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Útdráttur 

Þrátt fyrir að tillaga um stofnun stjórnlagaþings hafi fyrst verið lögð fram á Alþingi 1948, má rekja 
uppruna hugmyndarinnar allt aftur til ársins 1851 er boðað var til þjóðfundar í framhaldi af því að Friðrik 
VII. Danakonungur hafði heitið Íslendingum að slíkt þing skyldi haldið á Íslandi. 
Í kjölfar efnahagshrunsins á árunum 2008 – 09 voru uppi háværar raddir um að endurskoða þyrfti íslenskt 
stjórnkerfi, og var þess krafist að endurskoðun stjórnarskrárinnar frá 1944 yrði hluti af því ferli. Með 
samþykkt laga nr. 90/2010 hinn 16. júní 2010 var ákveðið að boða til ráðgefandi stjórnlagaþings um 
endurskoðun stjórnarskrár lýðveldisins Íslands nr. 33/1944. Í lok starfstíma síns skyldi þingið skila til 
Alþingis tillögu að frumvarpi til stjórnskipunarlaga sem tekið yrði til þinglegrar meðferðar. Kosningar til 
stjórnlagaþings fóru fram 27. nóvember 2010 þar sem 25 fulltrúar voru kjörnir til setu á þinginu. Ekki kom 
þó til þess að þingið tæki til starfa þar sem þrír einstaklingar kærðu framkvæmd kosninganna. Eftir að hafa 
metið málsástæður komst Hæstiréttur að þeirri niðurstöðu ó ágallar á framkvæmd kosninganna hefðu verið 
með þeim hætti að hana bæri að ógilda. Til að tryggja að endurskoðunarferlinu yrði haldið áfram með 
þeim hætti sem lagt hafi verið upp með, ákvað meirihluti Alþingis því að skipað yrði stjórnlagaráð sem 
taka skyldi yfir það verkefni sem stjórnlagaþingi hafði verð ætlað.Á grundvelli þeirrar ákvörðunar tók 
stjórnlagaráð til starfa 6. apríl 2011. Hinn 29. júlí 2011 fékk Alþingi frumvarp stjórnlagaráðs til 
meðferðar. Mikið hefur verið deilt um það á Alþingi hvernig fara skuli með frumvarp stjórnlagaráðs, hefur 

meðal annars verið lagt til að frumvarpið verði lagt óbreytt fram til þjóðaratkvæðagreiðslu. Ljóst er að ef 
svo fer mun verða aukið verulega við hið ráðgefandi hlutverk sem stjórnlagaráði var ætlað við 
skipan þess.  
 
 

Abstract 

Although a proposal for the establishment of a Constitutional Assembly was first submitted to 
Parliament in 1948, the idea can be traced all the way back to 1851. Then, a national meeting 
(þjóðfundur) was held following a promise made by Frederick VII, King of Denmark, that such 
meeting was to be held in Iceland. Following the economic collapse in 2008-9, a demand for a 
revision of the Icelandic political system was prominent. A part of that demand was for a revision 
of the 1944 Constitution. With the Act no. 90/2010 passed by the Icelandic government June 16th 
2010 it was decided to convene an advisory Constitutional Assembly (stjórnlagaþing) to review 
the Constitution of the republic of Iceland, no. 33/1944. At the end of its term the Assembly 
should submit to the Parliament a draft constitutional law ready for Parliamentary treatment. 
Elections for the Constitutional Assembly took place on November 27 2010, where 25 delegates 
were elected to serve as Assembly members. The Assembly, however, was not able to operate as 
planned, as three individuals appealed the implementation of the election. After evaluating the 
circumstances of the case, the Supreme Court of Iceland concluded that the implementation of the 
elections had been flawed to such a degree that the result should be annulled. To ensure that the 
review process proceeded as planned, the majority of Parliament appointed a Constitutional  
Council (stjórnlagaráð) to take over the task of the Constitutional Assembly. Based on that 
decision, the Constitutional Council commenced operations April 6th 2011. On July 29th 2011 the 
Constitutional Council handed a draft bill to the Parliament for consideration. Loud debates in 
Parliament have been on how to handle the draft bill from the constitutional council, especially 
on whether the proposed bill should be submitted unchanged to the nation and a referendum held. 
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1 Inngangur 

Í kjölfar efnahagshrunsins á haustdögum 2008 urðu uppi háværar raddir um að endurskoða þyrfti 

íslenskt stjórnkerfi og var þess krafist að endurskoðun stjórnarskrárinnar frá 1944 yrði hluti af því ferli. 

Hinn 27. nóvember 2010 fóru fram kosningar til stjórnlagaþings á Íslandi. Gríðarlegur áhugi 

virtist vera fyrir hugmyndinni um stjórnlagaþing sem sást hvað best af þeim mikla fjölda fólks 

sem buðu sig fram til þingsins. Í kosningunum voru kjörnir, úr hópi 523 frambjóðenda, 25 

einstaklingar til setu á þinginu.1  Hlutverk þingsins samkvæmt 1. gr. laga nr. 90/2010 um 

stjórnlagaþing (hér eftir skammstöfuð slþl.) skyldi vera að endurskoða stjórnarskrá Lýðveldisins 

Íslands frá 1944 og að leggja fram tillögur um breytingar þar sem þingið teldi þörf á. Markmið 

stjórnlagaþings skyldi vera að undirstrika að í lýðræðisþjóðfélagi spretti allt vald frá þjóðinni og 

því skuli stjórnlög sett af fulltrúum fólksins. Þjóðkjörnu fulltrúum stjórnlagaþings skyldi því falið 

að setja þær grundvallarreglur sem gilda ættu um æðstu stjórn og skipulag ríkisins, uppsprettu 

ríkisvalds, verkefni handhafa ríkisvaldsins, verkaskiptingu þeirra og valdmörk.  

  Ekki fór þó svo að stjórnlagaþing tæki til starfa eins og áætlað hafði verið þar sem Hæstarétti 

bárust kærur frá þremur einstaklingum þar sem krafist var ógildingar á kosningunum á þeim 

forsendum að ágallar hefðu verið á framkvæmd þeirra. Þar sem kærurnar snéru allar að almennri 

framkvæmd kosninganna en vörðuðu ekki sérstaka hagsmuni kærendanna að lögum, ákvað 

Hæstiréttur að mál kærenda skyldu sameinuð og tekin fyrir sem eitt.  Hinn 25. Janúar 2011 kynnti 

Hæstiréttur þá niðurstöðu sína að svo verulegir ágallar hefðu verið á framkvæmd kosningar til 

stjórnlagaþings að ekki yrði hjá því komist að ógilda hana.  

  Til að tryggja að unnt yrði að ljúka við endurskoðun stjórnarskrárinnar á yfirstandandi 

kjörtímabili eins og stefnt hafði verið að,2 samþykkti meirihluti Alþingis þingsályktunartillögu 

þess efnis að skipað yrði svokallað stjórnlagaráð sem taka skyldi yfir það hlutverk sem 

stjórnlagaþingi hafði verið ætlað. Samkvæmt þingsályktuninni skyldi þeim 25 aðilum sem hlotið 

höfðu kosningu til setu á stjórnlagaþingi boðið sæti í ráðinu. Af þeim 25 einstaklingum sem 

hlotið höfðu kosningu til stjórnlagaþings þágu allir boðið utan einn, en Inga Lind Karlsdóttir taldi 

að með stofnun stjórnlagaráðs væri verið að fara á svig við niðurstöðu Hæstaréttar og ákvað því 

að þiggja ekki boð um sæti í stjórnlagaráði.3 Tók því Íris Lind Sæmundsdóttir sæti hennar, en hún 

                                                 
1 Listi yfir frambjóðendur í framboði til stjórnlagaþings, aðgengilegt á heimasíðu landskjörstjórnar: 
http://www.landskjor.is.  
2 Þskj. 930, 139. lögþ. 2010-11, bls. 1, (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
3 „Þiggur ekki sæti í stjórnlagaráði“, http://www.mbl.is. 
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hafði hafnað í 26. sæti þeirra frambjóðenda sem hlotið hafði atkvæði í kosningunum.4 Þau 

ummæli sem féllu og þær umræður sem spunnust bæði á Alþingi og í fjölmiðlum varðandi báðar 

þessar ákvarðanir, þ.e. ákvörðun Hæstaréttar og ákvörðun Alþingis í framhaldi af ákvörðun 

Hæstaréttar, auk þeirra tillagna sem nú liggja fyrir á Alþingi, urðu kveikjan að þeirri spurningu 

sem leitast er við að svara í þessari ritgerð það er, hvaða stöðu er stjórnlagaráði ætluð í 

stjórnskipun Íslands eins og málið hefur nú verið lagt lagt fram. 

  Í öðrum kafla verður verður útskýrt hvaðan hugmyndin að stjórnlagaþingi er upprunnin auk þess 

sem verður í stuttu máli farið yfir þróun stjórnskipunarmála á Íslandi frá þjóðfundinum 1951 og 

fram til ársins 1874 þegar Kristján IX. setti Íslendingum fyrstu stjórnarskrá þeirra með 

staðfestingu stjórnarskrár um hin sjerstaklegu málefni Íslands“. 

  Í þriðja kafla verður rakin saga þeirri stjórnarkrárbreytinga sem gerðar voru frá 1874 og fram til 

9144 þegar stjórnarskrá lýðveldisins Íslands tók gildi. 

  Í fjórða kafla verður gerð grein fyrir þeim fyrirvara sem gerður var um síðari tíma breytingar 

sem talið var að gera þyrfti á lýðveldisstjórnarskránni eftir gildistöku hennar, farið yfir þær 

breytingar sem gerðar hafa verið á henni og helstu frumvörp sem lögð hafa verið fram þar að 

lútandi. 

  Í fimmta kafla verður gerð grein fyrir þeim frumvörpum sem lögð hafa verið fram um stofnun 

stjórnlagaþings, gerð grein fyrir þeim forsendum sem frumvörpin byggðu á og því lýst hvernig 

starfsháttum stjórnlagaþings skyldi hagað samkvæmt frumvörpunum. 

  Í sjötta kafla verður farið yfir helstu ákvæði frumvarps sem varð að lögum nr. 90/2010 um 

stjórnlagaþing og lauslega gert grein fyrir umræðum og deilum sem að því lutu. 

  Í sjöunda kafla er lýst niðurstöðum kosninganna og þeim kæruatriðum sem fram komu varðandi 

framkvæmd þeirra. 

  Áttundi kafli verður helgaður niðurstöðu Hæstaréttar og þeim rökum sem hann byggði ákvörðun 

sína á. Einnig verður lýst þeim viðbrögðum sem urðu við niðurstöðunni, af hálfu fræðimanna, 

frambjóðenda og Alþingis.  

  Í níunda kafla verður farið yfir ferilinn við við skipan stjórnlagaráðs, störfum þess lýst og gerð 

grein fyrir meðferð Alþingis á frumvarpi stjórnlagaráðs til stjórnskipunarlaga.  

  Í tíunda kafla verður rakinn sá munur sem felst í skipunarhætti stjórnlagaþings annars vegar, og 

stjórnlagaráðs hins vegar. Auk þess er færð eru rök fyrir því að réttara hefði verið að reyna ná sátt 

                                                 
4 „Íris tekur sæti“, http://www.mbl.is. 
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um breytingu á ákvæðum 79. gr. gildandi stjórnarskrár, hafi raunverulegur vilji staðið til þess að 

niðurstaða stjórnlagaráðs yrði bindandi.  
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2 Forsaga að stjórnlagaþingi 

Hugmyndina að stjórnlagaþingi á Íslandi má rekja aftur til ársins 1851, til þjóðfundarins sem 

haldinn var í Latínuskólanum í Reykjavík frá frá 5. júlí til 9. ágúst.5 Til fundarins hafði verið 

boðað af hálfu Danakonungs í framhaldi af því að Friðrik VII. Danakonungur hafði heitið 

Íslendingum í bréfi, 23. september 1848, að eins konar stjórnlagaþing skyldi haldíð á Íslandi.6 

Verkefni fundarins átti að vera að fjalla um stöðu Íslands í danska konungsríkinu. Fyrir fundinn 

var lagt frumvarp frá dönsku stjórninni þar sem kveðið var á um að dönsk grundvallarlög skyldu 

gilda á Íslandi og var greinilegt að tilgangur frumvarpsins var að „innlima Ísland til fullnustu í 

Danmerkurríki.“7 Nefnd sú sem fékk frumvarpið til umfjöllunar á þjóðfundinum hafnaði því á 

þeim forsendum að dönsku grunvallarlögin hefðu ekki gildi á Íslandi. Lagði nefndin jafnframt 

fram nýtt frumvarp um stjórnskipanina sem þó varð ekki rætt á fundinum þar sem fulltrúi 

konungs ákvað að slíta fundi þegar ljóst var orðið í hvað stefndi.8 Ný frumvörp til 

stjórnskipunarlaga voru lögð fyrir Alþingi af hálfu dönsku stjórnarinnar árin 1867 og 1869 sem 

ekki fengust samþykkt. Árið 1870 fór hins vegar að draga til tíðinda, en þá voru samþykkt á 

danska ríkisþinginu lög um stöðu Íslands í danska ríkinu, svonefnd stöðulög, þar sem mælt var 

fyrir um að Ísland væri óaðskiljanlegur hluti Danaveldis, en með sérstökum landsréttindum sem 

fólust í því að Ísland fékk forræði yfir ákveðnum málaflokum sem taldir voru upp í 1. gr. 

laganna.9 Það var svo árið 1874, nánar tiltekið 1. ágúst, sem Ísland fékk sína fyrstu stjórnarskrá, 

en þá staðfesti Kristján IX. „Stjórnarskrá um hin sjerstaklegu málefni Íslands“, án aðkomu danska 

Ríkisþingsins og án samþykkis Alþingis.10  

  

                                                 
5 Sigurður Líndal og Pétur Hrafn Árnason, ritstj: Saga Íslands, IX. bindi, bls. 272-5. 
6 Ibid., bls. 271. 
7 Gunnar G. Schram: Stjórnskipunarréttur, bls. 636. 
8 Ibid. 
9 Stjórnartíðindi, 1870-75, bls. 698. 
10 Ibid., bls. 711. 
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3 Þróun stjórnarskrár frá 1874 til 1921 

Stjórnarskráin frá 1974 var byggð á málagreiningu dönsku stöðulaganna sem samþykkt höfðu 

verið 1871 og tók hún aðeins til þeirra sérmála Íslands sem tilgreind voru í stöðulögunum hinum 

dönsku. Af stjórnarskránni leiddi m.a. að sérstakur ráðgjafi skyldi fara með mál Íslands og var í 

þeim tilgangi stofnað sérstakt ráðuneyti í Kaupmannahöfn undir umsjá dómsmálaráðherra 

Danmerkur.11  

  Hinn 1. desember 1918 tóku gildi lög nr. 39/1918, hin svokölluðu sambandslög. Í 

sambandslögunum var Íslandi fyrst lýst sem frjálsu og fullvalda ríki, þó í sambandi við 

Danmörku um konung og annað það er af lögunum leiddi, sbr. 1. gr. laganna. Með gildistöku 

sambandslaganna var stórt skref stigið í átt til fullveldis Íslands, þar sem Íslendingum var m.a. 

gert kleift að færa æðsta dómsvaldið frá Danmörku til Íslands, og á grundvelli 10. gr. laganna 

voru samþykkt lög nr. 22/1919 um Hæstarétt og tók hann til starfa 16. febrúar 1920. Í 18. gr. 

sambandslaganna er að finna það ákvæði sem lýðveldisstofnunin 1944 er að miklu leyti byggð á, 

en þar segir að eftir árslok 1940 geti Alþingi eða danska ríkisþingið, hvort um sig, krafist 

endurskoðunar á lögunum. Enn fremur kemur fram í 18. gr. laganna að hefði nýr samningur ekki 

verið gerður innan þriggja ára frá þeim tíma, skyldi hvoru þinginu fyrir sig heimilt, með einhliða 

yfirlýsingu þar að lútandi, að fengnu samþykki ¾ hluta þingmanna auk samþykkis meirihluta 

kosningabærra manna í þjóðaratkvæðagreiðslu, að fella samninginn úr gildi. Á grundvelli 

sambandslaganna var samið frumvarp að annarri stjórnarskrá Íslands sem tók gildi hinn 1. janúar 

1921 og nefndist Stjórnarskrá konungsríkisins Íslands.12 

4 Frá 1921 til lýðveldis 

Stjórnarskránni frá 1921 var breytt þrisvar sinnum frá gildistöku fram til stofnunar lýðveldis árið 

1944; með stjórnskipunarlögum nr. 22/1934,13 stjórnskipunarlögum nr. 78/194214 og 

stjórnskipunarlögum nr. 97/1942.15  

  Með stjórnarskrárbreytingunni 1934 var þingmönnum fjölgað úr 40 í 49 auk þess sem 

kosningaraldur var færður niður í 21 ár. Breytingarnar sem gerðar voru með stjórnskipunarlögum 

                                                 
11 Gunnar G. Schram: Stjórnskipunarréttur, bls. 638. 
12 Alþingistíðindi, 1920, A.B.C-deildir bls. 277. 
13 Stjórnartíðindi, 1934, A-deild, bls. 70. 
14 Alþingistíðindi, 1942, A-deild, bls. 136. 
15Alþingistíðindi, 1942-43, síðara aukaþing, A-deild, bls. 60. 
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nr. 78/1942 voru af sama meiði, en fjölgun þingmanna í 54 og breytingar á kjördæmaskipan voru 

meðal þeirra breytinga sem gerðar voru. 

  Sú breyting sem gerð var með stjórnskipunarlögum nr. 97/1942 sneri hins vegar að stofnun 

lýðveldis á Íslandi, en 22. maí sama ár hafði verið samþykkt þingsályktunartillaga þess efnis að 

sett yrði á stofn milliþinganefnd sem hefði það hlutverk að undirbúa sambandsslit við Danmörku 

og undirbúa stofnun lýðveldis á Íslandi. Með stjórnarskrárbreytingunni voru heimiluð frávik frá 

gildandi ákvæðum um stjórnarskrárbreytingu sem leiddu það af sér að mögulegt yrði að gera þær 

þær breytingar á stjórnarskrá landsins, sem beinlínis leiddu af af sambandsslitum við Danmörku, 

á einu þingi með samþykki meirihluta kjósenda í þjóðaratkvæðagreiðslu. Þó var tekið fram að 

óheimilt væri „að gera með þessum hætti nokkrar aðrar breytingar á stjórnarskránni en þær, sem 

beinlínis leiðir af sambandsslitum við Danmörku og því, að Íslendingar taka, með stofnun 

lýðveldis til fullnustu í sínar hendur æðsta vald í málefnum landsins.“16 Þingsályktun var síðan 

samþykkt í september sama ár þar sem nefndarmönnum var fjölgað úr fimm í átta og skyldi hún 

halda áfram störfum sínum til undirbúnings málum þeim sem unnt væri að lögfesta með þeim 

frávikum sem heimil væru. Jafnframt skyldi hún undirbúa aðrar þær breytingar er þurfa þætti og 

gera yrði á venjulegan hátt.17 Hinn 17. júní 1944 tók Stjórnarskrá Lýðveldisins Íslands nr. 

33/1944 gildi og lýðveldið Ísland var formlega stofnað. 

5 Lýðveldisstjórnarskráin. 

Þegar lýðveldisstjórnarskráin var samþykkt lá fyrir að einungis mætti gera þær breytingar sem 

beinlínis leiddi af sambandsslitum við Dani. Má skilja af umræðum þeim sem fram fóru á Alþingi 

um stjórnskrárfrumvarpið árið 1944 að þær breytingar sem heimilar væru, væru einungis þær er 

vörðuðu breytingu á stjórnarformi ríkisins úr konungdæmi til lýðveldis.18 Í áliti milliþinganefndar 

þeirrar sem skipuð hafði verið til vinna að undirbúningi að stofnun lýðveldisins kemur fram að 

með frumvarpi því er nefndin lagði fram sem frumvarp til stjórnskipunarlaga um stjórnarskrá 

lýðveldisins Íslands, og lýðveldisstjórnarskráin byggir á, hafi nefndin einungis lokið fyrri hluta 

þess verkefnis er henni var ætlað.19 Nefndin tók jafnframt fram að hún myndi starfa áfram að 

síðari hluta verkefnis síns „að undirbúa aðrar breytingar er þurfa þykir og gera verður á 

                                                 
16 Alþingistíðindi, 1942, A-deild, bls. 548. 
17 Alþingistíðindi, 1942, fyrra aukaþing, A-deild, bls. 214. 
18 Alþingistíðindi, 1944, B-deild, I, bls. 20-139. 
19Alþingistíðindi, 1944, A-deild, I, bls. 10-12. 
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venjulegan hátt.“ Var það niðurstaða nefndarinnar að þar til því verki yrði lokið ætti sú 

stjórnarskrá sem þá var lögð fram að nægja, enda væru ákvæði hennar mestmegnis þau sömu og 

giltu þá þegar í stjórnskipunarlögum hins íslenska ríkis. Hinn 12. janúar 1944 var kosin 7 manna 

stjórnarskrárnefnd að frumkvæði Björns Þórðarsonar, þáverandi forsætisráðherra, til að fjalla um 

stjórnarskrármálið samhliða milliþinganefndinni.20 Í sameiginlegu áliti nefndanna kom fram að 

heppilegast væri að blanda ekki framtíðarendurskoðun stjórnarskrárinnar saman við ákvörðun 

þings og þjóðar um stofnun lýðveldis og setningu stjórnarskrár þar að lútandi.21 Af þessu má sjá 

að þegar stjórnarskrá lýðveldisins Íslands var samþykkt árið 1944, hafi einungis verið búið að 

gera þær breytingar á henni sem voru nauðsynlegar vegna sambandsslitanna við Danmörku og 

breytingarinnar frá konungveldi til lýðveldis. Heildarendurskoðun hafi ekki verið lokið en stefnt 

hafi verið að því að í hana yrði ráðist eftir lýðveldisstofnunina. Engin opinber gögn eru um að 

milliþinganefndin hafi haldið áfram störfum eftir lýðveldisstofnun en alls hafa 3 nefndir verið 

skipaðar í þeim tilgangi að halda áfram því starfi sem henni hafði verið ætlað. Árið 1947 var 

skipuð nefnd sem starfaði undir forystu Bjarna Benediktssonar. Störfum þeirrar nefndar virðist 

hafa lokið 30. janúar 1953 án þess að neinar tillögur hafi komið frá henni.22 Ný nefnd var skipuð 

árið 1974 og starfaði hún í tæpan áratug án þess að samkomulag næðist um heildstætt frumvarp. 

Formaður nefndarinnar, Gunnar Thoroddsen, þáverandi forsætisráðherra, lagði hins vegar fram 

frumvarp, í eigin nafni, sem byggði á störfum nefndarinnar.23 Í upphafi árs 2005 var þriðja 

nefndin skipuð undir forystu Jóns Kristjánssonar. Sú nefnd skilaði ekki heildstæðu frumvarpi um 

breytingar á stjórnarskrá en lagði hins vegar áfangaskýrslu um starf nefndarinnar fyrir Alþingi 16. 

mars 2007 þar sem kynntar voru þær umræður sem fram höfðu farið innan nefndarinnar auk þess 

sem raktar voru tillögur sem borist höfðu frá almenningi, félagasamtökum og opinberum aðilum.  

Lýðveldisstjórnarskránni hefur verið breytt alls 7 sinnum frá gildistöku til dagsins í dag. Með 

stjórnskipunarlögum nr. 51/1959 var gerð breyting á kjördæmaskipan við Alþingiskosningar.24 

Með stjórnskipunarlögum nr. 9/196825 var kosningaraldur færður í 20 ár. Með 

stjórnskipunarlögum nr. 68/1984 var kosningaraldur færður í 18 ár en auk þess var ákvæðum um 

                                                 
20 Alþingistíðindi, 1944, B-deild, I, bls.54-5. 
21 Alþingistíðindi, 1944, A-deild, I, bls. 166. 
22 Alþingistíðindi, 2006-07, A-deild, bls. 6945. 
23 Alþingistíðindi, 1982-83, A-deild, 4, bls. 2721. 
24 Lög nr. 51/1959, 79. lögþ. 1959, A-deild, aukaþing, 1. mál, þskj. 1. 
25 Lög nr. 9/1968, 88. lögþ. 1967 A-deild, 170. mál, þskj. 2. 
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kjörgengi og kosningafyrirkomulag breytt.26 Skipulagi Alþingis var breytt með 

stjórnskipunarlögum nr. 56/1991 en þá var deildarskipting Alþingis aflögð og það sameinað í 

eina málstofu.27 Árið 1995 voru mannréttindaákvæði stjórnarskrárinnar endurskoðuð og þeim 

fjölgað auk þess sem ákvæðum um skattamál og sveitarfélög var breytt með stjórnskipunarlögum 

nr. 97/1995.28 Með stjórnskipunarlögum nr. 100/1995 var umboð þingkjörinna skoðunarmanna 

ríkisreiknings fellt úr gildi og lagður grunnur að stofnun ríkisendurskoðunar.29 Með 

stjórnskipunarlögum nr. 77/1999 var breytt ákvæðum um kjördæmamörk, fjölda þingsæta í 

kjördæmum sem og reglum um úthlutun þingsæta að loknum þingkosningum.30  

  

                                                 
26 Lög nr. 68/1984, 106. lögþ. 1983-4 A-deild, 154. mál, þskj. 221. 
27 Lög nr. 56/1991 114. lögþ. 1991 A-deild, 1. mál, þskj. 15. 
28 Lög. nr. 97/1995 119. lögþ. 1995 A-deild, 1. mál, þskj. 142. 
29 Lög. nr. 100/1995 119. lögþ. 1995 A-deild, 2. mál, þskj. 143. 
30 Lög nr. 77/1999 124. lögþ. 1999 A-deild, 1. má, þskj. 19. 
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6 Hugmyndin um stjórnlagaþing  

Tillaga um stofnun stjórnlagaþings kom fyrst fram árið 1948, en þá lagði Páll Zóphóníasson fram 

frumvarp til stjórnskipunarlaga þar sem lagt var til að stofnað yrði til stjórnlagaþings.31 

Samkvæmt frumvarpinu skyldi óheimilt að gera breytingar á gildandi stjórnarskrá nema á 

sérstöku stjórnlagaþingi þar sem sæti ættu 24 fulltrúar sem sérstaklega hefðu verið kosnir til setu 

á þinginu í almennum kosningum. Skyldu kosningarnar fara fram eigi síðar en vorið 1951 og 

skyldi þingið ljúka störfum á því ári. Samkvæmt frumvarpinu skyldi leggja þær breytingar sem 

þingið gerði á stjórnarskránni undir þjóðaratkvæðagreiðslu allra kosningabærra manna og skyldu 

þær öðlast gildi ef meirihluti kjósenda samþykkti þær. Í greinargerð með frumvarpinu var lögð 

áhersla á að með þessu móti væri tryggt að breytingar á stjórnarskrá yrðu í samræmi við vilja 

þjóðarinnar. Þannig væri tryggt að ekki blönduðust inn í kosningu um stjórnarskrárbreytingar, 

einhver þau sjónarmið sem koma myndu í veg fyrir að kjósendur létu í ljósi raunverulega afstöðu 

sína til þeirra breytinga á stjórnarskrá er fyrir lægju.32 Ekki tókst að ná samstöðu um frumvarpið 

og var stjórnarskrárnefnd áfram falið að vinna að endurskoðun stjórnarskrárinnar.33 Frumvarp 

sama efnis kom fram 1994 en þá lagði Jóhanna Sigurðardóttir fram frumvarp til 

stjórnskipunarlaga þar sem lagt var til að efnt skyldi til stjórnlagaþings til að endurskoða 

stjórnarskrá lýðveldisins Íslands.34  Samkvæmt frumvarpinu skyldi vera um heildarendurskoðun 

að ræða en þó skyldi sérstök áhersla lögð á kosningareglur og mannréttindaákvæði.35 Jafnframt 

skyldi stjórnlagaþingi „sérstaklega falið að athuga hvort ekki ekki væri rétt að setja heimild í 

stjórnarskrána til þjóðaratkvæðagreiðslna þannig að réttur fólksins yrði aukinn í stærri málum.“ 

Skyldu niðurstöður þingsins lagðar fyrir bindandi þjóðaratkvæðagreiðslu. Frumvarp Jóhönnu var 

lagt fram í kjölfar þess að Alþingi samþykkti þingsályktun þess efnis að endurskoðun VII. kafla 

stjórnarskrárinnar skyldi lokið fyrir næstu reglulegu alþingiskosningar.36 Samhliða frumvarpi til 

stjórnskipunarlaga um stofnun stjórnlagaþings var lagt fram frumvarp til laga um stjórnlagaþing 

þar sem mælt var fyrir um starfstíma þingsins, hlutverk þess og skipun auk kjara og starfsaðstöðu 

þingfulltrúa.37 Samkvæmt frumvarpinu var gert ráð fyrir að starfstími þingsins skyldi vera frá 1. 

júní til 15. september 1995. Fulltrúar skyldu kosnir persónukosningu samkvæmt gildandi 
                                                 
31 Alþingistíðindi, 1948, A-deild, I, bls. 389. 
32 Ibid., almennar athugasemdir með frumvarpinu. 
33 Alþingistíðindi, 1948, C-D-deildir, bls. 183-9. 
34 Alþingistíðindi, 1994-95, A-deild, 3, bls. 1605.  
35 Ibid., almennar athugasemdir með frumvarpinu. 
36 Þingsályktun nr. 37/117, 117. lögþ. 1993-94 A-deild, 628. mál. 
37 Alþingistíðindi, 1994-95. A-deild, 3, bls. 1607. 
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kjördæmaskipan og tæki fjöldi fulltrúa mið af íbúafjölda hvers kjördæmis, þó skyldi miða við að 

hvert kjördæmi ætti 3 fulltrúa hið minnsta. Alþingismenn skyldu ekki vera kjörgengir í 

kosningum. Í greinargerð með frumvarpinu kemur fram að hlutverk þingsins skyldi vera að 

endurskoða stjórnarskrána í heild sinni en í 2. gr. frumvarpsins var þó tekið fram að eftirtaldir 

þættir skyldu skoðaðir sérstaklega: 

 

a. Ákvæði stjórnarskrárinnar um mannréttindi, kosningar og kjördæmaskipan, þingrof,   
setningu bráðabirgðalaga og ráðherraábyrgð. 

b. Skil löggjafarvalds og framkvæmdarvalds. 
c. Þjóðaratkvæðagreiðslur. 

 

Frumvarp þingsins til stjórnskipunarlaga skyldi rætt í þremur umræðum á Alþingi og yrði það 

samþykkt, skyldi það lagt til bindandi þjóðaratkvæðagreiðslu.  

  Frumvarp til stjórnskipunarlaga frá 1994 var lagt fyrir Alþingi að nýju á 122. löggjafarþingi árið 

1998 af Jóhönnu Sigurðardóttur og Ástu R. Jóhannesdóttur. Efnislega var frumvarpið óbreytt að 

öðru leyti en því að í stað þess að ætla þinginu aðeins liðlega 3 mánuði til verksins var nú lagt til 

að þingið skyldi hafa 2 ár til að ljúka starfi sínu.38  

  Í byrjun árs 2009 lagði Siv Friðleifsdóttir ásamt sex öðrum þingmönnum fram frumvarp til 

stjórnskipunarlaga þar sem lagt var til að boðað yrði til stjórnlagaþings um gerð nýrrar 

stjórnarskrár.39 Þingið skyldi skipað 63 fulltrúum sem kosnir yrðu persónukjöri og væri landið 

eitt kjördæmi. Samkvæmt frumvarpinu skyldu forseti, ráðherrar, þingmenn og varaþingmenn ekki 

vera kjörgengir. Í 1. gr. frumvarpsins kom einnig fram að ef samkomulag næðist um 

heildartillögu að nýrri stjórnarskrá, yrði sú niðurstaða bindandi, sbr. ákvæði í 1. gr. 

frumvarpsins.40 

  Í greinargerð með frumvarpinu sagði að meginástæður stjórnlagaþings væru kröfur almennings 

um að gerð yrði sjálfstæð breyting á stjórnskipulagi án frumkvæðis Alþingis. Jafnframt að kunna 

þyrfti að gera gagngera breytingu á sjálfu stjórnkerfinu en slíku yrði ekki við komið með 

nauðsynlegum hraða og samstöðu meðal þjóðarinnar á annan hátt en með stjórnlagaþingi.41       

                                                 
38 Alþingistíðindi, 1997-98, A-deild, 6, bls. 4717. 
39 Alþingistíðindi, 2008-09, A-deild, bls. 2943. 
40 Greinin hljóðar svo: „Náist tilskilinn aukinn meiri hluti fyrir tillögu að nýrri stjórnarskrá á stjórnlagaþinginu skal 
tillagan innan tveggja mánaða frá samþykkt hennar á þinginu borin undir alla sem eiga kosningarrétt skv. 33. gr. 
stjórnarskrárinnar í leynilegri þjóðaratkvæðagreiðslu til samþykktar eða synjunar með einföldum meiri hluta greiddra 
atkvæða.“ 
41 Ibid. 



13 
 

Nokkrar umræður urðu um frumvarpið á Alþingi. Til að mynda velti Jón Magnússon upp 

spurningum um það hvort ástæða væri til að rjúka til og breyta grundvallarreglum og lögum 

þjóðfélagsins á slíkum tímum þegar óróa og upplausnar gætti í samfélaginu, og í því sambandi 

varpaði hann jafnframt fram þeirri spurningu hvort ekki væri hætta á því að almenn viðhorf til 

stjórnlaga yrðu tekin úr samhengi við umfjöllun slíks stjórnlagaþings.42 Birgir Ármannsson lýsti 

þeirri skoðun sinni að með því að fela stjórnlagaþingi að framkvæma heildarendurskoðun og gera 

breytingar á ýmsum grundvallaratriðum stjórnarskrárinnar, auk þess sem gert væri ráð fyrir 

umbyltingu ríkjandi stjórnkerfis, væri verið að fara allt aðra leið en tíðkast hefði og líkja mætti 

því við byltingu.43 Pétur Blöndal benti á að sú leið sem lögð væri til við afgreiðslu frumvarps 

þess er frá stjórnlagaþingi kæmi, stæðist ekki ákvæði gildandi stjórnarskrár, en í 79. gr. hennar 

væri kveðið á um það með skýrum hætti hvernig staðið skyldi að því að bæta við eða breyta 

ákvæðum gildandi stjórnarskrár.44  

  Þau frumvörp sem upp hafa verið talin döguðu öll uppi í meðferð Alþings. Það var hins vegar á 

137. löggjafarþingi sem skriður komst á málið, en 24. júlí 2009 lagði Jóhanna Sigurðardóttir 

forsætisráðherra, fyrir hönd ríkisstjórnarinnar, fram frumvarp til laga um stofnun 

stjórnlagaþings,45 en loforð þess efnis hafði verið gefið í verkefnaskrá ríkisstjórnar 

Samfylkingarinnar og Vinstrihreyfingarinnar – græns framboðs 1. febrúar 200946 og í 

samstarfsyfirlýsingu ríkisstjórnar sömu flokka 8. maí sama ár.47 Í greinargerð með frumvarpinu er 

forsendum fyrir hugmyndinni um að endurskoðun stjórnarskrá skuli fara fram með þessum hætti 

lýst svo: 

 

Ástæður þess að hugmyndir um stjórnlagaþing hafa verið endurvaktar má einkum rekja til 
víðtækrar þjóðfélagsumræðu um nauðsyn þess að endurskoða grundvöll íslenska 
stjórnkerfisins í kjölfar bankahrunsins sl. haust og þeirra áfalla sem íslenska efnahagskerfið 
hefur orðið fyrir. Kröfur hafa komið fram um að endurskoðaðar verði ýmsar 
grundvallarreglur í íslensku stjórnskipulagi, þar á meðal þær sem lúta að skipulagi 
löggjafarvalds og framkvæmdarvalds og aðskilnaði milli þessara tveggja valdþátta, hvernig er 
háttað reglum um ábyrgð handhafa framkvæmdarvaldsins og eftirliti með starfi stjórnvalda 
og um möguleika þjóðarinnar á því að taka beinan þátt í ákvörðunum með 
þjóðaratkvæðagreiðslu. Í þeirri umræðu hefur sjónum verið beint að stjórnarskrá lýðveldisins, 

                                                 
42 JM, 17. febrúar 2009, ræða hófst kl. 15:32 (enn óbirt í B-deild Alþt.). 
43 BÁ, 17. febrúar 2009, ræða hófst kl. 15:42 (enn óbirt í B-deild Alþt.). 
44 PHB, 17. febrúar 2009, ræða hófst kl. 15:39 (enn óbirt í B-deild Alþt.). 
45 Þskj. 302, 137. lögþ. 2009 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
46 Verkefnaskrá ríkisstjórnar Samfylkingarinnar og Vinstri grænna, bls.1, http://www.forsaetisraduneyti.is. 
47 Samstarfsyfirlýsing ríkisstjórnar Samfylkingarinnar og Vinstrihreyfingarinnar græns framboðs, bls. 14, 
http://stjornarrad.is. 
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setningarhætti hennar og þeirri staðreynd að raunveruleg lýðræðisleg umræða hefur aldrei 
farið fram hér á landi um það hvernig beri að haga þessum málum á Alþingi Íslendinga. Enn 
er byggt á því skipulagi sem var við lýði í konungsríkinu Íslandi árið 1874 sem 
Danakonungur ákvað, skipulagi sem endurspeglar engan veginn þann raunveruleika sem nú 
er í íslenskumstjórnmálum. Í ljósi þess að stjórnmálaflokkunum hefur ekki tekist að ná 
samstöðu um nauðsynlegar breytingar á núgildandi stjórnarskrá, þrátt fyrir ítrekaðar tilraunir, 
er lagt til að stofnað verði til sérstaks stjórnlagaþings með þjóðkjörnum fulltrúum sem verði 
falið þetta mikilvæga verkefni.48 

 

Frumvarpið byggði í meginatriðum á sömu forsendum og frumvarp það sem lagt hafði verið fram 

á fyrra þingi. Ein meginbreyting var þó gerð frá fyrra frumvarpi, en eins áður hefur komið fram 

höfðu komið fram efasemdir um að sú aðferð sem lögð hafði verið til við lögfestingu nýrrar 

stjórnarskrár stæðist ákvæði 79. gr. gildandi stjórnskipunarlaga. Samkvæmt breytingunni skyldi 

stjórnlagaþing nú aðeins að vera ráðgefandi og skyldi frumvarp þess sent til Alþingis til 

meðferðar í samræmi við ákvæði áðurnefndrar 79. gr. stjórnskipunarlaga. Til að draga úr kostnaði 

við þinghaldið var einnig lögð til sú breyting að þingfulltrúum yrði fækkað úr 63 í 25 – 31. 

Ástæða þess að í frumvarpinu var gert ráð fyrir breytilegum fjölda þingfulltrúa var að ef  fulltrúar 

af öðru kyninu fengju úthlutað færri en 10 sætum eða sem nemur tveimur fimmtu allra þingsæta 

skyldi úthluta sætum til þeirra frambjóðenda af því kyni sem næstir væru í röðinni, væri þá að 

finna, þangað til hlutfall þeirra næmi að minnsta kosti tveimur fimmtu allra fulltrúa, þó aldrei 

þannig að heildarfjöldi þingfulltrúa færi yfir 31.49 

  Frumvarpið varð ekki útrætt á þinginu að þessu sinni en var borið upp að nýju eftir þinghlé. 

  

                                                 
48 Þskj. 302, 137. lögþ. 2009, bls. 17. (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
49 Sbr. 8. tölul. 14. gr. frumvarpsins. 
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7 Lög nr. 90/2010 um stjórnlagaþing 

Hinn 4. nóvember 2009 á 138. löggjafarþingi lagði forsætisráðherra, Jóhanna Sigurðardóttir, fram 

frumvarp til laga um stjórnlagaþing á Alþingi að nýju, óbreytt frá fyrra þingi.50 Í framsöguræðu 

sinni lýsti forsætisráðherra því yfir að með boðun stjórnlagaþings væri verið að undirstrika að í 

lýðræðisríki spretti allt vald frá þjóðinni. Því ætti það að vera hlutverk þeirra fulltrúa sem kjörnir 

yrðu á þingið, „að setja þær grundvallarreglur sem gilda eigi um æðstu stjórn og skipulag ríkisins, 

verkefni handhafa ríkisvaldsins, verkaskiptingu þeirra og valdmörk.“51   

7.1 Ákvæði frumvarpsins 

Samkvæmt frumvarpinu skyldu lögin skiptast í fjóra kafla: I. Hlutverk og skipan II. Kosningar til 

stjórnlagaþings III Skipulag og starfshættir stjórnlagaþings og IV. Undirbúningur og meðferð 

frumvarps til stjórnskipunarlaga, alls 29 greinar, auk bráðabirgðaákvæða. Of langt mál væri að 

rekja öll ákvæði frumvarpsins en þó eru nokkur ákvæði sem vert er að minnast á. Samkvæmt I. 

kafla skyldi forseta falið að boða til ráðgefandi stjórnlagaþings til að endurskoða stjórnarskrá 

lýðveldisins. Starfstími þingsins skyldi vera á tímabilinu frá 17. júní 2010 til 17. febrúar 2011, þó 

skyldi þinginu heimilt að ljúka störfum fyrr en einnig var gert ráð fyrir að Alþingi væri heimilt að 

framlengja starfstíma þingsins um þrjá mánuði kæmi ósk þess efnis frá stjórnlagaþingi. Þingið 

skyldi koma saman á þremur fyrirfram ákveðnum tímabilum en milli funda skyldu nefndir 

þingsins vera að störfum. Í frumvarpinu eru sérstaklega taldir upp sjö þættir sem stjórnlagaþing 

skyldi taka til umfjöllunar en þó tekið fram að þinginu sé heimilt að fjalla um fleiri þætti. Af 

ákvæðum II. kafla má sjá að við samningu hans hefur verið tekið mið af ákvæðum laga nr. 

24/2000 um kosningar til Alþingis („hér eftir skammstöfuð kosnl.“) en með ákveðnum 

undantekningum þó. Ber þar helst að nefna að forseti Íslands, ráðherrar, Alþingismenn og 

varamenn þeirra skulu ekki vera kjörgengir til stjórnlagaþings. Líkt og sjá má samlíkingu milli II. 

kafla frumvarpsins og kosnl., má sjá að mikil líkindi eru með ákvæðum III. kafla frumvarpsins og 

lögum nr. 55/1991 um þingsköp Alþingis. Samkvæmt III. kafla skyldi forseti Íslands setja 

stjórnlagaþing og stýra kjöri forseta þess og að því loknu skyldi hann að víkja af þinginu. 

Samkvæmt lögunum skyldu starfsnefndir þingsins vera þrjár: nefnd um undirstöður íslenskrar 

stjórnskipunar, dómstóla og réttarríkið; nefnd um skipan löggjafarvalds og framkvæmdarvalds og 

hlutverk forseta lýðveldisins og nefnd um kosningamál og þjóðaratkvæðagreiðslur. Auk þess 

                                                 
50 Þskj. 168, 138. lögþ. 2009-10 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
51 JS, 12. nóvember 2009, ræða hófst kl. 17:07 (enn óbirt í B-deild Alþt.). 
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skyldi starfa forsætisnefnd á vegum þingsins, skipuð formönnum starfsnefnda auk forseta og 

varaforseta stjórnlagaþings og skyldi forseti vera formaður hennar.   

7.2 Umræður og deilur 

Við fyrstu umræðu um frumvarpið á Alþingi urðu allnokkrar umræður án þess þó að fram kæmu 

alvarlegar athugasemdir um efni þess. Birgir Ármannsson beindi þó þeirri spurningu til 

framsögumanns hvort verkefnalisti stjórnlagaþings sem kæmi fram í 3. gr. frumvarpsins væri 

ekki til þess fallinn að takmarka sjálfstæði þingsins um verkefnaval.52 Svar framsögumanns var á 

þá leið að með upptalningunni væri einungis verið að tilgreina þá þætti sem höfundar 

frumvarpsins hafi talið að ætti að skoða sérstaklega og almenn samstaða hafi verið um að draga 

fram. Jafnframt benti framsögumaður á að í 3. gr. frumvarpsins kæmi fram að stjórnlagaþingi 

væri frjálst að taka til umfjöllunar fleiri þætti en taldir væru þar upp sérstaklega.53 Að lokinni 

fyrstu umræðu var frumvarpinu vísað til allsherjarnefndar til efnislegrar umfjöllunar. Ljóst þykir 

að ekki varð samstaða innan allsherjarnefndar um niðurstöðu eftir umfjöllun um frumvarpið og 

urðu lyktir málsins þær að nefndin þríklofnaði í afstöðu sinni. Fulltrúar sjálfstæðisflokks í 

allsherjarnefnd lýstu því yfir í áliti 1. minnihluta allsherjarnefndar að sú sú aðferð sem lögð var til 

í frumvarpinu væri ekki til þess fallin að auka traust almennings á Alþingi. Lagasetning væri 

lögboðið hlutverk Alþingis og því væri umfjöllun um stjórnarskrána að sama skapi hlutverk þess 

og því hlutverki gæti þingið ekki vísað frá sér. Lagði 1. minnihluti allsherjarnefndar því til að 

hugmyndin um stjórnlagaþing yrði lögð til hliðar en þess í stað yrði kosin yrði níu manna nefnd 

sem hefði það hlutverk að leggja fyrir Alþingi, að fenginni ráðgjöf frá aðilum utan þings, tillögu 

að endurskoðaðri stjórnarskrá líkt og gert hefði verið við endurskoðun stjórnarkrár í 

nágrannalöndum Íslands.54 Fulltrúi framsóknarflokks í allsherjarnefnd ítrekaði í nefndaráliti 2. 

minnihluta nefndarinnar þá ósk að leitað yrði til sérfræðinga á þjóðþingum Norðurlandanna til 

ráðgjafar um aðferðir við endurskipulagningu Alþingis og uppbyggingu og form nýrrar 

stjórnarskrár.55 Breytingartillaga var lögð fram í nafni meirihluta allsherjarnefndar 4. júní 2010 

þar sem lagðar voru til nokkrar breytingar áfrumvarpinu.56 Var þar fyrst og fremst um 

formbreytingar að ræða fremur en efnisbreytingar. Var t.a.m. lagt til að starfstími þingsins yrði 

                                                 
52 BÁ, 12. nóvember 2009, ræða hófst kl. 17:32 (enn óbirt í B-deild Alþt.). 
53 JóhS, 12. nóvember 2009, ræða hófst kl. 17:39 (enn óbirt í B-deild Alþt.). 
54 Þskj. 1222, 138. lögþ. 2009-10, bls. 1 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
55 Þskj. 1227, 138. lögþ. 2009-10, bls. 2 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
56 Þskj. 1209, 138. lögþ. 2009-10 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
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færður aftur um 5 mánuði, tveimur töluliðum var bætt við upptalningu á þeim viðfangsefnum 

þinginu var falið að skoða sérstaklega, sbr. 3. gr. frumvarpsins, auk þess sem lagt var til að 

landskjörstjórn tæki við yfirstjórnarhlutverki gagnvart stjórnlagaþingi sem hafði verið falið 

forsætisráðherra samkvæmt frumvarpinu. Lagði meirihluti nefndarinnar jafnframt til fjölmargar 

breytingar á II. kafla frumvarpsins svo unnt yrði að taka upp rafræna kjörskrá. Ein breyting var 

gerð að tillögu meirihlutans sem vert er að minnast á þar sem hún átti eftir að hafa veruleg áhrif á 

gang málsins síðar. Sú breyting fólst í því að í stað þess að landskjörstjórn yrði falið að skera úr 

um kjörgengi frambjóðanda til stjórnlagaþings, var Hæstarétti falin úrlausn allra ágreiningsmála 

með eftirfarandi ákvæði 15. gr. frumvarpsins:  

Ef kjósandi telur fulltrúa á stjórnlagaþingi skorta kjörgengisskilyrði, framboð hans hafi ekki 
uppfyllt skilyrði laga eða kjör hans sé af öðrum ástæðum ólögmætt, getur hann kært kosningu 
hans til Hæstaréttar sem sker úr um gildi hennar.57  

 

Ekki varð samstaða á Alþingi um þessa niðurstöðu og ítrekaði Ólöf Nordal þá skoðun 1. 

minnihluta að í stað þess að stofna til stjórnlagaþings hliðstæðu Alþingi væri vænlegra að fara þá 

leið sem 1. minnihlutinn lagði til.58 Þráinn Bertelsson lýsti þeirri skoðun sinni að í stað þess að 

halda eitt stjórnlagaþing, væri lýðræðislegra að halda mörg slík þing um allt land sem væru öllum 

opin. Með því væri tryggt að allar hugmyndir gætu komið fram.59 Þór Saari tók undir með Þráni 

og benti m.a. á að hvergi í frumvarpinu væri gert ráð fyrir aðkomu almennings, auk þess sem 

hann tók undir það sem fram hafði komið í nefndaráliti 2. minnihluta allsherjarnefndar.60 Margrét 

Tryggvadóttir benti á að með því að halda lokað stjórnlagaþing með örfáum fulltrúum væri ekki 

tryggt að landsmönnum gæfist kostur á að koma skoðunum sínum á framfæri.61  

  Þegar ljóst var að ekki næðist sátt um framkomnar breytingartillögur var umræðu frestað og 

málinu vísað aftur til nefndar til frekari athugunar. 

  Tvær breytingartillögur við frumvarpið komu frá allsherjarnefnd 11. júní 2010. Önnur frá 

sameinaðri nefnd, en hin frá meirihluta nefndarinnar þar sem einn nefndarmanna sá sér ekki fært 

styðja tillöguna.62 Samkvæmt breytingartillögu nefndarinnar skyldi starfstími stjórnlagaþings 

styttur í tvo mánuði og gert ráð fyrir að þingið gæti óskað eftir framlengingu í allt að tvo mánuði.   
                                                 
57 Þskj. 1209, 138. lögþ. 2009-10, bls.4  (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
58 Ibid.,nr. 50. 
59 ÞrB. 8. júní 2010, ræða hófst kl. 17:54 (enn óbirt í B-deild Alþt.). 
60 ÞSa. 8. júní 2010, ræða hófst kl. 18:13 (enn óbirt í B-deild Alþt.). 
61 MT, 8. júní 2010 ræða hófst kl. 18:39 (enn óbirt í B-deild Alþt.). 
62 Vigdís Hauksdóttir framsóknarflokki lagðist gegn tillögunni.  
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Einnig var tveimur þáttum bætt við upptalningu á viðfangsefnum þingsins, sbr. 3. gr. 

frumvarpsins.63 Tillaga meirihlutans gerði ráð fyrir að bætt yrði við bráðbirgðaákvæði laganna 

ákvæði þess efnis að við samþykkt þeirra skyldi Alþingi kjósa sjö manna stjórnlaganefnd. 

Hlutverk hennar skyldi vera að undirbúa og standa að þjóðfundi um stjórnarskrámálefni, auk þess 

skyldi nefndin annast söfnun og úrvinnslu fyrirliggjandi gagna og upplýsinga um 

stjórnarskrármálefni sem nýst gætu stjórnlagaþingi og enn fremur leggja fram hugmyndir til 

stjórnlagaþings um breytingar á stjórnarskrá þegar það kæmi saman. Að lokinni 2. umræðu var 

málinu vísað til nefndar á ný og skilaði hún framhaldsáliti64 auk breytingartillögu65 16. júní 2010. 

Í nefndarálitinu kom fram að talsverð umræðu hefði farið fram um fyrirkomulag 

þjóðaratkvæðagreiðslu um hina fyrirhuguðu stjórnarskrábreytingu. Að mati nefndarinnar komu 

fjórar leiðir til greina í þeim efnum;  

1. að þjóðaratkvæðagreiðsla færi fram um niðurstöður stjórnlagaþings áður en Alþingi tæki 

tillögurnar til umfjöllunar,  

2. að kosið yrði um drög Alþingis að frumvarpi til stjórnskipunarlaga frá Alþingi áður en 

Alþingi legði það fram til samþykktar,  

3. að kosið yrði um samþykkt frumvarp Alþingis samhliða Alþingiskosningum eftir þingrof 

samkvæmt. 79. gr. stjórnarskrárinnar,  

4. að í frumvarpi til stjórnskipunarlaga yrði hafður fyrirvari þess efnis að tilgreindar 

stjórnarskrábreytingar öðluðust ekki gildi nema þær yrðu samþykktar í 

þjóðaratkvæðagreiðslu að lokinni lögbundinni meðferð samkvæmt áðurnefndri 79. gr.  

Taldi nefndin að vegna áðurnefndrar 79. gr. stjórnarskrárinnar gæti einungis verið um bindandi 

kosningu að ræða ef síðasti kosturinn yrði valinn, enda hefði Alþingi þá lokið sinni umfjöllun. 

Taldi nefndin jafnframt að helsti kosturinn við að fara þá leið væri sá að þá yrði endanlegt 

ákvörðunarvald í málinu í höndum þjóðarinnar. Tillaga þessa efnis var þó ekki lögð fram en lagt 

til að aukið yrði við 6. tölulið 3. gr. frumvarpsins þar sem fram kæmi að stjórnalagaþingi yrði 

meðal annars falið að fjalla um tímasetningu og fyrirkomulag þjóðatkvæðagreiðslu um 

frumvarpið. 

                                                 
63 Þskj. 1296, 138. lögþ. 2009-10 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
64 Þskj. 1354, 138. lögþ. 2009-10 (enn óbirt á A-deild Alþt.). 
65 Þskj. 1355, 138. lögþ. 2009-10 (enn óbirt á A-deild Alþt.). 
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Hinn 25. júní 2010 öðlaðist frumvarpið gildi, með þeim breytingum sem orðið höfðu á því við 

meðferð þingsins, sem lög nr. 90/2010 um stjórnlagaþing.66 Samkvæmt 1. gr. laganna skyldi 

forseti Alþingis í samráði við stjórnlaganefnd boða til ráðgefandi stjórnlagaþings til að 

endurskoða stjórnarskrá lýðveldisins Íslands nr. 33 frá 17. júní 1944. Í 2. gr. var mælt svo fyrir að 

þingið skyldi koma saman eigi síðar en 15. febrúar 2011 og skyldi þingstörfum lokið 15. apríl 

sama ár. Þinginu skyldi þó heimilt að ljúka störfum fyrr en jafnframt skyldi þinginu heimilt að 

óska eftir því við Alþingi að starfstími þingsins yrði framengdur um allt að 2 mánuði. Samkvæmt 

4. gr. skyldi kjördagur ákveðinn af forseta Alþingis í samráði við stjórnlaganefnd og ráðherra 

dóms- og mannréttindamála, en kosning skyldi þó fara fram eigi síðar en 30. nóvember 2010. Við 

undirbúning kosninganna kom í ljós að sú kosningaaðferð sem lagt hafði verið upp með var 

gríðarlega flókin í framkvæmd. Hinn 9. september 2010 var því lagt fram frumvarp til laga um 

breytingu á lögum nr. 90/2010 þar sem m.a. voru lagðar til breytingar á gerð og útfyllingu 

kjörseðla, talningu atkvæða og uppgjör kosninga.67 Þar sem gert var ráð fyrir miklum fjölda 

frambjóðenda var lagt til að notast yrði við kosningaaðferð sem notuð hafði verið við 

þingkosningar í Finnlandi. Í stað þess að merkja við viðkomandi frambjóðanda skyldu kjósendur 

skrifa á kjörseðil fjögurra stafa auðkennisnúmer sem frambjóðendum hefði verið úthlutað og 

kynnt hafði verið fyrir almenningi. Var jafnframt lagt til að heimilt yrði að beita rafrænum 

aðferðum við talningu og útreikningi á sætishlut að loknum kosningum. Var frumvarpið 

samþykkt og tók gildi sem lög nr. 120/2010 um breytingu á lögum nr. 90/2010 um stjórnlagaþing 

við birtingu þeirra 21. september 2010.68 

  

                                                 
66 Þskj. 1397, 138. lögþ. 2009-10 (enn óbirt á A-deild Alþt.). 
67 Þskj. 1487, 138. lögþ. 2009-10 (enn óbirt á A-deild Alþt.). 
68 Þskj. 1500,138. lögþ. 2009-10(enn óbirt á A-deild Alþt.). 



20 
 

8 Kosningar og eftirmálar 

Kjördagur var ákveðinn 27. nóvember 2010 og var tilkynnt að framboðsfrestur skyldi vera til 

hádegis 18. nóvember sama ár.69 Alls bárust landskjörstjórn 526 gild framboð en 3 aðilar drógu 

framboð sín til baka og varð því endanleg niðurstaða sú að kosið skyldi milli 523 einstaklinga.70 

Niðurstöður kosninganna voru kynntar með auglýsingu í B-deild Alþingistíðinda 2. desember 

sama ár þar sem fram komu upplýsingar um þá 25 fulltrúa sem náð höfðu kjöri til þingsins.71 

Þrátt fyrir hina miklu umræðu sem átt hafði sér stað í samfélaginu um kosningarnar var kjörsókn 

dræm en einungis tæp 36% kjósenda neyttu kosningaréttar síns.72 Ekki er ljóst hvað olli því að 

kjörsókn var svo dræm þó svo að ýmsar skýringar hafi verið gefnar af fræðimönnum og 

fleirum.73 

  Ekki kom þó til þess að stjórnlagaþing tæki til starfa 15. febrúar 2011 eins og til hafði staðið. Á 

tímabilinu 13.–27. desember 2010 bárust Hæstarétti Íslands kærur frá 3 einstaklingum á 

grundvelli kæruheimildar í 15. gr. slþl. Sneru kærurnar að meintum göllum á framkvæmd 

kosninganna, utan einnar sem laut að kjörgengisskilyrðum eins frambjóðanda, en sú kæra barst 

hins vegar ekki fyrr en að kærufresti liðnum, sbr. 15. gr. laganna, og var því ekki tekin til 

greina.74  Kæruefnin voru í grófum dráttum eftirfarandi: 

1. Með því að auðkenna kjörseðil með númeri auk strikamerkis hafi verið brotið gegn 

skráðum og óskráðum reglum um kosningaleynd. Þar sem kjörseðlum hafi verið dreift til 

kjördeilda í númeraröð og gera megi ráð fyrir að þeim hafi einnig verið dreift til kjósenda 

í sömu röð, auk þess sem fullyrt var að sumar kjörstjórnir hafi skráð kjósendur á lista í 

þeirri röð sem þeir kusu. Hafi slík auðkenning því verið til þess fallin að hægt væri að 

rekja atkvæði til einstakra kjósenda. 

2. Fyrirmæli frá landskjörstjórn eða dóms- og mannréttindaráðuneyti (hér eftir skammstafað 

dmr.), þess efnis að kjósendum yrði ekki boðið upp á að kjósa í annarri kjördeild en þeirri 

sem þeir væru heimilisfastir,  hafi verið brot á ákvæðum 2. tölul. 2. mgr. 80. gr. kosnl., 

sbr. 11. gr. slþl. 

                                                 
69 „Upplýsingar um framboð og kosningar til stjórnlagaþings,“ http://www.landskjor.is. 
70 „Fréttatilkynning,“ http://www.landskjor.is. 
71 Auglýsing frá landskjörstjórn um úrslit kosninga til stjórnlagaþings, 27. nóvember 2010, birt í B-deild 
Stjórnartíðinda 2. desember 2010, http://stjornartidindi.is/Advert.aspx?ID=91955ef9-fa40-4b39-a4fb-c837d5ca5594. 
72 „Um 36% kjósenda nýttu atkvæðisrétt sinn,“ http://www.stjornlagarad.is. 
73 „Skýringar á dræmri kjörsókn-10 segja sitt álit,“ http://www.stjórnlagarad.is. 
74 Gerðabók Hæstaréttar 25. janúar 2011, http://haestirettur.is. 
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3. Það að kjósendum hafi verið gert að sitja í opnu rými með 60 sm. háum skilrúmum á milli 

sín, er þeir greiddu atkvæði, í stað þess að notast við hefðbundna kjörklefa, var ótvírætt 

brot á 1. mgr. 69. gr. kosnl., sbr. 1. mgr. 11. gr. slþl.  

4. Með því að banna kjósendum að brjóta kjörseðil saman eftir útfyllingu var brotið gegn 

skýrum fyrirmælum 85. gr. kosnl.,sbr. 1. mgr. 11. gr. slþl., þar sem sé skýrt er kveðið á 

um hvernig kjörseðill skuli meðhöndlaður eftir útfyllingu. Var jafnframt talið að fyrrnefnt 

ákvæði 85. gr. kosnl. hafi borið að skýra til samræmis við 87. gr. kosnl., sbr. 1.mgr. 11. 

gr. slþl. þar sem segir að ef kjósandi láti sjást hvað sé á seðli hans sé seðillinn ónýtur og 

ekki megi setja hann í kjörkassann.  

5. Þeir kjörkassar sem notaðir voru uppfylltu ekki ákvæði 2. mgr. 69. gr. kosnl., sbr. 1. mgr. 

slþl., sem mælir fyrir um hvernig kjörkassar skuli útbúnir. 

6. Með því að synja frambjóðendum um að hafa umboðsmann viðstaddan kosninguna sjálfa 

eða talningu atkvæða, hafi verið brotið hefði verið gegn 39. gr. kosnl.  

7. Að 15 fulltrúar hafi fengið útgefin kjörbréf án þess að hafa hlotið tilskilinn atkvæðafjölda 

eða sætishlut, sbr. 2. tölul. 14. gr. slþl., til að ná kosningu samkvæmt 5. tölul. 14. gr. slþl. 

Samkvæmt opinberum upplýsingum hafi aðeins 11 frambjóðendur náð tilgreindum 

atkvæðafjölda í kosningunum.  

8. Að engin vissa væri fyrir því að þær vélar sem notaðar voru til talningar atkvæða teldu 

rétt. Til vara var þess krafist að framkvæmd yrði handvirk talning til að tryggja að rétt 

niðurstaða fengist á atkvæðafjölda.75 

 

  

                                                 
75 Ibid. 
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9 Niðurstaða Hæstaréttar og viðbrögð við henni 

Hinn 6. janúar 2011 ákvað Hæstiréttur að mál kærenda skyldu sameinuð þar sem þau lutu öll að 

almennri framkvæmd kosninganna og vörðuðu ekki sérstaka hagsmuni þeirra að lögum. Þegar 

málsástæður og lagarök kærenda höfðu verið metin auk þeirra andsvara sem fram höfðu komið, 

taldi Hæstiréttur að taka bæri til greina andsvör landskjörstjórnar og dmr., að því er varðaði 

kæruatriði númer 2, 7 og 8 í kaflanum hér á undan.  

  Varðandi kæruatriði 1 benti Hæstiréttur á að alkunn væri sú hefð að skrá niður nöfn kjósenda í 

þeirri röð sem þeir mæta til að greiða atkvæði. Í ljósi þess að kjörseðlar hafi merktir með 

númerum (kæruatriði 2) sem voru í samfelldri hlaupandi töluröð hafi verið afar auðvelt að færa 

upplýsingar samhliða nöfnum kjósenda þannig að rekja mætti til númera seðla sem þeir höfðu 

fengið. Yrði því að telja að ákvörðun um að haga númeramerkingu seðlanna með þeim hætti sem 

gert var, hafi farið í bága við lokaákvæði 4. gr. slþl. þar sem segir að kosningin skuli vera 

leynileg, en það er í samræmi við grundvallarákvæði stjórnarskrárinnar um opinberar kosningar, 

sbr. 5. gr., 26. gr., 1. mgr. 31. gr. og 2. mgr. 79. gr. hennar.  

  Varðandi kæruatriði 3 taldi Hæstiréttur að pappaskilrúm þau sem notuð voru hefðu ekki geta 

talist kosningaklefi í skilningi kosnl. þar sem þau afmörkuðu ekki það rými sem kjósanda er 

eftirlátið til að kjósa í með þeim hætti að kjósandi sé þar í einrúmi. Þá taldi Hæstiréttur einnig að 

þessi umbúnaður uppfyllti ekki það skilyrði að þar mætti greiða atkvæði án þess að aðrir gætu séð 

hvernig kjósandi kaus. Taldi Hæstiréttur að um annmarka við kosninguna hafi verið að ræða þrátt 

fyrir að sú aðferð sem viðhöfð var við útfyllingu kjörseðils hafi að nokkru verið til þess fallinn að 

viðhalda leynd um efni kjörseðils þótt á hann sæist.  

  Varðandi kæruatriði 4. vísaði Hæstiréttur til þess að ekki hafi í 10. gr. slþl. verið vikið berum 

orðum frá reglu reglu 85. gr. kosnl. um það hvernig kjósandi skuli ganga frá kjörseðli eftir 

útfyllingu hans, sem eðlilegt hefði verið ef vilji hafi staðið til þess við setningu laganna. Einnig 

kom fram í 1. mgr. 11.gr. slþl. að framkvæmd atkvæðagreiðslu skyldi fara samkvæmt kosnl. og 

verði því að telja að 85. gr. kosnl. gildi við kosningar til stjórnlagaþings og þá að sínu leyti einnig 

53. gr. vegna tilvísunar 85. gr. til efnis þeirrar greinar. Taldi Hæstiréttur að reglum þessara 

lagaákvæða hafi ekki verið fylgt. 

  Varðandi kæruatriði 5 komst Hæstiréttur að þeirri niðurstöðu að kjörkassar þeir sem notaði hafi 

verið hefðu verið þannig gerðir að unnt væri að taka þá í sundur án mikillar fyrirhafnar og komast 
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í kjörseðla. Hafi kassarnir því ekki verið til þess fallnir að tryggja öryggi og leynd kosninganna 

og teldist það annmarki við framkvæmd þeirra. 

  Varðandi kæruatriði 6 benti Hæstiréttur á að samkvæmt 2. mgr. 13. gr. slþl. hafi talning atkvæða 

átt að fara fram fyrir opnum dyrum hjá landskjörstjórn. Að mati Hæstaréttar bar að skýra ákvæðið 

til samræmis við 1. mgr. 98. gr. kosnl. þar sem segir að talning atkvæða skuli fara fram fyrir 

opnum dyrum svo að kjósendum gefist kostur á að vera viðstaddir eftir því sem húsrúm leyfi.   

Taldi Hæstiréttur því að talning hafi ekki farið fram skv. fyrrgreindu ákvæði.  

  Í rökstuðningi fyrir ákvörðun sinni benti Hæstiréttur á að þrátt fyrir að það falli í hlut löggjafans 

að setja skýrar og ótvíræðar reglur um framkvæmd opinberra kosninga þar sem tekið væri 

réttmætt tillit til aðstæðna sem leiða af sérstöku eðli þeirra, hefði ekki verið á færi stjórnvalda að 

víkja frá skýrum fyrirmælum laga um framkvæmd þeirra vegna fjölda frambjóðenda eða nýs 

verklags sem hentugt hefði þótt vegna rafrænnar talningar atkvæða. 

  Að loknu heildstæðu mati á framangreindum annmörkum á framkvæmd kosninganna komst 

Hæstiréttur að þeirri niðurstöðu að brotið hefði verið gegn reglum um kosningaleynd auk þess 

sem lesa má úr orðum Hæstaréttar að framkvæmd talningar atkvæða hafi ekki verið með þeim 

hætti að traust geti ríkt um að rétt niðurstaða hafi verið fengin úr talningunni.  

  Taldi Hæstiréttur því að ekki yrði hjá því komist að ógilda kosninguna. 

9.1 Viðbrögð við ákvörðun Hæstaréttar 

Eins og við mátti búast vakti ákvörðun Hæstaréttar mikil viðbrögð í samfélaginu og var mikil 

umfjöllun í fjölmiðlum, m.a. um þær forsendur sem Hæstiréttur gaf fyrir niðurstöðu sinni og 

einnig um þau áhrif sem ákvörðunin myndi hafa á framhald málsins. 

9.1.1 Viðbrögð fræðimanna og frambjóðenda 

Í grein í Morgunblaðinu 26. janúar 2011 lýsti Róbert R. Spanó lagaprófessor og forseti 

lagadeildar Háskóla Íslands þeirri skoðun sinni að hann teldi niðurstöðu Hæstaréttar vel 

rökstudda og að af henni mætti draga þá ályktun að það væri einungis Alþingis að ákveða hvaða 

reglur ættu að gilda um kosningar á Íslandi.76 Taldi Róbert, með vísan til forsendna Hæstaréttar, 

að stjórnvöld hafi ekki haft heimild samkvæmt lögum til að haga framkvæmd kosninganna með 

þeim hætti sem gert var, enda hafi verið í lögum um stjórnlagaþing verið „að slepptum sérreglum 

um ákveðin atriði, byggt á því að efnisreglur almennra laga um kosningar til Alþingis skuli gilda 

                                                 
76 Róbert Spanó: „Niðurstaðan vel rökstudd,“ http://www.mbl.is. 



24 
 

um ýmis framkvæmdaratriði.“ Taldi Róbert því að niðurstaða Hæstaréttar sé vel rökstudd að 

þessu leyti. Ekki voru þó allir sammála þessu mati Róberts og má í því sambandi benda á grein 

eftir Reyni Axelsson stærðfræðing og dósent við raunvísindadeild Háskóla Íslands sem birtist á 

heimasíðu stjórnarskrárfélagsins 23. febrúar 2011.77 Í greininni gagnrýndi Reynir Hæstarétt m.a. 

fyrir skort á útskýringum á því á hverju dómurinn hafi byggt hið heildstæða mat sitt sem 

niðurstaðan byggðist á, auk þess sem hann rakti þá annmarka sem hann taldi að væru á 

röksemdafærslu Hæstaréttar fyrir ákvörðun sinni. Ekki var nóg með að upp kæmu ólík viðhorf til 

röksemdafærslna Hæstaréttar heldur komu einnig fram mismunandi álit er vörðuðu gildi 

ákvörðunarinnar. Í frétt í DV 1. febrúar 2011 var haft eftir Ragnari Aðalsteinssyni 

hæstaréttarlögmanni að hann teldi að mögulegt hefði verið að láta reyna á gildi ákvörðunarinnar 

fyrir almennum dómstólum.78 Með vísan til 26. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993 sagði Ragnar að 

„engin undantekning sé gerð í lögum að ekki væri unnt að láta reyna á gildi 

stjórnsýsluákvörðunarinnar fyrir héraðsdómi Reykjavíkur.“ Mátti ráða af máli Ragnars að hann 

hafi með þessu verið að vísa til þess að í gerðabók Hæstaréttar kæmi fram að um ákvörðun hafi 

verið að ræða en ekki dómsniðurstöðu. Sigurður Líndal lagaprófessor var þó ekki á sama máli og 

Ragnar. Í Morgunblaðinu 2. febrúar 2011 var haft eftir Sigurði að úr því að ákveðið hafi verið í 

lögum að ef upp kæmi vafi um lögmæti kosninganna skyldi kærum þess efnis vísað til 

Hæstaréttar til að skera úr um gildi þeirra, væri nánast sjálfgefið að niðurstaða Hæstaréttar hlyti 

að vera endanleg.79 Þrátt fyrir að ekki væri kveðið á um það í lögum nr. 90/2010 að niðurstaða 

Hæstaréttar ætti að vera endanleg, auk þess sem skýrt hafi komið fram að hvorki hafi verið um 

réttarhöld né dóm að ræða heldur ákvörðun, taldi Sigurður þó að þar sem ákveðið hafi verið að 

fela Hæstarétti þetta hlutverk hlyti það eðli málsins samkvæmt að hafa átt að vera endanleg 

ákvörðun. Enn fremur sagði Sigurður: „Önnur skipan mála væri að mínum dómi fjarstæðukennd 

því ég fæ ekki séð hvaða aðili ætti að vera settur yfir Hæstarétt til þess að taka ákvörðun um slíka 

kæru.“ Í samtali við Fréttablaðið 26. janúar 2011 lýsti Eiríkur Tómasson lagaprófessor því yfir að 

þrátt fyrir þá ágalla sem á framkvæmd kosningarinnar hefðu verið hefði ekki verið tilefni til að 

ógilda hana.80 Byggði hann þetta álit sitt á þeirri meginreglu kosnl. að „kosningar skulu ekki 

ógildar þrátt fyrir að ágallar hafi verið á þeim, nema ætla megi að þeir ágallar hafi haft áhrif á 

                                                 
77 Reynir Axelsson: „Athugasemdir við ákvörðun Hæstaréttar um ógildingu kosninga til stjórnlagaþings,“ 
http://www.stjornarskrarfelagid.is. 
78 „Mögulegt að krefjast ógildingar á ákvörðun Hæstaréttar,“ http://www.dv.is. 
79 „Ákvörðun Hæstaréttar endanleg,“ http://mbl.is. 
80 „Lagaprófessorar ekki einhuga um túlkun,“ http://www.visir.is. 
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úrslit kosninganna.“81 Fram kom í máli Eiríks að með þessu hafi hann ekki verið að taka efnislega 

afstöðu í málinu en sér hefði þótt Hæstiréttur kannski hafa þurft að rökstyðja betur af hverju hann 

hefði komist að þessari niðurstöðu þrátt fyrir tilvist þessa ákvæðis. 

  Margir af þeim aðilum sem kjörnir höfðu verið til setu á stjórnlagaþing létu einnig í ljósi álit sitt 

á þeirri stöðu sem komin var upp. Á bloggsíðu sinni 8.febrúar 2011 gagnrýndi Ómar Ragnarsson 

Hæstarétt fyrir niðurstöðu sína og lýsti þeirri skoðun sinni að með niðurstöðunni hefði verið 

brotið á rétti þeirri 82 þúsund íslendinga sem neytt hefðu kosningaréttar síns þar sem ekki hefðu 

verið bornar brigður á úrslit kosninganna.82 Pawel Bartoszek virðist ekki hafa verið á sama máli  

og Ómar en í við tali við morgunblaðið 25. janúar 2011 sagði Pawel að það væri betra að búa í 

ríki þar sem dómarar fengju þó að komast að þeirri niðurstöðu að kosningar væru ógildar heldur 

en að búa í ríki þar sem það gerðist aldrei. Sagði Pawel jafnframt að það væri jákvæður eiginleiki 

að hægt hafi verið að kæra kosningar til stjórnlagaþings til Hæstaréttar í stað þeirrar aðferðar sem 

beitt væri við kosningar til Alþingis, að láta þingið sjálft skera úr um gildi þeirra. Taldi hann að 

þetta hefði verið eitt af þeim atriðum sem nauðsynlegt hefði verið að breyta við endurskoðun 

stjórnarskrárinnar.83 Gísli Tryggvason sagði í viðtali við Morgunblaðið 25. janúar 2011 að þó svo 

að hann hefði verið búinn að gera sér grein fyrir að fræðilegur möguleiki væri á að kosningin yrði 

ógilt, hefði hann samt sem áður orðið fyrir vonbrigðum með niðurstöðuna. Engu að síður sagði 

Tryggvi niðurstöðuna vel rökstudda. Hvað framhald málsins varðaði taldi Tryggvi allar líkur á að 

stjórnlagaþing yrði haldið, hins vegar lægi ákvörðunin um hvaða leið yrði farin til þess hjá 

stjórnvöldum.84 Hinn 8. febrúar 2011 lagði Gísli fram beiðni til Hæstaréttar um endurupptöku 

ákvörðunar Hæstaréttar vegna kosningar til stjórnlagaþings.85 Í beiðninni sem birt var á 

vefmiðlinum pressan.is eru þau rök færð fyrir endurupptöku að Hæstiréttur hafi ekki uppfyllt 

rannsóknarskyldu sína samkvæmt 10. gr. stjórnsýslulaga, auk þess sem endurupptökubeiðandi 

telur upplýsingar um málsatvik sem fjallað er um í kafla VI.1 í ákvörðun Hæstaréttar beinlínis 

rangar. Í beiðninni var þess jafnframt krafist að Jón Steinar Gunnlaugsson hæstaréttardómari viki 

sæti við afgreiðslu upptökubeiðnarinnar. Byggðist sú krafa m.a. á því að Jón Steinar hafði lýst því 
                                                 
81 Í 3. mgr. 120. gr. laga nr. 24/2000 um kosningar til Alþingis segir: Ef þeir gallar eru á framboði eða kosningu 
þingmanns sem ætla má að hafi haft áhrif á úrslit kosningarinnar úrskurðar Alþingi kosningu hans ógilda og einnig 
án þess ef þingmaðurinn sjálfur, umboðsmenn hans eða meðmælendur hafa vísvitandi átt sök á misfellunum, enda 
séu þær verulegar.  
82 „Réttur 82 þúsund kjósenda,“ http://omarragnarsson.blog.is. 
83 „Búum í réttarríki,“ http://mbl.is, 21. janúar 2011. 
84 „Ógildingin vonbrigði,“ http://mbl.is, 25. janúar 2011. 
85 „Beiðni um endurupptöku ákvörðunar Hæstaréttar vegna kosningar til stjórnlagaþings,“ http://www.pressan.is, 8. 
febrúar 2011.  
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yfir í sjónvarpsþætti að hann hafi „beitt öfugri sönnunarbyrði við mat á því hvort ágallar á 

kosningum til stjórnlagaþings hafi haft – eða verið til þess fallnir að hafa – áhrif á úrslit kosningar 

og þar með getað leitt til ógildingar.“ Eins og fram kom í frétt á vefmiðlinum visir.is 14. febrúar 

2011 hafnaði Hæstiréttur beiðni Gísla um endurupptöku þar sem ekki var talið að fram hefðu 

komið nýjar upplýsingar, málsástæður eða lagarök sem uppfylltu skilyrði þess að málið yrði 

endurupptekið til nýrrar meðferðar.86  

9.2 Viðbrögð Alþingis 

Í kjölfar ákvörðunar Hæstaréttar urðu miklar umræður á Alþingi um til hvaða aðgerða skyldi 

gripið og voru Alþingismenn ekki einhuga um hvað gera skyldi. Í munnlegri skýrslu 

forsætisráðherra87 kom fram að hún teldi nokkra möguleika fyrir hendi og nefndi hún þrjá 

valkosti í því sambandi: Í fyrsta lagi að hætt yrði við stjórnlagaþingið, sem henni fannst alls ekki 

koma til greina. Í öðru lagi að að leiðrétta ágallana í framkvæmd kosninganna og kjósa aftur með 

þeim kostnaði sem því fylgdi. Í þriðja lagi viðraði hún þá hugmynd hvort Alþingi yrði með 

lagasetningu heimilað að kjósa 25 fulltrúa til setu á stjórnlagaþinginu. 

9.2.1 Samráðshópur 

Varð lendingin sú að forsætisráðherra skipaði, í samráði við formenn allra stjórnmálaflokka sem 

sæti eiga á Alþingi, samráðshóp um viðbrögð við ákvörðun Hæstaréttar. Í hópnum áttu sæti 

fulltrúar frá öllum þingflokkum auk formanns sem skipaður hafði verið af forsætisráðherra. 

Skyldi hlutverk þeirra vera að greina þá stöðu sem upp var komin og meta hvað leið væri 

vænlegust til að ljúka mætti endurskoðun stjórnarskrárinnar.88 Í áliti samráðshópsins frá 24. 

febrúar 2011 kemur fram að eftirtaldar leiðir hafi komið til álita til að bregðast við ákvörðun 

Hæstaréttar:  

1. Að kosningin yrði endurtekin með sömu frambjóðendum, með öðrum orðum að 

uppkosning færi fram.  

2. Að lög um stjórnlagaþing yrðu tekin til heildarendurskoðunar bæði hvað varðar skipulag 

þingsins og kosningafyrirkomulag.  

                                                 
86 „Hæstiréttur hafnar kröfu um endurupptöku,“ http://www.visir.is, 14. febrúar 2011. 
87 JóhS, 25. janúar 2011, ræða hófst kl. 17:17 (enn óbirt á B-deild Alþt.). 
88 Álit meirihluta samráðshóps um viðbrögð við ákvörðun Hæstaréttar um ógildingu kosninga til stjórnlagaþings, 
bls. 1. 
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3. Að Alþingi skipaði þá 25 einstaklinga, sem náðu kjöri í kosningum, í stjórnlagaráð sem 

hefði áþekkt hlutverk og stjórnlagaþinginu var ætlað.  

4. Einnig var skoðuð sú leið að endurtelja atkvæðin í kosningunum enda væri talið að með 

því mætti koma í veg fyrir báða þá annmarka sem Hæstiréttur taldi verulega í ákvörðun 

sinni.89  

Taldi meirihluti samráðshópsins að vænlegast væri að Alþingi skipaði sjálft 25 manna 

stjórnlagaþing og kæmi þannig með ákveðnari hætti að endurskoðunarferlinu en áður hafði verið 

gert ráð fyrir. Taldi meirihlutinn að ekki yrði með þessu móti gengið gegn ákvörðun Hæstaréttar 

auk þess sem undirbúningur sem þegar hefði farið fram myndi nýtast að fullu og tafir á 

endurskoðunarferlinu yrðu litlar sem engar. Að mati meirihluta samráðshópsins skipti höfuðmáli 

í þessu sambandi að um væri að ræða ráðgefandi stjórnlagaþing sem yrði á forræði Alþingis. 

Taldi samráðshópurinn jafnframt að réttast væri að þeim aðilum sem hlotið höfðu kosningu til 

stjórnlagaráðs yrði boðið að taka sæti á þinginu.90 

  

                                                 
89 Ibid., bls. 2. 
90 Ibid., bls. 3. 
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10 Stjórnlagaráð 

Fjórum dögum eftir að samráðshópurinn skilaði áliti var lögð fram tillaga til þingsályktunar um 

um skipun stjórnlagaráðs sem byggði á tillögu meirihluta samráðshópsins.91 

10.1 Þingsályktun um skipun stjórnlagaráðs 24. mars 2011 

Samkvæmt tillögunni skyldi forseta Alþingis, að höfðu samráði við forsætisnefnd Alþingis, falið 

að skipa 25 manna stjórnlagaráð sem tæki við því hlutverki sem stjórnlagaþingi hafði verið ætlað 

samkvæmt lögum nr. 90/2010 um stjórnlagaþing. Gerði tillagan ráð fyrir að þeim sem 

landskjörstjórn hafði úthlutað sæti í kosningu til stjórnlaga yrði boðið að taka sæti í ráðinu. Að 

lokinni 1. umræðu var málinu vísað til allsherjarnefndar sem þríklofnaði í afstöðu sinni. 

  Að áliti meirihluta nefndarinnar skyldi litið til eftirtalinna atriða: 

Þar sem þeir ágallar sem Hæstiréttur gerði athugasemdir við í niðurstöðu sinni sneru allir að 

formgöllum við framkvæmd kosninganna án þess að sýnt hefði verið fram á að þeir hefðu haft 

áhrif á niðurstöðu þeirra, „þá geti Alþingi ekki byggt val á fulltrúum til setu í stjórnlagaráð á 

traustari grunni en niðurstöðu kosninganna 27. nóvember 2010.“92 Einnig benti meirihlutinn á að 

þar sem stjórnlagaþingi væri einungis ætlað ráðgefandi hlutverk gagnvart Alþingi, væri ekki um 

framsal löggjafavalds að ræða. Ákvörðun Hæstaréttar hefði auk þess hvorki fjallað um heimildir 

Alþingis til að skipa nefndir og ráð um endurskoðun stjórnarskrárinnar, né hvaða forsendur 

Alþingi hefði verið heimilt að leggja til grunvallar við slíka skipun. Því hafi Alþingi, sem 

handhafi löggjafarvalds, getað ákveðið hvort, og þá hvernig, endurskoðunarferlinu verði haldið 

áfram.93  

  Einnig taldi meirihlutinn að þrátt fyrir að Alþingi hafi ekki verið ætlað að vera bundið af 

niðurstöðu stjórnlagaþings, hefði það eftir sem áður skuldbundið sig með pólitískum hætti 

gagnvart almenningi er það samþykkti það endurskoðunarferli sem fólst í lögum nr. 90/2010 um 

stjórnlagaþing, auk þess sem tillagan um stjórnlagaráð hefði notið víðtæks stuðnings í 

samfélaginu að mati meirihluta nefndarinnar.94 Meirihlutinn lýsti einnig þeirri skoðun sinni að 

þegar til þjóðaratkvæðagreiðslu kæmi um niðurstöðu stjórnlagaráðs, yrði æskilegt að í stað þess 

að hafna eða samþykkja tiltekna útfærslu stjórnarskrár yrði kjósendum gefinn kostur á að velja 

                                                 
91 Þskj. 930, 139. lögþ. 2010-11 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
92 Þskj. 1028, 139. lögþ. 2010-11, bls. 2 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
93 Ibid. 
94 Ibid., bls. 3. 
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milli mismunandi valkosta, t.a.m. þannig að hægt væri að taka afstöðu til einstakra ákvæða eða 

kafla hennar.95  

  Lagði meirihluti nefndarinnar til að þingsályktunin yrði samþykkt með lítilsháttar breytingum. 

Í áliti sínu lýsti 1. minnihluti allsherjarnefndar þeirri skoðun sinni að með því að samþykkja 

þingsályktun um skipun stjórnlagaráðs væri verið að ganga gegn niðurstöðu Hæstaréttar með 

einbeittum og afdráttarlausum hætti.96 Máli sínu til stuðnings vísaði 1. minnihluti til þess sem 

komið hafði fram í máli lagaprófessoranna Sigurðar Líndal, Róberts Spanó og Ragnhildar 

Helgadóttur á fundum með allsherjarnefnd.97 Hafði Sigurður lýst þeirri skoðun sinni að að ef sú 

leið sem meirihluti nefndarinnar lagði til „færi ekki ekki beinlínis í bága við lög, þá sé að minnsta 

kosti um lagasniðgöngu eða stjórnarskrársniðgöngu að ræða.“ Róbert taldi að þar sem kosningar 

til stjórnlagaþings hefðu verið ógiltar, væri sú aðferð sem lögð var til við val á fulltrúum til setu í 

stjórnlagaráði byggð á „afar ótraustum forsendum.“ Að mati Ragnhildar væri Alþingi, með þessu 

móti að vefengja niðurstöðu Hæstaréttar.    

  Gerði 1. minnihluti nefndarinnar að tillögu sinni að í stað stjórnlagaráðs yrði kosin nefnd á 

Alþingi sem hefði einungis það verkefni að endurskoða stjórnarskrána og skyldi ljúka því verki 

innan ákveðins tíma, sú aðferð væri mun líklegri til árangurs auk þess sem miklir fjármunir 

myndu sparast.98 

  Í álit sínu tók 2. minnihluti allsherjarnefndar undir þá skoðun 1. minnihluta að með 

þingsályktuninni væri verið að sniðganga niðurstöðu Hæstaréttar.99 Jafnframt gerði 2. minnihluti 

það að tillögu sinni að í stað stað þess að skipa stjórnlagaráð yrði starfstími stjórnlaganefndar 

þeirrar sem skipuð hafði verið skv. 3. mgr. ákvæðis til bráðabirgða í lögum nr. 90/2010 um 

stjórnlagaþing framlengdur og henni falið að skila tillögum til Alþingis um þau atriði sem hún 

teldi eiga erindi í endurskoðaðri stjórnarskrá eigi síðar en 1. júní 2011.100 

  Í atkvæðagreiðslu fór svo að breytingartillaga meirihluta allsherjarnefndar var samþykkt auk 

breytingartillögu frá Róberti Marshall þar sem bætt var inn heimild fyrir stjórnalagaráð til að óska 

að starfstími þess yrði framlengdur um allt að einn mánuð.101 Samkvæmt þingsályktuninni eins 

                                                 
95 Ibid., bls. 5. 
96 þskj. 1037, 139. lögþ. 2010-11, bls. 1 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
97 Ibid., bls. 4. 
98 Ibid., bls. 6. 
99 þskj. 1039, 139. lögþ. 2010-11, bls. 2 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
100 Ibid., bls. 4. 
101 Þskj, 1038, 139. lögþ. 2010-11 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
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og hún var samþykkt 24.mars 2011102 skyldi Alþingi skipa 25 manna stjórnlagaráð sem falið yrði 

það verkefni sem stjórnlagaþingi hafði verið ætlað áður. Skyldi stjórnlagaráð skila tillögum 

sinum til Alþingis í formi frumvarps til stjórnskipunarlaga fyrir lok júní 2011. Í framhaldinu 

samþykkti Alþingi einnig lög nr. 30/2011þess efins að lög nr. 90/2010 skyldu felld brott.103  

  Á grundvelli þingsályktunarinnar var þeim 25 fulltrúum sem hlotið höfðu sæti á stjórnlagaþingi 

boðið sæti í stjórnlagaráði. Þáðu allir það boð nema Inga Lind Karlsdóttir en hún taldi að verið 

væri að ganga á svig við ákvörðun Hæstaréttar og því myndi hún ekki taka sæti í 

stjórnlagaráði.104 Því tók Íris Lind Sæmundsdóttir sæti hennar í ráðinu þar sem hún hafði verið 

26. í röð stjórnlagaþingsfulltrúa.  

10.2 Störf stjórnlagaráðs 

Stjórnlagaráð var sett 6. apríl 2011 og við það tilefni lagði stjórnlaganefnd fram skýrslu sem 

henni hafði verið falið að vinna samkvæmt bráðabirgðaákvæði laga nr. 90/2010. Í skýrslunni 

lagði stjórnlaganefnd fram tvær hugmyndir að breyttri stjórnarskrá sem byggðar voru á 

niðurstöðum þjóðfundar sem haldinn hafði verið 6. nóvember 2010.105 Samkvæmt starfsreglum 

sem stjórnlagaráð setti sér voru skipaðar 3 starfsnefndir á vegum ráðsins og skyldi hver nefnd 

fjalla um ákveðna þætti sem taldir voru upp í þingsályktunartillögu og lagðir höfðu verið til í 

skýrslu stjórnlaganefndar. Starfstímabili stjórnlagaráðs var skipt í 2 tímabil, á fyrra tímabilinu 

fóru fram umræður og málefnavinna í nefndum. Í lok tímabilsins voru tillögur nefnda, að teknu 

tillit til erinda og breytingartillagna sem borist höfðu, dregin saman í drög að stjórnarskrá. Á 

seinna tímabilinu voru drögin tekin til þinglegrar meðferðar og rædd í 2 umferðum. Í fyrri umferð 

voru drögin rædd og greidd atkvæði um hluta þeirra breytingartillagna sem lagðar höfðu verið 

fram. Við seinni umræðu voru greidd atkvæði um þær breytingartillögur sem ekki voru 

afgreiddar í fyrri umferð, því næst voru greidd atkvæði um einstök ákvæði og að lokum var kosið 

um frumvarpið í heild sinni. Í efnisyfirliti Stjórnlagaráðstíðinda 1 má sjá að þegar stjórnlagaráð 

afhenti forseta Alþingis tillögur sínar að frumvarpi til stjórnskipunarlaga 29. júlí 2011 höfðu 

verið haldnir 182 fundir á vegum ráðsins.106
 

 

                                                 
102 Þskj. 1120, 139. lögþ. 2010-11 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
103 Þskj. 1280, 139. lögþ. 2010-11 (enn óbirt á A-deild Alþt.). 
104 „Inga Lind neitar að þiggja sæti,“ http://www.dv.is, 24. mars 2011. 
105 Skýrsla stjórnlaganefndar 2011, 1. bindi, bls. 182–214.  
106 Stjórnlagaráðstíðindi 1, Stjórnlagaráð 2011, bls. 3-4, http://stjornlagarad.is. 
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10.3 Frumvarp stjórnlagaráðs 

Frumvarp stjórnlagaráðs til stjórnskipunarlaga inniheldur 114 greinar í 9 köflum, auk ákvæðis til 

bráðabirgða.107 Einnig er í frumvarpinu viðauki þar sem sett er fram dæmi um efnislega útfærslu 

á ákvæðum frumvarpsins um Alþingiskosningar.108 Eins og gefur að skilja þá fylgir slíkri fjölgun 

ákvæða að talsvert er um nýmæli. Ber þar helst að nefna að börnum skuli tryggð í lögum sú vernd 

og umönnun sem velferð þeirra krefjist, upplýsingaskylda opinberra aðila sé stjórnarskrárbundinn 

sem og frelsi fjölmiðla. Þá skuli auðlindir landsins sem ekki eru í einkaeigu vera ævarandi eign 

þjóðarinnar. Lagt er til að stofnuð verði svokölluð Lögrétta sem hafi úrskurðarvald um það hvort 

lög standist stjórnarskrá auk þess sem ýmis nýmæli eru lögð til sem eiga að tryggja rétt 

almennings til lýðræðislegrar þátttöku í opinberri ákvarðanatöku. Frumvarp stjórnlagaráðs til 

stjórnskipunarlaga var samþykkt einróma á 18. ráðsfundi stjórnlagaráðs 26. júlí 2011109 og var 

afhent forseta Alþingis tveim dögum síðar. 

10.4 Ferill frumvarpsins 

Hinn 4. október 2011 var lögð fram þingsályktunartillaga um meðferð frumvarps stjórnlagaráðs 

þar sem lagt var til að frumvarpið yrði lagt fyrir Alþingi í skýrsluformi og rætt sem slíkt og að því 

loknu yrði málinu vísað til stjórnskipunar- og eftirlitsnefndar Alþingis til meðferðar.110 

Samkvæmt tillögunni skyldi nefndin mælast til þess að stjórnlaganefnd legði heildstætt mat á 

frumvarpið sem grunn að nýrri stjórnarskrá. Skyldi stjórnskipunar- og eftirlitsnefnd Alþingis, að 

því loknu, leggja fyrir stjórnlagaráð tillögur að breytingum ef þörf væri á. Því næst skyldi 

stjórnlaganefnd falið að standa fyrir víðtækri kynningu á frumvarpinu. Að kynningarferlinu loknu 

skyldi stjórnlaganefnd leggja fyrir stjórnlagaráð „skýrslu um kynningarferlið, tillögur um 

breytingar ef einhverjar væru og tillögu um tilhögun ráðgefandi þjóðaratkvæðagreiðslu.“ Skyldi 

stjórnlagaráð að lokum gera tillögu til Alþingis um að frumvarpinu yrði vísað í 

þjóðaratkvæðagreiðslu, jafnvel grein fyrir grein þar sem því yrði við komið.   

  Skýrsla forsætisnefndar um tillögur til stjórnlagaráðs um breytingar á stjórnarskrá Íslands var 

lögð fram 11. október 2010.111 Í skýrslunni var m.a. farið yfir verkefni, skipan og störf 

stjórnlagaráðs og tillaga stjórnlagaráðs að frumvarpi til stjórnskipunarlaga var kynnt ásamt 

                                                 
107 Frumvarp til stjórnskipunarlaga ásamt skýringum, http://www.stjornlagarad.is. 
108 Frumvarp til stjórnskipunarlaga ásamt skýringum, bls. 199–202, http://www.stjornlagarad.is. 
109 Stjórnlagaráðstíðindi 2, Stjórnlagaráð 2011, bls. 737-8. 
110 Þskj. 6, 140 lögþ. 2011-12 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
111 Þskj. 3, 140. lögþ. 2011-12 (enn óbirt á A-deild Alþt.). 
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skýringum. Að lokinni einni umræðu var skýrslunni vísað til stjórnskipunar- og eftirlitsnefndar 

Alþingis. Í nefndaráliti meirihluta stjórnskipunar- og eftirlitsnefndar Alþingis kom fram að erindi 

hefðu borist frá 200 einstaklingum þar sem stuðningi var lýst yfir við frumvarp stjórnlagaráðs og 

þess krafist að þjóðin fengi að kjósa um málið óbreytt.112 Enn fremur taldi meirihlutinn að við 

umfjöllun nefndarinnar með fjölmörgum sérfræðingum auk yfirferðar yfir umsagnir sem borist 

höfðu, auk umfjöllunar í fjölmiðlum, hafi vaknað spurningar sem þörf væri á að fá svör við frá 

stjórnlagaráði. Var í því sambandi vísað til skilabréfs stjórnlagaráðs þar sem því var lýst yfir að 

ráðið væri tilbúið til að koma saman á ný ef fram kæmu tillögur um breytingar á frumvarpi 

ráðsins.113 Þá lagði meirihlutinn til að stjórnskipunar- og eftirlitsnefnd Alþingis yrði falið að gera 

tillögur til Alþingis um tillögurnar í heild með breytingartillögum stjórnlagaráðs ásamt 

spurningum um helstu álitaefni sem bornar yrðu upp í ráðgefandi þjóðaratkvæðagreiðslu. Hinn 

22. febrúar 2012 var samþykkt þingsályktun sem byggð var á áliti meirihluta nefndarinnar114 

Samkvæmt ályktuninni skyldi stjórnlagaráð kallað saman á ný til fjögurra daga fundar til að fjalla 

um spurningar og tillögur nefndarinnar að mögulegum breytingum á frumvarpinu. Skyldi ráðið 

jafnframt skila til stjórnskipunar- og eftirlitsnefndar Alþingis breytingartillögum við fram komnar 

tillögur, teldi það ástæðu til. Að því loknu skyldi nefndin leggja fyrir Alþingi 

þingsályktunartillögu þess efnis að niðurstaða fundarins yrði borin upp til ráðgefandi 

þjóðaratkvæðagreiðslu ásamt spurningum sem lytu að helstu álitaefnum. Skyldi 

þingsályktunartillagan koma til lokaafgreiðslu Alþingis eigi síðar en 29. mars 2012 svo hægt yrði 

að láta atkvæðagreiðslu um frumvarpið fara fram samhliða fyrirhuguðum forsetakosningum 30. 

júní 2012. Á grundvelli ályktunarinnar var stjórnlagaráð kallað til fundar dagana 8.-11. mars 

2012 sem hófst á því að stjórnskipunar- og eftirlitsnefnd Alþingis lagði fram spurningar þær sem 

óskað var svara við. Að loknum fundi voru svör ráðsins afhent og farið yfir þau með 

nefndarmönnum. Á grundvelli fyrri ályktunar og þess sem fram hafði komið á fundi 

stjórnlagaráðs, lagði stjórnskipunar- og eftirlitsnefnd Alþingis fram þingsályktunartillögu 20. 

mars 2012. Samkvæmt tillögunni er lagt til að spurt verði í ráðgefandi þjóðaratkvæðagreiðslu 

hvort leggja eigi tillögu stjórnlagaráðs fram sem frumvarp að nýrri stjórnarskrá eftir að hún hafi 

                                                 
112 Þskj. 830, 140. lögþ. 2011-12 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
113 Þskj. 3, 140. lögþ. 2011-12, bls. 220 (enn óbirt í A-deild Alþt.)  
114 þskj. 859, 140. lögþ. 2011-12 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 



33 
 

verið yfirfarin með tilliti til laga og alþjóðasamninga.115 Einnig lagði nefndin til að eftirfarandi 

spurningalisti yrði lagður fyrir kjósendur um efnisinnihald nýrrar stjórnarskrár: 

 

 

Vilt þú að í nýrri stjórnarskrá Íslands verði; 

1. náttúruauðlindir lýstar þjóðareign?  

2. ákvæði um þjóðkirkju Íslendinga óbreytt frá því sem nú er?  

3. persónukjör í kosningum til Alþingis heimilað í meira mæli en nú er?  

4. ákvæði um að atkvæði kjósenda alls staðar að af landinu vegi jafnt?  

5. ákvæði um að tiltekið hlutfall kosningabærra manna geti krafist þess að mál fari í 

þjóðaratkvæðagreiðslu?  

 

Samkvæmt tillögunni skyldi spurning 5 vera tvíþætt, þ.e. að ef svarið væri jákvætt þá var einnig 

gefinn möguleiki á að velja milli þriggja valkosta, 10%, 15% eða 20%. Þrír svarmöguleikar 

skyldu gefnir við öllum spurningum; „já,“ „nei,“ og „tek ekki afstöðu.“  

Í áliti meirihluta stjórnskipunar- og eftirlitsnefndar Alþingis frá 28. mars116 kom fram að 

athugasemdir höfðu borist nefndinni varðandi framsetningu og orðalag spurninga eins og þær 

höfðu verið settar fram í tillögu meirihluta nefndarinnar frá 20. mars. Eftir að hafa farið yfir þær 

athugasemdir sem borist höfðu og leitað hafði verið umsagnar landskjörstjórnar um orðalag og 

framsetningu lagði meirihlutinn breytingartillögu þar sem lagt var til að eftirfarandi breytingar 

yrðu gerðar:117 

1. Varðandi tillögu stjórnlagaráðs sem frumvarp að nýrri stjórnarskrá taldi landskjörstjórn að í 

orðunum „eftir að tillagan hefur verið yfirfarin með tilliti til laga og alþjóðasamninga“ gæti 

ekki falist annað en „það sem almennt leiði af þinglegri meðferð lagafrumvarpa og væru 

einnig til þess fallin að valda vafa um túlkun niðurstöðu atkvæðagreiðslu.“ Lagði meirihluti 

nefndarinnar því til að orðin yrðu felld brott úr tillögunni.  

2. Nokkrar breytingar voru einnig lagðar til varðandi spurningar um efnis innihald nýrrar 

stjórnarskrár. Við spurningu 1 komst meirihlutinn að þeirri niðurstöðu að orðalag væri 

villandi og gæti bent til að þess að um eignupptöku yrði að ræða þar sem hinar ýmsu 

                                                 
115 Þskj. 1019, 140. lögþ. 2011-12 (enn óbirt í Alþt.). 
116 þskj. 1097, 140. lögþ. 2011-12 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
117 Þskj. 1098, 140. lögþ. 2011-12 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
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auðlindir væru þegar háðar einkaeignarétti. Lagði meirihlutinn því til að bætt yrði við ákvæði 

sem tryggði áframhald stjórnarskrárvarins einkaeignaréttar. Þar sem fram höfðu komið 

athugasemdir um að spurning 2 væri orðuð með þeim hætti að óljóst væri um merkingu þess 

ef valkosturinn „nei“ yrði væri valinn, lagði meirihluti því til að spurningunni yrði 

svohljóðandi „Vilt þú að í nýrri stjórnarskrá verði ákvæði um þjóðkirkju á Íslandi?“ 

Varðandi spurningu 5 taldi nefndin að síðari hluti hennar gæti verið leiðandi fyrir kjósendur 

og var því lagt til að hann yrði felldur brott.    

3. Að mati landskjörstjórnar samræmdist valkosturinn „tek ekki afstöðu“ ekki þeirri meginreglu 

laga um þjóðaratkvæðagreiðslu nr. 91/2010 að spurning sem borin er fram skuli vera skýr og 

gefnir séu tveir möguleikar á svari „já“ eða „nei.“ Var því lagt til að þessi valkostur yrði 

felldur brott. 

Ljóst var þegar í upphafi þingfundar 29 mars sl. þegar umræða um þingsályktunartillögu 

meirihluta stjórnskipunar- og eftirlitsnefndar Alþingis fór fram að ekki var einhugur um málið á 

Alþingi. Fór svo að lokum umræðum var frestað á miðnætti þegar ljóst var að ekki næðist að 

afgreiða málið tímanlega svo þjóðaratkvæðagreiðsla gæti farið fram um frumvarp stjórnlagaráðs 

samhliða forsetakosningum 30. júní næstkomandi.  
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11 Hlutverk stjórnlagaráðs 

Hugmyndafræðin að baki stjórnlagaþingi hefur verið að með því sé tryggt að þjóðin fái tækifæri 

til að koma að heildarendurskoðun stjórnarskrárinnar sem fyrirhuguð hefur verið allt frá 

lýðveldisstofnunina 1944. Með því móti væri skilið milli hina almenna löggjafa og 

stjórnarskrárgjafans. Almennt er talið að skilið sé á milli almenna löggjafa og stjórnarskrárgjafans 

þrátt fyrir að það sé í rauninni Alþingi sem sinni báðum hlutverkum. Má því segja að 

hugmyndafræðin hafi gengið út frá því að tvöföldu hlutverki Alþingis hafi verið hafnað og litið 

svo á að það væri þjóðin en ekki Alþingi sem væri stjórnarskrárgjafinn. Má því segja að með 

hugmyndinni um stjórnlagaþing hafi verði lögð áhersla á að vald Alþingis sé sprottið frá þjóðinni. 

Hvað hlutverk og stöðu stjórnlagaráðs í þeim efnum varðar er ljóst að ákveðin 

grundvallarbreyting var gerð í kjölfar þess að Hæstiréttur ógilti kosningu til stjórnlagaþings. Eins 

og málið var lagt upp í byrjun virðist sem gengið hafi verið út frá því að þjóðkjör fulltrúa til setu 

á stjórnlagaþingi, gæfi niðurstöðu stjórnlagaþings ákveðið skuldbindingargildi. Sá skipunarháttur 

sem hafður var á við skipan stjórnlagaráðs leiddi hins vegar til þess að í stað þess að 

stjórnlagaþing sækti vald sitt til þjóðarinnar, var stjórnlagaráði  falið að starfa í umboði Alþingis. 

Í 1. mgr. þingsályktunartillögunnar um skipan stjórnlagaráðs má sjá að hlutverk ráðsins hafi verið 

að ráðleggja Alþingi um hvaða breytingar gera þyrfti á gildandi stjórnarskrá.118 Enn fremur 

kemur fram í greinargerð með þingsályktuninni að með skipan stjórnlagaráðs hafi Alþingi verið 

ætlað að koma með ákveðnari hætti að endurskoðun stjórnarskrárinnar.119 Af þessu má sjá að 

stjórnlagaráði var ætlað að starfa sem nefnd, skipuð af Alþingi, og virðist sem ætlunin hafi 

jafnframt verið að leggja áherslu á að það væri Alþingi sem væri stjórnarskrárgjafinn. Eins og 

málið hefur nú verið lagt fram á Alþingi virðist aftur á móti sem verið sé að auka við það 

ráðgefandi hlutverk sem stjórnlagaráði var ætlað. Í stað þess að skila skýrslu til Alþingis sem gert 

var ráð fyrir að fengi þinglega meðferð samkvæmt þingsályktun frá 4. október 2011120 hefur 

stjórnlagaráð skilað inn skjali sem lagt hefur verið til að lagt verði fram óbreytt sem frumvarp að 

nýrri stjórnarskrá lýðveldisins Íslands. Verði frumvarpið samþykkt í þjóðaratkvæðagreiðslu 

verður stjórnlagaráð, eðli málsins samkvæmt, þar með orðið orðið höfundur stjórnskipunarlaga 

og gögn ráðsins helstu lögskýringagögn við túlkun ákvæða nýrrar stjórnarskrár.  

                                                 
118 Þskj. 930, 139. lögþ. 2010-11, bls. 2 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
119 Ibid., bls. 2. 
120 Þskj. 6, 140 lögþ. 2011-12 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
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Eitt atriði er vert að benda á í þessu sambandi, en í 79. gr. stjórnarskrá lýðveldisins Íslands nr. 

33/1944 er sérstaklega mælt fyrir um hvernig staðið skuli að breytingum eða viðaukum við 

gildandi stjórnarskrá. Þar kemur fram að nái tillaga þess efnis samþykki á Alþingi skuli þing rofið 

og boðað til almennra kosninga að nýju. Til að tillagan öðlist gildi þarf að Alþingi að samþykkja 

hana að nýju óbreytta að loknum kosningum. Hvergi er vikið að því að kosið verði sérstaklega 

um breytingar á stjórnarskrá. Má i þessu sambandi benda á að í þinggögnum kemur fram að þær 

breytingar sem gerðar hafa verið á stjórnarskránni til dagsins í dag, hafa verið gerðar í 

þverpólitískri sátt milli þeirra flokka sem átt hafa sæti á Alþingi. Því má segja að þær kosningar 

sem farið hafa fram við stjórnarskrábreytingar hafi haft næsta lítið að gera með 

stjórnarskrárbreytingarnar sem slíkar. Í ljósi þessa og þeirrar miklu umræðu sem átt hefur sér stað 

í þjóðfélaginu síðustu ár um lýðræðislega þátttöku og aðkomu almennings að opinberri 

ákvarðanatöku, og ítrekað hefur verið vísað til í umræðunni um stjórnlagaþing. Má telja næsta 

undarlegt, ef raunverulegur vilji stendur til þess að ætla almenningi að koma að setningu 

stjórnarskrár, að ekki hafi verið farin sú leið að reyna að ná sátt um breytingu á áðurnefndri 79. 

gr. stjórnarkrárinnar á þá leið að þjóðinni verði gert kleift að kjósa með bindandi hætti um 

stjórnarskrárbreytingar. Einkanlega þar sem þær tillögur sem nú liggja fyrir Alþingi gera ráð fyrir 

að lagt verði fram fumvarp sem felur í sér allsherjar umbyltingu á stjórnarskránni í heild sinni. 

Má í þessu sambandi benda á þá breytingu sem Gunnar Thoroddsen lagði til í frumvarpi til 

stjórnskipunarlaga 1983, en í breytingartillögunni fólst að í stað þess að rjúfa þing og boða til 

Alþingiskosninga að nýju ef Alþingi samþykkti breytingu á stjórnarskrá, skyldi breytingunni 

vísað í þjóðaratkvæðagreiðslu áður en þingrof færi fram.121  

  Þegar þetta er skrifað hefur umræðunni um frumvarp stjórnlagaráðs ekki verið haldið áfram og 

því er enn óljóst hvort stjórnlagaráð muni verða fengin staða höfundar stjórnskipunarlaga 

lýðveldisins. 

  

  

                                                 
121 Alþingistíðindi, 1982-83, A-deild, 4, bls. 2731. 
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12 Niðurstöður 

Eins og sjá má af því sem hér hefur verið rakið er hugmyndin um stofnun stjórnlagaþings á 

Íslandi eldri en fyrsta stjórnarskrá Íslands sem er frá árinu 1874, en hugmyndina má rekja allt 

aftur til ársins 1848 er Danakonungur lofaði að stjórnlagaþing yrði haldið á Íslandi. Allt frá því að 

fyrsta frumvarpið um stofnun stjórnlagaráðs var lagt fram á Alþingi árið 1948 og fram til ársins 

2009 var gert ráð fyrir að niðurstaða stjórnlagaráðs yrði lögð beint í þjóðaratkvæðagreiðslu með   

bindandi niðurstöðu. Virðist sem litið hafi verið svo á að þjóðkjör fulltrúa á stjórnlagaþing væri 

til þess fallið að endurspegla þá staðreynd að allt vald væri sprottið frá þjóðinni og gæfi þinginu 

svo mikið skuldbindingargildi að líta hafi átt framhjá hlutverki Alþingis sem stjórnarskrárgjafa og 

fela það vald stjórnlagaþinginu.  Eftir að athugasemdir komu fram um að sú málsmeðferð stæðist 

ekki ákvæði 79. gr. gildandi stjórnarskrár hafa frumvörp um stofnun stjórnlagaþings gert ráð fyrir 

að niðurstaða þjóðaratkvæðagreiðslu skyldi einungis vera ráðgefandi fyrir Alþingi.  

  Af þeim skipunarhætti sem beitt var við skipun stjórnlagaráðs, eftir að Hæstiréttur hafði ógilt 

kosningu til stjórnlagaþings, ásamt því sem fram kom í greinargerð með ályktun Alþingis þar að 

lútandi má sjá að hlutverk ráðsins hafi einungis átt að vera ráðgefandi. 

  Verði frumvarp stjórnlagaráðs lagt í þjóðaratkvæðagreiðslu óbreytt er augljóst að í því felst 

ákveðið skuldbindingargildi. Hins vegar ber að hafa í huga að sú atkvæðagreiðsla er einungis 

ráðgefandi og því í raun engin trygging fyrir því að niðurstaðan verði virt á hvorn veginn sem 

niðurstaðan verður. Fari hins vegar svo að frumvarpið verði samþykkt í þjóðar atkvæðagreiðslu 

og öðlist síðan gildi á lögboðinn hátt í framhaldinu er augljóst að aukið hefur verið allverulega 

við hið ráðgefandi hlutverk sem ráðinu var ætlað við skipan þess þar sem stjórnlagaráð verður þá 

orðinn sjálfur stjórnarskrárgjafinn.Má þá jafnframt segja að Alþingi hafi þá gerst nokkurs konar 

afgreiðsluaðili fyrir nefnd sem það sjálft hafði skipað. 

  Hvort og jafnframt hvaða stöðu er stjórnlagaráði ætluð í stjórnskipun Íslands í framtíðinni á enn 

eftir að koma í ljós þar sem ekki liggur enn ljóst fyrir hver afdrif frumvarps stjórnlagaráðs verða. 
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