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1 Inngangur  

Undanfarin ár hefur verið mikil umræða í þjóðfélaginu um aðild Íslands að Evrópusambandinu 

(ESB). Telja flestir að með inngöngu Íslands í ESB yrði að ráðast í stjórnarskrárbreytingar þar 

sem í 2. gr. Stjórnarskrá lýðveldisins nr. 33/1994 kemur fram að Alþingi og forsetinn fari saman 

með löggjafarvaldið og því ekki heimild til þess að framselja löggjafarvald til alþjóðlegra 

stofnana. Mikilvægt var þó talið fyrir Ísland að öðlast aðgang að innri markaði ESB, sérstaklega 

í ljósi þess hve mikil viðskipti fara fram á milli Íslands og aðildarríkja ESB. Árið 2012 voru 

viðskipti við aðildarríki ESB rúmlega 73% af vöruútflutningi Íslands og tæplega 45% af 

vöruinnflutningi.1  

Talið var að svo mikið framsal valds eins og felst í inngöngu í ESB hefði ekki samrýmst 

stjórnarskrá Íslands og því var farin sú leið að taka upp reglurnar á grundvelli sérstaks 

samkomulags á milli EFTA-ríkjanna og ESB. 1. janúar 1994 öðlaðist samningurinn um 

Evrópska efnahagssvæðið (EESS) gildi á Íslandi en hann er viðamesti alþjóðasamningur sem 

Ísland hefur gerst aðili að.2 Með aðildinni að EES varð Ísland hluti af innri markaði ESB, 

fjórfrelsinu, sem segja má að sé kjarninn í evrópsku samstarfi. Með samningnum er lagður 

grunnur að víðtæku samstarfi við aðildarríki ESB en Ísland hefur auk samningsins sjálfs, 

innleitt fjöldan allan af EES-gerðum og þar með innleitt stóran hluta löggjafar ESB. Óhætt er 

að segja að samningurinn sé ólíkur öllum öðrum alþjóðasamningum sem Ísland hefur gerst aðili 

að en sérstaða hans felst meðal annars í því að með upptöku hans, auk þess að lögfesta 

samninginn sjálfan, gekkst Ísland undir það að þurfa í sífellu að innleiða nýjar reglur frá 

stofnunum ESB inn í íslenskan rétt.3 

Forvitnilegt er að athuga hvernig staðið er að innleiðingu fyrrnefndra gerða í landsrétt, hvað 

gerist ef ranglega er staðið að innleiðingu og loks hverjar séu afleiðingar þess eru ef ríkið lætur 

undir höfuð leggjast að gera nokkuð til þess að innleiða þær reglur sem það er skuldbundið til 

þess að innleiða samkvæmt EESS.  Um þetta verður fjallað hér og reynt að komast til botns í 

því hver staða einstaklinga er, sem hafa orðið fyrir tjóni, í þeim tilvikum þar sem um er að ræða 

ófullnægjandi innleiðingu EES-gerða, sem þeir annars hefðu getað byggt rétt á. Til nánari 

glöggvunar á efninu verður fyrst fjallað um sögulegan aðdraganda Evrópusamstarfsins, farið 

yfir helstu markmið og reglur bæði ESB-réttar og EES-réttar,  skyldu EFTA-ríkjanna að skýra 

landsrétt sinn til samræmis við EES-rétt og síðast en ekki síst meginregluna um 

skaðabótaábyrgð ríkisins og þau skilyrði sem uppfyllt þurfa að vera til að dæmdar séu bætur. 

                                                           
1 Sótt á heimasíðu Hagstofunnar 14.10.15. 
2 Handbók Stjórnarráðsins um EES, bls 9. 
3 Handbók Stjórnarráðsins um EES, bls 7. 
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2 Sögulegt ágrip ESB, EFTA og EES  

Eftir að síðari heimstyrjöldinni (1939-1945) lauk, voru Evrópubúar orðnir langþreyttir á 

sífelldum stríðum og ófriði í Evrópu. Á árunum eftir heimstyrjöldina voru uppi háleitar 

hugmyndir um frið og aukna samvinnu Evrópuríkjanna. Upp úr þessum hugmyndum spratt það 

sem við í dag þekkjum sem Evrópusambandið (ESB). Upphaf ESB má óneitanlega rekja til þess 

þegar Robert Schuman, utanríkisráðherra Frakklands kynnti til sögunnar áætlun sína og Konrad 

Adenauers, kanslara Vestur-Þýskalands, um að fella kola- og stálframleiðslu Frakklands og 

Þýskalands undir eina samræmda stjórn. Schumanyfirlýsingin, eins og hún hefur verið kölluð, 

var flutt hinn 9. maí 1950 í París en samningar um sameininguna voru undirritaðir 18. apríl 

1951 og tóku gildi 23. júlí 1952. Í yfirlýsingu Schumans kom fram að hann vonaðist til að með 

sameiningunni yrði bundinn endir á aldagamlan fjandskap Frakklands og Þýskalands og fyrsta 

skrefið í átt að evrópskri samvinnu yrði stigið. Einblínt var á að sameina framleiðslu og markað 

ríkjanna um sölu kola, járn og stáls, bæði til hagkvæmnis sem og til að tryggja frið þar sem 

þessi hráefni voru nauðsynleg í stríðrekstur þess tíma. Að samningnum áttu sex ríki aðild, en 

með honum var Kola- og stálbandalagi Evrópu (KSE) komið á fót og markaði hann fyrsta vísinn 

að því samstarfi sem Evrópusambandið nú er.  

Næsta skref var samstarf aðildarríkja KSE í efnahags- og viðskiptamálum en 25. mars 1957 

var undirritaður samningur um stofnun Efnahagsbandalags Evrópu (EBE). Ríkin stefndu einnig 

að samvinnu á sviði kjarnorku og var því Kjarnorkubandalag Evrópu stofnað (KBE) sama dag. 

Báðir samningarnir tóku gildi 1. janúar 1958. Fyrri samningurinn hefur verið nefndur 

Rómarsáttmálinn og er enn í fullu gildi, þó breyttur sé. Samningurinn hefur síðan þá fengið nýtt 

nafn, nefnist nú Sáttmálinn um starfshætti Evrópusambandsins (SSE) og er annar tveggja 

stofnsáttmála ESB í dag. Ástæða þess að samningurinn hefur lifað svo er hve almennt hann er 

orðaður og gefur því mikið svigrúm til mats sem Evrópudómstóllinn (ESBD) hefur notað til 

þess að móta sínar eigin reglur. Með Rómarsáttmálanum komst meðal annars á laggirnar 

sameiginlegt tolla- og markaðsbandalag ESB sem í dag nefnist hinn innri markaður.  

Til  grundvallar hinum innri markaði liggur fjórfrelsið svokallaða en í því felast reglur um frjálst 

flæði vöru, þjónustu, fjármagns og vinnuafls. Í sáttmálanum er einnig að finna 

sameiginleiginlegar samkeppnisreglur sem eru, ásamt fjórfrelsinu, kjarni ESB í núverandi 

mynd. Með Maastrichtsáttmálanum árið 1992 var nafnið Evrópusambandið fyrst notað en þó 

ekki í sömu mynd og nú heldur var það í raun nýtt heiti á því samstarfi sem þegar hafði verið 

komið á. Það var svo með Lissabonsáttmálanum 2009 sem heitið Evrópusambandið festist 
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endanlega í sessi. Í upphafi voru ríkin einungis sex en fleiri bætast stöðugt við og nú eru 28 

lönd hluti af þessu sérstaka samstarfi sem ESB er.4 

Ríki í Evrópu höfðu ekki öll áhuga á því mikla samstarfi og samruna sem fólst í 

Rómarsáttmálanum og voru því Fríverslunarsamtök Evrópu (EFTA) stofnuð af sex ríkjum 3. 

maí 1960 sem ákveðið mótvægi við ESB (þá EBE) og varð Ísland aðili að samtökunum árið 

1970. Það sem greindi samstarf EFTA ríkjanna frá ESB var sá að EFTA ríkin takmörkuðu 

samstarf sitt við fríverslun á grundvelli hefðbundins milliríkjasamstarfs, á meðan ESB ríkin 

stefndu að yfirgripsmeiri samvinnu á fleiri sviðum. Fljótlega upp úr 1970 hófst samvinna 

þessara tveggja og um miðjan 9. áratuginn fór boltinn að rúlla þegar Framkvæmdastjórn ESB 

setti fram áætlun um eflingu innri markaðarins. Í kjölfar þess jókst áhugi EFTA ríkjanna á 

frekara samstarfi við ESB. Framkvæmdastjóri ESB lýsti því svo yfir árið 1989 að vilji væri fyrir 

hendi til nýrrar tegundar samstarfs sem lengra gengi en áður, án þess að fela í sér fulla aðild að 

ESB. Í þessu fólst að reglurnar um fjórfrelsið næðu einnig til EFTA ríkjanna. Að lokum fór svo 

að þessi sýn varð að veruleika og endaði með undirritun samningsins um Evrópska 

efnahagssvæðið í Portúgal 2. maí 1992. Samningurinn tók gildi 1. janúar 1994 en var fullgildur 

og lögfestur á Íslandi með lögum nr 2/1993 um Evrópska efnahagssvæðið.5 

 

3 Nánar um EES og ESB  

Samstarf aðildarríkja ESB er yfirþjóðlegt. Ríkin eru öll fullvalda og sjálfstæð en með inngöngu 

í ESB framselja þau hluta af ákvarðanatökuvaldi sínu til stofnana ESB. Í þessu felst að ríkin 

framselja þessum stofnunum bæði vald til þess að setja ýmsar reglur um málefni sem varða 

sameiginlega hagsmuni þeirra auk þess að skuldbinda sig til þess að taka þær beint upp í rétt 

sinn. Evrópusambandið er því mitt á milli þess að vera sambandsríki eins og Bandaríkin og 

milliríkjasamstarf eins og í tilfelli Sameinuðu Þjóðana.6 EFTA-ríkin höfðu ekki áhuga á svo 

geysilega víðtæku samstarfi, þau vildu takmarka framsal fullveldis síns og fóru því frekar þá 

leið sem raunin er. Hér á landi hafa verið uppi deilur um það framsal ríkisvalds sem felst í EES-

samningnum, en það hefur þó verið talið standast stjórnskipunarreglur.  

Oft er komist svo að orði að EES-samningurinn og ESB-sáttmálarnir séu sérstaks eðlis (lat. 

sui generis), en með því er átt við að ekki sé hægt að skýra eðli þeirra með samanburði við aðra 

                                                           
4 Sigurður Líndal og Skúli Magnússon: Réttarkerfi Evrópusambandsins og Evrópska efnahagssvæðisins - 

Megindrættir -, bls 15 - 33 
5 Sigurður Líndal og Skúli Magnússon: Réttarkerfi Evrópusambandsins og Evrópska efnahagssvæðisins - 

Megindrættir -, bls 115- 119 
6 „Hvað er ESB?“, http://eeas.europa.eu. 

http://eeas.europa.eu./
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samninga eða með hugtakanotkun sem fylgir jafnan milliríkjasamningum, þar sem engir 

sambærilegir samningar eru til. Einungis er því hægt að skýra þá með því að skoða samningana 

sjálfa.7 

 

4 Einsleitni  

4.1 Einsleitni innan ESB 

Eðli máls samkvæmt myndi slíkt samstarf eins og ESB er aldrei ganga upp án þess að 

sambærilegar reglur myndu gilda í öllum ríkjum þess og að þær séu túlkaðar á sama hátt. Innri 

markaður ESB myndi seint ná markmiði sínu ef einhver ríkin tækju upp á því að haga regluverki 

sínu á annan hátt en önnur eða túlka ESB-rétt hvert eftir sínu höfði. Ljóst er því að ESB er 

grundvallað á því sem kallast einsleitni (homogeneity), þó það komi hvergi berum orðum fram 

í stofnsáttmálum ESB. 

 

4.2 Einsleitni innan EES  

Meginforsenda þess að framkvæmd EES-samningsins takist eins og að er stefnt er sú að ásamt 

því að taka upp nýjar reglur ESB skuli skýring og beiting reglanna samræmd á EES-svæðinu 

öllu, þ.e. bæði innan EFTA-ríkjanna og innan ESB. Þetta grundvallarsjónarmið nefnist 

einsleitni.8 Einsleitni er ein af mikilvægustu reglum EES-réttarins en hún er í raun 

grundvallarforsenda tilvistar hins sameiginlega markaðar á Evrópska efnahagssvæðinu. Reglan 

um einsleitni felur í sér að EES-samningurinn á að endurspegla það réttarástand sem í gildi er í 

ESB á hverjum tíma á þeim sviðum sem falla undir samninginn. Til að tryggja þessa einsleitni 

lýsti EFTA-dómstóllinn því yfir að EES-samningurinn sé sérstaks eðlis í máli Erlu Maríu 

Sveinbjörnsdóttur9 en dómstóllinn hefur talið að margar af þeim stjórnskipulegu meginreglum 

sem þróaðar hafa verið af dómstól ESB eigi við í EES-rétti, þó með þeim takmörkunum sem 

búast má við í ljósi þess að EES-samingurinn á ekki að fela í sér framsal löggjafarvalds.10 

Ólíkt ESB-stofnsáttmálunum, er að finna ýmis ákvæði í EES-samningnum, bókunum við 

hann og viðaukum sem nefna berum orðum einsleitnismarkmið samningsins, auk þeirra ákvæða 

sem hafa þýðingu fyrir það markmið. Í fyrsta lagi má nefna aðfararorð samningsins, en í þeim 

er að finna ákvæði sem leggja grunninn að meginreglunni um einsleitni. Í 4 lið þeirra segir: 

 

                                                           
7 Þorbjörn Björnsson. „Hvert er eðli EES-samningsins?“, http://evropuvefur.is/?id=62485. 
8 Gunnar G. Schram: Stjórnskipunarréttur bls. 42-43 
9  Erla María, EFTAD, mál E-9/97, EFTACR 1997. 
10 Þorbjörn Björnsson. „Hvert er eðli EES-samningsins?“, http://evropuvefur.is/?id=62485. 
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(samningsaðilar) ...hafi í huga að mynda öflugt og einsleitt evrópskt efnahagssvæði er grundvallist 

á sameiginlegum reglum og sömu samkeppnisskilyrðum, tryggri framkvæmd, m.a fyrir dómstólum 

og jafnrétti, gagnkvæmni og heildarjafnvægi hagsbóta, réttinda og skyldna samningsaðila 

 

Strax í aðfararorðum samningsins kemur fram orðið einsleitni sem undirstrikar mikilvægi 

markmiðsins að sömu reglur skuli gilda í ESB-rétti og EES-rétti, á þeim sviðum er EES-

samningurinn tekur til og sömuleiðis að þessum reglum sé beitt og þær skýrðar á sama hátt. 

Auk þess má nefna 5. og 6. lið aðfararorðanna og síðast en ekki síst 15. lið þar sem segir að 

samningsaðilar skuli halda sig við samræmda túlkun og beitingu samningsins og síðar 

upptekinna ákvæða, en á sama tíma bera virðingu fyrir sjálfstæði dómstóla ríkjanna.  

Í öðru lagi er í 1. mgr. 1. gr. EES-samningsins talað um einsleitni, en þar kemur fram að 

markmið samningsins sé að mynda „einsleitt“ efnahagssvæði. Í sömu málsgrein kemur orðið 

„samstarfssamningur“ fram, en það gefur til kynna að samningurinn sé annars eðlis en hinir 

hefðbundnu fríverslunarsamningar. Þetta viðhorf var svo staðfest í máli Erlu Maríu 

Sveinbjörnsdóttur11 en í þetta atriði var vísað til stuðnings meginreglunnar um skaðabótaskyldu 

ríkisins vegna ófullnægjandi lögfestingar EES-gerða en nánar verður fjallað um það síðar.12 

 

4.2.1 Hvernig er einsleitni náð fram í EFTA ríkjunum?  

Til að tryggja EFTA-ríkjum aðgang að innri markaði ESB á sömu forsendum og aðildarríki 

ESB sjálf og til þess að tryggja sambærilega réttarstöðu EFTA-ríkjanna við ESB, hafa EFTA-

ríkin með EESS skuldbundið sig til þess að taka upp reglur ESB um fjórfrelsið, 

samkeppnisreglur o.fl. Til að ná því markmiði er ekki nægjanlegt fyrir EFTA-ríkin að taka 

einungis upp þær reglur sem í gildi voru þegar EES-samningurinn var undirritaður, heldur 

steymir sífellt ný löggjöf frá stofnunum ESB sem EFTA-ríkin verða að innleiða, þó mis-

ítarlega.13
 

Sameiginlega EES-nefndin hefur svo það hlutverk að meta hvort nýjar gerðir ESB falli 

undir EES-samninginn og hvernig aðlögun hverrar gerðar að samningnum er háttað.14
 

Gerðir ESB öðlast því ekki bein lagaáhrif í EFTA-ríkjunum, heldur er samið um hvort og 

hvernig hver gerð taki gildi. EFTA-ríkin geta neitað að taka upp gerð í landsrétt sinn en til þess 

hefur aldrei komið. Ljóst er að alvarlegar afleiðingar myndu fylgja í kjölfarið beittu ríkin 

                                                           
11 Erla María, EFTAD, mál E-9/97, EFTACR 1997 
12 Davíð Þór Björgvinsson: EES réttur og landsréttur. bls. 231- 233. 
13 Þorbjörn Björnsson. „Hvert er eðli EES-samningsins?“, http://evropuvefur.is 
14Sigurður Líndal og Skúli Magnússon: Réttarkerfi Evrópusambandsins og Evrópska efnahagssvæðisins - 

Megindrættir -, bls. 164-165. 
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neitunarvaldi sínu en þá yrði grafið undan grundvallarforsendu samningsins um að sömu reglur 

skuli gilda á svæðinu öllu.15 

Ásamt því að sömu reglur skuli gilda um þessi ákveðnu svið, ber að túlka reglurnar og beita 

þeim með sem líkustum hætti svo þær nái markmiði sínu í EFTA-ríkjunum.16
 

Í 6. gr. EESS er því mælt svo fyrir að við framkvæmd og beitingu ákvæða samningsins, skuli 

skýra þau í samræmi við úrskurði dómstóls ESB sem kveðnir hafa verið upp fyrir 2. maí 1992.17 

Í framkvæmd hefur þó EFTAD ekki gert greinarmun á úrlausnum ESBD fyrir og eftir þetta 

tímamark vegna einsleitnismarkmiðs samningsins. Í raun skiptir því engu máli hvort dómur hafi 

fallið fyrir eða eftir 2. maí 1992.18
 

Samningurinn kom á laggir nokkrum stofnunum sem tryggja eiga að reglur EES-

samningsins fái sambærilega verkan og samsvarandi reglur sambandsréttar. Helst eru þrjár 

stofnanir sem hér mestu máli skipta, þ.e. Eftirlitstofnun EFTA (ESA), EFTA-dómstóllinn 

(EFTAD) og Sameiginlega EES-nefndin. Með lögum nr. 21/199419 var lögfest heimild fyrir 

íslenska dómstóla til að leita ráðgefandi álits EFTA-dómstólsins en ákvæðið er að finna í 34. 

gr. EESS. Í þessu felst að ef vafi leikur uppi um túlkun ákvæða í samningnum, geta dómstólar 

EFTA-ríkjanna leitað óbindandi álits EFTA-dómstólsins. Dómstólar aðildarríkjanna gegna 

einnig mikilvægu hlutverki við beitingu EES-reglna en hið fræðilega viðhorf er almennt það að 

dómstólar EFTA-ríkjanna séu hluti af því heildarkerfi stofnanna sem hafa það hlutverk að 

framfylgja EES-rétti.20 

Með aðild að EES-samningnum, skuldbundu EFTA-ríkin sig til að taka upp stóran hluta 

áðurnefndra gerða ESB og því er nauðsynlegt að fjalla um nokkrar grundvallarreglur ESB-réttar 

sem þýðingu hafa við skýringu EES-réttar í EFTA ríkjunum.21 

 

5 Bein lagaáhrif, bein réttaráhrif og forgangsáhrif  

Réttur ESB er háður stöðugum breytingum en auk grundvallarlöggjafar ESB22, streyma sífellt 

nýjar reglur frá stofnunum sambandsins. Stofnanirnar fara með lagasetningarvald um 

                                                           
15 Rúnar Pálmason: „Munurinn á ESB og EES“, Http://www.mbl.is. 
16 Þorbjörn Björnsson. „Hvert er eðli EES-samningsins?“, http://evropuvefur.is. 
17 Davíð Þór Björgvinsson: EES réttur og landsréttur, bls.233. 
18 Sigurður Líndal og Skúli Magnússon: Réttarkerfi Evrópusambandsins og Evrópska efnahagssvæðisins - 

Megindrættir -, bls. 138-139. 
19 Lög nr. 21/1994 um öflun álits EFTA-dómstólsins um skýringu samnings um Evrópska efnahagssvæðið. 
20 Davíð Þór Björgvinsson: EES réttur og landsréttur, bls. 235-237. 
21 Gunnar G. Schram: Stjórnskipunarréttur bls. 43. 
22 Sáttmálarnir, viðaukar og bókanir.  
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fjöldamörg atriði og eru hinar nýju reglur sem þær setja nefndar gerðir og skiptast þær í nokkra 

flokka. Ekki þarf að lögfesta þær gerðir sérstaklega í aðildarríkjum ESB sem nefnast 

reglugerðir, heldur kemur fram í 288. gr. SSE að þær öðlist samstundis lagagildi án nokkurs 

tilverknaðar löggjafarstofnana í viðkomandi ríki, ólíkt tilskipunum sem sérstaklega þarf að 

innleiða í landsrétt með tilliti til markmiðs og efni. Með öðrum orðum: reglugerðir sambandsins 

hafa bein lagaáhrif í aðildarríkjunum þess. 23  

Þegar rætt er um regluverk ESB og EES og inntak þess, er ljóst að sumar af mikilvægustu 

reglunum eru dómstólamótaðar, það er að segja, dómstólar þessa tveggja blokka hafa átt stóran 

þátt í að skapa reglur til að tryggja framkvæmd þeirra á sem skilvirkastan og árangursríkastan 

máta. ESB-dómstóllinn hefur verið iðinn við að nýta sér svigrúm ákvæða sáttmála bandalagsins 

og skapa heppilegar reglur nánar til útfærslu á þeim og hefur EFTAD fylgt á eftir að sumu leyti, 

þrátt fyrir að ganga ekki jafn langt og hinn fyrrnefndi.24 

Fyrst má nefna hin beinu réttaráhrif löggjafar ESB sem var fyrst slegið föstum í máli Vand 

Gend en Loos25 frá árinu 1963. Þar kom meðal annars fram að aðildarríkin hefðu takmarkað 

fullveldi sitt í þágu nýrrar réttarskipunar að þjóðarétti sem tæki ekki einungis til aðildarríkja 

sáttmálans, heldur einnig til þegna þeirra. M.a. vegna þessa, var það álit dómstólsins að eðli, 

framsetning og orðalag sáttmálans leiddi tl þess að ákvæði 12. gr. hefðu bein réttaráhrif og 

sköpuðu einstaklingum rétt. Þessi dómur og síðari dómaþróun leiddu til þess að einstaklingar 

og lögaðilar hafa getað byggt á ESB-rétti, yfirleitt gagnvart stjórnvöldum, fyrir dómstólum 

aðildarríkjanna.26  

Ef upp kæmi sú aðstaða að löggjöf aðildarríkis og lög ESB stangist á, hefur löggjöf ESB 

forgangsáhrif samkvæmt skýrum dómfordæmum ESB-dómstólsins og víkur til hliðar andstæðri 

löggjöf aðildarríkis.27 

Þó að EESS gangi ekki svo langt eins og fyrrnefndar reglur gefa til kynna, er leitast við að 

tryggja EES-reglum sambærilega stöðu í landsrétti EFTA-ríkjanna og ESB-réttur hefur í 

landsrétti ESB-ríkjanna. Markmiðið er að einstaklingar og lögaðilar geti reist á þeim réttindi, 

án þess að ríkin taki yfir hina yfirþjóðlegu þætti ESB-réttar. Þetta skuli gert bæði innan þeirra 

marka sem stjórnarskrár aðildarríkjana setja í sambandi við framsal valds og þeirra marka sem 

                                                           
23 Stefán Már Stefánsson: Fjárfestingarreglur Íslands, EES og ESB, bls. 48. 
24 Þorbjörn Björnsson. „Hvert er eðli EES-samningsins?“, http://evropuvefur.is 
25 Van Gend en Loos, EBD, mál C-26/62, ECR 1963. 
26 Skúli Magnússon:. „Um hið sérstaka eðli samningsins um Evrópska efnahagssvæðið“, bls 464-465. 
27 Stefán Már Stefánsson: Fjárfestingarreglur Íslands, EES og ESB, bls. 49. 
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meginreglan um tvíeðli þjóðaréttar og landsréttar setur.28 29 Í þessu sambandi er vert að fjalla 

um hin óbeinu lagaáhrif EES-reglna.  

 

6 Óbein lagaáhrif – skyldan til að skýra landsrétt til samræmis við EES rétt  

Sem fyrr segir er það verkefni EES-nefndarinnar að taka ákvarðanir er lúta að innleiðingu gerða 

og breytinga á þeim. Á þessar ákvarðanir er litið sem þjóðréttarskuldbindingar en mælt er fyrir 

um skyldu EFTA-ríkjanna í 7. gr EESS til þess að fella nánar tilteknar EES-reglur inn í rétt 

sinn.30 Helstu reglur ESB-réttar eru bein lagaáhrif, bein réttaráhrif og forgangsáhrif. Þessar 

reglur gilda ekki fullum fetum í EES-rétti og því verður að notast við önnur úrræði til þess að 

tryggja virkni EES-reglna.31 

Reglan um bein lagaáhrif á ekki við í EES-rétti þar sem sérstaklega þarf að breyta og 

lögfesta EES-gerðir. Sama er uppi á teningunum varðandi bein réttaráhrif, en meirihluti 

fræðimanna hafa hafnað því að EES-reglur geti haft bein réttaráhrif í þeim skilningi sem það 

hugtak er notað í ESB-rétti. Einnig segir berum orðum í greinargerð með frumvarpi til laga nr. 

2/1993 að reglan um bein réttaráhrif eigi ekki við um túlkun EES-reglna.32 

Með það að markmiði að veita borgurum EFTA-ríkjanna sambærilega stöðu og borgurum 

ESB-ríkjanna, er notast við „Skýringarregluna“. Í henni felst að aðildarríkjum er skylt að skýra 

landsrétt sinn í samræmi við ESB/EES rétt með öllum þeim aðferðum sem þeim er kleift að 

nota til að ná fram réttaráhrifum ESB/EES reglna sem hafa ekki verið réttilega lögfestar. Í ESB 

rétti hefur skýringarreglan einkum þýðingu þegar um tilskipanir er að ræða sem hafa ekki bein 

réttaráhrif á sama hátt og reglugerðir sambandsins og þegar báðir aðilar máls eru einkaaðilar. 

Dómstóll ESB hefur slegið þessari reglu fastri í dómaframkvæmd en hún er grundvölluð á 10. 

gr SESB.33
 

Reglan kemur ekki fram í EES-samningnum en sjá má af dómaframkvæmd EFTAD að 

reglan er einnig í gildi í EES-rétti. Með vísan til dómaframkvæmdar EFTAD34 má slá því föstu 

að EFTA-ríkjunum sé skylt að túlka landsrétt sinn og beita honum í samræmi við EES-gerðir 

                                                           
28 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls 15 
29 Í íslenskum rétti gildir meginreglan um tvíeðli en í henni felst að skuldbindingar sem felast í samningi og 

ákvarðanir sem teknar eru á grundvelli hans, öðlast ekki lagaáhrif nema að undangenginni sérstakri innleiðslu 

inn í landsrétt á stjórnskipulegan hátt. Davíð Þór: EES réttur og landsréttur, bls. 100. 
30 Davíð Þór Björgvinsson: EES réttur og landsréttur, bls.137 
31 Davíð Þór Björgvinsson: EES réttur og landsréttur, bls.141 
32 Davíð Þór Björgvinsson: EES réttur og landsréttur, bls 151 
33 T.d.: EBD, mál C-106/89, Marleasing, ECR 1990, I-4135, EBD, mál C-129/96 Inter-Environnement Wallonie 

ECR 1997, I-7411.  
34 Af máli nr. E-9/97 Erla María Sveinbjörnsdóttir og máli nr. E-4/01 Karl K. Karlsson, sem síðar verða reifuð 
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sem hafa ekki verið réttilega innleiddar. Auk þessa er í gildi sú regla bæði á Íslandi og í hinum 

EFTA-ríkjunum að skýra og beita beri landsrétti í samræmi við þjóðréttarlegar skuldbindingar 

en Hæstiréttur hefur í raun beitt lögskýringarreglu 3. gr. EES-samningsins eins og um þessa 

reglu sé að ræða.35 

Í  bókun 35 við EESS kemur fram að í samningnum felist ekki framsal á löggjafarvaldi. Þó 

verður að hafa í huga að markmið samningsins um einsleitni verður ekki náð ef reglur á borð 

við lex posterior, þ.e.a.s. að yngri reglur gangi framar eldri, ættu að gilda um þær gerðir sem 

innleiddar eru. Því hefur verið farin sú leið í bókuninni að EFTA-ríkin skuldbindi sig til þess 

að setja reglur þess efnis í rétt sinn að EES-reglur gildi ef til árekstra komi milli EES-reglna og 

laga aðildarríkjanna. Bókuninni er svo framfylgt hér á landi með skýringarreglu 3. gr laga nr. 

2/1993 um Evrópska efnahagssvæðið. Þessi regla er mikilvæg til að tryggja einsleitni og 

endurspeglar meginreglu Evrópuréttar um forgangsáhrif.36  

Í athugasemdum við 3. gr. kemur fram að þó lögin, sem sett hafa verið með stoð í EES-

samningnum hafi eingöngu stöðu venjulegra laga í íslenskum rétti, þá skuli túlka þau líkt þau 

séu skör hærra (lex specialis) ef þau stangast á við önnur landslög, nema að löggjafinn taki 

annað fram. Löggjafinn hefur því reynt að bæta upp það sem á vantar með því að gefa EES-

lögunum stöðu sérlaga.37 

Því hefur verið hreyft við að mikill munur sé á forgangsreglu bókunar 35 og 

skýringarreglunni sem felst í 3. gr. Hrein forgangsregla myndi þá alltaf tryggja EES-reglum 

forgang við árekstur við landsrétt, á meðan skýringarreglan byggir á því að orðalag og tengsl 

viðkomandi ákvæða séu svo að regla landsréttar geti verið skýrð til samræmis við EES-

regluna.38 Hægt er að færa rök fyrir þessu en í reynd er framkvæmdin sú að íslenskir dómstólar 

hafa í raun beitt 3. gr. líkt og um forgangsreglu sé að ræða og í ljósi þess er ekki fyrirsjáanlegt 

að þessi leið sem valin var eigi eftir að valda miklum vandræðum.39
 

Segja má að með innleiðingu bókunar 35 með 3. gr. EES laga hafi eingöngu falist árétting 

á því sjónarmiði og lögskýringarreglu sem áður gilti hér á landi um að skýra skuli landsrétt til 

samræmis við þær þjóðréttarskuldbindingar sem ríkið hefur gengist undir. Þessi regla gildir að 

sjálfsögðu um þær skuldbindingar sem Ísland gekkst undir við inngöngu í EES og kemur því í 

raun til fyllingar úrræðum EESS til að tryggja einsleitni. Þetta sjónarmið hefur í framkvæmd 

                                                           
35 Davíð Þór Björgvinsson: EES réttur og landsréttur, bls.138-139. 
36 Þorbjörn Björnsson. „Hvert er eðli EES-samningsins?“, http://evropuvefur.is. 
37 Ólafur Ísberg: The authority European law, bls. 170-171. 
38 Davíð Þór Björgvinsson: EES réttur og landsréttur, bls.129. 
39 Davíð Þór Björgvinsson: EES réttur og landsréttur, bls.123. 
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verið kallað „líkindareglan“ en í henni felst að ólíklegt sé að Alþingi hafi sett lög gagngert til 

þess að brjóta gegn þjóðréttarsamningum þar sem Alþingi sjálft fullgildir þessa samninga.40
 

Með vísan til þessara atriða má fullyrða það að það sé skylda dómstóla EFTA-ríkjanna að 

túlka innlend lög eins vítt og hægt er til samræmis EES-lögum. Með því að gangast undir EESS 

skuldbundu ríkin sig til þess að grípa til allra mögulegra úrræða til þess að framfylgja 

þjóðréttarskuldbindingum sínum í tengslum við samninginn og halda sig frá öllu því sem 

stofnar þeim í hættu. Þó hlutverk ESB-dómstólsins og EFTAD séu ekki fyllilega sambærileg 

þá er hægt að færa fyrir því rök að áherslan á túlkun til samræmis sé gengin svo langt að skilin 

milli beinna og óbeinna lagaáhrifa séu að minnka. Um það verður þó ekki fjallað nánar hér.41 

 

7 Afleiddur réttur og innleiðing hans í landsrétt.  

Samningurinn um Evrópska efnahagssvæðið var lögfestur á Íslandi með lögum nr 2/1993 sem 

hvort tveggja lögfesta samninginn og veita heimild til fullgildingar hans. Strangt til tekið leggur 

samningurinn ekki þá skyldu á herðar EFTA-ríkjunum að lögfesta meginmál samningsins í 

heild eins og gert var hérlendis, svo lengi sem ákvæði hans fái lagaáhrif í landsrétti. Það var 

gert á Íslandi í samræmi við meginregluna um tvíeðli landsréttar og þjóðaréttar, ásamt því að 

vera í samræmi við reglur þjóðaréttar.42 Ásamt því að hafa lögfest EES-samninginn, taka 

EFTA-ríkin sífellt upp ESB-gerðir er tengjast fjórfrelsinu, samkeppni, ríkisaðstoð og 

hugverkaréttindum í gegnum EES-samninginn og verða þar með þátttakendur í sameiginlegum 

innri markaði ESB.43 Þetta er nauðsynlegt svo að EES-samningurinn taki breytingum í takt við 

þróun ESB-réttar til að tryggja einsleitni þó reglurnar um breytingu gerðanna og upptöku geti 

verið nokkuð flóknar. Þó reynt sé að tryggja aðkomu EFTA-ríkjanna við lagasetningu ESB sbr. 

99. og 100. gr. EES-samningsins, eru áhrif ríkjanna í raun hverfandi, að minnsta kosti formlega 

séð. Hafa skal þó í huga að engar gerðir verða teknar upp í EES-samninginn án samþykkis allra 

EFTA-ríkjanna.  

Þegar löggjöf sem varðar EESS hefur verið samþykkt af stofnunum ESB, tekur EES-

nefndin ákvörðun um hvort viðkomandi löggjöf lúti að efnissviði EESS, hvernig aðlögun skuli 

háttað og í hvaða viðauka skuli taka upp gerð. Um þetta er fjallað í 102. gr. samningsins. Að 

baki ákvörðunartökunnar standa öll EFTA-ríkin og hefur því hvert og eitt ríki neitunarvald 

                                                           
40 Davíð Þór Björgvinsson: EES réttur og landsréttur, bls.139 
41 M.Elvita Méndez-Pinedo: EC and EEA law, bls. 174-175. 
42 Davíð Þór Björgvinsson: EES réttur og landsréttur, bls.79-80 
43 Davíð Þór Björgvinsson: EES réttur og landsréttur, bls.31 
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þegar þessar ákvarðanir eru teknar. Í samræmi við einsleitnismarkmið samningsins er talað um 

að gerðirnar skuli öðlast gildi á sama tíma í EES og ESB. Í 103. gr. samningsins kemur svo 

fram að EES-nefndin skuli hafa tekið ákvörðun um innleiðingu gerðar innan 6 mánaða frá því 

gerð hefur verið vísað til nefndarinnar. Þegar nefndin hefur svo tekin ákvörðun um upptöku 

gerðar í samninginn, skal hún frá þeim tíma hafa orðið hluti samningsins.44 

Þau EFTA-ríki sem byggja á tvíeðli landsréttar og þjóðréttar, þurfa að grípa til sérstakra 

ráðstafana til þess að innleiða EES-gerðir í rétt sinn. Ísland er eitt af þessum löndum, þar af 

leiðandi þarfnast hver gerð sérstakrar innleiðingar hérlendis.45 Þessi innleiðing getur verið með 

ýmsum hætti, svo sem með lagasetningu, reglugerðarsetningu, breytingum á eldri reglugerðum 

eða með öðrum stjórnvaldsfyrirmælum.46 Ef gerðir eru innleiddar með stjórnvaldsfyrirmælum 

verður að tryggja það að þau hafi nægilega stoð í lögum og mega ekki vera andstæð þeim.47 

Gerðirnar verða ekki skuldbindandi í íslenskum rétti fyrr en þær hafa verið teknar upp í lög eða 

reglugerðir. Í 7 gr. EES-samningsins er mælt fyrir um hvernig staðið skuli að innleiðingu EES-

gerða: 

 

Gerðir sem vísað er til eða er að finna í viðaukum við samning þennan, eða ákvörðunum 

sameiginlegu EES-nefndarinnar, binda samningsaðila og eru þær eða verða teknar upp í landsrétt 

sem hér segir: 

a. gerð sem samsvarar reglugerð EBE skal sem slík tekin upp í landsrétt samningsaðila; 

b. gerð sam samsvarar tilskipun EBE skal veita yfirvöldum samningsaðila val um form og aðferð 

við framkvæmdina.  

 

Í greininni er eingöngu talað um reglugerðir og tilskipanir og er yfirleitt ekki skylda fyrir 

aðildarríkin að taka aðrar gerðir upp í landsrétt en fyrrnefndar tvær tegundir.48 Eins og segir í 

7. gr er gerður greinarmunur á innleiðingu á gerðum sem samsvara reglugerðum annars vegar 

og hins vegar gerðum sem samsvara tilskipunum.49 

 

7.1 Reglugerðir 

Af afleiddum rétti ESB hafa reglugerðir mesta þýðingu. Þær hafa sama gildi og lög (og 

stjórnvaldsfyrirmæli ef því er að skipta) í aðildarríkjum ESB og hafa almennt gildissvið að því 

leyti að þær taka með sama hætti til allra í sömu stöðu. Lagatexti þeirra er bindandi eins og 

                                                           
44 Sigurður Líndal og Skúli Magnússon: Réttarkerfi Evrópusambandsins og Evrópska efnahagssvæðisins - 

Megindrættir -, bls. 163-165. 
45 Sigurður Líndal og Skúli Magnússon: Réttarkerfi Evrópusambandsins og Evrópska efnahagssvæðisins - 

Megindrættir -, bls. 169-170. 
46 Handbók Stjórnarráðsins um EES, bls. 32. 
47 Handbók Stjórnarráðsins um EES, bls. 34. 
48 Davíð Þór Björgvinsson: EES réttur og landsréttur, bls. 86. 
49 Handbók Stjórnarráðsins um EES, bls. 34. 
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hann kemur fyrir, ólíkt tilskipunum sem eru bindandi hvað markmið þeirra varðar, og verða 

reglugerðir sjálfkrafa hluti af lögum aðildarríkjanna án aðkomu löggjafarstofnana. Ólíkt ESB-

rétti, hafa reglugerðir ekki bein lagaáhrif í EES-ríkjunum. EFTA-ríkin eru hins vegar  

skuldbundin til að leiða reglugerðir í lög. Í 7. gr. samningsins kemur fram að taka skuli 

reglugerðir beint upp í landsrétt, bæði þær sem lágu fyrir við gerð EESS og þær sem síðar til 

komu. Í þessu felst að aðildarríkin skulu taka reglugerðirnar í heild upp í landsrétt, nákvæmlega 

eins og þær liggja fyrir, þar sem þær veita ekkert svigrúm til aðlögunar og breytinga. Þær eru 

því þýddar og lögfestar, annað hvort sem lög eða stjórnvaldsfyrirmæli. Aðferðin sem notuð er 

við innleiðingu reglugerða er kölluð „tilvísunaraðferð“. Í tilvísunaraðferðinni felst að gerð er 

innleidd og öðlast gildi í landsrétti, án þess að texti hennar sé tekinn beint upp í viðkomandi lög 

eða stjórnvaldsfyrirmæli, heldur er reglugerðin lögfest sem fylgiskjal með þeim lögum eða 

stjórnvaldsfyrirmælum sem við eiga.  

Á sama hátt og í ESB-rétti, eru reglugerðir þýðingarmestu gerðirnar, þar sem þær eru teknar 

beint upp sem slíkar í landsrétt aðildarríkjanna. Ólíkt tilskipunum veita þær ekkert svigrúm til 

breytinga eða aðlögunar nema heimild sé fyrir hendi í þeim sjálfum. Í sambandi við 

tilvísunaraðferðina má einnig nefna að meginmál EES-samningsins var einnig lögfest með 

þessari aðferð. Reglugerðir eru stundum lögfestar með fyrrnefndum hætti – sem fylgiskjal með 

almennum lögum – en oftar eru þær þó lögfestar með stjórnvaldsfyrirmælum. Með þessum 

hætti eiga þær að öðlast sömu stöðu og almenn lög eða stjórnvaldsfyrirmæli í aðildarríkjunum 

og geta þegnar ríkisins byggt rétt á þeim eins og hverjum öðrum lögum.50 

Í 2. mgr. 3. gr. og 2. mgr. 4. gr. laga nr. 25/2005 um Stjórnartíðindi og Lögbirtingarblað  

kemur fram að um birtingu EES-reglna í formi laga og stjórnvaldsfyrirmæla megi birta eftir 

reglum 4. gr. sömu laga. Þessar reglur skal því birta í EES-viðbæti við Stjórnartíðindi 

Evrópusambandsins. 

 

7.2 Tilskipanir 

Hinn flokkur stjórnvaldsfyrirmæla sem Ísland innleiðir í gegnum EES-samninginn eru 

tilskipanir. Í ESB-rétti hafa tilskipanir ekki sömu beinu lagaáhrif og reglugerðir þó þær séu 

vissulega bindandi fyrir aðildarríkin. Þær geta þó haft bein réttaráhrif undir vissum 

kringumstæðum. Stjórnvöldum aðildarríkjana er látið eftir að ákveða með hvaða formi og 

aðferðum markmiði hverrar tilskipunar skuli náð, þ.e. hvort það sé gert með lögum, 

stjórnvaldsfyrirmælum eða öðrum hætti. Í raun svipar þeim til hefðbundinna 

                                                           
50 Davíð Þór Björgvinsson: EES réttur og landsréttur, bls. 87 – 92. 
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þjóðréttarskuldbindinga, þó ríkari skylda hvíli á aðildarríkjum til innleiðingar þeirra en annarra 

þjóðréttarskuldbindinga. Aðildarríkin skuli því innleiða tilskipanirnar á þann hátt að markmið 

þeirra náist en leggja sjálf mat á það hvernig best er að standa að innleiðingunni. Ríkin þurfa 

að tryggja að önnur ákvæði landsréttar gangi ekki inn á svið málefna tilskipananna né gangi 

gegn þeim. Líkt og reglugerðirnar, öðlast tilskipanir ekki bein lagaáhrif í EFTA-ríkjunum en 

ríkjunum ber að taka þær upp í landsrétt en hafa val um aðferð og form -  eins og í ESB-rétti. 

Ríkin hafa þetta val svo lengi sem markmiði tilskipunarinnar er náð. Er þetta er gert til þess að 

orðalag og form samræmist þeim hefðum sem í gildi eru í landsrétti hvers ríkis fyrir sig. Vel 

getur verið að ríki þurfi ekkert að aðhafast til þess að ná markmiði tilskipunar ef markmiði 

hennar er nú þegar náð í landsrétti. Oft er notast við svokallaða „umritunaraðferð“ en í henni 

felst að efni tilskipunar er nánar útfært í hvort sem er lögum eða stjórnvaldsfyrirmælum, án þess 

að til hennar sé vísað orðrétt. Tilskipanir gera mismiklar kröfur til aðildarríkjanna að hve miklu 

leyti þau þurfa að samræma landsrétt sinn við þær.51 Ef gerð er innleidd með umritun þarf ekki 

að birta hana sérstaklega þar sem ákvæði hennar skulu nú þegar hafa orðið hluti af íslenskum 

rétti.52 

 

7.3 Annar afleiddur réttur  

Í þessu samhengi ber að nefna stuttlega aðrar réttarheimildir sem máli skipta. Í fyrsta lagi er um 

að ræða ákvarðanir. Ákvarðanir beinast yfirleitt aðeins að einu ríki og fela í sér bindandi 

fyrirmæli á sama hátt og reglugerðir. Þær taka yfirleitt til einstakra tilvika og eru í raun 

stjórnvaldsákvarðanir en greinarmunur er á þeim gerður eftir því hvort þær beinist að ríki annars 

vegar og einstaklingum eða lögaðilum hins vegar. Önnur tegund gerða eru tilmæli og álit en 

þau hafa ekki bindandi áhrif. Í ESB rétti geta þær beinst að stofnunum ESB, aðildarríkjum, 

einstaklingum eða lögaðilum. Í þeim er að finna tilmæli stofnana ESB um skýringu og 

framkvæmd laga. Þýðing þeirra í EES-rétti er svipuð og í ESB-rétti en þau eru ekki bindandi 

þó beri að taka tillit til þeirra við lögskýringar.53 

 

7.4 Breytingar á gerðum 

Við gerð EESS var ljóst að aðlaga þurfti ESB-gerðir sem teknar voru upp í samninginn t.d 

varðandi aðfararorð gerðanna o.fl. Í fyrstu bókun við EESS er fjallað um altæka aðlögun en 

með henni er hægt að komast hjá mikilli vinnu við að umrita gerðirnar. Samkvæmt henni skulu 

                                                           
51 Davíð Þór Björgvinsson: EES réttur og landsréttur, bls.93 – 95. 
52 Handbók Stjórnarráðsins um EES, bls. 38. 
53 Davíð Þór Björgvinsson: EES réttur og landsréttur, bls.95 – 96. 
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ákvæði þeirra gerða gilda sem vísað er til í viðaukunum í samræmi við samninginn og bókunina 

nema kveðið sé á um annað í viðkomandi viðauka. Þær gerðir sem falla utan gildissviðs bókunar 

nr. 1 gangast undir sértæka aðlögun en þá þarf að aðlaga stakar gerðir að ákveðnum aðstæðum 

eða hagsmunum. Undir sértæka aðlögun falla bæði tækilegar aðlaganir og efnislegar aðlaganir. 

Tæknilegar aðlaganir eru t.d íslenskar þýðingar á sérfræðiheitum, stofnanaheitum breytt úr 

ESB-stofnunum yfir í EFTA-stofnanir ofl. Í efnislegum aðlögunum felast undanþágur, breytt 

viðmið og frestun gildistöku. Flestar þessara efnislegra aðlaganna áttu sér stað við gerð EESS 

en erfiðara hefur reynst að fá þær í gegn síðar meir vegna markmiðsins um einsleitni.  

Ef gerð þarfnast breytinga til þess að hún verði innleidd þarf að taka ákvörðun í EES-

nefndinni með stjórnskipulegum fyrirvara skv. 103 gr. samningsins og tekur hún þá gildi þegar 

fyrirvaranum er aflétt. Alþingi afléttir þessum fyrirvara og hefur til þess 6 mánuði.54 

 

7.5 Frammistaða Íslands við innleiðingu  

Ísland er skuldbundið að þjóðarétti til þess að innleiða EES-gerðir en fjöldinn allur af gerðum 

hefur verið innleiddur hér á landi sem kostar töluverða vinnu. Áhugavert er að athuga hvernig 

Ísland hefur staðið sig við innleiðinguna. Ef tilskipun eða reglugerð er ekki innleidd innan 

aðlögunartíma er talað um innleiðingarhalla. Eftirlit með þessu hefur Eftirlitsstofnun EFTA 

(ESA) sem gefur tvisvar á ári út skýrslu um frammistöðu EFTA-ríkjanna við innleiðingu 

tilskipana. ESA hefur eftirlit með framkvæmd EESS og getur farið með mál fyrir EFTAD til 

að knýja fram innleiðingu á gerð ef aðildarríki hefur ekki fylgt gefnum tímaramma.55 Nýjasta 

frammistöðumat ESA frá apríl 2015 sýnir hvernig EFTA-ríkjunum gengur að innleiða gerðir á 

réttum tíma en í því kemur fram að meðaltal innleiðingarhalla EFTA-ríkjanna er 2,0% en Ísland 

trónir þar á toppnum með 2,8% innleiðingarhalla. Ísland er bæði með mestan innleiðingarhalla 

af EFTA-ríkjunum og einnig af öllum aðilum EESS en alls eru það 28 ESB-ríki og 3 EFTA-

ríki. Noregur er í öðru sæti með 2,0% og Liechtenstein þar á eftir með 1,2%. Til samanburðar 

má nefna að eina ESB-ríkið sem er með yfir 1% innleiðingarhalla er Slóvenía með 1,4%. 

Meðaltal ESB-ríkjanna er eingöngu 0,5%. Í frammistöðumatinu kemur þó fram að Ísland hefur 

bætt sig og hefur gerðum sem innleiddar eru of seint, fækkað um 42 á milli frammistöðumata 

og voru 34 í nóvember 2014.56 

 

                                                           
54 Handbók Stjórnarráðsins um EES, bls. 22-23 
55 Þórður Snær Júlíusson: „Ísland skarar framúr í tossaskap við innleiðingu EES-gerða“ Http://kjarninn.is. 
56 Internal market scoreboard no.35 EFTA States of the European area, bls. 2.  

http://kjarninn.is/author/thordur-snaer-juliusson
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8 Takmörk skýringarreglunar 

Íslenskir dómstólar hafa teygt sig langt í því að túlka landsrétt til samræmis við EES-reglur og 

má halda því fram að þær gildi nema augljóst hafi verið að löggjafinn hafi verið að ganga gegn 

þeim við lagasetningu. Ætla má að þetta verði að vera ótvírætt og beinlínis koma fram í 

lögskýringargögnunum að vilji hafi staðið til þess að víkja frá EES-samningnum. Dæmi um það 

hve langt íslenskir dómstólar ganga í að skýra EES-reglur til samræmis við landsrétt er HRD. 

15. maí 2003 í máli nr. 477/2002 en deilt var um virðisaukaskatt á bækur. Lagður var á 

mismunandi mikill skattur eftir því hvort bækur væru innlendar eða erlendar en ráðgefandi álit 

EFTAD lá fyrir um að skattlagningin gengi gegn EESS. Hæstiréttur vísaði til 3. gr. og lýsti því 

yfir að hún væri sérregla sem gengi framar eldri reglu virðisaukaskattslaga. Greinilegt er því að 

Hæstiréttur gengur nokkuð langt í þeirri viðleitni til að skýra landsrétt  til samræmis við EES-

reglur en ef lögskýringarreglur leyfa ekki slíka skýringu laga getur farið svo að íslenska ríkið 

verði talið hafa brotið gegn EESS. Þrátt fyrir að dómstólar gangi langt í skýringu til samræmis 

við EES-reglur er ljóst er að skyldur verða ekki lagðar á þegnana á grundvelli ólögfestra reglna 

en sérstaklega má þar nefna þar regluna um lögbundnar refsiheimildir sbr. HRD. 2004 bls. 4014. 

Þar var M ákærður fyrir umferðarlagabrot sem talið var varða við reglugerð ESB nr. 

3820/85/EBE. Vísað var til ESB-reglugerðarinnar í reglugerð um aksturs og hvíldartíma 

ökumanna nr. 136/1995 en hvergi var sjálfstæða verknaðarlýsingu að finna í hinni íslensku 

reglugerð. Þar sem verknaðarlýsinguna var ekki að finna í reglugerðinni né í umferðarlögum 

nr. 50/1987 vísaði Hæstiréttur til 69. gr. stjórnarskrárinnar og sagði refsiheimildina ekki 

nægilega skýra til þess að sakfella M. Í samræmi við meginregluna um lögbundnar 

refsiheimildir er því ekki hægt að skýra lög til samræmis við óinnleiddar EES-reglur ef þær 

leggja grundvöll að refsiábyrgð.57 Einnig er vert að nefna nokkrar reglur sem ljóst er að koma í 

veg fyrir skýringu til samræmis en það eru til dæmis meginreglurnar um lagavissu, bann við 

afturvirkni, skýrleika refsiheimilda og regluna um að hver maður skuli saklaus þar til sekt hans 

er sönnuð.58 

 

 

 

                                                           
57 Sigurður Líndal og Skúli Magnússon: Réttarkerfi Evrópusambandsins og Evrópska efnahagssvæðisins - 

Megindrættir -, bls 176-179 
58 Páll Hreinsson: „Samræmd EES-túlkun“, bls. 294-295.  
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9 Skaðabætur 

Erfitt er að segja til um hversu langt er hægt að ganga í skýringu til samræmis við EES-rétt en 

ljóst er að EES-gerðir verða ekki „innleiddar“ með lögskýringu. Þegar komið er að takmörkum 

lögskýringar vaknar sú spurning hvað einstaklingar og lögaðilar geta gert ef ríkið hefur brugðist 

þeirri skyldu sinni að innleiða gerð sem þeir hefðu annars geta byggt rétt á. Í máli Erlu Maríu 

Sveinbjörnsdóttur59, komst EFTAD að því í fyrsta sinn að EFTA-ríkin bæru skaðabótaábyrgð 

gagnvart einkaaðilum vegna ófullnægjandi innleiðingar tilskipunar. Dómstóllinn útfærði svo 

nánar regluna í máli Karls. K Karlssonar60 , en þar kom fram að skaðabótaábyrgðin væri ekki 

eingöngu um ófullnægjandi innleiðingu gerða, heldur komst dómstóllinn að þeirri niðurstöðu 

að skaðabótareglan gilti um hvers kyns brot gegn EESS.61 

 

9.1 Skaðabætur í ESB-rétti 

ESB-dómstóllinn hefur sagt meginregluna um skaðabótaskyldu aðildarríkja vera hluta af hinu 

sérstaka eðlis réttarins og nú er hún tvímælalaust partur af ESB-rétti, þó áður hafi dómstóllinn 

sagt að um skaðabætur færi eftir landsrétti aðildarríkjanna. Í ESB-rétti veitir reglan um 

skaðabótaábyrgð ríkisins víðtæka vernd, svo lengi sem skilyrði skaðabótaábyrgðar eru uppfyllt. 

Reglunni var fyrst slegið fastri árið 1991 í máli kenndu við Francovich62, um það bil 30 árum 

eftir að reglunum um bein lagaáhrif, bein réttaráhrif og forgangsáhrif ESB-réttar var slegið 

föstum.   

Árið 1960 í máli Humblet gegn Belgíu63 gaf ESB-dómstóllinn fyrst í skyn að aðildarríkjum 

væri skylt að bæta tjón sitt vegna brota á samningnum. Belgískum yfirvöldum var þó ekki gert 

að greiða skaðabætur, heldur var umfjöllun dómsins um skaðabætur í raun almennar 

hugleiðingar dómara. Þrátt fyrir það er ljóst að þarna komu þessar hugmyndir fyrst fram. Það 

var næst árið 1973 í samningsbrotamáli Framkvæmdastjórnarinnar gegn Ítalíu64 þar sem 

dómstóllinn ýjaði að því að aðildarríkjum gæti verið skylt að greiða skaðabætur undir slíkum 

kringumstæðum. Athuga verður þó að þau orð voru ekki látin falla í sambandi við niðurstöður 

dómsins um vanefndir samkvæmt samningnum heldur um athugasemdir ítalska ríkisins. Einnig 

var á þeim tíma ekkert ákvæði að finna í sáttmálanum um úrræði ef aðildarríki bryti gegn 

                                                           
59 Erla María, EFTAD, mál E-9/97, EFTACR 1997. 
60 Karl K. Karlsson, EFTAD, álit E-4/01, EFTACR 2002.  
61 Sigurður Líndal og Skúli Magnússon: Réttarkerfi Evrópusambandsins og Evrópska efnahagssvæðisins - 

Megindrættir -, bls. 176-180. 
62 Francovich, EBD, mál C-6 og 9/90, ECR 1991, I-5357. 
63 Humblet, EBD, mál 6/60, ECR 1960. 
64 Framkvæmdastjórnin gegn Ítalíu, EBD, mál nr. C-39/72, ECR 1972. 
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samningnum. Þó þetta hafi eingöngu verið hugleiðingar, var ekki einungis gefið í skyn að ríki 

geti gerst brotleg gagnvart þegnum sínum, heldur einnig öðrum aðildarríkjum og bandalaginu 

sjálfu og efnissvið reglunnar því stækkað til muna. Næst var fjallað um skaðabótaábyrgð 

ríkisins í forúrskurði ESB-dómstólsins kenndum við Russo65 en þar krafðist einstaklingur bóta 

frá ríkisreknu fyrirtæki. Dómstóll ríkisins spurði meðal annars um tilvist meginreglu um 

skaðabótaábyrgð ríkisins en ESB-dómstóllinn sagði skaðabótaábyrgð ríkisins hluti ESB-réttar 

en ríkin yrðu þó að setja sjálf nánari reglur í rétt sinn. Fimmtán liðu frá Russomálinu þar til 

ESB-dómstóllinn sló loksins meginreglunni fastri um skaðabótaskyldu aðildarríkja ef brot 

þeirra á ESB-löggjöfinni yllu einstaklingum eða lögaðilum tjóni,66 og var það í Francovich67 

árið 1991. Í málinu var staðan sú að fyrirtæki á Ítalíu varð gjaldþrota og F og fleiri starfsmenn 

þess áttu inni ógreidd laun. Starfsmennirnir kröfðu ítalska ríkið um launin eða skaðabætur sem 

þeim næmu og byggðu þá kröfu á tilskipun ráðsins nr. 80/987/EBE en samkvæmt henni bar 

aðildarríki að sjá til þess að sjóði væri komið á fót til að tryggja launakröfur í þeim tilvikum er 

vinnuveitandi yrði gjaldþrota. Framkvæmdastjórn ESB hafði áður höfðað mál á hendur ítalska 

ríkinu vegna þess að fyrrnefnd tilskipun hafði ekki verið innleidd á réttum tíma. Þrátt fyrir þetta 

hafði ítalska ríkið ekkert aðhafst varðandi innleiðingu sem varð til þess að launþeganir fengu 

ekki greiðslur sínar. Málið endaði hjá ESB-dómstólnum sem komst að því að skilyrðum beinna 

réttaráhrifa væri ekki fullnægt en í stað þess bæri viðkomandi aðildarríki skaðabótaábyrgð 

gagnvart þeim einstaklingi sem varð fyrir tjóni. Dómstóllinn taldi þessa reglu vera hluta ESB-

réttar og ættu því einstaklingar og lögaðilar heimtu til bóta í þeim tilvikum er þeir hefðu orðið 

fyrir tjóni vegna ófullnægjandi innleiðingar ESB-reglna. Rökstuddi dómstóllinn þessa 

niðurstöðu svo að virkni ESB-réttar yrði ekki nægileg ef reglan um skaðabótaskyldu ríkisins 

yrði ekki viðurkennd og hefði það neikvæð áhrif á réttarstöðu einstaklinga og lögaðila ef þeir 

gætu ekki leitað réttar síns. Einnig kom fram að dómstóllinn teldi þessa reglu vera eðlilegt 

framhald reglunnar um bein réttaráhrif og í þeim tilvikum þar sem skilyrðum beinna réttaráhrifa 

væri ekki fullnægt kæmi meginreglan um skaðabótaábyrgð henni til uppbótar. Reglan var svo 

nánar útfærð í málum Brasserie du Pecheur og Factortame68 á þann hátt að hún eigi við hvers 

konar brot aðildarríkis á ESB-rétti sem veldur einstaklingum eða lögaðilum tjóni ásamt því að 

taka við af reglunni um bein réttaráhrif í þeim tilvikum sem hún nær ekki yfir.69 

                                                           
65 Russo, EBD, mál nr. C-60/75, ECR 1976. 
66 Per Tresselt og Katinka Mahieu: „„Um hugtakið skaðabótaábyrgð í ríkis í Evrópurétti“,  bls. 341 -344. 
67 Francovich, EBD, mál C-6 og 9/90, ECR 1991, I-5357.  
68Brasserie du Pecheue, EBD, mál C-46 og 48/93, ECR 1996. Factortame, EBD, mál C-213/89 ECR 1996.  
69 Davíð Þór Björgvinsson: EES réttur og landsréttur, bls.196-199. 
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Þó rétturinn til skaðabóta sé byggður á ESB-rétti, eru skaðabæturnar sjálfar það ekki. Þetta 

er í samræmi við þá meginreglu ESB-réttar um að réttarúrræði og réttarfarsreglur séu 

mestmegnis á sviði aðildarríkjanna. Upphæð bótanna ákvarðast því á grundvelli skaðabótalaga 

í hverju aðildarríki fyrir sig þó forræði aðildarríkjana sé takmarkað með tveimur skilyrðum sem 

ESB-dómstóllinn hefur sett. Annars vegar er það svo að í þessum kröfum má ekki felast lakari 

réttarvernd en í hliðstæðum innlendum kröfum og hið seinna er að framsetning krafnana má 

ekki vera þannig að í rauninni sé ómögulegt eða alltof erfitt að fá bætur.70 

 

9.2 Skaðabætur í EES-rétti 

Eins áður segir, ber að túlka og beita EESS í samræmi við úrskurði ESB-dómstólsins sem skipta 

máli fyrir EES-reglur og féllu fyrir undirritunardag samningsins 2. maí 1992. Ennfremur segir 

í 1. mgr 3. gr. samningsins á milli EFTA-ríkjanna sem á fót kom EFTAD og ESA að 

stofnanirnar tvær skuli taka tillit til dóma sem falla eftir undirritunardag. Í aðdraganda 

samþykktar EESS var lítið sem ekkert fjallað um Francovich71 dóminn sem var þá tengdur 

hinum beinu réttaráhrifum og taldist falla utan gildissviðs EESS. Í samningnum kemur fram að 

með honum sé ekki um framsal á löggjafarvaldi að ræða og átti því að ná markmiðum hans um 

einsleitni með aðgerðum í aðildarríkjunum sjálfum. Næstu ár eftir undirritun samningsins var 

uppi umræða um hvort skaðabótaábyrgð ríkisins væri meginregla í EES-rétti með vísan til 

einsleitnismarkmiðs hans, þó víst væri að ekki væri stefnt að því að réttarkerfi EES og réttarkerfi 

ESB væru eins.  

Árið 1997 í máli Erlu Maríu Sveinbjörnsdóttur72 var skaðabótaskyldu ríkisins haldið fram í 

fyrsta sinn í EES-rétti en málið varðaði sömu tilskipun73
 og í Francovich74 málinu.  

Málavextir voru þeir að Erla María starfaði lengi vel á vélaverkstæði sem var lýst gjaldþrota í 

mars 1995 en ábyrgðarsjóður launa neitaði að greiða henni þau laun sem hún átti ógreidd við 

gjaldþrotið. Kröfu hennar var hafnað á þeim grundvelli að bróðir Erlu Maríu ætti 40% hlutafjár 

í verkstæðinu og væri krafa hennar því ekki viðurkennd sem forgangskrafa, þar sem hún væri 

„nákomin“ eiganda hins gjaldþrota fyrirtækis í skilningi laga nr. 21/1991 um gjaldþrotaskipti 

o.fl.75 Í tilskipun ráðsins kom ekkert fram um að systkini væru undanþegin þeirri vernd sem í 

henni fólst. Í mars 1997 höfðaði Erla María skaðabótamál á hendur íslenska ríkinu fyrir 

                                                           
70 Per Tresselt og Katinka Mahieu: „Um hugtakið skaðabótaábyrgð í ríkis í Evrópurétti“, bls. 350-351. 
71 Francovich, EBD, mál C-6 og 9/90, ECR 1991, I-5357. 
72 Erla María, EFTAD, mál E-9/97, EFTACR 1997.  
73 Tilskipun ráðsins 80/987/EB um vernd til handa launþegum verði vinnuveitandi gjaldþrota 
74 Francovich, EBD, mál C-6 og 9/90, ECR 1991, I-5357. 
75 Nánar tiltekið  3. mgr. 112. gr., sbr. 3. gr. laga nr. 21/1991 um gjaldþrotaskipti o.fl.  
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ófullnægjandi innleiðingu tilskipunarinnar. Í málinu leitaði Héraðsdómur Reykjavíkur 

ráðgefandi álits EFTAD varðandi það hvort íslenska löggjöfin hefði verið fullnægjandi 

innleiðing á tilskipuninni og hvort ríkið væri skaðabótaskylt ef landsréttur hefði ekki verið 

réttilega lagaður að EES-löggjöf. EFTAD svaraði fyrri spurningunni neitandi og taldi að 

ábyrgðarsjóði hefði ekki verið heimilt að hafna kröfu hennar á þeim grundvelli sem hann gerði. 

Þar sem ljóst var að íslenska ríkið hefði brotið gegn EESS, varð EFTAD að svara því hvort 

ríkið gæti orðið skaðabótaskylt gagnvart einstaklingum vegna ófullnægjandi aðlögunar 

landsréttar að EES-reglum.76 Eins og áður segir komst dómstóllinn að því að svo væri og að 

reglan um skaðabótaskyldu aðildarríkjanna væri ein af meginreglum EESS. Dómstóllinn vísað 

til tilgangs samningsins og uppbyggingar hans og þar helst vísaði hann í markmiðið um 

einsleitni á EES-svæðinu. Einsleitninni ætti að ná bæði með sambærilegum reglum og í ESB-

rétti og slíku kerfi sem næði að tryggja einsleita túlkun og beitingu reglnanna. Því næst tiltók 

dómstóllinn það að annað markmið samningsins væri að tryggja einstaklingum og lögaðilum 

jafnræði og jöfn samkeppnisskilyrði, ásamt því að þeir hefðu raunhæfa leið til að fylgja þeim 

réttindum eftir. Framkvæmd samningsins ylti í raun á því að einstaklingar og lögaðilar gætu 

byggt á þessum réttindum, en samningurinn á að vera þeim til hagsbóta. Í dómnum segir:  

 
Með vísan til þess sem að framan greinir telur dómstóllinn að EES-samningurinn sé 

þjóðréttarsamningur sem er sérstaks eðlis (sui generis) og sem felur í sér sérstakt og sjálfstætt 

réttarkerfi. EES-samningurinn kemur ekki á fót tollabandalagi heldur þróuðu fríverslunarsvæði ... 

Samruni sá sem EES-samningurinn mælir fyrir um gengur ekki eins langt og er ekki eins víðfemur 

eins og samruni sá sem Rómarsamningurinn stefnir að. Hins vegar ganga markmið EES-

samningsins lengra og gildissvið hans er víðtækara en venjulegt er um þjóðréttarsamninga. 

Dómstóllinn telur að markmiðið um einsleitni og það markmið að koma á og tryggja rétt 

einstaklinga og aðila í atvinnurekstri til jafnræðis og jafnra tækifæra komi svo skýrt fram í 

samningnum, að EFTA-ríkjunum, sem aðild eiga að samningnum, hljóti að bera skylda til að sjá 

til þess að það tjón fáist bætt sem hlýst af því að landsréttur er ekki réttilega lagaður að 

tilskipunum. Ákvæði 3. gr. EES-samningsins rennir frekari stoðum undir þá skyldu samningsaðila 

að sjá til þess að tjón fáist bætt. ... Að því er lýtur að aðlögun landsréttar að tilskipunum sem eru 

hluti EES-samningsins felur þetta í sér að samningsaðilum ber skylda til að bæta það tjón sem 

hlýst að því að löggjöf er ekki réttilega löguð að tilskipunum. 

 
 

Dómurinn vísaði til ofangreindra atriða og sagði að hann teldi það meginreglu EESS að EFTA-

ríkjunum bæri skylda til að bæta það tjón sem einstaklingar yrðu fyrir vegna vanefnda ríkisins 

á innleiðingu EESS í landsrétt.  

Síðustu orð dómsins áður en hann fór yfir skilyrði skaðabótaábyrgðar, sem fjallað verður 

um í næsta kafla, voru eins konar leiðbeiningar til dómstóla aðildarríkjanna: „Það leiðir af  

                                                           
76 Per Tresselt og Katinka Mahieu: „Um hugtakið skaðabótaábyrgð í ríkis í Evrópurétti“,  bls. 351 – 353. 
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7. gr. EES-samningsins og bókun 35 við hann að EES-samningurinn felur ekki í sér framsal 

löggjafarvalds. Meginreglan um skaðabótaábyrgð ríkisins er hins vegar hluti EES-samningsins 

og er því eðlilegt að lög sem lögfesta meginmál samningsins séu skýrð svo að meginreglan um 

skaðabótaábyrgð ríkisins felist einnig í þeim.“ Hæstiréttur Íslands fylgdi svo þessum tilmælum 

í máli Erlu Maríu77 og dæmdi henni skaðabætur. Dómurinn sagði að þar sem EESS hefði 

lagagildi á Íslandi, ættu íslenskir borgarar rétt á því að íslensk löggjöf væri í samræmi við EES-

rétt. Hæstiréttur segir svo:  

 
Takist það ekki leiði það af lögum nr. 2/1993 og meginreglum og markmiðum EES-samningsins 

að aðaláfrýjandi verði skaðabótaskyldur að íslenskum rétti. Að þessu virtu, svo og aðdraganda og 

tilgangi laga nr. 2/1993 fær skaðabótaábyrgð aðaláfrýjanda, vegna ófullnægjandi lögfestingar 

tilskipunarinnar, næga stoð í þeim lögum. 

 

Niðurstaða Hæstaréttar var því sú að íslenska ríkið var talið skaðabótaskylt gagnvart Erlu Maríu 

vegna mistaka sinna en af orðum dómsins má ráða að um bótaábyrgð ríkisins fari eftir 

íslenskum lögum, nánar tiltekið eftir almennum reglum um bótaábyrgð hins opinbera. 

Dómstólar hafa því krafist lagaheimildar til þess að fella bótaábyrgð á ríkið vegna brota þess á 

EES samningnum.  

Meginreglan um skaðabótaskyldu var svo ítrekuð í máli Karls K. Karlssonar.78 Í því var 

ekki deilt um afleidda löggjöf eins og í máli Erlu Maríu, heldur bað Héraðsdómur Reykjavíkur 

um ráðgefandi álit frá EFTAD í máli sem varðaði ákvæði meginmáls EES-samningins. Deilan 

snerist um einkarétt ríkisins á innflutningi og heildsölu á áfengi en málið var höfðað á hendur 

ríkinu vegna tjóns fyrirtækisins sem kom til vegna meintra brota á EES-reglum en því var haldið 

fram að ríkið hefði gerst brotlegt við 16. gr.79 samningsins. EFTAD féllst á röksemdir stefnanda 

en hafnaði málatilbúnaði norsku ríkisstjórnarinnar um að reglurnar um skaðabótaábyrgð og bein 

réttaráhrif væru svo samofnar að þær yrðu ekki aðskildar. Dómstóllinn sagði að þó vissulega 

væri reglan um skaðabótaábyrgð viðbót við regluna um bein réttaráhrif í ESB-rétti, væri 

meginreglan um skaðabótaábyrgð í EES-rétti byggð á EESS sjálfum og ekki háð beinna 

réttaráhrifa EES-reglna. Dómstóllinn sagði meginregluna um skaðabótaábyrgð ríkisins hluta af 

samningnum og ekki þá sömu og í ESB-rétti og þurfi því beiting og gildissvið reglnanna ekki 

að vera eins. Með vísan til mála Erlu Maríu og Karls K. Karlssonar er því bótaábyrgð EFTA-

                                                           
77 Hrd. 1999, bls. 4916 (236/1999) í máli Erlu Maríu 
78 Karl K. Karlsson, EFTAD, álit E-4/01, EFTACR 2002. 
79 1. mgr. 16. gr. EES-samningsins er svohljóðandi: „Samningsaðilar skulu tryggja breytingar á ríkiseinkasölum í 

viðskiptum þannig að enginn greinarmunur sé gerður milli ríkisborgara aðildarríkja EB og EFTA-rfkja hvað 

snertir skilyrði til aðdrátta og markaðssetningar vara". 
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ríkjanna grundvölluð á EESS sjálfum og sérstöku eðlis hans en ekki dómaframkvæmd ESB-

dómstólsins eða einsleitni við sambandsrétt.80 

 

10 Skilyrði bótaábyrgðar 

Í hinu stefnumarkandi máli Francovich81, komst ESB-dómstóllinn í fyrsta sinn að því að 

samkvæmt bandalagsrétti gæti aðildarríki orðið skaðabótaskylt gagnvart einstaklingum vegna 

tjóns sem hlytist af vanrækslu ríkisins á skuldbindingum sínum samkvæmt ESB-rétti. Eftir að 

hafa slegið þessari meginreglu fastri, tiltók dómstóllinn þrjú skilyrði sem uppfylla þyrfti til þess 

að skaðabótaábyrgð komi til álita. Frá því að Francovich dómurinn féll, hefur dómstóllinn skýrt 

þessi skilyrði nánar og mótað. Í fyrsta lagi verður löggjöfinni að vera ætlað að skapa rétt fyrir 

einstakinga, í öðru lagi verður að vera um að ræða nægilega alvarlega vanrækslu ríkisins á 

viðkomandi skuldbindingu og loks verða orsakatengsl að vera á milli tjóns aðila og vanrækslu 

aðildarríkis. Í bandalagsrétti er almennt viðurkennt að þessi þrjú skilyrði taki til allra tegunda á 

bandalagslöggjöfinni.82 

EFTAD hefur einnig vísað til þriggja skilyrða skaðabótaábyrgðar í dómaframkvæmd sinni 

en ekki kemur á óvart að þau skilyrði eru keimlík skilyrðum ESB-dómstólsins. Athyglisvert er 

þó að í máli Erlu Maríu vísaði EFTAD ekki til dómafordæma ESB-dómstólsins. Í því samhengi 

má sérstaklega nefna Francovich málið, en það mál snerist um sömu tilskipun. Rök hníga þó til 

þess að taka ríkt mið af dómafordæmum ESB-dómstólsins þar sem markmið þessara tveggja 

réttarkerfa lúta bæði að því að veita einstaklingum ákveðin réttindi og skjóta á sambærilegan 

hátt stoðum undir meginregluna um skaðabótaskyldu aðildarríkjanna. Útilokað er þó ekki að 

röksemdir mæli þessu í mót í einstökum málum. 

Þó EFTAD hafi ekki vísað beint í Francovich, eru rök hans og niðurstöður að mörgu leyti 

svipaðar en ljóst er þó að niðurstaðan í máli Erlu Maríu var byggð á EES-samningnum sjálfum 

og sérstöku eðli hans.83 EFTAD tiltekur skilyrðin í 66. málsgrein í dómi Erlu Maríu: 

 
Í fyrsta lagi verður það að felast í tilskipuninni að einstaklingur öðlist tiltekin réttindi og ákvæði 

tilskipunarinnar verða að bera með sér hver þau réttindi eru. I öðru lagi verður að vera um 

nægilega alvarlega vanrækslu á skuldbindingum ríkisins að ræða. I þriðja lagi verður að vera 

orsakasamband milli vanrækslu ríkisins á skuldbindingum sínum og þess tjóns sem tjónþoli 

verður fyrir. 

                                                           
80 Per Tresselt og Katinka Mahieu: „Um hugtakið skaðabótaábyrgð í ríkis í Evrópurétti“,  bls. 365-368. 
81 Francovich, EBD, mál C-6 og 9/90, ECR 1991, I-5357.  
82 Per Tresselt og Katinka Mahieu: „Um hugtakið skaðabótaábyrgð í ríkis í Evrópurétti“,  bls.346-347. 
83 Óttar Pálsson: „Ráðgefandi álit EFTA-dómstólsins í máli Erlu Maríu Sveinbjörnsdóttur gegn íslenska ríkinu – 

meginregla um skaðabótaábyrgð“, bls. 122-123. 
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10.1 Fyrsta skilyrðið: réttindi handa einstaklingum 

Fyrsta skilyrðið sem mótast hefur í dómaframkvæmd er það að ákvæði sem réttur er byggður á 

veiti einstaklingum réttindi og einnig að hægt sé að afmarka þessi réttindi út frá ákvæðinu, þ.e. 

hvað í þeim felst.84 EESS leggur ýmsar skyldur á herðar einstaklingum, en þar má t.d nefna 

samkeppnisákvæði samningsins. Samningnum er þó einnig ætlað að veita þeim bein réttindi. 

Til þessara ákvæða verður þó að gera þær kröfur að hægt sé að greina hvers eðlis réttindin séu 

og hver sé rétthafinn sem eigi að njóta þeirra.85 Ákvæðin sem helst koma til greina er afleidd 

löggjöf á sviði neytendaréttar, félagsmálaréttar og vinnuréttar. Þessi ákvæði hafa oft verið 

túlkuð nokkuð rúmt sbr. mál Þórs Kolbeinssonar86 en þar bað Héraðsdómur Reykjavíkur um 

ráðgefandi álit í máli Þórs þar sem hann stefndi ríkinu fyrir ófullnægjandi innleiðingu tveggja 

tilskipana um öryggi og hollustuhætti á vinnustað.87 Þór lenti í vinnuslysi en Hæstiréttur 

sýknaði vinnuveitanda hans þegar Þór stefndi honum til greiðslu skaðabóta. Í beiðninni um 

ráðgefandi álit, spurði Héraðsdómur um túlkun tilskipananna, hvort þær veittu svigrúm til 

niðurfellingar bóta vegna eigin sakar tjónþola og hvort skaðabótaskylda ríkisins lægi við 

ófullnægjandi innleiðingu tilskipananna. EFTAD túlkaði þessar tilskipanir nokkuð rúmt og taldi 

það leiða af þeim að óheimilt væri að láta launþega bera ábyrgð á tjóni sínu vegna eigin sakar. 

Dómstóllinn taldi þetta vera brot á meginreglunni um að viðurlög skuli liggja við brotum á 

reglum sem settar hafa verið vegna innleiðingar tilskipana. Ekki var berum orðum mælt um 

viðurlög eða önnur réttarúrræði í tilskipunum en dómstóllinn taldi það leiða af 3. gr. EESS að 

skilvirk viðurlög ættu að vera til staðar sem væru í eðlilegu samræmi við brotið og hefðu 

varnaðaráhrif. Viðurlögin ættu því að endurspegla það að vinnuveitandi bæri ábyrgð á öryggi 

og heilsu starfsmanna og væri því ekki hægt að notast við reglur um eigin sök. Verndarandlag 

ákvæðanna í þessu tilviki var nokkuð skýrt, þ.e.a.s. gerð er krafa um ákveðinn aðbúnað á 

vinnustað og einnig er nægilega afmarkað hver sá hópur er sem á að njóta verndar. Óljósara er 

að ákvæðin feli í sér kröfu um ákveðin viðurlög og vísar dómstóllinn því í reglu 3. gr. 

samningsins um trúnað þeim til stuðnings. Héraðsdómur komst þó að því að skilyrði númer tvö 

hefði ekki verið uppfyllt, en brotið var ekki talið nægjanlega alvarlegt.   

Dómstólar í aðildarríkjunum fara með það hlutverk að skera úr um skilyrði 

skaðabótaskyldunnar en varðandi ýmis atriði hennar verður að vísa til hugtaka réttarkerfa 

                                                           
84 Dóra Guðmundsdóttir: „Fyrsta skilyrði skaðabótaskyldu í ESB og EES-rétti: réttindi einstaklinga“. bls. 90. 
85 Óttar Pálsson: „Ráðgefandi álit EFTA-dómstólsins í máli Erlu Maríu Sveinbjörnsdóttur gegn íslenska ríkinu – 

meginregla um skaðabótaábyrgð“, bls. 124-125. 
86 Þór Kolbeinsson, EFTAD, mál E-2/10 EFTACR 2010.  
87 89/391/EB um lögleiðingu ráðstafana er stuðla að bættu öryggi og heilsu starfsmanna á vinnustöðum og 

97/57/EB um framkvæmd lágmarkskrafna um öryggi og hollustuhætti á bráðabirgða- eða færanlegum 

byggingasvæðum. 
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aðildarríkjanna. Ekki er alltaf augljóst hvernig skilja ber þessi hugtök og er fyrsta skilyrði 

skaðabótaskyldunnar eitt þessara hugtaka.88 

 

10.2 Annað skilyrðið: nægilega alvarleg vanefnd 

Ekki er nægjanlegt að brot ríkisins beinist gegn ákvæði sem byggja á rétt handa einstaklingum 

heldur verður annað skilyrðið einnig að teljast uppfyllt en það er að brot verði að vera nægilega 

alvarlegt. Af skilyrðunum þremur er þetta sennilega mest matskennt. Í áðurnefndum dómi Karls 

K. Karlssonar89 tók dómstóllinn fram í 38. mgr. að niðurstaðan um það hvort brot teljist 

nægilega alvarlegt fari eftir því hversu „skýrt og nákvæmt það ákvæði er sem farið er gegn, 

hversu mikið mat ákvæðið eftirlætur innlendum stjórnvöldum og hvort er að ræða vítvitandi 

brot á samningsskuldbindingum sem leiddi til tjóns eða brot sem ekki var framið af ásetningi 

og þess hvort lögvilla var afsakanleg eða óafsakanleg.“ Gerður er því greinarmunur á því hvort 

ríkið hafi haft svigrúm til mats við það hvernig það fullnægir skuldbindingum sínum. Ef lítið 

sem ekkert svigrúm var til staðar, er ábyrgðin ströng. Ef ákvarðanir eru matskenndar eða fela í 

sér stefnumótun, eru meiri líkur á að brot teljist afsakanlegt.  

Í raun er ekkert því til fyrirstöðu að notast sé við sama mat á alvarleika og í sambandsrétti 

ef um er að ræða EES-reglu sem hefur ekki beina réttarverkan að ESB-rétti. Skúli Magnússon 

færir fyrir því rök í grein sinni „Skilyrðið um „alvarleika brots“ samkvæmt skaðabótareglu 

EES-samningsins“90  að ef EFTA-ríki brýtur gegn EES-reglu sem hefur beina réttarverkan að 

ESB-rétti, að brot sé sjálfkrafa talið nægilega alvarlegt. Hann telur að byggja ætti á hlutrænum 

bótagrundvelli í stað þess að meta heildstætt í hvert skipti hvort brot sé nægilega alvarlegt og 

telur grunnrök skaðabótareglu EFTAD mæla með þessari túlkun. Skúli nefnir þrjár aðstæður til 

nánari skoðunar. Í fyrsta lagi telur hann að ef ríki brýtur gegn lögfestum ákvæðum meginmáls 

EESS sem hafa forgang gagnvart landslögum, að ólíklegt sé að þær reglur yrðu látnar víkja fyrir 

landslögum. Í öðru lagi nefnir hann þá aðstöðu þegar um vanrækslu ríkis á innleiðingu 

reglugerðar sé að ræða en ólíkt ESB-rétti eru þær háðar innleiðingu EFTA-ríkjanna. Hann telur 

að brot ætti sjálfkrafa að teljast nægjanlega alvarlegt ef um reglugerðir er að ræða sem hafa 

beina réttarverkan að ESB-rétti. Í þriðja lagi nefnir Skúli þá aðstöðu þegar um er að ræða brot 

á ólögfestri tilskipun en þau brot telur han einnig eiga vera sjálfkrafa nægilega alvarleg til þess 

að um skaðabótaskyldu ríkisins sé að ræða.  

                                                           
88 Dóra Guðmundsdóttir: „Fyrsta skilyrði skaðabótaskyldu í ESB og EES-rétti: réttindi einstaklinga“, bls. 115-

119. 
89 Karl K. Karlsson, EFTAD, álit E-4/01, EFTACR 2002 
90 Skúli Magnússon: „Skilyrðið um „alvarleika brots“ samkvæmt skaðabótareglu EES-samningsins“. Afmælisrit 

Viðar Már Matthíasson sextugur 16 ágúst 2014. Reykjavík 2014, bls. 483-507.  
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Eins og Evrópudómstóllinn hefur gert, virðist EFTAD einnig ganga út frá því að EFTA-

ríkin beri skaðabótaábyrgð óháð því hvaða handhafi ríkisvalds olli brotinu. Skiptir því ekki máli 

hvort brot megi rekja til löggjafans, dómstóla eða framkvæmdavaldsins því ríkið á ekki að geta 

komið sér undan ábyrgð með vísan til verkaskiptingar. Þetta getur hins vegar haft áhrif á mat á 

alvarleika brots.91 

 

10.3 Þriðja skilyrðið: orsakatengsl  

Þriðja og síðasta skilyrði bótaábyrgðar ríkisins er það að orsakasamband skuli vera milli 

vanrækslu ríkisins á skuldbindingum sínum gagnvart EESS og tjóns aðila. Í samræmi við ESB-

rétt, fellur það í skaut dómstóla aðildarríkjanna að meta hvort orsakatengsl séu fyrir hendi í 

hverju og einu máli og ræður því landsréttur hvers ríkis niðurstöðu þes hvort orsakatengsl séu 

fyrir hendi.92 

 

10.4 Nánar um skilyrðin  

Skilyrði þessi eru nokkuð ströng og geta ríki sloppið við bótaábyrgð þó þau hafi ekki innleitt 

tilskipun rétt.93 Í HRD 92/2013 Atli Gunnarsson, var uppi sú staða að íslenska ríkið hafði ekki 

réttilega innleitt EES-tilskipun og taldi A sig hafa orðið fyrir tjóni vegna þess. Krafðist hann 

þess að ákvörðun ríkisskattsjóra yrði ógilt og að hann fengi endurgreiddan skatt sem hann taldi 

sig hafa ofgreitt. Hæstiréttur leitaði ráðgefandi álits EFTAD sem tók undir með A og sagði 

landsrétt hafa verið í trássi við fyrrnefnda tilskipun. Þrátt fyrir álit dómstólsins, sýknaði 

Hæstiréttur íslenska ríkið bæði varðandi ógildingu ákvörðunarinnar og endurgreiðslu skattsins. 

Hæstiréttur tók einnig fyrir hvort A ætti rétt á skaðabótum vegna vanrækslu ríkisins á því að 

innleiða tilskipunina en dómurinn sagði einstaklinga eiga kröfu á því að íslensk lög væru í 

samræmi við EES-reglur. Í dómnum sagði:  

 
„...ekki verður talið að aðaláfrýjandi hafi með bersýnilegum og alvarlegum hætti virt að vettugi 

takmarkanir valdheimilda sinna með því að vanrækja að tryggja samræmi milli títtnefndra 

tilskipana og reglna laga nr. 90/2003. Samkvæmt þessu skortir á að öðru skilyrðinu fyrir 

bótaábyrgð aðaláfrýjanda sé fullnægt ... Eru því ekki til staðar skilyrði til að dæma gagnáfrýjanda 

skaðabætur úr hendi aðaláfrýjanda ...“ 

 

                                                           
91 Skúli Magnússon:. „Um hið sérstaka eðli samningsins um Evrópska efnahagssvæðið“, bls.  

490 – 493. 
92 Óttar Pálsson: „Ráðgefandi álit EFTA-dómstólsins í máli Erlu Maríu Sveinbjörnsdóttur gegn íslenska ríkinu – 

meginregla um skaðabótaábyrgð“, bls. 132. 
93 7. gr. tilskipunar nr. 2004/38 EB um rétt borgara ESB og aðstandenda þeirra til frjálsar farar og dvalar á 

yfirráðasvæði aðildarríkjana. 



25 

 

Dómstóllinn taldi fyrsta skilyrðið uppfyllt en A fékk ekki skaðabætur þar sem brot ríkisins 

taldist ekki nægjanlega alvarlegt. Af þessum dómi er ljóst að talsvert ströng bótaábyrgð er í 

gildi í EES-rétti.  

 

11 Lokaorð  

Samningsaðilar EES-samningins höfðu það markmið að búa til einsleitt evrópskt 

efnahagssvæði EFTA og ESB-ríkjanna. Þegar upp kom sú staða að EFTA-ríkin voru að brjóta 

gegn skuldbindingum samkvæmt samningnum, var nauðsynlegt að einstaklingar gætu gripið til 

einhverra úrræða þar sem samningurinn á að veita þeim vissan rétt. Með upptöku reglunnar um 

skaðabótaábyrgð aðildarríkjanna hlýtur það vera svo að markmiði samningsins um einsleitni sé 

betur náð. EFTAD hefur sett skilyrði sem þurfa að vera uppfyllt ef einstaklingar eiga að geta 

sótt skaðabætur frá ríkinu. Þessi skilyrði eru nokkuð ströng en í ljósi þess að ríkið er rekið fyrir 

almannafé má ef til vill teljast eðlilegt að svo hátti til. Nefna verður þó að þar sem reglurnar um 

forgangsáhrif, bein réttaráhrif og bein lagaáhrif eiga ekki við að fullum fetum í EES-rétti líkt 

og í ESB-rétti, mætti færa fyrir því rök að skaðabótaábyrgð aðildarríkjanna í EES-rétti ætti að 

vera strangari til að ná að fullu markmiði EESS um einsleitni. Í raun má segja að 

dómaframkvæmd EFTAD varðandi meginregluna um skaðabætur sé stutt á veg komin, en 

spennandi er að sjá hver þróunin verður.  
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