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1  Inngangur 

Í ritgerð þessari verður fjallað um hina venjuhelguðu óskráðu reglu að almenna löggjafanum 

sé heimilt að framselja ríkisvald í takmörkuðum mæli og á tilteknum forsendum til 

alþjóðastofnana og þróun hennar. Leitast verður við að leiða í ljós hvað það er sem réði því að 

samningurinn um Evrópska efnahagssvæðið (hér eftir EES-samningurinn) var talinn rúmast 

innan reglunnar og síðan hvað réði því að fyrirhuguð innleiðing reglugerða 

Evrópusambandsins (hér eftir ESB) um eftirlit með fjármálamörkuðum í EES-samninginn er 

ekki talin rúmast innan hennar.  Í 2. kafla verður fjallað stuttlega um ríkisvaldið og fullveldið. 

Í 3. kafla verður gerð grein fyrir þeim ákvæðum stjórnarskrár lýðveldisins Íslands nr. 33/1944 

(hér eftir stjskr.) sem varða framsal ríkisvalds og einnig gerð grein fyrir þeirri venjuhelguðu 

reglu sem gilt hefur um heimildir til framsals. Síðan verður skoðuð sú umræða sem fór fram 

þegar EES-samningurinn var undirritaður sbr. lög um evrópska efnahagssvæðið nr. 2 frá 1993 

(hér eftir eesl.) og þær forsendur sem voru lagðar til grundvallar við undirritun hans.  Reglan 

og sú gagnrýni sem hún fékk á sig verður svo skoðuð í ljósi niðurstöðu nýlegrar álitsgerðar 

Bjargar Thorarensen og Stefáns Más Stefánssonar frá 25. Apríl 2012 
1
um möguleika á 

innleiðingu reglugerða ESB sem unnin var fyrir utanríkisráðuneytið þann 25. apríl 2012. Í 

álitsgerðinni var komist að þeirri niðurstöðu að innleiðing reglnanna bryti í bága við stjskr. og 

yrðu þær innleiddar myndi það í raun breyta eðli EES-samningsins og víkja frá því tveggja 

stoða kerfi sem þátttaka Íslands í samstarfinu grundvallast á.  

2  Ríkisvald og fullveldi  

Ísland varð fullvalda ríki 1. desember 1918 þegar milliríkjasamningur Íslands og Danmerkur 

gekk í gildi og með því fékkst þjóðréttarleg viðurkenning Dana á fullveldi Íslands. Í fullveldi 

felst að ríki hefur óskorðaðan rétt til að ráða sínum innri málefnum, setja réttarreglur og 

framfylgja þeim á yfirráðasvæði sínu og að það sækir ekki slíkt vald til neinnar æðri 

stofnunnar.
2
 Þó að fullveldið sé ekki sem slíkt orðað í stjskr. þá birtist það í  1. gr. stjskr. og 

hefur sú grein verið talin byggja á þeirri forsendu að landið sé fullvalda,
3
 en þar segir að 

Ísland sé lýðveldi með þingbundinni stjórn. Einnig hefur greinin verið talin fela það í sér að 

Ísland geti verið aðili að þjóðarétti og tekið á sig þjóðréttarlegar skuldbindingar ef því er að 

skipta.
4
  Hugtakið fullveldi kemur oftar en ekki upp í umræðu um framsal ríkisvalds og því 

                                                           
1
 Álitsgerð um stjórnskipulegar heimildir landsréttar og möguleika á innleiðingu reglugerða ESB um eftirlit með 

fjármálamörkuðum í EES-samningin. 
2
 Björg Thorarensen o.fl.: Um lög og rétt, bls. 26-27. 

3
 Davíð Þór Björgvinsson. EES-réttur og landsréttur, bls 443. 

4
 Kristrún Heimisdóttir:  „Stjórnarskrárbundið fullveldi Íslands“, bls 37-44. 
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oft haldið á lofti sem röksemd gegn hvers konar alþjóðasamstarfi þar sem það skerði fullveldi 

íslenska ríkisins sem sé verndað af stjskr. Í skilningi þjóðaréttar felst í fullveldi að ríki hafi 

stjórnskipulegt sjálfstæði. Með því er átt við að ríkið fari sjálft með „æðstu stjórn eigin 

málefna óháð yfirvöldum annarra ríkja, eða eftir atvikum, alþjóðlegum stofnunum.“  
5
(heimild 

9 bls 431)  Við matið á því hvort að of mikið framsal ríkisvalds hafi átt sér stað með 

samningum við alþjóðlegar stofnanir er því oft litið til þess hvort að fullveldi ríkis hafi verið 

skert um leið. Er þá oftar en ekki vísað til þess að ríkið sé háð yfirþjóðlegum stofnunum sem 

hafa yfirþjóðlegt vald „Með hugtakinu yfirþjóðlegt vald er vísað til samstarfs ríkja sem 

gengur með einhverjum hætti lengra en hefðbundið milliríkjasamstarf (intergovernmental 

cooperation). Með hefðbundnu milliríkjasamstarfi taka aðildarríkin á sig gagnkvæmar skyldur 

og réttindi hvert gagnvart öðru. Hefðbundið milliríkjasamstarf grundvallast á þeirri reglu 

þjóðaréttar að fullvalda ríki (sovereign states) beri almennt ekki skyldur gagnvart öðrum 

ríkjum nema þau stofni til þeirra sjálf.“ 
6
 Þess ber þó að gæta að þrátt fyrir að óumdeilanlega 

felist yfirþjóðlegt vald í stofnunum ESB þá eru ríki þau sem eiga aðild að ESB talin vera 

fullvalda.  

3  Stjskr. og framsal ríkisvalds 

Stjskr. hefur ekki að geyma ákvæði sem heimilar framsal ríkisvalds til alþjóðlegra stofnanna. 

21. gr. stjskr. hefur að geyma heimild til handa forseta, með atbeina og á ábyrgð ráðherra.   

Fræðimenn eru almennt sammála um að ákvæðið hafi ekki að geyma annað en heimild til 

þess að gera milliríkjasamninga sem eru þess eðlis að þeim verður ekki fullnægt án 

lagabreytinga og þar af leiðandi krafist samþykkis löggjafans (Alþingis). Rökin fyrir þessu er 

að finna í forsögu ákvæðisins, auk þess sem nágrannaþjóðirnar hafa komist að svipaðri 

niðurstöðu varðandi sambærileg ákvæði. 
7
  21. greinin  hefur því ekki að geyma heimild til að 

framselja ríkisvald og hefur jafnvel verið talið að hún þrengi  heimildir til þess að framselja 

ríkisvald enn frekar. 
8

 Þessu er öfugt farið á Norðurlöndunum og flestum öðrum 

Evrópuríkjum sem tóku upp ákvæði í stjórnarskrár sínar um og eftir miðja síðustu öld í ljósi 

vaxandi alþjóðasamvinnu. 
9
  

                                                           
5
 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls.431. 

6
 Skúli Magnússon og Sigurður Líndal. Réttarkerfi Evrópusambandsins og Evrópska efnahagssvæðisins, bls. 42-

43. 
7
 Davíð Þór Björgvinsson. EES-réttur og landsréttur, bls. 442-444 og Björg Thorarensen: „Stjórnarskráin og 

meðferð utanríkismála“, bls. 427-431 
8
 „Breyta þarf stjórnarskrá áður en gengið er í ESB“ Fréttablaðið,  21. maí 2008, bls. 12. 

9
 Álitsgerð um stjórnskipulegar heimildir landsréttar og möguleika á innleiðingu reglugerða ESB um eftirlit með 

fjármálamörkuðum í EES samninginn, bls. 24-25. 
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3.1 Ákvæði stjskr. sem varða framsal ríkisvalds 

2. gr. stjskr. er almennt talin setja skorður við því að unnt sé að framselja ríkisvald til erlendra 

alþjóða- eða fjölþjóðastofnana. 
10

  Samkvæmt henni skiptist ríkisvald á Íslandi í þrennt, 

löggjafarvald, dómsvald og framkvæmdarvald.  Greinin hefur staðið nánast óbreytt frá árinu 

1920 og hljóðar svo: 

Alþingi og forseti Íslands fara saman með löggjafarvaldið. Forseti og önnur  stjórnarvöld 

 samkvæmt stjórnarskrá þessari og öðrum landslögum fara með framkvæmdarvaldið. 

Dómendur fara með dómsvaldið.  

Greinin hefur verið talin fela í sér þrjár reglur. Í fyrsta lagi þá reglu að ríkisvaldið skuli 

greinast í þrjá þætti, í öðru lagi þá reglu að ríkisvaldið skuli vera í höndum þeirra aðila sem 

taldir eru upp í greininni og í þriðja lagi þá reglu að þau yfirvöld sem fara með ríkisvaldið 

skuli vera innlend, þar með taldir dómstólar.
11

 Þó að það sé ekki sérstaklega orðað í greininni 

þá hefur ekki verið talinn leika vafi á því að verið sé að vísa til íslenskra stjórnvalda og 

dómenda.  
12

 

3.2  Venjuhelgaða reglan um framsal ríkisvalds 

Hin venjuhelgaða regla sem gildir er óskráð og hefur mótast í framkvæmd t.d. með samþykkt 

EES-samningsins sbr. eesl. og felur í sér að almenna löggjafanum er talið heimilt að framselja 

ríkisvald í takmörkuðum mæli og á tilteknum forsendum til alþjóðastofnana. 
13

 Erfitt er að 

fullyrða um að samstaða sé um nánara inntak þessarar reglu en þó kemst nálgun sú er Davíð 

Þór Björgvinsson hefur sett fram í skrifum sínum næst því að skýra þau sjónarmið er lögð 

hafa verið til grundvallar við framkvæmd reglunnar. 
14

 Hann hefur lagt til grundvallar að ekki 

sé um framsal ríkisvalds að ræða þegar: 

Framsalið sé byggt á almennum lögum, sé afmarkað og vel skilgreint, það sé ekki verulega 

íþyngjandi, hvorki fyrir íslenska ríkið eða borgara þess, það sé reist á samningi um gagnkvæm 

réttindi og skyldur og mæli fyrir um samsvarandi framsal ríkisvalds annarra samningsríkja, að 

hinar alþjóðlegu stofnanir sem vald er framselt til séu reistar á lýðræðislegum grundvelli og 

viðurkenni almennar meginreglur um réttláta málsmeðferð og réttláta stjórnsýslu, að framsalið 

leiði af þjóðréttarsamningi sem stefnir að lögmætum markmiðum í víðtækum skilningi og það 

leiði ekki til þess að skert séu réttindi borgaranna sem vernduð eru í stjórnarskrá. Og að 

síðustu að framsalið sé afturkallanlegt.
15

 

 

                                                           
10

 Skýringar við stjórnarskrá lýðveldisins Íslands, bls. 4. 
11

 Davíð Þór Björgvinsson. EES-réttur og landsréttur, bls. 450. 
12

 Davíð Þór Björgvinsson. EES-réttur og landsréttur, bls. 430. 
13

 Álitsgerð um hvort innleiðing reglugerðar ESB nr. 1193/2011 um sameiginlegt skráningarkerfi fyrir 

losunarheimildir sé annmörkum háð með tilliti til ákvæða stjórnarskrárinnar, bls. 15. 
14

  t.d í ítarlegum kafla í riti í sínu EES-réttur og landsréttur,  bls. 379-487. 
15

 Davíð Þór Björgvinsson: „Stjórnarskráin og ESB“, bls. 25. 
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Þó að fyrst hafi verulega reynt á þanþol heimilda íslensks stjórnskipunarréttar um framsal 

ríkisvalds með samningnum um Evrópska efnahagssvæðið og lögfestingu hans sbr. eesl., þá 

hafði álitamálið verið í deiglunni hér á landi  frá því um miðja síðustu öld. Eftir lok síðari 

heimsstyrjaldar breyttu Norðurlöndin mörg hver sínum stjórnarskrám og tóku upp ákvæði 

sem heimila framsal á ríkisvaldi til fjölþjóðlegra stofnana. 
16

 Ólafur Jóhannesson fjallaði um 

aðild íslenska ríkisins að alþjóðastofnunum og þátttöku í alþjóðasamstarfi og skorður sem 

stjskr. setti slíkri samvinnu í tímaritsgrein í Tímariti lögfræðinga  árið 1962. Þar lagði hann 

þau sjónarmið til grundvallar að lægi samþykki Alþingis fyrir þá gæti Ísland gerst aðili að 

alþjóðastofnunum án undangenginna breytinga á stjskr. Það ætti við þrátt fyrir að þeirri 

stofnun væri fengið ákvörðunarvald um ákveðin málefni, svo lengi sem að í ákvörðunum 

þeim fælust einungis hreinar þjóðréttarlegar skuldbindingar sem ekki yrði beitt innanlands 

nema fyrir tilstuðlan þeirra stjórnvalda sem með ákvarðanavald færu hérlendis. 
17

 En ef að 

alþjóðastofnanirnar sem um ræddi hefðu heimildir til að taka ákvarðanir sem hefðu sjálfkrafa 

áhrif á réttarstöðu einstaklinga og lögaðila innan ríkisins, án atbeina eða staðfestingar 

íslenskra stjórnvalda, væri að mati Ólafs farið út fyrir þau mörk sem stjskr. setti. Með því 

væru ákvarðanirnar ekki lengur einungis þjóðréttarlegs eðlis og alþjóðastofnunin hefði því 

svokallað yfirþjóðlegt vald. 
18

  

Nokkrum sinnum hafa komið fram tillögur frá Alþingi sem miða að því að skilgreina 

hvaða skilyrði þurfi að uppfylla svo heimilt sé að framselja vald til alþjóðastofnana, sú fyrsta 

árið 1968 en af því hefur enn ekki orðið.  Í nýlegu og umdeildu frumvarpi stjórnlagaráðs hefur 

verið sett fram tillaga að ákvæði um heimild til þess að íslenska ríkið geti gerst aðili að 

þjóðréttarsamningi sem feli í sér skuldbindingu til að framselja eða deila hluta ríkisvalds. Við 

samningu ákvæðisins var litið til sambærilegra ákvæða í stjórnarskrám Noregs og Danmerkur. 

19
 Enn hefur stjórnarskrárgjafinn þó ekki tekið afstöðu til frumvarps stjórnlagaráðs og því 

óvíst um afdrif þess. 

Þegar Ísland undirritaði Schengen-samningana var lagt til grundvallar að svigrúm til 

túlkunar væri því meira þeim mun alþjóðlegri sem lögskiptin sem um ræddi væru í eðli sínu.  

Var talið að það framsal ríkisvalds sem Schengen-samstarfið leiddi af sér væri innan marka 

þeirrar reglu sem gilti og voru lögð til grundvallar sömu sjónarmið og í áliti nefndar 

                                                           
16

 Stjórnskipunarþróun í Evrópu, bls. 30. 
17

 Ólafur Jóhannesson: „Stjórnarskráin og þátttaka Íslands í alþjóðastofnunum“, bls13. 
18

 Ólafur Jóhannesson: „Stjórnarskráin og þátttaka Íslands í alþjóðastofnuninum“, bls.14-15. 
19 Frumvarp til stjórnskipunarlaga ásamt skýringum, bls. 195-196. 
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utanríkisráðherra vegna aðildar að EES-samningnum. 
20

 Tekið var fram í áliti sem var unnið 

af þessu tilefni að ef að skyldur þær sem ríki taka á sig með þjóðréttarsamningum væru 

víðtækar og umfangsmiklar og auk þess ekki nægilega vel skilgreindar þá gæti niðurstaðan 

orðið sú að mörk leyfilegs framsals ríksivalds nálguðust. Svo var ekki talið vera með 

Schengen-samningunum. 
21

 Bent var á að þó að ekki væri talið að um ólögmætt framsal 

ríkisvalds væri að ræða með Schengen samstarfinu þá væri æskilegt að skjóta frekari stoðum 

undir heimildir Íslands til milliríkjasamstarfs með breytingum á stjskr. þannig að vafi risi ekki 

í hvert sinn sem nýtt skref væri stigið í átt að aukinni alþjóðlegri samvinnu. 
22

  

3.2.1 EES-samningurinn 

Með gildistöku samningsins um evrópska efnahagssvæðið reyndi meira á heimildir íslenskrar 

stjskr. til framsals ríkisvalds en áður hafði þekkst, enda er samningurinn einn umfangsmesti 

þjóðréttarsamningur sem íslenska ríkið hefur gert og í raun afar frábrugðinn öðrum 

þjóðréttarsamningum. Samningurinn var undirritaður 2. maí 1992 með fyrirvara um samþykki 

Alþingis og tók gildi þann 1. janúar 1994. Meginmál samningsins ásamt bókunum og 

viðaukum við hann var lögfest með lögum nr. 2 frá 1993 um evrópska efnahagssvæðið, enda 

er hér á landi byggt á meginreglunni um tvíeðli landsréttar og þjóðaréttar.  Það þýðir að þær 

reglur þjóðaréttar, sem íslenska ríkið kann að vera bundið af gagnvart öðrum ríkjum, taka ekki 

gildi sjálfkrafa sem landsréttur, heldur þurfa þjóðréttarreglurnar að hafa verið leiddar í 

landslög með þeim hætti sem gildir um lagasetningu innanlands samkvæmt stjórnskipun 

ríkisins. 
23

  Aðild að EES eiga öll aðildarríki Evrópusambandsins, sambandið sjálft og þrjú 

EFTA ríkjanna 
24

  (Ísland, Lichtenstein og Noregur). 
25

  

Með samningnum urðu EFTA ríkin þrjú virkir þátttakendur á innri markaði EB, en hann 

grundvallast á frjálsum viðskiptum með vöru og þjónustu og frjálsum flutningum fjármagns 

og vinnuafls á milli aðildarríkja samningsins. EES-samningurinn kveður enn fremur á um 

samstarf EES-ríkja á ýmsum öðrum sviðum. Íslenska ríkið tók á sig með þessum samningum 

verulegar skyldur og eðli ýmissa ákvæða hans og fylgisaminga eru á þann veg að mögulegt 

                                                           
20

 Alþt. 1999-2000, A-deild, bls.148. 
21

 Álitsgerð um stjórnskipulegar heimildir landsréttar og möguleika á innleiðingu reglugerða ESB um eftirlit 

með fjármálamörkuðum í EES samninginn, bls.21 
22

 Álitsgerð um stjórnskipulegar heimildir landsréttar og möguleika á innleiðingu reglugerða ESB um eftirlit 

með fjármálamörkuðum í EES samninginn, bls.22 
23

 Stefán Már Stefánsson: Evrópusambandið og evrópska efnahagssvæðið, bls.78-79. 
24

 Sviss er eina EFTA-ríkið sem stendur utan EES þar sem að aðild að samningnum var hafnað í 

þjóðaratkvæðagreiðslu þar í landi. 
25

 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls.31-34. 
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var talið að það kynni að vera andstætt stjskr. 
26

 Þetta á ekki aðeins við um þær reglur sem 

voru til þegar samningurinn var gerður heldur tekur Sameiginlega EES-nefndin ákvarðanir 

reglulega um innleiðingu nýrra afleiddra reglna Evrópusambandsins sem falla undir 

samninginn. Efni samningsins er því síbreytilegt. 
27

 

Með EES-samningnum er stefnt að einsleitu evrópsku efnahagssvæði en kjarni þess 

markmiðs er sá að réttaráhrif EES-reglna að landsrétti EFTA ríkjanna skulu vera sambærileg 

réttaráhrifum ESB-réttar að landsrétti ESB-ríkja hvað varðar  túlkun og beitingu reglnanna, 

forgang þeirra og gildi að landsrétti. Einsleitnimarkmiðið takmarkast þó við það að því verður 

að ná án þess að gengið sé of langt í að framselja ríkisvald EFTA-ríkjanna sem aðild eiga að 

samningnum. 
28

 Til þess að ná þessu markmiði var bókun 35 gerð við EES-samninginn, 

svokallaður fullveldisfyrirvari. Í þeirri bókun kemur  fram að samningurinn feli ekki í sér 

framsal á löggjafarvaldi þrátt fyrir að stefnt sé að einsleitu evrópsku efnahagssvæði. Einnig 

segir þar að ef til árekstrar komi milli EES-reglna og annarra laga í ríkjunum þá skuldbindi 

ríkin sig til þess að setja lagaákvæði á þá leið að EES-reglur gildi í þeim tilvikum.  Sett var 

regla í 3. gr. eesl. þess efnis að skýra skuli lög og reglur, að svo miklu leyti sem við á, til 

samræmis við EES-samninginn og þær reglur sem á honum byggja. 
29

 Erfitt er að átta sig á 

því í ljósi reglunnar um tvíeðli landsréttar og þjóðaréttar hvernig mögulegt sé að uppfylla þær 

kröfur sem skýringarregla 3. gr. eesl. og bókun 35 gera. Skúli Magnússon og Sigurður Líndal 

benda á það í riti sínu Réttarkerfi Evrópusambandsins og Evrópska efnahagssvæðisins að því 

séu takmörk sett hversu langt sé hægt að ganga í því að „skýra“ lög til þess að tryggja forgang 

EES-laga sbr. orðalag bókunar 35. Löggjafinn geti ennfremur ekki bundið hendur sínar til 

framtíðar með almennum lögum og því sé ekki hægt að fullyrða að EES-reglur hafi ávallt 

forgang og því sé forgangur EES-reglna í raun illmögulega tryggur án fyrirvara. 
30

 „Af þessu 

má álykta að þegar um er að ræða lögfestar EES-reglur, megi gera ráð fyrir því að þær gildi, 

nema skýrt liggi fyrir að ætlunin hafi verið að víkja frá þeim við síðari lagasetningu“.
31

 Jón 

Steinar Gunnlaugsson orðar þetta á þá leið í riti sínu Um fordæmi og valdmörk dómstóla að 

síðari hluti bókunar 35 virðist ekki hafa mikið efnislegt gildi. 
32

 

                                                           
26

 Tilvísun: Alþt. 1999-2000, A-deild, bls. 136. 
27

 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls.40-41. 
28

 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls.230-232. 
29

 Sigurður Líndal og Skúli Magnússon: Réttarkerfi Evrópusambandsins og Evrópska efnahagssvæðisins, bls.175. 
30

 Sigurður Líndal og Skúli Magnússon: Réttarkerfi Evrópusambandsins og Evrópska efnahagssvæðisins, bls.175. 
31

 Sigurður Líndal og Skúli Magnússon: Réttarkerfi Evrópusambandsins og Evrópska efnahagssvæðisins, bls.176. 
32

 Jón Steinar Gunnlaugsson: Um fordæmi og valdmörk dómstóla, bls.130. 
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EFTA ríkin komu á fót sameiginlegum stofnunum í stað þess að eiga aðgang að 

stofnunum ESB, en þau eiga ekki aðgang að þeim nema í takmörkuðum mæli. 
33

 EES 

samningurinn gerir því ráð fyrir sérstöku úrlausnar- og eftirlitskerfi sem á stóran þátt í að 

skipa honum sérstöðu sem þjóðréttarsamnings.  Þetta fyrirkomulag hefur verið kallað tveggja 

stoða kerfið og með því á að koma í veg fyrir að of mikið valdframsal eigi sér stað til 

yfirþjóðlegra stofnana. Í annarri stoðinni eru stofnanir ESB, hin stoðin er svo EFTA stoðin 

með EFTA stofnunum.  Síðan hafa verið stofnaðar sameiginlegar stofnanir ESB og EFTA, 

sem sjá um sameiginleg samskipti milli þessara tveggja aðila. 
34

 Þegar það var kannað hvort 

að í aðild að EES-samstarfinu fælist meira framsal ríkisvalds en heimilt væri skv. stjskr. 

virðist sem hlutverk stofnana þeirra sem settar voru á fót og gegna hlutverki við að ná fram 

markmiðum samningsins og þær  heimildir sem þær hafa á höndum, hafa skipt miklu. Þar 

hafa þrjár stofnanir mesta þýðingu, en þær eru Sameiginlega EES-nefndin, Eftirlitsstofnun 

EFTA (ESA) og EFTA dómstóllinn.   

Sameiginlega EES-nefndin hefur það hlutverk að samþykkja upptöku nýrra reglna í EES-

samninginn eða samþykkja breytingar á eldri reglum. Með því uppfærir hún og samræmir 

EES samninginn við löggjöf Evrópusambandsins á hverjum tíma, á þeim sviðum sem EES-

samningurinn tekur til og tryggir þannig einsleita framkvæmd reglnanna á öllu svæðinu svo 

sem kostur er. 
35

 Til að ná þessu markmiði um einsleitni ber sameiginlegu EES-nefndinni 

einnig að fylgjast með niðurstöðum ESB-dómstólsins og EFTA-dómstólsins í því skyni að 

kanna samræmi á milli þessara dómstóla á ákvæðum EES-reglna og ESB-reglna. 
36

Ef að 

framkvæmd reglnanna er ekki í samræmi við framkvæmdina á ESB svæðinu þá ber nefndinni 

að gera ráðstafanir til þess að tryggja að túlkunin sé á sama veg. Nefndin skal einnig gegna 

úrlausnarhlutverki vegna ágreiningsmála sem kunna að koma upp við framkvæmd 

samningsins og auk þess fjalla um önnur mál sem upp koma milli aðila samningsins. 

Sameiginlega EES-nefndin gegnir því lykilhlutverki í framkvæmd og efndum EES-

samningsins. 
37

 Sérhvert EFTA-ríki hefur neitunarvald innan nefndarinnar, en ríkin skulu 

almennt tala einum rómi innan hennar.   Í 2. kafla í athugasemdum með frumvarpi því sem 

varð að lögum nr. 2/1993 (eesl.) er umfjöllun um ákvarðanatöku og valdsvið sameiginlegu 

EES-nefndarinnar: 

 

                                                           
33

 Sigurður Líndal og Skúli Magnússon: Réttarkerfi Evrópusambandsins og Evrópska efnahagssvæðisins, bls.148. 
34

 Tveggja stoða kerfi EES-samningsins, bls.22. 
35

 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls.42. 
36

 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls.44. 
37

 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls.44-45. 
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Ein af meginforsendum fyrir sameiginlegum markaði á Evrópska efnahagssvæðinu er að sömu 

reglur og samkeppnisskilyrði gildi á öllu svæðinu. Þar sem sömu reglur gilda að hluta til innan 

EB og EES verður að vera samkomulag um breytingar og þróun reglnanna í ljósi framfara á 

þeim sviðum sem samningurinn nær til. Eitt grundvallarskilyrði við gerð samningsins var að 

samningsaðilar EB og sérhvert EFTA-ríki héldu sjálfræði sínu til ákvarðanatöku. Ákvarðanir 

um nýjar eða breyttar EES- reglur verður því að taka samhljóða og löggjafarvald er alfarið í 

höndum stofnana samningsaðila, þ.e. hjá EFTA-ríkjunum í höndum þjóðþinganna. Þar eð ekki 

er framselt löggjafarvald til stofnana EES er hver ný ákvörðun um breytingu á EES-reglum 

því nýr þjóðréttarsamningur.  
38

 

Undir EFTA stoðinni starfar sjálfstæður dómstóll, EFTA-dómstóllinn, og hlutverk hans er 

að fjalla um framkvæmd EES-samningsins innan EFTA. 
39

 EFTA dómstóllinn gegnir því 

hlutverki að halda uppi lögum EES-samningsins á yfirráðasvæði EFTA-ríkjanna.  Hann skipa 

þrír dómarar, einn frá hverju EFTA ríki. Íslenskir dómstólar geta óskað eftir svokölluðu 

ráðgefandi áliti hjá dómstólnum sbr. lög nr. 21/1994 um öflun álits EFTA-dómstólsins um 

skýringu samnings um Evrópska efnahagssvæðið, en skv. íslenskri dómaframkvæmd skal 

leita ráðgefandi álits ef upp koma álitamál um skýringu EES-reglna sem þýðingu hafa fyrir 

úrlausn fyrirliggjandi máls og staðreyndir málsins liggja fyrir en uppi er vafi um skýringu 

þeirra EES-reglna sem við geta átt. 
40

 Það er viðurkennd regla af hálfu EFTA-dómstólsins að 

hann fjalli ekki um skýringu landsréttar heldur veiti einungis álit varðandi skýringu á 

reglunum. Reyndin er sú að ráðgefandi álitum hefur ávallt verið fylgt af dómstólum hér á 

landi enda kynni Ísland annars að brjóta gegn skyldum sínum skv. samningnum þrátt fyrir að 

álitin séu formlega séð aðeins ráðgefandi. 
41

 

3.2.2  Niðurstöður um framsal ríkisvalds vegna EES-samningsins  

Eftir að samningurinn um Evrópska efnahagssvæðið hafði verið undirritaður voru umræður 

um að samningurinn væri ekki samrýmanlegur stjskr. bæði á vettvangi stjórnmálanna sem og 

meðal almennings.  Þáverandi utanríkisráðherra 
42

 skipaði því nefnd til að leggja mat á það 

álitaefni. Nefndina skipuðu Þór Vilhjálmsson, Gunnar G. Schram, Ólafur W. Stefánsson og 

Stefán Már Stefánsson 
43

og var oft vísað til hennar sem „fjórmenninganefndarinnar“. Í stuttu 

máli komst nefndin að þeirri niðurstöðu að fullgilding og lögfesting EES-samningsins væri 

möguleg án breytinga á stjskr. þrátt fyrir að EES-samningarnir fælu í sér ákveðið framsal 

ríkisvalds.  Nefndin byggði það á þeirri reglu að framsal ríkisvalds til alþjóðlegra stofnanna 

                                                           
38

 Alþt. 1992-1993, A-deild, bls.126. 
39

 Eiríkur Bergmann: Evrópusamruninn og Ísland, bls.19. 
40

 Sigurður Líndal og Skúli Magnússon: Réttarkerfi Evrópusambandsins og Evrópska efnahagssvæðisins, 

bls.153-156. 
41

 Sigurður Líndal og Skúli Magnússon: Réttarkerfi Evrópusambandsins og Evrópska efnahagssvæðisins, bls.160. 

42
 Jón Baldvin Hannibalsson 

43
 Hér eftir nefndin. 
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væri heimilt að vissu marki væri það afmarkað, takmarkað og ekki verulega íþyngjandi. 
44

 

Skilyrðið um að framsal sé ekki verulega íþyngjandi er matskennt og ekki alveg ljóst hvað við 

er átt. Í álitinu er bæði er vísað til íslenska ríkisins í því sambandi og til einstaklinga. 
45

 Ekki 

er heldur að finna útskýringar í álitinu á því hvað teljist afmarkað, takmarkað og ekki verulega 

íþyngjandi framsal, að öðru leyti en því að valdheimildir Eftirlitsstofnanir EFTA skv. 

samningnum um stofnun eftirlitsstofnunar og dómstóls, eru taldar fullnægja þessum 

skilyrðum.
46

  

Í niðurstöðum álitsins var bent á, varðandi mögulegt framsal á ríkisvaldi, að EES-

samningurinn sjálfur gerði ekki ráð fyrir framsali löggjafarvalds til stofnana EES og vísuðu 

þar til bókunar 35 sem nefndarmenn töldu vera afdráttarlausa og skýra um það efni.  Töldu 

álitsgjafar þó að visst framsal löggjafarvalds ætti sér stað með EES-samningnum, en það 

rúmaðist innan 2. gr. stjskr. þar sem EES-samningurinn væri talinn fjalla um svið sem væri 

skýrt afmarkað. Var bent á að þegar gerðar væru breytingar á samningnum væru einungis 

gerðar breytingar á þjóðréttarsamningi og formlegt löggjafarvald stæði því eftir hjá EFTA 

ríkjunum. Ísland gæti því samþykkt viðkomandi breytingu eða hafnað henni. Alþingi hefði 

fullt valdi til að ákveða hvaða reglur skyldu leiddar í lög en hins vegar gæti það leitt til 

viðbragða samkvæmt samningnum ef að Ísland stæði ekki við þær skuldbindingar sem það 

hefði undirgengist.  Einnig benti nefndin á að samningurinn gerði ekki ráð fyrir því að ákvæði 

samningsins fengju ekki bein réttaráhrif gagnvart íslenskum ríkisborgurum heldur yrði að 

lögfesta ýmsar reglugerðir og tilskipanir ESB sem tengdust EES samningnum og þær síðan 

aðlagaðar að réttarkerfi EES.  
47

 

Nefndin taldi að með samningnum ætti sér stað ákveðið framsal framkvæmdarvalds, bæði 

hvað varðar íslenska ríkið og einstaklinga og lögpersónur, en það væru víðtækari heimildir til 

þess að framselja vald hvað varðar íslenska ríkið. Nefndin sagði að þar sem framsalið sem 

ætti sér stað með EES-samningnum sneri að mestu leyti að íslenska ríkinu væri það innan 

þeirra heimilda sem 2. gr. stjskr. heimilaði. Það framsal sem ætti sér stað hvað varðar 

einstaklinga og lögaðila væri bæði skýrt afmarkað og hvorki umfangsmikið né verulega 

íþyngjandi. 
48

  

Því var það niðurstaða nefndarinnar að ekki væri þörf á breytingum á stjskr. þar sem 

framsalið væri skýrt afmarkað, ekki umfangsmikið eða verulega íþyngjandi fyrir einstaklinga 

                                                           
44

 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls.381. 
45

 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls.397-398. 
46

 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls.397-398. 
47

 Stefán Már Stefánsson: Evrópusambandið og evrópska efnahagssvæðið, bls.381-382. 
48

 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls.382-383. 
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eða lögaðila 
49

 Til stuðnings þessari niðurstöðu benti nefndin á að allmörg dæmi væri að finna 

í réttarframkvæmd um að erlendum stjórnsýsluákvörðunum væru veitt réttaráhrif á Íslandi. 
50

   

Sérstakur fyrirvari var gerður við niðurstöðurnar að síðar mætti eða ætti að gera 

stjórnarskrárbreytingu ef fram kæmi að forsendur nefndarinnar stæðust ekki. Þetta var 

gagnrýnt þar sem þetta fæli í raun í sér að nefndarmenn efuðust um eigin niðurstöður. 

Niðurstöður nefndarinnar voru því æði umdeildar, bæði meðal fræðimanna og almennings.  

Má í því sambandi benda á þá gagnrýni sem Björn Þ. Guðmundsson lagaprófessor setti fram í 

álitsgerð um stjórnarskrána og EES. Hann spurði í því áliti áleitinna spurninga um það hvar 

ætti að draga mörkin um það valdframsal sem nefnd utanríkisráðherra taldi að væri heimilt og 

hvenær svið sé ekki nægjanlega afmarkað til þess að um óleyfilegt framsal sé að ræða. Björn 

færði rök fyrir því að  að þetta mat ætti að vera hjá stjórnarskrárgjafanum. Niðurstaða Björns 

var sú að vafinn af því að aðild að EES-samningnum stæðist 2. gr. stjskr. væri það mikill að 

ekki ætti að taka áhættuna af því að lögfesta hann án þess að breyta stjskr. jafnhliða. 
51

 

Einnig setti dr. Guðmundur Alfreðsson fram sjónarmið sín í álitsgerð að beiðni 

utanríkismálanefndar. Hann var ósammála nefnd utanríkisráðherra um að löggjafarvaldið væri 

efnislega enn hjá Alþingi og taldi fyrirkomulag það sem samningurinn gerði ráð fyrir ganga 

gegn 2. gr. stjskr. þar sem efni og orðalag laga væri í raun ráðið annars staðar.  Enn fremur 

taldi hann bókun 35 og 3. gr. eesl. ekki vera túlkunarreglu heldur skyldu sem gæti ekki talist 

stjórnskipulega marktæk. 
52

 Hann gagnrýndi tilurð reglunnar og niðurstöður 

fjórmenninganefndarinnar og benti á að það að stjórnarskráin sé þögul þýði ekki að hægt sé að 

búa til ný stjórnarskrárákvæði sem henta niðurstöðunum. Þessi regla eigi sér enga stoð í stjskr. 

sjálfri, hvorki í framkvæmd hennar né kenningum íslenskra fræðimanna. 
53

 Guðmundur taldi 

að engu skipti að framsalið væri afmarkað og takmarkað við ákveðna málaflokka, framsal til 

yfirþjóðlegra stofnana væri einfaldlega útilokað að óbreyttri stjórnarskrá. 
54

 

Fleiri gagnrýndu niðurstöður nefndarinnar og við meðferð málsins á Alþingi klofnaði 

utanríkismálanefnd Alþingis í fernt. Meirihluti nefndarinnar komst þó að þeirri niðurstöðu að 

EES-samningurinn bryti ekki í bága við stjskr. og tók undir sjónarmið nefndar 

utanríkisráðherra.  Sérstaklega var vikið að sjónarmiðum um þróun þjóðfélagsins og aukins 

alþjóðasamstarfs sem ekki var fyrirséð við gerð stjskr. 
55

 Fyrsti minnihluti komst að þeirri 

                                                           
49

 Alþt. 1992-1993, A-deild, bls.705 og 712. 
50

 Alþt. 1992-1993, A-deild, bls 705. 
51

 Alþt. 1992-1993, A-deild, (fylgiskjal II) bls. 731-732) 
52

 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls.387-388. 
53

 Alþt. 1992-1993, A-deild, (fylgiskjal III) bls. 751. 
54

 Alþt. 1992-1993, A-deild, (fylgiskjal III) bls. 756. 
55

 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls.392. 
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niðurstöðu að óumdeilt væri að gert væri ráð fyrir framsali valds sem stjskr. heimilaði ekki til 

Eftirlitsstofnunar EFTA og EFTA-dómstólsins á sviði samkeppnismála. Var það þeirra mat að 

væri vafi um heimildir stjskr. til framsals ríkisvalds þá væri það ekki hlutverk löggjafans að 

taka afstöðu til þess með lagasetningu heldur þyrfti stjórnarskrárgjafinn að breyta stjskr. og 

veita heimild með þeim hætti. 
56

Annar minnihluti taldi að stofnanaþáttur EES-samningsins 

vægi þyngst á metunum í umræðunni þar sem stofnununum væri falið vald sem skerti 

sjálfstæði aðildarríkjanna. Lögðu þau áherslu á að slíkt valdframsal væri óhjákvæmilegt í 

alþjóðasamstarfi, en gæta þyrfti þess að það gangi ekki gegn stjskr. Komust þau að þeirri 

niðurstöðu að verulegur vafi væri á því að ákvæði EES-samningsins um eftirlit og dómstóla 

stæðust stjskr. og þeim vafa væri einungis hægt að eyða með breyttri stjskr. Loks taldi þriðji 

minnihluti hiklaust að EES-samningurinn fæli í sér brot á stjskr. og töldu að ekki væri hægt að 

samþykkja samninginn án stjskr. breytinga. 
57

 

Þrátt fyrir gagnrýni úr ýmsum áttum var EES-samningurinn samþykktur sbr. eesl. á 

grundvelli þeirrar reglu sem nefnd utanríkisráðherra studdist við í áliti sínu . Á þeirri reglu 

hefur verið byggt á síðar t.d. vegna Schengensamstarfsins. Til þess er oft litið í umræðu um 

gagnrýni á regluna að EES-samningurinn var fullgiltur í Noregi, Svíþjóð og Finnlandi á 

grundvelli ákvæða í stjórnarskrám þeirra ríkja sem heimila framsal ríkisvalds að ákveðnu 

marki.
58

 Það hefur verið notað sem stuðningur við þá skoðun að í raun hafi verið gengið 

lengra hér á landi en stjskr. heimilaði.  Davíð Þór Björgvinsson er ekki sammála þeirri 

gagnrýni og telur að aðferðin sé einfaldlega öðruvísi hér á landi. Dómstólar hafi hér vald til 

þess að dæma um stjórnskipulegt gildi laga og því sé þeim á endanum látið efitr að hnekkja 

mati löggjafans. Ekki megi þrengja um of að pólitísku svigrúmi handhafa ríkisvalds til að gera 

þjóðréttarsamninga í því skyni að tryggja hagsmuni ríkisins og þegna þess sem best. 
59

  

4  Reglur ESB um eftirlitskerfi með fjármálamörkuðum og framsal 

ríkisvalds 

Þrátt fyrir að um hina venjuhelguðu reglu hafi verið mikið skrifað koma ítrekað upp álitamál 

um það hvort að of mikið ríkisvald  hafi verið framselt. Evrópuþingið og ráðherraráð ESB 

samþykktu á árinu 2010 löggjöf um nýtt og hert eftirlitskerfi með fjármálamörkuðum í 

Evrópu (European System of Financial Supervision). Markmið þess er að tryggja stöðugleika 

á fjármálamörkuðum aðildarríkjanna og stuðla að því að yfirsýn náist yfir fjármálastarfsemi 

                                                           
56

 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls. 394. 
57

 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls.395. 
58

 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls.391. 
59

 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls.426-427. 
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sem fer fram í fleiri en einu landi.  Með því á að samræma regluverk um fjármálafyrirtæki á 

innri markaðnum og jafnframt gera það mögulegt að meta mögulegar hættur sem steðja að 

fjármálamörkuðum og grípa til aðgerða af því tilefni. 
60

  Reglurnar tóku gildi þann 1. janúar 

2011 og eftirlitsstofnanir tóku til starfa í kjölfarið. Þetta samræmda kerfi sem gildir þvert yfir 

landamæri, var sett upp í ljósi reynslunnar af þeim efnahagsörðugleikum sem geisað hafa í 

Evrópu og víðar á síðustu árum eftir mikla þenslutíma árin á undan.  Í ljósi þess að innan EES 

gildir sú meginregla að fjármagnsflutningar skuli vera frjálsir telja EES/EFTA ríkin og ESB 

að löggjöf þessi sem eftirlitskerfi með fjármálamörkuðum byggir á heyri undir EES-

samninginn og því beri að fella hana inn í samninginn og með því ná til EES/EFTA ríkjanna. 

61
   

4.1  Hið nýja eftirlit Evrópusambandsins með fjármálamörkuðum  

Með reglunum var komið á þremur nýjum eftirlitsstofnunum með bankastarfsemi, mörkuðum 

og verðbréfum og vátryggingarstarfssemi og starfsemi starfstengdra lífeyrissjóða. Nýju 

eftirlitsstofnanirnar eru Evrópska bankaeftirlitið (European Banking Authority (EBA)),  

Evrópska eftirlittsstofnunin með tryggingum og starfstengdum lífeyri, (European  Insurance 

and Occupational Pensions Authority (hér eftir EIOPA)) Evrópska eftirlitsstofnunin með 

verðbréfa- og fjármálamörkuðum (European Securities and Markets Authority (hér eftir 

ESMA)), sem og evrópsk kerfisáhættunefnd, svokallað Kerfisáhætturáð (European Systemic 

Risck Board (hér eftir ESRB). 
62

 Þrjár fyrstnefndu stofnananna byggja á nefndum sem 

EES/EFTA-ríkin höfðu áður áheyrnarfulltrúa í.  „Meðal verkefna EBA. ESMA og EIOPA er 

að móta tillögur um tæknilega staðla, tryggja samræmdari beitingu ESB reglna, leysa úr 

deilumálum milli eftirlitsaðila í aðilarríkjunum, hafa samræmingarhlutverk ef neyðarástand 

skapast, taka ákvarðanir gagnvart einstökum eftirlitsskyldum aðilum í aðildarríkjunum ef þau 

telja að eftirlitsaðilar í viðkomandi heimaríki hafi ekki brugðist rétt við, auk þess að geta tekið 

ákvarðanir um að eftirlitsaðilar grípi til ákveðnna aðgerða ef að neyðarástand skapast.“ 
63

  

ESMA er síðan ætlað að hafa eftirlit með lánshæfismatsfyrirtækjum og drög eru að tilskipun 

þar sem ESMA er ætlað starfsveitingarhlutverk til ákveðinna fjárfestingarsjóða. 
64

 

                                                           
60

 Álitsgerð um stjórnskipulegar heimildir landsréttar og möguleika á innleiðingu reglugerða ESB um eftirlit 

með fjármálamörkuðum í EES samninginn, bls.7. 
61

 Skýrsla Össurar Skarphéðinssonar utanríkisráðherra um utanríkis- og alþjóðamál, bls.44. 
62

 Skýrsla Össurar Skarphéðinssonar utanríkisráðherra um utanríkis- og alþjóðamál, bls.44-45. 
63

 Skýrsla Össurar Skarphéðinssonar utanríkisráðherra um utanríkis- og alþjóðamál, bls.44. 
64

 Skýrsla Össurar Skarphéðinssonar utanríkisráðherra um utanríkis- og alþjóðamál, bls. 45. 
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EFTA ríkin hafa lagt á það áherslu að þær ákvarðanir sem þessar eftirlitsstofnanir munu 

taka gagnvart viðkomandi stjórnvöldum eða fjármálastofnunum skuli ekki vera lagalega 

bindandi að því er EES/EFTA-ríkin varðar, heldur skuli einungis hafa þær til hliðsjónar. 

Fulltrúar ESB hafa hafnað slíkum hugmyndum. Ríkin rökstyðja þetta með því að af hálfu 

Íslands og Noregs leiki verulegur vafi á því hvort framsal á valdi sem þessu til alþjóðlegra 

eftirlitstofnana til að taka bindandi ákvarðanir standist ákvæði stjórnarskráa ríkjanna. Á 

vettvangi EFTA, 
65

 hefur verið unnið að innleiðingu reglnanna og liggja fyrir drög að 

ákvörðunum Sameiginlegu nefndarinnar. Vegna þessa vafa, og sem liður í undirbúningi 

Sameiginlegu nefndarinnar, var óskað eftir lögfræðilegu áliti frá tveimur lagaprófessorum í 

mars 2012, þeim Björgu Thorarensen og Stefáni Má Stefánssyni, af hálfu forsætis- efnahags- 

og viðskipta- og utanríkisráðuneytis, á því hvort að innleiðing téðs eftirlitskerfis með þeim 

valdheimildum sem stofnunum þeim sem gert ráð er fyrir eru veittar, fari í bága við ákvæði 

stjskr. 
66

   

4.2 Álitaefni varðandi innleiðingu reglna um eftirlit með fjármálamörkuðum  í EES-

samninginn 

Allmörg álitaefni vakna við skoðun á hinu nýja eftirlitskerfi, og í álitsgerð þeirra Bjargar og 

Stefáns Más eru þau helstu útlistuð. Þessi álitaefni varða reglugerðir nr. 1092/2010, 

1093/2001 og 1094/2010. Í fyrsta lagi að með hinu nýja eftirlitskerfi veður lögbærum 

yfirvöldum sem fara með eftirlit á fjármálamarkaði gert skylt að afhenda Kerfisáhætturáðinu 

allar upplýsingar til að ráðið geti sinnt hlutverki sínu. Í öðru lagi að skv. reglugerðunum er 

evrópsku eftirlitsstofnununum þremur veitt vald til að taka bindandi ákvarðanir gagnvart 

lögbærum yfirvöldum í nánar skilgreindum tilvikum. Enn fremur er þeim veitt vald til að taka 

bindandi ákvarðanir gagnvart einstaka fjármálafyrirtækjum, þar á meðal vald til að stöðva 

starfsemi þeirra, í nánar skilgreindum tilvikum, og einnig  vald til að banna eða takmarka 

tiltekna fjármálastarfssemi sem ógnar virkni eða stöðugleika markaðarins á ákveðnu svæði 

eða öllum markaðnum. Þær ákvarðanir sem eftirlitsstofnanirnar munu taka í ágreiningsmálum 

milli lögbærra yfirvalda verða bindandi. Í eftirlitsráði hverrar hinna þriggja eftirlitsstofnana 

sem fara með ákvörðunarvald í þessum málum, sitja fulltrúar frá lögbærum yfirvöldum í ESB 

ríkjum, auk fulltrúa framkvæmdastjórnar ESB, Seðlabanka Evrópu, Kerfisáhætturáðsins og 

fulltrúa hinna tveggja stofnana.  EFTA-ríkin eiga  ekki sæti í stjórn. Ákvarðanir í þessum 

málum verða teknar með einföldum meirihluta fulltrúa í henni og ef ágreiningur vaknar um 

lögmæti þeirra verður honum skotið til áfrýjunarnefndar Evrópsku eftirlitsstofnananna og 
                                                           
65

 vinnunefnd EFTA um fjármálaþjónustu og undirnefnd II 
66

 Skýrsla Össurar Skarphéðinssonar utanríkisráðherra um utanríkis- og alþjóðamál, bls. 44-45. 
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dómstóls ESB en kemur ekki til endurskoðunar hjá íslenskum dómstólum eða EFTA-

dómstólnum. Loks mun Framkvæmdastjórnin geta framselt eftirlitsstofnunum vald til að setja 

tæknilegar reglugerðir í því skyni að tryggja samræmda framkvæmd allra ríkja.  
67

 

Björg og Stefán Már telja að meta þurfi hvort að framsal valds með innleiðingu reglnanna 

fari út fyrir mörk 2. gr. stjskr. og enn fremur hvort að stefnt sé að því að færa dómsvaldið út 

úr landinu í þeim mæli að íslenskum borgurum og lögaðilum sé ekki lengur mögulegt að njóta 

þeirrar réttarverndar sem 60.gr.stjskr. er ætlað að tryggja. 
68

 Framsal dómsvalds hefur verið 

talið felast í þrennu: „(i) Að gert sé ráð fyrir að unnt sé að skjóta innlendum dómsúrlausnum 

eða ákvörðunum stjórnvalda til alþjóðlegra dómstóla til endurskoðunar þannig að bindandi sé, 

(ii) að íslenskum úrlausnaraðilum sé gert skylt að bera ákveðin lagaatriði undir alþjóðlega 

dómstóla og til að vera bundnir við niðurstöður þeirra, (iii) að erlendum dómum  sé veitt 

aðfararhæfi á Íslandi.“ 
69

  
70

 

4.3  Niðurstöður álitsgerðar um stjórnskipulegar heimildir landsréttar og möguleika á 

innleiðingu reglugerða ESB um eftirlit með fjármálamörkuðum í EES samninginn 

Í álitsgerðinni komast Björg og Stefán Már að þeirri niðurstöðu er að innleiðing reglugerða 

ESB um eftirlit með fjármálamörkuðum í EES-samninginn myndi hafa í för með sér framsal 

framkvæmdavalds til nýju eftirlitsstofnananna.  Með þessu verður framselt framkvæmdarvald 

sem hingað til hefur aðeins verið á hendi íslenskra stjórnvalda. Stofnanirnar myndu hafa 

heimildir til að taka bindandi ákvarðanir gagnvart íslenskum eftirlitsstofnunum og 

fyrirtækjum á fjármálamarkaði og hafa heimild til að banna ákveðna fjármálastarfsemi við 

sérstakar aðstæður.  
71

 Björg og Stefán benda á það að heimild til að stöðva og banna ákveðna 

starfsemi sé afar íþyngjandi, þó að sú heimild sé bundin við afar sérstakar aðstæður.  
72

  

Einnig telja þau að í reglugerðunum felist ákveðið framsal dómsvalds, þar sem úrskurðarvald 

um ágreining vegna ákvarðana eftirlitsstofnana er á hendi ákveðinnar áfrýjunarnefndar og 

sætir ekki endurskoðun fyrir íslenskum dómstóli eða EFTA-dómstólnum heldur er einungis 

                                                           
67

 Álitsgerð um stjórnskipulegar heimildir landsréttar og möguleika á innleiðingu reglugerða ESB um eftirlit 

með fjármálamörkuðum í EES samninginn, bls.16-17. 
68

 Álitsgerð um stjórnskipulegar heimildir landsréttar og möguleika á innleiðingu reglugerða ESB um eftirlit 

með fjármálamörkuðum í EES samninginn, bls.18. 
69

 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls.464-465. 
70

 Löng venja er fyrir því,að erlendar dómsúrlausnir megi með lögum gera aðfararhæfar hér á landi. Byggist slíkt 

að jafnaði á þjóðréttarsamningum,sem Ísland hefur gerst aðili að. Sja t.d. 11. tl. 1. mgr. 1. gr. laga um aðför nr. 

90/1989. 
71

 Álitsgerð um stjórnskipulegar heimildir landsréttar og möguleika á innleiðingu reglugerða ESB um eftirlit 

með fjármálamörkuðum í EES samninginn, bls.31. 
72

 Álitsgerð um stjórnskipulegar heimildir landsréttar og möguleika á innleiðingu reglugerða ESB um eftirlit 

með fjármálamörkuðum í EES samninginn, bls.34. 
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hægt að skjóta slkíkum ágreiningi til dómstóls ESB með bindandi niðurstöðu. 
73

 Þannig yrði 

því gert ráð fyrir að úrlausnir erlends dómstóls séu gerðar bindandi og það af dómstóli sem 

Ísland á enga aðild að. 
74

 

Þessar nýju reglur fela í sér nýmæli sem eiga sér ekki hliðstæðu í stofnanakerfi ESB nema 

að óverulegu leyti. Aldrei hefur áður reynt á upptöku gerða af þessu tagi í EES-samninginn 

þar sem stofnanir þær sem þar eru settar á fót falla ekki undir hið svo kallaða tveggja-stoða 

kerfi sem byggir á EFTA-stoð annars vegar og sambandsstoð hins vegar.  Fyrirkomulag og 

forsenda EES-samstarfsins byggðist á því að ekki yrði framselt ríkisvald til stofnana 

sambandsins á þann hátt að til yrði yfirþjóðlegt vald á þann hátt sem verður með aðild að ESB. 

75
 Valdframsalið yrði einhliða, þar sem íslenska ríkið hefur engan fulltrúa í eftirlitsráði 

þessara nýju stofnana þegar teknar eru ákvarðanir sem binda stjórnvöld hér á landi 

(Fjármálaeftirlitið) eða fjármálafyrirtæki. Ísland ætti heldur enga aðkomu að ákvörðunum ef 

neyðarástand myndi skapast.  Vald yrði því framselt til alþjóðastofnunar án þess að ríkið fái 

samsvarandi heimildir til sín og hefur því ekki þá gagnkvæmni sem skiptir máli þegar metið 

er hvort að vald sem framselt er sé innan marka sjskr. og skipti sköpum þegar metið var hvort 

að EES-samningarnir fælu í sér of víðtækt framsal ríkisvalds. Reglugerðirnar varða afar 

víðtækt málefnasvið, en undir þær fellur allt opinbert eftirlit með fjármálastarfsemi á Íslandi 

og hvers kyns fjármálastarfssemi. Ákvarðanir sem teknar gætu verið myndu vera íþyngjandi 

og m.a. geta falið í sér að stöðva starfsemi fjármálafyrirtækja við nánar skilgreindar aðstæður.  

76
 

Niðurstaða álitsgerðarinnar er því sú að framsalið sem innleiðing reglugerðanna hefði í 

förm með sér sé því hvorki vel afmarkað, né á þröngu sviði heldur í raun mjög víðfeðmt og 

umfangsmikið og myndi ganga lengra en áður hefur verið fallist á. Þegar heildarmyndin væri 

skoðuð þá myndi innleiðing gerðanna breyta eðli EES-samstarfsins þar sem Íslandi væri ekki 

tryggð aðkoma að ákvörðunum og réttindi og skyldur aðildarríkja eða aðila innan þeirra væru 

ekki gagnkvæmar.  

                                                           
73

 Álitsgerð um stjórnskipulegar heimildir landsréttar og möguleika á innleiðingu reglugerða ESB um eftirlit 

með fjármálamörkuðum í EES samninginn, bls.27. 
74

 Álitsgerð um stjórnskipulegar heimildir landsréttar og möguleika á innleiðingu reglugerða ESB um eftirlit 

með fjármálamörkuðum í EES samninginn, bls.31. 
75

 Álitsgerð um stjórnskipulegar heimildir landsréttar og möguleika á innleiðingu reglugerða ESB um eftirlit 

með fjármálamörkuðum í EES samninginn, bls.27-29. 
76

 Álitsgerð um stjórnskipulegar heimildir landsréttar og möguleika á innleiðingu reglugerða ESB um eftirlit 

með fjármálamörkuðum í EES samninginn, bls.33. 



16 

Með innleiðingu gerðanna yrði stigið skrefi lengra að því er varðar framsal framkvæmdarvalds 

og dómsvalds en áður hefur verið fallist á að rúmist innan 2. gr. stjórnarskrárinnar. Slíkt 

framsal samrýmist ekki fyrri viðmiðum um afmarkað framsal á ríkisvaldi á takmörkuðu sviði 

gagnvart einkaaðilum. Jafnframt yrði framsalið íþyngjandi fyrir fjármálafyrirtæki á Íslandi. Í 

ljósi þessa teljum við að framsalið rúmist ekki innan venjuhelgaðrar reglu um að almenna 

löggjafanum sé heimilt að framselja ríksivald í takmörkuðum mæli og á tilteknum forsendum 

til alþjóðastofnana.  
77

 

Hér er augljóslega byggt á sömu reglu og var gert við samþykkt EES-samningsins og 

einnig við inngönguna í Schengen-samstarfið. Það sem virðist ráða úrslitum er ekki einungs 

það framsal á einstökum þáttum ríkisvalds ef yrði af innleiðingu reglugerðanna, heldur verður 

við matið að taka inn í það framsal sem þegar hefur átt sér stað með EES-samningnum. 
78

 

Þegar það er metið í heild og litið til þess framsals sem þegar hefur orðið með EES-

samstarfinu verður að telja að komið sé út fyrir mörk þau sem áður hafa verið lögð. Einnig 

vega þungt þær heimildir sem stofnanir sem Ísland hefði ekki fulltrúa hjá hefðu til þess að 

taka íþyngjandi og bindandi ákvarðanir gagnvart fjármálafyrirtækum á Íslandi og með því 

hafa bein og íþyngjandi réttaráhrif.  
79

  Í álitsgerðinni segir að ákvæði stjskr. skuli túlka á þann 

veg að ekki þrengi um of að möguleikum Íslands til að tryggja hagsmuni sína í samvinnu við 

aðara þjóðir. Þrátt fyrir það þá breytir það því ekki að sjónarmið um þetta svigrúm geta ekki 

„löghelgað þá þróun sem á sér stað í alþjóðlegu samstarfi og nýjar heimildir til valdframsals í 

eftirlitskerfi alþjóðastofnana með fjármálamarkaði í svo ríkum mæli að vikið verði til hliðar 

ákvæðum stjórnarskrárinnar um handhöfn þriggja þátta ríkisvalds. Til slíkra breytinga á 

stjórnskipunarreglum þarf stjórnarskrárgjafinn að taka beina afstöðu.“ 
80

   

5  Lokaorð  

Ef niðurstöður í  Álitsgerð um stjórnskipulegar heimildir landsréttar og möguleika á 

innleiðingu reglugerða ESB um eftirlit með fjármálamörkuðum í EES samninginn eru bornar 

saman við reglu þá sem Davíð Þór Björgvinsson hefur sett fram í skrifum sínum og hefur 

verið byggt á í framkvæmd hér á landi, 
81

(sjá t.d. heimild 9 bls 478-479) þá virðist innleiðing 

reglugerðanna stranda á nokkrum atriðum. Í fyrsta lagi því að framsalið er ekki nægjanlega 

afmarkað og vel skilgreint, heldur afar víðfeðmt. Í öðru lagi því að framsalið er talið vera 
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 Sjá t.d Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls. 478-479. 



17 

verulega íþyngjandi og færir Íslandi ekki gagnkvæm réttindi og skyldur.   Einnig virðist það 

hafa úrslitaáhrif að með EES-samstarfinu var farið afar nærri þolmörkum reglunnar og EES-

samningurinn hefur reynst bæði umfangsmeiri og dýpri en flestir sáu fyrir þegar gengið var til 

EES-samstarfsins. Með þessum reglum og þeim eftirlitsstofnunum sem þeim fylgi yrði eðli 

EES-samningsins breytt þar sem hinar nýju stofnanir falla ekki innan tveggja stoða kerfisins 

en eiga engu að síður að hafa bindandi áhrif fyrir einstaklinga og lögaðila og ríki. Þetta nýja 

eftirlitskerfi með fjármálamörkuðum verður að teljast vera hluti af EES-samstarfinu og eigi 

það að gilda innan ESB gerir krafan um einsleitni það að verkum að lausn verður að finna.  

Björg Thorarensen og Stefán Már Stefánsson setja fram tillögur að lausnum í álitsgerð sinni 

t.d. á þá leið að bindandi ákvarðanir beinist aðeins að ríkinu og stofnunum þess en nái ekki til 

einkafyrirtækja. 
82

   

Þrátt fyrir fremur óljóst inntak í upphafi er ljóst að reglunni hefur verið fylgt og svipuð 

sjónarmið lögð til grundvallar nú og þegar EES-umræðan átti sér stað. Það sem hefur þó mest 

vægi við matið eru þau heildaráhrif sem framsalið skapar sem sker úr um það hvar mörkin 

liggja í tilviki hins samevrópska fjármálaeftirlits og ekki síst það framsal sem þegar hefur átt 

sér stað með EES-samningnum. Höfundur ritgerðar tekur undir með þeim Björgu og Stefáni 

Má í áliti þeirra, að frá því að EES-samningurinn tók gildi hafi staðan tekið á sig ákveðna 

heildarmynd sem gefur ærið tilefni til þess að endurmeta þá stöðu sem ríkir varðandi framsal 

ríkisvalds.
83

 Ekki megi setja löggjafann í þá stöðu að vafi sé um að hann starfi innan þeirra 

marka sem leidd verði af stjskr. um alþjóðlegt samstarf.  Spurningum Björns Þ. 

Guðmundssonar, sem hann setti fram í álitsgerð sinni fyrir tuttugu árum um það hvar ætti að 

draga mörkin um það valdframsal sem nefnd utanríkisráðherra taldi að væri heimilt þegar 

EES-samningurinn var samþykktur sbr. eesl. og hvenær svið sé ekki nægjanlega afmarkað til 

þess að um óleyfilegt framsal sé að ræða, verður stjórnarskrárgjafinn að fara að svara. 
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