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1 Inngangur 

Ritgerð þessari er ætlað að skoða þörfina á nýju stjórnarskrárákvæði um framsal ríkisvalds til 

alþjóðastofnanna og verður hér litið sérstaklega til umræðna í kringum aðild að 

Evrópusambandinu (hér eftir nefnt ESB) og Evrópska efnahagssvæðinu (hér eftir nefnt EES). 

Miklar umræður hafa átt sér stað um nauðsyn þess að breyta stjórnarskránni svo að hún hafi 

að geyma heimild til framsals ríkisvalds til alþjóðastofnanna. Hafa þær umræður oftar en ekki 

aðallega beinst að Evrópusamvinnu, hvort sem það er EES samstarfið, Schengen samstarfið 

eða ESB.   

     Í öðrum kafla verður farið ofan í saumana á íslensku stjórnarskránni og skoðað hvaða 

takmarkanir íslenska stjórnarskráin setur við framsal ríkisvalds.  Í þeim kafla verður fjallað 

umhugtökin fullveldi og ríkisvald og þau ákvæði skoðuð sem fela í sér vernd þessara 

grundvallaratriða. Í þriðja kafla verður skoðað hvaða svigrúm stjórnarskráin veitir handhöfum 

ríkisvaldsins til alþjóðasamstarfs og framsal ríkisvalds. Í fjórða kafla ritgerðarinnar verður 

vikið að Norðurlöndunum og farið yfir heimildir sem stjórnarskrár þessara landa veita í 

þessum efnum.  Þar verður bæði vikið að sögu ákvæðanna og efni. 

     Í fimmta og síðasta kaflanum verður fyrst vikið að skoðunum helstu fræðimanna í þessum 

efnum og síðan það nefndarstarf skoðað og greint sem fram fór við inngöngu Íslands í EES og 

Schengen. Þessi greining verður svo notuð til hliðsjónar við mat á því hvort til 

stjórnarskrárbreytingar þurfi að koma fyrir inngöngu inn í ESB. 

2 Fullveldi þjóðar og ríkisvaldið 

Iðulega kemur hugtakið „fullveldi“ til skoðunar þegar fjallað er um stöðu þjóða að þjóðarétti
1
 

enda er það meginregla réttarsviðsins að það taki einungis til fullvalda ríkja. Í umræðum um 

aðild Íslands að alþjóðastofnunum er því oft fleygt fram að slík aðild myndi skerða fullveldi 

Íslands sem vernduð er af stjórnarskránni. En hvað felst í hugtakinu og hvernig verndar 

stjórnarskráin fullveldisréttinn? 

     Í Lögfræðiorðabókinni er hugtakið fullveldi skilgreint sem „það eðli ríkis að geta eitt 

ráðstafað réttindum og skyldum inn á við og út á við og án nokkurra ytri takmarkana nema 

samkvæmt þjóðarrétti“.
2
 Jafnframt er þar vísað í Montevideo-samninginn frá 1933 þar sem 

tiltekin skilyrði voru sett fyrir tilvist fullvalda rikis, en þau eru í fyrsta lagi þau að fólk búi í 

                                                 
1
 Sjá m.a. Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipun Íslands, bls. 96, Gunnar G. Schram: Stjórnskipunarréttur, bls. 18-

49, Davíð Þór Björgvinsson: „Stjórnarskrárákvæði um framsal valdheimilda ríkisins til alþjóðastofnanna.“, 

bls. 2-4 og Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls. 429. 
2
 Lögfræðiorðabókin ásamt skýringum. Ritstj. Páll Sigurðsson o.fl., bls. 154. 
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ríkinu, í öðru lagi að tiltekið yfirráðasvæði tilheyri ríkinu, í þriðja lagi að það hafi skipulegt 

ríkisvald og í fjórða og síðasta lagi að það njóti sjálfstæðis gagnvart öðrum ríkjum.  

Skilgreiningu þessarri má ekki taka án fyrirvara.   

     Nokkuð nákvæmari lýsingu má finna í skrifum Bjargar Thorarensen og Péturs Leifsonar en 

þar segja þau fullveldi ríkis birtast í því að það þurfi ekki að þola að önnur ríki beiti ríkisvaldi 

innan landamæra þess eða gagnvart þeim hagsmunum sem ríkið hefur eitt lögsögu yfir. Þá 

hefur ríkið, að meginstefnu til, eitt heimild til þess að ákveða stjórnskipun sína og stjórnarfar 

án íhlutunar annarra ríkja. Samkvæmt skilgreiningu þeirra er fullvalda ríki almennt ekki 

bundið öðrum skuldbindingum en þeim sem það telst hafa undirgengist sjálft með samþykki 

sínu, enda hafi ríkið þá ekki undirgengist yfirþjóðlegt vald í nokkru tilliti. Fullvalda ríki hefur 

jafnframt eitt rétt til  að móta sjálfstæða utanríkisstefnu og ákveða hvaða alþjóðastofnunum 

það gerist aðili að. Að lokum hefur það eitt rétt til að ákveða hvaða önnur ríki það viðurkennir 

og hefur stjórnmálasamskipti við.
3
  Því má segja að fullveldisrétturinn sé sá réttur ríkisins til 

að beita ríkisvaldi innan staðarlegra marka sinna. 

     Fullveldið hefur verið talið varið af 1. gr. stjórnarskrárinnar, sbr. lög nr. 33/1944 (hér eftir 

nefnt stjórnarskráin), en þar segir að Ísland sé lýðveldi með þingbundinni stjórn.
4
  Gunnar G. 

Schram telur samninga sem skerða myndu fullveldisrétt ríkisins ganga gegn stjórnarskránni.
5
 

Byggir hann þá ályktun sína sennilega á sambandslögunum frá 1918, enþar segir: „Danmörk 

og Ísland eru frjáls og fullvalda ríki...“. Í nefndarstarfi sínu, sem vikið verður að seinna í 

þessari ritgerð, taldi Gunnar og aðrir nefndarmenn, það litlum vafa bundið að þessi viðhorf 

hafi verið forsendur ákvæða 1. og 2. gr. stjórnarskrárinnar.
6

  Þannig er hægt að telja 

stjórnarskrána vernda stöðu Íslands sem fullvalda ríkis að þjóðarrétti og einkarétt íslenska 

ríkisins til að beita ríkisvaldi innan landamæra sinna. Hugtakið fullveldi skiptir hér þá miklu 

máli, enda má hugsa sér þær aðstæður að ríki hafi framselt svo stóran hluta af valdheimilda 

sinna til alþjóðastofnana eða ríkis að það teljist í raun ekki fullvalda.
7
 

     Hugtakið ríkisvald, sem er þungamiðja þessarar ritgerðar,, hefur nokkuð skýrari mynd.  Í 

Lögfræðiorðabókinni segir að ríkisvaldið séu þær heimildir sem ríki hefur innan staðarlegra 

marka sinna og skiptist í framkvæmdar-, löggjafar- og dómsvald.
8
 Af skrifum fræðimanna er 

ekki að sjá að vafi leiki meðal þeirra um inntak hugtaksins.  Stefán Már Stefánsson gengur þó 

                                                 
3
 Björg Thorarensen og Pétur Leifsson: Kaflar úr þjóðarétti, bls. 61. 

4
 Alþt. 1992, A-deild, bls. 683. Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls. 431. 

5
 Gunnar G. Schram: Stjórnskipunarréttur, bls. 386. 

6
 Alþt. 1992, A-deild, bls. 682-683. 

7
 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls. 443. 

8
 Lögfræðiorðabókin ásamt skýringum. Ritstj. Páll Sigurðsson o.fl., bls. 353. 
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skemur í afmörkun sinni þar sem hann setur ríkisvald að jöfnu við fullveldisrétt, þ.e. 

einkaréttur ríkis til að beita heimildum sínum innan staðarlegra marka sinna.  Segir hann 

hugtakið ríkisvald náskylt því skilyrði sem sett er fyrir tilvist fullvalda ríkis, en tekur  

jafnframt fram að ríki getur framselt ríkisvald sitt í ríkum mæli án þess að það teljist missa 

fullveldisstöðu sína að þjóðarrétti.
9
  Hér mætti orða hugtakið ríkisvald svo að það sé vald 

handhafa þess til að setja þegnum sínum lög, framfylgja þeim og skera úr um rétt eða skyldur 

borgaranna. 

     Í 2. gr. stjórnarskrárinnar kemur fram hverjir séu handhafar ríkisvaldsins Í greininni felst 

meginregla þess efnis að ríkisvaldið eigi að vera í höndum þeirra sem þar greinir, þ.e. 

löggjafarvaldið í höndum Alþingis og forseta Íslands, framkvæmdarvaldið í höndum forseta 

Íslands og annarra stjórnvalda og dómsvaldið í höndum dómenda.
10

  Ef breytingar á að gera á 

þessarri handhöfn, kemur til álita hvort að stjórnarskrárbreytinga sé þörf eða hvort að almenn 

lagasetning dugi. 

2.1 Tvíeðli og eineðli 

Þjóðarétturinn gerir ráð fyrir skuldbindandi gildi þjóðaréttarsamninga, sbr. 27. gr. 

Vínarsáttmálans um alþjóðlega samninga,
11

 þ.e. pacta sund servanda, en mælir hins vegar 

ekki fyrir um hvernig það skuli gert.
12

  Í stjórnarskrám sumra ríkja eru ákvæði um að 

alþjóðareglur verði sjálfkrafa að landsrétti. Eru slík ríki almennt talin fylgja eineðliskenningu 

um samspil þjóðarréttar og landsréttar.Heitið vísar til þess að við þessa skipan sé litið á 

þjóðarétt og landsrétt sem hluta eins og sama réttarkefis. Felur þessi háttur í sér að 

þjóðaréttarsamningar gildi sem réttarheimild innanlands fyrir tilstilli framkvæmdavaldsins, en 

gerir ekki þá kröfu að til atbeina löggjafans þurfi að koma. Algengt er þó einnig að 

stjórnskipan ríkis líti á þjóðarétt og landsrétt sem aðgreind réttarkerfi, þannig að alþjóðlegar 

skuldbindingar ríkisins teljist ekki til réttarheimilda landsréttar fyrr en þeim hefur sérstaklega 

verið veitt lagagildi með stjórnskipulega gildri lagasetningu. Þannig verða þjóðaréttarlegar 

skuldbindingar ríkisins eingöngu bindandi fyrir ríkið sjálft en ekki borgaranna án sérstakrar 

aðkomu löggjafans.  Þessi ríki eru talinn fylgja tvíeðliskenningu um samspil þjóðaréttar og 

landsréttar.
13

 

                                                 
9

Stefán Már Stefánsson: „Er Evrópusambandið ríki“, bls. 473-474. Sjá einnig Stefán Már Stefánsson: 

Evrópusambandið og Evrópska efnahagssvæðið, bls. 62-63. 
10

 Alþt. 1992, A-deild, bls. 685. 
11

Jafnvel þó að Ísland hafi ekki staðfest Vínarsáttmálann þá eru reglur þar almennt taldar bindandi 

þjóðréttarvenjur. 
12

 Kristrún Heimisdóttir: „Stjórnarskrárbundið fullveldi Íslands“, bls. 25. 
13

 Björg Thorarensen og Pétur Dam Leifsson: Kaflar úr þjóðarétti, bls. 12. 



5 

   
  Engin ákvæði eins og þau sem lýst er að ofan eru hins vegar í stjórnarskrá Íslands og er það 

óumdeilt að íslensk stjórnskipun byggir á tvíeðliskenningunni.
14

 Er þetta í samræmi við 2. gr. 

stjórnarskrárinnar þar sem kveðið er á um að handhöfn löggjafarvaldsins er hjá Alþingi og 

forseta Íslands.  Þjóðaréttarlegar skuldbindingar binda því einungis íslenska ríkið en ekki 

einstaka stofnanir þess eða einstaklinga. Fullveldið veitir ríkinu rétt til að gerast aðili að 

alþjóðlegum samningum og tryggir fullveldisrétturinn þannig rétt þess til að ákveða hvernig 

tengslum landsréttar og þjóðaréttar skuli háttað.
15

 

3 Heimildir íslenskrar stjórnskipunar til alþjóðasamstarfs. 

Réttarstaðan á Íslandi hvað varðar framsal ríkisvalds er að miklu leyti óljós.  Stafar þetta 

aðallega af þeirri ástæðu að hvergi er að finna beina heimild til framsals ríkisvalds í 

stjórnarskránni. Hefur þetta valdið því að mikil óvissa hefur skapast í hvert sinn sem fyrir 

liggur að framsal gæti átt sér stað í gegnum alþjóðasamstarf og skiptast þá fræðimenn oftar en 

ekki niður í andstæða hópa eftir skoðunum. Hér fyrir neðan verður farið nánar í þær reglur 

sem gilda, jafnt og þær sem taldar eru gilda um þjóðaréttarsamninga og valdframsal 

samkvæmt íslenskri stjórnskipan. 

3.1 21. gr. stjórnarskrárinnar 

Í þessari umræðu liggur beinast við að fjalla um 21. gr. stjskr., en sú grein er sú eina sem 

fjallar að einhverju leyti um þjóðaréttarsamninga. Hún hljóðar svo: 

 

 Forseti lýðveldisins gerir samninga við önnur ríki. Þó getur hann enga slíka samninga gert, ef 

 þeir hafa í sér fólgið afsal eða kvaðir á landi eða landhelgi eða ef þeir horfa til breytinga á 

 stjórnarhögum ríkisins, nema samþykki Alþingis komi til. 
 

Íslenskir lögfræðingar sammælast um að ekki felist í 21. gr. stjskr. heimild til framsals 

ríkisvalds enda ber orðalag ákvæðisins slíkt inntak ekki með sér.
16

 Það sem helst kemur til 

álita hér er hugtakið „stjórnarhagir“. Túlka mætti orðalagið svo að aðkoma löggjafans sé 

eingöngu áskilin ef þjóðaréttarsamningur felur í sér breytingu á málefnum sem skipað er í 

                                                 
14

 Davíð Þór Björgvinsson: Lögskýringar, bls. 259. Ármann Snævarr: Almenn Lögfræði, bls 263.  Ármann taldi 

það staðfest í dómi Hæstaréttar Hrd. 1959, bls. 604 að íslensk stjórnskipan byggir á tvíeðliskenningunni, en 

þar reyndi á gildi reglugerðar nr. 70/1958 um ákvörðun hinnar nýju fiskveiðilögsögu. Var því haldið fram að 

ákvörðun þessi væri andstæð þjóðaréttarreglum. Um þá viðbáru sagði það eitt í dómi Hæstaréttar, að 

reglugerðin hafi verið sett á stjórnskipulegan hátt. Taldi Ármann þau ummæli væntanlega reist á hinni 

svonefndu tvenndarkenningu (tvíeðliskenningu). 
15

 Kristrún Heimisdóttir: „Stjórnarskrárbundið fullveldi Íslands“, bls. 25. 
16

 Gunnar G. Schram: Stjórnskipunarréttur, 1999, bls. 386. Alþt. 1992, A-deild, bls. 686. Alþt. 1999, A-deild, bls. 

1968-1969. Einnig Davíð Þór Björgvinsson: „Stjórnarskrárákvæði um framsal valdheimilda ríkisins til 

alþjóðastofnanna.“, bls. 4. 
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stjórnarskrá. Þeirri skýringu hefur þó verið hafnað sem of þröngri.  Sú venja hefur skapast að 

skýra orðalag ákvæðisins þannig að leita verði samþykkis Alþingis þegar þjóðaréttarlegar 

skuldbindingar samnings verða ekki uppfylltar nema með breytingum á landslögum. Nægilegt 

er samkvæmt 21. gr. að Alþingi samþykki staðfestingu slíkra samninga með þingsályktun.
17

 

Ekki má þó skilja 21. gr. stjskr. svo að  með fengnu samþykki Alþingis sé yfirvöldum fengin 

heimild til að gera hvers kyns milliríkjasamninga.  Óafur Jóhannesson taldi að takmarkanir 

þyrfti að gera á þessari heimild hvað varðar samninga sem gerbreyta stjórnarskránni, þ.á.m. 

samninga sem breyta handhöfn ríkisvaldsins skv. 2. gr. stjskr.
18

    

3.2 Óskráð heimild til framsals ríkisvalds. 

Þó að um það standi deilur hefur verið talið að í íslenskri stjórnskipan felist takmörkuð 

heimild til framsals ríkisvalds, með almennum lögum, án þess að slík lagasetning teljist brjóta 

gegn stjórnarskránni.
19

  Áður en nánar verður farið  ofan í efni hinnar óskráðu heimildar er 

rétt að skoða betur skýringaraðferðir lögfræðinnar á stjórnarskránni. Þeirri skoðun er ætlað að 

varpa ljósi á ástæður þess að deilur standa um tilvist þessarar heimildar.   

     Almennt gera stjórnskipunarfræðingar greinarmun á tveimur kenningum við skýringu 

stjórnarskráa. Annars vegar er það sú kenning að skýring stjórnarskrárákvæða eigi að vera 

óbreytileg, þ.e. að við skýringu stjórnarskrárinnar eigi að leggja til grundvallar þau viðhorf 

sem ráðandi voru á þeim tíma sem hún var sett. Samkvæmt kenningunni hafa dómstólar ekki 

svigrúm til að breyta inntaki ákvæða stjórnarskrár með því að breyta skýringu hennar með 

tilliti til breyttra þjóðfélagshátta. Hins vegar er það kenningin um breytilega skýringu 

stjórnarskráa. Hún felur það í sér að dómstólar eigi að hafa svigrúm til að haga og breyta 

skýringum á ákvæðum stjórnarskrár eftir því sem breyttar aðstæður og þjóðfélagshættir gefa 

tilefni til.
20

 

     Lögfræðingar og dómarar aðhyllast í megindráttum aðra hvora þessa kenningu. Þannig 

telja þeir fræðimenn sem aðhyllast óbreytilega skýringu ótækt að hægt sé að auka við innihald 

stjórnarskrárinnar með túlkunum og þannig opna heimild til framsals ríkisvalds. Á hinum 

endanum telja fræðimenn nauðsynlegt að taka mið af breyttum þjóðfélagsaðstæðum og 

þannig opna takmarkaða heimild til framsals ríkisvalds með tilliti til stóraukningar á 

alþjóðasamstarfi á seinustu áratugum. Það er ekki ljóst, hvort Hæstiréttur, í túlkun sinni á 

                                                 
17

 Eiríkur Tómasson, Björg Thorarensen og Kristján Andri Stefánsson. Skýringar við stjórnarskrá lýðveldisins, 

bls. 22-23. 
18

 Ólaf Jóhannesson: „Sjórnarskráin og þáttaka Íslands í alþjóðastofnunum“, bls. 1-27. 
19

 Alþt. 1992, A-deild, bls. 712. 
20

 Gunnar G. Schram: Stjórnskipunarréttur, bls. 46 og Ólafur Jóhannessons: Stjórnskipun Íslands, bls 415-416. 
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íslensku stjórnarskránni, aðhyllist breytilegar eða óbreytilegar skýringar.  Davíð Þór 

Björgvinsson telur þó marga dóma bera vitni um breytilega skýringu þar sem rétturinn hefur í 

flestum tilvikum ekki talið sig geta hnekkt mati löggjafans á matskenndum 

stjórnarskrárákvæðum. Hefur rétturinn þannig talið sig hafa vald til að kveða á um 

stjórnskipulegt gildi laga er Alþingi hefur sett í skjóli valdheimilda sinna, en fer varlega í 

þeim efnum.
21

 Davíð Þór Björgvinsson hefur orðað hina óskráðu heimild til framsals 

ríkisvalds á þennan hátt: 

 

 Framsal valdheimilda ríkisins til alþjóðlegra stofnana er að vissu marki heimilt. Fyrir því eru 

 sett eftirfarandi skilyrði: (i) að framsalið sé byggt á lögum, (ii) það sé afmarkað og vel 

 skilgreint, (iii) það sé ekki verulega íþyngjandi, hvorki fyrir íslenska ríkið né þegnana, (iv) 

 það sé byggt á samningi sem kveði á um gagnkvæm réttindi og skyldur og mæli fyrir um 

 samsvarandi framsal ríkisvalds annarra samningsríkja, (v) að hinar alþjóðlegu  stofnanir sem 

 vald er framselt til byggist á lýðræðislegum grundvelli og að þær viðurkenni almennar 

 meginreglur um réttláta málsmeðferð og stjórnsýslu, (vi) að framsalið leiði af 

 þjóðarréttarsamningi sem stefnir að lögmætum markmiðum í þágu friðar og 

 menningarlegra, félagslegra og efnahagslegra framfara, (vii) að framsalið leiði ekki til þess að 

 skert séu réttindi þegnanna sem vernduð eru í stjórnarskrá og (viii) að framsalið sé 

 afturkallanlegt.
22

 
 

Davíð Þór tekur fram að um fræðilega framsetningu sé að ræða sem byggð er á túlkun á 

lagaframkvæmd, fræðilegum viðhorfum og eigin niðurstöðum. Eins og segir hér að ofan eru 

ekki allir fræðimenn á sama máli um tilvist þessarar heimildar.  Sem dæmi má nefna svör Jóns 

Steinars Gunnlaugssonar við skrifum Davíðs Þórs á vef Morgunblaðsins þar sem hann hafnar 

tilvist slíkrar reglu.
23

 Segir hann „fjarstæðu að telja lögfróða menn geta breytt henni 

(stjórnarskráinni) með túlkunum, fræðilegum viðhorfum eða skoðunum“. Því til stuðnings 

vísar hann til umræðu um EES-samninginn á sínum tíma þar sem hann segir menn hafa verið 

sammála um að í samningnum hafi ekki falist framsal ríkisvalds.
24

  Erfitt er að greina hvaða 

sammæli Jón Steinar vísar þar í en áhugavert er að skoða álit nefndar utanríkisráðherra um 

stjórnarskrána og EES-samninginn sem sett var á fót með það að markmiði að skera úr um 

hvort að EES-samningurinn bryti í bága við stjórnarskrána.
25

  Í niðurlagi álitsins má má 

greina að nefndin hafi talið nokkuð framsal dóms- og framkvæmdavalds felast í EES 

                                                 
21

 Davíð Þór Björgvinsson: Lögskýringar, bls. 138-142.  Þar nefnir höfundur sem dæmi dóm Hæstaréttar: Hrd. 

1985, bls. 1544, þar sem rétturinn taldi framsal skattlagningarvalds heimilt skv. venju þátt fyrir 40. gr. stjskr. 
22

 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls. 479. 
23

Sjá deilur Davíðs Þórs Björgvinssonar og Jóns Steinars Gunnlaugssonar.  Davíð Þór Björgvinsson: 

„Stjórnarskrá Íslands og framsal ríkisvalds“, http://www.mbl.is/.  Jón Steinar Gunnlaugsson: „Um framsal 

ríkisvalds“, http://www.mbl.is/.   
24

 Jón Steinar Gunnlaugsson: „Um framsal ríkisvalds“, http://www.mbl.is/ 
25

 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 682. 

http://www.mbl.is/
http://www.mbl.is/
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samningnum.
26

 Við mat á framsali dóms- og framkvæmdarvalds segir í niðurlagi nefndarinnar 

að í 2. gr. Stjórnarskrárinnar felist meginregla sem margar og mikilvægar undantekningar eru 

frá hvað valdmörk innlendra aðila varðar. Nokkrar undantekningar frá henni eru einnig í 

gildandi íslenskum lögum að því er varðar erlenda valdhafa.
27

 Höfundur ritgerðar þessarar 

telur vafalaust að í þessum orðum felist viðurkenning á því að í íslenskum rétti séu 

undantekningar frá handhöfn ríkisvaldsins skv. 2. gr. Stjórnarskrárinnar og þar með þröng 

heimild til framsal þess. Nánar verður farið í niðurstöður nefndarinnar í 5. kafla ritgerðarinnar. 

     Vissulega segir álitið að ekki felist „óheimilt framsal“ í samningnum, en hvergi segir að 

ekki felist nokkuð framsal á ríkisvaldi í samningnum.
28

  Hér telur höfundur því skynsamlegt 

að fylgja áliti Davíðs Þórs hvað varðar tilvist þessarar óskráðu heimildar og leggur það til 

grundvallar frekari umfjöllun í ritgerð þessarri. 

4 Norðurlöndin 

Nágrannalönd Íslands hafa fyrir þó nokkru gert breytingar á stjórnarskrám sínum til þess að 

takast á við þær þjóðréttarlegu skuldbindingar sem leitt geta af alþjóðasamningum, þar á 

meðal vegna framsals ríkisvalds. Í þessum kafla verður litið til nágrannalanda Íslands og 

aðdragandi og efni stjórnarskrárákvæða þeirra um framsal ríkisvalds skoðað.    

4.1 Danmörk. 

Í dönsku stjórnarskránni er að finna tvö ákvæði sem varða utanríkismál. 19. gr. hennar er 

efnislega samhljóða 21. gr. íslensku stjórnarskrárinnar og kveður á um heimild til gerð 

hefðbundinna þjóðarréttarsamninga.  Í 20. gr. dönsku stjórnarskrárinnar er fjallað um heimild 

til framsals ríkisvalds til alþjóðastofnanna.29 

     Aðdragandi þessa ákvæðis í dönsku stjórnarskránni er almennt rakinn til þeirrar öru 

þróunar sem varð á alþjóðasamstarfi í kjölfar heimsstyrjaldarinnar síðari, sem leiddi til 

stofnunar yfirþjóðlegra alþjóðastofnana. Skrif hins danska stjórnspekings Max Sørenssen 

vógu þungt í umræðunni.  Skrifaði hann um hagræði það sem hlytist af því að geta framselt 

                                                 
26

 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 705. 
27

 Alþt. 1992, A-deild, bls. 712. 
28

 Alþt. 1992, A-deild, bls. 705. 
29

 Danska stjórnarskráin: Retsimformation.dk. Ákvæðið er svohljóðandi: 

 - Beføjelser, sem efter denne grundlov tilkommer rigets myndighed der, kan ved lov i nærmere bestemt omfang 

overlades til mellemfolklige myndigheder, der er opretttet ved gensidig overenskomst med andre stater til 

fremme af mellemfolklig retsorden og samarbejde. 

 - Til vedtagelse af lovforslag herom kræves et flertal på fem sjette dele af folketingets medlemmer. Opnås et 

sådant flertal ikke, men dog det til vedtagelse af almindelige lovforslag nødventige flertal, og opretholder 

regeringen forslaget, forelægges det folketingsvælegerne til godkendelse eller forkastelse efter de for 

folkeafstemninger i § 42 fastsatte regler.“ 
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ríkisvald til alþjóðastofnanna með almennum lögum og án stjórnarskrárbreytinga í hvert 

skipti. Í kjölfar skrifa Sørenssens leitaði nefnd til hans sem hafði verið falið að vinna að 

endurskoðun dönsku stjórnarskrárinnar. Voru drög gerð að slíku ákvæði að hans undirlagi og 

þau síðan fest sem 20. gr. stjórnarskrárinnar frá 1958.
30

 

Með ákvæðinu er veitt heimild til þess að framselja ríkisvald til alþjóðastofnanna en þó 

þannig að samþykkis 5/6 hluta þingmanna danska stórþingins þurfi að liggja fyrir slíkri 

ákvörðun.  Í 2. ml. 2. mgr. ákvæðisins er þó undantekning gerð frá þessum aukna meirihluta 

ef tillagan nær tilskildum meirihluta fyrir samþykkt almennra lagafrumvarpa, en þá skal hún 

borin undir þjóðaratkvæði til samþykktar eða synjunnar. Auk þessa er það skilyrði gert að um 

sé að ræða valdheimildir ríkisvaldsins samkvæmt stjórnarskrá, þ.e. löggjafar-, framkvæmda- 

og dómsvald og á það við um öll efnissvið sem heyra þar undir.
31

 

4.2 Svíþjóð 

Sænska stjórnarskráin hefur einnig að geyma ákvæði um framsal ríkisvalds en þó í nokkuð 

sérstakari mynd en vani er á.  Sænsku stjórnarskránni er skipt í fjóra hluta og er hver um sig 

helgaður tilteknum þætti stjórnskipunarinnar.  Einn þeirra, Regeringsformen, hefur að geyma 

allar helstu grundvallarreglur sænskrar stjórnskipunar og þar á meðal ákvæði sem lúta að 

samskiptum við erlend ríki.
32

 

     Heimild til framsals ríkisvalds var sett inn í sænsku stjórnarskráinna 1965 og var ætlað að 

vera grundvöllur fyrir aðild Svíðþjóðar að Evrópubandalaginu (hér eftir EB). Þrátt fyrir 

uppruna sinn var heimildin ekki talin nægja til inngöngu í ESB  og var farin sú leið að bæta 

við stjórnarskrána ákvæði sem sérstaklega lýtur að EB og er það nú hið svokallaða ESB 

ákvæði sem lýst er hér að neðan. 

     Í 1. og 2. gr. 10. kafla sænsku stjórnarskrárinnar má finna ákvæði sem samsvarar 21. gr.  

íslensku stjórnarskrárinnar að efni til, en í 6. og 7. gr. sama kafla er hins vegar að finna 

ákvæði sem veitir heimild til framsals valds sem annars tilheyrir innlendum stjórnvöldum.
33

 

                                                 
30

 Forfatningskommissionen. Betænkning afgivet af Forfatningskommissionen af 1946. Einkum bls. 124-127. 
31

Max Sørensen. Statsforfatningsret, bls. 305-310. Henrik Zahle. Dansk forfatningsret 3, bls. 177-180.              
Sjá einnig athugasemdir með 20. gr. í frumvarpi því er varð að nýrri stjórnarskrá árið 1953. 

Forfatningskommissionen Betænkning afgivet af Forfatningskommisionen. bls. 31. 
32

 Håkan Strömberg og Bengt Lundell. Sveriges författning, bls. 13-14. 
33

 Sænska stjórnarskráin: Riksdagen.se. Ákvæðið er svohljóðandi: 

 - Inom ramen för samarbetet i Europeiska unionen kan riksdagen överlåta beslutanderätt som inte rör 

principerna för statsskicket. Sådan överlåtelse förutsätter att fri- och rättighetsskyddet  inom det 

samarbetsområde till vilket överlåtelsen sker motsvarar det som ges i denna regeringsform och i den 

europeiska konventionen angående skydd för de mänskliga rättigheterna och de grundläggande friheterna. 

 - Riksdagen kan besluta om sådan överlåtelse, om minst tre fjärdedelar av de röstande och mer än hälften av 

riksdagens ledamöter röstar för det. Riksdagens beslut kan också fattas i den ordning som gäller för stiftande 
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     Til þess að greina innihald ákvæðisins nánar verður að skipta henni í tvo aðskilda þætti, en 

fyrri þátturinn lýtur eingöngu að Evrópusambandinu og hinn seinni að öðrum 

þjóðaréttaraðilum.  Ólík skilyrði eru fyrir framsali til þessara tveggja aðila og ólíkar kröfur 

gerðar fyrir samþykki þingsins. 

     Í fyrri hluta framsalsheimildarinnar er, eins og að ofan greinir, kveðið á um framsal 

ákvörðunarvalds til stofnanna ESB.  Fyrsta skilyrðið fyrir slíku framsali er að það 

ákvörðunarvald sem framselt er rúmist innan þeirra marka sem samstarfið kveður á um, en 

það þýðir að umfang framseldra valdheimilda afmarkast af ákvæðum grundvallarsamninga 

ESB á þeim tíma sem framsal á sér stað.
34

  Heimild er veitt með ákvæðinu til að framselja 

valdheimildir sem felast í „rétti til ákvarðanatöku“.  Óljóst er hvað við er átt en talið hefur 

verið að inntak þessa skilyrðis ráðist fyrst og fremst af inntaki þriðja skilyrðisins um að virtar 

séu grundvallarreglur sænskrar stjórnskipunar. Ákvæðið býður upp á tvenns konar aðferðir til 

ákvörðunartöku um valdframsal. Meginreglan er sú að þingið taki ákvörðun með auknum 

meirihluta, eða með samþykki ¾ þeirra þingmanna sem kjósa um tillöguna.  Hin aðferðin er 

sú að farið sé eftir þeim reglum sem almennt gilda um breytingar á stjórnarskránni.
35

   

     Í seinni hluta ákvæðisins er fjallað um framsal ríkisvalds til annarra þjóðarréttaraðila en 

ESB.  Fyrst skal vikið að efni 7. gr. 10. kafla, en það kveður á um framsal 

stjórnarskrárbundinna valdheimilda. Miklar takmarkanir eru settar við framsali samkvæmt 

þessari heimild.  Annars vegar eru þjóðarréttaraðilar þeir sem heimilt er að framselja til 

takmarkaðir við alþjóðastofnanir og þá einungis svo fremi sem framsalið sé gert í þágu 

friðsæls samstarfs. Einnig er heimilt að framselja vald til alþjóðlegra dómstóla, séu úrlausnir 

hans bindandi fyrir sænsk stjórnvöld sem og einstaka borgara sænska ríkisins. Hins vegar er 

umfang slíks framsals  takmarkað, því ekki má framselja vald til að breyta, gera viðbætur eða 

nema úr gildi ákvæði í grundvallarlögunum, í þinglögunum eða í kosningalögum né takmarka 

þau réttindi sem 2. kafli stjórnarskrárinnar verndar.  Meginreglan er sú að til ákvörðunar um 

                                                                                                                                                         
av grundlag. Överlåtelse kan beslutas först efter riksdagens godkännande av överenskommelse enligt 

3 §.Lag (2010:1408). 

 - I andra fall än de som avses i 6 § kan beslutanderätt som direkt grundar sig på denna regeringsform och 

som avser meddelande av föreskrifter, användningen av statens tillgångar,  rättskipnings-eller 

förvaltningsuppgifter eller ingående eller uppsägning av internationella överenskommelser eller förpliktelser, 

i begränsad omfattning överlåtas till en mellanfolklig organisation för fredligt samarbete, till vilken riket är 

eller ska bli anslutet, eller till en mellanfolklig domstol. 

 - Beslutanderätt som avser frågor om stiftande, ändring eller upphävande av grundlag, riksdagsordningen 

eller lag om val till riksdagen eller frågor om begränsning av någon av de  fri- och rättigheter som avses i 2 

kap. får inte överlåtas enligt första stycket. 

      - Riksdagen fattar beslut om överlåtelse i den ordning som anges i 6 § andra stycket. 
34

 Íris Lind Sæmundsdóttir: „Stjórnarskrárákvæði um framsal ríkisvalds“, bls. 624. 
35

 Íris Lind Sæmundsdóttir: „Stjórnarskrárákvæði um framsal ríkisvalds“, bls. 624. 
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framsal samkvæmt 7. gr. þurfi samþykki þess hluta þingmanna sem kröfur eru gerðar um til 

breytinga á grundvallarlögunum. Einnig er veitt heimild til ákvörðunartöku þingsins um 

framsal með 5/6 hluta kjósandi þingmanna svo lengi sem samþykki ¾ hluta allra þingmanna 

komi til. 

4.3 Noregur 

Í norsku stjórnarskránni má finna hina hefðbundnu heimild til gera milliríkjasamninga í 26. 

gr. og er hún sambærileg 21. gr. hinnar íslensku. Norska stjórnarskráin kveður einnig á um 

heimild til valdframsals í 93. gr.
36

 

     Rétt eins og hjá hinum norrænu ríkjunum hófust umræður um þessi efni við aukningu  

alþjóðasamstarfs um miðja síðustu öld. Hafði stjórnarskráin norska verið fram að þessu hljóð 

um hversu langt Stórþingið mætti ganga í framsali ríkisvalds. Tillagan, sem samþykkt var sem 

hin nýja 93. gr. norsku stjórnarskráinnar var lögð fram á sama tíma og umræður um 

hugsanlega aðild Noregs að EB fóru í gang.  Var hún loks samþykkt árið 1962.
37

 

     Þau skilyrði sem sett eru fyrir valdframsali samkvæmt ákvæðinu lúta í fyrsta lagi að 

tilgangi framsalsins. Samkvæmt því þarf valdframsal að eiga sér stað í þeim tilgangi að 

tryggja alþjóðafrið og öryggi eða til að efla alþjóðlega réttarskipan og samvinnu. Annað 

skilyrði lýtur að viðtakanda valdheimildanna, en það verður að vera alþjóðastofnun sem 

Noregur á aðild að eða mun hugsanlega eiga aðild að.  Í þriðja lagi er einungis hægt að 

framselja valdheimildir sem faldar eru valdhöfum í stjórnarskrá og ekki er hægt að framselja 

vald til að breyta stjórnarskránni.  Lög sem fela í sér valdframsal samkvæmt ákvæði þessu 

verða að hljóta samþykki 5/6 hluta þingmanna. Ef slíkur meirihluti næst ekki heldur aðeins sá 

meirihluti sem þarf fyrir samþykki hefðbundinna lagafrumvarpa, skal efna til 

þjóðaratkvæðisgreiðslu um frumvarpið.
38

 

5 Þörfin á stjórnarskrárbreytingu 

Eins og að ofan greinir stóðu Norðurlöndin á sínum tíma í endurskoðun stjórnarskráa sinna af 

því tilefni að fyrirséð var að samstarf á alþjóðavettvangi myndi stóraukast og þá sérstaklega á 

                                                 
36

 Norska stjórnarskráin: Lovdata.no. 

 - For at sikre den internationale fred og sikkerhed eller fremme international retsorden og samarbejde kan 

Storthinget med tre fjerdeles flertal samtykke i, at en international sammenslutning som Norge er tilsluttet 

eller slutter sig til, paa et saglig begrænset omraade, skal kunne udøve beføielse til at forandre denne 

grundlov. Naar Storthinget skal give sit samtykke, bør, som ved behandling af grundlovforslag, mindst til 

trediedele af dets medlemmer være tilstede. Bestemmelserne i denne paragraph gjælde ikke ved deltagelse i en 

international sammenslutning, hvis beslutninger har alene rent folkeretslig virkning for Norge. 
37

 Norska stjórnarskráin: Lovdata.no. 
38

 Johs. Andænes. Statsforfatningen i Norge, bls. 231-251. 
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vettvangi alþjóðastofnanna.  Varð þessi endurskoðun til þess að ríkin lögfestu 

valdframsalsheimild í stjórnarskrám sínum. Umræðum um þessi efni hér á landi hefur verið 

öðruvísi háttað. Oft hafa fræðimenn hér á landi viðrað sjónarmið um þörfina á lögfestingu 

heimildar af þessu tagi en án mikilla viðbragða löggjafans. Vegna þessa hefur farið fram 

sérstakt mat við hverja ákvörðun sem hefur talist geta falið í sér framsal ríkisvalds. 

     Í þessum kafla verður fyrst litið til sjálfstæðra starfa fræðimanna í þessum efnum.  Þar 

verða raknar hvatningar fræðimanna til aðgerða löggjafans til að leysa óvissuna. Í 

undirköflum verður farið yfir helstu einstöku mál sem sætt hafa mati og niðurstöður þess mats 

teknar saman. 

5.1 Álit fræðimanna 

Umræður um stjórnskipulegar heimildir handhafa ríkisvaldsins til framsals á 

stjórnarskrárbundnu valdi sínu hafa nú á síðari árum færst í aukanna.
39

  Í dag varða 

umræðurnar aðallega inngöngu Íslands í ESB og eru fræðimenn almennt á einu máli um að til 

stjórnarskrárbreytinga þurfi að koma ætli ráðamenn hér á landi að framselja vald sitt í þeim 

mæli sem innganga í ESB myndi fela í sér.
40

  Margoft hefur verið bent á hagræðið við það að 

hafa heimild í stjórnarskrá til þess að framselja vald til alþjóðastofnanna með almennri 

lagasetningu og komast þannig hjá stjórnarskrárbreytingu í þau skipti sem slíkt framsal telst 

of viðamikið. Orð Davíðs Þórs Björgvinssonar, Viðars Más Matthíassonar og Stefáns Más 

Stefánssonar í niðurlagi álitsgerðar sem þeir gerðu um Schengensamstarfið lýsir helstu 

álitaefnum varðandi þessa umræðu vel: 

 

Rétt þykir þó að benda á, að þótt takmarkað framsal ríkisvalds með samningum um einstök 

 málefni eins og Schengensamstarfið, sé samrýmanlegt stjórnarskránni, er fyrirsjáanleg að 

 aukin alþjóðleg samvinna einkum milli Evrópuríkja muni kalla á frekara framsal ríkisvalds. 

Að því kann að koma að talið verði að framsal hafi átt sér stað í of ríkum mæli miðað við 

reglur  stjórnarskrárinnar, eins og þær eru nú. Það er því eðlilegt, þegar horft er fram á 

 vaxandi alþjóðlegt samstarf í framtíðinni, að undirbúa og framkvæma breytingar á 

 íslensku stjórnarskránni, til þess að koma í veg fyrir að sérstakur vafi rísi í hvert sinn, sem 

 stofnað er til samstarfs um tiltekinn málaflokk.
41 

 

Ýmis önnur rök hafa komið fram sem styðja ágæti þess að setja sérstakt stjórnarskrárákvæði 

þessu að lútandi. Davíð Þór setur fram ítarlega röksemdafærslu í sjö liðum, þar sem blandast 

                                                 
39

 Sjá má umfjöllun þessa víða, m.a. í Íris Lind Sæmundsdóttir: „Stjórnarskrárákvæði um framsal ríkisvalds“. 

Björg Thorarensen: „Stjórnarskráin og meðferð utanríkismála“ og Davíð Þór Björgvinsson: „EES-réttur og 

landsréttur”. 
40

 Davíð Þór Björgvinsson: „Stjórnarskrárákvæði um framsal valdheimilda ríkisins til alþjóðastofnana“, bls. 14.  

Ólafur Jóhannesson: „Stjórnarskráin og þáttaka Íslands í alþjóðastofnunum“, bls. 7. 
41

 Alþt. 1999, A-deild, bls. 1983. 
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saman pólitísk og lögræðileg rök: Í fyrsta lagi telur Davíð að slíkt ákvæði fæli í sér 

yfirlýsingu um vilja íslensku þjóðarinnar til að stuðla að friðsamlegum samskiptum ríkja á 

grundvelli þjóðaréttar. Telur hann slíkt ákvæði auðvelda það að sammannlegum og 

alþjóðlegum markmiðum verði náð sé íslenska þjóðin tilbúin til að deila valdheimildum 

ríkisins með öðrum ríkjum og eftirláta alþjóðlegum stofnunum ákvörðunarrétt sinn á 

ákveðnum sviðum gegn því að önnur ríki geri síkt hið sama.  Í öðru lagi gæti slíkt ákvæði haft 

þann tilgang að treysta fullveldið í sessi með því að setja framsali ríkisvalds skorður.  Styður 

hann þessi rök með því að ytri mörk heimils valdframsals séu óskýr þar sem að heimildin 

samkvæmt gildandi rétti er óljós. Í þriðja lagi telur hann að slíkt ákvæði yrði til þess fallið að 

löghelga með ótvíræðum hætti þá lagaframkvæmd sem viðhöfð hefur verið á Íslandi. Í fjórða 

lagi myndi umrædd lögfesting veita yfirvöldum á hverjum tíma nægilegt svigrúm samkvæmt 

stjórnarskrá til að gæta pólitískra og efnahagslegra hagsmuna ríkisins í samskiptum og 

samningum við aðrar þjóðir. Í fimmta og síðasta lagi myndi slíkt ákvæði miða að því að 

kveða á um sérstaka málsmeðferð slíkra mála og eftir atvikum gera ríkari kröfur til 

málsmeðferðar og lýðræðislegrar ákvörðunartöku (svo sem með áskilnaði um aukin 

meirihluta). Þannig yrði skotið traustari lýðræðislegum stoðum undir ákvarðanir af þessu 

tagi.
42

   

     Einnig ber að hafa í huga að þegar málsmeðferð við samþykkt þjóðaéttarsamninga sem 

fela í sér framsal ríkisvalds er óljós, er heldur ekki skýrt hvernig aðkoma löggjafans að slíkum 

veigamiklum málum er tryggð.  Björg Thorarensen fjallar ítarlega um óljósa aðkomu Alþingis 

að utanríkismálum í skrifum sínum. Eins og nú háttar fer utanríkisráðherra með skipti við 

önnur ríki og aðild Íslands að alþjóðastofnunum. Alþingi er tryggð aðkoma og áhrif á slík mál 

í gegnum störf utanríkismálanefndar, sbr. 24. gr. þingskaparlaga nr. 55/1991, en í henni felst 

að nefndin á skýlausa kröfu á að ráðherra hafi samráð við hana um öll meiri háttar 

utanríkismál.  Hins vegar mælir 24. gr. fyrir um að nefnd þessi sé ríkisstjórninni einungis til 

ráðuneytis og þannig er forræði framkvæmdavaldsins á þessum málaflokki ótvírætt.  

Samkvæmt 21. gr stjórnarskrárinnar er samþykki löggjafans áskilið fyrir samþykkt tiltekinna 

þjóðaréttarsamninga. Að öðru leyti er íslensk stjórnskipan hljóð um afskipti Alþingis að 

utanríkismálum og telur Björg sterk rök liggja fyrir því að aðkoma þingsins sé efld með þeim 

                                                 
42

 Davíð Þór Björgvinsson: „Stjórnarskrárákvæði um framsal valdheimilda ríkisins til alþjóðastofnanna.“, bls. 6-

7. 
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hætti að heimild til framsals ríkisvalds verði lögfest í stjórnarskrá og skyldubundin meðferð 

Alþingis á slíkum málum tryggð þar.
43

 

5.2 Einstök mál 

5.2.1 Evrópska efnahagssvæðið. 

Þann 2. maí 1992 var samningurinn um hið Evrópska efnahagssvæði undirritaður. Þegar að 

því kom að fullgilda hann og lögfesta hófust miklar deilur meðal stjórnmálamanna um hvort 

frumvarp það sem lögfesti samninginn stæðist ákvæði stjórnarskrárinnar.  Deilurnar leiddu til 

þess að þáverandi utanríkisráðherra, Jón Baldvin Hannibalsson, setti á fót nefnd sem hafði það 

hlutverk að leggja mat á hvort EES-samningurinn, ásamt fylgigögnum, bryti á einhvern hátt í 

bága við íslensk stjórnskipunarlög.
44

 Þessi kafli verður helgaður þeim sjónarmiðum sem komu 

fram í niðurstöðum skýrslu nefndarinnar, enda koma þar fram álit nokkurra helstu fræðimanna 

Íslands á sviði stjórnskipunarréttar. 

     Nefndin var skipuð þeim Þóri Vilhjálmssyni, Gunnari G. Schram, Ólafi W. Stefánssyni og 

Stefáni Má Stefánssyni.  Skilaði hún niðurstöðum sínum þann 6. júlí 1992
45

 sem í  

meginatriðum voru þær að EES-samningurinn bryti ekki í bága við stjórnarskrá Íslands. Þar 

var aðallega á því byggt að viðurkennt væri í íslenskri stjórnskipan að heimilt væri að 

framselja vald til alþjóðastofnanna, enda væri það afmarkað, takmarkað og ekki verulega 

íþyngjandi.
46

 

     Í skýrslu nefndarinnar voru ákvæði 1., 2., og 21. gr. stjórnarskrárinnar talin skipta mestu 

máli fyrir það álitaefni sem tekið hafði verið til mats.  Nefndin taldi fullveldi Íslands tryggt í 

1. gr. stjórnarskrárinnar
47

 en að ekki væri grundvöllur til að telja 1. gr. hafa aðra, sjálfstæða 

þýðingu við matið.
48

  Vék nefndin að 21. gr. stjórnarskrárinnar og taldi það eitt skipta máli að 

hún veitti ekki sjálfstæða heimild til að gera þjóðaréttarsamninga sem breyta stjórnarskránni.
49

  

Þá var sérstakt mat lagt á það hvort löggjafar-, framkvæmda- og dómsvald væri með 

                                                 
43

Björg Thorarensen: „Stjórnarskráin og meðferð utanríkismála“, bls. 403 og 435-438.  Sjá einnig Björg 

Thorarensen: Gerð þjóðréttarsamninga og meðferð utanríkismála í íslenskri stjórnskipan, bls. 8. 
44

 Alþt. 1992, A-deild, bls. 682. 
45

 Alþt. 1992, A-deild, bls. 682-712. 
46

 Alþt. 1992, A-deild, bls. 711-712. 
47

 Alþt. 1992, A-deild, bls. 683. Rak nefndin sögu 1. gr. og skoðaði forvera þess úr sambandslögunum frá 1918, 

en þar sagði: „Danmörk og Ísland eru frjáls og fullvalda ríki, í sambandi um einn og sama konung og um 

samning þann, er felst í þessum sambandslögum.“ Taldi nefndin að þó að hugtökin fullveldi og ríki væri ekki 

að finna í núverandi 1. gr. væri það „litlum vafa bundið, að hugmyndir sem þessar hafi verið forsendur þeirra 

ákvæða, sem í stjórnarskránni er að finna“ og tóku þeir fram að ekki gæti leikið vafi á því að Ísland væri 

frjálst og fullvalda. 
48

 Alþt. 1992, A-deild, bls. 682-683. 
49

 Alþt. 1992, A-deild, bls. 687. 
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samningnum og með ólögmætum hætti fært úr höndum þeirra lögbundinna valdhafa skv. 2. gr. 

stjórnarskrárinnar.
50

 Meginniðurstaða þess mats var sú að nefndin taldi 2. gr. fela það í sér að 

ríkisvald sé í höndum þeirra sem þar greinir, en lagði jafnframt sérstaka áherslu á að 

meginreglan sæti frávikum á grundvelli stjórnarskrárinnar sjálfrar eða samkvæmt venju og 

dómafordæmum.
51

  Þar nefnir hún sem dæmi að Alþingi framselji hluta löggjafarvalds síns til 

framkvæmdavaldsins í formi lagaheimilda til setningu reglugerða.
52

 Einnig benti nefndin á að 

í 76. gr. stjórnarskrárinnar sé kveðið á um að málefnum sveitafélaga skuli skipað með lögum. 

Það bendi til þess að reglugerðir dugi ekki, þó að þær styðjist við lagaheimild en slíkt hafi þó 

viðgengist átölulaust.
53

 Þar að auki sagði nefndin að sú framkvæmd að fela 

framkvæmdarvaldinu afmarkað vald til skattlagningar viðurkennda þrátt fyrir ákvæði 40. gr.
54

 

     Álit nefndarinnar var síðan skipt í þrjá meginhluta og vék hver um sig að einstökum 

þáttum ríkisvaldsins og metið var í einstaka tilvikum hvort einstök ákvæði EES-samningsins 

og fylgisamninga hans samrýmdust ofannefndum ákvæðum stjórnarskrárinnar.
55

 

a) Löggjafarvaldið 

Hér var matið tvíþætt. Annars vegar var spurt hvort að í reglum þeim sem gilda um setningu 

nýrra reglna sem ættu eftir að verða hluti EES-samningsins fælist framsal lagasetningarvalds.  

Hins vegar var hugað að hugsanlegum forgangsáhrifum EES reglna gagnvart landsrétti. 

     Um fyrra álitaefnið bendir nefndin á afdráttarlaust ákvæði bókunar 35 við EES-

samninginn, en þar segir: 

 

 Þar eð með samningi þessum er stefnt að einsleitu Evrópsku efnahagssvæði sem 

 byggist á sameiginlegum reglum, án þess að samningsaðila sé gert að framselja 

 löggjafarvald til stofnana Evrópska efnahagssvæðisins; og þar eð þessum markmiðum verður 

 því að ná með þeirri málsmeðferð sem gildir í hverju landi um sig.
56 

    

                                                 
50

 Stefán Már Stefánsson: Evrópusambandið og Evrópska Efnahagssvæðið, bls. 65-66. 
51

 Alþt. 1992, A-deild, bls.  684. 
52

 Sjá í þessu sambandi: Sigurður Líndal: Um lög og lögfræði, bls. 120.  Sigurður telur þó að greinamun þurfi að 

gera á framsali skattlagningavalds og löggjafarvalds, sbr. bls. 145. 
53

 76. gr. stjórnarskrárinnar tók breytingum með lögum nr. 97/1995. Er nú fjallað um sveitafélögin í 78. gr. en þar 

segir „Sveitafélögin skulu sjálfs ráða málefnum sínum eftir því sem lög ákveða“.  Fyrir breytingu hljóðaði hún 

svo:„Rétti sveitafélaganna til að ráða málefnum sínum með umsón stjórnarinnar skal skipað með lögum“ 
54

Þessu til rökstuðnings bendir hún á ummæli Hæstaréttar í dómi Hrd. 1985, bls. 1544 um svonefnt 

kjarnfóðursgjald.  Þar segir Hæstiréttur: „það hefur lengi tíðkast í íslenskri löggjöf, að ríkisstójrn eða 

ráðherra væri veitt heimild til þess að ákveða, hvort innheimta skuli tiltekna skatta. Verður að telja, að nú sé 

svo komið, að þessi langa og athugasemdalausa venja löggjafans hafi helgað slíka skattheimtu innan vissra 

marka“ 
55

 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls. 382. 
56

 Stjórnartíðindi 1993, C-deild, bls. 996. 
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Vikið var að málsmeðferð á innleiðingu nýrra reglna við EES-samninginn
57

, en heimilt er að 

breyta og bæta við viðauka við samninginn og er þannig aukið við efni hans. Samþykkt slíkra 

breytinga eða viðauka er háð samþykki sameiginlegu EES-nefndarinnar, sbr. 98. gr. laga nr. 

2/1993 um Evrópska efnahagsvæðið (hér eftir eesl).  Þess utan skulu slíkar breytingar vera 

samþykktar af Evrópubandalagsríkjum annars vegar og EFTA ríkjum hins vegar, en þær skulu 

tala einum rómi, sbr. 93. gr. eesl.  Þetta leiðir til þess að hvert EFTA ríki hefur neitunarvald 

við meðferð mála hjá EES.  Um þetta segir í álitinu: 

 

 Um breytingar á ákvæðum samningsins fer formlega á sama hátt og um breytingar á öðrum 

 þjóðarréttarsamningum sem Ísland er aðili að. Ísland getur samþykkt viðkomandi breytingu 

 eða hafnað henni. Jafnframt hefur Alþingi eftir sem áður fullt vald til þess að ákveða hvaða 

 reglur skuli leiddar í lög samkvæmt skuldbindingum sem felast í EES-samningnum. Ef slík 

 lagasetning er hins vegar ekki í samræmi við þær skuldbindingar getur það kallað á viðbrögð 

 samkvæmt samningnum.
58 

 

Nefndin taldi, að samkvæmt skýru orðalagi bókunar 35 og með tilliti til neitunarvalds 

aðildarríkja EFTA hjá EES nefndinni, að löggjafavald hafi ekki verði fært úr höndum 

Alþingis. Hvað varðaði seinna álitaefnið sem laut að því hvort reglur EES samningsins hafi 

forgangsáhrif gagnvart íslenskum rétti var aftur vikið að bókun 35, en þar segir í framhaldi: 

 

Vegna tilvika þar sem getur komið til árekstra á milli EES-reglna sem komnar eru til 

framkvæmdar og annarra settra laga, skuldbinda EFTA-ríkin sig til að setja, ef þörf krefur, 

lagaákvæði þess efnis að EES-reglur gildi í þeim tilvikum.
59 

  

Nefndarmenn töldu regluna um forgangsáhrif EB réttar ekki eiga við hér.  Sögðu þeir 

skylduna samkvæmt 35. bókun fela það í sér að íslensk lög beri að skýra til samræmis við 

þjóðréttarreglur, eftir því sem unnt er, á grundvelli lögskýringarreglna íslensks réttar.
60

 Töldu 

þeir 3. gr. frumvarpsins sem varð að lögum um Evrópska efnahagssvæðið nr. 2/1993 fullnægja 

þeirri skyldu sem bókun 35 leggur á samningsaðilana, en hún segir: „Skýra skal lög og reglur, 

að svo miklu leyti sem við á, til samræmis við EES-samninginn og þær reglur sem á honum 

byggja“. Tóku þeir þó fram að skortur á þessu gæti kallað á viðbrögð samkvæmt 

                                                 
57

 Alþt. 1992, A-deild, bls. 689-691. 
58

 Alþt. 1992, A-deild, bls. 936. 
59

 Stjórnartíðindi 1993, C-deild, bls. 996. 
60

Sjá viðhorf í lögskýringarfræðum. Ármann Snævarr: Almenn Lögfræði, bls. 262-272. „Það er almenn 

grundvallarregla, sem byggist á réttarvenju, að ríki leitast jafnan við að skýra löggjöf sína í samræmi við 

þjóðarétt, en ekki í andstöðu við hann.“ 
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samningnum.
61

 Niðurstaðan var því sú að ekki væri um beinan forgangrétt EES reglna að 

ræða samkvæmt samningnum. 

b) Framkvæmdavaldið 

Hér tók nefndin aðallega til skoðunar hlutverk stofnana EB og EFTA á sviði opinberra 

innkaupa, ríkisaðstoðar og samkeppnisreglna. Taldi nefndin að eftirlitsvald stofnana EFTA 

varðandi opinber innkaup og ríkisaðstoð beindist aðallega að ríkinu en ekki einstaklingum eða 

lögaðilum. Því var slík högun mála ekki talin andstæð 2. gr. stjórnarskrárinnar.  Næst var vald 

Eftirlitsstofnunar EFTA og Framkvæmdarstjórnar EB á sviði samkeppnismála skoðað 

sérstaklega.
62

 

     Meginreglur EES-samningsins um samkeppnismál er að finna í  53. og 54. gr. eesl. 

Ákvæði þessi banna misnotkun markaðsráðandi stöðu fyrirtækja og veita eftirlitsstofnun 

EFTA heimildir til aðgerða til að framfylgja þeim reglum.
63

 Veita þessi ákvæði 

eftirlitsstofnunni m.a. vald til að taka ákvarðanir sem snúa að einstaklingum og lögaðilum. 

Meðal þeirra aðgerða sem stofnunin getur gripið til við brot á reglum þessum eru t.d. bindandi 

fyrirmæli til fyrirtækis eða bindandi bráðabirgðaráðstafanir gegn fyrirtæki, s.s. lögbann á gerð 

samnings. Stofnunin hefur einnig heimild til þess að grípa til rannsóknaraðgerða gegn 

fyrirtækjum, t.d. bókhaldsrannsókn og er eina lögbundna aðkoma stjórnvalda í hverju ríki 

samvinna með eftirlitsstofnuninni, en stjórnun rannsóknarinnar er alfarið í höndum 

eftirlitsstofnunarinnar.  Loks getur eftirlitsstofnun EFTA lagt á fyrirtæki sektir og févíti séu 

fyrirtæki ekki samvinnuþýð eða þau hafi brotið gegn samkeppnisreglum EES af ásetningi eða 

hirðuleysi, og eru þessar sektir aðfarahæfar frá ákvarðanatöku. Ákvarðanir eftirlitsstofnunar 

EFTA verða ekki bornar undir dómstóla í aðildarríkjum heldur undir EFTA-dómstólinn til 

endanlegrar úrlausnar.
 64

 

     Nefndin taldi að hér væri vissulega um valdframsal að ræða en vakti hins vegar athygli á 

því að ekkert væri því til fyrirstöðu samkvæmt núgildandi rétti að íslenskir dómstólar beiti 

erlendum réttarreglum í úrlausnum sínum og benti í því sambandi á mál sem varða 

                                                 
61

 Alþt. 1992, A-deild, bls. 694-695. 
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 Alþt. 1992, A-deild, bls. 700.   Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls. 383. Þau ákvæði sem 

komu til álita voru 53. og 54. gr. eesl. sbr. eftirlitsheimildir í 55. gr. 
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 Alþt. 1992, A-deild, bls. 700. 
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 Alþt. 1992, A-deild, bls. 701-702. 
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verslunarviðskipti við önnur lönd og fara eftir reglum alþjóðlegs viðskiptaréttar.  Þá benti 

nefndin á að dæmi eru um að erlendar stjórnsýsluákvarðanir séu aðfararhæfar hér á landi.
65

 

Niðurstaðan var sú að, að þrátt fyrir ákvæði 53. og 54. gr. eesl. og með tilliti til 

undantekninganna hér að ofan, yrði að telja framsal það sem yrði með EES samningnum 

innan marka heimilda stjórnarskrárinnar.
66

 

c) Dómsvaldið 

Við mat því á hvort að EES-samningurinn fæli í sér framsal á dómsvaldi var fyrst vikið að 

stofnun EFTA dómstólsins, sbr. 108. gr. eesl. Skoðaði nefndin verkefni dómstólsins, sjá 2. 

mgr. 108. gr. og vísuðu til niðurstöðunnar varðandi samkeppnismál í framkvæmdarvaldshluta 

skýrslunar.
67

 

     Einnig skoðaði nefndin hvort að 34. gr. EES varðandi ráðgefandi álit EFTA dómstólsins á 

túlkun EES-samningsins og benti á að slík álit væru ekki bindandi fyrir íslenska dómstóla og 

því ekki framsal á dómsvaldi.
68

 107. gr. EES-samningsins og bókun 34 gefa EFTA-ríki kost á 

að biðja dómstól Evrópubandalagsins að ákveða túlkun EES-reglna.  Það gerist að frumkvæði 

ríkis og var því ekki talið að þessar reglur bæru með sér óheimilt framsal valds.
69

 

     Varðandi fordæmisgildi dóma EB dómstólsins sagði nefndin að skyldan samkvæmt 6. gr. 

EES samningsins væri takmörkuð á tvennan hátt. Annars vegar hafa einungis þeir dómar EB 

sem máli skipta vægi, hins vegar áskilur samningurinn einungis að reglur EES og EB séu 

efnislega samhljóða. Með hliðsjón af þessum fyrirvörum bæri að skilja 6. gr. samningsins svo 

að hún fæli aðeins í sér túlkunarreglu sem væri leiðbeinandi en ekki bindandi fyrir íslenska 

dómstóla.
70

 

     Hér komst nefndin því að þeirri niðurstöðu að ákvæði EES-samningsins fælu í sér framsal 

dómsvalds, en þó svo að það rúmaðist innan heimilda stjórnarskrárinnar. 

     Heildarniðurstaða nefndarinnar varð því sú að valdframsal ætti sér vissulega stað að 

einhverju marki með lögfestingu EES-samningsins en það væri þó innan þeirra marka sem 

stjórnarskráin heimilaði.  Þau atriði sem nefndarmenn töldu ráða mestu máli í röksemdafærslu 

sinni eru þessi: „(i) Það er íslensk réttarregla að við sérstakar aðstæður beri að beita 

                                                 
65
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erlendum réttarreglum hér á landi. (ii) dæmi eru til þess, að ákvarðanir erlendra stjórnvalda 

gildi hér á landi og að þær séu aðfararhæfar, (iii) dæmi eru til þess, að erlenda dóma megi 

framkvæma hér á landi, (iv) vald það, sem alþjóðastofnunum er ætlað með samningunum, 

sem hér er fjallað um, er vel afmarkað, (v) þetta vald er á takmörkuðu sviði og (vi) það er 

ekki verulega íþyngjandi fyrir íslenska aðila.“
71

 

5.2.2  Schengen samstarfið 

Árið 1997 leitaði utanríkisráðherra aftur til sérfræðinga til að taka saman álitsgerð um það 

hvort væntanlegt samkomulag við ESB um Schengensamninginn (hér eftir nefndur 

samstarfssamningurinn) kynni að brjóta í bága við íslensku stjórnarskrána.
72

 

     Nefndina skipuðu þeir Stefán Már Stefánsson, Viðar Már Matthíasson og Davíð Þór 

Björgvinsson. Nefndin skilaði inn niðurstöðum sínum þann 3. desember 1997 og var 

meginniðurstaða þess mats að ekki fælist svo víðtækt framsal ríkisvalds með 

samstarfssamningnum að hann teldist brjóta í bága við stjórnarskrána. Tók nefndin það þó 

fram að sú niðurstaða væri byggð á þeirri forsendu að Schengensviðið yrði ekki fært undan 

valdi sameiginlega Schengenráðsins og yfir til stofnana ESB þannig að Ísland nyti engra 

undanþága varðandi valdsvið stofnana þess.
73

 

     Við matið vék nefndin fyrst að þeim ákvæðum stjórnarskrárinnar sem hún taldi skipta máli.  

Þar taldi hún 1. gr. fela það í sér að Ísland væri frjálst og fullvalda ríki.
74

  Rétt eins og við mat 

EES-nefndarinnar varð meginniðurstaðan varðandi 2. gr. stjórnarskrárinnar sú, að um væri að 

ræða meginreglu um handhöfn þeirra aðila sem þar nefnir, en sú meginregla sætti 

undantekningum.
75

 Inntak 60. gr. stjórnarskrárinnar taldi nefndin vera það að tryggt væri með 

ákvæðinu að íslenskir ríkisborgarar og lögaðilar gætu borið ágreiningsefni sín undir íslenska 

dómstóla. Loks var tekið fram að 21. gr. stjórnarskrárinnar fæli ekki í sér sjálfstæða heimild til 

þess að gera þjóðréttarsamninga, sem breyta stjórnarskránni. 

     Rétt eins og EES-nefndin skipti Schengen-nefndin niðurstöðum sínum niður í löggjafar-, 

framkvæmdar- og dómsvaldshluta og mátu hvort að samstarfssamningurinn fæli í sér óheimilt 

framsal ríkisvalds. 
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a) Löggjafarvaldið 

Samþykkt nýrra gerða eða ráðstafana í Schengen samstarfinu er samkvæmt 1. mgr. 8. gr. 

samstarfssamningsins alfarið í höndum stofnana ESB og þar hefur Ísland ekki atkvæðisrétt. 

Aðkoma Íslands að gerð nýrra gerða og ráðstafana er takmörkuð við réttinn til að koma fram 

sjónarmiðum sínum á fundum hinnar samsettu Schengen nefndar Íslands, Noregs og 

framkvæmdarstjórnar ESB, sbr. 3. og 4. gr. samstarfssamningsins.  Framkvæmdarstjórn ESB 

er þó skylt að leita ráða með óformlegum hætti hjá sérfræðingum Íslands við gerð nýrrar 

löggjafar, sbr. 6. gr. samstarfssamningsins.  Stofnanir ESB tilkynna Íslandi um samþykkt 

nýrra gerða og skal Ísland þá ákveða hvort þau samþykki efni þeirra og taki upp í landsrétt, 

sbr. a-lið 2. mgr. 8. gr. samstarfssamningsins. Þá hefur Alþingi jafnframt vald til þess að 

ákveða hvort slíkar nýjar gerðir verði færðar í landslög. Samþykki Ísland ekki nýja gerð eða 

ekki tekst að lögfesta hinar nýju reglur með almennum lögum kallar það einungis á 

þjóðréttarleg viðbrögð samkvæmt samningnum.
76

 Niðurstaða nefndarinnar var því sú að 

samstarfssamningurinn fæli ekki í sér framsal á löggjafarvaldi. 

b) Framkvæmdarvaldið 

Við mat þetta var aðallega litið til framkvæmdar vegabréfsáritana innan samstarfssvæðisins. 

Samkvæmt 2. mgr. 12. gr. samstarfssamningsins skal það ríki, sem er hin eiginlegi 

áfangastaður viðkomandi, gefa út áritun. Sú áritun gildir á öllu Schengensvæðinu. Verður 

Ísland því bundið við ákvarðanir erlendra stjórnvalda. 

     Nefndin taldi að hér væri framselt framkvæmdarvald en tók jafnframt aftur fram að 2. gr. 

stjórnarskrárinnar væri meginregla um handhöfn ríkisvalds og að frá henni væru 

undantekningar sem raktar voru að ofan.
77

 Þá sagði nefndin: „Miðað við fyrri fordæmi
78

, eðli 

ákvarðananna og umfang þeirra er það skoðun okkar að ekki sé um að ræða framsal 

framkvæmdarvalds í þeim mæli að það fari í bága við 2. gr. stjórnarskrárinnar.“
79

 

c) Dómsvaldið 

Eins og samningurinn leit út á þeim tíma sem álitsgerðin var gerð var talið að ekki fælist 

verulegt valdframsal á dómsvaldi með samningnum.
80

 Samstarfssamningurinn gerði ekki ráð 

fyrir dómstóli sem skæri úr deilumálum sem rísa kynnu milli samningsaðila við túlkun eða 
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framkvæmd Schengen reglna. Þannig væru íslenskir dómstólar valdbærir til að leysa úr 

slíkum ágreiningi hér á landi.
81

 

     Þar sem fyrirséð var að Schengensviðið yrði, með Amsterdamsamningnum, fært undir 

stofnanir ESB vaknaði sú spurning hversu bundið íslenska ríkið yrði af ákvörðunum og 

úrskurðum Evrópudómstólsins (hér eftir nefdnur EBD).  Ekki verður hér rakin í löngu máli 

afstaða nefndarinnar varðandi þetta en í meginatriðum var niðurstaðan sú, að án undanþága 

fyrir Ísland, myndi samningurinn teljast fela í sér of rúmt framsal dómsvalds til stofnana ESB. 

Studdu þeir þá niðurstöðu sérstaklega með þeim rökum að lögmæti allra ákvarðana sem 

teknar eru af  stofnunum ESB yrðu einungis prófaðar af EBD.
82

 

     Þær breytingar sem búist var við að yrðu með Amsterdamsamningnum gengu loks í gegn 

með Brusselsamningnum svonefnda
83

. Var nefndin aftur kölluð til og henni gert að leggja mat 

á áhrif breytinganna á samstarfssamningnum.
84

 Hin nýja skipun gerði ekki ráð fyrir 

breytingum á valdmörkum dómstólanna og varð því ekki grundvallarbreyting á því 

valdframsali sem íslenska ríkið tók á sig.
85

 Þannig varð heildarniðurstaðan sú að 

Schengensamstarfið fæli í sér valdframsal sem rúmaðist innan heimilda stjórnarskrárinnar.
86

  

5.2.3 ESB 

Þann 16. júlí 2009 samþykkti Alþingi að fela ríkisstjórn Íslands að leggja inn umsókn um 

aðild að ESB.
87

 Af tilefni þingsályktunartillögu þeirrar sem varð að ofangreindri heimild lagði 

Alþingi fyrir utanríkismálanefnd að setja saman greinargerð með tillögunni þar sem m.a. var 

litið til þeirra stjórnskipulegu atriða sem gæta þarf við aðildarferlið.
88

 Þar kemur fram að 

ganga þurfi í stjórnarskrárbreytingar áður en gengið yrði endanlega frá aðild Íslands að ESB.
89

 

Í þessum kafla verða gerð skil á því hvað skilur á milli ESB og annars alþjóðasamstarfs og 

hvers vegna stjórnarskrárbreytingar er þörf fyrir inngöngu Íslands í ESB. 

 

                                                 
81

 Stefán Már Stefánsson: Evrópusambandið og Evrópska efnahagssvæðið, bls. 315. 
82

 Alþt. 1999, A-deild, bls. 1979-1980. Ákvarðanir stofnana ESB væru t.d. að senda ágreiningsmál um hvort 

aðildarríki hafi staðið við samningsskuldbindingar sínar til ED. Ágreiningur um lagastoð afleiddra gerða 

Schengensamningsins ætti undir EBD. Stundum yrði skylt að senda mál sem rekin væru vegna ágreinings um 

túlkun og skýringu Schengen reglna til EBD til forúrskurðar og yrði sá úrskurður bindandi. 
83

 Alþt. 1999, A-deild, bls. 1984 
84

 Alþt. 1999, A-deild, bls. 1983. 
85

 Alþt. 1999, A-deild, bls. 1988-1989. 
86

 Alþt. 1999, A-deild, bls. 1994. 
87

 Þskj. 283, 137. lögþ. 2009, bls. 1. (enn óbirt í A-deild Alþt.) 
88

 Þskj. 249, 137. lögþ. 2009, bls. 1. (enn óbirt í A-deild Alþt.) 
89

 Þskj. 249, 137. lögþ. 2009, bls. 33. (enn óbirt í A-deild Alþt.) 



22 

5.2.3.1 EB sui generis 

Evrópubandalagsréttur hefur verið skilgreindur sem yfirþjóðlegur réttur þar sem hann er æðri 

landslögum aðildarríkja og gildir jafnt í þeim öllum.
90

 Til þess að bandalagið næði 

markmiðum sínum
91

 samkvæmt Rómarsamningnum (hér eftir nefndur Rs.)
92

 var talið 

óhjákvæmilegt að bandalagið færi með nánast óskorðuð fullveldisréttindi innan valdmarka 

sinna, þ.e. á sviði efnahags- og markaðsmála. Af þessu leiddi að skipa þurfti svo málum í 

ákvæðum Rs. að aðildarríkin framseldu stofnunum bandalagsins hluta ríkisvalds síns á 

þessum sviðum.
93

 Á sama grunni er ESB byggt eftir að EB var gert að einni stoð þess með 

undirritum Maastrichtsamningsins þann 7. febrúar 1992.
94

 Vegna þessa hefur 

Evrópusamstarfinu verið lýst sem sui generis, eða samtök sérstaks eðlis meðal samtaka 

sjálfstæðra ríkja.
95

 Sérstaða ESB lýsir sér einkum í eftirfarandi atriðum: (i) Innan 

bandalagsins eru stofnanir sem lúta ekki beinu boðvaldi aðildarríkjanna og fara með eigið, 

sjálfstætt vald. Þessar stofnanir eru Framkvæmdarstjórnin, Evrópudómstóllinn og 

Ráðherraráðið. (ii) Stofnanir ESB geta tekið ákvarðanir sem eru bindandi fyrir öll 

aðildarríkin. Einungis er gerð krafa um einfaldan eða aukin meirihluta og geta þannig 

aðildarríki orðið skuldbundin til að hlíta og framkvæma lög og ákvarðanir sem þau hafa sjálf 

ekki samþykkt. (iii) Stofnanir ESB hafa vald til þess að setja reglur sem lagagildi hafa beint 

gagnvart borgurunum óháð aðgerðum aðildarríkjanna. Það er þetta seinasta einkenni sem þótt 

hefur bera einna ljósast vott um hið yfirþjóðlega einkenni ESB og þykir því tilefni til að fjalla 

um það nánar.
96

 

a) Bein lagaáhrif 

Hugtakið bein lagaáhrif skírskotar til þess hvort aðgerða aðildarríkis sé þörf til að EB réttur 

taki gildi sem lög í aðildarríki, en svo er ekki í mörgum tilvikum, sbr. 249. gr. Rs. Reglan var 

staðfest af EB dómstólnum sem hluti EB réttar í EBD, mál 106/77, ECR 1978, bls. 629 

(Simmenthal) en þar sagði dómstóllinn að landsréttur falli sjálfkrafa úr gildi væri hann í 
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andstöðu við EB rétt.  Samkvæmt þessu er aðildarríkjum, dómstólum þeirra og stjórnvöldum 

skylt að beita ákvæðum EB réttar óháð því hvort ákvæðin hafi bein réttaráhrif.
97

 

b) Bein réttaráhrif 

Hugtakið vísar til þess að með EB rétti skapast réttindi og skyldur fyrir einstaklinga innan 

réttarkerfisins. Rétt eins og segir í kafla 2.1. ofar í þessari ritgerð lætur þjóðarétturinn ríkjum 

það yfirleitt eftir hvernig þau fara að því hrinda þjóðréttarsamningum í framkvæmd. Þannig er 

því er ekki farið innan EB réttar. Í máli Evrópudómstólsins EBD, mál 26/62, ECR 1963, bls. 1 

(Van Geeld en Loos) var deilt um hvort að borgari gæti byggt beinan rétt á ákvæðum Rs. fyrir 

dómstólum aðildarríkja.
98

  Í forúrskurði EBD taldi rétturinn að sækjanda hafi verið heimilt að 

byggja málsókn sína beint á 25. gr. Rs. jafnvel þó að reglan hafi ekki verið lögfest í 

aðildarríkinu. Hann lagði jafnframt áherslu á að EB rétturinn væri óháður löggjöf 

aðildarríkjanna og hann legði ekki aðeins skyldur á borgarana heldur veitti þeim líka réttindi. 

Tók rétturinn það jafnframt sérstaklega fram að slíkur réttur væri ekki einskorðaður við þau 

tilvik að bandalagsrétturinn segði það beinum orðum.
99

 Síðan að þessi dómur féll hefur reglan 

um beina réttarverkan EB réttar þróast verulega. Hér má nefna að EBD hefur veitt fjölda 

annarra ákvæða Rs. beina réttarverkann og er í meginatriðum litið svo á að öll aðalákvæðin 

um fjórfrelsið, samkeppni og bann við mismunun hafi bein réttaráhrif. Þá hefur dómstóllinn 

einnig gefið reglunni þá skýringu að hún hafi jafnframt lárétt áhrif þannig að hún gildir um 

lögskipti milli einstaklinga eða lögaðila gegn öðrum einstaklingum eða lögaðilum.
100

 

c) Forgangsreglan 

Í þeim tilvikum þar sem EB réttur er ósamrýmanlegur landsrétti skulu lög EB gilda.
101

 

Jafnframt er lögð skylda á aðildarríki að nema úr landslögum ákvæði sem eru andstæð 

þeim.
102

 Þessi meginregla var mótuð af EBD í máli nr. 6/64, ECR 1964, bls. I-585 (Costa 

gegn Enel)
103

 Gildir þetta um allar reglur EB, sama hvaða nafni þær nefnast eða við hvaða 

heimildir þær styðjast.
104
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ekki borið fyrir sig. 
99

 Stefán Már Stefánsson: Evrópusambandið og Evrópska efnahagssvæðið, bls. 84. 
100

 Stefán Már Stefánsson: Evrópusambandið og Evrópska efnahagssvæðið, bls. 85. 
101

 Sigurður Líndal: Inngangur að lögfræði. Þjóðréttarreglur II – Löggjöf Evrópubandalagsins, bls. 69. 
102

 Var sú regla staðfest í máli EBD nr. 167/73, ECR 1974, bls. 359 (Framkvæmdarstjórnin gegn Frakklandi) 
103

 Málavextir voru þannig að með lögum frá 1962 voru rafveitur á Ítalíu þjóðnýttar. Ítalskur lögfræðingur,  

Costa, var hluthafi í einu hinna þjóðnýttu fyrirtækja. Eigandinn ENEL sendi honum reikning fyrir 
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5.2.3.2 Er framsal það sem hlytist af aðild að ESB samrýmanlegt stjórnarskrá Íslands? 

Samkvæmt ofangreindu verður að telja óumdeilanlegt að hugsanleg aðild Íslands að ESB 

myndi fela í sér framsal ríkisvalds, en er það framsal samrýmanlegt íslensku stjórnarskránni? 

Ef við víkjum aftur að skilyrðum Davíðs Þór Björgvinssonar sem koma fram í kafla 3.2. og 

berum þau saman við ESB réttarkerfið eins og því er lýst að ofan er hægt að svara þeirri 

spurningu: 

     (i) Er framsalið byggt á lögum? Íslenskur stjórnskipunarréttur gerir ráð fyrir tvíeðli 

þjóðaréttar og landsréttar. Réttaráhrif aðildar að ESB og framsal það sem yrði með 

samningnum myndu því ekki, að óbreyttri stjórnarskrá, vakna fyrr en að Alþingi lögfestir 

samninginn. (ii) Er framsalið afmarkað og vel skilgreint?  Í ljósi þeirra reglna sem koma fram 

hér að ofan og tilkomu þeirra verður að telja ESB rétt þess eðlis að hann er í stöðugri þróun 

og hefur EBD áskilið sér það vald að auka við réttinn með túlkunum og skýringum.
105

 Ekki er 

fyrirséð með ótvíræðum hætti hver framtíðarþróun réttarkerfisins verður og verður því að 

svara þessum lið neitandi. (iii) Er framsalið verulega íþyngjandi fyrir íslenska ríkið eða þegna 

þess? Reglurnar sem skýrðar voru hér að ofan munu takmarka einkarétt íslenska ríkisins á 

beitingu ríkisvalds sem verður að teljast íþyngjandi. Erfitt er að meta hvort aðild að ESB 

teljist íþyngjandi fyrir íslenska þegna þar sem hún myndi bæði veita þeim réttindi sem og 

skyldur. Ekki gefst þó svigrúm til þess að fjalla nánar um það hér. (iv) Er framsalið byggt á 

samningi sem kveður á um gagnkvæm réttindi og skyldur og mælir fyrir um samsvarandi 

framsal ríkisvalds annarra samningsríkja?  Við aðild mun Ísland taka þátt í ákvarðanatöku 

innan stofnana ESB og munu þær stofnanir þannig deila valdheimildum sínum með íslenska 

ríkinu. Öll aðildarríki ESB hafa framselt hluta ríkisvalds síns til ESB nú þegar. (v) Byggir ESB 

á lýðræðislegum grundvelli og viðurkennir það almennar meginreglur um réttláta 

málsmeðferð og stjórnsýslu? ESB verður að teljast byggt á lýðræðislegum grunni, en deila má 

um það. Hér má nefna að einstaklingar innan framkvæmdarstjórnarinnar eru ekki 

lýðræðislega kjörnir heldur skipaðir af ríkisstjórnum aðildarríkjanna.
106

 EBD hefur með 

dómaframkvæmd sinni miðað við að mannréttindi væru gildandi réttur innan ESB og byggir 

lagagrundvöll þess á Mannréttindasáttmála Evrópu.
107

 (vi) Leiðir framsalið af 

                                                                                                                                                         
rafmagnsnotkun að fjárhæð rúmlega 100 krónur en neitaði Costa að greiða á þeim grundvelli að 

þjóðnýtingarlögin brytu í bága við ákvæði EB réttar. Í forúrskurði EBD sagði m.a. að Rs. yrði ekki skýrður á 

annan hátt en svo að aðildarríkin hafi með þáttöku sinni í EB framselt visst vald í hendur EB sem þau gætu 

ekki síðar með einhliða aðgerðum tekið til sín aftur. 
104

 Sigurður Líndal: Inngangur að lögfræði. Þjóðréttarreglur II – Löggjöf Evrópubandalagsins, bls. 70. 
105

 Sigurður Líndal: Inngangur að lögfræði. Þjóðréttarreglur II – Löggjöf Evrópubandalagsins, bls. 108-109. 
106

 Stefán Már Stefánsson: Evrópusambandið og evrópska efnahagssvæðið, bls. 245. 
107

 Stefán Már Stefánsson: Evrópusambandið og evrópska efnahagssvæðið, bls. 182. 
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þjóðarréttarsamningi sem stefnir að lögmætum markmiðum í þágu friðar og menningarlegra, 

félagslegra og efnahagslegra framfara? Markmið Rs. koma fram í upphafsorðum hans. Falla 

þau markmið fullkomlega að skilyrði þessu. (vii) Leiðir framsalið til þess að skert séu réttindi 

þegnana sem vernduð eru í stjórnarskrá? Ekki er að sjá að réttarkerfi ESB veiti ekki síðri 

réttarvernd fyrir borgarana en tryggð er með stjórnarskrá Íslands. (viii) Er framsalið 

afturkallanlegt? Aðildarríki innan ESB halda fullveldi sínu þrátt fyrir hið mikla framsal 

ríkisvalds sem aðild felur í sér. Fullveldi ríkis felur það í sér að ríki hefur jafnframt eitt 

forræði á að móta sjálfstæða utanríkisstefnu og ákveða hvaða alþjóðastofnunum það er aðili 

að.
108 

Samkvæmt öllu því sem að ofan greinir verður að telja óumdeilanlegt að aðild Íslands 

að Evrópusambandinu myndi, að óbreyttri stjórnarskrá, ekki rúmast innan hinnar óskráðu 

heimildar eins og hún er sett fram hér. 

6 Lokaorð 

Hér að ofan hefur verið farið yfir stöðu íslenskrar stjórnskipunar við alþjóðastarf og takmörk 

og heimildir stjórnarskrárinnar í þeim efnum útlistuð. Þá var vikið sérstaklega að álitaefnum 

við þá Evrópusamvinnu sem Ísland hefur tekið þátt í og það mat greint sem fram fór við 

upphaf þess samstarfs. Loks voru áhrif ESB aðildar metin og þau borin saman við skilyrði 

hinnar óskráðu heimildar til framsals ríkisvalds sem talin er felast í stjórnskipun Íslands. 

     Höfundur þessarar ritgerðar telur óheppilegt að ekki hafi komið til lögfestingar heimildar 

til framsals ríkisvalds fyrr. Því hefur verið fleygt að ákvörðun um lögfestingu heimildarinnar 

sé pólitísks eðlis
109

 og stafar það eflaust af því að umræður um slíka lögfestingu hafa oftar en 

ekki verið bundnar við aðild Íslands að ESB eða annarri Evrópusamvinnu.  Höfundur telur að  

skilja verði á milli þeirrar ákvörðunar að tryggja löggjafanum verkfæri til ákvarðanatöku og 

þeirrar ákvörðunar löggjafans að nýta sér þessi verkfæri. Fyrri ákvörðunin felur í sér 

stjórnarfarslegt hagræði á meðan hin seinni felur í sér pólitískt deilumál. 

   Tillögur stjórnlaganefndar frá 24. febrúar 2011 fela m.a. í sér tillögu til nýrrar heimildar til 

framsals ríkisvalds.
110

 Þó svo að viðleitnin sé rétt blandast tillagan hér einnig pólitík þar sem  

þá verður kosið um ýmsar breytingartillögur sem fela í sér pólitísk álitamál.
111

 Tillögurnar 

verða í heild sinni lagðar undir Alþingi og verða þær því ekki skildar að. 

                                                 
108

 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls. 474. Björg Thorarensen og Pétur Leifsson: Kaflar úr 

þjóðarétti, bls. 59. 
109

 Davíð Þór Björgvinsson: „Stjórnarskrárákvæði um framsal valdheimilda ríkisins til alþjóðastofnana“, bls. 7. 
110

 Skýrsla stjórnlaganefndar 2011, bls. 168-169. 
111

 Þar má nefna tillögu um náttúruauðlindir í þjóðareign, sbr. Skýrsla stjórnlaganefndar 2011, bls. 80-81. 
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     Í ljósi þessara aðstæðna er brýnt að stjórnmálamönnum sé unnt að skilja á milli pólitískra 

deilumála nútímanns og ákvarðana um stjórnskipun landsins samkvæmt stjórnarskránni sem 

ætlað er að standa af sér tíðarandann. Norðurlöndin unnu samkvæmt þessum viðhorfum þegar 

þau breyttu stjórnarskrám sínum til þess að mæta auknu alþjóðasamstarfi á 20. öldinni og er 

eftirsjá í því að Íslendingar tóku þá vinnu ekki til eftirbreytni. 

     Hvað sem því líður er ljóst að til aðildar Íslands að ESB mun ekki koma að óbreyttri 

stjórnarskrá. Því eru allar líkur á að Íslendingar munu þurfa að ganga að kjörborði tvívegis 

vegna aðildar að ESB, fyrst til kosninga af tilefni lögfestingar heimildarinnar til framsals 

ríkisvalds og líklega aftur til þjóðaratkvæðagreiðslu um aðild að ESB.  Við þessar kosningar 

er þörf á því að fræða almenning um þýðingu slíks ákvæðis og gera honum ljóst að um sé að 

ræða aðskilin mál sem gera þarf greinarmun á.  Án slíkrar fræðslu er hætt við að 

stjórnmálamenn beiti þessum ágalla stjórnarskrárinnar sem vopni sínum málstað til 

framdráttar.   
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