1921, bls. 187. Í því máli taldi umsýslumaður olíufélags að útsvarsstofn hans hefði verið 

ranglega ákvarðaður af bæjarstjórn, en í málinu hafði komið fram að bæjarstjórn hefði lagt 

útsvarið á umsýslumanninn vegna mikilla umsvifa olíufélagsins, en óvíst var hvort hægt væri 

að leggja útsvar á félagið sjálft. Hæstiréttur taldi að þessi álagningaraðferð væri ólögleg og 

ógilti ákvörðunina. Segja má að þessi niðurstaða byggist á því að stefnt hafi verið að 

ólögmætu markmiði með töku ákvörðunarinnar. Þar sem byggt var á því að dómstólar hefðu 

ekki vald til þess að taka frjálst mat stjórnvalda til endurskoðunar var upphaflega talið að 

valdníðsla fæli í sér formannmarka á töku ákvörðunar, en sneri ekki að efnislegri ákvörðun, 

enda gætu dómstólar ekki breytt slíkum ákvörðunum.164 Á seinni tímum hefur hugtakið 

valdníðsla vikið fyrir hugmyndum um að matskenndar ákvarðanir stjórnvalda þurfi að byggja 

á málefnalegum sjónarmiðum.165 Þær hugmyndir eru þó víðtækari og bera með sér að 

endurskoðunarvald dómstóla sé víðtækara en þegar hugtakið valdníðsla var upphaflega sett 

fram og feli jafnvel í sér endurskoðun á efnislegri niðurstöðu stjórnvalds. Samkvæmt reglunni 

teljast einungis málefnaleg sjónarmið lögmæt við töku ákvörðunar. Greining á því hvort 

sjónarmið teljist málefnaleg byggir á mati á öllum réttarheimildum sem hafa þýðingu í málinu 

sem og lögskýringarsjónarmiðum.166 Ljóst er samkvæmt því sem hér hefur komið fram að 

dómstólar eru taldir bærir til þess að taka bæði formhlið og efnishlið ákvarðana stjórnvalda til 

endurskoðunar, en þó geta ákveðnir þættir haft takmarkandi áhrif á endurskoðunarvaldið. Í 

kaflanum hér á eftir verður velt upp nokkrum tilvikum þar sem slíkar takmarkanir geta komið 

til skoðunar. 

 

5.3 Takmarkanir á endurskoðunarvaldi dómstóla gagnvart framkvæmdarvaldi 

5.3.1 Röksemdir með takmörkunum á endurskoðunarvaldinu 

Eins og áður segir hafa endurskoðunarvaldi dómstóla verið settar ákveðnar takmarkanir í 

sögulegu samhengi. Segja má að þessi mörk endurskoðunarvaldsins hafi verið í ákveðnum 

                                                
163 Ólafur Jóhannes Einarsson: Endurskoðunarvald dómstóla á matskenndum stjórnvaldsákvörðunum, bls. 56. 
164 Ólafur Jóhannes Einarsson: Endurskoðunarvald dómstóla á matskenndum stjórnvaldsákvörðunum, bls. 48. 
165 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin. Skýringarrit, bls. 128-129. 
166 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin. Skýringarrit, bls. 126-127. 



 
 

64 
 

tengslum við það hlutverk sem dómstólum var ætlað í stjórnkerfinu, en eins og kom fram í 

kafla 4.5 um hlutverk dómstóla var dómstólum upphaflega ekki ætlað að hafa stórt hlutverk í 

eftirliti með löggjafarvaldinu eða framkvæmdarvaldinu. Með aukinni áherslu á 

eftirlitshlutverk dómstóla hafa jafnframt verið talið að fleiri þættir í ákvörðunum stjórnvalda 

eigi að koma til endurskoðunar fyrir dómstólum. Ýmis rök má nefna fyrir því að vald 

dómstóla til endurskoðunar á stjórnvaldsathöfnum eigi að sæta einhverjum takmörkunum. Í 

fyrsta lagi leiðir það af valdgreiningu 2. gr. stjórnarskrárinnar að dómstólar eigi ekki að fara 

inn á svið framkvæmdavaldsins á þann hátt að dómstólar taki til sín ákvörðunarvald þess. Þá 

felur málsmeðferð stjórnvalda oft í sér beitingu á ákveðnu sérfræðimati, sérstaklega þegar 

teknar eru matskenndar ákvarðanir í flóknum málum. Ekki er alltaf víst að dómstólar eigi kost 

á því að endurskoða það sérfræðimat með fullnægjandi hætti. Í samræmi við ofangreint  hefur 

verið talið að ákveðnir þættir gætu takmarkað endurskoðunarvald dómstóla á 

stjórnvaldsákvörðunum, aðrir en þeir þættir sem lúta að réttarfarsskilyrðum og fjallað var um 

í kafla 4.7 hér að framan. 

 

5.3.2 Fullnaðarúrskurðarvald stjórnvalda 

Allt fram á seinni hluta 20. aldar var talið að löggjafinn gæti tekið mál undan úrskurðarvaldi 

dómstóla með því að fela stjórnvöldum fullnaðarúrskurðarvald samkvæmt lögum í ákveðnum 

sviðum stjórnsýslunnar. Í riti sínu Dómstólar og réttarfar frá árinu 1911 fjallar Einar 

Arnórsson á eftirfarandi hátt um þau ágreiningsefni sem hægt sé að bera undir dómstóla: 
 
Það verður því almenna reglan, að dómarar eru bærir að skera úr öllum ágreiningsefnum milli 
borgaranna, nema þau séu sérstaklega, annaðhvort samkvæmt lögum eða venju eða eðli málsins, 
fengin stjórnarvöldum til úrlausnar.167 
 

Í orðum Einars endurspeglast sambærilegar skoðanir danskra fræðimanna, sem voru settar 

fram nokkrum árum áður, um mörk endurskoðunarvalds dómstóla.168 Í mörgum tilvikum 

höfðu lagaákvæði um fullnaðarúrskurðarvald stjórnvalda þann tilgang að undanskilja ákveðið 

ágreiningsefni undan lögsögu dómstólanna, en samt sem áður var talið að dómstólar ættu 

úrskurðarvald um hvort ákvörðun hafi verið tekin með lögmætum hætti og af þar til bæru 

stjórnvaldi. 169  Í allmörgum tilvikum var mælt fyrir um slíkt fullnaðarúrskurðarvald 

stjórnsýslunnar, t.d. í skattalögum og lögum um barnaverndarmál. Þó var dregið í efa að það 

                                                
167 Einar Arnórsson: Dómstólar og réttarfar á Íslandi, bls. 17-18. 
168 Henrik Zahle: Dansk forfatningsret 2. Regering, forvaltning og dom, bls. 229-230. 
169 Eiríkur Tómasson: „Embættistakmörk yfirvalda. Úrlausnir íslenskra dómstóla um valdmörk stjórnvalda“, bls. 
193. 
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stæðist ákvæði 60. gr. stjórnarskrárinnar að þrengja með svo afgerandi hætti að valdsviði 

dómstólanna, þannig að hendur þeirra teldust bundnar af þeim fyrirmælum.170 Dæmi um 

lagaákvæði þar sem stjórnvaldi var falið fullnaðarúrskurðarvald í tilteknum málum mátti t.d. 

sjá í þágildandi lögum um stofnun og slit hjúskapar, en lögin fólu dómsmálaráðuneytinu 

fullnaðarúrskurðarvald um forræði barna. Í Hrd. 1976, bls. 656 tók Hæstiréttur afstöðu til þess 

hvort umrætt lagaákvæði girti fyrir að málefnið kæmi til kasta dómstóla. Í stuttu máli komst 

meirihluti Hæstaréttar að þeirri niðurstöðu að vísa ætti málinu frá þar sem dómstólar ættu ekki 

úrlausn þess. Minnihlutinn var á öndverðri skoðun og taldi að túlka ætti lagaákvæðið um 

fullnaðarúrskurð stjórnvalda með þröngum hætti og því ætti málið heima hjá dómstólum. Svo 

virðist sem sjónarmið minnihlutans endurspeglist að einhverju leyti í dómi Hæstaréttar í Hrd. 

1982, bls. 192 þar sem Hæstiréttur tók fram að dómstólar gætu almennt tekið ákvarðanir 

stjórnvalda til endurskoðunar með vísun til 2. gr. og 60. gr. stjórnarskrárinnar. Í seinni tíma 

dómaframkvæmd hefur Hæstiréttur jafnvel litið fram hjá lagaákvæðum sem undanskilja 

deiluefni úrskurðarvaldi dómstóla, sbr. Hrd. 1990, bls. 1716 þar sem Hæstiréttur felldi úr gildi 

úrskurð héraðsdóms um að vísa máli frá á grundvelli 3. mgr. 16. gr. þágildandi barnalaga, en í 

ákvæðinu var tekið fram að úrskurður dómsmálaráðuneytisins um fjárhæð meðlags væri 

fullnaðarúrskurður. Þrátt fyrir ákvæðið taldi Hæstiréttur að málið ætti að fá umfjöllun 

dómstóla. Ákvæðum í lögum um fullnaðarúrskurðarvald stjórnvalda hefur nú með öllu verið 

útrýmt úr löggjöf, enda hefur sú aukna áhersla á mannréttindi sem hefur verið lýst fyrr í 

ritgerðinni og tilkoma 70. gr. stjórnarskrárinnar árið 1995 tvímælalaust haft þau áhrif að 

dómstólar teldu slík lagaákvæði ekki vera í samræmi við ákvæði stjórnarskrárinnar og ákvæða 

6. gr. MSE.171 Þá hefur verið talið að dómaframkvæmd MDE í málum sem varða 6. gr. 

sáttmálans geri það að verkum að ekki sé hægt að takmarka gildissvið sambærilegs ákvæðis 

63. gr. dönsku stjórnarskrárinnar með því að mæla fyrir um fullnaðarúrskurðarvald 

stjórnvalda í lögum, með sambærilegum hætti og áður var gert.172 Með sama hætti hefur verið 

talið að ákvæði um fullnaðarúrskurðarvald stjórnvalds sem beitt væri samkvæmt orðanna 

hljóðan, myndi stangast á við 70. gr. stjórnarskrárinnar.173 Eitt af síðustu ákvæðunum sem 

mæltu fyrir um fullnaðarúrskurðarvald stjórnvalda var að finna í 1. mgr. 15. gr. laga nr. 

                                                
170 Eiríkur Tómasson: „Embættistakmörk yfirvalda. Úrlausnir íslenskra dómstóla um valdmörk stjórnvalda“, bls. 
193. 
171 Orðaleit í lagasafni á heimasíðu Alþingis leiddi í ljós 27 lög í lagasafninu þar sem orðið fullnaðarúrskurður 
var að finna. Ekkert þessara ákvæða vísaði beint til þess að úrskurð væri ekki hægt að bera undir dómstól og út 
frá dómaframkvæmd Hæstaréttar verður að telja að dómstólar muni túlka umrædd ákvæði með þeim hætti að þar 
sé eingöngu átt við fullnaðarúrskurð innan stjórnsýslunnar. 
172 Henrik Zahle: Dansk forfatningsret 2. Regering, forvaltning og dom, bls. 231. 
173 Ragnhildur Helgadóttir: „Vald dómstóla til að endurskoða stjórnvaldsathafnir.“, bls. 111. 
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30/1992 um yfirskattanefnd, en þar var mælt fyrir um að úrskurður yfirskattanefndar væri 

fullnaðarúrskurður um skattfjárhæð, en ágreining um skattskyldu og skattstofna mætti bera 

undir dómstóla. Þessu ákvæði var breytt með lögum nr. 123/2014 og er nú eingöngu tekið 

fram í ákvæðinu að úrskurðir yfirskattanefndar séu fullnaðarúrskurðir á stjórnsýslustigi. Í 

almennum athugasemdum greinargerðar með frumvarpinu er fjallað með eftirfarandi hætti um 

ákvæðið: 
 
Með frumvarpinu er lögð til sú breyting að fellt verði brott ákvæði sem eftir orðanna hljóðan má 
túlka þannig að úrskurður yfirskattanefndar um skattfjárhæð verði ekki borin undir dómstóla, 
andstætt því sem gildir um ágreining um skattskyldu og skattfjárhæð[sic skattstofn]. Fræðimenn 
hafa raunar dregið í efa að slík túlkun fái staðist. Allt að einu þykir eðlilegt að ótvírætt sé að 
heimilt sé að bera ákvarðanir um alla þætti skattamála undir dómstóla.174 
 

Eins og áður segir virðast ákvæði í lögum sem takmarka úrskurðarvald dómstóla í tilteknum 

málum heyra sögunni til, og er nú eingöngu tekið fram að um fullnaðarúrskurð innan 

stjórnsýslunnar sé að ræða. Er þetta í takt við þær breytingar sem tíundaðar eru hér að ofan. 

 

5.3.3 Frjálst mat stjórnvalda 

Eins og fram kom í kaflanum hér að framan um þá þætti í stjórnvaldsákvörðunum sem geta 

sætt endurskoðun dómstóla, hafa vangaveltur manna um hversu langt dómstólar geta gengið í 

endurskoðunum á stjórnvaldsathöfnum oft snúið að tilvikum þar sem stjórnvöldum er falið að 

taka matskenndar ákvarðanir. Í slíkum tilvikum hefur jafnvel verið rætt um að ákvörðun 

stjórnvalds byggi á frjálsu mati þess. Eins og áður kom fram var framan af talið að 

endurskoðunarvald dómstóla næði eingöngu til lögmætiseftirlits, og að dómstólar högguðu 

ekki frjálsu mati stjórnvalda. Í riti Ólafs Jóhannessonar, Stjórnarfarsréttur sem kom fyrst út 

árið 1955 taldi Ólafur að aðalreglan væri sú að dómendur gætu ekki hreyft við ákvörðunum 

sem grundvölluðust á frjálsu mati stjórnvalda, nema með sérstakri lagaheimild. Hann taldi þó 

að dómstólar ættu úrskurðarefni um hvort ákvörðun hefði byggst á frjálsu mati stjórnvalds, 

eða hvort hún hefði verið lögbundin. Sem dæmi um ákvarðanir sem ekki sættu 

endurskoðunarvaldi dómstóla nefndi Ólafur ákvarðanir um veitingu leyfa eða styrkja og 

embættisveitingar.175 Kenningar Ólafs voru sambærilegar kenningum danskra fræðimanna um 

mörk endurskoðunarvalds dómstóla og frjálst mat stjórnvalda. Þær skoðanir voru ríkjandi í 

Danmörku fram til ársins 1969 þegar Ole Krarup setti fram skoðanir sínar um 

endurskoðunarvald dómstóla í doktorsritgerð sinni Øvrighedsmyndighedens grænser. Í ritinu 

                                                
174 Alþt. 2014-15, A-deild, þskj. 480. 
175 Ólafur Jóhannesson: Stjórnarfarsréttur, bls. 328-329. 
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telur Krarup að endurskoðunarvald dómstóla sé mun víðtækara en eldri kenningar bæru með 

sér og taldi að hugtakið frjálst mat yrði ekki skilgreint efnislega. Hann taldi einfaldlega að 

hugtakið yrði skilgreint formlega á þann hátt að ákvarðanir væru háðar frjálsu mati ef 

dómstólar teldu sér ekki fært að taka þær til endurskoðunar.176 Segja má að Krarup kjósi 

þannig að skilgreina frjálst mat með nokkurs konar neikvæðum hætti og byggir á því að 

dómstólar eigi mat um hvenær ákvörðun sé byggð á frjálsu mati, sem og hvort hinir 

matskenndu þættir ákvörðunar verði teknir til endurskoðunar.  

 Eins og áður var lýst var talið að dómstólar gætu í öllum tilvikum metið hvort 

stjórnvald hafi staðið löglega að ákvörðun, þ.e. að formgallar hafi ekki verið á ákvörðuninni. 

Þá var talið að dómstólar væru bærir til þess að taka til skoðunar hvort ákvörðun hafi verið 

tekin á grundvelli ómálefnalegra forsendna, þ.e. að um valdníðslu hafi verið að ræða. Þar sem 

valdníðsla var talin formgalli á máli, var ekki talið að úrskurður dómstóls um slíkt fæli í sér 

að efnisinnihaldi ákvörðunar væri breytt, en hugtakið valdníðsla hefur í seinni tíð verið talin 

snúast um efnislega þætti ákvörðunar.177 Þó að það hafi verið víðtekin skoðun fræðimanna að 

dómstólar gætu ekki tekið frjálst mat stjórnvalds til endurskoðunar við mat á gildi 

stjórnvaldsathafnar endurspeglaðist þessi skoðun ekki algerlega í niðurstöðum dómstóla um 

málið og virðist sem fjöldi dómsúrlausna á Norðurlöndunum hafi gengið gegn skoðun 

fræðimanna.178 Dæmi um slíkt má t.d. sjá í Hrd. 1966, bls. 246 sem fjallaði um veitingu 

áfrýjunarleyfis til Hæstaréttar, en veiting slíkra leyfa var í höndum dómsmálaráðuneytisins, 

sem átti m.a. að meta, í tilvikum þar sem áfrýjunarfjárhæð náði ekki tilteknu marki, hvort 

úrslit máls væru mikilvæg frá almennu sjónarmiði eða vörðuðu sérstaklega mikilvæga 

hagsmuni aðila. Í þessu tilviki hafði dómsmálaráðuneytið veitt áfrýjunarleyfi á grundvelli 

þessarar matskenndu heimildar. Í niðurstöðu meirihluta dómsins, sem samanstóð af 3 

dómurum, var komist svo að orði: 
 
[Dómendur] eiga skv. 60. gr. stjórnarskrárinnar nr. 33/1944 dóm um embættistakmörk yfirvalda, 
þ.e. hvort yfirvöld hafa gætt lagasjónarmiða og lagaskilyrða í starfi sínu[…]Úrslit máls þess, 
sem nú er til meðferðar, eru hvorki mikilvæg frá almennu sjónarmiði né varða þau sérstaklega 
mikilvæga hagsmuni aðilja. Skv. þessu og þar sem málsefnið nemur eigi kr. 5.000.-, svo sem 
mælt er í 2. mgr. 13. gr. laga nr. 57/1962 ber að vísa málinu frá Hæstarétti. 
 

Í sératkvæði minnihluta dómsins, sem samanstóð af 2 dómurum var hins vegar komist að 

gangstæðri niðurstöðu með eftirfarandi rökstuðningi. 
                                                
176  Ole Krarup: Øvrighedsmyndighedens grænser, bls. 10-11. Sjá einnig Ólafur Jóhannes Einarsson: 
Endurskoðunarvald dómstóla á matskenndum stjórnvaldsákvörðunum, bls. 263-264. 
177 Sjá umfjöllun í kafla 5.2.3. 
178 Eiríkur Tómasson: „Embættistakmörk yfirvalda. Úrlausnir íslenskra dómstóla um valdmörk stjórnvalda“, bls. 
200. 
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Ákvæði 16. gr. laga nr. 57/1962 ber að skýra þannig að ráðherra meti til hlítar skilyrði 
greinarinnar fyrir veitingu leyfis til áfrýjunar máls, er sakarefni nemur ekki áfrýjunarfjárhæð 
skv. 13. gr. s.l. Styðst sú skýring við aðdraganda að setningu lagaboðsins og er í samræmi við 
langvarandi réttarframkvæmd. Ráðherra hefur ekki farið út fyrir valdmörk sín, sbr. 60. gr. 
stjórnarskrárinnar nr. 33/1944, með veitingu leyfis til áfrýjunar máls þessa. Verður mati hans á 
skilyrðum til útgáfu leyfisins því ekki hnekkt og leyfinu eigi til hliðar vikið. 
 

Í tilvitnuðum ummælum minnihlutans má sjá endurspeglast sömu viðhorf til 

endurskoðunarvaldsins og birtust í ofangreindri umfjöllun Ólafs Jóhannessonar. Svo virðist 

sem Hæstiréttur telji sér þó heimilt að endurskoða frjálst mat dómsmálaráðuneytisins á 

veitingu áfrýjunarleyfisins að öllu leyti og leggur sjálfstætt mat á hvort lagaskilyrði til 

veitingar leyfisins hafi verið fyrir hendi. Segja má að ofangreindur dómur og sambærilegir 

dómar sem féllu um svipað leyti, hafi ákveðna sérstöðu, þar sem til umfjöllunar voru 

réttarfarsatriði sem vörðuðu störf Hæstaréttar, en í dómunum er gengið lengra í endurskoðun 

stjórnvaldsákvarðana en áður hafði þekkst.179  

 Kenningar um að dómstólar endurskoði ekki matskenndar stjórnvaldsákvarðanir hafa 

verið á undanhaldi síðustu áratugi. Virðast þær breytingar fyrst og fremst orðið með þróun í 

réttarframkvæmd dómstólanna, en ekki vegna beinna lagabreytinga. Með samþykkt 

stjórnsýslulaga nr. 37/1993 má þó segja að dómstólum hafi verið gert auðveldara að afmarka 

hvaða lögmætu og málefnalegu sjónarmið mættu liggja til grundvallar matskenndum 

stjórnvaldsákvörðunum, þar sem meginreglur t.d. um meðalhóf og jafnræði voru lögfestar 

með tilkomu laganna. Fjölmargir dómar hafa gengið á síðustu áratugum sem staðfesta þessa 

þróun, t.d. Hrd. 1998, bls. 3599, þar sem Hæstiréttur endurskoðaði mat hæfisnefndar á hæfi 

tveggja umsækjenda, A og G, um embætti héraðsdýralæknis. Hæfisnefndin hafði metið 

umsækjendur jafn hæfa til að gegna embættinu, en ráðherra veitti A embættið á grundvelli 

áskoranna frá bændum í héraðinu. Hæstiréttur tók mat hæfisnefndarinnar til endurskoðunar og 

taldi að G sýndist vera hæfari til embættisins, eftir almennum mælikvarða. Hæstiréttur tók 

fram að röksemdir ráðuneytisins fyrir skipuninni hefðu ekki verið haldbærar og þar sem báðir 

aðilar hefðu verið metnir jafn hæfir hefði átt að veita G embættið á grundvelli forgangsreglna. 

Annað dæmi sem varðaði skattamál má sjá í Hrd. 1999, bls. 2306 (384/1998), þar sem 

Hæstiréttur tók fram að dómstólar ættu endanlegt mat um það hvort skattyfirvöld hefðu farið 

að málefnalegum sjónarmiðum við endurákvörðun skatta.  

 Út frá dómaframkvæmd verður að draga þá ályktun að dómstólar telji sig bæra til þess 

að taka alla þætti stjórnvaldsathafna til endurskoðunar, en þó má sjá merki þess að í 
                                                
179 Ólafur Jóhannes Einarsson: „Endurskoðunarvald dómstóla á matskenndum stjórnvaldsákvörðunum- Hvaða 
þættir ákvörðunar hafa komið til endurskoðunar dómstóla?“. bls. 289. 
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ákveðnum tilvikum eftirláti þeir stjórnvöldum svigrúm til mats, og telji sig ekki geta 

endurskoðað ákvarðanir þeirra. Á þetta helst við í tilvikum þar sem ákvörðun stjórnvalds 

byggir á ákveðinni sérþekkingu, en eins og kom fram í kaflanum um röksemdir með 

takmörkunum á endurskoðunarvaldinu, má hugsa sér tilvik þar sem slíkt sérfræðimat 

stjórnvalds sé það sérhæft að dómstólar eigi erfitt með að endurskoða það. Merki um þetta má 

sjá í Hrd. 2005, bls. 5237 (208/2005) þar sem kona (aðaláfrýjandi) krafðist þess að 

Tryggingastofnun Ríkisins bæri að greiða henni ákveðna fjárhæð í umönnunarbætur á 

grundvelli laga um félagslega aðstoð. Ekki var gerð krafa um ógildingu fyrri ákvörðunar 

Tryggingastofnunar um synjun á greiðslu bóta. Í niðurstöðu Hæstaréttar var fjallað með 

eftirfarandi hætti um kröfur aðaláfrýjanda: 
 
Ef fallist yrði á aðal-, vara- eða þrautavarakröfu aðaláfrýjanda þyrfti dómstóll að leggja mat á að 
hvaða marki sjúkdómurinn, sem sonur hennar er haldinn, hefur í för með sér útgjöld og 
umönnun eða gæslu, sbr. 4. gr. laga nr. 118/1993, að teknu tilliti til 5. gr. reglugerðar 504/1997. 
Þó að dómstólar séu bærir samkvæmt 60. gr. stjórnarskrárinnar til að fjalla um lögmæti 
ákvarðana um umönnunargreiðslur verður ekki talið að það sé á valdsviði þeirra að kveða á um 
að gagnáfrýjanda beri að greiða hærri greiðslur en Tryggingastofnun ríkisins hefur ákveðið að 
inna skuli af hendi, enda kallar það á að dómstóll leggi sérfræðilegt mat á forsendur, sem 
löggjafinn hefur mælt fyrir um að tryggingalæknir hjá gagnáfrýjanda skuli meta. Samkvæmt 
þessu verður að vísa aðal-, vara- og þrautavarakröfu aðaláfrýjanda sjálfkrafa frá héraðsdómi, sbr. 
1. mgr. 24. gr. laga nr. 91/1991 um meðferð einkamála. 
 

Í þessu máli vísaði Hæstiréttur málinu frá á grundvelli 1. mgr. 24. gr. EML og hefur því metið 

að sakarefnið ætti ekki undir dómstóla. Sú niðurstaða markast að nokkru leyti af 

kröfugerðinni í málinu, sem mætti túlka á þann veg að gerð væri krafa um að dómurinn tæki 

nýja ákvörðun í málinu. Frávísun á grundvelli 1. mgr. 24. gr. hefði líklega ekki verið möguleg 

ef krafist hefði verið ógildingar á ákvörðun Tryggingastofnunnar, en óljóst er hvernig 

Hæstiréttur hefði nálgast sérfræðimat Tryggingastofnunnar í því tilviki.180 Í tilvikum þar sem 

álitaefni eru uppi sem tengjast ákvörðun stjórnvalds byggðri á sérfræðimati geta dómarar nýtt 

sér ákvæði 2. mgr. 2. gr. EML til þess að kveða til sérfróða meðdómendur. Þá er hægt að afla 

matsgerða á grundvelli IX. kafla EML til þess að leggja mat á sérfræðiálit sem liggja að baki 

ákvörðun stjórnvalds. Því má segja að í EML séu tryggð ákveðin úrræði til þess að endurmeta 

ákvarðanir sem byggðar eru á sérfræðimati og má telja að þetta fyrirkomulag styrki röksemdir 

um að dómstólar ættu að telja sig bæra til þess að endurskoða alla þætti stjórnvaldsákvarðana, 

hvort sem þær eru byggðar á sérfræðimati eða almennu mati stjórnvalds. 

  

                                                
180 Ólafur Jóhannes Einarsson: „Endurskoðunarvald dómstóla á matskenndum stjórnvaldsákvörðunum- Hvaða 
þættir ákvörðunar hafa komið til endurskoðunar dómstóla?“. bls. 298. 
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5.3.4 Ákvörðun felld úr gildi, ekki tekin ný ákvörðun 

Ákveðin takmörk á endurskoðunarvaldi dómstóla felast í þeirri kenningu að dómstólar skuli 

einskorða ákvörðunarvald sitt við að ógilda stjórnvaldsákvörðun ef hún er annmörkum háð, 

en taki ekki nýja ákvörðun fyrir hönd stjórnvalds í stað þeirrar sem ógilt var.181 Leiðir þetta af 

valdgreiningu 2. gr. stjórnarskrárinnar, enda er þar tekið fram að forseti og önnur stjórnvöld 

samkvæmt stjórnarskrá og öðrum landslögum fari með framkvæmdarvaldið. Með því að taka 

nýja ákvörðun í máli væri því hægt að segja að dómstólar væru að seilast inn á verksvið 

framkvæmdarvaldsins með þeim hætti að bryti gegn 2. gr. stjórnarskrárinnar. Þessi valdmörk 

hafa verið staðfest í fjölda dóma Hæstaréttar, en ekki er í öllum tilvikum vísað til 2. gr. 

stjórnarskrárinnar í rökstuðningi niðurstöðu dómanna og eru niðurstöðurnar í mörgum 

tilvikum rökstuddar með vísun til 1. mgr. 24. gr. EML. Hefur slík nálgun Hæstaréttar á 

rökstuðningi fyrir frávísun í einhverjum tilvikum verið gagnrýnd, og talið eðlilegt að 

dómstóllinn byggði frávísun á 2. gr. stjórnarskrárinnar þegar máli er vísað frá á grundvelli 

stjórnskipulegra takmarkana á valdsviði dómstóla.182 Dæmi um dómsúrlausn þar sem máli var 

vísað frá á grundvelli 1. mgr. 24. gr. EML má sjá í Hrd. 1999 bls. 1404 (81/1999) þar sem 

fjallað var á eftirfarandi hátt um kröfu aðila um að hann skuli taka aftur við starfi sýslumanns 

á Akranesi, en dómsmálaráðherra hafði fært hann úr því embætti í embætti sýslumanns á 

Hólmavík: 
 
Með síðari hluta fyrri kröfu sóknaraðila krefst hann viðurkenningar á því að hann skuli taka 
aftur við starfi sýslumanns á Akranesi. Það er eigi á valdi dómstóla að ákveða hver skuli gegna 
embætti sýslumanns á Akranesi, sbr. meginreglu 1. mgr. 24. gr. laga nr. 91/1991. Er þessi 
kröfuliður sóknaraðila því ekki dómhæfur og ber að vísa honum frá héraðsdómi. 
 

Með því að vísa til 1. mgr. 24. gr. EML telur Hæstiréttur að sakarefnið ætti ekki undir 

dómstóla samkvæmt ákvæðinu. Þó er ekki rökstutt sérstaklega hvers vegna málefnið ætti ekki 

undir dómstóla, að öðru leyti en að taka fram að það sé eigi á valdi dómstóla að ákveða hver 

skuli gegna embætti sýslumanns á Akranesi. Í lögum var slíkt vald falið dómsmálaráðuneytinu 

og vísar rétturinn greinilega til valdgreiningar 2. gr. stjórnarskrárinnar þó ekki sé hún nefnd 

berum orðum, enda er þarna tekin afstaða til valdmarka dómstólsins. Í Hrd. 19. júlí 2010 

(436/2010) má þó sjá að Hæstiréttur rökstyður niðurstöðu sína með tilvísun til 2. gr. og 60. gr. 

stjórnarskrárinnar, en í málinu var krafist ógildingar á ákvörðun umhverfisráðherra um synjun 

staðfestingar á þeim hluta aðalskipulags Flóahrepps hvað varðaði Urriðafossvirkjun. Þess var 

                                                
181 Markús Sigurbjörnsson: Einkamálaréttarfar, bls. 31. 
182 Daníel Ísebarn Ágústsson: „Eru valdmörök milli dómsvalds og framkvæmdarvalds á hreyfingu?“, bls. 55. 
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einnig krafist að viðurkennd yrði skylda ráðherra til að staðfesta umrætt aðalskipulag. 

Hæstiréttur vísaði seinni kröfunni frá með eftirfarandi rökstuðningi. 
 
Enda þótt dómstólar skeri samkvæmt 60. gr. stjórnarskrárinnar úr öllum ágreiningi um 
embættistakmörk yfirvalda og geti þannig ógilt ákvarðanir framkvæmdavaldshafa ef þeim er 
áfátt að formi eða efni leiðir af þrískiptingu ríkisvaldsins, sbr. 2. gr. stjórnarskrárinnar, að 
almennt er ekki á færi dómstóla að taka nýjar ákvarðanir um málefni sem stjórnvöldum eru falin 
með lögum í stað stjórnvaldsákvarðana sem ógiltar kunna að verða með dómi. Verður þessari 
kröfu sóknaraðila því vísað frá dómi og hinn kærði úrskurður því staðfestur er hana varðar. 

 

Ef litið er til ofangreindra dóma, og annarra sambærilegra dóma sem hafa fallið á sama veg 

verður að draga þá skýru ályktun að dómstólar telji sig ekki geta gefið stjórnvöldum fyrirmæli 

um meðferð stjórnsýslumála, né kveðið á um skyldu stjórnvalda til athafna þegar lög gera ráð 

fyrir frjálsu mati stjórnvalds. 183  Þrátt fyrir þessa niðurstöðu og afgerandi orðalag í 

ofangreindum dómi Hæstaréttar verður ekki sagt að dómstólar hafi í öllum tilvikum farið í 

einu og öllu eftir þeirri meginreglu að dómstólar geti ekki tekið efnislega ákvörðun í stað 

stjórnvalds. Þannig má finna tilvik í dómaframkvæmd þar sem dómstólar hafa ekki látið sitja 

við að ógilda ákvörðun stjórnvalds, heldur hafa gefið fyrirmæli um stjórnvaldi beri að taka 

ákveðna ákvörðun. Dæmi um slíkt má t.d. sjá í Hrd. 1999, bls. 2015 (151/1999) þar sem félag 

heyrnarlausra höfðaði mál á hendur Ríkisútvarpinu og krafðist þess að synjun Ríkisútvarpsins 

um táknmálstúlkun á framboðsræðum frambjóðenda til Alþingiskosninga  í sjónvarpi yrði 

ógilt. Þá var einnig gerð krafa um viðurkenningu á skyldu Ríkissjónvarpsins til túlkunar á 

framboðsræðum til Alþingiskosninga í sjónvarpi um leið og þær færu fram. Féllst Hæstiréttur 

á dómkröfur stefnanda í málinu, og vísað til þeirrar skyldu sem hvíldi á Ríkisútvarpinu sem 

ríkisstofnunar, bæði samkvæmt lögum og ákvæðum stjórnarskrárinnar að mismuna ekki 

borgurunum. Þá stæðu tæknilegir þættir ekki í vegi fyrir því að slík táknmálstúlkun yrði veitt. 

Í Hrd. 2005, bls. 1534 (474/2004) má einnig sjá að Hæstiréttur mæli fyrir um skyldu 

stjórnvalds til að taka ákveðna ákvörðun. Í málinu kröfðust hjón ásamt börnum sínum 

viðurkenningar á því að lögheimili þeirra væri réttilega skráð í húsi sem var staðsett á svæði 

sem sveitarfélagið Bláskógabyggð hafði skipulagt sem frístundabyggð. Hagstofan hafði 

hafnað beiðni þeirra um slíka skráningu á grundvelli umsagnar sveitarfélagsins. Í dómi 

Hæstaréttar var vísað til þess að stefnendur hefðu skv. stjórnarskrá rétt til þess að ráða búsetu 

sinni, enda stangaðist slík ákvörðun ekki á við lög. Hæstiréttur taldi að engin lög stæðu því í 

vegi að lögheimili stefnenda yrði skráð á umræddum stað, og því uppfylltu þau öll 

lagaskilyrði til þess að lögheimili þeirra yrði skráð þar. Því var fallist á kröfur stefnenda. Í 
                                                
183 Róbert R. Spanó: „Kröfugerð í málum gegn ríkinu og stjórnskipuleg valdmörk dómstóla.“, bls. 74. 
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báðum ofangreindum dómum var umfjöllunarefnið stjórnarskrárbundin mannréttindi 

borgaranna. Þar sem ákveðin mannréttindaákvæði stjórnarskrárinnar mæla fyrir um jákvæða 

skyldu stjórnvalda til þess að veita borgurum ákveðin réttindi, má sjá fyrir sér að dómstólar 

gætu gengið lengra í því að mæla fyrir um skyldu stjórnvalda til þess að uppfylla þessa skyldu. 

Þó má sjá í dómaframkvæmd tilvik þar sem vikið er frá meginreglunni án þess að þar komi 

mannréttindi við sögu, t.d. í Hrd. 2003, bls. 2313 (168/2003) þar sem stefnandi gerði kröfu 

um viðurkenningu á rétti sínum skv. jarðarlögum til að kaupa ábúðarjörð sína, Stóra Klofa, af 

ríkinu. Héraðsdómur hafði vísað kröfum stefnanda frá með eftirfarandi rökstuðningi:  
 
Samkvæmt 60. gr. stjórnarskrárinnar skera dómendur úr öllum ágreiningi um valdmörk 
stjórnvalda. Í því felst að leita má úrlausnar dómstóla um hvort stjórnvöld hafa tekið ákvörðun 
lögum samkvæmt og að gættum málefnalegum sjónarmiðum. Þessi endurskoðun dómstóla 
beinist því að þeim ákvörðunum sem stjórnvöld hafa þegar tekið. Eftir sem áður fara stjórnvöld 
með framkvæmdarvaldið, sbr. 2. gr. stjórnarskrárinnar. Af því leiðir að dómstólar geta ekki án 
fyrirfarandi ákvörðunar viðurkennt rétt viðkomandi og samsvarandi skyldu stjórnvalds til að 
taka ákvörðun sem hvílir öðrum þræði á mati og felur í sér breytta réttarstöðu fyrir málsaðila. 
 
 

Hæstiréttur komst hins vegar að þeirri niðurstöðu að stefnandi hafi haft lögvarða hagsmuni af 

því að fá skorið úr um ætlaðan rétt sinn til kaupanna og því hefði verið heimilt að gera 

viðurkenningarkröfu um slíkt. Hæstiréttur fjallar ekki með beinum hætti um hvort kröfugerðin 

feli í sér að mælt sé fyrir um skyldu stjórnvalds til töku ákvörðunar með jákvæðum hætti, líkt 

og gert er í rökstuðningi héraðsdóms. Þó virðist vera lagt til grundvallar að kröfur stefnanda 

séu dómtækar þótt þær fælu í sér að jákvæð skylda um að komast að ákveðinni niðurstöðu 

yrði lögð á ráðuneytið.184  

 Ef litið er til ofangreindra dóma og dómaframkvæmdar Hæstaréttar í sambærilegum 

málum, verður að draga þá ályktun að ákveðnar undantekningar séu á meginreglunni sem var 

orðuð í upphafi kaflans. Virðist sem þessar undantekningar tengist í mörgum tilvikum málum 

þar sem mannréttindaákvæði stjórnarskrárinnar hafa ákveðið vægi og virðist það geta haft 

áhrif á niðurstöður dómstóla í slíkum málum. Þó eru einnig tilvik úr dómaframkvæmd þar 

sem mannréttindaákvæði hafa ekki komið til skoðunar, en þó mælt fyrir um ákveðna skyldu 

stjórnvalds til athafna. Hér geta þó einnig komið til skoðunar tilvik þar sem deilt er um gildi 

ákveðna lögbundinna skilyrða fyrir ákvörðun stjórnvalds, á þann hátt að eðli ákvörðunar sé í 

raun þannig að hún ráðist algjörlega af því hvort skilyrðið er uppfyllt eða ekki. Í slíkum 

málum getur dómstóll í raun breytt ákvörðun með því að telja að viðkomandi lagaákvæði hafi 

ekki átt við í málinu og þannig vakið upp annað réttarástand með úrskurði sínum. Dæmi um 

                                                
184 Róbert R. Spanó: „Kröfugerð í málum gegn ríkinu og stjórnskipuleg valdmörk dómstóla.“, bls. 81. 
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tilvik þar sem ofangreind atriði virðast hafa haft áhrif má sjá í dómi Hérd. Rvk. 31. janúar 

2013 ( E-721/2012) (Blær). Í málinu krafðist stefnandi þess að úrskurður mannanafnanefndar 

um að hafna skráningu stúlkunafnsins Blær yrði felldur úr gildi, en jafnframt var krafist 

viðurkenningar á að stefnandi megi bera eiginnafnið Blær. Í niðurstöðu héraðsdóms er vísað 

til þess að friðhelgi einkalífs og fjölskyldu sé tryggð í 1. mgr. 71. gr. stjórnarskrárinnar og að 

Mannréttindadómstóll Evrópu hafi viðurkennt að rétturinn til nafns falli undir 8. gr. MSE sem 

er efnislega samhljóða 1. mgr. 71. gr. stjórnarskrárinnar. Komst héraðsdómur að þeirri 

niðurstöðu að þessi stjórnarskrárvarði réttur stefnanda gerði það að verkum að heimildir 

mannanafnanefndar til að hafna nafngift samkvæmt ákvæðum laga nr. 45/1996 verði túlkaðar 

þröngt og úrskurður nefndarinnar felldur úr gildi. Í málinu tók héraðsdómur einnig til greina 

kröfu stefnanda um að réttur hennar til að bera eiginnafnið Blær yrði viðurkenndur. Hér má 

segja að héraðsdómur gangi langt í því að taka nýja ákvörðun fyrir hönd stjórnvalds, með því 

að fallast á viðurkenningarkröfu stefnanda. Málinu var ekki áfrýjað til Hæstaréttar.  

 

5.3.5 Málshöfðun frestar ekki ákvörðun 

Í lokamálslið 60. gr. stjórnarskrárinnar kemur fram sú meginregla að enginn sem leitar 

úrskurðar um embættistakmörk yfirvalda geti komið sér hjá að hlýða yfirvaldsboði í bráð með 

því að skjóta málinu til dóms. Afbrigði af þessari meginreglu birtist víða í settum lögum, t.d. í 

1. mgr. 29. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993 þar sem tekið er fram að stjórnsýslukæra fresti ekki 

réttarákvörðunum ákvörðunar og ákvæði sem byggja á sambærilegum rökum má finna í 75. 

gr. og 78. gr. laga nr. 88/2008 um meðferð sakamála, þar sem teknar eru fram heimildir 

lögreglu til húsleitar og líkamsleitar án úrskurðar dómstóla, ef brýn hætta er á að bið eftir 

úrskurði valdi sakarspjöllum. Helst kemur til þess að vísað sé til lokamálsliðar 60. gr. þegar 

fjallað er um þvingunaraðgerðir lögreglu, svo sem handtöku, leit eða öflun sönnunargagna. 

Dæmi um slíka umfjöllun má sjá í Hrd. 1994, bls. 813 og í Hrd. 30. október 2008 (236/2008) 

þar sem Hæstiréttur komst svo að orði: 

 
Um þetta verður að gæta að því að ákærðu gat ekki dulist að þeir, sem hér um ræðir, voru að 
gegna skyldustörfum. Það er meginregla íslenskrar stjórnskipunar að enginn geti komið sér hjá 
því að hlýða yfirvaldsboði í bráð þótt hann vefengi heimildir stjórnvalda, sbr. 60. gr. 
stjórnarskrárinnar. Þótt ákærða teldi sig hafa ástæðu til að draga í efa að heimilt væri að ganga 
svo langt sem raun ber vitni við sýnatöku veitti það ekki rétt til að leitast við að hindra 
framkvæmd hennar á þann hátt, sem ákærða gerði. 
 

Í ákveðnum tilvikum má færa rök fyrir því að hætta sé á að aðili máls verði fyrir 

réttarspjöllum ef ákvörðun stjórnvalds nær fram að ganga án þess að hann hafi tækifæri til 

þess að bera lögmæti hennar undir dómstóla, sérstaklega þegar um íþyngjandi ráðstafanir er 
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að ræða. Hér þarf að taka tillit til þess að ákvæðum 60. gr. og sérstaklega 70. gr. 

stjórnarskrárinnar er ætlað að tryggja aðgengi borgaranna að dómstólum, í samræmi við 

ákvæði MSE. Í áliti UA 26. nóvember 2001 (3298/2001 og 3299/2001) fjallaði umboðsmaður 

um kvörtun tveggja aðila yfir þeirri niðurstöðu dóms- og kirkjumálaráðuneytisins að hafna 

beiðni þeirra um að fresta réttaráhrifum úrskurða um brottvísun þeirra þar til dómur lægi fyrir 

í máli þeirra. Í umfjöllun umboðsmanns var fjallað um heimildir til frestunar réttaráhrifa og 

samspils þeirra við ákvæði 60. gr. og 70. gr. stjórnarskrárinnar: 
 
Ég ítreka í þessu sambandi að sú þróun hefur átt sér stað í stjórnsýslurétti hér á landi eins og á 
öðrum Norðurlöndum að lögð hefur verið aukin áhersla á að koma í veg fyrir að beiting 
stjórnsýsluvalds leiði til niðurstöðu sem er íþyngjandi fyrir borgarana án þess að réttaröryggi sé 
tryggt eins og frekast er kostur. Hefur þessi þróun meðal annars endurspeglast hér á landi með 
setningu stjórnsýslulaga nr. 37/1993. Þá hefur stjórnarskárvarinn[sic] réttur borgaranna til að 
bera lögmæti stjórnvaldsákvarðana undir dómstóla, sbr. 60. gr. stjórnarskrárinnar, verið styrktur 
enn frekar með nýlegum breytingum á 1. mgr. 70. gr. stjórnarskrárinnar, sbr. 8. gr. 
stjórnarskipunarlaga nr. 97/1995, og með lögfestingu 1. mgr. 6. gr. mannréttindasáttmála 
Evrópu með lögum nr. 62/1994. Tel ég að hafa verði þessa lagaþróun í huga við mat á tilvist 
óskráðrar heimildar stjórnvalda til að fresta réttaráhrifum stjórnvaldsákvarðana. Taka verður 
þannig fullnægjandi tillit til þess að stjórnarskrárvarinn réttur manna til að bera mál sín undir 
dómstóla, og þá meðal annars í þeim tilgangi að æskja endurskoðunar dómstóla á lögmæti 
stjórnvaldsákvörðunar, sé raunhæfur og virkur. Það er því ljóst að mínu áliti að ef ekki nyti við 
heimildar æðra stjórnvalds til þess að fresta réttaráhrifum íþyngjandi ákvörðunar, a.m.k. við 
tilteknar aðstæður, kynni slík niðurstaða að leiða til verulegrar takmörkunar á réttaröryggi 
borgaranna í ákveðnum tilvikum með því að skerða raunhæfa möguleika aðila stjórnsýslumáls 
til að láta reyna á lögmæti þeirrar ákvörðunar hjá dómstólum. [leturbr. höfundar] 

 

Til þess að tryggja réttaröryggi er nú í mörgum lögum að finna heimildir stjórnvalda til þess 

að fresta gildi ákvörðunar í sérstökum tilvikum. Þannig er t.d. að finna í 6. mgr. 33. gr. 

útlendingalaga nr. 96/2002 ákvæði sem heimilar kærunefnd útlendingamála að fresta 

réttaráhrifum brottvísunar skv. 33. gr. laganna, sé talin ástæða til þess. Sambærilegar 

heimildir má finna í 3. mgr. 9. gr. laga nr. 100/2007 um almannatryggingar og 3. mgr. 14. gr. 

laga nr. 13/1984 um framsal sakamanna. Álitaefni er hvort heimilt sé að fresta réttaráhrifum 

stjórnvaldsákvörðunar án þess að fyrir hendi sé skýr lagaheimild til slíkrar frestunar, líkt og í 

þessum tilvikum hér að framan. Ef litið er til ofangreinds rökstuðnings umboðsmanns í álitinu 

hér að ofan, þar sem vísað er til þess að við mat á tilvist óskráðrar heimildar stjórnvalda til 

frestunar á réttarákvörðun stjórnvaldsákvarðana og að verði að taka mið af þeirri lagaþróun 

sem átti sér stað með lögfestingu MSE og tilkomu 70. gr. stjórnarskrárinnar, verður að telja að 

svo sé. Ekki er ólíklegt að dómstólar gætu með sambærilegum rökum talið sér heimilt að 

fresta gildistöku stjórnvaldsákvörðunar í sérstökum tilvikum. Ekki hefur þó reynt á slík mál 

fyrir dómstólum. 
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6 Valdmörk dómsvalds og löggjafarvalds 
 

6.1 Inngangur 

Í kaflanum hér á eftir verður fjallað um valdmörk dómsvalds og löggjafarvalds í íslenskri 

stjórnskipun. Helstu álitaefnin á þessu sviði tengjast úrskurðarvaldi dómstóla um 

stjórnskipulegt gildi laga. Þá verður fjallað um þær efnislegu röksemdir sem liggja að baki 

úrskurðarvaldi dómstóla að þessu leyti, og reynt að greina hvort aukinn áhersla á röksemdir 

um réttaröryggi og mannréttindi hefur leitt til breytinga á úrskurðarvaldi dómstóla um að lög 

standist stjórnarskrá og mörkum þess valds.    

 

6.2 Úrskurðarvald dómstóla um stjórnskipulegt gildi laga. 

6.2.1 Nánar um grundvöll úrskurðarvalds dómstóla um stjórnskipulegt gildi laga. 

Í kafla 4.5.5. var fjallað um eftirlitshlutverk dómstóla með því að lög stæðust stjórnarskrá. Þar 

var farið yfir rætur úrskurðarvalds dómstóla um stjórnskipulegt gildi laga í sögulegu 

samhengi  og hvernig hugmyndir um þetta úrskurðarvald birtust í íslenskum rétti. Þar kom 

fram að úrskurðarvaldið hafi verið lengi viðurkennt í íslenskum rétti og á hvaða grundvelli 

það byggði. Þar var þó ekki farið nánar út í þau efnislegu rök sem liggja að baki 

úrskurðarvaldi dómstóla á því að lög stæðust stjórnarskrá, en við mat á breytingum á 

úrskurðarvaldi dómstóla er gagnlegt að líta til röksemda að baki úrskurðarvaldi dómstóla og 

hvaða breytingum það hefur tekið í gegnum tíðina. Upphaf úrskurðarvaldsins má rekja til 

tímamótadóms hæstaréttar bandaríkjanna í máli Marbury gegn Madison. Þar var reglunni um 

úrskurðarvald dómstóla um að lög stæðust stjórnarskrá fyrst slegið fastri og höfðu þær 

hugmyndir sem þar komu fram mikil áhrif á réttarkerfi heimsins, þ.á.m. á Íslandi. Kjarninn í 

rökstuðningi hæstaréttar í máli Marbury gegn Madison sneri að stöðu bandarísku 

stjórnarskrárinnar sem æðstu réttarheimildar ríkisins (lex superior) og að dómarar jafnt sem 

þingmenn væru bundnir af því að fylgja ákvæðum hennar. Rökrétt væri að dómstólar hefðu 

vald til þess að meta hvort lög stæðust ákvæði stjórnarskrárinnar enda væri þeim almennt 

falið að meta vægi lagaákvæða í tilvikum þar sem þau stangast á innbyrðis. Röksemdirnar 

byggja á því að þetta fyrirkomulag sé stjórnskipulega nauðsynlegt til þess að stjórnarskráin 

haldi gildi sínu sem æðsta réttarheimild ríkisins og þrígreiningu ríkisvaldsins sé viðhaldið. Því 

sé úrskurðarvaldið nauðsynlegt til þess að koma í veg fyrir ofríki handhafa löggjafarvaldsins, 

sem gæti talið sig óbundna af ákvæðum stjórnarskrár ef þetta úrskurðarvald væri ekki fyrir 
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hendi. 185 Þannig má segja að helstu rök að baki þessu valdi dómstóla séu stjórnskipulegs 

eðlis og markmiðið sé að tryggja virkni stjórnkerfisins í samræmi við stjórnarskrá.  

 Þó að mest áhersla hafi verið lögð á þessa stjórnskipulegu virkni í fyrstu röksemdum 

að baki úrskurðarvaldinu eru þó önnur rök sem liggja dýpra að baki þessu úrskurðarvaldi. 

Þessi rök tengjast þeim röksemdum sem liggja að baki tilvist stjórnarskrár og ástæðu þess að 

ríkisvaldið eigi að vera bundið af ákvæðum hennar. Ríki setja sér stjórnarskrár í þeim tilgangi 

mæla fyrir um ákveðið skipulag og verksvið stofnanna ríkisins og marka þeim ákveðinn 

ramma sem þau eiga að starfa eftir. Þó grundvallast tilvist stjórnarskrár einnig á sjónarmiðum 

um að handhafar ríkisvalds séu bundnir af ákveðnum reglum sem mæli fyrir um valdmörk 

þeirra. Þessum reglum er fyrst og fremst ætlað að tryggja borgurunum ákveðin 

grundvallarréttindi og gera þeim kleift að lifa lífi sínu án þess að óttast gerræði yfirvalda.186 

Þó að meiri áhersla hafi verið lögð á stjórnskipulegu rök úrskurðarvaldsins þegar það kom 

fyrst fram, höfðu þó ofangreind sjónarmið um réttaröryggi borgaranna talsvert vægi. Þau 

endurspeglast t.d. í röksemdum Einars Arnórssonar fyrir úrskurðarvaldi dómstóla árið 1935: 
 
Stjórnarskráin veitir einstaklingum vernd við yfirgangi framkvæmdarvaldsins í 56. gr. sinni, og 
setur dómsvaldið að því leyti skör hærra en yfirvöldin, sem það sker úr ágreining um 
embættistakmörk þeirra. Með hliðsjón af þessu ákvæði er það ólíklegt, að stjórnarskrárgjafinn 
hafi ætlast til þess, að menn væru algerlega varnarlausir við lögleysum almenna 
löggjafarvaldsins.[…] Vernd borgaranna væri mjög lítil, ef almenna löggjafarvaldið hefði 
sjálfdæmi um valdsvið sitt. Og þá gæti það óhindrað farið inn á svið stjórnarskrárgjafans og þar 
með ónýtt í framkvæmdinni ákvæði 1. mgr. 76. gr. stjskr.187 

 

Í ummælum Einars má sjá báðar þessar meginröksemdir, þ.e. um að tryggja verði 

stjórnskipulegt gildi stjórnarskrárinnar og að réttaröryggi borgaranna byggi á tilvist hennar. 

 Við stofnun Sameinuðu Þjóðanna (SÞ) árið 1945 og með samþykkt Evrópuráðsins á 

Mannréttindasáttmála Evrópu árið 1950 má merkja upphaf aukinnar áherslu á vægi 

mannréttinda í stjórnkerfum ríkja Evrópu. Telja verður að þessi aukna áhersla um virka vernd 

mannréttinda borgaranna hafi einnig falið í sér ákveðna breytingu hvað varðar vald dómstóla 

til að úrskurða um hvort lög standist ákvæði stjórnarskrárinnar. Ástæður þessara breytinga á 

viðhorfi gagnvar úrskurðarvaldi dómstóla má að stórum hluta rekja til þess að á grundvelli 

þessara mannréttindasáttmála voru einnig settir á fót alþjóðlegir dómstólar til þess að tryggja 

að ákvæði sáttmálanna væru virt af aðildarríkjum þeirra. 188  Með þessu má segja að 

dómstólum hafi verið gefið enn meira vægi þegar kemur að því að úrskurða um lögmæti 
                                                
185 Ragnhildur Helgadóttir: „Úrskurðarvald dómstóla um stjórnskipulegt gildi laga.“, bls. 491. 
186 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur. Undirstöður og einkenni íslenskrar stjórnskipunar., bls. 56-57. 
187 Einar Arnórsson: Ágrip af íslenskri stjórnlagafræði, bls. 49-50 
188 Kári á Rógvi: West-Nordic Constitutional Judicial Review, bls. 62. 
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athafna ríkisins og skerðingu á stjórnarskrárvörðum mannréttindum. Mannréttindasáttmáli 

Evrópu var lögfestur á Íslandi árið 1994 með lögum nr. 62/1994. Fljótlega í kjölfar þess var 

mannréttindakafli stjórnarskrárinnar tekinn til endurskoðunar með stjskl. nr. 97/1995. Með 

þessum breytingum má sjá ákveðnar breytingar á þeim röksemdum sem liggja að baki 

úrskurðarvaldi dómstóla um stjórnskipulegt gildi laga og er nú oftar vísað til réttaröryggis 

borgaranna en stjórnskipulegrar stöðu stjórnarskrárinnar í rökstuðningi Hæstaréttar þegar 

metið er hvort lög séu í samræmi við ákvæði stjórnarskrárinnar. Dæmi um slíkan rökstuðning 

má t.d. sjá í Hrd. 2000, bls. 1534 (12/2000): 
 
Það er hlutverk löggjafans að setja þessi lög og meta þá hagsmuni, sem hér vegast á. 
Borgararnir eiga þó rétt á því að dómstólar taki afstöðu til þess, hvort löggjafinn hafi gætt 
grundvallarreglna stjórnarskrár við setningu þessara laga, eins og við setningu annarra laga. 
 
 

Segja má að fleiri ástæður, en þær sem raktar eru hér að ofan, séu fyrir því að úrskurðarvald 

dómstóla um stjórnskipulegt gildi laga sé nú oftar stutt rökum um réttaröryggi borgaranna. 

Stjórnskipulegt gildi dómstólaeftirlitsins hefur verið almennt viðurkennt í réttarkerfum flestra 

ríkja og efast menn ekki lengur um að nauðsynlegt sé að veita handhöfum löggjafarvalds slíkt 

aðhald, hvort sem eftirlitið er á hendi almennra dómstóla eða stjórnlagadómstóla. Því má 

segja að mannréttindi borgaranna hafi tekið við sem þyngdarpunkturinn varðandi gildi 

stjórnarskrárinnar í stjórnkerfinu, af þeirri einföldu ástæðu að ekki eru lengur uppi deildar 

meiningar um stjórnskipulegt vald dómstólanna til eftirlitsins. Sjónarmið um réttaröryggi og 

tilkoma nýrra mannréttindaákvæða í stjórnarskránna með stjskl. 97/1995, sérstaklega tilkoma 

70. gr. stjórnarskrárinnar hefur þó líklega haft þau áhrif að dómstólar þurfa nú að taka afstöðu 

til stjórnskipulegs gildis laga í fleiri tilvikum en áður. Nánar verður fjallað um þessar 

breytingar í kafla 6.3. um umfang úrskurðarvaldsins.  

 

6.2.2 Formhlið og efnishlið laga sem sæta endurskoðun dómstóla 

Í þeim tilvikum þar sem lagasetning frá Alþingi telst annað hvort ekki vera í samræmi við 

ákvæði stjórnarskrárinnar, eða brýtur beinlínis gegn ákvæðum hennar má segja að ágallar 

lagasetningarinnar geti að grunni til verið tvenns konar. Annars vegar getur setningarmáta 

laganna verið á einhvern hátt áfátt, þannig að metið verði sem svo að þau séu ekki sett með 

stjórnskipulega réttum hætti, eða ekki sett af valdbærum aðila og hins vegar getur 

efnisinnihald laganna falið í sér reglur sem ganga gegn ákvæðum stjórnarskrárinnar.189  

                                                
189 Gunnar G. Schram: Stjórnskipunarréttur, bls. 434. 
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 Þegar metið er hvort lög séu sett með stjórnskipulega réttum hætti er litið til þeirra 

ákvæða stjórnarskrárinnar sem mæla fyrir um meðferð lagafrumvarpa á Alþingi en þær reglur 

eru útfærðar nánar í lögum nr. 55/1991 um þingsköp Alþingis. Í 44. gr. stjórnarskrárinnar er 

mælt fyrir um að ekkert lagafrumvarp megi samþykkja fyrr en það hefur verið rætt við þrjár 

umræður á Alþingi. Ákvæðinu var breytt með lögum nr. 56/1991 þegar deildaskipting 

þingsins var afnumin. Kom þetta ákvæði til skoðunar í dómi Hrd. 1950, bls. 175, þar sem 

refsimál var höfðað á hendur bónda á grundvelli þágildandi laga nr. 112/1941 um lax og 

silungsveiði. Í málinu var deilt um hvort netalögn bóndans teldist vera í kvísl í skilningi 

laganna, en slík lögn varðaði refsingu samkvæmt lögunum. Í lögunum byggðist skilgreining á 

hugtakinu kvísl á sambærilegu hugtaki í eldri lögum nr. 79/1936 um sama efni. Í meðferð laga 

nr. 79/1936 á Alþingi hafði skilgreining laganna á hugtakinu kvísl tekið breytingum milli 

umræðu í efri og neðri deild þingsins og því taldi Hæstiréttur að skilgreining laganna hefði 

ekki orðið til með stjórnskipulega réttum hætti og hefði því ekki lagagildi. Því byggði 

dómurinn á almennri skýringu hugtaksins í stað þeirrar skýringar sem var að finna í 

lögunum.190 Í 53. gr. stjórnarskrárinnar er mælt fyrir um að Alþingi geti ekki samþykkt mál 

nema meira en helmingur þingmanna sé á fundi og taki þátt í atkvæðagreiðslu. Þá er að finna í 

55. gr. stjórnaskrárinnar fyrirmæli um að Alþingi megi aðeins taka við málum til afgreiðslu ef 

þau eru flutt af þingmönnum eða ráðherra. Ekki hefur reynt á þessi ákvæði fyrir dómstólum. 

Hér má þó nefna að samkvæmt 2. mgr. 89. gr. þingskapalaga nr. 55/1991 geta þingmenn, 

ráðherrar, þingflokkar og nefndir þingsins staðið að flutningi máls á Alþingi. Þó verður að 

telja að þessi regla takmarkist af 1. mgr. greinarinnar sem mælir fyrir um að Alþingi megi 

ekki taka við neinu málefni nema einhverjir þingmanna eða ráðherra taki það til flutnings. 

 Úrskurðarvald dómstóla á því hvort lög eru sett með stjórnskipulega réttum hætti 

takmarkast, eðli máls samkvæmt, við athugun á því hvort lög séu sett í samræmi við ákvæði 

stjórnarskrárinnar. Þó ítarlega sé mælt fyrir um meðferð mála á Alþingi í þingskaparlögum 

verður ekki talið að brot gegn þeim formreglum sem þar er að finna valdi því að dómstólar 

telji lögin óskuldbindandi. Álitaefni varðandi valdbærni þingsins til þess að samþykkja og 

gefa út lög hafa ekki komið til kasta dómstóla. Slík álitaefni gætu helst komið upp varðandi 

starfstíma Alþingis, skv. 1. mgr. 35. gr. stjórnarskrárinnar og kjörtímabil þingmanna sbr. 1. 

mgr. 31. gr. stjórnarskrárinnar. Álitaefni þessu tengt má sjá í sambandi við ályktanir Alþingis 

árin 1940 og 1941 þegar landið var hernumið af Bretum, en 15. maí 1941 ákvað Alþingi að 

fresta þingkosningum. Þingið samþykkti allmörg lög á þessu framlengda kjörtímabili, en 

                                                
190 Sambærilegt álitaefni var uppi í Hrd. 1997, bls. 86 (Brúttótonn) 
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þessum lögum var beitt athugasemdalaust af dómstólum í fjölmörg skipti á grundvelli 

stjórnskipulegs neyðarréttar.191 

 Allmörg dæmi eru um að lög frá Alþingi brjóti efnislega gegn ákvæðum 

stjórnarskrárinnar eða séu a.m.k. ekki samræmanleg ákvæðum hennar. Má segja að flest mál 

sem komi til kasta dómstóla þegar deilt er um stjórnskipulegt gildi laga snúi að þessu 

efnisinnihaldi laganna. Eins og kom fram í kafla 4.5.5 hafa slík lagaákvæði komið til 

umfjöllunar í mörgum dómum Hæstaréttar t.d. í Hrd. 1943, bls. 237 sem reifaður var í 

kaflanum. Hafa þessi mál varðað margvísleg réttindi manna sem mælt er fyrir um í 

stjórnarskrá, s.s. mannréttindaákvæði stjórnarskrárinnar. Er undir viðkomandi dómstól komið 

að túlka inntak viðkomandi stjórnarskrárákvæðis og með hvaða hætti umrætt lagaákvæði telst 

ganga gegn ákvæðinu. Allmörg sjónarmið geta komið þar til skoðunar, bæði hvað varðar 

inntak lagaákvæðanna sem um ræðir og hvers eðlis þau réttindi eru sem 

stjórnarskrárákvæðunum er ætlað að vernda. 

 Umfjöllun um að lög stangist efnislega á við ákvæði stjórnarskrárinnar tengist auk 

þess með ákveðnum hætti tilvikum þar sem álitamál snúa að gæðum lagasetningar. Hér má 

nefna tilvik þar sem löggjafinn hefur veitt handhöfum framkvæmdavalds of mikið svigrúm til 

ráðstafana sem ættu að falla undir valdsvið annarra handhafa ríkisvalds samkvæmt ákvæðum 

stjórnarskrárinnar. Hér koma oftast til skoðunar tilvik, sem varða framsal lagasetningarvalds, 

þar sem löggjafinn hefur í of miklu mæli veitt handhöfum framkvæmdarvalds svigrúm til 

skerðingar á stjórnarskrárvörðum réttindum, þegar ákvæði stjórnarskrárinnar gera áskilnað 

um að slík skerðing verði aðeins gerð með settum lögum. Hér má segja að ekki sé beint 

gengið gegn efni ákvæða stjórnarskrárinnar með lagasetningu, en þó er uppi ósamræmanleiki 

milli lagasetningar og ákvæða stjórnarskrárinnar. Dæmi um tilvik þar sem slíkur 

ósamræmanleiki var uppi má finna í Hrd. 2000, bls. 1621 (15/2000) (Stjörnugrís) þar sem 

Hæstiréttur fjallaði um þetta álitaefni með eftirfarandi hætti: 
 
Í 72. gr. stjórnarskrár lýðveldisins Íslands nr. 33/1944 er kveðið á um friðhelgi eignarréttar og í 
75. gr. hennar um atvinnufrelsi, sbr. 10. gr. og 13. gr. stjórnarskipunarlaga nr. 97/1995. Má 
hvorugt skerða nema með lagaboði að því tilskildu, að almenningsþörf krefji. Þessi fyrirmæli 
stjórnarskrárinnar verða ekki túlkuð öðruvísi en svo, að hinum almenna löggjafa sé óheimilt að 
fela framkvæmdarvaldshöfum óhefta ákvörðun um þessi efni. Löggjöfin verður að mæla fyrir 
um meginreglur, þar sem fram komi takmörk og umfang þeirrar réttindaskerðingar, sem talin er 
nauðsynleg.192 
 

                                                
191 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur. Undirstöður og einkenni íslenskrar stjórnskipunar bls. 197-198. 
192 Sjá einnig Hrd. 1996, bls. 2956 (Samherji) 
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Hér verður ekki nánar fjallað um þetta álitaefni, enda er slík umfjöllun efni í sjálfstæða ritgerð. 

Þó ber að nefna að málið snerist að mestu leyti um lögmætisregluna, sem er undirliggjandi 

grundvallarregla í málum sem þessum. Í þessum tilvikum eru þó dómstólar að úrskurða að 

löggjöf sé ekki í samræmi við fyrirmæli stjórnarskrárinnar, og er því úrskurðarvald þeirra 

byggt á sambærilegum sjónarmiðum og almennt gerist. Hér gætu einnig fallið undir tilvik þar 

sem löggjafinn felur handhöfum framkvæmdarvalds verkefni sem ættu heima á sviði 

dómstólanna. Þetta á við þegar löggjöf felur stjórnvöldum heimild til þess að ákvarða 

mönnum refsingar, en skv. 69. gr. stjórnarskrárinnar verður engum gert að sæta refsingu nema 

hann hafi gerst sekur um háttsemi sem var refsiverð samkvæmt lögum á þeim tíma þegar hún 

átti sér stað. Reglan felur í sér áskilnað um að það falli undir verksvið löggjafans að ákvarða 

refsinæmi ákveðna athafna, og geta ekki aðrir handhafar ríkisvalds tekið slíkar ákvarðanir.193 

Dæmi um mál þar sem ofangreind regla hefur komið til umfjöllunar má sjá í Hrd. 1994, bls. 

748 (Einangrunarvist fanga), en í málinu höfðu fangelsisyfirvöld úrskurðað fanga til 

einangrunarvistar, en samkvæmt þágildandi 26. gr. laga nr. 48/1988 um fangelsi og fangavist  

dróst einangrunarvist hans ekki frá afplánunartíma hans, og lengdi því refsivist hans. Í málinu 

vísaði Hæstiréttur til þess að samkvæmt ákvæðum stjórnarskrárinnar yrðu menn ekki sviptir 

frelsi nema með úrskurði dómara. Þá var vísað til þeirrar valdgreiningar sem fælist í 2. gr. 

stjórnarskrárinnar um að dómendur færu með dómsvaldið.  Segja má að öll þau mál sem 

varða framsal löggjafans á valdheimildum, hvort sem um er að ræða heimildir til 

lagasetningar eða til athafna sem falla undir valdsvið dómsvaldsins snerti beint ákvæði 2. gr. 

stjórnarskrárinnar og lögmætisregluna, þó að sjaldan sé vísað til ákvæða stjórnarskrárinnar 

um valdgreiningu þegar dómstólar komast að þeirri niðurstöðu að löggjafinn hafi framselt 

lagasetningarvald sitt í of ríkum mæli. 

 

6.3 Umfang og mörk úrskurðarvalds dómstóla um stjórnskipulegt gildi laga. 

6.3.1 Inngangur 

Ákvörðun dómstóla um að virða ákvæði laga, sem standast ekki stjórnarskrá, að vettugi felur 

jafnan í sér mikið inngrip í starf löggjafarvaldsins, þar sem túlka mætti það sem svo að 

dómstólar væru að grípa fram fyrir hendur löggjafans í slíkum tilvikum. Þótt ekki sé lengur 

deilt um tilvist úrskurðarvalds dómstóla snýr ágreiningur um það oft að umfangi og mörkum 

úrskurðarvaldsins. Hér á eftir verður fjallað um helstu þætti sem geta haft áhrif í tilvikum þar 

sem dómstólar beita úrskurðarvaldi sínu og hvernig þeir hafa haft áhrif á mörk 

                                                
193 Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 405. 
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úrskurðarvaldsins á þann hátt að dómstólar telji sig geta seilst skemur í því að endurskoða 

stjórnskipulegt gildi laga í ákveðnum tilvikum. 

 

6.3.2 Skilyrði um að lög séu bersýnilega andstæð stjórnarskrá 

Kenningar um umfang úrskurðarvalds dómstóla komu fram fljótlega eftir að viðurkennt var 

að það væri til staðar. Þannig komu fram hugmyndir manna í Bandaríkjunum rétt fyrir 

aldamótin 1800 að dómstólar væru ekki bærir til þess að meta stjórnskipulegt gildi laga nema 

lög teldust bersýnilega andstæð stjórnarskránni (e. manifestly unconstitutional). Þessar 

hugmyndir náðu þó aldrei mikilli fótfestu þar í landi, en höfðu líkt og aðrar hugmyndir um 

úrskurðarvald dómstóla talsverð áhrif á norrænan rétt, sérstaklega í Danmörku.194 Þessi 

sjónarmið festu rætur í dönskum rétti með þeim hætti að þarlendir dómstólar töldu sig þurfa 

að beita úrskurðarvaldi sínu með varfærnum hætti og vísuðu til þess að sýna þyrfti fram á 

með öruggum hætti að lög væru andstæð stjórnarskránni. Birtist þetta sjónarmið vel í UfR 

1921, bls. 644 þar sem Hæstiréttur Danmerkur komst þannig að orði: 
 
Efter Alt, hvad der foreligger, kan det ikke med den Sikkerhed, som maatte kræves, for at 
Domstolene skulde kunne tilsidesætte Bestemmelserne i en paa grunddlovsmæssig Maade 
vedtaket Lov som grundlovstridende, statueres at […] 195 

 

Í dóminum taldi Hæstiréttur því að sýna þyrfti fram á með öruggum hætti að lög væru 

andstæð stjórnarskránni, annars væri ekki hægt að víkja þeim til hliðar.196  Danskir dómstólar 

hafa beitt úrskurðarvaldi sínu með varfærnum hætti, í samræmi við þessar hugmyndir, og féll 

ekki dómur þar í landi þar sem lög voru talin ósamrýmanleg stjórnarskrá, fyrr en árið 1999 

þegar dómur féll í svokölluðu Tvind-máli, UfR 1999, bls. 841, þar sem Hæstiréttur taldi að 

lög um fjárveitingar til einkaskóla væru andstæð 3. gr. dönsku stjórnarskrárinnar um 

þrískiptingu ríkisvaldsins og um að dómstólar færu með dómsvaldið, þar sem löggjafarvaldið 

hefði við setningu laganna farið inn á svið dómsvaldsins. Eftir að dómurinn féll er uppi 

ákveðin óvissa þar í landi um hvernig Hæstiréttur muni nálgast þetta viðfangsefni í 

framtíðinni, en forseti réttarins boðaði í blaðaviðtali nokkru eftir dóminn að dómstóllinn 

myndi skoða samræmi laga við stjórnarskrá með ítarlegri hætti en áður í málum sem vörðuðu 

grundvallarmannréttindi.197 

                                                
194 Ragnhildur Helgadóttir: „Úrskurðarvald dómstóla um stjórnskipulegt gildi laga.“, bls. 497-499. 
195 (ísl: Í þessu máli er ekki hægt að lýsa því yfir af því öryggi, sem nauðsynlegt er að sé fyrir hendi þegar 
dómstólar víkja ákvæðum laga til hliðar vegna þess að þau gangi gegn stjórnarskrá. ) 
196 Henrik Zahle: Dansk forfatningsret 2. Regering, forvaltning og dom, bls. 221. 
197  Jens Peter Christensen: Domstolene – den tredje statsmagt, bls. 20. Sjá einnig „Domstolerne i 
skudlinien“ Interview med Niels Pontoppidan, Administrativ Debat, nr. 1, 2001 bls. 3 og áfram. 
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 Af dómaframkvæmd Hæstaréttar verður ekki séð að íslenskir dómstólar telji sig 

bundna við sambærilega reglu. Þó má í ákveðnum dómum sjá ummæli sem vísa til þess að 

ákveðið mat sé lagt á hversu alvarlega lög teljist andstæð stjórnarskrá án þess að beint sé 

vísað til þessara öryggissjónarmiða.198 Hér má nefna t.d. Hrd. 1952, bls. 434 þar sem fjallað 

var um það álitamál hvort ákvæði laga um stóreignaskatt stæðust ákvæði stjórnarskrár. Þar 

komst Hæstiréttur svo að orði: 
 
Ekki verður talið, að skattstefna laga nr. 22 frá 1950 mismuni skattþegnum svo, að hún brjóti í 
bága við 67. gr. stjórnarskrárinnar nr. 33. frá 1944, og verður stóreignaskattur aðaláfrýjanda 
ekki felldur niður af þeim sökum. 
 
 

Af orðum dómsins verður þó ekki ráðið að niðurstaðan byggi að einhverju leyti á 

sjónarmiðum um að lagaákvæði hafi ekki verið bersýnilega ósamræmanlegt við ákvæði 

stjórnarskrárinnar. Dómurinn fjallaði, líkt og margir aðrir dómar þar sem ágreiningur er um 

stjórnskipulegt gildi laga, um skattlagningu Alþingis og heimildir til þess samkvæmt 

ákvæðum stjórnarskrárinnar. Líklegt er að dómurinn sé fyrst og fremst að vísa til þess að 

umrædd skattlagning hafi ekki falið í sér mismunun á milli manna umfram það sem felst 

almennt í skattlagningarvaldi löggjafans. Hér sé því um að ræða mat dómstólsins á því hvort 

raunveruleg mismunun sé fyrir hendi, en ekki hvort umrædd mismunun hafi verið bersýnilega 

ósamræmanleg stjórnarskránni. Ólafur Jóhannesson taldi árið 1960 lítið hægt að leggja upp úr 

orðalagi umrædds dóms og taldi ekki ástæðu til þess að gera greinarmun milli bersýnilegs 

ósamræmis og annars ósamræmis við stjórnarskránna. Þar sem ósamræmi væri fyrir hendi 

milli stjórnarskrár og laga, ættu lögin einfaldlega að víkja. Að öðrum kosti væri þetta 

úrskurðarvald dómstólanna gagnslaust.199 Fræðimenn hafa ekki verið á einu máli um hvort 

dómstólar hér á landi hafi litið svo á að lög þyrftu að vera bersýnilega eða skýrlega andstæð 

stjórnarskrá til þess að þeir teldu sér heimilt að víkja þeim til hliðar.200 Þó má merkja að 

dómstólar hafi farið varfærnislega með þetta vald sitt fram til ársins 1995 þegar breytingar 

voru gerðar á mannréttindakafla stjórnarskrárinnar. Þessi breyting á nálgun dómstóla á 

úrskurðarvaldinu verður þó ekki endilega rakin til breyttra sjónarmiða um hversu alvarlegur 

ósamræmanleiki laga og stjórnarskrár þurfi að vera, heldur koma önnur sjónarmið til 

skoðunar, s.s. um hvers eðlis þau réttindi eru sem stjórnarskrárákvæðin fjalla um og hvert 

svigrúm löggjafans er til skerðingar á stjórnarskrárvörðum réttindum. 

                                                
198 Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipun Íslands, bls. 416. 
199 Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipun Íslands, bls. 417. 
200 Ragnhildur Helgadóttir: „Úrskurðarvald dómstóla um stjórnskipulegt gildi laga.“, bls. 500-501. 
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6.3.3 Eðli þeirra réttinda sem um er að ræða 

Merki eru um að úrskurðarvald dómstóla um stjórnskipulegt gildi laga sé misstrangt eftir því 

hvaða réttindi þeim stjórnarskrárákvæðum, sem fjallað er um í málinu, er ætlað að vernda. Í 

máli Hæstaréttar Noregs NRt 1976, bls. 1 í svokölluðu Kløfta máli, var fjallað um lögbundna 

skerðingu bótaréttar vegna eignarnáms og talið að skerðingin væri andstæð 

eignarréttarákvæði norsku stjórnarskrárinnar. Meirihluti dómsins komst að þeirri niðurstöðu 

að úrskurðarvald dómstóla um stjórnskipulegt gildi laga tæki mið af því hvaða 

stjórnarskrárgreinar ættu í hlut. Þannig hefði löggjafinn mismikið svigrúm til þess að setja lög 

sem gengju nærri stjórnarskrárbundnum réttindum manna, allt eftir því hvaða réttindi væri um 

að ræða.201 Hugmyndir um að dómstólar ættu að beita mismunandi aðferðum við að dæma um 

stjórnaskrárgildi laga eftir því hvaða réttindi ættu í hlut komu í ljós í Bandaríkjunum á árunum 

milli 1930 og 1940, en þá tók hæstiréttur landsins að byggja á því að réttindi manna til 

frjálsrar tjáningar, fundafrelsis og trúfrelsis ættu að njóta sérstakrar verndar dómstóla. Þessu 

til rökstuðnings var vísað til þess að umrædd réttindi væru nauðsynleg í 

lýðræðisþjóðfélögum.202 Eins og sagði hér að framan má merkja að íslenskir dómstólar hafi 

farið varfærnislega með úrskurðarvald sitt um stjórnskipulegt gildi laga fram til ársins 1995. 

Á dómaframkvæmd sést að frá 1943 hafa stjórnarskrárákvæði um vernd eignarréttar og 

skattlagningarvald löggjafans oftast verið umfjöllunarefni dóma þar sem lög hafa verið talin 

andstæð stjórnarskrá. Frá því að úrskurðarvaldi dómstóla um stjórnskipulegt gildi laga var 

slegið föstu árið 1943 fram til ársins 1994, hafði Hæstiréttur aðeins úrskurðað að lög væru 

andstæð stjórnarskrá í málum sem vörðuðu eignarrétt eða skattlagningu. Eftir lögfestingu 

Mannréttindasáttmála Evrópu með lögum nr. 62/1994, og breytingu á mannréttindakafla 

stjórnarskrárinnar árið 1995, hefur orðið talsverð fjölgun á þeim málum sem koma til kasta 

Hæstaréttar þar sem því er haldið fram að löggjöf hafi brotið gegn ákvæðum 

stjórnarskrárinnar.203 Þó að þessi aukna áhersla á vægi mannréttinda hafi haft þau áhrif að 

fleiri og fjölbreyttari mál, sem vörðuðu stjórnskipulegt gildi laga, kæmu til kasta Hæstaréttar, 

verður ekki séð á ummælum í dómum réttarins að litið sé svo á að greinarmunur sé gerður á 

þeim réttindum sem um var að ræða. Því eru engin bein ummæli um að eðli þessara réttinda 

eigi að valda því að Hæstiréttur eigi að beita mis ströngu mati við mat á stjórnskipulegu gildi 

                                                
201 Kári á Rógvi: West-Nordic Constitutional Judicial Review, bls. 158-159. 
202 Ragnhildur Helgadóttir: The Influence of American Theories on Judicial Review in Nordic Constitutional Law, 
bls. 185-188. Sjá einnig: Ragnhildur Helgadóttir: „Úrskurðarvald dómstóla um stjórnskipulegt gildi laga.“, bls. 
503. 
203 Björg Thorarensen, Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi, bls. 63-65. 
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laga, en rétturinn vísar oftar til þess hvaða svigrúm eigi að ljá löggjafanum við skerðingu á 

ákveðnum réttindum. Hér ber að nefna að samkvæmt túlkun MDE á ákvæðum 

mannréttindasáttmálans eru gerðar strangari kröfur til þess að skerðing réttinda sem varða t.d. 

tjáningarfrelsi eða félagafrelsi, sé studd haldgóðum rökum um nauðsyn slíkrar skerðingar. 

Þessu til rökstuðnings er vísað til þess að umrædd réttindi séu undirstöður 

lýðræðisþjóðfélaga.204 Telja verður líklegt að dómar Hæstaréttar hafi hliðsjón af þessari 

stefnu Mannréttindadómstólsins í úrlausnum sínum sem varða umrædd réttindi. 

 

6.3.4 Svigrúm löggjafans og pólitískar ákvarðanir 

Í dómum Hæstaréttar hefur verið vísað til þess að ljá verði löggjafanum ákveðið svigrúm til 

skerðingu réttinda manna með löggjöf, sérstaklega hvað varðar fjárhagsleg réttindi manna og 

rétt löggjafans til skattlagningar. Dæmi um slíka tilvísun má t.d. sjá í nýlegum dómi Hrd. 10. 

apríl 2014 (726/2013) þar sem deilt var um hvort álagning auðlegðarskatts samræmdist 72. gr. 

stjórnarskrárinnar um vernd eignarréttar. Þar má finna eftirfarandi orðalag í umfjöllun 

Hæstaréttar um þetta atriði: 
 
Með framangreindum fyrirmælum stjórnarskrárinnar eru valdi löggjafans til skattlagningar 
takmörk sett. Í því felst að leggja ber skatta á eftir almennum efnislegum mælikvarða þar sem 
gæta verður jafnræðis gagnvart skattborgurunum eftir því sem unnt er. Séu þau 
grundvallarsjónarmið virt hafa dómstólar játað löggjafanum verulegu svigrúmi til að ákveða 
hvernig skattlagningu skuli háttað í einstökum atriðum. 

 

Í rökstuðningi Hæstaréttar má sjá tilvísun í dómaframkvæmd réttarins við mat á því hvort 

löggjafinn hafi gengið of nærri stjórnarskrárvörðum eignarréttindum manna með ákvörðunum 

sínum um skattlagningu. Í slíkum málum hefur jafnan einnig komið til skoðunar hvort 

skattlagning hafi falið í sér mismunun á milli manna þannig að brotið teldist gegn 

jafnræðisreglu 65. gr. stjórnarskrárinnar. Af ofangreindum ummælum að dæma og 

fyrirliggjandi dómaframkvæmd má draga þá ályktun að löggjafarvaldinu gæti verið markað 

víðara svigrúm til takmörkunar á fjárhagslegum réttindum manna með skattlagningu eða með 

annarri skerðingu eigna, en hvað varðar takmarkanir á persónubundnum réttindum. Mætti 

segja að þetta helgist af því sem nefnt var hér í kaflanum hér að framan varðandi mismunandi 

eðli þeirra réttinda sem um er rætt, en þó er líklegra að hér vegi þyngra eðli þess valds sem 

löggjafarvaldið beitir til skerðingar á þessum réttindum. Þegar Alþingi tekur ákvörðun um 

álagningu skatta í samræmi við 40. gr. og 77. gr. stjórnarskrárinnar er það að beita 

                                                
204 Björg Thorarensen, Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi, bls. 62. 
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fjárstjórnarvaldi sínu, en fjárstjórnarvald þingsins hefur verið talið einn af lykilþáttum í 

störfum þingsins og stór hluti stjórnskipunarinnar.205 Það rúma svigrúm sem dómstólar hafa 

ljáð löggjafanum varðandi lög um skattlagningu helgast af mikilvægi þess að þingið hafi 

a.m.k. að einhverju marki frjálsar hendur til beitingar á fjárstjórnarvaldi sínu, en þáttur af því 

er bæði að ákvarða skattlagningu og úthlutun á þeim fjármunum sem ríkið hefur úr að spila. 

Ákvarðanir þingsins sem fela í sér beitingu á fjárstjórnarvaldi þess teljist til pólitískra 

ákvarðana þess, enda endurspeglast mismunandi stjórnmálalegar áherslur stjórnmálaflokka 

vel í áherslum þeirra á meðferð fjármuna ríkisins og afstöðu til skattlagningar. Vernd 

ákveðinna réttinda samkvæmt ákvæðum stjórnarskrárinnar eru nátengd þessu fjárstjórnarvaldi 

þingsins, að því leyti sem þau gætu lagt jákvæðar skyldur á ríkið til athafna, sem gætu 

jafnframt haft í för með sér skyldu til ákveðinna fjárútláta úr ríkissjóði. Hafa sprottið nokkrar 

deilur um þetta efni, sérstaklega eftir dóm Hæstaréttar í Hrd. 2000, bls. 4480 (125/2000) 

(Öryrkjadómur I), þar sem Hæstiréttur taldi að lög um almannatryggingar væru andstæð 1. 

mgr. 76. gr. stjórnarskrárinnar um rétt til félagslegrar aðstoðar og jafnræðisreglu 65. gr. 

stjórnarskrárinnar. Niðurstaða dómsins var harðlega gagnrýnd, m.a. af þáverandi 

forsætisráðherra Davíð Oddsyni sem taldi að dómstóllinn hefði stigið inn á valdsvið 

löggjafans með dóminum, og tekið fram fyrir hendurnar á því varðandi ráðstöfun fjármuna úr 

ríkissjóði. Um tengsl mannréttindaákvæða stjórnarskrárinnar og fjárstjórnarvalds alþingis tók 

Davíð eftirfarandi fram: 
 
Inntak slíkra réttinda hlýtur hins vegar mjög að stjórnast af efnahagslegum aðstæðum í 
þjóðfélaginu á hverjum tíma og þeim fjármunum, sem þá eru til ráðstöfunar. Og af þeim er 
aldrei nóg. Það eru og verða ær og kýr stjórnmálamanna að forgangsraða fjárveitingum, að velja 
og hafna og ákveða, hvaða þjóðlífsþörfum er brýnast að mæta í það og það skiptið. Mat á því, 
hvernig þeirri köku er skipt, hlýtur að vera hjá þeim handhafa ríkisvalds, sem falin er fjárstjórn 
ríkisins, þ.e.a.s. löggjafanum.206 

 

Segja má að ofangreindur rökstuðningur rími a.m.k. að einhverju leyti við röksemdir 

Hæstaréttar í málum sem varða skattlagningu ríkisins, en þar hefur rétturinn oft tekið fram að 

ljá verði löggjafanum umtalsvert svigrúm við álagningu skatta. Hæstiréttur hefur þó ekki 

útfært þessa skoðun um svigrúm löggjafans með beinum hætti á tilvik þar sem lagasetning er í 

beinum tengslum við úthlutun fjármuna ríkissjóðs, eins og var að hluta til umfjöllunar í þessu 

máli. Ljóst er að lagsetning Alþingis er í langflestum tilvikum tengd pólitískum ákvörðunum 

þess, enda er þingið pólitísk stofnun. Því getur verið erfitt að meta hvaða ákvarðanir þess séu 

                                                
205 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur II. Handhafar ríkisvalds, bls. 223. 
206 Davíð Oddsson: „Valdheimildir löggjafans og úrskurðarvald dómstóla.“, bls. 10 
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pólitísks eðlis umfram aðrar. Ljóst er að skoðanir manna á því hvort ein ákvörðun er 

pólitískari en önnur, er algjörlega háð huglægri afstöðu þess sem metur, og því getur verið 

ómögulegt að setja dómstólum einhverjar fyrir fram ákveðnar skorður í þessum efnum. Ljóst 

er þó að Hæstiréttur metur vægi svigrúms dómstóla að einhverju leyti út frá þeim aðstæðum 

sem ríkjandi eru hverju sinni, t.d. varðandi efnahagsmál, sbr. ummæli Hæstaréttar í 

áðurnefndum dómi Hrd. 10. apríl 2014 (726/2013), þar sem rétturinn vísaði m.a. til þess 

ástands sem hafi verið uppi þegar auðlegðarskattur var fyrst lögleiddur: 
  
Eins og áður er gerð grein fyrir var auðlegðarskattur fyrst lögleiddur með lögum nr. 128/2009, 
en á þeim tíma var við að etja einstæðan vanda í ríkisfjármálum. Í athugasemdum með 
frumvarpi til laganna kom fram að halli ríkissjóðs á árinu 2009 væri áætlaður 180.000.000.000 
krónur og því brýn þörf á að afla honum viðbótartekna. Upptaka auðlegðarskatts var sem fyrr 
greinir meðal annars rökstudd með því að mikil eignatilfærsla hefði átt sér stað í íslensku 
samfélagi árin á undan og eignir safnast saman á fárra hendur. Augljóst mætti telja að þeir sem 
safnað hefðu miklum eignum hefðu notið hagstæðra skattareglna og af þeim sökum þætti ekki 
óeðlilegt að við ríkjandi aðstæður yrði skattbyrði þessa hóps aukin nokkuð frá því sem áður 
hefði verið. 
 

Þarna má segja að Hæstiréttur sé að lýsa því að Alþingi hafi tekið pólitíska ákvörðun um 

álagningu auðlegðarskatts, en sú ákvörðun hafi byggst á þeim vanda sem uppi var í 

ríkisfjármálum. Sambærilega umfjöllun Hæstaréttar um alvarlega stöðu þjóðarbúsins og 

aðstæður á fjármálamörkuðum má sjá í Hrd. 28. október 2011 (340/2011) sem varði gildi 

lagasetningar í tengslum við efnahagshrunið árið 2008.  

 Af ofangreindri umfjöllun að dæma verður að telja að dómstólar séu varkárari við 

beitingu á úrskurðarvaldi sínu um stjórnskipulegt gildi laga þegar umrædd lög eru í tengslum 

við fjárstjórnarvald Alþingis. Þetta á þó helst við þegar mál varða skattlagningarvald Alþingis, 

en geta þó komið til skoðunar varðandi úthlutun á fjármunum ríkissjóðs. Það er þó ekki algilt 

hversu mikið vægi þessi sjónarmið hafa í niðurstöðum Hæstaréttar, en ætla má að mat 

réttarins á því hvort lög standist stjórnarskrá byggist á nokkurs konar heildarmati á öllum 

þeim þáttum sem hér hafa verið nefndir. Þar kemur til skoðunar hvers eðlis réttindin eru, líkt 

og lýst er í kaflanum hér að framan, en einnig hvers eðlis þær ákvarðanir eru sem löggjöfin 

byggir á og að hvaða leyti verði að ljá löggjafarvaldinu svigrúm til töku pólitískra ákvarðana. 

Slíkt heildarmat verður alltaf í höndum dómstólanna sjálfra, og verður að telja að þeir hafi 

úrskurðarvald um hvaða vægi þessir þættir eigi að hafa hverju sinni. 

 

6.3.5 Túlkun dómstóla á stjórnarskrárákvæðum 

Afstaða dómstóla til þess hvaða aðferðum eigi að beita við skýringar á stjórnarskrárákvæðum 

getur haft áhrif á hvernig þeir meta umfang úrskurðarvalds síns um stjórnskipulegt gildi laga. 
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Almennt er gengið út frá því að líkur séu á að almenn lög samrýmist stjórnarskránni. Er hér 

um að ræða ákveðna líkindareglu sem felur í sér að dómstólar leitast, eins og kostur er, við að  

túlka almenn lög til samræmis við stjórnarskránna.207 Í slíkum tilvikum skiptir máli hvernig 

umrædd lagaákvæði eru túlkuð, en jafnframt hvaða aðferðum er beitt við túlkun 

stjórnarskrárákvæða. Misjafnar skoðanir hafa verið uppi í sögulegum skilningi hvaða 

aðferðum ætti að beita við túlkun á stjórnarskrárákvæðum. Þar má í meginatriðum skipta 

nálgun manna í tvo meginflokka. Annars vegar þá sem telja að túlka eigi ákvæði 

stjórnarskrárinnar út frá þeim sjónarmiðum sem ríkjandi voru þegar stjórnarskráin var sett, 

sem felur í sér að skýring stjórnarskrárákvæðanna sé óbreytileg. Þetta felur í sér að breyttar 

áherslur í lögskýringum dómstóla eigi ekki að hafa áhrif á það hvernig stjórnarskrárákvæði 

séu túlkuð. Hins vegar hafa menn nálgast túlkun stjórnarskrárákvæða út frá því sjónarmiði að 

ákvæði hennar eigi að túlka, rétt eins og önnur ákvæði laga, í samræmi við gildandi 

réttarvitund hverju sinni. 208  Virðist sem íslenskir dómstólar hafi oftar tekið mið af  

sjónarmiðum um óbreytilega skýringu stjórnarskrárákvæða, a.m.k. við túlkun 

mannréttindaákvæða stjórnarskrárinnar fram til ársins 1995, en þó er erfitt að draga beinar 

ályktanir um stefnu dómstólanna að þessu leyti, þar sem rökstuðningur um túlkun 

stjórnarskrárákvæða var jafnan takmarkaður.209 Merkja má ákveðna breytingu á þessari 

nálgun eftir breytingar á mannréttindakafla stjórnarskrárinnar með lögum nr. 97/1995 enda 

voru breytingarnar gerðar í þeim tilgangi að færa mannréttindakafla stjórnarskrárinnar til 

samræmis við þær þjóðréttarlegu skuldbindingar sem íslenska ríkið hafði undirgengist, m.a. 

Mannréttindasáttmála Evrópu. 210  Segja má að bein tengsl séu milli endurskoðunar á 

mannréttindakaflanum og lögfestingar MSE árið áður. Í almennum athugasemdum í 

greinargerð með frumvarpinu sem varð að lögum nr. 62/1994 um Mannréttindasáttmála 

Evrópu er tekið fram að ætla megi að lögfesting sáttmálans myndi hafa þau óbeinu áhrif að 

ríkari tilhneiging yrði til að dómstólar beittu rýmri skýringu á ákvæðum stjórnaskrárinnar til 

samræmis við ákvæði sáttmálans.211 Þessi skoðun í greinargerð frumvarpsins byggir að 

stórum hluta á þeirri meginreglu að almennt skuli leitast við að túlka ákvæði laga til 

samræmis við þjóðréttarlegar skuldbindingar ríkisins. Hefur Hæstiréttur vísað til þessarar 

meginreglu í dómum sínum, m.a. í Hrd. 2000, bls. 4480 (125/2000) (Öryrkjadómur I) þar sem 

niðurstaða málsins var rökstudd með vísan til þessarar reglu: 

                                                
207 Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 247. 
208 Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipun Íslands, bls. 415 
209 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur. Undirstöður og einkenni íslenskrar stjórnskipunar, bls. 169. 
210 Alþt. 1994-95, A-deild, þskj. 389, bls. 2081. 
211 Alþt. 1993-94, A-deild, þskj. 105, bls. 796. 
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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 málefnalegan hátt. 
 

Menn hafa því ekki verið á einu máli hvort reglan um að túlka beri lög til samræmis við 

ákvæði þjóðréttarsamninga eigi við í tilvikum þar sem ákvæði stjórnarskrárinnar koma til 

túlkunar. Hefur því verið haldið fram að, reglan ætti ekki að gilda um túlkun 

stjórnarskrárákvæða, þar sem löggjafinn geti haft óbein áhrif á hvernig ákvæði 

stjórnarskrárinnar verði túlkuð með því að fullgilda þjóðréttarsamninga.212 Hér ber þó að 

nefna að mannréttindaákvæði stjórnarskrárinnar hafa ákveðna sérstöðu að þessu leyti, þar sem 

tilkoma þeirra er beintengd ákvæðum mannréttindasáttmálans og markmið breytinganna að 

dómstólar skyldu túlka mannréttindaákvæðin til samræmis við ákvæði sáttmálans. Enginn 

vafi er um að íslenskir dómstólar hafa túlkað mannréttindaákvæði stjórnarskrárinnar til 

samræmis við ákvæði mannréttindasáttmálans, og túlkun Mannréttindadómstóls Evrópu á 

ákvæðum hans, sbr. eftirfarandi umfjöllun í Hrd. 18. desember 2014 (215/2014) (Ummæli á 

Facebook): 
 
Gagnáfrýjandi nýtur tjáningarfrelsis á grundvelli 2. mgr. 73. gr. stjórnarskrárinnar og 1. mgr. 10. 
gr. mannréttindasáttmála Evrópu og er réttilega komist að þeirri niðurstöðu í héraðsdómi að við 
þessar aðstæður hafi hún notið rýmkaðs frelsis til að tjá sig um aðaláfrýjanda og skoðanir hans. 
Við úrlausn um það hvort í ummælum sé fólgin refsiverð aðdróttun í skilningi 235. gr. almennra 
hegningarlaga nr. 19/1940, að teknu tilliti til þess hvernig ákvæði 10. gr. mannréttindasáttmála 
Evrópu hafa verið skýrð af mannréttindadómstóli Evrópu, verður að taka afstöðu til þess hvort í 
þeim hafi falist gildisdómur eða staðhæfing um tiltekna staðreynd. 

 

6.3.6 Réttaráhrif þess að lög eru talin andstæð stjórnarskrá 

 Þegar dómstóll kemst að þeirri niðurstöðu að lagaákvæði séu andstæð stjórnarskrá, lítur hann 

fram hjá lagaákvæðinu við úrlausn málsins, en úrskurðar ekki frekar um ógildi þeirra. Í 

slíkum tilvikum geta vaknað álitaefni um hver réttaráhrif slíkra ákvarðana eru. Hér verður 

ekki fjölyrt um þau beinu áhrif sem niðurstaða dómstóls hefur á réttarstöðu aðila máls, enda 

er það skýrt í flestum tilvikum. Hins vegar geta risið álitaefni þegar lög, sem jafnvel hafa 

verið í gildi í nokkuð langan tíma, eru talin stangast á við stjórnarskrá. Slík niðurstaða getur 

vakið upp spurningar um réttarstöðu fjölda manna og því mikilvægt að ákvarða við hvaða 

tímamark skuli miða. Í slíkum málum kemur til skoðunar, líkt og gildir um ógildingu á 

athöfnum stjórnvalda, hvort telja verði að lögin teljist ógild frá því að dómur fellur í 

                                                
212 Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 250-251. 
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viðkomandi máli (ex nunc) eða hvort lögin teljist hafa verið ómarktæk frá því að þau voru sett 

(ex tunc).213  Í stuttu máli hefur niðurstaða Hæstaréttar í slíkum málum alltaf tekið mið af 

síðargreindri reglu og því litið svo á að umrætt lagaákvæði hafi aldrei tekið gildi. Dæmi um 

þetta má sjá í niðurstöðu Hæstaréttar í Hrd. 2003, bls. 3411 (549/2009) (Öryrkjamál II) þar 

sem fjallað var m.a. um niðurstöðu Hæstaréttar í fyrra öryrkjamálinu og réttaráhrif þess dóms 

með eftirfarandi hætti: 
 
Þetta lagaákvæði var ekki talið standast stjórnskipunarlög og þar með varð skerðingarreglu þess 
ekki beitt. Eftir uppsögu dómsins áttu örorkulífeyrisþegar þannig kröfu til að fá tekjutryggingu 
greidda eftir meginreglunni, sem fram kom í 4. mgr. 17. gr., án skerðingar vegna tekna maka 
allt fram til þess, er lög nr. 3/2001 tóku gildi. Þessi kröfuréttindi örorkulífeyrisþega njóta 
verndar eignarréttarákvæðis 72. gr. stjórnarskrárinnar og verða ekki skert með afturvirkri og 
íþyngjandi löggjöf. Þótt ákvæði laga nr. 3/2001 um skerðingu tekjutryggingar vegna tekna maka 
séu bótaþegum hagfelldari en eldri ákvæði fela þau engu að síður í sér lægri bætur en þeir áttu 
rétt á samkvæmt meginreglunni um óskertar bætur og geta í því ljósi ekki verið ívilnandi. Af 
öllu þessu leiðir, að b. lið ákvæðis I til bráðabirgða í lögum nr. 3/2001 verður ekki beitt um 
greiðslu tekjutryggingar þeirra örorkulífeyrisþega, sem 5. til 7. mgr. 17. gr. laga nr. 117/1993, 
sbr. 1. gr. laga nr. 149/1998, áttu við á tímabilinu frá 1. janúar 1999 til 31. janúar 2001. 
 

Niðurstaða Hæstaréttar miðaði því við að stefnandi í málinu hefði átt rétt á bótagreiðslum líkt 

og umrætt ákvæði laga um skerðingu bóta vegna tekna maka hefði aldrei verið gilt. 

 Hér má nefna að niðurstaða dómstóls um að lög séu andstæð stjórnarskrá, getur haft 

margvísleg áhrif á fjárhag þeirra sem lögin hafa snert. Hefur verið talið að í slíkum tilvikum 

gæti, að ákveðnum skilyrðum uppfylltum, sá öðlast skaðabótakröfu á hendur ríkinu og að 

Hæstiréttur telji sér heimilt að leggja hlutlæga ábyrgð á ríkið vegna skerðingar á 

stjórnarskrárvörðum réttindum borgaranna.214 

 

6.5 Áhrif löggjafarvalds á dómstóla  

Að framan var lýst þeirri valdgreiningu sem 2. gr. stjórnarskrárinnar mælir fyrir um. Þar voru 

færð rök fyrir því að löggjafarvaldinu væru settar skorður við því að ganga inn á verksvið 

dómstóla með því að taka dómsvald í sínar hendur með löggjöf eða fela 

framkvæmdarvaldhöfum slíkt vald með lagasetningu. Eins og áður hefur komið fram hafa þó 

sögulega  verið fordæmi fyrir því að ákveðnum stjórnvöldum sé veitt dómsvald í afmörkuðum 

málum.215 Stjórnvöldum eru falin margvísleg verkefni í stjórnkerfinu sem nálgast verksvið 

dómstólanna og finna má mörg dæmi þess að handhöfum framkvæmdarvalds sé falið með 

                                                
213 Sjá umfjöllun um þetta efni varðandi ógildingu stjórnvaldsathafna í Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 111-112 
214 Viðar Már Matthíasson: Skaðabótaréttur, bls. 574. 
215 Sjá umfjöllun í kafla 4.2.2. 
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lögum að skera úr um réttindi og skyldur manna.216 Slík verkefni liggja m.a. hjá ýmsum 

úrskurðarnefndum, en almennar stofnanir ríkisins taka einnig sjálfstæðar ákvarðanir sem 

varða réttindi og skyldur manna t.d. með ákvörðunum um útgáfu og afturköllun leyfa. Þá hafa 

stjórnvöld, t.d. sýslumenn vald til þess að fullnægja réttindum manna t.d. með aðför eða með 

nauðungarsölu, sbr. ákvæði laga nr. 90/1989 um aðför. Slíkir úrskurðir byggjast þó jafnan á 

því að dómstóll hafi fjallað um kröfur aðila og dæmt um þær kröfur sem uppi eru í málinu, sbr. 

1. tl. 1. gr. og 78. gr. aðfararlaga, en heimilt er að krefjast úrlausnar héraðsdómara á 

ágreiningi um ákvarðanir sýslumanna á grundvelli ákvæða 14. kafla aðfararlaga. Í sumum 

tilvikum hefur löggjafinn veitt stjórnvöldum heimildir til að dæma menn til refsingar, t.d. 

hefur yfirskattanefnd heimild skv. lögum nr. 90/2003 um tekju- og eignaskatt og lögum nr. 

50/1998 um virðisaukaskatt til þess að leggja á sektir vegna brota á lögunum.217 Ef aðili unir 

ekki slíkri skattlagningu hefur hann þó alltaf tækifæri á að bera það álitaefni undir dómstóla. 

Eins og fjallað var um í kaflanum um hugtakið dómsvald var tekið fram að einkenni 

dómsvalds væri m.a. að úrskurðir handhafa þess væru endanlegir og fælu í sér lokaniðurstöðu 

um réttarstöðu manna.  

 Eins og fyrr segir hefur löggjafinn ákvörðunarvald um það hvernig skipun 

dómsvaldsins skuli háttað, en við löggjöf á því sviði getur löggjafinn ekki gengið lengra en 

heimilt er skv. 2. gr. stjórnarskrárinnar um valdgreiningu og 61. gr. um sjálfstæði dómenda. 

Hér má velta upp því álitaefni hvort löggjafinn geti með löggjöf takmarkað 

endurskoðunarvald dómstóla um stjórnskipulegt gildi laga með einhverjum hætti. Almennt 

hefur verið talið að slíkt lagasetning standist ekki, enda væri löggjafinn að ganga inn á 

valdsvið dómstóla með slíkri löggjöf og þannig bryti löggjöfin gegn stjórnarskrárákvæðum 

um þrígreiningu ríkisvaldsins.218 Hér geta einnig vaknað álitaefni þegar löggjafinn grípur inn í 

gang ákveðins dómsmáls með lagasetningu sinni. Almennt er gengið út frá að löggjöf eigi að 

vera almenn og taka til allra einstaklinga eða lögaðila sem eru í sambærilegri stöðu. Því hefur 

ekki verið talið heppilegt að löggjöf taki til sérstakra einstaklingsbundinna tilvika.219 Þó er 

ekki ljóst hvar mörk milli almennrar og sértækrar löggjafar liggja, og verður að telja að meta 

þurfi í hverju einstöku tilviki hvort löggjöf sé um of beint að t.d. málefni sem eigi að útkljá 

fyrir dómstólum. Í slíkum málum gæti verið talið að löggjafinn hafi seilst of langt inn á svið 

dómsvaldsins, en það var niðurstaðan í framangreindum dómi Hæstaréttar Danmerkur í 

                                                
216 Markús Sigurbjörnsson: Einkamálaréttarfar, bls. 31. 
217 Markús Sigurbjörnsson: Einkamálaréttarfar, bls. 32. 
218 Henrik Zahle: Dansk forfatningsret 2. Regering, forvaltning og dom, bls. 223-224. 
219 Henrik Palmer Olsen: Magtfordeling, bls. 380. 
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Tvind-málinu, þar sem talið var að löggjafinn hafi gengið inn á valdsvið dómstóla með 

lagasetningu sinni. Ekki hafa komið upp sambærileg mál í íslenskum rétti, þar sem dómstólar 

hafa komist að því að lagasetning hafi brotið gegn ákvæðum stjórnarskrárinnar um 

þrígreiningu ríkisvaldsins. Þó er ljóst samkvæmt því sem áður er komið fram að dómstólar 

hafa ekki talið löggjafanum heimilt að framselja í of ríkum mæli vald sitt til lagasetningar í 

hendur handhafa framkvæmdavaldsins. Það sama hefur átt við í málum þar sem löggjafinn 

hefur þótt hafa framselt stjórnarskrárbundið vald dómstóla til ákvörðunar refsinga í hendur 

handhafa framkvæmdarvalds.  

 Niðurstöður dómstóla um að lög standist ekki ákvæði stjórnarskrárinnar geta leitt til 

þess að löggjafinn þurfi að bregðast við nýjum aðstæðum með lagasetningu. Dæmi um slík 

viðbrögð má sjá í fyrrgreindum dómi Hæstaréttar, Hrd. 2003, bls. 3411 (549/2009) 

(Öryrkjamál II), en þar hafði Alþingi sett ný lög vegna niðurstöðu Hæstaréttar í fyrra 

öryrkjamálinu. Hér má spyrja spurningarinnar hvort löggjafinn geti á einhvern haft beitt 

lagasetningarvaldi sínu til þess að afturkalla ákvörðun dómsóla um stjórnskipulegt gildi laga 

eða draga með einhverjum hætti úr réttaráhrifum slíkrar ákvörðunar. Í samræmi við það sem 

nefnt var hér að ofan verður að telja að slík lagasetning brjóti í flestum tilvikum gegn 

ákvæðum 3. gr. stjórnarskrárinnar um þrígreiningu ríkisvalds, en í flestum tilvikum yrði slík 

löggjöf ekki talin standast í tilvikum þar sem hún hefði afturvirk áhrif. Því er ekki séð að slík 

nálgun löggjafarvaldsins geti staðist.220   

 

7 Ályktanir og niðurstöður 
 

Stjórnskipun íslenska ríkisins byggir að stórum hluta á aldagömlum hugmyndum og 

kenningum um hvernig fara eigi með það vald sem ríkinu er falið af borgurum þess. Spanna 

þessar hugmyndir vítt svið, allt frá fyrstu hugmyndum um réttlæti og sanngirni og að tryggja 

verði frið í samfélaginu, til kenninga um aðgreiningu ríkisvalds og nýlegri hugmynda um 

gildi mannréttinda og virka vernd þeirra. Tilvist dómstóla í stjórnkerfum ríkja heimsins byggir 

nær undantekningarlaust á þeim breiða grunni sem lagður er með þessum hugmyndum, þar á 

meðal í stjórnskipun Íslands. Þessar hugmyndir hafa mótað þá umgjörð sem sett er utan um  

skipulag dómstóla og beitingu dómsvalds í stjórnarskrá lýðveldisins Íslands, sbr. stjskl. nr. 

33/1944. Allt ríkisvald er bundið af ákvæðum 2. gr. stjórnarskrárinnar um þrígreiningu þess í 

löggjafarvald, framkvæmdarvald og dómsvald. Er þessi aðgreining orðin svo sjálfsögð að 

                                                
220 Henrik Palmer Olsen: Magtfordeling, bls. 432-433. 
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hætt er við að litið sé fram hjá þeim meginrökum sem standa að baki kenningum um nauðsyn 

valdgreiningar í stjórnskipuninni. Að mati höfundar verður að taka sérstaklega mið af þeim 

rökum sem færð hafa verið fyrir því að nauðsynlegt sé að tryggja sjálfstæði handhafa 

dómsvaldsins gagnvart handhöfum annarra þátta ríkisvalds. Hér ber að líta til þess að virkni 

stjórnskipunarinnar byggir að stórum hluta á því að dómstólar geti tekið afstöðu til mála óháð 

áhrifum handhafa framkvæmdarvalds eða löggjafarvalds hvort sem deiluefni varða lögskipti 

borgaranna sjálfra, ákvarðanir stjórnvalda eða ágreining um gildi löggjafar. Þá hefur aukin 

áhersla á eftirlitshlutverk dómstóla jafnframt í för með sér aukið vald þeim til handa, sem 

leiðir til þess að tryggja verður sjálfstæði þeirra enn frekar. Allar breytingar sem gerðar eru á 

skipulagi og starfsemi dómstóla verða að taka mið af þeim grunnröksemdum sem tilvist 

dómstólanna byggir á og hvaða hlutverk þeim er ætlað í stjórnskipuninni. Þetta á einnig við 

þegar verkefni handhafa dómsvaldsins eru afmörkuð, hvort sem er með löggjöf eða í gegnum 

réttarþróun dómstólanna. 

 Stjórnarskráin setur meðferð dómsvalds í stjórnskipuninni og starfsemi dómstóla 

ákveðinn ramma. Þar endurspeglast að nokkru leyti þær sögulegu röksemdir sem fjallað var 

um hér að ofan, t.d. varðandi valdgreiningu og sjálfstæði dómara. Þó er víst að ákvæði 

stjórnarskrárinnar um dómstóla eru mjög fátækleg, sérstaklega þegar litið er til 

stjórnarskrárákvæða nágrannaríkja okkar um handhafa dómsvalds. Í gegnum tíðina hafa verið 

gerðar tilraunir til þess að bæta úr þessu með tillögum að breytingum á stjórnarskránni, en 

þær hafa ekki náð fram að ganga. Helst hefur verið gagnrýnt að ekki sé mælt fyrir um æðsta 

dómstól þjóðarinnar í stjórnarskránni og hvernig starfsemi hans eigi að vera háttað. Þá gæti 

verið til bóta að stjórnarskráin mæli fyrir um vald dómstóla til að úrskurða um stjórnskipulegt 

gildi laga, og jafnvel að mælt sé á einhvern hátt fyrir um mörk slíks úrskurðarvalds. Þó yrðu 

slíkar breytingar líklega ekki til þess að breyta því réttarástandi sem ríkir varðandi þessi atriði, 

enda grundvallast bæði staða Hæstaréttar og heimildir hans til úrskurðar um stjórnskipulegt 

gildi laga á stjórnskipunarvenju, jafnrétthárri og ákvæði stjórnarskrár. Þá mætti í stjórnarskrá 

mæla betur fyrir um sjálfstæði dómara til að tryggja betur að þeir óháðir handhöfum 

framkvæmdarvalds hverju sinni og ferlið við skipun dómara sé að mestu leyti laust við 

flokkspólitísk afskipti. Að mati höfundar eru sterk rök fyrir því að tryggja verði dómstólunum 

algjört sjálfstæði í störfum þeirra, þó að úrskurðir þeirra og dómar geti oft tengst pólitískum 

þrætumálum, enda skulu dómarar skv. 61. gr. stjórnarskrárinnar einungis fara eftir lögunum í 

embættisverkum sínum. 

 Það hlutverk sem dómstólum hefur verið ætlað í íslenskri stjórnskipun hefur tekið 

ákveðnum breytingum í gegnum tíðina. Hefur sú þróun falið í sér ákveðna útvíkkun á 



 
 

93 
 

hlutverki þeirra, frá því hefðbundna hlutverki sem þeim hefur verið ætlað í sögulegu 

samhengi, þ.e. að úrskurða í deilumálum borgaranna og ákvarða þeim refsingar. Eitt af 

hlutverkum dómstóla hefur þó alltaf verið að tryggja mönnum úrlausn um réttindi eða skyldur 

þeirra. Segja má að þessi þáttur hafi orðið sífellt víðtækari með breyttum viðhorfum til 

réttinda manna í breiðum skilningi. Því hafa aukin réttindi manna sem við teljum nú til 

grundvallarmannréttinda haft áhrif á hvaða augum menn líta hlutverk dómstóla í nútíma 

samfélagi. Í samræmi við þetta hefur eftirlitshlutverk dómstóla orðið sífellt virkara, hvort sem 

um er að ræða eftirlit með athöfnum handhafa framkvæmdarvalds eða lagasetningu löggjafans.  

 Valdmörk dómstóla og annarra þátta ríkisvalds eru helst í brennidepli þegar 

ákvarðanir dómstóla varða athafnir annarra handhafa ríkisvalds. Þetta á t.d. við í tilvikum þar 

sem ákvarðanir stjórnvalda koma til kasta dómstóla. Að grunni til sæta stjórnvaldsákvarðanir 

endurskoðunarvaldi dómstóla með tvennum hætti, annars vegar hvað varðar formskilyrði 

ákvörðunar og hins vegar varðandi efni ákvörðunar. Formskilyrðin snúa oftast að ákveðnu 

lögmætiseftirliti, þar sem lögmætisreglan er undirliggjandi grundvallarregla, og snýr að því 

hvort ákvörðun hafi verið tekin í samræmi við gildandi reglur og lög. Efnislegi þáttur 

ákvörðunarinnar snýr oftar að einhvers konar efnislegu mati stjórnvaldsins. Hugmyndir 

manna um takmörk á endurskoðunarvaldi dómstóla á stjórnvaldsathöfnum gengu í byrjun 20. 

aldar út frá því að dómstólar gætu ekki endurskoðað þennan efnislega hluta 

stjórnvaldsákvarðana nema að mjög takmörkuðu leyti og að þeir gætu ekki haggað við því 

frjálsa mati sem stjórnvöldum væri veitt við töku matskenndra ákvarðana. Í seinni tíð hafa þó 

dómstólar gengið lengra í því að taka fleiri þætti stjórnvaldsathafna til endurskoðunar. Af 

dómaframkvæmd á þessu sviði verður að draga þá ályktun að dómstólar telji sér heimilt að 

taka allar ákvarðanir stjórnvalda til endurskoðunar, og að allir þættir slíkra ákvarðana geti 

sætt endurskoðun dómstóla, hvort sem um form- eða efnisþætti er að ræða. Þegar dómstólar 

endurskoða athafnir stjórnvalda snýr eftirlit þeirra oft að því hvort lögum hafi verið fylgt 

hvort sem um er að ræða einstaka ákvarðanir stjórnvalds eða athafnir þess almennt. 

Lögmætisreglan er grundvöllurinn fyrir slíku eftirliti, en hún mælir fyrir um að allar athafnir 

stjórnvalda verði að vera lögum samkvæmt.  

 Grundvöllur lögmætisreglunar er sú grundvallarregla réttarríkisins að allir handhafar 

ríkisvalds séu bundnir af lögum og stjórnarskrá. Úrskurðarvald dómstóla um stjórnskipulegt 

gildi laga byggir á þessum grunni, þar sem lög frá Alþingi mega ekki ganga gegn ákvæðum 

stjórnarskrárinnar. Þó að ekki sé mælt fyrir um þetta úrskurðarvald dómstóla í stjórnarskránni 

hefur þetta vald dómstóla löngu verið viðurkennt í dómaframkvæmd og er nú viðurkennt sem 

stjórnskipunarvenja. Líkt og endurskoðunarvald dómstóla á stjórnvaldsathöfnum var lengi vel 
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talið að úrskurðarvald dómstóla um stjórnskipulegt gildi laga ætti að sæta ákveðnum 

takmörkunum. Helst snéru þessar takmarkanir að því hversu alvarlega lög brytu gegn 

ákvæðum stjórnarskrárinnar, en einnig hafa komið fram hugmyndir um að dómstólar geti ekki 

gengið of langt inn á valdsvið löggjafarvaldsins með því að takmarka pólitískt vald þess. Með 

auknum áhrifum á virka vernd mannréttinda virðist sem dómstólar hafi í auknum mæli talið 

sér heimilt að meta hvort löggjöf standist ákvæði stjórnarskrárinnar, þó að í ákveðnum 

tilvikum telji dómstólar að löggjafanum verði að ljá ákveðið svigrúm til lagasetningar. 

 Þær breytingar sem orðið hafa á hlutverki dómstóla, og lýst er hér að ofan, hafa allar 

miðað að því að auka eftirlitshlutverk þeirra gagnvart öðrum handhöfum ríkisvalds. Hefur 

þessi breyting bæði snúið að endurskoðunarvaldi dómstóla á stjórnvaldsathöfnum sem og 

úrskurðarvaldi dómstóla um stjórnskipulegt gildi laga. Að mati höfundar eru sömu ástæður 

sem liggja að baki þessu breytta viðhorfi til hlutverks dómstóla og umfangs eftirlitshlutverks 

þeirra. Segja má að þessi þróun taki ákveðið mið af grunnröksemdum fyrir tilvist og hlutverki 

dómstólanna sem lýst var hér að ofan og miði enn að því grunnmarkmiði að tryggja að 

borgararnir geti lifað í sátt og að réttindi þeirra séu vernduð af dómstólunum. Með auknum 

áherslum á virkni réttarríkisins og virka vernd mannréttinda virðist hafa orðið ákveðin 

hugarfarsbreyting varðandi hlutverk dómstóla. Áherslan virðist því hafa færst frá því að 

dómstólar hefðu helst það hlutverk, auk þess að dæma í deilumálum borgaranna og 

refsimálum, að tryggja stjórnskipulega virkni stjórnkerfisins, þ.e. að valdhafar færu ekki út 

fyrir valdsvið sitt gagnvart öðrum handhöfum ríkisvalds. Þess í stað er áherslan nú fremur 

lögð á virka réttarvernd borgaranna og að tryggja að mannréttindi þeirra séu virt af 

handhöfum ríkisvalds. Merkja má upphaf þessara breyttu viðhorfa til þeirra alþjóðlegu 

stofnanna sem settar voru á fót við lok seinni heimstyrjaldar og þeirra alþjóðlegu 

mannréttindasáttmála sem samþykktir voru í kjölfarið. Þessar nýju áherslur höfðu þó í för 

með sér hægfara breytingar að íslenskum rétti, fram til ársins 1994, þegar 

Mannréttindasáttmáli Evrópu var lögfestur og þeirra breytinga sem gerðar voru á 

mannréttindakafla stjórnarskrárinnar í kjölfar þess. Það er skoðun höfundar að þessar 

breytingar, sérstaklega sú beina tenging sem mannréttindaákvæði stjórnarskrárinnar hafa við 

ákvæði Mannréttindasáttmálans, hafi haft mikil áhrif á túlkun dómstóla á eftirlitshlutverki 

sínu. Þegar litið er til dómaframkvæmdar fyrir og eftir breytingarnar sést að  þessi áhrif mjög 

skýr.Bæði koma fleiri mál til kasta dómstóla sem varðar stjórnskipulegt gildi laga, en einnig 

telja dómstólar sér bæði heimilt og skylt að taka fleiri þætti athafna stjórnvalda til 

endurskoðunar. Að þessu leyti hefur tilkoma 70. gr. stjórnarskrárinnar haft mikið að segja, þar 

sem ákvæðið varð til þess að réttur manna til að bera mál sín undir dómstóla víkkaði 
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umtalsvert. Með hliðsjón af þeim breytingum sem orðið hafa á síðastliðnum árum, virðist sem 

að þær hömlur sem menn hafa viljað setja á eftirlitshlutverk dómstóla séu flestar á undanhaldi. 

 Það er mat höfundar að þessar breytingar sem lýst er hér að ofan á hlutverki dómstóla 

og mörkum eftirlitshlutverks þeirra, hafi í raun orðið til þess að vald dómstóla hafi víkkað 

verulega á síðastliðinni öld, og má halda fram að það hafi að einhverju leyti gerst á kostnað 

annarra handhafa ríkisvalds. Það er einnig skoðun höfundar að afstaða borgaranna gagnvart 

dómstólum og hlutverki þeirra hafi einnig tekið talsverðum breytingum, og að almenningur 

líti ekki dómstóla sömu augum í dag og um miðja síðustu öld. Sést þetta best á því að 

almenningur virðist í auknum mæli treysta á að dómstólar tryggi virka vernd réttinda þeirra 

og grípi inn í þegar stjórnvöld ganga of langt í skerðingu stjórnarskrárvarinna mannréttinda. 

Virðist því sem þetta breytta viðhorf almennings endurspegli þær breyttu áherslur sem fjallað 

var um hér að ofan um hlutverk dómstóla og virka vernd mannréttinda. 

 Þær breytingar sem orðið hafa á hlutverki dómstóla og það aukna vald sem færa má 

rök fyrir að dómstólum sé nú falið, hljóta að mati höfundar að hafa í för með sér auknar 

kröfur um að dómarar séu óháðir í störfum sínum sem fyrr var lýst.  Þetta helgast helst af því 

að dómstólar eru í auknum mæli að taka afstöðu til málefna sem varða ýmist athafnir 

framkvæmdarvaldsins eða lagasetningu löggjarvaldsins. Við þessar aðstæður verður öllum að 

vera ljóst að dómarar geti með góðu móti tekið ákvarðanir og fellt dóma í samræmi við 61. gr. 

stjórnarskrárinnar og fari í embættisverkum sínum einungis eftir lögunum. 
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