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Útdráttur  

Ritgerðin fjallar um málskotsrétt forseta samkvæmt 26. gr. stjórnarskrár lýðveldisins 
Íslands en í ákvæðinu felst vald forseta til þess að neita að skrifa undir lagafrumvarp 
sem Alþingi hefur samþykkt og sker þá þjóðaratkvæðagreiðsla úr um gildi laganna. 
Ákvæðið er umdeilt og hefur lögfræðinga og aðra greint á um hvernig beri að túlka 
það. Ástæðurnar eru hversu opið orðalag ákvæðisins er og hvaða hugmyndir búa að 
baki því. Beiting, eða kannski skortur á beitingu, ákvæðisins fram til ársins 2004 varð 
til þess að fræðimenn drógu vald forseta í efa en nú er ljóst, eftir að forseti hefur 
synjað lögum undirskriftar í tvígang án afskipta annarra handhafa ríkisvaldsins, að 
forsetinn hefur þetta vald. 

Í ritgerðinni er fjallað er um stjórnskipulega stöðu forseta Íslands út frá nefndri 26. gr. 
stjskr. og hvort Alþingi hafi heimild til að nema úr gildi lög sem forseti hefur synjað 
staðfestingar. Slík afturköllun laga hefur í för með sér að ekki fer fram 
þjóðaratkvæðagreiðsla. Niðurstaðan er sú að Alþingi hefur heimild til þess að nema 
úr gildi lög sem forseti hefur synjað staðfestingar, þrátt fyrir að veigamikil rök mæli 
gegn því, eins og skýrt orðlag 26. gr. stjskr., enda er löggjafarvaldið ótvírætt hjá 
Alþingi og þar með valdið til þess að nema lög úr gildi. 

Fjallað er um sambærileg ákvæði í stjórnarskrám annarra ríkja en þó sérstaklega í 
völdum nágrannalöndum enda er almennt litið til þeirra þegar kemur að lagasetningu. 
Ljóst er að einhvers konar temprun á löggjafarvaldi Alþingis er nauðsynleg enda 
almennt gengið út frá því að aukin valddreifing sé til hins betra og leiði til stöðugra 
stjórnarfars. Teknar eru sérstaklega til skoðunar þrjár mögulegar leiðir við breytingu á 
ákvæðinu með markmið ákvæðisins í huga. Í fyrsta lagi er fjallað um nýja skipan 
mála varðandi þjóðaratkvæðagreiðslur, svokallaðan frumkvæðisrétt þjóðar en í því 
felst réttur þjóðarinnar til að kalla eftir þjóðaratkvæðagreiðslu í tilteknum málum. Í 
öðru lagi er fjallað um stjórnarskráreftirlit, það er eftirlit með því að lög séu í samræmi 
við stjórnarskrá. Í þriðja og síðasta lagi er fjallað um þá leið að forseta sé heimilt að 
senda frumvarp aftur til þingsins en þingið geti þá yfirunnið frumvarpið með samþykki 
2/3 hluta þingmanna og héldi það þá gildi sínu. 

  



 
 

Abstract 

This thesis discusses the powers of the president of Iceland under Article 26 of 
Iceland’s Constitution to submit before a national referendum a bill, passed by 
Althingi, by refusing to sign such a bill. The outcome of the national referendum 
decides on whether the approved is upheld bill or ceases to have effect as law. The 
abovementioned Article is controversial and lawyers as well as scholars have argued 
on how to construe the said Article. The reasons for the controversy are that the 
Article is open to construction and the political ideology behind the Article. The use or 
maybe lack of use, of the presidents’ powers according to Article 26 of the 
Constitution, until the year 2004 led certain scholars to doubt the presidents’ powers. 
Now, after the president has on two occasions exercised his powers under the 
constitution, without the intervention of other branches or the government, it is clear 
that the president is granted the abovementioned powers by the constitution. 

The thesis discusses the constitutional standing of the president of Iceland under 
Article 26 of the Icelandic Constitution and whether Althingi has the authority to 
revoke law which the president has refused to sign, and therefore not confirming the 
law. Such a revocation has the effect that there will be no referendum. It is the 
conclusion of this thesis that Althingi has the authority to revoke such a law which the 
president has refused to sign, even though the wording of Article 26 is clear, the 
legislative powers rest with Althingi and therefore it can revoke any law it has 
previously passed. 

The thesis covers comparable Articles in the constitutions of other countries, mainly 
in Scandinavia as it is traditional in Iceland to look to its neighbouring countries for 
guidance when legislating. It is obvious that some type of moderation for the powers 
of the legislative branch is necessary on the basis of that decentralisation of 
governmental powers is good in general and leads to a stabilized government. The 
thesis discusses three alternative routes should Article 26 of the Icelandic 
Constitution be changed given the objective of the mentioned Article. First, it is 
discussed that the nation may be given a proactive right to call for a national 
referendum. Secondly, constitutional supervision is discussed. That is the supervision 
by a government branch whether law is in conformity with the Constitution. Thirdly, 
the possibility of the president sending the approved bill back to the Althingi which 
would then have to pass it by 2/3 of its members for the law to stay in effect.
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1. Inngangur 

Stjórnarskrá íslenska lýðveldisins tók gildi 17. júní 1944 („stjskr.“) í kjölfar 

þjóðaratkvæðagreiðslu um sambandsslit Íslands og Danmerkur og stjórnarskrá nýs 

lýðveldis. Á þeim tíma voru aðstæður í Evrópu óvenjulegar þar sem síðari 

heimsstyrjöldin stóð yfir og hafði það áhrif á þá atburðarás sem hér er til umfjöllunar.  

Þegar Íslendingar slitu sambandi við Dani var enginn ágreiningur um að ríkið skyldi 

verða lýðveldi og forseti kosinn en menn hafa ekki verið á einu máli um hver 

stjórnskipuleg staða hans ætti að vera og hvaða völd forseti ætti að hafa. Forseti 

Íslands er þjóðhöfðingi íslenska ríkisins og æðsti embættismaður þess. Um stöðu 

hans fer eftir stjórnarskrá og íslenskum lögum.1 Forsetaembættið hefur löngum verið 

talin táknræn tignarstaða.2 Valdheimildir forseta eru deiluefni fræðimanna og hefur 

26. gr. stjskr. verið eitt helsta umræðuefnið en fá viðfangsefni lögfræðinnar hafa 

fengið jafn mikla umfjöllun meðal lögfræðinga og túlkun ákvæða stjórnarskrárinnar. 

Deilan snýr að því hvort þátttaka forseta Íslands í löggjafarstarfi sé einungis formlegs 

eðlis, eða hvort forseti hafi raunverulegt vald og hafi þannig sjálfstæðu hlutverki að 

gegna með beitingu þessara heimilda og geti án atbeina ráðherra og gegn vilja hans 

tekið ákvörðun um að neita að staðfesta lög. Þessi deila er ekki eins hörð nú og fyrir 

árið 2004 þar sem forseti hefur nú nýtt málskotsréttinn tvisvar og þar með fest hann í 

sessi. Gerist því ekki þörf á ítarlegri umfjöllun um framangreind atriði líkt og hefði 

annars þurft.  

Álitaefni um 26. gr. stjskr. eru mörg. Til að mynda er vert að velta því upp hvernig 

vald forseta verður temprað og hvernig þjóðaratkvæðagreiðsla skuli fara fram. Um 

fyrri spurninguna er það að segja að ljóst er að Alþingi getur sett forseta af sbr. 3. 

mgr. 11. gr. stjskr. en samkvæmt ákvæðinu þarf að staðfesta ákvörðun Alþingis í 

þjóðaratkvæðagreiðslu. Falli ákvörðun Alþingis í þjóðaratkvæðagreiðslu þarf að rjúfa 

þing og boða til kosninga og er valdið þannig hjá þjóðinni. Um framkvæmd 

þjóðaratkvæðagreiðslu kemur til álita hvort lágmarksþátttaka sé nauðsynleg og hvaða 

kröfur eigi að gera til undirskrifta þar sem skorað er á forseta að nýta málskotsrétt 

sinn. Sú staða getur komið upp að forseti skjóti til þjóðarinnar lögum sem brjóta gegn 

stjórnarskrá og að lögin yrðu samþykkt. Slík staða er óheppileg þar sem lög hafa 

                                                           
1
Gunnar G. Schram, Stjórnskipunarréttur Íslands. Reykjavík 1999, bls. 122. 

2
Sigurður Líndal. „Stjórnskipuleg staða forseta Íslands“. Skírnir 1992 (haust), bls. 425. 
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fengið aukið lýðræðislegt vægi en þau brjóta engu að síður gegn stjórnarskránni.3 

Afleiðingar synjunar er annað sem þarf að skoða, það er hvort Alþingi hafi heimild til 

að fella lög úr gildi sem forseti hefur synjað staðfestingar og vísað í 

þjóðaratkvæðagreiðslu. Auk alls framangreinds vakna spurningar um það hvort 

stjórnarskrárvenja geti skapast um 26. gr. stjskr. og um það hvað gerist ef forseti 

neitar að undirrita breytingarlög sem Alþingi hefur samþykkt eftir að forseti synjar fyrri 

lögunum. 

Rökin fyrir ákvæði líkt og 26. gr. stjskr. eru margvísleg. Í lýðræðisríkjum ræður 

meirihluti almennings. Þessi áhrif almennings á skipan mála þjóðfélagsins er 

grundvallaratriði í hverju lýðræðisríki.  Réttur þeirra felst meðal annars í því að fá að 

kjósa, gagnrýna og mótmæla sbr. 21. gr. Mannréttindayfirlýsingar Sameinuðu 

þjóðanna og 25. gr. Alþjóðasamnings um borgaraleg og stjórnmálalega réttindi en í 

því felst meðal annars réttur til að skipta út valdhöfum hverju sinni. Það þarf að hafa 

þessi sjónarmið í huga þegar fjallað er um 26. gr. stjskr. enda veitir hún almenningi 

tækifæri til þess að kjósa um málefni undir ákveðnum kringumstæðum og það þarf að 

fara varlega þegar vegið er að þessum tækifærum. Önnur rök fyrir ákvæði af þessu 

tagi eru að tempra þurfi vald löggjafans líkt og annarra valdhafa og að með þessum 

hætti sé frekar hægt að koma í veg fyrir að óæskileg lög taki gildi. Forseti hefur í 

tvígang synjað lögum staðfestingar, nú síðast í janúar á þessu ári. Í kjölfar þeirrar 

synjunar fór fram þjóðaratkvæðagreiðsla þar sem lögin voru felld. Þegar forseti 

synjaði lögum staðfestingar árið 2004 afturkallaði Alþingi lögin og fór því ekki fram 

þjóðaratkvæðagreiðsla um þau lög.  

Þegar skýra þarf ákvæði stjórnarskrá ber að beita sömu aðferðum og almennt eru 

viðteknar í lögfræði og hafa dómstólar beitt almennum lögskýringarsjónarmiðum eins 

og þau eru í íslenskum rétti.4 Stjórnskipunarfræðingar og réttarheimspekingar hafa 

sett fram kenningar um hvaða grunnsjónarmið eigi að leggja til grundvallar við 

skýringu á ákvæðum stjórnarskrár.5 Þegar fjallað er um óbreytilega skýringu er átt við 

það að þegar stjórnarskrá sé skýrð beri að leggja til grundvallar ráðandi viðhorf á 

þeim tíma sem stjórnarskrá var sett. Þeir sem aðhyllast þessi sjónarmið telja að 

                                                           
3
Það getur verið hætta á ofríki meirihlutans gagnvart minnihlutanum, það er til að mynda ekki 

óhugsandi að mikill meirihluti væri fyrir því að setja lög á svokallaða „útrásarvíkinga“ sem brytu gegn 
ákvæðum stjórnarskrárinnar.   
4
Gunnar G. Schram, Stjórnskipunarréttur Íslands, bls. 47. 

5
Davíð Þór Björgvinsson, Lögskýringar – kenningar, aðferðir og sjónarmið við skýringu og beitingu 

laga. Reykjavík 2008, bls. 234. 
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breyta skuli stjórnarskrá með lögformlega réttum leiðum.6 Í breytilegri eða 

framsækinni skýringu á stjórnarskrá, felst svigrúm dómstóla til þess að breyta 

skýringum á stjskr. þegar aðstæður breytast eða þegar nýir þjóðfélagshættir gefa 

tilefni til.7 Þessar tvær kenningar gera kröfu til þess að vera siðferðislega hlutlausar 

en siðferðiskenningin um skýringu stjórnarskrár snýst um að siðferði móti skilning 

okkar á stjórnarskrá á hverjum tíma.8 

Líta þarf til réttarheimildarlegrar sérstöðu stjórnarskrá og séreðlis stjórnskipunarréttar 

sem réttarsviðs, þar sem andstæð stjórnmálaöfl takast oft á tíðum á um það hvernig 

á að túlka stjórnarskrá.9 Það getur oft verið vandasamt að skýra lög og á það 

sérstaklega við um stjórnarskrár. Ástæðan er aðallega sú að mörg af ákvæðum 

hennar hafa að geyma fáorðar reglur, sem settar hafa verið við aðrar aðstæður en nú 

ríkja, þar sem verið er að mæla fyrir um mikilvæg og flókin efni.10 Á þetta við um 

túlkun á 26. gr. stjskr. enda er ákvæðið opið og því fylgir óvissa. Spyrja má hvort 

mögulegt sé að semja stjórnarskrá sem er algjörlega skýr en hafa verður í huga að 

stjórnarskráin inniheldur grundvallarreglur stjórnskipunar Íslands en ekki ítarlegar 

reglur og er því varla hægt að koma í veg fyrir vandamál við túlkun. Að mörgu leyti er 

því eðlilegt að ákvæðið sé opið og getur það orðið til þess að þjóðin fái oftar að segja 

sitt álit. Jón Steinar Gunnlaugsson, hæstaréttardómari, telur að „hafna ætti öllum 

frávikum frá orðum stjórnarskrá ef frávik ganga í þá átt að rýra vernd borgaranna fyrir 

ríkisvaldi.“11  

Eiríkur Tómasson fjallar um12 þau sjónarmið sem eðlilegt er að líta til við skýringu á 

stjórnarskránni. Fyrst nefnir hann lýðræðið og þingræðið sem viðhaft er hér á landi og 

að skýra þurfi einstök ákvæði stjórnarskrár með hliðsjón af megineinkennum 

íslenskrar stjórnskipunar. Hann nefnir einnig nauðsyn þess að þjóðkjörið þing og 

ríkisstjórn hafi svigrúm til athafna og að velja beri þann kost við skýringu á 

stjórnarskránni, umfram aðra skýringakosti, sem eyðir frekar réttaróvissu og kemur í 

veg fyrir meiri átök hjá þjóðinni en hlytust af ef aðrir kostir yrðu fyrir valinu. 

Samkvæmt skoðun Eiríks á að reyna að koma í veg fyrir að pólitísk viðhorf hafi áhrif 

                                                           
6
Sama heimild, bls. 235. 

7
Sama heimild, bls. 235. 

8
Davíð Þór Björgvinsson, Lögskýringar, bls. 236. 

9
Eiríkur Tómasson. „Hvernig á að skýra fyrirmæli 2. gr. stjórnarskrárinnar?“ bls. 335. 

10
Eiríkur Tómasson. „Hvernig á að skýra fyrirmæli 2. gr. stjórnarskrárinnar um að Alþingi og forseti 

Íslands fari saman með löggjafarvaldið?“ Úlfljótur 2004 (3), bls. 335. 
11

Jón Steinar Gunnlaugsson, Deilt á dómarana. Reykjavík 1987, bls. 136-137. 
12

Sama heimild, bls. 335. 
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á það hvernig menn telji að túlka eigi stjórnarskrána. Það liggur fyrir að pólitísk 

viðhorf hafa á hverjum tíma áhrif á túlkun 26. gr. stjskr. enda er líklegra en ella að 

forseti beiti ákvæðinu við aðstæður þar sem þjóðin deilir um ágæti samþykktra laga.  

Í ritgerðinni er fjallað um uppruna ákvæðisins og hvernig það kom inn í 

stjórnarskrána. Stjórnskipulegri stöðu forsetans í tengslum við 26. gr. stjskr. verður 

velt upp og skoðunum fræðimanna á stöðu hans í þessu sambandi. Skoða þarf að 

hvaða leyti þessar skoðanir standast í dag vegna beitingar forseta á ákvæðinu fram 

til þessa. Rýnt verður í rökstuðning forseta þegar hann synjaði lögum staðfestingar 

árið 2004 og aftur í janúar á þessu ári  enda um að ræða þau tvö mál er forsetinn 

beitti 26. gr. stjskr. frá stofnun lýðveldisins. Tekið verður til skoðunar hvort breytinga 

sé þörf á ákvæðinu og verða þrjár leiðir sérstaklega skoðaðar í þeim efnum, meðal 

annars með hliðsjón af íslenskum stjórnskipunarrétti. 
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2. Ákvæði stjórnarskrár um málskotsrétt forseta og 
tengd atriði 

Málskotsréttur forseta Íslands samkvæmt 26. gr. stjskr. hefur verið til staðar frá 

lýðveldisstofnun. Af umræðum á Alþingi frá þessum tíma má sjá að þingmenn voru 

að huga að því að tempra vald forseta enda fékk hann minna vald en konungur hafði 

áður haft. Ekki verður séð af umræðum á Alþingi að þingmenn hafi verið að hugsa 

um lýðræðislega aðkomu almennings að lagasetningu líkt og krafa er uppi um í dag 

en fjallað er um tilgang ákvæðis af þessu tagi í nútímasamfélagi í 4. kafla. 

Stjórnskipuleg staða forsetans í tengslum við 26. gr. stjskr. hefur verið deiluefni 

fræðimanna um langt árabil en margt breyttist árið 2004 er forseti synjað lögum 

staðfestingar í fyrsta sinn á lýðveldistímabilinu. 

2.1 Þróun íslenskrar stjórnskipunar 

Íslenska stjórnarskráin á rætur sínar að rekja til þeirrar dönsku frá 5. júní 1849 en á 

því tímabili áttu sér stað miklar breytingar í átt til lýðræðis í Danmörku en þar ríkti 

einveldi áður. Allra breytinga á stjórnskipun þar varð fljótt vart hér á landi. Þingræði 

var tekið upp árið 1901 í Danmörku og á Íslandi aðeins þremur árum síðar en konur 

fengu einnig kosningarétt þar í landi árið 1915 og á Íslandi sama ár, svo dæmi séu 

tekin. Þetta sýnir að íslensk stjórnskipun hefur þróast á löngu tímabili. Af þeim sökum 

verður að einhverju leyti að líta til danskrar stjórnskipunar þegar sú íslenska er 

skoðuð.13 

Það var pólitískur vilji til þess að breyta stjórnarforminu og leggja niður konungsdæmi 

á Íslandi. Með þingsályktun 22. maí 1942 var stjórnarskrárnefndin skipuð til að gera 

tillögur um breytingar á stjórnskipunarlögum landsins.14 Það er athyglisvert að í 

upphafi var gert ráð fyrir að nefndin gerði allsherjarskoðun á stjórnarskránni en 

umboð hennar var síðar þrengt þannig að hún mætti einungis gera tillögur um þær 

breytingar sem beinlínis fylgdu aðskilnaði frá Danmörku og stofnun lýðveldis á 

Íslandi. Ástæðan fyrir þessu var sú að í árslok 1942 voru samþykkt stjórnskipunarlög 

nr. 97/1942 sem kváðu á um sérstakan setningarhátt þeirra stjórnskipunarlaga sem 

Alþingi mundi samþykkja í kjölfar stofnunar lýðveldis. Það þýddi að eitt þing myndi 

                                                           
13

Þórður Bogason. „Og ég staðfesti þau með samþykki mínu - forseti Íslands og löggjafarvaldið“. Í 
Helgi Magnússon (umsj. með útg.), Afmælisrit til heiðurs Gunnars G. Schram sjötugum, 20. febrúar 
2001. Reykjavík 2002, bls. 558. 
14

Sama heimild, bls. 562. 
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samþykkja breytinguna í stað tveggja, þó með skilyrði um að meirihluti allra 

kosningabærra manna í landinu myndi samþykkja hana í leynilegri 

atkvæðagreiðslu.15 Í niðurlagi 1. gr. stjórnskipunarlaganna sagði eftirfarandi og þetta 

hafði stjórnarskrárnefndin til hliðsjónar þegar hún vann tillögur sínar: 

„Þó er óheimilt að gera með þessum hætti nokkrar aðrar breytingar á stjórnarskránni en 
þær, sem beinlínis leiðir af sambandsslitum við Danmörku og því að Íslendingar taka 
með stofnun lýðveldis til fullnustu í sínar hendur æðsta vald í málefnum ríkisins.“  

Á þessum tíma stóð seinni heimsstyrjöldin yfir og í ófriðnum vildu Íslendingar tryggja 

stöðu sína meðal sjálfstæðra þjóða. Pólitísk samstaða var um það að breyta eins litlu 

í stjórnskipunarréttarlegu tilliti og unnt var við lýðveldisstofnunina. Í umræðum á 

Alþingi árið 1944 kemur einnig fram að stjórnarskráin hafi í raun átt að vera eins 

konar bráðabirgðaútgáfa sem taka átti til endurskoðunar síðar. Árin á eftir kom fram 

ótvíræður vilji bæði Alþingis og ríkisstjórna til þess að beita sér fyrir endurskoðun 

stjórnarskrárinnar.16 Nánar er fjallað um umræður á Alþingi árið 1944 og þær 

aðstæður sem þá voru uppi hér að neðan. 

2.2. Umræður á Alþingi árið 1944 

Átakalínurnar voru nokkuð skýrar um stöðu forsetans í nýrri stjórnskipun. Annars 

vegar voru talsmenn þjóðþingræðis og hins vegar forsetaþingræðis. Þingflokkarnir 

vildu flestir þjóðkjörinn forseta með takmörkuð völd.17 Í umræðum á Alþingi árið 1944 

voru þingmenn almennt á því máli að stjórnskipuleg staða forseta Íslands yrði ekki 

sambærileg við stöðu konungs og að honum bæri að fá visst vald.18 Það var hins 

vegar ekki talið leiða beinlínis af sambandsslitunum að ákvarða þyrfti stöðu 

þjóðhöfðingjans og þar á meðal ráðstafa synjunarvaldi hans. Forseti ætti að vera 

þjóðkjörinn, vera eins konar umboðsmaður þjóðarinnar og í krafti synjunarvalds ætti 

hann að geta skotið lögum til þjóðarinnar.19 Í athugasemdum í greinargerð með 

stjórnarskrárbreytingunum sagði meðal annars að ekki væri fært að veita forseta 

algjört synjunarvald líkt og konungur hefði haft.20 Það er því ljóst að verið var að 

tempra vald forseta miðað við það vald sem konungur hafði. 

 

                                                           
15

Sama heimild, bls. 562. 
16

Gunnar Helgi Kristinsson, Þróun íslensku stjórnarskrárinnar. Reykjavík 1994, bls. 35. 
17

Svanur Kristjánsson. „Stofnun lýðveldis – nýsköpun lýðræðis“. Skírnir 2002 (vor), bls. 27. 
18

Sigurður Líndal. „Stjórnskipuleg staða forseta Íslands“, bls. 436. 
19

Sama heimild, bls. 428. 
20

Alþingistíðindi, A-deild, 1944, d. 15.  
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Í 26. gr. stjskr. segir: 

„Nú synjar forseti lagafrumvarpi staðfestingar, og fær það þó engu að síður lagagildi, en 
leggja skal það þá svo fljótt sem kostur er undir atkvæði allra kosningabærra manna í 
landinu til samþykktar eða synjunar með leynilegri atkvæðagreiðslu. Lögin falla út gildi, 
ef samþykkis er synjað, en ella halda þau gildi sínu.“ 

Samkvæmt ákvæðinu hefur forseti ekki neitunarvald, hvorki algert né frestandi heldur 

hefur hann málskotsrétt til þjóðarinnar. Samkvæmt 26. gr. stjskr. hefur Alþingi eins 

konar bráðabirgðalöggjafarvald þar sem lögin sem það setur gilda þar til úrslit 

þjóðaratkvæðagreiðslu liggja fyrir. Deilt er um hver sé réttmæt túlkun á 26. gr. stjskr. 

þrátt fyrir að athugasemdir í greinargerð séu ótvíræðar21 en í athugasemdum við 

þessa grein stjórnarskrárfrumvarpsins frá árinu 1944 kemur fram að ákvörðun um 

staðfestingarsynjun eða málskot til þjóðaratkvæðis tekur forseti, án þess að atbeini 

ráðherra þurfi að koma til.22 Greinargerðir með lagafrumvörpum eru þau 

lögskýringagögn sem mest eru notuð og er „...athugun á greinargerð með 

lagafrumvarpi óaðskiljanlegur hluti lögfræðilegra vinnubragða við úrlausn álitaefna 

þar sem reynir á beitingu ákvæða í settum lögum.“23 Þrátt fyrir þetta eru 

athugasemdir í greinargerðum ekki bindandi fyrir dómstóla, jafnvel þótt orðalag sé 

skýrt en telja verður að gild rök þurfi til ef fara á gegn athugasemdum í greinargerð 

séu þær á annað borð samrýmanlegar orðalagi ákvæðisins.24 Fræðilega getur 

áhersla á gildi greinargerða verið mismunandi eftir því hvaða lögskýringarkenningum 

er fylgt. Þeir sem aðhyllast það að horfa eigi til vilja löggjafans gefa greinargerðum 

frekar meira vægi en þeir sem aðhyllast það að fylgja eigi fyrst og fremst orðalagi 

ákvæðis, sérstaklega ef greinargerð samrýmist ekki ákvæðinu samkvæmt orðanna 

hljóðan.25 Menn eru ósammála um hversu mikið horfa eigi til undirbúningsgagna af 

þessu tagi og má færa rök fyrir hvoru tveggja. Annars vegar hafa gögnin upplýsingar 

um það lýðræðislega ferli sem liggur að baki lagasetningar og eru þau oft unnin af 

sérfræðingum á viðkomandi sviðum og er því eðlilegt að viðhorf þeirra um heppilega 

skýringu hafi vægi. Hins vegar vegur það þungt að texti undirbúningsgagna er ekki 

hluti laganna og hefur þar af leiðandi ekki fengið sömu meðferð og lagatextinn sjálfur, 

                                                           
21

Sigurður Líndal. ,,Forseti Íslands og synjunarvald hans“. Skírnir 2004 (vor), bls. 205-206. 
22

Alþingistíðindi, A-deild, 1944, d. 15. 
23

Davíð Þór Björgvinsson, Lögskýringar, bls. 54. 
24

Sama heimild, bls. 54. 
25

Sama heimild, bls. 54. 
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hvorki formlega né efnislega auk þess sem greinargerðir eru samdar af sérfræðingum 

en ekki þingmönnunum sjálfum sem eru lýðræðislega kosnir.26  

Mikilvæg forsenda þeirrar samstöðu sem ríkti við afgreiðslu stjórnarskrárinnar árið 

1944 var að hún náði einungis til mjög afmarkaðra þátta stjórnskipunarinnar. Um 

þetta segir í áliti milliþinganefndarinnar sem undirbjó frumvarpið:  

„Samkvæmt endursamþykkt þingsályktunartillögunnar um skipun milliþinganefndarinnar 
í stjórnarskrármálinu, er gerð var hinn 8. sept. 1942, skilar nefndin með þessu 
stjórnarskrárfrumvarpi og greinargerð fyrri hluta þess verkefnis, er henni var falið, en 
mun áfram vinna að seinni hluta verkefnisins, sem sé að „undirbúa aðrar breytingar 
á stjórnskipulaginu, er þurfa þykir og gera verður á venjulegan hátt“. Má ætla að 
það starf verði öllu víðtækara og þurfi þar til að afla ýmissa gagna, er nú liggja eigi 
fyrir, svo og að gaumgæfa reynslu þá, er lýðræðisþjóðir heimsins óefað öðlast í 
þessum efnum á þeim tímum, sem nú líða yfir mannkynið. Þangað til því verki yrði 
lokið, ætti sú sem hér er lögð fram, að nægja, enda eru ákvæði hennar 
mestmegnis þau, er nú gilda í stjórnskipunarlögum hins íslenska ríkis, að breyttu hinu 
æðsta stjórnarformi, frá konungdæmi til lýðveldis o.s.frv.“

27
 (Áherslubr. höf.) 

Þegar Alþingi greiddi atkvæði um stjórnarskrána kom bersýnilega fram að verið var 

að kjósa um hana er eingöngu átti að standa í stuttan tíma. Menn féllu meðal annars 

frá breytingartillögum sínum vegna þessa.28 Það er því augljóst að sú stjórnarskrá er 

samþykkt var árið 1944 átti eingöngu að vera nokkurs konar bráðabirgðaeintak sem 

endurskoða átti þegar stríðið væri yfirstaðið. Þegar tekin er afstaða til skýringar 

lagaákvæðis geta ummæli þingmanna haft þýðingu en mestu máli skipta ummæli í 

framsöguræðum flutningsmanna, til dæmis ráðherra þegar um er að ræða 

stjórnarfrumvarp.29 Allt sem hér hefur verið fjallað um ber að hafa í huga þegar fjallað 

er um stjórnarskrána enda hefur hún í heild sinni aldrei verið endurskoðuð. 

2.3. Féll 26. gr. stjórnarskrár brott fyrir venju? 

Frá 1874 til 1904 var meðferð hinna sérstöku málefna Íslands hluti af starfsskyldum 

dönsku ríkisstjórnarinnar en meginhluta þess tímabils viðurkenndi konungur ekki 

þingræðisregluna. Þrátt fyrir það beitti konungur aldrei synjunarvaldi sínu á Íslandi 

eftir að landinu var sett stjórnarskrá árið 1874 og eftir að heimastjórn og þingræði 

komst á 1904 synjaði konungur ekki staðfestingar á frumvarpi.30 Sama má segja um 

                                                           
26

Sama heimild, bls. 69-72. 
27

Frumvarp til stjórnskipunarlaga, þskj. 648, 385. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 
http://www.althingi.is/altext/136/s/0648.html [Sótt á vefinn 6. apríl 2010] 
28

Alþingistíðindi, B-deild, 1944, d. 139. 
29

Davíð Þór Björgvinsson, Lögskýringar, bls. 64. 
30

Þórður Bogason. „Og ég staðfesti þau með samþykki mínu“. Afmælisrit til heiðurs Gunnar G. Schram 
20. febrúar 2001, bls. 560. 

http://www.althingi.is/altext/136/s/0648.html
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tímabilið frá 1918 til 10. apríl 1940 þegar Danmörk var hernumin, og fram að 

lýðveldisstofnun árið 1944. 

Þessar staðreyndir notar Þórður Bogason í grein sinni sem rök fyrir því að venja hafi 

skapast um ákvæðið. Fram kom í umfjöllun hans að þingræðisreglan, sem er varin af 

stjórnskipunarlögum, hafi leitt af sér aðra stjórnskipunarvenju, sem sé sú að 

„persónulegt vald þjóðhöfðingjans til að neita staðfestingu laga sé ekki fyrir hendi, 

þrátt fyrir ákvæði stjórnarskrár þar um.“31 Það getur vissulega gerst að ákvæði venjist 

úr lögum ef lagaákvæði gleymast og þau eru ekki lengur í samræmi við hugsunarhátt 

manna og réttarvitund.32 Sú staða kann að vera uppi að aldrei hafi reynt á ákvæði í 

lögum vegna þess að atvik hafi ekki borið að höndum en það verður ekki ályktað af 

því að ákvæði sé fallið á brott fyrir fyrnsku. Dómstólar fara því afar gætilega við að 

það að telja lög fallin úr gildi fyrir fyrnsku.33 Gunnar G. Schram ritar í bók sinni 

Stjórnskipunarréttur á bls. 37: 

„Og þó handhafi ríkisvalds hafi eigi um langa hríð neytt einhverrar heimildar sem honum 
er veitt í stjórnarskrá, þá verður sú heimild eigi þar með talin niður fallin. Þó að 
konungur hefði ekki beitt synjunarvaldi sínu eftir 1914, þá var það auðvitað ekki niður 
fallið 1944.“ 

Sigurður Líndal spyr hvort venja helgi valdaleysi.34 Tilefnið eru skrif Ólafs 

Jóhannessonar um að ekki sé gert ráð fyrir að forseti beiti valdi sínu samkvæmt 

stjórnarskrá, enda ekki ætlast til að hann blandi sér í stjórnmáladeilur því í reynd fari 

ráðherra með valdið og sé það í samræmi við venju.35 Sigurður svarar þessu á þá 

leið að ljóst sé að forseta beri að stilla valdi sínu í hóf en það þýði ekki að hann sé 

sviptur öllu valdi. Síðan segir Sigurður að þegar meta eigi hvort venjuhelguð regla 

hafi skapast verði að hafa í huga að forsetaembættið sé ungt og tilefni til íhlutunar 

forseta ekki mörg. Þrátt fyrir þessa umfjöllun er nú eins og áður sagði, ljóst að forseti 

hefur þetta vald samkvæmt 26. gr. stjskr. enda hefur hann nýtt það í tvígang án 

afskipta annarra handhafa ríkisvaldsins. 

2.3.1. Venja um beitingu 26. gr. stjórnarskrár 

Nokkur dæmi eru um að stjórnskipunarvenja hafi myndast en í 1. gr. stjskr. segir 

„Ísland er lýðveldi með þingbundinni stjórn.“ Hvergi er skýrt hvað felist í orðunum 

                                                           
31

Þórður Bogason. „Og ég staðfesti þau með samþykki mínu“, bls. 560-561. 
32

Sigurður Líndal. Um lög og lögfræði, – grundvöllur laga, réttarheimildir. Reykjavík 2002, bls. 187. 
33

Sigurður Líndal. Um lög og lögfræði, bls. 191. 
34

Sigurður Líndal. „Stjórnskipuleg staða forseta Íslands“, bls. 437. 
35

Ólafur Jóhannesson. Stjórnskipun Íslands. Reykjavík 1960, bls. 130. 
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„þingbundin stjórn“ en í framkvæmd hefur þróast svokölluð þingræðisregla. Annað 

dæmi um stjórnskipunarvenju er að dómstólar leysi úr því hvort almenn lög 

samrýmist stjórnarskránni.36 Hugsanlegt er að efni stjórnarskrárákvæðis breytist 

eitthvað vegna venju en hér verður að gera sérstaklega strangar kröfur til venjunnar, 

bæði til aldurs hennar, festu og efnis.37 Þegar ákvarðað er hvort venja teljist 

lögmætur grundvöllur réttarreglu er farin sú leið í íslenskri lögfræði að „meta hverju 

sinni hvaða kröfum venja eigi að fullnægja til þess að hún verði lögð til grundvallar 

sem réttarregla þannig að einungis verði orðuð leiðbeiningarsjónarmið sem hafa megi 

til hliðsjónar við slíkt mat.“38 Þegar metið er hvort venja teljist löghelguð ber að líta til 

þess hversu gömul hún er, hversu stöðugt henni hafi verið fylgt, hvort menn telji hana 

bindandi og hvort venjan sé sanngjörn og eðlileg. Auk þessara atriða ber að líta til 

þess hvort venjan hafi mótast friðsamlega og hvort hún sé útbreidd að einhverju 

marki en þetta ber allt að skoða í samhengi.39 Um stöðugleika venju er ljóst að 

einstakur atburður verður ekki grundvöllur að venju. „Athafnir sem eru mjög á reiki 

eru ekki til marks um nein konar sannfæringu sem er forsenda þess að venja 

mótist.“40  

Þegar fjallað er um hvort venja geti skapast um beitingu ákvæðisins verður að hafa 

hliðsjón af því að breytingar hafa átt sér stað frá árinu 2004. Það kemur því til álita 

hvort venja um framkvæmd ákvæðisins geti myndast og hvort forsetar verði bundnir 

af þeirri venju. Að öllu ofangreinu virtu er ljóst að venja hefur ekki skapast við beitingu 

26. gr. stjskr. Samkvæmt ofangreindu er mögulegt að venja geti skapast um ákvæðið 

en þar sem aðeins hefur reynt tvisvar á beitingu þess er ljóst að það er ótímabært að 

taka afstöðu til þess núna. 

2.4. Stjórnskipuleg staða forseta í tengslum við 26. gr. stjórnarskrár 

Samkvæmt stjórnarskránni er forseti Íslands æðsti handhafi framkvæmdarvaldsins og 

annar aðila löggjafarvaldsins.41 Samkvæmt orðanna hljóðan í stjórnarskránni er 

                                                           
36

Sigurður Líndal, Um lög og lögfræði, bls. 162-163. 
37

Gunnar G. Schram. Stjórnskipunarréttur, bls. 58. 
38

Sigurður Líndal. Um lög og lögfræði, bls. 176. 
39

Sama heimild, bls. 191-192. 
40

Sama heimild, bls. 179. 
41

Gunnar G. Schram. Stjórnskipunarréttur, bls. 122. 
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forseta fengið mikið vald. Hins vegar má ráða af öðrum ákvæðum hennar sem og 

stjórnarvenjum hér á landi að raunverulegt vald hans oftast sé nær lítið.42  

Tvennt ber að hafa í huga þegar umfjöllun í inngangi kaflans er lesin. Annars vegar 

standast einstök rök fræðimanna ekki lengur vegna beitingar forseta á ákvæðinu en 

margt af því sem hér er fjallað um er skrifað fyrir árið 2004 þegar forseti hafði aldrei 

synjað lögum staðfestingar. Hins vegar var heit umræða um þetta vald forseta þegar 

nýr maður var kominn í embættið sem vitað var að væri til alls líklegur. Skrif Þórs 

Vilhjálmssonar og Þórðar Bogasonar virðast hafa verið í og með til að hafa áhrif á 

beitingu ákvæðisins.43  Þrátt fyrir að forseti hafi nýtt málskotsréttinn tvisvar án 

athugasemda af hálfu annarra handhafa ríkisvaldsins þarf að hafa þann fyrirvara á að 

dómstólar hafa ekki dæmt um gildi þeirra athafna. 

2. gr. stjskr. er byggð á kenningunni um þrískiptingu ríkisvalds sem á rætur að rekja 

til franska stjórnvitringsins Montesquieu. Með skiptingu ríkisvaldsins milli þriggja 

sjálfstæðra valdhafa á að koma í veg fyrir að nokkur þeirra verði svo sterkur, að hann 

geti svipt þegnanna frelsi með ofríki og að eigin geðþótta.44 Valdgreiningarinnar gætir 

með þessum hætti mjög í íslenskri stjórnskipun. Í 2. gr. stjskr. segir: „Alþingi og forseti 

Íslands fara saman með löggjafarvaldið. Forseti og önnur stjórnarvöld samkvæmt 

stjórnarskrá þessari og öðrum landslögum fara með framkvæmdarvaldið. Dómendur 

fara með dómsvaldið.“ Forseti er þjóðkjörinn sbr. 3. gr. stjskr. og er hann því eini 

þjóðkjörni embættismaður ríkisins. Hann sækir þannig umboð sitt beint til allra 

kosningabærra manna í landinu. Þær hugmyndir um að neitunarvaldið hafi frá 

upphafi aldrei verið hjá forseta ganga ekki upp vegna þess að þær samrýmast ekki 

hugmyndafræðinni sem evrópskar stjórnarskrár eru byggðar á. Íslenska 

stjórnarskráin er frá Danmörku sem kemur frá Belgíu sem er frá frönsku byltingunni. 

Þetta þarf að hafa í huga þegar skýrð eru ákvæði stjórnarskrár sem um hann fjalla.45  

Í 1. mgr. 11. gr. stjskr. segir að forseti lýðveldisins sé ábyrgðarlaus á 

stjórnarathöfnum. Fram kom hjá Þór Vilhjálmssyni að ábyrgðin ætti að hvíla á 

                                                           
42

Sama heimild, bls. 122-123. 
43

Í grein Þórðar Bogasonar, „Og ég staðfesti þau með samþykki mínu“ segir á bls. 577 að hafi forseti 
persónulegt vald samkvæmt 26. gr. stjskr. þá eru skilyrði til að beita valdinu svo þröng að vart sé hægt 
að hugsa sér að þær aðstæður geti skapast. Í sömu grein á bls. 580 fjallar hann um að forsetar 
lýðveldisins hafi allir sem einn kosið að blanda sér ekki í stjórnmálaumræðu og að sérstaklega sé 
mikilvægt að fyrstu forsetar landsins hafi ekki gert það þrátt fyrir mörg umdeild mál.  
44

Ólafur Jóhannesson, Stjórnskipun Íslands. Reykjavík 1978, bls. 93. 
45

Sigurður Líndal. „Stjórnskipuleg staða forseta Íslands“, bls. 426-427. 

http://www.althingi.is/dba-bin/unds.pl?txti=/wwwtext/html/lagasofn/138a/1944033.html&leito=stjórnarskrá/0stjórnarskráa/0stjórnarskráar/0stjórnarskráarinnar/0stjórnarskráin/0stjórnarskrám/0stjórnarskrána/0stjórnarskránna/0stjórnarskránni/0stjórnarskránum/0stjórnarskrár/0stjórnarskrárinnar/0stjórnarskrárnar#word3
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ráðherrum og að ábyrgðaleysið væri röksemd gegn því, að forsetinn hefði 

persónulega synjunarvald eftir 26. gr. stjskr. og að reglan í 19. gr. stjskr. um nauðsyn 

á meðundirritun ráðherra væri líka til marks það.46
 Sigurður Líndal telur að forsetinn 

þurfi atbeina ráðherra til flestra beinna athafna, en hins vegar ekki til synjana sem 

honum eru heimilar að stjórnarlögum. Ákvæði 11. gr. stjskr. um að forseti sé 

ábyrgðarlaus á stjórnarathöfnum nái ekki til þeirra.47 Þetta verður að teljast eðlileg 

túlkun á stjórnskipulegri stöðu forseta þegar horft er á ákvæðin sem fjalla um forseta í 

stjórnarskránni. Ábyrgðarleysi á stjórnarathöfnum merkir ekki almennt stjórnskipulegt 

þýðingarleysi.  

Ef synjunarvald er í höndum ráðherra sem háður er meirihluta Alþingis á hann óhægt 

um vik að beita synjunarvaldi gegn lögum sem meirihluti þingsins hefur samþykkt. 

Þetta merkir þá í reynd að synjunarvaldið sé dauður bókstafur.48 Sigurður Líndal veltir 

því upp49 að ef valdið er hjá ráðherra, eins og einstakir fræðimenn hafa haldið fram 

þar sem ráðherra framkvæmir vald forseta samkvæmt 13. gr. stjskr. gæti ríkisstjórn 

haft bæði synjunar- og frumkvæðisvald. Þetta gæti átt við ef Alþingi breytti lögum 

gegn vilja ríkisstjórnar og samþykkti þau þannig og ríkisstjórn teldi sig geta við unað, 

þá væri synjunarvaldið í hennar höndum. Slíkt gæti gerst ef minnihluta- eða 

utanþingsstjórn sæti að völdum. Þessar aðstæður verða vart taldar samræmast 

þingræðisreglunni né tryggja stöðu Alþingis í stjórnskipun landsins.  

Sigurður Líndal telur að forseti hafi sjálfstæðar heimildir og sé ekki á neinn hátt háður 

atbeina ráðherra. Það sé í samræmi við að hann sæki umboð sitt beint til þjóðarinnar. 

Því eins og Sigurður Líndal segir væri forseti annars ekki annað en handbendi 

einstakra ráðherra eða ríkisstjórna.50 Þá segir hann einnig að forseti beri ábyrgð á 

afleiðingum synjunar. Hún gæti valdið stjórnarkreppu en það breyti því ekki að hann 

hafi bæði vald og ábyrgð.51 Það er ljóst að ábyrgðin og valdið haldast í hendur. Það 

væri óeðlilegt ef forseti hefði valdið en bæri ekki ábyrgð á afleiðingunum.  

Að lokum skal það nefnt að Þórður Bogason fjallar um neyðarrétt í greininni þar sem 

hann þrengir heimild forseta til að synja lögum staðfestingar verulega og segir að við 

                                                           
46

Þór Vilhjálmsson. „Synjunarvald forsetans“. Afmælisrit, Gaukur Jörundsson, sextugur 24. september 
1994.  Reykjavík 1994, bls. 630-631. 
47

Sigurður Líndal. „Stjórnskipuleg staða forseta Íslands“, bls. 439. 
48

Sigurður Líndal. ,,Forseti Íslands og synjunarvald hans“, bls. 237. 
49

Sama heimild, bls. 237. 
50

Sigurður Líndal. „Stjórnskipuleg staða forseta Íslands“, bls. 428. 
51

Sama heimild, bls. 428-429. 
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mótun reglunnar hafa verið höfð að leiðarljósi öryggis- og neyðarréttarsjónarmið.52 

Ekki verður séð að þetta eigi við enda stendur hvergi að reglan eigi eingöngu við í 

neyðarrétti. Samkvæmt ákvæðinu getur forseti einfaldlega synjað lögum 

staðfestingar. Færa má rök fyrir því að óheppilegt sé að stjórnarskrárákvæði sé eins 

opið og 26. gr. stjskr. er en þrátt fyrir það er ekki hægt að fallast á að heimild 

ákvæðisins sé þrengd líkt og gert er í umræddri grein. 

  

                                                           
52

Þórður Bogason. „Og ég staðfesti þau með samþykki mínu“, bls. 579. 
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3. Beiting málskotsréttar forseta  

Það að forseti Íslands beiti málskotsrétti sínum er áhugavert fyrir margra hluta sakir. 

Fram til ársins 2004 hafði forseti aldrei synjað lögum staðfestingar en tvö mál komu 

upp um beitingu ákvæðisins fyrir þann tíma, árið 1985 og 1993. Líkt og alkunna er fór 

ekki fram þjóðaratkvæðagreiðsla árið 2004. Var það vegna þess að Alþingi nam lögin 

úr gildi en árið 2010 fékk þjóðin að kjósa og felldi umrædd lög með miklum meirihluta. 

Í þessum kafla verður fjallað um heimild Alþingis til að afturkalla lög sem forseti hefur 

synjað undirskrift og beitingu forseta á ákvæðinu fram til dagsins í dag. 

3.1. Framkvæmd forseta frá 1944-2004 

Framkvæmd forseta Íslands árin 1994 - 2004 einkenndist af afskiptaleysi hans af 

löggjafarvaldinu.  Hér hafa þó verið nefnd tveir atburðir sem kölluðu á inngrip forseta, 

það er, annars vegar árið 1985, þegar forseti tók sér umhugsunarfrest áður en hann 

undirritaði lög á tíu ára afmæli „kvennafrídagsins“ og hins vegar 1993 þegar EES-

samningurinn var samþykktur. 

Lög nr. 96/1985 um kjaradóm í verkfallsdeilu Flugfreyjufélags Íslands og Flugleiða hf. 

voru samþykkt aðfaranótt 24. október 1985 og fékk forseti þau kl. 10:20 sama dag. 

Þann dag voru liðin tíu ár frá „kvennafrídeginum“ þegar konur efndu til funda til þess 

að rétta hlut sinn í þjóðfélaginu og tóku sér leyfi frá störfum af því tilefni. Forseti tók 

sér umhugsunarfrest og sagði við forsætisráðherra á fundi að dagsetningin væri 

óheppileg. Forseti undirritaði lögin kl. 13.00 sama dag og hann fékk þau þrátt fyrir 

það. Í viðtali við Morgunblaðið daginn eftir sagði forseti að aldrei hafi komið til greina 

annað en að undirrita lögin. Þetta hefði verið eina leiðin til að láta landsmenn vita að 

sér væri þessi dagur einkar hugleikinn. Viðbrögð samgönguráðherra voru afar hörð 

og lýsti hann því yfir að hann hefði sagt af sér hefði forseti dregið það fram eftir degi 

að undirrita lögin.53 Aldrei hefur ráðherra sagt af sér í kjölfar synjana forseta né þegar 

núverandi forseti hefur hikað við að skrifa undir lagafrumvörp.  

Harkalega var tekist á um EES-samninginn hér á landi og var mikill þrýstingur á 

þáverandi forseta, Vigdísi Finnbogadóttur, að skrifa ekki undir lögin sem leiddu þann  

samning í lög. Rúmlega 34 þúsund manns, eða um 19% kjósenda, skrifuðu undir 

áskorun um þjóðaratkvæðagreiðslu og afhentu forseta í nóvember byrjun árið 1992. 

                                                           
53

Sigurður Líndal. „Stjórnskipuleg staða forseta Íslands“, bls. 429. 
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54 Vigdís Finnbogadóttir segir að hún hefði dregið sig í hlé strax á eftir hefði hún 

neitað að undirrita EES-samninginn til þess að ekki þyrfti að kjósa á milli hennar og 

flokkanna þar sem fólk myndi ekki kjósa um EES-samninginn sjálfan.55 Vigdís segist 

ekki hafa sagt forystumönnum flokkana sína skoðun á samningnum. „Ég sem 

ópólitískur aðili í forsetaembætti, ópólitískt kjörinn, leit svo á að ég ætti ekki að blanda 

mér í þessar miklu deilur.“56 Jón Baldvin Hannibalsson segir að ríkisstjórnin, sem 

hefði varið mörgum árum í að gera þýðingarmesta milliríkjasamning Íslands hefði ekki 

getað setið hefði forsetinn neitað að staðfesta EES-samninginn.57 Þessar fullyrðingar 

fyrrverandi forseta og utanríkisráðherra  eru áhugaverðar í ljósi atburðarásarinnar 

árið 2004 og aftur nú í ár. Ekki var rætt um það opinberlega að ríkisstjórnin segði af 

sér þrátt fyrir að forseti hafi synjað lögunum staðfestingar. Forseti Íslands segist ekki 

hafa íhugað það að segja af sér í kjölfar synjunar á Icesavefrumvarpinu58 og engar 

háværar kröfur voru um að forsetinn segði af sér eftir að hafa nýtt málskotsréttinn.  

3.2. Afleiðingar synjunar 

Af 26. gr. stjskr. má sjá að hún gerir ekki ráð fyrir því að Alþingi hafi afskipti af lögum 

eftir að það hefur samþykkt frumvarp. Þrátt fyrir það felldi Alþingi lög þau er forsetinn 

synjaði árið 2004 úr gildi áður en boðað var til kosninga.     

Ólafur Jóhannesson segir í eldri útgáfu af riti sínu Stjórnskipun Íslands  að þegar 

lagafrumvarp sé endanlega samþykkt af Alþingi sé það þar með komið úr höndum 

þess og verði ekki afturkallað af því.59 Þessi fullyrðing þarfnast nánari skoðunar. 

Fram kom hjá Ólafi Jóhannessyni, sem er sá fræðimaður sem mótað hefur þau 

sjónarmið sem viðtekin hafa verið um það hvernig skýra beri stjórnarskrána, að lög 

þyrftu að „ganga í gegnum hreinsunareld“ og að gildi laganna færi eftir vilja meiri 

hluta kjósenda.60 Þessu fylgdi Alþingi ekki árið 2004 þegar forseti Íslands neitaði að 

skrifa undir fjölmiðlalögin svokölluðu en um þetta er fjallað í kafla 3.3. Þetta viðhorf 

Ólafs Jóhannessonar styðst við 26. gr. stjskr. enda segir þar meðal annars að 

frumvarp sem forseti synjar staðfestingu fái lagagildi en leggja skuli það svo fljótt 

                                                           
54

Baldur Þórhallsson.  „Uppbrot hugmyndakerfisins – endurmótun íslenskrar utanríkisstefnu 1991-
2007“ (ritstj. Valur Ingimundarson). Reykjavík 2008, bls. 87-88. 
55

Sama heimild, bls. 93. 
56

Sama heimild, bls. 90-91. 
57

Sama heimild, bls. 92. 
58

Viðtal við forseta Íslands í Spjallinu með Sölva. Skjár 1. 14. apríl 2010. 
59

 Ólafur Jóhannesson, Stjórnskipun Íslands (1968), bls. 298. 
60

Ólafur Jóhannesson, Stjórnskipun Íslands, Reykjavík 1960, bls. 300. 
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sem kostur er undir atkvæði allra kosningabærra manna í landinu til samþykktar eða 

synjunar. Í lögskýringargögnum frá árinu 1944 er hvergi fjallað um heimild Alþingis til 

að afturkalla lögin við þessar aðstæður. Af framangreindu sprettur sú spurning upp 

hvort Alþingi hafi heimild til þess að fella lögin úr gildi af sjálfsdáðum án þess að 

þjóðin hafi fengið að kjósa um gildi laganna en það er réttur sem henni er veittur 

samkvæmt stjórnarskrá. Þess ber einnig að geta að forseti staðfesti síðar lögin sem 

felldu fjölmiðlalögin úr gildi og lagði þannig blessun sína yfir það að fjölmiðlalögin sem 

hann synjaði staðfestingar færu ekki í þjóðaratkvæðagreiðslu í kjölfarið. Þannig færði 

forseti málskotsréttinn nær synjunarvaldi. 

Ástæður þess að Alþingi felli úr gildi lög sem forseti hefur synjað staðfestingar geta 

verið margvíslegar. Ein ástæðan er sú að Alþingi reyni að koma í veg fyrir þann 

pólitíska óstöðugleika sem þjóðaratkvæðagreiðsla getur valdið. Þegar skoðað er 

hvort heppilegt geti verið fyrir sitjandi valdhafa að afturkalla lög frekar en að kosið yrði 

um þau, verður að huga að þeim rétti sem þjóðinni er veittur samkvæmt 26. gr. stjskr. 

Annað sem vert er að huga að er hvort sú framkvæmd, að afturkalla lögin við þessar 

aðstæður, verði til þess að eðli 26. gr. stjskr. breytist með þeim hætti að 

málskotsréttur forseta verði í raun neitunarvald. Færa má rök fyrir því að svo sé enda 

er lögunum þá ekki skotið til þjóðarinnar líkt og orðið gefur til kynna heldur er nóg að 

forseti neiti að undirrita lög og þar með séu þau felld úr gildi. Slík framkvæmd verður 

vart talin eðlileg í ljósi skýrs orðalags 26. gr. stjskr. Líkt og fjallað er um að neðan er 

lagasetningarvaldið hjá Alþingi. Af því leiðir að Alþingi er ávallt heimilt að fella lögin úr 

gildi með setningu nýrra laga þess efnis rétt eins og því er heimilt að setja almenn 

lög.  

Eiríkur Tómasson hefur velt því upp hvað gerðist ef að Alþingi myndi bregðast við 

synjun forseta með því að fella þau lög úr gildi sem forseti synjaði staðfestingar en 

samþykkja síðan nýtt frumvarp sem væri nákvæmlega eins og fyrra frumvarpið.61 

Þrátt fyrir að ólíklegt sé að þetta gerist er það mögulegt og gæti Alþingi með þessum 

hætti viljað ítreka vilja sinn í trausti þess að forseti gefi eftir. Þetta er verður að teljast 

óeðlileg framkvæmd á löggjafarvaldinu og með þessu væri Alþingi í raun að virða 

synjun forseta að vettugi. Færa má rök fyrir því að þannig færði löggjafinn út 

valdmörk sín í andstöðu við stjórnarskrá.  

                                                           
61

Eiríkur Tómasson „Hvernig á að skýra fyrirmæli 2. gr. stjórnarskrárinnar“, bls. 338. 
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Sú staða gæti komið upp að forseti neiti að undirrita nýju lögin  með þeim rökum að 

þau væru markleysa og að halda eigi þjóðaratkvæðagreiðslu en þá væri komin upp 

stjórnarkreppa og þrátefli. Ef eitthvað mál færi fyrir dómstóla í kjölfar þess að forseti 

neitaði að undirrita breytingarlögin væri það þeirra hlutverk að skera úr um þann 

ágreining. Þá má velta því upp hvaða aðili hefði lögmæta hagsmuni af slíku máli og 

hvort sá aðili kysi að höfða mál til að fá skorið úr réttarstöðinni. Þyrftu þá að fara fram 

tvær þjóðaratkvæðagreiðslur, um bæði fyrri og seinni lögin? Þetta dæmi sýnir að 

möguleiki á flóknum aðstæðum er fyrir hendi og að ákvæðinu fylgja ýmis vandamál 

þar sem ákvæðið er opið og lögskýringargögn taka alls ekki af allan vafa um 

framkvæmd þess. Að auki hefur lítið reynt á ákvæðið og hafa fræðimenn ekki fjallað 

um þau tilvik sem upp geta komið.  

Eiríkur Tómasson ræðir rök með og á móti því að Alþingi geti gripið inn í eftir að 

forseti synjar lögum staðfestingar. Hann nefnir þá staðreynd að Alþingi hafi víðtækar 

heimildir til þess að setja lög, breyta þeim og fella úr gildi og geti beitt því valdi óhikað 

svo framarlega sem það gangi ekki inn á valdsvið hins handhafa löggjafarvaldsins 

samkvæmt stjórnarskrá. Af framangreindu leiðir að Alþingi er ekki að ganga inn á 

valdsvið forseta þegar það fellir lög úr gildi sem hann hefur synjað staðfestingar. 

Eiríkur Tómasson nefnir einnig það sjónarmið að Alþingi geti komið í veg fyrir 

sundrungu sem þjóðaratkvæðagreiðslu getur fylgt ef um umdeild lög er að ræða. Sú 

röksemd styðst við það sem fjallað er um í inngangi, að við skýringu á stjórnlögum 

beri að velja þann kost sem stuðlar að sáttum í þjóðfélaginu, séu fleiri en einn kostur 

fyrir hendi og verður að telja þessa röksemd vega þungt í þessari umfjöllun.  

Rök sem mæla gegn því að Alþingi geti gripið inn í lagasetningarferlið með þeim 

hætti sem fyrr er rætt eru í fyrsta lagi hið afdráttarlausa orðalag 26. gr. stjskr. eins og 

áður er rakið. Sé þinginu játuð heimild til að fella lög úr gildi er í raun verið að ganga 

á stjórnarskrárvarinn rétt þjóðarinnar og er sú leið sem í 26. gr. stjskr. er farin tært 

form  lýðræðisins. Hér verður að líta til tilgangs 26. gr. stjskr. Í umræðum á Alþingi frá 

árinu 1944 er aðallega talað um vald forseta og að hvaða leyti það ætti að vera ólíkt 

valdi konungs enda var hugsunin að tempra vald forseta. Tilgangur ákvæðisins er 

einnig að veita almenningi lýðræðislega aðkomu að lagasetningu. Þegar þetta er haft 

til hliðsjónar er það ekki með öllu eðlilegt að Alþingi geti fellt lög úr gildi þrátt fyrir að 

með því gangi það ekki inn á vald forseta. Þessu er velt upp vegna þess að ef Alþingi 

fellir alltaf lög úr gildi sem forseti hefur synjað staðfestingar fá kjósendur ekki að segja 
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sína skoðun og er þjóðin þannig svipt stjórnarskrárvörðum rétti sínum. Það er ljóst að 

þetta er ekki grundvallaratriði í þessari umfjöllun en þetta verður þó að hafa í huga.  

Árið 2004 skapaðist sátt um þá framkvæmd þegar Alþingi felldi fjölmiðlalögin úr gildi 

og eru líkur á að dómstólar myndu leggja blessun sína yfir þessa framkvæmd enda 

myndi önnur niðurstaða jafnvel valda upplausn. Þegar heildarmyndin er skoðuð í 

þessu sambandi er í raun ekki verið að taka réttindi frá þjóðinni heldur er Alþingi 

frekar að áskilja sér rétt til að skoða mál betur. Það er í sjálfu sér ekki óeðlilegt að 

þjóðin sé ekki á bakvið öll mál á þingi. Það er ef til vill óæskilegt út frá hugmyndum 

um fulltrúalýðræði en það er hins vegar algengt í lýðræðisríkjum. Þrátt fyrir þetta mun 

meirihluti Alþingis vonandi gæta að því að hafa víðtæka samstöðu á þingi í 

framtíðinni, sérstaklega þegar um er að ræða stór mál.  

Að lokum má velta upp þeirri spurningu til samanburðar hvort ráðherra hafi heimild til 

að afturkalla frumvarp sem hann hefur lagt fram á Alþingi. Geri hann það fá 

alþingismenn ekki að kjósa um málið og er þá spurning hvort þannig sé gengið á rétt 

þeirra líkt og færð eru rök fyrir því að gengið sé á rétt almennings þegar Alþingi 

afturkallar lög í stað þess að leyfa almenningi að kjósa um þau. Í 60. gr. laga nr. 

55/1991, um þingsköp Alþingis segir meðal annars að öll frumvörp megi kalla aftur á 

hverju stigi umræðu sem er en að hverjum þingmanni sé heimilt að taka það 

jafnskjótt upp aftur á sama fundi.62  

Af öllu framangreindu virtu er það niðurstaðan hér að Alþingi sé heimilt að fella lög úr 

gildi sem forseti hefur synjað staðfestingar enda er þessi niðurstaða sú eina sem 

gengur rökfræðilega upp og samrýmist stjórnskipun Íslands sem og 

samræmisskýringu á 26. gr. stjskr. og öðrum ákvæðum stjórnarskrárinnar.   

3.3. Fjölmiðlafrumvarpið 

Árið 2004 samþykkti Alþingi umdeilt frumvarp sem lagt var fram af ríkisstjórn Íslands 

en í því fólust takmarkanir á eignarhaldi á fjölmiðlafyrirtækjum. Svokölluð 

fjölmiðlanefnd menntamálaráðuneytisins skilaði af sér skýrslu um eignarhald á 

fjölmiðlum á Íslandi í byrjun mars 2004 og var frumvarpið samþykkt í lok mars sama 

ár.  
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Frumvarp til laga um heimild til að afsala til Landsvirkjunar vatnsréttindum og landi vegna 
Búrfellsvirkjunar, þskj. 472, 415. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 
http://www.althingi.is/altext/133/s/0472.html [Sótt á vefinn 17. apríl 2010] 

http://www.althingi.is/altext/133/s/0472.html
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Þáverandi forseta, Ólafi Ragnari Grímssyni, var afhentur undirskriftalisti 31.752 

Íslendinga þar sem skorað var á hann að staðfesta ekki frumvarpið en 2. júní sama ár 

fór svo að hann neitaði að staðfesta frumvarpið og vísaði þeim þar með til 

þjóðaratkvæðagreiðslu. Af henni varð ekki þar sem Alþingi samþykkti lög sem nam 

hin svokölluðu fjölmiðlalög úr gildi og staðfesti forseti þau lög. 

3.3.1 Rökstuðningur forseta 

Forsetinn gaf frá sér yfirlýsingu 2. júní 2004 þegar hann neitaði að staðfesta lögin.63 

Nokkur atriði í þeirri yfirlýsingu eru áhugaverð fyrir margar sakir og verður fjallað 

lítillega um þau hér.  

Fyrst ber að nefna deilur um lagagrundvöll frumvarpsins. Forseti sagði í yfirlýsinu 

sinni að Ítrekað hefði verið fullyrt að frumvarpið myndi hvorki standast stjórnarskrá né 

alþjóðasamninga og sagði hann dómstóla meta slíkt. Í inngangi var rætt að sú staða 

geti komið upp að forseti synji lögum staðfestingar sem brjóta gegn ákvæðum 

stjórnarskrár en þau lög yrðu samþykkt í þjóðaratkvæðagreiðslu. Möguleg úrræði til 

að koma í veg fyrir að þessi staða kæmi upp væri að setja á fót svokallaðan 

stjórnlagadómstóll eða sérstaka deild innan Hæstaréttar Íslands þar sem skorið yrði 

úr um það hvort lögin standist stjórnarskrá, áður en þjóðin fengi að kjósa um gildi 

þeirra. Fjallað verður um mögulegar breytingar á 26. gr. stjskr. í 4. kafla og er 

stjórnarskráreftirlit ein leið sem þar er rædd. 

Forseti sagði í yfirlýsingu sinni árið 2004 að þjóðin hefði samkvæmt stjórnarskránni 

síðasta orðið. Sé litið til 26. gr. stjskr. er það rétt samkvæmt orðanna hljóðan en það 

varð þó ekki raunin þar sem Alþingi felldi lögin úr gildi. Fjallað hefur verið um heimild 

Alþingis til þess að fella lög úr gildi sem forseti hefur synjað staðfestingar án þess að 

þjóðin fái að segja sitt álit og vísast til umfjöllunar um það í kafla 3.2.  

3.4. Icesavefrumvarpið  

Aðdragandi Icesave málsins er langur og flókinn og hefur málið ekki enn verið til lykta 

leitt. Verði málið leyst á milli ríkisstjórna Íslands, Bretlands og Hollands felur það ekki 

endilega í sér að sátt muni ríkja um það hjá almenningi hér á landi. Hér verður 

eingöngu fjallað um synjun forseta á frumvarpi Alþingis sem kvað á um breytingu á 

lögum nr. 96/2009, um heimild til handa fjármálaráðherra, fyrir hönd ríkissjóðs, til að 
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Yfirlýsing forseta Íslands, 2. júní 2004. Yfirlýsingin er aðgengileg á www.forseti.is  

http://www.forseti.is/


20 
 

ábyrgjast lán Tryggingasjóðs innistæðueigenda og fjárfesta frá breska og hollenska 

ríkinu til að standa straum af greiðslum til innistæðueigenda hjá Landsbanka Íslands 

hf. Málið er umfangsmikið en hér er aðeins til umræðu synjun forseta samkvæmt 26. 

gr. stjskr. þann 5. janúar 2010.64 

3.4.1. Rökstuðningur forseta 

Rökstuðningur forseta var mun ítarlegri þegar hann synjaði lögum staðfestingar í 

janúar 2010 en árið 2004. Í kaflanum verður fjallað um það hvort rökstuðningur hans 

gangi upp og hvað sé gagnrýnivert. 

Fyrst skal það nefnt að forseti segir í yfirlýsingu sinni að 25% kosningabærra manna í 

landinu hafi skorað á sig að synja lögunum staðfestingar. Tekur hann fram að þetta 

sé mun hærra hlutfall en flokkar hafa nefnt í yfirlýsingum og tillögum sínum um 

þjóðaratkvæðagreiðslur. Fyrst ber að huga að því hvort netsöfnun af þessu tagi sé 

nógu áreiðanleg en það liggur fyrir að nöfn einstaklinga voru á undirskriftarlistanum 

sem ekki skrifuðu undir áskorunina til forseta sjálfir. Það er alvarlegt þegar 

mikilvægur réttur einstaklinga í lýðræðisríki er misnotaður með þessum hætti. Ekki 

hafa enn verið sett lög um þjóðaratkvæðagreiðslu hér á landi en það liggur fyrir 

frumvarp á Alþingi þess efnis.65 Samkvæmt tillögunni verða kröfur til undirskrifta meiri 

en sáust í undirskriftalista sem færður var forseta í janúar 2010. Einnig er því velt upp 

hvort rök af þessu tagi séu eðlileg við þessar aðstæður. Rökin fyrir því að þetta hafi 

verið eðlilegt hjá forseta eru meðal annars þau að um er að ræða viðmið sem eru að 

þróast hjá flokkunum og ef stjórnarskránni yrði beitt er þetta eitt þeirra atriða sem 

kæmi í stjórnarskrá. Á móti kemur að forseti er að setja reglurnar eftir á. Má spyrja 

hvort þetta hefði farið á sama veg hefðu stuðningsmenn frumvarpsins vitað að forseti 

hefði hug á að beita málskotsrétti sínum fengi hann nægar áskoranir og safnað 

áskorunum um hið gagnstæða, það er að hann ætti að staðfesta lögin. Hérna verður 

að telja að forseti seilist nokkuð langt inn á svið stjórnmálanna þar sem hann tekur af 

skarið með eitthvað sem stjórnmálaflokkar hafa verið að þróa með sér en ekki komið 

í gegn til dæmis sem lögum.  

Í þriðja lagi segir forseti að yfirlýsingar frá Alþingi og áskoranir einstaka þingmanna 

sýni vilja meirihluta þingmanna. Kosið var á Alþingi og niðurstaða 
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Yfirlýsing forseta Íslands, 5. janúar 2010. Yfirlýsingin er aðgengileg á www.forseti.is  
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Frumvarp til laga um þjóðaratkvæðagreiðslur, þskj. 5, 5. mál. Vefútgáfa Alþingis, slóð: 
http://www.althingi.is/altext/138/s/0005.html  [Sótt á vefinn 13. apríl 2010]. 

http://www.forseti.is/
http://www.althingi.is/altext/138/s/0005.html
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atkvæðagreiðslunnar var skýr, lögin voru samþykkt. Forseti gat því tæplega og eðli 

málsins samkvæmt ekki vísað til skorts á þingmeirihluta til stuðnings ákvörðunar 

sinnar. Einnig var breytingartillaga um að haldin skyldi þjóðaratkvæðagreiðsla felld. 

Ekki er hægt að fjalla um þetta atriði án þess að gagnrýna einnig þingmenn. Ef 

sannfæring þingmanns er sú að forseti eigi að synja lögum staðfestingar vegna þess 

að þjóðin eigi rétt á að því að kjósa um málið þá á sá hinn sami að greiða atkvæði 

með slíkum hætti. Í stað þess að samþykkja lögin og greiða atkvæði gegn 

þjóðaratkvæðagreiðslu og skora samt sem áður á forseta að synja lögum 

staðfestingar og senda málið til þjóðarinnar sbr. ákvæði stjórnarskrár um að 

þingmaður sé aðeins bundinn af sannfæringu sinni. 

Í fjórða og síðasta lagi segir forseti að hornsteinn stjórnskipunar okkar sé að þjóðin sé 

æðsti dómari um gildi laga og að þjóðin þurfi að koma að því að útkljá uppgjör við 

efnahagshrunið. Enn fremur segir hann að þátttaka þjóðarinnar í endanlegri ákvörðun 

sé forsenda farsællar lausnar, sátta og endurreisnar. Þegar forseti samþykkti 

Icesavefrumvarp í ágúst 2009 gerði hann það enda myndu þeir fyrirvarar sem settir 

voru halda, það er að Bretar og Hollendingar myndu samþykkja þá. Þar var hann ekki 

að gera að skilyrði að þjóðin kæmi að því að útkljá uppgjör við efnahagshrunið og  

því má spyrja hvort hann muni fallast á eitthvert Icesavefrumvarp enda gæti hann 

ekki talist samkvæmur sjálfum sér ef hann samþykkir Icesavelög án þess að 

almenningur fái að útkljá uppgjör við efnahagshrunið. Af ofangreindu virtu verður að 

telja að forseti hafi farið fram úr sér þegar hann segir að um sé að ræða hornstein 

stjórnskipunar okkar. 

3.5. Er mögulegt að sjá fyrir synjun forseta? 

Árið 2004 vísaði forseti til þess að gjá hefði myndast á milli þings og þjóðar. Bæði þá 

og í janúar á þessu ári vísar hann í undirskriftarlista sem honum barst þar sem 

skorað var á hann að synja lögunum staðfestingar og vísa þeim þannig til 

þjóðarinnar. Ætli forseti að vera samkvæmur sjálfum sér mun hann væntanlega nýta 

málskotsrétt sinn framvegis ef ákveðinn fjöldi manna skorar á hann að gera það en 

gera verður strangari kröfur til undirskriftalistanna til að koma í veg fyrir misnotkun. 

Verði frumvarp samþykkt á Alþingi með naumum meirihluta og engin samstaða er til 

staðar, líkt og raunin var árið 2004 kemur til álita hvort forseti eigi að nýta 

málskotsrétt sinn. Samstaða á þingi helst þó í hendur við þá gjá sem forseti hefur 
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talað um enda má almennt telja að stór hluti almennings fylgi stefnu flokka í 

málefnum sem tekin eru fyrir á Alþingi. 
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4. Er breytinga þörf á 26. gr. stjórnarskrár? 

Evrópa virkar sem nokkurs konar tilraunastofa í stjórnarskrárfræðum í samanburði við 

bandarísku stjórnarskrána en hún er sú elsta allra í vestrænu lýðræðisríki sem nú eru 

í gildi. Flestar evrópskar stjórnarskrár eru frá tímabilinu eftir stríð og endurspegla því 

frekar nútímalegar stjórnskipunarhugmyndir.66  

Þegar íslenska stjórnarskráin er skoðuð og hvort breytinga sé þörf á 26. gr. hennar 

þarf að huga að því hvaða tilgangi ákvæðið þjónar og hvernig hægt sé að mæta þeim 

þörfum. Færa má rök fyrir því með ákvæðinu sé lýðræðisleg aðkoma almennings 

tryggð og að komið sé í veg fyrir að lög öðlist gildi sem eru andstæð vilja meirihluta 

almennings. Auk þess er tilgangur þess að tempra vald Alþingis, eins konar 

öryggisventill. Almennt er talið að valddreifing sé af hinu góða og verði til þess að 

farið verði sparlega með tiltekið vald. Af þessu má sjá að einhvers konar 

öryggisventill er nauðsynlegur. Í þessum kafla verður fjallað um sambærileg ákvæði í 

öðrum ríkjum og teknar sérstaklega til skoðunar þrjár mögulegar leiðir við breytingu á 

ákvæðinu með markmið ákvæðisins til hliðsjónar. 

4.1. Fyrirkomulag í völdum nágrannalöndum 

Umræður hafa oft á tíðum sprottið upp um það hvort breyta eigi 26. gr. stjskr. þegar 

stjórnarskráin verður endurskoðuð.67 Skoðanir manna um það hvernig ákvæði af 

þessu tagi eigi að vera eru misjafnar og er meðal annars deilt um það hvort valdið 

eigi að vera hjá forseta eða hjá þjóðinni. Algengt er að Íslendingar líti til 

nágrannalanda sinna við lagasetningu enda berum við okkur almennt saman við þau 

ríki. Verður því litið til stjórnarskráa þeirra landa þegar fjallað er um mögulegar leiðir 

við breytingu á 26. gr. stjskr. 

4.1.1. Danska stjórnarskráin 

Í 1. mgr. 42. gr. dönsku stjórnarskránni segir að þegar frumvarp hafi verið samþykkt á 

þjóðþinginu geti þriðjungur þingmanna innan þriggja vikna krafist þess að fram fari 

þjóðaratkvæðagreiðsla um frumvarpið. Meirihluti þings getur þá ákveðið að draga 

frumvarpið til baka en ekki er hægt að skjóta öllum frumvörpum til 
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Endurskoðun stjórnarskrárinnar - Áfangaskýrsla nefndar um endurskoðun stjórnarskrár lýðveldisins 
Íslands, febrúar 2007, þskj. 1293, 709. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 
http://www.althingi.is/altext/133/s/1293.html [Sótt á vefinn 9. apríl 2010]. 
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Skýrsla starfshóps ríkisstjórnarinnar um tilhögun þjóðaratkvæðagreiðslu skv. 26. gr. 
stjórnarskrárinnar, bls. 4. Aðgengileg á www.forsaetisraduneyti.is  

http://www.althingi.is/altext/133/s/1293.html
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þjóðaratkvæðagreiðslu og er fjárlagafrumvarp dæmi um slíkt. Ekki hefur reynt mikið á 

þetta ákvæði.68  

Einnig skal það nefnt að í 41. gr. dönsku stjórnarskránni segir að fresta beri þriðju og 

síðustu umræðu um frumvarp í 12 daga ef að minnsta kosti 2/5 hlutar þingmanna 

krefjast þess en nokkrar undantekningar er á þessari heimild minnihlutans.69 

4.1.2. Norska stjórnarskráin 

Samkvæmt 78. gr. norsku stjórnarskrárinnar getur konungur neitað að undirrita lög og 

er í því tilfelli óheimilt að bera lögin upp við hann aftur á sama þingi. Unnt er að 

yfirvinna neitun konungs ef frumvarp er samþykkt á þremur þingum með tvennum 

kosningum á milli samkvæmt 79. gr. Þessi ákvæði gegndu miklu hlutverki á 19. öld 

en hafa litla sem enga praktíska þýðingu lengur.70  Væntanlega er það vegna þess 

að mjög fátítt er að konungur í Noregi synji lögum staðfestingar í samanburði við 

forseta sem kosinn er beinni kosningu og hefur því lýðræðislegt umboð líkt og 

þingmenn. 

Í norsku stjórnarskránni eru engin ákvæði um þjóðaratkvæðagreiðslur en þrátt fyrir 

það hefur ekkert verið talið því til fyrirstöðu samkvæmt norskri stjórnskipun að 

meirihluti þingmanna geti ákveðið að efnt verði til þjóðaratkvæðagreiðslu sem er þó 

eingöngu ráðgefandi en ekki bindandi um tiltekið málefni.71 

4.1.3. Finnska stjórnarskráin 

Í 77. gr. finnsku stjórnarskrárinnar segir að forseti hafi þrjá mánuði til þess að undirrita 

lög og geti hann á því tímabili aflað álits Hæstaréttar og æðsta stjórnsýsludómstólsins 

á lögunum. Ef forseti staðfestir ekki lögin þá fara þau aftur til umfjöllunar í þinginu og 

samþykki þingið lögin óbreytt þá taka þau gildi án staðfestingar forseta.72 Þetta er því 

ekki neitunarvald sem forseti hefur heldur vald til að fresta gildistöku en valdið hefur 

verið í stjórnarskránni frá 1919. Með ákvæðinu skapast möguleiki á að afla álits 
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Endurskoðun stjskr., þskj. 1293, 709. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 
http://www.althingi.is/altext/133/s/1293.html [Sótt á vefinn 9. apríl 2010].  
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Constitutions of Europe - Text Collected by the Counsil of Europe Venice Commision, volume I. 
Leiden 2004, bls. 575. 
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Endurskoðun stjskr., þskj. 1293, 709. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 
http://www.althingi.is/altext/133/s/1293.html [Sótt á vefinn 9. apríl 2010].  
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Skýrsla starfshóps ríkisstjórnarinnar um tilhögun þjóðaratkvæðagreiðslu skv. 26. gr. stjskr. bls. 10. 
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The Constitution of Finland. Vammala 2001, bls. 84. 
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Hæstaréttar eða æðsta stjórnsýsludómstólsins á lögum áður en þau ganga í gildi.73 

Finnar drógu úr völdum forsetans í finnsku stjórnarskránni, sem tók gildi 1. mars 

2000.74 

Í finnsku stjórnarskránni er heimild til að efna til ráðgefandi þjóðaratkvæðagreiðslu 

um tiltekið málefni en slík ákvörðun þarf að vera í formi laga og því þarf a.m.k. 

helmingur þingmanna að samþykkja hana.75 

4.2. Mögulegar leiðir við breytingu á 26. gr. stjórnarskrár 

Ekki er svigrúm til þess að ræða allar mögulegar breytingar á 26. gr. stjskr. heldur 

verður umfjöllunin einskorðuð við þær leiðir sem líklegt er að sátt náist um en það eru 

væntanlega þær leiðir sem ekki fela í sér róttækar breytingar á því fyrirkomulagi sem 

nú er við lýði. Róttækasta hugmyndin um breytingu á núverandi fyrirkomulagi er að 

leggja forsetaembættið niður. Pétur Blöndal lagði fram frumvarp þess efnis árið 

2004.76 Hér að neðan verða teknar til skoðunar þrjár mögulegar leiðir við breytingu á 

ákvæðinu. Nefndar eru leiðir eiga sér fyrirmyndir í öðrum ríkjum, meðal annars þeim 

sem við berum okkur helst saman við. 

4.2.1 Frumkvæðisréttur þjóðarinnar 

Grundvallarforsenda íslenskrar stjórnskipunar er að þjóðin býr við fulltrúalýðræði en 

það felur í sér að almenningur kýs sína fulltrúa á Alþingi. Þjóðaratkvæðagreiðsla 

skapar möguleika fyrir hinn almenna borgara til þess að taka milliliðalaust þátt í 

ákvarðanatöku.77 Þetta fyrirkomulag verður að teljast tærasta form lýðræðisins og er 

þjóðaratkvæðagreiðsla hvergi algengari en í Sviss.78 Það er athyglisvert að í 

Þýskalandi er ekki gert ráð fyrir þjóðaratkvæðagreiðslu en þegar núverandi 

stjórnarskrá var sett var beinu lýðræði hafnað þar sem talið var að þjóðin hefði ekki 

nauðsynlegan lýðræðislegan þroska.79 Dæmi eru um að Alþingi hafi með 

þingsályktun samþykkt að kanna hug kjósenda til ákveðinna löggjafarmálefna, sbr. 
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þjóðaratkvæðagreiðslur um bannlögin 1908 og 1933 og um þegnskylduvinnu 1916. Í 

þessi skipti hefur löggjafinn tekið fullt tillit til úrslita slíkrar þjóðaratkvæðagreiðslu.80 

Reglur um þjóðaratkvæðagreiðslur er að finna í stjórnarskrám margra Evrópuþjóða. 

Reglurnar eru þó misjafnar þegar kemur að því hvort niðurstöður 

þjóðaratkvæðagreiðslu eigi að vera lagalega bindandi eða ekki og hvort um sé að 

ræða skyldu til þess að vísa máli til þjóðarinnar eða valkvæða heimild. Einnig er 

breytilegt hverjir hafa heimild til þess að vísa máli til þjóðaratkvæðis.81 Oft eru 

þjóðaratkvæðagreiðslur ekki haldnar nema að frumkvæði yfirvalda en misjafnt er 

hvaða yfirvöld það eru. Í sumum ríkjum er forsetanum heimilt að efna til 

þjóðaratkvæðagreiðslu líkt og hér á landi, Tyrkland og annars staðar. Í öðrum ríkjum 

getur þingið ákveðið það svo sem í Svíþjóð og Finnlandi og jafnvel minnihluti 

þingsins líkt og í Danmörku þar sem 1/3 hluti þingmanna er nóg.82 

Sjaldgæfara er hins vegar að efnt sé til þjóðaratkvæðagreiðslu að frumkvæði 

kjósenda en hér verður að gera greinarmun á þjóðarfrumkvæði, þar sem hluti 

kjósenda getur lagt fram texta sem ekki hefur fengið neina formlega afgreiðslu hjá 

löggjafanum og texta sem hefur fengið slíka afgreiðslu.83 Nú liggur fyrir í þinginu 

frumvarp sem inniheldur meðal annars grein sem segir að Alþingi skuli láta fara fram 

þjóðaratkvæðagreiðslu um tiltekin lög eða málefni sem varðar almannahag ef 15 af 

hundraði kjósenda krefjast þess.84  

Það gæti verið heppilegt að kanna hug almennings til tiltekinna mála áður en 

frumvarp yrði lagt fyrir á Alþingi. Möguleg leið væri að þjóðaratkvæðagreiðslur yrðu 

einskorðaðar við stór mál þar sem hugað yrði að útfærslu tiltekinna mála. Þetta felur 

nánar í sér að lögð yrði fram spurning þar sem könnuð væri afstaða almennings til 

tiltekins máls og frumvarpið færi í gegnum stjórnarskrárbundið ferli Alþingis í kjölfarið, 

með afstöðu almennings til hliðsjónar.85 Með þessari leið aukast væntanlega líkurnar 

á samstöðu um slík mál og gæti hún verið heppilegri en sú leið að leyfa þjóðinni að 

kjósa um frumvarp sem þegar hefur farið í gegnum ferli þingsins án þess að Alþingi 

viti í raun hver afstaða almennings er til málsins. Yrði þessi leið farin kemur til álita 
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hvort málskotsréttur forseta myndi falla á brott í kjölfarið eða hvort þetta yrði viðbót 

við 26. gr. stjskr. Matið á því hvor leiðin yrði farið er í höndum stjórnarskrárgjafans.  

4.2.2. Stjórnarskráreftirlit 

Hugmyndin um sérstakan stjórnlagadómstól er rakin til austurríska lögspekingsins 

Hans Kelsens en þar í landi var stjórnlagadómstól komið á fót árið 1920.86 

Stjórnlagadómstólar hafa meðal annars það hlutverk að dæma um hvort lög stríði 

gegn stjórnarskrá og hafa verið settir á fót í fjölmörgum Evrópuríkjum eins og 

Þýskalandi, Austurríki, Ítalíu, Spáni og Portúgal. Í Austur-Evrópu hafa verið stofnaðir 

stjórnlagadómstólar í flestum ríkjum svo sem Ungverjalandi, Tékklandi, Rússlandi, 

Slóveníu, Slóvakíu og Póllandi. Í Frakklandi starfar svokallað stjórnlagaráð en 

einstaklingar geta ekki leitað þangað og því ekki um að ræða eiginlegan 

stjórnlagadómstól.87  

Á Íslandi er það stjórnskipunarvenja að dómstólar eigi úrskurðarvald um það hvort lög 

brjóti gegn stjórnarskrá, en um það efni eru engin fyrirmæli í stjórnarskrá.88 Slíkum 

lögum er vikið til hliðar og virt að vettugi en ekki dæmd ógild.89 Fram kemur í 

Lögskýringum, eftir Davíð Þór Björgvinsson að „eðlilegt sé að dómstólar í 

lýðræðisþjóðfélagi eftirláti löggjafanum svigrúm til mats á því hvort tiltekin lög séu 

samrýmanleg stjórnarskránni, og uni því mati, nema ríkar ástæður leiði til annarrar 

niðurstöðu.“90 Í Bandaríkjunum, Kanada, og flestum Suður-Ameríkuríkjum eru það 

almennir dómstólar sem hafa eftirlit með stjórnarskrá undir höndum og er það talið 

eðlisþáttur í dómsvaldinu og ekki endilega þörf á stjórnarskrárákvæðum er færi 

dómstólum þessi völd.91 Samkvæmt 26. gr. írsku stjórnarskrárinnar getur forseti 

landsins fengið álit Hæstaréttar á því hvort nýsamþykkt lög stríði gegn 

stjórnarskránni. Heimildinni hefur verið beitt nokkrum sinnum og í tæplega helmingi 

tilvika taldi Hæstiréttur að breyta þyrfti hinum samþykkta texta.92 Samkvæmt 83. gr. 
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norsku stjórnarskrárinnar getur þingið fengið álit Hæstaréttar á löggjafar málum en 

það hefur þó ekki gerst síðan 1945.93 

Yrði sú leið farin að forseti geti fengið dómstóla til þess að skera úr um það hvort lög 

brjóti gegn stjórnarskrá yrði væntanlega heppilegra að það yrði deild innan 

Hæstaréttar Íslands sem fengi þetta hlutverk. Ástæðan er meðal annars sú að 

íslenska þjóðin er fámenn og ekki er líklegt að það myndi oft reyna á þetta. Eðlilegt 

væri að þrír til fimm reynslumestu dómarar dómstólsins störfuðu í umræddri deild. 

Yrði þessi leið farin verður að taka tillit til þess að ekki verði vanhæfi ef búið er að 

taka á málinu áður hjá dómstólnum. Dæmi um það væri ef umrædd deild innan 

Hæstaréttar skæri úr um það hvort lög brytu í bága við stjórnarskrá og úrskurðaði að 

svo væri ekki. Ef einstaklingur myndi síðan láta á það reyna fyrir dómstólum væru 

þeir dómarar sem í deildinni starfa vanhæfir í málinu. Yrði þessi leið farin væri best 

að útfæra ákvæðið að írskri fyrirmynd.  

4.2.3. Temprun valds alþingis 

Önnur sjónarmið en aðkoma þjóðarinnar að lagasetningu mæla með synjunarvaldi 

forsetans svo sem sjónarmið um mikilvægi þess að vald Alþingis sé temprað líkt og 

annarra handhafa ríkisvaldsins en tilgangur 26. gr. stjskr. er meðal annars að tempra 

þetta vald. Valddreifing er nauðsynleg enda almennt ekki talið gott að vald sé á of 

fáum höndum. Þegar valdi er dreift í tvennt eða þrennt er líklegra að það verði farið 

sparlega með það. 

Möguleg breyting á ákvæðinu væri að þegar forseti fengi frumvarp til undirritunar gæti 

hann neitað að skrifa undir það og sent frumvarpið aftur í þingið. Samþykki Alþingi 

frumvarpið með 2/3 atkvæða héldi það hins vegar gildi sínu þrátt fyrir umrædda 

neitun forseta. Ástæður þess að forseti teldi rétt að senda frumvarp aftur í þingið geta 

verið margvíslegar, til dæmis að frumvarpið sé illa unnið eða að Alþingi hafi flýtt sér 

um of og hafi þannig ekki hugsað málið til enda. Alþingi hefði möguleika á að 

endurskoða frumvarpið í kjölfar þess að forseti sendi það aftur þangað og annað 

hvort breyta því, draga það til baka eða samþykkja það í óbreyttri mynd. Samþykki 

Alþingi frumvarpið með 2/3 hluta atkvæða héldi það gildi sínu. Sé þingið sannfært um 

að það sé að gera rétt eða forseti sé að beita valdi sínu með ómálefnalegum hætti 

heldur frumvarpið þannig gildi sínu enda samþykki það 2/3 hluti þingmanna. Þetta er 
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því ekki neitunarvald sem forseti hefur, heldur vald til að fresta gildistöku og er leiðin 

til þess fallin að tempra vald Alþingis. Þessi leið felur í raun í sér að málskotsrétturinn 

yrði færður til Alþingis þar sem krafist er aukins meirihluta á þingi. Eðli 26. gr. stjskr. 

myndi því breytast verulega eða ákvæðið fellt á brott. 

Möguleg leið til að tempra vald Alþingis enn frekar og í senn veita almenningi 

aðkomu að lagasetningu væri að veita forseta heimild til að vísa lögum til 

þjóðaratkvæðis sem hann hefur áður sent til baka til þingsins en þingið hefur 

samþykkt að nýju með 2/3 meirihluta. Þetta fyrirkomulag er í Tyrklandi.94  
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5. Niðurlag 

Varðandi málskotsrétt forseta samkvæmt 26. gr. stjskr. er orðalag ákvæðisins skýrt 

og athugasemdir í greinargerð einnig. Þar sem forseti hefur nú beitt málskotsréttinum 

í tvígang án athugasemda frá öðrum handhöfum ríkisvaldsins liggur fyrir að hann 

hefur heimild til þess að synja lögum staðfestingar. Menn geta svo deilt um hvort 

heimildin ætti að vera til staðar. Sigurður Líndal komst vel að orði, þegar hann 

skrifaði:  

„Umræður um synjunarvald forseta bera þess merki að ekki sé greint sem skyldi milli 
þess hvernig lög eru og hvernig þau eiga að vera. Þeir sem þetta gera setja 
stjórnmálavald ofar lögbundinni stjórn.“

95
 

Menn munu eflaust deila um ákvarðanir forseta árið 2004 og 2010 í framtíðinni. Það 

er erfitt að svara því hvenær forseta er rétt að synja lögum staðfestingar enda ræðst 

það af aðstæðum og mati hverju sinni, auk þess sem starfshættir forseta og sýn 

þeirra á embættið er misjöfn. Þrátt fyrir það ættu að vera fyrir hendi einhverjar 

aðstæður sem kalla á að málskotsrétti forseta sé beitt. 

Stjórnarskráin þarf gagngera endurskoðun en um það hefur mikið verið rætt, 

sérstaklega eftir efnahagshrunið haustið 2008. Um þetta er fjallað í athugasemdum í 

greinargerð með frumvarpi til laga um stjórnlagaþing:96  

„Ástæður þess að hugmyndir um stjórnlagaþing hafa verið endurvaktar má einkum rekja til 
víðtækrar þjóðfélagsumræðu um nauðsyn þess að endurskoða grundvöll íslenska 
stjórnkerfisins í kjölfar bankahrunsins sl. haust og þeirra áfalla sem íslenska 
efnahagskerfið hefur orðið fyrir.“ 

Nú liggur fyrir stjórnarfrumvarp þar sem lagt er til að sett verði á fót stjórnlagaþing 

sem verði falið að endurskoða stjórnarskrána en ekki er gert ráð fyrir því að setning 

stjórnlagaþings verði framvegis hin venjulega aðferð til þess að endurskoða 

stjórnarskrá.97 Í athugasemdum í greinargerðinni segir enn fremur að þar sem ekki 

hafi tekist, þrátt fyrir ítrekaðar tilraunir síðastliðna áratugi og yfirlýsingar nær allra 

stjórnmálaflokka að ljúka við endurskoðun stjórnarskrárinnar. Slík endurskoðun er 

eðlileg meðal annars í ljósi þess að Alþingi taldi árið 1944 að sú stjórnarskrá sem þá 

var samþykkt myndi standa stutt og fengi heildarendurskoðun fljótlega eftir að 
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lýðveldið yrði stofnað. Um 26. gr. stjskr. og breytinga á henni hafa nokkrar mögulegar 

leiðir verið reifaðar með hliðsjón af markmiði ákvæðisins. 
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