
néfndanna, einkum  í þeim tilvikum þegár niðurstöður rannsóknar 
berida til þess að brot hafi verið framið sem kunni að varða einstakl- 
ingá ábyrgð".

Loks Qallar Ásmundur Helgason í einkar merkilegri grein um 
upptýsingaskyldu ráðherra við Alþingi. Víkur hann í upphafi að mun- 
inum á upplýsingaskyldu ráðherra og upplýsingarétti þingmartna. 
Þessu næst varpar hann Ijósi á upplýsingaskyldu ráðherra í íslensk- 
um stjórnskípunarrétti og ffallar um frumvörp til laga um það efni. 
Þá spyr Ásmundur hvort upplýsingaskylda ráðherra geti hvíit á 
ólögfestum grundvelli og tekur af þvx tilefni m.a. fram að „Alþingi 
[sé] lýðræðislegur vettvangur þjóðkjörinna fulitrúa sem [hafij það 
hlutverk að fjalla um sameiginleg hagsmunamál samfélagsins, Á 
þessu byggist íslensk sfjórnskipan. Ljóst [sé] að röng, villandi eða 
ónóg upplýsingagjöf til Alþingis [geti] haft áhrif á niðurstöðu mála 
og þannig grafið imdan þeim lýðræðislegu forsendum sem stjórn- 
skipunin byggist á. Þess vegna [megí] halda því fram að regla, sem 
banni ráðherra að haga upplýsingagjöf sinni til Alþingis á þennan 
hátt, sé mikilvæg siðferðisleg og pólitísk samskiptaregla sem eigi 
sér stoð í almennum kröfum til lýðræðislegra stjómarhátta. Til þess 
að hún geti aftur á móti talist til réttarreglna [þurfi] hún að öllum 
líkindtun að hafa trausta fótfestu í lögum eða í framkvæmd". Ás- 
mundur víkur næst að uppiýsingaskyldu ráðherra á öðrum Norður- 
löndum-og-loks -að þvíálitaefm" hvor fþc íf seXþví að binda skyld- 

jmaJJögJhér„á.landLJEærir..hann-rök-'fyrir"því-að-svara“beírj:'þEirfi 
spurningu játandi og bendir á nokkur sjónármið sem eðlilegt sé að 
hafa í huga við lögfestingu slíkrar skyldu, Tekur hann fram að 
„[meðalj-þeirra atriða [sé] að”sennilegá^sé^Kják^miíegt að slík 
regla sé háð ákveðnu mati (vísiregla) og að engin nauðsyn sé á því 
að hún sé tengd beint við mögulega refsiábýrgð; Keglan getí verið 
tvíþætt, þ.e. kveðið á um sannleiksskyldu annars vegar, sem [banni] 
ráðherra aðleggja rangar eða viUandi úþplýsihgár fyrir Álþingi, og 
upplýsingaskyidu hins vegar, þar sem ákveðnar kröfur [séu] gerðar 
til ráðherra að ieggja fyrir Alþingi upplýsingar sem hafa verulega 
þýðingu fyrir þau mál sem þar eru til umfjöllunar".

Það er von ritsíjóra Tímarits lögfræðinga að efni þessa haustheftis 
2009 um eftirlit Alþihgis með framkvæmdarvaídinu megi verða til 
þess að auká þekkingu lögfræðinga og annarra áhugasamra á áíita- 
efhum úm frámtið ísienskrar stjórnskipunar sem sýnilega þurfa úr- 
lausnar við á næstu misserum við endurreísn íslensks samfélags.

Róberi R. Spanó
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1. INNGANGUR1
Nokkttr umræða hefur verið um ráðherraábyrgð í gegnum tíðina. 
Hefur sú umræða skotið aftur upp kollinum í kjölfar falls íslensku 
bankanna haustið 200B. Samkvæmt 14. gr. stjórnarskráriiinar bera 
ráðherrar ábyrgð á öllum stjórnarframkvæmdum og skal ráðherra- 
ábyrgð ákveðin með lögum.2 í ákvæðinu er einnig mælt fyrir um 
kæmheimild Alþingis á hendur ráðherra fyrir embættisrekstur 
þeirra. Jafnframt er í ákvæðinu fjallað um landsdóm en þar segir 
aðeins að til skuli vera dómstóll með þessu heiti sem hafi það hlut- 
verk að dæma um þessi ákveðnu máJ. Samkvæmt 29. gr. stjórn- 
arskrárinnar getur forseíi hvorki leyst ráðherra undan saksókn né 
refsingu sem landsdómur hefur dæmt nema með samþykki Alþing- 
is. EkM er að finna frekari fyrirmæli í stjórnarskránni um þetta eM.
Af ákvæðum sijórnarskrárinnar má þó leiða að (i) reglur um ráð~ 
herraábyrgð skuli vera I lögum, (ii) ákæruvald vegna embættisbrota 
ráðherra sé í  höndum Alþingis og að (iii) til skuli vera sérstakur 
dómstóll sem ber heitið landsdómur og dæmir í málum þeím sem 
Alþingi ákveður að höfða á hendur ráðherra.3 í>að er því lagt í hend- 
ur almenna löggjafans að kveða nánar á um skilyrði ábyrgðar, skip- 
un landsdóms, ákærureglur og viðurlög.4

í grein þessari verður fyrst og fremst leitast við að varpa stuttlega 
ljó«i_A_^Mandi_lÖggjöi^um_.-ráðherraábyrgðr~þ^m7t“ fræðilegri—
gagnrýni sem hún hefur sætt. í þvísamhengi verður, til siamanburðr-__
arrMta^t“við'að~l3^a^a^kn ögltorskri löggjöf. Loks er að finna 
nokkrar hugleiðingar og lokaorð. Það fellur hins vegar utan við- 
fangsehús þessarar greinar_að.iýsa sérstaklega þeim reglum sem 
gilda um íandsdóm.

2. LÖG UM RÁÐHERRAÁBYRGÐ
2.1 Almennt_______________    ___________  :  ........................................................- ..................  ■ - ................ 

Eftir að stjómskipunarlögin tóku gildi árið 1903 voru fíjótlega sett

1 Grein þessi byggir að stærshim Muta á samantekt hdfundar fyrir skýxslu virmuhóps 
sem forsætísnefnd Alþingis fól að fara yfir núgildandi lagaregiur tim eftirKt Alþingis með 
framkvaemdarvaldinu, sjá Efiiriit Alþingis nteð franikvæmdamtíinu -  Skýrsia vinnuháps sem 
for$æti$nefnd fól aðfara yfir núgildandi kgareglur um eftirlit þingsim með framkvæmdarvcddinu 
og leggja mat & hvort breytinga sé þorf. Reykjavík 2009.
2.. jAÍitainál erhvort 14.gr. stjómarskráriímar áskilji að Iagaákvæðum um ráðherraábyrgð 
sé skipað í séKtakan íagabálk eða hvort heimilt sé að fella þau irm f aðra lagabáJka svo sem 
álmenn hegningariög. Prá þeim tíma er fyrst var mælt fyiir um ráðherraábyrgð f síjóm- 
arskránni virðíst skilningiir manna hafa verið sá að sérstakur lagabálkur eigi að vera tá um 
réðherraábyrgð, sbr. t.d. ummseli Ólafs Jóharmessonar (sjá Alþt. 1962-1963, A-deiId, bls. 
152). Það má því hugsanlega líta á þennan skilning sem venjuhelgaðan. Hins vegar verður 
að telja að hæpið sé að frávik frá íramangreindu teljist brot á stjómarskránni.
3 Alþt. 1962-1963, A-deiId, bls. 152.
4 Gunrtar G. Schram: Stjómskipunarréttur. Reykjavík 1999, bls. 170-171.
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lög um ábyrgð ráðherra íslands frá 1904 og lög um landsdóm frá 
1905. Lögin héldust óbreytt fram til ársins 1963, þrátt fyrir að 
ráðherrum hefði fjölgað, en þegar lögin voru upphaflega sett var 
aðeins einn ráðherra hér á landi. Árið 1963 voru lögin endurskoðuð 
og tóku þau talsverðum breytingum. Lög nr. 4/1963 um ráðherra- 
ábyrgð ( „rhbl/0 og lög nr. 3/1963 um landsdóm („ldl.") tóku gildi 
18. mars 1963.

Lög um ráðherraábyrgð taka til þetrra brota sem ráðherrar 
fremja í embætti. Auk ábyrgðar samkvæmt logum um ráðherra- 
ábyrgð bera ráðherrar ábyrgð eftir tilteknum ákvæðum almennra 
hegningarlaga nr. 19/1940 („alm. hgl.")/ sbr. 2. mgr. 1. gr. rhbl. 
Lögum um ráðherraábyrgð var ekki ætlað að hagga við þeirri refei- 
ábyrgð sem ráðherra getur bakað sér samkvæmt almennum 
hegningarlogum. í  því samhengi geta einkum komið til greina 
ákvæði 14. kafla almennra hegningarlaga um brot í opinberu starfi. 
Sum ákvæði kaflans eiga þó ekki við um ráðherra, svo sem 131., 
133v 137. og 140. gr. Önnur brot en þau sem falia undxr kaflann um 
brot í opinberu starfi geta þó einnig átt við hér, t.d. landráð, sbr. 86. 
grv en slíkt brot getur einnig fallið undir d-lið 8. gr. rhbl.5

Endrum og sinnum hefur komið upp umræða á Alþingi um 
breytingar á lögum um ráðherraábyrgð, m.a. til þess að skerpa á 
ábyrgðjráðherra. Með þingsáiyktunartillögu, sem lögð var fram á 
131. löggjafarþingi 2004-2005 af Jóhönnu Sigurðardóttur þingmanni 
oTfl.rvaFlagTtilað lög um ráðherraábyrgð yrðu tekin til gagngerrar 
endurskoðunar. Þarvnig vax m.a. lagt til að landsdómur yrði lagður 
niður og mál ráðherra heyrðu undir aknenna dómstóla. Þó var þeim 
möguleika hreyft að þingið veldi meðdómendur í þeim tilvikum. 
Einnig var veit upp þeirri spurningu hvort ekki væru efni til þess að 
tryggja betur rétt minni hluta-þingmanna til málshöfðunar, þar sem 
iangflestar ríkisstjórnir hefðu stuðning meiri hluta þingmanna og 
því eriStt að koma fram ábyrgð fyrir þeirra tilstilli. Var jaínframt lagt 
til að ákvæði laga um ráðherraábyrgð yrðu gerð skýrari og bætt 
yrði við ákvæði sem legði refsingu við rangri eða viíiandi upplýs- 
ingagjöf ráðherra.6

2.2 Ákæruvaíd Alþingis
Samkvæmt 142. gr. laga um meðferð sakamála, nr. 88/2008, sem 
tóku giidi 1-. janúar 2009, skal sérhver refsiverð háttsemi sæta ákæru 
nema annað sé sérstaklega ákveðið í lögum. Frumkvæði að máls-
5 Eiríkur Tómasson: „íslensk lög um ráðherraábyrgö og samanburður á þeim og dönsk-—  
unt lögum um  sama e(m". í  ritinu Rmnsóknir í félagsvísindum VI, Reykjavík 2005, bls. 125;.
6 Jóhanna Sigurðardóttir o.fl. (2004): „Greinargerð með tillögu til þingsályktunár úm:
heildarendurskoðun á lögum um landsdóm og lögum um ráðherraábyrgð". Alþt. 2004-. 
2005, A-deild, þskj. 203 - 203. mál. ......



höfðun er í höndum ákæruvaldsins. Þessi aðalregla gildir hins veg- 
ar ekki þegar höfðað er mál á hendur ráðherra vegna embættisbrota 
hans. Samkvæmt 14. gr. stjómarskrárinnar er það í höndum Alþing- 
is að taka ákvörðun um málshöfðun á hendur ráðherra. Ákvæði 
stjómarskrárinnar kveður ekki beint á um að aðrir aðilar geti ekki 
einnig átt ákærurétt vegna embættxsbrota ráðherra en ákvæðið hef- 
ur ætíð verið túlkað á þann veg að Alþingi hafi eitt þennan rétt, 
Þennan skilning á ákvæði stjómarskrárinriar má einnig sjá í 14. gr. 
rhbl. þar sem segir að málshofðun eftir lögunum geti ekki átt sér 
stað ef Alþingi hefur ekki tekið ákvörðun um hana innan tiltekins 
frests, og í 1. gr. laga um landsdóm þar sem segir að landsdómur 
dæmi þau mál sem Alþingi lætur höfða gegn ráðherra út af embætt- 
isrekstri hans. Má því telja þennan skilning á 14. gr. stjórnarskrár- 
innar aímennt viðurkenr\dan.7

Alþingi hefur aðeins ákæruvald ef um er að ræða embættisbrot 
ráðherra og landsdómur dæmír eingöngu íþeímmálum. Bf ráðherra 
er grunaður um refsiverð brot sem ekki eru embættisbrot fer um 
málshöfðun samkvæmt lögum um meðferð sakamáia, nr. 88/2008/ 
þar sem gert er ráð fyrir að ákærendur, þ.e. ríkissaksóknari eða lög- 
reglustjórar, höfði sakamál fyrir almennum dómstólum. Af 3, mgr. 
11. gr. rhbl. má ráða að ákæruvaldið sé í höndum Alþingis ef emb- 
ættisbrot varðar bæði við ráðherraábvrgðaríöja; og aímenn hegn=i 

-ingar-lögr'Hið-sama~er'talið~gMarþoft©Enbættisbrot ráðherra varði 
aðeins við almenn.hegningariög.------------ ---- --------------------  '

Akæruvald Alþingis er bundið við mál sem sæta opinberri ákæru. 
Sum refsiverð brot eru háð kæru frá einstaklingum sem misgerf: er 
við, sbr. 3i tölul. 242. gr. alm. 'hglrEkki^r utilÓkað að embættisbrot 
ráðherra geti falið í sér sjálfstæð brot gegn einstakiingi. Ef embætt- 
isbrot ráðherra felur t.d. í sér ærumeiðingar væri málshöfðun í hönd- 
um þess einstaklings sem ærumeiðingin beindist að. Binstakling- 
urinn-verður-þá-að höfða málið sjálfur fyrir álmennum dómstólum 
og færi um málið samkvæmt lögum um meðferð einkamála. Ekki 
væri hermilt að svípta þann einstakling málsóknarrétti og Alþingi 
hefur hvorki vald til að höfða mál vegna þeirra brota að eigin frum- 
kvæði né eftir kröfu þess einstaklings sem í hlut á.9 Ef brot er háð 
kröfu frá þeim sem misgert er við, sbr. a- og b-Iið 2. tölul. 242. gr. alm. 
hglv getur Alþing^aðeii^höfðað mál ef slfik krafa kemur fram.

“ Alþíhgfhefur aldrei samþykkt að höfða mál á hendur ráðherra.

7 Gurrnar G. Schram: Stjómskipumrréttur. Reykjavík 1999, bls. 178.
8 Lárus H. Bjamason: „Um landsdómírm". í ritími Árbók Háskóh íslands, fylgirit. Reykia- 
vík 1914, bls. 21.
9 Gurtnar G. Schram: Sijómskípunarréttur, bls. 179.
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2.3 Ákæra og kosning saksókmm Alþingis
Ákvörðun Alþingis um að höfða mál gegn ráðherra verður að gera 
með þingsályktun í sameinuðu þingi, sbr. 13. gr. ldl. Um tillögunaf 
fiutning hennar og afgreiðslu gilda sömu reglur og gilda almennt 
um þingsályktunartíllögiir á AÍþingi, sbr. 44. gr. laga rur. 55/1991, 
um þingsköp Alþingis. I þrngsályktuninni verður að tiltaka kæruat- 
riðin nákvæanlega enda er sókn málsins bundin við þau, samkvæmt 
13. gr. Idl. Káðherra verður ekki dæmdur fyrir önnur atriði en þau 
sem sérstaklega eru tiltekin í ályktun Alþingis. Verði hann sóttur til 
saka fyrir fleiri atriði en tiltekin eru í þingsályktun verður þeim 
kæruatriðum vísað frá dómi. ‘Ef Alþingi telur eftir á að það hafi 
sleppt kæruatriðum sem með réttu hefði átt að taka með í álykt- 
unina, mætti sennilega koma þeim að með nýrri þingsályktun, ef 
málið hefur ekki verið tekið til dóms. Þá yrðu nýju kæruatriðin 
sameinuð aðalmálinu.10

Ef einstaklingur eða ríkíð hyggst krefjast skaðabóta í máli sem 
Alþingi ákveður að höfða á hendur ráðherra, verða þær aðeins dæmd- 
ar í landsdómi ef þeirra er krafíst í þingsályktun Alþingis. Ef einstakl- 
ingur telur þannig ráðherra hafa bakað sér tjón með embættísbroti. og 
vill koma fram bótakröfu í máli gegn ráðherra, verður sá hinn sami að 
snúa sér til Alþingis með beiðni vun að krafa hans verði tekin upp í

-----'ályktunina—Einstaklingurinn--getur þó alltaf höfðað sérstakt skaða-
bótamál á hendur ráðherra fyrir almennum dómstólum og getur hann 
farið þá leið ef Alþingi synjar beiðni hans. Því hefur hins vegar verið 

—  haldið fram að ríkið geti ekki komið fram með skaðabótakröfu gegn 
ráðherra vegna embættisbrota nema fyrir Iandsdómi.11

Afrit áf þingsályktun Alþingis á að afhenda um leið og stefna12 er 
: birt ákærða, nema ályktunin hafi verið tekin orðrétt upp í stefnu sem

dómsforseti landsdóms gefur út á hendur ákærða, sbr. 19. gr. ldl.
Um ákæru saksóknara Alþingis er fjallað í 24. gr. ldl. Þar segir 

einungls að við þingfestingu eigi saksóknari að leggja fram máls- 
höfðimarályktun Alþingis (þingsályktunartillöguna), ákæruskjal, 
eftirrit af dómprófum þeim, ef slík hafa farið fram, og örmur sak- 
argögn sem hann hefur undir höndum og hægt er að leggja fram á 
dómþingi Jafnframt á hann að Ieggja fram nafriaskrá þeirra manna 
sem óskað er eftir að skýrsla sé teídn af fyrír landsdómi. Ákæru- 
skjalið á að fullnægja fyrirmælum laga um meðferð sakamála. Sam- 
kvæmt 152. gr. laga um meðferð sákamála skal greina í ákæru svo 
glöggt sem verða má þann dómstól sem málið er höfðað fyrir, nafn
10 Gurrnar G, Schram: Stjómskipunsrréttur, bls. 17.8,.......
11 Lárus H. Bjamason: y/Um Jandsdóminn", bls. 28.
12 Orðið „stefna" í 19. gr. landsdómsiaga hefur vsentanlega sðmu merkingu og „ákæra" 
eða „ákæruskjal", sbr. 24. gr. laganna.



ákærða, kennitölu eða fæðingardag og heimili eða dvalarstað. Pá  á 
að tiltaka hver sú háttsemi er sem ákært er út af, hvar og hvenær 
brotið er talið framið, heiti þess að lögum og aðra skilgreiningu 
ásamt heimfærslu þess til laga og stjórnvaldsfyrirmæla ef því er að 
skipta. Þá á að tiltaka röksemdir sem málsóknin er byggð á, ef þörf 
krefur, svo sem ef mál er flókið eða umfangsmikið, en röksemda- 
færslan á að vera gagnorð og svo skýr að ekki fari á milli mála hverj- 
ar sakargiftir eru. í ákæruskjaii verða einnig að koma fram kröfur 
um refsingu og önnur viðuríog, krafa um greiðslu sakarkostnaðar, 
einkaréttarkröfur og kröfur allsherjarréttar eðlis.

Þegar Alþingi hefur tekið ákvörðun um málshöfðun á hendur 
ráðherra kýs það mann til að sækja málið af sinni hendi, og annan til 
vara, ef hinn kynni að forfallast, samkvæmt 13. gr, Idl. Engin frekari 
skilyrði eru sett um kjörgengi þessara marma og hefur Alþingi því 
nokkuð frjálsar hendur við val til þessara staría þótt væntanlega 
verði það að taka mið af aJmennum hæfísskilyrðum saksóknara, sbr. 
tíl hliðsjónar ákvæði laga um meðferð sakamála þar að lútandi. Jafn- 
framt kýs Alþingi fimm manna þingnefnd með hlutfallskosningu til 
að fylgjast með málinu og vera saksóknara Alþingis til aðstoðar. Það 
er skylda saksóknara Alþingis að leita allra fáanlegra sannana fyrir 
kæruatriðum. Hlutverk hans er að undirbúa gagnasöfnun og rann- 
sókn í málinu og gera tillögur til landsdóms um viðei^andi ráðstaf- 
áTiirtilaðleiðá hiðsannáTIjos, sbrTlö. gr. ldl. Saksóknari hefur sam- 

.-ráð-við-saksóknarnefnd-AIþingisum-starfsitt:---------- -
Forseti Alþingis sendir hæstaréttarforseta tafarlaust tilkynningu 

um ákvörðun um málshöfðtm en harrn tilkynxár síðan einsfijótt og 
veröa'tctá'ðks^ð'málghðlðuSnarc^&SKIicminn eftírrit af þings- 
ályktun Alþingis, sbr. 14. gr. Idl.

Eftir að Alþingi hefur samþykkt þmgsáiyktun um málshofðim
og kosið saksóknara Alþingis, varamann og þingnefnd er málið..
komiðúrhöndtmíþihgsifis.Alþmgigietur ekki eftir það afturkallað 
málsókn, hvorki hið sama þing né nýskipað.13 Hins vegar getur for- 
seti leyst ráðherra undan saksókn með samþykki Alþingis sam- 
kvæmt 29. gr. stjómarskrárinnar.

2.4 Ejhisreglur Uga um ráðherraábyrgð nr. 4/1963 
Úppbyggingulagaum ráðherraábyrgð er þanxúg háttað að í 1. gr. er 
kveðið á um gildissvið laganna. í  2.-7. gr. er kveðið á um hvenær og 
með hvaða skilyrðum ráðherra ber ábyrgð á stjómárráðstöfunum. 
Ákvæði 8.-10. gr. lýsa síðan nánar þeim brotum sem ráðherra ber 
refsiábyrgð á samkvasant lögunum. Að lokum er í 11.-14. gr. kveðið 
á um refsingar, skaðabætur og fyrningu sakar.
13 Gurmar G. Schram: Sijómskipunarréttur, bJs. 179.
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2.4.2 GUdissvið laganna
11. mgr. 1. gr. laga rhbl. er ákvæði 14. gr. stjómarskrárxrmar ítrekað, 
en þar segir að ráðherrar beri ábyrgð á stjómarframkvæmdum öll- 
um. Ákvæðið felur þó í sér ákveðna takmörkun á ábyrgð ráðherra 
þar sexn ábyrgðin fer eftir því sem nánar er mælt fyrir um í lög- 
unum. Það þótti eðlilegt að lögin takmörkuðu nokkuð ábyrgðina 
þar sem ekki þótti saimgjarnt að ráðherra bæri ábyrgð á stjórnarat- 
höfnum sem hann hefur hvergi komið nærri.14 Samkvæmt 2. mgr. 1. 
gr. rhbl. taka ákvæði almennra hegningarlaga um brot í opinberu 
starfi einnig til ráðherra eftir því sem við á, eins og á við um aðra 
embættismenn. Orðalag ákvæðisins hefur þó ekki verið túlkað það 
bókstaflega að önnur brot gegn almennum hegningarlögum en þau 
sem falla undir kaflann um brot í opinberu starfi, geti ekki leitt til 
ábyrgðar ráðherra samkvæmt lögunum.15

2.4.2 SMlyrði ráðherraábyrgðar
Lög um ráðherraábyrgð setja tvenns konar skilyrði fyrir ábyrgð 
ráðherra. Annars vegar huglæg skilyrði og hins vegar hlutlæg sldl- 
yrði. Hin huglægu skilyrði, s^næmisskilyrðin, varða viljaafstöðu 
ráðherra til hins ólögmæta atferlis, en hin hlutlægu lúta að hinu 
óiögmæta atferli sem ábyrgð varðar og eru þau nanar tílgreind í
8;-40~gr~laganna^-------- ------ ------- -

í 2. gr. rhbl. er kveðíð á um hin hugiægu skilyrði refsiábyrgðar 
samkvæmt lögunum, Skilyrðin eruþau að ráðherrahafí af ásetningi 
eða stórkostlegu hirðuleysi framið þau brot sem um ræðir í lög- 
unum. Einfalt gáleysi virðist því ekíd nægilegt. Skiiyrðin eiga við 
um ö31 brotin sem kveðið er á um í 8-10. gr. laganna.17 Ef um er að 
ræða brot sem er refsivert eftir almennum hegningarlögum eiga 
saknæmisskilyrði þeirrá lága við, þánhig að aðeins yrði refsað fyrir 
gáleysisbrot gegn almennum hegningarlögum ef sérstök heimild 
stendur til þess í lögum.18

Mikill fjöldi manna starfar á vegum ráðuneytanna og því eru 
ýmsar ákvarðanir teknar í nafni ráðherra sem geta-verið refsiverðar 
samkvæmt ráðherraábyrgðarlögum. Ef slíkar ákvarðanir eru teknar 
án vitimdar ráðherra er Ijóst að hann verður ekki talinn bera ábyrgð 
á þeim þar sem saknæmisskilyrði skortir. Um þetta er fjallað í 6. og 
7. gr. laganna. Samkvæmt 6. gr. ber ráðherra ábyrgð á stjómarer- 
iridúrnþéim'áéinÖf' éíu géfíih'í háifö náfni, nema ákvörðun hafí ver-
14 Alþt 1962'2963/ A-deild, bls. 167.
15 Eiröcur Tómasson: „íslensk lög um ráðherraábyrgð og samanburður á þeim og dönsk- 
urn lögum um sama efni" bls. 125.
16 Gurmar G, Schram: SijómskiputmrréHttr, bls.. 172.
17 Gunnar G. Schram: Stjómskipuwrréttur, b!s. 174.
18 Alþt. 1962-1963, A-deild, bls. 167.



ið teldn, án hans atbeina, af undirmaimi, sem til þess hefur heimild 
samkvæmt venju eða eðli máls, eða starfsmaður hafi vanrækt að 
leggja erindi fyrir ráðherra, í  tilviki sem þessu myndi ráðherra að- 
eins vera ábyrgur hafi honum verið kunnugt um ákvörðunina og 
látið hana viðgangast án þess að gera viðeigandi ráðstafanir til að 
koma x veg fyrir hana. í  7. gr. segir að sá ráðherra sem ber ábyrgð á 
embættisathöfn, samkvæmt ákvæðum laganna, verði einnig sóttur 
til ábyrgðar fyrir athafnir undirmanna sinna er byggjast á þeirri 
embættisathöfn, eða luta að framkvæmd hennar, enda hafi þær ver- 
ið fyrirskipaðar af ráðherra eða megi, eirts og á stendur, teljast eðli- 
legar eða nauðsynlegar til framkvæmdar hennar.. Það hvort sak- 
næmisskilyrði hafí verið fyrir hendi af hálfu ráðherra er metið í 
hverju tilviki fyrir sig.19

Ráðherra getur bakað sér refsiábyrgð með femum hætti sam- 
kvæmt 3.-7. gr. laganna. í fyrsta lagi getur refsiábyrgð ráðherra 
komið til vegna embættisathafna forseta íslands, í öðru lagi vegna 
embættisathafha sem ráðherra gerir í eigin nafni, í þriðja lagi vegna 
hlutdeildar í embættisbrotum samráðherra, og í fjórða lagi vegna 
athafna eða vanrækslu undirmanna ráðherra. Akvæði 3.-7. gr. voru 
nýmæli við breytingu laganna árið 1963 en þau voru sett inn í sam- 
ræmi við kenningar fræðimanna.20

Hver einstakur ráðherra ber fyrst og fremst ábyrgð á sínum 
“stjómarathöfrtum/hvort'serrrþær eru ^rðárm eö eöa án átbeina for- 
_seta.j^ðalreglan-er-sú-aðJh.ver.ráðherra-fer-eiim-með ákvörðunarvald—  
um þau málefrti sem undir hann heyra, þótt um þau sé fjallað á ráð- 
herrafundum eða i ríkisráði. Sumar ákvarðanic heyra þó undír ríkis- 
stjóminaaUarsameiningurÁ^slíkum^ákvöfðunumbéráráðherrar 
aÚir sameiginlega ábyrgð, þótt aðeins einn ráðherra undirriti hana. 
Þótt ákvörðunarvald sé i höndum eins ráðherra geta samráðherrar 
hans átt hlut í athöfnum hans. Þeir geta því gerst samsekir í brotum 
hans/t.dr með þvfað hvetja tilþeirra eðastuðlá að þeiíh með Öðrum 
hætti. Það geta þvx fleirl en einn ráðherrar átt saman hlut að brotum 
sem ráðherraábyrgðarlögin taka til, ýmist sem aðalmenn eða hlut- 
deildarmenni21 Um hlutdeild í brotum er fjallað í 3., 4. og 5. gr. lag- 
anna.

Samkvæmt 3. gr. ber ráðherra, sem ritar undir lög eða stjómarer- 
indi með forseta, ábýrgð á beirri athöfn. Artnar ráðherra. en sá sem 
undirritar verður aðeins sóttur tii ábyrgðar vegna þeirrar embættis- 
athafnar forseta ef hann hefur ráðið iíl hennar, átt þátt í framkvæmd 
hennar eða látið framkvæmdir samkvæmt henni viðgangast, ef hún

19 Gunnar G. Schram: StjárnskiputiarréHur, bls. 175.
20 Alþt. 1962-1963, A-deiid, bls. 168.
21 Gunnar G. Schram: Stjómshipumrrétíur, bls. 176.
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lý tur að málefmim sem undir hann heyra. Séu embættisathafnir, sem 
aibeina forseta þarf tU, vanrækfar, hvílir ábyrgð vegna þeirrar van- 
rækslu á ráðherra þeim, sem málefnið heyrir undir, samkvæmt 4. gr. 
Enn fremur hvílir ábyrgð á hyerjum þeim ráðherra, sem stuðlað hef- 
ur að þeirri vanrækslu. Ef vun er að ræða embættisaíhöfri í ríkisráði 
eða á ráðherrafundi, sbr. 16. og 17. gr. stjómarskrárinnar, bera allir 
viðstaddir ráðherrar, sem með ráðum, fortölunv atkvasði eða á annan 
hátt hafa stuðlað að þeirri athöfn, ábyrgð á henni, sbr. 5. gr. rhbl. Refsi- 
ábyrgð viðstaddra ráðherra er takmörkuð við hin tilgreindu atriði. 
Ábyrgðin er hér verulega þrengd frá tilsvarandi ákvæði í ráðherra- 
ábyrgðarlögunum frá 1904. Áður voru þau túlkuð á þann veg að við- 
staddir ráðherrar væru samsekir ef þeir létu ekki bóka mótmæli gegn 
ákvörðun sem taldist refsiverð* Jafnframt var ekki nóg að annar ráð- 
herra mótmælti, heldur þurfti hann að biðjast lausnar, ef mótmæli 
hans voru ekki tekin til greina til að firra sig refsiábyrgð, Ákvæðið er 
ekki tálkað á þann veg nú, heldur verður ráðherra að hafa veitt at- 
höfninni beinan stuðning sinn til að refsiábyrgð hans stofnist. Þó má 
líta svo á að aðrir viðstaddir ráðherrar yrðu pólitískt samábyrgir 
nema þeir mótmæitu sérstaklega eða segðu af sér, en þar er um að 
ræða þinglega ábyrgð, ekki refsiábyrgð.22

Hlutiæg skilyrði refsiábyrgðar ráðherra eru tilgreind í 8.-10. gr. 
laganna. Eins og áður sagði lúta hin hlutlægu skilyrði að hinu ólög- 
mæta atferlfsem abyígð’várðár Ráðherraábyrgðarlögin eiga aðeins 
-viðefum-embættisbrot er að ræða. Ef ráðherra hefur gerst sekur um 
brot utan embættis síns, t.d. líkamsárás/ þá taka lög um ráðherra- 
ábyrgð ekki til þeirra brota. Lögin taka ekki til allra embættisbrota 
ráðhéifá heldur léggjá þáu refsingu við þeim brotum sem óttast má 
af ráðherra sérstaklega og ákvæði almennu hegningarlaganna um 
brot £ opinberu starfi taka ekki til. Lögin eiga því fyrst og fremst við 
um pólitísk embættisbrot ráðherra.23 Hugtakið embættisbrot hefur 
verið skýrt svo að með því sé átt við háttsemi sem ráðherra hefur 
viðhaft í krafti þess valds sem fylgir embætti hans. Það eigi þ.a.i. 
ekki við um brot sem tengjast ekki stöðu hans sem ráðherra, þ.e. 
brota sem hver og einn opinber starfsmaður gæti gerst sekur um. 
Slík brot falli þannig utan saksólcnarvalds þingsins og að sama skapi 
lögsögu landsdóms.24 Brohmum er skipt í þrjá flokka, þ.e. stjóm- 
arskrárbrot, brot á öðrum landslögum og brot á góðri ráðsmennsku. 
Innan hvers.flokks er svo skilið á milli framkvæmdarbrota og van- 
rækslubrota, þannig að ekki skiptir máli hvort háttsemi er fólgin í 
athöfn eða athafnaieysi. Lög um ráðherraábyrgð eiga hins vegar að-
22 Gunnar G. Schram: StjómsktpunarrétUtr, bls. 176rl77.
23 Gvinnar G. Schram: Sijómskipunarrétiur, bls. 172.
24 Eiríkur Tómasson: „íslerisk lög um ráðhérraábyrgð og samanburður á þeim og dönsk- 
um lögum um sama efni", bls. 124-125.
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eins við um fullframin brot. Ekki er kveðið á iim tilraun til brots í 
lögunum og er því íilraun tíl brots samkvæmt lögunum annaðhvort 
refsilaus eða beita má 20. gr. alm. hgi. með lögjöfnun. Fræðimenn 
hafa þó talið að skilyrði til lögjöfnunar séu naumast fyrir hendi, enda 
brot samkvæmt ráðherraábyxgðarlögunum að mörgu leyti ólík brot- 
um samkvæmt almennu hegningarlögunum. Tilraun tíl brota sam- 
kvæmt ráðherraábyrgðarlögum eru því sennilega refsilaus.25

2.43 Refsiverð embættisbrot
Ekki er hægt að setja fram tæmandi talningu á þeim embættisbrot- 
um sem ráðherra getur borið refsiábyrgð á, Meginflokkunbrotanna, 
sem gerð var grein fyrir hér að framan, kemur fram í 2. gr„ þ.e. í 
stjómarskrárbrot, brot á öðrum landslögum og ef ráðherra stofnar 
hagsmunum ríkisins í fyrirsjáanlega hættu (oft rætt um brot á góðri 
ráðsmennsku).26 í 8.-10. gr. laganna eru síðan talin upp nokkur 
dæmi um brot í hverjum flokki íyrir sig.

í  8. gr. eru talin upp dæmi um stjórnarskrárbrot ráðherra. Sam- 
kvæmt ákvæðinu varðar það ráðherra ábyrgð ef:

a) harm sjálfur gefur út fyrirmeeli eða veitir atbeina slnn til, að út séu 
gefin fyrirmaeii forseta um málefni, sem eftk sijórBarskráimi verður 
aðeins skipað með lögum eða heyrir undlr dómstóla;27

_ ____b )„  ef^artnJeitar.. eigi. samþykkis -Alþ ingí sr -þegar~skylt- er"sámkvæmf
sij órnarskránni;28 __ __

— — c)—harm'annarsríámkvæm^ framkvæmd á eða lætur
viðgangast að framkvaemt sé nokkuð það er fer í bága við stjórnarskrá 
lýðveldisins, eða lætur faxast fyrir að fratnkyæma nokkuðþað sem þar

------- er fyrirskipáðéðavéldurþVía^ðframkveemd þess farist fyrir;
d) haim verður þess valdandi að nokkuð það sé ráðið eða framkvæmt er 

skert getur frelsi eða sjálfsforræði landsins.29 .

____XJm brot ráðherra á almennum lögum er fjallað í 9. gr. Méð lög-
um samkvæmt 9. gr. er ekki aðeins átt við sett lög heldur réttarregl- 
ur almennt, þar á meðal lögjöfnim og réttarvenjur.30 Samkvæmt
25 Eiríkur Tómasson: „íslensk lög um ráðherraábyrgð og samanburður á þeim og donsk- 
um lögum um sama efrá", bls. 127.
26 Alþt. 1962-1963/ A-deild, bls. 167.
27 Til dæmis myndi það væntardega teljast brot gegn ákvæðinu ef ráðherra legði á skatt 

„.eða.tæki lán sem sktddbindi ríkið eða létí af hendi fasteignir ríkisiris án lagaheimildar eins
og krafist er í 40. gr. stjskr. ..................... . ..... ...............
28 Til dæmis ef ráðherra leiteði ekki samþykkis Alþingis til að semja við annað ríki eins 
og kyeðxð er á um í 21. gr. stjskr.
29 í þessu íilviki væri brotið fullframið um leið og verkið væri unnið, t.d. þegar ályktun 
er gerð án tillits tíí þess hvort afleiðingin, skerðingin á frelsi eða sjáJfsfceði, er komin fram.
Sjá Gunnar G. Sduram: Sijámskipumrrétiur, bls. 173,
30 Gurunar G. Schram: Stjómskipumrréttur, bls. 173.
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ákvæðinu varðar það ráðherra ábyrgð ef hann veldur því að brotíð 
sé gegn öðrum logum landsins en stjomskipunarlögum þessr

a) með því að leggja fyrir forseta til undirskriftar ályktanir, tílskipanir 
eða erindi, er fara í bága við lögin7 eða með því að láta farast fyrir að 
útvega forsetaundirskrift undir ályktun, tilskipun eða erindi, þar sem 
hún er lögmælt;

b) með því arrnars að framkvæma eða valda því að framkvæmt sé nokk- 
uð það er fer í bága við fyrlrmæli lagaima, eða með því að láta nokkuð 
ógert sem heimtað er í lögum, eða verða þess valdur að siík fram- 
kvæmd farist fyrir.

Dæmi um brot samkvæmt 9. gr. væri t.d. ef ráðherra veitti emb- 
setti sem forseti ætti að veita samkvæmt 20. gr. stjórnarskrárinnar. 
Ráðherra er æðsti handhafi framkvæmdarvaldsms og hlutverk harts 
er að sjá um að lög sem samþykkt hafa verið á Alþingi séu fram- 
kvæmd. Ef ráðherra lætur það undir höfuð leggjast gæti skapast 
ábyrgð á hendur honum samkvæmt b-lið 9. gr.31

í 10. gr. rhbl. er að lokum fjallað um þriðja flokkinn en þau brot 
hafa verið nefhd brot gegrt góðri ráðsmennsku. Um er að ræða 
ábyrgð ráðherra ef hann að öðru leyti en kveðið er á um í 8. og 9. gr. 
stoíhar hagsmunum ríkisins í fyrirsjáanlega hættu. Samkvæmt 
ákvæðinu verður ráðherra sekur ef:

----- a)—hartn misbeitír stórlega valdi sínu, enda þótt hanrv hafí ekki bemlínis
farið út fyrír embsettistakmörk sín;

b) hann framkvæmir nokkuð eða veldur því að framkvæmt sé nokkuð er 
stofnar heill ríkisms í fyrixsjáanlega hættu, þótt ekki sé framkvæmd 
þess sérstaklega bönnuð í lögum, svo og ef hann lætur farast fyrir að 
framkvæma nokkuð það er afstýrt gat slíkri hagttu eða veldur því, að 
slák framkvæmd féíst f y r i r . '

Þetta ákvæði er mjög víðtækt en undir það geta fallið afbrot sem 
felast í því að ráðherra hefur brotið gegn reglum sem krefjast má að 
hver góður og samviskusamur embættismaður fylgi í embætt- 
isfærslu sinrd, þótt ekki sé beint kveðið á um framkvæmdina í  lög- 
um eða framkvæmdarleysi sé bannað með lögum. Það getur verið 
álitamál hvenær brotið er gegn 10. gr. þar sem ákvæðið er mjög al- 
mennt orðað. Alþingi verður að meta það í því ljósi áður en það 
samþykkir áð höfða mál á hendur ráðherra, en endanlegt mat er þá 
undir Íandsdómi komið.

Brot samkvæmt 10. gr. er fullframið um leið og framkvæmd eða 
framkvæmdarleysi hefur átt sér stað sem stofnar heill ríkisins í fyr- 
irsjáanlega hættu. Orðalagið „fyrirsjáanleg" hætta lýtur að verkn-
31 Gunnar G. Schram: Stjómskipunarréttur, bls. 173.
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aðinum, þ.e. að ráðherra hafi séð eða átt að sjá það fyrir að verknaðx 
var svo háttað. í  orðalaginu felst því almennt eða'hlutlægt skilyrði. 
Það skiptir ekki máli hvort ráðherra hafi í raun séð hættuna fyrir 
eða ekki. Hafi hann séð hættuna fyrir en samt sem áður framkvæmt 
verkið eða látið undir hofuð leggjast að afstýra því þótt hann hafi 
séð að hætta myndi hljótast af vanrækslu hans, hefur hann gert sig 
sekan um ásetningsbrot. Hafi hann ekki séð hættuna fyrir, þrátt fyr- 
ir að húnhafi verið fyrirsjáanleg, hefur hann gert sig sekan um stór- 
kostíegt hirðuleysi, I báðum tilvikum sætir hann ábyrgð, sbr. 2. gr. 
laganna. Því hefur verið haldið fram af fræðimönnum að með orða- 
laginu „fyrirsjáanleg" í 10. gr. sé átt við huglægt skílyrði. Gunnar G. 
Schram fellst ekki á þá skoðun. Huglægu skilyrðin eru sett fram í 2. 
gr. laganna í eítt skipti fyrír öll og telur hann því óþarft og villandi 
að endurtaka þau í 10. gr.32

2.4.4 Refsing, skaðabætur ogfyming sakar
Samkvæmt 11. gr. laganna varðar brot gegn lögunum embættismissi, 
sektum eða fangelsi allt að tveimur árum. í athugasemdum við 
ákvæðið í greinargerð kemur fram að sjálfsagt yrði ekki gripið til 
fangelsisrefsingar nema sakir séu miklar, en við breytingu laganna 
árið 1963 var varðhaldi og fangelsi bætt við ákvæðið.33 Við ákvörðun 
refsingar skal hafa hliðsjón af 70. gr. almennra hegningarlaga, sbr-2,... 

-mgrrllTgr.“Hafí ráðherra“ja®famt5röHðgegn almennumhegningar- 
lögum^á.hegningin-sem-hannhefurimniðtilaðveratiItektnfeiniF 
lagi samkvæmt 77. gr. alm. hglv sbr. 3. mgr. 11. gr. Sekíár sem ráð- 
herra dæmist til að greiða renna í ríkissjóð, Ef ráðherra greiðir eigi 
sektkemurfangelsif hennarstaðög^eFþá akveðiðí dóminum eftir 
öllum málavöxtum hve langt það skuli vera, sbr. 12. gr. rhbl.

Það getur stofnast skaðabótaskylda af hálfu ráðherra fyrir 
embættisbrot hans sem ráðherraábyrgðarlögin taka til, samkvæmt 

-13.-grr rhbL' Ef ráðherra hefur bákáð áJihénnihgi eða einstaklingi 
fjártjón með framkvæmd eða vanrækslu sem er refsiverð samkvæmt 
lögunum skal, sé þess krafist, samhliða hegningunni dæma hann til 
að greiða skaðabætur, en um skaðabótaskyldu hans fer eftir almenn- 
um reglum. Skaðabótaábyrgð ráðherra gagnvart ríkissjóði fellur 
rtiður ef Alþingi samþykkir ríkisreikning án fyrirvara nema ráð- 
herrá hafi beitt svikum, sbr.. 2. mgr. 13. gr. Ákvæðið var nýmæli við 
bréytmgu Iaganna árið 1963 en talið var rétt að takmarka bótaábyrgð 
ráðherra gagnvart ríkissjóði með þessum hætti.

Fjallað er um fymingu sakar ráðherra í 14. gr. laganna. Alþingi
32 Gunnar G. Schram: Stjórnskipumrréttur, bls. 178-
33 Aiþt. 1962-1963, A-deild, bls. 169.
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verður að taka ákvörðim um xnálshöfðun innan þriggja ára frá því brot 
er framið. Þetta er hinn almenni fyrningarfrestur um embættisbrot 
ráðherra.34 Það er í höndiun Alþ ingis að höfða mál á hendur ráðherra 
vegna embættisbrota hans. Ákvörðun Alþingis um málshöfðun skal 
sem fyrr segir tekin með þingsályktun og verður að samþykiqa álykt- 
un um málshöfðun innan þríggja ára frá því brot var framið, sbr. 14. gr. 
rhbl. Fyrningarfresturinn var styttur úr fímm árum í þrjá ár árið 1963, 
en ekki þótti rétt að ráðherra gæti átt málshöfðun yfir höfði sér í lengri 
tíma,35 Sök fymist þó aldrei fyrr en sex mánuðir eru iiðnir frá því næstu 
reglulegu alþingiskosningar fóru fram, eftdr að brot var framið, jafnvel 
þótt þá séu Hðin meira enþrjú ár frá brotinu. Það skiptir ekki máli hve- 
nær kunnugt varð um brotið ef fyrningarfrestur er Hðinn þegar áiykt- 
im um málshöfðun er gerð á Alþingi. Ef það upplýsist við meðferð 
málsins að lengri tími hafi liðið milli þess að brot var fraxnið og sam- 
þykkt gerð um málshöfðun yrði ráðherra sýknaður.36 Ef Alþingi sam- 
þykkir, áður en málshöfðunarfrestur er liðinn, að kjósa rannsókn- 
amefnd samkvsemt 39. gr. stjórnarskrárinnar til athugunar á störfum 
ráðherra, getur Alþingi þá jafnan samþykkt málshöfðtm innan árs frá 
kosningu rannsóknamefndar, sbr. 2. mgr. 14. gr.

2.5 Gagmýni áfyrirkomulagið
Allt frá setriingu laga um ábyrgð ráðherra íslands hafa lögín sætt 
gagnrýni. Árið 1999 skilaði nefnd á végum forsætisráðuneytisins 
sl^rslu um' starfsskilyrði stjómvalda og fjallaði hún meðal annars 
um ákvæði 10. gr. rhbl. Nefndin kvað ákvæðið vera of almennt orðað 
pg óljóst til að fuDnægja meginreglunni um skýrleika refsiheimilda, 
sbr. 1. mgr. 69. gr. stjórnarskrár. Nefhdin benti á að kröfur til forms og 
efnis refsiákveeða hafi aukist töluvert á undanförnum árum, einkum 
vegna þróunar í mannréttindamálum. Jafnframt benti hún á að al- 
menn skilyrði fyrir beitingu refsiákvæða sé að þau séu skýr og að- 
gengileg. I kröfunni um skýrleika refsiákvæða felst að lýsing hins 
refsiverða verknaðar verður að vera nægilega nákvæm. Sá fiokkur 
embættisbrota sem fjallað er um í 10. gr. og varðar brot á góðri ráðs- 
mennsku sé xnjög víðtækur og matskenndur. í þann fiokk falla afbrot 
sem þó teljast ekki brot á stjómarskrá eða öðrum landslögum, þ.e. 
afbrot þar sem ráðherra hefur ekki hagað embættisverkum sínum í 
samræmi við þær kröfur sem gera verður til góðra og samviskusamra 
embættismanna, enda þótt framkvæmd viðkomandi embættisverka 
sé hvorki lögboðin né framkvæmdaleysi bannað. Ákvæðið kveður á 
um að ráðherra teljist sekur samkvæmt lögunum ef hann misbeitir

34 Gunnar G. Schram: Stjómékiptmarréttur> bls. 177.
35 A lþt 1962-1963, A-deUd, bls. 169.
36 Gunnar G. Schxam: Sijðmskipmarréttur, bls. 177-178.
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ÍefPÍte£;sínú^erida þótt hann hafi ekki beinlínis faríð út fyrir 
tt&Éríörk sínóg/eða ef hann framkvæinir nokkuð eða veld- 
„íírám kv^Át sé nokkuð, er stofnar heill ríkisins í fyrirsjáan- 

se framkvæmd þess sérstaklega bönnuð í lög- 
W ^ e lh a M J æ tu r  farast fyrir að frainkvæma nokkuð það, er 

rtgat slíkri hættu, eða veldur því, að siík framkvæmd ferst fyrir. 
ÍKtdm benti á að í afhugasemdum 1 greinargerð með frumvarpinu 

||lp ir ð  að logum rur. 4/1963 hafi verið viðurkennt að ákvæðið væri 
í|neiiahlégá nökkuð matskennt. Þar sem ákvæðið leggur refsingu víð 
^ § ^ u im  sem eru ekki ólögmætar samkvæmt öðrum landslögum, 

jlrföfndin í raun leika vafa á því hvort verknaðarlýsing 10, gr. sé 
'v’:̂ ^ i le p r s k ý r  tii að fullnægja þeim kröfum sem gerðar eru í dag til 
fl^refsiakváeða. Þá benti nefndin einnig á það að með lögfestingu máls- 

jtp: méðferðarreglna sem á að fyigja við meðferð síjómsýslumáls, hafi 
^brot á þessum reglum flust undan a~lið 10. gr. yfir £ 9. gr. rhbl. sem 

nær'til brota ráðherra á aimennum lögum.37 Þá væri erfitt að sjá hvaða 
brot gætu fallið undir þetta ákvæði enda hefði aldrei reynt á það í 
frámkvæmd. Nefndin lagði til að afstaða yrði tekin til þess hvort ekki 
væri ástæða til að ráðast í endurskoðun á lögunum.

Róbert R. Spanó prófessor og settur umboðsmaður Alþingis 
hefur jafnframt fjallað um svipuð sjónarmið í ítarlegri grein um 
skýrleika refsiheimilda í Tímariti Iögfræðinga, þ.m .t hvort verkn- 

-.aðarlýsingar-rhbl^fullnægi-kröfum'-meginreglunnar tmi skyrleika 
refsiheimilda. Niðurstaða Róberts er„s.ú_að.arIiður lO.-gR-rhbl.-fulí" - 
næ ^effieM skröfum  meginregiunnar um skýrleika refsiheimilda, 
en ekki verði aftur á móti fuliyrt að á slíkt skorti varðandi Örmur 
. ákvæði-rhbl.?13/arðandí-kröfur -til- skýrleika- refsiheimilda almennt 
þá bendir Róbert á að.meginreglan um skýrleika refsiheimilda feli 
meðal annars í sér að refsiheimild megi ekki vera það alménn og 
óljós að hún veiti ekki sanngjarna og eðlilega viðvörun um hvað 
teljistialla.innan marka-verknaðarlýsingar refsiákvæðis.39 Þánnig 
virðast kröfur til skýrleika refsiheimilda fá æ meiri hljómgrunn á 
meðal fræðimanna og ekki síður í dómafrajcnkvæmd, sbr. td . Hrd. 
2003, bls. 1363 (nr. 449/2002) (arnawarp í Miðhúsaeyjum).40

Því hefur einnig verið varpað fram hvort ekki þurfi sérstaklega
37 Skýrsla nefiidœr um starþsk&yrÖi stjómvalda. Forsætisráðuneyfcið, Reykjavík 1999, bls. 140.
38 Róbéict R. Spanó: ^ íjó rn ^ ix á in  og reísiábyrgö (síðari hluti} ~ meginreglan um skýc- 
leika refsíföiíiiiaaa'CT^rif íðgfneðinga, 1. hefti 2JQ05, bls. 60-63.
39 Róbert R. Spanó: „Stjómarskráin og refeíábyrgð (síðari hluti) -  meginreglan um skýr- 
leika refsiheimilda", bls. 41.
40 Sjá td . ítarlega umfjöllun Róberts R. Spanó: „Sfjómarskráin og refsiábyrgð (síðarí 
hluH) -  meginreglan um skýrleika refsiheimilda" bls. 5-69, en í gremiiuú eru reifaðir fjöl- 
margir hæstaréttardómar þar sem kennir áhrifa krafna um skýrleika rejfeiheimilda. Sjá 
einrug Róbert R. Spanó; Túlkun lagaákvæða. Reylgavík 2007, einkumbis. 126,149-150,166- 
167,355,405-406,409,411-412,414-415,418 og 429.
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að skoða hvort leggja eigi refsingu við þvl í lögum nm ráðherra- 
ábyrgð e£ ráðherra gefur Alþingi rangar eða villandi upplýsingar, 
eða leynir mikilvægum upplýsingum. Eiríkur Tómasson prófessor 
fjallar m.a. um þetta álitaefni í grein sinrti: „íslensk log um ráðherra- 
ábyrgð og samanburður á þeim og dönskum lögum um sama efni". 
Eiríkur setur þar fram tvenns konar rök fyrir slíkri lagasetningu,

í  fyrsta lagi hvíli skylda á ráðherrum til að upplýsa þingið um þá 
starfsemi stjómsýsiunnar sem undir þá heyrir, en skylduna megi 
leiða af stjórnskipulegri stöðu þeirra. Þar á meðal beri þeim skylda 
tíl að uppíýsa um það sem þeir og undirmenn þeirra hafa aðhafst, að 
minnsta kosti ef eftir því væri leitað af þingmönnum, sbr. 54. gr. 
stjskr. Það sé hins vegar ekki mælt fyrir um þessa skyldu berum orð- 
um í stjómarskrá eða almennum lögum.41 Það gæti því verið vafa- 
samt að leggja refsingu við þ v t en það þætti þó eðlilegt að slíkt brot 
varðaði refsingu ekki síður en brot ráðherra gegn þagnarskyldu, sbr. 
136. gr. akn. hgl.A sbr. og 2. mgr. 1. gr. og b-lið 9. gr. laga nr, 4/1963.

í öðru lagi bendir Eiríkur á það að uþplýsingaskylda ráðherra 
verður æ þýðingarmeiri eftir því sem sijórnsýsla rðdsins verður 
umfangsmeiri og sérhæfðari, enda beinast ásakanir í garð ráðherra 
og annarra valdhafa, hér á landi eins og í öðrum lýðræðisríkjum, 
iðulega að því að þeir hafi ekki sinnt þessari skyidu sinni með við- 
hixtandi hættí. Það sé því enn frekari ástæða til að skerpa á upplýs- 
ingaskyldunni meFþvTað'Iéggja refsingu við þeirri háttsemi ráð- 
herra~að"gefa- þinginu rangar eða villandi upplýsingar eða halda 
leyndum mikilvægum upplýsingum.42

Nokkrar tillögur hafa verið fluttar þess efnis að refsing verði 
lögð við brot ráðherra á upplýsingaskyldu. Til dæmis var í þings- 
ályktunartillögu, sem lögð var.fram á 131. löggjafarþingi 2ÖÖ4-2005 
af Jöhöxmu Sigurðardóttur o.£Ly m.a. lagt til að refsiábyrgð yrði lögð 
við rangri eða villandí upplýsíngagjöf ráðherra eða því að ráðherra 
héídi eftir upplýsingum sem hefðu verulega þýðingu fyrir Alþingi. 
Slík ákvæðx væri t.d. að fínna £ norskum og dönskum lögum. Kom 
fram í ályktuninni að oft hefðu ráðherrar legið undir ámæli fyrir að 
veita Alþingi rangar eða villandi upplýsingar. Slikt gæti leitt til 
írúnaðarbrests milli þingsins og ráðherra, aiak þess sem hætta væri 
á því að röng upplýsingagjöf ráðherra gæti leitt til óvandaðrar máls- 
meðferðar í þinginu og lagasetningar sem byggðist á röngum for-
S e n d U m .  ............. .............................................. : .  : v ,  .

Lög um ráðherraábyrgð og landsdóm hafa einníg verið gagn-
41 Fræðimenn hafa verið þeirxar skoðunar að óljóst sé hvort almeim tipplýsingaskylda 
hvíli á ráðherra þar sem 54 gr. stjskr. sieppir og, ef slík skylda er fyiir hendi, hvert sé inntak 
hennar.
42 Eíríkur Tómasson: „íslensk lög úm iáðhérraábyrgð og samanburður á þeim og dönsk- 
um logum um sama efrri", bis. 139-141.
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rynd að þvx er það varðar, að í lögimum er ekki gert ráð fyrir því að 
fram fari sérstök rannsókn á ætluðum brotum ráðherra áður en 
Alþingi ákveður að höfða mál, sambærileg Iögreglurannsókn í 
opinberum málum. Samkvæmt 22. gr IdL er gert ráð fyrir því að 
rarmsókn á ákveðnum atriðum eða öflun tiltekinna gagna f ari fram 
fyrir héraðsdómi meðan málið er rekið fyrir landsdómi. Þetta geng- 
ur þvert gegn þeirri meginreglu laga um meðferð sakamála að 
rannsókn skuli vera að fullu lokið áður en mál er höfðað með 
ákæru. Jaínframt stríðir þessi háttur gegn meginreglunni um milli- 
liðalausa sönnunarfærslu sem er hluti af réttlátri málsmeðferð 
samkvæmt 1. mgr. 70. gr. stjskr. og 1. mgr., sbr. d-Iið 3. mgr. 6. gr. 
mannréttlndasáttmála Evrópu. Frumskilyrði þess að lögum um 
ráðherraábyrgð verði beitt og Alþingi geti tekið afstöðu til þess, 
hvort ástæða sé til að höfða mál á hendur ráðherra, er að fram Kaá 
farið ítarleg rannsókn á þeim sakargiftum sem bornar eru á ráð- 
herra.43 Samkvæmt 39. gr. stjskr. er gert ráð fyrir að Alþingi geti 
skipað nefndir þingmanna tU að rannsaka mikilvæg mál er varða 
almenning, Þingið getur veitt þessum rannsóknamefndum heim- 
ild til að taka skýrslur af embættismönnum og einstökum mönn- 
um. Þetta úrræði hefur ekki verið notað hér síðustu áratugi, enda 
eru þingnefndir ekki vel til þess f allnar að rarmsaka ásakanir í garð 
ráðherra, ekki síst vegna þess að flokkspólitísk sjónarmið setja oft 

—mikmn^svip^ástörfþeirra:44
___ Eftir_að-þingræðisreglan-varviðurkenndhérá4andihafa~jafn=
framt komið upp vangaveltur um hvort þörf sé á því að setja sér- 
stök lög um ráðherraábyrgð. Því hefur verið haldið fram að þingleg 
•ábyrgð sé nægileg vömgegnmisbéitinguváids'af Kalfu ráðherra og 
refsiheimildir í ákvæðum ahnennu hegningarlaganna séu nægileg- 
ar að því er ráðherra varðar.45 Það verður þó að háfa í  huga að ráð- 
herrar geta glatað trausti þó þeir hafi ekki framið nein Iögbrot. 
Þinglega ábyrgðin er pólitísks eðlis en ekki lagalegs eðlis og er hún 
algerlega komin undir mati Alþingis hvetju sinni og engum laga- 
reglum háð.46 Það hefur því verið talin þörf á sérstökum lögum um 
ráðherraábyrgð til að ná yfír þau brot sem óttast má að ráðherra 
kunni að fremja og almenn hegningarlög ná ekki yfir. Staða ráðherra 
er sérstæð á þá leið að þeir geta gerst sekir um misferli í starfi sem 
tæplega eða ekki er hugsanlegt hjá öðrum opinberum starfsmörm-
43 Eiríkur Tómasson: „íslensk lög um ráðherraábyrgð og samanburður á fjeim og dönsk- 
vrai lögum um sama efhi", bls. 141.
44 Eirtkur Tómasson: „fslensk lög um ráðherraábyrgð og samanburður á þebn og dönsk- 
um lögum um sama e£ni", bls. 139 og 141.
45 Alþt. 1962-1963, Á-deUd, bls. 167.
46 Gunnar G. Schram: Stjórnsidpunarréttur, bls. 170.
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um. Hinar sérstöku embættisskyldur ráðherra hafa naumast verið 
hafðar í huga við samningu almeraiu hegrdngarlaganna.

Þá hefur eínnig komið fram sú gagnrýni áð ákvæði laga um ráð- 
herraábyrgð séu óljós varðandi ábyrgð ráðherra gagnvart stjómar- 
framkvæmdum, þ.m.t. vegna athafna undirmanna þeirra, með vísan 
tii 6. og 7. gr. Ákvæði dönsku laganna mæla fyrir um að ráðherrar 
geti orðið ábyrgir vegna athafna undirmanna á grundvelii skorts á 
eftírliti og leiðbeinandi fyrirmælum, en slík ákvæði ganga lengra en 
ákvæði íslenskra laga. Einnig er rétt að benda á að slík tilhögun geng- 
ur gegn hugmyndum um nýskipan í ríMsrekstri þar sem áhersla er 
lögð á aukið sjalfstæði og ábyrgð forstöðumanna í rekstri þeirra stofn- 
ana sem þeir eru í fyrirsvaii fyrir, eins og sjá má af 38. gr. laga um 
réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins nr. 70/1996.47

3. RÁÐHESRAÁBYRGÐ í DANMÖRKU OGINOREGI
3.1 ÐanmÖrk
í  Danmörku er ábyrgð ráðherra af tvennum toga með viðlíka hætti 
og á íslandi, þ.e. pólitísk og lagaleg ábyrgð. Það að ráðherra beri 
pólitíska ábyrgð þýðir að hann er knúinn til þess að láta af embætti 
ef meiri hluti þingmanna danska þjóðþingsins samþykkir að votta 
honum vantraust. Lagaleg ábyrgð ráðherra felst hins vegar í refsi- 
og skaðabótaábyrgð yegna_ embættisbrota. Jens Peter Christensen 
fjaHar um það í ritgerð sirmi Mínísiéransvar að pólitísk ábyrgð ráð- 
herrargetináð yfir svið sem spannar allt frá póUtískum kurr vegna 

. embættisfærslu ráðherra yfir í formlegar aðfinnslur þingsins, svo 
sem samþykkt vantrauststillögu. Christensen bendir á að ekki sé 
við nein lagaleg viðmið að styðjast um það við hvaða aðstæður 
þinginu sé rétt að gera kröfu um að ráðherra axli pólitíska ábyrgð 
með því að víkja sæti, en á hinn bóginn fjalli dönsku ráðherra- 
ábyrgðarlögin um í hvaða tilvikum þingið skuli sækja ráðherra til 
saka.48 í Daranörku hefur mótast nokkur framkvæmd um ráðherra- 
ábyrgð ólíkt hér á landi, Þróunin hefur orðið sú í Danmörku að 
pólitfek og lagaleg ábyrgð ráðherra hefur að vissu leyti runnið sam- 
an í e itt Þannig hefur þingið jafnan kannað hvort sldlyrði fyrir laga- 
legri ábyrgð ráðherra séu fyrir hendi, t,d. með því að óska ef tir lög- 
fræðilegri úttekt, og ef niðurstaðan hefur orðið sú að ekki sé ástæða 
til að ætla að um lagalega ábyrgð sé að ræða, hefur þingið ekki látið 
reyna á pólitíska ábyrgð. Þannig-hafa úrræði þingsins á borð við 
öflun álitsgerða hlutiausra rannsóknaraðila um hugsanleg brot ráð-

47 Ásta Möllen „Um ráðhenaábyrgð. 3. hluti. Hugmyndlr um hvernig efla má eftírlit með 
framkvæmdarvaldÉnu". Þjóðmal, timarit um sijómmM og menningu 2006, bls. 77-78.
48 Jens Peter Christensen: Minísleransvar. Átósnm 1997, bls. 27-28.
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herra orðið æ mikilvægari til þess að knýja fram ábyrgð ráðherra.49 
Þessu er ekki eins varið á íslandi þar sem fræðimenn hafa almennt 
verið þeirrar skoðunar að hin pólitíska ábyrgð sé eingöngu pólitísks 
eðlis og ekki séu neinar reglur um það í hvaða tilfellum henni verði 
beitt.50 í 20. gr. þágíldandi stjómarskrár Dana frá 1849 var uppruna- 
lega mælt íyrir um refsiábyrgð ráðherra vegna embættisreksturs 
þeirra, þ.e. lagalega ábyrgð ráðherra. HHðstætt ákvæði er nú að 
fínna £ 16. gr. dönsku stjómarskrárinnar fá 1953, en ákvæðið er svo- 
hljóðandi: „Ministrene kan af kongen eller folketinget tiltales for 
deres embedsf^relse. Rigsretten pákender de mod ministrene for 
deres embedsforelse anlagte sager." í ákvæðinu er gert ráð fyrir að 
konungur eða þjóðþingið taki ákvörðun um að höfða mál gegn ráð- 
herra og sé það gert komi í hlut sérstaks dómstóls, ríkisréttarins, að 
dæma í þeim málum.51

Sett voru sérstök lög um ráðherraábyrgð árið 1964 sem saman- 
standa af nxu fremur stuttorðum greinum og eru þau þannig knapp- 
ari en ísiensku lögin. Meginrefsiheimild laganna er að fínna í 5. gr, 
Samkvæmt 1. mgr. þeirrar greinar varðar það ráðherra refsingu hafi 
hann af ásetningi eða stórkostlegu gáleysí vikið frá þeim skyldum 
sem á honum hvíla samkvæmt stjórnarskrá, landstögum eða stöðu 
hans.52 Samkvæmt 5. gr. eru hin huglægu refsiskilyrði ákvæðisins 
ásetaingur_eða stórkostlegt gáleysi. Síðari hluti verknaðarlvsingar
5. gr. ér tiltöluíega víðtækur og teygjanlegur. Ríkisréttur Danmerk- 
ur hefur talið -að l-.-mgr.-5:-gr. innihaldrvísireglu varðandi”skyldur 
ráðherra og refsiábyrgð stoínist aðeins þegar um er að ræða alvar- 
leg brot ráðherra þar sem pólitísk yiðbrögðverða ekki talin nægja, 

‘̂ í c S í F í y T Ö u r ' T > y s S ^  refsiábyrgð á um- 
ræddu ákvæði er ekki víst að niðurstaðan myndi verða sú sama að 
íslenskum rétti í Ijósi aukinnar áherslu íslenskra dómstóla á skýrar 
og fastmótaðar verknaðarlýsingar refsiákvæða, sbr. 1. mgr. 69, gr. 
stjörhárskrárinhar^sbr.einhi umfjöllun. Ákvæði 2. gr. ísíensku 
laganna um ráðherraábyrgð er sambærileg áðumefndri 5. gr. dönsku 
laganna, en íslensku lögin eru á hinn bóginn byggð upp með þeim 
ólíka hætti að í 8.-10. gr. þeirra er að fínna nánari útfærslu á þeirri 
háttsemi sem telst refsiverð í skilningi laganna. í 2. mgr. 5. gr. dönsku
49 Bryndís Hloðversdóttíx: „Eítiílits- og rannsóknarhlutverk Alþingis -  forsenda ráÖ- 
'hferraabyfgðár''.~í ritinu Mnnsóknír ífélagsvísindum VI, Reykjavík 2005, bls. 73-74.
50 Gunnar G, Schram: Stjómskipumrréttur, bls. 170.
51 Frá setningu stjómarskrárinnar 1849 hafa í danska þinginu komið fram alls 14 tiliögur 
um málshöfðun gegn ráðherra. Þingið féllst á 5 þeirra.
52 Ákvæðið er svohljóðandi: „En minister strafíes, hvis han forsætlig eller af grov uagt- 
somhed tilsidesæíter de pligter, der páhviler ham eftir grundloven, lovgivmng i m rigt 
eller efter hans stillings beskaffenhed."
53 Sjá umfjöllun um dóm rikisréttar Danmerkur frá 1995 í svoköHuðu Tamflamáli, þ.e. 
máli gegn fyrrum dómsmálaráðherra landsins Erik Nirm-Hansen.
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laganna er svo að fínna refsiákvæði sem á sér ekki hliðstæðu í ís- 
lensku lögunum. Þar er kveðið mun skýrar að orði en í 1. mgr., en í 
greininni segir að það varði ráðherra refsingu ef harrn gefur þjóð- 
þinginu rangar eða villandi upplýsingar eða heldur leyndum upp- 
lýsingum fyrir þinginu þegar það fjallar um mál -  upplýsingum 
sem hafa veruíega þýðingu fyrir mat þingmanna á málinu.54 Vafí 
leikur á því sem fyrr greinir hvort vanræksla ráðherra á að veita 
Alþíngi uppiýsingar baki honum refsiábyrgð samkvæmt íslensku 
lögunum um ráðherraábyrgð í Ijósi þess að ekki er berum orðum 
mælt fyrir um slíka upplýsingaskyldu í íslensku stjómarskránni 
eða í öðrum lögum, sbr. einnig að framan.55 Þó mætti hugsanlega 
fella slíka vanrækslu undir almenn ákvæði 2. gr. og 10. gr. íslensku 
laganna.

Frá setningu fyrstu stjómarskrár Dana 1849 hefur danska þjóð- 
þingið alls fímm sinnum samþykkt að höfða mál á hendur ráðherr- 
um fyrir ríkisréttinum. Eina málið þar sem reynt hefur á lögin um 
ráðherraábyrgð er hið fimmta í röðinni eða svokallað Tamílamál, 
sem danska þjóðþingið höfðaði gegn fyrrverandi dómsmálaráð- 
herra landsins, Erik Ninn-Hansen, árið 1993.56 Ninn-Hansen var 
gefíð að sök brot gegn 1. mgr. 5. gr. ráðherraábyrgðarlaganna með 
því að hafa um nokkurt skeið, þ.e. frá hausti 1987 og fram í ársbyrj- 
un 1989, látið hjá líða að afgreiða umsóknir fólks af tamílskum upp- 
runa frá Sri-CaSikauina leýfi'tiráðfiýtjáist til Dánmerkur svo það gæti 
sameinast-fjölskyldum sínum og tengdafólki. Var það í andstöðu 
við tiltekið ákvæði þágildandi laga um útlendinga sem mæiti fyrir 
um rétt aðkomufólks með fjölskyldu í Danmörku til að sækja um 
hæli í landiriu. Sannáð var í málinu að athæfi ráðherrans hefði verið 
framið í þeim ólögmæta tilgangi að fá Tamíla frá Sri Lanka, sem 
höfðú fengið hæli í Danmörku.sempólitískir flóttamenn, til að flytj- 
ast þangað aftur. Meiri hluti ríkisréttar, þ.e. 15 af 20 dómurum, 
dæmdi ráðhérrann árið 1995 í fjögurra mánaða skilorðsbundið 
fangelsi fyrir refsivert brot gegn áðurnefhdri 1. mgr. 5. gr. laganna. 
Við mat á því hvort lagagreinin ætti við var litið til þess að ráðherra 
hafði stefnt að ólögmætu markmiði með háttsemi sinni7 að hún 
hafði staðið yfir um langa hríð og hafði haft alvarlegar afleiðingar í 
för með sér fyrir þá sem hlut áttu að máli, Minni hlutinn taldi á hinn
54 Ákvæðið er svohljóðandi: „Bestemmelsen i stk. 1 finder anvendelse, sáfremt en min- 

' ister giver folketinget úrigtige elíer vildledende oplysninger eller under folketingets be-
handling ai  en sag fortier oplysrtinger, der er af væsentíig betydning for tingets bedem- 
melse af sagen."
55 liríkur Tómasson; „íslensk lög ixm ráðherraábyrgð og samanburður á þeim og dönsk- 
«m lögum um sama efni", bls. 139-140.
5$ Sjá jaínframt umfjöLIun um Tamílarnállð í grein Eiríks Tómassonar: „íslensk lög um 
ráðherraábyrgð og samanburður á þeim og dönskum Iögum um sama ehú", bls. 136-137.
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bógirm að ákærði hefði ekki gerst brotlegur við lög þar sem 
umsóknunum hefði aldrei verið formlega hafnað. Jaáíframt var 
vísað til þess að málsmeðferðin hefði notið víðtæks stuðnings þings 
og þjóðar,

3.2 Noregur
Um embættísmannaábyrgð í Noregi er ijallað í 86. gr. norsku stjóm- 
arskrárinnar. Þar segir að ríkisréttur dæmi á einu dómstigi í þeim 
málum sem Stórþingið höfðar gegn ráðherrum, þingmönnum eða 
hæstaréttardómurum fyrir brot þessara manna á „skyldum smum 
samkvæmt stjómarskrá" (embættisskyldimi). Þannig er fyrirkomu- 
lagið í Noregi ólíkt íslands og Danmerkur að þvi leytí að lögsaga rík- 
isréttar tekur elnnig tíl embættisbrota þingmanna og hasstaréttar- 
dómara, en ekki eingöngu ráðherra. Segir þar jafnframt að nánari 
regiur um ákæruvald þingsins skuli setja í lög, Það var gert með lög- 
um um embættismannaábyrgð nr. 1/1936 (lov om ansvar for hand- 
linger som pátales ved Riksrett). LÖgin ̂ alla um refsiábyrgð framan- 
greindra embættísmanna, 2. kafli laganna (8.-15, gr.) lýsir refsiverð 
tiltekin brot sem framin eru af ráðherrum eða þingmönnum, en 3. 
kafli (16.-17. gr.) tekur tilbrota sem framin eru afhæstaréttardómurum. 
í 8.-11. gr. laganna er fjallað um nokkur embættisbrot ráðherra, en
-ákvæðunum-svipar™að.-sumuJ.eyti_tiL-refsiákvæð.anna_í„ísJens.ku__
ráðherraábyrgðariöguniim, nr. 4/1963. í  9. gr. er refsing lögð við því 
þegar ráðKerrasimml?kki^
en samkvæmt greininni getur slíkt brot varðað allt að 5 ára fangelsi. 
.Svipað. ákvæðieiiaðjBnnaidönsk.um.lögumumsamaefni,, en á hinn 
bóginn hafa íslensku lögin ekki að geyma sérstakt ákvæði um 
upplýsingaskyldu ráðherra og refsiábyrgð í tengslum vxð hana sem 
fyrr greinir. Refsing fyrir sum brot gegn lögunum getur orðið allt að 

. lO ára. fangelsi/ t.a.m. fyrir^brot gegn 15. gr. Iagannaþar. sem refsing 
er lögð við því að ráðherrar segi ekki af sér í kjölfar þess að þingið 
samþykkir vantraustetillögu í þeirra garð, sbr. nú 15. gr. norsku 
stjómarskrárinnar. Samkvæmt lögunum getur viðkomandi embættis- 
manni eixtnig verið gert að greiða skaðabætur.

4. ÁLYKTANIROG LOKAORÐ
Aðframanvar vikiðaðþ víað lögin um ráðherraábyrgð hafa löngum 
sætt ýmiss konar gagnrýni. Samandregið hefur ífyrsta íagi verið 
bent á að ákvæði 10. gr. rhbi. kunni að vera of almennt orðað og 
óljóst til að fullnægja meginreglunni um skýrleika refsiheimilda. I 
annan stað hefur þeirri spumingu verið varpað fram hvort ekki þurfi 
sérstaklega að skoða hvort leggja eigi refsingu við því í lögum um 
ráðherraábyrgð ef ráðherra gefur Alþingi rangar eða villandi



upplýsmgar, eða leynir inikilvægimi upplýsingxim. í þriðja lagi hafa 
lögin um ráðherraábyrgð, og einnig lögin um landsdóm, verið 
gagnrýnd fyrir það að í lögunum er ekki gert ráð fyrir því að fram 
fari sérstök rannsókn á ætluðum brotum ráðherra áður en Alþingi 
ákveður að höfða mál, sambærileg lögreglurannsókn í opinberum 
málum. Þetta gangi meðal annars þvert gegn þeirri meginreglu Iaga 
um meðferð sakamála að rannsólai skuli vera að fullu lokið áður en 
mál er höfðað með ákæru. ífjórða lagi, að ákvæði laga um ráðherra- 
ábyrgð séu óijós varðandi ábyrgð ráðherra gagnvart stjómarfram- 
kvæmdum, þ.m.t. vegna athafna undirmanna þeirra.

Sá flokkur embættisbrota sem fjallað er um í 10* gr. rhbl. og 
varðar brot á góðri ráðsmennsku er sem fyrr greinir mjög víðtækur 
og matskenndur. Ákvæðið kveður á um að ráðherra teljist sekur 
samkvæmt lögunum ef hannmisbeitir stórlega valdi sínu, enda þótt 
hann hafi ekki beinlínis farið dt fyrir embættistakmörk sfn og/eða 
ef harrn framkvæmir nokkuð eða veldur því, að framkvæmt sé 
nokkuð, er stofnar heill ríkisins í fyrirsjáanlega hættu, þótt ekki sé 
framkvæmd þess sérstaklega bönnuð í íögum, svo og ef hann lætur 
farast fyrir að framkvæma nokkuð það, er afstýrt gat slíkri hættu, 
eða veldur því, að slxk framkvæmd ferst fyxir. Akvæðið ber þannig 
ákveðin merki vísireglu og virðist meðal annars getað falið í sér að 
lagt sé mat á það hvort viðbrögð ráðherra, hvort heldur 1 formi at~ 
hafna eða athafnaleysís^ár^ándi tiltekha athöfn eða atburði sem 

^aftgetráhrifáheÍUísIenskaríkisms, hafi verið forsvaranleg.
Ætla má að mat á þessu atriði getí m.a. ráðist af því hvort ráð- 

herra hafi verið í góðri trú varðandi viðkomandi athöfn eða athafna- 
íeysi svo og hvort ráðherra hafí talið að viðkomandi athöfn eða at- 
hafnaleysi hafi samrýmst best hagsmunum ríkisins. Þessu til 
viðbótar yrði væntanlega jafnframt að leggja mat á það hvort ráð- 
herra hafí hagað sér á þann hátt sem gegn og skynsamur maður 
hefði talið rétt við sambærilegar aðstæður. Að þessu leyti má ímynda 
sér að skilyrðum ábyrgðar í þessu tilliti geti að nokkru leyti svipað 
til skilyrða fyrir ábyrgð stjómenda félaga að engilsaxneskum rétti á 
grundvelli svokallaðrar „business judgement rule", þ.e.a.s. að svo 
miklu leyti sem ráðherra er í góðri trú og háttsemi hans er ekki ófor- 
svaranleg á tímamarki hennar, þá mæli slxkt almennt gegn ábyrgð. 
Af framangreindu leiðir jafnframt að sé verulegum vandkvæðum 
bundið, á tímamarki viðkomandi háttsemi, að leggja mat á hvað sé 
rett og hvað sé rangt, þ.e.a.s. slxkt sé einfaldlega undirorpið hags- 
munamati þar sem vegast á góð og gild andstæð sjónarmið, þá hljóti 
það að teljast nokkuð langsótt að um brot gegn 10. gr. rhblv sbr. 
einkum b-lið greinarinnar, geti verið að ræða.

Að því er varðar ábyrgð ráðherra vegna athafna undirmanna þá
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má jafhframt ætla að of strangar kröfur í því tilliti gangi að vissu 
leytí gegn hugmyndtun um nýskipan í ríkisrekstri þar sem áhersla 
er lögð á aukið sjálfstaeði og ábyrgð forstöðumanna í rekstri þeirra 
stofnana sem þeir eru í fyrirsvari fyrir, eins og sjá má af 38. gn laga 
tun réttíndi og skyldur starfsmanna ríkisins nr. 70/1996. Þá njóta 
fjölmargar stofhanir ríkisins sjálfstæðis í störfum sínum að lögum, 
svo sem Seðlabanki íslands, sbr. t.d. lög nr. 36/2001 um Seðiabanka 
íslands. Enda þótt yfirstjórn Seðlabanka íslands sé t.d. í höndum 
efnahags- og viðskiptaráðherra og bankaráðs, sbr, 22. gr. laganna, 
þá má ráða af lögunum sjálfum og lögskýringargögnum að staða 
ráðherra, þ.m.t. eftirlitsvald hans, verður td . ekki lagt að jöfnu við 
það eftirlitsvald og þær eftirlitsskyldur sem vinnuveitandi er al- 
mennt talinn hafa með starfsmönnum sínum og eru meðal annars 
rökin fyrir ábyrgð vinnuveitenda á skaðaverkum starfsmanna. í 
ljósi þessa þá hljóta að vera á því takmörk, a.m.k. í sumum tHvik- 
um, hversu langt verði seilst þegar kemur að lagalegri ábyrgð ráð- 
herrá vegna athafna undirmanna.

Þá má jafnvel velta því upp hvort gildandi lagafyrirkomulag, 
varðandi málsmeðferð í málum í tengslum við ráðherraábyrgð, sé 
yfir höfuð nægilega skýrt, sbr. td . Hrd. 16. tnars 2007, nr. $2/2007, en 
í því máli taidi Hæstiréttur að fyrirkomnlag samkeppnislaga hafí. 
ekki verið nógu skýrt um meðferð máls ef grunur vaknaði um að 

-brotið -hefðiveriðgegniögunrmir-Vir tisrþað'me^ð'al'TOíafs”liggjalil 
grundvallar niðurstöðu um sýknu. Eorsendur-dómsins.hefðu^þóað—  
ósekju mátt vera skýrari að því er þetta atriði varðar.

Hvað sem Öðru líður þá má telja ijóst að reyni á ákvæði laga um 
• ráðherraábyrgð og ákvæðMengdraiaga-rnáinrú“framtíð-þá munu 
vafatítið fjölmörg lögfræðileg álitaefni, bæði að því er varðar efnis- 
og formreglur, skjóta upp kollinum. Er þá jafn mikilvægt, sem fyrr, . 
að tryggja að grundvallarréttindi sakbominga séu í heiðri höfð.
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Gísli Tryggvason skrifar:

Eitt sinn gekk ég tímabundið úr trúfélagi í kjölfar þess að helstu leiðtogar þess ákváðu að 
sýkna æðsta prestinn án dóms og laga. Ég vil hvorki ganga úr þjóðfélaginu né get það en vil 
birta þessa ádrepu eftir samþykkt Alþingis á 3ja ára afmæli búsáhaldabyltingarinnar sL 
föstudag, 20. janúar, um að leyfa efnisumfjöllun um hvort falla eigi frá málshöfðim á hendur 
Geir H. Haarde, fyrrverandi forsætisráðherra, fyrir Landsdómi.

Ég tel að Alþingi geti ekki afturkallað mál úr þeim iögformlega farvegi Landsdóms sem hefur 
verið við lýði írá upphafí heimastjómar og þingræðis.

Fyrir því hef ég eftirfarandi rök.

Flestir eiga að vita að ábyrgð ráðherra er ekki aðeins pólitísk - sem felst í því að ráðherrum er 
skipt út að vilja Aþingis; það gerist sjaldan en er samt þannig I þingræðisríkjum. Hin hliðin er 
lagaleg ráðherraábyrgð sem hefur verið skýr í stjómarskrá og lögum í meira en 100 ár; sem 
betur fer reynir enn sjaldnar á hana. Ekki eru þó meira en tæpir tveir áratugir frá því síðast 
reyndi á lagalega ráðherraábyrgð í því ríki sem stjómskipan okkar er sniðin eftir, Danmörku.

Þó að ég hafi aldrei verið refsiglaður maður vil ég ekki afnema hina lagalegu ábyrgð ráðherra
- eins og ég óttast að stefni í. Hér ætla ég ekki að fjalla efnislega um mál fyrrverandi 
forsætisráðhera - heldur hið stjómskipulega fyrirkomulag við að koma lagalegri 
ráðherraábyrgð fram.

í  andstöðu við stjórnarskrár, stjórnskipun og fræðiumíjöllun í heila öld

Áðurnefhd samþykkt Alþingis stenst að mínu mati hvorki ákvæði stjómarskrárinnar, 
verkaskiptingu handhafa ríkisvalds, efnisrök að baki ákvæðinu né umflöllun fræðimanna sem 
um ákvæðið hafa fjallað - óháð því máli sem nú deilir þjóðinni.

í fyrsta lagi kveður 29. gr. stjómarskrárinnar skýrt á um að auk samþykkis Alþingis þurfi 
atbeina forseta og tillögu ráðherra dómsmála til þess að fella niður saksókn gegn ráðherra 
fyrir Landsdómi. Þegar stjómarskráin felur einhverjum handhafa ríkisvalds ákvörðunarvald í 
einhverju máli þýðir það ávallt að annar handhafi ríkisvalds getur ekki tekið sér það vald, Sem 
dæmi má nefna að í 2. gr. stjómarskrárinnar um að dómendur fari með dómsvaldið felst að 
handhöíum framkvæmdarvalds má ekki fela dómsvald. Sömuleiðis leiða reglur VII. kafla 
stjómarskrárinnar um að takmarka megi tiltekin mannréttindi með lögum að uppfylltum 
ýmsum efnisskilyrðum til þess að handhafar framkvæmdarvalds geta ekki takmarkað 
mannréttindi.

Niðurfelling saksóknar er í öðm lagi eins og náðun og fleiri verkefni samkvæmt meginreglum 
stjómarskrárinnar og aldalangri stjómskipunarhefð sérverkefni (d. prerogativ) handhafa 
framkvæmdarvalds (ráðherra og forseta), sem aðrir handhafar ríkisvalds (löggjaf! og 
dómstólar) mega ekki seilast í þó að samþykki þingsins þurfi í tilviki ráðherraábyrgðar eins og 
getið er að framan. Aðeins stjómarskrárbreyting eða stjómskipunarvenja getur breytt þessu.



Þingheimur væri í þríðja lagi undir óeðlilegum þrýstingi - sem getur sýnt sig í hótunum eða 
mútum - ef þingmenn ættu í raun að meta efnislega sök hins ákærða í stað til þess bærs 
Landsdóms með því að afturkalla saksókn óháð sjálfstæðum saksóknurum og ráðherrum - 
sem bera einmitt ráðherraábyrgð, Öfugt við þingmenn. Þá hefur verið talið í fræðiumíjöllun að 
nýtt Alþingi geti ekki afturkallað landsdómsmál; ella gætu þingkosningar hreinlega snúist um 
sekt eða sýknu ráðherra.

Síðast en ekki síst er ákvörðun Alþingis um að íjalla um afturköllun saksóknar í 
landsdómsmáli eftir að málið er komið fyrir dóm með útgáfu réttarstefnu (ígildi ákæru) í 
andstöðu við samdóma umflöllun fræðimanna á sviði stjómskipunarréttar í 99 ár eins og 
prófessor við Háskóla f slands* Róbert Spanó, hefur rakið í blaðagrein. Hinir gengnu 
fræðimenn töldu slíka ákvörðun ekki á forræði Alþingis eins. Afstaða þeirra er rökstudd með 
vísan tii 29. gr. stjómarskrárinnar, sem áður er getið, og þarfhast því eðli málsins samkvæmt 
ekki ítarlegs rökstuðnings þar sem stjórnarskrárákvæðið er skýrt, verkaskiptingin hefðbundin 
og ofangreind eíhisrök einnig nokkuð augljós. Þá er fræðileg afstaða fyrri fræðimanna óháð 
landsdómsmálinu nú, dægursveiflum nú og hagsmunum sem kunna að vera fyrir hendi.

Á það ber að líta að ákæruvald gagnvart ráðherrum hefur ekki breyst eins og ákæmvald í 
öðrum málum; íxumkvæðið var og er hjá Alþingi. Engu að síður fór ráðherra frá upphafi með 
heimild tii þess að leggja til niðurfellingu saksóknar fyrir Landsdómi eins og í öðrum 
sakamálum - að fengnu samþykkt Alþingis. Stjómskipunarvenja helgar þá ákvörðun 
löggjafans að flytja það vald til lögreglustjóra eða ríkissaksóknara að fella niður saksókn f 
venjulegum sakamálum. Hvað ráðherraábyrgð varðar er hvorki fyrir hendi 
stjómskipunarvenja né lagaheimild; valdið er því hjá ráðherra með atbeina forseta.

Taka ber fram að skrifstofa forseta Alþingis neitaði mér í lok desember um að fá afhent 
lögfræðiálit sem liggur til grundvallar ákvörðun þingforseta um að setja slíkt mál á dagskrá; 
ég hef því ekki getað tekið afstöðu til hugsanlegra röksemda að baki henni. Við þetta má bæta 
að Landsdómur hefur með úrskurði 3. október 2011 þegar hafnað kröfu verjanda um frávísun 
málsins.

Þvert á margreynt fyrirkomulag í skvldum ríkjum

Þessi lagalegi rökstuðningur minn er þó ekki aðalatriðið - enda væri þá hugsanlega að því 
leyti hægt að breyta ályktunartillögunni í áskorun til innanríkisráðherra um að leggja til við 
forseta íslands niðurfellingu saksóknar. Aðalatriðið er þetta:

Ekkert ríki hefur, svo mér sé kunnugt, þann hátt á að sömu aðilar og ákveða að kæra refsivert 
brot meti jafnframt sekt eða sýknu ákærða. Það er sú leið sem meirihluti Alþingis virðist í 
raun hafa ákveðið að taka upp - eftir á.

Mörg ríki, sem við berum okkur saman við, hafa svipaðan hátt á og við höfum haft frá því að 
þingræði komst á hér fyrir rúmum 100 árum, þ.e. að hin lagalega ráðherra- eða forsetaábyrgð 
sé ákveðin af sérstökum aðila en ekki almennum dómstólum. Tvær meginleiðir eru famar.

Annars vegar hafa mörg ríki, t.d. Danmörk, Finnland og Noregur, svipaðan hátt á og ísland, 
þ.e. að þjóðþingið kæri ráðherra og velji saksóknara í málum sem varða athaftiir eða 
vanrækslu æðstu ráðamanna og síðan dæmi sérstakur dómstóll um sýknu eða sekt og eftir 
atvikum viðurlög. Sá dómstóll getur verið fastur stjómskipunardómstóíl en hér - eins og í



þeim ríkjum sem eru skyldust okkur í sögu og að lögum - er dómstóllinn skipaður að nær 
helmingi æðstu og reyndustu embættisdómurum landsins og að rúmum helmingi leikmönnum 
sem sérfróðir eiga að vera um það efni sem málin snúast um: stjórnmál.

Önnur ríki, t.d. Bandaríki Norður-Ameríku, hafa hins vegar þann hátt á að önnur þingdeildin 
af tveimur (fulltrúadeildin) ákveður að forseti skuli kærður fyrir embættisathafnir en hin 
(öldungadeildin) dæmir í málinu; fráleitt væri að sama þingdeildin gerði hvort tveggja.

Sami aðili kæri og meti sekt eða sýknu!

Ákvörðun Aiþingis fer þó ekki aðeins í bága við yfir margreynt fyrirkomulag hvemig reyna 
ber á hina lagalegu ábyrgð æðstu handhafa framkvæmdarvaldsins. Hún fer einnig í bága við 
tvær meginréttarbætur sakamálaréttarfars og stjómskipunar á síðari hluta 20. aldar.

Annars vegar lauk loks endanlega fyrir rúmum 20 árum því réttarfari sem hér hafði ríkt lengur 
en annars staðar, frá einveldisöld, að sami aðili rannsakaði, ákærði og dæmdi. Nú hefur 
meirihluti Alþingis í raun sett nýja stjómskipunar- og eftirlitsnefnd og að endingu allt þingið í 
þá stöðu að meta efnislega sekt eða sýknu maruis sem er ákærður fyrir dómi.

Ákvæði nýrrar stjórnarskrár

Þó að frumkvæði að ráðherraábyrgð sé enn í höndurn Alþingis fer ákvörðun þingsins hins 
vegar einnig í andstöðu við þá miklu réttarbót sem varð fyrir réttri hálfri öld er æðsta 
handhöfn saksóknarvalds var að mestu tekin úr höndum pólitísks ráðherra, þar sem dæmi voru 
um misnotkun. Yfírstjóm ákæmvalds var 1961 færð í hendur óháðs embættismanns, nú 
ríkissaksóknara, sem hlaut smám saman áþekka réttarvemd og dómarar til þess að tryggja 
sjálfstæði þessa þáttar dómsvaldsins,

í anda þeirra breytinga samþykkti stjómlagaráð einróma 50 árum síðar, í júlí 2011, að 
ákæruvald vegna ráðherraábyrgðar skyldi alfarið vera í höndum saksóknara Alþingis eftir að 
þingnefnd hefði samþykkt að hefja rannsókn á hugsanlegri ráðherraábyrgð. í 
stjómlagafrumvarpinu segir í 2. mgr. 95. gr.: „Stjórnskipunar- og eftirlitsnefnd Alþingis 
ákveður, að undangenginni könnun, hvort hefja skuli rannsókn á meintum embættisbrotum 
ráðherra. Nefndin skipar saksóknara sem annast rannsóknina. Hann metur hvort niðurstaða 
rannsóknarinnar sé nægileg eða líkleg til sakfellingar og gefur þá út ákæru og sækir málið 
fyrir dómstólum. Nánar skal kveðið á um rannsókn og meðferð slíkra mála í lögum.H

Pólitískur kviðdómur yfír fyrrum félaga?

Ég átta mig á að að erfltt var fyrir alþingismenn haustið 2010 að ákveða hvort - og þá hverja 
af félögum sínum - ætti að kæra fyrir athafharleysisbrot í aðdraganda hmnsins haustið 2008. 
Ég hélt þess vegna að þeir gerðu sér betur en ég grein fyrir að enn erfiðara væri að ætla 
sjálfum sér að meta í raun sekt hins ákærða - og það án þess að vitnaleiðslur, önnur 
sönnunarfærsla og málflutningur hefði átt sér stað en hann hefst eftir nokkrar vikur.

Vissulega þekkjast kviðdómar í mörgum ríkjum þar sem jafningjar (e. peers) dæma um sekt 
ákærða; þingmenn eru einmitt jafningjar - m.a.s. kollegar - hins ákærða fyrir Landsdómi. Sá



munur er þó á erlendum kviðdómum og hugsanlegum kviðdómi hér við Austurvöll að hann 
myndi aðeins starfá einu sinni en ekki í sakamálum almennt. Því verður ekki trúað að 
þingmenn ætli sér að leika hlutverk pólitísks kviðdóms sem meti sök ákærða - án þess að 
hlýða beint á vitni, kynna sér sönnunargögn saksóknara og málflutning hans, svo og verjanda, 
eins og hefðbundið er í réttarríki.

Athygli skai einnig vakin á að allir þingmenn á Alþingi voru kosnir - í kosningum í apríl 2009
- eftir að atvik málsins gerðust. Allir dómarar Landsdóms voru hins vegar valdir löngu áður 
en atvik þess áttu sér stað eins og Landsdómur áréttaði með dómi 10, júní 2011.

Alþingi í hlutverki saksóknara?

Ef þeir, sem vildu að Alþingi tæki þetta verkefni sér fyrir hendur, bera á móti 
kviðdómshlutverkinu hljóta þeir að vilja meta málið eftir þeim þröngu skilyrðum sem 146. gr. 
laga um meðferð sakamála kveða á um til þess að faíla megi frá saksókn; þar er eitt skilyrðið 
„að almannahagsmunir kreíjist ekki málshöfðunar.” Annars væri verið að beita 
saksóknarvaldi eftir geðþótta.

Ef saksókn í sakamáli er byggð á slælegri rannsókn leiðir það að jafnaði til sýknu.
Vakin skal athygli á því að strax í árslok 2009 var ákveðið á Alþingi að til greina kæmi að 
heíja saksókn fyrir Landsdómi en ákvörðun um kæru var ekki tekin fyrr en í september 2010 - 
eftir að þingnefnd hafði metið á grundvelli skýrslu Rannsóknamefndar Alþingis 2010 hvort 
tilefhi væri til ráðherraábyrgðar. Öllum hefur mátt vera ljóst - ekki síst þingmönnum og 
ráðhermm sem setja og eiga frumkvæði að lagabreytingum - að fymingarfrestur vegna þeirrar 
ábyrgðar, sem ráðherrar einir bera, er óvenju skammur, 3 ár, enda em brot gegn lögum um 
ráðherraábyrgð gjaman framin fyrir allra augum, a.m.k, þingmanna. Sömuleiðis stoðar ekki 
að mínu mati að tala nú - þremur árum eftir hrun - um að sannleiks- og sáttaferli hefði átt að 
hefja í stað lögformlegs farvegs fyrir ráðherraábyrgð. Loks er ekki venjan að skilyrða saksókn 
eða réttmæti hennar því að aðrir séu jafnframt ákærðir.

Hver gæti niðurstaðan orðið?

Þó að ég hafi fært rök fyrir frávísun málsins í Eyjupistli 19. september 2010 vegna annmarka 
á málsmeðferð á Alþingi ef þingið telst handhafi ákæruvalds vil ég ekki hafa uppi getgátur um 
efnislega niðurstöðu Landsdóms hvað varðar sekt eða sýknu - ef dómurinn fær að ljúka 
stjómskipuðu og lögmætu verkefhi sínu; ég minni aðeins á að eitt skýrasta ákæruatriðið er 
vanræksla fyrrverandi forsætisráðherra að fylgja skýru boði 17. gr. stjómarskrárinnar að skylt 
sé að halda ríkisstjómarfundi „um mikilvæg stjómarmálefni.H Ef ákærði verður dæmdur sekur 
fyrir einhvem af ákæruliðunum fjórum, sem eftir standa, þá er skilorðsbinding refsingar og 
hugsanlega fésekt líklegri en óskilorðsbundin fangelsisvist.

Þá eru fordæmi fyrir náðun í kjölfar slíkra mála en slíkt yrði gert eftir sektardóm að tillögu 
ráðherra sem ber pólitíska og lagalega ábyrgð fyrir Alþingi.

Dómsmorð

Nú stefnir í það sem andstæðingar landsdómsmáls hafa haldið fram: pólitísk réttarhöld.



Ég get hvorki sett mig í spor ákærðs manns né tekið afstöðu til þess hvort ákærða er fyrir 
bestu að fá dóm - um sekt eða sýknu - eða losna undan frekari saksókn eins og Alþingi hefur 
samþykkt að meta. Ég hef hins vegar skoðun á hvað sé réttlætinu og réttarríkinu fyrir bestu. 
Hugtakið dómsmorð er notað þegar ranglega er staðið að því að ná fram niðurstöðu um sekt 
sakbomings; ég tel að samþykkt Alþingis fari í bága við stjórnarskrána og stefni í átt að sýknu 
án dóms og laga eða dómsmorði yfir réttlætinu og almenningi á íslandi
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Sýkna án dóms og laga
Císlt Tryggvason 
(ögfræðingur

Eitt sinn gekk ég tímabundið úr 
trúfélagi eftir að helstu leið- 

togar þess ákváðu aö sýkna æðsta 
prestinn án dóms og iaga. Ég vil 
ekki ganga úr þjóðfélaginu eftir 
samþykkt Alþingis á 3ja ára afmæli 
búsáhaldabyltingarinnar 20. janú- 
ar sl. um að meta hvort falla eigi 
frá málshöföun á hendur Geir H. 
Haarde, fyrrverandi forsætisráð- 
herra, fyrir Landsdómi.

Ég tel að Alþingi geti ekki aftur- 
kailað landsdómsmál úr lögform- 
legum farvegi. Rök mín snerta ekki 
málið efnislega heldur fyrirkomu- 
lagið við aö koma lagalegri ráð- 
herraábyrgð fram.

í andstöðu við stjórnarskrána
í fyrsta lagi kveður 29. gr. stjórnar- 
skrárinnar skýrt á um að auk sam- 
þykkis Alþingis þurfi atbeina for- 
seta og ráðherra til þess að fella 
niður saksókn gegn ráðherra fyrir 
Landsdómi. Þegar stjórnarskrá- 
in felur einhverjum ákvöröunar- 
vald þýðir það að annar getur ekki 
tekið sér þaö vald. Dæmi eru nefnd 
í lengri útgáfu á visir.is.

Niðurfelling saksóknar er í ööru 
lagi samkvæmt stjórnarskránni 
meöai sérverkefna (d. prerogativ) 
ráöherra og forseta -  sem iöggjafi 
og dómstólar mega ekki seilast í.

Þingheimur væri I þriöja iagi 
undir óeðlilegum þrýstingi ef þing- 
menn ættu í raun aö meta efnislega 
sök í stað Landsdóms.

Síðast en ekki síst er ákvörðun 
Alþingis um að fjalla um aftur- 
köllun eftir að málið er komið fyrir 
Landsdóm í andstöðu við samdóma 
umfjöilun fræðimanna á sviði 
stjórnskipunarréttar í 99 ár eins

og prófessor við Háskóla íslands, 
Róbert Spanó, hefur rakið. Afstaða 
hinna gengnu fræðimanna þarfnast 
eðli málsins samkvæmt ekki ítar- 
legs rökstuönings þar sem stjórn- 
arskrárákvæðið er skýrt og rök 
þeirra óháð málinu, dægursveiflum 
og hagsmunum nú.

Hvað ráðherraábyrgð varðar er 
hvorki fyrir hendi stjórnskipunar- 
venja né lagaheimild sem flytur 
vald til þess aö fella niður saksókn 
frá forseta og ráðherra.

Taka ber fram að mér var neit- 
að um lögfræðiálit Alþingis í mál- 
inu og hef ég því ekki getaö tekið 
afstöðu til hugsanlegra röksemda 
að baki.

Loks hefur Landsdómur hafnað 
kröfu um frávísun,

Sami aðiii kæri og metí sekt eða 
sýknu!
Lagarök eru þó ekki aðalatriðið - 
heldur þetta:

Ekkert réttarríki lætur sömu 
aðila ákveða refsikæru og meta 
réttmæti hennar,

Mörg ríki hafa svipaöan hátt á og 
við höfum haft frá upphafi þingræð- 
is, þ.e. að lagaleg ráðherraábyrgð sé 
ákveöin af sérstökum aðila en ekki 
almennum dómstólum, Um tvær 
meginleiðir má lesa í lengri útgáfu 
greinarinnar á visiris,

Þó að frumkvæði að ráöherra- 
ábyrgð sé enn í höndum Alþingis 
fer ákvörðun þingsins einnig í bága 
við tvær meginréttarbætur á síðari 
hluta 20. aldai’, 1961 og 1990; annars 
vegar aö ákæruvaldið var fært úr 
höndum stjórnmálamanna og hins 
vegar að ekki skuli sami aðili rann- 
saka, ákæra og dæma. Stjórnlaga- 
ráð samþykkti einróma 50 árum 
síðar að aðgreina ákæruvaldið enn 
betur frá stjórnmálunum.

Pólítískur kvíðdómur yfir fyrrum 
félaga?
Erfitt var fyrir alþingismenn haust- 
ið 2010 að ákveða kæru á hendur

félaga sínum fyrir athafnarleysi í 
aðdraganda hrunsins. Enn erfiðara 
væri að meta I raun sekt hans.

Vissulega þekkjast kviðdómar 
í mörgum ríkjum þar sem jafn- 
ingjar (e. peers) dæma um sekt 
ákærða; þingmenn eru einmitt 
félagar ákærða fyrir Landsdómi. 
Sá munur er þó á aö kviödómur við 
Austurvöll myndi aðeins starfa einu 
sinni en ekki í sakamálum almennt, 
Þvi verður ekki trúað að þingmenn 
ætli sér að leika hlutverk pólitísks 
kviðdóms sem meti sök ákærða - án 
þess að hlýða beint á vitni, kynna 
sér sönnunargögn saksóknara og 
málflutning hans, svo og verjanda, 
eins og hefðbundið er í réttarríki.

Allir alþingismenn voru auk þess 
kosnir eftir aö atvik málsins gerö- 
ust en allir dómarar Landsdóms 
voru valdir löngu áður.

Eitt lagaskilyrði þess að falla 
megi frá saksókn er „að almanna- 
hagsmunir krefjist ekki málshöfð- 
unar“. Varla mun geðþótti ráða. 
Léleg rannsókn sakamáls leiðir til 
sýknu og ekki er venja að skilyrða 
saksókn því að aðrir séu jafnframt 
ákærðir.

Hér vil ég ekki hafa uppi getgát- 
ur um efnislega niðurstöðu Lands- 
dóms en eitt skýrasta ákæruatriðið 
er vanræksla á að fylgja skýru boði 
17. gr. stjórnarskrárinnar að skylt 
sé að halda ríkisstjórnarfundi „um 
mikilvæg stjórnarmálefni“.

Dómsmorð
Nú stefnir í það sem andstæðingar 
landsdómsmáls hafa haldið fram: 
pólitísk réttarhöld.

Dómsmorð þýðir að ranglega 
er staðið að því að ná fram niður- 
stöðu um sekt sakbornings; ég tel 
að samþykkt Alþingis fari í bága 
við stjórnarskrána og stefni í átt að 
sýknu án dóms og laga eða dóms- 
morði yfir réttlætinu og almenningi 
á íslandi.

Lengri útgáfu þessarar greinar 
má lesa á visir.is.
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Um áhyggjur af 
mannréttindum 
Geirs H. Haarde
Arnbjöi'g
Sígurðartíöíírr
héraðsdómslögmaður

Nú liggur fyrir Alþingi þings- 
ályktunartillaga þess efnis að 

afturkalla ákæru á hendur Geir 
H. Haarde, fyrrverandi forsætis- 
ráðherra. Bjarni Benediktsson, 
flutningsmaður tillögunnar, hefur 
lýst því yfir að hún sé ekki síst til 
komin vegna umhyggju hans fyrir 
mannréttindum,

Þó að málið sé mikið rætt og um 
það skrifað þykir mér hafa skort 
umfjöllun um úrskurð Lands- 
dóms frá 3. október 2011, um 
kröfu ákærða um frávísun máls- 
ins. Ríkt tilefni er þó til að kynna 
sér úrskurðinn því þar reyndi ein- 
mitt fyrst og fremst á það hvort 
mannréttindi ákærða væru nægi- 
lega tryggð. Hér verður tæpt á 
þeim málsástæðum sem á reyndi 
og úrlausn Landsdóms þar að lút- 
andi en nálgast má úrskurðinn í 
heiid sinni og aðrar upplýsingar 
um málið á www.sakal.is.
Ákæra ekkí nægilega skýr?
Ákærði bar því í fyrsta lagi við 
að vísa bæri málinu frá þar sem 
ákæran uppfyllti ekki þær kröf- 
ur sem gerðar eru um skýrleika 
slíkra skjala.

Ákæran skiptist í tvo kafla og 
sá fyrri var í fimm liðum. Lands- 
dómur komst að þeirri niðurstöðu 
að liðir 1.1 og 1.2 fullnægðu ekki 
kröfum um skýrleika ákæru og 
var þeim vísað frá. Sérstaklega 
var þó tekið fram að eftir sem 
áður yrði litið á hina almennu 
lýsingu sem kom fram í lið 1.1 til 
fyllingar öðrum liðum ákærunn- 
ar.

Um ákæruliði 1.3,1.4,1.5 og 2 
sagði að þar væri sakargiftum 
á hendur ákærða lýst með þeim 
hætti að ekki léki vafi á hvaða 
háttsemi það væri sem ákært 
væri fyrir og hvernig hún væri 
talin refsinæm að lögum.

Málsmeðferðarreglur og 
refsiheimíldir óijósar?
í öðru lagi var byggt á því að regl- 
ur um málsmeðferð fyrir Lands- 
dómi væru ekki nógu skýrar og 
að það sama æ tti við um refsi- 
heimildirnar. Af þeim sökum 
væri ekki tryggt aö ákærði fengi

notið réttlátrar málsmeðferðar.
Þessum röksemdum hafnaði 

Landsdómur og sagði engan vafa 
leika á um hvernig skyldi farið 
með mál, hvorki á Alþingi né 
eftir að tillaga til þingsályktun- 
ar um að mál skyldi höfðað hefði 
verið samþykkt. Þá sagði að regl- 
ur um málsmeðferðina væru lög- 
bundnar og hún fyrirsjáanleg 
fyrir ákærða. Reglurnar stæðu 
því ekki í vegi fyrir því að hann 
fengi notið réttlátrar málsmeð- 
ferðar eins og hann æ tti rétt á 
samkvæmt 70. gr. stjórnarskrár- 
innar og 6. gr. mannréttindasátt- 
mála Evrópu.

Þá var það jafnframt niðurstaða 
Landsdóms að refsiheimildir, þ.e. 
tilgreind ákvæði laga um ráð- 
herraábyrgð og almennra hegning- 
arlaga, væru nægilega skýrar til 
að ákærði gætí haldið uppi vörnum 
gegn sakargiftum í málinu.

Brot gegn jafnræðisreglu 
að hann skyldi eínn ákærður?
í þriðja lagi reisti ákærði kröfu 
sína um frávísun á því að með- 
ferð Alþingis á tillögu til þxngs- 
ályktunar um málshöfðun gegn 
ráðherrum hafi verið verulegum 
annmörkum háð. Þingnefnd sem 
undirbjó málið hafi lagt til að 
höfða mál á hendur fjórum fyrr- 
verandi ráðherrum.

Niðurstaða þingsins hafi hins 
vegar verið sú að höfða skyldi 
mál á hendur ákærða einum. 
Þingmenn sem að því stóðu hafi 
ekkx haft frekari gögn til að reisa 
afstöðu sína á en þingmanna- 
nefndin. Þeir hafi því ekki haft 
málefnalegar forsendur til að 
víkja frá því mati þingmanna- 
nefndarinnar að höfða bæri mál á 
hendur fjórum mönnum. Með því 
að ákveða að ákæra hann einan 
hafi Alþingi brotið gegn 65. gr. 
stjórnarskrárinnar, þ.e. jafnræð- 
isreglunni.

Þessari málsástæðu hafnaði 
Landsdómur með vísan til þess 
að í 48. gr. stjórnarskrárinnar sé 
kveðið á um að alþingismenn séu 
eingöngu bundnir við sannfær- 
ingu sína. Samkvæmt því greiði 
þeir meðal annars atkvæði um 
þingmál samkvæmt sannfæringu
sinni. Segir svo: „Verður því ekki 
fallist á að niðurstaða atkvæða- 
greiðslu á Alþingi 28. september 
2010 um þingsályktunartillögu 
um málshöfðun gegn ráðherr- 
um hafi falið í sér brot á 65. gr.

stjórnarskrárinnar þótt niður- 
staðan hafi orðið sú að ákærði 
skyldi einn, af þeim fjórum ráð- 
herrum sem tillagan tók til, sæta 
ákæru.“

Ekkí víð hæfí að Aiþíngi 
endurskoði afstöðu Landsdóms
Tillaga Bjarna Benediktssonar 
byggir fyrst og fremst á sömu 
málsástæðum og Landsdómur 
hefur þegar tekið afstöðu til í 
ofangreindum úrskurði. Felur 
tillagan það því x raun í sér að 
Alþingi endurskoði niðurstöður 
Landsdóms.

Ég held að mér sé óhætt að full- 
yrða að í Landsdómi sitji einstak- 
lingar sem hafa umtalsvert betri 
þekkingu á stjórnskipunarrétti og 
mannréttindum en a.m.k. þorri 
þingmanna, svo ekki sé fastar að 
orði kveðið.

Bæði af þeim sökum og vegna 
grundvallarreglunnar um þrí- 
skiptingu ríkisvaldsins verður að 
telja fráleitt að Alþingi taki efnis- 
lega úrlausn Landsdóms til end- 
urskoðunar með þeim hætti sem 
lagt er til.

Þá liggur fyrir að ákærði hefur 
alla burði til að verjast í málinu; 
hann hefur prýðisgóðan verjanda 
sem hefur m.a. notið aðstoðar 
prófessora í lögum við undirbún- 
ing málsvarnarinnar, velunnarar 
og vildarvinir hafa safnað í sjóð 
til að greiða málskostnað hans, 
auk þess sem engin ástæða er til 
að efast um að Landsdómur kunni 
mannréttindalögfræði.

Sé formanni Sjálfstæðisflokks- 
ins annt um réttindi borgaranna, 
svo sem réttinn til ré ttlá tra r 
málsmeðferðar, get ég t.d. bent 
honum á að raunverulegt tilefni 
er til að hafa áhyggjur af því að 
efnalítið fólk geti ekki gætt rétt- 
inda sinna fyrir dómi vegna þess 
hve möguleikar á gjafsókn eru 
takmarkaðir.

MGnntaráöstcína
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