
Arndís Þorvaldsdóttir 

 

 

 

Ferill lagasetningar á Íslandi, veikleikar í ferlinu 

og hvernig draga má úr meinbugum á lögum 

-Lokaverkefni til ML gráðu í lögfræði- 
 

 

 

 

 

Leiðbeinandi: Ágúst Geir Ágústsson 

Lagadeild Háskólans á Bifröst 

Vormisseri 2013



 

 

  



 
Staðfesting lokaverkefnis til ML gráðu í Lögfræði 

 
 
 
 

Lokaverkefnið:  
 

Ferill lagasetningar á Íslandi, veikleikar í ferlinu og hvernig draga má 
úr meinbugum á lögum 

 
 
 
 

eftir:  
 
 

Arndísi Þorvaldsdóttur, kt. 040772-2949 
 
 
 
 
 

hefur verið metið og varið á málsvörn frammi fyrir dómnefnd þriggja dómnefndarmanna 
samkvæmt reglum og kröfum Háskólans á Bifröst 

 
 
 

og hefur hlotið lokaeinkunnina: _______________ . 
 
 
 
 
 

Bifröst hinn _____________ dag _________________ mánaðar, á því herrans ári ___________________ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

________________________________________________________ 
Rektor 

  



 

Ferill lagasetningar á Íslandi, veikleikar í ferlinu 

og hvernig draga má úr meinbugum á lögum 

 

Lokaverkefni til ML gráðu í lögfræði 

eftir 

Arndísi Þorvaldsdóttur 
 

 

 

 

Leiðbeinandi: Ágúst Geir Ágústsson 

Lagadeild Háskólans á Bifröst 

Vormisseri 2013  



Ágrip 

Undanfarin ár og áratugi hefur mikið verið rætt um mikilvægi þess að vandað sé betur til 

lagasetningar hér á landi. Í kjölfar þess erfiða efnahagsástands sem landsmenn hafa staðið 

frammi fyrir frá árinu 2008 hefur umræðan orðið æ meiri hvað þetta varðar. Meinbugir á 

lögum geta haft skaðleg áhrif á borgara og valdið óbætanlegu tjóni svo ekki sé talað um þá 

tímasóun og það fjárhagslega austur sem ónýt lög hafa í för með sér fyrir hið opinbera. Þá 

hefur óvönduð lagasetning ekki einungis áhrif hér á landi heldur þykir það miður í alþjóðlegu 

samstarfi að lagasetning einstakra ríkja brjóti í bága við alþjóðlegar skuldbindingar. Ísland 

hefur sætt gagnrýni á alþjóðavettvangi vegna þeirrar staðreyndar að lög brjóti ítrekað í bága 

við stjórnarskrá og eða alþjóðasamninga. Við vinnslu þessarar ritgerðarhefur höfundur gert 

tilraun til þess að varpa ljósi á þáhelstu veikleika sem í lagasetningaferlinu felast.  

Greiningin er metin út frá ítarlegri skoðun á undirbúningi þeirra lagasetninga sem Hæstiréttur 

hefur vikið til hliðar síðustu ár. Jafnframt hefur verið farið yfir meðferð Alþingis á þingmálum 

auknefndastarfa, umsagnarferlis og hvernig það hefur áhrif á lagasetningu. Greiningin gefur 

til kynna að faglegt ferli lagasetninga er veikburða og verulegra úrbóta er þörf.  

Höfundur hefur lagt fram hugmyndir um það hvernig bæta megi úr þeim veikleikum sem 

taldir eru einkenna ferlið. Hugmyndir þær byggjast á framkomnum hugmyndum hér á 

landisíðustu ár og þeirri framkvæmd sem þekkist erlendis. Þá er tillaga um Lögréttu í 

frumvarpi til stjórnlaga 2012 með hliðsjón af skipulagi því sem Lagrådet í Svíþjóð og í Consil 

d‘État Frakklandi starfa eftir taldar álitlegar. Jafnframt er litið til formlegra þátta í Danmörku 

og Noregi varðandi skipulagða uppsetningu almennra athugasemda í frumvarpi í átt að 

markvissara ferli og aukins gagnsæis í þágu borgaranna.  
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1 Inngangur 
Alloft hefur komið upp ágreiningur um hvort lög séu andstæð ákvæðum stjórnarskrár 

lýðveldisins Íslands frá 17. júní 1944, nr. 33/1944, eða þau ekki sett á stjórnskipulegan hátt. 

Það er jú megintilgangur þeirra ákvæða að vernda borgarana fyrir ofríki stjórnvalda. Sú 

staðreynd að löggjafinn hafi í of mörgum tilfellum samþykkt lög sem ekki eru talin 

samræmast ákvæðum stjórnarskrár eða alþjóðlegra skuldbindinga gefur tilefni til þess að 

kanna hvar helstu veikleika er að finna við undirbúning lagasetningar.  

Umboðsmaður Alþingis hefur ítrekað tilkynnt Alþingi um hugsanlega meinbugi á lögum og ár 

hvert hefur hann hvatt til vandaðri faglegs undirbúnings við lagasetningu í álitum sínum eða 

skýrslum. Auk þess hefur mikilvægi þess að vanda betur til lagasetningar verið í umræðunni 

og vissar úrbætur gerðar á síðustu árum, þá sérstaklega með tilkomu nýrra reglna og 

eftirfylgni innan forsætisráðuneytis. Í kjölfar þess efnahagsástands sem yfir þjóðina dundi 

síðla árs 2008 hefur umræðunni um vandaðan undirbúning við lagasetningu vaxið ásmegin og 

áhöld verið uppi um hvort efla mætti þátt Alþingis í þeim efnum. Þá hefur raunin orðið sú, 

þrátt fyrir ítrekaða umræðu og bæta reglusetningu á þessu sviði, að Hæstiréttur hefur í 

auknum mæli vikið settum lögum til hliðar vegna ósamræmis við ákvæði stjórnarskrár og 

alþjóðlegra skuldbindinga. Í þjóðfélagi sem stendur á veikum grunni þarf að bregðast við og 

styrkja stoðir á skömmum tíma. Þegar svo ber undir getur hæglega skapast hætta á yfirsjónum 

eða þröngsýni í lagasetningu þar sem lausn tiltekins vanda kann að skapa nýtt vandamál ef 

undirbúningi er ábótavant. Staðreyndir af þessum toga má sjá í nýlegum dómsmálum sem 

kallar á frekari aðgerðir til úrbóta. 

Viðfangsefni ritgerðarinnar verður að meginefni að leiða í ljós hvar helstu veikleikar liggja í 

lagasetningaferlinu vegna þeirra efnislegu meinbuga á lögum sem Hæstiréttur hefur vikið til 

hliðar eða umboðsmaður tilkynnt til Alþingis. Greiningin er gerð í því skyni að varpa ljósi á 

það hvar skóinn kreppi. Hvað er það helst sem gæti dregið úr meinbugum laga og eflt traust 

almennings á löggjafarstarfið í heild sinni og þar með aukið jákvæða upplifun borgara á 

aðgerðir yfirvalda. Jafnframt verður þáttur Alþingis kannaður í því hlutverki að sinna 

löggjafarstarfi og hvort eftirlitshlutverk þess megi styrkja í átt að faglegri undirbúningi að 

löggjöf. Þá verður jafnframt litið til nágrannaríkja okkar varðandi undirbúning og meðferð 

lagafrumvarpa og metið hvort einhver þeirra leiða gæti komið að notum hér á landi í.  

Ritgerðin skiptist í 10 kafla. Í öðrum kafla er fjallað um lögskipan þjóðfélagsins, stjórnlög, 

almenn lög og reglugerðir auk þess sem fjallað er lítillega um mikilvægi gæðastjórnunar. Í 
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þriðja kafla er vikið að þeim gæðakröfum sem gerðar eru til lagasetningar og þeirra viðmiða 

sem líta ber til í þeim efnum. Því næst lítur fjórði kafli að umfjöllun um hvernig undirbúningi 

er háttað við gerð og samningu lagafrumvarpa og farið yfir feril þeirra frá hugmynd að settum 

lögum frá Alþingi. Þá er eftirlitshlutverk Alþingis skoðað í fimmta kafla með hliðsjón af 

þrígreiningu ríkisvaldsins og mikilvægi aðgreiningar þess og eftirliti Alþingis með 

framkvæmd laga. Í sjötta kafla fer fram greining á því hvar helstu veikleikar í 

lagasetningaferlinu kunna að liggja með hliðsjón af málum sem umboðsmaður Alþingis hefur 

fjallað um og dómum Hæstaréttar þar sem reynt hefur á gildi laga gagnvart stjórnarskrá. Því 

næst verður lagasetningaferlið á Íslandi yfirfarið með tilliti til áherslu alþjóðasamtaka auk 

þess sem undirbúningur lagafrumvarpa og gæðaeftirlit í nágrannalöndum verður virt 

samanborið við það sem gildir hér á landi. Í áttunda kafla verða reifaðar þær framkomnu 

hugmyndir sem uppi hafa verið hér á landi síðustu 20 ár og í níunda kafla eru veikleikar 

greindir og metið hvort framkomnar hugmyndir geti verið líklegar til árangurs. 

Í tíunda kafla verða niðurstöður dregnar saman og fjallað um ályktanir og tillögur höfundar að 

faglegri undirbúningi við lagasetningu. Að síðustu fjallar höfundur, í ellefta kafla, um þær 

niðurstöður sem verkið skilar.  
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2 Lögskipan	þjóðfélagsins 
„Allt þjóðfélagsvald á rætur sínar hjá þjóðinni. Engin stofnun og enginn einstaklingur geta 

farið með vald, nema beinlínis sé þaðan runnið.“1 

Íslensk stjórnskipun er byggð á lýðræði þar sem þegnar þjóðfélagsins kjósa sér æðstu 

valdhafa, þing og forseta, í leynilegum kosningum. Ríkisstjórnin er undir eftirliti Alþingis, 

kjörnum fulltrúum þjóðarinnar. Handhöfum framkvæmdarvalds ber að fara að lögum og eru 

bundnir af þeim ásamt því að bera ábyrgð sem því valdi fylgir. Dómstólar eru sjálfstæðir og 

dæma einungis eftir lögunum.2 

2.1 Stjórnskipunarlög 
Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands nr. 33 frá 17. júní 19443 hefur að geyma æðstu réttarreglur 

þjóðarinnar, allt frá 5. janúar 1874, og er öllum öðrum lögum æðri og rétthærri. Stjórnarskráin 

er sú undirstaða sem þjóðskipulagið og réttarskipunin byggist á og er sett af öðrum aðila en 

almenna löggjafanum. Samkvæmt 79. gr. stjórnarskrárinnar skal frumvarp til 

stjórnarskipunarlaga um fyrirhugaðar breytingar eða viðbætur á stjórnarskrá vera samþykkt á 

Alþingi og í kjölfar þess skal rjúfa þing og boða til þingkosninga. Verði frumvarpið samþykkt 

óbreytt á nýju þingi öðlast það gildi sem stjórnlög. Eru fyrirmæli stjórnarskrárinnar þar með 

sérstaklega vernduð óhóflegum breytingum. Alls hefur stjórnarskránni verið breytt átta 

sinnum, nú síðast með breytingu á mannréttindakafla stjórnarskrárinnar frá 1995 og breytingu 

á kjördæmaskipan 1999. Þó bera nokkur ákvæði stjórnarskrárinnar með sér að þeim megi 

breyta með almennum lögum en þá er alls óheimilt að framselja það vald til 

framkvæmdarvaldsins með heimild til nánari útfærslu með reglugerðarákvæði. Stjórnarskráin 

ber með sér hvernig aðalskipulagi ríkisins skuli háttað, ákvæði um æðstu handhafa valdsins, 

nokkur ákvæði um dómendur og fyrirmæli um hvernig lagasetning skuli fara fram, þessi 

ákvæði sjá til þess að tryggja sjálfstæði valdhafanna með þeirri takmörkun að almenn lög 

megi á engan hátt brjóta í bága við ákvæði þeirra grundvallarlaga sem stjórnarskráin hefur að 

geyma.4 

                                                
1 3. gr. frönsku mannréttindayfirlýsingarinnar frá 1789, (f. Code Civil): „Les lois de police et de sûre té obligent 
tous ceux qui habitent le territoire. Les immeubles, mêmeceuxpossédés par des étrangers, sontrégis par 
laloifrançaise. Les loisconcernant l'état et lacapacité des personnesrégissent les Français, mêmerésidant en 
paysétranger.“   
2 Gunnar G. Schram (1999). Stjórnskipunarréttur , bls. 29-30. 
3 Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands nr. 33/1044, hér eftir skammstafað stjskr. eftir  því sem við á. 
4 Gunnar G. Schram (1999). Stjórnskipunarréttur, bls. 30-33. 
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2.2 Almenn lög sett á Alþingi Íslendinga 
Lagasetningu á Alþingi er settur viss rammi með ákvæðum í stjórnarskrá og lögum um 

þingsköp5. Samkvæmt 2. gr. stjskr. fara Alþingi og forseti saman með löggjafarvaldið og 

rétturinn til þess að flytja frumvörp á Alþingi hafa þingmenn og ráðherrar skv. 38. gr. stjskr. 

Þá kemur fram í 25. gr. stjskr. að forseti geti látið leggja fram frumvarp á Alþingi en sá réttur 

hefur ekki bókstaflega verið nýttur fram til þessa þó öll stjórnarfrumvörp séu lögð fram með 

vísan til 25. gr. Forseti getur, þegar Alþingi er ekki að störfum, sett bráðabirgðalög skv. 28. 

gr. stjskr. sem Alþingi þarf að samþykkja þegar þing kemur saman á ný. Samkvæmt. 1. mgr. 

16. gr. stjskr. skulu lög borin upp fyrir forseta í ríkisráði6 og 17. gr. sömu laga kveður á um að 

nýmæli í lögum séu tekin upp á ríkisstjórnarfundi. Frumvarp sem lagt hefur verið fram á 

Alþingi verður skv. 44. gr. stjskr. að undirgangast þrjár umræður og verður ekki samþykkt 

nema meirihluti Alþingis veiti því atkvæði skv. 53. gr. stjskr. Ef frumvarp hefur verið 

samþykkt með meirihluta atkvæða, meirihluta Alþingis, ber forseta að samþykkja frumvarpið 

innan tveggja vikna sem veitir frumvarpinu lagagildi skv. 26. gr. stjskr. Jafnframt er kveðið á 

um í sömu grein að ef forseti synjar staðfestingar taka lögin engu að síður gildi en um þau 

skal kjósa í þjóðaratkvæðagreiðslu7 svo fljótt sem kostur er. Í 27. gr. stjskr. er kveðið á um 

birtingu laga og verða þau ekki gild fyrr en að því loknu og nánari útfærslu er getið í 

almennum lögum um stjórnartíðindi og Lögbirtingarblað nr. 15/2005. 

Almenn lög geta kveðið á um það að nánari útfærsla á tilteknum ákvæðum laga skuli útfæra í 

reglugerð, þá er framkvæmdarvaldinu þar með veitt heimild samkvæmt lögum til þess að setja 

ítarlegri fyrirmæli en þau sem lögin kveða á um. Með þessu er verið að framselja á vissan hátt 

valdi löggjafans til framkvæmdarvaldsins. Þá dregur tiltekið lagaákvæði upp megindrætti 

reglu sem er svo nánar útfærð í reglugerð, einkum á það við varðandi framkvæmd reglu 

gagnvart borgurunum.8 Nánar verður ekki fjallað um reglugerðir og þá meinbugi sem upp 

hafa komið vegna valdþurrðar við setningu reglugerða og annarra stjórnvaldsfyrirmæla þar 

sem megináhersla verður lögð á meinbugi við setningu laga í þessari ritgerð.  

                                                
5 Lög um þingsköp Alþingis nr. 55/1991, hér eftir skammstafað þskl. eftir  því sem við á. 
6 Venjan er sú að forseti skrifar undir eftir á. 
7 Þess má geta að forseti hefur í þrígang synjað lögum staðfestingar. Í fyrsta skiptið sumarið 2004 var lögum nr. 
48/2004, fjölmiðlalögum, synjað staðfestingar, lögin tóku þá þegar gildi en áður en til þjóðaratkvæðagreiðslu 
kom var lögunum breytt svo ekki varð að þeirri atkvæðagreiðslu eins og lög gera ráð fyrir. Sigurður Líndal 
(2003), bls. 64.  
8 Gunnar G. Schram (1999). Stjórnskipunarréttur, bls. 395. 
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3 Löggjöf	og	gildi	laga 
„As useless laws debilitate such as are necessary, so those that may be easily eluded weaken 

the legislation.“9 

Á alþjóðavettvangi hefur það efnahagshrun sem átti sé stað í lok árs 2008 gert það að verkum 

að regluverk varðandi gæði lagasetningar hefur komist í kastljósið í ríkara mæli. Þar er Ísland 

engin undantekning. Vönduð lagasetning er forsenda þess að reglur innan ríkja og meðal ríkja 

nái þeim markmiðum sem þeim er ætlað. Viðfangsefnið er ekki tæmandi og verður seint 

unnið að fullu en stöðug viðleitni og vilji stjórnvalda til umbóta dregur úr hættunni á því að 

regluverkið nái ekki þeim markmiðum sem að er stefnt. Alþjóðasamvinna á þessu sviði hefur 

aukist til muna síðustu ár vegna aukinnar áherslu alþjóðasamfélagsins á gæði regluverksins og 

þeirri staðreynd að regluverk annarra aðildarríkja skiptir verulega máli í allri samvinnu og 

viðskiptum þvert á landamæri. 

Innan OECD10 er starfandi nefnd, (e. The Council on Regulatory Policy and Governance), 

sem fjallar um þessi mál og gefur út leiðbeiningar til aðildarríkja um hvernig markmiðum um 

umbætur í þessum efnum er best náð. Þá eru gefin út leiðbeinandi tilmæli varðandi 

gæðastjórnun og hvernig best megi tryggja að undirbúningur og framkvæmd lagasetninga 

verði sem best úr garði gerður.11 

Varðandi gæði lagasetningar og gildi þeirra laga sem samþykkt eru þarf að huga að því hvor 

tnýtt lagaákvæði geti verið bundið öðrum ákvæðum. Sá vandi getur skapast, sem byggist á 

ósamræmi milli tveggja hliðsettra ákvæða eða almennra laga og stjórnarskrár, ekki hafi verið 

litið til allra átta. Í því samhengi má nefna heimild ríkisendurskoðunar skv. 7. gr. laga nr. 

12/1986til þess að afla upplýsinga. Sú heimild getur þó brotið í bága við ákvæði 

stjórnarskrárinnar um friðhelgi einkalífs sbr. 71. gr. stjskr. og 15. gr. læknalaga nr. 53/1988 

um trúnaðarskyldu lækna.12 Úr þessu þarf að skera með tilliti til viðurkenndra forgangsreglna, 

æðri lög ganga framar lægra settum, lex superior, sérreglur ganga framar almennum reglum, 

lex specialis, eða yngri lög ganga framar eldri lögum, lex posterior.13Þá er gengið út frá þeirri 

                                                
9 Montesquieu (1748). XXIX bók, 16. kafli.  
10 OECD er efnahags og framfarastofnun Evrópu, (e. The Organisation for Economic Co-operation and 
Development), sem Ísland er aðili að. Markmið oecd varðar hagvöxt og hátt atvinnustig innan aðildarríkja sem 
og að stuðla að almennri efnahagsþróun innan sem utan sambandsins. Þátttaka Íslands nær til um 200 ólíkra 
efnisþátta.  
11 OECD: Recomenmendation of thecouncil on regulatory policy and governance. Bls 4.  
12 Davíð Þór Björgvinsson (1996). Lögskýringar, bls17. 
13 Davíð Þór Björgvinsson (1996). Lögskýringar, bls127. 
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forsendu að löggjafinn hafi ætlað sér að setja lög sem eru réttlát og sanngjörn og reynt að 

forðast árekstra með það sjónarmið í huga að vilji löggjafans hafi staðið til þess að reglan væri 

samræmanlega gildandi rétti. Siðast má nefna þá forsendu sem ganga má út frá við skýringu 

laga að löggjafinn hagi sér skynsamlega, eða hafi ætlað sér það. Þá er það 

lögskýringarsjónarmið að leitast við að skýra illa útfært lagaákvæði þannig að það geti falið í 

sér framkvæmanlega reglu sem samræmist öðrum lagareglum um efnið.14 Ef vandað er til 

verka frá upphafi og litið í öll þau horn sem líta ber til má draga úr þeirri hættu að sú túlkun 

sem fengin er með vísan í fyrrgreindar lögskýringaraðferðir reynist í ósamræmi við 

upphaflegan tilgang laganna. 

Samningar meðal þjóða hafa mismikil áhrif á lagasetningu og túlkun laga á Íslandi.Fullgiltir 

þjóðréttarsamningar hafa verið samþykktir af Íslands hálfu en ekki verið leiddir í lög. Slíkir 

þjóðréttarsamningar hafa gildi sem lögskýringargögn þar sem litið er svo á að leitast sé við að 

fella innlenda löggjöf að slíkum skuldbindingum eftir því sem kostur er. Til að 

þjóðréttarsamningur geti talist fullgiltur hér á landi þarf forseti ásamt ráðherra að undirrita 

samninginn sbr. 19. og 21. gr. stjskr. og er þá venjan sú að fullgildingarskjal er sent 

viðkomandi samningsríki í kjölfarið sem gerir það að verkum að ríkin hafa sammælst um að 

fara að ákvæðum samningsins, þótt ekki sé um lögfestingu að ræða. Nokkrir fullgiltir 

þjóðréttarsamningar hafa jafnframt verið lögfestir, sem lög á frá Alþingi, eða innleiddir í 

íslensk lög með öðrum hætti. Þar má nefna Mannréttindasáttmála Evrópu, MSE, sbr. lög nr. 

62/1994, samning um Evrópska efnahagssvæðið, EES, sbr. lög nr. 2/1993, og afleiddar reglur 

og Lúganósamningurinn sbr. lög nr. 68/1995 og hafa ákvæði þessa samninga þar með gildi 

sem almenn lög á Íslandi.15 Ef aðildarríki virðir ákvæði slíkra samninga að vettugi dregur það 

úr trúverðugleika ríkisins því leitast ríki jafnan við að túlka innlenda löggjöf, sem best þau 

geta, í takt við það sem gerðir þjóðréttarsamningar bera með sér.16 Þjóðréttarsamningar geta 

haft veruleg áhrif innan aðildarríkja án þess að vera leiddir í lög sem byggist á almennum 

lögskýringarsjónarmiðum þjóðréttar. Það er í fyrsta lagi þjóðréttarvenja að ríki skýri löggjöf 

sína í takt við þjóðréttarlegar skuldbindingar, regla sem byggist á þjóðrétti er viðurkennd í 

landsrétti ef hún er ekki í andstöðu við hann, að innlend lagaákvæði geta vísað til 

þjóðréttarreglna og samningarnir geta falið í sér skuldbindingu varðandi lagasetningu ríkja, þá 

hvernig beri að haga löggjöf aðildarríkis líkt og segir í 3. gr. laga um EES.17 Samningar geta 

                                                
14 Davíð Þór Björgvinsson (1996). Lögskýringar, bls. 21. 
15 Davíð Þór Björgvinsson (1996). Lögskýringar, bls. 143 
16 Gunnar G. Schram (1999). Stjórnskipunarréttur, bls. 378-379. 
17 Gunnar G. Schram (1999). Stjórnskipunarréttur, bls. 385-386. 
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gert ráð fyrir sérstökum aðferðum eða hafa komið á fót sérstökum stofnunum til þess að útkljá 

ágreining þannig að bindandi sé. Þá er EFTA dómstóllinn starfræktur í samræmi við EES 

samninginn og Mannréttindadómstóll Evrópu í sambandi við Mannréttindasáttmála Evrópu. 

Ef sérstakar stofnanir eru ekki starfræktar vegna þjóðréttarsamninga er það i höndum hvers 

ríkis að túlka ákvæði samninganna í takt við innlenda löggjöf og þá eru ágreiningsmál leyst 

eftir pólitískum og diplomatískum leiðum. Úrlausnir alþjóðlega dómstólsins í Haag, sem tekur 

fyrir ágreining varðandi samninga Sameinuðu þjóðanna, eru ekki bindandi fyrir aðildarríki en 

ríkjum er frjálst að leggja mál sín fyrir dómstólinn og hvort þau geri niðurstöðu dómstólsins 

að bindandi niðurstöðu eða ekki.18 Aðferðir við skýringar þjóðréttarsamninga miðast oft við 

ákvæði Vínarsáttmálans um alþjóðlegan samningarétt frá 1969 en Ísland hefur þó ekki gerst 

aðili að þeim samningi. Um gerð samninga hafa skapast þjóðréttarreglur sem eiga rætur að 

rekja til réttarvenju ríkja á milli og eru þær réttarvenjur ríkjandi við túlkun 

stjórnskipunarréttarákvæða.19 

Lög mega ekki stangast á við æðri réttarreglur, (l. lex superior), og stjórnvaldsfyrirmæli ekki í 

andstöðu við sett lög og lögin, bæði stjórnlög og sett lög ættu ekki vera í andstöðu við 

þjóðréttarskuldbindingar. Hvergi er að finna ákvæði í stjórnarskrá sem heimilar dómstólum að 

skera úr um stjórnskipulegt gildi laga en í 60. gr. hennar segir að dómendur skeri úr öllum 

ágreiningi varðandi embættistakmörk yfirvalda og hefur það verið viðurkennd 

lögskýringarregla að almenn lög skuli ekki stangast á við stjórnarskrá. Það er löggjafans að sjá 

til þess að að því sé gætt að lög brjóti ekki í bága við stjórnarskrá með skilyrði um að 

löggjafinn skuli vinna eið eða drengskaparheit að stjórnarskrá lýðveldisins Íslands. Þó hefur 

það sýnt sig að á þessu getur orðið misbrestur sem orsakast af misskilningi eða vegna mistaka 

sem getur varðað efnislega þýðingu laga eða setningarhátt þeirra. Varðandi misbrest við 

efnislega þýðingu settra laga sem stangast í einhverju á við ákvæði stjórnarskrár er gallinn af 

efnislegum toga.20 Þá má sem dæmi nefna dóm Hæstaréttar21 í máli nr. 1994, bls. 748 um 

agaviðurlög fanga. Dómurinn komst að þeirri niðurstöðu að ákvæði í lögum um fangelsi og 

fangvist voru ekki samrýmanleg ákvæðum 2. gr. stjskr. um að dómsvaldið ákvarði refsivist og 

þeirri grundvallarreglu að enginn verði sviptur frelsi sínu nema úrskurður dómara liggi fyrir 

skv. 65. gr. stjskr.Í þessu sambandi má minnast á þágildandi ákvæði 4. mgr. 7. gr. laga um 

Stjórnarráð Íslands nr. 115/2011 sem tóku gildi 28. september 2011 og kvað á um hljóðritun 

                                                
18 Davíð Þór Björgvinsson (1996). Lögskýringar, bls. 144. 
19 Gunnar G. Schram (1999). Stjórnskipunarréttur, bls. 373-374. 
20 Gunnar G. Schram (1999). Stjórnskipunarréttur, bls. 433 - 434. 
21 Hér eftir Hrd. eftir því sem við á. 
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ríkisstjórnarfunda. Við meðferð þingmálsins var samþykkt breytingartillaga, í 2. umræðu um 

þingmálið, þar sem 4. mgr. 7. gr. var bætt inn í frumvarpið. Greinin kvað á um að allir fundir 

ríkisstjórnarinnar „skulu hljóðritaðir og afrit geymt í vörslu Þjóðskjalasafns. Hljóðritanir 

þessar skulu gerðar opinberar að 30 árum liðnum frá fundi“. Um breytingartillöguna sem 

samþykkt var með 32 atkvæðum segir í áliti meirihlutans, „Þótt ekkert verði fullyrt í þessum 

efnum virðist ljóst að jafn róttæk hugmynd og þessi þarfnast nánari umræðu og skoðunar 

áður en Alþingi tekur endanlega afstöðu til hennar.“22 Upphaflega var gert ráð fyrir því að 

þetta ákvæði kæmi til framkvæmda 1. janúar 2012 en með lögum nr. 173/2011 var því frestað 

til 1. nóvember 2012 með vísan í álit Róberts R. Spanó, prófessor við Lagadeild Háskóla 

Íslands. Taldi hann nauðsynlegt að huga gaumgæfilega að því hvernig það fyrirkomulag sem 

kveðið var á um í 4. mgr. 7. gr. gæti samræmst eðli og tilgangi ríkisstjórnarfunda og taldi 

nauðsynlegt að endurskoða réttargrundvöll ákvæðisins ef það ætti að taka gildi í nóvember 

2012.23 Vegna annmarka þessara var farið í frekari skoðun á efnislegri þýðingu ákvæðisins og 

Forsætisráðherra falið að hafa umsjón með þeirri rannsókn sem fól í sér að skoða betur ýmis 

lagaleg álitaefni í tengslum fyrirhuggaða hljóðritun ríkisstjórnarfunda. Skoðun sú leiddi í ljós 

að lögfesting ákvæðisins kallaði á breytingar á ýmsum lögum til samræmis við þá nýju reglu. 

Jafnframt var talið að slíkar hljóðritanir þekktust ekki í þeim löndum sem við berum okkur 

saman við og bentu niðurstöður fræðimannanna til að ákvæðið um hljóðritanir næði ekki 

tilgangi sínum þar sem pólitískt samráð myndi færast á annan vettvang því þurfi að leita 

annarra leiða til að tryggja gagnsæi. Gunnar Helgi Kristinsson, prófessor í stjórnmálafræði, 

segir í áliti sínu: „Tillaga um nýmæli af þessu tagi - sem eftir því sem best verður séð er 

einstakt fyrir Ísland - hefði þurft að byggja á mun meiri rannsókn en gerð var þar sem meðal 

annars væri hugað að líklegum áhrifum tillögunnar.“24 Úr varð að ákvæði 4. mgr. 7. gr. l. nr. 

115/2011 tekið út úr lögunum í heild sinni með lögum nr. 115/2012. Af þessu má sjá hversu 

mikil hætta getur skapast þegar frumvarp er samþykkt án nægilegs faglegs undirbúnings, 

ákvæðið var ekki samrýmanlegt eðli ríkisstjórnarfunda og þeim lögum sem að því snúa enda 

takmörkuð skoðun gerð á regluverki varðandi eðli og tilgang ríkisstjórnarfunda í undirbúningi 

lagasetningarinnar og mat sérfróðra menna ekki nægilega virt.  

Varðandi misbrest sem lítur að setningarhætti snýr hann að því að fyrirmæli stjórnarskrár um 

lagasetninguna sjálfa hafa ekki verið virt. Þau ákvæði sem koma til álita varðandi 

                                                
22 Þskj. 1887, 675. mál 139. löggjafarþing.   
23 Róbert R. Spanó (2012) Tímarit lögfræðinga, bls. 1-3. 
24 Þskj. 274, 248. mál, 141. löggjafarþing. 
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setningarhátt eru 58. gr. stjskr. þar sem kveðið er á um að þingsköp skuli sett með lögum, 38. 

og 55. gr. um rétt til að flytja frumvörp, 44. gr. um þrjár umræður á Alþingi, 53. gr. um 

skilyrði atkvæðagreiðslu, 17. gr. fjallar um ráðherrafundi um nýmæli í lögum og 27. gr. um 

birtingu laga. Dæmi af þessum toga má sjá í Hrd. nr. 1950, bls. 175 þar sem orðið kvísl var 

ekki skilgreint sérstaklega í lögum um lax og silungaveiði en síðar var farið í það að 

skýrgreina orðið. Neðri og efri deild Alþingis vann að skýrgreiningunni og eftir tillögur 

beggja láðist að fella út hluta af tillögu neðri deildar sem varð til þess að skýringin á orðinu 

kvísl var samþykkt með lögum nr. 79/1936 sem: „ Þar sem á fellur ekki í einu lagi, heldur 

skiptist um kletta, hólma eða sandeyrar, sem eru upp úr, þegar vatnsborð er lægst að 

staðaldri.“ Það gleymdist að fella út orðin „þegar vatnsborð er lægst“ fyrir orðin „að 

staðaldri.“ Frumvarpið var þannig samþykkt og birt sem lög sem stangast á við 44. gr. stjskr. 

og var ákvæðið ekki tekið til greina vegna galla á setningarhætti laganna. Ákvæðið átti 

réttilega að hljóma svona: „ Þar sem á fellur ekki í einu lagi, heldur skiptist um kletta, hólma 

eða sandeyrar, sem eru upp úr, þegar vatnsborð er lægst.“ 

Af þessu dómum, ásamt fleiri dómum Hæstaréttar sem fjallað verður nánar um í kafla 6.3. má 

sjá að það er löng hefð og óumdeild venja fyrir því að dómstólar skeri úr um stjórnskipulegt 

gildi laga þótt það sé hvergi tilgreint í stjórnarskrá. En úrlausn dómstóla varðandi 

stjórnskipulegt gildi laga verður ekki fengin nema með venjulegri málsókn sem verður gerð 

nánari skil síðar í ritgerðinni. 
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4 Núverandi	 fyrirkomulag	við	undirbúning	 lagafrumvarpa	
og	þinglega	meðferð	þeirra. 

Í þessum kafla verður farið yfir þann verkferil og lagagrundvöll sem fyrir liggur við 

undirbúning lagafrumvarpa, stjórnar- og þingmannafrumvarpa. Jafnframt verður farið yfir 

störf fastanefnda Alþings við vinnslu frumvarpa og hver ferill þeirra er eftir framlagningu á 

Alþingi samkvæmt gildandi lögum og reglum sem þar eiga við. Ekki er úr vegi að líta til 

fjölda framlagðra frumvarpa síðastliðin 10 löggjafarþing með tilliti til vægis 

þingmannafrumvarpa á við stjórnarfrumvörp í ljósi þess að undirbúningur þeirra fyrrnefndu er 

mun tilviljanakenndri. Myndin hér að neðan sýnir þau frumvörp sem framlögð hafa verið á 

hverju þingi en ekki einungis þau sem samþykkt hafa verið. Þess ber að geta að 

þingmannafrumvörp eru iðulega lögð fram ítrekað þar sem verulega sjaldgæft er að þau fái 

nægilegan meðbyr til umræðu eða samþykkis á Alþingi. 

 

 

Allt frá 14. júní 1929 til 31. maí 2012 hafa verið í gildi lög. nr. 48/1929 um laganefnd sem 

huga átti að gæðum lagafrumvarpa bæði innan ráðuneyta og Alþingis. Þá var nefndinni skylt 

að vera ríkisstjórn, alþingismönnum og þingnefndum til aðstoðar um samningu 

lagafrumvarpa, samræmd laga og annars undirbúnings löggjafarmála. Jafnframt var það 

hlutverk laganefndar að gefa út lagasafn á prenti til almennings. Lög þessi voru felld úr gildi 

þann 30. maí 2012 með lögum nr. 38/2012 sem má skoða nánar í áliti UA nr. 5112/2007 sem 

rakið er í kafla 6.2.5. Eru því engin ákvæði í settum lögum í dag varðandi undirbúning og 

faglega meðferð lagafrumvarpa, enda hefur nefnd sú, er lögin kváðu á um, aldrei verið 

starfrækt eða efnislegri þýðingu laganna er varðar samningu lagafrumvarpa eða útgáfu 
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lagasafns verið framfylgt. Við skoðun höfundar á efnistökum ritgerðar þessarar hefur ekki 

borið á tilvitnun til áðurgreindra laga eða borið á því að vísað hafi verið til áðurgreindar laga í 

umræðu um vandaða lagasetningu. Hér þykir ástæða til að draga efni þessara laga fram í ljósi 

þess aðreglur þær sem í gildi eru varðandi undirbúning og meðferð lagafrumvarpa vísa ekki á 

nokkurn hátt til þessara laga og þeirra virðist hvergi getið í ferlinu. Þær hugmyndir sem upp 

hafa komið í átt að auknu gæðastarfi við lagasetningu, og reifaðar eru í kafla 8,eru alls ekki 

svo frábrugðnar þeim ákvæðum sem lög nr. 48/1929 höfðu að geyma.  

4.1 Undirbúningur stjórnarfrumvarpa í ráðuneytum 
Allflest lög eiga rætur að rekja til stjórnarfrumvarpa og velta því gæði lagasetningar að miklu 

leyti á því hvernig undirbúningi slíkra frumvarpa er háttað en undirbúningur 

stjórnarfrumvarpa á sér einkum stað á vettvangi ráðuneyta. Ekki er ítarlegum lagareglum til 

að dreifa varðandi þessi efni önnur en þau stjórnarskrárákvæði sem fjallað hefur verið um í 

kafla 2.2. um lagasetningu á Alþingi og kafla 3 um gildi laga en ákvæði þessi lúta einkum að 

formskilyrðum lagafrumvarpa. 

Verkferli varðandi undirbúning og frágang innan ráðuneyta byggist á óskráðum venjum. Þá 

gefurforsætisráðuneytið út reglur um starfshætti ríkisstjórnar sem líta ber til sem endurspegla 

margar þær óskráðu venjur sem skapast hafa.25Á hverju hausti er jafnframt yfirlit um 

væntanleg þingmál látið fylgja stefnuræðu forsætisráðherra. Þá kynna önnur ráðuneyti 

viðkomandi fastanefndum Alþingis þau mál sem vænta má að verði að flutt á komandi þingi. 

Þannig er verið að tryggja að fastanefndir fái sem mestan tíma til þess að fjalla um 

fyrirliggjandi mál og þingmenn hafi rúman tíma til þess að mynda sér skoðun og kynna sér 

efni sem verður til umfjöllunar á komandi þingi. Jafnframt var gefin út árið 2007, „Handbók 

um undirbúning og frágang lagafrumvarpa“, af forsætisráðuneyti, dóms- og 

kirkjumálaráðuneyti og Alþingi sem byggir á reglum forsætisráðuneytisins auk þess sem viss 

gátlisti26 þarf að fylgja hverju stjórnarfrumvarpi. Tilgangur gátlistans er sá að skipulega sé 

farið yfir að þeim reglum sem líta ber til hafi verið fylgt.27 

Grunnur að þeirri stefnumótun sem myndar núverandi regluverk við undirbúning og meðferð 

lagafrumvarpa var lagður með skýrslunni, Starfsskilyrði stjórnvalda frá árinu1999. Þar sem 

lagt var til að skoðað yrði hvort ekki væri tilefni til þess að koma á sérstakri nefnd innan 

                                                
25 Nú síðast voru gefnar út slíkar reglu 9. janúar 2013 um starfshætti ríkisstjórnar. 
26 Forsætisráðuneyti (2012). Stjórnarfrumvörp, sjá gátlista af vef forsætisráðuneytis  í viðauka I.  
27 Forsætisráðuneyti (2007). Handbók um undirbúning og frágang lagafrumvarpa, bls. 8. 
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stjórnarráðsins sem stuðlað gæti að betri undirbúningi við samningu lagafrumvarpa.28 

Jafnframt voru við upphaf aðgerðaráætlunarinnar „Einfaldara Ísland“ samþykktar nýjar 

verklagsreglur í forsætisráðuneytinu þann 17. október 2006 sem stuðla áttu að samráði og 

gagnsæi við undirbúning nýrrar löggjafar. Höfðu þessar áætlanir í för með sér ýmsar 

breytingar til hins betra varðandi faglegan undirbúning stjórnarfrumvarpa. Jafnframt var stefnt 

að því samkvæmt áætluninni að auka sérþekkingu varðandi laga- og reglusetningu innan 

ráðuneytanna. Í skýrslustarfshóps forsætisráðuneytisins um viðbrögð stjórnsýslunnar við 

skýrslu rannsóknarnefndar Alþingis frá maí 2010 er tekið undir þá þörf að efla þurfi gæði við 

undirbúning og meðferð lagafrumvarpa.29 

Samkvæmt áðurgreindum lagaákvæðum stjórnarskrár, lögum um þingsköp, reglum 

forsætisráðuneytis um starfshætti ríkisstjórnar, undirbúning, meðferð og afgreiðslu 

stjórnarfrumvarpa í ríkisstjórn, „Handbók um undirbúning og frágang lagafrumvarpa“ og þess 

gátlista sem fylgja ber frumvörpum fara stjórnarfrumvörp í gegn um visst ferli áður en þau eru 

lögð fyrir Alþingi. Stjórnarfrumvörp eru auk þess ávalt lögð fyrir ríkisstjórn og stjórnarflokka 

til samþykkis áður en þau eru lögð fram á Alþingi til þess að tryggja samstöðu um málefnið.30 

Samkvæmt „Handbók um undirbúning og frágang lagafrumvarpa“ eru reglur um undirbúning 

lagasetningar settar fram í 12 eftirfarandi megin liðum sem byggjast á reglum 

forsætisráðuneytis:  

Þá er fyrst, í lið 1 farið yfir hlutverk ráðuneyta við undirbúninginn sem farið hefur verið yfir 

hér að ofan varðandi ríkisstjórnarfundi, lista yfir væntanleg þingmál og farið yfir þær 

lagareglur sem löggjafarstarfið byggir á.  

Því næst í lið 2 er mælt fyrir um að meta skuli nauðsyn lagasetningar, í átt til þess að kanna 

hvort sú leið að setja ný lög um tiltekið efni eða breyta lögum, sé örugglega sú leið sem best 

þjóni því markmiði sem stefnt er að. Þá er mælst til að farið sé yfir ríkjandi réttarástand á því 

sviði sem um ræðir og kostir sem og gallar skoðaðir á þeim leiðum sem til greina koma. Talið 

er nauðsynlegt að beiðast álits sérfróðra manna á viðkomandi sviði áður en ákvörðun er tekin 

og í veigameiri málum er gert ráð fyrir að hugmyndin sé lögð fyrir ríkisstjórn áður en hafist er 

handa.  

                                                
28 Forsætisráðuneyti (1999). Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 72. 
29 Þskj. 1501, 705, mál, 138. löggjafarþing.. 
30 Forsætisráðuneyti (2001). Handbók um undirbúning og frágang lagafrumvarpa, bls. 8. 
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Í lið 3 er fjallað um það þegar ákvörðun hefur verið tekin um samningu frumvarps er 

starfsmanni ráðuneytis falin umsjón þess eða tilteknum sérfræðingi, eða sérfræðingum, þegar 

um veigameiri mál er að ræða. 

Samkvæmt 4 lið ber að hafa samráð við þá aðila sem sem hlut geta átt að máli við 

undirbúning lagafrumvarpa og gengið úr skugga um það að pólitískt samstaða sé fyrir hendi í 

efnislegum skilningi áður en til kostnaðarsamra aðgerða er stofnað. Jafnframt er tekið fram að 

fram skuli fara faglegt samráð milli ráðuneyta til þess að nýta alla þá sérþekkingu sem þar er 

að finna eins vel og kostur er. Ekki síst er gert ráð fyrir að samráð við hagsmunaaðila fari 

fram eftir því sem við á. Slíkt samráð er talið stuðla að því að ákvarðanir verði sem best 

byggðar á raunhæfum forsendum með því að líta tímanlega til þeirra þátta sem 

hagsmunaaðilar hafa fram að færa. Auðveldara er talið að taka tillit til athugasemda þeirra 

aðila áður en frumvarpið er lagt fram á Alþingi. gert er ráð fyrir að aðilar vinnumarkaðarins 

séu hafðir með í ráðum við undirbúning lagasetningar sem og sveitarfélög þar sem það á við. 

Mælst er til þess að birta frumvarpsdrög á heimasíðu ráðuneyta sem gefur almenningi kost á 

því að láta ljós sitt skína og er mælt með því í reglunum að þau sjónarmið sem ráðið hafa för 

séu tekin til umfjöllunar í athugasemdum með frumvarpinu. 

Þegar breyting á lögum er fyrirhuguð ber samkvæmt lið 5 að láta fara fram mat á áhrifum 

þeirra breytinga sem til stendur að framkvæma, hverjar afleiðingar þeirra breytinga geta orðið 

og hvaða kostnað þær mögulega geti haft í för með sér. Jafnframt ber að líta til þess hóps sem 

nýtur góðs af fyrirhuguðum breytingum. Greina ber frá mögulegum áhrifum á hagsmuni 

almennings og helstu hagsmunaaðila í athugasemdum með frumvarpi. Erfitt getur reynst að 

meta fjárhagslegan ábata ef mál varðar bætta heilsu, umhverfisvernd eða aukið öryggi 

almennings en með hagfræðilegum aðferðum er reynt að sjá fyrir þann ábata sem skapast 

getur vegna fyrirhugaðra breytinga. Á þessu stigi ber að samræma nýjar reglurgildandi 

stjórnsýslulögum og upplýsingalögum auk þess sem möguleg áhrif á starfsemi sveitafélaga 

skal metin. Ef þurfa þykir er sértækt mat á kostnaði ríkissjóðs af frumvarpi unnið af 

fjárlagaskrifstofu ásamt sérstöku kostnaðarmati vegna fjárhags sveitarfélaga, ef við á, og þær 

upplýsingar birtar sem fylgiskjal með frumvarpi. 

Í lið 6 er fjallað um að huga beri að lagatæknilegum atriðum varðandi málfar og uppsetningu 

sem skjaladeild nefndasviðs Alþingis sér um. 
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Í lið 7 er þess getið að við samningu frumvarpa verði að gæta að því að lög séu í samræmi við 

stjórnarskrá, sérstaklega varðandi mannréttindaákvæði hennar með hliðsjón af alþjólegum 

skuldbindingum.  

Þá er samkvæmt lið 8 gert ráð fyrir að framlagning frumvarpa í ríkisstjórn skuli fylgja 

minnisblað og gátlisti samkvæmt reglum um starfshætti ríkisstjórnar, undirbúning og meðferð 

og afgreiðsla stjórnarfrumvarpa í ríkisstjórn. 

9. liður kveður á um samþykki forseta Íslands sbr. 25. gr. stjskr. fyrir framlagningu á Alþingi 

auk annarra formsatriða samkvæmt lögum um þingsköp og stjórnarskrá. 

Í lið 10 er fjallað um ábyrgð ráðuneytis á framsöguræðu vegna mikilvægis hennar sem 

lögskýringargagns og því ber að vanda undirbúning hennar. 

Samkvæmt lið 11 ber að huga að 26. og 27. gr. stjskr. varðandi staðfestingu og birtingu 

samþykktra lagafrumvarpa. 

Liður 12 kveður á um eftirfylgni og framkvæmd samþykktra frumvarpa og setningu 

viðeigandi stjórnvaldsfyrirmæla auk þess sem fylgjast ber með því hvort lögin þjóni markmiði 

sínu og viðbrögðum við því ef svo reynist ekki vera.31 

Varðandi reglur um samræmingu við stjórnarskrá og alþjóðasamninga kemur fram í 

núgildandi reglum um undirbúning og frágang lagafrumvarpa að ef mat hefur farið fram á 

efnislegu gildi lagafrumvarps við samningu skuli þess getið í athugasemdum með 

frumvarpi.32 Sem dæmi um þetta má benda á eftirfarandi texta í athugasemdum með 

frumvarpi sem varð að lögum nr. 90/2011 um skeldýrarækt, en þar segir „Um er að ræða 

fyrstu heildarlögin á Íslandi sem fjalla um skeldýrarækt. Við samningu frumvarpsins hefur 

ekkert komið fram um að ákvæði þess séu ekki í samræmi við stjórnarskrá lýðveldisins 

Íslands, nr. 33/1944, með síðari breytingum, og einnig hefur verið reynt að gæta þess að 

ákvæði frumvarpsins séu í samræmi við samninginn um Evrópska efnahagssvæðið (EES-

samninginn) og reglur sem settar hafa verið á grundvelli samningsins.“33 Þar sem um ný 

heildarlög var að ræða er vel að því gætt að efni þess brjóti ekki í bága við stjórnarskrá eða 

alþjóðasamninga. Hafi slík skoðun ekki farið fram eða hún ekki talin nauðsynleg þarf þess í 

raun og veru hvergi að geta en er þó til fyrirmyndar ef svo er. Dæmi um slíkt má finna í 

frumvarpi til laga um breytingu á lögum nr. 91/2008 um grunnskóla. Þar var gerð breyting á 

lögum sem nýverið höfðu verið í heildarendurskoðun og tekið fram að „þar sem 
                                                
31 Forsætisráðuneyti (2007). Handbók um undirbúning og frágang lagafrumvarpa, bls. 8-17. 
32 Forsætisráðuneyti (2007). Handbók um undirbúning og frágang lagafrumvarpa, bls. 16. 
33 Þskj. 218, 201. mál, 139. löggjafarþing. 
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heildarendurskoðun á grunnskólalögum hefur nýlega farið fram var ekki talin ástæða til að 

fara yfir þætti er lúta að alþjóðlegum skuldbindingum“34. 

Þegar farið hefur verið að ofangreindum reglum er ekkert því til fyrirstöðu að leggja 

frumvarpi fyrir ríkisstjórn ásamt minnisblaði sem dregur saman meginefni frumvarpsins, 

útfylltum gátlista ásamt umsögn frá skrifstofu löggjafarmála sbr. 19. gr. reglna um starfshætti 

ríkisstjórnar, reglna um undirbúning, meðferð og afgreiðslustjórnarfrumvarpa í ríkisstjórn.  

Sá gátlisti sem fylgja ber öllum stjórnarfrumvörpum samkvæmt áðurgreindum reglum er 

ætlað að tryggja sem best að hugað hafi verið að þeim atriðum sem nauðsynlegt þykir með 

hverju frumvarpi og sýna fram á að að þeim þáttum hafi verið gætt. Við nánari skoðun á þeim 

tilmælum sem gátlistinn ber með sér er gert ráð fyrir því í lið 1 komi fram heiti frumvarps og 

tengsl þess við þingmálaskrá. Í lið 2 er gert ráð fyrir því að tilefni og nauðsyn lagasetningar 

verði rakin í almennum athugasemdum með frumvörpum. Í lið 3 er tekið fram að ef tilefni sé 

til að meta efni frumvarpa í samræmi við stjórnarskrá og alþjóðasamninga komi það fram í 

almennum athugasemdum með. Í lið 4 er gert ráð fyrir að rakið sé í almennum athugasemdum 

hverja frumvarpið snerti og hvernig samráði hafi verið háttað og að hvaða marki það hafi haft 

áhrif. Í lið 5 skal greina frá almennu mati á áhrifum frumvarpsins. Auk þess er greining á 

fjárhagsáhrifum á ríkissjóð og sveitarfélög lögfest. Að síðustu skal samkvæmt lið 6 í gátlista 

rekja þær leiðir sem hafa verið færar við innleiðingu EES gerða og hvers vegna innleiðing í 

formi frumvarps hafi orðið fyrir valinu.35 

4.2 Skrifstofa löggjafarmála í forsætisráðuneytinu 
Í áðurgreindri skýrslu um Starfsskilyrði stjórnvalda frá 1999 og var lagt til að skoðað yrði 

hvort ekki væri tilefni til þess að koma á sérstakri nefnd innan stjórnarráðsins sem stuðlað 

gæti að betri undirbúningi við samningu lagafrumvarpa líkt og áður greinir. Auk þess eru 

hugmyndir um skrifstofu löggjafarmála sprottnar af aðgerðaráætlun um „Einfaldara Ísland“ 

2006 og verklagsreglum forsætisráðuneytisins, sem stuðla áttu að samráði og gagnsæi við 

undirbúning nýrrar löggjafar þar sem stefnt var að því að því að auka sérþekkingu varðandi 

laga- og reglusetningu innan ráðuneytanna.36 

Samkvæmt 19. gr. reglna um starfshætti ríkisstjórnar, undirbúning, meðferð og afgreiðslu 

stjórnarfrumvarpa skulu stjórnarfrumvörp, önnur en frumvarp til fjárlaga, fjáraukalaga og 

lokafjárlaga, send forsætisráðuneytinu ásamt útfylltum gátlista í síðasta lagi viku fyrir 
                                                
34 Þskj. 1290, 747. mál, 139. löggjafarþing. 
35 Forsætisráðuneyti (2012). Gátlisti með stjórnarfrumvörpum, sjá viðauka I. 
36 Forsætisráðuneyti (2006). EINFALDARA ÍSLAND-Aðgerðaáætlun.  
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ríkisstjórnarfund. Áður en þau verða tekin til meðferðar skal liggja fyrir umsögn 

löggjafarskrifstofu forsætisráðuneytisins um það hvort frumvarpið hafi verið unnið í samræmi 

við reglurnar. Forsætisráðherra getur veitt undanþágu frá þessu ákvæði ef brýna nauðsyn ber 

til. Gátlisti og umsögn löggjafarskrifstofu forsætisráðuneytisins falla undir trúnaðarákvæði 1. 

tölul. 4. gr. upplýsingalaga nr. 50/1996 nema ríkisstjórnin ákveði annað. 

Skrifstofa löggjafarmála var sett á laggirnar 1. október 2009 með breytingu á reglugerð nr. 

177/2007 um stjórnarráð Íslands. Þar kemur fram í c. lið 1. gr. reglugerðar nr. 101/2009 að í 7. 

tl. 2. gr. reglugerðar nr. 177/2007 komi inn nýtt ákvæði um umbætur í löggjöf og stjórnsýslu 

sem heyri undir forsætisráðuneyti og gert ráð fyrir aukinni eftirfylgni með framkvæmd þeirra 

af hálfu forsætisráðuneytisins. Skrifstofunni er ætlað að uppfylla auknar kröfur Alþingis um 

gæði lagasetningar. Þá er skrifstofunni ætlað það hlutverk að samræma gæðakröfur, leiðbeina 

ráðuneytum og fara yfir þau frumvörp sem lögð verða fyrir ríkisstjórn. Öll stjórnarfrumvörp, 

ásamt útfylltum gátlista eru send skrifstofu löggjafarmála til yfirlesturs áður en þau eru lögð 

fram ríkisstjórn. Skrifstofa löggjafarmála veitir síðan umsögn um hvort frumvarp standist þær 

kröfur sem gerðar eru varðandi undirbúning, efni og form lagafrumvarpa.37 Ekki er að finna 

nánari útlistun á því hvernig skrifstofunni ber að leggja mat á samræmi við stjórnarskrá eða 

alþjóðlegar skuldbindingar svo dæmi sé tekið. Verklagsreglur kveða ekki á um nákvæma 

útlistun í þeim efnum en reynslan hefur sýnt að starfið hefur veitt ráðuneytunum ákveðinn 

stuðning þótt dýpt í eftirliti hennar séu takmörk sett. Það skýrist meðal annars af tímaskorti 

vegna þeirrar staðreyndar að rétt fyrir lok framlagningarfrest frumvarpa á Alþingi hrúgast inn 

fjöldinn allur af frumvörpum sem afgreiða þarf hratt svo þau missi ekki gildi sitt þar sem 48. 

gr. þskl. kveður á um niðurfellingu þingmála við lok hvers þings. Meðalumsagnatími 

skrifstofu löggjafarmála vegna stjórnarfrumvarpa var 5,7 dagar fyrir veturinn 2010-2011 og 

skipulegt mat á öðrum áhrifum en fjárhagsáhrifum á ríkið, líkt og reglur kveða á um, er 

verulega ábótavant. Nokkuð skortir á að þess sem ætlast er til að sé skoðað við undirbúning sé 

getið í athugasemdum með frumvörpum. Sem dæmi hvort það mat á áhrifum frumvarpsins 

sem tiltekið er að fara skuli fram, hafi farið fram, og ef ekki, hvers vegna. Jafnframt hafa þær 

ábendingar sem komið hafa frá skrifstofunni ekki verið teknar til greina í mörgum tilfellum en 

þess ber að geta að umsögn skrifstofu löggjafarmála er ekki bindandi heldur aðeins 

leiðbeinandi og efni umsagnarinnar er ekki gert opinbert með frumvarpi. Vegna vandkvæða 

þessara hefur verklagi verið breytt á þann veg að óformleg samskipti hafa aukist milli 

löggjafarskrifstofu og ráðuneyta við vinnslu frumvarpa sem gefur meira svigrúm til viðbragða 

                                                
37 Forsætisráðuneyti (2010).  



Núverandi fyrirkomulag við undirbúning lagafrumvarpa og þinglega 
meðferð þeirra. 

 
Arndís Þorvaldsdóttir 
 

17 

áður en formleg umsögn er gefin.38 Það er föst venja að senda frumvarpsdrög 

stjórnarfrumvarpa á lokastigi til skjaladeildar á nefndasviði Alþingis til yfirlesturs vegna 

málfars, uppsetningar og lagatæknilegra atriða. Ráðuneytin búa hins vegar yfir hinni faglegu 

sérþekkingu, hvert á sínu sviði, sem almennt er ekki að finna innan nefndasviðs Alþingis.39 

4.3 Undirbúningur  og ferill þingmannafrumvarpa 
Frumvarp til laga sem lagt er fram af þingmanni eða þingnefnd þarf að uppfylla þau skilyrði 

sem koma fram í 37. gr. þskl., það er, að vera samið með lagasniði og lagt fram á Alþingi með 

fullnægjandi hætti. Engin þau skilyrði sem um getur í þeim ofangreindu reglum sem farið 

hefur verið yfir um undirbúning og frágang stjórnarfrumvarpa eru þeim sett né er skilyrt að 

útfylla umræddan gátlista eða skilyrði um umsögn skrifstofu löggjafarmála líkt og gildir um 

stjórnarfrumvörp.  

Samkvæmt viðtali við, Vigdísi Hauksdóttur, alþingismann, þann 13. október 2012, fer sá 

þingmaður sem eitthvað hefur fram að færa í þá vinnu að semja eða láta semja frumvarp 

varðandi tiltekið efni. Það er ekki einhlítt hvernig sú vinna fer fram, það getur verið af hálfu 

þingmannsins sjálfs eða annarra hagsmunaaðila ef næg þekking er talin liggja fyrir hendi. Þá 

hefur þingmaður kost á því að senda hugmyndir sínar til nefndasviðs Alþingis og óska eftir 

faglegri aðstoð lögfræðinga nefndasviðs við samningu frumvarpsins. Starfsmenn nefndarsviðs 

ráðast í því framhaldi í þá vinnu að setja frumvarpið upp með þeim efnislegu áherslum sem 

þingmaður leggur til ásamt því sem lögfræðingur gætir að faglegum, lagatæknilegum þáttum 

við samningu frumvarpsins.40 

Ef þingmaður hefur leitað eftir aðstoð lögfræðings við samningu frumvarps eru hugsanlegar 

athugasemdir af hálfu þess starfsmanns ekki tilteknar í greinargerð frumvarpsins eða í 

fylgiskjölum. Þá kemur hvergi fram í ferlinu hvort athugasemdir hafi verið gerðar við 

hugmyndir viðkomandi þingmanns, til dæmis varðandi samræmi við þær reglur sem 

„Handbók um undirbúning og frágang lagafrumvarpa“ segir til um, stjórnarskrá, önnur lög 

eða alþjóðaskuldbindingar.41 

Öll frumvörp fara í faglegan yfirlestur innan skjaladeildar nefndasviðs varðandi uppsetningu 

og málfar. Starfsmenn nefndasviðs, lögfræðingar fastanefnda, geta lagt til að eitt og annað 

megi betur fara við vinnslu og við umræður og gerð breytingatillagna á nefndarfundi. En þær 
                                                
38 Viðtal við Pál Þórhallsson, skrifstofustjóra skrifstofu löggjafarmála, í forsætisráðuneytinu þann 4.10.2012. 
39 Forsætisráðuneyti (2007). Handbók um undirbúning og frágang lagafrumvarpa, bls. 16. 
40 Viðtal við Vigdísi Hauksdóttur, alþingismann, á Alþingi 13.10.2012. 
41 Viðtal við deildarstjóra fastanefnda, Elínu Valdísi Þorsteinsdóttur og Hildi Evu Sigurðardóttur nefndaritara á 
skrifstofu nefndasviðs þann 5. 11. 2012. 
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ábendingar eru aðeins leiðbeinandi en í engu sýnilegar á þeim þingskjölum sem birt eru vegna 

ferils frumvarpsins og eru starfsmenn bundnir trúnaði við þingmenn. Sérstök skoðun á því 

hvort efni frumvarpsins standist ákvæði stjórnarskrár eða alþjóðlegra skuldbindinga fer ekki 

fram innan nefndarsviðs nema þess sé sérstaklega óskað.42 Það er jú á endanum á ábyrgð 

Alþingis sjálfs að samþykkja framlögð frumvörp sem lög þar sem sérhver þingmaður hefur 

unnið drengskaparheit skv. 47. gr. stjskr. 

Lögfræðimenntaðir starfsmenn sem eru til aðstoðar við fastanefndir eru alls 9 talsins með 

mislanga starfsreynslu. Störf þeirra felast eins og áður segir í því, meðal annars, að undirbúa 

nefndarfundi, aðstoða þingmenn á faglegan hátt við yfirferð þingmála, gerð nefndarálita og 

breytingartillagna auk þess sem þeir gefa faglega ráðgjöf við samningu þingmannafrumvarpa. 

Það hafa alls fjórir lögfræðingar starfað á sviðinu lengur en 5 ár og einn af þeim er yfirmaður 

sviðsins og sinnir ekki faglegum athugunum þingmála. Aðrir lögfræðingar hafa starfsreynslu 

frá hálfu ári til þriggja ára. Það starfa alls sex lögfræðingar við nefndastörfin og tveir við 

aðstoð í nefndum og aðstoð við þingmenn auk annarra tilfallandi verkefna. Ekki hefur tekist 

sem skyldi að halda starfsfólki til lengri tíma innan sviðsins sem yfirmenn telja skýrast af of 

miklu vinnuálagi í hröðu starfsumhverfi.43 

Að lokinni yfirferð þingmannafrumvarpa á nefndasviði, hvort sem aðstoð hefur verið fengin 

af lögfræðingi við samningu eða aðeins skyldubundinn yfirlestur skjaladeildar afstaðinn, er 

frumvarpið lagt fram á Alþingi og fer þá leið sem fjallað verður um hér á eftir vegna 

meðferðar á Alþingi sbr. III. kafla þskl. Komist málið á dagskrá þingsins er það sent 

viðkomandi fastanefnd til frekari umfjöllunar eftir 1. umræðu samkvæmt þingskaparlögum. 

Við nánari skoðun á þeim fjölda frumvarpa sem fer í gegnum nefndasvið árlega, og þeim 

fjölda starfsmanna sem þar starfa má sjá að erfitt getur reynst í framkvæmd að rýna rækilega í 

hvert þingmannafrumvarp. En þingmannafrumvörp eru mörg talsins þótt ekki fáist þau 

samþykkt nema í undantekningartilvikum. Sérstaklega á það við á annatímum, eða rétt fyrir 

lok framlagningarfrests að lítill tími gefst til gaumgæfilegrar skoðunar á faglegum þáttum. 

Fagleg yfirferð þingmála með áherslu á samræmi við stjórnarskrá og alþjólegar 

skuldbindingar, áhrif á ríki sem almenning og vandaðan og skýran lagatexta er engum 

bindandi reglum háð auk þess sem birting athugasemda faglærðra starfsmanna á nefndasviði 

fer ekki fram. Þær tíðu mannabreytingar og sú takmarkaða starfsreynsla sem nefndasvið býr 
                                                
42 Viðtal við deildarstjóra fastanefnda, Elínu Valdísi Þorsteinsdóttur og Hildi Evu Sigurðardóttur nefndaritara á 
skrifstofu nefndasviðs þann 5. 11. 2012. 
43 Viðtal við deildarstjóra fastanefnda, Elínu Valdísi Þorsteinsdóttur og Hildi Evu Sigurðardóttur nefndaritara á 
skrifstofu nefndasviðs þann 5. 11. 2012. 
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yfir hlýtur að koma niður á þeim verkum sem þar eru unnin. Í skýrslu starfshóps 

forsætisráðuneytisins um viðbrögð stjórnsýslunnar við skýrslu rannsóknarnefndar Alþingis frá 

maí 2010 er tekið undir þá þörf að efla gæði lagasetninga innan Alþingis. Talið var að það 

færi betur á því að hlutverk þetta varðandi eflingu gæðastarfs við undirbúning lagafrumvarpa 

væri í höndum Alþingis en ekki í höndum framkvæmdarvalds. Ekki hefur enn verið brugðist 

við þessum athugasemdum. Nánar er fjallað um framkomnar hugmyndir í þessum efnum í 

kafla 8. 

4.3.1 Nefndasvið Alþingis fjallar um öll frumvörp 
Nefndasvið Alþingis er sú deild innan Alþingis sem þjónustar starfandi þingnefndir. 

Þingnefndir sem hafa það hlutverk að fjalla sérstaklega um þau þingmál sem falla undir 

málefnasvið þeirra. Samkvæmt þingskaparlögum eru þær nefndar fastanefndir sem starfa á 

vegum Alþingis, nefndirnar eru 8 og eru að jafnaði skipaðar 9 þingmönnum hver skv. 13. gr. 

þskl. Kosið er í nefndirnar með hlutfallskosningu eftir styrk flokka hverju sinni en þó þannig 

að hver alþingismaður á rétt á því að fá sæti í einni nefnd en mest tveimur skv. 14. gr. þskl. 

Fastanefndir eru tilgreindar í II. kafla laganna, þá er fjöldi þeirra og viðfangsefni tilgreind 

nánar. Nánari útlistun á störfum nefndanna er ekki að finna í lögum en þau fara fram 

samkvæmt fastri venju. Fastanefndir hafa það hlutverk að fjalla um þau þingmál sem vísað er 

til þeirra en þeim er jafnframt heimilt að fjalla um mál að eigin frumkvæði. Eftir fyrstu 

umræðu á Alþingi um frumvarp til laga er frumvarpið sent viðkomandi nefnd til umfjöllunar. 

Nefndin fjallar um málið og fer yfir þau atriði sem huga þarf að, kallar til sérfræðinga og eða 

hagsmunaaðila til álitsgjafar varðandi efnisleg atriði og hugsanlegar afleiðingar sem samþykkt 

frumvarpsins getur haft í för með sér. Fundir fastanefnda eru öllu jöfnu lokaðir fundir en þó 

eru undantekningar þar á. Einstaklingar utan þings geta sent skrifleg erindi inn til fastanefnda 

eða fengið viðtal við fulltrúa þeirra til þess að koma sínum sjónarmiðum að. Fastanefnd tekur 

ákvörðun um í hvaða farveg þingmál fer og gefur frá sér álit sitt sem kallast nefndarálit. 

Nefndin getur klofnað í afstöðu sinni og þá eru álitin fleiri en eitt sem skiptast iðulega í meiri 

hluta álit og minni hluta álit. Alþingi getur þó tekið mál á dagskrá án nefndarálits ef því sýnist 

svo.44 

Ritarar fastanefnda eru lögfræðimenntaðir, þó eru ritarar fjárlaga og viðskiptanefndar 

viðskiptamenntaðir. Ritarar gefa nefndarmönnum faglegt álit sitt á efnislegu innihaldi 

frumvarpa ef þurfa þykir. Þá benda þeir á þá ágalla sem þeir telja þarfnast nánari skoðunar 

                                                
44 Gunnar G. Schram (1999). Stjórnskipunarréttur, bls. 278-282. 
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við. Álit eða ábendingar ritara eru ekki gerð opinber og nefndarmönnum ber engin skylda til 

þess að bregðast við þeim ábendingum ef þeim hugnast þær ekki. Frumvarp sem hefur verið 

samþykkt af ríkisstjórn, stjórnarfrumvarp, til framlagningar á Alþingi getur átt greiða leið í 

gegn um þingnefnd sé litið til faglegra þátta og lagatæknilegra atriða þar sem meirihluti 

nefndarmanna eru í flestum tilfellum stjórnarliðar. Nefndasvið Alþingis fjallar um þau 

frumvörp sem lögð eru fyrir Alþingi og gefur álit sitt á þeim með eða án aðstoðar 

utanaðkomandi aðila og þaðan fer frumvarpið í yfirlestur vegna uppsetningar og málfars í 

skjaladeild.45 

4.4 Þingleg meðferð frumvarpa á Alþingi 
Frumvarp til laga getur verið lagt fram af ráðherrum, þingmönnum eða þingnefndum en 

frumkvæði málsins getur komið hvaðan af úr samfélaginu.  

Frumvarp til laga er lagt fram á Alþingi, af þar til bærum aðilum, þá getur ráðherra, 

alþingismaður eða þingnefnd lagt fram frumvarp til laga líkt og greinir að ofan. Frumvarp skal 

vera samið með lagasniði46 og hafa borist skrifstofu Alþingis eða verið birt tveimur 

sólarhringum fyrir fyrstu umræðu á vef þingsins ásamt greinargerð og skýringum á ávæðum 

frumvarpsins skv. 37. gr. þskl. Þegar frumvarp hefur verið tekið á dagskrá þarf að ræða það 

við þrjár umræður á Alþingi áður en það getur komið til lokaatkvæðagreiðslu skv. 38. gr. þskl. 

Þá er frumvarpið rætt í fyrstu umræðu í heild sinni, að því loknu er það sent til viðeigandi 

fastanefndar sem forseti leggur til skv. 39. þskl. Eftir nefndarálit gengur það til annarrar 

umræðu þar sem flutningsmenn kynna niðurstöðu nefndarinnar, meiri og minnihluta ef svo 

ber undir, og almennar umræður fara fram sem og atkvæðagreiðsla ef óskað er skv. 40. gr. 

þskl. Ef frumvarp er samþykkt óbreytt eftir aðra umræðu fer það í þá þriðju áður en því verða 

greidd loka atkvæði skv. 41. gr. þskl. Ef frumvarp er fellt í atkvæðagreiðslu má ekki leggja 

það fram aftur á sama þingi, óbreytt, og mál sem ekki hafa hlotið lokaafgreiðslu fyrir þinglok 

falla niður, líkt og áður hefur verið getið, skv. 44. gr. þskl.  

Þótt aðeins þingmenn, þingnefndir og ráðherra geti lagt fram frumvarp til laga á Alþingi getur 

samning frumvarpsins og uppruni hugmynda komið hvaðan af úr þjóðfélaginu. Oftast eiga 

frumvörp til laga uppruna sinn í ráðuneytum en þó er nokkuð algengt að hugmynd eða 

ábendingar komi frá einstaka þingmanni, en sjaldnar frá þingnefndum, embættismönnum, 

                                                
45 Viðtal við deildarstjóra fastanefnda, Elínu Valdísi Þorsteinsdóttur og Hildi Evu Sigurðardóttur nefndaritara á 
skrifstofu nefndasviðs þann 5. 11. 2012. 
46 Með orðinu „lagasniði“ er átt við að frumvarp sé sett upp líkt og lögin sjálf, þ.e. 1. gr. 2. gr. o.s.fr.v. með 
skýringum um hverja grein fyrir sig ásamt greinargerð með athugasemdum. Heimild munnleg frá nefndasviði. 
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umboðsmanni Alþingis, vegna breytingar á þjóðréttarlegum skuldbindingum, frá 

forsvarsmönnum sveitafélaga og fyrirtækja eða hreinlega eftir kalli utan þingheima.47 Þá 

byggist framlagning þess til Alþingis á því að þar til bærir aðilar taki að sér að leggja 

frumvarpið fram samkvæmt áðurgreindum lögum um þingsköp.  

Þegar frumvarp hefur verið lagt fram á Alþingi, þá útbýtt á prenti eða birt fullbúið á vef 

þingsins, nefnist frumvarpið þingmál líkt og önnur mál sem lögð eru fyrir Alþingi, Í því 

sambandi má nefna, auk frumvarpa, þingsályktunartillögur, beiðnir, skýrslur og fyrirspurnir 

sem liggja fyrir til afgreiðslu á Alþingi. Umræðutími þingmála er tilgreindur í lögum um 

þingsköp nr. 55/1991 en þar kemur fram í 95. gr. laganna nákvæm útlistun á ræðutíma 

þingmanna með tilliti til þess um hvaða tegund þingmála er að ræða. Í upphafi þings er engri 

sérstakri dagskrá fyrir að fara sem gefur til kynna hvaða mál verða tekin fyrir á hvaða tíma. 

Ekki er því heldur fyrir að fara hversu langur tími er áætlaður í hvert mál svo unnt sé að sjá 

fyrir þann fjölda þingmála sem unnist getur á hverju þingi. Líkt og áður hefur komið fram 

gefur forsætisráðuneyti út í upphafi þings svokallaða þingmálaskrá sbr. 1. mgr. 47. gr. þskl. 

sem tilgreinir þau mál sem ríkisstjórnin hyggst leggja fyrir á komandi þingi ásamt áætlun um 

hvenær þeim verður útbýtt en frekari stundaskrá yfir dagskrá þingsins er ekki að dreifa.48 

Frumvarp um breytingu á lögum um þingsköp nr. 55/1991 hefur legið fyrir á 138., 139., 140. 

og 141. löggjafarþingi varðandi ræðutíma einstakra þingmála. Þá er lagt til í frumvarpinu að 

áður en umræða hefjist um þingmál hafi forseti heimild til þess að gera tillögur um lengd 

umræðna, að ræðutími geti verði skemmri en um ræðir í áðurgreindri 95. gr. þskl. Er þá tillaga 

forseta um takmarkaðan ræðutíma byggð á greiningu nefnda sem fjallað hafa um málið og 

bornar undir atkvæði þingmanna. Hugmyndin byggir jafnframt á því að umræðutími skiptist 

jafnt milli þingflokka með hliðsjón af fjölda þingmanna flokkanna en frumvörp til fjárlaga og 

stjórnskipunarlaga væru þó undanskilin samkvæmt þessari takmörkun.49 Í gildandi 1. mgr. 71, 

gr.þskl. er forseta heimilt að takmarka umræðutíma, þó má umræða ekki standa skemur en 3 

klukkustundir, en það gildi ekki fyrr en mál hefur verið tekið til umræðu og umræða talin hafa 

dregist úr hófi fram. Jafnframt er heimild í 2. mgr. 71. gr. laganna til þess að níu þingmenn 

geti farið fram á að umræðum skuli lokið eða ræðutími tiltekins þingmanns takmarkaður. 

Þessar heimildir hafa ekki verið nýttar enda viðkvæmt að beita takmörkun af þessu tagi án 

þess að minnihlutanum standi aðrar leiðir til boða. 

                                                
47 Forsætisráðuneyti (2012). 
48 Stjórnarráð (2012). 
49 Þskj.33, 33. mál 141. löggjafarþing.  
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Hugmyndir af þessum toga hafa verið uppi vegna þeirrar staðreyndar að óheftur umræðutími 

getur haft það í för með sér að minnihluti þingmanna nýti sér að draga umræðu mála á langinn 

í aðdraganda þingloka sem kann að leiða til þess að mikilvæg mál komist ekki á dagskrá. 

Slíkur dráttur á afgreiðslu mála hefur verið nefndur „málþóf“ og hefur slíkt viðgengist á 

Alþingi sem stjórntæki minnihlutans. Meirihluti þingsins hefur þá kost á að semja um að við 

afgreiðslu tiltekins máls skuli tiltekið mál að ósk minnihlutans tekið til umræðu í kjölfarið.  

4.4.1 Breytingatillögur við frumvörp á Alþingi 
Ef frumvarp nær ekki nægilegum hljómgrunni þingmanna eru iðulega gerðar breytingar á 

frumvarpinu í stað þess að fella það niður. Ef frumvarpið er fellt í atkvæðagreiðslu fellur þá 

jafnframt niður sá réttur að leggja frumvarpið óbreytt fyrir það þing að nýju sbr. 44. gr. þskl. 

Ef breytingatillaga er gerð, skv. 51. gr. þskl., er skylt að dreifa þeim tillögum til þingmanna 

daginn fyrir umræðu en breytingartillaga við breytingartillögu má bera upp í upphafi fundar. 

Sú nefnd sem fjallað hefur um málið getur einnig borið upp breytingatillögu á sama hátt en í 

engum tilvikum um atriði sem búið er að fella. Það er forseti þingsins sem gefur bindandi 

úrskurð um það hvort breytingartillaga fáist samþykkt eður ei skv. 3. mgr. 51. gr. þskl.50 Ef 

breytingar hafa verið gerðar á frumvarpi eftir 1. umræðu er þeim tillögum útbýtt áður en til 2. 

umræðu kemur skv. 1. mgr. 46. gr. þskl. Eftir 2. umræðu eru atkvæði greidd um þær tillögur 

sem gerðar voru um breytingar og um frumvarpið í heild sinni. Ef þess er óskað af þingmanni 

skal frumvarpið verða sent aftur til umfjöllunar í nefnd áður en 3. umræða fer fram skv. 2. 

mgr. 40. gr. þskl. Hafi breytingartillaga verið samþykkt við 3. umræðu en atkvæðagreiðslu 

vegna hennar frestað, þar til nefnd hefur fjallað um breytingarnar, má nefndin jafnframt leggja 

fram nýjar breytingatillögur. Þá fer 3. umræða fram að nýju líkt og óskað var eftir og atkvæði 

greidd um breytingatillögur og frumvarpið í heild, þannig getur 3. umræða farið fram í fleiri 

en einni umræðu skv. 2. mgr. 41. gr. þskl.  

Þess ber að geta í framhaldi af þessari umræðu, eins og áður hefur komið fram, að áskilið er 

að frumvarp skuli ræða við þrjár umræður, sbr. 38. gr. þskl. Með hliðsjón af því og þeim 

ofangreindu reglum sem gilda um breytingatillögur má sjá að ákvæði sem breytt er með 

breytingartillögu fá ekki endilega þær 3 umræður sem áskilið er í lögum. Lagaregla getur 

orðið til með aðeins einni umræðu á þingi sem eykur verulega hættuna á því að sú regla sé 

ekki samrýmanleg tilgangi laganna eða forsendum þeirra.  

                                                
50 Gunnar G. Schram (1999). Stjórnskipunarréttur, bls. 285-286.  
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Ekki er vikið að því í lögum um þingsköp hversu róttækar breytingatillögur geta verið svo þær 

geti talist heimilar en það er forseti þingsins sem hefur það mat í hendi sér. Hægt er að efast 

um gildi þeirra ákvæða sem sett eru með þeim hætti að þau hafa ekki hlotið þrjár umræður á 

Alþingi líkt og lög kveða á um. Breytingatillaga getur breytt upphaflegu markmiði frumvarps 

í heild og er því mögulegt að efnisleg breyting verði svo mikil að málið sé í raun orðið allt 

annað en lagt var upp með. Vænlegra væri að samþykkt breytingatillaga, sem forseti telur 

róttæka, yrði rædd við þrjár umræður líkt og um nýtt mál væri að ræða.51 

Í þessu samhengi má nefna lög nr. 75/2008 um frístundabyggð þar sem það frumvarp sem lagt 

var fram í upphafi tók svo verulegum breytingum í meðförum þingsins að nánast lá við nýju 

frumvarpi.52 Það kynni að auka gæði lagasetninga að fella slík frumvörp og leggja síðar fram 

nýtt frumvarp með þeim breytingum sem nánari skoðun leiðir af sér, og ræða það við 3 

umræður líkt og lög gera ráð fyrir. 

Í átt að því að draga úr þeim ákafa sem myndast í aðdraganda þinghlés og þeirri hættu sem 

skapast þegar umræður dragast á langinn í þeim tilgangi að mynda samningsstöðu undir lok 

þingsins, svokallað málþóf, hefur hugmyndinni um að þingmál lifi milli þinga skotið upp 

kollinum. Það gæti aftur dregið úr áhrifum minnihlutans á þinginu á þann hátt að ekki skapist 

skilyrði til umrædds málþófs í aðdraganda þinghlés. Ef breytingar yrðu gerðar á þann veg að 

takmarka umræðutíma og leyfa þingmálum að lifa milli þinga myndi það án efa draga úr 

völdum minnihlutans en auka aftur á móti gæði þingstarfa og efla traust almennings á störfum 

þingsins þar sem málþóf og tilheyrandi „þvingunaraðgerðir“ með þingmál yrðu ekki hluti af 

störfum hvers þings. Til þess að sporna við þeirri skerðingu sem minnihlutinn yrði fyrir í 

kjölfar takmarkana á ræðutíma mætti styrkja stöðu hans á faglegri hátt. Þá hefur komið til 

álita að breyta stjórnarskrá í átt að því að 1/3 hluti þingmanna geti farið fram á 

þjóðaratkvæðagreiðslu53 í umdeildum málum og úrræði minnihlutans vegna íþyngjandi 

löggjafar geti verið efld með álitsgefandi nefnd sérfræðinga á vegum þingsins. Þegar um 

íþyngjandi löggjöf er að ræða er verið að skerða þau réttindi sem mannréttindaákvæði 

stjórnarskrárinnar vernda og því sérstaklega mikilvægt að vandað sé til verka við slíka löggjöf 

og eftirlit með störfum meirihlutans, þar sem valdi verður að fylgja ábyrgð og fyrirhyggja.  

                                                
51 Gunnar G. Schram (1999). Stjórnskipunarréttur, bls. 286. 
52 Þskj. 1140, 372. mál 135. löggjafarþing. 
53 Sú hugmynd að 1/3 hluti þingmanna geti farið fram á þjóðaratkvæðagreiðslu í umdeildum málum er fengi af 
danskri fyrirmynd og kemur fram meðal annars fram í frumvarpi um breytingu á lögum um þingsköp. Þskj. 33, 
33. mál 141. löggjafarþing.  
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5 Eftirlitshlutverk	Alþingis	vegna	framkvæmda	á	lögum 
 „But constant experience shows us that every man invested with power is apt to abuse it, and 

to carry his authority as far as it will go.“54 

Það er mikilvægur þáttur í störfum Alþingis að veita stjórnvöldum aðhald og hafa eftirlit með 

stjórnarframkvæmdum ríkisstjórnar og stjórnsýslu, svokallað þingeftirlit. Þótt ekki sé á beinan 

hátt kveðið á um þingeftirlit í stjórnarskránni er það byggt á meginreglunni um þingræði 

samkvæmt. 1. og 14. gr. laga nr.4/1963 um ráðherraábyrgð og ákvæða III. og IV. kafla þskl. 

um eftirlitsstörf Alþingis.55 

Þingeftirlit hefur verið hér við lýði allt frá upphafi þingræðis og ekki síst eftir að Hannes 

Hafstein fékk framkvæmdarvald framselt frá konungi til sín sem ráðherra 1904.56 Ábyrgð 

ráðherra er sá þáttur sem vegur þyngst og byggist á þeirri viðurkenndu meginreglu um að 

valdi verði að fylgja ábyrgð.57 Markmiðið er þá að tryggja lýðræðislega og réttláta 

framkvæmd þess sem ríkisvaldið framkvæmir, þá er lögmæti ákvarðana forsenda þess að þær 

sé hægt að framkvæma. Þrígreining valdþátta á Íslandi er ekki skýr meðal annars vegna þeirra 

staðreynda að ráðherra er oftast þingmaður og algengast er að meirihlutastjórnir séu við 

stjórnvölinn. Það verður til þess að minnihluti Alþingi er veikur gagnvart meirihlutanum. 

Samráð meirihluta við minnihlutann á þingi heyrir til undantekninga sem kallar á það að þátt 

minnihlutans þarf að styrkja til muna svo þingeftirlit geti virkað sem skildi.58 Þannig geti 

þingið lagt mat á það hvort ríkisstjórnin eða einstakir ráðherrar framfylgi þeim fyrirmælum 

sem þingið sjálft hefur gefið frá sér í formi laga eða ályktana. Þá er líklegt að nánari könnun 

þingsins á stjórnarframkvæmdinni geti leitt til framþróunar í löggjöf þar sem þingið geti með 

öflugu eftirliti sínu verið fært að leggja mat á hvar úrbóta sé þörf varðandi lagasetningu.59 

Þróunin hefur verið sú í þingræðisríkjum að þingið hefur mátt lúta í lægra haldi 

framkvæmdarvaldsins en við því er reynt að sporna með auknum eftirlitsheimildum með 

framkvæmd ríkisstjórnar og stofnunar ytri embætta til eftirlits.60 

                                                
54 Montesquieu (1748). XI. Bók, kafli 4. 
55 Björg Thorarensen og fl. (2009), bls. 67. 
56 Gunnar Helgi Kristinsson (2005). Ágrip af þróun stjórnarskrárinnar, bls. 5 og Gunnar G. Schram (1999). 
Stjórnskipunarréttur, bls. 28. 
57 Montesquieu. (1748). XI. Bók, kafli 6. 
58 Alþingi (2009). Eftirlit Alþingis með framkvæmdarvaldinu, bls. 32. 
59 Alþingi (2009). Eftirlit Alþingis með framkvæmdarvaldinu, bls. 15. 
60 Alþingi (2009). Eftirlit Alþingis með framkvæmdarvaldinu, bls. 18. 
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5.1 Stjórnskipunar og eftirlitsnefnd Alþingis 
Í greinargerð með lögum nr. 68/2011 sem tóku gildi 9. júní 2011 um rannsóknarnefndir 

Alþingis er fjallað um nýja þingnefnd sem fyrirhugað var að setja á laggirnar. Við setningu 

laganna var byggt á vinnu nefndar sem Alþingi skipað í júní 2008 til þess að fjalla um eftirlit 

Alþingis með framkvæmdarvaldinu, og skýrslum RNA og viðbragða Alþingis við þeirri 

skýrslu.61 

Með lögum nr. 84/2011 sem tóku gildi 23. júní 2011 um breytingu á þskl. var í 5. gr. kveðið á 

um breytingu á 13. gr. þskl. sem birtist í 8. tl. 13. gr. þskl. um nýja nefnd sem kallast 

stjórnskipunar og eftirlitsnefnd. Fjallar nefndin meðal annars um stjórnarskrármál, málefni 

forseta Íslands, Alþingis og stofnana þess, kosningamál og málefni æðstu stjórna ríkisins. 

Nefndin hefur auk þess frumkvæðisskyldu varðandi ákvarðanir einstaka ráðherra á grundvelli 

eftirlitshlutverks Alþingis ef tiltekinn fjöldi nefndarmanna kýs. Jafnframt fer nefndin með 

málefni varðandi rannsóknarnefndir Alþingis sbr. lög nr. 68/2011. Þá er það nefndarinnar að 

gera tillögur til Alþingis um skipun þeirra nefnda sem taka eiga til starfa og ástæður þess. 

Einnig fjallar nefndin um og gefur álit sitt á þeim skýrslum sem rannsóknarnefndir skila af 

sér. 

Dæmi um málefni sem stjórnskipunar og eftirlitsnefnd hefur haft á sínum snærum er skýrsla 

stjórnlagaráðs um tillögur að nýrri stjórnarskrá auk þess að hafa eftirlit með skýrslum 

eftirlitsstofnana Alþingis. Í frumvarpi að nýrri stjórnarskrá er hugmyndin að festa nefndina 

stjórnskipulega í sessi sbr. 63. gr. í átt að auknu eftirlitsvaldi Alþingis án þess að um 

sérskipaða nefnd sé að ræða. 

Þingeftirlit birtist í fleiri myndum, þá í 54. gr. stjskr. og 49. gr. þskl62. þar sem þingmönnum 

er heimilað að óska upplýsinga frá ráðherra eða svara um opinber málefni sem leggur grunn 

að þingeftirliti. Það er gert með fyrirspurn til ráðherra á Alþingi um þau mál sem ráðherra ber 

ábyrgð á. Til þess að fá skýrslu varðandi tiltekið mál þarf til þess níu þingmenn skv. 46. gr. 

                                                
61 Þskj. 426, 438. mál. 139. löggjafarþing. 
62 Með 49. gr. þskl. var þeirri grundvallarreglu um þingeftirlit sett inn í þskl. með stoð í 54. gr. stjskr. Er efni 
þessarar greinar byggt á hugmyndum starfshóps forsætisnefndar Alþingis í skýrslu um eftirlit Alþingis með 
framkvæmdarvaldinu sem beinast aðallega að því að aflétta þagnarskyldu af mikilvægum gögnum vegna 
nauðsynlegra upplýsinga í þágu þingeftirlits . Þskj. 1014, 596. ál. 139 löggjafarþing. (Um 21. gr.). Sjá jafnframt 
breytingu á l. nr. 115/2011 um skriflega framlagningu um meginatriði mála á ríkisstjórnarfundum auk 
tilkynninga á opinberum vettvangi varðandi aðgang að gögnum. Þskj. 359, 248. mál 141 löggjafarþing. 
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þskl. Í 39. gr. stjskr. er Alþingi jafnframt heimilt að skipa nefndir skipaðar alþingismönnum til 

þess að rannsaka mikilvæg mál63 er varða almenning.64. 

Rannsóknarþáttur Alþingis var styrktur með nýjum lögum nr. 68/2011 um rannsóknarnefndir. 

Frumvarpið var samið að beiðni forsætisnefndar Alþingis í kjölfar skýrslu vinnuhóps 

nefndarinnar um eftirlit Alþingis með framkvæmdarvaldinu frá 2009. Ef rannsóknin varðar 

meint brot ráðherra þá er það þingsins að ákæra í slíku tilfelli skv. 14. gr. stjskr. og er það þá 

ekki í verkahring ríkissaksóknara að fara með slík mál. Er saksókn þá bundin því skilyrði að 

um það sé getið í ályktun Alþingis um mál er varða embættisfærslu ráðherra. 

Rannsóknarnefndir65 geta einnig gert tillögur að breytingu á lögum eða reglugerðum þar sem 

það er talið þurfa eða hlutast til um tilteknar stjórnsýsluframkvæmdir. Varðandi upplýsinga og 

persónuvernd er vikið frá almennri löggjöf um þau efni við rannsókn mála hjá 

rannsóknarnefnd vegna rannsóknarhagsmuna.66 

Lög um ráðherraábyrgð sem eiga sér stoð í 14. gr. stjskr. fjalla um aðgerðir varðandi meint 

brot ráðherra í starfi og hefur Landsdómur fengið slíkt mál í sínar hendur samanber dóm 

Landsdóms frá 23. apríl 2012 í máli 3/2011.  

Við undirbúning stjórnlagaráðs um breytingar á stjórnarskrá var talið að styrkja þyrfti skilin 

milli Alþingis og framkvæmdarvalds og að festa þyrfti stjórnskipunarvenju um þingræði í 

sessi. Auk þess var lagt til að nýtt ákvæði kæmi inn í stjórnarskrá um upplýsinga og 

sannleiksskyldu ráðherra og að 39. gr. stjskr. verði felld úr gildi vegna tilkomu laga um 

rannsóknarnefndir. Þá var tekið fram að með eflingu eftirlitshlutverks Alþingis yrði lagður 

nauðsynlegur grunnur að þeim markmiðum að löggjafarvaldið hefði hemil á 

framkvæmdarvaldi í átt að auknu lýðræði og réttaröryggi borgaranna.67 Virkara þingeftirlit 

styrkir minnihlutann á þingi þar sem lagasetning sem minnihlutinn telur brjóta í bága við 

stjórnarskrá eða alþjóðasamninga getur sætt rannsókn eftir að til framkvæmda kemur. Eftirlit 

                                                
63 Fjölmargar rannsóknarnefndir hafa verið skipaðar, þá voru þingmannanefndir sem rannsökuðu 
Landsbankamálið 1911, rannsókn á rekstri togaraútgerðarinnar 1938, rannsókn á okri 1955 og rannsókn á 
milliliðagróða 1956. Rannsóknarnefndir skipaðar utanþingsmönnum, sérfræðingum, hafa verið skipaðar í vegna 
Hafskipsmálsins, Hlerunarmálsins, Breiðavíkurmálsins og nú síðast vegna bankahrunsins 2008. Alþingi  (2009). 
Eftirlit Alþingis með framkvæmdarvaldinu, bls. 191-199. 
64 Björg Thorarensen (2009), bls. 67. 
65 Rannsóknarnefndir sem skipaðar eru á vegum Alþingis má sjá á heimasíðu rannsóknarnefnda Alþingis: 
www.rna.is. Þær eru tvær þegar þetta er ritað og fjalla annarsvegar um fall sparisjóðanna og hinsvegar um 
Íbúðalánasjóð. 
66 Þskj. 426, 438. mál. 139. löggjafarþing. 
67 Alþingi (2009). Eftirlit Alþingis með framkvæmdarvaldinu, bls. 286-287 og Skýrsla stjórnlagaráðs, bindi I, 
Bryndís Hlöðversdóttir, bls. 302. 
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þetta er gott og gilt en það kynni að bæta stöðu minnihlutans að fá virkari úrræði áður en til 

lagasetninga kemur varðandi umdeild mál. 

Sjálfstæðar eftirlitsstofnanir á vegum Alþingis eru Ríkisendurskoðun og umboðsmaður 

Alþingis. Ríkisendurskoðun starfar skv. lögum nr. 86/1997 og hefur það hlutverk, byggt á 43. 

gr. stjskr. að endurskoða ríkisreikning sem og rekstur og fjárreiður vegna ríkisreksturs. 

Jafnframt getur stofnunin komið þingnefndum til aðstoðar vegna fjárhagsmálefna.68 

Ríkisendurskoðun hefur rannsakað fjöldann allan af málum og ber þá að nefna nýtt dæmi um 

umbeðna skýrslu af hálfu Alþingis til Ríkisendurskoðunar vegna kaupa á hugbúnaði og 

þjónustu fyrir stofnanir ríkisins 2004.69 Stjórnskipunar og eftirlitsnefnd annast málefni 

Ríkisendurskoðunar og ber að fylgja verkefnum hennar eftir skv. 8. tl. 13. gr. þskl. 

Umboðsmaður Alþingis starfar skv. lögum nr. 85/1997 og hefur hann eftirlit með stjórnsýslu 

bæði ríkis og sveitarfélaga með áherslu á réttindi borgara gagnvart stjórnvöldum. 

Umboðsmaður sendir Alþingi tilkynningar og árlegar skýrslur um málefni sín.70 Nánar er 

fjallað um málefni umboðsmanns í kafla 7.  

                                                
68 Björg Thorarensen og fl. (2009), bls. 68. 
69 Ríkisendurskoðun(2012). 
70 Björg Thorarensen og fl. (2009). Bls. 69. 
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6 Veikleikar	í	lagasetningaferlinu 
Eins og rakið hefur verið í köflum um feril frumvarpa innan ráðuneyta og þingmála á vegum 

Alþingis hefur komið fram að engum settum lagareglum er að dreifa varðandi faglega yfirferð 

þeirramála. Sú faglega yfirferð er byggð á áðurgreindum verklagsreglum sem ráðuneytin gefa 

út ásamt skrifstofu Alþingis. Lög um þingsköp kveða aðeins á um að frumvörp séu sett með 

lagasniði sbr. 37. gr. þskl. og ferill þingmála, eftir að frumvarp hefur verið lagt fram á 

Alþingi, er formlega tilgreindur í þeim lögum. Þess má geta að lög nr. 48/1929 um laganefnd, 

sem felld voru úr gildi 2012, sem kváðu á um starfrækslu laganefndar á vegum löggjafar- og 

framkvæmdarvalds, hefur aldrei verið fylgt eftir. 

Hlutverk umboðsmanns Alþingis er að hafa eftirlit með því að stjórnsýsla ríkis og 

sveitarfélaga fari að öllu að lögum. Um umboðsmann Alþingis gilda lög nr. 85/1997, (lua). 

Samkvæmt 11. gr. ber umboðsmanni að tilkynna til Alþingis ef hann verður þess var að um 

meinbugi á gildandi lögum eða stjórnsýslufyrirmælum er að ræða. Tilkynningar þessar er að 

finna í ársskýrslum sem umboðsmanni ber að senda Alþingi og birta opinberlega ár hvert skv. 

12. gr. Í þessum kafla verður farið yfir þau helstu álitaefni sem umboðsmaður hefur talið 

tilefni til að benda Alþingi á vegna þeirra meinbuga á lögum sem hann, í störfum sínum hefur 

rekist á. Ekki verður litið til meinbuga vegna stjórnvaldsfyrirmæla eða framkvæmda heldur 

gerð tilraun til þess að greina hvar þeir veikleikar liggja helst sem framkallað hafa þá 

meinbugi lögum frá Alþingi sem umboðsmaður hefur talið mögulega stangast á við ákvæði 

stjórnarskrár eða alþjóðasamninga.  

6.1 Umboðsmaður Alþingis um meinbugi á lögum 
Frá árinu 1999 hefur umboðsmaður ítrekað vakið máls á nauðsyn þess hve mikilvægt er að 

huga betur að gæðum lagasetningar þar sem umboðsmaður hefur, í umboði Alþingis, 

lögbundnu eftirlitshlutverki að gegna með þeim þáttum. Í skýrslu umboðsmanns vegna ársins 

2006 er gerð grein fyrir þeim helstu þáttum sem vanda mætti betur til verka í starfsemi 

stjórnsýslunnar. Hvar helst megi huga að umbótum í löggjöf og í ráðstöfun fjármagns svo það 

sé í samræmi við þá stefnu sem stjórnvöld hafa sett sér. Við greiningu á þeim atriðum frá 

árinu 2002 til og með árinu 2006 voru alls 1489 mál afgreidd frá embættinu.71 

Flokkun þessara mála er gerð á grunni stjórnsýslufræða líkt og gerist annarsstaðar á 

Norðurlöndunum og skiptist í efnisreglur og formreglur. Efnisreglur innihalda þau mál sem 
                                                
71 Alþingi (2007). Skýrsla umboðsmanns Alþingis, bls. 31. 
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eru því marki brennd að þau snúa að efni ákvörðunar eða þeim lagalega grundvelli sem 

ákvörðun byggist á. Með formreglum er hins vegar átt við málsmeðferðarreglur sem fylgja 

ber við undirbúning og framkvæmd við töku ákvarðana. Vegna meinbuga á lögum er verið að 

skoða þann þátt er lítur að efnisreglum sem voru á þessu tiltekna tímabili 23.4% af þeim 179 

málum sem tekin voru til sérstakrar skoðunar. Þá eru athugasemdir þær sem gerðar voru 

vegna stjórnvaldsfyrirmæla og við valdmörk stjórnvalda, til dæmis í formi reglugerða og 

gjaldskráa, ekki meðtalin enda er sá þáttur ekki tengdur efni ritgerðar þessarar.72 

Þegar um þessar efnisreglur er fjallað tekur umboðsmaður fram að gæði lögfræðilegrar 

ráðgjafar þeirra sem koma að slíkum málum verulega miklu máli. Vandkvæði vegna þeirra 

þátta er lúta að efnisreglum geta verið skýrð á fleiri en einn veg og því að mörgu leyti 

flóknara að gera úrbætur vegna þeirra en vegna handverksins sem formreglur krefjast. Í 

skýrslunni kom fram að það sem helst þótti mega skoða í þessu sambandi var talið mega rekja 

til þess að þær lagareglur sem stjórnvöldum ber að fara eftir séu einfaldlega ekki nógu 

vandaðar, að ekki sé hugað nægilega vel að þeim lagagrundvelli sem fylgja ber við ákvarðanir 

sem teknar eru.73 Þar reynir fyrst og fremst á þekkingu og þjálfun þeirra starfsmanna sem 

koma að undirbúningi löggjafar og ekki síst þeirra sem annast faglega ráðgjöf til pólitískra 

ráðamanna.74 

Varðandi þá staðreynd að algengi meinbuga hér á landi er mun meira en í þeim ríkjum sem 

við viljum bera okkur saman við telur umboðsmaður skýrast af því að faglegur undirbúningur 

við lagasetningu er ekki sambærilegur því sem gerist í nágrannaríkjum, telur hann að við því 

verði að bregðast.75 Niðurstöður þessar voru kynntar á vestnorrænu umboðsmannaþingi þar 

sem regluverk stjórnsýslunnareru mjög svo áþekkar þeim sem gilda hér á landi. Þess ber að 

geta, í þessu sambandi að athugasemdir þessar voru gerðar skömmu áður en „Handbók um 

undirbúning og frágang lagafrumvarpa“, gátlisti og skrifstofa löggjafarmála, innan 

forsætisráðuneytisins, sem fjallað hefur verið um hér að framan, kom til sögunnar.  

Í skýrslu umboðsmanns Alþingis vegna ársins 2010 sér umboðsmaður enn ástæðu til þess að 

fara yfir gæði lagasetningar í sérstökum kafla sem ber heitið „Með lögum skal land byggja – 

gæði lagasetningar.“ Þar fjallar umboðsmaður um að hverju þurfi að huga þegar til hans berst 

                                                
72 Alþingi (2007). Skýrsla umboðsmanns Alþingis, bls. 32. 
73 Í þessu samhengi má taka dæmi um heimildir til skattlagningar sbr. 40. og 77. gr. stjskr. Þá gerði 
umboðsmaður Alþingis athugasemd við töku stimpilgjalds vegna endurrita úr gerðarbók vegna aðfararbeiðni og 
framkvæmd fjárnáms á þeim grunni að þær ættu sér ekki lagastoð í 1. mgr. 5. gr. l. nr. 36/1978- sem var breytt 
með lögum nr. 168/2008 í kjölfar álits umboðsmanns nr. 4712/2006. 
74 Alþingi (2007). Skýrsla umboðsmanns Alþingis, bls. 33-35. 
75 Alþingi (2007). Skýrsla umboðsmanns Alþingis, bls. 36. 
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kvörtun, þá eru þær lagareglur skoðaðar sem við eiga og gengið úr skugga um það hvort þeim 

hafi verið fylgt og að þær kröfur sem þær fela í sér séu í samræmi við stjórnarskrá og þá 

fjölþjóðlegu samninga og skuldbindingar sem Ísland er aðili að. Tekið er fram að í of ríku 

mæli sé sá lagagrundvöllur sem stjórnsýslunni er búinn ekki nægilega skýr og skiljanlegur. 

Nokkuð hafi borið á því að lagaákvæði brjóti í bága við stjórnarskrá þá bæði varðandi 

lagaáskilnað og efni laga. Tekur hann fram að vandkvæði þessi hafi aukist eftir breytingar á 

mannréttindakafla stjórnarskrárinnar frá 1995.76 

Á opnum fundi stjórnskipunar- og eftirlitsnefndar 1. nóvember 2012 ítrekaði umboðsmaður 

fyrir nefndinni áhyggjur sínar af lögfræðimenntun starfsmanna stjórnsýslunnar sem og því 

áhyggjuefni að pólitísk sjónarmið fái of miklu ráðið við ákvarðanatöku. Umboðsmaður taldi 

að tryggja þyrfti þá faglegu þekkingu sem nauðsynleg væri og tók dæmi um þær breytingar 

sem gerðar hafa verið við að stækka og fækka ráðuneytum. Hann taldi faglegum undirbúningi 

sem nauðsynlegur væri við slíkar meiriháttar breytingar vera verulega ábótavant. Það taldi 

umboðsmaður ganga þvert á þær áherslur sem uppi hafa verið um einfaldari, opnari og 

skilvirkari stjórnsýslu og sé umboðsmanni „lífsins ómögulegt“ að finna út úr því undir hvaða 

ráðuneyti tiltekin málefni falla. „Þá vaknar sú spurning hvernig það sé fyrir borgarann að 

leita réttar síns og ekki síst vegna þess að innan ráðuneytanna er nokkur óvissa um til hvaða 

málefna þau taka og oft ekki gott að fá skýr svör við því hvert beri að leita“. Vandkvæði þessi 

megi rekja til illa undirbúinna pólitískra ákvarðana, eins og áður segir, og oft án þess að áhrif 

breytinganna séu skoðuð nægilega vel á faglegum grunni.77 

Varðandi samanburð við Danmörku og Noreg má sjá að mun fleiri tilkynningar eiga sér stað 

hér á landi þrátt fyrir álíka regluverk umboðsmanna þjóðþinganna þriggja. Af þeim ástæðum 

vill umboðsmaður benda Alþingi sérstaklega á mikilvægi þess að vandað sé til lagasetningar 

með auknum faglegum undirbúningi.78 

Í átt að auknum gæðum þeirra lagafrumvarpa sem samþykkt eru á Alþingi ítrekar 

umboðsmaður mikilvægi þess að sá réttargrundvöllur sem unnið er eftir innan stjórnsýslunnar 

                                                
76 Alþingi (2010). Skýrsla umboðsmanns Alþingis, bls. 27-29. 
77 14. fundur stjórnskipunar- og eftirlitsnefndar á 141. löggjafarþingi  haldinn í Austurstræti 8-10, fimmtudaginn 
1. nóvember 2012.  
78 Við undirbúning laga nr. 75/2008 um frístundabyggð og fl. má sjá við nánari skoðun við meðferð þingmálsins 
að undirbúningi við upphaflegt frumvarp var ábótavant. Það skýrist af því að við vinnslu í félags- og 
tryggingamálanefnd barst fjöldinn allur af umsögnum vegna ágreinings úti í samfélaginu vegna 
eignaréttarsjónarmiða. Talsverðar breytingar voru gerðar í meðförum þingsins til þess að mæta ábendingum frá 
hagsmunaaðilum m.t.t. ákv. 72. gr. stjskr. m.a. sem varð til þess að þverpólitísk samstaða fékkst í málinu. Þskj. 
1139, 372. mál, 135. löggjafarþing. og Þskj. 1140, 372. mál, 135. löggjafarþing og þskj. 614, 372. mál, 135. 
löggjafarþing.  
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sé nægilega skýr og glöggur og sé studdur viðhlítandi stoð vegna afskipta stjórnsýslunnar af 

borgurunum. Í auknum mæli hefur umboðsmaður þurft að taka til athugunar mál þar sem 

álitaefnin beinast að því meðal annars hvort Alþingi hafi sjálft tekið nægilega afstöðu til mála 

þar sem þess er þörf með tilliti til þess hvort lagaregla eigi sér viðhlítandi stoð í stjórnarskrá 

eða fyrirliggjandi túlkun Hæstaréttar. Þau mál sem vega þyngst á borði umboðsmanns eru 

tengd mannréttindum vegna eignaréttar, skatta og gjalda, atvinnu- og félagafrelsis, aðstoðar til 

þeirra sem minna mega sín og refsiheimilda. Þá gagnrýnir umboðsmaður of víðtækt framsal 

löggjafarvalds til stjórnvalda. Sú hagræðing sem má fá með því að framselja löggjafarvald til 

framkvæmdavaldsins verður jafnan til þess að þær reglur sem framkvæmdarvaldið setur eiga 

sér oft á tíðum ekki viðhlítandi stoð í lögum, stjórnarskrá eða alþjóðasamningum. Með þessu 

fyrirkomulagi telur hann að dregið sé úr réttaröryggi borgaranna þar sem umboðsmaður nær 

ekki að greina vilja löggjafans, þegar ákvæði reglugerða eru skoðuð, þar sem lögin eru 

gölluð.79 Ekki verður frekar vikið að meinbugum á almennum stjórnvaldsfyrirmælum nema 

sérstaklega eigi við vegna ósamræmis við efnisleg ákvæði stjórnarskrár. 

Umboðsmaður tekur fram í skýrslunni að vegna þeirra alþjóðasamninga sem Ísland hefur 

undirgengist hefur orðið nokkur breyting á regluverkinu, til hins verra að hans mati. Í því 

sambandi bendir hann á innleiðingu tilskipana eða reglna sem samrýmast ekki þeim kröfum 

sem íslensk réttarskipan og túlkun Hæstaréttar á stjórnarskránni sjálfri gera. Eins gagnrýnir 

umboðsmaður að ekki sé nægilega greint á milli einkaréttar og opinbers réttar, sem lúta allt 

öðrum lögmálum. Í því sambandi er fjallað um fjármálamarkaðinn80 og þær reglur sem honum 

voru settar áður en allt hrundi. Nú sé lag að bæta úr og vinna inn það traust sem nauðsynlegt 

er að borgarinn hafi til stjórnsýslunnar. Nefnir hann í því sambandi að mikilvægt sé að efla 

traust almennings með því að vanda til lagasetningar svo til verndar almannahagsmunum.81 

6.2 Greining vegna athugasemda umboðsmanns vegna meinbuga á lögum 
Umboðsmanni Alþingis er gert að tilkynna Alþingi, hlutaðeigandi ráðherra eða sveitastjórn ef 

hann telur um meinbugi á lögum eða almennum stjórnvaldsfyrirmælum vera að ræða skv. 11. 

gr. lua. líkt og áður greinir en skv. 12. gr. ber að senda Alþingi skýrslu árlega varðandi þau 

efni. Þau mál sem tekin eru fyrir eru tilkomin vegna tilkynninga frá umboðsmanni Alþingis 

allt frá skýrslu fyrir árið 2000 til og með skýrslu fyrir árið 2011 sem var gerð opinber haustið 

                                                
79 Alþingi (2010). Skýrsla umboðsmanns Alþingis, bls. 27-29. 
80 Umboðsmaður ræðir um það á fundi stjórnskipunar- og eftirlitsnefndar hvernig það eigi að geta gerst að 
fjármálamarkaður á Íslandi tekur innri breytingum án nokkurra athugana af hálfu ráðuneytanna hvaða áhrif þær 
breytingar kynnu að hafa í för með sér. Alþingi (2011).  
81 Alþingi (2010). Skýrsla umboðsmanns Alþingis, bls. 27-29. 
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2012. Í þessum kafla verður fjallað um nokkur álit sem varða meinbugi á lögum vegna 

ósamræmis við ákvæði stjórnarskrár eða alþjóðasamninga. Leitast verður við að greina 

veikleika í því lagasetningaferli sem leitt hafi til þeirra mainbuga sem umboðsmaður taldi vera 

á lögunum. Erfitt getur verið, með hliðsjón af fyrirliggjandi gögnum að greina þetta með 

nákvæmum hætti en tilraun verður þó gerð til þess að leggja mat á það eftir fremsta megni 

hvar í ferlinu misbrest kunni að finna. 

6.2.1 Álit nr. 3064/2000 og 3108/2000 
Í álitinu komst umboðsmaður að þeirri niðurstöðu að ákvæði 7. gr. l. nr. 40/1976 hafi 
mögulega brotið í bága við 75. gr. stjskr. vegna framsalsheimildar til ráðuneyta um skerðingu 
á atvinnufrelsi án lagastoðar vegna almannahagsmuna. Jafnframt taldi umboðsmaður 
vafasamt að reglugerðarákvæðið stæðist skuldbindingar vegna EES samningsins sem 
endurspeglaðist í lögum nr. 83/199382 um viðurkenningu á menntun og prófskírteinum. 
Kvörtunin barst umboðsmanni um synjun heilbrigðis- og tryggingarmálaráðuneyti um 
sérfræðileyfi í klínískri sálarfræði. Synjunin var byggð á ákvæði reglugerðar nr. 158/1990, um 
sérfræðileyfi sálfræðinga o.fl. Á grundvelli 2. mgr. 7. gr. l. nr. 40/1976 um sálfræðinga er 
reglugerðin byggð en þar kom fram að ráðuneytið gæti sett nánari ákvæði í reglugerð um 
skilyrði fyrir veitingu slíkra leyfa. Umboðsmaður taldi verulegan vafa leika á því að í 7. gr. 
væri fullnægjandi stoð um þá skerðingu sem reglugerðin kvað á um með hliðsjón af ákvæði 
75. gr. stjskr. þar sem skerðing atvinnuréttinda yrði að eiga sér stoð í lögum enda væri þess 
krafist vegna almannahagsmuna. Í lögum nr. 40/1976 voru ekki tilteknar þær meginreglur sem 
gilda ættu um skilyrði sem uppfylla þyrfti til þess að leyfisveiting gæti farið fram og því síður 
nauðsyn þeirra skilyrða sem setja yrði til takmörkunar á atvinnufrelsi einstaklinga83. Gæta 
skyldi varfærni við mat á skilyrðum til slíkra leyfisveitinga og sýna bæri fram á nauðsyn 
þeirra skilyrða þegar skerða ætti atvinnufrelsi, þá sér í lagi þegar um er að ræða sérnám á 
háskólastigi frá landi sem geri sambærilegar kröfur og gerðar eru hér á landi.  
 
Við skoðun á undirbúningi þess lagafrumvarps er varð að lögum nr. 40/1976,84 var 

ráðuneytinu ætlað ansi veigamikið hlutverk varðandi leyfisveitingar. Fram kemur í e lið 2. gr. 

frv. sú meginregla að skilyrði sé að háskólamenntun tiltekinna landa verði viðurkennd. Þá 

verði leyfi veitt þeim sem hafi m.a. eftirfarandi prófgráður frá Bretlandi, M.A. (Hons.) eða M 

Sc. í sálarfræði, sem umsóknaraðili uppfyllti. Því er ákvörðun um synjun mjög svo íþyngjandi 

umsóknaraðila vegna sérmenntunar og atvinnufrelsis án lagastoðar líkt og stjórnarskráin 

kveður á um.  

                                                
82 Sbr. 1. gr. laganna, voru þau lögin sett til þess að uppfylla skyldur íslenska ríkisins samkvæmt samningnum 
um Evrópska efnahagssvæðið, sbr. b-lið 7. gr. samningsins og VII. viðauka við hann þar sem vísað er til 
tilskipunar 89/48/EBE og þar með falli leyfisveitingin undir lög nr. 83/1993. Í athugasemd við 2. gr. þess 
frumvarps sem varð að þeim lögum er sérstaklega tekið fram að sú grein taki einnig til íslenskra ríkisborgara sem 
hafa öðlast starfsmenntun innan Evrópska efnahagssvæðisins eða á einhverju öðru Norðurlandanna. Þskj. 79, 77. 
mál. 116. löggjafarþing. 
83 „ Lagaákvæði er takmarka mannréttindi verða að vera ótvíræð. Sé svo ekki ber að túlka þau einstaklingi í hag, 
því mannréttindaákvæði eru sett til verndar einstaklingum en ekki stjórnvöldum.“ Hrd. 1988, bls. 1532. 
Framamálið á Íslandi. 
84 Þskj. 332, 154. mál, 97. löggjafarþing. 
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Í greinargerð með frumvarpi85 til laga nr. 83/1993 er sérstaklega gert ráð fyrir því í 5. gr. að 

ráðuneyti tilnefni sérstakan fulltrúa til þess að fara með mál varðandi samræmingu með EES 

reglum og innlendri löggjöf vegna viðurkenningar á prófskírteinum, sem virðist ekki hafa 

skilað sér. 

Umræður á Alþingi86 bera þess ekki merki að framsalsheimildin hafi verið tekin sérstaklega til 

skoðunar með hliðsjón af því sem fram kemur hér að ofan og má því leiða líkur að því að ekki 

hafi sérstaklega verið gætt að samræmi við stjórnarskrá við setningu laganna og ekki gætt að 

alþjóðaskuldbindingum með tilliti til áhrifa EES gerða sem innleiddar höfðu verið á þessum 

tíma.  

Þess má geta að umrædd lög féllu úr gildi með nýjum samræmdum lögum um 

heilbrigðisstarfsmenn nr. 34/2012 sem tóku gildi 1. janúar 2013. Þar er heimild til setningu 

reglugerðar mun skýrari og kveðið á um þær meginreglur sem fara skuli eftir ásamt tillögum 

landlæknis og umsögn viðkomandi félaga ef þörf er á. Sérstaklega er tekið fram að gæta skuli 

að skuldbindingum vegna þjóðréttarsamninga.87 

6.2.2 Álit nr. 3204/2001 
Við frumkvæðisathugun umboðsmanns tók hann til skoðunar 6. og 8. gr. l. nr. 24/1986 
varðandi 8.4% gjaldtöku af hráefnisverðmæti smábáta til Landssambands smábátaeigenda 
vegna mögulegs ósamræmis við félagafrelsisákvæði 74. gr. stjskr.   
Rök umboðsmanns varðandi skýringu á ákvæði fyrri málsl. 2. mgr. 74. gr. stjórnarskrárinnar 
varðandi bann við skylduaðild að félagi vísuðu til þess að ef lög mæltu fyrir um skyldu 
tiltekins hóps til þess að greiða tilteknu hagsmunafélagi, án þess þó það þurfa að eiga aðild að 
félaginu, gæti sú skylda ekki verið samræmanleg þeirri meginreglu sem leiðir af ákvæðinu. 
Skylda af þeim toga gæti ekki talist stjórnskipulega heimil nema talið yrði að hún fullnægði 
að öðru leyti þeim skilyrðum sem fram komu í síðari málsl. 2. mgr. 74. gr. varðandi 
lagaáskilnað vegna almannahagsmuna eða réttinda annarra. 
 
Við skoðun á því hvort gætt hafi verið að skilyrðum takmarkana á félagafrelsi við 

lagasetninguna verður að minnast þess að félagafrelsisákvæði var áður og á þessum tíma í 

7388. gr. stjskr. Því var breytt með 12. gr. l. nr. 97/1995 og varð að 76. gr. stjskr. eins og hún 

kveður á um enn í dag. Eldra ákvæðið kvað ekki með svo skýrum hætti á um bann við 

skylduaðild að félögum líkt og nýtt ákvæði gerir eftir breytinguna.  

Við nánari skoðun á efni 6. og 8. gr. laga nr. 24/1986. er vert að kanna hvort þar komi fram 

afmörkun á nauðsynlegu hlutverki félagsins, út frá sjónarhorni almannahagsmuna eða réttinda 

                                                
85 Þskj. 79, 77. mál, 116. löggjafarþing. 
86 Þskj. 332, 154. mál, 97. löggjafarþing. 
87 Þskj. 147, 147. mál, 140. löggjafarþing. 
88 Hrd. 1988, bls. 1532. Framamálið á Íslandi. 
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annarra, sem verði að skerða með settum lögum frá Alþingi svo síðari málsl. 2. mgr. 74. gr. 

stjskr. verði fullnægt. 

Í frumvarpi89sem varð að lögum nr. 24/1986 er ekki að finna ákvæði eða lagalega afmörkun á 

hlutverki Landssambands smábátaeigenda og ekki annað að sjá en að verið væri að tryggja 

félaginu starfsfé frá félagsmönnum án þess að fé yrði fært á milli aðila í innheimtukerfinu. 

Hvergi er tekin  afstaða til þess hvernig fjármunum, sem fara til Landssambands 

smábátaeigenda á grundvelli 6. og 8. gr. laganna, skuli varið. 

Umboðsmaður skoðaði sérstaklega ákvæði 11. gr. Mannréttindasáttmála Evrópu, í tengslum 

við félagafrelsi, auk niðurstöðu nefndar Alþjóðavinnumálastofnunarinnar (ILO) um skýringu 

á ákvæðum samþykktar ILO nr. 87, um félagafrelsi og verndun þess. Jafnframt kemur fram í 

áliti umboðsmanns að starfshópur sem skipaður hafi verið 2005 til að endurskoða gjaldtöku í 

þágu hagsmunasamtaka í atvinnulífinu hafi skilað skýrslu um efnið sem birt var á heimasíðu 

forsætisráðuneytisins. Þar eru tilteknar mögulegar úrbætur sem felist í því að afnema 

greiðsluskyldu, eða kveða á um verkefni í þágu almannahagsmuna í lögum.90 

Með breytingu á 74. gr. stjskr., sbr. 12. gr. stjórnarskipunarlaga nr. 97/1995, var verið að 

fylgja eftir framkvæmd á 11. gr. MSE91 sem verður að hafa í huga við beitingu 74. gr. stjskr. 

Eins og fram kemur í tilvitnaðri greinargerð er leitast við að tryggja samræmi til aukinnar 

réttindaverndar á þessu sviði, sem hafði átt sér stað í framkvæmd.92 

Af ofangreindu má leiða að vegna nýmæla í stjórnarskrá, sbr. stjskl. nr. 97/1997, megi leggja 

meiri áherslu á samræmingu eldri laga sem illa samræmast nýjum ákvæðum stjórnarskrár. 

Lög nr. 24/1986 eru sett í góðri trú sbr. umrætt frumvarp til laga nr. 24/1986 en nokkrum 

árum síðar er samningurinn um EES og MSE lögfestir og í kjölfarið af því er 

mannréttindakafla stjórnarskrárinnar breytt. Við slíkar meiriháttar breytingar á lögskipan 

þjóðfélagsins mætti huga betur að samræmingu stjórnlaga við innlendan rétt og koma á 

markvissara verkferli innan ráðuneyta við athugun í þeim efnum.   

6.2.3 Álit nr. 4225/2004 
Frumkvæðisathugun vegna skylduaðildar að félagi fasteignasala skv. 18. gr. l. nr. 99/2004 um 
sölu fasteigna og fl. vegna samræmis við 2. mgr. 74. gr. stjskr. sbr. 11. gr. MSE og 12. gr. l. 
nr. 97/1995 um frelsi til að standa utan félaga. Umboðsmaður komst að þeirri niðurstöðu að í 

                                                
89 Þskj. 766, 415. mál, 108. löggjafarþing. 
90 Forsætisráðuneytið. Lögbundin greiðsluskylda til hagsmunasamtaka og félagsfrelsisákvæði stjórnarskrárinnar 
(2006), bls. 25. 
91 Sjá dóm MDE frá 30. júní 1993 í máli Sigurðar Sigurjónssonar gegn Íslandi í Framamálinu svokallaða. 
92 Þskj.142, 1. mál, 119. löggjafarþing. 
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vegna breytinga sem gerðar voru við meðferð Alþingis á frumvarpi því er varð að lögum nr. 
99/2004, um sölu fasteigna, fyrirtækja og skipa, léki vafi á því hvort tilgangur Félags 
fasteignasala, sem kveðið væri á um í lögum nr. 99/2004 og eftir hefðu staðið eftir 
breytingarnar, fæli í sér að uppfyllt væri skilyrði 2. mgr. 74. gr. stjórnarskrárinnar sem kveður 
á um að skylduaðild sé nauðsynleg til að félag geti sinnt lögmæltu hlutverki vegna 
almannahagsmuna.  
 
Við skoðun á frumvarpi með lögum nr. 99/2004 kemur fram að öllum fasteignasölum verði 

skylt að eiga aðild að félagi fasteignasala. Ástæða skylduaðildar var rökstudd með því að á 

kostnað félagsins yrði starfrækt sérstök stjórnsýslunefnd sem hefði eftirlit með starfseminni 

félagsins. Nauðsynlegt væri að allir félagsmenn yrðu aðilar til þess að mæta þeim kostnaði 

sem þær skyldur bæru með sér. Þá væru innheimt félagsgjöld sem styrkja áttu stoðir félagsins 

og þess eftirlits sem þeim var ætlað, það væri jú verið að vinna í þágu félagsmanna.93 Í 

athugasemdum með frumvarpinu kemur fram að ekki sé óeðlilegt að fasteignasalar beri 

kostanað af lögboðnu eftirliti: 

„Hagur fasteignasala er ekki fyrir borð borinn þótt þeim sé ætlað að kosta eftirlit með 

starfseminni, enda er það meginreglan um þá sem eru undir lögboðnu opinberu eftirliti, sbr. 

t.d. 16. gr. laga um opinbert eftirlit með fjármálastarfsemi, nr. 87/1998, og 4. mgr. 3. gr. laga 

um lögmenn, nr. 77/1998.“94 

Í ferli þingmálsins voru gerðar allverulegar breytingar varðandi 19. gr. frv. sem gengu út á 

það að skilja milli starfsemi eftirlitsins og starfsemi félagsins. Með þeim breytingum var það 

ekki lengur í hlutverki félagsins að greiða kostnað af störfum eftirlitsnefndarinnar heldur var 

sá kostnaður innheimtur í formi árgjalds sbr. 4. tl. breytingatillagna.95 Taldi umboðsmaður því 

ljóst að við meðferð frumvarpsins á vettvangi Alþingis hefði verið gerð grundvallarbreyting á 

lögformlegum tengslum félags fasteignasala við eftirlitsnefndina og gert ráð fyrir skýrum 

skilum á milli þessara aðila. Það breyti í verulegu mæli þeim forsendum sem mikilvægi 

skylduaðildar byggist á. 

Í nefndaráliti allsherjarnefndar um málið kom fram að félag fasteignasala innheimti gjald 

vegna eftirlitsnefndarinnar sbr. 19. gr. frv. og skili því til hennar. Allsherjarnefnd lagði til að 

frumvarpið yrði samþykkt með breytingatillögum þó með nokkrum fyrirvara varðandi 

skylduaðildina og umfang eftirlits. Tekið var fram að endurskoða mætti þau ásamt ákvæðinu 

                                                
93 Þskj. 670, 462. mál, 130. löggjafarþing. 
94 Þskj. 670, 462. mál, 130. löggjafarþing. 
95 Þskj. 1707, 462. mál, 130. löggjafarþing. 
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um skylduaðild þegar félagið hefði náð nægilegum styrk til þess að starfa án allra 

fasteignasala.96 

Tilgangur félags fasteignasala virðist breytast úr því að byggjast á ríkri, nauðsynlegri og 

kostnaðarsamri eftirlitsskyldu félagsins vegna almannahagsmuna í það að félagið þurfi 

einfaldlega aðstoð við að komast á koppinn í upphafi.  

Af þessari skoðun má leiða að hætta getur skapast í meðförum frumvarpa, þegar upprunalegar 

forsendur lagaákvæða breytast í kjölfar þeirra breytinga sem gerðar eru í meðförum Alþingis. 

Nákvæm skoðun á því hvað liggi að baki nauðsyn til skylduaðildar, með hliðsjón af ákvæði 

stjórnarskrár um bann við skylduaðild, og túlkun alþjóðamannréttindasamninga um efnið þarf 

að fara formlega fram, af hálfu þingsins áður en breytingar eru samþykktar. Ekki er farið í 

nákvæma greiningu á því hvort almannahagsmunir krefjist þess að félag fasteignasala verði 

starfrækt án aðkomu að eftirliti með fasteignasölum.  

6.2.4 Álit nr. 5112/2007 
Við frumkvæðisathugun umboðsmanns tók hann til skoðunar þágildandi lög um laganefnd nr. 
48/1929 vegna ósamræmis ákvæða þeirra laga um útgáfu lagasafns á prentuðu formi við 
ákvæði 17. tl. 3. gr. reglugerðar um Stjórnarráð Íslands nr. 117/2007 sem gerir ráð fyrir því að 
útgáfa lagasafns sé í höndum ráðuneytis.  

Útgáfa lagasafns á prenti hefur farið fram samkvæmt áðurgreindri reglugerð og nefnd sú er 

lög. nr. 48/1929 kvað á um að forsætisráðherra skipaði til verksins hefur aldrei verið skipuð. 

Þótti umboðsmanni að ósamræmi þetta bæri að leiðrétta með tilliti til þeirra 

réttaröryggissjónarmiða um að  lög skuli vera skýr og gætt að því að ekki myndist árekstrar 

milli ólíkra lagaákvæða. Hér væri kveðið á um að sitthvort stjórnvaldið hefði útgáfu lagasafns 

með höndum en það er varðar tekjur og gjöld vegna útgáfunnar aðeins tilgreint í  lögunum, 

sem ekki var farið að, en ekki í þeirri reglugerð sem farið var að varðandi útgáfuna. Úr varð 

að áðurgreind lög voru felld úr gildi með lögum nr. 38/2012 þar sem ráðherra er falin útgáfa 

lagasafns og heimilt að krefjast gjalds er nemur kostnaði við útgáfu.  

Hér er dæmi um lagasetningu sem aldrei hefur komið til framkvæmda og reglugerðarákvæði 

sem hefur verið sett án þess að eiga sér stoð í lögum eins og skilyrt er varðandi gjaldtöku 

ríkisins. 

                                                
96 Þskj. 1706, 462. mál, 130. löggjafarþing. 
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6.2.5 Álit nr. 6327/2011 
Í áliti þessu gerði umboðsmaður athugun á því, vegna kvörtunar á ráðningu starfsmanns til 
Íslandsstofu, hvort Íslandsstofa væri stjórnvald í skilningi stjórnsýslulaga og bæri þar með að 
fylgja ákvæðum þeirra við ráðningu starfsmanna sinna vegna þeirra ólíku reglna sem gildir 
um ráðningu opinberra starfsmanna og starfsmanna einkaaðila.  

Í álitinu rakti umboðsmaður að Íslandsstofa væri stofnuð með lögum nr. 38/2010 og bæru þau 

ekki annað með sér en að Íslandsstofa væri stjórnvald en ekki komið á fót á einkaréttarlegum 

grundvelli. Taldi hann einkar mikilvægt að við samningu lagafrumvarpa færi það ekki á milli 

mála hvort stofnanir eigi að teljast stjórnvald eða einkaréttarlegs eðlis vegna þeirra ólíku 

reglna sem um þær giltu.  

Við meðferð þingmálsins kemur fram í nefndaráliti að Ríkisendurskoðun teldi nauðsynlegt að 

skýra þennan þátt betur, sem var ekki gert áður en frumvarpið var samþykkt.97 Umboðsmaður 

tilkynnti Alþingi álit sitt vegna þessara annmarka og ítrekaði að Íslandsstofa færi að öllu 

samkvæmt stjórnsýslulögum í störfum sínum og tæki upp mál það er kvörtunin laut að 

varðandi aðgang að gögnum máls um ráðningu starfsmanns stofnunarinnar. 

Af þessu máli má aftur sjá að ábendingar um hvað megi betur fara við undirbúning löggjafar 

eru ekki teknar til greina þótt það grundvallarforsendur stofnunarinnar.  

6.2.6 Álit nr. 5584/2009 
Í frumkvæðisathugun umboðsmanns í máli þessu voru lög um grunnskóla nr. 91/2008 og 
leikskóla nr. 90/2008 borin saman við barnalög nr. 76/2003 þar sem ákvæði 2. mgr. 27. gr. og 
2. mgr. 3. gr. grunnskólalaga voru ósamrýmanleg 2. mgr. 52. gr. barnalaga á þann hátt að 
skilgreining á „foreldri“ var ekki samrýmanleg. Foreldri skv. grunnskólalögum voru þeir sem 
falin var forsjá barna en í barnalögum eru foreldrar jafnframt þeir foreldrar sem ekki er falin 
forsjá barna sinna.  

Lögin voru efnislega ósamþýðanleg sem umboðsmaður taldi skapa réttaróvissu forsjárlausra 

foreldra en í greinargerð um 3. gr. laga um grunnskóla er vísað til þess að vegna aukningar á 

sameiginlegri forsjá var talið æskilegt að fela aðeins forsjárforeldrum aðgang að upplýsingum 

um námsárangur barna sem samræmist ekki ákvæðum barnalaga.98 Í kjölfar álits 

umboðsmanns var lögum um grunnskóla og leikskóla breytt í samræmi við barnalög þannig 

að forsjárlausir foreldrar hefðu jafnframt rétt á tilteknum upplýsingum um börn sín.  

Af þessu má sjá að skoðun á samræmi við önnur lög sem eiga við um tiltekið efni er 

ábótavant og skapar réttaróvissu. 

                                                
97 Þskj. 797, 158. mál, 138. löggjafarþing. 
98 Þskj. 319, 285. mál, 135. löggjafarþing. 
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6.2.7 Málum lokið með bréfi 
Umboðsmaður Alþingis getur lokið umfjöllun sinni um innsend erindi með bréfi með vísan til 

1. mgr. 10. gr. og a-liðar 3. mgr. 3. gr. laga nr. 85/1997 um umboðsmann Alþingis. 

Samkvæmt þeim ákvæðum tekur starf umboðsmanns ekki til Alþingis og stofnana þess nema 

um sé að ræða hugsanlega meinbugi á lögum sbr. 11. gr. laganna. Þá hefur umboðsmaður ekki 

heimild til þess að taka mál til athugunar þar sem löggjafinn hefur tekið ákvörðun og er það 

ekki umboðsmanns að meta hvernig til hefur tekist með lagasetningu. Bréf þessi gefa 

vísbendingar um meinbugi á lögum og gefa þar með Alþingi hugmyndir um það sem 

mögulega mætti bæta í þótt ekki sé um formlega tilkynningu til Alþingis um efni slíkra bréfa 

að ræða líkt og 11. gr. laganna gerir ráð fyrir.  

Þess má geta að ekki er farið með skipulegum hætti yfir ábendingar umboðsmanns í álitum 

eða bréfumhans, af hálfu Alþingis, að öðru leyti en með því að ræða ársskýrslu á Alþingi og 

taka hana fyrir innan stjórnskipunar- og eftirlitsnefndar. Þegar álit er gefið út, eða bréf sent, 

fer ekki fram neinn markviss verkferill vegna mögulegra umbóta sem ráðast þarf í varðandi 

lagasetningu eða gildandi lög sem eru mögulega haldin meinbugum.  

Í því sambandi hefur sú hugmynd verið nefnd af umboðsmanni að virkja mætti sjálfvirkar 

rafrænar tilkynningar í tölvupósti til þingmanna til þess að auka meðvitund löggjafans á því 

réttarástandi sem í gildi er.99 

6.3 Mikilvægi endurskoðunarvalds dómstóla um gildi laga 
Í kafla 3 hefur lauslega verið fjallað um vald dómstólanna til þess að úrskurða hvort lög 

samrýmist ákvæðum stjórnarskrár, það er, eins og áður greinir, byggt á stjórnskipunarvenju. 

Fyrir Hæstarétt hafa komið til úrlausnar fjöldamörg mál þar sem því er haldið fram að lög 

brjóti í bága við stjórnarskrá sem einkum hafa tengst mannréttindaákvæðum hennar en aðeins 

brot af þeim málum hafa fallið á þann veg að lög fari í bága við ákvæði stjórnarskrár. Þróunin 

hefur þó verið sú að í auknum mæli hafa dómstólar komist að þeirri niðurstöðu að lög væru í 

ósamræmi við stjórnarskrá og bæri að virða þau að vettugi, það skýrist einkum af aukinni 

áherslu á vægi mannréttindaákvæða stjórnarskrárinnar í kjölfar þess að Mannréttindasáttmáli 

Evrópu var lögfestur 19. maí árið 1994 og breytingar gerðar á stjórnarskrá í kjölfarið 1995. Er 

megintilgangur ákvæða sáttmálans að vernda borgara fyrir ofríki stjórnvalda og vegur túlkun 

á þeim samningi þungt við mat dómstóla vegna formlegar stöðu þess alþjóðlega sáttamála á 

sviði mannréttinda. Í dómaframkvæmd hefur mest reynt á eignaréttarákvæði, atvinnufrelsi og 

                                                
99 Alþingi (2010). Upptaka af fundi allsherjarnefndar. 



Veikleikar í lagasetningaferlinu 

 
Arndís Þorvaldsdóttir 
 

39 

jafnræðisreglu og hefur túlkun Mannréttindadómstólsins á Mannréttindasáttmála Evrópu haft 

áhrif á túlkun Hæstaréttar í þessum efnum, að því marki að að skýra bæri íslensk lög í 

samræmi við lögfesta alþjóðasamninga. Þá má nefna stefnumarkandi dóm í þeim efnum, Hrd. 

1990, bls. 2, en þar var litið til 6. gr. MSE við skýringu á 2. gr. stjskr. áður en samningurinn 

var lögfestur. Dómurinn tók til þrískiptingar ríkisvaldsins sem varð til þess að aðskilnaður 

framkvæmdarvalds og dómsvalds varð skýrari.100 

Þrátt fyrir þá stjórnskipunarvenju sem myndast hefur og einkennir réttarkerfi Íslands liggja 

ekki fyrir beinar lýðræðislegar heimildir fyrir þessu valdi dómstóla til þess að setja og/eða 

móta reglur eins og áður segir. Þá er þrískiptingu ríkisvaldsins sbr. 2. gr. stjskr. ætlað að 

tempra vald milli handhafanna án þess að um hreina skiptingu sé að ræða. Löggjafarvaldið er 

lýðræðislega kjörið til þess að setja lögin en framkvæmdarvaldið á drjúgan þátt í 

reglusetningu. Óbreyttir kjósendur eiga hagsmuni sína undir á ýmsum sviðum og í raun og 

veru birtist lýðræðislegt aðhald í því þegar hagsmunir heildarinnar eru metnir. 

Fulltrúalýðræðið gerir það að verkum að Þegar ákvarða á umefni sem snertir takmarkaðan 

hluta kosningabærra manna getur vart talist að um lýðræðislegt umboð sé að ræða við 

lagasetningu þótt löggjafinn sé lýðræðislega kjörinn. Ákvarðanir á sviði löggjafar mótast 

mikið til af málamiðlunum innan og utan flokka að ógleymdum þeim áhrifum sem 

hagsmunaaðilar og þrýstihópar geta haft á lagasetningu. Fulltrúalýðræðinu, sem ríkir á 

Íslandi, eru takmörk sett sem leiðir til þess að löggjafinn velur ekki alltaf reglu sem flestum 

hugnast.101 

Í því sambandi að árétta mikilvægi þess að dómstólar hafi heimild til þess að endurmeta gildi 

laga þrátt fyrir að dómendum sé ætlað að dæma aðeins eftir lögunum, sbr. 1. málsl. 61. gr. 

stjskr., má líta til þess af hverju sú nauðsyn stafar þótt ekki sé um tæmandi talningu að ræða.  

Reynslan hefur sýnt að hugmyndir um umfangsmiklar lögbækur, sem svarað gætu allflestum 

álitaefnum, eru blekkingin ein. Því eru lögin, eins og við þekkjum þau, látin nægja í þeim 

tilgangi að rúm skapist til túlkunar líkt og gerist í flestum ríkjum.102 Þó fækkar lagagreinum 

ekki og hafa ríki áhyggjur af því sem endurspeglast meðal annars í aðgerðum stjórnvalda um 

einfaldara regluverk. Það er ljóst af ofangreindu að lögin veita ekki svar við öllum álitaefnum 

sem koma til úrlausnar dómstóla með farmvirkum lögum, ekki afturvirkum, skýrum, 

                                                
100 Björg Thorarensen og fl. (2009), bls. 63 -65. 
101 Sigurður Líndal (2003). Um lög og lögfræði, bls. 298-299. 
102 Sigurður Líndal (2003). Um lög og lögfræði, bls. 299. 
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stöðugum, framkvæmanlegum og vel undirbúnum lagafyrirmælum. Ef það bregst að setja lög 

sem uppfylla ofangreind skilyrði verða þau til óþurftar.103 

Helstu ástæður þess að ekki er mögulegt að sjá fyrir öll þau atvik sem upp geta komið í 

samfélagi manna með smámunasömu regluverki eru:  

i) Reglurnar yrðu illskiljanlegar og óhæfilega flóknar sem skapaði hættu á því að þær 

misstu marks. 

ii) Þegnum þjóðfélagsins yrði ekki veitt það svigrúm sem réttlætanlegt er að þeir 

njóti. 

iii) Lög í ríki sem fullnægir kröfunni um efnislegt réttlæti og jöfnuð í gagnkvæmum 

samskiptum er sveigjanlegt. 

iv) Oft verða dómstólar að skera úr um óljósar reglur sem settar hafa verið þar sem 

ríkisafskipti og félagshyggja læðist inn á flest svið mannlífsins.  

v) Í síbreytilegu samfélagi á tímum tæknivæðingar getur verið erfitt að láta 

lagabókstafinn standa án aðlögunar að nýjum aðstæðum. Stöðugar breytingar kalla 

á óstöðugleika, sem er eitt megin einkenni allra laga, þá er það á valdi dómstóla að 

fylla í eyður. 

vi) Í lýðræðisríki getur skort á siðferðilega festu meðal annars vegna fjölhyggju og 

fjölmenningar og vilja menn þá geta treyst á lög í stað siðgæðis. Þá getur 

málamiðlun löggjafans bitnað á skýrleika ákvæða og leitt til almennra vísireglna 

sem framkvæmdarvaldið mótar nánar eða dómstólar þurfa að túlka. Túlkun er ekki 

réttarskipandi heldur réttarskapandi. Hlutverk dómstóla í að setja eða rétta lögin 

stýrist af því hversu vönduð löggjöfin er.104 

Ágreiningur um það hvort lög brjóti í bága við stjórnarskrá verður aðeins borinn undir 

dómstóla með hefðbundinni málshöfðun samkvæmt gildandi réttarfarsreglum.105 Þá verður 

krafa í dómsmáli að byggjast á lögvörðum hagsmunum aðila málsins. Ekki er undir neinum 

kringumstæðum heimilt hér á landi að leggja lögspurningar fyrir dómstóla sem skortir þá að 

viðkomandi eigi aðild að máli eða lögvarða hagsmuni af úrlausninni.106 Stórþinginu í Noregi 

er aftur á móti heimilt að að leita lögfræðilegrar álitsgerðar til Hæstaréttar samkvæmt norsku 

stjórnarskránni. Í sænsku stjórnarskránni eru ákvæði um Lagaráð sem fjallað verður nánar um 

                                                
103 Sigurður Líndal (2003). Um lög og lögfræði, bls. 299. 
104 Sigurður Líndal (2003). Um lög og lögfræði, bls. 300-302. 
105 Réttur manna til að bera mál sín undir dómstóla er tryggður í 1. málsl. 1. mgr. 70. gr. stjórnarskrár sbr. 8. gr. 
stjskl. nr. 97/1995. Réttarfarið er lögfestur í 1. mgr. 24. gr. um meðferð einkamála nr. 91/1991 og 1. mgr. 1. gr. 
laga nr. 88/2008 um meðferð sakamála og einnig að finna í 1. mgr. 6. gr. MSE. 
106 Í því sambandi er um að ræða 1. mgr. 24. og 1. og 2. mgr. 25. gr. l. um meðferð einkamála nr. 91/1991. 
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í kafla 7, en þangað getur þingið leitað svara vegna lögfræðilegra álitamála við 

lagasetningu.107 

Ef dómstólar telja lög andstæð ákvæðum stjórnarskrár eru þau virt af vettugi, þeim er vikið til 

hliðar, og teljast þá ekki til gildrar réttarheimildar. Lögin eru ekki felld úr gildi. Það er 

hlutverk löggjafans að bregðast við dómum Hæstaréttar og getur allt eins fengist 

ósamræmanleg túlkun vegna sama lagaákvæðis fyrir dómi síðar, dómi sem skipaður er öðrum 

einstaklingum. Það er mögulegt en ólíklegt þó.108 Hér á landi virðist löggjafinn bregðast vel 

við niðurstöðu Hæstaréttar en það getur verið torsótt, tímafrekt, flókið og illa 

framkvæmanlegt að leiðrétta lagasetningu, þá helst þau áhrif sem lögin hafa haft í för með sér 

á einstaklinga sem lögaðila.  

6.4 Greining á meinbugum laga sem Hæstiréttur hefur vikið til hliðar 
vegna ósamræmis við stjórnarskrá eða þjóðréttarsamninga 

Í eftirfarandi Hæstaréttardómum er komist að þeirri niðurstöðu að lög séu að efni til 

ósamrýmanleg ákvæðum stjórnarskrár og þeim alþjólegu skuldbindingum sem Ísland hefur 

gerst aðili að. Mun umfjöllunin hér miða að því að greina hvar helstu veikleikar liggja í 

lagasetningaferlinu sem verða þess valdandi að löggjöf samræmist ekki stjórnlögum landsins. 

Verður greiningin gerð með það að markmiði staðsetja hvar helstu veikleikar liggja. 

Hæstiréttur Bandaríkjanna var fyrsti dómstóllinn sem komst að þeirri niðurstöðu að víkja bæri 

lögum til hliðar sem væru í ósamræmi við stjórnarskrá, samanber dóm Hæstaréttar í máli 

Marbury v.s. Madison nr. 5 U.S. 137 (1803), en þar segir í dómsorði: 

„Thus, the particular phraseology of the Constitution of the United States confirms and 
strengthens the principle, supposed to be essential to all written Constitutions, that a law 
repugnant to the Constitution is void, and that courts, as well as other departments, are 
bound by that instrument. The rule must be discharged.“109 
 
Ógildingin var gerð á þeim grundvelli að stjórnarskrár væru grundvallarlög ríkis og að þau lög 

sem stangast á við hana væru þar með ógild. Gaf Hæstiréttur Bandaríkjanna þar með tóninn 

sem sýnir hvernig túlkun á alþjóðavísu getur haft áhrif á beitingu og mótun reglna í 

samfélaginu. 

Í Noregi var hugmynd um algerlega fullvalda löggjafa hafnað um miðja 19. öld líkt og gilti í 

Frakklandi og Bretlandi og byggðu rökin fyrir því á sömu sjónarmiðum og uppi voru í 

                                                
107 Gunnar G. Schram (1999). Stjórnskipunarréttur, bls. 444-445. 
108 Sigurður Líndal (2003). Um lög og lögfræði, bls. 97 
109 US Supreme Court Center. 5 U.S. 137 (1803). 
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Bandaríkjunum, þótt ekki væri skýrt um það kveðið í stjórnarskrá. Var sömu sögu að segja 

varðandi úrskurðarvald dómstóla í Danmörku þar sem stjórnarskrá Danmerkur kveður ekki á 

um það en þó er úrskurðarvaldiðþar viðurkennt á grunni venju og endurspeglast í dómi 

Hæstaréttar frá 1999 í svokölluðu „Tvind“ máli, Ufr. 1999, bls. 842. Það er fyrsti og eini 

dómurinn sem fallið hefur á þann veg í Danmörku að lögum er vikið til hliðar. Hæstiréttur 

Noregs hefur aðeins í tvígang virt lög af vettugi eftir í Rt. 1890, bls. 455 og Rt. 1996, bls. 

1415. Þrátt fyrir ólík réttarkerfi, annarsvegar í Bandaríkjunum og hinsvegar á 

Norðurlöndunum liggja þau sjónarmið að baki úrskurðarvaldinu að þrígreining valdsins og 

eðli stjórnarskráa framkalli nauðsyn á endurskoðun dómstóla á gildi laga með hliðsjón af 

samræmi við stjórnarskrá.110 Í ljósi fjölda þeirra dóma sem fallið hafa á þann veg að lögum er 

vikið til hliðar vegna ósamræmis við stjórnarskrá á Íslandi, sé litið til málafjölda í Danmörku 

og Noregi, má spyrja hvað er sem veldur. Er það faglegri undirbúningi að þakka í þeim 

löndum sem við berum okkur saman við eða eru dómstólar hér á landi viljugri til þess að grípa 

inn í löggjafarstarfið með þessum hætti. 

Talið er að þau ríki sem hér um ræðir geri ekki sérstaka kröfu um bersýnilegt ósamræmi við 

stjórnarskrá nema þó helst í Danmörku þar sem fordæmi fyrr á öldum virðist lýsa stífara mati. 

Það stífa mat endurspeglast þó ekki í þeim eina dómi sem fallið hefur þar í landi á þann veg 

að lögum var vikið til hliðar.111 

Miðað við þann fjölda Hæstaréttardóma á Íslandi sem fallið hafa á þann veg að lögum er vikið 

til hliðar og þess fjölda sem um ræðir í Noregi og Danmörku, með hliðsjón af, í raun og veru, 

líkum réttarkerfum þegar á heildina er litið er full ástæða til þess að kanna faglegan 

undirbúning og meðferð þeirra lagasetningar sem virt hefur verið að vettugi.   

6.4.1 Hrd. í máli nr. 145/1998 – Kvótadómur (veiðileyfi) 
Mál þetta var höfðað vegna óánægju með kvótakerfið svokallaða sem fyrst birtist í lögum nr. 
82/1983 um stjórn fiskveiða, sbr. l. nr. 38/1981. Ákvæði 5. gr. laga nr. 38/1990 um 
fiskveiðistjórnun, varðandi takmarkaðan aðgang að sameiginlegri auðlind þjóðarinnar, sbr. 1. 
gr. þótti brjóta gegn atvinnufrelsisákvæði 1. mgr. 75. gr. stjskr. og jafnræðisreglu 65. gr. 
stjskr. Samkvæmt. 5. gr. laga um stjórn fiskeiða nr. 38/1990 var  aðeins unnt að fá veiðileyfi 
fyrir nýja báta er þeir kæmu í stað sambærilegra báta sem varanlega færu úr rekstri. 
 
Þau skilyrði sem uppfylla þarf, og þurfti fyrir breytinguna á mannréttindakafla 

stjórnarskrárinnar árið 1995, vegna takmörkunar á atvinnufrelsi 1. mgr. 75. gr. stjskr., eru að 

                                                
110 Ragnhildur Helgadóttir (2000). Úrskurðarvald dómstóla um stjórnskipulegt gildi laga,  bls. 488-497.  
111 Ragnhildur Helgadóttir (2000). Úrskurðarvald dómstóla um stjórnskipulegt gildi laga, bls. 502. 
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lagafyrirmæli þurfi til og almannaþörf krefjist þess að takmörkun á atvinnufrelsi verði sett. 

Nánar er ekki kveðið á um þær takmarkanir í stjórnarskránni en dómstólar hafa lagt það mat í 

hendur löggjafans að meta pólitísk úrlausnarefni að miklu leyti. Þó hafa dómstólar endurmetið 

þann þátt með tilliti til jafnréttis og meðalhófs svo löggjafinn fer ekki einn með það mat ef 

matið þykir ekki byggja á málefnalegum sjónarmiðum, og reyndi á slík sjónarmið í máli 

þessu.112 

Varðandi jafnræðisreglu 65. gr. stjskr. verður ákvörðun að byggja á því að líkt gildi um líka 

og ólíkt um ólíka. Þá verður að líta tilmálefnalegra sjónarmiða þegar leyst er úr því álitaefni 

hvort um mismunun sé að ræða. Í allnokkrum dómum hefur verið viðurkennt að mismunum 

geti verið réttlætanleg milli vissra hópa, þá ólíkra hópa, sem hefur meðal annars. 

endurspeglast í lögum vegna skattlagningar og atvinnuréttinda á grunni þjóðernis og fl.113 

Þann 3. desember 1998 var dómur Hæstaréttar birtur í ofangreindu máli nr. 145/1998 þess 

efnis að 5. gr. laga nr. 38/1990 væri ósamrýmanleg fyrrnefndum ákvæðum stjórnarskrárinnar. 

Verður það gert að meginumfjöllunarefni hér hvort tekið hafi verið tillit til þeirrar skyldu 

löggjafans að huga að samræmi við viðeigandi ákvæði stjórnarskrár og alþjóðasamninga114 

við lagasetninguna. 

Við undirbúning samningu frumvarps til laga nr.38/1990 um fiskveiðistjórnun var skipuð 

ráðgjafanefnd helstu hagsmunaaðila sjávarútvegsins auk þingmanna allra flokka. Álitum var 

skilað og þau rædd þar til víðtæk samstaða var komin á varðandi drög að frumvarpi sem 

byggði á tillögum nefndanna. Þess ber sérstaklega að geta að megintillögurnar voru þær að 

lögin yrðu ótímabundin og að óheimilt yrði að fjölga öllum gerðum og stærðum fiskiskipa 

sem fengju leyfi til veiða í atvinnuskyni og aflamark ákvarðað í upphafi árs 1991 og 

sóknarmark afnumið. Orðrétt er tekið fram í athugasemdum með frumvarpinu að: 

„Ótakmarkaður aðgangur að þessari sameiginlegu auðlind leiðir því óhjákvæmilega til 

óþarfrar fjárfestingar, minnkandi hagkvæmni í útgerð og getur stefnt fiskstofnum í hættu.“115 

„ Innan þessa ramma er þeim er við sjávarútveg vinna hins vegar falið að taka ákvarðanir á 

þann hátt sem þeir telja hagkvæmastan. Með því að nýta þekkingu og dugnað þeirra er gerst 

                                                
112 Björg Thorarensen (2008). Stjórnskipunarréttur mannréttindi, bls. 528-529. 
113 Björg Thorarensen (2008). Stjórnskipunarréttur mannréttindi, bls. 582-584. 
114 1. mgr. 65. gr. stjskr. á sér nokkra hliðstæðu í 14. gr. mannréttindasáttmála Evrópu, sbr. lög nr. 62/1994, og 
26. gr. alþjóðasamnings um borgaraleg og stjórnmálaleg réttindi frá 1966, sem Ísland er aðili að, sbr. auglýsingu 
nr. 10/1979 í Cdeild Stjórnartíðinda. 
115 Þskj. 609, 352. mál, 112. löggjafarþing. 
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til þekkja má ætla að hámarksafrakstri af fiskveiðiauðlindinni verði náð fyrir þjóðfélagið í 

heild.“116 

Um 5. gr. í greinargerð frumvarpsins: 

„Rökin fyrir þessu eru augljós. Flotinn er of stór miðað við afrakstursgetu fiskstofnanna og 

því nauðsynlegt að sporna við frekari stækkun hans.“117 

„allar veiðar smábáta í atvinnuskyni verði framvegis bundnar sérstökum veiðileyfum (...) 

Einungis er hægt að fá leyfi til veiða í atvinnuskyni fyrir báta, sem skráðir eru hjá 

Siglingamálastofnun, innan mánaðar frá gildistöku laga þessara. (...) Eftir þann tíma er því 

aðeins unnt að fá veiðileyfi fyrir nýja báta að þeir komi í stað sambærilegra báta sem hverfa 

varanlega úr rekstri.“118 

Frumvarpinu er útbýtt á Alþingi 15. febrúar 1990 og rætt í báðum deildum Alþingis, í efri 

deild 20. og 23. feb. og 2. maí. Í neðri deild 3., 4. og 5. maí og var frumvarpið samþykkt sem 

lög frá Alþingi 5. maí. sama ár. 

Minnihluti sjávarútvegsnefndar gaf frá sér álit um málið sem var á þá leið að svona flókið mál 

hefði þurft vandaðri efnismeðferð. Aðfinnslur varðandi meðferð málsins af hálfu minnihlutans 

byggðust á því að lokaumræða um málið stóð yfir í aðdraganda þingloka og þar með var 

málinu settur þröngur tímarammi í meðförum Alþingis ef atkvæðagreiðsla ætti að geta farið 

fram. Þá segir orðrétt í áliti minnihlutans sem er lýsandi fyrir hluta vandans.: „Þetta er sú 

efnismeðferð sem mikilvægasta mál þjóðarinnar fékk í nefndinni. Tíminn, sem 

alþingismönnum er ætlaður til að brjóta slíkt stórmál til mergjar, er svo knappur að slíkt er 

ekki samboðið virðingu Alþingis og minnir frekar á afgreiðslu í einræðisríki.“119 

Þrátt fyrir nokkra andstöðu við meðferð málsins á þingi voru ekki gerðar breytingatillögur um 

efnislegt innihald 5. gr. af minnihlutanum nema þær er varða úthlutun kvóta með tilliti til 

byggðasjónarmiða og að nauðsynlegt væri að fjalla betur um málið og afgreiða það á næsta 

þingi. Í ræðu Þorvaldar Garðars Kristjánssonar var mælst til þess að málið yrði tekið af 

dagskrá og nýtt frumvarp lagt fram á næsta þingi:  

„Það er mikið ráðleysi og ringulreið sem einkennir alla meðferð þessa máls [...] eftir að 
núverandi fiskveiðistefna var tekin upp með lögunum frá 1983 hefur fiskveiðilöggjöfinni 
alltaf hrakað og meira ráðleysi verið við hverja endurskoðun. [...] þegar lögin voru 
fyrst sett í desember 1983 var talað um að þau væru til bráðabirgða. Og það var þá að 

                                                
116 Þskj. 609, 352. mál, 112. löggjafarþing. 
117 Þskj. 609, 352. mál, 112. löggjafarþing. 
118 Þskj. 609, 352. mál, 112. löggjafarþing. 
119 Þskj. 1285, 352. mál, 112. löggjafarþing. 



Veikleikar í lagasetningaferlinu 

 
Arndís Þorvaldsdóttir 
 

45 

frv. að þessum lögum var hespað í gegnum þingið í fljótheitum fyrir jólaleyfi, allt á 
handahlaupum. Og það hefur verið einkenni við endurskoðun og framlengingu þessara 
laga að þau hafa alltaf verið afgreidd í flýti og tímaþröng, þetta mikilvægasta mál 
þjóðarinnar á hverjum tíma. Þetta er umhugsunarefni og alltaf hefur þessu farið 
hrakandi, málsmeðferðinni hér í þinginu.“120 
 

Ítrekað var á það bent af minnihlutanum að vanda þyrfti til verka í mikilvægum málum sem 

þessum og farið fram á með erindi níu þingmanna til sjávarútvegsnefndar að Lagastofnun 

Háskóla Íslands gefi álit sitt á málinu meðal annars með hliðsjón af 

alþjóðamannréttindasamningum. Var sú áhersla til komin í kjölfar niðurstöðu121 

Mannréttindanefndar Evrópu vegna Hrd. 1990, bls. 2. í tenglum við breyttar áherslur í reglum 

réttarfars. Þá voru áhyggjur uppi um það hvort mörk framkvæmdar- dóms og löggjafarvalds 

myndu skarast með einum eða öðrum hætti í frumvarpinu vegna reglugerðarheimilda.122 Í 

kjölfarið veittu Sigurðar Líndal, prófessor í lögum og Tryggvi Gunnarsson 

hæstaréttarlögmaður álit sitt í nafni Lagastofnunar HÍ.123 

Í því áliti var efni frumvarpsins ekki talið fara á svig við réttarfarsreglur þar sem ákvarðanir 

yfirvalda væri hægt að bera undir dómstóla skv. 60. gr. stjskr. sbr. 6. gr. MSE. Jafnframt var 

talið að atvinnufrelsisákvæði 1. mgr. 75. gr. stjskr. yrði ekki brotið þar sem atvinnuréttindi 

tengd takmarkaðri auðlind hafsins gætu verið skilyrt af löggjafanum í þágu almannahagsmuna 

og að jafnræðis væri gætt sbr. 65. gr. stjskr. Yrði því fullnægt með því að heimila öllum sem 

uppfylltu sett skilyrði heimild til veiða. Talið var að þau sjónarmið sem að baki frumvarpsins 

lágu væru góð og gild þar sem verið væri að skipuleggja nýtingu takmarkaðra auðlinda eftir 

aðstæðum og væru það sameiginlegir þjóðarhagsmunir sem vægju þyngra en atvinnuréttindi 

einstaklinga þegar tillit er tekið til hefðar og réttlætis við útdeilingu veiðiheimilda frá 1. 

nóvember 1980 – 31. október 1983. Þá lægju auk þess þau sjónarmið að baki að veita þeim 

rétt til áframhaldandi veiða sem fjárfest hefðu í fiskiskipum og öðrum atvinnutækjum sem og 

þekkingar í greininni.124 

Líkt og niðurstaða Hæstaréttar ber með sér, í umræddum dómi sem var birtur þann 3. 

desember 1998, eru ofangreind sjónarmið ekki talin málefnaleg. Dómurinn taldi takmörkun á 

                                                
120 Alþingi, ræða Þorvaldar Garðars Kristjánssonar. 
121 Niðurstaða Hrd. frá 1990, bls. 2. (120/1989) var sú að þótt ekki hafi í máli þessu komið fram sem bendi til 
þess að dómarafulltrúinn í héraði, hafi litið hlutdrægt á málavexti. „Hins vegar verður að fallast á það með 
Mannréttindanefnd Evrópu, að almennt verði ekki talin næg trygging fyrir óhlutdrægni í dómstörfum, þegar 
sami maður vinnur bæði að þeim og lögreglustjórn.“ 
122 Alþingi, erindi nr. þ 12/1715. Hreggviður Jónsson. 
123 Sigurður Líndal er lagaprófessor við Háskólann á Bifröst og Tryggvi Gunnarsson er og hefur verið 
umboðsmaður Alþingis til fjölda ára. 
124 Alþingi, erindi nr. þ 12/1070 til sjávarútvegsnefndar. 
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atvinnufrelsi um ókomna tíð ekki geta verið stutt þeim skilyrðum sem sett eru fyrir slíkri 

takmörkun í 1. mgr. 75. gr. stjskr. Jafnframt var talið að brotið væri gegn jafnræðisreglu 1. 

mgr. 65. gr. stjskr vegna þeirrar mismununar sem birtist í því að binda heimildir við þá eina 

sem stunduðu veiðar á vissu árabili og hversu umfangsmiklar þær veiðar voru. Dómurinn taldi 

að gæta yrði meðalhófs í þeim aðgerðum sem farið er í með tilliti til almannahagsmuna og því 

verði ekki séð að ótímabundin takmörkun sem þessi geti verið byggð á lögmætum og 

málefnalegum forsendum. 

Af skoðun við undirbúning frumvarpsins og meðferð þingsins á málinu er ekki að merkja 

skilmerkilega efnislega umræðu um samræmi við ákvæði áðurgreindra ákvæða stjórnarskrár 

að undanskildu áliti Lagastofnunar Háskóla Íslands. Efnislega var ekki fjallað sérstaklega um 

sjónarmið varðandi þá samræmingu sem áskilin er við stjórnlög og hvergi er þess getið í 

athugasemdum með frumvarpinu að gætt hafi verið að jafnræði almennt eða að því að gæta 

meðalhófs við þær takmarkanir sem verndaðar eru í stjórnarskrá og 

alþjóðamannréttindasamningum sem Ísland er aðili að. Takmarkaður aðgangur að 

sameiginlegri auðlind íslensku þjóðarinnar var ekki rökstuddur á þann veg að að þessu hefði 

verið gætt. Þó má sjá að efnislegur undirbúningur var umfangsmikill í vinnslu frumvarpsins 

með tilliti til hagsmunaaðila og þeim fjölda umsagna sem bárust sjávarútvegsnefnd. Það er að 

merkja nokkuð vel undirbúið frumvarp þótt fagleg umræða varðandi túlkun 

stjórnarskrárákvæða og alþjóðasamninga hafi verið ábótavant og þar með vöntun á rökfærslu 

vegna þeirra sjónarmiða í athugasemdum með frumvarpinu. Ferill málsins á Alþingi virðist 

hafa gengið hratt fyrir sig og þar má merkja nokkra vöntun á faglegum umræðum varðandi 

viðeigandi ákvæði stjórnarskrárinnar með stoð í álit sérfræðinga. Sá tímarammi sem málið 

hafði hefði mátt vera rýmri sé litið til ummæla minnihlutans og merkjanlegrar vöntunar á 

úrræðum hans vegna ágreinings um efnislegt innihald frumvarpsins og þeirri kröfu sem gerð 

var um frekari skoðun á málinu. 

Varðandi þá gagnrýni sem kom fram um ótakmarkaðan gildistíma laganna benti Eyjólfur 

Konráð Jónsson á það í ræðu sinni meðal annars að við ákveðinn árangur af fiskveiðistjórnun 

mætti alltaf breyta lögunum.125 Þótt svo lög séu iðulega sett með ótakmarkaðan gildistíma í 

huga má gagnrýna það í þessu tilfelli þar sem um sérstaka og afar íþyngjandi lagasetningu var 

að ræða í formi skerðingar á atvinnufrelsi.  

                                                
125 Alþingi, ræða Eyjólfs Konráðs Jónssonar.   
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Í framhaldi af þessari umræðu er vert að taka fram að Hæstiréttur fékk á borð til sín refsimál 

varðandi fiskveiðistjórnunarbrot 7. janúar árið 2000 eða rúmu ári eftir uppkvaðningu í 

ofangreindu máli. Í dómi Hrd. nr. 12/2000 var 7. gr. laga nr. 38/1990 um takmörkun á 

heildarafla talin brjóta í bága við sömu ákvæði stjórnarskrárinnar eða 65. og 75. gr. Þá taldi 

Hæstiréttur það samrýmast tilgangi löggjafans með takmörkuninni að líta til veiðireynslu, 

hagsmuna af fjárfestingum og þeirri þekkingu sem aflað hefur verið í greininni og því var 

takmörkunin ekki talin leiða til mismununar skv. 1. mgr. 65. gr. sem gæta þarf við skerðingu 

atvinnuréttinda skv. 1. mgr. 75. gr. stjskr. Í þessu máli var ágreiningur um mismunun við 

úthlutun kvóta en ekki leyfi til fiskveiða skv. 5. gr. l. nr. 38/1990.  

Þann 17. september 2002 var öðru sambærilegu refsimáli skotið til Hæstaréttar sem kvað upp 

úrskurð sinn með dómi Hrd. nr. 437/2002 með vísan til sömu sjónarmiða og í Hrd. 12/2000 

þar sem skipulag við fiskveiðistjórnun var talin í samræmi við ákvæði stjórnarskrár og 

alþjóðamannréttindasamninga. Mannréttindanefnd Sameinuðu Þjóðanna var ekki á sama máli 

og komst að gagnstæðri niðurstöðu við túlkun á jafnræðisreglu 26. gr. SBSR126 sem er 

víðtækari en jafnræðisregla 14. gr. MSE. Niðurstaðan byggir á staðreyndinni í 1. gr. laga nr. 

38/1990 um auðlind hafsins sem sameign þjóðarinnar hafi í raun og veru verið gerð að 

einkaeign þar sem kvótahafar gætu selt eða leigt úthlutuðum kvóta, byggðan á veiðireynslu 

tiltekinna ára. Þess í stað væri eðlilegra að kvótanum væri skilað inn til ríkisins ef viðkomandi 

hefur ekki áhuga á því að stunda veiðar áfram, og væri kvótanum þá endurúthlutað á 

sanngjarnan máta. Þetta fyrirkomulag þótti ekki byggt á sanngirnisforsendum.127 

Af niðurstöðu þessara fjögurra mála, þrír íslenskir Hæstaréttardómar og eitt álit 

Mannréttindanefndar Evrópu, má glöggt merkja að um verulega mikið matsatriði er að ræða 

varðandi túlkun á þeim ákvæðum, innlendum sem erlendum, sem við eiga við úrlausn mála. Í 

þjóðfélaginu í dag ríkir enn nokkur óánægja með það kerfi sem í gildi er samanber lög nr. 

116/2006 um stjórn fiskveiða sem byggir á þeim sömu sjónarmiðum sem rakin hafa verið í 

ofangreindum dóms og álitamálum. Álit Mannréttindanefndarinnar hefur ekki gefið tilefni til 

breytinga á lögunum þótt það sé mikið í umræðunni hvernig það skuli vera eða geti verið 

útfært á máefnalegan og sanngjarnan hátt með hliðsjón af almannahagsmunum. 

                                                
126 SBSR er samningur á vegum Sameinuðu Þjóðanna, SÞ, um borgaraleg og stjórnmálaleg réttindi. Þar er vald 
Mannréttindanefndarinnar viðurkennt sbr. 41. gr. Sjá stjórnartíðindi C 10/1979 og 28/1993.  
127 Hér er vísað til reifunar á áliti í máli nr. 1306/2004 í bók Bjargar Thorarensen (2008). Stjórnskipunarréttur 
mannréttindi. bls. 570-571. 
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6.4.2 Hrd. í máli nr. 125/2000 - Öryrkjadómurinn fyrri 
Svokallað öryrkjamál, hið fyrra, sem fjallað verður um í þessum kafla var í raun 

tímamótadómur varðandi efnislegt inntak 1. mgr. 76. gr. stjskr. vegna félagslegra réttinda. 

Félagsleg réttindi hafa verið tryggð í stjórnarskránni frá upphafi, sem fyrst birtist í 52. gr. 

stjskr. frá 1874, sem einskonar stefnuyfirlýsing. Með stjórnskipunarlögum nr. 97/1995 um 

breytingu á mannréttindakafla stjórnarskrárinnar, sem byggðist á ákvæðum 

Mannréttindasáttmála Evrópu og túlkunar hans, var í raun opnað fyrir samræmi við alþjóða 

mannréttindasamninga128. Í því ákvæði var viss framfærsluskylda lögð á fjölskyldur eða 

ættingja öryrkja129 en slíkt var afnumið með breytingunni árið 1995. Í Öryrkjamálinu fyrra 

reyndi fyrst á túlkun um efnislegt inntak þeirra réttinda sem 1. mgr. 76. gr. stjskr. tryggir með 

ákvæðinu sem hljóðar svo: „Öllum, sem þess þurfa, skal tryggður í lögum réttur til aðstoðar 

vegna sjúkleika, örorku, elli, atvinnuleysis, örbirgðar og sambærilega atvika“. Efnislegt 

inntak er ekki tiltekið og skv. 2. gr. stjskr. er það löggjafans að meta það á málefnalegan hátt, 

ella meta dómstólar þau sjónarmið m.t.t. jafnræðis og meðalhófs eftir að lög hafa tekið 

gildi.130 

Í Hæstaréttardómi, öryrkjadóminum fyrri, í máli nr. 125/2000, komst dómurinn að þeirri 
niðurstöðu að lagasetning á Alþingi færi í bága við stjórnarskrá og alþjóða 
mannréttindasamninga sem ríkið hafði skuldbundið sig að fara eftir vegna aðgerða ríkisvalds 
gegn borgurum. Skerðing á tekjutryggingu vegna tekna maka var ekki talin tryggja 
einstaklingi  þau lágmarksréttindi sem tryggð væru í 1. mgr. 76. gr. stjskr. m.t.t. til þess 
jafnræðis sem í 65. gr. stjskr. fælust. Þann 1. janúar 1994 tóku gildi ný heildarlög um 
almannatryggingar, nr. 117/1993, í þeim lögum var ekki kveðið á um skerðingu 
lífeyrisréttinda vegna maka en heldur einungis vegna tekna öryrkjans sjálfs. Skerðing vegna 
tekna maka var heimiluð með reglugerð nr. 485/1995 sem sett var með stoð í lögunum. 
Hæstiréttur dæmdi ákvæði reglugerðarinnar ekki eiga sér stoð í umræddum lögum sem gerði 
það að verkum að bæta þurfti fyrir þá skerðingu sem reglugerðin kvað á um eða frá setningu 
laganna 1. janúar 1994. Lög nr. 149/1998 um breytingu á lögum nr. 117/1993 í átt að því að 
styrkja reglugerðarákvæðið, sem fjallað er ítarlega um hér á eftir, tóku gildi 1. janúar 1999, 
þau voru dæmd ólögleg í sama dómi og því ekki tekið tillit til þeirra við ákvörðun bóta. 
 
Verður nú gerð nánari grein fyrir ferli lagasetningarinnar með áherslu á faglegra greiningu á 

efnislegu innihaldi í samræmi við stjórnarskrá og alþjóðasamninga. 

                                                
128 Var sérstaklega í því sambandi vakin athygli á 12. og 13. gr. félagsmálasáttmála Evrópu, sem fullgiltur var af 
Íslands hálfu 15. janúar 1976, (Stjórnartíðindi C nr. 3/1976), og 11. og 12. gr. alþjóðasamnings um efnahagsleg, 
félagsleg og menningarleg réttindi, sem fullgiltur var af Íslands hálfu 22. ágúst 1979. (Stjórnartíðindi C nr. 
10/1979). 
129 „Sá sem getur ekki sjeð fyrir sjer og sínum, og sé hann ekki skyldu-ómagi annars manns, skal eiga rjett á að 
fá styrk úr almennum sjóði, en þá skal hann háður vera skyldum þeim, er lögin áskilja.“ 
130 Björg Thorarensen (2008). Stjórnskipunarréttur mannréttindi, bls. 543-545. 
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Útbýtingardagur frumvarpsins á Alþingi var 17. desember 1998 og umræða hófst 19. 

desember. Um miðjan dag þann 20. desember var frumvarpið samþykkt sem lög frá Alþingi. 

Tími umræðu í heild var 2 klst. og 45 mínútur.131 

Af þessum tímaramma að dæma er það líklega ein ástæða þess að engin innsend erindi er að 

finna vegna umsagna hagsmunaaðila og annarra um frumvarpið.132 Undirbúningur og vinnsla 

frumvarpsins var talin ámælisverð af minnihlutanum þar sem ekki gafst tími til þess að 

fengnar yrðu umsagnir hagsmunaaðila eða fræðimanna varðandi samræmi við áðurgreind 

ákvæði stjórnarskrárinnar. Í nefndaráliti minnihlutans kom einnig fram að vinnsla við svo 

mikilvæg málefni sem þetta geti ekki verið lagt fyrir þingið degi fyrir þinglok.133 Við nánari 

skoðun á því hvort fagleg sjónarmið hafi verið í forgrunni við lagasetninguna með tilliti til 

samræmingar við stjórnarskrá og alþjóðasamninga verður ferill málins skoðaður.  

Með frumvarpi að lögum nr. 149/1998 um breytingu á lögum nr. 117/1993 um 

almannatryggingar var verið að setja nýjar reglur um tekjuöflun öryrkja og réttindi til bóta 

samfara því, auk þess var verið að lögfesta þá skerðingu sem áður vart tilgreind í 

reglugerðinni. Þess má jafnframt geta að frá öndverðu hefur verið byggt á því sjónarmiði að 

taka tillit til tekna og aðstæðna lífeyrisþega sbr. eldri ákvæði 19. gr. laga nr. 67/1971, sbr. lög 

nr. 96/1971 og 17. gr. laga nr. 117/1993 án þess að skýrlega sé kveðið á um frádrátt vegna 

tekna maka.134 

Það sem um er deilt í því frumvarpi sem lagt var fram eru þau ákvæði í 2. gr. frv. sem lögfesta 

45% skerðingu á lífeyrisgreiðslum vegna mögulegra tekna maka umfram ákveðið viðmið sem 

áður hefur verið heimilað með reglugerðum. Það viðmið var byggt á grunni samanlagðra 

tekna án tillits til tekna hvors einstaklings fyrir sig. Breytingarnar byggðu á því að skýra þyrfti 

reglur í samræmi við álit umboðsmanns Alþingis í máli nr. 1815/1996135 sem taldi ákvæði 

reglugerðarinnar standast en þó mætti skýra lögin nánar varðandi þetta efni. Fjárlagaskrifstofa 

ritaði umsögn um áhrif á ríkissjóð en nánari umfjöllun um faglegan undirbúning vegna 

                                                
131 Þskj. 531, 365. mál, 123. löggjafarþing. 
132 „Það eru engin innsend erindi við þetta mál. Frumvarpið var lagt fram 17. des. og afgreitt úr nefnd 19. des. 
og enginn tími hefur gefist til að senda umsagnarbeiðnir. En skv. nefndarálitinu hafa gestir verið kallaðir á 
nefndarfundi.“ Heimild úr tölvupósti frá nefndasviði. Kristjana Benediktsdóttir <krb@althingi.is>. 
133 Þskj. 608, 365. mál, 123. löggjafarþing. 
134 Reglugerðir varðandi skerðingu vegna tekna maka hafa þrívegis verið settar, rgr. nr. 171/1974, nr. 351/1977. 
rgr. nr. 485/1995 sem var í gildi þegar dómurinn féllog núgildandi rgr. nr. 808/1998 sem heimilaði frádrátt vegna 
tekna maka með stoð í 66. gr., sbr. 17. og 18. gr. laga nr. 117/1993 með síðari breytingum og tóku gildi 1. janúar 
1999. Eftir fyrra öryrkjamálið sem er til umfjöllunar hér. 
135 Í því máli var niðurstaða umboðsmanns sú, að ákvæði 1. mgr. 4. gr. reglugerðar nr. 485/1995 yrðu ekki talin 
ósamrýmanleg 1. og 2. mgr. 17. gr. almannatryggingalaga. 



Veikleikar í lagasetningaferlinu 

 
Arndís Þorvaldsdóttir 
 

50 

samræmingar við ákvæði stjórnarskrár og þjóðréttarsamninga, vegna lögfestingar 

skerðingarákvæða, voru ekki tekin fyrir í athugasemdum með frumvarpinu136 

Í framsöguræðu heilbrigðisráðherra um þingmálið eru ítrekaðar þær fyrirætlanir að hækka 

viðmið vegna skerðinga bóta, með hækkun á því sameiginlega viðmiði sem líta beri til og 

forsendum þeirra, og auka „hjálp til sjálfshjálpar“. En heilbrigðisráðherra tekur 

fram,samkvæmt áliti umboðsmanns um að skerðing vegna tekna maka brjóti ekki í bága við 

lög en ákvæðið mætti skýra betur,: „Ég hef sagt að þetta mál snúist ekki fyrst og fremst um 

lögfræði heldur réttlæti“.137 

Í andsvari Ástu R. Jóhannesdóttur er ráðherra spurður að því hvort honum finnist eðlilegt að 

lögfesta atriði sem færustu lögfræðingar telja brot á stjórnarskrá og alþjóðasamningum og 

hvort hann sé reiðubúinn að fá á sig enn einn dóminn þar sem Öryrkjabandalagið væri að 

undirbúa málsókn vegna frumvarpsins.138 Ráðherra er jafnframt spurður að því af Jóhönnu 

Sigurðardóttur hvort boðlegt þyki að lögfesta mannréttindabrot og stefna hjónaböndum í 

hættu, hvort ekki væri ráðlegt að skerðingin yrði áfram í formi reglugerðar og afnumin í 

áföngum.139 Þá er gagnrýnt í andsvari Bryndísar Hlöðversdóttur að þótt umboðsmaður hafi 

talið ákvæðið óskýrt með tilliti til reglugerðarinnar þá þurfi ekki að lögfesta lagagrein sem 

miklar líkur séu á að brjóti í bága við áðurgreind ákvæði stjórnarskrár og 

Mannréttindasáttmála Evrópu. Harmar þingmaðurinn að ráðherra skuli nánast leggja málið í 

hendur dómstóla sem of mikið sé um að dæmi lög andstæð gildandi mannréttindaákvæðum.140 

Þá segir Bryndís Hlöðversdóttir jafnframt: „Það misrétti sem áður átti sér stoð í þessari 

reglugerð er nú fest í sessi með lögum. Þetta mál síður en svo einfalt að kljást við. Það felur í 

sér annars vegar ákveðna ívilnun fyrir lífeyrisþegann en hins vegar mjög mikla 

mannréttindaskerðingu til viðbótar við það sem þeir hafa búið við“. Þingmaðurinn taldi að 

við þær erfiðu aðstæður yrði að gefa þingmönnum rýmri tíma til ákvörðunartöku með tilliti til 

hinnar pólitísku ábyrgðar og áréttar mikilvægi þess að lýðræðinu verði framfylgt með því að 

kalla til álitsgjafa þá aðila sem hagsmuni hafa af úrlausn málsins, „Ég tel óviðunandi að 

misréttið sé fest í lög.“ Ítrekaði þingmaðurinn að ekki væri um nýtt mál að ræða og undraðist 

það að jafn mikilvægur málaflokkur kæmi fyrir þingið „korter í jól“, „svo ekki sé talað um 

málsmeðferðina“.141 Ítrekað var bent á þann ómöguleika að samþykkja svona viðamikið og 

                                                
136 Þskj. 531, 365. mál, 123. löggjafarþing. 
137 Alþingi, ræða heilbrigðisráðherra. 
138 Alþingi, ræða Ástu R. Jóhannesdóttur. 
139 Alþingi, ræða Jóhönnu Sigurðardóttur. 
140 Alþingi, ræða Bryndísar Hlöðversdóttur. 
141 Alþingi, ræða Bryndísar Hlöðversdóttur. 
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umdeilt frumvarp innan 3 daga og varð Pétri H. Blöndal spurn í andsvari: „Ég á sem sagt að 

hugsa jafnhratt á hverjum degi og menn í útlöndum hugsa á heilu ári. Mér er það 

gjörsamlega ómögulegt.“142 

Nefndarálit minnihluta heilbrigðis- og trygginganefndar endurspeglar þau rök sem komið hafa 

fram í andsvörum þingmanna og rakin hafa verið hér að ofan og skýrt tekið fram að líklegt sé 

að brotið sé gegn félagslegum réttindum 76. gr. stjskr. og jafnræðisreglu 65. gr. stjskr. Í því 

áliti er hjúskaparstaða felld undir ákvæði 65. gr., sem kveður á um að allir skulu vera jafnir 

fyrir lögunum og njóta mannréttinda án nokkurrar mismununar, meðal annars vegna „stöðu að 

öðru leyti“.143 

Frumvarpið var samþykkt eins og áður segir 20. desember 1998 með 33 samhljóða atkvæðum, 

16 þingmenn greiddu ekki atkvæði og 14 voru fjarstaddir. 

Af þeirri skoðun sem hér hefur farið fram á undirbúningi og meðferð lagafrumvarpsins má 

greina þá veikleika helsta í ferli að undirbúningi er verulega ábótavant er varðar samræmi við 

stjórnarskrá og aðkomu hagsmunaaðila. Jafnframt er merkjanleg vöntun á samvinnu milli 

þings og ráðuneyta við undirbúning frumvarpsins. Þá má bersýnilega greina vöntun á 

faglegum úrræðum minnihlutans í þeim aðstæðum sem uppi voru í þessu tilfelli þar sem 

tímarammi var mjög þröngur og vilji meirihlutans skýr. 

Lagasetning þessi og dómur Hæstaréttar hefur verið tilefni til mikillar umræðu á Alþingi 

einmitt vegna mikilvægis vandaðrar lagasetningar þá sérstaklega þegar ríkisvaldið takmarkar 

réttindi borgaranna með íþyngjandi hætti. Nauðsyn þess að vanda til verka við slíkar aðstæður 

er ekki aðeins af réttlætissjónarmiðum heldur einnig af lögmætum og þjóðhagslegum 

ástæðum. Vönduð lagasetning er jú réttmæt krafa borgarans en það óhagræði sem skapast við 

óréttmæta lagasetningu hefur jafnframt mikil áhrif á fjárhag og starfsemi ríkisins. Meðal 

annars hefur í kjölfar þessa dóms Hæstaréttar ítrekað verið lögð fram frumvörp á Alþingi 

varðandi mikilvægi lagaskrifstofu á vegum Alþingis auk þess sem skýrsla um starfsskilyrði 

stjórnvalda fjallaði um aðrar mögulegar úrbætur sem nánar verða reifaðar í kafla 8 hér síðar í 

ritgerðinni.144 

Var ákvæði laganna varðandi skerðingu réttinda vegna tekna maka, eins og það var útfært í 5. 

mgr. 17. gr. eftir breytinguna, líkt og áður greinir, talið brjóta í bága við áðurgreind ákvæði 

stjórnarskrárinnar og ákvæði reglugerðarinnar ekki talið hafa átt viðhlítandi stoð í lögum. Af 

                                                
142 Alþingi, ræða Péturs H. Blöndal. 
143 Þskj. 608, 365. mál, 123. löggjafarþing. 
144 Forsætisráðuneyti (1999). Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 72 
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þeirri staðreynd var hafist handa við að semja nýtt frumvarp til þess að leiðrétta þá 

lagasetningu sem fram hafði farið og dæmd var ógild. Þá þurfti að leiðrétta efnislegt inntak 

réttindanna í takt við dómsniðurstöðuna ásamt því að huga að þeim þáttum sem bæta skyldi þá 

skerðingu sem gerð hafði verið allt frá 1. janúar 1994. Ekki voru allir á eitt sáttir varðandi 

túlkun á niðurstöðu Hæstaréttar, hvort skerðing vegna tekna maka væri með öllu ólögleg eða 

hafi farið úr hófi fram.  

6.4.3 Hrd. í máli nr. 549/2002 – Öryrkjadómurinn síðari 
Tildrög þessa Hæstaréttardóms í máli nr. 549/2002, öryrkjadómurinn síðari, er setning laga nr. 

3/2001 sem samþykkt voru á Alþingi í kjölfar niðurstöðu Hæstaréttar í fyrra öryrkjamálinu. 

Af þeim dómi mátti merkja nokkra réttaróvissu, eins og vikið hefur verið að, en niðurstaða 

Hæstaréttar í síðara öryrkjamálinu tók af skarið á þann hátt að umrædd skerðing gæti átt við 

málefnaleg rök að styðjast. Skerðingin var talin geta markast af því hvort einstaklingar væru í 

hjónabandi, sambúð eða ekki. Það væri löggjafans að leggja mat á það svo fremi sem það mat 

væri samrýmanlegt stjórnarskrá og alþjóðasamningum. Ekki var talið að í fyrra öryrkjamálinu 

væri því slegið föstu að umrædd skerðing væri með öllu óheimil, en eins og segir í dómsorði: 

„en því eru settar skorður“.145 

Í dómi Hrd. í máli nr. 542/2002, öryrkjamálinu síðara, voru ákvæði nýrra laga nr. 3/2001 um 
breytingu á almannatryggingalögum ekki talin samræmast 72. gr. stjskr. um eignaréttindi og 
yrðu þau ekki skert með afturvirkum hætti. Samkvæmt lögunum var örorkulífeyrisþegum, 
sem sætt höfðu skerðingu, greidd full tekjutrygging árin 1997 og 1998, í 2 ár, en tekjutrygging 
vegna áranna 1999 og 2000 var skert með nýjum hætti. Ekki fékkst tekjutrygging greidd 
vegna áranna 1994 til 1996 þar sem kröfur örorkulífeyrisþega vegna þeirra ára voru taldar 
fyrndar. Varðandi síðara tímabilið var talið að eftir uppsögu dóms í fyrra málinu hefðu 
örorkulífeyrisþegar átt kröfu til þess að fá greidda óskerta tekjutryggingu, þar sem 
skerðingarreglu 5. mgr. 17. gr. almannatryggingalaga, sem dómurinn í fyrra öryrkjamálinu 
taldi andstæð stjórnarskrá,varð ekki beitt. Þau kröfuréttindi sem mynduðust á þeim tíma sem 
ógild lög voru gildandi nutu verndar eignarréttarákvæðis 72. gr. stjórnarskrárinnar og yrðu 
ekki skert með afturvirkri og íþyngjandi nýrri löggjöf. 
 
Verður nú gerð nánari grein fyrir þeim efnisatriðum sem ofangreindur síðari öryrkjadómur 

fjallar um með áherslu á faglega greiningu á ferli lagasetningarinnar með sérstöku tilliti til 

samræmis við stjórnarskrá og alþjóðasamninga. 

Hinn 22. desember árið 2000 ákvað ríkisstjórnin að skipa sérstakan starfshóp til að gera 

lögfræðilega greiningu á því með hvaða hætti mætti bregðast við dómi fyrra öryrkjamálsins 

og semja drög að frumvarpi til laga um breytingu á títtnefndum lögum um almannatryggingar. 

                                                
145 Björg Thorarensen (2008). Stjórnskipunarréttur mannréttindi, bls. 546-547. 
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Stefnt var að því að afgreiða það mál svo fljótt sem verða mætti. Í fyrsta lagi vegna þeirra 

endurgreiðslna sem fyrir lágu allt aftur til 1. janúar 1994, frá því sú reglugerð nr. 485/1995 var 

sett sem átti sér ekki stoð í lögum fyrir breytingu, og í öðru lagi fyrir tímabilið eftir að lög nr. 

149/1998 um breytingu á l. nr. 117/1993 tóku gildi, eða frá 1. janúar 1999. Kröfur 

Öryrkjabandalagsins í málinu náðu til þessara tveggja tímabila, eða 7 ár aftur í tímann.146 

Frumvarpinu var útbýtt 15. janúar 2001 og rætt 17., 18., 22., 23. og 24.. og samþykkt þann 24. 

sama mánaðar. Umræða stóð yfir í samtals 27 klst. og 8 mínútur. 

Hið nýja frumvarp gerði ráð fyrir því að einungis yrðu 4 af þeim 7 árum endurgreidd af 

vangreiddum bótum vegna reglna um fyrningu147 krafna og fyrirhugað að ákvæði um 

skerðingu vegna tekna maka stæði áfram en í breyttu formi. Þá var gert ráð fyrir því að 

tryggja öryrkjum það lágmarksinntak sem lesið var út úr dómi fyrra öryrkjamálsins sem 

byggist á því að tryggja að öryrki hafi sjálfur að minnsta kosti ákveðnar lágmarkstekjur án 

tillits til tekna maka áður en til skerðingar kæmi. Með því væri jafnframt komið til móts við 

þau meginsjónarmið sem uppi höfðu verið í að hvetja öryrkja til vinnu og sem virkastrar þátt 

töku í samfélaginu.148 

Við undirbúning frumvarpsins má sjá, í fylgiskjali III með greinargerð, að farið var rækilega 

yfir fyrri dóminn og þau sjónarmið reifuð sem þóttu styðja það að heimilt væri að skerða 

réttindin vegna tekna maka, væru þau byggð á málefnalegum sjónarmiðum. Auk þess voru 

tillögur gerðar að endurgreiðslu vangreiddra bóta samkvæmt gildandi lögum um fyrningu. 

Gildandi réttur á Norðurlöndunum var skoðaður þar sem meginreglan var sú að samanlagðar 

tekjur mynduðu stofn eins og tíðkast hafði hér á landi og fjárhagsleg áhrif breytinganna og 

endurgreiðsluþáttar reiknuð af Þjóðhagsstofnun. 

Miklar deilur voru uppi við undirbúning frumvarpsins um þýðingu fyrri dómsins, hvort um 

bann við skerðingu vegna tekna maka væri að ræða eða hvort sú skerðing sem lögfest var 

gengi of langt. Fræðimenn voru ekki sammála. Ríkisstjórnin fékk á sinn fund nokkra 

lögspekinga sem töldu dóminn ekki leggja bann við skerðingu vegna tekna maka en aðrir 

lögfróðir menn töldu svo vera.149 

Í ferli málsins á Alþingi má sjá í nefndaráliti minnihluta heilbrigðis- og tryggingarnefndar 

varðandi þingmálið að færð voru rök fyrir því að um bann við skerðingu vegna tekna maka 

                                                
146 Þskj. 624, 379. mál. 126. löggjafarþing. 
147 Almennar lagareglur um fyrningu er að finna í lögum nr. 150/2007 um fyrning kröfuréttinda. Þar er í 3. gr. 
tiltekinn almennur fyrningafrestur sem mun vera 4 ár.  
148 Þskj. 624, 379. mál. 126. löggjafarþing. 
149 Þskj. 624, 379. mál. 126. löggjafarþing. 
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væri að ræða með hliðsjón af kröfugerð Öryrkjabandalagsins og dómsorð, sem talin voru 

samrýmast að fullu. Það var talið gefa til kynna að kröfur stefnenda um ólögmæti 

tekjutengingarinnar hefðu verið teknar gildar að fullu. Jafnframt komu sérfróðir lögfræðingar 

á sviði mannréttinda fyrir nefndina og voru sama sinnis, meðal annars með vísan í túlkun 

alþjóðasamninga á sviði mannréttinda. Alþýðusamband Íslands, Bandalag háskólamanna og 

Bandalag starfsmanna ríkis og bæja gáfu umsagnir um frumvarpið og voru þau samhljóða 

varðandi bann við skerðingu vegna tekna maka með vísan í fyrri dómsniðurstöðu, 1. mgr. 76. 

gr. stjskr., 65. gr. stjskr. og alþjóða mannréttindasamninga. Jafnframt voru rök færð fyrir því 

að ekki skyldi leggja birgðar á fjölskyldu vegna örorku einstaklings líkt og gilti í öndverðu, 

enda búið að afnema þá skyldu úr stjórnarskrá.150 

Varðandi þau ákvæði frumvarpsins að bæta aðeins 4 ár aftur í tímann með stoð í almennar 

reglur um fyrningu eru tekin dæmi um bótagreiðslur allt að 12 ár aftur í tímann ef mistök 

mætti rekja til ríkisins. Jafnframt var sú hugmynd að fyrir tímabilið frá gildistöku laganna, 1. 

janúar 1999 og til 31. janúar 2001 skyldi reikna tekjutryggingu samkvæmt nýjum reglum 

frumvarpsins. Rökin fyrir því voru að um ívilnandi ákvæði væri að ræða en minnihluti 

nefndarinnar taldi þvert á móti að um íþyngjandi ákvæði væri að ræða þar sem fyrra ákvæði 

var dæmt ómerkt. Eins og sjá má ríkti ekki einhugur um ákvæði frumvarpsins og vildi 

stjórnarandstaðan vísa málinu frá.151 

Eftir miklar umræður um þau ólíku sjónarmið sem þingmenn gengu út frá í málflutningi 

sínum varð frumvarpið að lögum nr. 3/2001 þann 24. janúar 2001. Frumvarpið var samþykkt 

með 32 fylgjandi og 23 mótföllnum atkvæðum, 8 voru fjarstaddir.  

Af þessari skoðun á ferli frumvarpsins innan ráðuneytis má greina mun faglegri greiningu og 

undirbúning en raun bar vitni í fyrra málinu. En hversu sterk pólitísk áhrif eru í máli þessu 

skal ekki fullyrt hér. Með tilvitnun í viðbrögð Svanfríðar Jónasdóttur við atkvæðagreiðsluna 

má glöggt sjá hvernig stemningin var hjá minnihlutanum en þar segir hún: „En viðbrögð 

valdsins segja okkur líka að glímunni við drottnandi valdhafa um mannréttindi er ekki lokið. 

Glímunni um réttinn til að lifa eins og menn. Það sést gleggst af efni þess frv. sem hér er verið 

að afgreiða“.152 Burt séð frá valdabaráttunni er það staðreynd að samstarfshópur lögfróðra 

manna var fenginn til þess að gera drög að frumvarpinu. Stjórnin byggði tillögur sínar á því 

mati sem þeir sérfræðingar sendu frá sér meðal annars varðandi túlkun á vilja Hæstaréttar í 

                                                
150 Þskj. 660, 379. mál, 126. löggjafarþing. 
151 Þskj. 660, 379. mál, 126. löggjafarþing. 
152 Alþingi, ræða Svanfríðar Jónasdóttur.  



Veikleikar í lagasetningaferlinu 

 
Arndís Þorvaldsdóttir 
 

55 

fyrra öryrkjamálinu og túlkun 1. mgr. 76. gr. stjskr. m. hliðsjón af alþjóðlegum 

mannréttindasamningum sem minnihlutinn var ekki sammála: Þá komst Bryndís 

Hlöðversdóttir svo að orði í atkvæðagreiðslu: „Þetta frv. stríðir gegn stjórnarskrá og 

alþjóðasáttmálum.“153 

Varðandi endurgreiðslutímabilið var nokkuð ítarlega fjallað um lög og reglur vegna fyrningu 

krafna og reifaðir úrskurðir stjórnvalda og dómafordæmi um þau efni frá minnihluta. Mat á 

áhrifum fór fram varðandi útgjöld ríkissjóðs vegna skerðingahluta og endurgreiðsluhluta. Þó 

virðast þau áhrif sem efni frumvarpsins gætu haft í för með sér úti í þjóðfélaginu ekki 

sérstaklega metin. Burt séð frá karpi um efnislegt inntak réttindanna má greina þá erfiðleika 

sem við er að fást við túlkun mannréttindaákvæða stjórnarskrárinnar, þá sérstaklega í þessu 

tveimur þungu og umdeildu málum, þegar fordæmi eru ekki fyrir hendi. 

Af þeirri skoðun sem hér hefur farið fram á undirbúningi og meðferð lagafrumvarpsins má 

greina eftirtalda veikleika í ferli lagasetningar: 

Við undirbúning frumvarpsins innan ráðuneytis má merkja vöntun á samvinnu milli ráðuneyta 

og Alþingis í svo veigamiklu máli er varðar þá er minna mega sín, frumvarpið var samþykkt 

með aðeins 32 atkvæðum sem lýsir þeirri ósamstöðu sem ríkjandi var um þingmálið. Ef unnið 

er sameiginlega að málum frá upphafi má koma í veg fyrir svo ríkjandi andstöðu við efni 

frumvarpa þegar málið er tekið á dagskrá þingsins. Sú langa umræða sem fór fram á þinginu 

lýsir því best hversu mótfallinn minnihlutinn var efni frumvarpsins en hann skortir vald 

gagnvart meirihlutanum í ágreiningsmálum varðandi lögfræðileg álitaefni um efnislegt 

innihald frumvarpa. Ef meirihlutinn er hlynntur veigamiklum íþyngjandi breytingum á lögum 

getur málþófið eitt tafið það þingmál.  

Í framhaldi af þessari umræðu má geta þess að með 3. gr. laga um breytingu á lögum um 

almannatryggingar nr. 100/2007, sem samþykkt voru 13. mars 2008, er skerðing tekna 

örorkulífeyrisþega miðuð við fjárhæðina 2.095.501 kr. á ári. Ekki er kveðið á um skerðingu 

vegna tekna maka í gildandi lögum þótt það hafi ekki verið talið ólöglegt með öllu.154 

6.4.4 Hrd. í máli nr. 274/2010 – Ábyrgðarmenn 
Í kjölfar þess efnahagsástands sem skapaðist eftir hrun íslensku bankanna átti hluti 

einstaklinga og lögaðila við verulegan fjárhagsvanda að stríða. Þá féllu til margar þær 

ábyrgðir sem einstaklingar höfðu undirritað vegna ýmissa fjármálagerninga sem ekki voru 

                                                
153 Alþingi, ræða Bryndísar Hlöðversdóttur. 
154 Þskj. 780, 410. mál, 135. löggjafarþing. 
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réttilega efndir. Umræða skapaðist um þessar ábyrgðir á þeim forsendum aðallega að þriðji 

aðili bæri ábyrgð á löggerningi milli lánastofnunar og skuldara. Þá var vísað til 36. gr. laga nr. 

7/1936 um samningsgerð, umboð og ógilda löggerninga155 og þeirra formreglna sem 

lánastofnanir þyrftu að uppfylla vegna útlána og ábyrgða því til stuðnings. Í kjölfar þessarar 

umræðu gerðu samtök fjármálastofnana með sér samning um meðferð þessara mála, að aflétta 

ábyrgðum þessum í einhverjum tilvikum, en þar voru ekki allar lánastofnanir aðilar að þeim 

samningi. Vegna þess ástands sem ríkti á þessum tíma var eldra156 þingmannafrumvarp lagt 

fram, með nokkrum breytingum, sem varð að lögum nr. 32/2009.  

Tilteknum ákvæðum laganna var vikið til hliðar í eftirfarandi dómi Hæstaréttar vegna 

ósamræmis við ákvæði stjórnarskrár og Mannréttindasáttmála Evrópu varðandi eignarétt á 

kröfu og meginreglunni um bann við afturvirkni íþyngjandi löggjafar. 

Í máli þessu, Hrd. nr. 274/2010, komst Hæstiréttur að þeirri niðurstöðu að 3. mgr. 9. gr. laga 
nr. 32/2009 um brottfall ábyrgða, sem til hafði verið stofnað fyrir gildistöku laganna, þegar 
aðalskuldari hafði gengist undir svokallaðan nauðasamning til greiðsluaðlögunar, án tillits til 
greiðslugetu ábyrgðarmanna, samræmist ekki eignarréttarákvæði 72. gr. stjskr. og 1. gr. 1. 
samningsauka við MSE. Samkvæmt 12. gr. laganna skyldu lögin taka til ábyrgða, sem stofnað 
hafði verið til fyrir gildistöku þeirra að frátöldum 4., 5., 1. mgr. 6. gr., 5. og 8. gr. laganna. 
Kröfuhafi þótti njóta verndar eignaréttarákvæðis 72. gr. stjskr. og þau réttindi yrðu ekki skert 
án bóta með afturvirkri íþyngjandi löggjöf. 
 
Verður það gert að meginumfjöllunarefni hér hvort tekið hafi verið tillit til þeirrar skyldu 

löggjafans að huga að samræmi við ákvæði stjórnarskrár og alþjóðasamninga við 

lagasetninguna. Þess ber jafnframt að geta að hér er um þingmannafrumvarp að ræða sem ekki 

fékk faglegan yfirlestur á skrifstofu löggjafarmála eða verið athugað með tilliti til þeirra 

reglna sem í gildi eru varðandi undirbúning og meðferð lagafrumvarpa. 

Frumvarpinu var útbýtt á Alþingi 6. nóvember 2008 og tekið til 1. umræðu 24. febrúar 2009, 

2. umræðu 23. og 25. mars og 3. umræðu 30. mars. Samtals stóð umræða yfir í 1 klst. og 9 

mínútur. Frumvarpið var samþykkt með 32 samhljóða atkvæðum, 31 þingmaður var 

fjarstaddur við atkvæðagreiðsluna. 

Megintilgangur frumvarpsins var byggður á sjónarmiðum um neytendavernd, þeirrar kröfu að 

fjármálafyrirtæki vandi til vinnubragða sinna gangvart einstaklingum við samningagerð með 

tilliti til þess aðstöðumunar sem er á lánveitanda og ábyrgðarmanni. Jafnframt var verið að 

reyna að sporna við þeirri þróun sem átt hefur sér stað á Íslandi, frábrugðið þeim löndum sem 

                                                
155 Í Hrd. nr. 163/2005, Hrd. nr. 3/2003 og Hrd. nr. 152/2002 voru ábyrgðir taldar ógildar með vísan í 36. gr. 
samningalaga nr. 7/1936. 
156 Frumvarpið hefur ítrekað verið lagt fram á Alþingi við dræmar undirtektir. 
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við berum okkur saman við, að ábyrgðir þriðja aðila teljist sjálfsagðar og því farið í það að 

setja lög um efnið til verndar einstaklingum með því að upplýsa ábyrgðarmenn um þá áhættu 

sem ábyrgðin felur í sér. Nánar er ekki fjallað um afturvirkni þeirra ákvæða sem Hæstiréttur 

virðir að vettugi í frumvarpinu.157 

Við undirbúning frumvarpsins má sjá við skoðun á nefndaráliti viðskiptanefndar varðandi efni 

frumvarpsins að það ber ekki með sér að nefndin hafi séð ástæðu til þess að fjalla sérstaklega 

um afturvirkni varðandi ákvæði 3. mgr. 9. gr. eða gildistökuákvæði 12. gr. Þær lagagreinar 

sem dómurinn taldi stangast á við eignaréttarákvæði 72. gr. stjskr. En talið var að afturvirk 

gildistaka gæti ekki átt við 4., 5., 1. mgr. 6. og 8. gr. laganna með hliðsjón af friðhelgi 

eignaréttar. Vegna eðli lánssamninga, sem giltu oft til langs tíma, var talið eðlilegt að önnur 

ákvæði frumvarpsins næðu til þeirra samninga, afturvirkt.158 

Í umsögn LMFÍ159 til viðskiptanefndar vegna frumvarpsins var tekið fram að efnisskipan þess 

væri tilviljanakennd á köflum og afmörkun ekki nógu skýr enda sé kröfuréttur flókinn og 

reglur hans að meginstefnu óskráðar því sé að ýmsu að hyggja. Þá var lögð áhersla á það í 

álitinu að leita bæri sérfræðiráðgjafar á sviði kröfuréttar og mælt með því að setja heildstæða 

löggjöf um það tiltekna réttarsvið. Talað var um að það að ná mætti fram auknum árangri með 

samvinnu við samtök fjármálafyrirtækja sem hefðu gerð áðurnefnda samninga um notkun 

sjálfskuldarábyrgða sem ógiltar höfðu verið á þeim grunni. Ekki var vikið að tilgreindum 

ákvæðum sem dómurinn taldi brjóta í bága við ákvæði stjórnarskrár og Mannréttindasáttmála 

Evrópu í umsögninni en LMFÍ lagðist ekki gegn meginmarkmiðum frumvarpsins.160 

Við þinglega meðferð frumvarpsins var almenn samstaða við efni frumvarpsins við umræður 

á Alþingi sem aðallega var byggt á þeim rökum að óeðlilegt væri að ábyrgð lánveitanda og 

lántaka færðist yfir á þriðja aðila. Önnur rök tengdust því ástandi sem hafði skapast í kjölfar 

efnahagshrunsins og þeim gífurlegu hækkunum sem áttu sér stað eða um 20% verðbólgu og 

nær 100% falli gjaldmiðilsins. Talið var að eðli málsins samkvæmt gætu ábyrgðarmenn engan 

veginn hafa getað séð fyrir þær hamfarir sem á höfðu dunið og væri því um vissan 

forsendubrest að ræða í mörgum tilfellum. Af þeim sökum kom það sjónarmið fram hvort 

takmarka mætti þvílíkar ábyrgðir á einhvern hátt eða fella þær niður en flutningsmaður 

frumvarpsins, Lúðvík Bergsteinsson hafði á orði: „En það verður að skoða og að sjálfsögðu 

                                                
157 Þskj. 135, 125. mál, 136. löggjafarþing. 
158 Þskj. 785, 125. mál, 136. löggjafarþing. 
159 Laganefnd Lögmannafélags Íslands. 
160 Alþingi, erindi nr. þ 136/1373.  
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koma þá til skoðunar ákvæði stjórnarskrár um eignarétt“.161 Frekari umræða um 

eignaréttarákvæði stjórnarskrárinnar eða Mannréttindasáttmála Evrópu varðandi 

eignaréttarákvæði fór ekki fram. 

Eins og komið hefur fram var hér um þingmannafrumvarp að ræða og var ánægja með það 

merkjanleg í umræðunni og auknu vægi Alþingis í löggjafarstarfinu fagnað sbr. ákvæði 2. gr. 

stjskr. Ekki síst í ljósi þess að samþykkt þingmannafrumvörp eru aðeins brot af samþykktum 

frumvörpum á Alþingi.162 

Af þeirri skoðun sem hér hefur farið fram á undirbúningi og meðferð lagafrumvarpsins má 

greina eftirtalda veikleika í ferli lagasetningar: 

Undirbúningur frumvarpsins einkennist af þeirri staðreynd að frumvarpið er lagt fram af 

þingmanni en ekki ríkisstjórn og hefur því ekki verið unnið samkvæmt reglum um 

undirbúning og frágang lagafrumvarpa líkt og gildir um stjórnarfrumvörp. Þótt svo ákvæði 

frumvarpsins fælu í sér skerðingu eignaréttar fór ekki fram sérstök skoðun á þeim þætti er 

varðar afturvirkni að öðru leyti en því að þingmenn töldu afturvirknina geta staðist með tilliti 

til þess langa tíma sem ábyrgðir geta staðið yfir, LMFÍ gerir ekki athugasemdir við afturvirkni 

þessa ákvæðis enda ekki um neina ábyrgð að ræða á hendur þeim varðandi umsagnir sínar, 

hún er til viðmiðunar auk þess sem ekki var sérstaklega farið fram á skoðun þeirra á samræmi 

afturvirkninnar og gildandi stjórnarskrá og Mannréttindasáttmála Evrópu. Undirbúningur 

frumvarpsins uppfyllir ekki þær kröfur sem gerðar eru varðandi stjórnarfrumvörp og því er 

miður því þegar frumvarp hefur verið samþykkt sem lög frá Alþingi er ekki spurt hvaðan þau 

koma. Meðferð frumvarpsins á Alþingi stóð ekki lengi yfir enda stóð vilji þingsins til þess að 

samþykkja breytingar þessar hið fyrsta með hagsmuni ábyrgðarmanna að leiðarljósi. Það má 

merkja vöntun á faglegum undirbúningi varðandi efni frumvarpsins, nánari skoðun á 

stjórnarskrá og MSE og rökstuðning fyrir efni þeirra ákvæða sem þarfnast rökstuðnings á 

faglegum grunni sem sýnilegur væri í athugasemdum með frumvarpinu. Þá eru áhrif 

frumvarpsins á lánastofnanir og afleiðingar ógildingar ábyrgða ekki skoðaðar sem gefur til 

kynna að þrýstingur og leiðrétting á eldri lögum ýtir frumvarpi í gegn án þess að nægileg 

fagleg skoðun fari fram. Frumvarp þetta er dæmi þess að það skipti ekki máli hvaðan 

frumvarp er upprunnið, þau frumvörp sem samþykkt eru á Alþingi verða að lögum og ættu 

þingmannafrumvörp þar af leiðandi að fá faglega skoðun líkt og stjórnarfrumvörp.  

                                                
161 Alþingi, ræða Lúðvíks Bergsteinssonar. 
162 Alþingi, ræða Péturs Blöndal.  
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6.4.5 Hrd. í máli nr. 220/2005 – Tóbakssýningarbann 
Í þessu máli komst Hæstiréttur að þeirri niðurstöðu að 6. mgr. 7. gr. l. nr. 6/2002 um bann við 
sýningu tóbaks á sölustöðum bryti í bága við ákvæði 73. gr. stjskr. um tjáningarfrelsi og 75. 
gr. stjskr. um atvinnufrelsi. Var talið að algjört bann við sýningu vörunnar í öllum verslunum 
færi út fyrir þau mörk sem gætu talist til hófsamra aðgerða þar sem ekki var sýnt fram á 
nauðsyn þess að banna algerlega uppstillingu tóbaks í sérvöruverslunum með tóbak. Bannið 
var talið geta stuðst við málefnaleg sjónarmið í öðrum verslunum. 

Verður það gert að meginumfjöllunarefni hér hvort tekið hafi verið tillit til þeirrar skyldu 

löggjafans að huga að samræmi við ákvæði stjórnarskrár og alþjóðasamninga við 

lagasetninguna. 

Frumvarpinu var útbýtt 8. desember 2000 og tekið til fyrstu umræðu 15. jan. 2001. 2. umræða 

fer fram 19. maí. og sú þriðja og síðasta 20. maí. Frumvarpið var  samþykkt þann dag með 45 

samhljóða atkvæðum, 18 þingmenn voru fjarstaddir. Samtals stóð umræðan yfir í 2 klst. og 20 

mínútur.  

Frumvarpið var lagt fram af heilbrigðisráðherra sem fól tóbaksvarnarnefnd að gera tillögur 

um efni frumvarpsins í ljósi aukinnar forvarnarhyggju í alþjóðasamfélaginu sem ráðherra vildi 

leiða. Skaðsemi reykinga var ítrekuð og talið að rannsóknir sýndu að vænlegast væri til 

árangurs að banna og takmarka reykingar sem víðast sem geri reykingamönnum auðveldara 

að hætta.163 

Heilbrigðisnefnd óskaði eftir umsögn LMFÍ vegna frumvarpsins. Þær athugasemdir sem frá 

þeim bárust lutu að því að fullyrðingar um niðurstöður rannsókna sem vísað væri til væru 

ómarktækar þar sem heimilda er ekki getið auk þess var vísað til 10 ára gamalla 

skoðanakannana. Ekki þótti boðlegt að löggjafinn gæti unað við slíkan undirbúning án þess þó 

að dregið væri úr skaðsemi reykinga og mikilvægi þess að sporna við fótum á faglegan hátt.164 

Sérstaklega var vikið að mannréttindakafla stjórnarskrárinnar í umsögn LMFÍ eins og honum 

var breytt með stjórnskipunarlögum nr. 97/1995. Þá var talið til efa að við undirbúning hafi 

verið hugað að réttindum sjálfráða borgara. Réttindi sem felast í því að neyta löglegrar vöru 

að eigin vali eða selja hana og hlutast til um neyslu hennar í sameign manna. Ítrekað var 

fjallað um að löggjöf bætti ekki öll mannanna mein og kæmi ekki í stað þeirrar háttsemi sem 

eðlileg samfélög mynduðu í samskiptum sínum og tillitssemi hvert við annað. Þá var 

frumvarpið talið sérlega illa undirbúið af ofangreindum ástæðum og ítrekað minnst á 

mannréttindakafla stjórnarskrárinnar í því sambandi. Tekið var fram að við aukna reglubyrði á 

                                                
163 Þskj. 484, 345. mál, 126. löggjafarþing. 
164 Alþingi, erindi nr. þ 126/1279. 
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borgarann tækju við auknar við skyldur stjórnvalda vegna eftirlits, sem nú þegar er ábótavant, 

því verði að greina þær aðgerðir sem ráðist er í með tilliti til umfangs og árangurs.165 

Í nefndaráliti kemur fram að ýmsir hagsmunaaðilar hafi verið boðaðir á fund nefndarinnar 

ásamt formanni LMFÍ. Ekki er fjallað um ákvæði mannréttindakafla stjórnarskrárinnar eða 

breytingar gerðar vegna ábendinga LMFÍ um áðurgreindan undirbúning og vönduð 

vinnubrögð.166 

Sérstaklega mátti greina að samningur um EES er hvergi getið en samkvæmt lögum nr. 

2/1993 er fjórfrelsið lögfest í 36. gr. varðandi þjónustustarfsemi. Þá er takmörkun á 

atvinnuréttindum settar skorður og því ber að líta til þeirra ákvæða áður en lög eru samþykkt. 

Enda höfða söluaðilar tóbaks málið fyrir Hæstarétti vegna takmörkunar á frelsi smásala til 

þjónustu sem aftur hefur áhrif á atvinnufrelsi einstaklinga og tjáningarfrelsi lögaðila.  

Af þeirri skoðun sem hér hefur farið fram á undirbúningi og meðferð lagafrumvarpsins má 

greina eftirtalda veikleika í ferli lagasetningar: 

Uppsetning almennra athugasemda í frumvarpinu tilviljanakennd og gefur ekki til kynna að 

að hugað hafi verið að þeim þáttum sem nauðsynlegt er að líta til. Það er mikilvægt í átt að 

því að byggja upp traust með gagnsærri stjórnsýslu ásamt því að skýra lögskýringargögn sem 

best má. Fagleg álit gegn ófullnægjandi undirbúningi frumvarpsins ekki tekin til greina og 

fagleg skoðun á samræmi við EES samninginn ekki gerð með hliðsjón af fjórfrelsi aðildarríkja 

enda var ákvæði um sýningarbann vikið til hliðar af Hæstarétti þar sem það var ekki í 

samræmi við gildandi löggjöf. 

6.4.6 Hrd. í máli nr. 600/2011 – afturvirkni og máli nr. 464/2012 - gengislán 
Hæstiréttur gaf fordæmi fyrir ólögmæti gengistryggðra lánssamninga í Hrd. nr. 92/2010 og 

471/2010 þar sem gengistrygging var talin ólögleg og rétt væri að miða við lægstu vexti 

Seðlabanka Íslands167 þegar svo bæri undir, en til þess að útskýra nánar forsendur þeirra 

breytinga sem gerðar voru á lögum nr. 38/2001, sem síðar var vikið til hliðar, segir orðrétt í 

Hrd. 471/2010 um ólögmæti gengistryggingar: 

„Þegar virt er að ákvæðið um gengistryggingu í samningi aðilanna er ógilt og bein og 
órjúfanleg tengsl eru samkvæmt framansögðu milli þess ákvæðis og fyrirmæla þar um 
vexti [...] er óhjákvæmilegt að ógildi ákvæðisins um gengistryggingu leiði til þess líta 
verði með öllu framhjá ákvæðum samningsins um vaxtahæð.“ 
 

                                                
165 Alþingi, erindi nr. þ 126/1279. 
166 Þskj. 1253, 345. mál, 126. löggjafarþing. 
167 Hér eftir nefndur SÍ. 
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Í kjölfar þess að fjármálamarkaður stóð frammi fyrir áfalli vegna gengistryggðra löggerninga 
varð að leysa úr því við hvað mætti miða þegar ákvæði um gengistryggingu hafði verði dæmt 
ólöglegt. Þá stóð í raun og veru aðeins eftir það vaxtaálag sem samningarnir kváðu á um í 
tengslum við gengistrygginguna sem var 2.9% í þessu tilfelli. Þá segir í dóminum að í því 
ástandi beri að líta svo á að engir vextir séu tilteknir í samningnum og í því tilfelli eigi 
réttarregla 4. gr. laga nr. 38/2001, um viðmiðunarvexti Seðlabanka Íslands, við sem tekur á 
því þegar samið hefur verið um að greiða vexti en vaxtaviðmið ekki tiltekið í samningnum. 
Þegar svo á stendur ber að greiða lægstu vexti SÍ.  
 
Við þessar aðstæður var gripið til þess að lögfesta vaxtaviðmið vegna ólögmætra gengislána í 

þeim tilgangi að eyða óvissu í kjölfar dómsniðurstöðunnar og forða almenningi frá því að 

þurfa að leita réttar síns með hliðsjón af mismunandi samningsformum lánastofnana.168 Við 

þær breytingar sem breytt vaxtaviðmið ullu var því vaxtaviðmiði sem lög nr. 151/2010 kveða 

á um, í takt við ofangreinda dómsniðurstöðu, talið brjóta gegn almennum lögum, stjórnarskrá 

og alþjóðlegum skuldbindingum þar sem það er jú megintilgangur þeirra ákvæða að vernda 

borgarana fyrir ofríki stjórnvalda. 

Var það niðurstaða Hæstaréttar að ákvæði laga nr. 151/2010 er varða ákvörðun vaxta aftur í 
tímann væru andstæð ákvæði 72. gr. stjskr. og dæmd ómerk og þar með vikið til hliðar. Fyrst 
með Hrd. nr. 600/2011 og nú nýlega með Hrd. nr. 464/2012. Fram kemur í fyrri dóminum að 
brotið væri gegn eignaréttarákvæði stjórnarskrárinnar með afturvirkum hætti. 

Fyrri dómurinn vísar til 72. gr. stjskr., Hrd. 600/2011: 

„Með almennum lögum er ekki unnt, með svo íþyngjandi hætti sem á reynir í málinu, að 
hrófla með afturvirkum hætti við réttarreglum um efni skuldbindinga og greiðslur 
skulda frá því sem gilti þegar til þeirra var stofnað og af þeim greitt. Færi slíkt í bága 
við þá vernd eignarréttinda sem leiðir af 72. gr. stjórnarskrárinnar.“  
 

Seinni dómsuppkvaðning vísar til þess sama, Hrd. 464/2012: 

„Að framan var getið um lög nr. 151/2010, sem stefndi vísar til, en þau hafa meðal 
annars að geyma ákvæði sem lúta að ákvörðun vaxta aftur í tímann af skuldabréfum þar 
sem samningsákvæði um gengistryggingu hafa verið talin andstæð lögum. Með 
almennum lögum er ekki unnt með íþyngjandi hætti að hrófla á afturvirkan veg við 
réttarreglum um efni skuldbindinga og greiðslu skulda frá því sem gilti þegar til þeirra 
var stofnað og af þeim greitt, sbr. dóm Hæstaréttar í máli nr. 600/2011. Færi slíkt í 
bága við þá vernd eignarréttinda sem leiðir af 72. gr. stjórnarskrárinnar.“ 
 

Verður það gert að meginumfjöllunarefni hér hvort tekið hafi verið tillit til þeirrar skyldu 

löggjafans að huga að samræmi við ákvæði stjórnarskrár og alþjóðasamninga við undirbúning 

lagasetningarinnar. 

                                                
168 Þskj. 225, 206. mál, 139. löggjafarþing. 
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Verndun eignaréttinda hefur verið tryggð í stjórnarskránni allt frá 1874 og hefur ákvæðinu 

ekki verið breytt þó túlkun dómstóla hafi skýrt gildi þess í framkvæmd þar sem fjölbreytni 

hefur aukist í margbrotnum þjóðfélagsháttum.169 

Frumvarpi með lögum nr. 151/2010 var útbýtt 11. nóvember 2010 og tekið til 1. umræðu 17. 

nóvember, 2. umræðu 17. og 3. umræðu 18. desember. Það var samþykkt 18. desember með 

27 atkvæðum gegn 3 mótatkvæðum, 22 greiddu ekki atkvæði og 11 voru fjarstaddir. Umræða 

stóð alls yfir í 1 klukkustund og 35 mínútur.  

Við skoðun á því hvort fagleg greining hafi farið fram við undirbúning frumvarpsins með 

hliðsjón af áðurgreindum dómsniðurstöðum verður fjallað um innsend erindi til viðskipta- og 

skattanefndar, nefndarálit verða skoðuð og umræður á Alþingi vegna efnislegrar þýðingar 

frumvarpsins. 

Af þeim innsendu erindum sem bárust viðskipta- og skattanefnd í ferlinu má sjá að veruleg 

óánægja var ríkjandi um efni frumvarpsins. Þá voru það aðilar fjármálamarkaðar, ASÍ, 

skilanefndir bankanna, hagsmunasamtök heimilanna, umboðsmaður skuldara, LMFÍ, almennir 

lántakar og fleiri sem létu sig málið varða. Gagnrýnin var merkjanleg varðandi skerðingu 

eignaréttinda með umræddri lagasetningu án uppfylltra þeirra skilyrða sem kveðið er á um í 

72. gr. stjskr. Hagsmunir kröfuhafa byggðust á skertu eignarétti vegna lækkunar á höfuðstól 

útlána og hagsmunir skuldara fólust í skerðingu á eignarétti með tilliti til afturvirka ákvarðana 

um vaxtaviðmið sem samningur kveður ekki á um eða svokallaða „ex tunc“170 vexti miðað við 

lægstu vexti SÍ. Þá var gagnrýnt af umboðsmanni skuldara og fleirum að ekki væri farið að 

þeirri neytendavernd sem tryggð er í EES samningnum og endurspeglast meðal annars í 14. 

gr. laga nr. 121/1994 um neytendavernd og 36. gr. samningalaga nr. 7/1936 um ósanngjarna 

löggerninga vegna forsendubrests og farið fram á að aflað yrði lögfræðiálits í þeim efnum. 

Jafnframt voru áréttaðar þær breyttu forsendur sem skapast hefðu við þá staðreynd að tenging 

við erlenda gjaldmiðla væri ólögleg og því varla stætt á samningunum frá upphafi. Væru því 

forendur brostnar fyrir lántökunni í heild sinni þar sem lántaki hefði mögulega ekki tekið lán í 

upphafi á kjörum þeim sem þröngvað er á lánið með lögum nr. 151/2010.171 

Sjónarmið þessi eru mörg góð og gild en virðist reyna að brúa bil beggja í því ástandi sem 

hafði skapast vegna ólögmætis gengistryggðra lána. Tekið var mið af því sem Hæstiréttur gaf 

fordæmi fyrir í Hrd. nr. 92/2010 og 471/2010 þar sem talið var rétt að miða við lægstu vexti 

                                                
169 Björg Thorarensen (2008). Stjórnskipunarréttur mannréttindi, bls. 442. 
170 „Ex tunc“ er latneskt orðasamband og þýðir „frá upphafi“. 
171 Alþingi, erindi nr. 139/852.   
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SÍ. Í því ljósi má leiða hugann að því að löggjafanum er ætlað að setja lögin og dómendum að 

dæma eftir þeim svo það hefði mátt endurskoða réttmæti þess sem kom fram í dóminum á 

markvissan hátt með vel undirbúinni og vandaðri lagasetningu um efnið til framtíðar.  

Í erindi sem lántaki, neytandi, og aðili dómsmáls fyrir Hæstarétti sendi viðkomandi nefnd í 

ferli frumvarpsins var þeim rökum haldið á lofti að vaxtaákvörðun í tilgreindum dómum 

Hæstaréttar sé tilkomin vegna láns til kaupa á bifreið. Þá var markmið erindisins að árétta að 

dómsniðurstöðurnar ættu ekki endilega við öll gengistryggð lán þar sem vextir á lánum vegna 

bifreiðakaupa hefðu að jafnaði verið mun hærri en vextir af húsnæðislánum þar sem 

húsnæðislán eru lengri og veðandlagið varanlegra. Ofangreindur aðili taldi að brotið væri 

gegn lögmætisreglu við verndun eignaréttar með stoð í Evrópusáttmálanum172 og vegna 

neytendaverndar á grunni EES, sem í fullu gildi væri á Íslandi, með því að leggja þungar 

byrðar á lántaka vegna ólögmætra samninga sem fjármálastofnanir hefðu gert.173 

Seðlabanki Íslands sendi inn erindi og tók meðal annars fram að í frumvarpinu komi hvergi 

fram hvort lögunum sé ætlað að hafa afturvirk áhrif því hvergi sé því hafnað með óyggjandi 

hætti sbr. 5. mgr. 2. gr. frv. og bráðabirgðaákvæðis X, það þurfi að „skoða gaumgæfilega og 

af varfærni“.174 

Efnahags- og viðskiptaráðuneyti fjallaði um málið og færði rök fyrir því í erindi sínu að 

skerða mætti eignarétt með lögum ef almenningsþörf krefji og taldi litlar líkur á því að 

bótaskylda yrði veruleg og byggði það á þeim rökum að vegna sönnunarskorts á fullum 

efndum skuldara. Ráðuneytið taldi þau rök sem færð voru fram í frumvarpinu fullnægjandi, að 

tiltekin réttindi gætu verið skert með málefnalegum rökum með lagasetningu vegna 

almannahagsmuna.175 

Skilanefnd Landsbanka Íslands tók fram í erindi sínu að hún áskilji sér rétt til þess að krefjast 

bóta úr hendi ríkisins ef brotið yrði gegn eignaréttindum kröfuhafa, sem frumvarpið bæri með 

sér, og í ljósi þess minntu þeir á samning sem fjármálaráðuneytið gerði við bankana til þess að 

ábyrgjast tjón af völdum reglusetningar sem rýrt gætu verðmæti þeirra.176 

                                                
172 1. gr. Protocol 1 European Convention of Human Rights: „Every natural or legal person is entitled to the 
peaceful enjoyment of his possessions. No one shall be deprived of his possessions except in the public interest 
and subject to the conditions provided for by law and by the general principles of international law.“ 
„The preceding provisions shall not, however, in any way impair the right of a State to enforce such laws as it 
deems necessary to control the use of property in accordance with the general interestor to secure the payment 
of taxes or other contributions or penalties.“ 
173 Alþingi, erindi 139/422.   
174 Alþingi, erindi nr. 139/852. 
175 Alþingi, erindi nr. 139/852.  
176 Alþingi, erindi nr. þ 139/420. 
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Þá segir í frumvarpinu að upphaflegar forsendur vaxta væru brostnar og því verði að 

endurreikna vextina frá upphafi samnings, því samningurinn hafi aldrei verið löglegur 

varðandi gengistrygginguna og því beri að leiðrétta vexti frá upphafi samnings. Einnig voru 

þau sjónarmið reifuð varðandi nauðsyn eignaskerðingar sbr. ákvæði 72. gr. stjskr. að skyldur 

að stjórnlögum um að viðhalda og tryggja festu í hagkerfinu og styðja við grundvöll samninga 

um peningakröfur hafi ráðið þar miklu. Nauðsynlegt þótti að setja almenna réttarreglu sem 

dregið gæti úr óvissu og næði jafnt til þeirra sem eru eins settir auk þess sem forðast þyrfti 

fjölda dómsmála vegna mismunandi lánssamninga. Hæstiréttur kvað upp úr um að lög um 

vexti og verðtryggingu giltu samkvæmt efni sínu og væri það því löggjafans að fylla upp í það 

tómarúm sem skapast hefði með tilliti til opinberra- og einkahagsmuna á jafnræðisgrundvelli. 

Jafnframt var tekið fram í frumvarpinu að verndarandlag 71. gr. stjskr. um friðhelgi einkalífs 

heimilis og fjölskyldu væri ríkara en verndarandlag eignaréttar 72. gr. stjskr. Var það metið 

svo að afturvirk lagasetning væri réttlætanleg í tilraun til lagfæringar á fjárhagskerfi 

þjóðarinnar. Varðandi neytendavernd þótti hún tryggð með möguleikanum til betri réttar við 

samningagerð og því talið að ekki væri gengið á rétt neytandans.177 Í tilefni af 

atkvæðagreiðslunni sagði efnahags- og viðskiptaráðherra: „Hér hefur löggjöfinni verið hagað 

með eins hógværum hætti og kostur er og henni markaður eins þröngur stakkur og mögulegt 

[...] er til að tryggja að rétt sé með farið í hvívetna.“178 

Samkvæmt fræðunum hefur það verið talið heimilt að lög geti í vissum tilfellum verið 

afturvirk, en það er undantekning á meginreglunni og aðeins ef verulegir þjóðfélagshagsmunir 

krefðust þess og þeim hagsmunum verði ekki fullnægt nema með afturvirkum lögum. Einnig 

hefur verið viðurkennt að setja afturvirk lög ef atvik og aðstæður eru með þeim hætti að 

eðlileg aðgæsla geti séð fyrir þá breytingu.179 

Eins og áður hefur komið fram kvað Hæstiréttur upp þann úrskurð í umræddum málum að rök 

þessi stæðu ekki til þess að skerða mætti eignarétt með lögum vegna almannahagsmuna þvert 

á það mat sem löggjafinn tefldi fram.  

Þess má geta að eftir niðurstöðu Hæstaréttar í fyrra málinu hefur í raun lítið verið viðhaft 

varðandi þau ákvæði sem dómurinn hefur talið brjóta í bága við stjórnarskrá. Lög nr. 

151/2010 eru enn í gildi þótt nú nýlega hafi hafist endurskoðun vegna hluta þeirra. Ef lögin 

eru ekki hreinlega felld úr gildi eða þau ákvæði sem Hæstiréttur hefur dæmt ólögleg, og þar 

                                                
177 Þskj. 225, 206. mál, 139. löggjafarþing. 
178 Alþingi, ræða Árna Páls Árnasonar.  
179 Sigurður Líndal (2006). Um lagaskil og afturvirkni laga, bls. 36. 



Veikleikar í lagasetningaferlinu 

 
Arndís Þorvaldsdóttir 
 

65 

með ógild, getur leiðrétting vegna þeirra ólöglegu afleiðinga sem setning laganna leiddi af sér 

orðið torsótt. Nýleg niðurstaða Hæstaréttar í seinni dóminum hefur í raun og veru ýtt ferlinu 

úr vör, því ferli sem fyrri dómurinn hefði jafnvel hiklaust átt að koma af stað en vegna 

flókinnar stöðu þessara mála hefur skapast óvissa um hvað taka skuli til bragðs og líklegt að 

bíða þurfi frekari dómsúrlausna varðandi efnið. 

Af þeirri skoðun sem hér hefur farið fram á undirbúningi og meðferð lagafrumvarpsins má 

greina eftirtalda veikleika í ferli lagasetningar: 

Undirbúningur frumvarps sem varð að lögum nr. 151/2010 virðist verulega ábótavant hvað 

varðar faglega greiningu á samræmi við stjórnarskrá og alþjóðasamninga, sé litið til opinberra 

gagna málsins, líkt og reglur um undirbúning og frágang lagafrumvarpa gera ráð fyrir. Sú 

tilraun til ákvörðunar vaxta á tiltekna lánasamninga aftur í tímann hefði eflaust, að mati 

höfundar, verið torsótt eftir óháða faglega skoðun á efni og áhrifum lagafrumvarpsins. Af 

skoðun þessari má sjá að þær reglur sem settar hafa verið varðandi undirbúning og meðferð 

lagafrumvarpa eru aðeins til viðmiðunar en á engan hátt skilyrtar þar sem athugasemdir með 

frumvarpinu endurspegla ekki þann undirbúning sem áskilinn. Það segir mikið um þá vöntun 

sem er á framkvæmd þeirrar stefnumótunar í löggjafarstarfinu sem þó hefur farið fram.  

6.5 Hvar liggja veikleikar við lagasetningu helst? 
Þegar dregnir eru saman þeir helstu veikleikar sem greindir hafa verið í þeirri umfjöllun sem 

að ofan greinir má glöggt merkja að þau frumvörp sem samþykkt hafa verið eftir tilkomu 

þeirra verklagsreglna sem í gildi eru endurspegla ekki efni reglnanna. Reglurnar tilgreina í 

raun og veru það sem huga þarf að til þess að ná því markmiði að undirbúningur og frágangur 

stjórnarfrumvarpa verði sem best úr garði gerður, faglegur, sýnilegur og markviss. Reglurnar 

eru fremur í orði en á borði sem gefur til kynna að stefnumótun um vandaða lagasetningu sé 

fagleg en framkvæmd ábótavant. Þess má geta að umræddar verklagsreglur tóku fyrst gildi 

2006 og hafa verið í stöðugri endurskoðun síðan en þegar eldri dómar eru skoðaðir var engum 

reglum að dreifa varðandi undirbúning lagasetningar. Þrátt fyrir það eru veikleikar greindir 

varðandi þá eldri dóma þar sem umræða, vitund löggjafans og málefnaleg sjónarmið hljóta að 

hafa legið til þess að vanda sem best til lagasetningar auk þess sem gildandi reglur byggja að 

miklu leyti á venju um vandaða lagasetningu. 

6.5.1 Helstu veikleikar við lagasetningu 
1. Af þeim málum sem rakin hafa verið má merkja að í öllum tilfellum við skoðun yngri 

Hæstaréttardóma hér að ofan er því ábótavant að reglur séu staðreyndar 
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samkvæmtþeimgátlista sem fylgja ber stjórnarfrumvörpum og getið um nauðsynlega 

undirbúning í almennum athugasemdum með frumvörpum eins og til er ætlast. Reglurnar 

hafa verið í gildi við vinnslu þeirra frumvarpa sem tekin eru til skoðunar í þremur af þeim 

sex Hæstaréttardómum sem greindir eru. Af þeirri staðreynd má leiða að innleiðing 

títtrædds gátlista og handbókar við undirbúning og frágang stjórnarfrumvarpa byggðum á 

reglum forsætisráðuneytisinsþjóni ekki að fullu þeim markmiðum sem þeim er ætlað. Við 

þessu þarf að bregðast. 

2. Það er í raun engin krafa gerð um verklag eða framsetningu við undirbúning 

þingmannafrumvarpa þar sem þingmönnum er í sjálfsvald sett hvernig þeir byggja 

frumvörp sín upp að frátöldum yfirlestri í skjaladeild. Handbók um undirbúning og 

frágang lagafrumvarpa er vissulega til taks, enda gefin út af ráðuneytum og skrifstofu 

Alþingis, en engar verklagsreglur eða markvisst gæðaferli á efnislegu innihaldi þeirra 

þingmannafrumvarpa er í gildi. Einn af yngri Hæstaréttardómum sem teknir voru fyrir 

lítur að ósamræmi ákvæðis í þingmannafrumvarpi við stjórnarskrá. Við þessu þarf að 

bregðast. 

3. Merkjanlegur veikleiki birtist við greininguna er varðar að gætt sé að samræmi við 

stjórnarskrá og alþjóðlegar skuldbindingar, auk þess sem markviss samræming skyldi fara 

fram á EES og MSE reglum þegar við á. Það sýnir sig í þeim dómum sem slík samræming 

á við að þessu er verulega ábótavant. Ef greining fer fram er þeirra jafnan ekki getið í 

almennum athugasemdum með frumvarpi. Þeirri nauðsyn að greinargerð með 

frumvörpum endurspegli þann undirbúning sem þó hefur farið fram er ekki sinnt. Ekki er 

að merkja tilkomumikla breytingu á uppsetningu almennra athugasemdaí frumvörpum 

eftir að núgildandi verklagsreglur komu til sögunnar sé litið til þeirra afdrifaríku mála sem 

hér hafa verið skoðuð. Við þessu þarf að bregðast. 

4. Sú tímaþröng sem einkennir allflest þau þingmál sem greind hafa verið virðist eiga stóran 

þátt í þeim vanda sem við er að etja. Faglegur og vandaður undirbúningur er tímafrekur og 

dýr. Að kíkja í öll horn, líta til athugasemda og leita eftir álitum og faglegri ráðgjöf, meta 

ólíka kosti og fleira sem reglur kveða á um, tekur tíma. Þingmál sem jafnvel ekki hafa 

komið fram á þingmálaskrá í upphafi þings eru þingmönnum ókunn sem gerir það að 

verkum að ákvarðanir eru oft teknar án nægilegs undirbúnings. Umrætt málþóf og 

niðurfelling þingmála er visst haldreipi minnihlutans en það dregur verulega úr þeim 

faglega þætti sem huga bera að við lagasetningu. Við þessu þarf að bregðast. 
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5. Valdleysi minnihlutans er vel merkjanlegt. Þær umræður sem fram fara varðandi efni 

stjórnarfrumvarpa sæta iðulega gagnrýni minnihlutans, enda er það hlutverk hans að 

gagnrýna framkvæmdir meirihlutans þar sem áherslur eru oft ólíkar. Fagleg úrræði eru þó 

takmörkuð þar sem hugsanlegar umsagnir sérfræðinga, ef tími gefst til slíkra úrræða, 

virðast virtar af vettugi ef meirihlutinn er á öðru máli. Alþingi er veikt gagnvart 

framkvæmdarvaldinu, meirihlutanum. Við þessu þarf að bregðast. 

6. Þverpólitísk samstaða virðist ekki vera í forgrunni við undirbúning lagafrumvarpa. 

Aðkoma Alþingis að undirbúningi í ráðuneytum er ekki merkjanleg í þeim málum sem 

tekin eru til skoðunar í þessari ritgerð. Það vekur upp spurningar um hvort endurskilgreina 

þurfi eftirlitshlutverk Alþingis með framkvæmdarvaldinu, þannig að það taki jafnframt til 

undirbúnings löggjafar í ráðuneytum, ekki aðeins eftir að til framkvæmda kemur. Það má 

minnast á það að framsal löggjafarvalds til ráðuneyta, með reglugerðarheimildum, sætir 

engri endurskoðun á vegum Alþingis. Við þessu þarf að bregðast. 

7. Þegar gætt er að samræmi við stjórnarskrá og alþjóðamannréttindasamninga má greina 

vöntun á samræmdri túlkun löggjafans á beitingu þeirra ákvæða með skoðun fordæma 

innanlands sem utan. Mannréttindagleraugun virðast ekki vera rétt staðsett við 

löggjafarstörfin og á það ekki eingöngu við í eldri málunum. Eftir breytingu 

mannréttindakafla meðstjórnskipunarlögum frá 1995 hefur áhersla dómstólaþó legið til 

aukinnar verndar með tilliti til nýlegra dómafordæma180. Í þessu samhengi er áberandi 

hvernig efnislegt inntak réttinda er ákvarðað. Ef það er gert, þá er jafnræðisregla 

stjórnarskrárinnar jafnan nefnd en fagleg túlkun á þeirri vernd sem hún á að tryggja ekki 

nægilega skilgreind og metin á fræðilegum grunni við undirbúning lagasetningar. Það er 

þá í hlutverki löggjafans að leggja í þá fræðilegu skoðun með aðstoð fræðimanna áður en 

til löggjafar er gripið. Varðandi meðalhóf, sem er af sumum fræðimönnum talin ólögfest 

meginregla á sviði stjórnskipunarréttar, þá er það áberandi hversu litla umfjöllun hún fær 

við skoðun mannréttindasjónarmiða í heild við undirbúning lagafrumvarpa. Að gæta 

meðalhófs við íþyngjandi löggjöf á sviði mannréttinda sem varin er ákvæðum 

stjórnarskrár ætti með réttu að vega mun þyngra þegar finna skal vægasta úrræðið að settu 

takmarki. Við þessu þarf að bregðast. 

8. Vægi umsagna sérfræðinga eða hagsmunaaðila er ekki gefinn nægilegur gaumur. Það ber 

á því að þrátt fyrir neikvæða umsögn frá sérfróðum mönnum eru frumvörp jafnvel 

                                                
180 Þau fordæmi koma skýrt fram í þeim dómum sem greindir hafa verið í kafla 6.3. Þá er t.d. tjáningarfrelsi 
viðurkennt vegna lögaðila í dóminum um tóbakssýningarbann sem gefur aukna vitund á mannréttindum til 
kynna. 
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samþykktóbreytt. Það má helst skýra af þeirri ásýnd að ekki þyki ógerlegt að fara gegn 

faglegri greiningu ef meirihluti þings er fylgjandi efni frumvarps. Meirihlutinn á Alþingi 

endurspeglar ekki alltaf vilja þjóðarinnar eða er hæfur til þess að meta flókin lögfræðileg 

álitaefni sem ágreiningur er um því vantar óháðan stjórnarskrárbundinn úrskurðaraðila til 

þess að leysa slíkan ágreining. Við þessu þarf að bregðast. 

Í þessum kafla hafa helstu veikleikar við undirbúning lagafrumvarpa og meðferð þingmála á 

Alþingi verið reifaðir. Í kaflanum hér næst á eftir mun reglusetning á Íslandi og 

nágrannaríkjum verða skoðaður í samanburði við það sem gerist hér á landi. 
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7 Reglusetning	-	samanburður	við	önnur	lönd 
„The deterioration of a government begins almost always by the decay of its principles.“181 

Áhersla hefur legið í átt til þess að draga úr reglusetningu og eftirliti með einstaklingum og 

fyrirtækjum og gefa samkeppni aukið vægi. Af þessu má leiða að áhersla á gæði og eftirlit 

þurfi að láta í minni pokann á kostnað einföldunar og frelsis. Það hefur sýnt sig á síðustu árum 

að of mikið frjálsræði getur skapað áhættu. Það markmið, sem fram kemur í athugasemdum182 

með frumvarpi að lögum um opinberar eftirlitsreglur, að afnema óþarfa laga og reglusetningu 

vegna þunglamalegs reglukerfis er málefnalegt upp að vissu marki. Það samrýmist ekki í öllu 

öðrum áherslum um gæði regluverks og eftirlits. Að gefa lausan tauminn getur jú aukið 

samkeppni og dregið úr regluverki og umsýslu en því eru takmörk sett hversu langt má ganga 

til hagræðis og einföldunar innan stjórnsýslunnar.  

7.1 Lög um opinberar eftirlitsreglur nr. 27/1999 
Samkvæmt lögum um opinberar eftirlitsreglurnr. 27/1999, (loe), er forsætisráðuneyti gert að 

annast yfirsýn yfir þær reglur sem í gildi eru varðandi eftirlit á vegum hins opinbera með 

starfsemi einstaklinga og fyrirtækja sbr. 1. og 5. gr. laganna. Í 8. gr. laganna er kveðið á um 

reglulega skýrslugjöf til Alþingis um áhrif laganna og tengdum atriðum. Með lögunum ber 

hinu opinbera skylda til þess að endurskoða eigin reglusetningu og eftirlitsmál og tryggja að 

þær kröfur sem fyrirhugað er að gera á hendur fyrirtækjum og einstaklingum séu vel 

ígrundaðar. Þá er unnið að því meðal annars að afnema óþarfa laga- og reglugerðarákvæði og 

draga úr íþyngjandi eftirliti sem takmarka athafnafrelsi einstaklinga og fyrirtækja. Skv. 6. gr. 

loe. er sérstök ráðgjafanefnd starfandi innan ráðuneytisins sem er ætlað að hafa yfirsýn yfir að 

kröfum um eftirlit sé fullnægt á sem hagkvæmastan hátt.183 

Tilgangur nefndarinnar er meðal annars að fylgja lögunum eftir og sjá til þess að nýjar 

eftirlitsreglur standist þau viðmið sem sett eru með lögunum og stuðla að því að 

framkvæmdin sé sem hagfelldust þolendum reglnanna sem og hinu opinbera. Þá er nefndin 

einskonar bakhjarl þess opinbera um skipan eftirlitsmála. Þar fer einnig fram faglegur 

vettvangur í stefnumótun sem og vegna framkvæmda þess sem lögin kveða á um. Nefndin er 

ráðgefandi og er verksvið hennar nánar tilgreint í reglugerð nr. 812/1999. Mikil áhersla er 

lögð á fagleg vinnubrögð og hófsemi varðandi þessi nýmæli um opinberar eftirlitsreglur. 
                                                
181 Montescquieu (1748). VIII. bók, kafli 1. 
182 Þskj. 217, 199. mál. 123. löggjafarþing. 
183 Þskj. 217, 199. mál. 123. löggjafarþing. 
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Fyrstu árin, 1999-2000 var megin tilgangur eftirlitsreglnanna sá að efla eftirlit með 

matvælum, með bátum og skipum, með byggingamálum, vinnueftirliti og eftirliti á vegum 

Eftirlitsstofnunar EFTA, (ESA). Til glöggvunar má geta umfangsmikils máls þess tíma þegar 

Kvikmyndaskoðun á vegum ríkisins var lögð af með stoð í ákvæði stjórnarskrár um bann við 

ritskoðun. Jafnframt var gerði sú nefnd er starfrækt var athugasemd við undirbúning laga nr. 

87/1998 um að sérstök stjórn réði málefnum Fjármálaeftirlitsins og beindist hún að hættunni 

sem getur skapast þegar ráðherraábyrgð er engin á svo mikilvægum vettvangi og stofnanir þar 

með undanskildar aðhaldi Alþingis á grundvelli þingræðisreglunnar.184 

Í skýrslu ráðgjafanefndarinnar frá 2002-2005 er því starfi haldið áfram sem fyrri nefnd vann 

að í átt til þess að ná markmiðum laganna. Nefndin taldi að betur mætti ef duga skyldi ef 

samræmi ætti að nást varðandi innlendar reglur og skuldbindingar gagnvart EES auk þess sem 

þörf væri á gagngerri endurskoðun á eftirlitsháttum stofnana landsins. Þá var talið að 

raunveruleg kostnaðargreining þeirra leiða sem stjórnvöld vilji fara sé ekki gerð í þeim mæli 

sem nauðsynlegt þykir sem gerir það að verkum að raunverulegur kostnaður við vissar 

framkvæmdir er langt frá því sem gert var ráð fyrir. Ástæðan er talin geta stafað af einhverju 

leyti af völdum þekkingarleysis starfsmanna svo þar er skilyrðum 3. gr. loe. um mat á 

kostnaði ekki fullnægt. Bjartsýni var ríkjandi yfir samráðsverkefninu „Einfaldara Ísland“ þar 

sem áherslur í átt að tilgangi laganna væru ríkjandi auk einföldunar og skilvirkni í stjórnsýslu 

þess opinbera.185 

Það fer ekki alltaf vel saman að tryggja gæði eftirlits en um leið að takmarka kostnað við 

framkvæmd þess. Áherslan hefur í ríkum mæli verið lögð á einföldun innan stjórnsýslunnar 

sem hefur gert það að verkum að dregið hefur úr þessu eftirliti auk þess sem samhæfing og 

gæðastjórnun hefur verið ábótavant.186 

Í einföldunaráætlun forsætisráðuneytisins 2007-2009 hefur sú umræða farið fram að 

endurskoða lög um opinberar eftirlitsreglur. Þá var ítrekað í áætluninni að ekki væri kveðið á 

um birtingu þess mats sem lögin gerðu ráð fyrir að færi fram áður en ákvörðun um eftirlit er 

tekin. Talið var að endurskoða þyrfti lögin í heild sinni og endurmeta gildi þeirra markmiða 

sem að var stefnt við setningu þeirra í tak við tíð og tíma.187 

                                                
184 Þskj. 846, 510 mál. 128. löggjafarþing. 
185 Þskj. 703, 475 mál. 132. löggjafarþing. 
186 Forsætisráðuneyti (2010). Skýrsla á vegum forsætisráðuneytis vegna RNA, bls. 40-41. 
187 Forsætisráðuneyti (2007). Einföldunaráætlun, bls. 2-4.  
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Þess má geta, í tilefni þessarar umræðu að ríkisstjórn 141. löggjafarþings lagði til að frumvarp 

um afnám laga um opinberar eftirlitsreglur nr. 27/1999 yrði lagt fyrir á 141. löggjafarþingi.188 

Auk þess sem lögð hefur verið fram skýrsla um vandaða lagasetningu og áhrif laga um 

opinberar eftirlitsreglur.189 

7.2 Áherslur erlendis um reglusetningu og undirbúning lagafrumvarpa 
Ísland er aðili að ýmsum alþjóðlegum samningum varðandi gæðastarf við reglusetningu. Þá 

ber helst að nefna aðildina að OECD þar sem mikil áhersla er lögð á það að vanda til verka 

varðandi reglusetningu líkt og greint hefur verið frá hér að ofan með tilgangi loe. Mörg 

Evrópuríki hafa sett sér markmið að minnka reglubyrði og leggja frekari áherslu á mat á 

áhrifum reglna, þeim árangri sem af þeim gæti hlotist og gæðum þeirra áður en ákvarðanir eru 

teknar. Mat á áhrifum reglna, (e. Regulatory Impact Assesment, RIA), hefur verið mest 

áberandi í tilmælum OECD til aðildarríkjanna en ekki hefur tilætluðum árangri verið náð. 

Ríkin hafa átt í erfiðleikum með að setja sér árangursríka verkferla til þess að ná þeim 

markmiðum sem stefnt er að. Enn vantar upp á samræmingu meðal stofnana með nánar 

skilgreindum verkferlum og fræðslu.190 

Nýlega var gefin út skýrsla á vegum OECD um stjórnun og stefnumótun á sviði 

reglusetningar innan OECD, (e. Recommendation of the council on regulatory policy and 

governance). Skýrslan gefur aðildarríkjum þau viðmið sem líta ber til við vandaðan 

undirbúning reglusetningar. Aðildarríkjum er gefinn 3 ára aðlögunartími við innleiðingu 

þeirra viðmiða sem sett eru fram í 12 töluliðum sem stuðla eiga að vönduðum undirbúningi 

við reglusetningu. Stjórnvöldum ber samkvæmt tillögunum að forðast það að setja reglur sem 

hindra viðskipti milli ríkja án þess þó að raska samkeppni eða þeim innanríkismarkmiðum 

sem stefnt er að og efla gæði og einföldun reglukerfisins í heild.191 

Til viðmiðunar verða þau tólf tilmæli sem gefin eru út af OECD, samkvæmt ofangreindri 

skýrslu, rakin og borin saman við þær tólf meginreglur sem í gildi eru hér á landi í Handbók 

um undirbúning og frágang lagafrumvarpa sem tiltekin eru í kafla 4.1.  

1. Að aðildarríki skuldbindi sig til þess að skýra stefnu stjórnvalda varðandi gæði 

lagasetningar. Sú stefna ætti að að fela í sér skýr markmið og þær leiðir sem færar eru 

                                                
188 Forsætisráðuneyti (2012). Þingmálaskrá.  
189 Forsætisráðuneyti (2013). Skýrsla forsætisráðherra um vandaða lagasetningu, áhrif laga um opinberar 
eftirlitsreglur og störf ráðgjafanefndar 2006-2011.  
190 OECD (2010). Regularity Policy and the Road to Sustainable Growth, bls. 19-23, 42, 49.  
191 OECD (2012). Reccomendation of the council on regulatory policy and governance, bls. 4-5, og 31. 
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til þess að þeim sé framfylgt varðandi réttlætingu kostnaðar með tilliti til hagkvæmni, 

þjóðfélagslegs gildis og umhverfis með áherslu á með mestan raunverulegan ábata. 

2. Að tileinka sér gagnsæi við stjórnarhætti varðandi þátttöku í reglusetningu, að tryggja 

að reglur þjóni almannahagsmunum og hagsmunir þeirra sem við á verði skoðaðir og 

metnir. Þá geti hagsmunaaðilar tjáð sig um reglusetningu á netinu og komið að 

undirbúningi lagafrumvarpa. Auk þess er áréttuð sú nauðsyn að reglur séu skýrar svo 

almenningur geti gert sér sem best grein fyrir réttindum sínum.  

3. Að stuðla að vandaðri löggjöf með því að koma á fót virku eftirliti með undirbúningi 

löggjafar. 

4. Að mat á áhrifum fari fram að fyrstu stigum stefnumörkunar vegna nýrra tillagna og 

meta nauðsyn og hagkvæmni reglusetningar með tilliti til þeirra áhrifa sem hún hefur. 

auk þess ber að gera samanburð á öðrum þeim kostum sem uppfyllt gætu það markmið 

sem að er stefnt. 

5. Að framkvæma skipulagða athugun á samræmi nýrra reglna við gildandi rétt, að stefna 

sú sem til er stofnað verði í sem bestu samræmi við gildandi stefnu varðandi kostnað, 

ávinning og tíðaranda. 

6. að gefa reglulega út skýrslur varðandi umbætur á sviði reglusetningar og hvernig 

stjórnvöld fylgja þeim reglum sem settar eru varðandi undirbúning löggjafar. 

Jafnframt er mælst til þess að farið sé skipulega yfir það með reglubundnum hætti 

hvernig gildandi reglur þjóni markmiði sínu. 

7. Að stuðla að auknu trausti almennings með sýnilegri óháðri og samræmdri 

ákvarðanatöku þess opinbera við reglusetningu. 

8. Að tryggja rétt og aðgengi hins almenna borgara að kæruleiðum og auðvelda honum 

að leita réttar sín varðandi lögmæti ákvarðana með upplýsingagjöf og lágmarks 

kostnaði. 

9. Að beita aðferðum áhættumats, áhættustjórnunar til þess að tryggja að reglusetning 

þjóni markmiði sínu á skilvirkan hátt og innleiðing fari fram með aðgæslu þeirra áhrifa 

sem af skapast. 

10. Að auka samráð við erlend ríki varðandi reglusetningu til þess að forðast tvíverknað 

og ósamræmi milli landa, þar sem það á við.  

11. Að stuðla að þeirri þróun að sveitarfélög haldi utan um reglusetningu varðandi sín 

svæði og gæti að því tómarúmi sem myndast getur.  
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12. Að huga að því við undirbúning reglusetningar að tekin séu til greina þau alþjóðlegu 

viðmið sem líta ber til í hverju tilfelli auk þess að skoða líkleg áhrif á þá aðila sem 

reglusetningin kann að hafa áhrif á utan lögsögunnar. 

Af þessu má sjá, í samanburði við þær reglur sem í gildi eru hér á landi, að ofangreindar 

áherslur endurspeglast að mestu leyti í þeim áherslum sem sem reglur 

forsætisráðuneytiskveða á um og tilgreindar eru að miklu leyti í handbók um undirbúning og 

frágang lagafrumvarpa. Þó má greina aukna áherslu í reglum OECD varðandi mat á áhættu 

við innleiðingu nýrra reglna sem vissulega dregur úr ófyrirséðum afleiðingum eftir gildistöku 

laga. Þá er þess hvergi getið í reglum hér á landi að skipulagt svæðisskipt eftirlit með reglum 

sé virkt, til að mynda innan sveitarfélaga. Auk þess má greina vöntun í innlendum 

verklagsreglum á þeirri áherslu sem OECD leggur á samvinnu og samhæfingu við önnur ríki 

við undirbúning reglusetningar til þess að nýta fyrirliggjandi þekkingu og forðast tvíverknað. Í 

þeim viðmiðunarreglum sem í gildi eru hér á landi er fjallað um nauðsyn þess að líta til 

alþjóðasamninga sem ríkið hefur skuldbundið sig til þess að líta til en áðurgreind fyrirhyggja 

varðandi samhæfingu milli stjórnvalda á alþjóðavísu hefur ekki verið leidd í reglur. 

Af samanburði þessum eru innlendar reglur varðandi faglegan undirbúning lagafrumvarpa hér 

á landi nokkuð ítarlega mótaðar með hliðsjón af því sem alþjóðasamfélagið gerir kröfur til. 

Það þýðir þó ekki að samþykkt lög frá Alþingi með greinargerð endurspegli þann faglega 

undirbúning sem áskilinn er. Líkt og fram hefur komið eru reglurnar fremur í orði en á borði 

og því rík þörf á því að bæta þá verkferla sem núgildandi reglur leggja grunn að.  

Bætt reglusetning er langtímaverkefni og er grunnur að vandaðri lagasetningu þar sem 

forsendur og tilgangur reglna er skýr. Ríki velja sér ýmsar leiðir til þess að ná ofangreindum 

markmiðum. Þar sem skipan stofnana er mismunandi, og áherslur í stjórnskipun einnig, er 

ekki hægt að gefa út staðlaðar reglur sem öll ríki geta innleitt óbreytt. Hér á eftir verður gerð 

grein fyrir því hvernig undirbúningi og framkvæmd lagafrumvarpa er háttað í nokkrum ríkjum 

til samanburðar við það sem gerist hér á landi. 

7.2.1 Evrópska efnahagssvæðið, EES 
Umfangsmesta samstarfið sem Ísland er aðili að varðandi reglusetningu er vegna samningsins 

um Evrópska efnahagssvæðið, EES. Frá því samningurinn tók gildi hafa mótast ýmsar 

verklags- og lagareglur hvernig gerðir Evrópusambandsins, ESB, sem heyra undir 

samninginn, skuli teknar upp í EES-samninginn og innleiddar í íslenskan rétt. Byggjast þær 

gerðir á ákvæðum samningsins auk þess sem stjórnvöld hafa komið sér upp verklagsreglum 
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um hvernig að innleiðingu skuli standa og gefið út handbók þess efnis í nánu samstarfi 

ráðuneytanna.192 

Varðandi gæði lagasetningar hefur í auknum mæli verið lögð áhersla á þann þátt innan ESB 

þar sem stefna Framkvæmdarstjórnarinnar er að einfalda lagasetningu til muna og draga úr 

reglubyrði í sambandinu. Settar hafa verið viðmiðunarreglur um mat á áhrifum, (e. 

Commission Impact Assessment Guidelines)193, frá árinu 2009 sem byggt er á átaki frá árinu 

2008 um vandaðri löggjöf, (e. Smart Regulation). Í kjölfarið var sérstakt ráð194 sett á laggirnar 

varðandi mat á áhrifum reglna sem gefur óbindandi álit á öllum frumvörpum og fer 

sérstaklega yfir mat á áhrifum vegna fyrirhugaðra reglna.195 Íslensk stjórnvöld eru 

skuldbundin til að taka þær gerðir, sem EES samningurinn kveður á um, upp í landsrétt skv. 7. 

gr. EES. Innleiðingin fer fram með setningu laga eða stjórnvaldsfyrirmæla ef gildandi réttur 

kveður ekki á um tilgreint efni. Við mat á því hvort heimilt sé að innleiða gerð með 

stjórnvaldsfyrirmælum eða hvort ítarlegri lagastoð þurfi til er mikilvægt að gerðin sé fyrst 

lesin með tilliti til ákvæða stjórnarskrárinnar áður en hún er leidd inn í íslenskt réttarkerfi. Ef 

upplýsingar vantar varðandi innleiðingu gerða er það viðkomandi ráðuneyti sem ber ábyrgð á 

því er tengist viðkomandi málaflokk.196 Misbrestur á því að gæta samræmis við stjórnarskrá 

eða innleiðingin hefur ekki átt sér stað getur leitt til mögulegrar skaðabótaskyldu ríkisins líkt 

og raun bar vitni meðal annars í máli Erlu Maríu Sveinbjörnsdóttur.197 

7.2.2 Norðurlöndin 
Stjórnskipun á Norðurlöndunum er mjög álík þeirri íslensku, eða réttara sagt er eru íslenskar 

stjórnskipunarreglur mjög álíka stjórnskipunarreglum sem þar gilda enda var Íslandi fengin 

stjórnarskrá um hin sérstaklegu málefni Íslands frá 1874, að gjöf frá Danakonungi. 

Stjórnarskrá sú hefur verið í gildi æ síðan með nokkrum breytingum þó, en en hér er helst að 

nefna að grunnreglur um stjórn og skipulag Norðurlandanna er reist á álíka hugsjónum.198 Á 

                                                
192 Utanríkisráðuneyti (2003). Handbók stjórnarráðsins um EES, bls. 9-10. 
193 Megintilgangur viðmiðunarreglnanna er að leiða stjórnvöld að því að ákvörðun að reglusetningu sé til þess 
bær að taka á efninu en lætur stjórnvöldum eftir að ákveða hvort ráðist verði í reglusetningu eða hvernig hún er 
framkvæmd. (e. „Impact assessment is an aid to political decision-making, not a substitute for it. The impact 
assessment informs the political decision-makers of the likely impacts of proposed measures to tackle an 
identified problem, but leaves it to them to decide if and how to proceed.“). Smart Regulation, Impact 
assessment. European Comission (2012).  
194 Ráðið kallast (e. Impact Assassment Board), og er skipað óháðum sérfræðingum á hverju sviði sem gefa frá 
sér opinbert óbindandi álit. European Comission (2012). 
195 EuropeanComission (2012). Smart Regulation, Impact assessment.  
196 Utanríkisráðuneyti (2003). Handbók stjórnarráðsins um EES, bls. 54-56. 
197 Sbr. ráðgefandi álit EFTA-dómstólsins frá 10. desember 1998, mál E-9/97, Erla María Sveinbjörnsdóttir gegn 
íslenska ríkinu. 
198 Gunnar G. Schram (1999). Stjórnskipunarréttur, bls. 21-22. 
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það því vel við að kanna hvernig undirbúningi og vinnslu lagafrumvarpa er háttað í 

Danmörku, Noregi og Svíþjóð með áherslu á samræmi við stjórnarskrá og alþjóðasamninga 

sem ríkin eiga aðild að. Noregur var um langa hríð hluti af Danmörku og Noregurhluti af 

Svíþjóð svo löndin hafa mjög líkan lagalegan og félagslegan bakgrunn. Nú á dögum hefur 

samvinna vegna nýmæla verið mikil meðal Norðurlandanna auk þess sem samvinnan er mikil 

við undirbúning alþjóðlegrar lagasetningar.199 

Fyrst ber að nefna að í takt við tilmæli OECD og þær áherslur sem þar eru lagðar á mikilvægi 

þess að fram fari mat á áhrifum frumvarpa eru hin Norðurlöndin komin betur á veg með þá 

vinnu en en raun ber vitni hér á landi. Sú vinna fer skipulega fram innan ráðuneyta sem 

fastanefndir taka svo til umræðu og matið er birt með frumvarpi.200 

Líkt og skrifstofa löggjafarmála, sem starfar í forsætisráðuneyti Íslands, eru starfandi 

lagaskrifstofur í dómsmálaráðuneytum  Noregs og Danmerkur. Í Noregi er starfandi slíkt ráð, 

lagaráð, sem nefnist (n. Lovavdelinga) sem sinnir athugun á gæðum lagafrumvarpa m.t.t. 

samræmis við stjórnarskrá landsins og aðra löggjöf. Lagaráðið gefur út ráðgefandi álit til 

ráðherra og ríkisstjórnar varðandi efnislegt innihald og tæknilega útfærslu lagafrumvarpa 

vegna nýmæla eða breytinga á löggjöf. Ráðið hefur jafnframt aðkomu að þeim málum sem 

tengjast alþjóðasamvinnu á þeim sviðum sem það tekur til en því er skipt í 3 einingar, sem 

skiptast í einkaréttarleg málefni, málefni varðandi opinberan rétt og refsiréttarleg 

úrlausnarefni. Sú deild sem starfar við skoðun á opinberum rétti er jafnframt í samstarfi við 

utanríkisráðuneyti varðandi þjóðréttarsamninga sem Noregur er aðili að, EES og MSE.201 

Dómsmálaráðuneyti Noregs býr yfir lögfræðilegri sérþekkingu og þangað geta ráðherrar 

leitað vegna undirbúnings við lagasetningu eða reglugerðasamningu. Álit lagaráðsins er 

ráðgefandi en mikilvægt þar sem það starfar á óháðum grunni.202 Dómsmálaráðuneyti Noregs 

gefur einnig út handbók um lagatæknilega vinnu við lagasmíð og reglugerðir þar sem farið er 

mjög ítarlega yfir þau atriði sem ber að hafa í huga við vandaða laga- eða reglusetningu. 

Sérstaklega er farið yfir innleiðingu EES gerða og gegnumgangandi er vikið að nauðsyn 

samræmis við stjórnarskrá og alþjóðlega mannréttindasamninga við lagasetningu og 

lögmætisreglunnar vegna reglugerða.203 Innan norska Stórþingsins er starfandi 

                                                
199 Gorton L. (2010). Nordic Law in the Early 21st Century – Maritime Law. bls. 104 
200 Cordova-Novion, C. and S. Jacobzone (2011), “Strengthening the Institutional Setting for Regulatory 
Reform: The Experience from OECD Countries”, OECD Working Papers on Public Governance, No. 19, OECD 
Publishing, bls. 17. 
201 Justis- og berredskabsdepartemented (2012). Lovavdelinga. 
202 Justis- og beredskapsdepartment, Tolkningsuttaleser.  
203 Regjeringen (2012). Loveteknikk og lovforberedelse, Veiledning om lov- og forskriftsarbeid.  
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stjórnskipunardeild, (n. Konstitusjonellavdeling),  sem meðhöndlar þau störf innan þingsins 

sem eru af stjórnarskrárbundnu meiði, þar á meðal má nefna formreglur þingskapa og 

nefndastarfa.204 

Í Danmörku er fyrirkomulagið varðandi undirbúning lagafrumvarpa mjög áþekkur því 

fyrirkomulagi sem ríkir í Noregi. Þá er það í höndum dómsmálaráðuneytis Danmerkur að hafa 

yfirumsjón með því að stjórnarfrumvörp séu yfirfarin með faglegum hætti áður en þau eru 

lögð fram á Stórþinginu. Þá er starfandi sérstök Lagadeild innan dómsmálaráðuneytisins sem 

skiptist í fjögur sérsvið, stjórnarskrár- og mannréttindaskrifstofu, stjórnsýsluskrifstofu, 

skrifstofa gæðamála og skrifstofu ESB málefna.205 

Stjórnarskrár- og mannréttindaskrifstofa fer með málefni varðandi skuldbindingar alþjóða 

mannréttindasamninga sem Danir eru aðilar að. Þar er túlkun MSE höfð að leiðarljósi við 

mótun mannréttinda í danskri löggjöf. Jafnframt er litið til þátttöku Dana í ESB þar sem þarf 

að gæta samræmis við þau grundvallarmannréttindi sem þar eru lögfest. Þá fer skrifstofan 

meðal annars með málefni tengd ráðherraábyrgð og ábyrgð opinberra aðila.  

Stjórnsýsluskrifstofan fer með þau málefni sem heyra undir opinbera stjórnsýslu, 

persónuvernd, upplýsingalög, eftirlit og þvingunarráðstafanir gegn borgurum. 

Skrifstofa gæðamála fer yfir lagatæknileg atriði og metur frumvörp annarra ráðuneyta með 

tilliti til stjórnarskrár, allsherjarreglu, meginreglna laga, ESB réttar og alþjóðlegra 

mannréttindasáttmála. Skrifstofan fer yfir tæknileg atriði vegna gæðaviðmiða við lagasetningu 

og aðstoðar Stórþingið vegna skýrslugerða, verkefna, annarrar þjónustu við skjalagerð og 

fleira. 

Skrifstofa ESB málefna sinnir þeim málum sem varða ESB rétt og samræmi við innlendan rétt 

og lagaleg úrlausn á því sviði fer fram innan skrifstofunnar auk þess sem skrifstofan ber 

megin þungann af Evrópusamstarfinu.206 

7.2.3 Sérstök ráð utan þingheima 
Í Svíþjóð er starfandi sérstakt óháð lagaráð, (s, Lagrådet), sem fer yfir frumvörp að beiðni 

ríkisstjórnar eða þingnefnda. Þá er helst að lagaráðið hafi hönd í bagga þegar fyrirhuguð 

nýmæli eða breytingar á persónu- eða fjárhagslegum skyldum eða réttindum einstaklinga eru í 

vinnslu. Ráðið starfar í minnst fjórum deildum og fjöldi starfsmanna er háður þeim málafjölda 

                                                
204 Stortinget (2012). Konstitusjonellavdeling.  
205 Justitsministeriet (2012).Lovafdelingen. 
206 Justitsministeriet (2012). Lovafdelingen.  
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sem við er að eiga hverju sinni. Starfsmenn eru ýmist Hæstaréttardómarar eða lögfræðingar, 

algengt er að dómarar sem hættir eru störfum taki að sér að hafa yfirumsjón með málum 

þessum. Hver deild er skipuð þremur mönnum í hverju því máli sem tekið er fyrir en 

flutningsmaður úr fastanefnd eða ríkisstjórn kynnir viðkomandi mál fyrir ráðinu í upphafi og 

bíður úrlausnar þess áður en lengra er haldið.207 

Það sem einna helst skal huga að innan ráðsins er fyrst og fremst hvernig frumvarp samræmist 

ákvæðum stjórnarskrár og almennu réttarkerfi Svíþjóðar. Í öðru lagi hvernig ákvæði 

frumvarpsins samræmast innbyrðis. Í þriðja lagi hvernig frumvarpið samræmist því 

réttaröryggi sem krafist er. Í fjórða lagi hvernig ákvæði frumvarpsins þjóni þeim tilgangi sem 

að er stefnt. Síðast er svo reynt að koma auga á möguleg vandkvæði sem upp geta komið í 

ferlinu. Jafnframt fer fram athugun á samræmi við ESB og MSE þar sem við á og eru álit 

ráðsins gerð opinber en eru að stjórnskipulegum ástæðum ekki bindandi. Í stjórnarfrumvarpi 

eða nefndaráliti með frumvarpi er álit ráðsins reifað og hvaða áhrif það hafði á efni 

frumvarpsins. Ef frumvarp er þess efnis að leita skuli álits lagaráðs, og því er ekki sinnt af 

einhverjum ástæðum, verður það ekki til þess að tilteknum lögum verði ekki beitt en það er þá 

á ábyrgð þingmanna að taka slíkar ákvarðanir.208 

Í Frakklandi er starfandi svokallað ríkisráð, (f, Conseil d‘Etat), sem gefur óbindandi og óháð 

opinbert álit sitt á frumvörpum til laga áður en þau eru lögð fyrir þingið. Í stjórnarskrá 

Frakklands, (f. Code Civil), er tilurð ráðsins lögfest í 38. og 39. gr. þar sem kveðið er á um að 

nauðsynlegt sé, þar sem ríkisstjórn og Alþingi fari saman  með löggjafarvaldið, að kalla eftir 

óháðu faglegu áliti vegna lagafrumvarpa áður en ríkisstjórn leggur þau fyrir þingið. Þá er 

forseta franska löggjafarþingsins heimilt að senda frumvörp upprunnin innan þingsins til 

ráðsins til umsagnar og jafnframt er heimilt að leggja fram lögspurningar á öllum stigum.Álit 

ráðsins, Conseil d‘Etat, eru ekki bindandi en þau eru gerð opinber með frumvarpsgögnum.209 

Skipulagt starf fer fram innan ríkisráðsins þar sem hugað er að gerðum þjóðréttarsamningum 

og unnið að auknum alþjóðasamskiptum varðandi löggjöf. Þá er vikið sérstaklega að 

samhæfingu í þágu borgara og ríkisins við umheiminn.210 Innan ráðsins, Conseil d‘Etat, er 

starfandi stjórnsýsludómstóll sem tekur fyrir þau mál sem varða helst réttindi borgara og því 

valdi sem stjórnvöld búa yfir. Frumvörp til fjárlaga og stjórnskipunarlaga er beint til 

stjórnlagadómstóls ef ágreiningur kemur upp. Má í því sambandi vitna til áherslu sem fram 

                                                
207Lagrådet (2012). 
208Lagrådet (2012). 
209LeConseil d‘État et la Juridiction Administrative (2012). 
210LeConseil d‘État et la Juridiction Administrative (2012). 
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kemur á heimasíðu stjórnsýsludómstólsins: „building permit, amount of taxes, regulations on 

GMOs, deportation of illegalaliens ... virtually all administrative acts may be challenged by 

citizens.“211 

Af þessari skoðun má greina að algengast er að óháð nefnd sé til staðar vegna faglegrar 

úttektar á efnisinntaki frumvarpa sem miðar helst að því að nýmæli verði í sem bestu 

samræmi við stjórnarskrá viðkomandi ríki og alþjóðlegra skuldbindinga. En hér næst mun fara 

fram skoðun á nokkrum þeim hugmyndum sem fram hafa komið í átt að því markmiði að 

vanda sem best til löggjafar hér á landi. 

                                                
211LeConseil d‘État et la Juridiction Administrative (2012). 
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8 Framkomnar	hugmyndir	um	bætta	lagasetningu	á	Íslandi 
Eins og áður segir hafa verið í gildi, frá 14. júní 1929 – 31. maí 2012, lög. nr. 48/1929 um 

laganefnd. Þrátt fyrir það hefur áskilin laganefnd aldrei verðið sett á laggirnar líkt og lögin 

kváðu á um. Allt frá því 1992 hafa ítrekað verið lagðar fram þingsályktunartillögur eða 

lagafrumvörp þess efnis að slík nefnd taki til starfa til þess að styrkja faglega framkvæmd við 

vinnslu lagafrumvarpa. Hér á eftir verður sá ferill rakinn í grófum dráttum, frá fyrstu 

þingsályktun Páls Péturssonar á 116. löggjafarþingi 1992 og til þess frumvarps um 

lagaskrifstofu Alþingis sem liggur fyrir nú á yfirstandandi 141. löggjafarþingi auk skýrslna til 

Alþingis varðandi efnið.  

8.1 Þingsályktunartillögur Páls Péturssonar um Lagaráð 
Tillaga til þingsályktunar var lögð fram á 116. löggjafarþingi af Páli Péturssyni varðandi 

stofnsetningu lagaráðs til ráðgjafar um lögfræðileg álitaefni við undirbúning lagafrumvarpa, 

einkum varðandi samræmingu laga við stjórnarskrá lýðveldisins, mannréttindi og alþjóðlegar 

skuldbindingar auk lagasamræmingar. Þá var mælt með að skylt væri að öll stjórnarfrumvörp 

yrðu lögð fyrir lagaráð. Lagaráð skyldi skipað þremur mönnum, einum tilnefndum af Háskóla 

Íslands, einum af Lögmannafélagi Íslands og einum af Dómarafélagi Íslands, þá 

Hæstaréttardómara. Alþingismenn og þingnefndir áttu að geta leitað álits lagaráðs en þeim var 

það ekki skylt líkt og átti við um ráðherra. Í greinargerð með tillögunni var tekið fram að 

Alþingi skorti mjög óháðan aðila til þess að fara yfir lögfræðileg álitaefni við undirbúning 

lagafrumvarpa. Sérstaklega var talið bagalegt þegar viðkvæm deilumál væru uppi varðandi 

stjórnarskrána, mannréttindamál og þá alþjóðasamninga sem líta bæri til auk almennrar 

lagasamræmingar. Við endurskoðun þingskaparlaga á þessum tíma voru hugmyndir uppi um 

sérstaka stjórnlaganefnd, skipaða alþingismönnum, sem hlaut ekki brautargengi. Þess var 

getið að alþingismenn gætu leitað til skrifstofu Alþingis ef á þyrftu að halda. Ráðuneytin 

hefðu lögfræðinga á sínum snærum og gætu einnig leitað ráða utan þingheima varðandi 

lögfræðilega álitaefni. Þetta þótti ekki nægilegt af stuðningsmönnum tillögunnar þegar um 

viðkvæm og flókin mál væri að ræða þar sem talið var nauðsynlegt að óháður aðili færi yfir 

þessi mál svo stjórnarandstaða fyllist ekki tortryggni í garð tillagna frá stjórnarliðum. 

Ráðherra með innanhússlögfræðinga og þingflokkar með starfsmenn sína geti ekki gefið frá 

sér óháða úrlausn álitaefna. Þá var þess getið í greinargerðinni að Ríkisendurskoðun hafi verið 

færð undan fjármálaráðuneyti með það í huga að gera hana að sjálfstæðri og óháðri stofnun 
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undir Alþingi. Það var talið mikið framfaraspor og hefur gagnrýni varðandi eflingu á 

vægiþingsins verið sett fram af meira öryggi æ síðan. Í greinargerðinni er farið yfir hvernig 

þessum málum er háttað hjá grannþjóðum og tekið fram að í þeim Evrópuríkjum, sem tekin 

voru til skoðunar af danska þinginu á þessum tíma, væri forseta Alþingis skylt að fara yfir 

frumvörp með tilliti til stjórnarskrár áður en þau eru lögð fram á Alþingi. Varðandi frekari 

skoðun við meðferð frumvarpa var misjafnt hvernig því var háttað í ríkjunum sem til 

skoðunar komu. Á þessum tíma höfðu Danir ekki sett á laggirnar sérstakt lagaráð en 

ríkisstjórnin hafði samþykkt að leggja fram frumvarp þess efnis í stjórn Pauls Nyrups 

Rasmussens. Það var einmitt gert ekki síst vegna mikilvægi þess að óháðir aðilar færu yfir 

fagleg úrlausnarefni. Talið var að enginn vafi léki á því að um ófullnægjandi ástand væri að 

ræða við samningu lagafrumvarpa hér á landi og ekki við það unað að Hæstiréttur einn tæki á 

þeim álitaefnum, það yrði ekki útkljáð fyrr en eftir lagasetningu og málshöfðun. Sú skipan var 

gagnrýnd og talið skynsamlegra að vanda til verks við undirbúning frumvarpa áður en þau eru 

samþykkt sem lög frá Alþingi til þess að draga úr óvissuþáttum sem til Hæstaréttar rata. 

Ítrekað var að lög nr. 48/1929 hafi aldrei verið virkjuð og endurvakin umræða um þá nauðsyn 

að forðast langvinnar deilur um viðkvæm úrlausnarefni á þingi með því að koma upp 

sjálfstæðum óháðum aðila á vegum Alþingis til þess að fjalla um lögfræðileg álitamál.212 

Tillaga þessi var ekki samþykkt á 116. löggjafarþingi og var hún lögð fram aftur, samhljóða, á 

117213. og 118214. löggjafarþingi en hlaut ekki hljómgrunn.  

8.2 Skýrsla um starfsskilyrði stjórnvalda frá 1998 
Vegna þeirra auknu umræðu um starfshætti innan stjórnsýslunnar á þessum tíma var tillaga til 

þingsályktunar um sérstaka nefnd, um könnun á starfsskilyrðum stjórnvalda, „eftirliti með 

starfsemi þeirra og viðurlögum við réttarbrotum í stjórnsýslunni“, samþykkt á Alþingi 2. júní 

1998.215 Nefndin lagði fullunna skýrslu fyrir Alþingi á 125. löggjafarþingi þar sem farið var 

yfir þau helstu atriði sem tengjast athöfnum stjórnar og ábyrgðar þeirra sem við stjórnvölinn 

eru. Þá var ítrekuð sú skylda þeirra einstaklinga sem falið er opinbert vald að fara að íslensku 

stjórnarskránni og virða landslög við störf sín. Tekið var fram að alþjóðlegum 

skuldbindingum væri ætlað að girða fyrir að lög spillist innan ríkja og raski þar með 

hagsmunum þegnanna og þeirri nauðsyn að líta til þeirra samninga við lagasetningu, fyrir 

                                                
212 Þskj. 755, 441. mál, 116. löggjafarþing. 
213 Þskj. 530, 338. mál, 117. löggjafarþing. 
214 Þskj. 486, 321. mál, 118. löggjafarþing. 
215 Þskj. 1502, þingsályktun, 122. löggjafarþing. 
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réttarríkið í heild sinni og í samskiptum við aðrar þjóðir.216 Skýrsluhöfundar sáu tilefni til þess 

að gera athugasemd við þá staðreynd að ekki væri starfandi lagaskrifstofa í Stjórnarráði 

Íslands sem hefði það hlutverk að fara faglega yfir lögfræðileg álitaefni á öllum 

stjórnarfrumvörpum áður en þau yrðu lögð fyrir Alþingi. Þá var jafnframt tekið fram í 

skýrslunni að ekki væri starfandi lagaráð hjá Alþingi sjálfu sem hefði slíku hlutverki að 

gegna. Af þessu sökum töldu skýrsluhöfundar ekki þurfa að koma á óvart að um talsvert 

mikla hnökra væri að ræða varðandi lagasetningu og vakin athygli á því að ef skoðaðir eru 

þeir hnökrar sem umboðsmaður Alþingis hefur gert að athugunarefni má sjá að sá fjöldi er 

meiri en umboðsmaður danska þingsins hefur fengist við allt frá 1954. Þótti skýrsluhöfundum 

rétt vegna þessara annmarka að koma á fót lagaskrifstofu við Stjórnarráðið.217 Líkt og að 

framan greinir í kafla 4.2. hefur hluti þessara hugmynda verið ýtt úr vör með tilkomu 

skrifstofu löggjafarmála í forsætisráðuneyti 2010.  

8.3 Frumvarp til laga um lagaráð 
Um aldamótin síðustu, eða á 126. löggjafarþingi, var lagt fram frumvarp til laga um lagaráð í 

nafni Bryndísar Hlöðversdóttur, Jóhönnu Sigurðardóttur og Lúðvíks Bergvinssonar. 

Frumvarpið gerði ráð fyrir því að á vegum Alþingis tæki til starfa lagaráð skipað þremur 

lögfræðingum. þeir skyldu skipaðir af Forsætisnefnd Alþingis, Háskóla Íslands og 

Lögmannafélagi Íslands. Þar voru áherslur þær sömu og í fyrri tillögum sem komið höfðu 

fram, að vanda til lagasetningar með áherslu á samræmi við ákvæði stjórnarskrár og 

alþjóðasamninga. Jafnframt var hugmyndin sú að settar yrðu samræmdar reglur um samningu 

lagafrumvarpa og annan undirbúning löggjafarmála auk þess sem farið yrði yfir lagatæknileg 

atriði. Í greinargerð með frumvarpinu má sjá að ábendingar í skýrslu um starfsskilyrði 

stjórnvalda, sem fjallað er um í fyrri undirkafla, höfðu verið teknar til greina.218 Aðdraganda 

þessa frumvarps var, af ræðu framsögumanns að dæma, tilkomin í kjölfar öryrkjamálsins 

svokallaða vegna þeirrar staðreyndar að Hæstiréttur hafði fellt dóma219 um lagasetningu sem 

vikið var til hliðar vegna ósamræmis við stjórnarskrá og óheimils framsals löggjafarvalds til 

framkvæmdarvalds varðandi skerðingu á framfærslueyri öryrkja. Kallaði þessi áfellisdómur á 

löggjafann á endurskoðun við undirbúning lagasetningar og vakti spurningar um þátt Alþingis 

í þeim efnum.220 

                                                
216 Forsætisráðuneyti (1999). Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 56-57. 
217 Forsætisráðuneyti (1999). Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 72-73. 
218 Þskj. 76, 76. mál, 126. löggjafarþing. 
219 Öryrkjadómarnir sem reifaðir eru í kafla 7. 
220 Alþingi, ræða Bryndísar Hlöðversdóttur. 
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Unnið hafði verið visst samræmingarstarf af hálfu skrifstofu Alþingis á þessum tíma varðandi 

undirbúning löggjafar og sérfræðiaðstoð á vegum þingsins. En talið var að brýn þörf væri á 

enn meiri og markvissari úrbótum á þessu sviði þótt faglegt starf hefði stórlega aukist. Lagt 

var til í frumvarpinu að sérstakt lagaráð tæki til starfa samkvæmt umræddu hlutverki þess á 

vegum Alþingis. Það fyrirkomulag að lagaráð yrði sett á laggirnar á vegum Alþingis en ekki 

sem deild innan Stjórnarráðsins var byggt á nauðsyn þess að skilja betur á milli löggjafarvalds 

og framkvæmdarvalds í átt að því að styrkja þátt Alþingis í eftirliti með framkvæmdarvaldinu 

og eflingu lýðræðis í landinu.221 Af þessu má sjá að ákall eftir auknu þingeftirliti er ekki nýtt 

af nálinni og þrátt fyrir framfarir í þeim efnum síðustu misseri í formi rannsóknarheimilda á 

Alþingi enn undir högg að sækja. 

Frumvarp þetta náði ekki fram að ganga á 126. löggjafarþingi en það var lagt fram að nýju á 

127. löggjafarþingi, samhljóma, en hlaut ekki nægan byr. Af umsögnum Lögmannafélags og 

stjórnarráðsins vegna frumvarpsins má sjá að þörfin er viðurkennd og sú staðreynd að umrætt 

eftirlit og faglegur undirbúningur við lagasetningu viðurkenndur. Lögmannafélagið taldi þó að 

hlutverk lagaráðs væri ekki nógu afmarkað og skýrt varðandi valdheimildir ráðsins, hver gæti 

leitað til nefndarinnar og hvert er vægi álita hennar ætti að vera. Stjórnarráðið gaf frá sér álit á 

frumvarpinu og tók í sama streng varðandi mikilvægi þess að samræmdar reglur yrðu gefnar 

út sem fara ætti eftir við undirbúning lagafrumvarpa og vera Alþingi og ríkisstjórn til 

ráðgjafar í þessum efnum. Samræmt mat gæti leitt til vandaðri lagasetningar en þó var talið að 

ekki mætti lengja ferlið og gera það þyngra í vöfum. Vegna fjölda stjórnarfrumvarpa miðað 

við fjölda þingmannafrumvarpa var þó talið að álitlegra að setja slíka nefnd á stokk innan 

stjórnarráðsins en ekki á vegum Alþingis og ætti því faglegur yfirlestur að fara fram á þeim 

vettvangi áður en þingið fær þingmál til umræðu.222 

Af þessu má leiða að Stjórnarráðið hafi ekki talið nauðsyn á eftirliti Alþingis vega nægilega 

þungt enda varð raunin sú að reglur um undirbúning lagasetningar eru samdar í 

forsætisráðuneyti og Handbók um undirbúning lagafrumvarpa var gefin út 6 árum síðar af 

forsætisráðuneyti og skrifstofa löggjafarmála var sett á laggirnar 9 árum síðar innan sama 

ráðuneytis. Þær ríku áherslur um virkara eftirlit Alþingis náði ekki eyrum meirihlutans enda 

hefur það komið á daginn að eftirliti var ábótavant á vissum sviðum og vísast meðal annars til 

Skýrslu rannsóknarnefndar Alþingis223 í þeim efnum.  

                                                
221 Þskj. 76, 76. mál, 126. löggjafarþing.  
222 Þskj. 76, 76. mál. 126. löggjafarþing, fylgiskjal. 
223 Hér eftir skammstafað RNA eftir því sem við á. 
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8.4 Frumvarp til laga um lagaskrifstofu Alþingis 
Á 138., 139, 140. og 141. löggjafarþingi, hefur verið lagt fram þingmannafrumvarp um 

lagaskrifstofu Alþingis. Flutningsmaður var Vigdís Hauksdóttir, ásamt fleirum.224 Frumvarpið 

er ekki ólíkt fyrri frumvörpum um laganefnd en þó var gert ráð fyrir því að lagaskrifstofa 

Alþingis annaðist yfirferð allra frumvarpa, þá þingmannafrumvarpa og stjórnarfrumvarpa skv. 

1. gr. Auk þess var getið um nauðsyn jafnræðis þingmanna þar sem meirihlutastjórnir væru 

ríkjandi hér á landi og því væri mikilvægt að styrkja þátt minnihlutans með þessum hætti í 

aðkomu sinni að löggjafarstarfinu. Því markmiði yrði best náð með faglegri aðstoð innan 

þingsins sjálfs svo þingmenn geti jafnframt starfað á faglegum grunni í störfum sínum án 

aðkomu framkvæmdarvaldsins. Í greinargerð með frumvarpinu eru ítrekuð ummæli í skýrslu 

um starfsskilyrði stjórnvalda, sem farið hefur verið yfir, og skýrslna umboðsmanns Alþingis 

varðandi meinbugi á lögum sbr. kafla 6.1. Þá er ítrekað það hagræði sem fæst við vandaðri 

lagasetningu með tilliti til álags á störf umboðsmanns Alþingis og ekki síst á störf 

dómstóla.225 

Við þá fyrstu og einu umræðu sem fram fór á Alþingi vegna þessa frumvarps var 

forsætisráðuneyti boðið að veita umsögn varðandi frumvarpið. Í svari ráðuneytisins er farið 

nokkuð ítarlega yfir störf ráðuneytisins frá árinu 2007 varðandi gildandi verklagsreglur og 

tilkomu skrifstofu löggjafarmála árið 2009.Í umsögn ráðuneytisins kom fram að stefnt væri að 

því að setja á fót net sérfræðinga innan sem utan ráðuneyta sem gætu verið skrifstofu 

löggjafarmála til aðstoðar vegna flóknari mála. Skrifstofunni væri ætlað að auka samráð á 

vinnslustigi frumvarpa og reglugerða og stuðla að ítarlegri athugasemdum við frumvörp. Þá 

var meginmarkmið skrifstofunnar að gæði lagasetninga yrði eflt til muna, ekki síst með auknu 

samræmi við stjórnarskrá og alþjóðasamninga. Fyrirhugað var að forsætisráðuneyti gæfi út 

bæklinga, héldi námskeið fyrir starfsfólk ráðuneyta, þingmenn, almenning og aðra hópa 

varðandi gæðastarf og stefnt var að því að gera reglulegar úttektir á gæðastarfi við 

lagasetningu. Þar var nefnd sú vinna sem fór fram í kjölfar skýrslu RNA að kallaður væri 

saman starfshópur í ráðuneytinu um viðbrögð stjórnsýslunnar við skýrslu RNA sem studdi 

þessar hugmyndir. Ítrekað var í umsögn forsætisráðuneytisins að skrifstofu löggjafarmála væri 

ætlað að sinna stjórnarfrumvörpum þar sem allflest lög sem samþykkt eru komi úr 

ráðuneytum og stefnt að því að skrifstofan hefði með höndum að vera miðstöð þekkingar á 

vönduðum lagasetningarháttum sem alþingismenn gætu nýtt sér sem og starfsfólk Alþingis. 
                                                
224 Aðrir flutningsmenn eru: Eygló Harðardóttir, Gunnar Bragi Sveinsson, Höskuldur Þórhallsson, Margrét 
Tryggvadóttir, Sigmundur Davíð Gunnlaugsson,Sigurður Ingi Jóhannsson, Siv Friðleifsdóttir og Þór Saari. 
225 Þskj. 787, 457. mál, 138. löggjafarþing.  
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Tekið var fram að smæðarinnar vegna þyrfti að forðast þann tvíverknað sem fylgdi því að 

þessi faglega yfirferð ætti sér stað á fleiri en einum stað. Þá voru ítrekuð þau lög sem í gildi 

voru á þessum tíma nr. 48/1929 um laganefnd, sem áður hefur verið fjallað um, sem ætlað var 

það hlutverk sem frumvarp um lagaskrifstofu Alþingis fjallar um yrðu endurskoðuð.226 

Þess má geta í þessu sambandi að skrifstofa löggjafarmála hefur ekki náð að taka til allra 

þeirra þátta sem henni var ætlað samkvæmt umfjallaðri umsögn en í skýrslu forsætisráðherra 

um vandaða lagasetningu, áhrif laga um opinberar eftirlitsreglur og störf ráðgjafanefndar 

2006-2011, sem lögð var fyrir Alþingi á yfirstandandi þingi, nú nýlega, kemur fram að dýpt í 

eftirliti skrifstofunnar séu takmörk sett. Það eigi sérstaklega við rétt fyrir framlagningarfrest 

frumvarpa á Alþingi. Þá er tekið fram í skýrslunni: i) Að viss vandi sé uppi varðandi 

skipulagðan undirbúning lagafrumvarpa vegna tímaskorts sem skýra megi af þrýstingi frá 

ráðherrum, þingmönnum og almenningsáliti sem dregur úr þeirri nauðsyn að vanda til verka. 

ii) Að æskilegt væri að auka samskipti þings og ráðuneyta við undirbúning lagasetningar svo 

markmiði um bætta lagasetningu verði sem best náð. iii) Að huga betur að samræmi laga við 

stjórnarskrá áður en þau eru samþykkt og draga með einhverjum hætti úr mati almennra 

dómstóla í þeim efnum, með tilkomu stjórnlagadómstóls eða heimild til þess að leggja 

lögspurningar fyrir dómstóla.227 

Af þessu má sjá að ekki þótti, af hálfu forsætisráðuneytis, þörf á því að setja á laggirnar 

sérstaka lagaskrifstofu á vegum Alþingis vegna þeirrar staðreynda hversu fá 

þingmannafrumvörp fá afgreiðslu. Það eitt ætti ekki að draga úr nauðsyn þess að styrkja þátt 

Alþingis í þrískiptingu ríkisvaldsins og auka aðkomu minnihlutans á faglegum grunni.  

8.5 Aðrar hugmyndir varðandi vandaðri lagasetningu 

8.5.1 Einfaldara Ísland 2006-2009 
Aðgerðaráætlunin „Einfaldara Ísland“ 2006-2009 var samþykkt af ríkisstjórn 17. okt. 2006 

með það að markmiði að bæta regluverk í þágu atvinnulífs og almennings í takt við þarfir 

sveitarfélaga og aðila vinnumarkaðarins. Þá beindist áætlunin að gerð nýrra reglna og 

endurskoðun eldri reglna. Reglurnar miðuðu að eftirfarandi þáttum: 

i) Að útbúa gátlista sem fylgja ætti hverju stjórnarfrumvarpi sem minnir á þau atriði sem 

huga ber að áður en frumvarp er lagt fram. 

                                                
226 Alþingi (2010). Erindi nr. þ 138/2599.  
227 Forsætisráðuneyti (2013). Skýrsla forsætisráðherra um vandaða lagasetningu, áhrif laga um opinberar 
eftirlitsreglur og störf ráðgjafanefndar 2006-2011, bls. 18-19.  
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ii)  Að ítarlegar upplýsingar yrðu gefnar varðandi fyrirhuguð þingmál hvers ráðuneytis í 

upphafi þings.  

iii) Að gefa út ítarlegar leiðbeiningar við undirbúning og frágang stjórnarfrumvarpa sem 

tryggja ætti vandaðri löggjöf með góðum undirbúningi.  

iv) Þáverandi dóms- og kirkjumálaráðuneyti vann að leiðbeiningum um útgáfu 

reglugerða þar sem talið var mikilvægt að vanda til setningu þeirra líkt og 

lagafrumvarpa. Jafnframt var lögð áhersla á að hvert ráðuneyti útbúi 

einföldunaráætlun um þau verkefni og reglur sem að þeim snúa.228 

Í október 2008 var forsætisráðherra afhend áfangaskýrsla um framkvæmd verkefnisins 

„Einfaldara Ísland“. Skýrslan inniheldur nokkra skoðun á því hvernig til hefur tekist auk þess 

sem ýmsar tillögur eru gerðar til þess að ofangreindum markmiðum aðgerðaráætlunarinnar 

verði sem best náð. Varðandi lagasetningu og undirbúning lagafrumvarpa var tekinn upp sá 

gátlisti sem áætlunin gerði ráð fyrir í janúar 2007. Handbók um undirbúning og frágang 

lagafrumvarpa var gefin út sama ár. Talið var að ekki væri nægilega vel að því staðið að 

framfylgja þeim reglum sem gátlisti og Handbók segja til um, þá sérstaklega varðandi mat á 

áhrifum á aðra en ríkissjóð. Í skýrslunni segir að Handbókin hafi að geyma mjög ítarleg 

viðmið sem kynnt hafa verið starfsmönnum ráðuneyta á vegum Endurmenntunar Háskóla 

Íslands. Gerð ítarlegri þingmálaskrár hefur verið fylgt eftir þótt hana mætti bæta enn betur og 

nýta sem verkáætlun ríkisstjórnarinnar og leiðbeiningar um útgáfu reglugerða eru á 

vinnslustigi þegar skýrslan er gefin út í lok árs 2008.229 

Í skýrslunni kom jafnframt fram að það sem einna helst þótti líklegt til árangurs væri að 

samráð við hagsmunaaðila yrði eflt við undirbúning laga. Tekið var fram hversu mikilvægt 

mat á kostnaði ríkissjóðs, sem hingað til  hefði verið í forgrunni við undirbúning lagasetningar 

væri en talið nauðsynlegt að auka mat á þeim áhrifum sem lagasetning getur haft í för með sér 

fyrir atvinnulíf, sveitarfélög, stjórnsýslu og borgara í takt við það sem gerist víða erlendis. Það 

mat yrði að gera á þann hátt að upprunalegu markmiði verði náð með ítarlegri skoðun og 

víðtæku mati. Í því sambandi bæri að varast miðlægt mat sem skorti tengsl við pólitísk 

markmið ásamt því að varast að ráðuneytin hefðu alfarið þessa framkvæmd í sínum 

höndum.230 Við vinnslu skýrslunnar voru nokkur atriði sem talið var að gætu fært okkur nær 

tilætluðum markmiðum. Mælt var með hugmyndum um samræmt tölvukerfi varðandi 

undirbúning lagafrumvarpa hafa skotið upp kollinum með tilheyrandi leiðbeiningum og 
                                                
228 Forsætisráðuneyti  (2006). Aðgerðaráætlun, Einfaldara Ísland. 2006-2009, bls. 1 af 1.  
229 Forsætisráðuneyti (2008). Áfangaskýrsla Einfaldara Ísland, bls. 6-7. 
230 Forsætisráðuneyti (2008). Áfangaskýrsla, Einfaldara Ísland, bls. 16.-17. 
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rekjanleika ferils frumvarpa frá upphafi til enda og sú staðreynd ítrekuð að aðgengi að 

reglugerðum væri ekki viðunandi.231 Þá var vakin athygli á þeirri hagræðingu sem talin var 

felast í einfaldari stjórnsýslu með endurskoðun á regluverki og aukinni rafrænni stjórnsýslu. 

Verkefnið heyrir undir forsætisráðuneyti í samvinnu við skýrsluhöfunda og ráðgjafanefndar 

um opinberar eftirlitsreglur sbr. lög um opinberar eftirlitsreglur nr. 27/1999.232 

8.5.2 Skýrsla starfshóps forsætisráðherra um viðbrögð við skýrslu RNA 2010 
Í kjölfar skýrslu RNA233 var skipaður starfshópur í forsætisráðuneytinu til þess að meta þau 

atriði sem betur mættu fara innan stjórnsýslunnar og Stjórnarráðsins. Í maí 2010 var skýrslan 

kynnt af forsætisráðherra, þar kom helst fram að faglegur grundvöllur stjórnsýslunnar væri 

veikur vegna ómarkvissra pólitískra inngripa og smæðar hennar. Það byggðist á því að hið 

pólitíska vald byggi við ófullnægjandi aðhald bæði að innan sem utan, hjá Alþingi, 

fjölmiðlum, mennta og vísindastofnunum. Dæmi voru meðal annars tekin varðandi ákvarðanir 

um lækkun skatta sem teknar voru meðvitað í trássi við ráðleggingar sérfræðinga vegna 

pólitískra ráðagerða. Sérstaklega var tekið fram að „veruleiki stjórnmálamannsins“ „ýti undir 

kaupskap með málefni milli flokka“234.235 Þá var tekið fram að bæta þyrfti faglegan grundvöll 

með styrkingu ráðuneyta, að bæta þyrfti vinnubrögð forystunnar varðandi ríkisstjórnarfundi, 

ráðherranefndir og skrifstofur ráðuneyta. Efla þyrfti skráningu og aga í stjórnsýslunni, 

samstarf milli ráðuneyta ásamt því að efla valdsvið opinberra eftirlitsaðila með 

fjármálamarkaði. Síðast en ekki síst var tekið fram það mikilvæga hlutverk Alþingis að hafa 

hemil á framkvæmdarvaldinu, þá einkum væri það í hlutverki stjórnarandstöðunnar. 

Mikilvægt var talið að unnið yrði að þessum tillögum með skipulögðum hætti og væri það á 

ábyrgð forsætisráðuneytisins að fylgja því starfi eftir.236 

Sérstaklega benti starfshópurinn á mikilvægi þess að innra gæðastarf væri virkt, þá með 

áherslu á starf skrifstofu löggjafarmála, en starfshópurinn áréttaði að upp á vantaði að virkt 

aðhald væri með pólitískri stefnumótun með tilliti til efnislegs ramma réttarríkisins. Huga yrði 

betur að báðum þessum þáttum í átt að vandaðri lagasetningu og gerð tillaga þess efnis að 

                                                
231 Forsætisráðuneyti (2008). Áfangaskýrsla, Einfaldara Ísland, bls. 18. 
232 Forsætisráðuneyti (2008). Áfangaskýrsla, Einfaldara Ísland, bls. 5-6. 
233 Alþingi (2010). Skýrsla rannsóknarnefndar Alþingis, „Aðdragandi og orsakir falls íslensku bankanna 2008 og 
tengdir atburðir“. 
234 Forsætisráðuneyti (2010). Viðbrögð stjórnsýslunnar við skýrslu rannsóknarnefndar Alþingis. Skýrsla 
starfshóps forsætisráðuneytisins, bls. 38. 
235 Forsætisráðuneyti (2010). Viðbrögð stjórnsýslunnar við skýrslu rannsóknarnefndar Alþingis. Skýrsla 
starfshóps forsætisráðuneytisins, bls. 38-39. 
236 Forsætisráðuneyti (2010). Viðbrögð stjórnsýslunnar við skýrslu rannsóknarnefndar Alþingis. Skýrsla 
starfshóps forsætisráðuneytisins, bls. 61. 
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komið yrði á formlegu ferli sem gerði þingmönnum betur kleift að fá faglegt álit á því hvort 

löggjöf standist ákvæði stjórnarskrár og alþjóðasamninga.237 Í þessu sambandi má taka dæmi 

þeirrar opnu söluheimildar ríkisbankanna, sbr. lög nr. 70/2001, þar sem grundvallarsjónarmið 

réttarríkis um gegnsæi og fyrirsjáanleika voru ekki virt.238 Þá var gerð athugasemd í skýrslu 

RNA við lögfestingu þeirrar heimildar samkvæmt áðurgreindum lögum að selja alla hluti 

bankanna án skilyrða og voru viðbrögð þáverandi viðskiptaráðherra við því þau að eftir á að 

hyggja væri þetta „náttúrulega mjög opið en þetta var dálítið barn síns tíma, 

framkvæmdarvaldið var náttúrulega mjög dóminerandi í þinginu á þeim tíma“.239 

Jafnframt var í skýrslu RNA nefnt að þrátt fyrir þá fagþekkingu sem til staðar var á svigrúmi 

ríkisins, við innleiðingu EES réttar á sviði fjármálamarkaðar, hafi stjórnvöld ekki útskýrt fyrir 

breskum og hollenskum stjórnvöldum þá pólitísku stefnu sem birtist í neyðarlögunum.240 

Í skýrslu starfshóps forsætisráðuneytisins um skýrslu RNA var jafnframt nefnt að í tilfelli sem 

því hefði verið nauðsynlegt að fyrir hefði legið mat á því hvort sú stefna stæðist 

skuldbindingar Íslands vegna EES samningsins um bann við ólögmætri mismunun á 

grundvelli þjóðernis.241 Með hliðsjón af því var tekið fram að við undirbúning löggjafar skorti 

á formlegt mat á löggjöf með hliðsjón af stjórnlögum og alþjóðasamningum sem féllu ekki 

undir þau verkefni sem skrifstofu löggjafarmála er ætlað að leggja áherslu á sem er þó 

lykilatriði. Í því ljósi var lagt til að til viðbótar innra gæðastarfi Stjórnarráðsins varðandi 

vandaða lagasetningu þyrfti að virkja ytra aðhald með pólitískri stefnumótun í því markmiði 

að stefna stjórnvalda samrýmdist hugmyndum um réttarríki, stjórnarskrá og alþjóðasamninga. 

Þeirri hugmynd var komið á framfæri að efla þyrfti þennan þátt með auknum möguleika 

þingmanna til eftirlits.242 

Af þessu má ráða að nú sé mál að auka faglega yfirferð lagafrumvarpa með áherslu á 

samræmi við stjórnarskrá og alþjóðasamninga. Jafnframt verði að auka þátt Alþingis við 

samningu lagafrumvarpa með því að virkja frekar eftirlit og faglega umgjörð við þá vinnslu 

með því aðhaldi sem nauðsynlegt er á pólitíska stefnumótun og framkvæmd. 

                                                
237 Forsætisráðuneyti (2010). Viðbrögð stjórnsýslunnar við skýrslu rannsóknarnefndar Alþingis. Skýrsla 
starfshóps forsætisráðuneytisins, bls. 42. 
238 Forsætisráðuneyti (2010). Viðbrögð stjórnsýslunnar við skýrslu rannsóknarnefndar Alþingis. Skýrsla 
starfshóps forsætisráðuneytisins, bls. 39. 
239 Rannsóknarnefnd Alþingis (2010). RNA, (7:235). 
240 Rannsóknarnefnd Alþingis (2010). RNA, (7:159). 
241 Forsætisráðuneyti (2010). Viðbrögð stjórnsýslunnar við skýrslu RNA. Skýrsla starfshóps 
forsætisráðuneytisins, bls. 40. 
242 Forsætisráðuneyti (2010). Viðbrögð stjórnsýslunnar við skýrslu RNA. Skýrsla starfshóps 
forsætisráðuneytisins, bls. 56. 
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8.5.3 Hugmyndir stjórnlagaráðs um aukið eftirlitshlutverk Alþingis og Lögréttu 
Með ályktun Alþingis frá 24. mars 2011 var stjórnlagaráði falið það hlutverk að gera tillögur 

um breytingar á stjórnarskrá lýðveldisins Íslands, nr. 33/1944. Í fyrri skýrslu stjórnlagaráðs 

var fjallað um þá þætti sem þjóðfundur bar með sér að mætti bæta varðandi stöðu Alþingis og 

skipulag stjórnsýslunnar. Í kjölfar fundarins var unnið úr þeim hugmyndum sem fram komu 

og þær lagðar til grundvallar við endurskoðun stjórnlaga. 

Í skýrslu stjórnlagaráðs var talið að leggja skyldi áherslu á að setja skýr ákvæði í stjórnarskrá 

um hlutverk Alþingis, starfsemi þess og skipulag, yfirstjórn, fastanefndir og samfellt 

kjörtímabil. Þá þóttu efni til að skoða leiðir til að styrkja eftirlits og löggjafarhlutverkAlþingis 

með auknum áhrifum minnihluta þingmanna. Stjórnlagaráð var sammála um að liður í því 

væri að þingmannafrumvörp fengjust oftar rædd á Alþingi vegna þeirrar staðreyndar að 

stærstur hluti þingmála kæmi frá ríkisstjórn og því bæri að koma þeim fáu 

þingmannafrumvörpum að sem þó berast. Það var talið vera liður í átt til styrkingar 

minnihlutans á þingi. Jafnframt þótti líklegt að breytingar á meðferð þingmála sem miða að 

því að frumvörp verði ekki bundin við eitt löggjafarþing heldur kjörtímabilið í heild gæti 

stuðlað að því að ekki þyrfti að keyra fjöldann allan af þingmálum í gegn á síðustu metrunum. 

Auk þess kom fram í skýrslunni að réttur minnihlutans myndi styrkjast til muna ef heimild 

væri fyrir því kalla eftir rannsóknum eða þjóðaratkvæðagreiðslu vegna deilumála ef visst 

hlutfall þingmanna færi fram á það. Einnig kom fram sú hugmynd að heimild ráðherra til þess 

að leggja fram frumvarp eða tillögu að ályktunum verði felld niður sem yrði til þess að 

frumkvæðisréttur ráðherra yrði eingöngu falinn í stjórnarfrumvörpum sbr. 25. gr. stjskr. en 

ekki frá einstökum ráðherra.243 

Á þjóðfundi komu fram ýmsar hugmyndir um sérstakan dómstól, nefnd eða ráð sem yrði falið 

það hlutverk að fara yfir frumvörp, veigamiklar ákvarðanir stjórnvalda og jafnvel kjörgengi 

þingmanna. Hugmyndir komu fram um stofnun fjölskipaðs stjórnlagadómstóls sem hefði það 

hlutverk að dæma um embættisfærslur ráðherra og að samræmingar væri gætt við gildandi 

stjórnlög vegna nýmæla í lagasetningu.244 

Af hálfu stjórnlagaráðs komu jafnframt fram hugmyndir um að settur yrði á fót sérstakur 

stjórnlagadómstóll eða stjórnskipað ráð sem veitir álit um það hvort efni lagafrumvarpa brjóti 

í bága við stjórnarskrá. Þá kom upp spurning um hvaða aðilar ættu að hafa heimild til þess að 

óska álits og hvort slíkur dómstóll eða ráð ætti að hafa víðari heimildir, til að mynda að skera 

                                                
243 Stjórnlagaráð (2012). Skýrsla stjórnlagaráðs, fyrri hluti, bls. 112-119. 
244 Stjórnlagaráð (2012). Skýrsla stjórnlaganefndar, fyrri hluti, bls. 155. 
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úr um ágreining varðandi stjórnskipuleg mörk valdþátta og stofnana ríkisins. Hugmynd þessi 

byggir á framkvæmd í Þýskalandi og Frakkalandi en við nánari athugun þótti ekki þörf á því 

vegnar smæðar íslensku þjóðarinnar að breyta skipaninni á þessa leið. Tilkoma 

stjórnlagadómstóls sem hefði úrskurðarvald gæti leitt til þess að þau tækifæri sem 60. gr. 

stjskr. kveður á um í dag yrðu takmarkaðri vegna fyrirfram úrskurða um gildi laga. En í átt að 

þessu markmiði var lagt til að nefnd eða ráð sérfræðinga tæki að sér það hlutverk að gefa 

ráðgefandi álit sitt á því hvort frumvörp stæðust stjórnarskrá og alþjóðlegar skuldbindingar og 

um gildi vissra veigameiri ákvarðana stjórnvalda.245 

Eiríkur Tómasson setti fram hugmyndir að beiðni stjórnlaganefndar um breytingar á 

stjórnarskránni varðandi dómstóla. Þá taldi hann stærsta gallann vera að ekki væru ákvæði í 

stjórnarskránni sjálfri sem takmarki að almenni löggjafinn hafi áhrif á sjálfstæði dómstólanna 

og mælti með því að skýrt væri kveðið á um skipun dómara í stjórnlögum.246 Jafnframt taldi 

hann nauðsynlegt að sú stjórnskipunarvenja að dómstólar hafi úrskurðarvald um 

stjórnskipulegt gildi laga verði fest í sessi í stjórnlögum. Sá hængur væri á að ef úrskurða 

ættium álitaefni fyrir dómstólum bæri aðila máls að eiga lögvarða hagsmuni af úrlausninni, 

þannig væri ekki hægt að fela dómstólum að meta lögfræðileg álitaefni nema svo beri 

undir.247 

Í ljósi þess að stjórnalagdómstóll þótti ekki eiga við tók Eiríkur undir þær hugmyndir að 

svokallað stjórnlagaráð tæki til starfa sem gæfi álit sitt á því hvort lagafrumvörp og ákvarðanir 

stjórnvalda samrýmdust stjórnarskrá. Þá kæmi að því álitamáli hverjir skyldu skipaðir í það 

hlutverk, þá mælti hann með tilnefningu Hæstaréttar og Alþingis á sérfræðingum á sviði 

stjórnskipunarlaga en þeir mættu ekki vera þingmenn, ráðherrar eða dómarar,aðilar utan 

ríkisvaldsþátta. Tillagan byggði á því að handhafar ríkisvalds gætu leitað til stjórnlagaráðs 

sem aftur almennir dómstólar gætu endurmetið fyrir þann sem lögvarða hagsmuni ætti af 

úrlausn. Varðandi kjörgengi einstakra þingmanna væri það á valdi Alþingis skv. 46. gr. stjskr. 

að meta en vegna lögfræðilegra álitamála ætti það betur heima í höndum stjórnlagaráðs að 

úrskurða í þeim efnum án pólitískra sjónarmiða.248 

Í frumvarpi til stjórnskipunarlaga sem samþykkt var, í þjóðaratkvæðagreiðslu laugardaginn 

20. okt. 2012, að leggja fram á yfirstandandi 141. löggjafarþingi má sjá endanlegar tillögur 

                                                
245 Stjórnlagaráð (2012). Skýrsla stjórnlaganefndar, fyrri hluti, bls. 155. 
246 Þá er lagt til að Forseti fari með skipunarvald fremur en ráðherra, ráðherra eigi meiri hagsmuni undir úrlausn 
dómstóla um löggjöf og eftirliti með því beri að styrkja. Skýrsla stjórnlaganefndar, fyrri hluti. (2011). Bls. 150. 
247 Eiríkur Tómasson (2011). Skýrsla stjórnlaganefndar, fyrri hluti, bls.312-318. 
248 Eiríkur Tómasson (2011). Skýrsla stjórnlaganefndar, fyrri hluti, bls. 312-318. 
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varðandi ofangreind álitaefni. í III. kafla frumvarpsins var fjallað um hugmyndir og markmið 

með breytingum í átt að styrkingu Alþingis í löggjafar og eftirlitshlutverki og að því að greina 

betur á milli löggjafar og framkvæmdarvalds.249 

Samkvæmt frumvarpinu er þingræði er fest í sessi í 1. gr. frv. og gert ráð fyrir því að 

forsætisráðherra væri kosinn af Alþingi í beinni opinni kosningu og sæti þá forsætisráðherra 

og ríkisstjórn hans í skjóli meirihluta þingsins. Stefnt var að því í frumvarpinu að styrkja 

löggjafarstarf Alþingis þar sem Alþingi værieini handhafi löggjafarvalds samanber þá 

breytingu sem fyrirhuguð var á samþykki forseta á frumvörpum. Frumvörp yrðu send beint til 

nefnda áður en umræður færu fram og flókin umræðuefni væru þar með í höndum 

nefndarsviðs á fyrri stigum. Þar yrði stefnt að því markmiði, í takt við hin Norðurlöndin, að 

færa störf Alþingis í átt að sterku vinnuþingi. Umræðum yrði fækkað úr þremur í tvær líkt og 

gerist í Finnlandi og Svíþjóð og áskilið að þeim fylgi mat á áhrifum lagasetningarinnar.250 

Þá var lagt til í frumvarpinu að fimmtungur þingmanna geti vísað lagafrumvörpum til 

Stjórnalagaráðs, eða Lögréttu, sem yrði falið að meta hvort frumvörp samræmist stjórnarskrá 

og alþjóðlegum skuldbindingum ríkisins. Í átt að styrkingu Alþingis var lagt til að 

forsætisráðherra gæti ekki rofið þing, það mundi vera í höndum Alþingis sjálfs að gera það og 

heimild til setningar bráðabirgðalaga afnumin með vísan í breyttan þingtíma. Eftirlitshlutverk 

Alþingis yrði fest í sessi, eftirlit fjárlaganefndar stóreflt og kveðið á um sjálfstæðar 

eftirlitsnefndir eins og Ríkisendurskoðun og umboðsmann Alþingis í stjórnarskránni sjálfri. 

Auk þess voru ákvæði í frumvarpinu um stjórnskipunar-og eftirlitsnefnd sem kanni meðal 

annars athafnir ráðherra ef þriðjungur þingmanna krefjist þess. Sem og ákvæði um 

rannsóknarnefndir utanþingsmanna sem árlega myndu skila skýrslu um störf ríkisstjórnar til 

Alþingis sem talinn var stór þáttur í því að styrkja Alþingi.251 Einnig var það nýmæli lagt til 

að reglan um birtingu næði ekki einungis yfir lög heldur jafnframt yfir stjórnvaldsfyrirmæli, 

reglugerðir, og þjóðréttarsamninga.252 

Af ofangreindu má sjá að hugmyndir um stjórnlagadómstól og stjórnlagaráð birtist í breyttu 

formi sem Lögrétta í 62. gr. frumvarps til nýrrar stjórnarskrár. Hér er um nýmæli að ræða þar 

sem lagt var til að nefnd yrði kosin til fimm ára í senn til þess að gefa álit sitt á því hvort 

lagafrumvörp standist stjórnarskrá og þær alþjóðaskuldbindingar sem Ísland er aðili að. Lagt 

var til að nefndin yrði skipuð löglærðum einstaklingum og sérfræðinga í stjórnskipunarrétti ef 
                                                
249 Stjórnlagaráð (2011). Frumvarp til stjórnskipunarlaga, bls. 93. 
250 Stjórnlagaráð (2011). Frumvarp til stjórnlaga, bls. 94-97. 
251 Stjórnlagaráð (2011). Frumvarp til stjórnskipunarlaga, bls. 94-97. 
252 Stjórnlagaráð (2011). Frumvarp til stjórnskipunarlaga, bls. 128. 
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kostur væri á því. Nánar skyldi mæla fyrir um hlutverk Lögréttu í almennum lögum þannig að 

löggjafinn geti mótað það hlutverk með tíð og tíma, til dæmis ef endurskoða þyrfti fleira en 

tekið er fram í stjórnarskrárákvæðinu. Þá myndi fimmtungur þingmanna geta farið fram á 

skoðun innan Lögréttu á þessum afmörkuðu stjórnskipulegu þáttum sem nefndir hafa verið. 

Tekið er fram í frumvarpinu að afgreiðsla þingmála gæti hæglega tafist við þessar breytingar 

en yrðu til þess að þingmál yrðu enn vandaðri og líklegri til til þess að ná tilgangi sínum. 

Vægi álits Lögréttu yrði háð trúverðugleika, málsmeðferð og efnislegum rökstuðningi sem 

löggjafinn myndi vega og meta fyrir sitt leyti hverju sinni.253 

                                                
253 Stjórnlagaráð (2011). Frumvarp til stjórnskipunarlaga, bls. 129-130. 



Eru framkomnar hugmyndir líklegar til að bæta úr þeim veikleikum 
sem greindir hafa verið? 

 
Arndís Þorvaldsdóttir 
 

92 

9 Eru	 framkomnar	hugmyndir	 líklegar	 til	að	bæta	úr	þeim	
veikleikum	sem	greindir	hafa	verið? 

Í þessum kafla verður núverandi framkvæmd við undirbúning lagasetningar og þær 

framkomnu hugmyndir sem reifaðar hafa verið, bæði hér á landi og í nágrannalöndum, 

skoðaðar með það í huga hvort þær megi hafa að leiðarljósi í átt að því styrkja þá tilgreindu 

veikleika sem greindir hafa verið í lið 1 – 8 í kafla 6.5. og einkenna þá löggjöf sem tekin hefur 

verið til skoðunar.  

Það má glöggt merkja að stjórnsýsla landsins er veik í samanburði við þau lönd sem við 

berum okkur saman við sem hefur áhrif á undirbúning lagasetningar í ráðuneytum. Það getur 

átt sínar skýringar og ber þá helst að nefna hversu fámenn þjóðin er og getur þar af 

leiðandiverið erfitt að skipa faglega stjórnun af þeim ástæðum að sérfræðingar eru jafnvel 

ekki til taks auk þess sem það er kostnaðarsamt að afla sérfræðiálita. Þó er ljóst að sporna þarf 

við þeirri neikvæðu þróun sem átt hefur sér stað varðandi stjórnskipulegt gildi laga og verður 

hér fjallað um mögulegar lausnir í þeim efnum. 

9.1 Stjórnarskrá 
Við mat á því hvernig framkomnar hugmyndir gætu bætt úr þeim veikleikum sem greindir 

hafa verið ber fyrst að líta til þeirra hugmynda sem fram hafa komið í stjórnlagaráði um að 

festa Lögréttu stjórnskipulega í sessi, sbr. undirkafla 8.5.3. Þær hugmyndir sem fram hafa 

komið í skýrslu stjórnlagaráðs og frumvarpi til stjórnlaga varðandi tilgang og markmið 

nefndarinnar er gagnlegur grunnur að aukinni áherslu á gæði lagasetningar.  

Líkt og áður hefur komið fram er af réttarfarslegum ástæðum er ekki heimilt að leggja 

einstaka lögspurningu eða spurningar fyrir dómstóla og er af þeim sökum aðeins ein leið fær í 

þeim efnum, að höfða dómsmál ef aðili máls á lögvarðahagsmuni af úrlausn málsins. Það er 

ýmsum vandkvæðum háð líkt og fjallað hefur verið um en sínu verst er að umdeild löggjöf 

verður að teljast hafa brotið á rétti málsaðila áður en dómsmál verður tekið fyrir, skaðinn þarf 

að hafa átt sér stað.  

Nærtækast væri að tryggja í stjórnarskrá skyldu til þess að á vegum Alþingis verði starfandi 

sjálfstæð óháð nefnd sérfróðra manna sem hefði það hlutverk að gefa faglegt álit sitt á því 

hvort nýmæli í lögum samræmist gildandi ákvæðum stjórnarskrárinnar og alþjóðlegra 

skuldbindinga. Þessari þörf yrði fullnægt með tilkomu tillögu stjórnlaganefndar um Lögréttu 

samanber umfjöllun í kafla 8. Lögrétta á vegum Alþingis myndi auka styrk Alþingis sem eina 
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handhafa löggjafarvalds sbr. 2. gr.stjskr. eða annan handhafa löggjafarvaldsins eins og kveðið 

er á um í gildandi stjórnarskrá. Þar myndu álitaefni varðandi gildi nýmæla við meðferð 

þingmála færð fyrir Lögréttu með mest fimmtungi þingmanna sem þess beiðast. Nefndin gæti 

verið skipuð fimm lögfróðum einstaklingum til 5 ára í senn en nánari skilyrði þarf líklega ekki 

að binda stjórnarskrárákvæðum.254 

Fagleg stjórnskipuleg umgjörð vegna álitamála varðandi samræmi laga,stjórnarskrá og 

alþjóðlegar skuldbindinga er verulega mikilvægur áfangi að ná þar sem veikleikar eru 

merkjanlega tengdir þeirri vöntun. Ekki síður yrði það stór áfangi í átt að vandaðri löggjöf að 

festa ríkari aðkomu Alþingis að þeim mikilvægu þáttum að styrkja þingeftirlit255 Alþingis 

með auknum áhrifum minnihluta þingmanna, þá sérstaklega við undirbúning íþyngjandi 

löggjafar fyrir borgarann. Þessi tilhögun yrði líkleg til árangurs í átt að því að bæta þá 

veikleika256 sem greindir hafa verið í formi valdaleysis minnihlutans á Alþingi og þeirri 

vöntun sem auðsjáanleg er á samráði milli þings og ráðuneyta við undirbúning lagasetningar. 

Alþingi gefur fyrirmæli í formi laga eða ályktana og er því eðlilegt að ætla í þingræðisríki að 

Alþingi fylgist með framkvæmd fyrirmæla sinna. Með því fær þingið betri innsýn yfir hvar 

úrbóta er þörf og hefur þá vald til þess að bregðast við því sem þurfa þykir.257 

9.2 Lögrétta á Alþingi 
Ef fest yrðu í sessi ákvæði um Lögréttu í stjórnarskrá,líkt og reifað hefur verið hér að ofan, 

mætti útfæra starfsemi hennar nánar í almennum lögum sem býður upp á aukna 

aðlögunarmöguleika í formi almennra laga.258 Tíminn mun leiða í ljós hvernig skipulag og 

umgjörð Lögréttu reynist en mikilvægt er að grunnforsendur séu festar í stjórnarskrá.  

Þá væri ekki úr vegi að líta til Lagaráðsins í Svíþjóð varðandi skipun nefndarmanna innan 

Lögréttu og gera ráð fyrir minnst einum hæstaréttardómara innan nefndarinnar auk fjögurra 

löglærðra einstaklinga með sérþekkingu í stjórnskipunarrétti annars vegar og 

alþjóðamannréttindum hins vegar. Hæstaréttardómari gæti allt eins verið starfandi eða kominn 

á eftirlaun eftir atvikum.259 

                                                
254 Hugmynd byggð á 62. gr. í frv. til stjórnskipunarlaga 2012. 
255 „Markmiði með þingeftirliti má í grófum dráttum lýsa sem viðleitni til að tryggja lýðræðislega, skilvirka og 
réttláta framkvæmd ríkisvaldsins.“ Sjerested, Fredrik. (2002). Bls. 29 og Bryndís Hlöðversdóttir(2011). Skýrsla 
stjórnlaganefndar, fyrri hluti, bls. 295. 
256 Sjá veikleika í punkti 5 og 6. í kafla 6.5. 
257 Bryndís Hlöðversdóttir(2011). Skýrsla stjórnlaganefndar, fyrri hluti, bls. 295. 
258 Hugmynd byggð á 62. gr. í frv. til stjórnskipunarlaga 2012. 
259 Lagrådet (2012). Lagrådets verksamhed. 



Eru framkomnar hugmyndir líklegar til að bæta úr þeim veikleikum 
sem greindir hafa verið? 

 
Arndís Þorvaldsdóttir 
 

94 

Þá eru hugmyndir byggðar á skipulagi franska ríkisráðsins, (f. LeConseil d‘État), um aðkomu 

námsmanna og nýútskrifaðra lögfræðinga á tilgreindum sérsviðum mikilvæg fagleg viðbót í 

átt að því að undirbúa rannsóknir og álit auk þess sem þessir aðilar afli sér þekkingar til 

aukins áhuga í laganámi á þessu sviði. Þá væri ekki úr vegi, í samstarfi við háskólana, að meta 

störf fyrir ráðið til eininga í mastersnámi í lögfræði og jafnvel í sögu og heimspeki.260 Skipun 

þessara aðila væri líklega skynsamlega fyrir komið í höndum Alþingis, með tilnefningu 

Hæstaréttar og háskólanna. Lögrétta á Alþingi myndi setja sér starfsreglur og endurskoða 

starfsreglur forsætisráðuneytis um undirbúning og frágang lagafrumvarpa árlega og 

Handbækur gefnar út með hliðsjón af þeim reglum. Starfsemi skrifstofunnar yrði tryggð með 

framlögum úr ríkissjóði og kjör nefndarmanna úrskurðuð af kjararáði. 

Hugmynd sem þessi gæti styrkt þá veikleika sbr. veikleika 3 til og með veikleika 8 sem 

greindir hafa verið í kafla 6.5. Af þeirri skoðun má sjá að tilkoma slíkrar nefndar er 

nauðsynleg viðbót í átt að auknum gæðum við ferli löggjafar á Íslandi. Þótt landið sé fámennt 

er mikilvægt að byggt sé á þeirri stjórnskipun sem helst tryggir grunnforsendur þingræðis og 

lýðræðis261. Lögrétta gæti stuðlað að virkara eftirliti með undirbúningi og frágangi 

lagafrumvarpa og jafnframt stuðlað að auknum gæðum þinglegrar meðferðar. Það má skýra 

með því að sú gagnrýni og frestun á framgangi lagafrumvarpa sem af faglegum yfirlestri 

Lögréttu gæti hlotist, leiði til aukinnar vandvirkni við undirbúning lagafrumvarpa í 

framtíðinni. Því má gera ráð fyrir vissu forvarnarstarfi við samningu frumvarpa og þinglega 

meðferð þar sem líklegt er að betur verði gætt að þeim viðmiðunarreglum sem fyrir liggja 

vegna hættu á neikvæðri umsögn Lögréttu í ferlinu.  

9.3 Skrifstofa löggjafarmála í forsætisráðuneytinu 
Skrifstofa löggjafarmála í forsætisráðuneytinu er starfandi og hefur það hlutverk að hafa 

yfirumsjón með gæðastarfi löggjafarmála líkt og fjallað hefur verið um í kafla 4.2. Í skipuriti 

forsætisráðuneytis er hlutverk hennar nánar skilgreint.262 Skrifstofunni er ætlað stórt hlutverk 

en varðandi þau álitaefni sem um ræðir í þessari ritgerð er starf hennar mjög mikilvægt á sviði 

löggjafarmála. Líkt og komið hefur fram í kafla 6.5 eru fyrirliggjandi reglur um undirbúning 
                                                
260 LeConseil d‘État (2012). Les assistants de justice. 
261 Þingræði sbr. 1. gr. stjskr. (þingbundin stjórn) felur í sér að Alþingi þoli starfandi ríkisstjórn, að Alþingi lýsi 
ekki yfir vantrausti á ríkisstjórn sem verður til þess að hún segir af sér vegna pólitískrar ábyrgðar. Varðandi 
lýðræði þá eru grunnforsendur þess að Alþingi, sem kosið er á lýðræðislegan hátt, sé eini handhafi 
löggjafarvaldsins sbr. 2. gr. stjskr. og því ber Alþingi að hafa styrk til þess að sinna því hlutverki. Nánar: Gunnar 
G. Schram. (1999). Bls. 27-29. 
262 Undir verksvið skrifstofunnar fellur stjórnskipunarréttur, stjórnsýslulög, upplýsingalög, undirbúningur 
lagasetningar, lagasamræming og einföldun, lögfræðileg ráðgjöf auk stjórnsýsluúrskurða og úrskurðarnefnda. Sjá 
viðauka II. 
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og frágang lagafrumvarpa auk gátlista með stjórnarfrumvörpum til þess bærar að framkvæmd 

geti verið til fyrirmyndar en framkvæmd með markvissum verkferlum er ábótavant. Af 

greiningu veikleika við lagasetningu að dæma er sú regluumgjörð sem skrifstofu 

löggjafarmála er búin mjög svo til þess fallin að stuðla að því markmiði að efla gæði við 

lagasetningu og draga úr meinbugum á lögum. En reglurnar einar duga ekki til, það þarf að 

framfylgja þeim með skipulegum verkferlum sem endurspeglast í almennum athugasemdum 

frumvarpa og þá sérstaklega ef skrifstofa löggjafarmála telur ákvæði ekki samrýmast 

stjórnarskrá eða alþjóðlegum skuldbindingum. Ef byggja á upp traust almennings er gagnsæi í 

stjórnsýslunni verulega mikilvægt sem gerir undirbúning, ástæður og tilhögun við 

lagasetningu sýnilega og aðgengilega. Það er ekki síst vegna þess mikilvægis sem almennar 

athugasemdir í frumvörpum hafa sem lögskýringargagn við beitingu laganna. Ef reglum um 

undirbúning og frágang lagafrumvarpa og gátlista er fylgt í skilyrtri, markvissri og staðlaðri 

kaflaskiptingu með almennum athugasemdum í frumvörpum má leiða líkur að því að greining 

veikleika og viðbrögð við þeim verði skilvirkari í framtíðinni. Ef formlegri kaflaskiptingu í 

almennum athugasemdum verður hrint í framkvæmd mætti líta til þess hvernig því er háttað í 

Danmörku.263 

9.4 Skrifstofa löggjafarmála á Alþingi 
Tilkoma Lögréttu með stjórnskipulegum hætti og framkvæmdar Alþingis á lögum um 

Lögréttu Alþingis ásamt styrkingu á gæðastarfi skrifstofu löggjafarmála í forsætisráðuneyti, 

eins og lýst hefur verið hér að ofan, yrði að öllum líkindum til þess fallin að draga verulega úr 

þeim veikleikum sem greindir hafa verið. Þó stendur eftir óhaggaður sá veikleiki sem tiltekinn 

er í kafla 6.5., í lið 2, sem lýsir þeirri staðreynd að þingmannafrumvörp sæta alls engri 

efnislegri endurskoðun nema þingmaður fari sérstaklega fram á það við lögfræðinga á 

nefndaviði Alþingis. Þá er þingmönnum frjálst að meta samkvæmt sinni eigin sannfæringu 

hvað þeir telja þurfa frekari skoðunar við áður en þingmannafrumvarp er lagt fram á Alþingi. 

Þingmenn vinna það drengskaparheit að fara að öllu samkvæmt stjórnarskrá við störf sín sbr. 

47. gr. og hafa þeir því sett heiður sinn að veði og því mætti ætla að markmið hvers 

þingmanns sé að efna sitt heit. Í flóknari málum og ef frumvörp varða stjórnarskrá og alþjóða 

skuldbindingar er ófært að leggja þá ábyrgð á einn mann, ef svo ber undir, að vinna að slíku 

máli. Af þessum ástæðum skapast hætta á að allflestir tilteknir veikleikar geti komið upp 

vegna illa undirbúinna þingmannafrumvarpa. 

                                                
263 Folketinget (2012). Bemærkninger til lovforslaget, sjá viðauka III ásamt fyrirmynd af uppsetningu 
athugasemda hér á landi. 
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Þingmenn minnihlutans fengju aukinn styrk með því að sérstök nefnd á vegum nefndasviðs 

Alþingis yrði kölluð til vegna þingmannafrumvarpa er varða samræmi við stjórnarskrá eða 

alþjóðaskuldbindingar áður en það yrði lagt fram á Alþingi. Nefnd þessi gæti verið 

sérstaklega skipuð hverju sinni, álit hennar væri birt með frumvarpi í almennum 

athugasemdum en yrði alls óbindandi annars. Varðandi önnur atriði en þau sem beint heyrðu 

undir slíka nefnd yrði markviss ferill samkvæmt reglum um undirbúning og frágang 

lagafrumvarpa og gátlisti innleiddur í það ferli innan nefndasviðs með hverju 

þingmannafrumvarpi. Þá bæri að fylgja formlegri uppsetningu í almennum athugasemdum 

sem tryggir að hugað sé að öllu þeim þáttum sem gæðaviðmið krefjast líkt og gildir um 

skrifstofu löggjafarmála vegna stjórnarfrumvarpa. Umfang undirbúnings frumvarps sem getur 

talist vandað getur í vissum tilfellum verið mikið og kostnaðarsamt og því vakna þær 

spurningar hvort einstakur þingmaður eigi að geta átt kost á þeirri meðferð með mál sem 

jafnvel lítinn meðbyr hefur fengið innan þingsins. Svör við þessu gætu legið í því að í átt að 

því að öll frumvörp sem lögð eru fram á Alþingi verði sem best unnin og vel til þess fallin að 

skapa góða reglu og efla traust almennings þurfi þá jafnvel vissan fjölda þingmanna til þess að 

lagt verði í slíka frumvarpssmíð. Það gæti legið vel við að ákvæði 1. mgr. 54. gr. þskl., um 

rétt til þess að óska eftir skýrslu ráðherra um opinbert málefni, gildi um jafnframt um 

frumvarpssmíð. Þá geti níu þingmenn lagt í formlega frumvarpssmíð sem unnin yrði á 

nefndasviði Alþingis samkvæmt fyrirliggjandi reglum um undirbúning og frágang 

lagafrumvarpa og fengi yfirferð þess gátlista sem fylgir stjórnarfrumvörpum og skrifstofa 

löggjafarmála færi yfir loka frumvarpsdrög líkt og gildir um stjórnarfrumvörp. 

Eins og ritgerðin ber með sér er stefnumótunin varðandi faglegan undirbúning og frágang 

lagafrumvarpa fyrir hendi innan forsætisráðuneytis en framkvæmd hennar, stjórnun verkferla 

og líkleg viðbót í starfsliði er sá þáttur sem huga þarf að. 

Leiða má líkur að því að ef þessi leið yrði farin eða önnur álíka myndi draga verulega úr þeim 

meinbugum semupp geta komið við löggjöf. Hæstiréttur hefur alltaf síðasta orðið en það er 

hagur allra að forðast málsókn með tilheyrandi andlegu álagi og fjárhagsóöryggi sem 

almennir borgarar geta þurft að þola meðan á málsmeðferð stendur. En eins og áður hefur 

komið fram getur það verið torsótt, tímafrekt, flókið og illa framkvæmanlegt að leiðrétta 

lagasetningu, þá helst þau áhrif sem lögin hafa haft í för með sér á einstaklinga sem lögaðila.  
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10 Niðurstöður 
Óhætt er að segja að alþjóðlegar skuldbindingar íslenska ríkisins, ekki síst varðandi 

mannréttindamál, hafi haft mikil áhrif á þær áherslur dómstóla sem lagðar eru til grundallar 

við mat á gildi laga gagnvart stjórnarskrá. Aðild að EES hefur jafnframt mikil áhrif í þeim 

málum er til þess samnings heyra. Dómstólar líta réttilega til alþjóðasamninga og túlka lög í 

takt við þær skuldbindingar sem íslenska ríkið hefur samþykkt en við undirbúning löggjafar 

fer sú skoðun ekki nægilega skilmerkilega fram.Undirbúningur löggjafar hér á landi er í of 

ríku mæli því marki brenndur að ekki sé nægilega gætt að samræmi við stjórnarskrá og 

alþjóðaskuldbindingar. Í átt að því að draga úr réttarskapandi þætti dómstóla við endurskoðun 

hans á gildi laga verður að fara fram faglegri greining á skipulagðan og gagnsæjan hátt á 

efnislegu innihaldi þeirra ákvæða sem samþykkt eru á Alþingi. Þá sérstaklega þegar ákvæði 

skerða þau mannréttindi sem tryggð eru í stjórnarskránni. 

Gildandi reglur um undirbúning stjórnarfrumvarpa eru vel til þess fallnar að fagleg umgjörð 

geti einkennt lagasetningu á Íslandi en vöntun er á skipulögðum verkferlum sem endurspegla 

innihald reglnanna. Ef markvissu átaki í þeim efnumyrði hrint í framkvæmd gæti það bætt 

undirbúning lagasetningar til muna. Af þeirri skoðun sem farið hefur fram má merkja, með 

hliðsjón af þeim veikleikum sem fyrir liggja, að ekki virðis þörf á nýjum verklagsreglum 

heldur birtist sú þörf að tryggja beitingu þeirrareglna sem fyrir eru á markvissan og 

skipulegan hátt. Þó mætti auka gagnsæi í vinnubrögðum og vinna að því markvisst að 

almennar athugasemdir með frumvörpum endurspegli þá skoðun sem farið hefur fram í 

undirbúningi löggjafar. 

Varðandi þingmannafrumvörp er sá hængur á að undirbúningur þeirra er engu almennu 

verkferli háð innan Alþingis að frátaldri þeirri skyldu að frumvarpið fái yfirlestur 

skjaladeildar nefndasviðs, líkt og gildir um öll lagafrumvörp. Fjöldi framlagðra 

þingmannafrumvarpa er innan við helmingur framlagðra frumvarpa á hverju þingi en þau eru 

iðulega lögð fram ítrekað og sjaldnast afgreidd úr nefnd eða samþykkt. Sú staðreynd að 

sjaldan fáist þingmannafrumvörp samþykkt er ekki málefnalegur rökstuðningur þess að engin 

markviss gæðaviðmið þurfi að gilda um efnið. Þá er mikilvægt í ljósi eftirlitshlutverks 

Alþingis með framkvæmdarvaldinu og þeirrar staðreyndar að skv. 2. gr. stjskr. að Alþingi fer 

með löggjafarvaldið er úr vegi að þingmál þaðan sprottin séu litin öðrum augum en þau sem 

frá ríkisstjórn stafa. Sú stefnumótun varðandi gæði stjórnarfrumvarpa sem fyrir hendi er innan 

forsætisráðuneytis þarf að eiga við öll þau frumvörp sem lögð eru fram á Alþingi. Þá yrðu öll 
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frumvörp, ekki einungis þau sem koma frá ríkisstjórn, háð faglegri yfirferð sem gæti farið 

fram innan Alþingis þótt sérþekking og undirbúningur fari að mestu leyti fram innan 

ráðuneyta. 

Þá bæri að fylgja formlegri uppsetningu í almennum athugasemdum í öllum frumvörpum sem 

tryggir að hugað sé að öllum þeim þáttum sem gæðaviðmið krefjast í hverju þingmáli. 

Jafnframt hefði það í för með sér aukið traust almennings á störfum Alþingis og ríkisstjórnar 

með gagnsæi í anda opinnar stjórnsýslu í huga fyrir hinn almenna borgara að kynna sér. Ekki 

síður er það mikilvægt að lögskýringargögn séu skýr og skilmerkileg til einföldunar við 

túlkun laga. 

Þegar undirbúningi lýkur og frumvarp hefur verið lagt fram á Alþingi er ekki útséð hvort 

þingmenn samþykki efni þess þrátt fyrir faglega yfirferð samkvæmt því ferli sem um hefur 

verið rætt. Ágreiningur getur legið víða og birtist fyrst og fremst ef ekki hefur farið fram 

samráð milli þings og ráðuneyta við undirbúning málsins. Þá eru minni líkur á þverpólitískri 

sátt um efnið sem aftur gefur til kynna hversu veikt Alþingi er gagnvart framkvæmdarvaldinu. 

Veikleiki vegna þeirrar staðreyndar er vel merkjanlegur þar sem íþyngjandi löggjöf á hendur 

borgurum getur átt greiða leið í gegnum þingið þrátt fyrir verulegan efnislegan ágreining 

innan þingsins um að löggjöfin samræmist ákvæðum stjórnarskrár eða alþjóðlegum 

skuldbindingum. Meðferð slíkra mála í fastanefndum og umsagnaferli leiðir ekki í öllum 

tilfellum til sátta, en meirihlutinn ræður. Það er viðurkennd lýðræðisleg niðurstaða í 

deilumálum að meirihlutinn fái ráðið för. En af fyrri umræðu þá má deila um gildi 

fulltrúalýðræðis vegna íþyngjandi skerðinga á réttindum borgaranna og því er þverpólitísk sátt 

í slíkum málum sérstaklega mikilvæg. 

Að því sögðu eru hugmyndir um stofnun Lögréttu á Alþingi líklega vel til þess fallnar að 

leysa, á óháðan og faglegan hátt, úr slíkum deilumálum. Þá hefði fimmtungur þingmanna kost 

á því að leggja umdeilt eða umdeild ákvæði fyrir nefndina eða frumvarpið í heild sinni. 

Lögrétta gæfi þinginu óháð óbindandi álit sitt á því sem um greinir.  

Eins og fram hefur komið þarf álitið ekki að vera bindandi á nokkurn hátt af stjórnskipulegum 

ástæðum, þótt það sé mögulegt, þar sem nefndin er ekki falið löggjafar- eða dómsvald og gæti 

þar með takmarkað rétt manna til að geta leitað til dómstóla. Álit Lögréttu gæti því verið vikið 

til hliðar ef meirihlutanum sýndist svo, hann er jú löggjafinn. En opinberun álitsins og sú 

fagmennska sem einkenna þarf starf Lögréttukann að leiða til þess að ólíklegt gæti talist að 
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meirihluti þingsins fari gegn slíku, ef svo færi þá yrði sú ákvörðun gagnsæ og hefði áhrif á 

pólitíska ábyrgð löggjafans.  

Fagleg stjórnskipuleg umgjörð Lögréttu er mikilvæg, ekki síst sem aukinn styrkur í 

eftirlitshlutverki Alþingis. Tilkomu hennar yrði að festa í sessi með stjórnlögum þar sem 

veikleikar eru merkjanlega tengdir valdleysi stjórnarandstöðu gagnvart stjórnarliðum og 

vöntunar á samráði milli Alþingis og ráðuneyta.  

Af þeirri skoðun sem fram hefur farið má greina ríka þörf á tilkomu slíkrar nefndar sem er 

nauðsynlegur þáttur í átt að settum markmiðum varðandi úrbætur á þeim veikleikum sem 

greindir hafa verið ferli löggjafar á Íslandi.  

Þótt landið sé fámennt er mikilvægt að stjórnsýsla sé byggð á þeirri stjórnskipun sem helst 

tryggir grunnforsendur þingræðis og lýðræðis. Lögrétta gæti stuðlað að virkara eftirliti og 

breyttu hugarfari löggjafans með vandaðri undirbúningi, frágangi og auknum vilja til 

þverpólitískra markmiða sem borgarinn undirgengst. 
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11 Lokaorð 
Sú staðreynd að Hæstiréttur Íslands hefur ítrekað vikið lagaákvæðum til hliðar af þeirri 

ástæðu að þau brjóti í bága við ákvæði stjórnarskrár lýðveldisins og alþjóðlegar 

skuldbindingar sem Ísland hefur undirgengist hefur kallað á aðgerðir. Í þessari ritgerð hefur 

farið fram greining á þeim helstu veikleikum sem við er að etja í þessu sambandi með 

markvissri skoðun á ferli tiltekinna lagasetninga. Þá hefur sú greining leitt af sér merkjanlega 

veikleika í 8 liðum í kafla 6.5. Ef draga á saman þá helstu ber fyrst að nefna vöntun á virkum 

faglegum úrræðum minnihlutans á Alþingi sem þátt í eftirlitshlutverki Alþingis gagnvart 

framkvæmdarvaldinu. Jafnframt má greina vöntun á samráð milli þings og ráðuneyta við 

undirbúning löggjafar í átt að þverpólitískri samstöðu í þeim málum sem kunna að hafa í för 

með sér í þyngjandi áhrif á borgarana. Þá er er að merkja vöntun á sjálfstæðri óháðri nefnd 

sérfróðra manna sem veitt getur Alþingi faglega ráðgjöf vegna umdeildrar lagasetningar sem 

þarfnast samræmingar við stjórnarskrá og alþjóðlegar skuldbindingar. Jafnframt er 

fyrirliggjandi ítarlegum reglum um undirbúning og frágang lagafrumvarpa ekki nægilega fylgt 

eftir við undirbúning stjórnarfrumvarpa innan ráðuneyta og skrifstofu löggjafarmála í 

forsætisráðuneytinu. Þingmannafrumvörp eru engum efnislegum skilyrðum háð nema hvað 

varðar formlegan yfirlestur skjaladeildar nefndasviðs Alþingis vegna uppsetningar og málfars. 

Leiða má líkur að því að ef sú leið yrði farin sem getið er um hér að ofan eða önnur álíka 

myndi draga verulega úr þeim meinbugum sem einkenna þá lagasetningu sem vikið hefur 

verið til hliðar af dómstólum. Hæstiréttur hefur síðasta orðið samkvæmt stjórnskipunarvenju 

ef efast er um gildi laga en þrátt fyrir þann stjórnarskrárvarða rétt manna, skv. 1. mgr. 70. gr. 

stjskr., að öllum er tryggður réttur til úrlausnar dómstóla, er það hagur allra aðila að að draga 

úr þeirri þörf að höfða þurfi dómsmál með tilheyrandi álagi og því fjárhagsóöryggi sem fylgt 

getur slíku ferli. Þaðgetur verið torsótt, tímafrekt, flókið og illa framkvæmanlegt að leiðrétta 

gallaða lagasetningu, þá helst þau áhrif sem lögin geta hafa haft í för með sér á einstaklinga 

sem lögaðila. Þá er ljóst að sú greining sem birtist í lið 1 – 8 í kafla 6.5. gefur til kynna að 

faglegur undirbúningur lagafrumvarpa er veikur í samanburði við önnur lönd. Það má eflaust 

skýra af smæð þjóðarinnar og þeirrar umsýslu sem öflug, skilvirk og réttlát stjórnsýsla þarf að 

innihalda í réttarríki. Smæð þjóðarinnar afsakar ekki ítrekuð stjórnarskrárbrot löggjafans. Við 

þessu þarf að bregðast og er það von höfundar að ritgerð þessi komi að gagni við þær 

umbætur sem nauðsynlegar eru. 
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Viðauki I 
  



 

 

 Stjórnarfrumvörp - gátlisti Dags. útg.: 01.03.2012 

 

 
Bls. 1 (af 3) 

 

 

1 Heiti frumvarps og tengsl við þingmálaskrá: 

Heiti frumvarps: 
  

     Er frumvarpið á þingmálaskrá ríkisstjórnarinnar? 
 

                             Já                                     Nei 

 

2 Tilefni og nauðsyn lagasetningar 

 
            Tilefni og nauðsyn lagasetningar eru rakin í almennum athugasemdum með frumvarpi. 
 
 

3 Ákvæði stjórnarskrár og alþjóðlegar skuldbindingar 

Hefur samning frumvarpsins gefið tilefni til að meta hvort það samrýmist stjórnarskrá eða alþjóðlegum skuldbindingum? 

 

            Já, sjá almennar athugasemdir með frumvarpi. 

 

            Nei 

 

4 Samráð við samningu frumvarps 

            Í almennum athugasemdum með frumvarpi er rakið hverja frumvarpið snerti fyrst og fremst og hvernig samráði hafi verið 
háttað, yfirlit gefið yfir samráðsferlið og að hvaða marki það hafi haft áhrif á lokaútgáfu frumvarps.  

 

5 Mat á áhrifum 

a. Almennt mat á áhrifum 

            Í almennum athugasemdum með frumvarpi er að finna almennt mat á áhrifum fyrirhugaðrar lagasetningar.  

b. Hvaða sértæku áhrif af samþykkt frumvarpsins hafa verið metin (og hvar er matið að finna)? 

            Fjárhagsáhrif fyrir ríkið, sbr. 37. gr. laga nr. 55/1991, sjá fylgiskjal með frumvarpi (heimilt að merkja við þótt einungis sé 
búið að senda fjármálaráðuneytinu frumvarpið).  

            Fjárhagsáhrif fyrir sveitarfélög, sbr. 129. gr. laga nr. 138/2011, sjá fylgiskjal með frumvarpi. 

            Áhrif opinberra eftirlitsreglna, enda geymi frumvarpið slíkar reglur, sbr. lög nr. 27/1999, sjá:  
 
 

            Áhrif á fyrirtæki eða tiltekna þjóðfélagshópa, sjá: 
 
.  

            Áhrif á jafnrétti kynjanna, sjá:  
 
 



 Bls. 2 (af 3) 

 

            Áhrif á umhverfið og sjálfbæra þróun, sjá:  
 
 

            Áhrif á stjórnsýsluna, þ.m.t. hvernig hún er í stakk búin að hrinda nýjum lögum í framkvæmd, sjá: 
 
 

            Áhrif á samkeppni, sjá: 
 
 

            Áhrif á möguleika einstaklinga og fyrirtækja að eiga samskipti þvert á norræn landamæri, sjá: 
 
 

            Annað: 
 
 
 

 
 

 

6 Sérstakar málsmeðferðarreglur vegna aðildar að EES 

a. Felur frumvarpið í sér innleiðingu á EES-gerð? 

 

            Já, sjá _____ gr. frumvarps, þar sem vísað er til þeirrar EES-gerðar sem verið er að innleiða, og almennar athugasemdir 
þar sem rakið er hvaða leiðir hafa verið færar til innleiðingar og hvers vegna leið frumvarps hafi orðið fyrir valinu.  
(Frekari aths. ef einhverjar eru:) 

. 

 

Ef já: 
            Í athugasemdum við frumvarpið koma fram þau efnisatriði sem tilgreind eru í 5. gr. reglna forsætisnefndar Alþingis um 

þinglega meðferð EES-mála, sbr. 37. gr. laga nr. 55/1991. (Frekari aths. ef einhverjar eru:)  
 
 

 

            Nei. (Frekari athugasemdir ef einhverjar eru:) 
 

 

b. Felur frumvarpið í sér ríkisaðstoð, sbr. 61. gr. EES-samningsins, sem skylt er að tilkynna Eftirlitsstofnun EFTA 
(ESA)? 

 

            Já. (Nánari upplýsingar, svo sem um dagsetningu tilkynningar:) 
 
 
 

 

            Nei 
 



 Bls. 3 (af 3) 

 

c. Geymir frumvarpið tæknilegar reglur um vöru og fjarþjónustu, sbr. lög nr. 57/2000, sem skylt er að tilkynna 
Eftirlitsstofnun EFTA (ESA)? 

 

            Já. (Nánari upplýsingar, svo sem um dagsetningu tilkynningar:) 
 
 
 

 

            Nei 
 

d. Felast í frumvarpinu ákvæði er varða frelsi til að veita þjónustu (með eða án staðfestu) á Íslandi, sem tilkynna ber 
Eftirlitsstofnun EFTA (ESA), sbr. 1. og 2. gr. reglugerðar nr. 666/2011? 

 

            Já. (Nánari upplýsingar:) 
 
 
 

 

            Nei 
 

 

7 Málfar og lagahefð 
 

Hefur skjaladeild Alþingis lokið yfirlestri frumvarps? 

 

                             Já                                     Nei 

 

8 Önnur atriði sem ráðuneyti vill benda á 
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Viðauki III 
 
 



Bemærkninger til lovforslaget 

        

Almindeligebemærkninger 
        
1. Indledning 
2. Lovforslagetsudformning 
  2.1. Forenklingsinitiativer i Moderniseringsaftalen 2013 
    2.1.1. Større frihedsgrader for vederlæggelsen af medlemmer af valgbestyrelser, valgstyrere 

og tilforordnedevælgere 
    2.1.2. Frihed til fastsættelse af senerefrist for ansøgning om afstemning i egethjem 
    2.1.3. Mulighed for vederlæggelse af næstformanden i et stående udvalgmv. 
  2.2. Andreforenklingsinitiativer på valgområdet 
    2.2.1. Ret for enhver vælger til at brevstemme i kommunerne 
    2.2.2. Modernisering af sprogbrugen 
  2.3. Initiativermedhenblik på styrkelse af valghandlingenskvalitet og sikkerhed 
    2.3.1. Styrkelse af vælgeridentifikationen på valgdagen 
    2.3.2. Forslag om, at Valgnævnetsformand skal værelandsdommereller højesteretsdommer 
    2.3.3. Kravom, at vælgerenlukkeryderkuverten i overværelse af stemmemodtageren 
    2.3.4. Lovfæstelse af valghandlingensneutralitet 
  2.4. Initiativermedhenblik på en effektivisering af omkostningernevedvalghandlingen 
    2.4.1. Kravombetaling for kommunernesrekvirering af brevstemmemateriale 
  2.5. Forenklingsinitiativer på styrelsesområdet: Udvidelse af stedfortræderordningen i udvalg 
    2.5.1. Indkaldelse af stedfortrædervedkorterevarendelovligt forfald 
    2.5.2. Indkaldelse af stedfortrædervedinhabilitet 
  2.6. Andre forslag 
    2.6.1. Attestation af vælgererklæring af fra en afdød vælger til Europa-Parlamentsvalg 
    2.6.2. Ophævelse af finansieringsbestemmelsernevedrørende Kommunernes Lønningsnævn 

og Regionernes Lønnings- og Takstnævn 
3. Overvejelser i anledning af beretningfraUdvalget til Prøvelse af 

Valgeneoverfolketingsvalgetafholdtden 15. september 2011 
  3.1. Kommunernes, herunderborgerservicecentres, lukketidsidste dag for brevstemmeafgivning 
  3.2. Forbudmodvalgagitationmv. for områder på ellerud til offentligvej 
4. Økonomiske og administrativekonsekvenser for detoffentlige 
5. Økonomiske og administrativekonsekvenser for erhvervslivetmv. 
6. Administrativekonsekvenser for borgerne 
7. Miljømæssige konsekvenser 
8. Forholdet til EU-retten 
9. Hørtemyndigheder og organisationermv. 
10. Sammenfattende skema 
        
Sótt 3. des. 2012 af :http://www.ft.dk/samling/20121/lovforslag/L25/som_fremsat.htm#dok.  

http://www.ft.dk/samling/20121/lovforslag/L25/som_fremsat.htm#dok


Fyrirmynd að efnisyfirliti athugasemda með stjórnarfrumvörpun  

ráðuneytum til hægðarauka 

 

 

I. Inngangur 

 Forsaga og undirbúningur frumvarpsins. 

 

II. Tilefni og nauðsyn lagasetningar 

 Tilefni lagasetningar og mat á nauðsyn hennar (aðrir valkostir, þ.á.m. að aðhafast ekki).  

Hvert er markmið lagasetningar? 

 Innleiðing EES-gerða – hvaða leiðir voru færar og rökstuðningur fyrir vali leiðar.  

   

III. Meginefni frumvarpsins 

 Efnisatriði frumvarpsins. 

 Hvernig nær frumvarpið því markmiði sem stefnt er að? 

Gildandi lög og reglur sem efni frumvarpsins varðar. Samanburður við önnur lönd.  

 

IV. Samræmi við stjórnarskrá og alþjóðlegar skuldbindingar. 

 Gaf frumvarpið tilefni til að skoða þetta samræmi? Hvernig var það metið? 

 

V. Samráð 

 Hverja snertir frumvarpið fyrst og fremst? 

Hvernig var samráði háttað við hagsmunaaðila og almenning ef slíkt samráð fór fram? 

 Faglegt samráð milli ráðuneyta. Hefur það farið fram og að hvaða marki? 

 Skýringar ef samráð hefur ekki átt sér stað.  

 

VI. Mat á áhrifum  
Afleiðingar af samþykkt frumvarps fyrir almannahagsmuni og helstu hagsmunaaðila.  

Áhrif á stjórnsýslu ríkisins. 

Endursögn þess sértæka mats á áhrifum sem farið hefur fram. 

Rökstutt hvers vegna ávinningur af samþykkt frumvarpsins sé meiri en hugsanleg neikvæð 

eða íþyngjandi áhrif þess. 
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