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Útdráttur 
   
Quis custodiet ipsos custodes? Hverjir eiga að gæta varðanna? 
Eftirlit með starfsháttum og starfsemi lögreglu: Gagnrýni og mögulegar úrbætur 
 
Markmið þessarar ritgerðar er að gera grein fyrir því eftirliti sem haft er með störfum 
lögreglu á Íslandi. Eftirlitið hefur verið til umræðu á undanförnum misserum og sætir 
fyrirkomulag þess, þegar ritgerð þessi er skrifuð, gagnrýni. Þá hefur endurskoðun á 
eftirlitinu verið sett í gang og lagðar hafa verið fram nokkrar tillögur til úrbóta, sem á 
einn eða annan hátt er ætlað að efla eftirlitið. Í ljósi þeirrar gagnrýni sem verið hefur 
uppi á gildandi fyrirkomulagi verður í ritgerð þessari leitast við að svara þeirri 
spurningu hvar tilefni sé til úrbóta og hvaða leið sé vænlegust í þeim efnum. Í því 
sambandi verður ekki hjá því komist að beina sjónum að þeim alþjóðlegu 
mannréttindaskuldbindingum sem íslenska ríkið hefur undirgengist og snúa að þessu 
eftirliti. Þá verður litið til tillagna alþjóðastofnana í þessum málaflokki og þeirrar 
þróunar sem átt hefur sér stað í nágrannaríkjum Íslands undanfarin ár. Að lokum 
verða síðan lagðar fram tillögur til úrbóta. 

Helstu niðurstöður ritgerðarinnar eru þær að vænlegast sé að haga eftirliti með 
störfum lögreglu á Íslandi í samræmi við þær tillögur sem alþjóðastofnanir á 
vettvangi Evrópuráðsins og Sameinuðu þjóðanna hafa sett fram, til þess að treysta 
stöðu borgaranna við meðferð kvartana og kærumála á hendur lögreglu. Ásamt 
meðferð mála í þeim tilvikum þegar aðgerðir eða aðferðir lögreglu leiða til dauðsfalla 
eða stórfellds líkamstjóns meðan sá sem fyrir slíku verður var í umsjón lögreglu, 
óháð því hvort uppi er grunur um refsivert brot. Telur höfundur að breytingar á 
eftirlitinu til samræmis við tillögur alþjóðastofnana séu best til þess fallnar að mæta 
alþjóðlegum mannréttindaskuldbindingum og að auka traust almennings á störfum 
og eftirliti með lögreglu. Þannig fái borgararnir hlutlausa meðferð sjálfstæðs og 
óháðs aðila hverju sinni, í málum sem varða samskipti þeirra við lögreglu. 
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Abstract 
 
Quis custodiet ipsos custodes? Who will guard the guards themselves? 
Surveillance regarding police work and operations: Criticism and possible 
improvements 

 
The objective of this thesis is to explain the surveillance system regarding police 
work and operations in Iceland. Lately, the system has been discussed and 
criticized. When this thesis is written, the review of the system has been initiated and 
suggestions submitted, with the notion to improve the system. This thesis will focus 
on issues and ways towards such improvement in relation to international human 
rights obligations and proposals made by international organizations of the European 
Council and United Nations. Current regulations regarding this matter in countries 
related to Iceland, mainly the Nordic countries, will also be introduced and examined. 
Finally, proposals to improve the system will be discussed and put forward.  

The main result of the thesis is to emphasize on proposals made by 
international organizations of the European Council and United Nations, to improve 
the civilians’ position in relation to complaints against police work and operation. Also 
are improvements needed in relation to matters when police operation or methods 
results a death or assault and battery against civilians, with or without accusations 
against the police in relation to such matters. The author of this thesis believes that 
improvement of the above mentioned system needs to be made in line with 
international human rights obligations and proposals made by international 
organizations of the European Council and United Nations, mainly focusing on 
impartial handling of independent body to improve the civilians’ position in relation to 
complaints against police work and operation.   
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Formáli 
 
Ritgerð þessi er lokaverkefni til meistaraprófs í lögfræði við lagadeild Háskólans í 
Reykjavík og var unnin á vorönn skólaársins 2016. Umfjöllunarefni hennar er eftirlit 
með starfsháttum og starfsemi lögreglu á Íslandi: Hvar sé tilefni til úrbóta á eftirlitinu 
og hvernig vænlegast sé að bæta úr. Hugmyndin að ritgerðarefninu kviknaði hjá 
höfundi í kjölfar mikillar umfjöllunar um aukið eftirlit með lögreglu, vegna nokkurra 
mála sem upp hafa komið á undanförnum áratug og snúa að ætlaðri refsiverðri 
háttsemi lögreglumanna við framkvæmd skyldustarfa þeirra.  

Ritgerðin var unnin undir leiðsögn Stefáns Eiríkssonar, fyrrverandi 
lögreglustjóra á höfuðborgarsvæðinu og stundakennara við lagadeild Háskólans í 
Reykjavík, og vil ég þakka honum fyrir góðar athugasemdir og leiðsögn. Einnig vil ég 
þakka Hildi Finnsdóttur og Vali Árnasyni, lögmanni, fyrir aðstoð við yfirlestur 
ritgerðarinnar. Síðast en ekki síst vil ég þakka fjölskyldu minni og vinum fyrir allan 
stuðninginn og hvatninguna við gerð ritgerðar þessarar. 
 
 
 
 

Reykjavík, 13. maí 2016 
Emilía Ýr Jónsdóttir 

 
 
 
 
 
  



	 iv 

Efnisyfirlit 
 
Lagaskrá .................................................................................................................... vi 

Lögskýringargögn .................................................................................................. viii 

Dómar, álit og úrskurðir ............................................................................................ x 

INNGANGUR .............................................................................................................. 1 

1 HLUTVERK LÖGREGLU OG LAGAUMHVERFI .................................................... 4 

2 EFTIRLIT MEÐ STARFSHÁTTUM OG STARFSEMI LÖGREGLU ........................ 7 

2.1 Ytra eftirlit ......................................................................................................... 7 

2.1.1 Innanríkisráðuneytið og innanríkisráðherra ................................................. 7 

2.1.2 Embætti ríkissaksóknara ........................................................................... 10 

2.1.3 Embætti héraðssaksóknara ...................................................................... 11 

2.1.4 Aðrir eftirlitsaðilar ...................................................................................... 13 

2.2 Innra eftirlit ..................................................................................................... 16 

2.2.1 Ríkislögreglustjóri og yfirmenn lögregluembætta ...................................... 17 

2.2.2 Innri endurskoðun lögreglunnar á höfuðborgarsvæðinu ........................... 18 

2.3 Helsta gagnrýni á eftirlit með starfsháttum og starfsemi lögreglu ........... 19 

2.3.1 Meðferð kærumála á hendur starfsmönnum lögreglu og héraðssaksóknara 

skv. 35. gr. lögreglulaga ..................................................................................... 20 

2.3.2 Meðferð kvartanamála á hendur lögreglu ................................................. 21 

2.3.3 Meðferð mála þegar mannslát verður eða einstaklingur verður fyrir 

stórfelldu líkamstjóni vegna aðgerða eða aðferða lögreglu, eða á meðan hann 

var í umsjón hennar, óháð því hvort uppi er grunur um refsivert brot ................ 23 

2.3.4 Niðurlag ..................................................................................................... 24 

3 ALÞJÓÐLEGAR MANNRÉTTINDASKULDBINDINGAR ÍSLENSKA RÍKISINS .. 26 

3.1 Skýrsla nefndar Sameinuðu þjóðanna gegn pyndingum ........................... 28 

3.2 Skýrsla nefndar Evrópuráðsins um varnir gegn pyndingum .................... 30 

3.3 Skýrsla nefndar Evrópuráðsins gegn kynþáttafordómum og 
umburðarleysi ...................................................................................................... 32 

3.4 Skýrsla mannréttindafulltrúa Evrópuráðsins .............................................. 34 

3.4.1 Meginreglurnar fimm ................................................................................. 36 

3.4.1.1 Sjálfstæði ............................................................................................ 37 



	 v 

3.4.1.2 Færni og kunnátta .............................................................................. 39 

3.4.1.3 Skilvirkni.............................................................................................. 40 

3.4.1.4 Gagnsæi ............................................................................................. 42 

3.4.1.5 Þátttaka brotaþola .............................................................................. 43 

3.5 Staða eftirlits með störfum lögreglu á Íslandi í ljósi alþjóðlegra 
mannréttindaskuldbindinga og réttarheimildarlegt gildi úrlausna 
Mannréttindadómstóls Evrópu ........................................................................... 44 

3.5.1 Könnun á stöðu mála hér á landi með meginreglurnar fimm til grundvallar

 ........................................................................................................................... 46 

3.5.2 Niðurstaða könnunar og ályktanir ............................................................. 52 

4 RÉTTARÞRÓUN OG RÁÐSTAFANIR NÁGRANNARÍKJA ÍSLANDS ................. 53 

4.1 Danmörk ......................................................................................................... 53 

4.1.1 Gildandi fyrirkomulag ................................................................................ 56 

4.1.2 Gagnrýni .................................................................................................... 57 

4.2 Noregur ........................................................................................................... 58 

4.2.1 Gildandi fyrirkomulag ................................................................................ 60 

4.2.2 Gagnrýni .................................................................................................... 61 

5 FRAMLAGÐAR TILLÖGUR AÐ ÚRBÓTUM ......................................................... 63 

5.1 Tillaga ríkissaksóknara ................................................................................. 63 

5.2 Þingsályktunartillaga Pírata .......................................................................... 64 

5.3 Tillaga nefndar innanríkisráðherra í frumvarpsformi ................................. 65 

5.3.1 Helstu kostir og gallar ................................................................................ 68 

6 TILLÖGUR AÐ ÚRBÓTUM .................................................................................... 70 

7 SAMANTEKT OG NIÐURSTÖÐUR ....................................................................... 76 

Heimildaskrá ............................................................................................................ 78 

 

  



	 vi 

Lagaskrá  

Íslensk lög: 
Almenn hegningarlög nr. 19/1940. 

Alþjóðasamningur um borgaraleg og stjórnmálaleg réttindi nr. 10/1979. 

Forsetaúrskurður um skiptingu stjórnarmálefna milli ráðuneyta í Stjórnarráði Íslands 

nr. 71/2013. 

Lögreglulög nr. 90/1996. 

Lög um breytingu á lögum um meðferð sakamála og lögreglulögum, með síðari 

breytingum nr. 47/2015. 

Lög um greiðslu ríkissjóðs á bótum til þolenda afbrota nr. 69/1995. 

Lög um mannréttindasáttmála Evrópu nr. 62/1994. 

Lög um meðferð sakamála nr. 88/2008. 

Lög um persónuvernd og meðferð persónuupplýsinga nr. 77/2000. 

Lög um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins nr. 70/1996. 

Lög um Ríkisendurskoðun nr. 86/1997. 

Lög um Stjórnarráð Íslands nr. 115/2011. 

Lög um umboðsmann Alþingis nr. 85/1997. 

Lög um þingsköp Alþingis nr. 55/1991. 

Lög vegna aðildar Íslands að Evrópusamningi um varnir gegn pyndingum og 

ómannlegri eða vanvirðandi meðferð eða refsingu nr. 15/1990. 

Samningur gegn pyndingum og annarri grimmilegri, ómannlegri eða vanvirðandi 

meðferð eða refsingu nr. 19/1996. 

Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands nr. 33/1944. 

Stjórnskipunarlög um breytingu á Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands, nr. 33/1944, með 

síðari breytingum nr. 97/1995. 

Stjórnsýslulög nr. 37/1993. 

Upplýsingalög nr. 140/2012. 

 
Dönsk lög: 
L 1995-06-14 nr 393 Lov om ændring af retsplejeloven (Behandlingen af klager over 

politipersonalet m.v.). 

L 1973-06-13 nr 325 Lov om ændring af retsplejeloven (Lokalnævn vedrørende 

politiets virksomhed og behandling af klager over politiet m.v.). 



	 vii 

L 2010-04-21 nr 404 Lov om ændring af retsplejeloven og forskellige andre love (Ny 

politiklageordning m.v.). 

LBKG 2015-11-16 nr 1255 Retsplejeloven. 

LBKG 2010-05-06 nr 488 Tjenestemandsloven. 

 
Norsk lög: 
LOV-1995-04-07-15 Lov om endringer i straffeloven m.m. 
LOV-2004-03-05-13 Lov om endringer i straffeprosessloven (ny organisering av et 

eget etterforskingsorgan for politiet og påtalemyndigheten). 

LOV-1987-06-12-53 Lov om endring i straffeprosessloven (særskilte 

etterforskningsorganer). 

LOV-1995-08-04-53 Lov om politiet (politiloven). 

LOV-1981-05-22-25 Lov om rettergangsmåten i straffesaker (Straffeprosessloven). 

 

 
  



	 viii 

Lögskýringargögn  

Alþingistíðindi: 
Alþt. 1989-1990, A-deild, þskj. 356-240. mál. 

Alþt. 1992-1993, A-deild, þskj. 505-313. mál. 

Alþt. 1993-1994, A-deild, þskj. 102-105. mál. 

Alþt. 1995-1996, A-deild, þskj. 783-451. mál. 

Alþt. 2007-2008, A-deild, þskj. 252-233. mál. 

Alþt. 2012-2013, A-deild, þskj. 223-215. mál. 

Alþt. 2013-2014, A-deild, þskj. 215-80. mál. 

Alþt. 2014-2015, A-deild, þskj. 660-430. mál. 

Alþt. 2015-2016, A-deild, þskj. 12-12. mál. 

Alþt. 2015-2016, A-deild, þskj. 327. mál. 

Alþt. 2015-2016, A-deild, þskj. 537-391. mál. 

Alþt. 2015-2016, A-deild, þskj. 1086-658. mál. 

 

Íslenskar reglugerðir:  
Reglugerð um meðferð persónuupplýsinga hjá lögreglu nr. 322/2001, með síðari 

breytingum. 

Reglugerð um sérstakar aðferðir og aðgerðir lögreglu við rannsókn sakamála nr. 

516/2011. 

 

Frumvörp til danskra laga: 
LFF 2009-12-09 nr 88 Forslag til lov om ændring af retsplejeloven of forskellige 

andre love (Ny politiklageordning m.v.). 

 

Frumvörp til norskra laga:  
Ot.prp.nr.96 (2002-2003) Om lov om endringer i straffeprosessloven (ny organisering 

av et eget etterforskingsorgan for politiet og påtalemyndigheten). 

Ot.prp.nr.13 (1986-1987) Om lov om endring i straffeprosessloven (særskilte 

etterforskningsorganer). 

 
 
 



	 ix 

Norsk fyrirmæli: 
FOR-1985-06-28-1679 Forskrift om ordningen av påtalemyndigheten 

(Påtaleinstruksen). 

Instruks for behandling av henvendelser om kritikkverdige forhold utført i tjeneste i 

politi- og lensmannsetaten. 

  



	 x 

Dómar, álit og úrskurðir 

Dómar Mannréttindadómstóls Evrópu: 
Assenov og aðrir g. Búlgaríu 1998-VIII. 

Aydin g. Tyrklandi ECHR 1997-VI.  

Chitayev og Chitayev g. Rússlandi App no. 59334/00 (ECtHR, 18. janúar 2007). 

Cobzaru g. Rúmeníu App no. 48254/99 (ECtHR, 26. júli 2007). 

Isayeva g. Rússlandi App no. 57950/00 (ECtHR, 24. febrúar 2005). 

McCann og aðrir g. Bretlandi (1995) Series A no. 324. 

McKerr g. Bretlandi App no. 28883/95 (ECtHR, 4. maí 2001). 

Nachova og aðrir g. Búlgaríu ECHR 2005-VII. 

Paul og Audrey Edwards g. Bretlandi ECHR 2002-II. 

Ramsahai og aðrir g. Hollandi ECHR 2007-II. 

 

Erlendir dómar:  
The King/Rex g. Sussex Justices, Ex parte McCarthy [1924] 1 KB 256. 

 

Álit umboðsmanns Alþingis: 
Álit umboðsmanns Alþingis 31. desember 2009 í máli nr. 5623/2009. 

Álit umboðsmanns Alþingis 17. nóvember 2010 í máli nr. 5347/2008. 

 

Úrskurðir Persónuverndar: 
Úrskurður Persónuverndar 25. febrúar 2015 í máli nr. 2014/1779. 

 
 
 



	 1 

INNGANGUR  

Í þessari ritgerð verður fjallað um eftirlit með starfsháttum og starfsemi lögreglu á 

Íslandi. Umfjöllun um slíkt eftirlit hefur borið töluvert á góma í þjóðfélaginu vegna 

hinna ýmsu mála sem upp hafa komið á undanförnum áratug og álitamál hafa 

vaknað um „hverjir eiga að gæta varðanna“. Iðulega vakna spurningar um hvernig 

eftirlitinu sé háttað þegar eitthvað fer miður í starfsemi lögreglu eða grunur vaknar 

um refsiverða háttsemi starfsmanna hennar.1 Má í þessu sambandi nefna sem dæmi 

mál tveggja lögreglumanna innan fíkniefnadeildar lögreglunnar á 

höfuðborgarsvæðinu er vörðuðu mögulega refsiverða háttsemi við framkvæmd starfa 

þeirra. Harðræði við handtökur hafa komið til skoðunar, beiting skotvopna sem leiddi 

til mannsláts, brot á reglum um uppflettingar í gagnagrunni lögreglu, mál er varða 

auknar valdheimildir lögreglu, framkvæmd líkamsleitar, aukinn vopnaburður lögreglu 

og þannig mætti áfram telja.  

Þær raddir hafa heyrst að núverandi eftirliti með störfum lögreglu sé ábótavant 

og að það sé að sama skapi ekki nógu hlutlaust og óháð starfsemi lögreglunnar.2 

Vegna eðlis lögreglustarfa hafa nokkrir aðilar bent á nauðsyn þess að komið verði á 

fót virkara eftirliti með störfum þeirra. Sér í lagi vegna þeirra viðamiklu valdheimilda 

sem lögreglan fer með lögum samkvæmt og oft á tíðum geta falið í sér verulegt 

inngrip í líf borgaranna og mannréttindi þeirra sem m.a. eru stjórnarskrárvarin.3 Hér 

má nefna aðila eins og umboðsmann Alþingis, ríkissaksóknara, þingflokk Pírata, 

innanríkisráðherra, lögreglustjórinn á höfuðborgarsvæðinu, lögreglustarfsmennirnir 

sjálfir, formaður Landssamband lögreglumanna og alþingismenn. Nokkrir af 

framangreindum aðilum hafa komið ábendingum og/eða tillögum á framfæri varðandi 

úrbætur og eflingu eftirlits með lögreglu, sem hafa einkum birst í frumvarpsformi. Má 

líta á þær sem lið í því að styrkja og viðhalda því gagnkvæma trausti og hinni 

nauðsynlegu virðingu sem lögreglan þarf að njóta meðal borgaranna, eins og fram 

kemur í athugasemdum um 35. gr. frumvarps til lögreglulaga sem varð að lögum nr. 

90/1996. Umboðsmaður Alþingis hefur í þessu sambandi bent á að virkt eftirlit með 

																																																								
1 Stefán Eiríksson, „Eftirlit með starfsemi lögreglu“ (2014) 2 Reykjavík: Kjarninn miðlar 58, 58. 
2 sama heimild. 
3 Tryggvi Gunnarsson, „Ábending til innanríkisráðherra: Fyrirspurnarbréf“ (Umboðsmaður Alþingis, 30. 
desember 2013) 9 
<http://www.umbodsmaduralthingis.is/Assets/%C3%81bending%20til%20innanr%C3%ADkisr%C3%
A1%C3%B0herra%20%20-%20fyrirspurnarbr%C3%A9f.pdf> skoðað 27. janúar 2016. 
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störfum lögreglu sé ekki aðeins borgurunum til hagsbóta, heldur jafnframt þeim sem 

sinna löggæslustörfum.4 Er því um sameiginlega hagsmuni lögreglunnar annars 

vegar og borgaranna hins vegar að ræða sem vert er að beina athygli að og fjalla 

nánar um.  

Meginmarkmið þessarar ritgerðar er að varpa ljósi á það hvernig núverandi 

eftirliti með starfsháttum og starfsemi lögreglu er háttað hér á landi. Leitast er við að 

svara þeirri spurningu hvort þörf sé á breyttu og jafnframt virkara eftirliti með störfum 

lögreglunnar líkt og framangreindir aðilar hafa bent á. Og ef svo er, hvar sé tilefni til 

úrbóta og hvaða leið sé vænlegust til árangurs. Til að leita svara við þessu er 

mikilvægt að beina sjónum sínum að þeim alþjóðlegu skuldbindingum sem á 

íslenska ríkinu hvíla samkvæmt mannréttindasáttmálum sem það er bundið af og 

snúa að eftirliti með störfum lögreglu. Ekki er síður mikilvægt að litið sé til þeirra 

tillagna sem alþjóðastofnanir Evrópuráðsins og Sameinuðu þjóðanna hafa gert til 

þess að treysta stöðu borgaranna í þessum málaflokki. Hér er átt við tillögur 

alþjóðlegra eftirlitsnefnda og þá réttarþróun sem hefur orðið á vettvangi 

Mannréttindadómstóls Evrópu undanfarin ár, er lýtur að vernd mannréttinda 

borgaranna í samskiptum þeirra við lögreglu. Mannréttindadómstóllinn hefur í 

dómaframkvæmd sinni mótað ákveðin viðmið um hvernig eigi að haga eftirliti með 

störfum lögreglu og þau úrræði sem aðildarríkjunum ber að tryggja borgurunum, 

meðal annars til að bera fram kvartanir á hendur lögreglu. Túlkun dómstólsins á 2. 

og 3. gr. mannréttindasáttmála Evrópu hefur þar helst haft þýðingu.5 Alþjóðlegar 

eftirlitsnefndir hafa gert slíkt hið sama, þ.e. gert ákveðnar kröfur til aðildarríkjanna í 

þessum málum, m.a. vegna þeirra viðmiða sem leiða má af dómaframkvæmd 

mannréttindadómstólsins. Í ljósi þess að íslensk löggjöf er oftar en ekki að norrænni 

fyrirmynd, er jafnframt ástæða til að kanna hvaða ráðstafanir hafa verið gerðar í 

nágrannaríkjum Íslands síðastliðin ár, varðandi eftirlit með lögreglu og eflingu þess. 

Efni og uppbygging ritgerðarinnar mun að mestu taka mið af þeirri gagnrýni 

sem snýr að einstökum þáttum eftirlits með störfum lögreglunnar. Verður því 

óhjákvæmilega nokkuð um endurtekningar að ræða, sem nauðsynlegar eru 

samhengisins vegna. Efnisskipan ritgerðarinnar er í meginatriðum eftirfarandi: Í 

fyrsta kafla verður gert stuttlega grein fyrir hlutverki og starfsemi lögreglu og þeirra 

laga sem starf hennar byggist á. Í öðrum kafla verður fjallað almennt um eftirlit með 
																																																								
4 sama heimild 6. 
5 sama heimild 10. 
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starfsháttum og starfsemi lögreglunnar, hvaða aðilar það eru sem sinna því verkefni 

og á hvaða lagagrundvelli slíkt eftirlit byggir. Að því búnu verður helsta gagnrýni á 

eftirlitið rakin og sjónum þar með beint að þeim þáttum þess sem þarfnast úrbóta að 

mati höfundar. Í þriðja kafla verður síðan varpað ljósi á þær alþjóðlegu 

mannréttindaskuldbindingar sem íslenska ríkið hefur undirgengist og snúa að eftirliti 

með löggæslustörfum. Auk þeirra tillagna sem alþjóðastofnanir á vettvangi 

Evrópuráðsins og Sameinuðu þjóðanna hafa gert á þessum vettvangi. Þar á eftir 

verður gerð könnun á því hvort þeir þættir eftirlitsins, sem hvað mest hafa verið 

gagnrýndir í hinu íslenska fyrirkomulagi, uppfylli alþjóðlegar kröfur sem leiða má af 

alþjóðlegum mannréttindasamningum og dómaframkvæmd Mannréttindadómstóls 

Evrópu. Í fjórða kafla verður síðan farið yfir þá réttarþróun sem átt hefur sér stað í 

bæði Danmörku og Noregi. Athugun er gerð á því til hvaða ráðstafana þessar þjóðir 

hafa gripið í því skyni að efla eftirlit með lögreglu í samræmi við alþjóðlegar 

mannréttindaskuldbindingar og réttarþróun Mannréttindadómstóls Evrópu. Í fimmta 

kafla verður síðan fjallað um þær tillögur sem fram hafa komið á Íslandi til að bæta úr 

núgildandi fyrirkomulagi eftirlits með störfum lögreglu, og þá sérstaklega þær sem 

birtar hafa verið í frumvarpsformi. Í sjötta kafla verða settar fram tillögur að úrbótum 

og að síðustu verður samantekt og umfjöllun um niðurstöður í sjöunda kafla 

ritgerðarinnar.  
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1 HLUTVERK LÖGREGLU OG LAGAUMHVERFI 

Lögreglan er sérstakt stjórnvald sem starfar á grundvelli lögreglulaga nr. 90/1996.6 

Innanríkisráðherra er æðsti yfirmaður lögreglu í landinu en ríkislögreglustjóri fer með 

málefni lögreglunnar í umboði hans samkvæmt 4. gr. lrl. Lögreglan hefur margþættu 

hlutverki að gegna og eru almenn ákvæði um hlutverk, markmið hennar og 

skyldustörf að finna í 2. mgr. 1. gr. lrl. sem er svohljóðandi: 

  
Hlutverk lögreglu er:  
 
a.  að gæta almannaöryggis og halda uppi lögum og reglu, leitast 
við að tryggja réttaröryggi borgaranna og vernda eignarrétt, 
opinbera hagsmuni og hvers konar lögmæta starfsemi,  
 
b.  að stemma stigu við afbrotum og koma í veg fyrir athafnir sem 
raska öryggi borgaranna og ríkisins,  
 
c.  að vinna að uppljóstran brota, stöðva ólögmæta háttsemi og 
fylgja málum eftir í samræmi við það sem mælt er fyrir um í lögum 
um meðferð opinberra mála eða öðrum lögum,  
 
d.  að greiða götu borgaranna eftir því sem við á og aðstoða þá 
þegar hætta steðjar að, 
 
e.  að veita yfirvöldum vernd eða aðstoð við framkvæmd starfa 
sinna samkvæmt fyrirmælum laga eða venju eftir því sem þörf er á,  
 
f.  að starfa í samvinnu við önnur stjórnvöld og stofnanir sem hafa 
með höndum verkefni sem tengjast starfssviði lögreglu, 
 
g.  að sinna öðrum verkefnum sem henni eru falin í lögum eða leiðir 
af venju.  
     

Af þessari upptalningu má sjá að lögreglunni eru falin margs konar verkefni 

Henni er ætlað að sinna öryggishlutverki, afbrotavarnahlutverki, rannsóknarhlutverki, 

þjónustu- og hjálparhlutverki, aðstoðarhlutverki, samstarfshlutverki og öðrum 

verkefnum, sbr. stafliði a-g 2. mgr. 1. gr. lrl.7  

Í ákvæðum lögreglulaga, sem og  annarra laga og reglugerða er mælt fyrir um 

hlutverk og starfsemi lögreglu samhliða ákvæðum sem móta starfa lögreglunnar 

almennt. Í þessu sambandi má til gamans geta að í samantekt skýrslu embættis 

																																																								
6 hér eftir skammstafað lrl. 
7 „Skilgreining á grunnþjónustu lögreglunnar“ (Ríkislögreglustjórinn, október 2009) 7 
<https://www.innanrikisraduneyti.is/media/frettir/Skilgreining_a_grunntjonustu_logreglunnar.pdf> 
skoðað 23. febrúar 2016. 
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ríkislögreglustjóra um grunnþjónustu lögreglunnar árið 2009 kemur fram að orðið 

lögregla birtist í 157 lögum og 160 reglugerðum.8 Lögreglulögin teljast til almennra 

laga og eru því til fyllingar og skýringar öðrum lögum sem varðar starfsemi lögreglu.9 

Önnur lög sem varða starfsemi hennar eru t.a.m. lög um meðferð sakamála nr. 

88/200810, en þar er einkum að finna lagaákvæði sem aðgerðir lögreglu geta byggst 

á, svo sem heimildir hennar til að beita þvingunaraðgerðum í þágu rannsókna 

sakamála. Starfsemi lögreglunnar byggist einnig á ákvæðum almennra 

hegningarlaga nr. 19/194011 en þar er að finna skilgreiningar á þeim afbrotum sem 

lögreglan leitast við að upplýsa, en reynir jafnframt með störfum sínum og aðgerðum 

að fyrirbyggja eða koma í veg fyrir að verði framin.12 Þá hafa hegningarlögin að 

geyma ákvæði sem hafa áhrif á störf lögreglu og kveða á um refsiábyrgð vegna 

ólögmætra aðgerða hennar, sbr. XIV. kafla laganna. Til viðbótar þeim kröfum sem 

gerðar eru til lögreglunnar og starfa hennar í framangreindum lögum, ber að nefna 

önnur lög sem gera ákveðnar formlegar og efnislegar kröfur til starfsemi og aðgerða 

lögreglu. 13  Þau lög eru t.a.m. stjórnarskrá lýðveldisins Íslands nr. 33/1944, 

stjórnsýslulög nr. 37/1993, lög um mannréttindasáttmála Evrópu nr. 62/1994 og loks 

lög um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins nr. 70/1996.   

Handhafar lögregluvalds eru ríkislögreglustjóri, aðstoðarríkislögreglustjóri, 

héraðssaksóknari, varahéraðssaksóknari, lögreglustjórar, aðstoðarlögreglustjórar á 

höfuðborgarsvæðinu og á Suðurnesjum, skólastjóri Lögregluskóla ríkisins, löglærðir 

fulltrúar lögreglustjóra og lögreglumenn samkvæmt 9. gr. lrl. Með lögregluvaldi er átt 

við það vald sem lögreglunni einni er falið til að gefa fyrirskipanir og til að grípa til 

aðgerða gagnvart þegnunum, með valdbeitingu ef nauðsynlegt þykir.14 Eru heimildir 

lögreglu til afskipta og aðgerða taldar nauðsynlegar til þess að hún geti staðið undir 

hlutverki sínu og náð lögbundnum markmiðum. Um er að ræða ríkar rannsóknar- og 

valdbeitingarheimildir sem geta falið í sér inngrip í mikilvæg mannréttindi 

borgaranna. Því er nauðsynlegt út frá sjónarhóli bæði almennings og lögreglu að hún 

njóti trausts. 

																																																								
8 sama heimild 13. 
9 Ármann Snævarr, Almenn lögfræði (Háskólafjölritun 2003) 432. 
10 hér eftir skammstafað sml. eða vísast til sakamálalaga. 
11 hér eftir skammstafað hgl. eða vísast til hegningarlaga. 
12 Ib Henricson, Politiret (3. útg., Jurist- og Økonomforbundets Forlag 2004) 19–20. 
13 Sigurður Líndal, Um lög og lögfræði: Grundvöllur laga - réttarheimildir (2. útg., Hið íslenzka 
bókmenntafélag 2003) 79–97. 
14 Alþt. 1995-1996, A-deild, þskj. 783-451. mál, athugasemdir um 9. gr. 
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Traust er alls ekki sjálfgefið en lögreglan er meðal þeirra stofnana sem 

almenningur á Íslandi hefur ávallt borið og ber hvað mest traust til. Samkvæmt 

skoðanakönnun Gallups árið 2016 naut lögreglan 74% trausts landsmanna.15 Má 

telja slíkt afar gott og sýnir að samfélagið treystir lögreglunni til þess að viðhalda 

öryggi og reglu í landinu, rannsaka afbrot ásamt því að sinna forvörnum gegn þeim. 

Nauðsynlegt er að lögreglan endurgjaldi það traust sem til hennar er borið með því 

að ástunda heiðarleg vinnubrögð.16 Handhöfum lögregluvalds ber samkvæmt 13. gr. 

lrl. að sýna árvekni í starfi og þekkja góð skil á skyldum sem starfinu fylgja. Þá skulu 

þeir einnig rækja störf sín af samviskusemi og kostgæfni og ávallt gæta fyllstu 

hlutlægni og réttsýni. 

Í ljósi hlutverks lögreglunnar, eðlis starfsemi hennar og þeirra sérstöku 

valdheimilda sem hún fer með lögum samkvæmt við framkvæmd skyldustarfa sinna 

er rík þörf fyrir virkt eftirlit með störfum hennar. Það er ekki aðeins í þágu borgaranna 

heldur einnig í þágu þeirra sem sinna löggæslustörfum, enda er mikilvægt í 

lýðræðisríki að gagnkvæmt traust og trúnaður ríki milli lögreglu og almennings til að 

hún geti rækt réttarvörsluhlutverk sitt með fullnægjandi hætti.17 Þetta sjónarmið hefur 

jafnframt verið lagt til grundvallar af hálfu löggjafans og er orðað á þann veg í 

athugasemdum um 35. gr. frumvarps til lögreglulaga: „Mikilvægt er að gagnkvæmt 

traust og trúnaður ríki milli almennings og lögreglunnar í landinu þannig að 

borgararnir beri nauðsynlega virðingu fyrir lögreglunni og störfum hennar...“.18 Að 

sama skapi er virkt eftirlit með lögreglu nauðsynlegt og að það taki mið af kröfum 

sem alþjóðlegir mannréttindasamningar sem Ísland er aðili að gera. Má þar sem 

dæmi nefna mannréttindasáttmála Evrópu og úrlausnir eftirlitsnefnda Evrópuráðsins. 

Nánari umfjöllun um alþjóðlegar mannréttindaskuldbindingar sem á íslenska ríkinu 

hvíla samkvæmt mannréttindasáttmálum og þær kröfur sem þar eru gerðar til eftirlits 

með störfum lögreglu, má finna hér í 3. kafla. 

  

																																																								
15 Gallup, „Traust til stofnana“ (Gallup.is, 29. mars 2016) <http://www.gallup.is/traust/> skoðað 5. apríl 
2016. 
16 Ólafur Örn Bragason, Heiðarleiki lögreglu: Könnun meðal starfandi lögreglumanna á Íslandi 
(Ríkislögreglustjórinn 2005) 15.   
17 Tryggvi Gunnarsson (n. 3) 11; Commissioner for Human Rights, „Expert Workshop “Police 
Complaints Mechanisms: Ensuring Independence and Effectiveness” Strasbourg, 26-27 May 2008“ 
(Council of Europe, 20. júní 2008) CommDH(2008)16. 1 
<https://wcd.coe.int/com.instranet.InstraServlet?Index=no&command=com.instranet.CmdBlobGet&In
stranetImage=1005697&SecMode=1&DocId=1275950&Usage=2> skoðað 11. apríl 2016. 
18 Alþt. 1995-1996, A-deild, þskj. 783-451. mál, athugasemdir um 35. gr., 1. mgr. 
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2 EFTIRLIT MEÐ STARFSHÁTTUM OG STARFSEMI LÖGREGLU 

Eftirlit með starfsháttum og starfsemi lögreglu á Íslandi er umfangsmikið og koma 

fjölmargir aðilar að því, en því hefur verið skipt í tvo meginflokka, ytra og innra 

eftirlit.19  Hér að neðan verður gerð grein fyrir þessu eftirliti, hvað felst nánar í 

fyrrgreindum flokkum þess, hvaða eftirlitsaðilar falla þar undir og á hvaða 

lagagrundvelli slíkt eftirlit hvílir.  

 

2.1 Ytra eftirlit 
Ytra eftirliti með störfum lögreglu er sinnt af aðilum sem starfa utan sjálfrar 

lögreglunnar.20  Í fyrrnefndri flokkun felst annars vegar eftirlit sem innbyggt er í 

stjórnsýslukerfið sjálft og hins vegar utanaðkomandi eftirlit.21 Hluti þeirra sem sinna 

hinu ytra eftirliti með lögreglu eru tengdir henni, 22  en þeir aðilar eru 

innanríkisráðuneytið og innanríkisráðherra, embætti ríkissaksóknara og embætti 

héraðssaksóknara, og má telja að þeir aðilar falli undir hið innbyggða 

stjórnsýslueftirlit. Þá eru ýmsir aðrir aðilar sem ekki hafa bein yfirstjórnunarleg tengsl 

við lögreglu sem sinna eftirlit með henni, 23 eins og Alþingi og stofnanir á vegum 

þess, Persónuvernd, dómstólar, fjölmiðlar og almenningur. Geta þeir því talist sinna 

hinu utanaðkomandi eftirliti.   

 

2.1.1 Innanríkisráðuneytið og innanríkisráðherra 
Innanríkisráðuneytið fer með málefni lögreglu í landinu, sbr. 14. tölul. 4. gr. 

forsetaúrskurðar nr. 71/2013, um skiptingu stjórnarmálefna milli ráðuneyta í 

Stjórnarráði Íslands. Þá er innanríkisráðherra jafnframt æðsti yfirmaður lögreglu líkt 

og áður hefur komið fram, sbr. 4. gr. lrl. Í ljósi framangreinds hlutverks 

innanríkisráðherra ber hann ábyrgð á stjórnarframkvæmdum lögreglu, sbr. 14. gr. 

stjórnarskrárinnar nr. 33/194424 og fer þannig með yfirstjórnunar- og eftirlitsheimildir 

																																																								
19 Stefán Eiríksson (n. 1) 58. 
20 sama heimild 58–59. 
21 Páll Hreinsson (ritstj.), Starfsskilyrði stjórnvalda: Skýrsla nefndar um starfsskilyrði stjórnvalda, eftirlit 
með starfsemi þeirra og viðurlög við réttarbrotum í stjórnsýslu (Forsætisráðuneytið 1999) 79. 
22 Stefán Eiríksson (n. 1) 59. 
23 sama heimild 60. 
24 hér eftir skammstafað stjskr.; 14. gr. stjskr. er m.a. byggð á þeirri forsendu að ráðherra fari með 
yfirstjórn þeirra stjórnarmálefna er undir þá heyra.  
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og skyldur gagnvart henni.25 Þessar yfirstjórnunar- og eftirlitsheimildir ráðherra hafa 

verið staðfestar og útfærðar í IV. kafla laga nr. 115/2011, um Stjórnarráð Íslands, 

einkum í 12-13. gr. Koma þau lagaákvæði til fyllingar þeim reglum sem taldar hafa 

verið í gildi óskráðar um framangreint verkefni ráðherra og ráðuneytis hans, sem 

æðsta stjórnvalds á því málefnasviði innan stjórnsýslunnar sem hann fer með.26 Í 12. 

gr. laganna segir meðal annars að ráðherra fari með yfirstjórn stjórnvalda sem hafa á 

hendi framkvæmd stjórnarmálefna er undir ráðuneyti hans heyra. Í 13. gr. er kveðið á 

um að ráðherra skuli hafa eftirlit með starfrækslu þeirra stjórnvalda sem heyra undir 

stjórnunarheimildir hans.  

Þegar fjallað er um slíkt stjórnsýslueftirlit í norrænum rétti er gjarnan talað um 

sektortilsyn og er þá sérstaklega átt við það eftirlit sem ráðherra og ráðuneyti hans 

fer með. Annars vegar að eigin frumkvæði og hins vegar í kjölfar þeirra ábendinga og 

stjórnsýslukæra sem berast.27 Aftur á móti er það almennt undir ráðherra komið að 

ákveða í hvaða mæli hann beitir fyrrgreindum heimildum sínum.28 Hafa ber hugfast 

hvaða almenna forvarnargildi slíkt stjórnsýslueftirlit æðri stjórnvalda er ætlað að hafa, 

til að fyrirbyggja frávik frá gildandi reglum og að slíkt endurtaki sig, sem og að bæta 

starfshætti stjórnvalda til framtíðar.29  

 Ef fyrir hendi er heimild til að bera fram kæru vegna ákvörðunar lægra setts 

stjórnvalds, hvílir þó sú skylda á æðra stjórnvaldi að endurskoða þá ákvörðun sem 

kærð hefur verið og úrskurða í málinu. 30  Við setningu stjórnsýslulaganna nr. 

37/199331 var lögfest hin almenna kæruheimild vegna stjórnvaldsákvarðana sem 

áður var til staðar ýmist óskráð eða lögfest í ákveðnum tilvikum. Samkvæmt 26. gr. 

ssl. er aðila máls heimilt að kæra stjórnvaldsákvörðun til æðra stjórnvalds til þess að 

fá hana fellda úr gildi eða að henni verði breytt nema annað leiði af lögum eða venju.  

Þá kann ráðherra í vissum tilvikum og aðstæðum, og í ljósi yfirstjórnunar- og 

eftirlitsheimilda sinna, að vera heimilt og jafnvel skylt vegna jákvæðrar 

athafnarskyldu sem á honum hvílir, að aðhafast eitthvað gagnvart lægra settu 

stjórnvaldi að eigin frumkvæði. Ráðherra gerir það með því að taka til endurskoðunar 

mál sem eru á verkefnasviði lægra stjórnvalds sem undir hann heyrir, enda sé slíkt 

																																																								
25 Páll Hreinsson (n. 21) 79. 
26 Tryggvi Gunnarsson (n. 3) 2. 
27 sama heimild 3. 
28 sama heimild. 
29 sama heimild 6. 
30 sama heimild 3. 
31 hér eftir skammstafað ssl. 
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ekki takmarkað með lögum.32 Hér er m.a. átt við athugun ráðherra og ráðuneytis 

vegna almennra kvartana og athugasemda sem upp koma vegna starfa lögreglu og 

lúta ekki að rannsókn eða úrræðum sem falla undir sakamálalögin, og verða á 

grundvelli þeirra laga bornar undir dómara.33 Þannig hafa borgararnir rétt á að bera 

fram kvörtun eða ábendingar til innanríkisráðuneytisins vegna ákvarðana lögreglu 

og/eða vegna athafna hennar, þrátt fyrir að ekki liggi fyrir ákvörðun sem uppfyllir 

skilyrði til að teljast stjórnvaldsákvörðun, skv. stjórnsýslulögum.34 Hafa þarf hugfast 

að þótt innanríkisráðherra geti við eftirlit með störfum lögreglu, á grundvelli almennra 

eftirlitsheimilda sinna, tekið til sín mál og fjallað um kvartanir eða athugasemdir frá 

borgurunum, er hvergi getið sérstaklega um slíkar heimildir í gildandi lögum né 

reglum, þegar hinu almenna ákvæði stjórnsýslulaga um stjórnsýslukæru sleppir. Sú 

heimild takmarkast við það að tekin hafi verið stjórnvaldsákvörðun í máli þess sem 

kærir, sbr. 2. mgr. 1. gr. ssl.35 Um yfirstjórnunar- og eftirlitsheimildir ráðherra má vísa 

til álits umboðsmanns Alþingis frá 17. nóvember 2010 í máli nr. 5347/2008, þar sem 

meðal annars var fjallað um framangreinda skyldu ráðherra til að aðhafast að eigin 

frumkvæði. Í álitinu benti umboðsmaður á að ráðherra hefði heimild og skyldu til að 

hafa áhrif á hvernig undirstofnanir starfræktu verkefni sín og beittu þeim opinberu 

valdheimildum sem þær færu með. Þá segir orðrétt í álitinu: 

 

Ef út af er brugðið í starfsemi þeirra, t.d. að þau fari ekki að lögum, 
og réttarbrotið varðar verulega hagsmuni borgara og/eða lögaðila, 
ber ráðherra almennt að bregðast við með því að nota einhver af 
þeim úrræðum sem felast í stjórnunarheimildum hans gagnvart 
undirstofnunum. 36  
 

Þó að lögreglan sé sérstakt stjórnvald, líkt og áður hefur komið fram hér að 

framan, er einungis hluti þeirra ákvarðana sem teknar eru í skjóli hennar, kæranlegar 

stjórnvaldsákvarðanir. Í öðrum tilvikum þar sem ekki er um eiginlega 

stjórnvaldsákvörðun að ræða, kann leið og úrræði borgarans að vera mörkuð á þann 

veg í lögum að hann geti borið kvartanir sínar undir dómstóla.37 Til að greina á milli 

þess hvaða ákvarðanir lögreglu teljast stjórnvaldsákvarðanir og hverjar ekki, ber að 
																																																								
32 Tryggvi Gunnarsson (n. 3) 3. 
33 sama heimild 3–4 og 8; Alþt. 1992-1993, A-deild, þskj. 505-313. mál, athugasemdir um 25. gr.;  sjá 
má einnig álit umboðsmanns Alþingis frá 31. desember 2009 í máli nr. 5623/2009, II. kafli. 
34 Tryggvi Gunnarsson (n. 3) 3. 
35 sama heimild 4. 
36 sjá álit umboðsmanns Alþingis frá 17. nóvember 2010 í máli nr. 5347/2008, 4. mgr. kafli 4. 
37 Tryggvi Gunnarsson (n. 3) 4. 
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nefna tvö dæmi til nánari skýringar. Ákvörðun lögreglustjóra um tilefni til áminningar 

viðkomandi starfsmanns lögreglu á grundvelli laga nr. 70/1996, um réttindi og skyldur 

starfsmanna ríkisins38 telst ekki stjórnvaldsákvörðun. Slíkri ákvörðun er ekki hægt að 

skjóta til æðra stjórnvalds. Aftur á móti er ákvörðun lögreglustjóra um synjun bóta 

kæranleg til æðra stjórnvalds, enda um stjórnvaldsákvörðun að ræða.39  

 

2.1.2 Embætti ríkissaksóknara 
Ríkissaksóknari er æðsti handhafi ákæruvalds í landinu skv. 20. gr. sml. og kemur 

þannig að eftirliti með störfum lögreglu. Ákærendur eru ríkissaksóknari, 

héraðssaksóknari og lögreglustjórar, að undanskildum ríkislögreglustjóra, ásamt 

aðilum í umboði þeirra samkvæmt 1. mgr. 18. gr. sml.40 Ríkissaksóknari gefur út 

almennar reglur og fyrirmæli um meðferð ákæruvalds og sinnir samræmingar- og 

eftirlitshlutverki með framkvæmd ákæruvalds hjá ákærendum á lægra stigi, þ.á.m. 

lögreglustjórum, sbr. 21. gr. sml. Þá getur hann að auki gefið öðrum ákærendum 

fyrirmæli um einstök mál sem þeim er skylt að hlíta. Þar að auki sér hann um 

yfirstjórn rannsókna almennt í landinu og getur kveðið á um rannsókn máls, mælt 

fyrir um framkvæmd hennar og fylgst með henni, sbr. 3. mgr. 21. gr. sml. Ákvarðanir 

lögreglustjóra og héraðssaksóknara, um að hætta rannsókn, fella mál niður eða falla 

frá saksókn eru kæranlegar til ríkissaksóknara, sbr. 52. og 145.-147. gr. sml. Við 

meðferð slíkra kærumála koma oft ábendingar eða athugasemdir við einstaka þætti í 

vinnu- eða verklagi lögreglu. Þess ber að geta að Stefán Eiríksson, fyrrverandi 

lögreglustjóri á höfuðborgarsvæðinu, greindi frá því í pistli sínum í Kjarnanum að 

meginþunginn í eftirlitshlutverki ríkissaksóknara með lögreglu væri við meðferð 

kærumála, þar sem ákvarðanir lögreglustjóra í tengslum við rannsókn mála væru 

kærðar.41 Samkvæmt upplýsingum frá ríkissaksóknara voru kærumál sem afgreidd 

voru, vegna ákvarðana lögreglustjóra frá árinu 2012 til 2014, samtals 549. 42 

Upplýsingar um tíðni kærumála frá héraðssaksóknara til ríkissaksóknara liggja ekki 

fyrir þegar ritgerð þessi er skrifuð, enda hóf embætti héraðssaksóknara starfsemi 

fyrir rúmlega fimm mánuðum síðan eða 1. janúar 2016. Ríkissaksóknara er einnig 
																																																								
38 hér eftir skammstafað stml. eða vísast til starfsmannalaga.  
39 sjá álit umboðsmanns Alþingis frá 31. desember 2009 í máli nr. 5623/2009, 2. mgr.  
40 Alþt. 2007-2008, A-deild, þskj. 252-233. mál, athugasemdir um 18. gr. 
41 Stefán Eiríksson (n. 1) 59–60. 
42Ríkisendurskoðun, „Skýrsla til Alþingis: Ríkissaksóknari“ (mars 2015) 18 
<http://www.rikisendurskodun.is/fileadmin/media/skyrslur/Rikissaksoknari.pdf> skoðað 14. febrúar 
2016. 
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falið að hafa eftirlit með framkvæmd aðferða og aðgerða samkvæmt reglum um 

sérstakar aðferðir og aðgerðir lögreglu við rannsókn sakamála nr. 516/2011. Eftirlit 

með símhlerunum og öðrum sambærilegum úrræðum er einnig á hendi 

ríkissaksóknara, sbr. XI. kafla sakamálalaganna, þ.á.m. eftirlit með tilkynningum 

lögreglustjóra og eftir atvikum héraðssaksóknara um aðgerðir skv. 80.-82. gr. sml., 

sbr. 2. mgr. 85. gr. sömu laga. 

 

2.1.3 Embætti héraðssaksóknara 
Eins og áður segir tók embætti héraðssaksóknara til starfa hinn 1. janúar 2016 og er 

nýtt embætti stofnað á grundvelli laga nr. 47/2015, um breytingu á lögum um 

meðferð sakamála og lögreglulaga.43 Með lagabreytingunni er leitast við að styrkja 

og efla ákæruvaldið í landinu, efla stjórnunar- og eftirlitshlutverk ríkissaksóknara, 

stuðla að skilvirkari, hagkvæmari, betri og sérhæfðari málsmeðferð sakamála og 

auka réttaröryggi borgaranna.44 Til þess að þeim markmiðum yrði náð var sett á fót 

nýtt saksóknarstig, embætti héraðssaksóknara, sem bættist í hóp þeirra aðila sem 

sinna eftirliti með störfum lögreglu. Fyrirkomulag ákæruvalds er áfram á tveimur 

ákæruvaldsstigum en ekki þremur líkt og gert var ráð fyrir með setningu 

sakamálalaga árið 2008. 45  Ríkissaksóknari er eftir sem áður æðsti handhafi 

ákæruvalds en embætti héraðssaksóknara er saksóknar- og lögregluembætti á 

lægra ákæruvaldsstigi ásamt lögreglustjórum. Héraðssaksóknari er þannig hliðsettur 

lögreglustjórum þrátt fyrir að embættið fari með ákæruvald í hinu ýmsu málum sem 

lögreglustjórum er falið að rannsaka.46  

Embætti héraðssaksóknara er falið að taka við öllum verkefnum embættis 

sérstaks saksóknara, sem lagt var niður við gildistöku breytingarlaganna, ásamt 

öðrum verkefnum frá ríkissaksóknara, ríkislögreglustjóra og öðrum 

lögregluembættum. 47  Helstu rökin að baki ákvæðum um stofnun embættis 

héraðssaksóknara var að fyrirkomulag ákæruvalds á Íslandi þyrfti að vera þannig úr 

garði gert að ávallt væri unnt að kæra ákvörðun um að fella niður mál eða falla frá 

																																																								
43 hér eftir vísast til breytingarlaganna.  
44 Alþt. 2007-2008, A-deild, þskj. 252-233. mál, athugasemdir við III. kafla; Alþt. 2014-2015, A-deild, 
þskj. 660-430. mál, athugasemdir við I. og II. kafla. 
45 sama heimild; Alþt. 2007-2008, A-deild, þskj. 252-233. mál, athugasemdir við III. kafla. 
46 sama heimild. 
47 Alþt. 2014-2015, A-deild, þskj. 660-430. mál, athugasemdir við II. kafla. 
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saksókn til æðri ákæruvaldshafa.48 Í þessu felst að opnað hefur verið fyrir kæruleið 

sem ekki hefur áður verið hægt að grípa til í hinum ýmsu málum, t.d. í 

kynferðisbrotamálum og kærumálum á hendur starfsmönnum lögreglu.  

Eitt af þeim ótal verkefnum sem héraðssaksóknara er nú falið að sinna er 

rannsókn og saksókn mála á hendur starfsmönnum lögreglu fyrir ætlað refsivert brot 

við framkvæmd starfa þeirra, sbr. 1. mgr. 35. gr. lrl., en slík mál voru áður á forræði 

ríkissaksóknara. Í þeim málum kann að reyna á reglur um þagnarskyldu í starfi, hvort 

meðalhófs hafi verið gætt við framkvæmd handtöku og meðferð á þeim 

einstaklingum sem eru vistaðir í fangaklefa, svo dæmi séu nefnd. 49  Rannsókn 

þessara mála er alfarið í höndum sérstakrar rannsóknardeildar sem skipuð er 

lögreglumönnum sem starfa við embættið, undir stjórn héraðssaksóknara, sem síðan  

tekur ákvörðun um saksókn. Aftur á móti er rannsókn og saksókn mála á hendur 

lögreglumanni sem starfar hjá héraðssaksóknara eða öðrum starfsmanni hans sem 

fer með lögregluvald á forræði ríkissaksóknara, sbr. 2. mgr. 35. gr. lrl.  

Helstu rökin fyrir því að ríkissaksóknara er ekki lengur falið að annast rannsókn 

og saksókn kærumála á hendur lögreglu, heldur nýtt embætti héraðssaksóknara, eru 

af margvíslegum toga. Þessi nýja skipan er talin geta bætt úr ýmsum þeim ágöllum 

sem voru á málsmeðferðinni.50  Í frumvarpi því sem varð að breytingarlögunum 

kemur fram að embætti héraðssaksóknara er ætlað að sjá um flóknari verkefni á 

sviði sakamálarannsókna og saksóknar sem ekki þykir heppilegt að ríkissaksóknari 

eða önnur lögregluembætti fari með. Í ljósi sjónarmiða um skilvirkni, nauðsynlega 

sérhæfingu og hættu á vanhæfi.51 Hjá ríkissaksóknara starfa engir lögreglumenn og 

við rannsókn mála á hendur lögreglu á grundvelli þágildandi 35. gr. lrl. þurfti 

ríkissaksóknari að leita til aðstoðar lögregluembætta og þótti það fyrirkomulag ekki 

alls kostar heppilegt.52 Einnig var sá annmarki fyrir hendi að ekki var unnt að kæra 

ákvörðun ríkissaksóknara um að fella niður mál eða falla frá saksókn til æðri 

ákæruvaldshafa. Með nýja fyrirkomulaginu hefur opnast kæruleið í þessum málum 

og er um mikla réttarbót að ræða fyrir borgarana, þar sem nú er hægt að skjóta 

																																																								
48 sama heimild, athugasemdir við I. kafla. 
49 Tryggvi Gunnarsson (n. 3) 9. 
50 „Meðferð kvartana og kærumála á hendur lögreglu: Skýrsla nefndar innanríkisráðherra“ 
(Innanríkisráðuneytið, október 2015) 32 <https://www.innanrikisraduneyti.is/media/frettir-
2015/Skyrsla-nefndar-um-medferd-kvartana-og-kaerumala-a-hendur-logreglu.pdf> skoðað 26. janúar 
2016. 
51 Alþt. 2014-2015, A-deild, þskj. 660-430. mál, athugasemdir við II. kafla. 
52 sama heimild, athugasemdir um 28. gr. 
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ákvörðunum héraðssaksóknara um að hætta rannsókn eða fella niður mál, beint til 

ríkissaksóknara. Fyrirmyndin kemur úr danskri og norskri löggjöf. Aftur á móti í þeim 

tilvikum þegar kæra beinist að starfsmanni héraðssaksóknara, annast 

ríkissaksóknari meðferð málsins og sætir ákvörðun hans um að hætta rannsókn eða 

að mál verði látið niður falla, ekki kæru og er því endanleg, sbr. 20. gr. sml. 

 

2.1.4 Aðrir eftirlitsaðilar 
Í krafti þingræðisreglunnar hefur Alþingi eftirlit með stjórnvöldum og 

innanríkisráðherra ber ábyrgð á stjórnarframkvæmdum gagnvart Alþingi, sbr. 14. gr. 

stjskr. Eftirlit þingsins beinist þannig einna helst að ráðherra, í þessu tilviki 

innanríkisráðherra. Í ljósi þess að hann hefur stjórnunarvald gagnvart lögreglu nær 

eftirlitshlutverk þingsins þannig í reynd til stjórnsýslunnar í heild sinni, ef svo má að 

orði komast.53 Alþingi getur gripið til nokkurra úrræða til þess að hafa eftirlit með 

stjórnvöldum á grundvelli almennra laga og stjórnarskrár.54 Þessi úrræði geta m.a. 

falist í fyrirspurnum þingmanna um einstaka þætti í starfsemi lögreglu eða 

skýrslubeiðnum um einstök mál, sbr. 54. gr. stjskr. Þá hafa þó nokkrar fyrirspurnir 

þingmanna verið lagðar fram á Alþingi er varða starfsemi lögreglu. Til dæmis má 

nefna fyrirspurnir þingmanna til innanríkisráðherra sem lagðar voru fram á 145. 

löggjafarþingi. Helgi Hrafn Gunnarsson lagði fram fyrirspurn um eftirlit með lögreglu í 

óundirbúnum fyrirspurnatíma hinn 30. nóvember 2015 og þann sama dag lagði 

Bjarkey Olsen Gunnarsdóttir fram fyrirspurn til skriflegs svars innanríkisráðherra, er 

laut að skotvopnavæðingu almennra lögreglumanna.55 Þá getur Alþingi einnig gripið 

til þeirra úrræða að skipa nefnd þingmanna, rannsóknarnefnd, til að rannsaka 

mikilvæg mál er varða almenning, sbr. 39. gr. stjskr. Aukinheldur getur þingnefnd 

fjallað að eigin frumkvæði um önnur mál en þau sem þingið vísar til hennar, sbr. 26. 

gr. laga nr. 55/1991, um þingsköp Alþingis.56 Að lokum getur Alþingi fjallað um 

																																																								
53 „Eftirlit Alþingis með framkvæmdarvaldinu: Skýrsla vinnuhóps sem forsætisnefnd fól að fara yfir 
núgildandi lagareglur um eftirlit þingsins með framkvæmdarvaldinu og leggja mat á hvort breytinga sé 
þörf“ (Alþingi, 2009) 20 
<https://www.althingi.is/pdf/eftirlit_althingis_med_framkvaemdavaldinu_skyrsla.pdf> skoðað 26. 
febrúar 2016. 
54 Páll Hreinsson (n. 21) 96. 
55 Alþt. 2015-2016, A-deild, þskj. 327. mál, fyrirspurn til innanríkisráðherra um eftirlit með lögreglu; 
Alþt. 2015-2016, A-deild, þskj. 537-391 mál, fyrirspurn til innanríkisráðherra um skotvopnavæðingu 
almennra lögreglumanna. 
56 hér eftir vísast til þingskaparlaga. 
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skýrslur umboðsmanns Alþingis og Ríkisendurskoðunar um einstök mál, sbr. 8. tölul. 

13. gr. þingskaparlaga.57  

Umboðsmaður Alþingis starfar í umboði Alþingis og sinnir almennu eftirliti með 

stjórnsýslu ríkis- og sveitarfélaga og er hlutverk hans að tryggja rétt borgaranna 

gagnvart stjórnvöldum landsins, sbr. lög nr. 85/1997, um umboðsmann Alþingis.58 

Eftirlitshlutverk umboðsmanns fellur undir þingeftirlit og er starfsemi embættisins 

mikilvægur og vaxandi liður í slíku eftirliti.59 Starf umboðsmanns er óháð fyrirmælum 

annarra við framkvæmd þeirra, þar með talið Alþingis, skv. 2. mgr. 2. gr. umboðsml. 

Umboðsmaður getur krafist þess að stjórnvöld láti í té allar þær upplýsingar sem 

hann telur nauðsynlegar vegna starfs síns og hefur hann m.a. aðgang að 

starfsstöðvum stjórnvalda, sbr. 3. mgr. 7. gr. umboðsml. Hann hefur upp á síðkastið 

tekið til meðferðar ýmis mál þar sem starfshættir lögreglu hafa verið teknir til nánari 

skoðunar, annars vegar á grundvelli eigin frumkvæðis og hins vegar vegna kvartana 

frá einstaklingum. Má nefna að hann sendi m.a. fyrrverandi innanríkisráðherra bréf 

hinn 30. desember 2013, þar sem hann kom á framfæri ábendingum sínum er lutu 

að eftirliti með störfum lögreglu í ljósi kvartana frá einstaklingum.60  

Ríkisendurskoðun er sjálfstæð eftirlitsstofnun Alþingis og er, ásamt embætti 

umboðsmanns Alþingis, mikilvægur þáttur í eftirliti þingsins með 

framkvæmdarvaldinu.61 Samkvæmt 43. gr. stjskr. skal endurskoðun á fjárreiðum 

ríkisins, stofnana þess og ríkisfyrirtækja fara fram á vegum Alþingis og í umboði þess 

eftir nánari fyrirmælum í lögum. Nánari útfærslu þessa ákvæðis er að finna í lögum 

nr. 86/1997, um Ríkisendurskoðun. Þar er embætti þess falið að gegna því hlutverki 

að endurskoða ríkisreikninga og reikninga þeirra aðila sem hafa með höndum rekstur 

og fjárvörslu á vegum ríkisins, sbr. 1. gr. laganna. Aukinheldur annast stofnunin 

eftirlit með framkvæmd fjárlaga og kemur þingnefndum til aðstoðar við störf er 

tengjast fjárhagsmálefnum ríkisins.62 Við framkvæmd starfa sinna getur embættið 

krafist reikningsskila beint frá stofnunum og öðrum aðilum sem fá fé eða ábyrgðir frá 

																																																								
57 Páll Hreinsson (n. 21) 98. 
58 hér eftir skammstafað umboðsml. 
59 „Eftirlit Alþingis með framkvæmdarvaldinu: Skýrsla vinnuhóps sem forsætisnefnd fól að fara yfir 
núgildandi lagareglur um eftirlit þingsins með framkvæmdarvaldinu og leggja mat á hvort breytinga sé 
þörf“ (n. 53) 30. 
60 Tryggvi Gunnarsson (n. 3). 
61 „Eftirlit Alþingis með framkvæmdarvaldinu: Skýrsla vinnuhóps sem forsætisnefnd fól að fara yfir 
núgildandi lagareglur um eftirlit þingsins með framkvæmdarvaldinu og leggja mat á hvort breytinga sé 
þörf“ (n. 53) 30. 
62 Páll Hreinsson (n. 21) 100. 
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ríkinu og ber þeim skylda til að afhenda umbeðin gögn, sbr. 1. mgr. 7. gr. fyrrgreindra 

laga. Ríkisendurskoðun er því einn þeirra aðila sem hefur eftirlit með starfsemi 

lögreglu því að stofnunin sér um að endurskoða m.a. reikninga frá lögreglu. 

Ríkisendurskoðun framkvæmir einnig stjórnsýsluendurskoðanir en í því felst að 

kanna meðferð og nýtingu ríkisfjár, hvort hagkvæmni og skilvirkni sé gætt í rekstri 

fyrirtækja og stofnana í ríkiseigu og hvort gildandi lagafyrirmælum sé fylgt.63 Í því 

sambandi hefur stofnunin framkvæmt stjórnsýsluendurskoðun á einstaka 

lögregluembættum og á afmörkuðum þáttum í starfsemi lögreglu, eins og t.d. 

ráðstöfunum gegn innflutningi ólöglegra fíkniefna.64  

Persónuvernd hefur einnig eftirlit með störfum lögreglu, en um er að ræða 

sjálfstæða stofnun sem annast eftirlit með framkvæmd laga um persónuvernd og 

meðferð persónuupplýsinga, sbr. 2. mgr. 1. gr. laga nr. 77/2000.65 Ríkislögreglustjóri 

skal tilkynna Persónuvernd um þær skrár sem hann hefur undir sinni umsjón og um 

þær skrár sem hann hefur heimilað lögreglustjórum að halda og fleira, sbr. reglugerð 

um meðferð persónuupplýsinga hjá lögreglu nr. 322/2001. Í umræddri reglugerð er 

hægt að sjá nánar hvernig eftirliti Persónuverndar með rafrænni vinnslu 

persónuupplýsinga hjá lögreglu er háttað. Þá hafa nokkur athyglisverð mál komið inn 

á borð Persónuverndar er varða störf lögreglu, eins og t.d. hið svokallað lekamál, svo 

eitthvað sé nefnt. Lekamálið varðaði miðlun upplýsinga frá þáverandi lögreglustjóra á 

Suðurnesjum til annars af aðstoðarmönnum fyrrverandi innanríkisráðherra, hinn 20. 

nóvember 2013. Upplýsingarnar höfðu m.a. að geyma skýrsludrög um málefni 

hælisleitandans Tony Omos, ásamt persónuupplýsingum fleiri einstaklinga. Um var 

að ræða viðkvæmar upplýsingar er vörðuðu grun um refsiverða háttsemi umrædds 

hælisleitanda, sbr. b-lið 8. tölul. 2. mgr. persónuverndarlaga. Fram kemur í úrskurði 

sem stjórn Persónuverndar kvað upp hinn 25. febrúar 2015 í málinu nr. 2014/1779 

og varðaði lekamálið, að hvorki fyrrverandi lögreglustjóri né innanríkisráðherra 

skráðu miðlun tiltekinna upplýsinga um málið í málaskrá sína og varðaði slíkt brot á 

upplýsingaöryggi, sbr. 1. og 2. mgr. 11. gr. og 12. gr. persónuverndarlaga.  

																																																								
63 sama heimild. 
64Ríkisendurskoðun, „Skýrsla um eftirfylgni: Ráðstafanir gegn innflutningi ólöglegra fíkniefna (2007)“ 
(nóvember 2010) <http://www.rikisendurskodun.is/fileadmin/media/skyrslur/eftirfylgni_fikniefni.pdf> 
skoðað 28. janúar 2016; Stefán Eiríksson (n. 1) 61. 
65 hér eftir vísast til persónuverndarlaga. 
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Það má einnig segja að dómstólar hafi ákveðið eftirlit með starfsemi lögreglu, 

t.a.m. í tengslum við rannsóknir mála.66 Rannsóknarúrræði lögreglu krefjast þess að 

lögreglan fái samþykki dómstóla áður en gripið er til þeirra, t.d. ákvörðun um 

gæsluvarðhald og símhleranir.67 Þá dæma dómstólar jafnframt í skaðabótamálum 

sem höfð eru uppi á hendur ríkinu vegna aðgerða lögreglu er varða rannsóknir 

sakamála.68 

Á síðustu má ekki gleyma því að fjölmiðlar og almenningur gegna mikilvægu 

hlutverki þegar kemur að því að hafa eftirlit og aðhald með stjórnvöldum, ekki síst 

með störfum lögreglu. Fjölmiðlar fjalla iðulega um starfsemi lögreglunnar, þá bæði 

almennt og í einstökum málum, og gagnrýni almennings fylgir í kjölfarið. 

Meginforsenda fyrir slíku aðhaldi er greiður aðgangur að upplýsingum hjá 

stjórnvöldum samkvæmt upplýsingalögum nr. 140/2012.69 Þar er að finna lögfestar 

reglur um upplýsingaskyldu stjórnvalda, sem eiga að vera til þess fallnar að auka á 

aðhald með starfsemi stjórnsýslunnar, ásamt því að styrkja traust almennings á 

henni o.fl., sbr. 1. gr. upplýsingalaga. Upplýsingaréttur almennings er þó ekki án 

takmarkana. Í frumvarpi því sem varð að upplýsingalögum kemur fram að greina 

megi undantekningar frá upplýsingarétti í þrennt. Í fyrsta lagi eru öll gögn tiltekinna 

mála í heild sinni undanþegin upplýsingarétti, líkt og upplýsingar er varða rannsókn 

sakamála eða saksókn samkvæmt 1. mgr. 4. gr. laganna. Í öðru lagi eru ákveðin 

gögn undanþegin upplýsingarétti samkvæmt 6., 7. og 8. gr. laganna. Í þriðja og 

síðasta lagi er heimilt að takmarka upplýsingarétt ef gögnin hafa að geyma 

upplýsingar sem heimilt er eða skylt er að halda utan við upplýsingaréttinn vegna 

einka- eða almannahagsmuna, en slíkar takmarkanir er að finna í 9. og 10. gr. 

laganna.70 
 

2.2 Innra eftirlit 
Ásamt því ytra eftirliti sem er með störfum lögreglu, sinnir lögreglan sjálf margs konar 

eftirliti með starfsemi sinni.71 Hvergi er þó að finna bein lagafyrirmæli um innra eftirlit 

																																																								
66 Stefán Eiríksson (n. 1) 61. 
67 sjá má 97. og 84. gr. sml.  
68 sjá má 228. gr. sml.  
69 hér eftir vísast til upplýsingalaga. 
70 Alþt. 2012-2013, A-deild, þskj. 223-215. mál, athugasemdir um 6. gr. 
71 Stefán Eiríksson (n. 1) 62. 
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með starfsháttum lögreglu og er ekkert slíkt eftirlit starfrækt með formlegum hætti.72 

Með innra eftirliti lögreglu er átt við innbyggt ferli og stöðugar aðgerðir, bæði innan 

embættisins og hverrar starfseiningar fyrir sig, sem eiga að stuðla að því að hún nái 

markmiðum sínum. 73  Til að mynda með því að auka gæði löggæslu og 

málsmeðferðar innan lögreglunnar.74 Framangreint innra eftirlit er partur af starfsemi 

viðkomandi lögregluembættis og er sinnt daglega af stjórnendum hvers fyrir sig, með 

margvíslegum hætti.75  

 

2.2.1 Ríkislögreglustjóri og yfirmenn lögregluembætta 
Ríkislögreglustjóri fer með málefni lögreglu í umboði innanríkisráðherra, sbr. 4. gr. lrl. 

og er eitt af meginhlutverkum hans að miðla upplýsingum innan lögreglunnar, flytja 

og kynna fyrir lögreglustjórum boð og ákvarðanir innanríkisráðherra sem snerta 

starfsemi lögreglunnar, auk þess að fylgjast með og vinna að því að þeim 

ákvörðunum sé fylgt eftir í starfsemi lögreglunnar, sbr. a-lið 1. mgr. 5. gr. lrl.76 Af 

orðalagi lagaákvæðisins má sjá að embætti ríkislögreglustjóra hefur vissu 

eftirlitshlutverki að gegna í innri starfsemi lögreglunnar, þótt þess sé ekki getið með 

skýrum hætti í lagaákvæðinu sjálfu.77 Þá getur meðferð mála vegna kvartana heyrt 

undir ríkislögreglustjóra, sérstaklega ef þær snúa að því að reglum og fyrirmælum 

sem snerta starfsemi lögreglu, hafi ekki verið fylgt eftir í starfsemi hennar.78 Eftirliti 

ríkislögreglustjóra er þó ekki ætlað að hafa áhrif á stjórnunarheimildir lögreglustjóra 

og leysir þá ekki undan eftirlitsskyldum þeirra, því byggt er á þeirri höfuðreglu að 

lögreglustjórar stjórni og beri ábyrgð á hvers kyns löggæslustörfum, hver í sínu 

umdæmi. 79  Ef kvörtun beinist að framkvæmd lögreglustarfa í ákveðnu 

lögregluumdæmi getur verið rétt að beina henni til lögreglustjóra þess 

lögregluumdæmis. 80  Um valdheimildir lögreglustjóra segir í 6. mgr. 6. gr. lrl.: 

„Lögreglustjórar fara með stjórn lögregluliðs, hver í sínu umdæmi. Þeir annast 

daglega stjórn og rekstur lögreglunnar í umdæminu og bera ábyrgð á framkvæmd 

																																																								
72 „Meðferð kvartana og kærumála á hendur lögreglu: Skýrsla nefndar innanríkisráðherra“ (n. 50) 6. 
73 Stefán Eiríksson (n. 1) 62. 
74 Alþt. 2015-2016, A-deild, þskj. 1086-658. mál, athugasemdir um 7. mgr. kafla 3 og 1. mgr. kafla 6. 
75 Stefán Eiríksson (n. 1) 62. 
76 Alþt. 1995-1996, A-deild, þskj. 783-451. mál, athugasemdir um a.lið 5. gr. 
77 Alþt. 2015-2016, A-deild, þskj. 1086-658. mál, sjá má slíkt áréttað í 2. mgr. athugasemda um 1. gr. 
78 „Meðferð kvartana og kærumála á hendur lögreglu: Skýrsla nefndar innanríkisráðherra“ (n. 50) 8. 
79 Alþt. 1995-1996, A-deild, þskj. 783-451. mál, athugasemdir um f.lið 5. gr. 
80 „Meðferð kvartana og kærumála á hendur lögreglu: Skýrsla nefndar innanríkisráðherra“ (n. 50) 8. 
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lögreglustarfa innan þess“. Í ljósi framangreinds má sjá að samkvæmt þeim almennu 

reglum sem gilda um verkefni og hlutverk forstöðumanna ríkisstofnana, þá stendur 

það borgurunum almennt til boða að snúa sér til næsta yfirmanns þeirra 

lögreglumanna sem í hlut eiga. Á þann hátt getur almenningur komið á framfæri 

athugasemdum eða kvörtunum vegna starfshátta lögreglunnar, ef því er að skipta.81  

Ef grunur vaknar innan raða lögreglunnar um refsiverða háttsemi starfsmanns 

lögreglu í starfi og sá grunur þykir gefa nægjanlegt tilefni til kæru, ber að vísa málinu 

til héraðssaksóknara, sbr. 35. gr. lrl.82 Í ljósi fyrrgreindra lagaákvæða lögreglulaga er 

það hlutverk yfirmanns hvers umdæmis að meta ásakanir og kvartanir á hendur 

undirmönnum sínum og ákveða hvort vísa eigi málinu til embættis 

héraðssaksóknara, til frekari rannsóknar eða ekki. Það fer eftir því hvort brot séu 

minni- eða meiriháttar, að mati viðkomandi lögreglustjóra. Ef lögreglumaður er 

grunaður um að hafa brotið gegn verklagsreglum eða agabrot hans þykir gefa tilefni 

til aðgerða, er það einnig í verkahring yfirmanns hvers lögregluumdæmis, 

ríkislögreglustjóra eða innanríkisráðherra eftir atvikum, að bregðast við, allt eftir því 

um hvers konar háttsemi lögreglumanns er að ræða.83 Slíkar kvartanir geta gefið 

tilefni til endurskoðunar á verklagi lögreglu eða jafnvel leitt til agaviðurlaga gagnvart 

viðkomandi lögreglumanni, skv. starfsmannalögum, t.d. áminning í starfi, sem getur 

verið undanfari þess að viðkomandi sé vikið úr starfi um stundarsakir.84  

 

2.2.2 Innri endurskoðun lögreglunnar á höfuðborgarsvæðinu 
Við stofnun embættis lögreglunnar á höfuðborgarsvæðinu þann 1. janúar 2007 tók til 

starfa sérstök deild innan embættisins, innri endurskoðun, en líkt og nafnið ber með 

sér takmarkast hún við höfuðborgarsvæðið. Starfsemi deildarinnar var sett á 

laggirnar í samræmi við tillögur Ríkisendurskoðunar. Helstu markmið hennar eru að 

tryggja og viðhalda hámarksárangri af starfseminni, þar sem meðal annars er lögð 

áhersla á aðgerðir sem eru fyrirbyggjandi í stað endurskoðunar eftir á. Innri 

endurskoðun hefur því hlutverki að gegna að skoða, þróa og staðfesta tilvist og virkni 

innra eftirlits. Það er t.a.m. gert með því að athuga hvort verkferlar og verklagsreglur 

																																																								
81 Tryggvi Gunnarsson (n. 3) 2. 
82 „Meðferð kvartana og kærumála á hendur lögreglu: Skýrsla nefndar innanríkisráðherra“ (n. 50) 6. 
83 sama heimild 7. 
84 sjá 21. og 26. gr. stml. 
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liggi fyrir og ef svo er, hvort farið sé eftir þeim.85 Helstu verkefni innri endurskoðunar 

eru síðan að fylgjast með því hvort starfsmenn lögreglunnar, þar með taldir 

stjórnendur hlíti gildandi lögum, reglugerðum og ákvörðunum stjórnvalda um 

starfsemi þeirra. Reglulega er gerð könnun á því hvort til staðar séu uppfærðar 

handbækur, verklýsingar og verklagsreglur. Eftir atvikum eru myndrænir verkferlar 

skoðaðir um starfsemi deilda og sviða embættisins og ráðgjöf veitt um endurbætur ef 

þörf þykir til að styrkja eftirlitið. Þá er athugun einnig gerð á því hvort fyrir liggi 

greinargóðar og skýrar skriflegar starfs- og verklýsingar þar sem ábyrgð, heimildir og 

verksvið starfsmanna og stjórnenda koma fram og hvort umræddir starfsmenn fari 

eftir þessum reglum. Þar að auki skoðar innri endurskoðun hvort skjöl séu rétt skráð, 

varðveitt og meðhöndluð í samræmi við verklagsreglur og margt fleira.86  

 

2.3 Helsta gagnrýni á eftirlit með starfsháttum og starfsemi lögreglu 
Eitt af markmiðum laga nr. 47/2015, um breytingu á lögum um meðferð sakamála og 

lögreglulaga, var að leysa ýmis vandamál tengd fyrirkomulagi lögreglurannsókna og 

ákæruvalds. Það var gert meðal annars með stofnun embættis héraðssaksóknara og 

tilfærslu ýmissa verkefna frá öðrum embættum til hans.87 Með stofnun þess má 

segja að eftirlit með lögreglu hafi aukist að einhverju marki en að sumu leyti hefur 

það staðið óbreytt og sætir enn ákveðinni gagnrýni. Þeir þættir eftirlitsins sem hlotið 

hafa mesta gagnrýni og þarfnast úrbóta að mati höfundar verða gerð nánari skil hér 

á eftir. 

Eðli málsins samkvæmt verður umgjörð í kringum eftirlit með lögreglu að vera 

hafið yfir tortryggni borgaranna en hún þarf einnig að stuðla að vönduðum 

starfsháttum lögreglu. Skilvirkt eftirlit með störfum hennar og úrræði borgaranna eru 

mikilvægir þættir í slíkri umgjörð. Ekki er síður mikilvægt fyrir starfsemi lögreglunnar 

að skýrar reglur séu fyrir hendi til að starfa eftir og að tryggt sé að reglunum sé fylgt 

eftir í hvívetna. 

 

																																																								
85 Stefán Eiríksson (n. 1) 63. 
86 sama heimild 62–63. 
87 Alþt. 2014-2015, A-deild, þskj. 660-430. mál, athugasemdir við II. kafla. 
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2.3.1 Meðferð kærumála á hendur starfsmönnum lögreglu og 
héraðssaksóknara skv. 35. gr. lögreglulaga 
Eins og áður hefur komið fram er rannsókn og saksókn kærumála á hendur 

starfsmönnum lögreglu fyrir ætlað refsivert brot við framkvæmd skyldustarfa í 

höndum embættis héraðssaksóknara eða ríkissaksóknara ef mál varðar starfsmann 

héraðssaksóknara, sbr. 35. gr. lrl. Hið nýja fyrirkomulag kæramála á hendur lögreglu 

má gagnrýna að mati höfundar, þar sem rannsókn þeirra mála er ekki gerð af 

nægilega hlutlausum aðila, sem jafnframt er óháður starfsemi lögreglunnar. Er sú 

gagnrýni af sama meiði og sú sem var uppi þegar ríkissaksóknari annaðist rannsókn 

og saksókn þessara mála. Embætti héraðssaksóknara er saksóknar- og 

lögregluembætti á lægra ákæruvaldsstigi ásamt lögreglustjórum og er því hliðsett 

lögreglustjórum.88 Það eru því náin tengsl og samvinna milli héraðssaksóknara og 

lögreglu vegna rannsókna og ákærumeðferða dóms- og sakamála. Þá má ekki 

gleyma því að héraðssaksóknari hefur lögreglustjórn á sínu verksviði, sbr. 8. gr. lrl., 

og hefur stöðu og almennar heimildir lögreglustjóra, samkvæmt lögreglu- og 

sakamálalögum. Í því felst að lögreglumenn við embætti héraðssaksóknara og 

löglærðir starfsmenn þess fara með lögregluvald, sbr. 9. gr. lrl. og geta gripið til allra 

þeirra heimilda sem lögreglan hefur lögum samkvæmt við rannsókn sakamála.  

Það hefur einnig sætt gagnrýni, líkt og áður í tilviki ríkissaksóknara, að 

starfsmenn lögreglu sjái um að rannsaka aðra lögreglumenn og hefur slíkt 

fyrirkomulag ekki verið talið til þess fallið að efla traust almennings á því að hlutlægni 

sé gætt við meðferð þeirra og er höfundur á sama máli. Þrátt fyrir að málsmeðferðin 

nú sé talin réttlát og hlutlæg, verður að sýna fram á að svo sé gagnvart þeim sem 

telja að réttur hafi verið á sér brotinn. 89  Snorri Magnússon, formaður 

Landssambands lögreglumanna, hefur sagt að honum þyki ótækt að koma 

lögreglumönnum í þessa stöðu og talar gegn því að þeir taki þátt í rannsóknum á 

samstarfsmönnum sínum.90 Virðist því sem vandinn sé ekki leystur með hinu nýja 

																																																								
88 sama heimild. 
89 Sigríður J. Friðjónsdóttir, „Erindi ríkissaksóknara til innanríkisráðherra“ (Ríkissaksóknari, 6. júní 
2014) 2 <https://www.innanrikisraduneyti.is/media/frettir-2014/Erindi-RSS-til-IRR.pdf> skoðað 27. 
janúar 2016; sjá meginreglu réttarríkisins sem breski dómarinn Gordon Hewart orðaði svo vel: “Not 
only must justice be done; it must also be seen to be done.“ í breska dómnum The King/Rex gegn 
Sussex Justices, Ex parte McCarthy [1924] 1 KB 256, 258-259. 
90 Aðalsteinn Kjartansson og Höskuldur Kári Schram, „Vill ekki að lögreglan rannsaki lögreglumenn: 
„Ótækt að koma mönnum í þessa aðstöðu““ Vísir (6. janúar 2016) <http://www.visir.is/vill-ekki-ad-
logreglan-rannsaki-logreglumenn---otaekt-ad-koma-monnum-i-thessa-adstodu-
/article/2016160109438> skoðað 1. febrúar 2016. 
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fyrirkomulagi og skiptir þá ekki máli þótt rannsókn ætlaðra refsiverðra brota 

starfsmanna lögreglu sé nú í höndum lögreglumanna sem starfa við embætti 

héraðssaksóknara, í stað lögreglumanna sem starfa hjá viðkomandi 

lögregluembættum. Í báðum þessum tilvikum eru það starfsmenn handhafa 

lögregluvalds sem rannsaka lögreglumenn. Í þessu sambandi blasir við sú spurning, 

ef lögreglumenn eigi ekki að koma að rannsókn þessara mála, hvaða aðilar eigi þá 

að gera það. Verður komið inn á það síðar í ritgerð þessari.  

Að auki hefur verið bent á þann annmarka nýja fyrirkomulagsins þegar kæra 

beinist gegn starfsmanni héraðssaksóknara, sbr. 2. mgr. 35. gr. lrl.91 Rannsókn í 

slíkum tilvikum er í höndum ríkissaksóknara og um enga kæruleið til æðri 

ákæruvaldshafa er að ræða taki ríkissaksóknari ákvörðun um niðurfellingu máls. Slík 

ákvörðun sætir ekki kæru og er endanleg.  

Af framangreindu má sjá að þrátt fyrir þær breytingar sem gerðar hafa verið á 

skipulagi ákæruvalds, hafa ekki orðið grundvallarbreytingar á fyrirkomulagi 

rannsókna kærumála á hendur lögreglu fyrir ætlað refsivert brot. Eru tengsl 

rannsóknaraðilans við lögreglu ennþá til staðar og getur talist í augum almennings 

vera eins og að eftirlitskerfið sjái sjálft um að rannsaka eigin störf, sem vitaskuld er 

ekki af hinu góða. 

  

2.3.2 Meðferð kvartanamála á hendur lögreglu  
Þá leiðir af eðli lögreglustarfsins að hún þarf oft með margvíslegum hætti að hafa 

afskipti af og grípa inn í líf og athafnir borgaranna. Slíkt getur leitt til þess að þeir sem 

fyrir verða séu ósáttir við starfshætti eða framgöngu hennar, án þess þó að líkur séu 

á að lögreglan hafi gerst sek um refsiverða háttsemi sem fellur undir málsmeðferð 

skv. sbr. 35. gr. lrl. 92  Ef borgararnir eru ósáttir við störf lögreglunnar vaknar 

spurningin hvert þeir geta beint athugasemdum sínum eða kvörtunum.  

Einu ákvæði íslenskra laga sem hafa að geyma reglu um sérstakt úrræði 

borgaranna, ef þeir telja að lögreglan hafi brotið gegn þeim við framkvæmd starfa 

sinna, er að finna í 35. gr. lrl. og eftir atvikum í 26. gr. ssl., ef um kæranlega 

stjórnvaldsákvörðun er að ræða. Úrræðið samkvæmt 35. gr. lrl. tekur þó aðeins til 

þeirra tilvika þegar starfsmenn lögreglu eru kærðir eða grunaðir um refsivert brot við 

																																																								
91„Meðferð kvartana og kærumála á hendur lögreglu: Skýrsla nefndar innanríkisráðherra“ (n. 50) 32. 
92 Tryggvi Gunnarsson (n. 3) 2. 
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framkvæmd starfa sinna og skal beina kærum til héraðssaksóknara sem fer með 

rannsókn málsins. Felur því umrætt lagaákvæði ekki í sér sérstakt úrræði til handa 

borgurunum til að bera fram kvörtun vegna háttsemi lögreglu. Aðeins er með því 

kveðið á um tiltekið fyrirkomulag við rannsókn sakamála, samkvæmt 2. þætti 

sakamálalaga; um er að ræða kæru sem beinist að ætlaðri refsiverðri háttsemi 

starfsmanna lögreglu við framkvæmd skyldustarfa þeirra.93 Enda kemur það skýrt 

fram í athugasemdum frumvarps lögreglulaga um VII. kafla laganna, að kvartanir 

vegna framkomu lögreglu, sem ekki telst ólögmæt, falla ekki undir 35. gr. lrl. 

Samkvæmt framangreindu er því hvergi að finna sérstakt úrræði í lögum eða 

reglum um móttöku og meðferð kvartana borgaranna í þeim tilvikum þegar þeir telja 

að hallað hafa verið á rétt þeirra í samskiptum þeirra við lögreglu, hvort sem þær 

varða lögregluna í heild eða tiltekna starfsmenn lögregluembætta. Aðeins er hægt að 

kæra meinta refsiverða háttsemi starfsmanna lögreglu til héraðssaksóknara, sbr. 35. 

gr. lrl. eða bera fram stjórnsýslukæru til innanríkisráðherra ef stjórnvaldsákvörðun 

liggur fyrir í málinu, sbr. 26. gr. ssl. 94  Aftur á móti má sjá í svari fyrrverandi 

innanríkisráðherra við fyrirspurn Svandísar Svavarsdóttur, um kvartanir og 

athugasemdir við störf lögreglu á 143. löggjafarþingi, að reynt hefur verið að bæta úr 

þeim annmarka með einhverjum hætti. Í svarinu benti ráðherrann á að 

lögreglustjórinn á Suðurnesjum hefði sett á fót vinnuhóp til að semja verklagsreglur 

um feril og skráningu kvartana og athugasemda, sem ætti eftir að koma til með að 

nýtast öðrum lögregluembættum. 95 Slíkar verklagsreglur er þó hvergi að finna enn 

sem komið er, þegar ritgerð þessi er skrifuð. 

Sökum þess að enginn skilgreindur farvegur er fyrir afgreiðslu slíkra mála hafa 

þau ýmist lent í höndum ríkissaksóknara og ef tilefni hefur verið til, hefur hann 

framsent slíkar kvartanir, oft með ábendingum um úrbætur, til viðkomandi 

lögreglustjóra, eða eftir atvikum ríkislögreglustjóra. 96  Það kemur til af því að 

kvörtunum eða athugasemdum vegna starfshátta eða framgöngu lögreglu, í þeim 

tilvikum þegar ekki er um refsiverða háttsemi að ræða, á að beina til viðkomandi 

lögreglustjóra eða ríkislögreglustjóra eftir atvikum, þótt þess sé hvergi getið með 

beinum hættu í lögum né reglum hér á landi, sbr. þó a-liður 1. mgr. 5. gr. og 6. mgr. 
																																																								
93 sama heimild 1–2. 
94 „Meðferð kvartana og kærumála á hendur lögreglu: Skýrsla nefndar innanríkisráðherra“ (n. 50) 8; 
Tryggvi Gunnarsson (n. 3) 6. 
95 Alþt. 2013-2014, A-deild, þskj. 215-80. mál, svar innanríkisráðherra við fyrirspurn frá Svandísi 
Svavarsdóttur um kvartanir og athugasemdir við störf lögreglunnar, 4. mgr. í svari við spurning 2. 
96 „Meðferð kvartana og kærumála á hendur lögreglu: Skýrsla nefndar innanríkisráðherra“ (n. 50) 8. 
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6. gr. lrl.97 Það fyrirkomulag að lögreglan rannsaki sjálf mál lögreglumanna, þ.e.a.s. 

að yfirmenn lögreglu rannsaki kvartanir og athugasemdir í garð undirmanna sinna, er 

að mati höfundar ekki til þess fallið að auka traust borgaranna á að hlutleysis sé gætt 

við meðferð þeirra rannsókna. Jafnframt geta kvartanir og athugasemdir vegna starfa 

eða starfsaðferða lögreglu borist innanríkisráðuneytinu, líkt og áður hefur komið 

fram. 98  Eftir sem áður er að ýmsu leyti óskýrt og óljóst hvaða úrræði standa 

borgurunum til boða þegar þeir vilja koma á framfæri athugasemdum, kvörtunum eða 

kærum vegna athafna og starfshátta lögreglu sem þeir telja að hafi ekki verið í fullu 

samræmi við lög og reglur, jafnt skráðar sem óskráðar. Sem lögreglunni ber að fylgja 

í hvívetna við framkvæmd starfa sinna, þótt þeir telji að ekki hafi verið um refsiverða 

háttsemi að ræða skv. 35. gr. lrl.99 Að sama skapi kann að leika vafi á því hvaða 

stöðu borgarinn hefur við slíka málsmeðferð, s.s. er varðar rétt hans til að koma 

sjónarmiðum sínum á framfæri, kynna sér gögn máls eða rétt til að fá rökstuðning 

fyrir niðurstöðu máls. 100  Er því gagnsæi og þátttaka brotaþola við meðferð 

kvartanamála á hendur lögreglu að sama skapi óskýr og óljós.   

 

2.3.3 Meðferð mála þegar mannslát verður eða einstaklingur verður fyrir 
stórfelldu líkamstjóni vegna aðgerða eða aðferða lögreglu, eða á meðan hann 
var í umsjón hennar, óháð því hvort uppi er grunur um refsivert brot 
Þar sem breytingar hafa orðið á starfsumhverfi lögreglunnar á undanförnum árum og 

vegna nýlegra atburða, þar sem meðal annars hefur reynt á notkun lögreglunnar á 

skotvopnum. Er rétt að skoða hvaða lög og reglur gilda hér á landi um meðferð mála, 

þegar mannslát verður eða einstaklingur verður fyrir stórfelldu líkamstjóni vegna 

aðgerða eða aðferða lögreglu, eða á meðan hann var í umsjón hennar, óháð því 

hvort uppi er grunur um refsivert brot. Samkvæmt hinu almenna ákvæði 1. mgr. 52. 

gr. sml. er rannsókn sakamála í höndum lögreglu, undir stjórn héraðssaksóknara eða 

lögreglustjóra, nema öðruvísi sé mælt fyrir um í lögum. Jafnframt kemur fram í 2. 

mgr. lagagreinarinnar að: 

 

																																																								
97 Alþt. 2013-2014, A-deild, þskj. 215-80. mál, svar innanríkisráðherra við fyrirspurn frá Svandísi 
Svavarsdóttur um kvartanir og athugasemdir við störf lögreglunnar, 2. mgr. í svari við spurningu 1. 
98 sama heimild, 2. mgr. í svari fyrrverandi innanríkisráðherra við spurningu 2. 
99 Tryggvi Gunnarsson (n. 3) 4. 
100 sama heimild. 
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Lögregla skal hvenær sem þess er þörf hefja rannsókn út af vitneskju 
eða grun um að refsivert brot hafi verið framið hvort sem henni hefur 
borist kæra eða ekki. Enn fremur skal lögregla rannsaka mannslát, 
mannshvörf, eldsvoða, slys og aðrar ófarir, þótt ekki liggi fyrir grunur 
um refsiverða háttsemi. Ríkissaksóknari getur gefið lögreglu fyrirmæli 
um að hefja rannsókn, sbr. 3. mgr. 21. gr. 

 

Af orðalagi ákvæðisins má sjá að lögreglu ber lagaskylda til að hefja rannsókn 

þegar mannslát verður, þótt ekki liggi fyrir grunur um refsivert brot. Í þeim tilvikum, 

þegar mannslát eða stórfellt líkamstjón verður á manni og grunur er um refsivert brot 

starfsmanns lögreglu eða héraðssaksóknara eða borist hefur kæra um slíkt á hendur 

þeim, er það í höndum héraðssaksóknara, eða ríkissaksóknara eftir atvikum, að 

rannsaka slík mál, sbr. 35. gr. lrl. Í lok ársins 2013 fór af stað rannsókn af hálfu 

embættis ríkissaksóknara á atviki og aðgerðum lögreglu í og við fjölbýlishús í 

Hraunbæ í Reykjavík, 2. desember 2013.101 Maður lést í kjölfar aðgerða lögreglu á 

vettvangi vegna skotsára sem lögreglan veitti honum og var það í fyrst sinn hér á 

landi sem skotvopn lögreglu varð manni að bana. Sú rannsókn ríkissaksóknara 

grundvallaðist á þágildandi 35. gr. lrl. og varðaði hugsanlegt brot lögreglumanna við 

embætti ríkislögreglustjórans við framkvæmd starfa þeirra. Í ljósi þess að við embætti 

ríkissaksóknara starfa engir lögreglumenn, naut embættið liðsinnis lögreglumanna 

við embætti sérstaks saksóknara og annarra lögregluembætta við rannsókn 

málsins.102 Er því ljóst að starfsmenn lögreglu koma að rannsókn þessara mála. Af 

þeim sökum er það mat höfundar líkt og við meðferð kæru og kvartanamála á hendur 

lögreglu, að mikilvægt sé og jafnframt nauðsynlegt, að fyrir hendi sé skýr farvegur til 

þess að hlutlaus aðili, sem jafnframt er óháður starfsemi lögreglunnar, rannsaki þau 

mál þegar háttsemi eða starfshættir lögreglu hafa leitt til mannsláts eða stórfellds 

líkamstjóns einstaklings, sem í hlut átti.  

 

2.3.4 Niðurlag  
Framangreindir vankantar á eftirliti með starfsháttum og starfsemi lögreglu má að 

mati höfundar telja gagnrýniverðir í ljósi þess að um alvarleg mál getur verið að 

ræða, sérstaklega ef mannslíf er í húfi og varða háttsemi eða starfshætti 

lögreglumanna. Enn fremur getur kvörtun leitt til rannsóknar á refsiverðu broti enda 
																																																								
101 Ríkissaksóknari, „Greinargerð ríkissaksóknara vegna skotárásarinnar í Hraunbæ“ (13. júní 2014) 1 
<http://www.visir.is/assets/pdf/XZ1550613.PDF> skoðað 11. febrúar 2016. 
102 sama heimild. 
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er í mörgum tilvikum vandkvæðum bundið fyrir þann sem ber fram kvörtun, eða eftir 

atvikum kæru, að gera sér grein fyrir hvort um refsiverða háttsemi er að ræða eða 

ekki.103 Við slíkar aðstæður kemur það í hlut yfirmanns hvers umdæmis að meta 

ásakanir eða kvartanir á hendur undirmönnum sínum og ákveður hann hvort vísa 

eigi málinu til embættis héraðssaksóknara til frekari rannsóknar, skv. 35. gr. lrl. eða 

ekki. Er það því mat höfundar að koma þurfi upp betra kerfi sem tryggir hlutleysi eða 

hlutlægni þeirra sem fara með og annast kvartanir og kærur á hendur lögreglu og 

meðferð þeirra hér á landi, ásamt málum þar sem mannslát verður eða einstaklingur 

verður fyrir stórfelldu líkamstjóni vegna aðgerða eða aðferða lögreglu, eða á meðan 

viðkomandi var í umsjón hennar, óháð því hvort uppi er grunur um refsivert brot eða 

ekki.   

  

																																																								
103 „Meðferð kvartana og kærumála á hendur lögreglu: Skýrsla nefndar innanríkisráðherra“ (n. 50) 6. 
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3 ALÞJÓÐLEGAR MANNRÉTTINDASKULDBINDINGAR ÍSLENSKA 
RÍKISINS 

Vegna þeirrar gagnrýni sem uppi er um eftirlit með starfsháttum og starfsemi lögreglu 

og fjallað hefur verið um hér að framan er vert að skoða og fjalla um þær kröfur sem 

leiða af alþjóðlegum mannréttindaskuldbindingum sem íslenska ríkið hefur 

undirgengist og snúa að þessum málaflokki. Íslenska ríkið er aðili að ótal 

alþjóðasamningum um mannréttindi sem gerðir voru um og eftir miðja 20. öld, 

einkum á vettvangi Evrópuráðsins og Sameinuðu þjóðanna. 104  Alþjóðlegir 

mannréttindasamningar hafa tvímælalaust áhrif á íslenskan rétt, bæði er snýr að 

lagasetningu og dómaframkvæmd.105 Mannréttindasáttmáli Evrópu trónir þar efstur 

og er jafnframt áhrifamesti alþjóðasamningur fyrir íslenskan rétt, m.a. vegna 

Mannréttindadómstóls Evrópu sem hefur með dómaframkvæmd sinni eftirlit með því 

að sáttmálanum sé framfylgt af aðildarríkjunum. Mannréttindasáttmálinn var 

samþykktur á vettvangi Evrópuráðsins í Róm hinn 4. nóvember árið 1950 og tók gildi 

3. september 1953.106 Ísland var í hópi þeirra aðildarríkja Evrópuráðsins sem voru 

hvað fyrst til að fullgilda samninginn, en hann var undirritaður af hálfu Íslands 4. 

nóvember 1950 og fullgiltur 29. júní, þremur árum síðar.107 Hann var hins vegar ekki 

lögfestur fyrr en 30. maí 1994 með lögum nr. 62/1994. Síðan þá hafa alþjóðlegir 

mannréttindasamningar haft áhrif á myndun og þróun mannréttindaákvæða 

stjórnarskrárinnar, sbr. stjórnskipunarlög um breytingu á stjórnarskránni nr. 

97/1995.108 Jafnframt gegna alþjóðasamningar veigamiklu hlutverki við fyllingu og 

skýringu á mannréttindaákvæðum stjórnarskrár lýðveldisins Íslands.109  

Alþjóðastofnanir á borð við Mannréttindadómstól Evrópu, mannréttindafulltrúa 

Evrópuráðsins og Evrópunefnd um varnir gegn pyndingum, bera ábyrgð á verndun 

mannréttinda í 47 aðildarríkjum Evrópuráðsins. 110  Þá gerir Evrópunefnd gegn 

kynþáttafordómum og umburðarleysi slíkt hið sama. Hlutverk þessara stofnana er að 
																																																								
104 Björg Thorarensen, Stjórnskipunarréttur: Mannréttindi (Codex 2008) 71. 
105 sama heimild 72. 
106 Davíð Þór Björgvinsson, „Mannréttindasáttmáli Evrópu: Meginatriði, skýring og beiting“, 
Mannréttindasáttmáli Evrópu: Meginreglur, framkvæmd og áhrif á íslenskan rétt (Mannréttindastofnun 
Háskóla Íslands, Lagadeild Háskólans í Reykjavík 2005) 30. 
107 sbr. Stjórnartíðindi A-deild, nr. 11/1954. 
108 Björg Thorarensen (n. 104) 71. 
109 sama heimild 71–72 og 85. 
110 Graham Smith, „Every complaint matters: Human Rights Commissioner’s opinion concerning 
independent and effective determination of complaints against the police“ (2010) 38 (2) International 
Journal of Law, Crime and Justice 59, 60. 
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hafa eftirlit með því að aðildarríkin uppfylli skyldur sínar samkvæmt alþjóðlegum 

mannréttindasamningum. 111  Að undanförnu hafa þær stofnanir, ásamt Amnesty 

International og Human Rights Watch, verið sérstaklega háværar í baráttunni gegn 

refsileysi starfsmanna lögreglu og nauðsyn þess að ítarleg og alhliða rannsókn fari 

fram á kvörtunum í garð lögreglu. Í þeim tilgangi að þeir aðilar sem brjóta gegn 

lögum verði sóttir til saka.112 Í því sambandi eru allar ásakanir um misgerðir af hálfu 

starfsmanna lögreglu við framkvæmd starfa þeirra taldar skipta máli, allt frá 

alvarlegum ásökunum um refsiverða háttsemi til óæskilegrar hegðunar sem 

lögreglan þarf að takast á við daglega.113  

Rétturinn til lífs og bann við pyndingum og ómannúðlegri eða vanvirðandi 

meðferð eða refsingu eru mannréttindi sem vernduð eru af 2. og 3. gr. 

mannréttindasáttmála Evrópu.114 Alvarleg misgerð af hálfu lögreglu, sem leiðir til 

mannsláts eða varðar illa meðferð á fólki og brýtur gegn mannréttindum, er til þess 

fallin að valda borgurum umtalsverðum áhyggjum og kallar á aukna ábyrgðarskyldu 

lögreglu.115 Alþjóðlegar eftirlitsnefndir á vegum Evrópuráðsins leggja m.a. þá skyldu 

á aðildarríkin að koma upp árangursríku rannsóknarverklagi eða kerfi þegar 

mannslát eða alvarlegt líkamstjón ber að, sem rekja má til aðgerða lögreglu.116 Í 

þeim tilvikum þegar einstaklingur ber fram kæru um að hann hafi hlotið illa meðferð 

af hálfu lögreglu, sem telst brot gegn 3. gr. MSE, ber ríki skylda til að hefja skilvirka 

og jafnframt opinbera rannsókn á málinu. Sú rannsókn skal gera brotaþolum kleift að 

bera kennsl á þá sem ábyrgir eru fyrir brotinu og skulu opinberir starfsmenn bera 

refsiábyrgð. Dómur Mannréttindadómstóls Evrópu frá 28. október 1998, Assenov og 

aðrir gegn Búlgaríu, í máli nr. 90/1997/874/1086 staðfestir þessi atriði og útskýrir vel 

helstu rökin að baki þeirri skyldu sem lögð er á aðildarríkin.117 Málsatvik voru með 

þeim hætti að kærandinn taldi sig hafa hlotið illa meðferð af hálfu búlgörsku 

lögreglunnar sem bryti í bága við 3. gr. MSE. Í dómnum benti dómstóllinn á að þegar 

hinn almenni borgari teldi að á sér hefði verið brotið, m.a. með einhvers konar 

grimmilegri eða vanvirðandi meðferð af hálfu lögreglu sem er í andstöðu við ákvæði 

3. mgr. MSE, bæri aðildarríkjunum í öllum tilvikum að setja af stað skilvirka og 

																																																								
111 Björg Thorarensen (n. 104) 77–84. 
112 Smith (n. 110) 60 og 71. 
113 sama heimild 62. 
114 hér eftir vísast til MSE. 
115 Smith (n. 110) 60. 
116 sama heimild. 
117 sama heimild. 
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jafnframt opinbera rannsókn á málinu, í samræmi við skyldur sínar samkvæmt 1. gr. 

MSE. Skal rannsóknin í ljósi 2. gr. MSE, vera þannig úr garði gerð að hún beri kennsl 

á og refsi þeim sem bera ábyrgð á brotinu. Ef þessum kröfum er ekki fylgt eftir við 

rannsókn þessara mála má segja að hið almenna og jafnframt mikilvæga 

lagaákvæði, um bann við pyndingum og ómannúðlegri eða vanvirðandi meðferð eða 

refsingu, sé þýðingarlaust í reynd. Yrði því opinberum starfsmönnum, þ.e. 

lögreglumönnum, gert auðveldara fyrir að misnota vald sitt í ljósi þeirra heimilda sem 

þeir hafa lögum samkvæmt og myndi jafnframt verða til þess að þeir kæmust undan 

því að bera ábyrgð á brotum sínum gegn mannréttindum.118 

Hér á eftir verður fjallað um þær tillögur sem fyrrgreindar alþjóðlegar 

eftirlitsnefndir á vettvangi Evrópuráðsins hafa sett fram. Bæði almennt og 

sérstaklega varðandi framkvæmd mála á Íslandi er snúa að eftirliti með störfum 

lögreglu, sem leiða má af skýrslum þeirra og dómaframkvæmd 

Mannréttindadómstóls Evrópu. Aukinheldur verður aðeins farið inn á þær tillögur sem 

nefnd Sameinuðu þjóðanna gegn pyndingum hefur lagt til að Ísland fari eftir í 

þessum málaflokki. Að svo búnu verður leitast við að komast að niðurstöðu um hvort 

eftirlit með störfum lögreglu hér á landi, fullnægir skuldbindingum sem á íslenska 

ríkinu hvíla samkvæmt mannréttindasáttmálum sem það er bundið af og þeim kröfum 

sem fyrrgreindar alþjóðastofnanir hafa gert þar um.  

 

3.1 Skýrsla nefndar Sameinuðu þjóðanna gegn pyndingum 
Samningur Sameinuðu þjóðanna gegn pyndingum og annarri grimmilegri, 

ómannlegri eða vanvirðandi meðferð eða refsingu var samþykktur 10. desember 

1984 á allsherjarþingi Sameinuðu þjóðanna.119 Þá var hann fullgiltur af Íslands hálfu 

hinn 21. október 1996 með lögum nr. 19/1996, sem tóku gildi 22. nóvember sama ár. 

Samningur þessi er einn af mörgum mannréttindasamningum sem gerðir voru á 

vettvangi Sameinuðu þjóðanna og fela í sér nánari útfærslu á réttindum þeim sem 

greind eru t.a.m í alþjóðasamningnum um borgaraleg og stjórnmálaleg réttindi, sbr. 

7. gr. samningsins.120 Með honum var jafnframt komið á fót alþjóðlegri eftirlitsnefnd, 

Sameinuðu þjóðanna gegn pyndingum, til þess að hafa eftirlit með framkvæmd 

																																																								
118 sjá Aydin gegn Tyrklandi ECHR 1997-VI., 102. mgr. 
119 Ályktun Allsherjarþingsins A/RES/39/46 frá 10. desember 1984. Stjórnartíðindi C-deild, nr. 
19/1996; hér eftir vísast til samningsins. 
120 Björg Thorarensen (n. 104) 77. 
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samningsins og fylgjast með því hvort aðildarríkin uppfylltu skyldur sínar samkvæmt 

honum. 121  Samkvæmt samningnum er aðildarríkjum skylt að skila með 

reglubundnum hætti skýrslum til nefndarinnar um hvernig þau hafa fullnægt 

skuldbindingum sínum samkvæmt honum og hvernig til hefur tekist að framfylgja 

þeim.122 Síðan eru skýrslurnar yfirfarnar af nefndinni og skilar hún svo niðurstöðum 

sínum um það hvernig gengið hafi með framkvæmd samningsins og gerir tillögur að 

úrbótum eftir atvikum.123  

 Í skýrslu nefndarinnar hinn 8. júlí árið 2008 er að finna nokkrar athugasemdir 

við stöðu mála á Íslandi sem þó eru ekki stórvægilegar. Í 6. mgr. skýrslunnar lýsti 

nefndin áhyggjum sínum yfir því að enginn sjálfstæður lögaðili eða stjórnsýslustofnun 

hefði með höndum lögformlegt eftirlit með stofnunum sem vista þá einstaklinga sem 

hafa verið sviptir frelsi á Íslandi, þ.e. í fangelsum og á öðrum stofnunum, s.s 

geðdeildum.124 Hvatti nefndin einnig til þess að komið yrði á fót ferli fyrir þessar 

stofnanir ásamt því að auka fjárveitingu og mannafla til umboðsmanns Alþingis svo 

að hann gæti sinnt slíku eftirliti með sjálfstæðum og árangursríkum hætti.125 Enn 

fremur lýsti nefndin áhyggjum sínum af nokkrum atburðum sem tilkynnt höfðu verið 

varðandi óviðeigandi meðhöndlun á atvikum hjá annars vegar lögreglu og hins vegar 

landamæravörðum, sem áttu sér einkum stað í fangaklefum, á flugvöllum og í 

tengslum við mótmæli og aðgerðir tengdar þeim, sbr. 8. mgr. skýrslunnar. Sökum 

þess lagði nefndin til að íslensk stjórnvöld létu rannsaka öll slík mál án tillits til tíðni 

og alvarleika slíkra atvika.126  

 Í ljósi þess að nefndinni bárust engin svör frá íslenskum stjórnvöldum varðandi 

það hvernig þau hefðu brugðist við fyrrgreindum tilmælum hennar, ítrekaði hún með 

skýrslu sinni hinn 16. febrúar 2011 að hún vildi fá þau svör.127 Þegar ritgerð þessi er 

skrifuð, hafa þó engin svör borist nefndinni frá íslenskum stjórnvöldum. 

																																																								
121 sama heimild 78. 
122 sama heimild. 
123 sama heimild 78–79. 
124 UN Committee against Torture, „Concluding observations of the Committee against Torture: 
ICELAND“ (UN Committee against Torture, 8. júlí 2008) CAT/C/ISL/CO/3. 2 
<http://www.univie.ac.at/bimtor/dateien/iceland_cat_2008_concob.pdf> skoðað 19. apríl 2016. 
125 sama heimild. 
126 sama heimild 3. 
127 UN Committee against Torture, „List of issues prior to the submission of the 4th periodic report of 
Iceland (CAT/C/ISL/4): Committee against Torture, 45th session, 1-19. November 2010“ (UN 
Committee against Torture, 16. febrúar 2011) CAT/C/ISL/Q/4. 2 
<http://docstore.ohchr.org/SelfServices/FilesHandler.ashx?enc=6QkG1d%2fPPRiCAqhKb7yhsnZWV
mHLwp%2fGxzsZJfkRLNBVD2M5vvNhf%2fgf7KwXDW%2fbnIlk0gFRubXw4Xo8V3asazTcL4j%2f%2f
jArpB4w5vo8YdSFumQHeK5eSpSmYWPe3%2bUb> skoðað 24. mars 2016. 
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3.2 Skýrsla nefndar Evrópuráðsins um varnir gegn pyndingum  
Evrópusamningur um varnir gegn pyndingum og ómannlegri eða vanvirðandi 

meðferð eða refsingu var samþykktur af stýrinefnd í mannréttindamálum, CDDH, í 

lok árs 1986. Í kjölfarið var hann sendur ráðherranefndinni, æðstu stofnun 

Evrópuráðsins, sem samþykkti samninginn endanlega hinn 26. nóvember 1987.128 

Um er að ræða einn af meginsamningum Evrópuráðsins á sviði mannréttinda sem 

Ísland undirritaði hinn 26. nóvember 1987, ásamt 19 af 21 aðildarríkjum  

Evrópuráðsins.129 Ísland gerðist aðili að samningnum 19. júní 1990, sbr. lög nr. 

15/1990.130 Meginmarkmið samningsins er að koma á alþjóðlegu eftirliti með því 

hvort menn sem sviptir eru frelsi sínu í aðildarríkjum samningsins hafi þurft að sæta 

pyndingum, ómannúðlegri eða vanvirðandi meðferð eða refsingu og þannig hafi 

bannákvæði 3. gr. MSE verið framfylgt. 131  Með samningnum var sérstök 

Evrópunefnd um varnir gegn pyndingum stofnsett til að sinna því eftirlitshlutverki. 

Hún heimsækir aðildarríkin reglulega og rannsakar aðstæður þeirra sem hafa verið 

sviptir frelsi, t.d. í fangelsum, lögreglustöðvum og geðsjúkrahúsum. Nefndin hefur til 

þess ýmis tæki og tól en hún getur m.a. rætt við þá aðila sem eru í þeirri aðstöðu, 

svo og æðstu embættismenn og starfsmenn réttarvörslukerfisins. Jafnframt skulu 

aðildarríkin veita nefndinni aðgang að stofnunum sínum.132 Að lokinni heimsókn 

skilar nefndin skýrslu um rannsóknina, gerir athugasemdir og kemur fram með 

tillögur að úrbótum eftir atvikum.133  

Nefndin heimsótti Ísland síðast 18. september 2012 og var lokaskýrsla hennar  

vegna heimsóknarinnar ásamt svari íslenskra stjórnvalda við þeirri skýrslu birt af 

Evrópuráðinu 5. desember 2013. Í skýrslu nefndarinnar var bent á ýmis atriði sem 

betur mættu fara til þess að tryggja skilvirka framkvæmd íslenska ríkisins á 

ákvæðum Evrópusamningsins um varnir gegn pyndingum og ómannlegri eða 

vanvirðandi meðferð eða refsingu. Var eftirlit með lögreglu eitt af þeim atriðum sem 

nefndin taldi að bæta þyrfti úr á Íslandi. Í skýrslunni, n.tt. 22. mgr. hennar, má sjá að 

nefndinni þótti athyglisvert að ekkert sérstakt kerfi væri fyrir hendi um meðhöndlun 

eða meðferð kvartana á hendur lögreglu á Íslandi, heldur aðeins hvað varðaði kærur 

																																																								
128 Alþt. 1989-1990, A-deild, þskj. 356-240. mál, athugasemdir við kafla 2; Björg Thorarensen (n. 104) 
82. 
129 sama heimild 83. 
130 sbr. Stjórnartíðindi C-deild nr. 19/1990. 
131 Björg Thorarensen (n. 104) 83–84. 
132 sama heimild 84. 
133 Smith (n. 110) 61. 
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á hendur starfsmönnum lögreglu fyrir ætluð refsiverð brot við framkvæmd starfa 

þeirra, sbr. 35. gr. lrl.134 Í því sambandi vísaði nefndin til þess að æskilegast væri að 

rannsókn þeirra mála væri framkvæmd af aðila sem væri algjörlega óháður þeirri 

stofnun sem sá sem til rannsóknar væri heyrði undir.135 Þótt í framkvæmd væri 

leitast eftir að tryggja að rannsókn þeirra mála væri í höndum lögreglumanna sem 

ekki tilheyrðu sama lögregluumdæmi og sá starfsmaður sem til rannsóknar væri.136 

Má af þessu ráða að nefndin telji vænlegast að rannsókn þessara mála sé á forræði 

aðila sem eru óháðir lögreglu og sé það jafnframt eina leiðin til að tryggja að allir þeir 

sem koma að slíkri rannsókn séu og líti út fyrir að vera sjálfstæðir og óháðir þeim 

aðila sem bendlaður er við atburðinn sem sætir rannsókn.137 Í ljósi þessa hvatti 

nefndin íslensk stjórnvöld til að kanna möguleikann á því hvort hægt væri að fela 

aðila sem væri bæði sjálfstæður og óháður starfsemi lögreglunnar að rannsaka 

kvartanir og kærur á hendur lögreglu. 138  Í svari íslenskra stjórnvalda við þeirri 

ábendingu var bent á þágildandi 35. gr. lrl.139 Á þeim tíma var það í verkahring 

ríkissaksóknara að rannsaka kærur á hendur starfsmönnum lögreglu fyrir ætlað 

refsivert brot við framkvæmd skyldustarfa þeirra. Þá var meðal annars vakin athygli á 

því að ríkissaksóknari starfaði sjálfstætt óháð lögreglu í störfum sínum og að við 

rannsókn þessara mála fengi hann aðeins aðstoð þeirra lögreglumanna sem ekki 

störfuðu við sama lögregluumdæmi og sá sem væri til rannsóknar hverju sinni.140 

Engin önnur viðbrögð voru að hálfu íslenskra stjórnvalda til að kanna möguleikann á 

því að fela sjálfstæðum aðila, sem jafnframt væri óháður lögreglu að rannsaka 

kvartanir og kærur á hendur lögreglu. Má því telja að íslenskum stjórnvöldum hafi 

þótt þáverandi fyrirkomulag fullnægjandi þrátt fyrir athugasemd nefndarinnar þar um.   

 

																																																								
134 European Committee for the Prevention of Torture and Inhuman or Degrading Treatment or 
Punishment, „Report to the Icelandic Government on the visit to Iceland carried out by the European 
Committee for the Prevention of Torture and Inhuman or Degrading Treatment or Punichment (CPT) 
from 18 to 24 September 2012“ (Council of Europe, 5. desember 2013) CPT/Inf(2013 )37. 13 
<http://www.cpt.coe.int/documents/isl/2013-37-inf-eng.pdf> skoðað 11. apríl 2016. 
135 sama heimild. 
136 sama heimild. 
137 sama heimild. 
138 sama heimild. 
139 Government of Iceland Ministry of the Interior, „Response of the Icelandic Government to the 
report of the European Committee for the Prevention of Torture and Inhuman or Degrading Treatment 
or Punishment (CPT) on its visit to Iceland from 18 to 24 September 2012“ (Council of Europe, 5. 
desember 2013) CPT/Inf(2013)38. 7 <http://www.cpt.coe.int/documents/isl/2013-38-inf-eng.pdf> 
skoðað 7. mars 2016. 
140 sama heimild. 
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3.3 Skýrsla nefndar Evrópuráðsins gegn kynþáttafordómum og umburðarleysi 
Evrópunefnd gegn kynþáttafordómum og umburðarleysi var stofnuð á fyrsta 

leiðtogafundi aðildarríkja Evrópuráðsins árið 1993 og er nefndinni ætlað að fylgjast 

með og stuðla að mannréttindum í allri Evrópu, sér í lagi innan aðildarríkja 

Evrópuráðsins.141 Þá byggir starf nefndarinnar á því að taka til allra nauðsynlegra 

úrræða til að berjast gegn mismunun, ofbeldi og fordómum sem hópar eða 

einstaklingar verða fyrir m.a. vegna litarháttar, kynþáttar, trúar, þjóðernis og 

uppruna.142 Til þess getur nefndin gripið til aðgerða á borð við að kanna stöðu mála 

hjá aðildarríkjum og getur hún sent stjórnvöldum tillögur að úrbótum ef tilefni þykir 

til.143  

Hinn 4. október 2007 gaf Evrópunefndin út almenn stefnutilmæli (e. General 

Policy Recommendation) til stjórnvalda aðildarríkja Evrópuráðsins í baráttunni gegn 

kynþáttafordómum og kynþáttamisrétti sem á sér stað meðal þeirra sem starfa við 

löggæslu innan aðildarríkjanna. Samkvæmt 21. mgr. tilmælanna kemur fram að þeim 

er ætlað að vera eiginlegar leiðbeiningarreglur fyrir stjórnvöld og eru settar fram með 

það fyrir augum að bæta sjálfstæði og störf þeirra eftirlitsaðila Evrópuráðsins og 

aðildarríkjanna sem hafa það sérstaka hlutverk að berjast gegn kynþáttafordómum 

og kynþáttamisrétti. 144  Tilgangurinn með tilmælunum er því að hjálpa 

lögregluembættum að efla öryggi og mannréttindi með fullnægjandi löggæslu en ekki 

að varpa ljósi á slæm vinnubrögð löggæslumanna, sbr. 23. mgr. tilmælanna.145  

Samkvæmt tilmælum nefndarinnar númer níu var lagt til að aðildarríkin tryggðu 

betur árangursríkar rannsóknir á kynþáttamismunun eða kynþáttaníði sem framin 

væru af starfsmönnum lögreglu og að gerendum þessara brota yrði refsað með 

viðhlítandi hætti.146 Vísaði nefndin til þess að rannsóknir ættu að uppfylla þau skilyrði 

sem sett hefðu verið af bæði Mannréttindadómstól Evrópu og Evrópunefnd gegn 

pyndingum. Til þess að rannsókn skilaði árangri þyrfti hún að vera fullnægjandi, 
																																																								
141 Patricia Brander, Kompás: Handbók um mannréttindafræðslu fyrir ungt fólk (Þórgunnur Skúladóttir 
og Helga Jónsdóttir þýð., Námsgagnastofnun 2009) 299; Nancy Flowers og Maria Emília Brederode-
Santos, Litli-kompás: handbók um mannréttindamenntun fyrir börn (Þórgunnur Skúladóttir þýð., 
Námsgagnastofnun 2014) 20 <http://vefir.nams.is/litli_kompas/index.html> skoðað 11. apríl 2016. 
142 Brander (n. 141) 300. 
143 sama heimild. 
144 European Commission against Racism and Intolerance, „ECRI General Policy Recommendation 
no. 11: On Combating Racism and Racial Discrimination in Policing“ (Council of Europe, 4. október 
2007) CRI(2007)39. 7 
<https://www.coe.int/t/dlapil/codexter/Source/ECRI_Recommendation_11_2007_EN.pdf> skoðað 12. 
mars 2016. 
145 sama heimild. 
146 sama heimild 14–15. 
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alhliða, ítarleg, skilvirk og sjálfstæð þar sem þátttaka brotaþola væri höfð að 

leiðarljósi. 147  Þá taldi nefndin ekki síður mikilvægt að aðildarríkin tryggðu 

fórnarlömbum slíkra brota stuðning og ráðgjöf, sbr. tilmæli nefndarinnar númer 

átta.148 Til þess að hægt væri að refsa gerendum þessara brota með fullnægjandi 

hætti ítrekaði nefndin í tilmælum sínum númer fimm að aðildarríkin ættu að tryggja 

að refsilöggjöf þeirra legði beint og óbeint bann við kynþáttamismunun, þá einkum af 

hendi starfsmanna lögreglu.149 Að sama skapi taldi nefndin í tilmælum sínum númer 

tíu að vænlegast væri að aðildarríkin settu á fót sjálfstætt kerfi, óháð bæði lögreglu 

og ákæruvaldi, sem rannsaka myndi öll tilfelli sem fælu í sér kynþáttamismunun og 

kynþáttaníð lögreglu.150 Þetta sjálfstæða og óháða kerfi ætti jafnframt að taka við 

öllum kvörtunum frá borgurunum á hendur lögreglu vegna misferlis við framkvæmd 

skyldustarfa starfsmanna hennar. En reynslan hefur sýnt að fórnarlömb sem verða 

fyrir misgjörðum af hálfu lögreglu treysta ekki kvörtunarkerfum sem staðsett eru 

innan lögreglunnar og að auki færast þau undan því að leita til stofnana sem tengdar 

eru lögreglu á einhvern hátt, líkt og ákæruvaldið.151 Af þeim sökum er nauðsynlegt 

að komið sé á fót sjálfstæðu kerfi sem fórnarlömb misgjörða lögreglu bera traust til 

og hefur að sama skapi eftirlit með starfsháttum og starfsemi hennar. Þá benti 

nefndin jafnframt á í 59. mgr. tilmæla sinna númer tíu, að það væri ekki síður 

mikilvægt að þessi sjálfstæði og óháði eftirlitsaðili hefði allar nauðsynlegar heimildir 

til taks til þess að rannsókn bæri sem mestan árangur og að henni lokinni gæti hann 

borið málið undir ákæruvaldshafa sem tæki ákvörðun um saksókn á grundvelli 

niðurstöðu rannsóknarinnar.152  

Í þessu sambandi ber að vekja athygli á því að í fjórðu skýrslu 

Evrópunefndarinnar um stöðu mála á Íslandi sem birt var 21. febrúar 2012 voru 

fyrrgreind tilmæli ítrekuð. Þrátt fyrir að almenningur á Íslandi bæri mikið traust til 

lögreglunnar taldi nefndin mikilvægt að íslensk stjórnvöld íhuguðu að koma á fót 

sjálfstæðu kvörtunarkerfi, sem óháð væri bæði lögreglu og ákæruvaldi. Það myndi 

																																																								
147 sama heimild 14. 
148 sama heimild 13. 
149 sama heimild 13–14. 
150 sama heimild 15. 
151 sama heimild. 
152 sama heimild. 
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sjá um rannsókn allra ásakana á hendur lögreglu fyrir misferli í starfi, þar á meðal 

kynþátthatur og kynþáttamismunun.153  

 

3.4 Skýrsla mannréttindafulltrúa Evrópuráðsins  
Embætti mannréttindafulltrúa Evrópuráðsins var sett á laggirnar á leiðtogafundi 

aðildarríkja Evrópuráðsins árið 1997 sem var þá haldinn í annað sinn. 154 

Meginmarkmið embættisins er að efla framgang og skilning á mannréttindum og 

tryggja að þau réttindi séu virt og allir innan aðildarríkja Evrópuráðsins fái að njóta 

þeirra. Embættið er sjálfstæð stofnun innan Evrópuráðsins án dómsvalds sem hefur 

það hlutverk að vinna með öðrum stofnunum þess sem stuðla að framgangi 

mannréttinda.155 Fulltrúaembættið bendir aðildarríkjum á hugsanlega annmarka á 

löggjöf og starfsaðferðum þeirra, vekur til vitundar og hvetur til umbóta til þess að 

raunverulegar framfarir er lúta að mannréttindum og verndun þeirra nái fram að 

ganga.156 Líkt og hér að framangreindu er mannréttindafulltrúi Evrópuráðsins meðal 

þeirra alþjóðlegu eftirlitsnefnda sem hafa á undanförnum árum bent á ákveðna 

hnökra í því sambandi sem snúa að meðhöndlun kvartana á hendur lögreglu innan 

Evrópuríkjanna. Jafnframt hefur réttarþróun sú sem átt hefur sér stað á vettvangi 

Mannréttindadómstóls Evrópu er lýtur að mannréttindavernd borgaranna í 

samskiptum þeirra við lögreglu, beint sjónum að þörfinni fyrir skilvirkar rannsóknir og 

úrræði tengd þeim.157  

Í þessu sambandi ber að vitna á skýrslu mannréttindafulltrúa Evrópuráðsins 

sem gefin var út í mars árið 2009 og ber yfirskriftina Independent and effective 

determination of complaints against the police. Skýrsla þessi er í formi tilmæla 

mannréttindafulltrúans á því hvernig vænlegast sé að haga eftirlit með störfum 

lögreglu. Tilmælin byggjast á dómaframkvæmd Mannréttindadómstóls Evrópu og 

reynslu þeirra stofnana innan Evrópuríkjanna sem rannsaka kvartanir á hendur 
																																																								
153 European Commission against Racism and Intolerance, „ECRI Report on Iceland (fourth 
monitoring cycle)“ (Council of Europe, 21. febrúar 2012) CRI(2012)1. 30 
<https://www.coe.int/t/dghl/monitoring/ecri/Country-by-country/Iceland/ISL-CbC-IV-2012-001-
ENG.pdf> skoðað 24. mars 2016. 
154 Brander (n. 141) 303. 
155 sama heimild 304. 
156 Flowers og Brederode-Santos (n. 141) 20. 
157 Commissioner for Human Rights, „Opinion of the Commissioner for Human Rights: Cencerning 
Independent and Effective Determination of Complaints Against the Police.“ (Council of Europe, 12. 
mars 2009) CommDH(2009)4. 4 
<https://wcd.coe.int/com.instranet.InstraServlet?Index=no&command=com.instranet.CmdBlobGet&In
stranetImage=2838751&SecMode=1&DocId=1376740&Usage=2> skoðað 7. mars 2016. 
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lögreglu, sérstaklega þeirra sem fela í sér opinbert eftirlitskerfi, til þess að mynda 

heildstætt kerfi sem meðhöndlar allar kvartanir á hendur lögreglu.158 Að sama skapi 

byggjast þau á framangreindum skýrslum Evrópunefndar um varnir gegn pyndingum 

og Evrópunefndar gegn kynþáttafordómum og umburðarleysi.159  

Í tilmælum fulltrúaembættisins má sjá að rík áhersla er lögð á sjálfstætt og 

skilvirkt kerfi kvartana á hendur lögreglu sem jafnframt er staðsett utan lögreglu til að 

tryggja hlutlægni. Slíkt fyrirkomulag telur mannréttindafulltrúinn nauðsynlegt til þess 

að tryggja og viðhalda trausti almennings til lögreglunnar og fyrirbyggja refsiverða 

háttsemi og misnotkun á lögregluvaldi.160 Aukinheldur er mikilvægt að allar kvartanir 

borgaranna í garð lögreglu, hverju nafni sem þær nefnast, séu teknar til viðeigandi 

skoðunar hverju sinni, alvarlegar ásakanir jafnt sem minniháttar kvartanir.161  

Með tilmælum sínum er mannréttindafulltrúinn að bregðast við vaxandi hættu á 

því að starfsmenn lögreglu komist undan því að vera sóttir til saka fyrir illa meðferð 

og misferli við framkvæmd skyldustarfa sem brýtur í bága við ákvæði 2. og 3. gr. 

MSE, og tíðkast hefur innan nokkurra Evrópuríkja.162 Til þess að ná því markmiði 

lagði mannréttindafulltrúinn fram fimm meginreglur sem leiða má af túlkun 

Mannréttindadómstóls Evrópu á ákvæðum 2. og 3. gr. MSE, sem leggja skal til 

grundvallar við eftirlit með störfum lögreglu. 163  Í dómaframkvæmd sinni hefur 

dómstóllinn mótað tiltekin viðmið um hvernig eigi að haga eftirliti með störfum 

lögreglu og þau úrræði sem aðildarríkjunum ber að tryggja borgurunum, m.a. til að 

bera fram kvartanir á hendur lögreglu.164 

Mótun og þróun þessara meginreglna má rekja alla leið til niðurstöðu dóms 

Mannréttindadómstóls Evrópu frá 27. september 1995, McCann og aðrir gegn 

Bretlandi, í máli nr. 18984/91 þar sem grundvöllurinn var lagður. 165 Í því tiltekna máli 

taldi dómstóllinn að bresk stjórnvöld hefðu gerst brotleg gegn þremur írskum 

hermönnum og rétti þeirra til lífs, sbr. 2. gr. MSE, með aðgerðum sínum á Gíbraltar  

6. mars 1988. Í ljósi þeirra krafna sem leiða má af 1. og 2. gr. MSE, taldi dómstóllinn 

að stjórnvöldum bæri að setja af stað skilvirka og jafnframt opinbera rannsókn þegar 

																																																								
158 Smith (n. 110) 65. 
159 Alþt. 2015-2016, A-deild, þskj. 1086-658. mál, athugasemdir við kafla 2.2.3, 7. mgr. 
160 Commissioner for Human Rights (n. 157) 6–7. 
161 sama heimild 7; Smith (n. 110) 66. 
162 Smith (n. 110) 59 og 65. 
163 Commissioner for Human Rights (n. 157) 5; Smith (n. 110) 62 og 66. 
164 Tryggvi Gunnarsson (n. 3) 10. 
165 Smith (n. 110) 66. 
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einstaklingur hefði látið lífið í kjölfar valdbeitingarathafna þess aðila sem fer með 

opinbert vald.166 Síðan þessi dómur féll hafa ófá dómsmál komið upp á yfirborðið þar 

sem litið er til þessa fordæmis og krafist er skilvirkrar rannsóknar ásamt öðrum 

mikilvægum þáttum eins og að rannsókn sé í höndum sjálfstæðs aðila og hún sé að 

sama skapi gagnsæ.167 Þessir þættir ásamt fleirum voru settir fram í fyrsta sinn í 

málstofu sérfræðinga sem haldin var á vegum mannréttindafulltrúa Evrópuráðsins í 

Strassborg í maí árið 2008 og bar yfirskriftina Police complaints mechanisms: 

ensuring independence and effectiveness. Þeir þættir voru svo nánar útfærðir og 

kynntir í tilmælum mannréttindafulltrúans árið 2009 sem meginreglur. 168 

Meginreglurnar eru sem hér segir: Sjálfstæði (e. indipendence), færni og kunnátta (e. 

adequacy), skilvirkni (e. promptness), gagnsæi (e. public scrutiny) og þátttaka 

brotaþola (e. victim involvement).169  

 

3.4.1 Meginreglurnar fimm 
Það eru tvö markmið með meginreglunum fimm, sem eiga að stuðla að árangursríkri 

rannsókn sem tengjast kvörtunum á hendur lögreglu. Annað þeirra er að þær eiga að 

tryggja úrræði til handa borgurunum í þeim tilvikum er þeir telja að brotið hafa verið 

gegn þeim á grundvelli 2. og 3. gr. MSE. Hins vegar er þeim ætlað að fyrirbyggja að 

brotið sé gegn þessum grundvallarréttindum með því að koma á fót skilvirku 

rannsóknarkerfi sem er til þess fallið að sækja þann til saka sem ábyrgðina ber.170 Í 

víðara samhengi eru meginreglurnar jafnframt hugsaðar sem grundvöllur við eftirlit 

með störfum lögreglu og fela í sér hjálplegar leiðbeiningar um hvernig ber að 

meðhöndla allar kvartanir sem berast á hendur henni. Alvarlegar ásakanir jafnt sem 

minniháttar kvartanir sem lögreglan þarf að takast á við í sínum daglegu störfum.171 

Um er því að ræða ákveðinn leiðarvísi fyrir Evrópuríkin til þess að uppfylla þá skyldu 

sína að fyrirbyggja misbeitingu valds af hálfu lögreglu sem brýtur gegn 

mannréttindum.172  

Hér á eftir verður fjallað nánar um hvað felst í meginreglunum fimm sem lagðar 

eru til við meðferð allra kvartanamála á hendur lögreglu og verður vísað í 
																																																								
166 sjá McCann og aðrir gegn Bretlandi (1995) Series A no. 324, 161. mgr. 
167 Smith (n. 110) 66. 
168 sama heimild. 
169 Commissioner for Human Rights (n. 157) 7–8. 
170 Commissioner for Human Rights (n. 159) 7–8. 
171 sama heimild; Smith (n. 110) 66. 
172 Smith (n. 110) 65. 
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dómaframkvæmd Mannréttindadómstóls Evrópu173 eftir atvikum, sem varðar annað 

hvort brot gegn 2. eða 3. gr. MSE. Að þeirri umfjöllun lokinni verður leitast við að 

svara því hvort núverandi eftirlit með lögreglu á Íslandi uppfylli alþjóðlegar 

mannréttindaskuldbindingar sínar í þessum málaflokki og þær tillögur sem gerðar eru 

af alþjóðastofnunum.  

 

3.4.1.1 Sjálfstæði 
Meginreglan um sjálfstæði er undirstaðan í endurbótum á meðferð kvartanamála  á 

hendur lögreglu í allri Evrópu.174  Þá stuðlar hún jafnframt að hugmyndinni um 

eftirlitskerfi kvartana sem er óháð lögreglu, hvort sem það er stofnun á vegum 

innanríkisráðuneytisins, saksóknari, umboðsmaður Alþingis eða lýðræðislegt 

eftirlitskerfi sem hefur það verkefni að rannsaka þær kvartanir.175 Með sjálfstæði er 

átt við að ekki séu stofnunar- eða stigveldistengsl milli þess aðila sem framkvæmir 

rannsóknina og þess starfsmanns lögreglu sem rannsóknin beinist að og skal hún að 

auki vera sjálfstæð og óháð.176 Þessar kröfur að rannsókn skuli ekki framkvæmd af 

samstarfsfélaga eða yfirmanni og að rannsókn skuli vera sjálfstæð og hlutlaus, 

endurspegla mikilvægi rannsókna sem leið til að viðhalda trú almennings á að 

opinbert eftirlit sé með þeim aðilum sem hafa heimild til valdbeitingar lögum 

samkvæmt. 177  Til þess að styrkja enn meira sjálfstæði við rannsóknir vegna 

kvartanamála á hendur lögreglu hvetur mannréttindafulltrúi Evrópuráðsins í tilmælum 

sínum til þess að aðildarríkin setji á fót sjálfstætt kvörtunarkerfi, rannsóknarnefnd eða 

Independent police complaints body178 eins og hann kallar það. Ætti slíkt kerfi að 

hafa yfirumsjón og bera ábyrgð á öllum kvörtunum sem berast á hendur lögreglu og 

rannsaka þær sérstaklega sem snerta brot gegn 2. og 3. gr. MSE.179 Við meðferð 

slíkra mála verður svo sá sem framkvæmir rannsóknina að geta beitt þeim 

heimildum sem lögreglan hefur endranær við rannsókn sakamála til þess að hún 

verði sanngjörn, sjálfstæð og skilvirk.180 Í þessu felst að meginreglan um sjálfstæði 

leggur ekki blátt bann við því að lögreglumenn komi að rannsókn mála á hendur 

																																																								
173 hér eftir vísast til MDE. 
174 Smith (n. 110) 67. 
175 sama heimild. 
176 Commissioner for Human Rights (n. 157) 7. 
177 Smith (n. 110) 67. 
178 hér eftir skammstafað IPCB. 
179 Commissioner for Human Rights (n. 157) 8. 
180 sama heimild 9. 
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öðrum samstarfsmönnum sínum. Spurningunni, um hvort þeir ættu að koma að 

rannsókninni, var m.a. varpað fram á fyrrgreindri málstofu árið 2008.181  Í þeirri 

umfjöllun var lögð áhersla á þörfina fyrir sérþekkingu og kunnáttu á 

lögreglurannsóknum og þeim fjárhagslega kostnaði sem fylgir þjálfun þeirra aðila 

sem ekki búa yfir slíkri þekkingu. Sameiginlegt álit þeirra sérfræðinga sem sátu 

málstofuna var að nauðsynlegt væri að blanda saman lögreglumönnum og öðrum 

aðilum ótengdum lögreglu til þess að rannsaka þessi mál þar til betra fyrirkomulag 

yrði sett á fót.182 Í málstofunni sátu fulltrúar lögreglu, fulltrúar stofnana sem taka við 

kvörtunum á hendur lögreglu, ákæruvaldshafar, fulltrúar ráðuneyta, fulltrúar frjálsra 

félagasamtaka og fræðimenn.183  

Því til rökstuðnings er hægt að nefna dóm MDE frá 15. maí 2007 í máli nr. 

52391/99, Ramsahai og aðrir gegn Hollandi, sem tengist meginreglunni um 

sjálfstæði. Málavextir voru með þeim hætti að í kjölfar þess að 19 ára drengur, 

Moravia Ramsahai, var staðinn að verki við að fremja glæp, þ.e. stal vespu og 

ógnaði fólki með skotvopni, gerði lögreglan leit að honum. Við leitina komu þeir að 

dreng á vespu sem passaði við þá lýsingu sem fórnarlambið hafði gefið af 

Ramsahai, og síðar reyndist rétt. Í framburði lögreglumannanna eftir atburðinn töldu 

þeir að Ramsahai hefði tekið upp skotvopn og ekki fylgt skipun lögreglumanns um að 

leggja það frá sér. Á hinn bóginn kom fram í framburði annars lögreglumannsins að 

Ramsahai hefði beint skotvopninu að sér og í kjölfarið hefði sá lögreglumaður tekið 

upp skotvopn sitt og skotið Ramsahai í hálsinn, sem varð honum að bana. Rannsókn 

málsins hófst hjá lögregluumdæmi því sem lögreglumaðurinn sem til rannsóknar var 

starfaði hjá, en síðan var henni lokið af hlutlausum rannsóknaraðila sem var 

ótengdur lögreglu í störfum sínum. Ríkissaksóknari ákvað að gefa ekki út ákæru í 

málinu þar sem rannsókn málsins leiddi til þess að sú aðgerð sem varð drengnum að 

bana hefði verið framkvæmd í sjálfsvörn lögreglumannsins. Aðstandendur Ramsahai 

lögðu fram kæru og töldu að ekki hefði verið gætt hlutleysis við rannsóknina og þar 

með hefði verið brotið gegn 2. gr. MSE. Dómstóllinn féllst á að rannsóknin hefði ekki 

fyllilega fullnægt þeim kröfum sem gerðar væru í 2. gr. MSE, og var framkvæmd 

rannsóknarinnar talin hafa brotið gegn fyrrnefndu ákvæði. Af niðurstöðu þessa dóms 

má ráða að til þess að rannsókn geti talist hafa verið framkvæmd á hlutlausan hátt 

																																																								
181 Commissioner for Human Rights (n. 17), 3. mgr. 
182 sama heimild. 
183 sama heimild, sjá inngang skýrslunnar. 
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þarf að gæta sjálfstæðis rannsakenda frá upphafi við rannsóknina, eða eins fljótt og 

auðið er, sem ekki var gert í þessu máli.184  

 

3.4.1.2 Færni og kunnátta 
Meginregla þessi stuðlar að ítarlegri og alhliða rannsókn kvartanamála á hendur 

lögreglu, sem er til þess fallin að sækja þann til saka sem ábyrgðina ber ef refsinæmi 

er á annað borð til staðar.185 Enn fremur skal sú rannsókn vera þannig úr garði gerð 

að hægt sé að safna sönnunargögnum sem eiga að geta skorið úr um það með réttu 

hvort hegðun eða háttsemi starfsmanns lögreglu hafi verið ólögmæt og jafnframt til 

þess að hægt sé að bera kennsl á og refsa þeim sem ábyrgðina ber.186 Færni og 

kunnátta við rannsókn kvartanamála lýtur m.a. að því að framburður sé nákvæmur 

frá þeim sem leggur fram kvörtun. Að gerðar séu viðeigandi ráðstafanir til að fá 

framburð frá vitnum til að fá betri sýn á staðreyndir málsins, hvort sem um er að 

ræða almenna borgara eða lögreglumenn. Mikilvægt er að yfirheyra þann 

lögreglumann sem sætir rannsókn áður en hann ráðfærir sig við samstarfsfélaga 

sína og safna saman læknisfræðilegum sönnunargögnum. Að lokum á hvorki að 

virða að vettugi sönnunargögn sem eru hliðholl þeim sem leggur fram kvörtun né að 

taka gagnrýnislaust við sönnunargögnum frá lögreglu.187   

Í þessu sambandi ber að nefna nokkra dóma MDE er lúta að meginreglunni um 

færni og kunnáttu. Í dómi MDE frá 18. janúar 2007 í máli nr. 59334/00, Chitayev og 

Chitayev gegn Rússlandi, var fyrrgreind meginregla ekki höfð að leiðarljósi við 

rannsókn málsins. Rússnesk stjórnvöld yfirheyrðu ekki vitni og virtu að vettugi 

mikilvæg sönnunargögn. Féllst dómstóllinn á það með kærendum að rússnesk 

stjórnvöld hefðu brugðist þeirri skyldu sinni að framkvæma skilvirka rannsókn og þar 

með brotið gegn 3. gr. MSE. Aftur á móti voru málavextir með ólíkum hætti í dómi 

MDE frá 6. júlí 2005 í málum nr. 43577/98 og 43579/98, Nachova og aðrir gegn 

Búlgaríu. Þar voru Angelov og Petkov skotnir til bana af herlögreglumönnum í 

Búlgaríu árið 1996 eftir að þeir reyndu að komast undan handtöku. Málið var 

rannsakað og taldist herlögreglumaðurinn sem til rannsóknar var ekki hafa sýnt af 

sér refsiverða háttsemi með verknaðinum og af þeirri ástæðu ætti málið að falla 
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186 Commissioner for Human Rights (n. 157) 7. 
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niður. Aðstandendur beggja aðila kærðu málið og töldu að brotið hefði verið á 2. gr. 

MSE, þar sem rannsókn á dauða mannanna hefði ekki verið framkvæmd með 

fullnægjandi hætti og komst dómstóllinn að sömu niðurstöðu. Hann benti á í því 

sambandi að ekki hefði verið gripið til nauðsynlegra rannsóknaraðgerða og að 

stjórnvöld Búlgaríu og þeir sem framkvæmdu rannsóknina hefðu hunsað 

þýðingarmiklar upplýsingar án frekari skoðunar. Við rannsóknina hafði einnig verið 

byggt á framburði þess herlögreglumanns sem varð mönnunum að bana og fallist á 

að hann hefði ekki aðhafst neitt refsivert. Sökum þess taldi dómstóllinn að ekki hefði 

verið gætt fyllsta hlutleysis við framkvæmd rannsóknarinnar og að stjórnvöld 

Búlgaríu hefðu brugðist skilyrði 2. gr. MSE um að framkvæma ítarlega og 

fullnægjandi rannsókn á málinu. Í dómi MDE frá 26. júlí 2007 í máli nr. 48254/99, 

Cobzaru gegn Rúmeníu, var það brotaþolinn, Cobzaru, sem kærði aðgerðir lögreglu 

er beindust að honum sjálfum. Málavextir voru þeir að Cobzaru réðst inn á heimili 

Steluta, kærustu sinnar, af ótta við að hún myndi gera aðra tilraun til sjálfsvígs, en 

hana var ekki að finna þar. Þá réðust að honum vopnaðir aðilar en hann komst 

undan og leitaði hjálpar lögreglunnar. Cobzaru taldi sig hafa hlotið ómannúðlega og 

niðurlægjandi meðferð þegar hann var í haldi lögreglu, sem bryti í bága við 3. gr. 

MSE. Að stjórnvöld Rúmeníu hefðu brugðist skyldu sinni að rannsaka málið með 

hlutlausum, skilvirkum og tafarlausum hætti. Í dómnum kemur m.a. fram að við 

rannsókn málsins hefði Cobzaru ekki verið spurður út í með hvaða hætti hann hefði 

hlotið áverka sína, heldur aðeins byggt á frásögn lögreglumannanna um að hann 

hefði verið marinn er hann kom á lögreglustöðina. Þar að auki var margt annað 

óútskýrt við rannsókn málsins og engin skýring t.d. gefin af hálfu stjórnvalda á því 

hvers vegna meint ofbeldi kæranda hefði ekki verið rannsakað. Sökum þess komst 

dómstóllinn að þeirri niðurstöðu að stjórnvöld Rúmeníu hefði brotið gegn skyldu sinni 

samkvæmt 3. gr. MSE, með því að hafa ekki gert nægilega ítarlega og skilvirka 

rannsókn á málinu.  

 

3.4.1.3 Skilvirkni  
Í meginreglu um skilvirkni er lögð áhersla á þörf fyrir sanngjarnt og skilvirkt kerfi við 

rannsókn kvartana á hendur lögreglu sem skal gerð án tafar og fara fram á sem 

skjótastan og greiðastan máta. Meginreglan er jafnframt til þess fallin að viðhalda 

trausti á réttarríkinu og staðfestir þá grundvallarreglu að lögreglumenn bera ábyrgð 
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og eru jafnframt verndaðir af lögum í gegnum kvartanaferlið.188 Það má einnig segja 

með vissu að ákveðin hætta sé fólgin í því að hefja ekki rannsókn tafarlaust þar sem 

mikilvæg sönnunargögn geta farið forgörðum í millitíðinni og rannsóknin þar með 

ekki gerð á fullnægjandi hátt.189 Þá geta tafir á hvaða stigi rannsóknar sem er leitt til 

misnotkunar og hindrað réttláta málsmeðferð sem tryggð er með 6. gr. MSE, og 

getur leitt til þess að lögreglumaður komist undan því að vera sóttur til saka þrátt fyrir 

óvefengjanleg sönnunargögn um misgjörð af hans hálfu.190 Þegar brestur verður á 

framkvæmd þessarar meginreglu getur litið út fyrir að ástæðan sé annaðhvort tregða 

við rannsókn málsins. Eða jafnvel að samráð sé milli rannsóknaraðilans og þess 

lögreglumanns sem kvörtunin beinist að, til þess að hylja yfir misgjörð hans.191  

 Hér ber að vekja athygli á tveimur dómum MDE er lúta að meginreglunni um 

skilvirka rannsókn á málum á hendur lögreglu. Dómur MDE frá 24. febrúar 2005 í 

máli nr. 57950/00, Isayeva gegn Rússlandi, varðaði kæru fórnarlambs 

sprengjuárásar rússneska hersins þann 4. febrúar árið 2000. Sonur kærandans og 

þrjár frænkur hennar létust af völdum sprengjuárásarinnar, ásamt fjölmörgum öðrum 

óbreyttum borgurum. Rannsókn dauðsfallanna hófst ekki fyrr en 16. september, um 

sjö mánuðum eftir árásina, og var henni lokað árið 2002 vegna skorts á 

sönnunargögnum. Þá héldu rússnesk stjórnvöld því fram að aðgerðir hersins hefðu 

verið nauðsynlegar til þess að verjast bardagamönnum. Kærandinn taldi að yfirvöld 

hefðu brugðist þeirri skyldu sinni að framkvæma án tafar sjálfstæða, skilvirka og 

ítarlega rannsókn á málinu. Var dómstóllinn á sama máli og mat það svo að 

rússnesk stjórnvöld hefðu brugðist skyldu sinni, samkvæmt 2. gr. MSE, til að vernda 

rétt þeirra sem létust til lífs og að gera skilvirka rannsókn á málinu. Gerði hann m.a. 

athugasemdir við sjö mánaða töf í upphafi rannsóknar og að ekki hefði verið reynt 

eftir fremsta megni að hafa uppi á öðrum fórnarlömbum og vitnum til þess að kanna 

staðreyndir málsins betur. Þá var kæranda jafnframt ekki tjáð málalokin sem byggðu 

m.a. á skýrslu sérfræðinga hersins og þar með var hún svipt þeim möguleika að 

grípa til réttarúrræða. Í dómi MDE frá 25. september 1997 í máli nr. 

57/1996/676/866, Aydin gegn Tyrklandi, voru málsatvik með nokkuð öðrum hætti. 

Þann 29. júní 1993 voru Aydin, faðir hennar og mágkona fjarlægð af heimili sínu 

gegn þeirra vilja og þeim haldið aðskildum í varðhaldi í þrjá daga í höfuðstöðvum 
																																																								
188 sama heimild 8 og 13. 
189 sama heimild 13. 
190 Commissioner for Human Rights (n. 157)13; Smith (n. 110) 68. 
191 Commissioner for Human Rights (n. 157) 13; Smith (n. 110) 68. 
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gendarmerie, þ.e. liðs herþjálfaðra lögreglumanna. Í haldi herlögreglunnar hélt Aydin 

því fram að hún hefði verið beitt ofbeldi, pyndingum og henni hafi verið nauðgað. 

Tyrknesk stjórnvöld töldu framburð hennar ótrúverðugan, m.a. vegna þess að engin 

gögn studdu að hún hefði verið í varðhaldi hjá herlögreglunni 29. júní 1993, sem 

staðfest var af starfsmönnum á vakt þann sama dag. Hinn 8. júlí sama ár lagði Aydin 

fram kvörtun til saksóknara vegna þeirrar illu meðferðar sem hún hafði þurft að þola í 

varðhaldi hjá herlögreglunni. Vekja ber athygli á því að þeirri rannsókn saksóknara 

var ekki lokið þegar MDE tók málið til meðferðar nokkrum árum síðar, sem segir 

margt um það hvernig rannsókninni var háttað, þ.e. ekki með skilvirkum hætti. Að 

mati dómsins voru miklir annmarkar á rannsókn málsins frá upphafi og tregða við að 

ná því sanna fram en saksóknarinn hefði tafarlaust getað safnað saman mikilvægum 

sönnunargögnum sem hefðu tvímælalaust hjálpað við að upplýsa málið. Dómstóllinn 

komst að þeirri niðurstöðu að tyrknesk stjórnvöld hefðu brotið gegn banni við 

pyndingum, sbr. 3. gr. MSE, og brugðist skyldu sinni til að láta fara fram tafarlausa 

og skilvirka rannsókn á máli Aydin. 

 

3.4.1.4 Gagnsæi  
Meginreglan um gagnsæi er til þess fallin að sýna fram á að ábyrgðarskylda lögreglu 

birtist bæði í framkvæmd og kenningunni um réttlæti.192 Þrátt fyrir að gætt sé að 

réttlæti við málsmeðferð kvartanamála á hendur lögreglu þarf einnig að sýna fram á 

að málsmeðferðin hafi verið réttlát. 193  Með gagnsæi er átt við að verkferlar, 

starfshættir og ákvarðanatökur skulu vera opnar og gagnsæjar til þess að tryggja 

ábyrgðarskyldu.194 Er jafnframt hægt að ganga út frá því að ef skýrslur og önnur 

gögn sem rökstyðja ákvarðanatöku eru birt almenningi, og sérstaklega þeim sem 

leggur fram kvörtun, getur slíkt hjálpað til við að eyða öllum áhyggjum þess efnis að 

lögreglumenn komist undan því að vera sóttir til saka þrátt fyrir misferli í starfi.195 Það 

verður samt sem áður að taka tillit til þess að rannsóknir sem þessar eru í eðli sínu 

trúnaðar- og tilfinningamál og því eðlilegt að gagnsæið sé breytilegt frá einu máli til 

annars.196 Ef þeim sem ber fram kvörtun er aftur á móti neitað um aðgang að 

																																																								
192 Commissioner for Human Rights (n. 157) 13; Smith (n. 110) 68. 
193 orð breska dómarans Gordon Hewart í dómi The King/Rex gegn Sussex Justices, Ex parte 
McCarthy [1924] 1 KB 256, 258-259. 
194 Commissioner for Human Rights (n. 157) 8. 
195 sama heimild 13–14; Smith (n. 110) 68. 
196 Commissioner for Human Rights (n. 157) 13; Smith (n. 110) 68. 
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gögnum að málsmeðferð lokinni, er í raun verið að neita honum um tækifæri til að 

ganga úr skugga um að kvörtun hans hafi verið meðhöndluð og leyst með réttum 

hætti.197  

Í dómi MDE frá 4. maí 2001 í máli nr. 28883/95, McKerr gegn Bretlandi, var 

tekið á þessu en í því máli var kærandinn sonur manns sem lést af völdum aðgerða 

breskra lögreglumanna 11. nóvember 1982. Kærandinn hélt því fram að brotið hefði 

verið á 2. gr. MSE, þegar faðir hans var myrtur og að bresk stjórnvöld hefðu brugðist 

skyldu sinni til að láta fara fram ítarlega rannsókn á dauða hans. Dómstóllinn komst 

að þeirri niðurstöðu að brotið hefði verið gegn 2. gr. MSE, m.a. í ljósi skorts á 

gagnsæi og upplýsingaöflun til fjölskyldu þess látna er laut að rannsókn málsins. Hið 

sama var uppi á teningnum í dómi MDE frá 14. mars 2002 í máli nr. 46477/99, Paul 

og Audrey Edwards gegn Bretlandi, en það mál laut að kæru foreldra manns sem var 

myrtur í fangaklefa sínum af öðrum fanga 29. nóvember 1994.  

 

3.4.1.5 Þátttaka brotaþola 
Meginreglan um þátttöku brotaþola er nátengd meginreglunni um gagnsæi og felur 

það í sér að sá sem ber fram kvörtun eða kæru á að fá að vera þátttakandi í því ferli 

sem fer af stað og þar með rannsókn málsins.198 Reglan er til þess fallin að gefa 

brotaþola tækifæri til að tryggja réttmæta hagsmuni sína og fyrirbyggja ósanngjarna 

og árangurslausa starfshætti við málsmeðferðina.199 Í ljósi þess er lagt til að sá sem 

leggur fram kvörtun verði vel upplýstur og fái m.a. upplýsingar um framgang málsins 

þar til niðurstaða liggur fyrir.200 Til þess að auðvelda aðgengi og þátttöku brotaþola 

að ferlinu, án þess að það skaði hagsmuni þess lögreglumanns sem kvörtunin 

beinist gegn. Þá leggur mannréttindafulltrúi Evrópuráðsins til að það verði á ábyrgð 

sérstakrar kvörtunarnefndar, sem er bæði sjálfstæð og óháð lögreglu, IPCB, eða í 

höndum lögreglu að sjá til þess að brotaþoli fái fyrrgreindar upplýsingar.201  

Í tilmælum sínum gengur mannréttindafulltrúinn jafnframt skrefinu lengra en 

MDE hefur gert í úrlausnum sínum og telur líkt og Evrópunefnd gegn 

kynþáttafordómum og umburðarleysi að mikilvægt sé að brotaþola sé tryggður 

																																																								
197 Commissioner for Human Rights (n. 157) 14. 
198 sama heimild 8, 13–14. 
199 sama heimild 14. 
200 sama heimild. 
201 sama heimild. 
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stuðningur, ráðgjöf og lögfræðileg aðstoð á meðan á ferlinu stendur til þess að 

hagsmunir þeirra séu sem best tryggðir við málsmeðferðina.202 

Í þessu sambandi ber að benda á tvo dóma MDE þar sem dómstóllinn gerði 

athugasemdir við rannsókn mála er laut að þátttöku brotaþola. Fyrst ber að nefna 

fyrrgreindan dóm, Paul og Audrey Edwards gegn Bretlandi, en í því tiltekna máli 

gafst kærendum aðeins tilefni til að taka þátt í rannsókn málsins þegar þau sjálf báru 

vitni og fengu því ekki að bera spurningar undir vitnin í málinu. Að sama skapi voru 

kærendur ekki upplýstir um það hvers efnis þau sönnunargögn sem lágu fyrir væru 

fyrr en á þeim degi þegar lokaútgáfa rannsóknarskýrslunnar var gefin út. Taldi 

dómstóllinn að bresk stjórnvöld hefðu brotið gegn 2. gr. MSE, þar sem kærendum 

hefði ekki verið gefinn kostur á að taka þátt í ferlinu frá upphafi til enda og gátu þar 

með ekki tryggt hagsmuni sína. Sömu athugasemdir voru uppi í áðurgreindum dómi, 

McKerr gegn Bretlandi, en í því máli lutu athugasemdir dómstólsins að því að 

kæranda og öðrum aðstandendum var meinaður aðgangur að vitnaskýrslum sem 

leiddi bæði til mikilla tafa á framgangi rannsóknarinnar og hamlaði þeim að tryggja 

hagsmuni sína í málinu. Af þeim sökum komst dómstóllinn að þeirri niðurstöðu að 

bresk stjórnvöld hefðu brotið gegn 2. gr. MSE.  

 

3.5 Staða eftirlits með störfum lögreglu á Íslandi í ljósi alþjóðlegra 
mannréttindaskuldbindinga og réttarheimildarlegt gildi úrlausna 
Mannréttindadómstóls Evrópu 
Af framangreindri umfjöllun má sjá að mikið og gott starf hefur verið unnið á vettvangi 

alþjóðlegra eftirlitsnefnda á undanförnum árum til þess að efla eftirlit með störfum 

lögreglu í Evrópu til samræmis við alþjóðlega mannréttindasamninga. Eftirlit sem er 

til þess fallið að viðhalda og tryggja traust almennings á lögreglunni og fyrirbyggja 

refsiverða háttsemi og misnotkun á lögregluvaldi, m.a. með áherslu á bætt úrræði til 

handa borgurunum er varða kvartanir þeirra á hendur starfsmönnum lögreglu. Telja 

verður að slík vinna hafi skilað sér til aðildarríkjanna í einhverjum mæli. Þá í formi 

ráðstafana og/eða bættrar löggjafar sem gerðar hafa verið innan þeirra til að efla 

eftirlit með lögreglu. Enda ber stjórnvöldum í hverju landi skylda til að fylgja þeim 

skuldbindingum eftir sem þau hafa undirgengist með aðild sinni að alþjóðlegum 

																																																								
202 sama heimild; European Commission against Racism and Intolerance (n. 144) 13–14; Smith (n. 
110) 68. 
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mannréttindasamningum. Í ljósi þessa verður hér á eftir leitast við að kanna hvort 

eftirlit með lögreglu á Íslandi uppfylli þær kröfur, sérstaklega er lýtur að ákvæðum 

mannréttindasáttmála Evrópu. Vegna þess að ef fyrirkomulagið telst brjóta gegn 

þeim alþjóðlegu skuldbindingum, og aðildarríki Evrópuráðsins eða einstaklingar 

koma kæru á framfæri um slíkt við MDE, getur það leitt til þess að íslenska ríkið verði 

dæmt skaðabótaskylt, sbr. 41. gr. laga nr. 62/1994, um mannréttindasáttmála 

Evrópu.203  

Úrlausnir stofnana Evrópuráðsins, eins og dómar MDE, eru aðeins 

skuldbindandi fyrir íslenska ríkið að þjóðarétti, sbr. 2. gr. mannréttindasáttmála 

Evrópu. Komist MDE að þeirri niðurstöðu að íslenska ríkið hafi brotið í bága við 

skuldbindingar sínar og það dæmt skaðabótaskylt, ber því aftur á móti á grundvelli 

þjóðaréttar að framfylgja þeim dómi, með því að greiða bætur og endurgreiða 

útlagðan kostnað af málaferlum.204 Það hefur einnig verið vísað til þess að MDE 

hefur frá því að hann hóf störf fengist við að túlka og þróa inntak þeirra 

grundvallarréttindi sem mannréttindasáttmálinn verndar í úrlausnum sínum. Ætti því í 

mikilvægum málum og sér í lagi í þeim málum er varða grundvallarmannréttindi, að 

telja mikilvægt að taka mið af úrlausnum dómstólsins, til að tryggja að þau 

mannréttindi sem sáttmálinn verndar, verði virt í réttarframkvæmd aðildarríkjanna.205 

Þá er það jafnframt í samræmi við það sjónarmið sem býr að baki 

mannréttindasáttmálanum, að mannréttindavernd aðildarríkjanna sé samræmd, og 

verður því markmiði tæpast náð nema með því að túlka og beita ákvæðum hans í 

landsrétti aðildarríkja til samræmis við dómaframkvæmd MDE.206 Í því sambandi 

skiptir máli að ríki hafa almennt fylgt dómum dómstólsins og hefur breið pólitísk 

samstaða verið meðal aðildarríkjanna um að virða niðurstöður hans.207  Þá skal 

einnig tekið fram að í athugasemdum frumvarps til laga nr. 62/1994, um 

mannréttindasáttmála Evrópu, kemur fram að til að efna skuldbindingar sínar 

samkvæmt mannréttindasáttmálanum verða ríkin sem í hlut eiga að „haga löggjöf, 

																																																								
203 hér eftir vísast til mannréttindasáttmála Evrópu; Hrafn Bragason, „Mörk dómsvaldsins: Hefur 
hlutverk dómstóla breyst?“, Afmælisrit: Guðmundur Ingvi Sigurðsson áttræður 16. júní 2002 
(Seltjarnarnes: Blik 2002) 61, sjá afstöðu Hrafns Bragasonar til gildis úrlausna alþjóðlegra 
úrskurðaraðila við skýringu íslenskra laga: „Sé ekki eftir þeim lögskýringum farið er það ávísun á 
málshöfðun fyrir alþjóðlegu úrskurðarvaldi“. 
204 Davíð Þór Björgvinsson (n. 106) 73. 
205 sama heimild 75–77. 
206 sama heimild 76. 
207 Björg Thorarensen (n. 104) 82. 
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stjórn- og dómsýslu sinni“ þannig að réttindi samkvæmt sáttmálanum séu virt.208 

Draga má þá ályktun út frá ummælum í athugasemdum frumvarpsins að til þess að 

íslenska ríkið geti uppfyllt þær alþjóðlegu mannréttindaskuldbindingar sem aðild þess 

að MSE hefur lagt því á herðar, er dómstólum hér á landi engin önnur leið fær en að 

taka fullt tillit til fordæma MDE. Þannig getur íslenska ríkið tryggt borgurunum sem 

eru á íslensku yfirráðasvæði þau réttindi sem sáttmálinn færir þeim, eins og inntak 

hans er túlkað í hvert skipti. Vekja ber athygli á því að engin kæra á hendur íslenska 

ríkinu fyrir meint brot gegn alþjóðlegum mannréttindaskuldbindingum er snýr að 

eftirliti með störfum lögreglu hefur borist MDE, sem gefur ákveðna vísbendingu um 

stöðu mála á Íslandi en þó ekki alveg. Fullt tilefni er til að kanna málið nánar, m.a í 

ljósi þeirrar gagnrýni sem núverandi eftirlit með lögreglu hefur sætt varðandi meðferð 

kvartana og kærumála á hendur lögreglu og mála þegar mannslát verður eða 

einstaklingur verður fyrir stórfelldu líkamstjóni vegna aðgerða eða aðferða lögreglu, 

eða á meðan hann var í umsjón hennar, óháð því hvort uppi er grunur um refsivert 

brot.  

Við könnun á því hvort eftirlit með starfsháttum og starfsemi lögreglu á Íslandi 

standist fyrrgreindar kröfur alþjóðastofnana, mun höfundur leggja til grundvallar 

meginreglurnar fimm sem mannréttindafulltrúi Evrópuráðsins lagði fram í tilmælum 

sínum árið 2009 og byggir m.a. á úrlausnum MDE og fjallað hefur verið um hér að 

framan. Það eru meginreglurnar um sjálfstæði, færni og kunnáttu, skilvirkni, gagnsæi 

og þátttöku brotaþola. Enda eru þær hugsaðar sem ákveðinn grundvöllur við eftirlit 

með störfum lögreglu og leiðarvísir fyrir Evrópuríkin um hvernig vænlegast sé að 

meðhöndla allar kvartanir á hendur lögreglu, alvarlegar jafnt sem minniháttar, svo 

ekki verði brotið gegn alþjóðlegum mannréttindasáttmálum. 209 

 

3.5.1 Könnun á stöðu mála hér á landi með meginreglurnar fimm til grundvallar  
Alþjóðastofnanir á vegum Evrópuráðsins og Sameinuðu þjóðanna hafa lagt ríka 

áherslu á sjálfstæði þess aðila sem hefur eftirlit með löggæslustörfum, sem bæði er 

óháður lögreglu og ákæruvaldi. Með sjálfstæði er átt við að ekki séu stofnunar- eða 

stigveldistengsl milli þess aðila sem framkvæmir rannsóknina og þess starfsmanns 

lögreglu sem rannsóknin beinist að og skal rannsóknin að auki vera sjálfstæð og 

																																																								
208 Alþt. 1993-1994, A-deild, þskj. 102-105. mál, athugasemdir við II. kafla. 
209 Smith (n. 110) 65–66. 
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óháð.210 Á Íslandi er rannsókn kærumála á hendur starfsmönnum lögreglu fyrir ætlað 

refsivert brot við framkvæmd skyldustarfa þeirra á forræði embættis 

héraðssaksóknara og ríkissaksóknara eftir atvikum, sbr. 35. gr. lrl., eins og áður 

hefur verið bent á. Héraðssaksóknari hefur við slíka rannsókn stöðu og almennar 

heimildir lögreglustjóra samkvæmt lögreglu- og sakamálalögum. Geta lögreglumenn 

sem starfa við embættið því gripið til þeirra heimilda sem lögreglan hefur lögum 

samkvæmt við rannsókn sakamála. Hið sama á við um þá starfsmenn lögreglu sem 

koma embætti ríkissaksóknara til aðstoðar á rannsókn kærumála skv. 2. mgr. 35. gr. 

lrl. Aftur á móti er ekkert að finna í íslenskum lögum og reglum um skilgreindan 

farveg fyrir móttöku og meðferð vegna kvartana borgaranna á hendur lögreglu. Þrátt 

fyrir það hafa yfirmenn lögreglu, lögreglustjórar og eftir atvikum ríkislögreglustjóri, og 

ríkissaksóknari tekið þessi mál til meðferðar líkt og áður hefur komið fram. Það sama 

á við um meðferð mála í þeim tilvikum þegar mannslát verður eða einstaklingur 

verður fyrir stórfelldu líkamstjóni vegna aðgerða eða aðferða lögreglu, eða á meðan 

hann var í umsjón hennar, óháð því hvort uppi er grunur um refsivert brot, þegar hinu 

almenna lagaákvæði 2. mgr. 52. gr. sml. um rannsókn sakamála sleppir. Rannsókn 

framangreindra mála er því, eins og áður hefur komið fram, annars vegar í höndum 

aðila sem er nátengdur lögreglu og hins vegar í höndum lögreglunnar sjálfrar. Af 

þeim sökum er ekki hægt að segja að sjálfstæður og óháður rannsóknaraðili komi að 

rannsókn þessara mála hér á landi.  

Þá hefur verið lagt til að rannsókn á hendur lögreglu sé þannig úr garði gerð að 

hún upplýsi hvort framið hafi verið brot sem sæta eigi saksókn og hver hafi framið 

slíkt brot. 211  Til þess þarf ítarlega og góða rannsókn, þar sem aflað er allra 

nauðsynlegra gagna til að ákæranda sé fært að ákveða að rannsókn lokinni hvort 

sækja skuli mann til saka eða ekki. Er því mikilvægt að leitað sé til þess sem 

grunaður er um brot, sjónarvotta eða annarra sem ætla megi að borið geta vitni og 

hafa upp á mikilvægum sönnunargögnum til að hið sanna komi í ljós, svo eitthvað sé 

nefnt.212 Það hlýtur þá að liggja í hlutarins eðli að við slíka rannsókn þarf aðila sem 

hefur reynslu, kunnáttu og færni í lögreglurannsóknum og hafa jafnframt góða innsýn 

í starfsemi lögreglu, sem starfsmenn lögreglu hafa sannarlega, sem og aðrir, s.s. 

lögfræðingar. Rannsókn kærumála á hendur starfsmanni lögreglu fyrir ætlað refsivert 

																																																								
210 Commissioner for Human Rights (n. 157) 7. 
211 Smith (n. 110) 67. 
212 Commissioner for Human Rights (n. 157) 12–13. 
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brot við framkvæmd skyldustarfa, sbr. 35. gr. lrl. er gerð af sérstakri rannsóknardeild 

innan embættis héraðssaksóknara, sem skipuð er reynslumiklum lögreglumönnum 

og öðrum sérfræðingum á sviði rannsókna sakamála, sem undir embættið heyra og 

fara þeir með lögregluvald, sbr. 9. gr. lrl.213 Síðan má ráða af orðalagi a-liðar 1. mgr. 

5. gr. og 6. mgr. 6. gr. lrl. að rannsókn kvartanamála séu í höndum hvers yfirmanns 

lögreglu, þótt ekki sé þess getið um það með berum orðum í framangreindum 

lagaákvæðum. Aukinheldur er rannsókn mála í þeim tilvikum þegar mannslát ber að, 

þótt ekki liggi fyrir grunur um refsivert brot, í höndum starfsmanna lögreglu, sbr. 2. 

mgr. 52. gr. sml. Má því telja að fyrir hendi sé nauðsynleg færni og kunnátta við 

rannsókn mála gagnvart starfsmönnum lögreglu hér á landi, þar sem hún er í 

höndum sérfræðinga á sviði rannsókna sakamála sem að sama skapi hafa góða 

innsýn í starfsemi lögreglunnar.  

Það hefur ekki síður verið talið þýðingarmikið að rannsókn á hendur lögreglu sé 

framkvæmd með skilvirkum hætti, þ.e. án tafar og fari fram á sem skjótastan og 

greiðastan máta.214  Öll töf á rannsókn máls getur leitt til þess að mikilvæg og 

nauðsynleg sönnunargögn fari forgörðum, sem hindrað getur réttláta málsmeðferð 

sem tryggð er með 6. gr. MSE.215 Skilvirk rannsókn er þar með mikilvæg til að tryggja 

að niðurstaða hennar byggi á öllum þeim gögnum sem leiða eiga hið sanna í ljós. 

Skiptir því almennt máli að fá sem fyrst yfirsýn yfir það sem gerst hefur í málinu og 

meta út frá því rannsóknarhagsmuni er kunna að vera uppi strax í byrjun. 216 Aftur á 

móti hefur málshraði þeirra mála sem embætti ríkissaksóknara var falið að sinna fyrir 

gildistöku breytingarlaganna, þ.á.m. kærumál á hendur lögreglu fyrir ætlað refsivert 

brot við framkvæmd skyldustarfa þeirra, verið mjög á skjön við grundvallarreglur 

íslensks réttarfars um málshraða sem sérstaklega er tryggður í 70. gr. stjskr. og 6. 

gr. MSE. 217 Rekja má hægan málshraða hjá ríkissaksóknara til aukins málafjölda og 

álags eftir setningu sakamálalaganna árið 2008, án þess að auknar fjárveitingar til 

embættisins hafi fylgt.218 Fjöldi kærumála á hendur lögreglu, skv. þágildandi 35. gr. 

lrl. voru á bilinu 17 til 36 á tímabilinu 2005 til 2015 og leiddi aðeins lítill hluti þeirra 

mála til ákæru eða um eitt til þrjú ákærumál á ári að frátöldum málum frá árunum 

																																																								
213 Alþt. 2015-2016, A-deild, þskj. 1086-658. mál, athugasemdir um c-lið 2. gr., um 35. gr. b. lrl. 
214 Commissioner for Human Rights (n. 157) 8 og 13. 
215 sama heimild 13. 
216 Alþt. 2015-2016, A-deild, þskj. 1086-658. mál, athugasemdir um c-lið 2. gr., um 35. gr. b. lrl. 
217 Ríkisendurskoðun (n. 42) 3. 
218 sama heimild 4. 
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2006, 2012 og 2015 þar sem ekkert málanna leiddi til ákæru.219 Af framangreindri 

tölfræði má sjá að umfang þessara mála er ekki mikið á ári hverju í samanburði við 

önnur Norðurlönd. Í dæmaskyni má nefna að 466 slíkar kærur bárust Den 

Uafhængige Politiklagemyndighed árið 2015, sem er sérstök stofnun í Danmörku 

sem fjallað verður nánar um í kaflanum hér á eftir.220 Aftur á móti, eins og margoft 

hefur komið fram í ritgerð þessari, er rannsókn og saksókn kærumála á hendur 

lögreglu, skv. 35. gr. lrl. nú á forræði embættis héraðssaksóknara og ríkissaksóknara 

eftir atvikum. Tilfærsla þess verkefnis frá ríkissaksóknara til héraðssaksóknara getur 

þó með engu móti falið í sér tryggingu fyrir því að slík mál fái hraðari meðferð nú en 

áður. Í frumvarpi því sem varð að breytingarlögunum var þess m.a. getið að embætti 

héraðssaksóknara væri ætlað að annast flóknari verkefni á sviði sakamálarannsókna 

og saksóknar og verkefni þess yrðu nokkuð fjölbreytt og talsvert umfangsmikil.221 

Héraðssaksóknari hefur tekið við verkefnum frá ríkissaksóknara, embætti sérstaks 

saksóknara, ríkislögreglustjóra og öðrum embættum.222 Ekki liggur fyrir á þessari 

stundu hvort rannsókn mála á hendur lögreglu fyrir ætlað refsivert brot við skyldustörf 

þeirra fái forgang hjá héraðssaksóknara, enda embættið ný tekið til starfa. Embættið 

ber að auki ábyrgð á öðrum mikilvægum og flóknum málum. Af þeim sökum er ekki 

hægt að segja með vissu að skilvirkni sé gætt við rannsókn þessara mála, eins og 

fyrirkomulaginu er háttað nú. Hið sama hlýtur að eiga við um meðferð kvartanamála 

á hendur lögreglu og mála þegar mannslát verður eða einstaklingur verður fyrir 

stórfelldu líkamstjóni vegna aðgerða eða aðferða lögreglu, eða á meðan hann var í 

umsjón hennar, m.a. í ljósi þess að engin skilgreindur farvegur er fyrir meðferð slíkra 

mála hvorki í lögum né reglum hér á landi, sbr. þó 2. mgr. 52. gr. sml. Það hefur 

jafnframt sýnt sig að utanumhald kvartana vegna starfa lögreglu sem ekki snúa að 

málum er varða ætlað refsivert brot lögreglu, sbr. 35. gr. lrl., hefur verið af skornum 

skammti og með ýmsum hætti hjá lögregluembættum landsins, er því ekki hægt að 

segja til um umfang þeirra mála.223 

																																																								
219 „Meðferð kvartana og kærumála á hendur lögreglu: Skýrsla nefndar innanríkisráðherra“ (n. 50) 10; 
Jenný Heiða Björnsdóttir, skrifstofustjóri ríkissaksóknara, tölvupóstur til höfundar (Reykjavík 28. apríl 
2016). 
220 Den Uafhængige Politiklagemyndighed, „Årsrapport 2015“ (mars 2016) 6 
<http://politiklagemyndigheden.dk/media/15854/_rsrapport_2015_-
_den_uafh_ngige_politiklagemyndighed.pdf> skoðað 24. apríl 2016. 
221 Alþt. 2014-2015, A-deild, þskj. 660-430. mál, athugasemdir við II. kafla . 
222 sama heimild. 
223 „Meðferð kvartana og kærumála á hendur lögreglu: Skýrsla nefndar innanríkisráðherra“ (n. 50) 20. 
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Enn fremur hefur verið lagt til að rannsókn mála á hendur lögreglu sé gagnsæ, 

þ.e. að verkferlar, starfshættir og ákvarðanatökur séu opnar og gagnsæjar til þess að 

tryggja ábyrgðarskyldu. 224  Birting gagna sem rökstyðja ákvarðanatöku getur 

vitaskuld hjálpað til við að eyða öllum áhyggjum þess efnis að lögreglumenn komist 

undan því að vera sóttir til saka þrátt fyrir misferli við framkvæmd starfa sinna.225 Ef 

aðila sem ber fram kvörtun eða kæru er varðar störf lögreglu eða brot starfsmanna 

lögreglu í starfi er neitað um aðgang að gögnum málsins er í raun verið að neita 

honum um tækifæri til þess að ganga úr skugga um að mál hans hafi verið 

meðhöndlað og leyst með réttum hætti.226  Það er því mikilvægt að sá aðili fái 

vitneskju um með hvaða hætti var brugðist við erindi hans og hver niðurstaðan er. 

Við meðferð kærumála á hendur lögreglu samkvæmt 35. gr. lrl. er vissulega ákveðið 

gagnsæi fyrir hendi. Héraðssaksóknari ákveður saksókn að lokinni rannsókn sinni á 

málinu en ef hann ákveður að fella niður mál, ber honum skylda til að rökstyðja þá 

ákvörðun sína, sé þess óskað, skv. 147. gr. sml., sbr. 16. gr. breytingarlaganna. Sá 

sem ekki vill una þeirri ákvörðun getur þá kært hana til ríkissaksóknara, sem ber að 

taka afstöðu til kærunnar, sbr. 2. mgr. 147. gr. sml. Varðandi þær kvartanir á hendur 

lögreglu sem lenda á borði lögreglustjóra, eða ríkislögreglustjóra eftir atvikum og þau 

tilvik þegar mannslát verður eða einstaklingur verður fyrir stórfelldu líkamstjóni vegna 

aðgerða eða aðferða lögreglu, eða á meðan hann var í umsjón lögreglu, er eins og 

fyrr segir, ekkert ferli til staðar er varðar afgreiðslu þeirra mála nema þegar lögreglu 

ber að hefja rannsókn í þeim tilvikum þegar mannslát ber að, þótt ekki liggi fyrir 

grunur um refsivert brot, sbr. 2. mgr. 52. gr. sml. Við rannsókn lögreglu á þeim 

málum njóta ættingjar brotaþola ekki sömu réttinda við málsmeðferðina líkt og 

brotaþoli nýtur við meðferð sakamála, skv. V. kafla laganna.227 Vísast um þetta til 

athugasemda um 39. gr. frumvarps til sakamálalaga. Þar kemur fram að það megi 

gagnálykta frá 1. mgr. lagagreinarinnar á þann veg að aðrir en þeir aðilar, sem afbrot 

hefur beinst að, verði ekki taldir brotaþolar í skilningi V. kafla laganna. Eru nánustu 

aðstandendur þess sem brot hefur beinst gegn, teknir sem dæmi í því sambandi. 

Leikur því vafi á um hvaða réttarstöðu kvartandinn, brotaþolinn eða ættingjar hans 

hafa við slíka málsmeðferð, til dæmis varðandi rétt þeirra til að koma sjónarmiðum 

																																																								
224 Commissioner for Human Rights (n. 157) 8. 
225 sama heimild 13–14; Smith (n. 110) 68. 
226 Commissioner for Human Rights (n. 157) 14. 
227 Alþt. 2007-2008, A-deild, þskj. 252-233. mál, athugasemdir um 39. gr.  
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sínum á framfæri eða til að fá rökstuðning fyrir niðurstöðu máls.228 Sökum þess er 

ekki hægt að vita hvort gagnsæis sé gætt við meðferð þeirra mála. 

Þá hefur ekki síður verið talið mikilvægt við rannsókn mála á hendur lögreglu 

að gætt sé að þátttöku brotaþola, til að hann geti tryggt réttmæta hagsmuni sína og 

komið í veg fyrir ósanngjarna og árangurslausa starfshætti við málsmeðferðina. 229 

Ráðlagt hefur verið að til staðar sé stuðningur, ráðgjöf og aðstoð til handa brotaþola 

á meðan á ferlinu stendur og hann verði vel upplýstur um framgang málsins þar til 

niðurstaða í máli hans liggur fyrir.230 Við meðferð kærumála á hendur lögreglu, skv. 

35. gr. lrl., er þátttaka brotaþola fyrir hendi eins og við meðferð sakamála. 

Samkvæmt V. kafla sakamálalaganna nýtur brotaþoli ákveðinna réttinda við meðferð 

mála. Hann getur átt rétt á því að honum sé skipaður réttargæslumaður sem gætir 

hagsmuna hans og veitir honum aðstoð í málinu, þ.á.m. að setja fram bótakröfu ef 

um tjón er að ræða, sbr. 45. gr. sml. Þá getur brotaþoli átt rétt á greiðslu úr ríkissjóði 

á grundvelli laga nr. 69/1995, um greiðslu ríkissjóðs á bótum til þolenda afbrota, ef 

um líkamstjón er að ræða. Skilyrðið fyrir greiðslu skaðabóta samkvæmt þeim lögum 

er að brot, sem tjón er rakið til, hafi án ástæðulauss dráttar verið kært til lögreglu, 

sbr. 6. gr. laganna. Hvað varðar aðgang brotaþola að gögnum þá á hann einungis 

rétt á að fá aðgang að þeim gögnum sem eru honum nauðsynleg til að hann geti 

gætt hagsmuna sinna, sbr. 47. gr. sml. Síðan er brotaþola heimilt að kynna sér 

rannsóknargögn opinbers máls eftir að máli hefur verið lokið nema sérstök sjónarmið 

sem ætluð eru til verndar sakborningi, vitni eða aðrir standi í vegi fyrir því. Máli telst 

lokið þegar rannsókn þess hefur verið hætt, það verið fellt niður vegna 

sönnunarstöðu, fallið hefur verið frá saksókn, því verið lokið með sektargerð eða að 

dómur hafi fallið í því.231 Á hinn bóginn eru engar slíkar heimildir sem hefur verið lýst 

í lögum eða reglum um þátttöku brotaþola við meðferð kvartanamála á hendur 

lögreglu og meðferð mála þegar mannslát verður eða einstaklingur verður fyrir 

stórfelldu líkamstjóni vegna aðgerða og aðferða lögreglu, eða á meðan hann var í 

umsjón hennar, óháð því hvort uppi er grunur um refsivert brot. Vafamál er því hvaða 
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stöðu kvartandinn, brotaþolinn eða ættingjar hans hafa við slíka málsmeðferð, til 

dæmis er varðar rétt hans til að kynna sér gögn máls.232 

 

3.5.2 Niðurstaða könnunar og ályktanir  
Af framangreindri könnun má draga þá ályktun að eftirlit með starfsháttum og 

starfsemi lögreglu á Íslandi sé ekki með öllu í samræmi við þær tillögur sem gerðar 

hafa verið af alþjóðlegum eftirlitsnefndum og dómaframkvæmd MDE. Mætti því gera 

betur í þeim efnum, sér í lagi er snýr að meðferð kvartana og kærumála á hendur 

lögreglu og mála þegar mannslát verður eða einstaklingur verður fyrir stórfelldu 

líkamstjóni vegna aðgerða og aðferða lögreglu, eða á meðan hann var í umsjón 

hennar, óháð því hvort uppi er grunur um refsivert brot. Þrátt fyrir framangreint telur 

höfundur þó að ekki sé hægt að ganga svo langt að segja að íslenska ríkið brjóti 

gegn alþjóðlegum mannréttindaskuldbindingum sínum í þessum málaflokki. Ef svo 

væri mætti ætla að miklar líkur væru á því að aðildarríki Evrópuráðsins eða 

einstaklingar væru búnir að koma á framfæri kærum til MDE, þess eðlis að brotið 

hefði verið gegn ákvæðum MSE og MDE hefði þá þegar kveðið upp þjóðréttarlega 

bindandi dóma þess efnis. Svo er ekki. Enda eru meginreglurnar fimm, sem leiða má 

af dómaframkvæmd MDE, aðeins til leiðbeiningar og ákveðinn leiðarvísir fyrir 

aðildarríkin að fara eftir, til þess að tryggja að eftirlit með störfum lögreglu í 

aðildarríkjum MSE brjóti ekki gegn ákvæðum sáttmálans. Þrátt fyrir að þessar 

meginreglur séu ekki bindandi fyrir íslenska ríkið, er aftur á móti vænlegast að 

fyrirkomulagið hér á landi tryggi að þær séu hafðar að leiðarljósi við eftirlit með 

störfum lögreglu, og þeim fylgt eins og kostur er. Mætti að mati höfundar grípa til 

fyrirbyggjandi aðgerða með því að breyta fyrirkomulaginu til samræmis við 

fyrrgreindar tillögur alþjóðastofnana, óháð umfangi þessara mála og þess kostnaðar 

sem kann að fylgja í kjölfarið. 
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4 RÉTTARÞRÓUN OG RÁÐSTAFANIR NÁGRANNARÍKJA ÍSLANDS  

Á síðastliðnum árum hafa þó nokkur nágrannaríki Íslands gert ráðstafanir til þess að 

styrkja og verja það traust sem almenningur ber til lögreglunnar.233  Þá í formi 

sérstakra ráðstafana sem stuðla að því að almenningur geti treyst því að kærur á 

hendur þeim og kvartanir vegna misbeitingar lögregluvalds fái hlutlausa rannsókn 

óvilhalls aðila. Þróunin sem hefur átt sér stað í þeim ríkjum sem til skoðunar eru er 

að auka sjálfstæði þeirra aðila sem falið er að hafa eftirlit með og framkvæma 

rannsóknir á slíkum málum.234 Framangreind þróun mála í nágrannaríkjum Íslands á 

ekki síst rætur að rekja til þeirrar réttarþróunar sem hefur átt sér stað síðastliðin ár og 

tengist mannréttindavernd borgaranna í samskiptum þeirra við lögreglu á vettvangi 

MDE. Hér er meðal annars átt við túlkun dómstólsins á 2. og 3. gr. MSE, líkt og 

greint hefur verið frá í kaflanum hér að framan.235  

Hér á eftir verður sjónum beint að þeirri réttarþróun sem átt hefur sér stað í 

bæði Danmörku og Noregi og lýtur að eftirliti með starfsemi og starfsháttum lögreglu. 

Þá sérstaklega til hvaða ráðstafana þessi lönd hafa gripið í því skyni að ná 

framangreindum markmiðum. Í bæði Danmörku og Noregi er ákæruvaldið samofið 

lögreglustjórninni með mjög áþekkum hætti og á Íslandi og er það meginástæða 

þess að réttarframkvæmd þeirra landa er tekin til nánari skoðunar fremur en annarra 

nágrannaríkja Íslands.236  

 

4.1 Danmörk 
Á undanförnum árum og með ýmsum lagabreytingum hafa dönsk stjórnvöld stuðlað 

að aukinni réttarvernd borgaranna og möguleika þeirra til aðgangs að óvilhallri og 

hlutlausri rannsókn á kvörtunum vegna ætlaðra refsiverðra brota lögreglumanna í 

starfi.237 Fram til ársins 1973 var það aftur á móti í höndum dönsku lögreglunnar að 

rannsaka kvartanir á hendur starfsmönnum sínum. Þetta fyrirkomulag sætti hins 

vegar mikilli gagnrýni í opinberri umræðu árið 1960 og gekk ákall almennings út á 

																																																								
233 Alþt. 2015-2016, A-deild, þskj. 12-12. mál, tillaga til þingsályktunar um sjálfstætt eftirlit með 
starfsemi og starfsháttum lögreglu, athugasemdir við kafla 2. 
234 sama heimild. 
235 Tryggvi Gunnarsson (n. 3) 10. 
236 Betænkning om behandling af klager over politiet: Betænkning nr. 1507 (Justitsministeriet 2009) 
102. 
237 Alþt. 2015-2016, A-deild, þskj. 12-12. mál, tillaga til þingsályktunar um sjálfstætt eftirlit með 
starfsemi og starfsháttum lögreglu, athugasemdir við kafla 2. 
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eftirlit með slíkum rannsóknum.238 Málefnið var tekið til skoðunar af nefnd skipaðri af 

dómsmálaráðuneytinu hinn 25. júlí 1966, sem bar heitið Politiauditørudvalget og var 

meginmarkmið hennar að meta hvort þörf væri á breyttu fyrirkomulagi rannsókna á 

kvörtunum á hendur lögreglu.239 Nefndin skilaði niðurstöðu sinni í formi skýrslu árið 

1968 og mat það svo að þágildandi fyrirkomulag væri fullnægjandi en taldi þó að 

styrkja mætti eftirlit með rannsóknum þessum.240 Til þess að styrkja traust milli 

lögreglu og almennings í landinu var sett á fót þjóðkjörin eftirlitsnefnd með 

rannsóknum kvartanamála gegn lögreglu til samræmis við tillögu nefndarinnar.241 

Reglur um störf eftirlitsnefndarinnar og meðferð kvartanamála voru settar í dönsk 

réttarfarslög (d. Retsplejeloven) 242 með lögum nr. 325 hinn 13. júní 1973243, sem 

giltu til ársins 1995.244  

Breytingarlög nr. 393 hinn 14. júní 1995245 á dönsku réttarfarslögunum sem 

tóku gildi 1. janúar 1996, fólu í sér ákveðnar umbætur á þáverandi fyrirkomulagi. 

Með lögunum var héraðssaksóknara (d. statsadvokaten) falið að rannsaka kvartanir 

sem snerust um störf lögreglu. Kærumál á hendur starfsmönnum lögreglu vegna 

meintra brota þeirra við framkvæmd starfa og utan starfa þeirra og mál þegar 

mannslát varð eða einstaklingur slasaðist alvarlega vegna aðgerða lögreglu við 

framkvæmd starfa eða á meðan hann var í haldi lögreglu, hvort sem grunur var um 

refsiverða háttsemi lögreglu eða ekki. 246  Við rannsókn þessara mála gat 

héraðssaksóknari fengið aðstoð lögreglu. 247  Eftirlit með rannsókn kvartana og 

kærumála hjá héraðssaksóknara var á forræði sérstakra nefnda (d. politiklagenævn) 

sem skipaðar voru einum lögmanni og tveimur borgurum sem ekki höfðu gegnt 

opinberum störfum eða tengst þeim á nokkurn hátt.248 Í eftirlits- og aðhaldshlutverki 

nefndanna fólst réttur þeim til handa til að láta í ljós afstöðu sína til ákvarðana 

																																																								
238 Betænkning om behandling af klager over politiet: Betænkning nr. 1507 (n. 236) 23. 
239 „Betænkning vedrørende undersøgelser mod personer ansat i politiets tjeneste: Betænkning nr. 
507“ (Justitsministeriet, október 1968) 5 <http://www.statensnet.dk/betaenkninger/0401-0600/0507-
1968/0507-1968_pdf/printversion_507-1968.pdf> skoðað 5. maí 2016; Betænkning om behandling af 
klager over politiet: Betænkning nr. 1507 (n. 236) 23. 
240 Betænkning om behandling af klager over politiet: Betænkning nr. 1507 (n. 236) 23. 
241 sama heimild. 
242 LBKG 2015-11-16 nr 1255 Retsplejeloven; hér eftir nefnd dönsku réttarfarslögin. 
243 L 1973-06-13 nr 325 Lov om ændring af retsplejeloven (Lokalnævn vedrørende politiets 
virksomhed og behandling af klager over politiet m.v.). 
244 Betænkning om behandling af klager over politiet: Betænkning nr. 1507 (n. 236) 23. 
245 L 1995-06-14 nr 393 Lov om ændring af retsplejeloven (Behandlingen af klager over 
politipersonalet m.v.). 
246 Betænkning om behandling af klager over politiet: Betænkning nr. 1507 (n. 236) 28, 45 og 49. 
247 sama heimild 36. 
248 sama heimild 28–30. 
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héraðssaksóknara ásamt því að koma með tilmæli um frekari rannsóknaraðgerðir í 

framhaldi af rannsókn málanna ef tilefni þótti til.249 Þá gátu nefndirnar einnig kært 

ákvörðun héraðssaksóknara til ríkissaksóknara.250 

 Afgreiðsla á minniháttar kvörtunum gat hins vegar farið fram með einfaldari 

hætti, en viðkomandi lögreglustjóri gat afgreitt slík mál með því að taka viðtal við 

þann sem lagði fram kvörtun. En þó aðeins með samþykki viðkomandi og kallaðist 

slík aðferð notitssagsbehandling. Þá bar viðkomandi lögreglustjóra sem afgreiddi 

kvörtunina að rita minnisblað um fundinn og niðurstöðu sína í málinu. Ef sá sem 

lagði fram kvörtunina var aftur á móti ekki sáttur við niðurstöðu málsins hjá 

viðkomandi lögreglustjóra gat hann krafist þess að héraðssaksóknari rannsakaði 

málið á grundvelli 93. kafla þágildandi dönsku réttarfarslaganna.251 Aukinheldur gat 

héraðssaksóknari rannsakað málið betur að eigin frumkvæði ef honum fannst tilefni 

til. Eftirlitsnefndirnar gátu þar að auki leitast eftir því að til frekari rannsóknar yrði 

gripið að hálfu héraðssaksóknara.252  

Eftir aldamótin 2000-2001 fór að bera á dvínandi tiltrú almennings á kerfinu og 

sætti það gagnrýni af hálfu fjölmiðla í ákveðnum málum sem upp höfðu komið og 

Amnesty International gerði m.a. skýrslu um.253 Gagnrýni borgaranna laut einna helst 

að rannsóknum héraðssaksóknara, tengslum lögreglu við framkvæmd rannsókna og 

hvort héraðssaksóknari væri nægilega óháður lögreglu til að hafa slíka rannsókn á 

sínu forræði.254 Þar að auki var málsmeðferðartíminn gagnrýndur.255 Í ljósi hennar 

skipaði danska dómsmálaráðuneytið nefnd í októbermánuði árið 2006 til þess að 

endurskoða og meta þáverandi eftirlitsumgjörð með lögreglu, meðhöndlun kvartana 

og sakamála á hendur starfsmönnum hennar. Nefndin kannaði hvort þáverandi 

fyrirkomulag virkaði sem skyldi og hvort þörf væri á breytingum.256 Í febrúar árið 2009 

skilaði nefndin niðurstöðu sinni í formi skýrslu og lagði til að sett yrði á fót sérstök og 

óháð stofnun til að sinna rannsóknum á kvörtunum og kærum á hendur lögreglu.257 

																																																								
249 sama heimild 30–31. 
250 sama heimild 31; NOU 2009:12 Et ansvarlig politi: Åpenhet, kontroll og læring (Justis- og 
politidepartementet 2009) 29. 
251 Betænkning om behandling af klager over politiet: Betænkning nr. 1507 (n. 236) 34. 
252 sama heimild 33. 
253 sjá má m.a. hið svokallaða „Løgstørsmál“ þar sem ungur maður lést í kjölfar handtöku lögreglu árið 
2002.    
254 Betænkning om behandling af klager over politiet: Betænkning nr. 1507 (n. 236) 83. 
255 sama heimild 84. 
256 sama heimild 9. 
257 sama heimild 9–14. 
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Áhersla var þá lögð á að umrædd stofnun yrði ótengd bæði lögreglu og 

ákæruvaldinu líkt og lagt var til í skýrslu Amnesty International.258 

 

4.1.1 Gildandi fyrirkomulag 
Árið 2012 var sérstök stofnun sett á fót, Den Uafhængige Politiklagemyndighed, 259 á 

grundvelli breytingalaga nr. 404 á dönsku réttarfarslögunum og öðrum lögum, sem 

samþykkt voru 21. apríl 2010 en tóku aftur á móti ekki gildi fyrr en 1. janúar 2012.260 

Var þar með komið á fót nýju fyrirkomulagi um meðferð kvartana og kærumála á 

hendur lögreglu sem átti að vera til þess fallið að efla traust borgaranna á 

lögreglunni, m.a. í ljósi sjálfstæðis stofnunarinnar gagnvart lögreglu og ákæruvaldinu, 

en hún heyrir beint undir danska dómsmálaráðuneytið.261 Politiklagemyndigheden 

lýtur stjórn og ábyrgð Politiklagerådet,262 skv. 118. gr. dönsku réttarfarslaganna. Hún 

samanstendur af formanni, sem jafnframt er dómari við landsrétt Danmerkur, 

lögmanni, háskólakennara með lögfræði sem sérsvið og tveimur fulltrúum 

almennings. Dagleg stjórn er þó í höndum forstöðumanns stofnunarinnar (d. direktør) 

sem tilnefndur er af dómsmálaráðherra að tillögu Ráðsins, sbr. 118. gr. c. laganna og 

sér forstöðumaðurinn um eftirfylgni fyrirmæla og leiðbeininga frá Ráðinu. Innan 

Politiklagemyndigheden starfa lögfræðingar, rannsakendur og annað starfsfólk. Þá 

ber þeim að skila árlegri skýrslu um starfsemi sína til Alþingis og dómsmálaráðherra, 

skv. 118. gr. e. laganna, sem birtar eru opinberlega. Til þess að auka gagnsæi 

heldur Politiklagemyndigheden uppi vefsíðu, en þar er m.a að finna upplýsingar um 

kvartanir og refsimál gegn lögreglu.   

Á grundvelli 93. b. kafla dönsku réttarfarslaganna er hlutverk 

Politiklagemyndigheden að rannsaka kvartanir er varða starfsaðferðir lögreglu (d. 

adfærdsklager), hvort sem grunur er um refsiverða háttsemi eða ekki, sbr. 1019. gr. 

laganna. Berist lögreglu eða ákæruvaldi slík kvörtun skal framsenda hana 

stofnuninni án tafar. Það ber þó að vekja athygli á því að lögreglu er heimilt, með 

samþykki þess sem leggur fram kvörtun, að afgreiða málið með aðferð á grundvelli 

1019. gr. k. laganna sem áður hefur verið minnst á og kallast notitssagsbehandling. 

																																																								
258 sama heimild 84–85 og 131. 
259 hér eftir vísast til Politiklagemyndigheden. 
260 L 2010-04-21 nr 404 Lov om ændring af retsplejeloven og forskellige andre love (Ny 
politiklageordning m.v.). 
261 Betænkning om behandling af klager over politiet: Betænkning nr. 1507 (n. 236) 202–203. 
262 hér eftir vísast til Ráðsins. 
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Þá tekur Politiklagemyndigheden endanlega ákvörðun um meðferð kvartanamála 

sem ekki varða refsiverða háttsemi lögreglu samkvæmt 1019. gr. m. laganna og 

getur verið í formi athugasemda við starfsaðferðir lögreglu, ef því er að skipta, en 

annars að ekki sé tilefni til athugasemda. Það er síðan hlutverk ríkislögreglustjóra að 

annast meðferð agamála gegn starfsmönnum lögreglu eftir ákvæðum dönsku 

starfsmannalaganna (d. Tjenestemandsloven) 263  og hefur hann athugasemdir 

Politiklagemyndigheden til grundvallar þeirri ákvörðun.264 

Í kafla 93. c. dönsku réttarfarslaganna er fjallað um meðferð sakamála á hendur 

starfsmönnum lögreglu og er hlutverk Politiklagemyndigheden að rannsaka öll tilvik 

þegar grunur vaknar um refsiverða háttsemi lögreglu við framkvæmd starfa þeirra 

skv. 1020. og 1. mgr. 1020. gr. a. laganna. Ef kvartanir eða kærur sem varða 

refsiverða háttsemi lögreglu berast annaðhvort lögreglu eða ákæruvaldi ber þeim að 

framsenda Politiklagemyndigheden þær án tafar á grundvelli 1020. gr. laganna. 

Þegar rannsókn er lokið er það í þeirra höndum að senda héraðssaksóknara skýrslu 

um niðurstöðu rannsóknar sinnar á málinu og koma með tillögur um afgreiðslu. 

Síðan tekur héraðssaksóknari ákvörðun um saksókn í málinu, sbr. 1020. gr. e. 

laganna. Ákvörðun Politiklagemyndigheden um að vísa kæru frá eða hætta rannsókn 

sætir kæru til héraðssaksóknara innan fjögurra vikna, sbr. 2. mgr. 1020. gr. d. 

laganna. Þá er það jafnframt hlutverk þeirra að rannsaka að eigin frumkvæði mál 

þegar mannslát verður eða einstaklingur slasast alvarlega vegna aðgerða lögreglu 

eða á meðan hann var í haldi hennar, hvort sem grunur er um refsiverða háttsemi 

eða ekki samkvæmt 2. mgr. 1020. gr. a. laganna. 

Við rannsóknir þessara mála hefur Politiklagemyndigheden allar þær heimildir 

sem lögreglan hefur við rannsókn sakamála og getur m.a. óskað eftir aðstoð 

ríkislögreglustjóra, sbr. 2. mgr. 1019. gr. og 2. mgr. 1020. gr. c. laganna.265  

 

4.1.2 Gagnrýni 
Þótt að stofnun Politiklagemyndigheden hafi verið að mati flestra skref í rétta átt við 

eflingu eftirlits með starfsemi lögreglunnar í Danmörku, hefur stofnunin sætt gagnrýni 

fyrir að vera ekki nægilega sjálfstæð, meira að segja áður en hún tók formlega til 

																																																								
263 LBKG 2010-05-06 nr 488 Tjenestemandsloven. 
264 LFF 2009-12-09 nr 88 Forslag til lov om ændring af retsplejeloven og forskellige andre love (Ny 
politiklageordning m.v.), athugasemdir um 1019. gr. m. 
265 Betænkning om behandling af klager over politiet: Betænkning nr. 1507 (n. 236) 131. 



	 58 

starfa.266 Þá hefur hún einnig verið gagnrýnd fyrir að hafa ekki vald til að ákæra 

lögreglumenn fyrir refsiverða háttsemi í starfi en það er einmitt það sem talið var 

vanta upp á þáverandi fyrirkomulag. Eða þann möguleika að setja á fót sjálfstæða 

stofnun til að rannsaka og ákveða saksókn á hendur lögreglu fyrir refsivert brot í 

starfi.267 Aukinheldur hefur stofnunin fengið á sig gagnrýni í ljósi þess að starfsmenn 

hennar hafi áður starfað fyrir dómsmálaráðuneytið eða lögregluna, en forstöðumaður 

Politiklagemyndigheden telur það nauðsynlegt í ljósi þess að þeir aðilar eru þeir einu 

í landinu sem eru þjálfaðir í að rannsaka sakamál. 268  Þá hefur jafnframt sætt 

gagnrýni hversu fá kvartanamál, sem rannsökuð hafa verið af stofnuninni, hafa 

endað hjá dómstólum.269  

 

4.2 Noregur  
Þrátt fyrir rannsóknir, skýrslur og umræður í Noregi um að koma á fót sjálfstæðu kerfi 

sem hefði það hlutverk að rannsaka ásakanir á hendur starfsmönnum lögreglu og 

ákæruvalds, var engu slíku fyrirkomulagi hrint í framkvæmd fyrr en árið 1988.270 

Vorið 1986 lagði dómsmálaráðherra Noregs til að hlutlausum aðila, sem væri 

jafnframt óháður lögreglu, yrði falið að rannsaka mál á hendur starfsmönnum 

lögreglu og ákæruvalds þegar grunur vaknaði um afbrot þeirra í starfi. Lagði hann 

þar að auki fram frumvarp um slíkt fyrirkomulag. 271  Norska þingið samþykkti 

framlagðar tillögur dómsmálaráðherra, þó með smávægilegum breytingum, og var 

sett á fót sérstök stofnun árið 1988, Det Særskilte Etterforskningsorganet for 

Politisaker, 272  með breytingarlögum nr. 53 hinn 12. júní 1987 273  á norsku 

sakamálalögunum (n. Straffeprosessloven). 274  Starfssvæði SEFO náði yfir allan 

																																																								
266 Oliver Bærentsen og Lasse Bendtsen, „Kritikere: Ny politiklagemyndighed er ikke uafhængig nok“ 
Information (31. desember 2011) <https://www.information.dk/indland/2011/12/kritikere-ny-
politiklagemyndighed-uafhaengig-nok> skoðað 19. mars 2016. 
267 sama heimild; sjá m.a. ummæli lögfræðingsins Thorkild Høyer: „Det her er klart et langt skridt i den 
rigtige retning, men det, der mangler, er jo netop muligheden for, at klageordningen selv kan rejse 
tiltale. Den ligger stadigvæk hos den sædvanlige anklagemyndighed. Det kan jo siges at være et 
problem“. 
268 sama heimild, sjá má ummæli Kristen Dyrman forstöðumanns Politiklagemyndigheden. 
269 Alþt. 2015-2016, A-deild, þskj. 12-12. mál, tillaga til þingsályktunar um sjálfstætt eftirlit með 
starfsemi og starfsháttum lögreglu, athugasemdir við kafla 2. 
270 NOU 2009:12 Et ansvarlig politi: Åpenhet, kontroll og læring (n. 250) 46. 
271 sjá Ot.prp.nr.13 (1986-1987) Om lov om endring i straffeprosessloven (særskilte 
etterforskningsorganer) 
272 hér eftir vísast til SEFO. 
273 LOV-1987-06-12-53 Lov om endring i straffeprosessloven (særskilte etterforskningsorganer). 
274 LOV-1981-05-22-25 Lov om rettergangsmåten i straffesaker (Straffeprosessloven), hér eftir nefnd 
norsku sakamálalögin; Petter Gottschalk, „Management Challenges in Law Enforcement: The Case of 
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Noreg og undir henni störfuðu nokkrar svæðisbundnar deildir sem heyrðu undir 

embætti ríkissaksóknara. Við hverja deild innan SEFO störfuðu þrír aðilar; 

hæstaréttardómari, rannsóknarlögreglumaður og lögmaður. Þeim var falið að 

meðhöndla og rannsaka meinta refsiverða háttsemi starfsmanna lögreglu og 

ákæruvalds við framkvæmd starfa þeirra.275 Að lokinni rannsókn sendi SEFO málið 

til héraðssaksóknara með tillögu sinni að afgreiðslu, en ákvörðun um saksókn var 

alfarið í höndum héraðssaksóknara.276 Með breytingarlögum nr. 15 hinn 7. apríl 1995 

var SEFO að auki falið að rannsaka mál að eigin frumkvæði þegar mannslát varð 

eða einstaklingur slasaðist alvarlega vegna aðgerða lögreglu eða ákæruvaldsins eða 

á meðan hann var í haldi lögreglu eða saksóknara, hvort sem grunur væri um 

refsiverða háttsemi eða ekki, sbr. þágildandi 7. mgr. 67. gr. norsku 

sakamálalaganna.277 

Árið 2000 skipaði ríkissaksóknari starfshóp í samráði við dómsmálaráðherra 

Noregs sem bar heitið Rønnebergutvalget, til þess að kanna gæði SEFO-

fyrirkomulagsins, hvort rannsóknarkerfið virkaði sem skyldi og hvort almenningur 

bæri traust til þess.278 Í skýrslu starfshópsins 20. desember 2001 var lagt til að sett 

yrði á laggirnar sérstakt kvartana- og eftirlitskerfi sem yrði falið að meðhöndla 

kvartanir sem ekki lutu að refsiverðri háttsemi, sérstaklega í ljósi þess að 30% 

málanna sem komu inn á borð SEFO voru kvartanir sem ekki tengdust refsiverðri 

háttsemi og féllu þar með ekki undir rannsóknarskyldu SEFO. 279  Þá lagði 

starfshópurinn jafnframt til að þeir aðilar sem hefðu starfsbakgrunn innan lögreglu 

eða ákæruvalds þyrftu að hafa verið frá þeim störfum í fimm ár áður en þeir fengju 

að hefja störf hjá SEFO. 280  Í ljósi athugasemda starfshópsins var SEFO-

fyrirkomulagið ekki talið vekja þá tiltrú almennings sem nauðsynleg væri í þessum 

málaflokki og var því ákveðið að bæta úr því.281 

																																																																																																																																																																												
Police Misconduct and Crime“ (2011) 53 (3) International Journal of Law and Management 169, 173; 
NOU 2009:12 Et ansvarlig politi: Åpenhet, kontroll og læring (n. 250) 46. 
275 NOU 2009:12 Et ansvarlig politi: Åpenhet, kontroll og læring (n. 250) 47. 
276 Betænkning om behandling af klager over politiet: Betænkning nr. 1507 (n. 236) 101. 
277 LOV-1995-04-07-15 Lov om endringer i straffeloven m.m. 
278 NOU 2009:12 Et ansvarlig politi: Åpenhet, kontroll og læring (n. 250) 47. 
279 „SEFO-arbeidsgruppen rapport: Til Riksadvokaten og Justisdepartementet“ (Justis- og 
politidepartementet, 20. desember 2001) 8 <http://evalueringsportalen.no/evaluering/sefos-
etterforskning-en-undersokelse-av-kvaliteten/SEFOs%20etterforskning%20-
%20en%20unders%C3%B8kelse%20av%20kvaliteten.pdf/@@inline> skoðað 20. mars 2016. 
280 sama heimild 106. 
281 Betænkning om behandling af klager over politiet: Betænkning nr. 1507 (n. 236) 101; 
Ot.prp.nr.96(2002-2003) Om lov om endringer i straffeprosessloven (ny organisering av et eget 
etterforskingsorgan for politiet og påtalemyndigheten), athugasemdir við kafla 5.4. 
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4.2.1 Gildandi fyrirkomulag 
Sérstakt embætti, Spesialenheten for Politisaker,282 var sett á laggirnar árið 2005 á 

grundvelli breytingarlaga nr. 13 frá 5. mars 2004283, sbr. 59. a. og 67. gr. norsku 

sakamálalaganna og var SEFO-fyrirkomulagið afnumið á sama tíma. Um er að ræða 

nýtt sjálfstætt embætti sem jafnframt er óháð lögreglu og ákæruvaldi og nær yfir  

Noreg allan. Embættið heyrir undir norska dómsmálaráðuneytið en starfar þó undir 

faglegri umsjón ríkissaksóknara. 284  Yfirmaður embættisins er Sjefen for 

Spesialenheten 285 og undir skrifstofu hans heyra þrjár svæðisbundnar 

rannsóknardeildir.  

Á grundvelli núgildandi 67. gr. norsku sakamálalaganna er hlutverk 

Spesialenheten að rannsaka kærur og mál sem varða ætlað refsivert brot 

starfsmanna lögreglu eða ákæruvalds. Að sama skapi er embættinu falið að 

rannsaka að eigin frumkvæði tilvik þegar mannslát verður eða einstaklingur verður 

fyrir alvarlegu líkamstjóni vegna aðgerða lögreglu eða ákæruvalds, eða á meðan 

hann var í haldi lögreglu eða saksóknara, hvort sem grunur er um refsiverða 

háttsemi eða ekki. Þess ber þó að geta að ef lögreglu eða ákæruvaldi berast slíkar 

kærur eða tilkynningar, ber þeim að framsenda þær til Spesialenheten eins fljótt og 

auðið er.286 Þá er fjallað nánar um starfsemi embættisins í 34. kafla fyrirmæla norska 

dómsmálaráðuneytisins nr. 1679 frá 28. júní 1985 (n. Påtaleinstruksen) 287  sem voru 

gefin út á grundvelli heimildar í  67. gr. norsku sakamálalaganna.  

Hjá embættinu starfa aðilar sem ekki mega starfa hjá lögreglu eða 

ákæruvaldinu jafnhliða störfum sínum hjá embættinu. 288  Þá fara stjórnendur 

rannsóknardeildanna með sömu valdheimildir og lögregla hefur haft endranær og 

geta þeir m.a. fengið aðstoð lögreglu við rannsókn mála. Aftur á móti má ekki leita til 

þess lögregluumdæmis sem starfsmaðurinn sem til rannsóknar er starfar hjá, sbr. 6. 

mgr. 34. gr. fyrrgreindrar fyrirmæla. Þegar rannsóknardeildir innan embættisins hafa 

síðan lokið rannsókn er málið sent yfirmanni embættisins, Sjefen, ásamt tillögum um 

afgreiðslu máls, sem tekur síðan ákvörðun um saksókn. Sjefen tekur þar af leiðandi 

																																																								
282 hér eftir vísast til Spesialenheten. 
283 LOV-2004-03-05-13 Lov om endringer i straffeprosessloven (ny organisering av et eget 
etterforskingsorgan for politiet og påtalemyndigheten). 
284 NOU 2009:12 Et ansvarlig politi: Åpenhet, kontroll og læring (n. 250) 50. 
285 hér eftir vísast til Sjefen. 
286 Betænkning om behandling af klager over politiet: Betænkning nr. 1507 (n. 236) 108. 
287 FOR-1985-06-28-1679 Forskrift om ordningen av påtalemyndigheten (Påtaleinstruksen). 
288 Betænkning om behandling af klager over politiet: Betænkning nr. 1507 (n. 236) 108. 
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ekki þátt í rannsókninni en hann fer með lögreglustjóra- og ákæruvald í þeim málum 

sem heyra undir embættið samkvæmt norsku réttarfarslögunum og skal hann 

fullnægja sömu hæfisskilyrðum og lögreglustjórar.289 Með sama hætti og þeir tekur 

Sjefen við faglegum tilmælum frá ríkissaksóknara er lúta að rannsókn og saksókn, 

sbr. 9. mgr. 34. gr. fyrirmælanna.290 Sjefen hefur sama vald og héraðssaksóknarar 

og sæta því ákvarðanir hans um að höfða ekki mál, kæru til ríkissaksóknara, sbr. 59. 

gr. a. norsku sakamálalaganna, sem tekur endanlega ákvörðun um saksókn.291 

Spesialenheten ber jafnframt að skila árlegri skýrslu um starfsemi sína til 

ríkissaksóknara og dómsmálaráðherra, sbr. 10. mgr. 34. gr. fyrirmælanna. Þær 

skýrslur eru birtar opinberlega á vefsíðu embættisins ásamt öðrum upplýsingum um 

starfsemi hennar.  

Spesialenheten er á hinn bóginn ekki falið að rannsaka kvartanir vegna 

starfshátta lögreglu þegar ekki leikur grunur um refsivert brot, jafnvel þótt 

starfshópurinn „Rønnebergutvalget“ legði til að komið skyldi á slíku kerfi. Slíkum 

kvörtunum ber að beina til þess lögregluumdæmis þar sem atvik átti sér stað.292 Um 

meðferð þeirra mála er fjallað í Instruks for behandling av henvendelser om 

kritikkverdige forhold utført i tjeneste i politi- og lensmannsetaten 293  sem eru 

fyrirmæli sem gefin voru út af dómsmálaráðuneytinu 12. nóvember 2005 á grundvelli 

heimildar í 29. gr. norsku lögreglulaganna (n. politiloven) nr. 53 hinn 4. ágúst 

1995.294 Ákvarðanir lögreglustjóra eða forstöðumanna sérstakra lögregluembætta er 

varða kvörtunarmál sæta kæru til ríkislögreglustjóra (n. politidirektoratet), en sæta 

kæru til dómsmálaráðuneytisins ef kvörtun beinist að starfsmanni ríkislögreglustjóra 

skv. 3. gr. klageinstruksen. Lögreglustjórum, og eftir atvikum forstöðumönnum 

sérstakra lögregluembætta, ber að senda ríkislögreglustjóra árlega skýrslu um fjölda 

kvartana og hvernig afgreiðsla þeirra er háttað, sbr. 5. gr. klageinstruksen. 

 

4.2.2 Gagnrýni 
Hinn 5. mars 2008 skipaði dómsmálaráðherra nefnd til að meta gildandi 

eftirlitsumgjörð með starfsemi lögreglunnar í Noregi og hvort Spesialenheten virkaði 
																																																								
289 NOU 2009:12 Et ansvarlig politi: Åpenhet, kontroll og læring (n. 250) 50; Betænkning om 
behandling af klager over politiet: Betænkning nr. 1507 (n. 236) 107. 
290 Betænkning om behandling af klager over politiet: Betænkning nr. 1507 (n. 236) 108. 
291 NOU 2009:12 Et ansvarlig politi: Åpenhet, kontroll og læring (n. 250) 51. 
292 Betænkning om behandling af klager over politiet: Betænkning nr. 1507 (n. 236) 108. 
293 hér eftir vísast til klageinstruksen. 
294 LOV-1995-08-04-53 Lov om politiet (politiloven). 
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með þeim hætti sem stefnt var að með setningu hennar o.fl.295 Nefndin skilaði 

skýrslu 12. maí 2009 með niðurstöðu sinni og lagði til breytingar á eftirlitsumgjörðinni 

til að tryggja meira sjálfstæði, skilvirkni og gæði sem ætti að auka traust almennings 

á eftirlitskerfinu og styrkja hlutverk lögreglu í landinu.296 En Spesialenheten hefur 

verið gagnrýnd fyrir að vera í raun ekki sjálfstæð og óháð lögreglu og ákæruvaldi, 

m.a. í ljósi þess að fyrrverandi starfsmenn lögreglunnar starfa hjá embættinu.297 

Jafnframt hefur verið sett út á hægan málsmeðferðartíma hjá embættinu og hversu 

fá mál enda með útgáfu ákæru.298 En samkvæmt ársskýrslum embættisins tók það 

embættið að meðaltali 212 daga á árunum 2006 til 2015 að afgreiða mál, sem eru 

u.þ.b. sjö mánuðir.299 Má telja það afar langan tími sem er mjög á skjön við 150 daga 

markmið embættisins.300 Þá hefur kvartanakerfið verið gagnrýnt fyrir að vera ekki 

nógu gagnsætt. Í því felst að almenningur hefur ekki fengið nægilega vitneskju um 

með hvaða hætti brugðist hefur verið við erindum hans, en meðhöndlun kvartana 

sem varða ekki refsiverða háttsemi er í höndum yfirmanna lögreglu líkt og áður hefur 

komið fram.301 Þessi upptalning á atriðum er ekki með tæmandi hætti og er hægt að 

sjá í 13. kafla skýrslu starfshópsins um þær breytingartillögur sem hann lagði til í 

þessum málaflokki. Aftur á móti hafa engar slíkar breytingar á fyrirkomulagi kvartana 

og kærumála á hendur starfsmönnum lögreglu og ákæruvalds litið dagsins ljós, 

þegar ritgerð þessi er skrifuð. 

 

  

																																																								
295 NOU 2009:12 Et ansvarlig politi: Åpenhet, kontroll og læring (n. 250) 16. 
296 sama heimild. 
297 sama heimild 195–197; Andreas Bakke Foss og Tone Tveøy Strøm-Gundersen, „Politiet tiltales 
nesten aldri“ Aftenposten (28. september 2008) <http://www.aftenposten.no/share/article-
6581744.html> skoðað 14. mars 2016; Stein Nervik, „Professor: - Legg ned spesialenheten“ VG (22. 
október 2012) <http://www.vg.no/nyheter/innenriks/artikkel.php?artid=10047499> skoðað 14. mars 
2016. 
298 NOU 2009:12 Et ansvarlig politi: Åpenhet, kontroll og læring (n. 250) 195–197; Foss og Strøm-
Gundersen (n. 297); Nervik (n. 297). 
299 Spesialenheten for Politisaker, „Årsrapport 2008“ (17. mars 2009) 18 
<http://www.spesialenheten.no/Portals/0/%C3%85rsrapporter/Spesialenheten-Arsrapport-2008.pdf> 
skoðað 4. apríl 2016; Spesialenheten for Politisaker, „Årsrapport 2012“ 25 
<http://www.spesialenheten.no/Portals/0/%C3%85rsrapporter/Spesialenheten-Arsrapport-2012.pdf> 
skoðað 4. apríl 2016; Spesialenheten for Politisaker, „Årsrapport 2015“ 25 
<http://www.spesialenheten.no/Portals/0/%C3%85rsrapporter/Spesialenheten_%C3%85rsrapport%2
02015_WEB.pdf> skoðað 4. apríl 2016. 
300 Spesialenheten for Politisaker, „Årsrapport 2015“ (n. 299) 25. 
301 NOU 2009:12 Et ansvarlig politi: Åpenhet, kontroll og læring (n. 250) 196. 
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5 FRAMLAGÐAR TILLÖGUR AÐ ÚRBÓTUM 

Tillögur að úrbótum á eftirliti með starfsháttum og starfsemi lögreglu á Íslandi má 

einna helst rekja til bréfs umboðsmanns Alþingis til þáverandi innanríkisráðherra hinn 

30. desember 2013, þótt ákall um slíkt hafi lengi verið uppi meðal starfsmanna 

lögreglu.302 Tilefni bréfsins voru allnokkrar kvartanir einstaklinga sem töldu lögreglu 

hafa brotið gegn réttindum þeirra við framkvæmd skyldustarfa. 303  Á grundvelli 

athugunar umboðsmanns á þeim úrræðum sem borgurunum stæðu til boða þegar 

slík mál kæmu upp, kom hann þeirri ábendingu á framfæri við innanríkisráðherra, 

hvort það væri ekki ástæða til að meta þörfina fyrir aukin og bætt úrræði þeirra sem 

bera fram kvartanir sínar á hendur lögreglu. Einkum í þeim tilvikum þar sem kvartanir 

beindust ekki að ætlaðri refsiverðri háttsemi starfsmanna lögreglu.304 Í kjölfar bréfsins 

hafa tillögur að úrbótum á eftirliti með störfum lögreglu verið lagðar fram af 

ríkissaksóknara, þingflokki Pírata og nefnd innanríkisráðherra. Verður hér gerð 

nánari grein fyrir tillögunum og sér í lagi tillögu nefndar innanríkisráðherra sem lögð 

var fram í frumvarpsformi á Alþingi 4. apríl 2016.  

 

5.1 Tillaga ríkissaksóknara 
Ríkissaksóknari sendi innanríkisráðherra bréf 6. júní 2014 og taldi að auka þyrfti 

aðgerðir til að viðhalda markmiðum sem sett voru með 35. gr. lrl.305 Í ljósi þess lagði 

embættið til að komið yrði á virkara eftirliti með störfum lögreglu og viðeigandi 

fyrirkomulagi málsmeðferðar þegar borgararnir teldu að lögreglan hefði ekki fylgt 

réttum reglum við framkvæmd starfa sinna og í samskiptum við borgarana.306 Lagði 

ríkissaksóknari fram tillögu að nýrri 35. gr. lrl. og sótti hugmyndir sínar m.a. til danska 

fyrirkomulagsins. 307  Í tillögu sinni taldi ríkissaksóknari heppilegra að sjálfstæð 

kærunefnd, utan lögreglunnar og án tengsla við hana, myndi sjá um rannsókn 

kvartana og kærumála á hendur henni, ásamt málum þegar mannslát verður eða 

einstaklingur verður fyrir stórfelldu líkamstjóni vegna aðgerða eða aðferða lögreglu, 

eða á meðan hann var í umsjón lögreglu, óháð því hvort uppi er grunur um refsivert 

																																																								
302 Aðalsteinn Kjartansson og Höskuldur Kári Schram (n. 90). 
303 Tryggvi Gunnarsson (n. 3) 1. 
304 sama heimild. 
305 Alþt. 1995-1996, A-deild, þskj. 783-451. mál, athugasemdir um 35. gr. 
306 Sigríður J. Friðjónsdóttir (n. 89) 1. 
307 sama heimild 3. 
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brot.308 Þar með yrði hlutleysis gætt og réttlát málsmeðferð tryggð. Að sama skapi 

myndi þetta auka trú almennings á eftirlitskerfinu með lögreglu til muna. Rannsókn 

þessara mála yrði þá alfarið í höndum sérstakrar kærunefndar en innan nefndarinnar 

yrðu þó starfsmenn sem áður hefðu starfað innan lögreglunnar til að viðhalda þeirri 

þekkingu sem mikilvægt væri að hafa við rannsókn mála er varða lögreglu. Ef 

þessari tillögu yrði hrint í framkvæmd myndu viðkomandi lögreglumenn láta af 

störfum sínum við lögregluembættin og einungis starfa fyrir kærunefndina. 

Héraðssaksóknara yrðu síðan send rannsóknargögnin að lokinni rannsókn og hann 

tæki síðan ákvörðun um saksókn, og þá væri einnig fyrir hendi kæruleið til 

ríkissaksóknar, ef því væri að skipta.  

 

5.2 Þingsályktunartillaga Pírata 
Hinn 24. mars 2015 lagði þingflokkur Pírata309 fram ítarlega þingsályktunartillögu um 

sjálfstætt eftirlit með starfsháttum og starfsemi lögreglu, en málið var endurflutt á 

145. löggjafarþingi. Sú tillaga er að mörgu leyti róttækari en þær tillögur sem fram 

hafa komið um þetta efni, af bæði ríkissaksóknara og nefnd innanríkisráðherra. Með 

tillöguninni er lagt til að unnið verði að lagafrumvarpi um sérstaka stofnun á vegum 

Alþingis sem bæði yrði sjálfstæð og óháð lögreglu og hefði það hlutverk að sinna 

eftirliti með lögreglu.310 Yrði þessari stofnun m.a. falið að rannsaka kvartanir og 

kærur á hendur lögreglu, í ljósi þeirra mikilsverðu hagsmuna almennings að 

rannsókn á ætluðum refsiverðum brotum lögreglu séu gerðar með viðeigandi 

hætti.311 Þá er að mati Pírata þýðingarmikið að eftirlitið heyri ekki undir ráðherra 

heldur Alþingi, líkt og umboðsmaður Alþingis og Ríkisendurskoðun.312 Píratar telja 

það ekki bera vott um trúverðugleika hvernig þessum málum er háttað nú, þ.e. að 

ríkissaksóknari, héraðssaksóknari eða lögreglustjórar, og þar með talinn 

ríkislögreglustjóri, fari með rannsókn þessara mála.313 Þá telja þeir einnig að meta 

þurfi hvort stofnunin geti einnig farið með ákæruvald í málaflokknum, ásamt því að 

																																																								
308 sama heimild 1. 
309 hér eftir vísast til Pírata. 
310 Alþt. 2015-2016, A-deild, þskj. 12-12. mál, tillaga til þingsályktunar um sjálfstætt eftirlit með 
starfsemi og starfsháttum lögreglu, athugasemdir við kafla 4, 1. mgr. 
311 sama heimild, athugasemdir við kafla 4, 11. mgr. 
312 sama heimild, athugasemdir við kafla 4, 2. mgr. 
313 sama heimild, athugasemdir við kafla 4, 11. mgr; „Þingsályktunartillaga um sjálfstætt eftirlit með 
lögreglu“ (blog.piratar.is, 24. mars 2015) <http://blog.piratar.is/thingflokkur/2015/03/24/tillaga-um-
eftirlit-med-logreglu/> skoðað 8. febrúar 2016. 
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geta afgreitt mál með stjórnvaldssektum og áminningum.314 Með þessari tillögu sinni 

telja Píratar að vænlegasta leiðin til að efla eftirlit með störfum lögreglu sé að beiting 

agaviðurlaga samkvæmt starfsmannalögum, rannsókn og ákæruvald sé allt á sömu 

hend, þ.e. í höndum sérstakrar stofnunar utan við framkvæmdavaldið. Jafnframt er 

með tillögu þessari verið að ganga skrefinu lengra með sjálfstæði þeirra stofnana 

sem hafa eftirlit með störfum lögreglu, en gert hefur verið í nágrannaríkjum Íslands. 

Það ber þó að vekja athygli á því að almennt í íslenskri löggjöf, 

alþjóðasamningum, Evrópulöggjöf og víðar, er ekki að finna algilda kröfu um að 

eftirlit sé utan framkvæmdavalds, sé sjálfstæði þess á annað borð til staðar. Auk 

þess sagði Stefán Eiríksson, fyrrverandi lögreglustjóri höfuðborgarsvæðisins, í pistli 

sínum árið 2014, að það væri að hans viti ekki með neinu móti hægt að færa 

eftirlitshlutverk með lögreglu alfarið frá þeim aðilum sem bera ábyrgð á henni.315 

Innanríkisráðherra verði að geta, í ljósi hlutverks síns sem æðsti yfirmanns lögreglu í 

landinu, sbr. 4. gr. lrl., haft möguleika á að taka til meðferðar ábendingar, kærur og 

kvartanir um það sem betur má fara í starfsemi lögreglunnar.316  

 

5.3 Tillaga nefndar innanríkisráðherra í frumvarpsformi 
Innanríkisráðherra skipaði nefnd um meðferð kvartana og kærumála á hendur 

lögreglu hinn 15. janúar 2015. Skipun nefndarinnar má rekja til ábendinga 

umboðsmanns Alþingis og ríkissaksóknara um hvernig ætti að koma á virkara eftirliti 

með störfum lögreglu og fyrirkomulagi málsmeðferðar vegna kvartana borgaranna 

þegar þeir telja að starfshættir lögreglu séu ekki ásættanlegir.317 Í nefndinni sátu 

Sigurður Tómas Magnússon prófessor, Margrét Steinarsdóttir, framkvæmdastjóri 

Mannréttindaskrifstofu Íslands, Daði Kristjánsson saksóknari, Páll Heiðar 

Halldórsson lögfræðingur og Ragnheiður Harðardóttir héraðsdómari. Með nefndinni 

starfaði einnig Margrét Kristín Pálsdóttir, lögfræðingur í innanríkisráðuneytinu.318 

Nefndinni var falið að meta núverandi fyrirkomulag á eftirliti með störfum 

lögreglu og lagareglur sem um málefnið gilda og gera tillögur að breyttu verklagi og 

lagabreytingum eftir atvikum. Þannig var henni falið að koma með tillögu að 

																																																								
314 Alþt. 2015-2016, A-deild, þskj. 12-12. mál, tillaga til þingsályktunar um sjálfstætt eftirlit með 
starfsemi og starfsháttum lögreglu, athugasemdir við kafla 4, 12. mgr. 
315 Stefán Eiríksson (n. 1) 63. 
316 sama heimild. 
317 „Meðferð kvartana og kærumála á hendur lögreglu: Skýrsla nefndar innanríkisráðherra“ (n. 50) 2. 
318 sama heimild. 
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aðgengilegra, skilvirkara og jafnframt opnara kerfi en nú gildir. Það skyldi í fyrsta lagi 

felast í móttöku og afgreiðslu kvartana og kæra á hendur lögreglunni, í öðru lagi 

eftirfylgni vegna athugasemda ríkissaksóknara við störf lögreglu og í þriðja lagi 

frumkvæðiseftirliti með störfum hennar.319 Ábendingar umboðsmanns Alþingis og 

tillögur ríkissaksóknara voru hafðar til hliðsjónar því verkefni. Var meðal annars horft 

til þess hvernig réttarþróun í þessum málum hefur verið háttað annars staðar á 

Norðurlöndum, sem og litið til þeirra alþjóðlegu mannréttindaskuldbindinga sem 

Ísland hefur undirgengist varðandi réttaröryggi borgaranna í samskiptum við 

lögreglu.320  

Nefndin skilaði niðurstöðu sinni í formi skýrslu hinn 27. nóvember 2015 til 

innanríkisráðherra ásamt drögum að breytingum á VII. kafla lögreglulaga og reglum 

um meðferð mála vegna kvartana og kæra á hendur lögreglu, sem nefndin vann 

jafnframt að, og hafa þær tillögur verið færðar í frumvarpsform.321  

Í frumvarpi til laga um breytingu á lögreglulögum, nr. 90/1996, með síðari 

breytingum er lögð til breyting á 5. gr. lrl. er lýtur að störfum ríkislögreglustjóra. Í 1. 

gr. frumvarpsins er leitast við að bæta við þau sérstöku verkefni sem 

ríkislögreglustjóra ber að hafa með höndum samkvæmt 2. mgr. 5. gr. lrl. Er lagt til að 

við embætti ríkislögreglustjóra verði starfrækt innra eftirlit með störfum lögreglu. Hér 

er um að ræða innra gæðaeftirlit með störfum hennar sem ekki er ætlað að hafa áhrif 

á stjórnunarheimildir lögreglustjóra sem fara með stjórn lögregluliðs, hver í sínu 

umdæmi. Í þessu innra eftirliti felast m.a. úttektir á uppflettingum í gagnagrunni 

lögreglu, vettvangsferðir ásamt öðrum aðgerðum sem eiga að ná þeim markmiðum 

sem lögregla vinnur að lögum samkvæmt.322 

Í a-lið 2. gr. frumvarpsins eru lagðar til breytingar á núgildandi 35. gr. lrl. með 

þeim hætti að þar verði kveðið á um að innanríkisráðherra skipi þriggja manna 

sjálfstæða nefnd, sem bæði er ótengd lögreglu og ákæruvaldi, sem hefur eftirlit með 

störfum lögreglu. Sú krafa er jafnframt gerð að nefndarmennirnir hafi lokið embættis 

eða meistaraprófi í lögfræði. Tilhögun skipunarinnar er að Lögmannafélag Íslands 

tilnefni einn nefndarmann, Mannréttindaskrifstofa Íslands annan og 

																																																								
319 sama heimild 3. 
320 sama heimild 3–4. 
321 sama heimild 35–39; Alþt. 2015-2016, A-deild, þskj. 1086-658. mál. 
322 Alþt. 2015-2016, A-deild, þskj. 1086-658. mál, athugasemdir um 1. gr. 
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innanríkisráðherra skipi þann þriðja sem jafnframt yrði formaður nefndarinnar og yrðu 

þrír varamenn skipaðir samkvæmt tilnefningum frá sömu aðilum.323  

Um hlutverk eftirlitsnefndarinnar sem lagt er til að sett verði á fót er fjallað í b-lið 

2. gr. frumvarpsins. Þar er farið fram á að um hlutverk hennar verði getið í nýju 

lagaákvæði, 35. gr. a. lrl., og að meginhlutverk hennar verði að taka við erindum frá 

borgurunum, jafnt kvörtunum sem kærum á hendur lögreglu. Ásamt því að taka til 

athugunar mál þegar mannslát verður eða einstaklingur verður fyrir stórfelldu 

líkamstjóni vegna aðgerða eða aðferða lögreglu, eða meðan hann var í umsjón 

hennar, óháð því hvort grunur er um refsivert brot. Að lokum skuli nefndin taka atvik 

og verklag lögreglu til skoðunar að eigin frumkvæði þegar hún telji tilefni til.324 Á 

grundvelli sama ákvæðis væri nefndinni falið að yfirfara erindi sem henni bærust og 

greina hvort um kvörtun vegna ætlaðra ámælisverðra starfsaðferða eða framkomu 

starfsmanna lögreglu í samskiptum við borgarana eða kæru um ætlaða refsiverða 

háttsemi starfsmanna lögreglu væri að ræða. Ekki eru þó alltaf skýr skil á milli 

þessara þátta. Ef vafi léki t.d. á hvort um væri að ræða mögulegt refsimál, þá væri 

ætlast til þess að nefndin sendi embætti héraðssaksóknara erindið, eða eftir atvikum 

ríkissaksóknara, til meðferðar, sem leggja myndi mat á hvort tilefni væri til að hefja 

rannsókn sakamáls eða hvort máli yrði vísað aftur til nefndarinnar og leyst úr því sem 

kvörtun.325 Því næst yrðu umræddar kvartanir eða kærur sendar viðeigandi embætti 

til meðferðar, hvort heldur sem væri hjá héraðssaksóknara, ríkissaksóknara, 

viðkomandi lögreglustjóra, ríkislögreglustjóra eða innanríkisráðherra, eftir atvikum.326 

Þeim embættum bæri jafnframt að tilkynna nefndinni um kvartanir og kærur sem 

þeim bærust beint frá borgurum og niðurstöðu mála þegar þær lægju fyrir. 327 Þá gæfi 

það tilefni til að nefndinni yrði gert að senda viðkomandi embætti erindi til meðferðar, 

eftir atvikum í formi kæru. Ef athugun nefndarinnar á málum þegar mannslát verður 

eða einstaklingur verður fyrir stórfelldu líkamstjóni vegna aðgerða eða aðferða 

lögreglu, eða á meðan hann var í umsjón hennar, óháð því hvort grunur væri um 

refsivert brot, og skoðun hennar að eigin frumkvæði er sneri að atviki og verklagi 

																																																								
323 „Meðferð kvartana og kærumála á hendur lögreglu: Skýrsla nefndar innanríkisráðherra“ (n. 50) 4–
5. 
324 sama heimild 35. 
325 Alþt. 2015-2016, A-deild, þskj. 1086-658. mál, athugasemdir um b-lið 2. gr., um 2. mgr. 35. gr. a. 
lrl. 
326 sama heimild, athugasemdir um b-lið 2. gr., um 3. mgr. 35. gr. a. lrl. 
327 „Meðferð kvartana og kærumála á hendur lögreglu: Skýrsla nefndar innanríkisráðherra“ (n. 50) 4–
5; Alþt. 2015-2016, A-deild, þskj. 1086-658. mál, athugasemdir um b-lið 2. gr., um 35. gr. a. lrl. 
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lögreglu. Enn fremur yrði eitt af meginhlutverkum hennar að fylgjast með meðferð 

mála hjá þeim embættum og leggja mat á lokaafgreiðslu þeirra. Yrði henni þá falið 

að koma á framfæri athugasemdum sínum við afgreiðslu einstakra mála eða koma 

með tillögur um aðrar aðgerðir, ef henni þætti tilefni til.328 Um athugasemdir eða 

tillögur nefndarinnar er átt við að breyta þurfi verklagsreglum, beita þurfi 

agaviðurlögum þótt ekki yrði höfðað sakamál og bæta þurfi úr tækjum og búnaði 

lögreglu og auka fræðslu, svo dæmi séu tekin.329 Enn fremur væri nefndinni gert að 

skila innanríkisráðherra árlegri skýrslu um fjölda mála og niðurstöðu þeirra og birta 

þær opinberlega á vefsíðu sem nefndinni yrði falið að halda uppi til að auka 

gagnsæi. Þar mætti finna upplýsingar um hlutverk hennar og reglur sem um hana 

gilda, tölfræðiupplýsingar, eyðublöð fyrir kvartanir og kærur o.fl., sbr. 11. gr. reglna 

um meðferð mála skv. VII. kafla lögreglulaga sem nefnd innanríkisráðherra vann 

að.330  

Þá er í c-lið 2. gr. frumvarpsins lagt til að með nýju lagaákvæði 35. gr. b. lrl. 

verði lögfest sú skylda að telji eftirlitsnefndin þörf á, skuli embætti héraðssaksóknara, 

eða eftir atvikum ríkissaksóknara, taka til rannsóknar mál þegar mannslát verður, 

einstaklingur verður fyrir stórfelldu líkamstjóni, eða lífi manns er hætta búin, í 

tengslum við aðgerðir lögreglu, vegna aðferða hennar, eða á meðan viðkomandi var 

í umsjón lögreglu, óháð því hvort grunur sé um refsivert brot.  

 

5.3.1 Helstu kostir og gallar  
Helstu kostir við tillögu sem þessa eru að komið yrði á fót einni skýrri gátt fyrir öll 

erindi borgaranna er varða störf lögreglu, sem jafnframt hefði eftirlit með því að 

erindin yrðu tekin til viðeigandi skoðunar hverju sinni.331 Það gefur augaleið að slíkt 

fyrirkomulag myndi auka traust almennings á lögreglunni og væri ákveðin trygging 

fyrir því að leyst yrði úr erindum þeirra með viðeigandi hætti hverju sinni.  

Á móti er umræddri eftirlitsnefnd ekki ætlað að taka beinan þátt í meðferð mála 

af þessum toga, heldur er hlutverk hennar að taka við erindum borgaranna, greina 

þau, beina þeim í viðeigandi farveg, fylgjast með meðferð þeirra hjá viðkomandi 

																																																								
328 Alþt. 2015-2016, A-deild, þskj. 1086-658. mál, athugasemdir um 2. gr., um a-lið 35. gr. lrl. 
329 sama heimild, athugasemdir um b-lið 2. gr., um 4. mgr. 35. gr. a. lrl. 
330 „Meðferð kvartana og kærumála á hendur lögreglu: Skýrsla nefndar innanríkisráðherra“ (n. 50) 39. 
331 sama heimild 4–5. 
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embættum og gera athugasemdir eða koma með tillögur ef henni þykir tilefni til.332 

Gallarnir eru því að einhverju marki þeir sömu og eru á núverandi eftirlitsumgjörð er 

snýr að rannsókn þessara mála, enda er eftirlitsnefndinni ekki ætlað að taka neinar 

ákvarðanir um tilhögun mála. Hún hefur hvorki vald til að rannsaka mál né ákæra. 

Skortur á sjálfstæði rannsóknaraðila gagnvart lögreglu er því ennþá fyrir hendi í 

þessum málaflokki, sem sætt hefur gagnrýni, líkt og áður hefur komið fram. Að sama 

skapi er ekki farið að öllu leyti eftir áðurgreindum tillögum alþjóðlegra eftirlitsnefnda, 

þar sem rannsókn kærumála á hendur lögreglu fyrir ætlað refsivert brot heldur áfram 

að vera í höndum lögreglumanna sem starfa innan embættis héraðssaksóknara, sbr. 

1. mgr. 35. gr. lrl. Í höndum starfsmanna lögreglu sem koma embætti 

ríkissaksóknara til aðstoðar við rannsókn hans á kærumálum á hendur 

lögreglumönnum sem starfa hjá héraðssaksóknara eða öðrum starfsmönnum hans 

sem fara með lögregluvald, sbr. 2. mgr. 35. gr. lrl. Að sama skapi verður meðferð 

kvartanamála á hendur lögreglu, sem ekki varða refsiverða háttsemi, áfram í 

höndum hennar sjálfrar, þ.e. hjá viðkomandi lögreglustjóra ef kvörtun beinist að 

framkvæmd lögreglustarfa eða tilteknum starfsmanni lögreglu í ákveðnu 

lögregluumdæmi, eða hjá ríkislögreglustjóra ef kvörtun beinist að almennum 

starfsháttum lögreglu eða starfsmönnum hennar, sem starfa hjá embætti hans. Að 

auki er ennþá sá annmarki fyrir hendi sem fylgir því að ríkissaksóknari fer með 

rannsókn kærumála á hendur starfsmönnum héraðssaksóknara og öðrum 

starfsmönnum hans sem fara með lögregluvald, sbr. 2. mgr. 35. gr. lrl., en ákvörðun 

hans um niðurfellingu máls sætir ekki kæru líkt og áður hefur komið fram.  

Eðli málsins samkvæmt er það svo að ef núverandi fyrirkomulag fullnægir ekki 

þeim kröfum sem leiða má af dómaframkvæmd MDE og skýrslum alþjóðlegra 

eftirlitsnefnda, þá gerir þetta kerfi, sem nú er lagt til, það ekki heldur. Gildir þá einu 

þótt tillagan fjalli um mun aðgengilegra, skilvirkara og opnara fyrirkomulag en það 

sem nú er í gildi.  

 

  

																																																								
332 sama heimild. 
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6 TILLÖGUR AÐ ÚRBÓTUM  

Verður nú vikið að tillögum höfundar að úrbótum á fyrirkomulagi eftirlits með störfum 

lögreglu og meðferð kvartana og kærumála á hendur henni og mála þegar mannslát 

verður eða einstaklingur verður fyrir stórfelldu líkamstjóni vegna aðgerða eða 

aðferða lögreglu, eða á meðan hann var í umsjón hennar, óháð því hvort uppi er 

grunur um refsivert brot. Snúa þessar úrbætur bæði að hagsmunum þeirra sem telja 

að lögreglan hafi brotið gegn þeim við framkvæmd starfa sinna og þeirra sem sinna 

löggæslustörfum. Í ljósi þess sem að framan er rakið, liggur rót vandans að mati 

höfundar í því að hvorki er að finna í núgildandi lögum né reglum hér á landi ákvæði 

um móttöku eða meðferð kvartanamála á hendur lögreglu vegna starfshátta hennar. 

Hvort sem um er að ræða framgöngu og starfsaðferðir einstakra lögreglumanna eða 

starfshætti lögreglunnar almennt, ef frá eru talin ákvæði 35. gr. lrl. og 26. gr. ssl.  

Sama á við um meðferð mála þegar mannslát verður eða einstaklingur verður fyrir 

stórfelldu líkamstjóni vegna aðgerða eða aðferða lögreglu, eða á meðan hann var í 

umsjón hennar, óháð því hvort uppi er grunur um refsivert brot, þegar hinu almenna 

ákvæði 2. mgr. 52. gr. sml. sleppir.  Af þeim sökum er að ýmsu leyti óskýrt og óljóst 

hvaða úrræði standa borgurunum til boða þegar þeir vilja bera fram athugasemdir, 

kvartanir eða kærur vegna starfshátta og athafna lögreglu sem þeir telja að hafi ekki 

verið í fullu samræmi við lög og reglur, þótt þeir telji að ekki hafi verið um refsivert 

brot að ræða, skv. 35. gr. lrl.333 Vafi leikur á því hvaða stöðu borgarinn hefur við slíka 

málsmeðferð.334 Heppilegra er að mati höfundar, út frá sjónarmiðum er lúta að trausti 

borgaranna, að meðferð kærumála á hendur lögreglu fyrir ætlað refsivert brot við 

framkvæmd skyldustarfa, verði í höndum aðila sem er sjálfstæður og óháður 

starfsemi lögreglunnar. Ekki er trúverðugt að embætti sem er nátengt lögreglu og 

hefur að sama skapi stöðu lögreglustjóra og lögregluvald, rannsaki kærumál 

borgaranna á hendur henni, fyrir ætlað refsivert brot.  

Af framangreindu má telja að eftirlit með starfsháttum og starfsemi lögreglu sé 

ábótavant hér á landi. Það sé ekki nægilega sjálfstætt, hlutlaust og óháð starfsemi 

lögreglunnar, þegar kemur að meðferð framangreindra mála. Nauðsynlegt er því, að 

mati höfundar, að koma á úrbótum á því fyrirkomulagi með því að styrkja sjálfstæði 

þess aðila sem fer með rannsókn þessara mála og að hann sé óháður starfsemi 
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lögreglunnar, ásamt öðrum mikilvægum þáttum eins og að færni og kunnátta, 

skilvirki, gagnsæi og þátttaka brotaþola sé höfð að leiðarljósi. Ganga þarf lengra í því 

að efla eftirlit með lögreglu hér á landi en tillaga nefndar innanríkisráðherra leggur til 

sem nú er komin í frumvarpsform. Enda er þeirri sjálfstæðu og óháðu nefnd sem þar 

er lagt til að sett verði á fót, ekki ætlað að rannsaka þessi mál líkt og áður hefur 

komið fram. Ein af þeim sérstöku áherslum sem alþjóðastofnanir hafa sett fram hér á 

landi er að staða borgaranna verði treyst í þessum málum. Að rannsókn þeirra 

kvartana sem berast lögreglu, hverju nafni sem þær nefnast, verði í höndum aðila 

sem er sjálfstæður og þar með hlutlaus og óháður starfsemi hennar.  

Jafnvel þótt ekki sé gengið svo langt í ritgerð þessari að segja að núverandi 

fyrirkomulag brjóti gegn ákvæðum MSE, má draga þá ályktun út frá skýrslum 

alþjóðlegra eftirlitsnefnda og dómaframkvæmd MDE í þessum málaflokki, að 

vænlegast sé að haga eftirlitinu hér á landi í samræmi við tillögur sem þar eru 

gerðar. Eins og fram hefur komið er það hlutverk þessara alþjóðastofnana á 

vettvangi Evrópuráðsins og Sameinuðu þjóðanna að hafa eftirlit og sjá til þess að 

aðildarríkin uppfylli skyldur sínar samkvæmt alþjóðlegum samningum.335 Verður því 

að mati höfundar, án tillits til umfangs og kostnaðar, að efla eftirlit með störfum 

lögreglu hér á landi með það fyrir augum að rannsókn á hendur lögreglu sé gerð af 

sjálfstæðum og óháðum aðila sem jafnframt hefur færni og kunnáttu á sviði 

rannsókna sakamála. Að sama skapi er mikilvægt að hún fari fram með skilvirkum 

hætti og að gagnsæi og þátttaka brotaþola sé höfð að leiðarljósi. 

Leggur höfundur því til að bætt verði úr þeim vanköntum sem eru á núverandi 

fyrirkomulagi þannig að sett verði á fót sérstök eftirlitsstofnun eða embætti sem 

heyra myndi undir innanríkisráðuneytið. Eining sem bæði væri óháð lögreglu og 

ákæruvaldi til að tryggja hlutlægni og trúverðugleika hennar og hefði það hlutverk að 

taka til meðferðar allar kvartanir og kærur á hendur lögreglu, hverju nafni sem þær 

nefnast. Eftirlitsaðilanum væri þar af leiðandi hvort tveggja falið að taka til meðferðar 

kvartanir og kærur þar sem grunur léki á að starfsmaður lögreglu hefði gerst sekur 

um refsiverða háttsemi en líka kvartanir af öðru tilefni þar sem slíkur grunur væri ekki 

fyrir hendi. Að sama skapi er lagt til að eftirlitsaðilanum væri falið að taka til 

meðferðar mál þegar mannslát verður eða einstaklingur verður fyrir stórfelldu 

líkamstjóni vegna aðgerða eða aðferða lögreglu, eða á meðan hann var í umsjón 
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hennar, óháð því hvort uppi væri grunur um refsivert brot. Þar að auki yrði honum 

gert að taka atvik og verklag lögreglu til skoðunar að eigin frumkvæði þegar tilefni 

væri til. Ef framangreind erindi bærust lögreglu, ákæruvaldi eða öðrum embættum, 

eða grunur væri um brot eða umkvörtunarefni innan þeirra embætta, bæri þeim að 

framsenda slíkt eftirlitsaðilanum án tafar, líkt og gildir bæði í Danmörku og Noregi.  

Að mati höfundar er mikilvægt að rannsóknarteymið, sem muni sjá um 

framgang rannsókna þessara mála, sé skipað reynslumiklum lögreglumönnum og 

öðrum sérfræðingum á sviði rannsókna sakamála, enda eru þeir aðilar þeir einu á 

landinu sem hafa færni, kunnáttu og góða innsýn í starfsemi lögreglu. Af þeim sökum 

er ekki hægt að rjúfa alfarið tengsl lögreglunnar við rannsókn þessara mála. Til þess 

að tryggja sjálfstæði rannsóknaraðilanna væri þeim aftur á móti gert að hætta 

störfum sínum hjá lögreglu eða ákæruvaldi, ef því væri að skipta. Þeir myndu því 

aðeins starfa fyrir hina sjálfstæðu og óháðu einingu. Enn fremur er lagt til að 

rannsóknarteymið hafi við rannsókn þessara mála allar þær heimildir sem lögreglan 

hefur lögum samkvæmt við rannsókn sakamála. Það geti til dæmis óskað eftir 

mikilvægum upplýsingum eða gögnum frá ríkissaksóknara, héraðssaksóknara og 

lögreglustjórum, þ.m.t. ríkislögreglustjóra. Ef eftirlitsaðilinn ákveður á hinn bóginn að 

hætta rannsókn skal hlutaðeigandi borgara gerð grein fyrir því ásamt rökstuðningi. 

Þá er lagt til að slík ákvörðun er lýtur að meðferð kvartana og kærumála á hendur 

lögreglu fyrir ætlað refsivert brot og mála þegar mannslát verður eða einstaklingur 

verður fyrir stórfelldu líkamstjóni vegna aðgerða eða aðferða lögreglu, eða á meðan 

hann var í umsjón hennar, óháð því hvort uppi er grunur um refsivert brot, sæti kæru 

til héraðssaksóknara. Er það í samræmi við fyrirkomulagið í Danmörku, sbr. 2. mgr. 

1020. gr. d. dönsku réttarfarslaganna,  en til innanríkisráðherra ef slík ákvörðun lýtur 

að kvörtunum vegna starfsaðferða lögreglu, sem ekki varða refsiverða háttsemi.  

Að lokinni rannsókn á kvörtunum á hendur lögreglu sem ekki snúa að 

refsiverðri háttsemi, er mikilvægt að útbúa skýrslu er varðar t.d. aðfinnsluverðar 

starfsaðferðir eða framkomu starfsmanns lögreglu í samskiptum við borgarana eða 

almenna starfshætti lögreglu, eða gefur tilefni til slíkrar kvörtunar. Þá leggur höfundur 

til að eftirlitsaðilinn sendi þessa skýrslu til viðkomandi lögreglustjóra, 

ríkislögreglustjóra, héraðssaksóknara, eða eftir atvikum innanríkisráðherra, þar sem 

tilgreind verður niðurstaða rannsóknar hans á málinu. Slík niðurstaða gæti verið í 

formi athugasemda við starfsaðferðir lögreglu, verklagsreglur eða að tilefni sé til 

beitingar agaviðurlaga þótt ekki verði höfðað sakamál, svo dæmi séu nefnd. 
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Viðkomandi lögreglustjóra yrði send slík niðurstaða ef kvörtunin beinist að 

framkvæmd lögreglustarfa eða tilteknum starfsmanni lögreglu í ákveðnu 

lögregluumdæmi, sbr. 6. mgr. 6. gr. lrl., ríkislögreglustjóra ef kvörtunin beinist að 

almennum starfsháttum lögreglu, sbr. a-lið 1. mgr. 5. gr. lrl. eða lögreglumanni í starfi 

við embætti ríkislögreglustjóra. Embætti héraðssaksóknara ef kvörtunin beinist að 

lögreglumanni í starfi við embætti hans. Síðan til innanríkisráðherra ef hún beinist að 

lögreglustjóra sem skipaður hefur verið af ráðherra. Samkvæmt 28. gr. lrl. skipar 

innanríkisráðherra ríkislögreglustjóra og lögreglustjóra en þeir skipa 

yfirlögregluþjóna, aðstoðaryfirlögregluþjóna og aðra lögreglumenn. Það kæmi síðan í 

hlut hvers yfirmanns lögreglu, eða eftir atvikum innanríkisráðherra, að grípa til 

aðgerða í samræmi við erindið hverju sinni en þó með niðurstöðu eftirlitsaðilans til 

grundvallar. Aðgerðir og viðbrögð við slíkum erindum gætu verið allt frá því að 

verklagsreglum yrði breytt, lögreglumanni yrði veitt tiltal eða að agaviðurlögum 

samkvæmt starfsmannalögum yrði beitt gagnvart viðkomandi starfsmanni lögreglu. Í 

samræmi við 26. gr. stml. er það í verkahring innanríkisráðherra að fara með 

meðferð kvartana sem beinast gegn forstöðumönnum lögregluembætta en 

lögreglustjóranna að fara með meðferð kvartana sem beinast gegn lögreglumönnum. 

Það er að taka til skoðunar hvort kvörtun eigi að leiða til áminningar eða lausnar um 

stundarsakir eftir atvikum og annast meðferð þess máls. Um leið og ákvörðun 

fyrrgreindra aðila lægi fyrir um meðferð kvörtunarinnar, bæri þeim að tilkynna 

eftirlitsaðilanum um þær án tafar, ásamt rökstuðningi. 

Að lokinni rannsókn á kvörtunum eða kærum sem snúa að ætluðu refsiverðu 

broti starfsmanns lögreglu við framkvæmd skyldustarfa eða gefur tilefni til slíkrar 

kæru leggur höfundur til að eftirlitsaðilinn sendi héraðssaksóknara eða 

ríkissaksóknara eftir atvikum, skýrslu um niðurstöðu rannsóknar sinnar á málinu og 

tillögur um afgreiðslu. Embætti héraðssaksóknara væri eftir sem áður falið að taka 

ákvörðun um saksókn á grundvelli rannsóknarinnar, sbr. 1. mgr. 35. gr. lrl., en 

embætti ríkissaksóknara ef rannsókn beindist að lögreglumanni sem hjá honum 

starfar eða öðrum starfsmanni hans sem fer með lögregluvald, sbr. 2. mgr. 35. gr. lrl. 

Ákvörðun héraðssaksóknara um niðurfellingu máls yrði síðan kæranleg til 

ríkissaksóknara. Slík kæruheimild væri hins vegar ekki fyrir hendi ef um ákvörðun 

ríkissaksóknara væri að ræða, sem telja má ákveðinn annmarka á tillögu sem 

þessari, líkt og er á núverandi fyrirkomulagi. Um leið og ákvörðun lægi fyrir um 

saksókn bæri því embætti sem hefði kærumálið til meðferðar að tilkynna 
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eftirlitsaðilanum um niðurstöðu máls, ásamt rökstuðningi.  

Þá er alltaf hægt að gera meiri kröfur til stjórnvalda um gagnsæi og þátttöku 

brotaþola, sérstaklega varðandi málefni þess sem hefur opinbert vald. Enda er hægt 

að segja að gagnsæi sé ákveðið tæki til handa stjórnvöldum til að ganga úr skugga 

um að borgararnir geti treyst þeim fyrir völdum sem þeim hafa verið falin.336 Til þess 

að málsmeðferð þessara mála geti talist gagnsæ, þ.e. opin og aðgengileg fyrir 

almenning, leggur höfundur til að eftirlitsaðilinn haldi úti vefsíðu í líkingu við vefsíður 

Politiklagemyndigheden í Danmörku og Spesialenheten í Noregi.337 Þar væri að 

finna upplýsingar um hlutverk eftirlitsaðilans og reglur sem um hann gilda, eyðublöð 

fyrir kvartanir og kærur, tölfræðiupplýsingar o.fl. Að sama skapi yrði eftirlitsaðilanum 

gert að skila árlegri skýrslu til innanríkisráðherra um fjölda mála og niðurstöður 

þeirra, og yrði hún birt opinberlega á fyrrgreindri vefsíðu. Honum væri skylt að skrá 

öll mál sem hann tæki til rannsóknar í málaskrá sína, ásamt niðurstöðum þeirra 

embætta sem falið var að taka endanlega ákvörðun í hverju máli fyrir sig. Ekki er 

síður mikilvægt að gera þeim sem kvörtun eða kæru ber fram, og þeim sem hún 

beinist að, grein fyrir því með hvaða hætti brugðist var við erindinu. Í því sambandi 

leggur höfundur til að eftirlitsaðilanum beri að gera þeim aðilum grein fyrir niðurstöðu 

rannsóknarinnar. Hvaða gagna var aflað í því sambandi, til hvaða embættis erindið 

var sent til nánari meðferðar og hver endanleg niðurstaða málsins er, ásamt 

rökstuðningi og mögulegum úrræðum, ef því er að skipta.338  

Umræddu fyrirkomulagi svipar til þess sem nefnd innanríkisráðherra leggur til, 

en þó með þeim breytingum að hinum sjálfstæða og óháða eftirlitsaðila yrði jafnframt 

falið að rannsaka þessi mál en ekki aðeins að taka við þeim, greina þau og vísa þeim 

annað. Er því gengið skrefinu lengra en í tillögu nefndar innanríkisráðherra. Með 

tillögu höfundar yrði komið á fót heildstæðu regluverki þar sem farvegur máls yrði 

skilgreindur fyrir öll erindi borgaranna og viðeigandi fyrirkomulag málsmeðferðar 

þegar þeir teldu að lögreglan hefði ekki fylgt réttum reglum við framkvæmd starfa 

																																																								
336 Vigdís Eva Líndal, „Gagnsæi í lagalegum skilningi“ (Erindi flutt á morgunverðarfundi Focal, 22. 
september 2009, 22. september 2009) 
<http://www.focal.is/FOCAL/hvk/WebGuard.nsf/Attachment/Fundur%20Skjalastj%C3%B3rnun%204/$
file/Gagns%C3%A6i%20%C3%AD%20lagalegum%20skilningi.pdf> skoðað 29. apríl 2016, glæra 
númer 2. 
337 Den Uafhængige Politiklagemyndighed, „http://politiklagemyndigheden.dk“ 
<http://politiklagemyndigheden.dk/> skoðað 5. maí 2016; Spesialenheten for Politisaker, 
„http://www.spesialenheten.no“ <http://www.spesialenheten.no/> skoðað 5. maí 2016. 
338 með mögulegum úrræðum er hér átt við það tilvik þegar héraðssaksóknari tekur ákvörðun um að 
fella mál niður. Þá væri þeim sem í hlut ættu gerð grein fyrir kæruheimild til ríkissaksóknara. 
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sinna og í samskiptum sínum við borgarana. Með þessu er ætlunin að tryggja að 

kvartanir og kærur á hendur lögreglu hljóti óhlutdræga og vandaða 

rannsóknarmeðferð frá upphafi. Um er að ræða hlutlausa rannsókn sjálfstæðs aðila, 

þar sem færni og kunnátta, skilvirkni, gagnsæi og þátttaka brotaþola er lögð til 

grundvallar. Slíkt fyrirkomulag samrýmist að mati höfundar best kröfum 

alþjóðastofnana og að sama skapi alþjóðlegum mannréttindaskuldbindingum sem á 

íslenska ríkinu hvíla samkvæmt mannréttindasáttmálum sem það er bundið af. Að 

síðustu er þó rétt að taka fram, eins og áður hefur komið fram, að verði núverandi 

frumvarp til laga um breytingu á lögreglulögum, nr. 90/1996, með síðari breytingum, 

að lögum, verður það engu að síður mikil réttarbót fyrir borgarana í þessum 

málaflokki. Þeir borgarar sem telja að lögreglan hafi brotið gegn rétti sínum, geta þá 

treyst því að leyst verði úr málum þeirra með betri hætti en áður gilti og að 

sjálfstæður og óháður aðili mun fylgjast með framkvæmd mála.   
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7 SAMANTEKT OG NIÐURSTÖÐUR  

Í ritgerð þessari hefur verið varpað ljósi á þau margþættu hlutverk sem lögreglunni er 

ætlað að gegna, eðli starfsemi hennar og þeirra sérstöku valdheimilda sem hún fer 

með lögum samkvæmt, við framkvæmd skyldustarfa sinna. Rík þörf er fyrir virkt 

eftirlit með störfum hennar, ekki aðeins í þágu borgaranna, heldur einnig þeirra sem 

sinna löggæslustörfum, enda er mikilvægt í lýðræðisríki að gagnkvæmt traust og 

trúnaður ríki milli lögreglu og almennings, til að hún geti rækt réttarvörsluhlutverk sitt 

með fullnægjandi hætti. 339    

Þá hefur jafnframt verið leitast við að gera grein fyrir því hvernig eftirliti með 

störfum lögreglu er háttað hér á landi. Um er að ræða umfangsmikið eftirlit sem er í 

höndum margra aðila, annars vegar þeirra sem starfa utan lögreglunnar og hins 

vegar þeirra sem starfa innan hennar sjálfrar. Lagareglur sem um þetta efni gilda 

hafa verið reifaðar og ljósi varpað á framkvæmdina á grundvelli opinberra upplýsinga 

og þeirra upplýsinga sem höfundur hefur aflað sér.  

Við þessa skoðun kom í ljós að eftirlitið er háð ákveðnum annmörkum og er 

ekki talið nógu sjálfstætt og óháð starfsemi lögreglunnar er lýtur að þeim tilvikum 

þegar eitthvað fer miður í starfsemi hennar, þegar borgararnir eru ekki sáttir við 

framgöngu lögreglunnar eða grundsemdir vakna um refsiverða háttsemi starfsmanna 

lögreglu. Einu ákvæði íslenskra laga sem fjalla um úrræði til handa borgurunum 

þegar þeir telja að gengið hafi verið á rétt þeirra í samskiptum við lögreglu, eru 35. 

gr. lrl. og 26. gr. ssl. Þau fjalla annars vegar um kærumál á hendur lögreglu fyrir 

ætlað refsivert brot við framkvæmd skyldustarfa og hins vegar um kæranlegar 

stjórnvaldsákvarðanir. Staða hins almenna borgara er óljós þegar kemur að 

mögulegum úrræðum hans til að bera fram athugasemdir eða kvartanir er snúa að 

starfsaðferðum lögreglu sem ekki varða refsiverða háttsemi.  

Í ljósi þeirra annmarka sem eru á núverandi eftirliti var í ritgerð þessari leitast 

við að svara þeirri spurningu, hvar innan eftirlitsins væri tilefni til úrbóta og hvaða leið 

væri vænlegust í þeim efnum. Við gerð könnunar á því hvort fyrirkomulagið hér á 

landi fullnægi þeim alþjóðlegu mannréttindaskuldbindingum sem á íslenska ríkinu 

hvíla samkvæmt mannréttindasáttmálum sem það er bundið af, komst höfundar að 

þeirri niðurstöðu að íslenska ríkið gæti gert betur í þeim efnum. Með því að bæta úr 

																																																								
339 Tryggvi Gunnarsson (n. 3) 11; Commissioner for Human Rights (n. 17) 1; Alþt. 1995-1996, A-deild, 
þskj. 783-451. mál, athugasemdir um 35. gr. 
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fyrirkomulagi málsmeðferða kvartana og kærumála á hendur lögreglu til samræmis 

við þær sérstöku áherslur og tillögur sem alþjóðastofnanir á vettvangi Evrópuráðsins 

og Sameinuðu þjóðanna hafa gert til þess að treysta stöðu borgaranna í þessum 

málum. Það sama á við um meðferð mála í þeim tilvikum þegar mannslát verður eða 

einstaklingur verður fyrir stórfelldu líkamstjóni vegna aðgerða eða aðferða lögreglu, 

eða á meðan hann var í umsjón hennar, óháð því hvort uppi er grunur um refsivert 

brot. Áherslur og tillögur alþjóðastofnana eru að allar kvartanir borgaranna í garð 

lögreglu, hverju nafni sem þær nefnast, alvarlegar jafnt sem minniháttar, 340 séu 

rannsakaðar af sjálfstæðum og óháðum aðila sem jafnframt hefur færni og kunnáttu 

við rannsókn sakamála. Þá er málsmeðferðinni að sama skapi ætlað að vera skilvirk, 

og gagnsæ með þátttöku brotaþola að leiðarljósi.  

Við skoðun á þeirri réttarþróun sem átt hefur sér stað í Danmörku og Noregi 

undanfarin ár varðandi eflingu eftirlits með störfum lögreglu, kom í ljós að í þeim 

löndum hafa verið gerðar breytingar á lögum til samræmis við fyrrgreindar tillögur 

alþjóðastofnana. Tillögur að úrbótum sem kveða á um sambærilegt fyrirkomulag hafa 

þó verið lagðar fram af nokkrum aðilum hér á landi og er ein þeirra komin í 

frumvarpsform. Höfundur telur þó að ganga þurfi lengra í því að efla eftirlit með 

störfum lögreglu en þær framlögðu tillögur gera ráð fyrir, m.a. til þess að 

mannréttindavernd aðildarríkja MSE verði samræmd. Til þess að slíku markmiði 

verði náð, er vænlegast að haga meðferð framangreindra mála til samræmis við 

tillögur alþjóðastofnana Evrópuráðsins og Sameinuðu þjóðanna. 

 

 

 

  

 

 

 
 
  

																																																								
340 Commissioner for Human Rights (n. 157) 7; Smith (n. 110) 66. 
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