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Útdráttur 

Í ritgerðinni Þingskipaðar rannsóknarnefndir er leitast við að varpa ljósi á tilurð og þróun 

þingskipaðra rannsóknarnefnda á Íslandi. Þingskipaðar rannsóknarnefndir eru hluti af 

eftirliti löggjafarvaldsins með framkvæmdarvaldinu sem er eitt af aðalhlutverkum 

Alþingis. Samanburður er gerður á þingeftirliti á Bretlandi, Danmörku og Noregi. Sá 

samanburður leiðir í ljós að rannsóknarnefndir eru notaðar í auknum mæli og í 

Danmörku voru sett almenn lög um rannsóknarnefndir og drög að frumvarpi hafa verið 

lögð fram í Noregi. Á Íslandi er heimild til skipan rannsóknarnefnda þingmanna í 39. gr. 

stjórnarskrárinnar en það virðist úrelt tæki, þ.e. það hefur ekki verið notað síðan 1956. Í 

allt hafa átta nefndir verið skipaðar frá því að þingræði komst á 1904. Nokkur skil urðu 

við skipan rannsóknarnefndar vegna Hafskipsmálsins í lok árs 1985 en þá var ákveðið að 

skipa óháða sérfræðinga. Rýnt er í kringumstæður skipunar þessara átta nefnda og að 

lokum dregin sú ályktun um notkun rannsóknarnefnda á Íslandi að þær hafi lítið verið 

notaðar vegna þess að íslensk stjórnmálamenning einkennist af átökum og valdabaráttu 

frekar en samstarfi og samráði. 
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1 Inngangur 

Í þessari ritgerð verður leitast við að varpa ljósi á tilurð og þróun þingskipaðra 

rannsóknarnefnda á Íslandi. Þingskipaðar rannsóknarnefndir eru hluti af eftirliti 

löggjafarvaldsins með framkvæmdarvaldinu og grundvallast á skiptingu ríkisvaldsins. 

Því verður gerð almenn úttekt á tækjum til þingeftirlits og þingskipaðar 

rannsóknarnefndir skoðaðar í því samhengi. Til þess að víkka sjóndeildarhringinn verður 

gerður samanburður við Danmörku, Noreg og Bretland. Athugað verður við hvaða 

aðstæður rannsóknarnefndir hafa verið skipaðar og hvaða áhrif þær hafa haft. 

Hannaður verður greiningarrammi utan um rannsóknarnefndir í ljósi þess að 

talsverðu munar milli landa á því skipulagi sem haft er á um þingeftirlit og skipan 

rannsóknarnefnda milli landa. Sérstakur gaumur verður gefinn að þeim átta 

rannsóknarnefndum sem skipaðar hafa verið á Íslandi. Bornar verða saman þær tillögur 

að skipan rannsóknarnefnda sem ekki náðu fram að ganga og reynt að draga saman það 

sem þær eiga sameiginlegt. Að lokum verða dregnar saman niðurstöður um það hvernig 

hefur verið notast við þingskipaðar rannsóknarnefndir á Íslandi í gegnum tíðina. 

Hvatinn að skrifum þessarar ritgerðar liggur í þeim aukna áhuga sem er á eftirliti 

Alþingis með framkvæmdarvaldinu í samfélaginu, sér í lagi eftir bankahrunið haustið 

2008. Þingskipaðar rannsóknarnefndir hafa verið sparlega notaðar á Íslandi. Vinnuhópur 

var skipaður í júní 2008 til að athuga hvort endurbóta væri þörf á sviði þingeftirlits í ljósi 

þess að „[r]eglur er lúta að eftirlitshlutverki þingsins eru […] um sum atriði fremur óljós og 

hafa ekki sætt miklum breytingum í áranna rás―.1 Skýrslan Eftirlit Alþingis með 

framkvæmdarvaldinu sem hópurinn skilaði af sér í nóvember 20092 hafði mikil áhrif á þau 

efnistök sem höfundur þessarar ritgerðar ákvað að viðhafa. Bryndís Hlöðversdóttir, sem 

stýrði vinnuhóp Alþingis, hefur nýlega skrifað greinina Sérskipaðar rannsóknarnefndir sem 

birtist í þriðja hefti Tímarits lögfræðinga haustið 2009 og er það fyrsta fræðilega samantekt 

um þingskipaðar rannsóknarnefndir á Íslandi. Tölublaðið í heild sinni er helgað eftirliti 

                                                 
1 Sturla Böðvarsson. (3. júní 2008). Tillaga um undirbúning fyrir endurskoðun lagareglna um eftirlit 

Alþingis með framkvæmdarvaldinu. Sótt 23. apríl 2010 frá Vef Alþingis: 

http://www.althingi.is/pdf/ThingeftirlitMemoJuni2008.pdf 
2 Andri Árnason, Ásmundur Helgason, Bryndís Hlöðversdóttir, & Ragnhildur Helgadóttir (2009). 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. 

Reykjavík: Alþingi. 
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Alþingis með framkvæmdarvaldinu. Í því dreypir ritstjórinn á því hvort koma eigi á 

„raunverulegri þrígreiningu ríkisvalds þar sem skilið verði alveg á milli löggjafarvalds og 

framkvæmdarvalds― en lætur staðar numið og áréttar „að gera verður verulegar breytingar á 

stjórnarskrá og almennum lögum til að styrkja eftirlit Alþingis með framkvæmdarvaldinu.―3 

Í maí 2009 birti nefnd sérfræðinga skipuð af norska þinginu skýrslu um opinberar 

rannsóknarnefndir.4 Sú nefnd var skipuð vegna þess að, eins og á Íslandi, var talin þörf á 

skýrara regluverki í kringum opinberar rannsóknarnefndir. Árið 2002 lauk nefnd á vegum 

norsku ríkisstjórnarinnar við skýrslu um eftirlitshlutverk norska þingsins, nefnd Frøiland-

skýrslan eftir formanni nefndarinnar, og nýttust þær mér báðar vel.5 Þá nýtti ég mér í 

minna mæli doktorsritgerð Fredriks Sejersteds, Kontroll og konstitusjon.
6
 

Um Bretland var aðallega fjallað í skýrslu upplýsinga- og bókasafnsþjónustu neðri 

deildar þingsins The Departmental Select Committee System, innri minnisblöðum 

Investigatory inquiries and the Inquiries Act 2005 og skýrslum opinberu stjórnsýslu-

endurskoðunarnefndarinnar Government by Inquiry og Parliamentary Commissions of 

Inquiry. 

Um Danmörku má finna opinberu skýrsluna Betænkning om undersøgelsesorganer: 

Betænkning nr. 1315
7
 frá árinu 1996 og doktorsritgerð Jens Peter Christensens 

Ministeransvar
8
 frá því 1997, en eins og nafnið gefur til kynna beinir hann spjótum 

sínum sérstaklega að ábyrgð ráðherra og opinberra embættismanna. 

Þá vil ég þakka Birni Jóni Bragasyni fyrir að veita mér aðgang að lokaritgerð sinni 

við lagadeild Háskóla Íslands sem ber heitið Nefnd Jóns Þorsteinssonar – Um tilurð 

störf og niðurstöður nefndar sem skipuð var skv. lögum nr. 119/1985 til að rannsaka 

viðskipti Útvegsbanka Íslands og Hafskips hf.
9
 Loks voru ýmis þingskjöl Alþingis nýtt 

til athugunar á þeim tillögum um skipan rannsóknarnefnda sem fram hafa komið. Hér 

                                                 
3 Róbert R. Spanó. (2009). Ritstjórnargrein: Eftirlit Alþingis með framkvæmdarvaldinu. Tímarit lögfræðinga, 59 (3), 

235-238. 
4Arnstad, M., Denstad, B., Eidesen, A., Hylland, A., Irgens, E., & Stabell, H. (2009). Lov om offentlige 

undersøkelseskommisjoner - Særskilt oppnevnte offentlige kommisjoner. Norges offentlige utredninger 2009: 9. Oslo: 

Norska dómsmála- og lögregluráðuneytið. Sótt 1. mars 2010 frá 

http://www.regjeringen.no/pages/2184015/PDFS/NOU200920090009000DDDPDFS.pdf  
5 Frøiland, R., Hagen, C. I., Holten, O., Hove, H., Lønning, I., Narud, H. M., o.fl. (2002). Dokument nr. 14 - Rapport 

til Stortinget fra utvalget til å utrede Stortingets kontrollfunksjon. Stortinget. Sótt 4. apríl 2010 frá 

http://www.stortinget.no/Global/pdf/Dokumentserien/2002-2003/dok14-200203.pdf 
6 Sejersted, F. (2002). Kontroll og konstitusjon. Osló: Cappelen Akademisk Forlag. 
7 Christensen, J. P., Fastrup, K., Hesselbjerg, T., Hoffmann, F., Jensen, A., Knudsen, K. A., o.fl. (1996). Betænkning 

nr. 1315 om undersøgelsesorganer. København: Statens Information, Statens publikationer. 
8 Christensen, J. P. (1997). Ministeransvar. Árósum: Jurist- og Økonomforbundets Forlag. 
9 Björn Jón Bragason. (2008). Nefnd Jóns Þorsteinssonar – Um tilurð störf og niðurstöður nefndar sem skipuð var skv. 

lögum nr. 119/1985 til að rannsaka viðskipti Útvegsbanka Íslands og Hafskips hf. Óútgefin BA-ritgerð við lagadeild, 

Háskóli Íslands, Reykjavík. 
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hafa helstu heimildirnar verið upp taldar en þá er eftir að minnast á yfirlitsrit 

Evrópusambandsins um þingskipaðar rannsóknarnefndir frá 1996
10

 og Alþjóða 

þingmannasambandsins um eftirlitstæki löggjafarþinga frá 2007.
11

 

                                                 
10 Comfort, A., & Crespo, M. (1996). Parliamentary Committees of Inquiry in the Member States - 

Description and Comparative Assessment. Directorate-General for Research. The European Parliament. 
11 Yamamoto, H. (2007). Tools for parliamentary oversight: a comparative study of 88 national 

parliaments. Genf: Inter-Parliamentary Union. 
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2 Skipting ríkisvaldsins 

Samkvæmt kenningunni um þrískiptingu ríkisvaldsins í réttarríki ber að skipta 

ríkisvaldinu í löggjafarvald, framkvæmdarvald og dómsvald til þess að koma í veg fyrir 

að einvaldar geti beitt þegna sína kúgun og ofríki.
12

 Þessa almennu kenningu um 

skiptingu ríkisvaldsins má rekja til breska heimspekingsins John Locke (1632-1704), 

sem setti fram hugmyndir um náttúrlegan rétt í andstöðu við hefðbundnar hugmyndir um 

náðarvald konunga. Í riti sínu Ritgerð um ríkisvald (1689) kom Locke orðum að því 

hvernig hægt væri að koma í veg fyrir ofríki með því að skipta valdinu milli löggjafans, 

framkvæmdaraðilans og þess sem hann nefndi alþjóðavalds, sem sneri að þeim hluta 

ríkisvaldsins sem sér um samninga milli ríkja.
13

  

Þá víkur sögunni að Frakkanum Charles De Montesquieu (1689-1755) sem birti rit 

sitt Anda laganna (f. L'esprit des lois) árið 1748. Þar fjallaði hann fyrst og fremst um 

frelsi einstaklingsins en öðrum þræði setti hann fram nýstárlegar hugmyndir um 

þrískiptingu ríkisvaldsins. Hann sagði „reynsluna sýna okkur að sérhverjum manni sem 

veitt séu völd hafi tilhneigingu til þess að misnota þau, og nýta sér valdastöðu sína 

sjálfum sér til framdráttar. […] Til þess að koma í veg fyrir þessa misnotkun er 

nauðsynlegt vegna eðlis hlutanna að vald takmarki vald.―
14

 

Hugmyndir Montesquieu höfðu mikil áhrif á einn helsta höfund bandarísku 

stjórnarskrárinnar, James Madison, sem skrifaði um þrískiptingu ríkisvaldsins í ritgerð 

sem kennd er við sambandsríkjasinna (e. Federalist No.51). Þar setur Madison fram 

hugmyndina um eftirlit og valdajafnvægi (e. chekcs and balances) sem þungamiðju 

stjórnskipuninarinnar og felur hún í sér að sjá verði til þess að eftirlit sé haft á milli 

handhafa hverrar greinar ríkisvaldsins og innan hverrar greinar.
15

  

In framing a government which is to be administered by men over men, the 

great difficulty lies in this: you must first enable the government to control the 

                                                 
12 Sjá t.d. 2. gr. stjskr. Íslands.  og Gunnar G. Schram. (1997). Stjórnskipunarréttur. Reykjavík: 

Háskólaútgáfan. Bls 24-27. 
13 Locke, J. (1986). Ritgerð um ríkisvald (Önnur útg.). (A. Harðarson, Þýð.) Reykjavík: Hið íslenska 

bókmenntafélag. 
14 Þýðing höfundar úr ensku. Montesquieu, C. D. (1914). The Spirit of Laws. (T. Nugent, Þýð.) Sótt 2. maí 

2010 frá http://www.constitution.org/cm/sol_11.htm#004 
15 Í dag er rætt um synjunarvaldsleikendur (e. veto players). Sjá Gunnar Helgi Kristinsson. (2008). 

Lýðræði: Drög að greiningu. Stjórnmál og stjórnsýsla , 4 (1), 89-111. Bls 107. 
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governed; and in the next place oblige it to control itself. A dependence on the 

people is, no doubt, the primary control on the government; but experience 

has taught mankind the necessity of auxiliary precautions.
16

 

Bandaríska stjórnskipunin gengur hvað lengst í valdskiptingu af ríkjum heimsins en 

þar er bæði deildarskipt löggjafarþing og forsetaræði. Fræðimenn greinir á um hvaða 

útfærsla á skiptingu ríkisvaldsins sé hagkvæmust og hvort það sé eftirsóknarvert að 

„flytja út― hina bandarísku stjórnskipun.
17

 Það er vel utan við ramma þessarar ritgerðar 

að rýna í það. Þó óljóst sé hvaða jafnvægi í stjórnfyrirkomulagi gefi bestu raunina er rétt 

að benda á að fræðilegar rannsóknir gefa til kynna að skipting ríkisvalds leiði almennt til 

aukinnar pólitískrar ábyrgðar ráðamanna gagnvart kjósendum.
18

 

2.1 Þrískipting á Íslandi 

Á Íslandi er mælt fyrir um þrískiptingu ríkisvaldsins í 2. gr. stjórnarskrárinnar. Á Íslandi er 

þingræði sem þýðir að þeir einir geti setið í ríkisstjórn sem þjóðþingið vill styðja, eða a.m.k. 

þola í embætti. Með 1. gr. stjórnarskrárinnar er þingræðinu „ótvírætt veitt stoð― og er það 

„alveg vafalaust að þingræðið er viðurkennd regla í íslenskum stjórnskipunarrétti og eitt af 

höfuðeinkennum íslenskrar stjórnskipunar―.
19

 Hins vegar er því ýmist haldið fram „að 

þingræðisreglan sé ekki lögvarin með þessu, heldur byggist hún á [stjórnskipunar]venju―
20

 eða 

„að þingræðisreglan eigi svo skýra stoð í 1. gr. stjórnarskrárinnar að telja verður að hún sæki 

réttarheimildagildi sitt fyrst og fremst þangað―.
21

 

Réttarleg staða þingræðisreglunnar er því óljós. En það leiðir „af þingræðisreglunni 

að skilin milli löggjafarvalds annars vegar og framkvæmdarvalds hins vegar eru hvergi 

nærri eins skýr og ætla mætti af orðalagi greinarinnar―.
22

 Þingræði er þannig í vissri 

mótsögn við skipt ríkisvald. 

                                                 
16 Madison, J. (1788). The Federalist No. 51 - The Structure of the Government Must Furnish the Proper 

Checks and Balances Between the Different Departments. Sótt 5. maí 2010 frá 

http://www.constitution.org/fed/federa51.htm 
17 Ackerman, B. (2000). The New Separation of Powers. Harvard Law Review, 113 (3), 633-729. 
18 Persson, T., Roland, G., & Tabellini, G. (1997). Separation of powers and political accountability. 

Quarterly Journal of Economics , 112 (4), 1163-1202. 
19 Gunnar G. Schram. Stjórnskipunarréttur, bls 28, 148-149. 
20 Bryndís Hlöðversdóttir. (2005). Eftirlits- og rannsóknarhlutverk Alþingis – forsenda ráðherraábyrgðar. Í 

Róbert Spanó (Ritstj.), Rannsóknir í Félagsvísindum VI: lagadeild (bls. 71-85). Reykjavík: 

Félagsvísindastofnun Háskóla Íslands. bls. 71. 
21 Ragnhildur Helgadóttir. (2009). Pólitísk ábyrgð ráðherra – Samspil þingræðisreglu og þingeftirlits. 

Tímarit lögfræðinga , 59 (3), 263-279. bls 265. 
22 Björg Thorarensen, Eiríkur Tómasson, Gunnar Helgi Kristinsson, & Kristján Andri Stefánsson 

(Desember 2005). Skýringar við stjórnarskrá lýðveldisins Íslands. Sótt 7. febrúar 2010 frá 

http://www.stjornarskra.is/media/stjr_itarefni/ST-N_(2005)_skyringar.doc. bls 4. 
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Sumt er þó vitað með nokkurri vissu. „Megineinkenni pólitískrar ábyrgðar á störfum 

framkvæmdarvaldsins í þingræðiskerfum er að það hvílir á ríkisstjórninni í heild.―
23

 Ekki 

hefur reynt á ráðherraábyrgð einstakra ráðherra á Íslandi, og ekki ríkisstjórnar í heild 

síðan minnihlutastjórn Ólafs Thors varð frá að hverfa 1950.
24

 Athygli vekur að á öllum 

hinum Norðurlöndunum er búið að stjórnarskrárfesta þingræðisregluna.
25

 

2.1.1 Íslenskt dómsvald 

Um sjálfstæði dómsvaldsins er mælt fyrir um í 59., 60. og 61. gr. stjskr. Í 24. gr. laga um 

dómstóla segir „Dómarar eru sjálfstæðir í dómstörfum og leysa þau af hendi á eigin 

ábyrgð. Við úrlausn máls fara þeir eingöngu eftir lögum og lúta þar aldrei boðvaldi 

annarra. Dómsathöfn verður ekki endurskoðuð af öðrum nema með málskoti  til æðra 

dóms.―
26

 Samkvæmt lögum þessum eru miklar takmarkanir á því hvort og þá hvernig er 

hægt að víkja dómurum úr sæti. Slíkar takmarkanir tryggja enn frekar sjálfstæði dómara. 

2.1.2 Tvískipt vald á Íslandi? 

Almennt er talið að ekki sé jafnt á komið með hinum þremur greinum ríkisvaldsins. 

Lögformlega ber löggjafarvaldið höfuð og herðar yfir framkvæmdarvaldinu. Það sést í 

þingræðisreglunni og fjárstjórnarvaldi þingsins. Tengsl þingmanna við kjósendur eru 

beinni og lögmætari en tengsl ríkisstarfsmanna, sem ráðnir eru eftir misjafnlega gagnsæu 

ferli skrifræðisins. Framkvæmdarvaldinu ber að framkvæma lög sem sett eru af 

löggjafarvaldinu og er það dómsvaldsins að skera úr um réttarágreining.
27

 Í skýrslunni 

Eftirlit Alþingis með framkvæmdarvaldinu er það lagt til að skýra mætti mörkin með því 

að setja sérstakt ákvæði í stjórnarskrána um hlutverk Alþingis.
28

 

Um mörkin milli löggjafar- og framkvæmdarvalds mætti skrifa mikla og langa 

ritgerð. Sú lína sem þar yrði dregin á milli getur hvorki verið bein né skýr og helgast 

einna helst af þeim sem dregur þá línu. Mörkin eru óljós, bæði vegna þess að stjórnar-

                                                 
23 Gunnar Helgi Kristinsson. (2006). Sjálfstæði ráðherra og þingræðisreglan. Stjórnmál og stjórnsýsla , 2 

(2), 157-174. bls 160. 
24 Gunnar Helgi Kristinsson. (2005). Pólitískt umboð og ábyrgð ráðherra á Ísland. Í R. R. Spanó (Ritstj.), 

Rannsóknir í félagsvísindum VI: Lagadeild (bls. 213-228). Reykjavík: Félagsvísindastofnun Háskóla 

Íslands. 
25 Ragnhildur Helgadóttir. Pólitísk ábyrgð ráðherra – Samspil þingræðisreglu og þingeftirlits. 2009. 

Tímarit lögfræðinga. 59. 3. Bls 263-279. bls 266. 
26 Lög um dómstóla nr. 15/1998  
27 Gunnar G. Schram segir valdgreininguna í íslenskri stjórnskipun geta staðist þá og því aðeins „ef litið er 

á framkvæmdarvaldið sem eins konar samnefnara þeirra athafna ríkisvaldsins sem hvorki verða taldar til 

löggjafarvalds né dómsathafna. […] athafnir þær sem taldar eru til framkvæmdarvalds eru mjög 

margvíslegar.― Gunnar G. Schram. Stjórnskipunarréttur. bls 26. 
28 Andri Árnason, o.fl., Eftirlit Alþingis með framkvæmdarvaldinu, bls 282. 
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frumvörp eru samin í ráðuneytunum sem hafa yfir sérþekkingu og öguðum og æfðum 

vinnubrögðum að ráða og vegna þess að löggjafinn framselur vald sitt til 

framkvæmdarvaldsins með setningu reglugerða.
29

 

Þorsteinn Magnússon segir „[s]amþætting[u] löggjafarvalds og framkvæmdarvalds 

[hafa] einkennt íslenskt stjórnkerfi að verulegu leyti frá því að Ísland fékk heimastjórn 

og þingræði var innleitt.―
30

 Á Íslandi er mikil hefð fyrir meirihlutastjórnum eða 

samsteypu-stjórnum, þó svo að enginn einn flokkur fái nokkru sinni meirihlutafylgi. Í 

öðrum Norðurlöndum, Danmörku, Noregi og Svíþjóð er hins vegar nokkur hefð fyrir 

minnihluta-stjórnum og hvetur það til aukins samráðs og samvinnu. 

Á fyrstu árum 21. aldarinnar, þegar tók að síga á seinni hlutann í langlífasta 

ríkisstjórnarsamstarfi í sögu landsins, virtist verða nokkur vakning (meðal 

stjórnarandstöðu) hvað þetta varðar. Í viðtali árið 2004 sagði þáverandi varaformaður 

Samfylkingarinnar, Ágúst Ólafur Ágústsson „Alþingi [vera] orðin hálfgerð 

afgreiðslustofnun í núverandi mynd―
31

 og í greinargerð með þingmannafrumvarpi um 

breytingu á þingskaparlögum, sem lagt var fram árið 2005, var því haldið fram að „[á] 

undanförnum árum hafa […] komið berlega í ljós veikleikar löggjafarvaldsins gagnvart 

framkvæmdarvaldinu þar sem Alþingi er að verða æ meira framkvæmdarvaldsþing. 

Þessi staðreynd er alvarleg fyrir lýðræðið í landinu og telja má að þingræðið sé í hættu 

vegna þessa.―
32

 Þingmenn stjórnarandstöðu kölluðu eftir því að minnihlutinn á þingi 

fengi auknar heimildir til eftirlits og vöruðu við ofríki meirihlutans. 

Rannsóknir sýna að það veltur á útfærslu stjórnarfyrirkomulags hvort þrískipting 

ríkisvalds verður til þess að auka reiknisskil (e. accountability).
33

 Í Noregi, Svíþjóð og 

Frakklandi, hefur verið gripið til þess ráðs að meina ráðherrum að sitja á þingi og þannig 

skilja formlega frekar í sundur framkvæmdar- og löggjafarvaldið. En sem kunnugt er sitja 

íslenskir ráðherrar jafnan á þingi. Hins vegar má færa rök fyrir því, að í þingræðisríkjum geti 

það styrkt stöðu ríkisstjórnarinnar enn frekar að þingmenn þurfi að segja af sér þingmennsku 

taki þeir ráðherrastól, þar eð fleiri flokksmenn komist að á þingi hverju sinni. Áhrifin yrðu 

                                                 
29 Þorsteinn Magnússon. (2005). Alþingi í ljósi samþættingar löggjafarvalds og framkvæmdarvalds. 

Stjórnmál og stjórnsýsla , 1 (1), 27-59. bls 42-4. 
30 Sama heimild, bls 38. 
31 Ágúst Ólafur Ágústsson (18. desember 2004). Stjórnarskráin endurskoðuð í heild. Fréttablaðið, bls. 61. 

Sótt 9. febrúar 2010 frá http://www.timarit.is/view_page_init.jsp?pageId=3750704 
32 Frumvarp til laga um breytingu á lögum nr. 55 31. maí 1991, um þingsköp Alþingis, með síðari 

breytingum. þskj. 72. 2005-2006 lögþ. 132. Bls 2. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 

http://www.althingi.is/dba-bin/ferill.pl?ltg=132&mnr=72 
33 Persson, T., Roland, G., & Tabellini, G., Separation of powers and political accountability.  
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þá fyrst og fremst þau að það fjölgaði í röðum stjórnarsinna. Í nútíma lýðræðisríkjum felst 

aðhald að löggjafarvaldinu meðal annars í reglubundum og heiðarlegum kosningum. Aðhald 

að framkvæmdarvaldinu er nokkuð snúnara. 
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3 Þingeftirlit - eftirlit með framkvæmdarvaldinu 

Helstu markmið þingeftirlitsins eru: að tryggja að stjórnarframkvæmdin sé í samræmi 

við tilgang löggjafans, að bæta skilvirkni, árangur og hagkvæmni í verkum 

ríkisstjórnarinnar og að afla gagnlegra upplýsinga varðandi framtíðarstefnumótun.
34

 

Samkvæmt skilgreiningu grundvallast þingeftirlit á skiptingu ríkisvaldsins og felst í 

eftirfylgni með lögum. Þingeftirlit er hvorki forvirk aðgerð né samfelld heldur byggir á 

reynsluhyggju, orðnum hlut.
35

 Vinnuhópurinn sem skilaði skýrslunni Eftirlit Alþingis 

með framkvæmdarvaldinu skilgreinir þingeftirlit á Íslandi með eftirfarandi hætti: 

Þingeftirlit felst í þeirri endurskoðun og því virka eftirliti sem Alþingi hefur 

með ríkisstjórn og stjórnsýslu.
36

 

Ráðherraábyrgð má skipta í pólitíska ábyrgð og lagalega ábyrgð. Pólitísk ábyrgð er í 

öllu háð duttlungum þeirra þingmanna sem sitja þing hverju sinni. Hún getur t.d. 

hæglega verið tengd einkalífi ráðherra, sem ekki hefur nokkurn skapaðan hlut með 

stjórnmál að gera, sem verður til þess að hann þarf að víkja úr sæti ráðherra. Í tilfelli 

lagalegrar ráðherraábyrgðar á Íslandi ber að líta til laga um ráðherraábyrgð og landsdóm. 

Í þeim segir að Alþingi þurfi að samþykkja þingsályktunartillögu þar sem ákæruatriðið 

er nákvæmlega tilgreint. Eins og Bryndís Hlöðversdóttir bendir á er „[þ]ingeftirlit og 

rannsóknarskylda þingsins áður en til ákvörðunar um vantraust eða saksókn kemur er 

grundvöllur þess að ráðherraábyrgðin virki í raun.―
 37

  

Í ljósi ofangreinds ætti að vera ljóst hve mikilvægt eftirlit löggjafarvaldsins með 

framkvæmdarvaldinu er. Í afar strangri túlkun eykst hættan á því að harðstjóri komist til 

valda ef þingeftirliti er ábótavant. Fleira kemur þó til, að nauðsynlegt sé að veita 

framkvæmdar-valdinu eftirlit. Umfang og verksvið hins opinbera hefur blásið jafnt og 

þétt út síðustu ár og áratugi.
38

 Hnattvæðingin hefur orðið til þess að víkka út til muna og 

sameina áhrifasvæði þjóðþinga og draga úr mikilvægi landamæra. Nútímavæðingin 

hefur einnig haft í för með sér aukna áherslu á sérhæfingu. Þar sem jafn stórar og flóknar 

                                                 
34 Andri Árnason, o.fl., Eftirlit Alþingis með framkvæmdarvaldinu, bls 15. 
35 Sejersted, F., Kontroll og konstitusjon, bls 87-89. 
36 Andri Árnason, o.fl., Eftirlit Alþingis með framkvæmdarvaldinu, bls 14. 
37 Bryndís Hlöðversdóttir, Eftirlits- og rannsóknarhlutverk Alþingis - forsenda ráðherraábyrgðar, bls. 72. 
38 Hér verður þó ekki leitast við að greina áhrif aukins margbreytileika rekstraraðila og rekstrarforma í 

opinbera geiranum, en sú þróun vekur upp frekari spurningar um lýðræðislega ábyrgð. 
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skipulagsheildir og íslenska ríkið starfa, er nauðsyn hafa með því eftirlit og yfirsýn. 

Framsal löggjafarvaldsins til framkvæmdarvaldsins í formi reglugerðarvalds krefst 

einnig aukins aðhalds.
39

 

3.1 Landsdómur 

Landsdómur er sérdómstóll, sem fer með og dæmir mál þau, er Alþingi ákveður að höfða 

gegn ráðherrum út af embættisrekstri þeirra. Í 14. gr. stjórnarskrárinnar er mælt fyrir um að 

ráðherrar beri ábyrgð á stjórnarframkvæmdum öllum og að Alþingi geti kært þá. Í lögum um 

ráðherraábyrgð er mælt frekar fyrir um ábyrgð þeirra. Komi til kæru veljast 15 menn til 

landsdóms skv. 2. gr og skv. 13. gr. er ákvörðun um málshöfðun tekin af Alþingi með 

samþykki þingsályktunartillögu.
40

 Ekki hefur reynt á þessi lög á Íslandi.
41

 

3.2 Upplýsingaskylda ráðherra 

Bryndís Hlöðversdóttir grundvallar þingeftirlit Alþingis á tveimur þáttum, annars vegar á 

upplýsingaskyldu ráðherra gagnvart Alþingi og  hins vegar á rannsóknar- og eftirlitshlutverk 

Alþingis. Sem æðsti yfirmaður stjórnsýslunnar á sínu málefnasviði er það úrslitaatriði að 

ráðherra virði og ræki upplýsingaskyldu sína gagnvart þinginu af heilindum. Eðli málsins 

samkvæmt er ráðherra tengiliður á milli löggjafarvaldsins og framkvæmdar-valdsins. Ef, 

einhverra hluta vegna, tjáskipti þar á milli eru ekki af fullum heilindum veikir það stöðu 

stjórnarandstöðunnar enn frekar. Í bæði norskum og dönskum lögum um ráðherraábyrgð er 

það tilgreint sérstaklega að það sé refsivert af ráðherra að gefa þinginu rangar eða villandi 

                                                 
39 Andri Árnason, o.fl., Eftirlit Alþingis með framkvæmdarvaldinu, bls 12. 
40 Lög um landsdóm nr. 3/1963. 
41 Lög um landsdóm nr. 3/1963 voru samin af Ólafi Jóhannessyni sem íhugaði vandlega hvernig beiting þeirra 

kæmi til með að verða, eins og fram kom í greinargerð með frumvarpinu: „Satt er það, að refsiábyrgðar ráðherra 

gætir minna, þar sem þingræðisstjórn er komin í fastar skorður. Þar er málshöfðun gegn ráðherra fyrir 

sérstökum stjórnardómstóli fátíð. Þörf á slíku úrræði er þar miklu minni. Hin þinglega ábyrgð veitir ráðherrum 

nauðsynlegt aðhald, og ráðherra, sem meiri hluti þings vill losna við, verður að víkja. Í þingstjórnarlöndum er 

þingmeirihluti oft samábyrgur ráðherra, og liggur í hlutarins eðli, að sá meiri hluti samþykkir ógjarna 

málshöfðun gegn ráðherra. Samt sem áður er það ofmælt, að í þingstjórnarlöndum sé ákvæðum um refsiábyrgð 

ráðherra og um sérstakan ráðherradóm algerlega ofaukið. Það getur orðið þörf á slíkum úrræðum, þegar 

sérstaklega stendur á. Vitund um, að sérstakur dómstóll sé tiltækur, ef brot er framið, getur og veitt ráðherra 

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

algerlega gangslaust. Samkvæmt stjórnarskránni á og þarf landsdómur að vera til. Um hann þarf að setja 

skynsamlega löggjöf. Sú löggjöf þarf að vera þannig úr garði gerð, að dómurinn sé jafnan tiltækur, ef á þarf að 

halda. Það þarf að sníða helztu agnúana af núgildandi landsdómslögum, svo að þau verði þjálli í framkvæmd. 

Með frumvarpi því, sem hér liggur fyrir, er stefnt að slíkum lagfæringum á löggjöfinni um landsdóm. Verður 

gerð nánari grein fyrir þeim hér á eftir í III. kafla. Þó að frumvarpið nái fram að ganga, þarf naumast að gera ráð 

fyrir að annasamt verði í landsdómi fremur en hingað til. Það er ekki sennilegt, að mikið kveði að 

landsdómsmálum hér á landi, á meðan búið er við þingstjórnarhætti. En löggjöf um landsdóm og landsdómsmál 

er jafn eðlileg og sjálfsögð fyrir því. Og löggjöfin getur gert sitt gagn, þó að málin, sem dómstóllinn fær til 

meðferðar, verði ekki mörg.― 
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upplýsingar.
42

 Viðlíka ákvæði er ekki að finna í íslenskum lögum um ráðherraábyrgð en 

lögð hafa verið fram frumvörp til breytinga á lögum um ráðherraábyrgð, síðast árið 2006, 

sem ekki hafa náð fram að ganga.
43

 

3.3 Áhrif þingræðis 

Þingræði á Íslandi er um aldar gamalt og þingeftirlitsstofnanir landsins ungar eftir því, 

en mörg önnur þingræðisríki Evrópu, þar sem finna má rótgróin flokkskerfi, eiga það 

sameiginlegt með Íslandi, að erfitt er að sjá skilin milli framkvæmdarvalds og 

löggjafarvalds þegar kemur að því að greina uppruna ákvarðanatöku.
44

 (Með tilkomu 

Evrópusamvinnunnar hefur þessi vandi aukist.) 

Í takt við þessa þróun hefur hlutverki bæði Alþingis og breska þingsins Westminster í 

löggjafarferlinu verið lýst sem gæðaeftirliti.
45

 Skiptar skoðanir eru hins vegar á því hvort 

að ástæða sé til þess að hafa áhyggjur af vexti og styrkingu framkvæmdarvaldsins. 

Þorsteinn Magnússon, skrifstofustjóri hjá Alþingi, er ekki í hópi þeirra sem telja 

samþættingu löggjafarvalds og framkvæmdarvalds á Íslandi hafa leitt til tvískipts 

ríkisvalds. Hann vill halda því til haga að:  

Alþingi sinnir […] ekki aðeins virkri endurskoðun löggjafarmála heldur er 

eftirlit þess með ríkisstjórn og ráðuneytum og stofnunum 

framkvæmdarvaldsins nú meira en nokkru sinni áður í sögu þess jafnhliða því 

sem þingið er öflugri umræðuvettvangur en áður.
46

 

Þorsteinn telur að styrkja þurfi starfsaðstöðu þingmanna svo þeir geti staðið 

embættismönnum að sporði. Hann bendir á að fyrirspurnir til ráðherra hafi verið 28 að 

meðaltali á hverju þingi á árunum 1947-1971 en á árunum 1971-1991 hafði þeim fjölgað 

í 125 og loks 284 að meðaltali á hverju þingi á árunum 1991-2003. 

                                                 
42 Bryndís Hlöðversdóttir, Eftirlits- og rannsóknarhlutverk Alþingis - forsenda ráðherraábyrgðar, bls. 72, 80-81. 
43 Eiríkur Tómasson. (2005). Íslensk lög um ráðherraábyrgð og samanburður á þeim og dönskum lögum 

um sama efni. Í .. Róbert R. Spanó (Ritstj.), Rannsóknir í félagsvísindum VI: Lagadeild. Reykjavík: 

Félagsvísindastofnun Háskóla Íslands. 

Rétt er að benda á að í íslenska frumvarpinu var það gert refsivert ef ráðherra „gefur Alþingi rangar eða 

villandi upplýsingar eða við meðferð máls á Alþingi leynir upplýsingum er hafa verulega þýðingu.― en í 

dönsku lögunum var sá varnagli hafður á að það væri refsivert að gera slíkt af ásetningi eða vítaverðu 

gáleysi og er nokkur munur þar á. Sjá Frumvarp til laga um breytingu á lögum nr. 4 19. febrúar 1963, um 

ráðherraábyrgð. þskj. 284. 2006-2007 lögþ. 133. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 

http://www.althingi.is/dba-bin/ferill.pl?ltg=133&mnr=275 
44 Hér er átt við Austurríki, Bretland, Danmörku, Finnland, Spán, Svíþjóð og Þýskaland. Sjá 

Raunio, T., & Hix, S. (2000). Backbenchers Learn to Fight Back: European Integration and Parliamentary 

Government. West European Politics , 23 (4), 142-168, bls 149. 
45 Þorsteinn Magnússon, Alþingi í ljósi samþættingar löggjafarvalds og framkvæmdarvalds, bls 45. 
46 Sama heimild, bls 56. 
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Utandagskrárumræður og beiðnir um skýrslur hafi aukist sömuleiðis.
47

 Á móti kemur, 

eins og Gunnar Helgi Kristinsson bendir á, að: 

Þar sem minnihlutastjórnir eru ríkjandi eflast völd þingsins að öðru jöfnu 

mjög verulega og ráðherrar geta ekki gengið út frá stuðningi 

þingmeirihlutans vísum. Þeir njóta þannig ekki þeirrar verndar gegn 

vantrausti sem ráðherrar í meirihlutastjórnum njóta. Aðhald þingsins – sem á 

Íslandi er meira formlegs eðlis en raunverulegt hvað vantraust á ráðherra 

varðar – verður við þessar aðstæður mun beinskeyttari hótun við ráðherra.
48

 

Þar sem meirihlutastjórnir starfa er átakalínan dregin á milli ríkisstjórnar og 

stjórnarandstöðu frekar en á milli framkvæmdarvalds og löggjafarvalds. Þá verður 

flokksagi enn mikilvægari innan stjórnmálaflokka því „[h]ættan er sú að ríkisstjórnin 

telji sig einungis vera skuldbundna stjórnarmeirihlutanum sem veitir henni stuðning.―
49

 

Við slíkar kringumstæður getur aðhaldshlutverkið færst úr þingsalnum og inn í herbergi 

þingflokkanna. Í viðtali segir ónafngreindur, fyrrverandi ráðherra á Íslandi svo frá um 

aðhaldshlutverk þingmanna í stjórnarmeirihluta: 

Ég taldi það bara vera mjög, ég upplifði þingið sem samkomu, aldrei annað 

en sem eðlilegt aðhaldshlutverk […] þetta aðhaldshlutverk er ekki bara 

aðhaldshlutverk sem kemur frá þinginu sem samkomu, sem er eðlilegt, heldur 

auðvitað er aðhaldið líka í þingflokkunum eins og þú þekkir náttúrlega best 

sjálf. Þar takast menn oft heiftarlega á, líka um hin og þessi mál, og það er 

auðvitað þingið eða hluti þingsins.
50

 

Þingræði hefur því að nokkru leyti fært þingeftirlit frá þinginu og inn í þingflokkana, 

og til stjórnmálaflokkanna. Vitaskuld er þinginu fært að breyta þingskaparlögum. Þingið 

getur veitt sjálfu sér víðtækari völd til þingeftirlits en þingmeirihlutar hafa aðeins að 

takmörkuðu leyti valið þá leið. Því má draga þá ályktun að íslensk stjórnmál hafi að 

miklu leyti snúist um valdabaráttu milli stjórn og stjórnarandstöðu heldur en samstarf. 

                                                 
47 Sama heimild, bls 51. 
48 Gunnar Helgi Kristinsson, Pólitískt umboð og ábyrgð ráðherra á Ísland, bls 219. 
49 Ásmundur Helgason. (2009). Upplýsingaskylda ráðherra við Alþingi. Tímarit lögfræðinga , 59 (3), 305-

327, bls. 323. 
50 Viðtal við fyrrverandi ráðherra. Í Ásta Möller. (2006). Störf, staða og hlutverk ráðherra. Óútgefin 

meistaraprófs ritgerð í opinberri stjórnsýslu, Háskóli Íslands, Reykjavík. Sótt 16. maí 2010 frá 

http://astamoller.is/UserFiles/File/Microsoft%20Word%20-

%20Strf%20staa%20og%20hlutverk%20rherra-ritger(1).pdf bls 90. 
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4 Rannsóknarnefndir 

Undanfarin ár og áratugi hafa nefndir löggjafarþinga vestrænna lýðræðisríkja þróast frá 

tímabundnum, sérskipuðum (ad hoc) nefndum sem sinna afmörkuðu viðfangsefni og yfir 

í að verða sérhæfðar og fastanefndir sem endurspegla ráðuneytaskiptingu 

ríkisstjórnarinnar.
51

 Breytingar í þá veruna hafa tiltölulega nýlega átt sér stað í sex 

ríkjum, þ.e. Danmörku, Bretlandi, Írlandi, Portúgal, Spáni og Sviss. Þar gegna föstu 

eftirlitsnefndirnar í Bretlandi og Írlandi þingeftirliti en í hinum ríkjunum sinna þær 

löggjafarstörfum. 

Þingskipaðar rannsóknarnefndir eru skipaðar við óvenjulegar aðstæður, þegar 

nauðsyn krefur. Þær starfa oft með það fyrir augum að refsiverð brot hafi hugsanlega átt 

sér stað.
52

 Í skýrslu opinberu stjórnsýsluendurskoðunarnefndarinnar í Bretlandi var 

hlutverki rannsóknarnefnda skipt í sex þætti
53

: 

1. að sannreyna staðreyndir 

2. að læra af reynslunni og koma í veg fyrir að atburðir endurtaki sig 

3. uppgjör – að gera upp atburði og horfast í augu við þá 

4. byggja upp traust á ný 

5. tryggja að þeir sem ábyrgð bera axli hana 

6. pólitísk tæki – til þess að sýna að brugðist sé við ástandinu 

Í þessari ritgerð er einblínt á þingskipaðar rannsóknarnefndir sem lið í þingeftirliti, hvort 

sem frumkvæði að stofnun nefndanna er frá þinginu eða ríkisstjórninni. Nefndir skipaðar án 

aðkomu þingsins eru ekki til umfjöllunar. Vitanlega er það algengt að framkvæmdarvaldið 

skipi nefndir til athugunar á hinu og þessu en það er ekki hluti af þingeftirliti. 

                                                 
51 Shaw, M. (1998). Parliamentary Committees: A global perspective. Í L. D. Longley, & R. H. Davidson 

(Ritstj.), The New Roles of Parliamentary Committees (bls. 225-251). London: Frank Cass. bls 230. 
52 Nátengdar þingskipuðum rannsóknarnefndum eru sannleiksnefndir (e. truth and reconciliation 

commission). Þær hafa verið skipaðar með sambærilegum hætti og rannsóknarnefndir, í sumum löndum 

þar sem alvarleg átök, svo sem borgarastríð hafa átt sér stað, eða eftir valdatíð kúgunar, til þess að grafast 

fyrir um hvað hafi átt sér stað og hverjir beri á því ábyrgð. Til að mynda var slík nefnd sett með lögum í 

Suður Afríku árið 1995 til þess að færa á blað sannleik um þau voðaverk sem framin voru á tímum 

aðskilnaðarstefnunnar. Slíkar nefndir uppgjör við meiriháttar, trámatíska atburði og eru fjarlægur ættingi 

þingskipaðra rannsóknarnefnda sem öllu jöfnu þurfa ekki að takast á við svo erfið mál. 
53 Public Administration Select Committee. (2005). Government by Inquiry - First Report of Session 

2004–05. House of Commons. London: The Stationery Office Limited. bls 9-10. 
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Þar sem rannsóknarnefndir „hafa hvorki afmarkað valdsvið né varanlega stöðu í 

stjórnkerfinu er stjórnskipuleg staða þeirra veik―.
54

 Í grein sinni nefnir Bryndís 

Hlöðversdóttir fimm atriði sem réttlætt geta skipan rannsóknarnefndar; 1) að málið varði 

almannahagsmuni, 2) að málið tengist ríkisvaldinu en sé ekki með öllu einkaréttarlegs 

eðlis, 3) að umfang og eðli málsins sé óþekkt sbr. rannsóknarnefnd um aðdraganda falls 

íslensku bankanna haustið 2008, 4) að krafa sé uppi um óhlutdrægni og sjálfstæði 

gagnvart stjórnvöldum, sér í lagi ef stjórnmálamenn eða hátt settir embættismenn hafa 

haft hönd í bagga og 5) ef mál varðar upplýsingaskyldu ráðherra til þingsins.
55

 

Rannsóknarnefndir þurfa því að vera réttmætar, ópólitískar og óháðar í augum 

almennings til þess að starf þeirra beri árangur. Niðurstaða sem ekki er tekin mark á er 

til lítils gagns. Markmiðið er einmitt að sátt komist á um hlutlæga atburðarrás en það 

fellur í skaut  þingsins í umboði kjósenda að draga ályktanir byggðar á niðurstöðum 

nefndarinnar. Á milli þessarar kröfu um hlutleysi og þeirrar nauðsynjar að í tiltekna 

rannsóknarnefnd veljist einstaklingar með viðunandi sérþekkingu getur verið togstreita. 

Bæði í Noregi og á Íslandi starfa fastar rannsóknarnefndir sem kanna orsakir 

meiriháttar slysa á sviðum samgangna, þ.e. rannsóknarnefnd flugslysa, rannsóknarnefnd 

umferðaslysa og rannsóknarnefnd sjóslysa á Íslandi og havarikommisjonen (n. Statens 

havarikommisjon for transport). Þessar rannsóknarnefndir eru í vissum skilningi 

fastskipaðar af þinginu vegna þess að sú sérfræðiþekking sem þarf til rannsóknar á 

hverju sviði breytist lítið. Þær eru ekki til umfjöllunar í þessari ritgerð.
56

 

Viðfangsefni þessarar ritgerðar skilgreinist því þannig: 

1. nefnd samansett af þingmönnum og/eða sérfræðingum, skipuð af 

löggjafarþingi, 

2. sem hefur það að markmiði að komast að hlutlægum sannleika um tiltekið 

afmarkað málefni, 

3. en hefur ekki dómsvald. 

                                                 
54 Bryndís Hlöðversdóttir. (2009). Sérskipaðar rannsóknarnefndir. Tímarit lögfræðinga, 59 (3), 281-305. 

bls 282. 
55 Sama heimild, bls 292-298. 
56 Arnstad, M., o.fl, Lov om offentlige undersøkelseskommisjoner - Særskilt oppnevnte offentlige 

kommisjoner, bls 69. 
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4.1 Einkenni rannsóknarnefnda 

Samkvæmt skýrslu Alþjóðaþingmannasambandsins (IPU) sem kom út 2007 gátu 

þjóðþing í 76 ríkjum af þeim 88 sem könnunin náði til skipað rannsóknarnefndir.
57

 Svo 

sem gefur að skilja hefur mótast sérstök hefð og rammi utan um rannsóknarnefndir á 

hverju þingi. Miklu munar milli landa hvort og í hversu miklum mæli 

rannsóknarnefndum er beitt. Það eitt að hægt sé að skipa rannsóknarnefnd, lögum 

samkvæmt, þýðir ekki að það sé nokkru sinni gert. Ísland er ágætt dæmi þar um. Svo 

annað dæmi sé tekið voru 13 rannsóknarnefndir skipaðar af belgíska þinginu á árunum 

1980-2002.
58

 Almennt virðist þróunin vera sú að rannsóknarnefndir séu notaðar í meiri 

mæli en áður.
59

 Hér eftir verður mótaður greiningarrammi um rannsóknarnefndir. 1) 

lagalegur grundvöllur, 2) skipan, 3) fjöldi nefndarmanna, starfstími og samsetning og 4) 

völd, réttarstaða vitna og áhrif. 

4.1.1 Lagalegur grundvöllur 

Samkvæmt athugun sem gerð var á miðjum tíunda áratug á högum þjóðþinga þáverandi 

15 aðildarríkja ESB
60

 varðandi rannsóknarnefndir þeirra, voru ákvæði í stjórnarskrám tíu 

þeirra. Við þessi tíu Evrópulönd má bæta við tuttugu löndum.
61

 Það er því nokkuð 

algengt að þing geti skipað rannsóknarnefnd. 

Í 70. gr. stjórnarskrár Hollands frá 1848 er að finna ákvæði um rannsóknarnefndir og 

þar voru sett almenn lög um rannsóknarnefndir 1850.
62

 Fyrsta hollenska 

rannsóknarnefndin var skipuð strax tveimur árum seinna. Í belgísku stjórnarskránni eru 

sömuleiðis gömul ákvæði um rannsóknarnefndir og voru almenn lög sett þar um árið 

1880.
63

 Sett hafa verið almenn lög um rannsóknarnefndir í Hollandi, Belgíu og 

Danmörku. Í niðurstöðum norskrar sérfræði-nefndar um rannsóknarnefndir er að finna 

                                                 
57 Yamamoto, Hironori. Tools for parliamentary oversight : a comparative study of 88 national 

parliaments, bls 39.  
58 Arter, D. (2003). Parliaments. Í R. Axtmann (Ritstj.), Understanding Democratic Politics: An 

Introduction (bls. 124-133). London: Sage. bls 126. 
59 Bryndís Hlöðversdóttir, Sérskipaðar rannsóknarnefndir, bls 302 og Arnstad, M., o.fl, Lov om offentlige 

undersøkelseskommisjoner - Særskilt oppnevnte offentlige kommisjoner,  bls 147. 
60 Þessi ríki voru Austurríki, Belgía, Bretland, Danmörk, Finnland, Frakkland, Grikkland, Holland, Írland, 

Ítalía, Lúxemborg, Portúgal, Spánn, Svíþjóð og Þýskaland. 
61 Þessi lönd eru Brasilía, Filippseyjar, Kosta Ríka, Króatía, Kongó, Gúatemala, Íran, Japan, Jemen, 

Lettland, Liechtenstein, Níkaragúa, Pólland, Slóvenía, Suður-Afríka, Tékkland, Taíland, Makedónía, 

Úkraína og Úrúgvæ. Sjá PARLINE-gagnagrunn Alþjóðaþingmannasambandins um þingeftirlit. 

http://www.ipu.org/parline-e/mod-oversight.asp.  
62 Comfort, A., & Crespo, M., Parliamentary Committees of Inquiry in the Member States - Description 

and Comparative Assessment.,bls 34. 
63 Sama heimild, bls 3. 
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drög að frumvarpi að lögum um rannsóknarnefndir.
 64

 Eitt dæmi er um að alþjóðastofnun 

geti, á grundvelli alþjóðasamnings, skipað rannsóknarnefnd, en í Maastrichtsáttmálanum 

mælir ákvæði 138c um rannsóknarnefndir sem Evrópuþingið getur skipað. 

4.1.2 Skipan – tæki stjórnarandstöðunnar? 

Til greina kemur að minnihluti geti skipað rannsóknarnefnd, meirihluti eða aukinn 

meirihluti í einhverju hlutfalli. Prófessor Kaare Strøm segir þing aðeins geta leikið 

þýðingarmiklu hlutverki ef þau geta útvegað upplýsingar og sérþekkingu óháð 

ríkisstjórninni.
65

 Í þingræðisríki, þar sem mikil hefð er fyrir sterkum samsteypustjórnum, 

er óhætt að setja jafnaðarmerki milli ríkisstjórnarinnar og þingsins. Það ber því að sama 

brunni að ráðherra rækir upplýsingaskyldu sína gagnvart þinginu til þess að það geti 

„leikið þýðingarmikið hlutverk―. Skilyrði þess hvernig, með hvaða hætti og við hvaða 

kringumstæður er hægt að skipa rannsóknarnefnd ræður því hvernig hún er notuð. Ef 

minnihluti þingmanna dugar til þess að skipa rannsóknarnefnd verður það til þess að 

eftirlitstækið er notað í meira mæli af stjórnarandstöðunni.  

Samkvæmt 34. gr. stjórnarskrá Weimar-lýðveldisins sem var í gildi á millistríðs-

árunum nægði fimmtung þingmanna til að skipa rannsóknarnefnd.
66

 Röksemdirnar fyrir 

þessu fyrirkomulagi komu frá þýska félagsvísindamanninum Max Weber. Hann er 

almennt þekktur fyrir hugmyndir sínar um að skynsemishyggju, vísindalega nákvæmni 

og hlutlægni.
67

 Þar sem það leiðir af þingræðisreglunni að stjórnarandstaðan hefur 

takmarkaðan aðgang að upplýsingum taldi hann nauðsynlegt að lítill minnihluti gæti 

stofnað slíka rannsóknarnefnd.
68

 Í öllum samanburði telst þetta fyrirkomulag ákaflega 

frjálslynt og er stjórnarandstöðunni gert vel undir höfði. 

Í núverandi stjórnarskrá Þýskalands hefur þetta hlutfall verið hækkað í fjórðung. Auk 

Þýskalands eru sex Evrópulönd þar sem minnihluti þings getur sett á stofn rannsóknar-

                                                 
64 Arnstad, M., o.fl, Lov om offentlige undersøkelseskommisjoner - Særskilt oppnevnte offentlige 

kommisjoner, bls 201-204. 
65 Á frummálinu: „Parliaments can play distinctive and deliberate roles only if they have the capability to 

obtain information and expertise independent of the government.― Strøm, K. (1998). Parliamentary 

Committees in European Democracies. Í L. D. Longley, & R. H. Davidson (Ritstj.), The New Roles of 

Parliamentary Committees (bls. 21-59). London: Frank Cass. bls 53. 
66 Stjórnarskrá Weimar-lýðveldisins. (2001). Sótt 15. apríl 2010 frá PSM Data Bank for the Preparation of 

History Class: 

http://www.zum.de/psm/weimar/weimar_vve.php#Zweiter%20Abschnitt.%20Der%20Reichstag 
67 Weber, M. (1996). Mennt og máttur. (H. S. Kjartansson, Þýð.) Reykjavík: Bókmenntafélagið. 
68 Röben, V. (án dags.). Federal Constitutional Court Defines the Power of Parliamentary Minorities in 

the Constitutionally Established, Parliamentary Investigative Committees. Sótt 1. maí 2010 frá German 

Law Journal: http://www.germanlawjournal.com/article.php?id=194 
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nefnd.
69

Á hollenska þinginu er sérstök nefnd sem metur tillögur um skipan 

rannsóknarnefnda, sem einstakur þingmaður getur sett fram, áður en þingið allt kýs um 

skipan rannsóknarnefndarinnar. Víða geta einstakir þingmenn haft frumkvæði að skipan 

rannsóknarnefndar en meirihluta þingsins þarf til staðfestingar.
70

 Í Austurríki er það 

einvörðungu fastanefnd sem getur haft frumkvæði að skipan nefndar og þarf meirihluta á 

þingi til þess að samþykkja skipanina en aðeins þriðjungur þingmanna þarf að vera 

viðstaddur. Á Íslandi þarf meirihluta þingmanna til þess að skipa rannsóknarnefnd, hvort 

sem heldur er skv. 39. gr. stjórnarskrárinnar eða með setningu almennra laga. 

Þing Evrópuráðsins samþykkti ályktun þann 23. janúar 2008 um réttindi og skyldur 

stjórnarandstöðunnar á lýðræðislegu þingi. Í ályktunni var að finna ákvæði um 

rannsóknarnefndir: 

2.2.8. opposition members have the right to request the setting-up of a committee 

of inquiry or a parliamentary mission of information and to become members 

thereof; this should be obtained if a quorum of one quarter of members is 

reached; a member of the opposition shall be appointed either chairperson or 

rapporteur of every committee of inquiry or mission of information successfully 

requested by opposition members or political groups;
71

 

Mælt er fyrir um að minnihluti þingmanna, einvörðungu fjórðungur þeirra geti skipað 

rannsóknarnefnd. Athygli vekur að gert er ráð fyrir að þingmennirnir sjálfir geti verið 

meðlimir nefndarinnar. Auðsýnilegt er að litið er á rannsóknarnefndir sem mikilvægt tæki 

minnihlutans á þingi til þess að hafa eftirlit með og veita ríkisstjórninni aðhald. 

4.1.3 Fjöldi nefndarmanna, samsetning og starfstími 

Þar sem þingmannanefndir tíðkast getur það flækt dæmið ef þingið er deildaskipt eins og 

í Ítalíu þar sem sameiginleg þingmannanefnd taldi 41 meðlim. Þingmannanefndir 

endurspegla oftast styrk stjórnmálaflokka á þingi hverju sinni og er því fjöldi 

nefndarmanna breytilegur eftir þingi og kjörtímabili.
72

 Í skýrslu nefndar um opinberar 

rannsóknarnefndir í Noregi er komist að þeirri niðurstöðu að ekki sé nauðsynlegt að 

nefnd samanstandi af fleiri en fimm meðlimum. Það sé nægilegur fjöldi til þess að góð 

                                                 
69 Yamamoto, Hironori. Tools for parliamentary oversight : a comparative study of 88 national 

parliaments, bls 42. 
70 Þannig háttur er hafður á í Belgíu, Frakklandi, Írlandi, Ítalíu, Lúxemborg og Spáni. 
71 Evrópuráðsþingið. (2008). Ályktun 1601 - Procedural guidelines on the rights and responsibilities of the 

opposition in a democratic parliament. Sótt 1. apríl 2010 frá 

http://assembly.coe.int/Main.asp?link=/Documents/AdoptedText/ta08/ERES1601.htm 
72 Comfort, A., & Crespo, M., Parliamentary Committees of Inquiry in the Member States - Description 

and Comparative Assessment. 
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breidd fáist í hópinn.
73

 Í drögum að frumvarpi um lög um rannsóknarnefndir í Noregi er 

lagt til að fjöldi nefndarmanna sé minnst þrír ef tilgangur rannsóknarinnar er að athuga 

hvort að draga þurfi nokkurn til ábyrgðar.
74

 Viðfangsefni þingskipaðra rannsóknarnefnda 

geta verið hin fjölbreyttustu og því er algengt að sérfræðingar með sérfræðiþekkingu á 

því sviði séu skipaðir í nefnd. Algengt er að dómari sitji nefnd og er hann jafnan 

formaður hennar. 

Störfum nefndarinnar er lokið þegar hún skilar af sér skýrslu sem er jafnan gerð 

opinber. Starfstími hennar er þá skilgreindur í lögum eða þingsályktunartillögu og má 

framlengja hann. Loks er ekki úr vegi að benda á að hægt er að skipa rannsóknarnefnd 

endurtekið um sama mál.
75

 

4.1.4 Völd og starfshættir, réttarstaða vitna og áhrif 

Í flestum Evrópulöndum hafa rannsóknarnefndir sömu rannsóknarvöld og dómarar. Í 

sumum tilfellum eru völd rannsóknarnefndanna skilgreind með beinni vísun í völd 

dómara. Rannsóknarnefndir geta í þeim tilvikum kvatt til sín embættismenn, ráðherra og 

almenna ríkisborgara (einkaaðila) til vitnatöku, og beitt sektum eða fangelsivist sé því 

ekki sinnt. Það viðfangsefni sem er til rannsóknar getur verið skilgreint mjög þröngt og 

verður nefndin þá að gæta þess að fara ekki út fyrir þann ramma. Nefndin getur t.a.m. 

ekki brotið regluna um þrískiptingu ríkisvaldsins og hefur ekki dómsvald, hún getur ekki 

leyst úr réttarágreiningi og niðurstöður nefndarinnar er ekki hægt að leggja fram sem 

gögn fyrir rétti. 

Í mörgum tilvikum er yfirheyrsla vitna opin og í Frakklandi og Benelúxlöndunum er 

vitnunum gert að sverja eið. Skiptar skoðanir eru á því hvort vitnatakan og starf rannsóknar-

nefndarinnar eigi að vera opin eða lokuð. Kostirnir og gallarnir eru þeir að opið og gegnsætt 

rannsóknarferli hvetur til trausts og eykur tiltrú manna á rannsókninni en til þess að 

viðkvæmar upplýsingar komi ekki fram getur verið nauðsynlegt að það fari fram bak við 

luktar dyr.
76

 Athyglisvert er að geta þess að eftir að Erik Ninn-Hansen kærði málsmeðferð 

rannsóknarnefndar sem rannsakaði embættisfærslur hans sem dómsmálaráðherra í 

                                                 
73 Arnstad, M., o.fl, Lov om offentlige undersøkelseskommisjoner - Særskilt oppnevnte offentlige 

kommisjoner, bls 88. 
74 Sama heimild, bls 201. 
75 Yamamoto, Hironori. Tools for parliamentary oversight : a comparative study of 88 national 

parliaments, bls 42-43. 
76 Styrmir Gunnarsson. (21. mars 2010). Rannsóknarnefndin og skýrslan. Lesbók Morgunblaðsins , bls. 26 

og Public Administration Select Committee. (2008). Parliamentary Commissions of Inquiry - Ninth 

Report of Session 2007–08. House of Commons. London: The Stationery Office Limited. bls 8. 
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Tamílamálinu svonefnda til Mannréttindadómstóls Evrópu var ákveðið að rannsóknin skyldi 

fara fram fyrir opnum tjöldum til þess að koma í veg fyrir „sögusagnir―.
77

 

Það er víðast hvar refsivert að bera ljúgvitni og þurfa opinberar stofnanir sem einkaaðilar 

að reiða fram hver þau skjöl eða gögn sem rannsóknarnefndin fer fram á að sjá. Aðeins verður 

hjá því komist krefjist þjóðaröryggi eða iðnaðarleynd þess. Það fellur í skaut dómstólanna að 

framfylgja refsingunni eigi það við, ekki á sér stað neitt framsal á dómsvaldinu.
78

 

Aðaláhrif rannsóknarnefndarinnar felast í útgáfu lokaniðurstöðu hennar í formi 

skýrslu. Þó svo að afleiðingarnar verði ekki beinar skapar það oftast umtal í samfélaginu, 

pólitískar afleiðingar geta verið miklar s.s. í Tamílamálinu þegar ríkisstjórn Poul 

Schlüters sagði af sér árið 1993 eftir að rannsóknarnefnd skilaði af sér skýrslu. Í 

Danmörku hefur átt sér stað talsverð umræða um það hvort að niðurstöður 

rannsóknarnefndar séu í raun ígildi dóms. Ekki síst vegna þess að í dönskum 

rannsóknarnefndum hefur ævinlega setið dómari sem formaður. Sem er óheppilegt að 

því leyti að með formannssetu sinni ljáir hann nefndinni lögmæti og sjálfstæði dómstóls. 

En það er aðeins tilgangur rannsóknarinnar að varpa ljósi á staðreyndir og vera 

leiðbeinandi. Á sama tíma og dómari veitir rannsóknarnefnd aukið lögmæti grefur hann 

undan sjálfstæði dómara, og þar með þrískiptingu ríkisvaldsins. Ekki er bæði hægt að 

halda og sleppa. Með setu dómarans kann sjálfstæði dómstóla að rýrast ögn. Á móti 

kemur að dómarar þekkja stjórnskipan og réttarfar landsins og hafa mikla reynslu af því 

að leggja mat á sönnunargögn.
79

  

                                                 
77 Christensen, J.P., Ministeransvar, bls 304. 
78 Comfort, A., & Crespo, M., Parliamentary Committees of Inquiry in the Member States - Description 

and Comparative Assessment., bls 55. 
79Christensen, J. P., o.fl. Betænkning nr. 1315 om undersøgelsesorganer, bls 91-93. 
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5 Alþjóðlegur samanburður á þingeftirliti 

Hér á eftir verður leitast við að bera saman fyrirkomulag þingeftirlits með tilliti til 

þingskipaðra rannsóknarnefnda, þar sem hlutverk þeirra er að hafa eftirlit með 

framkvæmdarvaldinu. Samanburðurinn nær til þriggja landa. Danmörk og Noregur eru 

valin vegna þess að það eru nágrannalönd sem Íslendingar bera sig gjarnan saman við. 

Af sögulegum ástæðum sækir Ísland margt til Danmerkur. Í Danmörku og Noregi hafa 

minnihlutastjórnir tíðkast og þingin eru sterk. Bretland er valið vegna þess að breska 

þingið einkennist af eins-flokks ríkisstjórnum, miklum flokksaga og veiku þingi.
80

 

5.1 Bretland 

Breska þingið er skipt í tvær deildir og er eftirlitshlutverkið mikilvægt í lávarðadeildinni. Um 

þriðjungur af tíma lávarðadeildarinnar fer í þingeftirlit, þar með talið munnlegar og skriflegar 

spurningar og utandagskrárumræður.
81

 Á neðri deild breska þingsins fer einnig fram 

þingeftirlit í formi munnlegra og skriflegra spurninga til ráðherra. Þá geta föstu 

eftirlitsnefndirnar (e. departmental select committees) einnig krafist svara frá ráðherra. 

Í Bretlandi starfar sjálfstæð ríkisendurskoðun (e. national audit office) og umboðsmaður á 

vegum breska þingsins (e. parliamentary and health service ombudsman). Nokkrar 

þingnefndir með eftirlitshlutverk ganga þvert á ráðuneytin: ríkisendurskoðunarnefndin (e. 

public accounts committee), umhverfisendurskoðunin (e. environmental audit), evrópska 

eftirlitsnefndin (e. european scrutiny) og opinbera stjórnsýsluendurskoðunarnefndin (e. public 

administration select committee). Loks hefur samhæfingarnefndin (e. liaison committee), sem 

samanstendur af formönnum allra fastanefndanna, það hlutverk að sjá um skipulagshlið starf 

fastanefndanna, varðandi vinnuaðstöðu og starfsfólk.
82

 Á seinni árum hefur 

samhæfingarnefndin þrýst mjög á umbætur á þingi með því að gefa út skýrslur sem kalla á 

bættan aðbúnað nefndanna og aukin völd.
83

 

                                                 
80 Arter, D., Parliaments, bls 128-129. 
81 House of Lords. (apríl 2003). The Work of the House of Lords - Its role, functions and powers. Sótt 12. júní 2010 

frá http://www.parliament.uk/documents/lords-information-office/hoflbprole.pdf 
82 House of Commons Library. (15. júní 2009). The Departmental Select Committee System. Sótt frá 

http://www.parliament.uk/commons/lib/research/rp2009/RP09-055.pdf,  bls 8 og 30. 
83 Liaison Committee. (2000). Independence or Control? The Government's Reply to the Committee's First Report 

of Session 1999-2000 - Shifting the Balance: Select Committees and the Executive. HC 748 (1999-2000), London. 

Sótt 15. júní 2010 frá  http://www.publications.parliament.uk/pa/cm199900/cmselect/cmliaisn/748/74802.htm 
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5.1.1 Fastar eftirlitsnefndir 

Föstu eftirlitsnefndirnar voru settar á laggirnar 1979 og eru þverpólitískar. Þær 

endurspegla styrk stjórnmálaflokkanna á þingi en hefð er fyrir því að 

stjórnarandstöðuþingmenn fari með formennsku í nefndunum. Um fjölda þeirra og 

skipan er mælt fyrir um í þingskaparlögum. Sem stendur eru þær 19 talsins, endurspegla 

ráðuneytin og í flestum þeirra eru 11 þingmenn.
84

 Þessum nefndum er í sjálfvald sett 

hvaða mál þær taka fyrir, þær mega ráða fundarstað sínum og geta hittst utan þings. Þær 

geta biðlað til ráðherra um að mæta til skýrslutöku en ekki kvatt hann og, í gegnum 

viðkomandi ráðherra, kvatt opinberan starfsmann til vitnatöku.
85

 Þá geta þær krafist 

gagna og skila af sér skýrslu með lokaniðurstöðu.
86

 Framkvæmdarvaldinu er gert að 

svara skýrslunni innan tveggja mánaða, þó svo það standist ekki ávallt, en nefndirnar 

geta ekki fylgt því eftir öðruvísi en að áminna viðkomandi ráðuneyti.
87

 

Þegar föstu eftirlitsnefndirnar voru settar var vonast til þess að þær yrðu augu og 

eyru neðri deildarinnar gagnvart ráðuneytunum.
88

 Á fyrstu þremur starfsárum þeirra 

mættu ráðherrar 190 sinnum og báru vitni fyrir nefndirnar.
89

 Breska þingið hefur 

ákveðið að gera formennskustarfið í eftirlitsnefnd launað (takmarkað við tvö kjörtímabil) 

og búið er að fastráða níu almannatengla til starfa við að matreiða efni nefndanna ofan í 

fjölmiðla. Fjöldi starfsmanna í fullu starfi hefur aukist úr 56 í byrjun og í 196 í lok 

fjárlagaársins 2008-9.
90

 Betur má ef duga skal, efla þarf þingeftirlit. 

5.1.2 Opinberar rannsóknarnefndir 

Þegar um ræðir „mikilvæg mál, er almenning varða― sem hljóta mikla og langvarandi 

umfjöllun í fjölmiðlum hafa verið skipaðar opinberar rannsóknarnefndir af hálfu 

                                                                                                                                                

Liaison Committee. (2000). Shifting the balance: select committees and the executive. HC 300 (1999-2000), 

London. Sótt 15. júní 2010 frá 

http://www.publications.parliament.uk/pa/cm199900/cmselect/cmliaisn/300/30002.htm 
84 Standing Order 152. House of Commons. (apríl 2010). Standing Orders. Sótt 25. júní 2010 frá 

http://www.publications.parliament.uk/pa/cm200910/cmstords/539/539.pdf 
85 Óformlegar reglur sem eru nefndar Osmotherly rules gilda um vitnatöku opinberra starfsmanna 

Sjá Gay, O. (2005). The Osmotherly Rules. Standard Note, House of Commons Library, Parliament and 

Constitution Centre. sótt 26. maí 2010 frá http://www.parliament.uk/commons/lib/research/briefings/snpc-

02671.pdf 
86 Utanríkismálanefndin gaf frá sér yfirlýsingu árið 2004 þar sem kom fram að hún gæti ekki rannsakað 

með fullnægjandi hætti ákvörðunina um að hefja árásarstríð gegn Írak vorið árið áður vegna þess að hún 

fengi ekki afhent þau skjöl sem hún æskti. 
87 House of Commons Library. The Departmental Select Committee System, bls 22-23. 
88 Sama heimild, bls 15. 
89 Arter, D. (2008). From ‘Parliamentary Control’ to ‘Accountable Government’? The Role of Public 

Committee Hearings in the Swedish Riksdag. Parliamentary Affairs , 61 (1), 122-143, bls 136. 
90 House of Commons Library. The Departmental Select Committee System, bls 26. 
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framkvæmdarvaldsins þar sem þingið hefur enga beina aðkomu.
91

 Nefndir þessar nefnast 

á frummálinu public inquiry eða tribunal of inquiry og eru skipaðar sérfræðingum. Um 

slíkar nefndir voru sett lög 1921 (e. Tribunals of Inquiry (Evidence) Act 1921) sem 

kröfðust samþykktra þingsályktunartillagna í hvorri þingdeild. Á tímabilinu 1921-2005 

voru 24 nefndir skipaðar með lögunum frá 1921.
92

 Með setningu nýrra laga um 

opinberar rannsóknarnefndir (e. Inquiries Act 2005) færðist valdið til þess að skipa slíkar 

nefndir með öllu yfir til framkvæmdarvaldsins. 

Í Bretlandi getur framkvæmdarvaldið einnig skipað nefnd ráðgjafa ensku drottningarinnar 

(e. privy councillor).
93

 Slík nefnd er nú að störfum sem á að rannsaka aðdraganda ákvörðunar 

Tony Blair um að hefja stríð gegn Írak í bandalagi með Bandaríkjunum vorið 2003.
94

 Einnig 

er hægt að skipa konunglegar nefndir (e. royal commission)  sem eru ólíkt formlegri en aðrar 

nefndir og þiggja umboð sitt frá þjóðhöfðingjanum, bresku drottningunni. Konunglegar 

nefndir taka fyrir almenn mál er varða stefnu frekar en sértæka og afmarkaða atburðarás.
95

 Í 

Bretlandi eru þess einnig dæmi að einkaaðilar greiði fyrir sjálfstæðar rannsóknir sem byggja á 

samvinnu við hið opinbera.
96

 

Opinbera stjórnsýsluendurskoðunarnefndin (PASC) birti skýrslu sína Government by 

Inquiry í janúar 2005. Með henni og fleiri skýrslum sem fylgdu í kjölfarið var þrýst á um 

nauðsyn eftirlits þingsins með framkvæmdarvaldinu. Föstu eftirlitsnefndirnar voru 

lofaðar en þó voru dregnir fram þrír vankantar á þeim: 1) þær þurfa að reiða sig á 

samvinnu ráðherra, 2) þær eru flokkspólitískar og 3) nefndarmennirnir hafa oftast litla 

reynslu af vitnatökum og þurfa að sinna öðrum þingstörfum samhliða störfum 

nefndarinnar.
97

 Í skýrslunni er lagt til að þingskaparlögum verði breytt þannig að 

samhæfingarnefndin meti tillögur um skipan rannsóknarnefnda sem hún myndi svo 

leggja fyrir þingið.
98

 

                                                 
91 Gay, O. (2009). Investigatory inquiries and the Inquiries Act 2005. Standard note, House of Commons 

Library, Parliament and Constitution Centre. Sótt 26. maí 2010 frá 

http://www.parliament.uk/commons/lib/research/briefings/snpc-02599.pdf,  bls 3. 
92 Sama heimild, bls 4. 
93 Nefndir ráðgjafa ensku drottningarinnar eru nefndar quasi-parliamentary device í skýrslu opinberu 

stjórnsýsluendurskoðunarnefndarinnar. Sjá Public Administration Select Committee., Government by 

Inquiry - First Report of Session 2004–05, bls 71. 
94 Sjá http://www.iraqinquiry.org.uk/ 
95 Gay, O., Investigatory inquiries and the Inquiries Act 2005, bls 20. 
96 Sama heimild, bls 22-23. 
97 Public Administration Select Committee., Government by Inquiry - First Report of Session 2004–05, bls 70-73. 
98 Sama heimild, bls 79. 
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PASC birti áfram skýrslur þar sem farið var fram á að þinginu yrði gert kleyft að 

skipa rannsóknarnefnd. Um þessar mundir var rætt á opinberum vettvangi um rannsókn 

á ákvörðun ríkisstjórnar Tony Blair um að hefja árásarstríð gegn Írak árið 2003. Því 

ákvað PASC að fjalla áfram um þessa kröfu sína í því samhengi.
99

 Í skýrslu frá því í maí 

2008 sagði: 

Athugun okkar á beiðnum um rannsókn á Íraksstríðinu bendir til þess að enn 

sé þörf – sem ekki hefur verið svarað frá því að þessi nefnd lauk fyrri 

rannsókn – á því að þingið geti framkvæmt eigin rannsóknir. Rannsóknir 

undir formerkjum þingsins hefðu það lögmæti sem þarf til þess að tryggja að 

hægt sé að láta framkvæmdarvaldið standa skil á gerðum sínum. 

Eftirlitsnefndir sinna eftirliti með framkvæmdarvaldinu með ágætum á sínu 

sviði. Við teljum, hins vegar, að þörf sé á öflugri tækjum þingsins til þess að 

rannsaka mál sem eru ákaflega mikilvæg og varða almannahagsmuni.
100

 

Í tillögum nefndarinnar er lagt til að samþykki bæði lávarðadeildarinnar og 

þingmannadeildarinnar þurfi til þess að skipa rannsóknarnefnd en lagt er til að komið 

verði fyrir eins konar síu til þess að trygga að rannsóknarnefndir verði einvörðungu 

skipaðar við einstakar og óvenjulegar aðstæður. Þannig yrði lágur þröskuldur fyrir því að 

taka til umræðu tillögu um skipan rannsóknarnefndar en hann yrði hækkaður áður en slík 

tillaga er alvarlega tekin til umfjöllunar. Niðurstaða skýrslunnar er að þingið þurfi að 

geta skipað rannsóknarnefnd til þess að geta sinnt þeirri skyldu sinni að láta 

framkvæmdarvaldið sæta ábyrgð.
101

 

5.1.3 Samantekt 

Í Bretlandi eru gamlar eftirlitsstofnanir, s.s. Ríkisendurskoðunin og ríkis-

endurskoðunarnefndin og föstu eftirlitsnefndirnar sem veita framkvæmdar-valdinu nokkuð 

aðhald. Eftir sem áður stuðlar einmenningskjördæmakerfið að tveggja-flokkakerfi á Bretlandi 

og þar tíðkast ákaflega óheft meirihlutaræði. Þingið sjálft kallar eftir frekari eftirlitstækjum og 

telur nauðsyn á umbótum. Þingeftirlit í Bretlandi er því veikt. 

                                                 
99 Public Administration Select Committee. (2009). The Iraq Inquiry - Ninth Report of Session 2008–09. 

House of Commons. London: The Stationery Office Limited. 
100 Public Administration Select Committee, Parliamentary Commissions of Inquiry - Ninth Report of 

Session 2007–08, bls 6. 
101 Sama heimild, bls 7. 
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5.2 Noregur 

Í Noregi hefur þingeftirlit verið talið til eins af höfuðhlutverkum Stórþingsins alveg frá 

því að Noregur fékk sína fyrstu stjórnarskrá árið 1814 í ríkjasambandi við Svíþjóð.
102

 

Sem fyrr segir eru í norsku stjórnarskránni ákvæði um þingræði, þingeftirlit og 

upplýsingaskyldu ráðherra. Frá og með árinu 2009 er norska þingið ekki lengur 

deildaskipt. Breytingar voru gerðar árið 2007 þegar sett var ákvæði í norsku 

stjórnarskrána um upplýsingaskyldu ráðherra til þingsins en samkvæmt 82. gr. stjskr. ber 

ráðherrum að upplýsa þingið að öllu leyti um þau mál sem ríkisstjórnin leggur fram. 

Stjórnskipun í Noregi er töluvert frábrugðin íslenskri stjórnskipun. Norska 

ríkisstjórnin hefur ekki þingrofsrétt: „Þannig vantar í norska stjórnskipan það úrræði að 

geta vísað alvarlegri pólitískri kreppu til kjósenda [… og] eykur líkur á myndun 

minnihlutastjórna og hvetur til samráðshefðar„.
103

 Minnihlutastjórnir eru frekar algengar. 

Ráðherrar sitja ekki á þingi heldur eru varamenn kallaðir inn á þingið. 

 Þær ytri eftirlitsstofnanir sem  starfa í Noregi á vegum þingsins eru 

Ríkisendurskoðun (n. riksrevisjonen), umboðsmaður (n. Stortingets ombudsmann for 

forvaltningen) og eftirlits- og greiningarnefnd norska þingsins (n. Stortingets utvalg for 

kontroll av etterretnings-, overvåknings- og sikkerhetstjenestene, EOS utvalget) sem 

hefur eftirlit með norsku leyniþjónustunni.
104

 

5.2.1 Umbætur á þingeftirliti 

Á tíunda áratug 20. aldar fór fram yfirgripsmikil endurskipulagning á ytri 

eftirlitsstofnunum þingsins. Ríkisendurskoðun var veitt aukið sjálfstæði og gat tekið fyrir 

mál að eigin frumkvæði.
105

 Samkvæmt lögum um ríkisendurskoðun getur Stórþingið 

kallað eftir því að ríkisendurskoðun rannsaki tiltekið mál.
106

 Stórþingið getur skipað 

sérstaka ábyrgðarnefnd (n. ansvarskommisjon) til að meta hvort ástæða er til þess að 

leggja fram ákæru fyrir ríkisrétt, s.s. gegn embættismönnum eða ráðherrum. Frá árinu 

1993 hefur ein af fastanefndum Stórþingsins, eftirlits- og stjórnarskrárnefndin (n. 

                                                 
102 Frøiland, R., o.fl., Dokument nr. 14 - Rapport til Stortinget fra utvalget til å utrede Stortingets 

kontrollfunksjon,  bls 199. 
103 Andri Árnason, o.fl., Eftirlit Alþingis með framkvæmdarvaldinu, bls 87. 
104 Arnstad, M., o.fl, Lov om offentlige undersøkelseskommisjoner - Særskilt oppnevnte offentlige 

kommisjoner, bls 50-53. 
105 Frøiland, R., o.fl., Dokument nr. 14 - Rapport til Stortinget fra utvalget til å utrede Stortingets 

kontrollfunksjon,  bls 52-70. 
106 Andri Árnason, o.fl., Eftirlit Alþingis með framkvæmdarvaldinu, bls 101. 
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kontroll- og konstitution komiteen), séð um eftirlit með framkvæmdarvaldinu.
107

 Sú 

nefnd er þverfagleg og getur tekið upp mál að eigin frumkvæði og beðið um gögn frá 

öðrum fastanefndum.
108

 Þá tekur hún við og fjallar um árlega skýrslu 

Ríkisendurskoðunar. 

5.2.2 Sögulegt yfirlit 

Sögulega hefur eftirlit með framkvæmdarvaldinu verið virkt og haft töluverðar afleiðingar í 

för með sér. Þann 5. nóvember 1962 varð námuslys við Kings Bay í Svalbarða og létust 21 

námamenn. Skipuð var rannsóknarnefnd til þess að komast að orsökum slyssins. Í skýrslu 

nefndarinnar var stjórnun á námunni og vinnueftirlitið gagnrýnd. Stjórnarandstaðan sá sér 

leik á borði og krafðist þess að ríkisstjórnin tæki ábyrgð á slysinu. Kjell Holler 

iðnaðarráðherra sagði í kjölfarið af sér og ríkisstjórnin féll í ágúst 1963 eftir að 

vantrauststillaga var samþykkt. Fljótlega hófst umræða um hlutdrægni og hæfi nefndarinnar 

og kallað var eftir reglum um störf rannsóknarnefnda.
109

 Árið 1966 var skipuð nefnd kennd 

við Eckhoff hæstaréttardómara, formann nefndarinnar, til þess að semja reglur fyrir 

rannsóknarnefndir. Hún skilaði af sér skýrslu ári seinna en nefndin klofnaði í afstöðu sinni til 

þess hvort setja ætti bindandi reglur um starf rannsóknarnefnda.
110

 Samkvæmt tillögum 

Eckhoff-nefndarinnar var lögum um dómstóla hins vegar breytt með lögum nr. 59/1974 

þannig að rannsóknarnefndir skipaðar af konungnum í ríkisráði gætu, í gegnum dómstólana, 

krafist haldlagningu gagna. Dómsmálaráðuneytið gaf út reglugerð G-48/75 árið 1975, sem 

byggðu m.a. á tillögum Eckhoff-nefndarinnar, um sérstakar rannsóknarnefndir.
111

 Reglugerð 

þessi myndar leiðbeinandi ramma utan um störf rannsóknarnefnda en er ekki bindandi. 

5.2.3 Rannsóknarnefndir 

Í einni eða annari mynd hafa verið skipaðar yfir 70 rannsóknarnefndir í Noregi á árunum 

1827-2009.
112

 Vilji norska Stórþingið láta kanna mál sérstaklega standa því fjórar leiðir 

til boða: 1) að skipa þingmannanefnd skv. 14. gr. stjskr., 2) að beina máli til 

Ríkisendurskoðunar, 3) að þingið beini því til ríkisstjórnarinnar að hún skipi 

rannsóknarnefnd og 4) að skipa sjálft rannsóknarnefnd.  

                                                 
107 Sama heimild, bls 85. 
108 Arnstad, M., o.fl, Lov om offentlige undersøkelseskommisjoner - Særskilt oppnevnte offentlige 

kommisjoner, bls 53. 
109 Sama heimild, bls 26-27. 
110 Sama heimild, bls 28-29. 
111 Sama heimild, bls 30-31. 
112 Sama heimild, bls 147. 
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Stórþingið getur skipað sérstaka rannsóknarnefnd (n. granskingskomisjon) á 

grundvelli 14. gr. stjskr. Á það ákvæði hefur aðeins reynt þrisvar sinnum frá 1884, síðast 

árið 1948, til rannsóknar á fjárreiðum norskra stjórnmálaflokka og er það álitið úrelt 

tæki.
113

 Þó koma enn tillögur um skipan slíkra þingmannanefnda.
 114

 Undir lok níunda 

áratugsins tók Stórþingið að skipa rannsóknarnefndir upp á sitt einsdæmi. Fram að því 

hafði það verið ríkisstjórnin, eða konungurinn í ríkisráði, sem skipaði nefndirnar eins og 

mælt var fyrir um í reglugerð G-48/75.
115

 Í sumum þeim tilfellum var það vegna þess að 

rannsóknarnefnd skipuð af ríkisstjórninni hafði þegar skilað skýrslu sem þingið var ekki 

ánægt með.
116

 Norska þingið hefur sjö sinnum skipað rannsóknarnefndir. Síðast 4. 

september 2008 til þess að rannsaka eftirlaunagreiðslur þingmanna.
117

 

Í Frøiland-skýrslunni um eftirlitshlutverk þingsins frá 2002 var komist að þeirri 

niðurstöðu að ekki þyrfti að setja regluverk um starfsemi rannsóknarnefnda þar sem þau 

mál sem þær tækju fyrir væru mjög flókin og fjölbreytileg.
118

 Í maí 2009 lauk nefnd á 

vegum dóms- og lögregluráðuneytisins skýrslu um breytingar á regluverki um 

rannsóknarnefndir. Í þeirri skýrslu er hins vegar að finna drög að frumvarpi um lög um 

rannsóknarnefndir.
119

 Norska þingið hefur ekki tekið afstöðu til þeirra tillagna þegar 

þetta er skrifað (júní 2010).
120

 

5.2.4 Samantekt 

Þingeftirlit í Noregi er virkt og á sér ríka hefð. Þar eru til staðar sjálfstæðar 

eftirlitsstofnanir. Rannsóknarnefndir eru notaðar í auknum mæli, bæði af ríkisstjórninni 

– sem er veitt sterkara aðhald þar sem hún er í minnihluta – sem og af þinginu, sem 

skipar eigin rannsóknarnefndir þyki því þess þurfa. Þingeftirlit í Noregi er því sterkt. 

                                                 
113 Sejerstad telur þetta ákvæði vera sambærilegt við 39. gr. íslensku stjórnarskrárinnar og 51 gr. dönsku 

stjórnarskrárinnar. Sjá Sejersted, F., Kontroll og konstitusjon, bls 158, fótnóta 54. 
114 Sama heimild, bls 159 fótnóta 56. 
115 Frøiland, R., o.fl., Dokument nr. 14 - Rapport til Stortinget fra utvalget til å utrede Stortingets 

kontrollfunksjon,  bls 78. 
116 Sama heimild, bls 80. 
117 Andri Árnason, o.fl., Eftirlit Alþingis með framkvæmdarvaldinu, bls 106-109. 
118 Frøiland, R., o.fl., Dokument nr. 14 - Rapport til Stortinget fra utvalget til å utrede Stortingets 

kontrollfunksjon, bls 85. 
119 Arnstad, M., o.fl, Lov om offentlige undersøkelseskommisjoner - Særskilt oppnevnte offentlige 

kommisjoner, bls 201-204. 
120 Tölvupóstur frá Torodd Noreng á upplýsingaskrifstofu Stórþingsins. 1. júní 2010. 
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5.3 Danmörk 

Þingeftirlit er um sumt líkt í Danmörku og á Íslandi. Stjórnarskrár landanna eru áþekkar 

og tvær ytri eftirlitsstofnanir, umboðsmaður þingsins og Ríkisendurskoðun starfa með 

sambærilegum hætti. Árlega gerir forsætisráðherrann þinginu grein fyrir stöðu ríkisins 

og fyrirætlunum ríkisstjórnarinnar á kjörtímabilinu. Í kjölfar þess eru haldnar umræður 

og geta þingmenn bókað ályktanir við einstaka liði.
 

Samkvæmt dönsku 

þingskaparlögunum geta ráðherrar lagt fram skýrslur að eigin frumkvæði, fastanefndir 

geta óskað eftir umræðum á þingi og þingmenn geta beint spurningum og fyrirspurnum 

til ráðherra.
121

 Á hverju ári leggja þingmenn fram á bilinu 50-70 fyrirspurnir, 6-7.000 

spurningar og fastanefndir beina um 5.000 fyrirspurnum til ráðherra.
122

 

51. gr. dönsku stjórnarskrárinnar er sambærileg 39. gr. þeirrar íslensku þar sem mælt 

er fyrir um að þingið geti skipað rannsóknarnefnd skipaða þingmönnum til athugunar á 

málum sem hafa almenna mikilvæga þýðingu. Slíkar nefndir hafa aðeins fimm sinnum 

verið skipaðar, síðast árið 1945 til þess að athuga hvort draga bæri einhvern til ábyrgðar 

vegna hernáms Þjóðverja í seinni heimsstyrjöldinni.
123

 

Í Danmörku eru í gildi almenn lög frá 1999 um skipan rannsóknarnefnda.
124

 Helsti 

hvatinn að setningu þeirra var mál sem kennt var við Tamíla sem kom upp í byrjun 

tíunda áratugar síðustu aldar. Í því máli reyndi verulega á getu danska stjórnkerfisins til 

þess að draga embættismenn og ráðherra til ábyrgðar fyrir brot á lögum. Eftir að nefnd 

skilaði viðamikilli skýrslu um ýmis álitamál opinberra rannsókna af þessu tagi árið 1996 

varð niðurstaðan sú að setja lög.
125

 

5.3.1 Nefndardómstólar, rannsóknarréttir og dómararannsóknir 

Áður en lög um rannsóknarnefndir voru sett í  Danmörku árið 1999 var dönsk 

stjórnskipun með tilliti til rannsóknarnefnda nokkuð óheildstæð.
126

 Þar tíðkuðust annars 

vegar nefndardómstólar (d. kommissiondomstole) og rannsóknarréttir (d. 

                                                 
121 Andri Árnason, o.fl., Eftirlit Alþingis með framkvæmdarvaldinu, bls 64-70. 
122 Folketinget. (23. ágúst 2007). Folketingets kontrol med regeringen. Sótt 26. maí 2010 frá Folketingets 

arbejde og opgaver: 

http://www.ft.dk/dokumenter/publikationer/folketinget/~/media/Pdf_materiale/Pdf_publikationer/Informat

ionsark/Folketingets_arbejde_og_opgaver/folketingets_kontrol_med_regeringen%20pdf.ashx 
123 Christensen, J. P., Ministeransvar, bls 430- 433 og 547-549. 
124 Lov om undersøgelseskommissioner nr. 357 af 02/06/1999. Sótt 2. maí 2010 frá 

https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=341&exp=1 
125 Christensen, J. P., o.fl. Betænkning nr. 1315 om undersøgelsesorganer. 
126 Andri Árnason, o.fl., Eftirlit Alþingis með framkvæmdarvaldinu, bls 64. Þar segir að „í Danmörku var 

lagaumhverfið með líkum hætti fyrir 1999 og hér á landi― sem er full djúpt í árina tekið þar sem til var 

lagarammi um sérdómstóla í Danmörku. 
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undersøgelsretter) sem höfðu stoð í dönskum lögum um dómstóla, 21. og 21a. gr. og 

hins vegar dómararannsóknir (d. dommerundersøgelser) sem féllu innan valdssviðs 

viðkomandi ráðherra. Til formennsku völdust ævinlega dómarar.
127

 

Á síðasta aldarfjórðungi 20. aldar varð talsverð aukning á notkun þessara eftirlits-

tækja. Á árunum 1980-1997 voru settir 11 nefndardómstólar, fjórir rannsóknarréttir og 

fimm dómararannsóknir skipaðar. Til samanburðar voru á tímabilinu 1950-80 settir níu 

nefndardómstólar, ein dómararannsókn skipuð og í einu tilviki, árið 1959, var 

dómaranefnd skipuð til rannsóknar á hinu svokallaða Kjærbøl-máli.
128

 Árið 1980 virðist 

hafa verið vendipunktur í vissum skilningi. Það ár kom út þriðja útgáfa rits Alf Ross um 

Danskan stjórnskipunarrétt, en að mati Christensen vaknaði fyrst þá meðvitund um 

eftirlits- og rannsóknarhlutverk rannsóknarnefnda.
129

 

Skipaður var nefndardómstóll árið 1990, til rannsóknar á því hvort styrkir frá ESB voru 

færðir til milli ára í ríkisbókhaldinu til þess að fegra það og hver bæri þá ábyrgð á því.
130

 

Afleiðingar rannsóknarinnar urðu þær að fimm embættismenn voru áminntir samkvæmt 

lögum um opinbera starfsmenn og Anders Fogh Rasmussen, sem þá var efnahags- og 

skattaráðherra í ríkisstjórn Poul Schlüters, sagði af sér. Fyrst eftir að niðurstöður nefndarinnar 

voru kynntar sagðist Rasmussen ekki ætla að segja af sér. Stjórnarandstaðan brást þá harkalega 

við og hann sagði af sér áður en að vantrauststillögu kom. Í bók sinni átelur Christensen 

nefndardómstólinn fyrir að hafa ekki tekið nægilega afdráttarlausa afstöðu um ábyrgð 

ráðherrans.
131

 Þessi gagnrýni er dæmi um það sem fundið var að málsmeðferð í tilviki 

ráðherraábyrgðar áður en sett voru almenn lög. 

5.3.2 Tamílamálið 

Í tíð ríkisstjórnar Poul Schlüters var skammt stórra högga á milli. Tamílamálið var  

ákaflega fyrirferðamikið í dönskum stjórnmálum og fékk gífurlega umfjöllun í 

fjölmiðlum. Það fjallaði um mál tamílskra innflytjenda sem höfðu sótt um það til 

dómsmálaráðuneytisins að ættingjar þeirra í Sri Lanka fengju að flytja til þeirra til 

Danmerkur eins og útlendingalöggjöfin kvað á um.
132

 Í stað þess að aðstoða Tamílana 

                                                 
127 Christensen, J. P., Ministeransvar, bls 117. 
128 Sama heimild, bls 121-122. 
129 ―Først med Alf Ross blev den efterforskningsmæssige anvendelse af parlamentariske kommissioner 

fremhævet som disses egentlige eksistensberettigelse.― Sama heimild, bls 550. 
130 Sama heimild, bls 273-301. 
131 Sama heimild, bls 571. 
132 Sama heimild, bls 302-356. 
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við umsóknir þeirra ákváðu embættismenn dómsmálaráðuneytisins að stinga þeim undir 

stól haustið 1987 og fram í ársbyrjun 1989. Ekki aðeins bar Erik Ninn-Hansen, 

dómsmálaráðherra, ábyrgð á því að leyna því fyrir þinginu heldur reyndi hann einnig að 

koma í veg fyrir að umboðsmaður þingsins rannsakaði málið. 

Fyrst þegar fjallað var um málið taldi Poul Schlüter forsætisráðherra að ekki þyrfti 

frekari athugunar við en athugun umboðsmanns þingsins, sem tók málið upp, og þar við 

sat þar til að sjónvarpsþáttur vakti athygli á málinu á ný vorið 1990. Áfram var fjallað 

um málið í fjölmiðlum og lögum um dómstóla var breytt til þess að hægt væri að skipa 

rannsóknarrétt. Rannsóknarréttur var skipaður 10. júlí 1990 til þess að athuga á hverju 

ákvarðanir embættismanna um forgangsröðun umsóknanna hefðu grundvallast, hvers 

vegna reynt hafði verið að koma í veg fyrir rannsókn umboðsmanns, hvort 

upplýsingaskylda ráðherra hefði verið rækt og hvort forsætisráðherrann og 

forsætisráðuneytið hefðu verið upplýst um gang mála.
133

 Rannsóknarnefndin birti 

skýrslu sína 14. janúar 1993. Ríkisstjórn Schlüters sagði af sér samdægurs og Hans Peter 

Clausen sagði af sér sem forseti þingsins. Í júní sama ár var höfðað mál fyrir ríkisrétti 

gegn Erik Ninn-Hansen, dæmt var í málinu 22. júní 1995 og hann fundinn sekur um brot 

á lögum um ráðherraábyrgð. 

5.3.3 Lög um rannsóknarnefndir 

Í lögunum frá 1999 eru rannsóknarnefndir aðgreindar eftir því hvort að í henni situr 

dómari eða ekki. Sé dómari í nefndinni þá hefur hún það úrræði að skylda vitni til 

skýrslutöku.
134

 Það er þingið sem hefur ákæruvald en rannsóknarnefndirnar hafa hvorki 

ákæruvald né dómsvald. Auk skýrslu sem rekur efnislegar staðreyndir getur nefndin 

komið með ábendingar um hvað má betur fara í löggjöf, regluverki eða starfsháttum. Að 

auki getur nefndin ályktað um það hvort draga eigi ráðherra eða aðra til ábyrgðar. 

Í lögunum um rannsóknarnefndir er mælt fyrir um að dómsmálaráðherra geti skipað 

rannsóknarnefnd til að rannsaka mál þyki þess nauðsyn með tilvísun til mikilvægis fyrir 

almenning álykti þingið svo. Dómsmálaráðherra ákveður fjölda nefndarmanna,  

samsetningu nefndarinnar og útnefnir starfsmann til þess að sjá um yfirheyrslur. 

Ofangreindar heimildir dómsmálaráðherra eru háðar samþykki þingsins. Þingið ákveður 

sömuleiðis um hvað nefndin á að fjalla en umfjöllunin verður þó að vera bundin við 

                                                 
133 Sama heimild, bls 305. 
134 Andri Árnason, o.fl., Eftirlit Alþingis með framkvæmdarvaldinu, bls 83. 
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opinber mál. Það er á ábyrgð dómsmálaráðherrans að tryggja aðstoðarfólk og aðstöðu 

fyrir rannsóknarnefndina. Formanni nefndarinnar er gert að hafa lögfræðigráðu, sé 

dómari í nefndinni er honum gert að taka stöðu formanns. Gerð er krafa um að meðlimir 

rannsóknarnefndarinnar og aðstoðarmenn þeirra séu hlutlausir og ekki tengdir þeim sem 

rannsóknin beinist að. 

Árið 1999 var dönsku þingskaparlögunum einnig breytt þannig að nýjum kafla var bætt 

við til að bæta málsmeðferð þegar um meint afbrot ráðherra er að ræða. Þingskapanefndin (d. 

udvalget for forretningsordningen) fjallar um meint brot ráðherra hvort sem er af eigin 

frumkvæði eða eftir ábendingu. Þingskapanefndin getur ályktað til þingsins að hún telji þörf á 

skipan rannsóknarnefndar. Telji þingskapanefnd ástæðu til að draga ráðherra til ábyrgðar þá er 

skipuð undirnefnd þingskapanefndarinnar til að undirbúa málið.
135

 

Frá því að ríkisstjórn Venstre og Det Konservative Folkeparti með stuðning Dansk 

Folkeparti tóku völdin í Danmörku í nóvember 2001 hafa tillögur um skipan 

rannsóknarnefnda verið felldar endurtekið á danska þinginu. Í mars 2006 var felld tillaga 

stjórnarandstöðunnar um rannsóknarnefnd um hið svokallaða Múhammeðsmál, og aftur í 

nóvember sama ár var tillaga felld um rannsóknarnefnd til þess að rannsaka 

fangaflutninga CIA um danska, grænlenska og færeyska lofthelgi. Loks var felld tillaga í 

október 2008 um rannsókn á orsökum þess að ríkisstjórn Anders Fogh Rasmussen ákvað 

að taka þátt í árásarstríði gegn Írak vorið 2003. Í öllum þremur tilvikum felldi meirihluti 

ríkisstjórnarinnar tillögurnar. Til samanburðar voru flestar dómaranefndirnar og 

rannsóknarréttirnir á tímabilinu 1980-1997 skipaðir af minnihlutaríkisstjórnum. Frá 1999 

hafa hins vegar þrjár rannsóknarnefndir verið skipaðar, eftir lögum um 

rannsóknarnefndir, um mál sem eru ekki jafn umdeild. Rannsóknarnefnd um fjármál 

Farum-sveitarfélagsins í ágúst 2003. Nefnd sem kennd er við Dan Lynge í september 

2003 og snerist um samstarf hans við dönsku lögregluna, og í mars 2004 um sölu á 

símafyrirtæki (d. TDC-sagen). 

5.3.4 Samantekt 

Þingeftirlit í Danmörku er nokkuð virkt og hefur, líkt og í Noregi, verið áhrifamest þegar 

minnihlutastjórnir starfa. Á seinustu árum hafa rannsóknarnefndir fengið aukið vægi og 

hafa sérstök lög verið sett þar um, til marks um að beita þurfi þessu tæki þingeftirlits 

með skilmerkilegri hætti. Tæp sex ár eru liðin síðan að síðast var skipuð 

                                                 
135 Sama heimild, bls 79-80. 
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rannsóknarnefnd í Danmörku en undanfarið hafa tillögur um skipan rannsóknarnefnda 

jafnan verið felldar af meirihluta ríkisstjórnarinnar. 

5.4 Ísland 

Það er ekki einvörðungu á könnu þingsins að veita framkvæmdarvaldinu eftirlit. 

Fjölmiðlar í dag veita þingmönnum stíft aðhald, en það er óformlegt og oft ómálefnalegt. 

Að fjölmiðlum slepptum hefur Alþingi nokkur tæki til þess að sinna þingeftirliti. 

Þróun þingeftirlits á Íslandi er fyrst og fremst til komin vegna breytinga á 

þingskaparlögum, frekar en ákvæðum stjórnarskrárinnar.
136

 Í 54. gr. íslensku 

stjórnarskrárinnar er þingeftirliti veitt stoð en þar segir að alþingismönnum sé heimilt að 

æskja ráðherra svara vegna opinbers málefnis. Ekki er mælt fyrir um upplýsingaskyldu 

ráðherra í þingskaparlögum að öðru leyti en því að skv. 1. mgr. 36. gr. laganna ber að 

láta greinargerð fylgja hverju lagafrumvarpi. Eins og áður hefur verið bent á hafa 

utandagskrárumræður aukist en á þeim vettvangi fer einnig fram þingeftirlit. 

Samkvæmt 2. mgr. 15. gr. þingskaparlaga getur þriðjungur þingnefndar tekið fyrir 

mál á dagskrá og boðað til fundar. Sama fjölda nefndarmanna þarf til að boða ráðherra á 

fund nefndarinnar. Ráðherra er það í sjálfvald sett hvort hann leggur fram skýrslu fyrir 

Alþingi sem hann, eða níu eða fleiri þingmenn, geta óskað eftir því að fram fari umræða 

um (45. gr). Það þarf níu þingmenn sömuleiðis til þess að óska eftir skriflegri skýrslu frá 

ráðherra um opinbert málefni. Ber ráðherra að skila henni af sér innan tíu vikna og er 

hún tekin til umræðu ef ráðherra eða einn eða fleiri skýrslu-beiðendur biðja um það (46. 

gr). Alþjóðanefndir Alþingis geta lagt fyrir þingið skýrslu sem nefndin sjálf eða 

einstakur þingmaður geta tekið til umræðu (47. gr.). Þingmaður getur borið upp 

spurningu til ráðherra, skýra og stutta, sem ráðherra ber að svara munnlega eða skriflega, 

ef forseti Alþingis leyfir eða beiðnin er samþykkt í atkvæðagreiðslu (49. gr.). 

Fastanefndir geta starfað allt árið og geta fjallað um mál að eigin frumkvæði, þær geta 

kallað á sinn fund óháða sérfræðinga.
137

 Á Alþingi hefur skapast sú hefð frá 1999 að 

þingmenn geta rætt málefni líðandi stundar í um 20 mínútur í upphafi hvers þingfundar 

undir liðnum „um störf þingsins―.
138

 Þessi hefð var lögfest með breytingu á 

þingskaparlögum (50 gr.) árið 2007 þannig að í allt að hálftíma, að jafnaði tvisvar í 

hverri starfsviku geta þingmenn borið upp óundirbúnar fyrirspurnir til ráðherra eða kvatt 

                                                 
136 Andri Árnason, o.fl., Eftirlit Alþingis með framkvæmdarvaldinu, bls 43. 
137 Lög um þingsköp Alþingis nr. 55/1991 
138 Þorsteinn Magnússon, Alþingi í ljósi samþættingar löggjafarvalds og framkvæmdarvalds, bls 40. 
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sér hljóðs um störf þingsins, lýst einverju yfir eða beint spurningum til annarra 

þingmanna. 

Fastanefndir Alþingis fara með eftirlitshlutverk samkvæmt þingskaparlögum, þær eru 

12 talsins í dag (maí 2010) og endurspegla gróflega ráðuneytin. Það er fyrst og fremst 

vettvangur stjórnarþingmanna en smæstu flokkarnir fá í það minnsta áheyrnarfulltrúa. 

Samkvæmt 26. gr. þingskaparlaga geta fastanefndir tekið fyrir mál að eigin frumkvæði. 

Það ákvæði var sett í lög 1991 og hefur a.m.k. níu sinnum verið notað.
139

 Þó virðist það 

ekki skýrlega vera notað í eftirlitshlutverki heldur frekar í þeim tilgangi að vera til 

samráðs eða til umbóta á löggjöf.
140

 Það er eina ákvæðið um fastanefndir sem vísar með 

einhverjum hætti í eftirlitshlutverk þeirra. Það hefur komið einu sinni fyrir í febrúar 2008 

að um skýrslu frá ráðherra hafi verið fjallað í nefnd en það var um skýrslu 

forsætisráðherra um starfsemi Breiðavíkurheimilisins 1952-1979. Skýrslur ytri 

eftirlitsaðila þingsins, Umboðsmanns Alþingis og Ríkisendurskoðunar, eiga að koma til 

umfjöllunar hjá nefnd þingins og skilar nefndin af sér áliti þar um. Þetta eru nýmæli frá 

því 2007 en áður var haldin almenn umræða á þingfundi líkt og gert er þegar munnleg 

skýrsla er gefin af forseta þingsins. Samkvæmt reglum forsætisnefndar um þinglega 

meðferð á skýrslum Ríkisendurskoðunar frá 2008 er það valkvætt hvort nefndin sem er 

með skýrslu Ríkisendurskoðunar lýkur umfjölluninni með eigin skýrslu með 

niðurstöðum. Frá því Ríkisendurskoðun var færð undir Alþingi árið 1987 hafa 

þingnefndir átta sinnum gefið þinginu skýrslu vegna úttektar Ríkisendurskoðunar.
141

 

Mörkin geta verið óljós milli þess að nefnd afli sér upplýsinga t.d. í þeim tilgangi að 

undirbúa umfjöllun um lagafrumvarp og svo hins að varpa ljósi á stjórnarframkvæmd. 

Frá 2007 hefur minnihluta nefnda verið gert kleyft að kalla ráðherra á fund sinn í 

þinghléum og er talið „til marks um aukna áherslu á að tryggja stjórnarandstöðunni 

möguleika á að rækja eftirlitshlutverk sitt betur―.
142

 Loks geta fastanefndir haldið opna 

nefndarfundi í þeim tilgangi að afla sér upplýsinga um þingmál. Reglur þar að lútandi 

voru gefnar út af forsætisnefnd í júní 2008 og endurútgefnar endurskoðaðar í janúar 

2009. Það var ekki markmið nokkurs þeirra sjö opnu funda sem haldnir höfðu verið 

haustið 2009 að afla upplýsinga um þingmál. Á þessa opnu fundi geta nefndirnar að vísu 

einungis kvatt ráðherra, forstöðumenn sjálfstæðra ríkisstofnana og fulltrúa 

                                                 
139 Bryndís Hlöðversdóttir, Eftirlits- og rannsóknarhlutverk Alþingis - forsenda ráðherraábyrgðar, bls. 75. 
140 Andri Árnason, o.fl., Eftirlit Alþingis með framkvæmdarvaldinu, bls 174. 
141 Sama heimild, bls 173. 
142 Ásmundur Helgason. Upplýsingaskylda ráðherra við Alþingi, bls 308. 
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hagsmunaaðila en bent er á að ekkert sé því til fyrirstöðu að ráðherrar hafi með sér 

aðstoðarmenn.
143

 Það aðhald og eftirlit sem í þessum opnu nefndarfundum felst byggist 

fyrst og fremst á þeim upplýsingum sem þar koma fram án þess að þær hafi nokkrar 

beinar, sjáanlegar afleiðingar. 

Tvær sjálfstæðar eftirlitsstofnanir sem heyra undir Alþingi sinna eftirliti með 

framkvæmdarvaldinu. Það eru Umboðsmaður Alþingis og Ríkisendurskoðun. Þessar 

tvær stofnanir er einnig að finna í flestum nágrannalöndum Íslands. 

5.4.1 Umboðsmaður Alþingis  

Í 2. gr. laga um umboðsmann Alþingis segir að hlutverk umboðsmanns sé „að hafa í umboði 

Alþingis eftirlit með stjórnsýslu ríkis og sveitarfélaga […] og tryggja rétt borgaranna 

gagnvart stjórnvöldum landsins. Skal hann gæta þess að jafnræði sé í heiðri haft í 

stjórnsýslunni og að hún fari að öðru leyti fram í samræmi við lög og góða 

stjórnsýsluhætti.―
144

 Umboðsmaður Alþingis er kosinn af Alþingi til fjögurra ára í senn. 

Hlutverk umboðsmanns Alþingis er að starfa sem hagsmunagæsluaðili ríkisborgara gagnvart 

hinu opinbera. Þannig stuðlar hann að bættri stjórnsýslu og veitir Alþingi aðhald. Í 2. mgr. 2. 

gr. segir að umboðsmaður sé óháður fyrirmælum frá öðrum, þar með töldu Alþingi. 

Umboðsmaður getur tekið fyrir mál að eigin frumkvæði eða berist honum undirrituð 

kvörtun. Í 11. gr. laga um umboðsmann segir að hann geti tilkynnt það til Alþingis, 

hlutaðeigandi ráðherra eða sveitastjórnar finni hann meinbugi á lögum eða 

stjórnvaldsfyrirmælum. Umboðsmaður skilar árlega skýrslu um starfsemi sína til Alþingis. 

5.4.2 Ríkisendurskoðun 

Ríkisendurskoðun hefur eftirlit með fjárhagslegri hlið opinberrar stjórnsýslu, 

endurskoðar ríkisreikning og athugar hversu hagkvæm nýting opinbers fjárs er.
145

 

Ríkisendurskoðun starfar með vísan til 43. gr. stjskr. Þó svo að forstöðumaður 

Ríkisendurskoðunar, ríkisendurskoðandi, sé starfsmaður Alþingis er það tekið skýrt fram 

í 3. gr. laga um ríkisendurskoðun að Ríkisendurskoðun sé engum háð og starfsmenn 

Ríkisendurskoðunar séu í einu og öllu óháðir ráðuneytum og stofnunum sem þeir vinna 

að endurskoðun hjá. 

                                                 
143 Andri Árnason, o.fl., Eftirlit Alþingis með framkvæmdarvaldinu, bls 174-175. 
144 Lög um umboðsmann Alþingis nr. 13/1987  
145 Lög um Ríkisendurskoðun nr. 86/1997  
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Ríkisendurskoðun getur framkvæmt stjórnsýsluendurskoðun. Í 9. gr. laga um 

Ríkisendurskoðun segir að stjórnsýsluendurskoðun felist í því að kanna meðferð og 

nýtingu ríkisfjár, hvort hagkvæmni og skilvirkni sé gætt í rekstri stofnana og fyrirtækja í 

eigu ríkisins og hvort gildandi lagafyrirmælum sé framfylgt í þessu sambandi. 

Ríkisendurskoðun gerði fyrstu stjórnsýsluendurskoðunina árið 1993 og hefur gert að 

jafnaði eina slíka á ári síðan þá.
146

 

5.4.3 Þingskipaðar rannsóknarnefndir 

Á Íslandi eru ekki almenn lög um skipan eða vinnu rannsóknarnefnda. Hins vegar er 

mælt fyrir skipan þingmannanefnda í 39. gr. stjórnarskrárinnar en það ákvæði hefur ekki 

verið notað síðan árið 1956. 39. gr. stjórnarskrárinnar segir  

[Alþingi] getur skipað nefndir [alþingismanna] til að rannsaka mikilvæg mál, er 

almenning varða. [Alþingi] getur veitt nefndum þessum rétt til að heimta skýrslur, 

munnlegar og bréflegar, bæði af embættismönnum og einstökum mönnum. 

Frá því að Heimastjórn var komið á árið 1904, og þingræði var innleitt, hafa átta 

nefndir verið skipaðar af Alþingi.
147

 Fyrstu fjórar rannsóknarnefndirnar voru skipaðar 

þingmönnum og endurspegla samfélagsmál þau sem Alþingi glímdi við fyrir 

hnattvæðingu og vöxt velferðarríkisins. Þá var þingmönnum treyst til þess að leysa úr 

slíkum pólitískum úrlausnarefnum. Síðast var skipuð nefnd skv. 39. gr. stjskr. árið 1956. 

Þá líða næstum því þrír áratugir þangað til skipuð var nefnd til rannsóknar á 

Hafskipsmálinu sem skók þetta litla samfélag á Íslandi og var kallað „stærsta 

gjaldþrotamál í sögu íslenska lýðveldisins―.
148

 Sú nefnd markar þau tímamót að valdir 

voru aðilar utan þings til nefndarinnar. Síðan þá hafa þingmenn ekki verið skipaðir í 

rannsóknarnefnd. Að minnsta kosti 27 sinnum hafa verið lagðar fram þingsályktunar-

tillögur um skipan rannsóknarnefnda sem ekki náðu í gegn.
149

 

                                                 
146 Vefur Ríkisendurskoðunar. Ríkisendurskoðun: Skýrslur og greinargerðir. http://www.rikisend.is/utgefid-

efni/skyrslur-og-greinargerdir/skyrslur-og-greinargerdir/ (sótt 23. maí 2010) 
147 Sjá kafla 7. Viðaukar Tafla 2. 
148 Ræða Ólafs Ragnars Grímssonar. (10. desember 1985) Viðskipti Hafskips og Útvegsbankans (umræður 

utan dagskrár). Alþtíð. 1985-1986 lögþ. 108. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 

http://www.althingi.is/altext/gomulraeda.php4?rnr=990&lthing=108&dalkur=1226 
149Í greinargerð með tillögu til þingsályktunar um breytingu á lögum um landsdóm og lögum um 

ráðherraábyrgð kom hins vegar fram að á síðustu hálfu öld hefðu 50-60 tillögur um skipan 

rannsóknarnefndar verið felldar en aðeins ein samþykkt. Sjá Tillaga til þingsályktunar um 

heildarendurskoðun á lögum um landsdóm og lögum um ráðherraábyrgð. þskj 203. Alþtíð. 2004-2005. 

lögþ. 131. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð:  http://www.althingi.is/altext/131/s/pdf/0203.pdf 

Sjá kafla 7. Viðaukar Tafla 1. 
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Lagt var fram frumvarp að lögum um rannsóknarnefndir á 132. löggjafarþingi, 

endurflutt á 133. löggjafarþingi sökum þess að frumvarpið var ekki útrætt.
150

 Samkvæmt 

frumvarpinu skyldi Alþingi áfram hafa frumkvæði að skipan rannsóknarnefnda með 

þingsályktunartillögu og ákveða fjölda nefndarmanna en Hæstiréttur sjá um skipan 

nefndarinnar. Þá átti formaður nefndarinnar að uppfylla skilyrði laga til að gegna 

embætti hæstaréttardómara. Rannsóknarnefndin skyldi hafa völd til þess „að kalla á sinn 

fund hvern þann sem hún telur geta veitt upplýsingar sem nýst geta við rannsókn máls―. 

Um skýrslutöku áttu lög 91/1991 um meðferð einkamála að eiga við að viðbættum 

undantekningum á þeim lögum. Þá skyldi rannsóknarnefndin geta farið þess á leit við 

héraðsdómara að kveða fyrir dóm hvern þann sem kynni að skorast undan kvaðningu 

rannsóknarnefndarinnar. Þá skyldi rannsóknarnefndin hafa völd til að afla sér gagna með 

undantekningu á þeim gögnum sem 4. gr. upplýsingalaga, nr. 50/1996 mæla fyrir um. 

Athyglisvert er að í frumvarpinu er gert ráð fyrir að Hæstiréttur tilnefni nefndarmenn 

sem var að fyrirmynd laga nr. 119/1985  um nefnd til að kanna viðskipti Útvegsbanka 

Íslands og Hafskips hf. Í greinargerð með frumvarpinu kemur fram að byggt er á 

dönskum lögum um rannsóknarnefndir. 

Hér á eftir verður greint frá þeim átta þingskipuðu nefndum sem skipaðar hafa verið 

af Alþingi. Reynt verður að greina aðstæður þess að ákveðið var að skipa nefndirnar, 

meta störf nefndanna og afleiðingar skýrslu nefndanna. 

Rannsókn á Bankafarganinu 1909-1911 

Bankafarganið er nafn á deilum sem stóðu á milli tveggja manna, Björns Jónssonar og 

Tryggva Gunnarssonar. Þeir höfðu áður fyrr verið hvorum innan handar og góðir vinir 

en urðu ósammála um ýmiss mikilvægi álitaefni eftir að þeir komust til valda og 

metorða.
151

 Þegar sagan hefst, veturinn 1909, var Tryggvi Gunnarsson bankastjóri 

Landsbanka Íslands og Björn var skipaður ráðherra Íslands 31. mars. Fljótlega eftir að 

hafa sest í ráðherrastól skipaði Björn þriggja manna nefnd til athugunar á hag 

Landsbankans. Byggt á niðurstöðum nefndarinnar vék Björn bankastjórn Landsbankans 

                                                 
150 Frumvarp til laga um rannsóknarnefndir. þskj. 324. 2006-2007 lögþ. 133. Vefútgáfa Alþingistíðinda, 

slóð: http://www.althingi.is/dba-bin/ferill.pl?ltg=133&mnr=307 
151 Bergsteinn Jónsson. (1986). Landsbankafarganið 1909. Í .. Heimir Þorleifsson (Ritstj.), Landshagir: 

þættir úr íslenskri atvinnusögu, gefnir út í tilefni af 100 ára afmæli Landsbanka Íslands (bls. 55-78). 

Reykjavík: Landsbanki Íslands. 
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frá störfum í nóvember 1909 „sökum magvíslegrar, megnrar og óafsakanlegrar óreglu í 

starfsemi yðar í stjórn bankans og frámunarlega lélegs eftirlits með honum.―.
152

 

Þann 20. febrúar 1911, þegar þing kom aftur saman, voru bornar fram vantrauststillögur 

gegn Birni í báðum deildum Alþingis. Auk þess að víkja bankastjórninni hafði Björn vikið 

þingkosnum gæslustjórum Landsbankans sem hann hafði ekki heimild til, en einnig var fundið 

að því hversu harkalega hann gekk fram í stjórnarathöfnum sínum. Eftir að vantrauststillaga 

gegn Birni hafði verið samþykkt, voru skipaðar tvær fimm manna þingmannanefndir, ein í 

hvorri deild Alþingis til þess að rannsaka Bankafarganið svonefnda. 

Nefnd efri deildarinnar lauk rannsókn sinni 8. maí 1911 og hafði þá víkkað nokkuð 

út viðfangsefni sitt og skipt því niður í fimm mál tengd „afskiftum fyrverandi ráðherra 

Björns Jónssonar―.
 153

 Fyrst og fremst var það talið lögbrot að Björn skyldi hafa vikið 

gæslustjórum Landsbankans sem voru þingkjörnir (bankamálið). Í niðurstöðunum var 

vísað í nefndarálit frá 7. mars um að Björn skyldi innsetja gæslustjórana á ný sem hann 

hafði vikið frá.
154

 Því til viðbótar var til skoðunar trúnaðarbrestur varðandi símskeyti 

danskra skoðunarmanna Landsbankans (símamálið),  hvers vegna landssjóður tók ekki 

til sín hluta af andvirði sölu námaréttinda til erlends banka (Silfurbergsmálið), hvernig 

viðskiptaráðunautur fékk ríflega greitt fyrir aðstoð sína (viðskiptaráðunauturinn) og loks 

samningur Thore-félagsins, sem sá um póstflutning, við ríkið. Rannsóknarnefndin hélt 

22 fundi alls, þar af 11 fyrst og fremst um bankamálið. Niðurstaða 

rannsóknarnefndarinnar var í sem stystu máli sú að „tjón það er hann hefir bakað landinu 

með afskiftum sínum― nemi í það minnsta kr. 35.894. 

Þegar rannsóknarnefndin lauk störfum hafði Björn Jónsson þegar sagt sig frá 

ráðherraembætti vegna vantrauststillagna. Afleiðingar skýrslu rannsóknarinnar voru því 

ekki aðrar en þær að á hinum opinbera, pólitíska vettvangi var kné látið fylgja kviði. 

Lárus H. Bjarnason sem var formaður rannsóknarnefndar efri deildar var pólitískur 

andstæðingur Björns. Að sögn var hann af mörgum þeim sem hann mætti á förnum vegi 

beðinn um að vera „ekki svona vondur við gamla manninn.―
155

 

                                                 
152 Alþingistíðindi 1911, 22. löggjafarþing B. umræður:  321-322. 
153 Ágripsskýrsla frá meiri hluta rannsóknarnefndar efri deildar aþingis um gerðir landsstjórnarinnar í 

Landsbankamálinu m.m., þingskjal  964. Alþingistíðindi 1911, 22. löggjafarþing. A. Þingskjöl, bls 1244-1389. 
154 Nefndarálit um innsetning gæzlustjóra Ed. við Landsbankann, þingskjal 134. Alþingistíðindi 1911, 22. 

löggjafarþing. A. Þingskjöl, bls 312-323. 
155 Þorsteinn Ó. Thorarensen. (1966). Í fótspor feðranna: myndir úr lífi og viðhorfum þeirra, sem voru 

uppi um aldamót. Reykjavík: Fjölvi. bls 384. 
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Rekstur togaraútgerðar 1938 

Fimm manna þingmannanefnd var skipuð samkvæmt lögum nr. 67/1938 þann 12. maí 

1938 til  athugunar á því hvernig gera mætti togaraútgerð hagkvæmari fyrir íslenska 

ríkið. Undanfari þessa máls var sá að togaraútgerð hafði verið rekin með tapi í nokkur 

undanfarin ár og áhrifa kreppunnar miklu gætti enn. Kjaradeilu útgerðarmanna og 

sjómanna hafði verið skotið til gerðardóms sem leiddi til afsagnar ráðherra Alþýðuflokks 

í ríkisstjórn Framsóknarflokks og Alþýðuflokksins.
156

 Frumkvæði að skipan 

nefndarinnar kom frá Framsóknarflokki sem þá var í minnihlutastjórn með stuðningi 

Alþýðuflokksins. Í greinargerð með frumvarpi um lög um nefndina kom fram að 

útgerðarmenn hefðu „ítrekað beðið um fjárhagslegar ívilnanir og aðstoð frá ríkinu― þess 

vegna væri „óhjákvæmilegt, að ríkisvaldið fái aðstöðu til að afla sér nákvæmra 

upplýsinga um það,  hversu rekstri togaraútgerðarinnar er í raun og veru háttað―.
157

 Í 

nefndina voru skipaðir Skúli Guðmundsson, Sigurður Kristjánsson, Bergur Jónsson og 

Haraldur Guðmundsson, allt alþingismenn en þeim til viðbótar Kjartan Thors sem þá var 

framkvæmdastjóri Kveldúlfs hf. eins stærsta útgerðarfélags landsins.
158

 

Á þessum tíma var í gildi stjórnarskrá konungs frá 1920. 35 gr. mælti fyrir um að: 

Hvor þingdeild getur skipað nefndir innandeildarþingmönnum, til að 

rannsaka mikilvæg mál, er almenning varða. Þingdeildin getur veitt nefndum 

þessum rjett til að heimta skýrslur, munnlegar og brjeflegar, bæði af 

embættismönnum og einstökum mönnum. 

Það má leiða líkum að því að nefnd þessi hafi verið skipuð með almennum lögum frekar 

en þingsályktunartillögu byggt á 35. gr. stjskr., til þess að Kjartan Thors, sem ekki var kjörinn 

þingmaður, gæti setið í nefndinni sem hagsmunagæslumaður útgerðarmanna. Í almennu 

lögunum voru aukinheldur nákvæm ákvæði um völd nefndarinnar. Skv. 2. gr. laganna voru 

togaraútgerðarfyrirtæki og stéttarfélög sjómanna og félag togaraeiganda skylduð til að veita 

munnlegar og bréflegar skýrslur. Skv. 3. gr. laganna voru nefndarmenn bundnir þagnareið að 

viðlagðri ábyrgð eftir ákvæðum almennra hegningarlaga um embættis- og sýslumenn. Skv. 4. 

gr. voru dagsektir við því að vanrækja þær skyldur sem taldar eru upp í 2. gr. og há sekt við 

því að veita rangar upplýsingar. 

                                                 
156 Agnar Kl. Jónsson. (1964). Stjórnarráð Íslands 1904-1964. Reykjavík: Sögufélag. bls 215-230. 
157 Frumvarp til laga um skipun nefndar til að rannsaka hag og rekstur togaraútgerðarinnar og gera tillögur 

um það mál., þingskjal 95. Alþingistíðindi 1938, 53. löggjafarþing. A. Þingskjöl, bls 257-259. 
158 Alþingistíðindi 1938,53. löggjafarþing B. umræður: 1471-1472. 
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Endurskipulagning íslensks sjávarútvegs dróst á langinn allan fjórða áratuginn. Árið 

1939 var ákveðið að fella gengi krónunnar gagnvart pundinu og eftir það var krónan 

tengd við dollar.
 159

 Niðurstöður nefndarinnar voru liður í þeirri vinnu. 

Okurmálið 1955 

Harðvítugar kjaradeilur urðu á milli vinnuveitenda og verkalýðsfélaga vorið 1955.  

Kjarasamningum var sagt upp og sex vikna verkfall stóð yfir í mars og apríl.
160

 Um 

sömu mundir beindist athygli manna að fjárreiðum stórfyrirtækisins Ragnar Blöndal h.f.  

á þess tíma mælikvarða og var það trú manna að fyrirtækið skuldaði margar milljónir 

króna.
161

 Þá hófst nokkur umræða um það að okurlánastarfsemi viðgengist á Íslandi. 

Þann 22. mars 1955 samþykkti neðri deild Alþingis tillögu þeirra Einars 

Olgeirssonar, Lúðvíks Jósepssonar og Gunnars M. Magnúss þingmanna 

Sósíalistaflokksins um kosningu fimm manna nefndar samkvæmt 39. grein 

stjórnarskrárinnar til að rannsaka „að hve miklu leyti og með hvaða móti okur viðgengst 

nú, fyrst og fremst í Reykjavík."
162

 Þá voru í gildi lög sem bönnuðu okur frá 1933 og 

samkvæmt þeim var óheimilt að taka hærri vexti en 8% á ársgrundvelli.
163

 Tillagan var 

flutt í kjölfar mikilla umræðna og sögusagna um okur ýmissa einstaklinga og jafnvel 

bankastofnana. Í nefndina voru kjörnir þingmennirnir Björn Ólafsson, Einar 

Ingimundarson, Gylfi Þ. Gíslason, Karl Guðjónsson og Skúli Guðmundsson. Nefndin 

réð sér lögfræðing til aðstoðar, Friðjón Sigurðsson, síðar skrifstofustjóra alþingis.
164

 

Nefndin skilaði skýrslu sinni 7. mars 1956, tæpu ári eftir skipan hennar.
165

 Nefndin 

hélt um 50 fundi og starfaði m.a. annars með þeim hætti að hún lét birta auglýsingu í 

blöðum og útvarpi og bað hverja þá sem upplýsingar gætu veitt um okur að koma og 

                                                 
159 Magnús Sveinn Helgason. (2002). „Hin heiðarlega króna― Gengisskráning krónunnar sem viðfangsefni 

stjórnmálabaráttunnar á kreppuárunum 1931-1939. Í Jónas H. Haralz (Ritstj.), Frá kreppu til viðreisnar 

(bls. 81-135). Reykjavík: Hið íslenska bókmenntafélag. 
160 Guðmundur Magnússon. (2004). Frá kreppu til þjóðarsáttar - Saga Vinnuveitendasambands Íslands 

1934 til 1999. Reykjavík: Samtök atvinnulífsins. bls 84-94. 
161 Ekki aðalatriðið að firra lánastofnanir tapi heldur að grafa fyrir rætur fjármálaóreiðu. Morgunblaðið. 

23. mars 1955. Vefútgáfa: http://timarit.is/view_page_init.jsp?pageId=1298695 
162 Skýrsla um störf nefndar þeirrar er neðri deild Alþingis kaus 22. marz 1955 til rannsóknar á okri, 

þingskjal 464. Alþingistíðindi 1955, 75. löggjafarþing. A. Þingskjöl, bls 1336-1342. 
163 Lögunum um okur frá 1933 var breytt árið 1952. 
164 Ef hafa á hendur í hári okrara verður að nefna ákveðin tilfelli okurs. Morgunblaðið. 9. mars 1955. 

Vefútgáfa http://timarit.is/view_page_init.jsp?pageId=1298483  

Okrið orðið óhugnamlegt fyrirbæri. Þjóðviljinn. 9. mars. 1955. Vefútgáfa: 

http://timarit.is/view_page_init.jsp?pageId=2770195  
165 Skýrsla um störf nefndar þeirrar er neðri deild Alþingis kaus 22. marz 1955 til rannsóknar á okri, 

þingskjal 464. Alþingistíðindi 1955, 75. löggjafarþing. A. Þingskjöl, bls 1336-1342. 
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greina nefndinni frá því sem þeir vissu. Nefndin kvaddi á fund sinn 30-40 manns og 

komst að þeirri niðurstöðu „að allmikil brögð séu að því, að fé sé lánað gegn óleyfilega 

háum vöxtum, og álítur nefndin, að mun meiri brögð séu að því en fram kemur í beinum 

umkvörtunum til nefndarinnar―. Nefndin afréð að senda þær upplýsingar sem hún hafði 

undir höndum áfram til dómsmálaráðherra í nóvember 1955 og hóf hann 

réttarrannsóknir í kjölfarið á því.
166

 Nokkra vísbendingu um skoðun manna á afrakstri 

nefndarinnar má finna í fyrirsögn fréttar Morgunblaðsins „Rýr eftirtekja af störfum 

okurnefndarinnar.―
167

 

Rannsókn á milliliðagróða 1956 

Að frumkvæði Sjálfstæðisflokksins var kosin fimm manna nefnd skv. 39. gr. 

stjórnarskrárinnar þann 27. mars 1956 til rannsóknar á því hversu stór milliliðakostnaður 

væri fyrir fjölskyldur landsins.
168

 Nefndina skipuðu Gylfi Þ. Gíslason, 

menntamálaráðherra, Skúli Guðmundsson, alþingismaður, Bergur Sigurbjörnsson, 

fyrrverandi alþingismaður, Magnús Jónsson, alþingismaður, og Sigurður Bjarnason, 

alþingismaður. Bergur Sigurbjörnsson var ráðinn fastur starfsmaður hennar. 

Leiðbeinandi rannsóknarandlagi nefndarinnar var skipt í fimm þætti: 

1. Hve mikið vinnuafl er bundið í hverri grein milliliðastarfsemi. 

2. Hve mikið af fjármagni þjóðarinnar er þar bundið. 

3. Hve mikill milliliðakostnaður bætist við framleiðslukostnað á hvers konar 

framleiðsluvörum landsmanna, þar til þær koma í hendur neytenda. 

4. Hve mikill kostnaður er við dreifingu innlendra og erlendra vara almennt 

og hve mikil verzlunarálagning er svo og álagning við hves konar sölu og 

þjónustu. 

5. Hver sé þáttur milliliða í kostnaði við húsbyggingar og við fjárfestingu í 

þágu framleiðslunnar; enn fremur í leigu húsnæðis. 

Þá var tekið fram að nefndin ætti að gera samanburð við nálæg lönd. 

Nokkur umræða hafði verið um okur í aðdraganda skipan nefndarinnar.
169

 Nefndin 

hóf ekki störf fyrr en eftir að þriðja ráðuneyti Hermanns Jónassonar, formanns 

                                                 
166 Ekki fylgir sögunni hversu mörg þau mál voru eða hvernig þau voru til lykta leidd. 
167 Rýr eftirtekja af störfum okurnefndarinnar. Morgunblaðið 10. mars 1956. Vefútgáfa: 

http://timarit.is/view_page_init.jsp?pageId=1303798 
168 Þingsályktun um rannsókn á milliliðagróða, þingskjal 652. Alþingistíðindi 1956,76. löggjafarþing. A 

Þingskjöl, bls 1519. 
169 Lærdómsríkar umræður um milliliðagróða. Morgunblaðið. 9. desember 1955.  Vefútgáfa: 

http://timarit.is/view_page_init.jsp?pageId=1302382 
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Framsóknarflokksins, tók við 24. júlí 1956.
 170

 Stór og erfið mál biðu ríkisstjórnarinnar, 

verðbólga var mikil, útfæra átti landhelgina og Alþingi hafði nýlega ályktað að 

bandaríski herinn skyldi burt.
171

 Stöðvun verðbólgunnar var eitt aðalmarkmið 

ríkisstjórnarinnar og ætlaði hún að „leggja sérstaka áherzlu á að koma í veg fyrir 

óeðlilegan gróða milliliða―.
172

 Svo virðist sem að eftirtekja þessarar nefndar hafi verið 

enn rýrari en þeirri frá árinu áður þ.e. hún lauk aldrei störfum sínum.
173

 Höfundur 

þessarar ritgerðar telur líklegt að viðfangsefnið hafi reynst of flókið. Erfitt er að meta 

heildstætt hlut milliliðarkostnaðar í nokkru hagkerfi, hvað þá að gera samanburð á því 

milli margfalt stærri hagkerfa. 

Hafskipsmálið 1985 

Hafskipsmálið var gjaldþrotamál skipafélagsins Hafskip á níunda áratugnum. Albert 

Guðmundsson, þingmaður og ráðherra Sjálfstæðisflokksins, hafði, ásamt öðrum 

Sjálfstæðismönnum, komið að rekstri Hafskips og litaðist málið því flokkspólitískum 

litum. Á þessum tíma sat í ríkisstjórn fyrsta ráðuneyti Steingríms Hermannssonar, 

Framsóknarflokks og Sjálfstæðisflokks. Útvegsbanki Íslands var viðskiptabanki 

Hafskips og var hann lagður niður í kjölfar gjaldþrots Hafskips. 

Þann 9. desember 1985 voru tvær aðskildar þingsályktunartillögur um skipan 

rannsóknarnefndar skv. 39. gr. stjskr. lagðar fyrir þing af hálfu stjórnarandstöðuflokka.
174

 

Samkvæmt nýlega opinberuðum heimildum var það fyrir tilstuðlan Helgu Jónsdóttur, 

aðstoðarkonu Steingríms Hermannssonar, sem þá var forsætisráðherra, að þessum tillögum 

var hafnað, þrátt fyrir að meirihluti á þingi væri fyrir ítarlegri rannsókn, og þess í stað skipuð 

nefnd með lagasetningu. Björn Jón Bragason hefur ennfremur bent á að Helga Jónsdóttir var 

fyrrverandi samstarfskona Ragnars H. Hall og Markúsar Sigurbjörnssonar sem störfuðu sem 

                                                 
170 Nefnd alþingis til rannsóknar á milliliðagróða tekin til starfa. Tíminn. 10. ágúst 1956. Vefútgáfa: 

http://timarit.is/view_page_init.jsp?pageId=1026994 
171 Agnar Kl. Jónsson. (1964). Stjórnarráð Íslands 1904-1964. bls 302. 
172 Sama heimild, bls 770. 
173 Með vinstri stjórninni hrundi stærsta blekking íslenzkra stjórnmála. Morgunblaðið. 8. apríl 1959. 

Vefútgáfa: http://timarit.is/view_page_init.jsp?pageId=1321434 
174 Tillaga til ályktunar um skipun rannsóknarnefndar samkv. 39. gr. stjórnarskrárinnar til að rannsaka 

viðskipti 

Hafskips hf. og Útvegsbanka Íslands, svo og samningatilboð um yfirtöku eigna Hafskips hf. (Íslenska 

skipafélagsins hf.), þskj 196, 173 mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 

http://www.althingi.is/altext/108/s/pdf/0196.pdf   

Tillaga til ályktunar um skipun rannsóknarnefnd ar samkv. 39. gr. stjórnarskrárinnar til að rannsaka 

viðskipti Hafskips hf. og Útvegsbanka Íslands, öll viðskipti Hafskips við innlend og erlend fyrirtæki og 

viðskipti annarra skuldugra stórfyrirtækja við ríkisbankana þrjá, þskj 200, 177 mál. Vefútgáfa 

Alþingistíðinda, slóð: http://www.althingi.is/altext/108/s/pdf/0200.pdf  

Fyrri tillagan var samþykkt í neðri deild en virðist hafa sofnað í nefnd í efri deild. 
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skiptaráðendur þrotabús Hafskips og systir Gests Jónsonar sem var bústjóri þrotabús 

Hafskips.
175

 Í minnisblaði sem hún skrifaði um gjaldþrotamál Hafskips dagsett 9. desember 

1985 sagði hún að koma yrði í veg fyrir að þingmannanefnd yrði skipuð skv. 39. gr. stjskr. því 

hættan væri að „[e]f þingmenn (með fullri viðrðingu fyrir þeim) ættu að fara í það hlutverk 

núna og gera það fyrir opnum tjöldum tel ég því miður ástæðu til að óttast ringulreið í 

vinnubrögðum og hugsanlega að einhver sakargögn glatist og menn fari að sammælast um 

framburði―.
176

 Í umræðum um aðra þingsályktunartillöguna þann 12. desember sagði 

Steingrímur forsætisráðherra: „Enn ein nefnd muni aðeins flækja málið og af rannsókn á 

hugsanlegu afbrotamáli fyrir opnum eða hálfopnum tjöldum gæti leitt mjög alvarlegt slys―.
177

 

Skemmst er frá því að segja að samþykkt voru lög, á aðfangadegi árið 1985, um nefnd til 

að kanna hvort um óeðlilega viðskiptahætti hafi veri að ræða í viðskiptum Útvegsbanka 

Íslands og Hafskips hf.
 178

 Samkvæmt þeim féll það í hlut Hæstaréttar að skipa þriggja manna 

nefnd til að rannsaka málið. Þann 17. janúar 1986 skipaði Hæstiréttur Jón Þorsteinsson 

hæstaréttarlögmann, Brynjólf I. Sigurðsson dósent við Háskóla Íslands og Sigurð Tómasson, 

löggiltan endurskoðanda í nefndina. Nefndin skilaði skýrslu sinni sem var lögð fyrir Alþingi 

12. nóvember 1986.
179

 Niðurstöðurnar voru „í stuttu máli þær, að lánafyrirgreiðslan við 

Hafskip var hvorki í eðlilegu samræmi við starfsumfang fyrirtækisins né eiginfjárstöðu þess og 

að tryggingum fyrir skuldum var mjög ábótavant.―
180

 

Áhrif skýrslunnar voru ótvírætt þær að dómur var fallinn. Í fjölmiðlum birtust sláandi 

fyrirsagnir eins og „Bankastjórarnir hengdir―. Í lokaritgerð sinni kemst Björn Jón að 

þeirri niðurstöðu að það sé „ekki óvarlegt að ætla að skýrsla rannsókarnefndarinnar hafi 

beinlínis leitt til þess að [bankastjórar Útvegsbankans] voru ákærðir―.
181

 Með dómi 9. 

júlí 1990 voru bankastjórarnir, aðstoðarbankastjóri, bankaráðsmenn og endurskoðandi 

bankans hins vegar sýknaðir. Komst dómsvaldið að gagnstæðri niðurstöðu við 

rannsóknarnefndina. 

                                                 
175 Björn Jón Bragason. Hafskip í skotlínu. Sögn. Reykjavík. 2008. bls 87. 
176 Minnisblað Helgu Jónsdóttur til forsætisráðherra, dags. 9. desember 1985. ÞÍ. 1994 B/22. Skjalasafn 

forsætisráðuneytis. Minnisblað Helgu Jónsdóttur 1984–1987. Aðgengilegt á vefnum 

http://www.hafskip.is/UserFiles/file/1985-12-09-minnisblad-helgu-jonsdottur.pdf 
177 Ræða Steingríms Hermannssonar. (12. desember 1985) 173. mál, rannsóknarnefnd til að kanna 

viðskipti Hafskips hf. Alþtíð. 1985-1986 lögþ. 108. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 

http://www.althingi.is/altext/gomulraeda.php4?rnr=1179&lthing=108&dalkur=1515 
178 Lög um nefnd til að kanna viðskipti Útvegsbanka Íslands og Hafskips hf.  nr. 119/1985.  
179 Skýrsla viðskiptaráðherra um viðskipti Útvegsbanka Íslands og Hafskips hf. þskj. 153. 144 mál. 

Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: http://www.althingi.is/altext/109/s/pdf/0153.pdf 
180 Sama heimild. Bls 1081.  
181 Björn Jón Bragason, Nefnd Jóns Þorsteinssonar – Um tilurð störf og niðurstöður nefndar sem skipuð 

var skv. lögum nr. 119/1985 til að rannsaka viðskipti Útvegsbanka Íslands og Hafskips hf.,  bls 32. 
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Hlerunarmálið 2006 

Með þingsályktun 30. maí 2006 var ríkisstjórninni gert að skipa nefnd til að rannsaka 

hvaða gögn um öryggismál Íslands á árunum 1945-1991 mætti létta leynd af.
182

 Í 

kjölfarið voru sett lög nr. 127/2006 um rétt nefndar samkvæmt ályktun Alþingis til 

aðgangs að opinberum gögnum um öryggismál. Nefndin skilaði skýrslu sinni til Alþingis 

6. febrúar 2007 og var hún rædd á Alþingi 15. febrúar 2007. Í niðurstöðum sínum lagði 

nefndin til að lögum nr. 66/1985 um Þjóðskjalasafn Íslands yrði breytt þannig að stofnuð 

yrði sérstök undirdeild sem myndi leyfa takmarkaðan aðgang að gögnunum.
183

 Það var 

og gert. Málið hlaut nokkra umfjöllun í fjölmiðlum en var ekki mjög umdeilt. 

Breiðavíkurmálið 2007  

Á ríkisstjórnarfundi 13. febrúar 2007 ákvað ríkisstjórnin að leggja fram frumvarp um 

rannsókn á rekstri vistheimilins Breiðavík og sambærilegra opinberra stofnanna og 

sérskóla fyrir börn á árunum 1950-1980.
184

 Sett voru lög nr. 26/2007 um skipan nefndar 

til að kanna starfsemi vist- og meðferðarheimila fyrir börn. Nefndin skilaði skýrslunni 

sinni 31. janúar 2008.
185

 Í niðurstöðum nefndarinnar kom fram að hún taldi meiri líkur 

en minni að fjöldi vistmanna hefði sætt ofbeldi eða slæmri meðferð á vistheimilum og 

því væri það eina rétta í stöðunni að ríkið, sem sendi þá þangað, greiddi þeim 

skaðabætur. Líkt og nefndin um Hlerunarmálið hlaut þessi nefnd nokkra umfjöllun í 

fjölmiðlum en var ekki sérlega umdeild. 

Rannsókn á aðdraganda og orsökum hrunsins 2008 

Haustið 2008 urðu þrír stærstu viðskipabankar Íslands, sem voru orðnir ofvaxnir, 

gjaldþrota á aðeins nokkrum vikum. Fall þeirra leiddi til flókinnar milliríkjadeilu á milli 

Bretlands, Hollands og Íslands vegna umsvifa þessara banka í þeim löndum. Afleiðingar 

                                                 
182 Tillaga til þingsályktunar um aðgang að opinberum gögnum um öryggismál, þskj. 1284, 803. mál. 132. 

löggjafarþing 2005–2006. Sótt 8. nóvember 2008 af slóðinni: 

http://www.althingi.is/altext/132/s/1284.html 
183 Anna Agnarsdóttir, Helgi Bernódusson, Ólafur Ásgeirsson, Ómar H. Kristmundsson, & Páll Hreinsson 

(2007). Skýrsla nefndar samkvæmt ályktun Alþingis um aðgang að opinberum gögnum um öryggismál 

Íslands 1945–1991. Alþingi. Sótt 20. júní 2010 frá 

http://www.forsaetisraduneyti.is/media/Skyrslur/skyrsla_oryggismal.pdf 
184 Samhljóða þingskjal var samþykkt sem lög um skipan nefndar til að kanna starfsemi vist- og 

meðferðarheimila fyrir börn nr. 26/2007. 
185 Jón Friðrik Sigurðsson, Ragnhildur Bjarnadóttir, Róbert R. Spanó, & Sigrún Júlíusdóttir (2008). 

Skýrsla nefndar samkvæmt lögum nr. 26/2007 - Könnun á starfsemi Breiðavíkurheimilisins 1952-1979. 

Reykjavík. Sótt 26. júní 2010 frá http://www.forsaetisraduneyti.is/media/Skyrslur/breidavik_skyrsla.pdf 
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þessa hruns voru margvíslegar og sér ekki fyrir endann á; þjóðarframleiðsla dróst saman, 

verðbólga og atvinnuleysi jukust og orðspor Íslands á alþjóðavettvangi beið hnekki. 

Samstaða náðist á milli allra flokka á þingi að setja lög um rannsóknarnefnd Alþingis 

þann 18. desember 2008.
186

 Í ræðu Sturlu Böðvarssonar, flutningsmanns frumvarpsins, 

kom fram að ákveðið var að skipa ekki rannsóknarnefnd eftir 39. gr. stjskr. heldur „talið 

líklegra að víðtækari sátt mundi nást ef rannsóknin væri í höndum nefndar sem yrði 

skipuð óháðum einstaklingum sem staðið hefðu utan við átök stjórnmálanna.―
187

 

Hlutverk nefndarinnar var að leita „sannleikans um aðdraganda og orsök falls íslensku 

bankanna 2008 og tengdra atburða―. Viku fyrr var sett á stofn embætti sérstaks 

saksóknara til að rannsaka grun um refsiverða háttsemi í aðdraganda, tengslum við og 

kjölfar hrunsins.
188

 Nokkuð skýrri verkaskiptingu var þannig komið á. 

Nánar tiltekið var hlutverki nefndarinnar skipt í eftirfarandi sjö þætti: 

1. Útskýra aðdraganda og ástæður bankahrunsins 

2. Safna upplýsingum um starfsemi fjármálafyrirtækja til þess að lágmarka 

áhættu 

3. Bera saman íslenskt lagaumhverfi varðandi fjármálafyrirtæki við önnur 

lönd 

4. Meta eftirlit sem haft hefur verið með fjármálafyrirtækjum á Íslandi 

5. Koma með tillögur að breytingum á lögum til að aðlagast betur alþjóðlegu 

fjármálaumhverfi 

6. Gera grein fyrir því hver – ef einhver – eru refsiverð brot tengd hruninu. 

7. Skila niðurstöðum sínum í skýrslu. 

Því var bætt við að nefndin skyldi athuga hvort skýringar á hruninu mætti að 

einhverju leyti finna í starfsháttum og siðferði 

Forsætisnefnd Alþingis skipaði í rannsóknarnefndina 30. desember 2008 skv. 2. gr. 

laganna og einnig vinnuhóp sem átti að leggja mat á hvort skýringar á falli íslensku 

bankanna og tengdum efnahagsáföllum mætti að einhverju leyti finna í starfsháttum og 

siðferði. Páll Hreinsson, hæstaréttardómari var skipaður formaður nefndarinnar, Tryggvi 

Gunnarsson, umboðsmaður Alþingis og Sigríður Benediktsdóttir, hagfræðikennari við 

Yale-háskóla í Bandaríkjunum tóku einnig sæti. 

                                                 
186Lög um rannsókn á aðdraganda og orsökum falls íslensku bankanna 2008 og tengdra atburða nr. 

142/2008. 
187Ræða Sturlu Böðvarssonar. (27. nóvember 2008) 180. mál, rannsókn á aðdraganda og orsökum falls 

íslensku bankanna 2008. Alþtíð. 2008-2009 lögþ. 136. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 

http://www.althingi.is/altext/raeda/136/rad20081127T110312.html 
188 Lög um embætti sérstaks saksóknara nr. 135/2008. 
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Rannsóknarnefndin skilaði skýrslu sinni 12. apríl 2010 sem var í níu bindum og taldi 

ríflega tvær þúsundir blaðsíðna ásamt fylgigögnum. Upphaflega var gert ráð fyrir að nefndin 

myndi skila skýrslu sinni 1. nóvember 2009 en sá frestur var framlengdur til loka janúar 

2010.
189

 Þá var einnig ákveðið að níu manna þingnefnd skyldi taka fyrir niðurstöður 

rannsóknarnefndarinnar og móta tillögur. Rannsóknarnefndin kallaði 149 manns til 

skýrslutöku á grundvelli 8. gr. laga nr. 142/2008.
190

 Þegar þetta er skrifað (júní 2010) er óútséð 

hvort að einhver þriggja fyrrverandi ráðherra sem nefndin taldi að sýnt hefðu af sér vanrækslu 

í skilningi 2. gr. laga nr. 4/1963 um ráðherraábyrgð verða kærðir fyrir landsdóm. 

Tillögur um skipan rannsóknarnefnda 

Eins og fram hefur komið reyndi tiltölulega snemma á þingskipaða rannsóknarnefnd 

eftir 39. gr. stjskr. eftir að þingræði komst á á Íslandi. Síðan hafa fjölmargar tillögur 

verið lagðar fram um skipan. Á tímabilinu 1943-2010 voru a.m.k. 28 tillögur um skipan 

rannsóknarnefnda lagðar fram.
191

 Erfitt getur verið að henda reiður á því hversu margar 

tillögurnar eru enda er ekki fullkomið samræmi í orðalagi á málsheiti tillagnanna. Einnig 

eru nokkur brögð á því að tengdar leiðir séu farnar. Til að mynda lagði Vilmundur 

Gylfason, þingmaður Alþýðuflokksins, fram þingsályktunartillögu á þinginu 1978-79 

um að utanríkismálanefnd tæki fyrir ítarlega úttekt á fyrirtækinu Íslenskir aðalverktakar 

en þingsályktunartillögunni var vísað frá af nefndinni.
192

 

Í aðeins einu tilviki var þingsályktunartillaga sem var felld borin fram af 

stjórnarþingmanni. Það gerðist 30. október 1978 þegar Albert Guðmundsson, þá 

þingmaður Sjálfstæðisflokksins, lagði fram þingsályktunartillögu um rannsóknarnefnd til 

að kanna rekstur Sambands íslenskra samvinnufélaga.
193

 Ætla má að Alberti hafi fyrst og 

fremst gengið það til að hæðast að tillögu Ólafs Ragnars Grímssonar, sem lögð var fram 

                                                 
189Lög um breytingu á lögum nr. 142/2008, um rannsókn á aðdraganda og orsökum falls íslensku 

bankanna 2008 og tengdra atburða nr. 146/ 2009.  
190 Páll Hreinsson, Sigríður Benediktsdóttir, & Tryggvi Gunnarsson (2010). Aðdragandi og orsakir falls 

íslensku bankanna 2008 og tengdir atburðir (B. 9). Reykjavík: Rannsóknarnefnd Alþingis. bls 109-112. 
191 Sjá kafla 7. Viðaukar Tafla 1. 
192 Tillaga til þingsályktunar  um úttekt á verktakastarfsemi við Keflavíkurflugvöll, þsk. 56, 51. mál. 100. 

löggjafarþingi. 1978-1979. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: http://www.althingi.is/dba-

bin/ferill.pl?ltg=100&mnr=51 
193 Tillaga til þingsályktunar um rannsóknarnefnd þingmanna til að kanna rekstur, fjárfestingar, erlend 

umsvif og stjórnmálaleg tengsl Sambands ísl. samvinnufélaga og tengdra fyrirtækja með sérstöku tilliti til 

einokunaraðstöðu og markaðsdrottnunar þessara fyrirtækja, þsk. 55 50. mál. 100. löggjafarþingi. 1978-

1979. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: http://www.althingi.is/dba-bin/ferill.pl?ltg=100&mnr=50 
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tæplega tveimur vikum fyrr, um skipan rannsóknarnefndar til að kanna rekstur Flugleiða 

og Eimskipafélags Íslands.
194

 

Ekki er úr vegi að benda á að utanríkismálanefnd hefur um þessar mundir til 

umfjöllunar þingsályktunartillögu um skipan rannsóknarnefndar þingmanna um 

aðdraganda ákvörðunar um stuðning Íslands við innrásina í Írak.
195

 

                                                 
194 Tillaga til þingsályktunar um rannsóknarnefnd þingmanna til að kanna rekstur, fjárfestingar og 

fargjalda- og farmgjaldaákvarðanir Flugleiða hf. og Eimskipafélags Íslands hf. með sérstöku tilliti til 

einokunaraðstöðu og markaðsdrottnunar þessara fyrirtækja, þskj 14 14. mál. 100. löggjafarþingi. 1978-

1979. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: http://www.althingi.is/dba-bin/ferill.pl?ltg=100&mnr=14   
195 Tillaga til þingsályktunar um skipan rannsóknarnefndar um aðdraganda ákvörðunar um stuðning 

Íslands við innrásina í Írak, Þskj. 664  —  367. mál.138. löggjafarþing 2009–2010. Vefútgáfa 

Alþingistíðinda, slóð: http://www.althingi.is/dba-bin/ferill.pl?ltg=138&mnr=367 
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6 Niðurstöður 

Líkt og í Danmörku, Noregi og Bretlandi hefur verið stofnað til þingskipaðra rannsóknar-

nefnda á Íslandi eftir hendinni (ad hoc). Lítið samræmi er á milli starfshátta eða umgjarðar 

rannsóknanna milli nefnda. Í Danmörku, Noregi, Bretlandi og á Íslandi hafa rannsóknar-

nefndir haft miklar afleiðingar. Þær hafa ávallt verið skipaðar við óvenjulegar aðstæður. 

Horfið hefur verið frá því að skipa þingmenn í rannsóknarnefndir skv. 39. gr. stjórnar-

skrárinnar. Þess í stað eru sett almenn lög um skipan rannsóknarnefnda óháðra sérfræðinga. 

Í tveimur tilvikum, vegna Landsbankafargansins 1909-1911 og vegna Milliliðagróðans 

1956 hafði vinna rannsóknarnefndanna engin áhrif. Í fyrra tilvikinu vegna þess að rannsóknin 

var pólitísk í eðli sínu og beindist gegn embættisfærslum gamals manns, sem vitað var að 

þjáðist af andlegum veikindum, og hafði þegar verið hrakinn frá embætti. Í seinna tilvikinu 

virðist einfaldlega sem að flosnað hafi upp úr starfi nefndarinnar. Hún skilaði ekki 

niðurstöðum. 

Í þremur tilvikum, þ.e. í Togaraútgerðarnefndin 1938, Hleranamálinu 2006 og 

Breiðavíkurmálinu 2007, má segja að hlutverk rannsóknarnefndanna hafi öðru fremur verið að 

undirbúa löggjöf. Ástæða þess að valið var að skipa sérstaka rannsóknarnefnd frekar en að fara 

eftir venjubundnu löggjafarferli Alþingis telur höfundur vera þá að málin hafi að nokkru leyti 

verið umdeild og þessi leið valin til þess að sýna að málið væri tekið alvarlega (og í seinni 

tveim tilvikunum af óháðum sérfræðingum). 

Í tveimur tilvikum, Okurmálinu 1955 og Hafskipsmálinu 1985, urðu afleiðingar vinnu 

rannsóknarnefndarinnar þær að höfðuð voru mál gegn einkaaðilum. Í báðum tilvikum voru 

störf rannsóknarnefndarinnar umdeild, sér í lagi í tilviki Hafskipsmálsins. 

Loks má nefna skýrslu rannsóknarnefndar Alþingis sem hefur töluverða sérstöðu, um 

skipan hennar ríkti þverpólitísk sátt og tilurð hennar var hvorki meira né minna en kerfishrun 

efnahags landsins. Ekki eru enn öll kurl komin til grafar og því ótímabært að segja til um 

afrakstur vinnu nefndarinnar. 

Samanburðurinn á milli landanna fjögurra leiðir í ljós að í Danmörku og Noregi hefur 

orðið aukning á því að þingið skipi rannsóknarnefnd og í Bretlandi er uppi hávær krafa af 

hálfu þingsins um að því verði veitt völd til þess að skipa eigin rannsóknarnefndir. Þá er sterk 

samstaða um að setja þurfi fastan regluramma utan um störf rannsóknarnefnda með setningu 
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almennra laga þar um. Mynstrið virðist vera það að meirihlutastjórnir með sterkan meirihluta 

séu ófúsar til að skipa rannsóknarnefndir. Eftirliti er einnig frekar  ábótavant þar sem meiri-

hlutastjórnir tíðkast frekar en minnihlutastjórnir eins og raunin er á Íslandi. Í Bretlandi er í 

vissum skilningi tvöfalt kerfi, annars vegar fastar eftirlitsnefndir og hins vegar hafa verið 

stofnaðar óháðar nefndir á vegum framkvæmdarvaldins, sem hafa ekkert með þingeftirlit að 

gera. Í Noregi hefur nefnd sérfræðinga skilað inn skýrslu sem innihélt drög að frumvarpi að 

lögum um rannsóknarnefndir. Í Danmörku hafa verið sett lög um skipan rannsóknarnefnda. 

Nokkur sátt virðist ríkja um að það teljist til lýðræðislegra stjórnarhátta að minnihluti á 

þingi geti skipað rannsóknarnefnd. Þessi þróun virðist benda í þá átt sem þegar hefur verið 

mörkuð af Þýskalandi og Evrópuráðsþinginu að veita minnihlutanum það vald að skipa 

rannsóknarnefndir. Því það er jú fyrst og fremst stjórnarandstaðan sem veitir 

framkvæmdarvaldinu aðhald. 

Sögulega hefur áhersla verið lögð á uppbyggingu framkvæmdarvaldsins á Íslandi.
196

 Í 

íslenskri stjórnmálamenningu hefur þingræðið verið túlkað þröngt. Það er sjálfsagt ekki að 

ástæðulausu að Ísland er eina Norðurlandið þar sem ríkir réttarleg óvissa um stöðu þingræðis. 

Með orðum Gunnars Helga Kristinssonar tíðkast á Íslandi „mun óheftara meirihlutaræði en í 

flestum þeirra smáríkja í Evrópu sem hafa traustustu lýðræðishefðirnar.―
197

 Þessi tegund 

stjórnmálamenningar, þar sem lítið samráð og samstarf er á milli stjórnmálaflokka, er óvilholl 

notkun rannsóknarnefnda sem eftirlitstæki en hugmyndin að baki notkun þeirra er að 

sjálfsögðu sú að óháður aðili fái úr því skorið hvað hafi gerst og hver kunni að bera ábyrgð á 

því sem illa kann að hafa farið. Á Íslandi hefur verið sterk hefð fyrir samsteypustjórnum og 

„meirihlutaræði― sem hefur hvatt til sterks flokksaga, samþættingar milli framkvæmdar- og 

löggjafarvaldið og latt þingeftirlit. Á Íslandi hafa langflestar tillögur um skipan 

rannsóknarnefnda komið frá stjórnarandstöðunni og flestum þeirra hefur verið vísað frá. Í 

nýlegri skýrslu um þingeftirlit var m.a. komist að þeirri niðurstöðu að gera ætti „tilteknu 

hlutfalli þingmanna eða nefndarmanna í fastanefnd, til dæmis þriðjungi, [kleyft] að kalla eftir 

því að skipuð sé rannsóknarnefnd.―
198

 Höfundur þessarar ritgerðar telur þá uppástungu vera 

þjóðráð sem myndi leiða til lýðræðislegri stjórnarháttu sem ekki er vanþörf á. 

                                                 
196 Þorsteinn Magnússon, Alþingi í ljósi samþættingar löggjafarvalds og framkvæmdarvalds, bls 38. 
197 Gunnar Helgi Kristinsson. (9. október 2004.) Er Ísland besta lýðræðisríki í heimi? Lesbók 

Morgunblaðsins, bls 9 Sótt 23. maí 2010 frá http://www.timarit.is/view_page_init.jsp?pageId=3602175 
198 Andri Árnason, o.fl., Eftirlit Alþingis með framkvæmdarvaldinu, bls 24. 
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7 Viðaukar 

Tafla 1  Ósamþykktar þingsályktunartillögur um skipan rannsóknarnefnda
199

 

Titill Dagsetning Stjórnmálaflokkur 
Í stjórnar-

andstöðu 
Tegund nefndar 

Rannsóknarnefnd til 

að gera úttekt á 

fiskveiðiheimildum200 

06.10.2008 Frjálslyndi 

flokkurinn 

Já Sjö manna 

rannsóknarnefnd. 

Fulltrúar allra flokka. 

Sala Þróunarfélags 

Keflavíkurflugvallar 

ehf. á fasteignum á 

Keflavíkurflugvelli 

12.12.2007 VG 

Frjálslyndi flokkurinn 

Já Sjö manna 

þingmannanefnd skv. 

39. gr. stjskr. 

Skipun rannsóknar-

nefndar í málefnum 

Landssímans og 

einkavæðingarnefndar 

26.02.2002 Samfylkingin Já Níu manna 

þingmannanefnd skv. 

39. gr. stjskr. 

Skipun 

rannsóknarnefndar 

um málefni 

Landsbanka Íslands 

hf. 

03.06.1998 Alþýðuflokkurinn 

Alþýðubandalagið 

Kvennalistinn 

Já Fimm manna 

þingmannanefnd skv. 

39. gr. stjskr. 

Rannsóknarnefnd til 

að rannsaka ráðningu 

framkvæmdastjóra 

ríkissjónvarpsins 

06.04.1993 Framsóknarflokkurinn 

Alþýðubandalagið 

Kvennalistinn 

Já Skv. 39. gr. stjskr. 

Rannsókn álmálsins 15.10.1990 Samtök um jafnrétti 

og félagshyggju 

Já sjö manna 

rannsóknarnefnd 

samkvæmt ákvæðum 

39. gr. 

stjórnarskrárinnar 

Rannsóknarnefnd til 

að kanna hvort 

starfsmenn 

lögreglunnar virði 

friðhelgi einkalífsins 

04.03.1988 Alþýðubandalagið Já Sjö manna nefnd. 

Dómsmálaráðherra 

skipar formann, 

stjórnmálaflokkar sex 

þingmenn. 

Rannsóknarnefnd til 

að kanna viðskipti 

Hafskips hf. 

09.12.1985 Alþýðuflokkur 

Bandalag 

jafnaðarmanna 

Já sjö manna 

rannsóknarnefnd 

samkvæmt ákvæðum 

39. gr. 

stjórnarskrárinnar 

  

                                                 
199 Leitað var í öllum ræðum og þingskjölum í vefleitarvél Alþingis (1-137 löggjafarþingi) að málum sem 

höfðu að geyma orðið „rannsóknarnefnd― í einhverri mynd. Gagnagrunnurinn nær aftur til ársins 1974 í 

tilviki ræða en lengra í tilviki málsheita? 
200 Flutt tvisvar, einnig 12.03.2008. 
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Titill Dagsetning Stjórnmálaflokkur 
Í stjórnar-

andstöðu 
Tegund nefndar 

Rannsóknarnefnd til 

að kanna viðskipti 

Hafskips hf. 

09.12.1985 Alþýðubandalagið Já sjö manna 

rannsóknarnefnd 

samkvæmt ákvæðum 

39. gr. 

stjórnarskrárinnar201 

Nefnd til að kanna 

okurlánastarfsemi 

20.11.1985 Bandalag 

jafnaðarmanna 

Alþýðuflokkurinn 

Já Níu manna nefnd. 

Nefnd til að kanna 

rekstur 

Innkaupastofnunar 

ríkisins 

15.10.1985 Bandalag 

jafnaðarmanna 

Já Níu manna nefnd 

skipuð þingmönnum 

allra flokka. 

Rannsóknarnefnd til 

að rannsaka afskipti 

ráðherra og 

embættismanna af 

rekstri ólöglegra 

útvarpsstöðva 

18.10.1984 Alþýðuflokkurinn 

Alþýðubandalagið 

Bandalag 

jafnaðarmanna 

Kvennalistinn 

Já Skv. 39. gr. stjskr. 

Rannsóknarnefnd til 

að kanna rekstur 

Sambands íslenskra 

samvinnufélaga 

30.10.1978 Sjálfstæðisflokkurinn Nei Sjö manna 

þingmannanefnd. 

Rannsóknarnefnd til 

að kanna rekstur 

Flugleiða og 

Eimskipafélags 

Íslands 

17.10.1978 Alþýðubandalagið Já Sjö manna 

þingmannanefnd. 

Rannsóknarnefnd til 

að rannsaka 

innkaupsverð á vörum 

25.11.1976 Alþýðubandalagið Já Fimm manna 

þingmannanefnd. Skv. 

39. gr. stjskr. 

Þingnefnd til að 

kanna framkvæmd 

dómsmála 

12.10.1976 Alþýðuflokkurinn  Einn þingmaður úr 

hverjum þingflokki 

Rannsóknarnefnd 

vegna 

landhelgisgæslu 

08.11.1973 Samtök frjálslyndra 

og vinstri manna 

Já Fimm manna 

þingmannanefnd skv. 

39. gr. stjskr. einn frá 

hverjum flokki 

  

                                                 
201 Í þingsályktunartillögunni var tekinn fram sá möguleiki að efri deild myndi kjósa sams konar nefnd. 
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Titill Dagsetning Stjórnmálaflokkur 
Í stjórnar-

andstöðu 
Tegund nefndar 

Rannsóknarnefnd til 

könnunar á högum 

fanga 

25.02.1971 Alþýðubandalagið Já Sjö manna nefnd. 

(sálfræðing, 

lögfræðing, lækni, 

fulltrúa fanga, fulltrúa 

fangavarða, fulltrúa 

dómsmálaráðuneytisins 

og fulltrúa frá 

samtökunum Vernd) 

Rannsóknarnefnd 

vegna 

Búrfellsvirkjunar 

23.10.1969 Alþýðubandalagið 

Framsóknarflokkurinn 

Já Fjögurra manna 

þingmannanefnd skv. 

39. gr. stjskr. 

Rannsóknarnefnd 

vegna kaupa á 

Sjálfstæðishúsinu 

21.10.1968 Alþýðubandalagið Já Fjögurra manna 

þingmannanefnd skv. 

39. gr. stjskr. 

Rannsóknarnefnd á 

ásökunum um 

trúnaðarbrot 

utanríkismála-

nefndarmanna 

28.02.1967 Framsóknarflokkurinn Já Sjö manna 

þingmannanefnd skv. 

39. gr. stjskr. 

Rannsóknarnefnd á 

ásökunum um 

trúnaðarbrot 

utanríkismála-

nefndarmanna 

28.02.1967 Framsóknarflokkurinn Já Sjö manna 

þingmannanefnd skv. 

39. gr. stjskr. 

Skipun 

rannsóknarnefndar til 

að rannsaka viðskipti 

við Axel Kristjánsson 

og h/f Ásfjall 

22.03.1961 Alþýðubandalagið Já Fimm manna 

þingmannanefnd skv. 

39. gr 

stjórnarskrárinnar. 

Fjárreiður 

Sölumiðstöðvar 

hraðfrystihúsanna, 

skipun nefndar skv. 

39. gr. 

stjórnarskrárinnar 

18.01.1961 Sósíalistaflokkurinn Já Fimm manna 

þingmannanefnd skv. 

39. gr 

stjórnarskrárinnar. 

Skipun 

rannsóknarnefndar til 

rannsóknar á 

verslunarviðskiptum 

við herlið 

Bandaríkjanna og 

verktaka 

03.03.1958 Alþýðubandalagið Já Fimm manna 

þingmannanefnd skv. 

39. gr 

stjórnarskrárinnar. 

Rannsóknarnefnd um 

atriði varðandi öryggi 

landsins 

20.12.1945 Framsóknarflokkurinn Já Fjögurra manna 

þingmannanefnd 

dómsmálaráðherra til 

aðstoðar 

Rannsóknarnefnd 

vegna eyðileggingar á 

kjöti og öðrum 

neyzluvörum 

11.11.1943 Sósíalistaflokkurinn Já Fimm manna 

rannsóknarnefnd 

þingmanna skv. þá 34. 

gr. stjskr. 
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Tafla 2  Skipaðar rannsóknarnefndir 

                                                 
202 Efsta röð fengin frá Andri Árnason, o.fl., Eftirlit Alþingis með framkvæmdarvaldinu, bls 205. 
203 Tvær nefndir voru skipaðar, hvor með fimm þingmenn. 
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