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Útdráttur 
Á liðnum tveimur öldum hefur hin skjalfesta stjórnarskrá orðið eitt helsta einkenni 

nútímaríkisins. Í því felst að stjórnskipunin byggi á mannréttindum, aðgreiningu valdaþátta 

hins lýðræðislega réttarríkis, hugmyndum réttarríkisins og öðrum grundvallarþáttum sem 

telja verður til undirstöðuatriða hins frjálslynda lýðræðisríkis. Tilkoma hinnar skjalfestu 

stjórnarkrár hefur orðið til þess að stjórnvöld búa við ákveðna forskrift um aðhald sem þau 

skuldbinda sig til að fara eftir. Þannig hefur verið leitast við að tryggja stjórnskipulega 

bindingu valdastofnana ríkisins, réttaröryggi og mannréttindi. Hugtakið sem lýsir þessum 

hugmyndum er á ensku constitutionalism en hefur fengið þýðinguna stjórnarskrárfesta á 

íslensku. Í þessari ritgerð er hugtakið útskýrt og grunngerð þess skoðuð. Fjallað er um 

réttarríkið, skiptingu ríkisvaldsins, uppruna þess og lögmæti. Stjórnarskrárfesta í stofnunum 

alþjóðasamfélagsins er til umfjöllunar, þar sem hugtakinu eru gerð skil með tilliti til 

þjóðaréttar, alþjóðastofnana og mannréttinda. 

Í lokin eru helstu álitamál nefnd sem taka þarf til skoðunar við endurskoðun Stjórnarskrár 

lýðveldisins Íslands og þá sér í lagi með það í huga að hún uppfylli betur kröfur 

stjórnarskrárfestunar. Til að kanna hvort slík breyting sé aðkallandi eða nauðsynleg, er 

núverandi stjórnskipun íslenska ríkisins lýst og þeir þættir dregnir fram sem taldir eru 

undirstaða hennar. Niðurstaða þessarar athugunar er sú að Stjórnarskrá lýðveldisins þarfnist 

heilstæðrar endurskoðunar og að hana megi færa nær nútímalegri stjórnarskrám.  

 

Abstract 
For the past two centuries, the written constitution has become the main characteristic of the 

modern state. That means that the form of government of the state is founded on human 

rights, the separation of state powers of the democratic state based on the rule of law, the 

ideas of the rule of law and other fundamental factors which must be considered as bases of 

the liberal democracy. The emergence of the written constitution has made governments 

subject to certain prescript of restraint which they bind themselves to comply with. That has 

secured governmental binding of state institutions, legal certainty and human rights. The 

concept which describes these ideas is in English constitutionalism but has been translated 

stjórnarskrárfesta in Icelandic. In this paper the concept is explained, mainly with regard to 

its infrastructure. The rule of law is discussed, the separation of powers, its origin and 

legitimacy. Constitutionalism of international institutions is also discussed, where the 

concept is explained regarding international law, international institutions and human rights. 

At the end the main matters mentioned which need to be taken into consideration when 

the constitution of the Republic of Iceland is revised, especially so it can be better equipped 

to fulfil the demands of constitutionalism. To find out whether such change is insistent or 

necessary, the present form of government is described and those factors that are considered 

its foundation. The conclusion of this observation is that the Icelandic constitution will need 

a complete revision and that it may be brought nearer to more modern constitutions.  
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Inngangur 
Þrjár skjalfestar stjórnarskrár hafa verið í gildi á Íslandi. Sú fyrsta, sem gefin var af konungi, 

tók gildi árið 1874 og veitti hún Alþingi innlent löggjafarvald að hluta og aðskildi þar með 

löggjafarvaldið í málefnum Íslands að nokkru leyti frá því danska. Danakonungur hafði þó 

samkvæmt henni neitunarvald í löggjafarmálefnum. Aðra stjórnarskrá sína fengu Íslendingar 

árið 1920 í kjölfar þess að íslenska ríkið varð fullvalda árið 1918. Sjálfræði Íslands að 

alþjóðalögum var þar með staðreynd þótt ríkið væri áfram í konungssambandi við 

Danmörku. Í samræmi við ákvæði sambandslagasamningsins árið 1918 ákváðu Íslendingar 

síðan að rjúfa samband ríkjanna að tilskildum tíma liðnum og stofna lýðveldi árið 1944. Við 

það tækifæri var ríkinu sett ný stjórnarskrá. Þrátt fyrir ákveðnar grundvallarbreytingar á 

íslenskri stjórnskipun með hverri nýrri stjórnarskrá einkennist stjórnskipuleg þróun Íslands af 

samfellu
1
 þó oft hafi langur tími liðið á milli stjórnarskrárbreytinga. Ástæðuna má eflaust 

rekja til þess að árekstrar í stjórnskipunarmálum á Íslandi hafa verið fátíðir þ.e. til  loka 

síðustu aldar. Því má segja að það sé ekki fyrr en nú á tuttugustu og fyrstu öldinni, að krafa 

sé gerð til endurskoðunar á stjórnarskránni sem er nú meira en sextíu ára gömul. Við 

endurskoðun á stjórnarskrá er að mörgu að hyggja. Fyrst þarf að athuga gaumgæfilega hvort 

brýna nauðsyn beri til breytinga, hvort nægilegt sé að breyta hluta ákvæða viðkomandi 

stjórnarskrár eða hvort hún sinni hlutverki sínu bærilega eins og hún er og til samræmist við 

þær stjórnarvenjur sem tíðkast hafa.  

Í fyrri hluta ritgerðarinnar eru þeir þættir sem helst einkenna stjórnarskrárfestu dregnir 

fram og mikilvægi þeirra í nútímaríkjum og skipulagi þeirra gerð skil. Þá er hinni skjalfestu 

stjórnarskrá gerð ítarleg skil. Í seinni hluta ritgerðarinnar verður leitað svara við þeirri 

spurningu hvort endurskoða þurfi Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands frá árinu 1944 með 

hliðsjón af stjórnarskrárfestunni sem fjallað er um í fyrri hluta ritgerðarinnar.  

Stjórnarskrárfesta (constitutionalism) er lítt þekkt hugtak hér á landi enda má segja að á 

lýðveldistímanum hafi umræðan um framtíð stjórnarskrárinnar verið í skötulíki. Þó varð 

töluverð umræða um gildi ákvæða stjórnarskrárinnar við inngöngu lýðveldisins í Evrópska 

efnahagssvæðið með samningi sem undirritaður var í Óportó 2. maí 1992 en hann tók gildi 1. 

janúar 1994. Íslensk stjórnarskrárumræða náði ákveðnu hámarki eftir málskot forseta Íslands 

á svokölluðu fjölmiðlafrumvarpi 2. júní 2004. Varð það m.a. til þess að forsætisráðherra 

ákvað að skipa sérstaka stjórnarskrárnefnd í byrjun árs 2005 sem endurskoða átti 

                                                 
1
 Forsætisráðherra. 2007. Endurskoðun stjórnarskrárinnar. Áfangaskýrsla um endurskoðun stjórnarskrár 

lýðveldisins Íslands, febrúar 2007, bls. 62. Þingskj. 1293. – 709. mál. Sjá nánar á: 

http://www.althingi.is/altext/133/s/1293.html 
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stjórnarskrána og gera tillögur að breytingum. Eina breytingin sem nefndin sá tímabæra var 

að færa almenningi breytingarvaldið á stjórnarskránni með þjóðaratkvæðagreiðslu.
2
  

Hin skjalfesta stjórnarskrá og grunngerð ríkja hafa mikið verið til umræðu meðal 

Evrópuþjóða á liðnum áratugum vegna sögulegra atburða og má þar nefna; síðari 

heimstyrjöldina, stofnun Evrópuráðsins og Evrópubandalagsins, stofnun Evrópusambandsins 

og fall járntjaldsins. Sem dæmi má nefna að stjórnarskrár flestra Evrópuríkja tóku gildi eftir 

seinni heimstyrjöld og aðrar hafa verið endurskoðaðar og endurbættar á liðnum áratugum til 

samræmis við Rómarsáttmálann sem er æðsta réttarheimild Evrópusambandsins. 

Tilgangur þessarar ritgerðar er að gera lesandanum kleift að öðlast innsýn í þau megin 

einkenni stjórnarskrárfestu sem nú eru almennt talin vera grundvöllur evrópskra 

stjórnskipunarhugmynda. Þó ekki síður til að gera grein fyrir mikilvægi þess að skjalfestar 

stjórnarskrár séu virtar sem grundvöllur stjórnskipunar ríkja og sem æðsta réttarheimild 

þeirra. Í lok ritgerðarinnar verða svo tekin til skoðunar þau sjónarmið og hugmyndir sem hafa 

ber í huga við endurskoðun núgildandi eða skjalfestingu nýrra stjórnarskráa almennt og 

þeirrar íslensku sérstaklega. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                 
2
 Forsætisráðherra. 2007. Endurskoðun stjórnarskrárinnar. Áfangaskýrsla um endurskoðun stjórnarskrár 

lýðveldisins Íslands, febrúar 2007. Þingskj. 1293. – 709. mál.  
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1. Upphaf stjórnarskrárfestu 
Almennt er talið að stjórnarskrárfesta eigi upphaf sitt að rekja til frönsku 

mannréttindayfirlýsingarinnar og stjórnarskrár Frakka sem fylgdi í kjölfar frönsku 

byltingarinnar árið 1789. Þá ekki síður til frelsisyfirlýsingar Bandaríkjamanna á átjándu öld, 

stjórnarskrár Bandaríkjanna frá árinu 1787 og mannréttindaákvæða hennar sem bætt var við 

árið 1789.
3
 Það getur boðið ákveðinni hættu heim að rekja upphaf stjórnarskrárfestu lengra 

aftur í söguna. Ekki einungis vegna þess hve ónákvæm sú athugun yrði, heldur einnig vegna 

þess að stjórnarskrárfesta gæti við það orðið of almenn sem hugtak og gefið villandi sýn á 

það sem hún stendur fyrir í nútímanum.
 4
 Þó er gott að hafa eftirtalin atriði í huga: 

1.1. Stjórnarskrár fyrri tíma 

Elstu dæmi um einhverskonar stjórnarskrá er að finna í grísku borgríkjunum á sjöttu öld f.kr. 

í skjalfestum lýsingum stjórnskipana þeirra. Fram að lokum miðalda voru stjórnarskrár 

einungis lýsandi skrif á stjórnskipunum ríkja og voru Grikkir ásamt Rómverjum fremstir í 

flokki í þeim skrifum. Áhrifamestir þeirra sem skrifuðu um stjórnspeki og heimspeki henni 

tengdri voru grísku heimspekingarnir Plató (427-347 f.kr.), Aristóteles (384-322 f.kr.) og 

Cicero (106-43 f.kr.) hinn mikli hugsuður Rómverja. Allir voru þeir uppi fyrir Kristsburð og 

fór svo að hugmyndir þeirra og heimspeki féllu í gleymsku í yfir heilt árþúsund. Það var í 

raun ekki fyrr en heilagur Tómas af Akvínó komst yfir rit Aristótelesar og hugmynda hans, að 

framþróun og skrif um stjórnskipun tóku að birtast á ný. 
5
 

1.2. Tilkoma þjóðríkisins 

Á sextándu öld fór nútímahugtakið ríki að öðlast nokkrar vinsældir hjá þeim sem sóttust eftir 

að stjórnskipulegum stöðugleika yrði náð og varð svo viðfangsefni umbótasinna sautjándu og 

átjándu aldar. Kveikjan að þeim umbótum kom samt ekki til af góðu. Trúar- og 

borgarastyrjaldir voru tíðar á sextándu og sautjándu öld og til varð stétt sætti sig illa við 

miðaldafyrirkomulagið, en það var hin svokallaða borgarastétt. Þá fóru umræður um 

fullveldishugtakið að aukast og spurningar um hver væri fullvalda, þjóðin eða stjórnandi 

ríkisins.
6
 

Í kjölfarið fylgdu heimspekihugmyndir sem höfnuðu hinni almennt viðurkenndu skoðun 

að konungurinn hefði guðdómlegt vald og óskoraðan rétt til að sitja einn að þeim völdum. 

                                                 
3
 Ágúst Þór Árnason.1999. ,,Stjórnarskrárfesta: grundvöllur lýðræðis“. Skírnir. bls. 469. 

4
 Ágúst Þór Árnason. 2001. ,,Constitutionalism: Popular Legitimacy of the State?“. The Welfare State and 

Constitutionalism in the Nordic Countries, bls. 39. 
5
 Sama heimild bls. 39-41. 

6
 Hafsteinn Þór Hauksson. 2004. ,,Stjórnarskrárhyggja og stjórnarskrárígildi alþjóðlegra mannréttinda-

sáttmála“. Úlfljótur, bls. 507. 
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Þessar hugmyndir umbótasinnanna gerðu ráð fyrir því að vald ríkisins og stjórnskipuleg 

uppbygging væru grundvölluð á eðlisrétti mannsins til frelsis. Á grundvelli 

samfélagssáttmálans fá valdhafar umboð sitt til að stjórna ríki og lýð með því að tryggja frelsi 

og velferð mannsins. Kenningar John Locke um hvernig borgaralegt samfélag og ríkisvald 

myndaðist fyrir tilstuðlan samfélags einstaklinga og samkomulagsins um framsal valdsins 

hófu því mikla sigurgöngu innan hugtaksins um ríkið og náði hún hámarki sínu við 

mannréttindayfirlýsingar Bandaríkjamanna og Frakka í lok átjándu aldar. 

Samkvæmt þessum tveim samfélagssáttmálum er það fólkið sem veitir ríkisstjórninni 

heimild til að stjórna ríkinu svo framarlega sem það brýtur ekki gegn eðlisrétti einstaklinga á 

afgerandi hátt. Aðskilnaður valdaþátta ríkisins var hluti af því að tryggja að stjórnvöld 

misnotuðu ekki valdið sem samfélagið fengi því í hendur. Síðasti hluti hinnar fræðilegu 

mótunar á nútíma stjórnarskrárfestu var hugmyndin um að valdið lægi hjá þjóðinni. Með því 

var lagður grunnur að almennum kosningarétti og þingræði byggt á fulltrúalýðræði.
7
 

1.3 Uppgangur stjórnarskrárfestu 

Sem fyrr segir er litið á skjalfestingu stjórnarskráa Bandaríkjanna og Frakklands sem upphaf 

stjórnarskrárfestu og er hugmyndafræði hennar helst rakin til kenninga John Locke, Charles 

Montesquieu og Jean Jacques Rousseau. Segja má að stjórnarskrárfesta hafi bæði verið 

tilgangurinn og meðalið í sjálfstæðisbaráttu Bandaríkjanna. Bandaríska stjórnarskráin frá 

árinu 1787 öðlaðist fljótt meginhlutverk í lagalegum og pólitískum deilum og hefur oft reynst 

borgurum Bandaríkjanna mikilvægt haldreipi í baráttunni við stjórnvöld. Þá hefur hún einnig 

haft varanleg áhrif á stjórnskipunarhugmyndir Evrópumanna þó hin skjalfesta stjórnarskrá 

Frakka, sem tók gildi árið 1791, gerði það ekki.  

Frá upphafi hefur stjórnarskrárfesta þróast í tvær nokkuð ólíkar áttir. Í Bandaríkjunum, þar 

sem ekki þurfti að bylta innlendu valdi, var áhersla lögð á að halda megin stofnunum ríkisins 

aðgreindum og  sjálfstæðum svo þær gætu veitt hver annarri nægilegt aðhald. Því má segja að 

Bandaríkjamenn hafi reynt að forðast öflugt miðstýringarvald. Franska borgarastéttin 

kappkostaði hinsvegar við að auka vald sitt með því að takmarka vald konungs með 

stjórnarskrárákvæðum. Þannig gátu ráðherrar konungs ekki setið við völd nema með stuðningi 

meirihluta kosinna fulltrúa á löggjafarþinginu. Þetta var byrjunin á lýðræðislegri 

þingræðishyggju í Evrópu á nítjándu öld.
8
 

                                                 
7
 Ágúst Þór Árnason. 2001. ,,Constitutionalism: Popular Legitimacy of the State?“. The Welfare State and 

Constitutionalism in the Nordic Countries, bls. 41-42. 
8
 Sama heimils, bls. 45. 
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Ákvæði um skiptingu valdastofnana ríkisins voru almennt orðuð í Evrópskum stjórnarskrám á 

nítjándu öld en ekki ákveðið líkt og stjórnarskrá Bandaríkjanna. Hinsvegar fylgdu mörg 

Evrópuríki fordæmi Frakka og takmörkuðu vald konungs með stjórnarskrárákvæðum og úr 

urðu þingbundin eða stjórnarskrárbundin konungsríki. Vera má að það sé aðal ástæða þess að 

franska stjórnarskráin varð sú sem litið var til þegar nútímalegri stjórnarhættir voru teknir upp 

í ríkjum sem búið höfðu við einveldi konungs. Í Bandaríkjunum þróaðist stöðug 

stjórnarskrárfestu sem byggðist á endurskoðunarvaldi dómstóla og valdajafnvægi á meðan 

íbúar Vestur-Evrópu völdu leið til lýðræðis og nær ótakmarkaðrar þingræðishyggju.  

Þegar konungar í ríkjum Vestur-Evrópu höfðu verið sviptir nær öllu valdi með 

stjórnarskrárákvæðum, varð hlutverk stjórnarskráa þessara ríkja annað og miklu minna en á 

upphafsdögum hinna skjalfestu stjórnarskráa. Þær tryggðu ekki mannréttindi og takmörkuðu 

ekki lengur vald ríkisstofnana handan þeirra ákvæða er snertu lýðræði og þingræðishyggju. 

Stjórnvöld fengu valdið frá borgurunum í frjálsum kosningum og voru því réttilega kosnir 

fulltrúar þjóðarinnar með einum eða öðrum hætti. Því fór það svo að stjórnarskrár Vestur-

Evrópuríkja urðu á fyrri hluta tuttugustu aldar ýmist gagnslausar eða fórnarlömb pólitískra 

tilrauna þjóðþinga í stjórnarskipulegum málum. Valdatöku Nasista á fjórða áratug síðustu 

aldar má t.d. að hluta rekja til ákveðinna veikleika í hinni svokölluð Weimar-stjórnarskrá. 

Aftur á móti var eitt stærsta skrefið í átt að nútíma stjórnarskrárfestu á seinni tímum 

óneitanlega Grundvallarlög Þýska Sambandslýðveldisins frá árinu 1949.
9
 

1.4 Upphaf nútíma stjórnarskrárfestu 

Stofnun Sambandslýðveldisins Þýskalands árið 1949 lagði grunninn að nýrri stefnumörkun í 

stjórnarskrárfestu í Evrópu. Grundvallarlögin mæltu svo fyrir að stjórnlagadómstóll 

(Bundesverfassungsgericht) yrði stofnaður sem hefði vald til að fella úr gildi sett lög og 

dóma, ef hann kæmist að þeirri niðurstöðu að ekki væri farið að í samræmi við nýju 

stjórnarskrána. Hlutverk dómstólsins er að tryggja að allar stofnanir ríkisins fari að ákvæðum 

Grundvallarlaganna. Stofnun dómstólsins verður vart rakin til annars en hryllilegrar vald-

níðslu Nasista og þess hve auðvelt Nasistum reyndist að ná nær algerum völdum árið 1933. 

Langt fram eftir tuttugustu öld var það ríkjandi álit vestrænna stjórnmála- og fræðimanna 

að einföld lagasetning framkvæmd af þjóðþingi sem kosið var í almennum kosningum, væri 

grundvöllur lögmætra stjórnarhátta í lýðræðisríkjum. Þessir stjórnmála- og fræðimenn voru þó 

ekki tilbúnir að efast um lögmæti vildarhyggjunnar þrátt fyrir niðurlægingu margra skjalfestra 

stjórnarskráa á fyrri hluta tuttugustu aldar og þess siðmenningarhruns sem valdatíð Nasista 

                                                 
9
 Ágúst Þór Árnason. 2001. ,,Constitutionalism: Popular Legitimacy of the State?“. The Welfare State and 

Constitutionalism in the Nordic Countries, bls. 46. 
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olli. Það kom þó ekki í veg fyrir að þeir tækju forystu í undirbúningi á Alþjóðlegu 

mannréttindayfirlýsingunni (1948) sem var greinilega skrifuð í anda eðlisréttar. Á áttunda 

áratug síðustu aldar komst skriður á stjórnskipulega þróun í Vestur-Evrópu. Á þeim tíma voru 

það Suður-Evrópuríki sem tóku upp lýðræðislega stjórnarhætti eftir áratuga einræðisstjórn. 

Áhrifum Mannréttindadómstólsins í Strasburg og Evrópudómstólsins má þó ekki gleyma. 

Tilkoma þessara dómstóla hefur sett valdastofnunum ríkja frekari skorður og veitt 

einstaklingum ákveðna vernd á réttindum þeirra. 

Síðast ber að nefna þau umbrot sem urðu í Mið- og Austur-Evrópu í byrjun tíunda 

áratugar síðustu aldar. Eftir fall kommúnismans kepptust fræðimenn við að lýsa yfir algerum 

sigri Vesturlanda í þeirri hugmyndafræðilegu baráttu sem hafði staðið yfir frá valdatöku 

Bolsévika í Rússlandi árið 1917. Það sem ekki hefur komið fram er að stjórnarskrárfesta hefur 

ótvírætt verið ein aðal ástæða þess að pólitísk hugmyndafræði vestrænna þjóða hefur verið 

viðurkennd af þeim sem leiddu frelsisfylkingar í Rússlandi og fyrrverandi bandamanna þeirra 

síðan þessar breytingar áttu sér stað. Við lok tuttugustu aldar jukust þannig vinsældir hinnar 

skjalfestu stjórnarskrár og urðu álíka og á frumskeiði hennar í lok átjándu aldar og byrjun 

þeirrar nítjándu. Síðustu áratugi hafa sífellt fleiri ríki valið stjórnarskrárfestu til að leggja 

grunn að pólitískri, félagslegri og efnahagslegri uppbyggingu.
10

 

1.5 Samantekt 

Vangaveltur um lögmæti og stjórnarfar hafa verið uppi á pallborðinu frá upphafi 

siðmenningar, þar sem uppbygging pólitísks samfélags hefur verið framarlega í hugum 

manna. Þrátt fyrir að hugtökin takmörkuð ríkisstjórn og einstaklingsréttindi séu þekkt úr 

heimspeki og trúarbrögðum fyrri tíma, er ekki rétt að setja þau í beint samhengi við 

stjórnarskrár nútímans. Fræðilegar vangaveltur um nútímaríkið og um manninn sem 

einstakling voru í raun enn á frumskeiði sínu á seinni hluta sautjándu aldar og því vart hægt 

að rekja stjórnarskrárhugtakið aftar en til loka hennar eða byrjun átjándu aldar. 

Með uppgangi vildarhyggjunnar á seinni hluta nítjándu aldar og í byrjun þeirrar síðustu, 

missti hin skjalfesta stjórnarskrá tímabundið mikið af þeirri virðingu sem hún áður hafði og þá 

ekki síst sem æðstu lög fullvalda ríkja. Á seinni hluta tuttugustu aldar hlaut stjórnarskrárfestan 

uppreist æru, ekki síst eftir voðaverk Nasista í seinni heimstyrjöldinni. Við síðustu aldamót 

varð stjórnarskrárfestan einskonar heildarlausn sem ríki leituðu til við að losa sig úr 

stjórnarfarslegum vandræðum. 
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2. Einkenni stjórnarskrárfestu 
Sú stjórnarskrárfesta sem hér verður til skoðunar og kalla má evrópska útfærslu á nútíma 

stjórnarskrárfestu, telst eiga upphaf sitt að rekja til gildistöku Grundvallarlaga Þýska 

Sambandslýðveldisins þann 24. maí árið 1949. Það þarf e.t.v. ekki að hafa mörg orð um það 

að höfundar þýsku Grundvallarlaganna
11

 höfðu sem viðmið þær stjórnskipulegu hamfarir 

sem urðu í Þýskalandi árið 1933 þegar Nasistar náðu völdum og þeirra hryllilegu 

mannréttindabrota sem borgarar ríkisins máttu þola af stjórnvöldum í kjölfarið. Niðurstaðan 

varð sú að mannréttindi voru sett í öndvegi við samningu Grundvallarlaganna, ríkisvaldinu 

settar áður óþekktar skorður og sérstökum stjórnarskrárdómstól komið á fót og getur hann 

hafnað löggjöf ef hún stenst ekki stjórnarskrána að hans mati.
12

  

2.1 Grundvallarþættir stjórnarskrárfestu 

Stjórnarskrárfesta samanstendur af a.m.k. sex grunvallarþáttum, ef miðað er við 

nútímaskilning norrænna fræðimanna.
13

 Í fyrsta lagi þarf ritaða stjórnarskrá sem æðst er í 

lagakerfi hvers ríkis og því einskonar grundvallarlög. Í öðru lagi þarf það að liggja fyrir hver 

eigi að túlka stjórnarskrána en það er oftast í höndum dómstóla sem hafa ákveðið 

endurskoðunarvald á stjórnarskrárákvæðum gagnvart settum lögum. Í þriðja lagi skarast 

hugmyndirnar um stjórnarskrárfestu og réttarríkið (the rule of law) þar sem ólík viðmið eru 

höfð uppi við framkvæmd hvors um sig. Stjórnarskrárfesta krefst meiri vandvirkni við gerð 

laga og lögmæti þeirra þarf að eiga óumdeilanleg stoð í stjórnarskránni sjálfri. Í fjórða lagi 

þarf ríkisvaldið að vera skipt. Hér er í raun verið að vísa til hinnar klassísku þrískiptingar 

ríkisvaldsins en ríki hafa þó misjafnan hátt á að skipta ríkisvaldi niður á stofnanir sínar. 

Stjórnarskrárfestan gerir samt þá kröfu að mörkin milli dóms-, löggjafar- og 

framkvæmdavalds séu nokkuð skýr. Í fimmta lagi er gerð krafa um að ákveðin 

einstaklingsréttindi (mannréttindi) séu stjórnarskrárvarin og að ekki sé hægt að fella þau úr 

gildi. Í sjötta og síðasta lagi þarf að líta til þess að stjórnarskrárfesta býr yfir ákveðinni 

alþjóðahyggju sem lýsir sér þannig að yfirþjóðlegt vald eða stofnanir njóta viðurkenningar og 

                                                 
11

 Grundvallarlög Þýska Sambandslýðveldisins (Grundgesetz für die Bundserepublik Deutschland) hafa haldið 

þessu nafni frá gildistöku þeirra árið 1949. Ástæðan fyrir því er sú að í upphafi var reiknað með að sameinað 

Þýskaland myndi taka upp aðra stjórnarskrá þegar að því kæmi, en Þýskaland var á þessum tíma skipt á milli 

Sovétríkjanna annars vegar og Vesturveldanna Bandaríkjanna, Bretlands og Frakklands hinsvegar. Við fall 

kommúnismans í Evrópu og sameiningu Þýskalands var ákveðið að halda í þessa bráðabrigða ,,stjórnarskrá“ 

Vestur-Þýskalands og nafninu haldið óbreyttu, enda hafði hún reynst með afbrigðum vel. 
12

 Foster & Sule. 2005. German Legal System and Laws, bls. 32. 
13

 Martin Scheinin. 2001. ,,Introduction“. The Welfare Stete and Constututionalism in the Nordic Countries, 

bls. 17. 
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þjóðréttarsamningar eru virtir. Dæmi um þetta er samband Evrópusambandsins og 

Sameinuðu þjóðanna við sín aðildarríki.
14

 Þetta á þó ekki alltaf við. 

Bandaríkjamenn tala um constitutionalism en á allt öðrum forsendum en hér er gert og 

hafa þeir t.d. komið sér undan því að fullgilda alþjóðlega mannréttindasamninga og telja sig 

eingöngu bundna af eigin stjórnarskrá. Segja má að þeir líti á the rule of law eða réttarríkið 

sem afleiðu stjórnarskrárinnar og með því að styrkja stöðu hennar með dómafordæmum, hafa 

Bandaríkjamenn skapað sinn eigin constitutionalism sem er ekki áþekkur þeim evrópska. En 

hver er munurinn á réttarríki og ríki byggðu á stjórnarskrárfestu? 
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3. Stjórnarskrárfesta og réttarríkið 
Ákveðin skilyrði þurfa að vera uppfyllt til þess að frumvörp geti orðið að lögum og 

einstaklingar geti orðið embættismenn í nútíma lýðræðisríkjum. Séu skilyrðin uppfyllt er 

frumvarpið eða skipun embættismanns lögmæt og er það ein meginkrafa hins svokallaða 

réttarríkis. Embættismenn þurfa að fara eftir bókstaf laganna við störf sín eða ákvarðanatöku, 

ríkisstjórn þarf stuðning meirihluta fulltrúa á þjóðþingi og lög verða að vera samin í samræmi 

við stjórnarskrá. Þetta er óumdeilt í lýðræðisríkjum og er ástæðan ekki síst sú að hugmyndin 

um réttarríkið er rótgróin bæði í fordæmisrétti (the rule of law) og meginlandsrétti Evrópu 

(Rechtsstaat). Þó að stigsmunur sé á virðist það þó ekki trufla skilgreiningar á hugtakinu og 

segir Garðar Gíslason m.a. um það: 

Grundvallarhugmyndin, sem felst í orðinu ríki réttarins, er sú, að fólk eigi að hlýða réttinum og láta 

hann stjórna gerðum sínum í samfélaginu. En réttarríki er oft notað í þrengri merkingu en þetta, 

þeirri að ríkisvaldið skuli bundið lögum og háð lögum.
15

 

Segja má að fyrri skilgreining Garðars eigi við um hina dæmigerðu skilgreiningu 

fordæmisréttar á hugtakinu en hin síðari eigi við skilgreiningu meginlandsréttar. Almenn 

skilgreining á réttarríki myndi sjálfsagt útleggjast þannig að það sé þjóðfélag þar sem 

ríkisvaldinu er komið á fót, takmarkað og bundið með lögum og af mannréttindum.
16

 

Stjórnarskrárfestan gerir þá kröfu að skilyrðin séu meiri en almennt þykir nægjanlegt í 

dæmigerðu réttarríki og viðurkennir ekki rök sem leiða til minnstu tilslökunar skilyrða á 

kostnað t.d. mannréttinda.17 Hér að neðan verður komið inn á að yfirleitt þurfi aukinn 

meirihluta þjóðþings eða einfaldan meirihluta þjóðaratkvæðagreiðslu til þess að breyta 

stjórnarskrá. Það eru hóflega íþyngjandi skilyrði þar sem stjórnmálaflokkakerfin í flestum 

vestrænum löndum eru þannig gerð að nánast ómögulegt er fyrir einn eða tvo flokka að koma 

sér saman um sértæka stjórnarskrárbreytingu. Viðkomandi þjóðum eru þó fáar skorður settar 

varðandi stjórnarskrárbreytingar enda ólíklegt að almenningur samþykkti íþyngjandi lög fyrir 

sjálfan sig. Úrslit þjóðaratkvæðagreiðslna hafa mikið pólitískt vægi og eru 

stjórnarskrárbreytingar, sem framkvæmdar eru með slíku móti, nær óvefengjanlegar hvað 

lögmæti þeirra varðar.  

 

 

 

                                                 
15

 Garðar Gíslason. 1991. Eru lög nauðsynleg? – og fleiri greinar úr réttarheimspeki, bls. 143. 
16
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17 Ágúst Þór Árnason. 2001. ,,Constitutionalism: Popular Legitimacy of the State?“. The Welfare State and 
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3.1 Lögmæti valds 

Mörg menningarsamfélög undanfarinna tvöþúsund ára höfðu þann háttinn á að fela 

sérstökum þjóðhöfðingja allt ríkisvald. Þjóðhöfðinginn gat aukið skattheimtu (löggjafarvald), 

sent embættismenn til að innheimta skattinn (framkvæmdavald) og dæmt þá í fangelsi sem 

ekki borguðu (dómsvald). Valdið var réttlætt með ýmsu móti, en þekktust eru rökin að vera 

konungborinn og guðdómlegt vald (divine authority). Þetta er þó nokkuð tengt tímabilum og 

samfélögum. Fyrstu Íslendingarnir voru t.d. eðlisréttarmenn að því leiti að þeir trúðu því að 

gömul lög væru bundin heilögum böndum við hið endanlega réttlæti. Þeir litu svo á að þeir 

væru ekki að stunda löggjafarstarf í Lögréttu þjóðveldisaldar, heldur einungis að leiða rétt lög 

í ljós.
18

 

Á sautjándu öld má segja að þessar hugmyndir hafi orðið undir, í það minnsta á 

Vesturlöndum. Í bókinni Leviathan sem gefin var út árið 1651 segir breski heimspekingurinn 

Thomas Hobbes meðal annars: 

And therefore the first Founders, and Legislators of Common-wealths amongst the Gentiles, whose 

ends were only to keep the people in obedience, and peace, have in all places taken care; First, to 

imprint in their minds a beliefe, that those precepts which they gave concerning Religion, might not 

be thought to proceed from their own device, but from the dictates of some God, or other spirit; or 

else that they themselves were of a higher nature than mere mortalls, that their Lawes might the 

more easily be received: 
19

 

Með þessum orðum og fullyrðingum um að trúarbrögð séu notuð til að ala á heimsku 

mannanna, afneitar hann algerlega slíkum stjórnarháttum með rökum skynseminnar. Hobbes 

útskýrir svo þjóðríkishugtakið þar sem hann reisir tilgátu um hvers vegna ríkisstjórnum leyfist 

að hafa vald yfir flestum þáttum samfélagsins. Þar útskýrir Hobbes að sérhver maður hafi 

líkamlegt vald sem hann geti notað sjálfum sér til varnar eða til að komast yfir hluti. Þetta 

vald er samkvæmt svokölluðum samfélagssáttmála framselt ,,hinu almáttuga ríki“ sem þá 

hefur yfir öllu valdi þegna sinna að ráða. Þetta sameinaða og mikla vald á svo að sjá til þess 

að tryggja öryggi þegna ríkisins, í það minnsta fyrir hverjum öðrum. Hobbes útskýrir svo 

lögmæti valdsins hjá þessu ríkisvaldi og hvernig stofnun slíks valds fer fram. Þá skilgreinir 

hann samfélagssáttmálann og það umboð sem valdhafar hafa. Segir hann það falið í þeim 

hluta sáttmálans sem segir að þegnarnir skuli viðurkenna vald þess sem valdið hlýtur, jafnvel 

þótt hann fái ekki atkvæði allra.
20

 Þetta er enn í dag grundvallarregla í lýðræðisríkjum.  

                                                 
18
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3.2 Þrískipting ríkisvaldsins 

Franski stjórnspekingurinn Charles-Louis de Secondat, baron de La Brède et de Montesquieu 

er talinn einn mesti áhrifavaldur á stjórnskipun nútímaríkja. Í bók sinni L'Esprit des lois eða 

Andi laganna frá árinu 1748, talar hann fyrir því að valdi ríkja sé skipt í þrennt til að forðast 

valdníðslu. Þar er hann í raun að lýsa eigin reynslu og kynnum af stjórnskipun Breta, en 

Bretland var á þeim tíma, eins og kunnugt er, vagga þingræðis. Þeir stjórnarhættir voru þó í 

mikilli þróun á átjándu öld. Um ríkisstjórnarvald segir Montesquieu meðal annars: 

In every government there are three sorts of power: the legislative; the executive in respect to 

things dependent on the law of nations; and the executive in regard to matters that depend on the 

civil law. […] The latter we shall call the judiciary power, and the other simply the executive 

power of the state. 

The political liberty of the subject is a tranquillity of mind arising from the opinion each person 

has of his safety. In order to have this liberty, it is requisite the government be so constituted as 

one man need not be afraid of another. When the legislative and executive powers are united in the 

same person, or in the same body of magistrates, there can be no liberty; because apprehensions 

may arise, lest the same monarch or senate should enact tyrannical laws, to execute them in a 

tyrannical manner. 

Again, there is no liberty, if the judiciary power be not separated from the legislative and 

executive. Were it joined with the legislative, the life and liberty of the subject would be exposed 

to arbitrary control; for the judge would be then the legislator. Were it joined to the executive 

power, the judge might behave with violence and oppression. There would be an end of 

everything, were the same man or the same body, whether of the nobles or of the people, to 

exercise those three powers, that of enacting laws, that of executing the public resolutions, and of 

trying the causes of individuals.
21

 

Montesquieu hafði upplifað stjórnmál og fræðst um stjórnspeki í fjölda ára áður en hann 

skrifaði þessa merku bók. Hann skilgreinir valdið og stofnanir ríkisins, ásamt því að vara við 

ákveðnum hættum sem valdið getur skapað. Stjórnmálamenn hafa þó notað tvíræðni í 

skilgreiningum Montesquieus til að réttlæta ójafna skiptingu valdsins. Bjarni Benediktsson 

frv. forsætisráðherra sagði m.a. í afmæliserindi útvarpsins árið 1956: 

T.d. er talið, að hinn mikli franski stjórnspekingur Montesquieu, [...] hafi að nokkru misskilið hina 

brezku stjórnskipan. Hann hafi gert meira en rétt var úr skiftingunni milli hinna þriggja 

höfuðgreina ríkisvaldsins, þ.e. í löggjafarvald, framkvæmdarvald og dómsvald, er væru í höndum 

þriggja ólíkra aðila eða valdhafa.
22

 

Bjarni setur þann fyrirvara á orð sín að það geti skipt máli hvenær leitað var til Bretlands um 

fyrirmynd á stjórnarfyrirkomulagi. Eins og fyrr segir var þingræðið í Bretlandi í mikilli þróun 

á þeim tíma sem Montesquieu var að fræðast um það. Hann segir samt sem áður að ,,Þegar 

löggjafar- og framkvæmdavaldið er sameinað í einni manneskju, eða sama yfirvaldinu, getur 

ekkert frelsi þrifist“. Þar með er hann að segja að ótakmarkað þingræði geti verið frelsinu 

hættulegt. Þó verða orð hans ekki skilin betur en svo að þingræði sé betra en samruni 

                                                 
21

 Montesquieu, Charles de Secondat. 2001. The Spirit of Laws, bls 173-174. 
22

 Bjarni Benediksson. 1956. ,,Þingræði á Íslandi“. Tímarit lögfræðinga, 1. hefti, bls. 2. 

http://www.answers.com/topic/charles-de-secondat-baron-de-montesquieu
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framkvæmda- og dómsvalds annars vegar og löggjafar- og dómsvalds hins vegar. 

Framkvæmda- og dómsvalds var í höndum sömu embættismanna á Íslandi þangað til árið 

1992 og var því framkvæmdavaldið að hluta til tengt við hina tvo megin valdaþætti ríkisins, 

sem Montesquieu sagði ígildi dómsdags. 

Ekki verður annað séð við lestur Anda laganna en að Montesquieu hafi verið að lýsa því 

á hverju stjórnarskrárfesta eigi að grundvallast og þar með stjórnun og grunnbygging ríkja. 

Hann nefnir m.a. meðalhófsregluna og pólitískt frelsi, sem ekki var gert sérlega hátt undir 

höfði fyrr en á seinni hluta tuttugustu aldar, þrátt fyrir mannréttindayfirlýsingar frá lokum 

átjándu aldar og fyrri hluta þeirrar nítjándu. Það er einmitt sá tími sem hér er haldið fram að 

nútíma stjórnarskrárfesta hafi í raun orðið grundvöllurinn við stofnun ríkja. Hin skjalfesta 

stjórnarskrá er afsprengi skrifa Montesquieus og því liggur beinast við að skoða hana aðeins 

nánar. 
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4. Stjórnarskrár 
Skjalfestar stjórnarskrár sem tóku gildi á átjándu og nítjándu öld höfðu aðallega það hlutverk 

að vera laga-pólitískur rammi fyrir upprennandi þjóðríki. Í þeim lá einnig framsækin áætlun 

með þann tilgang að efla lögmæti borgarastéttarinnar til að krefjast valda í baráttunni við 

einveldi. Vegna þessa voru stjórnarskrár sérstaklega hugsaðar til að takmarka pólitísk afskipti 

framkvæmdavaldsins eða konungs en auka félagsleg og pólitísk áhrif borgarastéttarinnar með 

því að veita þjóðþingum sterka stöðu innan þjóðríkisins. Stjórnarskrár tuttugustu og fyrstu 

aldar veita valdhöfum starfsumboð, lýðræðisríkjum ákveðinn lagagrunn og mannréttindum 

ákveðna vernd. Það er því óhætt að segja að pólitísk staða og hlutverk hinnar skjalfestu 

stjórnarskrár hafi breyst gríðarlega mikið síðustu tvær aldir, líkt og hið frjálslynda þjóðríki 

nítjándu aldar er ólíkt velferðar- og lýðræðisríkjum tuttugustu og fyrstu aldar.
23

 

4.1 Hlutverk stjórnarskráa  

Stjórnarskrár gegna því hlutverki að skilgreina völd, skyldur og sambandið milli stofnana 

ríkisvaldsins eða valdhafa. Auk þess setja stjórnarskrár fram ákveðnar skilgreiningar og visst 

gildismat. Segja má að stjórnarskrár útlisti ákveðnar meginreglur fyrir störf valdhafa og gefa 

fyrirmæli um hvað eigi að gera í sérstökum tilvikum.
24

 Þessar stjórnarskrárreglur, hvort sem 

þær eru skjalfestar eða ekki, greiða fyrir stöðugleika og fyrirsjáanleika í atferli allra aðila 

ríkisins. Þá búa slíkar forskriftarreglur til ákveðinn mælikvarða sem raunverulegt atferli getur 

verið miðað við og dæmt eftir.
25

  

4.2 Skjalfestar stjórnarskrár  

Stjórnarskrár geta verið bæði skjalfestar (written) eða óskjalfestar (unwritten) og eru ástæður 

þess tengdar stjórnmálasögu hvers ríkis. Stjórnarskrá Bretlands er t.d. óskjalfest þó að 

einhver hluti hennar sé skjalfestar meginreglur laga sem rekja má allt til þrettándu aldar. 

Ástæða þess að stjórnarskrá Breta er óskjalfest er ekki síst sú að Bretar hafa náð nær algerri 

samfellu í þróun á lagakerfi sínu á þeim tíma sem ríkisvald hefur verið þar til. Þessu er 

algerlega öfugt farið í ríkjum sem hafa skjalfesta stjórnarskrá. Þar hafa alger kaflaskil oftast 

átt sér stað þegar nýjar stjórnarskrár hafa verið skjalfestar. K.C. Wheare prófessor í 

stjórnskipunarrétti við Oxford-háskóla útskýrði skjalfestar stjórnarskrár á þennan veg:  

 

                                                 
23

 Ágúst Þór Árnason. 2001. ,,Constitutionalism: Popular Legitimacy of the State?“. The Welfare State and 

Constitutionalism in the Nordic Countries, bls. 31-32. 
24

 Dæmi um þetta er 7. gr. Stjórnarskrár lýðveldisins Íslands, en þar segir: ,,Nú deyr forseti eða lætur af störfum, 

áður en kjörtíma hans er lokið, og skal þá kjósa nýjan forseta til 31. júlí á fjórða ári frá kosningu.“ 
25

 Barnett, Hilaire. 2002. Constitutional and administrative law, bls. 6. 
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If we investigate the origins of modern constitutions, we find that, practically without exception, 

the were drawn up and odopted because people wished to make a fresh start, so far as the 

statement of their system of government was concerned. [...] The circumstances in which a break 

with the past and the need for a fresh start come about vary from country to country, but in almost 

every case in modern times, countries have a constitution for the very simple and elementary 

reason that they wanted, for some reaseon, to begin again.
26

  

Breski stjórnspekingurinn Samuel Finer tekur í svipaðan streng og Wheare en hann segir 

skjalfestar stjórnarskrár oft vera vanvirtar og að sífellt sé verið að breyta þeim. Hann segir 

auk þess: 

Moreover-so this line of argument goes-Britain, New Zealand, and Israel have no codified 

constitutions but nevertheless follow with remarkable consistency and continuity what 

constitutional rules they do posess. Hence’it is concluded-constitutions are otiose: if the 

powerholders exercise self-restraint, the written constitution is unnecessary, and if they do not it is 

useless. [...] But this is not a sound reason for rejecting the study of constitutions, rather for 

persuing it with sensitivity and common sense, otherwise one might just as well deny the 

usefulness of door locks. These are clearly unnecessary to honest people who pass the door, and 

equally are useless against the determined burglar. But they can and do deter the casual strollers 

who might otherwise in and help themselves.
27

  

Stjórnarskrár eru því teknar í notkun vegna þess að fólk vill nýtt upphaf og sjálfsagt leiðrétta 

sambandið milli sín og ríkisvaldsins. Það er þó varla nóg að hafa einungis skjalfesta 

stjórnarskrá til að tryggja aðhald valdhafa og réttindi borgaranna. Hinsvegar verður að líta til 

orða Finers þar sem hann segir að það sé ekki ástæða til að forðast notkun þeirra. Hann segir 

að fleira þurfi að koma til og er það vel í takt við það sem komið var inná að ofan um 

einkenni stjórnarskrárfestu. Þau einkenni gera ekki ráð fyrir því að stjórnarskrár séu aðeins til 

formlega og að aðrar óskjalfestar meginreglur grundvalli stjórnskipun ríkja. Það gefur tilefni 

til geðþóttaákvarðana stjórnvalda og minnkar réttaröryggi borgaranna.  

4.2.1 Formlegar og virkar stjórnarskrár 

Samkvæmt skoska lögspekingnum Neil MacCormick er hægt að skipta skjalfestum 

stjórnarskrám í annars vegar formlegar (formal) stjórnarskrár og hins vegar virkar 

(functional) stjórnarskrár.
28

 MacCormick segir ,,virkar stjórnarskrár“ vera við lýði þar sem 

uppi er haldið lagakerfi sem vísar í sjálft sig. Til að útskýra þetta nánar segir hann: 

The idea of a´constostitution in the functional sense´ is nothing other than the set of rules that, 

taken together as a dynamic unity, establishes and regulates the self-governance of a political 

entity. This applies wether the entity you have in mind is a nation state, a union state, a federation, 

a confederation or whatever other kind of human commonwealth there may be.
29

 

Formleg stjórnarskrá er því andstæðan við þetta og er í raun skjal sem ekki er farið 

nákvæmlega eftir, heldur er stuðst við þau ákvæði sem ekki er hægt að líta framhjá. Segja má 

                                                 
26

 Wheare, K. C. 1966. Modern Constitutions, bls 4. . 
27

 Samuel Finer. 1995. Comparing constitutions, bls. 2. 
28

 Neil MacCormick. 2005. Who’s afraid of a European Constitution? , bls. 40-41. 
29

 Sama heimild, bls. 42. 
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sem dæmi að hluti stjórnskipunarkafla íslensku stjórnarkrárinnar sé aðeins formlega til og allt 

önnur stjórnarskrá sé í raun virk. Það er hægt að taka undir það að farið sé eftir helstu 

ákvæðum íslensku stjórnarskrárinnar, en stór hluti hennar er ekki virkur. Sem dæmi má nefna 

14. gr. stjórnarskrárinnar um stjórnarábyrgð sem segir; ,,Ráðherrar bera ábyrgð á 

stjórnarframkvæmdum öllum. Ráðherraábyrgð er ákveðin með lögum. Alþingi getur kært 

ráðherra fyrir embættisrekstur þeirra. Landsdómur dæmir þau mál.“ Þetta einstaka ákvæði 

stjórnarskrárinnar er ekki virkt þar sem Landsdómur hefur aldrei verið kallaður saman og því 

er stjórnarábyrgð aðeins formlegur hluti stjórnarskrár Íslands.  

Allar stjórnarskrár hafa sína virku hlið og sína formlegu hlið. Spurningin er hversu 

frábrugðnar þær eru hvorri annarri. Ljóst er að stjórnarskrárfesta krefst þess að lítið beri þar á 

milli, þó svo að því verði kannski aldrei náð að þær verði algerlega hliðstæðar. Lágmarkið er 

e.t.v. það að hægt sé að skynja meginreglur hverrar stjórnarskrár fyrir sig og að þær stuðli að 

því að almenningur geti nokkurn veginn séð fyrir gjörðir valdhafa. 

4.2.2 Auðbreytanlegar og torbreytanlegar stjórnarskrár 

Í lok þessarar yfirferðar um skilgreiningar á stjórnarskrám er rétt að fjalla um torbreytanlegar 

(rigid) og auðbreytanlegar (flexible) stjórnarskrár. Torbreytanlegar stjórnarskrár þurfa 

nokkuð samstillt átak til að hægt sé að breyta þeim. Algengasta einkenni þeirra er það að 

aukinn meirihluta þ.e. tvo þriðju hluta þjóðþings eða þjóðaratkvæða þarf til að breyta þeim. 

Dæmi um þetta er stjórnarskrá Bandaríkjanna, en tveir þriðju hlutar beggja þingdeilda þurfa 

að leggja fram frumvarp þess efnis eða tvö af hverjum þremur löggjafarþingum ríkjanna 

sjálfra.
30

 Hugmyndin að baki þessu fyrirkomulagi er að torvelda meiriháttar breytingar á 

stjórnskipun ríkisins að tilstuðlan fárra stjórnmálamanna. Þessi þróun bandarísku stjórnar-

skrárinnar hefur orðið til þess nú á tímum er nánast ómögulegt að breyta henni þar sem 

gildismat þjóðarinnar er mun fjölskrúðugra en það var fyrir rúmum 200 árum, þegar 

stjórnarskráin tók gildi. 

Auðbreytanlegar stjórnarskrár þurfa hinsvegar ekki að reiða sig á algeran samhug 

þjóðarinnar. Þekktasta auðbreytanlega stjórnarskráin er án vafa Weimar-stjórnarskráin sem 

Hitler nýtti sér til að komast til valda. Sú stjórnarskrá hafði m.a. þann galla að þjóðþingið gat 

breytt stjórnarskránni með sama hætti og einföldum lögum.
31

 Það er ekki hægt að benda á 

sérstakt einkenni auðbreytanlegra stjórnarskráa. Segja má að ef ekki er krafist a.m.k. aukins 

meirihluta á þjóðþingi við stjórnarskrárbreytingu sé um auðbreytanlega stjórnarskrá að ræða.  

                                                 
30

 Barnett, Hilaire. 2002. Constitutional and administrative law, bls. 10. 
31

 Ágúst Þór Árnason.1999. ,,Stjórnarskrárfesta: grundvöllur lýðræðis“. Skírnir. Bls. 471. 

http://www.althingi.is/dba-bin/unds.pl?txti=/wwwtext/html/lagasofn/135a/1944033.html&leito=landsd%F3m%5C0landsd%F3ma%5C0landsd%F3mana%5C0landsd%F3manna%5C0landsd%F3mar%5C0landsd%F3marnir%5C0landsd%F3mi%5C0landsd%F3minn%5C0landsd%F3minum%5C0landsd%F3ms%5C0landsd%F3msins%5C0landsd%F3mum%5C0landsd%F3munum%5C0landsd%F3mur%5C0landsd%F3murinn#word2#word2
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Í Evrópu er víða gert ráð fyrir auknum meirihluta þings eða einfalds meirihluta 

þjóðaratkvæða og má segja að það fullnægi vel kröfum stjórnarskrárfestu. Sé 

stjórnarskrárfesta höfð til viðmiðunar er ekki um sérstaka leið að ræða varðandi það hversu 

erfitt eða auðvelt eigi að vera að breyta stjórnarskrám. Hinsvegar má draga þá ályktun af 

þróun mála í Evrópu að stjórnarskrárfesta geri þá kröfu að það sé raunverulega gerlegt að 

breyta þeim en þó þannig að það sé háð hóflegum skilyrðum.  

4.3 Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands skilgreind 

Nú er í gildi Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands frá 17. júní 1944 og þarf því ekki að rökstyðja 

það sérstaklega að Íslendingar eigi skjalfesta stjórnarskrá. Hitt er umdeilanlegra hvort hún sé 

aðeins formlega til, eða hvort að hún sé virk eins og komið var inn á hér að ofan. Það fer m.a. 

eftir því hver túlkar stjórnarskrána en Hæstiréttur hefur enn ekki fengið öll ákvæði hennar til 

úrlausnar eða skýringar þar sem ekki öll ákvæði hennar mynda þau réttaráhrif til að svo 

verði. Dæmi um ákvæði stjórnarskrárinnar sem hefur einungis verið túlkað og sett í 

framkvæmd af forseta er 26. gr. stjórnarskrárinnar sem mælir fyrir um málskotsrétt forseta.  

Íslenska stjórnarskráin er auðbreytanleg, en meirihluti Alþingis (þ.e. 32 þingmenn) getur 

samþykkt frumvarp til stjórnskipunarlaga á einu kjörtímabili og svo aftur á því næsta og er þá 

löggjafargjörningurinn orðinn stjórnarskrárbreyting. Fólk kýs því með eða á móti fyrrverandi 

þingmeirihluta í þingkosningum til að koma fram áliti sínu á fyrirhuguðum 

stjórnarskrárbreytingum. Samkvæmt hugmyndum stjórnarskrárfestu er þetta fyrirkomulag 

mjög óheppilegt þar sem stjórnmálamenn njóta pólitískrar friðhelgi ef um slæmar breytingar 

á stjórnarskránni er að ræða.  
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5. Stjórnarskrár sem réttarheimildir 
Með fáum undantekningum má segja að stjórnarskrár séu almennt æðstu lög (lex superior)

32
 

hvers ríkis. Þetta þýðir að stjórnarskrá er æðsta réttarheimild hvers ríkis sem hægt er að leita 

til við; úrlausn ágreinings, setningu laga eða framkvæmd ríkisvalds. Stjórnarskrá er því ekki 

aðeins samansafn reglna um hvernig viðkomandi þjóðfélagi sé stjórnað, heldur einnig 

uppspretta annarrar löggjafar og veitir henni lögmæti og virkni. Þá er spurningin hver má 

túlka stjórnarskrána og setja ákvæði hennar í framkvæmd? 

Eins og fram kemur að ofan skiptir það stjórnarskrárfestu miklu máli að það geti ekki 

hver sem er túlkað stjórnarskrá og enn síður að hver sem er geti sett reglur hennar eða 

fyrirmæli í framkvæmd. Þar sem stjórnarskráin er álitin æðsta réttarheimildin er eðlilegt í 

réttarríkjum að dómarar túlki ákvæði hennar. Endurskoðunarvald dómstóla (Judicial review) 

er helsta verkfærið sem notast er við í túlkunum stjórnarskrárákvæða. Valdhafar hafa 

lýðræðislegt umboð til þess að setja ákvæði stjórnarskrár í framkvæmd og oftast hafa þeir 

nokkuð svigrúm til þess vegna óljósra eða almennra ákvæða. Það hefur þótt viðunandi að svo 

sé, enda vinna valdhafarnir störf sín með heimild úr stjórnarskrá og hafa dómstólar vanalega 

endurskoðunarvald á störfum valdhafa. Sem fyrr segir þykir það bera vott um 

stjórnarskrárfestu ef stjórnaskráin er óyggjandi túlkuð af sem fæstum til að auka 

fyrirsjáanleika og uppfylla þarfir borgaranna um réttaröryggi.  

5.1 Túlkun stjórnarskrárákvæða og framkvæmd þeirra 

Stjórnarskrárákvæði mynda oftast ákveðinn ramma og geta verið bæði óljós og almenn. Ein 

ástæðan fyrir því er sú að stjórnarskrárákvæði sem hefur mjög ákveðna merkingu getur 

glatað hlutverki sínu ef það er haft of sértækt. Önnur er sú að mannréttindaréttindaákvæði er 

líklegra til heimfærslu á raunveruleg vandamál ef það er víðtækt og óljóst. Fyrst og fremst 

eru stjórnarskrárákvæði höfð almenn svo að löggjafinn eigi nokkuð hægt um vik við störf sín 

án þess að vera sífellt að rekast á ákvæði sem torvelda þá vinnu. 

Túlkun stjórnarskrárákvæða fara vanalega eftir sömu reglum og túlkun settra laga
33

 þ.e. 

almennt viðurkenndum túlkunarreglum eða lögskýringarreglum dómstóla viðkomandi ríkis. 

Ekki er verður fjallað nánar um lögfræðilega túlkun stjórnarskráa hér. Samt er ráðlegt að 

skoða nánar  þau sjónarmið sem höfð eru til grundvallar þegar stjórnarskrár eru túlkaðar.  

Í bók sinni Lögskýringar segir Davíð Þór Björgvinsson m.a: 

                                                 
32

 Lex superior er latneska heitið á æðri lögum, þ.e. lögum sem hafa meira vægi og lögmæti sér að baki en t.d. 

lex posterior (yngri lög) sem eru lægra sett lög í ákveðinni stigveldisreglu. Lex posterior getur þannig ekki 

haft meira vægi við úrlausn mála en lex superior, sé ágreiningsefnið vel innan réttaráhrifa þeirra beggja. 
33

 Davíð Þór Björgvinsson. 1996. Lögskýringar, bls 133. 
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Stjórnskipunarfræðingar hafa sett fram kenningar um það hvaða sjónarmið rétt sé að leggja til 

grundvallar við skýringu á ákvæðum stjórnarskrár. Hefðbundið er að gera greinarmun á tveimur 

andstæðum kenningum í þessu efni. Annars vegar eru þeir sem telja að skýring grunvallarlaga eigi 

að vera óbreytileg og hins vegar þeir sem telja að skýring þeirra eigi að vera breytileg. Í fyrra 

tilfellinu er átt við að við skýringu stjórnarskrárákvæða eigi að leggja til grundvallar þau viðhorf sem 

voru ráðandi á þeim tíma sem hún var sett. [...] Í síðari kenningunni felst að dómsstólar eigi að hafa 

svigrum til að haga og breyta skýringum á ákvæðum stjórnarskrár, eftir því sem breyttar aðstæður og 

nýir þjóðfélagshættir gefa tilefni til.
34

 

[Upprunaleg áherslubreyting] 

Miðað við fyrrnefnt málskot forseta árið 2004 má segja að síðari kenningunni vaxi ásmegin á 

meðan stjórnskipunarkafli stjórnarskrárinnar helst óbreyttur. Eitt af megin einkennum 

stjórnarskrárfestu, að tiltekinn aðili fari með túlkun stjórnarskrárákvæða, er grundvölluð á 

þeirri hugmynd að dómari sé óháður og að persónuleg sjónarmið dómarans ráði ekki 

dómaframkvæmd heldur lögin. Róbert R. Spanó styður þá kröfu stjórnarskrárfestu að 

sérstakur óháður aðili eða dómur sjái um túlkun stjórnarkrárákvæða. 

Að baki hinni almennu viðurkenningu íslensks réttar á því að settar lagareglur teljist réttarheimildir 

liggja tiltekin efnisleg rök sem tengjast uppbyggingu íslenskrar stjórnskipunar. [...] Ef 

lögskýringaraðferð sem notuð er við afmörkun á merkingu settrar lagareglu tekur að engu leyti mið 

af eðli hennar sem réttarheimildar skortir á að sú niðurstaða sem fæst með túlkun hennar sé í 

nægilegum tengslum við þær grunnforsendur og rök sem búa að baki viðurkenningunni á 

réttarheimildarlegu gildi lagareglunnar. Við slíkar aðstæður kann að vera hætta á að sá, sem túlkað 

hefur lagareglu með þessum hætti, verði gagnrýndur fyrir að hafa beitt aðferðum sem ekki teljast 

almennt viðurkenndar heldur séu fremur byggðar á persónulegum óskum eða geðþótta.
35

 

Þar sem ákvæði stjórnarskrár krefjast ákveðinnar skýringar þarf því að beita 

lögskýringaraðferðum sem hafa áþekkt vægi í viðkomandi rétti og sjálf réttarheimildin. 

Túlkunaraðferðin þarf því að vera viðurkennd og án þess að geðþótti eða álit skýrandans 

komi þar á nokkurn hátt fram. Þetta er ekki vandamál hjá sérstökum dómstólum, þar sem þeir 

hafa oftar en ekki þróað sérstakar túlkunar og meðferðarreglur. Þýski 

stjórnarskrárdómstóllinn, sem er ein af grundvallar fyrirmyndum nútímastjórnarskrárfestu, 

hefur sem dæmi þróað með sér slíkar reglur.
36
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6. Viðurkenning þjóðaréttar og yfirþjóðlegs valds 
Rétt er að minnast á það einkenni stjórnarskrárfestunnar sem snýr að þjóðarétti en það er 

mikilvægur þáttur nútíma stjórnskipunarhugmynda. Því einkenni stjórnarskrárfestunnar má 

helst lýsa þannig að hún viðurkennir, virðir og gerir ráð fyrir áhrifum; yfirþjóðlegs valds, 

þjóðréttarsamninga og alþjóðasamvinnu.
37

 Það er því á grundvelli stjórnarskrárfestu og 

hugmynda henni tengdri sem þjóðaréttur og landsréttur sameinast, ýmist sem heild eða 

átakapunktar. 

6.1 Alþjóðadómstólar og yfirþjóðlegir dómstólar 

Sá dómstóll sem hvað mest hefur talað fyrir stjórnarskrárfestu og hefur í raun komið henni á 

alþjóðavettvang er Evrópudómstóllinn. Evrópuréttur er óvenjulegt og í raun einstakt 

regluverk sem hefur óvíræð einkenni stjórnarskrárfestu. Æðsta réttarheimild Evrópuréttar, 

Rómarsáttmálinn sem tók gildi 1958, er túlkaður af dómurum sem gera sér grein fyrir 

tilgangi sáttmálans. Við undirskrift hans afsala aðildarríki löggjafarvaldi sínu varðandi 

efnahagsmál til Evrópska efnahagsbandalagsins. Í hinu þekkta forúrskurðarmáli Costa gegn 

ENEL (ECJ mál nr. 6/64.) sagði Evrópudómstóllinn m.a:  

By contrast with ordinary international treaties, the EEC treaty has created its own legal system 

which, on the entry into force of the treaty, became an integral part of the legal systems of the 

member states and which their courts are bound to apply.  

By creating a community of unlimited duration, having its own institutions, its own personality, its 

own legal capacity and capacity of representation on the international plane and, more particularly, 

real powers stemming from a limitation of sovereignty or a transfer of powers from the states to the 

community, the member states have limited their sovereign rights, albeit within limited fields, and 

have thus created a body of law which binds both their nationals and themselves. 

The integration into the laws of each member state of provisions which derive from the 

community, and more generally the terms and the spirit of the treaty, make it impossible for the 

states, as a corollary, to accord precedence to a unilateral and subsequent measure over a legal 

system accepted by them on a basis of reciprocity. […] Law stemming from the treaty, an 

independent source of law, could not, because of its special and original nature, be overridden by 

domestic legal provisions, however framed, without being deprived of its character as community 

law and without the legal basis of the community itself being called into question.
38

 

Hér er Evrópudómstóllinn að senda dómstólum allra aðildarríkja Rómarsáttmálans þau 

skilaboð að Evrópuréttur hafi forgang á sambærilega löggjöf ríkjanna og fyrir því séu 

lögmætar og stjórnskipulega lögmætar ástæður. Festan sem fólst í þessum rökum, sem enn 

eru talin góð og gild nærri hálfri öld síðar, varð til að kynna stjórnarskrárfestu tryggilega fyrir 

Evrópuþjóðunum  
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En alþjóðahyggja stjórnarskrárfestu býður upp á margt annað. Eins og fram kemur að 

ofan krefst stjórnarskrárfesta þess að alþjóðasamningar séu virtir og ríkrar alþjóðasamvinnu 

sé gætt. Alþjóðasamningar um mannréttindi hafa verið gerðir að almennum lögum í sumum 

ríkjum og má rekja það til þessarar viðurkenningar stjórnarskrárfestunnar.
39

 Þar sem 

mannréttindi eru mikilvægt einkenni stjórnarskrárfestu liggur beint við að skoða þau næst. 

6.2 Mannréttindi 

Mannréttindi þykja sjálfsögð í nútíma stjórnarskrám og þá helst þeim sem skjalfestar voru á 

seinni hluta tuttugustu aldar. Flest ríki heims eru skuldbundin að þjóðarétti til þess að virða 

og tryggja mannréttindi innan sinnar lögsögu. Möguleg undantekningarákvæði eru venjulega 

skýrt tekin fram í mannréttindasáttmálum og stjórnarskrám. Mannréttindi sem hugtak kom 

fyrst fram í frönsku mannréttindayfirlýsingunni frá árinu 1789. Hugtakið féll í nokkra 

gleymsku en aftur var hugtakið notað við stofnun Sameinuðu þjóðanna.40 Skrifað var undir 

stofnsáttmála Sameinuðu þjóðanna sumarið 1945 og tók hann gildi þann 24. október sama ár. 

Í inngangi stofnsáttmála hinna Sameinuðu þjóða segir: 

VÉR, HINAR SAMEINUÐU ÞJÓÐIR, STAÐRÁÐNAR Í 

að bjarga komandi kynslóðum undan hörmungum ófriðar, sem tvisvar á ævi vorri hefur leitt 

ósegjanlegar þjáningar yfir mannkynið, 

að staðfesta að nýju trú á grundvallarréttindi manna, virðingu þeirra og gildi, jafnrétti karla og 

kvenna og allra þjóða, hvort sem stórar eru eða smáar, 

Þarna er lýst yfir því markmiði að halda friði og það viðurkennt að mannréttindi séu svo 

mikilvæg að þau megi aldrei víkja fyrir öðrum hagsmunum. Í frönsku mannréttinda-

yfirlýsingunni sem samþykkt var þann 26. ágúst árið 1789 segir í m.a. inngangi: 

Þjóðkjörnir fulltrúar frönsku þjóðarinnar líta svo á, að einu orsakirnar til ógæfu almennings og 

spillingar stjórnanna séu þær, að mönnum sé ókunnugt um mannréttindi, gleymi þeim eða traðki 

þau, og hafa því ákveðið að setja fram í hátíðlegri yfirlýsingu, ófrávíkjanleg, helg réttindi manna, 

svo að þessi yfirlýsing, sem allir þjóðfélagsþegnar hafa stöðugt við höndina, minni þá sífellt á 

réttindi sín og skyldur;  

Þessi orð hefðu getað verið skrifuð við lok seinni heimstyrjaldarinnar. Á meðan styrjöldinni 

stóð urðu minnihlutahópar í Evrópu fyrir gegndarlausum ofsóknum Nasista sem litu fram hjá 

allri mannlegri reisn. Einbeittur vilji forystusveitar Nasista til ómannúðlegra athafna af öllu 

tagi í Þriðja ríkinu var staðreynd og leiddi það til þess að í lok stríðsins var Evrópa full af 

flóttamönnum.
41
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6.2.1 Mannréttindi í öndvegi þýskrar stjórnarskrárfestu 

Eftir seinni heimstyrjöldina þurftu Þjóðverjar að horfast í augu við siðmenningarlegt hrun 

samfélagsins og því var vel að því gætt að ný stjórnarskrá ríkisins myndi byggja á svo mikilli 

festu að enginn gæti misnotað valdastöðu sína líkt og Adolf Hitler hafði gert á dögum 

Weimar-lýðveldisins. Þetta byggðist bæði á því að valdaþáttum ríkisins voru sett skýrari 

mörk en áður og mannréttindi urðu grundvöllurinn sem stjórnskipunarkafli stjórnarskrárinnar 

var reistur á. Það var í raun mikilvægt skref í átt til þess að nútímavæða stjórnarskrárfestu en 

sem fyrr segir voru stjórnarskrár á fyrri hluta tuttugustu aldar oftar en ekki gagnslausar hvað 

réttindi einstaklinga varðaði. 

Hér er ætlunin að tala um mannréttindi með tilliti til Sameinuðu þjóðanna og 

Grundvallarlaga Þýskalands. Ólíkt er farið með framkvæmd mannréttindaákvæða innan 

þessara tveggja stofnana. Þýsku Grundvallarlögin hafa þótt reynast vel og ákveðið var að 

halda í þau við sameiningu Austur- og Vestur-Þýskalands. Sameinuðu þjóðirnar vinna á 

grundvelli þjóðréttarsamninga og því er öðruvísi farið með framkvæmd mannréttindaákvæða 

og eftirfylgni þeirra en í Þýskalandi. Meginhlutverk Sameinuðu þjóðanna er í raun að 

uppfylla skuldbindingar sínar í að hvetja til alþjóðlegrar virðingar mannréttinda og hafa 

eftirlit með framkvæmd ríkja við verndun og eflingu þeirra. Þannig er það í raun undir 

ríkjunum sjálfum komið hvort þau fylgja leiðbeiningum eða laga vankanta sem stofnanir 

Sameinuðu þjóðanna benda á. Ef ríki bæta ekki úr innlendum vandamálum sem varða 

mannréttindi, geta þau þó þurft sæta gagnrýni og jafnvel refsingum. 
42

 

Þjóðverjar hafa nær sextíu ára reynslu á að tryggja vernd mannréttinda þar sem 

mannréttindaákvæðin eru túlkuð af hinum virta stjórnarskrárdómstól 

(Bundesverfassungsgericht) sem hefur búið sér til sérstakar túlkunarreglur til að glata ekki 

pólitískum og hugmyndafræðilegum grundvelli stjórnarskrárinnar. Þar sem grundvallarreglur 

stjórnarskrárinnar eru víða frekar óljósar, er stjórnlagadómstólnum nauðsynlegt og skylt að 

skýra þær þannig að þær séu nothæfar á þeim málum sem honum berast.
43

 Samkvæmt þeim 

viðmiðum sem hægt er að nota til að meta stöðu stjórnarskrárfestu í einstökum ríkjum, telst 

ástand þeirra mála í Þýskalandi vel viðunandi. 
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7. Grundvöllur íslenskrar stjórnskipunar 
Sérstök rituð stjórnarskrá hefur frá árinu 1874 verið sá grunnur sem stjórnskipun Íslendinga 

hefur hvílt á og hafa þrjár stjórnarskrár tekið gildi frá því að Kristján IX. Danakonungur kom 

til landsins með ,,Stjórnarskrá um hin sérstaklegu málefni Íslands“. Íslensk stjórnskipun er 

byggð á stjórnarskrá og stjórnskipunarvenjum Dana eins og hún var á seinni hluta nítjándu 

aldar. Sú stjórnarskrá var samin með stjórnarskrá Belga frá árinu 1831 sem fyrirmynd en sú 

belgíska var án nokkurs vafa byggð á hinni frönsku frá árinu 1791.
44

 Grundvöll hinnar 

íslensku stjórnskipunar má því rekja til stjórnskipunarhugmynda Frakka á átjándu öld. 

,,Helstu grundvallarreglur og höfuðeinkenni íslenskrar stjórnskipunar eru þessi: sérstök rituð 

stjórnarskrá, lýðveldisstjórnarform, aðgreining valdaþátta ríkisins, þingræði, lýðræði, 

sjálfsákvörðunarréttur þegnanna og rík mannréttindavernd.“
45

 Við þetta má bæta 

endurskoðunarvaldi dómstóla
46

 sem einnig er einkenni þróaðs réttarríkis og á við um Ísland. 

Þetta eru þau einkenni sem taka má undir að séu grundvöllur íslenskrar stjórnskipunar og því 

rétt að fjalla nánar um nokkur þeirra.  

7.1 Lýðveldisstjórnarform 

Grunnbygging lýðveldis er þannig að æðsti maður lýðveldis er forseti, með fyrirfram 

ákveðinn kjörtíma og er hann kjörinn af almenningi í beinum eða óbeinum kosningum. 

Forsetinn er aðalhandhafi framkvæmdavalds. Þjóðþing er einnig kjörið í lýðveldum og er það 

aðalhandhafi lagasetningarvalds ríkisins. Aðalhandhafar löggjafar- og framkvæmdavalds eru 

því þjóðkjörnir og hafa þar með lögmætið sem til þarf.
47

 Þetta kann þó að leiða til ákveðinnar 

lýðræðislegrar togstreitu. Í íslenskri stjórnskipun hefur þessi togstreita verið fyrirferðarlítil frá 

lýðveldisstofnun en varð raunveruleg í málskoti forsetans á fjölmiðlafrumvarpinu eins og áður 

segir. Þar vógust í raun á tvö lýðveldisöfl, forsetaembættið og þingræðið. 

7.1.1 Forsetaembættið 

Lengi hefur verið deilt um vald og hlutverk forsetaembættisins en Sigurður Líndal þykir hafa 

á því haldbærar skýringar. Um forsetaembættið segir Sigurður: ,,Auk þess að vera 

þjóðarleiðtogi er forseti Íslands embættismaður sem á hlutdeild í lagasetningu og 

stjórnarframkvæmd: hann er ásamt Alþingi annar handhafi lagasetningarvalds og æðsti 

handhafi framkvæmdarvalds.“
48

 Einnig segir hann að forsetinn sé voldugasti maðurinn í 
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embættismannakerfi ríkisins og að hann hafi svokallaðan málskotsrétt. En hvernig stendur á 

því að svona mikil óvissa ríkir um vald og hlutverk embættisins? Sigurður Líndal heldur 

áfram: ,,Samkvæmt bókstaf margra greina stjórnarskrárinnar er forseta fengið mikið vald, en 

það er svo takmarkað með öðrum greinum og samkvæmt venjum.“
49

 Segja má að þetta sé 

eðlileg skýring á valdi forsetans og hvers vegna hægt sé að deila um það. 

7.1.2 Þingræði 

Þingræði er stjórnarfar þar sem þeir einir geta setið í ríkisstjórn sem meirihluti þjóðþings vill 

styðja eða þola í embætti. Í þingræðisríkjum er ráðherra eða ríkisstjórn skylt að segja af sér ef 

þingið lýsir yfir vantrausti á störf þeirra. Með þannig þingstjórn er þjóðþingum í 

þingræðisríkjum veitt mjög sterk aðstaða til áhrifa á stjórnarframkvæmdir, vald þeirra til 

lagasetningar ekki véfengt og fullveldi þeirra oftast algert. Þó ekki séu allir sammála um 

ágæti þessara stjórnarhátta, er almennt talið að þeir hafi ekki í för með sér alræði þingsins.
50

  

Í ræðu sinni árið 2004 lýsti Davíð Oddsson, þáverandi forsætisráðherra, ágætlega þeirri sýn á 

þingræðinu sem þá hafði ríkt í heila öld. Hann sagði m.a.: 

Þingræðið er ekki varið beinum ákvæðum í stjórnarskrá og hefur aldrei verið. Á hinn bóginn er 

óumdeilt að sú hefur alltaf verið ætlan manna að hér ríkti þingræði, – eins og aðdragandinn að 

heimastjórninni og skipun fyrsta ráðherrans ber með sér, – og víst er að þeir stjórnarhættir hafa 

fyrir löngu öðlast venjuhelgaðan sess, sem í raun skapa þeim stjórnarskrárvarða stoð.
51

  

Árið 1956 sagði Bjarni Benediktsson í afmæliserindi útvarpsins nokkuð sem vert er að 

hugleiða um óskýrleika þingræðisreglunnar og hvernig verði úr því bætt: 

[...] hugtakið er auðvitað skýrt í stjórnlagafræðinni [...]. Um það er hins vegar deilt, hvort svo hafi 

ætíð verið gert og þingræðið hafi verið rétt framkvæmt. Ekki er tiltökumál, þó að ýmis vafa-atriði 

hafi vaknað, þar sem hugtakið er harla óákveðið, og sem sagt sjálft ekki einu sinni berum orðum 

nefnt í stjórnarskránni. 

Því meira er um það vert að athuga, með hverjum hætti framkvæmd þingræðisins hefur orðið hér á 

landi. Ef og að svo miklu leyti, sem fastar venjur hafa komist á, verður að telja þær bindandi um 

framtíðina á meðan bókstaf stjórnarskrárinnar er ekki breytt eða fyllri ákvæði sett þar en eru nú 

um þessi efni. Og jafnvel þótt ekki sé um fasta venju að ræða hafa fordæmin mikla þýðingu til 

leiðbeiningar.
52

 

Greinilegt er að Bjarni hafi gert ráð fyrir því að stjórnarskránni yrði breytt og þá sérstaklega 

með tilliti til þingræðisreglunar. Hugmyndir hafa komið fram um að nefna þingræðisregluna 

skýrum orðum í núverandi stjórnarskrá en vafi leikur á því hvort orðalagið „þingbundin 

stjórn“ feli þingræðisregluna í sér.
53

 Stjórnarskráin segir einnig að forsetinn fari með myndun 

ríkisstjórnar sem er í raun andstætt þingræðisreglunni. Þetta eykur þá gagnrýni um óskýrleika 
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stjórnarskrárinnar, sem segja má að hafi byrjað 2. júní árið 2004 þegar Ólafur Ragnar 

Grímsson forseti skaut hinu svokallað fjölmiðlafrumvarpi til þjóðarinnar.  

7.2 Greining ríkisvaldsins 

Samkvæmt Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands er ríkisvaldinu ekki skipt jafnt á þá valdaþætti 

sem hugmyndir Montesquieu lýsa, þó sannarlega sé byggt á þeim. Þetta á við 

forsetaembættið, sem skv. stjórnarskránni er handhafi lagasetningarvalds og æðsti handhafi 

framkvæmdarvalds og einnig Alþingi. Auk löggjafarvaldsins hefur Alþingi fjárstjórnarvaldið 

og þingræðisregluna sér til stuðnings og því enginn vafi hver hefur betur komi upp 

ágreiningur á milli valdhafa ríkisvaldsins.
54

 Á þetta ákveðna vald þingsins uppruna sinn að 

rekja til Frakklands eins og áður segir. Vald sitt sækja bæði forsetaembættið og Alþingi til 

þjóðarinnar í lýðræðislegum kosningum. 

7.3 Lýðræði 

Þó að hvergi sé á það minnst í stjórnarskránni frá árinu 1944 leikur ekki vafi á að íslensk 

stjórnskipun sé lýðræðisleg, þar sem allir sem fullnægja tilteknum almennum skilyrðum 

kjósa æðstu handhafa framkvæmdavalds og löggjafarvalds í leynilegum kosningum. 

Ríkisstjórnin er bundin af lögum og ber ábyrgð á gerðum sínum sem eru undir eftirliti 

Alþingis. Þegnarnir hafa tjáningarfrelsi og eru þeim tryggð tiltekin réttindi sem ekki verða af 

þeim tekin. Dómstólarnir eru sjálfstæðir og óháðir gagnvart öðrum handhöfum 

ríkisvaldsins.
55

 

7.4 Mannréttindavernd 

Hefð er fyrir því í íslenskum stjórnskipunarrétti að vísa til þeirra réttinda sem borgurunum 

eru tryggð í stjórnarskrá sem mannréttinda. Erlendis er hins vegar gjarnan talað um 

grundvallarréttindi í þessu sambandi til aðgreiningar frá mannréttindum sem tryggð eru í 

helstu alþjóðasamningum á því sviði.
56

 Mannréttindavernd hefur verið einkenni íslensks 

réttar frá því að skjalfest stjórnarskrá tók fyrst gildi árið 1874. Þó svo að nokkur þróun 

mannréttinda hafi átt sér stað í alþjóðavísu, hefur Ísland líkt og mörg önnur ríki, ekki fylgt 

þeirri þróun með breytingum á stjórnarskrá sinni.  

Árið 1995 var mannréttindakafli stjórnarskrárinnar þó endurskoðaður og nær öllum 

ákvæðum hans 63.–78. breytt nokkuð. Mannréttindasáttmáli Evrópu og aðrir alþjóðlegir 

mannréttindasamningar voru einkum hafðir til fyrirmyndar í því efni. Var áhersla lögð á 
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borgaraleg og stjórnmálaleg réttindi en ýmis félagsleg réttindi voru einnig útfærð nánar. Í 

sumum tilvikum var fyrst og fremst um orðalagsbreytingar að ræða en einnig var nokkrum 

nýjum réttindum bætt við.
57

 Ein helsta breytingin var tilkoma almennrar jafnræðisreglu í 

stjórnarskrána eða ,,bann við mismunun“ sem er forsenda þess að mannréttindi geti ríkt. 

7.5 Endurskoðunarvald dómstóla 

Íslenskir dómstólar hafa heimild til að endurskoða stjórnvaldsákvarðanir, bæði hvað varðar 

efnis- og formreglur. Er þetta almennt viðurkennt á Íslandi og sátt ríkir um að svo sé á meðal 

fræðimanna.
58

 Til eru dómar sem færa rök fyrir þessu endurskoðunarvaldi dómstóla til að 

meta hvort stjórnvaldsákvörðun eigi lagastoð eða hvort viðkomandi lög standist 

stjórnarskrána. Hæstiréttur Íslands komst í fyrsta sinn að þeirri niðurstöðu að almenn lög væru 

að efni sínu í andstöðu við stjórnarskrána árið 1943. Þetta var í svokölluðum Hrafnkötludómi 

(Hrd. 1943: bls. 237) þar sem deilt var um gildi 2. gr. laga nr. 127/1941 um einkarétt ríkisins á 

útgáfu rita sem samin voru fyrir árið 1400. Hæstiréttur komst að þeirri niðurstöðu að 

lagagreinin samrýmdist ekki ákvæði stjórnarskrárinnar (þá 67. greinar) um prentfrelsi.
59

 

7.6 Samantekt 

Þó svo að stjórnarskrá Íslands boði ekki þingræði beinum orðum í ákvæðum sínum, má 

fallast á að með venju og fordæmum sé stjórnarskrárvarin þingræðisregla í gildi á Íslandi. Þó 

má ekki gleyma að heildarendurskoðun stjórnarskrárinnar hefur aldrei farið fram eins og 

höfundar hennar gerðu ráð fyrir
60

 og því sé það í raun eðlilegt að notast sé við stjórnarvenju. 

Almennt má segja að þrátt fyrir að Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands sé að mörgu leyti barn 

síns tíma hafi ríkjandi stjórnskipunarvenjan veitt festu og að lítið hafi verið um alvarlega 

árekstra á milli valdhafa lýðveldisins. Eins og fram hefur komið hafa það vanalega verið 

pólitísk umbrot eða greinileg þáttaskil sem hvatt hafa til stjórnarskrárbreytinga í Evrópu. 

Fyrir liggur að togstreita er á milli embættis forseta og löggjafarsamkundu lýðveldisins, 

þá sérstaklega vegna þingræðisreglunnar. Fjölmiðlafrumvarpið reyndi á þolrif íslenskrar 

stjórnskipunar og alls óvíst hvað yrði ef forseti notaði málskotsrétt sinn öðru sinni. Svo til 

þess komi ekki gæti þurft að endurskoða og breyta stjórnarskránni í það minnsta að einhverju 

leyti. 
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8. Stjórnskipunarþróun eftir stríð 
Flestar evrópskar stjórnarskrár tóku gildi eftir stríð og endurspegla því frekar nútímalegar 

stjórnskipunarhugmyndir. Þannig markast ítalska stjórnarskráin frá árinu 1947 og sú þýska 

frá árinu 1949 af viðleitni til að festa lýðræðið rækilega í sessi á rústum nasisma og fasisma. 

Þá má nefna að ríki Suður-Evrópu sem snérust til lýðræðisáttar á áttunda áratugnum settu sér 

nýja stjórnarskrá af því tilefni (Grikkland, Portúgal og Spánn). Einnig hafa fyrrverandi 

kommúnistaríki Austur-Evrópu endurskoðað stjórnarskrár sínar frá grunni síðustu tvo áratugi 

eins og fyrr segir. Ofangreindar stjórnarskrár urðu til í kjölfar mikilla pólitískra umbrotatíma. 

Í öðrum ríkjum hafa nýjar stjórnarskrár tekið gildi eða voru endurskoðaðar að mestu, án þess 

að svo væri. Má nefna þar Danmörku, Svíþjóð, Holland og í seinni tíð Sviss og Finnland. 

Ekki er hægt greina tiltekna stjórnskipunarþróun allstaðar í Evrópu undanfarna áratugi. 

Stjórnskipuleg fjölbreytni er mikil. Umbótastarf á sér venjulega rætur innanlands og fylgir 

ekki alltaf alþjóðlegri stefnu. Tiltekin atriði eru þó auðvitað sameiginleg öllum vestrænum 

lýðræðis- og réttarríkjum: Vernd mannréttinda, lögbundin stjórn, lýðræðis-fyrirkomulag, þ.e. 

réttur borgaranna til að skipta um valdhafa, og valddreifing, þ.e. ríkisvaldi er skipt milli 

nokkurra meginhandhafa til þess að takmarka valdið.  

Ef horft er til Norðurlandanna sérstaklega má vekja athygli á því að í Noregi hafa 

umbætur undanfarinna ára og áratuga beinst að því að uppfæra ákvæði um mannréttindi, 

tjáningarfrelsi og umhverfisvernd. Í Svíþjóð var tekið af skarið um að konungur hefði enga 

hlutdeild í framkvæmdarvaldi og í Finnlandi fór fram heildarendurskoðun.
61

 Það má því segja 

að stjórnskipunarþróun hafi helst verið fólgin í því minnka áhrif hugmynda um fullveldi 

þjóðþinga sem nutu þó algerrar viðurkenningar frá miðri nítjándu öld og fram yfir miðja 

tuttugustu öld. 

8.1 Megin breytingar á evrópskum stjórnarskrám á síðari tímum 

Helst má greina eftirfarandi breytingar á evrópskum stjórnarskrám undanfarna áratugi: 

 mannréttindaákvæði hafa orðið ítarlegri; félagsleg réttindi hafa hlotið vaxandi 

viðurkenningu við hlið borgaralegra og stjórnmálalegra réttinda; 

 eftirlit með því að lög samrýmist stjórnarskrá hefur verið eflt, í mörgum ríkjum hafa 

sérstakir stjórnlagadómstólar verið settir á fót að þýskri fyrirmynd; 

 vaxandi alþjóðlegt samstarf hefur kallað á stjórnskipulegar breytingar; þannig hafa 

verið sett ákvæði sem heimila framsal ríkisvalds að uppfylltum tilteknum skilyrðum; 

 leitað hefur verið leiða til að efla löggjafarþingin, m.a. gagnvart Evrópusambandinu;  
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 leitað hefur verið leiða til að auka lýðræðisleg áhrif almennings; þótt erfitt sé að tala 

um almenna þróun má segja að þegar á annað borð hefur verið breytt reglum um 

kosningar og þjóðaratkvæðagreiðslur þá er það yfirleitt til þess að útvíkka slík réttindi; 

 aukin vitund um mikilvægi þess að vernda umhverfið endurspeglast 

undantekningarlítið í nýlegri stjórnarskrám.
62

 

Hér má glöggt sjá að stjórnskipunarþróun í Evrópu er í takti við þau sjónarmið og þau 

einkenni nútíma-stjórnskipunarfestu, sem tíunduð voru í fyrri hluta ritgerðarinnar. Það er því 

óhætt að segja að stjórnarskrárfesta sé sú stjórnskipunarhugmynd sem nýtur mestrar 

viðurkenningar nú á tímum. Með það í huga er eðlilegt að beina spjótunum að íslenskri 

stjórnskipun og Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands og kanna hvort þessi hugmynd eigi erindi á 

þeim vettvangi. 
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9. Endurskoðun stjórnarskrár lýðveldisins Íslands 
Í inngangi var komið inn á það að margt bæri að skoða þegar breyta ætti stjórnarskrá. Í byrjun 

þarf að meta hvort breyta þurfi einhverju ákvæði eða ákvæðum, hvort breyta þurfi 

stjórnarskránni allri eða hvort breytingartillögur geri hreinlega ekkert gagn eða illt verra fyrir 

stjórnskipun ríkisins. Til að skoða hvernig slíkt mat færi fram er við hæfi að taka Stjórnarskrá 

lýðveldisins Íslands 33/1944 með áorðnum breytingum, sem dæmi. Þannig væri hægt að fá 

nokkuð greinagóða mynd af því sem mun gerast í stjórnskipunarmálum á Íslandi á næstu 

árum. 

Í stjórnarskránni er að finna ákvæði um meðferð ríkisvalds, hlutverk handhafa þess og 

samspil þeirra á milli. Þar er einnig lýst yfir hver réttindi borgaranna eru í samskiptum við 

ríkisvaldið og hömlur lagðar við því að á þessi réttindi sé gengið. Uppbygging 

stjórnarskrárinnar ber það með sér að vera að stofni til frá nítjándu öld. Til dæmis er kaflinn 

um mannréttindi aftast en víða er hann fremstur í stjórnarskrám sem nýlega hafa tekið gildi. 

Þá einkennist stjórnarskráin af óljósu orðalagi og er löggjafanum víða eftirlátið að útfæra 

nánar efnisatriði. Í stjórnarskránni er ekki að finna ákvæði sem heimilar sérstaklega framsal 

ríkisvalds til alþjóðastofnana. Lögfræðingar eru sammála um að 21. gr. hennar, sem fjallar um 

gerð þjóðréttarsamninga, feli ekki í sér slíka heimild.
63

 Vegna þessa hefur réttarstaða Íslands 

þótt óljós og innganga í Evrópusambandið óheimil án stjórnarskrárbreytinga. Breytingar á 

einstökum köflum stjórnarskrárinnar hafa oftast varðað kosningar og kjördæmaskipan, en 

breytingar varðandi starfshætti Alþingis árið 1991 og endurskoðun mannréttindakaflans árið 

1995 verða að teljast umfangsmestu breytingarnar á henni.
64

 

9.1 Helstu viðfangsefni við endurskoðun stjórnarskrárinnar 33/1944 

Segja má að Íslendinga bíði verðugt verkefni á komandi árum hvað varðar breytingar á æðstu 

lögum lýðveldis síns. Heildarendurskoðun stjórnarskrárinnar hefur ekki farið fram eftir 

lýðveldisstofnun og hefur hún því ekki náð að fylgja eftir stjórnarskrárþróun annarra 

Evrópuríkja. Að öllu framangreindu má álykta að eftirfarandi kröfur verði líklegast upp á 

borðinu við endurskoðun stjórnarskrárinnar í nánustu framtíð. 

 Ákvæði sett inn sem heimilar ekki stjórnarskrárbreytingu nema með þátttöku 

almennings. 

 Stjórnskipunarkaflanum verði breytt, vald stofnana ríkisins útlistað ítarlega og 

handhöfum ríkisvaldsins sett skýr valdamörk. 
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 Ákvæði sett inn sem heimilar framsal ríkisvalds til alþjóðastofnana. 

 Ákvæði sett inn til verndar náttúrugersemum og náttúruauðlindum. 

 Mannréttindakafli stjórnarskrárinnar settur í öndvegi og ákvæðum hans fjölgað. 

Miðað við þær stjórnarvenjur sem tíðkast hafa á Íslandi er ljóst að endurskoðun á 

stjórnskipunarkafla stjórnarskrárinnar verður stærsta verkefnið af framantöldu. Ljóst er að 

embætti forseta getur ekki verið verndari stjórnarskrárinnar miðað við þær stjórnskipunar-

hugmyndir sem hér hafa verið bornar fram. Þó verður því valdi ekki komið á Alþingi þar sem 

slíkt myndi einnig brjóta í bága við helstu grundvallarsjónarmið nútíma 

stjórnskipunarhugmynda. Verði sjónarmið stjórnarskrárfestu höfð að leiðarljósi við 

endurskoðun stjórnarskrárinnar er ljóst að miklu þarf að breyta. Taka má undir það mat 

síðustu stjórnarskrárnefndar að fyrsta skrefið í átt til endurskoðunar stjórnarskrárinnar sé að 

veita almenningi breytingarvaldið á stjórnarskránni. 

9.2 Lokaorð 

Margt hefur orðið til þess að Íslendingar þurfi nú að fara huga betur að stjórnhögum sínum 

og gildi æðstu laga ríkisins. Íhlutun forseta í löggjafarmálum, krafa um inngöngu í 

Evrópusambandið, krafa um að fleiri mannréttindi séu varin í stjórnarskrá, aukið vægi 

þjóðréttarsamninga við úrlausnir á mannréttindabrotum og óskýr stjórnarskrárákvæði eru 

atriði sem knýja á breytingar svo fátt eitt sé nefnt. Það þýðir þó ekki endilega að lausnin felist 

í breytingum á stjórnarskránni og að setja þar inn ákvæði sem yrðu jafnvel merkingarlaus eða 

ekki í takt við grunneðli stjórnarskrárinnar. Það er e.t.v. aðal umhugsunarefnið hvort það eru 

ákvæði stjórnarskrárinnar eða hin pólitíska yfirlýsing sem í henni felst sem veldur hinni 

miklu gjá sem skapast hefur á milli hennar og stjórnarskráa annarra Evrópuríkja. Ef 

stjórnarskráin þróast ekki ,,bíða hennar sömu örlög og nátttröllsins í þjóðsögunni, hún dagar 

uppi og hún verður að steini, dauðum bókstaf sem enginn hirðir um“, eins og Gunnar G. 

Schram komst að orði.
65

 

Það er mat höfundar að betra sé að hafa stjórnarskrá sem segir berum orðum hvert 

markmið hennar sé, líkt og þýsku Grundvallarlögin og Rómarsáttmálinn gera. Slíkt leiðir til 

festu í stjórnskipun ríkja og meiri réttarvissu þegnanna. Þó er stjórnarskrá sem hinn æðsti 

samningur samfélagsþegna og í takti við þau viðhorf sem ríkja, kannski það sem fyrst og 

síðast skal haft að leiðarljósi þegar grunnþættir samfélagsins eru teknar til skoðunar. Megin 

tilgangur stjórnarskrárinnar er auðvitað fyrst og fremst að verja grundvallargildi samfélagsins 

hverju sinni.  
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