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Útdráttur 
 

Markmið þessarar ritgerðar er að fjalla um og leitast við að svara því hvernig skuli 

skipa hæstaréttardómara og héraðsdómara á Íslandi. Greint verður frá helstu 

formum veitingu dómaraembætta, sem hafa verið við lýði hérlendis frá árinu 1980 

til dagsins í dag. Einnig verður rætt um mögulegan ágreining innan þjóðfélagsins 

um þessi mismunandi skipunarform. Sérstaklega er fjallað um nýleg lög nr. 

45/2010, um breytingar á dómstólalögum nr. 15/1998 og hvernig þær breytingar 

hafa áhrif á hlutleysi og sjálfstæði dómstóla frá hinum tveim greinum 

ríkisvaldsins, framkvæmdar- og löggjafarvaldinu. Þá eru íslenskar reglur bornar 

saman við önnur erlend ríki sem og alþjóðlega samninga og sáttmála. Ráðningar 

innan hinnar opinberu stjórnsýslu eru og hafa verið bitbein mikillar umræðu og 

ágreinings um langt skeið. Þegar litið er til veitingu dómaraembætta hefur því 

verið velt upp hvort ítök framkvæmdarvalds séu of mikil í skipanaferlinu og stefni 

sjálfstæði dómstólanna með því í hættu. Krafan um hlutleysi dómstóla er skýr 

bæði frá hinu alþjóðlega samfélagi og almenningi. Í raun og veru má segja að hún 

sé nauðsynleg til þess að viðhalda réttaröryggi í landinu.  
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1. Inngangur 

Í 2. gr. stjórnarskrár Íslands nr. 33/1944 er mælt fyrir um þrígreiningu ríkisvalds í 

löggjafar-, framkvæmdar- og dómsvald. Dómsvaldið er sá armur ríkisvaldsins 

sem á að leysa úr ágreiningsmálum borgara sinna lögum samkvæmt og tryggja 

þannig réttaröryggi í landinu. Með því er stuðlað að jafnvægi í þjóðfélaginu sem 

og verndun frelsis og réttinda einstaklinga. Með það að leiðarljósi er gríðarlega 

mikilvægt að skoða með hvaða hætti dómarar eru skipaðir í embætti sín. Hlutleysi 

og sjálfstæði dómstóla eru grundvallarforsendur þess að dómstólar geti sinnt 

lögbundnu hlutverki sínu.
1
  

 

Ráðningar á vegum hinnar opinberu stjórnsýslu hafa lengi verið skotspónn 

mikillar umræðu og ágreinings. Segja má að gagnrýni á starfshætti stjórnvalda við 

mannauðsráðningar hafi færst í aukana á undanförnum misserum. Þar á meðal eru 

skipanir í dómaraembætti.
2
 Þetta má sjá til dæmis með auknum kvörtunum til 

umboðsmanns Alþingis, en hlutverk hans er að hafa eftirlit með stjórnsýslu ríkis 

og sveitarfélaga og tryggja rétt einstaklinga gagnvart stjórnvöldum.
3
 Ástæður fyrir 

þessum kvörtunum geta verið af margvíslegum toga. Mögulega er almenningur, 

nú á tímum mikils upplýsingaflæðis, meðvitaðri um andmælarétt sinn. Einnig 

getur verið að samkeppni um mikilvægar stöður hafi færst í aukana og að lokum 

kemur til greina að stjórnvöld hafi hreinlega ekki staðið sig sem skyldi m.t.t. þess 

að ráða ávallt hæfasta umsækjandann. Varðandi skipanir dómara hafa orðið 

háværar deilur hérlendis á síðustu árum, eins og sýnt verður fram á hér á eftir, og 

ekki ríkt mikil sátt í samfélaginu um verklagið sem notað hefur verið. 

Einkahagsmunir og hollusta við tiltekna stjórnmálaflokka hafa sumir talið 

beinlínis vera ástæðuna fyrir veitingu dómaraembættis. Slík umræða grefur undan 

                                                 
1
 Sigríður Ingvarsdóttir, „Um dómsvaldið, faglegt mat á hæfni dómara og hlutverk dómstóla í 

réttarríkinu“. Tímarit lögfræðinga 2004 (4), bls. 465-467. 
2
 Hreinn Loftsson, „Leitin að réttlátum dómstólum“.                                       

                                                .   Afmælisrit: Davíð Oddsson fimmtugur 17. 

janúar 1998. Reykvíska Bókafélagið 1998, bls. 467-468. 
3
 Lög um umboðsmann Alþingis nr. 85/1997, 2. grein. 
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því réttaröryggi sem nauðsynlegt er að ríki og veikir traust almennings á 

dómstólum.
4
 

 

Með umbætur á þessu sviði að leiðarljósi skipaði dómsmálaráðherra nefnd árið 

2009 sem hafði það hlutverk að endurskoða reglur við skipan dómara á Íslandi. 

Nefndin kom fram með tillögur að breytingum, á skipunarferlinu, í skýrslu við lok 

ársins 2009. Þá tók réttarfarsnefnd Alþingis
5
 málið til umfjöllunar og í kjölfarið 

var frumvarp til laga nr. 45/2010 um breytingar á dómstólalögum nr. 15/1998 lagt 

fram á Alþingi. Samkvæmt frumvarpinu er aðaltilgangur þess að aðskilja með enn 

skýrari hætti framkvæmdavaldið og dómsvaldið.
6
 Án efa er vonin sú að með 

þessum nýju lögum muni myndast meiri sátt um skipunarferli dómara meðal 

almennings og tortryggni í garð þess minnka.  

 

Af einskærum áhuga og forvitni hefur höfundur í gegnum tíðina fylgst með 

veitingu dómaraembætta á Íslandi og velt fyrir sér hugmyndafræðinni á bak við 

skipunarferlið. Athyglisvert er að skoða hvernig skipan dómara hefur verið í 

sögulegu samhengi og hvernig þær aðferðir sem voru við lýði á hverjum tíma 

reyndust með hliðsjón af þrígreiningu ríkisvalds. Þar sem nú hefur hafist nýr kafli 

í starfsháttum við skipan dómara vildi höfundur skoða hvernig þau lög standast 

samanburð bæði við lög fyrri tíma sem og við erlend ríki. Eru þessi nýju lög 

líklegri til þess að mynda sátt um skipan dómara meðal almennings en 

fyrirrennarar þeirra og aðgreina þannig enn frekar dómsvaldið frá hinum tveim 

þáttum ríkisvaldsins? Með hliðsjón af þessu spyr höfundur: 

Hvernig á að skipa dómara á Íslandi? 

Markmið ritgerðarinnar er að fjalla um, með greinagóðum hætti, hlutverk og 

sjálfstæði dómstóla með tilliti til kenningarinnar um þrígreiningu ríkisvalds. Þróun 

                                                 
4
 Sigríður Ingvarsdóttir, „Um dómsvaldið, faglegt mat á hæfni dómara og hlutverk dómstóla í 

réttarríkinu“  bls. 465-467. 
5
 Réttarfarsnefnd Alþingis er fastanefnd, skipuð af dómsmálaráðherra. Hún er álitsgjafi hans á 

málum tengdum réttarfari.  
6
 Frumvarp til laga um breytingu á lögum um dómstóla, nr. 15/1998, með síðari breytingum 

(skipun dómara), þskj. 698, 390. mál, slóð: http://www.althingi.is/altext/138/s/0698.html. (Sótt á 

vefinn þann 2. febrúar 2011). 
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veitingar dómaraembætta, bæði við Hæstarétt og við héraðsdóm, á Íslandi og 

mögulegur ágreiningur um slíkt ferli verður skoðað sem og borið saman við 

erlend ríki, þá sérstaklega Danmörk og Noreg. Einnig verður greint frá nýjum 

lögum um skipan dómara, tilurð þeirra og hvort lagaákvæðin séu sambærileg við 

þá þróun, í átt að sjálfstæðari dómstólum, sem hefur átt sér stað í hinu alþjóðlega 

samfélagi.  

 

2. Kenningar um þrískiptingu ríkisvalds.  

Til þess að skoða hvaða kenningar liggja að baki hugmyndinni um þrískiptingu 

ríkisvalds þarf að líta til stjórnskipunar landsins, hvernig hún er uppbyggð og hver 

einkenni hennar eru. Það sem telja má vera meðal aðaleinkenna stjórnskipunar 

Íslands er að aðalatriði hennar koma fram í sérstakri stjórnarskrá lýðveldisins 

Íslands nr. 33/1944. Hún er rétthærri en almenn lög og setning hennar er með 

öðrum hætti. Þær grundvallarreglur sem koma fram í stjórnarskránni eru byggðar 

á ákveðnum hugarstefnum. Þessar stefnur eru til dæmis, kenningin um 

þrígreiningu ríkisvalds, kenningin um helg og óskerðanleg mannréttindi, 

lýðræðisstefnan og kenningin um sjálfstjórnunarrétt þjóða. Sú kenning er byggð á 

þeirri skoðun að uppspretta ríkisvaldsins liggi hjá þjóðinni sem er raunverulegur 

grundvöllur stjórnarskrárinnar sem og lýðveldisstofnunarinnar.
7
  

 

Þrígreining ríkisvalds er kenning sem íslensk stjórnskipun byggir á og kemur fram 

í 2. gr. stjórnarskrárinnar. Greinin skiptir ríkisvaldinu í þrjá þætti; löggjafarvald, 

framkvæmdavald og dómsvald. Þessi þrígreiningarkenning á rætur sínar 

upphaflega að rekja til franska fræðimannsins, Charles-Louis Montesquieu (1689-

1755). Í þekktu riti hans „A           “   . De l'Esprit des Lois),  sem kom út 

árið 1748, lýsir hann því sem hann telur vera góða stjórnarhætti og þeirri skoðun 

að óhjákvæmilegt sé að valdhafar muni misnota völd sín. Þess vegna setti hann 

fram kenninguna um þrígreiningu valds. Hann vildi jafnframt tryggja samvinnu 

valdhafa sem og jafnvægi þeirra á milli. Hvert valdsvið átti þannig að takmarka 

                                                 
7
 Gunnar G. Schram, Stjórnskipunarréttur 2. útg. Háskólaútgáfan 1999, bls 23-24. 
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vald hins til þess að koma í veg fyrir ofríki.
8
 Þessi kenning er mjög víða notuð í 

heiminum í dag þó mismunandi þjóðir hafi gengið mislangt í þeim efnum. Þá má 

til dæmis nefna Bandaríkin sem dæmi um þjóð sem fylgir þrígreiningunni mjög 

nákvæmlega. Færa má rök fyrir að hún sé ekki eins skýr hér á landi, þó að henni 

sé fylgt að mestu leyti. Alþingi er talið valdameira en aðrar stofnanir því þar 

liggur löggjafarvaldið, fjárstjórnarvald þingsins og þingræðið. Þingræði felur í sér 

þá reglu að aðeins þeir sem meirihluti þingsins vill styðja eða að minnsta kosti 

þola í embætti geta verið í ríkisstjórn, sem jafnframt er framkvæmdavaldið. 

Framkvæmdavaldið er, skv. stjórnarskrá, í höndum forseta og annarra stjórnvalda 

en eins og áður sagði leiðir af stjórnarskrárákvæðum og stjórnskipunarvenjum að 

Alþingi hefur afskipti af meðferð framkvæmdavalds. Dómendur fara svo með 

dómsvaldið.
9
  

 

Gengið er út frá því að merking orðsins dómsvald sé þekkt og vel afmarkað þrátt 

fyrir að það hugtak sé hvergi skilgreint í stjórnarskránni sjálfri. Hinsvegar hefur 

dómsvaldið verið skilgreint sem vald til þess að leysa úr ágreiningi um réttindi og 

skyldur manna að lögum í þrengri merkingu. Í rýmri merkingu er það ekki aðeins 

vald til þess að skera úr um ágreining um réttindi og skyldur manna að lögum 

heldur einnig að knýja fram efndir réttinda sem enginn ágreiningur er um, eða 

fullnustuvald. Þrátt fyrir að dómsvaldið sé einn armur af þremur í 

þrígreiningarkenningunni eru færri og óskýrari ákvæði um það en hina tvo.
10

 

Hinsvegar er reynt að tryggja sjálfstæði þeirra gegn framkvæmdarvaldinu 

sérstaklega í V. kafla stjórnarskrárinnar, eins og fram kemur hér síðar.
11

 

 

2.1  Skipan dómara m.t.t kenningar um þrískiptingu ríkisvalds  

Aðskilnaður hinna þriggja valdsviða hefur skapað mikla umræðu í gegnum tíðina. 

Einkum þá hvort aðgreiningin sé nógu skýr, annars vegar á milli löggjafavalds og 

                                                 
8
 Montesquieu, Charles de, „The spirit of laws“.   R. M. Hutchins (ritstj), Great books of the 

western world (38). Chicago, Encyclopædia Britannica Inc 1952, bls. 68-84. 
9
 Gunnar G. Schram, Stjórnskipunarréttur, bls. 25-30. 

10
 Sama heimild. Bls 422.  

11
 Stjórnarskrá Lýðveldisins Íslands nr. 33/1944, kafli V.  
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framkvæmdavalds og hins vegar milli dómsvalds og framkvæmdavalds. Í þessum 

kafla mun höfundur fjalla um síðara atriðið og hvernig skipan dómara 

endurspeglast í kenningum um þrígreiningu valds.  

 

Óháðir og frjálsir dómstólar er grundvöllur fyrir því að tryggja réttaröryggi og 

stuðla að virku réttarríki. Nauðsynlegt er að tryggja aðgreiningu 

framkvæmdarvalds og dómsvalds til þess að borgarar fá afdráttarlaust hlutlausa 

úrlausn ágreiningsefna sinna. Auk þess, eins og kemur fram hér á eftir, getur 

dómsvaldið ekki sinnt eftirlitsskyldu sinni með framkvæmdar-og löggjafarvaldinu 

nema að njóta algjörs sjálfstæðis frá þeim.
12

 Til þess að búa í réttarríki þarf 

hlutleysi þeirra að vera algjört og ekkert má draga óhlutdrægni dómstóla í efa. 

Borgarar þurfa að geta treyst því að úrlausn mála sé óháð öllum utanaðkomandi 

þáttum. Auk þess að dómsvaldið sé aðgreint alveg frá öðrum valdhöfum er 

nauðsynlegt að dómendur sjálfir séu hlutlausir, þ.e. hafi ekki hag af úrlausninni 

eða tengist málinu beint eða óbeint. Dómendur mega þannig ekki vera háðir með 

neinum hætti stjórnvöldum, þrýstihópum eða öðrum hagsmunahópum þannig að 

áhrifa gæti í málsmeðferð.
13

  

 

2.2  Ákvæði stjórnarskrár Íslands um dómsvald á Íslandi 

Einn mikilvægur þáttur í því að tryggja sjálfstæði dómsvaldsins er eins og áður 

sagði í V. kafla stjórnarskrárinnar. Í 59 grein kemur fram að skipan dómsvalds 

verður ekki breytt nema með lögum. Þannig getur framkvæmdavaldið ekki breytt 

dómaskipan án aðkomu Alþingis. Löggjafarvaldinu er því falið ákvörðunarvald 

um hvernig dómsvaldi á Íslandi skuli skipað og er þeim óheimilt að framselja það 

vald. Ákvæði nr. 61 fyrirskipar að dómarar skuli aðeins fara eftir lögum í 

embættisverkum sínum. Þannig þurfa, og eiga, dómarar ekki að fylgja boði eða 

leiðbeiningum frá löggjafarvaldinu eða framkvæmdarvaldinu. Dómarar starfa á 

eigin ábyrgð og er starfsöryggi þeirra tryggt til dæmis með því að ekki má víkja 

                                                 
12

 Sigríður Ingvarsdóttir, „Um dómsvaldið, faglegt mat á hæfni dómara og hlutverk dómstóla í 

réttarríkinu“  bls. 473. 
13

 Sama heimild. Bls. 475-476. 
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dómara úr embætti nema með dómi og þeir ekki fluttir til í starfi gegn vilja sínum. 

Með þessu er verið að efla sjálfstæði dómara.
14

 Samkvæmt þessu má ekkert annað 

en lög landsins hafa áhrif á úrlausnir dómara og samfara því verða dómarar að 

vera hlutlausir til þess að tryggja sjálfstæði í störfum. Þannig eiga eiginhagsmunir 

dómara og mögulegur ótti um starfsframa sinn ekki að hafa nein áhrif.
15

 Eins og 

áður sagði á dómsvaldið að leysa úr réttarágreiningi milli manna um réttindi og 

skyldur þeirra en þess utan er því einnig ætlað að vera eftirlitsaðili með hinum 

tveim greinum ríkisvaldsins, sbr. 60 gr. stjórnarskrárinnar sem mælir fyrir um að 

dómendur skera einnig úr um embættistakmörk yfirvalda. Þetta þýðir að 

dómstólum er einnig ætlað að hafa úrskurðarvald um ákvarðanir og athafnir 

stjórnvalda og hvar mörk þeirra liggja, nema að lög segi annað.
16

 Auk fyrrgreindra 

stjórnarskrárákvæða er í 70. gr. kveðið á um rétt manna til þess að fá úrlausn mála 

sinna fyrir óháðum og óhlutdrægum dómstóli.
17

 Þetta ákvæði á sér fyrirmynd í 1. 

mgr. 6. gr. mannréttindasáttmála Evrópu sem Ísland er aðili að skv. lögum nr. 

62/1994. Ákvæðið fjallar um verndun mannréttinda þ.á.m. rétt manna til réttlátrar 

málsmeðferðar fyrir sjálfstæðum dómstóli. Þegar talað er um sjálfstæði dómstóla í 

þessu samhengi er einkum átt við gagnvart öðrum valdhöfum og þá sérstaklega 

framkvæmdarvaldinu.
18

  

 

2.3  Alþjóðlegir samningar 

Í kjölfar þess að mannréttindasáttmálinn var lögfestur, var Alþingi ljóst að til þess 

að standa við þær þjóðaréttarlegu skuldbindingar sem Ísland hafði skuldbundið sig 

                                                 
14

 Björg Thorarensen, Stjórnskipunarréttur Mannréttindi. Reykjavík, Bókaútgáfan Codex 2008, 

bls. 260. 
15

     íð   I  v           „Um dómsvaldið, faglegt mat á hæfni dómara og hlutverk dómstóla í 

réttarríkinu“  bls. 469 og 476. 
16

 Eiríkur Tómasson, „  bæ      k örk yfirvalda. Úrlausnir íslenskra dómsvalda um valdmörk 

stjórnvalda“.    K   í               P                  f   M      f              V  h         

(ritstjórar), Afmælisrit. Gaukur Jörundsson sextugur, 24 september 1994. Reykjavík, Bókaútgáfa 

Orators 1994, bls. 205. 
17

 Endurskoðun reglna um skipan dómara. Skýrsla dómsmálaráðuneytis, október 2009. Slóð: 

http://www.domsmalaraduneyti.is/media/frettir/Skyrsla_nefndar_um_skipan_domara_okt09.pdf. 

(Sótt á vefinn þann 1. nóvember 2010). 
18

    ík   T         „Hvernig á að standa að skipun dómara í réttarríki eins og Íslandi?“. Í, María 

Thejll (ritstj.), Afmælisrit lagadeildar Háskóla Íslands 2008. Reykjavík, Bókaútgáfa Orators 2008, 

bls 208-209. 
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til, þyrfti að endurskoða mannréttindakafla stjórnarskrárinnar í heild sinni. Þetta 

var gert með stjórnskipunarlögum nr. 97/1995.
19

 Eftirlitsstofnanir 

mannréttindasáttmála Evrópu hafa haft mikil áhrif á réttarkerfi Íslands og löggjöf 

verið breytt til þess að samræmast túlkun þeirra á sáttmálanum.
20

 Hins vegar er 

vert að nefna túlkun á sáttmálanum, sér í lagi 1. mgr. 6. gr., var farin að hafa mikil 

áhrif áður en hann var lögfestur. Þau áhrif er hægt að sjá af þeim dæmum sem 

tekin eru hér neðar. Ákvæðið segir: 

 

Þegar kveða skal á um réttindi og skyldur manns að einkamálarétti eða um sök, 

sem hann er borinn um refsivert brot, skal hann eiga rétt til réttlátrar og 

opinberrar málsmeðferðar innan hæfilegs tíma fyrir sjálfstæðum og óvilhöllum 

dómstóli. Sé skipan hans ákveðin með lögum... 

 

Þekktasta dæmið er án efa niðurstaða Mannréttindanefndar Evrópu árið 1986 í 

máli Íslendings gegn íslenska ríkinu, sem leiddi til þess að Alþingi neyddist til 

þess að setja lög um aðskilnað milli dómsvalds  og umboðsvalds í héraði nr. 

92/1989.
21

 Það var gert vegna þess að íslensk dómstólaskipan þótti ekki tryggja 

með nægilega góðum hætti að dómstólar væru sjálfstæðir og óvilhallir.
 22

  Það 

verður þó komið betur að því síðar í greininni.  

 

Þessi tiltekni mannréttindasáttmáli, auk annarra alþjóðlegra sáttmála, hafa haft 

mikil áhrif á þróun íslensks réttarfars enda hefur alþjóðleg samvinna aukist mikið 

síðustu ár og áratugi. Þó er nauðsynlegt að nefna að mannréttindasáttmáli Evrópu 

er eini alþjóðlegi sáttmálinn sem hefur verið lögfestur hér á landi. Auk 

samningsins sjálfs hefur verið mikil þróun í áttina að því að koma á fót 

alþjóðlegum stofnunum sem m.a. vinna að eftirfylgni með framkvæmd 

                                                 
19

 Björg Thorarensen. Stjórnskipunarréttur Mannréttindi, bls. 33.  
20

 D víð     B ö  v        „M    é                v  p . M        ð    ký        b      “.    

Björg Thorarensen (form. ritst), Mannréttindasáttmáli Evrópu. Meginreglur, framkvæmd og áhrif 

á íslenskan rétt. Reykjavík 2005, bls 73-75. 
21

 Dómur Mannréttindanefndar Evrópu í málinu Jón Kristinsson gegn Íslandi frá 8.mars 1989, nr. 

12170/86.  
22

 Björg Thorarensen. Stjórnskipunarréttur Mannréttindi, bls. 86, 108, 263 og 265. 
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aðildarríkja.
23

 Þessir alþjóðlegu samningar ýta undir það að dómsvaldið, sem 

þriðji armur þrígreiningarinnar, er ekki undir áhrifum frá hinum valdhöfunum 

tveim. Fleiri dæmi um alþjóðlega samninga sem hafa áhrif á stjórnskipan Íslands 

eru til dæmis samþykkt Sameinuðu þjóðanna frá árinu 1985 en það eru 

grundvallarreglur um sjálfstæði dómstóla og að það skuli tryggt af ríkisvaldinu og 

varið af stjórnarskrá eða lögum viðkomandi lands. Þá skuli allar stofnanir landsins 

vera skylt að virða sjálfstæði dómstóla.
24

  

 

Ráðherranefnd Evrópuráðsins gaf frá sér tilmæli árið 1994 nr. R(94)12 um 

sjálfstæði, skilvirkni og hlutverk dómenda (e. On the independance, efficiency 

and role of judges). Í þeim kemur m.a. fram að ákvarðanir um skipanir dómara 

skuli byggjast á verðleikum og hlutlægum sjónarmiðum. Einnig kemur fram að í 

þeim löndum þar sem ríkisstjórn eða einstakir ráðherrar taka ákvörðun um skipan 

dómara, líkt og á Íslandi, skuli öll meðferð embættisveitingarinnar vera gegnsæ og 

hlutlaus.
25

 Í tilmælunum setur Evrópuráðið fram í sex hlutum, atriði  sem eiga að 

stuðla að sjálfstæðum dómstólum og starfsöryggi dómara. Í fyrsta hlutanum eru til 

dæmis almennar reglur um sjálfstæði dómstóla, þ.á.m. um nauðsyn æviráðningar 

og að aðeins verðleikar umsækjanda, færni og önnur hlutlæg atriði skulu vera 

metin við skipan dómara. Í hinum hlutunum er fjallað um valdsvið dómenda, 

viðunandi starfsumhverfi, til dæmis m.t.t. líkamlegs öryggis þeirra o.s.frv. 

Tilgangur tilmælanna er að gefa aðildarríkjum og öðrum ríkjum hugmynd um 

hvernig sé hægt að gera allar nauðsynlegar ráðstafanir til þess að tryggja að 

sjálfstæði dómstóla sé verndað og eflt. 
26

  

 

                                                 
23

 Björg Thorarensen. Stjórnskipunarréttur Mannréttindi, bls 71. 
24

 Endurskoðun reglna um skipan dómara. Skýrsla dómsmálaráðuneytis, október 2009. Slóð: 

http://www.domsmalaraduneyti.is/media/frettir/Skyrsla_nefndar_um_skipan_domara_okt09.pdf. 

(Sótt á vefinn þann 1. nóvember 2010). 
25

 Sama heimild. 
26

 Recommendation No. R (94)12 of the Committee of Ministers to member states on the 

independence, efficiency and role of judges, frá 13. október 1994. Slóð: 

http://www.coe.int/t/e/legal_affairs/legal_co-

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

vefinn þann 1. mars 2011). 
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Árið 1997 var haldinn fundur þrettán evrópskra ríkja, ásamt Sambandi evrópskra 

dómara (e. EAJ) og fleirum í Strassborg. Í framhaldi af honum var samþykktur 

Sáttmáli dómenda í Evrópu (e. European charter on the statute for judges) í júlí 

1998. Sáttmálinn mælti með því að komið væri á fót sérstakri nefnd, óháð öðru 

stjórnvaldi, sem eigi meðal annars að taka ákvörðun um skipan dómara. Þessi 

nefnd ætti að vera skipuð fulltrúum dómenda að einhverju leyti.
27

  

 

Mikilvægt skref var tekið árið 1989 í átt að skýrari afmörkun hinna þriggja arma 

ríkisvaldsins. Aðgreining dómsvalds frá löggjafar- og framkvæmdavaldinu var 

enn minni fyrir þann tíma. Þá sáu dómarar um ýmis stjórnsýslustörf og sýslumenn 

fóru með dómsvald, að einhverju leyti, auk þess að gegna stjórnsýslustörfum fyrir 

framkvæmdavaldið. Til þessa að efla sjálfstæði dómstóla voru gerðar ráðstafanir 

árið 1989 gegn þessu, með lögum nr. 92/1989 um aðskilnað dómsvalds og 

umboðsvalds í héraði. Með þeim voru settir á fót átta héraðsdómstólar sem fara 

með dómsstörf í einka og opinberum málum hver í sínu umdæmi. Sýslumönnum 

var þá falið stjórnsýslustörf eftir því sem lög og reglugerðir mæltu fyrir um. 

Dómstólalög nr. 15/1998 lögðu enn meiri áherslu á eflingu sjálfstæðis dómstóla.
28

 

 

3. Þróun skipunar dómara á Íslandi frá 1980-2010 

Dómstólakerfið á Íslandi einkennist einkum af því að dómsstigin eru yfirleitt tvö, 

en auk þeirra er hægt að kalla saman tvo sérdómstóla, Landsdóm og Félagsdóm. 

Landsdómur dæmir um kærur Alþingis á hendur ráðherrum vegna 

embættisreksturs þeirra en Félagsdómur dæmir um ágreining um kjarasamninga 

og brot á vinnulöggjöf. Fyrsta dómstigið er héraðsdómstóll sem eru hliðsettir, þ.e. 

hafa allir jafn mikið vald og því ekki hægt að bera úrlausn eins undir annan. Þeir 

eru átta og starfa í umdæmum skv. 2 gr. dómstólalaga. Annað dómsstigið og 

áfrýjunardómstóllinn er Hæstiréttur Íslands.
29

 Hér á eftir fer fram umfjöllun um 

                                                 
27

 European Charter on the statute for judges Strasbourg july 1998, no. (98)23. Slóð: 

http://www.judicialcouncil.gov.az/Law/echarte.pdf (Sótt á vefinn þann 2. mars 2011). 
28

 Sigríður Ingvarsdóttir, „U      v    ð  f glegt mat á hæfni dómara og hlutverk dómstóla í 

réttarríkinu“  bls. 472-474. 
29

 Markús Sigurbjörnsson, Einkamálaréttarfar. Reykjavík: Úlfljótur 2003, bls. 34. 
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fyrirkomulag dómsstóla á Íslandi og greining á því hver þróunin hefur verið á 

skipan dómara frá 1980-2010. Þá mun höfundur greina frá breytingum á því 

hvernig hefur verið staðið að veitingu dómaraembætti hér á landi. Fyrst verður 

fjallað um skipan bæði héraðsdómara og hæstaréttardómara fyrir tilvist nýrra laga 

nr. 45/2010 en að því loknu um nýjar reglur við veitingu dómaraembætta í kjölfar 

þeirra. Auk þess verður fjallað um fyrirkomulag skipan dómara í erlendum 

löndum og þá sérstaklega Noregi og Danmörku.   

3.1  Skipan dómara við héraðsdóm fyrir lagasetningu nr. 45/2010.   

Fyrir árið 1998 voru ekki til nein samfelld lög um skipan dómara. Það átti líka við 

um héraðsdómstóla. Hinsvegar voru til lög, sem samþykkt voru árið 1989 nr. 92, 

um stofnun dómnefndar sem átti að meta hæfi umsækjenda um embætti 

héraðsdómara. Þessi lög voru sett einna helst í þeim tilgangi að aðgreina 

dómsvald og umboðsvald í héraði og efla þannig sjálfstæði dómstóla. Í kjölfarið, 

eða árið 1992, var komið á fót nefnd sem átti að meta hæfi umsækjenda.
30

 Þó er 

vert að taka hér fram að ekki er ljóst hvers vegna ekki var gert það sama við 

skipunarferli  hæstaréttardómara. En samkvæmt eldri dómstólalögum var kveðið á 

um standa ætti að skipan héraðsdómara með öðrum hætti en skipan 

hæstaréttardómara.
31

  

 

Það var svo með lögum nr. 15 frá árinu 1998 sem frekari ákvæði um skilyrði fyrir 

skipan héraðsdómara komu fram. Auk þess voru settar nánari reglur um dómnefnd 

sem fjallar um hæfni umsækjenda. Í 1. mgr. 2. gr. laganna kemur fram að dómarar 

við héraðsdóm eigi að vera 38 talsins og skipaðir ótímabundið af 

dómsmálaráðherra. Þá átti sérstök dómnefnd að fjalla um umsóknirnar um 

embætti héraðsdómara sbr. 3. mgr. 12. gr. sömu laga. Dómnefndin var samsett af 

þrem einstaklingum skipuðum af dómsmálaráðherra. Einn tilnefndur af 

Hæstarétti, einn tilnefndur frá Dómarafélaginu úr röðum héraðsdómaranna og sá 

þriðji frá Lögmannafélagi Íslands. Formaður nefndarinnar var úr röðum 

                                                 
30

     íð   I  v           „Um dómsvaldið, faglegt mat á hæfni dómara og hlutverk dómstóla í 

réttarríkinu“  bls. 472-474. 
31

 Friðgeir Björnsson, „Skipun dómara“. Tímarit lögfræðinga (2). Reykjavík  2003, bls. 111. 



  

16 

 

Hæstaréttar. Nefndin átti aðeins að fjalla um hæfni umsækjenda, um embætti 

héraðsdómara, og skila inn rökstuddri umsögn til dómsmálaráðherra.
32

 Samkvæmt 

reglum nr. 693/1999 um störf dómnefndar, sem fjallar um hæfni umsækjenda um 

embætti héraðsdómara, átti dómnefndin að meta hvort umsækjendur uppfylltu þau 

skilyrði sem talin eru upp í 2. mgr. 12. gr. laganna; 

 

Þann einn má skipa í embætti héraðsdómara sem fullnægir þessum skilyrðum: 

1. Hefur náð 30 ára aldri. 

2. Hefur íslenskan ríkisborgararétt. 

3. Er svo á sig kominn andlega og líkamlega að hann geti gegnt embættinu. 

4. Er lögráða og hefur aldrei misst forræði á búi sínu. 

5. Hefur hvorki gerst sekur um refsivert athæfi sem telja má svívirðilegt að 

almenningsáliti né sýnt af sér háttsemi sem getur rýrt það traust sem dómarar verða 

almennt að njóta. 

6. Hefur lokið embættisprófi í lögfræði eða háskólaprófi þeirri grein sem metið verður því 

jafngilt. 

7. Hefur í minnst þrjú ár verið alþingismaður eða stundað málflutningsstörf að staðaldri 

eða gegnt lögfræðistörfum að aðalstarfi hjá ríkinu eða sveitarfélagi, en leggja má saman 

starfstíma í hverri af þessum greinum. 

[8. Telst vera hæfur til að gegna embættinu í ljósi starfsferils 

síns og lögfræðilegrar þekkingar.] 

  

Þessi umsögn nefndarinnar var þó ekki bindandi fyrir dómsmálaráðherra skv. 7 gr. 

reglna nr. 693/1999 sem giltu um störf nefndarinnar.
33

 Þessi leið sem hér var lýst 

til þess að skipa héraðsdómara var þó ekki án ágreinings, eins og höfundur mun 

fjalla um síðar í ritgerðinni.  

 

Þegar verið er að skipa í opinber störf á Íslandi er það undir mati þess sem skipar í 

starfið að segja til um hvaða sjónarmið skuli liggja að baki skipunar. Þannig er 

                                                 
32

 Stjórnartíðindi, B-deild (III), 1999, bls. 1926-1928. 
33

 Sama heimild.. 
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ráðningaraðila gefið ákveðið mat á hæfni.
34

 Hinsvegar er þessi ákvörðun 

stjórnvaldsákvörðun og þrátt fyrir að engin sérstök lög eru til á Íslandi um 

nákvæmlega hver þessi sjónarmið skuli vera þarf þó að fylgja stjórnsýslulögum, 

starfsmannalögum sem og þeim óskráðu meginreglum sem taldar eru gilda í 

stjórnsýslurétti hér á landi s.s. hæfnisreglan. Hún segir að ráðning skuli vera 

byggð á málefnalegum sjónarmiðum sem sett eru fram áður en starf er auglýst og 

ráða skuli þann sem metin er hæfastur.
35

 Auk þess hafa verið gefnar út af 

einstökum ráðuneytum verklagsreglur sem ber að fylgja. Eins og áður kom fram 

er mikilvægt að tryggja hlutleysi við skipun dómara og ein leið til þess að gera 

það er að ákveðinn faglegur mælikvarði liggi fyrir þegar hæfi umsækjanda er 

metið.
36

 Með það að augum að reyna að gera skipunarferli dómara við héraðsdóm 

og Hæstarétt enn hlutlausara og reyna að leysa þann ágreining sem ríkt hefur um 

skipan héraðsdómara og hæstaréttardómara, var dómstólalögunum breytt með 

lögum nr. 45/2010.
37

 

 

3.2  Skipan dómara við Hæstarétt Íslands fyrir lagasetningu nr. 45/2010 

Leiðin að stofnun Hæstaréttar Íslands var löng og átti sér stað samhliða 

sjálfstæðisbaráttu Íslendinga. Ein af sjálfstæðiskröfunum var sú að endanlegt 

dómsvald yrði flutt inn í landið. Fyrsta raunverulega skrefið í þá átt kom með 

sambandslögunum árið 1918. Í 190. gr. þeirra kom fram að æðsta dómsvald yrði í 

hö     D    þ    ð                 „kynnu að stofna sinn eigin dómstól“. 

Frumvarp um stofnun Hæstaréttar var lagt fyrir Alþingi árið 1919 og samþykkt í 

kjölfarið. Upphaflega var hann samsettur af einum dómstjóra og fjórum 

meðdómendum sem skipaðir voru af Danakonungi en á ábyrgð ráðherra. Leiðin 

                                                 
34

 Frumvarp til laga um breytingu á lögum um dómstóla, nr. 15/1998, með síðari breytingum 

(skipun dómara), þskj. 698, 390. mál, slóð: http://www.althingi.is/altext/138/s/0698.html. (Sótt á 

vefinn þann 2. febrúar 2011). 
35

 Sama heimild. 
36

 Sigríður I  v           „Um dómsvaldið, faglegt mat á hæfni dómara og hlutverk dómstóla í 

réttarríkinu“  bls. 487. 
37

 Tillaga til þingsályktunar um mótun reglna um verkferla og hæfnismat við opinberar 

embættisveitingar, þskj. 68, 67 mál, slóð: http://www.althingi.is/altext/139/s/0068.html. (Sótt á 

vefinn þann 15. apríl 2011). 
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þaðan og til dagsins í dag einkennist af miklum breytingum og alltaf með þeim 

formerkjum að auka hlutleysi og sjálfstæði dómstóla.
38

  

 

Reglur um skipan dómara hafa, eins og áður segir, tekið breytingum í gegnum 

tíðina. Má segja að efling sjálfstæðis dómstóla hafi alltaf verið skotspónn mikillar 

umræðu, bæði meðal almennings sem og annarra opinberra aðila. Árið 1998 lauk 

mikilli endurskoðun íslensks réttarfars með tilkomu dómstólalaga nr. 15/1998 og 

fyrirliggjandi lög um Hæstarétt nr. 75/1973 féllu niður í heild sinni. Nýju lögin 

höfðu að geyma, í einum bálki, samfelldar reglur um skipan dómstóla, skilyrði 

fyrir veitingu dómaraembætta, réttindi og skyldur dómenda og margt fleira.
39

 

Áður en þessi lög voru samþykkt voru ekki til nein sérstök dómstólalög, sem 

höfðu að geyma samfelldar reglur um skipan dómarar á báðum dómstigum og 

önnur mál sem snerta dómsvaldið. Tilgangurinn með þessum nýju lögum var því 

að styrkja sjálfstæði dómsvaldsins gegn öðrum stoðum ríkisvaldsins og auka 

þannig traust almennings á dómskerfinu. Hugsunin var að sýnileikinn myndi auka 

trúverðugleikann. Helstu breytingarnar með lögunum voru breytingar á skilyrðum 

um hæfi og rýmkuð voru þau starfsreynsluskilyrði sem áður höfðu verið í gildi.
40

  

 

Í eldri lögum um Hæstarétt hafði forsetinn skipað dómara ótímabundið, sbr. 2. gr. 

laganna, en forsetinn er ábyrgðarlaus af stjórnarathöfnum og lætur ráðherra 

framkvæma vald sitt sbr. 11 og 13 gr. stjórnarskrárinnar. Því var það ráðherra í 

reynd sem hafði hið raunverulega vald til skipunar dómara. Umfjöllun um skipan 

dómara í stjórnarskránni, æðstu lögum Íslendinga, er til þess að reyna enn frekar 

að tryggja sjálfstæði þeirra með því að sjá til þess að dómsvaldið sé óháð hinum 

greinum ríkisvaldsins. Með nýju lögunum nr. 15/1998 varð sú réttarbót skv. 4. 

mgr. 4. gr. að ráðherra skyldi leita umsagnar Hæstaréttar áður en hann veitti 
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 Hæstaréttar Íslands, slóð: http://www.haestirettur.is/control/index?pid=428. (Sótt á vefinn þann 

20. febrúar 2011). 
39

 Hrafn Bragason, „Veiting embætta hæstaréttardómara“. Tímarit lögfræðinga 2006 (1), bls.103-

105. 
40

 Frumvarp til laga um breytingu á lögum um dómstóla, nr. 15/1998, með síðari breytingum 

(skipun dómara), þskj. 698, 390. mál, slóð: http://www.althingi.is/altext/138/s/0698.html. (Sótt á 

vefinn þann 2. febrúar 2011). 
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embættið. Sú umsögn var þó ekki bindandi, aðeins leiðbeinandi.
41

 Þessi leið, eins 

og aðferðin við skipun héraðsdómara, hefur valdið miklum ágreiningi og 

umræðum eins og fjallað verður um hér síðar. Tekið er fram í dómstólalögunum 

þau skilyrði sem umsækjandi þarf að uppfylla til þess að vera metinn hæfur, þetta 

kemur fram í 2. mgr. 4. gr.;  

 

Þann einn má skipa í embætti hæstaréttardómara sem fullnægir þessum skilyrðum: 

1. Hefur náð 35 ára aldri. 

2. Hefur íslenskan ríkisborgararétt. 

3. Er svo á sig kominn andlega og líkamlega að hann geti gegnt embættinu. 

4. Er lögráða og hefur aldrei misst forræði á búi sínu. 

5. Hefur hvorki gerst sekur um refsivert athæfi sem má telja svívirðilegt að 

almenningsáliti né sýnt af sér háttsemi sem getur rýrt það traust sem dómarar verða 

almennt að njóta. 

6. Hefur lokið embættisprófi í lögfræði eða háskólaprófi í þeirri grein sem metið verður 

því jafngilt. 

7. Hefur starfað í minnst þrjú ár sem héraðsdómari, hæstaréttarlögmaður, prófessor í 

lögum, lögreglustjóri,sýslumaður, ríkissaksóknari, vararíkissaksóknari, saksóknari, 

ráðuneytisstjóri, skrifstofustjóri í dómsmálaráðuneytinu eða umboðsmaður Alþingis eða 

hefur um jafnlangan tíma gegnt öðru líku starfi sem veitir hliðstæða lögfræðilega reynslu. 

8. Telst vera hæfur til að gegna embættinu í ljósi starfsferils síns og lögfræðilegrar 

þekkingar. 

 

Fjölmörg lög, sáttmálar og reglur er nauðsynlegt að líta til við skipan dómara. Í 

dag er dómari við Hæstarétt skipaður með hliðsjón af stjórnarskránni, 

stjórnsýslulögum nr. 37/1993, lögum um jafna stöðu og jafnan rétt kvenna og 

karla nr. 96/2000, lögum um réttindi og skyldur ríkisstafsmanna nr. 70/1996 og 

þar til nýlega dómstólalögum nr. 15/1998. Auk þess þarf að horfa til erlendra 

sáttmála og reglna. Þar á meðal til grundvallarreglna frá allsherjarþingi 

Sameinuðu þjóðanna, samþykkt 29. nóvember 1985, um sjálfstæði dómstóla (e. 

Basic Principles on the Independence of the Judiciary). Einnig  tilmæla 
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ráðherranefndar Evrópuráðsins nr. R(94)12 frá 13. október 1994 um sjálfstæði, 

skilvirkni og hlutverk dómenda (e. On the Independence, Efficiency and Role of 

Judges). Að lokum er í Sáttmála dómenda í Evrópu frá júlí 1998 (e. European 

Charter on the Statute for Judges).
42

 Nánar var fjallað um þessa sáttmála hér fyrr í 

greininni.  

 

Nýjasta breytingin á skipunarferli dómara við Hæstarétt kemur fram í lögum um 

breytingu á dómstólalögunum nr. 45/2010. Þeim lögum er ætlað að aðskilja enn 

frekar dómsvaldið frá löggjafar- og framkvæmdarvaldinu og reyna þannig bæði að 

mynda meiri sátt um skipunarferli dómara sem og stuðla að enn sjálfstæðari 

dómstólum, eins og gert er kröfu um bæði hérlendis sem erlendis.
43

  

4. Skipan dómara við Hæstarétt og héraðsdóm í kjölfar laga nr. 

45/2010 

Þann 3. mars árið 2009 var skipuð réttarfarsnefnd að frumkvæði 

dómsmálaráðherra, í þeim tilgangi að endurskoða reglur um skipan dómara við 

Hæstarétt og við héraðsdóm. Nefndin var skipuð þeim Guðrúnu Erlendsdóttur, 

fyrrverandi hæstaréttardómara og formanni nefndarinnar, Hákoni Árnasyni, 

hæstaréttarlögmanni og Ómari H. Kristmundssyni, stjórnmálafræðingi og 

prófessor við Háskóla Íslands. Skipunarbréf ráðherra gerði ráð fyrir að nefndin 

myndi skoða mögulegar leiðir til skipunar dómara á Íslandi og bera þær saman við 

hvernig þeim málum væri háttað í nágrannaríkjum okkar. Áður en nefndin sendi 

frá sér skýrslu átti samráðshópur möguleika á að kynna sér efni hennar og koma 

með athugasemdir. Samráðshópurinn var skipaður fulltrúum frá Alþýðusambandi 

Íslands, Bandalagi háskólamanna, Bandalagi starfsmanna ríkis og bæja, 

Mannréttindaskrifstofu Íslands og Mannréttindastofnunar Háskóla Íslands. Auk þessa 

leitaði réttarfarsnefndin álits og umsagna frá öðrum aðilum svo sem Dómstólaráði og 

Dómarafélagi Íslands. Í skýrslunni komu fram ýmsar tillögur um breytingar á 
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 Endurskoðun reglna um skipan dómara. Skýrsla dómsmálaráðuneytis, október 2009. Slóð: 
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skipun dómara, bæði við héraðsdóm og Hæstarétt. Nefndin tók fram að opinber 

umræða um ófagleg vinnubrögð við skipun dómara væri mikil og umboðsmaður 

Alþingis hefði einnig sent frá sér álit, þar sem hann gagnrýnir hvernig staðið var 

að stöðuveitingum í embættin. Þá benti nefndin á að í samanburði við önnur ríki 

kæmi í ljós að flest þeirra hefðu nú þegar tekið ákveðin skref til þess að gera 

þrígreiningu ríkisvalds enn skýrari og aðgreina þannig dómsvald frá hinum tveim 

greinunum. Þetta hefði til dæmis verið gert með sérstökum nefndum sem hefðu á 

höndum sér umsjón með skipan dómara og tryggðu þannig að dómarar væri 

óháðari framkvæmdavaldinu. Þessar nefndir ýttu undir að málefnaleg sjónarmið 

réðu ríkjum við skipun dómara auk þess sem ólík þekking nefndarmeðlima á eðli 

starfsins gæti reynst dýrmæt.
44

  

 

Helstu niðurstöður nefndarinnar voru, eins og sjá má í skýrslu hennar, að skipan 

hæstaréttadómara og héraðsdómara ættu að lúta sömu reglum. Einnig þótti rétt að 

dómnefnd með 5-6 meðlimi innanborðs, hefði umsjón með skipunarferlinu með 

því að meta hæfi og hæfni allra umsækjenda. Þessir nefndarmeðlimir ættu að vera 

að mestum hluta einstaklingar með þekkingu og/eða reynslu að dómarastörfum og 

lögfræðistörfum. Auk þess var talið hagkvæmt að dómnefndin hefði aðgang að 

sérfræðingum á sviði mannauðsstjórnunar til þess að hjálpa við matið. Þá taldi 

nefndin rétt að festa í lög faglegan kvarða á sjónarmiðum við mat á hæfni til þess 

að reyna að koma enn frekar í veg fyrir hlutdrægni. Samkvæmt 

endurskoðunarnefndinni var ekki talið nauðsynlegt að taka skipunarvald alfarið af 

höndum ráðherra heldur það aðeins takmarkað. Sem dæmi um takmörkun má 

nefna að skyldi ráðherra vilja skipa annan umsækjanda en nefndin mælti með væri 

honum skylt að bera slíkt undir Alþingi. Mælti nefndin með því að aukinn 

meirihluti þingmanna þyrfti þá að samþykkja tillöguna.
45
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Frumvarp um breytingar á lögum nr. 15/1998 um dómstóla nr. 45/2010 var 

samþykkt þann 19. maí 2010. Breytingarnar sem gerðar voru á lögunum eru 

heilmiklar. Samkvæmt þeim féll 4. grein dómstólalaganna um skipan dómara út 

en hún mælti fyrir um að ráðherra yrði að leita umsagnar réttarins um hæfni og 

hæfi umsækjenda og verði umsækjanda ekki veitt embættið fullnægi hann ekki 

skilyrðunum.
46

  

 

Í staðinn kom 4. gr. a. laga nr. 45/2010; 

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 

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. 
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Þessi nýja grein hefur þýðingamiklar breytingar í för með sér. Þær felast aðallega í 

samsetningu dómnefndarinnar, sem metur hæfni og hæfi umsækjenda, ásamt því 

að álit hennar er bindandi sem ekki var áður. Frá því er þó gerð undantekning 

samþykki Alþingi það. Hæstiréttur einn veitir því ekki lengur umsögn um hæfi 

umsækjenda til dómsmálaráðherra, heldur nefnd samsett af einstaklingum sem 

koma með ýmsum hætti að réttarkerfinu. Nefnd dómsmálaráðherra um 

endurskoðun á reglum um skipan dómara hafði komið með tillögu í skýrslu þeirra 

um að í staðinn myndu dómarar við Hæstarétt láta dómnefndinni álit sitt í té um 

hverjar þarfir réttarins eru. Þessi tillaga var þó ekki fest í lög.
47

  

 

Í kjölfarið af setningu laga nr. 45/2010 gaf dómsmála- og mannréttindaráðuneytið 

út nánari reglur, nr. 620/2010, um störf nýju dómnefndarinnar sem fjallar um 

hæfni umsækjenda í embætti dómara. Í reglunum er tilgreint að málefnaleg 

sjónarmið skulu liggja að baki þegar nefndin tekur afstöðu um hver eða hverjir af 

umsækjendunum eru hæfastir. Þeir flokkar sem nefndin skal líta til eru: menntun, 

starfsferill og fræðileg þekking, aukastörf og félagsstörf, almenn starfshæfni, sérstök 

starfshæfni og andlegt atgervi. Rannsóknarskylda dómnefndar er mikil og skal hún 

skoða öll verk umsækjenda svo sem fræðigreinar dóma o.s.frv. þrátt fyrir að þau hafi 

ekki fylgt innsendri umsókn. Dómnefndin hefur heimild til þess að boða 

umsækjendur í viðtöl og afla vitneskju um störf þeirra hjá fyrrverandi 

vinnuveitendum og hverjum þeim sem upplýsingar geta veitt um fyrri störf. 

Verklagsreglur nefndarinnar eru svo þannig að umsögnin skal vera skrifleg og 

ítarlega rökstudd. Rökstyðja skal hvern og einn umsækjenda sérstaklega auk þess sem 

nefndin gerir ítarlega grein fyrir því hvern þeirra hún telur hæfastan og af hverju. 

Þessi umsögn er síðan send dómsmálaráðherra sem tekur lokaákvörðunina.48 
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5. Samanburður við erlend ríki 

Í vestrænum ríkjum eru það oft ríkisstjórnir landanna sem tilnefna dómara eftir að 

hafa fengið umsögn frá dómnefnd. Misjafnt er hvort sá sem hefur skipunarvaldið 

sé bundinn af umsögninni, hún sé aðeins leiðbeinandi eða hvort hægt sé að skipa 

þann sem nefndin telur minna hæfan, meðal annarra umsækjenda. Stundum er 

ferlið þannig að sitjandi dómarar koma á einhvern hátt nálægt skipun dómara, t.d. 

í Svíþjóð.
49

 Dæmi um aðferð við skipan dómara sem er mjög ólík þeirri leið sem 

Ísland og önnur Norðurlönd velja er til dæmis í Bandaríkjunum. Þar kynnir 

forsetinn Alþingi dómaraefni, sem hann telur hæfastan til starfa við æðsta dómstól 

þeirra, en er háður samþykki þess. Þannig getur verið erfiðleikum háð að fá 

samþykki ef þingið og forsetinn eru ekki bundnir sama flokki. Ýmislegt er 

athugavert við slíkt skipunarferli, svo sem hættan á að útnefningin dragist, til 

dæmis vegna málamiðlana og atkvæðabrasks stjórnmálamanna. Auk þess má 

nefna möguleikann á því að dómari starfi ekki einungis eftir lögum landsins og 

eigin sannfæringu heldur sé undir áhrifum frá þeim stjórnmálaflokki sem veitti 

honum embættið.
50

  

 

Til þess að átta sig betur á því hvernig íslenskar reglur um skipan dómara hafa 

reynst í gegnum tíðina, sem og hvernig þær nýju munu reynast í framtíðinni, er 

nauðsynlegt að gera samanburð við nágrannaríki okkar. Nærtækast er að líta til 

reglna í Danmörku og Noregi vegna þess að þær íslensku hafa tekið mið af þeim. 

Reglurnar í Svíþjóð og Finnlandi eru talsvert frábrugðnar þeim íslensku en 

keimlíkar hver öðrum. Í Svíþjóð fara einstaklingar að vinna hjá dómstólum strax 

eftir að hafa lokið embættisprófi og eru útnefndir fastadómarar við réttinn 40-50 

ára gamlir. Embætti við æðsta dómstólinn eru ekki auglýst heldur eru dómarar 

kallaðir til starfa. Í Finnlandi skipar forseti landsins dómara í kjölfar umsagnar 
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sérstaks ráðs sem er að mestum hluta skipað dómurum.
51

 Hér á eftir mun höfundur 

fjalla sérstaklega um skipan dómara í Noregi og Danmörku og bera saman við 

Ísland.  

5.1 Skipan dómara í Noregi 

Í Noregi voru nýjar reglur festar í sessi árið 2002. Það var gert í kjölfar skýrslu 

sem sérstök norsk nefnd sendi frá sér um málefni dómstóla. Í henni kom meðal 

annars fram tvö mikilvæg sjónarhorn í umræðunni um skipan dómara. Fyrra snýr 

að því hversu hratt heimurinn breytist og samfara því kröfurnar sem gerðar eru til 

dómara. Því er mikilvægt er að dómarar hafi ólíka bakgrunna m.t.t. menntunar og 

starfsreynslu til þess að geta tekist á við og fylgt þróun heimsins í dag. Seinna 

sjónarmiðið snýr að þeirri miklu athygli og gagnrýni sem dómstólar hafa orðið 

fyrir. Hlutleysi þeirra og sjálfstæði þarf að vera algert til þess að auka 

trúverðugleika stofnunarinnar. Ef skynjun almennings er sú að sitjandi dómarar 

séu ekki hæfastir, þegar litið er til menntunar og persónulegra einkenna, mun 

traust þeirra minnka. Norska nefndin lagði áherslu á mikilvægi þess að dómarar 

hefðu viðamikla og almenna lögfræðilega menntun og mikla samskiptahæfileika, 

bæði við umheiminn sem og samstarfsmenn.
52

  

 

Verklagsreglurnar við skipan dómara í Noregi eru skv. 55. gr. norsku 

dómstólalaganna (e. Lov om domstolene (domstolloven) LOV-1915-08-13-5), 

þannig að konungur skipar dómara að tillögu ríkisstjórnar. Með breytingunum sem 

tóku gildi árið 2002 var komið á fót sérstöku tilnefningarráði (e. innstillingsråd) sem 

kemur með tillögur að mögulegum umsækjendum, áður en skipað er í embætti 

dómara. Þetta á einnig við um hæstaréttardómara, utan forseta Hæstaréttar. Í ráðinu 

sitja sjö einstaklingar, þrír dómarar, einn lögmaður, einn lögfræðingur í opinberri 

þjónustu og tveir fulltrúar almennings sem ekki eru lögfræðimenntaðir. Þeir eru 

skipaðir til fjögurra ára í senn, af konungi, en að hámarki tvö tímabil. 
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http://www.domsmalaraduneyti.is/media/frettir/Skyrsla_nefndar_um_skipan_domara_okt09.pdf. 

(Sótt á vefinn þann 1. nóvember 2010). 
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 Skýrsla norskrar nefndar um dómstóla. Domstolene i samfunnet, slóð: 

http://www.regjeringen.no/nb/dep/jd/dok/nouer/1999/nou-1999-19/2.html?id=141814. (Sótt á 

vefinn þann 6. mars 2011). 
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Tilnefningarráðið mælir síðan með þremur umsækjendum, skipar þeim í röð eftir 

hæfni og rökstyður niðurstöðu sína. Þetta álit ráðsins er þó ekki bindandi fyrir 

ríkisstjórnina en vilji hún hinsvegar skipa annan en ráðið mælti með þarf hún að óska 

eftir umsögn ráðsins sérstaklega um þann aðila.  Í 2. mgr. 55 gr. dómstólalaganna eru 

kveðið á um hvers konar eiginleika skuli leita eftir þegar einstaklingar eru tilnefndir 

svo sem að þeir skuli hafa ólíka starfsreynslu.53 

 

5.2  Skipun dómara í Danmörku 

Í Danmörku voru settar nýjar reglur um skipan dómara árið 1999. Stjórnarskrá þeirra 

mælir fyrir um að þjóðhöfðinginn, þ.e. drottningin eða konungurinn, skipi dómara. 

Þarna er þó um að ræða danska dómsmálaráðherrann sem framkvæmir þetta vald. 

Fyrir árið 1999 fékk ráðherrann tillögur frá dómstólunum sem hann nánast alltaf 

fylgdi aðallega vegna venju. Varðandi Hæstarétt fór ráðherrann eftir þeirri tillögu 

réttarins að ráða til reynslu, í fjórum málum, dómara sem yrði svo fastskipaður í 

framhaldinu. Með lagabreytingunum frá árinu 1999 var sett á stofn sérstakt 

tilnefningarráð (e. dommerudnævnelsesråd) sem leggur fram tillögu til ráðherra um 

hvern eigi að skipa í embætti dómara, þetta á einnig við um Hæstarétt. Þó er forseti 

Hæstaréttar tilnefndur af meðdómurum. Dómnefndin er skipuð þrem dómurum, 

lögmanni og tveim fulltrúum almennings. Í þessu tilfelli, líkt og í Noregi, er 

sjónarmiðið um að einstaklingar með ólíka þekkingu og bakgrunna í hávegum haft. 

Enda er það talið leiða til þess að fjölbreyttur hópur dómara með mismunandi sterka 

eiginleika verði skipaðir. 54   

 

Áhugavert er að bæði í Noregi og Danmörku er hluti tilnefningarráðs úr röðum 

almennings. Það er vegna þess að þeir gætu komið með ólík sjónarmið, sem tækju 

ekki eingöngu mið af þröngum faglegum atriðum. Þó er gert ráð fyrir að þessir 

aðilar séu vel metnir í samfélaginu og með víðtæka þekkingu. Þannig þyrftu þeir 
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 Frumvarp til laga um breytingu á lögum um dómstóla, nr. 15/1998, með síðari breytingum 

(skipun dómara), þskj. 698, 390. mál, slóð: http://www.althingi.is/altext/138/s/0698.html. (Sótt á 

vefinn þann 2. febrúar 2011). 
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 Reglur um störf dómnefndar um skipun dómara í Danmörku. Bekendtgørelse om 

forretningsorden for Dommerudnævnelsesrådet, slóð: 

https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=396&exp=1. (Sótt á vefinn þann 6. mars 

2011). 
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ekki að vera lögfræðingar og mega hvorki eiga sæti á þingi né í sveitastjórnum. 

Tillagan sem ráðið sendir frá sér á að vera ítarlega rökstutt og innihalda aðeins einn 

umsækjanda. Ráðið er skipað til fjögurra ára, án möguleika á endurskipun. Með tilliti 

til Hæstaréttar er í gildi sú regla að umsækjendur verða að hafa samið atkvæði að 

dómsorði til reynslu, með fullnægjandi árangri að mati dómnefndarinnar, við skipun 

dómara. Dómnefndin óskar eftir tillögum frá Hæstarétti um hver umsækjendanna 

skuli vera gefinn kostur á að greiða atkvæði með þessum hætti til reynslu. Svona 

verklag gefur réttinum raunverulega úrslitavald um hver verði skipaður í embættið. Í 

dönsku réttarfarslögunum, (e. Bekendtgørelse af lov om rettens pleje. LBK nr 

1053 af 29/10/2009) segir að skipun dómara skuli vera byggð á heildstæðu mati á 

hæfi umsækjenda með sérstakri áherslu á lögfræðilega og persónulega hæfni. Þó á 

einnig að taka tillit til hvers konar reynslu sem er einstök hverjum fyrir sig svo 

sem ólíkri starfsreynslu og persónueinkenna.
55

 

 

6. Hugsanleg vandkvæði við ríkjandi skipunarform hvers tíma  

Þau skipunarform dómara sem hafa verið við lýði hér á landi hafa, eins og áður 

sagði, ekki verið án ágreinings. Miklar deilur hafa ríkt um hvernig skuli skipa 

dómara þannig að hlutleysi og sjálfstæði dómstólsins sé eins öflugt og hægt er.
56

 

Hér á eftir mun höfundur fjalla um þau ágreiningsefni sem risið hafa varðandi 

skipun dómara á Íslandi fyrir og eftir lög nr. 45/2010.  

 

6.1 Ágreiningur um reglur við skipan héraðsdómara fyrir lagasetningu nr. 

45/2010 

Þegar héraðsdómarar voru skipaðir með þeim hætti sem lýst var hér að ofan, fyrir 

breytingarnar árið 2010, var dómstólalögunum fylgt með því að 

dómsmálaráðherra skipaði héraðsdómara að undangenginni umsögn sérstakrar 

dómnefndar. Sú umsögn var aðeins leiðbeinandi. Þessi aðferð var umdeild og kom 

gagnrýni m.a. fram í álitum frá umboðsmanni Alþingis. Dæmi um slík álit eru frá 
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 Frumvarp til laga um breytingu á lögum um dómstóla, nr. 15/1998, með síðari breytingum 

(skipun dómara), þskj. 698, 390. mál, slóð: http://www.althingi.is/altext/138/s/0698.html. (Sótt á 

vefinn þann 2. febrúar 2011). 
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 Hreinn Loftsson, „Leitin að réttlátum dómstólum“  b  . 467-468. 
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30. desember 2008 og eru annarsvegar nr. 5220/2008 og hinsvegar 5230/2008. 

Atvik málsins og álit umboðsmanns Alþingis voru með eftirfarandi hætti; 

 

Til umboðsmanns höfðu þá leitað tveir umsækjendur um embætti héraðsdómara 

við Héraðsdóm Norðurlands eystra, vegna ráðningar dómsmálaráðherra í 

embættið. Fimm umsækjendur höfðu sótt um embættið og voru þeir allir metnir 

hæfir skv. skilyrðum 2. mgr. 12. gr. dómstólalaga. Samkvæmt a-lið 1. mgr. 5. gr. 

reglna nr. 693/1999, um verklag dómnefndarinnar, skyldi hún skila skriflegri 

umsögn um umsækjendur þar sem fram kæmi rökstutt álit á hæfni þeirra. 

Jafnframt skyldi nefndin, samkvæmt b-lið sama ákvæðis, leggja fram rökstutt álit 

á því hvern eða hverja hún teldi hæfasta, hugsanlega með niðurröðun eða 

samanburði. Niðurstaða nefndarinnar var sú að þrír umsækjenda þóttu hæfastir og 

ekki fýsilegt að gera upp á milli þeirra. Í þessu tilfelli sagði sitjandi 

dómsmálaráðherra sig frá málinu vegna hagsmunaárekstra og tók því 

fjármálaráðherra ákvörðunina í krafti dómsmálaráðuneytis. Skipaður var einn 

þeirra umsækjenda sem ekki var í hópi þeirra þriggja sem metnir voru hæfastir. 

Tveir þeirra sem voru í hópi efstu þriggja kvörtuðu til umboðsmanns á grundvelli 

þess að ráðherrann hefði ekki sinnt rannsóknarskyldu sinni sbr. 10. gr. 

stjórnsýslulaga nr. 37/1993 og að skipunin hefði ekki byggt á málefnalegum 

forsendum. Þá þótti ráðherra hafa sniðgengið álit dómnefndar án þess að afla 

nánari skýringa á því hvers vegna þeim umsækjanda, sem var skipaður í embættið, 

hefði aðeins verið metinn hæfur en ekki meðal hæfustu umsækjenda. Ráðherra 

skýrði stöðu sína þannig að hann hefði talið umsögn dómnefndar annmörkum háð. 

Hún hefði verið ógagnsæ, illa rökstudd og ekki samræmi í mati nefndarinnar á 

starfsreynslu. Umboðsmaður reifaði í áliti sínu að tilvist dómnefndarinnar væri til 

þess að stuðla að sjálfstæði dómstólanna og gera almenningi kleift að treysta því 

að dómendur landsins væru aðeins skipaðir vegna faglegra sjónarmiða og hæfni. 

Löggjafinn hefði með 12. gr. laga nr. 15/1998 áætlað að einstaklingarnir sem sætu 

í dómnefndinni væru best til þess fallnir að  meta starfsreynslu og menntun 

umsækjenda. Með þeim hætti hefði verið reynt að koma í veg fyrir að 

héraðsdómarar gætu verið skipaðir með hliðsjón af hagsmunum eða geðþótta 
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sitjandi ráðherra hvers tíma. Þannig gæti ráðherra verið undir ákveðnum skyldum 

m.t.t. til fyrrgreinds ákvæðis um rannsóknarskyldu þrátt fyrir að umsögn 

dómnefndar væri ekki bindandi að lögum.
57

 Um mikilvægi þess að aðgreina 

dómsvaldið frá framkvæmdarvaldinu og löggjafarvaldinu segir umboðsmaður 

Alþingis... 

 

...“með skipun dómsmálaráðherra í embætti héraðsdómara er handhafi 

framkvæmdarvalds að skipa í embætti hjá öðrum þætti hins þrískipta ríkisvalds, 

þ.e. dómsvaldinu. Héraðsdómarar hafa með höndum lögbundið verkefni og eru 

samkvæmt 2., 61. og 70. gr. stjórnarskrár lýðveldisins Íslands nr. 33/1944, sbr. 

einnig 24. gr. laga nr. 15/1998, um dómstóla, sjálfstæðir í dómstörfum og leysa 

þau af hendi á eigin ábyrgð. Við úrlausn máls ber þeim að fara eingöngu eftir 

lögum og lúta þar aldrei boðvaldi annarra. Aðstaðan við skipun í embætti dómara 

er því önnur en þegar ráðherra skipar t.d. í starf ráðuneytisstjóra, í starf 

forstöðumanns undirstofnunar ráðuneytis síns eða ræður starfsmenn í ráðuneyti 

sitt. 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 Alþingis var m.a. sú að... 

...“fyrst ráðherra taldi að þeir gallar væru á umsögn hinnar lögbundnu 

dómnefndar að hún væri ógagnsæ, lítt rökstudd og að innra ósamræmis gætti við 

mat á reynslu sem hin ýmsu störf gefa, hefði hann í samræmi við rannsóknarreglu 

10. gr. stjórnsýslulaga átt að óska eftir að dómnefndin fjallaði að nýju um málið 

og léti honum í té nýja umsögn þar sem bætt væri úr þessum annmörkum áður en 

hann tók ákvörðun í málinu.“ 
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 Álit umboðsmanns Alþingis í málum nr. 5220/2008 og 5230/2008, hluti IV. Slóð: 

http://www.umbodsmaduralthingis.is/skyrslur/skoda.asp?Lykill=1260&Skoda=Mal (Sótt á vefinn 

þann 3. febrúar 2011). 
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Umboðsmaður tók aukinheldur fram að ekki hefði verið uppfylltar þær kröfur sem 

stjórnsýsluréttur gerir við skipun dómarans, meðal annars vegna þess að ekki 

hefði verið farið að reglum um undirbúning og mat á umsóknum, sem hafa það 

hlutverk að tryggja að hæfasti umsækjandi sé ráðinn. Þá hafði ráðherra ekki fært 

fullnægjandi rök fyrir því að hann hefði í reynd skipað hæfasta einstaklinginn í 

embættið. Umboðsmaður tekur einnig fram að þrátt fyrir að áðurnefndir 

annmarkar myndu skv. dómaframkvæmd landsins að öllum líkindum ekki leiða til 

ógildingar skipunar héraðsdómara, gæti hann ekki séð fyrir aðrar mögulegar 

lagalega afleiðingar málsins.
58

  

 

Það kom á daginn að Héraðsdómur Reykjavíkur dæmdi öðrum þeirra sem leitaði 

til umboðsmanns Alþingis miskabætur. Rökin fyrir því voru að með ákvörðun 

ráðherrans að fara á svig við niðurstöðu settrar dómnefndar hefði farið fram 

ólögmæt meingerð að æru og persónu stefnanda.
59

 Þessari niðurstöðu var áfrýjað 

til Hæstaréttar af hálfu íslenska ríkisins og ráðherra. Hæstiréttur staðfesti að 

ráðherra hafi ekki sinnt rannsóknarskyldu sinni til hlítar við embættisveitinguna 

og þannig ekki farið eftir þeim reglum sem honum bar. Sú niðurstaða fæst með 

hliðsjón af því að ráðherra mátti ekki líta framhjá áliti dómnefndar um hæfni 

umsækjenda án þess að nægileg rannsókn færi áður fram til þess að komast að 

rökstuddri niðurstöðu um að álit hennar fengi ekki staðist. Héraðsdómurinn var 

því staðfestur í meginatriðum en voru þó miskabæturnar lækkaðar töluvert.
60

 

Segja má að álit umboðsmanns Alþingis og dómarnir sem féllu í framhaldinu gefi 

sterklega til kynna að þrátt fyrir að umsögn dómnefndarinnar hafi aðeins verið 

leiðbeinandi en ekki bindandi bar ráðherra ákveðinn skylda til þess að taka mið af 
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Álit umboðsmanns Alþingis í málum nr. 5220/2008 og 5230/2008, slóð: 

http://www.umbodsmaduralthingis.is/skyrslur/skoda.asp?Lykill=1260&Skoda=Mal (Sótt á vefinn 

þann 3. febrúar 2011). 
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 Héraðsdómur Reykjavíkur E-3614/2009. Í dómsorðinu tekur héraðsdómur að mestu leyti undir 

álit umboðsmanns Alþingis, slóð: 

http://www.domstolar.is/domaleit/nanar/?ID=E200903614&Domur=2&type=1&Serial=1 (Sótt á 

vefinn þann 1. apríl 2011). 
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 Hrd 412/2010, kafli IV. Slóð: http://www.haestirettur.is/domar?nr=7336&leit=t (Sótt á vefinn 

þann 16. apríl 2011). 
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henni. Ef ekki er gerð krafa, samkvæmt dómunum tveim, að hann hafi fyrir því 

málefnaleg og greinagóð rök.  

 

6.2 Ágreiningur um reglur við skipan hæstaréttardómara fyrir lög nr. 

45/2010 

Um skipan hæstaréttardómara giltu aðrar reglur en um skipan héraðsdómara skv. 

eldri dómstólalögum. Það var ekki fyrr en með nýjum lögum um breytingar á 

þeim aðferðirnar urðu eins. Eldri aðferðin var, líkt og í við skipun héraðsdómara, 

ekki án ágreinings. Sem dæmi um það má nefna álit frá 3. maí 2004 nr. 

3882/2003, 3909/2003 og 3980/2003 sem umboðsmaður Alþingis gaf frá sér í 

kjölfar kvörtunar sem barst til hans. Atvik málsins voru með eftirfarandi hætti;  

 

Þrír umsækjendur um embætti hæstaréttardómara kvörtuðu til umboðsmanns 

vegna ákvörðunar ráðherra um skipun þess fjórða. Vegna þess að 

dómsmálaráðherra hafði gefið þau rök fyrir ráðningunni að viðkomandi hafði 

áunnið sér meistaragráðu í Evrópurétti og hefði því sérþekkingu á því sviði, 

afmarkarkaði umboðsmaður álit sitt við umfjöllun um það tiltekna atriði. Hann 

gerði þá einnig ráð fyrir að reglur stjórnsýslulaga um undirbúning og úrlausn mála 

til dæmis gr. 10 um rannsóknarskyldu sem og aðrar óskráðar grundvallarreglur, 

giltu við skipan hæstaréttardómara. Í 4. mgr. 4 gr. laga nr. 15/1998 kom fram að 

ráðherra skyldi leita til Hæstaréttar um umsögn um hæfi og hæfni umsækjenda. 

Með hliðsjón af því taldi umboðsmaður Alþingis að það þyrfti að skýra nefnt 

ákvæði þannig að ákveðnar skorður væru reistar við því að ráðherra byggði val 

sitt á svo afmörku sviði sbr. 8.   . 2.    . 4.   .    „ ö f æð      þ kk    “. 

Víðtæk og almenn lögfræðileg þekking væri mikilvægur þáttur í því að sinna 

öllum þeim verkefnum sem Hæstiréttur sinnir, enda er hann áfrýjunardómstóll í 

bæði einkamálum og opinberum málum. Lögbundin umsögn Hæstaréttar á að 

tryggja aðkomu hans að vali á dómaraefnum m.a. til þess að stuðla að skýrri 

aðgreiningu dómsvalds frá hinum tveim þáttum ríkisvaldsins. Í þessu tilviki var 

ekki hægt að sjá að því hlutverki hefði verið sinnt. Ráðherra mat þörfina á því að 

dómari með tiltekna sérþekkingu yrði skipaður við Hæstarétt án umsagnar hans, 
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enda hafði rétturinn aðeins fjallað um alhliða og almenna þekkingu umsækjenda á 

sviði réttarfars. Auk þess lagði ráðherra einhliða mat á hæfni umsækjandans á því 

sviði. Með þessu hafi ráðherra ekki fylgt 4. mgr. 4.gr. laga nr. 15/1998 og þannig 

ekki uppfyllt rannsóknarskyldu sína skv. 10. gr. stjórnsýslulaga. Þó verður að 

nefna að umboðsmaður taldi sig ekki geta fullyrt að ráðherra gæti ekki lagt 

áherslur á þekkingu umsækjenda á tilteknu sviði. Hinsvegar er ráðherra með 

skipun hæstaréttardómara að veita einstaklingi embætti hjá öðrum og sjálfstæðum 

handhafa ríkisvalds og því yrðu forsendurnar að vera málefnalegar og á traustum 

grunni. Að lokum taldi umboðsmaður ekki fullnægjandi upplýsingar liggja fyrir 

um hvernig staðið var að samanburði milli umsækjenda um önnur hæfnisatriði. 

Með tilliti til þess ákvað hann, sbr. 11.gr. laga nr. 85/1997 um umboðsmann 

Alþingis, að vekja athygli Alþingis og dómsmálaráðherra á mögulegri þörf á 

endurskoðun reglna og laga um skipan hæstaréttardómara.
61

 

 

 

7. Umræður um kosti og galla mismunandi skipunarforma 

dómara.  

Eins og sjá má hér ofar hefur ákvörðun dómsmálaráðherra um skipan bæði 

héraðsdómara og hæstaréttardómara oft verið umdeild. Það er þó ekki aðeins 

önnur dómaraefni sem hafa kvartað yfir og gagnrýnt ákvarðanaferlið. Fræðimenn 

og almenningur hafa einnig látið í sér heyra varðandi ánægju eða óánægju um 

aðferðir við dómaraval. Slík gagnrýni er nauðsynlegt aðhald þeirrar 

hugmyndafræði sem vestræn ríki byggja á og ólíklegt að mörgu leyti að finna 

réttarkerfi sem allir eru sammála um að henti best.
62

 Umræðan um hvort eðlilegt 

sé að dómendur annarsvegar og framkvæmdarvaldið (ráðherra) hinsvegar eigi þátt 

í skipun dómara er hávær. Hún er hávær meðal almennings sem oft hefur brunnið 

sáran yfir mögulegri spillingu við skipan dómara og meðal fræðimanna sem lengi 
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 Álit umboðsmanns Alþingis í málum nr. 3882/2003, 3909/2003 og 3980/2003, slóð: 

http://www.umbodsmaduralthingis.is/skyrslur/skoda.asp?Lykill=1047&Skoda=Mal (Sótt á vefinn 

þann 3. febrúar 2011). 
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 Hreinn Loftsson, „Leitin að réttlátum dómstólum“  b  . 467    483. 
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hafa leitað að leið sem tryggir sem best þrígreiningu valdsins.
63

 Mörg sjónarmið 

hafa komið fram í ræðu og riti og rök með og móti þátttöku fyrrnefndra aðila 

rædd.  

 

Varðandi þátttöku annarra dómara með umsögnum eða öðrum hætti hefur verið 

bent á að enginn viti betur hver þörf réttarins er en þeir sjálfir. Auk þess er um að 

ræða nána samvinnu og því mikilvægt að dómarar fái að taka þátt í 

ákvörðunarferlinu. Á móti kemur að engin ábyrgð er fyrir því að álit þeirra sé 

hlutlaust, mögulega muni þeirra einkahagsmunir og persónuleikar hafa áhrif. Auk 

þess sem reynst getur óheppilegt að sitjandi dómarar tjái sig með þessum hætti um 

eiginleika einstaklinga sem gætu orðið mjög nánir samstarfsmenn þeirra.
64

 Þá er 

vert að nefna að sé umsögn Hæstaréttar fullkomlega bindandi er enginn aðili sem 

ber pólitíska ábyrgð á ráðningunni og hefur til þess lýðræðislegt umboð frá 

þjóðinni. Á þeim tíma sem álit Hæstaréttar var leiðbeinandi töldu margir það 

missa marks vegna þess hversu auðvelt það var fyrir ráðherra að fara aðra leið og 

færa fyrir því rökstuðning.
65

  

 

Varðandi óheft áhrif ráðherra eða framkvæmdarvaldsins á skipan dómara hefur 

því margoft verið lýst, hér í þessari ritgerð, að línan milli dómsvalds og 

framkvæmdarvalds væri óskýrari þannig og það grafi undan sjálfstæði og hlutleysi 

dómstólanna. Ráðherra hefur, eins og sjá má af þeim dæmum sem tekin voru hér 

ofar, veikt virðingu dómstólanna með því sem almenningur álítur pólitískar 

ráðningar. Slíkar ráðningar byggðar á stjórnmálaskoðunum og mögulegum 

einkahagsmunum auka áhættuna á því að gera dómstóla pólitískari og þar með 

hlutdræga. Þá gæti almenningur í landinu ekki treyst á að fá úrlausn mála sinna frá 
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 Tillaga til þingsályktunar um mótun reglna um verkferla og hæfnismat við opinberar 

embættisveitingar, þskj. 68, 67 mál, slóð: http://www.althingi.is/altext/139/s/0068.html. (Sótt á 

vefinn þann 15. apríl 2011). 
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 Jón Steinar Gunnlaugsson, „Skipun hæstaréttardómara. Er breytinga þörf?“ Tímarit lögfræðinga 

2006 (2), bls. 194 og 197-198. 
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    íð   I  v           „Um dómsvaldið, faglegt mat á hæfni dómara og hlutverk dómstóla í 

réttarríkinu“  bls. 406. 
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hlutlausum og óvilhöllum dómstólum.
66

 Hinsvegar hafa margir bent á nauðsyn 

þess, eins og bent er á hér ofar, að ítök ráðherra við skipan dómara verði að vera 

til staðar þar sem hann er lýðræðislega kjörinn til þess að taka mikilvægar 

ákvarðanir og beri á þeim pólitíska ábyrgð.
67

 Með hliðsjón af því er áhugavert að 

velta upp spurningunni um hvort ráðherrar eða aðrir lýðræðislega kjörnir fulltrúar 

beri í reynd þessa ábyrgð þar sem sjaldséð er að nokkur segi af sé stöðu sinni 

vegna umdeilanlegra ákvarðana. Þetta er sérstaklega áhugavert í ljósi atburða 

síðustu ára í kjölfar hruns bankanna og þeirri efnahagslegri krísu sem kom upp hér 

á landi. Það er þó efni í aðra ritgerð.  

 

Við umræðuna um hvernig sé best að skipa dómara bættust athugasemdir 

eftirlitsmanns Evrópuráðsins með mannréttindum. Sá kom til landsins sumarið 

2005 og skilaði skýrslu um haustið sama ár. Í skýrslunni er m.a. fjallað um 

skipunarferlið við veitingu dómaraembætta og komið með hugmyndir að úrbótum. 

Þar var bent á að tryggja verði sjálfstæði dómstóla og aðgreiningu hans frá 

framkvæmdar- og löggjafarvaldi sbr. 6. gr. mannréttindasáttmála Evrópu nr. 

62/1994 sem hefur lagagildi á Íslandi. Á Íslandi, þar sem dómarar eru skipaðir af 

ráðherra, væri mikilvægt að tryggja að eingöngu málefnaleg og hlutlæg sjónarmið 

hefðu áhrif á veitingu embættisins. Nauðsynlegt væri að skipunarformið sé 

gegnsætt og óháð ríkisstjórn hvers tíma. Skýrslan hvetur íslensk stjórnvöld til að 

endurskoða reglur um skipan dómara með hliðsjón af t.d. tilmælum 

ráðherranefndar Evrópuráðsins frá árinu 1994, þar sem kemur fram að skipunarferli 

dómara eigi að byggjast á einungis málefnalegum sjónarmiðum, svo sem hæfi, 

ráðvendni og hæfni.68 Í þessum tilmælum er vissulega gert ráð fyrir þeirri hefð sumra 

ríkja að ráðherra skipi dómara en bent á að nánast ómögulegt sé að aðskilja ráðherra 

frá stjórnmálastefnum sínum. Því sé mun hentugra að vald ráðherra til skipunar sé 

ekki algert og temprað á einhvern hátt.69 Fræðimenn hafa líka bent á vandkvæði þess 

að krefjast hlutleysi af stjórnvaldi sem er beinlínis kosið vegna pólitískra skoðana 
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    ík   T         „Hvernig á að standa að skipun dómar  í  é     ík                 ?“  bls. 215. 
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 Sama heimild, bls 214.  
68

    f  B         „Veiting embætta hæstaréttardómara“, bls. 103-104. 
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sinna og nauðsyn dómara að geta greint á milli stjórnmálaviðhorfs og lögfræðilegra 

álitaefni. Í þessu samhengi má nefna að oft eru stjórnvöld aðili að dómsmáli sem gerir 

of mikil ítök framkvæmdarvalds á dómsvaldi í besta falli óviðeigandi.70  

 

7.1  Umræður um skipunarferil dómara eftir setningu laga nr. 45/2010. 

Eins og kemur fram hér framar er ein af nýjungum nýrra laga nr. 45/2010 sú að 

vilji ráðherra skipa annan en dómnefndin metur hæfastan þurfi hann að fá 

samþykki Alþingis fyrir því. Nefndin, sem skilaði af sér skýrslu um endurskoðun 

á reglum um skipan dómara, lagði m.a. til að ráðherra þyrfti ¾ atkvæða á Alþingi. 

Sú tillaga var ekki samþykkt. Rökin fyrir því voru aðallega hugsanleg lykilstaða 

stjórnarandstöðunnar, en hún hefur oft talið mörg atkvæði. Það er að 

stjórnarandstaðan gæti mögulega haft mikil áhrif á skipan dómara ef hún hefði 

meira en þriðjung atkvæða. Hún gæti þannig tafið skipunina og nýtt sér aðstöðu 

sína til þess að ná sínum málum fram.
71

 Þó voru samþykktar ákveðnar 

takmarkanir á ráðherra vilji hann bera skipun dómara undir Alþingi. Hann þarf að 

gera það innan viss tímaramma sbr. 4. gr. a. laganna. Sú hugmynd að ráðherra 

þurfi að leita til Alþingis vilji hann skipa annan dómara en dómnefndin metur 

hæfastan, er ekki án gagnrýni. Bent hefur verið á möguleika þess að umfjöllunin 

gæti varpað rýrð á dómaraferil þess dómara og þá réttarins sjálfs yrði hann 

skipaður.
72

 Aðeins meirihluta Alþingis þarf til samþykkis skv. nýju lögunum en 

eins og áður sagði þarf því ferli að ljúka innan viss tíma, annars er ráðherra 

bundinn af niðurstöðu dómnefndar.
73

 Í dag þegar ekki er ár liðið frá setningu laga 

nr. 45/2010 hefur þessi möguleiki ekki verið nýttur enn. Hinsvegar hafa dómarar 

bæði við Hæstarétt og við héraðsdóm verið skipaðir samkvæmt nýju reglunum, 

eftir umsögn frá dómnefnd.  
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     íð   I  v           „Um dómsvaldið, faglegt mat á hæfni dómara og hlutverk dómstóla í 

réttarríkinu“  bls. 480 og 495. 
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 Björn Bjarnason. „Aðferð við skipan dómara“. Lagakrókar 2004 (1), bls. 45. 
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    f  B         „Veiting embætta hæstaréttardómara“, bls. 114. 
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Frumvarp til laga um breytingu á lögum um dómstóla, nr. 15/1998, með síðari breytingum 
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8. Niðurstöður 

Sjálfstæði dómstólanna frá hinum greinum ríkisvaldsins er grunnforsenda fyrir því 

að hægt sé að tryggja réttaröryggi almennings í landinu.
74

 Þessi stefna er áberandi 

í hinum alþjóðlegu samningum og sáttmálum sem minnst var á hér ofar og krafan 

er skýr frá borgurunum. Skilaboðin eru þau að allar skipanir dómara að vera 

byggðar á verðleikum og hlutlægum sjónarmiðum. Aðeins hæfni umsækjenda, 

færni og skilvirkni eiga að ráða dómaravali. Þetta er reyndar krafa sem verður 

stöðugt háværari í samfélaginu og á við um ráðningar í öll opinber störf, en skipun 

í dómaraembætti er ákaflega mikilvægt þar sem um er að ræða sérstakan þátt 

ríkisvaldsins. Þáttur sem meðal annars hefur eftirlitshlutverk með löggjafar- og 

framkvæmdavaldinu. Auk þess sem mikilvægt er að skipanir dómara séu 

gegnsæjar og hafnar fyrir ofan tortryggni er einnig mikilvægt að tryggja dómurum 

sjálfstæði í starfi sínu. Til þess að skipanir dómara verði með þessum hætti er 

nauðsynlegt að faglegur mælikvarði verði hafður að leiðarljósi við mat á 

umsækjendum og gera skarpari skil á milli dómsvalds og framkvæmdarvalds 

sérstaklega. Þó má færa rök fyrir því að nauðsynlegt sé að ráðherra hafi endanlegt 

ákvörðunarvald þar sem hann hefur lýðræðislegt umboð frá  almenningi og ber 

pólitíska ábyrgð, allavega að formi til. 

 

Eins og rakið hefur verið í þessari ritgerð hefur skipanaferli dómara, bæði við 

Hæstarétt og við héraðsdóm, verið bitbein mikillar umræðu og ágreinings. Tengsl 

á milli framkvæmdavalds og dómsvalds hafa þótt of mikil og hefur það leitt til 

vantrausts og tortryggni í garð dómstólanna. Margir fræðimenn og almennir 

borgarar hafa látið í sér heyra, auk þess sem augljós merki um þessa afstöðu má 

finna í álitum frá umboðsmanni Alþingis og dómstólum landsins. Þar er t.d. að 

finna dæmi um augljós hagsmunatengsl ráðherra við tiltekna umsækjendur og 

hunsun hans á umsögnum dómnefndar. Það er þess vegna sem lögð hefur verið 

áhersla á að minnka þessi tengsl á milli þessara tveggja greina ríkisvaldsins með 

því að takmarka aðkomu ráðherra að mati á umsækjendum. Þetta kemur einnig 

                                                 
74

     íð   I  v           „Um dómsvaldið, faglegt mat á hæfni dómara og hlutverk dómstóla í 

réttarríkinu“  b  . 468-469. 



  

37 

 

glögglega fram í skýrslu eftirlitsmanns Evrópuráðsins með mannréttindum frá 

árinu 2005 sem greindi frá athugasemdum um hvernig staðið var að skipan 

dómara hér á landi. Benti hann á mikilvægi þess umsagnir dómnefndar, sem hefði 

það hlutverk að meta hæfi og hæfni umsækjenda um embætti dómara, væri 

bindandi. Með það að leiðarljósi að mynda meiri sátt meðal almennings og fylgja 

þeim alþjóðlegu stöðlum sem minnst var á voru dómstólalögin nr. 15/1998 um 

skipan dómara endurskoðuð. Í framhaldinu var lagabreyting nr. 45/2010 samþykkt 

og hefur hún haft miklar breytingar í för með sér.  

 

Þessar nýju reglur skerpa skilin svo um munar á milli framkvæmdar- og 

dómsvalds. Ráðherra eru settar miklar skorður vilja hann víkja frá meðmælum 

dómnefndar og nefndin sjálf er samsett af ólíku og fjölbreyttu fagfólki. Vonast er 

til að þetta muni leiða til þess að aukin samfélagssátt verði um skipanir dómara og 

hæfasti einstaklingurinn verði alltaf fyrir valinu. Með þessari lagabreytingu er 

Ísland þannig í mun meiri takt við þá alþjóðlegu sáttmála sem landið lítur til. 

Hvort þetta sé hin sanngjarnasta og skynsamlegasta leið við veitingu 

dómaraembætta á enn eftir að koma í ljós enda afar stutt síðan hún var samþykkt. 

Að svo komu máli virðist ferlið þó ganga vel. Afar áhugavert verður að fylgjast 

með því hvort ráðherrar muni velja þá leið að nýta sér þingmeirihluta sinn, til þess 

að skipa annan dómara en dómnefndin mælir með eða hvort hann fylgi 

meðmælum hennar. Í Danmörku og Noregi hefur framkvæmdavaldið ekki nýtt sér 

slíka heimild og vonandi mun það verða svo hér. Verði svo hátturinn á má ætla að 

samfélagssátt um skipan dómara verði meiri og sjálfstæði dómstólanna tryggt með 

enn betri hætti en áður var.  
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