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INNGANGUR 

Ráðherraábyrgð er grundvölluð í 14.gr. stjórnarskrárinnar nr. 33/1944 þar sem segir 

að ráðherrarnir beri ábyrgð á stjórnarframkvæmdunum og kveðið skuli á um 

ráðherraábyrgð með lögum. Alþingi geti þá kært ráðherra fyrir embættisrekstur þeirra 

og meðferð slíkra mála sé rekin fyrir landsdómi. Þetta er hornsteinn hinnar lagalegu 

ábyrgðar ráðherra sem til umfjöllunar er í þessari ritgerð.  

Ábyrgð ráðherra er tvíþætt. Stjórnmálaleg og lagaleg og er þessi tvíeðli 

ábyrgðarinnar svo kyrfilega samofin að umfjöllunin mun ávallt mótast af þessu 

samspili þessara tveggja þátta. Rakin verður aðdragandi lagasetningar um 

ráðherraábyrgð hér á landi og þingræðisregluna.  Í ritgerðinni verður leitast við að 

varpa ljósi á lög nr. 4/1963 um ráðherraábyrgð. Þau efnislegu skilyrði sem þar eru sett 

sem grundvöllur fyrir lagalegri ábyrgð ráðherra og þær refsiheimildir sem lögin 

innihalda. Jafnframt verða lög um landsdóm nr. 3/1963 reifuð, skipan hans, ákærurétt 

Alþingis vegna embættisbrota ráðherra og  þær málsmeðferðarreglur sem gilda um 

mál fyrir dómstólnum.  

Umfjöllun um ráðherraábyrgð markast af því að ekki hefur reynt á lög um 

ráðherraábyrgð og ekki hefur verið réttað yfir ráðherra hér á landi vegna 

embættisbrota hans. Umfjöllun um efnið kann því á köflum að verða ansi fræðileg. 

Litið verður til danskrar réttarframkvæmdar á þessu sviði en dönsk lög um 

ráðherraábyrgð eru áþekk þeim íslensku og reynt að draga ályktanir af þeirri 

framkvæmd fyrir íslenskan rétt. Kannað verður hvernig lög um ráðherraábyrgð og 

landsdóm fullnægja kröfum Mannréttindasáttmála Evrópu og mannréttindaákvæða 

stjórnarskrárinnar um réttláta málsmeðferð og skýrleika refsiheimilda. Að lokum 

verður reynt að leita svara við þeirri spurningu hvers vegna hafi ekki reynt á lög um 

ráðherraábyrgð og með hvaða hætti væri  unnt að virkja ábyrgð ráðherra og styrkja 

Alþingi í lögboðnu eftirlitshlutverki sínu gagnvart framkvæmdavaldinu.  

 

 

 

ø 
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1. Ábyrgð ráðherra 

1.1 Réttarstaða ráðherra og hugtakið ráðherraábyrgð 

Í 2. gr.stjórnarskrárinnar (hér oft nefnt STS) segir að forseti Íslands og önnur 

stjórnvöld fari samkvæmt stjórnarskrá og öðrum landslögum með framkvæmdavaldið. 

Einu stjórnvöldin sem stjórnarskráin nefnir sérstaklega auk forsetans eru ráðherrarnir. 

Skv. 13. gr. STS lætur forseti ráðherra framkvæma vald sitt og í 14. gr. er svo fyrir 

mælt að þeir beri ábyrgð á stjórnarframkvæmdum öllum. Í reyndinni eru ráðherrar 

æðstu handhafar framkvæmdavaldsins og ljóst að landinu verður ekki löglega stjórnað 

nema ráðherrar gegni stjórnarstörfum og að um þá gilda aðrar reglur en um 

embættismenn almennt.1Sem æðstu embættismenn þjóðarinnar stýra þeir stefnumótun 

framkvæmdavaldsins og hafa á forræði sínu stjórn og eftirlit með lægra settum 

stjórnvöldum.2 Sérreglur um ráðherra byggjast annars vegar á ákvæðum 

stjórnarskrárinnar og hins vegar á almennum lögum, venju og eðli máls.3 Það vald 

sem ráðherrarnir þiggja frá þjóðþinginu er mikið og því valdi fylgir ábyrgð. Hugtakið 

ráðherraábyrgð er tvíþætt í eðli sínu, stjórnmálalegs- og lagalegs eðlis. Hin lagalega 

ábyrgð ráðherra er áskilin í 14. gr. STS en þar er kveðið á um að setja skuli lög um 

ábyrgð ráðherra vegna embættisfærslu þeirra. Hin stjórnmálalega ábyrgð hvílir á 

þingræðisreglunni sem talin er hafa lagagildi í 1.gr. stjórnarskrárinnar um að Ísland sé 

lýðveldi með þingbundinni stjórn. 

1.2 Aðdragandi að setningu laga um ráðherraábyrgð 

Jón Sigurðsson orðaði sennilega fyrstur kröfuna um ráðherraábyrgð. Í grein í Nýjum 

félagsritum árið 1846 skrifar Jón;  

 ,,Í þeim löndum sem hafa löggjafarþing, koma stjórnarherrarnir sjálfir fram á  

 af stjórnarinnar hendi og eru þar til andsvara fyrir fulltrúum þjóðarinnar um  

 sérhvað það sem þeir gjöra, sem æðstu embættismenn til að framkvæma alls- 

 herjarviljann. Þeir hafa sjálfir ábyrgð embættis síns og aðgjörða sinna, og geti 

þeir ekki fengið meiri part fulltrúanna til að fallast á álit sitt í merkilegum málefnum, 

geta   þeir ekki verið lengur að völdum.“4 

Orðin eru skrifuð í kjölfar endurreisnar Alþingis og ætti að skilja í því ljósi að það fór 

afar mikið í taugarnar á Jóni að embættismenn konungs sem fóru með 

                                                 
1 Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipun Íslands. 2. útgáfa. Gunnar G. Schram annaðist útgáfuna. Reykjavík 
1978, bls. 137-8.  
2 Eiríkur Tómasson: ,,Hugleiðingar um réttarstöðu ráðherra“. Úlfljótur 1994, bls. 172. 
3 Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipun Íslands, bls. 138. 
4 Jón Sigurðsson: ,,Alþing á Íslandi.“, Ný félagsrit 6. Kaupmannahöfn 1844, bls. 95. 
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framkvæmdavald hér á landi gátu ekki sætt neinni ábyrgð fyrir þinginu.5 Með þessari 

viljaafstöðu gerist Jón talsmaður þingræðis hér á landi og tekur skýrt fram að 

ríkisstjórn ætti að fara frá, missti hún stuðning þingsins.6 Á þessum árum höfðu 

ráðherrar Íslandsmála aðeins fyrirsvar gagnvart Danakonungi en ekki Alþingi. Yrði 

kröfunni um ,,parlamentíska stjórn“ sem byggði á þingræðiskröfunni ekki við komið 

áleit Jón að koma þyrfti á laggirnar svokölluðum ,,jurydómum“, sem þingið gæti 

dregið ráðherra fyrir vegna embættisbrota og í þeim tilgangi að koma ráðherra eða 

ríkisstjórn frá.7 Í stjórnarskránni sem afhent var Íslendingum 1874 var ákvæði í 2. gr. í 

þá veru að ráðgjafar konungs framkvæmdu vald hans hér á landi og í 1. mgr 3.gr. að 

ráðgjafarnir beri ábyrgð á því að stjórnaskránni sé fylgt og Alþingi geti komið fram 

þeirri ábyrgð með nánar ákveðnum lögum. Þrátt fyrir þennan áskilnað um 

ráðgjafaábyrgð var málinu ekki fylgt eftir af Alþingi eða dönskum yfirvöldum.8 

Frumvörp til laga um ráðherraábyrgð voru lögð fram 1886 og 1894, byggð á norskum 

lögum um sama efni en vegna þess að konungur staðfesti ekki endurskoðaða 

stjórnarskrá, er Alþingi hafði samþykkt öðluðust lögin ekki gildi. Árið 1902 lagði 

konungur til breytingar á stjórnarskránni frá 1874 og var helsta nýmælið að sérstakur 

ráðherra Íslands skyldi hafa aðsetur í Reykjavík. Var þetta upphaf heimastjórnar hér á 

landi. Í 3.gr. endurbættu stjórnarskránnar var ráðherraábyrgðin lögfest og áskilið að 

lög skyldu sett um hana. Var nú lagt fram frumvarp sem byggði að mestu á fyrri 

frumvörpum sem ekki höfðu fengið lagagildi. Tók það gagngerum breytingum í 

meðförum Alþingi og síðar samþykkt og gefið út sem lög nr. 2/1904. 9Í lögunum náði 

ábyrgðin jafnframt til landritara þegar hann gengdi störfum ráðherra og voru hin 

hlutlægu skilyrði ábyrgðarinnar lögfest í 2. gr. og mátti skipta í brot ráðherra á 

stjórnaskrá, lögum og góðri ráðsmennsku. Í upprunalegu lögunum var jafnframt að 

finna ákvæði um brot ráðherra á upplýsingaskyldu til þingsins.10 Ári síðar voru sett 

lög um landsdóm með lögum nr. 11/1905 en dómurinn skyldi dæma þau mál er 

Alþingi höfðaði gegn ráðherra. Árið 1915 var vísað til landsdóms með breytingum á 

stjórnarskrákvæði 3.gr. um ráðherraábyrgð og hefur ákvæði um hann verið 

                                                 
5 Magnús Hauksson: ,,Krafa Jón Sigurðssonar um ráðherraábyrgð“. Sagnir 1985, bls. 91. 
6 Sama heimild, bls. 91. 
7 Sama heimild, bls. 92. 
8 Eiríkur Tómasson: ,,Íslensk lög um ráðherraábyrgð og samanburður á þeim og dönskum lögum um 
sama efni“. Í ritinu Rannsóknir í félagsvísindum VI. Ritstjóri Róbert R. Spanó, Reykjavík 2005, bls. 
118-19.   
9 Eiríkur Tómasson: ,,Íslensk lög um ráðherraábyrgð“, bls. 119-20. 
10 Alþt. 1903,  A-deild, þskj. 25-26, bls 182-3. 
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stjórnarskrábundið síðan. Ekkert reyndi á lögin um ráðherraábyrgð og landsdóm og 

var endurskoðun þeirra um 60 árum síðar löngu orðin tímabær.11  

1.3 Þingræðisreglan 

Í þingræðisreglunni felst sú regla að þeir einir geti setið í ríkisstjórn sem meirihluti 

þjóðþingsins vill styðja, eða a.m.k. þola í embætti.12 Í henni felst að þingið hefur 

úrslitavald um það hverjir fara með stjórn. Með þessu er þinginu veitt öflugt aðhald 

gagnvart framkvæmdavaldinu og áhrif á stjórnarstefnuna. Þingræði mótaðist fyrir 

stjórnskipunarvenju á 18. og 19. öld og á uppruna sinn að rekja til Englands.13 Tók 

fjöldi annarra ríkja upp svipaða stjórnarhætti, þ.m.t. Norðurlöndin og þá jafnan að 

undangenginni harðri baráttu við konungsvaldið. Stjórnarskráin frá 1874 gerði ráð 

fyrir að ráðherra Íslandsmála sæti í Kaupmannahöfn en Alþingi, þrátt fyrir hlutdeild í 

löggjafarvaldi um sérmálefni þjóðarinnar, gat ekki með beinum hætti haft áhrif á 

meðferð framkvæmdavaldsins. Með tilkomu heimastjórnarinnar í kjölfar 

stjórnskipunarlaga nr. 16 frá 1903 mun hafa verið litið svo á, að hér á landi hafi 

komist á þingræði. Íslenskur ráðherra skyldi þá hafa fyrirsvar og bera ábyrgð gagnvart 

þinginu um athafnir sínar.14  

1. gr. stjórnarskrárinnar hljóðar svo: ,,Ísland er lýðveldi með þingbundinni 

stjórn.“ Þótt þingræðisreglan hafi aldrei verið berum orðum orðuð í stjórnarskrá er 

talið að hún hafi stoð í 1. gr. og styðjist við stjórnskipunarvenju, allar götur síðan 

innlend ráðherrastjórn komst á.15 Þingræðisreglan er þannig venjuhelguð og yrði ekki 

breytt nema með stjórnarskrárbreytingu.  Inntak þingræðisreglunnar er að tryggja 

valdajafnvægi og samstarf milli löggjafarvaldsins og framkvæmdavaldsins. Í 

stjórnarskránni má finna ákvæði sem túlka má til tryggingar þingræðisreglunni. Auk 

14. gr. STS sem lýtur að ákæruvaldi Alþingis og kvaðningu landsdóms vegna 

embættisrekstrar þeirra er mikilvægt að nefna hér 39. gr er varðar skipun 

rannsóknarnefnda þingsins, meðal annars til athugunur á embættisfærslum ráðherra og 

fyrirspurnarrétt þingmanna sbr. 54. gr. STS, en ráðherra er skylt að veita þingmönnum 

upplýsingar um málefni er heyra undir valdsvið hans.. Loks er að nefna embætti 

umboðsmanns Alþingis, er sett var á fót með lögum nr. 13/1987, en umboðsmaður 

hefur það hlutverk að hafa eftirlit með stjórnsýslu ríkis og sveitarfélaga í þeim tilgangi 

                                                 
11 Eiríkur Tómasson: ,,Íslensk lög um ráðherraábyrgð“, bls. 120-21. 
12 Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipun Íslands, bls. 95 
13 Steingrímur Gautur Kristjánsson: ,,Þingræði“. Úlfljótur 1962, bls. 58 
14 Steingrímur Gautur Kristjánsson: ,,Þingræði“, bls. 60. 
15 Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipun Íslands, bls. 144. 
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að styrkja eftirlitshlutverk þingsins með framkvæmdavaldinu og tryggja rétt 

borgaranna gagnvart stjórnvöldum landsins. 

1.4 Lagaleg og pólitísk ábyrgð ráðherra. 

Hugtakið ráðherraábyrgð felur í sér tvíþætta ábyrgð, hina lagalegu og hina 

stjórnmálalegu.16 Er rétt að gera nokkra grein fyrir tvíeðli ráðherraábyrgðar áður en 

lengra er haldið. Hin lagalega ábyrgð ráðherra er lögfest með lögum um 

ráðherraábyrgð nr. 4/1963 og verður þeim ítarlega gerð skil síðar. Með hinni lagalegu 

ábyrgð ráðherra er átt við refsi- og bótaábyrgð ráðherra er snerta embættisverk hans.17 

Hin stjórnmálalega ábyrgð ráðherra er mun huglægara og matskenndara hugtak og 

engum lagareglum háð. Ráðherra er ábyrgur gagnvart umbjóðendum sínum, 

kjósendum, enda verða embættisverk hans lögð í dóm þeirra að endingu.18 Ráðherra 

er einnig ábyrgur gagnvart flokki sínum en flokkur hans mun líða fyrir verk hans eða 

njóta eftir atvikum.19 Að síðustu snýr stjórnmálaleg ábyrgð ráðherra að þinginu en 

hann þiggur vald sitt í skjóli meirihluta þingsins og þar er honum jafnframt gert að 

gera grein fyrir verkum sínum og stefnu.20 Þannig eru hugtökin þingræði og 

ráðherraábyrgð nátengd.21 Ólíkt hinni lagalegu ábyrgð geta ráðherrar glatað trausti 

Alþingis þótt ekki hafi þeir gerst brotlegir við lög. Þeir bera siðferðislega ábyrgð á 

sínum verkum og stjórnarstefnu síns málaflokks og má draga þá ályktun að hin 

þinglega ábyrgð hafi í öllu falli meiri áhrif á framkomu og verk ráðherra en sú 

lagalega.22 Erlendis tíðkast að ráðherrar biðjist lausnar eða að þeim sé vikið úr 

embætti, þótt ekki hafi þeir endilega gerst brotlegir við lög, heldur t.d. vegna mistaka í 

starfi eða jafnvel einkalífi eða vegna afglapa undirmanna sinna.23 Hið pólitíska 

viðhorf hérlendis er annað og ráðherrar þaulsetnari og má ímynda sér að tryggar 

meirihlutastjórnir í gegnum tíðina hafi haft áhrif á þá þróun.24 Hins vegar er óumdeilt 

að þingræðisreglan mótar störf ráðherra, enda ber ráðherra eða ríkisstjórn að segja af 

sér verji meirihluti þingsins hann eða stjórnina ekki vantrausti.25 Hafa slíkar 

vantrauststillögur alloft verið bornar upp hér á landi. Skemmst er að minnast 

                                                 
16 Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipun Íslands, bls. 162-3. 
17 Magnús Hauksson: ,,Þingræði og ráðherraábyrgð“. Sagnir 1985. Bls. 97. 
18 Sama heimild, bls. 97.  
19 Sama heimild, bls. 98.  
20 Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipun Íslands, bls. 162. 
21 Ásta Möller: ,,Um ráðherraábyrgð 1. hluti“. Þjóðmál, haust 2005. Bls. 64. 
22 Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipun Íslands, bls. 162. 
23 Eiríkur Tómasson: ,,Hugleiðingar um réttarstöðu ráðherra“,  bls. 174. 
24 Ásta Möller: ,,Um ráðherraábyrgð, 2. hluti“. Þjóðmál,vetur 2005. Bls. 73. 
25 Eiríkur Tómasson: ,,Hugleðingar um réttarstöðu ráðherra“, bls. 173. 
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þingsályktunar formanna stjórnarandstöðunnar á yfirstandandi löggjafarþingi um 

yfirlýsingu þingsins um vantraust á ríkisstjórn og boðun kosninga.26  

2. Lög um ráðherraábyrgð 

2.1 Lög um ráðherraábyrgð nr. 4/1963 

Eins og áður sagði voru lög um ráðherraábyrgð lögfest með lögum nr. 2/1904. Þann 

27. apríl 1960 var samþykkt á Alþingi þingsályktun þess efnis að þau yrðu tekin til 

endurskoðunar ásamt lögum um landsdóm nr. 11/1905 og var Ólafi Jóhannessyni, 

prófessor, falið að annast þá endurskoðun.27 Bæði lögin höfðu sætt gagnrýni um langa 

hríð, þó sérstaklega lög um landsdóm, eins og komið verður að síðar.28 Höfðu fyrri 

lög um ráðherraábyrgð miðast við það ástand er hér sat aðeins einn ráðherra auk þess 

er nokkur framþróun hafði orðið á lagasetningu Norðurlandanna með tilkomu 

ráðherraábyrgðarlaga í Danmörku, sem reyndar fengu ekki lagagildi og í Noregi.29 

Breytt var m.a. ákvæðum um fyrningar- og málshöfðunarfrest, nýmæli var í lögunum 

um varðhald og fangelsi og í 3-7. gr. laganna er skilgreint að refsiábyrgð ráðherra 

komi til með fernum hætti. Það er brot forseta, brot vegna embættisathafna ráðherra, 

hlutdeild í brotum annarra ráðherra auk ábyrgðar vegna vanrækslu og afglapa 

undirmanna ráðherra.30  

Í greinargerð Ólafs með frumvarpinu áréttar hann þann skilning að lagasetning 

um ábyrgð ráðherra sé áskilin í 14. gr. STS  um ábyrgð þeirra á 

stjórnarframkvæmdum öllum og verði ekki haggað með almennum lögum.31 Hins 

vegar  veltir hann upp þeirri spurningu í greinargerðinni hvort þinglega ábyrgðin, sem 

á þessum tíma hafði treyst sig mjög í sessi frá setningu fyrri laganna dragi úr þörfinni 

á sérstökum lögum um ábyrgð ráðherra. Ólafur telur þinglegu ábyrgðina vitaskuld 

mikið aðhaldstæki en lagalega ábyrgðin verði ekki undanskilin vegna sérstakrar stöðu 

ráðherra sem æðstu valdhafa framkvæmdavaldsins. Þó sé eðlilegast að sambærilegar 

reglur skuli gilda um sambærileg brot, hver sem á í hlut.32 Á ráðherra hvíli hins vegar 

sérstakar embættisskyldur og þeir geti orðið sekir um misferli sem vart er hugsanlegt 

hjá öðrum opinberum starfsmönnum.  

                                                 
26 Alþingistíðindi, B-deild, 2008-09, þskj. 209. 
27 Alþingistíðindi, A-deild, 1962, þskj. 4., bls. 151.  
28 Sama heimild, bls. 152. 
29 Sama heimild, bls. 166-7.  
30 Sama heimild, bls. 168. 
31 Sama heimild, bls. 166. 
32 Sama heimild, bls. 167. 
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,,Hinar sérstöku embættisskyldur ráðherra hafa naumast verið hafðar í huga  

við samningu almennra hegningarlaga. Sýnist því þrátt fyrir allt vera þörf  

á sérstökum ráðherraábyrgðarlögum, þar sem hegning er lögð við þeim brotum 

sem óttast má sérstaklega af ráðherra.“33 

 

Í lögum um ábyrgð ráðherra er aðeins kveðið á um embættisbrot ráðherra. Ráðherrar 

geti þannig, eins og aðrir embættismenn, gerst brotlegir við 14. kafla almennra 

hegningarlaga, auk þess sem brot ráðherra sem ekki tengjast sérstakri stöðu hans, það 

er brot utan embættisins, fer eftir öðrum almennum lögum.  

2.2 Efnisleg skilyrði og grundvöllur ráðherraábyrgðar sbr. lög um 
ráðherraábyrgð.  

Lög um ráðherraábyrgð (hér oft nefnd ráðherraábl.) setja tvenns konar skilyrði fyrir 

refsiábyrgð, almenn og huglæg. Hið almenna skilyrði lýtur að meintu ólögmætu atferli 

og hið huglæga að viljaafstöðu ráðherrans til hins ólögmæta atferlis.34 Hin huglægu 

skilyrði eru tiltekin í 2. gr. laganna á þann veg að brot ráðherra hafi verið framið af 

ásetningi eða af stórkostlegu hirðuleysi. Skv. 2. gr. ráðherraábyrgðarlaga má krefja 

ráðherra ábyrgðar, hafi hann með starfi eða vanrækt starfa gerst sekur um brot gegn 

stjórnarskránni, öðrum landslögum eða að öðru leyti stofnað hagsmunum ríkisins í 

fyrirsjáanlega hættu. Er brotum ráðherra þannig skipað í ofangreinda þrjá flokka og 

innan hvers flokks í athafna- og athafnaleysisbrot.35 Um stjórnarskrárbrot er fjallað í 

8. gr. laganna. Þar segir að það varði ráðherra ábyrgð fari hann með setningu 

fyrirmæla út fyrir valdsvið sitt, inn á svið löggjafans eða dómstóla. Það varði hann 

ábyrgð, leiti hann ekki samþykkis Alþingis þegar skylt er samkvæmt stjórnarskrá, 

aðhafist hann nokkuð sem fer í bága við stjórnarskrána eða lætur fyrir fara að 

framkvæma það sem þar er fyrirskipað, eða verði hann þess valdandi að framkvæma 

nokkuð sem skert geti frelsi eða sjálfsforræði landsins. Brot á 8. gr. þyrfti þó ekki 

alltaf að fara í bága við stjórnarskrá.36 Um brot á almennum lögum fer eftir 9.gr. Er 

þeim lýst á sambærilegan hátt og í 8. gr. Það varði ráðherra ábyrgð brjóti hann gegn 

landslögum með því að leggja fyrir forseta til undirskriftar ályktanir, tilskipanir eða 

erindi sem brjóta í bága við lög, láti hann fyrir farast að útvega forsetaundirskrift þar 

sem hún er lögmælt. Eða með athöfn eða athafnaleysi framkvæma það sem fer í bága 

við fyrirmæli laga eða láti fyrir farast að koma í veg fyrir að slíkt sé gert. Almennt er 

                                                 
33 Sama heimild, bls. 167. 
34 Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipun Íslands, bls. 164. 
35 Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipun Íslands, bls. 164. 
36 Sama heimild, bls. 165. 
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litið svo á að brot ráðherra samkvæmt þessum greinum séu fullframin jafn skjótt og 

verk er unnið án tillits þess hvort afleiðingar brotsins séu komnar fram.37 Í 10. gr. 

ráðherraábl. er ákvæði um brot á góðri ráðsmennsku. Það varði ráðherra ábyrgð ef 

hann misbeiti valdi sínu stórlega, þótt ekki fari hann beinlínis út fyrir 

embættistakmörk sín eða stofni hann heill ríkisins í fyrirsjáanlega hættu eða lætur 

fyrir farast að koma í veg fyrir slíka hættu, þótt háttsemin sem slík sé ekki endilega 

bönnuð með lögum. Ákvæði þetta er ákaflega matskennt og almennt orðað og yrði 

Alþingi að skera upp úr um brot á þessu ákvæði. Brot á þessari grein telst fullframið 

er sú hætta sem að ríkinu steðjar, stofnaðist, og gera má þá kröfu að hættan hafi verið 

ráðherra sýnileg.38 Þannig eru sérstakar kröfur gerðar til hins huglæga skilyrðis í ljósi 

stöðu ráðherra.  

 Af greinum 3-5. má draga þá ályktun að ráðherra geti orðið hlutdeildarmaður í 

broti samráðherra síns. Í 3.gr. á þann veg að ráðherra hafi átt þátt í framkvæmd brots 

eða látið það viðgangast óáreitt, eða að brot lúti sérstaklega að málefnum er undir 

hann heyra. Í 4. gr. segir að ráðherra beri ábyrgð hafi hann viðhaldið eða látið óaftalið 

vanrækslu annars ráðherra á embættisathöfn. Í 5. gr. er fjallað um ríkisráð og 

ráðherrafundi. Séu mál afgreidd úr ríkisráði eða ríkisstjórnarfundi sbr. 16. og 17. gr 

STS, og embættisathöfn sú myndi brjóta í bága við lög, er augljóst að viðstaddir 

ráðherrar gætu með því bakað sér refsiábyrgð, hafi þeir lýst yfir stuðningi með 

beinum hætti eða stuðlað á annan hátt að athöfn á slíkum fundum er refsiverð væri.39 

Er litið svo á að forsætisráðherra beri ríkari skyldur en aðrir ráðherra enda hafi hann 

vissa eftirlitsskyldu með samráðherrum sínum.40  

Um refsiábyrgð á brotum um lögum um ráðherraábyrgð segir í 11.gr. að þau 

geti varðað sektum, embættismissi og fangelsi allt að tveimur árum. Hafa skal 

hliðsjón af 70. gr. hegningarlaga um ákvörðun um refsihæð og 77. gr. sömu laga um 

brotasamsteypu. Samkvæmt 13. gr. ráðherraábl. getur ráðherra orðið 

skaðabótaskyldur gagnvart almenningi eða einstaklingum vegna embættisbrota sinna 

og fer um skaðabótaskylduna eftir almennum reglum.41 Í 14. gr. er loks að finna reglur 

um fyrningafresti brota ráðherra á lögum. Hin almenna regla er sú að brot ráðherra 

fyrnist á þremur árum þó með þeim undantekningum að málshöfðunarfrestur fyrnist 

ekki fyrr en sex mánuðum eftir næstu reglubundnu þingkosningar. Hafi Alþingi kosið 

                                                 
37 Sama heimild, bls. 165.  
38 Sama heimild, bls. 166. 
39 Eiríkur Tómasson: ,,Íslensk lög um ráðherraábyrgð“, bls. 127. 
40 Alþingistíðindi, A-deild, 1962, bls. 168. 
41 Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipun Íslands, bls. 169. 
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rannsóknarnefnd á grundvelli 39.gr STS innan málshöfðunarfrestsins til athugunar á 

starfi ráðherra getur Alþingi ákveðið málshöfðun innan árs frá kosningu nefndarinnar. 

Til fyllingar lögum um ráðherraábyrgð er nauðsynlegt að kynna sér lög um landsdóm 

nr. 3/1963. 

3. Lög um landsdóm 

3.1 Lög um landsdóm nr. 3/1963.  

Í 14. gr. STS er áskilið að mál þau er Alþingi hefji vegna embættisbrota ráðherra skuli 

dæmd af landsdómi. Við endurskoðun laga um ráðherraábyrgð var samhliða gerð 

gagnger endurskoðun á lögum um landsdóm (hér oft nefnd lög um ldl.). Við 

endurskoðun laganna skrifaði Ólafur í greinargerð sinni að löngu tímabært hafi verið 

að sníða af þá agnúa sem verið höfðu á fyrri lögum um landsdóm frá árinu 1905. Í 

þeim lögum voru dómendur 30 og kosning aðal- og varmanna ákaflega flókin og þung 

í vöfum.42 Raunar var svo komið að engir kjörnir landsdómsmenn voru til staðar. 

Reglur um málsmeðferð þóttu einnig ómótaðar og hefði vafalítið þurft að skera úr um 

ýmis álitaefni þar að lútandi hefði nokkru sinni reynt á þau. Þrátt fyrir að hin þinglega 

ábyrgð sé til þess fallin að síður reyni á refsiábyrgð ráðherra segir í greinargerð að; 

,,Vitund um að sérstakur dómstóll sé tiltækur, ef brot eru framin, getur og veitt ráðherra 

almennt aðhald. Það er því eigi aðeins ástæðulaust heldur og óskynsamlegt, að afskrifa þetta 

úrræði, sem algerlega gagnslaust.“43 

3.2 Ákæruvald á brotum ráðherra sbr. lög um landsdóm 

Í 14. gr. STS er áskilið að ákæruvald á brotum ráðherra sé í höndum Alþingis. Þessi 

sérregla gildir um ákærur á hendur ráðherra á grundvelli laga um ráðherraábyrgð. Þótt 

ekki sé ósamrýmanlegt þessum áskilnaði stjórnarskránnar að aðrir gætu átt ákærurétt 

vegna embættisbrota hefur ávallt verið litið svo á að Alþingi hefði eitt þennan rétt.44 

Nokkur vafi kynni þó að leika á hvort brot ráðherra tengdust embættisskyldum hans. 

Þannig má nefna auðgunarbrot á borð við fjárdrátt sbr. 247. gr og ýmis brot á 

sérrefislögum, sem jafna mætti við brot í opinberu starfi samkvæmt 

hegningarlögunum.45 Yrði Alþingi að skera úr um slíkt en einnig gætu einstaklingar 

þó ávallt höfðað einkamál fyrir almennum dómstólum vegna embættisbrota, sem til 

dæmis fælu í sér sjálfstæð brot gegn einstaklingi, en um það færu þá almenn lög um 

                                                 
42 Alþingistíðindi: A-deild, 1962, þskj. 4., bls. 153. 
43 Sama heimild, bls. 154. 
44 Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipun Íslands, bls. 170. 
45 Eiríkur Tómasson: ,,Íslensk lög um ráðherraábyrgð“, bls. 125. 
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einkamál. Þó gæti Alþingi til dæmis haft uppi bótakröfu einstaklings í ákæruskjali 

sínu.46  

Í 1. gr. ldl. er þessi grundvöllur ákæruvaldsins á hendur ráðherra styrktur, enda 

skuli landsdómur ekki koma saman nema Alþingi hafi höfðað mál gegn ráðherra. Hins 

vegar hefur Alþingi einungis þennan rétt gagnvart embættisbrotum ráðherra. Um brot 

ráðherra utan embættis mundi eftir sem áður fara eftir almennum reglum.47 Um 

málshöfðun þingsins gegn ráðherra segir í 13. gr landsdómslaga. Skulu kæruatriðin 

tiltekin í þingsályktun og er sókn málsins bundin við það ákæruskjal. Þingið kýs síðan 

sérstakan saksóknara til að fara með málið fyrir sína hönd og annan til vara og er í 

lögum um landsdóm engin kjörgengisskilyrði fyrir kosningu þessara manna. Jafnframt 

skal þingið kjósa fimm manna þingnefnd til að fylgjast með málinu og vera 

saksóknara til aðstoðar. Að svo búnu væri formlegu hlutverki Alþingis við meðferð 

málsins lokið en kæmu til ný ákæruatriði er í ljósi almennra réttarfarsreglna mögulegt 

að með nýrri þingsályktun mætti sameina þau aðalmálinu hefði það ekki verið 

dómtekið.48 Þá getur forseti með samþykki Alþingis á grundvelli 29. gr. STS látið 

saksókn á hendur ráðherra niður falla.  

3.3. Landsdómur 

Það vekur athygli að landsdómur er eini dómstóllinn sem nefndur er á nafn í 

stjórnarskrá. Að vísu er kveðið á um að hér á landi starfi hæstiréttur en hvergi er fyrir 

mælt að hann sé æðsti dómstóll ríkisins.49 Landsdómur er skipaður á allt annan hátt en 

almennir dómstólar, sérsniðinn að málum er snerta embættisverk ráðherra er Alþingi 

ákveður að höfða mál út af.50 Önnur mál eru ekki á verksviði hans. Hann er annar af 

tveimur sérdómstólum sem nefndir eru í 3. gr. laga nr. 15/1998 um dómstóla. Í 2.gr er 

tiltekið hverjir sitja skulu í landsdómi en þar sitja sjö sjálfkjörnir og átta sem 

sérstaklega eru kjörnir í dóminn. Þeir fimm hæstaréttardómendur sem lengst hafa átt 

sæti í Hæstarétti, dómstjórinn við héraðsdóm Reykjavíkur og prófessor í 

stjórnskipunarétti í Háskóla Íslands skulu sjálfkjörnir og er forseti Hæstaréttar 

sjálfkrafa dómsforseti landsdóms. Alþingi kýs svo átta menn í dóminn með 

hlutfallskosningu til sex ára í senn. Um þá gilda kjörgengisreglur 3.gr. ldl. Samhliða 

eru kosnir varamenn í landsdóm. Dómþing skal að jafnaði halda í Reykjavík sbr. 11. 

                                                 
46 Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipun Íslands, bls. 171-2.  
47 Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipun Ísland, bls. 171. 
48 Sama heimild, bls 170-71. 
49 Eiríkur Tómasson: ,,Landsdómur – Á slíkur sérdómstóll með póltísku ívafi rétt á sér eða er hann 
tímaskekkja?“. Í ritinu Rit lagadeildar Háskólans á Bifröst, 2006, bls. 103. 
50 Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipun Íslands, bls. 172. 
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gr. nema að brýn ástæða þyki til annars og skal dómþing haldið í heyranda hljóði skv. 

12.gr., nema dómurinn taki ákvörðun um annað, t.a.m. vegna viðkvæmra upplýsinga 

sem snerta hagsmuni ríkisins eða samskipti við erlend ríki. Landsdómur er bær að fara 

með mál þótt hann sitji allt niður í 10 dómendur, sem hlýtt hafi á alla sókn og vörn, 

enda sé þess gætt að þá sitji fjórir af hinum sjálfkjörnu dómendum sbr. 2.mgr 27.gr 

ldl.  

3.4 Málsmeðferðarreglur fyrir landsdómi.  

Málsmeðferð fyrir landsdómi er að mörgu leyti frábrugðin því sem almennt gerist. 

Málsmeðferðarreglurnar er að finna í greinum 8-50. gr. ldl. og sagði í 51. gr að væri 

ekki mælt um á annan veg í lögunum fari eftir ákvæðum laga um meðferð einkamála. 

Þessu á nú að breyta. Það sem vekur sérstaka eftirtekt er að réttarfarsreglum 

einkamálaréttarfarsins og hins opinbera er blandað saman. Ákæruskjal skal þannig 

lúta kröfum laga um opinber mál  og á grundvelli þeirra getur dómurinn ákveðið að 

hald skuli lagt á muni, húsleit gerð eða að ákærði skuli tekinn í gæslu. Jafnframt fer 

um vitni og vitnaskyldu eftir því sem við á um meðferð sakamála.51 Fáein ákvæði bera 

keim einkamálaréttarfarsins. Í eðli sínu eru landsdómsmál sakamál. 51. gr. ldl. má 

skýra vegna þess réttarástands sem var uppi í meðferð opinberra mála þegar lögin 

voru sett en sakamál voru þá rannsökuð sérstaklega fyrir dómi áður en ákvörðun um 

saksókn var tekin.52 Í landsdómsmálum annast hins vegar málsaðilar rannsókn sína og 

leggja fyrir dóm, rétt eins og tíðkast með opinber mál í dag. Hefur lögunum nú verið 

breytt á þann hátt að þau taki á sig mynd opinberra mála. Verður nánar vikið að ágalla 

málsmeðferðarreglanna og breytingar á þeim að neðan. Dómi landsdóms verður ekki 

áfrýjað og er hann endanlegur. Í 50. gr ldl. er þó að finna skilyrði fyrir endurupptöku 

máls sem rekið hefur verið fyrir landsdómi, hafi t.d. ný gögn komið fram sem benda 

til að önnur niðurstaða kynni að hafa fengist. Falli atkvæði jöfn í dómnum ræður 

atkvæði forseta landsdóms sbr. 39.gr.  

4. Réttarframkvæmd í Danmörku 

4.1 Dönsk lög um ráðherraábyrgð og samanburður við þau íslensku 

Íslensk og dönsk lög um ráðherraábyrgð eru áþekk enda er íslensk stjórnskipun mótuð 

af þeim tíma er þjóðin laut dönsku forræði. Í 16. gr. dönsku stjórnarskrárinnar er að 

                                                 
51 Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipun Íslands, bls. 174-5.  
52 Eiríkur Tómasson: ,,Landsdómur – Á slíkur sérdómstóll með póltísku ívafi rétt á sér eða er hann 
tímaskekkja?“,  bls. 112. 
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finna ákvæði um málshöfðunarrétt þingsins vegna embættisbrota ráðherra. Þótt 

íslenska ákvæðið líkist því danska er ekki áskilið að ráðherraábyrgð skuli ákveðin 

með lögum.53 Því hafa verið skiptar skoðanir um það í Danmörku hvort æskilegt væri 

að setja sérlög um þessa ábyrgð. Þrátt fyrir fjölda frumvarpa um þetta efni samþykkti 

þingið fyrst lög þess efnis árið 1938 sem voru staðfest ári síðar. Gildistaka laganna var 

hins vegar bundin því skilyrði að tillaga til breytinga á stjórnaskrá næði fram að 

ganga. Svo fór ekki og gengu lögin því ekki í gildi.54 Til þeirra var hins vegar horft 

við setningu íslensku laganna frá 1963. 1959 var skipuð nefnd sérfræðinga til að huga 

að mögulegri lagasetningu. Þrátt fyrir að allir nema einn nefndarmanna hafi komist að 

þeirri niðurstöðu að lagasetning um ráðherraábyrgð væri óþörf fór samt svo að sérstök 

lög voru sett og tóku gildi árið 1964.55  

Dönsku lögin eru afar áþekk þeim íslensku og efnisatriðin svipuð en þau 

dönsku eru þó enn styttri og gagnorðari. Verknaðarlýsingar beggja laga eru stuttorðar 

og hvílir megin refsiheimild dönsku laganna í 5. gr. þar sem skyldur ráðherra 

samkvæmt stjórnarskrá, almennum lögum og stöðu hans eru tilgreindar, sambærilegt 

við 8.-10. gr. íslensku laganna.56 Eru hin hlutlægu ákvæði beggja laga nokkuð 

almennt orðuð. Saknæmisskilyrðin eru þau sömu (ásetningur eða stórfellt gáleysi).57 Í 

2. mgr 5. gr. dönsku laganna er hins vegar að finna nokkuð ítarlegt ákvæði um 

upplýsingaskyldu ráðherra gagnvart þinginu og telst refsivert haldi hann upplýsingum 

leyndum sem varði þingmenn miklu að búa yfir, eða þá gefi rangar eða villandi 

upplýsingar. Hliðstætt ákvæði er ekki að finna í íslensku lögum eða stjórnarskrá og 

yrði því að telja hæpið í ljósi kröfunnar um skýrleika refsiheimilda að íslenskur 

ráðherra kynni að vera sakfelldur fyrir slíkt. Ólíkar reglur gilda þá um fyrningu sakar 

og beitingu ákvæða hinna almennu hegningarlaga um brot opinberra starfsmanna, en í 

dönsku lögunum er tekið fram að þeim skuli beitt samhliða ráðherraábyrgðarlögunum 

en hér er ekki talið að lögjafnað verði frá ákveðnum ákvæðum hegningarlaganna.58   

4.2 Tamílamálið 

Áður en danska þjóðþingið ákvað þann 11.júní 1993 að ákæra Erik Ninn-Hansen, 

fyrrverandi dómsmálaráðherra vegna brota á þarlendum lögum um ráðherraábyrgð 

voru liðin meira en 80 ár frá því að slík málshöfðun hafði átt sér stað í Danmörku og 
                                                 
53 Eiríkur Tómasson: ,,Íslensk lög um ráðherraábyrgð“, bls. 133. 
54 Sama heimild, bls. 134. 
55 Sama heimild, bls. 134.  
56 Sama heimild, bls. 139 
58 Sama heimild, bls. 135. 
57 Eiríkur Tómasson: ,,Íslensk lög um ráðherraábyrgð“, bls. 140. 
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var það jafnframt í fyrsta skipti sem reyndi á slíkt mál fyrir ríkisrétti.59 Málið varðaði 

meðferð Hansen á um 140 umsóknum Tamíla um dvalarleyfi í Danmörku, en fólkið 

átti vensl við flóttamenn sem dvöldu fyrir í landinu. Með Tamílamálinu og úr þeim 

jarðvegi sem málið var sprottið má vel draga ályktanir að íslenskri lagaframkvæmd. 

Þær umræður og þau sjónarmið sem sett voru fram eftir rekstur málsins eru jafnframt 

til þess fallnar að varpa frekara ljósi á ráðherraábyrgð að íslenskum lögum.  

4.3 Aðdragandi Tamílamálsins 

Á grundvelli 9. gr. útlendingalaga var heimilt að veita dvalarleyfi til útlendinga sem 

vensl áttu í Danmörku.60 Fjöldi flóttamanna frá Sri-Lanka hafði aðsetur í Danmörku 

vegna ófriðarástands í heimalandinu. Á árinu 1987 höfðu borist 140 umsóknir um 

dvalarleyfi í Danmörku á grundvelli vensla við fólk sem þar dvaldi fyrir. Málið var 

undir forræði Ninn-Hansen, dómsmálaráðherra og var ákvörðun um dvalarleyfin 

slegið á frest enda þótti á þeim tímapunkti að aðstæður á Sri-Lanka væru orðnar 

friðvænlegri. Undir lok árs 1987 var hins vegar einsýnt að fólkinu væri ekki fært að 

snúa aftur heim.61 Í Danmörku gildir áþekk regla um málshraðareglu og lögfest er í 9. 

gr stjórnsýslulaganna íslensku. Á árinu 1988 þótti dráttur á ákvörðun um veitingu 

dvalarleyfanna vera orðinn ámælisverður og kemur málið til kasta umboðsmanns 

Þjóðþingsins. Á þessum tímapunkti höfðu embættismenn í dómsmálaráðuneytinu 

komið því sjónarmiði á framfæri til Ninn-Hansen að meðferð málsins væri óeðlileg og 

hann mætti búast við alvarlegum aðfinnslum umboðsmanns.62 

 Til að skilja til fullnustu þann jarðveg sem Tamílamálið spratt upp úr, er 

nauðsynlegt að átta sig á pólitísku landslagi í Danmörku er málið kom upp. Ólíkt því 

sem gerist á Íslandi eru minnihlutastjórnir algengar og sat á þessum tímapunkti 

samsteypustjórn  hægri- og miðflokka undir forsæti Poul Schluter, sem var varinn 

vantrausti.63 Er Tamílamálið hitnaði gróf það sjálfkrafa undan stjórn Schluter. Málið 

var sett í samráðsferli í allsherjarnefnd þingsins og rannsókn umboðsmanns stöðvuð. 

Þar flæktust fleiri stjórnmálamenn inn í málið, meðal annars flokkssystir 

dómsmálaráðherrans sem talin er hafa lútið fyrirskipunum Ninn-Hansen við 

meðferðina þar. Umboðsmaður fór yfir málið á ný að beiðni nefndarinnar og komst þá 

að þeirri niðurstöðu að frestunin hafi verið ólögmæt. Ninn-Hansen steig þá niður sem 

ráðherra í janúar 1989, en sast í sæti forseta þingsins. Schluter og nýskipaður 
                                                 
59 Sama heimild, bls. 136. 
60 Henrik Zahle: ,,Efnisþáttur Tamílamálsins“, Úlfljótur 1995. Bls. 306.  
61 Sama heimild, bls. 306-07. 
62 Henrik Zahle: ,,Efnisþáttur Tamílamálsins“, bls. 306. 
63 Gísli Tryggvason: ,,Ráðherraábyrgð í ljósi Tamílamálsins“, Úlfljótur 1995. Bls. 303-04. 
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dómsmálaráðherra sögðu málið fá eðlilega meðferð og að engu hafi verið sópað undir 

teppið í aðdraganda þess.  

Hin þinglega og lagalega ábyrgð ráðherra verður aldrei að fullu aðskilin eins 

og glögglega sést í Tamílamálinu.64 Ákvörðun þingsins um saksókn á hendur ráðherra 

hlýtur að eiga sér djúpar pólitískar rætur. Þetta samspil kristallast í atburðarrás 

Tamílamálsins. Fjölmiðlar draga upp dökka mynd af afleiðingum sem ákvörðunin um 

málið hefur haft fyrir hælisleitendurna og Ninn-Hansen missir embætti sitt sem forseti 

þingsins og heldur því fram við fjölmiðla að hann hafi litið svo á meðferðin hafi notið 

stuðnings ríkisstjórnarflokkanna. Við þetta krefst einn flokkanna rannsóknar. Í 

Danmörku er iðulega efnt til opinberra rannsókna sem oft beinast að ætluðum brotum 

ráðherra. Hafa ráðherrar sjálfir oft frumkvæði að slíkum rannsóknum hafi þeir legið 

undir ámæli. Á þessum tíma var slík rannsókn yfirleitt í höndum sérstakra dómstóla, 

það er dómara sem stýrði rannsókn og nefnd hans sem skilaði áliti um málið, þótt ekki 

hefðu þeir dómsvald í málunum. Þessi aðferð sætti mikilli gagnrýni í Danmörku og 

hefur nú verið slegin af.65 Niðurstaða rannsóknardómara var sú að ferlinu öllu hefði 

verið afar ábótavant og ábyrgð forsætisráðherrans á málatilbúnaðinum varð til þess að 

miðjuflokkarnir hættu stuðningi við stjórnina og ný ríkisstjórn undir forsæti 

jafnaðarmanna var mynduð. Þjóðþingið tók þá ákvörðun á grundvelli niðurstöðu 

rannsóknarinnar að ákæra Ninn-Hansen fyrir brot á lögum um ráðherraábyrgð. Í 

málshöfðunarskjali voru brot vegna rangrar eða villandi upplýsingagjafar til þingsins 

undanskilin, en slíkt hefði getað leitt til ákæru forsætisráðherrans og eftirmanns Ninn-

Hansens í stóli dómsmálaráðherra.66 

4.4. Dómur landsdóms í Tamílamálinu.  

Landsdómur í Danmörku (d. rigsret) er skipaður allt að 30 dómendum, fimmtán 

dómendum Hæstaréttar og fimmtán dómendum sem kjörnir eru af Þjóðþinginu.67 Í 

Tamílamálinu sátu í honum tuttugu dómendur (UfR 1995:416). Dómurinn klofnaði í 

afstöðu sinni til sektar Ninn-Hansen. 15 dómendur gátu sammælst um það að frá 

sumri 1988 hefði Ninn-Hansen mátt vera það ljóst að meðhöndlun hans á málum 

Tamílanna hefði verið ólögmæt. 5 dómendur töldu Ninn-Hansen saklausan af brotum 

á lögum um ráðherraábyrgð þótt þeir gætu tekið undir það sjónarmið að finna hefði 

                                                 
64 Eiríkur Tómasson: Íslensk lög um ráðherraábyrgð“, bls. 117. 
65 Sama heimild, bls. 138. 
66 Gísli Tryggvason: ,,Ráðherraábyrgð í ljósi Tamílamálsins“, bls. 304-5. 
67 Eva Smith: ,,Hæfi dómara í Landsdómsmálinu“, Úfljótur 1995. Bls. 308. 
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mátt að meðferð málsins.68 Það var spurningin um ólögmætið sem klauf dóminn. Þótt 

dómendur væru allir sammála um að meðferðin hefði verið ámælisverð var það 

spurningin um hvenær ámælisverð vinnubrögð verða ólögmæt og refsiverð sem klauf 

dóminn. Meirihlutinn taldi þessi hvörf hafa átt sér stað sumarið 1988, þrátt fyrir að 

Ninn-Hansen hafi talið sig átt stuðning stjórnarinnar við meðhöndlun málsins og ekki 

hafi verið talið sannað að neinn hafi beinlínis bent honum á að meðferðin kynni á 

þeim tímapunkti að vera ólögleg, þótt hann hafi verið varaður við.69 Meirihluti 

dómsins tiltekur þær ríku skyldur sem hvíla á ráðherra og eru almennt orðaðar í 1.mgr 

5.gr dönsku laganna sem ákært var fyrir. En vegna þess að þær eru almennt orðaðar, 

einskonar vísiregla, slær meirihlutinn föstu að um alvarlegt brot þurfi að vera að ræða 

til þess að til refsiábyrgðar geti komið. Háttseminni hafi verið stefnt að ólögmætu 

markmiði, eða henni viðhaldið um langa hríð og svo með tilliti til þeirra afleiðinga 

sem háttsemin hefði haft í för með sér.70 Þessi sjónarmið þóttu eiga við ákærða og var 

niðurstaða meirihlutans (12/8) fjögurra mánaða skilorðsbundinn dómur, með hliðsjón 

af háum aldri hans og heilsubrests. 

4.5. Sjónarmið í kjölfar Tamílamálsins 

Eftir að dómur féll í Tamílamálinu risu miklar umræðu í Danmörku um lög um 

ráðherraábyrgð og hlutverk þeirra. Hin einfalda niðurstaða málsins var sú að 

ráðherrum beri skylda til að fara að lögum.71 Sambandið milli ólögmætis og 

refsiábyrgðar er hins vegar ekki alltaf skýrt. Meirihluti landsdóms taldi að brot 

ráðherra þyrfti að vera alvarlegt til þess að refsiábyrgð stofnist. Ráðherrum getur orðið 

á og jafnvel þannig að ráðherra sæti pólitískri ábyrgð en refsing verður honum ekki 

gerð nema brotið teljist alvarlegt. Sú ákvörðun að fresta umsóknum Tamílanna um 

dvalarleyfi í upphafi, á grundvelli þeirrar stefnu stjórnarinnar að þeir héldu heim á leið 

var í raun í trássi við gildandi rétt. Landsdómi þótti ákvörðunin í upphafi hins vegar 

ekki baka ráðherranum refsiábyrgð.72 Það var í raun, hið ítrekaða ólögmæti sem er 

grundvöllur refsiábyrgðarinnar. Krafan um alvarleika brots ætti að óbreyttu að 

endurspeglast í íslenskri réttarframkvæmd, ef til kæmi. 

 Tamílamálið endurspeglar ljóslega samspil hinnar pólitísku og lagalegu 

ábyrgðar. Er opinberu rannsókninni lauk hafði Ninn-Hansen látið af embætti. Ábyrgð 

                                                 
68 Henrik Zahle: ,,Efnisþáttur Tamílamálsins“, bls. 306-07 
69 Sama heimild, bls. 307. 
70 Eiríkur Tómasson: ,,Íslensk lög um ráðherraábyrgð“, bls. 137. 
71 Henrik Zahle: ,,Efnisþáttur Tamílamálsins“, bls. 305.  
72 Sama heimild, bls. 308.  



 19

yrði því aðeins náð fram lagalega en ekki pólitískt.73 Því er gild spurning hvort látið 

hefði verið reyna á hina lagalegu ábyrgð við aðrar aðstæður, þótt vissulega hafi þótt 

grunur um meðvitað lögbrot ráðherrans.  

 Tamílamálið vakti jafnframt upp spurningar um ábyrgð undirmanna ráðherra 

sem létu hið meinta ólögmæta ástand viðgangast. Þar togast á annars vegar sjónarmið 

um hlýðniskyldu embættismanna við yfirmann sinn og hins vegar athafnaskylda 

undirmanns ef honum er ljóst að skipan mála er ólögmæt. Ef hún er bersýnilega 

ólögmæt er ljóst að boðvald ráðherra ætti ekki lengur að vera fyrir hendi og 

embættismanni þá í raun skylt að aðhafast.74 

 Verjendur Ninn-Hansen töldu að skipan ríkisréttarins bryti í bága við áskilnað 

Mannréttindasáttmála Evrópu (hér oft nefndur MSE) um réttláta málsmeðferð og 

óvilhallan dómstól. Kærðu þeir dóm landsdóms til Mannréttindadómstólsins á þeim 

grundvelli að hann stangaðist á við 6.gr. MSE. Verður um niðurstöðu dómsins og 

málatilbúnaðinn fjallað hér að neðan.  

5. Áskilnaður MSE og stjórnarskrár um réttláta málsmeðferð og 

skýrleika refsiheimilda 

5.1  Krafa MSE og stjórnarskrárinnar um réttláta málsmeðferð 

Í 70. gr. stjórnarskrárinnar er að finna regluna um réttláta málsmeðferð fyrir 

óhlutdrægum dómstóli. Í Mannréttindasáttmála Evrópu sem lögfestur var hér á landi 

með lögum nr. 62/1994 er þessi regla treyst í sessi í 6.gr. sáttmálans en hann er talinn 

hafa stjórnarskrárígildi hér á landi. Spurningin um hvort landsdómur uppfylli skilyrðin 

um réttláta málsmeðferð hefur verið varpað upp. Eftir niðurstöðu danska ríkisréttsins í 

málinu gegn Ninn-Hansen ákváðu verjendur hans að kæra niðurstöðu dómsins til 

Mannréttindadómstóls Evrópu (hér oft nefndur MDE) á þeim forsendum að rétturinn 

gæti ekki eins og hann er skipaður talist sjálfstæður, óvilhallur dómstóll.75 Úr þeim 

farvegi spruttu umræður hér á landi og í Danmörku um hversu vel lög um 

ráðherraábyrgð og landsdóm fullnægja kröfum mannréttindaákvæða 

stjórnarskrárinnar og Mannréttindasáttmálans.   

 
                                                 
73 Jörgen Albæk Jensen: ,,Framtíð Landsdóms eftir Tamílamálið“, Úlfljótur 1995. Bls. 310. 
74 Jens Peter Christensen: ,,Mörk hollustunnar“. Úlfljótur 1995.Bls. 312-13 
75 Eiríkur Tómasson: ,,Landsdómur – Á slíkur sérdómstóll með pólitísku ívafi rétt á sér eða er hann 
tímaskekkja?“, bls. 107. 
77 Eva Smith: ,,Hæfi dómara í landsdómsmálinu“, Bls. 308. 
78 Jörgen Albæk Jensen: ,,Framtíð Landsdóms eftir Tamílamálið“, bls. 311. 
79 Eva Smith: ,,Hæfi dómara í landsdómsmálinu“, bls. 309. 
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5.2 Niðurstaða MDE í máli Ninn-Hansen gegn Danmörku.  

Verjendur Ninn-Hansen gerðu strax við rekstur málsins fyrir landsdómi Danmerkur 

mikla fyrirvara við það að réttmætt gæti talist að dómendur í danska ríkisréttinum 

væru að helmingi til skipaður af ákæruvaldinu sjálfu, það er Þjóðþinginu. Töldu þeir 

slíkan dómstól ekki geta talist óhlutdrægan meðal annars með tilliti til 1.mgr. 6. gr. 

MSE.76 Með skipan ólöglærðra dómara í landsdóm var hugmyndin sú niðurstaða 

dómsins réðist ekki af lögfræðilegum sjónarmiðum eingöngu heldur einnig að tekið 

yrði mið af andrúmslofti stjórnmálanna og ábyrgð ráðherra litin í því ljósi. Hins vegar 

er nú orðið ljóst að refsiábyrgð myndi aldrei stofnast nema með skýru eiginlegu 

lögbroti.77 Verjendurnir gerðu líka athugasemdir við það að dómarinn sem stýrði 

rannsóknarnefndinni er sett var á laggirnar til að rannsaka Tamílamálið skyldi sitja í 

Hæstarétti og að störf nefndarinnar hefðu haft aðsetur þar og jafnframt að Hæstiréttur 

hefði á kærustigi málsins tekið afstöðu til þess.78 Málið fór fyrir Mannréttindadómstól 

Evrópu sem með úrskurði sínum (mál nr. 28972/95) kvað upp að kærunni skyldi vísað 

frá. Var í rökstuðningi á það bent að kjör dómara í landsdóm færi fram á sex ára fresti 

sem bindi hendur þingsins og ríkisvaldsins til að breyta skipan réttarins eða hafa áhrif 

á dómendur að öðru leyti. MDE taldi kjör dómendanna, til að gefa dómnum vissa 

innsýn í pólítísk málefni réttlætanlega. Sú staðreynd ein og sér að þingið skipaði 

dómendurna væri ekki til þess fallinn ein og sér að veikja grundvöll dómsins, sér í lagi 

ef tryggt væri sjálfstæði í störfum þeirra. Með vísan í sérstöðu ríkisréttarins þótti ekki 

unnt að fallast á þá röksemd að meðferðin hefði falið í sér brot á 1.mgr 6.gr.79 Í annan 

stað þótti það ekki næg ástæða til að draga úr sjálfstæði dómstólsins að starfsbróðir 

hæstaréttardómendanna hefði stýrt opinberri rannsókn á málinu og þótt sumir 

dómendanna hefðu skorið úr um réttarfarsleg kæruatriði í aðdraganda þess gerði það 

þá ekki vanhæfa til að kveða síðar upp efnisdóm í málinu. Verjendurnir töldu líka að 

brotið hefði verið á rétti Ninn-Hansen með því að halda málinu áfram þrátt fyrir 

heilsuleysi hans og brjóta þar með d-lið 3.mgr 6.gr. MSE. Þótti sú ákvörðun ekki 

ólögmæt þar sem vörn ákærða þótti hafa verið tryggð og meint heilsuleysi hans dregið 

í efa. 80 

                                                 
 
 
 
79 Eiríkur Tómasson: ,,Landsdómur – Á slíkur sérdómstóll með pólitísku ívafi rétt á sér eða er hann 
tímaskekkjar?“, bls. 110. 
80 Sama heimild, bls. 113. 
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 Niðurstaða MDE í máli Ninn-Hansen ætti að veita skýrt fordæmi fyrir 

íslenskan rétt um hvort skipun landsdóms hér á landi uppfylli kröfur 1.mgr 6.gr MSE 

og 1.mgr. 70. gr. stjórnarskrárinnar. Einstök ákvæði landsdómslaganna kunna þó að 

orka tvímælis í ljósi fyrirmæla stjórnarskrár og MSE um réttláta málsmeðferð. 

5.3 Ný lög um meðferða sakamála nr. 88/2008 og áhrif þess á 

málsmeðferðarreglur landsdómslaga 

Áður var á það minnst að málsmeðferðarreglur landsdómslaganna nr .3/1963 þóttu að 

mörgu leyti gallaðar. Sýndust forsendur 51.gr. ldl. um að þegar lögunum sleppti 

skyldi farið eftir lögum um meðferð einkamála vera brostnar, þar sem mál sem höfðuð 

voru fyrir landsdómi höfðu alla ásjónu opinberra mála.81 Þessi málsmeðferðarregla 

kynni að hafa valdið vandkvæðum og þannig reynt á t.a.m. 1. mgr 96.gr eml. um 

útivist stefnda sem veldur því að dæmt skuli í málinu og þá yfirleitt eftir kröfum og 

málatilbúnaði stefnanda. Þessi regla brýtur í bága við það sjónarmið opinberra 

réttarins að mál skuli upplýst eins og kostur er og að brýnt sé að sakaður maður fái 

tækifæri til að tjá sig um sakir sínar.82 Óvarlega má draga þá ályktun að slík sjónarmið 

ættu sérstaklega við um mál sem höfðuð væru fyrir landsdómi. Í úrskurði MDE í máli 

Ninn-Hansen undirstrikaði rétturinn mikilvægi þess við meðferð mála fyrir 

ríkisréttinum að gefa hinum sakaða færi á tjá sig og halda uppi vörnum, þótt ekki 

féllist hann á sjónarmið um að réttur Ninn-Hansen hefði að þessu leyti verið skertur.83 

Við setningu nýrra laga um meðferð sakamála nr. 88/2008 breyttust samhliða ákvæði 

ýmissa laga, þar með talið landsdóms. Umdeilt ákvæði 2. ml. 4. mgr. 32. gr. ldl. um 

að mál skuli tekið til meðferðar og dæmt, þótt ákærði mæti ekki eða neiti að gefa 

skýrslu er fellt á brott ásamt 29. gr. ldl. þar sem segir að aðilar geti borið fyrir sig ný 

sakargögn eða sótt ný sönnunargögn með nýjum hætti samþykki dómurinn eða 

gagnaðili svo. Jafnframt er 51.gr. breytt þannig að þegar lögunum sleppi skuli 

meðferð fara eftir nýju sakamálalögunum.84 

Með þessu breytingum ásamt smávægilegum orðabreytingum eru 

landsdómslögin færð í búning opinberra mála og vafaatriðum um hvort málsmeðferð 

laganna standist kröfur um réttláta málsmeðferð fækkað. Breytingarnar taka gildi 1. 

janúar næstkomandi. Hins vegar fer, ólíkt öðrum opinberum málum ekki fram sérstök 

rannsókn á ætluðum brotum ráðherra, sambærileg við hefðbundna lögreglurannsókn í 
                                                 
81 Sama heimild, bls. 112.  
82 Eiríkur Tómasson: , ,,Landsdómur – Á slíkur sérdómstóll með pólitísku ívafi rétt á sér eða er hann 
tímaskekkja?“, bls. 113. 
83 Sama heimild, bls 113-14. 
84 Alþt. A-deild, þskj. 252, 2007-08.   
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opinberum málum, áður en Alþingi tekur ákvörðun um saksókn og ræður sérstakan 

saksóknara sbr. 13. gr. ldl. Í 22. gr. ldl. er hins vegar gengið út frá því að rannsókn 

geti haldið áfram eftir málshöfðun og í ákvæðinu segir að aðilar snúi sér þá til 

héraðsdóms um öflun tiltekinna gagna. Þessi háttur stríðir gegn meginreglu opinberra 

mála um að rannsókn sé að fullu lokið áður en mál er höfðað og ákæra gefin út og 

stríðir gegn meginreglunni um milliliðalausa sönnunarfærslu sem lögvarin er í 70.gr. 

STS og d-lið 3.mgr. 6. gr MSE.85  

5.4 10. gr ráðherraábyrgðarlaga í ljósi kröfunnar um skýrleika refsiheimilda 

Réttargrundvöll meginreglunnar um skýrleika refsiheimilda hafa dómstólar fundið í 1. 

mgr. 69. gr.  STS um að engum manni verði gert að sæta refsiábyrgð nema hann hafi 

gerst sekur um háttsemi sem var refsiverð þegar háttsemin átti sér stað.86 Í 1.mgr. 7.gr. 

MSE er jafnframt almenn lagaáskilnaðarregla er tekur til allra mála þar sem 

refsiábyrgð kemur til greina. Þessi ákvæði gera þá kröfu til refsiheimilda að þær séu 

skýrar og fyrirsjáanlegar svo einstaklingar geti áttað sig á hvaða athöfn- eða 

athafnaleysi kynni að baka þeim refsiábyrgð. Ráðherraábyrgðarlögin eru sérrefsilög 

sem skv. 2. mgr. 1.gr. ganga framar almennum hegningarlögum um brot opinberra 

starfsmanna.87 10. gr. ráðherraábl. er almennt orðað ákvæði um brot á góðri 

ráðsmennsku. Í dómi landsdóms Danmerkur í málinu gegn Erik Ninn-Hansen sló 

dómurinn því föstu að refsiábyrgð á grundvelli almennt orðaðra ákvæða dönsku 

laganna myndi ekki stofnast nema brot teldist alvarlegt. Talið er að refsiákvæði 8. og 

9. gr. leiði ekki af sér þann vafa um inntak þeirra, þótt efnisákvæðin þurfi skýringar 

við, að kröfur um skýrleika refsiheimilda væru ekki uppfylltar.88 Í a-lið, 10. gr. um 

brot á góðri ráðsmennski tiltekur annars vegar að ráðherra hafi misbeitt valdi sínu 

stórlega, þótt ekki hafi hann endilega farið út fyrir embættismörk sín. Um 10.gr. sagði 

í greinargerð að ákvæðið væri vissulega nokkuð matskennt og það væri komið undir 

ákvörðun Alþingis hvort ástæða væri til málshöfðunar.89 Útvíkkun ákvæðisins á þann 

veg að ekki þurfi ólögmæti, það er að ráðherra fari út fyrir embættismörk sín, til þess 

að hátterni ráðherrans reynist refsinæmt fer í bága við ólögmætisskilyrði sem jafnan er 

lagt til grundvallar þegar um refsiákvæði er að ræða.90 Í ákvæðið er því lagður 

nokkurs konar ,,bonus pater“ mælikvarði og refsiábyrgð lögð við brotum á 
                                                 
85 Eiríkur Tómasson: , ,,Landsdómur – Á slíkur sérdómstóll með pólitísku ívafi rétt á sér eða er hann 
tímaskekkja?“, bls. 114. 
86 Róbert R. Spanó: ,,Stjórnarskráin og refsiábyrgð“. Tímarit lögfræðinga 2005. Bls. 9. 
87 Sama heimild, bls. 60. 
88 Sama heimild, bls 61 
89 Alþt. 1962, A-deild, þskj. 4. bls. 168-9. 
90 Róbert R. Spanó: ,,Stjórnarskráin og refsiábyrgð“, bls. 62. 
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siðalögmálum sem ráðherra mátti vita að hæfðu ekki manni í hans stöðu. Þótt slíkt 

ákvæði geti vafalaust átt rétt á sér þykir skorta á hlutlæg viðmið og leiðbeiningar um 

inntak ákvæðisins og refsinæmi þess, svo sanngjarnt geti talist.91 Þyrfti ráðherra 

væntanlega að vera mjög meðvitaður um að hann færi á svig við góðar venjur til þess 

að refsiábyrgð kynni að skapast. Ákvæðið er því sennilega of almennt orðað til að 

fullnægja kröfum stjórnarskrárinnar um skýrleika refsiheimilda. Hefur komið til tals 

að því verði breytt og í ljósi þróunar á sviði stjórnsýslu og mannréttinda að lögunum 

verði breytt.92   

6. Endurskoðun ráðherraábyrgðar 

6.1  Leiðir til eflingar ráðherraábyrgðar 

Ýmsir hafa fjallað um það hvernig efla megi ábyrgð ráðherra í störfum sínum 

gagnvart þinginu. Hafa ýmis skref verið stigin í því efni að styrkja löggjafann 

gagnvart framkvæmdavaldinu til styrktar hinni stjórnmálalegu og lagalega ábyrgð 

ráðherra gagnvart þinginu. Vegur þar sennilega mest um embætti umboðsmanns 

Alþingis sem starfar eftir lögum nr. 85/1997 og hefur eftirlit með stjórnsýslu ríkis og 

sveitarfélaga í umboði Alþingis en einnig má nefna Ríkisendurskoðun sem jafnframt 

starfar á vegum Alþingis sbr. lög nr. 86/1997 og endurskoðar m.a. ríkisreikninga og 

fylgist með framkvæmd fjárlaga. Tillögur að breytingum á lögum nr. 3/1963 um 

landsdóm og nr. 4/1963 um ráðherraábyrgð hafa jafnframt komið til tals. Hafa inn í 

það blandast umræður um hvort grundvöllur ábyrgðarlaganna hafi gengið sér til 

húðar, þar sem litið sé á ríkisstjórnina sem fjölskipað stjórnvald og of takmarkað að 

miða lögin við stöðu hvers og eins ráðherra eins og málum er háttað nú.93   Er ætlunin 

í lokin að tæpa á þeim atriðum sem einna helst hafa verið nefnd í því sambandi.  

6.2 Rannsóknanefndir  

Áður kom fram að í Danmörku hafa alloft verið skipaðar rannsóknarnefndir til að 

rannsaka meint embættisbrot ráðherra og jafnvel tíðkast að ráðherrar sjálfir kalli eftir 

slíkri rannsókn liggi þeir undir ámæli um slíkt. Á grundvelli 39. gr. stjórnarskrárinnar 

getur Alþingi skipað nefndir alþingismanna til að rannsaka mikilvæg mál er 

almenning varða og getur Alþingi veitt nefndinni rétt til að heimta skýrslur, 

munnlegar og bréflegar bæði af embættismönnum og öðrum samkvæmt sama ákvæði. 

                                                 
91 Sama heimild, bls. 63. 
92 Sama heimild, bls. 64. 
93 Ásta Möller: ,,Ráðherraábyrgð 3. hluti“. Þjóðmál vor 2006. Bls. 74-75. 
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Aðeins einu sinni hefur þó verið skipuð nefnd á grundvelli 39.gr. þótt um það hafi 

verið fluttar fjöldamargar tillögur.95 Gera má að því skóna að rannsóknarhluverkið um 

meint embættisbrot ráðherra hér á landi sé vanrækt. Í landsdómslögum er þannig ekki 

kveðið á um að rannsókn hafi farið fram, áður en ráðherra er ákærður fyrir brot á 

ráðherraábyrgðarlögum. Þykir nauðsynlegt að lögin verði lagfærð þannig að skorið sér 

úr um hvernig standa skuli að rannsókn á ætluðum brotum ráðherra.96 Lagðar hafa 

verið fram þingsályktanir og frumvörp þess efnis að heimild 39. gr. verði styrkt og 

henni fylgt eftir með setningu almennra laga, jafnvel þannig að ákveðið hlutfall 

þingmanna geti krafist þess að rannsóknarnefnd sé skipuð.97 Ein röksemdin fyrir 

tregðu þingsins hér til að skipa slíkar nefndir hefur verið sú að meirihlutaræðið hér sé 

mun meira en til dæmis á Norðurlöndunum.98  

Því hefur verið haldið fram í Danmörku að rannsóknarnefndirnar séu ein 

höfuðforsenda þess að ráðherraábyrgðin sé virk.99 Í Danmörku spruttu þó deilur um 

skipan nefndanna en á grundvelli 51.gr. stjórnaskrárinnar voru nefndirnar skipaðar 

þingmönnum. Þótti það ala á ákveðinni tortryggni að nefndirnar væru svo pólitískar 

sem áskilið var enda kynni það að leiða til þess að rannsókn á meintum brotum fengju 

ekki hlutlausa meðferð heldur væru of mörkuð hinum pólitíska veruleika. Með 

tímanum komst því sú skipan á að rannsóknirnar væru faldar dómurum en sú 

ráðstöfun sætti jafnframt gagnrýni. Verið væri að draga dómara um of inn á hið 

pólitíska svið auk þess sem niðurstöður þeirra þóttu hafa of þungt vægi og í raun vera 

eins og ígildi dóms.100 Með nýjum lögum frá 1999 getur dómsmálaráðherra að eigin 

frumkvæði eða á grundvelli þingsályktunar sett á laggirnar nefnd til að rannsaka mál 

sem hafa almenna þýðingu. Skal nefndinni stýrt af löglærðum einstaklingi.101 Áþekk 

lagasetning hér á landi kæmi vel til greina til að virkja ákvæði 39. gr. STS og auka 

með því aðhald með embættisfærslum ráðherra.  

6.3 Upplýsingaskylda ráðherra 

Í 54. gr. stjórnarskrárinnar segir að alþingismönnum sé heimilt með leyfi Alþingis að 

óska upplýsinga ráðherra eða svars um opinbert málefni með því að bera fram 

                                                 
95 Bryndís Hlöðversdóttir: ,,Eftirlits- og rannsóknarhlutverk Alþingis“. Í ritinu Rannsóknir í 
félagsvísindum VI. Ritstjóri Róbert R. Spanó, Reykjavík 2006. Bls. 77. 
96 Eiríkur Tómasson: ,,Landsdómur – Á slíkur sérdómstóll með pólitísku ívafi rétt á sér eða er hann 
tímaskekkja?“, bls. 118 
97 Ásta Möller: ,,Ráðherraábyrgð 3. hluti“, bls. 76. 
98 Bryndís Hlöðversdóttir: ,,Eftirlits- og rannsóknarhlutverk Alþingis“, bls. 83. 
99 Bryndís Hlöðversdóttir: ,,Eftirlits- og rannsóknarhlutverk Alþingis“, bls. 82-3. 
100 Sama heimild, bls. 78-9. 
101 Sama heimild, bls 79. 
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fyrirspurn. Þetta ákvæði er styrkt með 49. gr. þingskapalaga nr. 55/1991. Almennt er 

litið svo á að þingmönnum sé skylt að svara slíkum fyrirspurnum en hvergi er kveðið 

á um í lögum að slík vanræksla geti varðað ráðherrann ábyrgð.102 Um það var þó 

ákvæði í eldri ráðherraábyrgðarlögum frá 1904 og jafnframt innihalda dönsku 

ráðherraábyrgðarlögin ákvæði um að refsivert sé að leyna upplýsingum eða veita 

þinginu villandi upplýsingar. Ólíklegt verður að teljast að a-liður 10.gr. núverandi 

ráðherraábl. um góða ráðsmennsku nái utan um slíkt, enda er ákvæðið sennilega of 

óskýrt orðað til að byrja með. Í kjölfar þess að ríkisstjórn Poul Schluter féll vegna 

Tamílamálsins var lagt fram frumvarp þess efnis að bætt yrði við 10.gr. laganna 

ákvæði um villandi eða ranga upplýsingagjöf. Þótti þingræðisreglan duga í þessu efni 

og málið náði ekki fram.103 

 Þótt litið sé á að upplýsingaskylda ráðherra hér sé nokkuð virk er ljóst að 

upplýsingjöf þeirra til þingsins er einn af hornsteinum þess að löggjafinn geti sinnt 

eftirlitshlutverki sínu með framkvæmdavaldinu og því bagalegt að grundvöllur 

upplýsingaskyldunnar og undantekningar frá henni sé ekki ljósari en raun ber vitni. 

Hefur t.d. verið um það deilt hvort upplýsingar séu undanþegnar upplýsingaskyldu 

eða ekki. Hefur verið til athugunar að setja nánari fyrirmæli í þingskaparlögin um 

upplýsingaskylduna, hvaða upplýsingar ráðherra mætti undanþiggja og heimild til 

þess að  

veita þingmönnum ríkari aðgang gegn þagnarskyldu þingmanna um slíkar 

upplýsingar.104 

6.4 Er landsdómur óþarfur? 

Nú þegar flestir álíta að refsiábyrgð samkvæmt lögum um ráðherraábyrgð stofnist 

ekki nema um eiginlegt lögbrot sé ræða má velta því fyrir sér hvort hlutverki 

landsdóms sé ekki betur komið fyrir hjá almennum dómstólum sem skera myndu upp 

úr um lagalegan ágreining á meðan þingræðið tryggir hina pólitísku ábyrgð. Voru slík 

mál meðal annars sett undir almenna dómstóla við endurskoðun sænsku stjórnlaganna 

árið 1975.105Það kynni jafnvel að hafa í för með sér fjölgun slíkra mála, þar sem ekki 

þyrfti sérdómstól til verksins og kynni að gera þá kröfu eðlilegri og algengari að úr 

lagalegri ábyrgð ráðherra yrði skorið. Ekki sé þó endilega markmið í sjálfu sér að slík 

                                                 
102 Sama heimild, bls. 75. 
103 Alþt. A-deild, 1992-3, þskj. 621., bls. 3715. 
104 Bryndís Hlöðversdóttir: ,,Eftirlits- og rannsóknarhlutverk Alþingis“, bls. 81-2. 
105 Eiríkur Tómasson: ,,Landsdómur – Á slíkur sérdómstóll með pólitísku ívafi rétt á sér eða er hann 
tímaskekkja?“, bls. 117. 
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mál séu daglegt brauð.106 Hér vegur þó á móti sjónarmiðið um vitund ráðherrans um 

slíkan sérsdómstól.  Ráðherrar þiggja í stöðu sinni óvenju mikil völd frá Alþingi og 

slíkur sérdómstóll með hlutfallskosningu af þinginu á hluta dómenda tryggir að hann 

sé lýðræðislega upp byggður og þjónar sem ákveðin  öryggisventill í stjórnskipuninni. 

Vegna breyttra aðstæðna gæti þó núna þótt eðlilegra að framvegis komi hinir 

sjálfkjörnu dómendur einungis úr Hæstarétti.108 

7. Niðurstöður 

Ekki hefur reynt á lagalega ábyrgð ráðherra hér á landi og er óhætt að draga þá 

ályktun að þingræðisreglan móti mun frekar það aðhald sem ráðherrar lúta í störfum 

sínum.  Umræða undanfarinna ára hefur verið á þann veg að framkvæmdavaldið hafi 

styrkt sig mjög á kostnað þingsins sem standi of veikburða gagnvart ráðuneytunum og 

vilja margir meina að um töluverðan halla sé að ræða í þrígreiningunni að þessu leyti. 

Spurningin um hvernig styrkja megi eftirlits- og aðhaldshlutverk þingsins gagnvart 

framkvæmdavaldinu er því aðkallandi. Að nefndir Alþingis fái meira vægi og vald til 

að kalla eftir upplýsingum og ganga inn í mál ásamt t.d. skipun rannsóknanefnda 

þingsins er nokkuð sem er allrar íhugunar vert. Jafnframt er ljóst að lög um 

ráðherraábyrgð eru úr sér gengin og hafa ekki fylgt þeirri lagalegu þróun sem orðið 

hefur síðustu áratugi, t.a.m. á sviði stjórnsýsluréttar.  

Það er þó ástæðulaust að afskrifa sérlög um ráðherraábyrgð enda ekki óeðlilegt 

að aðilar sem þiggi þetta mikil völd skuli bera aukna ábyrgð. Mér sýnist sem helst 

gæti reynt á lög um ráðherraábyrgð við sérstakar pólitískar aðstæður sem upp gætu 

komið eins og sýndi sig í Tamílamálinu. Ákæra Alþingis á hendur ráðherra virðist 

helst geta orðið þegar hin pólitíska ábyrgð dugir ekki ein og sér og þörf virðist fyrir 

einhverskonar hreinsun um mál sem hvíla þungt og hafa jafnvel haft djúpstæðar 

afleiðingar á hinu pólitíska sviði. Slíkar aðstæður kynnu allt eins að geta komið upp 

hér á landi í náinni framtíð. Sérdómstóll sem tæki á slíkum málum með ákveðinni 

lýðræðislegri umgjörð þjóðþingsins um hreinsun slíkra mála er þannig réttlætanlegur. 

Því er að mínu viti alls engin ástæða til að afskrifa hina lagalegu ábyrgð ráðherra, þótt 

ærin ástæða sé til að hefja gagngera endurskoðun á lögum um ráðherraábyrgð og  

landsdóm.  

                                                 
106 Jörgen Albæk Jensen: ,,Framtíð Landsdóms eftir Tamílamálið“, bls. 311. 
108 Sama heimild, bls. 117-18. 
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