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Alitsgerd um bindandi ahrif pingsalyktana

1. Afmorkun efnisins

UtanrikisraGherra hefur farid pess a leit ad tekin verdi saman alitsgerd um lagalega pydingu
pingsélyktana i peim skilningi hvort par geti haft bindandi ahrif 4 stjérnv6ld umfram pad sem
leidir af pingraedisvenjunni.

[ pessu skyni eru fyrst dregnir upp megindrzttir stjérnskipulagsins ad pvi marki sem hér
skiptir mali. b4 verur vikid ad akvaedum stjornskrar um bingsalyktanir og gerd grein fyrir
skilsmun & pingsalyktunum sem byggjast 4 sérstokum heimildum i 16gum og stjornarskra
annars vegar og peim sem gera pad ekki hins vegar. Par er komist ad peirri nidurstddu ad
alitamal tengd bindandi gildi pingséalyktana geti eingdngu 4tt vid um sidarnefnda flokkinn.
framhaldi af pvi er gerd grein fyrir sjonarmidum um ahrif peirra og komist ad peirri
nidurst6du ad pingsalyktanir sem ekki byggi 4 sérstakri heimild i 16gum eda stjornarskra hafi
ekki bindandi gildi umfram pad sem leidir af pingradisvenjunni. Loks er gerd grein fyrir
nylegum akveaedum i 16gum um eftirlit pingsins med framkveaemd pingsalyktana.

Vert er ad geta pess ad alitaefni tengd bindandi ahrifum pingsalyktana hafa verid uppi i
Danmérku lengi' og kallad 4 p6 nokkra umfjéllun danskra freedimanna um efnid. Virdist pad
helst eiga reetur 1 hve tidar minnihlutstjorir hafa verid i Danmérku og tilhneigingu til ad nyir
meirihlutar (d. alternativt flertal) skapist um einstok mal.> Ad pessu leyti 4 stjornarfar i
Danmérku litt skylt med pvi islenska. A hinn béginn byggjast megindraettir { stjornskipun
fslands og Danmerkur 4 sému meginreglum og stjérnskipulegar heimildir fyrir sampykkt
pingsalyktana eru alveg sams konar. Med skirskotun til pess byggist eftirfarandi umfj6llun
medal annars 4 peim sjonarmidum sem fram koma 1 donskum fraediritum 4 svidi
stjornskipunarréttar um pad efni sem hér er til umfjéllunar.

2. Megindrzattir stjérnskipulagsins

Megindrattir stjornskipulagsins eru dregnir i 2. gr. stjdrnarskrarinnar og eru byggdir a
kenningunni um bpriskiptingu rikisvalds. Valdgreiningardkvaedi stjérnarskrarinnar vikur b6 fra
pessari kenningu ad pvi leyti ad hverjum pessara adila er ekki fenginn sinn pattur rikisvaldsins
til medferdar.’ Af 58rum akvadum stjérnarskrarinnar, réttarvenjum og meginreglum
stjornskipunarréttarins leidir ad ekki er fullt jafnredi 1 réttarstodu hvers valdhafa um sig.‘1
Med pvi ad stjérnarskrain meelir og fyrir um ad ymsum malefnum verdi adeins radstafad med
16gum, p. 4 m. fjarstjorn rikisins, tryggir pad asamt pingradisvenjunni 16ggjafarvaldinu
akvedna lykilstodu gagnvart 60rum handhéfum rikisvalds, sér 1 lagi framkveemdarvaldinu.’
Stada framkvemdarvaldsins i stjornkerfinu og hvernig pad hagar stjérnsyslu sinni métast
mjog af pessari stodu pess gagnvart 16ggjafarvaldinu — Alpingi.
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Framkvamdarvaldid er pinginu had i tvennum skilningi. Annars vegar & pann hatt ad
16ggjafinn motar verkahring stjérnvalda og starfsskilyrdi peirra par sem dkvaedum
stjornarskrar sleppir. Af pvi leidir ad stjornvold fa ekki adhafst, nema i umbodi 16ggjafans, og
peim er skylt ad hrinda i framkvamd peim 16gum sem 16ggjafinn hefur sampykkt. Jafnframt
ber peim ad halda sig innan peirra marka sem 16g setja. Stjornsyslan er m.6.0. ldgbundin.

Hins vegar leidir af pingradisvenjunni ad skipan &dstu stjornar framkvaemdarvaldsins a
hverjum tima — rikisstjornarinnar — er undir pvi komin ad pingid vilji stydja hana eda a.m.k.
pola i embeetti.’ A pessum grundvelli ber rikisstjornin politiska abyrgd gagnvart pinginu og
pvi eru tryggd ymis stjornarskrarbundin urraedi til ad fylgja peirri 4byrgd eftir og veita
rikisstjorninni adhald.

Med pessum hztti eru 16ggjafanum fengin undirtokin { medferd rikisvaldsins og & pbennan hatt
birtast e.t.v. hvad skyrast pacr hugmyndir sem menn gera sér um lydradislega stjornarhztti og
réttaroryggi borgaranna: Su stofnun, sem petta vald er falid, er Vahn med reglulegu millibili i
almennum kosningum par sem kjoésendur bua vid fjolflokka kerfi.” A bessum grundvelli eru
starfsskilyrdi stjornvalda loks utfaro i peirri meginreglu islensks réttar® sem nefnd hefur verid
logmatisreglan (e. rule of law), en tilvist hennar hefur einnig verid nefnd eitt af
kennimerkjum lydraedisrikja og ein af grundvallarreglum réttarrikisins.’

I logmaetlsreglunm felst ad handhafar framkva:mdarvalds verda i einu og 6llu ad fara ad
logum Stjornvold eru pvi bundin af logum og verda ad haga stjornsyslunni { 1 samra:ml vid
16g.? Logmaetisreglan hefur verid skilgreind badi sem formregla og efnlsregla Formreglan
meelir fyrir um réttheed réttarheimilda i settum rétti. Par fer stjérnarskrain fremst i flokki, 16g
ganga framar stjornvaldsfyrirmalum og -akvordunum og, fyrirmeli og dkvardanir adri
stjérnvalda ganga framar samsvarandi ath6fnum laegra settra stjérnvalda og samningar
stjornvalda vid einkaadila mega ekki brjota i baga vid 16g. I efnisreglunni felst hins vegar ad
athafnir stjornvalda verda ad eiga sér vidhlitandi stod i 16gum eda annarri vidurkenndri
réttarheimild.™

bessa megindratti stjornskipulagsins er vert ad hafa i huga pegar ahrif pingsalyktana eru
metin. Sampykktir Alpingis adrar en 16g byggjast 4 a bessan sterku valdstodu Alpingis'® og mé
i raun lita 4 sem afleidd dhrif pingreedisvenjunnar.'® Hin tryggir ekki adeins hrif pingsins 4
skipan rikisstjornarinnar heldur einnig & métun stjornarstefnunnar med pessum hetti. A hinn
boginn hljota ahrif pingsalyktana ad takmarkast af pvi sem af 16gmatisreglunni leidir, enda
teljast paer ekki til pess réttarkerfis sem logmetisreglan bydur stjérnvéldum ad haga sér eftir,
nema fleira komi til.
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3. Almennt um pingsalyktanir

bingsalyktunartillogur sackja stod sina i 25. og 38. gr. stjérnarskrarinnar sem gera rad fyrir ad
badi radherrar og alpingismenn geti att frumkvadi ad flutningi peirra. Pessi dkvaedi taka badi
til alyktana sem byggdar eru 4 sérstokum heimildum i stjérnarskrd og 16gum annars vegar og
hins vegar peirra sem ekki eru byggdar 4 slikri heimild. I 45. gr. laga um pingskdp Alpingis,
nr. 55/1991, med sidari breytingum, er fjallad um medferd pingsalyktunartillagna & Alpingi.

Stjornarskré gerir i nokkrum tilvikum rad fyrir sampykktum Alpingis um tiltekin mal, sbr. t.d.
um ad vikja forseta Uir embaetti skv. 11. gr., um ad dkera radherra skv. 14. gr. og um sampykki
til tiltekinna stjornarradstafana sbr. 21., 23. og 29. gr. Slikar sampykktir myndu ad jafnadi
gerdar med pingsalyktun. Ekki er astaeda til ad efast um réttarahrif alyktana sem byggdar eru &
4 slikum dkvaedum.'” I peim deemum sem getid er ad framan skapa paer naudsynlegar
lagalegar forsendur fyrir ad forseta verdi vikid fra, ad dkaera verdi gefin 1t, fyrir fullgildingu
millirikjasamninga, fyrir frestun 4 fundum Alpingis og uppgjof sakar eda refsingar samkvamt
landsd6mi.

bé er i 16gum ad finna akvadi er gera rad fyrir ad sampykkis Alpingis sé€ aflad med
pingsalyktun. Sem deemi ma nefna 2. gr. laga nr. 115/2011, um Stjérnarrad islands, er gerir
rad fyrir ad tillaga ad forsetaurskurdi um fjolda og heiti raduneyta verdi 16g0 fyrir Alpingi i
formi pingsalyktunartillogu. Einnig 2. gr. laga nr. 33/2008, um samgénguaatlun, er gerir rad
fyrir a0 samgonguaetlun til tolf ara skuli 16g0 fyrir Alpingi 4 fjogurra éara fresti sem tillaga til
pingsalyktunar. Ekki er heldur asteda til ad efast um skuldbindingargildi dlyktana sem
sampykktar eru 4 grundvelli slikra lagaheimilda.18 b6 ber ad hafa i huga ad slik alyktun getur
ekki breytt 16gum og verdur ad poka ad pvi leyti sem hiin samramist peim ekki, sbr.
H1943:92.

Par sem ekki er asteda til ad efast um ad stjornvild eru bundin af alyktunum sem byggdar eru
a dkveedum i stjérnarskra og 16gum koma paer ekki til frekari skodunar hér. Pa standa hins
vegar eftir alyktanir sem ekki eru byggdar a slikum heimildum. Med peim getur Alpingi lyst
vilja sinum um svo ad segja hvada malefni sem er. Oft myndu peer fela i sér askorun eda
tilmeeli til rikisstjornar eda annarra stjornvalda, t.d. um ad rannsaka tiltekid mal, undirbia
16ggjof um akvedin efnni eda vinna ad einhverjum framkvemdum."

Umfjollun um bindandi ahrif slikra alyktana hér a eftir takmarkast vid pessa tegund alyktana.
Hun tekur eftir atvikum einnig til alyktana 4 peim svidum sem heyra samkvemt akvadum
stjorarskrar undir adra handhafa rikisvalds en 16ggjafann, s.s. stefnumérkun i
utanrikismalum, sbr. 21. gr. stjérnarskrarinnar, enda leidir umfjéllunin til sému nidurstédu a
peim svidum.

Med bindandi ahrifum pingsalyktunar er att vid ad rikisstjorninni sé ad 16gum skylt ad hrinda
henni { framkvamd samkveaemt efni sinu ad vidlagori abyrgd.
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4. Er skylt ad hrinda pingsalyktunum i framkvaemd?

Af valdgre:nlngarakvaeal 2. gr. stjornarskrarinnar leidir ad Alpingi er fyrst og fremst
loggjafarsamkoma og pingid dkvedur med 16gum hver landsrétturinn & ad vera 4 hverjum
tima.”! bad kemur hins vegar ekki i veg fyrir ad Alpingi geti lyst stefnu sinni eda akvordun
um malefni an pess ad grlpa til lagasetningar. 2 Af sampykktum Alpingis 66rum en
lagafrumvSrpum telur Olafur J6hannesson ad pingsalyktunartillogur skipti langmestu mali.?
Hann aréttar ZPo ad pear hafi ekki lagagildi og geti ekki komid i stad laga par sem pau eru
nauésynleg beer geta heldur ekki breytt I6gum og verda ad poka ad pvi leyti sem peer verda
ekki sampyddar 16gum. 25 | sama streng tekur samtlbarmaéur Olafs danski fraedimadurinn Alf
Ross. Hann segir pingsalyktanir ekki hafa lagalega bydingu.?® ber geti hins vegar haft mikla
politiska pydingu og i raun virka sem fyrirmeli til rikisstjornarinnar.

Yngri freedimenn danskir hafa tekid undir petta og almennt hafnad pvi ad pingsalyktanir hafi
lagalega bindandi ahrif.?® Lars Busck leggur til grundvallar ad jafnvel pott stjornarskrain svari
pvi ekki gagngert hver réttarahrif pingsalyktana eigi ad vera, sé€ hafid yfir vafa ad dkvaedi
hennar gangi ut fra ad peer geti ekki haft bindandi rettarahrlf nema byggja a sérstakri heimild
i pvi skyni, annadhvort i I16gum eda stjornarskranni sj jalfri.?® Sé engri slikri heimild fyrir ad
fara, geti pingsalyktanir ekki talist lagalega bindandi. bad s€ eingéngu med lagasetningu sem
politiskum stefnumidum verdi umbreytt i gildandi rétt. > betta virdist og vera vidtekin skodun
medal annarra danskra freedimanna.’’

Adeins einn danskur frasdimadur, Henrik Zahle, hefur gert grein fyrir sjonarmidum sem hann
telur mala med ad pingsalyktunum beri ad 1ja lagalegt vaegi (d. retlig relevans).*” bvi til
studnings bendir hann & a0 ahrif pingsins 4 métun stjornarstefnunnar leidi af
bingraeéisreglunnl I pvi l]0s1 sé pad nanast formsatridi hvort sampykktir sem pingid gerir
nefnist 16g eda blngsalyktanlr en oftast myndu alyktanir vera notadar um malefni sem ekki
4 vid ad setja um 16g, t.d. ef andlag alyktunarlnnar er f6lgid i tilmaelum til rikisstjérnarinnar
um ad beita sér fyrir lagasetningu um tiltekid efni.** Hann tilgreinir ennfremur ad
pingsalyktunum sé yfirleitt hrint i framkvemd og stjéornvold telji sér skylt ad fylgja peim.
peim skilningi sé ekki svo mikill munur & peim og 6drum réttarheimildum sem stjornvoldum
sé skylt a0 virda. bingsalyktanir og skyringar med peim, s.s. greinargerdir og nefndaralit, geti
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jafnframt haft sams konar ]Jyéln%u og hefdbundin 16gskyringargdgn, s.s. athugasemdlr og
greinargerdir vid lagafrumvorp,”’ enda midi pau 611 ad pvi ad skyra vilja 16ggjafans.’® Enda
pott sjonarmid Zahles séu gddra gjalda verd svo langt sem pau nd, hefur pvi almennt verid
hafhad ad pau standi til ad 1ja pingsalyktunum bindandi ahrif. Greinargerdir og nefndaralit
med pingsalyktunum geti vissulega verid peim til ndnari skyringar rétt eins og
16gskyringargdgn geta haft pydingu vid tulkun laga. A hinn béginn ljai pad peim ekki
lagagildi eda bindandi &hrif. > Sjénarmidum ura ad pad sé nanast formsatridi hvort sampykktir
pingsins séu nefndar 16g eda alyktanir hefur einnig verid hafnad med visan til
valdgreiningarakvadis stjornarskrarinnar og 16gmaetisreglunnar og pess utan skilvirkni i
lagaframkveemd. Sett 16g og pingsalyktanir byggdar 4 dkvadum i stjornarskra eda 16gum
byggist 4 stjornarskrarbundnum heimildum. Pingsalyktanir sem byggist ekki 4 heimildum 1
16gum eda stjornarskrar eigi sér enga sambarilega 1agast06 9 bessi nidurstada er i samrami
vid pa meginreglu opinbers réttar ad allar lagalega bindandi ékvardanir verdi a0 eiga sér
vidhlitandi stod i 16gum.*!

Auk pess er ad framan getur er til pess ad lita ad pingsalyktanir eru ekki birtar 4 sama hétt og
sett 16g og annar settur réttur i stjornartidindum, heldur eingéngu i alpingistidindum. Jafnvel
pott 27. gr. stjérnarskrarinnar geri ekki sérstakar formkrofur til pess 4 hvern hatt log eru birt
eru Ovist ad alpingistidindi yrou talin fullneegjandi birtingarhattur ad pessu leyti.*

Annar annmarki 4 pvi a0 atla pingsalyktunum bindandi &hrif eins og 16gum er sa, ad 16g gilda
par til peim er breytt an tillits til pess ad meirihlutinn 4 pingi getur breyst sem og pacr
pjodlifsparfir sem 16gunum er tlad ad maeta. bessi skil eru ekki eins skyr pegar kemur ad
pingsalykutnum og 61j6st hvort peim verdi yfirh6fud breytt. Pingsalyktanir byggjast eins og
16g 4 akvednum forsendum, sem geta breyst eda fallid brott i timans ras. Oljést er hvada
pyodingu pad tti ad hafa eda hver tti yfir h6fud ad meta pad, ef pingsalyktunum veri &tlad
ad hafa bindandi hrif.”

Loks er til pess ad lita ad ef pingsalyktanir vaeru taldar bindandi fyrir stjornvold hlyti pad
jafnframt a® hafa i for med sér ad einstaklingar og 16gadilar gaetu byggt 4 peim rétt, t.d. i
formi skadabotaabyrgdar, ef skortur 4 pvi ad pingsalyktun veeri hrint i framkvamd skapadi
borgurunum fjarhagslegt tjon. "

Ad pessu virtu standa skyr lagaleg og réttarpdlitisk rok gegn pvi ad @tla pingsalyktunum
lagalega pydingu eda hafa lagalega bindandi ahrif gagnvart stjornvoldum. Af pvi 1e161r ad
pingsalyktanir hafa ekki bindandi ahrif umfram pad sem af pingraedisvenjunni leidir.®®
bingsalyktanir lysa fyrst og fremst politiskum vilja meirihluta pess pings sem sampykkir peer
og geta sem slikar haft mikil politisk ahrif.

bingsalyktun fellur ekki beinlinis nidur eda tr gildi vid kosningar eda begar pingstyrkur ad
baki henni breytist, en vardi hun umdeilt politiskt stefnumal getur framkvaemd hennar verid
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undir pvi komin ad stefnumalid njoti afram tilskilins studnings 1 pinginu.*® Ef pingstyrkur ad
baki pingsalyktun breytist eda hverfur hlytur pélitisk pyding slikra fyrirmeaela ad dvina i
samraemi pad og eftir atvikum fjara ut, t.d. ef meirihlutinn missir umbod sitt i kosningum.*
Politisk pyding pingsalyktunar helst pannig i hendur vid pann meirihluta sem er i pinginu
hverju sinni og tryggir ad vold og dbyrgd fari saman.

7

5. Eftirlit med framkvzemd pingsalyktana. Upplysingaskylda

Af pingraedisvenjunni og politiskri pydingu pingsalyktana leidir ad peim er i langflestum
tilvikum fylgt eftir og hrint i framkvaemd & einhvern hatt, a.m k. medan rikisstjornin stydst vid
pann meirihluta sem ad alyktun stendur. Til ad fylgja pvi eftir hefur forsatisradherra um
arabil lagt fyrir Alpingi skyrslur um framkvemd pingsélyktana. I pingskop Alpingis hafa
nylega verid tekin akveedi er gera rad fyrir a0 forsetisradherra leggi arlega fyrir Alpingi
skyrslu um framkvamd peirra alyktana sem pingid sampykkti 4 naestlidnu ari og kalla &
vidbrogd radherra eda rikisstjornar auk yfirlits um framkvaemd pingsalyktana sl. prju ar, nema
16g kvedi 4 um ad haga skuli skyrslugjof til bingsins 4 annan hatt, sbr. 8. mgr. 45. gr. laga nr.
55/1991, eins og henni var breytt med 20. og 23. gr. laga nr. 84/2001 og 15. gr. laga nr.
85/2012. Skyrslan skal 16g0 fram i oktéber og skal pa ganga til stjornskipunar- og
eftirlitsnefndar. Nefndin getur lagt fyrir pingid alit sitt 4 skyrslu radherra og, ef huin telur
astedu til, gert tillogur til pingsins um einstok atridi i skyrslunni.

[ athugasemdum vid petta akvaedi 1 frumvarpi pvi er vard ad 16gum nr. 84/2011 kom fram, ad
akveadid veri byggt 4 dbendingu nefndar um eftirlitshlutverk Alpingis og midadi ad pvi ad
styrkja st60u pingsins og tryggja betur framkvamd éalyktana pess. Undir petta sjonarmid hefoi
einnig verid tekid i alyktun Alpingis fra 28. september 2010 en tillaga ad henni hefdi verid
16gd fram af pingmannanefnd sem hafdi skyrslu rannsdknarnefndar Alpingis um bankahrunid
til medferdar. I 4liti nefndar um eftirlitshlutverk Alpingis kom fram ad breytingin vari 16gd til
vegna pess ad alyktanir Alpingis gatu falid { sér fyrirmeeli til rikisstjornarinnar.  1josi
pingradisreglunnar og eftirlitshlutverks Alpingis yrdi a0 telja edilegt ad slikum fyrirmaelum
veeri fylgt eftir af halfu pingsins, svo unnt vari ad meta hvort og med hvada haetti malum
hefur verid framfylgt af halfu framkvamdarvaldsins.

Pessi skipan er i takt vid préun mala i Danmorku, en par hafa fraedimenn einnig gert ad pvi
skona ad radherra geti verid skylt med hlidsjon af peim meginreglum sem parlend
radherradbyrgdarlog eru reist 4 ad gera pinginu %rein fyrir pvi sérstaklega, ef dkvedid er ad
alyktun pingsins verdi ekki hrint i framkvaemd.* Einhugur er b6 ekki um hvort petta sé
skylt,*” pott tekid sé undir ad pad gefi pinginu i pad minnsta tekifzeri til ad gripa til videigandi
radstafana, sé pad gert.*
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