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1. Inngangur 

Ákvæði laga sem hafa að geyma rétt stéttarfélaga og atvinnurekanda og félaga þeirra hjá hinu 

opinbera til að setja á verkbönn er að finna í III. kafla laga nr. 94/1986 um kjarasamninga 

opinberra starfsmanna. Opinberir starfsmenn hafa ekki á öllum sviðum sömu réttindi þegar 

kemur að málefnum sem þessum líkt og starfsmenn á hinum almenna vinnumarkaði enda snúa 

störf þeirra að málefnum sem oftar en ekki snerta almenninginn í landinu.   

 Líta sumir fræðimenn svo á að lagasetningar sem fela í sér bann við verkföllum geti í   

mörgum tilvikum varðað brot á mannréttindum þar sem þessi tiltekni réttur er á vissan hátt 

talinn vera neyðarréttur verkafólks til að fá ásættanlega niðurstöðu í samningum um kjör sín. Í 

þeim tilvikum er oft talið að setning laga af þessu tagi geti brotið í bága við 

grundvallarsamþykktir Alþjóðavinnumálastofnunarinnar, sem eru samþykktir 87 og 98 og 

snúa að rétti til að gera frjálsa kjarasamninga og efna til verkfalla til framgangna krafna sinna.  

Mun höfundur líta til ákvæða Stjórnarskrár lýðveldisins Íslands nr. 33/1944, annarra íslenskra 

laga, alþjóðasamninga, lögskýringargagna og skrifa fræðimanna við úrlausn þessa 

lokaverkefnis sem felst í að athuga hvort lagasetningar sem fela í sér bann við verkföllum séu 

of mikið inngrip í samningsfrelsi þeirra sem eiga að máli.  

Þótti höfundi út frá þessum atriðum tilvalið og viðeigandi að athuga hvort þær aðferðir sem 

viðhafðar hafa verið við lagasetningar sem banna verkföll og takmarkanir á verkfallsrétti 

opinberra starfsmanna með sérstakri áherslu á lögreglumenn séu lögmætar nú á þeim tímum 

sem þetta lagalega atriði er ofarlega á baugi í íslensku samfélagi. Verður því lögð sérstök 

áhersla á það hvort bann við verkfalli lögreglumanna geti talist lögmætt eður ei. 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

- 2 - 

 

2. Vinnuréttur 

Greinargerð þessi fellur aðallega undir svið vinnuréttar en einnig á vissan hátt undir svið 

samningaréttar. Vinnuréttur er sú grein lögfræðinnar sem kveður á um samskipti 

atvinnurekenda og launafólks á vinnumarkaði. Skipta má þessum rétti niður í tvær 

höfuðgreinar, „ráðningarrétt“ og „félagsbundinn vinnurétt“.
1
 Umfjöllunarefni þessarar 

greinargerðar fellur að mestu leyti undir félagsbundinn vinnurétt sem fjallar um þær 

réttarreglur sem ná yfir samskipti milli aðila á vinnumarkaðnum, verkalýðshreyfinga og 

samtaka atvinnurekenda. Um félagsbundinn vinnurétt gilda fyrst og fremst lög nr. 80/1938 um 

stéttarfélög og vinnudeilur
2
, með síðari breytingum fyrir hinn almenna markað en til viðbótar 

lög nr. 94/1986, um kjarasamninga opinberra starfsmanna fyrir hinn opinbera markað.
3
 

Vinnumarkaði á Íslandi mætti skipta í tvo flokka, annars vegar almennan vinnumarkað og 

hins vegar opinberan vinnumarkað. Á opinberum vinnumarkaði er annar aðili 

ráðningarsambandsins, atvinnurekandinn, þá annað hvort ríkið eða sveitarfélögin og starfa 

þessir aðilar á grundvelli laga nr. 70/1996 um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins,
4
 laga 

nr. 94/1986 um kjarasamninga opinberra starfsmanna og einnig að nokkru leyti laga nr. 

33/1915 um verkfall opinberra starfsmanna. Almennir atvinnurekendur og þeirra starfsmenn 

starfa á hinum almenna markaði eftir lögfestum leikreglum vinnulöggjafarinnar.
5
 Í 

vinnulöggjöfinni er lögfestur grundvallarréttur verkafólks til að hafa rétt á að stofna 

stéttarfélag til að vinna sameiginlega að hagsmunamálum sínum og verkalýðsstéttarinnar. 

Verkalýðshreyfingin á Íslandi hefur allt frá upphafi staðið í baráttu fyrir almennum 

félagslegum umbótum í landinu og í vinnudeilum hefur hún tengt launakröfurnar kröfum til 

löggjafans og ríkisstjórna um ýmsar réttarbætur.
6
 Það er meginregla í vinnurétti að á meðan 

kjarasamningar eru í gildi skuli ríkja friðarskylda. Í friðarskyldunni felst að þeim aðilum sem 

kjarasamningar snúa að hverju sinni er á tímabili samninganna óheimilt með öllu að knýja 

fram breytingar á því sem þegar hefur verið samið um í samningnum, eins og með 

verkföllum. Meginreglan um að samninga skuli halda liggur til grundvallar friðarskyldunni en 

eitt aðalhlutverk kjarasamninga er að skapa svokallaðan starfsfrið á samningstímabili þeirra.
7
 

                                                 
1
 Lára V. Júlíusdóttir. (2007), bls. 12. 

2
 Hér eftir nefnd vinnulöggjöfin. 

3
 Arnmundur Backman og Gunnar Eydal. (1986), bls. 11. 

4
 Hér eftir nefnd starfsmannalögin. 

5
 Ástráður Haraldsson. (2006), bls. 11. 

6
 Arnmundur Backman og Gunnar Eydal. (1986), bls. 13-14. 

7
 Hrafnhildur Stefánsdóttir. (1997), bls. 11. 
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3. Lög um stéttarfélög og vinnudeilur 

Almenna vinnulöggjöfin var sett árið 1938 með lögum nr. 80/1938 en hún á upphaf sitt að 

rekja til ársins 1936. Það ár var skipuð nefnd sem hafði það hlutverk að gera tillögur til 

ríkisstjórnar um löggjöf um réttindi verkalýðssamtaka, þeirra afstöðu til atvinnurekenda og  

meðferð í deilumálum milli þeirra. Frumvarpið sem nefndin samdi varðandi þessi atriði var 

lögð fyrir Alþingi árið 1938 og varð það að áðurnefndum lögum. Vinnulöggjöf sem þessi er 

til þess fallin að vera umdeild af eðlilegum ástæðum, þar sem hún kveður á um atriði sem gera 

kjaradeilum ákveðinn farveg, þ.e. rammar inn ákveðnar leikreglur og form sem aðilunum, 

sem lúta henni, ber að framfylgja. Á þeim árum sem vinnulöggjöfin varð til sköpuðust miklar 

umræður og deilur en þeir sem þóttu róttækari meðal þingmanna litu á frumvarp nefndarinnar 

sem vissa árás á þann rétt sem verkafólk hafði og talsmenn atvinnurekenda töldu einnig afar 

mikið á sig hallað með gerð þess. Vinnulöggjöfin fjallar eins og áður sagði fyrst og fremst um 

réttindi stéttarfélaga og afstöðu þeirra til atvinnurekenda, hún hefur að geyma reglur um 

vinnustöðvanir, verkföll og verkbönn ásamt því sem hún tekur til sáttatilrauna í vinnudeilum.
8
 

Eitt meginmarkmið laganna er að tryggja að sem minnst tjón verði fyrir atvinnulífið í landinu 

og þjóðarbúið í heild af vinnudeilum.
9
 Vinnulöggjöfinni hefur verið breytt alls sjö sinnum frá 

því þau tóku gildi árið 1938
10

 og voru grundvallarbreytingarnar gerðar árið 1978, en lögum 

um sáttarstörf í vinnudeilum var þá breytt og þau voru felld inn í vinnulöggjöfina. Þær 

breytingar sem gerðar voru með starfsmannalögunum gerðu það að verkum að reglum um 

boðun verkfalla og gerð kjarasamninga var breytt.
11

 Einnig voru samþykkt ákvæði er vörðuðu 

frestun á vinnustöðvunum og ítarleg skilgreining á hugtakinu vinnustöðvun var tekin upp í 

lögin. Vinnuhópurinn sem hafði það hlutverk að endurskoða lögin á þessum tíma mat það svo 

að sterk rök þyrftu að vera fyrir því að lögbinda efnisleg takmörk við rétti stéttarfélags til að 

framfylgja lögmætum kröfum í vinnudeilum. Hópnum þótti einnig eðlilegt að ríkar kröfur 

yrðu gerðar til þess að verkbann eða verkfall væri aðeins reynt þegar allt annað hefði verið 

fullreynt í friðsamlegum viðræðum milli aðila og engin álitleg niðurstaða komin í málið.
12

 

                                                 
8
 Arnmundur Backman og Gunnar Eydal. (1986), bls. 13 

9
 Gylfi Dalmann Aðalsteinsson. (2006), bls. 177. 

10
 Breytt með lögum nr. 128/1989, (frá 1. janúar 1990), lögum nr. 119/1990 (frá 31. desember 1990), lögum nr. 

92/1991 (frá 1. júlí 1992 nema 103. gr. sem tók gildi 9. janúar 1992), lögum nr. 119/1992 (frá 11. janúar 1993), 

lögum nr. 99/1994 (frá 1. júlí 1994), lögum nr. 70/1996 (frá 1. júlí 1996), lögum nr. 150/1996 (frá 30. desember 

1996), lögum nr. 67/2000 (frá 26. maí 2000) og lögum nr. 47/2006 (frá 1. júlí 2006). 
11

 Gylfi Dalmann Aðalsteinsson. (2006), bls. 193. 
12

 Alþt. Frumvarp til laga um breyting á lögum nr. 80/1938, með síðari breytingum nr. 75/1996 á 120. löggj. 

1996, Þskj. 739-415. mál. Sótt þann 11.10.2011af: http://www.althingi.is/altext/120/s/0739.html . 

http://www.althingi.is/altext/120/s/0739.html
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3.1. Kjaradeilur á síðustu árum 

Takmörkun á félagafrelsi opinberra starfsmanna mætti í raun réttlæta á einn sérstakan veg, 

þ.e. þau samfélagslegu verkefni sem þeir vinna að. Lögum samkvæmt mætti segja að það sé á 

vissan hátt nauðsynlegt að takmarka verkefni þeirra til að stöðugleiki á vinnumarkaði sé 

tryggður og hættan á skerðingu þjónustu vegna óróa innan stéttarinnar takmarkist.
13

 

Lagasetning Alþingis síðustu ár líkt og bann við verkfalli sjómanna, flugfreyja, flugvirkja og 

lögreglumanna svo fátt eitt sé nefnt hefur á vissan hátt falið í sér mikið inngrip af hálfu 

löggjafans í samningsrétt þeirra sem hlut eiga að máli og jafnvel bannað yfirstandandi eða 

yfirvofandi vinnustöðvanir. Löggjafinn hefur á síðustu 25 árum bannað vinnustöðvanir á 

íslenskum vinnumarkaði í tólf skipti ásamt því sem hann hefur lagt mat á hagsmuni sem 

reynir á í kjaradeilum og veitt aðilum svigrúm til að komast að niðurstöðu sem flestir eru 

sáttir við í kjarasamningum. Löggjafinn grípur svo til íþyngjandi ákvarðana sem lokaúrræðis 

ef ekki næst samningur, með það fyrir stafni að vernda almenning og hagsmuni hans og setur 

á lög sem banna vinnustöðvanir.
14

 Upptalning á verkföllum sem greint verður frá í þessum 

kafla er á engan hátt tæmandi hvað varðar þær tólf lagasetningar sem áður var greint frá, sem 

setja bann við vinnustöðvunum heldur verður aðeins litið til þeirra dæma sem hvað mest hafa 

verið í umræðunni á undarförnum árum, eins og flugfreyjuverkfallið árið 1985, 

bráðabirgðalögin um aðgerðir í efnahagsmálum árið 1988, brottfall kjarasamninga BHMR 

árið 1990, verkfall sjómanna árið 1994, verkfall grunnskólakennara árið 2004 og verkfall 

flugvirkja árið 2010. 

Þann 23. október árið 1985 fóru félagsmenn Flugfreyjufélags Íslands í verkfall sem 

svo var bannað skv. 4. gr. laga nr. 96/1985, kjaradóms í verkfallsdeilu Flugfreyjufélags 

Íslands og Flugleiða hf. Mátti sjá í athugasemdum sem fylgdu með frumvarpi
15

 laganna að 

löggjafinn hefði áhyggjur af þeim erfiðleikum sem fjöldi ferðamanna þyrfti að eiga við, t.d. 

með því að breyta ferðaáætlunum sínum ásamt því sem löggjafinn taldi vinnustöðvunina 

skerða nauðsynlegar samgöngur þjóðarinnar innanlands sem og við önnur lönd.  

Þann 20. maí 1988 voru samþykkt bráðabirgðalög nr. 14/1988, sem voru svo staðfest 

sem lög nr. 8/1989 um aðgerðir í efnahagsmálum. Var markmiðið með setningu þeirra að 

tryggja aðgerðir stjórnvalda sem gerðar voru 4 dögum áður til að verja íslensku krónuna fyrir 

                                                 
13

 Ástráður Haraldsson. (2006). bls. 13. 
14

 Friðrik Friðriksson og Gylfi Dalmann Aðalsteinsson. (2010), bls. 161. 
15

 Alþt. Frumvarp til laga um kjaradóm í verkfallsdeilu Flugfreyjufélags Íslands og Flugleiða hf. nr. 96/1985 

á108. löggj. 1985, Þskj. 72-70. mál. Sótt þann 11.10.2011 af: http://www.althingi.is/altext/108/s/pdf/0072.pdf. 

http://www.althingi.is/altext/108/s/pdf/0072.pdf
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gengisbreytingu. Í athugasemdum með frumvarpinu
16

 mátti sjá að markmiðið með 

lagasetningunni væri að skapa undirstöðugreinum í atvinnulífinu viðunandi rekstrarskilyrði og 

til að því yrði náð bæri brýna nauðsyn til að tryggja samræmi í launaþróun, draga úr 

verðbólguáhrifum gengisbreytingarinnar og verja kaupmátt lægstu launa. „Með lögunum voru 

allar vinnustöðvanir sem ætlað var að knýja fram aðra skipan kjaramála en lögin mæltu fyrir 

um bannaðar í heilt ár eða til 10. apríl 1989, sbr. 4. gr. laganna.“
17

 Á Alþingi hálfu ári eftir 

að bráðabirgðalögin tóku gildi var 4. gr. laganna um vinnustöðvunarbann dregin til baka við 

meðferð frumvarpsins til laga um staðfestingu á bráðabirgðalögunum. Mikil gagnrýni hafði 

verið á bannið og kom fram í rökstuðningi forsætisráðherra vegna breytingar á 4. gr. [að] 

„forusta verkalýðshreyfingarinnar hafði farið hinum hörðustu orðum um þetta ákvæði, nefnt 

það mannréttindabrot, ögrun við launþega.“ ASÍ kærði íslenska ríkið til ILO fyrir að hafa 

brotið gegn samþykkt hennar um félagafrelsi. Má álykta að mat löggjafans út frá 

framangreindu hafi verið að ekki væri mögulegt að setja á bann við ótilgreindum 

vinnustöðvunum, þrátt fyrir að um tímabundið bann væri að ræða og markmiðið með banninu 

væri að koma jafnvægi á efnahagslíf landsins.
18

 Bannið var því dregið til baka hálfu ári eftir 

að það var sett á. 

Þann 3. ágúst 1990 voru bráðabirgðalög nr. 89/1990, um launamál samþykkt og síðar 

staðfest sem lög nr. 4/1991.
19

 Lagasetning þessi hafði langan aðdragandi því að í febrúar og 

mars þetta ár voru kjarasamningar milli annars vegar Vinnuveitendasambands Íslands og 

Vinnumálasambands samvinnufélaganna og verkalýðsfélaga innan ASÍ hins vegar, í gildi sem 

fólu í sér ákveðin nýmæli í gerð kjarasamninga. Samningarnar hafa almennt verið kallaðir 

þjóðarsáttin. Fjármálaráðherra f.h. ríkissjóðs og BSRB gerðu samning sín á milli nokkrum 

vikum eftir gerð hinna samninganna og fleiri stéttarfélög fylgdu á eftir á sömu nótum. Um 

90% launþega höfðu gengist undir þjóðarsáttarsamningana um mitt ár 1990 en samningarnir 

urðu til þess að verðbólgan í landinu lækkaði mikið. Ágreiningur varð um túlkun 

kjarasamnings milli Bandalags háskólamenntaðra ríkisstarfsmanna
20

 og fjármálaráðherra en 

félag íslenskra náttúrufræðinga, eitt aðildarfélaga BHMR skaut ágreiningi þessum til 

                                                 
16

 Alþt. Frumvarp til laga um aðgerðir í efnahagsmálum nr. 8/1989 á 111. löggj. 1989, Þskj. 20-20. mál. Sótt 

þann 11.10.2011 af: http://www.althingi.is/altext/111/s/0020.html.   
17

 Friðrik Friðriksson og Gylfi Dalmann Aðalsteinsson. (2010), bls. 164. 
18

 Friðrik Friðriksson og Gylfi Dalmann Aðalsteinsson. (2010), bls. 165. 
19

 Alþt. Nefndarálit varðandi frumvarp til laga um launamál nr. 4/1991 á 113. löggj. 1991, Þskj. 233-40. mál. 

Sótt þann 11.10.2011 af: http://www.althingi.is/altext/113/s/0233.html.  
20

 Hér eftir nefnt BHMR. 

http://www.althingi.is/altext/111/s/0020.html
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Félagsdóms
21

 sem tók kröfu félagsins til greina um að túlka mætti af samningnum að 

fjármálaráðherra ætti að greiða öllum félagsmönnum þess sem störfuðu hjá ríkinu einum og 

hálfum launflokki meira en grunnkjör félagsmannanna voru, þ.e. 4,5 % hækkun. 

Kjarasamningnum við félagið var sagt upp tveimur dögum síðar og óskaði fjármálaráðherra í 

framhaldi af því eftir fundi með forráðamönnum BHMR þar sem ræða átti hækkunina þar sem 

það þótti ljóst að hækkunin myndi ganga yfir allan launamarkaðinn í landinu ef hún færi til 

BHMR félaga en BHMR var þó ekki á því að breyta samningnum. Vinnuveitendasamböndin 

ákváðu í kjölfar þessa að fallast á launahækkun sem sambærileg var þeirri hækkun sem 

BHMR hafði fengið og lá það því ljóst fyrir að almenn launahækkun myndi ganga yfir 

næstum allan hluta vinnumarkaðarins.
22

 Ríkisstjórnin ákvað á þessum tímapunkti að grípa inn 

í og þann 3. ágúst 1990 eins og áður sagði voru gefin út bráðabirgðalög um launamál sem 

felldu niður hækkunina sem BHMR hafði fengið með dómi Félagsdóms. Athyglisvert er að 

sjá í nefndaráliti að ríkisstjórnin mat ástandið svo að ef lögin hefðu ekki verið sett þá hefðu 

ófyrirséðar launahækkanir leitt til víxilhækkana verðlags og launa og í kjölfar þeirra skollið á 

óðaverðbólga. Í athugasemdum með frumvarpinu segir einnig: „Við þessar aðstæður og í ljósi 

þeirra afleiðinga, sem fram kæmu, yrði ekkert að gert, átti ríkisvaldið ekki annarra kosta völ 

en að beita bráðabirgðalagasetningu til þess að forðast holskeflu í efnahagsmálum og 

óðaverðbólgu.“
23

 BHMR kærði íslenska ríkið til ILO vegna lagasetningarinnar ásamt því að 

stefna ríkinu fyrir dómstóla. Í niðurstöðu Hrd. 129/1991 er varðaði mál þetta kom fram að 

löggjafinn hefði ríkan rétt til að standa vörð um efnahagsleg markmið sem ríkisstjórnin og 

aðilar vinnumarkaðarins hefðu komið sér saman um. Almenn lagasetning mætti hins vegar 

ekki stangast á við jafnræðisreglu stjórnarskrárinnar m.a. hvað varðar ákvæði hennar um 

álögur á þegna og skerðingu á réttindum þeirra. Niðurstaða Hæstaréttar í málinu var því sú, að 

fjármálaráðherra skyldi dæmdur til greiðslu umsamdra launahækkana. 

Þann 2.-5. janúar 1994 fóru félagsmenn Sjómannasambands Íslands, Farmanna- og 

fiskimannasambands Íslands utan Vestfjarða, Vélstjórafélag Íslands, Vélstjórafélag 

Suðurnesja og Vélstjórafélags Vestmannaeyja í verkfall sem stöðvað var með 

bráðabirgðalögum þann 14. janúar sama ár. Bráðabirgðalögin voru svo staðfest með lögum nr. 

18/1994 og var vinnustöðvun sett á skv. 3. gr. þeirra. Í athugasemdum með frumvarpi laganna 

                                                 
21

 Fd. 23. júlí 1990. (4/1990). 
22

 Friðrik Friðriksson og Gylfi Dalmann Aðalsteinsson. (2010), bls. 167. 
23

 Alþt. Nefndarálit varðandi frumvarp til laga um launamál nr. 4/1991 á 113. löggj. 1991, Þskj. 233-40. mál. 

Sótt þann 11.10.2011 af: http://www.althingi.is/altext/113/s/0233.html. 
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mátti sjá að Ríkissáttasemjari tilkynnti ríkisstjórninni að sáttatilraunir hefðu ekki skilað 

árangri og ekki væri hægt að sjá að niðurstaða myndi nást í málinu í bráð. Vinnudeila þessi 

hafði skapað mikið atvinnuleysi hjá öðrum en þeim sem voru í verkfalli. Talið var að mikill 

skaði yrði á atvinnulífi landsmanna ef vinnudeilan héldi áfram og þjóðarbúið í heild myndi 

hafa í höndum sér óbætanlegt tjón. Lögin gerðu ráð fyrir að allir síðast gildandi 

kjarasamningar yrðu framlengdir til 15. júní sama ár nema aðilar næðu samkomulagi um 

annað. Var aðilum með þessu gefið aukið svigrúm til að ná ásættanlegri niðurstöðu í málum 

sínum og stjórnvöldum á sama hátt gefið aukið svigrúm til að endurskoða bráðabirgðalögin.
24

  

Verkfall grunnskólakennara fór af stað þann 20. september 2004 og með lögum nr. 

117/2004, um kjaramál kennara og skólastjórnenda í grunnskólum, sem tóku gildi þann 13. 

nóvember 2004, var verkfallið stöðvað. Í athugsemdum með frumvarpinu
25

 má sjá mat 

löggjafans á því að hann gæti ekki setið lengur aðgerðarlaus þar sem 45.000 grunnskólabörn 

fengju ekki þá kennslu sem þau ættu rétt á. Verkfall þetta varði í átta vikur áður en löggjafinn 

greip inn í með lögunum sem stöðvaði það og samningar náðust svo milli aðila áður en 

gerðardómur tók til starfa.
 26

 

Félagsmenn Flugvirkjafélags Íslands fóru í verkfall þann 22. mars 2010 en 

vinnustöðvanir þeirra enduðu skv. 1. gr. laga nr. 17/2010, um kjaramál flugvirkja. Í 

athugasemdum með frumvarpi til laganna sagði: „...verkfallið mun valda íslensku efnahagslífi 

verulegu tjóni þegar síst skyldi og hafa neikvæð áhrif á störf þúsunda einstaklinga og 

fyrirtækja um allt land sem byggja starfsemi sína á ferðaþjónustu og öruggum 

flugsamgöngum á tíma þegar rekstrarumhverfi allra fyrirtækja á landinu er mjög 

viðkvæmt.“
27

 Ríkisvaldið taldi einnig að ákveðin hætta gæti skapast varðandi stöðugleika 

markaðarins og neikvæð áhrif á aðra kjarasamninga ef um yrði að ræða meiri hækkanir en þær 

sem þegar hafði verið samið um milli aðila. Vegna alvarleikans voru síðast gildandi 

kjarasamningar framlengdir til 30. nóvember 2010, en samningsaðilar höfðu þó leyfi til að 

breyta þeim samningi eða gera nýjan þó að þeir hefðu ekki heimild til að knýja fram 

breytingar með vinnustöðvun.
28

 

                                                 
24

 Alþt. Frumvarp til laga um  stöðvun verkfalls flugvirkja og flugvélstjóra í Flugvirkjafélagi Íslands sem starfa 

hjá Arnarflugi hf. nr. 75/1986 á 109. löggj. 1986, Þskj. 87-87. mál. Sótt þann 12.10.2011 af: 

http://www.althingi.is/altext/109/s/pdf/0087.pdf .  
25

 Alþt. Frumvarp til laga um kjaramál kennara og skólastjórnenda í grunnskólum nr. 117/2004 á 131. löggj. 

2004-2005, Þskj. 347-318. Sótt þann 11.10.2011 af: http://www.althingi.is/altext/131/s/0347.html .  
26

 Friðrik Friðriksson og Gylfi Dalmann Aðalsteinsson.  (2010), bls. 171. 
27

 Alþt. Frumvarp til laga um kjaramál flugvirkja nr. 17/2010 á 138. löggj. 2009-2010, Þskj. 834-483. mál. Sótt 

þann 12.10.2011 af: http://www.althingi.is/altext/138/s/0834.html. 
28

 Friðrik Friðriksson og Gylfi Dalmann Aðalsteinsson. (2010), bls. 172. 

http://www.althingi.is/altext/109/s/pdf/0087.pdf
http://www.althingi.is/altext/131/s/0347.html
http://www.althingi.is/altext/138/s/0834.html
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Af framangreindu má skilja sem svo að löggjafinn sé ansi snar í snúningum þegar kemur að 

atriðum sem að mati löggjafarvaldsins geta teflt hagsmunum þjóðarinnar í hættu. Þegar litið er 

til þeirra sex verkfalla sem greint var frá í kaflanum má sjá að löggjafinn var yfirleitt búin að 

setja lög sem bönnuðu vinnustöðvanirnar strax og þær fóru í gang. Mest liðu þó átta vikur í 

verkfalli grunnskólakennarana árið 2004 en þegar almenningur á í hlut og efnahagur landsins 

þá er löggjafinn fljótur að bregðast við enda í þeim tilvikum talið það nauðsynlegt. Það er 

algengast að slík afskipti ríkisvaldsins verði út frá efnahagslegum forsendum, þ.e. hvort 

mikilvægir efnalegir hagsmunir séu eða muni fara forgörðum ef ekkert er gert til að stöðva 

málið. Ekki er talað um efnahagslegar forsendur berum orðum í 11. gr. MSE en þar er þrátt 

fyrir það vísað til hugtaksins „almannaheilla“ sem með víðum skilningi þess mætti skilja svo 

að undir það falli skylda ríkisvaldsins til koma í veg fyrir efnahagslegan ófarnað sem orðið 

gæti af vinnudeilum. Þannig mætti fella undanþáguheimildir 2. mgr. 11. gr. MSE undir 

svokallaða efnahagslega neyðarstöðu.
29

 

 Málinu háttaði eilítið öðruvísi hvað varðaði samningaviðræður milli Landssambands 

lögreglumanna og ríkisins þegar kom að verkfallsrétti þeirra fyrrnefndu enda ekki um eitt 

tiltekið verkfall að ræða í því samhengi. 

4. Verkfallsréttur 

Verkfallsrétturinn var á almennum vinnumarkaði í fyrsta sinn lögfestur með vinnulöggjöfinni 

en á opinberum markaði með lögum nr. 33/1915 um verkföll opinberra starfsmanna og hefur 

af mörgum verið álitinn einn helgasti réttur launþega. Verkfall er það þegar hópur launafólks 

með aðild stéttarfélags binst samtökum um að leggja niður venjuleg störf sín að einhverju eða 

öllu leyti í því skyni að ná tilteknu sameiginlegu markmiði til lausnar kjaradeilu, sinnar eigin 

eða annarra.
30

 Verkbann er svo aðgerð sem félög atvinnurekenda eða einstakir 

atvinnurekendur geta framkvæmt. Í þeim tilvikum er starfsmönnum meinað að stunda vinnu 

sína svo atvinnurekendurnir nái fram sínum kröfum og geti verndað sinn rétt.  

Verkföll voru bönnuð lengst framan af 20. öldinni en þó nokkur munur er á milli 

þeirra reglna sem gilda á almennum vinnumarkaði annars vegar og þeim opinbera hins vegar, 

þegar kemur að skipulagi og verkfallsrétti stéttarfélaga. Lög nr. 94/1986, er fjalla um 

kjarasamninga opinberra starfsmanna, gilda um skipulag og heimildir opinberra stéttarfélaga 

                                                 
29

 Ástráður Haraldsson. (2003), bls. 313. 
30

 Lögfræðiorðabók með skýringum. (2008), bls. 484. 
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og er þeim í 14. gr. sömu laga veitt heimild til verkfallsaðgerða.
31

 Í síðari ml. 14. gr. laga. nr. 

94/1986 er sérstaklega kveðið á um það að fyrrgreint ákvæði nái ekki til þeirra sem heimild 

hafa skv. lögunum til að efna til verkfalls. Þannig eru undanskilin þeirri heimild störf og 

starfsmenn sem tilgreindir eru í 19. gr. laga nr. 94/1986.
32

 Enn eru í gildi lög nr. 33/1915 um 

verkfall opinberra starfsmanna og kveður 1. gr. sömu laga á um það að opinber starfsmaður 

sem tekur þátt í verkfalli skuli sæta sektum eða fangelsi allt að tveimur árum. Einkar 

athyglisvert er að skoða, þegar litið er til þess hversu víðtækt verkfallsbannið átti eftir að 

verða, orðalag 1. gr. laganna en í henni segir: „enda skyldi starfið unnið samkvæmt 

embættisskyldu eða sem sýslan“ og má af því skilja að grunnhugsun laganna hafi verið að 

setja bann við verkföllum sem á einn eða annan hátt settu tálma eða stöðvuðu þá starfsemi 

ríksins sem snýr að meðferð opinbers valds. Starfsemi ríkisins hefur á undanförnum áratugum 

vaxið mikið að umfangi og starfsmönnum þess fjölgað verulega sem gerir það að verkum að 

bannið hefur nú náð til starfsemi sem rekin er á kostnað hins opinbera en á ekkert skylt við 

meðferð opinbers valds og má því til stuðnings benda á starfsemi skóla og sjúkrahúsa.
33

  

Verkföll eru ákveðin mælikvarði eða vísbending um það hversu góð samskipti eru 

milli aðila vinnumarkaðarins. Má hér nefna að Hicks vill meina að verkföll séu bein afleiðing 

misheppnaðs kjarasamningsferlis í þeim tilfellum sem samningsmarkmið hafa ekki verið nógu 

skýr og oftar en ekki sé ákveðið ósamræmi á milli takmarka eða væntinga þeirra sem að 

samningsborðinu koma.
34 

Á síðustu árum hefur ekki verið mikið um verkföll á hinum 

almenna vinnumarkaði í Evrópu en á móti kemur að tíðnin hefur aukist meðal opinberra 

starfsmanna. Opinberir starfsmenn fóru fyrst í verkfall árið 1977, en frá því og til ársins 2004 

má rekja allt að 47% tapaðra vinnudaga til opinberra starfsmanna.
35

  Má af framangreindu sjá 

að um 7 verkföll hafi verið framkvæmd að meðaltali á ári síðustu 25 ár. Þau verkföll sem voru 

hvað umfangsmest á þessum tíma voru verkfallsaðgerðir grunnskólakennara árin 1995 og 

2004, framhaldskólakennara árið 2001 og vinnustöðvun sjómanna sem átti sér stað sama ár.
36

 

4.1. Afnám verkfallsréttar lögreglumanna 

Með 7. tl. 22. gr. starfsmannalaga voru lögreglumenn gerðir að embættismönnum eftir að 

núgildandi lögreglulög nr. 90/1996 tóku gildi og starfa því í dag sem slíkir. Í I. kafla 

                                                 
31

 Friðrik Friðriksson og Gylfi Dalmann. (2010), bls. 154. 
32

 Friðrik Friðriksson og Gylfi Dalmann. (2010), bls. 155. 
33

 Ástráður Haraldsson. (2006), bls. 13. 
34

 Friðrik Friðriksson og Gylfi Dalmann. (2010), bls. 155. 
35

 Hagstofa Íslands: „Vinnumarkaður“. 
36

 Gylfi Dalmann Aðalsteinsson. (2005), bls. 192. 
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lögreglulaga, nánar tiltekið 2. tl. 1. gr. þeirra er kveðið á um hlutverk lögreglunnar. Störf 

lögreglunnar snúa að því að gæta almannaöryggis og halda upp lögum og reglum. Hún skal 

leitast við að tryggja réttaröryggi borgaranna, vernda eignarrétt, opinbera hagsmuni og hvers 

konar lögmæta starfsemi. Það að stemma stigum við afbrotum, koma í veg fyrir athafnir sem 

raska öryggi borgaranna, stöðva ólögmæta háttsemi og starfa í samvinnu við önnur stjórnvöld 

og stofnanir sem hafa með höndum verkefni sem tengjast starfssviði lögreglunnar eru líka 

skilgreiningar á hlutverki hennar. Af framangreindu gefur að skilja að hlutverk lögreglunnar 

geta verið afar erfið og vinnuskilyrðin ekki eins best væri á kosið í öll skipti sem 

lögreglumenn mæta til vinnu. Í 31. gr. lögreglulaga er lagt bann við verkföllum en þar segir: 

„Lögreglumenn mega hvorki gera verkfall né taka þátt í verkfallsboðun“ en það ákvæði var 

ekki í gömlu lögreglulögunum nr. 56/1972,
37

sem nú eru fallin úr gildi. Ákvæðið kom inn í 

lögin eftir að íslenska ríkið samdi við lögreglumenn um afnám á verkfallsrétti þeirra í staðinn 

fyrir svokallaða kauptryggingu.  

Verkfallsréttur lögreglumanna var afnuminn með lögum nr. 82/1986, um breytingu á 

lögreglulögum nr. 56/1972. Í athugasemdum með frumvarpinu
38

 mátti sjá að verkfallsheimild 

hafði í raun ekki verið til staðar fyrir lögreglumenn nema að verulega takmörkuðu leyti. Þetta 

mátti sjá í frumvarpi
39

 til laga sem áður giltu um samningsrétt BSRB nr. 29/1976, en 

Landssamband lögreglumanna og Tollvarðafélag Íslands voru félög innan BSRB sem höfðu 

takmarkaða heimild til verkfalls, sbr. 26. gr. laganna og þurftu þrátt fyrir verkfall að sinna og 

halda uppi nauðsynlegri öryggisgæslu. Á grundvelli þess ákvæðis var lögreglusambandinu og 

Tollvarðafélaginu gert skylt að sinna flestum verkefnum sínum í þeim tveimur verkföllum 

sem BSRB boðaði til, þrátt fyrir að vera aðildarfélög innan bandalagsins. Aðdragandi var sá 

að þann 5. júlí árið 1986 var á milli Landssambands lögreglumanna og fjármálaráðherra 

undirritaður kjarasamningur þar sem samið var um það í sérstakri bókun að verkfallsréttur 

lögreglumanna yrði afnuminn. Ef ekki næðust samningar milli aðila yrði deilan útkljáð með 

þeim hætti að lögreglumenn fengju sömu meðalhækkun launa og bandalög opinberra 

starfsmanna fengu á hverjum tíma. Þetta átti að veita stöðu þeirra svokallaða kauptryggingu 

sem miðuð yrði út frá kjörum fjögurra tilgreindra starfshópa og skyldi Hagstofan reikna út 

samanburðinn á hálfs árs fresti frá júlí 1986. Starfshóparnir tilgreindu sem kjör lögreglumanna 

                                                 
37

 Alþt. Frumvarp til laga um lögreglumenn nr. 56/1972 á 92. löggj. 1971-1972, Þskj. 503-237. mál. Sótt þann 

12.10.2011 af: http://www.althingi.is/altext/92/s/pdf/0503.pdf . 
38

 Alþt. Frumvarp til laga um breyting á lögum um lögreglumenn nr. 82/1986 á 109. löggj. 1986, Þskj. 239-223. 

mál. Sótt þann 12.10.2011 af: http://www.althingi.is/altext/109/s/pdf/0239.pdf . 
39

 Alþt. Frumvarp til laga um kjarasamninga Bandalags starfsmanna ríkis og bæja nr. 29/1976 á 97. löggj. 1976, 

Þskj. 572-258. mál. Sótt þann 12.10.2011 af: http://www.althingi.is/altext/97/s/pdf/0572.pdf.  

http://www.althingi.is/altext/92/s/pdf/0503.pdf
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áttu að miðast við skv. þeim samningi voru, BSRB, BHMR, Samband íslenskra bankamanna 

og Bandalag kennarafélaga. Á þessum tíma var verið að vinna í nýjum samningsréttarlögum 

opinberra starfsmanna og skapaðist mikil umræða í kringum það þar sem verkfallsréttur 

lögreglumanna hafði verið í höndum BSRB, en það var á þessum tíma og er enn í dag stærstu 

hagsmunasamtök opinberra starfsmanna á Íslandi. Kom í ljós að með nýjum samingum þá 

myndi verkfallsrétturinn færast úr höndum BSRB og til þeirra eininga sem félögin innan 

samtakanna skipuðu. Var með þessari breytingu talið að þau félög sem hefðu óskoraðan 

verkfallsrétt myndu styrkjast sem sjálfstæðar einingar. Eins og áður sagði var sá 

verkfallsréttur sem hafði verið í gildi meðal heilsugæslu- og öryggisstétta mjög takmarkaður 

og voru líkurnar á að sá réttur yrði rýmkaður með nýjum lögum taldar afar litlar. Á sama hátt 

var nær allt sem benti til þess að verkfallsréttur lögreglumanna yrði alveg afnuminn og var 

talið að verkfallsréttur þeirra gæti reynst heildarsamtökunum notadrjúgur, kæmi til átaka, en 

óbreyttur réttur lögreglumanna yrði ekki öflugt baráttutæki. Var þar af leiðandi ráðist í það að 

finna aðra og betri leið sem myndi veita stéttinni eðlileg og sanngjörn kjör. 

„Kom þá til álita að skipta á verkfallsrétti og kauptryggingu. Hlaut sú hugmynd talsvert fylgi 

meðal lögreglumanna enda margir á þeirri skoðun að skyldur þeirra við ríkisstjórnina, og þá ekki 

síður við borgarana, væru svo miklar að ,,alvöru verkfall“ væri nánast óhugsandi. Niðurstaðan varð 

því sú að skipt var á verkfallsrétti og kauptryggingu. Samningurinn var staðfestur með naumum 

meirihluta í allsherjaratkvæðagreiðslu innan stéttarinnar.“
40

 

Það leið ekki langur tími þar til fór að myndast misskilningur milli samningsaðila um 

bókunina, eins og sést þegar lesinn er kjarasamningurinn á milli aðilanna og þau skjöl sem 

honum fylgja. Samkvæmt 5. gr. samningsins skildi þriðja hvert ár, í fyrsta skipti í júlí 1988, 

fimm manna nefnd, skipuð tveimur fulltrúum frá hvorum samningsaðila og einum tilnefndum 

af sáttasemjara ríkisins, taka til athugunar hvort samningurinn hefði skilað þeim árangri sem 

til var ætlast og hvort félagsmenn landssambandsins hefðu haldið kjaralegri og faglegri stöðu 

sinni til jafns við aðrar stéttir. Ef meirihluti þessarar nefndar myndi telja að hallað hefði á 

félaga í Landssambandi lögreglumanna þá skyldi það að fullu bætt frá þeim tíma sem 

misvísunin varð. Samkomulag varð svo milli samningsaðila og í því samkomulagi fólust 

aðallega skýrari vinnureglur varðandi framkvæmd samningsins frá því í júlí 1986. 

Lögreglumenn kröfðust þess þá að réttum aðila, þ.e. Hagstofunni, yrði tafarlaust falið að 

reikna út upphæð kauptryggingarinnar.  Slíkur útreikningur hafði ekki verið gerður þrátt fyrir 

skýr ákvæði þar um í bókun frá í júlí 1986. Á vordögum árið 1987 var gerður nýr 

                                                 
40

 Alþt. Frumvarp til laga um breytingu á lögum um kjarasamninga opinberra starfsmanna nr. 128/1989 á 111. 

löggj. 1988-1989, Þskj. 806-446. mál. Sótt þann 12.10.2011 af: http://www.althingi.is/altext/111/s/0806.html. 
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kjarasamningur meðal opinberra starfsmanna og samningur við landssambandið var 

undirritaður þann 22. maí 1987. Kvörtuðu lögreglumenn yfir vanefndum á nokkrum atriðum 

fyrri samnings, þá sérstaklega því að útreikningur kauptryggingar hefði ekki farið fram. Enn 

hafði Hagstofan ekki skilað útreikningum á kauptryggingunni en fjármálaráðuneytið lagði á 

þessum tíma fram 1,25% kauphækkun sem lögreglumenn ættu inni. Aftur var gert 

samkomulag um framkvæmd samningsins og átti Hagstofan að sjá um útreikninga. 

„Næsta hálfa árið gekk hvorki né rak í framkvæmd samningsins þrátt fyrir bréfaskriftir og 

fundahöld.  Var þá lögmanni LL falið að leita til dómstóla.  Í nóvember 1987 kærði hann 

vanefndir kauptryggingarákvæðins til Félagsdóms og var málið þingfest 15. desember 1987.  

Ríkislögmaður óskaði eftir dómsátt og féllst lögmaður LL á það.  Sáttin var frágengin 17. 

desember 1987 og ríkið fékk frest til gagnaöflunar til 20. janúar 1988.  Með bréfi til Hagstofunnar, 

dags. 19. janúar 1988, fór fjármálaráðuneytið loks fram á að umræddir útreikningar færu fram.  

Engin gögn voru send með því bréfi.“
 41 

Það var svo ekki fyrr en tæpum tveimur árum eftir undirskrift samningsins, þann 25. febrúar 

1988 sem útreikningar á kauptryggingunni lágu fyrir. Hagstofan lýsti því yfir á sama tíma að  

samningar um að hún annaðist slíka útreikninga hefðu farið fram án nokkurs samráðs við 

hana og ekki væri æskilegt að henni væri falið slíkt hlutverk. Í samkomulagi milli 

samningsaðila vou skýr ákvæði þess efnis að landssambandið hefði möguleika til 

endurskoðunar á útreikningum kauptryggingarinnar en engin gögn höfðu borist þeim þann 

sama dag og fyrstu útreikningar bárust þeim. Þegar að þessum tíma kom taldi landssambandið 

að öll ákvæði samningsins frá 1986 bæru brostin og óskaði þess vegna eftir að samningnum 

yrði rift og verkfallsréttur aftur færður til lögreglunnar.
42

 Lögreglufélag Reykjavíkur sendi frá 

sér einkar áhugaverða ályktun sem samþykkt var á félagssfundi þeirra þann 20. september sl. 

Hún kveður á um að lögreglumenn höfðu á þeim tíma verið án kjarasamninga í tæpa 300 

daga. Í annað sinn á stuttum tíma hafði kjaramálum þeirra verið vísað í gerðardóm á meðan 

aðrar stéttir höfðu náð fram samningum við sína viðsemjendur.  

„Lögreglumenn geta ekki beitt verkfallsvopni í kjarabaráttu sinni líkt og aðrar stéttir hafa beitt 

með viðunandi árangri. Vegna vopnlausrar baráttu okkar virðist ríkið ekki leggja mikla áherslu á 

að semja við lögreglumenn sem verða nú í annað sinn að lúta dómi gerðardóms í sinni 

kjarabaráttu. Vopnlaus tilraun við samninga árið 2009 við ríkisvaldið var felld með 90% atkvæða 

lögreglumanna sem þurftu í kjölfarið að sætta sig við dóm gerðadóms. Lögreglumenn eru þreyttir á 

ofríki því sem þeim er sýnt og skilningsleysi gagnvart neikvæðri launaþróun þeirra. Við krefjumst 

leiðréttingu launa okkar miðað við launaþróun annarra stétta sl. 10 ár.“
43

 

                                                 
41

 Alþt. Frumvarp til laga um breytingu á lögum um kjarasamninga opinberra starfsmanna nr. 128/1989 á 111. 
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 Landssamband lögreglumanna. „Pistill formanns“. 
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 Landssamband lögreglumanna. „Fréttir“. 
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Í 29. gr. lögreglulaga er finna svokallaðan heitstaf lögreglumanna. Heitstafur er heit sem 

allir lögreglumenn sem eru skipaðir eða ráðnir til starfa skulu vinna að en í honum segir: 

„Því heiti ég og legg við drengskap minn og heiður að lögreglumannsstarfa minna skal 

ég rækja með kostgæfni og samviskusemi í hvívetna og vinna að því eftir fremsta megni 

að halda uppi stjórnarskrá lýðveldisins og öðrum lögum þess.“ Mætti segja að með heiti 

þessu lofi lögreglumenn að standa vörð um íslenska ríkið og öllu því sem hlutverk 

þeirra snúa að, t.a.m. almannahag og þjóðaröryggi.  

4.2. Dómur Hæstaréttar í máli nr. 167/2002 - Sjómannamálið 

Á vissan hátt væri hægt að tengja hið svokallaða sjómannamál inn á baráttu lögreglumanna til 

verkfallsréttar síns því að á því sviði er hægt að segja að beri meira á afskiptum ríkisvaldsins 

af vinnudeilum. Í máli þessu var mikið litið til þess samningsfrelsis sem verndað er í 74. gr. 

Stjórnarskrár lýðveldisins Íslands nr. 33/1944
44

 og á síðustu árum hefur ríkisvaldið ítrekað 

talið sig knúið til að hafa afskipti af kjaradeilum sjómanna og útvegsmanna. Lengi hafa verið 

vandræði í samskiptum milli þessara aðila og hefur ríkisvaldið talið það nauðsynlegt að hafa 

afskipti á þeim vinnudeilum. Kjaradeilur þessara tveggja stétta hafa í flestum tilvikum gengið 

út á hvaða aðferð skuli beitt við ákvörðun á því fiskverði sem lagt er til grundvallar við 

hlutaskipti og hefur eiginlegur kjarasamningur aðeins einu sinni verið gerður milli þeirra. Í 

öðrum tilvikum hefur alltaf komið til afskipta ríksisvaldsins með einum eða öðrum hætti. Má 

þannig velta fyrir sér hvort þessir aðilar hafi fengið að njóta þess samningsfrelsis sem gert er 

ráð fyrir í félagafrelsisákvæði 74. gr. stjskr. og hvort athafnafrelsi þeirra skv. 11. gr. MSE sé í 

raun og veru tryggt ef um er að ræða ítrekuð afskipti ríkisvaldsins af meðferð kjaramála þrátt 

fyrir að verkfallsrétturinn sé formlega tryggður.
45

  

Þann 16. mars 2001 fóru félagsmenn samtaka sjómanna á fiskiskipum í verkfall ásamt því 

sem samtök útvergsmanna settu á sama tíma verkbann á sjómenn. Vinnustöðvunum aðila var 

frestað til 1. apríl 2001 með lögum nr. 8/2001 um frestun á verkfalli fiskimanna
46

 en með 

lögum nr. 34/2001 um kjaramál fiskimanna og fleira
47

, sem tóku gildi þann 16. maí 2001 voru 

vinnustöðvanir sjómanna endaðar. Má sjá í athugasemdum í frumvörpum beggja laganna að 

                                                 
44

 Hér eftir nefnd stjskr. þegar við á. 
45

 Ástráður Haraldsson. (2003), bls. 316. 
46

 Alþt. Frumvarp til laga um kjaramál fiskimanna nr. 10/1998 á 122. löggj. 1997-1998, Þskj. 1023-531. mál. 
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 Alþt. Frumvarp til laga um kjaramál fiskimanna og fleira nr. 34/2001 á 126. löggj. 2000-2001, Þskj. 1307-737. 
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löggjafinn taldi vinnustöðvanir fiskimanna hafa í för með sér óbætanlegt tjón á atvinnulíf í 

landinu og þjóðarbúið í heild sinni. Áhrif vinnustöðvana hefðu mest áhrif á þá einstaklinga 

sem störfuðu við fiskvinnslu í landi og þau sveitarfélög og fyrirtæki sem byggðu afkomu sína 

á sjávarútvegi. Samningsaðilum var með lögunum gefið tækifæri til að semja fyrir 1. júní 

annars yrði gerðardómi, skipuðum þremur mönnum, falið að taka ákvarðanir varðandi kaup 

og kjör félagsmannanna. Árið 2001 lagði Alþingi, líkt og áður sagði, bann við verkfalli 

sjómanna með lögum nr. 34/2001 sem þá hafði varað í 6 vikur. Alþýðusamband Íslands 

höfðaði mál á hendur íslenska ríkinu þar sem krafist var að viðurkennt yrði að 

sjómannafélögum innan sambandsins væri þrátt fyrir lagasetninguna heimilt að efna til 

verkfalls. Í nóvember 2002 varð niðurstaða málsins ljós fyrir íslenskum dómstólum þegar 

dómur gekk í sjómannamálinu í Hæstarétti. Í málinu var af hálfu ASÍ byggt á því að lögin sem 

sett hefðu verið væru ólögmætt inngrip ríkisvaldsins í starfsemi frjálsra og löglegra félaga. 

Sambandið taldi að löggjafanum væri óheimilt að skerða samningsfrelsi og verkfallsrétt þar 

sem 74. gr. stjskr. verndaði ekki einungis frelsi til aðildar að stéttarfélögum heldur einnig 

réttinn til frjálsrar starfsemi félaga. Byggði ASÍ einnig á því að eitt mikilvægasta hlutverk 

félaganna væri rétturinn til að gera kjarasamninga og vernd 74. gr. næði ekki aðeins til frelsis 

þeirra til þess heldur einnig til réttarins til að gera verkfall. Íslenska ríkið byggði á því að 

verkbönn og verkföll útvegsmanna og sjómanna sköðuðu íslenskt efnahagslíf svo mikið að 

nauðsynlegt hefði verið fyrir ríkið að grípa inn í. Þá byggði það einnig á því að gríðarlegir 

almannahagsmunir væru í húfi og ekki miklar líkur fyrir hendi um það að aðilar myndu ná að 

semja um kjaramál sín og var í því skyni bent á að kjaradeilur þessara stétta síðustu ár hefðu 

ekki verið til þess fallnar að skapa traust á þeim möguleika.
48

  

Í niðurstöðu héraðsdóms
49

, sem seinna meir var staðfest af Hæstarétti með vísan til forsendna, 

var fallist á að túlka ætti félagafrelsisákvæði 74. gr. stjskr. með vissri hliðsjón af 1. og 2. mgr. 

11. gr. MSE. Var á þann hátt talið að 74. gr. stjskr. veitti ekki minni vernd á félagafrelsinu 

heldur 11. gr. MSE gerði ráð fyrir og var þannig vísað til þess að túlka bæri 1. mgr. 74. gr. 

stjskr. svo ákvæðið myndi ekki einungis vernda réttinn til að stofna stéttarfélög heldur einnig 

frelsi stéttarfélaga til að tryggja og standa vörð um hagsmuni félagsmanna sinna. Var 

samningsfrelsið talið njóta sérstakrar verndar og verkfallsrétturinn talinn hluti af því 
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 Ástráður Haraldsson. (2003), bls. 316-317. 
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Stykkishólms væri, þrátt fyrir ákvæði l. gr., 2. gr., og 3. gr. laga nr. 34/2001, heimilt að efna til verkfalls og í 
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samningsfrelsi þegar litið sé til þess að hann sé á vissan hátt lögbundin leið sem notast er við 

til að knýja gagnaðila að samningaborðinu. Þrátt fyrir framangreint var ekki talið að 1. mgr. 

74. gr. stjskr. fæli í sér skilyrðislausa vernd á verkfallsrétti þó að líta yrði svo á að 

samningsfrelsi verkalýðsfélaga og beitingu verkfallsréttarins megi einungis takmarka með 

lögum sem sambærileg eru skilyrðum sem mælt er fyrir um í 2. mgr. 11. gr. MSE. Mat 

dómsins var á þá leið að ekki væri hægt að útiloka alvarleika efnahagslegra áhrifa verkfalla og 

verkbanna hvað varðaði ríka almannahagsmuni sem réttlætt gætu tímabundið bann. Í gögnum 

málsins hafi verið að finna haldbær efnahagsleg rök fyrir mati löggjafans á aðstæðum í 

þjóðfélaginu, að fyrir tímabundnu banni þeirra verkfalla og verkbanna sem orsökuðu 

vinnustöðvun á tímum lagasetningarinnar hefðu legið ríkir almannahagsmunir. Þótti þannig 

ekki rétt að hnekkja því mati og niðurstaða málsins því byggð á einhverju sem unnt væri að 

nefna „efnahagslega neyðarstöðu“.
50

 

ASÍ kærði íslenska ríkið til ILO fyrir að hafa bannað vinnustöðvanir samningsaðila. 

Vildu þeir meina að þau afskipti sem ríkið hefði haft af starfseminni væru brot á 3. gr. 

félagafrelsissamþykktar ILO nr. 87 og tók félagafrelsisnefnd stofnunarinnar undir kæru ASÍ.
51

 

Eins og fyrr var greint frá eru verkföll eða verkbönn það síðasta sem reynt er á ef 

friðsamlegar viðræður milli aðila á vinnumarkaðnum hafa ekki gengið sem skyldi.  

5. Lög um kjarasamninga opinberra starfsmanna  

Frá gildistöku laga nr. 94/1986 um kjarasamninga opinberra starfsmanna hafa lögin haft að 

geyma sérstakar reglur sem á vissan hátt takmarka félagafrelsi opinberra starfsmanna meira en 

það sem gengur og gerist á almennum vinnumarkaði. Þessar takmörkunarreglur snúa aðallega 

að því er varðar rétt opinberra starfsmanna til aðildar að stéttarfélögum, samningsréttar, 

fyrirsvars við samningsgerð og verkfallsréttar.
52

  Lög þessi voru fyrstu heildarlögin sem höfðu 

það hlutverk að ná til stéttarfélaga allra ríkisstarfsmanna, en áður voru tvenn lög um 

kjarasamninga opinberra starfsmanna í gildi, lög nr. 29/1976, um kjarasamninga Bandalags 

starfsmanna ríkis og bæja og lög nr. 46/1973, um kjarasamninga opinberra starfsmanna. 

Fyrrnefndu lögin heimiluðu BSRB að gera allsherjarverkfall til að stuðla að framgangi krafna 

sinna þegar deilt var um aðalkjarasamning en síðarnefndu lögin leiddu til þess að aðrir 

opinberir starfsmenn féllu að öllu leyti undir lög nr. 33/1915.
 53
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Í III. kafla laga nr. 94/1986 er fjallað um verkfallsrétt opinberra starfsmanna og má sjá mikil 

líkindi milli þessa kafla og II. kafla vinnulöggjafarinnar. Til þess að starfsmaður geti talist 

vera opinber starfsmaður eða ríkisstarfsmaður þarf hann að uppfylla ýmis skilyrði sem sett eru 

í 6. gr. starfsmannalaga en þau eru þó nokkur. Starfsmaður verður í flestum tilfellum að vera 

orðinn 18 ára og lögráða, hann þarf að búa yfir nauðsynlegu heilbrigði, andlegu og líkamlegu, 

vera íslenskur ríkisborgari, nema undanþága sé veitt frá því, búa yfir þeirri menntun sem 

krafist er til að hægt sé að heimta óaðfinnanlega rækslu í starfi ásamt því að hafa fjárforræði 

ef starfinu fylgja fjárreiður. Þá er einnig sett það skilyrði að starf mannsins sé hans aðalstarf 

en oft er það vafamál hvenær starf teljist til aðalstarfs og hvenær ekki. Engar leiðbeiningar eru 

um það í lögunum en það þykir ljóst að um það er samið í kjarasamningum hvers stéttarfélags 

fyrir sig og má þannig einnig sjá viðmið sem hægt er að finna í öðrum lögum.
54

  

 Þegar starfsmaður sem er ríkisstarfsmaður að aðalstarfi situr í nefndum á vegum 

ríkisins í aukastarfi, hvort sem það er launað eða ólaunað, þá er talið að hann falli undir lögin, 

hvað varðar aðalstarf hans en ekki aukastarf.
55

 Í 14. gr. laga um kjarasamninga opinberra 

starfsmanna er kveðið á um að stéttarfélagi, sem sé samningsaðili skv. lögunum, sé heimilt að 

gera verkfall í þeim tilgangi að stuðla að framgangi krafna sinna í deilu um kjarasamning með 

þeim skilyrðum og takmörkunum sem sett eru í lögunum. Fram kemur í 19. gr. sömu laga 

upptalning á þeim stéttum opinberra starfsmanna sem ekki hafa heimild skv. 14. gr. til að fara 

í verkfall og eru þar á meðal, þó ekki tæmandi listi, starfsmenn Alþingis, starfsmenn 

Hæstaréttar og héraðsdómstóla, þeir sem vinna við nauðsynlegustu öryggisgæslu og í 

heilbrigðisþjónustu ásamt fleirum. Frá því að lög nr. 94/1986 tóku gildi hafa þau tekið þó 

nokkrum breytingum en segja má að frumvarp til laganna sé ekki jafn ítarlegt og lögin sjálf 

eru orðin m.t.t. þeirra breytinga sem átt hafa sér stað. Þess má þó geta að 14. gr. laganna hefur 

engum breytingum tekið en 19. gr. hefur breyst hvað varðar þá sem ekki hafa heimild til 

verkfalls. Upptalning innan þeirrar greinar er orðin ítarlegri og má þar sem dæmi nefna að 

ekki eru lengur upptaldir þeir sem heyra undir lögreglulög nr. 56/1972, sbr. lög nr. 90/1996.
56

  

Þróun verkfallsréttar hefur verið þó nokkur frá því að lög nr. 33/1915 tóku gildi. Lögin 

breyttust fyrst árið 1983 með lögum nr. 10/1983, um sektarmörk nokkurra laga og var þar 

aðeins um að ræða málfarsbreytingar á 1. gr. þeirra. 5 gr. laganna eins og hún var í 

upphaflegri mynd féll úr gildi með komu laga um meðferð opinberra mála nr. 19/1991, sbr. 
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80/2008 og síðasta breyting sem á lögunum hefur verið gerð var með lögum nr. 82/1998
57

, en 

þar var einnig um að ræða einfaldar málfarsbreytingar. Aðalbreytingin sem orðið hefur á 

lögum nr. 33/1915 varð þegar lög nr. 94/1986 tóku gildi. Breytingin varð til þess að lögin frá 

1915 ná ekki yfir þá sem heimild hafa til að gera verkfall skv. 14. gr. laga nr. 94/1986.
58

 

6. Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands nr. 33/1944 

Eitt af viðfangsefnum greinargerðarinnar er að líta til inntaks þeirrar verndar sem 

félagafrelsisákvæði 74. gr. stjskr. býr athafnafrelsi stéttarfélaga. Með 12. gr. 

stjórnskipunarlaga nr. 97/1995 var 74. gr. stjskr. breytt á þann hátt að ákvæðið verndar í dag 

ekki aðeins félagafrelsi í hefðbundnum skilningi heldur einnig neikvætt félagafrelsi, þ.e. rétt 

manna til að standa utan félaga. Hugtakið „félagafrelsi“ væri á vissan hátt talið afar 

formbundið og innihaldsrýrt ef með því væri ekki hægt að vernda einnig athafnafrelsi félaga 

innan ákveðinna viðurkenndra marka skv. almennum reglum. Þess háttar frelsi myndi í raun 

ekkert gagn gera ef stjórnvöld gætu hvenær sem er sett þröngar takmarkanir fyrir því hvað 

félög mættu gera hverju sinni. Rétturinn til verkfalls er álitinn njóta verndar á grundvelli 

nokkurra alþjóðasamninga sem Ísland er aðili að.
59

 

Í 1. mgr. 74. gr. stjskr. er kveðið á um rétt manna til að stofna félög. Rétturinn til 

vinnustöðvunar er verndaður í þeirri málsgrein þó sú vernd sé ekki án skilyrða og í ákvæðinu 

er sérstaklega getið til um stéttarfélög og réttinn til að stofna þau. Takmörkun á réttinum má 

aðeins eiga sér stað með lögum eða öðrum sambærilegum skilyrðum líkt og þeim sem fram 

koma í 2. mgr. 11. gr. MSE. Þessu til stuðnings mætti benda á Sjómannamálið, sem ítarlegar 

var reifað á bls. 13-14 í greinargerðinni, er varðaði verkfall fiskimanna og heimildir 

löggjafans til lagasetningar á það. Segir meðal annars í dómnum að ekki verði talið að 74. gr. 

stjskr. veiti minni vernd á félagafrelsi en gert er ráð fyrir í 11. gr. MSE. Var á þann hátt talið 

að við túlkun á bæði 1. og 2. mgr. 11. gr. MSE yrði að túlka 1. mgr. 74. gr. þannig að ekki 

væri aðeins verndaður réttur manna til að stofna stéttarfélög heldur einnig frelsi þeirra félaga 

til að standa vörð um og tryggja hagsmuni félagsmanna sinna. Litið var á samningsfrelsið sem 

eina leið að því marki og yrði það í ljósi þess að njóta vissrar verndar.
60

 Ákvæði MSE hafa við 

skýringu á ákvæði 1. mgr. 74. gr. stjskr. mikla þýðingu en aðrir alþjóðlegir sáttmálar sem 
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Ísland er aðili að og hefur fullgilt hafa einnig þýðingu við skýringu þess. Hvað varðar verkföll 

og frelsi til að samninga ber einnig að hafa til hliðsjónar 75. gr. stjskr. er varðar atvinnufrelsi 

sem stundum kemur til álita í málum sem þessum. Aðeins má skerða samningsfrelsi 

stéttarfélaga og rétt þeirra og annarra til vinnustöðvunar með lögum, sbr. 74. og 75. gr. stjskr. 

sem uppfylla sömu skilyrði og kveðið er á um 2. mgr. 11. gr. MSE. Fyrir gerð 

þjóðarsamninganna árið 1990 voru verkfallsaðgerðir nokkuð algengar en eftir 1990 hefur 

þeim fækkað töluvert.
61

 Fleiri sáttmálar sem Ísland hefur fullgilt hafa einnig að geyma ákvæði 

sem lúta að félagafrelsi og þeim rétti að semja sameiginlega sem hafa ákveðna þýðingu þegar 

litið er til þess hvort takmarkanir á samningsaðild skv. lögum kjarasamninga opinberra 

starfsmanna brjóti í bága við 1. mgr. 74. gr. stjskr. eins og hún er túlkuð á sviði alþjóðlegra 

sáttmála. Ekki er hægt að segja að takmarkalaust athafnafrelsi sé eitt af því sem inntak 74. gr. 

stjskr. verndar, heldur er litið til þeirra skorða sem hægt er að setja slíku frelsi, sem ætlað er 

að falla inn fyrir mörk sem af lögmætum takmörkunum leiða. Í 2. mgr. 11. gr. MSE má í raun 

sjá leiðbeiningu um það hvar slík mörk kunna að vera.
62

 

7. Mannréttindasáttmáli Evrópu 

Evrópusamningur um vernd mannréttinda og mannfrelsis, öðru nafni Mannréttindasáttmáli 

Evrópu
63

 var samþykktur af Evrópuráðinu árið 1950. Hann tók gildi árið 1953 og Ísland varð 

aðili að honum þann 29. júní 1953.
64

 Þegnar aðildaríkjanna njóta mestrar verndar 

mannréttinda þegar kemur að MSE miðað við aðra alþjóðlega mannréttindasáttmála og hefur 

sáttmálinn haft afar þýðingarmiklu hlutverki að gegna í evrópsku samfélagi. Sáttmálinn 

kveður á um ýmis grundvallarréttindi manna s.s. réttinn til lífs, frelsis og mannhelgi, réttinn til 

friðhelgi einkalífs og fjölskyldu, funda- og félagafrelsi svo fátt eitt sé nefnt.
65

 Á Íslandi hefur 

MSE lagalegt gildi ólíkt öðrum mannréttindasamningum sem það er aðili að en hann var 

lögfestur með lögum nr. 62/1994. Þar sem greinargerð þessi fjallar um takmarkanir á 

verkfallsrétti opinberra starfsmanna ber höfundi að líta til 11. gr. MSE, funda- og 

félagafrelsisákvæðis hans og þess hvaða áhrif það hefur á ákvæði sem sett voru í kjölfar þess. 

Funda- og félagafrelsisákvæði er að finna í 11. gr. MSE og í 1. mgr. hennar segir að 

menn skuli eiga rétt á því að koma saman með friðsömum hætti og mynda félög með öðrum, 
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þar á meðal að stofna og ganga í stéttarfélög til verndar hagsmunum sínum. Kemur þessi liður 

til álita hvað varðar réttinn til verkfalls en takmarkanir hafa verið settar á sumar stéttir á þann 

hátt að þær hafa ekki verkfallsrétt og af sumum er takmarkanirnar álitnar ósanngjarnar í garð 

þeirra stétta sem þær mega þola. Kemur 2. mgr. sömu greinar þá til álita en í henni segir að 

ekki skuli rétturinn háður öðrum takmörkunum en þeim sem lög mæla fyrir um og nauðsyn 

ber til í lýðræðislegu þjóðfélagi vegna þjóðaröryggis og almannaheilla, til þess að firra 

glundroða eða glæpum, til verndar heilsu eða siðgæði manna eða réttindum og frelsi. Ákvæði 

greinarinnar eiga ekki að vera því til fyrirstöðu að löglegar takmarkanir séu settar við því að 

liðsmenn hers og lögreglu eða stjórnarstarfsmenn beiti réttinum. Einna best er að átta sig á 

túlkun ákvæðisins með yfirliti yfir helstu dóma Mannréttindadómstóls Evrópu sem tengjast 

efni greinargerðarinnar og 11. gr. MSE. 

7.1. Dómar Mannréttindadómstóls Evrópu 

Mannréttindadómstóll Evrópu
66

 hefur við túlkun á ákvæði 11. gr. sáttmálans horft til orðanna 

„til verndar hagsmunum sínum“, að þau varði það að launafólk eigi rétt á að vera aðilar og 

stofna stéttarfélög sem standa vörð um hagsmuni með virkum hætti og hafa til þess nægilegt 

svigrúm.
67

 Mörg mál MDE varða túlkun á 11. gr. MSE og hefur í þeim verið fjallað beint og 

óbeint um þær heimildir ríkisvaldsins sem snúa að afskiptum þeirra af málefnum stéttarfélaga 

og félaga atvinnurekenda. Í öllum málum MDE þar sem þetta álitamál hefur komið til 

úrlausnar hefur dómstóllinn byggt niðurstöðu sína, hvað varðar 11. gr. MSE og verndaráhrif 

hennar gagnvart lögum aðildarríkjanna, að mestu leyti á sambærilegum eða sömu rökum.
68

 

Nokkrir dómar MDE varða sérstaklega takmörkun á samningsréttinum og frelsinu sem honum 

lýtur en sem dæmi um það má nefna elsta málið þess efnis, þ.e. mál National Union of 

Belgian Police gegn Belgíu, frá árinu 1975.
69

 Í því máli var því haldið fram af Landssambandi 

belgískra lögreglumanna að innlend löggjöf sem á þá hefði verið sett samræmdist ekki 11. gr. 

MSE. Lögin kváðu á um það að stjórnvöldum bæri einungis skylda að hafa samráð um 

vinnutengd málefni við stéttarfélög sem mestu aðild eða fyrirsvarið hefðu. Þar á meðal var 

ekki landssambandið og var það því útilokað frá samráði. Niðurstaða MDE í málinu var sú að 

þetta gæti ekki talist til brots á 11. gr. MSE þar sem ákvæðið fæli ekki sér sérstaka meðferð 

stéttarfélaga og félagsmanna þeirra af hálfu ríkisins. Taldi MDE að mismunun 
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landssambandsins þegar tekið væri tillit til annarra stéttarfélaga sem áttu rétt á samráði fæli 

ekki í sér brot á 14. gr.
70

 sbr. 11. gr. sáttmálans. Lögmæt markmið voru fyrir því að takmarka 

aðild að samráði eins og að tryggja skipulag á vinnumarkaðnum. 

Í máli Schettini o.fl. gegn Ítalíu
71

 var fjallað um stéttarfélag kennara í landinu en það 

hafði ekki samningsrétt við ríkið vegna þess að viðmið um samningsaðild samkvæmt ítalskri 

löggjöf þótti ekki uppfyllt. Dómstóllinn taldi í frávísunarúrskurði sínum að takmörkunin á 

samningsaðildinni væri ekki brot á 11. gr. MSE með samsvarandi rökum og fram komu í máli 

landssambands lögreglumannanna í Belgíu og sænsku járnbrautarmannanna. Var við úrslausn 

málsins tekið mark á því hvort um málefnalega og hlutlæga útilokun á samningsaðildinni 

hefði verið að ræða á grundvelli 14. gr. MSE. Taldi MDE ekki vera ástæðu til að efast um að 

viðmið þau, sem deilt var um í málinu, hefðu verið sett til að ná fram hinum gullna meðalvegi 

milli framkvæmanlegra kjarasamningsviðræðna og lýðræðislegs fyrirsvars opinberra 

starfsmanna. Niðurstaða málsins hjá MDE varð sú að mismununin, sem félag kennaranna 

varð fyrir með tilliti til annarra stéttarfélaga sem höfðu samningsaðild við ríkið, yrði í ljósi 

málsins að teljast bæði málefnaleg og hlutlæg. 

Í máli Swedish Drivers Engine Union gegn Svíþjóð
72

 kvartaði stéttarfélag sænskra 

járnbrautarmanna yfir því að aðeins væru gerðir kjarasamningar við þrjú meginsamtök 

ríkisstarfsmanna af hálfu samningaskrifstofu sænska ríkisins og stéttarfélag þeirra væri ekki 

þar á meðal. Félagið naut bæði verkfalls- og samningsréttar samkvæmt innlendri löggjöf en 

hafði ekki rétt sem verndaður var skv. lögum til að ná samningum við ríkið. Vildi skrifstofan 

hafa það að meginreglu að gera einungis kjarasamninga við þau félög sem mesta aðild og 

fyrirsvar hefðu í ljósi þess hve mikil miðstýring ætti sér stað innan sænsku 

verkalýðshreyfingarinnar. Vildi hún með því einfalda fjölda samningsaðila sem skrifstofan 

tæki á móti til að komast hjá sóun krafta og ná fram einhverri fastri niðurstöðu. Í niðurstöðu 

MDE þótti markmiðið sem samningaskrifstofan stefndi að vera lögmætt og var ekki talið að 

framkvæmdin fæli í sér mismunun stéttarfélagsins samkvæmt 14. gr. sbr. 11. gr. MSE þegar 

tekið væri tillit til samtakanna þriggja sem samningum myndu ná við ríkið. Í Schmith og 
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Dalström gegn Svíþjóð
73

 og Gustafson gegn Svíþjóð
74

 var tekið upp nákvæmlega sama 

orðalag í forsendum þeirra. Í málunum öllum virtist mega ráða af niðurstöðunum að 

dómstólinn viðurkenndi víðtækt svigrúm aðildarríkja til mismunandi leiða til fullnægingar á 

skuldbindingum skv. 11. gr. MSE. Hafi aðildarríki hins vegar kerfi sem byggt er upp á 

samningafrelsi, sjálfræði stéttarfélaga og verkfallsrétti þá veiti 11. gr. MSE vernd gegn íhlutun 

ríkisvaldsins nema hún falli undir hin viðurkenndu undantekningarsjónarmið. Ríkisvaldið má 

þar af leiðandi ekki hlutast til um samningsfrelsi eða gerð kjarasamninga nema ef sú íhlutun 

fullnægir þeim skilyrðum sem 2. mgr. 11. gr. kveður á um og gerir ráð fyrir til að slík afskipti 

séu heimil.
75

  

Í máli Wilson, National Union of Journalists o.fl. gegn Bretlandi
76

 var fjallað um að 

fyrirkomulag kjarasamninga í Bretlandi væri á þá leið að vinnuveitendur gátu sjálfir ákveðið 

hvort þeir viðurkenndu stéttarfélög sem samningsaðila eða ekki. Höfðu kærendur verið í 

vinnu á grundvelli kjarasamninga hjá fyrirtækjum sínum og vinnuveitendur þeirra hættu að 

viðurkenna stéttarfélög þeirra sem samningsaðila og buðu kærendum betri kjör með því 

skilyrði að stéttarfélögin yrðu ekki lengur í fyrirsvari fyrir þá. Ekki var um sambærilegar 

kjarabætur að ræða fyrir þá aðila sem neituðu að gangast við slíkum samningum. Var við 

úrlausn málsins hjá MDE ekki talið að um brot á 11. gr. MSE væri að ræða hvað varðaði 

fyrirkomulag á þessari löggjöf í Bretlandi sem fæli ekki í sér skyldu vinnuveitenda til að 

viðurkenna stéttarfélag sem samningsaðila. Var í þessum dómi líkt og öðrum sem upp hafa 

verið taldir í þessari greinargerð sérstaklega rætt um að stéttarfélög hafi þess kost að grípa til 

ýmissa aðgerða til verndar hagsmunum félagsmanna sinna eins og að fara í verkföll enda 

verkfallsrétturinn eitt mikilvægasta verkfærið í átt að frelsi stéttarfélaga til að gæta 

hagsmunanna. Þeir aðilar sem skrifuðu undir samninginn höfðu fengið töluverða 

launahækkun á meðan að þeir sem ekki skrifuðu undir sátu eftir með sárt ennið. Taldi MDE 

með tilliti til framangreinds að breska ríkið hefði með þessu brotið í bága við 11. gr. MSE 

með því að setja á lög sem gerðu vinnuveitendum það mögulegt að grafa undan möguleikum 

stéttarfélaga til að ná framgangi krafna félagsmanna sinna.     

 Í nokkrum af nýlegri úrlausnum MDE má sjá vísbendingar þess efnis að dómstóllinn 

viðurkenni fleiri forsendur en þær sem leiða beint af orðalagi 2. mgr. 11. gr. MSE og að þær 
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geti einnig fallið þar undir, t.a.m. hugtakið „efnahagslegar forsendur“ en um þær verður nánar 

fjallað síðar í greinargerðinni. Dæmi nýrri úrlausna MDE er varða efnahagslegar forsendur 

eru aðallega tvö mál sem máli skipta að einhverju leyti en það eru ákvarðanir í málum Unison 

gegn Bretlandi
77

 og Federation of Offshore Workers´ Trade Unions gegn Noregi. Fyrra málið 

varðaði það að breska ríkið verndaði ekki verkfallsrétt gegn lögbannsaðgerð sem lögð hafi 

verið við verkfalli starfsmanna á sjúkrahúsi. Var um að ræða verkfall sem ekki var gert til að 

knýja fram eiginlegar kjarabætur heldur til þess að koma í veg fyrir hugsanlega einkavæðingu. 

Í málinu komu fram einskonar vísbendingar þess efnis að verkföll sem ekki eru gerð með 

kjarakröfur í fyrirrúmi njóti hugsanlega minni verndar en verkföll sem framkvæmd eru til þess 

að knýja fram launahækkanir.
78

 Í seinna málinu var um að ræða deilu um bann sem varðaði 

stutt verkfall á norskum olíuborpöllum. Í þessu máli líkt og því fyrrnefnda komu fram 

efnahagsleg rök og ítarlegar greinargerðir um þau efnahagslegu áhrif sem verkfallið hefði 

haft, t.d. öryggissjónarmið varðandi dreifikerfi olíu og gass ásamt því sem vísað var til þess að 

laun starfsmanna í þessum geira væru há fyrir. Hvorug málin voru talin varða brot á 11. gr. 

MSE en ákvarðanirnar sýna að MDE telur að heimild til að koma í veg fyrir „efnahagslega 

neyðarstöðu“ sé ein af undanþáguheimildum 2. mgr. 11. gr. MSE.
79

 

Í þeim dómum sem upp hafa verið taldir, má sjá skýrt álit MDE á að 11. gr. MSE veiti 

stéttarfélögum ekki vernd til að ná fram kjarasamningum. Það er hins vegar merkilegt að sjá 

þá áherslu sem MDE leggur á það hvað verkfallsréttur stéttarfélaga sé mikilvægur þáttur í 

athafnafrelsi þeirra til að ná framgangi krafna sinna.
80

  

8. Félagsmálasáttmáli Evrópu og áhrif hans á Íslandi 

Félagsmálasáttmáli Evrópu
81

 er sáttmáli sem samþykktur var árið 1961 og var hann fullgiltur 

af Íslands hálfu árið 1976. Í II. kafla FSE, nánar tiltekið í 5. gr., má finna vernd 

félagafrelsisákvæði hans með ótvíræðum hætti en í því segir: 

„Í því skyni að tryggja og stuðla að frelsi verkafólks og vinnuveitenda til að stofna staðbundin 

félög, landsfélög og fjölþjóðleg sambönd til að gæta hagsmuna þeirra á sviði efnahags- og 

félagsmála og til að ganga í slík félög, skuldbinda samningsaðilar sig til að sjá um, að landslög 

skerði ekki það frelsi né að þeim verði beitt til að skerða það. Í landslögum eða reglugerðum skal 

ákveða að hve miklu leyti trygging sú, sem þessi grein veitir, skuli taka til lögreglunnar. Það skal 
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einnig ákvarðast í landslögum eða reglugerðum að hve miklu leyti tryggingin, sem grein þessi 

gerir ráð fyrir, skuli ná til manna í herþjónustu.“ 

Gefur af þessu ákvæði að skilja að stjórnvöld geti upp að vissu marki háttað lögum og 

reglugerðum í landinu eftir sínu höfði, svo lengi sem það getur talist sanngjarnt þegar kemur 

að takmörkunum er varða funda- og félagafrelsi lögreglu og hers. 

Í 6. gr. FSE er svo kveðið um réttinn til að semja sameiginlega og hefur verið litið svo 

á að verkfallsrétturinn sé hluti af því þeim rétti. Sú grein fjallar um að samningsaðilar 

skuldbindi sig til að stuðla að: sameiginlegum viðræðum milli verkafólks og vinnuveitenda, 

frjálsum samningaumleitunum milli vinnuveitenda eða vinnuveitendafélaga og 

verkalýðsfélaga, þegar nauðsynlegt er og stofnun og notkun viðeigandi sáttafyrirkomulags og 

gerðardóma eftir samkomulagi við lausn vinnudeilna. Má því segja að í 6. gr. sé á vissan hátt 

vísað til verkfallsréttar og skyldu aðildarríkja FSE til að tryggja slíkan rétt stéttarfélaga.
82

 Þá 

er athyglisvert að sjá að í 4. mgr. 6. gr. FSE er sérstaklega kveðið á um rétt verkafólks og 

vinnuveitenda á sameiginlegum aðgerðum, þegar hagsmunaárekstrar verða, með 

takmörkunum þeim sem komið gætu vegna gerðra heildarsamninga og er í þessu skyni 

sérstaklega mælt fyrir um verkfallsrétt. Má segja að í þessu felist heimild ríkisvaldsins til að 

setja á reglur varðandi verkföll og aðrar þess lags aðgerðir og takmarka þau svo lengi sem 

takmarkanirnar falla innan 31. gr. FSE. Sú grein kveður á um að aðeins séu heimilar 

takmarkanir á réttindum skv. sáttmálanum sem lög vernda og séu nauðsynlegar í 

lýðræðisþjóðfélagi til að vernda réttindi og frelsi annarra eða til að vernda almannahagsmuni, 

öryggi þjóðar, heilsu eða siðgæði manna.
83

 Ákvæði 4. mgr. 6. gr. FSE tekur skv. orðanna 

hljóðan  til mótmælaaðgerða líkt og t.d. yfirvinnubanns og þegar launafólk fer sér hægt í  

vinnu í mótmælaskyni o.fl. Þannig má sjá að þær aðgerðir sem valda því að vinna er ekki 

beinlínis lögð niður njóta verndar skv. ákvæðinu.
84

 Sérfræðinganefnd FSE túlkar rúmt þau orð 

greinarinnar sem segja að rétturinn til að grípa til sameiginlegra aðgerða, s.s. verkfalla falli 

undir hagsmunaágreining. Telur nefndin að verkföll sem gerð eru í þeim tilgangi að mótmæla 

hverri ákvörðun sem möguleiki er á að semja um sameiginlega milli launafólks og 

atvinnurekenda falli undir ákvæðið. Sérfræðinganefndin hefur í mörg ár gagnrýnt Ísland fyrir 

það skilyrði laga að opinberum starfsmönnum sé aðeins heimilt að fara í verkfall ef um er að 

ræða tilgang þeirra til að ná fram kjarasamningi, en þess lags ákvæði er líkt og áður sagði að 

finna í 14. gr. laga nr. 94/1986 um kjarasaminga opinberra starfsmanna. Líkt og áður hefur 
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komið fram er aðildarríkjum skv. 5. gr. FSE heimilt að takmarka verkfallsrétt hermanna og 

lögreglu og jafnvel leggja bann á þennan rétt. Þeim er þannig heimilt að ákveða að hvaða 

marki þau tryggja rétt þessara aðila skv. því. Sérfræðinganefndin hefur á sama hátt komist að 

því í niðurstöðum að heimilt sé að setja takmarkanir á opinbera starfsmenn svo lengi sem þær 

takmarkanir falli undir skilyrði 31. gr. sem áður var greint frá. Sú grein heimilar þó ekki 

almennt bann við verkföllum opinberra starfsmanna.
85

 

Í flestum tilvikum þar sem sérfræðinganefndin hefur fjallað um afnuminn eða 

takmarkaðan verkfallsrétt er athugvert að sjá að niðurstöður hennar byggja oftar en ekki á 4. 

mgr. 6. gr. FSE en ekki félagafrelsisákvæðis 5. gr. hans. Samt sem áður er verkfallsrétturinn 

yfirleitt felldur undir síðarnefnda ákvæðið. Hefur sérfræðinganefndin á sama hátt fjallað um 

það að inngrip af hálfu stjórnvalda til að takmarka réttinn til sameiginlegra aðgerða skv. 4. 

mgr. 6. gr. FSE, eins og t.d. verkfallsrétt, sé að öllu leyti mjög alvarleg aðgerð sem aðeins eigi 

að vera réttlætanleg ef hún á sér stoð í 31. gr. FSE. Þess er einnig getið að ef að slík aðgerð er 

nauðsynleg þá skuli hún vara í eins stuttan tíma og mögulegt er og ekki undir neinum 

kringumstæðum vara lengur en nauðsynlegt er til að ástandið falli aftur í réttan farveg.
86

 

Sérfræðinganefndin hefur í störfum sínum gagnrýnt takmarkanir á verkfallsrétti á 

Íslandi og voru bráðabirgðalög nr. 14/1988 um aðgerðir í efnhagsmálum sérstaklega 

gagnrýnd, sem tímabundið bönnuðu öll verkföll og aðrar sameiginlegar aðgerðir. Þá hefur 

nefndin einnig gagnrýnt þá staðreynd að íslensk stjórnvöld hefðu í mörg skipti gripið til 

sambærilegra aðgerða á árunum 1978-1988, en nánar verður vikið að því síðar. 

Réttinn til sanngjarns kaups er að finna í 4. gr. FSE og kemur fram í 1. mgr. hennar að 

viðurkenndur skuli réttur verkafólks til kaups, sem veiti því og fjölskyldum þeirra 

sómasamleg lífskjör. Sama grein kveður einnig á um að þeim réttindum skuli náð með 

frjálsum heildarsamningum, lögákveðinni lögskipan eða annan hátt sem hæfi aðstæðum í 

landinu.
87

  

9. Alþjóðavinnumálastofnunin og samþykktir hennar 

Árið 1945 gerðist Ísland aðili að Alþjóðavinnumálastofnuninni,
88

 en sú stofnun hefur það að 

markmiði að vinna að félagslegu réttlæti. Hún var stofnuð árið 1919 og er í dag ein af 
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stofnunum Sameinuðu þjóðanna, allt frá árinu 1946.
89

 Grundvallarsamþykktir ILO eru átta 

talsins og þar af eru tvær samþykktir sem helst koma til álita, samþykktir nr. 87 og nr. 98. 

Samþykktirnar fjalla um félagafrelsi launafólks og vinnuveitenda og þar er gert ráð fyrir 

samninga- eða athafnafrelsi fyrir fólkið að haga sínum málum án þess að eiga hættu á 

afskiptum ríkisvaldsins auk réttar þeirra til sameiginlegra aðgerða.
90

 Hvorug þessara 

samþykkta mæla fyrir um vernd verkfallsréttarins, en þrátt fyrir það hefur verið litið á 

verkfallsréttinn sem grundvallarréttindi á vettvangi ILO sem vernduð séu af samþykktunum. 

Sú afstaða byggist í raun á ákvæðum 3. og 10. gr. samþykktar nr. 87 en í henni er kveðið á um 

að félög launamanna og vinnuveitenda skuli hafa rétt á að skipuleggja stjórn sína og starfsemi 

og setja sér stefnuskrá. Í merkingu samþykktarinnar er félag hvert það félag launamanna eða 

vinnuveitenda sem vinnur að því að bæta og vernda hag verkamanna eða vinnuveitenda.
91

 

Áhersla ILO á að framkvæmd samþykkta nr. 87. og 98. er svo mikil að brot á samþykktunum 

eru rannsökuð af sérstakri félagafrelsisnefnd, sem tekur við ábendingum um hugsanleg brot. 

Það skiptir í raun ekki máli hvort ríkisstjórn þess lands sem málið á við hefur fullgilt 

samþykktirnar eða ekki. Ef mál kemur inn á borð félagafrelsisnefndarinnar í framhaldi af 

ábendingu sem henni berst þá er niðurstaða málsins hjá henni send áfram á sérfræðinganefnd 

ILO. Ef um brot á grundvallarsamþykktum ILO er að ræða, þá er það tekið upp á þingi ILO 

og ríkisstjórn landsins sem brotið hefur á samþykktunum gefinn kostur á að laga ástandið. 

Henni er svo skylt að upplýsa stjórn ILO um framgang mála og aðgerðir sem gripið er til í 

þeim tilgangi að lagfæra það ástand sem brotið varðar.
92

  

Áður en til samþykktana kom hjá ILO árin 1948-49 hafði vinnulöggjöfin þegar öðlast 

gildi á Íslandi. Á 120. löggjafarþingi 1996 var lagt fram frumvarp til breytinga á henni sem 

varð að lögum nr. 75/1996 en við gerð þeirra voru athugasemdir félagafrelsisnefndar ILO 

hafðar í huga. Leitaði félagsmálanefnd Alþingis, þegar frumvarpið
93

 kom þar inn til 

meðferðar, eftir álitsgerð frá Lagastofnun Háskóla Íslands um það hvort ákvæði frumvarpsins 

brytu í bága við alþjóðasamninga og stjórnarskrána. Í álitsgerðinni var vakin athygli á 

nokkrum ákvæðum sem þyrfti að breyta vegna skörunar þeirra við samþykktirnir tvær.
94

 Lagt 

var fram frumvarp til nýrra laga á sama löggjafarþingi sem samþykkt var sem 
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starfsmannalögin. Þar var í fyrsta sinn mælt fyrir um að hópur ríkisstarfsmanna fengi stöðu 

embættismanna sem leitt hafði til missis verkfalls- og samningsréttar. Við meðferð málsins á 

Alþingi var þessi hópur þrengdur mikið og má af lögskýringargögnum ráða að breytingarnar 

hafi m.a. orðið vegna þeirrar umræðu sem átti sér stað í efnahags- og viðskiptanefnd Alþingis 

um skuldbindingar skv. samþykktum ILO nr. 87 og 98.
95

  

Rétti launafólks og samningarétti og rétti atvinnurekenda til sameiginlegra aðgerða er 

með samþykktum nr. 87 og 98 veitt víðtækari vernd. Á sama hátt er verkfallsréttur túlkaður 

afar þröngt hjá ILO og þá helst með vísan til 3. og 10. greinar samþykktar nr. 87 þó ekki sé 

beint kveðið á um verkfallsrétt með berum orðum í þeirri samþykkt.
96

 Má segja sem svo að á 

Íslandi hafi á síðustu árum á Alþingi reglulega verið samþykkt löggjöf þar sem lagðar hafa 

verið hömlur af einhverju tagi á vinnumarkaðinn, þá helst á samningsfrelsi aðila hans. Sem 

dæmi um framangreindar hömlur mætti nefna nokkur lög sem hafa verið sett sem banna 

verkföll launafólks og verkbönn atvinnurekenda, t.a.m. lög nr. 10/1998 um kjaramál 

fiskimanna, lög nr. 8/2001 um frestun á verkfalli fiskimanna, lög nr. 34/2001 um kjaramál 

fiskimanna og fleira og lög nr. 15/1993 um bann við verkfalli á ms. Herjólfi. Í greinargerðum 

með frumvörpum til laga sem hér hafa verið nefnd er ekki með berum orðum nefnt að litið 

hafi verið til samþykkta ILO nr. 87 og 98 við gerð þeirra
97

 en í meðferðum frumvarpa á 

Alþingi hefur ávallt verið deilt um það hvort ákvæði þeirra samræmist samþykktunum eða 

brjóti í bága við þær.
98

 Virðast þær deilur ekki hafa haft áhrif á framgang frumvarpanna, þ.e. 

eftir að þau voru lögð til meðferðar hjá Alþingi en þau sjónarmið sem deilurnar snerust um 

virðast hafa verið tekin til greina við breytingar á frumvörpunum í meðförum þingsins.
99

 Þess 

má geta að Ísland hefur alls fjórum sinnum verið kært til ILO samkvæmt samþykktum hennar 

fyrir að brjóta á rétti íslenskra stéttarfélaga. Þann 14. júní árið 1988 kærði ASÍ íslenska ríkið 

vegna þess að bráðabirgðarlög um aðgerðir í efnahagsmálum sem bönnuðu vinnustöðvanir í 

tæpt ár voru samþykkt.
100

 Þá kærði Bandalag ríkismenntaðra háskólamanna íslenska ríkið 

þann 29. nóvember 1990 fyrir að hafa samþykkt lög sem urðu til þess að launaákvæði 
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gildandi kjarasamninga voru felld brott.
101

 Lagasetning sem bannaði verfallsaðgerðir á ms. 

Herjólfi varð til þess að ASÍ kærði íslenska ríkið fyrir, þann 29. mars 1994
102

 og ASÍ kærði 

ríkið svo aftur fyrir að hafa sett lög nr. 34/2001 um kjaramál fiskimanna og fleira og haft 

þannig ólögmæt afskipti af starfsemi stéttarfélaga.
103

  

Félagafrelsisnefnd ILO tók mál fiskimannanna inn á sitt borð
104

 og kannaði hvort lög 

nr. 34/2001 væru samrýmanleg ákvæðum samþykkta stofnunarinnar nr. 87 og 98  og er einkar 

áhugavert að lesa niðurstöðu hennar í því. Í rökstuðningi nefndarinnar sagði meðal annars að 

þrátt fyrir að samningsaðilar hefðu fullreynt að ná samningum þá gæfi það eitt stjórnvöldum 

ekki nægileg rök til að réttlæta bann á mögulegum verkfallsaðgerðum. Nefndin fjallaði einnig 

um það í rökstuðningi sínum að þrátt fyrir neikvæðar afleiðingar vinnustöðvana á efnahag og 

atvinnugreinina þá væri það á sama hátt ekki nægileg rök fyrir stjórnvöld til að grípa inn í 

með bönnum af þessu tagi. Vinnustöðvun sem þessi myndi ekki, þó hún yrði að 

raunveruleika, setja líf, öryggi eða heilsu þeirra sem við atvinnugreinina störfuðu í hættu og 

þannig ekki hægt að segja að um algert hættuástand í þjófélaginu væri að ræða. Niðurstaða 

nefndarinnar í máli þessu varð sú að íslenska ríkið hefði með setningu laganna gerst brotlegt 

við ákvæði samþykkta nr. 87 og 98 með því að brjóta á réttindum samningsaðila. Sömu sögu 

er að segja af hinum þremur málunum sem íslenska ríkið fékk á sig kæru fyrir sem 

félagafrelsisnefnd ILO tók fyrir.
105

  

Meðalhófsregla er ekki endilega eitt af þeim sjónarmiðum sem félagafrelsisnefndin 

lítur til við niðurstöðu í málum sínum en í flestum tilvikum þarf algjört hættuástand að ríkja, 

sem felur í sér hættu á lífi manna, öryggi eða heilsu þeirra, til að réttlæta megi takmörkun á 

réttindum sem þessum.
106

 Má þar af leiðandi ætla að tilvist samþykktanna og möguleikinn á 

að setning laga, líkt og lög nr. 34/2001, verði kærð til ILO hljóti að geta haft einhver 

varnaðaráhrif.
107

  

10. Meðalhófsregla stjórnskipunarréttar og almannahagur 

Aðferðir þær sem dómstólar nota við skýringu og túlkun á stjórnarskránni og sjónarmið sem 

þar koma til álita eru eitt af mikilvægustu viðfangsefnum stjórnskipunarréttarins. Almenn 
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þýðing við skýringu á stjórnarskránni, líkt og áhrif meðalhófsreglu og hvernig þau koma fram 

í dómaframkvæmd er eitt af þeim atriðum sem minna hefur verið fjallað um en margt annað. 

Sjónarmið um meðalhóf hafa á undanförnum árum komið í auknu mæli til álita í mati hjá 

dómstólum hvað varðar réttmæti takmarkana sem löggjafinn setur á mannréttindi.
108

 

Meðalhófsregla stjórnskipunarréttar er hvorki skráð í stjórnarskrá né almennum lögum en í 

12. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993 er kveðið á um gildissvið meðalhófsreglu 

stjórnsýsluréttarins og er það bundið við störf handhafa framkvæmdarvaldsins. Mætti af 

framangreindu álykta sem svo að meðalhófsregla stjórnskipunarréttar sé fyrst og fremst 

bundin við löggjafar- og dómsvaldið, þ.e. aðra handhafa ríkisvaldsins.
109

 Þessu til stuðnings 

mætti benda til máls sjómanna er varðaði kæru Alþýðusambands Íslands gegn íslenska ríkinu 

og Samtökum atvinnulífsins til ILO. Í málinu taldi stefnandi að íslenska ríkið hefði brotið 

gegn meðalhófsreglu stjórnskipunarréttar með lögum nr. 34/2001 um kjaramál fiskimanna og 

með þeim gengið mun lengra en nauðsyn hefði borið til. Dómur í málinu var eins og áður 

sagði reifaður sérstaklega á bls. 13. Stefndi í málinu hélt því fram að ekki væri í 

stjórnarskránni að finna afmarkaða og skilgreinda meðalhófsreglu og þannig ekki hægt að 

byggja mál á henni. Meðalhófsregluna mætti einnig skilgreina út frá orðalagi á ákvæðum í 

mannréttindakafla stjórnarskrárinnar, sem heimila að réttindi megi takmarka, þá sér í lagi 

ákvæðum sem tilgreina nauðsyn takmarkana verði að liggja fyrir. Í þau skipti sem deilt er um 

hvort réttindi, sem mannréttindakafli stjórnarskrárinnar veitir vernd,  séu takmörkuð innan 

leyfilegra marka „...má segja að tekist sé á við stjórnskipulega meðalhófsreglu sem leiðir af 

orðalagi ákvæðanna án tillits til þess frá hvaða handhafa ríkisvaldsins sú skerðing stafar.“
110

 

 Meðalhófsregla stjórnskipunarréttar er sem áður sagði ekki lögfest og er sömu sögu að 

segja hvað hana varðar hjá MSE. Hún er þó grundvallarregla og lykilhlutverk við beitingu og 

túlkun MDE á ákvæðum MSE. Þrátt fyrir að reglan sé ekki lögfest, þá hvorki í sáttmálanum 

sjálfum né viðaukum með honum, þá hefur MDE samt sem áður talið hana til meginreglna 

sem eru fólgnar í MSE. Eitt af helstu einkennum á aðferðum MDE þegar mat á sér stað, hvort 

um brot gegn vernduðum réttindum sáttmálans sé að ræða, er beiting meðalhófsreglunnar og á 

milli reglunnar og svigrúms aðildarríkjanna til mats eru rík tengsl sem dómstóllinn hefur upp 

að vissu marki viðurkennt. Dómstóllinn hefur hvað varðar meðalhófsegluna, á sama hátt 

byggt á því að hið rétta jafnvægi verði að finna á milli hagsmuni þeirra sem ekki eru á sama 
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máli annars vegar og svo að takmarkanir á réttindunum sem sáttmálinn verndar séu ekki úr 

hófi miðað við þau réttindi og markmið sem þær stefna að hins vegar.
111

 Af framangreindu 

má sjá að meðalhófsreglan gegnir veigamiklu hlutverki þegar kemur að takmörkunum á 

grundvallarréttindum bæði á Íslandi sem og hjá MSE. Oftar en ekki þarf þó að uppfylla 

ákveðið skilyrði þegar kemur að takmörkum á réttindum sem þessum og er það skilyrðið um 

að almannaheill eða þörf almennings þurfi að krefjast þeirra.  

Löggjafinn hefur haft það hlutverk að leggja mat á hvað teljist vera almannahagur. 

Dómstólar leggja síðan mat á hvort löggjafinn hafi í raun gætt jafnræðis og meðalhófs og 

hvort færð hafa verið fram málefnaleg rök fyrir þeim aðgerðum, höftum, eftirliti og bönnum 

sem lögð eru á lögaðila og borgara í þágu almannaheilla.
112

 Í raun er hvergi að finna 

viðmiðunarreglur eða leiðbeiningar frá löggjafanum um það hvernig skuli meta hvenær vegið 

er að almannahag og hvenær sé ástæða til að setja lög sem vernda hann. Fræðimenn höfðu þá 

skoðun langt fram á miðja síðustu öld að það væri löggjafinn sem hefði úrskurðarvald á því 

hvort almannahagsmunir réttlættu takmarkanir af einhverju tagi.
 113

 Voru það rök þeirra 

sjónarmiða að matið væri á vissan hátt tengt pólitísku hlutverki og verkefnum löggjafans enda 

þau sjónarmið sem kæmu til álita þess eðlis að dómstólar veigruðu sér við að beita eða leggja 

á úrskurð.
114

 Þegar ríkisvaldið hefur sett lög eða reglur sem á einhvern hátt hefta atvinnustéttir 

við vinnu sína eða í baráttu til framgöngu krafna þeirra þá er það í raun sjálfgefið að litið sé til 

almannahagsmuna við þess lags setningu. Verkfallsrétturinn, meðferð hans og beiting er 

viðkvæmt mál þar sem vinnustöðvanir geta falið í sér algjöra lömun á heilu samfélagi.  

11. Gerðardómur 

Gerðardómur er eitt úrræði af mörgum sem menn hafa utan hefðbundinnar leiðar 

dómstólakerfisins. Með samkomulagi má skjóta ágreiningi aðila í gerð og er niðurstaða slíks 

gerðardóms bindandi fyrir aðila. Um samninsbundna gerðardóma gilda lög nr. 53/1989 og er í 

lögunum að finna ákvæði um kröfur málsaðila fyrir gerðardómi, málsmeðferð fyrir dóminum 

ásamt ýmsum ákvæðum um hæfi gerðardómsmanna. Það hefur margsýnt sig að í þau skipti 

sem ríkisvaldið setur á bann við verkföllum eða takmarkar á einhvern hátt, þá hefur 

deilumálunum verið skotið í gerð.  
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Lögreglumenn hafa oftar en einu sinni fengið niðurstöðu gerðardóms sem niðurstöðu 

um kjör sín. Árið 1999 líkt og áður kom fram var samningur sem gerður var milli þeirra og 

ríkisins felldur með 90% atkvæða lögreglumanna en þegar ágreiningsefninu var skotið í gerð 

varð niðurstaða gerðardóms á flestum atriðum hin sama og ríkið hafði þegar boðið 

lögreglumönnunum og þeir fellt. Niðurstaða gerðardóms er svo endanleg niðurstaða sem 

veldur því að ósáttir aðilar, hvort sem um er að ræða ríkið eða lögreglumenn, verða að sætta 

sig við. Niðurstaða gerðardóms á kjaradeilum sem ríkt hafa milli lögreglumanna og ríkisins á 

undanförnum mánuðum, varðandi kjör lögreglumanna, var kynnt 29. september síðastliðinn. 

Þar var staðfestur sá kjarasamningur sem ríkið hafði boðið lögreglumönnum. 

Kjaraviðræðunum hafði verið skotið til gerðardóms þann 1. júlí á þessu ári að kröfu 

lögreglumanna þar sem viðræður milli þeirra og ríkisvaldsins höfðu engan árangur borið. 

Ríkið tilnefndi einum og hálfum mánuði síðar sinn fulltrúa í dóminn eða upp úr miðjum ágúst 

og hafði fyrir þann tíma á vissan hátt dregið á niðurstöðuna. Við kynningu á niðurstöðu 

dómsins kom í ljós að hann hafði verið samþykktur með  tveimur atkvæðum gegn einu en 

tveir dómenda, þ.e. formaður dómsins og fulltrúi ríkisvaldsins höfðu með atkvæðum sínum 

samþykkt dóminn á meðan fulltrúi Landssambands lögreglumanna hafnaði honum. 

Niðurstaða dómsins fól í sér 4, 25% hækkun á launum lögreglumanna og 13 þúsund króna 

hækkun á sérstakar álagsgreiðslur þeirra. Lögreglumenn voru á engan hátt sáttir við þessa 

niðurstöðu gerðardóms og í dag hafa þeir verið samningslausir í nær 850 daga.
115

 

Samningurinn kveður á um að lögreglumenn fá fyrrgreinda launahækkun auk 3,5% 

launahækkunnar árið 2012 og 3,25% launahækkunnar 2013.
116

 Þrátt fyrir að lögreglumenn 

hafi verið mjög ósáttir með niðurstöðu málsins og vilji að endurreiknuð verði kjör þeirra fyrir 

síðustu 10 ár, þá er úrskurður gerðardóms endanlegur og lögreglumenn þannig komnir með 

gildandi kjarasamning til 31. mars 2014 hvort sem þeim líkar betur eða verr.  
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12. Niðurstöður 

Verkfallsrétturinn hefur löngum verið talinn einskonar neyðarréttur stéttarfélaga og verkafólks 

til að ná framgangi krafna sinna og mætti því segja með tilliti til framangreinds að 

takmarkanir sem hægt er að setja á þann rétt séu ekki alltaf sanngjarnar. Á sama hátt verður að 

taka tillit til þess hvaða afleiðingar vinnustöðvanirnar hafa á þá sem fyrir þeim verða, 

efnahaginn og þjóðfélagið í heild. Þetta eru allt atriði sem löggjafinn lítur til við setningu laga 

sem kveða á um takmarkanir að einhverju leyti. Það er vitað mál að verkföll eru í flestum 

tilvikum bein afleiðing misheppnaðs kjarasamningsferlis í þeim tilfellum sem markmið 

samninga hafa ekki verið nógu skýr, eða ef ósamræmi er á milli takmarka og væntinga þeirra 

sem að samningsborðinu koma. Verkföll hafa aukist meðal opinberra starfsmanna eftir að þeir 

fóru fyrst í verkfall árið 1977 og eins fram hefur komið má rekja um 47% tapaðra vinnudaga 

frá því ári til ársins 2004 til opinberra starfsmanna. Gildistaka laga nr. 94/1986 um 

kjarasamninga opinberra starfsmanna hafði í för með sér vissar takmarkanir á félagafrelsi sem 

snýr að því er varðar réttinn til aðildar að stéttarfélögum, samningsfrelsis og verkfalls. Þróun 

verkfallsréttar þessarar stéttar hefur þróast þó nokkuð í gegnum árin enda fyrstu lög sem 

kváðu á um verkfallsrétt opinberra starfsmanna frá árinu 1915. Hægt er að velta fyrir sér hvort 

þau lög séu ekki orðin úrelt sökum aldurs og hvort ekki sé kominn tími til að þau verði felld á 

brott. Félagafrelsi opinberra starfsmanna skiptir einna mestu máli þegar kemur að 

takmörkunum á verkfallsrétti þeirra því enn í dag tilheyra þeir BSRB sem hefur að mestu leyti 

heimild til að fara í verkfall.         

 Merkilegt er að sjá, á þeim dómum sem reifaðir voru í greinargerðinni, þær áherslur 

sem Mannréttindadómstóll Evrópu leggur á mikilvægi verkfallsréttar stéttarfélaga þegar 

kemur að frelsi þeirra til athafna við að ná framgangi krafna sinna. Þegar verkfallsréttur er 

afnuminn, alveg sama hvaða atvinnustétt á í hlut hverju sinni, þá ætti að vera skilyrði að 

annað jafn gott eða betra komi í staðinn og ber að hafa rétt fólksins til sanngjarns kaups fyrir 

vinnu sína sbr. 4. gr. FSE, til hliðsjónar við nýjar lausnir.      

 Á síðustu árum hafa íslensk stjórnvöld ansi reglulega sett á lög sem á einn eða annan 

hátt hafa sett hömlur á vinnumarkaðinn að einhverju leyti og hefur það fjórum sinnum verið 

kært til ILO vegna lagasetninga af þessu tagi og í öllum þeim tilvikum fann félagafrelsisnefnd 

stofnunarinnar eitthvað athugavert við lögin sem segir eitt og annað um lagasetningar af þessu 

tagi. Eins og sagði í greinargerðinni taldi félagafrelsisnefnd ILO að rök löggjafans fyrir 

lagasetningum væru ekki nógu góð. Rök þeirra í flestum tilvikum voru á þá leið að 
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þjóðfélaginu og atvinnulífinu stæði hætta af vinnustöðvunum þeim sem löggjafinn bannaði. 

Þótti félagafrelsisnefnd ekki svo vera enda þyrfti að vera um að ræða algera hættu á þessar 

stéttir af vinnustöðvununum til þess að bönnin væru réttlætanleg. Það er óskrifuð meginregla í 

stjórnskipunarrétti að gæta þurfi meðalhófs við takmarkanir sem löggjafinn setur á 

mannréttindi og gegnir reglan mikilvægu hlutverki þegar kemur að því. Almannahagur er 

einnig eitt af þeim atriðum sem spila inn í þegar ríkisvaldið hefur sett lög og reglur sem hefta 

atvinnustéttir við vinnu sína eða í baráttu til framgöngu krafna þeirra.   

 Eins og fram kom í greinargerðinni geta vinnustöðvanir falið í sér algjöra lömun á 

heilu samfélagi og hefur löggjafinn á síðustu 25 árum samþykkt fjölda laga sem á einn eða 

annan hátt banna vinnustöðvanir. Þau verkföll sem fjallað var um í greinargerðinni eiga það 

sameiginlegt að í öllum tilfellum rökstuddi löggjafinn lagasetningu sína með vísan í 

almannahagsmuni og efnahagslíf. Það sem er athyglisverðast við lagasetningarnar er að sjá þá 

staðreynd að í flestum tilvikum leyfði löggjafinn vinnustöðvununum ekki að ganga í nógu 

langan tíma til að sjá hvaða áhrif þær hefðu. Á nokkrum dögum er varla hægt að sjá hvaða 

afleiðingar vinnustöðvanirnar hefðu til langs tíma litið á þjóðfélagið í heild sinni. 

 Túlkun verkfallsréttar fer fram á mjög mismunandi hátt skv. þeim alþjóðasáttmálum 

sem hér hefur verið greint frá og má segja að verkfallsrétturinn hafi víðtækasta vernd skv. 

samþykktum ILO nr. 87 og 98 enda hafa eftirlitsaðilar hennar sett aðildarríkjum miklar 

skorður um heimildir til aðgerða sem takmarka verkfallsréttinn með niðurstöðum sínum. 

Verkfallsréttinum er einnig veitt mikil vernd í FSE en MDE leggur áherslu á svigrúm ríkja til 

mats á nauðsyn þeirra aðgerða sem takmarka hann. Þegar litið er til þeirrar víðtæku verndar 

sem bæði ILO og FSE setja þessum rétti má sjá að MSE veitir honum takmarkaða vernd. 

Staðreyndin er sú að afnám verkfallsréttar er að vissu leyti takmörkun á samningsfrelsi þeirra 

sem hlut eiga að máli. Þegar litið er til framangreinds yfirlits er varðar takmarkanir á 

verkfallsrétti opinberra starfsmanna má sjá að við lagasetningar sem banna vinnustöðvanir eru 

sjónarmið þjóðfélagsins í heild oftast nær í fyrirrúmi. Í þeim tilfellum sem löggjafinn hefur 

sett á bann með lögum fylgir iðulega rökstuðningur hans, sem í flestum tilfellum er góður og 

málefnalegur. Bann við vinnustöðvunum á ekki að nota nema nauðsynlegt sé þegar kemur að 

þjóðaröryggi og almannaheillum eða ef um „efnahagslega neyðarstöðu“ er að ræða. 

 Það leikur enginn vafi á því að verkfallsrétturinn er varinn í 11. gr. MSE og 74. gr. 

stjskr. eins og síðari greinin er túlkuð með hliðsjón af skuldbindingum alþjóðasamninga sem 

Ísland er aðili að. Það má sjá í dómaframkvæmd MDE og einnig í sjómannamálinu frá 2002 

að verkfallsrétturinn er í heild sinni hluti af vernd sem snýr að athafnafrelsi stéttarfélaga, 
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innan þeirra reglna sem verndaðar eru af stjórnarskránni. Niðurstaða sjómannamálsins sem 

leidd var fram með ákveðinni aðferðarfræði og mætti í raun segja að sú aðferðarfræði sé í 

ágætu samræmi við fordæmin, þ.e. dóma og ákvarðanir MDE sem vísað var til í 

greinargerðinni. Ekki er hægt að segja að ákvæði MSE eða annarra nefndra alþjóðasamninga 

útiloki það að löggjafinn hafi ekki rétt til að grípa inn í vinnudeilur með lagasetningu og þá er 

heldur ekki hægt að segja að löggjafinn hafi ekki heimild til að leggja á tímabundið bann við 

vinnustöðvunum. Þrátt fyrir það þurfa ríkar ástæður að liggja fyrir slíku inngripi og ríkar 

kröfur yrði að gera til lagasetninga af þessu tagi. Má af þessu sjá að svigrúm það sem 

stjórnvöld hafa til takmörkunar á verkfallsrétti er því talsvert og má fyrir því færa rök á 

grundvelli sjónarmiða er varða góða stjórnsýslu og jafnræði. Afar mikilvægur í punkti 

varðandi mál þetta er að sjálfsögðu niðurstaða Hæstaréttar í sjómannamálinu enda viðmiðanir 

þar varðandi heimildir ríkisvaldsins til afskipta af vinnudeilum vegna hættu sem snýr að 

efnahagslífi þjóðarinnar líklegar til að þrengja að möguleikum ríkisvaldisins til þess lags 

afskipta í framtíðinni. Þrátt fyrir að þær heimildir hafi á undanförnum áratugum verið ansi 

frjálslega notaðar, þá hefur höfundur komist að þeirri niðurstöðu að takmörkun á verkfallsrétti 

lögreglumanna verði að teljast lögmæt þegar litið er til félagafrelsisákvæða bæði MSE og 

FSE. Líkt og fram kom í greinargerðinni er sérstaklega tekið fram í ákvæðum sáttmálanna um 

félagafrelsi að þau eigi ekki að vera því til fyrirstöðu að settar séu löglegar takmarkanir á rétt 

hers, stjórnarstarfsmanna eða lögreglu. Í 5. gr. FSE er ákvæðið varðandi þetta aðeins ítarlegra 

og segir í því að tryggja skuli frelsi verkafólks og vinnuveitenda til að stofna félög sem gæti 

hagsmuna þeirra. Ákveða skuli í landslögum eða í reglugerðum að hve miklu leyti tryggingin 

skuli taka til lögreglunnar. Á Íslandi er kveðið á um í landslögum að lögreglumenn skuli ekki 

hafa verkfallsrétt og verður því að teljast lögmætt með tilliti til þeirra sáttmála sem Ísland er 

aðili að og er á vissan hátt skuldbundið til að líta til við ákvarðanir af þessu tagi. 
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13. Lokaorð 

Eftir vinnslu þessarar greinargerðar hefur höfundur komist að þeirri niðurstöðu að íslensk 

stjórnvöld hafi á síðustu áratugum notað takmarkanir á verkföll ansi frjálslega og ekki alltaf 

haft sterk rök fyrir. Þó hafa komið upp atvik þar sem verkföll voru farin að hafa gífurleg áhrif 

á lífið á Íslandi, eins og verkfall grunnskólakennara sem olli því að 40.000 grunnskólabörn 

gátu ekki farið í skólann, en höfundur getur ekki séð hvernig lagasetningar af þessu tagi geti 

alltaf verið jákvæðar. Verkföll eru verkfæri sem aðeins eru notuð í neyð og engum þykir 

gaman að notast við þess lags verkfæri. Verkfærin mætti segja að væru notuð þegar allt annað 

hefur verið reynt og eina leiðin út úr vandanum virðist var að nota þau. Líkt og titill 

greinargerðarinnar ber með sér þá eru ekki allir sem hafa réttinn á grípa til þessa verkfæris og 

velta eflaust margir fyrir sér hvort það sé sanngjarnt. Hins vegar er höfundur viss um að það 

fyrsta sem langflestir myndu hugsa um ef lögreglan hefði möguleika á og færi í verkfall yrði 

væntanlega sú hætta sem slíkt myndi mögulega hafa í för með sér á hagsmuni fólksins í 

landinu og landið sjálft.          

 Þrátt fyrir að Landssamband lögreglumanna hafi eftir bestu getu unnið hörðum höndum að 

því að bæta kjaramál lögreglunnar og náð á því sviði miklum árangri, þá eru laun lögreglumanna 

lág í dag miðað við þann vinnutíma sem lögreglumennirnir vinna og áhættuna sem felst í starfinu. 

Það má ekki gleyma því að starf lögreglumannsins reynir í mörgum tilvikum jafn mikið á andlegu 

hliðina og þá líkamlegu ásamt því sem starfið hefur mikil áhrif á einkalíf og fjölskyldur 

lögreglumanna. Þar sem það er ákveðið í landslögum að lögreglumenn skuli ekki hafa 

verkfallsrétt er það samt sem áður mat höfundar að um of mikið inngrip af völdum löggjafans sé 

að ræða varðandi þetta. Nú eru 25 ár síðan lögreglan samdi af sér verkfallsrétt sinn fyrir 

kauptryggingu sem ekki var staðið við og fær höfundur ekki annað séð en að hægt væri að leyfa 

lögreglumönnum að fara í verkfall svo lengi sem alltaf yrði gerð varúðaráætlun eða 

viðbragðsáætlun ef eitthvað kæmi fyrir á meðan að verkfall ætti sér stað. Það þurfa ekki allir 

lögreglumenn í einu að fara í verkfall ef þeim yrði það leyft á annað borð og væri þannig hægt 

að leysa mál þetta á svipaðan hátt og flugvirkjarnir gerðu, alltaf einhver sem vann þrátt fyrir 

að verkfall ætti sér stað. Velta eflaust margir fyrir sér hvort ekki sé betra að hafa 

lögreglumenn ánægða og vel launaða í sinni vinnu þegar jafn mikið er í húfi og öryggi okkar 

Íslendinga. 

Veitum lögreglumönnum tækifæri til að ná framgangi krafna sinna, ef ekki með hlutaverkfalli þá 

sanngjörnum samningsleiðum því að þær virðast ekki hafa verið viðhafðar síðustu áratugi. 
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