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1 Inngangur 
Ísland er lýðveldi sbr. 1. gr. stjórnarskrár lýðveldisins Íslands nr. 33/1944 (hér eftir 

skammstöfuð stjskr.) sem og fullveldi, þótt það sé hvergi tekið fram skýrum orðum í stjskr., 

en í því felst einkum stjórnskipulegt sjálfstæði, þ.e. að ríkið fer sjálft með æðstu stjórn eigin 

málefna, óháð öðrum ríkjum eða alþjóðastofnunum og er bært til að gera samninga við önnur 

ríki.1 Álitamál risu við undirritun og fullgildingu samningsins um Evrópska efnahagssvæðið 

(EES) og síðar varðandi Schengen samstarfið hvort um of víðtækt framsal á valdi væri að 

ræða, og þá aðallega varðandi hina óskráðu meginreglu sem beitt var.  

Í ritgerð þessari verður farið yfir þessi álitamál, sem og heimildir til framsals ríkisvalds til 

alþjóðastofnana eins og réttarstaðan er í dag. Skipað var stjórnlagaráð sem kom með tillögur 

að breytingu á stjórnarskránni og verða tillögur ráðsins varðandi valdframsalsheimildir 

skoðaðar, litið til stöðunnar í norrænum rétti og þær bornar saman við tillögur stjórnlagaráðs. 

Leitast verður við að svara því hvort þörf sé á slíkri valdframsalsheimild í stjórnarskrá 

lýðveldisins Íslands, metið hvernig tekist hefur til í tillögum stjórnlagaráðs og hvort það 

fullnægi þeim kröfum sem gera þarf til slíks ákvæðis og þá m.t.t. norræns réttar. 

 

2 Réttarstaðan 
Stjórnarskráin er fáorð um utanríkismál og ekki verður talið að þar sé að finna heimild til 

framsals ríkisvalds til alþjóðlegra stofnana.2 Samkvæmt 2. gr. stjskr. fara Alþingi og forseti 

landsins saman með löggjafarvaldið, forseti og önnur stjórnarvöld með framkvæmdavaldið, 

og dómendur með dómsvaldið. Meginreglan er þannig að ríkisvaldið sé í höndum þessara 

aðila og eigi ekki að framselja neinum öðrum, þótt ákvæðið hafi stundum verið túlkað rúmt 

og að einhverju leyti tíðkast innan stjórnskipunarinnar að framselja hluta valdsins, s.s. þegar 

valdið til að setja reglugerðir er framselt til ráðherra frá löggjafanum.3  

21. gr. stjskr. er eina ákvæðið sem að utanríkismálum snýr en þar segir:  

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. 

Forsetinn fer aðeins formlega með valdið eins og í mörgum öðrum greinum stjskr., en 

utanríkisráðherra framkvæmir það sbr. 2. mgr. 1. gr. laga nr. 39/1971 um utanríkisþjónustu 

                                                 
1 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls. 431. 
2 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls. 442. 
3 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls. 444-458. 
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Íslands og 6. og 7. tl. 1. mgr. 9. gr. forsetaúrskurðar um skiptingu stjórnarmálefna milli 

ráðuneyta í Stjórnarráði Íslands nr. 125/2011. Undirritun ráðherra og forseta er skilyrði þess 

að samningur fái gildi, sbr. 19. gr. stjskr.4  

21.gr. stjskr. hefur verið tilefni deilna. Lítil sem engin rök voru færð fyrir orðalagi 

ákvæðisins á sínum tíma og því aldrei breytt eða endurskoðað5, þannig að ekki er um auðugan 

garð að gresja varðandi efni né inntak ákvæðisins.6 Framsal er ekki nefnt í ákvæðinu, og það í 

raun hvorki heimilað né bannað. Framsalið takmarkast þannig mun fremur af 2. gr. stjskr. en 

21. gr.7 en á grundvelli óskráðrar meginreglu hefur ákveðið framsal verið heimilað, eins og 

komið verður að í fjórða kafla. 

Mikið hefur verið um rætt hvað í orðalaginu „afsal eða kvaðir á landi eða landhelgi“ og 

„breytingar á stjórnarhögum ríkisins“ felst og hvenær leita þurfi samþykkis Alþingis fyrir 

ákvarðanatöku og hvenær ekki.8 Sú venja hefur myndast að leitað sé samþykkis þingsins 

þegar breyta þarf lögum vegna samninga er varða þjóðréttarlegar skuldbindingar, ákvæðið er 

þannig túlkað svo að í „stjórnarhögum ríkisins“ felist að lögum sé breytt. 9  

Þrátt fyrir að formlega þurfi eða eigi þingið ekki að koma að þjóðréttarsamningum nema 

aðeins til að veita samþykki sitt þegar samningur er fullgerður þá hefur samráð verið haft við 

þingið í aðdraganda að EES samningnum og einnig nú varðandi fyrirhugaða aðild að 

Evrópusambandinu (ESB).10 

Flestir (ef ekki allir) fræðimenn eru sammála um að eigi Ísland að ganga í 

Evrópusambandið verði stjórnarskrárbreyting að koma til, þ.e. að 2. gr. stjskr. fullnægi ekki 

slíku valdframsali og það rúmist ekki innan 21. gr. stjskr.11 Ljóst er að um nokkurn tíma hefur 

staðið vilji til að setja ákvæði um framsal ríkisvalds í stjórnarskrána, tillögur hafa verið lagðar 

fram við og við frá lýðveldisstofnun og sjá má t.d. af fundargerðum nefndar um endurskoðun 

stjórnarskrár lýðveldisins Íslands frá árinu 2007 að slíkt var talið nauðsynlegt.12 

Milliríkjasamskipti eru orðinn stór þáttur í tilvist ríkja, alþjóðleg samvinna og samskipti 

Íslands við önnur ríki hefur aukist verulega, mörkin milli innanlandsréttar og þjóðaréttar hafa 

orðið óljósari og rétturinn blandast, eins og má sjá t.d. af samningnum um EES og 

samningnum um verndun mannréttinda og mannfrelsis, (Mannréttindasáttmáli Evrópu eða 

                                                 
4 Gunnar G. Schram: Stjórnskipunarréttur, bls. 378. 
5 Að undanskildum orðalagsbreytingum úr konungi yfir í forseta árið 1944. 
6 Björg Thorarensen: „Stjórnarskráin og meðferð utanríkismála“, bls. 416. 
7 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 680. 
8 Björg Thorarensen: „Stjórnarskráin og meðferð utanríkismála“, bls. 427. 
9 Björg Thorarensen: „Stjórnarskráin og meðferð utanríkismála“, bls. 429. 
10 Skýrsla stjórnlaganefndar, seinna bindi, bls. 69. 
11 Gunnar G. Schram: Stjórnskipunarréttur, bls. 389. 
12 Alþt. 2006-2007, A-deild, bls. 6960. 
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MSE) sem báðir hafa verið lögfestir hér á landi.13 Væri stjórnarskrárákvæðinu breytt þyrfti 

ekki að standa styr um óskráðu meginregluna sem fjallað verður um í fjórða kafla og hversu 

langt megi ganga, heldur væri rétturinn þá vonandi skýrari og stjórnarskráin grundvöllur sem 

hægt væri að byggja valdframsalsheimildir á. Er það ekki síður mikilvægt nú þegar Ísland 

hefur sótt um aðild að Evrópusambandinu, en eins og áður sagði er ljóst að í dag er engin 

heimild til framsals ríkisvalds í stjórnarskránni. 

3 Tvíeðliskenningin 
Við mat á því hvort heimilt er að framselja vald til alþjóðlegra stofnana koma til skoðunar 

eineðliskenningin (monolism) og tvíeðliskenningin (dualism). Þær vegast á í þjóðarétti, ýmist 

aðhyllast þjóðir eineðliskenninguna og er þjóðarétti þá veitt staða stjórnskipunarlaga án 

aðkomu löggjafans.14 Tvíeðliskenningin, sem Ísland aðhyllist, felst í því að litið er á þjóðarétt 

og landsrétt sem aðgreind réttarkerfi og veita þarf alþjóðlegum skuldbindingum ríkis lagagildi 

til þess að þær öðlist réttaráhrif.15  

Færa mætti rök fyrir því að valdframsal í ríkjum sem aðhyllast tvíeðli skipti minna máli og 

gæti verið greiðara, þar sem alltaf væri varnagli á því sem alþjóðastofnunin gerði og 

löggjafinn væri alltaf fær um að hafna utanaðkomandi lögum eða reglugerðum. Kristrún 

Heimisdóttir, lögfræðingur, hefur gagnrýnt lögleiðingu EES-samningsins og talið það klárt 

framsal ríkisvalds, sem engin heimild standi, eða hafi staðið til, í stjskr., en var réttlætt á 

sínum tíma vegna tvíeðliskenningarinnar, þ.e. að löggjöf frá ESB tæki gildi á Íslandi eftir 

„hefðbundum lögformlegum leiðum en ekki á nokkurn annan hátt“, og samþykki Alþingis 

þyrfti alltaf að koma til. Kristrún vill meina að tvíðeðliskenningin hafi síðan ekki virkað sem 

skyldi, mikið magn löggjafar væri tekið upp í íslenskan rétt til að tryggja einsleitni en hefði 

ekki verið „slík vörn gegn flóði EES-reglna“.16 Þannig ráði þjóðréttarreglur réttarstöðu manna 

í raun og veru. Ákvæðum íslenskra laga yrði aldrei beitt í andstöðu við þjóðréttarlegar 

skuldbindingar og ennfremur hafi íslensk stjórnvöld lítið um mótun löggjafarinnar sem þeim 

er gert að taka upp að segja, þar sem áhrif EFTA ríkjanna innan EES séu lítil sem engin.17  

Oftast eru lög ríkja skýrð í samræmi við þjóðarétt fremur en í andstöðu við hann. Ef 

lagaákvæði gengur í berhögg við þjóðréttarlegar skuldbindingar, í ríki sem aðhyllist 

tvíeðliskenninguna, virðast dómstólar meta hvort þjóðréttarlega skuldbindingin hafi einnig 

                                                 
13 Björg Thorarensen o.fl.: Um lög og rétt, bls. 22-23. 
14 Björg Thorarensen og Pétur Dam Leifsson: Kaflar úr þjóðarétti, bls. 12. 
15 Björg Thorarensen og Pétur Dam Leifsson: Kaflar úr þjóðarétti, bls. 12. 
16 Kristrún Heimisdóttir: „Stjórnarskrárbundið fullveldi Íslands“, bls. 54. 
17 Kristrún Heimisdóttir: „Stjórnarskrárbundið fullveldi Íslands“, bls. 50-51. 
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áhrif á túlkun stjórnarskrár viðkomandi ríkis og hver staðan sé þá.18 Líklegast þyrfti að breyta 

íslenskum lögum og skýra til samræmis við samning sem Ísland hefði undirgengist, enda 

ólíklegt að ákvæði þjóðréttarsamnings væri breytt í samræmi við íslensk lög.19  

Hæstiréttur hefur allt frá Hrd. 1990, bls. 2, á grundvelli skýringarreglunnar svokölluðu, 

almennt talið sér skylt að skýra og fylla ákvæði á grundvelli þjóðréttarlegra skuldbindinga 

þannig að þau hafi réttaráhrif hér á landi.20 Í dómnum breytti Hæstiréttur túlkun sinni á 

ákvæði réttarfarslaga með vísan til MSE, sem þá hafði verið fullgiltur en ekki lögfestur á 

Íslandi. Sumir fræðimenn vilja meina að þannig hafi Hæstiréttur hafnað tvíeðliskenningunni.21 

Hætta er þannig á því að lög sem áður voru talin samræmast stjórnarskránni geri það 

mögulega ekki lengur, ef stjórnarskráin er túlkuð í samræmi við reglur í þjóðarétti, sbr. Hrd. 

1990, bls. 2. 

Þá má nefna varðandi EES samninginn t.d. skaðabótamál Erlu Maríu Sveinbjörnsdóttur 

gegn íslenska ríkinu, Hrd. 1999, bls. 4916 (236/1999) en þar sagði Hæstiréttur varðandi 

skaðabótaskyldu ríkisins: 

Það leiðir af 7. gr. EES-samningsins og bókun 35 við hann að samningurinn felur ekki í sér 
framsal löggjafarvalds. Hins vegar hefur meginmál EES-samningsins lagagildi hér á landi. Er 
samkvæmt framansögðu eðlilegt að lögin sem lögfesta meginmál samningsins séu skýrð svo að 
einstaklingar eigi kröfu til þess að íslenskri löggjöf sé hagað til samræmis við EES-reglur. 
Takist það ekki leiði það af lögum nr. 2/1993 og meginreglum og markmiðum EES-samningsins 
að aðaláfrýjandi verði skaðabótaskyldur að íslenskum rétti.  

Hæstiréttur metur það þannig að þar sem meginmál EES-samningsins hafi verið lögfest sé það 

þar með orðið hluti íslensks landsréttar og vegna tvíeðlisins sé það skylda ríkisins að efna 

EES samninginn þegar hann hafi verið lögfestur.22 Þá sagði í Hrd. 2000, bls. 4480 (125/2000), 

„Það er viðurkennd regla að norrænum rétti að skýra skuli lög til samræmis við 

alþjóðasamninga, sem ríki hefur staðfest eftir því sem kostur er.“ 

Ljóst virðist að Hæstiréttur telur sér skylt að fara að ákvæðum samningsins og skýra 

íslenskan rétt til samræmis við þjóðréttarlegar skuldbindingar, og jafnvel að reglur EES-

réttarins víkji föstum dómvenjum til hliðar og tryggi þannig forgang EES-reglna og réttaráhrif 

að íslenskum rétti,23  eins og gert var í Hrd. 2001, bls. 3451 (129/2001) þar sem Hæstiréttur 

taldi ekki efni til þess að halda þeirri dómvenju til streitu að farþegi ölvaðs ökumanns 

                                                 
18 Björg Thorarensen og Pétur Dam Leifsson: Kaflar úr þjóðarétti, bls. 13-14. 
19 Gunnar G. Schram: Stjórnskipunarréttur, bls. 383-384. 
20 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls. 138. 
21 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls. 179. 
22 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls. 215. 
23 Kristrún Heimisdóttir: „Stjórnarskrárbundið fullveldi Íslands“, bls. 53 og Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur 
og landsréttur, bls. 188. 
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fyrirgerði öllum rétti sínum til skaðabóta, en dómurinn leit til ráðgefandi álits EFTA 

dómstólsins sem Hæstiréttur Noregs hafði kallað eftir í sambærilegu máli, og varð niðurstaðan 

sú að farþeginn bæri 2/3 hluta tjóns síns sjálfur. 

4 Óskráða meginreglan varðandi framsal 
Það olli deilum í aðdraganda lögleiðingar EES-samningsins í íslenskan rétt, hvort breyta þyrfti 

stjórnarskránni til að heimila slíkan samning, þ.e. hvort um slíkt valdframsal væri að ræða að 

það færi út fyrir 2. gr. stjskr. Nefnd sem skipuð var árið 1992 af þáverandi utanríkisráðherra, 

lagði mat á hvort slíka breytingu þyrfti og var niðurstaða nefndarinnar mismunandi eftir því 

hvers eðlis valdið væri. Lokaniðurstaðan var að framsalið væri heimilt innan ákveðinna 

marka, á grundvelli óskráðrar meginreglu, þrátt fyrir að hvorki væri heimild né bann við 

framsali í stjskr. 

4.1 Álit nefndar utanríkisráðherra um stjórnarskrán a og EES-samninginn 
Nefnd utanríkisráðherra um stjórnarskrána og EES-samninginn mat það svo að 

löggjafarvaldið væri ekki framselt með samningnum og byggði það m.a. á bókun 35 sem sett 

var til að tryggja tvíeðlið. EES-réttinum var um leið veittur forgangur og bein réttaráhrif, væru 

þau nógu skýr og óskilyrt.24 Bókun 35 segir að stefnt sé að einsleitu evrópsku efnahagssvæði, 

byggðu á sameiginlegum reglum, án þess að ríkjum verði gert að framselja löggjafarvald sitt 

til stofnana EES.25 Að mati nefndarinnar hefði Alþingi alltaf fullt vald til að ákveða hvaða 

reglur skyldu leiddar í lög, og hægt væri að hafna breytingum, þótt hins vegar gæti það dregið 

dilk á eftir sér ef ekki væri farið að skuldbindingum samningsins. Þá þótti það einnig styðja 

niðurstöðuna að EES-samningurinn fjallaði um skýrt afmarkað svið, og tengist það óskráðu 

meginreglunni sem nú mætti telja venjuhelgaða og fjallað verður nánar um hér síðar. 

Nefnd utanríkisráðherra benti á að Ísland væri aðili að ýmsum samningum sem legðu 

kvaðir og skyldur á ríkið, t.a.m. sáttmáli Sameinuðu þjóðanna og Norður-

Atlantshafsbandalagið (NATO), en aðildin samrýmdist 21. gr. stjskr. og varðaði ekki við 2. 

gr. stjskr. þar sem ákvarðanir stofnananna vörðuðu ekki einstaklinga og lögaðila heldur ríkið 

sjálft.26 Um samkeppnisreglur EES-samningsins um milliríkjaviðskipti og eftirlitsstofnun 

EFTA taldi nefndin hins vegar að slíkt varðaði einstaklinga og lögaðila beint, t.d. þannig að 

þeir ættu sjálfstæðan málsóknarrétt fyrir EFTA-dómstólnum og væri ákveðið framsal í því 

                                                 
24 Kristrún Heimisdóttir: „Stjórnarskrárbundið fullveldi Íslands“, bls. 48. 
25 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 689. 
26 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 696. 
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fólgið, en það talið í lagi á grundvelli óskráðu meginreglunnar og ekki í andstöðu við 2. gr. 

stjskr. Orðrétt segir í áliti nefndarinnar:27  

 
Verður að telja að stjórnarskráin heimili framsal stjórnvalds sem er takmarkað með þessum 
hætti og varðar milliríkjaviðskipti. Ekki verður talið skipta máli í þessu sambandi þótt eftirlits- 
og ákvörðunarvaldið sé í afmörkuðum tilvikum í höndum eftirlitsaðila EB. 

 
Nefndin tíndi til fleiri rök, s.s. að erlendum réttarreglum mætti beita hér á landi, að ákvarðanir 

erlendra stjórnvalda hefðu að einhverju marki gilt hér á landi, valdið væri afmarkað og á 

takmörkuðu sviði og það væri ekki verulega íþyngjandi fyrir íslenska aðila.28 

Nefndin velti því upp hvort stjórnvöldin sem með valdið færu þyrftu að vera alíslensk, eða 

hvort alþjóðastofnanir gætu talist stjórnvöld skv. 2. gr. stjskr. og að íslensk stjórnskipunarlög 

væru þá skýrð í samræmi við þjóðarétt á hverjum tíma. Nefndin taldi ekki nóg að byggja 

undirritun EES samningsins á þeirri röksemd einni.29 

Kveðið var á um að stofna ætti EFTA-dómstól í fylgisamningi við EES-samninginn. 

Nefndin taldi að það færi ekki í bága við stjskr. og benti t.d. á viðurkenningu Íslands á 

lögsögu Mannréttindadómstóls Evrópu og að dómstólar gætu leitað „ráðgefandi álits“ EFTA-

dómstólsins um túlkun á EES-samningnum á grundvelli 34. gr. samningsins og úrlausnin væri 

þannig ekki bindandi, heldur aðeins ráðgefandi.30 

Nefndin taldi að þrátt fyrir að EES-samningurinn myndi hafa bein réttaráhrif fyrir íslenska 

aðila varðandi dómsvaldið þá fælust ekki í því neinar kvaðir sem kæmu til álita þegar skoðað 

væri hvort framsal stæðist íslensk stjórnskipunarlög.31 

Í niðurstöðum sínum taldi nefndin að aðeins 2. gr. stjskr. gæti komið í veg fyrir að EES 

samningurinn yrði gerður, og að stjórnarskráin stæði þannig í vegi fyrir því að vald sem lagt 

væri í hendur annarra en í 2. gr. væru upptaldir væri óheimilt, ef það legði skyldur á 

einstaklinga eða lögaðila en að „skyldur, sem aðeins varða íslenska ríkið að þjóðarétti, feli 

ekki í sér stjórnarskrárbrot.“32 Þá byggði nefndin á bókun 35 og að valdið sem 

alþjóðastofnununum væri ætlað væri vel afmarkað, ekki umfangsmikið eða verulega 

íþyngjandi fyrir einstaklinga eða lögaðila og þ.a.l. heimilt.33 Þá sagði nefndin að sameiginleg 

                                                 
27 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 705. 
28 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 712. 
29 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 697. 
30 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 708. 
31 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 709. 
32 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 710. 
33 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 710. 
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áhrif samninganna gætu ekki falið í sér óheimilt valdframsal, án þess að það væri rökstutt 

frekar.34 

 

4.2 Óskráða meginreglan 
Nefnd utanríkisráðherra taldi að framsalið væri heimilt þar sem það væri „skýrt afmarkað, 

ekki umfangsmikið eða verulega íþyngjandi fyrir einstaklinga eða lögaðila.“35 Nefndin vísaði 

þannig til óskráðrar meginreglu, sem hún taldi að væri í gildi í íslenskum rétti, sem heimilaði 

framsal ríkisvalds til alþjóðlegra stofnana sem Ísland er aðili að, en fyrir því væru ákveðin 

skilyrði, eins og þau sem fyrr eru talin upp. Ekki eru færð ítarleg rök fyrir þessari reglu eða 

inntaki hennar í nefndarálitinu.36  

Ýmsir gagnrýndu það sem fram kom í mati nefndarinnar, m.a. Björn Þ. Guðmundsson og 

dr. Guðmundur Alfreðsson sem sendu utanríkismálanefnd álit með andsvörum við ýmsu því 

sem þar kom fram. Björn benti m.a. á að stofnanirnar sem framselja ætti hluta ríkisvaldsins 

væru nýjar og engin reynsla komin á þær37 og dr. Guðmundur benti á að stofnanirnar sem 

nefndin tæki sem dæmi, s.s. Sameinuðu þjóðirnar og NATO væru ósambærilegar, þar sem 

engin völd hefðu verið flutt úr landi í þeim tilfellum.38 Báðir töldu þeir að 2. gr. gæti aðeins 

átt við um íslensk stjórnvöld öfugt við niðurstöðu nefndarinnar og talaði Guðmundur um 

„ævintýramennsku í lögfræði“ af hálfu nefndarinnar.39 

Að lokum varð niðurstaðan sú, með meirihluta greiddra atkvæða á Alþingi, að ekki þyrfti 

stjórnarskrárbreytingu til að koma og samningurinn var samþykktur. Raunar hefur síðar verið 

byggt á þessari óskráðu meginreglu varðandi Schengen-samstarfið. Í álitsgerð um 

Schengensamninginn og íslensku stjórnarskrána frá 3. desember 1997 og 18. maí 1999 töldu 

Davíð Þór Björgvinsson, Stefán M. Stefánsson og Viðar M. Matthíasson að ekki væri um brot 

á 2. gr. stjskr. að ræða ef undirritaður væri samningur um Schengen.40 

Björn Þ. spurði í áliti sínu, hvar draga ætti mörkin varðandi vel afmarkað og takmarkað 

svið sem nefndin vildi heimila valdframsalið á, og hvaða svið féllu ekki þar undir.41 

Fyrrnefndur Davíð Þór hefur reynt að skýra inntak og umfang þessarar óskráðu reglu, og tekið 

saman að stjórnarskrárbreytingu þurfi ekki til, heldur að framsal valdheimilda ríkisins til 

alþjóðlegra stofnana sé heimilt að ákveðnu marki, að uppfylltum eftirtöldum skilyrðum: 

                                                 
34 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 713. 
35 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls. 383. 
36 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls. 383 og 397. 
37 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 732-733. 
38 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 747. 
39 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 746. 
40 Alþt. 1999-00, A-deild, bls. 1994. 
41 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 732. 
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i.   Að framsalið sé byggt á almennum lögum, 
ii. að framsalið sé afmarkað og vel skilgreint, 
iii.  að framsalið sé ekki verulega íþyngjandi, hvorki fyrir íslenska ríkið né þegna þess, 
iv. að framsalið sé byggt á samningi sem kveður á um gagnkvæm réttindi og skyldur og 

mælir 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 réttláta 
stjórnsýslu, 

vi. að framsalið leiði af þjóðréttarsamningi sem stefnir að lögmætum markmiðum í þágu 
friðar og menningarlegra, félagslegra eða 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.42 
 

Þótt þetta sé vissulega leiðbeining um hvað í reglunni felist er enn um mat að ræða í hvert 

sinn sem framsal kemur til tals og óljóst hvar draga eigi mörkin. 

5 Stjórnarskrár Norðurlandanna 
Rétt er að líta til stjórnarskráa nágrannalanda okkar við yfirferð sem hér. Stjórnlagaráð leit 

helst til dönsku og norsku stjórnarskránna við mótun 111. gr. tillagana sinna sem vikið verður 

að síðar.43 Íslenska stjskr. er eina stjórnarskráin á Norðurlöndunum sem ekki gerir ráð fyrir 

möguleikanum á að framselja ríkisvald til alþjóðastofnana.44 Margar stjórnarskrár voru 

endurskoðaðar eftir lok seinni heimsstyrjaldarinnar, Evrópuráðinu var komið á fót til að stuðla 

að friði í Evrópu, hvetja þjóðirnar til að standa saman og tryggja vernd mannréttinda. Í 

stjórnskipun margra ríkja var ákvæði um framsal ríkisvalds sett. Sum ríkin álitu það ákveðnar 

bætur fyrir stríðið að taka þátt og afhenda hluta af valdi sínu til alþjóðastofnana, en vildu þó 

halda í sem mest möguleg yfirráð sín.45 

5.1 Danmörk 
Íslenskur réttur er mikið til kominn frá Danmörku, mörg réttarsvið eru áþekk milli landanna 

og íslenska stjórnarskráin byggir að miklu leyti á þeirri dönsku.  

19. gr. dönsku stjórnarskrárinnar er sambærileg 21. gr. þeirrar íslensku, en það var eina 

ákvæðið varðandi utanríkismál Danmerkur þar til 20. gr.46 var sett árið 1953.47 Í kjölfar 

                                                 
42 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls. 479. 
43 Frumvarp til stjórnskipunarlaga með skýringum, bls. 196. 
44 Skýrsla stjórnlaganefndar, fyrra bindi, bls. 325. 
45 Hjalte Rasmussen: Grundloven, bls. 197. 
46 20. gr. er svohljóðandi:  
Beføjelser, som efter denne grundlov tilkommer rigets myndigheder, kan ved lov i nærmere bestemt omfang 
overlades til mellemfolkelige myndigheder, der er oprettet ved gensidig overenskomst med andre stater til 
fremme af mellemfolkelig retsorden og samarbejde.  

Til vedtagelse af lovforslag herom kræves er flertal på fem sjettedele af folketingets medlemmer. Opnås et 
sådant flertal ikke, men dog det til vedtagelse af almindlige lovforslag nødvendige flertal, og opretholder 
regeringen forslaget, forelægges det folketingsvælgerne til godkendelse eller forkastelse efter de for 
folkeafstemninger i § 42 fastsatte regler. 
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stríðsins var talið gott að nota tækifærið við endurskoðun dönsku stjórnarskrárinnar og setja 

heimild fyrir danska ríkið til að taka þátt í alþjóðlegu samstarfi.48  

20. gr. kveður á um að samþykki aukins meirihluta, eða 5/6 þingmanna þurfi til að koma 

svo að lög, sem feli í sér framsal á fullveldi, verði samþykkt en ef aðeins einfaldur meirihluti 

næst þá sé því vísað í þjóðaratkvæðagreiðslu, sem verður að taka mið af 42. gr. stjskr., þ.e. að 

30% kjósenda á kjörskrá verði að hafna tillögunni til þess að hún teljist felld. 

Ákveðnar takmarkanir eru á valdframsali í dönskum rétti þrátt fyrir að 20. gr. stjskr. sé 

túlkuð nokkuð rúmt. Þannig má ekki framselja valdið til að taka ákvörðun um framsal 

ríkisvalds49 og ekki má framselja vald til að gera stjórnarskrárbreytingar, en það er á valdi 

stjórnarskrárgjafans sem samanstendur af þjóðinni og þinginu. Þá má ekki heldur framselja 

vald sem er óaðskiljanlegur hluti danskrar stjórnskipunar50 eða veita heimild til að setja reglur 

sem brjóta efnislega í bága við ákvæði stjórnarskrárinnar.51  

Í UfR. 1998, bls. 800 var því slegið föstu að danskir dómstólar hafa síðasta orðið varðandi 

mörk og heimildir ESB um danskan rétt og að í krafti 20. gr. sé ekki hægt að láta alþjóðlegri 

stofnun eftir að veita lögum gildi eða taka ákvarðanir, sem stríði gegn ákvæðum 

stjórnarskrárinnar.52 Þá tók Hæstiréttur Danmerkur einnig fram að höfundar stjórnarskrárinnar 

hefðu á sínum tíma gert ráð fyrir víðtækum heimildum að fullveldi landsins, þar sem ekki 

hefði verið hægt að segja til um hvernig alþjóðlegri samvinnu yrði háttað í framtíðinni.53 

Orðalag greinarinnar, um valdframsal „i nærmere bestemt omfang“ takmarkar að allt vald 

verði framselt, t.d. allt dómsvaldið til yfirþjóðlegra stofnana, en hefur verið túlkað svo að það 

leyfi allverulegt valdframsal, sem hafi mikla þýðingu eða sé umfangsmikið þótt ekki megi 

framselja það allt.54  Notast á við 20. gr. þótt ekki sé um formlegan samning að ræða þegar 

aðstæður varða eftirgjöf valdsins til að gefa út beinar, bindandi og íþyngjandi lagaheimildir, 

eða þegar ljóst er, eða miklar líkur á, að samningur um valdframsal verði samþykktur í 

Danmörku.55 

Í dönsku stjórnarskránni er ekki tekið fram hvort heimilt sé að afturkalla framselt vald, eða 

hvernig eigi að gera það, né hvað gera skuli ef gerðar eru breytingar á starfsemi stofnana sem 

                                                                                                                                                         
Vefsíða á vegum danska ríkisins: www.retsinfo.dk 
47 Hjalte Rasmussen: Grundloven, bls. 199. 
48 Hjalte Rasmussen: Grundloven, bls. 197. 
49 Hjalte Rasmussen: Grundloven, bls. 205. 
50 Íris Lind Sæmundsdóttir: „Stjórnarskrárákvæði um framsal ríkisvalds“, bls. 605-606. 
51 Hjalte Rasmussen: Grundloven, bls. 205. 
52 Henrik Palmer Olsen: Grundloven, bls. 100-101. 
53 Hjalte Rasmussen: Grundloven, bls. 203. 
54 Hjalte Rasmussen: Grundloven, bls. 206 og Max Sørensen: Statsforfatningsret, bls. 313. 
55 Henrik Zahle: Grundloven, bls. 201. 
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ríkið á nú þegar aðild að. Almennt hefur verið talið að heimilt sé að afturkalla framseldar 

valdheimildir, en að ekki þurfi jafn miklar kröfur til þess að samþykkja afturköllun eins og 

þegar vald sé framselt, þ.e. einfaldur meirihluti þingmanna ætti að geta ákveðið slíka 

afturköllun.56 

5.2 Noregur 
26. gr. norsku stjórnarskrárinnar er sambærileg 21. gr. þeirrar íslensku og er það sú almenna 

heimild til samningsgerðar sem bindur Noreg þjóðréttarlega.57 

Í 93. gr. norsku stjórnarskrárinnar58 er hins vegar sérákvæði sem sett var árið 1962 eftir 

miklar deilur, til að skýra réttarstöðuna varðandi alþjóðastofnanir. Ákvæðið kveður á um 

heimild til að framselja ríkisvald til alþjóðastofnana sem vinna að því að tryggja frið og 

öryggi, eða til að tryggja samvinnu um alþjóðlega réttarskipan. Alþjóðastofnanirnar geta verið 

svæðisbundnar, eins og ESB eða NATO, en ekki má framselja valdið til tiltekins ríkis eða til 

stofnunar sem Noregur á ekki aðild að.59 Ákvæðið gildir ekki ef þjóðréttarskyldur hafa ekki 

áhrif að innanlandsrétti.60 Aðild að stofnunum, eða gjörðir stofnananna, mega ekki stangast á 

við ákvæði norsku stjórnarskrárinnar eða veita stofnunum leyfi til að breyta stjórnarskránni, 

þar sem hún er æðsta réttarheimild norsks réttar og valdið til að breyta henni verður ekki 

framselt.61 

Samþykki 3/4 þingmanna þarf til að koma svo vald verði framselt, og a.m.k. 2/3 

þingmanna verða að taka þátt í atkvæðagreiðslunni, sem á einnig við ef samþykktar eru 

breytingar á stjórnarskránni.62 Ekki er tekið fram hvort hægt er að afturkalla framseldar 

valdheimildir, frekar en í dönsku stjórnarskránni, eða hvað gera ætti ef stofnun sem framselt 

var vald til myndi breytast. Aðeins er hægt að breyta eða fella lög úr gildi með nýjum lögum, 

og aðeins er hægt að breyta eða fella út ákvæði í stjórnarskrá með nýju stjórnarskrárákvæði. 

Með lögjöfnun mætti segja að afturkalla þyrfti valdframsalið á sama hátt og það var framselt, 

                                                 
56 Max Sørensen: Statsforfatningsret, bls. 284. 
57 Íris Lind Sæmundsdóttir: „Stjórnarskrárákvæði um framsal ríkisvalds“, bls. 616. 
58 93. gr. er svohljóðandi:  
For at sikre den internationale Fred og Sikkerhed eller fremme international Retsorden og Samarbeide kan 
Storthinget med tre Fjerdedeles Flertal samtykke i, at en international Sammenslutning som Norge er tilsluttet 
eller slutter sig til, paa et saglig begrænset Omraade, skal kunne udøve Beføielser der efter denne Grundlov ellers 
tilligge Statens Myndigheder, dog ikke Beføielse til at forandre denne Grundlov. Naar Storthinget skal give sit 
Samtykke, bør, som ved Behandling af Grundlovsforslag, mindst to Trediedele af dets Medlemmer være tilstede. 

Bestemmelserne i denne Paragraf gjælde ikke ved Deltagelse i en international Sammenslutning, hvis 
Beslutninger har alene rent folkeretslig Virkning for Norge. 
Vefsíða á vegum lagadeildar Oslóarháskóla, www.lovdata.no 
59 Johs. Andenæs: Statsforfatningen I Norge, bls. 244. 
60 Skýrsla stjórnlaganefndar, seinna bindi, bls. 326-327. 
61 Johs. Andenæs: Statsforfatningen I Norge, bls. 247 og 249. 
62 Johs. Andenæs: Statsforfatningen I Norge, bls. 244-245. 
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með samþykki 3/4 hluta þingmanna, en ekki hefur verið talið að slíkt þurfi til að koma. 

Einfaldur meirihluti myndi nægja til að hverfa aftur til eldri ríkisskipunar og afturkalla 

valdframsalið.63 Ákvæðið fjallar ekki um þjóðaratkvæðagreiðslur, heldur nægir þessi aukni 

meirihluti þingmanna til að samþykkja valdframsal. 

Þegar Noregur skrifaði undir EES samninginn taldi ríkisstjórnin, með stuðningi 

Stórþingsins (Stortinget), nauðsynlegt að notast við heimildina í 93. gr. þar sem sum ákvæði 

samningsins höfðu bein réttaráhrif á norska ríkisborgara.64 Það er öfugt við niðurstöðu 

íslensku nefndarinnar varðandi íslenskan rétt. Meirihluti fræðimanna telur að Noregur gæti 

gengið í ESB á grundvelli 93. gr.65 

5.3 Svíþjóð 
Stjórnskipan Svíþjóðar er nokkuð frábrugðin því sem tíðkast í hinum nágrannalöndunum. 

Stjórnarskrá landsins er mynduð úr fjórum lagabálkum, sem hver um sig hefur stöðu 

grundvallarlaga, en í einum þeirra, Regeringsformen, er að finna ákvæði varðandi samskipti 

ríkisins við önnur ríki. Lagabálkurinn var settur árið 1974, en að fyrirmynd fyrri lagabálks frá 

1809.66 Sérstakt ákvæði,  6. gr. 10. kafla er tileinkað framsali ríkisvalds til 

Evrópusambandsins en 7. gr. 10. kafla öðrum þjóðréttaraðilum67, en mismunandi skilyrði 

gilda eftir því hverjum vald er framselt.68 

                                                 
63 Johs. Andenæs: Statsforfatningen I Norge, bls. 250-251. 
64 Johs. Andenæs: Statsforfatningen I Norge, bls. 247. 
65 Johs. Andenæs: Statsforfatningen I Norge, bls. 247-248. 
66 Íris Lind Sæmundsdóttir: „Stjórnarskrárákvæði um framsal ríkisvalds“, bls. 621. 
67 Ákvæðin eru svohljóðandi: 
6.gr. Överlåtelse av beslutanderätt inom EU-samarbetet 
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 av 
grundlag. Överlåtelse kan beslutas först efter riksdagens godkännande av överenskommelse enligt 3 §. 
 
7.gr. Överlåtelse av beslutanderätt utanför EU-samarbetet 
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. 
Vefsíða sænska þingsins, www.riksdagen.se 
68 Íris Lind Sæmundsdóttir: „Stjórnarskrárákvæði um framsal ríkisvalds“, bls. 620 og 622. 
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6. gr. 10. kafla sænsku stjórnarskrárinnar, varðandi framsal til ESB kveður á um að slíkt 

framsal megi ekki brjóta í bága við grundvallarreglur stjórnskipanarinnar, og að vernd 

mannréttinda sé sambærileg þeirri sem sænska stjórnarskráin veitir, sem og MSE. Samþykki 

aukins meirihluta, eða 3/4 þeirra þingmanna sem taka þátt í atkvæðagreiðslunni, þarf til 

framsals.69 Þá er einnig hægt að taka ákvörðun um framsal með þeim aðferðum sem almennt 

gilda um breytingu á ákvæðum grundvallarlaganna, en um það er fjallað í 14. gr. 8. kafla 

sænsku stjórnarskrárinnar, og þarf kosning um tillögu til breytinga að fara fram a.m.k. níu 

mánuðum eftir að hún er lögð fram, þá er þing rofið og kosið að nýju. Nýtt þing þarf þá að 

taka tillöguna til meðferðar. 

Varðandi 7. gr. þegar um annað valdframsal en til ESB er að ræða, eru skorður settar við 

því að framselja vald til þess að breyta eða afnema ákvæði grundvallarlaganna eða laga um 

sænska þingið. Framselja má vald til stofnana sem Svíþjóð á aðild að eða hyggst gerast aðili 

að á grv. 1. mgr. 7. gr. sé það í þágu samstarfs á friðargrundvelli. Ákvörðun um framsal á 

grundvelli 1. mgr. 7. gr.  skal tekin eins og um stjórnarskrárbreytingu væri að ræða, en ef tími 

gefst ekki til slíks má taka ákvörðun með samþykki 5/6 hluta greiddra atkvæða þingmanna, og 

séu þá a.m.k. 3/4 allra þingmanna viðstaddir atkvæðagreiðsluna líkt og fram kemur í 6. gr.70 

Engar takmarkanir eru á umfangi valdheimildanna sem framselja má. Skilin milli 6. og 7. gr. 

hafa verið gagnrýnd, stundum standi valið á milli þessara tveggja ákvæða og það fari þá eftir 

því hversu ítarlega valdheimildum er lýst í stjórnarskránni undir hvort ákvæðið valdframsalið 

falli.71 

9. gr. kveður á um heimild þingsins til að ákveða hvort ákvæði þjóðréttarsamninga, sem 

breytt er eftir að þeim hefur verið veitt lagaleg staða, hafi gildi í sænskum rétti. Í fyrrnefndum 

löndum, Danmörku og Noregi, er talið heimilt að afturkalla þegar framseldar valdheimildir 

þótt hvergi sé það tekið fram í ákvæðum stjórnarskráa þeirra. Hins vegar eru sænskir 

fræðimenn ekki sammála um hvernig slíkt skuli gert. Kollegar þeirra í Danmörku og Noregi 

virðast nokkuð sammála um að einfaldan meirihluta þingsins þurfi til afturköllunar, en sumir 

sænskir fræðimenn telja að taka þurfi ákvörðun um afturköllun með sama hætti og ákvörðunin 

um valdframsalið var tekin, þ.e. með auknum meirihluta. Rökin fyrir því séu að slíkar 

ákvarðanir hafi afdrifaríkar afleiðingar fyrir sænska stjórnskipan.72 

                                                 
69 Håkan Strömberg og Bengt Lundell: Sveriges författning, bls.134. 
70 Íris Lind Sæmundsdóttir: „Stjórnarskrárákvæði um framsal ríkisvalds“, bls. 627. 
71 Íris Lind Sæmundsdóttir: „Stjórnarskrárákvæði um framsal ríkisvalds“, bls. 628-629. 
72 Íris Lind Sæmundsdóttir: „Stjórnarskrárákvæði um framsal ríkisvalds“, bls. 630. 
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6 Tillögur stjórnlagaráðs að ákvæði um heimild til framsals ríksvalds 

6.1 Aðdragandi stjórnlagaráðs 
Í kjölfar hruns bankakerfisins á Íslandi haustið 2008 heyrðust háværar raddir um nauðsyn þess 

að endurskoða grundvöll íslenska stjórnkerfisins og að ýmsar grundvallarreglur yrðu 

endurskoðaðar.73 Brugðist var við þessum röddum með frumvarpi til laga um stjórnlagaþing, 

sem Jóhanna Sigurðardóttir, forsætisráðherra, lagði fyrir Alþingi í  nóvember 2009, og benti 

hún á að aldrei hefði farið fram raunveruleg lýðræðisleg umræða um valdmörk og ábyrgð og 

að stjórnarskráin væri í raun úr sér gengin.74 Í júní 2010 varð frumvarpið, í nokkuð breyttri 

mynd, að lögum nr. 90/2010 um stjórnlagaþing75 en þar var kveðið á um, í ákvæði til 

bráðabirgða, að Alþingi skyldi kjósa stjórnlaganefnd sem fengi það hlutverk að standa að 

þjóðfundi um stjórnarskrármálefni, en einnig að forsætisnefnd Alþingis skyldi skipa 

undirbúningsnefnd að þjóðfundi og stjórnlagaþingi.76 Þjóðfundur var haldinn 6. nóvember 

2010 með þátttöku úrtaks tæplega þúsund Íslendinga. Nefndin skilaði af sér skýrslu í tveimur 

bindum, m.a. um ýmisleg sérfræðileg málefni, sem nýttist stjórnlagaráði í störfum sínum sem 

og hugmyndum að breytingum á stjórnarskránni. Þann 27. nóvember sama ár var svo kosið til 

stjórnlagaþings, en Hæstiréttur ógilti þær kosningar með ákvörðun 25. janúar 2011 þar sem 

annmarkar voru á  framkvæmd kosninganna. Þann 24. febrúar 2011 var lögð fram 

þingsályktun um skipun stjórnlagaráðs og tók ráðið til starfa 6. apríl sama ár með öllum 

fulltrúum sem höfðu verið kjörnir til stjórnlagaþings, að undanskildum einum sem ekki tók 

sæti.77 Stjórnlagaráð skilaði af sér skýrslu sem er í raun fullbúið frumvarp til 

stjórnskipunarlaga ásamt skýringum.78 Þingsályktun var samþykkt í maí s.l. þess efnis að 

kosið verði um tillögur stjórnlagaráðs í ráðgefandi þjóðaratkvæðagreiðslu 20. október n.k. og 

fær þjóðin þannig að segja hug sinn um tillögurnar í heild sem og tiltekin álitaefni þeim tengd. 

Framsal ríkisvalds er ekki eitt þeirra álitaefna.79 

                                                 
73 Frá þessum tíma má m.a. nefna orð Ragnars Aðalsteinssonar hrl. í útvarpsþættinum Stjórnskipun lýðveldisins 
frá 15. mars 2009 en hann hafði lengi talað fyrir endurskoðun stjórnarskrárinnar í heild sinni. Ragnhildur 
Helgadóttir prófessor vildi að engu ana, þótt henni þætti að ýmislegt mætti færa til betri vegar í sama þætti frá 
22. mars sama ár. 
74 Þskj. 168, 138. lögþ. 2009-10, bls. 17 (enn óbirt í A-deild Alþt.) 
75 Þau hafa nú verið felld úr gildi með lögum nr. 31/2011 um brottfall laga um stjórnlagaþing. 
76 Guðrún Pétursdóttir var skipuð formaður stjórnlaganefndarinnar, en aðrir sem sæti í henni áttu voru 
Aðalheiður Ámundadóttir, Ágúst Þór Árnason, Björg Thorarensen, Ellý K. Guðmundsdóttir, Njörður P. Njarðvík 
og Skúli Magnússon. 
77 Þskj. 1120, 139. lögþ. 2010-11, bls. 1 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
78 Stjórnlagaráð: „Upplýsingar“, http://stjornlagarad.is 
79 Þskj. 1407, 140. Lögþ. 2011-12, bls. 1 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
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6.2 Tillögur stjórnlagaráðs 
Stjórnlagaráð hefur sett fram tillögur að nýrri stjórnarskrá sem telur  alls 114 greinar, en 

ráðgert er að VIII. kafli fjalli um samninga við önnur ríki og utanríkismál. Stjórnlagaráð 

bendir á að núgildandi stjórnarskrá sé rýr um efnið og að hvergi sé að finna heimild til 

framsals ríkisvalds til alþjóðastofnana, eins og stjórnarskrár Norðurlandanna, sem og fleiri 

ríkja, hafa að geyma.80 

Ekki er mikinn rökstuðning að baki tillögunum að finna, hvers vegna ákveðið orðalag varð 

fyrir valinu eða hvaða markmiðum ákvæðunum er ætlað að ná. Nái tillögurnar þannig fram að 

ganga má ætla að fræðimenn hafi af nógu að taka í framtíðinni við að skýra og skilja 

greinarnar, þótt margar hverjar byggi þær á sama grunni og í núverandi stjórnarskrá. Athuga 

má að stjórnlagaráð tók mið af hugmyndum stjórnlaganefndar að breytingum á stjórnarskrá 

við samningu og mótun ákvæðanna. 

6.2.1 Tillaga stjórnlagaráðs um meðferð utanríkismála 

109. gr. er almennt um meðferð utanríkismála og tengist valdframsali ekki beint. Staða 

Alþingis er tryggari í 109. gr.  en skv. núverandi stjskr. þar sem ráðherrum er gert skylt að 

hafa samráð við utanríkismálanefnd Alþingis áður en mikilvægar ákvarðanir eru teknar 

varðandi utanríkismál og gert skylt að veita þinginu upplýsingar um stöðu mála. 

Síðasta ákvæði VIII. kafla, 112. gr. fjallar um alþjóðlega skuldbindandi 

mannréttindareglur og umhverfissamninga og forgangsáhrif (lex superior) þeirra eða 

stjórnarskrárgildi.81 

Bæði 110. gr. og 111. gr. koma inn á framsal ríkisvalds. Í 110. gr. um þjóðréttarsamninga 

segir:  

Ráðherra gerir þjóðréttarsamninga fyrir hönd Íslands. Þó getur hann enga slíka samninga gert, ef 
þeir hafa í sér fólgið afsal eða kvaðir á landi, innsævi, landhelgi, efnahagslögsögu eða 
landgrunni, eða kalla á breytingar á landslögum, eða eru mikilvægir af öðrum ástæðum, nema 
samþykki Alþingis komi til. 

 

110. gr. er í raun sama efnisregla og nú stendur í 21. gr. stjskr. Formlegt vald forsetans er 

tekið af honum og kveðið á um að ráðherra geri þjóðréttarsamninga, sem í núverandi stjskr. 

eru nefndir „samningar við önnur ríki“.  Það er í samræmi við aðrar tillögur stjórnlagaráðsins 

að ekki sé lengur kveðið á um formlegt vald forsetans, sem síðan er framkvæmt af 

framkvæmdavaldinu, heldur sé það beinlínis orðað svo að framkvæmdavaldið fari með það 

vald sem því er gefið. Samþykki Alþingis þarf „ef breytingar þarf á landslögum“ til að 

                                                 
80 Frumvarp til stjórnskipunarlaga með skýringum, bls. 192. 
81 Frumvarp til stjórnskipunarlaga með skýringum, bls. 197. 
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uppfylla réttindi og skyldur samnings og kemur það orðalag í stað „breytingar á 

stjórnarhögum“ sem efnislega hefur verið nokkuð óljóst hvað þýðir en skýrt svo af 

fræðimönnum að um breytingar á landslögum væri að ræða.82 Orðalagi er þannig breytt í 

samræmi við fræðilega túlkun á núverandi 21. gr. stjskr. Enn meiri varnagli er sleginn í 

tillögum stjórnlagaráðs þar sem einnig segir „eða eru mikilvægir af öðrum ástæðum“. Það á 

þannig að vera mat framkvæmdavaldsins hvort samráð þurfi við löggjafann, beri svo undir að 

samningur fjalli ekki um neitt fyrrgreindra efna, en sé þrátt fyrir það mikilvægur fyrir land og 

þjóð að einhverju leyti, eða varði mikilvæg pólitísk málefni.83 

6.2.2 Tillaga stjórnlagaráðs að ákvæði um framsal ríkisvalds 

111. gr. er ný grein sem fjallar beinlínis um framsal ríkisvalds. Þar segir: 

 
Framsal ríkisvalds. 
Heimilt er að gera þjóðréttarsamninga sem fela í sér framsal ríkisvalds til alþjóðlegra stofnana 
sem Ísland á aðild að í þágu friðar og efnahagssamvinnu. Framsal ríkisvalds skal ávallt vera 
afturkræft. 
Með lögum skal afmarka nánar í hverju framsal ríkisvalds samkvæmt þjóðréttarsamningi felst. 
Samþykki Alþingi fullgildingu samnings sem felur í sér framsal ríkisvalds skal ákvörðunin 
borin undir þjóðaratkvæði til samþykktar eða synjunar. Niðurstaða slíkrar þjóðar-
atkvæðagreiðslu er bindandi. 

 
Umsókn ríkisstjórnarinnar að Evrópusambandinu árið 2009, sem Alþingi fól ríkisstjórninnni 

með þingsályktunartillögu, gerði það enn ljósar hversu mikilvægt er að hafa skýrt ákvæði um 

framsal ríkisvalds í stjórnarskránni.84 Stjórnlagaráð segir „mikilvægt að útfæra slíka reglu í 

stjórnarskránni þannig að ekki leiki á því hvafi hver mörk slíkrar reglu verði og hvaða 

málsmeðferðarreglur gildi um samninga.“85 Eins og áður hefur fram komið reis mikill vafi á 

sínum tíma við undirskrift Íslands að EES-samningnum, hvort um of mikið valdframsal væri 

að ræða, en fræðimenn hafa verið sammála um að innganga í ESB krefjist breytinga á 

stjórnarskránni. Útfærsla tillögunnar er slík að ekki verði á valdi ríkisstjórnarinnar einnar að 

ákveða hvort valdframsal verði viðhaft og að klárt sé að þjóðin fái að koma að slíkum stórum 

málum.86 

 

                                                 
82 Gunnar G. Schram: Stjórnskipunarréttur, bls. 381. 
83 Frumvarp til stjórnskipunarlaga með skýringum, bls. 194-195. 
84 Þskj. 283, 137. lögþ. 2009-10, bls. 1 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
85 Frumvarp til stjórnskipunarlaga með skýringum, bls. 195. 
86 Frumvarp til stjórnskipunarlaga með skýringum, bls. 195. 
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6.2.2.1 Tilgangur framsalsákvæðis 

Í tillögum stjórnlagaráðs er heimilt skv. 111. gr. að framselja vald í þágu „friðar og 

efnahagssamvinnu“. Í skýringum segir að skilyrðin séu í anda þeirra viðhorfa sem m.a. komu 

fram á þjóðfundi í tengslum við að hvaða leyti Ísland skuli vera virkt á alþjóðavettvangi.87 

Slík markmiðsskilgreining hefur t.a.m. tíðkast í Noregi, þar sem aðeins má framselja vald til 

að tryggja frið og öryggi. Stjórnlagaráð vekur athygli á að alþjóðastofnunin sem framselja á 

vald til þarf að uppfylla bæði skilyrðin, sbr. samtenginguna og í ákvæðinu, þ.e. vinna að 

verkefnum í þágu bæði friðar og efnahagssamvinnu.88 Orðalagið er þrátt fyrir það nokkuð 

rúmt og teygjanlegt, höfundur telur að auðvelt væri að fella flestar þær alþjóðstofnanir sem til 

eru í dag undir þetta orðalag, en það er þó þrengra en t.d. orðalagið „í þágu 

almannahagsmuna“.89 Þeirri spurningu má velta upp hvort þetta sé nauðsynleg takmörkun, t.d. 

þar sem ákvörðun um framsal ríkisvalds skal ávallt borin undir þjóðina í bindandi 

þjóðaratkvæðagreiðslu og þjóðin hefur þannig lokaorðið um hvort af valdframsali verði, sama 

í hvaða þágu það er. Orðalagið samræmist hugmynd stjórnlaganefndar að ákvæði um framsal 

ríkisvalds.90 

6.2.2.2 Orðalagið „að eiga aðild að“ 

Í tillögu stjórnlagaráðs að 111. gr. segir: „Heimilt er að gera þjóðréttarsamninga sem fela í sér 

framsal ríkisvalds til alþjóðlegra stofnana sem Ísland á aðild að í þágu friðar og 

efnahagssamvinnu.“  

Orðalagið er eftirtektarvert m.t.t. sænsks réttar, þar sem segir að framselja megi 

stjórnarskrárbundnar valdheimildir til alþjóðastofnunar sem Svíþjóð á aðild að, eða hyggst 

eiga aðild að.91 Ekki er ljóst hvers vegna þetta orðalag „sem Ísland á aðild að“ var valið, en 

orðalagið gæti verið varhugavert sökum þess hversu þröngt það er. Þýðir þetta að aðeins sé 

heimilt að framselja vald með þjóðréttarsamningum til stofnana sem Ísland á nú þegar aðild 

að? Þarf fyrst að eiga aðild að stofnununum, og svo gera samninga? Getur það farið fram 

samhliða?  

Íris Lind Sæmundsdóttir taldi eðlilegt að áskilja aðild í grein sinni frá 2008. Hún túlkar 

orðalag ákvæða sem svo hljóða þannig að fullljóst sé að vald verði ekki framselt til stofnana 

sem ríkið á ekki aðild að og hefur ekkert um að segja, þ.e. að þátttaka íslenska ríkisins verði 

                                                 
87 Frumvarp til stjórnskipunarlaga með skýringum, bls. 196. 
88 Frumvarp til stjórnskipunarlaga með skýringum, bls. 196. 
89 Íris Lind Sæmundsdóttir: „Stjórnarskrárákvæði um framsal ríkisvalds“, bls. 638. 
90 Skýrsla stjórnlaganefndar, fyrra bindi, bls. 164. 
91 Íris Lind Sæmundsdóttir: „Stjórnarskrárákvæði um framsal ríkisvalds“, bls. 627 og Skýrsla stjórnlaganefndar, 
seinna bindi, bls. 283. 
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að vera tryggð áður en valdið sé framselt. Jafnt atkvæðavægi innan slíkrar stofnunar er þó 

ekki forsenda fyrir valdframsali, heldur aðeins að ríkið hafi eitthvað um málin að segja.92 

Höfundi þykir ekki leiða skýrt af orðalagi ákvæðisins hvað áskilið er og mætti e.t.v. skýra 

betur í lögskýringargögnum með frumvarpinu. 

6.2.2.3 Afturkræft framsal 

Kveðið er á um að framsal sé ávallt afturkræft í tillögunum. Þar er tekinn af allur vafi um 

hvort slíkt sé heimilt, en um það hefur m.a. verið rætt í dönskum, norskum og sænskum 

stjórnskipunarrétti, þar sem ekki er tekið fram hvort heimild er til afturköllunar í ákvæðum 

stjórnarskráa þeirra landa eins og fram kemur í fimmta kafla, en það talið heimilt af 

fræðimönnum, m.a. hinum norska Johs. Andenæs og danska Max Sørensen.93 

Ekki er kveðið á um hvort þjóðaratkvæðagreiðslu þurfi einnig til að afturkalla framselt 

vald eins og að framselja það. Sé tekið mið af dönskum og norskum rétti þyrfti slíkt ekki, 

heldur aðeins samþykki einfalds meirihluta þingmanna. Í sænskum rétti er það meira álitamál 

hvernig standa skuli að afturköllun, sbr. umfjöllun í kafla 5.3. Stjórnlagaráð tók meðvitaða 

ákvörðun um að útfæra ekki nánar málsmeðferðina, og „eftirláta það venjum og hefð í 

íslenskri stjórnskipan.“94 Það var metið sem svo að málsmeðferðarregla um afturköllun í 

stjórnarskrá væri til þess fallin að flækja mál og tefja. Hvort slíkar hefðir eru til varðandi 

afturköllun er höfundi ekki kunnugt um. 

6.2.2.4 Þjóðaratkvæðagreiðsla 

Ekki er gerð krafa um ákveðinn fjölda þátttakenda í þjóðaratkvæðagreiðslunni sem 111.gr. 

kveður á um, og vísar stjórnlagaráð til þess að „þeir sem láti sig málið varða mæti á kjörstað 

og greiði atkvæði og láti þannig í ljós hvort vilji sé til samþykkis eða synjunar samnings.“95 í 

dönskum rétti er tekið fram að lágmarksfjölda (30%) kjósenda á kjörskrá þurfi til að fella 

tillögu, en svo er hvorki í sænskum né norskum rétti. 

Í samanburðarrannsókn sem Dóra Guðmundsdóttir vann um þjóðaratkvæðagreiðslur í 

Evrópu kemur fram að Feneyja-nefndin um lýðræði (e. Venice Commission For Democracy 

Through Law) mæli ekki með því að ákveðið lágmark sé á þátttöku eða atkvæðavægi í slíkum 

þjóðaratkvæðagreiðslum. Það er talið vinna gegn markmiðum þjóðaratkvæðagreiðslna, þ.e. 

þess að tryggja beina ákvarðanatöku eða því markmiði að þegnar eigi kost á að grípa inn í og 

hafna, eða samþykkja, ákvörðun kjörinna fulltrúa. Feneyja-nefndin telur að slíkt skekki 

                                                 
92 Íris Lind Sæmundsdóttir: „Stjórnarskrárákvæði um framsal ríkisvalds“, bls. 643.  
93 Johs. Andenæs: Statsforfatningen I Norge, bls. 251 og Max Sørensen: Statsforfatningsret, bls. 284. 
94 Frumvarp til stjórnskipunarlaga með skýringum, bls. 196. 
95 Frumvarp til stjórnskipunarlaga með skýringum, bls. 196. 
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niðurstöðu þjóðaratkvæðagreiðslna, því þeir sem ekki taka þátt hafa áhrif á niðurstöður hennar 

og hefur nefndin mælst til þess að ríki viðhaldi ekki slíkum takmörkunarreglum.96 

Stjórnlagaráð virðir þannig tilmæli Feneyja-nefndarinnar (meðvitað eða ómeðvitað) í tillögum 

sínum. 

6.2.2.5 Engin krafa um aukinn meirihluta 

Stjórnarskrár Norðurlandanna kveða allar á um að aukinn meirihluta þingmanna þurfi til að 

samþykkja valdframsal. Fræðimenn virðast sammála um að samþykki einhvers konar aukins 

meirihluta þyrfti einnig hérlendis, og bæði Björg Thorarensen og Davíð Þór Björgvinsson 

mæltu fyrir um aukinn meirihluta í tillögum sínum að slíku framsalsákvæði.97 Stjórnlagaráð 

fer þó ekki þá leið heldur kveður á um samþykki Alþingis og svo bindandi þjóðaratkvæða-

greiðslu í sínum tillögum. Hvergi kemur fram hvers vegna ekki er farið að með sama hætti og 

í nágrannalöndunum, en þar sem lokaorðið er hjá þjóðinni er kannski óþarft að aukinn 

meirihluti þingmanna styðji valdframsal. 

6.3 Framsal valds til að breyta stjórnarskrá 
Hvergi er tekið fram í tillögum stjórnlagaráðs að óheimilt sé að framselja vald til að breyta 

stjórnarskrá, eins og tekið er fram berum orðum í norsku stjórnarskránni og eins og óskráð 

regla er talin gilda um í dönskum rétti.98 Íris Lind telur að þar sem stjórnarskrárbreytingar eru 

í höndum stjórnarskrárgjafans, og ekki meðal valdheimilda núverandi aðila sem upp eru taldir 

í 2. gr. stjskr. eða sambærilegri 2. gr. í tillögunum, væri ekki þörf á að taka sérstaklega fram í 

ákvæði að óheimilt væri að framselja slíkt vald.99 Höfundur tekur undir þá ályktun. Þá virðist 

einnig hafa verið tekið tillit til þess sem fram kemur í grein Írisar Lindar að brýnt sé að í slíku 

framsalsákvæði komi fram einhver afmörkun á þeim þáttum ríkisvalds sem heimilt sé að 

framselja.100 Stjórnlagaráð leggur til í 111. gr. sinni að nánar skuli afmarkað með lögum í 

hverju framsal ríkisvaldsins samkvæmt þjóðréttarsamningi felist og er það í samræmi við 

tillögu Bjargar Thorarensen frá 2004.101  Þannig myndi þingsályktun ekki nægja til 

afmörkunar á valdframsalinu heldur þyrfti Alþingi að setja formleg lög. 

                                                 
96  Dóra Guðmundsdóttir: „Þjóðaratkvæðagreiðslur í Evrópu. Samanburðarrannsókn“, bls. 39-40. 
97 Íris Lind Sæmundsdóttir: „Stjórnarskrárákvæði um framsal ríkisvalds“, bls. 645. 
98 Henrik Zahle: Grundloven, bls. 205 og Johs. Andenæs, bls. 247 og 249. 
99 Íris Lind Sæmundsdóttir: „Stjórnarskrárákvæði um framsal ríkisvalds“, bls. 639. 
100 Íris Lind Sæmundsdóttir: „Stjórnarskrárákvæði um framsal ríkisvalds“, bls. 640. 
101 Minnisblað um stjórnarskrárákvæði varðandi framsal ríkisvalds til alþjóðastofnana og ákvarðanir í 
utanríkismálum. 
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6.4 Ráðgefandi þjóðaratkvæðagreiðsla 
Þingsályktun hefur verið samþykkt þess efnis að kosið verði um tillögur stjórnlagaráðs í 

ráðgefandi þjóðaratkvæðagreiðslu 20. október n.k. Ekki er fullljóst hvaða þýðingu 

atkvæðagreiðslan hefur eða hvað verði gert við niðurstöður hennar. Þar sem hún er nefnd 

„ráðgefandi“ telur höfundur að í því hljóti að felast að atkvæðagreiðslan sé ekki bindandi. 

Þjóðinni ætti þó þannig að gefast tækifæri til að segja hug sinn um tillögurnar í heild sem og 

tiltekin álitaefni þeim tengdar, og óskandi er að tillögurnar verði vel kynntar svo að fólk geti 

gert upp hug sinn á réttum forsendum. Framsal ríkisvalds er ekki eitt þeirra álitaefna sem 

kosið verður um eins og áður sagði, enda virðist sem flestir séu sammála um að slíkt ákvæði 

sé nauðsynlegt og af hinu góða,102 hvort sem menn eru svo sammála um aðild að hinum ýmsu 

þjóðréttarlegu stofnunum og bandalögum eða ekki. 

6.5 Stutt samantekt á muni tillagna stjórnlagaráðs og ákvæðum Norðurlandanna 
Helsti munurinn á milli þeirra norrænu stjórnarskráa sem við berum okkur helst saman við, og 

tillögum stjórnlagaráðs felst í því að aukins meirihlutasamþykkis þingmanna er ekki krafist 

áður en vald er framselt í tillögunum, líkt og í dönsku, norsku og sænsku stjórnarskránum. Í 

Danmörku er tekið fram að 30% kjósenda á kjörskrá verði að hafna tillögu í 

þjóðaratkvæðagreiðslu til að hún verði felld en slíkt er ekki í neinu hinna ákvæðanna. 

Í Noregi kveður framsalsákvæðið á um að vald sé framselt til að tryggja frið eða öryggi, í 

Danmörku er það framselt til að stuðla að alþjóðlegri samvinnu en í Svíþjóð, sem hefur 

nokkuð sérstakari stjórnskipun, er sérstakt ákvæði sem kveður á um framsal til ESB og svo 

annað ákvæði sem heimilar annars konar valdframsal í þágu friðsæls samstarfs, en engar  

aðrar takmarkanir eru settar á valdframsalinu; t.d. má framselja allt valdið til alþjóðlegra 

stofnana sem má t.d. ekki í Danmörku, þar má ekki framselja allt dómsvald til yfirþjóðlegra 

stofnana sem dæmi. Tillaga stjórnlagaráðs kveður á um að vald sé framselt í þágu friðar og 

efnahagssamvinnu. 

Hvergi er á Norðurlöndunum tekið fram að valdframsalið sé afturkræft, en svo er í 

tillögum stjórnlagaráðs. Í Danmörku og Noregi hefur það þó verið talið heimilt af 

fræðimönnum að gera slíkt með einföldum meirihluta þingmanna, en meiri ágreiningur er 

uppi um slíkt í Svíþjóð, þ.e. hvort aukinn meirihluta þurfi einnig til að afturkalla 

valdframsalið. 

                                                 
102 Þskj. 1407, 140. lögþ. 2011-12, bls. 1 (enn óbirt í A-deild Alþt.) 
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7 Lokaorð 
Hvað svo sem segja má um tillögur stjórnlagaráðs í heild eða hvort tímasetning 

endurskoðunar hafi verið rétt svo stuttu eftir hrun, er ljóst að kallað hefur verið eftir 

breytingum á stjórnarskránni um langan tíma og ákvæði eins og 111. gr. tillagna 

stjórnlagaráðs hefur áþreifanlega vantað, eins og ljóst var þegar deilur risu bæði vegna EES-

samningsins sem og Schengen-samstarfsins. Þegar tillagan er borin saman við norrænan rétt 

sést að ákvæðið er nokkuð sambærilegt ákvæðum þeirra landa og fullnægir þeim kröfum sem 

þau hafa gert til sinna valdframsalsheimilda. Þrátt fyrir að ekki sé gert ráð fyrir að aukinn 

meirihluti þingmanna samþykki valdframsal þá er niðurstaða þjóðaratkvæðagreiðslu bindandi 

og treystir beint lýðræði fremur en fulltrúalýðræði. 

Betra væri ef staðan væri skýr þegar á reynir, líkt og ef aðild að ESB verður að veruleika. 

Þá þarf ekki að deila um framsalsákvæði þegar hugsanlegur æsingur vegna fyrirhugaðar 

aðildar ríkir sem getur blindað menn og málefni. Þá er betra að ekki rísi sérstakur vafi í hvert 

sinn sem samstarf eða samningur um tiltekna málaflokka kemur til skoðunar. 
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