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Ágrip 

Meginmarkmið þessarar ritgerðar var að koma með greinargóða umfjöllun á skipan 

dómara í embætti fyrir sem og eftir lagabreytingu nr. 45/2010 á lögum um dómstóla nr. 

15/1998. Kannað var hvernig staðið var að skipun dómara áður og hvaða gangrýni sú 

skipanaleið sætti. Einnig var rakið hvort sú leið við að skipa dómara, sem samþykkt var á 

vorþingi, stendur undir þjóðlegum og alþjóðlegum kröfum um sjálfstæða og hlutlausa 

dómstóla.  

Dómsvaldið liggur hjá þeim sem skipa það hverju sinni og því er eðlilegt að gerð sé 

rík krafa um að framkvæmdavaldið hafi sem minnst áhrif á það, sér í lagi hvað varðar skipan 

þess. Enda telst það einn mikilvægasti hluti þrígreiningar ríkisvaldsins að sem minnstra áhrifa 

gæti frá öðrum handhöfum ríkisvaldsins. Dómsvaldið sætir ríkum kröfum frá almenningi og 

alþjóðasamfélaginu um að vera hlutlaust og óvilhallt til að auka traust á valdinu. Með 

nýsamþykktum lagabreytingum má draga þá ályktun að skipanavaldi ráðherra séu settar 

fastari skorður en var og að dómsvaldinu sé veitt sjálfstæði til að leggja meta hæfni 

umsækjenda og hverjir séu hæfastir hverju sinni. 
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1. Inngangur 

Viðurkennt er að stjórnvöld verða að fara að lögum og að þau mega ekkert aðhafast 

gegn borgurum nema samkvæmt lögum eða heimildum sem byggjast á lögum. Því þurfa 

óháðir og sjálfstæðir dómstólar að skera úr um þann rétt er lögin mæla fyrir um. Gengið er út 

frá því að hlutverk dómstóla sé að tryggja almennt réttaröryggi og stuðla að allsherjarfriði í 

þjóðfélaginu með því að vernda frelsi einstaklinga og þau réttindi sem þeir njóta.
 
Hlutleysi og 

sjálfstæði dómstóla eru meginforsendur þess að þjóðfélagið geti treyst þeim.
1
 

Í mars 2009 skipaði dómsmálaráðherra nefnd til að móta tillögur að breytingum á 

skipan héraðs- og hæstaréttardómara í embætti en nefndin skilaði af sér tillögum í október 

2009. Í kjölfarið tók réttarfarsnefnd málið til umfjöllunar að tilhlutan dómsmálaráðherra en 

réttarfarsnefnd er fastanefnd sem dómsmálaráðherra skipar og er ráðherra til álits um málefni 

á sviði réttarfars .
2
 Réttarfarsnefnd lagði síðan fram frumvarp til laga nr. 45/2010 um 

breytingu á lögum um dómstóla nr. 15/1998. Í frumvarpinu kemur fram að megintilgangurinn 

með lagabreytingunni eigi að vera frekari aðskilnaður framkvæmdavalds og dómsvalds.
 3
 

Það sem vakti áhuga höfundar var að skoða hvernig skipan dómara var hagað fyrir 

áðurgreinda lagabreytingu og hvort sú breyting nægði til að tryggja dómsvaldinu það 

sjálfstæði og hlutleysi sem talið er æskilegt. Einnig er athyglisvert að skoða hvort og þá 

hvernig sú lagabreyting geti stuðlað að frekari aðgreiningu ríkisvaldsins með tilliti til 

kenningarinnar um þrígreiningar ríkisvaldsins er lýtur að skipan ráðherra í embætti dómara. 

Í ljósi ofangreinds leitast höfundur við að skoða: 

Skipun dómara í embætti samkvæmt lögum um dómstóla nr. 15/1998 með tilliti til 

þrískiptingar ríkisvaldsins 

Meginmarkið þessarar ritgerðar er að skoða hlutverk og sjálfstæði dómstóla og fjalla á 

greinargóðan hátt um skipan hæstaréttar- og héraðsdómara á Íslandi með tilliti til áðurgildandi 

lagaákvæða sem og nýlegrar lagabreytingar varðandi kröfur sem þjóðfélagið og alþjóðlegar 

samþykktir gera til sjálfstæðis og hlutleysis dómstóla. Farið verður yfir skipan dómara í 

nágrannalöndum og kannað hvort sú breyting, sem orðið hefur hérlendis, sé í takt við þær 

breytingar sem þar hafa verið gerðar varðandi sjálfstæði og hlutleysi dómara. Skipan dómara í 

Noregi og Danmörku verður borin saman við skipan dómara hér á landi.  

                                                      
1
 Sigríður Ingvarsdóttir. (2004). Bls. 466-470. 

2
 Starfssvið réttarfarsnefndar og skipun hennar. Sótt þann 18. október 2010 af: 

http://www.domsmalaraduneyti.is/raduneyti/starfssvid/rettarfar/nefndir/nr/504 
3
 Frumvarp til laga um breyting á lögum um dómstóla, nr. 15/1998, með síðari breytingum (skipun dómara), 

þskj. 698, 390. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: http://www.althingi.is/altext/138/s/0698.html (sótt á vefinn 

10. desember 2010) 
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Mikilvægt er að afmarka viðfangsefnið sökum umfangs eldri sem og nýsamþykktra 

ákvæða laga um skipan dómara í embætti á Íslandi. Höfundur telur nauðsynlegt að kanna 

skipan dómara í Danmörku og Noregi til að varpa skýrara ljósi á umfjöllunarefnið. Um störf 

ríkisvalds verður ekki fjallað nema að því leyti að handhafar framkvæmdavalds skipa í 

embætti dómara. Lítið verður vikið að löggjafanum nema hvað varðar viðfangsefnið. 

Til einföldunar er ritgerðinni skipt um í þrjá hluta. Í upphafi hvers hluta er gerð grein 

fyrir því efni sem fjallað verður um og af hvaða ástæðum. Í fyrsta hluta ritgerðarinnar verður 

gerð grein fyrir megindráttum íslenskrar stjórnskipunar og þau stjórnarskrár- og lagaákvæði er 

lúta að dómsvaldinu. Einnig verður fjallað um stjórnarskrárbreytingar frá árinu 1995 og áhrif 

þeirra á dómsvaldið. Í öðrum hluta verður skoðað hvernig staðið var að skipan dómara fyrir 

lagabreytingu nr. 45/2010 á lögum um dómstóla nr. 15/1998 bæði hvað varðar skipan dómara 

við héraðsdóm og Hæstarétt. Í þriðja og síðasta hluta ritgerðarinnar verður skoðað hvernig nú 

er staðið að skipan dómara eftir umrædda lagabreytingu í samanburði viðskipan þeirra mála í 

Danmörku og Noregi. 

. 
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Fyrsti hluti 

Í fyrsta hluta verður farið yfir megindrætti íslenskrar stjórnskipunar og þau 

stjórnarskrár- og lagaákvæði sem lúta að dómsvaldinu. Farið verður yfir 

stjórnarskrárbreytingarnar frá árinu 1995 og áhrif þeirra breytinga á dómsvaldið. Skoðuð 

verður sú óskráða meginregla stjórnsýsluréttarins um að skipan í embætti sé byggð á 

málefnalegum sjónarmiðum. Þá verða skoðaðir alþjóðasamningar og alþjóðasamþykktir um 

dómstóla sem Ísland á aðild að og lúta að sjálfstæði og hlutleysi dómsvaldsins. Höfundur taldi 

mikilvægt að koma þeim atriðum á framfæri í upphafi ritgerðar til að auka skilning á efni 

ritgerðarinnar sem og til grundvallar þeirri umfjöllun sem er að finna í öðrum og og þriðja 

hluta hennar.  
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2. Megineinkenni íslenskrar stjórnskipunar og þrískipting ríkisvalds. 

Höfuðeinkenni íslenskrar stjórnskipanar er að megindrættir stjórnskipulagsins eru 

ákveðnir í Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands nr. 33/1944
4
. Þær grundvallarreglur sem 

stjórnarskráin setur eru byggðar á tiltekinni hugarfarsstefnu sem að vissu leyti hefur legið til 

grundvallar eldri stjórnarskrám og á að mörgu leyti rætur sínar að rekja til 

stjórnfrelsishugsjóna átjándu aldar. Þær kenningar sem einkum hafa sett mark sitt á íslensku 

stjórnarskrána eru til dæmis kenningin um þrígreiningu ríkisvalds, kenningin um helg og 

óskerðanleg mannréttindi, lýðræðisstefnuna og kenningin um sjálfstjórnunarrétt þjóða sem er 

byggð á þeirri skoðun að uppspretta ríkisvaldsins liggi hjá þjóðinni sem er raunverulegur 

grundvöllur stjórnarskrárinnar sem og lýðveldisstofnunarinnar. Má því með sanni líta á 

stjórnarskrána sem kjölfestu þjóðfélagsins. Nánari fyrirmæli um megindrætti stjórnskipulag á 

Íslandi er að finna í 2. gr. stjskr. sem er byggð á kenningunni um greiningu ríkisvalds í þrjá 

þætti: löggjafarvald, framkvæmdavald og dómsvald: Slíkt stjórnskipulag er byggt á 

kenningum franska stjórnvitringsins Montesquieu og voru birtar í riti hans De l‘Esprit des lois 

sem kom út árið 1748.
5
 Þar lýsir hann góðum stjórnarháttum en gerir jafnframt ráð fyrir að 

þeir sem fara með völd misnoti þau. Því setti hann fram kenninguna um þrígreiningu valdsins 

þar sem hann taldi að jafnvægi fyndist þegar allar greinar ríkisvaldsins ynnu saman og 

tryggðu að hinar færu ekki út fyrir valdsvið sitt.
6
 Ríkisvaldið þyrfti því að vera þrískipt milli 

sjálfstæðra valdhafa sem hver um sig hefði ekki meira vald en svo að hægt væri að svipta 

þegna frelsi með ofríki eða kúgun. Valdgreiningar gætir mjög í íslenskri stjórnskipun sem er 

þó ekki alger þar sem telja má að Alþingi sé valdamesta stofnunin en þar liggur 

löggjafarvaldið, fjárstjórnarvald þingsins og þingræðisvenjan sem felur í sér þá reglu að 

einungis þeir geti setið í ríkisstjórn sem meirihluti þjóðþingsins vill styðja eða þola í embætti. 

Framkvæmdavaldið er í höndum forseta og annarra stjórnvalda en af stjórnarskrárákvæðum 

og stjórnskipunarvenjum leiðir að Alþingi hefur afskipti af meðferð framkvæmdavalds. 

Dómendur fara með dómsvaldið.
7
 Dómsvald er hugtak sem hvergi er skilgreint í stjórnarskrá 

en gengið er út frá því að merking þess sé ákveðin og þekkt.
8
 Þó má nefna að ef beitt er 

einfaldri orðskýringu á orðinu dómsvald má sjá að það er samsett úr tveimur orðum, dómur 

og vald. Orðið dómur hefur þá almennu merkingu að hann sé úrlausn á ágreiningi, þar sem 

                                                      
4
 Hér eftir nefnd stjskr. 

5
 Gunnar G. Schram. (1999). Bls. 23-26; 30. 

6
 Nugent, Thomas. (1949). Bók 3. Kaflar 1-11.  

7
 Gunnar G. Schram. (1999). Bls. 26-28. 

8
 Gunnar G. Schram. (1999). Bls. 422. 
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tilgreint er hver hafi rétt fyrir sér og hver rangt. Eiginlega dómsvaldið
9
 hefur verið skilgreint 

þannig að það sé valdið til að leysa endanlega úr ágreiningi um réttindi manna og skyldur með 

þeim afleiðingum að fylgja megi úrlausn eftir með valdbeitingu, aðför, og valdi til að kveða á 

um hvort maður hafi gerst sekur um refsiverða háttsemi og hver viðurlög skuli vera við því.
10

  

Stjórnarskráin er fáorð um dómsvaldið og ákvæðin eru færri og ófullkomnari heldur en 

um aðra handhafa ríkisvaldsins. Hins vegar er kveðið á um að sérstakar stofnanir skuli vera 

til, þ.e., dómstólar sem hafi með höndum tiltekinn þátt ríkisvaldsins sem er dómsvaldið. 

Nánar er að finna ákvæði um dómendur í V. kafla stjórnarskrárinnar, að 2. gr. og 70. gr. 

undanskildum en þau ákvæði miða að því að tryggja sjálfstæði dómstólanna gegn handhöfum 

framkvæmdavalds, einkum ríkisstjórninni enda hefur dómsvaldi einna helst þótt hætta búin af 

hálfu framkvæmdavaldsins .
11

  

2.1. Endurskoðun mannréttindaákvæða stjórnaskrárinnar árið 1995 með 

stjórnarskipunarlögum nr. 97/1995 

Á 50 ára lýðveldisafmæli Íslands ályktaði Alþingi að endurskoða þyrfti 

mannréttindaákvæði stjórnarskrárinnar og var það gert með stjórnarskipunarlögum nr. 

97/1995. Talið var mikilvægt að efla, samhæfa og samræma mannréttindarákvæði svo þau 

gegndu betur sínu hlutverki sem vörn almennings í samskiptum við ríkisvaldið. Færa þyrfti 

ýmis ákvæði í nútímalegra horf og að endurskoða mannréttindaákvæðin í samræmi við þær 

þjóðréttarlegu skuldbindingar sem Ísland hafði gengist undir með því að gerast aðili að 

alþjóðlegum sáttmálum til verndar mannréttindum, þá einkum með vísan til 

Mannréttindasáttmála Evrópu
12

.
13

 MSE er eini alþjóðlegi sáttmálinn sem hefur verið lögfestur 

á Íslandi en hann var staðfestur með lögum nr. 62/1994. Aðrar Norðurlandaþjóðir staðfestu 

hann um svipað leyti sökum þess að reynslan hafði þá sýnt að stjórnarskrá og önnur löggjöf 

umræddra ríkja vernduðu ekki nægilega þau réttindi sem getið er í sáttmálanum og viðaukum 

hans. Því var hætt við árekstrum milli landslaga og sáttmálans með þeim afleiðingum að ríkin 

uppfylltu ekki þjóðréttarskuldbindingar sínar. Niðurstöður eftirlitsstofnana 

Mannréttindasáttmála Evrópu höfðu töluverð áhrif á að íslenskri dómstólaskipan og 

réttarfarslöggjöf var breytt í kjölfar túlkunar þeirra á 1. mgr. 6. gr. MES um sjálfstæða og 

óvilhalla dómstóla en einnig með tilliti til ákvæða stjórnarskrárinnar er lúta að þrískiptingu 

ríkisvalds, sbr. 2. gr. og grunnreglna um sjálfstæði dómara, sbr. einkum 59. gr. og 61. gr. 

                                                      
9
 Gerður hefur verið greinarmunur á því sem hefur annars vegar verið nefnt eiginlegt dómsvald og hins vegar 

frjáls dómsýsla. 
10

 Markús Sigurbjörnsson. (2003). Bls. 26. 
11

 Gunnar G. Schram. (1999). Bls. 287. 
12

 Hér eftir nefnt MSE. 
13

 Björg Thorarensen. (2008). Bls. 33. 
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stjskr. Fyrir stjórnarskrárbreytingarnar árið 1995 voru áhrif 6. gr. MSE á skýringu íslenskra 

laga þegar orðin umtalsverð í dómaframkvæmd.
14

 Fyrst ber þó að nefna niðurstöðu 

Mannréttindanefndar Evrópu í máli nr. 12170/86 frá 8. mars 1989 í máli Jóns Kristinssonar 

sem hafði víðtæk áhrif á íslenskt réttarkerfi þar sem talið var að íslensk dómstólaskipan 

tryggði ekki nógu vel að dómstólar væru sjálfstæðir og óvilhallir í skilningi 1. mgr. 6. gr. 

MSE. Á þeim tíma fóru sýslumenn og bæjarfógetar utan Reykjavíkur bæði með 

framkvæmdavald og dómsvald þar sem sami maður var í senn lögreglustjóri og dómari og 

mátti þar með draga hlutleysi dómstólsins í efa og þar með væri brotið gegn ákvæði 1. mgr. 6. 

gr MSE. Þetta varð hvatinn að því að ráðist var í umfangsmiklar breytingar á íslenskri 

dómstólaskipan og réttarfarslöggjöf með lögum um aðskilnað dómsvalds og umboðsvalds í 

héraði nr. 92/1989 og fleiri lögum sem tóku gildi 1992. Af þeim sökum var gerð sátt í 

málinu.
15

  

Eftir að fyrrgreind niðurstaða Mannréttindanefndar Evrópu lá fyrir kom sambærilegt 

álitaefni um hlutleysi dómara til skoðunar í Hrd. 1990, bls. 2 en sá dómur markaði þáttaskil 

hvað varðaði áhrif MSE á íslenskan rétt og fráhvarf dómstóla frá fordæmum sínum um sama 

álitaefni. 

Hrd. 1990, bls. 2. Málavextir voru þeir að maður var ákærður fyrir fjársvik skv. 248. gr. 

almennra hegningarlaga nr. 19/1940 og var í kjölfarið dæmdur til að sæta tveggja 

mánaða fangelsisvist. Héraðsdómarinn sem dæmdi í málinu var hvort tveggja í senn 

fulltrúi lögreglustjóra sem hafði umsjón með rannsókn málsins á lögreglustigi sem og 

fulltrúi dómara. Hæstiréttur taldi að dómaranum hefði borið að víkja sæti á grundvelli 

þá gildandi 7. tl. 36. gr. laga nr. 85/1936 um meðferð einkamála, en þar kom meðal 

annars fram að dómara bæri að víkja sæti ef hætta væri á því að hann fengi ekki litið 

óhlutdrægt á málavöxtu. Í forsendum að niðurstöðu sinni vék Hæstiréttur að því að 

ekkert benti til þess að dómarafulltrúinn hefði litið óhlutdrægt á málavexti en fallast yrði 

á það með Mannréttindanefnd Evrópu að almennt yrði ekki talin næg trygging fyrir 

óhlutdrægni í dómstörfum þegar sami maður ynni bæði að þeim og lögreglustjórn. 

Niðurstaða þessi var fengin með vísan til meginreglna stjórnarskrárinnar um 

þrískiptingu ríkisvaldsins og að sérstakir dómarar færu með dómsvaldið, en jafnframt 

með vísan til þess að Ísland hefði að þjóðarétti skuldbundið sig til að virða MSE. Auk 

þess var bent á að Alþingi hefði sett lög um aðskilnað dómsvalds og umboðsvalds í 

héraði sem taka ættu gildi 1. júlí 1992. 

Einnig má benda á hæstaréttardóm frá árinu 1990: 

Hrd. 1990, bls. 92 Til skoðunar kom hvort dómari ætti að víkja sæti sökum þess að 

hann hafði þrívegis kveðið upp gæsluvarðhaldsdóm yfir sakborningi meðan mál hans 

                                                      
14

 Björg Thorarensen. (2008). Bls. 86, 108 og 263, 265. 
15

 Einnig var gerð sátt þann 6. Febrúar 1990 fyrir Mannréttindanefndinni um sambærilegt kæruefni í máli Einars 

Sverrissonar gegn Íslandi nr. 13291/87, en mál hans hafði fengið sömu niðurstöðu í Hæstarétti, sbr. Hrd. 1987, 

bls. 356. 
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var á rannsóknarstigi. Hæstiréttur vísaði til dóms Mannréttindadómstóls Evrópu í máli 

Hauschildt gegn Danmörku frá 24. maí 1989 þess efnis að það bryti gegn kröfu um 

sjálfstæðan og óvilhallan dómstól að dómarar sem hefðu nokkrum sinnum hefði 

úrskurðað sakborning í gæsluvarðhald tækju málið til efnismeðferðar. Taldi því 

Hæstiréttur rétt að dómari viki sæti í málinu. 

 

Þau þáttaskil, sem áttu sér stað í framangreindum dómi, leiddu meðal annars til þess að 

MSE var lögfestur hér á landi með lögum nr. 62/1994 ásamt því að gerðar voru breytingar á 

mannréttindarákvæðum stjórnarskrárinnar, líkt og að framan greinir.  

Benda má á Hæstaréttardóm frá árinu 1995, bls. 1444: 

Hrd. 1995, bls. 1444 en þar var álitamál um það hvort að dómarafulltrúar væru bærir til 

að kveða upp dóma í opinberum málum en lögum samkvæmt gat dómsmálaráðherra 

löggilt fulltrúa við héraðsdóm til að framkvæma dómsathafnir. Voru þeir þá ráðnir með 

tímabundnum eða ótímabundnum ráðningarsamningi með gangkvæmum 

uppsagnarfresti. Dæmdu þeir svo í bæði einkamálum sem og í sakamálum. Var það 

niðurstaða meirihluta dómsins að staða dómarafulltrúa uppfyllti ekki grunnreglu 

stjórnarskrárinnar með tilsjón af 1. mgr. 6. gr. MSE og var litið til þess að samkvæmt þá 

gildandi lögum var hægt að afturkalla löggildinu dómarafulltrúa og víkja þeim úr starfi 

án þess að bera það undir dómstóla. 

 

Það að dómararfulltrúar skyldu hafa ráðningarsaminga við ráðherra veikir það 

sjónarmið að þeir geti starfað sjálfstætt og séu óháðir yfirvaldi sínu. Krafan um sjálfstæði 

dómsvaldsins má sér lítils ef dómarar þurfa að svara til framkvæmdavaldsins og eru með 

uppsegjanlegan ráðningarsaming. 

Líkt og sjá má af framangreindum dómum var áhrif 6. gr. MSE á skýringu íslenskra 

laga þegar orðin umtalsverð fyrir stjórnarskrárbreytingu sem átti sér stað árið 1995. Því má 

ætla að stjórnarskrárbreytingin hafi verið orðin tímabær og í samræmi við þá þróun sem hafði 

átti sér stað í dómaframkvæmd sem og auknu vægi alþjóðlegra skuldbindinga.  

2.2. Ákvæði Stjórnarskrár lýðveldisins Íslands nr. 33/1944 um dómsvaldið 

Líkt og að framan greinir þótti ástæða til að endurskoða mannréttindaákvæði 

stjórnarskrárinnar meðal annars til að nútímavæða og samræma stjórnarskrá og 

þjóðréttarsamninga sem Ísland hafði þá samþykkt.
16

 Við þá endurskoðun var áherslan fyrst og 

fremst lögð á það að bæta við og útfæra nánar ýmis borgaraleg og stjórnmálaleg réttindi en 

bæta ekki í neinum teljandi mæli við efnahags- og félagsleg réttindi.
17

 Ýmis ný réttindi 

                                                      
16

 Björg Thorarensen. (2008). Bls. 33. 
17

 Frumvarp til stjórnarskipunarlaga um breyting á stjórnarskrá lýðveldisins Íslands, nr. 33/1944, með síðari 

breytingum, þskj. 389, 297. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: http://www.althingi.is/altext/118/s/0389.html 

(sótt á vefinn 10. desember 2010) 
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bættust þó við, þar á meðal rétturinn til aðgangs að dómstólum og réttlátrar málsmeðferðar, 

sbr. 70. gr. stjskr.en ákvæðið sækir fyrirmynd sína í 6. gr. MSE sem lögfestur var hérlendis 

með lögum nr. 62/1994. Ákvæði 70. gr. stjskr. felur meðal annars í sér að öllum beri réttur til 

að fá úrlausn um réttindi sín og skyldur eða um ákæru á hendur sér um refsiverða háttsemi 

með réttlátri málsmeðferð innan hæfilegs tíma fyrir óháðum og óhlutdrægum dómstóli. 

Dómþing skuli háð í heyranda hljóði nema að gæta þurfi velsæmis, allsherjarreglu, öryggis 

ríkisins eða hagsmuna málsaðila. Þau réttindi sem leidd verða af 70. gr. stjskr. hafa um langt 

skeið verið tryggð í íslenskri réttarfarslöggjöf en sú þróun átti sér þó stað í áföngum líkt og 

framangreind umfjöllum ber merki um.
18

  

Krafa 70. gr. stjskr. um að dómendur séu óháðir í störfum sínum lýtur að því að 

formlegt sjálfstæði dómstóls sé tryggt með lögum, hann sé settur á fót með lögum og að 

dómarar hafi sjálfstæði án afskipta framkvæmdavalds. Til að mynda þurfa dómendur ekki að 

fara að fyrirmælum stjórnvalda eða annarra óviðkomandi og að þeir séu ekki beittir þrýstingi 

af þeirra hálfu.
 19

 Hugtakið óháðir dómstólar er því einkum skírskotun til þess að dómstólar 

eiga að vera óháðir öðrum þáttum ríkisvaldsins og sjálfstæðir. Þessi atriði eru kjarninn í rétti 

manna til dómstólaverndar. Skilyrðið um óhlutdrægan dómstól felur einnig í sér áskilnað um 

að dómari í máli þurfi að vera hlutlaus og aðilar njóti jafnræðist að því leyti. Ákvæðið leggur 

þá skyldu á löggjafann að setja skýrar reglur um hvenær dómari telst vanhæfur í máli.
20

  

Vandasamt má þó telja að setja reglur til að tryggja óhlutdrægni dómara því þær geta 

vart orðið meira en vísireglur þar sem erfitt er að sjá fyrir um öll þau atriði sem geta komið 

upp í hverju og einu máli. Þó eru ítarlegar reglur þess efnis að finna í 5. gr. laga um meðferð 

einkamála nr. 91/1991
21

 og 6. gr. laga um meðferð opinberra mála nr. 19/1991. 

Ákvæði 5. gr. eml. kveður á um þær reglur sem ætlað er að tryggja eins og frekast er 

unnt með almennum reglum að dómari sé óhlutdrægur í máli. Í fyrstu 6 stafliðum ákvæðisins 

er mælt fyrir um að dómari eigi að víkja sæti ef nánar tilgreind atriði tengja hann við 

málsaðila eða málefni, til að mynda ef hann er aðili að málinu eða fyrirsvarsmaður aðila eða 

hann hefur gætt réttar aðila varðandi sakarefnið eða veitt aðila ólögskyldar leiðbeiningar um 

það . Í síðasta staflið ákvæðisins, g-lið, er á hinn bóginn kveðið á um vanhæfi öðru fremur 

vegna huglægrar afstöðu dómarans til málsaðila eða málefnisins.
22

 Vanhæfi samkvæmt g-lið 

                                                      
18

 Björg Thorarensen. (2008). Bls. 218-219. 
19

 Björg Thorarensen. (2008). Bls. 261-262. 
20

 Frumvarp til stjórnarskipunarlaga um breyting á stjórnarskrá lýðveldisins Íslands, nr. 33/1944, með síðari 

breytingum, þskj. 389, 297. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: http://www.althingi.is/altext/118/s/0389.html 

(sótt á vefinn 10. desember 2010) 
21

 Hér eftir nefnd eml. 
22

 Markús Sigurbjörnsson. (2003). Bls. 47. 
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5. gr. eml. snýr þó ekki eingöngu að því hvort dómari sé hlutlaus í hugarfarslegri afstöðu sinni 

heldur einnig að því hvort ytri atvik eða aðstæður, sem eru öðrum sýnilegar, gefi réttmætt 

tilefni til að efast um óhlutdrægni hans.
23

 Í því samhengi er hægt að benda á dóm Hæstaréttar 

nr. 601/2010: 

Hrd. 601/2010. Deilt var um hvort sérfróður meðdómari ætti að víkja sæti vegna þess 

að viðkomandi meðdómandi væri og hefði verið til fjölda ára í spilaklúbbi með einum 

þriggja yfirmatsmanna, en í málinu væri tekist á um þau álitaefni sem yfirmatsgerðin 

fjallaði um. Í dómnum kom fram að ákvæðum 5. gr. laga nr. 91/1991 um meðferð 

einkamála væri ætlað að hindra að tortryggni skapaðist í garð dómara við meðferð 

málsins og var því krafan um að meðdómari viki tekin til greina. 

 

Ennfremur má nefna dóm Hæstaréttar nr. 662/2009: 

 

Hrd. 662/2009. Deilt var um hvort dómari ætti að víkja sæti á grundvelli g.-liðar 5. gr. 

eml. Dómarinn hafði gefið viðtal á opinberum vettvangi sem laut meðal annars að þeirri 

dómaraskipan sem dómsmálið laut að. Niðurstaða héraðsdóms sem staðfest var í 

Hæstarétti var sú að ekki væri fallist á að ummæli dómara í viðtalinu hefðu verið til þess 

fallin að draga mætti óhlutdrægni hans með réttu í efa. Þrátt fyrir það var litið til þess að 

með viðtalinu hefði dómari tekið þátt í opinberri umfjöllun um hina umdeildu 

dómaraskipan. Stefndu mættu því með réttu telja að það hefði verið til þess fallið að 

draga óhlutdrægni dómarans í efa. Með vísan til framangreinds og g.-liðar 5. gr. eml bar 

dómaranum að víkja sæti í málinu.  

 

Líkt og framangreind umfjöllun ber merki um má draga þá ályktun að skilyrðið um að 

dómendur séu óvilhallir hefur þá meira með afstöðu dómara í hverju máli fyrir sig og hefur 

tvíþætta þýðingu, annars vegar að persónuleg eða huglæg afstaða dómenda hafi ekki áhrif og 

hins vegar að ekki má vera nein ástæða til að draga með réttu hlutleysi þeirra í efa. Við 

úrlausnir þess hvort dómari sé vilhallur eður ei er því greint á milli þess hvaða viðhorf hafa 

ráðið hjá ákveðunum dómara í tilteknu máli (subjective test) og svo hins vegar að engin 

ástæða sé til að draga í efa að dómari sé óvilhallur (objective test).
 24

  

Ákvæði 59. gr. stjskr. felur í sér að skipun dómsvaldsins verði ekki ákveðin nema með 

lögum og er þar með almenna löggjafanum falið ákvörðunarvald um skipun dómsvaldsins, s.s. 

um það hvaða dómstólar eru til staðar, hversu mörgum dómendum dómstólar eru skipaðir, 

hvaða hæfnisskilyrði þarf að uppfylla til að sinna störfum dómenda, hversu mörg dómstig eigi 

að hafa, meðferð dómsmála, hvernig hægt sé að áfrýja og önnur slík meginatriði um skipulag 

dómstóla. Almenna löggjafanum er því óheimilt að framselja ákvörðunarvald sitt nema einna 

                                                      
23

 Markús Sigurbjörnsson. (2003). Bls. 52. 
24

 Hreinn Loftsson. (1998). Bls. 478. 
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helst til dómsmálaráðherra sem fær endanlegt ákvörðunarvald um minniháttar 

framkvæmdaratriði varðandi dómgæslu.
25

 Fjallað verður nánar um skipan dómara í kafla 4. 

Dómendur skera úr öllum ágreiningi um embættismörk yfirvalda skv. 60. gr. stjskr. og 

samkvæmt því er almenn túlkun á þá leið að dómstólar skeri úr um um valdmörk stjórnvalda, 

þ.e.a.s. dómstólar eiga úrlausn um ákvarðanir og athafnir stjórnvalda nema þær séu teknar 

undan lögsögu þeirra með lögum.
26

 Dómendur eiga þar með úrslitaúrskurðarvald um hvort 

málefni ber að sæta úrskurði framkvæmdavaldshafa eða dómsvalds og skera þar með 

dómendur úr um það hvort gengið hafi verið of nærri 2. gr. stjskr. Framkvæmdavaldshafar 

verða að hlíta niðurstöðum dómsvaldsins þótt dómstólar séu ekki bundnir við það að 

framkvæmdavaldið hafi áður úrskurðað um málið. Dómendur dæma svo venju samkvæmt 

hvort tiltekin lagaákvæði brjóti í bága við stjórnarskránna og um takmörk löggjafarvaldsins.
27

  

Dómendur eiga í embættisverkum sínum einungis að fara að lögum, skv. 61. gr. stjskr. 

en þar kemur fram að þeim verði ekki vikið úr embætti nema með dómi og að þeir verði ekki 

fluttir til úr starfi gegn vilja sínum. Til að styrkja sjálfstæði dómstólanna og vernda dómendur 

gegn þrýstingi frá handhöfum framkvæmdavaldsins starfar dómari á sína ábyrgð og þarf ekki 

að svara fyrir gerðir sínar eða þann tíma sem dómari situr í embætti. 
28

 Dómendum er hvorki 

heimilt né skylt að fara að fyrirmælum framkvæmdavalds né heldur Alþingis um hvernig skuli 

dæma í vissum málum. Dómendur skulu einungis fara að lögum og almennum réttarreglum 

og meta hver þeirra hafi mest gildi ef þær stangast á.
29

 Þar sem ekkert annað en lögin mega 

hafa áhrif á dómsúrlausnir leiðir að dómarar verða að vera hlutlausir til að tryggja sjálfstæði í 

störfum.
30

 

Í síðari hluta 61. gr. stjskr. er starfsöryggi dómara tryggt og verndar hann gegn 

utanaðkomandi þrýstingi. Reglan á að tryggja að dómendur þurfi ekki að óttast um sína stöðu 

ef þeir dæmi t.d. stjórnvöldum í óhag og æviráðningin kemur í veg fyrir að dómendur þurfi að 

taka þátt í vinsældakapphlaupi. Eigin hagsmunir og starfsöryggi ættu því ekki að hafa áhrif á 

störf dómenda en hvort tveggja er mikilvæg forsenda þess að óháðir og hlutlausir dómstólar 

starfi í réttarríkinu.
31

  

                                                      
25

 Gunnar G. Schram. (1999). Bls. 287-288. 
26

 Eiríkur Tómasson. (1994). Bls. 205. 
27

 Gunnar G. Schram. (1999). Bls. 425. 
28

 Björg Thorarensen. (2008). Bls. 260. 
29

 Gunnar G. Schram. (1999). Bls. 288-289. 
30

 Sigríður Ingvarsdóttir. (2004). Bls. 469. 
31

 Sigríður Ingvarsdóttir. (2004). Bls. 476. 
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3. Um hlutleysi dómstóla og kröfur alþjóðasamfélagsins um sjálfstæða, 

hlutlausa og óvilhalla dómstóla  

Stjórnfrjálsar þjóðir leitast við að hafa sjálfstæða dómstóla sem eru óháðir öðrum 

handhöfum ríkisvaldsins og er ætlað að tryggja réttvísi og réttaröryggi.
32

 Sjálfstæði dómsvalds 

á að tryggja að enginn hafi áhrif á störf dómara við að leysa úr málum sem þeir hafa til 

meðferðar. Krafan um sjálfstæði felst í að gæta réttar borgaranna til að fá úrlausn 

réttarágreinings hjá hlutlausum og óháðum dómstólum. Þar af leiðandi verður að tryggja 

sjálfstæði dómstóla gagnvart framkvæmda- og löggjafarvaldi. Stjórnskipunin gerir ráð fyrir 

því enda geta dómsstólar ekki sinnt eftirlitshlutverki varðandi aðra þætti ríkisvaldsins nema 

þeir njóti sjálfstæðis frá þeim.
33

 Hlutlaust dómsvald er krafa réttarríkisins og felur í sér að 

óhlutdrægir og óvilhallir dómendur kveði upp dóma. Ekkert má vera til þess fallið hægt sé að 

draga óhlutdrægni dómenda í efa og því þarf hlutleysið að vera sýnilegt líkt og sjálfstæðið. 

Það þarf að vera hafið yfir allan vafa að hlutleysinu sé treystandi. Að öðrum kosti veikir það 

trú manna á að dómsvaldið geti staðið undir þeim réttmætu kröfum sem gerðar eru til þess. 

Dómendur mega því ekki sjálfir hafa hag af úrlausninni, tengjast málinu né hafa komið að því 

áður enda gæti það gert þá vanhæfa. Þeir mega hvorki hafa tengsl við málsaðila né aðra sem 

tengjast málinu. Þeir mega hvorki vera háðir stjórnvöldum, öðrum hagsmunaaðilum né 

þrýstihópum sem gætu haft áhrif á afstöðu þeirra í tilteknum málum. Öll opinber umfjöllun og 

almenn umræða má heldur ekki hafa áhrif svo að það ógni hlutleysi því allir verða að geta 

treyst því að dómarar dæmi eftir lögum. Dómendur geta ekki byggt afstöðu sína á fordómum 

eða hlutdrægri afstöðu. Þeir þurfa að vera sem minnst háðir öðrum og þar með sjálfstæðir og 

geta leitt mál til lykta af hlutleysi á grunvelli lagareglna og annarra réttarheimilda.
34

 

Alþjóða mannréttindasáttmálar, sér í lagi MSE og úrlausnir eftirlitsstofnana þeirra hafa 

haft mikil áhrif á þróun íslensks réttarfars. Alþjóðleg samvinna hefur aukist umtalsvert og þar 

með hefur verið lögð meiri áhersla á að koma á fót alþjóðlegum stofnunum sem vinna 

samkvæmt markmiðum þjóðréttasamninga og eftirfylgni með framkvæmd meðal 

aðildarríkja.
35

 

Í kjölfar seinni heimstyrjaldar og helfararinnar þótti nauðsynlegt að styrkja sjálfstæði 

dómsvaldsins og auka mannréttindi. Í 8. gr. Mannréttindayfirlýsingar Allsherjarþings 

Sameinuðu þjóðanna frá 10. desember 1948 segir að sæti einhver maður meðferð er brýtur í 

bága við stjórnarskrá og lög eigi sá hinn sami að eiga athvarf hjá dómstólum til að fá hlut sinn 

                                                      
32

 Gunnar G. Schram. (1999). Bls. 287. 
33

 Sigríður Ingvarsdóttir. (2004). Bls. 473. 
34

 Sigríður Ingvarsdóttir. (2004). Bls. 475-476. 
35

 Björg Thorarensen. (2008). Bls. 71. 



__________________________________________________________________________________ 

-12- 

réttan. Einnig segir í 10. gr. að leiki vafi á réttindum og skyldum er hann er borin sökum um 

glæpsamlegt athæfi skuli hann njóta jafnréttis við aðra menn um rannsókn fyrir óháðum og 

óhlutdrægum dómstóli en sömu meginreglu er að finna í 6. gr. MSE og 70. gr. stjskr.
36

 Hinn 

29. nóvember 1985 samþykkti Allsherjarþingið grundvallarreglur um sjálfstæði dómstóla þar 

sem kemur fram að ríkisvaldið eigi að tryggja sjálfstæði dómstóla og binda skuli í stjórnarskrá 

eða lög að stofnunum ríkisvaldsins og öðrum stofnunum sé skylt að virða sjálfstæði 

dómstóla.
37

 

Í tilmælum ráðherranefndar Evrópuráðsins nr. R(94)12 frá 13. október 1994 er að 

finna tilmæli til aðildarríkja um sjálfstæði, skilvirkni og hlutverk dómara. Þar er mælst til þess 

að ríkisstjórnir aðildarríkja geri allt sem þarf til að tryggja störfum einstakra dómara og 

dómsvaldsins framgang og treysta sjálfstæði þeirra og skilvirkni. Vísað er til vilja til þess að 

stuðla að sjálfstæði dómara og til að tryggja réttaröryggi í lýðræðisríkjum. Farið er yfir 

nauðsyn þess að treysta stöðu og vald dómara til að skapa skilvirkt og réttlátt réttarkerfi auk 

þess sem hvatt er til þess að gerðar séu tilteknar ráðstafanir í formi reglna sem betur tryggi 

sjálfstæðið.
38

 Þar kemur fram að gera beri allar nauðsynlegar ráðstafanir til að sjálfstæði 

dómara sé virt, verndað og eflt. Einkum beri að tryggja sjálfstæði dómara. Ríkisstjórn og 

löggjafarvaldi beri að tryggja að dómarar séu óháðir og að ekki sé stigið neitt það skref sem 

stefnt geti því í hættu. Allar ákvarðanir um embættisferil dómara beri að byggja á hlutlægum 

sjónarmiðum og að verðleikar eigi að ráða um val þeirra og starfsferil, þar sem miða eigi við 

hæfi, heiðarleika þeirra, færni og dugnað.
39

 

Í Sáttmála dómenda í Evrópu frá júlí 1998 (European Charter on the Statute for 

Judges) er lýst yfir að sérstöku stjórnvaldi, sem sé með öllu óháð handhöfum framkvæmdar- 

og löggjafarvalds, sé best falið ákvörðunarvald um skipanir dómara og útfærslur er varði 

stöður þeirra. Því var talið best að stjórnvaldið væri skipað dómurum sem kjörnir væru af 

dómurum og að þeir hefðu minnst helming þeirra sæta sem um væri að ræða.
40

 

Evrópusamtök dómara settu reglur um skipan dómara í embætti, Judges´Charter in 

Europe frá árinu 1992 með breytingu frá 1996 en þar kemur fram að val dómara skuli 

eingöngu byggjast á hlutlægum sjónarmiðum til að tryggja hæfni hans. Óháð nefnd skipuð af 

                                                      
36

 Hjördís Björk Hákonardóttir. (2002). Bls. 413. 
37

 Sigríður Ingvarsdóttir. (2004). Bls. 474. 
38

 Sigríður Ingvarsdóttir. (2004). Bls. 474. 
39

 Tilmæli ráðherranefndar Evrópuráðsins til aðildarríkja um sjálfstæði, skilvirki og hlutverk dómara nr. 

R(94)12. Sótt þann 13. október 2010 af: http://www.coe.int/t/e/legal_affairs/legal_co-

operation/legal_professionals/judges/instruments_and_documents/R(94)12%20Iceland.pdf 
40

 Frumvarp til laga um breyting á lögum um dómstóla, nr. 15/1998, með síðari breytingum (skipun dómara), 

þskj. 698, 390. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: http://www.althingi.is/altext/138/s/0698.html (sótt á vefinn 

10. desember 2010) 
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fulltrúum dómsvaldsins eigi að tilefna dómara. Útiloka eigi annarskonar áhrif og þá sér í lagi 

áhrif frá flokksbundinni pólitík. Einnig kemur fram að nefndin eigi að starfa á forsendum þess 

að stuðla að hlutleysi, faglegri hæfni og sjálfstæði. Á 39. þingi Alþjóðasambands dómara árið 

1996 var fjallað um ráðningu og þjálfun dómara í nútíma samfélagi og þátttakendur urðu 

sammála um að afnema bæri öll afskipti pólitískra aðila að vali eða framgangi dómara.
41

 

 

 

  

                                                      
41

 Sigríður Ingvarsdóttir. (2994). Bls. 488. 
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Annar hluti 

Í öðrum hluta verður skoðað hvernig staðið var að skipun dómara fyrir lagabreytingu 

nr. 45/2010 á dómstólalögum nr. 15/1998. Bæði verður skoðað hvernig staðið var að skipan 

héraðsdómara sem og hæstaréttardómara og sú gagnrýni sem beindist að því skipanaferli. 

Fjallað er um álit umboðsmanns Alþingis sem og dómaframkvæmd auk þess sem 

athugasemdir eftirlitsmanns Evrópuráðsins með mannréttindum eru gerð skil. Til að skoða þá 

breytingu, sem gerð hefur verið á skipan dómara á Íslandi og þær forsendur sem fyrir henni 

lágu, er nauðsynlegt að athuga hvernig staðið var að skipan dómara í embætti fyrir breytingu 

og hvernig það ferli var gagnrýnt.  
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4. Skipan dómara á Íslandi fyrir lagabreytingu nr. 45/2010 á lögum 

um dómstóla nr. 15/1998 

Íslenska dómstólakerfið einkennist öðru fremur af því að dómstigin eru yfirleitt tvö og 

það heyrir nánast til undantekninga að efnisúrlausn fyrsta dómstigs sé endanleg. Einn 

áfrýjunardómstóll er í landinu, þ.e. Hæstiréttur Íslands, en héraðsdómstólar starfa í stórum 

einingum og taka á öllum málum á fyrsta dómstigi. Héraðsdómstólarnir eru hliðsettir sem 

þýðir að þeir hafa allir jafnt vald og því er ekki hægt að bera úrlausn eins undir annan heldur 

er málskot til Hæstaréttar. Héraðsdómararnir eru átta að tölu og hafa landfræðilega afmarkarð 

umdæmi samkvæmt 2. gr. dómstólalaga.
42

 Í vor var samþykkt breyting á dómstólalögum nr. 

45/2010 er lúta að skipun dómara til héraðsdóms og Hæstaréttar. Dómstólalögin komu í stað 

reglna um dómstóla og dómendur, sem voru annars vegar í lögum um Hæstarétt Íslands, nr. 

75/1973, og hins vegar í I. kafla laga um aðskilnað dómsvalds og umboðsvalds í héraði, nr. 

92/1989. 

Hér á eftir verður fjallað um hvernig staðið var að skipun dómara fyrir lagabreytingu 

og í kafla 5 verður farið nánar í þá lagabreytingu sem tók gildi í vor og skoðaðar þær 

forsendur sem lágu fyrir henni.  

4.1. Skipan héraðsdómara 

Dómstólalögin kváðu á um að skipan héraðsdómara væri með öðrum hætti en skipan 

hæstaréttardómara.
43

 Ákvæði 1. mgr. 2. gr. dómstólalaga felur í sér að dómarar við 

héraðsdómastóla eru 38 að tölu og skipaðir ótímabundið í embætti héraðsdómara af 

dómsmálaráðherra. Í 3. mgr. 12. gr. dómstólalaga kom fram að sérstök dómnefnd ætti að fjalla 

um umsóknir um embætti héraðsdómara. Dómnefndin var skipuð þrem fulltrúum sem voru 

skipaðir af Hæstarétti, Dómarafélagi Íslands og Lögmannafélagi Íslands. Fulltrúi Hæstaréttar 

var formaður nefndarinnar. Dómnefndin átti að láta dómsmálaráðherra í té skriflega og 

rökstudda umsögn um umsækjendur, skv. 4. mgr sömu greinar. Fjallað var nánar um störf 

nefndarinnar og verklagsreglur nr. 693/1999
44

 sem dómsmálaráðherra setti og þær reglur sem 

nefndin setti sér síðar í kaflanum
45

. Dómnefndinni bar, skv. reglum ráðherra, að skoða hvort 

umsækjendur fullnægðu skilyrðum 12. gr. dómstólalaga þar sem upp eru talin þau atriði sem 

talið er nauðsynlegt að héraðsdómari hafi til að bera til starfa við dóminn. Þar segir að 
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 Markús Sigurbjörnsson. (2003). Bls. 34. 
43

 Friðgeir Björnsson. (2003). Bls. 111. 
44

 Reglur um störf nefndar sem fjallar um hæfni umsækjenda um embætti héraðsdómara nr. 693. frá 11. október 

1998. Sótt þann 23. nóvember 2010 af: 

http://www.domsmalaraduneyti.is/raduneyti/starfssvid/domstolar/upplysingar/nr/495 
45

 Verklagsreglur við mat á umsóknum um embætti héraðsdómara samkvæmt 3. mgr. 12. gr. laga nr. 15/1998. 

Sjá í viðauka 1. 
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umsækjendur verði að hafa náð 30 ára aldri, hafa íslenskan ríkisborgararétt, séu svo á sig 

komnir andlega og líkamlega að þeir geti gegnt embættinu, séu lögráða og hafi aldrei misst 

forræði á búi sínu, hafi ekki hafa gerst sekir um refsivert athæfi, hafi lokið embættisprófi í 

lögfræði eða háskólaprófi í þeirri grein sem metið verður því jafngilt, hafi í minnst þrjú ár 

verið alþingismenn eða stundað málflutningsstörf að staðaldri eða gegnt lögfræðistörfum að 

aðalstarfi hjá ríkinu eða sveitarfélagi, teljist vera hæfir til að gegna embætti í ljósi starfsferils 

síns og lögfræðilegrar þekkingar. Umsögn dómnefndarinnar var þó ekki bindandi við skipun í 

embætti héraðsdómara skv. 7. gr. reglna nr. 693/1999. 

Ofantalin leið til að skipa héraðsdómara var umdeild og fram kom gagnrýni sem vert 

er að benda á:  

Álit umboðsmanns Alþingis
46

 frá 30. desember 2008 nr. 5220/2008 og 5230/2008 en þar var 

um að ræða embættisveitingu við Héraðsdóm Norðurlands eystra í 75% starfi og Héraðsdóm 

Austurlands í 25% starfi. Þá sóttu fimm umsækjendur um embættið og taldi dómnefndin að 

þeir hefur allir fullnægt skilyrðum 2. mgr. 12. gr. dómstólalaga. Samkvæmt a-lið 1. mgr. 5. gr. 

reglna nr. 693/1999 skyldi dómnefnd skila skriflegri umsögn um umsækjendur þar sem fram 

kæmi rökstutt álit á hæfni þeirra. Jafnframt skyldi nefndin,samkvæmt b-lið sama ákvæðis, láta 

í té rökstutt álit á því hvern hún telur hæfastan umsækjenda eða hverja hún telji hæfasta og 

eftir atvikum láta koma fram samanburð og röðun þeirra eftir hæfni. Þrír umsækjenda voru 

taldir standa fremstir og mjög vel hæfir og ekki þótti ástæða til að gera upp á milli þeirra. 

Hinir tveir töldust hæfir. Þáverandi dómsmálaráðherra sagði sig frá því að skipa dómarana 

sökum tengsla við einn umsækjandann sem hafði verið aðstoðarmaður hans. Var þáverandi 

fjármálaráðherra því settur dómsmálaráðherra í málinu og skipaði hann annan þeirra sem 

töldust hæfir, þann sem hafði starfað sem aðstoðarmaður dómsmálaráðherra. Í framhaldi af 

því kvörtuðu tveir þeirra sem töldust hæfari umsækjendur til UA þar sem þeir héldu því fram 

að settur ráðherra hefði ekki sinnt rannsóknarskyldu sinni, skipunin hefði ekki verið byggð á 

málefnalegum og löglegum sjónarmiðum og að ráðherra hefði virt að vettugi þá reglu að velja 

þann hæfasta úr hópi umsækjenda. Í áliti UA segir að ljóst væri að dómnefndinni væri 

beinlínis ætlað að taka afstöðu til hæfni umsækjenda til að gegna embætti héraðsdómara og að 

með þessum reglum hefði dómsmálaráðherra fyrir sitt leyti ákveðið í hvaða farveg meðferð 

umsókna um embætti héraðsdómara beindist. Tilgangurinn með að styrkja sjálfstæði 

dómstólanna gagnvart framkvæmdarvaldinu með starfi nefndarinnar birtist í því hvaða aðilar 

skipi nefndarmenn til setu í dómnefndinni. Því verði að ætla að löggjafinn hafi metið það svo 

að einstaklingar með þá starfsreynslu væru best til þess fallnir að leggja t.d. mat á hvaða 

menntun og starfsreynsla nýttist best í starfi og gætu þar af leiðandi lagt mat á hæfni 

umsækjenda til að gegna embætti héraðsdómara. UA taldi ljóst að af 12. gr. laga nr. 15/1998, 

um dómstóla, og þeim reglum, sem dómsmálaráðherra hefði sett á grundvelli þeirra, að þeim 

væri ætlað að stuðla að því að ákvörðun um skipun í embætti héraðsdómara væri byggð á 

faglegum grundvelli. Sérstakt mat á hæfni umsækjenda til að gegna starfinu ætti að vera 

framkvæmt af aðilum sem hefðu reynslu af starfi við héraðsdómstólanna. Með því ferli hefði 
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verið komið í veg fyrir að val þess sem skipaður væri í embætti héraðsdómara gæti ráðist af 

geðþótta eða sérstökum hagsmunum þess sem væri ráðherra hverju sinni. Einnig segir:  

Hér verður líka að hafa í huga að með skipun dómsmálaráðherra í embætti 

héraðsdómara er handhafi framkvæmdarvalds að skipa í embætti hjá öðrum þætti hins 

þrískipta ríkisvalds, þ.e. dómsvaldinu...Heimildir ráðherra til velja þau sjónarmið sem 

hann ákveður að byggja á við ráðningu í starf til að ná fram stefnumiðum sínum um 

starfshætti stofnunar eða breytingar á þeim eiga því ekki við með sama hætti og um 

önnur störf og embætti þegar ráðherra tekur ákvörðun um hvern hann skipar í 

embætti héraðsdómara. 

 

Niðurstaða umboðsmanns varð því að ráðherra hefði átt að óska eftir því að dómnefndin 

fjallaði frekar um málið á grundvelli 10. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993 hefði hann viljað fá 

bætt úr þeim annmörkum sem hann taldi vera á áliti dómnefndarinnar og óska eftir því að 

nefndin skýrði frekar hvað hefði ráðið mati hennar á starfsreynslu eins umsækjandans sem 

aðstoðarmanns dóms- og kirkjumálaráðherra í samanburði við mat á annarri starfsreynslu. 

Umboðmaður taldi sig ekki geta, á grundvelli fyrirliggjandi upplýsinga, fullyrt að ráðherra 

hefði gert samanburð á milli umsækjenda sem fullnægði kröfum sem taldar væru hluti af 

grundvallarreglum í stjórnsýslurétti um undirbúning stöðuveitingar og mat á hæfni 

umsækjenda. Það var niðurstaða UA að ekki hefði verið lagður fullnægjandi grundvöllur í 

samræmi við reglur stjórnsýsluréttarins að ákvörðun setts dómsmálaráðherra um að skipa í 

embætti héraðsdómara. 

Hinn 23. apríl síðastliðinn staðfesti Héraðsdómur Reykjavíkur að ríkinu bæri að greiða 

miskabætur einum þeirra umsækjenda í máli því sem fjallað er um í áliti umboðsmanns 

Alþingis hér á undan.  

E-3614/2009. Málavextir voru þeir að settur dómsmálaráðherra Á skipaði Þ sem 

héraðsdómara við Héraðsdóm Austurlands að hluta og Norðurlands eystra að hluta. Við 

skipunina leit Á fram hjá áliti dómnefndar sem fjallar um hæfi umsækjenda til embættis 

héraðsdómara. Dómnefndin hafði talið Þ hæfan en þrjá aðra umsækjendur mjög vel 

hæfa. Einn þeirra þriggja, sem taldist mjög vel hæfur, G, gerði skaðabótakröfu á hendur 

Á og íslenska ríkinu vegna tjóns sem hann taldi sig hafa orðið fyrir vegna þess að hann 

var ekki skipaður. Einnig gerði hann miskabótakröfu samkvæmt b.-lið 1. mgr. 26. gr. 

skaðabótalaga nr. 59/1993 vegna ólögmætrar meingerðar sem hann taldi sig hafa orðið 

fyrir. Í forsendum fyrir niðurstöðu sinni tók héraðsdómur fram að ágreiningslaust væri í 

málinu að veitingarvaldið fyrir dómaraembættinu væri hjá stefnda, Á. Einnig var tekið 

fram að umsögn dómnefndar um umsækjendur var ekki bindandi fyrir Á en hins vegar 

væru ákveðnar skorður settar við ákvörðun ráðherra. Málefnaleg sjónarmið yrðu að 

liggja til grundvallar ákvörðuninni ásamt því að honum bæri að fara að lögum. Þá bar 

honum einnig að hafa að leiðarljósi tilganginn með því að setja dómnefndina á stofn, . , 

það er að styrkja sjálfstæði dómstólanna og auka traust almennings á að dómarar séu 
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óháðir handhöfum framkvæmdarvaldsins. Héraðsdómur taldi einnig að þar sem Á taldi 

umsögn dómnefndarinnar ógegnsæja, lítt rökstudda og að innra ósamræmi gætti við mat 

á reynslu umsækjenda af ýmsum störfum bar honum, með vísan til 10. gr. 

stjórnsýslulaga nr. 37/1993, að rannsaka málið frekar. Þar sem hann gerði það ekki var 

verulegur annmarki talinn á ákvörðun Á. Niðurstaða héraðsdóms var því sú að eðli 

málsins samkvæmt fylgdi því álag að sækja um embætti héraðsdómara, leggja verk 

viðkomandi fyrir dómnefnd og fá álit hennar á lífsstarfi hans. Það að Á skuli með 

saknæmum og ólögmætum hætti ganga á svig við niðurstöður lögboðinnar dómnefndar 

og skipa einstakling sem flokkaður er tveimur hæfnisflokkum neðar en stefnandi og 

með brot af starfsreynslu stefnanda, sé ólögmæt meingerð að æru og persónu stefnanda. 

Niðurstaða dómsins varð því sú að ósannað var talið að G hefði orðið fyrir fjárhagslegu 

tjóni en hins vegar bæri að greiða honum miskabætur.  

 

Líkt og framangreindur dómur ber merki um eru tilteknar skorður settar við ákvörðun 

ráðherra. Málefnalega sjónarmið verða að ráða ákvörðuninni sem og að honum ber að fara að 

lögum, þar með talið ákvæðum stjórnsýslulaga. Enda eru þær aðferðir, sem notaðar eru til 

þess að velja dómara í embætti, miðaðar við að hæfasti einstaklingur sem völ er á verði valinn 

til að gegna dómaraembætti og er það einnig í samræmi við almennar reglur stjórnsýslunnar. 

Mikilvægt er að tryggja hlutleysi við val á dómara því ekkert má hafa áhrif á mat á 

hæfileikum nema fyrir liggi faglegur mælikvarði
47

 Í íslenskum lögum er ekki að finna 

almennar reglur um hvaða sjónarmið beri að leggja til grundvallar þegar skipað er í opinber 

störf. Þó hefur verið talið að það sé undir mati þess er skipar í starfið að meta hvaða sjónarmið 

eigi að leggja áherslu á. Hin óskráða meginregla stjórnsýsluréttarins gildir þó um slíkar 

ákvarðanir og skal ákvörðunin því vera byggð á málefnalegum sjónarmiðum líkt og menntun, 

starfsreynslu, hæfni og persónulegum eiginleikum. Einnig er gengið út frá því að velja beri 

þann umsækjanda sem er talinn hæfastur, samkvæmt meginreglu stjórnsýsluréttarins.
48

  

4.2. Skipan hæstaréttardómara 

Reglur um skipan hæstaréttardómara höfðu verið svipaðar frá 1935 en breyting varð á 

skipun héraðsdómara árið 1992 þegar komið var á fót nefnd til að meta hæfni umsækjenda. Þó 

virðist ekki vera nein skýring í lögskýringargögnum á því hvers vegna löggjafinn taldi rétt að 

kveða á um mismunandi aðferð við skipan dómara við héraðsdóm og Hæstarétt.
49

 Samkvæmt 

4. gr. dómstólalaga skipaði forseti, sbr. 20. gr. stjskr., hæstaréttardómara að tillögu 

dómsmálaráðherra. Samkvæmt 11. gr., sbr. 13. gr. stjskr., ber forseti Íslands í raun ekki 
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ábyrgð á stjórnarathöfnum og lætur ráðherra í té að framkvæma vald sitt. Því var það 

dómsmálaráðherra sem hafði hið efnislega vald og bar ábyrgð á skipun hæstaréttardómara.
50

 

Dómsmálaráðherra bar að leita umsagnar um umsækjendur, sbr. 4. mgr. 4. gr. dómstólalaga, 

en þar sagði að áður en skipað væri til embættis hæstaréttardómara skyldi dómsmálaráðherra 

leita umsagnar Hæstaréttar um hæfi og hæfni umsækjenda til að gegna því. Í frumvarpi að 

dómstólalögum kemur fram að sú umsögn Hæstaréttar um umsækjendur eigi að fela í sér mat 

á hæfi og hæfni umsækjenda til að gegna því. Ennfremur er lagt til að útilokað verði að skipa 

umsækjanda í dómaraembætti ef Hæstiréttur lætur það álit í ljós að hann fullnægi ekki 

hæfisskilyrðum samkvæmt 5. eða 8. tölul. 2. mgr. 4. gr. dómstólalaga.
51

  

En líkt og gildir um skipan héraðsdómara kom fram gagnrýni á þessa leið við að skipa 

hæstaréttardómara sem vert er að benda á: 

Álit umboðsmanns Alþingis frá 3. maí 2004 nr. 3882/2003, 3909/2003 og 3980/2003. 

Umboðsmanni Alþingis bárust kvartanir frá þrem umsækjendum um embætti 

hæstaréttardómara, A,B,C, vegna þeirrar ákvörðunar dómsmálaráðherra að D yrði skipaður í 

ágúst 2003. Ráðherra tilnefndi D á þeirri forsendu að hann hefði lokið meistaranámi í 

Evrópurétti og hefði því sérfræðiþekkingu. UA afmarkaði umfjöllun sína við þau atriði er lutu 

að þekkingu umsækjenda á Evrópurétti sem ráðherra vísaði til í rökstuðningi sínum til 

umsækjenda. UA tók fram að ganga yrði út frá því að reglur stjórnsýslulaga gildi um 

undirbúning og úrlausn mála við skipun í embætti hæstaréttardómara sem og þær óskráðu 

grundvallarreglur stjórnsýsluréttarins sem gilda um veitingu á opinberum störfum, þ.m.t. um 

undirbúning stöðuveitingar og mat á hæfni umsækjenda. Taldi hann að skýra yrði 4. mgr. 4. 

gr. laga nr. 15/1998 um að ráðherra skuli leita umsagnar Hæstaréttar um hæfi og hæfni 

umsækjenda, þar með talið um „lögfræðilega þekkingu“ þeirra, sbr. 8. tölul. 2. mgr. 4. gr . 

Tók UA fram að sökum lögsögu Hæstaréttar sem almenns áfrýjunardómstóls einkamálum og 

opinberum málum yrði að leggja til grundvallar, að virtum hæfisskilyrðum 2. mgr. 4. gr. laga 

nr. 15/1998 um dómstóla, að við val úr hópi umsækjenda um embætti hæstaréttardómara yrði 

að gera þá kröfu að umsækjendur hefði víðtæka og almenna lögfræðilega menntun og 

þekkingu þannig að dómendur gætu í ljósi starfsferils síns, tekist á við þau verkefni sem 

Hæstarétti væri falið að lögum að sinna. Það væri skorðum sett að dómsmálaráðherra byggi 

val sitt á þekkingu þeirra á tilteknu afmörkuðu sviði lögfræðinnar sem ekki værir fyrirfram 

séð að kæmi sérstaklega til mats við val á dómaraefni. Ekki væri séð að lögbundin umsögn 

Hæstaréttar þjónaði þeim tilgangi sem lögin gerðu ráð fyrir til að tryggja aðkomu Hæstaréttar 

að vali á dómaraefnum, m.a. að virtri sjálfstæðri stöðu dómsvaldsins sem eins þriggja þátta 

ríkisvaldsins. Ráðherra hafi því án fyrirliggjandi umsagnar Hæstaréttar metið þörfina á því að 

í Hæstarétt yrði skipaður maður með þekkingu á tilteknu réttarsviði, Evrópurétti, auk þess sem 

hann hafi einhliða lagt mat á þekkingu umsækjenda á því sviði. Var það niðurstaða 

umboðsmanns að ákvörðun dómsmálaráðherra um að leggja sérstaka áherslu á þekkingu á 
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Evrópurétti við val milli umsækjenda hafi hann ekki fullnægt kröfum 4. mgr. 4. gr. laga nr. 

15/1998 um að umsögn Hæstaréttar lægi fyrir um þessi atriði. UA benti á að á 

dómsmálaráðherra hafi hvílt sú skylda að skipa þann umsækjanda sem teldist vera hæfastur til 

að gegna embætti hæstaréttardómara. Taldi UA að rétt hefði verið að afla upplýsinga um 

hvort umsækjendur hefðu sérstaka þekkingu á þessu réttarsviði og eftir atvikum að hvaða 

marki reynt hefði á slíka þekkingu í störfum þeirra. Það var því afstaða umboðsmanns að 

málið hefði ekki verið upplýst nægjanlega hvað þetta varðar áður en ákvörðun var tekin um 

hver yrði skipaður í embættið og málsmeðferðin að þessu leyti hefði ekki verið í samræmi við 

10. gr. stjórnsýslulaga. Þá taldi UA jafnframt að á hefði skort að fullnægjandi upplýsingar 

lægju fyrir um hvernig staðið var að samanburði milli umsækjenda um önnur atriði sem ætla 

yrði að dómsmálaráðherra hefði litið til samkvæmt rökstuðningi hans til umsækjenda. UA 

ákvað með hliðsjón af 11. gr. laga nr. 85/1997, um umboðsmann Alþingis, að vekja athygli 

Alþingis og dómsmálaráðherra á tilteknum atriðum er lúta að skipun hæstaréttardómara með 

það í huga að tekin verði afstaða til þess hvort þörf væri á því að fyrirkomulag við 

undirbúning og ákvarðanir um skipun í embætti dómara við Hæstarétt Íslands yrði tekið til 

endurskoðunar og lagabreytingar gerðar af því tilefni ef yrði niðurstaðan 

 

Heimild almennings og fræðimanna til að gagnrýna dómstóla telst vera 

óhjákvæmilegur hluti hugmyndafræðinnar sem vestræn stjórnkerfi eru byggð á. Það er ekkert 

nýmæli að réttarkerfið sæti ádeilu. Menn munu væntanlega seint finna hin endanlegu sannindi 

um hvað sé besta réttarkerfið.
52

  

Mikið hefur verið fjallað um skipan hæstaréttardómara og hefur sú umfjöllun verið af 

ýmsum toga og ýmist lögmenn, dómarar og fræðimenn tjáð skoðanir sínar á málefninu. Það 

hafa komið fram rök bæði með og á móti því að dómsvaldið hafi ítök í skipan dómara sem og 

umræða um það hversu mikil þau ítök eigi að vera. Annars vegar hefur verið bent á að þar 

sem dómarar í Hæstarétti mætu sjálfir umsækjendur gætu þeir haft áhrif á það hver yrði 

skipaður dómari við dómstólinn. Best væri því að fá hæfustu lögfræðinga sem eru fáanlegir á 

hverjum tíma til að fara með dómsvaldið, lögfræðinga sem hefðu trausta alhliða þekkingu og 

yfirsýn yfir landslögin og þau persónueinkenni að vera virðingarverðir og ábyrgðarfullir.
53

 

Ljóst sé að dómarar við Hæstarétt telji sig varða hver sé skipaður við dóminn enda sé um að 

ræða náinn samstarfsmann og því væri ekki óeðlilegt að þeir hefðu skoðun á málinu. Því það 

væri ekki óheyrt að dómarar við réttinn hefðu hvatt lögfræðinga til að sækja um laus embætti 

ef þeir teldu þá æskilega samstarfsmenn. Umsögn réttarins sjálfs ætti að afnema þar sem 

dómarar við Hæstarétt væru ekki fremur en aðrir menn hæfir til að gefa hlutlausar umsagnir 

sökum þess að þeir telja sig sjálfa hafa hagsmuna að gæta enda væri það óheppilegt 
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fyrirkomulag að sitjandi dómarar skuli þurfa að tjá sig um eiginleika manna sem gætu orðið 

samstarfsmenn þeirra.
54

  

Hins vegar hefur verið bent á að það veikti yfirlýstan tilgang umsagna dómnefnda að 

álitin væru ekki bindandi og væru álitin ekki nægjanlega rökstudd ætti ráðherra auðveldara 

með að líta fram hjá matinu og réttlæta hvers vegna hann hefði gert það.
55

 Einnig að það blasti 

við þeim sem léti sér annt um sjálfstæði dómstóla að óheft vald ráðherra til að skipa dómara , 

t.d. á pólitískum grunni, gæti auðveldlega grafið undan sjálfstæðinu sér í lagi til lengri tíma 

litið. Ráðherra, sem færi með slíkt óheflað vald um langt tímabil, gæti átt það til að skipa þá 

sem aðhyllast sömu stjórnmálaskoðanir og hann og þar með kæmi pólitísk slagsíða á 

dómstólana. Borgararnir gætu þá ekki lengur treyst á að fá úr málum sínum leyst fyrir 

óvilhöllum og sjálfstæðum dómstólum.
56

 Einnig var bent á að samkvæmt almennum 

stjórnsýslurétti ættu málefnaleg sjónarmið að liggja að baki skipun dómara við Hæstarétt sem 

þýddi að rökstyðja yrði skipunina með hæfi, faglegri hæfni og skilvirkni framar öðrum 

umsækjendum. Þegar dómsmálaráðherra skipaði í embætti hæstaréttardómara á haustdögum 

2004 hefði tæpast verið séð að lögbundin umsögn Hæstaréttar hefði þjónað tilgangi sínum.
57

 

4.3. Athugasemdir eftirlitsmanns Evrópuráðsins með mannréttindum 4.-6. júlí 2005 

um skipan hæstaréttardómara. 

Sumarið 2005 kom hingað til lands eftirlitsmaður Evrópuráðsins með mannréttindum 

og í umsögn hans um heimsóknina fjallar hann um meðal annars skipan hæstaréttardómara. 

Þar kom fram að embættisveitingar þyrftu að vera í samræmi við 6. gr. MSE. Hæstiréttur 

þyrfti að vera sjálfstæður dómstóll, óháður stjórnvöldum með augljósum sem og lögfestum 

hætti. Benti hann á vankanta þess að dómsmálaráðherra þyrfti ekki að fara að áliti Hæstaréttar 

við skipan hæstaréttardómara. Benti eftirlitsmaðurinn á að grundvallarreglan um að dómstólar 

væru óháðir löggjafanum og stjórnvöldum kæmi skýrt fram í MSE. Einnig benti hann á að 

samkvæmt samþykktum ráðherranefndar Evrópuráðsins frá 1994 hafi verið mælt með 

ákveðnu skipunarferli við veitingu dómaraembætta til að tryggja sjálfstæði og hlutlægni 

dómstóla í takt við 6. gr. MSE. Mælt hafi verið með því að komið yrði á fót sérstakri stofnun 

sem væri óháð stjórnvöldum til að velja dómara á grundvelli hæfi, hæfni, skilvirkni og 

persónuleika. Sú stofnun skyldi skipuð ???? fulltrúum dómsvaldsins og að þeir réðu sjálfir 

meðferð umsókna um embætti hæstaréttardómara. Samt sem áður hefði verið litið til þess að í 

tilteknum ríkjum væri hefð fyrir því að ríkisstjórnin skipaði dómara og þá væri talið að tryggja 
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þyrfti að skipunarferlið væri sem mest óháð ríkisstjórninni og hlutlægt. Umsögn 

eftirlitsmannsins gaf til kynna að það skipanakerfi, sem væri við lýði, væri ekki 

fullnægjandi.
58

 

4.3.1. Pólitísk sjónarmið við skipun dómara 

Í tilmælum ráðherranefndar Evrópuráðsins, sem að framan eru talin, er gert ráð fyrir að 

stjórnskipunarlög eða almenn lög geti kveðið á um að einstakir ráðherrar eða ríkisstjórn geti 

skipað dómara. Hins vegar verður ekki á móti mælt að ráðherrar eru pólitísk stjórnvöld þar 

sem beinlínis er gengið út frá því að þeir framfylgi stefnu sem á rætur sínar að rekja til 

flokkspólitíkur. Þess vegna leggur ráðherranefndin á það sérstaka áherslu að takmarka verði 

vald ráðherra til að skipa dómara.
59

 Það felst líka ákveðin mótsögn í því að krefjast þess að 

dómstólar séu hlutlausir á sama tíma og krafist er að þeir taki afstöðu til pólitískra álitaefna. 

Mikilvægt er að dómarar séu ekki því marki brenndir að vera hallir undir ákveðin pólitísk rök. 

Dómari þarf að greina á milli pólitískra skoðana og lögfræðilegs álits en mörkin þar á milli 

geta verið óskýr.
60

 Stjórnvöld eru iðulega aðilar, sem eiga aðild að málum fyrir dómstólum en 

það gerir stjórnunarleg og fjárhagsleg tök framkvæmdavalds á dómstólum óviðeigandi. Ljóst 

er að væri um einhvern annan aðila að ræða en ríkið myndi líklegast skapast vanhæfi í slíkum 

málum. Fordómar almennings um að ríkið vinni alltaf mál fyrir dómstólum er því skiljanleg í 

ljósi hagsmunatengsla.
61
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Þriðji hluti 

Í þriðja og síðasta hluta ritgerðarinnar verður athuguð breyting á lögum um dómstóla 

nr. 15/1998 með lögum nr. 45/2010. Einnig verður farið yfir skýrslu nefndar um endurskoðun 

á skipan dómara í embætti og þær forsendur sem sú nefnd lagði upp með og frumvarpið 

skoðað. Sérstaklega verður fjallað um það ákvæði nýju laganna að dómsmálaráðherra þurfi 

samþykki Alþingis vilji hann skipa annan umsækjanda en dómnefnd telur hæfastan. Einnig er 

litið til nágrannalanda okkar Danmerkur og Noregs og skoðað hvernig staðið er að skipan 

dómara þar. Í þessum hluta er því komið að megininntaki ritgerðarinnar.  
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5. Breyting nr. 45/2010 á lögum dómstóla nr. 15/1998 

5.1. Skýrsla nefndar dómsmálaráðherra um endurskoðun reglna um skipan 

dómara. 

Hinn 3. mars 2009 skipaði dómsmálaráðherra nefnd til að endurskoða skipun héraðs- 

og hæstaréttardómara á Íslandi og gera tillögur að setningu nýrra reglna. Nefndin var skipuð 

þeim Guðrúnu Erlendsdóttur, fyrrverandi hæstaréttardómara, formanni nefndarinnar,, Hákoni 

Árnasyni, hæstaréttarlögmanni og Ómari H. Kristmundssyni, stjórnmálafræðingi og dósent 

við Háskóla Íslands. Í skipunarbréfi ráðherra var tekið fram að nefndin ætti að skoða þær 

hugmyndir sem fram hefðu komið um skipan dómara á Íslandi og hvernig þeim málum væri 

hagað í nágrannaríkjum okkar. Einnig var skipaður sérstakur samráðshópur sem átti þess kost 

að kynna sér þau gögn sem nefndin aflaði sér og gæfi umsögn um tillögur nefndarinnar áður 

en þeim yrði skilað. Í samráðshópnum áttu sæti fulltrúar Alþýðusambands Íslands, Bandalags 

háskólamanna, Bandalags starfsmanna ríkis og bæja, Mannréttindaskrifstofu Íslands og 

Mannréttindastofnunar Háskóla Íslands. Nefndin óskaði einnig eftir umsögnum og 

sjónarmiðum frá nokkrum öðrum aðilum og bárust umsagnir frá Dómstólaráði, lagadeild 

Háskólans í Reykjavík, Lögmannafélagi Íslands og Dómarafélagi Íslands. Auk þess ræddi 

nefndin við formann réttarfarsnefndar og forseta lagadeildar Háskóla Íslands. Í skýrslu 

nefndarinnar kemur fram að opinber umræða um ófagleg vinnubrögð og pólitíska 

fyrirgreiðslu í opinberri stjórnsýslu hefði verið áberandi og hefði sú umræða snúist um 

umdeildar stöðuveitingar í æðstu embætti ríkisins, líkt og umboðsmaður Alþingis hefði 

ítrekað gagnrýnt. Benti nefndin á að í flestum vestrænum ríkjum hefðu nefndir verið settar á 

stofn til að hafa umsjón með skipun dómara til að tryggja að dómarar væru óháðir handhöfum 

framkvæmdavaldsins. Þar með væri reynt að tryggja að málefnaleg sjónarmið væru lögð til 

grundvallar skipunar og að nefndin byggi yfir þekkingu á eðli þeirra starfa sem um ræðir og 

að ólík sjónarmið væru dregin fram með tilnefningu fleiri en eins hagsmunaaðila. Nefndin 

komst að þeirri niðurstöðu að sömu reglur ættu að gilda um skipun Hæstaréttar- og 

héraðsdómara. Dómnefnd ætti að meta hæfi og hæfni allra umsækjenda um embætti dómara. 

Rétt þætti að fjölga í dómnefndinni svo að í henni sætu 5 til 6 fulltrúar og að meirihluti 

nefndar væru dómarar/lögmenn sem þekktu vel til starfa dómara og dómstóla. Nefndin taldi 

nauðsynlegt að lögfesta þau sjónarmið sem ættu að gilda við mat á hæfni umsækjenda t.d. 

skilvirkni, samstarfsvilja og framkomu. Rétt þætti að setja dómnefndinni almennar reglur og 

að hún hefði aðgang að sérfræðingum á sviði mannauðsstjórnunar. Ekki var talið rétt að taka 

skipanarvaldið af dómsmálaráðherra en að settar yrðu skorður við embættisveitingu. Ef 

ráðherra vidji skipa annan umsækjanda í embætti en dómnefnd hefði lagt til yrði honum gert 
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skylt að bera þá tillögu undir Alþingi. Lagt var til að aukinn meirihluti alþingismanna (3/4) 

þyrfti þá að samþykkja tillögu ráðherra, annars væri hann bundinn af niðurstöðu nefndarinnar. 

En það ákvæði tók breytingum og nánar verður fjallað um það hér síðar í kaflanum.
62

 

5.2. Frumvarp til laga nr. 45/2010 um breytingu á lögum um dómstóla nr. 15/1998 

með síðari breytingum (skipan dómara) 

Þann 19. maí 2010 voru samþykkt lög nr. 45/2010 um breytingu á lögum nr. 15/1998 

þar sem skipan dómara var breytt. Frumvarpið var samið af réttarfarsnefnd að tilhlutan 

dómsmálaráðherra á grundvelli þeirra tillagna sem nefnd um endurskoðun skipan dómara kom 

með sem fjallað var um í kaflanum hér á undan. Í frumvarpinu kemur fram að í ljósi þess 

mikilvæga hlutverks sem dómarar hafi í íslenskri stjórnskipan sé brýnt að vanda vel alla 

málsmeðferð við skipun þeirra. Breytingarnar sem gerðar voru á lögunum voru í samræmi við 

niðurstöður nefndar um endurskoðun skipan dómara og var lögunum breytt.
63

  

Um skipan dómara: 

4. gr. a 

Dómsmálaráðherra skipar fimm menn í dómnefnd til að fjalla um hæfni 

umsækjenda um embætti hæstaréttardómara og héraðsdómara. Tveir 

nefndarmanna skulu tilnefndir af Hæstarétti, þar af annar þeirra sem formaður 

nefndarinnar, og skal að minnsta kosti annar þeirra ekki vera starfandi dómari. 

Tilnefnir dómstólaráð þriðja nefndarmanninn en Lögmannafélag Íslands þann 

fjórða. Fimmti nefndarmaðurinn skal kosinn af Alþingi... 

Dómnefnd skal láta dómsmálaráðherra í té skriflega og rökstudda umsögn um 

umsækjendur um embætti hæstaréttardómara. Í umsögn dómnefndar skal tekin 

afstaða til þess hvaða umsækjandi sé hæfastur til að hljóta embættið, en heimilt 

er að setja tvo eða fleiri umsækjendur jafna. Að öðru leyti setur ráðherra nánari 

reglur um störf nefndarinnar.  

Óheimilt er að skipa í dómaraembætti mann sem dómnefnd hefur ekki talið 

hæfastan meðal umsækjenda, hvort heldur einn eða samhliða öðrum. Frá þessu 

má þó víkja ef Alþingi samþykkir tillögu dómsmálaráðherra um heimild til að 

skipa í embættið annan nafngreindan umsækjanda sem fullnægir að mati 
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dómnefndar öllum skilyrðum 2. og 3. mgr. 4. gr. Ráðherra skal þá leggja slíka 

tillögu fyrir Alþingi innan tveggja vikna frá því að umsögn dómnefndar er afhent 

honum eða innan þess tíma frá því að Alþingi kemur næst saman eftir að 

umsögn er fengin og verður tillaga að vera samþykkt innan mánaðar frá því að 

hún er lögð fram, ella er ráðherra bundinn af umsögn dómnefndar. 

Öðrum ákvæðum laganna var einnig breytt í samræmi við framangreint ákvæði og fyrri 

ákvæði um skipan dómara felld út. 

5.2.1. Samþykki Alþingis fyrir tillögu dómsmálaráðherra um að skipa annan 

umsækjanda en dómnefnd leggur til 

Líkt og að framan greinir lagði nefnd um endurskoðun skipan dómara það fram að ef 

ráðherra vildi skipa annan en dómnefnd legði til þyrfti samþykki 3/4 alþingismanna fyrir því. 

Fjallað hefur verið um slík ákvæði og bent hefur veriðt á að stjórnarandstaða réði oftar en ekki 

yfir rúmum þriðjungi atkvæða á Alþingi og gætu því tafið skipun dómara eins lengi og henni 

hentaði og gæti nýtt sér málið sem þvingunarráð vegna annarra mála sem kynnu að vera 

ofarlega á baugi en kæmu dómstólum ekkert við.
64

 Einnig hefur verið gagnrýnt að tillaga um 

skipan dómara skuli vera lögð fyrir Alþingi til samþykkis eða synjunar þar sem það gæti leitt 

til þess að dómaraefni kæmust ekki ósködduð frá slíkri umræðu, hvort sem þau hefðu til þess 

unnið eður ei. Dómari gæti hlotið þá meðferð sem gæti varpað rýrð á dómaraferil hans og þar 

með réttinn í heild sinni.
65

 

Tillögur nefndarinnar náðu þó ekki fram að ganga að öllu leyti þar sem réttarfarsnefnd 

lagði til að meirihluti Alþingis þyrfti að samþykkja skipanina og var það lögfest. Í 

frumvarpinu kemur fram að rétt þyki að ganga út frá því að tillaga ráðherra þurfi fylgi 

meirihluta Alþingis til að tryggja að dómnefndin fari ekki með raunverulega veitingarvaldið 

heldur dómsmálaráðherra. Var talið að samþykki meirihluta Alþingis þjónaði nægilega 

tilgangi sínum án þess að gengið væri lengra auk þess sem í lagagreininni kemur fram að felli 

Alþingi tillögu ráðherra eða ef tillagan nær ekki fram að ganga innan setts tímaramma sé hann 

bundinn af niðurstöðu dómnefndarinnar.
66
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5.3. Reglur 620/2010 um störf dómnefndar sem fjallar um hæfi umsækjenda um 

dómaraembætti 

Hinn 22. júlí 2010 gaf dómsmála- og mannréttindamálaráðuneytið út reglur um störf 

dómnefndar sem fjallar um hæfni umsækjenda um dómaraembætti. Þar segir að dómnefndin 

eigi að taka afstöðu til þess hvaða umsækjandi eða umsækjendur sé hæfastir. Niðurstaðan 

skuli byggð á grundvelli málefnalegra sjónarmiða og skuli þar byggt á verðleikum 

umsækjenda með hliðsjón af menntun og reynslu, ráðvendni, hæfni og skilvirkni í starfi. 

Flokkaðar eru áherslurnar sem eru: Menntun, starfsferill og fræðileg þekking, aukastörf og 

félagsstörf, almenn starfshæfni, sérstök starfshæfni og andlegt atgervi. Dómnefndin á að sjá til 

þess að mál sé nægilega upplýst áður en umsögn er veitt um hæfni umsækjanda t.d. með því 

að líta til allra birtra verka umsækjanda, s.s. fræðirita, dóma, úrskurða og annars þess háttar, 

við mat sitt þótt þau hafi ekki fylgt umsókn umsækjanda. Dómnefndin getur boðað 

umsækjendur í viðtal og óskað eftir frekar gögnum auk þeirra sem fylgdu umsókn þeirra. 

Dómnefnd má afla vitneskju um starfsferil umsækjanda hjá fyrri vinnuveitendum og öðrum, 

sem hafa átt samskipti við umsækjanda vegna starfa hans. Framsetning umsagnar skal svo 

þannig háttað að dómnefndin gefur skriflega og rökstudda umsögn um umsækjendur þar sem 

fram kemur rökstutt álit á hæfni hvers og eins sem og rökstutt álit á því hvern eða hverja 

nefndin telur hæfasta til að hljóta embættið. Umsögnin er síðan send ráðherra og 

umsækjendum og birt á vef dómsmálaráðuneytisins í heild sinni.
67

 

Frá því að breytingar á dómstólalögum um skipan dómara tóku gildi hinn 26. maí 

2010 hefur dómnefndin skilað einu áliti sem fjallar um umsækjendur til embættis Hæstaréttar 

sem auglýst var til umsóknar hinn 28. maí síðastliðinn. Alls sóttu þá fjórir um embættið og 

tók dómnefndin umsóknir þeirra til skoðunar. Niðurstaða nefndarinnar varð sú að tveir 

umsækjendur af fjórum töldust hæfastir.
68

 Dómsmálaráðherra skipaði síðan annan þeirra til 

embættis hæstaréttardómara frá og með 10. september síðastliðnum.
69
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6. Skipan dómara í embætti í nágrannaríkjum 

Íslenskar reglur um skipan dómara hafa tekið mið af dönskum og norskum reglum um 

það efni. Í Svíþjóð og Finnlandi eru reglurnar á annan hátt en þar fara menn yfirleitt beint til 

starfa hjá dómsvaldinu eftir lagapróf, eru síðan skipaðir fastadómarar.
70

 

6.1. Skipun dómara í Danmörku. 

Í dönsku stjórnarskránni segir að þjóðhöfðingi skipi dómara og geri það að tillögu 

dómsmálaráðherra. Reglur um skipan í dómaraembætti eru frá árinu 1999 en fram að þeim 

tíma höfðu venja og reglur lengi verið við lýði um að ráðherra leitaði tillagna frá dómstólum 

og ráðherra fór nánast undantekningarlaust að slíkum tillögum. Með lagabreytingunum frá 

1999 var sett á stofn sérstakt tilnefningarráð (dommerudnævnelsesråd
71

) sem undirbýr tillögu 

til ráðherra um hvern eigi að skipa í embætti dómara, þar á meðal við Hæstarétt. Dómnefndin 

er skipuð þrem dómurum, lögmanni og tveim fulltrúum almennings. Þegar reglurnar voru 

settar þótti nauðsynlegt að helmingur ráðsins kæmi úr röðum dómara sem hefðu reynslu af 

starfsemi dómstólanna og lögmann með reynslu af málflutningi. Litið var til þess að fulltrúar 

almennings gætu komið með sjónarmið sem tækju ekki einvörðu mið af þröngum faglegum 

atriðum. Þó þyrftu þeir að vera vel metnir í samfélaginu með víðtæka þekkingu. Þar með var 

gert ráð fyrir að þeir þyrftu ekki að vera lögfræðingar en mættu hvorki eiga sæti á þingi né í 

sveitastjórnum. Ráðið er skipað til fjögurra ára í senn án endurkjörs. Hæstaréttardómari gegnir 

formennsku með tvöfalt atkvæðavægi. Tillögur dómnefndarinnar þurfa að vera vel rökstuddar 

og einungis tilnefndur einn umsækjandi. Við skipun hæstaréttardómara gildir sú regla að 

umsækjendur verða að hafa samið atkvæði að dómi til reynslu með fullnægjandi árangri að 

mati dómnefndarinnar. Nefndin óskar eftir tillögum frá Hæstarétti um hverjum af 

umsækjendum skuli gefinn kostur á að greiða á þennan hátt atkvæði til reynslu sem gefur 

réttinum þar með úrslitavald um hver verði skipaður í embætti. Í dönsku réttarfarslögunum, 

Bekendtgørelse af lov om rettens pleje. LBK nr 1053 af 29/10/2009, kemur fram að við 

skipun í embætti dómara eigi að byggjast á heildstæðu mati á hæfi umsækjenda og að sérstaka 

áherslu eigi að leggja á lögfræðilega og persónulega hæfni umsækjenda en taka þurfi tillit til 

þeirrar fjölbreyttu starfsreynslu sem þeir eigi að baki. Einnig á að taka mið af því að við 

dómstóla starfi dómarar með mismunandi reynslu af lögfræðistörfum. Ekki kemur fram í 
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lögunum hvort dómsmálaráðherra er bundinn af tilnefningu dómnefndar en á grundvelli 

lögskýringargagna hefur verið gengið út frá því að ráðherra geti ekki, nema í 

undartekningartilfellum, vikið frá slíkri tillögu og þá þurfi hann að hafa samráð við fastanefnd 

þjóðþingsins um málefni réttarfars. Sökum þess að einungis einn umsækjandi er tilnefndur 

hverju sinni eru hendur ráðherra bundnar og ekki eru dæmi um að ráðherra hafi hunsað 

tillögur dómnefndarinnar frá gildistöku reglnanna.
72

 

6.2. Skipun dómara í Noregi. 

Í 55. gr. norsku dómstólalaganna, Lov om domstolene (domstolloven) LOV-1915-08-

13-5, kemur fram að konungur skipar dómara að tillögu ríkisstjórnar. Árið 2001 voru 

samþykktar breytingar á lögum og komið á fót sérstöku tilnefningarráði (innstillingsråd) sem 

metur umsækjendur áður en skipað er í embætti dómara. Í ráðinu sitja sjö menn, þrír dómarar, 

einn lögmaður, einn lögfræðingur í opinberri þjónustu og tveir fulltrúar almennings sem ekki 

eru lögfræðingar. Þeir eru skipaðir til fjögurra ára í senn en að hámarki tvö tímabil. 

Tilnefningarráðið mælir síðan með þrem umsækjendum, skipar þeim í röð eftir hæfni og 

rökstyður niðurstöðu sína. Ríkisstjórnin er þó ekki bundin af þeirri niðurstöðu. Vilji hún hins 

vegar skipa einhvern, sem ekki var tilnefndur, þarf að óska sérstaklega eftir umsögn um þann 

umsækjenda. Einnig kemur fram í lögunum að velja eigi einstakling sem stenst ríkar kröfur 

um faglega hæfni og persónulega eiginleika. Dómara beri að velja úr hópi lögfræðinga með 

mismunandi starfsreynslu að baki. Í skýrslu norsku nefndarinnar um dómstóla (NOU 

1999:19)
73

 kemur fram að þær samfélagsbreytingar sem hafa átt sér stað undanfarna áratugi 

krefjist breiðari samsetningar dómarahóps sem verði að geta fylgst með þróun samfélagsmála 

enda séu gerðar aðrar kröfur til dómara nú en áður var. Nauðsynlegt sé að dómarar hafi 

starfað við fjölbreytt svið lögfræðinnar hvað varði menntun og reynslu. Almenningur líti 

opinberar stofnanir svo sem dómstóla gagnrýnum augum í vaxandi mæli. Sjálfstæði dómstóla 

þurfi því að vera tryggt og sýnilegt því mikilvægt sé að almenningur beri traust til 

dómstólanna. Gruni almenning að dómarar fullnægi ekki faglegum og persónulegum kröfum 

veiki það traust til dómstóla.
74
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7. Niðurstöður 

Alþjóðasáttmálar á borð við MSE, Mannréttindayfirlýsingu Allsherjarþings 

Sameinuðu þjóðanna, tilmæli ráðherranefndar Evrópuráðsins, Sáttmáli dómenda í Evrópu, 

samþykktir Evrópusamtaka dómara og samþykktir þings Alþjóðasambands dómara hafa sett 

skýra stefnu um skipan dómara. Nauðsynlegt er talið að tryggja sjálfstæði dómstóla svo þeir 

séu sem minnst háðir öðrum handhöfum ríkisvaldsins til að tryggja réttvísi og réttaröryggi. 

Sjálfstæði dómsvaldsins sé nauðsynlegt til þess að tryggja að ekkert hafi áhrif á störf dómara 

og að borgararnir fái úrlausn sinna mála hjá hlutlausum og óháðum dómstólum. Hlutleysið 

þurfi að vera sýnilegt á sama hátt og sjálfstæðið. Nauðsynlegt sé að treysta stöðu og vald 

dómenda til að skapa skilvirkt og réttlátt réttarkerfi og að verðleikar eigi að ráða um val þeirra 

og starfsferil, þar sem miða eigi við hæfni, heiðarleika, færni og dugnað. Aðferðir, sem beitt 

er til að velja umsækjendur til embættis, verði að byggjast á að hæfasti umsækjandinn verði 

fyrir valinu og ekkert megi hafa áhrif á mat á hæfileikum nema faglegur mælikvarði því ljóst 

er að ásýnd dómsvaldsins endurspeglast af þeim sem skipa það hverju sinni.  

Fyrir breytingu á lögum um skipan dómara í vor má segja að margt hafi verið 

athugavert við skipanir til embættis dómara við bæði héraðsdóm sem og Hæstarétt. 

Skipanaferlið vakti upp mikla umræðu á tímum, mikið var um það skrifað og það gagnrýnt 

sem og að álit umboðsmanns Alþingis og dómur héraðsdóms um ábyrgð ríkisins renndi 

stoðum undir þá gangrýni. Tenging framkvæmdavalds við dómsvaldið var umtalsverð og til 

þess fallin að vekja upp vantrú almennings á hlutleysi dómsvaldsins. Dómsmálaráðherrar, sem 

ekki fóru að tillögum þar til gerðra dómnefnda eða áliti Hæstaréttar, skipuðu af og til eftir sínu 

höfði og höfðu á tímum hagsmunatengsl við umsækjendur. Lögð hefur verið áhersla á það að 

takmarka verði vald ráðherra til að skipa dómara. Í skýrslu eftirlitsmanns Evrópuráðsins með 

mannréttindum frá 2005 undirstrikar hann þá áðurkomnu athugasemdir umboðsmanns 

Alþingis um nauðsyn þess að fagleg dómnefnd leggi til hvaða umsækjendur eigi að skipa í 

embætti dómara enda sé nauðsynjalaust að hafa fagnefnd sem sérhæfi sig í því að meta 

umsækjendur um störf dómara ef ráðherra ætli ekki að skipa á forsendum þeirra álits. Sú 

staðreynd að ráðherrar starfa flestir á forsendum flokkspólitíkur eykur ekki traust almennings 

á ákvörðunum þeirra um skipan dómara sér í lagi ef ljóst er að um hagsmunatengsl sé að 

ræða. Sú gagnrýni, sem fram hefur komið, hefur ýmist verið á þá leið að draga beri úr 

afskiptum ríkisvaldsins af skipun dómara. Í ljósi þeirra alþjóðlegu samþykkta, sem Ísland á 

aðild að, er ljóst að auka þurfti áhrif dómsvaldsins á skipun dómara og að faglega væri staðið 

að mati,á hæfi og hæfni umsækjenda.  
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Með lagabreytingu nr. 45/2010 á lögum um dómstóla nr. 15/1998 verður ekki betur 

séð en að kröfum alþjóðasamfélagsins sé mætt að mestu sem og að búið sé að mynda þann 

grundvöll sem talinn er nauðsynlegur til að um dómsvaldið sé samfélagssátt. Lagabreytingin 

felur í sér að sérskipuð dómnefnd meti hæfi og hæfni umsækjenda og að ráðherra séu settar 

frekari skorður er varðar skipun með aðkomu Alþingis. Það má segja að með aðkomu 

Alþingis sé löggjafavaldinu gefið tækifæri að hafa afskipti af skipun dómsvaldsins en hins 

vegar má rökstyðja það með því að vissulega sé mjög þröngur ramma sem dómsmálaráðherra 

hefur til að fá samþykki Alþingis fyrir skipun á umsækjenda. Þrískipting ríkisvaldsins er því í 

raun styrkt með áðurgreindri lagabreytingu og framkvæmdavaldinu settar frekari skorður við 

skipan í embætti en áður var. Þó mun það koma í ljós hvort að ráðherrar muni leggja vana 

sinn í að skipa að tillögum dómnefndarinnar eða hvort þeir nýti sér rétt sinn til að skipa annan 

en tilnefndan með samþykki Alþingis. 

Vissulega er ekki komin mikil reynsla á núverandi fyrirkomulag og liggur það ef til 

vill að mestu í höndum framkvæmdavaldsins að ákveða hvort fylgja eigi niðurstöðum 

dómnefndar eða hvort bera eigi tillögu um skipan undir Alþingi. Í Noregi og Danmörku var 

reglunum breytt fyrir um áratug og hefur nú framkvæmdavaldið lítil afskipti af skipunum í 

dómsvaldið. Er nú talin ríkja meiri friður um dómsvaldið en áður var. 

Verði sú raunin á Íslandi að tillögum dómnefndar verði að mestu fylgt má ætla að um 

dómsvaldið ríki meiri friður og að sjálfstæði og hlutleysi hans sé betur tryggt en áður.  
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