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Útdráttur 

Viðfangsefni ritgerðarinnar er að varpa ljósi á tækifæri til umbóta í lagasetningu á 

Íslandi með sérstakri áherslu á samspil Alþingis og ráðuneyta. Gæðamál á Íslandi eru 

skoðuð, hvaða kröfur séu gerðar til innihalds laga annars vegar og 

lagasetningarferlisins hins vegar. Við þá yfirferð eru lagafrumvörp ríkisstjórnarinnar 

höfð til hliðsjónar þar sem um 90% af samþykktum lögum eiga rætur sínar að rekja til 

slíkra frumvarpa. Þá er skoðað hvernig bæta megi samspil Alþingis og ráðuneyta og 

hvort gæðastjórnunarfræðin geti nýst við þá vinnu. Helstu niðurstöður leiða í ljós að 

gott samræmi er á framsetningu lagagreina frumvarpa en þó mætti vanda betur til 

framsetningar almennra athugasemda. Tekin eru dæmi sem taka má til fyrirmyndar 

við umbætur á þeim atriðum. Nauðsynlegt er að öll gildandi lög og reglugerðir verði 

að finna á sama stað líkt og á Norðurlöndunum og gerðar eru tillögur að umbótum á 

því sviði. Fámenni innan ráðuneyta kallar á nauðsyn samstarfs við fagaðila sem taldir 

eru hæfir til að aðstoða við þá vinnu sem þar fer fram. Vandaður undirbúningur 

frumvarpa er bæði talinn stuðla að bættri meðferð frumvarpa á Alþingi og að því að 

minnka líkur á ágreiningi um gildi laga síðar meir. Vanda mætti enn betur 

framsetningu mála á þingmálaskrá og setja nákvæmari dagsetningar á þau mál sem 

vitað er hvenær tilbúin verða þegar hún er sett fram á haustin. Fram kemur að til 

viðbótar við það samráð sem þegar tíðkast væri æskilegt að samráð milli Alþings og 

ráðuneyta færi fram á undirbúningstíma frumvarpa, sérstaklega í mikilvægum málum. 

Tillaga er gerð að mælanlegum markmiðum í gæðamálum í lagasetningu á Íslandi 

svo hægt sé að fylgjast með þeim árangri sem náðst hefur í samræmingu 

vinnubragða og vinna að enn frekari umbótum. Tillögum að umbótum er komið á 

framfæri þegar við á og þær dregnar saman í niðurstöðum ásamt frekari 

hugmyndum. 

  



 
 

Abstract 

The subject is to find opportunities for regulatory reform in Iceland, with particular 

emphasis on the interaction between the parliament and government ministries. 

Quality control is analyzed, what the requirements are concerning both the contents 

of the laws and the regulatory process. This will be compared with government bills 

due to the fact that around 90% of accepted laws have roots in such proposals. 

Thoughts on whether quality management theory could improve interaction between 

the parliament and ministries will be uttered. The main findings show that there is a 

good co-ordination in the presentation of articles in the governmental bills, but issues 

on better presentation of general comments will be discussed. Good examples will be 

shown to lay grounds for further improvements. It is essential that all laws and 

regulations can be found in one place on the internet as in the Nordic countries. 

Icelandic ministries are small, that calls for the necessity of cooperation with 

professionals who are considered qualified to assist with their work. Careful 

preparation of government bills contributes to improved treatment in the Parliament 

and reduces the likelihood of conflict over the validity of law. Bills could be even 

better presented in the published list of government bills for the upcoming 

parliamentary session. Furthermore, if dates could be issued to those bills that would 

be ready when the list of government bills is presented in the autumn it could lead to 

better preparation in the parliamentary work schedule. Dialogue between parliament 

and government ministries would be desirable during the preparation of bills, 

especially in important matters. It is important to set measurable goals to monitor 

improvements in quality of government bills in order to monitor the progress 

achieved. Recommendations for improvement will be put forth when applicable and 

summarized in results, along with further thoughts. 
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1. Inngangur 

Markmið þessarar ritgerðar er að leita tækifæra til umbóta í lagasetningu á Íslandi. Verður við 

þá rannsókn lögð sérstök áhersla á samspil Alþingis og ráðuneyta þar sem yfirgnæfandi 

meirihluti þeirra laga og reglna sem í gildi eru á Íslandi á rætur sínar að rekja til svokallaðra 

stjórnarfrumvarpa Stjórnarráðsins. Að loknum stuttum inngangi um tilgang laga og reglna í 

samfélagi manna verður umræðunni snúið að gæðakröfum lagasetningar. Þeim kröfum má í 

raun skipta í tvennt, annars vegar er um að ræða kröfur er lúta að innihaldi laganna, að sjálfur 

lagatextinn sé skýr og framsetning laganna á annað borð, hvort lög séu nauðsynleg og 

samræmist æðri réttarreglum og alþjóðaskuldbindingum svo dæmi séu tekin. Hins vegar er 

um að ræða kröfur um gæði í lagasetningaferlinu sjálfu. Þar er einkum átt við það að 

undirbúningur lagafrumvarps sé nægilega góður, að lagafrumvarpið fái vandaða meðferð á 

Alþingi og atriði er lúta að birtingu laganna en í því samhengi verður m.a. vikið að aðgengi 

laga í lagasafni. Þá verður í sérstökum kafla vikið að lagasetningu á Íslandi þar sem ferli 

lagasetningar hérlendis verður rakið og þær kröfur sem gerðar eru til undirbúnings löggjafar 

sem á rætur sínar að rekja til Stjórnarráðsins skoðaðar. Verða stjórnarfrumvörp höfð til 

hliðsjónar við þá yfirferð og úr þeim tekin dæmi til að varpa ljósi á núverandi fyrirkomulag, 

hvað sé vel gert og hvað betur megi fara með tilliti til þeirra gæðaviðmiða sem fjallað er um 

hverju sinni. Fjallað verður um mikilvæga áfanga sem haft hafa það sameiginlega markmið að 

leiðarljósi að auka á gæði lagasetningar á Íslandi, auk þess sem litið verður til þess hvar 

annmarka á núverandi skipulagi megi helst greina. Aðgerðaráætlun um Einfaldara Ísland hlaut 

samþykki í ríkisstjórn þann 17. október 2006 en þar var mælt fyrir um að vandað skyldi betur 

til verka við undirbúning nýrra reglna ásamt því að stefnt yrði að því að einfalda lög og 

reglur.1 Handbók um undirbúning og frágang lagafrumvarpa var gefin út í september 2007 af 

forsætisráðuneytinu, dóms- og kirkjumálaráðuneytinu og skrifstofu Alþingis. Handbókinni er 

ætlað að vera leiðbeinandi um það hvernig undirbúningi lagafrumvarpa sé best háttað.2 

Fljótlega eftir breytingu á reglugerð nr. 177/2007 um Stjórnarráð Íslands með reglugerð nr. 

101/2009 var skrifstofa löggjafarmála sett á laggirnar en hlutverk hennar er meðal annars að 

hafa með höndum lagasamræmingu og undirbúning lagasetningar. Skrifstofunni er einnig 

ætlað það hlutverk að fara yfir öll frumvörp sem eiga rætur sínar að rekja til ráðuneyta og 

veita þeim umsögn áður en þau eru lögð fyrir ríkisstjórn. Eftir umfjöllun um þá áfanga sem 

varða bætt gæði í lagasetningu verður umræðunni snúið að því hvar telja megi að skóinn 
                                                 
1 Forsætisráðuneytið, Dóms- og kirkjumálaráðuneytið og skrifstofa Alþingis, Handbók um undirbúning og 
frágang lagafrumvarpa. Reykjavík 2007, bls. 7. 
2 Sama heimild. 
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kreppi í lagasetningu á Íslandi en ýmislegt bendir til þess að þar gæti nokkurra annmarka. 

Embætti umboðsmanns Alþingis var sett á laggirnar skv. lögum nr. 13/1987 og starfar skv. 

gildandi lögum nr. 85/1997. Eitt af hlutverkum umboðsmanns er skv. 11. gr. að tilkynna 

Alþingi, hlutaðeigandi ráðherra eða sveitastjórn um það ef hann verður þess var að meinbugir 

séu á gildandi lögum. 

Á undanförnum árum hefur umboðsmaður bent á um fimm til níu mál á ári er varða meinbugi 

á lögum.3 Eitt mikilvægasta skilyrðið sem ný lög þurfa að uppfylla er að þau mega ekki brjóta 

efnislega í bága við æðri réttarreglur auk þess sem öllum formsatriðum þarf að vera fylgt við 

setningu þeirra á Alþingi. Alloft hefur myndast ágreiningur um það hvort lög væru efnislega 

andstæð stjórnarskrá eða hefðu ekki verið sett á stjórnskipulegan hátt, hefur eftirlitshlutverk 

hvað það varðar verið í höndum hinna almennu dómsstóla hér á landi. Velt verður upp í því 

skyni hugleiðingu um hvort hægt sé með einhverju móti að minnka líkur á því að ágreiningur 

skapist um gildi laga síðar meir. Þá verður varpað ljósi á fámenni í stjórnsýslunni á Íslandi og 

hugmyndum varpað fram um hvernig hugsanlega mætti létta á því álagi sem þar er og  hafa 

jákvæð áhrif á lagasetningarverkefnið. Þegar hér er komið sögu verður fjallað nánar um 

samspil Alþingis og ráðuneyta við lagasetningu þar sem leitast verður við að finna tækifæri til 

að auka samvinnu þessara aðila þar sem lagasetningarverkefnið er líklega stærsta og 

mikilvægasta verkefni þeirra. Lagasetningin er sameiginlegt verkefni þessara aðila og verður 

að telja líklegt að nánara samstarf þeirra leiði til aukinna gæða hinnar endanlegu afurðar, 

laganna. Leitað verður hugmynda um umbætur með aukinni samvinnu Alþingis og ráðuneyta 

og tillögur settar fram í þeim efnum. Til að auka áherslu á mikilvægi þess að Alþingi og 

ráðuneyti vinni náið saman að hinu sameiginlega verkefni verður litið til 

gæðastjórnunarfræðanna þar sem kannað verður hvernig gæðastjórnun, sem fyrir löngu hefur 

sannað gildi sitt hvað varðar umbætur á vörum og þjónustu á ýmsum sviðum, geti nýst við 

lagasetningu. Þá verða settar fram tillögur í þeim efnum sem telja má að leiði til aukinna gæða 

í lagasetningu á Íslandi. Að endingu verða helstu niðurstöður dregnar saman ásamt frekari 

tillögum og hugmyndum.  

                                                 
3 Úr skýrslum umboðsmanns Alþingis fyrir árin 2005 (fimm mál, bls. 40-41), 2006 (sjö mál, bls. 52-54), 2007 
(níu mál, bls. 49-51), 2008 (sex mál, bls. 45-47) og 2009 (fimm mál, bls. 45-47). 
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2. Lög og reglur í samfélaginu 

„Mennirnir eru hvorttveggja í senn einstaklingar og félagsverur. Sem félagsverur lifa þeir í 

samfélagi, en halda jafnframt einstaklingseinkennum sínum og af því rísa margvísleg 

álitaefni.“4 

 

Íslenskt þjóðfélag byggir á lögbundnu skipulagi sem kalla má réttarkerfi. Allir sem hér búa 

eða dvelja þurfa að hlíta þeim lögum og reglum sem teljast á hverjum tíma hluti af því.5 Ekki 

eru allar réttarreglur skráðar en almennt felst hið lögbundna skipulag annars vegar í settum 

lögum og hins vegar í venju. Segja má að upphafs settra laga sé að leita í siðum sem smám 

saman hafi þróast út í fastmótaðar venjur sem orðið hafi skuldbindandi.6 Samansafn reglna 

sem hafa lagagildi mætti svo kalla réttarreglur en þær réttarreglur sem eru í gildi hverju sinni 

ættu að endurspegla ríkjandi viðhorf í samfélaginu um það hvernig samskiptum fólks í 

þjóðfélaginu skuli háttað, bæði innbyrðis sem og við ríkisvaldið.7 Þannig verða lögin að 

leikreglum samfélagsins. Í hinu íslenska réttarkerfi er áherslan lögð á sett lög sem skilgreina 

má í þröngri og rúmri merkingu. Í þröngri merkingu er átt við stjórnskipunarlög þar sem 

einkum er átt við stjórnarskrá lýðveldisins Íslands nr. 33/1944 ásamt síðari breytingum. 

Einnig er átt við almenn lög sem samþykkt eru af Alþingi og staðfest af forseta Íslands. Í 

rúmri merkingu er einnig um að ræða svokölluð stjórnvaldsfyrirmæli sem eru skráðar reglur 

sem handhafar framkvæmdavalds, oftast ráðherrar, setja á grundvelli sérstakra heimilda í 

almennum lögum.8 

 

Lög má auðveldlega skilgreina sem eitt af mikilvægustu verkefnum mannkynsins þar sem þau 

taka á helstu vandamálum þjóðfélagsins ásamt því að hafa bein áhrif á mannréttindi, 

lifnaðarhætti og lífsgæði fólks.9 

 

Lög eru talin ein áhrifaríkasta leiðin sem stjórnvöld hafa til að hafa áhrif á háttsemi fólks 

vegna ákveðins orsakasambands milli þeirra annars vegar og háttsemi fólks hins vegar. Sett 

lög eru þannig orsökin, og afleiðingin sú að háttsemi fólks breytist. Annað sem gerir lög að 
                                                 
4 Sigurður Líndal, Um lög og lögfræði. Grundvöllur laga – réttarheimildir, 3. útgáfa. Reykjavík 2007, bls. 9. 
5 Róbert R. Spanó, „Nokkur orð um lög og rétt í íslensku réttarkerfi“. Í Róbert R. Spanó (ritstj.), Um lög og rétt. 
Helstu greinar íslenskrar lögfræði. Reykjavík 2006, bls. 17. 
6 Sigurður Líndal, Um lög og lögfræði, bls. 916. 
7 Sama heimild, bls. 17. 
8 Sama heimild, bls. 18-19. 
9 Schrunk, David G., The End of Chaos. Quality Laws and the Ascendancy of Democracy.  
Kalifornía 2005, bls. 1-3. 
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góðu stjórntæki er að a) mannleg hegðun er fyrirsjáanleg sökum þess að mannlegt eðli er 

fyrirsjáanlegt og b) lög eru þeim einstöku kostum gædd að hafa áhrif á mannlega hegðun. 

Þannig fá lögin ákveðið spádómsgildi og því geta stjórnvöld áætlað breytingu á mannlegri 

hegðun, séu ákveðin lög sett.10 Tæknilega góð lög eru lög sem ná því markmiði þess sem setti 

þau að hafa áhrif á hegðun einstaklinga í samfélaginu, í samræmi við efni sitt. 

Einstaklingarnir sem réttarreglunum er beint að þurfa þó að átta sig á þeim svo þeir geti 

aðlagað háttsemi sína með tilliti til þeirra. Ef enginn þekkir lögin hins vegar eða skilur 

innihald þeirra eru þau óvirk og geta því ekki haft áhrif á háttsemi þeirra sem þau beinast að 

og skilgreinast því sem tæknilega gölluð. Þannig verða til ákveðin tæknileg skilyrði sem lög 

þurfa að uppfylla.11 Lög sem eru flókin og illa skilgreind geta haft öfuga verkan og unnið 

þannig gegn markmiðum samfélagsins. Þegar stjórnvöld binda hagkerfið um of með 

takmörkun athafnafrelsis einstaklinga og fyrirtækja getur hagkerfið hrunið og með því þau 

mikilvægu gildi sem binda samfélagið saman, þá verður sundrung í samfélaginu sem 

einkennist af einstaka baráttuhópum sem vinna að því að hámarka eigin hag. Því má e.t.v. 

líkja við samfélag fjölskyldunnar þegar foreldrar setja börnum sínum of strangar reglur. Þá 

eiga börnin það til að gera uppreisn gegn ströngu regluverkinu.12 Að sama skapi, ef skýrum 

lögum og reglum sleppir og athafnafrelsi einstaklinga og fyrirtækja verður of mikið getur það 

komið verulega niður á samfélaginu. Nærtækasta dæmið verður að telja að sé aukið 

athafnafrelsi bankastofnana í aðdraganda bankahrunsins sem leiddi til þess að íslenska 

bankakerfið hrundi á svo gott sem einni nóttu haustið 2008.13 

  

                                                 
10 Schrunk, The End of Chaos, bls. 18. 
11 Skúli Magnússon, „Um lögtækni“. Í Garðar Gíslason (form. ritstj.) Líndæla. Sigurður Líndal sjötugur 2. júlí 
2001. Reykjavík 2001, bls. 517-518. 
12 Jameson, Jeremy, „Why Rules are Essential for Society“, 23. janúar 2007. Aðgengilegt á 
www.helium.com/items/132115-why-rules-are-essential-for-society. 
13 Sjá umfjöllun um hrun íslenska bankakerfisins í kafla 4.4.4. 
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3. Gæði í lagasetningu 

Lagasetning 

Hver er tilgangur löggjafans í lýðræðisþjóðfélagi? Þar sem löggjafinn er aðili sem setur lög, 

liggur beinast við að hann sé skilgreindur með þeim hætti, þ.e. „tilgangur löggjafans er að 

setja lög“. Sú skilgreining væri hins vegar ekki að fullu rétt þar sem hún nær ekki til 

orsakasambandsins sem leiðir til þess að löggjafinn setur á endanum lög. Fyrsta skrefið sem 

löggjafinn þarf að taka til að uppfylla skyldur sínar við þjóðfélagið er að skilgreina þau 

vandamál eða úrlausnarefni sem eru fyrir hendi. Þegar vandamálið hefur verið skilgreint er 

hægt að meta það, gefa því vægi og velta upp mögulegum lausnum þess. Lausnin sem slík 

gæti verið allt frá því að gera ekki neitt, þar sem líklegt væri að vandamálið myndi leysast af 

sjálfu sér, og allt uppí það að setja lög. Þar af leiðandi verður að telja að megintilgangur 

löggjafans sé „að leitast við að leysa þjóðfélagsvandamál“ eða, að a) skilgreina 

þjóðfélagsvandamál, b) leita mögulegra leiða til að leysa þau og c) velja bestu lausnina. 

Lagasetning er aðeins ein þeirra leiða sem ríkið hefur til að leysa þjóðfélagsvandamál. Ber því 

að leita bestu lausnar við þeim vandamálum sem koma upp í þjóðfélaginu og þó svo að 

lagasetning sé talin besta lausnin í einhverjum tilvikum og jafnvel flestum, þá er hún það ekki 

endilega í þeim öllum. Sé hins vegar ákveðið að lagasetning skuli verða fyrir valinu er 

mikilvægt að gerð sé grein fyrir öllum þeim leiðum sem færar voru og af hverju lagasetning 

sé talin sú besta. Slíkt mat á nauðsyn er eitt af lykilatriðum í lagasetningu. Mat á nauðsyn 

lagasetningar getur líka snúið að því hvort nauðsynlegt sé að setja ný lög eða hvort telja megi 

að breytingar á öðrum lögum geti þjónað tilætluðu markmiði. Í frumvarpi til laga um 

skeldýrarækt var talið nauðsynlegt að ný heildarlög yrðu sett í stað þess að lögum nr. 71/2008 

um fiskeldi, eða lögum nr. 58/2006 um fiskrækt yrði breytt. Voru það þau sjónarmið að eftirlit 

með skeldýrarækt félli undir eftirlit Matvælastofnunar, þar sem skeldýrarækt félli undir 

matvælaframleiðslu, sem réðu því einkum að talið var rétt að setja heildarlög um 

atvinnugreinina.14 

  

                                                 
14 Frumvarp til laga um skeldýrarækt. 139. löggjafarþing 2010-2011, þskj. 218 – 201. mál. 
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Gæðahugtakið 

Fræðimenn á sviði gæðastjórnunar hafa skilgreint gæðahugtakið sem: „stöðugar umbætur“.15 

Því liggur beinast við að skilgreina gæði í lagasetningu sem „stöðugar umbætur í 

lagasetningu“ sem fælist í því að sífellt væri verið að leitast við að bæta lögin. Gæðahugtakið 

er formbundið að því leytinu til að verið er að leggja mat á það hvort fylgt hafi verið 

ákveðnum gæðaviðmiðum í lagasetningarferlinu. 

Þannig er í raun ekki verið að leggja mat á það hvort ákveðin lög hafi skilað góðri niðurstöðu, 

heldur er verið að meta það hvort ákvörðun um setningu þeirra hafi verið tekin að vel 

ígrunduðu máli og í ljósi þess verið álitin besta lausnin við ákveðnu þjóðfélagsvandamáli.16 

Gæðin felast því í þeirri undirbúningsvinnu sem miðar að því að allar forsendur séu fyrir 

hendi svo hægt sé að taka upplýsta ákvörðun, hvort sem sú ákvörðun er t.d. að ráðast í 

kynningarherferð, í samninga við hagsmunaaðila eða að leggja fram frumvarp til laga. Í þessu 

samhengi er rétt að líta til fræðimanna á sviði gæðastjórnunar en gæðastjórnun er ferli sem 

ráðist er í til að tryggja það að ákveðnum lágmarksgæðum sé framfylgt á hverju stigi fyrir sig 

í undirbúningsferli vöru eða þjónustu. Það að ákveðin gæði séu tryggð í „framleiðsluferlinu“ 

hámarkar líkurnar á því að hin endanlega afurð, í þessu tilfelli lagasetning, sé áreiðanleg og 

fullnægi þeim kröfum sem til hennar eru gerðar. Nánar verður fjallað um gæðastjórnun í 

lagasetningu síðar. 

3.1 Krafa um betri löggjöf 

Heimurinn er að minnka, landamæri og hindranir falla burt og heimurinn er að þróast meira 

og meira í átt að einu alþjóðasamfélagi (e. Globalisation). Því kemur krafa um bætta löggjöf 

ekki einungis frá þjóðinni sjálfri heldur einnig frá alþjóðasamfélaginu og alþjóðastofnunum. 

Víða má sjá vísbendingar um mikilvægi þess að vandað sé til löggjafar. Evrópusambandið 

hefur unnið að því markmiði um nokkurt skeið að einfalda og bæta regluverk aðildarríkja. 

Sama má segja um OECD. Árið 2002 hófst víðtækt verkefni innan Evrópusambandsins með 

því markmiði að einfalda og bæta allt regluverk. Markmiðið var að eyða skriffinnsku (e. Red 

Tape) sem kemur í veg fyrir hagvöxt og framför samfélagsins og bæta gæði í lagasetningu. 

Þetta víðtæka verkefni snýr ekki eingöngu að bættum lifnaðarháttum einstaklinga í 

samfélaginu heldur einnig að því að bæta hag fyrirtækja. Það mætti segja að verkefnið 

                                                 
15 Kerzner, Harold, Project Management, A Systems Approach to Planning, Scheduling, and Controlling, Project 
Management, 9. útgáfa. New Jersey 2006, bls. 838. 
16 Viðtal höfundar við Róbert Ragnar Spanó, prófessor við Háskóla Íslands, 10. febrúar 2011. 
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innihéldi nokkur mikilvæg atriði: a) innleiðing kerfis til að meta áhrif lagasetningar og bæta 

framsetningu regluverks, b) innleiðing einföldunaráætlunar sem miðar að því að einfalda 

gildandi regluverk, c) athugun á tillögum framkvæmdastjórnar Evrópusambandsins, sem verið 

er að fara yfir hjá Ráðherraráðinu (e. Council of Ministers) og þinginu (e. European 

Parliament), og mat á því hvort þær skuli afturkallaðar , d) að innleiða samráð í öll verkefni 

framkvæmdastjórnarinnar og síðast en ekki síst e) að kanna hvort aðrar leiðir en lagasetning 

séu færar.17 

Mikil og stöðug vinna hefur verið unnin innan OECD sem miðar að bættri lagasetningu í 

OECD-ríkjum.18 Sérstök áhersla innan OECD er lögð á það að gæði í löggjöf séu lykilþáttur 

fyrir hagkerfi ríkjanna og fyrir stjórnvöld til að ná markmiðum sínum um að auka lífsgæði 

borgaranna. Aukin alþjóðavæðing gerir kröfuna um gæði í löggjöf enn brýnni þar sem löggjöf 

ríkjanna hefur áhrif á heimsviðskiptakerfið (e. The World Trading System). Þann 9. mars 1995 

samþykkti OECD-ráðið tilmæli er varða umbætur á gæðum löggjafar innan aðildarríkja en 

tilmælin voru í raun fyrsta opinbera yfirlýsingin á alþjóðavettvangi sem miðar að auknum 

gæðum í lagasetningu. Í viðauka með tilmælunum er að finna ítarlegan gátlista sem mælt er 

með að aðildarríki hafi til hliðsjónar þegar taka þarf ákvarðanir er snúa að lagasetningu. 

Gátlistinn inniheldur tíu mikilvægar spurningar sem hægt er að notast við á öllum stigum 

þeirrar vinnu og inniheldur hann meginreglur góðrar ákvörðunartöku sem ætlað er að leiða til 

þess að teknar séu betri og upplýstari ákvarðanir. Spurningarnar eru: 1. Er vandamálið 

nægjanlega vel skilgreint? 2. Er íhlutun stjórnvalda réttlætanleg? 3. Er lagasetning besta 

leiðin? 4. Standast ákvæði lagasetningarinnar grundvallarlög, ákvæði alþjóðasamninga og 

aðrar mikilvægar réttarreglur? 5. Á hvaða vettvangi eiga stjórnvöld að grípa inní? 6. Réttlætir 

lagasetning kostnaðinn sem af henni leiðir? 7. Eru áhrif lagasetningar gagnsæ fyrir 

samfélagið? 8. Er lagasetningin skýr og skiljanleg? 9. Hafa hagsmunaaðilar fengið  tækifæri 

til að tjá sig? og 10. Hvernig verður tryggt að markmiðum lagasetningarinnar verði  náð?19 

Árið 1997 kom svo út skýrsla til ráðherra OECD-ríkja um umbætur í regluverki (e. 

Regulatory Reform). Skýrslan kemur í framhaldi af tilmælum OECD frá 1995 um umbætur í 

löggjöf aðildarríkja. Í skýrslunni er að finna tilmæli til OECD-ríkja sem fela í sér 

aðgerðaráætlun sem miðar að umbótum í regluverki þeirra. Aðgerðaráætlunin byggir á 

                                                 
17 European Commision, Better Regulation – simply explained. Belgía 2006, bls. 6-7. Aðgengilegt á: 
http://ec.europa.eu/governance/better_regulation/documents/brochure/br_brochure_en.pdf. 
18  Sjá vefsvæði OECD sem inniheldur samansafn af þeirri vinnu. Aðgengilegt á: 
www.oecd.org/topic/0,3699,en_2649_37421_1_1_1_1_37421,00.html. 
19 OECD, Recommendation of the Council on Improving the Quality of Government Regulation. 9. mars 1995. 
C(95)21/Final. Aðgengilegt á: 
www.oecd.org/officialdocuments/displaydocumentpdf/?cote=OCDE/GD(95)95&doclanguage=en. 
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tilmælunum frá 1995 og felst í sjö liðum sem taldir eru mikilvægir við slíkar umbætur. 

Aðgerðaráætlunin var samþykkt af ráðherrum í maí 1997.20 Allar götur síðan hefur þessi 

vinna haldið áfram innan OECD og árið 2005 komu út gæðaviðmið í lagasetningu (OECD 

Guiding Principles for Regulatory Quality and Performance) 21 ásamt endurbættum gátlista 

(APEC-OECD Integrated Checklist on Regulatory Reform) 22 sem miðar að sömu markmiðum 

og gátlistinn í tilmælunum frá 1995. Í nýútgefinni skýrslu OECD „Strengthening the 

Institutional Setting for Regulatory Reform – The Experience from OECD Countries“ er 

ítarleg greining gerð á starfi miðlægra aðila sem fara með yfirsýn yfir regluverk aðildarríkja 

(e. Regulatory Oversight Bodies). Í skýrslunni er ítrekað mikilvægi þess að í aðildarríkjum séu 

starfræktir slíkir umsjónaraðilar en árið 2009 var skrifstofa löggjafarmála sett á laggirnar 

innan forsætisráðuneytisins, skrifstofan fer í dag m.a. yfir öll stjórnarfrumvörp og kannar það 

hvort rétt hafi verið staðið að undirbúningi þeirrar lagasetningar sem um ræðir. 

3.2 Gæðakröfur 

Gæðakröfum má skipta í tvo meginflokka. Annars vegar hvað varðar innihald laganna og hins 

vegar það sem snýr að lagasetningarferlinu sjálfu. Undir innihald laganna falla atriði eins og 

þau að lögin skuli vera skýr, að þau séu lagatæknilega rétt og að þau séu bæði nauðsynleg og 

þjóni sínu markmiði og tilgangi. Þegar átt er við lagasetningarferlið er einkum átt við kröfur 

um undirbúning lagafrumvarpa, meðferð þeirra á Alþingi og kröfur sem miða að því hvernig 

birta skuli lög. Kröfum til innihalds laga má í raun skipta niður í annars vegar efnislegar 

kröfur og hins vegar formlegar kröfur. Efnislegar kröfur til laga taka til atriða líkt og að lögin 

séu réttlát og sanngjörn og að þau séu í samræmi við stjórnarskrá og alþjóðlegar 

skuldbindingar. Formlegar kröfur taka á öðrum þáttum eins og þeim að lögin þurfi að vera 

auðskiljanleg og aðgengileg, að þau þurfi að ná sínum markmiðum með einföldum og 

skilvirkum hætti og vera uppfærð reglulega til að svara kröfum tímans.23 

  

                                                 
20 OECD, The OECD Report on Regulatory Reform Synthesis. París 2007. Aðgengilegt á: 
www.oecd.org/dataoecd/17/25/2391768.pdf. 
21 OECD, OECD Guiding Principles on Regulatory Quality and Performance. Aðgengiegt á: 
http://www.oecd.org/dataoecd/24/6/34976533.pdf. 
22 OECD, APEC-OECD Integrated Checklist on Regulatory Reform: A Policy Instrument for Regulatory 
Quality, Competition Policy and Market Openness. Aðgengilegt á: 
http://www.oecd.org/dataoecd/41/9/34989455.pdf. 
23 Páll Þórhallsson, „Hvað eru góð lög?“. Fyrirlestur á  námskeiðinu Lagasetning á Íslandi við lagadeild 
Háskólans í Reykjavík, júní 2010. 
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3.2.1 Skýr lagatexti 

Markmið laga er að hafa áhrif á háttsemi manna. Til þess að hafa áhrif á háttsemi manna er 

nauðsynlegt að þeir aðilar sem þeim er ætlað að hafa áhrif á skilji sjálfan lagatextann og þau 

skilaboð sem í honum felast. Því er ein af mörgum mikilvægum kröfum til laga sú að lögin 

þurfi að vera skýr, ellegar sé hætta á því að þau nái ekki upprunalegu markmiði sínu. 

Nauðsynlegt er að hafa lesandann í huga og að hann geti á auðveldan hátt lesið og skilið 

textann. Jafnvel þó svo helstu lesendur frumvarpa séu embættismenn, alþingismenn, 

lögfræðingar, dómarar og ýmsir sérfræðingar er nauðsynlegt að hafa það hugfast við gerð 

lagatextans að öllum beri að fara að lögunum. Til þess að það sé möguleiki þarf textinn að 

vera auðskiljanlegur. Uppbygging textans þarf einnig að vera í samhengi en skýr texti og góð 

uppbygging gerir það að verkum að lesendur hans þurfa síður að velta fyrir sér merkingu 

einstakra orða eða setninga. Þó ber að hafa í huga að skapast hefur mikil hefð fyrir hinu 

svokallaða lagamáli sem lögfræðingum og dómurum hefur orðið tamt í gegnum tíðina, hins 

vegar má það ekki valda misskilningi vegna fjarlægðar við hið daglega mál.24 Nokkuð hefur 

borið á svokölluðum „nafnorðastíl“25 í íslensku lagamáli en í 7. gr. frumvarps  til laga um 

fjölmiðla segir m.a. „Við framkvæmd eftirlits með viðskiptaorðsendingum...“ þar sem  

hugsanlega hefði verið hægt að nota „Við eftirlit með viðskiptaorðsendingum...“. Í 7. gr. laga 

um stjórn fiskviða nr. 116/2006 segir m.a. „...og enn fremur tegundum sem ekki sæta 

takmörkunum á leyfilegum heildarafla“, þar hefði hugsanlega verið hægt að segja „...og enn 

fremur þeim tegundum sem ekki hafa takmarkaðan leyfilegan heildarafla“. Í 1. mgr. 49. gr. 

skipulagslaga nr. 123/2010 er talað um „...að framkvæma skipulag“ í stað þess „...að 

skipuleggja“, sem telja mætti að ekki væri síðra. Góðar leiðbeiningar um öll þessi atriði er að 

finna í Handbók um undirbúning og frágang lagafrumvarpa.26 

3.3 Krafa til innihalds laga 

3.3.1 Skýr framsetning 

Þá verður að telja að það sé ekki eingöngu krafa að lagatextinn sjálfur sé skýr heldur snúi hún 

einnig að því að uppbygging og framsetning frumvarpsins sé að sama skapi skýr. Af rúmlega 

40 stjórnarfrumvörpum til nýrra laga sem skoðuð voru og sett fram á 139. löggjafarþingi má 
                                                 
24 Forsætisráðuneytið, Dóms- og kirkjumálaráðuneytið og skrifstofa Alþingis, Handbók um undirbúning og 
frágang lagafrumvarpa, bls. 19. 
25 Sama heimild, bls. 23. 
26 Sama heimild, bls. 19-26. 
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ráða að gott samræmi virðist vera komið á framsetningu lagagreinanna. Í nánast öllum 

tilfellum er um að ræða kaflaskiptingar og/eða fyrirsagnir á lagagreinum sem telja má að 

auðveldi hinum almenna borgara lesturinn. Gott dæmi um þetta er frumvarp til upplýsingalaga 

en frumvarpið inniheldur alls 36 greinar sem skipt er niður í níu kafla, hver og ein grein hefur 

skýra fyrirsögn um innhald sitt, dæmi um fyrirsagnir úr frumvarpinu eru t.d. „Réttur 

almennings til aðgangs að gögnum (5. gr.)“, „Upplýsingaréttur aðila (14. gr.)“, og 

„Aðgangur að gögnum í rannsóknarskyni (33. gr.)“. 27 Í fjölmörgum öðrum frumvörpum er 

að finna skýra framsetningu af þessu tagi. Greina má af þessu ákveðið samræmi í 

framsetningu frumvarpa. Þó er vert að minnast á að í mörgum núgildandi lögum er hvorki að 

finna kaflaskiptingu né fyrirsagnir á greinar. Má þar t.d nefna lög um umboðsmann skuldara 

nr. 100/2010, lög um embætti sérstaks saksóknara nr. 135/2008, lög um nálgunarbann nr. 

122/2008, lög um neytendastofu og talsmann neytenda nr. 65/2005 og lög um kjararáð nr. 

47/2006. Skýr framsetning sem inniheldur lýsandi fyrirsagnir verður að telja að auki á 

skýrleika laganna. Kaflaskiptin auðvelda lesturinn ef um stærri lagabálka er að ræða. Dæmi 

um lítinn lagabálk sem er vel settur fram má t.d. sjá í lögum um Íslandsstofu nr. 38/2010 en 

lögin innihalda aðeins átta greinar samtals en við hverja grein er lýsandi fyrirsögn. Slíkt má 

einnig sjá í frumvarpi til laga um Framkvæmdasjóð ferðamannastaða en frumvarpið 

inniheldur sjö greinar sem allar hafa sína fyrirsögn.28 Telja verður að þetta ætti einnig að 

auðvelda þeim lesturinn sem ekki eru þjálfaðir í lestri lagamáls, og jafnvel börnum, sem 

einnig þurfa að fara að lögum. 

3.3.2 Lagatæknileg atriði, samræming við stjórnarskrá og alþjóðaskuldbindingar 

Gæta verður að því að lögin stangist ekki á við æðri réttarreglur (e. Lex Superior). Þannig 

mega lög t.d. ekki vera í andstöðu við ákvæði stjórnarskrár, stjórnvaldsfyrirmæli ekki í 

andstöðu við sett lög frá Alþingi o.s.frv. Þá hvílir sú þjóðréttarskuldbinding á Íslandi líkt og 

öðrum ríkjum að lög mega ekki vera í andstöðu við alþjóðasamninga. Skv. 3. gr. reglna um 

undirbúning og meðferð stjórnarfrumvarpa skal þess getið í athugasemdum með frumvarpi ef 

samning þess hefur gefið tilefni til þess að meta hvort ákvæði frumvarpsins samrýmist 

stjórnarskrá eða alþjóðlegum skuldbindingum. Það virðist vera allur gangur á því hvort þess 

er getið í almennum athugasemdum með frumvörpum hvort þetta atriði hafi verið kannað. 

Dæmi um að það hafi verið gert er að finna í frumvarpi til laga um skeldýrarækt en þar kemur 

                                                 
27 Frumvarp til upplýsingalaga. 139. löggjafarþing, þskj. 502 – 381. mál. 
28 Frumvarp til laga um Framkvæmdasjóð ferðamannastaða. 139. löggjafarþing, þskj. 508 – 382. mál. 
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eftirfarandi fram: „Við samningu frumvarpsins hefur ekkert komið fram um að ákvæði þess 

séu ekki í samræmi við stjórnarskrá lýðveldisins Íslands, nr. 33/1944, með síðari breytingum, 

og einnig hefur verið reynt að gæta þess að ákvæði frumvarpsins séu í samræmi við 

samninginn um Evrópska efnahagssvæðið (EES-samninginn) og reglur sem settar hafa verið 

á grundvelli samningsins.“29 Í frumvarpi til laga um breytingu á lögum um grunnskóla má 

finna dæmi um góða framsetningu á þeim mikilvægu atriðum sem fram eru sett í gátlista með 

stjórnarfrumvörpum, en þar segir m.a. „Þar sem heildarendurskoðun á grunnskólalögum 

hefur nýlega farið fram var ekki talin ástæða til að fara yfir þætti er lúta að alþjóðlegum 

skuldbindingum, en við þá endurskoðun var farið ítarlega yfir alþjóðasamninga og sáttmála 

sem Íslendingar eru aðilar að og snerta börn og ungmenni.“30 Víðast hvar á Norðurlöndunum 

hefur tíðkast að miðlægur aðili fari yfir stjórnarfrumvörp til að kanna hvort þau standist 

stjórnarskrá og alþjóðaskuldbindingar. Í Danmörku sem og í Noregi fer slík vinna fram í 

dómsmálaráðuneytinu en í Svíþjóð er starfrækt sérstakt Lagaráð sem fer með þetta hlutverk. 

Lagaráðið er annars vegar skipað fulltrúum ríkisstjórnar og hæstaréttar hins vegar. Rannsókn 

á 80 ára vinnu sænska lagaráðsins sýnir að mikill árangur hefur náðst í þeirri vinnu sem þar 

hefur farið fram.31 Vegna smæðar íslensku þjóðarinnar og þar sem ekki er starfrækt hér á 

landi sérstök fjölmenn lagaskrifstofa sem metur það hvort frumvörp standist almennt 

stjórnarskrá og alþjóðasamninga verður að telja sérstaklega mikilvægt að þeir sem semja 

frumvarp meti þetta sjálfir. Smæðin kallar þannig á að aðilar taki höndum saman hvað þessa 

ábyrgð varðar. Þegar slíkt mat er ekki að finna í almennum athugasemdum með frumvörpum í 

samræmi við 3. gr. gátlista verður í raun  að telja erfitt fyrir þá er síðar koma að frumvarpinu 

að átta sig á því hvort slíkt mat hafi raunverulega farið fram. Það má í raun segja að það sé 

ekki síður mikilvægt að taka fram í almennum athugasemdum með frumvarpi að samning 

þess hafi ekki gefið tilefni til þess að meta hvort það samrýmdist stjórnarskrá eða alþjóðlegum 

skuldbindingum. Slíkt myndi taka allan vafa af um það hvort tilefni hefði verið til slíks mats 

eða ekki, sbr. 3. gr. gátlistans. 

  

                                                 
29 Frumvarp til laga um skeldýrarækt. 139. löggjafarþing 2010-2011, þskj. 218 – 201. mál. 
30 Frumvarp til laga um breytingar á lögum um grunnskóla, nr. 91/2008 með síðari breytingum. 139. 
löggjafarþing, þskj. 1290 – 747. mál. 
31 Jens Peter Christensen, „Lovgivningskvalitet og enkeltsagsstyret lovgivning“, Det 38. nordiske Juristmøde i 
København 21.-23. august 2008. Bindi I. Kaupmannahöfn 2008, bls. 94. 
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3.3.3 Lög þurfa að vera nauðsynleg 

Hugtakið „vandamál“ eða „úrlausnarefni“ mætti skilgreina sem óæskilegt ástand og „lausn“ 

sem aðgerð sem framkvæmd er til þess að breyta óæskilegu ástandi í æskilegt ástand. Í 

samfélagi manna verða stöðugt til ný vandamál sem kalla á lausnir: hungursneyð, 

mengunarmál, sjúkdómar og fleira eru aðeins hluti af slíkum vandamálum og þegar eitt 

vandamál hefur verið leyst, tekur annað vandamál við. Jafnvel þó svo að öll 

samfélagsvandamál yrðu leyst myndi fólki líklega fara að leiðast vegna aðgerðarleysis, sem 

myndi skapa nýtt vandamál.32 

Mat á nauðsyn lagasetningar er eitt af því allra mikilvægasta í lagasetningaferlinu. „Að 

jafnaði ætti ekki að hefjast handa við samningu frumvarps fyrr en farið hefur fram mat á 

nauðsyn lagasetningar.“33 Við þetta mat vakna mikilvægar spurningar. Þær helstu sem 

nauðsynlegt er að velta upp eru: a) Hvert er vandamálið? b) Kallar vandamálið á viðbrögð, 

leysir það sig sjálft eða er hægt að lifa með því? og c) Er hægt að leysa vandamálið með 

öðrum hætti, svo sem með samningum, leiðbeiningum, upplýsingum eða fræðslu?34 Lög eru 

aðeins ein leið sem hægt er að nota til að leysa vandamál eins og áður segir, það er því 

mikilvægt að sé niðurstaðan sú að lagasetning sé talin best til þess fallin að leysa vandamálið,  

þá sé sú ákvörðun tekin á grundvelli niðurstöðu víðtæks undirbúnings og athugunar. 

Grundvöllur þess að hægt sé að leita að mögulegum lausnum á tilteknu vandamáli er sá að 

vandamálið hafi verið nægjanlega vel skilgreint. Í frumvarpi til laga um landslénið .is og 

önnur íslensk höfuðlén kemur fram mjög ítarlegt mat á nauðsyn sem telja verður gott dæmi 

um rökstuðning á mati á nauðsyn lagasetningar. Þar segir m.a. að „netið í heild sinni, sem og 

notkun lénsheita, öðlast stöðugt meiri þýðingu, bæði fyrir einkaaðila og opinber stjórnvöld 

sem og samfélagið í heild. Ekki síst hefur netið á síðustu árum orðið gríðarlega mikilvægur 

þáttur í viðskiptalífinu. Markaðssetning á netinu og rafræn viðskipti hafa á skömmum tíma 

orðið hluti af starfsemi fyrirtækja um allan heim.“35 Þá er talað um að árið 2008 höfðu 86,7% 

heimila á Íslandi aðgang að netinu sem gerði Ísland eitt af sex löndum þar sem yfir 98% 

fyrirtækja notuðu netið í starfsemi sinni. Ýmis önnur atriði eru rakin er höfðu áhrif á það mat 

að nauðsynlegt væri að setja lög um þetta nýlega réttarsvið á Íslandi.36 

                                                 
32 Schrunk, The End of Chaos, bls. 139. 
33 Forsætisráðuneytið, Dóms- og kirkjumálaráðuneytið og skrifstofa Alþingis, Handbók um undirbúning og 
frágang lagafrumvarpa, bls. 9. 
34 Jens Peter Christensen, „Lovgivningskvalitet og enkeltsagsstyret lovgivning“, bls. 95. 
35 Frumvarp til laga um landslénið .is og önnur íslensk höfuðlén, 139. löggjafarþing, þskj. 1249 – 725. mál. 
36 Sama heimild. 
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3.3.4 Lögin þurfa að ná sínu markmiði 

Lögum er ætlað að hafa áhrif á hegðun manna og þar sem þau eru ákveðið stjórntæki 

stjórnvalda er mikilvægt að þau hafi vel skilgreind markmið. Við mat á því hvort frumvarp 

uppfylli þau markmið sem lágu til grundvallar því verður að telja nauðsynlegt að hægt sé að 

nálgast upplýsingar um markmið þess. Í 1. gr. frumvarps til laga um breytingu á lögum nr. 

65/2007, um losun gróðurhúslofttegunda, kemur markmið þeirra fram en þar segir: „Markmið 

laganna er að draga úr losun gróðurhúsalofttegunda hér á landi á sem 

kostnaðarhagkvæmastan hátt og að skapa skilyrði fyrir stjórnvöld til þess að standa við 

alþjóðlegar skuldbindingar Íslands í loftslagsmálum.“37 Telja má að slíkt markmið sé skýrt 

þar sem a) magn gróðurhúsalofttegunda er mælanlegt38 og b) niðurstöður slíkra rannsókna 

segja til um hvort Ísland er innan marka með tilliti til alþjóðlegra skuldbindinga. Af þeim 

stjórnarfrumvörpum til nýrra laga sem lögð voru fram á 139. löggjafarþingi má greina mikla 

samræmingu að því leyti að í 70% tilvika er tilgangi eða markmiðum laganna komið fyrir, 

oftast í 1. gr. en stundum í 2. gr. þeirra. Í öðrum tilfellum er erfiðara að greina hvert 

raunverulegt markmið sé með lagasetningu. Í frumvarpi til laga um skattlagningu á 

kolvetnisvinnslu39 kemur hvergi fram í einstaka greinum hvert markmið laganna sé. Það 

kemur þó fram í almennum athugasemdum að markmiðin séu m.a. að tryggja ríkinu 

ásættanlega hlutdeild í hagnaði af nýtingu á takmarkaðri auðlind í eigu þjóðarinnar, að Ísland 

verði í skattalegu tilliti samkeppnishæft við nágrannaríki og að skattlagning kolvetnisvinnslu á 

Íslandi verði einföld og skilvirk. Telja verður að ekki hefði verið verra að 1. gr. frumvarpsins 

innihéldi þau meginmarkmið líkt og almennt tíðkast. 

3.4 Krafa um gæði í lagasetningaferlinu 

Þegar niðurstaðan er sú að lagasetning sé rétta leiðin til lausnar þjóðfélagsvandamáls mætti 

segja að lagasetningaferlið sjálft skiptist í þrjá meginflokka. Í fyrsta lagi er um að ræða 

undirbúning lagafrumvarps, í öðru lagi meðferð lagafrumvarpsins á Alþingi og í þriðja og 

síðasta lagi staðfestingu og birtingu laganna verði þau samþykkt á Alþingi.40 

                                                 
37 Frumvarp til laga um losun gróðurhúsalofttegunda. 133. löggjafarþing, þskj. 957 – 641. mál. 
38 Sjá uppl. á vefsíðu Umhverfisstofnunar. Losun gróðurhúsalofttegunda. Aðgengilegt á 
www.ust.is/einstaklingar/loftslagsbreytingar/losun-islands/. 
39 Frumvarp til laga um skattlagningu á kolefnisvinnslu. 139. löggjafarþing. Þskj. 1221 – 702. mál. 
40 Jens Peter Christensen, „Lovgivningskvalitet og enkeltsagsstyret lovgivning“, bls. 92. 
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3.4.1 Undirbúningur lagafrumvarps 

Krafan um gæði í undirbúningi lagafrumvarps er í raun krafa sem beinist helst að ríkisstjórn 

og ráðuneytum þar sem langflest samþykkt lög eiga rætur sín að rekja í stjórnarfrumvörp. Í 

Danmörku er svipað uppi á teningnum en á folketingetsåret 2006/2007 voru sett fram 207 

lagafrumvörp og 205 af þeim komu frá  ríkisstjórn.41 Þess má reyndar geta að á Íslandi er mun 

hærra hlutfall frumvarpa komið frá þingmönnum en í Danmörku samkvæmt tölum frá 

2006/2007 en að meðaltali yfir sama tímabil áttu 39,8% frumvarpa á Alþingi rætur sínar að 

rekja til þingmanna á móti 56,7% frá  ríkisstjórn og 3,7% frá nefndum. Áhugavert er að sjá að 

næstum því 40% frumvarpa sem lögð eru fram á Alþingi á Íslandi stafa frá þingmönnum á 

móti aðeins um 1% í Danmörku. Svipað virðist vera uppi á teningnum í Finnlandi en alls voru 

lögð fram 152 stjórnarfrumvörp á þingárinu 2009/2010 og af þeim 150 frá ríkisstjórn, fyrir 

þingárið 2008/2009 voru að sama skapi lögð fram 152 frumvörp í það heila og af þeim 149 af 

hálfu ríkisstjórnar.42 Það virðist þó vera allur gangur á þessari skiptingu í öðrum löndum. Í 

Frakklandi hefur skiptingin verið nokkuð jöfn en þó hefur þingmannafrumvörpum farið 

fjölgandi.43 Í Svíþjóð er býsna afgerandi munur á framlagningu frumvarpa milli ríkisstjórnar 

og þingmanna;  ef skoðaðar eru tölur fyrir þingárið 2010/2011 má sjá að ríkisstjórn lagði fram 

300 frumvörp en þingmenn alls 4026.44 Í Noregi lagði ríkisstjórn fram 126 frumvörp á 

þingárinu fyrir 2008/2009 en 59 fyrir 2009/2010 á móti 111 frumvörpum frá þingmönnum 

fyrir 2008/2009 og 127 fyrir 2009/2010.45 Í Finnlandi var skiptingin þannig að árið 2007 lagði 

ríkisstjórn fram 181 frumvarp á móti 145 hjá þingmönnum, árið 2008 var skiptingin svo 236 á 

móti 137, árið 2009 var hún 289 á móti 127 og á árinu 2010 lagði ríkisstjórn alls fram 336 

frumvörp á móti 140 sem komu frá þingmönnum.46 Í Þýskalandi lagði ríkisstjórn fram 171 

frumvarp á móti 54 frá þingmönnum árið 2008, 98 á móti 80 árið 2009 og 110 á móti 70 árið 

2010.47 Það breytir þó ekki þeirri staðreynd að mikill meirihluti frumvarpa sem samþykkt eru 

á Alþingi Íslands stafar frá ríkisstjórn og því verður að telja að taka skuli mið af því þegar 

fjallað eru um gæðakröfur er snúa að undirbúningi lagafrumvarps. Það leiðir umræðuna að 

þeirri spurningu hvort eitthvað óeðlilegt sé við þá verkaskiptingu að undirbúningur 

löggjafarinnar sé meira í höndum ráðuneyta en Alþingis. Að jafnaði er talið að helstu 
                                                 
41 Jens Peter Christensen, „Lovgivningskvalitet og enkeltsagsstyret lovgivning“, bls. 96. 
42 Laurens Dragstra, hollenska þinginu, upplýsingar fengnar með tölvupósti þann 9. maí 2011. 
43 Heimasíða franska þingsins. Assemblée Nationale. Aðgengileg á www.assemblee-
nationale.fr/english/legislative_procedure.asp. 
44 Lars Persson, sænska sendiráðið, upplýsingar fengnar með tölvupósti þann 28. apríl 2011. 
45 Anette Schou, norska sendiráðið, upplýsingar fengnar með tölvupósti þann 2. maí 2011. 
46 Heimasíða finnska þingsins. Riksdagen. Aðgengilegt á 
www.parliament.fi/triphome/bin/tixhaku.sh?lyh=vex_r1_07?kieli=ru. 
47 Volker Georg, Deutcher Bundestag, upplýsingar fengnar með tölvupósti þann 10. maí 2011. 
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sérfræðiþekkingu sem nauðsynleg er sé að finna innan ráðuneytanna og í því samhengi er vert 

að líta til orða Róberts Ragnars Spanó í viðtali við höfund þann 10. febrúar 2011: 

Þó er nauðsynlegt að horfast í augu við þann raunveruleika að undirbúningur löggjafar, 
a.m.k. í stærri og stefnumótandi málefnum, verði áfram í Stjórnarráðinu. Þar er samansafn 
af mikilli sérfræðiþekkingu, ekki bara þekkingu á lögfræði, hagfræði, viðskiptafræði eða 
einstökum sérfræðisviðum sem nauðsynlegt er að kunna skil á fyrir einstök málefnasvið 
heldur líka þekking á sögunni og þekking á stefnumótandi atriðum.48 

Þannig verður að telja að kröfunni til gæða í undirbúningi lagafrumvarpa beri að mestu leyti 

að beina til ráðuneyta og ríkisstjórnar. Í þessu samhengi er vert að benda á nýlega hugmynd 

stjórnlagaráðs um að alþingismenn einir ættu rétt til að flytja frumvörp til laga á Alþingi. 

Þannig myndu ráðherrar ekki lengur hafa þann rétt, heldur myndu þeir koma málum á 

framfæri við fastanefndir. Breyting á þessum frumkvæðisrétti fylgdi hins vegar ekki sú 

breyting að undirbúningur lagasetningar yrði færð úr ráðuneytum heldur myndu ráðuneytin 

aðstoða við þann undirbúning.49 Telja verður að jafnvel þó svo að þessi breyting yrði á 

frumkvæðisréttinum myndi eftir sem áður sérfræðiþekking starfsfólks ráðuneytanna vera einn 

mikilvægasti þátturinn í lagasetningu og yrði þar af leiðandi gæðakröfunni áfram að mestu 

leiti beint þangað. 

3.4.2 Meðferð lagafrumvarps á Alþingi 

Örugg og góð meðferð frumvarpa þegar þau er lögð fyrir Alþingi er mikilvæg gæðakrafa í 

lagasetningaferlinu. Þó er um að ræða tvö meginvandamál sem hafa einkennt meðferð þeirra. 

Í fyrsta lagi snýr vandinn að því að málum sé „hrúgað“ upp í lok þingárs og í öðru lagi hefur 

hraði á meðferð lagafrumvarpa á Alþingi verið vandamál. Það sem heyrist oft á tíðum er t.d. 

að „það sé ekki tími til umhugsunar“.50 

Þetta er að sjálfsögðu alvarlegt mál þegar kemur að því að afgreiða á lagafrumvarp sem 

jafnvel er afrakstur mikillar vinnu í undirbúningsferlinu, að það sé gert í flýti vegna tímaskorts 

eða anna í þinginu. Á hinn bóginn verður að leggja áherslu á að frumvörp séu nægilega vel 

undirbúin þegar þau eru lögð fyrir Alþingi; ef það er svo að alþingismenn þurfi t.d. að eyða 

stórum hluta síns tíma í að fara yfir frumvörp með tilliti til lagatæknilegra atriða, verður að 

telja að það geti komið niður á efnislegri umræðu þeirra á Alþingi. 

Í viðtali höfundar við Vigdísi Hauksdóttur  alþingismann kom fram að þingmenn eyddu allt of 

miklum tíma í að lesa í gegnum frumvörp til að finna hvað væri að þeim og með því að 

                                                 
48 Viðtal höfundar við Róbert Ragnar Spanó, prófessor við lagadeild Háskóla Íslands, 10. febrúar 2011. 
49 Stjórnlagaráð, Störf Alþingis. Aðgengilegt á http://stjornlagarad.is/starfid/afangaskjal/kafli/item33359/. 
50 Jens Peter Christensen, „Lovgivningskvalitet og enkeltsagsstyret lovgivning“, bls. 97. 
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minnka það hefðu þeir meiri tíma til að ræða málefnalegu málin, sem og að koma sér betur 

inní efni þeirra.51 

Því miður virðist það vera svo í allmörgum tilfellum að almennar athugasemdir með 

frumvörpum sem jafnframt verður að telja til mikilvægustu lögskýringargagna þess séu sett 

fram í umfangsmiklum og löngum texta í stað greinargóðrar kaflaskiptingar til að auðvelda 

lestur þeirra. Af þeim rúmlega 130 stjórnarfrumvörpum sem skoðuð voru sem sett voru fram á 

139. löggjafarþingi má greina nokkuð skýra framsetningu í tæplega helmingi þeirra, 

framsetningu margra þeirra verður þó að telja mjög góða og æskilegt væri að þau yrðu nýtt 

sem fyrirmynd.52 Í almennum athugasemdum með frumvarpi til laga um breytingar á lögum 

um grunnskóla nr. 91/2008, með síðari breytingum, má sjá mjög skýra og  góða skiptingu 

mikilvægra þátta sem telja verður að auki á skýrleika framsetningar þess. Í frumvarpinu er 

almennum athugasemdum skipt niður í eftirfarandi kafla: I. Inngangur, II. Tilefni og nauðsyn 

lagasetningar, III. Meginefni frumvarpsins, IV. Samræmi við stjórnarskrá og alþjóðlegar 

skuldbindingar, V. Samráð og VI. Mat á áhrifum. Samskonar kaflaskiptingu má finna í 

fjölmörgum öðrum frumvörpum þar sem greinilegt er að farið er eftir uppsetningu gátlista 

með stjórnarfrumvörpum eða leiðbeiningum á heimasíðu forsætisráðuneytisins.53 Slíka 

framsetningu verður að telja bera vott um vönduð vinnubrögð við undirbúning frumvarpa. 

Þó þarf ekki endilega að vera nauðsynlegt að kaflaskipta almennum athugasemdum með 

frumvörpum í öllum tilfellum enda séu þær misítarlegar og viðamiklar eftir eðli þess máls 

sem um ræðir.54 Í fylgiskjali II hefur almennum athugasemdum við frumvarp til laga um 

skeldýrarækt verið skipt niður í kafla til að sýna fram á hve einfalt er að laga framsetningu 

almennra athugasemda með frumvörpum til að auka á skýrleika þeirra. Verður að telja að slík 

framsetning sé skýrari og einfaldari yfirferðar en þegar um langan samfelldan texta er að ræða 

eins og í upprunalegu útgáfunni, sem einnig má finna í sama fylgiskjali. 

Góð framsetning lagagreina með fyrirsögnum ásamt greinargóðri kaflaskiptingu almennra 

athugasemda, sem inniheldur mikilvæg atriði líkt og markmið laganna, mat á nauðsyn, mat á 

áhrifum, hvernig samráði hafi verið háttað á undirbúningstíma og hvort frumvarpið hafi gefið 

tilefni til þess að meta þyrfti hvort það stæðist ákvæði stjórnarskrár og alþjóðaskuldbindinga, 

verður að telja að auki á skiljanleika þess og yfirferð sem leiði af sér jákvæð áhrif á meðferð 

þess á Alþingi, enda sé líklegt að torlesið og óskýrt lagafrumvarp þurfi lengri tíma í 

                                                 
51 Viðtal höfundar við Vigdísi Hauksdóttur,  alþingismann, 10. febrúar 2011. 
52 Sjá nánar í niðurstöðum. 
53 Sjá fyrirmynd að kaflaskiptingu almennra athugasemda á heimasíðu forsætisráðuneytisins. Aðgengilegt á 
www.forsaetisraduneyti.is/media/einfaldaraisland/Efnisyfirlit-athugasemda28-09-2010.pdf. 
54 Sjá nánar umfjöllun í niðurstöðum um þau tilfelli þegar um stuttar almennar athugasemdir eru að ræða. 
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meðförum þings. Það má því segja að það sé mikilvæg krafa til ráðuneyta að mál séu 

nægilega vel undirbúin fyrir meðferð þeirra á Alþingi. 

3.4.3 Birting laga 

Þeir sem er ætlað að fara að lögum verða að þekkja lögin. Grundvöllur þess að sömu 

einstaklingar öðlist vitneskju um ný lög er sá að þau séu þeim kunngjörð. Ellegar verður að 

telja erfitt fyrir viðkomandi að haga hegðun sinni í samræmi við markmið laganna. Þessu 

mikilvæga atriði er fundinn staður í stjórnarskrá en í 27. gr. hennar segir að birta skuli lög og 

um birtingu þeirra fari eftir landslögum. Skv. 1. mgr. laga nr. 15/2005 um Stjórnartíðindi og 

Lögbirtingarblaðið segir að í Stjórnartíðindum skuli birta öll lög, stjórnvaldsfyrirmæli og 

samninga við önnur ríki og svo auglýsingar varðandi gildi þeirra. Í 8. gr. kemur fram að birt 

fyrirmæli bindi alla frá og með deginum eftir útgáfu þeirra í Stjórnartíðindum. Þó séu 

stjórnvöld bundin frá gildistöku þeirra. 

Sú gagnrýni hefur komið fram að nær væri að birta lög í þeim miðlum eða á þeim vettvangi 

þar sem hinn almenni borgari ver tíma sínum og að það sé blekking að telja að það samræmist 

hugmyndum um gæði í lagasetningu að nægjanlegt sé að birta nýjar reglur á vettvangi 

sérfræðinga: „Hér er gengið út frá því að hinn almenni borgari lesi Lagatíðindi. Það er þvílík 

blekking.“55 

Forsenda þess að einstaklingar í þjóðfélaginu geti farið að lögum og reglum er sú að vitneskja 

þeirra um þær réttarreglur sem í gildi eru sé tryggð eins og segir að framan. Í A-deild 

Stjórnartíðinda er að finna lög o.fl., reglugerðir o.fl. eru að finna í B-deild þeirra og 

alþjóðasamninga o.fl. í C-deild þeirra. Gildandi lagasafn er að finna á heimasíðu Alþingis og 

er það uppfært tvisvar á ári. Leitarmöguleikar lagasafnsins verða að teljast mjög góðir en með 

tiltölulega auðveldum hætti er hægt að nálgast þau lög sem eru í gildi á hverjum tíma. 

Framsetning safnsins verður þó að teljast nokkuð „stofnanaleg“, þ.e. engar myndir er þar að 

finna og liturinn og útlit sker sig ekki úr öðrum síðum innan vefs Alþingis. Telja verður að þar 

sem lögunum sé beint að öllum einstaklingum í landinu mætti velta því upp hvort æskilegt 

væri að hanna útlit sem betur myndi falla að hinum almenna lesanda, ásamt því að gera 

lagasafnið aðgengilegra með stærri tengli á forsíðu Alþingis. Þannig ætti hinn almenni borgari 

hugsanlega auðveldara með að finna lagasafnið. Hugleiða mætti líka hvort æskilegt væri að 

stofna sérstakt „lén“ sem innihéldi tengil á lagasafn Alþingis. Sem dæmi gæti lénið verið: 

                                                 
55 Jens Peter Christensen, „Lovgivningskvalitet og enkeltsagsstyret lovgivning“, bls. 98. 
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www.lagasafnid.is.56 Ekki er til sambærilega aðgengilegt safn reglugerða sem telja verður 

annmarka. Á vefsvæði Stjórnartíðinda er hægt að fletta upp í A, B og C deild eftir a) ártali, b) 

flokkum og c) stofnunum. Aðgengi að lögum og reglugerðum er með öllu takmarkaðra móti á 

vefsvæði Stjórnartíðinda og verður að telja að fyrir hinn almenna borgara þá sé það 

ófullnægjandi. Æskilegt væri að færa aðgengi reglugerðasafns í sama form og aðgengi laga á 

heimasíðu Alþingis. Þó ber að geta þess að reglugerðasafn stjórnarráðsins er að finna á 

www.reglugerd.is. Safnið er ágætlega aðgengilegt en þó er mikill munur á því og lagasafni 

Alþingis. Leiða má að því líkur að yrði lagasafnið, reglugerðasafnið og safn alþjóðasamninga 

að finna á einu og sama svæðinu og með sömu uppsetningu og lagasafn Alþingis, þá yrði 

auðveldara fyrir hinn almenna borgara að nálgast þær reglur sem hann er skyldugur til að lúta. 

Slíkt gæti allt saman fallið undir lénið www.lagasafnid.is. 

Þannig er málunum háttað í Danmörku, Noregi og Svíþjóð. Í Danmörku  er danska laga- og 

reglugerðasafnið ásamt fleiru aðgengilegt allt á einum stað, á réttarheimildasíðunni 

www.retsinfo.dk en þar er hægt að nálgast, auk lagasafnsins, allar reglugerðir, reglur, 

tilkynningar og auglýsingar frá 1. janúar 1995. Í Noregi er starfrækt sjálfseignarstofnunin 

Lovdata, www.lovdata.no, sem sett var á laggirnar árið 1981 af norska dómsmálaráðuneytinu 

og lagadeild Háskólans í Osló. Þar er hægt að nálgast laga- og reglugerðasafnið ásamt 

stjórnartíðindum o.fl. Í Svíþjóð er að sama skapi laga- og reglugerðasafn aðgengilegt í 

gagnagrunninum Rixlex innan sænska þingsins á heimasíðunni www.riksdagen.se.57 

Núverandi fyrirkomulag hér á landi verður að teljast of flókið miðað við það fyrirkomulag 

sem tíðkast annars staðar á Norðurlöndum. Yrði það vert verkefni að láta fyrirtæki eins og 

Capacent, sem sérhæfir sig í markaðsrannsóknum, kanna þekkingu einstaklinga í þjóðfélaginu 

á aðgengi að lögum, reglum og alþjóðasamningum. Með afar einföldum spurningum væri 

hægt að komast að því hversu vel þjóðin þekkir það hvar nálgast megi þær reglur sem í gildi 

eru í þjóðfélaginu. Niðurstöður slíkrar rannsóknar yrðu svo lagðar til grundvallar umbóta á 

þessu sviði. 

  

                                                 
56 Lénið var laust til umsóknar þann 28. apríl á vefsvæðinu www.len.is. 
57 Innanríkisráðuneytið. „Skýrsla nefndar um aðgengi að lagagögnum á veraldarvefnum“, 20. apríl 1999. 
Aðgengileg á www.innanrikisraduneyti.is/utgefid-efni/skyrslur_til_radherra/nr/12. 
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4. Lagasetning á Íslandi 

Þegar talað er um lagasetningu á Íslandi er átt við undirbúning lagasetningar og ferlið þar til 

lög eru birt í kjölfar setningar á Alþingi og staðfestingar af forseta, sem og þegar reglugerðir 

eru settar með stoð í settum lögum. Lagasetningin í þessum skilningi er því ekki einungis 

framlagning lagafrumvarps á Alþingi og meðferð þess þar, eða sú athöfn þegar lög eru sett á 

Alþingi, heldur nær hugtakið einnig yfir allan þann undirbúning sem unninn hefur verið fram 

að því. 

4.1 Ferli lagasetningar á Íslandi 

Skv. 2. gr. stjórnarskrárinnar fara Alþingi og forseti saman með löggjafarvaldið. Skv. 25. gr. 

getur forseti látið leggja frumvörp til laga fyrir Alþingi og skv. 38. gr. hafa ráðherrar og 

þingmenn einnig þann rétt. Fastanefndir Alþingis geta einnig lagt fram lagafrumvörp í sínu 

nafni. Ríkisstjórnin eða ráðherrar geta átt frumkvæðið að lagasetningunni þar sem ætlunin sé 

að bregðast við ákveðnum aðstæðum eða atburðum í þjóðfélaginu með nýjum lögum eða þá 

ef talið er að ágallar séu á gildandi löggjöf. Þá kunn ráðherrar líka að vera að framfylgja 

pólitískum stefnumiðum sínum.58 Alþingi getur falið ráðherra að setja reglur um ákveðið 

málefni og getur það verið undanfari lagasetningar. Þá er tilefni til lagasetningar einnig að 

finna í alþjóðasamningum eins og EES-samningnum þar sem Ísland hefur skuldbundið sig til 

að innleiða reglugerðir og tilskipanir í íslenskan rétt.59 

Embættismenn, þingmenn eða umboðsmaður Alþingis geta einnig bent á eitthvað sem er 

ábótavant í löggjöfinni eða annað vandamál sem kallar á lagasetningu með lagabreytingum 

eða nýjum lögum. Einnig getur almenningur, forsvarsmenn sveitarfélaga, fyrirtækja eða 

samtaka haft frumvæði að lagasetningu með því að benda á það sem betur megi fara í löggjöf 

eða ætti að lögfesta. Þá getur frumkvæðið einnig sprottið úr þjóðfélagsumræðunni.60 

Mat á nauðsyn lagasetningar 

Eins og að framan greinir er lykilatriði í lagasetningu að búið sé að meta nauðsyn hennar. Ef 

talið er að lagasetning sé rétta leiðin til að leysa tiltekið þjóðfélagsvandamál er mikilvægt að 

                                                 
58 Forsætisráðuneytið. Lagasamræming, um lagasetningu. Aðgengilegt á: 
www.forsaetisraduneyti.is/verkefni/lagasamraeming/um-lagasetningu/. 
59 Sama heimild. 
60 Sama heimild. 
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rökstuðningur á nauðsyn hennar komi fram.61 Í 2. gr. gátlista með stjórnarfrumvörpum er að 

finna tilmæli um það að tilefni og nauðsyn lagasetningar séu rakin í athugasemdum með 

stjórnarfrumvörpum. Í frumvarpi til laga um breytingu á lögum um vexti og verðtryggingu, 

lögum um aðgerðir í þágu einstaklinga, heimila og fyrirtækja vegna banka- og 

gjaldeyrishrunsins og lögum um umboðsmann skuldara verður að telja að ítarlega sé gerð 

grein fyrir mati á nauðsyn lagasetningarinnar en þar segir m.a.: 

þó að dómar Hæstaréttar hafi létt af mestu óvissunni er engu síður hætt við að ágreiningur 
verði gerður um lögmæti fjölda samninga á víðtæku sviði skammtíma- og 
langtímafjármögnunar. Þá hafa vaknað spurningar um jafnræði meðal skuldara, einkum á 
neytendamarkaði. Meginmarkmið frumvarpsins er því að draga úr þessari óvissu ... Ef ekki 
verða sett almenn lög um uppgjör samninganna munu skuldarar verða í mismunandi stöðu 
eftir því hjá hvaða banka þeir hafa tekið lán, jafnvel þótt aðstæður þeirra séu fyllilega 
sambærilegar að öllu öðru leyti. Það er því sanngirnismál að þetta verði leiðrétt með 
lögum.62 (Leturbreyting höfundar). 

Þá segir í frumvarpinu að tilgangur þess sé fyrst og fremst: 

að gæta jafnræðis meðal einstaklinga sem tekið hafa lán í erlendri mynt eða lán sem 
tengjast erlendri mynt með einum eða öðrum hætti ... Þau sjónarmið sem hér hafa verið 
rakin valda því að brýnt er að setja í lög ákvæði sem tryggja samræmda meðferð 
sambærilegra mála, tryggja að unnið verði úr hinum mikla málafjölda innan 
fjármálafyrirtækja og hjá þeim aðilum sem sinna fólki í greiðslu- eða skuldavanda með 
sanngjörnum og skilvirkum hætti og að löggjafinn taki af skarið um þau álitaefni, sem leiðir 
af framangreindum dómsúrlausnum, í ljósi þeirrar leiðsagnar sem lesa má úr 
dómsúrlausnum Hæstaréttar. ... Mikilvægt er að skapa sátt og samstöðu í þjóðfélaginu í 
kjölfar hrunsins og afleiðinga þess. Einföld, sanngjörn og skilvirk úrræði fyrir einstaklinga, 
líkt og þau sem hér eru kynnt til sögunnar, eru nauðsynlegur þáttur í slíkri sátt en við 
samningu frumvarpsins hefur verið tekið tilhlýðilegt tillit til hagsmuna bæði einstaklinga og 
kröfuhafa.63 (Leturbreyting höfundar). 

Mat á nauðsyn lagasetningar mætti segja að kallaði á skýra skilgreiningu á því vandamáli sem 

er til staðar. Því þarf vandamálið að vera vel skilgreint og beintengt við þá lausn sem verið er 

að rökstyðja að sé sú rétta, þ.e. lagasetninguna.64 

Samning frumvarps 

Ýmsir geta komið að samningu ef ráðherra hyggur að nauðsynlegt sé að setja lög. Yfirleitt er 

tilteknum starfsmanni innan ráðuneytisins falin umsjón verkefnisins en þó er verkið stundum 

falið sérfræðingi eða samstarfshópi utan ráðuneytisins ef um viðamikil eða sérhæfð mál er að 

ræða. Verkefnið felst í því að semja lagaákvæði frumvarpsins ásamt athugasemdum sem skýra 

                                                 
61 Forsætisráðuneytið. Lagasamræming, um lagasetningu. 
62 Frumvarp til laga um breytingu á lögum um vexti og verðtryggingu, lögum um aðgerðir í þágu einstaklinga, 
heimila og fyrirtækja vegna banka- og gjaldeyrishrunsins og lögum um umboðsmann skuldara.. 139. 
löggjafarþing, þskj. 225 – 206. mál. 
63 Sama heimild. 
64 Schrunk, The End of Chaos, bls. 65. 
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tillögurnar. Þeim sem verkið vinna er falið að gæta samræmis við grundvallarlög, 

alþjóðasamninga og önnur lög, leita samráðs við viðeigandi aðila við undirbúning 

frumvarpsins og setja fram mat á áhrifum lagasetningar.65 

Telja verður nauðsynlegt að upplýsingum um þessa vinnu megi finna í almennum 

athugasemdum frumvarpa svo hægt sé að leggja mat á gæði þeirrar vinnu sem farið hefur 

fram, sérstaklega þar sem athugasemdir og greinargerðir með lagafrumvörpum eru mikilvæg 

lögskýringargögn. Ítarleg og fullnægjandi gögn auðvelda alla vinnu á síðari stigum frumvarps, 

m.a. á Alþingi, ásamt því að vilji löggjafans verður skýrari og því minni líkur á mistúlkun á 

markmiðum laganna. 

Samráð 

Samráð er mikilvægur þáttur í lagasetningu þar sem það stuðlar að því að allar forsendur liggi 

ljósar fyrir áður en ákvörðun er tekin. Þá er markmið samráðs einnig að veita þeim sem lögin 

hafa fyrst og fremst áhrif á tækifæri til að tjá sig um efni þeirra. Æskilegt er að í almennum 

athugasemdum með lagafrumvörpum sé gerð grein fyrir slíku samráði og hvernig því hafi 

verið háttað, sbr. 4. gr. gátlista með stjórnarfrumvörpum. Samráð má greina í þrjá flokka: 

 

Pólitískt samráð 

Þegar ráðherra hyggst leggja fram frumvarp á Alþingi þarf að hann afla samþykkis þingflokka 

og ríkisstjórnar.66 Ef frumvarpið varðar málefnasvið annarra ráðuneyta er æskilegt að bera það 

undir viðkomandi ráðuneyti áður en ráðherrafundur er haldinn og ef um veigamikil mál er að 

ræða er æskilegt að kynna þau í ríkisstjórn áður en samning frumvarps hefst.67 „Þannig er 

tryggt að pólitískt samkomulag sé um meginlínur fyrirhugaðrar löggjafar áður en byrjað er 

að vinna við frumvarp með tilheyrandi fyrirhöfn og kostnaði.“68 Víðtækt samráð af þessu tagi 

má m.a. greina í frumvarpi til laga um breytingu á ýmsum lagaákvæðum um skatta og gjöld 

en þar segir í III. kafla almennra athugasemda sem fjallar um samráð og mat á áhrifum 

frumvarpsins: „Við samningu frumvarpsins var haft samráð við dómsmála- og 

mannréttindaráðuneytið, félags- og tryggingamálaráðuneytið, samgöngu- og 

                                                 
65 Forsætisráðuneytið. Lagasamræming, um lagasetningu. 
66 Sama heimild. 
67 Forsætisráðuneytið, „Reglur um undirbúning og meðferð stjórnarfrumvarpa“. Aðgengilegt á: 
http://www.forsaetisraduneyti.is/verkefni/lagasamraeming/stjornarfrumvorp/. 
68 Forsætisráðuneytið, Dóms- og kirkjumálaráðuneytið og skrifstofa Alþingis. Handbók um undirbúning og 
frágang lagafrumvarpa, bls. 10. 



23 
 

sveitarstjórnarráðuneytið, sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytið og iðnaðarráðuneytið um 

þá málaflokka frumvarpsins sem undir þau heyra.“69 

 

Faglegt samráð ráðuneyta 

Sérþekkingu er að finna innan ráðuneytanna á hverju sviði fyrir sig og því er mikilvægt að 

slíkrar sérþekkingar sé leitað við undirbúning lagasetningar. Sérþekkingu er að finna á 

refsiákvæðum í innanríkisráðuneytinu, á gjaldtökuákvæðum í fjármálaráðuneytinu og 

meginreglum stjórnsýsluréttar í forsætisráðuneytinu og svo framvegis.70 Telja verður 

mikilvægt að slík sérfræðiþekking sé nýtt eins og kostur er. 

 

Samráð við hagsmunaaðila og almenning 

Samráð snýst í grunninn um þau lýðræðissjónarmið að þeir sem lögin er ætlað að ná til hafi 

möguleika á að hafa áhrif á efni þeirra. Samráð við hagsmunaaðila og almenning er 

sérstaklega mikilvægt þegar um þýðingarmeiri frumvörp er að ræða en með því að efna til 

slíks samráðs er auðveldara að taka tillit til athugasemda en á síðari stigum málsins, líkt og 

við meðferð frumvarpa hjá þingnefndum.71 Við mat á því hvort frumvörp eru þýðingarmikil 

er einkum horft til þátta eins og þeirra hvort um nýja stefnumörkun sé að ræða sem snýr að 

breytingum á viðkomandi sviði, hvort nýjar skyldur séu lagðar á einstaklinga, atvinnulíf, 

sveitarfélög og svo framvegis, hvort réttindi hagsmunaaðila séu aukin eða þau skert og hversu 

marga talið er að fyrirhuguð lagasetning snerti.72 Í frumvarpi til laga um breytingu á lögum nr. 

29/1993, um vörugjald af ökutækjum, eldsneyti o.fl., lögum nr. 39/1988, um bifreiðagjald, og 

lögum nr. 87/2004 um olíugjald og kílómetragjald er gerð grein fyrir umfangsmiklu samráði 

við undirbúning frumvarpsins en þar segir m.a. í sérstökum kafla að starfshópur 

fjármálaráðherra hafi fengið til sín 30 hagsmunaaðila við undirbúning skýrslu tengdrar málinu 

árið 2008 og tekið mið af sjónarmiðum þeirra, ásamt því að við undirbúning frumvarpsins hafi 

45 helstu hagsmunaaðilar verið boðaðir á fund starfshópsins og sjónarmið þeirra tekin til 

greina.73 

 

                                                 
69 Frumvarp til laga um breytingu á ýmsum lagaákvæðum um skatta og gjöld. 139. löggjafarþing, þskj. 380 – 
313. mál. 
70 Forsætisráðuneytið. Lagasamræming, um lagasetningu. 
71 Forsætisráðuneytið, Dóms- og kirkjumálaráðuneytið og skrifstofa Alþingis, Handbók um undirbúning og 
frágang lagafrumvarpa, bls. 10. 
72 Sama heimild. 
73 Frumvarp til laga um breytingu á lögum nr. 29/1993, um vörugjald af ökutækjum, eldsneyti o.fl., lögum nr. 
39/1988, um bifreiðagjald, og lögum nr. 87/2004, um olíugjald og kílómetragjald, með síðari breytingum 
(kerfisbreyting á skattlagningu ökutækja). 139. löggjafarþing. Þskj. 214 – 197. mál. 
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Af yfirlestri þeirra stjórnarfrumvarpa sem lögð voru fram á 139. löggjafarþingi sem og fyrri 

þingum að dæma virðist sem allur gangur sé á því hvort tekið sé fram hvort samráð hafi átt sér 

stað, við hverja og hvernig því hafi verið háttað. Í mörgum frumvörpum má þó greina 

mikilvæg atriði sem varpa ljósi á það samráð sem átt hefur sér stað. Í frumvarpi til laga um 

verndar- og nýtingaráætlun vegna virkjunar fallvatna og háhitasvæða segir að frumvarpið sé 

unnið í samráði við umhverfisráðuneyti og verkefnisstjórn 2. áfanga rammaáætlunar, auk þess 

sem Sambandi íslenskra sveitarfélaga, Samorku, Landvernd og Náttúruverndarsamtökum 

Íslands hefi verið gefinn kostur á að koma á framfæri athugasemdum við efni þess.74 Í 

frumvarpi til laga um stöðu íslenskrar tungu og íslensks táknmáls segir að haft hafi verið 

samráð við helstu hagsmunaaðila á sviði íslenskrar tungu og táknmálsins við gerð 

frumvarpsins.75 Í mörgum tilvikum þegar um frumvörp til breytingarlaga er að ræða virðist 

ekki vera tekið fram hvort samráð hafi farið fram, þó verður að telja að meta þurfi nauðsyn 

þess eftir þeim breytingum sem lagðar eru fram í frumvarpi, sem eru mis víðtækar. Það er þó 

ekki algilt sbr. það frumvarp sem vísað er til í umfjöllun um pólitískt samráð hér að framan, 

frumvarp til laga um breytingar á lögum nr. 50/1998 um virðisaukaskatt, þar sem tekið er 

fram að við samningu frumvarpsins hafi verið haft samráð við ríkisskattstjóra, frumvarp til 

laga um breytingu á lögum nr. 45/1987 um staðgreiðslu opinberra gjalda, lögum nr. 50/1998, 

um virðisaukaskatt, og lögum nr. 94/1996 um staðgreiðslu skatts á fármagnstekjur en þar er 

tekið fram að við samningu frumvarpsins hafi verið haft samráð við skattrannsóknarstjóra 

ríkisins og tollstjóra. 

 

Það er í höndum höfunda frumvarps að skipuleggja samráð. Þegar ráðist er í samráð við 

hagsmunaaðila og almenning er æskilegt að útbúið sé kynningarefni þar sem meginatriði 

frumvarps eru sett fram ásamt því að birta frumvarpsdrög á heimasíðu viðkomandi ráðuneytis 

og kalla eftir athugasemdum. Þá er mikilvægt að haft sé sérstakt samband við þá sem verða 

fyrir mestum áhrifum af lagasetningunni ásamt þeim sem bera mesta ábyrgð á framkvæmd 

hennar. Venjur hafa skapast á sumum sviðum er varða samráð af þessu tagi, til dæmis með 

þátttöku aðila á vinnumarkaði þegar það á við. Frumvarpsdrög eru svo lagfærð í samræmi við 

þær athugasemdir sem borist hafa á samráðstíma eftir því sem við á ásamt því að gerð er grein 

fyrir því að hvaða marki það hafði áhrif á lokaútgáfu frumvarpsins.76 

                                                 
74 Frumvarp til laga um verndar- og nýtingaráætlun vegna virkjunar fallvatna og háhitasvæða. 139. 
löggjafarþing, þskj. 81 – 77. mál. 
75 Frumvarp til laga um stöðu íslenskrar tungu og íslensks táknmáls. 139. löggjafarþing, þskj. 870 – 533. mál. 
76 Forsætisráðuneytið. Lagasamræming, um lagasetningu. 
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Í viðkvæmum málum gæti verið mikilvægt að nefndir með fulltrúum ráðuneyta og 

hagsmunaaðila kæmu saman strax í upphafi undirbúnings lagasetningar til að öll álitamál 

kæmu uppá borðið. Það ætti þó líklega best við í málum sem vörðuðu mjög viðkvæm mál eins 

og aflaheimildir í sjávarútvegi svo dæmi sé tekið. Það mætti leiða að því líkur að slík vinna 

myndi skila meiri sátt um málið, sem er mikilvægur þáttur í lagasetningu.77 

Mat á áhrifum 

Mikilvægur þáttur í undirbúningsferli lagasetningar er svokallað mat á áhrifum lagasetningar 

(e. Impact Assessment). Gera á grein fyrir því í athugasemdum með frumvarpi, sbr. 5. gr. 

gátlista með stjórnarfrumvörpum. Í fyrsta lagi er lagt mat á það hver sé kostnaður og 

ávinningur hagsmunaaðila og ríkissjóðs eða sveitarfélaga af lagasetningunni. Um þó nokkurn 

tíma hefur slíkt mat á áhrifum fyrir ríkissjóð fylgt öllum stjórnarfrumvörpum og er það í 

höndum fjárlagaskrifstofu fjármálaráðuneytisins. Í öðru lagi er lagt mat á áhrif á tiltekna 

almannahagsmuni og hvernig dregið skuli úr eða komið í veg fyrir neikvæð áhrif á því sviði. Í 

þriðja lagi er svokallað stjórnsýslumat þar sem lagt er mat á það hvaða áhrif frumvarpið hefur 

á stjórnsýslu ríkis og sveitarfélaga en áhrifa þessa kann að gæta í því að fjölga þurfi starfsfólki 

eða gera aðrar skipulagsbreytingar á stjórnsýslunni.78 Í frumvarpi til laga um 

Framkvæmdasjóð ferðamannastaða má sjá mat af þessu tagi en þar segir m.a.: „Hvað 

stjórnsýsluna varðar má nefna þau áhrif að Ferðamálastofa fær í frumvarpinu nýtt hlutverk, 

þ.e. vörslu Framkvæmdasjóðs ferðamannastaða. Jafnframt fær iðnaðarráðherra það hlutverk 

að ákvarða úthlutanir úr sjóðnum."79 Í fjölda frumvarpa er ekki að finna eða erfitt að greina 

mat á áhrifum þess, þar má nefna frumvarp til varmarmálalaga80, frumvarp til laga um 

almannavarnir81 og frumvarp til landflutningalaga.82 Í öðrum frumvörpum er skýrt getið um 

mat á áhrifum frumvarpsins en í frumvarpi til laga um mannvirki segir m.a.: „Sigurður 

Helgason hjá Stjórnháttum ehf. vann fyrir umhverfisráðuneytið sérstakt mat á áhrifum 

frumvarpsins í samræmi við ákvæði laga nr. 27/1999, um opinberar eftirlitsreglur. 

Niðurstaða matsins var að miklar líkur væru á að ábati þjóðfélagsins af tillögunni verði meiri 

en kostnaðurinn.“83 Að sama skapi er gerð grein fyrir víðtæku mati á áhrifum frumvarps til 

                                                 
77 Viðtal höfundar við Jón Ögmund Þormóðsson, skrifstofustjóra í efnahags- og viðskiptaráðuneytinu, 8. febrúar 
2011. 
78 Forsætisráðuneytið. Lagasamræming, um lagasetningu. 
79 Frumvarp til laga um Framkvæmdasjóð ferðamannastaða. 139. löggafarþing. Þskj. 508 – 382. mál. 
80 Frumvarp til varnarmálalaga. 135. löggjafarþing, þskj. 565 – 331. mál. 
81 Frumvarp til laga um almannavarnir. 135. löggjafarþing, þskj. 204 – 190. mál. 
82 Frumvarp til landflutningalaga. 138. löggjafarþing, þskj. 58 – 58. mál. 
83 Frumvarp til laga um mannvirki. 139. löggjafarþing. 82 – 78. mál. 



26 
 

laga um verndar- og nýtingaráætlun vegna virkjunar fallvatna og háhitasvæða en í 

frumvarpinu er sér kafli undir almennum athugasemdum sem tekur mjög ítarlega á áhrifum 

frumvarpsins á umhverfið ásamt tengslum við aðra löggjöf.84 Í IV. kafla frumvarps til 

upplýsingalaga má greina skýrt mat á áhrifum en þar segir m.a.  

Fyrir utan almenning varðar frumvarpið fyrst og fremst þá aðila sem afhenda þurfa 
upplýsingar til almennings. Fyrir liggur að frumvarpið, verði það að lögum, getur leitt til 
þess að stjórnvöld þurfi í einhverjum mæli að breyta starfsháttum sínum til að tryggja rétt 
almennings til aðgangs að upplýsingum í fórum þeirra.85 

Í frumvarpi til laga um Framkvæmdasjóð ferðamannastaða segir í sérstökum kafla um mat á 

áhrifum frumvarpsins verði það að lögum m.a.: 

Hvað áhrifin af lagabreytingunni varðar má reikna með því að þau verði víðtækust hvað 
það snertir að umtalsvert meira fjármagni en nú er verður varið til verkefna sem stuðla að 
uppbyggingu ferðaþjónustu og verndun íslenskrar náttúru á náttúruverndarsvæðum og 
ýmsum öðrum ferðamannastöðum. Þá verður einnig varið meira fjármagni en nú er til 
mannvirkja sem stuðla að öryggi ferðamanna.86 

Lokafrágangur 

Þegar lokadrög frumvarps liggja fyrir er orðin venja að þau séu send til skjaladeildar 

nefndasviðs Alþingis þar sem þau eru prófarkalesin og mat er lagt á lagatæknileg atriði, 

uppsetningu, málfar og önnur atriði sem samrýmast skulu íslenskri lagahefð.87 

Að sjálfsögðu er ráðuneyti gert að gæta að þessum atriðum við samningu frumvarps en á 

skjaladeild Alþingis starfa íslenskufræðingar og bókmenntafræðingar, sem eru sérfræðingar í 

að fara yfir tæknileg atriði s.s. tilvísanir, málfar, stafsetningu og annað sem snýr að texta og 

framsetningu frumvarpsins.88 Í lok september 2010 ákvað ríkisstjórnin að öll stjórnarfrumvörp 

skuli send til skrifstofu löggjafarmála sem staðsett er í forsætisráðuneytinu, sem fer með 

ítarlegum hætti yfir frumvörp þar sem lesið er úr athugasemdum með þeim hvort þeim 

gæðaviðmiðum sem talin eru æskileg á hverjum tíma hafi verið fylgt. Skrifstofan sendir frá 

sér umsögn um frumvarpið með athugasemdum til baka til viðeigandi ráðuneytis. Leggur 

skrifstofan í slíkum athugasemdum m.a. áherslu á mikilvægi greinargóðrar kaflaskiptar 

almennra athugasemda, sbr. umfjöllun hér að framan í kafla 3.4.2. 

                                                 
84 Frumvarp til laga um verndar- og nýtingaráætlun  vegna virkjunar fallvatna og háhitasvæða. 139. 
löggjafarþing. þskj. 81 – 77. mál. 
85 Sama heimild. 
86 Frumvarp til laga um Framkvæmdasjóð ferðamannastaða. 139. löggafarþing. Þskj. 508 – 382. mál. 
87 Forsætisráðuneytið. Lagasamræming, um lagasetningu. 
88 Viðtal höfundar við Elínu Valdísi Þorsteinsdóttur, nefndarritara allsherjarnefndar og starfandi forstöðumann 
nefndarsviðs Alþingis, 4. mars 2011. 
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Framlagning frumvarps í ríkisstjórn 

Þegar frumvarp er talið fullfrágengið leggur ráðherra það fram í ríkisstjórn ásamt minnisblaði 

um meginefni þess. Frumvarpinu fylgir jafnframt útfyllur gátlisti, sbr. 5. gr. reglna um 

undirbúning og meðferð stjórnarfrumvarpa89, ásamt umsögn frá skrifstofu löggjafarmála og 

fjárlagaskrifstofu fjármálaráðuneytis. Eftir að frumvarp er samþykkt í ríkisstjórn, sem 

jafnframt er háð þeim fyrirvara að þingflokkar stjórnarflokkanna fallist á framlagningu þess, 

er frumvarpið lagt fyrir Alþingi til meðferðar.90 

Framlagning frumvarps á Alþingi 

Skv. 16. gr. og 25. gr. stjórnarskrár þarf forseti að undirrita lagafrumvörp sem ráðherra óskar 

að leggja fyrir Alþingi. Eftir að forseti hefur samþykkt framlagningu frumvarpsins er það 

tekið til umræðu á Alþingi, en þó ekki fyrr en liðnar eru að minnsta kosti tvær nætur frá því að 

því var útbýtt, nema með samþykki tveggja þriðju hluta viðstaddra þingmanna.91 

Meðferð frumvarps á Alþingi 

Við framlagningu frumvarps á Alþingi leggur sá starfsmaður sem vann frumvarpið að jafnaði  

drög að framsöguræðu ráðherra. Framsöguræðan er mikilvægt lögskýringargagn og því er 

undirbúningur og samning hennar mikilvæg fyrir málið í heild. Sami starfsmaður kynnir svo 

að jafnaði þingnefnd frumvarpið við fyrstu meðferð þess á milli 1. og 2. umræðu. Þingnefnd 

kallar svo á þann aðila á síðari stigum málsins sé talin þörf á nánari úrskýringu eða umræðu 

um tiltekin atriði er varða frumvarpið.92 Í 1. umræðu á Alþingi mælir ráðherra fyrir málinu 

ásamt því að fram fer almenn umræða um það.  Í 2. umræðu eru einstakar greinar þess ræddar 

ásamt því að fram fer atkvæðagreiðsla um þær og settar eru fram breytingatillögur. Í 3. 

umræðu er svo frumvarpið rætt í heild sinni ásamt því að fram fer atkvæðagreiðsla ásamt 

hugsanlegum breytingatillögum. Niðurstaðan getur orðið sú að frumvarpið sé samþykkt eða 

fellt, eða að það verði ekki útrætt.93 

  

                                                 
89 Forsætisráðuneytið. Stjórnarfrumvörp – Gátlisti. Aðgengilegur á 
www.forsaetisraduneyti.is/media/einfaldaraisland/Gatlisti-stjornarfrumvorp.pdf. 
90 Forsætisráðuneytið. Lagasamræming, um lagasetningu. 
91 Sama heimild. 
92 Forsætisráðuneytið, Dóms- og kirkjumálaráðuneytið og skrifstofa Alþingis, Handbók um undirbúning og 
frágang lagafrumvarpa, bls. 17. 
93 Forsætisráðuneytið. Lagasamræming, um lagasetningu. 
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Staðfesting laga og birting 

Samþykkt frumvarp er sent ríkisstjórn sem lög frá Alþingi.94 Samkvæmt 26. gr. stjórnarskrár 

skulu samþykkt lagafrumvörp frá Alþingi lögð fyrir forseta til staðfestingar eigi síðar en 

tveimur vikum eftir að þau voru samþykkt. Synji forseti staðfestingar þess fær það engu að 

síður lagagildi en bera skal það undir þjóðaratkvæði til samþykktar eða synjunar. Lögin falla 

úr gildi ef samþykkis er synjað en halda gildi sínu séu þau samþykkt, sbr. 26. gr. stjórnarskrár. 

Eftirfylgni 

Eftir að lög hafa öðlast gildi eru sett stjórnvaldsfyrirmæli um framkvæmd þeirra eftir atvikum. 

„Þegar fram líða stundir er fylgst með því hvort lögin hafa náð tilætluðum markmiðum og 

þau endurskoðuð ef svo er ekki.“95 Nánar verður fjallað um endurskoðun löggjafar í kafla 5.4. 

4.2 Áfangar sem miða að gæðum 

Þegar litið er til baka má greina ákveðna þróun sem átt hefur sér stað í gæðamálum í 

lagasetningu á Íslandi. Vilja til bættrar löggjafar má greina á ákveðnum ferli sem nær að 

lágmarki til ársins 1929 þegar lög um laganefnd nr. 48/1929 voru sett. Að sjálfsögðu er ekki 

um að ræða tæmandi talningu heldur nokkra áfanga sem hafa það sameiginlegt að tilgangur 

þeirra var og er að auka gæði í lagasetningu. 

Lög um laganefnd(1929) 

Þann 12. september 1929 tóku í gildi lög um laganefnd nr. 48/1929. Lögin veittu 

forsætisráðherra skv. 1. gr. þeirra heimild til að skipa þriggja manna nefnd, sem nefndist 

laganefnd. Skv. 2. gr. laganna er nefndinni skylt að vera ríkisstjórn, alþingismönnum, 

þingnefndum og milliþingnefndum til aðstoðar við samningu lagafrumvarpa og annan 

undirbúning löggjafarmála. Seinni hluti laganna tekur á útgáfu lagasafns sem skv. lögunum er 

í höndum laganefndarinnar. Hins vegar segir í 17. tl., 3. gr. reglugerðar nr. 177/2007, um 

Stjórnarráð Íslands, að útgáfa lagasafns sé í höndum dóms- og kirkjumálaráðuneytisins. Þar af 

leiðandi er um ósamræmi að ræða. Laganefnd hefur hins vegar aldrei verið sett á laggirnar og 

eru nú þessi lög til endurskoðunar. Endurskoðuninni var hrundið af stað vegna tilmæla 

                                                 
94 Forsætisráðuneytið. Lagasamræming, um lagasetningu. 
95 Sama heimild. 
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umboðsmanns Alþingis þar sem hann vakti athygli forsætisráðherra á þessu ósamræmi milli 

laganna og reglugerðar Stjórnarráðs Íslands um útgáfu lagasafnsins.96 

Með setningu laganna má segja að ákveðin samstaða hafi náðst um samstarf milli Alþingis og 

ráðuneyta. Þarna eru sett lög sem heimila forsætisráðherra að skipa nefnd sem skylt er að 

koma að vinnu Alþingis ef svo mætti segja. Aðstoð að frumkvæði forsætisráðherra yrði 

þannig veitt til þingmanna og þingnefnda við undirbúning löggjafar. Það má því greina vilja 

til bættrar samvinnu en óljóst er hver skýringin er á því að nefndin hefur aldrei komið saman. 

Verður að telja að hlutverk laganefndar skv. 1. og 2. gr. laganna hefði getað verið afar 

mikilvægt til að hámarka gæði í lagasetningaferlinu og því athyglisvert að aldrei hafi slík 

nefnd verið skipuð skv. 1. gr. þeirra.  

Þingsályktunartillögur og frumvörp hafa verið lögð fram sem benda á þá nauðsyn að 

miðlægur aðili, lagaráð, laganefnd eða lagaskrifstofa fari með skipulögðum hætti yfir 

stjórnarfrumvörp þar sem yfirgnæfandi meirihluti samþykktra laga koma frá Stjórnarráðinu. 

Ætla má að hugmyndin að baki setningu laga nr. 48/1929 hafi einmitt meðal annars verið 

þessi. Í þeim málum sem komið hafa upp á síðustu árum hefur ítrekað verið bent á lögin um 

laganefnd. Má þar einkum nefna þingsályktunartillögu um lagaráð Alþingis97, frumvarp til 

laga um lagaráð98 og frumvarp til laga um lagaskrifstofu Alþingis.99 Það má því álykta að þó 

svo að forsætisráðherra hafi aldrei nýtt sér þá heimild sem 1. gr. þeirra segir til um og stofnað 

laganefnd þá hafi þau verið ákveðin fyrirmynd sem notuð hefur verið á síðari stigum sem 

áhersla á þann vilja löggjafans að miðlægur aðili færi með það hlutverk að fara yfir 

lagafrumvörp, meðal annars út frá því hvort á þeim séu lagatæknilegir ágallar og hvort þau 

standist ákvæði stjórnarskrár og alþjóðasamninga. Í dag er starfrækt skrifstofa löggjafarmála í 

forsætisráðuneytinu sem fer með svipað hlutverk og segir í 1. gr. laganna en nánar verður 

fjallað um skrifstofu löggjafarmála hér á eftir. 

Í athugasemdum við frumvarp til laga um löggjafarnefnd, sem síðar varð að lögum um 

laganefnd, má greina að umræðan um óvandaða lagasetningu er síður en svo ný af nálinni. Þar 

segir m.a. að undirbúningur löggjafarmála og meðferð þeirra á Alþingi hafi ekki ávallt verið 

svo vandaður sem vera skyldi, m.a. vegna tímaskorts og skorts á sérþekkingu þeirra sem vinna 

að löggjafarmálum. Er nefnt að í sænsku stjórnarskránni sé mælt fyrir því að öll lagafrumvörp 

skuli lögð fyrir sérstaka laganefnd (e. Lagrådet) sem fari vandlega yfir efni þeirra áður en þau 

                                                 
96 Forsætisráðuneytið, Umsögn um frumvarp til laga um lagaskrifstofu Alþingis. Þskj. 787, 138. Löggjafarþing 
2009-2010. 
97 Tillaga til þingsályktunar um lagaráð Alþingis. 116. löggjafarþing 1992-1993, þskj. 755 - 441 . mál. 
98 Frumvarp til laga um lagaráð. 124. löggjafarþing 2000-2001, þskj. 76 - 76. mál. 
99 Frumvarp til laga um lagaskrifstofu Alþingis. 139. löggafarþing 2010-2011, þskj. 50 – 49. mál. 
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séu gerð að lögum og að sú nefnd sé fyrirmynd þeirrar laganefndar sem mælt er fyrir í 

frumvarpinu. Nefndinni sé einkum ætlað að vera til aðstoðar við undirbúning löggjafarmála, 

bæði fyrir ríkisstjórn og Alþingi ásamt því að nefndin geti ótilkvödd látið Alþingi í té 

athugasemdir og tillögur um löggjafarmál, og sé það jafnframt skylt. Jafnframt segir í 

athugasemdum frumvarpsins: 

Á lagasetningu vorri að undanförnu má heita að verið hafi algert skipulagsleysi. Þar hefir 
engri fastri áætlun verið fylgt. Augnabliks þarfir og tilviljunin hafi ráðið því hver lög voru 
sett. Afleiðing þessa er sú að löggjöf vor er öll í brotum og á tvístringi, úrelt í mörgu og 
ófullkomin. Einnig um þetta atriði mættum vjer fara að dæmum Svía. Þeir hafa um langt 
skeið sett sjer áætlanir um lagasetningu, sem svo hefir verið unnið að smátt og smátt. Í 
frumvarpinu er gert ráð fyrir, að sú stefna verði og tekin hjer upp, og löggjafarnefndinni 
ætlað, að undirbúa það mál í hendur stjórnar og þings.100 

Þó svo að laganefnd hafi aldrei komið saman eins og getið var hér að framan verður að telja 

að stofnun hennar hafi verið í þeim tilgangi að auka á gæði í lagasetningu. 

Umsögn fjárlagaskrifstofu um lagafrumvörp (1993) 

Frá árinu 1993 hefur verið krafa um það að öllum stjórnarfrumvörpum fylgi umsögn um 

kostnaðaráhrif á ríkissjóð, þetta gildir þó ekki um frumvörp til fjárlaga, fjáraukalaga né til 

lokafjárlaga.101 Telja verður að þetta sé skref í því umbótaferli sem einkennist af því að auka 

gæði lagasetningar þar sem lagafrumvörp, verði þau að lögum, geta haft í för með sér 

gríðarlegan kostnað fyrir ríkissjóð. 

Fjárlagaskrifstofa fer með umsjón með meginverkefnum í fjárlagagerð og kemur að 

stefnumörkun ríkisfjármála í samráði við stjórnvöld. Meginverkefni hennar er að styrkja stöðu 

ríkisfjármála og stuðla þannig að aðhaldi og samdrætti í útgjöldum ríkisins.102 Þannig miða 

umsagnir fjárlagaskrifstofu að því að vekja athygli á þeim kostnaði sem hlýst af frumvarpinu 

verði það að lögum, til að upplýsa um einn þátt í mati á áhrifum viðkomandi lagasetningar en 

„tilgangurinn með almennu mati á áhrifum er að leiða í ljós þær afleiðingar sem samþykkt 

frumvarps mun hafa í för með sér“.103 Mat á þessum áhrifum löggjafar verður að telja einn 

mikilvægasta hornsteininn í lagasetningarferlinu þar sem löggjöf hefur oft á tíðum afgerandi 

áhrif á á ríkissjóð. Það verður því að telja að það hafi verið til mikilla bóta að þessi regla 

festist í sessi. Ef öllum kröfum sleppti hvað varðar slík áhrif á ríkissjóð verður að telja ríkar 

                                                 
100 Alþingistíðindi, A-deild, 1929, bls. 98-99. 
101 Forsætisráðuneytið, Dóms- og kirkjumálaráðuneytið og skrifstofa Alþingis, Handbók um undirbúning og 
frágang lagafrumvarpa, bls. 12. 
102 Sjá nánar: Fjárlagaskrifstofa fjármálaráðuneytisins. Aðgengilegt á 
www.fjarmalaraduneyti.is/raduneytid/skipulag/svid_og_skrifstofur/nr/12535. 
103 Forsætisráðuneytið, Dóms- og kirkjumálaráðuneytið og skrifstofa Alþingis, Handbók um undirbúning og 
frágang lagafrumvarpa, bls. 12. 
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líkur á því að í lagasetningarferlinu yrði tekið minna tillit til þeirra áhrifa sem viðkomandi 

frumvarp hefði á ríkissjóð. 

Árið 2005 gerði umboðsmaður Alþingis að umtalsefni mikilvægi þess að stjórnsýslumat færi 

fram við undirbúning lagasetningar. Hann vísar til þess að um nokkurt skeið hafi það tíðkast 

að láta kostnaðarmat fylgja lagafrumvörpum sem ríkisstjórn leggur fyrir Alþingi. Hann bendir 

á að ekki sé síður mikilvægt að meta vel þau áhrif sem frumvarpið hefði á stjórnsýsluna yrði 

það að lögum. Í skýrslunni segir meðal annars: 

Með samþykkt nýrra laga á Alþingi hefur löggjafinn tekið afstöðu til þess hvaða leikreglum 
beri að fylgja á ákveðnu sviði og þar er verkefni stjórnvalda að framkvæma þennan vilja og 
veita borgurunum úrlausn sinna mála í samræmi við hann. Það samrýmist ekki þessari 
skipan mála að vilji löggjafans og réttindi borgaranna nái ekki fram að ganga í starfi 
stjórnvalda vegna þess eins að á skorti að stjórnvöld hafi undirbúið það með nægjanlegum 
hætti hvernig þau takist á við ný og breytt verkefni.104 

Þar af leiðandi telur hann nauðsynlegt að skoða það hvort lagafrumvörpum sem lögð yrðu 

fram á Alþingi myndi fylgja stjórnsýslumat þar sem fram kæmi ítarlegt mat á þeim áhrifum 

sem frumvarpið hefði á störf stjórnsýslunnar. Þetta verður að telja að haldist nokkuð í hendur 

við það kostnaðarmat sem nú fylgir slíkum frumvörpum. Verkefni stjórnsýslunnar eru greidd 

úr ríkissjóði, því verður að telja að ítarlegt mat á áhrifum á verkefni stjórnsýslunnar myndi 

m.a. auðvelda fjármálaráðuneytinu mjög það kostnaðarmat sem þar skal framkvæmt og fylgir 

í dag stjórnarfrumvörpum.105 

Lög um opinberar eftirlitsreglur (1999) 

Þann 30. mars 1999 tóku gildi lög nr. 27/1999 um opinberar eftirlitsreglur. Skv. 1. gr. þeirra 

kemur fram að lögin nái meðal annars til reglna sem ætlað sé að stuðla að öryggi og heilbrigði 

almennings. Markmið laganna er skv. 2. gr. þeirra meðal annars það að opinber 

eftirlitsstarfsemi stuðli að velferð þjóðarinnar, öryggi og heilbrigði almennings. Einnig segir í 

athugasemdum við frumvarpið að komið hafi í ljós að regluverk í sumum ríkjum séu orðin 

svo flókin og viðamikil að fyrirtæki og einstaklingar eigi erfitt með að fylgjast með 

réttarstöðu sinni og að lögunum sé ætlað að einfalda regluverkið. Þar kemur einnig fram að 

íslensk stjórnvöld hafi frá árinu 1998 skuldbundið sig til að fylgja tilmælum OECD um 

umbætur í reglusetningu og reglustýringu og er tilkoma laganna að mestu leyti byggð á 

tilmælum OECD. Í fylgiskjali II með tilmælum OECD varðandi reglusetningu og 

reglustýringu er settur fram viðmiðunargátlisti OECD um reglusetningu og reglustýringu. 
                                                 
104 Umboðsmaður Alþingis, Störf umboðsmanns Alþingis, 2005, 5. kafli. Aðgengilegt á 
www.umbodsmaduralthingis.is/serefni/storf_2005.asp. 
105 Sjá dæmi tekið hér að framan í kafla 4.1 úr frumvarpi til laga um Framkvæmdasjóð ferðamannastaða. 
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Listinn felur í sér tíu spurningar sem aðildarríki geta beitt á öllum stigum reglusetningar og 

reglustýringar sem allar miða að því að vandamálið sé nægjanlega vel skilgreint svo hægt sé 

að taka upplýsta ákvörðun um bestu lausn þess, sbr. umfjöllun um sama gátlista í kafla 3.1. 

Gátlistinn samræmist þannig meginmarkmiði löggjafans, að skilgreina vandamál og leita 

bestu lausnar á því. Í athugasemdum með frumvarpinu kemur fram að komið hafi í ljós að 

ofvöxtur væri víða hlaupinn í reglugerðir og eftirlitsumfang opinberra aðila í iðnvæddum 

ríkjum og að regluverkið sé sums staðar orðið svo flókið og viðamikið að einstaklingar og 

fyriræki eigi erfitt með að fylgjast með réttarstöðu sinni á hverjum tíma. Ætlunin með 

reglunum var að einfalda regluverkið í samræmi við sjónarmið OECD og fleiri aðila sem bent 

hafa á þennan veikleika hjá ríkjum. Í athugasemdum með 3. gr. laganna er tekið á kröfum 

OECD um að meta skuli þörf á eftirlitsreglum hverju sinni og hvort gildi þeirra sé meira en 

kostnaður eftirlitsins. Þannig er framkvæmt áhættumat á því hvort ávinningurinn af reglunum 

sé meiri en kostnaðurinn sem af þeim hlýst. Inn í greinina hefur verið komið fyrir mikilvægi 

þess að greina orsakir og afleiðingar þess vanda sem ætlunin er að leysa með reglusetningu. 

Um þetta orsakasamhengi var rætt hér að framan í tenglum við megintilgang löggjafans sem 

er að skilgreina vandamál og leita bestu lausnar þess. Einnig er ætlast til þess að framkvæmt 

verði ítarlegt mat á áhrifum reglusetningarinnar. Þarna hefur verið komið fyrir mikilvægum 

þáttum sem lúta að gæðamálum í lagasetningu, skilgreiningu vandamáls, mati á nauðsyn og 

mati á áhrifum.106 

Aðgerðaáætlun um Einfaldara Ísland (2006-2009) 

Þann 17. október 2006 var aðgerðaáætlunin um Einfaldara Ísland samþykkt í ríkisstjórn.107 

„Einfaldara Ísland var aðgerðaáætlun sem hafði það að markmiði að einfalda og bæta 

regluverk í þágu atvinnulífs og almennings. Áætlunin gilti fyrir árin 2006-2009 og byggði á 

tillögum starfshóps með fulltrúum ráðuneyta, sveitarfélaga og aðila vinnumarkaðarins. 

Aðgerðaáætlunin beindist bæði að tilurð nýrra opinberra reglna og skipulegri yfirferð yfir 

gildandi reglur.“108 Verkefninu var ætlað að að stuðla með markvissum hætti að einföldu og 

skilvirku opinberu regluverki, að létta á reglubyrði almennings og atvinnulífs með því að 

fækka reglum og gera þær markvissari. Þá segir um verkefnið að „til þess að markmiðunum 

sé náð þarf annars vegar að beina sjónum að lagasetningu og undirbúningi hennar. Sérstök 

                                                 
106 Sjá dæmi tekið úr frumvarpi til laga um mannvirki hér að framan. 
107 Forsætisráðuneytið, Dóms- og kirkjumálaráðuneytið og skrifstofa Alþingis, Handbók um undirbúning og 
frágang lagafrumvarpa, bls. 7. 
108 Forsætisráðuneytið. Lagasamræming. Einfaldara Ísland. Aðgengilegt á  
www.forsaetisraduneyti.is/verkefni/einfaldara-island/. 
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áhersla er lögð á að aukið samráð verði við hagsmunaaðila áður en lög og reglur eru settar 

auk þess sem lagt er til að í auknum mæli verði metin fyrirfram möguleg áhrif lagafrumvarpa 

og annarra tillagna á atvinnulífið, sveitarfélögin, stjórnsýsluna og borgarana.“109 Var 

ætlunin að taka stefnuna á einfaldara regluverk og auðvelda samskipti borgaranna við 

stjórnvöld. „Meginábyrgð á því að aðgerðaáætluninni sé fylgt eftir hvílir á hverju ráðuneyti. 

Forsætisráðherra hefur þar samræmingarhlutverki að gegna og nýtur við það aðstoðar 

sérstaks samráðshóps um Einfaldara Ísland. Þá tengist verkefnið náið störfum 

ráðgjafarnefndar um opinberar eftirlitsreglur, sbr. lög nr. 27/1999, og upplýsinga- og 

þjónustugáttinni Ísland.is.“110 

Handbók um undirbúning og frágang lagafrumvarpa (2007) 

Í kjölfar aðgerðaáætlunarinnar um Einfaldara Ísland var stofnaður samráðshópur ráðuneyta, 

skrifstofu Alþingis, Sambands íslenskra sveitarfélaga, Alþýðusambands Íslands og Samtaka 

atvinnulífsins.111 Eitt af stærstu verkefnum samráðshópsins var útgáfa handbókar um 

undirbúning og frágang lagafrumvarpa. Sérstakur vinnuhópur var settur á fót á vegum 

samráðshópsins til að sjá um útgáfu hennar. Í vinnuhópnum voru lögfræðingar og aðrir 

fulltrúar úr ráðuneytunum sem og aðallögfræðingur Alþingis.112 Það má líta á handbókina sem 

mikilvægan hornstein í samstarfi Alþingis og ráðuneyta. Handbókinni er ætlað að vera 

leiðarvísir að því hvernig undirbúningi lagafrumvarpa sé best háttað. Eitt af markmiðum með 

henni er að þingmál sem komi frá ríkisstjórn séu vel undirbúin og kynnt þar sem slíkt ætti að 

auðvelda Alþingi afgreiðslu þeirra, sem stuðlar að vandaðri lagasetningu.113 Þó svo að það 

mætti segja að Alþingi eigi lokaorðið þegar kemur að lagasetningu þá hefst sjálft 

lagasetningarferlið löngu áður en mál koma inn á borð Alþingis. Ráðuneytin leika stórt 

hlutverk þar sem staðreyndin er sú að stór hluti samþykktra laga á rætur sínar að rekja þangað 

eins og fram hefur komið. Ábyrgðin er því mikil sem lögð er á ráðuneytin að vanda vel til 

verka við vinnu sína og var handbókinni fyrst og fremst ætlað að vera stoð og stytta þeirrar 

vinnu.114 Handbókin skiptist í tvo meginhluta, í fyrri hlutanum er fjallað um undirbúning 

lagasetningar í ráðuneytunum þar sem tekið er á öllum þeim spurningum sem nauðsynlega 

                                                 
109 Forsætisráðuneytið, „Þjálli reglur í þágu atvinnulífs og almennings, Áfangaskýrsla um verkefnið Einfaldara 
Ísland. Reykjavík 2008, bls. 5-6. Aðgengileg á http://www.forsaetisraduneyti.is/media/einfaldaraisland/thjalli-
reglur-f-atvinnulif-og-almenning.pdf. 
110 Sama heimild, bls. 5-6. 
111 Forsætisráðuneytið, Dóms- og kirkjumálaráðuneytið og skrifstofa Alþingis, Handbók um undirbúning og 
frágang lagafrumvarpa, bls. 7. 
112 Sama heimild. 
113 Sama heimild. 
114 Sama heimild, bls. 5. 
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þarf að velta upp við undirbúning lagasetningar. Þetta eru spurningar á borð við nauðsyn 

lagasetningar, hvernig samráði skuli háttað, hverja frumvarpið snerti fyrst og fremst og hvar 

áhrifa þess yrði að gæta. Eins er fjallað um mikilvægi þess að lagatæknileg atriði séu í lagi og 

að ítarlega sé kannað hvort frumvarpið standist ákvæði stjórnarskrár og alþjóðasamninga. Í 

öðrum hluta handbókarinnar gefur að líta leiðbeiningar um samningu og frágang 

lagafrumvarpa. Það má því segja að fyrri hluti handbókarinnar sé  hjálpargagn til þess að meta 

vel hvort nauðsynlegt sé að setja lög um það vandamál sem upp hefur komið og sé það talið 

nauðsynlegt fer samning og frágangur frumvarpsins eftir síðari hluta hennar. Í síðari hluta 

handbókarinnar er fjallað ítarlega um uppbyggingu frumvarpa sem og innihald þeirra. Hvort 

um breytingarlög eða heildarlög sé að ræða,  hvernig málfari, orðanotkun og greinargerð með 

lagafrumvörpum skuli háttað og annað tengt framsetningunni. Mikilvægi góðrar efnislegrar 

framsetningar er áréttað í sérstökum kafla þar sem meðal annars er fjallað um 

gjaldtökuákvæði og refsiákvæði og hvaða sjónarmið búi þar að baki. Í síðasta kafla 

handbókarinnar er áréttað mikilvægi þess að greinargerð sé vel unnin. Þar segir að mikilvægt 

sé að fram komi hver tilgangur lagasetningarinnar sé, bakgrunnur og lýsing á undirbúningi og 

aðdraganda hennar. Æskilegt er talið að fram komi mat á nauðsyn lagasetningarinnar ásamt 

því að þeim almannahagsmunum sem ætlað er að vernda séu gerð skil.  

Það verður að telja að handbókin sé hornsteinn í gæðamálum í lagasetningu á Íslandi þar sem 

þar er að finna helstu viðmið sem talin eru til þess fallin að bæta gæði í lagasetningu. 

 

Árið 2005 kom út á vegum danska dómsmálaráðuneytisins handbókin „Leiðbeiningar í 

lagasetningu“ eða „Vejledning om Lovkvalitet“.115 Danska handbókin tekur mjög ítarlega á 

þeim gæðaviðmiðum sem talið  er að hafa ætti til hliðsjónar við undirbúning lagasetningar en 

hún spannar 372 blaðsíður. Handbókin tekur dýpra á efnislegum þáttum lagasetningar heldur 

en íslenska handbókin, eins og þeim er snúa að mikilvægi þess að lög standist stjórnarskrá og 

alþjóðaskuldbindingar. En að öðru leyti má segja að handbókinni svipi mjög til þeirrar 

íslensku. 

Skrifstofa löggjafarmála (2009) 

Þann 1. október 2009 var sett á laggirnar skrifstofa löggjafarmála í forsætisráðuneytinu. 

Skrifstofunni er ætlað það mikilvæga hlutverk að auka gæði í lagasetningu á Íslandi. Gæði í 

þessu tilliti vísa til þess að lög séu auðskiljanleg, að þau uppfylli lagatæknilegar kröfur og að 
                                                 
115 Justisministeriet, Vejledning om Lovkvalitet. Danmörk 2005, bls. 5. Aðgengilegt á: 
http://jm.schultzboghandel.dk/upload/microsites/jm/ebooks/andre_publ/vejledning%20om%20lovkvalitet.pdf. 
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þau séu í samræmi við stjórnarskrá og alþjóðasamninga. Til þess að skrifstofan nái árangri í 

þessu verkefni er eitt af meginverkefnum hennar að auka samræmingu vinnubragða og 

undirbúning löggjafar innan ráðuneytanna. Þetta felst meðal annars í því að auka samráð á 

vinnustigi frumvarpa og meta í vaxandi mæli áhrif laga áður en þau eru sett. Kröfur um betri 

og ítarlegri undirbúning verða til þess að athugasemdir með frumvörpum verða ítarlegri og 

því gera þingmenn sér betur grein fyrir málefninu sem til umfjöllunar er. Fleiri verkefni 

skrifstofunnar eru meðal annars að auka fræðslu og þekkingu á mikilvægi gæða í lagasetningu 

með því að standa fyrir skipulögðum námskeiðum í ráðuneytum, fyrir alþingismenn, fjölmiðla 

og almenning og fylgjast vel með stöðu gæðamála og að gæta þess að gæðaviðmið séu í heiðri 

höfð. Skrifstofunni er fyrst og fremst ætlað að sinna ráðuneytunum við þessa 

undirbúningsvinnu því þannig sé ljóst að áhrifa muni gæta í gæðum í lagasetningu þar sem 

flest samþykkt lög frá Alþingi eru stjórnarfrumvörp. Þó er stefnt að því að skrifstofa 

löggjafarmála verði miðstöð þekkingar í gæðum lagasetningar og verði hún því nauðsynleg 

stoð fyrir alla þá sem koma að lagasetningu á einn eða annan hátt.116 

Víða á Norðurlöndunum er það liður í starfi ráðuneyta að starfrækja sérstakar lagaskrifstofur 

sem hafa það hlutverk að leggja mat á stjórnarfrumvörp, meðal annars með því að kanna hvort 

á þeim séu lagatæknilegir hnökrar og hvort þau standist stjórnarskrá og alþjóðasamninga.117 Í 

skýrslu nefndar um starfsskilyrði stjórnvalda, eftirlit með starfssemi þeirra og viðurlög í 

réttarbrotum í stjórnsýslu sem gefin var út af forsætisráðuneytinu 1999 þótti nefndinni tilefni 

til þess að vekja athygli á því að ekki væri farið ítarlega og skipulega yfir öll lagafrumvörp og 

þannig kannað hvort lagatæknilegir ágallar væru á þeim, eða hvort þau stæðust stjórnarskrá. 

Kom henni því ekki á óvart að miklu fleiri hnökrar væru á íslenskri löggjöf en löggjöf annars 

staðar á Norðurlöndum þar sem slík vinna færi fram. Það verður því að telja að mikilvægum 

áfanga hafi verið náð þegar skrifstofa löggafarmála var sett á fót árið 2009, þar sem telja 

verður að hlutverk hennar samrýmist vel hlutverki þeirra miðlægu aðila sem starfræktir eru á 

hinum Norðurlöndunum. Hér er vert að benda einnig á nýlega skýrslu OECD sem áréttar 

mikilvægi þess að starfræktur sé aðili sem fari með yfirsýn yfir regluverk aðildarríkja (e. 

Regulatory Oversight Body). Telja verður að hlutverk skrifstofunnar samræmist vel 

meginniðurstöðum skýrslunnar.118 

                                                 
116 Forsætisráðuneytið, Umsögn um frumvarp til laga um lagaskrifstofu Alþingis. 138. Löggjafarþing 2009-2010. 
Þskj. 787. 
117 Forsætisráðuneytið, Starfsskilyrði stjórnvalda. 3. útgáfa. Reykjavík 2007, bls. 72. 
118 Cordova-Novion, C og S. Jacobzone (2011), „Strengthening the Institutional Setting for Regulatory Reform: 
The Experience from OECD countries“, OECD Working Papers on Public Governance, No. 19, OECD 
Publishing. 
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Í þessu samhengi er að lokum vert að líta til dönsku lagaskrifstofunnar (e. Lovteknikkontoret) 

en skrifstofan hefur síðastliðin tvö ár, 2009 og 2010, sent til allra ráðuneyta upplýsingar um 

ákveðin gæðaviðmið sem mikilvægt sé að séu í heiðri höfð við lagasetningu.119 Það mætti 

velta því upp hvort til greina kæmi að skrifstofa löggjafarmála myndi senda Alþingi og 

ráðuneytum upplýsingar um gæðaviðmið ár frá ári, hvort sem uppfærslur á þeim viðmiðum 

sem í gildi séu hafi átt sér stað eður ei. Þannig fengju þeir er að lagasetningu koma árlega 

áminningu um það sem talið er að skipti mestu máli á hverjum tíma. 

Auknar gæðakröfur til stjórnarfrumvarpa (2010) 

Ríkisstjórn samþykkti í september 2010 endurskoðun á reglum um undirbúning og meðferð 

stjórnarfrumvarpa frá 25. maí 2007 með síðari breytingum: 

Reglurnar eru ítarlegri en áður og er gert ráð fyrir aukinni eftirfylgni með þeim af hálfu 
forsætisráðuneytisins. Hinar endurskoðuðu reglur eru m.a. svar við tillögum sem fram hafa 
komið á Alþingi um að auka þurfi gæði lagasetningar. Er nýrri skrifstofu löggjafarmála í 
forsætisráðuneytinu ætlað mikilvægt hlutverk við að samræma gæðakröfur, leiðbeina 
ráðuneytum og fara yfir frumvörp áður en þau verða lögð fram í ríkisstjórn.  Ráðuneyti 
þurfa því að senda forsætisráðuneytinu frumvarp ásamt útfylltum gátlista í tæka tíð fyrir 
ríkisstjórnarfund. Skrifstofa löggjafarmála veitir síðan umsögn um hvort frumvarp standist 
gæðakröfur.120 (Leturbreyting höfundar). 

Í dag eru fjórir starfsmenn hjá skrifstofu löggjafarmála.121 Skrifstofunni er eins og að framan 

greinir m.a. falið það hlutverk að fara yfir og veita umsögn öllum stjórnarfrumvörpum. Skv. 

ársskýrslum Alþingis fyrir 127. – 136. löggjafarþing voru að meðaltali 130 stjórnarfrumvörp 

lögð fram á hverju löggjafarþingi.122 Ætla má að yfirferð allra þeirra frumvarpa kalli á 

nauðsyn þess að skrifstofan efli samtarf við þá aðila sem geti lagt sitt af mörkum við að 

aðstoða hana í þeirri vinnu. Samstarf við háskóla landsins gæti komið að gagni þar sem þar 

verður að telja að fjölda fagfólks og sérfræðinga sé að finna. Í námskeiðinu Lagasetning á 

Íslandi hjá Háskólanum í Reykjavík sumarið 2010 fengu nemendur í meistaranámi í lögfræði 

það verkefni að yfirfara frumvarp að eigin vali, nemendur skiluðu verkefni sem innihélt 

athugasemdir við þau atriði sem talið var að betur mættu fara. Slík verkefni gætu e.t.v. skilað 

góðum árangri fyrir skrifstofuna, án alls kostnaðar,  auk þess sem nemendur fengju góða 

reynslu í raunhæfum verkefnum af þessu tagi. Þessu sjónarmiði var Ingimar Ingason 

framkvæmdastjóri Lögmannafélags Íslands sammála í viðtali við höfund þann 10. maí. Bendir 

                                                 
119 Birgitte Broberg, Justitsministeriet, gögn fengin með tölvupósti þann 17. mars 2011. 
120 Forsætisráðuneytið. Auknar gæðakröfur til stjórnarfrumvarpa,  20. ágúst 2010. Aðgengilegt á 
www.forsaetisraduneyti.is/frettir/nr/4354. 
121 Forsætisráðuneytið. Starfsmenn. Aðgengilegt á www.forsaetisraduneyti.is/raduneyti/starfsmenn/ 
122 Sjá fylgiskjal III: „Úr ársskýrslum Alþingis“. 
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Ingimar m.a. á að laganefnd Lögmannafélagsins hugleiði um þessar mundir að semja við 

háskóla um að þeir velji úr hópi nemenda þá sem komnir eru langt og taldir séu hafa náð 

góðum árangri til að koma að raunhæfum verkefnum nefndarinnar og fá þau störf metin til 

eininga í námi sínu.123 Telja má að samstarf við laganefnd Lögmannafélagsins myndi verða 

jákvætt skref í að létta á álagi á skrifstofu löggjafarmála. Þá hugmynd gæti skrifstofan e.t.v. 

einnig nýtt enn frekar og óskað eftir því að háskólarnir veldu aðila úr hópi hæfra nemenda 

sem fengju það verkefni að yfirfara stjórnarfrumvörp, sem yrði síðan metið til eininga. Verður 

að telja að slíkt samstarf yrði liður í góðu laganámi og yki á skilning nemenda á því hvernig 

lagasetning fer fram og hvað sé mikilvægt í því samhengi. Þá ber að nefna að innan Háskólans 

í Reykjavík eru starfræktar alls 16 rannsóknarstofnanir, við lagadeild eru starfræktar 

Evrópuréttarstofnun, Miðstöð Evrópuupplýsinga, Fjármunaréttarstofnun og 

Auðlindaréttarstofnun.124 Samstarfvið þessar stofnanir má einnig telja að gæti haft jákvæðar 

afleiðingar í för með sér. Þá mætti telja að samstarf við einhverja af þeim aðilum sem haft var 

samráð við á undirbúningsstigi frumvarps og við umsagnaraðila væri einnig æskilegt við 

yfirferð þess á síðari stigum, sérstaklega ef frumvarpið er unnið í nánu samráði við þá aðila. 

Sem dæmi má nefna frumvarp til laga um Vegagerðina, framkvæmdastofnun samgöngumála 

sem sent var til umsagnar til m.a. Hafnarsambands Íslands, Isavia, Íslenskrar málnefndar, 

Sambands íslenskra sveitarfélaga og Siglingastofnunar. Innan vébanda þessara aðila starfar 

fjöldi lögfræðinga og annarra sérfræðinga sem telja mætti að væru hæfir til að fá til sín 

verkefni sem snýr m.a. að yfirferð stjórnarfrumvarpa. Til dæmis að nefna þá er lögfræði- og 

velferðarsvið innan Sambands íslenskra sveitarfélaga125 og sérstök gæðadeild innan Isavia 

sem ætlað er að leiða gæðastjórnun innan þess.126 Úthýsing verkefna af þessu tagi, undir 

leiðsögn og verkefnastjórn skrifstofunnar, mætti ætla að gæti skilað góðum árangri. 

4.3 Ákvæði laga og reglna sem miða að auknum gæðum 

Í þessum kafla verður tæpt á helstu ákvæðum í helstu lögum er snerta  lagasetningu beint til 

þess að varpa ljósi á að gæðakröfur til lagasetningar megi að töluverðu leyti finna í settum 

lögum og stjórnarskrá. 

  

                                                 
123 Viðtal höfundar við Ingimar Ingason, framkvæmdastjóra Lögmannafélags Íslands, 10. maí 2011. 
124 Háskólinn í Reykjavík, Rannsóknir. Aðgengilegt á: http://www.ru.is/rannsoknir/. 
125 Samband íslenskra sveitarfélaga, Starfsfólk. Aðgengilegt á www.samband.is/um-okkur/starfsfolk/. 
126 Isavia, Svið Isavia, staðla- og gæðadeild. Aðgengilegt á http://isavia.is/?PageID=283. 
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Stjórnarskrá Lýðveldisins Íslands – Lög nr. 33/1944 

Í stjórnarskránni má finna ýmis ákvæði sem telja verður að séu til þess fallin að auka gæði  

lagasetningar. Ber þar m.a. að nefna 58. gr. sem segir að þingsköp Alþingis skuli sett með 

lögum, 44. gr. sem tryggir lagafrumvörpum þrjár umræður á Alþingi og 27. gr. sem segir að 

birta skuli lög. Í IV. kafla er fjallað um störf Alþingis og má þar finna ýmis ákvæði sem ætla 

má að séu til þess fallin að auka á gæði í störfum þingmanna á Alþingi. 17. gr. stjórnarskrár 

segir til um að ráðherrafundi skuli halda um nýmæli í lögum og um mikilvæg stjórnarmálefni. 

Af 17. gr. má ráða ákveðna kröfu um samspil Alþingis og ráðuneyta. Skv. 27. gr. skal birta 

lög. Þetta er lykilþáttur í lagasetningu þar sem birting laga er grundvöllur þess að meðlimir 

samfélagsins séu meðvitaðir um þær leikreglur sem þeim er ætlað að fylgja.127 

Þingskapalög 

Lög um þingsköp Alþingis nr. 55/1991 fjalla um skipulag þingstarfa. Í þeim eru ákvæði sem 

telja verður að miði að bættri lagasetningu. Helstu ákvæði er að finna í III. kafla laganna sem 

fjallar um þingmál. Skv. 1. mgr. 36. gr. laganna segir að frumvörp skuli vera samin með 

lagasniði. Hvorki í athugasemdum með frumvarpi til núgildandi né til eldri laga er að finna 

nánari skýringar eða leiðbeiningar um það hvað átt er við með orðinu „lagasnið“. Þó hafa 

mótast um það venjur. Árið 1999 var lagt fram frumvarp til breytinga á þingskapalögum en í 

frumvarpinu var gert ráð fyrir því að forseti Alþingis myndi setja leiðbeiningarreglur um 

uppbyggingu og frágang lagafrumvarpa. Athugasemdir með 22. gr. frumvarpsins tóku á því 

að þó svo það hefði verið tekið fram í frumvarpi til þingskapalaga að frumvörp skyldu samin 

með „lagasniði“ þá hefði hvergi verið bent á skrifaðar reglur sem tækju á því hvað fælist í 

orðinu „lagasnið“. Þó væri býsna löng hefð fyrir því við hvað væri átt.128 Í athugasemdum 

frumvarpsins kom einnig fram að æskilegt væri að gera frumvörp aðgengilegri fyrir þingmenn 

sem og almenning, sérstaklega þegar um breytingar á lögum væri að ræða, og ýmsum atriðum 

er sneru að lagatextanum sjálfum. Hugmyndir voru einnig reifaðar er sneru að framsetningu 

frumvarpsins og hvort æskilegt væri að líta til Evrópulöggjafar í þeim efnum þar sem formálar 

eru hluti af lagasniði reglugerða og tilskipana Evrópusambandsins. Ekki var þó talið heppilegt 

að setja fyrirmæli um slíkt inní þingsköp heldur væri æskilegra að forseti Alþingis gæti sett 

reglur til leiðbeiningar þeim er kæmu að samningu lagafrumvarpa. Ekki náði frumvarpið fram 

að ganga í það skiptið en vorið 2007 var forseta Alþingis veitt, með breytingum á lögum um 

                                                 
127 Sbr. umfjöllun í kafla 3.4.3. 
128 Hafdís Ólafsdóttir, „Lagasetning – lagasnið“. Í Trausti Fannar Valsson (ritstj.), Félagsvísindastofnun Háskóla 
Íslands, Rannsóknir í  félagsvísindum, erindi flutt á ráðstefnu í október 2008. Reykjavík 2008, bls. 63-64.  
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þingsköp Alþingis, heimild til að setja leiðbeiningarreglur um frágang lagafrumvarpa, sbr. 15. 

gr. laga nr. 68/2007. Forseti Alþingis hefur hins vegar ekki ráðist í það verkefni.129 Skv. 1. 

mgr. 36. gr. má ekki taka frumvarp til umræðu á Alþingi fyrr en liðnar eru að minnsta kosti 

tvær nætur frá því að því var útbýtt. Ætla má að þetta atriði geti hafi jákvæð áhrif á gæði 

lagasetningarinnar þar sem þingmenn fái lengri frest til þess að kynna sér málið áður en til 

frekari meðferðar þess kemur á Alþingi. Skv. 37. gr. laganna hlýtur frumvarp ekki samþykki 

nema að loknum þremur umræðum. Telja verður að þetta stuðli að gæðum í lagasetningu þar 

sem sú krafa er sett fram að frumvörp fái lágmarksumræðu í þinginu áður en gengið er til 

atkvæða. Samkvæmt greininni skal fjalla um frumvarpið í heild sinni í fyrstu umræðu, í 

annarri umræðu skuli ræða breytingartillögur og greinar frumvarpsins og loks gangi 

frumvarpið til þriðju umræðu, sbr. 1. og 2. mgr. 39. gr. Skv. 1. mgr. 39. gr. eru sett þau 

tímamörk á að frumvarp gangi ekki til annarrar umræðu fyrr en einni nóttu eftir fyrstu 

umræðu og skv. 1. mgr. 40. gr. má þriðja umræða ekki fara fram fyrr en einni nóttu eftir aðra 

umræðu. Þau tímamörk sem sett eru hér á, í fyrsta lagi að frumvörp séu ekki rædd fyrr en 

tveimur sólarhringum eftir að þeim er útbýtt sbr. 1. mgr. 36. gr., og að sólarhringur líði á milli 

umræðna sbr. 1. mgr. 39. gr. og 1. mgr. 40 .gr., verður að telja að séu sett til að auka á gæði 

lagasetningar. 

Lagaákvæði er varða samráð 

Í mörgum núgildandi lögum má sjá kröfur um samráð við setningu reglugerða. Í 1. mgr. 60. 

gr. laga nr. 160/2010 segir að ráðherra setji að tillögu Mannvirkjastofnunar í samráði við 

hagsmunaaðila reglugerðir sem ná til alls landsins þar sem nánar er kveðið á um framkvæmd 

laganna, og við setningu reglugerða á grundvelli laganna skuli haft samráð við Samband 

íslenskra sveitarfélaga um atriði sem varða skyldur sveitarfélaga. Þá er að finna lögfestingu 

samráðs í IX. kafla skipulagslaga nr. 123/2010 en kaflinn fjallar m.a. um skipulagsgerð. Í 1. 

mgr. 45. gr. segir: „Umhverfisráðherra setur reglugerð, er nær til alls landsins, um gerð 

skipulagsáætlana og um framkvæmdaleyfi að fengnum tillögum Skipulagsstofnunar og 

umsögn Sambands íslenskra sveitarfélaga“. Í 1. mgr. 6. gr. laga um landlækni nr. 41/2007 

segir m.a. „Ráðherra skal, að fengnum tillögum landlæknis og að höfðu samráði við 

viðkomandi heilbrigðisstéttir, kveða í reglugerð á um faglegar lágmarkskröfur til reksturs 

heilbrigðisþjónustu á einstökum sviðum“.  Í 5. mgr. 4. gr. vopnalaga nr. 16/1998 segir 

„Ráðherra setur í reglugerð nánari ákvæði um réttindi og skyldur framleiðanda samkvæmt 

                                                 
129 Hafdís Ólafsdóttir, „Lagasetning – lagasnið“, bls. 64. 
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þessari grein, þar með talið um framleiðslu, búnað framleiðsluhúsnæðis og nauðsynlegar 

öryggisreglur. Áður en slík reglugerð er sett skal haft samráð við Vinnueftirlit ríkisins og 

Brunamálastofnun ríkisins“.(Leturbreyting höfundar). 

Í fjölmörgum öðrum lögum má finna lögfestingu samráðs við undirbúning reglna á ýmsum 

sviðum. Verður að telja slíkt samráð til þess fallið að auka á gæði þeirra reglna. 

Annað 

Það má að sjálfsögðu segja að ákvæði stjórnarskrár, mannréttindasáttmála Evrópu og annarra 

laga og alþjóðasamninga sem ætlað er að vernda grundvallarmannréttindi séu til þess fallin að 

standa vörð um það að ákveðin lágmarksgæði séu viðhöfð í lagasetningu. Lagasetningu er 

ætlað að hafa áhrif á háttsemi manna eins og komið hefur fram, því mætti segja að þessi 

ákvæði verndi ákveðna háttsemi frá lagasetningu þar sem ekki er hægt að setja reglur um 

háttsemi sem vernduð er af grundvallar reglum er lúta að mannréttindum. Það verður að telja 

að slík vernd sé liður í gæðum í lagasetningu. 

4.4 Annmarkar 

Ekki verður hjá því komist að fjalla um það hvar skóinn kreppi í gæðamálum í lagasetningu á 

Íslandi og skoða hvernig núverandi skipulag komi niður á gæðum. 

4.4.1 Fámenn stjórnsýsla 

Oft á tíðum þegar stjórnsýslan hefur verið til umræðu hefur verið bent á það sem veikleika 

hve fámenn hún er. Þegar ráðuneytin á Íslandi eru borin saman við ráðuneyti í 

nágrannalöndunum kemur í ljós að ráðuneytin þar eru miklu stærri og fleiri ásamt því að 

verkefni innan þeirra eru fjölbreyttari. Meðal annars fer hluti af starfsemi ráðuneytanna í 

Danmörku og Bretlandi fram á skrifstofum í öðrum landshlutum þar sem starfsemi innan 

þeirra hefur verið skipulögð með tilliti til valddreifingar.130 Þegar kemur að ákvarðanatöku og 

lagasetningu á Norðurlöndunum má sjá að hefð er fyrir löngum og ítarlegum undirbúningi. 

Undirbúningurinn ber vott um mikla stefnumótunarvinnu sem ýmist er í tengslum við 

ráðuneytin eða á vegum þeirra, að frumkvæði og á forræði ríkisstjórnanna. Í „Norges 

offentlige utredninger (NOU)“ í Noregi, „Statens offentliga utredningar (SOU)“ í Svíþjóð, 

„Danmarks offentlige udredninger (betænkninger) í Danmörku“ og „UK Government White 
                                                 
130 Forsætisráðuneytið. Samhent stjórnsýsla, skýrsla nefndar um endurskoðun laga um Stjórnarráð Íslands. 
Reykjavík 2010, bls. 64. 
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Paper“ í Bretlandi má sjá hvernig mál eru skoðuð og rædd áður en kemur að ákvörðun, til 

dæmis hvað varðar lagasetningu eða önnur viðbrögð sem snúa að vandamáli í samfélaginu. Í 

þeirri stefnumótunarvinnu felst jafnframt mikilvæg leiðsögn um innleiðingu laga, reglugerða 

eða annarra ákvarðana sem teknar eru.131 Þegar bera á störf íslensku ráðuneytanna saman við 

þá öflugu vinnu sem fram fer á Norðurlöndunum er niðurstaðan sú að slíkt getur verið erfitt 

vegna smæðar íslensku stjórnsýslunnar og fámennis þjóðarinnar.  

Í ráðuneytum í nágrannalöndunum sjá öflugar skrifstofur um upplýsinga- og 
greiningarvinnu innan ráðuneytanna sjálfra. Þar er einnig að finna fjölda sjálfstæðra 
rannsóknarstofnana og hugmyndaveitna sem margar hverjar sérhæfa sig í rannsóknum á 
tilteknum stefnumálum hins opinbera. Stjórnsýsla þessara landa hefur því greiðari aðgang 
að rannsóknum og gagnreyndri þekkingu auk þess sem bæði stjórnsýslan og 
hagsmunaaðilar fá aðhald með því að slík upplýsingagjöf er aðgengileg fjölmiðlum og 
almenningi.132 

Íslensku ráðuneytin eru því smá og fámenn í samræmi við ráðuneytin í nágrannalöndum. 

Ráðuneytin í Danmörku og Noregi innihalda öflugar mannauðsskrifstofur, í Danmörku eru 19 

ráðuneyti og um 50 starfsmenn eru í því fámennasta. Í Noregi eru 18 ráðuneyti og í 

fámennasta ráðuneytinu starfa um 140 starfsmenn. Stærstu ráðuneytin innihalda hins vegar 

allt að 500-600 starfsmenn.133 Eftir fækkun ráðuneyta á Íslandi um áramótin 2010/2011 úr tólf 

í tíu mun fjölmennasta ráðuneytið aðeins hafa á að skipa 90 starfsmönnum á aðalskrifstofum 

og um 600 í Stjórnarráðinu öllu. Þrátt fyrir þennan mun eru kröfurnar síst minni en kröfur til 

ráðuneyta í öðrum löndum.134 

Af þessu má draga þá ályktun að mikið álag sé á starfsfólk í ráðuneytunum á Íslandi líkt og 

bent var á í tilfelli skrifstofu löggjafarmála hér að framan. Starfsfólk ráðuneytanna er í flestum 

tilfellum lykilfólk í vinnu við lagasetningu þar sem flest samþykkt lög á Alþingi eiga rætur 

sínar að rekja til stjórnarfrumvarpa. Telja verður fjarstæðukennt miðað við núverandi stöðu á 

Íslandi að til mikilla mannaráðninga muni koma á næstunni sem létta muni á álagi starfsfólks 

innan ráðuneytanna. Í því samhengi má aftur benda á mikilvægi þess að ráðuneytin nýti og 

efli samstarf við utanaðkomandi aðila sem hafi þar til bæra þekkingu til að vinna með 

verkefni þeirra. Telja má að meðal þeirra aðila sem jafnan er leitað til vegna umsagna og 

samráðs á undirbúningstíma lagasetningar sé að finna nauðsynlega sérfræðiþekkingu sem nýst 

getur til að létta á álagi innan viðkomandi ráðuneytis. Til dæmis að nefna þá gæti 

sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytið leitað til Bændasamtaka Íslands og Matvælastofnunar 

og er það örugglega gert að vissu marki. Efnahags- og viðskiptaráðuneytið myndi leita til 
                                                 
131 Forsætisráðuneytið, Samhent stjórnsýsla, bls. 64. 
132 Sama heimild. 
133 Sama heimild, bls. 70. 
134 Sama heimild, bls. 70-71. 
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sérfræðinga innan Kauphallarinnar, Samtaka atvinnulífsins, Samtaka fjármálafyrirtækja og 

Seðlabankans. Velferðarráðuneytið gæti leitað til Landlæknisembættisins, Tannlæknafélags 

Íslands, Lyfjastofnunar og Læknafélags Íslands meðal annarra. Það að ráðuneytin leitist við 

að virkja slíkt samstarf má telja að leiði af sér jákvæð áhrif á undirbúning lagasetningar innan 

þeirra. Þó verður að telja að nauðsynlegt væri, þegar tekið er á móti tillögum félagasamtaka 

og annarra hagsmunaaðila, að það sjónarmið sé haft til hliðsjónar að eðlilega kynnu þau að 

leggja meiri áherslu á sína eigin hagsmuni en annarra. 

4.4.2 Innleiðing EES löggjafar 

Samkvæmt EES-samningnum er nauðsynlegt að taka þær gerðir Evrópusambandsins upp í 

landsrétt sem samsvara reglugerðum og tilskipunum en innleiðing þeirra er með tvennum 

hætti. Annars vegar er um að ræða umritunaraðferð þar sem ákvæði EES-gerðar eru tekin 

efnislega upp í sett lög eða stjórnvaldsfyrirmæli án þess að það sé orðrétt. EES-gerðir gera 

margar ráð fyrir því að efnisákvæði þeirra séu umrituð og nánar útfærð í landsrétt viðkomandi 

ríkis til að orðalagið samræmist hefðum viðkomandi ríkis. Hins vegar er um að ræða 

svokallaða tilvísunaraðferð. Þá er um að ræða að tiltekinni EES-tilvísun er veitt lagagildi með 

því að tiltaka það í settum lögum eða stjórnvaldsfyrirmælum. Þannig öðlast gerðin öll 

lagagildi en ákvæði hennar eru ekki tekin beint inní sett lög eða stjórnvaldsfyrirmæli líkt og í 

umritunaraðferðinni.135 ESB gefur út samanburð tvisvar á ári um árangur aðildarríkja á innri 

markaðnum í frammistöðumati (e. Internal Market Scoreboard). Þar er kannaður árangur 

aðildarríkja við innleiðingu gerða og fleira. Eftirlitsstofnun EFTA framkvæmir sambærilegt 

frammistöðumat á árangri EFTA-ríkjanna og eru þær upplýsingar birtar með frammistöðumati 

ESB.136 

Magn EES-gerða sem innleiða þarf í íslenskan rétt er mikið. „Athygli vekur að samkvæmt 

upplýsingum Stefáns Hauks Jóhannessonar, skrifstofustjóra viðskiptaskrifstofu 

utanríkisráðuneytisins, hefur Ísland verið á hraðri niðurleið á þessu ári [árið 2000]. Í maí 

1998 var Ísland í 14. sæti, í 12. sæti í nóvember 1998, 7. sæti í maí 1999, 8. sæti í nóvember 

1999, 14. sæti í maí 2000 og nú í því sautjánda.“137 Segir Stefán ástæðurnar vera af þrennum 

toga, í fyrsta lagi  séu  þýðingar þeirra  þungar í vöfum vegna mikils magns, í öðru lagi vegna 

stjórnsýslulegs vanda sem rekja má til ráðuneyta sem stundum tilkynni ekki um innleiðinguna 
                                                 
135 Utanríkisráðuneytið, Handbók Stjórnarráðsins um EES. Innleiðing gerða sem hafa verið teknar upp í EES-
samninginn, 5. kafli. Reykjavík 2003, bls. 34-35. 
136 Sama heimild, bls. 38. 
137 Morgunblaðið, „Innleiðing gerða Evrópusambandsins í samræmi við EES-samninginn. Ísland 17. af 18 
ríkjum.“. 24. nóvember 2000. Aðgengilegt á www.mbl.is/mm/gagnasafn/grein.html?grein_id=573567. 
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og í þriðja lagi sökum smæðar stjórnsýslunnar. Stefán segir það töluverða byrði að starfa í 

samræmi við EES-samning og einn þyngsti þáttur þess sé innleiðing ESB-reglnanna í 

íslenskan rétt.138 

4.4.3 Þingstörfin og meðferð frumvarpa 

Um meðferð frumvarpa fyrir Alþingi fer eftir ákvæðum III. kafla laga nr. 55/1991 um 

þingsköp Alþingis. Í 1. mgr. 36. gr. laganna segir að lagafrumvörp skuli vera samin með 

lagasniði og skuli prenta þau og útbýta þeim meðal þingmanna á fundi. Hverju frumvarpi 

skuli fylgja greinargerð um tilgang þess yfirleitt og skýring á höfuðákvæðum. Eins og að 

framan greinir hafa mótast venjur um lagasnið lagafrumvarpa. Það verður að telja að jafnvel 

þó svo að undirbúningur frumvarps hafi verið vandaður og fylgt hafi verið þar öllum helstu 

gæðaviðmiðum, þá geti það bitnað mjög á niðurstöðunni fái frumvarpið ekki tilskilda meðferð 

á Alþingi.  

Einir helstu annmarkar á meðferð frumvarpa á Alþingi er að þau fái ekki þann tíma og þá 

umræðu sem þau þyrftu.139 

Ef skoðaðar eru ársskýrslur Alþingis og teknar saman tölur yfir frumvörp sem ekki fengu 

afgreiðslu á 127. – 136. löggjafarþingi má leiða að því líkur að annaðhvort sé fjöldi þeirra 

frumvarpa sem lögð eru fyrir Alþingi of mikill á hverju löggafarþingi eða þá að skipulagi 

þingstarfanna sé ábótavant. Sem dæmi má nefna að rúmlega tuttugu stjórnarfrumvörp náðu 

ekki afgreiðslu að meðaltali á hverju þingári á tímabilinu, þetta eru um 16% af framlögðum 

stjórnarfrumvörpum. Ef skoðaðar eru sömu tölur yfir þingmannafrumvörpin þá er hún mun 

hærri eða að meðaltali tæp áttatíu frumvörp á hverju þingári sem eru 96% framlagðra 

þingmannafrumvarpa. Um 8% að meðaltali á hverju þingári af þeim frumvörpum sem koma 

frá fastanefndum Alþingis náðu ekki afgreiðslu. Hluti af þeim frumvörpum sem ekki ná 

afgreiðslu á tilteknu þingári hefur svo verið lagður fyrir aftur á næsta þingári. Þannig fer 

fjöldinn allur af frumvörpum aftur til 1. umræðu. 

Telja verður að sú vinna sem liggur að baki undirbúningi lagafrumvarps sé gríðarlega mikil, 

ef stjórnarfrumvarp er tekið sem dæmi má nefna nokkur atriði sem eru mikilvægur hluti 

þeirra. Mat á nauðsyn lagasetningarinnar er lykilatriði og sú vinna getur tekið mikinn tíma 

margra aðila sem koma að gerð frumvarpsins. Það samráð sem haft er við hagsmunaaðila og 

almenning við gerð frumvarpsins kallar á mikla vinnu milli margra einstaklinga ásamt því að 

                                                 
138 Morgunblaðið, „Innleiðing gerða Evrópusambandsins í samræmi við EES-samninginn. Ísland 17. af 18 
ríkjum.“, 24. nóvember 2000. Aðgengilegt á www.mbl.is/mm/gagnasafn/grein.html?grein_id=573567. 
139 Jens Peter Christensen, „Lovgivningskvalitet og enkeltsagsstyret lovgivning“, bls. 97. 
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mat á áhrifum lagasetningarinnar er mikilvægur þáttur í undirbúningnum. Þegar horft er til 

þeirrar staðreyndar að rúmlega tuttugu stjórnarfrumvörp, sem að jafnaði hafa farið í gegnum 

mikilvæga þætti sem þá sem nefndir eru hér að framan á undirbúningstímabilinu, nái ekki 

fram að ganga m.a. sökum tímaskorts Alþingis hlýtur það að vera alvarlegt mál þar sem mikil 

vinna liggur í undirbúningi þeirra. 

Leiða verður að því líkur að tímapressa undir lok þingárs geti einnig haft veruleg áhrif á 

meðferð þeirra mála sem eru að „falla á tíma“. Yrði þingstörfum breytt á þann veg að 

frumvörp gætu færst milli þingára þá hlyti það að þjóna betur tilgangi lýðræðisins um 

áhrifaríka löggjöf. Það hlýtur að vera ljóst að ekki er hægt að stjórna því hvenær vandamál 

koma upp í þjóðfélaginu sem þarfnast úrlausnar með lagasetningu, vandamál getur komið upp 

um mitt þingár eða undir lok þess. Sé það svo að óvíst sé hvort náist að afgreiða frumvarp sem 

ætlað væri að taka á því vandamáli verður að telja að undirbúningur frumvarpsins sem ætlað 

væri að tæki á því hæfist síðar og þar með yrði lausn vandamálsins frestað. Væri hins vegar 

hægt að taka frumvarpið til fyrstu umræðu á tilteknu þingári og halda henni áfram á því næsta 

verður að telja að fyrr tækist að leysa vandamálið. Þá verður að telja að tefji fyrirkomulag 

þingstarfanna lausn þjóðfélagsvandamála þá þurfi að breyta því.140 

4.4.4 Gallar í lagasetningu 

Hrun íslenska bankakerfisins 2008 

Lögin setja ekki bara athafnafrelsinu skorður heldur veita þau að sama skapi heimildir til 

ákveðinna athafna, þ.e. séu tilteknar athafnir ekki bannaðar má í mörgum tilfellum gagnálykta 

að þær séu heimilar.  

Jafnvel þó svo að einstaklingar innan bankakerfisins hafi í aðdraganda bankahrunsins margir 

hverjir brotið lög verður að telja að rýmkaðar starfsheimildir bankanna við inngöngu í EES 

hafi leikið stóran þátt í hruni íslenska bankakerfisins haustið 2008. 

Þann 2. maí 1992 gerðu EFTA-ríkin, Ísland, Noregur og Liechtenstein með sér samning, EES-

samninginn141, sem fól í sér virka þátttöku ríkjanna á innri markaði Evrópusambandsins 

(EB).142 Samningurinn fékk lagagildi á Íslandi með lögum nr. 2/1993 um Evrópska 

                                                 
140 Sjá að auki umfjöllun í kafla 3.4.2 hér að framan um nauðsyn þess að lagafrumvörp séu vel undirbúin fyrir 
meðferð þeirra á Alþingi. 
141 Utanríkisráðuneytið. EES – Samningurinn um Evrópska efnahagssvæðið, Aðgengilegur á  
www.utanrikisraduneyti.is/samningar/ees/EESSamningur//nr/32. 
142 Rannsóknarnefnd Alþingis. Aðdragandi og orsakir falls íslensku bankanna 2008 og tengdir atburðir, 
Reykjavík 2010, vefútgáfa: viðauki nr. 6 bls. 11. Aðgengilegt á http://rna.althingi.is/pdf/RNAvefVidauki6.pdf. 
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efnahagssvæðið. Starfsheimildir fjármálafyrirtækja á Íslandi rýmkuðu verulega með tilkomu 

EES-samningsins og skoðaði rannsóknarnefnd Alþingis áhrif hans einkum út frá sjö tilteknum 

atriðum og hvernig þau hefðu breyst í kjölfar aðildar Íslands að honum.  

Fyrsta breytingin fólst í auknum heimildum lánastofnana til að fjárfesta í ótengdum 
atvinnurekstri, önnur í auknum heimildum til lánafyrirgreiðslu til stjórnenda, þriðja í 
auknum heimildum til að fjárfesta í fasteignum og félögum um fasteignir, sú fjórða í 
auknum heimildum til að veita lán til kaupa á eigin hlutum, sú fimmta í minni kröfum um 
rekstrarfyrirkomulag verðbréfafyrirtækja, sú sjötta í auknum heimildum til að reka 
vátryggingafélög og sú sjötta í auknum heimildum til að fara með eignarhluti í öðrum 
lánastofnunum.143 

Það sem vekur einna helst eftirtekt í niðurstöðum rannsóknarnefndarinnar er að innleiðing 

tilskipana EB fól ekki í sér skyldu ríkisins til að fylgja þeim reglum til hins ýtrasta er vörðuðu 

starfsheimildir fjármálafyrirtækja heldur fólu þær aðeins í sér skyldu ríkis til 

lágmarkssamræmingar á tilteknum atriðum er vörðuðu starfsemi þeirra. Hverju aðildarríki var 

þannig og er enn heimilt að laga reglurnar að sínum markaði og setja sér þannig strangari 

reglur varðandi starfsemina. Eins og segir í skýrslunni þá var sú leið almennt ekki valin og því 

svigrúmið til að setja strangari reglur ekki nýtt. Þvert á móti var takmarkalaust frelsi 

fjármálafyrirtækjanna talið samræmast sjónarmiðum um samkeppnishæfi íslenskra 

fjármálafyrirtækja á Evrópska efnahagssvæðinu.144 Ennfremur „þegar lagareglur um 

fjármálamarkaðinn og starfsheimildir fyrirtækja á þeim markaði voru til umræðu á Alþingi 

2007 voru áfram sett fram sjónarmið um að draga þyrfti sem mest úr séríslenskum 

ákvæðum.“145 Þessar auknu heimildir höfðu í för með sér verulega áhættu í rekstri bankanna 

og þá sérstaklega þegar litið var til þess frelsis þeirra að blanda saman starfsemi 

fjárfestingabanka og hinni hefðbundnu starfsemi þeirra sem viðskiptabanka.146 Það má því 

segja sem svo að EES-samningurinn hafi verið fyrsti þátturinn í því að bankarnir stóðu á 

brauðfótum þegar haustið 2008 nálgaðist. Hins vegar verður ekki séð að EES-samningurinn 

sem slíkur hafi verið beinn orsakavaldur í því samhengi heldur hafi ábyrgðin sem honum 

fylgdi og hvíldi á íslenskum stjórnvöldum vegið þar þungt. Líkt og foreldrar sem hleypa 

börnum sínum út að leika sér og hafa með þeim aðgát til að minnka líkurnar á því að þau 

skaði sig þá hefðu stjórnvöld átt að hafa aðgát með fjármálastofnunum þegar starfsheimildir 

þeirra voru rýmkaðar með þeim hætti sem gert var. Niðurstöður nefndarinnar sýna að það hafi 

mistekist hrapalega. Hraður vöxtur bankanna hófst fyrir alvöru árið 2003 þegar einkavæðingu 

                                                 
143 Rannsóknarnefnd Alþingis. Aðdragandi og orsakir falls íslensku bankanna 2008 og tengdir atburðir, 
Reykjavík 2010, 5. bindi, bls. 39. 
144 Sama heimild, bls. 38. 
145 Sama heimild, bls. 39. 
146 Sama heimild. 
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ríkisbankanna var lokið og á það jafnt við um innri vöxt, þ.e. aukningu í útlánum þeirra, sem 

og ytri vöxt, þ.e. fjárfestingar þeirra. Innri vöxtur bankanna var gríðarlegur á árunum 2004 til 

2006 en í „míníkrísunni“147 svokölluðu snemma árs 2006 kom ákveðið hlé í útlánavöxtinn 

sem aftur hélt áfram síðar á árinu 2006 og hélt sínu striki fram yfir áramótin 2007/2008.148 Í 

lok fyrsta ársfjórðungs ársins 2008 voru heildareignir bankanna þriggja orðnar næstum því 

ellefu sinnum meiri en verg landsframleiðsla (GDP) árið 2007 sem nam rúmum 1,3 

milljörðum króna árið 2007. Heildarskuldir bankanna fyrsta ársfjórðung ársins 2008 námu 

rúmlega 94% af heildareignum eða tæplega 13,3 þúsund milljörðum króna á móti 

heildareignum uppá tæpa 14,1 þúsund milljarða íslenskra króna. Um helmingur eigna 

Landsbankans var erlendis og um tveir þriðju af eignum Glitnis og Kaupþings. Samanlagðar 

eignir bankanna á Íslandi námu um 5,2 þúsund milljörðum króna eða nærri fjórum sinnum 

vergri landsframleiðslu. Nokkurt misræmi var í eignum og skuldum milli gjaldmiðla en af 

heildareignum bankanna voru um 21% í íslenskum krónum á móti aðeins 15% af 

heildarskuldum sem voru í íslenskum krónum.149 

Frekari hugleiðing varðandi hrun bankakerfisins 

Telja verður að þarna hafi verið stórt þjóðfélagsvandamál fyrir hendi sem hefði verið hægt að 

skilgreina eins og önnur vandamál sem þarfnast úrlausnar. Hefði mat á nauðsyn farið fram 

hefði niðurstaðan hugsanlega orðið sú að þrengja þyrfti starfsheimildir bankanna. Athyglisvert 

er að skoða umræður sem fram fóru við meðferð frumvarps um fjármálafyrirtæki sem varð að 

lögum nr. 161/2002 um fjármálafyrirtæki. Í athugasemdum með 1. mgr. 22. gr. laganna segir 

m.a. „Með orðunum „að endurskipuleggja starfsemi viðskiptaaðila“ er hins vegar einnig átt 

við svokallaða fjárfestingarbankastarfsemi, þ.e. þær heimildir fjármálafyrirtækja til að kaupa 

verðbréf/hlutabréf í fyrirtækjum í því skyni að sameina annarri starfsemi, skrá viðkomandi 

verðbréf og selja þau almenningi.“150 Í þessari grein fólst undanþága frá þeirri meginreglu um 

fjármálafyrirtæki að þeim væri óheimild að stunda aðra starfsemi en starfsleyfi þeirra tæki til. 

Með þessari undanþágu frá þeirri meginreglu fólst að tekin var aukin áhætta í rekstri þeirra án 

þess að eiginfjárhlutfall þeirra yrði hærra vegna aukinnar áhættu. Hins vegar fékk 

fjármálaeftirlitið, við setningu laganna,  heimild til að auka kröfur um eiginfjárhlutfall 

                                                 
147 Guðni Th. Jóhannesson, Hrunið. Ísland á barmi gjaldþrots og upplausnar. Reykjavík 2009, bls. 202. 
148 Rannsóknarnefnd Alþingis, Aðdragandi og orsakir falls íslensku bankanna 2008 og tengdir atburðir, 
Reykjavík 2010, 7. bindi, bls. 177-178. 
149 Buiter, Willem H og Slbert, The Icelandic banking crisis and what to do about it. Center for Economic Policy 
Reasearch, CEPR Policy Insight No. 26. London 2008. Aðgengilegt á 
www.cepr.org/pubs/policyInsights/PolicyInsight26.pdf. 
150 Frumvarp til laga um fjármálafyrirtæki. 128. löggafarþing, 218 – 215. mál. 
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fjármálafyrirtækja, m.a. vegna áhættu sem þau tóku í rekstrinum.151 Var sú regla sett m.a. með 

stoð úr niðurstöðum skýrslu Alþjóðagjaldeyrissjóðsins en þar kom m.a. fram að 

eiginfjárhlutfall íslenskra lánastofnana væri almennt of lágt. Var mælt fyrir mikilvægi þess að 

fjármálaeftirlitið gæti krafist hærra eiginfjárhlutfalls í vissum tilfellum og bannað starfsemi 

íslenskra fjármálafyrirtækja erlendis við tilteknar aðstæður.152 Þá heimild nýtti 

fjármálaeftirlitið hins vegar aldrei.153 

 

Af umræðum á Alþingi frá árunum fyrir hrunið má greina ýmis sjónarmið varðandi nauðsyn 

þess að bregðast þyrfti við ört stækkandi bankakerfi: 

Bankakerfið hefur vaxið mjög ört á undanförnum árum, sér í lagi frá árinu 1997. Útlán og 
markaðsverðbréf bankakerfisins á verðlagi í janúar 2002 námu 264 milljörðum kr. árið 
1991 en höfðu hækkað í 752 milljarða kr. í lok ársins 2001. Árið 1991 voru útlán og 
markaðsverðbréf bankaeftirlitsins rétt um helmingur af landsframleiðslu en um 110% af 
landsframleiðslu árið 2001.154 

Benda má í þessu samhengi á umræður um niðurstöðu úr skýrslu um lánshæfismat Moody´s 

þann 29. janúar 2008, en þar segir Illugi Gunnarsson m.a. „Moody's bendir á að vegna mikilla 

umsvifa íslensku bankanna á alþjóðavettvangi sé ástæða til að vera sérstaklega á varðbergi 

þar sem Ísland sé þar með berskjaldaðra fyrir brestum á alþjóðlegum fjármálamörkuðum en 

önnur háþróuð iðnríki.“155 (Leturbreyting höfundar). Þá segir hann einnig „Ég tel jafnframt 

nauðsynlegt að kalla fram viðbrögð hæstv. forsætisráðherra vegna þeirrar umræðu sem orðið 

hefur í fjölmiðlum að úr skýrslu Moody's megi lesa þá niðurstöðu að íslenska krónan sé of lítil 

fyrir bankakerfið og heppilegast sé að íslensku bankarnir flytji höfuðstöðvar sínar úr 

landi.“156 

 

Af þessum orðum má greina vangaveltur um hvort ekki sé nauðsynlegt að bregðast við þeirri 

þróun sem orðið hafði, ítarlegt mat á nauðsyn þess hvort æskilegt hefði væri að bregðast við 

aðkallandi þjóðfélagsvandamáli hefði e.t.v. leitt í ljós mikilvægar niðurstöður. 

  

                                                 
151 Rannsóknarskýrsla Alþingis, 5. bindi, bls. 15. 
152 Frumvarp til laga um fjármálafyrirtæki. 1. umræða, Valgerður Sverrisdóttir, viðskiptaráðherra. 20. fundur, 
128. löggjafarþing. þskj. 218 – 215. mál. 
153 Rannsóknarskýrsla Alþingis, 5. bindi, bls. 15. 
154 Frumvarp til laga um fjármálafyrirtæki. 1. umræða, Valgerður Sverrisdóttir, viðskiptaráðherra. 20. fundur, 
128. löggjafarþing. þskj. 218 – 215. mál. 
155 Lánshæfiseinkunn Moody´s. Illugi Gunnarsson. 135. löggjafarþing — 54. fundur,  29. jan. 2008. Tími ræðu 
[13:37]. 
156 Sama heimild. 
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Umboðsmaður Alþingis – meinbugir á lögum 

Lög nr. 85/1997 um umboðsmann Alþingis eiga rætur sínar að rekja til 109. löggjafarþings 

1986-87 þegar frumvarpið var fyrst sett fram og samþykkt með lögum nr. 13/1987. Skv. 11. 

gr. laganna er umboðsmanni gert að tilkynna Alþingi, hlutaðeigandi ráðherra eða sveitarstjórn 

verði hann þess var að meinbugir séu á gildandi lögum eða almennum stjórnvaldsfyrirmælum. 

Í athugasemdum með 13. gr. frumvarpsins frá 1986 kemur fram að umboðsmaður skuli hafa 

vakandi auga með því hvort ekki finnist meinbugir á lögum eða reglugerðum. Þá segir í 

athugasemdunum að það taki til margs konar galla, svo sem beinna prentvilla eða missagna, 

hugsunarvilla og ósamræmis af flestu tagi. Þá segir ennfremur að meinbugir geti verið fólgnir 

í því að megns óréttlætis eða mismunar gæti í lögum eða reglugerðum.157„Þá hef ég litið svo 

á, að undir ákvæði 11. gr. falli m.a. þau tilvik, þegar ákvæði laga rekast á eða íslensk lög eru 

ekki í samræmi við þær skuldbindingar, sem Ísland hefur undirgengist samkvæmt 

alþjóðasáttmálum til verndar mannréttindum.“158 Umboðsmaður hefur bent á nauðsyn 

vandaðrar lagasetningar og einnig á hugsanlegar skýringar á því af hverju lagasetning á 

Íslandi sé ekki nægilega vönduð. Þar nefnir hann undirbúningstímann og að hann sé ekki 

nægjanlega langur ásamt því að ekki kæmu nægjanlega margir að vinnunni. Umboðsmaður 

hefur einnig bent á þann ramma sem stjórnarskráin setur löggjafanum þegar kemur að 

lagasetningu, að það sé grundvallaratriði að ekki sé farið út fyrir þann ramma. Þessu til 

stuðnings benti umboðsmaður meðal annars á endurskoðun heildarlöggjafar um skólamál og 

að þar hefði ekki verið fjallað um afstöðu gagnvart ákvæðum stjórnarskrár um menntun. 

Umboðsmaður hefur bent á að þessi vinna sé almennt viðhöfð á Norðurlöndunum og að þar sé 

fjallað um þau grundvallarlög sem gilda á viðkomandi sviði.159 

Umboðsmanni Alþingis þótti ástæða til að vekja athygli Alþingis á meinbugum á lögum í 45 

af fyrstu 2000 málunum sem hann fékk til afgreiðslu.160 Í skýrslu nefndar um starfsskilyrði 

stjórnvalda sem skipuð var af forsætisráðherra 19. ágúst 1998 er þess getið að það voru fleiri 

mál en umboðsmaður danska þingsins hafði fengist við er snertu meinbugi á lögum allt frá 

stofnun þess embættis árið 1954. Það er sérstaklega áhugavert þar sem síðasta áratug fyrir 

skýrslu nefndarinnar höfðu árlega komið um 3.000 mál til afgreiðslu danska embættisins.161 

Úr skýrslum umboðsmanns Alþingis fyrir árin 2005-2009 má sjá að fjöldi mála sem 

                                                 
157 Frumvarp til laga um umboðsmann Alþingis. 109. löggjafarþing 1986. Þskj 28 – 28.mál. 
158 Umboðsmaður Alþingis, Meinbugir á lögum. Aðgengilegt á www.umbodsmaduralthingis.is.  
159 Nefndarálit Allsherarnefndar um skýrslu umboðsmanns Alþingis 2007. 136. löggjafarþing 2008-2009. Þskj. 
593 – 346. mál. 
160 Umboðsmaður Alþingis, SUA 1997:34. 
161 Forsætisráðuneytið, Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 72. 
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umboðsmaður hefur tilkynnt um meinbugi á lögum var á bilinu fimm til níu á ári yfir 

tímabilið eða alls 32 sem verður enn að telja vera mikið.162 

Lögin um umboðsmann Alþingis taka beint á samvinnu milli Alþingis og ráðuneyta með þeim 

hætti að umboðsmanni Alþingis, sem heyrir beint undir Alþingi og er kosinn af Alþingi sbr. 1. 

gr. laganna, er gert að tilkynna ráðherra um meinbugi á þeim reglum sem honum tilheyra. 

Hvað má lesa úr dómaframkvæmd? 

Eitt af meginhlutverkum þeirra sem annast lagasetninguna er að gæta þess að lög séu í 

samræmi við stjórnarskrá og er þá um þá aðila að ræða sem samkvæmt þingskapalögum og 

stjórnarskrá eiga frumkvæðisrétt að löggjöf, þ.e. forseta, þingmenn og ráðherra og forseta 

þingsins.163 

 

„Er því um tvennt að ræða. Í fyrsta lagi það hvort lagaákvæðin séu sett með stjórnskipulegum 

hætti. Og í öðru lagi hvort lög séu að efni til í samræmi við ákvæði stjórnarskrárinnar.“164 

 

Í Þýskalandi, Frakklandi og fleiri löndum eru starfræktir sérstakir stjórnlagadómstólar sem 

skera úr um það hvort lög standist stjórnarskrá, svo er hins vegar ekki á Íslandi þar sem fyrir 

því er löng og óslitin réttarvenja að dómstólar landsins eru taldir hæfir til þess að fjalla um og 

skera úr um slík álitaefni.165 Á Íslandi hafa bæði Landsyfirrétturinn og hæstiréttur Danmerkur, 

á meðan hann var hæstiréttur í íslenskum málum, og Hæstiréttur Íslands gengið út frá því að 

þetta úrskurðarvald sé á höndum dómsstóla og að lög sem brytu í bága við stjórnarskrá hefðu 

ekki lagagildi.166 Eiríkur Tómasson prófessor við lagadeild Háskóla Íslands nefnir í úttekt sem 

hann annaðist fyrir stjórnlaganefnd að sökum þess að þetta vald dómstóla sé einskorðað við 

það að dómsmál sé höfðað sé eðlilegt að sú spurning vakni hvort til álita komi að setja á stofn 

slíkan stjórnlagadómstól eða annan sambærilegan úrskurðaraðila til að skera úr um 

stjórnskipulegt gildi laga og hvort ákvarðanir stjórnvalda brjóti gegn stjórnarskrá, án þess að 

til dómsmáls komi. Telur hann slíkt aðhald æskilegt og jafnvel nauðsynlegt en leggur þó til að 

það yrði í höndum annars konar úrskurðaraðila en sérstaks dómstóls, sem einnig myndi gegna 

því hlutverki að við lagasetningu yrði hægt að fá álit hans á því hvort lagafrumvarp stæðist 

                                                 
162 Úr skýrslum umboðsmanns Alþingis fyrir árin 2005 (fimm mál, bls. 40-41), 2006 (sjö mál, bls. 52-54), 2007 
(níu mál, bls. 49-51), 2008 (sex mál, bls. 45-47) og 2009 (fimm mál, bls. 45-47). 
163 Gunnar G. Schram, Stjórnskipunarréttur, 2. útgáfa. Reykjavík 1999, bls. 433. 
164 Sama heimild, bls. 434. 
165 Sama heimild. 
166 Sama heimild, bls. 437-438. 
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ákvæði stjórnarskrár.167 Telja verður að það yrði til bóta að fá slíkt álit á undirbúningstíma 

frumvarps því það myndi lágmarka líkur á ágreiningi síðar meir um gildi laganna. 

Dómar um stjórnskipulegt gildi laga 

Í dómi Hæstaréttar nr. 34/1949 taldi Hæstiréttur að skýrgreining á kvísl, sem tekin var upp í 

lög nr. 112/1941, hefði ekki orðið til með stjórnskipulegum hætti og hefði hún því ekki 

lagagildi. Í dómi Hæstaréttar nr. 317/1995 taldi Hæstiréttur að lagaákvæði hefði ekki verið 

sett með stjórnskipulegum hætti en í dómnum segir m.a. 

Frumvarp til laga nr. 38/1990 með framgreindu orðalagi 6. mgr. ákvæðis II til bráðabirgða 
um brúttótonn sætti ekki þremur umræðum í hvorri deild Alþingis, ... Er því fallist á þá 
niðurstöðu hins áfrýjaða dóms, að ákvæðið um brúttótonn hafi ekki orðið til á 
stjórnskipulegan hátt.“. Þá sker dómurinn einnig úr um lagagildi ákvæðisins: „Ákvæði 1. 
mgr. 8. gr. reglugerðar nr. 456/1990 um veiðar í atvinnuskyni á sér þá ekki lagastoð að efni 
til. 

Dómar um lög efnislega andstæð ákvæðum stjórnarskrár 

Í dómi Hæstaréttar nr. 145/1998 taldi dómurinn sýnt fram á það að 5. gr. laga um stjórn 

fiskveiða nr. 38/1990 væri í andstöðu við jafnræðisreglu 65. gr. stjórnarskrárinnar og 

atvinnufrelsisreglu 75. gr. hennar. Í þeim málum sem komið hafa til kasta Hæstaréttar er og 

varða lög sem brjóta í bága við stjórnarskrá hefur því yfirleitt verið haldið fram að þau brytu í 

bága við mannréttindaákvæði hennar. 

Í nokkrum málum var því haldið fram að lög brytu í bága við 64. gr. stjskr., nú 75. gr., 
atvinnufrelsisgreinina (sjá m.a. Hrd. 1937, bls. 332, Hrd. 1959, bls. 454, Hrd. 1961, bls. 359 
og Hrd. 1964, bls. 960). Í öðru máli var spurningin um hvort tiltekin lög brytu í bága við 
þáverandi 67. gr., nú 73. gr., tjáningarfrelsisgreinina. (Hrd. 1943.237). Í öllum hinum 
málunum hefur verið ágreiningur  um það hvort brotið hafi verið gegn 72. gr. núgildandi 
stjórnarskrár eða tilsvarandi ákvæði í eldri stjórnarskrám (50. og 67.), 
eignarréttargreininni.168 

 

Hugleiðing 

Eins og segir hér að framan er það eitt af meginhlutverkum þeirra sem að lagasetningunni 

koma að gæta þess í hvívetna að lög séu í samræmi við stjórnarskrá og alþjóðasamninga og að 

farið sé að öllum reglum og að öllum formsatriðum sé fylgt við setningu laga. Vert er að velta 

því upp hvort og þá hvernig mögulegt sé að afstýra því að dómstólar dæmi lög ógild. Svarið 

                                                 
167 Stjórnlagaráð, Skýrsla stjórnlaganefndar. Reykjavík 2011, bls. 320. 
168 Gunnar G. Schram, Stjórnskipunarréttur, bls. 439. 
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hlýtur að felast í því að leitað sé leiða til þess að annars vegar lágmarka líkurnar á því að 

gallar vegna formsatriða við setningu laganna komi fram og hins vegar í því að lágmarka 

líkurnar á því að lögin brjóti efnislega í bága við ákvæði stjórnarskrár. Þá er vert að líta til 

áhrifaþátta í þeim efnum. Þegar kemur að efnislegum kröfum um að ákvæði laga standist 

stjórnarskrá mætti ætla að náið samstarf við t.d. laganefnd Lögmannafélags Íslands við 

yfirferð lagafrumvarpa með tilliti til þessara atriða væri afar mikilvægt þar sem þar er að finna 

mikla sérfræðiþekkingu á þessu sviði. Á undirbúningstíma lagafrumvarpa hefur oft verið 

óskað umsagnar frá Lögmannafélaginu. Velta mætti upp þeirri hugmynd hvort æskilegt væri 

að slíkt yrði gert að meginreglu, a.m.k. í stærri málaflokkum, þegar frumvarp til nýrra laga eru 

í vinnslu. Í slíkri beiðni yrði þá óskað eftir sérstöku mati á þessum atriðum og, allt eftir efni 

frumvarps, á öðrum viðeigandi atriðum. Mætti ætla að slík meginregla myndi auka líkur á því 

að komið yrði auga á mikilvæg atriði sem talið væru að gætu verið andstæð ákvæðum 

stjórnarskrár eða gætu valdið ágreiningi síðar meir. Að sama skapi má benda á umfjöllun um 

skrifstofu löggjafarmála hér að framan varðandi samstarf við aðra utanaðkomandi aðila við 

yfirferð stjórnarfrumvarpa. Öll slík vönduð yfirferð verður að telja að sé til þess fallin að 

minnka líkur á að innihald frumvarpsins verði að viðfangsefni dómstóla síðar meir. Hvað 

varðar það að formsreglum við setningu laganna á Alþingi sé fylgt í hvívetna verður að telja 

að málshraði, tímapressa og óvönduð framsetning frumvarpa séu helsti áhrifavaldur þess að 

frumvarp hljóti ekki fullnægjandi meðferð. Eins og áður hefur verið bent á þá skiptir sköpum 

að þau frumvörp sem lögð eru fyrir Alþingi séu vönduð. Góð framsetninga lagagreina með 

fyrirsögnum ásamt greinargóðri kaflaskiptingu almennra athugasemda, sem innihalda 

mikilvæg atriði líkt og markmið laganna, mat á nauðsyn, mat á áhrifum, hvernig samráði hafi 

verið háttað á undirbúningstíma og hvort frumvarpið hafi gefið tilefni til þess að meta þyrfti 

hvort það stæðist ákvæði stjórnarskrár og alþjóðaskuldbindinga, verður að telja að auki á 

skiljanleika frumvarpsins og yfirferð. Sú tímapressa sem hefur verið rædd hér að framan 

hlýtur að ýta undir nauðsyn þess að frumvörp séu vel uppsett og undirbúin, því annars hljóti 

það að taka lengri tíma í meðförum þings. Vel uppsett frumvörp gætu þannig leikið sinn þátt í 

að minnka álagið á Alþingi, sem aftur hlýtur að hafa jákvæð áhrif á það að öllum formsreglum 

sé fylgt við setningu laga þannig að minni líkur séu á ágreiningi síðar meir. 
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5. Nánar um samspil Alþingis og ráðuneyta 

Aukin harka innan þings og átök á milli þings og ríkisstjórnar er vandamál sem brýnt er að 
finna lausn á. Ég vil undirstrika að okkur ber að líta á löggjafarvaldið og 
framkvæmdarvaldið sem samherja. Gagnkvæm virðing á að einkenna samskipti þessara 
aðila og þeir eiga hvorki að eiga í samkeppni né heyja baráttu, heldur vinna sameiginlega 
að hagsmunum þjóðarinnar. Að ýmsu leyti hefur okkur mistekist þetta bæði á vettvangi 
ríkisstjórnar og hér í þinginu. Af því þurfum við að læra og feta okkur áfram inn á nýjar 
brautir.169 (Leturbreyting höfundar). 

Eins og að framan greinir þá er lagasetning  verkefni sem er að stærstum hluta til í höndum 

annars vegar ráðuneyta og hins vegar Alþingis. Ráðuneytin hafa oftast frumkvæði að 

lagasetningunni. Eftir að frumvarpið hefur verið undirbúið í ráðuneyti kemur að meðferð þess 

á Alþingi. Verður hér fjallað um hlutverk ráðuneyta annars vegar og hlutverk Alþingis hins 

vegar í lagasetningaferlinu. Leitast verður við að sýna framá nauðsynlegt samstarf þar á milli. 

Þá verður vikið að gæðastjórnun og gæðakerfum þar sem leitast verður við að svara því hvort 

sú fræðigrein geti nýst í undirbúningi lagasetningar, verður litið til helstu fræðimanna á sviði 

gæðastjórnunar í þeim efnum. 

5.1 Hlutverk Alþingis 

Samkvæmt 2. gr. stjórnarskrár er löggjafarvaldið í höndum Alþingis og forseta Íslands. 

„Veigamesta hlutverk Alþingis sem aðalhandhafi löggjafarvaldsins er að samþykkja 

lagafrumvörp“.170 „Lagafrumvörp samþykkt af Alþingi fá og lagagildi til bráðabirgða þótt 

forseti synji þeim staðfestingar, en gildi þeirra til frambúðar er komið undir úrslitum 

þjóðaratkvæðagreiðslu, sbr. 26. gr. stjskr. Alþingi er því aðalhandhafi löggjafarvaldsins og 

aðalstarf Alþingis er þátttaka í lagasetningu.“171 (Leturbreyting höfundar). 

 

Í IV. kafla stjórnarskrár er fjallað um störf Alþingis ásamt réttindum og skyldum 

alþingismanna. Lög nr. 55/1991 um þingsköp Alþingis taka að öðru leyti til skipulags 

þingstarfanna. 

Fastanefndir Alþingis eru tólf talsins sbr. 13. gr. þingskapalaga en fastanefndirnar gegna 

veigamiklu hlutverki í störfum Alþingis, hver í sínum málaflokki, ekki síst í meðferð 

                                                 
169 Forsætisráðuneytið, Stefnuræðu forsætisráðherra, 4. október 2010. Aðgengileg á 
www.forsaetisraduneyti.is/radherra/raedur_greinar_JS/nr/4397. 
170 Björg Thorarensen, „Stjórnskipunarréttur“. Í Róbert R. Spanó (ritstj.), Um lög og rétt: Helstu greinar 
íslenskrar lögfræði, 2. útgáfa. Reykjavík 2008, bls. 63. 
171 Gunnar G. Schram, Stjórnskipunarréttur, bls. 264. 
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frumvarpa sem lögð eru fram á Alþingi.172 Fastanefndirnar íhuga þau mál sem þingið ákveður 

að vísa til þeirra en föst venja er að vísa lagafrumvörpum til þeirra eftir 1. umræðu á 

Alþingi.173 Fastanefndir geta kvatt aðila utan þings á sinn fund, meðal annars til að gefa 

upplýsingar um þau mál sem fjallað er um og „ætla verður að ráðherra eigi rétt á að mæta á 

nefndarfundi til að gefa skýrslu um þau mál sem þar eru rædd“.174 Þá má vísa málum til 

fastanefnda á hvaða stigi þess sem er en venjan er eins og fyrr segir að vísa lagafrumvörpum 

til þeirra eftir 1. umræðu á Alþingi, þó er málum stundum vísað aftur til fastanefnda eftir 2. 

umræðu, einkum og sér í lagi ef um er að ræða flókin eða umdeild mál. Bæði ráðherrar og 

þingmenn hafa rétt á því að óska eftir því að fjallað sé aftur um frumvarp áður en til 3. 

umræðu þess kemur ef það hefur á einhvern hátt breyst við 2. umræðu á annan hátt en lagt var 

til af fastanefnd.175 

Í nefndaráliti allsherjarnefndar um skýrslu umboðsmanns Alþingis árið 2007 segir að 

mikilvægt sé að við samningu lagafrumvarpa sé almennt gerð grein fyrir því hvernig 

viðkomandi mál falli að lagaramma stjórnarskrárinnar og að mat á þeim samanburði þurfi að 

fara fram við lagasetningu á Alþingi og einnig við afgreiðslu mála hjá fastanefndum 

Alþingis.176 

5.2 Hlutverk ráðuneyta 

Ásamt því að fara með yfirstjórn yfir tiltekinni starfsemi ríkisins verður að telja að þátttaka 

ráðuneyta í lagasetningu sé eitt mikilvægasta hlutverk þeirra, það skýrist best annars vegar af 

því háa hlutfalli af lagafrumvörpum sem á rætur sínar að rekja til ráðuneyta og hins vegar af 

því háa hlutfalli af framlögðum stjórnarfrumvörpum sem eru samþykkt sem lög á Alþingi.177 

Í 15. gr. stjórnarskrár segir að forsetinn skipi ráðherra og veiti þeim lausn, ásamt því að 

ákveða tölu þeirra og verkaskiptingu. Verkaskiptin milli ráðherra er bundin í lögum nr. 

73/1969 um Stjórnarráð Íslands en 1. mgr. 1. gr. laganna er efnislega samhljóða 15. gr. 

stjórnarskrár. Í 1. mgr. 4. gr. eru talin upp þau tíu ráðuneyti sem starfandi eru og í 8. gr. er 

fjallað um verkaskiptinguna milli þeirra sem skuli vera skv. reglugerð sem forseti Íslands 

setur skv. tillögum forsætisráðherra „enda sé þess jafnan gætt, að ráðuneyti lúti málefni, sem 

                                                 
172 Björg Thorarensen, „Stjórnskipunarréttur“, bls. 63. 
173 Gunnar G. Schram, Stjórnskipunarréttur, bls. 279. 
174 Sama heimild, bls. 281. 
175 Sama heimild, bls. 281-282. 
176 Nefndarálit Allsherarnefndar um skýrslu umboðsmanns Alþingis 2007. 136. löggjafarþing 2008-2009. Þskj. 
593 – 346. mál. 
177 Sjá fylgiskjal III: „Úr ársskýrslum Alþingis“. 
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eðli sínu samkvæmt eiga þar heima“ sbr. 1. mgr. 8. gr. Leiki vafi á því undir hvaða ráðuneyti 

málefni heyri sker forsætisráðherra úr um það sbr. 2. mgr. 8. gr. 

Ráðherrar veita ráðuneytum forystu sbr. 5. gr. laga um Stjórnarráð Íslands en hvert ráðuneyti 

fer með ákveðna málaflokka og tekur til alls landsins.178 Stjórnarráðið er samheiti yfir 

ráðuneytin sbr. 4. gr. laganna. „Hvert ráðuneyti skiptist síðan að jafnaði í smærri einingar, 

skrifstofur, sem eru undir stjórn skrifstofustjóra og starfsdeildir undir deildarstjóra, sbr. 11. 

gr. laganna, og fjallað er um skrifstofufólk og annað starfsfólk í 12. gr.“179 

Í reglugerð um Stjórnarráð Íslands nr. 177/2007 er ítarlega farið yfir verksvið hvers ráðuneytis 

þar sem málefni þeirra eru talin upp í töluliðum. Sem dæmi þá er eitt af verkefnum 

forsætisráðuneytisins að annast umbætur í löggjöf og stjórnsýslu, sbr. 9. tl. 2. gr. 

reglugerðarinnar. Samkvæmt því verður að telja að sá aðili (e. Regulatory Oversight Body) 

sem færi með yfirsýn yfir regluverk aðildarríkis skuli vera staðsettur í forsætisráðuneytinu. 

Það er athyglisvert að tekið sé þannig til orða að tala um umbætur í löggjöf en ekki umbætur í 

lagasetningu. Það er athyglisvert að því leyti til að umbætur í löggjöf fela í sér endurskoðun á 

löggjöf eða rýni á annan hátt í núverandi löggjöf. Nú hefur umboðsmaður Alþingis það 

hlutverk skv. 11. gr. laga um umboðsmann Alþingis að vekja athygli Alþingis á því ef hann 

verður þess var að meinbugir séu á gildandi lögum. Þannig mætti segja að endurskoðun á 

löggjöf eða rýni í núverandi löggjöf sé þannig bæði á höndum Stjórnarráðsins sem og 

Alþingis. Þannig verður verkefnið sameiginlegt verkefni Alþingis og ráðuneyta. Ef lög eru 

talin brjóta í bága við stjórnarskrá eða alþjóðaskuldbindingar verður að telja að mikilvægt sé 

að koma auga á slíkt áður en það verður að viðfangsefni dómstóla. 

5.3 Samvinna við lagasetningu 

Skv. 2. gr. stjórnarskrár eru það Alþingi og forseti Íslands sem fara saman með 

löggjafarvaldið. Annað er ekki tekið fram í stjórnarskrá og því er vert að velta því upp hvort 

löggjafarvaldið sé ávallt á höndum Alþingis eins eða hvort heimilt sé að framselja það að 

einhverju leyti. Í stjórnarskránni er hvorki að finna heimild né bann við slíku framsali.180 

Framsal löggjafarvaldsins hefur, allt frá því að fyrsta stjórnarskráin var sett 1874, verið 
talið heimilt að takmörkuðu leyti. Innan vissra takmarka hefur framkvæmdarvaldinu, 

                                                 
178 Björg Thorarensen, „Stjórnskipunarréttur“, bls. 51. 
179 Sama heimild. 
180 Gunnar G. Schram, Stjórnskipunarréttur, bls. 393. 
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forseta, ráðherrum og jafnvel lægra settum stjórnvöldum verið talið heimilt, samkvæmt eðli 
máls eða framsal löggjafaraðilans, að setja réttarreglur almenns eða sértæks efnis.181 

Rökin þar að baki eru þau að lög innihaldi meginreglur þess réttarsviðs sem þau fjalla um og 

nauðsynlegt sé að setja ítarlegri reglur sem notaðar séu til að framfylgja meginreglum 

viðkomandi laga. 

Það er athyglisvert í þessu samhengi að velta upp þeirri staðreynd að um 90% af samþykktum 

lögum að meðaltali eiga rætur sínar að rekja til stjórnarfrumvarpa. Þrátt fyrir það er ekki talað 

um framsal á löggjafarvaldi til ráðuneyta nema hvað varðar útgáfu reglugerða. Þar sem þetta 

gríðarlega háa hlutfall af samþykktum lögum á rætur sínar að rekja til frumvarpa sem koma 

frá Stjórnarráðinu er í raun erfitt að segja annað en að ákveðið vald til lagasetningar sé til 

staðar innan ráðuneytanna. Rökin fyrir því eru sú staðreynd að sé frumvarp lagt fyrir Alþingi 

sem á rætur sínar að rekja til Stjórnarráðsins eru yfirgnæfandi líkur á því að það hljóti 

samþykki en á 127. – 136. löggjafarþingi voru 963 frumvörp af alls 1145 framlögðum 

stjórnarfrumvörpum samþykkt sem lög frá Alþingi eða rúmlega 84% af framlögðum 

frumvörpum.182 Þó svo að á endanum þurfi ávallt samþykki Alþingis og staðfestingu forseta 

þá breytir það ekki þessari staðreynd. Það verður því að telja að vald til lagasetningar sé bæði 

á höndum Alþingis og ráðuneyta. 

 

W. Edwards Deming var fræðimaður á sviði gæðastjórnunar en hugmyndir hans umbyltu 

japönskum iðnaði með auknum gæðum og framleiðni. Dr. Deming hlaut fjöldann allan af 

viðurkenningum fyrir framlag sitt til gæðastjórnunar.183 Eitt af frægustu verkum hans eru 

fjórtán boðorð um stjórnun sem hann setti fyrst fram í riti sínu Out of the Crisis en þar telur 

hann upp fjórtán lykilatriði sem mikilvæg eru öllum fyrirtækjum til að hámarka gæði og 

afköst og ná forskoti á markaði. Boðorðin fjórtán eiga við í öllum fyrirtækjum og stofnunum, 

burtséð frá stærð, og eiga jafnt við í þjónustu, framleiðslu og öðru sem miðar að því að auka 

gæði afurðar til notanda.184 Níunda boðorðið sem Dr. Deming setur fram í fjórtán boðorða 

kerfi sínu fjallar um það að brjóta þurfi niður múra á milli deilda sem vinna í sameiningu að 

sama verkefninu: „Break down barriers between departments. People in research, design, 

sales, and production must work as a team, to foresee problems of production that may been 

countered with the product or service.“185 

 
                                                 
181 Gunnar G. Schram, Stjórnskipunarréttur, bls. 393. 
182 Sjá fylgiskjal III: „Úr ársskýrslum Alþingis“. 
183 Deming, W. Edwards, Out of the Crisis, 2. útgáfa. Bandaríkin 2000, bls. vii. 
184 Sama heimild, bls. 23. 
185 Sama heimild, bls. 24. 
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Dr. Deming fjallar um það að starfsfólk deilda þurfi að læra hvað fari fram í öðrum deildum 

og kynnast þeim vandamálum sem komið geti þar upp svo allar deildir fyrirtækisins geti 

samhæft verk sitt til að vinna betur að hag heildarinnar. Deming tekur dæmi þar sem nýr 

framkvæmdastjóri gefur sig á tal við yfirmenn hverrar deildar fyrir sig og kemst að því að 

engin vandamál virðast vera til staðar hjá neinni af deildum fyrirtækisins. Samt sem áður er 

fyrirtækið að dala. Svarið er einfalt og felst í því að hver deild innan fyrirtækisins hafði verið 

að hámarka sinn eigin árangur í stað þess að þær ynnu saman eins og eitt lið fyrir fyrirtækið. 

Það var hlutverk nýja framkvæmdastjórans að finna leið til að samhæfa vinnu deildanna fyrir 

hag fyrirtækisins sem heildar. Þjónustudeildir fyrirtækja læra mikið af viðskiptavinum þar 

sem viðskiptavinir sem eru óánægðir með vörur eða þjónustu þess bera kvartanir sínar upp við 

þjónustudeild. Í mörgum fyrirtækjum er engin ákveðin stefna varðandi það hvað sé gert við 

þær upplýsingar sem koma frá viðskiptavinum í gegnum kvartanir. Deming tekur dæmi þar 

sem eftir hrinu af kvörtunum frá óánægðum viðskiptavinum varðandi galla á vöru gat 

þjónustudeildin með lítilli aðgerð gert breytingar á vörunni til að leysa vandamálið og tekin 

var ákvörðun um að gera það í þeim tilfellum þar sem kvartað yrði yfir vörunni. Þessar 

upplýsingar bárust hins vegar aldrei framleiðsludeildinni sem hélt áfram að framleiða hina 

gölluðu vöru með tilheyrandi kostnaði og óánægju viðskiptavina. Annað dæmi varðaði það 

þegar starfsfólk hönnunardeildar ásamt starfsfólki söludeildar og verkfræðideildar unnu 

saman að nýrri vöru. Sölufólk sem sýndi heildsölum frumútgáfu vörunnar tók niður fjöldann 

allan af pöntunum. Útlitið var afar bjart þar til það kom í ljós að verksmiðjan sem átti að 

framleiða vöruna gat ekki gert það með hagkvæmum hætti án þess að gerðar yrðu ákveðnar 

breytingar á vörunni og breytingarnar höfðu í för með sér tafir á framleiðslu fyrirtækisins. 

Ennfremur þurfti sölufólkið að útskýra breytingarnar fyrir heildsölum sem höfðu lagt inn 

pantanir. Niðurstaðan var tíma- og sölutap fyrir fyrirtækið sem hefði verið hægt að koma í veg 

fyrir hefði starfsfólk verksmiðunnar verið með í samráði til að byrja með. Dr. Deming teflir 

fram fleiri skýrum dæmum um það hversu mikilvægt er að samvinna sé viðhöfð milli deilda 

sem koma að einni og sömu vörunni. Sé skortur á samvinnu leiðir það óneitanlega til minni 

gæða.186 

Þegar kemur að lagasetningu verður að telja að samvinna milli þeirra aðila sem að henni 

standa sé afar mikilvæg, í raun enn mikilvægari en samvinna deilda innan fyrirtækis sem 

framleiðir hefðbundnar vöru fyrir neytendur þar sem sá skaði sem hlýst af gallaðri 

lagasetningu verður að telja að geti verið mun meiri en tjón af gölluðum söluhlut. Ráðuneyti 

                                                 
186 Deming, Out of the Crisis, bls. 62-64. 
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og Alþingi eru lykil „deildir“ í lagasetningu og því grundvallaratriði út frá kenningum 

gæðastjórnunar að brjóta niður mögulega múra þar á milli til að auka gæði hinnar endanlegu 

afurðar. Það kann að vera að þrígreining ríkisvaldsins, sem miðar að því að aðgreina 

löggjafarvaldið frá framkvæmdavaldinu og dómsvaldinu til að hver takmarki vald hinna, 

standi að einhverju leyti í vegi fyrir fullkominni samvinnu Alþingis og ráðuneyta. Slík 

aðgreining verður að telja að standist ekki kröfur í lýðræðissamfélagi um gæði í lagasetningu 

heldur séu kröfur þess öllu frekar að Alþingi og ráðuneyti vinni náið saman við þá vinnu. Enn 

og aftur er vert að benda í því samhengi á það að lagasetning er sameiginlegt verkefni þeirra. 

5.3.1 Þingmálaskrá ríkisstjórnar og starfsáætlun Alþingis 

Í þessu sambandi er vert að skoða tilgang og markmið þingmálaskrárinnar. Í 73. gr. 

þingskapalaga, sbr. lög nr. 55/1991 með síðari breytingum, er mælt fyrir um stefnuræðu 

forsætisráðherra við upphaf hvers þings sbr. 1. mgr. greinarinnar. Í 3. mgr. sömu greinar er 

fjallað um að stefnuræðunni skuli fylgja yfirlit yfir þau mál sem ríkisstjórn hyggst leggja fram 

á þinginu. Í athugasemdum með frumvarpi til laga um breytingu á þingskapalögum segir m.a. 

um 3. mgr.: „Loks er í greininni ákvæði um að stefnuræðunni skuli fylgja yfirlit um þau mál 

sem einstakir ráðherrar hyggjast leggja fram. Venja hefur verið að slíkur listi fylgi 

stefnuræðunni þegar hún hefur verið afhent þingmönnum. Slíkur listi er afar mikilvægur fyrir 

stjórn þinghaldsins og því er lagt til að hann verði prentaður í Alþingistíðindum“187 

(Leturbreyting höfundar) sbr. 28. gr. frumvarpsins. Með þessu ákvæði er lögð áhersla á 

mikilvægi samspils Alþingis og ráðuneyta með þeim hætti að áætlun um áformuð þingmál frá 

ráðuneytunum gefur tilefni til þess að undirbúningur starfsáætlunar Alþingis taki mið af 

henni. Þingmálaskráin skiptist í annars vegar lagafrumvörp og hins vegar 

þingsályktunartillögur sem ríkisstjórn áformar að leggja fram á komandi þingi. Vert er að 

velta því upp hvort vanda mætti betur til þingmálaskrárinnar. Þar sem lagafrumvörp eru 

undirstaðan í þingmálaskránni verður hér aðallega vikið að skýrari framsetningu áformaðra 

lagafrumvarpa þótt hið sama gæti að sjálfsögðu átt við um þingsályktunartillögur. Á 

undanförnum árum hafa verið gerðar jákvæðar breytingar á þingmálaskránni, en árið 2007 var 

gerð sú breyting að tekið var fram hvort þau lagafrumvörp sem ríkisstjórn áformaði að flytja 

yrðu lögð fram á haust- eða vorþingi. Þetta er breyting á því sem áður var þegar aðeins var um 

að ræða lista af áformuðum frumvörpum. Árið 2009 voru svo gerðar enn frekari endurbætur á 

                                                 
187 Frumvarp til laga um breytingu á þingskapalögum Alþingis, nr. 55/1991, sbr. lög nr. 74/1992 og 102/1993. 
133. löggjafarþing 2006–2007. Þskj. 1235  –  706. mál. 
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þingmálaskránni en síðan þá hefur verið tilgreint innihald og markmið hvers frumvarps sem 

ríkisstjórn áformar að leggja fram, ásamt því hvort þau verði lögð fram á haust- eða vorþingi 

líkt og áður. Hér má sjá hvernig mál kemur fram á þingmálaskrá ríkisstjórnar í dag: 

 

2. Frumvarp til laga um breytingar á upplýsingalögum nr. 50/1996, með síðari breytingum.  

Með frumvarpinu verða lagðar til breytingar á lögunum með hliðsjón af þeirri reynslu sem 
fengist hefur af framkvæmd þeirra og úrskurðum úrskurðarnefndar um upplýsingamál með 
það að markmiði m.a. að rýmka aðgengi almennings að upplýsingum í fórum stjórnvalda 
og víkka gildissvið laganna, t.d. þannig að þau nái til einkaaðila, þ.e. hlutafélaga og 
sameignarfélaga, sem hið opinbera fer með stóran eignarhlut í. Við endurskoðun laganna 
hefur verið tekið mið af löggjöf í nágrannalöndum og sáttmála Evrópuráðsins um aðgang 
að opinberum upplýsingum.(Haust.)188 

 

Greina má í þessu dæmi hver helstu markmið frumvarpsins séu og vísbendingu um hvað hafi 

verið haft til hliðsjónar við endurskoðun þeirra laga sem um ræðir. 

Vert er í þessu samhengi að líta til samskonar skrár í Bretlandi en á síðu á vegum 

forsætisráðuneytisins (e. The Number 10 Website) er að finna ítarlegt yfirlit yfir þau frumvörp 

sem ríkisstjórnin áformar að leggja fram. Þar eru mál flokkuð í fimm liði, þ.e. a) markmið 

frumvarpsins eru:, b) helstu kostir frumvarpsins eru:, c) meginþættir frumvarpsins eru:, d) 

núverandi löggjöf á málefnasviðinu er:, og e) framsal valds189 (e. Devolution).190  

Þingmálaskráin í Bretlandi er nokkuð ítarlegri en sú íslenska, það mætti velta upp þeirri 

hugleiðingu hvort nýta mætti hugmyndir úr bresku skránni til endurbóta þeirrar íslensku.191 

Því ítarlegri upplýsingar sem koma fram þeim mun betri vísbending er gefin um það hvert 

stefnt er af hálfu ríkisstjórnar. Þetta myndi leiða til agaðri vinnubragða við undirbúning 

lagasetningar, þ.e. að strax á undirbúningsstigi væru ráðuneyti búin að leggja niður fyrir sér 

meginþætti væntanlegrar löggjafar. Þó verður að telja að þingmálaskráin á Íslandi gefi nokkuð 

góða mynd af innihaldi þeirra mála sem ráðlagt er að leggja fram en sé möguleiki á að auka á 

upplýsingar vegna þeirra mála sem fram á henni koma verður að telja að það auki á vitneskju 

þingmanna um þau mál sem þeir síðar meir fá til meðferðar á Alþingi og þeir geti þannig 

undirbúið sig betur. 

 

                                                 
188 Þingmálaskrá ríkisstjórnarinnar 2010-2011. Aðgengileg á 
www.forsaetisraduneyti.is/verkefni/rikisstjorn/thingmalaskra/myndasafn/. 
189 Þessi liður ætti ekki við á Íslandi þar sem um er að ræða framsal valds frá miðstjórnarvaldi Bretlands til 
aðildarlanda. 
190 Þingmálaskrá Bretlands. „The Number 10 Website“. Aðgengilegt á 
www.number10.gov.uk/news/topstorynews/2010/05/queens-speech-2010-3-50297. 
191 Sjá fylgiskjal VI: „Frumvarp til laga – Þingmálaskrá frá Bretlandi“. 
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Vert er að líta aðeins betur á þá tengingu sem er á milli þingmálaskrárinnar annars vegar og 

starfsáætlunar Alþingis hins vegar, ástæðan er sá megintilgangur með þingmálaskránni að hún 

sé mikilvægur þáttur í stjórn þinghaldsins eins og að framan greinir. Skv. starfsáætlun 

Alþingis fyrir árið 2010-2011 kemur fram að síðasti dagur til að leggja fram ný þingmál sem 

eiga að koma á dagskrá fyrir jólahlé sé 30. nóvember, og síðasti dagur til að leggja fram ný 

þingmál fyrir sumarhlé sé 31. mars. Elín Valdís Þorsteinsdóttir, nefndarritari allsherjarnefndar 

og starfandi forstöðumaður nefndarsviðs Alþingis, lýsir því svo að gríðarlegt álag myndist 

ávallt undir lok skilafresta þeirra sem að framan greinir: 

Hér er svakalegur hraði á málunum, eins og núna, síðasti dagur til að leggja fram þingmál 
án þess að þurfi að samþykkja afbrigði, er núna 31. mars. Þá eigum við von á gríðarlegum 
skafla af málum, eins og alltaf, það er einhvern veginn eins og þessi síðasti dagur sé alltaf 
nýttur alveg til fulls, ekki það að það koma fullt af málum eftir þennan dag en það þyrftu 
bara mikið fleiri mál að koma miklu fyrr, þetta þyrfti að vera miklu jafnara svo það sé ekki 
bara skaflinn í lokin, svo er bara allt tryllt hérna, allir hlaupandi á milli og það gefst enginn 
tími til að fara ofan í hluti.192 

Þá nefnir Róbert Ragnar Spanó prófessor við lagadeild Háskóla Íslands í viðtali við höfund 

þann 10. febrúar 2011: 

Það þarf að tryggja að það gefist nægur tími til þess að það sé ekki þannig að hinn pólitíski 
meirihluti í þinginu knýi frumvörp í gegn í krafti meirihlutans vegna þess að þau komi 
mjög seint á þingárinu, kannski fyrir jólahlé eða fyrir vorhlé og að það séu einhverjir 
„mechanismar“ í þinginu sjálfu, sem eru þannig, einhverjir „bufferar“ á að einhver slík 
vinna eigi sér stað.193 

 

Í viðtali höfundar við Ingimar Ingason framkvæmdastjóra Lögmannafélags Íslands tók 

Ingimar dæmi um það þegar hann fékk sent frumvarp um 20 mínútum fyrir nefndarfund og 

hann var beðinn um að senda fulltrúa innan Lögmannafélagsins á fundinn. Ingimar áleit þann 

tíma heldur knappan til að kynna sér málið og fjalla um það á nefndarfundi.194 

 

Til að byrja með mætti skoða það hvort þingmálaskráin væri nægilega raunhæf þegar borinn 

er saman fjöldi þeirra frumvarpa sem ríkisstjórn áætlar að flytja á komandi þingi og framlögð 

lagafrumvörp ríkisstjórnar skv. ársskýrslum Alþingis. Eftirfarandi má greina úr þeim 

samanburði (sjá mynd 1.):  

                                                 
192 Viðtal höfundar við Elínu Valdísi Þorsteinsdóttur, nefndarritara allsherjarnefndar og starfandi forstöðumann 
nefndarsviðs Alþingis, 4. mars 2011. 
193 Viðtal höfundar við Róbert Ragnar Spanó, prófessor við lagadeild Háskóla Íslands, 10. febrúar 2011. 
194 Viðtal höfundar við Ingimar Ingason, framkvæmdastjóra Lögmannafélags Íslands, 10. maí 2011. 
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Þingár 
2005‐
2006 

2006‐
2007

2007‐
2008

2008‐
2009 Samanlagt 

Ársskýrslur Alþingis  151  132 145 128 556 
Þingmálaskrá  138  125 143 102 508 
Aukning m.v. þingmálaskrá  9%  6% 1% 25% 9% 

Mynd 1. Samanburður: Ársskýrslur Alþingis og þingmálaskrá ríkisstjórnar. 

 

Hér má sjá að aukning hefur verið að meðaltali um 9% á áætluðum fjölda lagafrumvarpa 

ríkisstjórnar til framlagningar borið saman við þann fjölda lagafrumvarpa sem raunverulega 

var lagður fram. Telja verður að slík aukning sé ekki til þess fallin að gera áætlun skv. 

þingmálaskrá á fjölda lagafrumvarpa óraunhæfa. Ef ofangreind ár eru skoðuð má ætla að 

áætlun skv. þingmálaskrá sé fremur raunhæf, þó má velta því upp að aukning uppá 25% eins 

og tölur fyrir þingárið 2008-2009 gefa til kynna séu heldur í hærra lagi. 

 

Í starfsáætlunum Alþingis hefur verið sett sérstök dagsetning á umræður um fjárlagafrumvörp. 

Skv. starfsáætlun fyrir 2010-2011 var fyrsta umræða dagsett þann 5. október, önnur umræða 

þann 7. desember og þriðja þann 15. desember.195 Þó ber að hafa í huga að eðlis síns vegna 

væri varla hægt að festa umræðuferli annarra frumvarpa svo ítarlega niður í starfsáætlun. Þó 

mætti ætla að þegar þingmálaskrá ríkisstjórnar er sett fram á haustin sé þegar ljóst hvenær 

einhver af þeim frumvörpum sem í vinnslu séu verði tilbúin, þannig væri hugsanlega hægt að 

dagsetja umræður um fleiri frumvörp en raunin er í dag. Eins og Elín Valdís Þorsteinsdóttir 

nefnir, þá er eins og síðasti framlagningardagur sé alltaf nýttur til fulls. Verður að telja að það 

sé varla tilviljunin ein sem ráði því heldur megi þar e.t.v. greina tilhneigingu til að fresta 

framlagningu mála.196 Yrði möguleiki fyrir ríkisstjórn að áætla tímasetningu á framlagningu 

einhverra mála með nákvæmari hætti en hvort þau yrðu sett fram á haust- eða vorþingi eins og 

staðan er í dag mætti ætla að það myndi létta á álagi því er myndast við síðasta 

framlagningardag í þinginu. Það má því segja að ekki væri verra, ef hægt væri, að þau mál 

sem vitað er fyrirfram hvenær verði tilbúin verði dagsett á þingmálaskrá og af því tekið mið í 

starfsáætlun Alþingis. 

                                                 
195 Sjá fylgiskjal V: „Starfsáætlun Alþingis 2010-2011“. 
196 Sjá fylgiskjal IV: „Fjöldi þingmála milli þingára skv. þingmálaskrá ríkisstjórnar“ sem sýnir fjölda áætlaðra 
lagafrumvarpa og fylgiskjal V: „Starfsáætlun Alþingis“ þar sem merkt hefur verið við umræður vegna 
frumvarps til fjárlaga. 
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5.3.2 Samráð milli Alþingis og ráðuneyta 

Það samráð sem vísað er til í kafla 4.1 um ferli lagasetningar er einkum pólitískt samráð sem 

snýr að því þegar ráðherra þarf að afla samþykkis ríkisstjórnar og þingflokka 

stjórnarflokkanna áður en hann leggur frumvarp fram á Alþingi, samráð milli ráðuneyta ef 

frumvarpið snertir málefnasvið annarra ráðuneyta og samráð við hagsmunaaðila og almenning 

sem stuðlar að því að forsendur mála liggi fyrir áður en ákvörðun er tekin og til að gefa 

hlutaðeigandi aðilum kost á að hafa áhrif á efni fyrirhugaðrar lagasetningar. 

Í viðtali höfundar við Róbert Ragnar Spanó prófessor við lagadeild Háskóla Íslands kom fram 

að samráð milli ráðuneyta og Alþingis gæti átt sér stað, en Róbert segir m.a.: 

Það mætti velta því upp, að minnsta kosti í stærri málaflokkum, að samráð við þingið um 
þær lausnir sem veljast, að það gæti alveg átt sér stað, það gerist ekki þannig í dag. 
Einstakir þingmenn koma ekkert að frumvarpssmíði í ráðuneytum, nema þeir séu í 
einhverjum nefndum sem er almennt ekki.197 

Hann nefnir einnig að ein leið samráðs við Alþingi væri að finna betri farveg til þess að 

Stjórnarráðið upplýsi þingmenn fyrr í ferlinu um það málefni sem er til skoðunar, fái síðan 

athugasemdir og tillögur þingmanna. Þá nefnir hann að vinna við lagasmíð sé oft mjög 

sérfræðileg og tæknileg, og til þess að þingmenn geti undirbúið sig fyrir meðferð 

frumvarpsins á Alþingi sé nauðsynlegt að haft sé samráð við þá fyrr í ferlinu, a.m.k. í stærri 

málum.198 Þá nefnir Róbert í þessu samhengi nefnd samgönguráðherra sem endurskoðaði 

umferðarlögin sem hann stýrði en vinna nefndarinnar tók heilt ár og afrakstrinum var svo 

skilað í samgönguráðuneytið. Hann telur að þarna hafi vel getað verið tækifæri fyrir 

ráðuneytið til að hafa meira samstarf við samgöngunefnd í þinginu, kynna samgöngunefnd 

þessa vinnu, fá athugasemdir og tillögur frá henni um einhverja hluti þannig að þegar 

frumvarpið yrði lagt fyrir þingið hefðu a.m.k. þeir þingmenn sem sætu í þeirri nefnd verið 

meðvitaðir um það sem hefði verið að gerast.199 

Slíkt samráð sem hér hefur verið lýst má telja að yrði til þess fallið að auka á gæði meðferðar 

frumvarps á Alþingi, þingmenn hefðu mun meiri tíma til að undirbúa sig fyrir komandi 

frumvarp og hefðu jafnvel góðar og gildar athugasemdir sem fram kæmu mun fyrr í ferlinu. 

Samráð af þessu tagi væri vert að íhuga sem viðbót við þá meginflokka samráðs sem getur hér 

að framan og útlistaðir eru í Handbók um undirbúning og meðferð frumvarpa. 

                                                 
197 Viðtal höfundar við Róbert Ragnar Spanó, prófessor við lagadeild Háskóla Íslands, 10. febrúar 2011. 
198 Sama heimild. 
199 Sama heimild. 
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5.3.3 Samvinna á vettvangi fastanefnda 

Víða í þingskapalögum er vísað til meðferðar frumvarpa innan fastanefnda og þeirra heimilda 

sem þær hafa til að fjalla um þingmál. Í 1. mgr. 23. gr. laganna segir að vísa skuli m.a. 

frumvörpum til viðeigandi fastanefndar eftir efni þeirra. Í 2. mgr. sömu greinar segir að forseti 

geti heimilað, áður en 1. umræða fer fram, og ef ósk berst um það frá níu þingmönnum, að 

nefnd athugi mál í því skyni að afla frekari upplýsinga um það. Þó er meginreglan sú að 

frumvörpum sé vísað til fastanefnda að lokinni 1. umræðu. Í 1. mgr. 28. gr. laganna segir að 

nefnd geti annars vegar óskað eftir skriflegum umsögnum um það mál sem til meðferðar er frá 

aðilum utan þings, að sama skapi geti þeir er mál varðar komið skriflegum athugasemdum 

sínum að eigin frumkvæði á framfæri við nefndina og að sömuleiðis geti nefndin tekið á móti 

utanaðkomandi gestum og hlýtt á mál þeirra. 

Eftir að máli er vísað til fastanefndar að lokinni 1. umræðu á Alþingi er venjan að fulltrúi 

ráðuneytis komi og kynni málið fyrir nefndinni. Því næst fer málið í umsagnarferli þar sem 

nefndin sendir málið til umsagnar til hagsmunaaðila, ýmissa sérfræðinga, stofnana o.fl. 

Stundum eru kallaðir til sérfræðingar, sem ekki endilega hafa sent inn umsagnir, til að fara 

yfir málin og skoða. Þetta geta verið aðilar sem einhverjir af nefndarmönnum vilja fá. Venjan 

með umsagnaraðilana er sú að þeir eru boðaðir á fund og veitt færi á að kynna umsögnina, því 

næst geta þingmenn spurt þannig að þeir rita spurningu sína niður á blað og spurningunum er 

safnað saman, að því loknu svarar umsagnaraðili öllum spurningum þingmanna í einu. Því 

næst kemur sami aðilinn og kynnti málið í upphafi fyrir nefndinni til að „loka“ málinu og 

svara spurningum sem hafa vaknað í meðferð nefndarinnar og eftir að umsagnir hafa borist, 

það getur verið ákveðinn misskilningur uppi, t.d. um hvort ráðuneytið fallist á einhverjar 

breytingar. Þá eru kallaðir til sérfræðingar frá viðkomandi ráðuneyti sem þekkja málin og 

leiðbeina þeim sem þurfa að vinna með þau. Að því loknu skilar nefndin af sér nefndaráliti og 

það er tekið fyrir á fundi og það afgreitt, að lokum er málinu dreift í þingsal og eftir það fer 

fram 2. umræða. Sjaldgæft er að mál sé sent aftur í nefnd eftir 2. umræðu en þó kemur það 

fyrir, í raun þarf ekki nema einn þingmann til að bera fram beiðni um slíkt.200 

Það verður að telja að sú vinna sem greina má milli Alþingis og ráðuneyta á vettvangi 

fastanefnda séu afar mikilvæg. Það mætti því segja að hér sé um mikilvæga meginreglu í 

undirbúningi löggjafar að ræða þar sem venjan sé að þeir sérfræðingar sem vinni að 

undirbúningi lagasetningar í ráðuneytunum séu kallaðir til fundar fastanefndar þar sem þeir 

búi yfir allri nauðsynlegri þekkingu sem viðkomandi lagasetning byggist á. 
                                                 
200 Viðtal höfundar við Elínu Valdísi Þorsteinsdóttur, nefndarritara allsherjarnefndar og starfandi forstöðumann 
nefndarsviðs Alþingis, 4. mars 2011. 



63 
 

Fagleg yfirferð stjórnarfrumvarpa 

Hlutverk nefndarritara fastanefnda, sem hver um sig annast að meðaltali tvær fastanefndir, er 

meðal annars fólgið í því að útbúa minnisblað til formanns sem inniheldur m.a. rannsókn á 

efni frumvarpsins sem lýtur m.a. að lagatæknilegum atriðum og því hvort efni frumvarpsins 

stangist á við stjórnarskrá eða önnur lög.201 Telja verður, þar sem slíkt hið sama er eitt af 

hlutverkum skrifstofu löggjafarmála innan forsætisráðuneytisins, að eðlilegt væri að samskipti 

þar á milli ættu sér stað um slík mál. Nefndarritari gæti þannig kallað eftir úttekt á þessum 

atriðum frá skrifstofu löggjafarmála sem fyrr í ferlinu hefði kannað hvort slík vinna hefði 

farið fram er hún fékk viðkomandi frumvarp til umsagnar. Nefndarritari hefði þannig úttektina 

til hliðsjónar við yfirferð sína. Eins og að framan greinir þá hefur Ísland sem fámenn þjóð 

með fámenna stjórnsýslu ekki úr að spila fjölmönnuðum lagaskrifstofum eins og tíðkast víða í 

öðrum löndum. Það er því sérstaklega mikilvægt að sem flestir sem að lagasetningu koma hafi 

þetta mikilvæga mat til hliðsjónar, vinni saman og miðli upplýsingum á milli sín. Í því 

samhengi er vert að benda á það sem komið hefur fram varðandi það að nýtt sé samstarf við 

háskóla, félagasamtök og stofnanir sem upp til hópa hafa að geyma mikla sérfræðiþekkingu á 

flestum málefnasviðum. 

5.4 Gæðastjórnun í lagasetningu 

Gæðastjórnun má lýsa sem „kerfisbundinni aðferð til að tryggja að skipulagðar athafnir séu 

framkvæmdar á þann hátt sem ráðgert var.“202 Gæði, eins og áður var getið, er ferli stöðugra 

umbóta og gæðastjórnun „tæki“ til að stýra því umbótaferli. 

 

Þar sem lagasetning hefur þann tilgang að vera nothæf til að leysa ákveðið 

þjóðfélagsvandamál getur hún verið hönnuð, mæld og endurbætt með sömu almennu 

gæðaaðferðum og viðmiðum og eiga við um allar aðrar nothæfar vörur eða þjónustu.203 

 

Lagasetningaferlinu mætti e.t.v. líkja við framleiðsluferli vöru. Hinni endanlegu afurð sem úr 

ferlinu kemur, eftir atvikum í formi settra laga á Alþingi, mætti þannig líkja við þá vöru sem 

kemur úr framleiðsluferli vöru. Framleiðsla á lögum á sér stað og neytendur vörunnar eru þeir 

sem nota lögin, eða þjóðin öll. Færa mætti rök fyrir því að sú vara sem kemur úr 

                                                 
201 Sigrún Brynja Einarsdóttir, Alþingi. Löggjafarstarfið, meðferð þingmála – störf fastanefnda. Fyrirlestur í 
námskeiðinu lagasetning á Íslandi við lagadeild Háskólans í Reykjavík í júní 2010. 
202 Crosby, P., Quality is Free. New York 1979, bls. 19. 
203 Schrunk, The End of Chaos, bls. 61. 
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lagasetningaferlinu sé líklega ein mikilvægasta varan sem þjóðin neytir og því má ætla að 

gæðastjórnunarfræðin sem hafa reynst vel við að hámarka gæði neysluvara og þjónustu séu 

ekki síður mikilvæg í lagasetningaferlinu. 

Telja verður nauðsynlegt að hefja umræðuna á því hvort innleiðing gæðastjórnunar í 

lagasetningaferlið hefði í för með sér óæskilegan kostnað. Leiðtogar gæðastjórnunarfræðanna 

hafa bent á það að þrátt fyrir að innleiðing gæðaviðmiða í framleiðsluferli vöru eða þjónustu 

hefði aukinn kostnað í för með sér myndi það leiða af sér betri vöru á endanum sem hefði 

færri galla, sem hefði aftur í för með sér verulega minni kostnað á endanum. Aukin gæði 

skiluðu líka ánægðari notendum, þar af leiðandi fólust áhrifin ekki einungis í því að mikill 

kostnaður sparaðist af auknum gæðum í hönnunar- og framleiðsluferlinu og í eftirfylgni 

vörunnar heldur  skilaði það einnig ánægðari notendum.204 

Það mætti því segja að það að auka á gæðakröfur með tilheyrandi innleiðingu verkferla í 

lagasetningaferlið hefði í för með sér bætta löggjöf til lengri tíma sem innihéldi færri galla og 

því yrði vinnan við endurbætur hennar minni, sem til lengri tíma mætti ætla að sparaði 

töluvert fjármagn. 

5.4.1 Gæðakerfi í lagasetningu 

Í riti sínu The End of Chaos, Quality Laws and the Ascendancy of Democracy setur dr. David 

G. Shrunk fram hugmyndir um hvernig innleiðing gæðakerfis í lagasetningu myndi auka til 

muna skilvirkni laga fyrir lýðræðisþjóðfélag. Dr. Shrunk er stofnandi The Quality of Laws 

Institute sem stofnuð var árið 1995 og er staðsett í Kaliforníu í Bandaríkjunum.205 Leiða má 

að því líkur að ýmislegt í gæðakerfinu gæti nýst til endurbóta á núverandi fyrirkomulagi á 

Íslandi og verður hér farið í meginþætti þess og hvernig hægt væri að nýta styrkleika þess. 

Gæðakerfi hafa þann eiginleika að þau leitast við að finna og draga fram það sem hámarkar 

gæði og fullkomnun í hönnun, framleiðslu og útkomu hinnar endanlegu afurðar eða ákveðins 

ferils. Leiða má að því líkur að sé gæðakerfum beitt á undirbúningstíma lagasetningar þá verði 

útkoman í samræmi við það sem þekkist í framleiðslu á öðrum vörum og þjónustu.206 

Gæðakerfinu er skipt upp í tvö stig eða: a) 1. stig: gæði í undirbúningi lagasetningar, b) 2. 

stig: endurskoðun laga. Segja má að fyrra stigið ætti við undirbúning lagasetningarinnar bæði 

innan ráðuneyta og Alþingis. Stig tvö myndi falla undir hlutverk forsætisráðuneytisins sbr. 9. 

tl. 2. gr. reglugerðar um Stjórnarráð Íslands um umbætur í löggjöf. Þó ber að nefna að hvert 

                                                 
204 Schrunk, The End of Chaos, bls. 81. 
205 Sjá nánar um stofnunina á heimasíðu hennar www.qualityoflawsinstitute.com. 
206 Schrunk, The End of Chaos, bls. 64. 
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og eitt ráðuneyti ber að jafnaði ábyrgð á sínum málaflokkum sbr. reglugerð um Stjórnarráð 

Íslands. Það verður því að telja að endurskoðun löggjafar sé ekki síður í höndum ráðuneyta 

hvað varðar eigin mál að eigin frumkvæði, verkefni forsætisráðuneytisins yrði þannig meira 

að samræma hlutina og beina tilmælum og nauðsynlegum ábendingum til ráðuneytanna, m.a. 

hvað varðar aðferðir við endurskoðun löggjafar. 

Stig eitt: Gæði í undirbúningi lagasetningar 

Við hönnun á þeim vörum sem hafa bein áhrif á lífsgæði fólks er nauðsynlegt að ákveðnum 

gæðaviðmiðum sé fylgt. Þannig er hægt að tryggja ánægju neytenda og lágmarka líkurnar á 

göllum í framleiðsluferlinu og að sama skapi líkurnar á því að neytendur verði fyrir áhrifum af 

þeim. Slík sjónarmið ættu að vera viðhöfð í hönnunarferli laga þar sem lýðræðið er í höndum 

borgaranna og stjórnvöld eru skuldbundin til að vinna að hag lýðræðisins. Ennfremur ættu 

gæði í hönnunarferli laga að vera töluvert meiri en við hönnun annarra vara þar sem skaðinn 

af gölluðum lögum er mögulega mun hærri en sá skaði sem aðrar gallaðar „vörur“ hafa í för 

með sér.207 

Segja má að þetta fyrsta stig samræmist vel þeim viðmiðum sem finna má í gátlista með 

stjórnarfrumvörpum. Að mörgu leyti bendir dr. Schrunk á sömu atriði og er nú þegar að finna 

í gátlistanum en hann talar einmitt um það að nauðsynlegt sé á þessu stigi að öllum 

frumvörpum fylgi samantekt ákveðinna atriða, annaðhvort í frumvörpunum sjálfum eða í 

fylgiskjali með þeim. Dr. Schrunk nefnir þar, eins og að framan greinir, mörg atriði sem þegar 

samrýmast núverandi gátlista með stjórnarfrumvörpum. Verða þau því ekki talin hér upp 

heldur eingöngu þau atriði sem útaf standa og telja verður að geti nýst við að endurbæta þann 

gátlista sem nú er í notkun. 

Er hér gerð tillaga að nokkrum atriðum sem gætu hugsast sem endurbætur núgildandi gátlista. 

Þá hefur verið sett inn atriði varðandi samráð við Alþingi undir „Samráð við samningu 

frumvarps“ í kjölfar umfjöllunar um samráð Alþingis og ráðuneyta hér að framan.208 

Markmið með lagasetningu 

Mikilvægt verður að telja að markmið laganna sé nægjanlega vel skilgreint. Lög þurfa að vera 

nauðsynleg og nothæf ásamt því að þjóna þeim tilgangi að vera samfélagslega bætandi. Lög 

sem ekki hafa nægjanlega skilgreind markmið hafa það í för með sér að erfitt er að meta hvort 

þau standist kröfur samfélagsins um að vera samfélagslega bætandi. Því er nauðsynlegt að 

                                                 
207 Schrunk, The End of Chaos, bls. 64. 
208 Sjá fylgiskjal I: „Endurbættur gátlisti með stjórnarfrumvörpum“. 
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markmið þeirra séu skýrt tekin fram. Þó svo að telja verði að þessi liður sé nokkurn veginn í 

samræmi við 2. gr. núverandi gátlista, „tilefni og nauðsyn lagasetningar“, þá verður samt 

sem áður að telja að séu markmið lagasetningar ekki nægjanlega vel skilgreind þá sé því 

ábótavant, því verður að telja að afar mikilvægt sé að skýrlega sé gerð grein fyrir markmiðum 

frumvarpsins svo hægt verði á síðari stigum við endurskoðun laganna að meta hvort þau 

markmið hafi náðst.209 

Mælanleg markmið 

Til þess að tryggja það að sett lög séu réttlát, þá er nauðsynlegt að setja fram mælikvarða á 

það hvort þau uppfylli markmið með samningu þeirra á árangursríkan hátt. Til þess að það 

náist þarf markmið þeirra að vera skýrt sbr. „markmið með lagasetningu“ hér að framan. 

Nauðsynlegt er að gerð verði grein fyrir þeim aðferðum sem beitt verður og með hvaða hætti 

til að fylgjast með virkni laganna og hversu vel þau uppfylli viðkomandi markmið. Vitneskja 

um virkni eða óvirkni laganna hjálpar á endanum til við það að endurbæta löggjöfina.210 

Rökstudd refsiákvæði 

Þar sem refsiákvæðum er í grunninn ætlað að virka hvetjandi á fólk til að fylgja innihaldi 

laganna er mikilvægt að ákveðinn rökstuðningur fyrir vali refsiákvæða fari fram sé um að 

ræða lög sem innihaldi slík ákvæði. Í útskýringum með refsiákvæðum er nauðsynlegt að komi 

fram hvernig þau séu talin hafa áhrif á hegðun fólks og hvernig það samrýmist markmiði 

laganna. Þetta er mikilvægt til þess að koma auga á það síðar meir hvort refsiákvæðin  þjóni 

sínum tilgangi. Ef raunveruleg hegðun einstaklinga er á engan hátt sambærileg við markmið 

refsiákvæðanna eru allar líkur á því að þau séu ekki að þjóna sínum tilgangi og þarfnist 

endurskoðunar. Því er mikilvægt að rökstyðja vel val refsiákvæða.211 

Heimildaskráning 

Telja verður mikilvægt að haldið sé vel utanum öll þau gögn sem notuð eru við gerð 

frumvarpa svo hægt sé að rannsaka þær heimildir sem lagasetningin byggir á. Ef lagasetningin 

mistekst eða nær ekki tilætluðum markmiðum er þannig hægt að rýna í heimildirnar sem 

                                                 
209 Schrunk, The End of Chaos, bls. 66. 
210 Sama heimild, bls. 67. 
211 Sama heimild, bls. 66. 
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notaðar voru sem stuðningur við gerð frumvarpsins og þannig leitast við að koma auga á það 

hverju var ábótavant í þeirri vinnu.212 

 

Annað sem mætti velta upp en það er það hvort æskilegt væri að útfylltur gátlisti og umsögn 

skrifstofu löggjafarmála yrði látinn fylgja með frumvarpi þegar það er lagt fyrir Alþingi. Það 

að öll viðeigandi gögn fylgi málinu alla leið í meðferð þess mætti telja nauðsynlegt. Þó svo að 

helstu atriðum sé komið fyrir í greinargerð með frumvarpi verður að telja gátlistann ekki síður 

mikilvægan í meðförum frumvarps á Alþingi líkt og innan ríkisstjórnar, séu t.d. ekki 

upplýsingar um tiltekin atriði í almennum athugasemdum, sem komi hins vegar fram á 

gátlistanum. 

Stig tvö: Endurskoðun laga 

Markmiðið á þessu stigi er m.a. að öll gildandi lög hljóti endurskoðun með eðlilegu millibili. 

Þar sem lagasetning er ekki tímabundið verkefni heldur lausn á ákveðnu vandamáli er 

nauðsynlegt að reglulega verði kannað hvernig lausnin virki með tilliti til vandamálsins. Ef 

vandamálið er yfir höfuð horfið þá verður að telja að lausn sem væri í formi virkra laga væri í 

raun óvirk og því ekki lengur nauðsynleg. Að sama skapi ef vandamálið er ennþá til staðar 

þrátt fyrir að í gildi séu lög sem eiga að taka á því vandamáli, þá bendir allt til þess að eitthvað 

í lögunum sé ekki að virka sem skyldi. Þar af leiðandi verður að telja það samrýmast 

grundvallarmarkmiðum laga að gerðar séu reglulegar athuganir á virkni þeirra. Með því að 

svara reglulega eftirfarandi spurningu má leiða að því líkur að gæði laga muni til lengri tíma 

aukast þar sem auga yrði komið á óvirk eða ónauðsynleg lög, eða lög sem þarfnast breytinga. 

Þannig ættu að vera meiri líkur á því að gripið væri inní áður en vandamálið kallaði á 

allsherjarendurmat: „Hversu vel standa lögin sig í að leysa vandamálið?“.213 

Skv. 9. tl . 2. gr. reglugerðar um Stjórnarráð Íslands er það í höndum forsætisráðuneytisins að 

annast umbætur í löggjöf og stjórnsýslu eins og áður hefur komið fram. Þá verður að telja að 

lykilhlutverk skrifstofu löggjafarmála sé einmitt þetta, sbr. umfjöllun í kafla 4.2. hér að 

framan. Þegar kemur að því að endurskoða löggjöfina má ætla að spyrja þurfi mikilvægra 

spurninga við slíkt mat. Það má leiða að því líkur að eftirfarandi spurningar myndu auðvelda 

mat á nauðsyn umbóta á löggjöf yrðu þær hafðar að leiðarljósi við slíkt mat. Það er, eins og að 

framan greinir, nauðsynlegt að hvert ráðuneyti annist umbætur og eigi frumkvæði að 
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213 Sama heimild, bls. 68. 
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endurskoðun málefna sinna. Forsætisráðuneytið myndi þannig beina tilmælum til 

ráðuneytanna um að hafa eftirfarandi spurningar að leiðarljósi við endurskoðun löggjafar: 

 

1. Er tiltekið þjóðfélagsvandamál til staðar? Lög sem snúa ekki að ákveðnu 

þjóðfélagslegu vandamáli þjóna ekki megintilgangi sínum. 

2. Er þjóðfélagsvandamálið nægilega vel skilgreint? Vandamál sem ekki hefur verið 

skilgreint er erfitt að leysa. 

3. Er lagabálkurinn óþarflega flókinn? Stórir lagabálkar hafa tilhneigingu til að vera 

óþarflega flóknir og illskiljanlegir.214 

4. Er skortur á skýrum og mælanlegum markmiðum? Lög ættu að fela í sér markmið sem 

eru mælanleg. 

5. Eru lögin nægilega skýr? Óskýr lög bera með sér þá hættu að hægt er að rangtúlka 

vilja löggjafans. 

6. Er getið heimilda í frumvarpi því er varð að lögum? Mikilvægt er að gerð sé grein 

fyrir þeirri vitneskju sem var aflað við undirbúning laganna. 

 

Mat á raunverulegum áhrifum 

Þó svo að búið sé að meta áhrif lagasetningar getur komið til þess að hin raunverulega 

niðurstaða sé önnur. Því væri vert að velta upp þeirri spurningu hvort ekki væri æskilegt að 

framkvæma mat á raunverulegum áhrifum og bera niðurstöður þess saman við niðurstöður 

áætlaðs mats á áhrifum lagasetningar. 

 

Í áætlanagerð er gerð áætlun út frá einhverjum ákveðnum forsendum. Í sölumennsku getur 

áætlun verið byggð á raunverulegri sölu ársins á undan í grunninn, svo geta ýmsar breytur 

bæst inní sem hafa áhrif á áætlunina eins og t.d. innkoma nýs aðila á markað sem hefði áhrif á 

hlutdeild á markaði, sem hefði aftur áhrif á sölu o.s.frv. Svo er árangurinn reglulega borinn 

saman við þá áætlun sem gerð var til þess að greina frávik og gera  áherslubreytingar sé of 

mikill munur á áætluðum niðurstöðum og raunverulegum niðurstöðum. Þannig er stöðug 

vinna í gangi þar sem leitast er við að áætlaðar niðurstöður og markmið náist. Sé hins vegar 

                                                 
214 Filson, Lawrence, The Legislative Drafter‘s Desk Reference. Washington 1992, bls. 345. 
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ekki gerður slíkur samanburður reglulega er mikil hætta á því að áætlunin verði ónothæf og 

niðurstaðan fari mjög á skjön við upprunalega áætlun og markmið. 

 

Að sama skapi verður að telja eðlilegt að frávik myndist milli áætlaðs mats á áhrifum og 

raunverulegra áhrifa laga. Leiði niðurstöður matsins til þess að raunverulegar niðurstöður 

áhrifa laganna séu í ósamræmi við áætlað mat á áhrifum þeirra gefur það tilefni til að 

endurskoða viðkomandi lög og gera á þeim þá breytingu sem talin er þörf. Við mat á þessum 

þáttum yrði farið yfir þá þætti sem taldir voru skipta máli þegar mat á áhrifum lagasetningar 

fór fram, og þeir skoðaðir með tilliti til raunverulegra áhrifa. Ætla má að slíkt mat á 

raunverulegum áhrifum þurfi að fara fram með ákveðnu millibili. Eðlilegast yrði að telja að 

slíkt mat yrði framkvæmt af þeim er mátu áhrif lagasetningarinnar á undirbúningstíma. Þegar 

endurskoðun löggjafar gæfi tilefni til þess að slíkt mat þyrfti að fara fram, væri því mikilvægt 

að óskað yrði eftir slíku mati. Slík spurning gæti vaknað við endurskoðun löggjafar á stigi tvö. 

Hindranir 

Innleiðing gæðastjórnunar er langtímaverkefni. Það getur tekið allt að tíu ár að innleiða alla 

nauðsynlega þætti sem gerir það að verkum að heildin sem að verkefninu kemur vinnur 

meðvitað að stöðugum umbótum í gæðamálum sem ein heild. Slíkt þarfnast mikillar vinnu 

þess sem heldur utan um innleiðingu slíks kerfis þar sem ýmsar hindranir eru líklegar til að 

skjóta upp kollinum. Í megindráttum hefur ekki reynst vandamál að halda uppi innleiðingu 

gæðakerfa fyrir utan smávægilegar hindranir sem eru óumflýjanlegar líkt og í flestum öðrum 

verkefnum. Jafnvel í mjög skipulögðum innleiðingarferlum á gæðakerfum koma tímabil þar 

sem dregur úr framför og ákveðnar stöðnunar verður vart. Þegar slíkt gerist er verkefni 

umsjónaraðila innleiðingarinnar mikilvægt og felst einna helst í fræðslu og hvatningu til 

þeirra sem að verkefninu koma svo áhuginn kvikni aftur. Helstu hindranirnar í innleiðingu 

gæðakerfa eru af fernum toga: a) Stjórnun innleiðingar er ábótavant, b) hræðsla við 

breytingar, c) skortur á hæfni og stuðningi við innleiðinguna og d) skortur á upplýsingum sem 

styðja innleiðinguna.215 

 

Stjórnun innleiðingar er ábótavant 

Stjórnunarstíll stjórnenda mótar starfsanda fyrirtækja í jákvæða eða neikvæða átt. Í versta falli 

eru illa hugsaðar aðgerðir við innleiðingu gæða til þess fallnar að eyðileggja trúverðugleika á 

                                                 
215 Barrie, Dale G., Managing Quality, 2. útgáfa. Bretland 1994, bls. 316-317. 



70 
 

verkefninu. Það er mikilvægt fyrir yfirstjórnendur að átta sig á því að innleiðing gæða er ekki 

ákvörðun sem þeir taka og láta svo í hendurnar á undirmönnum sínum að framkvæma. 

Yfirstjórnendur þurfa að taka virkan þátt í gæðamálunum þó svo að mesta vinnan sé 

framkvæmd af undirmönnum þeirra. Þannig verður ábyrgðin sameiginlega hjá 

yfirstjórnendum og undirmönnum.216 

 

Hræðsla við breytingar 

Breytingar eru bæði truflandi og sundrandi. Skortur á þekkingu á þeim markmiðum og 

kostum sem breytingarnar fela í sér eða annar misskilningur á því sem framundan er orsakar 

yfirleitt hræðsluna. Í eðli sínu er fólk tregt við að breyta einhverju ef það telur það hafa áhrif á 

innkomu sína, hlutverk, sveigjanleika, ábyrgð, persónulega virðingu eða ef það á annan hátt 

ógnar öryggi þeirra. Ástæðuna fyrir því að þessi tregða gerir vart við sig er helst að finna í 

kynningunni á þeim breytingum sem framundan eru og þeim umbótum sem þeim fylgja.217 

 

Skortur á hæfni og stuðningi við innleiðinguna 

Vel skipulögð þjálfun og menntun sem snýr að því að auka hæfni þeirra sem koma að 

gæðamálum er forsenda þess að vel takist til við innleiðingu varanlegra gæða. Þar sem 

innleiðing gæða er varanlegt verkefni er mikilvægt að auka hæfni starfsmanna bæði sem 

einstaklinga sem og hópmeðlima og að sú þjálfun sé regluleg og stöðug.218 

Skortur á upplýsingaflæði 

Flæði allra viðeigandi upplýsinga þarf að vera óhindrað milli þeirra sem snúa að verkefninu, 

það er því nauðsynlegt að allar upplýsingar sem t.d. verða til við endurskoðun löggjafar séu 

aðgengilegar öllum þeim sem ætlað er að vinna við úrlausn vandans. 

Sérfræðiaðstoð 

Það verður að telja að við innleiðingu gæðakerfis eins og hér hefur verið velt upp væri 

æskilegt að leita aðstoðar sérfræðinga sem sérhæfa sig í innleiðingu slíkra kerfa. Á Íslandi eru 

                                                 
216 Barrie, Dale G., Managing Quality, bls. 316-317. 
217 Sama heimild, bls. 323-324. 
218 Sama heimild, bls. 325. 
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starfandi nokkrir slíkir aðilar sem sérhæfa sig á þessu sviði.219 Telja verður mikilvægt að 

verkefni af þessu tagi sé unnið í nánu samráði við slíkan aðila. 

5.4.2 Gæðastjóri lagasetningar 

Það er lykilatriði að öllum verkefnum sem ætlað er að ganga vel þarf að stjórna. Verkefni sem 

ekki er stjórnað eru líkleg til að mistakast.220 Eins og fjallað hefur verið um þá er lagasetning 

stórt verkefni og því má ætla að það sé mikilvægt að einhver hafi yfirsýn yfir verkefnið. Þann 

aðila mætti nefna gæðastjóra lagasetningarinnar.  Hlutverk gæðastjóra eru margþætt, til dæmis 

að hvetja til, greiða fyrir og auðvelda umbætur í gæðamálum, að vakta og meta tilraunir til 

umbóta í gæðamálum og árangur af þeim, að gera áætlanir um, stjórna, gera úttekt á og meta 

gæðakerfi og verklagsreglur, að samræma eða auðvelda eða veita þjálfun á öllum sviðum 

gæðamála, að dreifa upplýsingum er lúta að sérfræði- og lagalegum atriðum varðandi gæði og 

að gera tillögur um umbætur í gæðamálum.221 Þannig hefur gæðastjórinn það verkefni með 

höndum að hafa yfirsýn yfir lagasetninguna og að þau verkefni sem henni tilheyra séu unnin 

með fullnægjandi hætti.  

Í nýlegri skýrslu OECD er fjallað um þær stofnanir sem hafa yfirsýn yfir regluverk ríkjanna 

eða „Regulatory Oversight Bodies“. Skýrslan er niðurstaða rannsóknar á helstu störfum slíkra 

stofnana. Í skýrslunni er hlutverk þeirra skilgreint sem meðal annars það að: a) hafa yfirsýn 

yfir lagasetningarferlið, b) að aðstoða þá sem vinna að lagasetningunni, c) að sannreyna 

gæði í tillögum til nýrra lagasetningar og d) að vinna að stöðugum endurbótum í gæðamálum 

í lagasetningu.222 Telja verður að það annars vegar samræmist hlutverki skrifstofu 

löggjafarmála innan forsætisráðuneytisins sem og skilgreiningu skv. OECD á þeim er fara 

með yfirsýn yfir regluverk aðildarríkja að umsjón með innleiðingu gæðakerfis eins og hér var 

fjallað um yrði á höndum hennar. Segja má að innleiðing slíks kerfis sé í raun hafin en frá 

árinu 2007 hefur gátlistinn fylgt stjórnarfrumvörpum og skv. gæðakerfinu sem hér var lýst er 

það fyrsti liðurinn í slíku kerfi. Innleiða þyrfti til viðbótar reglulega endurskoðun löggjafar þar 

sem reglulega væri spurt þeirrar spurningar hvernig lögin sem í gildi eru  þjóni sínum tilgangi. 

  
                                                 
219 Sjá m.a. Capacent ehf. Gæðamál. Aðgengilegt á www.capacent.is/thjonusta/lausnir/lausnir-a---o/gaedamal/ 
og Hópvinnukerfi ehf. Ráðgjöf í gæðastjórnun. Aðgengilegt á 
www.groupware.is/focal/hvk/WebGuard.nsf/key2/gaedaradgjof.html. 
220 Harvard Business School Press og the Society for Human resource Management, The Essentials of Project 
Management. Business Literacy for HR Professionals. Boston 2006, bls. 35. 
221 Helga Drummond, Gæðastjórnun, Leið til betri árangurs. Reykjavík 1993, bls. 82. 
222 Cordova-Novion, C og S. Jacobzone, „Strengthening the Institutional Setting for Regulatory Reform: The 
Experience from OECD countries“, bls. 6. 
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6. Niðurstöður 

Í þessari ritgerð hefur verið fjallað um mikilvægi þess að þær reglur sem einstaklingar í 

þjóðfélaginu þurfi að fylgja séu skýrar, einfaldar og nái markmiðum með setningu þeirra. 

Vissar kröfur eru gerðar til annars vegar innihalds laganna og hins vegar til 

lagasetningaferlisins. Varpað hefur verið ljósi á lagasetningaferlið á Íslandi og bent hefur 

verið á mikilvæga áfanga er hafa haft það sameiginlegt að miða að auknum gæðum laga. 

Annmarkar er tengjast lagasetningu hafa einnig verið útlistaðir til að varpa ljósi á það hvar 

skóinn kreppi. Hefur verið bent á leiðir til að bæta aðgengi borgaranna að lagasafninu og að 

þær reglur sem séu í gildi í samfélaginu sé allar að finna á einum hentugum stað líkt og annars 

staðar á Norðurlöndunum. Bent hefur verið á fámenni í stjórnsýslunni sem verður að teljast 

alvarlegt atriði sökum umfangs verkefna og var í því samhengi fjallað um mögulegar leiðir til 

umbóta með nánu samstarfi við sérfræðiaðila á ýmsum sviðum. Ítrekað hefur verið að 

lagasetning er sameiginlegt verkefni Alþingis og ráðuneyta og því beri þeim aðilum að vinna 

sem ein heild, og það stutt með tengingu við gæðastjórnun. Í síðari hluta ritgerðarinnar var 

fjallað nánar um mikilvægi samspils Alþingis og ráðuneyta þar sem settar voru fram tillögur 

er sneru að samráði milli Alþingis og ráðuneyta á undirbúningstímanum og hvort hægt væri 

að vanda betur til þingmálaskrárinnar með ítarlegri upplýsingum um innihald frumvarpa og 

nákvæmari dagsetningum á þeim málum sem vitað yrði hvenær tilbúin yrðu þegar hún væri 

lögð fram á haustin sökum þess hve mikið álag myndast við síðasta framlagningardag 

þingmála á Alþingi. Bent var á kosti þeirrar góðu meginreglu varðandi samstarf á vettvangi 

fastanefnda að fulltrúar Alþingis og ráðuneyta komi saman við meðferð frumvarpa á því stigi. 

Þá voru settar fram tillögur er sneru að innleiðingu gæðakerfis í lagasetningu. Settar voru fram 

tillögur að endurbættum gátlista með stjórnarfrumvörpum ásamt tillögum sem sneru að 

mikilvægum spurningum sem hafðar yrðu til hliðsjónar af aðilum sem fara með endurskoðun 

löggjafar. Bent var á mikilvægi þess að fenginn yrði sérfræðingur á sviði gæðastjórnunar til 

aðstoðar við innleiðingu gæðastjórnunar, sem felst oft á tíðum í breyttu vinnulagi þar sem 

skapast geta hindranir sem mikilvægt er að bregðast við. Var þeirri spurningu einnig velt upp 

hvaða áhrif það hefði ef þingmál gætu lifað milli þingára og að það hefði hugsanlega í för 

með sér minni tímapressu á álagspunktum tengdum síðasta framlagningardegi. Þá er vert að 

benda á meginniðurstöður þeirrar rannsóknar sem gerð var á stjórnarfrumvörpum 139. 

löggjafarþings. Við þá yfirferð kemur í ljós að gott samræmi virðist vera komið á uppsetningu 

lagaákvæða, þ.e. í nær öllum tilvikum frumvarpa til nýrra laga er um að ræða fyrirsagnir á 

lagaákvæði sem gefa til kynna innihald þeirra þannig að auðveldara er að átta sig á 
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innihaldinu, sérstaklega fyrir þá sem eru ekki þjálfaðir í að lesa lagatexta. Þá er í um 70% 

tilfella að finna markmið í fremstu greinum frumvarps. Á hinn bóginn mætti í mörgum 

tilvikum vanda betur til framsetningar almennra athugasemda með frumvörpunum en þar er 

um að ræða mikilvægt lögskýringargagn sem telja verður mikilvægt að sé vel sett fram. 

Kaflaskiptingar á almennum athugasemdum sem innihalda mikilvæg atriði eins og tilefni og 

nauðsyn lagasetningar, mat á áhrifum og samráð auðvelda bæði alþingismönnum að átta sig á 

hvar mikilvæg atriði í frumvarpinu er að finna sem og auðveldar alla yfirferð yfir frumvarpið 

á undirbúningsstigi þess af hálfu skrifstofu löggjafarmála innan forsætisráðuneytisins. Telja 

má að rýni í það hvort frumvarpið innihaldi þá nauðsynlegu þætti sem fram koma á gátlista 

með stjórnarfrumvörpum sé mun auðveldari en ef lesa þarf langan og torlesinn texta við leit 

að mikilvægum atriðum. Þá leiddu niðurstöður einnig í ljós að allur gangur er á því hvort 

almennt séð sé gerð grein fyrir ofangreindum atriðum þar sem almennar athugasemdir eru mis 

ítarlegar, allt frá því að vera nokkrar línur og upp í mjög langan og viðamikinn texta.  

Velta mætti upp þeirri hugleiðingu hvort stuttar almennar athugasemdir þyrftu að innihalda 

kaflaskiptingu yfir höfuð, verður í því efni að ítreka mikilvægi þess að þessi atriði komi fram í 

almennum athugasemdum. Í slíkum tilfellum yrði að telja nauðsynlegt að þeim atriðum sem 

ekki væru gerð skil í athugasemdum, yrði komið þar fyrir, sem leiddi af sér ítarlegri 

athugasemdir, með tilheyrandi kaflaskiptingu.  

 

Að lokum mætti hugleiða það hvort skrifstofa löggjafarmála geti á einhvern hátt sett markmið 

sem mælanleg séu til að fylgjast með þróun þessara mála, má til grundvallar slíkri 

markmiðasetningu leggja niðurstöður þeirrar rannsóknar sem gerð var á stjórnarfrumvörpum 

139. löggjafarþings sem segja að um 60 af  rúmum 130 frumvörpum innihalda ágætis 

kaflaskiptingu og af þeim eru rúm 20 frumvörp sem innihalda mjög vandaða kaflaskiptingu 

sem taka mætti til fyrirmyndar og er í samræmi við gátlista með stjórnarfrumvörpum. Má þar 

nefna m.a. frumvarp til laga um breytingu á lögum um Landsvirkjun223, frumvarp til laga um 

breytingu á lögum um stofnun sameignarfyrirtækis um Orkuveitu Reykjavíkur224, frumvarp til 

upplýsingalaga225, frumvarp til laga um Framkvæmdasjóð ferðamannastaða226, frumvarp til 

laga um breytingu á lögum um vernd, friðun og veiðar á villtum fuglum og villtum 

                                                 
223 Frumvarp til laga um breytingu á lögum nr. 42/1983, um Landsvirkjun, með síðari breytingum. 139. 
löggjafarþing. Þskj. 205 – 188. mál. 
224 Frumvarp til laga um breytingu á lögum nr. 139/2001, um stofnun sameignarfyrirtækis um Orkuveitu 
Reykjavíkur, með síðari breytingum. 139. löggjafarþing. Þskj. 222 – 205. mál. 
225 Frumvarp til upplýsingalaga. 139. löggjafarþing. Þskj. 502 – 381. mál. 
226 Frumvarp til laga um Framkvæmdasjóð ferðamannastaða. 139. löggjafarþing. Þskj. 508 – 382. mál. 
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spendýrum227 og frumvarp til laga um breytingu á lögum um skiptaverðmæti og 

greiðslumiðlun innan sjávarútvegsins.228 Þessar niðurstöður sýna að 16% frumvarpa á 139. 

löggjafarþingi innihéldu fyrirmyndar kaflaskiptingu. Markmið sem fæli í sér tiltekna aukningu 

á þessu hlutfalli milli löggjafarþinga væri vert að skoða. Þannig gæti skrifstofan fylgst með 

árangri sínum í að samræma vinnubrögð við gerð stjórnarfrumvarpa og sýnt fram á þann 

árangur sem náðst hefur. Telja verður að slík mæling á árangri væri mikilvæg fyrir þá sem að 

verkefninu koma og gæti virkað sem hvatning til þeirra sem koma að lagasetningu til 

áframhaldandi umbóta. 

  

                                                 
227 Frumvarp til laga um breytingu á lögum nr. 64/1994, um vernd, friðun og veiðar á villtum fuglum og villtum 
spendýrum, með síðari breytingum (hreindýraveiðar). 139. löggjafarþing. Þskj. 1226 – 707. mál. 
228 Frumvarp til laga um breytingu á lögum nr. 24/1986, um skiptaverðmæti og greiðslumiðlun innan 
sjávarútvegsins. 139. löggjafarþing. Þskj. 1272 – 741. mál. 
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Mynd 1. „Samanburður: Ársskýrslur Alþingis og þingmálaskrá ríkisstjórnar“. 

7.5 Fylgiskjöl 

I. Endurbættur gátlisti með stjórnarfrumvörpum. 
II. Almennar athugasemdir við frumvarp til laga um skelrækt. 
III. Ársskýrslur Alþingis. 
IV. Úr þingmálaskrá ríkisstjórnar. 
V. Starfsáætlun Alþingis 2010-2011. 
VI. Frumvarp skv. þingmálaskrá, Bretland. 

 

 



Fylgiskjal I (breytingar eru bláleitar) 
 

Endurbættur gátlisti með stjórnarfrumvörpum 

 

  
1. Heiti frumvarps og tengsl við þingmálaskrá  
 

Heiti frumvarps:  

______________________________________________________________________________

______________________________________________________________________________

______________________________________________________________________________

__________________________________________________________________________ 

 

Er frumvarpið á þingmálaskrá ríkisstjórnarinnar? __Já __Nei  

 

2. Markmið með lagasetningu 

 

__Markmið með lagasetningu eru rakin í almennum athugasemdum með frumvarpi. 

 

__Markmið eru mælanleg með þeim hætti: 

 

______________________________________________________________________________

______________________________________________________________________________

______________________________________________________________________________

__________________________________________________________________________ 

 

3. Tilefni og nauðsyn lagasetningar  
 

__Tilefni og nauðsyn lagasetningar eru rakin í almennum athugasemdum með frumvarpi.  

 

4. Ákvæði stjórnarskrár og alþjóðlegar skuldbindingar  
 

Hefur samning frumvarpsins gefið tilefni til að meta hvort það samrýmist stjórnarskrá eða 

alþjóðlegum skuldbindingum?  

 

__Já, sjá almennar athugasemdir með frumvarpi.  

__Nei  

 

______________________________________________________________________________

______________________________________________________________________________

______________________________________________________________________________

__________________________________________________________________________ 

 

5. Samráð við samningu frumvarps  

 

__Í almennum athugasemdum með lagafrumvarpi er rakið hverja frumvarpið snerti fyrst og fremst 

og hvernig samráði hafi verið háttað.  

 

__haft hefur verið samráð við Alþingi við samningu frumvarpsins. 
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6. Refsiákvæði 

 

Inniheldur frumvarpið refsiákvæði? __ Já __ Nei 

 

__Markmið og nauðsyn refsiákvæða fylgir í greinargerð með frumvarpi. 

__Samráð var haft við innanríkisráðuneytið við undirbúning refsiákvæða. 

 

7. Heimildaskráning 

 

__Frumvarpið inniheldur vísan í helstu heimildir sem notaðar voru við undirbúning þess. 

 

 

8. Mat á áhrifum  
a. Almennt mat á áhrifum 

__Í almennum athugasemdum með frumvarpi er að finna almennt mat á áhrifum fyrirhugaðrar 

lagasetningar. 

 

b. Hvaða sértæku áhrif af samþykkt frumvarpsins hafa verið metin (og hvar er matið að finna)? 

 

__Fjárhagsáhrif fyrir ríkið, sjá fylgiskjal með frumvarpi (heimilt að merkja við þótt einungis sé 

búið að senda fjármálaráðuneytinu frumvarpið).  

 

___________________________________________________________________________ 

 

__Áhrif opinberra eftirlitsreglna, enda geymi frumvarpið slíkar reglur, sbr. lög nr. 27/1999, sjá: 

 

__________________________________________________________________________ 

 

__Áhrif á fjárhag sveitarfélaga, sjá: 

 

____________________________________________________________________________ 

 

__Áhrif á fyrirtæki eða tiltekna þjóðfélagshópa, sjá:  

 

__________________________________________________________________________ 

 

__Áhrif á jafnrétti kynjanna, sjá:  

 

__________________________________________________________________________ 

 

__Áhrif á umhverfið og sjálfbæra þróun, sjá:  

 

__________________________________________________________________________ 

 

__Áhrif á stjórnsýsluna, þ.m.t. hvernig hún er í stakk búin að hrinda nýjum lögum í framkvæmd, 

sjá:  

__________________________________________________________________________ 

 

__Áhrif á samkeppni, sjá:  

 

__________________________________________________________________________ 
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__Áhrif á möguleika einstaklinga og fyrirtækja að eiga samskipti þvert á norræn landamæri, sjá:  

 

__________________________________________________________________________ 

 

__Annað:  

 

______________________________________________________________________________

______________________________________________________________________________

______________________________________________________________________________

__________________________________________________________________________ 

 

 

6. Sérstakar málsmeðferðarreglur vegna aðildar að EES  
 

a. Felur frumvarpið í sér innleiðingu á EES-gerð?  

__Já, sjá gr. frumvarps og almennar athugasemdir þar sem rakið er hvaða leiðir hafa verið færar til 

innleiðingar og hvers vegna leið frumvarps hafi orðið fyrir valinu. (Frekari aths. ef einhverjar 

eru:)  

__________________________________________________________________ 

__________________________________________________________________  

 

__Nei. (Frekari aths. ef einhverjar eru:)  

__________________________________________________________________ 

_______________________________________________  

 

b. Felur frumvarpið í sér ríkisaðstoð, sbr. 61. gr. EES-samningsins, sem skylt er að tilkynna 

Eftirlitsstofnun EFTA (ESA).  

 

__Já. (Nánari upplýsingar svo sem um dagsetningu tilkynningar:)  

__________________________________________________________________ 

__________________________________________________________________  

 

__Nei  

 

c. Geymir frumvarpið tæknilegar reglur um vöru og fjarþjónustu, sbr. 1ög nr. 57/2000, sem skylt 

er að tilkynna Eftirlitsstofnun EFTA (ESA)?  

 

__Já. (Nánari upplýsingar svo sem um dagsetningu tilkynningar:)  

_____________ 

__________________________________________________________________  

 

__Nei 

 

7. Málfar og lagahefð  
 

Hefur skjaladeild Alþingis lokið yfirlestri frumvarpsins? __Já __Nei  

 

8. Önnur atriði sem ráðuneyti vill benda á  
________________________________________________________________________ 

________________________________________________________________________ 
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Athugasemdir við lagafrumvarp þetta. 

(Búið að kaflaskipta almennum athugasemdum) 

I. Inngangur  

Frumvarp þetta er samið í sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytinu að tilhlutan samráðshóps um kræklingarækt sem sjávarútvegs- og 

landbúnaðarráðherra skipaði 26. nóvember 2008 á grundvelli tillagna í skýrslu nefndar um stöðu og möguleika kræklingaræktar á Íslandi, sem 

birt var 2. júní 2008. Þar var gerð tillaga um stofnun samráðshóps um uppbyggingu kræklingaræktar sem í sætu fulltrúar kræklingaræktenda og 

opinberra stofnana. Hlutverk samráðshópsins var að samþætta starf ríkisstofnana og koma með tillögur til ráðherra um fyrirhuguð ræktunarsvæði 

sem færu í heilnæmiskönnun og mat á tíðni eitraðra svifþörunga. 

Samráðshópinn skipuðu: Ingimar Jóhannsson, skrifstofustjóri í sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytinu, formaður, Guðrún Þórarinsdóttir frá 

Hafrannsóknastofnuninni, varamaður Hrafnkell Eiríksson, Franklín Georgsson frá Matís ohf., varamaður Ragnar Jóhannsson, Þór Gunnarsson frá 

Matvælastofnun, varamaður Gísli Jónsson, Skúli Gunnar Böðvarsson frá Skelrækt og Björn Theodórsson, ritari starfshópsins. Þá starfaði Sigríður 

Norðmann, lögfræðingur í sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytinu með hópnum að gerð frumvarpsins. 

 

II. Tilefni og nauðsyn lagasetningar 

Ekki eru til sérstök heildarlög um þessa atvinnugrein hér á landi en talið hefur verið að um hana gildi ákvæði laga um fiskeldi. Í framkvæmd 

hefur hins vegar komið í ljós að ákvæði þeirra laga eiga ekki að öllu leyti við um skeldýrarækt, t.d. kræklingarækt. Gera þarf a.m.k. nokkrar 

breytingar á lögunum til þess að þau geti gilt um skeldýrarækt eða kræklingarækt og bæta við þau sérstökum ákvæðum sem víkja nokkuð frá 

öðrum ákvæðum laganna. Ekki hefur heldur verið talið að lög um fiskrækt geti átt við um þessa atvinnugrein. Í vinnu og á fundum 

samráðshópsins hefur verið rætt um hvort setja eigi sérstök lög um skeldýrarækt eða breyta eldri lögum um svipað efni, t.d. lögum nr. 71/2008, 

um fiskeldi, eða lögum nr. 58/2006, um fiskrækt, til þess að þau geti gilt um kræklingaeldi eða kræklingarækt. 

Aflað var upplýsinga um hvernig ákvæðum laga og stjórnvaldsfyrirmæla er hagað í nágrannalöndum okkar. Niðurstöður þeirrar athugunar voru 

m.a. að ekki eru sérstök lög í Danmörku um þetta efni og heldur ekki á Írlandi heldur eru ákvæði laga og stjórnvaldsfyrirmæla um kræklingarækt 

hluti af fiskveiðilöggjöfinni. M.a. er ráðherra á Írlandi veitt heimild til að gefa út rekstrarleyfi þarlendis. Það vald hefur verið framselt til 

Fiskeridirektoratet í Danmörku. Sérstakar reglugerðir gilda síðan um útgáfu leyfa og eftirlit með starfseminni og svo aðrar reglugerðir um 
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heilnæmis- og matvælaeftirlit með starfseminni sem byggðar eru á EES-gerðum um það efni. Í frumvarpi þessu er farin sú leið að setja sérstök 

lög um skeldýrarækt sem munu þá einnig gilda um kræklingarækt. 

Eftirlit með starfsemi á sviði skeldýraræktar, einkum kræklingarækt er aðallega eftirlit með heilnæmi og hollustuháttum, þ.e. matvælaeftirlit sem 

fer eftir lögum og stjórnvaldsfyrirmælum sem sett eru á grundvelli EES-gerða um það efni, sbr. m.a. lög nr. 93/1995, um matvæli, sbr. og lög nr. 

143/2009, um breytingar á ýmsum lögum vegna endurskoðunar á undanþágum frá I. kafla I. viðauka við EES-samninginn og innleiðingar á 

reglugerð Evrópuþingsins og ráðsins (EB) nr. 178/2002 frá 28. janúar 2002 auk afleiddra gerða. Í frumvarpinu er því gert ráð fyrir að 

Matvælastofnun annist hér á landi eftirlit með starfseminni með svipuðum hætti og gildir um eftirlit með annarri matvælaframleiðslu. 

Með vísan til framangreindra sjónarmiða var talið rétt að setja sérstök lög um atvinnugreinina. Um er að ræða fyrstu heildarlögin á Íslandi sem 

fjalla um skeldýrarækt. 

 

III. Samræmi við stjórnarskrá og alþjóðlegar skuldbindingar 

Við samningu frumvarpsins hefur ekkert komið fram um að ákvæði þess séu ekki í samræmi við stjórnarskrá lýðveldisins Íslands, nr. 33/1944, 

með síðari breytingum, og einnig hefur verið reynt að gæta þess að ákvæði frumvarpsins séu í samræmi við samninginn um Evrópska 

efnahagssvæðið (EES-samninginn) og reglur sem settar hafa verið á grundvelli samningsins. 

 

IV. Mat á áhrifum og samráð 

Frumvarpið snertir fyrst og fremst skeldýraræktarstöðvar og hefur eins og áður segir verið unnið af vinnuhóp sem sjávarútvegs- og 

landbúnaðarráðherra skipaði 26. nóvember 2008 og í sátu fulltrúar frá stofnunum og hagsmunaaðilum sem fjalla um skeldýrarækt. Einnig hefur 

við samningu frumvarpsins verið haft samráð við Matvælastofnun og Fiskistofu. Frumvarp þetta var áður lagt fyrir Alþingi á 138. löggjafarþingi 

2009–2010 en varð ekki útrætt á því þingi. Við meðferð málsins á þinginu komu hins vegar fram umsagnir frá eftirtöldum aðilum um efni 

frumvarpsins: Bændasamtökum Íslands, Félagi heilbrigðis- og umhverfisfulltrúa, Félagi vélstjóra og málmtæknimanna, Fjórðungssambandi 

Vestfjarða, Hafrannsóknastofnuninni, Landhelgisgæslu Íslands, Landssambandi fiskeldisstöðva, Samtökum fiskvinnslustöðva, Matís ohf., 

Matvælastofnun, Náttúrufræðistofnun Íslands, Orkustofnun, Samtökum eigenda sjávarjarða, Samtökum heilbrigðiseftirlitssvæða á Íslandi, 
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Siglingastofnun Íslands, Skipulagsstofnun og Viðskiptaráði Íslands. Við gerð frumvarpsins hefur eins og unnt er verið tekið tillit til þeirra 

athugasemda sem komu fram í umsögnum framangreindra aðila og gerðar viðeigandi breytingar á frumvarpinu í samræmi við þær athugasemdir 

og ábendingar, m.a. eftirtaldar breytingar: Lítils háttar breytingar eru gerðar á skilgreiningum í 3. gr. frumvarpsins, verksvið Fiskistofu til eftirlits 

aukið að tilteknu marki og kveðið á um tiltekna upplýsingaskyldu til Matvælastofnunar, bætt hefur verið við frumvarpið umsagnaraðilum og 

tryggð aðkoma sveitarstjórna sem umsagnaraðila við ýmsar ákvarðanir samkvæmt frumvarpinu og Sambands íslenskra sveitarfélaga við 

samningu stjórnvaldsfyrirmæla, bætt hefur verið við frumvarpið tilteknum ákvæðum í því skyni að auka eða tryggja öryggi sjófarenda og áréttuð 

viðmið um forgang tilraunaleyfishafa að ræktunarleyfi á tilraunaleyfissvæði að tilraunaleyfistíma loknum. 
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Athugasemdir við lagafrumvarp þetta. 

(Upprunalegt útlit athugasemda skv. frumvarpi) 

 

    Frumvarp þetta er samið í sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytinu að tilhlutan samráðshóps um kræklingarækt sem sjávarútvegs- og 

landbúnaðarráðherra skipaði 26. nóvember 2008 á grundvelli tillagna í skýrslu nefndar um stöðu og möguleika kræklingaræktar á Íslandi, sem 

birt var 2. júní 2008. Þar var gerð tillaga um stofnun samráðshóps um uppbyggingu kræklingaræktar sem í sætu fulltrúar kræklingaræktenda og 

opinberra stofnana. Hlutverk samráðshópsins var að samþætta starf ríkisstofnana og koma með tillögur til ráðherra um fyrirhuguð ræktunarsvæði 

sem færu í heilnæmiskönnun og mat á tíðni eitraðra svifþörunga. 

    Samráðshópinn skipuðu: Ingimar Jóhannsson, skrifstofustjóri í sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytinu, formaður, Guðrún Þórarinsdóttir frá 

Hafrannsóknastofnuninni, varamaður Hrafnkell Eiríksson, Franklín Georgsson frá Matís ohf., varamaður Ragnar Jóhannsson, Þór Gunnarsson frá 

Matvælastofnun, varamaður Gísli Jónsson, Skúli Gunnar Böðvarsson frá Skelrækt og Björn Theodórsson, ritari starfshópsins. Þá starfaði Sigríður 

Norðmann, lögfræðingur í sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytinu með hópnum að gerð frumvarpsins. 

    Ekki eru til sérstök heildarlög um þessa atvinnugrein hér á landi en talið hefur verið að um hana gildi ákvæði laga um fiskeldi. Í framkvæmd 

hefur hins vegar komið í ljós að ákvæði þeirra laga eiga ekki að öllu leyti við um skeldýrarækt, t.d. kræklingarækt. Gera þarf a.m.k. nokkrar 

breytingar á lögunum til þess að þau geti gilt um skeldýrarækt eða kræklingarækt og bæta við þau sérstökum ákvæðum sem víkja nokkuð frá 

öðrum ákvæðum laganna. Ekki hefur heldur verið talið að lög um fiskrækt geti átt við um þessa atvinnugrein. 

    Í vinnu og á fundum samráðshópsins hefur verið rætt um hvort setja eigi sérstök lög um skeldýrarækt eða breyta eldri lögum um svipað efni, 

t.d. lögum nr. 71/2008, um fiskeldi, eða lögum nr. 58/2006, um fiskrækt, til þess að þau geti gilt um kræklingaeldi eða kræklingarækt. 

    Aflað var upplýsinga um hvernig ákvæðum laga og stjórnvaldsfyrirmæla er hagað í nágrannalöndum okkar. Niðurstöður þeirrar athugunar 

voru m.a. að ekki eru sérstök lög í Danmörku um þetta efni og heldur ekki á Írlandi heldur eru ákvæði laga og stjórnvaldsfyrirmæla um 

kræklingarækt hluti af fiskveiðilöggjöfinni. M.a. er ráðherra á Írlandi veitt heimild til að gefa út rekstrarleyfi þarlendis. Það vald hefur verið 

framselt til Fiskeridirektoratet í Danmörku. Sérstakar reglugerðir gilda síðan um útgáfu leyfa og eftirlit með starfseminni og svo aðrar reglugerðir 

um heilnæmis- og matvælaeftirlit með starfseminni sem byggðar eru á EES-gerðum um það efni. 

    Í frumvarpi þessu er farin sú leið að setja sérstök lög um skeldýrarækt sem munu þá einnig gilda um kræklingarækt. 

    Eftirlit með starfsemi á sviði skeldýraræktar, einkum kræklingarækt er aðallega eftirlit með heilnæmi og hollustuháttum, þ.e. matvælaeftirlit 

sem fer eftir lögum og stjórnvaldsfyrirmælum sem sett eru á grundvelli EES-gerða um það efni, sbr. m.a. lög nr. 93/1995, um matvæli, sbr. og 

lög nr. 143/2009, um breytingar á ýmsum lögum vegna endurskoðunar á undanþágum frá I. kafla I. viðauka við EES-samninginn og innleiðingar 

á reglugerð Evrópuþingsins og ráðsins (EB) nr. 178/2002 frá 28. janúar 2002 auk afleiddra gerða. Í frumvarpinu er því gert ráð fyrir að 
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Matvælastofnun annist hér á landi eftirlit með starfseminni með svipuðum hætti og gildir um eftirlit með annarri matvælaframleiðslu. 

    Með vísan til framangreindra sjónarmiða var talið rétt að setja sérstök lög um atvinnugreinina. Um er að ræða fyrstu heildarlögin á Íslandi sem 

fjalla um skeldýrarækt. Við samningu frumvarpsins hefur ekkert komið fram um að ákvæði þess séu ekki í samræmi við stjórnarskrá lýðveldisins 

Íslands, nr. 33/1944, með síðari breytingum, og einnig hefur verið reynt að gæta þess að ákvæði frumvarpsins séu í samræmi við samninginn um 

Evrópska efnahagssvæðið (EES-samninginn) og reglur sem settar hafa verið á grundvelli samningsins. Frumvarpið snertir fyrst og fremst 

skeldýraræktarstöðvar og hefur eins og áður segir verið unnið af vinnuhóp sem sjávarútvegs- og landbúnaðarráðherra skipaði 26. nóvember 2008 

og í sátu fulltrúar frá stofnunum og hagsmunaaðilum sem fjalla um skeldýrarækt. Einnig hefur við samningu frumvarpsins verið haft samráð við 

Matvælastofnun og Fiskistofu. 

    Frumvarp þetta var áður lagt fyrir Alþingi á 138. löggjafarþingi 2009–2010 en varð ekki útrætt á því þingi. Við meðferð málsins á þinginu 

komu hins vegar fram umsagnir frá eftirtöldum aðilum um efni frumvarpsins: Bændasamtökum Íslands, Félagi heilbrigðis- og umhverfisfulltrúa, 

Félagi vélstjóra og málmtæknimanna, Fjórðungssambandi Vestfjarða, Hafrannsóknastofnuninni, Landhelgisgæslu Íslands, Landssambandi 

fiskeldisstöðva, Samtökum fiskvinnslustöðva, Matís ohf., Matvælastofnun, Náttúrufræðistofnun Íslands, Orkustofnun, Samtökum eigenda 

sjávarjarða, Samtökum heilbrigðiseftirlitssvæða á Íslandi, Siglingastofnun Íslands, Skipulagsstofnun og Viðskiptaráði Íslands. 

    Við gerð frumvarpsins hefur eins og unnt er verið tekið tillit til þeirra athugasemda sem komu fram í umsögnum framangreindra aðila og 

gerðar viðeigandi breytingar á frumvarpinu í samræmi við þær athugasemdir og ábendingar, m.a. eftirtaldar breytingar: 

    Lítils háttar breytingar eru gerðar á skilgreiningum í 3. gr. frumvarpsins, verksvið Fiskistofu til eftirlits aukið að tilteknu marki og kveðið á um 

tiltekna upplýsingaskyldu til Matvælastofnunar, bætt hefur verið við frumvarpið umsagnaraðilum og tryggð aðkoma sveitarstjórna sem 

umsagnaraðila við ýmsar ákvarðanir samkvæmt frumvarpinu og Sambands íslenskra sveitarfélaga við samningu stjórnvaldsfyrirmæla, bætt hefur 

verið við frumvarpið tilteknum ákvæðum í því skyni að auka eða tryggja öryggi sjófarenda og áréttuð viðmið um forgang tilraunaleyfishafa að 

ræktunarleyfi á tilraunaleyfissvæði að tilraunaleyfistíma loknum. 
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Úr ársskýrslum Alþingis

Tímabil Óafgr./Afturk. Samþykkt sem lög

136. löggjafarþing

Ríkisstjórn 102 78 24 24% 76%

Þingmenn 89 6 83 93% 7%

Nefnd eða meirihluti nefndar 19 16 3 16% 84%

Samtals 210 100 110 52% 48%

134. og 135. löggjafarþing

Ríkisstjórn 143 121 22 15% 85%

Þingmenn 81 3 78 96% 4%

Nefnd eða meirihluti nefndar 4 4 0 0% 100%

Samtals 228 128 100 44% 56%

133. löggjafarþing

Ríkisstjórn 125 103 22 18% 82%

Þingmenn 81 5 76 94% 6%

Nefnd eða meirihluti nefndar 6 6 0 0% 100%

Samtals 212 114 98 46% 54%

132. löggjafarþing

Ríkisstjórn 138 115 23 17% 83%

Þingmenn 93 2 91 98% 2%

Nefnd eða meirihluti nefndar 3 3 0 0% 100%

Samtals 234 120 114 49% 51%

131. löggjafarþing

Ríkisstjórn 105 93 12 11% 89%

Þingmenn 85 2 83 98% 2%

Nefnd eða meirihluti nefndar 8 6 2 25% 75%

Samtals 198 101 97 49% 51%

130. löggjafarþing

Ríkisstjórn 126 109 17 13% 87%

Þingmenn 85 4 81 95% 5%

Nefnd eða meirihluti nefndar 9 9 0 0% 100%

Samtals 220 122 98 45% 55%

128. löggjafarþing

Ríkisstjórn 130 115 15 12% 88%

Þingmenn 63 1 62 98% 2%

Nefnd eða meirihluti nefndar 12 12 0 0% 100%

Samtals 205 128 77 38% 62%

127. löggjafarþing

Ríkisstjórn 135 111 24 18% 82%

Þingmenn 73 2 70 96% 3%

Nefnd eða meirihluti nefndar 7 6 1 14% 86%

Samtals 215 119 95 44% 55%

126. löggjafarþing

Ríkisstjórn 141 118 23 16% 84%

Þingmenn 90 2 87 97% 2%

Nefnd eða meirihluti nefndar 10 10 0 0% 100%

Samtals 241 130 110 46% 54%

Samantekt
127. - 136. löggjafarþing Framlögð Samþykkt

Ríkisstjórn 1145 963 182 16% 84%

Þingmenn 740 27 711 96% 4%

Nefnd eða meirihluti nefndar 78 72 6 8% 92%

Samtals 1963 1062 899 46% 54%

Upplýsingar þessar eru unnar úr ársskýrslum Alþingis fyrir 127. - 136. löggjafarþing

Ársskýrslurnar eru aðgengilegar á: http://www.althingi.is/vefur/uppla.html
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Fylgiskjal VI 

Tuesday 25 May 2010  

Queen’s Speech – Academies Bill 

“Legislation will be introduced to enable more schools to achieve academy status and give 

them greater freedoms over the curriculum.” 

The purpose of the Bill is to: 

 The Academies Bill will enable more schools to become Academies and give them the 

freedoms and flexibilities they need to continue to drive up standards. 

 The Government’s vision is to create a world beating school system in which every 

parent has access to a good school and all pupils achieve high standards. Our central 

aims are to raise standards for all children, while narrowing the gap between the 

attainment of the most and least advantaged. 

The main benefits of the Bill would: 

 Allow maintained schools to apply to become academies and power for the Secretary 

of State to issue an Academy Order requiring the local authority to cease to maintain 

the school; 

 Remove the requirement to consult the local authority before opening an Academy, 

thus simplifying and accelerating the process; 

 Require the consent of any existing (mainly church) foundations before a school 

applies to become an Academy. 

 Deem Academy trusts to be exempt charities; 

 Provide for secondary, primary and special schools to become Academies; 

 Ensure there is no change of religious character in the conversion process (such 

changes can be made through separate existing provisions); 

 There will be no expansion of selection but grammar schools and other schools which 

select or partially select pupils will be able to continue to do so; and 

 Retain the existing legal requirement for funding agreements to last at least seven 

years (the agreement can still provide for intervention or termination, if the academy 

fails). 

The main elements of the Bill will: 

 Provide schools with the freedoms to deliver an excellent education in the way they 

see fit, within a broad framework where they are clearly accountable for the outcomes 

they deliver; 

 Enable all maintained schools to apply to become an Academy. For the first wave of 

applications, the key test for approving an academy conversion will be that the school 

is currently rated outstanding by Ofsted. The Secretary of State normally expects he 

will approve applications from outstanding schools unless they have a substantial 

financial deficit (more then £100,000) or other exceptional circumstances apply. 

 Allow primary and special schools to apply to become an Academy in their own right 

for the first time and will benefit from the increased freedoms and flexibilities that this 

will offer; 
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 Make the process of applying to become an Academy as simple as possible without a 

requirement for Local Authorities to be consulted; 

 Allow schools which apply to become Academies to keep any surplus balance they 

hold; and 

 The Bill will automatically make all new Academies charities. 

We expect standards across the education sector to rise through the creation of more 

Academies. We expect a significant number to open in September and for the number to 

continue to grow each year; 

NB. Academies will continue to be funded at a comparable level to maintained schools but 

will also get their share of the central funding that their LAs used to spend on their behalf. 

They will have freedom to allocate this funding in a way that focuses on the needs of their 

own pupils. 

Existing legislation in this area is: 

Section 482 of the Education Act 1996, as amended by Section 65 of the Education Act 2002, 

provides for the establishment of Academies and specifies the core characteristics of 

Academies. 

Devolution: 

The provisions of the Academies Bill will only apply in England and will therefore only 

permit an Academy to be established in England. 

England and Wales is a single legal jurisdiction and so all laws passed are part of the law of 

England and Wales. The application of laws can apply to only one country or the other but the 

provisions of the Academies Bill will have no practical impact on, or application to, the 

organisation of schools in Wales. 

 


