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1.0  Inngangur 

Íslensk réttarframkvæmd ber þess augljós merki að almennt sé viðurkennt að líta megi til 

þeirra gagna og sjónarmiða sem standa utan við texta ákvæðisins og getur haft þýðingu við 

túlkun þess.
1
 Gögn þessi nefnast einu nafni lögskýringargögn og mikilvægust þeirra eru 

greinargerðir sem almennt fylgja lagafrumvörpum. Greinargerðin sem fylgdi 

stjórnskipunarlögum nr. 97/1995 var ítarleg og hefur komið nokkuð við sögu í dómum 

Hæstaréttar og álitum umboðsmanns Alþingis við túlkun á mannréttindaákvæðum 

stjórnarskrárinnar. Efnistök þessarar ritgerðar er vægi lögskýringargagna við túlkun 74. gr. 

stjórnarskrárinnar í dómum Hæstaréttar og álitum umboðsmanns Alþingis. 74. gr. 

stjórnarskrárinnar breyttist við setningu stjórnskipunrlaganna nr. 97/1995 og fylgdi ítarleg 

greinargerð með greininni eins og öðrum stjórnarskrárákvæðum, um það hvernig ætti að túlka 

hana. Í öllum þeim málum sem reifuð eru hér að neðan kemur greinargerðin við sögu en 

einnig koma aðrar tegundir lögskýringargagna við sögu svo sem nefndarálit og umræður á 

Alþingi. Skoðað verður hversu mikil áhrif þessi gögn hafa á túlkun 74. gr. stjórnarskrárinnar 

og hvort þau hafi jafnvel óvenju mikið vægi vegna þess hversu matskennd 74. gr. 

stjórnarskrárinnar er. Hugtak eins og almannahagsmunir sem finna má í 74. gr 

stjórnarskrárinnar er nokkuð opið og mismunandi skoðanir um inntak þess.
 

74. gr. 

stjórnarskrárinnar veitir borgurunum ákveðin réttindi og því kann að vera meira svigrúm til að 

líta til lögskýingargagna en þegar um íþyngjandi ákvæði er að ræða.
2
 Áður en að dómurinn og 

álitin verða tekin til umfjöllunar verður bakland ritgerðarinnar útskýrt. Í kafla 1.1 er fjallað 

um lögskýringarferlið og hugtakið lögskýring útskýrt. Í kafla 2 verður fjallað um 

lögskýringargögn og mismunandi skilning á hugtakinu. Einnig verða reifuð rök með og á móti 

notkun lögskýringargagna. Í kafla 3 verður fjallað um stjórnarskrána og hvernig hún skuli 

túlkuð og mannréttindaákvæðin tekin sérstaklega fyrir. Einnig veður stutt almenn umfjöllun 

um 74. gr. stjórnarskrárinnar. Í kafla 4 verða svo dómur Hæstaréttar frá 14. nóvember 2002 

Hrd. 2002, bls. 3686 (nr. 167/2002) reifaður og einnig þrjú álit umboðsmanns Alþingis, þar 

sem reynt verður að varpa ljósi á vægi lögskýringargagna við túlkun á 74. gr. 

stjórnarskráinnar í öllum þessum málum. 

 

                                                           
1
  Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 93. 

2
  Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 147-148. 
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1.1 Almennt um túlkun lagaákvæða  

Lögskýringarfræði er skilgreind sem sú aðferð við úrlausn lagalegs ágreinings sem í raun er 

notuð í réttarframkvæmd, þar sem tekin er afstaða til merkingar lagaákvæðis í hverju einstöku 

máli. Lögskýring er sá þáttur hinnar lagalegu aðferðar sem felur í sér lýsingu á þeim 

sjónarmiðum sem hafa í raun áhrif þegar sá túlkar og beitir lagaákvæði sem hefur það 

verkefni með höndum að skera úr um ágreining um gildandi rétt.
3
 En í stuttu máli má segja að 

lögskýring sé sú aðgerð að ákveða hvaða tilvik lagaregla nær yfir og hvaða tilvik falla utan 

hennar.
4
 Lögskýring er ekki vísindalega tæknileg aðgerð heldur er lögskýring 

,,aðferðafræðilegt viðfangsefni þar sem sá sem annast það hverju sinni, tekur ekki ( og á ekki 

að taka) neina sjálfstæða afstöðu til siðferðilegs réttmætis þeirrar efnisreglu sem beitt er við 

úrlausn ágreiningsins.‘‘
5
 Viðfangsefni þeirra sem eru að túlka lög, er lýsing og greining á 

þeirri heild reglna og viðmiða sem þeir verða að kunna skil á.
6
 Þegar sagnfræðilegar heimildir 

eru túlkaðar þá er verið að leita að sannleik eða ósannleik, t.d. hvort einhver atburður hafi í 

raun átt sér stað eða hafi ekki átt sér stað, með þekkingar- eða vísindalegum skilningi. Þegar 

lög eru túlkuð þá er þýðingarlaust að skilgreina verkefnið sem leit að hinu rétta eða hinu ranga 

í þekkingarlegum skilningi. Lagaákvæði eru sett til þess að skapa viðmið fyrir mannleg 

samskipti, sá réttur sem er viðurkenndur í kjölfar túlkunar lagaákvæðis er því ekki staðreynd 

eins og á við um sögulegar heimildir.  Einungis er verið að ákvarða merkingu lagaákvæðis 

vegna fyrirliggjandi ágreinings milli manna um réttarstöðu þeirra og þegar sannleiksgildi 

ályktunar um gildandi rétt ræðst af því hvort sú aðferð sem notuð var til að komast að 

niðurstöðunni njóti viðurkenningar í viðkomandi réttarkerfi. Það er því sú aðferð en ekki hin 

efnislega niðurstaða sem telst lagalega rétt þegar gildandi réttur er ákvarðaður.
7
 

Róbert notar í bók sinni hugtakið lögskýringaraðferð yfir heildarferli lögskýringar og 

einstaka þætti þess. Þeir eru eftirfarandi. (1) Val á lagaákvæði, sem verður andlag túlkunar til 

úrlausnar ágreinings, (2) afmörkun á merkingarfræðilegum ramma ákvæðis, (3) val á 

lögskýringarsjónarmiðum, sem til greina koma við túlkun ákvæðis og (4) loks val á 

                                                           
3
  Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls.  20-21. 

4
  Davíð Þór Björgvinsson: Lögskýringar, bls. 13. 

5
  Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 24. 

6
  Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 27. 

7
  Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 35-36. 
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lögskýringarleið að loknu heildstæðu mati þannig að merking lagaákvæðis, það er efnisreglan, 

er ákveðin að virtum fyrirliggjandi atvikum málsins.
8
 

Þegar ágreiningur er um merkingu lagaákvæðis þarf að leggja til grundvallar heildarmat á 

samhengi lagaákvæðisins og við þær aðstæður er samhengið oftast ákvarðandi við túlkun 

ákvæðisins. Heildarmat á samhengi lagaákvæðis leiðir til þess að merking lagaákvæðis, það er 

þeirra orða og hugtaka sem texti þess endurspeglar, verður ráðin.
9
 

Samhengi lagaákvæða skiptist í innra og ytra samhengi, en saman eru þetta þau sjónarmið og 

upplýsingar sem almennt er viðurkennt að hafi eða geti haft áhrif þegar lagaákvæði er túlkað. 

Þegar horft er á lagaákvæði út frá innra samhengi þess, er verið að líta á merkingarlega, 

rökfræðilega og setningarfræðilega afmörkun orða og hugtaka. Þegar ytra samhengi 

lagaákvæðis er metið er horft til lögskýringargagna, markmiða lagaákvæða, tilurð og 

aðdraganda þeirra eða þá útfrá meginreglum laga. Innra og ytra samhengi lagaákvæðis rennur 

þó mikið saman og oft getur verið erfitt að aðskilja þetta tvennt.
10

 Í þessari ritgerð er verið að 

leggja mat á vægi lögskýringargagna við túlkun á 74. gr stjórnarskrárinnar í dómum 

Hæstaréttar og álitum umboðsmanns Alþingis og því er verið að horfa á lagaákvæði útfrá ytra 

samhengi þeirra. 

 Heildarmat á samhengi lagaákvæðis leiðir til þess að sá sem túlkar lagaákvæðið þarf að 

velja lögskýringarleið en hefðbundið er að flokka þær niður í þrjár tegundir, almenn 

lögskýring, rýmkandi lögskýring og svo þrengjandi lögskýring
11

 

Almenn lögskýring kallast það, þegar lagaákvæði er túlkað samkvæmt orðanna hljóðan. 

Þegar almennri lögskýringu er beitt þá eru hvorki færri né fleiri tilvik færð undir efnisreglu 

ákvæðisins en fellur undir ákvæðið samkvæmt almennri málvenju eða sérfræðilegri.
12

 

Þrengjandi lögskýring kallast það þegar, tilvik er ekki látið falla undir lagaákvæði, þó að 

textaskýring gefi það til kynna, og efnisregla ákvæðisins því ákvörðuð þrengra en lestur 

ákvæðisins gefur til kynna.
13

 

Rýmkandi lögskýring kallast það þegar efni lagaákvæðis er ákvarðað rýmra en orðalag 

þess gefur til kynna.
14

 

 

 

                                                           
8
  Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 24. 

9
  Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 49. 

10
  Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 49-50. 

11
  Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 277-278. 

12
  Davíð Þór Björgvinsson: Lögskýringar, bls. 97. 

13
  Davíð Þór Björgvinsson: Lögskýringar, bls. 97. 

14
  Davíð Þór Björgvinsson: Lögskýringar, bls. 108. 
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2.0  Lögskýringargögn  

2.1 Hugtakið lögskýringargögn. 

Skiptar skoðanir eru á milli fræðimanna hvað hugtakið lögskýringargögn stendur fyrir.  

Davíð Þór Björgvinsson leggur rúma merkingu í hugtakið lögskýringargögn í bók sinni 

Lögskýringar, og notar hugtakið yfir öll þau gögn sem geta gefið vísbendingu um hvernig 

skýra beri lagaákvæði sem deilt er um. Skiptir hann þessum gögnum upp í þrjá flokka: 

(1) Gögn sem er óhjákvæmilegt að kanna og þau gögn eru texti lagabálks, málfarsleg atriði og 

tilvísanir í önnur gögn svo sem þegar lagaákvæði vísa til annara ákvæða í öðrum lögum.      

(2) Gögn sem er eðlilegt og æskilegt að kanna og þau gögn sem Davíð setur í þann flokk eru 

fordæmi, undirbúningsgögn (eða það sem er nefnt lögskýringargögn í þessari ritgerð) og  

þjóðréttarsamningar. (3) Í þriðja flokkinn falla svo gögn sem heimilt er að taka mið af og sá 

flokkur samanstendur af erlendum lögum, undirbúningsgögnum og dómaframkvæmd, 

fræðiritum, úrlausnum umboðsmanns Alþingis og að endingu stjórnsýsluákvörðunum.
15

   

Róbert R. Spanó byggir á þrengri skilningi hugtaksins í riti sínu Túlkun lagaákvæða og 

heldur sig þar við skoðanir eldri fræðimanna á borð við Ármann Snævarr. Undirbúningsgögn 

sem verða til við aðdraganda lagasetningar svo sem skýrslur, greinargerðir og álitsgerðir 

sérfræðinga, greinargerðir með lagafrumvörpum, álit þingnefnda og framsöguræða 

flutningsmanns frumvarps og umræður þingmanna á Alþingi við meðferð frumvarpsins, eru 

þau gögn sem teljast til lögskýringargagna samkvæmt hinum þrönga skilningi á hugtakinu.  

Róbert nefnir helstu ástæður þess að hann fer þá leið að byggja á þrengri skilningi hugtaksins 

og eru þær í fyrsta lagi að í réttarframkvæmd er hugtakið yfirleitt notað í hinni þrengri 

merkingu. Róbert greinir frá því í neðanmálsgrein í bók sinni Túlkun lagaákvæða að hann viti 

einungis af einum dómi þar sem hugtakið lögskýringargögn er notað í rúmri merkingu, sbr. 

Hrd 1989, bls 28., en þar segir orðrétt: ,, Lögskýringargögn þau í þjóðréttarsamningum um 

mannréttindi.‘‘  Einnig hafa eldri fræðimenn flestir notað hugtakið í hinni þrengri merkingu. Í 

annan stað nefnir Róbert að það virðist fræðilega æskilegt að gera greinarmun á gögnum sem 

veitt geta upplýsingar um löggjafarviljann annars vegar og hins vegar öðrum heimildum svo 

sem dómafordæmum, álitum umboðsmanns Alþingis, skrifum fræðimanna eða 

                                                           
15

  Davíð Þór Björgvinsson: Lögskýringar, bls. 37-54. 
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þjóðréttarsamningum. En þessi gögn veita almennt ekki vísbendingar um löggjafarviljann í 

þeirri merkingu sem hér er rædd.
16

 

 Ármann Snævarr byggir á þrengri skilningi hugtaksins í bók sinni Almenn lögfræði. 

Kemur fram í bók hans að þetta séu þau gögn sem helst segja til um löggjafaviljann og 

viðhorf hans til lagaákvæða. Telur Ármann sömu gögn til lögskýringagagna og Róbert gerir í 

bók sinni.
17

 

Í þessari ritgerð verður byggt á hinum þrengri skilningi á hugtakinu lögskýringargögn. 

Verða því einungis skoðuð þau gögn sem teljast til lögskýringargagna samkvæmt þrengri 

merkingu hugtaksins, og skoðað hvert vægi þeirra er í dómum Hæstaréttar og álitum 

umboðsmanns Alþingis við túlkun á 74. gr. stjórnarskrárinnar. 

 

2.2 Rök með og á móti notkun lögskýringargagna 

Notkun lögskýringargagna við túlkun lagaákvæða er almennt viðurkennd lögskýringaraðferð í 

norrænni lagaframkvæmd. Tiltölulega stuttur lagatexti sem síðan er skýrður í 

lögskýringargögnum má kalla sameiginlegt einkenni á norrænni lagasmíð.
18

 

Nokkur rök standa til þess að litið sé til lögskýringargagna við túlkun lagaákvæða og 

fyrst ber að nefna þær stjórnspekilegu röksemdir sem mæla með notkun lögskýringargagna 

við túlkun lagaákvæðis. Lagaákvæði getur ekki orðið til nema að þeir sem fara með vald til 

þess að setja reglur hafi ásetning til setningu ákvæðanna. Ef lagt er til grundvallar að stofnun 

sem falið er að setja reglur, vilji ekki að þær reglur hafi lagagildi þá skiptir engu í hvaða 

tilgangi reglurnar voru settar. Stenst það því ekki heilbrigða skynsemi að tilteknir menn hafi 

það hlutverk, innan þeirrar stofnunar, sem hefur það hlutverk að setja samfélaginu reglur, ef 

það skiptir engu hver ætlunin er með setningu þessara reglna. Ef ekkert mark er tekið á vilja 

þeirra sem settu samfélaginu þessar reglur eru aðstæður svipaðar og kylfa sé látin ráða kasti 

við lagasetninguna. Ef gildi virks löggjafarvalds er virt, er ljóst að vilji löggjafans á að skipta 

máli við túlkun lagaákvæða. Lagaákvæði er samkvæmt þessu viljayfirlýsing og er því 

nauðsynlegt við túlkun þess í vafatilvikum að líta til lögskýringargagna sem geta veitt 

upplýsingar um þau ráðandi viðhorf sem voru uppi við samþykkt lagaákvæðisins.  

Í öðru lagi má nefna svokölluð lýðræðisrök fyrir því að litið sé til lögskýringargagna við 

túlkun lagaákvæða. En þau lýsa sér í því að það er meiri hluti þeirra sem kjörnir eru á Alþingi 

sem setja lagaákvæðin og þeir koma fram fyrir meirihluta samfélagsins og tryggja að 

                                                           
16

  Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 98-100. 
17

  Ármann Snævarr: Almenn lögfræði, bls. 381-400. 
18

  Skúli Magnússon: ,,Túlkun laga og vilji löggjafans‘‘, bls. 374. 
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viljaafstaða meirihluta þeirra sem kusu í síðustu alþingiskosningum ráði því hvaða reglur 

skuli gilda. Liggi fyrir í lögskýringargögnum hver vilji meirihlutans er um hvernig skuli túlka 

lagaákvæði í vafatilvikum er það andstætt því lýðræðisfyrirkomulagi sem samfélagið hefur 

valið sér, að horfa fram hjá þessum lögskýringagögnum. 

Í þriðja lagi má nefna sjónarmiðin um réttaröryggi og um greiningu ríkisvalds. En þau 

styðjast ekki við það að lagaákvæði séu viljayfirlýsingar. Með því að leggja til grundvallar að 

líta skuli til lögskýringargagna þá er verið að skapa hagnýtt tæki til þess að draga úr svigrúmi 

þess sem leysir úr ágreiningi. Með því er gætt að réttaröryggi og dreift því valdi sem felst í því 

að ákveða endanlega efnisreglu lagaákvæða með túlkun. Einnig má nefna að þegar gengið er 

út frá því að líta skuli til lögskýringargagna, þá sé hægt að hafa lagaákvæði styttri og 

hnitmiðaðri og lagabálkarnir verða ekki eins torlesnir eins og í löndum þar sem ekki er 

almennt viðurkennt að líta skuli til lögskýringagagna við túlkun lagaákvæða og má nefna 

Bandaríkin og England í því sambandi.
19

 

Gagnrök hafa þó verið sett fram gegn fyrrnefndum rökum sem mæla með því að litið sé 

til lögskýringargagna við túlkun lagaákvæða. Þau rök sem sett hafa verið upp á móti hinum 

stjórnspekilegu röksemdum sem áður voru reifuð eru tvíþætt, annars vegar þau að þótt vilji 

löggjafans endurspegli viljayfirlýsingu löggjafans þá þýðir það ekki að vilja löggjafans sé að 

finna í lögskýringargögnum. Og hins vegar halda sumir því fram að fyrirbærið löggjafarvilji 

sé einfaldlega ekki til. Fjölskipuð löggjafarsamkunda geti ekki viljað eitthvað í þeim skilningi 

að það hafi raunverulega þýðingu fyrir þann sem ákvarðar merkingu lagaákvæðis í 

vafatilvikum. Rökin á móti lýðræðisröksemdinni er sú að vilji löggjafans geti einungis komið 

fram í texta lagaákvæðis. 

Með því að horfa til annarra atriða en lagaákvæðisins sjálfs, er verið að líta framhjá því 

eina sem vissa er fyrir að hafi átt að gilda sem lög. Þeir sem telja það heimilt að líta til 

lögskýringargagna við túlkun lagaákvæða halda því þó ekki fram að lögskýringargögn eigi að 

víkja texta lagaákvæðis til hliðar ef honum og lögskýringargögnum ber ekki saman, því er 

ekki mikið hald í þessum mótrökum. Mótrökin gegn hagnýtu röksemdunum sem byggðar eru 

á réttaröryggi og greiningu valds eru þau að það sé grundvallarforsenda í réttarríki að 

þegnarnir viti fyrirfram hvað er bannað og hvað ekki. Þegar litið er til annars en textaákvæðis 

þegar vafi er við túlkun lagaákvæðis þá sé kröfum réttarríkis ekki fullnægt. Réttarríkið mælir 

með því að samfélagsþegnarnir geti treyst því að löggjafinn meini það sem hann segir. Þessi 
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rök hafa mest áhrif þegar afstaða er tekin til þess hvort og þá hvaða þýðingu upplýsingar úr 

lögskýringagögnum hafa við túlkun lagaákvæða.
20

 

Þá má bæta því við að 36. gr. þingskaparlaga veitir þeirri almennt viðurkenndu aðferð við 

túlkun lagaákvæða að rétt sé og heimilt að líta til upplýsinga í greinargerð með 

lagafrumvörpum ákveðna löghelgan umfram önnur lögskýringargögn. En í 36. gr. segir að 

með hverju frumvarpi skal fylgja greinargerð með umfjöllun um tilgang þeirra og skýringar 

með höfuðákvæðum.
21

 

Einnig má bæta því við að Mannréttindadómstóll Evrópu hefur túlkað 

Mannréttindasáttmála Evrópu þannig að það fari ekki í bága við 7. gr hans að túlka matskennd 

refsiákvæði með hlið af undirbúningsgögnum. Dómstóllinn telur ekki ástæðu til að einskorða 

athugun sína við texta ákvæðisins, heldur leggur heildstætt mat á fyrirsjáanleika hennar að 

teknu tilliti til dómaframkvæmdar um túlkun refsiheimildainnar sbr. MDE, Kokkinakis gegn 

Grikklandi, 25. maí 1993 (14307/88) og eftir atvikum möguleika þess sem ákæra beinist að, 

að hafa áður leitað sér lögfræði aðstoðar um inntak og gildissvið refsiheimildarinnar sbr. t.d. 

MDE, Rieg gegn Austurríki, 25. mars 2005 (63207/00).
22

 Þar sem Mannréttindadómstóllinn 

telur heimilt að líta til lögskýringargagna við matskennd refsiákvæði, þrátt fyrir regluna um 

fyrirsjáanleg og skýr refsiákvæði, þá er líklega lítið því til fyrirstöðu að hann líti til 

lögskýringargagna við túlkun á öðrum lagaákvæðum, þar sem minni hagsmunir eru almennt í 

húfi.  

 

3.0 Um túlkun á ákvæðum stjórnarskrárinnar 

3.1 Almennt 

Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands var sett 17. júní árið 1944 með stjórnskipunarlögum nr. 

33/1944. Var hún sett með nokkuð sérstökum hætti en hún var fyrst samþykkt af Alþingi með 

sama hætti og almenn lög. Síðan var hún borin undir þjóðaratkvæði þar sem hún hlaut 

samþykki meiri hluta kjósenda og samþykkti Alþingi svo þingsályktun um gildistöku hennar í 

kjölfarið. Fyrsta stjórnarskrá Íslendinga var þó stjórnarskráin frá 1874 en heiti hennar var 

,,stjórnarskrá um hin sérstaklegu málefni Íslands.‘‘ En Ísland var þá alfarið undir stjórn 

Danakonungs og bar stjórnarskráin þess merki. Í kjölfar sambandslaganna frá 1918 fékk 

Ísland viðurkenningu sem fullvalda ríki og hlaut því stjórnskipun þess að breytast í verulegum 
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  Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 121-127. 
21

  Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 106. 
22

  Róbert R. Spanó: ,,Stjórnarskráin og refsiábyrgð : (síðari hluti) meginreglan um skýrleika refsiheimilda‘‘, 

bls. 32.   
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atriðum. Var því ný stjórnarskrá sett árið 1920 með stjórnskipunarlögum 9/1920. Hét hún 

stjórnarskrá konungsríkisins Íslands.
23

  

Helstu grundvallarreglur um stjórnskipulag ríkisins er að finna í stjórnarskránni. Þessar 

grundvallarstefnur eru reistar á ákveðnum hugarstefnum. Hafa þær hugarstefnur sumar 

hverjar, einnig legið til grundvallar hinum eldri stjórnarskrám og eiga sumar rætur sínar að 

rekja til stjórnfrelsishugsjóna átjándu aldar. Sum höfuðeinkenni stjórnskipunarinnar byggjast 

þó á venju, t.d. reglan um þingræði en hún er ekki orðuð með beinum hætti í stjórnarskránni 

en á sér þó stoð í henni.
24

 

Í 1. mgr. 79. gr. stjórnarskrárinnar er sagt til um það hvernig stjórnarskránni skal breytt en 

henni verður ekki breytt nema breytingin sé samþykkt af tveimur þingum og verða að fara 

fram alþingiskosningar í millitíðinni. Markmið þessa ákvæðis er að sporna við vanhugsuðum 

stjórnarskrárbreytingum.
25

 Fáeinum ákvæðum stjórnarskrárinnar má þó breyta með almennum 

lögum sbr. 2. mgr. 35. gr. um samkomutíma Alþingis og 3. mgr. 64. gr. um gjöld manna sem 

standa utan trúfélaga, og njóta þessi stjórnarskrárákvæði því ekki meiri verndar en almenn 

lög.
26

 

 Í tilefni 50 ára lýðveldis á Íslandi, samþykkti Alþingi með ályktun 17. júní 1994, að stefnt 

skyldi að því að ljúka endurskoðun alls VII. kafla stjórnarskrárinnar fyrir næstu reglulegu 

alþingiskosningar. Markmiðin með stjórnarskrárbreytingunum sem komu fram í greinargerð 

með þingsályktun frá 17. júní 1994 voru þríþætt. Í fyrsta lagi að efla, samhæfa og samræma 

mannréttindaákvæðin þannig að þau gegni betur hlutverki sínu að vera vörn almennings í 

samskiptum við þá sem fara með ríkisvald. Í öðru lagi að færa ákvæði kaflans í nútímalegra 

horf. Og í þriðja lagi er bent á að þarft sé að endurskoða mannréttindaákvæðin  með tilliti til 

þeirra alþjóðalegu skuldbindinga sem Ísland hefur undirgengist.
27

 

Þótt almennt hafi verið talið að íslensk lög og þar með talin stjórnarskráin hafi verið í 

samræmi við Mannréttindasáttmála Evrópu þegar hann var samþykktur fyrir hönd Íslands árið 

1963, þá óx sú skoðun meðal manna með tímanum, að íslensk löggjöf tryggði ekki réttindi 

nægjanlega samkvæmt samningnum. Samningurinn var því lögfestur með lögum um 

Mannréttindasáttmála Evrópu nr. 62/1994. Í athugasemdum sem fylgdu frumvarpi til laga nr. 

62/1994 um Mannréttindasáttmála Evrópu kom fram sú skoðun að lögfesting 

mannréttindasáttmálans hafi líklega þau áhrif að ríkari tilhneiging verði en áður að beita rúmri 

                                                           
23

  Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipun Íslands, bls. 88-89. 
24

  Gunnar G. Schram: Stjórnskipunarréttur, bls. 24. 
25

  Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipun Íslands, bls. 89. 
26

  Sigurður Líndal: Um lög og lögfræði, bls. 82. 
27

  Alþt.  1994-95,  A-deild,  bls.  2073. 
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skýringu á stjórnarskránni til samræmis við mannréttindasáttmálann, þar sem stjórnarskráin 

væri stuttorð og komin vel til ára sinna. Nefndin sem undirbjó frumvarpið með lögum nr. 

62/1994 taldi að lögfesting mannréttindasáttmálans nægði þó ekki ein og sér til þess að 

tryggja réttindi samkvæmt sáttmálanum og væri nauðsynlegt að breyta ákvæðum í 

mannréttindakafla stjórnarskrárinnar og tryggja þessum réttindum þá stjórnskipulegu stöðu 

sem ákvæði stjórnarskrárinnar hafa. Ýmsar alþjóðlegar nefndir höfðu lýst þeirri skoðun sinni 

að ákvæði íslensku stjórnarskrárinnar gengju ekki nægilega langt til þess að vernda þau 

réttindi sem talin eru felast í samningnum.
28

 Einnig höfðu fallið nokkrir áfellisdómar hjá 

Mannréttindadómstól Evrópu þar sem lög á Íslandi voru ekki talin tryggja þau réttindi sem 

Mannréttindasáttmálinn tryggði t.d. í máli MDE, Sigurður Sigurðarsonar gegn Íslandi, 30. 

júní 1993 (16130/90). Þar sem talið var að Ísland hafði brotið gegn 11. gr. 

mannréttindasáttmálans. 

  Með stjórnskipunarlögum nr. 97/1995 fylgdu ítarlegar athugasemdir í greinargerð með 

frumvarpinu og einnig ítarlegt nefndarálit, þar sem markmið breytinganna komu fram og 

einnig fylgdi hverju ákvæði ítarlegar skýringar um hvernig skyldi túlka ákvæðin og hvers 

vegna þeim var breytt á þann hátt sem raun ber vitni. Athugasemdirnar með 12. gr. 

frumvarpsins sem varð að 74. gr. stjórnarskrárinnar eru engin undantekning frá þessu og 

kemur hún þó nokkuð við sögu við túlkun Hæstaréttar og umboðsmanns Alþingis á 74. gr. 

stjórnarskrárinnar eins og fram kemur í kafla 4. 

 

3.2 Túlkun stjórnarskrárinnar 

Oftast er talað um tvær mismunandi kenningar um það hvernig stjórnarskráin skuli túlkuð, 

annars vegar óbreytileg skýring og hins vegar breytileg skýring og verður nú fjallað stuttlega 

um hvorn túlkunarkostinn fyrir sig. 

Óbreytileg skýring á stjórnarskránni felur það í sér að dómstólar hafi ekki svigrúm til að 

breyta inntaki ákvæða stjórnarskrárinnar með því að túlka hana eftir breyttum aðstæðum og 

þjóðfélagsháttum.
29

 Stjórnarskránni er ætlað að vera traust og varanleg undirstaða 

stjórnskipunar og því er ekki nema eðlilegt að fram hafi komið þær skoðanir, að ekki sé 

heimilt að túlka stjórnarskrána eftir því hvað tíðarandi þjóðfélagsins breytist.
30
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  Alþt. 1994-95,  A-deild,  bls.  2080. 
29

  Gunnar G. Schram: Stjórnskipunarréttur, bls. 41. 
30

  Gaukur Jörundsson:  Um eignarnám, bls. 41. 
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  Í breytilegri skýringu felst það hins vegar að dómstólar hafi svigrúm til þess að túlka 

ákvæði stjórnarskrárinnar eftir því sem þjóðfélagsþættir og aðstæður breytast.
31

 

Gaukur Jörundsson rekur í bók sinni Um eignarnám að veigamikil rök standi til þess að 

líta verði til þjóðfélagslegrahátta og skoðana sem ríkjandi eru á hverjum tíma við túlkun á 

eignarnámsákvæði stjórnarskrárinnar. Kemst Gaukur að þeirri niðurstöðu að 

stjórnmálaskoðanir hafi haft áhrif við túlkun á eignarnámsákvæði stjórnarskrárinnar í gegnum 

tíðina.
32

 Má sjá það á rannsókn Gauks á dómum Hæstaréttar sem varða eignarnámsákvæði 

stjórnarskrárinnar, að Hæstiréttur virðist aðhyllast breytilega skýringu á stjórnarskránni að 

minnsta kosti á eignarnámsákvæðinu. Síðari tíma dómaframkvæmd styður þessa niðurstöðu 

hans og á þetta einnig við um önnur ákvæði stjórnarskrárinnar sbr. dómaframkvæmd í 

kringum aðskilnaðardómana sbr. munur á annars vegar Hrd. 1987, bls. 356. Og hins vegar 

Hrd. 1990, bls. 2 

Jón Steinar Gunnlaugsson lýsir þeirri skoðun sinni í bókinni Deilt á dómarana, að hann 

telji að hafna ætti öllum frávikum frá texta stjórnarskrárinnar ef frávikin leiða til rýrnunar á 

vernd borgaranna fyrir ríkisvaldinu. Ef frávik frá texta stjórnarskrárákvæðanna eru 

nauðsynleg til að tryggja borgurunum vernd frá ríkisvaldinu þá eru frávik frá texta 

stjórnarskrárinnar miklu fremur réttlætanleg.
33

 Af þessu má ráða að Jón Steinar hallist frekar 

að óbreytilegri skýringu á stjórnarskránni og að hann telji einungis réttlætanlegt að víkja frá 

beinum texta hennar ef það tryggir borgurunum þá vernd sem augljóslega er stefnt að. 

Kenningarnar um breytilega og óbreytilega skýringu hafa báðar nokkuð til síns ágætis og 

um leið og gera verður þá kröfu til dómstóla við túlkun þeirra á stjórnarskránni, að þeir hafi í 

heiðri þær grundvallarhugmyndir sem hún var í upphafi reist á, þá verða dómstólar þó að taka 

mið af breyttum stjórnmálahugsunum og þjóðfélagsháttum. Annars er hætt við því að 

stjórnarskráin verði ekki sú kjölfesta í réttarskipuninni sem henni er ætlað að vera. Því þarf að 

finna hinn gullna meðalveg á milli breytilegrar og óbreytilegrar skýringar.
34

 

Þriðja kenningin er þó til um túlkun stjórnarskrárinnar en um hana hefur ekki verið mikið 

ritað í íslenskum fræðiritum. Þessi kenning er kölluð siðferðisleg kenning um skýringu 

stjórnarskrár í bók Davíð Þórs Björgvinssonar Lögskýringar. Siðferðiskenningin um skýringu 

stjórnarskrárinnar byggist á því að siðferði hljóti að móta túlkun á stjórnarskránni öfugt við 

hinar tvær kenningarnar sem áður voru nefndar. Kenningin felur í sér að í mörgum málum 

geti sú staða verið uppi að réttarheimildir og hugmyndir um rétta beitingu þeirra geti ekki veitt 
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  Gunnar G. Schram:  Stjórnskipunarréttur, bls. 46. 
32

  Gaukur Jörundsson:  Um eignarnám, bls. 400. 
33

  Jón Steinar Gunnlaugsson:  Deilt á dómarana, bls. 136-137. 
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  Davíð Þór Björgvinsson:  Lögskýringar, bls. 136. 
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svör sem allir geta verið sammála um að séu hin réttu. Og verði dómarar við þessa aðstöðu að 

líta til sjónarmiða sem byggð eru á heimspekilegri greiningu um siðferði og stjórnmál. Í 

kenningunni felst jafnframt að ákvörðun dómara við þessar aðstæður geti ekki verið 

siðferðislega hlutlaus og reyndar að einfaldlega sé engin siðferðislega hlutlaus aðferð til þegar 

kemur að túlkun ákvæða stjórnarskrárinnar sem veitir siðferðislega hlutlaus svör. Gildir þetta 

bæði um dómara sem aðhyllast íhaldsamar skoðanir og jafnframt þá sem aðhyllast frjálslyndar 

skoðanir en allir byggja þeir afstöðu sína á þeim hugmyndum um siðferði og stjórnmál sem 

þeir hver um sig aðhyllast.
35

 

Í bók sinni Stjórnskipunarréttur segir Gunnar G. Schram að stjórnarskráin hafi ekki að geyma 

nein fyrirmæli um það hvernig hún skuli túlkuð, en slíkt er þekkt úr stjórnarskrám annara 

landa. Við skýringu á íslensku stjórnarskránni skal því fara eftir almennum 

lögskýringarreglum.
36

 

Almenn lögskýringarregla norræns réttar og þar með íslensks, er að túlka eigi landslög í 

samræmi við alþjóðlegar skuldbindingar. Það kemur ekki fram hjá Gunnari hvort þetta eigi 

einnig við um stjórnarskrána en af orðum hans um að almennar lögskýringareglur eigi að 

gilda um stjórnarskrána má draga þá ályktun að hann telji svo vera. Kom lögskýringarregla  

þessi einnig fram í dómum Hæstaréttar sbr. Hrd. 1992, bls. 401, og einnig eftir gildistöku 

stjórnskipunarrlaganna nr. 97/1995 í Hrd. 2000, bls. 4480 (nr. 125/2000). Dönsk 

réttarframkvæmd ber það með sér að ólögfestir þjóðréttarsamningar geti ekki haft áhrif við 

túlkun á dönsku stjórnarskránni og er litið á skýringarregluna þannig að hún eigi aðeins við 

um almenn lög.
37

 

 Róbert R. Spanó aðhyllist dönsku leiðina og er ekki sammála því að túlka eigi 

stjórnarskrána í samræmi við alþjóðlegar skuldbindingar nema stjórnarskrárgjafinn hafi 

sérstaklega gert ráð fyrir því, eins og kemur fram í bók hans Túlkun lagaákvæða og einnig í 

grein hans um 1. mgr. 68. gr. stjórnarskrárinnar
38

 að eðlilegt sé að almenn lagaákvæði sem 

sett eru af Alþingi séu túlkuð í samræmi við þær alþjóðlegu skuldbindingar sem sami aðili 

(Alþingi) hafi gengist undir. Sé reglan hins vegar notuð við túlkun stjórnarskrárákvæða þá er 

löggjafinn með staðfestingu þjóðréttarsamninga að hafa bein réttarleg áhrif á efni 

stjórnarskrárákvæða án aðkomu stjórnarskrárgjafans. Það fær því ekki staðist 

grundvallarreglur stjórnskipunar Íslands að dómstólar notist við þessa lögskýringarreglu við 
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  Davíð Þór Björgvinsson:  Lögskýringar, bls. 336 
36

  Gunnar G. Schram: Stjórnskipunarréttur, bls. 33. 
37

  Davíð Þór Björgvinsson: ,,Beiting Hæstaréttar Íslands á lögunum um Mannréttindasáttmála Evrópu‘‘, kafli 3. 
38

  Róbert R. Spanó: ,,Ákvæði 1. mgr. 68. gr. stjórnarskrárinnar um bann við ómannúðlegri eða vanvirðandi 

meðferð eða refsingu‘‘  
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túlkun stjórnarskrárinnar vegna þess eins að Alþingi hafi gengist undir alþjóðlegar 

skuldbindingar. Eitthvað meira þarf að koma til t.d. tilvísun til þessara alþjóðlegu 

skuldbindinga í lögskýringargögnum.
39

 

 

3.3 Túlkun mannréttindaákvæða stjórnarskrárinnar 

Sjálfstæðisyfirlýsing nýlenda Norður – Ameríku 4. júlí 1776 er talin helsti upphafspunktur 

ferlis sem stóð langt fram á næstu öld. Einkenndist þetta tímabil af skrásetningu ýmissa 

grundvallarréttinda í stjórnarskrár, t.d. breyttum stjórnarháttum, afnámi einveldis, 

frelsisréttindum borgaranna og viðurkenningu á því að allt ríkisvald væri sprottið frá þjóðinni.  

Ísland fékk ekki sína fyrstu stjórnarskrá fyrr en 1874 og var hún sett einhliða af Kristjáni IX. 

Danakonungi. Mannréttindaákvæðin voru orðrétt þýðing á mannréttindaákvæðum dönsku 

stjórnarskrárinnar frá 1866.
40

 

Mannréttindi njóta nú verndar í stjórnarskrám flestra lýðræðisþjóða. Mannréttindi eru 

fyrst og fremst frelsisréttindi einstaklinganna, þ.e. um rétt þeirra til að haga lífi sínu, 

skoðunum eða athöfnum að eigin vild, án þess að ríkisvaldið skipti sér af.  

Mannréttindaákvæðin eru byggð á þeirri skoðun, að mönnum beri náttúrulegu eðli samkvæmt 

tiltekin réttindi, sem verði ekki með réttum lögum af þeim tekin.
41

 

Stjórnarskrána má kalla kjölfestu þjóðfélagsins en sama hversu vönduð hún er þá getur 

hún aldrei staðið til lengdar ef hún verður algerlega andstæð ríkjandi hugarstefnum og 

þjóðfélagsskoðunum. Séu slík straumhvörf í þjóðfélagi virt að vettugi og stjórnarskránni 

haldið óbreyttri þá dagar hún uppi og verður að dauðum bókstaf.
42

  

Ákvæði hennar eru því almennt orðuð og veita ákveðið svigrúm til þess að stjórnskipun 

þróist í samræmi við þarfir þjóðfélagsins án þess að til þurfi stjórnarskrárbreytingar og á 

stjórnarskráin að vera lifandi afl í samfélaginu.
43

 

Túlkun mannréttindaákvæða stjórnarskrárinnar er meðal vandmeðförnustu verkefna 

stjórnskipunarréttarins og hefur reynt á hlutverk dómstóla í þeim efnum í æ ríkari mæli á 

síðustu tuttugu árum. Eðli mannréttindaákvæðanna er nokkuð sérstakt en þær eiga að vera 

bæði réttarreglur og pólitískt markmið. Mannréttindaákvæðin eru að jafnaði stuttorð og eru 

sett fram í knöppum og kjarnyrtum stíl, og setja fram meginreglur,  nánari útfærslu er sleppt, 

                                                           
39

 Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 250-251. Sjá einnig Róbert R. Spanó: ,, Ákvæði 1. mgr. 68. gr. 
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40

  Björg Thorarensen: ,,Eðli mannréttindareglna í stjórnarskránni og eftirlitshlutverk dómstóla‘‘, bls. 88. 
41

  Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipun Íslands, bls. 426.  
42

  Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipun Íslands, bls. 80. 
43

  Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur:  mannréttindi:, bls, 96 
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og reiknað með því að hún birtist í almennri löggjöf. Öll hugtök mannréttindaákvæðanna sem 

eru mörg hver mjög opin, þurfa dómstólar að túlka og fylla inntak þeirra við úrlausn mála sem 

þau varða. Dæmi um hugtök sem þarf að túlka eru, t.d. hvað eru almannahagsmunir eða 

hvernær er nauðsynlegt að banna eitthvað samkvæmt lögum.
44

 

Vísireglur eins og mannréttindaákvæði stjórnarskrárinnar lúta sérstökum 

skýringarsjónarmiðum og reynir við túlkun slíkra ákvæða meira á sjónarmið sem kalla má 

pólitísk en eiginlegar lögskýringarreglur. Eru þetta rúmt orðaðar meginreglur sem mjög 

verður að fylla með túlkun.
45

 

Almenna reglan er þó að við túlkun mannréttindaákvæðanna gilda mestmegnis sömu 

sjónarmið og eiga við um önnur ákvæði í stjórnarskránni. Fræðikenningar um túlkun 

mannréttindareglna í stjórnarskrám hafa þó bent á að grundvallarmunur getur verið á afstöðu 

til túlkunar á mannréttindareglum eftir því hvaða sjónarmið ríkja um eðli slíkra reglna.  

Tvö sjónarmið hafa verið sett fram, annars vegar sjónarmiðið um reglusetningu og hins 

vegar sjónarmiðið um grunngildi. Sjónarmiðið um reglusetningu felur í sér að túlka beri 

mannréttindaákvæðin eins og aðrar lagareglur eftir hefðbundnum aðferðum. Texti ákvæðanna 

er þungamiðja túlkunarinnar eins og þegar notaðar eru hefðbundnar, hlutrænar 

skýringaraðferðir. Lögð er áhersla á hver merking orða og hugtaka var þegar ákvæðin voru 

samin og hvorki erlendur réttur né þjóðréttarsamningar hafa mikil áhrif nema þeir hafi haft 

hugmyndafræðileg áhrif í því samhengi eða á það umhverfi sem þau voru samin í.                                                  

Sjónarmiðin um grunngildi stjórnarskrárinnar byggjast á undirliggjandi grunngildum sem 

réttarskipanin hvílir á. Þessi grunngildi eru ekki fastákveðin og ræðst efni þeirra ekki 

eingöngu af texta ákvæðanna heldur er einnig litið til markmiða þeirra og anda þeirra. 

Ákvæðin taka mið af aðstæðum eftir því sem samfélagið þróast og hugarstefnur sem og 

þjóðfélagsskoðanir breytast. Minna er lagt upp úr því hverjar aðstæðurnar voru þegar ákvæðin 

voru sett og litið er meira til markmiða þeirra. Vilji stjórnarskrárgjafans sem kemur fram í 

texta ákvæðanna og lögskýringargögnum skiptir máli við túlkun þeirra en útilokar þó ekki að 

andi og markmið þeirra gangi framar. Þjóðaréttur, þróun í rétti annara ríkja og óskráðar 

meginreglur geta haft mikil áhrif á túlkun ákvæðanna.  

Ísland er í hópi þeirra ríkja þar sem dómstólar hafa fært sig nokkuð frá því að túlka 

mannréttindaákvæði stjórnarskrárinnar út frá sjónarmiðum um reglusetningu yfir í það að 

túlka þau eftir sjónarmiðum um grunngildi. Sama má segja um önnur Evrópuríki og hefur 

samvinna Evrópuríkja á ýmsum sviðum ýtt undir þessa þróun.  
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Helstu röksemdir fyrir því að túlka mannréttindaákvæði út frá sjónarmiðum grunngilda 

byggjast á því upprunalega markmiði þeirra að stuðla að velferð, heill og frelsi borgaranna. 

Með því að túlka stjórnarskránna í samræmi við breyttar þjóðfélagsaðstæður þá er minni hætta 

á að hún missi tengsl við samfélagið og borgarana.  

Hins vegar eru helstu röksemdirnar fyrir því að túlka mannréttindaákvæði eftir 

sjónarmiðum um reglusetningu að beiting stjórnarskrárákvæða þurfi að vera fyrirsjáanleg og í 

því felst réttaröryggi. Einnig er hætta á því að jafnvægi milli löggjafarvalds og dómsvalds 

raskist ef dómstólar fara að ákveða of mikið hvað felst í mannréttindaákvæðunum hverju sinni 

og gangi þar með inn á verksvið löggjafans. Mótrökin við þessu eru aftur á móti að með því 

að taka mið af breyttum þjóðfélagsaðstæðum (eins og sjónarmið um grunngildi mæla með) þá 

veitir það borgurunum meiri vernd en ef haldið er við upprunalegt gildissvið ákvæðanna sem 

getur miðast við aldagamlar aðstæður.
46

  

Fyrir stjórnarskrárbreytingarnar árið 1995 má segja að Hæstiréttur hafi beitt 

hefðbundnum túlkunar sjónarmiðum byggðum á óbreytilegri skýringu, textaskýringu og ætlun 

stjórnarskrárgjafans, með undantekningum þó sbr. Hrd. 1992, bls. 1962. Eitt af markmiðum 

breytingarlaganna frá 1995 var að taka mið af þeim þjóðréttarlegu skuldbindingum sem Ísland 

hafði gengist undir. Haldið var við þá stefnu að hafa ákvæðin stutt og í knöppum og 

kjarnyrtum stíl og nánari útfærslu á réttindunum sleppt og ætlast til að þau myndu birtast í 

almennri löggjöf. Lögskýringargögn með stjórnskipunarlögunum nr. 97/1995 bera það með 

sér að mannréttindarákvæðin geymi ákveðnar grundvallarreglur og einnig er vísað til 

ákveðinna óskráðra grundvallarreglna í íslenskri stjórnskipan.  

Ekki er vafi á, að samkvæmt því sem fram kemur í lögskýringargögnunum aðhyllist 

stjórnarskrárgjafinn sjónarmið um að hugtök stjórnarskrárinnar hvíli á ákveðnum 

grunngildum. Kom fram í athugasemdum með hverju stjórnarskrárákvæði að við leit á inntaki 

þeirra skyldi líta til alþjóðlegra mannréttindasamninga um sama efni. Af þessu má sjá að 

stjórnarskrárgjafinn vildi að dómstólar túlkuðu stjórnarskrána í ljósi alþjóðlegra skuldbindinga 

og hafa dómstólar sýnilega breytt túlkunaraðferðum sínum í samræmi við þetta. Er þetta mikil 

breyting frá því hvernig íslenskir dómstólar leituðu löggjafarviljans við túlkun á 

lýðveldisstjórnarskránni frá 1944 sem aldrei fékk efnislega umfjöllun á Alþingi.  

Þessi þróun var þó hafin hjá Hæstarétti áður en stjórnskipunarlögin nr. 97/1995 tóku gildi 

sbr. Hrd. 1990, bls. 2. Dómstólar hafa einnig tekið mið af túlkun Mannréttindadómstóls 
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Evrópu um inntak og gildissvið ýmissa hugtaka t.d. fundafrelsi í 3. mgr. 74. gr. 

stjórnarskrárnar sbr. Hrd. 1999, bls. 3386 (65/1999).
47

 

Áður fyrr töldu fræðimenn að þótt sum mannréttindaákvæðin væru orðuð með þeim hætti 

að ætla megi að í þeim felist loforð eða fyrirheit um t.d. félagslegt eða efnahagslegt öryggi, 

felist í þeim í raun einungis stefnuyfirlýsingar sem einstaklingar geti ekki byggt réttarkröfur á. 

Í kjölfar stjórnskipunarlaganna sem sett voru 1995, hafa þessi réttindi sem áður fyrr voru 

taldar stefnuyfirlýsingar án réttarlegrar þýðingar, öðlast aukið vægi. Dómaframkvæmd síðustu 

ára sýnir að hægt er að byggja einstaklingsbundinn rétt á nær öllum mannréttindaákvæðum 

stjórnarskrárinnar.
48

 

Í dómi Hæstaréttar frá 1988, Hrd. 1988, bls. 1532. var orðuð merkileg lögskýringarregla 

um það hvernig lög sem takmarka mannréttindi skuli túlkuð ,,lagaákvæði sem takmarka 

mannréttindi verða að vera ótvíræð. Sé svo ekki, ber að túlka þau einstaklingi í hag, því að 

mannréttindaákvæði eru sett til verndar einstaklingunum en ekki stjórnvöldum‘‘.
49

 Með 

orðinu lagaákvæði á Hæstiréttur líklegast við bæði almenn lög sem og stjórnarskrárákvæði. 

Því má draga þá ályktun af þessari lögskýringarreglu að þegar stjórnarskrárákvæði skerða 

mannréttindi þá þurfi þau að vera skýr, annars skuli túlka þau borgurrunum í hag.  

 

3.4 Um 74. gr. stjórnarskrárinnar 

74. gr. stjórnarskrárinnar verndar félaga og fundafrelsi. Greinin hljóðar svona: 

,,Rétt eiga menn á að stofna félög í sérhverjum löglegum tilgangi, þar með talin 

stjórnmálafélög og stéttarfélög, án þess að sækja um leyfi til þess. Félag má ekki leysa 

upp með ráðstöfun stjórnvalds. Banna má þó um sinn starfsemi félags sem er talið hafa 

ólöglegan tilgang, en höfða verður þá án ástæðulausrar tafar mál gegn því til að fá því 

slitið með dómi. 

Engan má skylda til aðildar að félagi. Með lögum má þó kveða á um slíka skyldu ef það 

er nauðsynlegt til að félag geti sinnt lögmæltu hlutverki vegna almannahagsmuna eða 

réttinda annarra. 

 Rétt eiga menn á að safnast saman vopnlausir. Lögreglunni er heimilt að vera við 

almennar samkomur. Banna má mannfundi undir berum himni ef uggvænt þykir að af 

þeim leiði óspektir.‘‘ 
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Ákvæði um vernd félagafrelsis var tekið upp í stjórnarskrá Íslands frá árinu 1874 og var 

fyrirmynd þess að finna í dönsku stjórnarskránni frá 1849. Ákvæðið stóð óbreytt frá 1874, 

þangað til að mannréttindaákvæðum stjórnarskrárinnar var breytt árið 1995 með 

stjórnskipunarlögum nr. 97/1995. Nýja ákvæðið er sama efnis og það gamla að því 

undanskyldu að í 2. mgr. ákvæðisins er kveðið á um rétt manna til að standa utan við félög, en 

ákvæði þess efnis hafði ekki verið að finna í stjórnarskránni áður. Að auki var fundafrelsi sett 

í sömu grein og félagafelsið, að fyrirmynd Mannréttindasáttmála Evrópu.   

Áfellisdómur Mannréttindadómstóls Evrópu frá árinu 1993, í máli MDE, Sigurður 

Sigurðarsonar gegn Íslandi, 30. júní 1993 (16130/90) þar sem talið var að Ísland hefði brotið 

gegn 11. gr. mannréttindasáttmálans með því að skylda mann til að vera í félagi, var hvatinn 

að því að taka hið svokallaða neikvæða félagafrelsi upp í stjórnarskrána. Ákvæðið um 

fundafrelsi í 3. mgr. 74. gr. var breytt lítillega við stjórnarskrárbreytinguna 1995, en ákvæðið 

var áður orðrétt samhljóða samsvarandi ákvæði dönsku grundvallarlaganna frá 1849.  

Félaga og fundafrelsi eru meðal stjórnmálalegra grundvallarréttinda í lýðræðisþjóðfélagi 

þar sem félagastarfsemi og fundir eru nauðsynlegur vettvangur skoðana skipta í opinberri 

umræðu.
50

  

 

4.0 Vægi lögskýringargagna við túlkun á 74. gr. stjórnarskrárinnar. 
 

4.1 Almennt. 

 

Í þessum kafla verður dómur Hæstaréttar frá 14. nóvember 2002, Hrd. 2002, bls. 3696 

reifaður og reynt að skoða hvert vægi lögskýringargagna var við túlkun héraðsdóms á 74. gr. 

stjórnarskrár. En Hæstiréttur staðfesti héraðsdóminn með vísan til forsendna. Einnig verða 

þrjú álit umboðsmanns Alþingis reifuð með sama markmiði fyrir augum. 74. gr. 

stjórnarskrárinnar er nokkuð matskennd og því kunna lögskýringargögn að hafa aukið vægi 

við túlkun hennar. Einnig veitir 74. gr. stjórnarskrárinnar borgurunum ákveðin réttindi og þá 

kann að vera meira svigrúm til þess að líta til lögskýringargagna en þegar um íþyngjandi 

ákvæði er að ræða og verður því reynt að skoða hvort sú sé reyndin í þessum málum.
51
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4.2 Dómar og álit. 

 

 Í dómi Hæstaréttar Hrd. 2002, bls. 3696 (167/2002) kom til álita hvort verkfallsréttur væri 

stjórnarskrárvarinn og ef svo væri hvort verkfallsrétturinn væri skilyrðislaust varinn af  

stjórnarskrá og var 74. gr. hennar meðal annars túlkuð með hliðsjón af lögskýringargögnum. 

 
Hrd. 2002, bls. 3696 (167/2002): A krafðist þess að viðurkennt væri að stéttarfélögum innan 

raða þess væri, þrátt fyrir ákvæði 1. gr., 2. gr. og 3. gr. laga nr. 34/2001 um kjaramál fiskimanna 

og fleira, heimilt að efna til verkfalls og að ákvörðun gerðardóms samkvæmt sömu lögum réði 

ekki kjörum fiskimanna í þessum félögum. Hélt A því fram að með setningu laga nr. 34/2001 

um kjaramál fiskimanna og fleira, hefði verið brotið gegn samningsfrelsi og verkfallsrétti 

stéttarfélaga sem verndað væri af 74. gr. stjórnarskrárinnar nr. 33/1944 og 11. gr. 

mannréttindasáttmálans sbr. lög nr. 62/1994 um Mannréttindasáttmála Evrópu. Við túlkun á 74. 

gr. leit héraðsdómur (en Hæstiréttur staðfesti héraðsdóminn með vísan til forsendna hans), til 

athugasemda í greinargerð með frumvarpi því sem varð að stjórnskipunarlögum nr. 97/1995 og 

sagði héraðsdómur orðrétt: ,,Ákvæði mannréttindasáttmálans njóta ekki stöðu 

stjórnskipunarlaga. Með vísan til greinargerðar með frumvarpi því sem varð að lögum nr. 

97/1995 um breytingu á stjórnarskránni og dóma Hæstaréttar um túlkun á ákvæðum 

stjórnarskrár þykir rétt að túlka félagafrelsisákvæði 74. gr. stjórnarskrár með hliðsjón af 1. og 2. 

mgr. 11. gr. mannréttindasáttmálans. Samkvæmt framangreindum athugasemdum við 74. gr. í 

greinargerð með frumvarpinu verður ákvæðið ekki talið veita félagafrelsi minni vernd en 11. gr. 

mannréttindasáttmálans gerir ráð fyrir. Með vísan til viðtekinnar túlkunar á 1. og 2. mgr. 11. gr. 

mannréttindasáttmálans verður að túlka 1. mgr. 74. gr. stjórnarskrárinnar svo að ákvæðið verndi 

ekki einungis rétt manna til að stofna stéttarfélög heldur verndi það einnig frelsi stéttafélaga til 

að standa vörð um og tryggja hagsmuni félagsmanna sinna. Samningsfrelsi félaganna er leið að 

slíku marki og nýtur því sérstakrar verndar. Líta verður svo á að verkfallsrétturinn sé í þeim 

skilningi hluti af samningsfrelsi þeirra þegar litið er til þess eðlis hans að hann er lögbundin leið 

til að knýja gagnaðila til að ganga til samninga.‘‘ Hér kemst héraðsdómur að þeirri niðurstöðu 

að verkfallsréttur sé verndaður af 74. gr. stjórnarskrár. Um það hvort þessi vernd væri 

skilyrðislaus sagði héraðsdómur: Með hliðsjón af 2. mgr. 11. gr. mannréttindasáttmálans, 2. 

mgr. 75. gr. stjórnarskrárinnar og þeim alþjóðasamningum um félagsleg réttindi sem líta má til 

við skýringar á 74. og 75. gr. stjórnarskrárinnar, verður 1. mgr. 74. gr. stjórnarskrárinnar ekki 

talinn fela í sér skilyrðislausa vernd verkfallsréttar stéttarfélaga. Hins vegar verður að líta svo á 

að samningafrelsi verkalýðsfélaga og beitingu verkfallsréttar megi aðeins skerða með lögum og 

því aðeins að uppfylltum sambærilegum skilyrðum og fram koma í 2. mgr. 11. gr. 

mannréttindasáttmálans.‘‘ Næst skoðaði héraðsdómur hvort lög nr. 34/2001 um kjaramál 

fiskimanna og fleira, uppfylltu þessi skilyrði 2. mgr. 11. gr. mannréttindasáttmálans. Leit 

héraðsdómur bæði á framsöguræðu sjávarútvegsráðherra og greinargerðar með frumvarpi því 

sem varð að lögum nr. 34/2001 um kjaramál fiskimanna og fleira, og komst að þeirri niðurstöðu 

að þau efnahagslegu sjónarmið sem þar var lýst sem ástæðu þess að lög voru sett á verkfall 

aðildarfélaganna hafi verið það haldgóð að heimilt væri vegna almannahagsmuna að setja bann 

á með lögum á verkfall og verkbann aðildarfélaganna og takmarka þar með verkfallsrétt þeirra. 

 

Héraðsdómur túlkar 1. mgr. 74. gr. stjórnarskrárinnar með hliðsjón af 1. og 2. mgr. 11. gr. 

mannréttindasáttmálans en fyrirmæli eru um það í athugasemdum í greinargerð með 

frumvarpi því sem varð að stjórnskipunarlögunum nr. 97/1995. Má líklega segja að þessi 

ákvæði mannréttindasáttmálans hafi haft úrslitaáhrif á túlkun 1. mgr. 74. gr. stjórnarskrárinnar 

en þar segir ekkert um það, hvort verkfallsréttur skuli njóta verndar stjórnarskrár. Þá segir í 

dóminum að ekki megi takmarka þessi réttindi sem 74. gr. og 75. gr. veita nema að 
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uppfylltum þeim skilyrðum sem 2. mgr. 11. gr. mannréttindasáttmálans kveður á um. En 

athygli skal vakin á því að í stjórnarskránni er ekki ákvæði sambærilegt því sem er í 2. mgr. 

11. gr. mannréttindasáttmálans. Taldi héraðsdómur að þau efnahagslegu rök sem komu fram í 

lögskýringargögnum með lögum nr. 34/2001 um kjaramál fiskimanna og fleira uppfylla þessi 

skilyrði 2. mgr. 11. gr. mannréttindasáttmálans.  Héraðsdómur teygir sig nokkuð langt til þess 

að fella verkfallsrétt undir vernd 74. gr. Líklega vegna skýrra fyrirmæla sem má finna í 

athugasemdum með frumvarpi því sem varð að stjórnskipunarlögum 97/1995 og 

dómaframkvæmdar Hæstaréttar þar sem stjórnarskrárákvæði hafa verið túlkuð með hliðsjón 

af alþjóðlegum skuldbindingum, þá taldi héraðsdómur sér heimilt og rétt að túlka 

stjórnarskrána með þessum hætti. Af þessu má sjá að lögskýringargögn hafa ásamt 

dómafordæmum Hæstaréttar líklega haft úrslitaáhrif á túlkun 74. gr. stjórnarskrárinnar í þessu 

máli. 

 

Álit umboðsmanns Alþingis UA 23. Apríl 2002 (3204/2001). 

Umboðsmaður tók að eigin frumkvæði til athugunar hvort skylda til að greiða hlutfall af 

hráefnisverði inn á sérstakan greiðslumiðlunarreikning smábáta og ráðstöfun þeirrar greiðslu 

til Landssambands smábátaeigenda samrýmdist félagafrelsisákvæði stjórnarskrár. 

 
UA 12. apríl 2002 (3204/2001): Það fyrsta sem umboðsmaður skoðaði var hvort 

greiðsluskyldan fæli í sér skyldu til félagsaðildar. Umboðsmaður rakti 74. gr. stjórnarskrárinnar, 

lögskýringargögn og dómaframkvæmd. Þá rakti hann ákvæði 11. gr. Mannréttindasáttmála 

Evrópu og niðurstöður nefndar Alþjóðavinnumálastofnunarinnar (ILO) um skýringu á ákvæðum 

samþykktar ILO nr. 87, um félagafrelsi og verndun þess. Umboðsmaður rökstuddi niðurstöðu 

sína um að greiðsluskyldan fæli í sér skyldu til félagsaðildar m.a. við umfjöllun í greinargerð 

með 12. gr. stjórnskipunarlaga nr. 97/1995. Í álitinu segir meðal annars: Að virtum 

framangreindum sjónarmiðum, sem ráðin verða af lögskýringargögnum að baki 74. gr. 

stjórnarskrárinnar, tel ég rökrétt að ganga út frá því að lögbundin skylda til greiðslu fjár til 

hagsmunafélags kunni, a.m.k. í ákveðnum tilvikum, að fela í sér fyrirkomulag sem gangi gegn 

þeirri meginreglu sem fyrri málsl. 2. mgr. 74. gr. stjórnarskrárinnar hefur að geyma sem þá þurfi 

að réttlæta á grundvelli þeirra fyrirmæla sem fram koma í síðari málsl. sama ákvæðis. Ég tel rétt 

að ítreka að nefnd lögskýringargögn að baki stjórnarskrárákvæðinu benda með skýrum hætti til 

þess að tilvist skyldu til að „greiða framlög“ til tiltekins félags verði talin hafa þýðingu við mat 

á því hvort um sé að ræða slíka aðstöðu að lögum. Ég legg á það áherslu að enda þótt orðalagið 

„skylda til aðildar“ í fyrri málsl. 2. mgr. 74. gr. virðist við fyrstu sýn, a.m.k. í þröngum 

skilningi, vera takmarkað við að mönnum sé gert skylt að vera meðlimir í félagi verður sú 

ályktun dregin af samhengi ákvæðisins við síðari málsl. sömu greinar og af framangreindum 

lögskýringargögnum að það kunni að stríða gegn þeirri grundvallarreglu sem ákvæðið hefur að 

geyma og tilgangi hennar ef mönnum er með lögum gert að „greiða framlög“ til tiltekins félags 

enda þótt þeim sé ekki jafnframt beinlínis skylt að vera meðlimir í því félagi. Verður ekki annað 

séð en að Hæstiréttur hafi í framangreindum dómi H 1998:4406 lagt slíkan skilning til 

grundvallar. Við þetta mat verður þá m.a. að hafa í huga tengsl réttar manna til að standa utan 

félaga og skoðanafrelsis, sbr. framangreind ummæli í greinargerð með frumvarpi til 

stjórnarskipunarlaga nr. 97/1995. Einnig verður að líta til þess hvort með slíku fyrirkomulagi sé 

vegið að rétti manna til að stofna annað félag í samsvarandi tilgangi, eins og það er orðað í 

athugasemdum greinargerðar að baki 12. gr. stjórnarskipunarlaga nr. 97/1995, með því að 
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skylda þá til að greiða til ákveðinna félaga sem þeir ef til vill kjósa ekki að styðja eða vera 

þátttakendur í. Þessari ályktun til frekari stuðnings minni ég á að rök standa til þess að hafa hér 

hliðsjón af þeim reglum þjóðaréttar um félagafrelsi sem íslenska ríkið hefur skuldbundið sig til 

að undirgangast við skýringu á 74. gr. stjórnarskárinnar. 
Með hliðsjón af orðalagi 74. gr. stjórnarskrárinnar nr. 33/1944, lögskýringargögnum, dómi 

Hæstaréttar H1998:4406, og þjóðréttareglum um félagafrelsi, sbr. 2. gr. samþykkar ILO nr. 87 

um félagafrelsi og verndun þess, kunni lög sem mæla fyrir um skyldu afmarkaðs hóps manna til 

að inna af hendi fjármagn til tiltekins hagsmunafélags, enda þótt að greiðendum sé ekki skylt að 

gerast meðlimir í því félagi að ganga gegn þeirri meginreglu sem leiðir af ákvæði fyrri málsl. 2. 

mgr. 74. gr. stjórnarskrárinnar nema að hún fullnægi þeim skilyrðum sem koma fram í síðari 

málsl. 2. mgr. 74. gr. stjórnarskrárinnar.‘‘ 

Næst vék umboðsmaður sér að því hvort lög nr. 24/1986 um greiðslumiðlun innan 

sjávarútvegsins uppfylltu þau skilyrði sem koma fram í síðari málsl. 2. mgr. 74. gr. 

stjórnarskrárinnar. Taldi umboðsmaður af orðalagi síðari málsl. 2. mgr. 74. gr. 

stjórnarskrárinnar og lögskýringargögnum mætti ráða að þrjú skilyrði þyrftu að vera uppfyllt til 

að heimilt væri að skylda mann til aðildar að félagi samkvæmt fyrri málslið ákvæðisins. Rakti 

umboðsmaður þessari niðurstöðu sinni til stuðnings athugasemdir greinargerðar með frumvarpi 

því er varð að stjórnskipunarlögum nr. 97/1995 og framsöguræðu fyrsta flutningsmanns 

frumvarpsins sem varð að stjórnskipunarlögum nr. 97/1995 sem flutt var á 63. þingfundi, 19. 

desember 1994. Með vísan til þessara lögskýringargagna taldi umboðsmaður að félagsskyldan 

þyrfti í fyrsta lagi að vera lögbundin, í öðru lagi  að vera nauðsynleg til að félagið gæti sinnt 

ákveðnu hlutverki í þágu almennahagsmuna eða réttinda annarra. Í þriðja lagi þyrfti þetta 

hlutverk félagsins að vera lögmælt. Umboðsmaður skoðaði því næst hvort lög nr. 24/1986 um 

skiptaverðmæti og greiðslumiðlun uppfylltu þau skilyrði síðari málsl. 2. mgr. 74. gr. 

stjórnarskrárinnar að í lögum skuli mælt fyrir um megingrundvöll og afmörkun á hlutverki slíks 

félags og að þessi lögmæltu hlutverk séu nauðsynleg í þágu almannahagsmuna eða vegna 

réttinda annarra. Niðurstaða umboðsmanns var að á lögum nr. 24/1986 yrði ekki séð að 

löggjafinn hafi tekið afstöðu til þess hvort og þá hver eigi að vera megingrundvöllur og 

afmörkun á sérstöku hlutverki Landssambands smábátaeiganda í þágu almannahagsmuna eða 

réttinda annarra. Lagði umboðsmaður áherslu á það að þótt lög nr. 46/1997, um Tryggingarsjóð 

sjálfstætt starfandi einstaklinga og lög nr. 6/1996, um Siglingastofnum Íslands gerðu ráð fyrir 

því að landssambandið tilnefndi menn til setu í nefndum og ráðum á vegum hins opinbera, geta 

slík lagaákvæði ekki ein og sér að mati umboðsmanns falið í sér afstöðu löggjafans til þess að 

félagið gegni tilteknu hlutverki í þágu almannahagsmuna eða réttinda annara sem fullnægir 

skilyrðum síðari málsl. 2. mgr. 74. gr. stjórnarskrárinnar. Niðurstaða umboðsmanns var því sú 

að verulegur vafi léki á því að tilhögun 6. og 8. gr. laga nr. 24/1986 uppfylltu þær kröfur sem 

síðari málsl. 2. mgr. 74. gr. stjórnarskrárinnar gerir. 

 

Ljóst er að í þessu áliti umboðsmanns Alþingis höfðu lögskýringargögn talsverð áhrif. Um 

það hvort skylda til að greiða framlög til félags gæti jafngilt skyldu til aðildar þá hafði 

greinargerðin með 12. gr. frumvarpsins sem varð að stjórnskipunarlögum 97/1995 líklega 

úrslitaáhrif. En í greinargerðinni er fjallað um rökin að baki lögfestingu hins neikvæða 

félagafrelsis. Í greinargerðinni segir að sú staða geti komið upp hér á landi að manni yrði gert 

skylt að eiga aðild að félagi sem starfaði að málefnum gagnstætt sannfæringu hans og 

skoðunum og honum jafnvel gert að greiða framlög til þess. En orðalag 2. mgr. 74. gr. 

stjórnarskrárinnar bendir ekki til þess að greiðsluskylda geti jafngilt skyldu til aðildar að 

félagi og vísar umboðsmaður því til samhengis ákvæðisins og í lögskýringargögn til að 
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komast að þeirri niðurstöðu að greiðsluskylda geti jafngilt skyldu til aðildar að félagi og því 

um rýmkandi lögskýringu að ræða sbr. orð hans: 

... orðalagið „skylda til aðildar“ í fyrri málsl. 2. mgr. 74. gr. virðist við fyrstu sýn, a.m.k. í 

þröngum skilningi, vera takmarkað við að mönnum sé gert skylt að vera meðlimir í félagi verður 

sú ályktun dregin af samhengi ákvæðisins við síðari málsl. sömu greinar og af framangreindum 

lögskýringargögnum að það kunni að stríða gegn þeirri grundvallarreglu sem ákvæðið hefur að 

geyma og tilgangi hennar ef mönnum er með lögum gert að „greiða framlög“ til tiltekins félags 

enda þótt þeim sé ekki jafnframt beinlínis skylt að vera meðlimir í því félagi. 
 

Orðalag síðari málsl. 2. mgr. 74. gr. stjórnarskrárinnar og lögskýringargögn, bæði 

greinargerðin með 12. gr. laga nr. 97/1995 og framsöguræða fyrsta flutningsmanns 

frumvarpsins studdi þá niðurstöðu umboðsmanns að þrjú skilyrði þyrftu að vera fyrir hendi til 

að skylda mætti mann til aðildar að félagi. Hér virðast lögskýringargögn vera notuð til 

stuðnings þrengjandi lögskýringar og síðari málsl. 2. mgr. 74.gr. túlkaður þröngt borgurunum 

í hag. Hafi félagið haft einhver lögbundin hlutverk en þessi hlutverk voru ekki talin það 

veigamikil að þau væru nauðsynleg vegna almannahagsmuna. Þetta er gott dæmi um að 

undantekningar frá þeim grundvallarréttindum sem stjórnarskráin veitir séu túlkaðar þröngt. 

Ákvæðið í heild sinni er túlkað borgurum í hag þar sem takmarkarnirnar á réttindum þeim 

sem 74. gr. stjórnarskrárinnar veitir eru túlkaðar þröngt og skylda til greiðslu til félags er talin 

samsvara skylduaðild í skilningi fyrri málsl. 2. mgr. 74. gr. stjórnarskrárinnar og þar með 

réttindi borgara aukin.  

 

Í máli ekki ólíku álitinu hér á undan þá fjallar umboðsmaður Alþingis um hvort úthlutun 

byggðarkvóta árið 2005/2006 hefði verið samkvæmt lögum. Þeir sem voru ekki aðilar að 

ákveðnum samningi komu ekki til greina við tillögugerð sveitarfélagsins Æ um það hverjum 

skyldi úthlutað byggðarkvóta. Því þurftu þeir sem sóttust eftir byggðarkvóta að vera aðilar að 

umræddum samningi, og athugaði umboðsmaður m.a. hvort þetta væri brot á hinu neikvæða 

félagafrelsi sem kveðið er á um í 1. málsl. 2. mgr. 74. gr. stjórnarskrárinnar. 

 
UA 20. júlí. 2007 (4771/2006): A kvartaði f.h. B og C ehf. og leitaði álits á því hvort 

framkvæmd sjávarútvegsráðuneytisins og sveitarfélagsins Æ á úthlutun byggðakvóta hefði verið 

samkvæmt lögum. Umboðsmaður sagði að miðað við efni samningsins, réttindi og skyldur aðila 

að honum, þá svipaði honum um margt til samþykkta félags eða félagssamnings. Benti 

umboðsmaður á að með staðfestingu sinni á úthlutun byggðakvóta hefði sjávarútvegsráðherra í 

reynd verið að kveða á um skylduaðild þeirra sem gátu notið úthlutunar byggðakvóta samkvæmt 

samningnum. Umboðsmaður vakti athygli sjávarútvegsráðuneytissins á ákvæði 2. málsl. 2. mgr. 

74. gr. stjórnarskárinnar og að ekki yrði séð að í gildandi lögum á þeim tíma sem samningurinn 

var gerður að löggjafinn hefði tekið afstöðu til þess að hvort unnt væri að skerða félagafrelsi 

manna að ákveðnum skilyrðum uppfylltum. 
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Máli sínu til stuðnings vísaði umboðsmaður í athugasemdir úr greinargerð með frumvarpi því 

er varð að stjórnskipunarlögum nr. 97/1995 og tók eftirfarandi upp úr greinargerðinni: 

 
„Í því sambandi verður sérstaklega að vekja athygli á að með dómi Hæstaréttar uppkveðnum 15. 

desember 1988 var komist að þeirri niðurstöðu að réttur til að standa utan félaga felist ekki 

efnislega í ákvæðum núgildandi 73. gr. stjórnarskrárinnar og taldist sá réttur ekki heldur á annan 

hátt vera stjórnskipulega varinn þannig að ekki mætti skylda menn til aðildar að félagi með 

lögum. Er því lagt til með þessu ákvæði að efnisleg breyting verði beinlínis gerð að þessu leyti 

frá núgildandi reglum eins og dómstólar hafa skilgreint inntak þeirra, en fyrir því má færa 

margvísleg rök. Meðal þeirra má benda á að án takmarkana á kosti löggjafans til að mæla fyrir 

um skyldu manna til að ganga í félag getur sú staða komið upp að manni verði gert að eiga aðild 

að félagi sem starfar að málefnum gagnstætt sannfæringu hans eða skoðunum og greiða jafnvel 

framlög til þess. Halda má fram með gildum rökum að þetta fengi ekki staðist ákvæði 1. mgr. 

11. gr. frumvarpsins sem verndar skoðanafrelsi manna. Þá má benda á að með skyldu til aðildar 

að félagi kann að vera vegið að rétti manns til að stofna annað félag í samsvarandi tilgangi, t.d. 

ef girt er fyrir í samþykktum félagsins sem skylda er til að ganga í að sami maður geti um leið 

verið í öðru félagi með sambærilegu markmiði. Einnig má nefna að þeim rökum hefur verið 

haldið fram að réttur til að standa utan félaga hljóti að vera eins konar spegilmynd af réttinum til 

að stofna félög og geti þannig ekki staðist að skylda manns til að ganga í félag geti orðið 

víðtækari en bann við því að hann stofni félag.“ 
 

Umboðsmaður vísaði í greinargerðina til rökstuðnings þeirri niðurstöðu sinni að neikvætt 

félagafrelsi nyti verndar stjórnarskrár og að ekki yrði séð að löggjafinn hafi tekið neina 

afstöðu til þess að unnt væri að fara þá leið að uppfyllt yrði það skilyrði sem kemur fram í 2. 

málsl. 2. mgr. 74. gr. stjórnarskrárinnar um að lögfesta þurfi takmarkanir á heimildum 

löggjafans til að mæla fyrir um skylduaðild að félögum. Líklega er ekki hægt að ganga svo 

langt að segja að greinargerðin hafi haft úrslitaáhrif á þessa niðurstöðu umboðsmanns, en hún 

studdi þó túlkun umboðsmanns á 2. mgr. 74. gr. stjórnarskrárinnar.  

 

Umboðsmaður túlkaði 74. gr. stjórnarskrárinnar með hliðsjón af m.a. lögskýringargögnum í 

máli UA 20. júlí 2007 (4771/2006), er varðaði skylduaðild að Félagi fasteignasala. 

 
UA 13. júlí 2006 (4225/2004): Í þessu máli kom til skoðunar hvort 18. gr. laga nr. 99/2004 um 

sölu fasteigna, fyrirtækja og skipa, er laut að skylduaðild að Félagi fasteignasala og greiðslu 

árgjalds til félagsins bryti gegn þeirri meginreglu 2. mgr. 74. gr. stjórnarskrárnar að engan megi 

skylda til aðildar að félagi. Umboðsmaður benti á að svo virtist vera að veigamestu 

röksemdirnar fyrir skylduaðild að félaginu hefðu falist í ríkum tengslum milli félagsins og 

sérstakrar eftirlitsnefndar Félags fasteignasala sem stefnt var að í upphaflegu frumvarpi. Skorið 

var á þessi tengsl við meðferð frumvarpsins á Alþingi þar sem tekin voru út ákvæði sem gerðu 

ráð fyrir því að félagið legði eftirlitsnefndinni til starfsmann og bæri kostnað af starfi hennar. 

Eftir stóðu þó nokkur hlutverk sem félagið hafði samkvæmt lögunum og skoðaði því 

umboðsmaður hvort þessi hlutverk gætu réttlætt það að fasteignasalar væru skyldaðir til aðildar 

að félaginu og greiðslu árgjalds til þess. Síðari málsl. 2. mgr. 74. gr. stjórnarskrárinnar heimilar 

frávik frá þeirri meginreglu sem kemur fram í fyrri málsl. 2. mgr. 74. gr. að ákveðnum 

skilyrðum uppfylltum. Umboðsmaður rakti ákvæði 2. mgr. 74. gr. stjórnarskrárinnar og 

athugasemdir sem fylgdu ákvæðinu í greinargerð er fylgdi frumvarpi því er varð að 

stjórnskipunarlögum nr. 97/1995 og tók hann eftirfarandi upp úr athugasemdum greinargerðar 

með frumvarp því er varð að stjórnskipunarlögum nr. 97/1995:  
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,,Í 2. mgr. 12. gr. er lagt til að ákvæðið um rétt manna til að standa utan félaga verði sett fram 

með þeim hætti að í byrjun sé mælt fyrir um þá meginreglu að engan megi skylda til aðildar að 

félagi, en í kjölfarið verði nefndar tvenns konar undantekningar frá meginreglunni. Samkvæmt 

orðalagi ákvæðisins yrði heimildin til undantekninga í báðum tilvikum háð þeim skilyrðum að 

um hana yrði að vera mælt í lögum og skyldan til félagsaðildar yrði að vera nauðsynleg til að 

viðkomandi félag gæti sinnt hlutverki sem því væri ákveðið með lögum. Að fullnægðum 

þessum almennu skilyrðum mætti annars vegar skylda mann til aðildar að félagi vegna 

almannahagsmuna. Viðmiðunin um almannahagsmuni getur óneitanlega virst vera nokkuð 

teygjanleg. Ástæða er þó til að taka sérstaklega fram að ætlast er til að litið verði á þetta hugtak 

sem nokkurs konar samnefnara hér fyrir þau atriði sem eru talin upp í 2. mgr. 11. gr. 

Mannréttindasáttmála Evrópu og geta heimilað að vikið verði frá meginreglu þeirrar greinar um 

félagafrelsi.‘‘  
Fyrir lá að skýrt væri kveðið á um aðildarskylduna í lögunum og því athugaði umboðsmaður 

hvort lög nr. 99/2004 um sölu fasteigna, fyrirtækja og skipa uppfyllti það skilyrði 2. mgr. 74. gr. 

stjórnarskrárinnar að teljast nauðsynlegt til þess að félagið geti sinnt lögmæltu hlutverki sínu 

vegna almannahagsmuna. Hlutverk félagsins voru að samkvæmt 3. mgr. 18. gr. átti félagið að 

setja siðareglur fyrir fasteignasala, í 5. mgr. og 6. mgr. 18. gr. kom fram að félagið kom fram 

fyrir hönd fasteignasala gagnvart dómstólum og stjórnvöldum um þau málefni sem stétt þeirra 

varða og beri kostnað af þeim störfum sem því eru fengin með lögunum, í 6. mgr. 18. gr. var 

mælt fyrir um að félagið gæti lagt á félagsmenn árgjald til að standa straum af þeim kostnaði, og 

í  3. mgr. 3. gr. kom fram að félagið átti að tilnefna einn nefndarmann í prófnefnd fasteignasala. 

Samkvæmt 19. gr. annaðist félagið innheimtu eftirlitsgjalds og tilnefndi tvo nefndarmenn í 

eftirlitsnefndina. Sagði umboðsmaður eftirfarandi um þau hlutverk sem Félagi fasteignasala var 

falið samkvæmt lögunum:  
,,Það að löggjafinn feli tilteknu hagsmunafélagi að sinna ákveðnum verkefnum getur það ekki 

eitt og sér leitt til þeirrar ályktunar að með því sé fullnægt skilyrðum 2. mgr. 74. gr. 

stjórnarskrárinnar þannig að heimilt sé að gera undantekningu frá meginreglunni um 

stjórnarskrárvarinn rétt manna til að standa utan félaga. Matið um hvort skylduaðild er 

nauðsynleg vegna almannahagsmuna beinist að greiningu á efnislegu inntaki þeirra lögmæltu 

verkefna sem félagi er falið að sinna. Það að félaginu hafi verið falin einhver slík verkefni ræður 

ekki úrslitum að mínu áliti. Hef ég þá jafnframt í huga þá þróun sem orðið hefur á seinni árum í 

átt til aukinnar réttarverndar á þessu sviði og vikið er að í tilvitnuðum athugasemdum 

greinargerðar að baki 2. mgr. 74. gr. stjórnarskrárinnar. Niðurstaða umboðsmanns var sú að vafi 

léki á því að þau hlutverk sem Félag fasteignasala hafði samkvæmt lögum nr. 99/2004 uppfylli 

þau skilyrði sem 2. mgr.74. gr. stjórnarskrárnar setur.‘‘ 
 

Umboðsmaður túlkar 2. mgr. 74. gr. stjórnarskrárinnar þröngt borgurunum í hag í þessu áliti 

og notar lögskýringargögn því til stuðnings. Orðalag síðari málsl. 2. mgr. 74. gr. 

stjórnarskrárinnar og lögskýringargögn gáfu umboðsmanni vísbendingu um hvaða skilyrði 

þurftu að vera fyrir hendi til að hægt væri að takmarka félagafrelsi manna í skilningi 2. mgr. 

74. gr. stjórnarskrárinnar. Skilgreindi hann næst hugtakið almannahagsmunir með hliðsjón af 

2. mgr. 11. gr. mannréttindasáttmálans en það er sérstaklega tekið fram í athugasemdum með 

frumvarpi því sem varð að stjórnskipunarlögum 97/1995 að það skyldi gert. Komst 

umboðsmaður að vafi væri á því að þau hlutverk sem Félag fasteignasala hafði samkvæmt 

lögum nr. 99/2004 um sölu fasteigna, fyrirtækja og skipa væru nauðsynleg vegna 

almannahagsmuna. Má því sjá að lögskýringargögn hafi líklega haft talsvert vægi við túlkun 

umboðsmanns á 2. mgr. 74. gr. stjórnarskrárinnar. 
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5.0 Lokaorð 

 

Þegar dómar Hæstaréttar og álit umboðsmanns Alþingis sem varða 74. gr. stjórnarskrárinnar 

eru skoðaðir má sjá að Hæstiréttur vísar ekki jafn ítrekað í lögskýringargögn og umboðsmaður 

gerir. Líklega hafa lögskýringargögn þó haft nokkur áhrif á túlkun Hæstaréttar á 74. gr. 

stjórnarskrárinnar eftir að stjórnskipunarlög nr. 97/1995 voru sett, þrátt fyrir að til þeirra hafi 

ekki verið vísað í mörgum dómum, en ákveðið var að skoða aðeins dóma þar sem vísað var 

sérstaklega til lögskýringargagna í þessari ritgerð.  

 Vægi lögskýringargagna í öllum þeim málum sem rakin eru í þessari ritgerð er nokkuð, 

þó er ekki hægt að segja að þau hafi haft jafn afgerandi áhrif í máli UA 20. júlí 2007 

(4771/2006)  og í hinum þremur málunum.  

 Lögskýringargögn eru notuð til að styðja þann túlkunarkost sem fellir undir 74. gr. 

stjórnarskrárinnar réttindi sem af lestri ákvæðissins eru ekki vernduð í bæði Hrd. 2002, bls. 

3696 (167/2002) og UA 23. Apríl 2002 (3204/2001). Þetta er þó einnig gert í UA 20. júlí 2007 

(4771/2006) en þar voru mörg önnur atriði sem höfðu einnig mikið að segja um niðurstöðu 

málsins. Í máli UA 20. júlí 2007 (4771/2006) höfðu lögskýringargögn hvað mest áhrif við 

túlkun á inntaki hugtaksins almannahagsmunir og sú upptalning sem er í 2. mgr. 11. gr. 

mannréttindasáttmálans réð úrslitum um að hlutverk Félags fasteignasala var ekki talið 

nauðsynlegt vegna almannahagsmuna. Í þeim málum sem reifuð eru í ritgerð þessari leiddi 

túlkun á 74. gr. stjórnarskrárinnar með hliðsjón af lögskýringargögnum alltaf til þess að 74. 

gr. stjórnarskrárinnar var  túlkuð borgurunum í hag, nema í Hrd. 2002, bls. 3696 (167/2002) 

en þar voru þau efnahagslegu rök sem lög nr. 34/2001 um kjaramál fiskimanna og fleira, 

byggðu á, voru talin uppfylla skilyrði síðari málsl. 2. mgr. 74. gr stjórnarskrárinnar sem var 

túlkaður með hliðsjón af 2. mgr. 11. gr. mannréttindasáttmálans vegna skýrra fyrirmæla í 

athugasemdum í greinargerð sem fylgdi frumvarpi því sem varð að stjórnskipunarlögum 

97/1995. Lögskýringargögn virðast almennt af þessum málum að dæma vera notuð til að auka 

við vernd 74. gr stjórnarskrárinnar frekar en hitt og mikið vægi þeirra í þessum málum er 

almennt borgurunum í hag. Samræmist þetta því sjónarmiði sem sett var fram í kafla 1 að 

aukið svigrúm kann að vera til að þess að litið sé til lögskýringargagna þegar lagaákvæði veita 

borgurum réttindi.  

 Það sjónarmið hvort  vægi lögskýringargagna sé meira við túlkun 74. gr 

stjórnarskrárinnar vegna þess hve matskennd 74. gr. stjórnarskráinnar er, þá er erfitt að segja 

til um það í ekki stærri ritsmíð en þessari. En líklegt er að þegar stjórnarskrárgjafinn setur 

hugtak eins og almannahagsmunir í stjórnarskrárákvæði og svo skýr fyrirmæli um það 

hvernig skuli túlka hugtakið í greinargerð þá er líklegt að ætlast sé til að vægi 

lögskýringargagna sé mikið. 
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