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Ágrip 

Með tilkomu héraðsdómstóla árið 1992 lauk aðskilnaði dóms- og umboðsvalds í héraði 

en hugmyndir um aðskilnaðinn voru fyrst settar fram á Alþingi árið 1916. Fram til þess 

höfðu sýslumenn og bæjarfótgetar farið með dómsvald auk þess sem þeir sáu um 

löggæslu, innheimtu opinberra gjalda og fjölda annarra umboðsverka. Þróun 

dómskipunar á landsbyggðinni og í Reykjavík var ólík og lauk aðskilnaðinum mun fyrr í 

Reykjavík. Það var ekki fyrr en árið 1987 þegar Mannréttindanefnd Evrópuráðs ákvað 

að taka fyrir mál Jóns Kristinssonar að raunveruleg hreyfing komst á málið. Mál Jóns 

byggðist á því að dómskipan á landsbyggðinni væri brot á íslensku stjórnarskránni og 

mannréttindasáttmála Evrópuráðsins, sem Ísland var aðili að. Í ritgerðinni reyni ég að 

sýna fram á hvers vegna sú dómskipan sem var við lýði þótti ósækileg og mun þar 

aðallega styðjast við skrif lögfræðinga um málið. Meginverkefni ritgerðarinnar er þó að 

komast að því af hverju aðskilnaður dóms- og umboðsvalds tók eins langan tíma og 

hann í raun gerði. Til þess skoða ég lagabreytingar sem stuðluðu að auknum aðskilnaði 

dóms- og umboðsvalds og umræður um þær á Alþingi. Niðurstaða mín er sú að á 

Alþingi hafi einfaldlega ekki verið áhugi fyrir aðskilnaðinum. Breytingar hafi þótt of 

dýrar og ábatinn af þeim ekki verið nægur. 
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Inngangur 

Í júlí 1992 tóku gildi lög númer 92/1989 sem höfðu verið samþykkt á Alþingi á 

vormánuðum árið 1989. Með þeim var dóms- og umboðsvald í héraði aðskilið og 

stofnaðir sjálfstæðir héraðsdómstólar. Lögin voru endapunktur máls sem hafði verið í 

gangi frá því árið 1984. Það ár var maður að nafni Jón Kristinsson sektaður fyrir brot á 

umferðalögum og dæmdur til sektar af dómara á Akureyri. Jón áfrýjaði máli sínu til 

Hæstaréttar þar sem hann fór fram á að málið skyldi ómerkt sökum þess að sami aðili 

hafði rannsakað mál hans og dæmt í því. Hann hélt því fram að það væri brot á bæði 

stjórnarskrá Íslands og mannréttindasáttmála Evrópuráðsins. Á Íslandi hafði um aldir 

tíðkast að sýslumaður færi með bæði dóms- og umboðsvald. Á 20. öld breyttist það 

smám saman í Reykjavík en hélst óbreytt á landsbyggðinni. Þegar Hæstiréttur hafnaði 

kröfu Jóns áfrýjaði hann máli sínu áfram til Mannréttindanefndar Evrópuráðs sem ákvað 

að taka málið til efnislegar meðferðar. Það varð til þess að stjórnvöld á Íslandi ákváðu 

að gera róttækar breytingar á dómskipan landsins. Reyndar má segja að stofnun nýju 

héraðsdómstólanna hafi markað lok tæplega 100 ára ferlis því alla 20. öldina var 

dómskipan og meðferð dómsvalds á Íslandi í stöðugri þróun. Það er markmið þessarar 

ritgerðar að rekja og greina þessa þróun.  

 Í fyrsta kafla verður litið á þátt Jón Kristinssonar. Málflutningur hans fyrir 

héraðsdómara á Akureyri og fyrir Hæstarétti verður athugaður og niðurstöður dómanna 

sömuleiðis. Mál Jóns er áhugavert fyrir þær sakir að um er að ræða einstakling sem fær 

sekt fyrir minni háttar umferðalagabrot en sökum eftirfylgni hans og verjanda hans er 

dómskipan landsins gjörbreytt. Það gefur sögu sem annars mæti líta á sem frekar þurra 

lögfræði og stjórnmálafræði, ferskan blæ. Hér verður stuðst við málsgögn Hæstaréttar 

sem og dómabók Hæstaréttar. 

 Í öðrum kafla verður litið á dómskerfið sjálft. Farið verður yfir starfsemi 

sýslumanna og hlutverk þeirra í samfélaginu og stjórnsýslunni. Litið verður á þau 

ákvæði stjórnarskrárinnar og mannréttindasáttmálans sem Jón Kristinsson og verjandi 

hans sögðu að íslenska réttarkerfið bryti. Túlkanir lögfræðinga og lögfróðra fræðimanna 

á þessum ákvæðum verða notaðar til þess að leggja mat á málsvörn Jóns. Síðan verða 
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gallar dómskerfisins athugaðir og hvaða skilyrði gott dómskerfi þarf að uppfylla. Að 

lokum verður litið á umræðuna um breytingar á dómskerfinu. 

 Þriðji kafli ritgerðarinnar fjallar um þróun dómsvalds á Íslandi á 20. öld. Ætlunin 

er að komast að því hvernig kerfið mótaðist og hvort aðrar leiðir í þróuninni hafi komið 

til greina. Kaflinn hefst þó á stuttu yfirliti yfir sögu og hlutverk sýslumanna á fyrri 

öldum til þess að sjá hvernig kerfið stóð við upphaf 20. aldar. Verður þar stuðst við skrif 

sagnfræðinga og lögfræðinga. Umfjöllun um 20. öldina verður að langmestu leyti byggð 

á minni eigin rannsókn á Alþingistíðindum, á ræðum þingmanna og frumvörpum, 

nefndarálitum, breytingartillögum og þingsályktunum. 

 Í fjórða og síðasta kafla verður síðan fjallað um lög 92/1989. Ferill málsins á 

Alþingi verður rakinn og skoðað hvort að einhver andstaða kom fram og hvað fólst í 

henni. Til þess verður stuðst við mína eigin rannsókn á efni Alþingistíðinda. Viðhorf 

hagsmunaaðila, eins og dómara, lögfræðinga og sýslumanna, verða könnuð með því að 

skoða umsagnir fagfélaga þeirra á frumvarpi laganna. Að lokum verður litið til 

umfjöllunnar um málið í fjölmiðlum, bæði fréttaflutning sem og greinaskrif aðila tengda 

málinu. 

 Aðal rannsóknarspurning ritgerðarinnar er af hverju var dómskerfinu ekki breytt 

fyrr? Kenning mín er að stjórnvöld hafi ekki viljað svo róttæka breytingu af því þeim 

þótti ábatinn ekki nægilegur. Kerfið hélt sínum takti og kvartanir undan því voru í 

lágmarki. Þar að auki hefðu slíkar aðgerðir verið kostnaðarsamar fyrir eins fámennt og 

strjálbýlt land eins og Ísland. Í hugum stjórnvalda hefur ábatinn því aðeins verið 

hugmyndafræðilegur sem í sjálfu sér væri allt í lagi að innleiða en var alls ekki praktískt. 

Því til stuðnings mun ég skoða rannsóknir á sviði stjórnsýslu og athuga hvernig 

hugmyndir stjórnmálafræðinga um stjórnsýsluumbætur á Íslandi passar við kenninguna 

mína. 
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1. Þáttur Jóns Kristinssonar 

Þáttur Jón Kristinssonar hefst á tveimur umferðalagabrotum á Akureyri sumarið 1984. 

Hann endar síðan á því að valda róttækum breytingum íslensku dómskerfi með því að 

knýja fram breytingar sem höfðu verið í farvatninu í meira en hálfa öld. Málið er 

áhugavert vegna þess að það sýnir að oft veltir lítil þúfa þungu hlassi.  

Jón á Akureyri 

Miðvikudaginn 20. júní 1984 var Jón Kristinsson stöðvaður af lögreglunni fyrir of 

hraðan akstur. Á leið suður Hörgárbraut á Akureyri ók hann á 68 km/klst hraða en 

leyfilegur hámarkshraði var 50 km/klst. Samkvæmt skýrslu lögreglunnar á Akureyri 

mótmælti hann ekki mælingunni.1 Jóni var birt sáttaboð frá lögreglustjóranum á 

Akureyri, Dalvík og Eyjafjarðarsýslu þar sem honum var gert að greiða 950 króna sekt. 

Undir ákæruna skrifar Sigurður Jónsson dómarafulltrúi. Jón hafði tvær vikur til þess að 

greiða sektina annars færi málið fyrir dóm með eðlilegum hætti. Jón samþykkti ekki 

sáttina og skrifaði ekki undir hana og fór málið því fyrir dóm.2  

 Báðir lögreglumennirnir sem stöðvuðu Jón sögðu fyrir rétti að hann hafi ekki 

mótmælt því að hafa ekið of hratt. Sjálfur sagði Jón að það væri ekki óeðlilegt að aka of 

hratt á þeim stað sem hann var mældur sökum þess að þar var brött brekka. Hann sagði 

ekki hægt að ætlast til þess að hann stæði á bremsunni niður brekkuna og mótmælti því 

að hraðamælingar ættu sér stað fyrir neðan brekkuna. Þar sem Jón mótmælti ekki 

vitnisburði lögreglumanna var hann fundinn sekur um það brot sem honum var gefið að 

sök.3 

 Þann 26. júní 1984 var Jón aftur stöðvaður af lögreglunni, að því sinni fyrir að 

virða ekki stöðvunarskyldu. Í lögregluskýrslu kom fram að Jón taldi sig hafa stöðvað 

bifreiðina eða að minnsta kosti sett hana í fyrsta gír.4 Fyrir vikið fékk hann sent 

samskonar sáttaboð og áður og var honum gert að greiða 770 króna sekt. Líkt og áður 

gekkst hann ekki við sáttinni og var henni því vísað fyrir dóm. Sigurður Jónsson skrifar 

                                                 
1 ÞÍ. Hæstiréttur Íslands. AA/7, örk 1, skýrsla 1283/1984. 
2 ÞÍ. Hæstiréttur Íslands. AA/7, örk 1, sáttaboð nr. 527. 
3 ÞÍ. Hæstiréttur Íslands. AA/7, örk 1, dómsgerð bls. 27–29. 
4 ÞÍ. Hæstiréttur Íslands. AA/7, örk 1, skýrsla 1360/1984. 
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aftur undir sáttina en hann var jafnframt dómari í máli Jóns. Bæði brot hans voru tekin 

fyrir dóm á sama tíma, hraðaaksturinn sem 1. liður og brotið á stöðvunarskyldu sem 2. 

liður.5 

 Báðir lögreglumennirnir sem voru viðstaddir þegar Jón var stöðvaður voru 

sammála um að þeir hafi verið við bifhjól sín skammt frá gatnamótunum þar sem Jón 

kom keyrandi. Báðir voru þeir vissir um að Jón hefði ekki stöðvað bifreið sína við 

stöðvunarskylduna heldur keyrt ákveðið en ekki hratt inn á gatnamótin. Jón mótmælti 

framburði lögreglumannanna. Hann sagði að þeir hefðu verið lengra frá gatnamótunum 

en þeir sögðu til um og að þeir hafi ekki verið við bifhjól sín. Þeir voru að hafa afskipti 

af öðrum ökumanni og hafi annar þeirra setið inni í bíl ökumannsins. Jón sagðist hafa 

stöðvað bíl sinn við stöðvunarskylduna en síðan látið hann renna áfram til þess að sjá 

betur því skyggni við gatnamótin var lélegt sökum trjágróðurs.6 Vitnisburður 

lögreglumannanna þótti nægilegur til þess að sakfella Jón. Honum var gert að greiða 

fyrir bæði brotin 3.000 króna sekt eða sitja í þriggja daga varðhaldi ef sektin yrði ekki 

greidd innan fjögurra vikna.7 

 Í janúar 1985 ákvað Jón að áfrýja málinu til Hæstaréttar Íslands og var Eiríkur 

Tómasson hæstaréttarlögmaður skipaður verjandi hans.8 

Jón í Hæstarétti 

Mál Jóns var tekið fyrir í Hæstarétti í lok árs 1985. Ákæruvaldið fór fram á að dómurinn 

yrði staðfestur og að Jón myndi greiða allan áfrýjunarkostnað.9 Krafa Jóns var að 

dómurinn yrði ómerktur og vísað heim í hérað þar sem málið yrði tekið aftur upp og 

fengi löglega meðferð. Til vara krafðist Jón þess að hann yrði sýknaður af 2. lið málsins 

og refsing 1. liðs yrði milduð. Til þrautvara krafðist hann þess að refsingin yrði milduð. 

Það voru fyrst og fremst tvær ástæður fyrir því að Jón áfrýjaði máli sínu. „Í fyrsta lagi að 

rannsókn málsins í héraði hafi verið verulega áfátt.“ Í öðru lagi sagði Jón að mál sitt 

hefði ekki fengið meðferð hjá hlutlausum dómara. Að það hafi verið sami maður sem 

                                                 
5 ÞÍ. Hæstiréttur Íslands. AA/7, örk 1, sáttaboð nr. 563. 
6 ÞÍ. Hæstiréttur Íslands. AA/7, örk 1, dómsgerð bls. 29–31. 
7 ÞÍ. Hæstiréttur Íslands. AA/7, örk 1, dómsgerð bls. 31–32. 
8 ÞÍ. Hæstiréttur Íslands. AA/7, örk 1, dómsgerð bls. 33. 
9 ÞÍ. Hæstiréttur Íslands. AA/7, örk 1, Hæstaréttarmálið nr. 77/1985: Ákæruvaldið gegn Jóni Kristinssyni. 
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rannsaki mál, lögreglustjóri eða fulltrúi hans, og dæmi í máli, dómari eða fulltrúi hans, 

væri brot á 2. og 61. grein stjórnarskrárinnar og 6. greinar mannréttindasáttmála 

Evrópuráðsins.10 

 Í greinargerð sinni sagði Jón að hann hafi áfrýjað málinu vegna þess að honum 

fannst dómskerfið vinna gegn sér. „Strax á fyrsta dómstigi fannst mér sá andblær raunar 

svífa yfir, að framburður minn skifti litlu máli.“ Hann fór jafnframt ítarlega yfir það 

hvernig honum þótti málflutningur lögreglumannanna fyrir dómi á Akureyri beinlínis 

rangur. Bæði var haft rangt eftir honum og rangt var sagt frá atburðum.11 Hann sagði 

sektina ekki vera orsök þess að hann væri kominn með mál sitt fyrir Hæstarétt heldur 

hafi réttlætiskenndin knúið hann áfram.12 

 Hæstiréttur komast að þeirri niðurstöðu að það væri ekki óeðlilegt að sami aðili 

rannsakaði og dæmdi í máli Jóns. Þannig væri dómskipan á Íslandi utan Reykjavíkur og 

því væri bæjarfógetinn á Akureyri og fulltrúar hans ekki vanhæfir. Með því hafnaði 

dómurinn aðalkröfu Jóns. Hæstiréttur sagði aftur á móti að dómari á Akureyri hefði átt 

að fá lögreglumennina til þess að koma aftur fyrir dóm og svara fyrir ásakanir Jóns í 2. 

lið málsins. Því hefðu ekki komið fram nægileg gögn til sakfellingar í þeim lið og var 

Jón sýknaður af því að hafa ekki virt stöðvunarskyldu. Í 1. lið var dómur bæjarfógetans 

á Akureyri staðfestur þar sem sannað þótti, með framburði Jóns og öðrum gögnum, að 

brotið hafi átt sér stað. Honum var því gert að greiða helming upprunalegu sektarinnar, 

1.500 krónur, sem og áfrýjunarkostnað og málsvarnarlaun verjanda síns, 10.000 krónur 

hvort.13 

 Árið 1987 kom svipað mál fyrir Hæstarétt. Þá hafði maður, Einar Sverrisson, 

verið sakfelldur í sakadómi Vestur-Skaftafellssýslu fyrir eignarspjöll. Hann áfrýjaði 

málinu til Hæstaréttar og var Eiríkur Tómasson verjandi hans þar. Einar fór fram á að 

dómurinn yfir honum yrði ómerktur sökum þess að sami maður rannsakaði mál hans og 

dæmdi í því. Hæstiréttur hafnaði kröfu hans. Ástæða þess að þetta mál er dregið fram 

                                                 
10 ÞÍ. Hæstiréttur Íslands. AA/7, örk 1, Dómkröfur og helstu málsástæður ákæra í hæstaréttarmálinu nr. 
77/1985: Ákæruvaldið gegn Jóni Kristinssyni, bls. 1. 
11 ÞÍ. Hæstiréttur Íslands. AA/7, örk 1, Dómkröfur og helstu málsástæður ákæra í hæstaréttarmálinu nr. 
77/1985: Ákæruvaldið gegn Jóni Kristinssyni, bls. 4. 
12 ÞÍ. Hæstiréttur Íslands. AA/7, örk 1, Dómkröfur og helstu málsástæður ákæra í hæstaréttarmálinu nr. 
77/1985: Ákæruvaldið gegn Jóni Kristinssyni, bls. 5. 
13 Hæstaréttardómar 1985 2. bindi, bls. 1290–1292. 
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hér er að rökstuðningur Hæstaréttar er ítarlegri heldur en í máli Jóns. Hæstiréttur sagði í 

fyrsta lagi að 2. grein stjórnarskrárinnar stæði ekki í vegi fyrir því að sýslumenn og 

bæjarfógetar gætu bæði stjórnað löggæslu og farið með dómsvald og í 61. grein var gert 

ráð fyrir því að svo væri. Hvað varðar Mannréttindasáttmála Evrópuráðsins þá hafði 

honum ekki verið veitt lagagildi á Íslandi og hefði því ekki áhrif á dómskipan á 

Íslandi.14 

 Eftir niðurstöðu Hæstaréttar ákváðu Jón og Eiríkur Tómasson verjandi hans að 

áfrýja málinu til Mannréttindanefndar Evrópu. Í viðtali við Helgarpóstinn í desember 

1986 sagði Eiríkur að þó málið væri í raun ekki stórkostlegt þá væri það prófmál. 

Dómskerfið væri „löngu úrelt“ og bryti í bága við alþjóðlega samninga sem Ísland væri 

aðili að.15 Í Morgunblaðinu í júlí 1987 var frétt sem sagði frá því að Mannréttindanefnd 

hafi ákveðið að taka mál Jóns til munnlegs málflutnings. Einnig kom fram að ef dómur 

yrði Jóni í vil væri íslenska ríkið skuldbundið til þess að breyta hjá sér dómskipan.16 

Eftir munnlegan flutning í október sama ár var síðan ákveðið að málið yrði tekið til 

efnislegar meðferðar hjá Mannréttindanefnd. Nefndin myndi því næst reyna að leita 

sátta milli deiluaðila, annars myndi hún vísa málinu áfram í kerfinu.17 Jón og íslenska 

ríkið fengu frest til 15. mars 1988 til þess að skila áliti um sættir. Eiríkur sagði að báðir 

aðilar væru tilbúnir að ná sáttum og taldi að væntanlegt frumvarp um aðskilnað dóms- 

og umboðsvalds myndi tryggja sátt. Nánar verður fjallað um það frumvarp í síðasta 

kafla þessarar ritgerðar.18 Í skýrslu sinni 8. mars 1989 komst Mannréttindanefnd að 

þeirri niðurstöðu að brotið hafi verið á mannréttindum Jón, nánar tiltekið 6. grein 

mannréttindasáttmálans. Í framhaldi af því vísaði nefndin málinu til Mannréttinda-

dómstóls Evrópuráðs. Málið var þó aldrei rekið fyrir dómnum þar sem sáttir náðust milli 

Jóns og íslenska ríkisins. Jón fengi greitt úr ríkissjóði allan málskostnað og í staðinn 

myndi hann draga málsókn sína til baka. Málið var því tekið af dagskrá dómstólsins 1. 

mars 1990.19 

                                                 
14 Hæstaréttardómar 1987 1. bindi, bls. 356–360. 
15 Helgi Már Arthúrsson, „Ók of hratt á Akureyri – Málið fyrir Mannréttindanefnd Evrópuráðs“, 
Helgarpósturinn 18. desember 1986, bls. 18. 
16 „Fyrsta íslenska málið tekið til munnlegs málflutnings“, Morgunblaðið 21. júlí 1987, bls. 23. 
17 „Mál Jóns tekið til efnismeðferðar“, Morgunblaðið 14. október 1987, bls. 2. 
18 „Aðilar skili áliti um sættir fyrir 15. mars“, Morgunblaðið 11. febrúar 1988, bls. 7. 
19 Vef. Mannréttindadómstóll Evrópuráðs, „Jón Kristinsson Case“. 
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2. Dómskerfið 

Til þess að átta sig því hvað var athugavert við dómskerfið á Íslandi er best að líta á 

embætti sýslumanna. Verkefni þeirra voru fjölbreytt og gat það skapað ýmsa hagsmuna- 

árekstra. Í málflutningi sínum talaði Jón um 2. og 61. grein stjórnarskrárinnar og 6. grein 

mannréttindasáttmála Evrópuráðsins og  því er mikilvægt að skoða hvað þær hafa að 

segja um dómskipan á Íslandi. Það þarf líka að átta sig á því hvers vegna það er talið 

óæskilegt að sami aðili fari með dóms- og umboðsvald. Hugmyndir stjórnmálafræðinga 

um innleiðingu stjórnsýslumbóta verða skoðaðar til þess að athuga hvort þær geti varpað 

ljósi á þróun dómsskipunar á Íslandi. 

Starfsemi sýslumanna 

Steingrímur Gauti Kristjánsson birti grein í Tímariti Lögfræðinga árið 1986 undir 

heitinu Sýslumenn og framtíðarskipan umboðsstjórnar. Steingrímur hafði starfað sem 

fulltrúi sýslumanns og héraðsdómari áður en hann tók við embætti borgardómara, hann 

var einnig formaður nefndar um endurskoðun sveitastjórnarlaga.20 Meðal þess sem hann 

fjallaði um í greininni var starfsemi sýslumanna. 

 Auk sýslumanna fóru bæjarfógetar og lögreglustjórinn á Keflavíkurflugvelli líka 

með umboðsvald. Sýslumenn og bæjarfógetar voru innan lögsögu dómsmálaráðherra, 

nema þegar verk þeirra féllu inn á svið annarra ráðherra. Aftur á móti heyrði 

lögreglustjórinn á Keflavíkurflugvelli undir utanríkisráðuneytið. Starfsemi þessara 

embætta var að mestu sambærileg fyrir utan að sýslumenn áttu þátt í héraðsstjórn.21 

Sýslunefndir höfðu eftirlit með hreppsnefndum og leystu úr ágreiningi í stjórnsýslu 

þeirra. Þær ráku einnig skóla, sjúkrahús og bókasöfn, sáu um viðhald og lagningu vega 

innan sýslunnar, sáu um ýmis landbúnaðarmál og höfðu umsjón með eyðingu refa og 

minka. Sýslumenn voru oddvitar og framkvæmdastjórar sýslunefnda.22 Þessu 

fyrirkomulagi var breytt árið 1986 með nýjum sveitastjórnarlögum. Með þeim var gert 

ráð fyrir að störf sýslunefnda skyldu flytjast til sveitarfélaga, eða héraðsnefnda sem var 

samvinnuvettvangur sveitarfélaga. Jafnframt kom það í hlut félagsmálaráðuneytis að 

                                                 
20 Steingrímur Gauti Kristjánsson, „Sýslumenn og framtíðarskipan umboðsstjórnar“, bls. 9. 
21 Steingrímur Gauti Kristjánsson, „Sýslumenn og framtíðarskipan umboðsstjórnar“, bls. 24. 
22 Steingrímur Gauti Kristjánsson, „Sýslumenn og framtíðarskipan umboðsstjórnar“, bls. 25. 
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hafa eftirlit með sveitarfélögum og hreppum og gat ráðuneytið falið umboðsmönnum 

sínum þessi hlutverk.23 

 Hjá sýslumönnum höfðu safnast saman mörg ólík verkefni. Meðal þess sem var 

á þeirra könnu var umsjón lögreglunnar. Sýslumaður var lögreglustjóri í sínu umdæmi 

og fór því með stjórn á rannsókn sakamála og sektargerða lögreglunnar. Það var 

„höfuðskylda sýslumanna að halda uppi lögum og rétti.“ Málefni tengd löggæslu sem 

voru einnig í verkahring sýslumanna voru stjórn almannavarna, útlendingaeftirlit og 

björgun strandaðra skipa. Þeir fóru einnig með tollstjórn og þar með innheimtu og 

eftirlit með tollum. Innheimta var einnig eitt mikilvægasta og umfangsmesta verkefni 

sýslumanna. Þeir innheimtu aðallega fyrir ríkissjóð, til dæmis tekjuskatt, eignaskatt, 

söluskatt, erfðafjárskatt og innflutningstekjur svo eitthvað sé nefnt. Einnig eru dæmi 

þess að sýslumenn hafi innheimt sóknargjöld. Útgreiðslur ríkissjóðs og annarra 

opinberra sjóða var einnig í höndum sýslumanna. Þeir gátu einnig gefið saman hjón og 

aðstoðuðu við lögskilnað. Einnig gáfu þeir út ýmis skírteini og leyfi. Til dæmis 

ökuskírteini, vegabréf, skipstjóra-, stýrimanna- og vélstjóraskírteini, sveins- og 

meistarabréf og veitinga- og verslunarleyfi. Uppboð, þinglýsingar og búskipti voru líka í 

verkahring sýslumanna. 24 

 Ofan á þetta allt saman fóru sýslumenn líka með dómsvald. Þeir dæmdu bæði í 

opinberum og einkamálum, annað hvort einir eða með meðdómendum. Sem 

lögreglustjórar rannsökuðu þeir sakamál og sem dómarar dæmdu þeir í málunum. Þær 

refsingar sem ekki voru í verkahring dómsmálaráðuneytis, til dæmis sektir, voru í 

höndum sýslumanna. Í flestum tilfellum voru það þó ekki sýslumenn sjálfir sem sáu um 

dómsstörfin heldur fulltrúar þeirra. Þessir fulltrúar störfuðu samt sem áður undir stjórn 

sýslumanna. Í sumum umdæmum, aðallega þeim fjölmennari, voru sérstakir 

héraðsdómarar sem sáu um dómsstörfin, þeir voru þó ekki sjálfstæðir dómarar heldur 

fóru þeir með dómsvald sýslumanna.25 Það var þessi skortur á aðgreiningu sem var 

ástæða þess að Jón Kristinsson ákvað að áfrýja máli sínu til Hæstarétts og þaðan til 

Mannréttindnefndar Evrópuráðs. 

                                                 
23 Alþingistíðindi 1985–1986 A4, skj. 602. 
24 Steingrímur Gauti Kristjánsson, „Sýslumenn og framtíðarskipan umboðsstjórnar“, bls. 24–25. 
25 Steingrímur Gauti Kristjánsson, „Sýslumenn og framtíðarskipan umboðsstjórnar“, bls. 25. 
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Stjórnarskráin 

Í 2. gr. íslensku stjórnarskrárinnar segir: „Alþingi og forseti Íslands fara saman með 

löggjafarvaldið. Forseti og önnur stjórnarvöld samkvæmt stjórnarskrá þessari og öðrum 

landslögum fara með framkvæmdarvaldið. Dómendur fara með dómsvaldið.“26 Þessi 

grein skilgreinir hvernig ríkisvaldi á Íslandi er skipt, það er að segja því er þrískipt. 

Hugmyndin um skiptingu ríkisvalds á rætur sínar að rekja til Frakklands 

upplýsingarinnar. Almennt er talið að heimspekingurinn Montesquieu hafi fyrstur sett 

hugmyndina fram. Hann sagði að pólitískt frelsi væri aðeins mögulegt þegar misbeiting 

valds væri ekki til staðar. Til þess að koma í veg fyrir misbeitingu valds þyrfti vald að 

halda aftur af valdi.27 Hugmynd Montesquieu var að skipta ríkisvaldinu í þrennt, í 

löggjafarvald, framkvæmdarvald og dómsvald. Hver grein ríkisvalds skyldi starfa óháð 

hinum því annars væri hætta á misbeitingu valds. Þegar dómsvald og framkvæmdarvald 

væru ekki aðskilin gæti það orðið til þess að hegðun dómara einkenndist af „ofbeldi og 

kúgun.“28 

 Þó að 2. gr. stjórnarskrárinnar geri ráð fyrir þrískiptingu ríkisvalds segir hún að 

„forseti og önnur stjórnvöld fari með framkvæmdarvaldið“, það er ekkert sem segir að 

það geti ekki átt við dómsstóla.29 Í 61. grein stjórnarskrárinnar segir: 

Dómendur skulu í embættisverkum sínum fara einungis eftir lögunum. Þeim 

dómendum, sem ekki hafa að auk umboðsstörf á hendi, verður ekki vikið úr 

embætti nema með dómi, og ekki verða þeir heldur fluttir í annað embætti á 

móti vilja þeirra, nema þegar svo stendur á, að verið er að koma nýrri skipun 

á dómstólana. 

Í þessari grein er ekkert sem bannar að dómarar fari einnig með umboðsvald. Það er 

beinlínis gert ráð fyrir því að vissir dómarar geri slíkt. Þar af leiðandi er ekki hægt að 

segja að Jón Kristinsson hafi haft rétt fyrir sér þegar hann sagði fyrirkomulag dómstóla á 

landsbyggðinni bryti á 2. og 61. grein stjórnarskrárinnar. 61. grein segir samt að dómara 

                                                 
26 Vef. Alþingi, „Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands“, 2. gr. 
27 Montesquieu, The Spirit of Laws, bls. 150. 
28 Montesquieu, The Spirit of Laws, bls. 151–152. 
29 Vef. Alþingi, „Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands“, 2. gr. 
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skuli „fara einungis eftir lögum“ og það er hægt að túlka sem svo að dómstólar eigi að 

vera hlutlausir.30  

 Reyndar er það svo að hugtökin löggjafarvald, framkvæmdarvald og dómsvald 

eru hvergi skilgreind í stjórnarskránni. Í Stjórnskipun Íslands eftir Ólaf Jóhannesson 

segir að „[s]tjórnarskrárgjafinn [hafi] vafalaust gengið út frá því að hugtök þessi hefðu 

ákveðna og viðurkennda merkingu, a.m.k. í aðalatriðum. Hann gerir ráð fyrir, að sum 

störf séu í eðli sínu löggjafarstörf, önnur stjórnmálaefni og hin þriðju dómsstörf.“ 

Stjórnarskráin skiptir ekki nákvæmlega niður verkum valdssviða eða skilgreinir þau 

nákvæmlega heldur er það hlutverk löggjafans að gera það. Þó svo að skipting 

valdssviðanna sé ekki algjör er það ekki brot á stjórnarskránni vegna þess að skiptingin 

er sveigjanleg. Það er hlutverk löggjafans að marka skilin og hann hefur „allmikið 

svigrúm um ákvörðun þess.“31 

Árið 1995 var bætt við stjórnarskránna grein 70. Þar segir meðal annars að „[ö]llum ber 

réttur til 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.“32 Það má líta svo á að þessi grein er endanleg viðurkenning á 

málstað Jóns. 

Mannréttindasáttmáli Evrópuráðs 

Þann 4. nóvember 1950 undirrituðu utanríkisráðherrar aðildarríkja Evrópuráðsins 

mannréttindasáttmál Evrópuráðsins. Þremur árum síðar, 19. júní 1953, undirritaði 

Ásgeir Ásgerisson forseti Íslands fullgildingarskjal varðandi sáttmálann fyrir hönd 

Íslands og varð hann skuldbindandi að þjóðarétti.33 Mannréttindanefnd Evrópuráðs var 

síðan stofnuð til þess aðildarríkin gætu vísað þangað málum þar sem annar aðilinn var 

talinn hafa brotið ákvæði sáttmálans. Þá getur nefndin einnig tekið við málum frá 

einstaklingum, hópum einstaklinga eða samtökum sem telja að brotið hafi verið á 

réttindum þeirra sem koma fram í sáttmálanum, eins og í tilviki Jón Kristinssonar. 

                                                 
30 Sigríður Ingvarsdóttir, „Um dómsvaldið, faglegt mat á hæfni dómara og hlutverk dómstóla í 
réttarríkinu“, bls. 469. 
31 Ólafur Jóhannesson, Stjórnskipun Íslands, bls. 281–282. 
32 Vef. Alþingi, „Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands“, 70. gr 
33 Ragnar Aðalsteinsson, „Alþjóðlegir mannréttindasáttmálar og íslenskur landsréttur“, bls. 4. 
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Nefndin tekur bara fyrir mál sem hafa farið í gegnum dómskerfið í heimalandinu og ef 

hún tekur mál fyrir þá „skal nefndin sannreyna málsatvik og leita sátta með aðilum.“ 

Geti nefndin ekki náð sáttum milli deiluaðila semur hún skýrslu þar sem hún tekur 

afstöðu til þess hvort að brotið hafi verið á mannréttindasáttmálanum eða ekki. Síðan er 

þriggja mánaða gluggi til þess að skjóta málinu til Mannréttindadómstóls Evrópuráðs 

þar sem Mannréttindanefnd sér um flutning málsins. Ef málinu er ekki skotið til 

dómstólins kemur það í hlut ráðherranefndar Evrópuráðsins að kveða upp úrskurð í 

málinu.34 

 Með tilkomu mannréttindasáttmála Evrópuráðs og annarra samskonar samninga 

voru einstaklingar orðnir viðurkenndir aðilar að þjóðarétti. Það þýðir að þeir geta kært 

brot sem þeir telja sig hafa orðið fyrir af völdum ríkis til viðeigandi alþjóðastofnanna. Sá 

sem kærir ríki fyrir brot á mannréttindasáttmála Evrópuráðs þarf ekki aðstoð ríkis eða 

annarra alþjóðlegra stofnanna, hann hefur fulla viðurkenningu „sem aðili er getur borið 

fyrir sig efnisákvæði samninganna.“35  

 Mannréttindasáttmáli Evrópuráðs varð ekki löggiltur á Ísland fyrr en 6. maí 1994 

og var því ekki löggildur þegar Jón Kristinsson áfrýjaði máli sínu til 

Mannréttindanefndar.36 Töluvert hefur verið skrifað um stöðu þjóðréttarsamninga 

gagnvart landslögum. Í bókinni Stjórnskipun Íslands sagði Ólafur Jóhannesson 

eftirfarandi: 

Dómstólar, stjórnvöld og almenningur verða að fara eftir landslögum þangað 

til þeim er breytt með lögformlegum hætti, en ríkisstjórn – og reyndar 

Alþingi líka – er skylt að annast um, að nauðsynlegar lagabreytingar séu 

gerðar sem fyrst, til þess að unnt sé að fullnægja þjóðréttarlegri 

skuldbindingu ríkisins.37 

Samkvæmt þessu var ákvörðun Hæstaréttar um að vísa máli Jóns frá réttmæt. Íslensk 

lög sögðu til um dómskipan á landsbyggðinni og þau voru mikilvægari en þjóðaréttar 

samningar Íslands. Jafnframt hefði Alþingi átt að vera búið að aðlaga íslensk lög að 

                                                 
34 Ragnar Aðalsteinsson, „Alþjóðlegir mannréttindasáttmálar og íslenskur landsréttur“, bls. 5–6. 
35 Ragnar Aðalsteinsson, „Alþjóðlegir mannréttindasáttmálar og íslenskur landsréttur“, bls. 7. 
36 Vef. Alþingi, „Lög um mannréttindasáttmála Evrópu“. 
37 Ólafur Jóhannesson, Stjórnskipun Íslands, bls. 374. 
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mannréttindasáttmálanum til þess að koma í veg fyrir aðstæður eins og þær sem 

sköpuðust með máli Jóns. Seinna í ritgerðinni er farið nánar yfir það hvers vegna 

Alþingi gerði það ekki. 

 Fyrir löggildingu mannréttindasáttmálans var það álitamál hvort hægt væri að 

byggja málsvörn fyrir íslenskum dómstólum á ákvæðum hans.38 Hér er aðallega átt við 

atvik þar sem landslög og ákvæði sáttmálans stangast á. Um það hafa bæði Stefán M. 

Stefánsson og Gunnar G. Schram ályktað og eru þeir sammála um að landslög trompi 

ákvæði þjóðréttarsamninga þegar þau greinir á. Stefán sagði að „[á]kvæði 

þjóðréttarsamnings víki ávallt fyrir ósamrýmanlegum settum lögum eða eftir atvikum 

ósamrýmanlegum síðar settum lögum.“ Einnig hefur Ármann Snævarr sagt að 

þjóðaréttarsamningar séu ekki „bindandi réttarheimildir í íslenskum innanlandsrétti fyrr 

en þeir hafa verið teknir upp í íslensk lög.“39 Einar Arnalds yfirborgardómari sagði 

sáttmálann ekki hafa lagagildi á Íslandi. Aftur á móti taldi hann að ef íslenska ríkið 

myndi tapa máli fyrir Mannréttindadómstól Evrópuráðs myndi ríkið breyta þeim lögum 

sem málið snerist um á viðeigandi hátt.40 Það er vegna þess að þó svo að sáttmálinn 

hafði ekki orðið löggiltur á Íslandi fyrr en ári 1994 þá hafði „Ísland […] skuldbundið sig 

gagnvart öðrum þjóðum til að laga löggjöf sína að ákvæðum sáttmálans. Sýnast ákvæði 

hans því hafa gildi við skýringu á íslenzkum lögum, þ.e. að skýra beri þau til samræmis 

við sáttmálann að öðru jöfnu.“41 Þetta er vegna þess að íslenskt réttarkerfi byggir á 

tvíeðliskenningunni. Samkvæmt henni er þjóðaréttur og landsréttur tvo aðskilin kerfi og 

ákvæði þjóðaréttar gildi ekki í landsrétti nema þau hafi verið lögfest.42 

 Mál Jóns snerist um 6. grein sáttmálans um réttláta málsmeðferð. Þar segir um 

þann sem kemur fyrir dóm: „skal hann eiga rétt til réttlátrar og opinberrar 

málsmeðferðar innan hæfilegs tíma fyrir sjálfstæðum og óvilhöllum dómstóli.“43 Þar 

sem sami aðili, eða fulltrúi sama aðila, bæði rannsakaði og dæmdi í máli Jóns er hægt að 

halda því fram að málsmeðferð hans hafi brotið gegn 6. grein mannréttindasáttmála 

Evrópuráðs. En þar sem sáttmálinn var ekki löggiltur á þessum tíma kom upp vafamál á 

                                                 
38 Davíð Þór Björgvinsson, Lögskýringar, bls. 288. 
39 Ragnar Aðalsteinsson, „Alþjóðlegir mannréttindasáttmálar og íslenskur landsréttur“, bls. 11. 
40 Einar Arnalds, „Um mannréttindadómstól Evrópu“, bls. 125–126. 
41 Jón Steinar Gunnlaugsson, Deilt á dómarana, bls. 38. 
42 Eiríkur Tómasson, Réttlát málsmeðferð fyrir dómi, bls. 15. 
43 Vef. Alþingi, „Lög um mannréttindasáttmála Evrópu“. 
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þeim tímapunkti. Landslög á Íslandi voru í beinni andstöðu við sáttmálann þegar kom að 

dómsskipan á landsbygginni. 

Þó ákvæði mannréttindasáttmála Evrópu hafi ekki ógilt íslensk lög þá gat Jón 

samt sem áður búist við farsælli niðurstöðu á máli sínu þegar hann áfrýjaði til 

Mannréttindanefndar Evrópuráðs. Að sama skapi voru það eðlileg viðbrögð stjórnvalda 

á Íslandi að gefa það út að þau hygðust breyta dómskipan vegna ákvarðana 

Mannréttindanefndar um að taka mál Jóns til efnislegar meðferðar. Ísland hafði 

skuldbundið sig til þess að aðlaga löggjöf sína að sáttmálanum og það var hlutverk 

Mannréttindanefndar að leysa úr ágreiningi áður en málið færi fyrir 

Mannréttindadómstól. Jón Sigurðsson dómsmálaráðherra taldi þessa stöðu setja aukin 

þrýsting á Ísland að breyta dómskerfinu þar sem réttarfar landsins var „undir smásjá 

samstarfsþjóða […] í Evrópuráðinu.“ 44Á sama tíma er ekki hægt að segja að niðurstaða 

Hæstaréttar hafi verið í ósamræmi við íslensk lög sem trompuðu ákvæði 

mannréttindasáttmálans. 

Gallar á kerfinu 

Burt séð frá því að dómskerfið á Íslandi var ekki ólöglegt voru gallar á því. Í réttarríki 

eins og Íslandi er það megin hlutverk dómstóla að tryggja réttaröryggi með því að leysa 

úr deilum út af réttarágreiningi. Auk þess dæma dómstólar í málum þar sem um er að 

ræða brot á refsilögum og ákvarða refsingar í samræmi við lög. „Með þessu er 

dómstólum ætlað að þjóna því meginmarkmiði laga að stuðla að allsherjarfriði í 

þjóðfélaginu.“ Til þess að geta sinnt þessum verkum þurfa dómstólar að uppfylla 

ákveðin skilyrði. Hér verður einkum einblínt á kröfuna um hlutleysi og sjálfstæði 

dómstóla og verður að mestu stuðst við skrif Sigríðar Ingvarsdóttur héraðsdómara um 

dómsvaldið og dómsstóla.45 

  Dómstólar þurfa að vera sjálfstæðir til þess að geta sinnt eftirliti á hinum þáttum 

ríkisvaldsins. Hvorki framkvæmdarvaldið né löggjafarvaldið eiga að geta sagt til um 

hvernig dómstólar dæma í málum umfram það sem lög kveða á um. Sjálfstæði dómstóla 

                                                 
44 Jón Sigurðsson „Aðskilnaður dómsvalds og umboðsvalds í héraði“, Morgunblaðið 29. apríl 1988, bls. 
18–20. 
45 Sigríður Ingvarsdóttir, „Um dómsvaldið, faglegt mat á hæfni dómara og hlutverk dómstóla í 
réttarríkinu“, bls. 466. 
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er því mikilvægt til þess að tryggja að fólk geti fengið réttláta meðferð mála sinna fyrir 

dómstólum.46 Auk þess verða dómarnir sjálfir að vera sjálfstæðir í störfum. Það er að 

segja þeir leysa mál á eigin ábyrgð, fari eingöngu eftir lögum og „lúti þar aldrei boðvaldi 

annarra.“ Það er einnig hlutverk dómstóla að segja til um hvort stjórnvöld fari að lögum 

og skera úr um hvort lög séu í samræmi við stjórnarskrá. Þessar aðgerðir krefjast þess að 

dómstólar séu sem óháðastir hinum tveimur þáttum ríkisvaldsins.47  

 Ef hlutleysi dómsvaldsins er ekki traust og sýnilegt dregur það úr trúverðugleika 

þess og dregur í efa að það uppfylli skilyrði sín. Hlutlaus dómari má ekki hafa neina 

hagsmuni af því máli sem hann dæmir í og ekki hafa hagsmunatengsl við málsaðila. Það 

verður að vera hægt að treysta því að dómari láti ekki utanaðkomandi þætti, hvort það 

séu hagsmunatengsl eða gagnrýni, hafa áhrif á niðurstöðu sína. 48 „Gæti dómarar ekki 

fyllsta hlutleysis við úrlausnir mála er dómsvaldið ófært um að tryggja réttaröryggið 

með viðunandi hætti.“49  

 Það á að vera hlutverk stjórnarskrárnar að tryggja að þessi atriði séu í lagi, 

einkum sjálfstæði dómsvaldsins frá öðrum þáttum ríkisvaldsins. En eins og áður kom 

fram er hún ekki nægilega skýr þegar kemur að dómsstólum og dómurum. Þar að auki 

hafði stjórnarskrárgjafinn falið Alþingi að útfæra nánar meðferð dómsvaldsins en það 

var ekki gert nægilega vel.50 Í góðu dómskerfi sæti sakborningur við eina hlið borðsins, 

sá sem rannsakar málið, lögreglan, við aðra hlið, sá sem ákærir, saksóknari, við þá 

þriðju og sá sem dæmir, dómari, við þá fjórðu. Á Íslandi sátu sýslumenn við þrjár af 

fjórum hliðum borðsins og það gat haft alvarlegar afleiðingar sökum þess hversu 

víðfeðm embætti þeirra voru. 

 Í umræðum á Alþingi um lög um aðskilnað dóms og umboðsvalds í héraði árið 

1989 sagði Kristín Halldórsdóttir þingkona frá skólabókardæmi um þá vankanta sem 

voru á kerfinu og hvers lags aðstæður það bauð upp á. Dæmið hafði hún eftir Markúsi 

                                                 
46 Sigríður Ingvarsdóttir, „Um dómsvaldið, faglegt mat á hæfni dómara og hlutverk dómstóla í 
réttarríkinu“, bls. 473. 
47 Sigríður Ingvarsdóttir, „Um dómsvaldið, faglegt mat á hæfni dómara og hlutverk dómstóla í 
réttarríkinu“, bls. 475. 
48 Sigríður Ingvarsdóttir, „Um dómsvaldið, faglegt mat á hæfni dómara og hlutverk dómstóla í 
réttarríkinu“, bls. 475–476. 
49 Sigríður Ingvarsdóttir, „Um dómsvaldið, faglegt mat á hæfni dómara og hlutverk dómstóla í 
réttarríkinu“, bls. 478. 
50 Ólafur Jóhannesson, Stjórnskipun Íslands, bls. 275. 



18 
 

Sigurbjörnssyni, sem þá var prófessor við lagadeild Háskóla Íslands, en hann hafði 

útlistað það fyrir allsherjarnefnd neðri deildar Alþingis. Hér verður farið yfir dæmið í 

tveimur liðum. Í dæminu er átt við greiðslukröfu frá sýslumanni. 

Nú verða vanskil á slíkri kröfu. Innheimtumaður ríkissjóðs, þ.e. sýslumaður, 

biður handhafa fógetavalds, sem sömuleiðis er sýslumaður, um að 

framkvæma lögtak hjá gjaldanda vegna vangoldinna þinggjalda. Fógeti, þ.e. 

sýslumaður, tekur lögtakið fyrir í fógetarétti að viðstöddum gjaldanda. 

Fógeti gætir þar hagsmuna innheimtumanns ríkissjóðs sem er ávallt sami 

maður, sýslumaður, en á um leið að veita gjaldendum leiðbeiningar um 

varnir gegn kröfu innheimtumannsins.51 

Þarna má greinilega sjá hversu fjölbreytt og dreift starf sýslumannsins var. Það er óhætt 

að segja að þarna sé um hagsmunaárekstur að ræða að sami maður sér um innheimtu og 

leiðbeinir gjaldendum um samskipti við innheimtumanninn, það er samskipti við sjálfan 

sig. Ef upp kemur ágreiningur um kröfuna kemur það í hlut sýslumanns að skera úr um 

réttmæti hennar. Ef síðan kemur til uppboðs undirbýr sýslumaður það fyrir 

uppboðshaldara, sjálfan sig. 

Uppboðshaldari, sýslumaður --- ég held að það sé vissast að taka það alltaf 

fram --- tekur uppboðsbeiðni innheimtumannsins, þ.e. sýslumanns, fyrir og 

leggur m.a. fram endurrit lögtaksgerðar fógeta, sýslumanns, sem 

uppboðsheimild. Þetta kynnir uppboðshaldari, sýslumaður, uppboðs-

þolanum og fer m.a. að veita honum leiðbeiningar um varnir gegn 

uppboðskröfunni eftir atvikum um annmarka á lögtaksgerð fógetans, 

sýslumanns. Um leið gætir uppboðshaldari, sýslumaður, hagsmuna 

innheimtumanns ríkissjóðs, sýslumanns, við uppboðið.52 

Hérna er sýslumaður að fá gögn frá sjálfum sér og biðja sjálfan sig um að halda 

aðgerðum áfram. Hann heldur jafnframt áfram að leiðbeina uppboðsþola um hvernig 

samskipti við sig eigi að fara fram. Ef uppboðsþoli mótmælir uppboðinu kemur það í 

hlut sýslumanns í hlutverki uppboðshaldara að skera úr um hvort uppboðið eigi rétt á sér 

                                                 
51 Alþingistíðindi 1988–1989 B5, d. 7362. 
52 Alþingistíðindi 1988–1989 B5, d. 7362. 
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samkvæmt sinni eigin kröfu sem innheimtumaður ríkissjóðs. Að loknu uppboði fær 

sýslumaður hluta af uppboðsandvirðinu í aukatekjur. Hann lætur síðan sjálfan sig í 

hlutverki innheimtumanni ríkissjóðs fá þann hlut andvirðisins sem fer til ríkissjóðs og á 

þá rétt á ákveðinni „þóknun í formi aukatekna úr ríkissjóði fyrir framlag sitt til 

innheimtunnar.“53 

 Það er alls ekki ætlun mín að halda því fram að spilling hafi verið til staðar 

meðal sýslumanna eða að þeir hafi nýtt sér kerfið sér í hag. Það er ekki aðalatriði 

málsins heldur að möguleikinn til misnotkunnar var til staðar og það er nóg til þess að 

efast um kerfið. Dómstólar á landsbyggðinni voru ekki sjálfstæðir vegna þess að 

dómararnir, sýslumenn, voru embættismenn framkvæmdarvaldsins. Dómararnir voru 

ekki hlutlausir því að í mörgum málum höfðu þeir hagsmunatengsl við aðra hlið 

málsins. Þeir sáu um innheimtu fyrir ríkissjóð, voru fulltrúar framkvæmdarvaldsins og 

stjórnuðu lögreglunni sem rannsakaði sakamál. Þeir voru ekki hæfir til þess að dæma í 

þeim málum þar sem þessir aðilar komu við sögu. Ef mál Jón Kristinssonar hefði ekki 

leitt til breytinga hefði það getað orðið til þess að draga úr trausti á dómskerfið og þar 

með dregið úr réttaröryggi á Íslandi. 

Umræða um og gagnrýni á kerfið 

Þó svo að umræðan um vankanta dómskerfisins hafi ekki verið áberandi skaut hún þó 

upp kollinum öðru hvoru. Stjórnvöld, embættismenn í stjórnkerfinu, fræðimenn og 

starfsmenn dómstóla vissu vel að það kerfi sem var við lýði var ekki nægilega gott. Á 

málstofu hjá Orator, félagi laganema við Háskóla Íslands, í október 1968 flutti Baldur 

Möller ráðuneytisstjóri í dóms- og kirkjumálaráðuneytinu erindi um meðferð 

dómsvalds. Erindið birtist síðan í breyttri gerð í Úlfljóti, tímariti laganema, árið eftir.54 

Um héraðsdómstóla sagði hann að „[m]enn eru nokkuð almennt sammála um að 

skipulag dómstóla á því sviði sé að ýmsu leyti ófullnægjandi.“ Hann hélt áfram og sagði 

að í gegnum tíðina hefðu smávægilegar breytingar verið gerðar til hagræðingar og þær 

hafi verið til góðs. Stærri breytingar sagði hann að væru erfiðari vegna þess að kerfið 

„svo samofið sem það er þjóðlífsháttum, skiptingu landsins í afmörkuð umdæmi á 

                                                 
53 Alþingistíðindi 1988–1989 B5, d. 7362. 
54 Baldur Möller, „Meðferð dómsvalds“, bls. 27. 
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ýmsum réttarsviðum og jafnframt […] að öll þjónusta við borgarana er viðkvæmt 

málefni, sem menn skyldu fara mjög gætilega í að raska nema að vel yfirveguðu máli.“ 

Hann sagði ástæðu þess að dóms- og umboðsvald væri í höndum sömu einstaklinganna 

vera hefð og nauðsyn. Íslenska þjóðin væri fámenn í víðfeðmu landi, miðað við 

íbúafjölda. Þar af leiðandi þýddi það að umdæmi sem hefðu nóg af verkefnum til þess 

að réttlæta sérhæfðan dómstól yrðu of stór landfræðilega til þess að vera fýsilegur 

kostur.55 

 Ókostir þess að hafa svo landfræðilega stór umdæmi væru fyrst og fremst aukinn 

ferðakostnaður og erfiðar samgöngur, þá sérstaklega á veturna. Eins taldi hann þann 

aukna kostnað sem ný embætti myndu hafa í för með sér væri aðeins hægt að spara á 

móti með því að fækka starfsfólki. Baldur taldi líka að fólk á landsbyggðinni hefði lítinn 

áhuga á breyttu kerfi vegna þess að það myndi þýða skert þjónusta sökum meiri 

fjarlægðar við þjónustuaðila.56 Baldur leit svo á að skarpari skil milli greina 

ríkisvaldsins væru æskileg en að íslenskar aðstæður byðu ekki upp á slíkt. Eini 

kosturinn við aðskilnað dóms- og umboðsvalds í héraði yrðu þessi skarpari skil en 

gallarnir sem hann sagði myndu fylgja með gerðu breytingar óæskilegar að svo stöddu. 

Slíkar breytingar þyrfti að gera að vel ígrunduðu máli. 

 Árið 1974 birtist í Þjóðviljanum greinarkafli eftir Björn Þ. Guðmundsson 

borgardómara. Tilefni greinar Björns var tíu ára afmæli Dómarafélags Reykjavíkur. 

Meðal þess sem Björn sagði i greininni var að í nágrannalöndum Íslands væru skilin 

milli þriggja þátta ríkisvaldsins skýrari. Á Ísland væri það helst að fyrirkomulag 

sýslumannsembættanna sem flækti málin. Björn gagnrýndi harðlega fyrirkomulagið og 

sagði það oft verða til þess að dómarar væru vanhæfir vegna tengsla sinni við málsaðila. 

Hann sagði því nauðsynlegt að skilja dómsstörfin algerlega frá embættum sýslumanna. 

Þó staðan væri ekki góð þá var hann bjartsýnn á að staðan myndi batna og vísaði þá til 

nýlegrar lagabreytingar um sérstaka héraðsdómara við embætti sýslumanna. Nánar 

                                                 
55 Baldur Möller, „Meðferð dómsvalds“, bls. 31. 
56 Baldur Möller, „Meðferð dómsvalds“, bls. 32–33. 
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verður sagt frá því þegar fjallað verður um þróun dómsvalds á landsbyggðinni í 3. 

kafla.57 

Steingrímur Gauti Kristjánsson skrifaði grein sem birtist í Þjóðviljanum 13. mars 

1981 þar sem hann fjallaði um Lögréttu frumvarpið. Í 3. kafla verður sagt betur frá 

Lögréttu frumvarpinu sem var lagt fyrir Alþingi nokkrum sinnum á árunum 1975–1981. 

Steingrímur sagði að hvergi í þeim löndum sem byggðu stjórnskipan sína á þrískiptingu 

ríkisvaldsins væri dóms- og umboðsvaldi blandað saman líkt og væri hjá sýslumönnum. 

„Þegar erlendir lagamenn eru hér á ferð er það haft til skemmtunar að segja þeim að 

sami embættismaður byrji á því að handtaka skálkinn, annist síðan lögreglurannsókn og 

fari loks með mál og dæmi.“ Hann sagði jafnframt ótrúlegt hversu vel sýslumönnum 

hefði tekist að sinni dómsstörfum samhliða umboðsstörfum þar sem þetta væru svo ólík 

starfsemi, bæði hugarfarslega og í afstöðu.58 

 Á Alþingi árið 1966 lögðu Björn Fr. Björnsson, Helgi Bergs, Ólafur Jóhannesson 

og Ingvar Gíslason fram tillögu til þingsályktunar um athugun á breyttri 

héraðsdómskipan. Þeir lögðu til að skipuð yrði fimm „manna nefnd til þess að kanna, 

hvort eigi sé rétt að breyta héraðsdómskipan í landinu með það fyrir augum m.a. að 

stækka verulega umdæmi dómstóla og dómendum verði yfirleitt eigi fengin önnur störf 

en þau, sem varða dómsmál.“ Í greinargerð með tillögunni sagði að tími væri kominn til 

þess að Ísland aðlagaði dómskerfi sitt betur að vestrænum hugmyndum um réttarreglur 

og réttarvitund. Sú skipan sem væri á Íslandi veikti traust á réttarkerfið og flækti störf 

dómara óþarflega.59 Umræða um tillöguna var nokkrum sinnum á dagskrá Alþingis en 

var frestað uns Forseti Alþingis tók hana af dagskrá án nokkurar umræðu og var hún 

ekki tekin aftur á dagskrá.60 

Innleiðing stjórnsýsluumbóta 

Stjórnmálafræðingarnir Gunnar Helgi Kristinsson og Pétur Berg Matthíasson birtu árið 

2014 grein um umbætur í stjórnsýslu. Þó rannsókn þeirra minnist ekkert á aðskilnað 

                                                 
57 Björn Þ. Guðmundsson, „Þörf kerfisbreytingar er tryggi sjálfstæði dómvalds“, Þjóðviljinn 7. mars 1974, 
bls. 10. 
58 Steingrímur Gauti Kristjánsson, „Lögrétta eða gestaréttur“, Þjóðviljinn 13. maí 1981, bls. 9. 
59 Alþingistíðindi 1965 A2, skj. 423. 
60 Alþingistíðindi 1965 D, d. 368. 
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dóms- og umboðsvalds er hægt að nota hana til þess að draga ályktanir um af hverju 

ferlið tók eins langan tíma og það gerði. Þeir segja að fram á 9. áratug 20. aldar hafi 

stjórnsýsluumbætur gegnt „fremur veigalitlu hlutverki í opinberri stefnumótun á 

Íslandi.“ Breytingar voru aðallega gerðar í „tengslum við fjárlagagerð, samninga um 

stjórnarmyndanir og einstakar ákvarðanir ríkisstjórna eða ráðherra.“ Í stefnuyfirlýsingum 

ríkisstjórna var yfirleitt ítrekað mikilvægi þess að halda útgjöldum ríkis í lágmarki.61 

 Áhugi á umbótum í stjórnsýslu jókst á 9. og 10. áratug, meðal annars var 

embætti Umboðsmanns Alþingis stofnað 1988, ný stjórnsýslulög voru samþykkt árið 

1993 og árið 1996 voru sett á sérstök upplýsingalög.62 Aðskilnaður dóms- og 

umboðsvalds á vel heima í upptalningu Gunnars og Péturs. Þó að helsti tilgangur 

laganna hafi verið að styrkja dómsvaldið og umræðan að mestu snúist um það þá urðu 

líka miklar breytingar hjá sýslumönnum. Sú hugmynd að færa til þeirra ýmis verkefni 

sem unnin höfðu verið í ráðuneytunum eða öðrum opinberum stofnunum voru til þess 

hugsaðar að bæta aðgang almennings að stjórnsýslunni og auka þjónustustig hins 

opinbera. Þar fyrir utan styrkir sjálfstætt og óháð dómsvald stjórnsýsluna. 

 Þegar Ísland fékk framkvæmdarvald árið 1904 hafði takmarkað löggjafarvald 

verið til staðar frá 1874. Það gerði það að verkum að íslenska framkvæmdarvaldið var 

veikt og löggjafarvaldið hafði meiri áhrif á það en í nágrannalöndnum. Stjórnsýslan fékk 

ekki nægilegan stuðning frá valdastéttinni á Íslandi, embættismönnum eins og 

sýslumönnum. Því tíðkaðist það meðal stjórnmálamanna að veita embættum til 

pólitískra stuðningsmanna sinna. Það var aftur á móti erfitt að vísa embættismanni úr 

starfi, þeir nutu góðs starfsöryggis og eftirlaunaréttinda. Því höfðu embættismenn sterka 

stöðu gagnvart stjórnvöldum.63 

Íslensku ráðuneytin voru lítil en á móti kom að margar ríkisstofnanir voru 

sjálfstæðari en annars staðar sökum veikrar yfirstjórnar frá litlum ráðuneytum. Það var 

fyrst árið 1995 sem íslensk ríkisstjórn setti sér stefnu um „áherslur og stjórnun í rekstri 

ríkisins.“ Markmiðið var að gera opinbera geirann skilvirkari. Til þess að það væri hægt 

var ákveðið að nýta aðferðir einkageirans meira. Var þessari stefnu meðal annars ætlað 

                                                 
61 Gunnar Helgi Kristinsson og Pétur Berg Matthíasson, „Stjórnsýsluumbætur og árangur þeirra“, bls. 3–4. 
62 Gunnar Helgi Kristinsson og Pétur Berg Matthíasson, „Stjórnsýsluumbætur og árangur þeirra“, bls. 4. 
63 Gunnar Helgi Kristinsson, Íslenska stjórnkerfið, bls. 214–215. 
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að bæta reglufestu og stigveldi innan stjórnsýslunnar.64 Þessar breytingar hafa verið 

kallaðar nýskipan í ríkisrekstri og það var fjármálaráðuneytið sem átti frumkvæði að 

þeim. Í stað skrifræðiskerfi, „sem var þó meira til í kenningunni en í framkvæmd“, átti 

að innleiða kerfi sem var opnara og sveigjanlegra. Gunnar Helgi segir að þó kerfið sem 

verið hafi við lýði á Íslandi hafi verið kallað skrifræðiskerfi þá væri réttara að tala um 

„sundurlausa stjórnsýslu með vanþróuð skrifræðiseinkenni.“ 65 

Í grein sem kom út árið 2006 segir Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir frá kenningu John 

W. Kingdon um að meiri háttar breytingar eigi sér yfirleitt stað sökum einhvers af 

þremur „straumum“. Það eru straumur vandamála, straumur stefnu og straumur 

pólitíkur. Hún segir straum stefnunnar vera heim „hugmynda, rannsókna, nýjunga og 

úrlausna“ og pólitíski straumurinn er heimur stjórnmála þar sem stjórnmálamenn og 

hagsmunafélög ráða ríkjum. Straumur vandamála er þegar óvæntir atburðir eða hamfarir 

knýja á breytingar.66 Segja má að aðskilnaður dóms- og umboðsvalds kom til vegna 

straums vandamála. Málið hafði siglt fremur lygnan sjó nánast alla síðustu öld þangað 

til mál Jóns Kristinssonar kom inn eins og stormsveipur og þvingaði fram breytingar. 

 Út frá þessu er hægt að draga ýmsar ályktarnir. Framkvæmdarvald sem er veikt, 

bæði gagnvart löggjafarvaldinu og stofnunum undir stjórn þess, er síður líklegt til þess 

að innleiða róttækar breytingar. Ofan á það var almennt lítill áhugi á breytingum á 

stjórnsýslunni lengst af á 20. öld og mikil áhersla var lögð á að halda útgjöldum 

ríkissjóðs lágum. Við aðstæður sem þessar þarf sterkan hvata til þess að breyta þáttum 

stjórnsýslunnar eins og dómskerfinu. Í næstu tveim köflum má sjá hvernig þessir 

áhrifaþættir birtast í þróun mála og umræðum á Alþingi. 

  

                                                 
64 Gunnar Helgi Kristinsson og Pétur Berg Matthíasson, „Stjórnsýsluumbætur og árangur þeirra“, bls. 4. 
65 Gunnar Helgi Kristinsson, Úr digrum sjóði, bls. 211–212. 
66 Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir, „Straumar stjórnleysi og stefnurek“, bls. 7. 
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3. Þróun dómsvalds á Íslandi á 20. öld 

Til þess að skilja hvers vegna dómskerfið fékk á sig þá mynd sem það hafði þarf að líta 

á sögu þess og þróun. Vegna þess að 20. öld er sett undir smásjánna í þessari ritgerð 

verður farið stuttlega yfir dómskerfi fyrri alda. Þróun dómskerfisins var ekki samstíga í 

Reykjavík og á landsbyggðinni og auk þess var þróunin í Reykjavík flóknari og 

umfangsmeiri. Því verður Reykjavík tekin út fyrir sviga og fjallað sérstaklega um þá 

þróun sem átti sér stað þar og hafði ekki bein áhrif á landsbyggðina. Þó voru nokkrar 

breytingar sem höfðu sambærilega áhrif um allt land og fá þær því sína eigin kafla. 

Sýslumenn á fyrri öldum 

Sögu sýslumanna á Ísland er hægt að rekja aftur til seinni hluta 13. aldar en á þá er 

minnst í Járnsíðu, Jónsbók og Gamla sáttmála. Sýslumannsembættin komu í kjölfar 

konungsvalds á Íslandi, þeir voru embættismenn konungs og voru með umboð fyrir vald 

hans. Aðrir embættismenn konungs voru hirðstjórar eða höfuðsmenn en samband milli 

þeirra og sýslumanna er ekki skýrt. Fræðimenn telja þó að hirðstjórar hafi verið 

yfirmenn sýslumanna. Hirðstjórar voru yfirleitt einir yfir landinu öllu en stundum voru 

þeir fleiri, allt að fjórir og þá einn yfir hverjum landsfjórðungi. Undir þeim voru svo 

sýslumenn og umdæmi þeirra fylgdu umdæmum héraðsþinganna. Sýslumannsembættin 

eru því með elstu embættum á Íslandi.67 Það kom í hlut sýslumanna að sjá um að lögum 

væri framfylgt og í samvinnu við aðra embættismenn héldu þeir utan um réttarkerfið. 

Það var einnig hlutverk þeirra að innheimta opinber gjöld.68 

 Helstu störf sýslumanna voru á sviði stjórnsýslu og umboð á konungsvaldi. Þeir 

gættu helst réttinda konungs og sáu um innheimtu á tekjum hans.69 Þeir höfðu umsjón 

með dómsmálum, sáu til þess að dómsmál færu rétt fram og fengju réttláta meðferð. 

Einnig sáu þeir til þess að dómendur gætu unnið störf sín sem best þeir gátu.70 

Sýslumenn sinntu líka löggæslu og rannsökuðu mál, bæði einkamál og opinber mál. 

Dómendur sáu þó líka um rannsókn mála. Á Alþingi og oft á héraðsþingum voru það 

                                                 
67 Steingrímur Gauti Kristjánsson, „Sýslumenn og framtíðarskipan umboðsstjórnar“, bls. 9. 
68 Steingrímur Gauti Kristjánsson, „Sýslumenn og framtíðarskipan umboðsstjórnar“, bls. 10. 
69 Steingrímur Gauti Kristjánsson, „Sýslumenn og framtíðarskipan umboðsstjórnar“, bls. 10. 
70 Steingrímur Gauti Kristjánsson, „Sýslumenn og framtíðarskipan umboðsstjórnar“, bls. 11. 
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lögmenn sem tilnefndu menn sem dómendur en þegar þeir voru ekki viðstaddir gátu 

hirðstjórar eða sýslumenn einnig gert það.71 

Þegar einveldi var innleitt í ríki Danakonungs var lénstjórninni skipt út fyrir 

embættismannkerfi sem skipað var af konungi. Staða og verkefni embættismanna voru 

skilgreind í konunglegum tilskipunum og þeir þáðu laun úr ríkissjóði. Þetta stjórnarfar 

var ekki innleitt strax á Íslandi en eftir 1720 styrktist miðstýringin. Eitt dæmi þess var 

innleiðing svokallaðra norsku laga en með þeim „voru sýslumenn einir gerðir að 

dómurum í flestum tegundum dómsmála á fyrsta stigi.“72 Lögréttumenn sem áður höfðu 

gegnt hlutverki meðdómenda voru eftir breytinguna einungis réttarvottar. Í héraði 

dæmdu sýslumenn jafnan einir en „í refsimálum þar sem líf eða æra mann var í húfi“ 

kölluðu þeir til meðdómendur.73 Þá hófst útgáfa erindisbréfa fyrir sýslumenn og í þeim 

var staða þeirra og hlutverk innan stjórnsýslunnar skýrð nánar. Þeir voru til dæmis 

„gerðir ábyrgir fyrir úrbótum í efnahagsmálum sem í var ráðist eftir miðja öldina.“ Auk 

þess voru skyldur þeirra við embættisfærslur og tilhögun skjalasafna útfærðar nánar.74 

 Þegar Landsyfirréttar var settur á fót árið 1800 breyttist dómskipan, en hann kom 

í stað yfirréttarins og dómstólsins á Alþingi sem voru lagðir niður og var hann því annað 

dómsstig á Íslandi.75 Landsyfirréttur var við lýði til ársins 1919 en þá kom hann seinast 

saman og tóku allir dómarar við réttinn sæti í nýstofnuðum Hæstarétti Íslands.76 Stofnun 

Hæstaréttar fylgdi í kjölfar sambandslaganna og fullveldis Íslands og því var ekki hægt 

að áfrýja málum Hæstaréttar Íslands til Hæstaréttar í Kaupmannahöfn og með því urðu 

dómsstigin tvo.77  

Þingnefndin 1914 

Árið 1914 lagði Guðmundur Hannesson fram tillögu á Alþingi þess efnis að athuga 

hvort það væri hægt að fækka sýslumannsembættum.78 Í umræðum um tillögu 

Guðmundar sagði Einar Arnórsson að ekki væri heppilegt að taka eina embættisstétt út 

                                                 
71 Steingrímur Gauti Kristjánsson, „Sýslumenn og framtíðarskipan umboðsstjórnar“, bls. 12. 
72 Harald Gustafsson, „Stjórnsýsla“, bls. 46–47. 
73 Davíð Þór Björgvinsson, „Refsilöggjöf og réttarfar í sakamálum“, bls. 70. 
74 Harald Gustafsson, „Stjórnsýsla“, bls. 48. 
75 Björn Þórðarson, Landsyfirdómurinn 1800–1919, bls. 9. 
76 Björn Þórðarson, Landsyfirdómurinn 1800–1919, bls. 224–226. 
77 Björn Friðfinnsson, „Aðskilnaður dómsvalds og umboðsvalds í héraði, bls. 164–165. 
78 Alþingistíðindi 1914 A, skj. 43. 
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fyrir sviga. Þar að auki efaðist hann um að það væri vilji þjóðarinnar að fækka 

sýslumönnum. Að minnsta kosti vildu menn síður missa sína eigin sýslumenn í gegnum 

sameiningar við aðrar sýslur, þó þeir væru ef til vill tilbúnir að sameina aðrar sýslur.79 

Sigurður Sigurðsson og Jón Jónsson lögðu fram breytingartillögu þar sem þeir lögðu til 

að auk þess að fækka sýslumönnum yrði dóms- og umboðsvald aðskilið. Þeir töldu að 

breytt fyrirkomulag gæti verið hagkvæmara en það sem var við lýði.80 Um tillöguna 

sagði Einar að hún væri „til bóta, en þó því aðeins, að hægt [væri] að koma henni í 

framkvæmd án mikilla óþæginda.“ Hann var ekki eins viss og Sigurður og Jón um 

hagkvæmni tillögunnar, það væri erfitt að segja til um það sökum þess hversu miklu 

þyrfti að breyta. Hann sagðist þó vera tilbúinn að greiða atkvæði með henni en taldi 

hana tilgangslausa því landsstjórnin gæti „ekkert gert að marki í þessu máli.“81 Tillaga 

þeirra Sigurðar og Jóns var samþykkt.82 

Í framhaldinu var sett á fót nefnd til þess að kanna möguleika á aðskilnaði. Hana 

skipuðu Jón Jónatansson, Jósef Björnsson, Jón Magnússon, Skúli Thoroddsen og 

Halldór Daníelsson. Í skýrslu nefndarinnar, sem kom út árið 1916, kemur fram að 

nefndin var sammála um hvernig skyldi aðskilja dóms- og umboðsvald en var ekki 

sammála um hvort svo skyldi gera yfir höfuð. Meirihluti nefndarinnar, þeir Jón, Jósef og 

Jón, lögðu til að dóms- og umboðsvald yrði aðskilið að fullu. Hugmynd þeirra gerði ráð 

fyrir að landinu yrði skipt milli sex héraðsdómara, hver með sitt lögdæmi. Dómararnir 

áttu að vera „sem sjálfstæðastir og óháðastir bæði umboðsvaldinu og almenningi.“83 

Minnihluti nefndarinnar, Halldór og Skúli, lagði aftur á móti til að fyrirkomulagið yrði 

óbreytt. Þeir sögðu það  

mjög mikilsvert […] er gjöra skal jafn víðtæka og róttæka breytingu, sem 

hjer er um að tefla á stjórnarháttum landsins, sem þjóðin hefir búið við […] 

að komið hafi í ljós þörf á slíkri breytingu og alvarlegar óskir um hana. En 

hvorki verður sagt, að nauðsyn eða þörf reki hjer á eptir, eða óskir hafi 

komið fram um, að þetta mál verði nú tekið á dagskrá löggjafarvaldsins. 

                                                 
79 Alþingistíðindi 1914 B, d.1085–1086. 
80 Alþingistíðindi 1914 A, skj. 136. 
81 Alþingistíðindi 1914 B, d. 1105–1106. 
82 Alþingistíðindi 1914 A, skj. 171. 
83 Um sundurgreining umboðsvalds og dómsvalds, bls. 44–47. 
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Þeir sögðu að þó málið hafi borið á góma á nokkrum þingmálafundum hafi enginn 

almennur viljir verið þar á bakvið og á Alþingi hafi allar umræður um málið yfirleitt 

verið óformlegar og í tengslum við önnur mál. Það hafi fyrst verið í kringum tillöguna 

um að stofna umrædda nefnd sem málið var rætt af einhverri alvöru. Að lokum var 

minnihlutinn ekki sannfærður um að tillögur meirihlutans væru betri en það kerfi sem 

var við lýði.84 Alþingi ákvað að endingu að fara að tillögum minnihlutans.85 Þetta var 

upphafið að umræðum um aðskilnað dóms- og umboðsvalds á Alþingi. 

Dómskipan í Reykjavík 

Þróun í dómsmálum í Reykjavík og á landsbyggðinni á 20. öld hélst ekki í hendur. Í 

Reykjavík var þróunin mun framsæknari og örari, einkum vegna aukins íbúafjölda. Hér 

verður litið á nokkrar lagabreytingar sem höfðu áhrif á dómsskipan í Reykjavík. 

Lögin 1917 

Aðskilnaður dóms- og umboðsvalds hófst mun fyrr í Reykjavík en á landsbyggðinni. 

Það gerðist í nokkrum skrefum og var það fyrsta tekið á Alþingi árið 1917 þegar lagt var 

fram frumvarp um að stofna sérstakt embætti um tollgæslu í Reykjavík og færa þangað 

starfsemi sem áður hafði verið í höndum bæjarfógeta.86 Frumvarpið gerði ráð fyrir því 

að bæjarfógeti færi með hlutverk dómara og lögreglustjóra. Meðal málefna hans yrði 

afgreiðsla vegabréfa og leyfisbréf, dómsmál, hjónaskilnaðir og borgaralegar 

hjónavígslur, lögreglustjórn og uppboðsaðgerðir. Embætti tollstjóra átti síðan að sjá um 

innheimtu á hvers kyns tollum og skattheimtu, afgreiðslu og mælingu og skrásetningu 

skipa ásamt öðrum málum tengdum verslun og sjóferðum.87 

 Þó að frumvarpið hafi verið skref í áttina að aðskilnaði dóms- og umboðsvalds 

var það ekki tilgangur þess. Í flutningsræðu Gísla Sveinsonar á fundi neðri deildar 

Alþingis kom fram að helsta ástæða frumvarpsins væru of miklar annir hjá embætti 

bæjarfógeta. Gísli sagði umfang starfsins vera of mikið fyrir einn mann og fulltrúa hans 

og þar sem verkefnum ætti bara eftir að fjölga í framtíðinni væri nú góður tími til þess 

                                                 
84 Um sundurgreining umboðsvalds og dómsvalds, bls. 48–49. 
85 Björn Friðfinnsson, „Aðskilnaður dómsvalds og umboðsvalds í héraði“, bls. 165.  
86 Alþingistíðindi 1917 B, d. 1194. 
87 Alþingistíðindi 1917 A, skj. 207. 
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að stofna sérstakt embætti tollstjóra.88 Jón Magnússon forsætisráðherra sagði í 

umræðum um málið að þessi skipting væri ekki eins brýn og Gísli vildi meina, 

meirihluti þeirra verkefna sem talað var um í frumvarpinu væri ekki í höndum 

bæjarfógeta heldur fulltrúa hans. Jafnframt sagði Jón að ef ætlunin væri að létta á 

embætti bæjarfógeta væri nær að kljúfa lögreglustjórnina frá og stofna sérstakt embætti 

lögreglustjóra. Hann sagði það betra vegna þess að „[m]eðan lögreglustjórnin er samfara 

dómsmálum munu flestir bæjarfógetar vanrækja lögreglustjórnina, eftir því sem fólk 

gerir kröfu til þess starfs.“ Jón útskýrði ekki nánar hvers vegna hann taldi víst að 

bæjarfógetar myndu vanrækja löggæslustörf. En hann sagði að áður hefðu komið fram 

hugmyndir um að hafa sjálfstæða lögreglu í Reykjavík en bæjarsjóður hefði ekki ráðið 

við það og ríkissjóður ekki verið tilbúinn að hlaupa undir bagga með fjárhagsaðstoð.89 

Hugmyndir Jóns fólu í sér skarpari skiptingu dóms- og umboðsvalds, þar sem það væri 

ekki lengur sami aðili sem sæi um rannsókn mála og að dæma í þeim. En dómsvaldið 

myndi samt sem áður enn hafa á hendi sér ýmsar umboðsskyldur, svo sem skattheimtu 

og leyfisveitingar. 

 Einar Arnórsson formaður allsherjarnefndar sagði að nefndin væri samþykk 

frumvarpinu og lagði jafnframt til að stjórn lögreglunnar yrði færð undir embætti 

tollstjóra. Hann sagði mikilvægt að dómari hefði sem fæst störf á hendi vegna þess að 

umsvif embættisins væru orðin svo mikil.90 Í áliti sínu vísaði allsherjarnefnd til skýrslu 

nefndarinnar frá 1914 sem lagt hafði til að aðskilnaður dóms- og umboðsvalds væri rétta 

leiðin og væri „alstaðar viðurkent.“ En þar sem Ísland væri strjálbýlt og samgöngur 

væru erfiðar myndi slík skipting ekki ganga upp alls staðar þó að í Reykjavík gæti hún 

vel gengið upp.91 

 Frekari umræður um frumvarpið snerust nær eingöngu um laun dómara og 

kröfur um menntun lögreglu- og tollstjóra sem er utan við umfjöllunarefni þessarar 

ritgerðar. Svo fór að lögin voru samþykkt og var þar gert ráð fyrir að embætti 

bæjarfógeta yrði skipt í tvennt, í bæjarfógeta og lögreglustjóra. Lögreglustjóri átti að sjá 

                                                 
88 Alþingistíðindi 1917 B, d. 1195–1198 
89 Alþingistíðindi 1917 B, d. 1199. 
90 Alþingistíðindi 1917 B, d. 1208. 
91 Alþingistíðindi 1917 A, skj. 176. 
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um „stjórn lögreglumála og tollmála, aðalinnheimtu á tekjum landssjóðs, 

skipaafgreiðslur o. fl..“ Það skyldi síðan koma í hlut konungs að skipa í embættin.92 

Lögin 1928  

Næst bar til tíðinda árið 1928 þegar lagt var fram frumvarp um breytta skipan mála hjá 

bæjarfógeta og lögreglustjóra. Frumvarpið gerði ráð fyrir þremur embættum, lögmanns- 

lögreglustjóra-, og tollstjóraembætti. Lögmaður skyldi fara með „[d]ómsmál önnur en 

saka- og lögreglumál.“ Önnur mál á hans könnu yrðu meðal annars uppboð, 

þinglýsingar, borgaralegar hjónavígslur og skilnaðir svo eitthvað sé nefnt. Lögreglustjóri 

skyldi sjá um stjórn lögreglu, rannsókn sakamála og annara lögreglumála og sjá um að 

dæma í þeim. Jafnframt skyldi lögreglustjóri sjá um útgáfu vegabréfa, lögskráningu 

skipshafna, mælingu og skrásetningu skipa, löggildingu atvinnubóta og fleira. Tollstjóri 

myndi síðan sjá um tollgæslu, innheimtu skatta og tolla og almennt innheimtu annarra 

gjalda. Aukatekjur af starfsemi embættanna skildu renna til ríkissjóðs en ekki 

embættismannanna eins og áður og átti það að spara ríkissjóði allt að 80.000 krónur á 

ári.93 Þetta frumvarp var skref aftur á bak hvað aðskilnað dóms- og umboðsvalds varðar. 

Sú skipan sem komin var á málin með frumvarpinu 1917 er mun nær því sem hún er í 

dag heldur en sú skipting sem þetta frumvarp gerði ráð fyrir. 

 Í flutningsræðu frumvarpsins sagði Ingvar Pálmason að sökum mikillar og 

óvæntrar mannfjölgunnar í Reykjavík væri staðan hjá embættum bæjarfógeta og 

lögreglustjóra orðin of þröng og úr því þyrfti að bæta.94 Jónas Jónsson 

dómsmálaráðherra sagði ennfremur að hugsunin væri einnig sú „að breyta launakjörum 

bæjarfógeta og lögreglustjórn þannig, að þau verði í meira samræmi við kjör annarra 

starfsmanna landsins.“95 Hann hélt áfram: „Það hefir síðan verið á almanna vitorði, að 

þessi 2 embætti eru miklu launahærri en önnur embætti landsins.“96 Meirihluti 

allsherjarnefndar lagði til minni háttar breytingar á frumvarpinu sem höfðu ekkert með 

aðskilnað dóms- og umboðsvald að gera. Helsta breyting var að laun embættanna skyldu 

                                                 
92 Alþingistíðindi 1917 A, skj. 759. 
93 Alþingistíðindi 1928 A, skj. 99. 
94 Alþingistíðindi 1928 B2, d. 4697. 
95 Alþingistíðindi 1928 B2, d. 4698. 
96 Alþingistíðindi 1928 B2, d. 4699. 
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hækkuð.97 Minnihluti nefndarinnar, Jón Þorláksson, lagði aftur á móti til að frumvarpið 

yrði fellt. Honum hugnaðist ekki aukin kostnaður ríkissjóðs sem myndi fylgja 

frumvarpinu. Hann taldi það fráleitt að leggja það á ríkissjóð að borga núverandi 

lögreglustjóra og bæjarfógeta biðlaun í fimm ár og svo að þurfa borga fyrir þrjú ný 

embætti og þá starfsemi sem þeim fygldi.98 

 Ingvar Pálmason framsögumaður allsherjarnefndar sagði að þar sem embættin 

ættu ekki að njóta góðs af aukatekjum þyrfti að hækka grunnlaun til þess að launin væru 

samkeppnishæf og í samræmi við virðingarstöðu embættanna.99 Í ræðu um minnihluta 

álit sitt færði Jón Þorláksson rök fyrir máli sínu þar sem hann sagði að Íslendingum bæri 

„í fámenninu að leggja áherslu á að sameina sem mest öll skyld störf, til þess að 

starfsmannafjöldinn vaxi okkur ekki yfir höfuð.“100  

Meintur sparnaður frumvarpsins og launakostnaður embættanna var meginþema 

umræðna um málið á Alþingi. Þó kom Jónas Jónsson aðeins inn á verkaskiptingu 

embættanna í einni ræðu sinni. Þar sagði hann að bæjarfógetinn í Reykjavík dæmdi 

flesta dóma á Íslandi og að margir þeirra ættu frekar heima hjá lögreglustjóra. Sagði 

hann jafnframt að það væri álit margra að þessi skipting væri ekki til þægindaauka. 

Hann fór yfir eitt dæmi: 

Ágætt dæmi eru til úr áfengismálum. Þegar þurft hefir að gera húsrannsókn 

hjá einhverjum, hefir lögregluþjónninn fyrst orðið að sannfæra húsbónda 

sinn um þörfina á henni, og hann síðan bæjarfógeta. Hann lætur síðan 

framkvæma rannsóknina. Þetta er óeðlilegur krókavegur og nú stendur til að 

gera verkaskiftingu þessara manna eðlilegri.101 

Sú atburðarás sem hann lýsir er dæmi um það af hverju þykir óeðlilegt að sami 

einstaklingur fari með dómsstörf og lögreglustjórn. En þar sem Jónas, sem var 

dómsmálaráðherra og einn af helstu stuðningsmönnum frumvarpsins, taldi þessa 

verkaskiptingu beinlínis óæskilega stuðlaði frumvarpið ekki að auknum aðskilnaði 

dóms- og umboðsvalds. 
                                                 
97 Alþingistíðindi 1928 A, skj. 337. 
98 Alþingistíðindi 1928 A, skj. 413. 
99 Alþingistíðindi 1928 B2, d. 4702. 
100 Alþingistíðindi 1928 B2, d. 4714. 
101 Alþingistíðindi 1928 B2, d. 4740. 
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 Svo fór á endanum að eftir miklar umræður var frumvarpið samþykkt í nánast 

upphaflegri mynd. Auk áðurnefndrar launabreytingar var orðalagi breytt lítillega og 

Viðey var færð inn í umdæmi tollgæslu og lögreglu Reykjavíkur.102 

Lögin 1939  

Árið 1939 komust málefni lögreglustjórnar, dómsmála og tollstjóra aftur á dagskrá 

Alþingis. Þá var lagt fram frumvarp fyrir efri deild Alþingis sem lagði til að embættin 

þrjú yrðu framvegis fjögur. Embætti tollstjóra átti að halda sér að mestu. Lögreglustjóri 

átti að fara með „lögreglustjórn, […] strandmál, útlendingaeftirlit, heilbrigðismál og 

útgáfu vegabréfa.“ Lögmaður átti að sjá um dómsmál önnur en opinber mál, uppboð, 

þinglýsingar og fleira. Nýja embættið var embætti sakadómara. Það átti að fara með 

„opinber mál, rannsókn þeirra fyrir dómi og utan dóms og dómsuppsögn, framkvæmd 

refsidóma, stjórn rannsóknarlögreglu og umsjón hegningarhússins.“103 

 Í greinargerð með lögunum segir að lögin 1928 hafi verið skref fram á við að því 

leyti sem rannsókn lögreglumála væri komið fyrir á sama stað og að störf tollstjóra hafi 

verið aðskilin lögreglunni. Hins vegar þótti það ekki framfaraskref að fela lögreglu 

dómsvald, það þyki óeðlilegt annars staðar en á Íslandi og „verða útlendingar […] ekki 

lítið undrandi þegar þeir frétta, að lögreglustjóri eigi að kveða upp dóm yfir þeim.“104 Í 

flutningsræðu frumvarpsins sagði Hermann Jónasson forsætisráðherra að álit frá 

lagadeild Háskóla Íslands hefði borist það seint að ekki hefði gefist tækifæri til þess að 

prenta það. Hann sagði lagadeildina helst setja út á að ekki væri gert ráð fyrir sérstökum 

ákærenda. Hann var sammála að svo þyrfti helst að vera en hann hefði „hinsvegar ekki 

talið fært að ganga lengra en gert er með þessu frumvarpi.“105 Þá aðgerð taldi hann of 

dýra á þeim tímapunkti.106 Að sögn Hermanns hafði starfsemi lögreglunnar skipst í tvo 

hluta, annars vegar dagleg löggæsla undir stjórn yfirlögregluþjóns sem aðstoðaði 

lögreglustjóra. Hins vegar væri það rannsóknarlögregla ásamt tveimur fulltrúum sem 

aðstoðuðu við dómstörf. Þess vegna væri mikilvægt að skipta embættinu í tvennt. En 

þar að auki var óvíst hvort að sami maðurinn gæti verið góður lögreglustjóri og dómari, 

                                                 
102 Alþingistíðindi 1928 A, skj. 787. 
103 Alþingistíðindi 1939 A, skj. 326. 
104 Alþingistíðindi 1939 A, skj. 326. 
105 Alþingistíðindi 1939 B, d. 1052. 
106 Alþingistíðindi 1939 B, d. 1055. 
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þar sem störfin tvo þurftu „sérstaka skapgerð og hæfileika, sem erfitt getur orðið að 

kefjast af sama manni.“107 Hvorki í málflutningi forsætisráðherra né í umsögnum frá 

Lögmanninum í Reykjavík og Lögreglustjóranum í Reykjavík er að finna athugasemdir 

um það að dómstóll sakadómara fari með rannsókn mála utan dóms og stjórni 

rannsóknarlögreglunni.108 

 Allsherjarnefnd gerði minni háttar athugasemdir við málið, helst var það að lagt 

var til að barnsfaðernismál og uppkvaðning meðlagsúrskruða yrðu færð frá lögmanni til 

sakadómara. Nefndin var sammála forsætisráðherra um að æskilegt væri að flytja 

dómsvald frá lögreglustjóra og að frumvarpið væri skref fram á við hvað það varðaði. 

Einnig fannst nefndinni breytingar á kerfinu tímabærar vegna þess hversu umfangsmikil 

málefni embættanna voru orðinn vegna sífellt fjölgandi íbúa í Reykjavík.109 Sú þekking 

sem dómarar og lögreglustjórar þyrftu að búa yfir var orðin það sérhæfð að nefndin taldi 

erfitt gæti verið að finna einn mann sem væri nógu hæfur til þess að gegna sameinuðu 

embætti.110 

 Allsherjarnefnd neðri deildar lagði til minni háttar breytingar á frumvarpinu, 

helst var það að embættismennirnir þyrftu að uppfylla sömu skilyrði og héraðsdómarar 

en þó mætti gera undantekningu í tilfelli lögreglustjóra við sérstakar aðstæður.111 

Hermann Jónsson sagðist geta sætt sig við þessa breytingu en sagði jafnframt að hún 

væri óþörf þar sem með flutningi dómsvalds frá embætti lögreglustjóra væri ekki jafn 

brýn þörf á lögfræðikunnáttu við embættið.112 „Auðvitað þurfa menn að þekkja 

lögreglusamþykktina og vita, að það er refsivert að stela.“113 Fór það svo að tillagan var 

samþykkt, sem og frumvarpið sjálft.114 Eins og fram kom í málflutningi Hermanns og í 

áliti frá lagadeild Háskóla Íslands var frumvarpið skref fram á við í aðskilnaði dóms- og 

umboðsvalds. En skrefið var ekki stigið til fulls því enn fór dómari með rannsókn mála 

utan dóms. 

                                                 
107 Alþingistíðindi 1939 B, d. 1052. 
108 Alþingistíðindi 1939 A, skj. 326. 
109 Alþingistíðindi 1939 A, skj. 467. 
110 Alþingistíðindi 1939 B, d. 1054. 
111 Alþingistíðindi 1939 B, d. 1059. 
112 Alþingistíðindi 1939 B, d. 1060–1061. 
113 Alþingistíðindi 1939 B, d. 1063. 
114 Alþingistíðindi 1939 B, d. 1064–1065. 
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Lögin 1943  

Sagan hélt áfram árið 1943 þegar lagt var fram frumvarp fyrir neðri deild Alþingis sem í 

grófum dráttum skipti lögmannsembættinu í tvennt. Í staðinn kom embætti 

borgardómara sem átti að sjá um dóma í einkamálum ásamt öðrum málum eins og 

borgaralegum hjónavígslum, skilnaðarmálum og úrskurðum í fátækramálum. Fyrir hitt 

embættið var rykið dustað af gömlum embættistitli, bæjarfógeti, og því gefið uppfærsla 

við hæfi, borgarfógeti. Borgarfógeta var ætlað að sjá um hinar ýmsu fógetaaðgerðir eins 

og uppboð, skiptamál og mælingu og skráningu skipa. Einnig skyldi felld út undanþága 

sem leyfði að lögreglustjóri þyrfti ekki að vera lögfræðimenntaður. Aðrar breytingar 

voru minni háttar. Í greinargerð frumvarpsins sagði að ástæða breytinganna væri eins og 

áður vaxandi íbúafjöldi Reykjavíkur. Einnig kom fram að álag á dómstólum í Reykjavík 

væri óvenju mikið þar sem flest „hinna stærri mála“ af landsbyggðinni væru flutt í 

Reykjavík.115 Um 1940 fór dómsmálum að fjölga mikið í Reykjavík. Í grein sem Þórður 

Björnsson sakadómari skrifaði og birtist í Tímariti Lögfræðinga árið 1961 var fjöldi 

dómsmála á tímabilinu 1939–1945 kannaður. Þar kom fram að árið 1939 lauk 123 

málum með dómi og 1133 málum með sekt samkvæmt dómsátt. Árið 1943 náði fjöldi 

dóma hámarki þegar þeir urðu 241 en lækkuðu síðan niður í 195 árið 1945. Málum sem 

lauk með sekt samkvæmt dómsátt urðu flest 2982 árið 1941 og árið 1945 voru þau 

2912.116  

 Jörundur Brynjólfsson lagði fram breytingartillögu um að lögfræðipróf væri ekki 

nauðsynlegt til að gegna embætti lögreglustjóra ef viðkomandi byggi yfir „sérþekkingu í 

öðrum mikilvægum greinum starfsins.“117 Þessi tillaga gaf tóninn um hvað umræður um 

frumvarpið áttu eftir að snúast um. Þetta var sérstaklega viðkvæmt mál sökum þess að 

nýlega hafði verið skipaður í embætti lögreglustjóra ólöglærður maður. Gunnar 

Thoroddsen framsögumaður allsherjarnefndar sagði að nefndin skildi frumvarpið sem 

svo að lögreglustjóranum yrði ekki gert að víkja úr starfi.118 Áður höfðu Gunnar og 

Sigurður Bjarnason lagt fram endurflutt frumvarp frá síðasta þingi til breytingar á 

lögunum frá 1939 þar sem undanþága lögreglustjóra yrði felld niður, þáverandi 

                                                 
115 Alþingistíðindi 1943 A, skj. 45. 
116 Þórður Björnsson, „Dómaskipan í Reykjavík“, bls. 12.  
117 Alþingistíðindi 1943 A, skj. 151. 
118 Alþingistíðindi 1943 B, d. 394. 
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lögreglustjóra yrði veitt lausn frá embætti sínu og starfið auglýst til umsóknar. Í 

greinargerð sögðu þeir að lögfræðiþekking væri nauðsynleg fyrir lögreglustjóra, það 

hefði sýnt sig í því að honum væri séð fyrir löglærðum fulltrúa. Það væri ekki nóg að 

hafa slíka fulltrúa, það væri eins og „að skipstjóra væri óþörf siglingamenntun, ef 

stýrimaður hans hefði slíka menntun.“119 

Umræður um hæfniskröfur lögreglustjóra voru áberandi en svo fór það svo að 

allsherjarnefnd lagði fram aðra breytingartillögu sem fól í sér að litið yrði til fleiri þátta 

en lögfræðimenntunar við ráðningu lögreglustjóra.120 Sigurður Bjarnason lagði einnig 

fram breytingartillögu sem myndi gera starfandi lögreglustjóra að víkja, bjóða honum 

annað sambærilegt embætti og auglýsa starfið til umsóknar. Sigurður sagði: „að þegar 

greitt er atkvæði um þessa tillögu, er greitt atkvæði um principmál.“121 Einar Arnórsson 

sagði að „ekki [kæmi] til mála að leysa þennan mann frá starfi, […]. Hann [hefði] 

fengið þetta embætti að réttum lögum og að mínu áliti gegnt því sómasamlega, og því sé 

ég ekki ástæðu til, að þess sé nú krafizt, að hann víki úr því.“122 Lögð var fram 

breytingartillaga þess efnis að bæjarstjórn Reykjavíkur fengi að taka þátt í skipun í 

embætti lögreglustjórans123 en hún var felld ásamt tillögu Sigurðar Bjarnasonar. 

Breyting allsherjarnefndar um að horfa til fleiri þátta en lögfræðimenntunar var 

samþykkt og frumvarpinu vísað til efri deildar.124  

Allsherjarnefnd efri deildar tók málið til umfjöllunar og var klofin á nokkra 

vegu. Einum nefndarmanni, Bjarna Benediktssyni, fannst ekki nauðsynlegt að 

lögreglustjóri væri lögfræðimenntaður. Fjórir nefndarmenn voru sammála um að ef 

frumvarpið yrði samþykkt í óbreyttri mynd myndi það þýða að sitjandi lögreglustjóri 

þyrfti að víkja. Að lokum voru þrír nefndarmenn á því að á meðan bæjarsjóður 

Reykjavíkur bæri að verulegu leyti kostnað lögreglunnar ætti bæjarstjórn Reykjavíkur að 

koma að ráðningu lögreglustjórans. Að lokum vildi einn nefndarmaður, Bernharð 

Stefánsson, að slík ákvæði ættu einnig við um önnur lögsagnarumdæmi á landinu. Fjórir 

                                                 
119 Alþingistíðindi 1943 A, skj. 9. 
120 Alþingistíðindi 1943 A, skj. 169. 
121 Alþingistíðindi 1943 B, d. 405. 
122 Alþingistíðindi 1943 B, d. 414. 
123 Alþingistíðindi 1943 A, skj. 197. 
124 Alþingistíðindi 1943 B, d. 435. 
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nefndarmanna voru þó samþykkir því að frumvarpið yrði samþykkt óbreytt, en Bjarni 

Benediktsson lagði fram breytingartillögu.125 

 Bjarni sagði að ástæður þess að hann teldi lögfræðimenntun ekki nauðsynlega 

fyrir lögreglustjóra sú að það væri ekki margt í starfi lögreglustjóra sem krefðist 

þekkingar á lögum. Þau verkefni lögreglustjóra sem áður höfðu krafist slíkrar þekkingar 

væru nú hjá öðrum embættum.126 Fór svo að breytingartillaga Bjarna var felld og 

frumvarpið samþykkt óbreytt.127 Umræður um frumvarpið snerust nánast að öllu leyti 

um lögreglustjórann og hvaða skilyrði hann þyrfti að uppfylla. Skipting lögmanns-

embættisins fékk litla sem enga umfjöllun og var meiri tíma eytt í að ræða 

kjördæmamál, sem komu frumvarpinu ekkert við, en um nýju embættin. Þetta frumvarp 

var fyrst og fremst hugsað til þess að gera vinnslu í dómskerfinu skilvirkari. Það leiddi 

til þess að embætti borgardómara var laust við mörg af þeim umboðsverkum sem 

lögmannsembættið hafði haft á sinni könnu. 

Lögin 1961  

Árið 1961 var lagt fram frumvarp við efri deild Alþingis sem gerði ráð fyrir fjölgun 

embættismanna. Borgardómurum og borgarfógetum yrði fjölgað í fimm til sjö og skyldi 

einn úr hvorum hópi vera yfir hinum. Auk þess var bætt inn í lögin breytingu sem hafði 

orðið skömmu áður þegar sakadómurum var fjölgað í þrjá til fimm og einn þeirra yfir 

hinum. Þetta var lagt til vegna þess að um árabil hafði málafjöldi verið slíkur að 

dómararnir sjálfir höfðu ekki haft undan og því höfðu fulltrúar þeirra dæmt í mörgum 

málum.128  

Við athugun Þórðar Björnssonar sakadómara á skiptingu mála milli dómara og 

fulltrúa hans kom í ljós að mikill meirihluti þeirra manna sem voru dæmdir við sakadóm 

voru dæmdir af fulltrúum. Til dæmis dæmdi dómari 13 menn árið 1955 en fulltrúar 

dæmdu 325 menn.129 Eftir þessa athugun og eftir að hafa skoðað fleiri tölur, eins og 

skiptingu milli landsbyggðar og Reykjavíkur, komst Þórður að þeirri niðurstöðu að 

                                                 
125 Alþingistíðindi 1943 A, skj. 413. 
126 Alþingistíðindi 1943 B, d. 439–440. 
127 Alþingistíðindi 1943 B, d. 458–459. 
128 Alþingistíðindi 1961 A1, skj. 17. 
129 Þórður Björnsson, „Dómaskipan í Reykjavík“, bls. 16. 
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„fulltrúar sakadómara [hafi] verið um margra ára skeið í raun og veru aðal dómendur 

opinberra mála í héraði, ekki aðeins í Reykjavík, heldur einnig á öllu landinu.“130  

Allsherjarnefnd mælti með því að frumvarpið yrði samþykkt með minni háttar 

breytingum á orðalagi.131 Breytingarnar og frumvarpið voru samþykkt af efri deild og 

vísað til neðri deildar án mikillar umræðu.132 Í allsherjarnefnd neðri deildar voru allir 

nefndarmenn nema einn sammála um að samþykkja frumvarpið óbreytt.133 Gunnar 

Jóhannsson lagði fram breytingartillögu sem myndi banna embættismönnum og 

fulltrúum þeirra að sinna lögmannsstörfum og öðrum störfum sem kunnu að valda 

vanhæfni þeirra. Tillagan kom til eftir ábendingu frá Lögmannafélagi Íslands um að 

starfsmenn ríkisins hafi tekið að sér ýmis aukastörf og þegið laun fyrir. Dæmi um störf 

sem þeir höfðu gengið í voru skipti á búum, málflutningsstörf og innheimtur. Gunnar 

vildi meina að ein ástæða þess að mál gengu svo hægt hjá dómstólum væri sú að 

starfsmenn dómstóla væru of uppteknir við aukastörf sín.134 

 Einar Ingimundarson framsögumaður allsherjarnefndar vildi ekki að svo stöddu 

samþykkja tillögu Gunnars. Hann sagði vandamálið ekki vera eins stórt og 

Lögmannafélagið vildi meina og þar sem laun þessara starfsmanna væru það lág þá 

þyrftu þeir ef til vil að drýgja tekjur sínar einhvern veginn. Jafnframt sagði Einar að 

bann af þessu tagi ætti frekar heima í lögum um einkamál en ekki með því frumvarpi 

sem nú væri til umræðu.135 Jóhann Hafstein dómsmálaráðherra sagði að það væru fleiri 

en bara starfsmenn dómstólana sem tækju að sér aukastörf, það gerðu til dæmis 

þingmenn, og að þetta mál þyrfti að skoða en það þyrfti að gera sérstaka grein fyrir því 

en ekki skjóta því inn með öðru frumvarpi.136 Einar Olgeirsson sagði að það ætti að taka 

þessi mál mun alvarlegar vegna þess að í stjórnarskránni kæmi fram að dómurum bæri 

að vera óháðir og að það væri sérstaklega ætlast til þess að þeir væru fjárhagslega 

óháðir.137  

                                                 
130 Þórður Björnsson, „Dómaskipan í Reykjavík“, bls. 21. 
131 Alþingistíðindi 1961 A1, skj. 129. 
132 Alþingistíðindi 1961 B1, d. 183. 
133 Alþingistíðindi 1961 A1, skj. 212. 
134 Alþingistíðindi 1961 A1, skj. 216. 
135 Alþingistíðindi 1961 B1, d.184–185. 
136 Alþingistíðindi 1961 B1, d. 188. 
137 Alþingistíðindi 1961 B1, d. 192. 



37 
 

 Annars snerist umræðan að mestu um tillögu Gunnars þangað til Einar 

Olgeirsson tók aftur til máls og minntist á aðskilnað dóms- og umboðsvalds. Hann sagði 

að dómarar í Reykjavík væru með sérstöðu miðað við aðra dómara á Íslandi þar sem 

þeir færu ekki með umboðsstörf. Þeir væru óháðari en aðrir dómarar á landinu og því 

bæri að viðhalda. Í framhaldinu væri hægt að skoða svipaðar reglur fyrir sýslumenn á 

landsbyggðinni og jafnvel í tengslum við aðskilnað dóms- og umboðsvalds þar, sem 

hann taldi hljóta vera á næsta leyti.138 Tillaga Gunnars var síðan felld í atkvæðagreiðslu 

en frumvarpið samþykkt.139 

 Frumvarpið hafði ekki mikil áhrif á aðskilnað dóms- og umboðsvalds en var 

áhugavert vegna umræðunnar um aukastörf dómara og fulltrúa þeirra. Þó svo að tillaga 

Gunnars hafi ekki verið samþykkt voru dómsmálaráðherra og fleiri sammála um að þetta 

væri málefni sem þyrfti að skoða en ætti frekar heima í öðrum lögum. Einnig voru 

ummæli Einars Olgeirssonar um aðskilnað dóms- og umboðsvalds eitt af fáu skiptunum 

sem það var rætt á þinginu án þess að það væri sagt ómögulegt vegna strjálbýlis og 

fámennis. 

Ríkissaksóknari árið 1961 

Bjarni Benediktsson lagði fram frumvarp árið 1961 um embætti saksóknara ríkisins sem 

var breyting á lögum um meðferð opinberra mála númer 27/1951. Frumvarpið gerði ráð 

fyrir að stofnað yrði embætti saksóknara ríkisins sem skyldi fara með ákæruvaldið, en 

áður hafði það verið í höndum dómsmálaráðherra. Saksóknari gat jafnframt sagt til um 

hvort rannsókn og meðferð máls færi fram í Reykjavík eða annars staðar á landinu, eftir 

því hvað hentaði best hverju sinni. Saksóknari skyldi segja til um rannsókn á opinberum 

málum og hafa umsjón og eftirlit með þeim. Annar tilgangur frumvarpsins var að fjölga 

sakadómurum í Reykjavík, eins og áður hefur verið sagt frá.140 

 Í flutningsræðu Bjarna kom fram að þetta var í 7. skipti sem frumvarp að þessari 

gerð var lagt fram en það hafi alltaf strandað á of miklum kostnaði. Hann sagði þó að 

aukið réttaröryggi sem myndi fylgja breytingunni væri þess virði.141 Það væri alltaf sá 

                                                 
138 Alþingistíðindi 1961 B1, d. 201. 
139 Alþingistíðindi 1961 B1, d. 203. 
140 Alþingistíðindi 1960 A2, skj. 463. 
141 Alþingistíðindi 1960 B, d. 1032. 
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möguleiki fyrir hendi að pólitískur ráðherra myndi misbeita valdi sínu. Hann taldi þó 

ólíklegt að svo myndi gerast en það væri nauðsynlegt að „að búa þannig um, að erfitt sé 

að telja mönnum trú um, að misbeiting á þessu viðkvæma valdi eigi sér stað.“142 

 Meirihluti allsherjarnefndar var samþykkur frumvarpinu, þó Helgi Bergs með 

fyrirvara og lagði hann fram breytingartillögu. Gunnar Jóhannsson skipaði minnihluta 

nefndarinnar og skilaði sér áliti.143 Gunnar sagði að hann hefði viljað lengri tíma til þess 

að skoða frumvarpið og bera það undir sérfræðinga. Að auki taldi hann að frumvarpið 

yrði ríkissjóði of dýrt og lagði til að því yrði vísað aftur til ríkisstjórnar.144 Hann sagði í 

ræðu sinni að þó önnur ríki hefðu yfir að ráða sérstökum saksóknara þá væri Ísland lítið 

og fámennt land sem réði við takmarkaðan fjölda embættismanna og Íslendingar þyrftu 

því „að sníða [sér] stakk eftir vexti.“145 Helgi Bergs lagði til að álit Hæstaréttar yrði haft 

til hliðsjónar við ráðningu saksóknara146 en tillögu hans var hafnað.147 

 Í efri deild fór frumvarpið strax til allsherjarnefndar sem lagði til að það yrði 

samþykkt. Ólafur Jóhannesson sem sat í nefndinni skrifaði undir með fyrirvara um 

vissar breytingar.148 Hann lagði fram breytingartillögu þess efnis að leitað yrði ráðgjafar 

hjá Hæstarétti við ráðningu saksóknara.149 Bjarni sagði að óheppilegt væri að blanda 

Hæstarétti, sem var stofnun á sviði dómsvalds, inn í ákvörðun á sviði 

framkvæmdarvalds. Fór svo að tillögu Ólafs var vísað frá og frumvarpið samþykkt án 

breytinga. Umræður um frumvarpið voru ekki langar og helstu mótbárur gegn því 

snerust um aukin kostnað ríkissjóðs.150 

Dómstóll í ávana- og fíkniefnamálum árið 1972 

Í lok árs 1972 lagði Ólafur Jóhannesson forsætisráðherra fram frumvarp um stofnun 

sérstaks dómaraembættis og rannsóknardeildar, undir stjórn dómara, í ávana- og 

fíkniefnamálum. Dómstóllinn skyldi hafa aðsetur í Reykjavík en geta haldið dómþing 

                                                 
142 Alþingistíðindi 1960 B, d. 1033. 
143 Alþingistíðindi 1960 A2, d. 517. 
144 Alþingistíðindi 1960 A2, d. 518. 
145 Alþingistíðindi 1960 B, d. 1045. 
146 Alþingistíðindi 1960 A2, skj. 525. 
147 Alþingistíðindi 1960 B, d. 1046–1047. 
148 Alþingistíðindi 1960 A2, skj. 603. 
149 Alþingistíðindi 1960 A2, skj. 588. 
150 Alþingistíðindi 1960 B, d. 1058–1059. 
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hvar sem er á landinu og yrði því allt landið innan umdæmis hans. Ef við rannsókn 

ávana- og fíkniefnamáls kæmi í ljós að önnur refsibrot hafi verið framin skyldi 

saksóknari ríkisins ákveða hvort flytja ætti málið til hefðbundins dómstóls eða halda 

rannsókn áfram óbreyttri. Í athugasemdum við frumvarpið sagði að þrátt fyrir 

umfangsmiklar aðgerðir lögreglu, tollgæslu og rannsóknardómara væri misnotkun 

ávana- og fíkniefna staðreynd á Íslandi. Þrátt fyrir samvinnu þessarar aðila þá skorti 

frekari samræmingu. Þar að auki teygðu flest málin anga sína inn í nokkur 

lögsagnarumdæmi sem krafðist aukinnar samvinnu. Fyrr um árið hafði verið skipuð 

nefnd til þess að fjalla um vandamálið og var frumvarpið byggt á tillögum hennar. 

Nefndin sagði meðal annars „að sá vísir að sérstakri löggæzlu á þessu sviði, sem starfað 

hefur hér undanfarið, hafi sýnt, að full þörf er hér á sérstakri löggæzlu.“ Einnig taldi 

nefndin víst að misnotkun unglinga á ávana- og fíkniefnum ætti eftir að aukast og það 

þyrfti að koma í veg fyrir.151 Allsherjarnefndir efri og neðri deildar lögðu báðar til að 

frumvarpið yrði samþykkt óbreytt.152 

 Í ræðu Odds Ólafssonar framsögumanns allsherjarnefndar efri deildar kom fram 

að nefndinni hafði borist umsagnir frá Læknafélagi Íslands og Lögreglustjóranum í 

Reykjavík. Læknafélagið var eindregið fylgjandi frumvarpinu en Lögreglustjórinn var 

að mestu leyti sáttur. Hann spurði hvort ekki væri hagkvæmara að sleppa því að stofna 

nýtt dómaraembætti og sagðist ekki vera hrifinn af því að ætla stofna nýja 

lögregludeild.153 Í neðri deild tók Friðjón Þórðarson í svipaðan streng. Hann sagð 

„miðað við þá reynslu, sem fengizt hefur hér á höfuðborgarsvæðinu af tvískiptingu 

lögreglunnar, þá tel ég ekki rétt að mæla með slíkri þrískiptingu, sem samkvæmt 

ákvæðum þessa frumvarps gæti leitt til tví- og þríverknaðar hjá fámennu liði.“154 Að 

öðru leyti var engin umræða til að tala um og fór svo að frumvarpið var samþykkt 

óbreytt.155 Árið 1986 var lögunum síðan breytt þannig að rannsókn málanna var færð 

yfir til lögreglunnar og rannsóknardeild dómstólsins lögð niður.156 

                                                 
151 Alþingistíðindi 1972–1973 A1, skj. 131. 
152 Alþingistíðindi 1972–1973 A2, skj. 369 og 482. 
153 Alþingistíðindi 1972–1973 B2, d. 2585–2586. 
154 Alþingistíðindi 1972–1973 B2, d. 2836. 
155 Alþingistíðindi 1972–1973 B2, d. 3062. 
156 Alþingistíðindi 1985–1986 A5, skj. 938. 
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 Þessi dómstóll var í ætt við sýslumannsembættin að því leyti að hérna var 

samblanda dóms- og umboðsvalds. Sama embættið sá um rannsókn mála og síðan 

meðferð þeirra fyrir dómi. Lögin 1986 voru þó aðskilnaður dóms- og umboðsvalds í 

ávana- og fíkniefnamálum. 

Rannsóknarlögregla ríkisins árið 1976 

Árið 1976 lagði Ólafur Jóhannesson, þá dómsmálaráðherra, fram frumvarp um stofnun 

rannsóknarlögreglu ríkisins undir stjórn rannsóknarlögreglustjóra. Þessari stofnun var 

ætlað að leysa af hólmi þá rannsóknarlögreglu sem starfað hafði undir stjórn sakadómara 

frá 1939.157 Samkvæmt frumvarpinu átti rannsóknarlögreglan að hafa aðsetur í 

Reykjavík og vera undir stjórn dómsmálaráðherra. Verkefnin áttu fyrst og fremst að vera 

rannsókn brotamála í Reykjavík sem ekki féllu undir hatt lögreglunnar í Reykjavík. 

Jafnframt átti rannsóknarlögreglan að veita lögreglustjórum og dómurum um allt land 

aðstoð eftir þörfum. Hún átti líka að geta tekið að eigin frumkvæði upp rannsókn á 

málum utan Reykjavíkur og varð þá að tilkynna viðkomandi lögreglustjóra það. Við 

embætti lögreglustjórans í Reykjavík átti líka að stofna sérstaka deild 

rannsóknarlögreglu undir stjórn lögreglustjóra. Hún átti að sjá um brot á umferðarlögum 

og umferðaslys, brot á lögreglusamþykktum, brot á áfengislögum, brot á lögum um 

tilkynningar aðsetursskipta og annara mála sem dómsmálaráðherra gat útfært með 

reglugerðum. Samskonar deildir átti líka að stofna við lögregluembætti á lands-

byggðinni.158 

 Í greinargerð réttarfarsnefndar sem fylgdi frumvarpinu kemur fram að það var 

samið af nefnd sem Ólafur skipaði árið 1972. Nefndin átti að endurskoða 

héraðsdómstigið til þess að finna leiðir til þess að flýta afgreiðslu mála. Í greinargerðinni 

kom fram að aðalatriði frumvarpsins var að sakadómari yrði ekki lengur yfirmaður 

rannsóknarlögreglunnar. „Er þar með stigið spor í þá átt að aðskilja dómsvald í 

opinberum málum og lögreglustjórn, þó eigi þykir fært að stíga það skref til fulls. 

Tæplega verður um það deilt, að rétt sé að fylgja fordæmi annarra þjóða um slíkan 

aðskilnað.“ Rannsóknarlögreglunni var ætlað að „rannsaka meiri háttar afbrot, svo sem 

                                                 
157 Alþingistíðindi 1976–1977 B1, d. 20–21. 
158 Alþingistíðindi 1976–1977 A1, skj. 11. 
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brot á hegningarlögum“. Innan hennar áttu líka að starfa ýmsir sérfræðingar sem einnig 

áttu að geta aðstoðað önnur lögregluembætti á landinu. Einnig kom til greina að 

rannsóknarlögreglan myndi sjá um málefni ávana- og fíkniefna og yrði þá sérstök 

rannsónardeild þeirra mála lögð niður.159 

 Í umræðum sagði Ólafur að með frumvarpinu væri „stigið mjög stórt skref í þá 

átt að greina til fulls á milli lögreglu og dómsvalds. Sú skipan þykir hvarvetna nú orðið 

sjálfsögð og við höfum verið á eftir tímanum í þessu efni.“160 Tómas Árnason tók í sama 

streng og sagði að aðskilnaðurinn hafði ekki átt sér stað fyrr vegna sérstakra aðstæðna á 

landinu, það hafði verið fámennt og strjálbýlt, en nú væri svo komið að aðstæður „kalli 

fyllilega á að þetta skref sé stigið“. Jafnframt sagði hann að á þeim árum sem hann hafði 

setið á þingi hefði hann aldrei orðið var við umræðu um bætt dómskerfi. Hann vonaðist 

líka til þess að þegar á hólminn væri komið myndu þingmenn ekki skorast undan 

áskoruninni vegna of mikils kostnaðar því „[þ]að er lítið hægt að gera til framfara á 

þessu sviði sem og mörgum öðrum nema með því að kosta til þess talsverðum 

fjármunum.“161 Friðjón Þórðarson tók undir orð Tómasar um að áhugi á bættu 

dómskerfi væri lítill, bæði meðal almennings og stjórnmálamanna.162 Annars snerist 

umræða þessarar umferðar að mestu um deilur milli ríkisstjórnar og stjórnarandstöðu og 

mögulega skaðsemi ofbeldisfulls sjónvarpsefnis, málefni sem eru bæði utan 

umfjöllunarefnis þessarar ritgerðar. 

 Allsherjarnefnd neðri deildar lagði til að lögin yrðu samþykkt með 

smávægilegum breytingum.163 Í fyrsta lagi lagði nefndin til að rannsóknarlögreglan 

skyldi einnig hafa umsjón með brotamálum í Kópavogi, Hafnarfirði, 

Seltjarnarneskaupstað, Garðakaupstað og Hafnarfirði. Jafnframt lagði nefndin til að 

rannsókn brotamála í Keflavík og á Keflavíkurflugvelli skyldi líka heyra undir 

rannsóknarlögregluna en það væri undir dómsmálaráðherra komið að ákveða hvenær 

það skyldi gerast. Nefndin taldi þetta bestu leiðina fyrir löggæslu í byggðarlögunum 

sökum þess hversu fjölmenn þau voru orðin. Nefndin lagði einnig til að gildistöku 

                                                 
159 Alþingistíðindi 1976–1977 A1, skj. 11. 
160 Alþingistíðindi 1976–1977 B1, d. 22. 
161 Alþingistíðindi 1976–1977 B1, d. 30–31. 
162 Alþingistíðindi 1976–1977 B1, d. 32. 
163 Alþingistíðindi 1976–1977 A1, skj. 117. 
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laganna yrði flýtt, en aðrar breytingar voru minni háttar.164 Svava Jakobsdóttir lagði 

fram breytingartillögu þar sem lagt var til að Keflavík og Keflavíkurflugvöllur skyldu 

strax heyra undir embætti rannsóknarlögreglustjóra.165 Í ræðu sinni gagnrýndi Svava það 

viðhorf að eini mælikvarðinn á dómskerfið væri hversu hratt málin gengu fyrir sig. Það 

væri ekki gott starfsumhverfi fyrir rannsóknarlögreglumenn að sífellt væri verið að segja 

þeim að flýta rannsókn sinni. Það væri ekki heldur gott fyrir réttarfar í landinu. Aðrar 

umræður snerust ekki um málið að verulegu leyti nema að almenn sátt virtist vera með 

breytingartillögur allsherjarnefndar og voru þær samþykktar.166 

 Í flutningsræðu sinni í efri deild lagði Ólafur Jóhannesson áherslu á að ná 

frumvarpinu í gegn fyrir jól, ræðan var flutt 10. desember, þar sem til stæði að lögin 

tækju gildi um áramótin.167 Allsherjarnefnd efri deildar sagði í áliti sínu að sér þætti 

þessi vinnubrögð óeðlileg og of lítil tími hefði gefist til þess að skoða frumvarpið 

gaumgæfilega. Engu að síður lagði hún til að frumvarpið yrði samþykkt í óbreyttri 

mynd.168 Því voru ekki miklar umræður um frumvarpið í efri deild og snerust þær 

aðallega um hversu stuttur tíminn var. Frumvarpið var síðan samþykkt og varð að 

lögum.169 

Þetta frumvarp leiddi til þess að búið var að aðskilja dóms- og umboðsvald í 

Reykjavík í öllum málum nema ávana- og fíkniefnamálum. Jafnframt jók þetta á 

aðskilnaðinn utan Reykjavíkur. Með því að fela rannsóknarlögreglunni meðferð 

brotamála í byggðarfélögum nálægt Reykjavík, t.d. Kópavogi og Hafnarfirði, var 

kominn aðskilnaður dóms- og umboðsvalds í „meiri háttar“ afbrotum. Þar sem 

rannsóknarlögreglan gat tekið upp meðferð mála hvar sem er á landinu að eigin 

frumkvæði var því einnig kominn möguleiki á aðskilnaði í vissum málum annars staðar 

á landsbyggðinni. 

                                                 
164 Alþingistíðindi 1976–1977 A1, skj. 118. 
165 Alþingistíðindi 1976–1977 A1, skj. 124. 
166 Alþingistíðindi 1976–1977 B1, d. 1038. 
167 Alþingistíðindi 1976–1977 B1, d. 1112–1113. 
168 Alþingistíðindi 1976–1977 A2, skj. 171. 
169 Alþingistíðindi 1976–1977 B2, d. 1317. 
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Dómskipan á landsbyggðinni 

Þróun dómsvaldsins á landsbyggðinni er öllu einfaldari heldur en í Reykjavík. 

Breytingar voru mun minni og umbætur af skornum skammti. Helst ber að nefna lög 

sem voru samþykkt á Alþingi árið 1971. Þá lagði Ólafur Jóhannesson dómsmálaráðherra 

fram frumvarp fyrir neðri deild þingsins um skipun dómsvalds í héraði. Helsta 

breytingin sem lögin boðuðu voru að við fjölmennari sýslur landsins yrði komið á fót 

sérstökum héraðsdómurum. Embætti bæjarfógetans í Hafnarfirði og sýslumannsins í 

Gullbringu- og Kjósarsýslu skyldi hafa einn til þrjá dómara. Bæjarfógetinn á Akureyri 

og sýslumaðurinn í Eyjafjarðarsýslu skyldi hafa einn til tvo dómara. Að auki gátu 

bæjarfógetarnir í Keflavík og Vestmannaeyjum fengið einn dómara hvor. Þessar 

breytingar voru lagðar fram til þess að mæta aukinni fólksfjölgun, og í kjölfarið auknum 

fjölda verkefna, sem gerði það að verkum að dómarar höfðu ekki undan og í mörgum 

tilfellum sáu löglærðir fulltrúar þeirra um dómsstörf.170 

„Sjálfstæðir og óháðir dómstólar eru ein bezta tryggingin fyrir réttaröryggi“ sagði 

Ólafur í flutningsræðu sinni. Hann sagði að stjórnarskráin tryggði dómstólum ekki 

nægilegt sjálfstæði og að æskilegt væri að reyna að bæta úr því. Það var ýmislegt sem 

þyrfti að laga, umdæmaskipanin væri orðin úrelt, dómarar færu með of mikið 

stjórnsýsluvald og málsmeðferð tæki of langan tíma. Frumvarpið sem lagt var fram var 

ekki allsherjar umbót á kerfinu, slíkt væri ekki hægt að ráðast í nema að undangenginni 

„gagnger[ri] allsherjarendurskoðun á skipan dómstóla“ Þetta frumvarp var hugsað til 

þess að stoppa í stærstu götin.171 Gunnar Thoroddsen tók einnig til máls og var sammála 

Ólafi um að endurskoða þyrfti dómsskipan á Íslandi. Hann sagði vert að huga að því 

hvort það væri æskilegt að dómarar sinntu einnig stjórnsýslustörfum. Hann sagði líka að 

sökum þess hve málum hefði fjölgað og hversu fjölbreytt þau væru orðin þyrfti að finna 

betra kerfi sem gæti tekist á við þau.172 

Allsherjarnefnd lagði til smávægilegar breytingar á fjölda fulltrúa við embættin. 

Dómsmálaráðherra sagði í viðtali við nefndina að hann hygðist láta framkvæma 

„allsherjarendurskoðun á skipan dómsmála í landinu.“ Nefndin mat sem svo að 

                                                 
170 Alþingistíðindi 1971 A1, skj. 200. 
171 Alþingistíðindi 1971 B1, d. 1238–1240. 
172 Alþingistíðindi 1971 B1, d. 1243–1244. 
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frumvarpið myndi ekki hafa áhrif á þá endurskoðun og lagði því til að það yrði 

samþykkt með áðurnefndum breytingum.173 Stefán Valgeirsson sagði að nefndin hafi 

fengið álit frá Félagi dómarafulltrúa, Dómarafélagi Íslands og Dómarafélagi 

Reykjavíkur, sem var deild innan Íslandsfélagsins. Dómarafulltrúar lögðu til að kerfi 

þeirra yrði lagt niður og einungis dómarar dæmdu í málum. En nefndin taldi óþarfa að 

ganga svo langt. Meðal dómara voru skiptar skoðanir. Dómarar í Reykjavík voru 

mótfallnir frumvarpinu vegna þess að þeir vildu frekar algjöran aðskilnað dóms- og 

umboðsvalds á landsbyggðinni.174 Ellert B. Schram las brot úr áliti Dómarafélags 

Reykjavíkur:  

Dómstólakerfi það, er við nú búum við, einkennist af því, að með dómsvald 

í héraði a.m.k. utan Reykjavíkur fara embættismenn, sem aðalstarfi hafa 

með höndum stjórnsýslu. Héraðsdómararnir sjálfir, sýslumenn og 

bæjarfógetar, fara að litlu leyti sjálfir með þetta dómsvald, heldur fulltrúar, 

sem taldir eru starfa á þeirra ábyrgð. Þetta fyrirkomulag er í algeru 

ósamræmi við hugmyndir manna um réttarríki nú á tímum og við þær 

kenningar um þrískiptingu ríkisvalds, sem stjórnskipun okkar byggist á. 

Lítum við svo á, að stefna beri að því, að kerfi þessu verði breytt og 

dómsvaldið verði í höndum manna, sem hafa einungis dómsstörf á hendi.175 

Jafnframt sögðu þeir að sú tillaga sem þá var til umræðu, að skipa fulltrúa sem dómara 

og láta þá dæma á eigin ábyrgð, væri  

vægast sagt undrunarefni, að slíkar hugmyndir um skipan dómsvaldsins 

skuli ræddar í fullri alvöru. Eru þess áreiðanlega hvergi nein dæmi í 

veröldinni, að dómsvaldi sé svo skipað, að lögreglustjórar hafi á hverjum 

stað í þjónustu sinni dómara, sem teljast eiga sjálfstæðir í dómsstörfum, en 

séu jafnframt aðstoðarmenn lögreglustjórans í stjórnsýslustörfum. 

                                                 
173 Alþingistíðindi 1971 A2, skj. 440. 
174 Alþingistíðindi 1971 B1, d. 1245–1246. 
175 Alþingistíðindi 1971 B1, d. 1247. 
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Ellert sagði að félag héraðsdómara hefði sagt að frumvarpið gæti ekki verið heildarlausn 

heldur bara til bráðabirgða og tók hann sjálfur undir þau orð. Fór svo að breytingar 

allsherjarnefndar voru samþykktar og frumvarpinu vísað til efri deildar.176 

 Á þingfundi í efri deild tók Auður Auðuns til máls og sagði að þegar hún hefði 

gengt embætti dómsmálaráðherra hefðu forsvarsmenn dómarafulltrúa komið á hennar 

fund. Þeir óskuðu eftir því „að fulltrúastörfin yrðu viðurkennd sem dómarastörf og þeir 

fengju status samkvæmt því.“ Er það eflaust ástæða þess að þeir vildu láta leggja niður 

stétt dómarafulltrúa. Auður sagði að sér hefði þótt óskir þeirra sanngjarnar en ekki treyst 

sér til þess að verða við þeim. Hún kom jafnframt inn á þá klassísku skýringu að ekki 

væri hægt að hafa „hrein dómaraembætti“ því landið væri of strjálbýlt til þess og 

umdæmin þyrftu að vera allt of stór til að tryggja að embættin hefðu nægilega mörg mál 

til þess að vinna úr.177 Allsherjarnefnd efri deildar lagði til að frumvarpið yrði samþykkt 

í óbreytti mynd.178 Framsögumaður nefndarinnar Björn Fr. Björnsson gerði ekki mikið 

annað í ræðu sinni en að rifja upp það sem áður hafi verið sagt. Frumvarpið var síðan 

samþykkt.179 

Gallinn við lögin var sá að nýju dómararnir voru ekki sjálfstæðir heldur heyrðu 

þeir undir sýslumenn eða bæjarfógeta. Eina breytingin sem í raun og veru átti sér stað 

var að fulltrúar sem höfðu sinnt dómsstörfum fyrir sýslumenn fengu núna nýjan 

starfstitil og launahækkun. En að sama skapi dró það ekki úr aðskilnaði milli dóms- og 

umboðsvalds þannig að það er hægt að kalla lögin skref í rétta átt þó það hafi ekki verið 

stórt. Þó var ljóst á umræðum á Alþingi, þó þær hafi ekki verið langar, að áhugi fyrir 

aðskilnaði dóms- og umboðsvalds var að aukast. Eins má sjá á áliti dómara að margir 

þeirra voru orðnir langþreyttir eftir því að málið þokaðist í þá átt. 

Allsherjarendurskoðunin sem Ólafur Jóhannesson talaði fyrir birtist síðan nokkrum 

árum seinna í Lögréttu frumvarpinu. 

                                                 
176 Alþingistíðindi 1971 B1, d. 1248–1249. 
177 Alþingistíðindi 1971 B1, d. 1253–1254. 
178 Alþingistíðindi 1971 A2, skj. 527. 
179 Alþingistíðindi 1971 B1, d. 1256–1257. 
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Lögréttu frumvarpið árin 1975–1981 

Frumvarp um nýtt millidómsstig var lagt fram fimm sinnum á árunum 1975–1981 en 

komst aldrei í gegnum þingið. Nýja dómsstigið var kallað Lögrétta.180 Frumvarpið var 

fyrst lagt fram í júní 1975 fyrir neðri deild Alþingis af þáverandi dómsmálaráðherra 

Ólafi Jóhannessyni. Hugmyndin var að Lögrétta skildi starfa í tveimur dómstólum, 

annar staðsettur í Reykjavík og umdæmi hans væri Suður- og Vesturland, hinn væri á 

Akureyri og umdæmi hans yrði Norður- og Austurland. Lögrétta var ekki hugsuð sem 

eiginlegt millidómsstig heldur átti hlutverk hennar að vera annað hvort fyrsta eða annað 

stig. Í vissum málum var Lögrétta fyrsta dómsstig og þaðan hægt að áfrýja til 

Hæstaréttar. Í öðrum málum var hlutverk Lögréttu að vera áfrýjunardómstóll fyrir 

héraðsdóma. Ef héraðsdómur fékk mál inn á sitt borð sem hann taldi tilheyra Lögréttu 

gat hann vísað málinu þangað og Lögrétta gat vísað málinu til baka ef hún var 

ósammála. Einnig gat Lögrétta vísað málum sem hún fékk til sín til héraðsdóms ef hún 

taldi málið eiga heima þar.181 

 Ólafur lagði frumvarpið óbreytt fyrir efri deild við upphaf árs 1977.182 Í 

flutningsræðu sinni sagði hann að Lögréttu væri ætlað „að fjalla um stærri mál sem 

fyrsta dómsstig“. Hann vék máli sínu einnig að aðskilnaði umboðs- og dómsvalds. Hann 

sagði að sökum þess hve landið væri „strjálbýlt og víðlent“ væri erfitt að halda þessum 

greinum ríkisvaldsins aðskildum á landsbyggðinni. Hann taldi að ef stofnaðir yrðu 

dómstólar utan Reykjavíkur gæti það gjörbreytt kjördæmaskipan landsins og grafið 

undan „rótgrónum embættum sýslumanna og bæjarfógeta“. Þar sem hann taldi að menn 

og „ekki síst menn sem búa út á landi“ hefðu ekki áhuga á að umbylta stjórnsýslu 

landsins væru slíkar breytingar ekki tímabærar. Með Lögréttu var hugmyndin að ná fram 

vissum aðskilnaði dóms- og umboðsvalds þar sem Lögréttu var ætlað að fjalla um stærri 

mál og dómarar hennar áttu ekki að fara með neitt umboðsvald. Því yrðu einu málin í 

höndum sýslumanna minni háttar mál. Annað megin hlutverk Lögréttu var að flýta fyrir 

meðferð dómsmála.183 

                                                 
180 Björn Friðfinnsson, „Aðskilnaður dómsvalds og umboðsvalds í héraði“, bls. 166–167. 
181 Alþingistíðindi 1975–1976 A, skj. 660. 
182 Alþingistíðindi 1976–1977 A, skj.287. 
183 Alþingistíðindi 1976–1977 B, d. 1713–1719. 
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 Þegar málið var lagt fyrir á þingi 1981 var búið að gera breytingu á 1. grein sem 

gerði ráð fyrir því að aðeins yrði ein Lögrétta og hún myndi starfa aðallega frá Reykjavík 

en reglulega úr öðrum umdæmum.184 Í umræðum á þingi kvartaði Páll Pétursson yfir 

meðferðinni sem þetta mál hafði fengið í gegnum árin. „Það er búið að sýna þetta 

frumvarp hér hvað eftir annað og alltaf undir vorið. Það hefur aldrei hlotið þá 

efnismeðferð sem þyrfti hér í þingi og hefur þar af leiðandi aldrei hlotið afgreiðslu, og 

sýnilegt er að það mun ekki verða á þessu vori fremur en undanfarið.“185 Páll reyndist 

sannspár því að í atkvæðagreiðslu var málinu vísað til 2. umræðu en svo gerðist aldrei 

neitt meira.186 Árið áður þegar frumvarpið kom fyrir þingið í 4. skipti sagði Vilmundur 

Gylfason að það hafi í upphafi verið lagt fram vegna gagnrýni á að dómsmál tækju of 

langan tíma, „að mál, smá og stór, voru að þvælast í þessu kerfi jafnvel árum saman.“187 

Það er því hálf kaldhæðnislegt að örlög Lögréttu frumvarpsins urðu þau sömu. 

Sýslumenn á þingi 

Í nokkrum tilvikum áttu sýslumenn sæti á Alþingi á 20. öld. Það má ætla að þeir hafi 

ekki haft mikinn áhuga á aðskilnaði dóms- og umboðsvalds þar sem það myndi skerða 

embætti þeirra. Því eins og fram hefur komið voru sýslumannsembættin virðuleg og 

valdamikil embætti með greiðan aðgang að góðum aukatekjum. Meðal sýslumanna á 

þingi sem hafa komið við sögu í þessari ritgerð má nefna Skúla Thoroddsen. Hann 

settist fyrst á þing árið 1890 en honum var vikið úr starfi sýslumanns á Ísafirði árið 1892 

fyrir brot í starfi. Hann var því ekki sýslumaður árið 1916 þegar hann lagði til dóms- og 

umboðsvald yrði ekki aðskilið.188 

 Annar sýslumaður á þingi var Friðjón Þórðarson, hann starfaði meðal annars sem 

sýslumaður í Dalasýslu frá 1955–1965 og 1991–1993 og Snæfellsnes- og 

Hnappadalssýslu frá 1965–1975. Hann var því sýslumaður þegar hann lagðist gegn 

stofnun rannsóknarlögreglu ríkisins. Jafnframt var hann áberandi í umræðum sem sagt 

                                                 
184 Alþingistíðindi 1980–1981 A, skj. 655. 
185 Alþingistíðindi 1980–1981 B, d. 3939–3940. 
186 Alþingistíðindi 1980–1981 B, d. 3940. 
187 Alþingistíðindi 1979–1980 B, d. 1519. 
188 Alþingismannatal 1845–1995, bls. 383–384. 
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verður frá í næsta kafla um lög um aðskilnað dómsvalds og umboðsvalds í héraði árið 

1989 en þá var hann ekki sýslumaður.189 

 Aðrir menn sem gegndu embætti sýslumanns og sátu á Alþingi voru til dæmis 

Alfreð Gíslason. Hann sat á þingi frá 1959–1963 og var á sama tíma bæjarfógeti í 

Keflavík og sýslumaður í Gullbringusýslu.190 Bergur Jónsson sat á Alþingi árin 1931–

1942 og var sýslumaður í Barðastrandasýslu frá 1927–1935 og í Gullbringu- og 

Kjósarsýslu frá 1935–1945.191 Sigurður Eggerz var á þingi frá 1911–1931 og á þeim 

tíma var hann sýslumaður í nokkrum sýslum. Lengst af sat hann í Skaftafellssýslu frá 

1908–1914 og í Mýra- og Borgafjarðarsýslu frá 1915–1917.192 Þó það sé líklegt að þeir 

Alþingismenn sem jafnframt voru sýslumenn hafi verið mótfallnir skerðingum á 

sýslumannsembættunum er málið ekki alveg svo einfalt. Björn Fr. Björnsson sem lagði 

fram þingályktunartillögu árið 1966 um breytta héraðsdómskipan var sýslumaður í 

Rangárvallarsýslu frá 1937–1977.193 Það er ljóst að sýslumenn á Alþingi hafa haft áhrif 

á aðskilnað dómsvalds og umboðsvalds en til þess að fullyrða um þau af einhverri vissu 

þarf að rannsaka málið nánar. Hér eru tengsl sýslumanna og Alþingis einugis dregin 

fram til þess að vekja athygli á því að þau voru til staðar. 

  

                                                 
189 Alþingismannatal 1845–1995, bls. 152–153. 
190 Alþingismannatal 1845–1995, bls. 67. 
191 Alþingismannatal 1845–1995, bls. 93. 
192 Alþingismannatal 1845–1995, bls. 366–367. 
193 Alþingismannatal 1845–1995, bls. 107–108. 
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4. Aðskilnaður dómsvalds og umboðsvalds í héraði  

Frumvarp um aðskilnað dóms- og umboðsvalds í héraði var fyrst lagt fram á 

Alþingisárinu 1987–1988. Það fékk þó ekki fulla meðferð fyrr en á næsta þingi. 

Frumvarpið var svar íslenska ríkisins við máli Jóns Kristinssonar sem Mannréttinda-

nefnd Evrópuráðs hafði tekið til efnislegrar meðferðar. Í þessum kafla verður ferð 

frumvarpsins í gegnum Alþingi rakin, auk þess sem litið verður á umfjöllun um málið í 

fjölmiðlum og gagnrýni og deilur sem komu fram vegna þess. 

Frumvarpið lagt fram 

Vorið 1988 lagði Jón Sigurðsson dómsmálaráðherra fram frumvarp um aðskilnað dóms- 

og umboðsvalds í héraði. Í frumvarpinu var gert ráð fyrir stofnun átta nýrra dómstóla, 

svonefnda héraðsdómstóla, og dómararnir við þá yrðu kallaðir héraðsdómarar. Þeir áttu 

að dæma í bæði opinberum málum og einkamálum og sjá um uppboð, skipti og 

fógetaaðgerðir. Þeir skyldu vera á eftirtöldum stöðum: Reykjavík með umdæmi í 

Reykjavík, Borgarnesi með umdæmi á Vesturlandi, Ísafirði með umdæmi á 

Vestfjörðum, Sauðárkróki með umdæmi á Norðurlandi vestra, Akureyri með umdæmi á 

Norðurlandi eystra, Egilsstöðum með umdæmi á Austurlandi, Selfossi með umdæmi á 

Suðurlandi og Hafnarfirði með umdæmi frá Kópavogi og út Reykjanesið. Dómstólarnir 

voru nefndir eftir umdæmum sínum. Þó þeir skyldu hafa fastan þingstað var 

dómstólunum heimilt að halda dómþing annars staðar innan síns umdæmis ef það 

hentaði betur við að upplýsa mál. Jafnframt var þeim skylt að halda reglulega dómþing á 

föstum þingstöðum innan umdæmi síns og dómsmálaráðherra gat með reglugerð skipt 

umdæmi í tvær eða fleiri þinghár. Fjöldi dómara við stólana yrði mismunandi, flestir 

áttu þeir að vera í Reykjavík, 21 talsins. Þar sem fleiri en einn dómari var settur skyldi 

einn þeirra vera dómstjóri skipaður af dómsmálaráðherra. Héraðsdómarar áttu að starfa 

einir og bera sjálfir ábyrgð á dómsstörfum sínum.194 

 Frumvarpið gerði einnig ráð fyrir breyttri starfsemi sýslumanna. Stærsta 

breytingin var að sjálfsögðu að þeir misstu dómsvaldið. Meðal verkefna þeirra yrði 

lögreglustjórn, tollstjórn, innheimta opinberra gjalda og önnur störf eins og lög og reglur 

                                                 
194 Alþingistíðindi 1987–1988 A6, skj, 811. 
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sögðu til um. Undantekningin yrði embætti sýslumannsins í Reykjavík, þar færi 

lögreglustjóri með stjórn lögreglunnar, og tollstjóri með tollstjórn og innheimtu tekna 

ríkissjóðs. Sýslumaður skyldi hafa skrifstofu í umdæmi sínu og skipa hreppstjóra sem 

umboðsmenn sína í þeim sveitarfélögum sem hann hafði ekki aðsetur í. Sýslumenn 

skyldu heyra undir dómsmálaráðherra nema sýslumaðurinn á Keflavíkurflugvelli. Hann 

skyldi heyra undir þann ráðherra sem færi með mál þau er tengdust varnarsamningi 

Íslands og Bandaríkjanna.195 

Þeir sem fóru með embætti við borgardóm, sakadóm, borgarfógeta og 

sakadómari í ávana- og fíkniefnamálum áttu forgang í skipun héraðsdómara í Reykjavík. 

Ef fleiri en 21 sótti um var heimilt að fjölga dómurum um allt að fimm, en ekki skyldi 

skipað aftur í auka embættin eftir að látið yrði af þeim. Utan Reykjavíkur skyldu 

bæjarfógetar, héraðsdómarar og sýslumenn eiga forgang að nýju 

héraðsdómaraembættunum í sínu umdæmi. Ef fleiri sóttu um en stöður voru í boði var 

samskonar heimild til staðar og í Reykjavík nema fjöldinn var breytilegur eftir 

embætti.196 

 Frumvarpið var samið af níu manna nefnd sem Jón hafði skipað. Í nefndinni 

voru Björn Friðfinnsson aðstoðarmaður dómsmálaráðherra, Magnús Þ. Torfason 

fyrrverandi hæstaréttardómari, Pétur Hafstein sýslumaður og bæjarfógeti, Bogi Nilsson 

rannsóknarlögreglustjóri, Ólöf Pétursdóttir héraðsdómari, Eiríkur Tómasson 

hæstaréttarlögmaður, Friðjón Guðröðarson sýslumaður, Markús Sigurbjörnsson 

borgarfógeti, Guðmundur Einarsson framkvæmdarstjóri og Ólafur K. Ólafsson 

deildarstjóri í dómsmálaráðuneytinu var ritari nefndarinnar. Lögunum var ætlað að taka 

gildi 1. júlí 1990.197 

 Í flutningsræðu sinni sagði Jón að tilefni og tilgangur frumvarpsins væri 

einfaldur, að „upphaf þessa máls [er] að enginn er dómari í eigin sök. Þessi alkunnu 

sannindi eru í raun og veru ástæðan fyrir því að menn vilja skilja að dómsvald og 

framkvæmdarvald um allt þetta land.“198 Hann sagði að ráðgert var að færa fleiri 

                                                 
195 Alþingistíðindi 1987–1988 A6, skj, 811. 
196 Alþingistíðindi 1987–1988 A6, skj, 811. 
197 Alþingistíðindi 1987–1988 A6, skj, 811. 
198 Alþingistíðindi 1987–1988 B6, d. 6621. 
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verkefni til sýslumanna en til þess þyrfti aðrar lagabreytingar.199 Vegna umfangs 

frumvarpsins og þeirra breytinga sem það myndi hafa í för með sér þurfti að breyta 

fjölda annarra laga til þess að aðlaga þau að nýja kerfinu. Sem dæmi um lög sem til stóð 

að breyta voru lög um hreppstjóra, um meðferð einkamála í héraði, þinglýsingar og um 

meðferð opinberra mála.200 Jón sagði tvær ástæður liggja að baki þess að Norðurlandi 

yrði skipt í tvö umdæmi. Í fyrsta lagi vildi hann tryggja víðtækari stuðning fyrir 

frumvarpinu innan Alþingis. Í öðru lagi að virðingu við byggðarsjónarmið á 

landsbyggðinni.201 Hann kom líka inn á gagnrýni sem heyrst hafði að íslensk stjórnvöld 

væru að beygja sig undir erlendan dómstól sem þekkti ekki íslenskar aðstæður: 

Þetta finnst mér dapurlegur misskilningur. Vernd mannréttinda hér á landi er 

í engu frábrugðin vernd mannréttinda í öðrum ríkjum Evrópu. Það er ekki til 

nein séríslensk útgáfa af mannréttindum og mannréttidasáttmáli Evrópu, 

mannréttindanefndin og mannréttindadómstóllinn eru ekki tæki útlendinga 

til að hafa afskipti af íslenskum málefnum. Þessar stofnanir eru tæki okkar 

sjálfra til að tryggja mannréttindi íslenskra borgara hér á landi jafnt sem í 

öðrum ríkjum álfunnar. 

Að lokum kom Jón inn á umsagnir sem borist hefðu um frumvarpið. Dómarafélag 

Reykjavíkur, réttarfarsnefnd og Lögmannafélag Íslands fögnuðu frumvarpinu. Það var 

einungis Sýslumannafélag Íslands sem mótmælti, sem kom honum á óvart en hann taldi 

mega rekja til þess að sýslumenn hefðu ekki kynnt sér frumvarpið nægilega vel.202 

 Friðjón Þórðarson sagði að Íslendingar yrðu að „sníða [sér] stakk eftir vexti og 

fara eigin leiðir í ýmsum efnum vegna sérstöðu [sinnar], fámennis og landshátta.“ Hann 

taldi frumvarpinu geta fylgt mjög mikill kostnaður og að rétt væri að hafa kerfið sem 

ódýrast.203 Kristín Halldórsdóttir tók frumvarpinu fagnandi en dró fram nokkra punkta 

sem henni fannst vert að benda á og ræða um. Helst var það skortur á nákvæmri 

kostnaðaráætlun fyrir frumvarpið. Hún hafi óskað eftir áætlun nokkrum vikum áður, 

þegar frumvarpið var enn í vinnslu, en slík áætlun hafði ekki enn skilað sér. Stefán 

                                                 
199 Alþingistíðindi 1987–1988 B6, d. 6624. 
200 Alþingistíðindi 1987–1988 B6, d. 6625. 
201 Alþingistíðindi 1987–1988 B6, d. 6627. 
202 Alþingistíðindi 1987–1988 B6, d. 6632. 
203 Alþingistíðindi 1987–1988 B6, d. 6636. 
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Valgeirsson tók undir orð Kristínar um kostnaðaráætlunina. Hann taldi það vera vegna 

þess að honum skildist sem svo að ætlunin væri að kynna frumvarpið á yfirstandandi 

þingi en koma því í gegn á því næsta. 204 Stefán hélt áfram og sagði að dóms- og 

umboðsvald væri „í raun og veru aðskilið í öllum þéttbýlisstöðum í landinu eða 

flestöllum stærri stöðum í landinu, þ.e. það eru nú þegar sérstakir héraðsdómarar í 

þeim.“205 Hér er ákveðinn misskilningur á ferðinni hjá Stefáni, því eins og fram hefur 

komið voru þessir héraðsdómarar ekki sjálfstæðir heldur undirmenn sýslumanna. Því 

var það ekki rétt að dóms- og umboðsvald væri aðskilið víða á landsbyggðinni. Fór svo 

að málinu var vísað til allsherjarnefndar og annarrar umræðu, en það gerðist ekki meira í 

málinu á þessu þingi heldur var það tekið aftur upp á því næsta.206  

Jón Sigurðsson skrifaði grein sem birtist í Morgunblaðinu 29. apríl 1988 þar sem 

hann sagði frá frumvarpinu, tilgangi þess og afleiðingum, fór yfir sögu málsins og hvað 

tæki við næst. Þar sagði hann að sökum þess hversu umfangsmikið þetta mál væri þyrfti 

að fjalla um það ítarlega og kynna vel fyrir þingmönnum. Þess vegna skipaði hann 

millideilda nefnd í þinginu til þess að fjalla frekar um málið fram á haustið. Hann lagði 

einnig áherslu á að hann vildi ná málinu í gegn fyrir árslok.207 

Frumvarpið var lagt fram aftur um miðjan desember 1988 í nokkuð óbreyttri 

mynd. Orðalagi hafði verið beytt á einstöku stað en í meginatriðum var þetta sama 

frumvarp og lagt hafði verið fram vorið áður. Breytingarnar voru gerðar af nefndinni 

sem Jón Sigurðsson skipaði. Í nefndinni sátu Eiður Guðnason sem var formaður 

nefndarinnar, Friðjón Þórðarson, Ólafur G. Einarsson, Páll Pétursson, Guðrún 

Helgadóttir, Kristín Halldórsdóttir og Guðmundur Ágústsson. Björn Friðfinnsson og 

Markús Sigurbjörnsson störfuðu með nefndinni. Tveir nefndarmenn, Friðjón og Páll 

skiluðu séráliti þar sem þeir sögðu að sökum sérstakra aðstæðna Íslands þyrfti ekki 

róttækar breytingar á dómskerfinu. Sögðu þeir að hægt væri að fara hagkvæmari leiðir 

til þess að bæta réttarfar á Íslandi. Til dæmis að fjölga þeim héraðsdómurum sem þegar 

störfuðu á landinu og voru að þeirra sögn og ýmissa mætra löglærðra manna sjálfstæðir 

                                                 
204 Alþingistíðindi 1987–1988 B6, d. 6642. 
205 Alþingistíðindi 1987–1988 B6, d. 6643. 
206 Alþingistíðindi 1987–1988 B6, d. 6680. 
207 Jón Sigurðsson, „Aðskilnaður dómsvalds og umboðsvalds í héraði“, Morgunblaðið 29. apríl 1988, bls. 
18–20. 
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dómarar. Þarna var á ferðinni sami misskilningur og hjá Stefáni Valgeirssyni. Með 

frumvarpinu fylgdi skýrsla um meðaltalsfjölda viðfangsefna sýslumannsembættanna. 

Dómar í bæði opinberum og einkamálum voru þar í minnihluta. Annasamasta verkefni 

þeirra voru þinglýsingar, næst á eftir kom fjárnám og lögtök.208  

Halldór Ásgrímsson hafði tekið við af Jóni Sigurðssyni sem dómsmálaráðherra 

og lagði hann frumvarpið fyrir efri deild Alþingis. Í flutningsræðu sinni fór hann yfir 

frumvarpið og forsögu þess á mjög svipaðan hátt og Jón hafði gert. Meðal þess sem 

hann sagði mikilvægt var að almenningur gæti átt greið og góð samskipti við 

umboðsmenn framkvæmdarvaldsins í héraði, þ.e. sýslumenn, og að þeir gætu annast 

ýmis málefni sem þá voru leyst í ráðuneytum og opinberum stofnununum.209 

Dómsmálaráðuneytið áætlaði að sögn Halldórs að aukakostnaður við frumvarpið yrði 35 

milljón krónur. Húsnæðiskostnaður dómstólanna yrði svipaður og við sýslumanns-

embættin en ekki væri gert ráð fyrir neinum stofnkostnaði. Á sumum stöðum þyrfti þó 

að fjárfesta í húsnæði eða laga og þyrfti frekari tíma til þess að skipuleggja það. Sá tími 

var í boði þar sem ekki var gert ráð fyrir að frumvarpið tæki gildi fyrr en 1. júlí 1990.210  

 Eiður Guðnason formaður millideildanefndarinnar sagði að hann teldi að breið 

samstaða væri um málið í þinginu, mun breiðari en klofningurinn í nefndinni gaf til 

kynna. „Ég hygg nefnilega að því betur sem menn hafa kynnt sér þetta mál, þeim mun 

fleiri hafi stuðningsmenn þess orðið.“211 Eyjólfur Konráð Jónsson sagði að í málefnum 

sem vörðuðu „grundvallar stjórnskipan landsins“, eins og þetta frumvarp var, væri 

mikilvægt að vera íhaldssamur og breyta ekki bara til þess að breyta. Hann tók það ekki 

heldur nærri sér að eigin sögn „þó að einhverjir svokallaðir lögspekingar úti í heimi 

einhvers staðar ætli að fara að halda því fram að réttarríki sé ekki á Íslandi og það sé 

meira í þeirra ríkjum. Ég held að maður láti slíkt sem vind um eyrun þjóta.“ Hann 

vonaði að ráðherra ætlaði ekki að drífa frumvarpið í gegn því svona stórt mál þyrfti að 

vinna vandlega.212 Halldór tók undir það að ekki bæri að gera róttækar breytingar án 

umhugsunar. En hann taldi það full mikla íhaldssemi að taka heila öld í að breyta 

                                                 
208 Alþingistíðindi 1988–1989 A2, skj. 204. 
209 Alþingistíðindi 1988–1989 B2, d. 2083. 
210 Alþingistíðindi 1988–1989 B2, d. 2085. 
211 Alþingistíðindi 1988–1989 B2, d. 2088. 
212 Alþingistíðindi 1988–1989 B2, d. 2088–2091. 
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dómskerfinu. Breytingar sem hefðu orðið á undanförnum árum í samgöngum gerðu það 

að verkum að hægt væri að aðskilja dóms- og umboðsvald á landsbyggðinni, landið var 

ekki lengur eins illt yfirferðar og það hafði verið.213 Frumvarpinu var síðan vísað til 

allsherjarnefndar.214 

 Allsherjarnefnd lagði fram nokkrar breytingartillögur, tvær sem vert er að 

minnast á. Í fyrsta lagi lagði nefndin til að sýslumaðurinn á Keflavíkurflugvelli yrði 

látinn heyra undir dómsmálaráherra og yrðu þá málefni sýslumanna öll á sama stað. Í 

öðru lagi lagði nefndin til að gildistöku laganna yrði frestað um tvö ár, til 1. júlí 1992. 

Þá gæfist betri tími til þess að undirbúa breytinguna, bæði fyrir starfsmenn embættanna 

og með tilliti til kostnaðar fyrir ríkissjóð.215 Allsherjarnefnd fékk sendar nokkrar 

umsagnir um frumvarpið, flestar jákvæðar en það var helst Sýslumannafélag Íslands sem 

mótmælti. Nánar verður fjallað um umsögn sýslumanna síðar þegar farið verður yfir 

gagnrýni á frumvarpið. Dómarafélag Íslands sagði það vera fagnaðarefni að aðskilnaður 

dóms- og umboðsvalds væri ræddur af alvöru á Alþingi.216 Lögmannafélag Íslands var 

líka fylgjandi því að frumvarpið yrði samþykkt.217 Réttarfarsnefnd lagði eindregið til 

þess að málið yrði samþykkt. Henni fannst samt að umdæmum mætti fækka, sérstaklega 

hjá sýslumönnum.218 

 Jón Helgason framsögumaður allsherjarnefndar sagði að óskað hafi verið eftir 

áætlun um kostnað við framkvæmd frumvarpsins frá dómsmálaráðuneytinu. Í þeirri 

áætlun kom fram að áætlaður kostnaður, þegar búið var að draga frá sparnað sem yrði 

hjá sýslumannsembættunum væri 51,5 milljón króna. Nefndin áætlaði þó að 

stofnkostnaður gæti orðið allnokkur þar sem á nokkrum stöðum væri engin aðstaða fyrir 

hendi og annars staðar væri hún óviðunandi. Jón benti líka á að þar sem yrðu fleiri en 

einn héraðsdómari þyrftu þeir ekki allir að vera á sama stað. Til dæmis á Suðurlandi, þar 

sem gert var ráð fyrir þremur dómurum, gæti verið góð hugmynd að hafa einn dómara 

                                                 
213 Alþingistíðindi 1988–1989 B2, d. 2092. 
214 Alþingistíðindi 1988–1989 B2, d. 2094. 
215 Alþingistíðindi 1988–1989 A4, skj. 708–709. 
216 Vef. Dómarafélag Íslands, „Umsöqn Dómarafélaqs Íslands um frumvarp til laqa um aðskilnað 
dómsvalds og umboðsvalds i héraði“, bls. 5. 
217 Vef. Lögmannafélag Íslands, „Bréf yðar frá 21. des, 1988 með beiðni um umsögn Lögmannafélags 
Íslands á eftirgreindum lagafrumvörpum“. 
218 Vef. Réttarfarsnefnd, „Sem svar við heiðruðu bréfi yðar frá 21. desember s.l. skal eftirfarandi tekið 
fram“. 
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staðsettan í Vestmannaeyjum.219 Fór svo að allar breytingartillögur voru samþykktar220 

og frumvarpinu síðan vísað til neðri deildar án mikillar umræðu.221 

Frumvarpið fór áfallalaust í gegnum efri deild. Umræður voru ekki miklar og 

voru á jákvæðum nótum þar sem flestir þingmenn sem tóku til máls fögnuðu 

frumvarpinu. Helsta andstaðan kom frá Eyjólfi Konráði en hann var ekki á móti 

frumvarpinu, hann var bara íhaldssamur og vildi fara varlega í róttækar breytingar. 

Frumvarpið í neðri deild 

Í flutningsræðu sinni í neðri deild lagði Halldór Ásgrímsson sérstaka áherslu á að reyna 

að ná frumvarpinu í gegn á yfirstandandi þingi því það væri nauðsynlegt að hafa góðan 

tíma til þess að innleiða breytingarnar.222 Friðjón Þórðarson lagði til í ræðu sinni að 

hugmyndir hans og Páls Péturssonar sem birtust í séráliti þeirra í millideilda nefndinni 

yrði útfærðar frekar en hugmyndir frumvarpsins. Hann dró líka í efa að 

kostnaðaráætlanir væru nægilega nákvæmar. Hann sagði að óþarfi væri að hafa áhyggjur 

af afstöðu Mannréttindanefndar Evrópu því Ísland og Íslendingar gæti alveg staðið á 

sínu. Einnig lýsti Friðjón áhyggjum sínum á því að með því að taka dómsvaldið af 

sýslumönnum væri embætti þeirra ekki eins eftirsóknarvert og það hafði verið. Að 

lokum sagði hann að sér þætti óeðlilegt að setja lög sem tækju ekki gildi fyrr en eftir 

þrjú ár því þá gæti það lent á allt öðrum þingmönnum að sjá um að fjármagna 

frumvarpið.223 

 Pálmi Jónsson, sem átti eftir að vera helsti andstæðingur frumvarpsins á Alþingi, 

dró í efa fjárhagsáætlanir dómsmálaráðuneytisins og sagðist halda að 35 milljónir 

myndu kannski duga fyrir einn héraðsdómstól og þá væri ekki talinn með 

stofnkostnaður. Hann krafðist þess að kostnaðaráætlun fyrir bæði rekstarkostnað og 

stofnkostnað embættanna yrði látin fylgja frumvarpinu. Hann lagði líka fram spurningu 

fyrir dómsmálaráðherra um hvort íslenskir borgarar væru beittir misrétti af réttarkerfinu 

og hvort slíkt hefði viðgengist árum saman. Ef ekki til hvers væri þá verið að taka upp 

                                                 
219 Alþingistíðindi 1988–1989 B4, d. 4747. 
220 Alþingistíðindi 1988–1989 B4, d. 4760–4761. 
221 Alþingistíðindi 1988–1989 B4, d. 4796. 
222 Alþingistíðindi 1988–1989 B4, d. 5096. 
223 Alþingistíðindi 1988–1989 B4, d. 5101–5103. 
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nýtt dómskerfi með auknum kostnaði fyrir ríkissjóð.224 Halldór Ásgrímsson sagði 

íslenska borgara ekki hafa verið beitta misrétti af dómstólum en hann sagði þessa 

breytingu treysta dómskerfið. Dómstólar færu með erfið hlutverk og þeim þyrfti að vera 

treystandi. Það væri „mikilvægt að það sé sem best traust á dómstólum landsins, fyrst og 

fremst hér innan lands en jafnframt gagnvart okkar nágrannaþjóðum, því að land sem 

hefur trausta dómstóla og traust dómskerfi nýtur jafnan virðingar á alþjóðavettvangi.“ 

Hann sagði þetta frumvarp eðlilegt framhald á þeirri þróun sem hafði átt sér stað í 

dómsmálum á undanförnum árum. Hvað kostnað varðar sagði Halldór að hann yrði ekki 

eins mikill og Pálmi vildi meina, sérstaklega væri stofnkostnaður eitthvað sem annars 

þyrfti hvort eð er að borga þar sem aðstæður hjá ýmsum sýslumannsembættum var ekki 

nógu góður. Jafnframt væri álag á dómstóla sífellt að aukast og nýja kerfið yrði betur til 

þess búið að taka á því.225 Pálma fannst ekki mikið til skýringa Halldórs koma226 og eftir 

litla frekari umræðu var málinu vísað til allsherjarnefndar.227 

 Allsherjarnefnd ræddi við ýmsa fagaðila um frumvarpið, til dæmis 

Sýslumannfélag Íslands, Dómarafélag Íslands, Lögmannafélag Íslands, Markús 

Sigurbjörnsson og fleiri. Nefndinni barst einnig úttekt frá Fjárlaga- og hagsýslustofnun 

um kostnað við framkvæmd laganna. Nefndin lagði til að frumvarpið yrði samþykkt án 

breytinga. Einn meðlimur nefndarinnar, Valdimar Indriðason var þó fjarverandi 

lokaafgreiðslu málsins.228 Í skýrslu Fjárlaga- og hagsýslustofnunar kom fram að árleg 

útgjöld myndu aukast um 50–54 milljónir króna vegna nýju dómstólanna. 

Stofnkostnaður yrði hugsanlega á bilinu 50–80 milljónir en ekki meiri en 100 milljónir. 

Að lokum kom fram að ef byggt yrði nýtt dómshús í Reykjavík, eins og hugmyndir voru 

um, yrði sá kostnaður ekki undir 100 milljónum. Áætlunin gerði ráð fyrir lágmarks 

kostnaði. Til dæmis áætlaði stofnunin launakostnað miðað við lágmarks 

starfsmannaþörf og rekstargjöld önnur en laun og ferðakostnaður voru lág miðað við 

                                                 
224 Alþingistíðindi 1988–1989 B4, d. 5103–5104. 
225 Alþingistíðindi 1988–1989 B4, d. 5106–5107. 
226 Alþingistíðindi 1988–1989 B4, d. 5108. 
227 Alþingistíðindi 1988–1989 B4, d. 5184. 
228 Alþingistíðindi 1988–1989 A5, skj. 1045. 
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skrifstofur sýslumanna. Þar að auki var ekki gert ráð fyrir því að greiða neina 

húsaleigu.229  

 Valdimar Indriðason sagði að sér þætti kostnaðaráætlunin ótrúleg, hann teldi að 

slíkar breytingar sem rætt var um yrði mun dýrari. Hann var ekki heldur hrifinn af 

afstöðu Mannréttindanefndar og sagðist halda „að við þurfum að skoða það mjög 

alvarlega og betur hvort að við þurfum að vera svo undir hælnum á erlendum 

lögfræðingum í þessum efnum að við getum ekki haft okkar eigin lögsögu hér um.“ Auk 

þess lagði hann til að málinu yrði frestað fram á haustið til þess að lengri tími fengist til 

umræðu. Hér skal vakin athygli að þegar hér er komið við sögu var stutt í þinglok.230 

Ólafur Þ. Þórðarson tók í sama streng og sagði of stuttan tíma til stefnu til þess að ræða 

málið nægilega ítarlega. Hann kvartaði líka undan því að með frumvarpinu væri verið að 

færa vald af landsbyggðinni og á höfuðborgarsvæðið.231 

 Umræðan um skamman tíma hélt áfram þegar Pálmi Jónsson spurði hvort ekki 

væri ráðlegra að ræða önnur frumvörp þar sem þetta frumvarp tæki ekki gildi fyrr en 

eftir þrjú ár.232 Einnig þótti honum skýrsla Fjárlaga- og hagsýslustofnuna of 

varfærnisleg, nefndi til dæmis að ekki væri gert ráð fyrir tölvukerfi eða 

embættisbústöðum í áætluninni. Að mati Pálma átti Ísland á hættu að verða mjög illa úti 

fjárhagslega ef það ætlaði að aðlaga alla sína innviði að innviðum margfallt stærri ríkja í 

Evrópu. Hann sagði skynsamara að nota peningana sem færu í nýju dómstólana til þess 

að styrkja atvinnuvegi í landinu, til dæmis með því að endurgreiða söluskatt í 

sjávarútvegi.233 Sjálfstæðir og óháðir dómstólar voru heldur ekki eins mikilvægir og 

fólk vildi meina sagði Pálmi. Dómur án umboðsvalds, Sakadómur Reykjavíkur, hafði 

dæmt saklaust fólk í fangelsi í Geirfinns-málinu. Um dóma sýslumanna sagði hann að 

„[þ]ó svo að það komi fyrir endrum og sinnum að dómar hjá fógetaembættum, sem fara 

enn fremur með umboðsvald á vegum hins opinbera, standist ekki eigum við þó okkar 

Hæstarétt sem ég vænti að við getum treyst enn þann dag í dag.“ Pálma fannst það líka 

                                                 
229 Vef. Fjárlaga- og hagsýslustofnun, „Vegna: Beiðni um kostnaðarmat vegna frumvarps til laga um 
aðskilnað dómsvalds og umboðsvalds í héraði.“, bls. 11–12. 
230 Alþingistíðindi 1988–1989 B5, d. 6750. 
231 Alþingistíðindi 1988–1989 B5, d. 6751. 
232 Alþingistíðindi 1988–1989 B5, d. 7300. 
233 Alþingistíðindi 1988–1989 B5, d. 7302–7303. 
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óeðlilegt að Eiríkur Tómasson hafði setið í nefndinni sem samdi frumvarpið þar sem 

hann hafði verið verjandi Jóns Kristinssonar.234 

 Hreggviður Jónsson kallaði eftir ábyrgari fjármálastjórn og sagði að Íslendingar 

væru orðnir fullsaddir á stjórnlausri eyðslu þar sem ríkiskerfið væri þanið út af óþörfu. 

Jafnframt sagði hann það stjórnarskrárbrot að samþykkja fjárútlát sem ekki væri gert ráð 

fyrir í fjárlögum.235 Kristín Halldórsdóttir leiðrétti Hreggvið og sagði að ekki væri um 

brot á stjórnaskrá að ræða þar sem lögin tækju ekki gildi fyrr en 1992 og færu því ekki 

inn á fjárlög strax.236 Hún benti líka á að þó framkvæmdirnar yrðu dýrar yrði það líka 

dýrt að gera ekkert og eiga á hættu að fá á sig fleiri kærur fyrir Mannréttindanefnd og 

Mannréttindadómstóli.237 

 Nokkrir þingmenn með Pálma Jónsson í broddi fylkingar lögðu fram 

frávísunartillögu á frumvarpið. Sögðu þeir að þar sem yfir stæðu „deilur meðal 

lagamanna og á Alþingi er ekki einhugur um afgreiðslu þess lítur deildin svo á að 

ástæða sé til að athuga þetta mál betur og samþykkir að vísa því til ríkisstjórnarinnar.“ 

Undir tillöguna skrifuðu Pálmi Jónsson, Páll Pétursson, Ragnar Arnalds, Hreggviður 

Jónsson, Valdimar Indriðason, Ólafur Þ. Þórðarson og Matthías Bjarnason.238 Pálmi 

sagði að við atkvæðagreiðslu eftir 2. umræðu hefði mátt sjá að veruleg andstaða var 

gegn málinu innan deildarinnar.239 Ef litið er á niðurstöður kosningarinnar má sjá að 1. 

grein frumvarpsins var samþykkt með 20 atkvæðum gegn 3. 2.–22. grein var samþykkt 

með 18 atkvæðum gegn 5, og frumvarpinu síðan vísað til 3. umræðu með 21 atkvæði 

gegn 1. Það er erfitt að túlka þessar niðurstöður sem verulega andstöðu.240 Pálmi sagði 

líka að ágreiningur um frumvarpið væri meðal lagamanna. Samkvæmt umsögnum 

fagfélaga þeirra voru það bara sýslumenn sem voru óánægðir og vel má ætla að þeir hafi 

haft áhyggjur af framtíð starfsstéttar sinnar. Dómarar beinlínis fögnuðu frumvarpinu og 

                                                 
234 Alþingistíðindi 1988–1989 B5, d. 7304. 
235 Alþingistíðindi 1988–1989 B5, d. 7349–7350. 
236 Alþingistíðindi 1988–1989 B5, d. 7361. 
237 Alþingistíðindi 1988–1989 B5, d. 7363. 
238 Alþingistíðindi 1988–1989 A5, skj. 1222. 
239 Alþingistíðindi 1988–1989 B5, d. 7398. 
240 Alþingistíðindi 1988–1989 B5, d. 7345. 
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lögfræðingar mæltu einnig með því að það yrði að lögum. Tillagan var felld með 24 

atkvæðum gegn 9.241 

 Pálmi ræddi líka aðrar mögulegar leiðir til þess að aðskilja dóms- og 

umboðsvald. Hans hugmynd var að sýslumenn myndu ekki dæma í málum í eigin sýslu 

heldur í nágrannasýslum sínum. Sýslumaður Snæfellinga myndi dæma í Borgarfirði og 

öfugt. Með því sagði hann að hægt væri að tryggja að sami maður rannsakaði ekki og 

dæmdi í sama máli. Þetta sagði Pálmi vera einfalda og ódýra lausn.242 Þessi hugmynd 

væri samt ekki ásættanleg lausn. Dómarar væru þarna ennþá með umboðsvöld á hendi 

og í því væri fólgin sami hagsmunaárekstur og Kristín Halldórsdóttir nefndi í ræðu sinni 

sem sagt var frá í 2. kafla ritgerðarinnar. Einnig myndi þetta þýða að dómari væri ekki 

staddur í umdæmi sínu að staðaldri og þyrfti því annað hvort að ferðast reglulega til þess 

að halda dómþing eða allir málsaðilar þyrftu að ferðast til hans. Það myndi eflaust 

seinka málaferlum fyrir dómi til muna.  

 Þó frumvarpið hafi leitt til töluverðar umræðu á Alþingi, sérstaklega í neðri 

deild, má sjá á atkvæðagreiðslum að mikill meirihluti þingmanna studdi frumvarpið. 

Það var helst til hávær minnihluti sem lét í sér heyra. Helst kvörtuðu þeir undan of 

miklum kostnaði og ónákvæmri kostnaðaráætlun. Það er rétt að kostnaðaráætlun 

Fjárlaga- og hagsýslustofnunnar var varfærnisleg og gerði ráð fyrir lágmarkskostnaði. 

En eins og Kristín Halldórsdóttir benti á myndi það líka hafa aukinn kostnað í för með 

sér að gera ekkert. Íslenska réttarkerfið hefði átt yfir höfði sér fleiri málsóknir fyrir 

mannréttindastofnunum Evrópu. Eins var það rangt hjá andstæðingum frumvarpsins að 

þarna væru erlendar stofnanir að vasast í íslenskum málefnum. Málið hófst vegna þess 

að íslenskur ríkisborgari krafðist þess að íslenska ríkið stæði við þær skuldbindingar 

sem það hafði samþykkt. Mannréttindanefnd var, eins og Jón Sigurðsson sagði, tæki 

fyrir Íslendinga til þess að sjá til þess að mannréttindi væru virt á Íslandi. Þær 

hugmyndir sem andstæðingar lögðu fram sem aðra kosti í stöðunni voru ekki 

fullnægjandi og benda til þess að þeir hafi ekki skilið nægilega vel um hvað málið 

                                                 
241 Alþingistíðindi 1988–1989 B5, d. 7579–7580. 
242 Alþingistíðindi 1988–1989 B5, d. 7400. 
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snerist. Fór svo að frumvarpið var afgreitt frá Alþingi sem lög með 30 atkvæðum gegn 

8.243 

Umræða um frumvarpið utan þings 

Eins og áður sagði voru sýslumenn á móti frumvarpinu. Í umsögn sinni um frumvarpið 

sögðu þeir þó að þeir lýstu yfir „stuðningi sínum við höfuðmarkmið þessa frumvarps 

þ.e. aðskilnað dómsvalds og framkvæmdarvalds.“ Þeir voru mótfallnir þeim aðgerðum 

sem ráðast átti í og bentu á ódýrari lausnir.244 Hugmynd þeirra gekk út á að útfæra það 

héraðsdómarakerfi sem var við lýði, fjölga dómurunum þannig þeir yrðu um allt land og 

láta þá alfarið fara með opinber mál og einkamál í samvinnu við sýslumenn. Jafnframt 

skyldu stofnuð embætti lögreglustjóra í öllum kjördæmum og sýslumenn og 

bæjarfógetar láta alla lögreglustjórn í þeirra hendur og að rannsóknarlögregla ríkisins 

færi með rannsókn allra meiri háttar mála. Að lokum lögðu þeir til að Lögréttu 

frumvarpið yrði endurvakið og gert að lögum. Jafnframt höfðu þeir áhyggjur af því að 

kostnaður við nýju héraðsdómstólana yrði of mikil. Þeim fannst einnig vegið um of að 

embættum þeirra með því að taka af þeim dómsvald. Það í samhengi við aðrar 

lagabreytingar sem höfðu gengið í gegn á árunum á undan eða áttu eftir að taka gildi 

sem líka færðu verkefni frá sýslumönnum væru að ganga að embættunum dauðum.245 

Þó það komi ekki beint fram í umsögn Sýslumannafélagsins er ekki ósennilegt að 

sýslumenn hafi fundist frumvarpið vega að starfi sínu. Ef til vill voru þeir hræddir um að 

missa völd og að embætti þeirra yrðu skert. 

 Már Pétursson bæjarfógeti í Hafnarfirði skrifaði grein sem birtist í Tímanum í 

maí 1989 undir fyrirsögninni: „Réttarfarsslys á Alþingi“ þar sem hann fjallaði um 

frumvarpið. Hann hóf grein sína á að segja að staðsetning nýju dómstólanna myndi þýða 

að fólk gæti þurft að leggja á sig langar leiðir til þess eins að koma fyrir dóm.246 Ólafur 

Þ. Þórðarson hafði einmitt lýst yfir svipuðum áhyggjum á Alþingi.247 Már var sammála 

hugmyndum sýslumanna um hvaða leið væri best í málinu. Hann sagði jafnframt að 

                                                 
243 Alþingistíðindi 1988–1989 B5, d. 7579–7580. 
244 Vef. Sýslumannafélag Íslands, „Umsögn Sýslumannafélag Íslands um frumvarp til laga um aðskilnað 
dómsvalds og umboðsvalds í héraði 182. mál., bls. 2. 
245 Vef. Sýslumannafélag Íslands, „Umsögn Sýslumannafélag Íslands um frumvarp til laga um aðskilnað 
dómsvalds og umboðsvalds í héraði 182. mál., bls. 3–4. 
246 Már Pétursson, „Réttarfarsslys á Alþingi“, Tíminn 10. maí 1989, bls. 7. 
247 Alþingistíðindi, 1988–1989-B5, d. 7346–7347. 
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Dómarafélag Íslands og Lögfræðingafélag Íslands hafi dregið stuðning sinn við 

frumvarpið til baka.248 Tveimur dögum seinni í Tímanum birtist tilkynning frá Gesti 

Jónssyni formanni Lögfræðingafélagi Íslands þar sem hann sagði það rangt félagið hafi 

dregið stuðning sinn á frumvarpinu til baka. Auk þess þar sem í félaginu væru um 300 

félagsmenn væri erfitt að segja að stór hluti lögfræðinga væri andsnúinn frumvarpinu.249 

Þar sem Már er eina heimildin um að Dómarafélag Íslands hafi dregið stuðning sinn til 

baka og að félagið sagði í umsögn sinni að það tæki frumvarpinu fagnandi er erfitt að 

álykta að Már hafi farið með rétt mál. 

 Mótmæli bárust líka frá Vestmannaeyjum og Kópvogi. Bæjarráð Vestmannaeyja 

sendi umsögn um frumvarpið þar sem sagt var frá ályktun þeirra. Bæjarráð mótmælti 

þeim þætti frumvarpsins þar sem gert væri ráð fyrir einum dómara fyrir allt Suðurland 

og að hann yrði staðsettur á Selfossi. Að vegna landfræðilegra aðstæðna væri „óverjandi 

að flytja þessa starfsemi úr byggðarlaginu.“250 Þessi ályktun Vestmannaeyinga byggir þó 

á misskilningi, það var aldrei gert ráð fyrir því að aðeins einn dómari yrði við 

Héraðsdómstól Suðurlands, það stóð alltaf til að þeir yrðu þrír. Þar að auki var ekkert 

því til fyrirstöðu að einn af þeim þremur dómurum hefði aðstöðu í Vestmannaeyjum, 

það var meira að segja rætt í allsherjarnefnd neðri deildar. Frá bæjarritara Kópavogs 

barst kvörtun þess efnis að með því að færa dómþing bæjarins til Hafnarfjarðar væri 

harðlega vegið að sjálfstæði bæjarins. Auk þess væru það brot á mannréttindum 

Kópavogsbúa að geta ekki sótt mál sín í sínum heimabæ.251 Í apríl 1988 hafði verið 

haldin opinn íbúafundur í Kópavogi um aðskilnað dóms- og umboðsvalds. Um 100 

manns voru á fundinum og var það niðurstaða fundarins að með því að færa dómþing 

bæjarins til Hafnarfjarðar væri vegið að sjálfsæði Kópavogs. Einn fundargesta sagðist 

„óttast það að þetta muni þýða að Kópavogsbúar muni búa við enn skerta opinbera 

þjónustu og er hún nógu slæm fyrir.“ Jón Sigurðsson var á fundinum og svaraði að ekki 

væri um aðför að Kópavogi að ræða, til stæði að efla sýslumannsembættið og færa 

þangað þjónustu sem fyrir væri í Reykjavík. Héraðsdómstólinn yrði heldur ekki 

                                                 
248 Már Pétursson, „Réttarfarsslys á Alþingi“, Tíminn 10. maí 1989, bls. 7. 
249 Gestur Jónsson, „Athugasemd“, Tíminn 12. maí 1989, bls. 2. 
250 Vef. Bæjarráð Vestmannaeyja, „Útskrift úr fundargerð bæjarráðs Vm, frá 25. apríl 1989.“. 
251 Vef. Bæjarritari Kópavogs, „Bæjarstjórn Kópavogs gerði svohljóðandi ályktun á fundi sínum 25. apríl 
1989“. 
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dómstóll Hafnarfjarðar heldur sameiginlegur dómstóll margra sveitarfélaga sem væri 

staðsettur í Hafnarfirði.252 

 Pétur Hafstein, sýslumaður og bæjarfótgeti á Ísafirði og einn nefndarmanna sem 

sömdu frumvarpið, skrifaði grein í Morgunblaðið 1. júní 1989 eftir að frumvarpið var 

samþykkt. Grein Péturs var svar við þeirri gagnrýni sem frumvarpið hafði fengið. Pétur 

sagði það rangt að með lögunum væri verið að draga úr valdi á landsbyggðinni og færa 

það til Reykjavíkur. Þvert á móti væru afleiðingarnar þveröfugar, verið væri að styrkja 

landsbyggðina. Með því að fjölga verkefnum sýslumanna og færa til þeirra verkefni sem 

áður höfðu verið í höndum dómsmálaráðuneytisins yrði landsmönnum kleift að leysa 

fleiri mál í sinni heimabyggð. Auk þess hafnaði Pétur því að verið væri að taka 

varnarþing íbúa úr heimbyggð þeirra sem ekki bjuggu þar sem nýju héraðsdómstólarnir 

skyldu hafa aðsetur. Í lögunum væri ekkert sem bannaði að skipta upp umdæmum í 

mismunandi þinghár. Þar að auki væri gert ráð fyrir því að dómarar myndu reglulega 

halda dómþing á mismunandi stöðum innan umdæmi síns. Slíkt fyrirkomulag þekktist 

meðal annars í Skotlandi og Kanada. Auk þess mætti búast við hraðvirkari málsmeðferð 

við nýju dómstólana þar sem dómarar hefðu ekki lengur önnur störf til þess að trufla sig 

frá dómsstörfum. Sýslumönnum yrði einnig fært að veita betri þjónustu því þeir yrðu 

„mun betur í stakk búnir en áður til þess að veita fólki lögfræðilega aðstoð og stuðla að 

sáttargjörðum, enda [ættu] þeir þá ekki á hættu að verða vanhæfir við dómsmeðferð, er 

síðar [kynni] að koma til.“253 

 Umfjöllun um málið var þó ekki öll neikvæð eða viðbrögð við gagnrýni. Stuttu 

eftir að lögin voru samþykkt var Jón Steinar Gunnlaugsson, þá hæstaréttarlögmaður, í 

viðtali í Morgunblaðinu þar sem hann sagði að aðskilnaður dómsvalds og umboðsvalds 

væri þýðingarmikill. Hann sagði að dómstólar á Íslandi hafi of oft verið hliðhollir 

ríkisvaldinu í dómsmálum en aukinn aðskilnaður myndi breyta því með tímanum.254  

  

                                                 
252 „Aðskilnaður dómsvalds og umboðsvalds: Hart deilt á opnum fundi í Kópavogi“, Morgunblaðið 20. 
apríl 1988, bls. 2. 
253 Pétur Kr. Hafstein, „Dómsvald og stjórnsýsla eflast“, Morgunblaðið 1. júní 1989, bls. 16–17. 
254 Guðmundur Sv. Hermansson, „Lítið réttaröryggi í frumstæðu stjórnkerfi“, Morgunblaðið 4. júní 1989, 
bls. 10–11. 
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Niðurstöður 

Í þessari ritgerð hef ég reynt að komast að því hvers vegna aðskilnaður dóms- og 

umboðsvalds í héraði á Íslandi tók eins langan tíma og raunin var. Hugmyndir Gunnars 

Helga Kristinssonar og Péturs Berg Matthíassonar um ríkisvaldið á Íslandi eiga vel við. 

Þeir sögðu að framan af 20. öldinni hefðu íslensk stjórnvöld haft lítinn áhuga á 

umbótum á stjórnsýslunni. Það sést greinilega á umræðum á Alþingi að aðskilnaður 

dóms- og umboðsvald var ekki hátt skrifaður hjá þingmönnum. Minnihluti nefndarinnar 

árið 1914 hélt því beinlínis fram að hvorki Alþingi né landsmenn hefðu áhuga á 

aðskilnaðinum. Þar að auki voru þær umbætur sem áttu sér stað í Reykjavík yfirleitt 

sökum aukins íbúafjölda sem fylgdu aukin verkefni hjá embættunum. Það var alltaf 

mikilvægast að flýta afgreiðslu mála, raunar þótti það svo mikilvægt að með lögunum 

1928 var lögreglunni veitt dómsvald til þess að flýta meðferð mála. Þar að auki snerust 

umræður á Alþingi oft um eitthvað allt annað en kjarna málsins, þ.e. breytingar á 

dómskipan. Oftast var rætt um menntunar- og hæfniskröfur embættismanna sem er þó 

tengt málefninu, en það kom fyrir að umræður fóru út í allt aðra sálma eins og mögulega 

skaðsemi sjónvarps á börn og unglinga. 

 Gunnar Helgi og Pétur Berg telja líka að aðhald í ríkisfjármálum hafi verið 

höfuðdygð í íslenskum stjórnmálum og það megi greinilega sjá í stefnuyfirlýsingum 

ríkisstjórna. Aukin útgjöld voru einmitt alltaf ein helstu mótrök gegn breytingum á 

dómskerfinu. Andstæðingar frumvarpa um breytingar efuðust oft um það að ríki eins og 

Ísland gæti borið þau auka útgjöld sem breytingunum myndi fylgja. Hér er síðan komið 

eitt helsta slagorðið gegn umbótunum, að á Íslandi væru sérstakar aðstæður sökum 

fámennis og strjálbýlis. Því væri ekki hægt að gera sömu kröfur til Íslands og stóru 

ríkjanna í Evrópu. Það er líka helsta ástæða þess að þróun dómskipunar í Reykjavík og á 

landsbyggðinni var ekki samstíga. Í Reykjavík var íbúafjöldi sem fylgdi nægilegur 

málafjöldi til þess að réttlæta sjálfstæða dómstóla. En sökum fámennis á landsbyggðinni 

þyrftu umdæmi dómstólanna að vera svo stór til þess að hafa nægilegan málafjölda að 

það þótti ekki fýsilegur kostur.  

Í umræðum á Alþingi 1989 má einnig greina vott þjóðerniskennd meðal sumra 

þingmanna þegar þeir segja að Ísland ætti ekki að beygja sig undir vald erlendra 
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stofnanna sem ekki þekktu íslenskt samfélag og þjóðfélagshætti. Það var skoðun þeirra 

þingmanna að Íslendingum bæri ekki að standa við þjóðarréttarsamninga sem Ísland 

hafði verið aðili að í tugi ára. Staða Íslands væri sérstök og þyrfti því ekki að fylgja 

alþjóðlega viðurkenndum reglum og stöðlum. Annars má ætla á málflutningi 

andstæðinga frumvarpsins að þeir hafi ekki skilið um hvað málið snerist. Þeir héldu að 

eina vandamálið væri að sami aðili rannsakaði og dæmdi í málum eins og hugmyndir 

þeirra um aðrar leiðir í málinu gefa til kynna. Málið snerist aftur á móti um að dómarar 

áttu að vera eins sjálfstæðir og óháðir öðrum þáttum ríkisvaldsins og mögulegt var. Það 

var nauðsynlegt til þess að tryggja öruggt réttarfar í landinu, að traust á dómstóla væri 

sem mest og sjálfstæðir og óháðir dómstólar voru meira traustvekjandi heldur en 

dómstólar sem eru flæktir inn í arma framkvæmdarvaldsins. 

 Þó svo að hugmyndir um aðskilnað dóms- og umboðsvalds hafi verið til staðar á 

Íslandi á 20. öld og komið öðru hvoru upp á yfirborðið, t.d. í málflutningi 

Dómarafélagsins, þingsályktunartillögunni árið 1966 og Lögréttu frumvarpi Ólafs 

Jóhannessonar, þá var það ekki nóg. Í stjórnmálakerfi eins og því íslenska þurfti 

einhvern hvata til þess að koma á breytingum. Í þessu tilfelli var það mál Jóns 

Kristinssonar, tvö minni háttar umferðalagabrot sem enduðu fyrir Mannréttindanefnd 

Evrópuráðs. Mál Jóns byggðist á því að dómskipan á Íslandi væri brot á 6. grein 

mannréttindasáttmála Evrópuráðs og 2. og 61. grein stjórnarskrár Íslands. Ákvörðun 

Mannréttindanefndar að taka mál Jóns til efnislegrar meðferðar neyddi íslensk 

stjórnvöld til þess að breyta dómskipan landsins, ella eiga á hættu að draga úr trausti 

íslenskra dómstóla. 

 Þó að í stjórnarskránni væri lagt upp með þrískiptingu ríkisvalds var ekkert sem 

bannaði að dómarar færu líka með umboðsvald. Þó að Ísland væri aðili að 

mannréttindasáttmála Evrópuráðs varð hann ekki löggildur hér á landi fyrr en árið 1994 

og því giltu landslög Íslands fram yfir hann. Það er því ekki hægt að segja að niðurstaða 

Hæstaréttar í máli Jóns hafi verið óeðlileg. Brot Íslands fólst í því að íslensk landslög 

höfðu ekki verið aðlöguð að ákvæðum mannréttindasáttmálans eins og Ísland hafði 

skuldbundið sig til þess að gera.  
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