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1 Inngangur 

Þegar leysa þarf úr lagalegum ágreiningi er nauðsynlegt að komast að niðurstöðu um 

merkingu þess lagaákvæðis sem deilt er um eða annarra réttarheimilda sem við eiga hverju 

sinni. Það er viðurkennt sjónarmið í íslenskum rétti að lita megi til atriða í 

lögskýringargögnum þegar leitast er við að afmarka inntak lagaákvæðis. Af íslenskri 

réttarframkvæmd virðist mega álykta sem svo að vægi lögskýringargagna kann að vera 

breytilegt eftir tegund þeirra.
1

 Ljóst er að greinargerðir með lagafrumvörpum er það 

lögskýringargagn sem mest er notað við túlkun lagaákvæða en meira vafamál er hvaða vægi 

nefndarálit og umræður á Alþingi hafa. Í þessari ritgerð verður varpað ljósi á hvert vægi 

nefndarálíta og umræðna á Alþingi sé við túlkun lagaákvæða. 

 Uppbygging ritgerðarinnar er þannig að í kafla 2 verður fjallað almennt um túlkun 

lagaákvæða og gerð grein fyrir nokkrum lykilhugtökum sem rétt er að hafa í huga við lestur 

ritgerðarinnar. Í kafla 3 er gerð grein fyrir hugtakinu lögskýringargögn og reifuð helstu 

sjónarmið sem standa með og á móti notkun lögskýringargagna. Í kafla 4 verður fjallað um 

nefndarálit og umræður á Alþingi sem lögskýringargögn. Í kafla 5 verður vikið að dómum 

Hæstaréttar og álitum umboðsmanns Alþingis þar sem reynt hefur á beitingu nefndarálita og 

umræðna á Alþingi og leitast við að draga ályktanir af vægi þeirra í framkvæmd. Loks er í 

kafla 6 gerð grein fyrir niðurstöðum ritgerðarinnar. 

 

2 Almennt um túlkun lagaákvæða 

Róbert R. Spanó, prófessor við lagadeild Háskóla Íslands, kallar þann hluta almennrar 

lögfræði, sem fjallar um túlkun lagaákvæða, lögskýringarfræði. Eins og nafnið gefur til kynna 

fjallar fræðigreinin um túlkun á lagatexta. Þegar lagatexti er túlkaður eiga við önnur 

sjónarmið en við skýringu á annars konar texta hvers konar t.d. blaðagreinar. Markmið þess 

sem túlkar lagaákvæði er að ákvarða merkingu þess vegna fyrirliggjandi ágreinings manna í 

millum. Þeir sem hafa það í höndum sér að túlka lagaákvæði er skylt að komast að niðurstöðu 

um merkingu þess hvort sem honum líkar betur eða verr. Í þeim tilvikum sem ágreiningur 

vaknar um hvað sé gildandi réttur er oft um það að ræða að svarið hefur ekki fengist með 

einföldum lestri settra laga.
2
 Sá sem túlkar lagaákvæði þarf eflaust að líta til annarra og 

gjörólíkra sjónarmiða en annars er ástæða til við túlkun texta á sviði annarra fræðigreina líkt 

og markmiðanna sem búa að baki tiltekinni lagasetningu, svo og þeirra afleiðinga, almennra 

                                                        
1 Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 138. 
2 Björg Thorarensen o.fl.: Um lög og rétt, bls.19. 
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eða sérstakra, sem tiltekin túlkunarniðurstaða hefur í för um merkingu lagaákvæðis.
3
 Í þessum 

aðstæðum kann að vera nauðsynlegt að líta til allra tiltekinna lögskýringargagna við túlkun 

lagaákvæða. Þungamiðja allrar túlkunar á lagaákvæðum er þó alltaf textinn sjálfur.
4
 

 

2.1 Hugtök  

Áður en lengra er haldið er nauðsynlegt að gera stuttlega grein fyrir nokkrum hugtökum sem 

mikilvægt er að hafa í huga við lestur ritgerðarinnar. 

Lögskýringarkenningar: Kenningar um það hvernig lög skuli skýrð og hvað eigi að ráða 

ferðinni við slíkt mat. Þær hafa að geyma kenningar um hvað leggja skuli til grundvallar við 

lögskýringar og eiga rætur sínar að rekja til fræðilegra og heimspekilegra kenninga um lög og 

rétt. Aðferðir við lögskýringu eru þó frjálsar í þeim skilningi að sá sem hefur í höndum sér að 

leysa úr lagalegum ágreiningi er ekki bundinn af neinum reglum um lögskýringar.
5
 

Lögsskýringarfræði: Fyrsta verkefni þess sem leysa þarf úr lagalegum ágreiningi er að 

greina hvort og þá hvaða réttarheimildir eigi við. Almenn lög eru bæði mikilvægasta og 

algengasta lagaheimildin sem stuðst er við en jafnvel kann að vera að í sjaldgæfari atvikum 

getur lagalegur ágreiningur verið leystur með því að vísa til fordæma dómstóla. Það sem 

þessar tvær réttarheimildir eiga sameiginlegt er að úrlausn um hvort þær eiga við um tiltekið 

atvik ræðst af túlkun texta sem endurspeglar tilvist þeirra. Um aðferðir sem notaðar eru við 

túlkun lagaákvæða er fjallað á því sviði almennrar lögfræði sem nefnist lögskýringarfræði.
6
 

Fræðigreinin fjallar um túlkun lagaákvæða þegar leyst er úr lagalegum ágreiningi og er hún 

því veigamikill þáttur í nánari lýsingu og greiningu á hinni lagalegu aðferð.
7
 

Lögskýring: Andlag lögskýringar er ávallt lagatexti. Með lögskýringu er átt við þá aðgerð 

að ákvarða hvaða tilvik lagaregla nær yfir og hvaða tilvik falla utan hennar.
8
 Í bók sinni 

Túlkun lagaákvæða, notar Róbert R. Spanó hugtakið lögskýringaraðferð yfir ferli 

lögskýringar í heild sinni og einstaka þætti þess. Í bókinni er þessu ferli skipt í eftirfarandi 

skref: 

 

1) Val á lagaákvæði sem verður andlag túlkunar til lagalegs ágreinings. 

2) Afmörkun á merkingarfræðilegum ramma lagaákvæðis (innra samhengi lögskýringar). 

                                                        
3 Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 33-35. 
4 Alf Ross: Om ret og retfardighed, bls. 132. 
5 Davíð Þór Björgvinsson: Lögskýringar, bls. 13. 
6 Róbert R. Spanó: „Um lögskýringu“, bls. 328. 
7 Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 20.  
8 Davíð Þór Björgvinsson: Lögskýringar, bls.13.  
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3) Val á lögskýringarsjónarmiðum, sem koma til greina við túlkun lagaákvæðis (ytra 

samhengi lögskýringar). 

4) Loks val á lögskýringarleið, að loknu heildstæðu mati. Merking lagaákvæðis er 

ákveðin að virtum fyrirliggjandi gögnum málsins.
9
 

 

 Markmið lögskýringar er að velja lögskýringarleið þ.e. ákveða hvaða lögskýringarkostur 

skuli valinn að loknu heildstæðu mati. Sú skoðun er viðtekin af hálfu fræðimanna að þessar 

leiðir séu þrjár: almenn, þrengjandi og rúm lögskýring. 

 Samhengi lagaákvæðis: Í innra samhengi lagaákvæðis felst merkingarfræðileg, 

setningarfræðileg og rökfræðileg afmörkun lagaákvæðis. Til ytra samhengis lagaákvæðis telst 

notkun lögskýringargagna, beiting markmiðsskýringar, beiting sögulegrar skýringar og túlkun 

með hliðsjón af meginreglum. Grundvallarsjónarmið við túlkun lagaákvæða er að fram fari 

heildarmat á innra og ytra samhengi lagaákvæðis. 

  Lögskýringarsjónarmið: Atvik, atriði eða þætti sem ráða hvað mestu við val á 

lögskýringarleið í hverju einstöku tilviki. Um er að ræða þau sjónarmið sem í reynd ráða vali 

á lögskýringarleið í hverju einstöku tilfelli, þ.e. þau atriði, atvik eða þættir sem taldir eru ráða 

mestu.
10

 Eitt þeirra er að gæta skuli samræmis við alla lögskýringu þannig að lagaákvæði séu 

ekki túlkuð hvert útaf fyrir sig heldur í samhengi við önnur lög og lagaákvæði.
11

 Það sem 

greinir lögskýringarsjónarmið frá öðrum, t.d. sjónarmiðum byggðum á geðþótta er að þau 

fyrrnefndu njóta viðurkenningar innan lögfræðinnar. Það að heimilt sé að nota 

lögskýringargögn við túlkun lagaákvæða er lögskýringarsjónarmið. 

 

3 Lögskýringargögn 

3.1 Hugtakið lögskýringargögn 

Skilgreina má lögskýringargögn í þrengri merkingu sem gögn sem verða til við undirbúning 

löggjafar, einkum við þinglega meðferð lagafrumvarpa. Meðal fræðimanna hefur verið deilt 

um hversu víðtækan skilning beri að leggja í hugtakið lögskýringargögn.
12

 Þeir sem aðhyllast 

rýmri merkingu hugtaksins vilja meina að með hugtakinu lögskýringargögn sé átt víð öll þau 

gögn sem hafa það að markmiði að varpa ljósi á hver sé vilji löggjafans, tilgangur 

löggjafarinnar, tilefni hennar og forsendur.  

                                                        
9 Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 24. 
10 Davíð Þór Björgvinsson: Lögskýringar, bls. 59. 
11 Garðar Gíslason: „Lagasamræmi í lögskyringu“, bls 208. 
12 Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 99. 
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 Davíð Þór Björgvinsson leggur þann skilning í hugtakið að með því sé „átt við öll þau 

gögn sem geta gefið vísbendingu um það hvernig skýra beri lagaákvæði þyki leika vafi þar á“ 

og skiptir hann lögskýringargögnum í þrjá flokka. Í þann fyrsta falla gögn sem óhjákvæmilegt 

er að taka mið af, svo sem texti lagabálks, málfarsleg atriði og tilvísun í önnur gögn. Í annan 

flokk falla gögn sem telja má eðlilegt og æskilegt að kanna. Meðal þeirra eru 

lögsskýringargögn, greinargerðir, nefndarálit og umræður á Alþingi. Loks falla þau gögn sem 

telja má heimilt að taka mið af, svo sem erlendra laga, dómaframkvæmdar og álita 

umboðsmanns í þriðja og síðasta flokkinn.
13

 

 Ármann Snævarr byggir á þrengri skilgreiningu hugtaksins lögskýringargögn og skýrir 

hugtakið á þá leið að með því sé átt við þau „lagaatriði og fræðslulindir, sem helst geta veitt 

vitneskju um löggjafarviljann svonefnda eða viðhorf lagasetningarvalds við tilteknu 

lagaákvæði er skýra á“.
14

 Ármann notar hugtakið eingöngu um svokölluð undirbúningsgögn, 

þ.e. greinargerðir sem fylgja með lagafrumvörpum, umræður um lagafrumvörp, nefndarálit og 

meðferð frumvarpa á Alþingi. 

 Róbert R. Spanó leggur sömuleiðis til grundvallar þrengri skilning hugtaksins 

lögskýringargögn. Telur hann að leggja þurfi til grundvallar öll þau gögn sem standa í nánum 

tengslum við aðdraganda, samningu og meðferð lagafrumvarps, þ.e. greinargerðir, umræður á 

Alþingi og nefndarálit. 

 Róbert gerir grein fyrir því hvers vegna hann kýs að byggja á þrengri skilningi hugtaksins 

lögskýringargögn. Í fyrsta lagi virðist mega draga þá ályktun af réttarframkvæmd að hugtakið 

lögskýringargögn sé mest megnis notað í dómum og öðrum úrlausnum í hinni þrengri 

merkingu. Í öðru lagi virðist fræðilega séð æskilegt að gera greinarmun á þeim gögnum sem 

standa í nánum tengslum við gerð og samningu lagaákvæðis enda líklegt að þau geti gefið 

vísbendingar um hver vilji löggjafans var með setningu tiltekins ákvæðis og þeim heimildum 

sem hafa þýðingu þegar leyst er úr ágreiningi um túlkun lagaákvæða. Undir þennan síðari þátt 

geta til dæmis fallið álit umboðsmanns Alþingis, þjóðréttarsamingar eða skrif fræðimanna.
15

 

 Hér eftir verður einvörðungu miðað við lögskýringargögn í þrengri merkingu, þ.e. 

greinargerðir með lagafrumvörpum, nefndarálit og umræður á Alþingi. Þessi 

lögskýringargögn koma iðulega til skoðunar þegar litið er til þeirra sjónarmiða sem almennt 

er viðurkennt að geti haft þýðingu við túlkun lagaákvæða og standa utan við texta 

lagaákvæðis. 

                                                        
13 Davíð Þór Björgvínsson: Lögskýringar, bls. 36-54. 
14 Ármann Snævarr: Almenn lögfræði, bls. 379. 
15 Róbert R.Spanó: Túlkún lagaákvæða, bls. 99-100. 
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3.2 Rök með og á móti notkun lögskýringargagna við túlkun lagaákvæða 

Almennt er viðurkennt í íslenskri og norrænni lögskýringarfræði að rétt og heimilt sé að líta 

til lögskýringargagna þegar lagaákvæði eru túlkuð. Mikilvægt er þó að greina fræðilega hvaða 

röksemdir liggja að baki því að heimilt sé að horfa til lögskýringargagna við túlkun 

lagaákvæðis. Að aftan verða reifuð sjónarmið sem mæla bæði með og á móti því að heimilt sé 

að líta til lögskýringargagna við túlkun lagaákvæða. 

 

3.2.1 Rök með notkun lögskýringargagna 

Í fyrsta lagi má nefna stjórnspekilegar röksemdir fyrir notkun lögskýringargagna. Lög eru sett 

af stofnunum sem hafa þar til bært vald til að setja þegnunum reglur sem hafa áhrif á hegðun 

þeirra. Ef talið er mikilvægt að til sé stofnun líkt og Alþingi sem fer með löggjafarvald í 

samfélaginu hlýtur að skipta máli hvað handhafar löggjafarvaldsins ætlast til með þeim 

reglum sem þeir setja. Því hefur meðal annars verið haldið fram að það standist ekki 

heilbrigða skynsemi að tilteknir menn hafi það hlutverk að setja samfélaginu reglur ef engu 

máli skiptir hver ætlun þeirra hafi verið með viðkomandi reglum.
16

 Ef við viðurkennum gildi 

virks löggjafarvalds á annað borð, hlýtur vilji löggjafans að skipta máli við lögskýringu. Þetta 

kallast hin stjórnspekilegu rök fyrir notkun lögskýringargagna.
17

 

 Í annan stað má benda á að lýðræðisrök mæla með notkun lögskýringargagna. Má nefna 

að ef fyrir liggja gögn eða upplýsingar um vilja löggjafans sem geta möguleika komið að 

notum þegar leysa á úr vafa um túlkun lagaákvæði þá sé það andstætt því 

lýðræðisfyrirkomulagi sem samfélagið hefur kosið að virða slíkar upplýsingar að vettugi 

þegar merking lagaákvæðisins er valin.
18

 

 Síðast en ekki síst er unnt að benda á sjónarmið tengd réttaröryggi, greiningu valds og 

lagasmíð. Þegar ágreingur rís varðandi hvernig túlka eigi lagaákvæði er mikilvægt að úr 

honum verði leyst með þeim aðferðum sem líklegar eru til að mynda sátt um niðurstöðuna. 

Mikilvægt er að sá sem hefur valdið í höndum til að túlka lagaákvæði og taka ákvörðun um 

endanlega merkingu þess, njóti trausts í samfélaginu og að skorður séu settar við svigrúmi 

sem viðkomandi hefur til að byggja á ómálefnalegaum sjónarmiðum við túlkunina. Ef hafnað 

er með öllu að líta megi til upplýsinga sem fram koma í lögskýringargögnum er svigrúm 

úrlausnaraðilanna rýmkað, í það minnsta í einhverjum tilvikum. Sé hins vegar lagt til 

                                                        
16 Skúli Magnússon: „Túlkun laga og vilji löggjafans“, bls 364.  
17 Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 118.  
18 Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða ,bls. 118.  
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grundvallar að almennt skuli líta til þeirra upplýsinga sem koma fram í lögskýringargögnum 

við túlkun lagaákvæða er verið að takmarka svigrúm þess sem leysir úr ágreiningi. Með þessu 

er leitast við að gæta að réttaröryggi borgaranna og stuðlað að valddreifingu.
19

 

 

3.2.2 Rök á móti notkun lögskýringargagna 

Mótrökin gagnvart fyrrgreindum stjórnspekilegum röksemdunum er hægt að greina í tvennt. 

Annars vegar að jafnvel þótt viðurkennt sé að lagaákvæði endurspegli vilja löggjafans þá 

leiðir það samt sem áður ekki til þess að hann sé að finna í lögskýringargögnum. Hins vegar 

hefur verið gengið enn lengra og einfaldlega haldið fram að vilji löggjafans sé ekki til.
20

 Með 

því er átt við að fjölskipaður hópur manna innan stofnunar sem er fengið vald til að setja 

reglur geti ekki haft neinn vilja heldur sé það einungis á færi manna og annarra vitsmunavera. 

Ef löggjafinn er fjölskipaður verða þeir einstaklingar sem fara með valdaheimildir 

stofnunarinnar að hafa sameiginlegan vilja svo unnt sé að halda því fram að einhver 

löggjafarvilji sé til.
21

 

 Rökin gegn framangreindri lýðræðisröksemd fyrir notkun lögskýringargagna við túlkun 

lagaákvæða byggja á því að eingöngu lagatextinn sjálfur, og sú merking sem hlýst af 

merkingu texta hans, geti gefið vísbendingu um vilja löggjafans. Með því að veita þeim sem 

túlkar lagaákvæði færi á að líta til lögskýringargagna sem standa utan við ákvæðið sjálft sé 

verið að líta framhjá því eina sem menn vita með vissu að hafi átt að gilda sem lög.
22

 

 Þau rök sem hafa hvaða mesta þýðingu þegar tekin er afstaða til þess hvort og þá hvaða 

þýðingu upplýsingar í lögskýringargögnum skuli hafa við túlkun lagaákvæða eru sjónarmið 

tengd réttaröryggi. Réttarríkið gerir þá kröfu að lögin séu skýr, skiljanleg og aðgengileg allt í 

senn. Því er það grundvallarforsenda í réttarríki að borgararnir viti fyrirfram hvaða háttsemi er 

boðin eða bönnuð og að upplýsingar sem gilda í þeim efnum séu skýrar. Það gengur gegn 

kröfum réttarríkisins að leiki vafi á um túlkun lagaákvæðis geti sá sem túlkar það litið til 

atriða sem ekki beinlinis verða leidd af texta lagaákvæðisins.
23

 

 Iðulega á við úrlausn mála annars vegar sjónarmið tengd stjórnspekilegum og 

lýðræðislegum rökum fyrir notkun lögskýringargagna og hins vegar sjónarmið tengd 

skýrleika refsiheimilda og réttaröryggi borgaranna. Af þessu leiðir að þrátt fyrir að talið sé rétt 

og heimilt að líta til upplýsinga úr lögskýringargögnum við túlkun lagaákvæða er erfitt að 

                                                        
19 Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 120 og Ármann Snævarr: Almenn lögfræði, bls. 365. 
20 Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 121. 
21 Ármann Snævarr: Almenn lögfræði, bls. 366. 
22 Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 125. 
23 Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 126. 
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setja fram almenna efnislega reglu hvenær þau gögn hafi efnislega þýðingu heldur fer slíkt 

eftir atvikum hverju sinni.
24

 

 

4 Nefndarálit og umræður á Alþingi sem lögskýringargögn 

4.1 Almennt 

Fullyrða má að greinargerðir með lagafrumvörpum er það lögskýringargagn sem mest er 

notað við túlkun lagaákvæða. Róbert R. Spanó lítur svo á að 36. gr. laga nr. 55/1991 um 

þingsköp Alþingis veiti þeirri almennt viðurkenndu aðferð við túlkun lagaákvæða, að rétt sé 

og heimilt að líta til upplýsinga í greinargerðum með lagafrumvörpum, ákveðna löghelgan 

umfram önnur lögskýringargögn.
25

 Í þessum kafla verður gerð grein fyrir skoðunum 

fræðimanna um vægi nefndarálita og umræðna á Alþingi við túlkun lagaákvæða en í kafla 5 

verður athugað hvaða vægi þau hafa í dómum Hæstaréttar og álitum umboðsmanns Alþingis. 

 

4.2 Nefndarálit 

Af ákvæðum áðurnefndra laga um þingsköp Alþingis má sjá að heimilt er að fela 

fastanefndum Alþingis þýðingarmikið hlutverk við meðferð lagafrumvarpa. Í framkvæmd 

hefur meðferð fastanefndar á lagafrumvarpi mikil áhrif á framgang þess og lyktir í þinginu.
26

 

Föst venja er fyrir því að lokinni fyrstu umræðu um lagafrumvarp, fer frumvarpið til 

fastanefndar sem óskar eftir skriflegum athugasemdum frá hagsmunaaðilum.
27

 Að því loknu 

tekur hún á móti gestum, t.d. þeim sem komið hafa að samningu frumvarpsins. Einnig gefst 

fulltrúum stjórnmálaflokkana kostur á að setja fram sín sjónarmið um frumvarpið í samræmi 

við styrk sinn á Alþingi. Þannig kemur oft fram í fastanefndum mismunandi sýn og viðhorf 

einstakra stjórnmálaflokka til lagafrumvarps sem getur orðið til þess að nefnd klofnar í 

afstöðu sinni, sem getur leitt til þess að gerðar eru breytingatillögur á lagafrumvarpinu.
28

 

 Ljóst er að álit fastanefndar Alþingis um lagafrumvarp getur haft að geyma 

þýðingarmiklar upplýsingar um þau sjónarmið og viðhorf sem hafa ráðið afstöðu þingmanna 

til frumvarpsins. Verður eðli máls samkvæmt að telja eðlilegt að slíkt nefndarálit geti í það 

minnsta haft þýðingu við túlkun ákvæða lagafrumvarps.
29

 

                                                        
24 Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 126. 
25 Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 106. 
26 Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 108. 
27 Gunnar G. Schram: Stjórnskipunarréttur, bls. 279. 
28 Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 109. 
29 Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 109. 
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 Því sjónarmiði hefur gjarnan verið haldið fram að greinargerðir með lagafrumvörpum hafi 

meira vægi víð túlkun lagaákvæða en nefndarálit.
30

 Íslenskir fræðimenn jafnt sem 

skandinavískir eru almennt sammála um að nefndarálit geti haft svipaða þýðingu sem 

lögskýringargagn og greinargerðir með lagafrumvörpum. Því til stuðnings segir Ármann 

Snævarr í bók sinni Almenn lögfræði „að nefndarálit hafi svipað gildi sem lögskýringargögn 

og umræður á Alþingi eða ummæli í greinargerð, og að öll geti þessi gögn horft til upplýsinga 

um viðhorf löggjafans til lagaákvæða“.
31

 

 Þá er talið örðugleikum bundið að gera greinarmun á vægi greinargerða og nefndarálita 

við túlkun lagaákvæða. Færð hafa verið fram ferns konar rök fyrir þessu sjónarmiði. Í fyrsta 

lagi hefur því verið borið við að í báðum tilvikum sé um að ræða skrifleg gögn sem er dreift 

meðal þingmanna og þeim gefinn kostur á að leggja mat á þau og mynda sér afstöðu. 
32

   

 Í annan stað hefur verið bent á að gera verði ráð fyrir að við samningu nefndarálita og 

greinargerða hafi mönnum í báðum tilvikum gefist fullnægjandi kostur á því að lýsa 

markmiðum og forsendum og einning að setja fram skýringar við einstök ákvæði með 

heildstæða sýn á viðkomandi málefni að leiðarljósi.
33

 

 Einnig hefur verið vísað til þess að það eru einkum stærri lagafrumvörpin sem eru rædd 

sérstaklega á fundum þingflokka þar sem þingmenn stjórnmálaflokka, sem eiga sæti á 

Alþingi, ræða sín á milli um þá pólitísku afstöðu sem flokkarnir leitast við að fylgja eftir 

sameiginlega á þinginu. Benda má á að sé það skoðun þingmanna (eða þingmanns) að ekki 

standi forsendur til að fylgja pólitískri stefnumörkun þingflokksins um tiltekið lagafrumvarp 

er alltaf sá kostur fyrir hendi að koma andstæðri skoðun sinni á framfæri, annaðhvort við 

umræður í þinginu eða í nefndaráliti nefndar.
34

 

  Síðast en ekki síst hefur verið bent á að ef svo vill til að ósamræmis gæti milli upplýsinga 

í greinargerð og nefndaráliti um hvaða merkingu beri að leggja í tiltekið lagaákvæði verður að 

meta í ljósi meðferðar frumvarpsins fyrir þinginu í heild hvort eigi að hafa meira vægi, 

nefndarálitið eða greinargerðin.
35

 

 

                                                        
30 Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 111. 
31  Ármann Snævarr: Almenn lögfræði, bls. 397. Davíð Þór Björgvinson lýsir svipuðu sjónarmiði um vægi 

nefndarálita við túlkun lagaákvæða í bók sinni, Lögskýringar, bls 48. 
32 Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 111. 
33 Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 111. 
34 Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 112. 
35 Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 112. 



 10 

4.3 Umræður á Alþingi 

Ekkert lagafrumvarp má samþykkja fyrr en það hefur verið rætt við þrjár umræður á þinginu, 

sbr. 44. gr. stjórnarskrár lýðveldisins Íslands nr. 33/1944 og 37. gr. laga nr. 55/1991 um 

þingsköp Alþingis.
36

 Við fyrstu umræðu á að ræða frumvarpið í stórum dráttum. Önnur 

umræða fer fram eftir að nefnd hefur skilað nefndaráliti, þá skal ræða einstakar greinar 

frumvarpsins og breytingartillögur við þær, hafi slíkar komið fram og loks skal greidd atvæði 

um breytingartillögurnar. Við þriðju umræðu skal rætt um frumvarpið í heild sinni og í lok 

hennar ræðst hvort frumvarpið verður að lögum í atkvæðagreiðslu.
37

 Í umræðum um 

frumvörp til laga geta komið fram upplýsingar um það hvað einstakir alþingismenn eða 

ráðherrar telja að felist í ákvæðum laga. Meðal fræðimanna er almennt litið svo á að af 

umræðum á Alþingi sé einna mest hald í yfirlýsingum ráðherra og framsögumanna nefnda svo 

og flutningsmanna frumvarpa eða breytingartillagna sem ná fram að ganga.
38

 Séu 

framsöguræður skýrar og afdráttarlausar um það álitaefni sem er uppi geta viðhorf sem koma 

fram í slíkum ræðum haft verulegt vægi við túlkun lagaákvæðis. Í þeim er venjulega að finna 

samantekt á þeim viðhorfum sem nánar er lýst í greinargerð að baki frumvarpi eða 

nefndaráliti sem samið hefur verið að hálfu þingnefndar. Líta má því svo á að unnt sé að 

leggja til grundvallar að viðhorf sem koma fram í framsöguræðum kunni að hafa áhrif við 

túlkun lagaákvæða, sérstaklega ef þær eru skýrar og afdráttarlausar um álitaefnið sem er 

uppi.
39

 

 Sú skoðun er víðtæk meðal íslenskra fræðimanna sem fjallað hafa um lögskýringar að 

þegar metið er hvaða vægi upplýsingar sem koma fram í umræðum á Alþingi eigi að hafa þá 

séu það fyrst og fremst ræður einstakra þingmanna sem gæta verður varúðar við að veita ekki 

of mikið vægi við túlkun lagaákvæða, að minnsta kosti ekki einum og sér.
40

 

 

5 Vægi nefndarálita og umræðna á Alþingi 

5.1 Almennt 

Almennt er það viðurkennt í réttarframkvæmd og af fræðimönnum að greinargerðir með 

lagafrumvörpum hafa mikið vægi við túlkun lagaákvæða. Hins vegar eru til fjölmargar 

úrlausnir dómstóla og álit umboðsmanns sem gefa það tilkynna að heimilt sé eftir atvikum að 

                                                        
36 Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipun Íslands, bls. 293. 
37 Sigríður Logadóttir og Ásta Magnúsdóttir: Inngangur að lögfræði, bls 17. 
38 Þessu sjónarmiði lýsir Ármann Snævarr í bók sinni Almenn lögfræði, bls. 395 og Davíð Þór Björgvinsson í 

bók sinni Lögskýringar, bls. 47. 
39 Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls 112. 
40 Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 114. 
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líta til annarra tegunda lögskýringargagna, og þá einkum til nefndarálita og umræðna á 

Alþingi. Þó hefur því verið haldið fram að ástæða sé til að gæta varfærni þegar dregnar eru 

ályktanir af ræðum þingmanna. Markmið þessarar ritgerðar er að kanna hvaða vægi umræður 

á Alþingi hafa sem lögskýringargagn víð túlkun lagaákvæða. Í því skyni að varpa ljósi á 

framkvæmdina verður litið til dóma Hæstaréttar Íslands og álita umboðsmanns þar sem vísað 

er til umræðna á Alþingi við túlkun lagaákvæða. 

 

5.2 Réttarframkvæmd 

Nú verður gerð grein fyrir réttarframkvæmd þar sem reynir á beitingu nefndarálita og 

umræðna á Alþingi við túlkun lagaákvæða. Reynt verður að varpa ljósi á hvernig 

nefndarálitum og umræðum á Alþingi er beitt við túlkun lagaákvæða í dómum Hæstaréttar og 

álitum umboðsmanns og hvaða vægi þessi gögn hafa.Við lögskýringar geta umræður á 

Alþingi og nefndarálit haft mismunadi tilgang. Þeim getur verið beitt ásamt öðrum 

lögskýringarsjónarmiðum þegar komist er að niðurstöðu um hvaða lögskýringarleið verður 

fyrir valinu, sbr. UA 23. október 2005 (4530/2005).  

 

A kvartaði yfir ákvörðun heilbrigðis- og tryggingamálaráðuneytisins um að veita B 

lyfsöluleyfi í X og málsmeðferð bæjarstjórnar X á því máli. Umboðsmaður rakti viðeigandi 

ákvæði lyfjalaga nr. 93/1994, einkum 3. mgr. 20. gr. og 21. gr. laganna, forsögu þeirra og 

lögskýringargögn að baki þeim. Benti umboðsmaður á að samkvæmt 1. gr. laganna væri það 

eitt markmiða þeirra að tryggja landsmönnum nægilegt framboð af nauðsynlegum lyfjum með 

sem hagkvæmastri dreifingu þeirra á grundvelli eðlilegrar samkeppni og í samræmi við þær 

reglur sem gilda á hinu Evrópska efnahagssvæði. Þá væri það einnig meðal markmiða laganna 

að tryggja eftir föngum gæði og öryggi lyfja og lyfjaþjónustu, draga úr óhóflegri notkun lyfja 

og minnka lyfjakostnað. Umboðsmaður benti á að í 20.–22. gr. frumvarps þess er síðar varð að 

lyfjalögum nr. 93/1994 hefði, eins og í núgildandi lögum, verið að finna skilyrði fyrir veitingu 

lyfsöluleyfis og stofnun lyfjabúða. Rakti hann þær breytingar sem gerðar voru á frumvarpinu í 

meðförum heilbrigðis- og trygginganefndar áður en það var afgreitt af þinginu og ummæli í 

athugasemdum meirihluta heilbrigðis- og trygginganefndar þar að lútandi. Síðan segir 

umboðsmaður í 3. mgr. 20. gr. lyfjalaga eru tilgreind tvö sjónarmið sem heilbrigðis- og 

tryggingamálaráðherra ber meðal annars að styðjast við þegar lagt er mat á umsókn um nýtt 

lyfsöluleyfi. Annars vegar skal stuðst við „íbúafjölda að baki lyfjabúðinni“ og hins vegar 

„fjarlægð hennar frá næstu lyfjabúð“. Þegar nánar er lagt mat á það hvaða þýðingu þessi tvö 

sjónarmið eiga að hafa við úrlausn á umsókn um lyfsöluleyfi verður að horfa til þess að 

ákvæðið um að byggt skyldi á þessum sjónarmiðum kom inn í frumvarp til lyfjalaga með 

breytingartillögu meirihluta heilbrigðis- og trygginganefndar Alþingis við ákvæði 2. mgr. 20. 

gr. upphaflegs frumvarpstexta. Í nefndaráliti meirihlutans var þessi breytingartillaga rökstudd 

með því að breytingunni væri ætlað að „koma í veg fyrir að rekstrargrundvelli apóteka í 

dreifbýli yrði stefnt í hættu eins og hagsmunaaðilar hefðu óttast að óbreyttu frumvarpi“. Þá var 

rakið að meiri hluti nefndarinnar teldi „afar mikilvægt að tryggð væri örugg lyfjadreifing um 

land allt“. Svo segir umboðsmaður um vægi framangreinds nefndarálits„ Þegar horft er til 

þessa tel ég að grundvallarhugsunin að baki þeim áskilnaði 3. mgr 20. gr. lyfjalaga, að stuðst 

skuli meðal annars við íbúafjölda að baki lyfjabúð og fjarlægð hennar frá næstu lyfjabúð, hafi 

einkum beinst að því að tryggja markmið 1. gr. laganna um örugga lyfjadreifingu um allt land. 

Það skuli gert þannig að spornað sé við því að rekstargrundvelli lyfjabúðar sem fyrir er í 
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sveitarfélagi í dreifbýli sé raskað þegar lagt er mat á umsókn annars aðilla um lyfsöluleyfi 

vegna stofnar nýrrar lyfjabúðar“ Var það niðurstaða umboðsmanns að málsmeðferð og 

ákvörðun heilbrigðis- og tryggingamálaráðuneytis um að veita B lyfsöluleyfi í X hefði ekki 

verið í samræmi við 3. mgr 20. gr. laga nr.93/1994 lyfjalaga. 

 

 Svo virðist sem að upplýsingar sem komu fram í nefndaráliti í þessu máli höfðu talsverð 

áhrif á hvaða skilningur lagður yrði til grundvallar 3. mgr. 20. gr. lyfjalaga nr. 93/1994. Sá 

skilningur sem umboðsmaður taldi sig mega draga af nefndaráliti meirihluta heilbrigðis og 

trygginganefndar Alþingis studdist einnig við það lögskýringarsjónarmið að leitast við að 

túlka einstök ákvæði í lagabálki til samræmis við önnur ákvæði í sama lagabálki. 

Í UA 19. desember 2008 (5328/2008) byggði umboðsmaður niðurstöðu sína m.a. á 

upplýsingum sem komu fram í nefndaráliti. Sú ályktun sem umboðsmaður taldi sig mega 

draga af nefndarálitinu voru aðeins eitt af fleiri lögskýringarsjónarmiðum og 

lögskýringargögnum sem öll beindust í átt að sömu niðurstöðu.  

 

A leitaði til umboðsmanns vegna ákvæðis 4. mgr. 8. gr. reglugerðar nr. 397/2003, um 

leigubifreiðar. Í reglugerðarákvæðinu var kveðið á um að atvinnuleyfi bifreiðastjóra skyldi 

ekki framlengt ef hann hefði haft undanþágu frá akstri eigin bifreiðar vegna veikinda í samtals 

meira en sjö mánuði, síðustu tólf mánuði fyrir afmælisdag þann sem ella myndi marka 

upphafsdag framlengingar. A hélt því fram að reglugerðarákvæðið fæli meðal annars í sér að 

ekki færi í reynd fram mat á því hvort leyfishafi væri hæfur til leigubifreiðaaksturs, eins og 

miðað væri við í 7. mgr. 9. gr. laga nr. 134/2001, um leigubifreiðar. Í áliti sínu vitnar 

umboðsmaður í nefndarálit samgöngunefndar er fylgdi frumvarpi sem varð að lögum nr. 

61/1995. Í nefndarálitinu kom fram að nefndin vildi með þessari breytingu gefa þeim sem 

hefðu heilsu til kost á að aka bifreið allt til 75 ára aldurs á grundvelli læknisskoðunar og 

sérstaks hæfnisprófs. Í ræðu formanns samgöngunefndar Alþingis var vikið að umræddri 

breytingu þegar frumvarpið kom til annarrar umræðu. Þar kom m.a. eftirfarandi fram:    „Það 

er jafnframt álit og skoðun nefndarinnar og það var álit þeirra aðila sem nefndin kvaddi til 

fundar við sig, að það hæfnispróf sem hér er um rætt verði raunverulegt hæfnispróf og hér 

verði um raunverulega læknisskoðun að ræða en ekki leyfisveitingar meira og minna sem 

gefnar eru út eftir að gengið hefur verið undir slík próf til málamynda. Þetta þykir mér rétt að 

taka fram vegna þess að með þessari tillögu er ekki verið að gefa þessum málum lausan 

tauminn heldur að gefa hér færi á því að þeir sem raunverulega hafa til þess burði og hæfni 

geti átt kost á því að stunda þessa atvinnu lengur en til loka 71 árs aldurs.“ Um vægi 

lögskýringargagnnna segir umboðsmaður m.a. „Af hinum tilvitnuðu orðum og nefndaráliti 

samgöngunefndar Alþingis verður ekki betur séð en að það hafi verið ætlun löggjafans að 

veita viðkomandi leyfishöfum framlengingu á atvinnuleyfi þeirra til eins árs í senn allt til 76 

ára aldurs, þrátt fyrir að atvinnuleyfið félli að öllu jöfnu úr gildi við lok 70 ára aldurs. Með því 

væri verið að gefa leyfishöfum kost á að stunda leiguakstur sem hefðu heilsu eða burði og 

hæfni til þess. Þetta væri háð þeirri forsendu að það færi fram mat sem byggðist á 

raunverulegu hæfnisprófi og raunverulegri læknisskoðun.“ Niðurstaða umboðsmanns var að 

ákvæði 4. mgr. 8. gr. reglugerðarinnar ætti sér ekki næga stoð í lögum nr. 134/2001. Í 

samræmi við 11. gr. laga nr. 85/1997 um umboðsmann Alþingis var þeim tilmælum beint til 

samgönguráðuneytisins að umrætt ákvæði yrði tekið til endurskoðunar og að þá yrði tekið mið 

af þeim sjónarmiðum sem fram kæmu í álitinu. 
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Í áliti sínu byggir umboðsmaður niðurstöðu sína m.a. á upplýsingum sem komu fram í 

nefndaráliti samgöngunefndar Alþingis og ummælum í ræðu formanns samgöngunefndar 

Alþingis. Ljóst er að þær upplýsingar sem umboðsmaður taldi sig mega draga af þessum 

lögskýringargögnum höfðu mikið að segja um þá lögskýringarleið sem umboðsmaður ákvað 

að velja. Rétt eins og í áliti umboðmanns sem rakið var hér að ofan voru þó fleiri 

lögskýringarsjónarmið sem studdu þá ályktun sem umboðsmaður dró af 

nefndarálitisamgöngunefndar og ummælum formanns samgöngunefndar. 

Nú verður vikið að nokkrum álitum umboðsmanns og dómum Hæstaréttar þar sem litið 

var til umræðna á Alþingi við túlkun lagaákvæða. Gerð hefur verið grein fyrir því að 

framsöguræður og flutningsræður meiri og minnihlutanefndar hafi meira vægi en almennar 

umræður. Í framkvæmd má þó finna dæmi þess að vísað sé í almennar umræður, sbr. UA 25. 

október 2005 (4332/2005) og (4398/2005).  

 

A og B kvörtuðu yfir úrskurðum sjávarútvegsráðuneytisins þar sem staðfestar voru ákvarðanir 

Fiskistofu um að hafna umsóknum þeirra um aukna aflahlutdeild vegna breytinga og 

lagfæringa á sóknardagabátum þeirra á grundvelli 4. málsl. 2. tölul. 1. mgr. ákvæðis XXXV til 

bráðabirgða í lögum nr. 38/1990, um stjórn fiskveiða, sbr. lög nr. 74/2004. Með 1. mgr. 3. gr. 

reglugerðar nr. 485/2004, um úthlutun krókaaflahlutdeildar til sóknardagabáta, kvað 

sjávarútvegsráðherra á um að því aðeins gæti talist vera um endurnýjun báts að ræða í 

skilningi bráðabirgðaákvæðis XXXV í lögum um stjórn fiskveiða að aðili, sem ætti bát fyrir, 

fengi sér annan bát og flytti allar sóknarheimildir af þeim sem hann ætti fyrir yfir til hins. 

Úrskurðir ráðuneytisins í málum þeirra A og B byggðust á þessari afmörkun hugtaksins 

„endurnýjun” í skilningi 4. málsl. 2. tölul. 1. mgr. ákvæðis til bráðabirða. Í niðurstöðu 

umboðsmanns Alþingis segir m.a. svo „Málflutningur þeirra þingmanna sem þátt tóku í 

umræðunum, en það voru einkum nefndarmenn í sjávarútvegsnefnd, bendir til þess að þeir 

hafi skilið hugtakið endurnýjun í lagaákvæðinu þannig að það tæki jafnt til þegar að nýr bátur 

kæmi í stað gamals og þegar gerðar hefðu verið breytingar og endurbætur á báti“. 

 

 Í þessu máli hafði það m.a. þýðingu að þeir þingmenn sem tóku þátt í umræðum um það 

frumvarp sem síðar varð að lögum nr. 74/2004 um breytingu á lögum nr. 38/1990 um stjórn 

fiskveiða, lögðu þann skilning í ákvæði 1. mgr. 3. gr. reglugerðar nr. 485/2004 að það tæki 

jafnt til þess þegar nýr bátur kæmi í stað gamals og þegar endurbætur hefðu verið gerðar á 

eldri bátum. Má því segja að vilji lögjafans hafi staðið til þess að ákvæði tæki til beggja 

tilvika. Sjávarútvegsráðuneytið hafði hins vegar við meðferð mála byggt á þrengri túlkun á 

hugtakinu „endurnýjun“ heldur en vilji löggjafans hafði staðið til. Sú ályktun sem 

umboðsmaður taldi sig mega draga af umræðunum í þinginu voru einungis eitt af fleiri 

lögskýringarsjónarmiðum sem öll hnigu í sömu átt að hans mati. Ósagt skal látið hvaða vægi 

upplýsingarnar sem fegnar voru af umræðum þingmanna hefðu haft einar og sér. Þó er ljóst 

að almennar umræður á þinginu geta haft áhrif við túlkun lagaákvæða. 
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Í UA 21. júní 1990 (172/1989) er litið til umræðna á Alþingi ásamt öðrum 

lögskýringarsjónarmiðum. 

 

Landssamband smábátaeigenda sætti sig ekki við þá túlkun sjávarútvegsráðuneytisins, að í 10. 

gr. laga nr. 3/1988, um stjórn fiskveiða 1988-1990, væru tæmandi talin þau ákvæði laga 

þessara, sem tækju til veiða smábáta, þannig að flutningur hluta aflamarks báta þessara milli 

ára, sbr. 9. gr. laganna, væri ekki heimil. Umboðsmaður taldi, að ekki væru rök til að skýra 

ákvæði laga nr. 3/1988 svo, að eigendur fiskiskipa undir 10 brl. hefðu ekki heimild til 

flutnings afla milli ára í samræmi við 3. mgr. 9. gr. laganna og féllst því ekki á túlkun 

sjávarútvegsráðuneytisins. Til stuðnings niðurstöðu sinni vitnar umboðsmaður í ummæli sem 

sjávarútvegsráðherra lét falla við umræður á Alþingi um frumvarp það, er varð að lögum nr. 

3/1988 sem samrýmdust ekki lögskýringu sjávarútvegsráðuneytisins. Um vægi ummæla 

sjávarútvegsráðherra við umræður á Alþingi segir umboðsmaður: „Þá tel ég ummæli 

sjávarútvegsráðherra við umræður á Alþingi um frumvarp það, er varð að lögum nr. 3/1988, 

heldur ekki renna stoðum undir lögskýringu sjávarútvegsráðuneytisins, því samkvæmt 

ummælum ráðherrans virðist ætlunin ekki hafa verið sú, að hugtökin „aflamark“ og 

„aflahámark“ í frumvarpinu ættu að hafa mismunandi þýðingu hvað smábátana varðar.“ 

 

Ummæli sjávarútvegsráðherra sem umboðsmaður vísaði til var aðeins eitt af þeim 

lögskýringarsjónarmiðum sem að mati umboðsmanns leiddu öll í átt að sömu niðurstöðu. 

Þegar metið er hvaða vægi upplýsingar sem koma fram í umræðum á Alþingi eigi að hafa 

hefur því verið haldið fram að fara þurfi varlega í að veita ræðum einstakra þingmanna mikið 

vægi við túlkun lagaákvæða að minnsta kosti einum og sér. Þó er þess að geta að dæmi 

finnast í réttarframkvæmd þar sem vísað hefur verið til umræðna einstakra þingmanna ásamt 

tilvísun til annarra lögskýringargagna eða sjónarmíða sem talin eru hníga í sömu átt. 

Umboðsmaður Alþingis hefur beitt ummælum sem komu fram á þingi við lögskýringu og skal 

nú reifað álit þar sem þess sést glöggt merki, sbr. UA 7 apríl 2000 (2417/1998).  

 
Neistinn, styrktarfélag hjartveikra barna, kvartaði yfir ákvæði 5. gr. reglugerðar nr. 504/1997, 

um fjárhagslega aðstoð við framfærendur fatlaðra og langveikra barna. Taldi félagið ákvæðið, 

sem takmarkar hæstu greiðslur við lífshættulega sjúkdóma, ekki vera í samræmi við 4. gr. laga 

nr. 118/1993, um félagslega aðstoð. Það sem skiptir máli hér er að í tilefni ábendingar 

heilbrigðis- og tryggingamálaráðuneytisins sagði að umrædd 4. gr. hefði að geyma 

heimildarákvæði. Vék umboðsmaður að því að fyrsta lagaheimildin til greiðslu 

umönnunarbóta hefði kveðið á um skyldu til að greiða framfærendum fatlaðra og sjúkra barna 

slíkar bætur. Með vísan til lögskýringargagna taldi hann að ráðuneytið gæti ekki með 

reglugerð afmarkað þann hóp sem notið gæti slíkra greiðslna með þrengri hætti en leiddi af 

skýringu á orðalagi ákvæðisins. Lögskýringargögnin sem umboðsmaður styðst hér við eru 

umræður á Alþingi um frumvörp til laga um almannatryggingar, síðar lög nr 117/1993 og hins 

vegar frumvarp til laga um félagslega aðstoð, síðar sbr lög nr. 118/1993. Í þeim komu fram 

athugasemdir af hálfu þingmanna um að með frumvarpi til laga um félagslega aðstoð væri 

rétti til aðstoðar, þ.m.t. umönnunargreiðslna, breytt úr beinum rétti í heimildarákvæði. Af 

þessu tilefni sagði heilbrigðis- og tryggingamálaráðherra við umræður á Alþingi: „Hvað 

varðar aðaláhyggjuefni tveggja síðustu ræðumanna og það er um þann þátt, sem er að sönnu 

veigaþungur, um tilflutning frá almannatryggingalöggjöfinni og yfir í frv. til félagslegrar 

aðstoðar að þá fjölgar heimildarákvæðum. Ég fæ því ekki séð að í því frumvarpi sem hér er 
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lagt fram né heldur því sem ég mun kynna á eftir um félagslega aðstoð, séu þær efnislegu 

breytingar sem snúa að skilyrðum og skilmálum bótaþega til þess að njóta réttmætra bóta, að 

hér séu tekin þau risaskref hvað varðar aukið eftirlit með rétti bótaþega, þ.e. rétt hans til að 

njóta bótanna, að stór munur sé á frá gildandi löggjöf um þessi efni. Þvert á móti hygg ég að 

þar sé ekki um stórar breytingar að ræða. Hvað varðar heimildarbæturnar þá vil ég segja það 

eitt að það eru engin áform um það í heilbrigðis- og tryggingamálanefnd að leggja neinn þann 

bótaflokk af sem hér er tilgreindur. Þær hugmyndir eru alls ekki á ferð við framlagningu 

frumvarpsins um almannatryggingar né heldur frumvarpsins um félaglega aðstoð.“ Svo segir 

umboðsmaður með hliðsjón af framangreindu tel ég að af því orðalagi 1. mgr. 4. gr. laga nr. 

118/1993 að tryggingastofnun sé heimilt að inna af hendi umönnunargreiðslur leiði ekki að 

heilbrigðis- og tryggingamálaráðherra geti á grundvelli reglugerðarheimildar í 3. mgr. sömu 

greinar afmarkað þann hóp sem notið getur umönnunargeiðslna með þrengri hætti en leiðir af 

skýringu á orðalagi ákvæðisins. 

  

 Af forsendum í niðurstöðu umboðsmanns virðist mega draga þær ályktanir að ummæli 

heilbrigðis- og tryggingamálaráðherra við umræður í þinginu hafi skipt sköpum við val 

umboðsmanns á lögskýringarleið í málinu. Af framansögðu virðist mega ráða að ræður 

einstakra þingmanna eða ráðherra geta haft talsverð áhrif á túlkun lagaákvæða. 

Hæstiréttur Íslands hefur einnig í dómum sínum vísað til umræðna á Alþingi við túlkun 

lagaákvæða. Dæmi um mál þar sem hann vísar til umræðna á Alþingi til stuðnings vals á 

lögskýringarleið er Hrd. 1930, bls 175. 

 

Álitaefnið hér snerist um skýringu tiltekins ákvæðis í lögum nr. 36/1926 um veiðar innan 

landhelgi nánar tiltekið fjallaði ákvæðið um það þegar botnvörpuskip væri innan landhelgi, en 

veiðarfæri ekki í búlk innanborðs. Sagði í lögunum að ef ljóst væri af öllum atvikum að skipið 

hefði hvorki verið að veiðum í landhelgi né undirbúningur gerður í því skyni mætti ýmist ljúka 

málinu með áminningu eða beita lægri fésektum en ella væri heimilt. Niðurstaða dómsins var 

sú að talið var að skýra bæri ákvæði þröngt með hliðssjón af ummælum framsögumanns 

útvegsnefndar neðri deildar Alþingis er flutti frumvarpið til laganna að tilhlutan þáverandi 

forsætis- og dómsmálaráðherra, en í ræðu sinni sagði hann m.a. „Jafnvel án þess að því væri 

mótmælt, að lögunum sé því aðeins ætlað að koma til framkvæmda, að undirbúningur 

veiðarfæra sé ekki löglegur af óviðráðanlegum aðstæðum eða og (skipið) þar í landhelgi, sem 

liggur langt frá veiðistöð eða fiskimiðum.“ 

 

Hérna snerist álitaefnið um hvernig túlka bæri ákvæði í lögum nr. 36/1926, sem var 

refsiákvæði og hefði því að öllum líkindum alltaf verið túlkað þröngt samkvæmt 

túlkunarreglu refsiréttar. Ummæli þáverandi forsætis- og dómsmálaráðherra í ræðu sinni á 

þinginu styrktu þá niðurstöðu enn frekar.  

 Mismunandi er hver sé tilgangur þess að vísa til umræðna á Alþingi við túlkun 

lagaákvæða. Oftast er verið að styrkja tiltekna lögskýringarleið. Að ofan var farið yfir dóma 

Hæstaréttar og álit umboðsmanns þar sem umræðum á Alþingi var beitt ásamt öðrum 

lögskýringarsjónarmiðum. Dæmi eru um að vitnað sé í umræður á Alþingi ásamt öðrum 

lögskýringargögnum þegar lögskýringarleið er valin. Skal nú gert grein fyrir nokkrum álitum 
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umboðsmanns þar sem umræðum á Alþingi er beitt ásamt öðrum lögskýringargögnum. Fyrst 

má nefna UA 22. nóvember 1996 (1746/1996). 

 

Umboðsmaður tók til athugunar að eigin frumkvæði skilyrði stjórnsýslukæru til 

félagsmálaráðuneytis samkvæmt lögum nr 97/1993, um Húsnæðisstofnun ríkisins. Athugunin 

var afmörkuð við það hvort heimilt væri að kæra til félagsmálaráðherra ákvarðanir teknar af 

starfsmönnum Húsnæðisstofnunar ríkisins þ.m.t. húsnæðismálastjórn, á fyrsta stjórnsýslustigi. 

Úrslitin í þessu máli réðust af því hvort telja bæri Húsnæðismálastofnun ríkisins sjálfstæða 

stofnun eða lægra sett stjórnvald. Umboðsmaður gerði því grein fyrir fyrir stöðu 

Húsnæðisstofnunar rikisins fyrir setningu laga nr 61/1993 um breytingu á lögum um 

Húsnæðisstofnun rikisins og féllst á það að fyrir setningu þeirra hefði Húsnæðismálastofnun 

rikisins verið sjálfstæð stofnun. Með lögum nr. 61/1993 voru gerðar breytingar á ákvæðum 

laga nr 86/1988 sem miðuðu að því að kveða afdráttarlaust á um það að félagsmálaráðherra 

færi með yfirstjórn húsnæðismála. Í ræðu framsögumanns meirihluta félagsmálanefndar um 

frumvarp sem svo varð að lögum nr. 61/1993 segir m.a: „Við umræður um frumvarpið áður en 

það var afgreitt til nefndar kom fram gagnrýni á að með frumvarpinu væri verið að færa 

Húsnæðisstofnun ríkisins inn í félagsmálaráðuneytið. Ráðherra skýrði þær greinar sem 

gagnrýndar voru og í máli ráðherra kom fram að gagnrýnin væri tilhæfulaus. Þeim 

breytingartillögum. sem meiri hluti félagsmálanefndar setur fram er m.a. ætlað að leiðrétta 

þann misskilning og orðalagsbreytingar árétta stöðu stofnunarinnar gagnvart ráðuneytinu. 

Með þessu frumvarpi er stjórnsýsluleg staða Húsnæðisstofnunar ríkisins ákvörðuð. Henni er 

ætlað að vera sérstök ríkisstofnun sem heyrir beint undir ráðherra en ekki að vera í hópi þeirra 

ríkisstofnana sem flokkast sem sjálfstæðar ríkisstofnanir eins og t.d. ríkisbankar“. Niðurstaða 

umboðsmanns var sú að ótvirætt væri að félagsmálaráðherra hefði farið með yfirstjórn 

húsnæðisstofnunar frá gildistöku laga nr. 61/1993 og yrði stjórnvaldsákvörðun 

húsnæðisstofnunar, þ.m.t. húsnæðismálastjórnar, skotið til félagsmálaráðherra á grundvelli 26. 

gr. stjórnsýslulaga, nr. 37/1993. 
 

Mál þetta snerist um hvort Húsnæðisstofnun ríkisins teldist vera sjálfstæð stofnun eða 

lægra sett stjórnvald. Greinilegt er að umboðsmaður byggir niðurstöðu sína að miklu leyti á 

þeim ummælum sem komu fram í ræðu framsögumanns félagsmálastofnunar. Ljóst er þó að 

sú ályktum sem umboðsmaður taldi sig mega draga af umræðum í þinginu var styrkt af öðrum 

lögskýringargögnum þar sem kveðið var afdráttarlaust á um það í greinargerð sem fylgdi 

frumvarpi að lögum nr. 61/1993 að félagsmálaráðherra fari með yfirstjórn húsnæðismála. 

Ósagt skal látið hvort ummælin í ræðu framsögumanns meirihluta félagsmálanefndar hefðu 

ein og sér getað réttlætt niðurstöðuna. 

 Annað álit þar sem umboðsmaður Alþingis vitnar í umræður á Alþingi ásamt öðrum 

lögskýringargögnum til stuðnings niðurstöðu sinni er UA 24. júni 2009 (4904/2007).  

 

A leitaði til umboðsmanns Alþingis og kvartaði yfir gjaldtöku vegna afnota af ferjunni m/s 

Herjólfi, sem siglir milli Vestmannaeyja og Þorlákshafnar, og hækkun Eimskipafélags Íslands 

ehf. á gjaldskrá ferjunnar í ársbyrjun 2007. Var því m.a. haldið fram að m/s Herjólfur teldist 

þjóðvegur í skilningi vegalaga og gjaldtaka því óheimil. Í niðurstöðu umboðsmanns um hvort 

Eimskipafélagi Íslands væri heimilt að innheimta fargjöld af notendum ferjunnar vitnar 

umboðsmaður m.a. til lögskýringargagna þegar hann kemst að þeirri niðurstöðu að ekki sé 

ástæða til athugasemda af sinni hálfu við þá tilhögun, sem byggir á samningi Vegagerðarinnar 
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og Eimskipafélagi Íslands ehf. um rekstur ferjunnar m/s Herjólfur tímabilið 2006-2010, að 

félaginu sé heimilt að innheimta gjöld af þeim sem ferðast með ferjunni eða nýta þjónustu 

hennar með öðrum hætti á grundvelli umsaminnar gjaldskár í þeim tilgangi að standa undir 

kostnaði. Lögskýringargögnin sem umboðsmaður vitnar hér í eru m.a. ummæli í ræðu 

þáverandi samgönguráðherra í umræðum um frumvarp til vegalaga, sem síðan varð að lögum 

nr 45/1994, þar sem orðrétt sagði: „Ef rætt er um einstök atriði sem hér voru talin upp vil ég 

fyrst fjalla um ferjur. Því hefur verið slegið föstu að Vegagerðin skuli bera ábyrgð á rekstri 

ferju- og flóabáta. Ástæðan er einfaldlega sú að áður hafði það viðgengist um árabil að ekki 

var horfst í augu við það hvað reksturinn raunverulega kostaði, hver stofnkostnaður nýrra ferja 

raunverulega var. Afleiðingin af því er sú að á næsta ári er svo komið að stuðningur við ferjur 

í landinu, stofnkostnaður og rekstrarkostnaður, er milli 500 og 600 millj. kr. sem er auðvitað 

feiknalegt fé og sýnir að ekki hefur verið stigið nógu gætilega til jarðar í þeim efnum. Hér er 

gert ráð fyrir því að það skuli verða skilyrði fyrir því að hið opinbera styðji ferjurekstur að 

hann sé hluti af vegakerfi landsins eða samgöngukerfi landsins í þeim skilningi að ekki sé 

hægt að leggja vegi á viðkomandi staði eins og til Vestmannaeyja og Grímseyjar“. 

Umboðsmaður vitnar einnig í fylgiskjal samgöngunefndar Alþingis en fylgiskjalið hafði að 

geyma umsókn fjármálaráðuneytisins um frumvarpið. Þar sagði m.a: „Aðstoð við ferjurekstur 

er hluti af þeirri byggðastefnu sem stjórnvöld hafa sett sér á hverjum tíma. Þótt slíkar 

ákvarðanir byggi yfirleitt á byggðapólitískum forsendum fremur en hagrænum hljóta 

stjórnvöld að reyna að tryggja að jafnan verði farnar hagkvæmustu leiðirnar til að ná settum 

markmiðum. Frá og með árinu 1993 er ætlunin að færa ábyrgð og yfirstjórn ferjumála á eina 

hendi með því móti að Vegagerð ríkisins annist ráðstöfun framlaga ríkissjóðs til ferja. 

Ákvæðum frumvarpsins er ætlað að styðja þessar úrbætur og styrkja hlutverk og heimildir 

Vegagerðarinnar.“ Upplýsingar sem umboðsmaður taldi sig geta leitt af þessum gögnum 

studdu þá niðurstöðu hans að löggjafarvaldið hafi tekið þá ákvörðun að skjóta traustum 

stoðum undir heimildir Vegagerðarinnar til að hafa umsjón með rekstri ferju- og flóabáta, og 

gera samninga við einkaaðila um rekstur á ferjum sem stofnunin hafði eignarhald á. 

 

 Draga má þær ályktanir að upplýsingar sem umboðsmaður dró af ummælum þáverandi 

samgönguráðherra í þinginu og komu fram í nefndaráliti samgöngunefndar Alþingis höfðu 

töluvert vægi þegar hann kemst að þeirri niðurstöðu hvaða lögskýringarleið skuli valin að 

loknu heildstæðu mati. Umboðsmaður vísaði í ummælin til að styrkja ákveðna niðurstöðu. 

Ljóst er þó að þær upplýsingar sem umboðsmaður taldi sig mega draga af umræddum 

gögnum áttu sér einnig stoð í greinargerð er fylgdi frumvarpinu sem síðar varð að lögum nr. 

45/1994. 

Hér ber auk þess að gefa gaum UA 19. nóvember 1992 (649/1992), þar sem 

umboðsmaður vitnar í umræður á Alþingi ásamt öðrum lögskýringargögnum. 

 
A leitaði til umboðsmanns Alþingis og kvartaði yfir synjun fjármálaráðuneytisins að 

endurgreiða honum kr. 50.000,-, sem hann taldi sig hafa ofgreitt, þegar hann öðlaðist 

löggildingu sem endurskoðandi. Taldi A að hann ætti einungis að greiða kr. 25.000,- fyrir 

löggildinguna en ekki kr. 75.000,-, eins og haldið væri fram af hálfu fjármálaráðuneytisins. 

Tók umboðsmaður fram, að þau mistök hefðu orðið við setningu laga nr. 88/1991 um 

aukatekjur ríkissjóðs, að kveðið væri á um gjald fyrir löggildingu endurskoðenda á tveimur 

stöðum, annars vegar í 10. tl. 10. gr. laganna, þar sem gjaldið var tiltekið kr. 25.000. og hins 

vegar í 9. tl. 10. gr. laganna þar sem gjaldið var tiltekið kr. 75.000. væru þessar reglur 

ósamrýmanlegar. Taldi umboðsmaður að skera yrði úr því á grundvelli viðurkenndra 

lögskýringarsjónarmiða, m.a. þess, sem fram kynni að koma um afstöðu löggjafans, eftir 

hvoru ákvæðinu umrætt gjald skyldi tekið. Í lögskýringargögnum væri ekki tekin bein afstaða 
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til þessa álitaefnis. Umboðsmaður áleit þó ljóst, að ákvæði 9. tl. 10. gr. laganna ættu ekki að 

ganga framar ákvæðum 10. tl. greinarinnar. Fram kæmi, að ekki væri gert ráð fyrir nema 

óverulegum hækkunum á þeim gjöldum, sem ákveðin hefðu verið í reglugerð um aukatekjur 

ríkissjóðs. Við samanburð á 1. tl. 7. gr. reglugerðar nr. 644/1989 um aukatekjur ríkissjóðs og 

10. tl. 10. gr. laga nr. 88/1991 kæmi í ljós, að þeir væru nær samhljóða. Taldi umboðsmaður 

því í betra samræmi við forsendur frumvarpsins og forsögu ákvæðisins að leggja til 

grundvallar að taka skyldi gjald skv. 10. tl. 10. gr. laga nr. 88/1991, enda kæmi ekkert fram í 

lögskýringargögnum um að breyta hefði átt umræddu ákvæði eða hækka gjaldið. 

Lögskýringargögnin sem umboðsmaður vísar í hér eru m.a. ummæli í framsöguræðu 

fjármálaráðherra víð umræður um frumvarp sem síðar varð að lögum nr. 88/1991. Tók 

umboðsmaður fram, að í þessu sambandi yrði að hafa í huga, að almennt yrði að ganga út frá 

þeirri meginreglu um skýringu lagaákvæða, sem legðu byrðar eða skyldur á borgarana, að 

krefjast yrði skýrrar lagaheimildar. Væri lagaheimildin óskýr bæri almennt að túlka lögin 

borgurunum í hag. Þar sem ekkert kæmi fram í lögskýringargögnum, sem ótvírætt gæfi til 

kynna, að taka hefði átt gjald skv. 9. tl. 10. gr. laga nr. 88/1991, bæri að velja þann 

skýringarkost, sem væri borgurunum hagstæðastur. Taldi umboðsmaður því að taka bæri kr. 

25.000,- fyrir löggildingu endurskoðenda skv. 10. tl. 10. gr. laga nr. 88/1991. 
 

Umboðsmaður vísar hér í niðurstöðu sinni til þess að í lögskýringargögnum komi ekkert 

fram um að breyta hafi átt umræddu ákvæði eða hækka gjaldið. Lögskýringargögnin sem 

umboðsmaður vitnar hér til eru m.a. ummæli sem fjármálaráðherra lét falla í framsöguræðu 

sinni um frumvarpið í þinginu um að frumvarpið gerði ekki ráð fyrir nema óverulegum 

hækkunum á þeim gjöldum sem ákveðin höfðu verið í reglugerð um aukatekjur ríkissjóðs. 

Ummæli fjármálaráðherra voru aðeins eitt af fleiri lögskýringargögnum og sjónarmiðum sem 

öll hnigu í sömu átt við mat á lögskýringarleið að mati umboðsmanns. 

Einnig eru dæmi þess að upplýsingar sem fást úr umræðum á Alþingi samræmast ekki 

orðalagi lagaákvæðis sem getur þá orðið til þess að lögskýringargagninu er hafnað sem 

sjónarmiði við túlkun lagaákvæðisins og þess í stað horft til orðalags lagaákvæðisins, sbr. t.d. 

álit UA 18. maí 2005(4182/2004).  

 

Kvartað var yfir úrskurði menntamálaráðherra þar sem staðfest var ákvörðun 

Samskiptastöðvar heyrnarlausra og heyrnarskerta um að synja beiðni hans um túlkaþjónustu 

án endurgjalds fyrir húsfund í fjöleignarhúsi þar sem hann átti íbúð. Taldi A að hann ætti rétt 

til þessarar þjónustu án endurgjalds á grundvelli laga nr 129/1990, um Samskiptasjóð 

heyrnarlausra og heyrnarskertra. Umboðsmaður taldi að lögskýringargögn að baki 6 gr. laga. 

nr.129/1990 sem hljóðaði svo: „Samskiptamiðstöð gerir fjárhags- og framkvæmdaáætlun til 

allt að fimm ára. Stjórn stofnunarinnar staðfestir áætlanir og fylgist með framkvæmd þeirra. 

Menntamálaráðherra getur, að fengnum tillögum stjórnar stofnunarinnar, sett gjaldskrá fyrir 

þá þjónustu sem samskiptamiðstöðin veitir.” bentu til þess að ekki væri ætlast til þess að um 

gjaldtöku yrði að ræða vegna þjónustu sem veitt væri heyrnarlausum og heyrnarskertum. Þrátt 

fyrir þetta og með vísan til þess að enga slíka takmörkum var að finna í texta 6. gr. taldi 

umboðsmaður ekki unnt að fullyrða að ummæli í lögskýringargögnum stæðu því í vegi að 

menntamálaráðherra gæti ákveðið að gjaldtakan tæki meðal annars til túlkaþjónustu sem veitt 

væri heyrnarlausum og heyrnaskertum. Umboðsmaður taldi rétt að vekja athygli Alþingis og 

menntamálaráðherra, sbr. 11. gr. laga nr. 85/1997, um umboðsmann Alþingis, á því misræmi 

sem væri að þessu leyti milli afmörkunar á gjaldaheimild í lögskýringargögnum og í texta 6. 

gr. laga nr. 129/1990. Lögskýringargögnin sem umboðsmaður er hér að vísa til eru ummæli í 
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framsöguræðu menntamálaráðherra er hann mælti fyrir frumvarpinu þar segir hann. „Í 

frumvarpinu er gert ráð fyrir því að samskiptamiðstöðin geri fjárhags- og framkvæmdaáætlun 

til allt að fimm ára í senn og að stjórn miðstöðvarinnar staðfesti áætlanir og fylgist með 

framkvæmd þeirra. Gert er ráð fyrir því að menntamálaráðherra geti, að fengnum tillögum 

stjórnar stofnunarinnar, sett gjaldskrá fyrir einhvern hluta af þeirri þjónustu sem stofnunin 

veitir. Það yrði vafalaust mjög lítill hluti af starfsemi stofnunarinnar sem þyrfti á slíkri skrá að 

halda. Væntanlega yrði helst um það að ræða ef stofnanir eins og t.d. Alþingi óskuðu eftir því 

að njóta þjónustu stofnunarinnar við að túlka umræður á Alþingi fyrir heyrnarlausa eða 

heyrnarskerta með táknmáli, þá væri eðlilegt að ætlast til þess að þessi stofnun, Alþingi, 

greiddi fyrir það.“ 

 

Hægt er að fallast á þessa niðurstöðu umboðsmanns Alþingis, enda þótt hægt væri að 

draga þær ályktanir af framsöguræðu menntamálaráðherra að ekki væri ætlast til að krafist 

yrði gjalds vegna þjónustu sem veitt væri heyrnarlausum eða heyrnarskertum samkvæmt 6. 

gr. laga nr. 129/1990, þá gildir það við alla lögskýringu að ályktun um markmið lagaákvæðis 

sem dregin er af lögskýringargögnum getur ekki réttlætt að ákvæði sé gefin merking sem 

lagatextinn ber ekki. 

Í réttarframkvæmd hefur komið fyrir að dómstólar ljái þeim ályktunum sem hægt er að 

draga af umræðum á Alþingi verulegt vægi þegar komist er að niðurstöðu um hvernig túlka 

skuli lagaákvæði þegar vafi leikur á um merkingu þess, sbr. Hrd 1989, bls. 28. 

 

Ríkisendurskoðun krafðist þess að sakadómur úrskurðaði að K, heilsugæslulækni yrði skylt að 

veita starfsmönnum og trúnaðarlækni sínum aðgang að sjúkraskýrslum þeirra sjúklinga sem 

leituðu á heilsugæslustöðina á tilteknu tímabili til að sannreyna að gjaldskrárreikningar, sem 

læknirinn hefði gert og fengið greidda fyrir ættu sér stoð í í sjúkraskýrslunum. Í málinu reyndi 

á túlkun svohljóðandi 3. málsl. 7. gr. laga nr. 12/1986 eins og því ákvæði var breytt með 1. gr. 

laga nr. 35/1988: „Þá er Ríkisendurskoðun heimill aðgangur að og skoðun á þeim 

grundvallargögnum eða skýrslum sem færðar eru samhliða reikningsgerð á hendur ríkinu eða 

ríkisstofnunum fyrir vinnu eða þjónustu sem greiðsluskyld er að öllu leyti eða að verulegum 

hluta úr ríkissjóði á grundvelli laga, verksamninga eða gjaldskrársamninga við einstaklinga 

félög eða stofnanir til að sannreyna efni innsendra reikninga og greiðsluskyldu rikissjóðs. Í 

sakadómi var fallist á kröfur Ríkisendursskoðunar og kærði K þann úrskurð til Hæstaréttar. Í 

dómi Hæstaréttar þar sem niðurstaða sakadóms var staðfest, var vikið að ákvæðum 

stjórnsýslulaga um þagnarvernd einkalífs. Einnig var sérstaklega vikið að 

lögskýringargögnum að baki þeirri breytingu sem varð á 7. gr. laga nr. 12/1986 með 1. gr. laga 

nr. 35/1988. Við framgang málsins í þingi komu fram skiptar skoðanir og athugasemdir meðal 

þingmanna meðal annars um þýðingu málsins varðandi þagnarskyldu lækna. Í ræðu 

framsögumanns nefndar sem fjallaði um frumvarpið í neðri deild kom m.a. fram að ,,nefndin 

teldi rétt að Ríkisendurskoðun fengi þær almennu heimildir sem kveðið er á um í frumvarpi til 

þess að hún geti rækt hlutverk sitt með viðunandi hætti. Nefndin leggur áherslu á nauðsyn 

þess að réttur sjúklings til fulls trúnaðar um einkamál verði í heiðri hafður og ákvæði 

læknalaga um þagmælsku virt. Nefndin telur að heilbrigðisnefnd beri að hafa forystu um að 

móta verklagsreglur sem kveði m.a. á um að sérstakur trúnaðarlæknir annist athuganir 

Ríkisendurskoðunar á sjúkragögnum sem liggja til grundvallar greiðslu lækna. Þannig verði 

nauðsynlegs trúnaðar gætt.” Í lok forsendanna segir svo um vægi lögskýringargagnanna fyrir 

úrslit málsins. „Það sem ráðið verður af meðferð frumvarpsins um breytingu á 
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rikisendurskoðunarlögunum á Alþingi og rakið er hér að framan styður það að staðfesta beri 

hinn kærða úrskurð“.41 
 

Álitaefnið í þessu máli snerist í aðalatriðum um það hvort það félli undir 3. málsl. 7 gr. 

laga nr. 12/1986 eins og þeim var breytt með 1. gr. laga nr. 35/1988, að krefjast aðgangs að 

sjúkraskýrslum frá lækni með þeim hætti að trúnaðarlæknir stofnununarinnar fengi einn að 

kanna og staðreyna hvort samræmi væri á milli gjaldskrárreikninga og læknisverka sem 

tilgreind væru í skýrslunum. Í ræðu framsögumanns þingnefndar í neðri deild Alþingis var 

fjallað með skýrum hætti um það álitamál sem reyndi á í málinu. Þykir því ekki leika vafi á 

því að sú afstaða sem fram kom í ræðu framsögumanns þingnefndarinnar hafði verulega 

þýðingu í málinu. 

Umboðsmaður Alþingis hefur gefið þeim ályktunum sem hægt er að draga af umræðum á 

Alþingi töluvert vægi þegar hann hefur komist að niðurstöðu um hvernig túlka skuli 

lagaákvæði þegar það hefur verið talið óskýrt, sbr. UA 11. nóvember 1999 (2828/1999).  

 

A kvartaði yfir viðveru fulltrúa stjórnmálaflokks á kjörfundi, skráningu þeirra á því hverjir 

mættu til kjörfundar og meðferð þeirra upplýsinga. Umboðsmaður rakti ákvæði laga nr. 

80/1987 um kosningar til Alþingis og nr. 121/1989, um skráningu og meðferð 

persónuupplýsinga. Með vísan til lögskýringargagna taldi hann að kosningalög heimiluðu þær 

athafnir sem kvörtun A laut að. Taldi umboðsmaður því ekki ástæðu til athugasemda við þá 

niðurstöðu tölvunefndar í málinu að vegna þeirrar lagaheimildar brytu umræddar athafnir ekki 

í bága við ákvæði laga um skráningu og meðferð persónuupplýsinga. Lögskýringargögnin sem 

umboðsmaður vísar hér í eru m.a. ummæli sem komu fram í ræðu forsætisráðherra við 

umræður um málið í efri deild Alþingis að neðri deild hafi samþykkt að taka aftur upp heimild 

fyrir flokkana til þess að skrifa í kjördeildum hverjir hafi kosið, og hafa samband við 

kosningaskrifstofu. Í forsendum umboðsmanns segir m.a. svo um vægi ofangreindra 

lögskýringargagna: „Með vísan til framangreinds tel ég að þrátt fyrir að núgildandi 

kosningalög hafi ekki að geyma beina lagaheimild til skráningar upplýsinga um 

kjörfundarsókn og meðferð þeirra upplýsinga, verði að skýra lögin til samræmis við 

áðurgreindan vilja löggjafans.“ 

 

Umboðsmaður tók fram í niðurstöðu sinni að skýra yrði lög nr. 80/1987 um kosningar til 

Alþingis og lög nr. 121/1989 um skráningu og meðferð persónuupplýsnga til samræmis við 

vilja löggjafans. Með vilja löggjafans er umboðsmaður að vitna í ummæli sem komu fram í 

ræðu forsætisráðherra við umræður á Alþingi. Lagaákvæðið sem reyndi á í þessu máli var 

talið óskýrt en umboðsmaður gefur upplýsingum sem komu fram á umræðum á Alþingi 

töluvert vægi. Er þetta eina álitið sem höfundi er kunnungt um þar sem umboðsmaður byggir 

niðurstöðu sína nær eingöngu á upplýsingum sem koma fram við umræður á Alþingi. 

                                                        
41 Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 114.  
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6 Niðurstöður 

Takmarkaðar ályktanir er hægt að draga af réttarframkvæmd um vægi nefndarálita í dómum 

Hæstaréttar og álitum umboðsmanns þar sem ekki er við mörg fordæmi að styðjast. Ljóst er 

þó að upplýsingar sem koma fram í nefndarálitum geta skipt máli við það hvaða 

lögskýringarleið er valin að loknu heildstæðu mati. Í þessari ritgerð hefur verið gerð grein 

fyrir nokkrum dómum Hæstarréttar og álitum umboðsmanns þar sem vitnað er í umræður á 

Alþingi þegar tekin er afstaða til þess hvaða lögskýringarleið skuli valinn. Ljóst er af 

réttarframkvæmd að litið er til umræðna á Alþingi við túlkun lagaákvæða, yfirleitt er þeim 

beitt ásamt öðrum lögskýringarsjónarmiðum eða öðrum lögskýringargögnum, sbr. t.d. UA 24. 

júni 2009 (4904/2007). Athuga þó að í UA 11. nóvember (2828/1999) virðist sem 

umboðsmaður byggi niðurstöðu sína að töluverðu leyti af upplýsingum sem hann dró af 

umræðum á Alþingi. 

Fræðimenn hér á landi sem hafa fjallað um lögskýringar eru almennt sammála um að 

upplýsingar sem hægt er að draga af umræðum á Alþingi geti haft mismunandi vægi eftir því 

hver lætur eftirfarandi ummæli falla. Því hefur verið haldið fram að framsöguræður hafi meira 

vægi en almennar umræður. Af réttarframkvæmd að dæma má sjá að oft er vitnað í 

framsöguræður en finnast þó dæmi um að vísað sé til almennra umræðna á þinginu. 

Sjaldgæfara er að vísað sé til ummæla í ræðum einstakra þingmanna en þó má finna dæmi 

þess, sbr. UA 7. Apríl 2000 (2417/1998). 

Tilgangurinn með því að vísa til umræðna á Alþingi getur verið mismunandi. Oftast er þó 

beinlínis verið að styrkja tiltekna lögskýringarleið. Sjaldgæft að vitnað sé til þeirra í öðrum 

tilgangi þó það komi vissulega fyrir, sbr. t.d. Hrd. 1966, bls. 236. Þar sagði að tiltekin 

ummæli breyttu í reynd engu um skýringu enda væru þau ekki í samræmi við skýr orð 

ákvæðisins sjálfs. Hér verður þó að hafa í huga að oft er vísað til lögskýringargagna í heild og 

t.d. sagt að þau veiti ekki örugga visbendingu. Með því er oft m.a. vísað til umræðna á 

Alþingi.
42

 

  

                                                        
42 Davíð Þór Björgvinsson: Lögskýringar, bls. 48.  
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