
Háskólinn á Akureyri  
Hug- og félagsvísindasvið 

Lagadeild 

Vor 2015 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Stjórnskipulegt forræði lagafrumvarpa eftir 

samþykkt Alþingis 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Björn Birgir Þorláksson 

Lokaverkefni á Hug- og félagsvísindasviði 

 
 



Háskólinn á Akureyri 

Hug- og félagsvísindasvið 

LagadeildVor 2015 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Stjórnskipulegt forræði lagafrumvarpa eftir 

samþykkt Alþingis 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Björn Birgir Þorláksson 

Lokaverkefni til 180 eininga B.A –prófs við Hug- og félagsvísindasvið 

 

Leiðbeinandi: 

Ágúst Þór Árnason 

Aðjúnkt við lagadeild Háskólans á Akureyri 

 

 

 

 

 

 



Yfirlýsingar 

 

 

 

 

 

 

 

Ég lýsi því hér með yfir að ég er einn höfundur þessa verkefnis og að það 

er ágóði eigin rannsókna. 

 

 

 

 

 

 

Undirskrift 

 

 

 

 

 

 

Það staðfestist hér með að lokaverkefni þetta fullnægir að mínum dómi 

kröfum til B.A.-prófs á Hug- og félagsvísindasviði í lagadeild.  

 

 

 

 

 

Undirskrift 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
ii 

  



ÚTDRÁTTUR 

Heimild forseta Íslands til að synja lagafrumvörpum staðfestingar var löngum 

umdeild. Frá setningu nýrrar stjórnarskrár árið 1944 og sjálfstæði Íslands sama ár, 

fram til ársins 2004, nýtti forseti sér aldrei rétt sinn til að skjóta máli í 

þjóðaratkvæðagreiðslu. Margir töldu að með þessu hefði myndast venja um sjálfvirka 

undirritun forseta á lögum og að það vald sem forseta er falið með 26. gr. 

stjórnarskrárinnar væri óvirkt. Þann 2. júní 2004 synjaði þáverandi forseti Íslands, 

herra Ólafur Ragnar Grímsson, lögum staðfestingar. Var með því brotið blað í 

íslenskri sögu og pólitískt vald forseta virkjað. Með ákvörðun sinni vísaði forsetinn 

umdeildum fjölmiðlalögum í þjóðaratkvæðagreiðslu. Sú atkvæðagreiðsla kom aldrei 

til því Alþingi nam lögin úr gildi með lögum þann 22. júlí 2004. 

 Í ritgerðinni verður sjónum beint að stjórnskipulegu forræði á lagafrumvörpum 

eftir samþykkt Alþingis á þeim og valdbærni Alþingis til afturköllunar á lögum sem 

eru til meðferðar hjá forseta eða þjóð. Litið verður til almennra hugtaka, svo sem 

réttarríkisins og þrískiptingu ríkisvalds. Ásamt því verður stjórnskipun Íslands tekin 

fyrir og sérstaklega metin staða fjölmiðlalaganna í því ljósi. 

 Forseti Íslands nýtti sér einnig rétt sinn til synjunar staðfestingar á lögum um 

Icesave samningana. Verða yfirlýsingar forseta við þau tilefni skoðaðar og jafnframt 

sú lagaumgjörð um þjóðaratkvæðagreiðslur sem þá var mynduð. 

 Að lokum verður horft til framtíðar og núverandi staða synjunarvalds forseta 

metið með tilvísun til fyrri umræðu. 

 

ABSTRACT 

The permission of the Icelandic president to refuse legislation his signature has long 

been debated. From the passing of a new constitution in the year 1994 and the 

independence of Iceland in the same year, until the year 2004, the president never 

invoked his right to pass the legislative power to a national referendum. Many 

believed that because of this a common policy of an automatic signature from the 

president on legislation had been introduced and that the power the president was 

awarded with the Article 26 of the constitution was void. On the 2nd of June 2004 the 

then president of Iceland, Mr. Ólafur Ragnar Grímsson, refused to sign a legislation. 

By that action Icelandic history was made and the political power of the precidency 

was invoked. With his decision the president passed the much debated legislation to a 

national referendum. The referendum never came to be as Alþingi passed a new law 

on the 22th of july 2004 revoking the previous legislation.  

 The essay focuses on constitutional control of legislation after it is approved 

by Alþingi and the rights of Alþingi to withdraw legislation being viewed either by 

the president or the nation. Common legal concepts will be looked at, such as the Rule 

of Law and seperation of power. The Icelandic constitutional law will be looked at 

and especially the medialaw in that sense. 

 The Icelandic president also invoked his right to refuse his signature on the 

law governing the Icesave contracts. The presidents statements will be reviewed and 

the legislation on national referendum then passed will be looked at. 

 In the end a look towards the future and the presidents right of signature 

refusal will be evaluated according to prior discussion. 
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1 INNGANGUR 

Þann 24. maí 2004 samþykkti Alþingi lög sem urðu þekkt sem fjölmiðlalögin. Lög 

þessi fólu í sér breytingar á útvarps- og samkeppnislögum. Tilgangur þeirra var að 

sporna við samþjöppun á fjölmiðlamarkaði. Í forsvari fyrir þessum lögum var 

þáverandi forsætisráðherra Íslands, Davíð Oddsson. Forseti Íslands, herra Ólafur 

Ragnar Grímsson, synjaði lögum þessum staðfestingar og vísaði þeim í dóm 

þjóðarinnar samkvæmt 26. gr. stjórnskipunarlaga nr. 33/1944 (hér eftir nefnd 

stjórnarskráin). Engin lagaákvæði voru til um þjóðaratkvæðagreiðslur svo þörf varð á 

samningu slíkra laga. Þess gerðist þó ekki nauðsyn þar sem lög voru samþykkt á 

Alþingi sem námu hin áður óundirrituðu lög úr gildi. Ekki voru allir sáttir við þessi 

málalok þó forseti vísaði til nauðsynjar þess að sátt næðist í málinu.
1
 

 Forseti Íslands átti eftir að nota málskotsrétt sinn í tvígang vegna svokallaðra 

Icesave samninga. Fyrst árið 2010 og aftur árið 2011. Í bæði skiptin fór fram 

þjóðaratkvæðagreiðsla þar sem lögum um samningana var hafnað. Eftir synjun 

undirskriftar laga árið 2010 voru samin sérlög um þjóðaratkvæðagreiðsluna sem fram 

fór í kjölfarið. Að auki voru síðar samin sérlög sem enn eru í gildi um 

þjóðaratkvæðagreiðslur almennt. 

 Eftir synjun forseta dylst engum að forseti hefur það vald sem honum er falið í 

stjórnarskránni. Deilur hafa þó staðið um nauðsyn þess að forseti hafi slík völd. Eftir 

synjun forseta í fyrsta sinn skipaði forsætisráðherra nefnd sem átti að endurskoða 

stjórnarskrána. Samkvæmt skipunarbréfi nefndarinnar átti endurskoðun hennar 

einkum að einskorðast við I., II. og V. kafla stjórnarskrárinnar. Kaflar I. og II. fjalla 

að mestu um stöðu forsetans og tengsl hans við löggjafar- og framkvæmdarvaldið. 

Nefndin hafði ekki lokið störfum sínum fyrir Alþingiskosningarnar 2007 og ekki er 

vitað til þess að hún hafi komið saman aftur.
2
 Enn hefur því engu verið breytt hvað 

varðar málskotsrétt forseta og getur hann því skotið lögum, sem hann kýs að undirrita 

ekki, í dóm þjóðarinnar, telji hann nauðsyn þar á. 

 Í þessari ritgerð verður reynt að varpa ljósi á það ferli sem tekur við eftir að 

Alþingi samþykkir lög og að útskýra á forræði hverra lögin eru á hverjum tíma. Til að 

fá úr þessu skorið er nauðsynlegt að hafa til hliðsjónar ýmis hugtök sem notuð eru í 

stjórnskipunarfræði og lögfræði. Fjallað verður lauslega um þessi hugtök og þau 

                                                        
1 Yfirlýsing forseta Íslands, 2. júní 2004. 
2 Ágúst Þór Árnason, ,,Lýðveldið, stjórnskipun og staða forseta”, bls 27.   
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útskýrð lítillega. Söguleg umfjöllun um fjölmiðlalögin er nauðsynleg svo lesandi átti 

sig á samhengi ríkjandi stjórnvalda og lagasetningar. Sátt um afdrif fjölmiðlalaganna  

var ekki einhlýt og reynt verður að svara því hvort Alþingi geti afturkallað lög sem 

eru til meðferðar hjá forseta eða þjóð. Að lokum verður horft til framtíðar og forræði 

stjórnvalda á löggjöf skoðuð með hliðsjón af atburðum í kringum fjölmiðlalögin. 

 



 4 

2 ÝMIS HUGTÖK 

Svo lesandinn geti áttað sig betur á umfjöllun ritgerðar þessarar er nauðsynlegt að 

taka til umfjöllunar tiltekin hugtök. Verða þessi hugtök hér útskýrð eftir bestu getu í 

stuttu máli. 

2.1 Réttarríkið 

Forsenda réttarríkisins (e. rule of law, f. l’état de droit, þ. Rechtsstaat) er að meðferð 

opinbers valds eigi að vera í samræmi við lög. Trygging borgara gegn geðþóttavaldi 

ríkisins eða starfsmanna þess er hluti réttarríkis hugtaksins. Það verður að vera hægt 

að kæra ríkisvaldið til óvilhallra dómstóla séu ádeilur uppi um störf þess. Skýr og 

aðgengileg löggjöf er einnig forsenda réttarríkisins. Án þess getur enginn varið eða 

þekkt rétt sinn.
3
 Af þessu verður leitt að heppilegt sé að einn aðili fari með dómsvald, 

annar með löggjafarvald og sá þriðji með framkvæmdarvald. Þessi dreifing er þó ekki 

einhlít en ekki gengur í réttarríki að aðili dæmi í eigin sök. Valdi er dreift milli ólíkra 

aðila sem hafa eftirlit hver með öðrum. 

Lög sem fullnægja ekki réttarríkinu eru hins vegar örugglega hvorki góð né réttlát, a.m.k. 

samkvæmt velflestum hugmyndum um siðferði. Réttarríkið setur þannig fram 

nauðsynleg, en ekki nægjanleg, skilyrði fyrir því að lög teljist fyllilega góð.
4
 

Hugmyndin um réttarríkið tengist því þeim forsendum að lög séu stýrikerfi 

valdbeitingar í samfélaginu, að allir séu jafnir fyrir lögunum og að borgarar hafi 

ákveðin mannréttindi.  

2.2 Þrískipting ríkisvalds 

Á Íslandi er viðhöfð þrískipting ríkisvalds. Þannig skiptist valdið í þrjá þætti, 

framkvæmdarvald, löggjafarvald og dómsvald. Reglan um þrískiptingu ríkisvalds er 

að finna í 2. gr. Stjórnarskrárinnar en hún hljóðar svo: 

2. gr. Alþingi og forseti Íslands fara saman með löggjafarvaldið. Forseti og önnur 

stjórnvöld samkvæmt stjórnarskrá þessari og öðrum landslögum fara með 

framkvæmdarvaldið. Dómendur fara með dómsvaldið.
5
 

Markmið þessarar aðgreiningar er að tryggja valddreifingu. Ólíkir valdhafar hafa 

hemil hver á öðrum og tempra vald hvers annars. Alþingi fer að mestu með 

                                                        
3 Gunnar Helgi Kristinsson, ,,Íslenska stjórnkerfið”, bls. 148. 
4 Skúli Magnússon, ,,Hin lagalega aðferð og réttarheimildirnar”, bls. 88. 
5 Lagasafn Íslands. 
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löggjafarvaldið og er valdamesta stofnunin. Aðkoma forseta að löggjafarvaldinu felst 

aðallega í því að hann staðfesti lagafrumvörp sem Alþingi hefur samþykkt. 

Framkvæmdarvaldið er á höndum annarra stjórnvalda, þar eru ráðherrar æðstu 

handhafar þess. Samkvæmt 1. mgr. 13. gr. og 14. gr. stjórnarskrárinnar lætur forseti 

ráðherra framkvæma vald sitt og þeir bera ábyrgð á öllum stjórnarframkvæmdum. 

Forseti hefur því í raun litla aðkomu að framkvæmdarvaldinu. Aðskilnaður 

löggjafarvalds og framvæmdarvalds er enn nokkuð óskýr þar sem algengast er að 

ráðherrar komi úr hópi þingmanna og fari þannig bæði með löggjafar- og 

framkvæmdarvaldið.
6
 Löggjafarvaldið sér um að semja almennar reglur sem gilda í 

samfélaginu, almenn lög og stjórnskipunarlög. Þó verður stjórnskipunarlögum ekki 

breytt nema að fengnu samþykki þjóðarinnar í kosningum. Framkvæmdarvaldið sér 

um stjórnsýslu landsins og með því framfylgd laganna. Framkvæmdarvaldinu ber að 

fylgja settum lögum og að auki er því oft falið vald til að útfæra nánari reglur sé þess 

nauðsyn. Dómsvaldið sér um afgreiðslu ágreiningsmála sem til þess er skotið. 

Dómarar dæma því hvort lögum hafi verið rétt framfylgt eða hvort lögin standist 

stjórnarskrána og hafi þar með almennt lagagildi. 

2.3 Þingræði 

Almenn merking þingræðis felst í því að aðeins þeir einir geti setið í ríkisstjórn sem  

meirihluti alþingismanna vill styðja, eða að minnsta kosti þola, í embætti.
7
 Þingræðið 

sækir styrk sinn í 1. gr. Stjórnarskrárinnar sem hljóðar svo; 

1. gr. Ísland er lýðveldi með þingbundinni stjórn.
8
 

Ekki hafa allir verið sammála um merkingu orðsins þingræði og taldi til að mynda 

Vilmundur Gylfason, formaður Bandalags jafnaðarmanna, að orðið væri ,,vond 

íslenskun á allt öðru orði, sem allt annað merkir“.
9
 Á Íslandi eru flokkar kosnir til 

Alþingis. Af því hlýst að tilteknir flokkar mynda með sér bandalag um ákveðin 

málefni og hafa yfirleitt yfir að ráða meirihluta þingmanna. Þessir flokkar fara því 

saman með framkvæmdarvaldið ásamt því að hafa meirihluta á Alþingi. Má því líta til 

                                                        
6 Björg Thorarensen, ,,Stjórnskipunarréttur”, í Róbert Ragnar Spanó (ritst.), Um lög og rétt (Reykjavík 

2009), bls. 28-29. 
7 Björg Thorarensen, ,,Stjórnskipunarréttur”, í Róbert Ragnar Spanó (ritst.), Um lög og rétt (Reykjavík 

2009), bls. 29-30. 
8 Lagasafn Íslands. 
9 Þorsteinn Magnússon, ,,Almenn merking orðsins þingræði”, í Ragnhildur Helgadóttir o.fl. (ritst.), 

Þingræði á Íslandi samtíð og saga (Reykjavík 2011), bls. 13. 
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orða Ólafs F. Davíðssonar sem ritaði árið 1905 í Austra um þingræðið þar sem hann 

skrifar: 

Þingræði er
10

 réttur
11

 þjóðarinnar til að velja sér fulltrúaþing til þess að fara með umboð 

hennar í löggjöf landsins og rétt[ur] meirihluta þingsins til þess að fá framkvæmdarstjórnina 

skipaða úr sínum flokki, þannig að löggjafarþing og stjórn sé ætíð í fullu samræmi og 

hvorutveggja í samræmi við meirihluta þjóðarinnar.
12

 

Þessi lýsing Ólafs á þingræði er nokkuð góð lýsing á íslensku stjórnarmynstri. Sé hún 

höfð til hliðsjónar sést greinilega að á Íslandi ríkir ákveðið framkvæmdarvaldsræði. 

Það er, að þar sem framkvæmdarvaldið hefur yfir að ráða meirihluta þingmanna ræður 

það nánast einnig yfir löggjafarvaldinu. Stjórnarandstaðan getur þó beitt málþófi sé 

hún ósátt við störf framkvæmdarvaldsins og að sama skapi ber þingmönnum öllum 

ávallt að fylgja eigin sannfæringu. 

 Þingræðisreglan var innleidd á Íslandi árið 1904. Ákvæði um slíkt var ekki að 

finna í stjórnarskánni frá 1874 og heldur ekki í stjórnarskránni frá 1904. Í fyrstu grein 

stjórnarskrárinnar frá árinu 1904 er svohljóðandi ákvæði: ,,Stjórnskipulagið er 

þingbundin konungsstjórn.“ Orðalagið ,,þingbundin“ lögfestir þó ekki 

þingræðisregluna á Íslandi. Eðlilegra er að líta svo á að orðalagið vísar til þess að 

framkvæmdarvaldið þurfi að fara að lögum og sé að auki bundið á ýmsan annan hátt 

við ákvarðanir þingsins.
13

  

Ekki er krafist staðfestingaratkvæðagreiðslu í þinginu til að ganga úr skugga 

um stuðning við meirihluta þingsins við ráðandi ríkisstjórn. Þingræði á Íslandi tekur 

frekar til þess að meðan að vantrausti er beinlínis ekki lýst á stjórnina er litið svo á að 

hún njóti trausts eða í hið minnsta sé umborin í embætti.
14

 

2.4  Málskotsréttur forseta 

Eftir að forseti Íslands beitti málskotsrétti sínum árið 2004 urðu deilur um hvort hann 

hefði raunverulega vald til þess. Skiptar skoðanir höfðu alltaf verið um þessa 

valdbærni forsetans og þar sem þjóðaratkvæðagreiðslan fór aldrei fram deildu menn 

áfram. Þeir Þór Vilhjálmsson og Þórður Bogason höfðu báðir ritað nokkru áður um 

skoðanir sínar á málinu; 

                                                        
10 Innskot höfundar. 
11 Breyting höfundar. 
12 Þorsteinn Magnússon, ,,Almenn merking orðsins þingræði”, í Ragnhildur Helgadóttir o.fl. (ritst.), 

Þingræði á Íslandi samtíð og saga (Reykjavík 2011), bls. 15. 
13 Gunnar Helgi Kristinsson, ,,Íslenska stjórnkerfið”, bls 143-144. 
14 Gunnar Helgi Kristinsson, ,,Íslenska stjórnkerfið”, bls 144. 
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,,Í grein Þórs Vilhjálmssonar... kemst hann
15

 að þeirri niðurstöðu að um ,,lagasynjanir 

gildi hin almenna regla um frumkvæði og meðundirritun ráðherra“. Því beri ,,[f]Forseta 

... skylda til þess eftir stjórnarskránni að fallast á tillögu ráðherra um staðfestingu 

(undirritun) lagafrumvarps sem Alþingi hefur samþykkt. “Þór bætir því við að ,,Ef svo 

ólíklega færi að forsetinn undirritaði ekki, væri sú neitun þýðingarlaus og lögin tækju 

gildi sem staðfest væru og án þess að þjóðaratkvæðagreiðsla færi fram.“ Í grein sem 

Þórður Bogason ritar ... tekur hann undir það með Þór að ,,rökrétt samhengi fáist ekki í 

reglur stjórnarskrárinnar um lagasetningu nema byggt sé á almennum reglum um 

frumkvæði og meðundirritun ráðherra og ráðherraábyrgð.“ Og bætir jafnframt við að 

,,afleiðing þingræðis, eins og það er útfært í íslenskri stjórnskipun, sé sú að persónulegt 

synjunarvald þjóðhöfðingjans sé eingöngu að nafni til“. Forseta beri því skylda til að 

staðfesta lög frá Alþingi.“
16

 

Báðir voru þeir þeirrar skoðunar að forsetinn hefði ekki vald til þess að synja lögum 

staðfestingar þrátt fyrir ákvæði stjórnarskrárinnar þess efnis að ráðherrar færu með 

völd forsetans fyrir hans hönd samkvæmt 13. gr. stjórnarskrárinnar. Sigurður Líndal 

og Ágúst Þór Árnason hafa báðir ritað um stjórnskipulega stöðu forseta Íslands og um 

valdbærni hans. Ágúst Þór Árnason ritaði eftirfarandi í greininni ,,Lýðveldið, 

stjórnskipun og staða forseta“: 

,,Í niðurstöðum sínum í fyrri greininni ,,Stjórnskipuleg staða forseta Íslands“ fullyrðir 

Sigurður Líndal
17

 að ,,Forseti sé ekki valdalaust sameiningartákn. “og að ,,Þjóðkjör 

forseta sé til marks um að hann gegni í reynd því stjórnskipulega hlutverki sem finna 

má stoð fyrir í stjórnlögum – það styrkii stjórnskipulega stöðu hans.“ ...Þegar grein 

Sigurðar Líndals í Skírni vorið 2004 er skoðuð, kemur skýrt fram að helsti veikleiki í 

röksemdafærslu Þórs og Þórðar snýr að því að þeim yfirsést sá munur sem er á hlutverki 

forsetans sem aðila að framkvæmdarvaldinu annars vegar og hins vegar sem aðila að 

löggjafarvaldinu... Fyrst ber að geta þess að Þór og Þórði er báðum tíðrætt um þingræðið 

og telja að persónulegt synjunarvald forsetans stangist á við megin reglur þess. Þeir hafa 

litla fyrirvara á gildi þingræðishugtaksins og má segja að skortur á fræðilegri greiningu 

og pólitískri umfjöllun um þingræðið komi berlega í ljós við lestur greina þeirra. Sú 

takmörkun á valdi Alþingis sem felst í 26. gr. er innan allra marka sem eðlileg geta talist 

og ljóst að þingheimi hefur verið full ljóst um hvað málið snérist þegar atkvæði voru 

greidd um frumvarp til laga um stjórnskipun Lýðveldisins.“
18

 

Þegar forsetinn beitti málskotsrétti sínum svo aftur í tvígang, fyrst árið 2010 og aftur 

árið 2011 vegna samninga um Icesave, má segja að deilendur hafi orðið sáttir um að 

                                                        
15 Innskot höfundar. 
16 Ágúst Þór Árnason, ,,Lýðveldið, stjórnskipun og staða forseta”, bls 24. 
17 Innskot höfundar. 
18 Ágúst Þór Árnason, ,,Lýðveldið, stjórnskipun og staða forseta”, bls 24-25. 
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forsetinn hefði í raun þetta vald. Hófust þá nýjar deilur sem enn standa um hvort rétt 

sé að forsetinn hafi þetta vald eður ei. Sem stendur hefur forseti Íslands því vald til að 

synja lögum staðfestingar. 

,,26. gr. Ef Alþingi hefur samþykkt lagafrumvarp, skal það lagt fyrir forseta lýðveldisins 

til staðfestingar eigi síðar en tveim vikum eftir að það var samþykkt, og veitir 

staðfestingin því lagagildi. Nú synjar forseti lagafrumvarpi staðfestingar, og fær það þó 

engu að síður lagagildi, en leggja skal það þá svo fljótt sem kostur er undir atkvæði allra 

kosningabærra manna í landinu til samþykktar eða synjunar með leynilegri 

atkvæðagreiðslu. Lögin falla úr gildi, ef samþykkis er synjað, en ella halda þau gildi 

sínu.“
19

 

Eins og áður sagði fer forseti Íslands með löggjafarvaldið ásamt Alþingi. Þessi 

samþætting valdhafa gerir forsetann að einskonar öryggisventli sé þjóðin mjög á móti 

tilteknu lagafrumvarpi. Í ljósi þess að synjun laga getur haft í för með sér ófyrirséðar 

pólitískar afleiðingar ber forseta að fara varlega með þetta vald sitt. Sér í lagi þar sem 

flest lög eru komin beint frá framkvæmdarvaldinu sem stjórnarfrumvörp en mun 

sjaldnar sem þingmannafrumvörp. Gerðist forseti mjög pólitískur og færi ef til vill í 

stríð við ríkjandi framkvæmdar- eða löggjafarvald væri honum sú hætta búin að 

Alþingi reyndi að leysa hann frá störfum. Þyrfti atkvæði ¾ hluta þingmanna og 

þjóðaratkvæðagreiðslu til að leysa forseta frá embætti, en reglur um brottvikningu 

forseta er að finna í 11. gr. stjórnarskrárinnar. Með þeim reglum fer framkvæmdar- og 

löggjafarvaldið með eftirlit með forsetaembættinu. 

 Að framansögðu sést því hvernig forseta ber að vega og meta undirritun sína í 

hvert skipti sem hann undirritar lög. Það felst þó í hlutarins eðli að forseti getur ekki 

synjað lögum undirritunar einfaldlega að eigin geðþótta, þótt lögin sem slík takamarki 

ekki vald hans til þess með einfaldri orðskýringu. Helst þurfi til hávært ákall um það 

frá þjóðinni. Hvenær slíkt ákall er nægjanlega hátt ber því forseta að meta hverju 

sinni. Frú Vigdís Finnbogadóttir, fyrrverandi forseti Íslands, fékk slíkt ákall þegar til 

stóð að samþykkja aðild Íslands að Evrópska efnahagssvæðinu. Mat hún það svo á 

þeim tíma að ákallið væri ekki nægjanlega hátt og staðfesti því lögin án aðkomu 

þjóðarinnar. Því má ekki gleyma að staðfesti forseti lög sem mikil andstaða er gegn 

meðal þjóðarinnar bera hann og þingmenn pólitíska ábyrgð á verkum sínum í næstu 

kosningum. Jafnframt gæti nýtt Alþingi verið skipað þingmönnum flokka sem hefðu 

það á stefnuskrá sinni að nema hin óvinsælu lög úr gildi. Næðu þeir flokkar meirihluta 

                                                        
19 Lagasafn Íslands. 
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á Alþingi og næmu hin óvinsælu lög úr gildi er erfitt að sjá að forseti gæti synjað 

slíkum gjörningi undirritunar sinnar, þar sem þjóðin hefði í raun þá þegar verið búin 

að kjósa um afdrif þeirra í almennum kosningum til Alþingis. 
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3 ICESAVE SAMNINGARNIR OG SYNJUN FORSETA 

Þegar þetta er skrifað hefur forseti Íslands þrisvar synjað lögum staðfestingar. Fyrst 

árið 2004, fjölmiðlalögin, og árin 2010 og 2011, Icesasave samningarnir. Báðir 

Icesave samningarnir urðu mjög óvinsælir meðal Íslendinga og voru stofnuð sér 

samtök í baráttunni gegn þeim, svokölluð InDefence samtök. Stóðu samtökin fyrir 

undirskriftasöfnun til þess að skora á forseta Íslands um að synja lögum nr. 1/2010 

staðfestingar. Þegar forseti Íslands synjaði lögum nr. 1/2010 staðfestingar var ákveðið 

af þáverandi ríkisstjórn að halda þjóðaratkvæðagreiðslu. Sett voru sérstök lög um þá 

kosningu, lög nr. 4/2010, og ákveðið var að miða kosningarétt og kjörskrá við lög um 

alþingiskosningar: 

,1. gr. Svo fljótt sem kostur er og eigi síðar en fyrsta laugardag í mars 2010 skal fara fram, í 

samræmi við 26. gr. stjórnarskrárinnar, almenn og leynileg þjóðaratkvæðagreiðsla um 

framtíðargildi laga nr. 1/2010, um breytingu á lögum nr. 96/2009, um heimild til handa 

fjármálaráðherra, fyrir hönd ríkissjóðs, til að ábyrgjast lán Tryggingarsjóðs innistæðu-

eigenda og fjárfesta frá breska og hollenska ríkinu til að standa straum af greiðslum til 

innistæðueigenda hjá Landsbanka Íslands hf.
20

 

Þann 6. mars 2010 fór þjóðaratkvæðagreiðslan fram og spurt var hvort lög nr. 1/2010 

ættu að halda gildi sínu. Niðurstaða þeirrar kosningar var afgerandi að lögin ættu ekki 

að halda gildi sínu og þar með var samningnum um Icesave hafnað af íslensku 

þjóðinni. Í framhaldi af niðurstöðu þjóðaratkvæðagreiðslunnar voru lög nr. 1/2010 

felld úr gildi með lögum nr. 89/2011. Ráðandi ríkisstjórn reyndi aftur að fá íslensku 

þjóðina til þess að fallast á samninga við breska og hollenska ríkið með lögum nr. 

13/2011. Aftur synjaði forseti Íslands lögunum staðfestingar og vísaði að miklu leyti 

til sömu raka og áður. Þann 5. janúar gaf hann út yfirlýsingu vegna laga nr. 1/2010 

sem hljóðaði svo: 

,Hrun bankanna og erfiðleikar í kjölfar alþjóðlegrar efnahagskreppu hafa haft í för með sér 

djúpstæðan vanda. Þótt íslenska ríkið hafi tekið á sig ýmsar skuldir stærri en þær sem 

tengjast svonefndu Icesave máli, hafa umræður um það engu að síður orðið kjarni í 

glímunni um uppgjör og framtíð. Alþingi hefur nú að nýju samþykkt lög um þetta efni ... Í 

framhaldi af samþykkt Alþingis ... hafa forseta borist áskoranir frá um fjórðungi 

kosningabærra manna í landinu um að vísa breytingalögum í þjóðaratkvæðagreiðslu... 

Hornsteinn stjórnskipunar íslenska lýðveldisins er að þjóðin er æðsti dómari um gildi laga... 

                                                        
20 Lagasafn Íslands. 
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Í ljósi alls þessa sem að framan greinir hef ég ákveðið á grundvelli 26. gr. stjórnarskrárinnar 

að vísa hinum nýju lögum til þjóðarinnar.
21

 

Aftur gaf forseti svo út yfirlýsingu þann 20. febrúar 2011 vegna laga nr. 13/2011 er 

hljóðaði svo: 

Þótt hinir nýju samningar feli í sér töluverða óvissu eru þeir annarrar gerðar en hinir fyrri, 

hagstæðari á margan hátt og fjárhagslegar skuldbindingar svo miklu minni að munurinn 

nemur risavöxnum upphæðum ... Varðandi samningana að öðru leyti skulu ítrekuð þau 

sjónarmið sem forseti setti fram í yfirlýsingu hér á Bessastöðum 5. janúar 2010 ... Þegar 

meta skal hvort forseti staðfesti sem lög hið nýja frumvarp um Icesave er grundvallaratriði 

að horfa til þess að Alþingi og þjóðin hafa saman farið með löggjafarvaldið í þessu máli. 

Það Alþingi sem 16. febrúar afgreiddi málið er eins skipað og áður; þjóðin hefur ekki 

endurnýjað umboð þess í almennum kosningum. Annar löggjafi málsins, Alþingi, er hinn 

sami og spurningin er því hvort sá löggjafi eigi einn að ljúka málinu án aðkomu hins 

löggjafans, þjóðarinnar, sem áður réði lokaniðurstöðu. Hinn lýðræðislegi aðdragandi, 

hlutdeild þjóðarinnar í löggjafarvaldinu, felur ótvírætt í sér að eigi afgreiðsla Alþingis á 

hinum nýju samningum að vera lok málsins þarf víðtæk samstaða að vera um að málinu 

ljúki með atkvæðagreiðslunni á Alþingi. Það er nú hins vegar ljóst að slík samstaða er ekki 

fyrir hendi; stuðningur er við að þjóðin verði eins og áður ásamt Alþingi löggjafinn í 

málinu... Ég hef því ákveðið í samræmi við 26. grein stjórnarskrárinnar að vísa hinu nýja 

frumvarpi í þjóðaratkvæðagreiðslu. Það er einlæg von mín að sem flestir landsmenn, bæði 

stuðningsmenn frumvarpsins og aðrir, nýti lýðræðislegan rétt sinn í þjóðaratkvæða-

greiðslunni sem fara mun fram svo fljótt sem auðið er.
22

 

Aftur ákvað þáverandi ríkisstjórn að þjóðaratkvæðagreiðsla skyldi fara fram og var til 

hennar efnt þann 9. apríl 2011. Áður höfðu verið samin almenn lög um framkvæmd 

þjóðaratkvæðagreiðslna, lög nr. 91/2010. Þau gilda einnig um framkvæmd 

þjóðaratkvæðagreiðslna sem fram fara vegna 3. mgr. 11. gr. , 26. gr.  og 2. mgr. 79 gr. 

Stjórnarskrárinnar og eru enn í gildi. Niðurstaða slíkrar atkvæðagreiðslu telst aðeins 

ráðgefandi samkvæmt 1. mgr. 1. gr. laganna, það má þó sjá ef rýnt er í greinargerð 

frumvarpsins að svo er ekki þegar um er að ræða lagagreinar stjórnarskrárinnar; 

,Ljóst er þegar stjórnarskráin mælir fyrir um að mál skuli borin undir þjóðina leiðir beint af 

ákvæðum hennar að niðurstaða atkvæða-greiðslunnar er bindandi.
23

 

Íslenska þjóðin hafnaði lögum, nr. 13/2011, og þau voru felld úr gildi með auglýsingu 

í Stjórnartíðindum, A 33/2001, samkvæmt 3. mgr. 10. gr. laga nr. 91/2010. Eftir 

                                                        
21 Yfirlýsing forseta Íslands, 5. janúar 2010.  
22 Yfirlýsing forseta Íslands, 20. febrúar 2011. 
23 Lagasafn Íslands. 
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sannfærandi niðurstöður þessara tveggja kosninga ákvað þáverandi ríkisstjórn að 

lengra yrði ekki farið að svo stöddu í samningaumleitan við bresk og hollensk 

stjórnvöld. Í kjölfar þess var málinu síðar skotið til dómstóls Fríverslunarsamtaka 

Evrópu (hér eftir EFTA) af Eftirlitsstofnun EFTA (héreftir ESA) sem sýknaði íslenska 

ríkið af öllum kröfum ESA í málinu með dómi þann 28. janúar 2013. Lauk þar með 

Icesave málinu hvað best verður séð.  
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4 AÐDRAGANDI FJÖLMIÐLALAGANNA 

Árið 2003 urðu sviftingar á fjölmiðlamarkaðnum á Íslandi. Jón Ásgeir Jóhannesson, 

forstjóri og aðaleigandi Baugs, hafði ásamt fjölskyldu og viðskiptafélögum eignast 

Fréttablaðið, DV og stóran hlut í Norðurljósum sem þá hafði Stöð 2 og Bylgjuna 

innanborðs. Með þessum kaupum varð til öflug fjölmiðlasamsteypa, sjálfsagt sú 

öflugasta á Íslandi. Margir lýstu yfir áhyggjum sínum á þessari samþjöppun og þeirri 

fákeppni sem í kjölfarið myndaðist á fjölmiðlamarkaðnum. Þann 19. nóvember bar 

Álfheiður Ingadóttir, þingmaður Vinstri Grænna, upp fyrirspurn á Alþingi um hvort til 

stæði að setja lög til að hindra samþjöppun á fjölmiðlamarkaðnum og tryggja 

sjálfstæði íslenskra fjölmiðla. Nokkrum dögum síðar svaraði þáverandi 

forsætisráðherra, Davíð Oddsson, fyrirspurninni á þann veg að ekki væri hægt að 

útiloka lagasetningu enda væru fyrir því sterk rök. Til að mynda giltu reglur, bæði í 

Svíðþjóð og Bandaríkjunum, um eignarhald á fjölmiðlum. Jafnvel þótt eigendur 

skiptu sér ekki af daglegum rekstri fjölmiðla hefðu þeir þó mikið með að gera hvernig 

fréttastofur væru skipaðar í upphafi og það hefði áhrif á hvernig fréttastofan 

framkvæmdi sín störf. Eignarhald á fjölmiðlum skipti því meginmáli og mögulegt 

væri að færa fyrir því rök að það fælist tómlæti í því ef Alþingi tæki lagasetningu ekki 

til athugunar. Bætti hann við að eignarhald fjölmiðla yrði að vera ljóst:
24

 

,Hér bjuggum við við það varðandi eitt dagblaðið, að enginn hafði hugmynd um það 

mánuðum og jafnvel árum saman hverjir áttu það blað og þeir eigendur gátu síðan látið það 

blað skjóta á andstæðinga sína ímyndaða eða raunverulega eftir atvikum úr launsátri. Þetta 

mundi hvergi í heiminum vera látið líðast.
25

 

Þann 19. desember skipaði þáverandi menntamálaráðherra, Tómas Ingi Olrich, nefnd 

til að athuga hvort tilefni væri til að setja lög um eignarhald á fjölmiðlum og, ef þörf 

reyndist, að semja frumvarp að slíkri löggjöf. Í nefndinni sátu Davíð Þór 

Björgvinsson, formaður nefndarinnar og lagaprófessor við Háskólann í Reykjavík, 

Guðmundur Heiðar Frímannsson, deildarforseti kennaradeildar Háskólans á Akureyri, 

Karl Axelsson, hæstaréttarlögmaður og Pétur Gunnarsson, skrifstofustjóri þingflokks 

Framsóknarflokksins. Í apríl 2004 skilaði nefndin af sér skýrslu, hún var almenns 

eðlis um fjölmiðlamarkaðinn og lagaumhverfi fjölmiðla í öðrum löndum. Niðurstaða 

nefndarinnar var að þarft væri að hamla gegn óæskilegum áhrifum samþjöppunar á 

                                                        
24 Björn Þór Sigbjörnsson og Bergsteinn Sigurðsson, ,,Ísland í aldanna rás 2001-2010”, bls. 143. 
25 Ibid 24. 
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fjölmiðlamarkaðnum. Nefndin gerði nokkrar tillögur um leiðir að því marki en samdi 

þó ekki lagafrumvarp. Þann 20. apríl, á ríkisstjórnarfundi, kynnti Davíð Oddsson 

skýrslu nefndarinnar fyrir öðrum ráðherrum ásamt því að leggja fram drög að 

frumvarpi um eignarhald á fjölmiðlum. Tók Davíð að sér málið þrátt fyrir að lög um 

fjölmiðla heyrðu almennt undir menntamálaráðherra. Gengu drögin lengra en tillögur 

nefndarinnar og þótti Halldóri Ásgrímssyni, utanríkisráðherra og formanni 

Framsóknarflokksins, frumvarpið ganga of langt. Eftir nokkurra daga samræður voru 

skilyrðin til eignarhalds á fjölmiðlum milduð nokkuð og frumvarpið var samþykkt af 

ríkisstjórn Íslands á fundi þann 25. apríl 2004.
26

 

Meginefni þessara svokölluðu fjölmiðlalaga var að setja miklar takmarkanir á 

eignarhald fjölmiðla. Fyrirtæki með markaðsráðandi stöðu máttu ekki eiga hlut í 

fjölmiðlafyrirtækjum, fjórðungs eignarhlutfall var hámark á hvern aðila, fyrirtæki að 

meginefni í öðrum rekstri en fjölmiðlarekstri máttu ekki reka sjónvarps- eða 

útvarpsstöð og bannað var að eiga bæði í dagblaði og ljósvakamiðli. Leynd á 

eignarhaldi var bönnuð. 

Frumvarpið var lagt fram á Alþingi og samþykkt þann 24. maí af flestum 

stjórnarliðum í breyttri mynd. Stjórnarandstaðan á Alþingi hafði lýst sig andsnúna 

frumvarpinu og gekk Steingrímur J. Sigfússon, formaður Vinstri Grænna, svo langt að 

kalla ókvæðisorðum yfir Alþingi sem beint var að Davíð Oddssyni en hann sagði 

meðal annars: 

,Ég hlýt að líta svo á að hann þori ekki að koma hér og eiga orðastað við mig. Ég hlýt að 

líta svo á. Og það skal þá standa að Davíð Oddsson sé slík gunga og drusla að hann þori 

ekki að koma hér og eiga orðastað við mig.
27

 

Mikil ólga myndaðist í samfélaginu á meðan að á umræðum stóð á Alþingi. Helstu 

andstæðingar frumvarpsins voru forsvarsmenn Baugs og Norðurljósa, enda voru 

Norðurljós eina fyrirtækið sem varð fyrir áhrifum af lögunum og Baugur 

aðaleigandinn. Stjórnarformaður Norðurljósa gekk svo langt í andstöðu sinni að hann 

hótaði málssókn á hendur ríkinu um leið og lögin tækju gildi. Samtök fjölmiðlafólks 

beittu sér einnig gegn frumvarpinu og upp spratt hreyfing andstæðinga frumvarpsins 

sem töldu frumvarpið takmarka tjáningarfrelsið. Í kjölfarið var efnt til 

undirskriftasöfnunar þar sem skorað var á herra Ólaf Ragnar Grímsson, forseta 

                                                        
26 Björn Þór Sigbjörnsson og Bergsteinn Sigurðsson, ,,Ísland í aldanna rás 2001-2010”, bls. 144. 
27 Ibid 26. 



 15 

Íslands, að synja lögunum staðfestingar. Söfnuðust rúmlega 30 þúsund undirskriftir. 

Allsherjarnefnd Alþingis lagði til, vegna óánægju í samfélaginu, að rýmka nokkur 

skilyrði frumvarpsins. Úr varð að lögin breyttust í meðförum Alþingis. Eftir 

breytingar máttu fyrirtæki að meginefni í óskyldum rekstri ekki eiga ljósvakamiðil, 

fyrirtæki með veltu yfir tveimur milljörðum á ári og í markaðsráðandi stöðu máttu 

mest eiga 5% hlut í ljósvakamiðli, enginn einn aðili mátti eiga meira en 35% í 

ljósvakamiðli og ekki mátti starfrækja saman ljósvakamiðla og dagblaðsútgáfu. Við 

broti á lögunum gat ríkið yfirtekið fjölmiðlafyrirtækið og selt.
28

 

Þann 2. júní synjaði forseti Íslands að staðfesta lögin og vísaði meðal annars til 

tjáningarfrelsisins. Í yfirlýsingu hans vegna þessa kom meðal annars fram: 

Fjölþætt tækifæri til að tjá skoðanir, meta stefnur og strauma og fá traustar fréttir af 

innlendum og erlendum vettvangi eru mikilvægar forsendur þess að lýðræði okkar sé 

lifandi veruleiki... Í stjórnarskrá okkar segir: ,,Ritskoðun og aðrar sambærilegar tálmanir á 

tjáningafrelsi má aldrei í lög leiða.“... Sjálfstæðir og öflugir, fjölbreyttir og frjálsir 

fjölmiðlar eru hornsteinar lýðræðisins... Því miður hefur skort samhljóminn sem þarf að 

vera milli þings og þjóðar í svo mikilvægu máli... Ég hef því ákveðið í samræmi við 26. 

grein stjórnarskrárinnar að staðfesta ekki lagafrumvarp um breytingu á útvarpslögum og 

samkeppnislögum og vísa því á þann hátt í dóm þjóðarinnar... Þjóðin hefur samkvæmt 

stjórnarskránni síðasta orðið.
29

 

Þetta var í fyrsta sinn sem forseti Íslands nýtti sér málskotsrétt sinn og allt stefndi í 

fyrstu þjóðaratkvæðagreiðsluna á Íslandi síðan 1944 þegar stjórnarskrá landsins var 

samþykkt og örlög sambandslaganna ráðin. Í kjölfar synjunar forseta Íslands leituðu 

þeir Davíð Oddsson og Halldór Ásgrímsson nú leiða til að fá lögin samþykkt. Lögðu 

þeir til að breyta lögunum þannig að hámarks eignarhlutdeild fyrirtækis í 

markaðsráðandi stöðu yrði 10% í stað 5% og að lögin tækju gildi árið 2007 í stað 

2006 eins og áður hafði verið gert ráð fyrir. Þessi breytingatillaga þeirra varð ekki 

vinsæl og úr varð að þeir urðu afturreka með hana. Þann 22. júlí var borin upp á 

Alþingi tillaga um að afturkalla lögin og með atkvæðum stjórnarliða var tillagan 

samþykkt og lögin þar með numin úr gildi. Í kjölfarið voru meðal annars eftirfarandi 

orð höfð eftir Össuri Skarphéðinssyni, formanni Samfylkingarinnar:
30

 

                                                        
28 Ibid 26. 
29 Yfirlýsing forseta Íslands, 2. júní 2004. 
30 Björn Þór Sigbjörnsson og Bergsteinn Sigurðsson, ,,Ísland í aldanna rás 2001-2010”, bls. 145. 
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Hér er að ljúka 100 daga stríði ríkisstjórnarinnar við þjóðina og þjóðin hefur haft fullan 

sigur. Stjórnarandstaðan og þau öfl sem hafa stutt hana í baráttunni gegn gerræðislegum 

verkum ríkisstjórnarinnar í umræddu máli hefur haft sigur.
31

 

Nýju lögin sem áttu að nema fjölmiðlalögin úr gildi þurftu staðfestingu forseta Íslands 

og þá staðfestingu veitti hann fúslega eins og fram kemur í eftirfarandi yfirlýsingu frá 

honum: 

Yfirlýsing forseta Íslands 27. Júlí 2004 vegna afnáms fjölmiðlalaganna; 

,Í yfirlýsingu minni 2. júní 2004 var áréttað að mikilvægt sé að lagasetning fjölmiðla 

styðjist við víðtæka umræðu í samfélaginu og almenn sátt sé um vinnubrögð og 

niðurstöður. Sjálfstæðir og öflugir, fjölbreyttir og frjálsir fjölmiðlar séu hornsteinn 

lýðræðisins. Alþingi hefur nú fellt úr gildi lögin sem ollu hörðum og langvarandi deilum og 

mynduðu djúpa gjá milli þingvilja og þjóðarvilja. Það er andi íslenskrar stjórnskipunar að 

túlka beri stjórnarskrá og lagareglur á þann veg að sem mest sátt takist í samfélaginu. Í anda 

slíkrar sáttar hef ég ákveðið að staðfesta lagafrumvarpið sem fellir úr gildi fjölmiðlalögin 

nr. 48/2004.
32

 

Með gildistöku laganna þótti málinu lokið þótt margir teldu að efna hefði átt til 

þjóðaratkvæðagreiðslu og að lögin hefðu í raun verið komin á forræði þjóðarinnar. Í 

kjölfar afnáms fjölmiðlalaganna hélst umhverfi fjölmiðla óbreytt og það var ekki fyrr 

en árið 2011 sem ný lög tóku gildi en þau véku þó ekki nema að litlu leyti að 

eignarhaldi á fjölmiðlum. 

 

                                                        
31 Ibid 30. 
32 Yfirlýsing forseta Íslands, 27. júlí 2004.  
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5 ÍSLENSKAR STJÓRNARSKRÁR 

Eins og áður sagði synjaði forseti Íslands staðfestingu á fjölmiðlalögunum þann 2. 

júní 2004. Fjölmiðlalögin voru breytingar á öðrum lögum, útvarpslögum nr. 53/2000, 

og samkeppnislögum nr. 8/1993. Engin lög voru til á þeim tíma um þjóðaratkvæða-

greiðslur svo slík lög hefði þurft að semja. Til þess kom þó aldrei þar sem Alþingi 

staðfesti lög sem námu breytingarnar úr gildi. Hin stjórnskipulega meðferð sem lögin 

fengu var því sú að Alþingi hélt forræði sínu á lögunum þrátt fyrir synjun forseta. Nú 

stönguðust á tvö ólík sjónarmið. Annars vegar þau hvort Alþingi hefði forræði yfir 

lögunum eða hvort forræðið væri komið til þjóðarinnar í gegnum málskotsrétt 

forsetans.  

5.1 Stjórnarskrár um hin sjerstaklegu málefni Íslands frá 1903 

Fyrir tíð sjálfstæðis Íslands hvíldi skilyrðislaust synjunarvald hjá Danakonungi. Á 

tímabilinu 1875 – 1904 synjaði konungur lögum staðfestingar í alls 91 skipti, þar var 

þó oft um sama mál að ræða. Síðasta synjun laga af konungi átti sér stað þann 30. 

nóvember 1914.
33

 Íslensk stjórnskipun var því alls ekki óvön synjunarvaldi á lögum 

þegar núverandi stjórnarskrá var samþykkt með þjóðaratkvæðagreiðslu árið 1944. 

Synjunarvald konungs var útskýrt á eftirfarandi máta af Lárusi H. Bjarnasyni í riti 

hans,Íslenzk Stjórnlagafræði“ frá árinu 1913: 

,Samkv. 10. gr. stjskr. þarf samþykki konungs til þess að nokkurt alþingisfrumvarp 

(ályktun) geti náð lagagildi. Konungur hefir svokallað skilyrðislaust synjunarvald (absolut 

veto). Þetta er þó ekki svo að skilja, að frumvörp alþingis verði að lögum, nema konungur 

synji þeim staðfestingar. Staðfesting konungs er þvert á móti beint skilyrði fyrir því, að 

nokkurt frumvarp frá alþingi nái lagagildi. Ekki liggur það heldur í synjunarvaldi konungs, 

að stjórnin ráði því eftir tómum geðþótta, hvort frumvörp alþingis verði að lögum. Fyrst og 

fremst er ráðherra, samkv. 2. gr. ráðherraábyrgðarlaganna, skylt að bera alþingisfrumvörp 

undir konung, og í annan stað er hér um meðferð á embættisvaldi að ræða, sem fara verður 

forsvaranlega með. Að vísu mundi ráðherra yfirleitt ekki verða refsað fyrir það eitt, að ráða 

konungi til að synja alþingisfrumvarpi staðfestingar. En þar sem þingræði er komið á, 

mundi honum þó ekki haldast uppi að ráða konungi til slíkrar synjunar, nema ríkar ástæður 

væru til. Hins vegar er ráðherra vítislaus, þó að konungur fari ekki eftir ráðum hans, og 

getur að minsta kosti firt sig vítum, eftir atvikum með því að segja af sér. Samþykki 

konungs verður að koma til, áður en næsta reglulegt alþingi kemur saman. Beri út af því, er 

frumvarpið þar með úr sögunni... Samkv. orðalagi 10. gr. stjskr. þarf ekki frekara til þess að 

                                                        
33 Ólafur Jóhannesson, ,,Stjórnskipun Íslands”, bls. 295. 
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alþingisfrumvörp verði að lögum en staðfestingu (samþykki) konungs. En samkv. 1. gr. 

stjskl. 1903 og eðli þingbundinnar konungsstjórnar þarf auk þess liðveizlu ráðherra. Og hún 

fer venju samkvæmt fram á þann hátt, að ráðherra ritar undir frumvarpið með konungi. Þá 

fyrst er undirskrift konungs gild, og frumvarpið þar með orðið að lögum.
34

 

Á þessu er að sjá að tvennt þurfti að koma til svo lög fengu gildi, annars vegar 

undirritun konungs og hins vegar undirritun ráðherra. Þess ber að geta að á þessum 

tíma var aðeins einn ráðherra en ekki nokkrir líkt og í dag. Lárus útlistaði undirritun 

ráðherra enn ítarlegar í riti sínu: 

,Eftir 1. mgr. 1. gr. stjskl. 1903 á ráðherra að ,,bera upp fyrir konungi í ríkisráðinu lög og 

mikilvægar stjórnarráðstafanir“. Samkv. 15. gr. dönsku grundvallarlaganna er ríkisráðið 

nefnd, sem dönsku ráðherrarnir allir eiga sæti í, og konungur hefir forsæti í... hann 

ráðherra35
 reifar málin þar stuttlega fyrir konungi og óskar úrskurðar konungs um málið. Í 

því liggur, að ráðherra einn gjöri það og getur hann því ekki falið það öðrum, hvorki 

dönskum embættisbróður sínum né öðrum... Það, sem hér er sagt um meðferð íslenzkra 

mála í ríkisráði, snertir að eins formið á samvinnu konungs og ráðherra. Það eru einu 

formreglurnar þar að lútandi, sem til eru í vorum lögum. Meðal annars vantar ákvæði um 

það, hvernig samvinna konungs og ráðherra skuli lýsa sér út á við. Og þó stendur gildi 

hverrar konunglegrar stjórnarráðstöfunar á því, að ráðherra hafi verið í verki með konungi 

og beri ábyrgð ráðstöfunarinnar... Í 13. gr. dönsku grvl. er t. d. komist svo að orði: 

,,Ályktanir viðvíkjandi löggjöf og stjórn verða gildar, þegar konungur hefir undirskrifað 

þær og undirskrift eins ráðherra eða fleiri kemur til. Sá ráðherra, sem undirskrifað hefir 

ályktunina með konungi, ber ábyrgð hennar.“ Samkvæmt þessu hefir undirskrift konungs 

ein út af fyrir sig ekki gildi. Ályktunin er sama sem óundirskrifuð, þó að konungur einn hafi 

undirskrifað. Í stjórnskipunarlögum vorum er aftur á móti hvergi áskilin undirskrift 

konungs eða ráðherra... En þó að undirskrift konungs og ráðherra sé eigi áskilin í 

stjórnskipunarlögum vorum, þá hefir það verið venja alla leið síðan sérstakt ráðuneyti var 

stofnað fyrir landið 1874, að konungur og ráðherra undirskrifi hverja ályktun, sem konungi 

er ætlað að gjöra samkv. lögum eða venju... Undirskrift konungs eins undir íslenzkar 

stjórnarráðstafanir mundi því verða álitin jafn þýðingarlaus hér og í Danmörku. Fyrst þá er 

báðir, konungur og ráðherra, hafa undirskrifað ályktunina, er undirskrift konungs lögleg.
36

 

Samkvæmt ofansögðu er ráðherra fulltrúi framkvæmdarvalds konungs og fer með 

völd hans að því leyti. Þrískipting ríkisvalds var bundin í stjórnarskrá þess tíma og fór 

þar konungur með það vald sem núverandi stjórnarskrá helgar forseta. Konungur fór 

                                                        
34 Lárus H. Bjarnason, ,,Íslensk stjórnlagafræði”, bls. 217-219. 
35 Innskot höfundar. 
36 Lárus H. Bjarnason, ,,Íslensk stjórnlagafræði”, bls. 100 - 105. 
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með bæði framkvæmdar- og löggjafarvald, framkvæmdarvaldinu deildi hann með 

ráðherra en löggjafarvaldinu með Alþingi: 

1. gr. Stjórnarskrár um hin sjerstaklegu málefni Íslands frá 1903; 

Í öllum þeim málefnum sem samkvæmt lögum um hina stjórnarlegu stöðu Íslands í ríkinu, 

2. janúar 1871, 3. gr., varða Ísland sjerstaklega, hefur landið löggjöf sína og stjórn útaf fyrir 

sig, á þann hátt, að löggjafarvaldið er hjá konungi og alþingi í sameiningu, 

framkvæmdarvaldið hjá konungi, og dómsvaldið hjá dómendunum.
37

 

2. gr. Stjórnarskrár um hin sjerstaklegu málefni Íslands frá 1903; 

,,Konungur hefur hið æðsta vald yfir öllum hinum sjerstaklegu málefnum Íslands með þeim 

takmörkunum, sem settar eru í stjórnarskrá þessari, og lætur ráðherra Íslands framkvæma 

það...
38

 

Þegar kom að lagasetningu þess tíma var ráðherra því nánast valdalaus. Ráðherra sat á 

Alþingi og gat þar látið til sín taka en hafði annars afar takmörkuð völd umfram aðra 

þingmenn. Hans hlutverk var einungis að koma lögum til konungs til undirritunar og 

sem ábyrgðarmaður framkvæmdar þeirra, undirritaði hann þau ásamt konungi. Hefði 

ráðherra látið hjá líðast að undirrita lögin sjálfur eða ekki borið þau upp fyrir konungi 

hefðu lögin ekki fengið gildi. Líklegust afleiðing slíkra gjörða hefði verið afsögn 

ráðherrans eða embættissvipting. Hvort ráðherrann hefði bakað sér ábyrgð gagnvart 

almennum hegningarlögum eða landsdómi
39

 verður ekki leitað svara við hér. Eftir 

fráhvarf ráðherrans yrðu hin niðurfelldu lög sjálfsagt samþykkt aftur af Alþingi og nýr 

ráðherra beðinn um að bera þau undir konung.  

5.2 Stjórnarskrá konungsríkisins Íslands 

Ný stjórnarskrá var samþykkt þann 18. maí 1920 og bar hún heitið Stjórnarskrá 

konungsríkisins Íslands. Í henni var ekki að finna miklar breytingar á þrískiptingu 

ríkisvaldsins. Löggjafarvaldið var áfram hjá konungi og Alþingi, framkvæmdarvaldið 

hjá konungi og dómsvaldið hjá dómendum. Konungur lét ráðherra áfram framkvæma 

vald sitt og stjórnarskipulagið var samkvæmt 1. gr. stjórnarskrárinnar þingbundin 

konungsstjórn.
40

 Ekki varð mikil eðlisbreyting á synjunarvaldi konungs þrátt fyrir að 

hann nýtti sér aldrei vald sitt samkvæmt þessari stjórnarskrá.   

15. gr. stjórnarskrárinnar sagði til um þörf fyrir undirskrift konungs og 

ráðherra svo lög fengu gildi og 22. gr. útlistaði að staðfesti konungur ekki 

                                                        
37 Stjórnarskrá um hin sjerstaklegu málefni Íslands uppfærð með breytingum frá 1903.  
38 Ibid 37. 
39 Lög um Landsdóm voru tekin inn í stjórnarskrána með breytingum árið 1915. 
40 Stjórnarskrá konungsríkisins Íslands 1918.  
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lagafrumvarp sem Alþingi hefði samþykkt, félli það niður. Samkvæmt 47. gr. áttu 

ráðherrar Íslands sæti á Alþingi, atkvæðisrétt áttu þeir þó ekki nema væru þeir einnig 

þingmenn. Með þessu var skilið milli framkvæmdarvalds konungs, sem ráðherrar fóru 

með, og löggjafarvaldsins. Ekki verður séð á ákvæðum Stjórnarskrár konungríkisins 

Íslands að þar hafi orðið breyting á verkefnum ráðherra þegar kom að undirritun laga. 

Ráðherrar fóru ekki með löggjafarvald og því ósennilegt að ætla þeim vald til þess að 

neita að undirrita lög. Konungur hafði enn synjunarvald og hlutverk ráðherra sem 

framkvæmdarvaldshafa var að ábyrgjast framfylgd laganna. Því er óhætt að ætla að ef 

ráðherra hefði neitað að undirrita lög hefði farið eins fyrir honum og forvera hans í tíð 

eldri stjórnskipunarlaga. Þrjár breytingar voru gerðar á stjórnarskránni, ein árið 1934 

og tvær árið 1942. Sú síðasta markaði upphafið að stjórnskipulegri breytingu á stöðu 

Íslands í áttina að að verða sjálfstætt ríki en þar var að finna eftirfarandi breytingu: 

Þegar Alþingi samþykkir þá breytingu á stjórnskipulagi Íslands, sem greinir í ályktunum 

þess frá 17. maí 1941, hefur sú samþykkt eins þings gildi sem stjórnskipunarlög, er meiri 

hluti allra kosningabærra manna í landinu hefur með leynilegri atkvæðagreiðslu samþykkt 

hana. Þó er óheimilt að gera með þessum hætti nokkrar aðrar breytingar á stjórnarskránni en 

þær, sem beinlínis leiðir af sambandsslitunum við Danmörku og því, að Íslendingar taka 

með stofnun lýðveldis til fullnustu í sínar hendur æðsta vald í málefnum ríkisins.
41

 

Sjálfstæði Íslands átti sér margra ára aðdraganda. Árið 1874 var Alþingi fengið 

löggjafarvald sem takmarkaðist við neitunarvald konungs. Framkvæmdarvaldið var 

áfram hluti af dönsku stjórnsýslunni þar til Ísland fékk heimastjórn árið 1904. 

Hæstarétti var loks komið á fót sem æðsta dómstól Íslands árið 1920.
42

 Ríkisvaldið 

færðist því til Íslands hægt og rólega í takt við getu Íslendinga til að ráða málum 

sínum sjálfir og baráttu þeirra fyrir sjálfstæði. Sú saga er velflestum Íslendingum kunn 

og óþarfi að gera henni nánari skil hér. 

5.3 Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands 

Við samþykkt núverandi stjórnarskrár árið 1944 var eldri stjórnarskrá breytt að 

megninu til á þann máta að konungi var skipt út fyrir forseta, enda heimiluðu lög ekki 

annað. Þessi breyting var alls ekki vanhugsuð né fljótfærnisleg þótt hún væri byggð á 

svokallaðri hraðskilnaðarleið. Til að tryggja framgang málsins hafði náðst sátt á 

Alþingi um að byggja stjórnarskrá nýja lýðveldisins á stjórnskipan Konungsríkisins 

                                                        
41 Stjórnskipunarlög um breytingu á stjórnarskrá konungsríkisins Íslands, 18. maí 1920. 
42 Gunnar Helgi Kristinsson, ,,Íslenska stjórnkerfið”, bls 133. 



 21 

Íslands. Því voru ekki aðrar breytingar gerðar en þær sem nauðsynlegar voru til að 

færa æðsta vald þjóðarinnar inn í landið.
43

 Ekki var fyrir að fara mörgum 

fyrirmyndum að stjórnskipan enda voru þær þjóðir sem Íslendingar voru í hvað 

nánustum tenglsum við allar konungsríki og seinni heimstyrjöldin geisaði enn.
44

 Mikil 

umræða skapaðist um forsetaembættið og voru fyrstu hugmyndir milliþingnefndar að 

Alþingi kysi forsetann. Vilji almennings og flokksmanna allra flokka var einarður um 

að forsetinn skyldi þjóðkjörinn. Því fór svo að fyrsti forseti Íslands, herra Sveinn 

Björnsson, var kosinn af Alþingi árið 1944 til eins árs en þá skyldi forseti þjóðkjörinn. 

Ekkert varð þó af mótframboði gegn sitjandi forseta, Sveini, og var hann því 

sjálfkjörinn til ársins 1952.
45

  

 

 

                                                        
43 Ágúst Þór Árnason, ,,Lýðveldið, stjórnskipun og staða forseta”, bls 22. 
44 Ibid 43. 
45 Ágúst Þór Árnason, ,,Lýðveldið, stjórnskipun og staða forseta”, bls 23. 
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6 SYNJUNARVALD FORSETA OG RÁÐHERRA 

Með upptöku núverandi stjórnarskrár urðu miklar breytingar á undirritun laga. 

Synjunarvald konungs var numið úr gildi og við tók málskotsréttur forseta með 26. gr. 

stjórnarskrárinnar. Víðast hvar var skilyrði fyrir staðfestingu laga að þjóðhöfðingi 

ritaði undir þau. Höfðu þjóðhöfðingjar þá annað hvort algert neitunarvald eða 

frestandi neitunarvald (suspensivt veto). Hefði þjóðhöfðingi algert neitunarvald, var 

staðfesting hans á lögum algjört skilyrði fyrir gildi þeirra og réð hann því þá sjálfur 

hvort hann staðfesti eða synjaði lögum staðfestingar. Í frestandi neitunarvaldi fólst að 

þjóðhöfðingi gæti skotið gildi laga á frest. Lögin öðluðust þá ekki gildi fyrr en þau 

væru samþykkt aftur af þjóðþinginu, með þjóðaratkvæðagreiðslu eða öðru því um 

líku. Frestandi neitunarvaldi var því hægt að víkja til hliðar innan lengri eða skemmri 

tíma. Konungar höfðu yfirleitt neitunarvald meðan að forsetar höfðu frestandi 

neitunarvald.
46

 Forseti Íslands hefur samkvæmt þessu hvorki neitunarvald né frestandi 

neitunarvald. ,,Með synjun sinni getur forseti aðeins skotið lagafrumvarpi Alþingis 

undir þjóðaratkvæði“.
47

 Frumvarpið fær þó engu að síður fullt lagagildi þar til 

þjóðaratkvæðagreiðslan hefur farið fram. Verði það samþykkt heldur það gildi sínu en 

að öðrum kosti fellur það úr gildi. Frestur er veittur til tveggja vikna með að færa 

frumvarpið til undirritunar forseta. Ekki verður talið að frumvarpið falli niður þótt 

fresturinn renni út, væri þá alveg sama hvort lagafrumvarpinu væri veitt gildi með 

staðfestingu eða synjun forseta. Það væri talin embættisvanræksla hjá ráðherra, leggði 

hann lagafrumvarpið ekki fram til staðfestingar innan tveggja vikna og myndi það 

varða hann ábyrgð.
48

 Ritaði Ólafur Jóhannesson, lagaprófessor, meðal annars 

eftirfarandi orð um undirritun laga í riti sínu Stjórnskipun Íslands: 

Þegar lagafrumvarp er endanlega samþykkt af Alþingi, er það þar með komið úr höndum 

þingsins, og verður eigi afturkallað af því. Endanlegt lagagildi hefur þó frumvarpið ekki 

ennþá fengið. Það á eftir að fara til hins löggjafaraðilans, forsetans. Þegar frumvarpið hefur 

verið afgreitt sem lög frá Alþingi, er það, eins og áður er sagt, sent ráðherra. Er ráðherra 

síðan skylt að leggja frumvarpið fyrir forseta til staðfestingar. Væri það embættisvanræksla 

af hálfu ráðherra, ef hann vanrækti þá skyldu og varðaði hann refsingu samkvæmt 2. gr. 

ráðherraábl. nr. 4/1963... Alþingi mundi væntanlega ekki una því, að ráðherra legðist gegn 

staðfestingu lagafrumvarps og mætti hann þá vænta vantrausts af hálfu þingsins... Sú skipan 

                                                        
46 Ólafur Jóhannesson, ,,Stjórnskipun Íslands”, bls. 295. 
47 Ólafur Jóhannesson, ,,Stjórnskipun Íslands”, bls. 296. 
48 Ibid 46. 
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sem ákveðin er með 26. gr. stjskr. er óvenjuleg eða jafnvel einstæð... Er og á það bent, að 

þjóðaratkvæði sé löggjafaraðili, sem ekki eigi að leita til, nema mikið liggi við, eða um sé 

að tefla meginatriði í lagasetningu... Lagasetningu er lokið með staðfestingu forseta.
49

 

Þótt vald forseta til synjunar undirritunar lagafrumvarpa sé um margt ólíkt 

synjunarvaldi konungs, er aðkoma ráðherra að undirritun enn nánast eins. Ráðherrar 

geta sem fyrr ekki sleppt því að bera lagafrumvörp undir staðfestingu forseta, án þess 

að baka sér ábyrgð. Sem fyrr er líklegust niðurstaða slíkra gjörða embættismissir 

ráðherrans og yrði aðkoma forseta að lagafrumvarpinu tryggð stuttu síðar. Eins og 

Ólafur segir hvílir skylda á ráðherrum að bera lagafrumvörp undir forseta til 

undirritunar líkt og í fyrri stjórnarskrám. Meðundirritun þeirra er því ekki í krafti 

löggjafarvalds heldur sem framkvæmdarvaldshafa sem sjá um framfylgd laganna. 

Annað atriði sem Ólafur kemur inn á í umfjöllun sinni tekur til forræðis frumvarpsins. 

Að hans mati hefur Alþingi glatað forræði sínu tímabundið á frumvarpinu um leið og 

það samþykkir frumvarpið og afhendir það ráðherra. Þessi þáttur löggjafarvaldsins er 

um margt mikilvægur þar sem forseti hefur nú algjört forræði yfir lagafrumvarpinu í 

krafti löggjafarvalds síns. Lagafrumvarpið hefur engu að síður tekið gildi og heldur 

gildi sínu þar til forseti staðfestir það með undirritun sinni eða felur þjóðinni 

löggjafarvald yfir því og hún synjar því eða staðfestir með atkvæðagreiðslu. 

Samkvæmt þessum skilningi Ólafs fer aðeins einn aðili á hverjum tíma með 

löggjafarvaldið á tilteknum lögum. Annað hvort er það hjá Alþingi, forseta eða 

þjóðinni. Forsetinn og þjóðin hafa þó aðeins tímabundið forræði á frumvarpinu eða 

þar til ákvörðun þeirra liggur fyrir. Alþingi hefur ekki forræði á frumvarpinu á meðan 

það er til meðferðar hjá forseta eða þjóðinni en hefur að öðrum kosti algjört forræði á 

landslögum þó að undanskildum breytingum á stjórnarskránni, sem aðeins verða 

framkvæmdar með aðkomu þjóðarinnar. Þessi skoðun Ólafs sækir styrk sinn til fyrri 

stjórnarskráa. Hefði konungur synjað lögum undirritunar hefðu þau ekki fengið gildi 

og á meðan þau voru til meðferðar hjá honum höfðu þau ekki gildi né voru á forræði 

Alþingis. Löggjafarvaldið sem konungur áður hafði var flutt til þjóðarinnar með 

síðustu stjórnarskrá en ekki til Alþingis. Þjóðkjörinn forseti fer svo með löggjafarvald 

þjóðarinnar og hefur eftirlit með Alþingi í umboði hennar. 

                                                        
49 Ólafur Jóhannesson, ,,Stjórnskipun Íslands”, bls. 294-297. 
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Í handbók forsætisráðuneytisins ,Meðferð mála í ríkisráði kemur fram að 

staðfesting forseta veiti frumvarpi lagagildi. Þar er einnig vísað í umfjöllun Agnars 

Klemens Jónssonar í riti hans ,Stjórnarráð Íslands 1904 – 1964 en þar segir: 

,Þegar ráðuneyti hefur fengið lagafrumvarp, sem Alþingi hefur samþykkt, en Alþingi sendir 

ríkistjórninni, eða réttara sagt hlutaðeigandi ráðuneyti, öll frumvörp, sem það hefur afgreitt 

endanlega með samþykki sínu, hvort sem þau eru stjórnarfrumvörp eða 

þingmannafrumvörp, þá er næsta skrefið að sjá um staðfestingu þess. Ráðherra er skylt að 

leggja frumvarp fyrir forseta. Léti ráðherra hjá líða að leita staðfestingar forseta á 

lagafrumvarpi, gæti hann bakað sér með því stjórnskipulega ábyrgð.
50

 

Agnar lýsir hér bæði skyldu ráðherra til að leggja frumvarp fyrir forseta sem og 

hlutverki ráðuneyta í ferli lagasetningar. Með því sést vel hvert hlutverk 

framvæmdarvaldsins er í lagasetningu, að koma samþykktum lögum Alþingis til 

staðfestingar forseta sem og að staðfesta þau sem sá aðili sem sér um að lögunum sé 

framfylgt. 

Ekki eru allir sammála skoðun Ólafs um löggjafarvald forsetans eða 

þjóðarinnar. Björn Þórðarson, fyrrverandi forsætisráðherra, segir í bók sinni, Alþingi 

og konungsvaldið, að 1944 hefði Alþingi fengið hömlulaust einræði um lagasetningu 

og var ástæða skoðunar hans að samþykkt lög töpuðu ekki gildi sínu meðan beðið 

væri niðurstöðu allsherjaratkvæðagreiðslu þjóðarinnar.
51

 Ekki verður séð að þessi 

skoðun Björns fái staðist með vísan til þrískiptingu ríkisvaldsins eða réttarríkis 

hugtaksins. Hefði Alþingi hömlulaust einræði á lagasetningu væri þjóðkjör forseta 

Íslands óþarft, hann væri svo til áhrifalaus og gengdi einna helst einhvers konar ,,upp 

á punt“ hlutverki sem aðili að löggjafarvaldinu. Að sama skapi væri aðkoma 

þjóðarinnar að lagasetningu engin. Ekki verður séð að það hafi verið hugmynd manna 

við ritun stjórnarskrárinnar, að vald flyttist með öllu frá þjóðinni til Alþingis. Að auki 

ber að líta til þess að á árunum 1908 til 1933, voru haldnar fjórar 

þjóðaratkvæðagreiðslur en þær voru:
52

 

1908. Um innflutningsbann á áfengi. 

1916. Um þegnskylduvinnu. 

1918. Um sambandslögin. 

1933. Um afnám sambandslaga. 

                                                        
50 Meðferð mála í ríkisráði, Forsætisráðuneytið, 1993, bls 13. 
51 Ágúst Þór Árnason, ,,Lýðveldið, stjórnskipun og staða forseta”, bls 25. 
52 Gunnar Helgi Kristinsson, ,,Íslenska stjórnkerfið”, bls 142. 
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Af því verður séð að íslendingar voru ekki ókunnir þjóðaratkvæðagreiðslum frekar en 

synjunarvaldi konungs. Því er óhætt að ætla að í almennri vitund fólksins í landinu 

hafi búið nokkur skilningur á báðum hugtökum. Erfitt er að sjá fyrir sér að íslenskur 

almenningur hefði sætt sig við að tapa algjörlega rétti sínum til 

þjóðaratkvæðagreiðslna og að sérstaka umræðu um slíkt hefði þurft svo samþykki 

fyrir því hefði fengist. Það að auki var aðskilnaður við Danmörku og stuðningur við 

stjórnarskrána samþykktur með slíkum meirihluta að óhætt er að ætla að almenningur 

teldi sig vera að fá völdin en ekki að þau færðust nánast óskoruð til Alþingis.
53

 

 1944. Um afnám sambandslaga, 99,5% með afnámi. 

 1944. Um stjórnarskrá lýðveldisins, 98,5% með stjórnarskrá. 

 

 

                                                        
53 Ibid 52. 
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7 BIRTING LAGA 

Aðkoma framkvæmdarvaldsins að lögum er lítil. Ráðherrum ber samkvæmt lögum að 

flytja samþykkt lagafrumvörp Alþingis til forseta til undirritunar. Sjálfum ber þeim 

skylda til að undirrita lagafrumvörpin og hvergi verður séð að þeir geti undanskilið 

sig henni. Þar til gert ráðuneyti sér um að gera lagafrumvörp klár til undirritunar. 

Lagafrumvörp eru því ekki á forræði framkvæmdarvaldsins eða stofnana þess heldur 

hefur það aðeins að gegna framkvæmdarlegu hlutverki gagnvart undirritun og 

birtingu. Í handbókinni, Meðferð mála í ríkisráði, er ferlinu líst: 

Tillaga til forseta Íslands um staðfestingu lagafrumvarpsins skal vera í samræmi við 

fylgiskjöl 5 – 6 og fer það eftir því hvort um stjórnarfrumvarp eða þingmannafrumvarp er 

að ræða. Bréfið sem fylgir tillögunni skal vera í samræmi við fylgiskjal 7. 

Tillögunni skal fylgja forsetabréf með hinu samþykkta lagafrumvarpi. Um sýnishorn 

forsetabréfs vísast til fylgiskjals 8. 

Inn í forsetabréfið er annað eintak lagatextans, sem ekki er með fyrirsögn, saumað með 

bláu perlugarni. Jafnframt er fyrsta og önnur síða forsetabréfsins yfirstrikuð frá neðra 

hægra horni með stefnu í efra vinstra horn, sbr. fylgiskjal 8. 

Að svo búnu undirritar ráðherra nafn sitt á forsetabréfið undir línuna á þriðju síðu. 

Með forsetabréfinu er látið fylgja laust annað eintak lagafrumvarpsins með heiti þess. 

Um meðferð aukaeintaka laganna sem koma frá Alþingi fer eftir reglum hvers ráðuneytis 

um sig. 

Ríkisráðsritari leggur tillöguna ásamt forsetabréfi fyrir forseta Íslands. Fallist forseti á 

tillöguna undirritar hann hana með sama hætti og getið var um í 2.1. Jafnframt undirritar 

forsetinn forsetabréfið á þriðju síðu. 

Eftir áritun forseta er tillagan og forsetabréfið stað- og dagsett og innsigli lýðveldisins 

þrykkt á forsetabréfið. Tillagan er að svo búnu endursend með bréfi ríkisráðsritara. 

Bréfið er sama efnis og getið var um í 2.1 að öðru leyti en því að í því kemur jafnframt 

fram að forsetabréfið sé endursent undirritað.
54

 

Samkvæmt 27. gr. stjórnarskrárinnar skal birta lög:  

27. gr. Birta skal lög. Um birtingaháttu og framkvæmd laga fer að landslögum.
55

 

Lög um birtingu laga voru nr. 64/1943 samanber breytingu með lögum nr. 22/1962. 

Þau hafa verið numin úr gildi og ný lög verið sett, lög nr. 15/2005. Samkvæmt 2. gr. 

laganna skal birta öll lög í A-deild Stjórnartíðinda ásamt tilskipunum, opnum bréfum, 

auglýsingum og öðrum tilkynningum almenns efnis, sem gefnar eru út af æðsta 

handhafa framkvæmdarvaldsins og reglur sem Alþingi kann að setja um framkvæmd 

                                                        
54 Meðferð mála í ríkisráði, Forsætisráðuneytið, 1993, bls 14. 
55 Lagasafn Íslands. 
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annarra málefna í þingsályktunum. Í 8. gr. sömu laga kemur fram að fyrirmælum sem 

felast í þessum yfirlýsingum framkvæmdarvaldsins megi eigi beita fyrr en birting 

hefur farið fram, nema þau geymi ákvæði algerlega einkamálaeðlis og aðilar hafi 

komið sér saman um að skipti þeirra skuli fara að óbirtum fyrirmælum. Ákvæðið 

geymir einnig reglu um að birt fyrirmæli skuli binda alla frá og með deginum eftir 

úrgáfudag þeirra Stjórnartíðinda, er fyrirmælin voru birt í, nema lögin geymi aðrar 

ákvarðanir um gildistöku sína. Stjórnvöld eru engu að síður bundin af lögum strax 

eftir gildistöku þeirra. Lögum Alþingis sem forseti hefur undirritað er því ekki hægt 

að beita fyrr en þau hafa verið birt. Ráðuneyti sjá um að senda undirrituð lög til 

birtingar í Stjórnartíðindum.
56

 Þessi birtingarregla almennra laga og skylda þess í 

stjórnarskránni fellur fullkomlega að hugtakinu um réttarríkið, þar sem áskilið er að 

lög séu birt svo hægt sé að fylgja þeim. 

 Ekki er því svarað í þessum lögum né í lögum um málskotsrétt forseta og því 

síður í almennri umfjöllun fræðimanna, hvort birta skuli lög sem forseti undirritar 

ekki. Samkvæmt réttarríkis hugtakinu er það forsenda lagaáhrifa að lögin séu birt. 

Almenn lög á Íslandi mæla fyrir að lög hafi ekki lagaáhrif fyrr en við birtingu, það er 

að segja að þau binda engan nema stjórnvöld fyrir birtingu. Stjórnvöld sjálf verða 

bundin strax af lögunum við samþykkt Alþingis, sé gildistaka þeirra sett fram með 

þeim hætti að þau öðlist þegar gildi. Meðal reglna sem er að finna í handbókinni 

Meðferð mála í ríkisráði eru ekki reglur um hvað gera skuli synji forseti lögum 

staðfestingar. Hvort bréfið sé endursent óundirritað til birtingar er óvitað. Það breytir 

þó ekki þeirri staðreynd að stjórnvöld eru bundin af lögunum. Í lögum um birtingu 

laga er ekki að finna áskilnað um undirritun ráðherra eða forseta, aðeins um 

útgáfuskyldu fyrirmæla og tilkynninga frá æðsta handhafa framkvæmdarvaldsins. Þar 

sem ráðuneytum ber að birta lög í Stjórnartíðindum og lögin binda stjórnvöld eru 

líkur á því að lögin yrðu birt þrátt fyrir vöntun á undirritun forseta, enda bera þau 

undirritun ráðherra og samkvæmt lögum ber ráðuneytum að birta þau.  

 Það sem einna helst kæmi til álita, að undanskilinni birtingarskyldu ráðuneyta, 

er mismunur á tímamörkum. Ráðherra hefur sem fyrr segir tvær vikur til að koma 

lagafrumvarpi til forseta til undirritunnar. Meðan þess frests gætir binda samþykktu 

lögin stjórnvöld en hafa þó ekki verið birt og binda því ekki aðra. Nú synjar eða 

staðfestir forseti lögin og fara þau þá í hið fyrr lýsta birtingaferli. Undirriti forsetinn 

                                                        
56 Meðferð mála í ríkisráði, Forsætisráðuneytið, 1993, bls 16. 
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lögin þá líður einhver tími frá samþykkt fram að birtingu og við birtingu fá lögin 

gildi. Ef forseti synjaði lögum staðfestingar þá kæmi til annars vegar sá tími sem liði 

frá synjun forseta þar til þjóðaratkvæðagreiðsla færi fram og hins vegar sá tími sem 

liði frá synjun þar birting færi fram. Sennilegra er að birting laganna færi fram áður en 

að til þjóðaratkvæðagreiðslu kæmi. Við það myndast tiltekinn tímarammi þar sem 

lögin gætu haft gildi fyrir alla en ekki aðeins stjórnvöld. Sá rammi myndi hefjast við 

birtingu laganna og annað hvort ljúka við niðurfellingu laganna eða þegar lögin fengu 

gildi og staðfestingu forseta að undangenginni þjóðaratkvæðagreiðslu. Þessi rammi 

áhrifa laganna kæmi aðeins til ef ráðuneyti settu lögin í birtingu, hvort svo yrði skal 

ósagt. Kæmi til þessa yrði það verk dómstóla að skera úr um gildi laganna fyrir þá 

sem fyrir áhrifum þeirra yrðu, svo framanlega sem þeim yrði skotið til þeirra. 
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8 SAMANTEKT OG NIÐURSTAÐA 

Af öllu framansögðu er auðséð að enn er margt óljóst er viðkemur málskotsrétti 

forsetans og þeirra lagaverkana sem í kjölfarið fylgja, beiti hann honum. Af því sögðu 

væri það alls ekki óviturlegt að stjórnvöld semdu reglur sem útskýrðu nánar þennan 

rétt forsetans sem og þau áhrif sem af honum hljótast. Ekki verður þó komið með 

hugmyndir að slíkum úrbótum hér enda væri það efni í aðra ritgerð. Nú skal rýnt í þá 

stöðu sem fyrir er. 

 Eins og fyrr sagði tóku þáverandi stjórnvöld, með Davíð Oddsson í forystu, þá 

ákvörðun að semja ný lög sem námu fjölmiðlalögin úr gildi. Þau lög voru samþykkt af 

forseta Íslands og fengu gildi við birtingu. Þar sem lögin áttu ekki að koma til áhrifa 

fyrr en að tveimur árum liðnum eftir samþykkt, voru engin réttarárhrif sem deilt var 

um. Eftir stóð þó sú spurning hvort rétt hefði verið staðið að málum, það er hvort 

Alþingi hefði verið heimilt að nema lögin úr gildi með nýjum lögum. 

 Áður hefur verið rakið hlutverk ráðherra og framkvæmdarvalds við 

lagasetningu. Það hlutverk einskorðast að mestu við að færa lagafrumvörp til 

undirritunar, að undirrita þau með forseta og færa til birtingar. Undirritun ráðherra er 

ekki valkvæð og því meira formlegs eðlis en nokkuð annað. Því hefur 

framkvæmdarvaldið lítið vægi við lagasetningu. 

 Samkvæmt Ólafi Jóhannessyni, glatar Alþingi forræði sínu yfir 

lagafrumvörpum sem það hefur sent forseta til undirritunar. Af því má leiða að 

forræði á lagafrumvörpum sé fært á milli löggjafaraðila. Synji forseti lagafrumvarpinu 

staðfestingar færist forræðið frá forseta til þjóðarinnar. Ótækt er að telja að forsetinn 

geti síðar skipt um skoðun og ákveðið að undirrita lögin þrátt fyrir fyrri yfirlýsingar 

um annað. Því síður að hann gæti gert það að lokinni þjóðaratkvæðagreiðslu sem fæli 

í för með sér synjun á lögunum. Verður því að velta fyrir sér hvort Alþingi sé það 

fært. Sé sýn Ólafs höfð til hliðsjónar ásamt fyrr röktum breytingum á stjórnarskrám, 

verður ekki séð að það löggjafarvald sem flutt var frá konungi til þjóðarinnar verði 

settar skorður með almennri löggjöf. Réttur þjóðarinnar til aðkomu að 

löggjafarvaldinu sé í raun hið forna synjunarvald konungs. Þannig sé það hlutverk 

þjóðarinnar að ákveða örlög laganna. Þegar lög voru send konungi til undirritunar og 

samþykkis, var forræði Alþingis á þeim ekkert. Þó lög fái gildi þrátt fyrir synjun 

forseta, er það líkast til temprun á hans valdi en ekki valdi þjóðarinnar. Frá henni er 

allt vald komið og verða ekki skorður settar nema með samþykki hennar. Það 
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samþykki er síðan veitt í almennum kosningum. Eins og forræði konungs á 

lagafrumvörpum var háttað sé því eins fyrir að fara hjá þjóðinni. Ein af meginreglum 

laga er að ný lög gangi framar eldri lögum. Því ættu lögin sem Alþingi setti, sem 

námu fjölmiðlalögin úr gildi, að ganga framar fjölmiðlalögunum sjálfum. Önnur 

meginregla laga er að almenn lög mega ekki fara gegn stjórnarskránni, enda er 

stjórnarskráin æðst allra laga og sem slík sáttmáli þjóðar við valdhafa. Sé horft til 

þeirrar meginreglu þarf að meta hvort lögin sem nema hin óundirituðu lög úr gildi 

gangi í bága við málskotsrétt forseta. Líklegt verður að telja að svo sé. 

 Sé þessum skilning fyrir að fara á málskotsrétti forseta, löggjafavaldi 

þjóðarinnar og forræði á því, eru Alþingi settar þrengri skorður til lagasetningar. Lög 

sem þjóðin vill eigi samþykkja verða aldrei færð í lög. Að sama skapi er aukin krafa 

sett á Alþingi um að haga allri lagasetningu á vandaðan máta. Sé hinn hátturinn 

hafður á, og forseta eða Alþingi falin heimild til að draga til baka óundirritaða löggjöf 

eða fyrri ákvörðun, er löggjafarvaldi þjóðarinnar settar þrengri skorður. Sé Alþingi 

heimilt að draga til baka löggjöf sem forsetinn hafnar verður fljótt séð að það getur 

haft í för með sér pólitískan hildarleik. Þannig geti Alþingi farið að reyna forsetann 

með því að senda honum lagafrumvarp til samþykktar sem fyrir liggur að hann sé 

ólíklegur til að samþykkja. Við synjun undirritunar yrði lagafrumvarpið dregið til 

baka, því lítillega breytt og svo aftur sent til forseta. Þannig gæti löggjöf gengið fram 

og tilbaka, líkt og í tíð Danakonungs, þar til sátt næðst um málið milli forseta og 

Alþingis. Með því væri hlutverk forsetans orðið mun pólitískara en í dag og hann enn 

áhrifameiri en núverandi stjórnskipun gerir ráð fyrir. Að öðrum kosti gæti þjóðin setið 

uppi með nokkrar þjóðaratkvæðagreiðslur um nánast sömu lög, næðist samkomulag 

ekki milli deiluaðila. Yrði slíkt ástand vægast sagt óviðunandi. 

 Skoðun höfundar er að hvort tveggja, samþykkt Alþingis á lögunum og 

undirritun forseta á þeim hafi verið ólögmæt, í hið minnsta tilgangslaus. Alltaf átti að 

fara fram þjóðaratkvæðagreiðsla. Löggjafarvaldið sem þjóðinni er falið með 

málskotsrétti forseta verði ekki skorður settar með almennum lögum, sem nema eigi 

fyrri óundirrituð lög úr gildi. Mikil ábyrgð hvíli á forseta þegar hann tekur ákvörðun 

um að vísa lögum til þjóðaratkvæðagreiðslu og í því að fela þjóðinni löggjafarvaldið. 

Það eigi ekki að vera gert af einhverjum léttúðleik og þegar valdið er þangað komið 

verði það ekki þaðan aftur tekið í því máli. Á Alþingi hvílir líka sú skylda að löggjöf 

sé hagað þannig að ekki komi til átaka við þjóðina. 
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9 LOKAORÐ 

Við athugun þessa á stjórnskipulegri stöðu frumvarpa eftir samþykkt Alþingis varð 

höfundi fljótt ljóst að fá rit væru til um efnið og að eflaust væru uppi ólíkar skoðanir á 

málinu. Hin rétt rúmlega hundrað ára gömlu orð Lárusar H. Bjarnasonar virtust enn 

eiga vel við:  

Meðal annars vantar ákvæði um það, hvernig samvinna konungs og ráðherra skuli lýsa sér 

út á við.
57

 

Þrátt fyrir að Ísland sé ekki undir oki Danakonungs í dag, hefur ekki verið fjallað, svo 

nokkru nemur, um hvernig samvinnu þeirra sem fara með löggjafarvaldið sé háttað. 

Því hefur enn ekki verið ,,lýst út á við“ og vita fæstir hvað ráðherrum og forseta fer á 

milli við undirritun laga. Enn hvílir mikil réttaróvissa á löggjafarvaldinu. 

 Eftir að forseti synjaði fjölmiðlalögunum staðfestingar hefur mikið vatn runnið 

til sjávar. Ekki er hægt að meta hver áhrif þess hefðu orðið ef forseti hefði ekki synjað 

lögunum undirritun. Sjálfsagt hefði hann sett sér enn þrengri skorður til að synja 

Icesavesamningunum undirritun og vera má að við byggjum nú við erfiðari efnahag 

en raunin er og samþykkta Icesavesamninga. Ekki er öruggt að forsetinn hefði synjað 

Icesavesamningunum nema vegna þess að hann hafði beitt málskotsrétti sínum áður. 

Það er þó augljóst þegar leikendur íslenska efnahagshrunsins eru skoðaðir að 

einhverju hefði það getað skipt ef fjölmiðlalögin hefðu verið við líði. Sjálfsagt hefði 

Íslendingum staðið til boða aðrar fréttaumfjallanir og mögulega einhverjar 

vísbendingar um hvað væri yfirvofandi. Hvort það hefði einhverju bjargað skal ósagt 

látið. Þess skal þó getið að þeir sömu flokkar og börðust hvað harðast fyrir synjun 

fjölmiðlalaganna uppskáru verstu pólitísku örlög nokkurra flokka í hinum vestrænu 

ríkjum á seinni árum. Vafalaust má rekja örlög flokkanna til Icesavesamninganna sem 

gerðir voru af þeim og hafnað af þjóðinni í tvígang.  

 Sú niðurstaða sem höfð er uppi í 6. kafla er skoðun mín eftir að hafa 

rannsakað málið frá báðum hliðum. Þegar forseti nýtir sér málskotsrétt sinn gerir hann 

það einungis að vandlega athuguðu máli. Jafnframt standa miklar líkur til þess að 

hann geri slíkt aðeins vegna atbeina þjóðarinnar með einhvers konar 

undirskriftasöfnun. Þegar forseti hefur ráðstafað lagafrumvarpi í þann farveg, það er 

til þjóðarinnar, tel ég auðséð að það er hvorki á færi hans né Alþingis að taka 

lagafrumvarpið frá þjóðinni. Því þurfi þjóðaratkvæðagreiðsla alltaf að fara fram. Því 

                                                        
57 Ibid 36. 
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lít ég svo á að þjóðin hafi löggjafarvaldslegt forræði á lagafrumvörpum sem til hennar 

hafi verið skotið. 

 Í íslenskri pólitík í dag eru háværar raddir sem krefjast aukins beins lýðræðis 

og aukinnar þátttöku þjóðarinnar í lagasetningu hverskonar. Ekki er útséð með að 

forseti missi sinn málskotsrétt ef minnihluta þingmanna yrði færður einhvers konar 

réttur til að kalla fram þjóðaratkvæðagreiðslu um stjórnarfrumvörp. Líklegt verður að 

teljast að þjóðaratkvæðagreiðslur verði tíðari á þessari öld en þeirri síðustu. Það 

pólitíska litróf sem myndast hefur á Íslandi eftir efnahagshrunið er eflaust komið til að 

vera. Að auki hefur ný tækni fært Alþingi og önnur stjórnvöld nær þjóðinni, í hið 

minnsta hefur þjóðin nú betri sýn á verk ráðandi afla á hverjum tíma en áður. Enn sem 

komið er er engu að síður brýn þörf fyrir málskotsrétt forseta líkt og Icesave-

samningarnir sönnuðu. Hvernig sem þjóðaratkvæðagreiðslum verður háttað í 

framtíðinni verður það þó engu að síður að vera ljóst á forræði hverra löggjafarvaldið 

hvílir. Sú lagaumgjörð sem í dag gerir þjóðaratkvæðagreiðslur aðeins ráðgefandi fyrir 

Alþingi og stjórnvöld er ekki víst að fái staðist til lengri tíma litið. Sú þjóð sem nú 

byggir Ísland er ekki líkleg til að láta stjórnvöld ganga lengi fram af sér. 
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