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Útdráttur 

Undanfarið hefur umræða um EES-samninginn og stöðu Íslands gagnvart 

Evrópusambandinu farið vaxandi. Minni jákvæðni gætir í garð samningsins en 

oft áður. Frá gildistöku EES-samningsins hafa verið uppi raddir um að hann 

gangi gegn 2. gr. stjórnarskrárinnar vegna þess valdframsals sem í honum fólst 

til stofnana ESB. Með gildistöku Lissabon-sáttmálans árið 2009 urðu 

breytingar á lagasetningarferli Evrópusambandsins. Fólust þær einkum í því að  

Evrópuþinginu var veitt viðameira hlutverk við lagasetningu innan 

Evrópusambandsins. Ljóst er að sú breyting hefur haft áhrif á EFTA-ríkin 

vegna EES-samningsins. Með þessari ritgerð er lagasetningarferli 

Evrópusambandsins lýst ásamt því hvernig gerðir Evrópusambandsins eru 

teknar upp í EES-samninginn. Staða EFTA-ríkjanna er skoðuð og því lýst með 

hvaða hætti þau geta beitt sér til þess að hafa áhrif á löggjöf 

Evrópusambandsins. Fjallað er möguleika EFTA-ríkjanna til að fá undanþágur 

eða aðlaganir við upptöku gerða ESB í EES-samninginn. Einnig hvað gerist ef 

EFTA-ríki hafnar upptöku gerðar Evrópusambandsins í EES-samninginn. Að 

lokum er það skoðað hvort og hvernig Ísland hefur beitt sér sérstaklega í 

einhverjum málum til þess að gæta hagsmuna sinna. 

 

 

 

 

 

 

 



 

Abstract 

Recently discussions regarding the EEA-agreement and Iceland’s position 

towards the European Union has increased. Now there is less positivity 

towards the agreement then before. Since the EEA Agreement came into force 

there have been opinions that it goes against article 2 of the constitution due to 

the transfer of legislative powers to institutions of the European Union. With 

the entry into force of the Treaty of Lisbon in 2009 there were considerable 

changes to the legislative process of the European Union. Namely that the 

European Parliament became an active partner in the legislative process. 

Clearly that change affected the position of the EFTA States towards the 

European Union. The aim of this thesis is to explain the legislative process of 

the European Union as well describing how European Union law is 

incorporated into the EEA Agreement. The status of the EFTA States 

explained how they can influence new law being agreed on. As well how the 

EFTA States can influence incorporation of European Union law into the EEA 

Agreement and what process is place if an EFTA States rejects incorporation 

of laws into the EEA Agreement. Finally, Iceland’s position is examined 

further and analysed if it has used its influence during incorporation of 

European law into the EEA Agreement.  
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1 Inngangur 

Á undanförnum misserum hefur umræða um EES-samninginn og stöðu Íslands 

gagnvart Evrópusambandinu, ESB, farið vaxandi. Minni jákvæðni gætir nú í 

garð samningsins en oft áður. Útganga Breta úr ESB og öll umfjöllun um hana 

kann að hafa haft áhrif hér á landi. Frá því að EES-samningurinn öðlaðist gildi 

hafa verið uppi raddir um að hann gangi gegn 2. gr. stjórnarskrárinnar vegna 

þess valdframsals sem í honum fólst. Í aðdraganda samningsins var umræða 

um það hvort Ísland væri með honum að framselja lagasetningarvald til 

stofnana ESB. Skipaði þáverandi utanríkisráðherra Jón Baldvin Hannibalsson 

nefnd sérfræðinga til þess að leggja mat á það hvort EES-samningurinn bryti 

gegn íslenskri stjórnskipun. Komst nefndin að því að svo væri ekki. Þrátt fyrir 

þessa niðurstöðu nefndarinnar hafa ávallt heyrst þær skoðanir að samningurinn 

gangi gegn íslenskri stjórnskipun. Með undirritun Lissabon-sáttmálans árið 

2007 urðu umtalsverðar breytingar á lagasetningarferli ESB. Ljóst var að þær 

myndu hafa áhrif á sambandið milli ESB og EFTA-ríkjanna ekki síst vegna 

þess að hlutverk Evrópuþingsins við lagasetningu ESB var stóraukið. 

Eftir alþjóðlegu fjármálakreppuna árið 2008 hófst umræða hér á landi og 

víðar um nauðsyn þess að endurskoða löggjöf um fjármálakerfi heimsins. 

Hófst ESB handa við að endurskoða sitt eigið regluverk til þess að reyna að 

hindra það að viðlíka atburðir gætu endurtekið sig. Ljóst er að sú endurskoðun 

sem ESB réðst í hefur áhrif hér á landi vegna EES-samningsins. Á liðnum árum 

hefur þróunin auk þess verið sú að sífellt fleiri mál og málefnasvið varða EES-

samninginn að mati ESB og hafa því verið teknar upp gerðir í samninginn 

undanfarið sem aðilar hans gerðu ekki ráð fyrir að myndu verða hluti hans. Frá 

því að EES-samningurinn var gerður hafa íslensk stjórnvöld tekið upp stóran 

hluta af regluverki ESB án þess að hafa mikla möguleika til þess að hafa áhrif. 

Þegar Ísland ákvað að sækja um aðild að ESB árið 2009 heyrðist þau rök frá 

stuðningsmönnum aðildar Íslands að ESB að hún væri hið eina rökrétta skref 

þar sem Ísland tæki upp meirihlutann af reglum ESB vegna EES. Því væri 

réttast að gerast aðili og geta þannig haft áhrif á þær lagareglur sem hér gilda. 

Á sama tíma töldu andstæðingar aðildar að ESB að nauðsynlegt væri að 

endurskoða aðild Íslands að EES-samningnum. Vegna þess að raunin væri sú 
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að Íslendingar væru nauðbeygðir að taka upp lög og reglur ESB í íslenskan 

rétt. Gott dæmi um þetta er reglugerð 178/2002/EB um almennar meginreglur 

og kröfur samkvæmt lögum um matvæli. Hér á landi hefur þessi löggjöf verið 

umdeild og hafa íslensk stjórnvöld verið ósammála því að taka hana upp í EES-

samninginn og beitt sér fyrir því að fá undanþágur frá henni. En þrátt fyrir að 

talið sé að Ísland hafi ekki um annað að velja en að taka upp reglur sem ESB  

hefur samþykkt hefur ekki verið með skýrum hætti útskýrt hvernig upptaka 

reglna ESB í EES-samninginn fer fram og með hvaða hætti Ísland getur haft 

áhrif í því sambandi. Nýverið var samþykkt þingsályktun þar sem ákveðið var 

að ráðast í gerð skýrslu um kosti og galla aðildar Íslands að EES-samningnum.  

Markmiðið með þessari ritgerð er að lýsa lagasetningarferli ESB og því ferli 

sem fram fer þegar reglur ESB eru teknar upp í EES-samninginn og leitast 

verður við að svara spurningunni um hver aðkoma Íslands sé í því sambandi 

og hvort hún hafi tekið einhverjum breytingum. Hverjir eru möguleikar EFTA-

ríkjanna til þess að hafa áhrif á lagasetningu innan ESB og hvernig fer upptaka 

hennar í EES-samninginn fram? Ritgerðin skiptist í þrjá hluta, fyrsti hlutinn 

snýr að sögu og þróun ESB auk umfjöllunar um helstu stofnanir þess. Í öðrum 

hluta ritgerðarinnar verður fjallað um lagasetningarferli ESB og hlutverki 

stofnanna þess lýst og hvernig þær vinna saman að samþykkt nýrrar löggjafar 

innan ESB. Í þriðja og síðasta hluta ritgerðarinnar verður farið yfir EES-

samninginn, gildissvið hans og hvernig gerðir ESB eru teknar upp í 

samninginn. Í framhaldinu verður farið yfir stöðu Íslands í ferlinu og hvernig 

Ísland getur komið sínum sjónarmiðum á framfæri. Í því sambandi verður 

skoðað hvort Ísland hafi beitt sér sérstaklega í einhverjum málum eða á 

einhverjum sérstökum sviðum. 
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2 Saga ESB 

Evrópusambandið (ESB) á sér langa sögu. Ekki lágu aðeins pólitískar hvatir 

að baki stofnun þess heldur einnig efnahagslegar. Í París árið 1951 komu 

leiðtogar sex þjóða sér saman um að koma á fót Kola- og stálbandalagi Evrópu 

(KSE) byggt á hugmyndum franska utanríkisráðherrans Robert Schuman. 

Þjóðirnar voru Belgía, Frakkland, Vestur Þýskaland, Ítalía, Holland og 

Lúxemborg. Undirrituðu þau Parísar-sáttmálann og hóf bandalagið störf þann 

1. janúar 1952. Var ákveðið strax í upphafi að samstarfið skyldi innihalda 

sameiginlegan markað milli ríkjanna um kol og stál. Var sammælst um að 

bandalagið skyldi vara í fimmtíu ár, eða fram til ársins 2002. 

Innan bandalaginu voru fjórar aðalstofnanir. Framkvæmdastjórnin sem 

samanstóð af níu fulltrúum völdum af aðildarríkjum bandalagsins og handhafi 

framkvæmdavaldsins innan bandalagsins. Þingið sem samanstóð af fulltrúum 

frá þjóðþingum aðildarríkjanna. Ráðið sem var skipað af fulltrúum úr 

ríkisstjórnum aðildarþjóðanna og dómstóll bandalagsins sem skipaður var níu 

dómurum.1 

Eftir stofnun KSE var horft til frekari samvinnu og unnið að því að koma á 

Varnarbandalagi Evrópu sem átti að hafa sameiginlegan her, sameiginlegt 

fjármagn og sameiginlegar stofnanir. Samningurinn var undirritaður árið 1952. 

Töldu ríkin það kalla á frekari samvinnu, var hafist handa við stofnun 

Stjórnmálabandalags Evrópu. Hófst undirbúningur samningsins árið 1953 og 

átti bandalagið að hafa þing sem starfa átti í tveim deildum, önnur valin af 

almenningi ríkjanna en hin valin af þjóðþingum ríkjanna. Átti þetta þing að 

fara með löggjafarvald bandalagins. Stofna átti dómstól sem tæki á málefnum 

bandalagsins. Ákveðnar efasemdir voru meðal þjóðríkjanna varðandi þessar 

áætlanir, sérstaklega varðandi lagasetningarvald þingsins. Féll þetta um sjálft 

sig þegar samningurinn um Varnarbandalag Evrópu var felldur í franska 

þinginu árið 1954.2 Með þessum samningum varð til samstaða um að horfa til 

frekari sameiningar út frá efnahagslegum sjónarmiðum fremur en 

stjórnmálalegum. Í framhaldi af því ekki tókst að stofna Varnarbandalag né 

Stjórnmálabandalag Evrópu var hafist handa við stofnun Efnahagsbandalags 

Evrópu. Sátt náðist um Rómarsáttmálann og fór undirritun fram í mars 1957, 

                                                      
1 Paul Craig, Gráinne De Búrca : EU law, Text, cases and materials. Oxford 2015, 

bls. 3. 
2 Paul Craig, Gráinne De Búrca: EU law, Texts cases and materials. bls. 3-4. 
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tók hann gildi í janúar 1958. Sex ríki voru aðilar að sáttmálanaum, sömu og 

stofnuðu KSE.3 Á sama tíma var Kjarnorkubandalag Evrópu (KBE) stofnað 

sem átti að koma á sameiginlegri stjórn og hagnýtingu kjarnorkuframleiðslu í 

álfunni.4 

2.1 Efnahagsbandalag Evrópu 

Þó svo að stofnun Efnahagsbandalags Evrópu (EBE) hafi verið drifin áfram af 

stjórnmálalegum forsendum var ekki síður lögð áhersla á efnahagslega 

samvinnu. Með EBE var komið á sameiginlegum markaði er felldi niður tolla 

á flutningi milli landa og sameiginlegum gjöldum. Var þessum markaði komið 

á í skrefum og markar hann upphaf fjórfrelsisins.5 Átti sáttmálinn þannig að 

ýta undir efnahagslegan vöxt og auka stöðugleika og lífsgæði innan 

aðildarríkjanna. Stofnaður var Evrópski félagssjóðurinn til þess að auka 

atvinnutækifæri fólks og samhliða var Evrópski fjárfestingarbankinn stofnaður 

til að auka aðgang að lánsfé fyrir minna þróuð svæði.6 

Stofnanauppbygging Rómarsáttmálans var þannig að EBE deildi 

Evrópuþinginu og Evrópudómstólnum með KSE. Hafði EBE sérstakt 

ráðherraráð með fulltrúum hvers aðildarríkis auk sérstakrar framkvæmdastjórn 

er fór með framkvæmdavaldið innan EBE. Þrátt fyrir að framkvæmdastjórnin 

væri skipuð fulltrúum aðildarríkjanna hafði hún hagsmuni EBE að leiðarljósi 

en ekki einstakra aðildarríkja.7 

Staða framkvæmda- og löggjafarvaldsins í Rómarsáttmálanum var hitamál. 

Lagasetningarvaldinu var skipt á milli framkvæmdastjórnarinnar og 

ráðherraráðsins. Hlutverk framkvæmdastjórnarinnar var að gera tillögur að 

lagasetningum. Greiddi ráðherraráðið síðan atkvæði um tillögurnar. Var 

framkvæmdavaldið byggt upp á svipaðan hátt. Framkvæmdastjórnin átti að 

hafa eftirlit með því að aðildarríkin færu að reglum samningsins. Hlutverk  

hennar var að tryggja að reglur, reglugerðir, og ákvarðanir varðandi sáttmálann 

væru innleiddar af aðildarríkjunum. Fór ráðið  með forræði yfir 

                                                      
3 Paul Craig, Gráinne De Búrca: EU law, Texts cases and materials. bls. 4. 
4 Sigurður Líndal og Skúli Magnússon: Réttarkerfi Evrópusambandsins og Evrópska 

efnahagssvæðisins – Megindrættir. Reykjavík 2011, bls. 17. 
5 Paul Craig, Gráinne De Búrca: EU law, Texts, cases and materials. bls 4-5. 
6 Paul Craig, Gráinne De Búrca: EU law, Texts, cases and materials. bls. 5. 
7 Paul Craig, Gráinne De Búrca: EU law, Texts, cases and materials. bls. 5. 
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alþjóðasamningum, stefnumótum EBE auk þess að fara með fjárveitingavaldið 

ásamt Evrópuþinginu.8 

2.1.1 Frá Rómarsáttmálanum til einingarlaga Evrópu 

Rómarsáttmálinn var grundvöllurinn að lagaumhverfi EBE í næstum þrátíu ár 

fyrir utan samrunasáttmálann frá 1965 sem tók gildi 1967. Í 

samrunasáttmálanum fólst að framkvæmdastjórnin, ráðherraráðið og 

dómstóllinn hefðu svipað hlutverk innan bandalaganna.9 Næstu ár á eftir 

stækkaði EBE vegna inngöngu Bretlands, Danmerkur og Írlands árið 1973, 

Grikklands 1981 og Portúgals og Spánar árið 1986. Í upphafi einkenndist 

bandalagið af spennu milli þeirra sem fylgdu þeirri stefnu að valdið ætti að 

vera í höndum ríkisstjórna aðildarríkjanna og þeirra sem studdu að valdið ætti 

að vera hjá bandalaginu sjálfu og stofnunum þess. Leiddi þetta til þess að 

Frakkland neitaði að taka þátt í störfum ráðsins vegna ósættis um það hvernig 

ráðið greiddi atkvæði.  Árið 1965 urðu þær breytingar að  ráðið fór frá því að 

styðjast við hreinan meirihluta yfir í aukinn meirihluta við afgreiðslu mála. 

Frakkar voru ekki sammála þessum breytingum. Komið var á málamiðlum, 

sem í rauninni var aðeins sú að vera sammála um að vera ósammála. Þessi 

málamiðlun er kölluð Lúxemborgarsamkomulagið.10 

Önnur þróun var sú að ríkin fengu meira vald yfir ákvörðunartöku og voru 

haldnir fundir ársfjórðungslega milli utanríkisráðherra aðildarríkjanna 

varðandi stefnu í utanríkismálum. Kom EBE því fram sem ein heild út á við 

með þátttöku allra aðildarríkjanna. Hins vegar styrkti þetta stöðu ríkisstjórna 

aðildarríkjanna varðandi ákvarðanatöku innan EBE.11 

Árið 1974 var Evrópuráðið stofnað og skipað þjóðarleiðtogum 

aðildarríkjanna. Hlutverk þess var að halda utan um fundi utanríkisráðherra 

ríkjanna ásamt því að afmarka stefnu EBE. Evrópuráðið var ekki hluti af 

Rómarsáttmálanum fyrr en með einingarlögum Evrópu þegar það varð opinber 

stofnun. Evrópuráðið gerði það að verkum að aðildarríkin gátu haft mun meiri 

áhrif en áður á starfsemi og stefnu EBE á sviði efnahags- og stjórnmála. Þó að 

                                                      
8 Paul Craig, Gráinne De Búrca: EU law, Texts, cases and materials. bls. 5. 
9 Sigurður Líndal og Skúli Magnússon: Réttarkerfi Evrópusambandsins og Evrópska 

efnahagssvæðisins – Megindrættir. bls. 21. 
10 Paul Craig, Gráinne De Búrca: EU law, Texts, cases and materials. bls. 6. 
11 Paul Craig, Gráinne De Búrca: EU law, Texts, cases and materials. bls. 6-7. 
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ákvarðanir ráðsins væru ekki bindandi þá voru þær engu að síður 

stefnumarkandi fyrir EBE og stofnanir þess.12 

Þrátt fyrir þessa þróun færðist ekki allt vald yfir til aðildarríkjanna. Skref í 

átt til aukins samruna voru tekin. Árið 1969 var ákveðið að fjármögnun EBE 

kæmi frá bandalaginu fremur en frá framlögum aðildarríkjanna, ásamt því að 

auka hlutverk Þingsins varðandi fjárlög. Þannig öðlaðist EBE aukið 

fjárhagslegt sjálfstæði og styrktist staða Þingsins sem ákvörðunaraðila.13 Árið 

1976 var ákveðið að kosningar til Þingsins skyldu vera beinar og voru fyrstu 

kosningarnar haldnar árið 1979. Urðu meðlimir ráðsins því lýðræðislega 

kjörnir, gallinn var hins vegar sá að kjörsókn var fremur dræm. Auk þess 

snérist kosningabaráttan fyrst og fremst um hagsmuni aðildarríkjanna en ekki 

hagsmuni EBE.14 Evrópudómstóllinn átti einnig stóran þátt í þróuninni í átt að 

auknu sjálfstæði EBE með rúmri túlkun Rómarsáttmálans. Urðu áhrif gerða 

sem komu frá EBE í aðildarríkjunum því meiri. Rétturinn kom á  reglunni um 

að sambandsréttur væri æðri en landsréttur til þess að auka vægi EBE.15 

2.2 Einingarlög Evrópu 

Fyrsta róttæka breytingin á stofnsáttmálum bandalaganna var gerð með 

einingarlögum Evrópu árið 1986 sem tóku gildi 1. júní 1987.16 Uppruna þeirra 

má rekja til stöðnunar innan Bandalaganna um miðjan níunda áratuginn 

samhliða því að evrópskur iðnaður stóðst hvorki samkeppni við bandarískan 

eða japanskan iðnað.17 Áætlanir um að ljúka við innleiðingu innri markaðarins 

dró leiðtoga aðildarríkjanna að samningaborðinu, þá sérstaklega Bretland og 

Þýskaland. Innan þeirra voru hugmyndirnar taldar skýrt dæmi um frjálsræði í 

viðskiptum. Áætlanir um breytingar á stofnunum bandalaganna drógu minni 

aðildarríkin að samningaborðinu.18 

                                                      
12 Paul Craig, Gráinne De Búrca: EU law, Texts, cases and materials. bls. 7. 
13 Paul Craig, Gráinne De Búrca: EU law, Texts, cases and materials. bls. 7. 
14 Paul Craig, Gráinne De Búrca: EU law, Texts, cases nad materials. bls. 7. 
15 Paul Craig, Gráinne De Búrca: EU law, Texts, casses and materials. bls. 7. Sjá 

einnig Nigel Foster: Foster on EU LAW. Oxford 2017, bls. 30. 
16 Sigurður Líndal og Skúli Magnússon: Réttarkerfi Evrópusambandsins og Evrópska 

efnahagssvæðisins – Megindrættir. bls. 27. 
17 Nigel Foster: Foster on EU LAW. bls. 30. 
18 Nigel Foster: Foster on EU LAW. bls. 30-31. 
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Einingarlög Evrópu breyttu Rómarsáttmálanum á nokkra mikilvæga vegu 

án þess að breytingarnar væru ýkja stórar. Þær áttu eftir að hafa gífurleg áhrif 

varðandi frekari samruna innan Evrópu. Fyrir utan áætlanir um að koma á innri 

markaðinum var breytingin á lagasetningarferlinu mikilvægust. Var breytingin 

þannig að áhrif EBE urðu mun meiri varðandi stefnumótandi ákvarðanir. Eru 

einingarlög Evrópu sáttmáli um breytingar á Rómarsáttmálanum þar sem 

gerðar voru breytingar á efni hans og fyrsta skrefið að ESB var stigið. 

2.2.1 Innri markaðurinn 

Árið 1985 komst framkvæmdastjórnin að því að á 279 sviðum væru reglugerðir 

eða aðrar ákvarðanir nauðsynlegar til þess að klára framkvæmd innri 

markaðarins. Í einingarlögum Evrópu kom fram að þessu skyldi ljúka 31. 

desember 1992. Leiddi þetta til þess að aðildarríkin fóru í það að koma á fót 

innri markaðnum. Það var eitthvað sem ríkin höfðu dregið að ráðast í. Má draga 

þá ályktun að þetta var mögulegt vegna þess að ráðið studdist við aukinn 

meirihluta við atkvæðagreiðslur um þær reglugerðir sem þurfti að samþykkja 

en ekki hreinan meirihluta líkt og áður. 

2.2.2 Stofnana og stefnubreytingar 

Með einingarlögum Evrópu var leiðtogaráðið sett á fót auk þess að kynna aftur 

til sögunnar aukinn meirihluta við atkvæðagreiðslur ásamt því að láta hann eiga 

við á fleiri sviðum ráðsins. Kynnt var til sögunnar samvinnuaðferðin við 

lagasetningu sem gerði hlutverk Evrópuþingsins veigameira.19 Sameiginleg 

efnahags- og félagsleg samvinna var sett undir Evrópska svæða- og 

þróunarsjóðinn. Tilgangur hans var að vinna gegn ójafnvægi milli landsvæða 

bandalaganna. Einnig að kynna fleiri sameiginlegar stefnur til sögunar svo sem 

rannsóknar- og tæknistefnu ásamt því að fyrstu skrefin voru stigin í átt að 

sameiginlegu myntbandalagi.20 

                                                      
19 Nigel Foster: Foster on EU LAW. bls. 32. 
20 Nigel Foster: Foster on EU LAW. bls. 32. 
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2.2.3 Áhrif einingarlaga Evrópu 

Megin áhrif einingarlaga Evrópu voru ekki það sem breyttist í raun heldur það 

skref sem stigið var fram á við, á tíma þar sem stöðnun og mikil íhaldssemi 

ríkti í stjórnmálum í Evrópu. Var þetta í fyrsta sinn sem hinn upphaflegi 

sáttmáli tók breytingum. Með því var sýnt að markmið hans og texti voru ekki 

óbreytanleg. Lagður var grunnurinn að meirihlutakosningu innan bandalagsins 

ásamt því að framfaraskref EBE urðu eftirtektarverð utan þess og sáu önnur 

ríki hag sinn í því að verða hluti af EBE.21 

Það var ljóst að einingarlög Evrópu voru aðeins hluti þeirra breytinga er 

þyrftu að verða á stofnunum EBE. Hófst því þegar í stað vinna að frekari 

breytingum, aðallega á grundvelli efnahags- og myntbandalags ásamt 

félagslegri stefnu. Var ákveðið að einnig þyrfti að ráðast í breytingar á því 

hvernig ákvarðanir stjórnmálamanna væru teknar til þess að tryggja framgang 

myntbandalagsins. Ótti var við þann óstöðugleika sem ríkti í stjórnmálum 

heimsins á þessum tíma. Óttast var að hann myndi hafa neikvæð áhrif á þróun 

myntbandalagsins ef það væri undir hverju og einu ríki komið að taka 

ákvörðun varðandi næstu skref. Er þetta skýrt dæmi um það að breyting á einu 

sviði getur leitt til breytinga á öðrum sviðum.22 

2.3 Maastricht-sáttmálinn 

Maastricht-sáttmálinn var framhald þeirra breytinga sem urðu með 

einingarlögum Evrópu og var hann undirritaður í febrúar 1992. Innihélt 

sáttmálinn veigamiklar breytingar á Rómarsáttmálanum, bæði varðandi 

stofnanir og efni hans. Kynnti hann til sögunnar þriggja stoða kerfið, í því fólst 

að bandalögin væru fyrsta stoðin, önnur stoðin  var sameiginleg utanríkis- og 

öryggisstefna, þriðja og síðasta stoðin var síðan  dóms- og innanríkismál.23 

Með þessu fyrirkomulagi fékk Evrópubandalagið (EB) meiri forsjá á 

ýmsum málefnum, til dæmis málefni annarrar og þriðju stoðarinnar. Fengu 

aðildarríkin einnig ákveðinn samstarfsvettvang á þessum sviðum. Ríkin voru 

ekki tilbúin til þess að flytja forsjána alfarið yfir til bandalagsins, vildu þau 

halda ákveðnu forræði varðandi ákvarðanatöku og með því minnka umfang 

                                                      
21 Nigel Foster: Foster on EU LAW. bls. 32-33. 
22 Nigel Foster: Foster on EU LAW. bls. 33. 
23 Paul Craig, Gráinne De Búrca: EU law, Texts, cases and material. bls. 10-11. 
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samrunans, ekki síst vegna þess að málefni annarrar og þriðju stoðarinnar eru 

oft álitin vera kjarninn í fullveldi ríkja.24 

2.3.1 Áhrif Maastricht-sáttmálans 

Líkt og áður sagði innihélt Maastricht-sáttmálinn talsverðar breytingar á 

Rómarsáttmálanum. Veigamesta breyting var á lagasetningarhlutverki 

Þingsins með því að notast við samstarfsaðferðina. Gerði hún þinginu kleift að 

hindra framgöngu mála ef þau heyrðu undir málefnasvið  þess. Þinginu var 

einnig gefið vald til að krefja framkvæmdastjórnina um að hefjast handa við  

lagasetningu, ásamt því að geta hindrað útnefningu nýrrar 

framkvæmdastjórnar. Önnur veigamikil breyting varðandi stofnanir  EB var sú 

að evrópska bankerfinu og Seðlabanka Evrópu var falið að hafa umsjón með 

fjárhags- og myntbandalagi. 

Einnig urðu talsverðar efnislegar breytingar á Rómarsáttmálanum. Farið 

var að tala um lægra skipaðan rétt til þess að draga úr óánægju með að EB væri 

að verða um of  að sambandsríki. Ákveðið var að skerpa á því hvenær 

ákvarðanir væru teknar af bandalaginu og af aðildarríkjunum.  Farið var að tala 

um evrópska ríkisborgara ásamt fjárhags- og myntbandalagi. Var það forsenda 

þess setja á stofn einn gjaldmiðil innan bandalagsins. Maastricht-sáttmálinn 

jók áhrifasvið EB, það fór að hafa áhrif varðandi menningu, 

heilbrigðisþjónustu, neytendavernd, sameiginlegt evrópskt flutningskerfi 

ásamt umhverfisvernd. 25 

Varðandi aðra stoðina, það er að segja sameiginlega utanríkis- og 

öryggisstefnu, varð hún víðtækari en áður. Ákvörðunarvaldið var fært frá 

bandalaginu yfir til aðildarríkjanna í meira mæli. Gerð var sú krafa að ríkin 

ættu í frekara samstarfi og þyrftu að bera ákvarðanir sínar undir hvert annað. 

Var þetta til þess að sem mestur samhljómur væri milli þeirra og stefnan skilaði 

sem mestum árangri.  

Evrópuráðið sem samanstóð af þjóðhöfðingjum og ríkisstjórnum 

aðildarríkjanna þurfti að koma sér saman um það hver stefnan skyldi vera og  

hvernig hún yrði framkvæmd. Lögð var sú skylda á ríkin að halda 

Evrópuþinginu upplýstu. Var það til þess að koma í veg fyrir 

                                                      
24 Paul Craig, Gráinne De Búrca: EU law, Texts, cases and material. bls. 11. 
25 Paul Craig, Gráinne De Búrca: EU law, Texts, cases and materials. bls. 11-12. 
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geðþóttaákvarðanir ríkjanna þar sem þetta átti að vera til hagsbóta fyrir 

Evrópubandalagið en ekki einstök aðildarríki.26  

Varðandi þriðju stoðina um dóms- og innanríkismál tók hún til málefna eins 

og hælisumsókna, innflytjenda og þriðja ríkis borgara. Europol var komið á fót 

síðar á grundvelli þriðju stoðarinnar. Með þriðju stoðinni náðu aðildarríkin að 

halda forræði í þessum málaflokkum en ekki hjá EB. Áhrif Evrópudómstólsins 

voru takmörkuð þar sem ákvörðunartakan var að megninu til í höndum 

ráðsins.27 

2.3.2 Viðbrögð við Maastricht-sáttmálanum 

Með Maastricht-sáttmálanum var sett á stofn bandalag með möguleika á 

auknum samruna milli aðildarríkjanna. Þetta skref var talið af mörgum geta 

valdið stjórnarskrárlegri óreiðu innan bandalagsins. Sáttmálinn leiddi hins 

vegar til þess að samruninn varð sveigjanlegri  ásamt því að ákvarðanataka um 

umdeild mál varð auðveldari og jafnvel möguleg með nýjum leiðum. Varð 

þetta kveikjan að því að mál komust í gegn sem aðildarríkin hefðu aldrei getað 

komið sér saman án þeirra breytinga sem urðu á EB með tilkomu Maastricht-

sáttmálans.28 

2.4 Amsterdam-sáttmálinn 

Vinna að breytingum á sáttmálum ESB hélt áfram eftir Maastricht-sáttmálann. 

Amsterdam-sáttmálinn var samþykktur árið 1997 og kom til framkvæmda 1. 

maí  1999. Upphaflega átti hann að taka á málefnum varðandi stækkun 

bandalagsins til austur, en því var frestað. Með  Amsterdam-sáttmálanum átti 

að taka á deiluefnum varðandi lögmæti EB. Stefnunni um skýrleika var  komið 

á fót sem fól í sér að allar ákvarðanir áttu að vera eins skýrar og hægt var og  

aðgengilegar þeim sem vildu.29 Markmið bandalagsins um lítið atvinnuleysi 

ásamt svæði frelsis, öryggis og réttlætis voru gerð opinber. Fyrir inngöngu í 

bandalagið voru sett skilyrði um að ríki skyldu virða mannréttindi, lýðræði og 

réttarríkið. En þetta voru þau gildi sem EB var stofnað til að varðveita.  Einnig 

                                                      
26 Paul Craig, Gráinne De Búrca: EU law, Texts, cases and materials. bls. 12.  
27 Paul Craig, Gráinne De Búrca: EU law, Texts, cases and materials. bls. 12. 
28 Paul Craig, Gráinne De Búrca: EU law, Texts, cases and materials. bls. 13. 
29 Paul Craig, Gráinne De Búrca: EU law, Texts, cases and materials. bls. 14. 
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var það hluti af sáttmálanum að EB og aðildarríki þess skyldu virða 

Mannréttindasáttmála Evrópu og skyldi það tekið upp í stjórnarskrám 

aðildarríkjanna.30 

Amsterdam-sáttmálinn innihélt breytingar um stofnanir EB. Aðallega til að 

betrumbæta breytingar einingarlaga Evrópu. Vald Evrópuþingsins var aukið 

með þeim hætti að vald þess næði yfir stærri hluta sáttmálans ásamt aðkomu 

þess að skipun forseta Evrópunefndarinnar. 31 

Varðandi efnislegar breytingar á sáttmálum EB voru þær helstar, að EB var 

gert kleift að berjast gegn mismunun byggða á kyni, kynþætti, uppruna, trú, 

fötlun, aldri eða kynhneigð. Smávægilegar breytingar urðu á annarri stoð EB 

varðandi heimild til að gera alþjóðasamninga. Viðameiri breytingar urðu á 

þriðju stoðinni vegna vandkvæða við veitingu ferðaleyfa, hælis og varðandi 

innflytjendur. Var það fært undir sáttmála EB í stað þess að vera hluti af þriðju 

stoðinni. Var stoðin síðan endurnefnd Lögreglusamvinna og lagaleg samvinna 

í refsimálum.32 Var þetta gert til þess að tryggja borgurum aukið öryggi 

varðandi frelsi og réttlæti með setningu sameiginlegra reglna varðandi aðgerðir 

lögreglu og dómskerfisins í sakamálum ásamt því að berjast gegn 

kynþáttafordómum og útlendingahatri. 

2.5 Nice-sáttmálinn 

Ekki var horft til þeirra mála varðandi frekari stækkun sambandsins í 

Amsterdam-sáttmálanum og því strax hafin vinna að Nice-sáttmálanum. Var 

hann samþykktur árið 2000 og kom til framkvæmda 1. febrúar 2003. Með 

honum voru gerðar breytingar varðandi stofnanir EB og uppbyggingu þeirra. 

Var þetta nauðsynlegt sökum þess aðildarríkjunum hafði fjölgað úr sex í 

fimmtán. Tók sáttmálinn á dreifingu atkvæða í ráðinu ásamt dreifingu sæta á 

Evrópuþinginu og samsetningu framkvæmdastjórnarinnar. 

Varðandi efnislegar breytingar, voru þær helstar á sáttmála ESB um 

grundvallarréttindi. Var settur á starfshópur sem átti að semja sáttmála um 

grundvallarréttindi EB. Átti hann að verða lagalega bindandi. Talið var að hann 

væri mikið framfaraskref varðandi lögmæti EB og verndun mannréttinda innan 

                                                      
30 Paul Craig, Gráinne De Búrca: EU law, Texts, cases and materials. bls. 14. 
31 Paul Craig, Gráinne De Búrca: EU law, Texts, cases and materials. bls. 14. 
32 Paul Craig, Gráinne De Búrca: EU law, Texts, cases and materials. bls. 15. 
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EB. Samstaða náðist ekki í tæka tíð og varð hann ekki hluti af Nice-

sáttmálanum. Engu að síður var vinnunni haldið áfram. Markmiðið var að 

semja sérstakan sáttmála um grundvallarréttindi innan EB.33 

Með Nice-sáttmálanum náðist það sem að var stefnt. Það að bæta 

regluverkið varðandi stofnanir EB og gera það betur í stakk búið til að takast á 

við stækkun þess til austurs, sem náðist ekki með Amsterdam-sáttmálanum. Er 

því Nice-sáttmálinn talinn vera vel heppnaður, vegna þess að markmið hans 

náðust. 

2.6 Stjórnarskrársáttmáli Evrópu 

Í mars árið 2002 var sett upp stjórnarskrárráðstefna þar sem borgarar Evrópu 

skyldu vera virkir þátttakendur við breytingar á reglum EB. Átti að koma upp 

regluverki um hvaða mál ættu að vera á forræði EB og hvaða mál á forræði 

aðildarríkjanna. Breytingarnar voru kynntar árið 2003. Var þeim að mestu vel 

tekið, mikið ósætti var hins vegar varðandi atkvæðafjölda innan ráðsins. 

Aðildarríkin gátu ekki komið sér saman um hvernig því skyldi háttað og því 

var fallið frá sáttmálanum um sinn.34 Samningaviðræður héldu hins vegar 

áfram og komust aðildarríkin að samkomulagi um yfirfærslu valdheimilda í 

fimmtán nýjum flokkum yfir til EB og fjörtíu greinum var breytt þannig að 

ekki þurfti hreinan meirihluta heldur aukinn meirihluta. Sáttmálinn um 

grundvallarréttindi var gerður lagalega bindandi ásamt því að EB fékk hæfi til 

þess að vera lögaðili og koma að gerð alþjóðasamninga.  

Þrátt fyrir þessar viðræður komst ekki á samkomulag í desember 2003. Hins 

vegar náðist samkomulag um stjórnarskrá EB í október 2004 og var það sent í 

þjóðaratkvæði þar sem öll ríkin nema Frakkland og Holland samþykktu. Nú 

var ákveðið að nema staðar og skoða málið frekar, sem leiddi síðan til 

Lissabon-sáttmálans. 

2.7 Lissabon-sáttmálinn 

Eftir að fallið var frá stjórnarskrársáttmála Evrópu var ákveðið árið 2007 að 

ráðast í að semja nýjan sáttmála um breytingar á fyrri sáttmálum EB. Er þessi 

                                                      
33 Paul Craig, Gráinne De Búrca: EU law, Texts, cases and materials. bls. 16. 
34 Nigel Foster: Foster on EU LAW. bls. 39. 
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sáttmáli í daglegu tali nefndur Lissabon-sáttmálinn. Mikið af því sem var í 

stjórnarskrársáttmálanum var sett í Lissabon-sáttmálann og voru talsverðar 

breytingar gerðar á áður samþykktum sáttmálum. Þær má helst nefna; 

1. Aukinn meirihluti látinn eiga við fleiri ákvarðanir Ráðsins ásamt því að 

reglum um framkvæmd atkvæðagreiðslna var breytt. 

2. Forseti  Evrópska ráðsins er skipaður og fer hann með fyrirsvar ESB. 

3. Sérstök utanríkisþjónusta ESB var sett á fót. 

4. Hlutverk þjóðþinga við ákvarðanatöku var aukið. 

5. Ein milljón þegna geta skorað á framkvæmdastjórnina að leggja fram tillögu 

á ákveðnu sviði. 

6. Mannréttindaskrá ESB er gerð að fullgildum reglum sambandsréttar. 35 

Lissabon-sáttmálinn gerði stjórnarskrárlega uppbyggingu ESB flóknari. Urðu 

breytingar á stofnunum ESB. Má nefna leiðtogaráðið, Evrópuþingið, ráð 

Evrópusambandsins36 og framkvæmdastjórnina. Leiðtogaráðið var gert að 

opinberri stofnun ESB. Forseti leiðtogaráðsins yrði kjörinn til tveggja og hálfs 

árs í stað sex mánaða.37 Evrópuþinginu var fengið virkt hlutverk við 

lagasetningu ESB ásamt auknu valdi yfir stofnunum ESB.38 Breytingar voru 

gerðar á auknum meirihluta kosningum innan ráðsins. Eftir breytingarnar 

samanstendur hann af fimmtán aðildarríkjum og verða þau að vera sextíu og 

fimm prósent íbúa ESB til þess að teljast aukinn meirihluti. Kosningar með 

auknum meirihluta voru einnig látnar ná yfir fleiri svið sambandsréttarins, 

þannig að heildarfjöldi þeirra varð fjörtíu og fjögur.39 Tvær viðamiklar 

breytingar voru gerðar á uppbyggingu framkvæmdastjórnarinnar. Forseti 

framkvæmdastjórnarinnar varð kjörinn af Evrópuþinginu að fenginni tillögu 

leiðtogaráðsins. Innan framkvæmdastjórnarinnar hafði hvert og eitt aðildarríki 

fulltrúa. Lissabon-sáttmálinn átti að breyta þessu þannig að fulltrúar 

framkvæmdastjórnarinnar áttu að vera frá tveim þriðju aðildarríkjanna. Yrði 

síðan reglulega skipuð ný framkvæmdastjórn þannig að öll aðildarríkin myndu 

eiga fulltrúa. Átti þessi breyting að koma til framkvæmda 2014.40 Sáttmálinn 

var undirritaður í Lissabon þann 13. desember 2007 og átti hann að koma til 

framkvæmda 1. janúar 2009. Gildistaka hans komst hins vegar í uppnám eftir 

                                                      
35 Sigurður Líndal og Skúli Magnússon: Réttarkerfi Evrópusambandsins og Evrópska 

efnahagssvæðisins – Megindrættir. bls. 30. 
36 Hér eftir ritað ráðið 
37 Alina Kaczorowska: European Union law. London 2009, bls. 54. 
38 Alina Kaczorowska: European Union law. bls. 55. 
39 Alina Kaczorowska: European Union law. bls. 56-57. 
40 Alina Kaczorowska: European Union law. bls. 57 
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að Írar höfnuðu sáttmálanum í þjóðaratkvæðagreiðslu. Var gerður sérstakur 

samningur milli ESB og Írlands varðandi skattamál, siðfræðileg deilumál 

ásamt hernaðarlegu hlutleysi Írlands. Einnig var það samþykkt að fækka ekki 

fulltrúum í framkvæmdastjórninni þannig að hvert aðildarríki myndi áfram 

hafa sinn fulltrúa. Dugði það til þess að sáttmálinn var samþykktur.41  

Með Lissabon-sáttmálanum var Maastricht-sáttmálanum og 

Rómarsáttmálanum breytt. Lissabon-sáttmálinn samanstendur af sjö greinum 

þar sem fyrsta og önnur greinin eru langmikilvægastar. Fyrsta greinin 

inniheldur breytingar á Maastricht sáttmálanum og önnur greinin breytingar á 

Rómarsáttmálanum. Eru þessir tveir sáttmálar grunnsáttmálar ESB og jafn 

réttháir, ESB tók einnig við af EB.42 

  

                                                      
41 Nigel Foster: Foster on EU LAW. bls. 40. 
42 Paul Craig, Gráinne De Búrca: EU law, Texts, cases and materials. bls. 21. 
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3 Stofnanir ESB 

Í þessum kafla verður farið yfir helstu stofnanir ESB og hlutverk þeirra. 

Stofnanirnar eru taldar upp í 13. gr. Sáttmálans um Evrópusambandið (SESB)43 

og verða þær til umfjöllunar hér. En þær eru: Framkvæmdastjórnin, ráðið, 

leiðtogaráðið, Evrópuþingið og Evrópudómstóllinn.  

 

3.1 Framkvæmdastjórnin 

Framkvæmdastjórnin fer með framkvæmdavaldið innan ESB og samkvæmt 

upprunalegu sáttmálunum var hún eini aðilinn sem gat komið með tillögur að 

lagabreytingum. Þrátt fyrir umfangsmiklar breytingar á sáttmálum ESB er 

þetta enn staðan í dag. Framkvæmdastjórnin er því valdameiri heldur en nefnd 

sem er skipuð af ríkisstjórn aðildarríkis. 

Vald framkvæmdastjórnarinnar til frumkvæðis athafna er takmarkað með 

því að þátttaka ráðherraráðsins og ráðsins var stórlega aukin með Lissabon-

sáttmálanum. Í 17. gr. SESB og 228. gr. Sáttmálans um starfshætti 

Evrópusambandsins (SSESB) eru að finna heimildir framkvæmdastjórnarinnar 

til lagasetningar. Varðandi samkeppnislög er heimildin í 105. gr. SSESB. 

3.1.1 Samsetning framkvæmdastjórnarinnar 

Með fjölgun aðildarríkja ESB hefur fjöldi fulltrúa í framkvæmdastjórninni 

aukist. Með Lissabon-sáttmálanum átti að fækka fulltrúum í 

framkvæmdastjórninni og árið 2014 yrði fjöldi þeirra tveir þriðju af fjölda 

aðildarríkja ESB. Hins vegar gerir samningur ESB og Írlands það að verkum 

að í dag á hvert aðildarríki einn fulltrúa í framkvæmdastjórninni. Fulltrúar í 

framkvæmdastjórn ESB eiga að vera algjörlega sjálfstæðir í störfum sínum og 

ekki taka við neinum fyrirmælum frá sínum ríkisstjórnum, samanber 5. mgr. 

17. gr. SESB. Þrátt fyrir þetta er oft talið að fulltrúar í framkvæmdastjórninni 

séu þar sem fulltrúar sinna þjóðríkja. 

                                                      
43 Samsteyptar útgáfur Sáttmálans um Evrópusambandið og Sáttmálans um 

starfshætti Evrópusambandsins  https://eeas.europa.eu/sites/eeas/files/lissabon-

sattmali-2.-utgafa-juni-2012_0.pdf skoðað 25. mars 2018. 

https://eeas.europa.eu/sites/eeas/files/lissabon-sattmali-2.-utgafa-juni-2012_0.pdf
https://eeas.europa.eu/sites/eeas/files/lissabon-sattmali-2.-utgafa-juni-2012_0.pdf
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3.1.2 Skipun framkvæmdastjórnarinnar 

Ein af þeim breytingum sem urðu með Lissabon-sáttmálanum er sú að forseti 

framkvæmdastjórnarinnar er kosinn með auknum meirihluta af ráðinu sem sent 

er til Evrópuþingsins sem þarf að samþykkja skipun hans með meirihlutakjöri. 

Framkvæmdastjórnin og forseti hennar eru því skipuð með óbeinum 

lýðræðislegum hætti. Er hver fulltrúi kjörinn til fimm ára í senn.  

Ef óánægja ríkir um framkvæmdastjórnina getur Evrópuþingið haldið 

kosningu um að setja hana af. Ef kemur til þess verða fulltrúarnir að láta sæti 

sitt af hendi, þeir skulu halda áfram störfum fram að því að ný 

framkvæmdastjórn hefur verið skipuð. Einnig getur forseti 

framkvæmdastjórnarinnar krafið fulltrúa um afsögn ef hann treystir honum 

ekki lengur, þessi heimild er í 6. mgr. 17. gr. SESB.44 

 

3.1.3 Verkefni og skyldur framkvæmdastjórnarinnar 

Í 17. gr. SESB eru helstu verkefni framkvæmdastjórnarinnar. Í grunninn á hún 

að tryggja hag ESB og nauðsynleg skref til þess. Framkvæmdastjórnin skal 

tryggja að reglum sáttmála ESB og athafnir stofnana bandalagsins sé fylgt. 

Framkvæmdastjórnin hefur verið nefnd varðhundur ESB þar sem hún skal 

stefna aðildarríkjunum gerist þau brotleg við sáttmála ESB. Þessa skyldu er að 

finna í 258. gr. SSESB. Einnig skal framkvæmdastjórnin bregðast við ef 

einstaklingar og stofnanir ESB brjóta á sáttmálum ESB, þessi skylda er sett 

fram í 263. gr. SSESB. Framkvæmdastjórnin skal semja og leggja til 

lagabreytingar á málefnum tengdum sáttmálum ESB ef skýrt er kveðið á um 

það eða ef hún álítur það nauðsynlegt. Er þetta á grundvelli 2. mgr. 17. gr. 

SESB sem gerir framkvæmdastjórnina einu stofnunina sem getur haft 

frumkvæði að lagabreytingum. Lissabon-sáttmálinn innihélt breytingar sem 

gera ráðinu og Evrópuþinginu kleift að leggja fram beiðni til 

framkvæmdastjórnarinnar um að hefja athugun á lagabreytingum, þessar 

heimildir eru í 241. gr. og 225. gr. SSESB. 

                                                      
44 Nigel Foster: Foster on EU LAW. bls. 46-47. 
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SESB inniheldur einnig heimild til þess að ríkisborgarar innan ESB geti 

lagt fram tillögu til framkvæmdastjórnarinnar um að ráðast í lagabreytingar. 

Nánari útfærsla er í 11. og 24. gr. SSESB. Til þess að það sé hægt þarf ein 

milljón borgara úr sjö ríkjum að fara í slíka vinnu.  

Framkvæmdastjórnin hefur takmarkaðan rétt til eigin ákvarðanatöku á 

málum sem eru til meðferðar í ráðinu eða Evrópuþinginu. 

Framkvæmdastjórnin getur hins vegar beitt neitunarvaldi gagnvart 

ákvörðunum ráðsins eða Evrópuþingsins. Framkvæmdastjórnin fer með 

fjárveitingavaldið innan ESB ásamt því að koma fram fyrir hönd ESB á 

alþjóðavettvangi. Framkvæmdastjórnin er álitin sú stofnun sem er hvað 

yfirþjóðlegust innan ESB þar sem hún er ekki undir áhrifum ríkisstjórna 

aðildarríkjanna. Helstu verkefni hennar eru samkeppnisréttur og sameiginleg 

viðskiptastefna ásamt því að koma fram fyrir hönd ESB innan alþjóðastofnana 

svo sem Alþjóðaviðskiptastofnunarinnar og hinn almenna samning um tolla og 

viðskipti.45 

3.2 Ráðið 

Fyrir Lissabon-sáttmálann var ráðið sú stofnun sem fór aðallega með 

lagasetningarvaldið innan ESB en með Lissabon-sáttmálanum hefur þetta 

skipst jafnar milli ráðsins og Evrópuþingsins. Ráðið er skipað fulltrúum 

aðildarríkjanna. Ráðið er hins vegar ekki alltaf skipað sömu aðilum þar sem 

það fer eftir því hvað er til umræðu hverju sinni hverjir eiga sæti í ráðinu. Með 

tilkomu Lissabon-sáttmálans eru tíu mismunandi samsetningar af ráðinu sem 

ráðast eftir málaflokkum.  

3.2.1 Helstu hlutverk og ákvarðanataka 

Meginhlutverk ráðsins er að vera stefnumarkandi fyrir ESB, ásamt því að sjá 

til þess að öllum verkferlum ESB sé fylgt. Ráðið skal auk þess koma að 

lagasetningu og ákvarðanatöku um fjárlög ESB ásamt Evrópuþinginu. 

Hvert aðildarríki fer með formennsku í ráðinu í sex mánuði í senn, eftir 

ákveðnu kerfi þannig að embættið flyst milli aðildarríkja. Unnið er eftir átján 

mánaða skipulagi í hvert sinn. Ákveðin samfella er því alltaf í störfum ráðsins. 

                                                      
45 Nigel Foster: Foster on EU LAW. bls. 48-49. 
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Kemur þetta í veg fyrir að það verði kollsteypa í hvert sinn sem nýr formaður 

tekur til starfa.  

Breytingar hafa orðið á því hvernig ákvarðanir eru teknar innan ráðsins. 

Fyrst um sinn var það þannig að allar ákvarðanir þurftu að vera teknar einróma, 

hafði hvert og eitt ríki því neitunarvald.46 Fallið hefur verið frá þessari leið að 

mestu og er nú notast mest við aukinn meirihluta þar sem atkvæðavægi 

ríkjanna fer eftir fólksfjölda. Í dag er aukinn meirihluti talinn vera tvö hundruð 

og sextíu atkvæði af þrjú hundruð fimmtíu og tveim, eða sjötíu og þrjú prósent. 

Einnig er stuðst við einfaldan meirihluta við ákvarðanatökur ráðsins, á þetta þó 

aðallega við þegar er verið að setja á fót ráðgefandi nefndir.47 

3.2.2 Lagasetningarvald ráðsins 

Ráðið hefur almenna heimild til lagasetningar í 352. gr. SSESB, hún er hins 

vegar ekki algjör. Í greinum 113.-115. SSESB koma fram reglur um hvernig 

ráðið skal aðhafast við lagasetningu á sviði skatta og til að tryggja virkni innri 

markaðarins. Ráðið hefur notað hina almennu heimild til lagasetningar ítrekað 

á sviði mannréttinda innan ESB ásamt því að láta til sín taka varðandi 

umhverfisvernd.48 

 

3.3 Leiðtogaráðið 

Leiðtogaráðið varð að opinberri stofnun ESB með Lissabon-sáttmálanum. Er 

það skipað leiðtogum ríkisstjórna aðildarríkjanna ásamt forseta leiðtogaráðsins 

og forseta framkvæmdastjórnarinnar. Helsta hlutverk leiðtogaráðsins er að 

tryggja framþróun ESB og vera vettvangur pólitískrar umræðu. Skal það koma 

saman minnst fjórum sinnum á ári. Leiðtogaráðið þurfti að vera einróma í 

sínum ákvörðunum. En með þeim breytingum sem hafa orðið á ESB hefur 

þetta breyst yfir í það að notast við aukinn meirihluta frekar en einróma 

ákvarðanir.  

                                                      
46 Nigel Foster: Foster on EU LAW. bls. 49-50. 
47 Nigel Foster: Foster on EU LAW. bls. 50-52. 
48 Nigel Foster: Foster on EU LAW. bls. 53-54. 
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3.3.1 Forseti leiðtogaráðsins 

Með Lissabon-sáttmálanum varð veigamikil breyting á leiðtogaráðinu. Þá var 

sett á fót staða forseta leiðtogaráðsins. Leiðtogaráðið sjálft kýs sér forseta með 

auknum meirihluta, er kjörtímabilið tvö og hálft ár og mögulegt er að hljóta 

endurkjör einu sinni. Forsetinn skal hafa umsjón með skipulagningu 

leiðtogaráðsins og halda utan um samstarf leiðtogaráðsins við 

framkvæmdastjórnina. Er það eitt af hlutverkum forseta leiðtogaráðsins að 

koma fram fyrir hönd ESB opinberlega.49 

3.4 Evrópuþingið 

Evrópuþingið var í upphafi skipað þingmönnum þjóðþinga aðildarríkjanna. 

Evrópuþingið er í dag skipað 750 þingmönnum sem kosnir eru í beinni 

kosningu síðan árið 1979 ásamt forseta Evrópuþingsins.50 Er Evrópuþingið 

vettvangur umræðu og pólitískra skoðanaskipta. Í ljósi þess að Evrópuþingið 

er eina stofnun ESB sem er lýðræðislega kjörin, eykur það augljóslega vægi 

hennar innan ESB. 

 

3.4.1 Lagasetningarvald Evrópuþingsins 

Fram að einingarlögum Evrópu var hlutverk Evrópuþingsins við lagasetningu 

aðeins ráðgefandi í sautján flokkum. Heimild Evrópuþingsins til lagasetningar 

er í 14. gr. SESB sem heimilar því að beita lagasetningar- og fjárveitingavaldi 

ásamt ráðinu.51 Með SESB var komið á fót hinu sameiginlega ákvörðunarferli 

með ráðinu. Evrópuþingið og ráðið vinna saman að lagasetningum, í dag eru 

níutíu prósent allra lagasetninga innan ESB sett með þessari aðferð. 

Evrópuþingið samþykkir aðildarumsóknir ríkja að ESB ásamt því að fara 

með lagasetningar- og fjárveitingavald innan ESB. Evrópuþingið hefur 

neitunarvald varðandi ákvarðanir sem snúa ekki að lagasetningu. Var þetta gert 

                                                      
49 Nigel Foster: Foster on EU LAW. bls. 54-56. 
50 Nigel Foster: Foster on EU LAW. bls. 56-57. 
51 Nigel Foster: Foster on EU LAW. bls. 59. 
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vegna þess að Evrópuþingið hefði annars verið sett út úr ákvarðanatöku ráðsins 

og framkvæmdastjórnarinnar.52 

3.4.2 Framkvæmdavald Evrópuþingsins 

Evrópuþinginu hefur verið falið að vera hluti af framkvæmdavaldi ESB. Lýsir 

það sér í því að Evrópuþingið skipar framkvæmdastjórnina og forseta hennar. 

Er þetta gert með atkvæðagreiðslu þar sem aukins meirihluta er krafist, 

samanber 7. mgr. 17. gr. SESB. Einnig er það í höndum Evrópuþingsins að 

setja framkvæmdastjórnina af með því að tveir þriðju atkvæða meirihluta 

þingmanna samþykkja tillöguna. Ekki hefur ennþá komið til þess. Einu sinni 

hefur það verið lagt til en var sú tillaga felld.53 

Evrópuþingið hefur heimild til þess að setja á fót óháðar rannsóknarnefndir 

vegna brota á sáttmálum ESB. Evrópuþingið getur einnig beðið 

framkvæmdastjórnina um skýrslur um nauðsynlegar aðgerðir vegna 

innleiðingar sáttmála ESB. Borgurum ESB hefur einnig gefist kostur á því að 

senda erindi til Evrópuþingsins varðandi stofnanir ESB og rannsakar þá 

Evrópuþingið erindið svo lengi sem ekki hafi stofnast dómsmál vegna þess 

fyrir Evrópudómstólnum.54 

3.4.3 Fjárveitingarvald Evrópuþingsins og rétturinn til að vera 

málsaðili fyrir dómi 

Frá því á áttunda áratugnum hefur Evrópuþingið haft fjárveitingavald, sem 

felst í því að Evrópuþingið getur hafnað framlögðum fjárlögum ESB. Með 

Lissabon-sáttmálanum varð það hlutverk bæði Evrópuþingsins og ráðsins að 

samþykkja fjárlög ESB.  

Þó svo það hafi ekki verið stefnt að því að Evrópuþingið gæti rekið mál 

fyrir Evrópudómstólnum gegn öðrum stofnunum ESB hefur það verið staðfest 

fyrir Evrópudómstólnum. Taldi dómurinn að Evrópuþingið hefði þennan rétt 

til varnar eigin hagsmunum. Í 263. gr. SSESB er þessi réttur Evrópuþingsins 

og því óumdeildur. 

                                                      
52 Nigel Foster: Foster on EU LAW. bls. 59. 
53 Nigel Foster: Foster on EU LAW. bls. 60. 
54 Nigel Foster: Foster on EU LAW. bls. 60-61. 
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3.5 Evrópudómstóllinn 

Evrópudómstóllinn samanstendur af einum dómara frá hverju aðildarríki og 

eru dómarar skipaðir til sex ára með möguleika á að vera endurskipaðir. 

Dómarar eru tilnefndir af stjórnvöldum hvers aðildarríkis. Innan réttarins eru 

einnig ellefu lögsögumenn og þar af eiga Bretland, Frakkland, Ítalía, Pólland, 

Spánn og Þýskaland fasta fulltrúa, hinir fimm koma síðan frá örðum 

aðildarríkjum. Dómarar við réttinn skulu vera hæfir til þess að eiga sæti í æðsta 

dómstól síns heimaríkis eða vera virtir fræðimenn. Með Lissabon-sáttmálanum 

var ráðgefandi nefnd komið á fót sem skipuð skyldi fjórum fyrrum dómurum 

réttarins við val á dómurum í framtíðinni.55 

Evrópudómstóllinn ásamt undirstofnunum skulu tryggja framkvæmd 

sáttmála ESB og að farið sé að lögum skv. 19. gr. SESB. Er hlutverk hans 

tvíþætt. Í fyrsta lagi þegar dómurinn túlkar lög og reglur og beitir þeim síðan í 

málum fyrir dómnum. Í öðru lagi með því að túlka lög og reglur og gildissvið 

þeirra að beiðni aðildarríkja eða stofnana ESB.56 

Evrópudómstóllinn hefur í gegnum árin notast við sín eigin fordæmi og 

talið þau bindandi án þess að eiginlegar reglur séu til staðar. Dómurinn reynir 

með þessu að halda samkvæmni í dómsúrlausnum sínum. Vitnar dómurinn oft 

til eldri mála og því ljóst að þau hafa þýðingu við úrlausn nýrri mála. Hins 

vegar eru úrlausnir í einstökum málum aðeins bindandi gagnvart því máli, en 

engu að síður eru ákveðin mál talin fordæmisgefandi. Má þar nefna Da Costa 

málið57 og Van Gend en Loos málið58 þar sem þau vörðuðu álitamál um túlkun 

sáttmála ESB. Dómurinn kom því sjálfur á reglunni um gildi fordæma þar sem 

hvergi er vikið að því í sáttmálum ESB. Notast dómurinn við fordæmi til þess 

þróa lög ESB. En þrátt fyrir þessa tilhneigingu til þess að fylgja eigin 

fordæmum hefur það ekki komið í veg fyrir að dómurinn breyti um túlkun á 

ákveðnum lagareglum59, má þar nefna Cassis de Dijon málið.60 

 

  

                                                      
55 Nigel Foster: Foster on EU LAW. bls. 62. 
56 Nigel Foster: Foster on EU LAW. bls. 65-66. 
57 Mál Da Costa gegn Hollandi C-28-30/62. 
58 Mál Van Gend en Loos gegn Hollandi C-26/62. 
59 Nigel Foster: Foster on EU LAW. bls. 66-68. 
60 Mál Rewe gegn Bundesmonopolverwaltung Für Branntwein C-120/78. 
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4 Lagasetningarferli ESB 

Í upphafi kaflans verður farið yfir lagakerfi ESB í stuttu máli til þess að gefa 

skýrari mynd af lagasetningarferlinu sjálfu. Uppbygging kerfisins og samspil 

ólíkra þátta verður skoðað, svo sem grundvallarsáttmála ESB, 

grundvallarreglur, alþjóðasamninga og lög sem ESB setur. Lagasetningarferlið 

verður skýrt ásamt hlutverki stofnana ESB. Í lok kaflans verður síðan fjallað 

um Evrópudómstólinn og hvert hlutverk hans er í lagasetningu og 

lagasetningarferli ESB. 

4.1 Lagakerfi ESB 

Sáttmálar ESB, SESB og SSESB eru æðstu réttarheimildir ESB. Líkt og áður 

hefur komið fram eru þeir ekki endanlegir heldur hafa þeir tekið breytingum í 

gegnum árin. Bera þeir einkenni meginlandsréttar sem á sér greinargóðar 

skýringar þar sem upphaflegu aðildarríkin voru af meginlandi Evrópu. Eru 

sáttmálarnir tveir uppsettir þannig að þeir búi til kerfi sem inniheldur helstu 

reglur og markmið ESB. Er SESB almennur að því leiti að reglur hans eru 

almennt orðaðar á meðan að SSESB er með ítarlegri útfærslur á þeim. 

Sáttmálarnir ná þó ekki yfir allar þær reglur sem settar hafa verið. ESB hefur 

því þurft að setja reglugerðir, tilskipanir og ákvarðanir.61 Lagakerfi ESB svipar 

því til lagakerfis meginlandsréttar. Vinnur lagakerfið frá hinu almenna til hins 

sértæka. Kerfið er byggt upp á almennum grundvallarreglum, sáttmálunum 

sjálfum sem síðan er útfærðar nánar í greinum sáttmálanna eða sérlögum sem 

taka til réttarreglna á ákveðnum sviðum þjóðfélagsins.62  

Lagakerfi ESB samanstendur af þrem megin þáttum, það er stofnanarétti, 

réttarfari og efnisrétti. Stofnanaréttur ESB er stundum nefndur 

stjórnskipunarréttur ESB. Snýr hann að grundvallarlögum ESB, regluverki 

helstu stofnana ESB, réttarheimilda ESB réttar og reglur er varða stöðu ESB 

réttar gagnvart landsrétti og bein áhrif hans á landsrétt. Snýr stofnanaréttur 

ESB einnig að sambandi stofnana ESB innbyrðis, samskipti ESB við 

aðildarríkin og önnur ríki og alþjóðastofnanir. Stofnanaréttur ESB er vaxandi 

svið innan ESB og sérstaklega með tilkomu Lissabon-sáttmálans vegna þeirra 

                                                      
61 Nigel Foster: Foster on EU LAW. bls. 97-98. 
62 Nigel Foster: Foster on EU LAW. bls. 98. 
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breytingum sem hann hafði í för með sér, til dæmis aukið hlutverk 

Evrópuþingsins við lagasetningu innan ESB og að gera leiðtogaráðið að 

opinberri stofnun ESB.63 

Stjórnsýslulög ESB varða einna helst þær aðgerðir sem stofnanir, 

aðildarríkin, einstaklingar og lögaðilar geta gripið til vegna dómsmála. Má í 

þessu efni nefna 258-60., 263., 265., 267., 277. og 340. gr. SSESB. Reglurnar 

varða einna helst fullnustu réttinda gagnvart stofnunum ESB, aðildarríkjum, 

einstaklingum og lögaðilum. Geta þetta verið aðgerðir sem dómstólar 

aðildarríkjanna framfylgja ellegar dómstólar ESB. Kemur Evrópudómstóllinn 

hér mikið við sögu, til dæmis við ákvarðanir um hvort að einstaklingar geti 

komið fram með mál fyrir dóminn vegna brota á reglum ESB.64 

Efnisréttur ESB inniheldur þær lagareglur sem hugsaðar eru til þess að taka 

á þeim sviðum sem sáttmálar ESB ná til. Efnisrétturinn er að mestu afleidd 

löggjöf sem gildir í aðildarríkjunum sjálfum en ekki innan ESB. Efnisrétturinn 

tekur til æ fleiri sviða og hefur sú þróun verið í gegnum tíðina allt frá 

einingarlögum Evrópu og til Lissabon-sáttmálans. Efnisrétturinn tekur til 

frjálsar farar fólks, frjálsra vöruflutninga,  samkeppnisréttar og jafnréttislaga. 

Fyrri tvö sviðin snúa að því að ná efnahagslegum markmiðum ESB. 

Evrópudómstóllinn telur nauðsynlegt að styðja við fjórfrelsið með virkum 

hætti þar sem það eru grundvallarsjónarmið ESB.65 

Saman mynda þessir þrír þættir ásamt sáttmálunum með tilheyrandi 

bókunum, yfirlýsingum, alþjóðasamningum og dómasafni Evrópudómstólsins 

lög ESB sem eru áttatíu þúsund blaðsíður af texta. Innan ESB er engin rétthæð 

réttarheimilda sett fram í sáttmálunum. Hins vegar var gefin ákveðin mynd af 

réttarheimildum ESB í Lissabon-sáttmálanum. Er þeim skipt í fimm flokka. Í 

fyrsta flokknum eru sáttmálar ESB og bókunum við þá ásamt sáttmála ESB 

um grundvallarréttindi. Í öðrum flokknum eru helstu meginreglur laga og 

grundvallarréttindi. Í þriðja flokknum eru alþjóðasáttmálar og samningar. Í 

fjórða flokknum er afleidd löggjöf ESB, framlögð löggjöf og 

framkvæmdalöggjöf. Í fimmta flokknum er síðan dómsúrlausnir 

Evrópudómstólsins.66 

                                                      
63 Nigel Foster: Foster on EU LAW. bls. 99-100. 
64 Nigel Foster: Foster on EU LAW. bls. 100. 
65 Nigel Foster: Foster on EU LAW. bls. 101. 
66 Nigel Foster: Foster on EU LAW. bls. 101-102. 
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Eru það greinar sáttmálanna tveggja SESB og SSESB sem veita heimildir 

til stofnana ESB til lagasetningar. Lagasetningarferlinu er lýst innan þeirra, líkt 

og í 59. gr. SSESB sem segir að Evrópuþingið og ráðið skulu auka frelsi innan 

tiltekinna þjónustugreina með útgáfu tilskipana, í samræmi við almenna 

lagasetningarmeðferð og að höfðu samráði við efnahags- og 

félagsmálanefndina. Greinar sáttmálanna geta einnig vísað í aðrar greinar þar 

sem útlistað er hvernig ferlinu skuli háttað, má hér nefna 48. gr. SSESB sem 

bendir á að notast skuli við samákvörðunarferli 294. gr. SSESB. Við 

lagasetningu ESB koma framkvæmdastjórnin, ráðið og Evrópuþingið alltaf að 

málum með einhverjum hætti. Skiptir því máli á hvaða greinum lagasetning 

byggir, til dæmis lög sem byggð eru á 114. gr. SSESB er greitt atkvæði um í 

kosningu með auknum meirihluta í stað einróma ákvörðunar. 

Framkvæmdastjórnin reynir því að leggja fram tillögur að lagasetningu á 

grundvelli 114. gr. fremur en 115. gr. sem gerir kröfu um að ákvörðunin sé 

einróma. Með þessu þarf ekki að taka til greina skoðanir hvers aðildarríkis og 

er hægt ganga framhjá þeim sem ekki eru sammála tillögunni. 

Hefur uppbygging lagakerfis ESB þróast og stækkað með tímanum. Með 

Lissabon-sáttmálanum var eldri sáttmálum og viðamiklum reglum þeirra 

breytt. Lagakerfi ESB var ekki talið vera nægilega lýðræðislegt og því 

nauðsynlegt að ráðast í breytingar, stækkun ESB, breyttar aðferðir við 

atkvæðagreiðslur í ráðinu og að tvær af þrem stoðum ESB voru felldar brott. 

Afleiðingar breytinganna eru að lagasetning innan ESB hefur aukist talsvert, 

en á sama tíma hefur hún orðið flóknari. Lagasetningarvaldið er í höndum 

framkvæmdastjórnarinnar, ráðsins og Evrópuþingsins en stefnumótunin hjá 

aðildarríkjunum, bæði þegar verið er að semja nýja sáttmála eða breytingar á 

gildandi sáttmálum.67 

Grunnhugmyndin með Lissabon-sáttmálanum er að framkvæmdastjórnin 

sé sú stofnun ESB sem hafi frumkvæði að lagasetningu ESB. Þetta gerir það 

að verkum að sú aðferð sem hafði verið notuð í fyrri sáttmálum var fest í sessi. 

Er það að hluta til vegna þess að sáttmálarnir gera ráð fyrir því að að 

framkvæmdastjórnin fari með þetta vald nema sérstaklega sé kveðið á um 

annað í sáttmálum ESB. Regluna má finna í 2. mgr. 17. gr. SESB. 

Fyrir gildistöku Lissabon-sáttmálans áttu margar lagabreytingar uppruna 

sinn að rekja til ráðsins eða leiðtogaráðsins. Frumkvæðið var engu að síður 

framkvæmdastjórnarinnar, en hvatningin að baki lagasetningunni kom oft frá 

                                                      
67 Nigel Foster: Foster on EU LAW. bls. 131. 
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ráðinu sjálfu. Ráðið notaði þetta mikið þess til að biðja framkvæmdastjórnina 

um rannsókn á atriðum sem ráðið taldi æskileg til þess að ná sameiginlegum 

markmiðum ESB. Framkvæmdastjórnin lagði síðan fram tillögur varðandi 

lagasetningu.68 

Með það að markmiði að setja betri löggjöf hefur framkvæmdastjórn ESB 

verkefninu „better regulation agenda“. Með því á lagasetning ESB að verða 

gagnsæ og byggð á skoðunum einstaklinga og hagsmunaaðila. Fer þetta þannig 

fram að framkvæmdastjórnin leggur fram hugmyndir af lagasetningu á sviðum 

þar sem bæta þarf löggjöf. Geta þá almenningur og hagsmunaaðilar tekið þátt 

í ferlinu með því að senda framkvæmdastjórninni sínar athugasemdir og 

umsagnir. Framkvæmdastjórnin horfir síðan til þessara umsagna við 

undirbúning lagagerðarinnar. Er þetta kallað opið samráð (public 

consultation)69 

Hlutverk Evrópuþingsins er mikið til hið og fyrir gildistöku Lissabon-

sáttmálans. Samkvæmt 225. gr. SSESB getur Evrópuþingið krafist þess að 

framkvæmdastjórnin leggi fram tillögur um málefni sem þingið telur 

nauðsynleg til framkvæmdar sáttmálunum. Framkvæmdastjórnin þarf að skila 

þinginu greinargerð um hvers vegna hún verði ekki við kröfu þingsins. Þetta 

ferli er þannig að undirnefnd þingsins framkvæmir frumkvæðisathugun á 

málefninu. Frumkvæðisathugun nefndarinnar er síðan grundvöllur 

ályktunarinnar sem send er framkvæmdastjórninni.70 

Málsmeðferðin hér að ofan er talin sú almenna. Ferlið getur samt sem áður 

farið fram þannig að tillaga kemur frá þingmanni Evrópuþingsins til forseta 

Evrópuþingsins sem sendir hana áfram til undirnefndar. Ef nefndin samþykkir 

tillöguna leggur hún grunninn að ályktun sem er send framkvæmdastjórninni 

þar sem krafist er tillögu að lagasetningu. Í ályktuninni þarf að koma fram 

lagalegur grundvöllur tillögunarinnar ásamt ítarlegum rökum um efni hennar 

sem verður að varða grundvallarréttindi og nálægðarregluna.71 

Hlutverk Evrópuþingsins við lagasetningarferlið gæti verið að breytast þar 

sem frambjóðendur til forseta framkvæmdastjórnarinnar þurfa að hafa 

meirihlutastuðning innan þingsins til þess að ná kjöri. Framtíðarsýn 

                                                      
68 Sjá 241. gr. SSESB.  
69 Better regulation: why and how https://ec.europa.eu/info/law/law-making-

process/planning-and-proposing-law/better-regulation-why-and-how_en skoðað 08. 

maí 2018. 
70 Paul Craig, Gráinne De Búrca: Eu law, Texts, cases and materials. bls. 125. 
71 Paul Craig, Gráinne De Búrca: Eu law, Texts, cases and materials. bls. 125. 

https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/better-regulation-why-and-how_en
https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/better-regulation-why-and-how_en
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Evrópuþingsins gæti því farið að hafa meiri áhrif á stefnu sem lagasetning ESB 

mun byggjast á. Ein af nýjungum Lissabon-sáttmálans var borgaralegt 

frumkvæði. Lýsir það sér þannig að ein milljón ríkisborgara frá umtalsverðum 

fjölda aðildarríkja geta óskað eftir því að framkvæmdastjórnin semji og leggi 

fram tillögu er varðar það málefni sem borgararnir telja að þurfi til þess að 

framkvæmd sáttmála ESB nái fram að ganga. Þessi regla er í 4. mgr. 11. gr. 

SESB. 

 

4.2 Samákvörðunarferlið(co-decision procedure) 

Fyrir gildistöku Lissabon-sáttmálans voru mismunandi lagasetningarferli 

innan ESB. Helsti munur þeirra var hlutverk Evrópuþingsins. Í 

Rómarsáttmálanum var hlutverk Evrópuþingsins langtum minnst, með örfáum 

undantekningum. Evrópuþingið var aðeins til ráðgjafar ef það var tekið 

sérstaklega fram í greinum sáttmálans. Þær breytingar sem urðu á sáttmálanum 

juku hlutverk Evrópuþingsins í lagasetningarferlinu hjá ESB. Þegar 

samstarfsaðferðin var kynnt til sögunar með einingarlögum Evrópu fékk 

Evrópuþingið mun stærra hlutverk. Í raun í fyrsta sinn sem Evrópuþingið gat 

virkilega haft áhrif á lagasetningu ESB.72 

Fallið var frá stefnunni að framkvæmdastjórnin legði til lagabreytingu og 

ráðið samþykkti. Nú voru aðilarnir orðnir þrír og átti það eftir að hafa mikil 

áhrif í för með sér. Framkvæmdastjórninni varð það ljóst að koma þyrfti til 

meira samstarfs milli stofnananna. Framkvæmdastjórnin varð því knúin til þess 

að semja tillögur sýnar þannig að þær myndu hljóta brautargengi hjá 

Evrópuþinginu og innan ráðsins. Ráðið þurfti einnig að taka mið af þeim 

skoðunum sem ríkjandi voru innan stofnananna. 

Breytingar einingarlaga Evrópu leiddu til þess að hlutverk Evrópuþingsins 

breyttist úr því að vera hverfandi í það að geta haft efnisleg áhrif á lagasetningu 

ESB. Veigamesta breytingin varð þegar samákvörðunarferlið var innleitt með 

Maastricht-sáttmálanum. Efnislega var breytingin sú að ekki var hægt að 

samþykkja tillögu til lagasetningar án fyrirliggjandi samþykkis 

                                                      
72 Paul Craig, Gráinne De Búrca: EU law, Texts, cases and materials. bls. 126. 
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Evrópuþingsins og ráðsins. Hefur þessi aðferð hlotið aukið brautargengi með 

þeim breytingum sem orðið hafa á sáttmálanum á undanförnum árum.73 

Var þessu ferli haldið áfram Lissabon-sáttmálanum. ESB var meðvitað um 

að lagasetningarferlið væri flókið og efast var um lögmæti laga sem voru sett. 

Var kerfið einfaldað þannig að 1. mgr. 14. gr. og 16. gr. SESB segir að 

Evrópuþingið skuli fara með löggjafar- og fjárveitingarvald með ráðinu. Fallið 

hefur verið frá samstarfsaðferðinni og í dag almennt talið að 

samákvörðunarferlið sé hið almenna lagasetningarferli. Felur það í sér að 

Evrópuþingið og ráðið samþykkja samhliða reglugerðir, tilskipanir eða 

ákvarðanir byggðar á tillögum framkvæmdastjórnarinnar. Engu að síður er 

nauðsynlegt að skoða þær greinar sáttmálanna sem taka til lagasetningar á 

viðkomandi réttarsviði þar sem þær geta sagt til um hvernig lagasetningu skuli 

háttað.74 Samákvörðunarferlinu er lýst í 294. gr. SSESB. Er það í fimmtán 

liðum, á það við þegar vísað er til hennar í sáttmálum ESB. Í því felst að 

framkvæmdastjórnin leggur fram tillögu fyrir Evrópuþingið og ráðið. 

4.2.1 Fyrsta umræða 

Eftir að framkvæmdastjórnin ásamt málefnanefndum og sérfræðinganefndum 

hafa undirbúið löggjöf er hún send til Evrópuþingsins og ráðsins til fyrstu 

umræðu. Lýsir umræðan sér þannig að Evrópuþingið tekur tillögu 

framkvæmdastjórnarinnar til umfjöllunar. Tillaga framkvæmdastjórnarinnar 

fer til málsmeðferðar hjá viðeigandi nefnd Evrópuþingsins. Áður en nefndin 

lýkur umfjöllun sinni um tillöguna óskar nefndin eftir áliti 

framkvæmdastjórnarinnar á breytingum nefndarinnar, að auki er óskað eftir 

áliti ráðsins. Komi upp sú staða að framkvæmdastjórnin er ekki tilbúin til þess 

að taka afstöðu til málsins eða telur sig ekki geta samþykkt allar þær breytingar 

nefndarinnar, er nefndinni þá heimilt að fresta lokaafgreiðslu málsins.  

Eftir að nefndin hefur afgreitt málið og sent það til þingsins er tillagan rædd 

á þinginu sem endar með atkvæðagreiðslu. Er það sú ályktun sem send er 

ráðinu vegna athugasemda þingsins á tillögu framkvæmdastjórnarinnar. Þegar 

tillaga framkvæmdastjórnarinnar er samþykkt með breytingum er 

lokatkvæðagreiðslu Evrópuþingsins frestað þannig að framkvæmdastjórnin 

hafi tækifæri til að taka afstöðu til fyrirhugaðra breytinga. Sé afstaða 
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framkvæmdastjórnarinnar síðan sú að ekki sé hægt að samþykkja allar 

fyrirhugaðar breytingar, getur Evrópuþingið ákveðið að fresta 

lokaatkvæðagreiðslunni og sent málið aftur til meðferðar til viðkomandi 

nefndar.75  

Eftir að Evrópuþingið sendir ráðinu ályktun sína tekur það afstöðu til 

hennar. Samþykki ráðið hana án breytinga tekur hún gildi sem lög ESB. Ráðið 

getur hafnað ályktuninni að hluta eða öllu leyti. Ráðið getur lagt til sínar eigin 

breytingar á tillögu framkvæmdastjórnarinnar. Komi til þess sendir ráðið 

rökstuðning sinn til Evrópuþingsins og framkvæmdastjórnin sendir 

Evrópuþinginu sína afstöðu. 

Þó er það þannig að fram að því að ráðið tekur afstöðu til ályktunarinnar 

getur framkvæmdastjórnin breytt upphaflegu tillögunni. Þessi heimild er 

mikilvæg þar sem hún gefur framkvæmdastjórninni lagalega heimild til þess 

að vera virkur þátttakandi í samákvörðunarferlinu. Framkvæmdastjórnin getur 

beitt þessari heimild þegar hún er ósammála framlögðum breytingum 

Evrópuþingsins. Sérstaklega ef líklegt er talið að ráðið muni samþykkja þær. 

Komi til þess að framkvæmdastjórnin geri breytingar á upphaflegu tillögunni 

getur Evrópuþingið krafist þess að fá þær til efnislegrar meðferðar. 

Evrópuþingið getur aðeins krafist þess þegar breytingar 

framkvæmdastjórnarinnar falla ekki að breytingum sem Evrópuþingið lagði 

til.76 

4.2.2 Önnur umræða 

Í annarri umræðu hefur Evrópuþingið þrjá mánuði til þess að fallast á afstöðu 

ráðsins svo að gerðin teljist samþykkt. Taki Evrópuþingið ekki afstöðu þá telst 

gerðin einnig samþykkt. Hafni Evrópuþingið ályktun ráðsins frá fyrstu 

umræðu eða komi fram með breytingartillögur á ályktun ráðsins telst gerðin 

ekki samþykkt. Breytingartillagan er þá send ráðinu og framkvæmdastjórninni. 

Framkvæmdastjórnin þarf að semja álit varðandi breytingatillöguna. Hafi ráðið 

innan þriggja mánaða kosið um breytingartillögu Evrópuþingsins með auknum 

meirihluta telst hún samþykkt. Hafi hún verið samþykkt að hluta skal forseti 

ráðsins í samráði við forseta Evrópuþingsins kalla sáttanefnd á fund innan sex 
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vikna. Hafi framkvæmdastjórnin skilað neikvæðu áliti á framlagða 

breytingartillögu skal ráðið taka einróma ákvörðun um hana. 

Niðurstaða ráðsins er send til nefndar þingsins sem vann að ályktuninni. 

Nefndin reynir þá að koma á málamiðlun milli stofnananna þriggja. 

Evrópuþingið hefur eftirfarandi valkosti: það getur samþykkt tillögu ráðsins, 

það getur hafnað henni eða sent ráðinu sínar eigin breytingartillögur á ályktun 

ráðsins. Hefur þingið þrjá mánuði til þess að komast að niðurstöðu. 

Evrópuþingið hefur sett verklagsreglur varðandi breytingartillögur innan 

annarrar umræðu. Einungis er hægt að gera breytingar til að taka upp 

breytingar Evrópuþingsins frá fyrstu umræðu, annað hvort að hluta eða öllu 

leyti. Hugsunin að baki reglunum er að ná fram málamiðlun milli stofnananna 

tveggja. Ef að breytingarnar byggja ekki á hinni upphaflegu tillögu 

framkvæmdastjórnarinnar eða vegna nýtilkominna aðstæðna þá skal 

Evrópuþingið gefa út nýja ályktun til framkvæmdastjórnarinnar og ráðsins. Nú 

er málsmeðferðin í höndum ráðsins. Hefur ráðið þrjá mánuði til að samþykkja 

breytingar Evrópuþingsins og verður þá ályktunin að lögum. Hafi 

framkvæmdastjórnin hins vegar gefið neikvætt álit um breytingarnar þarf 

ákvörðun ráðsins að vera einróma. Ráðið getur hafnað framlögðum tillögum 

Evrópuþingsins og kemur þá til kasta sáttarnefndarinnar.77 

Milli annarrar og þriðju umræðu fara fram sáttaumleitanir hafi gerð ekki 

verið samþykkt. Nefndin skal skipuð jafnmörgum fulltrúum ráðsins og 

Evrópuþingsins. Hlutverk hennar er að komast að samkomulagi um 

sameiginlegan texta innan sex vikna frá því að hún hóf störf. 

Framkvæmdastjórnin skal einnig taka þátt í starfi þessarar nefndar með því að 

vera sáttasemjari milli Evrópuþingsins og ráðsins. Takist sáttanefndinni ekki 

að samþykkja sameiginlegan texta innan sex vikna telst fyrirliggjandi gerð ekki 

samþykkt. 

Hafi sáttanefndin náð samkomulagi um texta gerðarinnar fer hún til þriðju 

umræðu. Er hann sendur Evrópuþinginu sem kýs um hann. Ráðið heldur einnig 

kosningu um textann þar sem notast er við aukinn meirihluta. Stofnanirnar hafa 

sex vikur til þess að framkvæma kosningarnar. Takist það ekki er gerðin ekki 

talin samþykkt. Tímafrestina er hægt að framlengja um einn mánuð vegna fyrra 

tímabilsins og síðan um tvær vikur vegna seinna tímabilsins.   
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4.2.3 Hagnýtar aðferðir samákvörðunarferlisins 

Eitt af markmiðum samákvörðunarferlisins var að leiðrétta þann lýðræðishalla 

sem var á lagasetningu ESB með því að auka hlutverk Evrópuþingsins. Einna 

helst vegna þess að það tekur tillit til mismunandi hagsmuna við lagasetningu 

og þess samspilsins á milli Evrópuþingsins, ráðsins og 

framkvæmdastjórnarinnar. Áherslan er á málamyndanir og samræður milli 

stofnananna þriggja. Stofnanirnar hafa komið á fót umræðuhópum þar sem 

tillögur að lagasetningu eru ræddar áður en komist er að málamiðlum milli 

stofnannanna fyrir fyrstu umræðu. Kjörtímabilið 2009-2014 voru áttatíu og 

fimm prósent allra tillagna samþykktar eftir fyrstu umræðu í stað tuttugu og 

átta prósent á kjörtímabilinu 1999-2004.78 

Umræðuhóparnir hafa leitt til þess að borgarar ESB telja lagasetningu 

sambandsins fara fram fyrir luktum dyrum þar sem engin gögn séu varðveitt. 

Fyrirkomulagið gerir stofnunum ESB kleift að komast hjá opinberri umræðu 

og að skoðanaskipti fari fram á vettvangi Evrópuþingsins. Skref hafa verið 

stigin til þess að gera ferlið aðgengilegra og opnara. Nefndir Evrópuþingsins 

þurfa að ákveða hvort málin skuli send umræðuhópunum og þarf hreinan 

meirihluta að baki ákvörðuninni. Ákvörðunin þarf einnig að afmarka störf 

hópsins. Við vinnu hans þurfa að liggja fyrir gögn sem upplýsa um afstöðu 

viðkomandi stofnunar. Þingnefndinni skal send skýrsla að loknum hverjum 

fundi auk lokaútgáfu málamiðlunarinnar þegar hún hefur verið samþykkt innan 

umræðuhópsins. Greiðir nefndin síðan atkvæði og sé hún samþykkt er hún 

send Evrópuþinginu. Breytingarnar hafa leitt til þess að meiri sátt hefur skapast 

um umræðuhópana. Þrátt fyrir umræddar breytingar er það svo að fámennur 

hópur fólks sem sér um mest alla vinnuna við að semja tillögur að 

lagabreytingum ESB.79 

Umræða hefur átt sér stað um 294. gr. SSESB og vægi Evrópuþingsins í 

lagasetningunni. Áður var krafist einróma samþykkis fyrir lagasetningu og 

hafði hvert og eitt aðildarríki neitunarvald. Má segja að þetta eigi við að hluta 

til í dag, ætli ráðið sér að breyta lagasetningar tillögu framkvæmdastjórnarinnar 

þarf einróma samþykki innan ráðsins, sbr. 293. gr. SSESB en ef samþykkja á 

breytingar frá Evrópuþinginu þarf aðeins aukinn meirihluta atkvæða. Er því 

erfiðara fyrir ráðið að breyta tillögum framkvæmdastjórnarinnar heldur en 

                                                      
78 Paul Craig, Gráinne De Búrca: EU law, Texts cases and materials. bls. 130-131. 
79 Paul Craig, Gráinne De Búrca: EU law, Texts, cases and materials. bls. 131-132. 



32 

Evrópuþingsins og því er hægt að segja að vægi Evrópuþingsins sé meira.80 

Áætlað er að Evrópuþingið leggi fram talsvert magn af breytingartillögum án 

þess þó að gera yfirgripsmiklar breytingar á framlögðum tillögum. Er það 

vegna þess að framkvæmdastjórnin og Evrópuþingið hafa átt samráð um 

breytingar áður en kemur að samákvörðunarferlinu. Viðkomandi stofnanir geta 

því verið búnar að komast að sameiginlegri niðurstöðu að hluta til. Samráðið 

kemur þó ekki í veg fyrir að Evrópuþingið leggi til miklar breytingar á tillögum 

framkvæmdastjórnarinnar. Framkvæmdastjórnin getur því þurft að breyta sinni 

tillögu þó nokkuð.81 

Áhrif framkvæmdastjórnarinnar eru raunveruleg. Samkvæmt 294. gr. 

SSESB hefur framkvæmdastjórnin heimild til að draga til baka framlagða 

tillögu og endurútgefa hana eða hætt við að leggja fram slíka tillögu, telji hún 

það heppilegast. Heimildir framkvæmdastjórnarinnar eru fínstilltari heldur en 

ráðsins eða Evrópuþingsins. Framkvæmdastjórnin hefur fleiri tækifæri til að 

koma sínum sjónarmiðum á framfæri, því hún er í miklum samskiptum við 

Evrópuþingið varðandi breytingatillögur þess og gefur rökstutt álit á þeim. 

Álitin eru oft grundvöllur málamiðlunar framkvæmdastjórnarinnar og 

Evrópuþingsins. Framkvæmdastjórnin getur gefið neikvæða umsögn um 

breytingar Evrópuþingsins. Afleiðingin er sú að ráðið  þarf að samþykkja þær 

einróma. Framkvæmdastjórnin getur því gert ansi erfitt fyrir Evrópuþingið ná 

fram sínum breytingum ef framkvæmdastjórnin er ekki hlynnt þeim.82 

Með 294. gr. SSESB komst á staðlað ferli við lagasetningu þar sem 

Evrópuþingið og ráðið njóta nokkurn vegin jafnræðis. Skref í þá átt voru stigin 

með Maastricht-sáttmálanum og Amsterdam-sáttmálanum. Frekari skref voru 

stigin með Lissabon-sáttmálanum þar sem samákvörðunarferlið var útfært 

frekar. Með því að breyta heitinu yfir í samákvörðunarferlið var undirstrikað 

enn frekar að lagasetningarvaldið væri sameiginlegt milli Evrópuþingsins og 

ráðsins. Ásamt því að samákvörðunarferlið var látið eiga við á fleiri sviðum 

var stuðlað að lýðræðislegri lagasetningu innan ESB með auknu hlutverki 

Evrópuþingsins.83 Varðandi EFTA-ríkin hefur samákvörðunarferlið breytt 

stöðu þeirra gagnvart ESB. Áhrif framkvæmdastjórnarinnar hafa minnkað eftir 

því sem hlutverk Evrópuþingsins hefur aukist. Samhliða því hafa möguleikar 
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EFTA-ríkjanna til þess að hafa áhrif minnkað þar sem EFTA-ríkin hafa ekki 

aðgang að störfum Evrópuþingsins.  

4.3 Hin sérstaka lagasetningaraðferð 

 

Í 2. mgr. 289. gr. SSESB er tilgreind hin sérstaka lagasetningaraðferð. Felur 

hún það í sér að í sérstökum tilvikum, sem kveðið er á um í sáttmálanum, skal 

reglugerð, tilskipun eða ákvörðun samþykkt af hálfu Evrópuþingsins með 

þátttöku ráðsins eða af ráðinu með þátttöku Evrópuþingsins. Leiðtogaráðið 

getur með einróma ákvörðun að höfðu samráði við þingið ákveðið að notast 

skuli við samákvörðunarferlið að því gefnu að ekkert þjóðþing sé því mótfallið. 

Nákvæmlega hvað felst í hinni sérstöku lagasetningaraðferð er ekki skýrt í 

2. mgr. 289. gr. heldur kemur það fram í öðrum greinum sáttmálanna. Oftast 

er það þannig að hún felur í sér að lög eru sett með einróma ákvörðun ráðsins. 

Ráðinu er gert að ráðfæra sig við Evrópuþingið eða fá samþykki þess fyrir 

lagasetningunni. Má finna nokkur dæmi er varða skipulagningu 

Evrópuþingsins þar sem það samþykkir lög að fengnu samþykki ráðsins.84  

Hin sérstaka lagasetningaraðferð getur auk þess falið í sér að ráðið þurfi að 

samþykkja lagagerð einróma að fengnu samþykki Evrópuþingsins í stað 

ráðgjafar. Má finna þó nokkrar greinar þar sem kveðið er á um þetta, má nefna 

málefnasvið er varða réttindi borgaranna, Evrópskan saksóknara, samhæft 

kosningakerfi til Evrópuþingsins og varðandi fjárlög ESB. Í þessu sambandi 

má nefna 19., 25., 86., 223., 311. og 352. gr. SSESB. Ákvörðunartaka 

Evrópuþingsins er þannig að þingið fær senda tillögu frá þeirri nefnd sem 

starfar á viðkomandi málefnasviði, kosið er um tillöguna og þarf hún að vera 

samþykkt óbreytt til þess að taka gildi.85 

4.4 Atkvæðagreiðsla ráðsins 

Fyrir gildistöku Lissabon-sáttmálans þurftu atkvæðagreiðslur ráðsins að vera 

einróma, einfaldur meirihluti eða aukinn meirihluti. Aðildarríkin voru 

meðvituð um að hvert og eitt þeirra hafði neitunarvald þegar atkvæðagreiðslan 
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þurfti að vera samhljóma, var það ekki til þess að flýta fyrir 

lagasetningarferlinu. Með einingarlögum Evrópu og breytingum á sáttmálum 

ESB sem fylgdu í kjölfarið ríkin ekki jafn líkleg til þess að beita neitunarvaldi 

sínu. Samhliða þessu var farið að notast við aukinn meirihluta í meira mæli. 

Aðildarríkin gerðu sér grein fyrir því að þetta skref væri nauðsynlegt vegna 

stækkunar ESB. Ótækt var að eitt ríki af tuttugu og átta gæti komið í veg fyrir 

að framgang mála. Ríkin reyna því mun frekar að ná sátt um afgreiðslu mála. 

Ráðið leitar auk þess eftir sem breiðastri samstöðu við afgreiðslu mála og eru 

um það bil áttatíu prósent allra mála samþykkt samhljóða.86 

Þegar Lissabon-sáttmálinn tók gildi breyttist ferlið þannig að ef ríki sat hjá 

við atkvæðagreiðsluna þá var ekki litið á það sem neitun, ásamt því að farið 

var að notast við aukinn meirihluta í meira mæli heldur en áður. Er 

meginreglan orðin sú að ráðið notast við aukinn meirihluta við afgreiðslu mála 

og eru áttatíu prósent mála afgreidd með þeim hætti í dag.87 Í 7. mgr. 48. gr. 

SESB er að heimild leiðtogaráðsins til þess að láta ráðið notast við aukinn 

meirihluta í stað einróma atkvæðagreiðslu. Heimild þessi á ekki við um 

málefni tengd hernaði eða varnarmálum ESB. Leiðtogaráðið tekur þessar 

ákvarðanir einróma eftir að hafa fengið heimild til þess frá Evrópuþinginu.88 

Grundvallarregluna um aukinn meirihluta við kosningar í ráðinu er að finna 

í 4. mgr. 16. gr. SESB. Er hann skilgreindur þannig að hann er fimmtíu og 

fimm prósent þeirra sem sæti eiga í ráðinu frá að minnsta kosti fimmtán ríkjum 

og skulu þeir koma fram fyrir að minnsta kosti sextíu og fimm prósent 

íbúafjölda ESB. Minnihlutinn getur stöðvað framgang mála ef hann 

samanstendur af að minnsta kosti fjórum fulltrúum ráðsins, annars hefur náðst 

aukinn meirihluti. Undantekning á þessari reglu er í 2. mgr. 238. gr. SSESB. 

Er hún þannig að ef ráðið er að greiða atkvæði um mál sem er ekki frá 

framkvæmdastjórninni eða æðsta talsmanni ESB í utanríkis- og öryggismálum, 

þá skilgreinist aukinn meirihluti þannig að hann þarf að innihald sjötíu og tvö 

prósent fulltrúa ráðsins og skal hann skipa að minnsta kosti sextíu og fimm 

prósent íbúa ESB. Umtalsvert erfiðara er því að ná málum í gegn ef þau koma 

ekki frá framkvæmdastjórninni eða æðsta talsmanni utanríkis- öryggismála. 

Almennt er talið að þegar reglurnar um aukinn meirihluta samkvæmt 

Lissabon-sáttmálanum höfðu öðlast fullt gildi þann 1. apríl 2017 yrði 

                                                      
86 Paul Craig, Gráinne De Búrca: EU law, Texts, cases and materials. bls. 134-135. 
87 Paul Craig, Gráinne De Búrca: EU law, Texts, cases and materials. bls. 135. 
88 Paul Craig, Gráinne De Búrca: EU law, Texts, cases and materials. bls. 135. 
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auðveldara að ná málum í gegn innan ráðsins. Reglurnar auka áhrif stærri 

aðildarríkjanna þar sem þau eiga auðveldara að ná auknum meirihluta eða 

stöðva afgreiðslu mála. Nýju reglurnar um aukinn meirihluta gera 

atkvæðagreiðslurnar lýðræðislegri.89 Aðildarríkin telja samt sem áður að þær 

takmarki möguleika þeirra til þess að verja hagsmuni sína. Einnig telja þau að 

ESB eigi auðveldara að ná fram sínum sjónarmiðum þar sem að samhljóma 

kosning er ekki lengur meginreglan og missa aðildarríkin neitunarvaldið sitt. 

Ein helstu rökin með þessari breytingu eru þau að ansi óraunhæft er að hægt sé 

að komast að einróma ákvörðunum í málum þar sem tuttugu og átta ríki eiga 

öll mismunandi hagsmuna að gæta. Hins vegar er spurningin sú hvort 

hagsmunum þeirra sé best borgið í sambandi ríkja þar sem lítið af málum nái í 

gegn vegna einróma atkvæðagreiðslu er krafist eða í sambandi þar sem krafist 

er aukins meirihluta. Aukinn meirihluti getur gert það að verkum að aðildarríki 

gætu þurft einstaka sinnum að taka upp gerðir sem það hefði annars ekki gert.90 

4.5 Evrópudómstóllinn 

Lagakerfi bandalaganna var upphaflega byggt á texta sáttmálanna og síðan af 

afleiddri löggjöf bandalaganna. Sáttmálar ESB eru almennt orðaðir og er því 

þörf á talsverðri túlkun á texta þeirra. Evrópudómstóllinn leikur lykilhlutverk 

í því sambandi. Ómögulegt var að setja reglur um öll þau tilvik eða aðstæður 

sem myndu koma upp og þurfti dómstóllinn því að túlka og beita lagareglunum 

jafnvel með öðrum hætti en upphaflega var ætlað eða setja fram nýjar reglur. 

Evrópudómstóllinn kom til dæmis fram með regluna um að sáttmálana ásamt 

afleiddu löggjöfinni ætti að túlka í samræmi við allan texta sáttmálans. 

Dómstóllinn hefur beitt mun víðari túlkun löggjafarinnar og þannig komið 

á reglum varðandi nokkur grundvallarsjónarmið og réttarfarsreglur ESB. 

Úrlausnir Evrópudómstólsins eru réttarheimildir innan Evrópuréttarins. 

Dómstóllinn hefur með úrlausnum sínum hrundið af stað viðhorfsbreytingum 

sem síðan hafa leitt til breytinga á sáttmálum ESB.91 Má hér nefna greinar 263. 

og 265. SSESB. 

                                                      
89 Paul Craig, Gráinne De Búrca: EU law, Texts, cases and materials. bls. 136. 
90 Paul Craig, Gráinne De Búrca: EU law, Texts, cases and materials. bls. 136-137. 
91 Nigel Foster: Foster on EU LAW. bls. 123. 
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Dómar og niðurstöður dómstólsins eru bindandi fyrir aðildarríkin, þá ekki 

aðeins þegar niðurstöður eru byggðar á ákvæðum sáttmála eða afleiddri 

löggjöf. Einnig þegar dómurinn notar lagareglur utan ESB sem fyrirmynd fyrir 

löggjöf ESB, er 280. gr. SSESB gott dæmi um þetta. Hún segir að dómar 

dómsins skuli vera fullnustuhæfir fyrir aðildarríkin svo lengi sem þeir uppfylla 

skilyrði 299. gr. SSESB. Dómstóllinn hefur við þróun löggjafar ESB stuðst við 

grundvallarsjónarmið ESB ásamt því að þróa þau og beitt þeim við túlkun og 

beitingu réttarreglna ESB. Má flokka þessar reglur í þrjá flokka, grundvallar- 

og mannréttindi, jafnrétti og réttarfarsleg réttindi.92 

4.5.1 Réttarvissa(legal certainty) 

Réttarvissa nær utan um þær hugmyndir um hvað er löglegt og hvað ekki, sú 

staðreynd að til staðar séu til refsiheimildir og refsingar ef brotið er gegn 

réttarreglunum er mjög mikilvægt í öllum réttarkerfum og er réttarkerfi ESB 

þar ekki undanskilið. Meðalhófsreglan er grundvallarregla sem dómstóllinn 

hefur ítrekað beitt og viðurkennt sem grundvallarsjónarmið innan ESB. 

Réttarvissa nær því utan um hugtök eins og réttmætar væntingar, 

eignarréttindi, meðalhóf og bann við afturvirkni laga. Reglunni um réttarvissu 

var fyrst beitt í máli Defrenne gegn Sabena. Í málinu var deilt um rétt karla og 

kvenna til jafnra launa. Niðurstaða dómstólsins var sú að konur ættu jafnan rétt 

til launa  á við karla og dómstólar aðildarríkjanna væru skyldugir til að tryggja 

þennan rétt. Þó svo að rétturinn til jafnra launa hefði verið tryggður frá upphafi 

ESB var ekki talið að dómurinn gæti haft áhrif afturvirkt.93 

Reglan um bann við afturvirkni laga var fest enn frekar í sessi með dómum  

í málum R gegn Kent Kirk94 og Barber gegn Guardian Royal Exchange.95 Í 

seinna málinu var deilt um það hvort að karlar og konur ættu rétt á því að fara 

á eftirlaun á sama tíma. Royal Exchange taldi að karlar ættu rétt á því að fara 

á eftirlaun við sextíu og tveggja ára aldur en konur þegar þær væru fimmtíu og 

sjö ára. Dómstóllinn mat það svo að þetta ætti við þágildandi 119. gr. sem 

tryggði körlum og konum jafnan rétt til launa. Royal Exchange braut því á 

körlum með því að konur kæmust fyrr á eftirlaun. 

                                                      
92 Nigel Foster: Foster on EU LAW. bls. 123-124. 
93 Mál 43/75 Defrenne gegn Sabena. 
94 Mál 63/83 R gegn Kent Kirk. 
95 Mál 262/88 Barber gegn Guardian Royal Exchange. 
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Sjónarmiðin um réttmætar væntingar og tryggð réttindi hafa einnig valdið 

deilum í gegnum árin. Þessi réttindi skulu tryggð af ESB og aðildarríkjum þess. 

Skarast þessi sjónarmið oft við regluna um bann við afturvirkni laga. Má hér 

benda á mál Sugar Export gegn Framkvæmdastjórninni.96 

Framkvæmdastjórnin hafði samþykkt reglugerð sem breytti reglum um 

afturköllun á útflutningsleyfum á sykri. Markmiðið var að stemma stigu við 

offramleiðslu og lækkun á verði. Vegna þessa gat Sugar Export ekki fengið 

leyfin afturkölluð. Reglugerðin 1576/76/EB97 átti að taka gildi 1. júlí 1976 en 

var ekki birt fyrr en 2. júlí. Sugar Export  sótti um afturköllun á leyfum þann 

1. júlí. Framkvæmdastjórnin hafnaði umsókninni á grundvelli nýju 

reglugerðarinnar. Evrópudómstóllinn komst að þeirri niðurstöðu að 

reglugerðin átti ekki að gilda afturvirkt og því hefði hún tekið gildi við birtingu 

2. júlí. Sugar Export átti því rétt á því að fá leyfin afturkölluð þann 1. júlí. 

Hlutverk Evrópudómstólsins við lagasetningu innan ESB hefur verið 

talsvert og mun væntanlega aukast í framtíðinni samhliða auknu regluverki 

ESB ásamt því að réttarreglur þess munu færast yfir á fleiri svið í réttarkerfum 

aðildarríkjanna. 

Helstu breytingar sem urðu með Lissabon-sáttmálanum voru þær að 

samákvörðunarferlið varð að hið almenna lagasetningarferli. Felur 

samákvörðunarferlið það í sér að Evrópuþingið og ráðið þurfa að koma sér 

saman um löggjöf ESB til þess að hægt sé að samþykkja hana. Samhliða 

þessum breytingum var samákvörðunarferlið látið ná yfir fleiri svið 

Evrópuréttar og því varð hlutverk Evrópuþingsins ennþá meira en áður. Önnur 

meiriháttar breyting var tilkoma aukins meirihluta við atkvæðagreiðslur innan 

ESB. Markmiðið með breytingunum er að jafna stöðu aðildarríkja ESB hvort 

sem þau séu stór eða smá. Hvaða áhrif hafa þessar breytingar á aðildarríki EES-

samningsins? Hefur staða þeirra breyst með auknu hlutverki Evrópuþingsins?  

  

                                                      
96 Mál 88/76 Sugar Export gegn Framkvæmdastjórninni. 
97 Directive 2009/29/EC of the European Parliament and of the Council of 23 April 

2009 amending Directive 2003/87/EC so as to improve and extend the greenhouse 

gas emission allowance trading scheme of the Community (Text with EEA 

relevance) [2009] OJ L140/63 
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5 EES-samningurinn 

EES-samningurinn öðlaðist gildi þann 1. janúar 1994. Byggir hann að hluta til 

á fyrstu stoð ESB, sem byggt er á samningnum um EB frá 1957. Kjarni 

samningsins er að EFTA-ríkin taki upp reglur ESB varðandi fjórfrelsið, 

samkeppni, ríkisaðstoð og hugverkaréttindi. Er þetta forsenda fyrir því að þau 

geti tekið þátt í innri markaði ESB.98 

Markmið samningsins er að finna í 1. gr. samningsins, en þar segir: 

1. gr. Markmið þessa samstarfssamnings er að stuðla að stöðugri og jafnri 

eflingu viðskipta- og efnahagstengsla samningsaðila við sömu 

samkeppnisskilyrði og eftir sömu reglum með það fyrir augum að mynda 

einsleitt Evrópskt efnahagssvæði sem nefnist hér á eftir EES. 

2. Til að ná þeim markmiðum sem sett eru í 1. mgr. skal samstarfið í samræmi 

við ákvæði samnings þessa fela í sér: 

a) frjálsa vöruflutninga; 

b) frjálsa fólksflutninga; 

c) frjálsa þjónustustarfsemi; 

d) frjálsa fjármagnsflutninga; 

e) að komið verði á kerfi sem tryggi að samkeppni raskist ekki og að reglur þar 

að lútandi verði virtar af öllum; og einnig 

f) nánari samvinnu á öðrum sviðum, svo sem á sviði rannsókna og þróunar, 

umhverfismála, menntunar og félagsmála. 

EFTA er stofnað árið 1960. Var strax reynt að koma á sameiginlegum 

markaði milli EFTA og EB. Var það ekki talið mögulegt þar sem slíkt samstarf 

færi gegn tilgangi bandalaganna. Var EFTA því fyrst um sinn talinn 

andstæðingur bandalaganna. Sambandi EFTA og ESB má skipta upp í fimm 

tímabil. Fyrsta tímabilið frá 1960-1972 markaðist af engum samskiptum. 

Annað tímabilið frá 1973-1983 markast af fríverslunarsamningum. Þriðja 

tímabilið hófst 1984 við fyrsta ráðherrafund EFTA og EB. Fjórða tímabilið 

stóð frá 1989-1993. Fóru þá fram samningaviðræður milli EFTA og EB. 

Fimmta tímabilið hófst síðan með gildistöku EES-samningsins 1 janúar 

                                                      
98 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur. Reykjavík 2006. bls. 31. 
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1994.99 Má þakka Jacques Delors forseta framkvæmdastjórnarinnar að það 

tókst. Í stefnuræðu sinni talaði hann um nauðsyn þess að koma á samstarfi milli 

EB og EFTA. Taldi hann tvær mismunandi leiðir mögulegar, annars vegar að 

halda áfram núverandi stefnu sem kæmi niður á bæði ríkjum EB og EFTA. Hin 

leiðin væri sú að leitast eftir því að koma á nýju samstarfi, sem byggt væri á 

meiri samvinnu stofnanna EB og EFTA til að auka skilvirkni samvinnunnar. 

Yrði samvinnan á sviði efnahags, félagskerfis, fjármálakerfis og á sviði 

menningar.100 

Samstarfið var undir EFTA-ríkjunum komið. Ef þau höfðu áhuga á að taka 

þátt í sameiginlegri viðskiptastefnu, tryggja framgang vöruskipta með 

samræmdri löggjöf og samþykkja stöðu Evrópudómstólsins. Ef þetta var 

staðan sá Jacques mikla kosti í stöðunni þar sem EB og EFTA gætu komið á 

nánu samstarfi. EFTA-ríkin gáfu út sameiginlega yfirlýsingu tveim mánuðum 

seinna þar sem þau lýstu yfir vilja til samstarfs á grundvelli hugmynda Jacques. 

Sáu þau fyrir sér að með samstarfinu yrði mögulegt að koma á kerfi með 

samræmdri löggjöf og fjórfrelsið væri tryggt. EFTA-ríkin samþykktu að 

samráð yrði haft milli EB og EFTA er löggjöf væri í undirbúningi hjá EB. 

Ætlun var að tryggja frekari samræmingu lagareglna.101 

Frekari viðræður voru haldnar milli EB og EFTA í framhaldinu. Þar gerði 

EB þá körfu að EFTA-ríkin myndu taka upp allan sambandsrétt EB. EFTA-

ríkin voru ekki mjög hlynnt þessu. Höfðu þau gert fyrirvara um upptöku alls 

sambandsréttarins. Framkvæmdastjórn EB taldi þetta nauðsynlegt og mögulegt 

væri að veita EFTA ríkjunum aðlögunarfrest til upptöku sambandsréttarins. 

EFTA-ríkin töldu að aðeins væri þörf á því að taka upp þann hluta 

sambandsréttarins er varðaði fjórfrelsið en ástæðulaust væri að taka upp 

sambandsréttinn í heild sinni.102 

Formlegar samningaviðræður hófust þann 20. júní 1990 milli EB og EFTA-

ríkjanna um stofnun Evrópska efnahagssvæðisins. Fyrsta skrefið var að ná 

                                                      
99 Martin Johansson og Sven Norberg: „The History of the EEA Agreement and the 

First Twenty Years of Its Existence“. Í ritinu The handbook of EEA law, Heidelberg 

2016, bls. 3-42 sjá bls. 4-5. 
100 Martin Johansson og Sven Norberg: „The History of the EEA Agreement and the 

First Twenty Years of Its Existence“, bls. 19. 
101 Martin Johansson og Sven Norberg „The History of the EEA Agreement and the 

First Twenty Years of Its Existence“, bls. 22-23. 
102 Martin Johansson og Sven Norberg: „The History of the EEA Agreement and the 

First Twenty Years of Its Existence“, bls. 23. 
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samkomulagi um sameiginlega túlkun sambandsréttar EB. Lagaákvæðin sem 

áttu við skyldu tekin upp í EES-samninginn sem grundvöllur laga EES 

svæðisins. Tvö atriði voru erfiðust fyrir samningsaðilana, í fyrsta lagi krafa 

EFTA-ríkjanna um nokkrar varanlegar undanþágur frá sambandsréttinum og í 

öðru lagi tregða EB til viðræðna um uppbyggingu stofnana EES svæðisins. 

Fallist var á að leysa úr deiluefnunum samhliða. Samninganefnd EFTA-

ríkjanna féllst á að leggja til við ríkisstjórnir ríkjanna að falla frá kröfunum um 

varanlegar undanþágur frá sambandsréttinum þann 9. nóvember. Krafa EFTA-

ríkjanna var sú að komið yrði á fót laga- og stofnanakerfi ásamt því að gefinn 

yrði aðlögunarfrestur á innleiðingu sambandsréttarins.103 

Breytingarnar sem urðu á hinu efnahagslega- og pólitíska sviði Evrópu í 

kringum 1990 gerðu það að verkum að samningsaðilar töldu nauðsynlegt að 

koma á sameiginlegu laga- og regluverki innan EES til þess að einstaklingar 

og fyrirtæki hefðu hag að því að vera innan svæðisins. Nauðsynlegt var talið 

að koma á sterku eftirlitskerfi innan svæðisins ásamt skilvirku dómskerfi. Í 

upphafi árs 1991 var unnið að samkomulagi varðandi dóms- og eftirlitskerfi 

EES. EFTA-ríkin höfðu komið sér saman um að vinna út frá tveggja stoða 

kerfi. Aðilar voru helst ósammála um hvernig dómskerfið skyldi byggt upp. 

Hugmyndir voru um að koma á fót sameiginlegu dómskerfi. EFTA-ríkin 

myndu þá tilnefna dómara ásamt dómurum frá Evrópudómstólnum. Ákveðið 

var að falla frá þessu kerfi og komið var á fót sérstökum dómstól EFTA-

ríkjanna. Hlutverk hans átti að vera það sama og Evrópudómstólsins innan EB.  

Yfirlýsing um lok samningaviðræðna varðandi EES var undirrituð 2. febrúar 

1992. Samningurinn var fullgerður þann 14. apríl 1992 og samdægurs gerður 

samningur um stofnun Eftirlitsstofnunar EFTA (ESA) og EFTA-dómstólsins. 

EES-samningurinn var síðan undirritaður í Óporto þann 2. maí 1992, ásamt 

samningunum um stofnun ESA og EFTA-dómstólsins.104 

                                                      
103 Martin Johansson og Sven Norberg: „The History of the EEA Agreement and the 

First Twenty Years of Its Existence“, bls. 27. 
104 Martin Johansson og Sven Norberg: „The History of the EEA Agreement and the 

First Twenty Years of Its Existence“, bls. 27-31. 
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5.1 Efni og uppbygging EES-samningsins 

EES-samningurinn skiptist í meginmál sem samanstendur af 129. gr., bókanir 

sem eru 49 talsins og 22 viðaukum.105 Inniheldur hann einnig gerðir ESB, þá 

aðallega reglugerðir og tilskipanir sem vísað er til í viðaukum samningsins.106 

Í samningnum eru yfirlýsingar í sextán liðum sem eru markmið samningsins 

og skipta þær talsverðu máli við skýringu á efni samningsins. Samningurinn 

skiptist í níu hluta þar sem fyrsti hlutinn inniheldur greinar 1.-7. sem skilgreina 

markmið samningsins ásamt því að setja fram meginreglur hans. Í öðrum hluta, 

greinar 8.-27. um frjálsa vöruflutninga ásamt sérreglum um landbúnaðar- og 

sjávarafurðir. Í þriðja hluta, greinar 28.-52. frjálsa fólksflutninga, frjálsa 

þjónustustarfsemi og frjálsa fjármagnsflutninga. Fjórði hluti, greinar 53.-65. 

fjallar um samkeppnisreglur og aðrar sameiginlegar reglur. 

Fjallað er um hlutverk ESA á sviði samkeppnismála ásamt reglum um 

ólögmætt samráð og misnotkun á ráðandi stöðu. Í fimmta hluta eru 

ófrávíkjanleg ákvæði um fjórfrelsið í greinum 66.-77., má nefna ákvæði um 

félagarétt, neytendavernd og umhverfismál. Ákvæðin eru ófrávíkjanleg þó 

aðeins að þjóðarétti og þarf því að innleiða þau í landsrétt eigi þau að gilda 

innan EFTA-ríkjanna. Í sjötta hluta, greinar 78.-88. eru ákvæði um samvinnu 

fyrir utan fjórfrelsið, rannsóknir og tækniþróun og þjálfunar og æskulýðsmál. 

Sjöunda hlutann, greinar 89.-114. og eru ákvæði um stofnanir EES, sem dæmi: 

EES-ráðið, sameiginlegu EES-nefndina auk ákvæða um samvinnu þingmanna 

og aðila á sviði efnahags- og félagsmála. Auk þess að fjalla um ákvarðanatöku 

og hvernig hún fer fram, einsleitni og fleira. Áttundi hluti er greinar 115.-117. 

Fjallar hann um fjármagnskerfið, tilgangurinn er sá að EFTA-ríkin komi sér 

upp fjármagnskerfi til að stuðla að eflingu viðskipta- og efnahagstengsla. 

Greinar 118.-129. eru níundi hluti samningsins. Þar eru almenn ákvæði og 

lokaákvæði.107 Almennt er talið að mikilvægustu ákvæði samningsins séu í 

öðrum, þriðja og fjórða hluta. Innihalda þeir efnisreglur varðandi fjórfrelsið, 

samkeppnisreglur og reglur um ríkisaðstoð. Reglurnar varða kjarna innri 

markaðar ESB og eru þær ESB teknar upp í EES-samninginn.108 

                                                      
105 EES-samningurinn https://www.stjornarradid.is/default.aspx?PageID=229f46ba-

4609-11e7-941a-005056bc530c skoðað 9. apríl 2018. 
106 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls. 32. 
107 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls. 32-34. 
108 Davíð Þór Björgvinsson: EES-réttur og landsréttur, bls. 34. 

https://www.stjornarradid.is/default.aspx?PageID=229f46ba-4609-11e7-941a-005056bc530c
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5.1.1 Bókanir 

Samningurinn inniheldur 49. bókanir. Innihalda þær ýmis atriði sem teljast til 

upphaflegs EES-réttar þar sem engin samsvarandi ákvæði er að finna í 

sambandsrétti ESB. Bókanirnar taka því á því að EFTA-ríkin taka ekki upp 

allar gerðir sem verða til innan ESB er varða EES-samninginn. Bókanir eitt og 

fjögur eru gott dæmi um þetta, þær taka á altækri aðlögun innan EES og 

varðandi upprunareglur EES því samningurinn tekur ekki til tollabandalags 

ESB.109 Bókanirnar fjalla einnig um sérreglur og þau efni sem þær gilda um. 

Má hér nefna fjáröflunartolla í bókun fimm, magntakmarkanir sem Ísland hefur 

heimild til að halda uppi í sjöundu bókuninni og bókun níu er snertir fisk og 

aðrar sjávarafurðir. Bókanirnar þarf almennt ekki að taka upp í landsrétt þar 

sem efni þeirra krefst þess ekki. Þrátt fyrir þetta voru þær bókanir sem fylgdu 

með EES-samningnum birtar í C-deild stjórnartíðinda með EES-

samningnum.110 

5.1.2 Viðaukar 

Viðaukar EES-samningsins eru 22 og fjalla þeir að jafnaði um meginmál sem 

EES-samningurinn gerir ráð fyrir, líkt og frjálsa för fólks, staðfesturétt, 

fjármálaþjónustu og frjálsa fjármagnsflutninga. EES-samningurinn gerir ráð 

fyrir því að afleidd löggjöf ESB, þá sérstaklega reglugerðir og tilskipanir verði 

teknar upp í EES-samninginn. Í 7. gr. EES-samningsins kemur þetta fram, hún 

segir að gerðir sem vísað er til í viðaukum samningsins séu bindandi og skulu 

teknar upp í landsrétt ef þær eru samsvarandi reglugerð eða tilskipun ESB.111 

Aðferðin sem notuð er í þessu ferli er bein tilvísun í gerðir ESB frekar en að 

endursemja þær til að þær falli alveg að EES-samningnum. Aðlögun fer engu 

að síður fram þannig að aðfararorðin, tilvísanir til yfirráðasvæða og fleira séu 

rétt.112 Viðaukarnir telja upp atriði er lúta að hinni altæku aðlögun fyrstu 

bókunar samningsins. Í öðru lagi má finna aðlögun á tilteknum sviðum. 

Einstakir viðaukar geta auk þess fjallað um tiltekin réttarsvið, viðauki tólf 

                                                      
109 Stefán Már Stefánsson: Evrópusambandið og Evrópska efnahagssvæðið. 

Reykjavík 2000, bls. 114. 
110 Stefán Már Stefánsson: Evrópusambandið og Evrópska efnahagssvæðið, bls. 114. 
111 EES-samningurinn https://www.stjornarradid.is/default.aspx?PageID=229f46ba-

4609-11e7-941a-005056bc530c skoðað 9. apríl 2018 
112 Stefán Már Stefánsson: Evrópusambandið og Evrópska efnahagssvæðið, bls. 115. 

https://www.stjornarradid.is/default.aspx?PageID=229f46ba-4609-11e7-941a-005056bc530c
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fjallar um frjálsa fjármagnsflutninga. Nauðsynlegt er því að laga tilvísanir til 

greina í sáttmálum ESB þannig að vísað sé til sambærilegra ákvæða í EES-

samningnum. Í þriðja laga geta viðaukar átt um sérstaka aðlögun. Er þá átt við 

frávik frá ákveðnum gerðum sem nefndar eru í viðauka samningsins. Fyrirvari 

Íslands um beitingu hafta á eignarrétt erlendra aðila á sviði fiskveiða og 

fiskvinnslu er gott dæmi um slíkt frávik. Viðaukarnir hafa í fjórða lagi að 

geyma upptalningu á gerðum sem eru bindandi að öllu leyti. Er hér einna helst 

átt við reglugerðir, tilskipanir og ákvarðanir ESB. Í fimmta lagi innihalda 

viðaukarnir þær gerðir sem aðilar samningsins eiga að taka mið af. Er hér átt 

við yfirlýsingar sem hafa ekki að geyma bindandi reglur fyrir samningsaðila. 

Geta þær þó haft skýringargildi við túlkun EES-réttar.113 

5.2 Gildissvið EES-samningsins 

EES-samningurinn tekur aðallega yfir þær reglur ESB-réttarins sem taka til 

innri markaðarins, einna helst reglur varðandi fjórfrelsið, það er að segja frjálst 

vöruflæði, frjálsa för launþega, frjálsa þjónustustarfsemi og frjálsa 

fjármagnsflutninga ásamt samkeppnisreglum.114 Fyrir utan meginefni 

samningsins inniheldur hann almenn ákvæði er varða fjórfrelsið, félagsmál, 

neytendavernd, umhverfismál, hagskýrslugerð og félagarétt. Orðalag 

samningsins skal skýrt vítt til þess að hægt sé fella allar afleiddar gerðir 

fjórfrelsisins eða önnur efnissvið sem sérstaklega eru nefnd undir 

samninginn.115 Í 78. gr. samningsins er fjallað um önnur efnissvið sem hann 

tekur til, svo sem neytendavernd, upplýsingaþjónustu og fleiri svið. Einnig er 

fjallað um þau svið utan fjórfrelsisins sem falla undir samninginn í bókun 31. 

Er það samstarf ekki jafn viðamikið og ekki jafn bindandi fyrir aðila 

samningsins líkt og meginefni hans.116 Sést þetta í 3. mgr. 79. gr. en þar er tekið 

fram að efni sjöunda hluta eigi einungis við sé þess sérstaklega getið í sjötta 

hluta samningsins eða í bókun 31. Bindandi löggjöf ESB um þætti utan 

fjórfrelsisins er almennt ekki tekin upp í EES-samninginn með sama hætti og 

                                                      
113 Stefán Már Stefánsson: Evrópusambandið og Evrópska efnahagssvæðið, bls. 115-

117. 
114 Stefán Már Stefánsson: Evrópusambandið og Evrópska efnahagssvæðið, bls. 118. 
115 Stefán Már Stefánsson: Evrópusambandið og Evrópska efnahagssvæðið, bls. 118-

119. 
116 Stefán Már Stefánsson: Evrópusambandið og Evrópska efnahagssvæðið, bls. 119. 
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reglur sem snúa að fjórfrelsinu. Frekar er horft á þessi efnissvið sem 

samstarfssvið þar sem stefnt er að aukinni og efldri samvinnu innan ESB, 

kemur þetta fram í 78. gr. EES-samningsins. 

5.2.1 Svið sem EES-samningurinn tekur ekki til 

EES-samningurinn nær ekki til allra efnisþátta sambandsréttarins. EES-

samningurinn tekur ekki til tollabandalagsins, landbúnaðar og fiskveiða, 

viðskiptastefnu gagnvart ríkjum utan ESB, stefnu í efnahags- og 

peningamálum auk samræmingu skatta. Upptalningin er ekki tæmandi. EES-

samningurinn leggur ekki skyldu á ríkin um að koma á fót innri markaði án 

landamæra líkt og ESB gerir kröfu um. EES-samningurinn nær ekki til 

samstarfs í utanríkis- og öryggismálum né til ákvæða um lögreglusamvinnu og 

lagalega samvinnu í refsimálum. 

5.2.2 Sérákvæði EES-samningsins 

Innan EES-samningsins er ekki aðeins að finna ákvæði sem eru hliðstæð 

ákvæðum úr rétti ESB. Því er mögulegt að önnur niðurstaða fáist í mál innan 

EES-réttar heldur en í ESB rétti um sambærilegt atriði. Markmið EES-

samningsins eru ekki þau sömu og að baki ESB ásamt því að uppbygging 

stofnana EES og ESB er ekki sambærileg. Mismunandi markmið og 

uppbyggingu þessa tveggja sambanda geta leitt til að sambærilegar réttarreglur 

geta verið túlkaðar á mismunandi vegu innan sambandanna tveggja.117 

Með EES-samningnum er stefnt að einsleitni innan Evrópska 

efnahagssvæðisins og á svæðið að grundvallast á sömu reglum og ESB. Á þetta 

einna helst við á sviði fjórfrelsisins og samkeppnisreglnanna. Nauðsynlegt er 

að þær réttarreglur og túlkanir þeirra séu eins sambærilegar og hægt er. Er það 

svo hægt sé að tryggja að aðilar innan EES búi við sömu reglur og skilyrði 

innan markaðarins varðandi réttindi þeirra og skyldur.118 

                                                      
117 Stefán Már Stefánsson: Evrópusambandið og Evrópska efnahagssvæðið, bls. 121. 
118 Stefán Már Stefánsson: Evrópusambandið og Evrópska efnahagssvæðið, bls. 121-

122. 
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5.2.3 Einsleitni EES-samningsins 

Eitt af höfuð markmiðum EES-samningsins er að tryggja einsleitni innan þess 

markaðar sem hann nær yfir. Lögð er rík áhersla á þetta í aðfararoðrum 

samningsins. Þar segir að samningsaðilar séu sannfærðir um að Evrópskt 

efnahagssvæði muni stuðla að uppbyggingu innan Evrópu byggða á friði, 

lýðræði og mannréttindum ásamt því að mynda öflugt og einsleitt Evrópskt 

efnahagssvæði byggt á sameiginlegum reglum og skilyrðum. Einnig má sjá 

þetta í áðurnefndri 1. gr. samningsins. 105. og 107. gr. samningsins fjalla um 

einsleitni að meginstefnu til. Til þess að ná þessu markmiði um einsleitni notast 

EES við nokkur mismunandi verkfæri eða tæki.119 

5.2.3.1 Sömu reglur 

Til þess að hægt sé að búa til einn sameiginlegan markað á milli EES og ESB 

er nauðsynlegt að notast við sömu eða mjög sambærilegar reglur. Er það til að 

allir geti notið samskonar réttar og fara eftir sömu skilyrðum. Samningurinn er 

því gerður þannig að reglur hans eru að miklu leyti samræmdar við reglur ESB. 

Einnig er stefnt að því að þær reglur sem verða til eftir gildistöku samningsins 

verði sem líkastar milli réttarkerfanna tveggja svo að einsleitni innri 

markaðarins verði tryggð.120 

5.2.3.2 Sambærileg túlkun 

Ekki er fullnægjandi að hafa sömu lagareglur innan beggja réttarkerfanna 

heldur þarf að ganga úr skugga um samræmda túlkun þeirra. Sama reglan gildi 

raunverulega í báðum kerfunum. Markmið þetta er ljóst þar sem talað er um 

samræmingu á túlkun reglna hjá stjórnsýslunni og fyrir dómstólum. Má nefna 

áðurnefnda 105. gr. sem kveður á um að aðilar skuli halda sig við eins 

samræmda túlkun og kostur er. Annað dæmi er 6. gr. samningsins sem leggur 

þá skyldu á EFTA-dómstólinn og dómstóla EFTA-ríkjanna að taka mið af 

dómum Evrópudómstólsins.121 

                                                      
119 Stefán Már Stefánsson: Evrópusambandið og Evrópska efnahagssvæðið, bls. 122-

123. 
120 Stefán Már Stefánsson: Evrópusambandið og Evrópska efnahagssvæðið, bls. 123. 
121 Stefán Már Stefánsson: Evrópusambandið og Evrópska efnahagssvæðið, bls. 123-

124. 
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5.2.3.3 Vankantar á að ná fram einsleitni 

Viðurkennt er að nauðsynlegt sé að ná fram einsleitni með samræmingu reglna 

og túlkunar þeirra. Þó svo að samræming takist er það ekki allt. Réttarkerfin 

starfa ekki á sama grunni, sést það á markmiðum samninganna sem kerfin 

byggja á. EES-samningurinn felur í sér öflugt fríverslunarsvæði með þátttöku 

margra þjóða sem inniheldur stofnanir er eiga að tryggja eftirlit og 

framtíðarþróun reglna þess. Varðandi ESB er innri markaður þess þannig að 

tollar eru felldir niður innan bandalagsins og sameiginlegir tollar eru settir á 

gagnavart ríkjum utan þess. Stofnanir kerfanna eru ekki í sambærilegri stöðu, 

helstu stofnanir ESB hafa lagasetningarvald meðan að stofnanir EES hafa það 

ekki. Framkvæmdavald stofnana ESB er mun umfangsmeira heldur en EES. 

Evrópudómstóllin hefur mun breiðara valdssvið heldur en EFTA-dómstóllinn. 

Eðli þessara tveggja réttarkerfa er ólíkt þar sem  ESB stefnir að frekari samruna 

á meðan EES-samningurinn veitir regnhlífarregluverk um reglur sem eiga að 

gilda á ákveðnum sviðum.122 

EES-samningurinn hefur að geyma mismunandi reglur til að tryggja 

einsleitni. Eru það einna helst reglur varðandi fjórfrelsið og samkeppnisreglur, 

auk þess er að finna að miklu leyti sömu lagareglur í EES-samningnum og 

innan ESB. Samningarnir eru engu að síður það ólíkir að fullkomin einsleitni 

mun aldrei nást innan réttarkerfanna tveggja.123 

5.3 Aðkoma EFTA-ríkjanna að gerðum ESB á 

mótunarstigi 

Fjallað verður um upptöku ESB gerða í EES-samninginn og hvernig hún fer 

fram í kaflanum. Áður en gerð er tekin upp í EES-samninginn hefur hún farið 

í gegnum lagasetningarferli ESB. Er aðkoma EFTA-ríkjanna að því ferli 

einkum tvenns konar. Í fyrsta lagi geta þau komið að lagagerðum ESB þegar 

þær eru á undirbúningsstigi hjá framkvæmdastjórninni. Í annan stað þegar 

tillaga framkvæmdastjórnarinnar er til umfjöllunar hjá Evrópuþingi og ráðinu. 

Þegar gerð hefur verið samþykkt hjá stofnunum ESB er komið að upptöku 

gerða í EES-samninginn með ákvörðun sameiginlegu EES-nefndarinnar. Sú 

                                                      
122 Stefán Már Stefánsson: Evrópusambandið og Evrópska efnahagssvæðið, bls. 124-

126. 
123 Stefán Már Stefánsson: Evrópusambandið og Evrópska efnahagssvæðið, bls. 128. 
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málsmeðferð og þær reglur sem gilda um upptöku ESB gerða í samninginn er 

að finna í 97.-104. gr. 

EES-samningurinn hefur verið í gildi í rúm tuttugu ár. Á þeim tíma hefur 

hann verið fyrirmynd fyrir aðra samninga sem gerðir eru við ESB. 

Samningurinn er þó ekki óumdeildur, uppi hefur verið umræða um að EES-

samningurinn afriti aðeins réttarreglur ESB. EES-samningurinn leggur ekki þá 

skyldu á aðildarríkin að þau framselji löggjafarvald sitt til stofnana hans líkt 

og gert er þegar samið er um aðild að ESB. Reglan kemur fram í bókun 35 þar 

sem stefnt sé að því að koma á fót einsleitu Evrópsku efnahagssvæði byggðu á 

sameiginlegum reglum án þess þó að samningsaðilum sé gert að framselja 

löggjafarvald sitt til stofnana EES. Utanríkisráðherra skipaði nefnd um 

stjórnarskrána og EES-samninginn, í áliti hennar segir að ljóst sé að 

samningsaðilar þurfi ekki að framselja löggjafarvald sitt þar sem markmiðum 

samningsins er náð með þeirri lagasetningaraðferð sem notuð er í hverju 

aðildarríki fyrir sig.124 

Grunnurinn að EES-samningnum er sambandsrétturinn eins og hann var 31. 

júlí 1991. Viðaukar samningsins notast við sérstakt tilvísunarkerfi til afleiddar 

löggjafar Bandalagsins. Upptökuferlið byggir á 102. gr. EES-samningsins. 

Segir í 1. mgr. að til þess að tryggja réttaröryggi og einsleitni EES skal 

sameiginlega EES-nefndin taka ákvörðun eins fljótt og kostur er um breytingu 

á viðauka við samninginn eftir að ESB hefur samþykkt nýja löggjöf til þess að 

hægt sé að beita þeim samtímis. Í þessu ferli er hægt að aðgreina tvö 

mismunandi stig. Fyrra stigið er hið svokallaða undirbúningsstig lagasetningar 

og hið síðara er lagasetningarferlið sjálft.125 

Stofnanakerfi EES-samningsins er byggt á svokölluðu tveggja stoða kerfi, 

það er að segja EFTA stoð og ESB stoð með sameiginlegar stofnanir EES þar 

á milli. Svipar EFTA stoðin mjög til ESB stoðarinnar, hins vegar gerir ESB 

ekki ráð fyrir að ríki utan ESB geti tekið þátt í lagasetningu þess. Nauðsynlegt 

var því að setja upp sérstaka EFTA stoð sem er hliðstæð ESB stoðinni. 

Sameiginlega EES-nefndin er sú stofnun sem fer með ákvörðunarvald og ber 

ábyrgð á stjórnun EES-samningsins. Nefndin tekur ákvarðanir um upptöku 

afleiddrar löggjafar ESB í EES-samninginn. Stofnanir EFTA túlka gerðirnar 

og koma á sambærilegum reglum og innan ESB. Markmiðið um einsleitni er 

                                                      
124 Alþt. 1992-1993, A-deild, 689. 
125 Georges Baur: „Decision-Making Procedure and Implementation of New Law. Í 

ritinu The handbook of EEA law, Heidelberg 2016. bls. 45-88. 
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hryggjarstykkið í þessu ferli.126 Í bókun 1 við EES-samninginn er farið yfir 

tveggja stoða kerfið. Í d-lið 4. gr. segir að framkvæmdastjórn ESB skuli veita 

EFTA ríkjunum aðgang að upplýsingum um málefni tengd sannprófun, 

samþykki og fleira varðandi afleidda löggjöf ESB. Skal notast við þær 

málmeðferðarreglur sem EFTA-ríkin hafa komið sér saman um. 

5.3.1 Varðar gerð ESB EES-samninginn? 

Grundvöllur þess að gerð frá ESB sé tekin upp í EES-samninginn er að hún 

varði EES-samninginn. Gerðir er varða innri markaðinn og fjórfrelsið eru 

almennt taldar varða EES-samninginn. Er það til dæmis tilkynnt þegar gerð er 

birt í Stjórnartíðindum ESB er hún þá sögð varða EES. Mögulegt er að gerð sé 

merkt að hún varði EES á pólitískum grunni þó að lagalega falli hún ekki undir 

gildissviðs samningsins. Gerðir ESB geta varðað EES á tvenna vegu, annars 

vegar vegna þess að hin nýja gerð breytir eldri gerð sem hefur verið tekin upp 

í samninginn. Er því óumdeilt að umrædd gerð ESB varði EES-samninginn. 

Hins vegar er það þegar ESB merkir gerðir þannig að þær varði EES, er það 

þá sterk vísbending um það að hún taki til sviða samningsins. 

Framkvæmdastjórn ESB gerir þetta til að ná fram markmiðinu um einsleitni. 

Getur þetta átt við um gerðir sem byggðar eru á einhverjum hluta fjórfrelsisins 

eða á sviði samkeppnisréttar. Sé gerð ný þá er erfiðara að meta það hvort hún 

varði EES. Horft er til þeirra markmiða EES-samningsins og hvort gerðin sé 

talin nauðsynleg til að ná markmiðum. Uppfylli gerðin þessi skilyrði þá varðar 

hún EES og á að vera tekin upp í EES samninginn.127 EFTA-skrifstofan sendir 

þá staðalskjal til sérfræðinga EFTA-ríkjanna og skal tekin afstaða til þess hvort 

gerðin varði EES-samninginn. Metið hvort þurfi tæknilega aðlögun, hvort þörf 

sé á efnislegri aðlögun og síðast en ekki síst hvort lagabreytinga í landsrétti sé 

þörf og nauðsynlegt sé að setja stjórnskipulegan fyrirvara. Ríkjunum er veittur 

fjögurra til sex vikna frestur til þess að svara spurningum nefndarinnar. 

Fagráðuneytið sem fer með viðkomandi málaflokk ber ábyrgð á að svara 

staðalskjalinu og senda það út til EFTA-skrifstofunnar ásamt afriti til 

                                                      
126 Georges Baur: Decision-Making Procedure and Implementation of New Law, bls. 

47-48. 
127 Georges Baur: Decision-Making Procedure and Implementation of New Law, bls. 

53-54. 
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utanríkisráðuneytis.128 Sameiginlega EES-nefndin tekur þá ákvörðun í 

samræmi við 98. gr. EES-samningsins.  

5.3.2 Gerðir á undirbúningsstigi 

Ráðið, framkvæmdastjórnin og Evrópuþingið verða að starfa náið saman þegar 

teknar eru ákvarðanir varðandi lagasetningu ESB. Kemur hér til sögunnar það 

ferli sem áður var nefnt í 4. kafla. Vísast til þeirrar umfjöllunar um nánari 

útskýringar. Eins og áður segir er lagasetningarferli ESB skipt upp í þrjú stig: 

forstig, vinnslustig og samþykktar gerðir. Hafa EFTA-ríkin mesta möguleika 

á því að koma að málunum á forstigi og er mikilvægt fyrir EFTA-ríkin að nýta 

sér það til þess að koma skoðunum sínum á framfæri við framkvæmdastjórnina 

og reyna með því að hafa áhrif á gerðina sem verið er að undirbúa. 

Eins og lýst er í 4. kafla er það framkvæmdastjórn ESB sem oftast kemur 

fram með tillögur að breytingum á reglum ESB. Gefnar eru út annars vegar 

grænbækur og hins vegar hvítbækur. Eru þetta skýrslur og skjöl sem eru 

stefnumarkandi fyrir ESB. Grænbækur innihalda álit ýmissa sérfræðinga, 

vísindamanna og innlendra stofnanna. Hvítbók inniheldur hins vegar ítarlegar 

tillögur frá sjónarhorni stjórnmálanna og beinast þær jafnt að stofnunum ESB  

og aðildarríkjum þess. Á þessu stigi starfa vinnuhópar sem EFTA-ríkin hafa 

aðgang að. Vinnuhóparnir leggja fram skjöl og skýrslur með athugasemdum 

og ábendingum varðandi tillöguna. Þessum athugasemdum er síðan komið 

áfram til ESB.129 

Hafi framkvæmdastjórnin komið fram með slíkar tillögur er henni skylt að 

leita álits utanaðkomandi aðila. Getur það verið í gegnum sérfræðinga EFTA-

ríkjanna innan nefnda ESB eða í gegnum umsagnir EFTA-ríkjanna. EFTA-

ríkin hafa fá tækifæri til að leggja til breytingar innan ESB, því er mikilvægt 

fyrir EFTA-ríkin að taka þátt í forstigi lagasetningar.130 Heimildir EFTA-

ríkjanna eru í 81., 100. og 101. gr. EES-samningsins auk bókunar 37. Í 100. gr. 

er sett fram sú skylda framkvæmdastjórnarinnar að tryggja sérfræðingum 

EFTA-ríkjanna eins víðtæka þátttöku og hægt er við undirbúning tillagna. 

Greinargerð með frumvarpi til laga um Evrópska efnahagssvæðið segir um 

                                                      
128 Handbók Stjórnarráðsins um EES. Utanríkisráðuneytið, Reykjavík 2003, bls. 19-

20. 
129 Handbók Stjórnarráðsins um EES, bls. 16-17. 
130 Decision shaping http://www.efta.int/eea/decision-shaping skoðað 10. apríl 2018. 
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100. gr. að þar sem framkvæmdastjórninni er falið slíkt vald séu oftast 

stofnaðar nefndir skipaðar sérfræðingum og fulltrúum aðildarríkjanna. 

Framkvæmdastjórninni er gert skylt að bera tillögur sínar undir nefndirnar. 

Nefndirnar eru ýmist ráðgefandi eða ákvarðandi. þarf framkvæmdastjórnin því 

að minnsta kosti að taka tillit til álits þeirra. Fallist framkvæmdastjórnin ekki 

álit nefndarinnar getur hún tekið tillögu sína til ráðsins og Evrópuþingsins til 

ákvörðunar. Framkvæmdastjórninni er skylt að leggja fram þær tillögur eða 

athugsemdir sem sérfræðingar EFTA-ríkjanna hafa lagt fram. 

Í 81. gr. er EFTA ríkjunum tryggður samráðsvettvangur þegar samvinna 

ESB felur í sér þátttöku EFTA-ríkjanna í einstakri áætlun, verkefni eða annarri 

aðgerð. EFTA-ríkjunum skal tryggður aðgangur að öllum þáttum 

áætlunarinnar. Tilgangur er að tryggja EFTA-ríkjunum jafnrétti gagnvart 

aðildarríkjum ESB vegna samstarfs á grundvelli sjötta hluta samningsins um 

samvinnu utan marka fjórþætta frelsisins. 

Í 101. gr. er kveðið á um það að EFTA-ríkjunum skal tryggður aðgangur að 

nefndum sem ekki falla undir 81. eða 101. gr. þegar framkvæmd samningsins 

krefst þess, fjallar 37 bókun samningsins um þær. Í umsögn um 101. gr. segir 

að hún taki aðeins til breytinga á reglum eða nýjum reglum í viðaukum við 

EES-samninginn. Samningsaðilar skulu því hafa samráð og skiptast á 

upplýsingum varðandi þær reglur sem koma fram í viðaukum samningsins. 

Hugsunin er sú að greiða sem mest fyrir ákvarðanatöku um þær reglur sem eru 

sameiginlegar. 131 

Er það verkefni EFTA-skrifstofunnar að fylgjast með tillögum að löggjöf 

er varðar EES-samninginn. Útbýr hún umsögn vegna viðkomandi löggjafar. 

EFTA-ríkin geta gert kröfu um að fá umsögnina senda til meðferðar á 

þjóðþingum þeirra. Umsagnir þjóðþinganna eru síðan sendar viðkomandi 

vinnuhópum er fjalla um tillöguna. Kemur þar fram hvort talið sé að tillagan 

hafi lárétt áhrif innan ESS-samningsins. Er þetta síðan rætt áfarm í 

undirnefndum fastanefndar EFTA-ríkjanna.132 Þegar tillögur 

framkvæmdastjórnarinnar komast á vinnslustig hafa þær verið sendar 

Evrópuþinginu og ráðinu til meðferðar. Er það þá í höndum viðkomandi 

stofnana ESB að koma sér saman um lokaútgáfu löggjafarinnar. Taki tillagan 

til sviðs er framkvæmdastjórnin hefur vald til að setja reglur án samstarfs við 

                                                      
131 Alþt.1992-1993, 193. 
132 Georges Baur: Decision-Making Procedure and Implementation of New Law, bls. 
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Evrópuþingið eða ráðið fær tillagan efnislega umfjöllun í nefndum 

framkvæmdastjórnarinnar. EFTA-ríkjunum er veittur aðgangur að þessum 

nefndum. Mikilvægt er að þau nýti sér hann vel. Er það sökum þess að hér hafa 

þau möguleika á að hafa bein áhrif á þær breytingar sem verða á tillöguninni. 

Er það á þessum vettvangi sem endanlegur texti tillögunnar er saminn. Hafa 

EFTA-ríkin því beina boðleið til þess að koma sínum athugasemdum og 

sjónarmiðum á framfæri. 

Þegar vinnslustiginu er lokið og tillagan hefur verið samþykkt þurfa EFTA-

ríkin að leggja mat á það hvort hún eigi heima í EES-samningnum og því 

augljóst að EFTA-ríkin geta ekki haft nein áhrif á efni eða texta hennar á þessu 

stigi.133 

5.3.3 Aðlögun reglna Evrópuréttar að EES-rétti 

Þegar komið er að því að taka gerðir upp í EES-samninginn er oftar en ekki 

engrar aðlögunar þörf. Bókanirnar þær sem gerðar eru við samningin eru oftast 

þannig að texti þeirra fellur að EES-samningnum og því engrar aðlögunar þörf. 

Hins vegar getur þurft að gera efnislegar aðlaganir á gerðum ESB til þess að 

þær falli að EES-samningnum. Framkvæmdastjórnin þarf þá að senda tillögur 

sínar til ráðsins, sem síðan tekur ákvörðun um afstöðu ESB í málinu. Slíkar 

aðlaganir geta komið til vegna margra mismunandi tilvika, má t.d. nefna að 

hugtakið borgari ESB hefur ekki verið tekið upp í EES-samninginn og þarf því 

sérstaklega að aðlaga gerðir þar sem það hugtak kemur fram. Í bókun 1 eru 

settar fram verklagsreglur varðandi hvernig þetta skuli framkvæmt, þannig að 

ekki þurfi að kalla saman sameiginlegu EES-nefndina í hvert skipti. Einnig 

kemur til aðlögunar þegar gerðir ESB veita stofnunum þess heimild til þess að 

taka bindandi ákvarðanir, því þá þarf að aðlaga það að ESS-samningnum. Auk 

þess er aðlögunar þörf þegar gerðri ESB falla utan gildissviðs EES-

samningsins, til dæmis þegar átt er við samskipti ESB við önnur ríki.134 

Að því er varðar möguleika EFTA-ríkjanna til að fá undanþágur frá 

samþykktum gerðum ESB þarf að hafa í huga að samkvæmt EES-samningnum 

er markmið hans að mynda öflugt og einsleitt Evrópskt efnahagssvæði. Í 1. 

mgr. 102. gr. segir að til að tryggja réttaröryggi og einsleitni EES skal 

                                                      
133 Handbók Stjórnarráðsins um EES, bls. 17-18. 
134 Georges Baur: Decision-Making Procedure and Implementation of New Law, bls. 
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sameiginlega EES-nefndin taka ákvarðanir um breytingar á viðaukum 

samningsins með það að markmiði að hægt sé samtímis að beita löggjöf ESB 

og þeim breytingum á viðaukum EES-samningsins. Einnig segir í 1. mgr. 105. 

gr. að sameiginlega EES-nefndin eigi að vinna að því að tryggja eins 

samræmda túlkun og hægt er. Með þetta til hliðsjónar má áætla að ansi erfitt 

sé fyrir ríkin að fá aðlaganir og undanþágur frá samþykktum gerðum ESB. 

5.3.4 Ákvörðun sameiginlegu EES-nefndarinnar 

Frá árinu 1996 hafa verið til reglur um hvernig gerðir EB og nú ESB skuli 

teknar upp í EES-samninginn. Þessar reglur hafa verið uppfærðar þrisvar, fyrst 

árið 2006, aftur árið 2012 og nú síðast árið 2014.135 Var þetta gert vegna þess 

hversu hægt hafði gengið að fá gerðir ESB teknar upp í EES-samninginn, má 

rekja það að einhverju leyti til tregðu EFTA-ríkjanna og vilja þeirra til þessa 

að halda lagasetningarvaldi sínu. Samkvæmt reglunum frá 2014 er það í 

höndum EFTA-skrifstofunnar að safna saman þeim gerðum er gætu varðað 

EES-samninginn, það er síðan í höndum aðildarríkjanna að meta hvort  þær 

skuli teknar upp í EES-samninginn. Er það gert þannig að skrifstofan fylgist 

með Stjórnartíðindum ESB og hvort tillögur framkvæmdastjórnarinnar varði 

ESS-samninginn. Samkvæmt nýju reglunum eru þrjár leiðir færar til þess að 

taka ESB gerðir upp í EES-samninginn, flýtimeðferð, stöðluð málsmeðferð og 

einfölduð málsmeðferð. 

Flýtimeðferðin á við þegar gerðir ESB hafa engin lárétt áhrif innan EES eða 

krefjast engrar aðlögunar af hálfu ríkjanna. EFTA-skrifstofan hefur  viku frá 

því að gerð er birt í Stjórnartíðindum ESB til að skera úr um hvort hún hafi 

lárétt áhrif innan EES og sendir síðan tilkynningu til viðeigandi vinnuhópa sem 

síðan vinna með gerðina.  

Staðlaða málsmeðferðin tekur til allra þeirra gerða sem falla ekki undi 

flýtimeðferðina eða einfölduðu málsmeðferðina. Líkt og áður hefur EFTA-

skrifstofan eina viku frá birtingu gerðarinnar til þess að komast að því hvort 

hún hafi lárétt áhrif innan EES-samningsins. Telji EFTA-skrifstofan að gerð 

sem sé í vinnslu hjá ESB gæti haft áhrif innan EES-samningsins þá sendir hún 

staðalblað til EFTA-ríkjanna. Sérfræðingar EFTA-ríkjanna fylla út 

                                                      
135 Ákvörðun fastanefndar EFTA-ríkjanna nr. 1/2014. 

http://www.efta.int/sites/default/files/documents/eea/eea-institutions/2014-05-08-sc-

decision-1-2014.pdf skoðað 10. apríl 2018 
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staðalblaðið. Skulu þeir svara því hver hin láréttu áhrif gerðarinnar séu ef 

nokkur, þeir þurfa að taka afstöðu til þess hvort að gerðin varði EES-

samningin. Meta þeir hvort aðlögunar að EES-samningnum sé þörf og að 

lokum hvort að gerðin hafi í för með sér einhverjar breytingar á stjórnarskrá. 

Hin einfaldaða málsmeðferð tekur til gerða sem eiga við EFTA-ríkin án 

þess að þær þurfi að vera teknar upp í EES-samninginn af sameiginlegu EES-

nefndinni. Ríkin sjálf stíga sömu skref og ESB hefur stígið við setningu 

gerðarinnar. Í dag eru það aðeins gerðir á sviði eftirlits með heilbrigði dýra og 

dýraafurða.136 

Vægi sameiginlegu EES-nefndarinnar er mjög mikið í ferlinu við upptöku 

gerða ESB í EES-samninginn. Innan hennar eru þær ákvarðanir teknar um 

upptöku gerða ESB. Undirbúningur þeirra ákvarðana er í höndum EFTA-

skrifstofunnar, en hún sér um að semja drög ákvarðanna. Byggjast þau á þeim 

gögnum sem koma frá EFTA-ríkjunum ásamt vinnuhópunum sem komu að 

vinnslu gerðarinnar á undirbúningsstiginu. EFTA-skrifstofan gengur því úr 

skugga um að allt sé eins og það á að vera, með tilliti til þess hvort öll gögn 

séu til staðar og að með gerðunum fylgi viðeigandi yfirlýsingar.137 Innan EES 

eru drög EFTA-skrifstofunnar fyrst samþykkt af vinnuhópunum sem eru á því 

málefnasviði sem gerðin tekur til. Samþykki þeir drögin eru þau send 

aðildarríkjunum til umsagnar. Geri þau athugasemdir eða óska eftir breytingu 

sendir EFTA-skrifstofan nýja útgáfu af drögunum til vinnuhópanna til 

afgreiðslu. Samþykki ríkin drögin eru þau send undirnefndum 1-4 fastanefndar 

EFTA-ríkjanna. Þó svo ekki náist sátt í vinnuhópunum eru drögin engu að síður 

send undirnefndunum til umfjöllunar.  

Eftir umfjöllun undirnefndanna um drögin eru þau send fastanefndinni 

hvort sem um þau ríki sátt eða ekki til frekari umfjöllunar. Eftir að drögin hafa 

hlotið samþykki EFTA-ríkjanna og viðkomandi undirnefndar eru þau afhent 

utanríkisþjónustu ESB. Hefur hún samband við framkvæmdastjórnina og óskar 

álits hennar á drögunum. Samþykki framkvæmdastjórnin drögin eru þau send 

áfram til ráðsins til aðlögunar ef þess gerist þörf, annars er afstaða ESB ákveðin 

af framkvæmdastjórninni.138 

                                                      
136 Sjá ákvörðun fastanefndar EFTA-ríkjanna nr. 1/2014 og Georges Baur: Decision-

Making Procedure and Implemntation of New Law, bls. 60-61. 
137 Georges Baur: Decision-Making Procedure and Implementation of New Law, bls. 

61. 
138 Georges Baur: Decision-Making Procedure and Implementation of New Law, bls. 
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Um það bil fimm vikum fyrir fund sameiginlegu EES-nefndarinnar útbýr 

EFTA-skrifstofan lista sem inniheldur þær gerðir sem EFTA-ríkin og ESB hafa 

komið sér saman um að leggja til við sameiginlegu EES-nefndina að verði 

teknar upp í EES-samninginn. EFTA-ríkin hafa þá eina viku til þess að leggja 

fram sínar athugasemdir. Sendir EFTA-skrifstofan því næst listann til 

utanríkisþjónustu ESB til yfirferðar. Tveimur og hálfri viku fyrir fund 

sameiginlegu EES-nefndarinnar leggja aðilar fram sínar lokaathugasemdir til 

EFTA-skrifstofunnar sem hún síðan staðfestir samdægurs. Er ákvörðun um 

upptöku gerðanna síðan tekin á næsta fundi sameiginlegu EES-nefndarinnar.139 

Sjaldgæft er að gerðir er varða EES-samninginn séu teknar upp á sama tíma 

innan hans og ESB. Er það vegna þess að málsmeðferð EFTA hefst ekki fyrr 

en upptaka gerðarinnar er ákveðin hjá ESB. Er það einna helst vegna þess að 

EES-samningurinn gerir ekki ráð fyrir framsali lagasetningarvalds frá 

aðildarríkjunum til stofnanna EES. Sú staða getur komið upp að ákveðin gerð 

valdi því að gerðir eru stjórnskipulegir fyrirvarar sem venjulega frestar 

upptöku gerðarinnar í EES-samninginn.140 Má til dæmis nefna ákvörðun 

sameiginlegu EES-nefndarinnar nr. 93/2017141 um upptöku þriðja orkupakka 

ESB í EES-samninginn. Við upptökuna gerðu öll EFTA-ríkin stjórnskipulegan 

fyrirvara. Liechtenstein og Noregur hafa aflétt stjórnskipulegum fyrirvörum 

sínum samþykkt upptöku gerðarinnar í EES-samninginn. Ísland hefur ekki 

aflétt stjórnskipulegum fyrirvara sínum. Alþingi á eftir að álykta hvort honum 

skuli aflétt. Aldrei hefur það gerst að stjórnskipulegum fyrirvara sé ekki aflétt 

og EFTA-ríki þar með hafni upptöku gerðar í samninginn.142 

Í 1. mgr. 103. gr. segir að ef ákvörðun getur aðeins verið bindandi eftir að 

aðili hafi uppfyllt stjórnskipuleg skilyrði skal ákvörðunin taka gildi frá þeim 

degi sem getið er í henni svo lengi sem aðilar hafi tilkynnt að hún hafi uppfyllt 

                                                      
139 Georges Baur: Decision-Making Procedure and Implementation of New Law, bls. 

62. 
140 Georges Baur: Decision-Making Procedure and Implementation of New Law, bls. 
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141 Ákvörðun sameiginlegu EES-nefndarinnar nr. 93/2017 

http://www.efta.int/sites/default/files/documents/legal-texts/eea/other-legal-

documents/adopted-joint-committee-decisions/2017%20-%20Icelandic/093-
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stjórnskipuleg skilyrði fyrir þann tíma. Hafi slík tilkynning ekki borist frestast 

gildistakan þangað til mánuður er liðinn frá því að tilkynningin barst. 

Sameiginlega EES-nefndin hefur þá skyldu að taka ákvörðun eins fljótt og 

hægt er frá því að ESB tekur upp gerð í sinn rétt. Er það til tryggingar einsleitni 

innan EES. Er þessi regla sett fram í 1. mgr. 102. gr. samningsins. Málsmeðferð 

EFTA-ríkjanna gerir það hins vegar að verkum að þetta tekst alls ekki alltaf 

þar sem þingleg meðferð þeirra getur tekið langan tíma. EFTA-ríkin eru því 

undir mikilli pressu að hraða meðferð þessara mála til þess að tryggja einsleitni 

innan EES. Getur þetta því leitt til þess að borgarar ríkjanna telja að aðeins sé 

verið að taka ESB gerðir beint upp án nokkurrar aðlögunar og því sé ESB því 

í raun að setja reglurnar sem gilda í EFTA ríkjunum vegna EES-samningsins. 

Í 4. mgr. 102. gr. samnings kemur fram tímafrestur sem EFTA-ríkin hafa til 

þess að taka gerð upp í EES-samninginn eftir að hún hefur verið send 

sameiginlegu EES-nefndinni til umfjöllunar. Fresturinn er sex mánuðir sem 

EFTA-ríkin hafa til þess að taka gerðina upp í samninginn. Er það þannig að 

ef gerð ESB öðlast gildi á ákveðnum degi, þá tekur samsvarandi gerð innan 

EES-samnings  gildi í fyrsta lagi á sama tíma og innan ESB. Stafar þetta af því 

að ekki er hægt að taka gerð upp í EES-samninginn áður en hún tekur gildi 

innan ESB. 

 

5.3.5 Hvað gerist ef EFTA-ríki samþykkir ekki upptöku gerðar 

ESB í EES-samninginn 

Frá gildistöku EES-samningsins hefur það ekki gerst að gerð hafi ekki verið 

tekin upp í samninginn vegna mótmæla EFTA-ríkis eða EFTA-ríkja. Tvisvar 

hefur það gerst að framkvæmdastjórn ESB hefur beitt 4. mgr. 102. gr. þegar 

EFTA-ríkin höfðu ekki tekið upp gerðir í samninginn, annars vegar vegna 

tilskipunar 2001/98/EB um ráðstafanir gegn því að fjármálakerfið sé notað til 

peningaþvættis og hins vegar vegna tilskipunar 2004/38/EB um rétt borgara 

Sambandsins og aðstandenda þeirra til frjálsar farar og dvalar á yfirráðasvæði 

aðildarríkjanna. 

Í 4-6. mgr. 102. gr. er ferlinu lýst. 4. mgr. 102. gr. segir að ef ekki er unnt 

að komast að samkomulagi um breytingar á viðaukum samningsins skal 

sameiginlega EES-nefndin kanna alla þá möguleika sem í boði eru til að 

tryggja áframhaldandi góða framkvæmd samningsins og taka nauðsynlegar 
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ákvarðanir þar að lútandi. Taka verður slíka ákvörðun eigi síðar en við lok sex 

mánaða tímabils. Hafi nefndin hins vegar ekki komist að niðurstöðu innan 

frestsins sem lýst er í 4. mgr. notast samningsaðilar við reglu 5. mgr. 102. gr. 

Þá skal litið svo á að framkvæmd viðkomandi viðauka samningsins sé frestað 

tímabundið, nema að sameiginlega EES-nefndin ákveði annað. Slíkur frestur 

tekur gildi sex mánuðum eftir að tímafrestinum í 4. mgr. er lokið, þó ekki áður 

en viðkomandi gerð kemur til framkvæmda innan ESB. Vinna skal áfram að 

lausn málsins til þess að aflétta frestuninni við fyrsta tækifæri. Aðilum er þrátt 

fyrir þetta skylt samkvæmt 6. mgr. 102. gr. að ræða saman um þær afleiðingar 

sem slík frestun hefur í för með sér innan sameiginlegu EES-nefndarinnar og 

koma sér saman um hvaða breytingar sé nauðsynlegt að ráðast í vegna 

frestunarinnar.  

Er það í höndum sameiginlegu EES-nefndarinnar að meta það til hvaða 

viðauka samningsins hin nýja löggjöf tekur til, sbr. 2. mgr. 102. gr. Ef 2. og 5. 

mgr. eru lesnar samhliða má sjá að ekki er frestað framkvæmd alls viðaukans 

sem gerðin á við. Heldur aðeins þeim hluta hans sem hin nýja löggjöf tekur 

beint til. Sameiginlega EES-nefndin leggur yfirleitt ekki mat á gildissvið 

gerðarinnar fyrr en eftir að viðkomandi gerð hefur verið samþykkt innan ESB. 

Alls óvíst er að samningsaðilar muni geta sammælst um að fresta framkvæmd 

ákveðins hluta samningsins.143 Komi til frestunar á hluta samningsins er það 

ekki þannig að það sé látið kyrrt liggja. 5. mgr. 102. gr. segir að aðilar skulu 

leitast við að koma á samkomulagi um lausn sem allir geta sætt sig við. 

Hvað felur slík frestun þá í sér? Í 6. mgr. 102. gr. kemur fram að réttindi og 

skyldur sem einstaklingar og aðilar í atvinnurekstri hafa áunnið sér haldast 

þrátt fyrir frestun samningsins. Er það til þess að tryggja að ekki verði til ný 

réttindi byggð á þeim hluta samningsins sem hefur verið frestað. Ljóst er að 

með frestun á framkvæmd EES-samningsins að hluta til verða í gildi 

mismunandi reglur innan EES-svæðisins, þær reglur sem myndu gilda innan 

ESB væru ekki gildar innan EFTA-ríkjanna og öfugt. Myndi sú staða brjóta 

gegn 1. gr. EES-samningsins og er því ljóst að aðilar samningsins munu gera 

allt sem í þeirra valdi stendur til þess að ekki komi til frestunar á framkvæmd 

samningsins.  

                                                      
143 Georges Baur: Suspension of Parts of the EEA Agreement: Disbutes About 

Incorporation, Consequences of Failure to Reach Agreement and Safeguard 

Measures, Í ritinu The handbook of EEA law, Heidelberg 2016. bls. 72. 
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Ljóst er að hagsmunir samningsaðila eru þeir að ekki komi til frestunar á 

framkvæmd samningsins. Ólíklegt er því að til þess komi, má benda á 

áðurnefnd dæmi þar sem framkvæmdastjórn ESB hóf ferlið til frestunar á 

framkvæmd samningsins en fylgdi því ekki eftir svo að ekki kom til þess að 

fresta þyrfti framkvæmd EES-samningsins. ESB beitti EFTA-ríkin þannig 

þrýstingi til þess að taka viðkomandi gerðir upp í EES-samninginn með því að 

hóta að fresta framkvæmd hans. Hagsmunir ESB voru þó þeir að ekki kæmi til 

frestunar þó svo að uppgefnir tímafrestir hefðu verið liðnir. Sýnir þetta því að 

aðilar samningsins eru tilbúnir að ganga ansi langt áður en til þess kemur að 

fresta framkvæmd samningsins þar sem það tryggir ekki hagsmuni þeirra. Hins 

vegar má velta upp þeirri spurningu hvort þessar reglur séu heppilegar í 

núverandi mynd. Ef tilgangur þeirra er sá að halda aðilum við samningaborðið 

þá hafa þær náð því þegar þeim hefur verið beitt. Hins vegar má spyrja sig 

hvort heppilegt sé að vera með reglu um frestun á framkvæmd samningsins. Er 

hún til þess eins að fæla samningsaðila frá því að neita upptöku gerðar í 

samninginn. 
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6 Aðkoma Íslands að ákvarðanatöku 

innan ESB 

Í þessum kafla verður skoðuð aðkoma Íslands að ákvarðanatöku ESB. Farið 

verður yfir þau tækifæri sem Ísland hefur og hvar þau eru. Síðan verður fjallað 

um nokkur atriði þar sem Ísland beitti sér sérstaklega til að ná fram sínum 

hagsmunum. 

Eins og komið hefur fram hér í 5. kafla hafa EFTA-ríkin tækifæri til að 

koma fram sjónarmiðum sínum þegar ákvarðanir um lagasetningu innan ESB 

eru teknar. Tækifærin eru einna helst á undirbúningsstigi gerðanna, áður en 

framkvæmdastjórnin leggur fram tillögu að löggjöf. Eftir að 

framkvæmdastjórnin hefur lagt fram tillögu að löggjöf eru þær sendar til 

Evrópuþingsins eða ráðsins hafa EFTA-ríkin mjög takmarkaða möguleika til 

að knýja fram breytingar. Er það vegna þess að þegar samningaviðræður um 

EES-samninginn fóru fram var hlutverk framkvæmdastjórnarinnar meira. 

Lagði framkvæmdastjórnin fram tillögur að lagasetningu og ráðið greiddi um 

þær atkvæði. Er því rökrétt að EES-samningurinn miði að því að tryggja 

EFTA-ríkjunum eins mikinn aðgang og hægt er að starfi 

framkvæmdastjórnarinnar. Fyrirkomulagið er þó ekki óumdeilt. Í ljósi þeirra 

breytinga sem orðið hafa á stofnunum ESB er spurning hvort að núverandi 

fyrirkomulag sé fullnægjandi. 

Ljóst er að Ísland hefur möguleika á því að koma að ákvarðanatöku innan 

ESB. Ekki er sjálfsagt að Ísland hafi tækifæri til þess að nýta sér þann 

möguleika. Íslensk stjórnsýsla er smá ólík mörgum ríkjum sem geta verið með 

marga starfsmenn sem vinna við það eitt að fylgjast með nýjum gerðum ESB, 

taka afstöðu til þeirra og reyna að hafa áhrif á í hvaða átt gerðirnar þróast. Í 

ljósi þess að Ísland er með færri íbúa en minnstu ríki ESB, er því mun meira 

álag á stjórnsýslu minni ríkja við að fylgjast með geðrum ESB í mótun heldur 

en í stærri ríkjum. Er það í verkahring ráðuneyta að fylgjast með löggjöf ESB 

og greina hverjar falla undir EES-samninginn og skilgreina hverjir hagsmunir 

Íslands séu varðandi þá löggjöf.144 Ekki er mögulegt fyrir Ísland að vera með 

jafn stóran hóp sérfræðinga er hægt væri að senda á fundi sérfræðinefnda innan 

ESB. Vegna þessa hafa íslensk stjórnvöld ekki haft kost á því að taka jafn 

                                                      
144 Skýrsla stýrihóps um framkvæmd EES-samningsins. Forsætisráðuneytið, 

Reykjavík 2015, bls. 21. 
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virkan þátt í ákvarðanaferlinu líkt og stjórnvöld annarra ríkja.145 Til þess að 

vega upp á móti þessu hefur Ísland átt í góðu samstarfi við hagsmunaaðila og 

vinna þeir í nánu samstarfi við stjórnvöld. Hefur það komið fyrir að Ísland reiði 

sig á slíka hópa til þess að koma sínum sjónarmiðum á framfæri við ESB.146 

Árið 2015 var lagt til að stofnaður yrði EES-gagnagrunnur líkt og gert hefur 

verið í Liechtenstein og Noregi. Með honum yrði auðveldara fyrir ráðuneytin 

að fylgjast með undirbúningi löggjafar ESB og þannig betur í stakk búin til 

þess að koma sjónarmiðum Íslands á framfæri.147 Með það að markmiði að 

bæta framkvæmd íslenskra stjórnvalda enn frekar var lagt til að 

ráðuneytisstjórar í forsætis- og utanríkisráðuneyti yrðu yfirumsjónarmenn með 

framkvæmd EES-samningsins og með því komið á beinni tengingu milli 

embættis- og stjórnmálamanna sem eykur skilvirkni stjórnvalda. Ráðuneytum 

skal tryggt fjármagn svo að hægt sé að vera með starfandi fulltrúa frá hverju 

ráðuneyti í sendiráðinu í Brussel. Væri starfsmaðurinn starfandi í fjögur ár í 

senn. Með því yrði til aukin sérþekking og stærra tengslanet sem nýttist Íslandi 

við vinnu vegna löggjafar ESB.148 

6.1 Staða Íslands gagnvart ESB 

EFTA-ríkjunum er veittur aðgangur að störfum framkvæmdastjórnarinnar við 

undirbúning að tillögu til löggjafar ESB í 100. gr. EES-samningsins. Aðgangur 

Íslands að sérfræðinganefndum framkvæmdastjórnarinnar er því tryggður auk 

þess að hafa aðgang að málsmeðferðarnefndum er aðstoða 

framkvæmdastjórnina við beitingu framkvæmdarvaldsins.149 

                                                      
145 Jóhanna Jónsdóttir: Europeanization and the European Economic Area: Iceland‘s 

participation in the EU‘s policy process. New York 2013, bls. 35. Sjá einnig Baldur 

Þórhallsson: „What features determine small states‘ activities in the international 

arena? Iceland‘s approach to foreign relations until the mid-1990‘s“. Stjórnmál og 

stjórnsýsla 2005, bls. 130. 
146 Baldur Þórhallsson og Hjalti Þór Vignisson: „A Controversial Step: Membership 

of the EEA“. Í ritinu Iceland and European Integration: On the Edge, New York 

2004, bls. 179 
147 Skýrsla um framkvæmd EES-samningsins, bls. 39. 
148 Gengið til góðs. Skref í átt að bættri framkvæmd EES-samningsins. 

Utanríkisráðuneytið, Reykjavík 2018, bls. 18-19. 
149 Jóhanna Jónsdóttir: Europeanization and the European Economic Area: Iceland‘s 

participation in the EU‘s policy process, bls. 38. 
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6.1.1 Sérfræðinganefndir framkvæmdastjórnarinnar 

Framkvæmdastjórnin hefur það verkefni að leggja fram tillögur að afleiddri 

löggjöf ESB. Aðildarríkin reyna því oft að fá framkvæmdastjórnina til þess að 

taka upp mál er varða þeirra hagsmuni. EFTA-ríkin hafa ekki sömu möguleika 

og ríki ESB vegna þess að þau eiga ekki aðild að stofnunum ESB, eins og 

framkvæmdastjórninni. EFTA-ríkin þurfa því að beita utanaðkomandi áhrifum 

til þess að þrýsta á framkvæmdastjórnina, sem er ekki endilega jafn líklegt til 

árangurs. Er þetta ekki algengt og eru ekki til nein dæmi þess að Ísland hafi 

beitt sér með þessum hætti.150 EFTA-ríkin eiga sæti í sérfræðinganefndum 

framkvæmdastjórnarinnar og hafa fulltrúar þeirra sömu stöðu og fulltrúar 

aðildarríkja ESB samkvæmt  1. mgr. 99. gr. EES-samningsins. 

Það er á þessu stigi sem Ísland hefur möguleika á því að koma sínum 

sjónarmiðum á framfæri og hafa þannig möguleika á að hafa áhrif á afleidda 

löggjöf ESB. Hóparnir eru skipaðir sérfræðingum sem er sérstaklega boðin 

þátttaka vegna þekkingar sinnar. Eru þeir því ekki álitnir fulltrúar einstakra 

ríkja. Koma þeir fram sem sérfræðingar og eiga þeir að gefa upp sitt álit byggt 

á fræðilegum skoðunum þeirra, en ekki koma fram með skoðanir viðkomandi 

ríkis. Árið 2005 höfðu EFTA-ríkin aðgang að 179 hópum sérfræðinga.151 Er 

þetta aðeins lítill hluti slíkra hópa þar sem árið 2006 voru 1261 hópar starfandi 

innan ESB. Má rekja það til þess að EFTA-ríkin fá aðeins aðgang að hópum 

sem falla undir gildissvið EES-samningsins. Þátttaka Íslands hefur þrátt fyrir 

þetta ekki verið ýkja mikil í þessum hópum, hafa íslenskir aðilar aðeins tekið 

þátt í störfum 77 hópa af 179.152 Stærð Íslands skiptir miklu, ekki er mögulegt 

að senda fulltrúa í störf allra þessara hópa og því ákveðið að einbeita sér að 

ákveðnum málefnum sem talin eru skipta meira máli. Má hér nefna orku og 

umhverfismál, nýtingu auðlinda og siglingamál.153 

Það að forgangsraða málum líkt og Ísland hefur gert þarf ekki að vera 

neikvætt í sjálfu sér. Ætla sér að vera þáttakandi í hópum varðandi öllu þau 

mál sem koma til skoðunar er í rauninni óraunhæft fyrir ríki líkt og Ísland. Er 

því betra að setja ákveðin mál í forgang og vera þá með vel undirbúna afstöðu 

                                                      
150 Jóhanna Jónsdóttir: Europeanization and the European Economic Area: Iceland‘s 

participation in the EU‘s policy process, bls. 38-39. 
151 Tengsl Íslands og Evrópusambandsins. Forsætisráðuneytið, Reykjavík 2007, bls. 

43. 
152 Tengsl Íslands og Evrópusambandsins, bls. 44-45.  
153 Alþt. 2007-2008, A-deild, 3129. 
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í þeim málaflokkum. EFTA-ríkin vinna mjög náið saman og deila upplýsingum 

sín á milli ef fulltrúar þeirra eru að vinna að málum sem önnur ríki eru ekki 

þátttakendur í. Þó að Ísland sé ekki virkur þátttakandi er það ekki þannig að 

það sé án nokkurrar vitneskju um hvað sé að fara fram og hvað sé í vændum.154 

Betra væri að geta tekið þátt í mun ríkari mæli heldur en hefur verið gert. Staða 

Íslands er hins vegar þannig að vinnan er á höndum fárra aðila sem vinna á 

mjög víðum sviðum og hafa því ekki tækifæri til að kynna sér málin til að 

öðlast sérfræðiþekkingu á málunum sem eru til umfjöllunar. Vegna smæðar 

sinnar hefur Ísland því miður ekki þann möguleika að vera með fjölmennt 

starfslið sem getur tekið þátt í þessum störfum í mun ríkari mæli en nú er gert. 

Auk þeirra sjónarmiða sem rædd hafa verið hér að ofan er allt starf 

framkvæmdastjórnarinnar orðið opnara í dag heldur en það var þegar EES-

samningurinn tók gildi. Mun algengara að utanaðkomandi aðilum er leyft að 

taka þátt í undirbúningsferlinu og hefur vægi sérfræðinganefndanna því 

minnkað vegna þessa. EFTA-ríkjunum var tryggður aðgangur að 

sérfræðinganefndunum til þess að þau gætu komið að mótun þeirra tillagna 

sem framkvæmdastjórnin var að vinna að. Með breytingum Lissabon-

sáttmálans hefur staðan breyst með auknu hlutverki þingsins. Er það vegna 

þess að EFTA-ríkin eiga ekki aðild að þinginu og geta því ekki komið 

sjónarmiðum sínum á framfæri með sama hætti og innan 

framkvæmdastjórnarinnar. Möguleikar Íslands til að koma fram sínum 

sjónarmiðum hafa minnkað eða breyst þar sem hagsmunaaðilar hafa meira 

tækifæri til þátttöku. Geta því frjáls félagasamtök sent framkvæmdastjórninni 

álit sitt á þeim tillögum sem til meðferðar eru. Auk þess þarf að hafa það 

hugfast að álit sérfræðinganefndanna er ekki bindandi heldur aðeins 

ráðgefandi. Framkvæmdastjórnin hefur því val um hvort hún notist við það 

þegar drög að löggjöf eru í undirbúningi.155 

6.1.2 Málsmeðferðarnefndir framkvæmdarstjórnarinnar 

EFTA-ríkin hafa auk sérfræðihópa framkvæmdastjórnarinnar aðgang að 

málsmeðferðarnefndum framkvæmdastjórnarinnar í gegnum 100. gr. EES-

                                                      
154 Jóhanna Jónsdóttir: Europeanization and the European Economic Area: Iceland‘s 

participation in the EU‘s policy process, bls. 40. 
155 Jóhanna Jónsdóttir: Europeanization and the European Economic Area: Iceland‘s 

participation in the EU‘s policy process, bls. 41-42. 
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samninginn. Ríkjunum er veittur réttur til áheyrnar innan nefndanna. 

Sérfræðingar EFTA-ríkjanna eiga að njóta sömu stöðu og sérfræðingar 

aðildarríkja ESB.156 Ólíkt sérfræðihópunum gegna málsmeðferðarnefndirnar 

formlegu hlutverki innan lagasetningarferlisins. Fulltrúum EFTA-ríkjanna eru 

hins vegar sett takmörk fyrir því hvað þeir geta gert innan nefndanna. Njóta 

þeir ekki atkvæðisréttar innan þeirra og er starf þeirra oft einskorðað við 

vinnuhópa nefndanna sem sinna undirbúningsvinnu nefndanna. Fulltrúarnir 

hafa engu að síður tækifæri til þess að koma skoðunum sínum á framfæri. Oftar 

en ekki er þeim hins vegar gert að yfirgefa fundinn á meðan atkvæðagreiðslan 

fer fram, geta þeir því ekki beitt sér á meðan henni stendur. Þrátt fyrir að hafa 

ekki atkvæðisrétt gegna þeir mikilvægu hlutverki þar sem þeir þurfa að koma 

auga á þau atriði sem geta orðið umdeild við upptöku í EES-samninginn og 

beita sér fyrir breytingum á þeim áður en nefndin tekur þau til atkvæðagreiðslu. 

Það að fulltrúar EFTA-ríkjanna njóta ekki atkvæðisréttar innan nefndanna 

getur leitt til þess að þeir haldi síður uppi skoðunum sínum þegar þeir hafa 

heimild til þess. Hefur því verið haldið fram að þar sem þeir eru aðeins 

áheyrnarfulltrúar eigi þeir ekki að tjá sig nema þeir hafi eitthvað efnislega til 

málanna að leggja.157 Í árslok 2009 voru 266 málsmeðferðarnefndir starfandi 

og 158 þeirra snéru að sviðum EES-samningsins. Ísland hafði hins vegar 

aðeins tekið þátt í 38 af 108 nefndum árið 2005.158 Sýnir þetta hversu miklum 

takmörkum þátttaka Íslands er háð og þeirri staðreynd að ekki er mögulegt að 

hafa nægilega fjölmennt starfslið til þess að taka þátt í öllum þessum nefndum. 

Styður þetta enn frekar við þörfina um að forgangsraða málefnasviðum af hálfu 

Íslands. 

6.1.3 Samband Íslands við Evrópuþingið og ráðið 

Hvaða möguleika hafa EFTA-ríkin til þess að beita sér gagnvart 

Evrópuþinginu og ráðinu sem eru þær stofnanir ESB sem öllu jafna taka 

endanlega ákvörðun um lagasetningu ESB? Hefur sú þróun sem hefur átt sér 

stað ollið því að máttur EFTA-ríkjanna hefur minnkað? Við fyrstu sýn virðist 

                                                      
156 Jóhanna Jónsdóttir: Europeanization and the European Economic Area: Iceland‘s 

participation in the EU‘s policy process, bls. 42. 
157 Jóhanna Jónsdóttir: Europeanization and the European Economic Area: Iceland‘s 

participation in the EU‘s policy process, bls. 42-43. 
158 Tengsl Íslands og Evrópusambandsins, bls. 44-45. 
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svo vera, hins vegar er vert að fara aðeins nánar í gegnum það og fjalla nánar 

um samband Íslands og EFTA-ríkjanna við þessar lykilstofnanir ESB. 

6.1.3.1 Ráðið 

EES-samningurinn veitir Íslandi ekki heimild til þess að hafa fulltrúa til að tala 

sínu máli innan ráðsins eða vinnuhópum þess. EFTA-ríki hafa litla möguleika 

á að hafa áhrif á breytingar sem verða á tillögum til lagasetningar eftir að þær 

eru komnar til meðfeðrar innan ráðsins. Takmarkar þetta mjög möguleika 

Íslands í þessum efnum þar sem ráðsið er sá vettvangur sem aðildarríki ESB 

hafa til þess koma fram með skoðanir sínar og áhyggjur á tillögunum sem eru 

til meðferðar. EFTA-ríkin hafa því ekki möguleika á því að hafa áhrif á þá 

útfærslu sem verður til þegar bindandi ákvarðanir eru teknar innan ESB.159 

Ísland getur nýtt sér samstarf Norðurlandanna til þess að hafa áhrif vegna 

aðildar Danmerkur, Finnlands og Svíþjóðar að ESB. Samvinna nágrannaríkja 

hefur orðið mikilvægari vegna þeirra breytinga sem orðið hafa á ESB ásamt 

stækkun ESB. Er þetta ekki alltaf raunhæft þar sem hagsmunir Íslands fara ekki 

alltaf saman við hagsmuni Norðurlandanna innan ESB. 

6.1.3.2 Evrópuþingið 

Staða Íslands gagnvart Evrópuþinginu svipar mjög til stöðu Íslands gagnvart 

ráðinu. EES-samningurinn tryggir EFTA-ríkjunum ekki fulltrúa innan 

Evrópuþingsins. Breytingarnar sem orðið hafa á ESB í gegnum tíðina og aukið 

vægi þingsins hefur leitt til þess að möguleikar EFTA-ríkjanna til áhrifa á 

lagasetningu ESB hafa minnkað til muna. Er það vegna þess að Evrópuþingið 

er orðið önnur af tveim stofnunum sem taka ákvarðanir um lagasetningu ásamt 

ráðinu. Lissabon-sáttmálinn jók hlutverk þingsins enn frekar þar sem 

samákvörðunarferlið var látið ná yfir fleiri svið sambandsréttarins. 

Íslands getur líkt og aðrir aðilar sent þinginu sínar athugasemdir, er það 

síðan undir þinginu komið hvort tekið sé tillit til þeirra. Ísland hefur ekki lagt 

mikið upp úr því að senda athugasemdir til þingsins. Hins vegar gæti það verið 

að breytast þar sem embættismenn eru sammála um að auðveldara sé að koma 

skoðunum sínum á framfæri við Evrópuþingið heldur en ráðið. Íslenskum 

                                                      
159 EFTA-skrifstofan: EFTA Bulletin 2002, bls. 31-33. 
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þingmönnum hefur verið boðið til funda Evrópuþingsins þar sem þeir hafa 

getað haldið uppi sjónarmiðum og hagsmunum Íslands.160 

 Þingmenn Íslands og hinna EFTA-ríkjanna hafa möguleika á að halda 

uppi hagsmunum ríkja sinna innan sameiginlegu EES-nefndarinnar sem fundar 

tvisvar á ári. Helsta hlutverk hennar er að fara yfir hvernig EES-samstarfið 

gengur fyrir sig og auka skilning á stöðu EFTA-ríkjanna innan ESB og öfugt. 

Nefndin er mikilvægur vettvangur fyrir EFTA-ríkin til þess að reyna að auka 

skilning innan ESB á stöðu þeirra í gegnum EES-samninginn. EFTA-ríkin geta 

því haft áhrif á hvernig ákvarðanir innan ESB eru teknar í gegnum 

sameiginlegu EES-nefndina. Engu að síður er erfitt að meta hversu mikil 

áhrifin eru í raun og veru.161 

6.1.4 Undantekningin 

Almennt er talið auðveldara að hafa áhrif á löggjöf ESB á undirbúningsstigi en 

þegar hún hefur verið samþykkt þó er það ekki algilt. EFTA-ríkin hafa tækifæri 

til þess að semja um aðlögun á gerðum ESB áður en þær eru teknar upp í EES-

samninginn. Þar sem ESB gerðir eru ekki teknar sjálfkrafa upp í EES-

samninginn hafa EFTA-ríkin möguleika á því að að semja um aðlögun á 

gerðum þannig að þær falli betur að EES-samningnum og hagsmunum EFTA-

ríkjanna. Fer þetta fram á meðan sameiginlega EES-nefndin er með gerðirnar 

til umfjöllunar. 162 Má hér nefna að Ísland fékk undanþágu frá reglum um 

öryggisreglur flugvalla.163 

Sýnir þetta því að ekki er öll von úti þó svo að gerð hafi verið samþykkt af 

hálfu ESB, en þar með er ekki sagt að hún verði tekin upp í EES-samninginn. 

Sé tekið mið af 102. gr. samningsins er ljóst að ef gerð er merkt EES-tæk 

verður hún að öllum líkindum innleidd í EES-samninginn. 

                                                      
160 Tengsl Íslands og Evrópusambandsins, bls. 48. 
161 Jóhanna Jónsdóttir: Europeanization and the European Economic Area: Iceland‘s 

participation in the EU‘s policy process, bls. 47-48. 
162 Jóhanna Jónsdóttir: Europeanization and the European Economic Area: Iceland‘s 

participation in the EU‘s policy process, bls. 50. 
163 Tengsl Íslands og Evrópusambandsins, bls. 32. 
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6.2 Svið þar sem Ísland hefur beitt sér 

sérstaklega 

Hér verða rakin fjögur dæmi þar sem Ísland hefur beitt sér sérstaklega eftir að 

löggjöf ESB hafði verið samþykkt. Verður fjallað um sameiginlegar reglur um 

innri markað á sviði raforku, um rétt borgara Sambandsins og aðstandenda 

þeirra til frjálsra flutninga og búsetu á yfirráðasvæði aðildarríkjanna, um að 

koma á fót kerfi fyrir viðskipti með heimildir til losunar gróðurhúsalofttegunda 

og að lokum um almennar meginreglur og kröfur samkvæmt lögum um 

matvæli, um stofnun Matvælaöryggisstofnunar Evrópu og um málsmeðferð 

vegna öryggis matvæla auk áorðinna breytinga.  

6.2.1 Tilskipun 96/92/EB um sameiginlegar reglur um innri 

markað á sviði raforku 

Um síðustu aldamót mótaði ESB þá stefnu að sameiginlegur innri markaður í 

orkumálum gegndi lykilhlutverki innan innri markaðarins. Tilskipun 

96/92/EB164 var því sett og kom hún á sameiginlegum innri markaði í 

orkumálum. Talsverðri andstöðu gætti af hálfu Íslands en hagsmunir Íslands 

og ESB á þessu sviði eru ólíkir. Óumdeilt er að tilskipunin varðar EES-

samninginn samkvæmt 24. gr. samningsins og fjórða viðauka samningsins. 

Ísland taldi hins vegar að tilskipunin ætti ekki við hér á landi þar sem 

orkumarkaðurinn væri einangraður auk þess að vera agnarsmár.165 

Tilskipunin gerði greinarmun á framleiðslu á raforku, flutningi í gegnum 

flutningskerfi og síðan dreifingu til neytenda. Tilskipunin gerði ráð fyrir því 

að tryggt yrði að flutnings- og dreifikerfi yrðu sjálfstæðar einingar, að minnsta 

kosti fjárhagslega og á sviði stjórnunar og framleiðslan skyldi einnig vera 

                                                      
164 Directive 96/92/EC of the European Parliament and of the Council of 19 

December 1996 concerning common rules for the internal market in electricity 

[1997] OJ L27/20 
165 Sjá samningsafstöðu Íslands vegna tilskipunar 2009/72 en þar segir: „Svo fremi 

að Ísland verði áfram skilgreint sem „lítið einangrað kerfi,“ líkt og var staðfest 

þegar tilskipun 2003/54/EB var innleidd og undanþágan sem kveðið er á um í 15. gr. 

fékkst fyrir Ísland, sér Ísland ekki fram á að innleiðing regluverksins á þessu sviði 

verði bundin vandkvæðum“ https://www.stjornarradid.is/media/utanrikisraduneyti-

media/media/ESB/samningskaflar/15/15.-kafli-samningsafstada.PDF skoðað 09. maí 

2018. 

https://www.stjornarradid.is/media/utanrikisraduneyti-media/media/ESB/samningskaflar/15/15.-kafli-samningsafstada.PDF
https://www.stjornarradid.is/media/utanrikisraduneyti-media/media/ESB/samningskaflar/15/15.-kafli-samningsafstada.PDF
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aðskilin.166 ESB taldi að framleiðslu væri stjórnað af lögmálum markaðarins 

og því ættu ríkin að afnema ríkiseinokun til að hægt væri að opna á samkeppni 

á markaðnum. Fyrirtæki hefðu þannig tækifæri til þess að selja orku þvert yfir 

landamæri og aukið aðgengi að mörkuðum sem áður voru lokaðir. Á Íslandi 

var þetta ferli svo gott sem í höndum eina og sama aðilans, Landsvirkjun þar 

sem íslenska ríkið er stærsti einstaki hlutahafinn. 

 Markmið ESB um aukna samkeppni á orkumarkaði áttu ekki við hér á 

landi, þar sem orkumarkaðurinn á Íslandi er einangraður landfræðilega og 

viðskipti milli landa ekki möguleg þar sem engin tenging er á milli Íslands og 

meginlands Evrópu. Samkeppnismöguleikar voru auk þess mjög takmarkaðir 

þar sem örfáir stórnotendur voru á markaðnum, aðallega álver.167 Ísland hafði 

efasemdir um að tilskipunin myndi geta haft tilætluð áhrif innan smáríkja og 

var umræða um að óska eftir undanþágu frá tilskipuninni þangað til íslenska 

raforkukerfið tengdist því Evrópska.168 Innan framkvæmdastjórnarinnar fengu 

þessi sjónarmið ekki mikinn hljómgrunn. Skoðun hennar var að smáríki ættu 

að fara eftir sömu reglum og önnur ríki og að hún gæti ekki séð að tilskipunin 

gæti ekki náð tilætluðum árangri á Íslandi eins og annars staðar.169 

 Ísland hafði á þessum tímapunkti tækifæri til þess að vinna saman með 

Grikklandi og Spáni að því að litlar eyjar fengju undanþágur frá reglum 

tilskipunarinnar. Tækifærið var hins vegar ekki nýtt heldur vann Ísland að því 

að fá skilgreiningunni á litlum einangruðum kerfum breytt, þannig að hún yrði 

víðtækari. Ísland sóttist einnig frekar eftir samvinnu með EFTA-ríkjunum 

fremur en samstarfi með Grikklandi og Spáni, en framkvæmdastjórnin hafði 

gefið það út að skilgreiningin á litlum einangruðum kerfum væri byggð á 

eyjum líkt og Kanaríeyjum og Ródos. Er það skiljanlegt að Ísland hafi leitað 

frekar til EFTA-ríkjanna varðandi stuðning þar sem engin reynsla var af hálfu 

Íslands við að verja sína eigin hagsmuni gegn ESB þar sem EES-samningurinn 

hafði tekið gildi tveim árum áður. Spurningin var samt sú hvort ekki hefði verið 

betra fyrir Ísland að vinna með ríkjum ESB þar sem þau gætu talað máli 

                                                      
166 Jóhanna Jónsdóttir: Europeanization and the European Economic Area: Iceland‘s 

participation in the EU‘s policy process, bls. 80. 
167 Eftirlitsstofnun EFTA: ENERGY SECTOR INQUIRY PRELIMINARY REPORT: 

2006 bls. 28-29. 
168 Jóhanna Jónsdóttir: Europeanization and the European Economic Area: Iceland‘s 

participation in the EU‘s policy process, bls. 83-84. 
169 Jóhanna Jónsdóttir: Europeanization and the European Economic Area: Iceland‘s 

participation in the EU‘s policy process, bls. 84. 
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ríkjanna innan ESB. EFTA-ríkin höfðu ekki það tækifæri eftir að tilskipunin 

kom til umræðu innan Evrópuþingsins og ráðsins. Niðurstaðan varð sú að ekki 

var veitt undanþága frá tilskipuninni. Þegar það var ljóst sóttist Ísland eftir að 

fá tveggja ára aðlögunarfrest til að uppfylla kröfur tilskipunarinnar auk réttar 

til að sækja um undanþágu frá tilskipuninni ef ekki væri hægt að uppfylla 

kröfur hennar um aðskilnað. Aðlögunarfrestur var veittur ásamt því að réttur 

Íslands til þess að sækja um undanþágu síðar fékkst viðurkenndur. 

6.2.2 Tilskipun 2004/38/EB um rétt borgara Sambandsins og 

aðstandenda þeirra til frjálsra flutninga og búsetu á 

yfirráðasvæði aðildarríkjanna 

ESB hefur þróast og tekið breytingum frá gildistöku EES-samningsins. 

Sambærileg þróun hefur ekki orðið á EES-samningnum, hann hefur staðið í 

stað og byggir enn á upphaflegu reglunum. Tilskipun 2004/38/EB170 breytti 

reglum ESB varðandi frjálsa för fólks og þá að því er varðar réttindi fólks utan 

ESB sem tengt er borgara innan ESB. Taldi framkvæmdastjórnin tilskipunina 

varða EES-samninginn þar sem hún snýr að frjálsri för fólks. Tilskipunin mætti 

þó nokkurri mótspyrnu innan EFTA-ríkjanna. Sérstaklega af hálfu Íslands og 

Liechtenstein. Töldu ríkin að gerðin ætti ekki við EES-samninginn þar sem 

hún hefði í för með sér breytingar á innflytjendalöggjöf. Innflytjendamál eru 

ekki hluti EES-samningsins. Tilskipunin breytti reglum ESB þannig að 

aðstandendur einstaklings innan ESB fengju sjálfkrafa varanlegt 

landvistarleyfi eftir fimm ára búsetu í ESB ríki. Þá breytingu var einna helst 

                                                      
170 Directive 2004/38/EC of the European Parliament and of the Council of 29 April 

2004 on the right of citizens of the Union and their family members to move and reside 

freely within the territory of the Member States amending Regulation (EEC) No 

1612/68 and repealing Directive 2004/38/EC of the European Parliament and of the 

Council of 29 April 2004 on the right of citizens of the Union and their family members 

to move and reside freely within the territory of the Member States amending 

Regulation (EEC) No 1612/68 and repealing Directives 64/221/EEC, 68/360/EEC, 

72/194/EEC, 73/148/EEC, 75/34/EEC, 75/35/EEC, 90/364/EEC, 90/365/EEC and 

93/96/EEC (Text with EEA relevance) [2004] OJ L158/77 Directives 64/221/EEC, 

68/360/EEC, 72/194/EEC, 73/148/EEC, 75/34/EEC, 75/35/EEC, 90/364/EEC, 

90/365/EEC and 93/96/EEC (Text with EEA relevance) [2004] OJ L158/77 
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deilt um. Ísland og Liechtenstein töldu að með þessu væri verið að framselja 

lagasetningarvald ríkjanna til ESB sem ekki hafði verið umsamið. Töldu ríkin 

að með þessu væri vegið að fullveldi þeirra þar sem þau væru ekki fær um að 

setja eigin reglur varðandi málefni innflytjenda. 

Sóttust Ísland og Liechtenstein því eftir því að tilskipunin yrði tekin upp að 

hluta í EES-samninginn, þau atriði sem vörðuð EES-samninginn yrðu tekin 

upp í samninginn en þau atriði sem stóðu utan hans, líkt og málefni 

innflytjenda yrðu ekki tekin upp. Framkvæmdastjórnin hafnaði hins vegar 

þessari tillögu og taldi hún að tilskipunin í heild sinni varðaði EES-

samninginn. Framkvæmdastjórnin var hörð á þessari skoðun því hún taldi 

gerðina eiga við EES-samninginn í heild sinni og vildi hún að þessar reglur 

yrðu teknar upp í EES-samninginn.171 Eftir að EFTA-ríkin höfðu fjallað um 

upptöku tilskipunarinnar í þrjú ár þá missti framkvæmdastjórn ESB 

þolinmæðina og ákvað að beita reglu 102. gr. EES-samningsins. Samkvæmt 

henni getur viðkomandi hluti samningsins frestast ef ekki næst samkomulag 

um upptöku gerðar í EES-samninginn. Hefur sameiginlega EES-nefndin sex 

mánuði áður en til frestunar kemur. Þó ferlið hefði hins vegar tekið rúmlega ár 

kom ekki til þess að framkvæmd samningsins hefði verið frestað. Það var ekki 

fyrr en að framkvæmdastjórnin hótaði því að hætta samstarfi um frjálsa för 

fólks sem EFTA-ríkin ákváðu að taka upp tilskipunina. Sögðu fulltrúar Íslands 

ástæðuna hafa verið þá að ákveðið hafi verið að halda áfram samstarfinu og 

því nauðsynlegt að taka upp tilskipunina í EES-samninginn.172 

Þó svo að EFTA-ríkin samþykktu upptöku gerðarinnar gerðu þau samt þá 

kröfu að samhliða upptökunni yrði gefin út yfirlýsing um að tilskipunin væri 

ekki fordæmi fyrir lagasetningu í framtíðinni auk þess að hugtakið ríkisfang 

ESB væri ekki hluti af EES-samningnum og innflytjendalöggjöf væri ekki hluti 

af samningnum. Einnig að ekki væri hægt að byggja pólitísk réttindi á EES-

samningnum. EFTA-ríkin voru því ekki sammála framkvæmdastjórninni og 

því ekki tilbúin til þess að taka tilskipunina upp í EES-samninginn. ESB vildi 

hins vegar að gerðin yrði tekin upp í samninginn án nokkurra undanþága eða 

aðlögunar. Beitti ESB því eins miklum þrýstingi og mögulegt var til að fá 

EFTA-ríkin til samstarfs. Í ljósi stöðunnar vildu EFTA-ríkin halda samstarfinu 

                                                      
171 Jóhanna Jónsdóttir: Europeanization and the European Economic Area: Iceland‘s 

participation in the EU‘s policy process, bls. 107. 
172 Jóhanna Jónsdóttir: Europeanization and the European Economic Area: Iceland‘s 

participation in the EU‘s policy process¸bls. 107-108.  
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áfram og tóku tilskipunina upp þrátt fyrir andstæða skoðun. Höfðu þau 

áhyggjur af því að hægt væri að horfa til þessarar tilskipunar og upptöku hennar 

í EES-samninginn sem fordæmi þegar rætt væri um upptöku nýrra gerða sem 

gætu varðað EES-samninginn. EFTA-ríkin kröfðust þess að samhliða 

ákvörðun sameiginlegu EES-nefndarinnar yrði sameiginleg yfirlýsing gefin út 

þar sem fram kæmi að þessi tilskipun væri ekki fordæmisgefandi og að 

innflytjendamál væru ekki hluti af EES-samningnum ásamt því að hann 

tryggði ekki rétt borgara frá þriðja ríki til búsetu.173 

6.2.3 Tilskipun 2003/87/EB um að koma á fót kerfi fyrir viðskipti 

með heimildir til losunar gróðurhúsalofttegunda 

Á undanförnum áratugum hefur ESB stefnt að því að verða leiðandi í 

heiminum þegar kemur að umhverfismálum. ESB ákvað því að setja á fót 

viðskiptakerfi þar sem aðilar innan ESB gætu keypt og selt losunarheimildir 

gróðurhúsalofttegunda. Viðskiptakerfið var sett á fót með tilskipun 

2003/87/EB. Tilskipunin hafði ekki mikil áhrif á Ísland þar sem hún kom 

aðeins að litlu leyti við starfsemi hér á landi. Hugmyndin var sú að draga úr 

losun með því að þeir aðilar sem losa meira gætu keypt heimildir af þeim er 

losuðu minna. Fimm árum eftir að kerfinu var komið á fót vildi ESB gera 

breytingar á tilskipuninni og fella flugstarfsemi undir losunarkerfið. Var það 

gert með tilskipun 2008/101/EB174. Ári síðar var sett tilskipun 2009/29/EB175 

þar sem áliðnaður yrði felldur undir viðskiptakerfið með 

gróðurhúsalofttegundir. Upptaka þessara gerða mætti andstöðu af hálfu 

                                                      
173 Ákvörðun sameiginlegu EES-nefndarinnar nr. 158/2007: 

http://www.efta.int/media/documents/legal-texts/eea/other-legal-documents/adopted-

joint-committee-decisions/2007%20-%20Icelandic/158-2007i.pdf skoðað 23. apríl 

2018. 
174 Directive 2008/101/EC of the European Parliament and of the Council of 19 

November Directive 2008/101/EC of the European Parliament and of the Council of 

19 November 2008 amending Directive 2003/87/EC so as to include aviation 

activities in the scheme for greenhouse gas emission allowance trading within the 

Community (Text with EEA relevance) 2008 amending Directive 2003/87/EC so as 

to include aviation activities in the scheme for greenhouse gas emission allowance 

trading within the Community (Text with EEA relevance) [2009] OJ L8/3 
175 Directive 2009/29/EC of the European Parliament and of the Council of 23 April 

2009 amending Directive 2003/87/EC so as to improve and extend the greenhouse 

gas emission allowance trading scheme of the Community (Text with EEA 

relevance) [2009] OJ L140/63 

http://www.efta.int/media/documents/legal-texts/eea/other-legal-documents/adopted-joint-committee-decisions/2007%20-%20Icelandic/158-2007i.pdf
http://www.efta.int/media/documents/legal-texts/eea/other-legal-documents/adopted-joint-committee-decisions/2007%20-%20Icelandic/158-2007i.pdf
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Íslands, einkum vegna þess að Ísland er eyríki og því mjög háð 

flugsamgöngum. Losun gróðurhúsalofttegunda vegna flugs er því hlutfallslega 

mun meiri hér heldur en hjá öðrum ríkjum. Kom það því Íslandi illa að flug 

yrði fellt undir kerfið. Síðan þegar tilskipun 2009/29/EB var samþykkt og 

áliðnaður var látinn falla undir kerfið mætti það einnig andstöðu af hálfu 

Íslands þar sem líkt og með flugið er áliðnaður einn af þeim geirum 

þjóðfélagsins sem losar hvað mest af gróðurhúsalofttegundum. Ísland gerði 

fyrirvara við upptöku gerðanna í EES-samninginn í ljósi þess hversu háð landið 

er flugi vegna legu landsins.  

Forsaga upptöku tilskipunarinnar í EES-samninginn er sú að í fyrstu taldi 

ESB tilskipun 2003/87176 ekki varða EES-samninginn og voru áhrif hennar 

gagnvart EFTA-ríkjunum ekki metin. Á síðari stigum breytti 

framkvæmdastjórnin skoðun sinni og taldi tilskipunina EES-tæka. EFTA-ríkin 

töldu hins vegar að tilskipunin ætti ekki heima í EES-samningnum þar sem hún 

takmarkaði möguleika þeirra að gera alþjóðasamninga.177 

Þegar kom að upptöku tilskipunarinnar í EES-samninginn taldi Ísland sig 

geta fengið undanþágu frá gerðinni sökum þess hversu lítið af iðnaði á Íslandi 

félli undir tilskipunina. Var það því ekki talið vænlegt að koma á fót flóknu 

viðskiptakerfi um kaup og sölu heimilda til losunar gróðurhúsalofttegunda hér 

á landi. Ísland vildi auk þess að staða þess gagnvart Kyoto bókuninni yrði 

viðurkennd þar sem samið hafði verið sérstaklega um auknar heimildir til 

losunar gróðurhúsalofttegunda. Sérstaða Íslands gerði það að verkum að ESB 

féllst á beiðni Íslands um undanþágu þeirra hluta tilskipunarinnar sem ekki áttu 

                                                      
176 Directive 2003/87/EC of the European Parliament and of the Council of 13 

October 2003 establishing a scheme for greenhouse gas emission allowance trading 

within the Community and amending Council Directive 96/61/EC (Text with EEA 

relevance) [2003] OJ L275/32 
177 Jóhanna Jónsdóttir: Europeanization and the European Economic Area: Iceland‘s 

participation in the EU‘s policy process, bls. 118. Einnig hafði Ísland áður samið um 

aukna losun á grundvelli Kýótó bókunarinnar. Ísland hafði gert sérstakan samning 

vegna þess að Ísland fékk ekki að vera hluti af skuldbindingum ESB vegna Kýótó 

vegna þess að umhverfismál falla utan EES-samningsins 
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við hér á landi.178 Samkomulag náðist um þetta og samþykkti Ísland upptöku 

gerðarinnar í EES-samninginn.179 

Er hér gott dæmi þar sem Ísland beitir sér til verndar eigin hagsmunum við 

upptöku gerðar í EES-samninginn. Þegar upphaflega tilskipunin er sett varðaði 

hún ekki starfsemi nema að mjög litlu leyti og því varðaði hún ekki Ísland. Þær 

breytingar sem áttu sér stað þegar flug og áliðnaður voru látin falla undir 

viðskiptakerfi gróðurhúsalofttegunda, og gildissvið tilskipunarinnar rýmkað 

umtalsvert vörðuðu hins vegar hagsmuni Íslands. Er það vegna legu landsins 

sem gerir Ísland háðara flugi heldur en flest önnur ríki. Auk þess var 

áliðnaðurinn sá geiri þjóðfélagsins er losaði mest af gróðurhúsalofttegundum. 

Með þessari breytingu féllu íslensk fyrirtæki hins vegar undir viðskiptakerfið. 

6.2.4. Reglugerð 178/2002/EB um almennar meginreglur og kröfur 

samkvæmt lögum um matvæli, um stofnun 

Matvælaöryggisstofnunar Evrópu og um málsmeðferð vegna 

öryggis matvæla auk áorðinna breytinga 

ESB réðst í miklar breytingar á á matvælalöggjöf sambandsins í upphafi 21. 

aldarinnar. Var það til að stemma stigu við sjúkdómum sem höfðu herjað á 

bústofna og landbúnaðarvörur innan ESB, svo sem kúariðu. Með hinni nýju 

löggjöf, reglugerð 178/2002/EB180 var komið á fót kerfi þar sem hægt var að 

rekja uppruna matvæla og hafa eftirlit með þeim í gegnum allt frá uppskeru hjá 

bónda og fram að því að varan er seld neytenda. Ætlun ESB var að tryggja 

matvælaöryggi, heilbrigði og velferð bæði dýra og plantna. Fyrsti kafli fyrsta 

viðauka við ESS-samninginn fjallar um heilbrigði dýra og plantna. Ísland fékk 

                                                      
178 Sjá umfjöllun Umhverfisstofnunar um staðbundinn iðnað. Þar segir: „Vegna þess 

hve lítil starfsemi hér á landi féll undir gildissvið tilskipunarinnar á tímabilinu 2008-

2012 var samið um undanþágu fyrir Ísland við afgreiðslu málsins í sameiginlegu 

EES-nefndinni, en undanþágan fól í sér að lögaðilum hér á landi sem heyrðu undir 

gildissvið tilskipunarinnar á tímabilinu 2008 til 2012 var ekki skylt að afla 

losunarheimilda.“ https://www.ust.is/atvinnulif/vidskiptakerfi-esb/stadbundinn-

idnadur/#Tab1 skoðað 09. maí 2018 
179 Jóhanna Jónsdóttir: Europeanization and the European Economic Area: Iceland‘s 

participation in the EU‘s policy process, bls. 119-120. 
180 Regulation (EC) No 178/2002 of the European Parliament and of the Council of 

28 January 2002 laying down the general principles and requirements of food law, 

establishing the European Food Safety Authority and laying down procedures in 

matters of food safety [2002] OJ L31/1 

https://www.ust.is/atvinnulif/vidskiptakerfi-esb/stadbundinn-idnadur/#Tab1
https://www.ust.is/atvinnulif/vidskiptakerfi-esb/stadbundinn-idnadur/#Tab1
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undanþágu frá reglum viðaukans nema þeim er vörðuðu búfénað og 

sjávarafurðir. Var þetta gert til að tryggja það að hægt væri að selja þær afurðir 

á innri markaði ESB. 

Með tilkomu matvælalöggjafar ESB breyttist staða mála mikið fyrir Ísland. 

ESB mat það þannig að taka ætti upp alla löggjöfina í EES-samninginn án þess 

að veita undanþágur. Ísland var þá í þeirri stöðu að mögulega myndi  Ísland 

missa heimild sína til að halda uppi varnartollum á innfluttar 

landbúnaðarafurðir auk banns á innflutningi á dýrum og hráu kjöti frá ESB.181 

Frá upphafi ferlisins var ljóst að ekki var mikill áhugi innan ESB fyrir því 

að Ísland fengi að halda þeim undanþágum sem um hafði verið samið. ESB 

taldi það vera mikið óhagræði í því að Ísland væri hluti af innri markaðnum 

varðandi tilteknar vörur en hefði rétt þriðja ríkis vegna annarra vara. Þegar 

reglugerðin um grundvallarbreytingar á matvælalöggjöf ESB var sett árið 2002 

breytist viðhorf ESB þannig að nánast enginn vilji var til að veita Íslandi 

undanþágur. ESB taldi að Ísland ætti að taka upp þær reglur fyrsta kafla fyrsta 

viðauka EES-samningsins til að tryggja einsleitni í framkvæmd EES-

samningsins. Leiddi þetta til langra og erfiðra viðræna milli ESB og EFTA-

ríkjanna varðandi upptöku reglnanna í EES-samninginn.182 Eftir langar og 

strangar viðræður var komist að málamiðlun milli aðila samningsins. Náðist 

hún með fimm ákvörðunum sameiginlegu EES-nefndarinnar, sú fyrsta að 

Ísland skyldi taka upp þær reglur sem er að finna í fyrsta kafla fyrsta viðauka 

samningsins nema þær sem snúa að lifandi dýrum. Ísland náði því að halda til 

streitu gildandi banni á innflutningi á lifandi dýrum. Bannið var talið 

nauðsynlegt þar sem íslenskir dýrastofnar hafa verið einangraðir í lengri tíma 

og því viðkæmir fyrir sjúkdómum og sýkingum. Ísland fékk auk þess 

undanþágu sem heimilaði Íslendingum að gefa jórturdýrum fóður sem innihélt 

fiskimjöl. Ísland fékk átján mánaða frest til að innleiða löggjöfina í íslenskan 

rétt þar sem ekki var aðeins um innleiðingu nýrrar löggjafar í íslenskan rétt 

heldur einnig eldri löggjöf sem ekki hafði verið innleidd hér á landi.183 

Þessi dæmi sýna að Ísland hefur beitt sér til varnar eigin hagsmunum. Þó 

almennt sé talið nánast útilokað fyrir EFTA-ríki að fá sérstakar undanþágur 

                                                      
181 Jóhanna Jónsdóttir: Europeanization and the European Economic Area: Iceland‘s 

participation in the EU‘s policy process, bls. 131-134. 
182 Jóhanna Jónsdóttir: Europeanization and the European Economic Area: Iceland‘s 

participation in the EU‘s policy process, bls. 135. 
183 Jóhanna Jónsdóttir: Europeanization and the European Economic Area: Iceland‘s 

participation in the EU‘s policy process, bls. 136. 
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sýna þessi dæmi að hægt er að sækjast eftir, og í vissum tilvikum fá skilning 

og jafnvel undanþágu vegna sérstöðu Íslands. Íslands sóttist eftir 

aðlögunarfresti vegna breytinga á reglum varðandi innri markað á sviði raforku 

og fékk hann í ljósi þeirra breytinga sem þurfti að ráðast í hér innanlands. Þó 

svo að tilskipunin um rétt borgara Sambandsins og aðstandenda þeirra hafi 

verið tekin upp í EES-samninginn þá fékkst það samþykkt að gefin var út 

yfirlýsing þar sem því væri lýst að ekki væri hægt að líta á upptöku 

tilskipunarinnar sem fordæmi við upptöku annarra tilskipana. Yfirlýsingin er 

hins vegar ekki bindandi fyrir samningsaðila og því geta þeir ekki beitt henni 

fyrir sig síðar í dómsmáli. Má því allt eins hugsa með sér að hún hafi verið 

gerð til þess að friða EFTA-ríkin og með því fá þau til þess að samþykkja 

upptöku gerðarinnar í EES-samninginn. 
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7 Samantekt og niðurstaða 

Aðild Íslands að EES-samningnum hefur opnað innri markað ESB fyrir okkur 

Íslendinga og m.a. gert okkur kleift að selja sjávarafurðir okkar í auknum mæli 

til ríkja ESB. Þrátt fyrir skýra kosti aðildar Íslands hefur hún verið gagnrýnd. 

Einna mest vegna framsals ríkisvalds til stofnana ESB og hvort það framsal 

samrýmist stjórnarskrá. Með aðild að EES-samningnum hafi Ísland sáralitla 

möguleika til að hafa áhrif á löggjöf sem tekin er upp í EES-samninginn. 

Samhliða þessu er vert að hafa það í huga að frá því að EES-samningurinn var 

gerður hafa verið teknar upp í EES-samninginn gerðir sem ekki falla beint 

undir gildissvið hans. Breytingarnar má rekja til þeirrar þróunar sem hefur átt 

sér stað innan ESB á þeim 26 árum sem liðin eru frá því að EES-samningurinn 

var undirritaður. Einna stærstu breytingarnar urðu með Lissabon-sáttmálanum 

er tók gildi 1. desember 2009. Með honum jókst hlutverk Evrópuþingsins í 

lagasetningarferlinu umtalsvert.  

Í þessari ritgerð hefur verið reynt að gefa sem skýrasta mynd af stöðu 

Íslands í EES-samstarfinu. Farið hefur verið yfir helstu breytingar á sáttmálum 

ESB er varða lagasetningarferlið. Má hér nefna samstarfsaðferðina við 

lagasetningu ESB ásamt tilkomu þriggja stoða kerfisins með Maastricht-

sáttmálanum. Veigamestu breytingarnar urðu þó með Lissabon-sáttmálanum 

þegar hlutverk Evrópuþingsins við lagasetningu var stóraukið ásamt því að 

aukinn meirihluti við atkvæðagreiðslu á við fleiri ákvarðanir. Varðandi EES-

samninginn hefur Lissabon-sáttmálinn mest áhrif vegna þeirra breytinga sem 

hann hafði á lagasetningarferli ESB. Til frekari skýringar var einnig farið yfir 

helstu stofnanir er koma að lagasetningu ESB og hlutverk þeirra. Með 

Lissabon-sáttmálanum var fallið frá samstarfsaðferðinni og í stað þess notast 

við samákvörðunarferlið sem talið er vera hið almenna lagasetningarferli. Er 

kjarni þess að Evrópuþingið og ráðið fara saman með fjárveitingar- og 

löggjafarvald ESB. Kemur þetta fram í 1. mgr. 14. og 16. gr. SESB. 

Samákvörðunarferlinu er lýst í 294. gr. SSESB. Kjarni þess er sá að 

framkvæmdarstjórnin leggur fram tillögur fyrir Evrópuþingið og ráðið.  

Farið var yfir aðdraganda EES-samningsins og helstu markmið hans og 

hvers vegna EFTA-ríkin sóttust eftir aðild að innri markaðnum. Upptaka gerða 

ESB í EES-samninginn og mat á því hvort gerð sé EES-tæk voru útskýrð. 

Framkvæmdastjórn ESB merkir gerðir EES-tækar ef hún telur þær svo. Síðan 

er það í höndum sameiginlegu EES-nefndarinnar að ákveða hvort gerð skuli 
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tekin upp í EES-samninginn. Hlutverkum stofnana EFTA og ESB var lýst og 

farið yfir hvernig þær vinna saman að upptöku gerða í EES-samninginn og 

farið var yfir hvað getur gerst ef EFTA-ríki ákveði að hafna upptöku gerðar 

ESB í EES-samninginn. Í lok ritgerðarinnar var aðkoma Íslands að 

ákvarðanatöku ESB skoðuð. Síðasti kafli ritgerðarinnar var helgaður 

athugunar á því hvort Ísland hafi beitt sér til verndar eigin hagsmunum eða 

koma skoðunum sínum á framfæri á ákveðnum réttarsviðum. 

Svarið við rannsóknarspurningunni sem sett var fram í upphafi um aðkomu 

Íslands að lagasetningarferli ESB er í raun tvíþætt. Í fyrsta lagi er aðkoma 

Íslands að gerðum á vinnslustigi og síðan eftir að þær hafa verið samþykktar. 

Varðandi gerðir á vinnslustigi þá tryggir EES-samningurinn aðgang Íslands að 

sérfræðinganefndum framkvæmdastjórnarinnar. Þar njóta fulltrúar Íslands 

sömu stöðu og fulltrúar aðildarríkja ESB. Innan þeirra hefur Ísland möguleika 

á því að hafa bein áhrif á mótun þeirrar löggjafar sem er til umræðu. Með 

Lissabon-sáttmálanum jukust völd Evrópuþingsins. Með áðurnefndu 

samákvörðunarferli fara Evrópuþingið og ráðið saman með löggjafarvald ESB 

á flestum sviðum. Vinnur framkvæmdastjórnin því að undirbúningi 

lagasetningar sem síðan er sendur Evrópuþinginu og ráðinu. Er það svo 

hlutverk Evrópuþingsins og ráðsins að koma sér saman um endanlega útfærslu 

á löggjöfinni.  Í ljósi þeirra breytinga sem orðið hafa á lagasetningarferli ESB 

og aukinnar þátttöku Evrópuþingsins í lagasetningu ESB hefur staða Íslands 

tekið breytingum. Aðkoma Íslands hefur minnkað talsvert samhliða auknu 

hlutverki þingsins. Ísland hefur ekki möguleika að senda fulltrúa til að tala fyrir 

málstað Íslands innan Evrópuþingsins eða ráðsins og er því mikilvægt fyrir 

Ísland að nýta þau sambönd sem til staðar eru. Með tilkomu opins samráðs 

(public consultation) hefur Ísland hins vegar tækifæri til að koma sínum 

sjónarmiðum á framfæri. Eftir að gerðir ESB hafa verið samþykktar getur 

Ísland komið sínum skoðunum á framfæri innan sameiginlegu EES-

nefndarinnar. Innan nefndarinnar fara fram umræður um gerðir sem hafa verið 

samþykktar innan ESB og varða EES-samninginn. Ísland getur reynt að semja 

um undanþágur frá gerðum að hluta eða öllu leyti. Undanþágur samrýmast hins 

vegar ekki markmiðum hans, sbr. 1. mgr. 1. gr., 1. mgr. 102. gr. og 105. gr. 

Telji Ísland að gerð þjóni ekki hagsmunum sínum er vissulega hægt að hafna 

upptöku gerðar í EES-samninginn þó að slíkt hafi aldrei gerst. Ef til þess kæmi 

þá myndi framkvæmd viðkomandi viðauka samningsins frestast tímabundið. 

Samningsaðilar eru þá skyldugir til þess að vinna að málamiðlun til þess að 
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hægt sé að aflétta frestuninni. Hagsmunir aðila eru þeir að henni sé aflétt sem 

fyrst þar sem gerðin tekur ekki gildi innan samningsins þó tvö ríki samþykki 

og eitt hafnar. Hefur höfnun á upptöku gerðar víðtæk áhrif á allt samstarfið. 

Aðild Íslands að EES-samningnum tryggir Íslandi aðkomu að 

lagasetningarferli ESB. Aðkoman er engu að síður takmörkuð að því leyti að 

EFTA-ríkjunum er veittur aðgangur að sérfræðinganefndum 

framkvæmdastjórnarinnar. Vinna þær að undirbúningi lagagerða ESB. 

Þátttaka Íslands í sérfræðinganefndum veitir tækifæri til þess að hafa bein áhrif 

á lagagerðina. Eftir að gerðin er send til Evrópuþingsins og ráðsins hafa EFTA-

ríkin ekki tækifæri til þess að hafa bein áhrif þar sem þau eru ekki aðildarríki 

ESB og geta því ekki tekið þátt í vinnu þingsins og ráðsins. Hefur Ísland þurft 

að aðlaga sína vinnu varðandi lagasetningu ESB. Hið aukna hlutverk 

Evrópuþingsins gerir það mikilvægara en áður að koma skoðunum og 

sjónarmiðum Íslands á framfæri gagnvart Evrópuþinginu. Til að mynda í 

gegnum samstarf Norðurlandanna. Þarf Ísland því í auknum mæli að eiga 

samskipti við Evrópuþingið til að koma sínum sjónarmiðum á framfæri. Þurfa 

starfshættir Íslands því að þróast í samræmi við þá þróun sem á sér stað hjá 

ESB. 

Staða og aðkoma Íslands gagnvart lagasetningarferli ESB hefur breyst frá 

gildistöku EES-samningsins. Er það ekki síst vegna þeirra breytinga sem 

Lissabon-sáttmálinn hafði í för með sér. Þá varð með Lissabon-sáttmálanum  

starf framkvæmdastjórnarinnar opnara þar sem einstaklingar og 

hagsmunaaðilar geta sent álit sín til hennar. Eru því auknir möguleikar á því 

að koma sjónarmiðum Íslands á framfæri. Á sama tíma gerir þetta það að 

verkum að sá aðgangur sem EFTA-ríkin hafa er ekki jafn áhrifamikill þar sem 

fleiri aðilar geta lagt fram tillögur og athugasemdir við framkvæmdastjórnina. 

Mikilvægt er að nálgun Íslands að því er varðar nýtt regluverk ESB taki mið 

af þeim breytingum sem orðið hafa þannig að Ísland geti haft eins mikil áhrif 

og mögulegt er.  Eru stjórnvöld í slíkri vinnu m.a. með stofnun miðlægs EES-

gagnagrunns ásamt því að stefna að því að tryggja öllum ráðuneytum fulltrúa 

innan sendiráðsins í Brussel til að vinna að hagsmunum Íslands varðandi ESB 

á sviði hvers ráðuneytis. 
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