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Útdráttur 
Lög um ráðaherraábyrgð hafa verið í gildi í rúmlega 100 ár. Á þeim tíma hefur aldrei reynt á 

ákvæði laganna fyrr en nú, eftir að Alþingi hefur samþykkt að höfðað sakamál á hendur Geir 

H. Haarde, fyrrverandi forsætisráðherra, fyrir landsdóm. Ástæður fyrir lagasetningu um 

ráðherraábyrgð má rekja til ákvæða stjórnarskrárinnar, en einnig má rekja ráðherraábyrgð til 

þingræðisreglunnar sem er eitt af höfuðeinkennum íslenskrar stjórnskipunar. Í þessari ritgerð 

verður fyrst og fremst farið yfir ráðherraábyrgð hér á Íslandi. Til þess að átta sig á hvað 

hugtakið ráðherraábyrgð felur í sér verður gert grein fyrir helstu einkennum stjórnskipunar á 

Íslandi, þingræði og skipting ríkisvaldsins. Einnig er skýrt frá ráðherrum almennt og fjallað 

um landsdóm. Öllum þessum umræðuefnum eru gerð skil með tilliti til laga og umfjöllunar 

fræðimanna um þau lög, er varða þau efni. 

 Seinasti kafli fyrir lokaorð fjallar um fyrsta landsdómsmál sem höfðað er hér á Íslandi. 

Því verður þessi kafli nokkuð fyrirferðamikill í ritgerðinni. Þar er gert grein fyrir helstu 

niðurstöðum skýrslu rannsóknarnefndar Alþingis og þingsályktunartillögu um málshöfðun 

gegn ráðherrum. Niðurstöður þessarar umfjöllunar um ráðherraábyrgð eru þær að þótt aldrei 

hafi reynt á ákvæði laga um ráðherraábyrgð, eru þörf á slíkum lögum til að veita ráðherrum 

aðhald við embættisrekstur sinn.    

 

Abstract 
In Iceland, there have been laws regarding ministerial responsibility for over 100 years. In 

that time the laws have never been tested until now, after the parliament of Iceland (Alþingi) 

has agreed to accuse a fomer prime minister before a specialised court (landsdómur). The 

reasons for laws regarding ministerial responsibility can be traced to the constitution of 

Iceland, but also to the rule of parliament sovereignty which is one of the main feature of 

Icelandic constitutional order. In this essay, the subject of ministerial responsibility in Iceland 

will be discussed. To grasp the meaning of the concept of ministerial responsibility, the main 

features of constitutional order of Iceland, the rule of parliament sovereignty and the division 

of powers. Also ministers in general will be discussed and a report on the specialised court 

that has jurisdiction in cases regarding ministerial responsibility (landsdómur). All of these 

subjects are discussed in accordance with laws and reports of scholars about those laws, that 

regards those subjects. 

 The last chapter before the epilogue is about the first case in Iceland before the 

specialised court, landsdómur. Therefore this chapter will be rather long in the essay. In that 

chapter, there will be a report from the conclusions in the report of the investigative 

committee of Alþingi and a proposed parliamentary resolution about accusing former 

ministers. The conclusions of the discussions on ministerial responsibility is that though the 

laws regarding ministerial responsibility have never been tested, there is a need for that kind 

of law to restrain ministers in their work. 
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Inngangur 

Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands kveður á um að ráðherraábyrgð sé ákveðin með lögum, að 

Alþingi geti kært ráðherra fyrir embættisrekstur þeirra og landsdómur dæmi í þeim málum. 

Því hafa verið í gildi sérlög um ráðherraábyrgð frá árinu 1904. Eftir útkomu skýrslu 

rannsóknarnefndar Alþingis árið 2010, um ástæður efnahagshrunsins hér á Íslandi, var sett á 

laggir þingmannanefnd til að fara yfir niðurstöður skýrslunnar og móta tillögur að 

viðbrögðum Alþingis. Eftir tillögur nefndarinnar ákvað Alþingi að höfða sakamál fyrir 

landsdómi gegn Geir H. Haarde fyrrverandi forsætisráðherra. Það er í fyrsta skipti sem 

Alþingi höfðar slíkt mál fyrir landsdóm og í fyrsta skipti mun reyna á ákvæði laga um 

ráðherraábyrgð.  Hæstiréttur Íslands hefur á þessu ári kveðið upp dóm sinn í tveimur málum 

er varða embættisrekstur ráðherra. Bæði málin féllu þeim ráðherrum í óhag. 

Áður en byrjað verður að fjalla um ráðherraábyrgð verður gert grein fyrir þeim 

hugtökum í íslenskri stjórnskipun sem mikilvægt er að skýra áður en gert verður grein fyrir 

ráðherraábyrgð. Að því loknu verður fjallað almennt um ráðherra. Þar á eftir verður gert grein 

fyrir ráðherrábyrgðin og fjallað um lög um ráðherraábyrgð og landsdóm. Því næst verður 

fjallað um tvo nýlega dóma Hæstaréttar Íslands, er varða ráðherra. Áður en kemur að 

niðurstöðum og lokaorðum er umfjöllun um málarekstur Alþingis á hendur Geir H. Haarde 

fyrir landsdóm. 

Ákvörðun Alþingis um að höfða mál gegn fyrrverandi forsætisráðherra fyrir landsdóm 

markar tímamót í íslenskri stjórnskipun. Í því ljósi er fróðlegt að skoða ráðherraábyrgð út frá 

lagalegu sjónarhorni, frekar en stjórnmálalegu. Því er mikilvægt að fara yfir ýmis atriði; hvað 

felur ráðherraábyrgð í sér, hvað segja lögin og hvernig hefur framkvæmd lagana verið háttað. 

Markmið ritgerðarinnar er að komast að niðurstöðu um hvort sérlög um ráðherraábyrgð séu 

nauðsynleg, eða hvort ákvæði annarra laga séu fullnægjandi.  
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1. Þingræði 

Áður en byrjað er að fjalla um ráðherraábyrgð er mikilvægt að gera grein fyrir því hvað felst í 

hugtakinu þingræði, þar sem annar hluti ráðherraábyrgðar, þingleg eða pólitísk ábyrgð 

ráðherra, felur í sér kjarna þingræðisreglunnar.
1
 Í lögfræðiorðabók með skýringum er hugtakið 

þingræði skilgreint svo: 

Þingræði Stjórnarfyrirkomulag þar sem -> ráðherrar eru ábyrgir gagnvart þjóðþingi og 

verða jafnframt að hafa stuðning þingsins til að geta setið í embætt. Hérlendis komst þ. á með 

stofnun heimastjórnar 1. febrúar 1904. Þ. er ekki skilgreint í stjskr. en er talið byggjast á 

stjórnskipunarvenju.
2
 

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

þjóðþingsins vill styðja eða a.m.k. þola í embætti“. 
3
 Því má segja að með þingræði hafi 

þingið úrslitavald um það hverjir eru við stjórn,  þ.e. þingið getur neytt ráðherra til að segja af 

sér með vantrausttillögu á einstaka ráðherra.
4
  

Uppruna þingræðis má rekja til Englands og þróaðist það fyrir stjórnskipunarvenju á 

18. og 19. öld. Eftir deilur þingsins á Englandi við konungsvaldið á 17. öld, fékk þingið 

samþykkt réttindayfirlýsingu um að samþykki þingsins væri nauðsynlegt til að leggja á  skatta 

og halda uppi her á friðartímum. Einnig skuldbatt konungur sig til að fara að lögum við 

stjórnarathafnir sínar. Það varð síðan að þessir stjórnarhættir þróuðust smátt og smátt til 

þingræðis.
5
 

1.1 Saga þingræðis á Íslandi 

Upphaf þingræðis á Íslandi má rekja til stjórnskipunarlaga nr. 16/1903. Með þeim lögum var í 

fyrsta sinn kveðið á um að ráðherra Íslands skyldi vera innlendur maður, hafa aðsetur í 

Reykjavík, eiga sæti á Alþingi og bera ábyrgð fyrir því. Þó var ekki kveðið á um það berum 

orðum í þessum stjórnskipunarlögum að þingræði væri lögleitt hér á landi.
6
 Þegar skipa átti 

fyrsta íslenska ráðherrann, bauð dómsmálaráðherra Danmerkur (sem fór með málefni Íslands) 

forstöðumanni íslensku stjórnardeildarinnar að gerð yrði tillaga til konungs um að hann yrði 

skipaður ráðherra. Þessi ráðstöfun er ekki talinn samrýmast þingræðisreglunni og afþakkaði 

                                                           
1
 Björg Thorarensen, Eiríkur Tómasson, Páll Sigurðsson, Róbert R. Spanó og Viðar Már Matthíasson. 2006. Um 

lög og rétt – helstu greinar íslenskrar lögfræði. Bókaútgáfan Codex, Reykjavík. Bls. 49 
2
 Lögfræðiorðabók með skýringum, ritstjóri: Páll Sigurðsson, aðstoðarritstjórar: Barbara Björnsdóttir og Hulda 

Guðný Kjartansdóttir, Bókaútgáfan CODEX – Lagastofnun Háskóla Íslands, Reykjavík 2008. Bls. 510-511. 
3
 Gunnar G. Schram. 1999. Stjórnskipunarréttur. Háskólaútgáfan, Reykjavík . Bls. 28. 

4
 Steingrímur Gautur Kristjánsson. 1962. Þingræði. Úlfljótur. 2. tölublað. XV. árgangur, 1962. Bls. 60. 

5
 Steingrímur Gautur Kristjánsson. 1962. Þingræði. Úlfljótur. 2. tölublað. XV. árgangur, 1962. Bls. 58-59. 

6
 Gunnar G. Schram. 1999. Stjórnskipunarréttur. Háskólaútgáfan, Reykjavík . Bls. 28. 
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forstöðumaður íslensku stjórnardeildarinnar þetta boð. Hannes Hafstein var skipaður fyrsti 

íslenski ráðherran af konungi í samræmi við vilja Alþingis og skilning íslenskra 

stjórnmálamanna af ákvæðum stjórnskipunarlaga nr. 16/1903.
7
 Hefur þingræðisreglunni verið 

fylgt að meginstefnu til síðan 1904, án þess þó að þingræði hafi staðið berum orðum í 

stjórnarskránni.
8
 

 Fram að árinu 1904 var ráðherra skipaður af konungi og leystur undan störfum 

annaðhvort af honum eða með dómi fyrir embættisbrot. Því hafði þjóðþingið tvær leiðir til að 

leysa deilur við ráðherra; biðja konung um að leysa ráðherra frá störfum eða að stefna 

ráðherra fyrir ríkisrétt. Þar af leiðandi kom lagalega ábyrgð ráðherra á embættisverkum sínum 

á undan þingræðinu. En þingræðið breytti þessu, því með þingræðinu var nóg fyrir þjóðþingið 

að gefa út viljayfirlýsingu.
9
 

 Árið 1920 var sett ákvæði í stjórnarskránna sem sagði að stjórnskipulagið skyldi vera 

þingbundinn konungsstjórn, sem veitti ótvírætt þingræði stoð í stjórnarskránni. Þetta sama 

ákvæði er 1. gr. núverandi stjórnarskrár, þó með breytingu er varðar stjórnarform, og segir að 

Ísland sé lýðveldi með þingbundinni stjórn. Með þessu ákvæði var ætlun höfunda 

stjórnarskrárfrumvarpsins að stjórnarskráhelga þingræði. Þingræði á Íslandi á stoð í 1. gr. 

stjórnarskrárinnar, venju sem hefur verið fylgt síðan 1904 og rótgróinna réttarhugmynda hér á 

landi. Því er þingræði ótvírætt viðurkennd regla í íslenskum stjórnskipunarrétti og eitt af 

höfuðeinkennum íslenskrar stjórnskipunar.
10

 

Vert er að minnast á að undanfarin ár hafa allar hinar Norðurlandaþjóðirnar sett 

ákvæði um þingræði í stjórnarskrár sínar og er því Ísland eina norðurlandaþjóðin sem ekki er 

með skýrt ákvæði í stjórnarskránni um þingræði.
11

 

1.2 Þrískipting ríkisvaldsins 

Skipting ríkisvaldsins í þrjá þætti; löggjafarvald, framkvæmdarvald og dómsvald, eru byggðar 

á kenningum franska heimspekingsins Montesqueu. Í riti Montesqueu, De l´Esprit des lois 

sem kom út árið 1748, lýsti hann enskri stjórnskipan og setti þar fram sjálfstæða kenningu um 

þrískiptingu ríkisvaldsins. Kenning Montesqueu um þrískiptingu ríkisvaldsins hafði mikil 

                                                           
7
 Steingrímur Gautur Kristjánsson. 1962. Þingræði. Úlfljótur. 2. tölublað. XV. árgangur, 1962. Bls. 62. 

8
 Gunnar G. Schram. 1999. Stjórnskipunarréttur. Háskólaútgáfan, Reykjavík . Bls. 28. 

9
 Ragnhildur Helgadóttir. 2009. Pólitísk ábyrgð ráðherra – Samspil þingræðisreglu og þingeftirlits. Tímarit 

lögfræðinga. 3. hefti. 59. árgangur. Bls. 267. 
10

 Gunnar G. Schram. 1999. Stjórnskipunarréttur. Háskólaútgáfan, Reykjavík . Bls. 28. 
11

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

lögfræðinga. 3. hefti. 59. árgangur. Bls. 266. 



6 
 

áhrif á frönsku stjórnarbyltinguna. Þaðan barst hún síðan til annarra landa og hefur haft mikil 

áhrif á stjórnskipun frjálsra þjóða.
12

 

 Á Íslandi er kveðið á um þrískiptingu ríkisvaldsins í stjórnarskránni. Ákvæði 2. gr. 

stjórnarskrárinnar segja til um hvernig skiptingunni er háttað; Alþingi og forseti fara með 

löggjafarvaldið, forseti og önnur stjórnvöld samkvæmt stjórnarskránni fara með 

framkvæmdarvaldið og dómendur fara með dómsvaldið. Ekki kemur fram í stjórnarskránni að 

einn valdhafi sé æðri öðrum, leiðir það af öðrum ákvæðum hennar að löggjafarvaldið, 

Alþingi, er æðsti valdhafinn. Það mætti hugsanlega rekja til þess þegar litið var á Alþingi sem 

fulltrúa þjóðarinnar gagnvart erlendu konungsvaldi, þótt það eigi ekki við nú í dag. Af 

ákvæðum stjórnarskrárinnar má með sanni segja að þar sem talað er um „önnur stjórnvöld“ 

sem hluti af framkvæmdarvaldinu, er átt við ráðherra. Það er því í reynd að forseti og 

ráðherrar fara með framkvæmdarvaldið hér á landi.
13

  

1.3 Samantekt 

Rekja má uppruna þingræðis til Englands á 17. og 18. öld. Eftir að samþykki þingsins var 

nauðsynlegt til að leggja á skatta og halda uppi her á friðartímum og að konungur skuldbatt 

sig til að fara að lögum, þróuðust stjórnarhættir smátt og smátt til þingræðis. Í hugtakinu 

þingræðinu felst að þeir einir geti setið í ríkisstjórn sem meirihluti þings styður, eða a.m.k. 

þolir í embætti. 

Segja má að þingræði hafi komist á hér á landi árið 1904, eftir að stjórnskipunarlögin 

frá 1903 voru samþykkt á Alþingi og Hannes Hafstein hafði verið skipaður fyrsti íslenski 

ráðherrann eftir vilja Alþingis. Hefur því þingræðisreglunni verið fylgt að meginstefnu til allt 

frá því 1904. Þótt að ekki standi það berum orðum í stjórnarskránni, er þingræðisreglan ein af 

höfuðeinkennum íslenskrar stjórnskipunar.  

Kenningar Montesqueu um þrískiptingu ríkisvaldsins settu svip sinn á frönsku 

stjórnarbyltingun, sem leiddu til þrískiptingu ríkisvaldsins þar í landi. Það leiddi til þess að 

margar frjálsar þjóðir tóku upp þessar kenningar í sínum stjórnarskrám og má greinilega sjá 

merki þess í íslensku stjórnarskránni. Því er því þannig háttað hérlendis að Alþingi og 

forsetinn fara með löggjafarvaldið, forseti og ráðherrar með framkvæmdarvaldið og dómendur 

með dómsvaldið. 

                                                           
12

 Gunnar G. Schram. 1999. Stjórnskipunarréttur. Háskólaútgáfan, Reykjavík . Bls. 25-26. 
13

 Sama heimild. Bls. 26-27 og Björg Thorarensen, Eiríkur Tómasson, Páll Sigurðsson, Róbert R. Spanó og 

Viðar Már Matthíasson. 2006. Um lög og rétt – helstu greinar íslenskrar lögfræði. Bókaútgáfan Codex, 

Reykjavík. Bls. 28-29. 
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2. Ráðherrar 

Eins og kom fram hér á undan var fyrsti íslenski ráðherrann skipaður 1904, nánar tiltekið 1. 

febrúar þegar konungur dana skipaði Hannes Hafstein sem ráðherra Íslands. Hannes Hafstein 

var hluti af Heimastjórnarflokknum, sem hafði þá meirihluta þingsins, og er þar með talið að 

þingræðisreglan hafi verið komið á fót hér á landi.
14

 

 Ráðherrar gegna einu af þremur embættum sem óumdeilanlega eru lögvarin af 

stjórnarskránni
15

. Því þurfa einhverjir ráðherrar að vera í embætti svo að landinu sé löglega 

stjórnað. Þær greinar stjórnarskrárinnar sem kveða á um vald ráðherra eru; 2. gr.  sem segir að 

forseti og önnur stjórnvöld fara með framkvæmdarvaldið, 13. gr. sem kveður á um að forseti 

lætur ráðherra framkvæma vald sitt, 14. gr. þar sem segir að ráðherrar beri ábyrgð á öllum 

stjórnarframkvæmdum og 19. gr. sem kveður á um að ráðherrar verði að rita undir 

löggjafarmál og stjórnarerindi með forseta svo þau öðlist gildi. Það er því ljóst af ákvæðum 

stjórnarskrárinnar að ráðherrar fara með framkvæmdarvaldið á Íslandi ásamt forseta.
16

 

 Ráðherrar eru þó ekki ávallt bundnir við atbeina eða undirskrift forseta, því þeir gera 

fjölmargar ráðstafanir í eigin nafni samkvæmt lögum. Til að mynda hefur lengi verið sú venja 

að ráðherrar hafa vald til þess að setja reglugerðir með stoð í lögum og aðrar sambærilegar 

réttarheimildir án formlegs atbeina forseta. Helstu verkefni ráðherra eru að fara almennt með 

yfirstjórn opinberrar stjórnsýslu (hver á sínu sviði, nema hún sé sérstaklega undanskilin) og 

hafa eftirlit með og umsjón með embættismönnum og starfsmönnum ríkisins. Það má því með 

sanni segja að ráðherrar eru æðstu handhafar framkvæmdarvaldsins.
17

 

2.1 Reglur um ráðherra 

Um ráðherra gilda að ýmsu leyti aðrar reglur en um embættismenn almennt.
18

 Nú verður 

stuttlega fjallað um helstu réttarheimildir sem hafa að geyma ákvæði um störf og stöðu 

ráðherra. 

2.1.1 Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands, nr. 33/1944 

Eins og áður hefur komið fram er að finna ákvæði í stjórnarskránni sem veita ráðherrum vald 

og kveða á um skyldur þeirra. Búið er að nefna greinar nr. 2, 13,14 og 19 hér á undan. 15. gr 

                                                           
14

 Agnar Kl. Jónsson. 1965. Ráðherrar og ráðherraskipti 1904-1917. Úlfljótur. 1. tbl. XVIII. árgangur. Bls. 5. 
15

 Hin tvö embættin eru forsetaembættið og embætti Hæstaréttadómara. 
16

 Gunnar G. Schram. 1999. Stjórnskipunarréttur. Háskólaútgáfan, Reykjavík . Bls. 142. 
17

 Sama heimild. Bls. 142-143. 
18

 Sama heimild. Bls. 143. 
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kveður á um að forseti skipar ráðherra
19

 og veitir þeim lausn
20

, en einnig ákveður hann tölu 

þeirra og skiptir störfum með þeim
21

. Forseti og ráðherrar skipa ríkisráð samkvæmt 16. gr. Sá 

ráðherra sem hefur undirritað mál ber það upp fyrir forseta samkvæmt 18. gr. Talið er að 2. 

mgr. 20. gr. segi til um embættisgengi ráðherra
22

, að engan megi skipa embættismann nema 

hann hafi íslenskan ríkisborgararétt. Ákvæði 51. gr. kveður á um að ráðherrar eiga samkvæmt 

embættisstöðu sinni sæti á Alþingi, eigi rétt á að taka þátt í umræðum eins oft og þeir vilja, en 

hafi aðeins atkvæðisrétt ef þeir eru einnig alþingismenn. 

2.1.2 Lög um Stjórnarráð Íslands, nr. 73/1969 

Lög um Stjórnarráð Íslands hafa að geyma ákvæði um skiptingu ráðuneyta og hvernig þau 

skulu skipuð. 9. gr. kveður á um að ráðuneyti hafi eftirlit með starfsrækslu stofnana, sem 

undir það heyra og eignum á vegum þeirra stofnana. 

2.1.3 Reglugerð um Stjórnarráð Íslands, nr. 96/1969 

Í þessari reglugerð er kveðið á um skiptingu stjórnmálaefna milli ráðuneyta. Því kveður 

reglugerðin um hvað málefni heyra undir hvaða ráðherra. 

2.1.4 Tilskipun 82/1943 um starfsreglur ríkisráðs 

Tilskipun 82/1943 segir til um skipun ríkisráðs og samkvæmt 1. gr. skipa allir ráðherrar 

ríkisráð ásamt forseta. Aðrar greinar tilskipunarinnar kveða á um framkvæmd ríkisráðsfunda. 

2.1.5 Lög um ráðherraábyrgð, nr. 4/1963 

Fjallað verður sérstaklega um lög um ráðherraábyrgð síðar. 

2.1.6 Stjórnsýslulög, nr. 37/1993 

1. málsl. 2. mgr. 1. gr. stjórnsýlsulagana kveða á um að lögin gildi þegar stjórnvöld taka 

ákvarðanir um rétt eða skyldu manna. Þar af leiðandi eru ráðherrar bundnir af 

stjórnsýslulögunum við framkvæmdir sínar. 

                                                           
19

 Í raun er það Alþingi eða meirihluti þess sem ræður því hverjir eru ráðherrar, samkvæmt þingræðisvenjunni. 

„Forseti getur því ekki skipað aðra ráðherra en þá sem meirihluti Alþingis treystir eða sættir sig að minnsta kosti 

við um sinn.“ Gunnar G. Schram. 1999. Stjórnskipunarréttur. Háskólaútgáfan, Reykjavík . Bls. 150. 
20

 „...samkvæmt þingræðisreglunni ræður Alþingi því hversu lengi ráðherrar sitja.“  Sama heimild. Bls. 153. 
21

 „...í reyndinni er það Alþingi eða sá þingflokkur eða flokkar sem að stjórninni standa sem ráða því hve margir 

ráðherrar eru.“ Sama heimild. Bls. 152. 
22

 Þar sem lög um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins nr. 70/1996 taki ekki til ráðherra samkvæmt 2. gr. 

segir Gunnar hinsvegar að það „væri eðlilegt að gera sömu kröfur til ráðherra og annarra embættismanna að því 

er varðar lágmarksaldur, lögræði, nauðsynlega andlega og líkamlega heilbrigði, íslenskan ríkisborgararétt og að 

maður hefi ekki verið sviptur starsréttindum með dómi.“  Sama heimild. Bls. 144-145. 
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2.2 Réttindi og skyldur ráðherra 

2.2.1 Réttindi. 

Laun ráðherra eru ákveðin af kjararáði, sbr. 1.gr. laga um Kjararáð nr. 47/2006 og skal 

fullskipað kjararáð ákveða launakjör ráðherra samkvæmt 3. gr. laga nr. 47/2006. Um eftirlaun 

ráðherra gilda lög um eftir laun forseta Íslands, ráðherra, alþingismanna og hæstaréttadómara 

nr. 141/2003. Ráðherrar greiða iðgjald í A-deild Lífeyrissjóð starfsmanna ríkisins meðan þeir 

gegna störfum og eiga rétt til eftirlauna úr ríkissjóði þegar þeir láta af störfum samkvæmt 1. 

gr. lagana. Kafli III. laga 47/2006, greinar 4 til og með 7, fjalla enn frekar um rétt ráðherra til 

eftirlauna úr ríkissjóði. 

Ráðherrar njóta sömu verndar í starfi og aðrir opinberir starfsmenn og eiga rétt á orlofi 

á hverju ári. Einnig eru ráðherrar einu embættismenn sem eiga sæti á Alþingi, stöðu sinni 

samkvæmt. Það að ráðherrar eigi sæti á Alþingi eru ekki aðeins réttindi, heldur er einnig um 

skyldu að ræða því ráðherra er skylt að sækja þingfundi þó hann sé ekki þingmaður.
23

 

2.2.2 Skyldur 

Um þær skyldur sem hvíla á ráðherrum segir Gunnar G. Schram: 

Þær eru að mestu leyti hliðstæðar skyldum þeim sem hvíla á embættismönnum almennt. Á 

ráðherra hvílir þannig starfs- og vinnuskylda, hollustu- eða trúnaðarskylda, þagnarskylda og 

skylda til vammlausrar hegðunar. Ráðherrastarfið er auðvitað aðalstarf sem rækja ber af alúð 

og samviskusemi eins og hvert annað opinbert starf. 
24

 

Engin hlýðniskylda hvílir á ráðherrum þar sem þeir eru í raun æðstu valdamenn 

stjórnarframkvæmda og hafa þar með eftirlit og umsjón með öðrum embættismönnum og 

starfsmönnum ríkisins. Þar sem ráðherrar eru í raun æðstu valdamenn stjórnarframkvæmda 

gilda sérreglur um ábyrgð þeirra á stjórnarathöfnum. 14. gr. stjórnarskrárinnar hefur verið 

skilin svo að sérstök skylda sé á löggjafanum að kveða á um ábyrgð ráðherra og því gilda lög 

nr. 4/1963 um ráðherraábyrgð. Alþingi hefur ákæruvaldið á hendur ráðherrum fyrir 

embættisrekstur þeirra og dæmir sérstakur dómstóll, Landsdómur, í þeim málum.
25

 

2.3 Störf Ráðherra 

Ógerlegt er að telja upp öll störf ráðherra, en fjallað verður um þau helstu eins og kostur er. 

Þó störf ráðherra séu margvísleg, má til einföldunar skipta störfum þeirra sem æðstu 

                                                           
23

 Gunnar G. Schram. 1999. Stjórnskipunarréttur. Háskólaútgáfan, Reykjavík . Bls. 160. 
24

 Gunnar G. Schram. 1999. Stjórnskipunarréttur. Háskólaútgáfan, Reykjavík . Bls. 157. 
25

 Sama heimild. Bls. 158. 
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handhafar framkvæmdarvaldsins í tvennt; stefnumótun og hins vegar stjórn og eftirlit með 

störfum lægra settra stjórnvalda.
26

 Eins og fram kom í 2. kafla fara forseti Íslands og ráðherrar 

með framkvæmdarvaldið, en ráðherrar eru einnig sjálfstæðir framkvæmdarvaldshafar. Um 

ráðherra sem sjálfstæðir framkvæmdarvaldshafar segir Gunnar G. Schram: 

Ráðherrar eru einnig sjálfstæðir framkvæmdarvaldshafar er lögum samkvæmt, í eigin nafni og 

án alls atbeina eða samþykkis forseta, fara með endanlegt ákvörðunarvald og fullnaðarúrskurð í 

fjölmörgum málefnum. Hefur þeim málefnum farið fjölgandi í seinni tíð. Löggjafinn virðist 

hafa hneigð til að leggja mál undir ráðherra sem áður hefðu venjulega lotið úrskurðarvaldi 

konungs (forseta). Í nýrri lögum er t.d. ekki ótítt að veitingarvald sé fengið í hendur ráðherra.
27

 

Gunnar heldur áfram og segir að sjónarmið löggjafans virðist vera að þátttaka forsetans í 

þessum stjórnarathöfnum sé einungis formsatriði sem hafi í för með sér aukna fyrirhöfn, því í 

reynd er ekki mikill munur á því hvort ráðherra fer með valdið í nafni forseta eða í eigin nafni 

þar sem ráðherra beri ábyrgð á athöfninni í báðum tilvikum.
28

   

Áður hefur verið minnst á lög um Stjórnarráð Íslands nr. 73/1969 þar sem vikið er að 

störfum ráðherra og reglugerð um Stjórnarráð Íslands nr. 96/1969 sem fjallar um skiptingu 

stjórnmálaefna milli ráðuneyta. Þau störf sem ráðherrar ber að sinna samkvæmt 

stjórnarskránni eru ríkisráðsseta (16. gr.), ráðherrafundir (17. gr.) og þingseta (51. gr). 

3. Ráðherraábyrgð 

Þar sem meirihluti Alþingis ræður því hverjir gegna ráðherraembættum, samkvæmt 

þingræðisreglunni, verða þeir að haga störfum sínum svo að þeir haldi trausti stuðningsmanna 

sinna á Alþingi. Annars gætu þeir átt hættu á aðfinnslu þingsins eða vantrausts. Þetta er 

svokölluð pólitísk ábyrgð ráðherra og veitir ráðherrum aðhald og ræður óefað miklu um 

athafnir þeirra. Pólitíska ábyrgðin er ekki háð lagareglum, heldur einungis mati Alþingis 

hverju sinni. En ráðherrar bera ekki einungis pólitíska ábyrgð, því 14. gr. stjórnarskrárinnar 

kveður á um lagalega ábyrgð ráðherra vegna embættisverka sinna. Því skiptist ráðherraábyrgð 

í pólitíska ábyrgð og lagalega ábyrgð. Vafalaust hefur þó pólitíska ábyrgðin meiri áhrif á 

athafnir ráðherra heldur en lagalega ábyrgðin.
29

  

                                                           
26

 Eiríkur Tómasson. 1994. Hugleiðingar um réttarstöðu ráðherra. Úlfljótur. 2. tölublað. XLVII. árgangur. Bls. 

172 
27

 Gunnar G. Schram. 1999. Stjórnskipunarréttur. Háskólaútgáfan, Reykjavík . Bls. 160. 
28

 Sama heimild.  
29

 Gunnar G. Schram. 1999. Stjórnskipunarréttur. Háskólaútgáfan, Reykjavík .Bls. 170. 
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3.1 Saga ráðherraábyrgðar á Íslandi 

Rekja má kröfur Íslendinga um ráðherraábyrgðar aftur til 5. áratugar 19. aldar. Þær má finna í 

skrifum Jóns Sigurðssonar í grein hans „Alþíng á Íslandi“ í tímaritinu „Ný félagsrit“ frá árinu 

1846. Þar ritar Jón meðal annars: 

Í þeim löndum sem hafa löggjafar-þíng, koma stjórnarherrarnir sjálfir fram á þíngunum af 

stjórnarinnar hendi, og eru þar til andsvara fyrir fulltrúum þjóðarinnar um sérhvað það, sem 

þeir gjöra, sem æðstu embættismenn til að framkvæma allsherjar-viljann. Þeir hafa sjálfir 

ábyrgð embættis síns og aðgjörða sinna, og geti þeir ekki fengið meira part fulltrúanna til að 

fallast á álit sitt í merkilegum málefnum, geta þeir ekki verið lengur í völdum.
30

  

 Má ætla að Jón hafi verið að vonast til að þingræðisstjórnarhættir kæmust á hérlendis 

og verið að lýsa pólitískri ábyrgð ráðherra, sem er kjarni þingræðisreglunnar.
31

 

 Ákvæði um ráðgjafaábyrgð mátti finna í stjórnarskránni frá 1874 og átti hún að vera 

ákveðin frekar með lögum. Tvisvar samþykkti Alþingi frumvarp til laga um ráðgjafaábyrgð, 

árin 1886 og 1894, en konungur neitaði að staðfesta lögin í báðum tilvikum. Það var því ekki 

fyrr en árið 1904 sem lög um ráðherraábyrgð voru sett hér á Íslandi og árið 1963 voru þau 

endurnýjuð.
32

  

3.2 Pólitísk ábyrgð 

Það sem felst í pólitískri ábyrgð ráðherra er að meirihluti Alþingis ræður því hverjir gegna 

ráðherraembættum. Því verða ráðherrar að haga stjórnarathöfnum sínum svo að þeir haldi 

stuðningi meirihluta Alþingis, því Alþingi getur hvenær sem er lýst yfir vantrausti á ráðherra. 

Pólitísk ábyrgð ráðherra er því fylgifiskur þingræðisreglunnar og veitir ráðherrum aðhald í 

stjórnarathöfnum sínum. Það að þingið geti lýst vantrausti á ráðherra og knúið hann til 

afsagnar er óvenjulegt úrræði þar sem þingið getur beitt því án þess að ráðherra hafi brotið af 

sér í starfi. Það er algjörlega háð mati Alþingis hverju sinni hvort það leggi fram vantraust á 

ráðherra. Því má segja að eðli vantrausts sé tvíþætt; koma ráðherra frá vegna embættisbrota og 

til að koma ráðherra frá vegna allt annars eða engu. Þó að vantraust hafi þrisvar sinnum verið 

borið fram gegn ráðherrum
33

, hefur það aldrei verið samþykkt.
34

 Engar lagalegar leiðbeiningar 

                                                           
30

 Jón Sigurðsson. 1846. Alþíng á Íslandi. Ný félagsrit. Bls. 95-96 
31

 Magnús Hauksson. 1985. Krafa Jóns Sigurðssonar um ráðherraábyrgð. Sagnir. 6. árgangur. Bls. 91. 
32

 Eiríkur Tómasson. 2005. Íslensk lög um ráðherraábyrgð og samanburður á þeim og dönskum lögum um sama 

efni. Rannsóknir í félagsvísindum. Ritstj. Róbert R. Spanó. Gutenberg, Reykjavík. Bls. 118-122. 
33

 Gegn tveimur af þremur ráðherrum í stjórn Jóns Magnússonar árið 1918, Magnús Guðmundsson 

dómsmálaráðherra árið 1933 og Bjarna Benediktsson mennta- og dómsmálaráðherra árið 1954. Ragnhildur 

Helgadóttir. 2009. Pólitísk ábyrgð ráðherra – Samspil þingræðisreglu og þingeftirlits. Tímarit lögfræðinga. 3. 

hefti. 59. árgangur. Bls 270. 
34

 Sama heimild.  
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eru um hvenær Alþingi getur krafist pólitískrar ábyrgðar á hendur ráðherra, því getur sú 

ábyrgð spannað ansi vítt svið.
35

 

 Þó að aldrei hafi verið samþykkt tillaga um vantraust á einstaka ráðherra, má segja að 

Alþingi hafi óbeint „knúið“ ráðherra til afsagnar með gagnrýni á embættisrekstur þeirra. Í 

rauninni voru það þeir stjórnmálaflokkar sem knúðu ráðherrana til afsagnar eftir gagnrýni 

Alþingis á störf þeirra. Þrjú tiltöluleg ný dæmi um að ráðherrar hafi beðist lausnar beint eða 

óbeint, Albert Guðmundsson þáverandi fjármálaráðherrra, Guðmundur Árni Stefánsson 

þáverandi félags- og tryggingamálaráðherra og Björgvin G. Sigurðsson þáverandi 

viðskiptaráðherra.
36

 

Engin vafi er um það að hin pólitíska ábyrgð ráðherra hefur meiri áhrif á framkomu og 

störf ráðherra heldur en lagalega ábyrgðin. Hins vegar eru pólitíska og lagalega ábyrgðin 

nátengd og því verður ávallt að hafa pólitísku ábyrgð ráðherra í huga þegar fjallað er um 

lagalega ábyrgð ráðherra.
37

 

3.3 Lagaleg ábyrgð 

Ráðherrar bera ábyrgð á öllum stjórnarframkvæmdum, sama hvort þær eru gerðar með eða án 

atbeina forseta, samkvæmt 14. gr. stjórnarskrárinnar. Sú túlkun hefur verið á 14. gr. 

stjórnarskrárinnar að stjórnarskrárgjafinn hafi vijað leggja það í hendur löggjafans að ákveða 

skilyrði ábyrgðar ráðherra, skipun landsdóms, ákærureglur, réttarfar og viðurlög. Því hefur 

Alþingi sett lög um ráðherraábyrgð nr. 4/1963 (sem leystu af hólmi lög um ábyrgð ráðherra 

Íslands nr. 2/1904) og lög um landsdóm nr. 3/1963 (sem leystu af hólmi lög um landsdóm nr. 

11/1905).
38

 

4. Lög um Ráðherraábyrgð 

Stjórnarskráin kveður á um að til eiga að vera lög um ráðherraábyrgð. Hugmyndir um 

stjórnskipun Íslands eru að miklu leyti komnar frá Danmörku, t.a.m ákvæði stjórnarskrárinnar 

um ráðherraábyrgð. Hins vegar hafa reglur um ráðherraábyrgð ekki þróast með sama hætti í 

þessum tveim löndum og þar að auki hefur réttarframkvæmd þeirra reglna ekki verið lík. Það 

                                                           
35

 Christensen, Jens Peter. 1997. Ministeransvar. Jurist- og Økonomforbundets Forlag, København. Bls. 27. 
36

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

lögfræðinga. 3. hefti. 59. árgangur. Bls 270. 
37

 Eiríkur Tómasson. 1994. Hugleiðingar um réttarstöðu ráðherra. Úlfljótur. 2. tölublað. XLVII. árgangur. Bls. 

117-118. 
38

 Gunnar G. Schram. 1999. Stjórnskipunarréttur. Háskólaútgáfan, Reykjavík. Bls. 170-171. 
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er greinilegt á því að það er fyrst núna sem Alþingi kærir ráðherra fyrir landsdóm, en á sama 

tíma hefur það gerst nokkrum sinnum að slík mál hafi verið höfðuð í Danmörku.
39

 

Lög um ráðherraábyrgð voru sett þann 19. febrúar 1963, nr. 4/1963, og tóku við af 

lögum um ábyrgð ráðherra Íslands nr. 2/1904. Þegar lögin um ábyrgð ráðherra voru sett var 

aðeins einn ráðherra hér á landi.
40

 Hins vegar var ráðherrum fjölgað í þrjá þann 4. janúar 

1917. Frá 1917 til 1963 voru ráðherrar þrír til sjö.
41

 Nýju lögunum frá 1963 var ekki ætlað að 

hagga við refsiábyrgð sem ráðherra kynni að baka sér eftir almennum hegningarlögum. Því 

bera ráðherrar einnig ábyrgð eftir 14. kafla almennra hegningarlaga nr. 19/1940 eins og aðrir 

opinberir starfsmenn, samkvæmt 2. mgr. 1. gr. laga um ráðherraábyrgð.
42

 

4.1 Aðdragandi setningu laga um ráðherraábyrgð 

Segja má að ákvæði um ráðherraábyrgð hafa verið í stjórnarskrá Íslands allt frá 

stjórnarskránni frá 1874, þó að þá hafi það verið ráðgjafaábyrgð. Í 1. mgr. 3. gr. þeirrar 

stjórnarskrá sagði: „Ráðgjafinn hefur ábyrgð á því, að stjórnarskránni sé fylgt. Alþingi kemur 

fyrir sitt leyti ábyrgð fram á hendur ráðgjafanum eftir þeim reglum, sem nákvæmar verður 

skipað fyrir með lögum.“ Einnig var bráðabirgðarákvæði sem kvað á um að hæstiréttur 

ríkisins dæmdi þau mál sem Alþingi höfðaði á hendur ráðgjafa fyrir brot á stjórnarskránni, þar 

til þau lög sem kveðið er á um í framangreindri 3. gr. hafi verið sett.
43

 

 Árið 1886 var fyrst lagt frumvarp fyrir Alþingi til laga um ráðgjafa ábyrgð og 

samþykkt sem lög. Fyrirmynd þessara laga voru norsk lög frá 1828 um sama efni. Gildistaka 

laganna um ráðgjafa ábyrgð var háð því að konungur staðfesti frumvarp til endurskoðunar 

stjórnarskrár. Þar sem konungur neitaði að staðfesta endurskoðuð stjórnarskránna, öðluðust 

lögin um ráðgjafa ábyrgð ekki gildi. Nákvæmlega það sama gerðist árið 1894 og enn neitaði 

konungur að staðfesta endurskoðaða stjórnarskrá, því hélst ástandið í þessum málum 

óbreytt.
44

 

 Það varð því ekki fyrr en 1904 sem lög um ráðherraábyrgð voru samþykkt hér á 

Íslandi. Meginástæða þess var að konungur hafði samþykkt breytingar á stjórnarskránni árið 

                                                           
39

 Eiríkur Tómasson. 2005. Íslensk lög um ráðherraábyrgð og samanburður á þeim og dönskum lögum um sama 

efni. Rannsóknir í félagsvísindum. Ritstj. Róbert R. Spanó. Gutenberg, Reykjavík. Bls. 118. 

 
40

 Andri Árnason. 2009. Ráðherraábyrgð. Tímarit lögfræðinga. 3. hefti. 59. Árgangur. Bls. 241. 
41

 Skrifstofa Alþingis. 2010. Handbók Alþingis. Sótt 23. mars 2011 af 

http://www.althingi.is/pdf/handbok2009.pdf 
42

 Gunnar G. Schram. 1999. Stjórnskipunarréttur. Háskólaútgáfan, Reykjavík .Bls. 171. 
43

 Eiríkur Tómasson. 2005. Íslensk lög um ráðherraábyrgð og samanburður á þeim og dönskum lögum um sama 

efni. Rannsóknir í félagsvísindum. Ritstj. Róbert R. Spanó. Gutenberg, Reykjavík. Bls. 118. 
44

 Sama heimild. Bls. 119. 
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1902, sem fólust aðallega í því að sérstakur ráðherra Íslands skyldi vera íslenskur með aðsetur 

í Reykjavík. Alþingi samþykkti breytingarnar og urðu þær að stjórnskipunarlögum árið 1903. 

Þessar breytingar á stjórnarskránni höfðu það í för með sér að 3.gr. hennar kvað á um að 

ráðherra væri ábyrgur fyrir stjórnarathöfnum sínum, Alþingi gæti kært hann fyrir 

embættisrekstur sinn
45

 og einnig að nánar ætti að skipa fyrir um þetta með lögum. Þetta leiddi 

til þess að frumvarp um ráðherraábyrgð var lagt fram, nánast óbreytt
46

 frá eldri frumvörpum 

um ráðgjafa ábyrgð frá árunum 1886 og 1894. Frumvarpið var á endunum samþykkt með 

gagngerum breytingum eftir tillögum nefndar sem fjallaði um frumvarpið og var gefið út sem 

lög nr. 2/1904.
47

 

Það var svo á árinu 1960 að Alþingi samþykti þingsályktun um endurskoðun laga nr. 

11/1905 um landsdóm. Ólafi Jóhannessyni var falið að sjá um endurskoðunina á lögunum, en 

jafnframt var honum falið að endurskoða lögin um ráðherraábyrg nr. 2/1904. Um frumvarp 

Ólafs til laga um ráðherraábyrgð hafði hann til hliðsjónar lög sama efnis frá Danmörku
48

 og 

Noregi
49

. Áður en frumvarpið var lagt fram gerði dómsmálaráðherra nokkrar breytingar á því 

í samráði við Ólaf. Skemmst er frá því að segja að frumvarpið var samþykkt óbreytt með 

miklum meirihluta Alþingis og urðu að lögum nr. 4/1963. Sú lög hafa staðið óbreytt fyrir utan 

tvær breytingar með lögum nr. 75/1982
50

 og 82/1998
51

.
52

 

 

4.2 Skilyrði fyrir ábyrgð ráðherra 

Lög um ráðherraábyrgð kveða á um tvenns konar skilyrði fyrir ábyrgð ráðherra; almenn 

(objektiv) og huglæg (subjektiv) skilyrði. Almennu skilyrðin snúa að því ólögmæta atferli 

sem ábyrgð varðar, en huglægu skilyrðin, öðru nafni saknæmisskilyrði, varða viljaafstöðu 

ráðherra til ólögmæta atferlisins. 2. gr. lagana kveður á um þau huglægu skilyrði 

(saknæmisskilyrði) er varða refsiábyrgð og eru þau ásetningur eða stórkostlegt hirðuleysi. Því 

eiga lögin um ráðherraábyrgð einungis við um embættisbrot ráðherra, þó lögin taki ekki til 

allra embættisbrota ráðherra heldur eiga fyrst og fremst við um pólitísk embættisbrot ráðherra. 

                                                           
45

 Þar með er talið að þingræði hafi komist á hér á landi, þótt að ekki væri kveðið á um það í nýju 

stjórnskipunarlögunum. Sama heimild. Bls. 119-120. 
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 Þó með þeirri viðbót að landritari yrði einnig ábyrgur fyrir lögunum þegar hann gegndi störfum ráðherra. 

Eiríkur Tómasson. 2005. Íslensk lög um ráðherraábyrgð og samanburður á þeim og dönskum lögum um sama 

efni. Rannsóknir í félagsvísindum. Ritstj. Róbert R. Spanó. Gutenberg, Reykjavík. Bls. 119-120. 
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 Sama heimild.  
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 Þau lög höfðu verið samþykkt árið 1939, en ekki öðlast gildi. Sama heimild. Bls. 121-122. 
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 Þau lög voru frá árinu 1932. Sama heimild.  
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 Hámark sekta í 1. mgr. 11. gr. var afnumið. Sama heimild.  
51

 Varðhald í 1. mgr. 11. gr. afnumið. Sama heimild.  
52

 Sama heimild.  
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Ef ráðherra gerist sekur um brot utan embættis síns fellur það undir viðeigandi ákvæði 

almennra hegningarlaga. Brotum ráðherra á lögum um ráðherraábyrgð er skipt í þrjá flokka; 

stjórnarskrárbrot, brot á öðrum landslögum og brot á góðri ráðsmennsku (conduitebrot) og 

eiga vafalaust saknæmisskilyrðin við um öll þau brot.
53

 

4.3 Stjórnarskrábrot 

8. gr. laganna telur upp þau stjórnarskrábrot sem varða ráðherraábyrgð. Þau brot eru skipt í 

fjögur mismunandi brot og skýrð í liðum a) til d).  

Samkvæmt a) lið væri t.a.m. brot „ef ráðherra legði á skatt, tæki lán er skulbyndi ríkið 

eða léti af hendi fasteignir ríkisins án lagaheimildar sem krafist er í 40. gr. 

stjórnarskrárinnar.“
54

 Einnig væri það brot samkvæmt a) lið ef ráðherra tæki það upp að 

ákveða skipan dómsvald, sem verður ekki ákveðið nema m.t.t. 59. gr. stjórnarskrárinnar.
55

 

Brot gegn b) lið „væri t.d. ef ráðherra léti undir höfuð leggjast að leita samþykkis 

Alþingis til samningagerðar við önnur ríki, svo sem um er rætt í síðari hluta 21. gr. 

stjórnarskrárinnar.“
56

 

„Brot skv. d) lið myndu oftast vera stjórnarskrá brot, þótt svo þyrfti ekki alltaf að 

vera.“
57

 

4.4 Brot á öðrum landslögum 

Brot ráðherra gegn öðrum lögum er fjallað um í 9. gr. laganna og eru skýrð í a) og b) lið. Um 

þau brot segir Gunnar G. Schram: 

Ef ráðherra t.d. veitti embætti sem forseti ætti að veita lögum samkvæmt, sbr. 20. gr. stjskr. [...] 

Einnig ef ráðherra leysti mann undan þegnskyldu án þess að leita atbeina forseta, sbr. 9. gr. l. 

100/1952. Hlutverk ráðherra sem æðsta handhafa framkvæmdarvaldsins er að sjá um að lög 

þau sem Alþingi samþykkir séu framkvæmd. Láti ráðherra það undir höfuð leggjast gæti 

skapast ábyrgð á hendur honum samkvæmt lið b) þessarar greinar.
58

  

4.5 Brot á góðri ráðsmennsku 

Ákvæði 10. gr. kveða á um brot á góðri ráðsmennsku. Augljóst er að þessi flokkur brota er 

mjög víðtækur, þar sem þessi regla er nokkuð almennt orðuð. Ráðherra getur því brotið af sér 

                                                           
53

 Gunnar G. Schram. 1999. Stjórnskipunarréttur. Háskólaútgáfan, Reykjavík. Bls. 172 og 174. 
54

 Gunnar G. Schram. 1999. Stjórnskipunarréttur. Háskólaútgáfan, Reykjavík. Bls. 173. 
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 Sama heimild.  
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 Sama heimild.  
58

 Sama heimild.  



16 
 

með framkvæmd sem er ekki beinlínis lögboðin eða framkvæmdarleysi bannað með lögum. 

Það er því háð mati Alþingis hverju sinni hvort ráðherra hefur brotið gegn þessari reglu, en 

það er endanlega undir mati Landsdóms hvort brot hafi verið framið gegn reglunni.
59

 

 Vert er að gera grein fyrir gagnrýni Róberts R. Spanó á 10. gr. Hann segir: 

Hátternisregla 10. gr. rbl. setur ekki fram nein hlutlæg viðmið eða áþreifanlegar leiðbeiningar 

um inntak þeirrar refsinæmu háttsemi sem hún beinist að og veitir viðkomandi ráðherra því 

ekki sanngjarna viðvörun um hvaða háttsemi hans kann að falla innan gildissviðs ákvæðisins. 

[...] Ákvæðið er því of almennt orðað og óljóst til að fullnægja meginreglunni um skýrleika 

refsiheimilda samkvæmt 1. mgr. 69. gr. stjórnarskrárinnar.
60 

4.6 Tilraun til brots 

Lög um ráðherraábyrgð segja ekkert til um tilraun til brots og eiga þau því einungis við um 

fullframin brot. Naumast er fyrir hendi að hægt sé að beita 20. gr. almennra hegningarlaga, 

sem kveður á um refsingu vegna tilraun til brots, með lögjöfnun með tilliti til refsiverðs brots 

eftir lögum um ráðherraábyrgð. Því er tilraun til brota á ákvæðum laga um ráðherraábyrgð 

sennilega refsilaus.
61

 

4.7 Refsing 

Þær refsingar sem hægt er að beita fyrir brotum ráðherra á þessum lögum eru tilteknar í 11. gr. 

laganna. Þar er kveðið á um að líta skuli til 70. gr og 77. gr. almennra hegningarlaga nr. 

19/1940 við ákvörðun refsingar.
62

 

4.8 Skaðabótaskylda og fyrning 

Ráðherra getur bakað sér skaðabótaskyldu fyrir embættisbrot sín samkvæmt lögunum, en það 

kemur fram í ákvæðum 13. gr. laganna. Þar af leiðandi getur ráðherra verið dæmdur til að 

greiða einstaklingi skaðabætur, ef ráðherra hefur valdið „almenningi eða einstaklingi fjártjóni 

með framkvæmd eða vanrækslu, sem refsiverð er eftir lögunum“
63

. Um fyrningu brota á 

þessum lögum er kveðið á í 14. gr. laganna. 

4.9 Samantekt 

14. gr. stjórnarskrárinnar kveður á um að ráðherraábyrgð sé ákveðin með lögum. Því eru í 

gildi lög um ráðherraábyrgð nr. 4/1963 sem tóku við lögum um ábyrgð ráðherra Íslands nr. 
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2/1904. Þó hafa verið ákvæði í stjórnarskrám Íslands allt frá 1874. Brotum á lögum um 

ráðherraábyrgð er skipt í þrjá flokka; stjórnarskrárbrot, brot á öðrum landslögum og brot á 

góðri ráðsmennsku. Talið er að tilraun til brota á ákvæðum laga um ráðherraábyrgð sé 

refsilaus. 

5. Landsdómur 

Af stjórnarskránni má draga þá ályktun af 14. gr. að til skuli vera sérstakur dómstóll sem 

dæmir í þeim málum sem Alþingi ákveður að höfða gegn ráðherrum. Nefnist sá dómstóll 

landsdómur. Lög um landsdóm voru fyrst sett hér á landi árið 1905, lög um landsdóm nr. 

11/1905, en þau lög voru leyst af hendi með lögum um landsdóm nr. 3/1963.
64

 

 Landsdómur er ekki skipaður á sama hátt og aðrir dómstólar og hefur einungis 

dómsvald í málum er Alþingi höfðar gegn ráðherrum vegna embættisrekstur þeirra. Því eiga 

mál einstaklinga á hendur ráðherra fyrir embættisbrot ekki heima í landsdómi, heldur fyrir 

venjulegum dómstólum.
65

 

5.1 Lög um landsdóm nr. 3/1963 

Árið 1960 tók Ólafur Jóhannesson það að sér að endurskoða lög um landsdóm eftir að Alþingi 

hafði skorað á ríkisstjórnina að endurskoða þau lög. Einnig ákvað ríkisstjórnin að láta Ólaf 

endurskoða lög um ráðherraábyrgð. Ástæður endurskoðuninnar beggja laganna var að 

löggjöfin var óframkvæmleg og einnig að bæði lögin voru sett með aðeins einn ráðherra í 

huga, en ráðherrar höfðu verið fleirri en einn síðan 1917. Það álit kom upp að lögin um 

ráðherraábyrgð og landsdóm væru óþörf þar sem þau höfðu legið niðri svo lengi. En þar sem 

stjórnarskráin kveður á um slíkan dómstól var því nauðsynlegt að hafa slíka löggjöf. Því var 

frumvarpið samþykkt og afgreitt sem lög frá Alþingi þann 7. febrúar 1962.
66

 

Lög um landsdóm nr. 3/1963 kveða á um skipun landsdóms. Verður hér gerð grein fyrir efni 

laganna. 

Kveðið er á um gildissvið landsdóms í 1. gr. Í 2., 4. og 10. gr. er kveðið á um hverjir 

eigi sæti í landsdómi  og 3. gr. er greint frá því hvaða skilyrði þarf að uppfyllta til að geta átt 
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sæti í landsdómi. Landsdómur er skipaður 15 dómendum, 7 einstaklingar eiga fast sæti
67

 og 8 

einstaklingar eru kosnir af Alþingi til 6 ára í senn
68

. 

Greinar 5 til 9 eru formreglur um landsdóm. Landsdómur skal koma saman í 

Reykjavík samkvæmt 11. gr og dómþing landsdóms skulu háð í heyranda hljóði, nema 

sérstakar ástæður séu fyrir því að þinghaldið verði fyrir luktum dyrum, sbr. 12. gr. 

 Eins og kemur fram í 14. gr. stjórnarskrárinnar getur Alþingi kært ráðherra fyrir 

embættisrekstur þeirra. Framkvæmd þess er nánar útlistuð í 13. gr. þar sem segir að til að 

höfða mál gegn ráðherra þarf Alþingi að samþykkja þingsályktunartillögu, þar sem kæruatriði 

eru nákvæmlega tiltekin. 

 Ákvæði 14. – 45 gr. segja til um hvernig störfum landsdóms skal háttað eftir að 

þingsályktunartillaga Alþingis um ákæru á hendur ráðherra hefur verið samþykkt. 

 Dómur landsdóms er endanlegur og verður ekki áfrýjað. Hins vegar getur landsdómur 

tekið upp mál, sem landsdómur hefur áður dæmd, „ef fram eru komin ný gögn sem ljóst eða 

líklegt gera að dómfelldi hefði verið sýkn dæmdur fyrir mun minna brot, ef þau gögn hefðu 

komið fyrir dómendur áður en dómur gekk, eða ef ætla má að falsgögn hafi valdið refsidómi 

að einhverju eða öllu leyti.“
69

 Því er möguleiki að fá endurupptöku máls fyrir landsdóm 

samkvæmt ofangreindum skilyrðum, en það er þó ávallt í höndum meirihluta landsdóms hvort 

leyfa eigi endurupptöku máls.
70

 

6. Nýleg dómsmál er varða ráðherra 

Vert er að nefna tvö nýleg dómsmál sem hafa verið tekin fyrir í Hæstarétti og varða 

embættisrekstur tveggja ráðherra, Árna M. Mathiesen sem settur dóms- og kirkjumálaráðherra 

og Svandís Svavarsdóttir umhverfisráðherra. 

6.1 H:412/2010 

Málavextir þessa máls eru þeir að Guðmundur Kristjánsson, umsækjandi um embætti 

héraðsdómara, höfðaði mál gegn íslenska ríkinu og Árna M. Mathiesen vegna þess að 

stefnandinn hlaut ekki skipun í embætti héraðsdómara. Í umsögn dómnefndar um 
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umsækendur um embættið kom fram að Guðmundur og tveir aðrir umsækendur hefðu staðið 

öðrum framar og verið mjög vel hæfir til að gegna embættinu. Hins vegar hafi Árni, sem þá 

var settur dóms- og kirkjumálaráðherra, skipað Þorstein Davíðsson sem dómnefndin taldi 

stæði þeim þrem framangreindum umsækendum að baki, þótt sá teldist hæfur samkvæmt 

dómnefndinni, til að gegna embætti héraðsdómara. 

 Í dómi héraðsdóms Reykjavíkur í máli nr. E-3614/2009 var stefndu, Árni Mathiesen 

og íslenska ríkið, sýknað um viðurkenningu á skaðabótaskyldu stefndu. Hins vegar voru 

stefndu dæmdir til að greiða stefnanda, Guðmundi, 3.500.000 kr. ásamt dráttarvöxtum og 

1.000.000 kr. í málskostnað. Allir þrír aðilar málsins áfrýjuðu málinu til Hæstaréttar.  

 Hæstiréttur komst að þeirri niðurstöðu að stefndu skyldu greiða stefnanda 500.000 kr. 

ásamt dráttarvöxtum og 500.000 kr. í málskostnað fyrir Hæstarétti. Einnig staðfesti 

Hæstiréttur ákvæði héraðsdóms um málskostnað. 

Í niðurstöðu héraðsdóms Reykjavíkur í þessu máli kemst dómurinn að stefndi eigi 

persónulega að standa straum af tildæmdum miskabótum. Ennfremur segir í niðurstöðum 

dómsins: 

Ákvæði 14. gr. stjórnarskrárinnar nr. 33/1944 svo og lög nr. 4/1963 um ráðherraábyrgð standa 

því ekki í vegi að stefnandi geti höfðað einkamál á hendur ráðherra með skaðabótakröfum 

vegna tjóns eða miska er leiðir af saknæmri og ólögmætri háttsemi ráðherra í starfi sínu. 

 Einnig er vert að minnast á eftirfarandi úr dómi Hæstaréttar í þessu máli: 

Í 1. gr. laga nr. 4/1963 um ráðherraábyrgð segir að ráðherra beri ábyrgð á 

stjórnarframkvæmdum öllum eftir því sem mælt er fyrir þar og í stjórnarskrá. Í 1. mgr. 13. gr. 

sömu laga er kveðið á um heimild til að dæma ráðherra í sakamáli til greiðslu skaðabóta fyrir 

tjón, sem hann hefur bakað öðrum með framkvæmd eða vanrækslu sem er refsiverð eftir 

lögunum, en tekið er fram að um skaðabótaskyldu hans fari „eftir almennum reglum.“ Að 

þessu virtu girða ákvæði þessara laga ekki fyrir að ráðherra geti orðið skaðabótaskyldur eftir 

almennum reglum vegna stjórnsýsluákvörðunar sinnar...
 71

 

6.2 H:579/2010 

Málavextir þessa máls voru þeir að Flóahreppur höfðaði mál gegn íslenska ríkinu vegna 

synjunar umhverfisráðherra, Svandísar Svavarsdóttur, að staðfesta hluta aðalskipulags 

Flóahrepps 2006-2018 í fyrrum Villingaholtshreppi sem varðað Urriðafossvirkjun. Hæstiréttur 
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 Hæstiréttur Íslands. Dómur í máli nr. 412/2010 frá 14. apríl 2011 (Guðmundur Kristjánsson gegn íslenska 

ríkinu og Árna M. Mathiesen). 
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staðfesti dóm héraðsdóms Reykjavíkur og var synjun umhverfisráðherra á staðfestingu hluta 

aðalskipulags stefnanda ógilt. Einnig var íslenska ríkinu gert að greiða stefnanda 1.450.000 

kr. í málskostnað fyrir héraðsdómi og 700.000 kr. í málskostnað fyrir Hæstarétti.
72

  

7. Fyrsta landsdómsmál á Íslandi 

Þann 11. september 2010 var lögð fram þingsályktunartillaga á Alþingi um að höfða sakamál 

fyrir landsdómi gegn fjórum fyrrverandi ráðherrum; Geir Hilmari Haarde fyrrverandi 

forsætisráðherra, Ingibjörgu Sólrúnu Gísladóttur fyrrverandi utanríkisráðherra, Árna Matthíasi 

Mathiesen fyrrverandi fjármálaráðherra og Björgvin Guðna Sigurðssyni fyrrverandi 

viðskiptaráðherra.
73

 Þetta er því í fyrsta sinn sem slík þingsályktunartillaga er lögð fyrir 

Alþingi. Þann 28. september 2010 var síðan þingsályktun samþykkt á Alþingi, þar sem Geir 

H. Haarde var einn ákærður fyrir landsdóm.
74

 

7.1 Skýrsla rannsóknarnefndar Alþingis 

Rannsóknarnefd Alþingis sem skipuð var með lögum nr. 142/2008 gaf út skýrslu sína þann 

12. apríl árið 2010, þar sem rökstuddar eru niðurstöður nefndarinnar ásamt ábendingum og 

tillögum um úrbætur.
75

 Eftirfarandi hluti er byggður á þeirri skýrslu. 

7.1.1 Rannsóknarnefnd Alþingis 

„Hinn 12. desember 2008 samþykki Alþingi frumvarp til laga um rannsókn á aðdraganda og 

orsökum falls íslensku bankanna 2008 og tengdra atburða. Lögin hlutu númerið 142/2008.“
76

 

Samkvæmt 1.-3. tölulið 1. mgr. 2. gr. laga nr. 142/2008 var rannsóknarnefndin skipuð þremur 

einstaklingum
77

. Meginhlutverk rannsóknarnefndarinnar var að lýsa aðdraganda falli íslensku 

bankanna og gera grein fyrir orsökum þess. Jafnframt átti nefndin að meta „hvort um mistök 

eða vanrækslu hafi verið að ræða við famkvæmd laga og reglna um fjármálastarfsemi á 
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 Nefndina skipuðu dr. Páll Hreinsson hæstaréttadómari, Tryggvi Gunnarsson umboðsmaður Alþingis og dr. 

Sigríður Benediktsdóttir hagfræðingur og kennari við Yale-Háskóla í Bandaríkjunum. Sama heimild.  

http://www.althingi.is/altext/138/s/pdf/1538.pdf


21 
 

Íslandi og eftirlit með henni.“
78

 Nánar er skýrt frá hlutverkum nefndarinnar í 1. gr. laga nr. 

142/2008.
79

 

7.1.2 Umfjöllun rannsóknarnefndar Alþingis um Geir H. Haarde 

Í 7. bindi skýrslunar, nánar tiltekið kafla 21.5.4, er fjallað sérstaklega um ráðherra. Hér verður 

því gert grein fyrir þeim ályktunum sem nefndin komst að um embættisrekstur Geir H. 

Haarde.  

Nefndin skýrir frá því að upplýsingaflæði og samskipti um efnahagsmál þeirrar 

ríkisstjórnar er var við völd í aðdraganda bankahrunsins hafi takmarkast að miklu leyti við 

þrjá ráðherra; Geir H. Haarde forsætisráðherra, Árna M. Mathiesen fjármálaráðherra og 

Ingibjörgu Sólrúnu Gísladóttur utanríkisráðherra. Samkvæmt stöðu þessara ráðherra í 

stjórnkerfinu má ætlast til þess að þeir hafi vitað eða átt að vita um þá stöðu og framvinda 

mála á málefnasviðum sem þeir fóru með.
80

 

 Á fundi sem haldinn var þann 7. febrúar 2008, lýsti formaður bankastjórnar 

Seðlabanka Íslands, Davíð Oddsson, „miklum áhyggjum af íslensku bönkunum og alvarlegri 

stöðu þeirra.“
81

 Á þessum fundi var forsætisráðherra ásamt öðrum aðilum
82

. 

Rannsóknarnefndin telur það ótvírætt að taka ætti þessar upplýsingar einstaklega alvarlega. 

Eftir athuganir nefndarinnar, fundust enginn merki þess að umræðuefni fundarins hafi verið 

tekið fyrir með formlegum hætti eða á ráðherra- eða ríkisstjórnarfundum. Ekki var heldur að 

sjá að viðeigandi stofnanir í stjórnkerfinu hafi fengið þessar upplýsingar um alvarlega stöðu 

bankana til úrvinnslu. Einnig eru tiltekin fimm atvik á tímabilinu 1. apríl til 15. maí 2008 sem 

tengdust á einn eða annan hátt því sem fram kom á fundinum þann 7. febrúar er varða 

athafnaleysi Geirs. Þau eru: (1) Fundur Geirs og utanríkisráðherra með bankastjórn 

Seðlabanka Íslands 1. apríl 2008, m.a. um bága stöðu Landsbankans í Bretlandi vegna 

útstreymis af Icesave-reikningum. (2) Skýrsla Alþjóðagjaldeyrissjóðsins frá 14. apríl 2008, 

þar sem voru ítarlegar tillögur til stjórnvalda að bregðast við þeim alvarlegu aðstæðum í 

efnahagslífi þjóðarinnar. (3) Símtal Geirs við formann bankastjórnar Seðlabankans þann 23. 

apríl, þar sem fram kom m.a. að Seðlabanki Bretlands hafnaði gerð gjaldeyrisskiptasamning 
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við Seðlabanka Íslands og gagnrýndi starfsemi íslensku bankanna. Einnig upplýsti 

bankastjórinn Geir um neikvæð viðhorf seðlabankastjóra í Evrópu gagnvart Íslandi. (4) Símtal 

milli Geirs og formanns bankastjórnar Seðlabankans þann 25. apríl 2008, um gagnrýni 

bankastjóra Seðlabanka Evrópu „á  endurhverf viðskipti íslensku bankanna við Seðlabanka 

Lúxemborgar og kröfu um fund af því tilefni með fyrirsvarsmönnum íslensku bankanna, 

Seðlabanka Íslands og Fjármálaeftirlitinu.“
83

 (5) Skrifleg yfirlýsing ríkisstjórnarinnar þann 15. 

maí 2008 í kjölfar gerð gjaldeyrisskiptasamnings Seðlabanka Íslands við dönsku, norsku og 

sænsku seðlabankanna, þar sem komu fram m.a. „að þrýst yrði á íslensku bankanna að draga 

saman stærð efnahagsreikninga sinna með hliðsjón af tillögum Alþjóðagjaldeyrissjóðsins.“
84

 

Geir hefði því ítrekað verið kunngjört um þá hættu sem var yfirvofandi.
85

 

 Þann 21. febrúar 2006 var komið á fót samráðshópi forsætisráðuneytisins, 

fjármálaráðuneytisins, viðskiptaráðuneytisins, Fjármálaeftirlitsins og Seðlabanka Íslands með 

það hlutverk að vera „vettvangur upplýsinga- og skoðanaskipta“. Kemst nefndin að þeirri 

niðurstöðu að Geir hafi vanrækt skyldur sínar gagnvart samráðshópnum með því hafa ekki 

samráð um stýringu hópsins á markvissari hátt og tilgreiningu verkefna hópsins.
86

 

 Í svörum forsætis-, fjármála- og viðskiptaráðuneytisins við fyrirspurnum 

rannsóknarnefndarinnar, voru ekki framkvæmd að hálfu þessara ráðuneyta neinar úttektir eða 

metið „með öðrum formlegum hætti hugsanlega fjárhagslega áhættu íslenska ríkisins og 

ríkissjóðs vegna starfsemi íslensku bankanna hér á landi og erlendis, eða einstakra þátta í 

starfsemi þeirra“
87

 frá 2007 fram að falli bankanna. Rannsóknarnefndin telur að þessum sömu 

ráðherrar hafi vitað eða mátt vita nauðsyn þess að þeir höfðu frumkvæði af gerð heildstæðar 

og faglegrar greiningu á þeirri fjárhagslegri áhættu íslenska ríkisins og ríkissjóðs vegna 

starfsemis íslensku bankanna hér á landi og erlendis.
88

 

 Við gerð gjaldeyrisskiptasamnings Seðlabanka íslands við dönsku, norsku og sænsku 

seðlabankanna, voru sett þau skilyrði af hálfu erlendu seðlabankanna að íslensk stjórnvöld 

skildu skuldbinda sig til að fara í raunhæfar aðgerðir til að minnka bankakerfið. Fyrrnefnd 

yfirlýsing stjórnvalda frá 15. maí, kveður m.a. á um það að stjórnvöld gangist undir þessi 
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skilyrði. Rannsóknarnefndin fann engin merki þess að forsætisráðuneytið hafi á einhvern hátt 

gert áætlanir eða farið í aðgerðir um til að minnka bankakerfið.
89

 

 Geir hafði fengið vitneskju um áhyggjur aðalbankastjóra Seðlabanka Bretlands vegna 

Icesave-reikninganna í Bretlandi, frá formanni bankastjórnar Seðlabanka Íslands. Geir hafði 

því fullt tilefni sem forsætisráðherra að vinna með virkum hætti á flutningi Icesave-reikninga 

Landsbankans í Bretlandi yfir í dótturfélag eða stuðla að framgangi þess. Rannsóknarnefndin 

fann engin merki þess að Geir hafi aðhafst eitthvað í þeim efnum.
90

  

7.2 Greinagerð þingsályktunartillögunar
91

 

Ítarlega greinagerð fylgdi með þingsályktunartillögu sem lögð var fyrir Alþingi um máls-

höfðun gegn fjórum fyrrverandi ráðherrum. Hér verður einungis fjallað um þá hluta 

greinagerðarinnar sem snúa að fyrrverandi forsætisráðherra, Geir H. Haarde. 

Alþingi kaus níu manna þingmannanefnd samkvæmt 2. mgr. 15. gr. laga nr. 142/2008 

til að fjalla um og móta tillögur að viðbrögðum Alþingis við niðurstöðum 

rannsóknarskýrslunar. Nefndin var kosinn á Alþingi 30. desember 2009 og í henni voru 

þingmenn úr öllum flokkum
92

. Þingmannanefndin fékk til liðs við sig sérfræðinga
93

 til að fara 

yfir málefni ráðherraábyrgðar. Þar sem 6. mgr. 15. gr. laga nr. 142/2008 kveður á um að 

kosning þingmannanefndarinnar hafi sömu réttaráhrif og kosning rannsóknarnefndar 

samkvæmt 39. gr. stjórnarskrárinnar, var því sá fyrningarfrestur sem tilgreindur er í 14. gr. 

laga um ráðherraábyrgð nr. 4/1963 rofinn og Alþingi hafði því eitt ár til að samþykkja 

málshöfðun gegn ráðherra eða ráðherrum. 

 Þingmannanefndin túlkaði niðurstöður rannsóknarskýrslunar á þann veg að það hafi 

„fyrst og fremst verið athafnaleysisbrot (vanrækslubrot) sem  komi til skoðunar varðandi 

refsiábyrgð fyrrverandi ráðherra. Athafnaleysi (aðgerðaleysi, vanræksla, trassaskapur) birtist í 
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margvíslegu formi á ýmsum stigum.“
94

 Bæði 2. gr. laga um ráðherrábyrgð og 141. gr. 

almennra hegningarlaga nr. 19/1940 leggja refsiábyrgð sem einkennist af athafnaleysi. Þar 

sem efnisskil milli stórfellds gáleysis og almenns gáleysis eru ekki skýr, heldur matskennd, sé 

„skynsamlegur vafi um mörkin ætti við málsmeðferð að láta ráðherra njóta vafans, sbr. 108. 

gr. laga nr. 88/2008, um meðferð sakamála.“
95

 

 Þar sem þingmannanefndin fjallar um málsmeðferðina fyrir landsdómstól kemur 

eftirfarandi fram: 

Sakamál á hendur ráðherra á grundvelli laganna um landsdóm fær aðeins meðferð á einu dómstigi 

andstætt því sem almennt gildir um sakamál [...] Ákvæði 2. gr. samningsviðauka nr. 7 frá 22. nóvember 

1984 við mannréttindasáttmála Evrópu fjallar um þau mannréttindi að eiga rétt til að áfrýja 

sakfellingardómi til æðri dóms. Í 2. mgr. ákvæðisins eru heimilaðar undantekningar þegar um er að 

ræða minni háttar brot „...eða þegar fjallað er um mál viðkomandi manns á frumstigi af æðsta dómi.“   

Þar sem þannig er farið með landsdóm, stenst hann þá fyllilega gagnvart mannréttindareglum. 

Þess ber einnig að nefna að þann 22. júní 1995 var Erik Ninn-Hansen, fyrrverandi 

dómsmálaráðherra Danmerkur, dæmdur af þarlendum ríkisrétti í fjögurra mánaða 

skilorðsbundið fangelsi og skaut hann því máli til Mannréttindadómstóls Evrópu. Það er 

skemmst frá því að segja að dómstóllinn hafnaði öllum málsástæðum hans og ekki voru 

gerðar athugasemdir við einungis eitt dómstig hafði fjallað um málið né við þinkjör dómara í 

ríkisréttinn. 

 Nefndinn kemst að þeirri niðurstöðu að leggja skuli til við Alþingi að höfða mál á 

fyrrverandi forsætisráðherra, Geir H. Haarde, aðallega á grundvelli b) liðar 10. gr. laga nr. 

4/1963. Er sú ákvörðun byggð á athafnaleysi fyrrverandi forsætisráðherra og falli undir 

verknaðarlýsingu b) liðar framangreinds ákvæðis. Til vara lagði nefndin að athafnaleysi 

fyrrverandi ráðherra verði heimfært undir 141. gr. almennra hegningarlaga nr. 19/1940. 

Einnig telur nefndin að ákæra eigi fyrrverandi forsætisráðherra fyrir brot á c) lið 8. gr. laga nr. 

4/1963. Það byggir nefndin á „því að fyrirsjáanleg hætta fyrir heill íslensa ríkisins, sem sífellt 

óx, skuli ekki hafa verið rædd á ráðherrafundum eins og skylt var skv. 17. gr. 

stjórnarskrárinnar.“
96
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7.3 Samþykkt þingsályktun
97

 

Eins og fram hefur komið samþykkti Alþingi þingsályktunartillögu, þann 28. september 2010, 

þess efnis að höfða sakamál fyrir landsdóm gegn fyrrverandi forsætisráðherra. Þau brot sem 

fyrrverandi ráðherra framdi voru framin á tímabilinu frá febrúar 2008 og fram í október 2008. 

Hér verður gert grein fyrir þeim atriðum er koma fram í þeirri þingsályktunartillögu. 

 Ákærur Alþingis á hendur fyrrverandi forsætisráðherra er í tveimur liðum. Sú fyrri 

felst í því að fyrrverandi forsætisráðherra hafi sýnt af sér alvarlega vanrækslu á starfskyldum 

sínum, þar sem hann hafi ekki brugðist við þeirri hættu sem honum var eða mátti vera 

kunnugt um. Sú vanræksla fyrrverandi forsætisráðherra sem minnst er á í samþykktu 

þingsályktunartillögunni eru fjórar talsins. Í fyrsta lagi hafði hann ekki frumkvæði að því að 

láta vinna heildstæða og faglega greiningu á þeirri fjárhagslegri áhættu sem vofði yfir ríkinu 

vegna hættu á fjármálaáfalli. Hann hafði ekki „frumkvæði að virkum aðgerðum af hálfu 

ríkisvaldsins til að draga úr stærð íslenska bankakerfisins“
98

. Í þriðja lagi aðhafðist hann 

ekkert til að fullvissa sig um að það færi fram vinna með virkum hætti á flutningi Icesave-

reikninga Landsbankans í Bretlandi yfir í dótturfélag eða stuðla að framgangi þess. Einnig 

vanrækti hann eftirlitsskyldu sína gagnvart því að störf og áherslur samráðshóp stjórnvalda 

um fjármálastöðuleika og viðbúnað væru markvissar og árangursríkar. Sú háttsemi sem talin 

er upp hér á undan er talin varða við b) lið 10. gr., sbr. 11. gr., laga nr. 4/1963. En til vara er 

tilgreind 141. gr. almennra hegningarlaga nr. 19/1940. 

 Í seinni lið ákærunnar eru atriði er varða brot fyrrverandi ráðherra gegn c) lið 8. gr., 

sbr. 11. gr., laga nr. 4/1963, en til vara 141. gr. laga nr. 19/1940. Fyrrverandi ráðherra fór ekki 

eftir ákvæðum 17. gr. stjórnarskrárinnar, með því að boða ekki til ráðherrafunda um mikilvæg 

stjórnmálaefni. Takmarkað var fjallað um þá hættu á fjármálahruni sem var yfirvofandi og 

ekkert skráð um þau efni á þeim ráðherrafundum sem haldnir voru á fyrrnefndu tímabili. 

Tekið er sérstaklega fram að það hafi verið rík ástæða til að kalla til ráðherrafunda við þrjú 

tilefni. Í fyrsta lagi eftir fund hans, Ingibjargar Sólrúnar Gísladóttur, Árna M. Mathiesen og 

formanns stjórnar Seðlabankans þann 7. febrúar 2008. Eftir fund hans og Ingibjargar Sólrúnar 

Gísladóttur með bankastjórn Seðlabankans þann 1. apríl 2008. Einnig eftir yfirlýsingar til 

sænsku, dönsku og norsku seðlabankans sem var undirrituð þann 15. maí 2008. 
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 Því gerir Alþingi „þær kröfur að fyrrnefndur ráðherra verði dæmdur til refsingar og 

greiðslu sakarkostnaðar að mati landsdóms, sbr. 46. gr. laga nr. 3/1963.“
99

 

7.4 Samantekt 

Alþingi hefur samþykkt þingsályktun þess efnis að höfða sakamál á hendur fyrrverandi 

forsætisráðherra fyrir landsdóm. Er það í fyrsta skipti sem það gerist hér á Íslandi. Sú 

málshöfðun er byggð á niðurstöðum rannsóknarnefndar Alþingis, sem komu fram í skýrslu 

nefndarinnar. Í þeirri skýrslu eru tiltekin ýmis atriði varðandi ágalla á embættisrekstri 

fyrrverandi forsætisráðherra í aðdraganda falls bankanna. Þau brot er fyrrverandi 

forsætisráðherra er ákærður fyrir varða b) lið 10. gr, sbr. 11. gr., laga nr. 4/1963 og c) lið 8. 

gr., sbr. 11. gr., sömu laga. Þó er til vara tilgreind 141. gr. almennra hegningarlaga nr. 

19/1940. 
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8. Lokaorð 

Áhugavert er að velta því fyrir sér hvort að efnahagshrunið sem varð hér á Íslandi hafi valdið 

breytingum á viðhorfi almennings til einstaklinga í ábyrgðarstöðum. Það virðist vera kominn 

aukin krafa frá almenningi að einstaklingar í ábyrgðarstöðum, t.d. forstjórar, 

framkvæmdastjórar, þingmenn og ráðherrar, beri virkilega ábyrgð á athöfnum í störfum 

sínum. Það sést skýrt á því að í fyrsta skipti hefur Alþingi ákveðið að höfða sakamál, á hendur 

Geir H. Haarde fyrrverandi forsætisráðherra, fyrir landsdóm. Einnig eru háværar raddir í 

samfélaginu að bankastjórar og eigendur bankana fyrir efnahagshrun verði dregnir fyrir 

dómstóla, en þau mál eru til skoðunar hjá sérstökum saksóknara sem rannsakar aðkomu þeirra 

að falli bankanna og hvort að lög hafi verið brotin í tengslum við þá. 

Lög um ábyrgð ráðherra hafa verið á Íslandi frá árinu 1904, þó hefur aldrei reynt á 

þessi lög á þeim rúmlega 100 árum sem slík lög hafa verið í gildi. Heyrst hafa gagnrýnisraddir 

bæði á lög um ráðherraábyrgð og landsdóm og því velt upp hvort einhver tilgangur sé með því 

að hafa lög sem aldrei hefur reynt á. Þegar bæði þess lög, lög um ráðherraábyrgð og 

landsdóm, voru endurskoðuð á fyrri hluta 7. áratug síðustu aldar heyrðust þessar 

gagnrýnisraddir, en eins og fyrrverandi dómsmálaráðherra Bjarni Benediktsson komst að orði 

á Alþingi 1962 „...hvort tveggja er boðið í stjórnarskránni, og úr því að svo er, þá sýnist vera 

eðlilegast, að það sé í því horfi, að framkvæmanlegt sé.“
100

 Það þyrfti því að byrja á því að 

breyta stjórnarskránni ef fella ætti lög um ráðherraábyrgð og landsdóm úr gildi. 

Lögin um ráðherraábyrgð kveða á um tvenns konar ábyrgð, pólitíska og lagalega. 

Reyndar felst pólitísk ábyrgð ráðherra einnig í þingræðisreglunni, sem er eitt af 

höfuðeinkennum íslenskrar stjórnskipunar. Það er því á ábyrgð ráðherra að fara í einu og öllu 

eftir lögum við embættisrekstur sinn og einnig að fara eftir vilja Alþingis. Aldrei hefur reynt á 

lagalegu ábyrgð ráðherra, en má segja að beint eða óbeint hefur reynt á þá pólitísku. Þótt 

aldrei hafi verið samþykkt vantraust á einstaka ráðherra, þá hafa stjórnmálaflokkar knúið 

ráðherra til að segja af sér eftir gagnrýni Alþingis á embættisrekstur þeirra, áður en til 

vantrausts hefur komið. 

Í ljósi þess að aldrei áður í meira en 100 ára sögu laga um ráðherraábyrgð, hefur reynt 

á ákvæði þeirra laga. Það er því erfitt að sjá tilgang þeirra í fljótu bragði. Þar sem ráðherrar 

eru með valdamestu embættum hér á landi, telur höfundur að það sé í meira lagi réttlætanlegt 
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að hafa sérlög um ráðherra. Álíka lög eru í gildi hjá hinum Norðurlandaþjóðunum og þau rök 

að aldrei áður hafi reynt á lögin hér á landi eru ekki fullnægjandi.   

Þótt ekki hafi reynt á þá lagalegu ábyrgð sem kveðið er á um í lögum um 

ráðherraábyrgð hafa fallið tveir dómar í Hæstarétti á þessu ári um embættisrekstur ráðherra. 

Draga má þá ályktun af þeim dómum að ráðherrar eru ekki friðhelgir vegna embættisathafna 

sinna og að ráðherrum beri að fara eftir lögum í embættisathöfnum sínum. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



29 
 

Heimildaskrá 

 

Bækur og önnur rit 

 

Aðdragandi og orsakir falls íslensku bankanna 2008 og tengdir atburðir, 1. bindi. 2010. 

Rannsóknarnefnd Alþingis, Reykjavík.  

Aðdragandi og orsakir falls íslensku bankanna 2008 og tengdir atburðir, 7. bindi. 2010. 

Rannsóknarnefnd Alþingis, Reykjavík.  

Agnar Kl. Jónsson. 1965. Ráðherrar og ráðherraskipti 1904-1917. Úlfljótur. 1. tbl. XVIII. 

árgangur. 

Andri Árnason. 2009. Ráðherraábyrgð. Tímarit lögfræðinga. 3. hefti. 59. árgangur.  

Björg Thorarensen, Eiríkur Tómasson, Páll Sigurðsson, Róbert R. Spanó og Viðar Már 

Matthíasson. 2006. Um lög og rétt – helstu greinar íslenskrar lögfræði. Bókaútgáfan 

Codex, Reykjavík.  

Christensen, Jens Peter. 1997. Ministeransvar. Jurist- og Økonomforbundets Forlag, 

København. 

Eiríkur Tómasson. 1994. Hugleiðingar um réttarstöðu ráðherra. Úlfljótur. 2. tölublað. XLVII. 

árgangur. 

Eiríkur Tómasson. 2005. Íslensk lög um ráðherraábyrgð og samanburður á þeim og dönskum 

lögum um sama efni. Rannsóknir í félagsvísindum. Ritstj. Róbert R. Spanó. Gutenberg, 

Reykjavík.  

Gunnar G. Schram. 1999. Stjórnskipunarréttur. Háskólaútgáfan, Reykjavík .  

Jón Sigurðsson. 1846. Alþíng á Íslandi. Ný félagsrit.  

Lögfræðiorðabók með skýringum. 2008. Ritstj. Páll Sigurðsson, Barbara Björnsdóttir og 

Hulda Guðný Kjartansdóttir. Lagastofnun Háskóla Íslands, Reykjavík. 

Magnús Hauksson. 1985. Krafa Jóns Sigurðssonar um ráðherraábyrgð. Sagnir. 6. árgangur. 



30 
 

Ragnhildur Helgadóttir. 2009. Pólitísk ábyrgð ráðherra – Samspil þingræðisreglu og 

þingeftirlits. Tímarit lögfræðinga. 3. hefti. 59. árgangur. 

Róbert R. Spanó. 2005. Stjórnarskráin og refsiábyrgð (síðari hluti) – meginreglan um 

skýrleika refsiheimilda. Tímarit lögfræðinga. 1. hefti. 55 árgangur.   

Steingrímur Gautur Kristjánsson. 1962. Þingræði. Úlfljótur. 2. tölublað. XV. árgangur, 1962. 

 

Heimildir af veraldarvefnum 

 

Skrifstofa Alþingis. 2010. Handbók Alþingis. Sótt 23. mars 2011 af 

http://www.althingi.is/pdf/handbok2009.pdf 

Skrifstofa Alþingis. 2010. Landsdómur. Sótt 7. apríl 2011 af 

http://www.althingi.is/vefur/stjnefndirrad.html#merki7 

Tillaga til þingsályktunar. 2009-2010. Tillaga til þingsályktunar um málshöfðun gegn 

ráðherrum. Þingskjal 1502. Sótt 3. apríl 2011 af 

http://www.althingi.is/altext/138/s/pdf/1502.pdf 

Þingsályktun. 2009-2010. Þingsályktun um málshöfðun gegn ráðherra. Þingskjal 1538. Sótt 

3. apríl 2011 af http://www.althingi.is/altext/138/s/pdf/1538.pdf 

   

Aðrar heimildir 

 

Alþingistíðnindi 1962, B-deild. Landsdómur.  

Héraðsdómur Reykjavíkur. Dómur í máli nr. 3614/2009 frá 23. apríl 2010 (Guðmundur 

Kristjánsson gegn ríkissjóði Íslands og Árna Matthías Mathiesen).   

Hæstiréttur Íslands. Dómur í máli nr. 412/2010 frá 14. apríl 2011 (Guðmundur Kristjánsson 

gegn íslenska ríkinu og Árna M. Mathiesen). 

http://www.althingi.is/pdf/handbok2009.pdf
http://www.althingi.is/altext/138/s/pdf/1538.pdf


31 
 

Hæstiréttur Íslands. Dómur í máli nr. 579/2010 frá 10. febrúar 2011 (Flóahreppur gegn 

íslenska ríkinu).  

 

Lagaskrá (sótt af http://www.althingi.is/) 

 

16/1903 - Stjórnskipunarlög 

2/1904 - Lög um ábyrgð ráðherra Íslands 

11/1905 - Lög um landsdóm 

19/1940 - Almenn hegningarlög 

82/1943 - Tilskipun um starfsreglur ríkisráðs 

33/1944 - Stjórnarskrá Lýðveldisins Íslands 

3/1963 - Lög um landsdóm 

4/1963 - Lög um ráðherraábyrgð 

73/1969 - Lög um Stjórnarráð Íslands 

96/1969 - Auglýsing um staðfestingu forseta Íslands á reglugerð um Stjórnarráð Íslands 

37/1993 - Stjórnsýslulög 

141/2003 - Lög um eftirlaun forseta Íslands, ráðherra, alþingismanna og hæstaréttardómara 

47/2006 - Lög um kjararáð 

142/2008 - Rannsókn á aðdraganda og orsökum falls íslensku bankanna 2008 

 

 

 

http://www.althingi.is/dba-bin/ferill.pl?ltg=136&mnr=180

