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Útdráttur  
Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn 
Í þessari ritgerð er fjallað um upptöku afleiddrar löggjafar í EES-samninginn en skilvirk 
upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn er meginforsenda þess að markmiðum EES-
samningsins um einsleitt efnahagssvæði verður náð. Í því skyni að varpa ljósi á þá framkvæmd 
sem á sér stað við upptöku afleiddrar löggjafar í samninginn verður fjallað um hvaða aðilar, 
innlendir sem erlendir, gegna hlutverki við upptöku löggjafar í samninginn. Þá verður gert að 
umfjöllunarefni með hvaða hætti ferlið fer fram, hverjir möguleikar EFTA-ríkjanna eru til þess 
að hafa áhrif á efni þeirrar löggjafar sem tekin er upp í samninginn áður en fjallað verður um 
ferlið hjá norskum stjórnvöldum og það borið saman við hið íslenska. 
Í fyrri hluta ritgerðarinnar verður sérstaklega fjallað um atriði sem lúta að íslenskri framkvæmd 
við upptöku afleiddrar löggjafar í EES-samninginn. Í þessu ferli leika íslensk stjórnvöld, auk 
Alþingis, mikilvægt hlutverk sem gert verður ítarleg grein fyrir. Þá reynir einnig á aðkomu 
erlendra aðila eins og sameiginlegu EES-nefndarinnar og EFTA-skrifstofunnar. Einnig verður 
fjallað um hvort, og þá með hvaða hætti, EFTA-ríkin geta haft áhrif á efni þeirrar löggjafar sem 
til stendur að taka upp í samninginn 
Í síðari hluta ritgerðarinnar verður sjónum beint að norskri framkvæmd við upptöku afleiddrar 
löggjafar í samninginn, hvaða norsku stofnanir leika hlutverk í upptökuferlinu og hvernig ferlið 
fer fram. Þá verður til umfjöllunar með hvaða hætti framkvæmd ríkjanna tveggja er frábrugðin 
þegar kemur að upptökuferlinu. Einnig verður fjallað um hvort möguleiki sé til bóta í 
upptökuferlinu og með hvaða hætti. Að endingu er síðan ritgerðin dregin saman og helstu 
niðurstöðum rannsóknarinnar varpað fram. 
Með vísan til framangreinds verður því, í ritgerð þessari, reynt að gera með fullnægjandi hætti, 
grein fyrir upptökuferli afleiddrar löggjafar í EES-samninginn hvort sem er á Íslandi eða í 
Noregi. 
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Abstract 
Incorporation of EU secondary legislation into the EEA-agreement. 
The subject of this thesis is incorporation of EU secondary legislation into the EEA-agreement. 
Successful incorporation of secondary legislation is essential to the EEA’s main goal of 
homogeneity. The roles of domestic and international institutions will be described before the 
incorporation process will be subject to review. Attention will be directed towards how the 
EEA EFTA states can affect legislation which is subject to incorporation. At last the 
incorporation process in Norway will be reviewed and comparison made between the two 
incorporation processes. 
In the first part of the thesis the main focus will be on the Icelandic incorporation process and 
how Icelandic institutions are involved. The involvement of international bodies e.g. The 
EFTA secretariat will also come into review. 
In the second part of the thesis the Norwegian incorporation process will be reviewed and how 
Norwegian institutions are involved. The thesis will also analyse how the two incorporation 
processes vary before making suggestions for possible improvements.  
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Formáli 
Ritgerð sú sem hér kemur á eftir er lokaverkefni mitt í laganámi við Háskólann í Reykjavík. 
Viðfangsefni ritgerðarinnar er EES-samningurinn en áhugi á viðfangsefninu kviknaði er ég sat 
námskeið sem snéri að samningnum á fyrstu önn minni við skólann. Kennari viðkomandi 
námskeiðs var Margrét Einarsdóttir sem einnig veitti mér óaðfinnanlega leiðsögn og 
leiðbeiningu við vinnslu þessarar ritgerðar. Vil ég færa henni sérstakar þakkir fyrir að kveikja 
áhuga minn á viðfangsefninu og fyrir sérstaklega ánægjulegt samstarf. 
Einnig vil ég þakka Hilmari Þór Sigurjónsyni, Kristni Svanssyni og Sigurði Ágústssyni fyrir 
yfirlestur einstakra hluta ritgerðarinnar og hreinskilna endurgjöf. Þá hefði sú krefjandi en 
gefandi vinna sem fólst í vinnslu þessarar ritgerðar ekki verið jafn ánægjuleg hefði ekki notið 
við stuðnings yfirmanns míns hjá núverandi vinnuveitanda, Ástu Bjarkar Benónýsdóttur, sem 
sýndi mér alla þá linkind sem þörf var á vegna vinnslu ritgerðarinnar og kann ég henni bestu 
þakkir fyrir. 
Að lokum vil ég þakka fjölskyldu minni innilega fyrir alla þá aðstoð sem þau hafa veitt meðan 
á laganámi mínu hefur staðið. Án ykkar hefði þetta aldrei verið hægt.  



iv 

Efnisyfirlit 

Lagaskrá ........................................................................................................................ vi 

Dómaskrá ................................................................................................................... viii 

1 Inngangur ............................................................................................................... 1 

2 Stofnanir sem koma að upptökuferlinu .................................................................. 3 

2.1 Almennt .................................................................................................................... 3 
2.2 Hjá EFTA ................................................................................................................. 3 

2.2.1 EFTA-skrifstofan ............................................................................................................ 3 
2.2.2 Fastanefnd EFTA / Vinnuhópar fastanefndarinnar ......................................................... 4 

2.3 EES stofnanir ............................................................................................................ 5 
2.3.1 Sameiginlega EES-nefndin ............................................................................................. 5 

2.4 Íslenskar stofnanir .................................................................................................... 7 
2.4.1 Íslensk stjórnvöld ............................................................................................................ 7 
2.4.2 Alþingi / Nefndir ............................................................................................................. 9 
2.4.3 Ríkisstjórn Íslands ........................................................................................................... 9 
2.4.4 Forseti Íslands ................................................................................................................. 9 

3 Ferlið við upptöku afleiddrar löggjafar í EES-samninginn .................................. 11 

3.1 Varðar gerð gildissvið EES-samningsins? ............................................................. 11 
3.1.1 Sjónarmið ESB .............................................................................................................. 11 
3.1.2 Sjónarmið EFTA ........................................................................................................... 12 

3.2 Stöðluð málsmeðferð við upptöku afleiddrar löggjafar .......................................... 13 
3.2.1 Undirbúningsstig. .......................................................................................................... 13 
3.2.2 Staðalskjalsstig .............................................................................................................. 16 
3.2.3 Ákvörðunarstig .............................................................................................................. 18 

3.3 Einfölduð málsmeðferð og flýtimeðferð ................................................................ 20 
3.3.1 Einfölduð málsmeðferð ................................................................................................. 20 
3.3.2 Flýtimeðferð .................................................................................................................. 21 

4 Aðkoma stjórnvalda að efni EES-samningsins .................................................... 23 

4.1 Sértækar aðlaganir .................................................................................................. 23 
4.1.1 Aðkoma alþingis varðandi sértækar aðlaganir .............................................................. 24 

4.2 Stjórnskipulegir fyrirvarar ...................................................................................... 29 
4.3 Áhrif í lagasetningarferli ESB ................................................................................ 30 

4.3.1 Lagasetningaferli Evrópusambandsins ......................................................................... 31 
4.3.2 Aðkoma Alþingis / Stjórnvalda ..................................................................................... 31 

4.4 Sérstakir hagsmunir Íslands .................................................................................... 36 
4.4.1 Ferskar kjötvörur gegn íslenska ríkinu .......................................................................... 36 

5 Framkvæmdin í Noregi og samanburður ............................................................. 38 

5.1 Norskar stofnanir sem koma að upptöku afleiddrar löggjafar í EES-samninginn .. 38 
5.1.1 Norska ríkisstjórnin og norska þingið ........................................................................... 38 
5.1.2 Sérfræðingar .................................................................................................................. 39 



v 

5.1.3 Sérfræðinefndir (n. spesialutvalg) ................................................................................. 40 
5.2 Norsk framkvæmd við upptöku afleiddrar löggjafar .............................................. 41 

5.2.1 Undirbúningsstig ........................................................................................................... 41 
5.2.2 Staðalskjalsstigið ........................................................................................................... 43 
5.2.3 Ákvörðunarstig .............................................................................................................. 44 

5.3 Samanburður við íslenska framkvæmd .................................................................. 45 
5.3.1 Undirbúningsstigið ........................................................................................................ 45 
5.3.2 Staðalskjalsstigið ........................................................................................................... 48 
5.3.3 Ákvörðunarstig .............................................................................................................. 49 

6 Hugmyndir um breytingar .................................................................................... 51 

6.1 Aðkoma Alþingis .................................................................................................... 51 
6.2 Hagsmunabarátta í Brussel ..................................................................................... 52 

7 Samantekt / Lokaorð ............................................................................................ 53 

HEIMILDASKRÁ ....................................................................................................... 57 

 



vi 

Lagaskrá 

Íslenskur réttur 

Sett lög 
Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands nr. 33/1944 
Lög um utanríkisþjónustu Íslands nr. 39/1971 
Lög um þingsköp Alþingis nr. 55/1991 
Lög um Evrópska efnahagssvæðið nr. 2/1993 
Raforkulög nr. 65/2003 
Lög um breytingu á lögum á auðlinda- og orkusviði nr. 58/2008 

Reglur Alþingis 
Reglur um þinglega meðferð EES-mála á mótunarstigi, samþykkt í forsætisnefnd Alþingis í 

febrúar 1994 
Reglur um þinglega meðferð EES-mála, samþykkt í forsætisnefnd Alþingis í febrúar 1994. 

Endurskoðað á fundi forsætisnefndar 16. ágúst 2010 
Reglur um þinglega meðferð EES-mála, samþykkt í forsætisnefnd Alþingis í febrúar 1994. 

Endurskoðað á fundi forsætisnefndar 16. ágúst 2010 og 13. ágúst 2018 

Lögskýringargögn 
Alþt. 1992-1993, A-deild, 1 
Alþt. 2002-2003, A-deild, 2895 
Alþt. 2014-2015, B-deild, 98. mál, 13. fundur (Frosti Sigurjónsson) skoðað 25. mars 2019 
Alþt. 2015-2016, A-deild, þskj. 1109 - 681 mál 
Alþt. 2017-2018, A-deild, þskj. 740 - 510 mál 
Alþt. 2018-2019, A-deild, þskj. 408 - 339 mál 
Alþt. 2018-2019, A-deild, þskj. 410 - 341 mál 

Erlendur réttur 

Norskur réttur 
Stjórnarskrá konungsríkisins Noregs frá 17. maí 1814 

Evrópuréttur 

Reglugerðir 
Reglugerð Evrópuþingsins og ráðsins (EB) nr. 178/2002 um almennar meginreglur og kröfur 

samkvæmt lögum um matvæli, um stofnun Matvælaöryggisstofnunar Evrópu og um 
málsmeðferð vegna öryggis matvæla auk áorðinna breytinga 

Reglugerð Evrópuþingsins og ráðsins (EB) nr. 713/2009 frá 13. júlí 2009 um að koma á fót 
Samstarfsstofnun eftirlitsaðila á orkumarkaði 

Reglugerð Evrópuþingsins og ráðsins (ESB) nr. 1093/2010 frá 24. nóvember 2010 um að koma 
á fót evrópskri eftirlitsstofnun (Evrópska bankaeftirlitsstofnunin), um breytingu á 
ákvörðun nr. 716/2009/EB og niðurfellingu ákvörðunar framkvæmdastjórnarinnar 
2009/78/EB 

Reglugerð Evrópuþingsins og ráðsins (ESB) nr. 1094/2010 frá 24. nóvember 2010 um að koma 
á fót evrópskri eftirlitsstofnun (Evrópska vátrygginga- og lífeyrissjóðaeftirlitsstofnunin), 



vii 

um breytingu á ákvörðun nr. 716/2009/EB og um niðurfellingu á ákvörðun 
framkvæmdastjórnarinnar 2009/79/EB 

Reglugerð Evrópuþingsins og ráðsins (ESB) nr. 1095/2010 frá 24. Nóvember 2010 um að 
koma á fót evrópskri eftirlitsstofnun (Evrópska verðbréfamarkaðseftirlitsstofnunin), um 
breytingu á ákvörðun nr. 716/2009/EB og um niðurfellingu á ákvörðun 
framkvæmdastjórnarinnar 2009/77/EB 

Reglugerð framkvæmdastjórnarinnar nr. 666/2013 frá 8. júlí 2013 um framkvæmd tilskipunar 
Evrópuþingsins og ráðsins 2009/125/EB að því er varðar kröfur varðandi visthönnun 
ryksugna  

Tilskipanir 
Tilskipun Evrópuþingsins og ráðsins nr. 96/92/EB frá 19. desember 1996 um sameiginlegar 

reglur um innri markað á sviði raforku 
Tilskipun Evrópuþingsins og ráðsins nr. 2009/73/EB frá 13. júlí 2009 um sameiginlegar reglur 

um innri markaðinn fyrir jarðgas og um niðurfellingu á tilskipun 2003/55/EB 

Þjóðaréttarsamningar 
Samsteypt útgáfa samningsins um Evrópusambandið og sáttmálans um starfshætti 

Evrópusambandsins [2012] OJ C326/01 
Samningur um Evrópska efnahagssvæðið (samþykktur 2. maí 1992, tók gildi 1. janúar 1994) 
Samningur um fastanefnd EFTA-ríkjanna (samþykktur 2. maí 1992, tók gildi 1. janúar 1994) 

  



viii 

Dómaskrá 

Íslensk dómaframkvæmd 

Hæstiréttur Íslands 
Hrd. 11. október 2018 í máli nr. 154/2017 

Héraðsdómar 
Dómur Héraðsdóms Reykjavíkur 18. nóvember 2016 í máli nr. E-1471/2014 

Evrópsk dómaframkvæmd 

Dómar EFTA-dómstólsins 
Mál nr. E-9/97 frá 10. desember 1998 (Erla María Sveinbjörnsdóttir gegn íslenska ríkinu) 
Mál nr. E-17/15 frá 1. febrúar 2016 (Ferskar kjötvörur ehf. gegn íslenska ríkinu) 

Ákvarðanir alþjóðlegra nefnda 

Ákvarðanir sameiginlegu EES-nefndarinnar 
Ákvörðun sameiginlegu EES-nefndarinnar nr. 168/1999 frá 26. nóvember 1999 um breytingu 

á IV. viðauka (Orka) við EES-samninginn 
Ákvörðun sameiginlegu EES-nefndarinnar nr. 101/2001 frá 28. september 2001 um breytingu 

á I. viðauka (Heilbrigði dýra og plantna) við EES-samninginn 
Ákvörðun sameiginlegu EES-nefndarinnar nr. 133/2007 frá 26. október 2007 um breytingu á 

I. viðauka (Heilbrigði dýra og plantna) við EES-samninginn 
Ákvörðun sameiginlegu EES-nefndarinnar nr. 134/2007 frá 26. október 2007 um breytingu á 

I. viðauka (Heilbrigði dýra og plantna) og II. viðauka (Tæknilegar reglugerðir, staðlar, 
prófanir og vottun) við EES-samninginn 

Ákvörðun sameiginlegu EES-nefndarinnar nr. 307/2015 frá 11. desember 2015 um breytingu 
á II. viðauka (Tæknilegar reglugerðir, staðlar, prófanir og vottun) og IV. viðauka (Orka) 
við EES-samninginn. 

Ákvörðun sameiginlegu EES-nefndarinnar nr. 199/2016 frá 30. september 2016 um breytingu 
á IX. viðauka (Fjármálaþjónusta) við EES-samninginn 

Ákvörðun sameiginlegu EES-nefndarinnar nr. 200/2016 frá 30. september 2016 um breytingu 
á IX. viðauka (Fjármálaþjónusta) við EES-samninginn 

Ákvörðun sameiginlegu EES-nefndarinnar nr. 201/2016 frá 30. september 2016 um breytingu 
á IX. viðauka (Fjármálaþjónusta) við EES-samninginn 

Ákvörðun sameiginlegu EES-nefndarinnar nr. 93/2017 frá 5. maí 2017 um breytingu á IV. 
viðauka (Orka) við EES-samninginn 

Ákvarðanir fastanefndar EFTA 
Ákvörðun fastanefndar EFTA nr. 1/94/SC frá 10. janúar 1994 til að innleiða 

málsmeðferðarreglur fastanefndar EFTA-ríkjanna. 
Ákvörðun fastanefndar EFTA nr. 1/2012/SC frá 30. apríl 2012 um ferli við upptöku afleiddrar 

löggjafar í EES-samninginn 
Ákvörðun fastanefndar EFTA nr. 1/2014/SC frá 8. maí 2014 um ferli við upptöku afleiddrar 

löggjafar í EES-samninginn og afnám ákvörðunar nr. 1/2012/SC frá 30. apríl 2012 



1 

1 Inngangur 
Allt frá árinu 776 fyrir Krist, með hléum þó, hafa menn komið saman og reynt sig í 

íþróttakeppnum sem kenndar hafa verið við þorpið Ólympíu í Grikklandi.1 Fyrst um sinn var 

eingöngu keppt í hlaupum yfir 600 feta vegalengd og var sá hlutskarpasti krýndur 

ólympíumeistari.2 Á þessum tíma höfðu þeir sem stóðu að leikunum áttað sig á mikilvægi þess 

að til þess að finna út hver væri sá fótfráasti þyrftu allir keppendur að hlaupa sömu vegalengd 

og við sömu skilyrði. Það þótti liggja í augum uppi að öðruvísi væri keppnin ekki sanngjörn 

eða til þess fallin að sýna íbúum Grikklands hver væri sá sneggsti. Mörgum öldum síðar, þegar 

forsvarsmenn ESB3 og forsvarsmenn EFTA komu saman í þeirri viðleitni að koma á fót 

evrópsku efnahagssvæði, var mönnum ljóst að til þess að stuðla stöðugri og jafnri þróun 

viðskipta- og efnahagslífs í álfunni þyrftu, líkt og í Ólympíu til forna, að gilda sömu reglur og 

skilyrði um alla leikmenn markaðarins. 

Þetta markmið er í daglegu tali nefnt einsleitnismarkmið EES-samningsins og er orðað 

í 1. gr. meginmáls samningsins (EESS).4 Í því felst að þegar ESB setur sér reglur sem varða 

innri markaðinn ber valdhöfum EFTA-ríkjanna að sjá til þess að sömu reglur gildi innan sinna 

landamæra. Svo það geti orðið er tveggja þrepa þörf. Það fyrra er að afleidd löggjöf ESB5 verði 

tekin upp í einhvern viðauka EES-samningsins, sbr. 102. gr. EESS og hið síðara er að 

aðildarríki EFTA í EES-samstarfinu innleiði umræddar gerðir í sinn landsrétt.  

Í þessari ritgerð verður fjallað um fyrra þrep þessa anga samvinnu Evrópuríkja, þ.e. 

upptöku afleiddrar löggjafar í EES-samninginn. Í öðrum kafla ritsins verður fjallað um hvaða 

stofnanir það eru sem gegna hlutverki í upptökuferlinu áður en fjallað verður nánar um hvernig 

upptökuferlið sjálft fer fram í kafla númer þrjú. Í þeim fjórða verður til umfjöllunar hvernig 

íslenskir valdhafar geta haft áhrif á efni gerða. Í fimmta kafla verður fjallað um það hvernig 

ferlið gengur fyrir sig hjá Noregi sem hinni Norðurlandaþjóðinni í EFTA-stoð EES-

samstarfsins. Í sjötta kafla verður síðan fjallað um það hvort, og þá með hvaða hætti, hægt sé 

að gera breytingar á, eða bæta upptökuferlið ásamt hugleiðingum höfundar. 

                                                

1 Stephen G Miller, Ancient Greek Athletics (Yale university press 2004) 31. 
2 sama heimild. 
3 Á þeim tíma voru Evrópubandalögin þrjú; Efnahagsbandalag Evrópu, Kola- og stálbandalag Evrópu og 
Kjarnorkubandalag Evrópu. Síðan hafa fyrri 2 bandalögin runnið í eina sæng undir nafni ESB og samningurinn 
um hið þriðja runnið út. Til einföldunar verður talað um bandalögin og hið síðar til komna ESB jöfnum höndum 
sem ESB eða „sambandið“. 
4 EES-samningurinn samanstendur af meginmáli, bókunum og viðaukum. Verður meginmál samningsins hér eftir 
skammstafað EESS. 
5 Afleidd löggjöf er löggjöf ESB sem sækir stoð í stofnsáttmála sambandsins og er sett af stofnunum sambandsins. 
Verður framvegis talað jöfnum höndum um „afleidda löggjöf“ og „gerðir“. 
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Markmiðið með þessari rannsókn er að lýsa þeim lögum og reglum sem gilda um 

upptöku afleiddrar löggjafar í EES-samninginn. Rannsóknin er um margt óhefðbundin 

lögfræðirannsókn þar sem helstu heimildir, sem almennt er stuðst við við gerð hefðbundinna 

lögfræðirannsókna, þ.e. sett lög og aðrar viðurkenndar réttarheimildir, dómafordæmi og 

fræðaskrif, eru af skornum skammti. Var því nauðsynlegt að beita svokallaðri „eigindlegri“ 

rannsóknaraðferð til öflunar upplýsinga en í því felst m.a. taka viðtala og tölvupóstssamskipti 

við sérfræðinga á því málefnasviði sem hér er til umfjöllunar auk þess sem ritrýndar 

fræðigreinar, byggðar á sambærilegum rannsóknum, þ.e. „eigindlegum“ lögfræðirannsóknum,6 

voru nauðsynleg uppspretta upplýsinga við vinnslu þessa rits. 

  

                                                

6 Slíkar rannsóknir byggjast, auk áðurnefndra heimilda hefðbundinna lögfræðirannsókna, á beinni athugun (e. 
direct observation), ítarlegum viðtölum og greiningu ýmiss konar skjala. 
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2 Stofnanir sem koma að upptökuferlinu 
2.1 Almennt 

Í því skyni að hægt sé að halda úti sameiginlegum innri markaði er mikilvægt að hvarvetna 

innan markaðarins gildi sömu reglur og samkeppnisskilyrði. Er þetta markmið ítrekað í 1. gr. 

EESS auk þess að vera einskonar rauður þráður í gegnum ákvæði, bókanir og viðauka 

samningsins. Það leiðir af þessu markmiði samningsins að setji ESB reglur innan landamæra 

sambandsins, sem varða gildissvið hans, ber samningsaðilum að taka reglurnar upp í 

samninginn eins fljótt og auðið er og innleiða í landslög í því skyni að viðhalda áðurnefndri 

einsleitni, sbr. 102. gr. EESS. Í þessu ferli leika ýmsar stofnanir, innlendar sem erlendar og 

alþjóðlegar, hlutverk. Verður í kaflanum sem hér fer á eftir nánar fjallað um þessar stofnanir 

og með hvaða hætti aðkoma þeirra að upptökuferli afleiddrar löggjafar í EES-samninginn er 

háttað. 

2.2  Hjá EFTA 

2.2.1 EFTA-skrifstofan 

Líkt og að framan segir er meginmarkmið EES-samningsins það að koma á fót einsleitu 

evrópsku efnahagssvæði. Svo þetta sé mögulegt hvílir á samningsaðilum rík skylda til 

samstarfs um að taka löggjöf sem varðar gildssvið samningsins eins skjótt upp í samninginn 

og auðið er, sbr. 1. mgr. 102. gr. EESS. Í þessu ferli gegnir EFTA-skrifstofan mikilvægu 

hlutverki.7 

EFTA-skrifstofan er með starfsemi sína í Genf, Brussel og Luxemborg.8 Það er 

skrifstofan í Brussel sem annast framkvæmd EES-samningsins. Í því skyni að bæta skilvirkni 

í framkvæmd EES-samningsins hefur fastanefnd EFTA gefið út vinnureglur um framkvæmd 

við upptöku afleiddrar löggjafar í samninginn. Reglurnar varða framkvæmd samningsins af 

hálfu stofnana EFTA.9 Reglurnar voru fyrst settar árið 1996 en hafa síðan hlotið endurskoðun 

árin 2006, 2012 og 2014.10 

Hlutverk EFTA-skrifstofunnar í upptökuferlinu felst m.a. í því að greina gerðir þegar á 

undirbúningsstigi löggjafar í sambandinu og upplýsa EFTA-ríkin í EES-samstarfinu um 

                                                

7 Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn - Hvað er unnt að gera betur?“ (2016) 66 
Tímarit lögfræðinga 3, 11. 
8 EFTA, „Annual Report of the European Free Trade Association 2017“ (2018) 48. 
9 Sjá aðfararorð ákvörðunar fastanefndar EFTA frá 8. maí 2014, nr. 1/2014/SC. 
10 Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn - Hvað er unnt að gera betur?“ (n. 7) 11. 
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yfirvofandi reglusetningu.11 Þá sendir EFTA-skrifstofan einnig tillögurnar áfram til viðeigandi 

vinnuhópa fastanefndarinnar (e. work groups) auk þess að taka saman útdrátt um helstu atriði 

sem skipta máli úr tillögunum. Loks geta þjóðþing EFTA-ríkjanna óskað eftir að fá tillögurnar 

sendar til sín frá EFTA-skrifstofunni á þessu stigi ferlisins, sbr. d liður gr. 1.1.1. í reglum 

fastanefndar EFTA um upptöku afleiddrar löggjafar í EES-samninginn. 

Að þessu sögðu verður því ráðið að hlutverk EFTA-skrifstofunnar er mikilvægt við 

framkvæmd samningsins. 

2.2.2 Fastanefnd EFTA / Vinnuhópar fastanefndarinnar 

Fastanefnd EFTA er nefnd á vegum EFTA-ríkjanna sem ætlað er að veita EFTA-ríkjunum 

aðhald og aðstoð við framkvæmd EES-samningsins.12 Hvert EFTA-ríki skal eiga fulltrúa hjá 

fastanefndinni og heimilt er að sá fulltrúi sé ýmist sendiherra eða ráðherra, sbr. 4. gr. 

samningsins um fastanefnd EFTA. Hefur það iðulega fallið í hlut sendiherra EFTA-ríkjanna 

að sitja fundi fastanefndarinnar.13 Fastanefnd EFTA hittist í Brussel og heldur þar fundi sína.14 

Fastanefndin hefur fyrst og fremst það hlutverk að samræma afstöðu EFTA-ríkjanna í 

þeim tilfellum þar sem þeim ber að mæla einum rómi, líkt og þeim ber að gera í sameiginlegu 

EES nefndinni, sbr. 2. mgr. 93. gr. EESS.15 Þá er það í verkahring fastanefndarinnar að útfæra 

þær reglur sem gilda eiga um framkvæmd við beitingu á þeim altæku aðlögunum sem mælt er 

fyrir um í bókun 1 við EES-samninginn, sbr. a. liður 1. mgr. 3. gr. samningsins um fastanefnd 

EFTA. Þá hefur fastanefndinni einnig verið falið að annast framkvæmd verkefna sem þykja of 

viðkvæm frá pólitísku sjónarhorni til þess að vera falin eftirlitsstofnun EFTA (e. EFTA 

Survailance Authority, ESA) eins og t.a.m. takmarkanir á frjálsu flæði fjármagns, sbr. 2. bókun 

við EES-samninginn.16 

Fastanefndinni til aðstoðar eru fimm undirnefndir sem hver sinnir sínu málefnasviði en 

þau eru á sviði, frjáls vöruflæðis, frjáls flæðis fjármagns og þjónustu, frjálsrar farar fólks, 

þverfaglegra málefna auk samstarfsverkefna og loks fjallar fimmta undirnefndin um laga- og 

                                                

11 sama heimild 12; Stýrihópur um framkvæmd EES samningsins, „Skýrsla stýrihóps um framkvæmd EES-
samningsins“ (Forsætisráðuneyti desember 2015) 13 <https://www.stjornarradid.is/media/forsaetisraduneyti-
media/media/Skyrslur/skyrsla-styrihops-um-framkvaemd-EES.pdf> skoðað 11. febrúar 2019. 
12 Alþt. 1992-1993, A-deild, 1, bls. 219-220. 
13 Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn - Hvað er unnt að gera betur?“ (n. 7) 10; 
Utanríkisráðuneytið, „Handbók Stjórnarráðsins um EES“ (2003) 13. 
14 Utenriksdepartementet, „Utenfor og innenfor - Norges avtaler med EU“ (17. janúar 2012) 71 
<https://www.regjeringen.no/contentassets/5d3982d042a2472eb1b20639cd8b2341/no/pdfs/nou2012201200020
00dddpdfs.pdf> skoðað 19. mars 2019. 
15 Alþt. 1992-1993, A-deild, 1, bls. 219. 
16 Niels Fenger, Michael Sánchez Rydelski og Titus Van Stiphout, European Free Trade Associaton (EFTA) and 
European Economic Area (EEA) (Kluwer Law International 2012) 102–103. 



5 

stofnanatengd málefni.17 Í þessum undirnefndum eiga sæti fulltrúar EFTA-ríkjanna, sbr. 1. mgr. 

19. gr. í reglum fastanefndar EFTA nr. 1/94. Fyrir Íslands hönd sitja í nefndunum sérfræðingar 

úr utanríkisráðuneytinu.18 

Undir undirnefndirnar heyra svo fjöldi vinnuhópa en þá skipa sérfræðingar úr 

stjórnkerfum EFTA-ríkjanna. Vinnuhóparnir gegna mikilvægu hlutverki á mótunarstigi 

löggjafar ESB og fyrri stigum upptökuferlisins í EES-samninginn.19 Um hlutverk vinnuhópana 

við uppöku afleiddrar löggjafar er fjallað í grein 1.1.2. í reglum fastanefndarinnar um upptöku 

afleiddrar löggjafar í EES-samninginn. Helstu hlutverk vinnuhópana er að fara yfir tillögur 

framkvæmdastjórnarinnar, greina möguleg altæk viðfangsefniog upplýsa EFTA-skrifstofuna 

um niðurstöður sínar.20  Þá fellur það í hlut þeirra sérfræðinga sem sæti eiga í vinnuhópum að 

fylla út staðalskjalið og skila EFTA-skrifstofunni áður en skrifstofan semur drög að ákvörðun 

sameiginlegu EES-nefndarinnar.21 

2.3 EES stofnanir 

2.3.1 Sameiginlega EES-nefndin 

Óhætt er að fullyrða að einn mikilvægasti vettvangur samstarfs varðandi framkvæmd EES-

samningsins fer fram í sameiginlegu EES-nefndinni. Gert er ráð fyrir tilvist nefndarinnar í EES-

samningnum og um hana er fjallað í 92.-94. gr. EESS.  

Hægt er að skipta helstu verkefnum sameiginlegu EES-nefndarinnar í þrennt en þau 

eru; að taka ákvarðanir um upptöku afleiddrar löggjafar í EES-samninginn, stuðla að einsleitri 

dómaframkvæmd á EES-svæðinu og loks að vera vettvangur fyrir samningsaðila til að ná 

sáttum varðandi framkvæmd og gildissvið samningsins.22 Í framkvæmd hefur þó ekki komið 

til kasta nefndarinnar að beita valdheimildum sínum vegna dómaframkvæmdar 

Evrópudómstólsins eða EFTA dómstólsins.23 Þá er nefndin vettvangur fyrir samningsaðila til 

þess að vekja athygli á málum sem þeir kunna að hafa af sérstakar áhyggjur varðandi 

framkvæmd samningsins sbr. 5. gr. EESS. 

                                                

17 Utanríkisráðuneytið, „Handbók Stjórnarráðsins um EES“ (n. 13) 13. 
18 Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn - Hvað er unnt að gera betur?“ (n. 7) 10. 
19 Vinnuhóparnir eru í raun skipaðir sérfræðingum úr viðkomandi fagráðuneytum, sjá sama heimild. 
20 Altæk viðfangsefni eru skilgreind í gr. 1.1.2. (a) í reglum fastanefndar EFTA um upptöku afleiddrar löggjafar í 
EES-samninginn. Þau eru t.a.m. hvort gerð varði gildissvið EES-samningsins og hvort gerð krefjist sértækra 
aðlagana. Nánar er fjallað um hver hin altæku viðfangsefni eru í kafla 3. 
21 Þegar EFTA-skrifstofan hefur greiningu á því hvort taka beri gerð upp í EES-samninginn sendir hún 
aðildarríkjum EFTA svokallað staðalskjal sem þeim ber að fylla út og skila til EFTA-skrifstofunni áður en 
skrifstofan undirbýr drög að ákvörðun sameiginlegu EES-nefndarinnar. Nánar er fjallað um það ferli í 3. kafla. 
22 Fenger, Rydelski og Van Stiphout (n. 16) 92. 
23 sama heimild. 
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Skv. 98. gr. EESS er það í verkahring sameiginlegu EES-nefndarinnar að taka 

ákvarðanir um breytingar á viðaukum EES-samningsins en óhætt er að fullyrða að það verkefni 

að gera breytingar á viðaukum samningsins sé umfangsmesti hlutinn af starfi nefndarinnar.24 

Nefndin getur þó eingöngu breytt viðaukum og vissum bókunum samningsins en ekki 

meginmáli hans. Slíkar breytingar væru ávallt háðar vilja allra samningsaðila, þ.e. EFTA-

ríkjanna, ESB og allra aðildarríkja sambandsins líkt og gildir um þjóðaréttarsamninga 

almennt.25 

EFTA-ríkin auk fulltrúa ESB eiga sæti í nefndinni. Fyrir hönd EFTA-ríkjanna sitja 

meðlimir fastanefndar EFTA en utanríkisþjónusta ESB situr fyrir hönd sambandsins í 

nefndinni.26 Þá hefur það komið fyrir, í undantekningartilfellum, að fulltrúar seðlabanka 

Evrópu sitji fundi nefndarinnar auk þess sem fulltrúar frá Evrópuráðinu geta setið fundi 

nefndarinnar sem áheyrnaraðilar.27 Samningsaðilum í nefndinni er ætlað að mæla einum rómi 

sbr. 93. gr. EESS en líkt og segir að framan er það í verkahring fastanefndar EFTA að samræma 

afstöðu EFTA-ríkjanna fyrir fundi í nefndinni. Eðli málsins samkvæmt er það talsvert minni 

áskorun fyrir fulltrúa ESB að samræma afstöðu sína í nefndinni þar sem fulltrúar ESB ríkjanna 

í nefndinni eru fulltrúar frá stofnunum ESB en ekki fulltrúar hvers aðildarríkis sambandsins.28 

Það kann þó að virðast villandi að ræða um ákvarðanatöku í nefndinni sjálfri þar sem 

ákvarðanir eru í raun teknar fyrir fundi nefndarinnar með óformlegum samskiptum sérfræðinga 

í undirnefndum sameiginlegu EES-nefndarinnar.29 Það breytir því þó ekki að ákvarðanirnar eru 

að forminu til teknar í nefndinni og öðlast ekki gildi að þjóðarétti fyrr en þær hafa verið 

samþykktar að undangenginni þeirri málsmeðferð sem þar er fylgt.  

Þá hefur sameiginlega EES-nefndin fjórar undirnefndir sér til aðstoðar sem undirbúa 

fundi nefndarinnar. Í þessum undirnefndum sitja fulltrúar EFTA-ríkjanna og ESB. 

Sérfræðingar EFTA-ríkjanna í undirnefndum fastanefndar EFTA sitja fyrir hönd EFTA-

ríkjanna en fyrir hönd sambandsins sitja undirnefndir framkvæmdastjórnarinnar.30 Auk þess 

hefur hver undirnefnd yfir að ráða vinnuhópum sér til aðstoðar.31 Þessir vinnuhópar eru skipaðir 

                                                

24 Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn - Hvað er unnt að gera betur?“ (n. 7) 8. 
25 Halvard Haukeland Fredriksen og Cristian NK Franklin, „Of pragmatism and principles: The EEA agreement 
20 years on“ (2015) 52 Common Market Law Review 629, 635. 
26 Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn - Hvað er unnt að gera betur?“ (n. 7) 9. 
27 Fenger, Rydelski og Van Stiphout (n. 16) 94. 
28 sama heimild 94–95. 
29 sama heimild 129–130. 
30 Utenriksdepartementet, „Utenfor og innenfor - Norges avtaler med EU“ (n. 14) 69–71. 
31 Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn - Hvað er unnt að gera betur?“ (n. 7) 9. 
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sérfræðingum þeim sem framkvæmdastjórnin hefur yfir að ráða og ráðfærir sig við undirbúning 

löggjafar.32 

Sameiginlegu EES-nefndinni er ætlað að hittast einu sinni í mánuði, sbr. 2. mgr. 94. gr. 

EESS en í framkvæmd hittist nefndin þó ekki nema um 8 sinnum á ári.33 

Að lokum er rétt að minnast á aðrar stofnanir en þær eru t.a.m. EES-ráðið, sem ætlað 

er að vera stjórnmálalegur aflvaki fyrir framkvæmd EES-samningsins og er ætlað að setja 

almennar reglur fyrir framkvæmd EES-samningsins. Getur komið til afskipta ráðsins ef upp 

koma ítrekuð, stórkostleg vandræði við framkvæmd samningsins en það leikur þó ekki virkt 

hlutverk í upptöku afleiddrar löggjafar í EES-samninginn. 34 Verður því frekari umfjöllun um 

störf og hlutverk EES-ráðsins haldið utan þessa rits. 

2.4 Íslenskar stofnanir 

Þegar lög nr. 2/1993 um Evrópska efnahagssvæðið voru samþykkt þann 13. janúar 1993, varð 

ljóst að ákvæði meginmáls samningsins auk þeirra gerða sem vísað er til í viðaukum væru 

bindandi að þjóðarétti.35 Þá er, á vettvangi sambandsins, í sífellu verið að samþykkja nýjar 

gerðir sem ber að taka upp í áðurnefnda viðauka samningsins. Vegna þessa eðlis samningsins, 

þ.e. að í sífellu sé verið að samþykkja nýjar gerðir og þessum gerðum er ætlað að binda ríki að 

þjóðarétti, verður að teljast æskilegt með hliðsjón af meginreglum þjóðaréttar um fullveldi ríkja 

að íslenskir valdhafar fái eitthvað um það sagt hvaða gerðir eru teknar upp í EES-samninginn.36 

2.4.1 Íslensk stjórnvöld 

Helstu heimildir um aðkomu ráðuneyta að upptöku afleiddrar löggjafar í EES-samninginn er 

að finna í reglum fastanefndar EFTA um upptöku afleiddrar löggjafar í EES-samninginn, 

hinum séríslensku reglum um þinglega meðferð EES-mála (framvegis rþm.) og stjórnarskrá 

lýðveldisins nr. 33/1944. 

                                                

32 Fenger, Rydelski og Van Stiphout (n. 16) 95, einnig geta sérfræðingar EFTA-ríkjanna átt sæti í vinnuhópum 
framkvæmdastjórnarinnar skv. 99. gr. EESS, sjá nánari umfjöllun um aðkomu sérfræðinga EFTA-ríkjanna að 
vinnuhópum framkvæmdastjórnarinnar í kafla 4. 
33 Sjá skýrslu sameiginlegu EES-nefndarinnar fyrir árið 2018 þar sem nefndin hittist 8 sinnum, EFTA, „EEA Joint 
Committee - Annual Report 2018“ (EFTA 4. febrúar 2019) 
<https://www.efta.int/sites/default/files/documents/eea/eea-institutions/18-
4960%20EEA%20Joint%20Committee%20-%208%20February%202019%20-
%20Annual%20Report%202018.pdf> skoðað 26. mars 2019. 
34 Sigurrós Þorgrímsdóttir, EES handbókin (Bóka og blaðaútgáfan 1999) 50. 
35 Alþt. 1992-1993, A-deild, 1 66. 
36 Sjá umfjöllun um fullveldi ríkja út á við, Björg Torarensen og Pétur Dam Leifsson, Þjóðaréttur (Bókaútgáfan 
Codex 2011) 112. 
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Samkvæmt 21. gr. stjórnarskrárinnar er það í verkahring forseta að gera samninga við 

önnur ríki en við lestur greinarinnar er mikilvægt að hafa til hliðsjónar 1. mgr. 13. gr. sem segir 

að forseti láti ráðherra fara með vald sitt auk 14. gr. sem mælir fyrir um ábyrgð ráðherra á 

stjórnarframkvæmdum öllum. Þá byggir íslenskur stjórnsýsluréttur á hugmyndum þess efnis 

að ráðherra sé æðsti yfirmaður síns stjórnsýslusviðs en í því felst m.a. að ráðherra fer með 

yfirstjórn síns ráðuneytis og hefur ráðuneyti sitt sér til aðstoðar.37 

Þá eru það sérfræðingar fagráðuneyta sem sæti eiga í vinnuhópum fastanefndar EFTA 

en þessir sömu sérfræðingar gegna mikilvægu hlutverki á undirbúnings- og staðalskjalsstigi 

upptöku afleiddrar löggjafar. Einnig er rétt að benda á aðkomu ráðuneyta á grundvelli reglna 

um þinglega meðferð EES-mála en samkvæmt reglunum leika ráðuneytin stórt hlutverk við 

upptöku gerða í samninginn. Má í því skyni nefna skyldu utanríkis- og fagráðuneyta um 

upplýsingagjöf og samráð við nefndir Alþingis varðandi gerðir sem til stendur að taka upp í 

samninginn, bæði fyrir gildistöku í ESB, þ.e. á undirbúningsstigi og einnig fyrir fundi í 

sameiginlegu EES-nefndinni.38 Þá heldur utanríkisráðuneytið úti EES-gagnagrunni um málefni 

tengdum EES-samningnum og afleiddri löggjöf. Gagnagrunnurinn er uppfærður daglega. 

2.4.1.1 EES-gagnagrunnur stjórnvalda 

Í því skyni að stuðla að bættri framkvæmd og skilvirkni hafa íslensk stjórnvöld komið á fót 

svokölluðum EES-gagnagrunni. Tillagan um stofnun gagnagrunnsins kom fram í skýrslu 

stýrihóps um framkvæmd EES-samningsins árið 2015 og er byggð á norskri fyrirmynd.39 Um 

gagnagrunninn er fjallað í 3. gr. rþm. sem samþykktar voru haustið 2018 en gagnagrunnurinn 

var tekinn í notkun talsvert fyrr.40 Með gagnagrunninum er tryggt að sérfræðingar úr 

ráðuneytum og nefndarmenn í utanríkismálanefnd, sem og aðrir alþingismenn, sbr. 4. gr. rþm., 

hafi aðgang að gagnagrunni þar sem hægt er að finna upplýsingar um þau mál sem eru í vinnslu 

hjá stofnunum ESB eða á borði sérfræðinga EFTA-ríkjanna og tengjast framkvæmd EES-

                                                

37 Forsætisráðuneytið, „Starfsskilyrði stjórnvalda - Skýrsla nefndar um starfsskilyrði stjórnvalda, eftirlit með 
starfsemi þeirra og viðurlög við réttarbrotum í stjórnsýslu“ (1999) 85 
<https://www.stjornarradid.is/media/forsaetisraduneyti-media/media/Skyrslur/F0033_Oll_skor.pdf> skoðað 2. 
apríl 2019. 
38 Sjá 2., 5. og 6. gr. rþm. 
39 Stýrihópur um framkvæmd EES samningsins (n. 11) 32. 
40 Þetta er staðfest í skýrslu utanríkisráðuneytisins frá árinu 2017; sjá Stýrihópur um starfsemi og skipulag 
utanríkisþjónustunnar, „Utanríkisþjónusta til framtíðar - Hagsmunagæsla í síbreytilegum heimi“ 
(Utanríkisráðuneyti 23. september 2017) 42 <https://www.stjornarradid.is/lisalib/getfile.aspx?itemid=ccd9f0d1-
8f2c-11e7-941e-005056bc530c> skoðað 13. febrúar 2019. 
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samningsin.41 Þá hefur gagnagrunnurinn, sem upphaflega var upplýsinga og vinnutæki 

stjórnsýslu og Alþingis verið opnaður almenningi.42 

2.4.2 Alþingi / Nefndir 

Alþingi Íslendinga er ljáð viss aðkoma að upptöku afleiddrar löggjafar í EES-samninginn og 

þá fyrst og fremst í gegnum nefndarstarf utanríkismálanefndar og annara fagnefnda. Þá er 

aðkoma Alþingis nauðsynleg undir vissum kringumstæðum t.a.m. ef aflétta þarf 

stjórnskipulegum fyrirvara, sbr. 103. gr. EESS. Eru slíkir fyrirvarar gerðir af stjórnvöldum 

þegar samþykkja þarf almenn lög svo gerð geti tekið gildi hérlendis.43 Nánar verður fjallað um 

með hvaða hætti aðkomu Alþingis, utanríkismálanefndar og annara fastanefnda er háttað í kafla 

3, þar sem fjallað verður með ítarlegri hætti um ferlið við upptökuna. 

2.4.3 Ríkisstjórn Íslands 

Ríkisstjórn Íslands kemur einnig að upptöku gerða í EES-samninginn og er hægt að segja að 

sú aðkoma sé fyrst og fremst með tvennskonar hætti. 

Í fyrsta lagi útbýr ríkisstjórnin lista, m.a. í samráði við utanríkismálanefnd, þar sem 

fram koma þau áherslumál í EES-samstarfinu sem varða með sérstökum hætti íslenska 

hagsmuni. Listinn er til kominn eftir ábendingar í skýrslu stýrihóps um framkvæmd EES-

samningsins sem kom út 2015.44 Með listanum eru skilgreind sérstaklega forgangsmál íslenska 

ríkisins í samstarfinu og er utanríkismálanefnd tilkynnt sérstaklega þegar mál af listanum koma 

fyrir á skrá ESB eða í Stjórnartíðindum sambandsins.45 

Þá hefur einnig myndast sú venja að fyrir fundi í sameiginlegu EES-nefndinni, þar sem 

til stendur að taka gerðir upp í samninginn, hefur ríkisstjórnin verið upplýst um gerðirnar með 

minnisblaði.46 Nánar er fjallað um það ferli þegar drög að ákvörðunum sameiginlegu EES-

nefndarinnar eru lögð fyrir ríkisstjórn í 3. kafla. 

2.4.4 Forseti Íslands 

Að lokum er rétt að minnast á aðkomu forseta Íslands að upptöku afleiddrar löggjafar í EES-

samninginn. Skv. 21. gr. stjórnarskrárinnar er það í verkahring forseta að gera samninga við 

                                                

41 sama heimild. 
42 Hægt er að nálgast gagnagrunninn á vefsíðu stjórnarráðsins undir vefslóðinni http://www.ees.is. 
43 Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn - Hvað er unnt að gera betur?“ (n. 7) 22. 
44 Listinn hefur síðan verið gefinn út, sjá Stýrihópur um starfsemi og skipulag utanríkisþjónustunnar (n. 40) 42. 
45 Viðtal við stm. nefndarsviðs Alþingis sem tekið var 4. febrúar 2019. 
46 Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn - Hvað er unnt að gera betur?“ (n. 7) 18–
19. 
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önnur ríki með þeim takmörkunum sem þar greinir. Óumdeilt er að upptaka afleiddrar löggjafar 

í EES-samninginn telst þjóðaréttarsamningar enda er gerð sem tekin er upp í EES-samninginn 

bindandi fyrir ríkið að þjóðarétti.47 Þó er rétt að ítreka að forseti stendur ekki sjálfur að 

samningagerð við önnur ríki heldur fer utanríkisþjónustan með það hlutverk í umboði forseta 

sbr, 2. mgr. 1. gr. laga nr. 39/1971 um utanríkisþjónustu Íslands.48 

Af þessari 21. gr. stjórnarskrárinnar verður þó ráðið að þjóðaréttarsamningar sem gerðir 

eru fyrir hönd íslenska ríkisins þarfnast samþykktar forseta eigi þeir að binda íslenska ríkið að 

þjóðarétti. Að því sögðu er ljóst að aðkoma forseta er nauðsynleg við upptöku afleiddrar 

löggjafar í EES-samninginn. 

  

                                                

47 Alþt. 1992-1993, A-deild, 1 191. 
48 Gunnar G. Schram, Stjórnskipunarréttur (2. útg., Háskólaútgáfan 1997) 375. 
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3 Ferlið við upptöku afleiddrar löggjafar í EES-samninginn 
Að framan hefur verið fjallað um helstu stofnanir sem koma að upptöku afleiddrar löggjafar í 

EES-samninginn í því skyni að skilja betur þá framkvæmd sem felst í upptöku afleiddrar 

löggjafar í EES-samninginn. Í næsta kafla verður fjallað nánar um hvernig störfum þessara 

aðila er háttað og hvernig upptaka afleiddrar löggjafar fer fram. 

3.1 Varðar gerð gildissvið EES-samningsins? 

Áður en gerð er tekin upp í EES-samninginn ber að huga að því hvort hún varði í raun gildissvið 

samningsins. Þegar EES-samningurinn var gerður höfðu EFTA-ríkin átt samskipti við ESB í 

gegnum tvíhliða samninga sem hvert og eitt ríki gerði við sambandið.49 Á þessu varð breyting 

þegar þáverandi framkvæmdarstjóri sambandsins viðraði þá hugmynd árið 1989 að gengið yrði 

til samninga milli ESB og EFTA á sviði efnahags- og viðskiptamála.50 Lauk þessum 

samningaumleitunum með undirritun EES-samningsins árið 1992 þar sem ákveðið var að 

samningurinn yrði takmarkaður við innri markað sambandsins á sviði fjórfrelsisins, þ.e. 

varðandi frjálst flæði fólks, vöru, þjónustu og fjármagns, milli aðildarríkja EFTA og ESB, sbr. 

2. mgr. 1. gr. EESS. Með vísun til þessa er ljóst að þær gerðir sem til stendur að taka upp í 

samninginn verða að varða eitthvert hinna fjögurra atriða fjórfrelsisins til þess að skylda 

stofnast á hendur samningsaðila að taka gerðirnar upp í samninginn.  

Verður hér fjallað nánar um gildissvið samningsins og helstu álitamál sem komið hafa upp 

tengd gildissviði og upptöku gerða í samninginn. 

3.1.1 Sjónarmið ESB 

Þegar framkvæmdastjórn ESB hefur vinnu að undirbúningi nýrrar löggjafar eru hugmyndir 

iðulega birtar í formi svokallaðra grænbóka, hvítbóka eða orðsendinga.51 Þegar á þessu stigi 

eiga EFTA-ríkin í EES-samstarfinu rétt, skv. ákvæðum EESS, á því að senda sérfræðinga sína 

til að vera framkvæmdastjórninni innan handar. Sá réttur er þó háður þeim fyrirvara að gerð 

verði að varða gildissvið EES-samningsins, sbr. 1. mgr. 99. gr. EESS. 

Í því skyni að afmarka hvaða gerðir varða gildissvið samningsins er yfirleitt þegar á 

undirbúningsstigi, í grænbókum, hvítbókum eða orðsendingum tekið fram hvort texti varði 

gildissvið EES-samningsins. Er þetta gert með áritun efst á skjali þar sem segir hvort gerð varði 

                                                

49 Alþt. 1992-1993, A-deild, 1. 
50 Sigurður Líndal og Skúli Magnússon, Réttarkerfi Evrópusambandsins og Evrópska efnahagssvæðsins (1. 
útgáfa, Hið íslenska bókmenntafélag 2011) 116. 
51 Utanríkisráðuneytið, „Handbók Stjórnarráðsins um EES“ (n. 13) 16. 
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EES-samninginn.52 Þessar orðsendingar stafa frá framkvæmdastjórninni og lýsa einhliða 

sjónarmiðum þeirra á því hvort tiltekin gerð varði gildissvið EES-samningsins eða ekki. 

Þrátt fyrir slík skilaboð í vinnsluskjölum framkvæmdastjórnarinnar er ekki víst að gerð 

varði endilega gildissvið EES-samningsins og eigi að vera tekin upp í samninginn en sú 

ákvörðun verður ávallt tekin, formlega hið minnsta, af sameiginlegu EES-nefndinni, sbr. 98. 

gr. EESS. 

Í þeim tilfellum þar sem nýjar gerðir taka við af eldri gerðum sem þegar hafa verið 

teknar upp í samninginn er það yfirleitt litlum vafa undirorpið að gerðir varða gildissvið 

samningsins.53 Málin kunna þó að flækjast þegar með breytingum er skeytt við löggjöf nýjum 

efnisákvæðum sem kunna jafnvel að falla utan gildissviðs samningsins. Í slíkum tilfellum þurfa 

að fara fram samningaviðræður í sameiginlegu EES-nefndinni til þess að leysa úr því hvernig 

fara skuli með upptöku slíkrar gerðar í samninginn, sbr. fyrri umfjöllun. 

Þá er rétt að minnast á að mat á því hvort gerð varði gildissvið samningsins er ekki 

ávallt byggt á lagatæknilegum forsendum. Aðstæður kunna að vera á þann veg að pólitískar 

ástæður leiða til þess að ESB telji gerð vera nauðsynlega fyrir skilvirkni innri markaðarins 

meðan EFTA-ríkin telja gerð ekki varða gildissvið samningsins.54 

3.1.2 Sjónarmið EFTA 

Þegar stofnanir ESB hafa metið aðstæður sem svo að gerð varði gildissvið EES-samningsins 

kemur til kasta EFTA-ríkjanna að gefa sitt mat á því hvort hún varði gildissvið samningsins. 

Eins og greinir að framan í umfjöllun um þær stofnanir sem koma að upptökferlinu má sjá að 

við þetta mat á gildissviði leikur EFTA-skrifstofan mikilvægt hlutverk auk sérfræðinga í 

vinnuhópum fastanefndar EFTA. EFTA-skrifstofan hefur það hlutverk, samkvæmt reglum 

fastanefndarinnar um upptöku gerða í samninginn, að fylgjast ítarlega með skrám og 

Stjórnartíðindum ESB í því skyni að koma auga á gerðir sem kunni að varða gildissvið 

samningsins. Þegar EFTA-skrifstofan hefur komið auga á gerðir sem gætu varðað gildissviðið 

lætur hún sérfræðinga í vinnuhópum vita og þeir hefja greiningu sína, sbr. gr. 1.1.2. í reglum 

fastanefndar um upptöku afleiddrar löggjafar í EES-samninginn. EFTA-ríkin láta síðan 

endanleg sjónarmið sín, á því hvort gerð varði gildissvið EES-samningsins, í ljós þegar þau 

                                                

52 Carl Baudenbacher, The handbook of EEA law (Springer 2015) 53. 
53 sama heimild. 
54 sama heimild; Margrét Einarsdóttir, „Vaxandi vandamál við framkvæmd EES-samningsins - upptaka afleiddrar 
löggjafar“ (2016) 66 Tímarit lögfræðinga 503, 517. 
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skila staðalskjalinu til EFTA-skrifstofunnar.55 Það mat sem fram kemur í staðalskjali sem skilað 

er inn til EFTA-skrifstofunnar er þó eingöngu einhliða mat þess EFTA-ríkis sem skilar inn 

staðalskjalinu. Endanlegt mat á því hvort gerð varði gildissvið samningsins og beri að taka upp 

í einhvern af viðauka hans fer fram í sameiginlegu EES-nefndinni. 

3.2 Stöðluð málsmeðferð við upptöku afleiddrar löggjafar 

Líkt og sjá má af umfjölluninni að framan koma margir aðilar að framkvæmd EES-samningsins 

af hálfu EFTA, ESB og EFTA-ríkjanna. Í næsta kafla verður fjallað um hvernig ferlið sjálft við 

upptökuna gengur fyrir sig en til einföldunar verður ferlinu skipt í þrjú stig, þ.e. 

undirbúningsstig, staðalskjalsstig og ákvörðunarstig.  

3.2.1 Undirbúningsstig. 

Þetta fyrsta skref upptökuferlisins verður hér á eftir nefnt undirbúningsstig þar sem á þessu 

stigi fer fram undirbúningur samningsaðila fyrir upptöku afleiddra gerða í samninginn. Fer 

þetta stig upptökuferlisins fram þegar gerð hefur ekki enn verið samþykkt á vettvangi 

sambandsins. Um þetta stig ferlisins er fjallað í reglum fastanefndar EFTA um upptöku 

afleiddrar löggjafar í EES-samninginn en einnig er um ferlið fjallað í rþm. þar sem mælt er 

fyrir um aðkomu íslenskra stofnana að gerðum sem eru í vinnslu hjá stofnunum ESB. Á þessu 

stigi upptökuferlisins hefja íslensk stjórnvöld vinnu sína við að greina gerðirnar en sú vinna fer 

fram í gegnum íslenska sérfræðinga í vinnuhópum fastanefndarinnar, sbr. gr. 1.1.2. B) í reglum 

fastanefndar EFTA um upptöku afleiddrar löggjafar í EES-samninginn. Þegar gerðir eru í 

undirbúningi hjá stofnunum ESB hafa íslensk stjórnvöld færi á því að senda sérfræðinga til 

þátttöku í vinnuhópum framkvæmdastjórnarinnar vegna viðkomandi gerða. Er þessi réttur 

Íslands sem þátttakanda í EES-samstarfinu tryggður í 99. og 100. gr. EESS en þær heimildir 

hafa hingað til eingöngu í takmörkuðu mæli verið nýttar af íslenskum stjórnvöldum.56 Hingað 

til hefur íslensk þátttaka á þessu stigi verið takmörkuð, m.a. vegna smæðar íslenskrar 

stjórnsýslu, og það verið nefnt að þetta stig sé það stig upptökuferlisins sem betur væri hægt 

að nýta til þess að auka áhrif á efni löggjafar sem tekið er upp í EES-samninginn.57 

                                                

55 Sjá reglur fastanefndar EFTA um upptöku afleiddrar löggjafar í EES-samninginn, gr. 2.2.2. (D)(a). 
56 Nánar er fjallað um aðkomu EFTA-sérfræðinga skv. 99. og 100. gr. í kafla 4.3.2 hér að aftan. 
57 Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn - Hvað er unnt að gera betur?“ (n. 7) 44. 
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3.2.1.1 Reglur fastanefndar EFTA 

Fastanefnd EFTA hefur allt frá 1996 viðhaft starfsreglur um framkvæmd EES-samningsins 

sem hafa með einum eða öðrum hætti fjallað um upptökuferlið.58 Þá hafa þessar reglur fengið 

endurskoðun, síðast árið 2014, eftir að ljóst var að mikill fjöldi gerða beið þá upptöku.59 Í 

þessum nýju reglum fólust fyrst og fremst þrenns konar breytingar en þær voru 1) að komið 

væri á fót svokallaðri flýtimeðferð, 2) tekið væri við að greina altæk viðfangsefni fyrr í 

löggjafarferli ESB og 3) hafist væri handa við upptökuna sjálfa fyrr, eða jafnvel þegar eftir 

birtingu á skrá ESB.60 

Samkvæmt reglunum hefur EFTA-skrifstofan, frá því að gerð er birt á skrá ESB, viku 

til þess að greina hvort hún varði gildissvið EES-samningsins, sbr. fyrri umfjöllun, útbúa útdrátt 

og senda viðeigandi vinnuhópum. Þá geta þjóðþing aðildarríkja EFTA óskað eftir því að fá 

gerðina senda þegar á þessu stigi en hérlendis er gerðin send utanríkismálanefnd ef 

viðfangsefni er að finna á forgangslista ríkisstjórnarinnar.61 

Loks þurfa vinnuhópar þegar á þessu stigi máls að taka ákvörðun um það hvort þeir ætli 

sér að setja fram athugasemdir um fyrirhugaða löggjöf sambandsins sem þeir geta komið á 

framfæri við framkvæmdastjórnina í formi EES EFTA álita. Mikilvægt er að rugla ekki saman 

því samráðsferli sem fram fer á undirbúningsstiginu með EES EFTA álitunum og því 

samráðsferli sem sérfræðingum EFTA-ríkjanna býðst að taka þátt í skv. 99. gr. og 100. gr. 

EESS og nánar verður fjallað um síðar. EES EFTA álitin eru eitt þeirra tóla sem EES löndunum 

stendur til boða til þess að koma á framfæri álitum sínum varðandi löggjöf sem er í 

undirbúningi hjá stofnunum sambandsins.62 Álitin eru unnin af vinnuhópum og undirnefndum 

fastanefndarinnar og send af formanni fastanefndarinnar á viðeigandi nefndir 

framkvæmdastjórnarinnar.63 

Í eldri reglum fastanefndar EFTA, sem birtar voru með ákvörðun fastanefndar EFTA 

nr. 1/2012/SC, má sjá að eingöngu er stuttlega fjallað um þær gerðir sem eru í vinnslu hjá ESB 

og almennum markmiðum á undirbúningsstiginu lýst. Þar sagði einfaldlega að sérfræðingum 

og vinnuhópum bæri að vinna með skrifstofunni að því að greina gerðir sem voru í vinnslu hjá 

                                                

58 Sjá aðfararorð með reglum fastanefndar EFTA um upptöku afleiddrar löggjafar í EES-samninginn í ákvörðun 
nr. 01/2014/SC. 
59 EFTA bulletin, Handbook on EEA EFTA procedures for incorporating EU acts into the EEA Agreement (2. 
útg., EFTA 2014) 5. 
60 sama heimild. 
61 Viðtal við stm. nefndarsviðs Alþingis sem tekið var 4. febrúar 2019. 
62 EFTA, „EEA EFTA Comment on the ‘Goods Package’ | European Free Trade Association“ 
<https://www.efta.int/EEA/news/EEA-EFTA-Comment-Goods-Package-508841> skoðað 16. apríl 2019. 
63 sama heimild. 
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ESB og að málsmeðferð slíkrar vinnu gæti verið hvoru tveggja skrifleg eða farið fram á fundum 

vinnuhópana. Í nýrri reglum um upptökuna, þ.e. reglum fastanefndarinnar sem birtar voru með 

ákvörðun 1/2014/SC má sjá að mun meiri áhersla er nú lögð á aðkomu EFTA-stofnana á 

undirbúningsstigum löggjafar hjá ESB. Þá er fjallað um þann tímaramma sem stofnanir EFTA 

hafa til þess að greina þá löggjöf sem í vinnslu er hjá stofnunum sambandsins og með hvaða 

hætti slík greining eigi að fara fram. Virðist þessi aukna vinna vera að skila tilætluðum áhrifum 

og hefur málahalinn sífellt minnkað frá árinu 2014 þegar nýjar reglur fastanefndarinnar um 

upptöku gerða tóku gildi.64 

3.2.1.2 Reglur um þinglega meðferð EES-mála 

Reglur um þinglega meðferð EES-mála (rþm.) voru fyrst samþykktar í febrúar árið 1994 af 

forsætisnefnd Alþingis og hétu þá „Reglur um þinglega meðferð EES-mála á mótunarstigi“. 

Reglurnar voru efnislega innihaldslitlar og fjölluðu fyrst og fremst um hlutverk 

utanríkismálanefndar og annara fastanefnda við framkvæmd EES-samningsins án ítarlegri 

skilgreiningar á því hvernig störfum þeirra skyldi háttað. Þó liggur fyrir að framkvæmd 

samningsins gekk bærilega á árunum 1994-2010 þrátt fyrir að yfirleitt tækist ekki að beita 

löggjöf sambandsins samtímis innan ESB og hjá EFTA-ríkjunum.65 Samningsaðilar virðast þó 

meðvitaðir um að slíkt markmið hafi verið litað mikilli bjartsýni og að töf á beitingu reglna hjá 

EFTA-ríkjunum sé að vissu marki innbyggt í eðli samningsins.66 Ekki verður þó ráðið af lestri 

skýrslna sameiginlegu EES-nefndarinnar, né ársskýrslna EFTA hversu mikill hluti málahalans 

verði rakinn beinlínis til íslenskra stjórnvalda. 

Reglurnar hafa síðan hlotið endurskoðun í tvígang, árið 2010, þar sem mælt var fyrir 

um almenna upplýsingagjöf til utanríkismálanefndar vegna löggjafar í mótun hjá stofnunum 

ESB, og haustið 2018. Skömmu eftir samþykkt rþm. árið 2010 fór upptaka gerða að ganga verr 

en samningsaðilar gátu sætt sig við.67 Við þessum vaxandi vandræðum brást fastanefndin með 

setningu þeirra reglna sem fjallað var um hér að framan, þ.e. reglna fastanefndarinnar um 

upptöku afleiddrar löggjafar frá 2014. Þá brást forsætisnefnd Alþingis við upptökuvandanum 

með því að samþykkja nýjar rþm. haustið 2018. 

                                                

64 EFTA, „Annual Report of the European Free Trade Association 2017“ (n. 8) 17. 
65 Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn og innleiðing í íslenskan rétt“ (2016) 65 
Tímarit lögfræðinga 545, 558–559; Sjá einnig umfjöllun um framkvæmd samningsins í ársskýrslum sameiginlegu 
EES-nefndarinnar fyrir viðeigandi tímabil. 
66 sama heimild 558. 
67 sama heimild 559. 
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Í nýjum rþm. er að finna helstu heimildina um aðkomu Alþingis að upptöku gerða á 

undirbúningsstiginu en um aðkomu Alþingis á þessi stigi er fjallað í 2. gr. núgildandi rþm. Þar 

er ítrekað að áhersla sé lögð á virka þátttöku Alþingis í Evrópusamstarfinu og að 

utanríkismálanefnd Alþingis verði upplýst um helstu atriði sem eru í farvatninu innan 

Evrópusambandsins. Þessi þáttaka og upplýsingagjöf fer sér í lagi fram þegar viðfangsefni 

nýrrar löggjafar sem til stendur að taka upp í samninginn varða mikilsverða hagsmuni Íslands 

og er að finna á forgangslista ríkisstjórnarinnar. Er þetta breyting á rþm. frá því sem áður var 

þar sem markmiðið er „að auka áhrif Alþingis á undirbúning og mótun gerða“, sbr.1. mgr. 2. 

gr. rþm. Þá hefur því verið haldið fram að möguleikar EFTA-ríkjanna til þess að hafa áhrif á 

efni löggjafar séu betri á þessu stigi upptökuferlisins en þeim sem síðar koma. 68 

Rétt er þó að benda á að hvergi í meginmáli EES-samningsins, viðaukum eða bókunum 

hans er að finna ákvæði þess efnis að samþykki þurfi að liggja fyrir eða að aðkomu aðildarríkja 

EFTA sé krafist á þessu stigi. Má því áætla að reglur um upplýsingagjöf til 

utanríkismálanefndar vegna yfirvofandi lagasetningar sambandsins séu fyrst og fremst settar í 

því skyni að flýta fyrir og auðvelda upptöku gerða í samninginn með því að veita 

nefndarmönnum utanríkismálanefndar aukna fræðslu á fyrri stigum. 

3.2.2 Staðalskjalsstig 

Þegar EFTA-skrifstofan hefur lokið greiningu sinni á gerðinni og sent hana áfram til vinnuhópa 

má segja að næsta stig upptökuferlisins hefjist en á því fer fram nánari greiningarvinna m.a. 

hjá innlendum sérfræðingum viðkomandi fagráðuneyta. Þó er rétt að taka fram að þetta stig 

hefst ekki fyrr en gerð hefur verið samþykkt á vettvangi Evrópusambandsins og sambandið 

talið gerðina varða gildissvið EES-samningsins.69 

Líkt og rakið hefur verið hér að framan hefst undirbúningur að upptöku gerða með því 

að EFTA-skrifstofan greinir viðkomandi gerðir og sendir til viðeigandi vinnuhópa ásamt 

staðalskjali. Á staðalskjalsstiginu þurfa sérfræðingar fagráðuneytanna að leggja mat á það hvort 

gerðin varði gildissvið samningsins, hvort að aðildarríki komi til með að krefjast aðlagana og 

svo hvort efni gerðar krefjist þess að gerður verði stjórnskipulegur fyrirvari við upptöku í 

samninginn.70 Þá krefjast rþm. þess að utanríkismálanefnd sé upplýst á þessu stigi ef gerð krefst 

aðkomu Alþingis, sbr. 1. mgr. 5. gr. rþm. Þá þarf, við sama tilefni, að taka fram hvort gerð 

                                                

68 Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn - Hvað er unnt að gera betur?“ (n. 7) 44. 
69 Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn og innleiðing í íslenskan rétt“ (n. 65) 
550. 
70 Utanríkisráðuneytið, „Handbók Stjórnarráðsins um EES“ (n. 13) 19. 
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varði stjórnskipuleg álitamál, hvort stjórnvöld hyggjast óska eftir aðlögun og hvort ekki verði 

óskað aðlögunar, sbr. 2. mgr. 5. gr. rþm. 

Ef að gerð inniheldur ákvæði sem ekki geta tekið gildi hérlendis án aðkomu Alþingis, 

þ.e. efni gerðar felur í sér að setja þurfi ný lög eða gera þurfi breytingar á settum lögum, gera 

stjórnvöld stjórnskipulegan fyrirvara við ákvörðun sameiginlegu EES-nefndarinnar, sbr. 103. 

gr. EESS. Ef efni gerðar varðar stjórnskipuleg álitaefni þá ber á þessu stigi að senda gerðina til 

viðeigandi fastanefndar Alþingis auk stjórnskipunar- og eftirlitsnefndar sem fjallar um þann 

þátt sem snýr að stjórnskipulegum álitaefnum, sbr. 3. mgr. 5. gr. rþm.  

Ef gerð inniheldur ákvæði sem ekki taka gildi á Íslandi án undangengins samþykkis 

Alþingis og stjórnvöld hyggjast óska eftir efnislegri aðlögun er það í höndum 

utanríkismálanefndar hvort óskað verði eftir áliti annara fastanefnda, sbr. 4. mgr. 5. gr. rþm. 

Þessa álits er þó leitað í flestum tilfellum og er það helst þegar búið er að fá álit á sambærilegum 

aðlögunum t.d. í sambærilegum gerðum sem utanríkismálanefnd sleppir því að æskja þess og 

afgreiðir mál úr nefnd.71 Sé álits fastanefndar leitað fjallar utanríkismálanefnd um gerðina að 

því fengnu og gerir utanríkisráðherra síðan grein fyrir sjónarmiðum sínum, sbr. 10. mgr. 5. gr. 

rþm. Ef ekki er óskað eftir áliti fastanefndar skal utanríkismálanefnd upplýsa 

utanríkisráðuneytið um að samráðsferlinu sé lokið, sbr. 4. mgr. 5. gr. Ef gerð krefst ekki 

aðlögunar skal utanríkismálanefnd upplýsa utanríkisráðuneytið um að samráðsferlinu teljist 

lokið, sbr. 5. mgr. 5. gr. rþm. 

Sé litið til þeirra 16 þingsályktunartillagna sem lagðar hafa verið fram á yfirstandandi 

þingi (2018-2019) til að aflétta stjórnskipulegum fyrirvörum má sjá að efnislegar athugasemdir 

fastanefnda, við þær gerðir sem sendar eru í samræmi við 5. gr. rþm., eru afar takmarkaðar. Má 

í því skyni nefna að á yfirstandandi þingi hefur eingöngu í tvígang komið fram athugasemdir 

um gerðir sem til stendur að taka upp í samninginn úr fastanefndum.72 Í annari umræddra 

athugasemda fastanefndar er engin efnisleg athugasemd gerð við upptöku gerðar í samninginn 

en ítrekað er mikilvægi þess að gerð sé innleidd og markmið hennar nái fram að ganga.73 Hin 

athugasemd fastanefndar snýr að því að ekki er gerð athugasemd við efni gerðar en ítrekað er 

mikilvægi þess að hagkvæmni sé gætt við innleiðingu gerðar.74 

Í tíð rþm. frá 1994 og 2010 var framkvæmdin við upptöku gerða, sem kröfðust aðkomu 

Alþingis, þannig að gerðir voru sendar jöfnum höndum á utanríkismálanefnd og fastanefndir 

                                                

71 Viðtal við stm. nefndarsviðs Alþingis sem tekið var 4. febrúar 2019. 
72 Alþt. 2018-2019, A-deild, þskj. 408 - 339 mál; Alþt. 2018-2019, A-deild, þskj. 410 - 341 mál. 
73 Alþt. 2018-2019, A-deild, þskj. 410 - 341 mál. 
74 Alþt. 2018-2019, A-deild, þskj. 408 - 339 mál. 
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Alþingis.75 Virtist þetta samráðsferli í framkvæmd vera að valda talsverðum töfum í upptöku 

afleiddrar löggjafar í EES-samnnginn.76 Ekki var gert ráð fyrir slíkum sendingum í rþm. frá 

2010 en rétt er þó að benda á að gert var ráð fyrir slíkum sendingum í rþm. frá 1994. Má því 

álykta að sú framkvæmd að senda gerðir á aðrar fastanefndir, þrátt fyrir að vera ekki beint í 

samræmi við rþm. frá 2010, hafi verið byggt á þeirri framkvæmd sem tíðkaðist í gildistíð rþm. 

frá árinu 1994. Með nýjum reglum hefur verið dregið úr þessu samráðsferli og 

utanríkismálanefnd veitt heimild til þess að afgreiða mál úr nefnd án samráðs við aðrar 

fastanefndir, jafnvel þrátt fyrir að stjórnvöld hyggist óska efnislegra aðlagana, sbr. 4. mgr. 5. 

gr. Þá gera nýjar rþm. ráð fyrir því að gerð, sem ekki getur tekið gildi án aðkomu Alþingis, sé 

afgreidd úr utanríkismálanefnd án samráðs við aðrar fastanefndir krefjist stjórnvöld ekki 

efnislegra aðlagana. Þó er að finna í rþm. heimild fyrir tiltekinn fjölda nefndarmanna 

utanríkismálanefndar til að krefjast álits fastanefnda, jafnvel þó stjórnvöld hyggjast ekki óska 

efnislegra aðlagana, sbr. 7. mgr. 5. gr. rþm. Í nýjum rþm. er eingöngu gert ráð fyrir sjálfkrafa 

sendingum gerða til annara fastanefnda Alþingis þegar gerð varðar stjórnskipuleg álitaefni, sbr. 

3. mgr. 5. gr. rþm. Að fengnu áliti viðeigandi fastanefndar tekur utanríkismálanefnd svo mál 

fyrir og lýkur svo umfjöllun sinni með sendingu bréfs til utanríkisráðherra þess efnis að mál 

hafi fengið efnislega meðferð hjá utanríkismálanefnd. 

Þessu stigi upptökuferlisins lýkur síðan með því að sérfræðingar í fagráðuneytum fylla 

út staðalskjal og senda á EFTA-skrifstofuna en til þess hafa viðkomandi sérfræðingar 16 vikur, 

sbr. gr. 2.2.2. (C) í reglum fastanefndar EFTA um upptöku afleiddrar löggjafar í EES-

samninginn. Í staðalskjali skulu koma fram greiningar á altækum viðfangsefnum t.d. mat 

EFTA-ríkis á því hvort gerð varði gildissvið samningsins, hverra sértækra aðlagana er óskað 

og hvort EFTA-ríki setji stjórnskipulega fyrirvara við upptöku gerðar, sbr. 103. gr. EESS. 

Staðalskjalið er síðan nýtt af EFTA-skrifstofunni við samningu ákvarðanadraga.77 

3.2.3 Ákvörðunarstig 

Þegar gerð hefur verið birt í Stjórnartíðindum ESB, viðeigandi sérfæðingar í vinnuhópum hafa 

sammælst um að gerð varði gildissvið EES-samningsins og öll EFTA-ríkin hafa skilað inn 

staðalskjali hefur EFTA-skrifstofan viku til þess að rita drög að ákvörðun sameiginlegu EES-

nefndarinnar, sbr. gr. 3.1.2. í reglum fastanefndar EFTA um upptöku afleiddrar löggjafar í 

                                                

75 Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn - Hvað er unnt að gera betur?“ (n. 7). 
76 sama heimild 15. 
77 Sýnishorn af hefðbundnu staðalskjali er að finna í Handbók Stjórnarráðsins um EES, sjá Utanríkisráðuneytið, 
„Handbók Stjórnarráðsins um EES“ (n. 13) 20. 
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EES-samninginn. Ef einhver EFTA-ríkjanna, eða þau öll, hyggjast krefjast sértækra aðlagana 

á gerðinni hefur skrifstofan þó 4 vikur, sbr. gr. 3.1.3. í reglum fastanefndarinnar um upptöku 

afleiddrar löggjafar i EES-samninginn. 

Þegar skrifstofan hefur útbúið drög að ákvörðun þar sem krafist er aðlögunar ber henni 

að senda drögin til sérfræðinga í vinnuhópunum sem hafa tvær vikur til að samþykkja drögin, 

sbr. gr. 3.2.1. í reglum fastanefndarinnar. Þá gera verklagsreglur Stjórnarráðsins ráð fyrir því 

að íslenskur sérfræðingur í vinnuhópum geri á þessu stigi einnig efnisútdrátt úr gerðinni sem 

fylgi þeim gögnum sem send eru utanríkisráðuneytinu.78 Þegar samþykki sérfræðings í 

vinnuhópum liggur fyrir sendir EFTA-skrifstofan drögin á utanríkisráðuneyti EFTA-ríkjanna.  

Utanríkisráðuneytið hér á landi tekur drögin til meðferðar með þvi að merkja inn á 

undirritunarblað hvort gerðin kalli á lagabreytingar og ef ekki hver lagastoð gerðarinnar er.79 

Ef að upptaka gerðar kallar á lagabreytingar verður ákvörðun ekki tekin fyrir Íslands hönd í 

sameiginlegu EES-nefndinni án þess að samráð sé haft við utanríkismálanefnd Alþingis, sbr. 

1. mgr. 6. gr. rþm. Fer þetta samráð fram um 7-10 dögum fyrir fund í sameiginlegu EES-

nefndinni með því að drög að ákvörðun eru lögð fyrir nefndina.80 Þá eru drög að ákvörðun 

sameiginlegu EES-nefndarinnar einnig lögð fyrir ríkisstjórn ásamt minnisblaði og óskað eftir 

samþykki á því að ákvarðanir verði teknar.81 Rétt er þó að ítreka að sú framkvæmd að leggja 

drög að ákvörðunum sameiginlegu EES-nefndarinnar fyrir ríkisstjórn er hvorki að finna í rþm. 

né gerir stjórnarskrá Íslands áskilnað um að svo sé gert.82 

Að lokum eru ákvarðanir sameiginlegu EES-nefndarinnar lagðar fyrir forseta Íslands 

til staðfestingar.83 Sé ekki gerður stjórnskipulegur fyrirvari, sbr. 103. gr. EESS, við upptöku 

gerðarinnar eru ákvarðanir ekki lagðar fyrir forseta fyrr en eftir birtingu í EES-viðbæti 

Stjórnartíðinda en sé fyrirvarinn gerður er samþykki forseta leitað áður en honum er aflétt.84  

Eins og áður segir er það í verkahring forseta að gera samninga fyrir hönd ríkisins, sbr. 

21. gr. stjórnarskrárinnar. Þá er það óumdeilt að upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn 

teljist gerð þjóðaréttarsamnings í hefðbundnum skilningi þjóðaréttar.85 Samkvæmt þessu má 

                                                

78 Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn - Hvað er unnt að gera betur?“ (n. 7) 16; 
Utanríkisráðuneytið, „Handbók Stjórnarráðsins um EES“ (n. 13) 27. 
79 Utanríkisráðuneytið, „Handbók Stjórnarráðsins um EES“ (n. 13) 27. 
80 Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn - Hvað er unnt að gera betur?“ (n. 7) 18; 
Stm. á nefndarsviði Alþingis, tölvupóstur til höfundar (16. apríl 2019). 
81 Utanríkisráðuneytið, „Handbók Stjórnarráðsins um EES“ (n. 13) 28. 
82 Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn - Hvað er unnt að gera betur?“ (n. 7) 19. 
83 sama heimild. 
84 sama heimild. 
85 sama heimild; Sjá einnig Björg Torarensen og Pétur Dam Leifsson (n. 36) 149. 
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álykta að skylt sé að bera ákvarðanir undir forseta eigi þær að binda íslenska ríkið að þjóðarétti. 

Þrátt fyrir það virðist það ekki vera gert og hefur framkvæmdin verið á þann veg að ákvarðanir 

sameiginlegu EES-nefndarinnar taka í raun gildi áður en þær eru bornar undir forseta.86 Í grein 

sinni „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn – hvað er unnt að gera betur?“ bendir 

Margrét Einarsdóttir á að það samræmdist ákvæðum 21. gr. stjórnarskrárinnar betur ef drög að 

ákvörðunum sameiginlegu EES-nefndarinnar væru bornar undir forseta fyrir gildistöku t.a.m. 

á sama tíma og þær eru lagðar fyrir ríkisstjórn. 

3.3 Einfölduð málsmeðferð og flýtimeðferð 

Eins og ráðið verður af framansögðu er ljóst að upptaka gerða í EES-samninginn getur verið 

flókið ferli þar sem margir þátttakendur leika hlutverk og krafa er um mikil samskipti hvort 

sem er milli alþjóðastofnana eða innlendra stjórnvalda. Einn fylgifiskur svo flókins ferlis er að 

upptaka gerða í samninginn gengur ekki sem skyldi. Þá verður til svokallaður málahali gerða 

sem bíða upptöku sem stefnt getur markmiðum EES-samninginn um einsleitni í hættu.87 Ef til 

stendur að viðhalda góðri virkni samningsins og ná einsleitnismarkmiðum hans hvílir sú skylda 

á ríkjum EFTA að finna leiðir til að bæta framkvæmd samningsins innan þeirra marka sem 

samningurinn rammar þeim í dag. 

Í þessu skyni kvað fastanefnd EFTA fyrir um nýjar málsmeðferðarreglur, við upptöku gerða 

sem uppfylla tiltekin skilyrði, í reglum sínum um upptöku gerða í EES-samninginn árið 2014 

eða svokallaða „flýtimeðferð“.88 Þá er svokölluð einfölduð málsmeðferð enn við lýði.89 

3.3.1 Einfölduð málsmeðferð 

Árið 1984 greindist fyrsta tilfelli kúariðu (e. bovine spongiform encephalopathy) í Bretlandi en 

greiningin varð upphafið að svokölluðu BSE-hneyksli sem skók Evrópu þar sem kúariða fór 

sem eldur í sinu um álfuna og stofnaði fæðuöryggi Evrópubúa í mikla hættu.90 Þar sem ekki 

tókst að halda útbreiðslu sjúkdómsins í skefjum var rætt um BSE-hneykslið.91 ESB brást við 

ástandinu með því að setja heildræna matvælalöggjöf og koma á fót matvælaöryggisstofnun 

                                                

86 Ákvarðanir sameiginlegu EES-nefndarinnar taka gildi á þeim degi sem í þeim er getið sbr. 104. gr. EESS. 
87 Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn - Hvað er unnt að gera betur?“ (n. 7). 
88 EFTA, EFTA bulletin, Handbook on EEA EFTA procedures for incorporating EU acts into the EEA Agreement 
(n. 59) 5. 
89 Sjá ákvörðun sameiginlegu EES-nefndarinnar nr. 101/2001. 
90 Rannsóknarnefnd um BSE faraldurinn, „The BSE inquiry: Volume 1 - findings and conclusion“ (Landbúnaðar, 
sjávarútvegs og fæðumálaráðuneyti Bretlands 2000). 
91 Sebastian Kraphol, „Thalidomide, BSE and the single market:An historical-institutionalist approach to 
regulatory regimes inthe European Union“ [2007] European Journal of Political Research 25. 
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Evrópu.92 Í ljósi eðlis smitsjúkdóma og hve hratt slíkir sjúkdómar geta dreift úr sér með 

alvarlegum afleiðingum var mikill þrýstingur á EFTA-ríkin að taka einnig upp löggjöfina og 

tryggja leiðir til þess að hægt sé að bregðast hratt við krísum sem þessari í framtíðinni. 

Við þessum þrýstingi brugðust EFTA-ríkin og árið 2001 var, með ákvörðun 

sameiginlegu EES-nefndarinnar, nr. 101/2001, tekin upp í EES-samninginn svokölluð 

einfölduð málsmeðferð (e. simplified procedure) fyrir upptöku gerða í samninginn. Felur þessi 

málsmeðferð í sér að gerðir á ákveðnum sviðum verða hluti EES-samningsins án aðkomu 

sameiginlegu EES-nefndarinnar.93 Gerðir sem uppfylla skilyrði einfaldaðrar málsmeðferðar 

öðlast gildi samtímis í EFTA-ríkjunum og ESB ríkjunum.94 Þessar gerðir varða allar dýra- og 

fæðuheilbrigði og innflutning fæðu eða búfjárafurða frá ríkjum utan EES.95 

3.3.2 Flýtimeðferð 

Eins og áður segir hefur fastanefnd EFTA sett reglur sem ætlað er að bæta framkvæmd við 

upptöku afleiddrar löggjafar í EES-samninginn og nú síðast árið 2014. Í þessum nýjustu 

breytingum á reglum fastanefndarinnar fólst m.a. að komið var á fót svokallaðri flýtimeðferð. 

Flýtimeðferð er meðferð við upptöku afleiddra gerða sem eingöngu getur verið nýtt 

þegar ekki reynir á nein altæk viðfangsefni, ekki er krafist neinna sértækra aðlagana og ekki er 

gerður stjórnskipulegur fyrirvari við upptöku gerðar.96 

Það sem átt er við með flýtimeðferð (e. fast track) er að gerðir fá hraðari meðferð við 

undirbúning ákvörðunar sameiginlegu EES-nefndarinnar.97 Mikilvægt er því að rugla ekki 

saman málsmeðferðarreglum samkvæmt einfaldaðri málsmeðferð og samkvæmt flýtimeðferð. 

Um flýtimeðferðina er fjallað í reglum fastanefndar EFTA um upptöku afleiddrar löggjafar í 

EES-samninginn. Málsmeðferðin fer þannig fram að rétt eins og samkvæmt staðlaðri 

málsmeðferð byrjar EFTA-skrifstofan á því að greina gerð eftir að hún hefur verið birt í 

Stjórnartíðindum Evrópusambandsins og hefur skrifstofan til þess eina viku.98 Telji skrifstofan 

                                                

92 sama heimild. 
93 EFTA, „Subcommittee I on the free movement of goods - simplified procedures in the veterinary field, questions 
and answers. Information by the Secretaria“ (4. desember 2006) 1067775 1 
<https://www.efta.int/sites/default/files/documents/legal-texts/eea/other-legal-documents/veterinary-acts-
subject-to-simplified-
procedures/Information%20about%20simplified%20procedures%20in%20the%20veterinary%20field.pdf> 
skoðað 27. apríl 2019. 
94 Sjá 7. og 8. gr. inngangskafla 1. viðauka við EES-samninginn. 
95 Baudenbacher (n. 52) 61. 
96 EFTA, EFTA bulletin, Handbook on EEA EFTA procedures for incorporating EU acts into the EEA Agreement 
(n. 59) 6. 
97 Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn - Hvað er unnt að gera betur?“ (n. 7) 31. 
98 sama heimild. 
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að gerðin falli undir málsmeðferðarreglur flýtimeðferðar sendir hún flýtimeðferðarskjal til 

vinnuhópa fastanefndarinnar sem hafa sex vikur til þess að greina gerðina og koma með 

andmæli telji þeir flýtimeðferðina ekki eiga við um tiltekna gerð. Komi engin slík andmæli 

fram semur EFTA-skrifstofan drög að ákvörðun sameiginlegu EES-nefndarinnar og hefur hún 

til þess viku. Upp frá því hefst eðlilegt upptökuferli á ákvörðunarstigi, sbr. kafli 3.2.3 hér að 

framan.99 Má því segja að í flýtimeðferðarferlinu felist að staðalskjalsstigi hefðbundins 

upptökuferlis sé flýtt.  

                                                

99 sama heimild 32. 
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4 Aðkoma stjórnvalda að efni EES-samningsins 
Líkt og segir að framan er óumdeilt að gerðir sem teknar eru upp í EES-samninginn binda 

íslenska ríkið að þjóðarétti. Þá leiðir það af einsleitnismarkmiði samningsins að á EFTA-

ríkjunum í EES-samstarfinu hvílir ekki eingöngu skylda til að taka reglur upp í samninginn 

heldur einnig að innleiða þær með fullnægjandi hætti inn í landsrétt. Eðlilegt hlýtur að teljast 

að íslenskir valdhafar vilji hafa áhrif á efni þeirra reglna sem ætlað er gildi hér á landi. Í þessum 

kafla verður fjallað nánar um aðkomu íslenskra stjórnvalda og stofnana að efni þeirra gerða 

sem til stendur að taka upp í EES-samninginn og með hvaða hætti sú aðkoma fer eða gæti farið 

fram. 

4.1 Sértækar aðlaganir 

Skv. 102. gr. EESS ber sameiginlegu EES-nefndinni að taka afleidda löggjöf sambandsins upp 

í EES-samninginn eins fljótt og unnt er í því skyni að tryggja réttaröryggi og einsleitni á 

Evrópska efnahagssvæðinu. Einsleitnismarkmiðið er eitt þeirra grundvallarmarkmiða sem að 

er stefnt með samningnum, sbr. 1. mgr. 1. gr. EESS, og hefur ítrekað verið vísað til 

markmiðsins í dómaframkvæmd EFTA-dómstólsins.100 Þrátt fyrir það geta aðstæður verið þess 

eðlis að nauðsynlegt er að aðlaga gerðir áður en þær eru teknar upp í EES-samninginn. Með 

aðlögunum er átt við að tilteknum hlutum gerða, stökum ákvæðum eða köflum, er breytt, 

frestað eða þeir ekki látnir gilda hjá tilteknu EFTA-ríki eða þeim öllum. Getur þetta t.a.m. átt 

við í tilfellum þar sem aðstæður EFTA-ríkja eru með þeim hætti að gerð eigi einfaldlega ekki 

við, sbr. efnisleg aðlögun sem Ísland fékk frá tilskipun 2009/73 um vinnslu á jarðgasi.101 Er 

þetta næsta eðlileg niðurstaða í ljósi þess að á Íslandi fer ekki fram nein vinnsla á jarðgasi.  

Heimild fyrir aðlögunum gerða við upptöku í EES-samninginn er að finna í 3. og 4. 

mgr. 102. gr. EESS. Af ákvæðunum er ljóst að aðlaganir verða eingöngu gerðar með samningi 

milli samningsaðila. Slíkar samningaviðræður fara fram í sameiginlegu EES-nefndinni en 

yfirleitt hafa óformleg skoðanaskipti EFTA-ríkjanna og ESB farið fram fyrir fundi í nefndinni. 

Þá skulu EFTA-ríkin mæla einum rómi í nefndinni, sbr. 2. mgr. 93. gr. EESS. Af þessu leiðir 

að ætli íslenska ríkið sér að ná fram aðlögun á einhverju efnisákvæða gerða þarf fulltrúi Íslands 

fyrst að ná um það sátt við hin EFTA-ríkin. Er þetta algerlega óháð því hvort hin EFTA-ríkin 

í EES-samstarfinu hyggjast krefjast sömu, sambærilegra eða annara aðlagana. Eftir að náðst 

hefur sátt um það meðal EFTA-ríkjanna um hvaða aðlagana eigi að krefjast, fyrir eitt eða fleiri 

                                                

100 Sjá t.d. lið 52-56 í ráðgefandi áliti EFTA dómstólsins í máli E-9/97 (Erla María Sveinbjörnsdóttir). 
101 Sjá ákvörðun sameiginlegu EES-nefndarinnar frá 5. maí 2017, nr. 93/2017. 
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EFTA-ríki í EES-samstarfinu, þarf að ná sátt um það við hinn aðilann í sameiginlegu EES-

nefndinni, þ.e. ESB. 

Skipta má aðlögunum upp í altækar aðlaganir og sértækar.102 Um altækar aðlaganir er 

fjallað í bókun 1 við samninginn. Í bókuninni felst að þar sem stofnunum sambandsins er falið 

hlutverk er sambærilegt hlutverk fengið stofnunum EFTA, þ.e. eftirlitsstofnun EFTA og 

fastanefndinni.103 Má segja að bókunin sé einstaklega mikilvægur þáttur EES-samstarfsins þar 

sem ljóst er að það myndi valda verulegum töfum á upptökuferlinu að þurfa að semja 

sérstaklega um allt regluverk þar sem stofnunum sambandsins er fengið hlutverk. 

Sértækum aðlögunum má síðan skipta upp í tæknilegar og efnislegar aðlaganir.104 

Tæknilegar aðlaganir eru t.d. listun á stofnunum EFTA-ríkja sem samsvara stofnunum 

sambandsríkja og hefur utanríkisþjónusta ESB, sem situr fyrir hönd ESB í sameiginlegu EES-

nefndinni, umboð til þess að samþykkja eða hafna tæknilegum aðlögunum.105 Efnislegar 

aðlaganir fela hinsvegar, eins og nafnið gefur til kynna, í sér að gerðar eru efnislegar breytingar 

á gerðum, hvort sem í því felst að tilteknum ákvæðum sé breytt eða þau felld út í heild.106 

Í grein sinni, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn – Hvað er unnt að gera 

betur?“, nefnir höfundur að samningsaðilar að EES-samningnum virðast ekki sama sinnis um 

möguleika á efnislegum aðlögunum og vísar í því samhengi til skýrslu norska 

utanríkisráðuneytisins til Stórþingsins þar sem fram kemur að ESB hafi ekki verið viljugt 

gegnum tíðina til þess að veita sértækar aðlaganir. Þá nefnir höfundur einnig að ESB finnist 

EFTA-ríkin fara fram á sértækar aðlaganir í allverulegu mæli og fá þær yfirleitt og vísar í því 

samhengi til skýrslu framkvæmdastjórnar ESB frá 7. desember 2012. Þá hefur því verið haldið 

fram að EFTA-ríkin líti á efnislegar aðlaganir gerða sem sitt tól til þess að jafna út það 

valdaójafnvægi sem ríkir milli sambandsins annars vegar og EFTA-ríkjanna í EES-samstarfinu 

hins vegar.107 

4.1.1 Aðkoma alþingis varðandi sértækar aðlaganir 

Þegar kemur að upptöku afleiddrar löggjafar í EES-samninginn er Alþingi Íslendinga einn 

þeirra aðila sem samráð er haft við. Fer þetta samráð fram í gegnum utanríkismálanefnd 

                                                

102 Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn og innleiðing í íslenskan rétt“ (n. 65) 
552–553. 
103 Alþt. 1992-1993, A-deild, 1 67–68. 
104 Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn - Hvað er unnt að gera betur?“ (n. 7) 
26. 
105 sama heimild 27. 
106 sama heimild 26. 
107 Baudenbacher (n. 52) 58. 
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þingsins, sbr. 6. tl. 1. mgr. 13. gr. laga um þingsköp Alþingis nr. 55/1991. Þá er ráðherra skylt 

að veita nefndinni upplýsingar um málefni sem varða EES-samninginn. Til nánari útfærslu á 

þessum skyldum utanríkisráðherra hefur forsætisnefnd sett áðurnefndar reglur um þinglega 

meðferð EES-mála, sbr. 2. mgr. 24. gr. þingskaparlaga. 

Hér á eftir verður fjallað um tvennskonar mögulega aðkomu Alþingis að efnislegum 

aðlögunum vegna upptöku afleiddrar löggjafar í EES-samninginn. Eiga báðar aðkomur það 

sameiginlegt að um þær er fjallað með einum eða öðrum hætti í rþm. og varða annarsvegar 

upplýsingagjöf til Alþingis vegna krafna um sértækar aðlaganir og hinsvegar með hvaða hætti 

Alþingi getur óskað eftir því að farið verði fram á sértækar aðlaganir við upptöku gerðar. 

4.1.1.1 Upplýsingagjöf 

Eins og fram kemur í umfjöllunarkaflanum um upptökuferlið þurfa stjórnvöld, í gegnum 

sérfræðinga sína sem eiga aðild að vinnuhópum fastanefndar EFTA, þegar á staðalskjalsstiginu 

að taka afstöðu til þess hvort þau muni krefjast sértækra aðlagana að gerð sem til stendur að 

taka upp í samninginn. Í þeim tilfellum sem gerð getur ekki tekið gildi án aðkomu Alþingis og 

stjórnvöld hyggjast óska eftir efnislegri aðlögun ber þeim að láta Alþingi vita, sbr. 2. mgr. 5. 

gr. rþm. Slík tilkynning stjórnvalda fer fram í gegnum yfirlitsblað sem sérfræðingar útbúa og 

utanríkisráðuneytið sendir utanríkismálanefnd Alþingis.108 

Í þeim tilfellum sem gerð fellur undir 1. mgr. 5. gr. rþm og stjórnvöld hyggjast óska 

eftir aðlögunum að gerð hefur utanríkismálanefnd, samkvæmt 4. mgr. 5. gr. rþm., heimild til 

þess að æskja álits fagnefnda en höfundur hefur fengið staðfest í viðtali við stm. á nefndarsviði 

Alþingis, sem tekið var þann 4. febrúar 2019, að slíks álits sé nánast undantekningalaust óskað. 

Þó er skv. orðalagi rþm. heimilt að afgreiða slíkar gerðir úr utanríkismálanefnd án þess að fá 

slíkt álit fastanefndar en það er, sem fyrr segir, fátítt í framkvæmd og er helst gert þegar til 

stendur að taka upp gerðir með aðlögunum sem eru efnislega samhljóma aðlögunum sem búið 

er að fá álit fastanefndar á.109 Má í því samhengi nefna afgreiðslu reglugerða Evrópuþingsins 

og ráðsins nr. 1093-1095/2010, sem teknar voru upp í EES-samninginn með ákvörðunum 

sameiginlegu EES-nefndarinnar nr. 199-201/2016 þó vissulega hafi sú afgreiðsla farið fram 

fyrir gildistöku nýrra rþm.110 Í því tilfelli voru gerðir afgreiddar úr utanríkismálanefnd án álits 

fastanefnda þar sem þegar lá fyrir álit á sambærilegum aðlögunum í sambærilegum gerðum.111 

                                                

108 Viðtal við stm. nefndarsviðs Alþingis sem tekið var 4. febrúar 2019. 
109 sama heimild. 
110 sama heimild. 
111 sama heimild. 
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Hefði það því kostað miklar tafir á upptökuferlinu að leita aftur eftir áliti fastanefndar. Má, að 

því sögðu, ráða að verið sé að reglufesta ríkjandi framkvæmd með ákvæðum 5. gr. rþm. að 

þessu leyti. 

4.1.1.2 Kröfur um efnislegar aðlaganir. 

Samkvæmt 5. gr. nýrra rþm. er gert ráð fyrir því að utanríkismálanefnd, eða minnst fjórðungur 

hennar, geti ávallt óskað eftir áliti fastanefndar vegna upptöku gerðar í EES-samninginn. Er 

þetta óháð því hvort stjórnvöld hyggist óska eftir efnislegum aðlögunum í sameiginlegu EES-

nefndinni. Slík álitsgerð skal miðuð við könnun á því hvort efnislegra aðlagana sé þörf eða 

hvort gæta þurfi á einhvern sérstakan hátt að hagsmunum Íslands. Þegar áliti fastanefnda hefur 

verið skilað fjallar utanríkismálanefnd um málið og gerir utanríkisráðherra grein fyrir 

sjónarmiðum sínum svo hægt sé að hafa þau til hliðsjónar við upptöku á gerðinni. Með þessari 

málsmeðferð hefur verið fest í sessi leið fyrir utanríkismálanefnd að koma sjónarmiðum sínum 

á framfæri við utanríkisráðherra. Heimildina er, eins og áður segir, að finna í 5. gr. rþm. og 

verður beitt á staðalskjalsstiginu og í þeim tilfellum sem gerð, eða ákvæði gerðar, geta ekki 

tekið gildi án samþykkis alþingis, sbr. 1. mgr. 5. gr. rþm. 

Í eldri rþm. var sambærilega heimild að finna í 2. gr. þar sem sagði að ef 

utanríkismálanefnd væri þeirrar skoðunar að gera ætti efnislegar aðlaganir á gerð gæti nefndin 

kallað til sín fulltrúa viðkomandi fagráðuneytis og utanríkisráðuneytis á samráðsfund og gert 

þeim þar ljósa afstöðu sína. Í grein sinni „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn – 

hvað er unnt að gera betur?“ staðfestir þó höfundur, eftir samskipti við sérfræðinga í 

íslenskum ráðuneytum, að slíkar tillögur voru einkar sjaldgæfar ef ekki með öllu óséðar. 

Samkvæmt eldri rþm. gat utanríkismálanefnd óskað eftir samráðsfundi með fulltrúa 

utanríkisráðuneytis og viðkomandi fagráðuneytis ef nefndin taldi efnislegra aðlagana vera þörf. 

Ekki var skýrt í eldri reglum hvort aðkomu utanríkismálanefndar í heild þyrfti til að koma til 

að óskað yrði eftir slíkum fundi eða hvort að nægjanlegt væri að eitthvað hlutfall nefndarmanna 

færi fram á slíkt samráð.112 Svipuð heimild er enn til staðar í 8. mgr. 5. gr. rþm. en auk þess 

hefur í 7. mgr. 5. gr. verið komið fyrir heimild fyrir tiltekinn hluta utanríkismálanefndar til þess 

að óska eftir áliti annara fastanefnda þingsins á gerðum sem sendar eru utanríkismálanefnd, 

sbr. 1. mgr. 5. gr. rþm. Telur höfundur þessa rits að sú leið, að gera nefndarmönnum 

utanríkismálanefndar kleift að æskja álits fastanefndar á tilteknum gerðum, sé hvoru tveggja 

                                                

112 Í grein sinni „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn – Hvað er unnt að gera betur“ nefnir höfundur 
þó að stakur þingmaður geti vakið athygli sérfræðinga á því ef hann telur þörf á efnislegri aðlögun að gerð, sjá 
Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn - Hvað er unnt að gera betur?“ (n. 7) 14. 
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góð og skilvirk fyrir utanríkismálanefnd til þess að fá álit á efni gerðar án þess að þurfa að boða 

á sinn fund fulltrúa ráðuneyta. Þá verður að telja þá útfærslu að tiltaka hve stórt hlutfall 

nefndarmanna þarf til þess að æskja slíks álits sé af hinu góða. Með því sé komið í veg fyrir að 

stakir nefndarmenn geti haldið gerðum í „gíslingu“ og aftrað afgreiðslu þeirra úr 

utanríkismálanefnd. Séu gerðir sendar til fastanefndar, kallar viðkomandi nefnd gjarna á sinn 

fund sérfræðinga um málefnið og ætti því að vera sæmilega í stakk búin til þess að veita 

utanríkismálanefnd upplýsingar um efni þeirra gerða sem til stendur að taka upp í samninginn 

í formi álits. Þá ættu fastanefndir að vera, efnislega, betur upplýstar um mál á sínu málefnasviði 

en nefndarmenn utanríkismálanefndar eru. Verður því að telja að efnisleg kynning á gerðum 

frá fagaðilum úr stjórnsýslunni geti gagnast nefndarmönnum fastanefnda betur en 

nefndarmönnum utanríkismálanefndar. Telur höfundur að þessar breytingar geti verið til þess 

fallnar að auka skilvirkni í afgreiðslu mála úr utanríkismálanefnd.  

4.1.1.3 Sértækar aðlaganir í framkvæmd – Orkupakki 1,2 og 3 

Þegar gerðir eru þjóðaréttarsamningar er eðlilegt að samningsaðilar eigi mismikilla hagsmuna 

að gæta af tilteknum efnisatriðum samningsins. Er óhætt að segja að þetta eigi sér í lagi við 

þegar annar samningsaðili er einangraður og býr yfir takmörkuðum auðlindum á ákveðnum 

sviðum, líkt og á við í tilfelli Íslands. Af þessum sökum var þegar við gerð EES-samningsins 

ljóst að fara þyrfti fram á ýmsar sértækar aðlaganir hvað Ísland varðaði við gerð samningsins. 

Má sem dæmi um slíkt nefna undanþágu sem fékkst við gerð samningsins um heilbrigðiseftirlit 

og innflutningstakmarkanir á búfjárafurðum vegna einangrunar landsins.113 

Annað dæmi um sértækar aðlaganir er að finna í innleiðingu orkulöggjafar ESB í 

íslenskan rétt en þegar við undirritun EES-samningsins urðu málefni varðandi orkugjafa og 

orkumarkað á innri markaði ESB hluti samningsins.114 Fyrsti orkupakki ESB var tekinn upp í 

EES-samninginn með ákvörðun sameiginlegu EES-nefndarinnar nr. 168/1999 en orðið 

orkupakki er notað þar sem teknar voru upp nokkrar gerðir samtímis sem allar áttu það 

sameiginlegt að varða orkumál. Með ákvörðuninni var m.a. tekin upp í EES-samninginn 

tilskipun Evrópuþingsins og ráðsins nr. 96/92/EB um sameiginlegar reglur um innri markað á 

sviði raforku. Samkvæmt tilskipuninni var markmiðið að skilja í sundur flutning og dreifingu 

                                                

113 Nánar er fjallað um undanþágur Íslands frá gildissviði EES-samningsins vegna búfjárafurða í kafla 4.4 hér að 
aftan. 
114 Birgir Tjörvi Pétursson, „Greinargerð um ýmis álitaefni sem tengjast þriðja orkupakka ESB og innleiðingu 
hans í íslenskan rétt“ (september 2018) 6 <https://www.stjornarradid.is/lisalib/getfile.aspx?itemid=37407db8-
c32c-11e8-942c-005056bc4d74> skoðað 23. mars 2019. 
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raforkukerfis annars vegar og hinsvegar vinnslu og sölu.115 Samkvæmt j-lið 1. gr. 

ákvörðunarinnar fékkst heimild fyrir Ísland að bera fyrir sig ákvæði 3. mgr. 24. gr. áðurnefndrar 

tilskipunar sem heimilaði vissar undanþágur frá ákvæðum hennar ef hægt væri að sýna fram á 

smæð og einangrun raforkukerfisins. Tilskipunin var síðar innleidd með raforkulögum 

65/2003. 

Þegar kom að uppfærðri raforkulöggjöf sambandsins, orkupakka 2, hélst heimildin til 

þess að veita undanþágur til orkufyrirtækja sem þjónusta minna en 100.000 tengda 

viðskiptavini en öll íslensk orkufyrirtæki þess tíma féllu þar undir.116 Þrátt fyrir að undanþágan, 

sem veitt var frá gildissviðum vissra ákvæða laganna, hafi vissulega átt við var hún þó ekki 

nýtt þegar tilskipunin var innleidd með breytingarlögum 58/2008.117 

Með ákvörðun sameiginlegu EES-nefndarinnar nr. 93/2017 var svo loks tekin upp í 

EES-samninginn þriðji orkupakki ESB. Gerðirnar voru teknar upp í EES-samninginn með 

stjórnskipulegum fyrirvara, sbr. 103. gr. EESS, þar sem með ákvörðuninni var m.a. tekin upp 

í samninginn reglugerð Evrópuþingsins og ráðsins (EB) 713/2009 um stofnun 

samstarfsstofnunar eftirlitsaðila á orkumarkaði en stofnuninni er veitt vald til þess að taka 

bindandi ákvarðanir gagnvart ríki og einkaaðilum. Af þessum sökum er aðkoma Alþingis 

nauðsynleg vegna ákvörðunar sameiginlegu EES-nefndarinnar nr. 93/2017. 

Þá féllst framkvæmdastjórn ESB ekki á beiðni Íslendinga þess efnis að vera áfram 

skilgreint sem lítið einangrað svæði sem nyti undanþágu frá ströngum reglum um aðskilnað 

dreifingar og vinnsluaðila og vísaði m.a. til þess að upptaka fyrri orkupakka mætti lítilli 

andstöðu hérlendis auk þess að heimildin hefði í raun ekki verið nýtt.118 Féll því úr gildi sértæk 

aðlögun sem Ísland hafði notið frá gildissviði orkulöggjafar ESB. 

Nokkuð athyglisvert er að sérfræðingar og/eða embættismenn höfðu í tvígang lagt á sig 

samningaviðræður við fulltrúa ESB til þess að hljóta undanþágu sem síðar var ekki nýtt þegar 

komið var að innleiðingu löggjafar í íslenskan rétt. Telur höfundur að í ljósi 

einsleitnismarkmiða EES-samningsins og þeirra sjónarmiða að veittar aðlaganir voru í 

framkvæmd ekki nýttar að það hljóti að teljast skiljanleg afstaða sambandsins að veita ekki 

áframhaldandi undanþágur frá gildissviði reglna sambandsins. 

                                                

115 Alþt. 2002-2003, A-deild, 2895 2913. 
116 Birgir Tjörvi Pétursson (n. 114) 8. 
117 sama heimild. 
118 sama heimild 12. 



29 

4.2 Stjórnskipulegir fyrirvarar 

Í 103. gr. EESS er fjallað um þau tilfelli þegar ákvarðanir sameiginlegu EES-nefndarinnar geta 

ekki bundið samningsaðila nema að stjórnskipulegum skilyrðum uppfylltum. Verður að segja 

að þetta ákvæði samningsins teljist æskilegt í samningi sem þessum hvar stjórnskipun margra 

ríkja gerir ráð fyrir því að vissar, mikilvægar ákvarðanir fari í gegnum ákveðið ferli hjá 

innlendum valdhöfum áður en þær geta bundið ríkið að þjóðarétti.119 Í tilfelli Íslands er 

ákvæðinu beitt þegar innleiðing á viðkomandi löggjöf kemur til með að krefjast lagabreytinga 

eða felur í sér afsal eða kvaðir á landi eða landhelgi, sbr. 21. gr. stjórnarskrárinnar.120  

Þegar gerð er tekin upp með stjórnskipulegum fyrirvara, skv. 103. gr. EESS, hefur 

viðkomandi ríki 6 mánuði til þess að aflétta hinum stjórnskipulega fyrirvara eða senda 

tilkynningu til sameiginlegu EES-nefndarinnar þess efnis að ákvörðun geti ekki tekið gildi. 

Farist fyrir að senda slíkta tilkynningu tekur ákvörðun nefndarinnar gildi til bráðabirgða og 

bindur þá viðkomandi ríki að þjóðarétti.121 

Á Íslandi er stjórnskipulegum fyrirvara yfirleitt aflétt með þingsályktun, sbr. 7. gr. rþm., 

en hinsvegar er heimild í sömu grein reglnanna til þess að aflétta stjórnskipulegum fyrirvara 

með framlagningu lagafrumvarps. Er það þá gert samtímis því að frumvarp til innleiðingar á 

viðkomandi gerð er lagt fram til samþykktar á Alþingi, sbr. 7. gr. a. í rþm. 

Hérlendis hefur ekki komið til þess að þingsályktunartillögu til afléttingar 

stjórnskipulegs fyrirvara hafi verið hafnað í meðförum Alþingis. Þó hafa komið upp mál þar 

sem fyrir hendi er andstaða við þingsályktunartillögur sem lagðar eru fram í því skyni að aflétta 

stjórnskipulegum fyrirvara við ákvarðanir sameiginlegu EES-nefndarinnar. Ber þar helst að 

nefna umræðu um ákvörðun sameiginlegu EES-nefndarinnar um upptöku þriðja orkupakkans 

í EES-samninginn.122 

Annað álitamál tengt hinum stjórnskipulega fyrirvara lýtur að því hvort ákvæði gerða 

sem til stendur að taka upp í samninginn standist ákvæði stjórnarskrárinnar. Við slík tilefni 

hefur sú leið verið farin að fá fræðimenn sem búa yfir sérfræðiþekkingu á sviði stjórnskipunar 

og/eða Evrópuréttar til að gefa álit sitt á því hvort viðkomandi gerðir standist ákvæði íslensku 

                                                

119 Björg Torarensen og Pétur Dam Leifsson (n. 36) 154. 
120 Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn - Hvað er unnt að gera betur?“ (n. 7) 
22. 
121 Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn og innleiðing í íslenskan rétt“ (n. 65) 
553–554. 
122 Sjá t.d. „Þingmenn efast um orkupakkann“ (mbl.is, 4. desember 2018) 
<https://www.mbl.is/frettir/innlent/2018/12/04/thingmenn_efast_um_orkupakkann/> skoðað 27. apríl 2019. 
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stjórnarskrárinnar.123 Reyndi t.a.m. á slíkt vegna innleiðingar á reglum sambandsins um 

fjármálaeftirlit í reglugerð Evrópuþingsins og ráðsins nr. 1093/2010. Í því máli reyndi á 

ákvarðanatöku evrópskra eftirlitsstofnana og hvort ákvarðanir slíkra stofnana gætu bundið 

íslenska lögaðila að landsrétti en óumdeilt er að slíkt samræmist ekki sjónarmiðum EES-

samningsins um tveggja stoða kerfið. Þá skapaði löggjöfin veruleg stjórnskipuleg vandamál 

bæði á Íslandi og í Noregi. Var því nauðsynlegt að ná um það sátt um hvernig aðlaga mætti 

gerðina þannig hún samræmdist stjórnarskrám Íslands og Noregs. Eftir áralangar 

samningsumleitanir féllst ESB á þá lausn að hinar bindandi ákvarðanir yrðu teknar af 

eftirlitsstofnun EFTA á grundvelli draga frá hinum evrópsku eftirlitsstofnunum.124 

Hér var því um það að ræða að fyrirstaða við upptöku gerðarinnar væru svo veruleg 

stjórnskipuleg vandamál Íslands og Noregs, að nauðsynlegt var, fyrir báða aðila, þ.e. EFTA-

ríkin og ESB að ná sátt um framkvæmd á eftirliti á fjármálamörkuðum. Þrátt fyrir að hér hafi í 

raun fundist lausn á stjórnskipulegum vandamálum Noregs og Íslands með efnislegri aðlögun 

telur höfundur dæmið sýna að ekki sé útilokað að fyrirsjáanleg stjórnskipuleg vandamál geti 

verið svo stórkostleg að tilvist þeirra setji þrýsting á ESB að veita umbeðnar aðlaganir. Á þetta 

sér í lagi við ef sömu vandamál eru fyrirsjáanleg hjá Noregi. 

4.3 Áhrif í lagasetningarferli ESB 

Því hefur verið haldið fram að lítill sem enginn möguleiki sé fyrir EFTA-ríkin að hafa áhrif á 

efni löggjafar ESB.125 Líkt og fjallað hefur verið um að framan eru málin þó ekki svo einhlít að 

hægt sé að alhæfa slíkt og EFTA-ríkin hafa í gegnum tiltekin tól, möguleika á að hafa áhrif á 

efni löggjafar sem tekin er upp í samninginn. Hefur að framan verið til umfjöllunar með hvaða 

hætti EFTA-ríkin geta haft áhrif á efni gerða eftir að þær hafa verið samþykktar á vettvangi 

ESB. Í næsta kafla verður fjallað um hvort, og hvernig, EFTA-ríkin geta haft áhrif á efni 

löggjafar áður en löggjöf er samþykkt af ESB. Verður því fyrst gerð stuttlega grein fyrir 

lagasetningarferli sambandsins og hvernig það fer fram áður en fjallað verður um hvort, með 

hvaða hætti og að hve miklu leyti stjórnvöld geta haft áhrif efni löggjafar með slíkum hætti. 

                                                

123 Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn og innleiðing í íslenskan rétt“ (n. 65) 
564. 
124 Alþt. 2015-2016, A-deild, þskj. 1109 - 681 mál. 
125 Valgerður Bjarnadóttir, „Fullveldismál“, Evrópuúttekt Samfylkingarinnar. Ísland í Evrópu - Greining á 
samningsmarkmiðum Íslands við hugsanlega aðildarumsókn að ESB (Samfylkingin 2001) 21. 
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4.3.1 Lagasetningaferli Evrópusambandsins 

Þegar kemur að upptöku löggjafar í EES-samninginn er mikilvægt að kanna með örstuttum 

hætti uppruna þeirrar löggjafar sem um ræðir. Ekki verður þó kafað ítarlega ofan í stjórnskipun 

Evrópusambandsins umfram það sem nauðsynlegt er fyrir efni þessa rits. 

Samkvæmt 241. gr. sáttmálans um framkvæmd Evrópusambandsins er það í verkahring 

framkvæmdastjórnar Evrópusambandsins að koma með tillögur að nýrri löggjöf sambandsins 

en við þau störf tekur framkvæmdastjórnin tillit til ábendinga frá ráðinu og þjóðþingum 

aðildarríkja sambandsins.126 Þessar tillögur koma iðulega fram í formi græn- og hvítbóka.127 Þó 

er rétt að benda á að hlutverk framkvæmdastjórnarinnar er í raun skyldara stofnunum 

framkvæmdarvalds en löggjafarvalds.128 Stefnumótun sambandsins fer í dag fyrst og fremst 

fram hjá Evrópuráðinu og ráðinu.129 

Þegar framkvæmdastjórnin hefur tekið ákvarðanir um hvort gera skuli tillögur að 

löggjöf eru tillögurnar sendar áfram til Evrópuþingsins þar sem þær eru ræddar í tveimur 

umferðum.130 Ef Evrópuþingið fellst á tillögurnar eftir tvær umferðir telst tillagan samþykkt en 

ef ekki getur þingið hafnað tillögunni algerlega eða stungið upp á breytingum.131 Sé stungið 

upp á breytingum fær framkvæmdastjórnin tillöguna senda til umsagnar áður en hún er send 

ráðinu til umfjöllunar, sbr. 294. gr. sáttmálans um framkvæmd Evrópusambandsins. 

Ferlið sem hér er fjallað um er hið venjulega lagasetningarferli en eins og sjá má fara 

ráðið og Evrópuþingið með verulegt hlutverk en hlutverk Evrópuþingsins var aukið verulega 

með undirritun Amsterdamsáttmálans (1997) og Lissabon sáttmálans (2009).132 Næst verður 

fjallað um hvort og þá hvernig innlend stjórnvöld geta haft áhrif á löggjöfina í þessu ferli. 

4.3.2 Aðkoma Alþingis / Stjórnvalda 

Í 99. gr. EESS er fjallað um aðkomu sérfræðinga að undirbúningi á fyrri stigum hjá 

framkvæmdastjórninni en þar segir að framkvæmdastjórnin skuli skiptast á skoðunum og leita 

ráða hjá sérfræðingum EFTA-ríkjanna rétt eins og hún leitar ráða hjá sérfræðingum 

sambandsins. Mikilvægt er þó að átta sig á eðli þessa samstarfs en í framkvæmd er þetta 

                                                

126 Nigel Foster, Foster on EU law (6. útg., Oxford University Press 2017) 132–133. 
127 Stýrihópur um framkvæmd EES samningsins (n. 11) 13. 
128 Má í því samhengi nefna að meðlimir eru skipaðir á faglegum forsendum, einn frá hverju sambandsríki og 
mega ekki taka við leiðbeiningum eða fyrirmælum frá öðrum ríkjum né stofnunum, sjá Robert Schütze, An 
introduction to European law (Cambridge university press 2012) 26–27. 
129 sama heimild 25. 
130 Foster (n. 126) 133. 
131 sama heimild. 
132 sama heimild 132. 
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samstarf við sérfræðinga EFTA-ríkjanna hugsað framkvæmdastjórninni til hagsbóta.133 Þá er 

framkvæmdastjórn ESB einnig, skv. 100. gr. EESS, skylt að veita sérfræðingum EFTA-

ríkjanna eins víðtæka þátttöku og unnt er þegar drög eru undirbúin að nýrri löggjöf 

sambandsins. Einnig er, í sömu grein, gert ráð fyrir því að framkvæmdastjórn ESB komi 

ábendingum sérfræðinga EFTA-ríkjanna á framfæri við ráð Evrópusambandsins þegar mál fara 

fyrir ráðið. Hér hefur þróun stofnsáttmála ESB haft talsverð áhrif en fyrir Amsterdam- (1997), 

Nice- (2003) og Lissabonsáttmálana (2009) gegndi ráð ESB talsvert veigameira hlutverki í 

lagasetningaferli sambandsins. Má í því samhengi vísa til þess að í 100. gr. Rómarsáttmálans, 

sem var undirritaður árið 1957 af fulltrúum Frakklands, Vestur-Þýskalands, Ítalíu, Belgíu, 

Hollands og Lúxemborg, var það hlutverk ráðsins að setja tilskipanir að fengnum tillögum 

framkvæmdastjórnarinnar.134 Nú hefur, líkt og fyrri umfjöllun gefur til kynna, valdið að 

verulegu leyti verið flutt yfir til Evrópuþingsins en EFTA-ríkin hafa þar enga aðild, hvorki 

beina né áheyrnaraðild skv. ákvæðum EESS. Því er það svo að þegar tilvonandi gerðir hafa 

verið sendar frá framkvæmdastjórninni og umræða hefst hjá öðrum stofnunum ESB lýkur 

beinni þátttöku EFTA-ríkjanna að löggjafarstarfinu og geta ríkin eingöngu treyst á að 

framkvæmdastjórnin komi skoðunum EFTA-ríkjanna á framfæri í umræðunni.135 Þá hefur því 

verið haldið fram að varlega skuli farið í að treysta framkvæmdastjórninni í að mæla máli 

EFTA-ríkjanna nema þar sem hagsmunir EFTA-ríkjanna og framkvæmdastjórnarinnar fara 

saman.136 

Þá er einnig áhugavert að kanna stöðu EFTA-ríkjanna gagnvart stofnunum 

sambandsins en eins og að framan segir er gert ráð fyrir því, í 99. og 100. gr. EESS, að 

framkvæmdastjórn ESB eigi í samskiptum, formlegum sem óformlegum, við sérfræðinga 

EFTA-ríkjanna í því ferli sem fer af stað þegar löggjöf er undirbúinn af stofnunum 

sambandsins. Verður að álykta að slík samskipti séu af hinu góða en í framkvæmd eru þau þó 

takmörkunum háð varðandi efnislegt innlegg EFTA-ríkjanna í löggjöf sambandsins. Þá hefur, 

líkt og að framan segir, því verið haldið fram að þau sjónarmið EFTA sérfræðinga sem 

framkvæmdastjórninni ber að koma á framfæri við Evrópuþingið og ráðið séu ekki í hávegum 

höfð hjá framkvæmdastjórninni nema í tilfellum þar sem sjónarmið EFTA sérfræðinganna 

samræmast sjónarmiðum og skoðunum framkvæmdastjórnarinnar. Þá fer eiginleg 

                                                

133 Fenger, Rydelski og Van Stiphout (n. 16) 120. 
134 Sigurður Líndal og Skúli Magnússon (n. 50) 15. 
135 Auðunn Arnórsson o.fl., Ísland og Evrópusambandið: EES, ESB aðild eða „svissnesk lausn“? 
(Alþjóðamálastofnun Háskóla Íslands 2003) 65–66. 
136 sama heimild 66. 
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stefnumörkun sambandsins fram hjá stofnunum þar sem EFTA-ríkin njóta ekki aðildar og alls 

óvíst að aðild að þessum stofnunum sambandsins geti fengist án heildrænnar endurskoðunar á 

meginmáli EES-samningsins. Alls óvíst er þó að forsvarsmenn ESB, og þeirra ríkja sem mynda 

sambandið, séu reiðubúnir að ganga til slíkra samningviðræðna hvar þeir telja að tæplega séu 

til þess stjórnmálalegar eða hagrænar forsendur til samningagerðar.137 

Eðlilegt verður að teljast að innlend stjórnvöld og valdhafar telji sig hafa hagsmuni af 

því að hafa áhrif á efnislegt innihald löggjafar sem ætlað er gildi á Íslandi. Hér að framan hefur 

verið fjallað um það hvernig stjórnvöld, og Alþingi, geta haft áhrif á efni samningsins með 

kröfum um efnislegar aðlaganir. Hér næst verður fjallað um hvort og með hvaða hætti 

stjórnvöld geta haft áhrif á efni löggjafar fyrr í ferlinu, nánar til tekið þegar löggjöf er enn ekki 

orðin að veruleika hjá Evrópusambandinu. 

Með nýjum rþm. var aukin upplýsingagjöf til Alþingis, varðandi löggjöf sem unnið er 

að hjá stofnunum Evrópusambandsins, fest í sessi. Í áðurgildandi rþm., þ.e. rþm. frá árinu 2010, 

var fjallað um samráð við utanríkismálanefnd vegna löggjafar í mótun hjá stofnunum 

sambandsins þar sem utanríkisráðuneytinu var gert skylt að upplýsa utanríkismálanefnd um 

ESB-áætlanir og aðrar fyrirætlanir stofnana sambandsins. Ákvæðið um aðkomu 

utanríkismálanefndar er nú að finna í 2. gr. rþm. og er svo hljóðandi: 

Áhersla skal lögð á virka þátttöku Alþingis í Evrópusamstarfi með það að markmiði að 
auka áhrif Alþingis á undirbúning og mótun gerða. Leitast skal við að tryggja hagsmuni 
Íslands eins framarlega í lagasetningarferli Evrópusambandsins og unnt er.  

Utanríkisráðuneytið veitir utanríkismálanefnd upplýsingar um ESB-áætlanir, umræðuskjöl 
og önnur stefnumótandi skjöl á vettvangi ESB. Utanríkisráðuneyti sendir 
utanríkismálanefnd reglulega yfirlit yfir helstu mál sem eru í farvegi innan ESB.  

Utanríkismálanefnd boðar fulltrúa utanríkisráðuneytisins á fund nefndarinnar til þess að 
kynna nefndinni þær upplýsingar sem berast samkvæmt þessari grein.  

Utanríkisráðherra skal eigi sjaldnar en á hálfs árs fresti kynna fyrir utanríkismálanefnd þau 
mál sem efst eru á baugi innan ESB og varða EES-samstarfið.  

Utanríkismálanefnd skal upplýsa eftir þörfum fastanefndir Alþingis um þau atriði sem 
nefndin fær vitneskju um samkvæmt þessari grein og heyra undir verksvið viðkomandi 
nefndar.  

                                                

137 Norðmenn hafa þó brugðist við þessum auknu áhrifum Evrópuþingsins með að koma á fót skrifstofu í þinginu. 
Ekki er gert ráð fyrir tilvist slíkrar skrifstofu í EESS, sjá Margrét Einarsdóttir, Margrét Einarsdóttir, „Innleiðing 
afleiddrar löggjafar í íslenskan rétt - ástæður vandans og hvað er unnt að gera betur?“ (2018) 68 Tímarit 
lögfræðinga 3, 54. 
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Í reglum um þinglega meðferð EES-mála sem samþykktar voru 2018 er samkvæmt ofangreindu 

skýrlega tekið fram að markmiðið með upplýsingagjöfinni sé að utanríkismálanefnd geti kynnt 

sér helstu mál og aukið áhrif Alþingis þegar á undirbúningsstigi innan sambandsins, sbr. 1. 

mgr. 2. gr. rþm. Þá er fest í sessi sú framkvæmd sem á að ríkja um upplýsingagjöfina, um hvað 

skuli veita nefndinni upplýsingar (2. mgr.), með hvaða hætti (3. mgr.) og hversu reglulega (4. 

mgr.). 

Greinin er mun ítarlegri en sambærilegt efnisákvæði í eldri reglum (2010) og er einnig 

framar í reglunum en það er m.a. gert í því skyni að hafa reglur um aðkomu alþingis í tímaröð 

miðað við framkvæmd upptökuferlisins.138 Greinin er þó ófullkomin að því leyti að hún mælir 

ekki fyrir um það með hvaða hætti utanríkismálanefnd er ætlað að beita sér fyrir efnislegum 

breytingum á efni gerða á þessu stigi, þ.e. undirbúningsstiginu. Það er þó ekkert í rþm. sem 

mælir því mót að nefndin geti komið skoðunum sínum á framfæri við utanríkisráðherra á 

upplýsingafundum sem halda skal á hálfs árs fresti skv. 4. mgr. 2. gr. rþm. eða í áliti sem skilað 

er þegar gerðir er afgreiddar úr utanríkismálanefnd, komi til þess, sbr. 1. mgr. 5. gr. rþm. 

Hinsvegar er það ávallt á valdi utanríkisráðherra hvernig hann bregst við slíkum ábendingum 

þar sem umboð til að standa að gerð þjóðaréttarsamninga er bundið við utanríkisráðherra í 

krafti embættisins.139 

Þá hafa stjórnvöld komið sér upp svokölluðum forgangslista líkt og mælt var með í 

skýrslu stýrihóps um framkvæmd EES-samningsins frá árinu 2015. Á listanum er að finna 

helstu viðfangsefni sem íslenskum stjórnvöldum er ætlað að beita sér fyrir í EES-samstarfinu. 

Listinn er unninn í samvinnu við sérfræðinga í ráðuneytum auk þess að samráð er haft við 

utanríkismálanefnd varðandi efni listans.140 Hefur listinn að geyma upplýsingar um þau efni 

sem ríkisstjórn og stjórnsýslunni þykja hvað veigamest á hverju málefnasviði ásamt 

rökstuðningi. Telur höfundur að í ljósi umfangs þess löggjafarstarfs sem fram fer hjá ESB og 

EFTA-ríkin taka upp í löggjöf sína í gegnum EES-samninginn að tilvist slíks lista sé æskilegt, 

ef ekki nauðsynlegt, skref í átt að bættri framkvæmd EES-samningsins.141 

                                                

138 Viðtal við stm. nefndarsviðs Alþingis sem tekið var 4. febrúar 2019. 
139 Gunnar G. Schram (n. 48) 378. 
140 Utanríkisráðuneytið, „Hagsmunagæsla Íslands gagnvart ESB - Forgangsmál 2018“ (2018) 
<https://www.stjornarradid.is/lisalib/getfile.aspx?itemid=a78e9413-550d-11e8-9428-005056bc4d74> skoðað 5. 
maí 2019; Viðtal við stm. nefndarsviðs Alþingis sem tekið var 4. febrúar 2019. 
141 Þó er rétt að taka fram að eingöngu hluti þeirrar löggjafar sem sett er á vettvangi ESB er tekin upp í EES-
samninginn, sjá Utanríkisráðuneytið, „Gengið til góðs - skref í átt að bættri framkvæmd EES-samningsins“ (apríl 
2018) 10 <https://www.stjornarradid.is/lisalib/getfile.aspx?itemid=2fc96c7a-4938-11e8-9428-005056bc4d74> 
skoðað 23. apríl 2019. 
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Það mun væntanlega ávallt vera visst hitamál hvaða, eða hvernig, reglur eiga að gilda í 

lýðræðissamfélögum og er ljóst að íslenskt samfélag getur ekki talist undanþegið þeirri 

staðreynd. Þá er það mörgum þyrnir í augum að gildandi lög og réttur á íslenskri grundu komi 

erlendis frá og án aðkomu íslenskra stjórnvalda. Dæmi um slíka löggjöf er t.a.m. reglugerð 

framkvæmdastjórnarinnar (ESB) nr. 666/2013 frá 8. júlí 2013 um framkvæmd tilskipunar 

Evrópuþingsins og ráðsins 2009/125/EB að því er varðar kröfur varðandi visthönnun raftækja. 

Upptaka gerðarinnar tók langan tíma en gerðin var ekki tekin upp í samninginn fyrr en rúmum 

tveimur árum eftir að gerðin hafði verið innleidd í aðildarríkjum ESB.142 Efni gerðarinnar mætti 

talsverðri mótspyrnu hérlendis og má í því samhengi vísa til ummæla nefndarmanns í 

utanríkismálanefnd á þeim tíma sem gerðin var til meðferðar vegna upptöku í EES-samninginn. 

Þess vegna hef ég haldið því fram að við sem þjóð í þessu ágæta samstarfi um Evrópska 
efnahagssvæðið ættum að halda á lofti sérstöðu okkar, vekja athygli á því að við höfum 
fjárfest nú þegar í upphafsbúnaði raforku og innleitt þannig húshitunarkerfi að ekki er hægt 
að ná árangri með því að kaupa dýrari og lakari jaðartæki sem eyða minni orku. Ég held 
að það sé tímabært að við í þágu þess að gera samstarfið betra leitum eftir því að 
undanskilja okkur þeim kafla sem fjallar um visthönnun vöru.143 

Sé litið til umfangs þeirra mála sem varða málefnasvið orkumála og er að finna á forgangslista 

ríkisstjórnarinnar fyrir árið 2018 telur höfundur hæpið að álykta að orkunýtni heimilisraftækja 

kæmi til með að rata inn á slíkan forgangslista. 

Ljóst er, með tilvísun til þess sem að framan greinir, að margar áskoranir eru fólgnar í 

því verkefni að hafa áhrif á efni löggjafar sambandsins, sér í lagi eftir tilkomu uppfærðra 

stofnsáttmála sambandsins og breytingum á hlutverkum stofnana sambandsins. Með tilkomu 

nýrra rþm. er ljóst að ætlunin er að auka verulega upplýsingagjöf til Alþingis á fyrri stigum 

upptökuferlisins þó ekki sé nánar útfært hvernig ætlunin er auka beina aðkomu Alþingis að 

efnisreglum sambandsréttar. Þá liggur fyrir að raunveruleg samskipti við sambandið varðandi 

efni löggjafar sem til stendur að taka upp í samninginn fara í raun fram í gegnum sérfræðinga 

í fagráðuneytum og utanríkisráðuneytinu. Ætla verður af þeim sökum að skilvirkasta leiðin 

fyrir Alþingi að koma ábendingum áleiðis er með skilvirkri samvinnu með stjórnvöldum, og 

samskiptum við viðeigandi sérfræðinga. 

                                                

142 Gerðin var tekin upp í EES-samninginn með ákvörðun sameiginlegu EES-nefndarinnar nr. 307/2015. 
143 Alþt. 2014-2015, B-deild, 98. mál, 13. fundur (Frosti Sigurjónsson) skoðað 25. mars 2019. 
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4.4 Sérstakir hagsmunir Íslands 

Þegar við samningu EES-samningsins var ljóst að þrátt fyrir víðtækt gildissvið samningsins 

væri honum ekki ætlað að ná til allra þátta efnahagslífsins.144 Samningsaðilum þótti mikilsvert 

að halda tilteknum, veigamiklum atriðum, utan gildissviðs samningsins og var til að mynda að 

ósk Íslands og Noregs farin sú leið að landbúnaði og sjávarútvegi var haldið utan við 

samninginn.145 

Slíkar undanþágur geta reynst grundvöllur fyrir kröfu stjórnvalda um sértækar 

aðlaganir þegar samið er um upptöku gerða í sameiginlegu EES-nefndinni. Má sem dæmi nefna 

að ákveðin EFTA-ríki kunni að vera með öllu undanskilin vissum gerðum vegna hinna sérstöku 

hagsmuna. Þessir hagsmunir EFTA-ríkja kunna að vera svo mikilvægir að EFTA-ríki vilji með 

öllu vera undanþegið lögum og reglum ESB á því tiltekna sviði. Sé þeim vilja EFTA-ríkis 

haldið til streitu er mikilvægt að viðkomandi EFTA-ríki fari fram á viðeigandi aðlaganir frá 

gildissviði reglna sem snert geta á þessum sérstöku hagsmunum. Hérlendis hefur reynt á slíkar 

undanþágur í framkvæmd í máli ferskra kjötvara gegn íslenska ríkinu. 

4.4.1 Ferskar kjötvörur gegn íslenska ríkinu 

Í máli ferskra kjötvara gegn íslenska ríkinu reyndi á undantekningu frá gildissviði EES-

samningsins, sem Ísland fékk við undirritun samningsins, varðandi frjálsa vöruflutninga. 

Þessar undanþágur fólu nánar til tekið í sér að íslenska ríkið yrði undanskilið vissum gerðum 

ESB sem snéru að matvæla og dýraheilbrigði. Undanþágurnar fengust vegna viðkvæmra 

búfjárstofna hérlendis vegna langvarandi einangrunar.146 Þessum undanþágum var beitt af 

íslenskum stjórnvöldum til þess að viðhafa eftirlit með innflutningi á matvælum allt til ársins 

1997 þegar sátt náðist milli ESB annarsvegar og EFTA-ríkjanna, Íslands og Noregs, hinsvegar, 

um að samræma reglur í málefnaflokknum. Fólst í sáttinni að látið væri af sérstöku eftirliti með 

innflutningi á landbúnaðar- og sjávarafurðum. Í Noregi var látið af eftiriliti með innflutningi á 

hvoru tveggja en á Íslandi var eingöngu látið af eftirliti með innflutningi á sjávarafurðum.147 

Á grundvelli þessarar undanþágu héldu íslensk stjórnvöld uppi eftirliti með innflutningi 

á hinum ýmsu búdýraafurðum sem samræmdist ekki því eftirliti sem átti að ríkja hvarvetna á 

innri markaðnum. Má t.a.m. benda á að skv. dýraheilbrigðisreglugerð nr. (EB) 178/2002 á 

eftirlit eingöngu að fara fram á sendingarstað auk þess sem ekki var heimilt að gera strangari 

                                                

144 Auðunn Arnórsson o.fl. (n. 135) 54. 
145 sama heimild. 
146 Sigurrós Þorgrímsdóttir (n. 34) 25. 
147 Auðunn Arnórsson o.fl. (n. 135) 55. 
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kröfur við flutning á vörum en leiddi af reglugerðinni. Hérlendis fór fram eftirlit á móttökustað 

sem samræmdist ekki ákvæðum reglugerðarinnar sem leyfði eingöngu að slíkt eftirlit færi fram 

í handahófskenndum slembiúrtökum. 

Með ákvörðunum sameiginlegu EES-nefndarinnar nr. 133-134/2007, féllu niður 

forsendur fyrir undanþágunni. Eru helstu ástæður þess að forsendur nefndrar undanþágu féllu 

niður að ekki fengust aðlaganir á efni tiltekinna gerða sem Ísland var áður undanþegið.148 Má í 

því samhengi t.a.m. nefna ákvæði um áheyrnaraðild Íslands að matvælaöryggisstofnun Evrópu 

sem komið var á laggirnar með reglugerðinni en stofnunin gerir ekki greinarmun á flokkum 

matvæla í störfum sínum. Var því nauðsynlegt, ef Ísland ætlaði að njóta þeirra réttinda sem um 

var fjallað í reglugerð 178/2002 að vikið væri frá þeim undanþágum sem Ísland hafði áður 

notið á þessu málefnasviði. Þá segir í inngangsorðum ákvörðunar sameiginlegu EES-

nefndarinnar nr. 133/2007 að ákvæði 1. viðauka sem áður tók aðeins til Íslands í tilviki 

lageldisdýra og fiskafurða giltu nú um Ísland „að frátöldum ákvæðum um lifandi dýr, önnur en 

fisk og eldisdýr, og dýraafurðir á borð við egg, fósturvísa og sæði“.149 

Um leið og undanþágur frá gildissviði samningsins eiga ekki lengur við hvílir skylda á 

stjórnvöldum að taka upp í samninginn og innleiða viðeigandi reglur í landsrétt enda kunni 

dráttur á slíkri innleiðingu að varða ríkið bótaskyldu. Hefur það síðan verið staðfest í 

Héraðsdómi Reykjavíkur, (E-1471/2014), fyrir EFTA dómstólnum, (E-17/15) og fyrir 

Hæstarétti (Hrd. 154/2017) að eftirlit það sem íslenska ríkið hélt uppi bryti gegn 

skuldbindingum ríkisins samkvæmt EES-samningnum sem varðaði íslenska ríkið 

skaðabótaskyldu. 

  

                                                

148 Margrét Einarsdóttir, „Vaxandi vandamál við framkvæmd EES-samningsins - upptaka afleiddrar löggjafar“ 
(n. 54) 521. 
149 Sjá 5. kafla inngangsorða ákvörðunar sameiginlegu EES-nefndarinnar nr. 133/2007. 
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5 Framkvæmdin í Noregi og samanburður 
Rétt eins og á Íslandi eru aðstæður í Noregi þannig að sambandsréttur hefur ekki beina 

réttarverkan án aðkomu norskra stjórnvalda eða Stórþingsins.150 Þetta felur í sér, rétt eins og í 

íslenskum rétti, að eigi löggjöf ESB að hafa réttarverkan að norskum landsrétti þarf í fyrsta lagi 

að taka löggjöfina upp í EES-samninginn og svo innleiða hana í norskan rétt. Hér verður fjallað 

um fyrra stig þessa ferlis, þ.e. upptökuferlið hjá norskum stjórnvöldum, álitamál sem komið 

hafa upp í norskri framkvæmd varðandi upptöku gerða í EES-samninginn og loks hvernig hin 

norska framkvæmd er frábrugðin þeirri íslensku þegar kemur að upptöku gerða í EES-

samninginn. 

5.1 Norskar stofnanir sem koma að upptöku afleiddrar löggjafar í EES-samninginn 

Í því skyni að fjalla um upptökuferli norskra stjórnvalda í EES-samninginn er nauðsynlegt að 

fjalla um helstu stofnanir norskra stjórnvalda sem koma að upptöku afleiddrar löggjafar í EES-

samninginn, með hvaða hætti sú aðkoma fer fram og eftir föngum á hvaða heimildum aðkoma 

þessara stofnana er reist. Ekki verður fjallað frekar um EES- eða EFTA-stofnanir sem gegna 

hlutverkum í upptökuferlinu en vísast í því sambandi til fyrri umfjöllunar. Þá verður umfjöllun 

um þær norsku stofnanir sem gegna sömu hlutverkum og kollegar þeirra á Íslandi gera, og 

fjallað hefur verið um að framan, haldið í lágmarki. 

5.1.1 Norska ríkisstjórnin og norska þingið 

Í Noregi koma norska ríkisstjórnin auk norska þingsins að upptöku afleiddrar löggjafar í EES-

samninginn. Samkvæmt norskum stjórnskipunarrétti er það í verkahring konungs að gera 

milliríkjasamninga, sbr. 26. gr. norsku stjórnarskrárinnar. Í framkvæmd eru það þó ráðherrar 

eða starfsmenn ráðuneyta eða sendiráða sem standa að samningagerð fyrir hönd norska 

ríkissins.151 Þá er ekki gert ráð fyrir aðkomu norska Stórþingsins nema þegar 

þjóðaréttarsamningar varða sérstaklega mikilvæg málefni eða krefjast lagabreytinga, sbr. 2. 

mgr. 26. gr. norsku stjórnarskrárinnar. Í slíkum tilfellum hafa norsk stjórnvöld farið þá leið að 

lýsa stjórnskipulegum fyrirvara við upptöku gerða í samninginn. 

Í framkvæmd hefur upptökuferlinu verið háttað þannig að norska þingið og ríkisstjórnin 

koma, almennt, ekki að upptöku einstakra gerða heldur er hlutverk þessara stofnana fremur að 

                                                

150 Davíð Þór Björgvinsson, The Intersection of International Law and Domestic Law: A Theoretical and Practical 
Analysis (Edward Elgar Publishing 2015) 35. 
151 Utenriksdepartementet, „Folkerettslige avtaler Om forhandling og inngåelse av folkerettslige avtaler 
Utarbeidet av Utenriksdepartementets rettsavdeling“ (2013) 23 <https://lovdata.no/static/traktater/folkerettslige-
avtaler.pdf> skoðað 9. apríl 2019. 
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afmarka almenna stefnu Noregs í Evrópusamstarfinu og fylgjast með framgangi þess. Þessi 

eftirfylgni fer fram á þann hátt að utanríkisráðherra Noregs flytur tvisvar sinnum á ári skýrslu 

fyrir norska þingið þar sem farið er yfir hvernig Evrópusamstarfið gangi fyrir sig og um helstu 

baráttumál Noregs í samstarfinu.152 Má því sjá að hlutverk norska þingsins og ríkisstjórnarinnar 

er að meginstefnu til að vera stefnuvaldur og veita stjórnvöldum aðhald við framkvæmd EES-

samningsins en ekki taka virkan þátt í eiginlegu upptökuferli nema í þeim 

undantekningatilfellum sem gerðir falla undir ákvæði 2. mgr. 26. gr. eða 115. gr. norsku 

stjórnarskrárinnar.153 

Þá hefur hvert fagráðuneyti Noregs útbúið svokallaða forgangs- eða stefnulista sem 

ætlað er að fjalla um aðkomu viðkomandi ráðuneytis í EES-samstarfinu. Listarnir er útbúnir 

með hliðsjón af forgangslista ríkisstjórnarinnar en sá listi lýsir almennum áherslumálum og 

sjónarmiðum norskra stjórnvalda í EES-samstarfinu auk þess að vera undirbúinn í samvinnu 

við norska Stórþingið og hagsmunaaðila.154 

Einnig hafa norsk stjórnvöld um langt skeið haldið úti sérstökum EES-gagnagrunni sem 

er hvoru tveggja opinn almenningi og norskum stjórnvöldum.155 Það er í verkahring viðeigandi 

ráðuneyta að uppfæra gagnagrunninn og sjá til þess að hann hafi að geyma upplýsingar um þær 

gerðir sem eru í vinnslu hjá ESB eða stofnunum EFTA.156 Nánar er fjallað um með hvaða hætti 

EES-gagnagrunnur norskra stjórnvalda virkar í kafla 5.2.1. 

5.1.2 Sérfræðingar 

Ýmsir norskir sérfræðingar gegna lykilhlutverki vegna framkvæmdar norskra stjórnvalda við 

upptöku gerða í EES-samninginn. Má í því skyni nefna sérfræðinga norskra stjórnvalda í 

vinnuhópum og sérfræðinefndum framkvæmdastjórnar ESB sem um er fjallað í 99. og 100. gr. 

EESS. Þessir sérfræðingar vinna í Brussel að því að gæta hagsmuna Noregs á 

undirbúningsstigum löggjafar sambandsins, þó með þeim takmörkunum, sem mælt er fyrir um 

í 99. og 100. gr. EESS. Þá hafa norsk stjórnvöld yfirlýst markmið að auka áhrif sérfræðinga 

sinna í Evrópuþinginu þó ljóst sé af lestri ákvæða EESS að ekki er gert ráð fyrir aðkomu EFTA-

                                                

152 Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn - Hvað er unnt að gera betur?“ (n. 7) 
40–41. 
153 Nánar er fjallað um ákvæði 2. mgr. 26. gr. og 115. gr. norsku stjórnarskrárinnar í kafla 5.2.3.1. 
154 Sjá forgangslista norsku ríkisstjórnarinnar fyrir árin 2018-2021 Utenriksdepartementet, „Norge i Europa. 
Regjeringens strategi for samarbeidet med EU 2018–2021“ (2018) 
<https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/eustrategi_2018/id2600561/> skoðað 7. apríl 2019. 
155 Hægt er að leita í EES-gagnagrunni norskra stjórnvalda á heimasíðu norsku ríkisstjórnarinnar 
https://www.regjeringen.no/no/sub/eos-notatbasen. 
156 Utenriksdepartementet, „Utenfor og innenfor - Norges avtaler med EU“ (n. 14) 152. 
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ríkjanna að Evrópuþinginu.157 Til að ná þessu markmiði hafa norsk stjórnvöld komið á fót 

skrifstofu í Evrópuþinginu sem ætlað er að tala máli Noregs á þeim vettvangi.158 Þá hafa norsk 

stjórnvöld einnig sérfræðinga í undirnefndum fastanefndarinnar og vinnuhópum, rétt eins og 

íslensk stjórnvöld gera og fjallað hefur verið um hér að framan. Þessir sérfræðingar gegna sömu 

hlutverkum fyrir norsk stjórnvöld í upptökuferlinu og íslenskir sérfræðingar í undirnefndum og 

vinnuhópum gera. Vísast því til umfjöllunar um hlutverk íslenskra sérfræðinga í nefndum og 

vinnuhópum EFTA í köflum 2 og 3. 

5.1.3 Sérfræðinefndir (n. spesialutvalg) 

Þegar kemur að upptöku afleiddrar löggjafar í EES-samnnginn má segja að sérfræðinefndir 

gegni mikilvægu hlutverki í Noregi. Þessar sérfræðinefndir koma inn í upptökuferlið að loknu 

undirbúningsstiginu og hafa það hlutverk að fjalla um altæk viðfangsefni tengd upptöku gerða. 

Sérfræðinefndirnar eru 22 og eru skipaðar fagaðilum úr þeim ráðuneytum sem gerð kann að 

varða.159 Má sem dæmi nefna að í sérfræðinefnd samgöngumála sitja fulltrúar 

fjármálaráðuneytisins, dómsmálaráðuneytisins, loftlags- og umhverfisráðuneytisins, viðskipta- 

og fiskveiðiráðuneytisins og utanríkisráðuneytisins.160 Fulltrúar utanríkis-, forsætis- og 

fjármálaráðuneytana eiga síðan rétt á sæti í öllum sérfræðinefndunum.161 Í Noregi er það í 

verkahring utanríkisráðherra að annast gerð og framkvæmd milliríkjasamninga og má því 

álykta að hann, eða starfsfólk úr ráðuneyti hans, eigi sæti í sérfræðinefndnunum vegna þess 

hlutverks.162 

Að lokum er rétt að benda á að það er í verkahring sérfræðinga í sérfræðinefndum, 

ásamt starfsmönnum viðeigandi ráðuneyta, að útbúa mál eða umfjöllun fyrir EES-gagnagrunn 

norskra stjórnvalda.163 

                                                

157 Utenriksdepartementet, „Norge i Europa. Regjeringens strategi for samarbeidet med EU 2018–2021“ (n. 154) 
24. 
158 Margrét Einarsdóttir, „Innleiðing afleiddrar löggjafar í íslenskan rétt - ástæður vandans og hvað er unnt að gera 
betur?“ (n. 137) 54. 
159 Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn - Hvað er unnt að gera betur?“ (n. 7) 
38. 
160 Upplýsingar teknar af heimasíðu norsku ríkisstjórnarinnar, sjá „Spesialutvalg“ (Regjeringen.no, 18. febrúar 
2019) <https://www.regjeringen.no/no/sub/eos-notatbasen/om-eos-notatbasen/sakstrinn-2/id524226/> skoðað 
24. mars 2019. 
161 Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn - Hvað er unnt að gera betur?“ (n. 7) 
38. 
162 Utenriksdepartementet, „Folkerettslige avtaler Om forhandling og inngåelse av folkerettslige avtaler 
Utarbeidet av Utenriksdepartementets rettsavdeling“ (n. 151) 24. 
163 Utenriksdepartementet, „Utenfor og innenfor - Norges avtaler med EU“ (n. 14) 152. 
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5.2 Norsk framkvæmd við upptöku afleiddrar löggjafar 

Eins og að framan greinir, leika stofnanir EFTA og EES mikilvægt hlutverk í upptöku nýrra 

gerða í EES-samninginn en þessar stofnanir gegna sömu hlutverkum fyrir norsk stjórnvöld og 

þau gera fyrir hin íslensku. Þegar kemur að aðkomu norskra stjórnvalda er þó óhætt að fullyrða 

að ferlið sé um margt ólíkt því ferli sem tíðkast hjá íslenskum stjórnvöldum. Hér á eftir verður 

fjallað nánar um ferlið hjá norskum stjórnvöldum varðandi upptöku afleiddrar löggjafar í EES-

samninginn. Til einföldunar verður umfjöllun um ferlið skipt upp í sömu stig, í tímaröð, og 

gert var í umfjöllun um hið íslenska ferli. 

5.2.1 Undirbúningsstig 

Líkt og ítarlega var fjallað um í umfjöllun um upptökuferlið hjá íslenskum stjórnvöldum hefst 

upptökuferli allra EFTA-ríkja með sameiginlegu ferli sem um er fjallað í reglum 

fastanefndarinnar frá 2014 um upptöku afleiddrar löggjafar í EES-samninginn. Í þessu ferli fer 

aðallega fram vinna EFTA-skrifstofunnar og vinnuhópa fastanefndarinnar þar sem gerð er 

metin og ákveðið er hvort EFTA-ríkin eiga að gefa álit sitt á löggjöfinni. Á þessu stigi ferlisins 

byrja norsk stjórnvöld að undirbúa upptöku gerðanna rétt eins og íslenskir kollegar þeirra en 

þeirra aðkoma er þó um margt háttað með öðrum hætti en hjá íslenskum stjórnvöldum. Líkt og 

fram kom að framan fer þetta ferli fram þegar löggjöf er í undirbúningi hjá stofnunum ESB. 

Þegar kemur að fyrstu stigum upptökunnar, þ.e. undirbúningsstiginu hvar EFTA-ríkin 

og stofnanir EFTA hefja undirbúning að upptöku gerðar í samninginn fyrir samþykki löggjafar 

á vettvangi ESB, er rétt að minnast á þá framkvæmd sem um er fjallað í 99. og 100. gr. EESS. 

Þar er mælt fyrir um aðkomu EFTA sérfræðinga á undirbúningsstigi að löggjafarstarfi 

sambandsins en er þó, sem fyrr, rétt að ítreka að þessari aðkomu er ekki ætlað að vera pólitísks 

eðlis heldur er hér í raun frekar um að ræða aðgang framkvæmdastjórnarinnar að EFTA 

sérfræðingum, sér til hagsbóta. Þrátt fyrir að sérfræðingarnir séu að mestu hugsaðir 

framkvæmdastjórninni til hagsbóta í sínum störfum þá er ekki þar með sagt að vera innlendra 

sérfræðinga hjá stofnunum og sérfræðihópum ESB geti ekki komið EFTA-ríkjum að gagni. Má 

í því skyni vísa til starfsreglna norsku ríkisstjórnarinnar um sérfræðinga hjá ESB þar sem segir 

að tilgangurinn með veru norskra sérfræðinga í vinnuhópum framkvæmdastjórnarinnar sé m.a. 

að auka áhrif Noregs í löggjafarstarfi ESB, auka skilning norskra stjórnvalda á stjórnmála og 

löggjafarstarfi sambandsins, bæta tengslanet norskra aðila í stjórnsýslu sambandsins og stuðla 
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að auknum skilningi stofnana ESB á málefnum Noregs og annara EFTA-ríkja.164 Noregur hefur 

í talsverðu mæli sent sérfræðinga sína til slíkrar vinnu.165 Samkvæmt skýrslu frá norska 

utanríkisráðuneytinu til Stórþingsins telja norsk stjórnvöld að vinna norskra sérfræðinga hjá 

stofnunum ESB sé mikilvægt tól til inngripa í stofnanaverki og löggjafarstarfi ESB.166 

Norskir sérfræðingar hjá vinnuhópum og undirnefndum fastanefndar EFTA koma 

einnig að efni löggjafar ESB á þessu stigi með svokölluðum EES EFTA álitum líkt og íslenskir 

kollegar þeirra gera og fjallað var um að framan. 

Á þessu stigi upptökuferlisins er einnig undirbúinn útdráttur (n. EØS-notater) um 

mögulegar gerðir sem til stendur að taka upp í EES-samninginn en þessi útdráttur er útbúinn 

af viðeigandi ráðuneytum í samráði við sérfræðinefndirnar167 og er birtur í EES-gagnagrunni 

norskra stjórnvalda.168 Útdrátturinn skal vera aðgengilegur í EES-gagnagrunninum 5 dögum 

áður en gerð er tekin fyrir í sérfræðinefnd. Útdráttur norskra stjórnvalda, sem birtur er í 

gagnagrunninum er sífellt uppfærður eftir því sem fram líður á upptöku- og innleiðingarferlið 

auk þess að innihalda ýmsar upplýsingar um ferlið hjá stjórnvöldum, t.d. hvenær staðalskjal 

barst og hvenær því var skilað af norskum stjórnvöldum.169 Í skýrslu sem unnin var af norska 

utanríkisráðuneytinu og kom út árið 2012 er fjallað um árangur af þessum útdráttum og vísað 

í rannsókn frá árinu 2005 þar sem fram kom að eingöngu lítill hluti þessara útdrátta var unninn 

á undirbúningsstiginu.170 Samkvæmt gögnum af heimasíðu norsku ríkisstjórnarinnar virðist þó 

sem úr þessu hafi verið bætt og eru útdrættir í dag almennt útbúnir þegar á 

                                                

164 Samræmingarnefnd EES-mála, „Bedre bruk av ordningen med nasjonale eksperter til EUs institusjoner 
Vurderinger og anbefalinger fra prosjektgruppen“ (júní 2008) 
<https://www.regjeringen.no/globalassets/departementene/ud/vedlegg/europapolitikk/080627-rapport-godkjent-
av-koordineringsutvalget.pdf> skoðað 6. apríl 2019. 
165 Skv. upplýsingum af heimasíðu EFTA eru nú 35 af 40 starfandi EFTA sérfræðingum í vinnuhópum 
framkvæmdarstjórnar ESB frá Noregi, sjá „EFTA National Experts | European Free Trade Association“ (EFTA) 
<https://www.efta.int/EEA/EFTA-National-Experts-753> skoðað 23. mars 2019. 
166 Utenriksdepartementet, „Sentrale EU- og EØS saker i forvaltningen - Vedlegg til regjeringens arbeidsprogram 
for samarbeidet med EU 2018“ (apríl 2018) 33 
<https://www.regjeringen.no/globalassets/departementene/ud/vedlegg/europapolitikk/arbeidsprogram_eu2018_
vedlegg.pdf> skoðað 24. mars 2019. 
167 Sjá umfjöllun um sérfræðinefndirnar í kafla 5.1.3. 
168 Upplýsingar af upplýsingasíðu norskra stjórnvalda um EES-gagnagrunninn, Europaportalen, „Om EØS-
notatbasen“ (Regjeringen.no, 8. mars 2019) <https://www.regjeringen.no/no/sub/eos-notatbasen/om-eos-
notatbasen/id524179/> skoðað 7. apríl 2019. 
169 sama heimild. 
170 Utenriksdepartementet, „Utenfor og innenfor - Norges avtaler med EU“ (n. 14) 153. 
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undirbúningsstiginu.171 Á þessu stigi upptökunnar fer öll vinna Noregs varðandi undirbúning 

að upptöku fram í gegnum sérfræðinga og stjórnvöld en ekki norska Stórþingið.172 

5.2.2 Staðalskjalsstigið 

Þegar gerð hefur farið í gegnum löggjafarstarf sambandsins og sambandið er þeirrar skoðunar 

að hún varði gildissvið EES-samningsins hefst eiginlegt upptökuferli og stjórnvöld og 

sérfræðingar EFTA-ríkjanna taka viðeigandi gerðir til greiningar. Líkt og hjá Íslandi fer þessi 

vinna fyrst og fremst fram í gegnum stjórnvöld og sérfræðinga í vinnuhópum en þó er sá munur 

á að gerðir eru á þessu stigi ekki lagðar fyrir Stórþingið til umsagnar líkt og gert er hér á landi 

þegar um er að ræða gerðir sem taka ekki gildi án samþykkis Alþingis, sbr. 1. mgr. 5. gr. rþm.173 

Aðkoma Stórþingsins er frekar háttað á þann veg að þingið aðstoðar við undirbúning stefnulista 

ríkisstjórnarinnar auk þess að fá kynningu um mikilvægi EES-samstarfsins tvisvar sinnum á 

ári frá utanríkisráðherra þar sem rætt er almennt um stefnu og markmið Noregs í EES-

samstarfinu.174 

Í stað þess að leggja gerðir fyrir þingið hefur sá háttur verið hafður á að þær gerðir sem 

til stendur að taka upp eru bornar undir sérfræðinefndirnar (n. spesialutvalg).175 Þessar nefndir 

hittast eftir þörfum og er það í þeirra verkahring að fylla út staðalskjalið. Þó getur viðeigandi 

ráðuneyti, ef það kýs svo, ákveðið að fylla út skjalið og senda til skrifstofu EFTA.176 Nefndirnar 

fylgjast einnig með upptöku og innleiðingarferlinu og uppfæra útdráttinn sem birtur er í EES-

gagnagrunninum.177 

Samkvæmt þessu má sjá að vinna norskra stjórnvalda fer á þessu stigi fram í gegnum 

sérfræðinga fagráðuneyta en ekki í gegnum Stórþingið eða einstaka nefndir þingsins. Þingið 

veitir þó, eins og áður segir, almennt aðhald með framgangi EES-samstarfsins en öll 

framkvæmd samningsins hingað til í ferlinu hvílir á herðum stjórnsýslunnar ef frá er skilin 

almenn stefnumörkun. Þá er það formlega í verkahring þjóðhöfðingja, þ.e. norska konungsins, 

að gera samninga við önnur ríki en hann lætur ríkisstjórnina (n. regjeringen) fara með það vald 

                                                

171 „Spesialutvalg“ (n. 160). 
172 Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn - Hvað er unnt að gera betur?“ (n. 7) 
38. 
173 sama heimild. 
174 Utenriksdepartementet, „Norge i Europa. Regjeringens strategi for samarbeidet med EU 2018–2021“ (n. 154). 
175 Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn - Hvað er unnt að gera betur?“ (n. 7) 
38. 
176 sama heimild; „Spesialutvalg“ (n. 160). 
177 Europaportalen (n. 168). 
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sitt. Geri ríkisstjórnin samninga sem varða mikilvæga hagsmuni krefjast þær samþykkar 

þingsins, en nánar er fjallað um með hvaða hætti sú aðkoma fer fram í kafla 5.2.3. 

5.2.3 Ákvörðunarstig 

Líkt og segir að framan semur EFTA-skrifstofan drög að ákvörðunum sameiginlegu EES-

nefndarinnar og ber undir aðildarríki EFTA í EES-samstarfinu. Þegar slík drög berast norskum 

stjórnvöldum er það í verkahring viðeigandi sérfræðinga í norskum fagráðuneytum að 

samþykkja drögin.178 Utanríkisráðuneyti Noregs leikur ekki veigamikið hlutverk í upptökunni 

sjálfri á þessu stigi ferlisins en það er þó upplýst um samþykkið og drögin að ákvörðun 

sameiginlegu EES-nefndarinnar.179 

Skömmu fyrir fundi í sameiginlegu EES-nefndinni er Stórþinginu sent yfirlit yfir þær 

gerðir sem til stendur að taka upp í samninginn á næsta fundi sameiginlegu EES-

nefndarinnar.180 Listanum fylgir einnig drögin eins og þau voru samþykkt af sérfræðingi í 

fagráðuneytinu. Viku síðar kemur síðan utanríkisráðherra á fund Evrópumálanefndar norska 

þingsins og kynnir þær gerðir sem til stendur að taka upp í samninginn.181 Þessir fundir eru þó 

fremur upplýsingafundir en að kafað sé efnislega eða tæknilega ofan í efni þeirra gerða sem til 

stendur að taka upp í samninginn.182 Að þeim fundi loknum, ef norsk stjórnvöld hafa ekki gert 

stjórnskipulega fyrirvara við efni gerða sbr. 103. gr. EESS, nægir að sendur sé tölvupóstur úr 

norsku fagráðuneyti til þess að drög verði samþykkt af fulltrúa Noregs í sameiginlegu EES-

nefndinni.183 Hafi norsk stjórnvöld hinsvegar gert stjórnskipulega fyrirvara við upptöku gerðar 

bætist annað skref við eftir að ákvörðun er tekin í sameiginlegu EES-nefndinni. 

5.2.3.1 Ákvörðun tekin með stjórnskipulegum fyrirvara 

2. mgr. 26. gr. norsku stjórnarskrárinnar er svo hljóðandi: 

Samningar um sérstaklega mikilvæg málefni verða fyrst bindandi eftir að Stórþingið hefur 
gefið samþykki sitt. Það sama gildir um alla sáttmála sem, skv. stjórnarskrá, verða ekki 
innleiddir án nýrra laga eða ályktana Stórþingsins.184 

                                                

178 Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn - Hvað er unnt að gera betur?“ (n. 7) 
39. 
179 sama heimild. 
180 sama heimild. 
181 sama heimild 39–40. 
182 sama heimild. 
183 sama heimild 39. 
184 Þýðing höfundar. 
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Samkvæmt þessu ákvæði ber norskum stjórnvöldum að fá samþykki Stórþingsins ef ákvarðanir 

sameiginlegu EES-nefndarinnar, sem varða mikilvæg málefni eða krefjast lagabreytinga, eiga 

að binda ríkið að þjóðarétti.185 Í framkvæmd er þetta gert þannig að samþykkis þingsins er leitað 

eftir að ákvörðun er tekin í sameiginlegu EES-nefndinni með stjórnskipulegum fyrirvara.186 

Þetta samþykki hefur þó ávallt fengist þegar reynt hefur á ákvæðið í tengslum við upptöku 

afleiddrar löggjafar í samninginn. Virðist því sem samþykkið, sem stjórnvöldum ber að verða 

sér úti um, fremur vera formlegs eðlis. Ekki virðist sem að við öflun þessa samþykkis komi 

fram einhverskonar efnislegar ábendingar eða mál lúti sérstakri efnismeðferð.187 Þá virðist sem 

6 mánaða fresturinn, sem veittur er til þess að aflétta stjórnskipulegum fyrirvara eða senda 

tilkynningu um að ákvörðun geti ekki tekið gildi til bráðabirgða, sbr. 2. mgr. 103. gr., sé í 

flestum ef ekki öllum tilfellum virtur hjá norskum stjórnvöldum.188 

Þá er að lokum rétt að minnast stuttlega á 115. gr. norsku stjórnarskrárinnar. Samkvæmt 

greininni ber að afla samþykkis ¾ hluta Stórþingsins þegar þjóðaréttarsamningar fela í sér afsal 

á ríkisvaldi til erlendra eða yfirþjóðlegra aðila. Greinin kom inn í norsku stjórnarskránna árið 

1962 og hefur í tvígang verið beitt.189 Var það þegar EES-samningurinn var fullgiltur fyrir hönd 

Noregs og við upptöku á regluverki á sviði eftirlits með fjármálamörkuðum.190 

5.3 Samanburður við íslenska framkvæmd 

Ferli norskra stjórnvalda er í ýmsum veigamiklum atriðum frábrugðið ferli íslenskra kollega 

þeirra þegar kemur að upptöku afleiddrar löggjafar í EES-saminginn. Má í því skyni nefna 

almenna upplýsingagjöf til þingsins og hlutverk löggjafarvaldsins við upptöku afleiddrar 

löggjafar í samninginn. Næst verður fjallað um það með hvaða hætti íslensk framkvæmd er 

frábrugðin þeirri norsku. 

5.3.1 Undirbúningsstigið 

Þegar á undirbúningsstiginu má sjá að ferli íslenskra stjórnvalda er frábrugðið því ferli sem 

norskir kollegar þeirra fara eftir við upptöku afleiddrar löggjafar í EES-samninginn. Ber þar 

                                                

185 Sjá skýrslu norska dóms- og lögreglumálaráðuneytisins um túlkun á 2. mgr. 26. gr. norsku stjórnarskrárinnar, 
Dóms- og lögreglumálaráðuneyti Noregs, „§ 26 - Samtykke fra Stortinget ved innlemmelse av rettsakter i EØS-
avtalen“ (20. apríl 2007) <https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/-26---samtykke-fra-stortinget-ved-
innlem/id463846/> skoðað 7. apríl 2019. 
186 Utenriksdepartementet, „Utenfor og innenfor - Norges avtaler med EU“ (n. 14) 242. 
187 sama heimild. 
188 Halvard Haukeland Fredriksen og Gjermund Mathisen, EØS-rett (2. útg., Fagbokforlaget 2014) 164. 
189 Utenriksdepartementet, „Utenfor og innenfor - Norges avtaler med EU“ (n. 14) 233. 
190 sama heimild; Margrét Einarsdóttir, „Vaxandi vandamál við framkvæmd EES-samningsins - upptaka afleiddrar 
löggjafar“ (n. 54) 534–535. 
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fyrst að nefna þá undirbúningsvinnu sem fer fram af hálfu norskra sérfræðinga í vinnuhópum 

framkvæmdastjórnar ESB. Eins og fjallað er um í kafla 4.3 hér að framan, er rétturinn til setu 

í vinnuhópum framkvæmdastjórnarinnar tryggður í EESS en þennan rétt hafa norsk stjórnvöld 

nýtt sér í mun meira mæli en íslensk stjórnvöld. Má í því samhengi nefna að meðan 35 norskir 

sérfræðingar sitja í vinnuhópum framkvæmdastjórnarinnar sitja þar einungis tveir íslenskir 

sérfræðingar.191 Einnig halda norsk stjórnvöld úti sérstakri skrifstofu192 til að annast samskipti 

Noregs við ESB en skrifstofunni er stjórnað af ESB sendiherra Noregs sem staðsettur er í 

Brussel.193 Þessi skrifstofa er nokkuð virk og heldur þingheimi og almenningi upplýstum t.a.m. 

með upplýsingagjöf í gegnum samfélagsmiðla. Á skrifstofunni starfa fulltrúar allra helstu 

fagráðuneyta.194 Hvað íslensk stjórnvöld áhrærir þá starfrækja Íslendingar sendiráð í Brussel 

sem ætlað er að gegna hlutverki fastanefndar Íslands gagnvart ESB. Sendiráðið er stærsta 

sendiskrifstofa sem Ísland rekur á erlendri grundu og er það m.a. vegna þess að auk þess að 

gegna hlutverki fastanefndar Íslands gagnvart ESB er það einnig hefðbundið tvíhliða sendiráð 

sem ætlað er að þjóna Belgíu, Lúxemborg, Hollandi og San Marínó.195 Umfang íslenskrar 

stjórnsýslu er talsvert minna en í Noregi og endurspeglast þetta að vissu leyti í mannaforráðum 

í sendiráðinu í Brussel. Þó virðist sem auka eigi umfang þess starfs sem unnið er í sendiráðinu 

og stendur til að fagráðuneytum verði veitt heimild til þess að hafa starfsmenn í sendiráðinu til 

þess að sinna hagsmunagæslu og liðka fyrir upptöku gerða í samninginn.196 

Ljóst hefur verið allt frá upphafi að sökum þess gríðarlega fjölda gerða sem samþykktar 

eru á vettvangi ESB árlega, og varða gildissvið EES-samningsins, er óraunhæft að ætlast til 

þess að íslenska ríkið geti beitt sér á öllum þessum sviðum.197 Þetta kemur m.a. fram í skýrslu 

stýrihóps frá 2015 um framkvæmd samningsins og er þar litið til framkvæmdar Noregs þar sem 

samþykktur hefur verið forgangslisti yfir þau mál sem ætlunin er að fulltrúar Noregs í 

                                                

191 Upplýsingar fengnar af heimasíðu EFTA, sjá „EFTA National Experts | European Free Trade Association“ (n. 
165). 
192 Á norsku heitir skrifstofan „EU-delegasjon“ og er einskonar sendiráð þrátt fyrir að víkja í grundvallaratriðum 
frá hefðbundnum einkennum norskra sendiráða. 
193 Sjá, „Ansatte ved EU-delegasjonen“ (Regjeringen.no, 15. janúar 2019) 
<https://www.regjeringen.no/no/tema/europapolitikk/norges-delegasjon-til-eu/ansatte/id692196/> skoðað 24. 
mars 2019. 
194 „Ansatte ved EU-delegasjonen“ (n. 174). 
195 „Stjórnarráðið | Um Sendiskrifstofu“ (Um sendiskrifstofu) 
<https://www.stjornarradid.is/sendiskrifstofur/sendirad-islands-i-brussel/um-sendiskrifstofu/> skoðað 24. mars 
2019. 
196 Guðlaugur Þór Þórðarson, „Ávarp á málstofu um áhrif EES-samningsins á íslenskt samfélag“ (6. febrúar 2019) 
<https://www.stjornarradid.is:443/raduneyti/utanrikisraduneytid/utanrikisradherra/stok-raeda-
utanrikisradherra/2019/02/06/Avarp-a-malstofu-um-ahrif-EES-samningsins-a-islenskt-samfelag/> skoðað 13. 
maí 2019. 
197 Stýrihópur um framkvæmd EES samningsins (n. 11) 34. 
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samstarfinu beiti sér sérstaklega fyrir. Með hliðsjón af þessum tilmælum úr skýrslu stýrihópsins 

hefur ríkisstjórnin samþykkt lista um forgangsmál þar sem íslenska ríkið ætlar fulltrúum sínum 

að beita sér sérstaklega. Listinn var fyrst samþykktur fyrir árið 2016 en hlaut endurskoðun 

2018.198 Á listanum, eins og hann liggur fyrir núna á vefsíðu stjórnarráðsins, er að finna 23 

atriði í 15 flokkum.199 Listinn er settur saman í samvinnu við fagráðuneytin auk þess að 

utanríkismálanefnd var gefið færi á að tjá sig um efni listans.200 Þá fylgir hverju máli 

rökstuðningur fyrir veru þess á listanum.201 

Í Noregi hefur sú leið verið farin að ríkisstjórnin markar þá stefnu sem stjórnvöldum er 

ætlað að fylgja í málefnum evrópusamstarfs með almennu samráði við þingið.202 Þá er það í 

höndum hvers ráðuneytis að skilgreina sín helstu áherslumál í Evrópusamstarfinu með hliðsjón 

af almennri stefnu ríkisstjórnarinnar.203 Áherslumálin eru síðan birt í formi skýrslna á vefsíðu 

norsku ríkisstjórnarinnar.204 Þá veitir þingið stjórnsýslunni aðhald með almennri eftirfylgni en 

utanríkisráðherra veitir Stórþinginu og Evrópumálanefnd Stórþingsins upplýsingar um gang 

Evrópusamstarfsins tvisvar sinnum á ári og hafa þar þingmenn tækifæri á að tjá sig um 

framkvæmdina.205 Hérlendis er forgangslisti stjórnvalda talsvert umfangsminni en 

sambærilegur listi í Noregi. Þá er aðkoma stjórnvalda að listanum öðruvísi í Noregi en 

hérlendis. Í Noregi setja stjórnvöld sér eigin áætlanir og markmið sem byggð eru á almennum 

markmiðum ríkisstjórnar og Stórþingsins.206 Hafa verður þó í huga að hinn íslenski 

forgangslisti ríkisstjórnarinnar er nýr af nálinni meðan talsverð reynsla er af hinum norsku 

forgangslistum. 

Þá eru gerðir sem til stendur að taka upp í samninginn ekki bornar undir norska 

Stórþingið á undirbúningsstiginu. Á Íslandi er ætlast til þess að utanríkismálanefnd Alþingis 

hafi viss áhrif á undirbúnings- og mótunarstigið og er hreinlega að því stefnt með nýjum rþm., 

sbr. 1. mgr. 2. gr. rþm. Þá er til þess ætlast að utanríkismálanefnd boði á sinn fund fulltrúa 

utanríkisráðuneytis til þess að kynna fyrir nefndinni þær gerðir sem eru í farvatninu hjá 

                                                

198 Alþt. 2017-2018, A-deild, þskj. 740 - 510 mál 89. 
199 Utanríkisráðuneytið, „Hagsmunagæsla Íslands gagnvart ESB - Forgangsmál 2018“ (n. 140). 
200 Viðtal við stm. nefndarsviðs Alþingis sem tekið var 4. febrúar 2019. 
201 Utanríkisráðuneytið, „Hagsmunagæsla Íslands gagnvart ESB - Forgangsmál 2018“ (n. 140). 
202 Utenriksdepartementet, „Norge i Europa. Regjeringens strategi for samarbeidet med EU 2018–2021“ (n. 154). 
203 Utenriksdepartementet, „Departementenes EØS-strategier“ (Regjeringen.no, 4. febrúar 2019) 
<https://www.regjeringen.no/no/tema/europapolitikk/fakta-115259/eos-strategier/id2465672/> skoðað 28. apríl 
2019. 
204 Sjá sama heimild. 
205 Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn - Hvað er unnt að gera betur?“ (n. 7) 
41. 
206 Utenriksdepartementet, „Norge i Europa. Regjeringens strategi for samarbeidet med EU 2018–2021“ (n. 154). 
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stofnunum ESB auk þess að fá kynningu á yfirvofandi löggjöf sambandsins frá 

utanríkisráðherra tvisvar á ári, sbr. 4. mgr. 2. gr. rþm. Sambærilegar skýrslur eru einnig fluttar 

af utanríkisráðherra Noregs fyrir norska Stórþingið en þar eru þær fluttar fyrir þingheim í 

heild.207 Virðist því vera viss munur á því hverrar aðkomu er ætlast til af löggjafarvaldi Noregs 

annarsvegar og Íslands hinsvegar þegar kemur að undirbúningsstigi upptöku gerða í 

samninginn. 

5.3.2 Staðalskjalsstigið 

Framkvæmd ríkjanna tveggja þegar kemur að upptöku á staðalskjalsstiginu er einnig að 

talsverðu leyti frábrugðin en ber þar hæst að nefna hverrar aðkomu er ætlast til af Stórþinginu 

annarsvegar og af Alþingi hinsvegar. 

Ef stjórnvöld hafa gert stjórnskipulegan fyrirvara við efni gerðar ber að fá samþykki 

Alþingis, sbr. 1. mgr. 5. gr. rþm. Þá ber að senda Alþingi yfirlit þar sem m.a. kemur fram hvort 

gerð varði stjórnskipuleg álitaefni og hvort gerð sé krafa um efnislegar aðlaganir, sbr. 2. mgr. 

5. gr. rþm. Utanríkismálanefnd óskar þá yfirleitt eftir áliti annara, viðeigandi, nefnda Alþingis 

eins og að framan greinir. 

Í Noregi er framkvæmdin aftur á móti sú að sérfræðingar Noregs í vinnuhópum greina 

gerðina og bera undir sérstaka samþykkisnefnd. Samþykkisnefndirnar samanstanda af aðilum 

úr öllum viðkomandi fagráðuneytum, sbr. fyrri umfjöllun. Hlutverk samþykkisnefndanna er að 

samþykkja staðalskjalið áður en það er sent EFTA-skrifstofunni. 

Í Noregi, líkt og hjá íslenskum stjórnvöldum, er staðalskjalið efnislega unnið af 

sérfræðingum stjórnsýslukerfisins en þó er gert ráð fyrir talsvert meiri aðkomu 

löggjafarvaldsins í íslenskri framkvæmd en í þeirri norsku. Má í því samhengi vísa til þess að 

það veltur á innihaldi staðalskjalsins, þ.e. hvort gerðir séu stjórnskipulegir fyrirvarar, hvort 

gerð sé send Alþingi og hvaða meðferð hún hlýtur þar. Með nýjum rþm. hefur verið reglufest 

leið fyrir utanríkismálanefnd að afgreiða gerðir úr nefnd án samráðs við aðrar nefndir ef þær 

varða ekki nein altæk viðfangsefni. Í Noregi er gerð ekki send, hvorki til umsagnar né 

efnismeðferðar hjá Stórþinginu eða nefndum þess á þessu stigi, algerlega óháð því hvert er 

innihald staðalskjalsins. Fer öll umsagnar- og efnismeðferð á gerðunum því fram í norskri 

stjórnsýslu á þessu stigi upptökuferlisins. 

                                                

207 Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn - Hvað er unnt að gera betur?“ (n. 7) 
41. 
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5.3.3 Ákvörðunarstig 

Á ákvörðunarstiginu má einnig finna mun á upptökuferlum Noregs og Íslands. Í Noregi fer 

þetta stig ferlisins efnislega að mestu leyti fram í stjórnsýslunni meðan íslensk framkvæmd 

gerir ráð fyrir aðkomu þjóðþings, ríkisstjórnar og eftir atvikum þjóðhöfðingja áður en drög að 

ákvörðun er samþykkt fyrir Íslands hönd. 

Fyrir fundi í sameiginlegu EES-nefndinni kemur Evrópumálanefnd norska Stórþingsins 

fyrst til skjalanna en aðkoma nefndarinnar er fyrst og fremst formleg þar sem henni er kynnt 

hvaða gerðir stendur til að taka upp í samninginn en ekki fer fram efnisleg umfjöllun um 

einstaka gerðir.208 Er þetta ekki ósvipað því ferli sem fram fer hjá íslenskum stjórnvöldum fyrir 

fundi í nefndinni en einni til tveimur vikum fyrir fund í nefndinni kemur utanríkisráðherra á 

fund utanríkismálanefndar og kynnir fyrir nefndinni allar fyrirhugaðar ákvarðanir sem til 

stendur að taka á næsta fundi sameiginlegu EES-nefndarinnar, sbr. 2. mgr. 6. gr. rþm.209 

Hvað Ísland áhrærir er óheimilt fyrir fulltrúa Íslands í sameiginlegu EES-nefndinni að 

samþykkja ákvörðun án samráðs við utanríkismálanefnd ef ákvörðun krefst samþykkis 

Alþingis vegna lagabreytinga sem hún hefur í för með sér. Í þessu felst að ef breyta þarf lögum 

eða upptaka í samninginn felur í sér kvaðir á land eða landhelgi, sbr. 21. gr. stjskr. verður 

utanríkisráðherra að hafa samráð við utanríkismálanefnd áður en ákvörðun er samþykkt í 

sameiginlegu EES-nefndinni. Ef litið er til ákvæða 21. gr. má ráða að verið sé að krefjast 

samþykkis Alþingis sem löggjafa en slíkt fyrirkomulag tíðkast gjarna í stjórnskipun ríkja.210 

Auk þess eru drög að ákvörðunum sameiginlegu EES-nefndarinnar lögð fyrir 

ríkisstjórn en um slíka framkvæmd er ekki fjallað í reglum um þinglega meðferð EES-mála, 

EES-samningnum né stjórnarskrá lýðveldisins. Í framkvæmd eru drögin lögð fram með 

minnisblaði og óskað er eftir samþykki ríkisstjórnarinnar á töku ákvörðunar í sameiginlegu 

EES-nefndinni.211 Á þessu stigi hefst einnig vinna hjá Þýðingamiðstöð að þýða heiti gerða á 

Íslensku auk þess að reynt er að hafa drögin þýdd þegar á þetta stig er komið. 

Að lokum er ákvörðun sameiginlegu EES-nefndarinnar lögð fyrir forseta en sú 

framlagning fer fram síðar í ferlinu, þ.e. hin eiginlegu drög eru ekki lögð fyrir forseta heldur er 

                                                

208 Nefndarmenn geta þó beint spurningum sínum að ráðherra EES-mála sem kynnir yfirvofandi ákvörðun en slíkt 
virðist í framkvæmt ekki tíðkast, sjá sama heimild 40. 
209 Sjá nánari umfjöllun um íslenska ákvörðunarstigið í kafla 3.2.3. 
210 Björg Thorarensen og Pétur Leifsson, Kaflar úr þjóðarétti - Handrit til kennslu við lagadeild Háskóla Íslands 
2004 (Prentgarður - Háskólafjölritun 2004) 83. 
211 Utanríkisráðuneytið, „Handbók Stjórnarráðsins um EES“ (n. 13) 28. 
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ákvörðunin sjálf lögð fyrir forseta.212 Samkvæmt 21. gr. stjórnarskrárinnar er það í verkahring 

forseta að gera þjóðaréttarsamninga við önnur ríki og undirritun hans öðlast ekki gildi nema 

fyrir tilstilli meðundirritunar ráðherra, sbr. 19. gr. Í framkvæmd hefur sú framkvæmd tíðkast 

að sé gerður stjórnskipulegur fyrirvari við upptöku gerðar í samninginn hefur 

þingsályktunartillaga verið borin undir forseta áður en tilkynning er send um að hinum 

stjórnskipulega fyrirvara sé aflétt.213 Í grein sinni „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-

samninginn – hvað er unnt að gera betur?“ nefnir höfundur réttilega að slík framkvæmd 

samræmist sjónarmiðum 21. gr. stjórnarskrárinnar um hlutverk forseta við gerð 

þjóðaréttarsamninga enda bindur ákvörðun sameiginlegu EES-nefndarinnar íslenska ríkið ekki 

að þjóðarétti meðan stjórnskipulegir fyrirvarar eru í gildi, sbr. 103. gr. EESS.214 

Sé hinsvegar ekki gerður stjórnskipulegur fyrirvari við upptöku gerðar er ákvörðun 

sameiginlegu EES-nefndarinnar ekki borin undir forseta fyrr en eftir að hún er birt í EES-

viðbæti stjórnartíðinda og er því í raun orðin bindandi að þjóðarétti fyrir aðkomu forseta að 

ákvörðuninni.215 Í áðurnefndri grein sinni nefnir höfundur að slíkt fyrirkomu lag brjóti strangt 

til tekið í bága við ákvæði 21. gr. stjórnarskrárinnar og nefnir að ekkert ætti að vera því til 

fyrirstöðu að samþykkis forseta sé leitað á fyrri stigum, t.d. samtímis því að drög eru lögð fyrir 

ríkisstjórn. 

Að því sögðu tekur höfundur undir þessi sjónarmið að betur færi ef ákvarðanir 

sameiginlegu EES-nefndarinnar séu bornar undir forseta áður en þær eru samþykktaf af Íslands 

hálfu í sameiginlegu EES-nefndinni, enda geti ráðherra bakað sér ábyrgð brjóti hann gegn 

ákvæðum 21. gr. stjskr.216 

  

                                                

212 Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn - Hvað er unnt að gera betur?“ (n. 7) 
20. 
213 sama heimild 19–20. 
214 Ákvarðanir sameiginlegu EES-nefndarinnar sem teknar eru með stjórnskipulegum fyrirvara geta þó verið 
bindandi til bráðabirgða ef ekki berst tilkynning frá aðildarríki innan sex mánaða þess efnis að ákvörðun geti ekki 
tekið gildi, sbr. umfjöllun í kafla 4.2. 
215 Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn - Hvað er unnt að gera betur?“ (n. 7) 
20. 
216 Gunnar G. Schram (n. 48) 382. 
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6 Hugmyndir um breytingar 
Að öllu framansögðu er ljóst að upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn er 

umfangsmikið og krefjandi verkefni fyrir íslensk stjórnvöld. Íslenskar reglur um upptökuna 

gera ráð fyrir efnislegri sem formlegri aðkomu fjölda aðila. Eru dæmi þess að hið 

umfangsmikla samráð og aðkoma mismunandi aðila hafi í framkvæmd valdið töfum á upptöku 

gerða í samninginn.217 Slíkar tafir geta haft bagalegar afleiðingar fyrir framkvæmd og virkni 

EES-samningsins.218 Þá hefur verið litið til þeirrar framkvæmdar sem tíðkast í Noregi við 

upptöku afleiddrar löggjafar í EES-samninginn. Verður hér á eftir fjallað nánar um hvernig 

mögulega sé hægt að gera breytingar á upptökuferli afleiddrar löggjafar í EES-samninginn hér 

á landi. 

6.1 Aðkoma Alþingis 

Fyrsta atriðið sem hér verður nefnt er aðkoma Alþingis á öllum stigum upptökuferlisins. 

Samkvæmt rþm. er, í mörgum tilfellum, gert ráð fyrir einhverskonar aðkomu 

utanríkismálanefndar af gerðum sem til stendur að taka upp í samninginn. Á þetta við öll þrjú 

stiga upptökuferlisins. Eðli og umfang þessarar aðkomu utanríkismálanefndar veltur á efni 

þeirra gerða sem til stendur að taka upp í samninginn en sé um gerðir að ræða sem stjórnvöld 

hyggjast taka upp í samninginn með stjórnskipulegum fyrirvara, sbr. 103. gr. EESS, er gert ráð 

fyrir umtalsverðri aðkomu utanríkismálanefndar, eins og áður hefur verið um fjallað. 

Ef litið er til ákvæða 2. gr., auk 21. gr., stjórnarskrárinnar má sjá að ekki er gert ráð 

fyrir því að það sé í verkahring löggjafans að standa að gerð þjóðaréttarsamninga. Þá bendir 

orðalag 21. gr. stjórnarskrárinnar enn fremur til þess að markmiðið með ákvæðinu um 

samþykki Alþingis sé fremur ætlað að vera einskonar öryggisventill en ákvæði sem tryggi 

Alþingi efnislega aðkomu að samningu þjóðaréttarsamninga. Í því ljósi telur höfundur það 

skjóta skökku við að krefjast efnislegrar aðkomu einstaka fastanefnda Alþingis, eða Alþingis í 

heild, að upptökuferlinu á staðalskjalssti upptökuferlisins. 

Ef skoðuð er framkvæmdin í Noregi má sjá að hlutverk Stórþingsins er fremur að veita 

aðhald við mótun á heildstæðri stefnu í málefnum Evrópusamstarfsins meðan sérfræðingar og 

starfsmenn í stjórnsýslunni sinna eiginlegri og efnislegri framkvæmd upptöku gerða í 

                                                

217 Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn - Hvað er unnt að gera betur?“ (n. 7). 
218 Sjá umfjöllun Margrétar Einarsdóttur um úrræði samningsaðila varðandi vanefndir að uppfylla 
einsleitnismarkmið EES-samningsins, Margrét Einarsdóttir, „Upptaka afleiddrar löggjafar í EES-samninginn og 
innleiðing í íslenskan rétt“ (n. 65). 
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samninginn. Þá eru ákvæði stjórnarskráa ríkjanna ekki efnislega ólík þegar kemur að þætti 

löggjafarvaldsins við gerð þjóðaréttarsamninga.  

Með hliðsjón af öllu því sem að framan segir er því óhætt að álykta að ekkert sé því til 

fyrirstöðu, með hliðsjón af grunnreglum íslenskrar stjórnskipunar, að framkvæmdarvaldinu 

verði eftirlátið að sinna framkvæmd upptöku gerða í EES-samninginn án aðkomu einstakra 

nefnda eða Alþingis í heild. Á þetta hið minnsta við þegar ákvörðun sameiginlegu EES-

nefndarinnar krefst ekki samþykkis Alþingis. Þegar efni gerða er þess efnis að krefjast þurfi 

samþykkis Alþingis, þ.e. gera þarf lagabreytingar, verður að teljast æskilegt að þingheimi sé 

haldið upplýstum um efni þeirra gerða sem til stendur að taka upp í samninginn. Þó er, eins og 

áður segir, ekki hægt að ráða af ákvæðum stjórnarskrárinnar að krafa sé gerð til efnislegrar 

aðkomu Alþingis vegna upptöku gerða í samninginn í öðrum tilvikum en þeim sem gera þarf 

stjórnskipulega fyrirvara og sú aðkoma sé fremur á ákvörðunarstigi upptökuferlisins. 

6.2 Hagsmunabarátta í Brussel 

Hér að framan hefur verið um það fjallað hvernig íslensk stjórnvöld geta haft áhrif á efni EES-

samningsins. Var ein þeirra leiða sem nefnd var sem tæk leið að beita mögulegum áhrifum fyrr 

í upptökuferlinu eða þegar á undirbúningsstigum löggjafar sambandsins. Telur höfundur að 

svigrúm sé til bættrar framkvæmdar í slíkri hagsmunabaráttu. Líkt og segir að framan er þessari 

hagsmunabaráttu í talsverðu mæli beitt í Noregi. Hvert norskt fagráðuneyti heldur úti 

svokölluðum vinnuáætlunum þar sem skýrt er hvernig sérfræðingum í Brussel er ætlað að beita 

áhrifum sínum og á hvaða sviðum. Hér á landi hafa verið stigin skref í þá átt að auka viðveru 

íslenskra sérfræðinga í Brussel.219 Þá er í nýlegri skýrslu utanríkisráðuneytisins gert ráð fyrir 

því að starfsmönnum fagráðuneyta verði fjölgað í Brussel en þeim er þar ætlað að gegna 

margvíslegum verkefnum eins og t.a.m. vöktun á nýjum gerðum, greiningu á viðfangsefnum 

og þátttöku í EFTA vinnuhópum.220 Eins og sjá má eru þessi verkefni sem ætluð eru 

sérfræðingum að vissu leiti þau sömu og EFTA-skrifstofan gegnir við framkvæmd samningsins 

á fyrri stigum. Telur höfundur að betur færi ef sérfræðingum væru betur mörkuð hlutverk í 

samræmi við forgangslista ríkisstjórnarinnar og enn frekari áhersla væri lögð á þá aðkomu sem 

tryggð er í 99. og 100. gr. EESS. 

  

                                                

219 Sjá tillögur úr skýrslu utanríkisráðuneytisins, Utanríkisráðuneytið, „Gengið til góðs - skref í átt að bættri 
framkvæmd EES-samningsins“ (n. 141) 19. 
220 sama heimild 21. 
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7 Samantekt / Lokaorð 
Að framan hefur verið fjallað um það ferli sem gildir um upptöku afleiddrar löggjafar í EES-

samninginn. Þá hefur verið fjallað um með hvaða hætti hinar ýmsu stofnanir koma að 

upptökuferlinu og með hvaða hætti hinir ýmsu aðilar geta haft áhrif á efni þeirra gerða sem til 

stendur að taka upp í EES-samninginn. 

Upptökuferli afleiddrar löggjafar í EES-samninginn er flókið ferli sem felur í sér 

aðkomu fjölmargra aðila, innlendra sem alþjóðlegra. Eftir að bera fór á vandkvæðum við 

upptöku afleiddrar löggjafar í EES-samninginn kringum 2014 brá fastanefnd EFTA á það ráð 

að samþykkja nýjar reglur um hvernig haga ætti upptöku gerða í samninginn. Voru reglurnar 

settar í þeirri von að komið væri böndum á þann fjölda gerða sem þá beið upptöku í samninginn. 

Felst í nýjum reglum m.a. að hafist er handa við upptöku mun fyrr í ferlinu, eða þegar á 

undirbúningsstigum löggjafar hjá stofnunum sambandsins, og að komið var á fót svokallaðri 

flýtimeðferð fyrir gerðir sem ekki krefjast sértækra aðlagana eða stjórnskipulegra fyrirvara. Í 

þessu upptökuferli leika EFTA-skrifstofan og fastanefnd EFTA ásamt sínum vinnuhópum og 

undirnefndum mikilvægt hlutverk. Þá koma íslenskir aðilar einnig að vinnu þessara stofnana 

og nefnda en er þar helst um að ræða íslenska sendiherra og sérfræðinga íslenskra fagráðuneyta. 

Þegar kemur að upptökuferlinu sjálfu er hægt að skipta því í þrjú stig í tímaröð. Fyrsta 

stigið er undirbúningsstigið en á því stigi byrja EFTA-ríkin og EFTA-stofnanir að undirbúa 

gerð fyrir upptöku í samninginn. Hefst þetta stig eins fljótt og auðið er, eða áður en gerð verður 

að lögum innan ESB. Hefst það þannig að EFTA-skrifstofan fylgist ítarlega með 

Stjórnartíðindum og skrám ESB í því skyni að greina gerðir sem varða gildissvið EES-

samningsins. Komist skrifstofan á snoðir um slíkar gerðir sendir hún viðeigandi vinnuhópum 

gerðirnar til umfjöllunar sem eftir atvikum koma ábendingum áfram til framkvæmdastjórnar 

ESB með svokölluðum EES EFTA athugasemdum.  

Þegar gerð svo hefur verið samþykkt hefst næsta stig upptökuferlisins en það er kallað 

staðalskjalsstig eftir staðalskjalinu sem hverju EFTA-ríki ber að fylla út og skila inn við lok 

þessa stigs. Á þessu stigi taka sérfræðingar EFTA-ríkjanna til við að greina gerðirnar og taka 

afstöðu til þess hvort fara eigi fram á sértækar aðlaganir eða gera stjórnskipulega fyrirvara við 

efni þeirra gerða sem til stendur að taka upp í samninginn. Á þessu stigi ferlisins er í fyrsta sinn 

gert ráð fyrir beinni, efnislegri aðkomu Alþingis að upptöku gerða en um slíka aðkomu er 

fjallað í rþm. Á þessu stigi ferlisins ber að tilkynna utanríkismálanefnd ef gerð inniheldur 

ákvæði sem ekki geta tekið gildi án aðkomu alþingis, sbr. 5. gr. rþm. Fer þetta samráðsferli 

fram á þann veg að utanríkismálanefnd fær álit viðeigandi fastanefndar áður en það er afgreitt 
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úr nefndinni með bréfsendingu til utanríkisráðuneytisins. Þó er heimilt skv. rþm. fyrir 

utanríkismálanefnd að afgreiða slíkar gerðir úr nefnd án þess að fá álit annara fastanefnda þó 

slík framkvæmd heyri vissulega til undantekninga.  

Þegar staðalskjalið hefur síðan verið fyllt út af sérfræðingum er því skilað inn til EFTA-

skrifstofunnar sem nýtir það til að útbúa drög að ákvörðun sameiginlegu EES-nefndarinnar. 

Þau drög eru síðan lögð fyrir ríkisstjórn og samráð haft við utanríkismálanefnd áður en fulltrúa 

Íslands í sameiginlegu EES-nefndinni er heimilt að taka ákvörðun fyrir Íslands hönd. Þá var 

bent á að sé ekki gerður stjórnskipulegur fyrirvari við efni gerðar er ákvörðun sameiginlegu 

EES-nefndarinnar ekki borin undir forseta fyrr en eftir að ákvörðunin birtist í EES-viðbæti 

Stjórnartíðinda. Fer slíkt tæknilega séð gegn orðalagi ákvæða 21. gr. stjórnarskrárinnar. Myndi 

það því samræmast íslenskum stjórnskipunarlögum mun betur ef drög að ákvörðunum 

sameiginlegu EES-nefndarinnar væru lögð fyrir forseta áður en fulltrúi Íslands í sameiginlegu 

EES-nefndinni tæki ákvörðunina fyrir Íslands hönd í nefndinni. 

Til samanburðar við íslenska framkvæmd við upptöku afleiddrar löggjafar í EES-

samninginn, hér að framan, hefur verið litið til hins norska upptökuferlis. Óhætt er að segja að 

um viss atriði sé framkvæmdin í Noregi frábrugðin því sem tíðkast hjá íslenskum stjórnvöldum, 

við upptöku gerða í samninginn, en þó er líkindi að finna um önnur. Í Noregi tíðkast almenn 

upplýsingagjöf stjórnsýslunnar til norska Stórþingsins en skýrsla um framgang 

Evrópusamstarfsins er flutt af utanríkisráðherra Noregs tvisvar sinnum á ári og er þar farið yfir 

helstu mál sem eru í vinnslu innan sambandsins, helstu baráttumál Noregs í samstarfinu og 

hvernig norsk stjórnvöld hyggjast beita áhrifum sínum í samstarfinu. Að öðru leyti eftirlætur 

norski löggjafinn norskri stjórnsýslu að annast framkvæmdina við upptöku gerða í samninginn 

á undirbúnings- og staðalskjalsstigi upptökuferlisins. 

Á ákvörðunarstiginu reynir fyrst á aðkomu norska Stórþingsins en fyrir fundi 

sameiginlegu EES-nefndarinnar er Stórþinginu sendur listi með þeim gerðum sem til stendur 

að taka upp í samninginn ásamt drögum að ákvörðun nefndarinnar. Listinn er þó fremur sendur 

sem tól til upplýsingagjafar fremur en að til þess sé ætlast að Stórþingið taki hann til efnislegrar 

meðferðar. Í raun er ekki ætlast til neinna viðbragða þingsins nema í þeim tilfellum sem norsk 

stjórnvöld hafa gert stjórnskipulega fyrirvara við efna gerða. Svipar þetta til þeirrar meðferðar 

sem tíðkast í samráði við Alþingi vegna upptöku afleiddrar löggjafar í EES-samninginn. Í þeim 

tilfellum sem norsk stjórnvöld gera stjórnskipulega fyrirvara við upptöku gerðar í samninginn 

er samþykkis þingsins krafist og það veitt í formi þingsályktunar, líkt og hér á landi. Norsk 

stjórnvöld hafa gert stjórnskipulega fyrirvara við efni gerða sem varða mikilvæg málefni líkt 

og mælt er fyrir um í 2. mgr. 26. gr. norsku stjórnarskrárinnar. Ef hinsvegar gerð felur í sér að 
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fram fari afsal á ríkisvaldi ber norskum stjórnvöldum að afla samþykki ¾ hluta norska 

Stórþingsins. Á þetta ákvæði 115. gr. hefur í tvígang reynt í framkvæmd. Var það þegar EES-

samningurinn var fullgiltur í Noregi og þegar gerðir um eftirlit á sviði fjármálamarkaða voru 

teknar upp í samninginn. 

Þá eru aðstæður og lagaumhverfi að mörgu leyti sambærilegt á Íslandi og í Noregi. Má 

í því skyni nefna að stjórnarskrár beggja ríkja gera ráð fyrir að þjóðhöfðingi geri 

milliríkjasamninga, þjóðhöfðingi láti framkvæmdarvaldið fara með eiginlegt vald sitt í þessum 

efnum og að sé efni þjóðaréttarsamninga með ákveðnum hætti er nauðsynlegt að sá sem stendur 

að gerð umrædds samnings afli samþykki löggjafarvaldsins áður en samningur geti bundið 

ríkið að þjóðarétti. Þó svipar upptökuferlum ríkjanna í nokkrum veigamiklum atriðum frá 

framkvæmd hvors annars. Má í fyrsta lagi nefna þátttöku við undirbúning löggjafar hjá 

stofnunum ESB. Þessi réttur EFTA-ríkjanna í EES-samstarfinu er tryggður í 99. og 100. gr. 

EESS. Fer þessi aðkoma þannig fram að EFTA-ríkjunum býðst að senda sérfræðinga til setu í 

vinnuhópum framkvæmdastjórnar ESB og hafa norsk stjórnvöld nýtt sér þennan rétt. Íslensk 

stjórnvöld hafa þó ekki í sama mæli sent sérfræðinga sína til starfa í Brussel en virðist þó ætla 

að verði á því breyting þar sem fagráðuneytum verði í náinni framtíð heimilað að senda 

sérfræðinga sinna utan að tala máli Íslands í Brussel. Ekki liggur þó fyrir hvort, ef einhver, 

breyting verði á íslenskri þátttöku í vinnuhópum framkvæmdastjórnarinnar á undirbúningsstigi 

löggjafar eða með hvaða hætti íslenskir sérfræðingar í Brussel koma til með að vinna að 

forgangs- og hagsmunamálum Íslands. 

Í stjórnarskrá hvorugs ríkis er gert ráð fyrir beinni aðkomu löggjafarvaldsins að gerð 

þjóðarréttarsamninga þó stjórnarskrár beggja ríkja geri ráð fyrir samþykki löggjafans fyrir 

fullgildingu tiltekinna samninga. Þrátt fyrir það er í upptökuferlum ríkjanna, þó í mismiklu 

mæli sé, gert ráð fyrir aðkomu þjóðþinga ríkjanna. Er þessi aðkoma þjóðþingana einn 

lykilmunur í mismunandi upptökuferli ríkjanna. Samkvæmt íslenskum rþm. er gert ráð fyrir 

aðkomu Alþingis þegar á staðalskjalsstiginu ef gera þarf stjórnskipulega fyrirvara við efni 

gerða. Í norska upptökuferlinu er hins vegar ekki gert ráð fyrir aðkomu Stórþingsins með 

þessum hætti að efni gerða. Fer efnisleg aðkoma fremur fram í gegnum norskar sérfræðinefndir 

sem skipaðar eru fulltrúum úr norskri stjórnsýslu. Er því, með vísan til þess sem að framan 

greinir, um mismunandi framkvæmd í upptökuferli ríkjanna að ræða varðandi efnislega 

aðkomu löggjafans að upptökuferlinu á þessu stigi. 

Þá er einnig að finna mun á upptökuferlum ríkjanna á ákvörðunarstigi en í Noregi nægir 

að sérfræðingur í fagráðuneyti samþykki drögin með bréfsendingu til EFTA-skrifstofunnar. Á 

Íslandi þarf EFTA sérfræðingur að útbúa efnisútdrátt og senda á utanríkisráðuneytið áður en 
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viðkomandi sérfræðingur samþykkir drögin. Skömmu fyrir fundi í sameiginlegu EES-

nefndinni eru síðan þær ákvarðanir sem til stendur að taka á fundi nefndarinnar sendir til EFTA-

ríkjanna. Á Íslandi eru þessar ákvarðanir kynntar utanríkismálanefnd auk þess að vera lagðar 

fyrir ríkisstjórn með minnisblaði. Þá er samkvæmt rþm. gerð krafa um samráð við 

utanríkismálanefnd ef ákvörðun kallar á aðkomu Alþingis. Í Noregi er skömmu fyrir fundi 

sameiginlegu EES-nefndarinnar haldinn upplýsingafundur þar sem utanríkisráðherra kynnir 

fyrir þeirri nefnd norska Stórþingsins sem sér um Evrópumál hvaða gerðir stendur til að taka 

upp í samninginn. Er hér ekki um efnislega umfjöllun að ræða auk þess að nefndarmönnum er 

ljóst að á þessu stigi er ekki ætlast til þess að þeir beiti sér fyrir að fresta upptöku gerða í 

samninginn. Má því sjá að munur er á ákvörðunarstigi í upptökuferli ríkjanna og felst hann 

fyrst og fremst í því hverrar aðkomu er krafist af valdhöfum ríkjanna auk þess sem drög að 

ákvörðunum sameiginlegu EES-nefndarinnar eru lögð fyrir fleiri aðila, hvort sem er til samráðs 

eða samþykkis, á Íslandi. 

Að þessu öllu sögðu verður ráðið að talsverður munur er á hinu margslungna 

upptökuferli Noregs og Íslands. Norsk stjórnsýsla sér að mestu leyti um framkvæmd 

upptökuferlisins og lítur í því skyni almennu eftirliti löggjafans. Á Íslandi er gert meira ráð 

fyrir virkri aðkomu löggjafans við efnislega meðferð á gerðum í upptökuferlinu. Þá verður að 

telja að til staðar sé svigrúm til enn frekari bætinga í upptöku afleiddra gerða í samninginn og 

telur höfundur því ekki úr vegi að litið sé enn frekar til þeirrar framkvæmdar sem tíðkast í 

Noregi.  

Rétt er þó að benda á að undanfarin ár virðist sem vitundarvakning hafi átt sér stað um 

EES-samninginn og hefur t.a.m. verið skipaður stýrihópur um framkvæmd samningsins í því 

skyni að stuðla að betri framkvæmd. Þá hafa verið gefnar út tvær skýrslur þar sem m.a. er farið 

yfir ferlið við upptöku og innleiðingu gerða í samninginn og komið er með tillögur að bættri 

framkvæmd. Verður að telja slíka framkvæmd af hinu góða, en betur má ef duga skal og 

mikilvægt fyrir þá sem koma að framkvæmd samningsins að átta sig á dýrkeypt getur reynst 

að sofna á verðinum. Á þetta sér í lagi við þegar jafn mikilsverðir hagsmunir og aðgangur að 

innri markaði Evrópusambandsins er í húfi. 
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