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Ágrip 

Viðfangsefni ritgerðarinnar er að varpa ljósi á löggjafarstarf í samgöngumálum á tímabilinu 

1971-2000, hvaða aðilar áttu frumkvæði að þingmálum og mótuðu meðferð þeirra og 

innihald. Hér er kastljósinu beint að samspili Alþingis og framkvæmdarvalds og þá 

sérstaklega hlutverki stjórnsýslu. Enn fremur er athyglinni beint að útgjaldafrekum 

framkvæmdum og tekið dæmi af ákvarðanaferli við gerð áætlana um jarðgangagerð á 

áttunda og níunda áratugi síðustu aldar. Í því sambandi er leitast við að svara því hverjir í 

raun mótuðu almennt stefnuna í málaflokkum ráðuneytis. Metið verður hvort Alþingi í 

löggjafarstörfum sínum sé háð ríkisstjórnum (framkvæmdarvaldinu), sé nokkurs konar 

„afgreiðslustofnun“ fyrir ríkisvaldið. Eða hvort þessu er ef til vill öðru vísi varið, að ríkisstjórn 

og ráðherrar séu háðir vilja Alþingis á hverjum tíma við afgreiðslu þingmála. 

 Leitað var fanga í prentuðum og óprentuðum heimildum  (einkum á vefum Alþingis 

og stofnana samgönguráðuneytisins). 

 Meginniðurstaða rannsóknarinnar er að ekki verður séð við athugun á þeim 

þingmálum samgönguráðuneytisins sem tekin voru til umfjöllunar í þessari ritgerð að það 

hafi hallað á Alþingi við vinnslu og afgreiðslu þeirra og víðs fjarri að álykta að Alþingi hafi 

verið  „afgreiðslustofnun“ fyrir ríkisvaldið (samgönguráðuneytið).  Mótun og meðferð 

þingmála fór fram í nánu samspili ráðuneytis og Alþingis. Enn fremur er það niðurstaða 

höfundar ritgerðarinnar að þáttur hagsmunaaðila við undirbúning og vinnslu þingmála var 

víða verulegur og því ekki hægt að álykta annað en að þeir hafi átt töluverðan þátt í mótun 

stefnunar í samgöngumálum á því tímabili sem hér um ræðir. 
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Inngangur 

Hvernig verður löggjöf til? Hverjir eiga frumkvæði að þingmálum (frumvörpum og 

þingsályktunartillögum) og hverjir móta þau helst?  Hvaða aðstæður eru hvatar að gerð 

þingmála? Hvernig er vinnslu þingmála háttað í ráðuneyti? Koma hagsmunaaðilar að 

upphaflegri samningu þingmála?  Er nefnd skipuð? Hverjir koma að mótun og vinnslu 

þingmála frá því að þau verða til og þar til þau eru samþykkt á Alþingi? Hvaða breytingar eru 

gerðar, hverjir gera þær og hvers vegna eru þær gerðar? 

Þessar spurningar verður glímt við  í ritgerðinni og einnig verður kastljósi einkum 

beint að því hverjir koma að ákvörðunum um útgjaldafrekar framkvæmdir á vegum ríkisins 

og tekið sem dæmi ákvörðunarferill áætlanagerðar við  jarðgangagerð.  

Rannsóknin nær yfir tímabilið 1971 – 2000 þegar höfundur þessarar ritgerðar var 

starfsmaður samgönguráðuneytisins en hér er einnig haft í huga að með lögum um 

Stjórnarráð Íslands nr. 73 28. maí 1969 var samgönguráðuneytið gert að sérstöku ráðuneyti. 

Tekin eru til athugunar nokkur valin þingmál úr málaflokkum ráðuneytisins á þessu tímabili, 

en þeir féllu inn í innanríkisráðuneytið 1. janúar 2011 og samgönguráðuneytið var lagt niður. 

Á síðari hluta síðustu aldar urðu nokkrar breytingar á Stjórnarráðinu sem snerta skipulag 

samgönguráðuneytisins og verða þær raktar í sérstökum kafla.  

Fjallað verður um stefnumótun í málaflokkum samgönguráðuneytisins eins og hún 

kemur fram í löggjafarstarfi ráðuneytisins og Alþingis. Í því sambandi er í sérstökum kafla 

reynt að svara spurningunni hverjir í raun móta stefnuna í málaflokkum ráðuneytisins. Er 

stefnan mótuð í stjórnarsáttmála við myndun ríkisstjórna? Eða er upphafsins að leita annars 

staðar? Kannaður er ferill nokkurra þingmála í ráðuneyti og á Alþingi. 

Markmiðið með ritgerðinni er að leitast við að svara því, hvort Alþingi í 

löggjafarhlutverki sínu sé (of) háð ríkisstjórnum (framkvæmdarvaldinu), sé nokkurs konar 

„afgreiðslustofnun“ fyrir ríkisvaldið, í störfum sínum við setningu laga. Eða er þessu ef til vill 

öðru vísi varið, að ríkisstjórn og ráðherrar séu  háðir vilja Alþingis á hverjum tíma við 

afgreiðslu þingmála. 

Varðandi heimildir var víða leitað fanga. Vefir Alþingis og stofnana 

samgönguráðuneytisins nýttust vel. Saga Stjórnarráðs Íslands 1964-2004 var ein aðalheimild 

ritgerðarinnar. Upplýsinga var leitað í bækur um stjórnsýslu og löggjafarstarf Alþingis. 

Heimilda um samspil framkvæmdarvalds  og löggjafarvalds um mótun og vinnslu þingmála 
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var aflað í Alþingistíðindum, Vefútgáfu Alþingistíðinda og í tímarits- og blaðagreinum á 

rannsóknartímabilinu. 

Ritgerðinni er skipt í sex meginkafla. Í fyrsta kafla sem fjallar um framkvæmdarvaldið 

er  helstu breytingunum á skipulagi samgönguráðuneytisins og stofnana þess á árabilinu 

1971-2000  lýst og rætt lítillega um stöðu og verksvið ráðuneyta og ráðherra í stjórnsýslunni. 

Í öðrum kafla er hugað að stefnumótun í málaflokkum ráðuneytisins og í  þriðja kafla er 

athygli beint að löggjafarvaldinu og drepið á aðalatriðin í ferli lagafrumvarpa á Alþingi.  

Í fjórða kafla er fjallað um samþættingu meginvaldaþátta ríkisins, framkvæmdarvalds 

og löggjafarvalds, og greint frá skoðunum og viðhorfum nokkurra aðila til þessa atriðis,  bæði 

fræðimanna og fyrrum alþingismanna.  Í næsta kafla er mótun og vinnsla þingmála lýst, 

annars vegar í ráðuneyti og hins vegar ferli og umfjöllun þingmála á Alþingi og afdrifum 

þeirra þar,  hverjir móta í raun stefnuna í málaflokkum ráðuneytis. Í síðasta meginkafla 

ritgerðarinnar er reynt að varpa ljósi á hvernig ákvarðanataka um útgjaldafrekar 

framkvæmdir á vegum ríkisins verður til og þróast. Ferill jarðgangaáætlana í vegagerð á 

rannsóknartímabilinu er skoðaður í því ljósi. 
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Staða framkvæmdarvaldsins og  samgönguráðuneytið 

Ríkisstjórn og ráðherrar hennar fara með forystu fyrir framkvæmdarvaldinu og þeir bera  

„lýðræðislega ábyrgð“ á störfum þess.  Í samræmi við þingræðið myndar þingið stjórnina, 

hún nánast „sprettur upp úr þinginu.“1  Enda þótt flestir telja með réttu að mínu mati að 

uppspretta valds sé hjá fólkinu í landinu eru kosningar aðeins upphafið á nokkurs konar 

„umboðskeðju“ þar sem vald er framselt frá umbjóðendum (kjósendum) til fulltrúa  

(þingmanna). Og keðjan heldur áfram þar sem þingið framselur vald sitt til ríkisstjórnar, hún 

áfram til ráðherra, ráðherrar til ráðuneyta sem framselja vald sitt að hluta til stofnana sem 

undir þau heyra „og þannig áfram yfir til almennra starfsmanna í opinbera geiranum.“2  

Stjórnarskrárbreytingin sem gerð var á árinu 1991 snertir fyrst og fremst starfshætti 

Alþingis. Þó eru ákvæði sem varða tengsl ríkisstjórnar og Alþingis sem ég tel rétt að víkja að 

með nokkrum orðum. Í fyrsta lagi voru settar strangari reglur um þingrofsrétt ríkisstjórnar. 

Samkvæmt þessum breytingum varð að boða til kosninga innan fjörtíu og fimm daga frá 

þingrofi í stað tveggja mánaða áður og nýtt þing skyldi kallað saman „tíu vikum eftir að þing 

hefur verið rofið í stað átta mánaða áður“. Önnur breyting sem snertir þingrofið er að með 

því að alþingismenn haldi umboði sínu til kjördags virðist sem það geti ekki orðið virkt fyrr en 

á þeim degi.3 Jafnframt höfðu þær breytingar að Alþingi starfi allt árið og að þinglausnir voru 

afnumdar í för með sér að heimild forsætisráðherra til að „senda þingmenn heim án 

samþykkis þingsins“  var þrengd verulega. Í öðru lagi hafði sú stjórnarskrárbreyting að þingið 

skyldi fjalla um bráðabirgðalög strax og það kæmi saman, bæði áhrif á heimild ríkisstjórnar til 

að setja slíka löggjöf og jafnframt töluverð áhrif á samskipti þings og ríkisstjórnar. Því má 

segja að þessi stjórnarskrárbreyting styrkti stöðu löggjafarvalds gagnvart 

framkvæmdarvaldi.4 

Fræðimenn hafa töluvert fjallað um samspil framkvæmdarvalds og löggjafarvalds sem 

nánar verður rætt um í sérstökum kafla hér á eftir. Hægt er að taka undir það sem 

Ragnhildur Helgadóttir segir að Alþingi hefur í reynd „líf ríkisstjórna í hendi sér.“ Hún nefnir í 

þessu sambandi annars vegar þingræðisregluna sem segir að ríkisstjórn þurfi á hverjum tíma 

að styðjast við meirihluta Alþingis og hins vegar þá staðreynd „að ríkisstjórnir þurfa að koma 

                                                           
1
 Gunnar Helgi Kristinsson, Íslenska stjórnkerfið, bls. 185. 

2
 Gunnar Helgi Kristinsson, Íslenska stjórnkerfið, bls. 185. 

3
 Ásmundur Helgason og Ómar H. Kristmundsson, Stjórnarráð Íslands 1964-2004 I, bls. 34. 

4
 Ásmundur Helgason og Ómar H. Kristmundsson, Stjórnarráð Íslands 1964-2004 I, bls. 34. 
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stefnumálum sínum í gegnum þingið og vegna löggjafar-og fjárveitingarvalds þingsins.“5 

Aftur á móti bendir Ragnhildur á sem mótvægi að ríkisstjórnir hafa á sínu valdi að rjúfa þing. 

Af augljósum ástæðum hefur staða og hlutverk ráðherra í ríkisstjórn áhrif á samskipti 

framkvæmdarvalds og löggjafarvalds, þar sem það má segja að þeir sitji beggja vegna borðs, 

bæði sem handhafar löggjafarvalds sem þingmenn og handhafar framkvæmdarvalds sem 

ráðherrar.  Embætti ráðherra í íslenskri stjórnsýslu á sér skýra fyrirmynd í danskri 

stjórnskipan. Í danskri stjórnsýslu, eins og í þeirri íslensku, fléttuðust framkvæmdarvald og 

löggjafarvald náið saman. Í þessari fléttu léku ráðherrar lykilhlutverk í báðum ríkjunum. Fyrir 

tíma heimastjórnar, þ.e. á tímabilinu 1874-1904,  höfðu þingmenn og danskur ráðherra 

Íslandsmála sama rétt til að leggja lagafrumvörp fyrir Alþingi. Jafnframt höfðu bæði 

meirihluti þingmanna og ráðherra jafnan rétt til að fella lagafrumvörp, þ.e. að koma í veg 

fyrir að þau yrðu að lögum. Einnig gat meirihluti þingmanna fellt stjórnarfrumvarp og 

„ráðherra var unnt að leggja fyrir konung að synja um staðfestingu á frumvarpi sem hlotið 

hafði samþykki Alþingis.“  Báðir aðilar nýttu sér þetta gagnkvæma stöðvunarvald enda þótt 

„synjanir danska ráðherrans á frumvörpum Alþingis hafi jafnan fengið meira athygli.“6 

Hvert er upphaf samgönguráðuneytisins og hvernig þróaðist það fram eftir tuttugustu 

öldinni? Rætur ráðuneytisins liggja í II. skrifstofu Stjórnarráðsins sem sá um atvinnu- og 

samgöngumál. Þessi skrifstofa nefndist atvinnu- og samgöngumáladeild frá árinu 1917. Á 

sama tíma fjölgaði ráðherrum í þrjá. Þrjátíu árum síðar var tekin sú ákvörðun að skipta 

ráðuneytinu í tvennt, annars vegar í atvinnumálaráðuneyti og hins vegar í 

samgöngumálaráðuneyti. Ástæður þessara breytinga voru meðal annars þær að  „verkefni 

sem féllu undir atvinnu-og samgöngumálaráðuneytið höfðu vaxið að umfangi...“7   Málefni 

landbúnaðar og sjávarútvegs féllu nú undir atvinnumálaráðuneytið en samgöngumála-

ráðuneytið hýsti samgöngumál og iðnaðarmál.  

Frá árinu 1957  var ráðuneytið nefnt samgöngu- og iðnaðarmálaráðuneyti. Mikill 

vöxtur var á þeim árum í málefnum iðnaðar og því þótti rétt að þau féllu undir sérstaka deild 

innan ráðuneytisins. Skilið var á milli þessara þátta með lögum um Stjórnarráð Íslands, nr. 73 

28. maí  1969, og samgönguráðuneytið sem sérstakt ráðuneyti var stofnað. Hlutverk þess var 

samkvæmt lögunum og reglugerð, nr. 96  31. desember 1969, að „sjá um stefnumótun og 

                                                           
5
 Ragnhildur Helgadóttir, „Framkvæmd þingræðisreglunnar“, bls. 223. 

6
 Ásmundur Helgason og Ómar H. Kristmundsson, Stjórnarráð Íslands 1964-2004 I, bls. 35. 

7
 Ásmundur Helgason og Ómar H. Kristmundsson, Stjornarráð Íslands 1964-2004 I, bls. 274. 
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yfirstjórn samgöngumála, fjarskipta- og póstmála og ferðamála í samstarfi við þær stofnanir 

sem sinntu tilteknum verkefnum.“8  Þessi verkefni voru samgöngumál í víðum skilningi  

„vegir, brýr, hafnir, flugvellir, ferjusiglingar og ferðamál, auk umsjár með fjarskipta- og 

póstmálum og margvíslegum öryggismálum er tengjast samgöngum.“9  

Í fyrrgreindum lögum er skipulagi ráðuneyta nánar lýst. Í 10. gr. segir að 

„⌠r⌡áðuneytsstjórar stýra  ráðuneytum undir yfirstjórn ráðherra,“ og í 11. gr. að 

„⌠s⌡krifstofu ráðuneytis stýrir skrifstofustjóri og starfsdeild deildarstjóri undir umsjón 

ráðuneytisstjóra.“10 

Á því tímabili sem hér er til skoðunar var samgönguráðuneytið oftast fámenn stofnun 

og því deildaskipting lengi vel aldrei formleg. Fjórir starfsmenn voru í samgöngu- og 

iðnaðarmálaráðuneytinu á árinu 1964, sjö samkvæmt upplýsingum í starfsmannaskrá ríkisins 

1975 og ellefu á árinu 1988. Vegna fámennis ráðuneytisins var erfitt að koma fyrir 

sérhæfingu „og var því leitað til stofnana ráðuneytisins eftir nauðsynlegri sérþekkingu.“11 

Málaflokkunum og viðkomandi stofnunum var skipt á milli starfsmanna sem báru ábyrgð á 

þeim gagnvart ráðuneytisstjóra og gat sami starfsmaður haft með að gera fleiri en einn 

málaflokk. Þessir starfsmenn héldu utan um stefnumótun í viðkomandi málaflokki í samræmi 

við verkefnaáætlun ráðherra. 

Þegar líða tók á öldina fjölgaði starfsmönnum ráðuneytisins verulega og í upphafi árs 

2003 voru þeir orðnir tuttugu og þrír og ráðuneytinu skipt í eftirtaldar fjórar skrifstofur: 

Skrifstofu ráðherra og ferðamála, Skrifstofu fjarskipta, siglingamála og öryggisþátta 

samgöngumála, Skrifstofu fjármála, starfsmannamála, almennrar afgreiðslu og póstmála og 

Skrifstofu flutninga og samgönguáætlana.12  Með þessu skipuriti var komin á nokkur festa í 

starfsemi ráðuneytisins sem auðveldaði alla skipulagsvinnu, vinnslu og mótun þingmála  og 

þar með alla stefnumótun í málaflokkum ráðuneytisins. Þetta skipurit, eins og flest önnur 

skipurit ráðuneyta á þessum tíma, var byggt á hefðbundnu stigveldi. Þau byggjast á fáum 

stjórnunarþrepum, yfirleitt aðeins tveimur, annars vegar yfirstjórn og hins vegar deildum eða 

skrifstofum og í nokkrum tilfellum sviðum auk stoðdeilda.13 

                                                           
8
 Ásmundur Helgason og Ómar H. Kristmundsson, Stjórnarráð Íslands 1964-2004 I,  bls. 274. 

9
 Ásmundur Helgason og Ómar H. Kristmundsson, Stjórnarráð Íslands 1964-2004 I,  bls. 275. 

10
 Vefur Alþingis, slóð: www.althingi.is/vefur/lagasafn.html , skoðað 17. mars 2014.  

11
 Ásmundur Helgason og Ómar H. Kristmundsson, Stjórnarráð Íslands 1964-2004 I,  bls. 281. 

12
 Ásmundur Helgason og Ómar H. Kristmundsson, Stjórnarráð Íslands 1964-2004 I, bls. 280-281. 

13
 Ásmundur Helgason og Ómar H. Kristmundsson, Stjórnarráð Íslands 1964-2004 I, bls. 170. 

http://www.althingi.is/vefur/lagasafn.html
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Nokkrar breytingar voru gerðar á þeim stofnunum og málaflokkum sem féllu undir 

ráðuneytið  frá árinu 1970.  Með breytingu á reglugerð um Stjórnarráðið (10. gr) árið 1993 

voru m.a. málefni Veðurstofu og Landmælinga flutt til umhverfisráðuneytisins (þessi tilfærsla 

var reyndar gerð árið 1990 með stofnun umhverfisráðuneytisins). Út rannsóknartímabil 

þessarar ritgerðar stóð reglugerðin óbreytt er varðaði verksvið og skipulag 

samgönguráðuneytisins, en töluverðar breytingar urðu þó á stofnunum þess sem tilgreindar 

verða hér á eftir í stuttu máli. 

Vegagerð ríkisins er elsta stofnun samgönguráðuneytisins. Hún hefur starfað frá árinu 

1918  þegar embætti landsverkfræðings var skipt upp og vegamálstjóri varð til sem sérstakt 

embætti og stofnun. Nafni Vegagerðar ríkisins var breytt í Vegagerðina með vegalögum árið 

1991. Embætti vitamálastjóra sem stofnað var á árinu 1918 nefndist frá árinu 1945 vita-og 

hafnamálastjóri og stýrði hann frá þeim tíma bæði Vitamálastofnun og Hafnamálastofnun. 

Embætti skipaskoðunarstjóra var komið á fót árið 1928 „og samhliða því stofnsett sérstök 

deild sem sá um skráningu skipa, Skipaskráningarstofa ríkisins.“14 Þessi skrifstofa var síðan 

sameinuð Skipaskoðun ríkisins í nýrri stofnun, Siglingamálastofnu ríkisins, árið 1970. Nokkru 

síðar eða árið 1996 var þessi stofnun sameinuð Vita- og hafnamálastofnuninni og 

Siglingastofnun Íslands varð til.15   

Embætti flugmálaráðunautar ríkisins var sett á stofn á árinu 1935 og tíu árum síðar 

var með sérstökum lögum um gerð flugvalla og lendingarstaða fyrir flugvélar sérstakri stjórn 

flugmála komið á fót og embætti flugmálastjóra stofnað. Þar með var lagður formlegur 

grundvöllur að flugmálastjórn, sem sett var á laggirnar skömmu síðar.  Skipað var í embætti 

flugmálastjóra  í fyrsta skipti á árinu 1945.  

Auk framangreindra málaflokka féllu póst- og símamál undir samgönguráðuneytið frá 

og með 1. jan 1970. Embætti póst og simamálastjóra hafði orðið til á árinu 1935 með 

sameiningu tveggja embætta, annars vegar embætti póstmálastjóra og hins vegar embætti 

landssímastjóra. Í lok aldarinnar urðu aftur breytingar á stöðu þessara málaflokka  þegar 

Póst-og símamálastofnun var breytt í hlutafélag og Póstur og sími hf varð til.  Árið 1997 var 

þessu félagi síðan skipt upp í Íslandspóst hf annars vegar og Landssíma Íslands hf hins vegar 

en bæði þessi félög voru í eigu ríkisins út öldina.   

                                                           
14

 Ásmundur Helgason og Ómar H. Kristmundsson, Stjórnarráð Íslands 1964-2004 I,  bls. 275. 
15

 Ásmundur Helgason og Ómar H. Kristmundsson, Stjórnarráð Íslands 1964-2004 I,  bls. 276. 



10 
 

Um miðjan tíunda áratuginn var Póst- og fjarskiptastofnuninni komið á fót og tók hún 

yfir starfsemi Fjarskiptaeftirlits ríkisins. Stofnuninni var ætlað „að hafa yfirumsjón með 

stjórnsýslu á sviði fjarskipta-og póstmála í landinu.“16 

 

Stefnumótun í samgöngumálum 

Stefnumótun í málaflokkum ráðuneytisins birtist í áætlunum þess og löggjafarstarfi. 

Áætlanagerð í samgöngumálum hefur alla tíð verið ríkur þáttur í starfsemi ráðuneytisins og 

stofnana þess enda flestar stórar framkvæmdastofnanir. Samgönguráðuneytið hefur 

ákveðna sérstöðu hvað það varðar. Allt frá árinu 1964 hafa verið gerðar vegáætlanir til 

nokkurra ára í senn, bæði fyrir heildarframkvæmdir í vega- og brúargerð og samhliða fyrir 

framkvæmdir í einstökum landshlutum. Auk áætlanagerðar í vegamálum var hafist handa á 

ofanverðum áttunda áratugnum „að gera áætlanir um póst-og símamál til lengri tíma.“17  

Jafnframt skyldi unnið að gerð áætlana fyrir framkvæmdir í höfnum og flugvöllum en 

heildstæð samgönguáætlun beið nýrrar aldar. Þessar áætlanir voru síðan lagðar fyrir Alþingi í 

formi tillagna til þingsályktana og oftast endurskoðaðar á nokkurra ára fresti.  

Samgönguráðherra leggur reglulega fram vegáætlun, hafnaáætlun og  

flugmálaáætlun, yfirleitt til fjögurra ára með endurskoðun þegar tvö ár eru liðin, þannig að 

tveimur árum er bætt við. Eins og fram kemur hér á eftir var á árinu 1998 í fyrsta skipti lögð 

fram langtímaáætlun í vegagerð. 

Vegamál 

Þeir aðilar sem koma að stefnumörkun samgönguráðherra í vegamálum á „ráðuneytisstigi“ 

eru auk starfsmanna samgönguráðuneytisins fyrst og fremst starfsmenn Vegagerðarinnar. 

Vegagerðin leggur fyrir ráðuneytið tillögu að þingsályktun um vegáætlun. Við undirbúning 

málsins leitar stofnunin iðulega eftir umsögnum frá hagsmunaaðilum eins og sveitarfélögum. 

Ákvæði um langtímaáætlun í vegagerð voru fyrst sett inn í frumvarp til vegalaga á 

116. löggjafarþingi á árinu 1992. Í athugasemdum við frumvarpið segir að langtímaáætlun 

hefði fyrst verið gerð á árinu 1983 en þá samkvæmt þingsályktun. Síðan segir í 

                                                           
16

 Ásmundur Helgason og Ómar H. Kristmundsson, Stjórnarráð Íslands 1964-2004 I, bls. 277. 
17

 Ásmundur Helgason og Ómar H. Kristmundsson, Stjórnarráð Íslands 1964-2004 I, bls. 278. 
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athugasemdunum: „Þótt langtímaáætlanir hafi ekki verið formlega afgreiddar frá Alþingi 

hafa þær reynst notadrjúgar sem stefnumörkun.“18  

Á 122. löggjafarþingi á árinu 1998 var lögð fram langtímaáætlun í vegagerð til tólf ára. 

Með henni var í fyrsta skipti komið á tengingu langtímaáætlunarinnar við hefðbundna 

fjögurra ára áætlun Vegagerðarinnar. Það var talið nauðsynlegt því að vegáætlunin er nánari 

útfærsla á fyrsta tímabili langtímaáætlunarinnar.19 

Skipting útgjalda á einstaka liði var hefðbundin og svipuð því sem verið hafði í 

vegáætlun undanfarin ár. Þó var vikið frá rótgrónum meginreglum um úthlutun fjár til 

stofnvega, þar sem nú voru hlutföll á milli kjördæma reiknuð út frá „kostnaði, ástandi og 

arðsemi vega í framtíðarkerfi sem er svo umfangsmikið að jafnan tæki það upp undir 30 ár að 

ljúka verkefninu eins og það hefur verið skilgreint á hverjum tíma.“20  

Kröfur um framlög til vegamála koma jafnt frá landsbyggðinni og höfuðborgar-

svæðinu. Landsbyggðin vildi leysa þær þarfir sem kalla mætti frumþarfir byggðarlaga. Slíkar 

þarfir voru skilgreindar sem vegur sem tengdi öll stærri þéttbýli landsins með fullu burðarþoli 

og bundnu slitlagi. Jafnframt væri þörf á að tengja saman „nálæga þéttbýlisstaði til að auka 

samvinnu og samnýtingu.“21  Kröfur ferðaþjónustunnar beindust fyrst og fremst að því að 

lagt yrði bundið slitlag á fjölförnustu ferðamannaleiðir. 

Eftirtektarvert er að í langtímaáætlun var ekki fjallað um jarðgöng að öðru leyti en því 

að veitt var fjármagn til rannsókna í þremur landshlutum. Um jarðgangagerð sagði í 

framsögu ráðherra um áætlunina að ef ráðist yrði í slíkar framkvæmdir á áætlunartímabilinu 

yrði það gert „samkvæmt sérstakri ákvörðun stjórnvalda þar sem einnig verði tekin afstaða 

til fjármögnunar.“22  Síðar í þessari ritgerð er í sérstökum kafla fjallað um hvernig ákvarðanir 

voru teknar um jarðgangagerð og vísast til hans.  

Þetta voru kröfur og þarfir landsbyggðarinnar. En hverjar voru þarfir 

höfuðborgarsvæðisins?  Þarfir þéttbýlasta svæðis landsins snerust fyrst og fremst um að 

auka umferðaröryggi. Einnig kölluðu ný íbúahverfi á nýjar aðfærsluæðar. Síðan sagði 
                                                           
18

 Vef. Alþingistíð., 1992-93, 314. mál A , „vegalög og vegáætlun,“ slóð: 
http://www.althingi.is/altext/116/s/0540.html, skoðað 18. mars 2014.  
19

 Vef. Alþingistíð., 1997-98, 378. mál B, „vegáætlun 1998- 2002,“ slóð: 
http://www.althingi.is/altext/122/01/r29103519.sgml, skoðað 18. mars 2014.  
20

 Vef. Alþingistíð., 1997-98, 378. mál B, „vegáætlun 1998- 2002,“ slóð: 
http://www.althingi.is/altext/122/01/r29103519.sgml, skoðað 18. mars 2014. 
21

 Vef. Alþingistíð., 1997-98, 378. mál B, „vegáætlun 1998- 2002,“ slóð: 
http://www.althingi.is/altext/122/01/r29103519.sgml, skoðað 18. mars 2014. 
22

 Vef. Alþingistíð., 1997-98, 378. mál B, „vegáætlun 1998- 2002,“ slóð: 
http://www.althingi.is/altext/122/01/r29103519.sgml, skoðað 18. mars 2014. 

http://www.althingi.is/altext/116/s/0540.html
http://www.althingi.is/altext/122/01/r29103519.sgml
http://www.althingi.is/altext/122/01/r29103519.sgml
http://www.althingi.is/altext/122/01/r29103519.sgml
http://www.althingi.is/altext/122/01/r29103519.sgml
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ráðherra í framsöguræðu sinni: „Mörg brýn verkefni bíða þegar úrlausnar á þessu svæði og 

íbúaþróun í mörg undanfarin ár hefur sem kunnugt er verið slík að þörf fyrir úrbætur á 

stofnvegakerfi svæðisins hefur vaxið hröðum skrefum.“23   

Hafnamál 

Undirbúningur og mótun stefnumörkunar samgönguráðherra í hafnamálum fer eftir sömu 

meginlínum og  vinna við stefnumótun í vegamálum að því undanskildu að ekki er gert ráð 

fyrir langtímaáætlun vegna hafnaframkvæmda. Vinnan við stefnumótunina er að mestu leyti 

á höndum starfsmanna Hafnamálastofnunar. 

 Sem dæmi er tekin tillaga til þingsályktunar um hafnaáætlun sem lögð var fram á 

Alþingi á 116. löggjafarþingi á árinu 1993. Í athugasemdum við tillöguna sagði meðal annars:  

Í 29. gr. hafnalaga, nr. 69/1984, segir að sérstök fjögurra ára áætlun um 

hafnargerðir skuli gerð á tveggja ára fresti. Í febrúar 1989 var hafnaáætlun 

fyrir árin 1989-1992 lögð fyrir 111. löggjafarþing í formi þingsályktunartillögu. 

Undirbúningsvinnu við gerð hafnaáætlunar fyrir árin 1991-1994 lauk í febrúar 

1991, en ekki varð af því að áætlunin væri lögð fram á Alþingi m.a. vegna 

þingkosninga sem fram fóru þá um vorið.24  

 Síðan var farið nokkrum orðum um undirbúning að gerð áætlunarinnar fyrir árin 

1993-1996 sem „hófst með því að sent var út dreifibréf dags 10. janúar 1992 til 

hafnarstjórna. Í bréfinu voru þær beðnar að skrá í forgangsröð þau verkefni sem brýnust 

væru talin.“ Viðkomandi hafnarstjórn var beðin um að segja til um „framkvæmdaþörf og 

rökstuðning fyrir hvert verkefni.“  Í athugasemdunum var þess getið að svör hefðu borist frá 

58 hafnarstjórnum af 68 eða 85% þeirra.25  

 Hafnamálstofnunin gerði síðan tillögur um framkvæmdir á áætlunartímabilinu og 

voru tillögur um framkvæmdir á hverri höfn sendar viðkomandi hafnarstjórn. Enn fremur 

voru tillögurnar í heild lagðar fram í hafnaráði og þeim dreift síðan á ársfundi 

Hafnasambands sveitarfélaga sem haldinn var í október 1992. Að því loknu voru tillögurnar 

sendar samgönguráðuneytinu sem undirbjó þær til framlagningar á Alþingi í formi 

þingsályktunar. 

                                                           
23

 Vef. Alþingistíð., 1997-98, 378. mál B, „vegáætlun 1998- 2002,“ slóð: 
http://www.althingi.is/altext/122/01/r29103519.sgml, skoðað 18. mars 2014 
24

 Vef. Alþingistíð.,1992-93, 593. mál A, „hafnaáætlun 1993-1996,“ slóð: 
http://www.althingi.is/altext/116/s/1162.html, skoðað 18. mars 2014.  
25

 Vef. Alþingistíð.,1992-93, 593. mál A, „hafnaáætlun 1993-1996,“ slóð: 
http://www.althingi.is/altext/116/s/1162.html, skoðað 18. mars 2014. 

http://www.althingi.is/altext/122/01/r29103519.sgml
http://www.althingi.is/altext/116/s/1162.html
http://www.althingi.is/altext/116/s/1162.html
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Flugmál 

Stefnumörkun í flugmálum var birt í flugmálaáætlun og fjáröflun til framkvæmda í flugmálum 

sem dæmi verður tekið um í kaflanum um mótun og vinnslu frumvarpa. Tilgangur 

frumvarpsins, sem samgönguráðherra lagði fram í efri deild Alþingis á 109. löggjafarþingi 

1986 – 1987, var að lögfesta í fyrsta skipti áætlanagerð og fjármögnun framkvæmda í 

þessum málaflokki og var fyrirmyndarinnar að leita í vegalög um vegáætlun og til laga um 

fjáröflun í vegagerð.  Flugmálaáætlun skyldi endurskoða á tveggja ára fresti, eins og 

vegáætlun, og jafnframt skyldi samkvæmt lögum gera áætlun til tveggja ára til viðbótar. 

Aðrir málaflokkar 

Hér verður gerð grein fyrir málaflokkunum siglingamál, ferðamál og póst- og símamál og 

kannað hvernig samgönguráðherra mótaði stefnuna í þeim. Í siglingamálum var stefnan 

mörkuð með lagasetningu. Eins og greint var frá hér að framan voru á árinu 1996 tvær 

stofnanir á sviði siglingamála sameinaðar, Vita-og hafnamálastofnun og Siglingamálastofnun 

ríkisins, undir merkjum Siglingastofnunar Íslands. Hver voru helstu rök og markmið 

samgönguráðherra með þessari sameiningu? Í athugasemdum við frumvarp til laga um 

Siglingastofnun Íslands sem samgönguráðherra lagði fyrir Alþingi á 120. löggjafarþingi árið 

1995 sagði  m.a.:  

Langtímamarkmið með sameiningunni er hagræðing og sparnaður í rekstri 

samhliða markvissri þjónustu við viðskiptavini stofnunarinnar. Sameinuð 

stofnun hefur meira bolmagn til að hafa í þjónustu sinni þá sérhæfðu 

starfsmenn sem þörf er á hverju sinni og stuðlar að betra upplýsingastreymi 

ásamt bættri nýtingu mannafla og aðstöðu. Sameiningin mun þannig nýtast 

bæði ríkinu og viðskiptavinum stofnananna.26  

  Stefnan til lengri tíma litið var að hagræða og spara, lykilatriði í nútíma opinberum 

rekstri, orð sem heyrast oft í dag.  

 Á síðustu áratugum síðustu aldar voru lagðar fram á Alþingi tillögur til þingsályktana 

um ferðamálastefnu. Til dæmis lagði samgönguráðherra fram tillögu á 112. löggjafarþingi 

1990. Þessi tillaga var samin af nefnd sem Hjörleifur Guttormsson alþingismaður stýrði og 

                                                           
26

 Vef. Alþingistíð, 1995-96, 173.mál A, „Siglingastofnun,“ slóð: 
 http://www.althingi.is/altext/120/s/0216.html, skoðað 18. mars 2014. 

http://www.althingi.is/altext/120/s/0216.html
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skilaði áliti og tillögum til samgönguráðherra í mars 1990.27  Þessi tillaga var tekin til umræðu 

á  þinginu og vísað til atvinnumálanefndar. Nefndin sendi hana til umsagnar en tillagan hlaut 

ekki afgreiðslu og var endurflutt á 113. löggjafarþingi. Ekki tókst heldur að afgreiða tillöguna 

á því þingi. Á þessu sama þingi var einnig flutt frumvarp til laga um ferðaþjónustu sem hlaut 

heldur ekki afgreiðslu Alþingis.  

 Á 116. löggjafarþingi var flutt enn ein tillagan til þingsályktunar um stefnumótun í 

ferðamálum. Hún var flutt af þingmönnum og var Tómas Ingi Olrich fyrsti flutningsmaður. 

Henni var ætlað að taka til stefnumótunar, rannsókna og þróunarstarfs í atvinnugreininni.28 

Ekki verður séð að hún hafi verið tekin til umræðu á þessu þingi. 

 Á 118. löggjafarþingi endurflutti Steingrímur J.  Sigfússon tillögu til þingsályktunar um 

ferðamálastefnu. Eftir fyrri umræðu var málinu vísað til samgöngunefndar sem sendi 

þingmálið til umsagnar hagsmunaaðila í ferðaþjónustu. Tillagan náði ekki fram að ganga á 

þinginu.  Tveimur þingum síðar eða á 120. löggjafarþingi fóru hjólin að snúast. Á því þingi 

voru tvær þingmannatillögur um stefnumótun í ferðaþjónustu samþykktar. Fyrri tillagan var 

flutt af Ástu R. Jóhannesdóttur. Sú tillaga var endurflutt frá stutta þinginu 1995 og hljóðaði 

svo: Tillaga til þingsályktunar um stefnumótun í ferðaþjónustu með hliðsjón af „grænni 

ferðamennsku“.29 Í henni var ályktað „að fela samgönguráðherra að skipa nefnd til að fella 

áherslu á „græna ferðamennsku“ inn í stefnumótun í ferðamálum“. Samgöngunefnd 

samþykkti á fundi sínum 29. maí 1996 að vísa málinu til ríkisstjórnarinnar sem Alþingi 

samþykkti við síðari umræðu 4. júní 1996.  

 Síðari tillagan um stefnumótun í ferðamálum var endurflutt að hluta til en það var 

tillaga þingmannsins Tómasar Inga Olrich og fleiri um stefnumótun, rannsóknir og 

þróunarstarf í ferðamálum sem lögð var fram á 116. löggjafarþingi. Tillagan var nú um 

rannsóknir í ferðaþjónustu þar sem ályktað var um „að brýnt sé að efla rannsóknir í 

ferðaþjónustu, tryggja með þeim hætti grundvöll stefnumótunar og langtímaáætlana í 

atvinnugreininni og stuðla að jafnvægi í fjárfestingu.“  Síðan var greint frá þeim ráðstöfunum 

                                                           
27

 Vef. Alþingistíð.,1989-90, 537. mál A, „ferðamálastefna,“ slóð: 
http://www.althingi.is/altext/112/s/0934.html, skoðað 18. mars 2014. 
28

 Vef. Alþingistíð., 1992-93,531. mál A, „stefnumótun í ferðamálum,“ slóð: 
http://www.althingi.is/altext/116/s/0889.html, skoðað 18. mars 2014. 
29

 Vef. Alþingistíð.,1995-96, 66. mál A, „græn ferðamennska,“ slóð: 
http://www.althingi.is/altext/120/s/0066.html, skoðað 18. mars 2014. 

http://www.althingi.is/altext/112/s/0934.html
http://www.althingi.is/altext/116/s/0889.html,%20skoðað
http://www.althingi.is/altext/120/s/0066.html
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sem talið var nauðsynlegt að grípa til.30  Samgöngunefnd samþykkti á fundi sínum 31. maí 

1996  að leggja til við Alþingi að tillagan yrði samþykkt með einni breytingu (fellt var út 

ákvæði um að stofnaður yrði rannsóknasjóður við Ferðamálaráð Íslands). Alþingi samþykkti 

síðan tillöguna 4. júní  1996. 

 Um stefnumótun í póst- og símamálum er það að segja að hún hefur byggst að mestu 

leyti á stefnumörkun Evrópusambandsins í þessum málaflokkum. Vegna aðildar Íslands að 

Evrópska efnahagssvæðinu (EES) er Íslandi gert að innleiða í íslenskan rétt tilskipanir og 

gerðir sambandsins. Þetta hefur samgönguráðherra gert, einkum er varðaði fjarskiptamál. 

Umdeildasta stefnumörkun samgönguráðherra var breyting Póst- og símamálastofnunar í 

hlutafélag á tíunda áratug síðustu aldar, eins og rætt verður um síðar í kaflanum um mótun 

og vinnslu þingmála í ráðuneyti og umfjöllun þeirra á Alþingi.  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                           
30

 Vef. Alþingistíð.,1995,76. mál A, „rannsóknir í ferðaþjónustu,“  slóð: 
http://www.althingi.is/altext/120/s/0076.html, skoðað 18. mars 2014. 

http://www.althingi.is/altext/120/s/0076.html
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Vinnsla mála á Alþingi 

 Í þessum kafla er  rætt nokkuð um vinnslu mála á Alþingi en í sérstökum kafla sem á eftir 

kemur verður ferill lagafrumvarpa sem lúta á samgöngumálum ítarlega ræddur. Um 

undirbúning lagafrumvarpa er margt hægt að segja. Oft er hvatinn að lagasetningu vandi 

sem steðjar að íslenska þjóðfélaginu og þá heyrist oft meðal almennings og hagsmunaaðila í 

samfélaginu „að nú verði Alþingi að grípa í taumanna.“31  

Það eru oftast stjórnmálamenn sem taka ákvarðanir um hvort tímabært sé og rétt að 

taka á málinu með lagasetningu. Hvaðan koma hugmyndir að gerð lagafrumvarpa? Þær 

koma víða að. Oftast verða ráðherrar, þingmenn, félagasamtök, fjölmiðlar og jafnvel 

almennir borgarar varir við að annmarkar séu á gildandi löggjöf eða telja að þörf sé á nýrri. 

Um málið skapast umræða, í fjölmiðlum og meðal stjórnmálamanna; málið verður pólitískt. 

Frumkvæðið að lagasetningu kemur að jafnaði frá ríkisstjórn sem oftast skipar nefnd sem í 

eiga sæti  embættismenn, þingmenn og  fulltrúar hagsmunaaðila eða sérfræðingahópa til að 

kanna nauðsyn þess hvort setja eigi ný lög eða breyta gildandi lögum. Þessi aðferð tryggir 

aðkomu hagsmunaaðila og sérfræðinga að viðfangsefninu og að sjónarmið þeirra komist að. 

Fyrir kemur að starfsmenn ráðuneyta vinni eingöngu að gerð lagafrumvarpa en þá er oftast 

leitað eftir sérfræðiaðstoð frá stofnunum viðkomandi ráðuneytis. Einnig kemur það fyrir að 

einstakir þingmenn eða þingmannahópar sjái sig knúna til að taka á viðfangsefninu og leggja 

fram frumvarp til laga. Stjórnarfrumvörp eru að jafnaði mun fleiri á hverju þingi en 

þingmannafrumvörp.   

Samkvæmt þingsköpum skulu frumvörp lögð fram innan sex mánaða frá setningu 

þingsins, eða fyrir 1. apríl, og í stjórnarskrá eru ákvæði sem segja að ekkert  lagafrumvarp 

megi samþykkja fyrr en eftir þrjár umræður á þingi. Meirihluti þingmanna getur samþykkt að 

þingmál sem eru of seint lögð fram verði tekið til umræðu og afgreiðslu. 

Störf fastanefnda Alþingis fara fram fyrir luktum dyrum. Að jafnaði kalla þær eftir 

álitum hagsmunaaðila og sérfræðinga í þeim þingmálum sem heyra undir nefndina og eru til 

umfjöllunar hverju sinni, annað hvort skriflega eða að nefndirnar fá gesti í heimsókn.  Að 

lokinni athugun og umfjöllun nefndar á viðkomandi þingmáli skilar hún eins og fyrr er greint 

skriflegu áliti „um hvernig hún telur að þingið skuli afgreiða málið.“32 Nefndin sendir frá sér 

fleira en eitt álit ef ágreiningur er í nefndinni og nefndarmenn eru ekki sammála um 

                                                           
31

 Vefur Alþingis,slóð: www.althingi.is/pdf/isl.pdf, bls. 17. 
32

 Vefur Alþingis,slóð: www.althingi.is/pdf/isl.pdf, bls. 19. 

http://www.althingi.is/pdf/isl.pdf
http://www.althingi.is/pdf/isl.pdf
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afgreiðslu málsins. Einnig er í nefndarálitum að jafnaði lýsing á vinnu nefndarinnar við 

viðkomandi mál. Fyrir kemur að nefnd láti fylgja áliti bréf frá hagsmunaaðilum eða 

ráðuneytum.  

Ef breytingartillögur við frumvarp koma fram eru þær einnig lagðar fram skriflega og 

taki nefnd mál aftur til umfjöllunar eftir aðra umræðu skilar hún að jafnaði 

framhaldsnefndaráliti. Heimilt er að nefndarmenn leggi fram sameiginlega frumvarp „í nafni 

nefndarinnar um málefni sem eru á verksviði hennar.“33  Enn fremur geta einstaka 

þingnefndir að eigin frumkvæði tekið til meðferðar önnur mál en þau sem þingið vísar til 

þeirra og gefið þinginu skýrslu um þau.  Fjallað verður nánar um vinnslu þingmála í 

þingnefndum hér á eftir í sérstökum kafla. 
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 Vefur Alþingis, slóð: www.althingi.is/pdf/isl.pdf, bls. 19. 
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Samspil framkvæmdarvalds og löggjafarvalds 

Það fór ekki hjá því að þegar þingræði var tekið upp á Íslandi í upphafi tuttugustu aldar að 

tvær stærstu valdastoðir ríkisvaldsins, Alþingi og ríkisstjórn, tengdust náið saman og bundust 

sterkum böndum. Íslendingar voru nokkuð fljótir að gera sér grein fyrir þessu og í greinum í 

blöðum og tímaritum frá þessum tíma var fjallað um þetta og rætt um að það lægi í eðli 

þingræðis að landsstjórn og löggjafarþing vinni náið saman sem samtvinnuð öfl.34 Þessi 

samþætting meginvaldaþátta ríkisins var fremur veikburða og óskýr fyrstu áratugina en fékk 

á sig sterka mynd þegar líða tók á öldina og var mjög áberandi í lok hennar. Megininntak 

hennar í dag er að sama stjórnmálaaflið stjórnar þeim stofnunum ríkisvaldsins þar sem 

mestu völdin liggja, Alþingi og Stjórnarráðinu. Þetta stjórnmálaafl „sem stýrir báðum þessum 

stofnunum og tengir þær saman er meirihlutinn á Alþingi, þ.e. þeir stjórnmálaflokkar sem 

hafa bundist formlegum samtökum um að mynda meirihluta á Alþingi og standa að 

ríkisstjórn.35 

 Hvernig tengdust svo þessir valdaþættir saman? Svarið er að forustumenn þeirra 

flokka sem  mynduðu ríkisstjórn saman í krafti meirihluta á Alþingi tóku að jafnaði sæti í 

ríkisstjórn, urðu ráðherrar. Þannig tvinnuðust valdaþættirnir saman. Sömu aðilar voru í 

forystu framkvæmdarvaldsins og oddvitar hins pólitíska meirihluta á Alþingi. Þorsteinn 

Magnússon segir í grein sinni, sem vitnað er til, að það sé „í sjálfu sér ekki einkennilegt að 

tengingin milli löggjafarvalds og framkvæmdarvalds verði sterk þegar saman fer rík hefð fyrir 

meirihlutastjórnum og skipulagðir og samhentir þingflokkar sem lúta forustu manna sem eru 

í senn bæði ráðherrar og þingmenn.“ Því er ekki út í hött að álykta eins og Þórarinn 

Þórarinsson, fyrrverandi ritstjóri Tímans og þingmaður Framsóknarflokksins, gerði í 

blaðagrein árið 1951 og Þorsteinn Magnússon vísar til, að staðan sé í raun sú að 

„„framkvæmdarvald og löggjafarvald ⌠hafi⌡ sameinast í höndum eins aðila, þ.e. 

ríkisstjórnarinnar.““36 Þórarinn ályktar að þetta fyrirkomulag staðfesti húsbóndavald 

ríkisstjórnar yfir þinginu.  

                                                           
34

 Þorsteinn Magnússon, „Samþætting meginvaldaþátta ríkisins“, Þingræði á Íslandi,  bls. 323. 
35

 Þorsteinn Magnússon, „Samþætting meginvaldaþátta ríkisins“, Þingræði á Íslandi,  bls. 324. 
36

 Þorsteinn Magnússon, „Samþætting meginvaldaþátta ríkisins“, Þingræði á Íslandi,  bls. 324. 
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Þær skoðanir og þau viðhorf hafa oft heyrst að þetta nána samspil eða samþætting 

framkvæmdarvalds og löggjafarvalds hafi leitt til þess að fyrrnefndi valdaþátturinn hafi 

yfirtekið þann síðarnefnda, „að Alþingi sé einhvers konar gísl eða bandingi þess.“37   

Inn í þau viðhorf hafa blandast umræður um ráðherraræði sem ekki verður 

sérstaklega farið út í í þessari ritgerð. Þorsteinn Magnússon lítur öðru vísi á málin og segir að 

það megi færa rök fyrir því að framkvæmdarvaldið (þ.e. stjórnsýsla þess) sé „gísl“ Alþingis 

með þeim hætti að þingmeirihlutinn hafi yfirtekið framkvæmdarvaldið í umboði 

stjórnarmeirihlutans á þinginu.38  Þorsteinn rökstyður fullyrðingu sína með því að vísa til orða 

tveggja manna, annars vegar til ræðu Davíðs Oddssonar, fyrrverandi forsætisráðherra, sem 

hann hélt á þinginu árið 2001 þegar hann sagði „að framkvæmdarvaldið lúti 

þingræðismeirihlutanum á hverjum tíma“ og hins vegar til þeirrar skoðunar Gunnars 

Harðarssonar, dósents í heimspeki, „að á Íslandi ríki einveldi þingsins“ þar sem „meirihluti 

þingsins fari eiginlega með framkvæmdarvaldið.“ 39 

Gunnar Helgi Kristinsson veltir því fyrir sér í bók sinni Embættismenn og 

stjórnmálamenn hvaða aðstæður í stjórnkerfum nútímaríkja hafi ráðið styrk þinga gagnvart 

framkvæmdarvaldinu og kemst að þeirri niðurstöðu að þau þing hafi haldið völdum sínum 

betur en önnur sem snemma urðu áhrifamikil í stjórn ríkisins og telur Ísland vera í þeirra 

hópi. Það eru því sögulegar aðstæður sem  hafi ráðið mestu um styrk þinga.40 Hér vísar 

Gunnar Helgi meðal annars til þess að um aldir var stjórn ríkisins fjarlægt danskt vald og því 

frumkvæðið og drifkraftur til verklegra framkvæmda í höndum innlends þings þar sem 

þingmenn voru nær vettvangi og sáu því víða þarfir fyrir framkvæmdir einkum í atvinnu- og 

samgöngumálum.41 

Ólafur G. Einarsson, fyrrverandi alþingismaður og forseti Alþingis, gerir pólitísk tengsl 

framkvæmdarvalds og löggjafarvalds að umtalsefni í grein í Tímariti lögfræðinga á árinu 1997 

og telur að þessi tengsl „veiki⌠r⌡eðlilega Alþingi gagnvart framkvæmdarvaldinu.“ 42 

 Hann telur umræðuna um þessi tengsl vera á villigötum þegar því er haldið fram „að 

löggjafarvald Alþingis skipti litlu máli þar sem frumkvæði að allri meiri háttar lagasmíð sé 

                                                           
37

 Þorsteinn Magnússon, „Samþætting meginvaldaþátta ríkisins“, Þingræði á Íslandi,  bls. 328. 
38

 Þorsteinn Magnússon, „Samþætting meginvaldaþátta ríkisins“, Þingræði á Íslandi, bls. 328. 
39

 Þorsteinn Magnússon, „Samþætting meginvaldaþátta ríkisins“, Þingræði á Íslandi, bls. 328. 
40

 Gunnar Helgi Kristinsson, Embættismenn og stjórnmálamenn, bls. 75. 
41

 Gunnar Helgi Kristinsson, Embættismenn og stjórnmálamenn, bls. 80. 
42

 Ólafur G. Einarsson, „Um samskipti löggjafarvalds og framkvæmdarvalds“, Tímarit lögfræðinga, bls. 4. 
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komið í hendur framkvæmdarvaldsins og að Alþingi sé lítið meira en afgreiðslustofnun fyrir 

frumvörp og aðrar tillögur ríkisstjórnar.“43  Við þessa staðhæfingu gerir Ólafur athugasemdir.  

Í fyrsta lagi sé í sjálfu sér ekkert við það að athuga þótt frumkvæði að allri meiriháttar 

lagasetningu sé hjá framkvæmdarvaldinu. Ólafur telur það ekki vera í verkahring þingmanna 

að semja í smáatriðum flókna lagasetningu; það á að vera á verksviði framkvæmdarvaldsins 

„og til þess hefur það starfslið og sína sérfræðinga.“44 Síðan bætir Ólafur við í grein sinni: 

 Öll meiri háttar stefnumótun er orðin það flókið mál að framkvæmdarvaldið með sínu 

umfangsmikla embættismannakerfi er í betri aðstöðu en þingið til að sinna slíku. 

Þingmenn eiga hins vegar að hafa aðstöðu til þess að leggja pólitískt mat á frumvörp 

framkvæmdarvaldsins og það er þeirra að ákveða hvort þau skuli verða að lögum eða 

ekki. Löggjafarvald þingsins felst einmitt í því að hafa lokaorðin um málið.45 

Að hans mati er það aukaatriði hvort frumkvæðið komi frá þingmönnum eða hvort þingmenn 

taki að einhverju eða öllu leyti þátt í tæknilegum undirbúningi og samningi frumvarpa eða 

ekki og heldur áfram og segir að það sem skiptir höfuð máli er að þingið hafi vald til að taka 

ákvörðun um hvaða mál verði að lögum.  

 Í öðru lagi gerir Ólafur G. Einarsson athugasemd við þá staðhæfingu sem ofarlega var 

á baugi í lok síðustu aldar þess efnis að Alþingi væri afgreiðslustofnun fyrir ríkisstjórn.  Um  

þetta segir Ólafur m.a. eftirfarandi: 

Þegar meðferð stjórnarmála á Alþingi er athuguð má sjá að þessi staðhæfing er röng. 

Almennt getum við sagt að stjórnarmál fái vandlega umfjöllun í nefndum þingsins og 

meiri hluti stjórnarfrumvarpa tekur einhverjum breytingum. Þó að flestar þessar 

breytingar séu minni háttar þá eru líka dæmi þess að þingnefndir breyti 

stjórnarfrumvörpum verulega.46 

Það er meðal annars tilgangur þessarar ritgerðar að sannreyna ofangreinda 

fullyrðingu Ólafs G. Einarssonar með því að lýsa ferli og umfjöllun lagafrumvarpa frá 

ráðuneyti til lokaafgreiðslu Alþingis.  

 

 

 

                                                           
43

 Ólafur G. Einarsson, „Um samskipti löggjafarvalds og framkvæmdarvalds“, Tímarit lögfræðinga, bls. 4-5. 
44

 Ólafur G. Einarsson, „Um samskipti löggjafarvalds og framkvæmdarvalds“, Tímarit lögfræðinga, bls. 4-5. 
45

 Ólafur G. Einarsson, „Um samskipti löggjafarvalds og framkvæmdarvalds“, Tímarit lögfræðinga, bls. 4-5. 
46

 Ólafur G. Einarsson, „Um samskipti löggjafarvalds og framkvæmdarvalds“, Tímarit lögfræðinga, bls. 4-5. 
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Hverjir móta stefnu í samgöngumálum? Ferill nokkurra þingmála í ráðuneyti 
og á Alþingi  

Eins og gefur að skilja geta fjölmargir aðilar komið að mótun og vinnslu þingmála í ráðuneyti 

og eftir atvikum stofnunum sem heyra undir það. Hér að framan hefur lauslega verið drepið 

á hverjir eigi í raun frumkvæðið að setningu laga. Oft hefur skapast vandi í þjóðfélaginu sem 

sérstök löggjöf gat leyst eða nauðsynlegt var talið vegna lýðfræðilegrar-eða efnahagslegrar 

framþróunar í þjóðfélaginu að bregðast við með sérstakri lagasetningu.  

Stefnuyfirlýsingar nýrra ríkisstjórna voru oft hvati að löggjöf þó ekki verði sagt að 

samgöngumál hefðu verið „fyrirferðamikill málaflokkur í stefnuyfirlýsingum ríkisstjórna“47 á 

árabilinu 1971–2000. Þær tengdust þá yfirleitt nauðsynlegum framkvæmdum í 

byggðamálum. Nefna mætti sem dæmi stefnuyfirlýsingu sem gefin var út þegar ríkisstjórn 

Þorsteins Pálssonar var mynduð á árinu 1987 þar sem m.a. sagði að gera skyldi átak í 

samgöngumálum til að bæta tengsl milli byggðarlaga og leitast við að stækka atvinnu- og 

þjónustusvæði, m.a. með framkvæmdum í samræmi við langtímaáætlun í vegagerð.48 Á 

rannsóknartímabili þessarar ritgerðar voru framkvæmdir við gerð Hvalfjarðarganga eitt 

stærsta samgöngumálið, auk  Vestfjarðaganga. 

 Einnig var gert átak í flugmálum og sett sérstök lög um flugmálaáætlun og fjáröflun til 

framkvæmda í flugmálum.  Þessum málum verða gerð skil hér á eftir. Enn fremur verða tekin 

fyrir þingmál er varða rannsókn flugslysa, stofnun hlutafélags um rekstur Póst- og 

símamálastofnunar, breytingar á lögum vegna aðildar að EES og skipulag ferðamála. 

Hvalfjarðargöng 

Í kaflanum um samgöngur og ferðamál í sögu Stjórnarráðsins 1964-2004 er nokkuð rætt um 

samgöngur um Hvalfjörð og frá því greint að haustið 1989 hefði Steingrímur J. Sigfússon, 

samgönguráðherra, skipað starfshóp til að fjalla um þau mál.49  Niðurstaða starfshópsins var 

                                                           
47

 Jakob F. Ásgeirsson og Sigríður K. Þorgrímsdóttir, Stjórnarráð Íslands III, bls. 176. 
48

 Jakob F. Ásgeirsson og Sigríður K. Þorgrímsdóttir, Stjórnarráð Íslands III, bls. 176. 
49

 Jakob F. Ásgeirsson og Sigríður K. Þorgrímsdóttir, Stjórnarráð Íslands III, bls. 177. 
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að „tenging um utanverðan Hvalfjörð á svæðinu frá Hnausaskeri inn undir Hvalfjarðareyri 

væri fýsileg framkvæmd.“50 

Áður en þetta frumvarp var lagt fram hafði í marga undanfarandi áratugi mikil 

umræða farið fram um þessi mál, til dæmis var á stríðsárunum nokkuð fjallað um 

ferjusiglingar yfir fjörðinn og þær jafnvel undirbúnar en án þess að af yrði. Áfram var málið til 

meðferðar hjá stjórnvöldum og meðal annars skipaði Matthías Bjarnason, 

samgönguráðherra, nefnd á árinu 1986 sem taldi „þjóðhagslega hagkvæmt að gera göng 

undir Hvalfjörð og var talið að það myndi hafa jákvæð áhrif á þróun byggðar og atvinnulífs á 

Vesturlandi, auk þess að koma umferð milli höfuðborgarsvæðisins og annarra landshluta til 

góða.“51 

Þegar Steingrímur J. Sigfússon mælti fyrir fyrrgreindu frumvarpi um vegtenginguna 

sagði hann m.a., að henni myndi fylgja 45-60 km stytting akstursleiðarinnar fyrir Hvalfjörð og  

kosta á bilinu 3000-3500 millj. kr. miðað við verðlag í desember 1989. Árlegur 

rekstrarkostnaður var metinn 70-90 millj. kr. Einnig kom fram í ræðu Steingríms að þessi 

framkvæmd hafði ekki verið tekin inn í þær áætlanir sem gerðar höfðu verið um almenna 

vegagerð í landinu, þ.e. langtímaáætlun og vegáætlun, og heldur ekki inn í framkvæmdaröð 

jarðgangagerðar sem var afar óvenjulegt. Þess vegna var þörf á  sérlögum um 

framkvæmdina. 

Um fjármögnun framkvæmdarinnar sagði ráðherra í framsöguræðu: 

Eins og fram hefur komið er hér um allmikla og dýra framkvæmd að ræða og því 

mundi óhjákvæmilega raskast verulega framkvæmdaáætlun samkvæmt vegáætlun ef 

framkvæmdin yrði fjármögnuð með hefðbundnum hætti, út úr vegáætlun eða af 

vegafé. Starfshópurinn komst þess vegna að þeirri niðurstöðu, reyndar var það 

hugmynd sem lögð var til grundvallar ⌠skipun⌡ vinnuhópsins, að vænlegast væri að 

stofna sjálfstætt félag sem annaðist mannvirkjagerðina og útvegaði fjármagn til 

framkvæmdarinnar gegn rétti til þess að taka veggjald  af umferðinni sem um göngin 

eða veginn færi og reka fyrirtækið á þeim grunni.52 
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 Frumvarpið varð síðan að lögum eftir að hafa farið nær óbreytt í gegnum báðar 

deildir þingsins. Þetta þingmál er gott dæmi um hvernig frumvarp til laga varð til. 

Frumkvæðið að mótun og vinnslu þess var í höndum samgönguyfirvalda. Þörf til að bæta 

samgöngur við landshluta út frá höfuðborgarsvæðinu  lá fyrir. Nýstárleg eignar-og 

rekstrarhugmynd var reifuð af sérstökum starfshópi sem ráðherra hratt síðan í framkvæmd. 

Samhljómur var meðal þingmanna um afgreiðslu frumvarpsins og það var samþykkt nær 

óbreytt.  

Vestfjarðagöng 

Í samræmi við vegáætlun fyrir árin 1989-1992 hafði verið stefnt að því „að ljúka gerð 

Vestfjarðaganga sem tengdu saman Skutulsfjörð, Súgandafjörð og Önundarfjörð árið 

1998,“53 en Steingrímur J. Sigfússon vildi flýta gerð mannvirkisins og lagði fram á Alþingi 

tillögu til  þingsályktunar um að flýta framkvæmdum við jarðgöng á Vestfjörðum á 112. 

löggjafarþingi 1989-1990.  Samkvæmt tillögunni skyldi öllum undirbúningi jarðgangagerðar 

hraðað og að því stefnt að hefja framkvæmdir á árinu 1991 og ljúka þeim á fjórum til fimm 

árum í stað sjö árum eins og áður var áformað.54   

Í athugasemdum var eftirfarandi m.a. tekið fram um ástæður þess að flýta fram-

kvæmdum: 

Að undanförnu hafa umræður í þjóðfélaginu um byggðamál og byggðastefnu aukist, 

ekki síst í kjölfar erfiðleika í atvinnulífi á landsbyggðinni. Þá hefur þróunin í 

fólksflutningum heldur ekki verið heillavænleg. Vestfirðir eru vafalítið hvað verst í 

sveit settir í þessu tilliti og það er því brýnt að snúa við þeirri þróun sem nú á sér stað 

og afstýra því tjóni sem yfirvofandi byggðarröskun hefur í för með sér.55 

 Síðan var rætt um þá miklu þýðingu sem jarðgöng á Vestfjörðum geta haft fyrir 

atvinnulíf, menningu - og félagslíf svæðisins.  Á það er minnst að framkvæmdir á einu sviði  

hjá hinu opinbera geta haft í för með sér sparnað á öðrum sviðum og er samspil 

samgöngumannvirkja tekið sem dæmi. Með því að bæta vegakerfið væri hægt að gera önnur 

samgöngumannvirki eins og flugvelli og hafnir á svæðinu óþörf eða fækka þeim verulega. Í 

þeim fjórum byggðarlögum sem ætlunin er að tengja saman með jarðgöngum eru 
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áætlunarflugvellir „en með góðum og öruggum vegasamgöngum getur einn flugvöllur 

hæglega þjónað þessu svæði, með möguleika á einum varaflugvelli.“56  

Í umfjöllun Alþingis á þingmálinu gerði fjárveitinganefnd þá efnisbreytingu að það yrði 

ljóst við afgreiðslu þingsályktunartillögunnar „að framkvæmdir við jarðgöng á Vestfjörðum 

skuli unnar samkvæmt vegáætlun og þar sé ráð fyrir þeim gert eins og á sér stað um aðrar 

vegaframkvæmdir í landinu sem kostaðar eru af ríkissjóði.“57 Með þessu undirstrikaði  

þingið, fjárveitinganefnd, nauðsyn þess að öll framlög úr ríkissjóði til vegaframkvæmda, 

hvort um væri að ræða fjárveitingar til almennra vegaframkvæmda eða til sérverkefna eins 

og til jarðgangagerðar, séu á vegáætlun.  

Eftirtektarverður munur er á þessari framkvæmd og Hvarfjarðargöngunum. Ekki var 

talið nauðsynlegt að sú framkvæmd yrði á vegáætlun þar sem litið var svo á að um 

sérverkefni væri að ræða sem fjármagnað yrði með veggjöldum á umferðina sem sérstakt 

félag sæi um að innheimta.  Samgönguráðherra átti frumkvæði að þessari 

þingsályktunartillögu um að flýta framkvæmdum við jarðgöng á Vestfjörðum og var 

ákvörðunin tekin af byggðapólitískum ástæðum. Þingmálið var mótað og unnið í samstarfi 

ráðuneytisins og Vegagerðarinnar. Við meðferð Alþingis var samþykkt efnisleg 

breytingartillaga frá fjárveitinganefnd sem greint er frá hér að framan. Þannig breytt var 

þingsályktunartillagan samþykkt á Alþingi. 

Flugmálaáætlun og fjáröflun til framkvæmda í flugmálum 

Þriðja dæmið sem ég tek um hvernig þingmál eru mótuð og unnin í ráðuneyti og fjallað um á 

Alþingi er hvernig staðið var að vinnslu frumvarps til laga um flugmálaáætlun og fjáröflun til 

framkvæmda í flugmálum sem samgönguráðherra lagði fram í efri deild Alþingis á 109. 

löggjafarþingi 1986-87.  Í athugasemdum við frumvarpið sagði m.a. um tilurð frumvarpsins: 

Með bréfi dagsettu 7. febrúar 1984 skipaði samgönguráðherra, Matthías Bjarnason, 

nefnd til að vinna að tillögugerð um framkvæmdir í flugmálum. Í nefndina voru skipuð 

Birgir Ísleifur Gunnarsson alþingismaður formaður, Andri Hrólfsson stöðvarstjóri, 

Garðar Sigurðsson alþingismaður, Kristján Egilsson flugstjóri, Ragnhildur Hjaltadóttir 

deildarstjóri og dr. Þorgeir Pálsson prófessor. Enn fremur var Pétri Einarssyni 

                                                           
56

 Vef. Alþingistíð.,1989-90, 509. mál A, „Jarðgöng á Vestfjörðum,“ slóð: 
http://www.althingi.is/altext/112/s/0892.html,  skoðað 14. mars 2014. 
57

 Vef. Alþingistíð., 1989-90, 509 mál A, „Jarðgöng á Vestfjörðum,“ slóð: 
http://www.althingi.is/altext/112/s/1106.html, skoðað 14. mars 2014. 

http://www.althingi.is/altext/112/s/0892.html
http://www.althingi.is/altext/112/s/1106.html


25 
 

flugmálastjóra falið að starfa með nefndinni og vera henni til ráðuneytis. Nefndin lauk 

störfum í september 1986.58 

 Nefndin samdi frumvarp til laga um flugmálaáætlun og fjáröflun til framkvæmda í 

flugmálum, ásamt ítarlegri skýrslu sem fylgdi því sem fylgiskjal, og er það frumvarp sem lagt 

var fram á Alþingi „í öllum meginatriðum byggt á tillögum nefndarinnar.“59 

Að gerð þessa frumvarps komu því margir aðilar. Auk fulltrúa úr ráðuneyti komu 

hagsmunaaðilar, stöðvarstjóri flugfélags og fulltrúi flugmanna, sérfræðingur í flugmálum og 

alþingismenn að samningu þess, auk þess sem flugmálastjóri var til ráðuneytis. Því má segja 

að flest sjónarmið fagaðila hefðu komist að við gerð þess. Það sem á vantaði var ef til vill 

sjónarmið notenda flugsins en það verður betur skoðað í umfjöllun Alþingis um frumvarpið  í 

samgöngunefnd.  

Einnig er rétt að taka fram að ráðuneytið bryddaði upp á þeirri nýbreytni að efna til 

ráðstefnu um efni skýrslunnar í desember 1986 þar sem fram komu ábendingar m.a. um 

fjáröflunarkafla hans sem tekið var tillit til við lagasetninguna.  

Tilgangur þessa frumvarps var að lögfesta í fyrsta skipti áætlanagerð og fjármögnun 

framkvæmda í flugmálum. Fyrirmyndin var augljóslega ákvæði vegalaga um vegáætlun og 

laga um fjáröflun til vegagerðar. 

Samgönguráðherra mælti fyrir frumvarpinu í neðri deild í byrjun mars 1987. Eins og 

fyrr er getið  var frumvarpið í meginatriðum samhljóða tillögum svonefndrar 

flugmálanefndar sem skilaði ráðherra skýrslu í október 1986. Ráðherra vék nokkrum orðum 

að skipun og starfi nefndarinnar og sagði að hún hefði safnað saman ýmsum gagnlegum 

upplýsingum um þróun og eðli íslenskrar flugumferðar og hefði leitast við að kynna sér hvaða 

atriði hefðu áhrif á framtíðarþróun flugs á Íslandi. Litið var til margra þátta, svo sem stefnu 

flugfélaga í fargjaldamálum,  hvaða áhrif bætt vegakerfi og þróun landflutninga hefði á 

samkeppnisstöðu flugsins.60  
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 Ráðherra sagði í ræðu sinni að nefndin hefði í starfi sínu verið sammála um að 

brýnasta verkefnið í skipulegri uppbyggingu flugvalla á Íslandi væri að lögfesta áætlanagerð 

og að marka tekjur til flugmálaframkvæmda.61 

Í lok ræðu sinnar vék ráðherra að tilgangi frumvarpsins sem hann taldi vera öllum ljós 

og þetta málefni hefði verið kynnt þeim sérstaklega sem mestra hagsmuni og áhuga hefðu á 

framþróun íslenskra flugmála. Síðan lagði ráðherra til að frumvarpið yrði að lokinni 

umræðunni vísað til 2. umræðu og samgöngunefndar. 

Hver urðu viðbrögð þingmanna stjórnarandstöðunnar við þessu frumvarpi? Fjórir 

þingmenn hennar tóku til máls, þ.e. Steingrímur J. Sigfússon, Hjörleifur Guttormsson, Stefán 

Valgeirsson og Garðar Sigurðsson, allir þingmenn landsbyggðarinnar. Eins og við var að búast 

þegar litið var til mikilvægis málsins fyrir hinar dreifðu byggðir landsins urðu viðbrögð þeirra 

almennt  jákvæð. Steingrímur sagði m.a. að hér væri á ferðinni „allmerkilegt mál sem ástæða 

⌠væri⌡ til að fagna.“62   

Steingrímur gerði að umtalsefni flokkun flugvalla og sagði m.a. að það orkaði tvímælis 

að ákveða og festa niður í áætlun að flugvellir eins og á Húsavík og Vestmannaeyjum séu 

settir í annan flokk en t.d. Sauðárkróksflugvöllur. Hér eru á ferðinni eina ferðina enn ákveðnir 

kjördæmahagsmunir sem í sjálfu sér er skiljanlegt þegar mikið er lagt undir. Steingrímur 

minntist einnig á hugmyndir og tillöguflutning um varaflugvöll sem gerði ráð fyrir að skoða 

Akureyrarflugvöll í því sambandi en hann taldi þann flugvöll „langmikilvægasta flugvöll 

innanlandsflugsins utan Reykjavíkur.“63 

Hjörleifur Guttormsson hóf mál sitt með því að lýsa yfir ánægju sinni með frumvarpið 

og taldi að um nokkuð víðtæka samstöðu væri að ræða um meginstefnu þess. Eins og vænta 

mátti sem þingmaður Austurlands ræddi hann um uppbyggingu Egilsstaðaflugvallar sem 

hann lagði áherslu á, en gerði auk þess að umtalsefni mikilvægan þátt sem snerti 

innanlandsflugið sérstaklega og sem hann hafði áður flutt tillögu um á Alþingi en það væri að 

gert yrði verulegt átak til að bæta þjónustu við farþega í innanlandsflugi.64 
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Stefán Valgeirsson gerði einnig flokkun flugvalla að umtalsefni og tók undir orð 

Steingríms um að flokka ætti flugvellina þrjá, Húsavíkurflugvöll, Vestmannaeyjaflugvöll og 

Sauðárkróksflugvöll í sama flokk.65  

Garðar Sigurðsson gladdist yfir því að þetta frumvarp væri komið fram á þinginu og 

sagðist myndi styðja framgöngu þess og afgreiðslu. Hann lagði áherslu á að „sú áætlun sem 

hér liggur á borðum h⌠átt⌡v⌠irtra⌡ þ⌠ing⌡m⌠anna⌡ verði ekki pappírsgagnið eitt, heldur 

fáist fé til þess að framkvæma áætlunina og það á ekki lengri tíma en 10 árum.“66 

Eftir umræðuna var málinu vísað til 2. umræðu og samgöngunefndar sem skilaði 

samhljóða áliti og lagði til að frumvarpið yrði samþykkt með breytingum sem tilgreindar voru 

á sérstöku þingskjali. Þær breytingar sem nefndin lagði til vörðuðu eingöngu fjáröflun til 

framkvæmda.67 

Samgönguráðherra átti frumkvæði að gerð þessa frumvarps og fól flugmálanefnd, þar 

sem hagsmunaaðilar áttu m. a. sæti í, mótun þess. Markmið frumvarpsins var að lögfesta 

áætlanagerð í flugmálum og marka tekjur til flugmálaframkvæmda. Samhljómur var um 

afgreiðslu þess á Alþingi og skilaði samgöngunefnd samhljóða áliti með breytingum er 

vörðuðu fjáröflun til framkvæmda í flugmálum. 

Frumvarp til laga um rannsókn flugslysa 

Í lok árs 1995 lagði Halldór Blöndal, samgönguráðherra, fram á Alþingi frumvarp til nýrra laga 

um rannsókn flugslysa. Frumvarpið var að nær öllu leyti unnið í samgönguráðuneytinu. 

Vinnan tók þó mið af breytingum á lögum um loftferðir sem fyrrverandi flugmálastjóri hafði 

gert að beiðni ráðherra og lagðar voru fram í frumvarpsformi á 118. löggjafarþingi 1994, en 

það frumvarp náði ekki fram að ganga. Hvatinn að gerð þessa frumvarps var mikilvægi þess 

„að rannsókn flugslysa væri að öllu leyti aðskilin frá starfsemi Flugmálastjórnar.“68  

 Í athugasemdum við frumvarpið sagði m.a. að mikilvægasta breytingin væri að leggja 

alfarið af rannsóknarheimildir og rannsóknarskyldur Flugmálastjórnar en þess í stað væri 

sjálfstæðum og óháðum aðila, rannsóknarnefnd flugslysa, falin rannsókn.  Enn fremur var 

tekið fram að nefndin teljist vera sjálfstæð stjórnsýslustofnun sem „heyrir stjórnsýslulega 
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beint undir samgönguráðherra eins og flugslysanefnd samkvæmt núgildandi 

loftferðalögum.“69 

 Þetta frumvarp var lagt fram á Alþingi í desember 1995 og mælti samgönguráðherra 

fyrir því fjórða sama mánaðar.  Ráðherra sagði í framsöguræðu m.a. að frumvarpið væri flutt 

til þess að „efla sjálfstæði þeirra er rannsaka flugslys og rjúfa hugsanleg hagsmunatengsl við 

alla sem fara með stjórn eða rekstur flugmála í landinu. Er þetta í samræmi við þróun á 

undanförnum árum í nálægum löndum og einnig í samræmi við tilskipan ráðs 

Evrópusambandsins frá 21. nóv. 1994.“70   

 Samgöngunefnd fjallaði um málið og fékk  á sinn fund löglærða sérfræðinga ásamt 

flugmálastjóra.  Umsagnir bárust nefndinni frá ríkissaksóknara, flugeftirlitsnefnd, 

Landsbjörgu, Flugleiðum, Félagi íslenskra atvinnuflugmanna, Slysavarnafélagi Íslands, 

Flugvirkjafélagi Íslands, flugráði, Félagi íslenskra flugumferðarstjóra, Flugmálafélagi Íslands, 

flugslysanefnd og Flugmálastjórn.71  

 Nefndin var einhuga í afgreiðslu sinni og lagði til í nefndaráliti að frumvarpið yrði 

samþykkt með fimm efnislegum breytingum sem fjölluðu um: 1) að sömu kröfur yrðu gerðar 

til „varaformanns rannsóknarnefndar flugslysa og formanns þar sem varaformaður er 

staðgengill formanns“, 2) „að flugmálayfirvöldum beri að sjá til þess að úrbótatillögur 

rannsóknarnefndarinnar í flugöryggismálum verði teknar til formlegrar afgreiðslu“, 3) „að 

gögn úr flugritum beri að varðveita varanlega“, 4) breyting „sem snertir birtingu lokaskýrslu 

rannsóknarnefndarinnar,“ og að lokum 5) „lagt til að bætt verði við nýju ákvæði þess efnis að 

drög að skýrslu rannsóknarnefndarinnar um slys skuli send hlutaðeigandi aðilum til 

umsagnar.“72 

 Formaður samgöngunefndar, Einar K. Guðfinnsson, mælti fyrir áliti nefndarinnar við 

2. umræðu málsins. Engir aðrir þingmenn tóku til máls við  umræðuna og í framhaldi hennar 

voru greidd atkvæði um frumvarpið, það samþykkt og vísað til 3. umræðu. Hún fór fram 20. 

maí 1996 þar sem málinu var vísað til framhaldsumræðu og atkvæðagreiðslu daginn eftir og 

samþykkt með þorra atkvæða þingmanna sem lög frá Alþingi. 
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 Vinna í ráðuneyti við þetta frumvarp var að mínu mati hefðbundin. 

Samgönguráðherra átti frumkvæði að gerð þess. Starfsmenn ráðuneytisins sáu um smíði 

þess að mestu leyti en nutu aðstoðar sérfræðinga í flugrétti er störfuðu utan þess. Ferill  

frumvarpsins frá ráðuneyti og þar til afgreiðslu Alþingis lauk var einnig  hefðbundinn um  

þingmál frá ráðuneyti. Engar deilur urðu um það, sátt í nefnd er gerði á því breytingar sem 

tilgreindar eru hér að framan, lítil umræða var á þinginu og það samþykkt með yfir 70% 

atkvæða sem lög frá Alþingi.  

Næst ætla ég að taka fyrir þingmál sem varð mjög umdeilt á Alþingi enda voru skiptar 

skoðanir um það í þjóðfélaginu á þeim tíma. 

 

 

Stofnun hlutafélags um rekstur Póst-og símamálastofnunar 

Í sögu Stjórnarráðsins segir eftirfarandi um þau þáttaskil er urðu hér á landi í ársbyrjun 1998: 

Tímamót urðu í fjarskiptum á Íslandi hinn 1. janúar 1998 er lögbundinn einkaréttur  

var afnuminn og samkeppni heimiluð á öllum sviðum fjarskipta. Jafnframt var 

einkaréttur Pósts og síma  á talsíma-og póstþjónustu afnuminn.73 

Tveimur árum áður hafði samgönguráðherra staðið fyrir breytingum á rekstri Póst-og 

símamálastofnunar í hlutafélag sem segja má að hrundið hefði þessum breytingum af stað 

hér á landi eða verið undanfari þeirra, auk þeirrar almennu þróunar í frjálsræðisátt sem var í 

Evrópu á þessum árum.   

En hvernig var staðið að þessum breytingum í stjórnsýslunni hér á landi?  Í 

athugasemdum við lagafrumvarpið um breytingu á rekstri Póst-og símamálastofnunar í 

hlutafélag sagði m.a. að á síðustu tveimur áratugum hefði fjarskiptatækni í heiminum þróast 

afar ört sem líkja mætti við byltingu.  Á sama tíma var losað um opinberar hömlur í 

fjarskiptum m.a. með því að draga úr veitingu einkaleyfa. Síðan sagði í athugasemdunum við 

frumvarpið: 

Hvort tveggja, tækniþróunin og aukið frjálsræði ásamt greiðari aðgangi að fjarskipta-

rekstri milli landa, hefur aukið verulega samkeppni milli stofnana og fyrirtækja sem 

veita fjarskipta- og póstþjónustu, bæði innan viðkomandi landa og í 
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alþjóðaviðskiptum. Fyrirsjáanlegt er að þessi þróun ⌠haldi⌡ áfram og samkeppni 

mun⌠i⌡ vaxa hratt, ekki síst vegna tækninýjunga sem sífellt líta dagsins ljós í 

fjarskiptaheiminum. Á því er enginn vafi að þessi þróun hefur þegar leitt til og á eftir 

að hafa víðtæk áhrif á alla upplýsingamiðlun á sviði vísinda og tækni.74 

 Höfundar frumvarpsins reyndust sannspáir um þróun upplýsingabyltingarinnar því í 

dag á miðju ári 2014 má segja að fjarskiptin séu lífæðar samfélaganna og erfitt er að sjá 

hvernig þjóðfélögin geti þróast og starfað án þeirra. 

 En snúum okkur aftur að gerð frumvarpsins. Sérstök nefnd undir forystu Lárusar 

Jónssonar, viðskiptafræðings og alþingismanns, var falið að endurskoða lög um Póst -og 

símamálastofnunina, einkum er varðaði réttarstöðu stofnunarinnar samkvæmt lögum nr. 

36/1977, með síðari breytingum. Þá var nefndinni sérstaklega falið „að taka mið af 

breytingum sem orðið hafa og væntanlegar eru á réttarstöðu póst- og símastjórna í 

nágrannaríkjum okkar.“75 Í starfi nefndarinnar tóku meðal annarra þátt, auk fulltrúa frá 

ráðuneyti og stofnuninni, sérfræðingar í fjarskiptalögum og upplýsingatækni m.a. frá 

Talnakönnun hf. Nefndin hafði enn fremur kynnt sér þróun póstþjónustu í löndum 

Evrópusambandsins en þegar frumvarpið var samið var óljóst hvenær einkaréttur í þessum 

löndum yrði afnuminn. Þrátt fyrir það hafði verið gerðar breytingar á rekstrarformi 

póstþjónustu ýmissa landa innan sambandsins, m.a. í Svíþjóð og Finnlandi, þar sem sérstök 

hlutafélög sjá um rekstur þjónustunnar.  

 Meginniðurstaða nefndarinnar var að til þess að auka samkeppnishæfni Póst- og 

símamálastofnunarinnar væri hagkvæmast og raunar nauðsynlegt að gera stofnunina  sem 

sjálfstæðasta, enda gæti sjálfstætt atvinnufyrirtæki  á sviði fjarskipta og póstþjónustu veitt 

landsmönnum ódýrari og betri þjónustu en ella og yrði jafnframt traustari vinnustaður fyrir 

starfsfólk. Nefndin taldi eðlilegast að til þess að ná þessu markmiði væri að stofna hlutafélag 

um póst- og símaþjónustu hér á landi eins og stefnt er að með frumvarpinu.76 

 Samgönguráðherra lagði síðan fram á Alþingi lagafrumvarp sem var í meginatriðum 

byggt á tillögum þessarar nefndar. Við smíði þessa frumvarps komu því margir að eins og  

greint var frá hér að framan, bæði fulltrúar ráðuneytis og stofnunar, ásamt sérfræðingum í 
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fjarskiptarétti og upplýsingatækni. Það sem á vantaði var að sjónarmið hagsmunaaðila, 

neytenda og starfsmanna, hefðu komist að við vinnslu frumvarpsins í upphafi nema að litlu 

leyti. Það beið meðferðar  málsins á Alþingi sem nánar verður rætt um hér á eftir.  

Þingmál þetta var lagt fyrir Alþingi á fyrri hluta árs 1996. Eins og við mátti búast 

sköpuðust verulegar og oft snarpar pólitískar umræður um málið og skiptust þingmenn í 

fylkingar í afstöðunni til einkavæðingar ríkisfyrirtækja. Í framsöguræðu sinni gerði 

samgönguráðherra grein fyrir málinu og stiklaði á höfuðþáttunum í sögu póst- og símamála 

landsins sem er að mestu leyti utan verkefnis þessarar ritgerðar. Þó langar mig að drepa 

niður í framsögu ráðherra þar sem hann ræddi símamálin: 

Í hugum okkar Íslendinga margra hefur ⌠S⌡íminn fram að þessu verið sú stofnun sem 

við höfum átt bágt með að hugsa okkur sem hlutafélag. Ástæðan er sú að lagning 

símans um okkar dreifbýla land var á sínum tíma mjög erfið og dýr svo að einungis 

ríkið hafði burði til að standa undir fjárfestingunni. Einnig hefur verið talið óhugsandi 

að erlend símafyrirtæki hygðu á samkeppni hér innan lands. Rekstrarlegt öryggi 

símans hefur með öðrum orðum verið hafið yfir allan vafa fram undir þetta. En nú er 

öldin önnur. Fjarskiptatækninni fleygir fram svo óðfluga að engin landamæri standa í 

vegi fyrir henni. Ef við tökum dæmi af nágrannalöndunum rétt til gamans þá heyja 

norsku, sænsku og dönsku símafyrirtækin heilagt fjarskiptastríð hvert í annars landi 

rétt eins og Ólafur digri, Önundur Svíakonungur og Knútur ríki væru þar lifandi 

komnir.77  

Í lok framsöguræðu sinnar gat ráðherra þess að hann hefði átt fund með yfirmönnum 

Póst- og símamálastofnunar og forustumönnum allra starfsmannafélaga hjá stofnuninni eftir 

að frumvarpið hafði verið lagt fyrir þingflokka stjórnarflokkanna. Á þeim fundi hefði verið 

farið yfir flest efnisatriði frumvarpsins og eins og við mátti búast komu fram ýmis álitamál um 

það hvernig framkvæmdinni skyldi hagað við breytinguna í hlutafélag. Fulltrúum starfsmanna 

var tíðrætt um hvernig haldið yrði á samningsréttinum og svaraði ráðherra því til að hann 

„teldi það vel koma til greina að Póstur og sími hf. semdi við samtök starfsmanna Pósts og 

síma hf. sem sjálfstæðan samningsaðila ef vilji þeirra stæði til þess.“78  
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Að lokinni framsögu ráðherra hófust mjög líflegar umræður. Alls tóku 19 þingmenn til 

máls í umræðu sem stóð frá hádegi fram á kvöld. Sumir þingmenn tóku oftar en einu sinni til 

máls og aðrir oftar en tvisvar, þá jafnan í andsvörum. Athugasemdir þingmanna voru ýmis 

konar sem ekki er hægt að fara nánar út í hér en augljóst var að töluverður pólitískur 

ágreiningur var almennt um hlutafjárvæðingu ríkisfyrirtækja sem og áhyggjur af 

réttindamálum starfsmanna.  

Í lok umræðunnar var málinu vísað til 2. umræðu og samgöngunefndar. Nefndin 

fjallaði um málið á hefðbundinn hátt. Hún fékk til fundar við sig gesti, frá ráðuneytum 

samgöngu og fjármála, stofnun og starfsmannafélögum. Einnig komu á fund hennar aðilar frá 

hagsmunaaðilum eins og Samtökum veitenda fjarskiptaþjónustu og Verslunarráði Íslands. Að 

lokum komu til fundar við nefndina sérfræðingar í fjarskiptarétti, m.a. prófessorar við 

Háskóla Íslands og þeir löglærðu aðilar sem komið höfðu að mótun frumvarpsins í upphafi. 

Umsagnir frá þessum aðilum höfðu áður borist nefndinni.79  

Samgöngunefnd skilaði tveimur álitum, meirihluta áliti sem hér er fyrst fjallað um og 

Einar K Guðfinnsson mælti fyrir og minnihluta áliti sem Guðmundur Árni Stefánsson hafði 

framsögu um.  

Meirihluti nefndarinnar lagði til að frumvarpið yrði samþykkt með breytingum sem 

tilgreindar voru á sérstöku þingskjali. Hinar efnislegu breytingar snéru að tilkynningu til 

hlutafélagaskrár, um hvenær niðurstöður nefndar sem endurmeta átti eignir Póst- og 

símamálastofnunar skyldu liggja fyrir, um hvenær félagið skyldi taka til starfa (1. janúar 1997 

í stað 1. október 1996) og að lokum breytingar á 8. gr. frumvarpsins er snerta stöðu og 

réttindi starfsmanna. 

Í máli minnihluta nefndarinnar hvað við allt annan tón.  Í reynd hafði hún allt á 

hornum sér varðandi frumvarpið og taldi það „óvandað“ og í mörgum tilvikum vakti það 

ýmsar spurningar sem þyrfti að fást svör við áður en það yrði samþykkt. Þeir þingmenn sem 

stóðu að minnihluta álitinu voru þeirrar skoðunar að ef það hefði átt að vera tilgangur nýrrar 

löggjafar um póst- og símamál  „að mæta örri þróun tækninnar og breyttum viðhorfum í 

þessum efnum“ hefði sú tilraun mistekist.80  Og áfram segir í nefndarálitinu: 
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Í frumvarpinu örlar lítt á nýrri og frjórri hugsun eða stefnumörkun, litlar sem engar 

tilraunir eru gerðar til að varpa ljósi á framtíðarþróun þessara mála og hlutverk Pósts 

og síma hf. í þeim efnum. Þá er ekki heldur að finna nauðsynlega stefnumörkun í 

fylgifrumvörpum, hvorki í frumvarpi til breytinga á fjarskiptalögum né frumvarpi til 

breytinga á póstlögum. Ákvörðun um það eitt að hlutafélagavæða þetta 

þjónustufyrirtæki og veita samgönguráðherra altækt umboð til að þróa mál áfram að 

eigin geðþótta, sem er meginefni frumvarpsins, er ekki viðunandi svar við áleitnum 

spurningum um framtíðarfyrirkomulag þessarar grunnþjónustu hér á landi.81  

Niðurstaða og álit minnihlutans var „að eðlilegast hefði verið að fresta afgreiðslu 

málsins til haustþings og freista þess í sumar að sníða af þvi verstu agnúana og undirbúa í 

nánu samstarfi við starfsmenn þá þætti sem að þeim snúa.“82 

 Svo fór þó ekki því eftir stormasamar 2. og 3. umræðu á þinginu var það samþykkt 6. 

apríl 1996  með 30 atkvæðum gegn 12, 6 greiddu ekki atkvæði og 15 voru fjarverandi.  

Breyting Póst- og símamálastofnunar í hlutafélag var eitt pólitískasta og umdeildasta 

mál níunda áratugar síðustu aldar. Ástæðu þess að stofnuninni var breytt í hlutafélag má 

m.a. rekja til aðildar Íslands að Evrópska efnahagssvæðinu (EES) og til þeirrar þróunar í 

frjálsræðisátt í Evrópu í póst- og fjarskiptaþjónustu sem takmarkaði samkeppnishæfni 

hennar sem ríkisfyrirtækis. Samgönguráðherra átti þó frumkvæðið að þessum breytingum og 

bar ábyrgð á þeim. Þetta var stefnumótun íslenskra stjórnvalda í póst- og fjarskiptamálum. 

Sérstök nefnd mótaði þingmálið með aðkomu hagsmunaaðila og sérfræðinga.  

Frumvarp til laga um breytingu á lagaákvæðum er varða samgöngumál vegna aðildar að 

Evrópska efnahagssvæðinu (EES) 

Þetta frumvarp var lagt fyrir Alþingi á 116. löggjafarþingi árið 1992 í aðdraganda aðildar 

Íslands að EES-samningnum. Um tilgang þessarar lagasetningar sagði í athugasemdum við 

frumvarpið: 

Með frumvarpi þessu er lagt til að lögfest verði heimild til að setja þær reglur á 

sviði samgöngu- og ferðamála sem kveðið er á í VII. og XIII. viðauka EES-

samningsins og ekki verður skipað í önnur lög. Hér er átt við þær gerðir sem 

hvorki brjóta í bága við gildandi lög né falla beint undir önnur heimildarákvæði 
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laganna. Þykir því nauðsynlegt að lögbinda sérstakar heimildir til 

reglugerðarsetningar á sviði flutninga-og ferðamála á gildissviði EES-

samningsins.83  

Í framsöguræðu sinni gerði samgönguráðherra almennt grein fyrir stefnumótun og 

meginreglum EES-samningsins á sviði samgöngumála. Í mótun innri markaðar í Evrópu gegna 

flutningar mikilvægu hlutverki, bæði beint og óbeint. Frjálsræði í viðskiptum helst  í hendur 

við aukið frelsi í samgöngumálum. Það væri gömul saga og ný að hafta- og verndarstefna á 

samgöngumarkaði ynni gegn frjálsri verslun. Augljóst væri mikilvægið fyrir Íslendinga að 

verða hluti af EES- umhverfinu, hvort sem um væri að ræða land,- loft- eða sjóflutninga.84  

Íslendingar verða að vinna á þessum markaði í samstarfi við aðra.  Ráðherra minnti á 

markmið samningsins í samkeppnismálum sem hann taldi leggja grunn að stefnu 

aðildarríkjanna í samgöngum en þau byggðu á eftirfarandi grundvallaratriðum:  

1) Frelsi til að láta í té þjónustu.  

2) Afnámi hindrana fyrir frjálsri samkeppni.  

3) Afnámi ríkisstyrkja, eflingu öryggis og mengunarvarna.  

4) Almennum reglum samningsins um samkeppni, réttinum til stofnunar fyrirtækja 

o.s.frv.85 

Flugstarfsemin væri sú samgöngugrein í Evrópu sem ítarlegustu reglur gilda um af 

öllum greinum samgangna. Það væri stefna aðildarríkja EES að myndaður yrði einn markaður 

fyrir flugsamgöngur, markaður þar sem heilbrigð samkeppni ríkti, m.a. með auknu frelsi í 

fargjaldamálum, aðgengi að mörkuðum og hlutdeild í þeim. 

Ráðherra gerði að lokum að umtalsefni mismunandi afskipti stjórnvalda, annars vegar 

af flugrekstri og hins vegar af rekstri kaupskipaútgerða. Hér væri ólíku saman að jafna. 

Afskipti hins opinbera af flugrekstri væri mikil og margs konar leyfa krafist, en meginreglan í 

sjóflutningum væri frelsi til siglinga. Stefnumótun EES-ríkjanna miðaðist við „að styrkja stöðu 
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kaupskipaútgerðar aðildarríkjanna undir eigin þjóðfána og auka hlutdeild aðildarríkjanna í 

alþjóðlegri kaupskipaútgerð.“86 

Að lokinni framsögu ráðherra var málinu vísað til 2. umræðu og samgöngunefndar. 

Þetta frumvarp ríkisstjórnar Davíðs Oddssonar var óvenju lengi í umfjöllun Alþingis. Það var 

lagt fram og mælt fyrir því í ágúst 1992 en hlaut ekki afgreiðslu fyrr en í maí 1993. 

Samgöngunefnd hafði þingmálið til athugunar meirihluta þess tíma og sendi það til umsagnar 

margra aðila sem málið snerti. Yfirleitt gerðu þessir umsagnaraðilar ekki athugasemdir við 

efni frumvarpsins en vöktu athygli á því að misræmi væri í nokkrum tilvikum milli ákvæða 

frumvarpsins og gildandi laga. Þetta voru í flestum tilfellum lög sem voru til umfjöllunar á 

þinginu og var breytt  til samræmis við ákvæði frumvarpsins.87  

Það kom fram í ræðu framsögumanns meirihluta samgöngunefndar að hér væri um 

nokkuð óvenjulegt þingmál að ræða ef litið væri til forms þess. Með samþykkt þess væru 

samgönguráðherra færðar í hendur allmargar heimildir til að setja reglugerðir. Til að fá úr því 

skorið um hvaða reglugerðir væri að ræða óskaði nefndin eftir greinargerð frá 

samgönguráðuneytinu um efnisatriði þessara reglugerða sem nauðsynlegt væri að setja 

samkvæmt lögunum. Greinargerðin barst nefndinni 1. des 1992 og var hún tekin til 

gaumgæfilegrar skoðunar.  

Síðan sagði í ræðu framsögumanns: „Eftir að hafa skoðað þau mál voru ekki 

athugasemdir innan nefndarinnar að marki um það að nokkurt efnisatriði í þessum 

fyrirhuguðu reglugerðum mundi koma í bága við hagsmuni okkar Íslendinga í sambandi við 

aðild okkar að Evrópska efnahagssvæðinu.“88 

Í nefndaráliti minnihluta nefndarinnar var ekki að öllu leyti fallist á niðurstöðu meiri 

hlutans. Þar sagði m.a. að hér væri á ferðinni þingmál sem fyrst og fremst væri flutt í þeim 

tilgangi „að heimila ráðherra að setja reglugerðir á ýmsum sviðum samgöngumála í tengslum 

við samþykkt EES-samningsins. Ekki kemur fram í frumvarpinu nema í mjög takmörkuðum 
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mæli í hverju þær reglugerðir eru fólgnar. Hér er því um að ræða mjög verulegt valdaframsal 

til ráðherra frá löggjafanum.“89  

Minnihluti samgöngunefndar taldi vinnubrögð við þetta þingmál „óviðunandi með 

öllu“ og taldi þessa málsmeðferð vera „öndverð við það sem gerst hefur við umfjöllun 

skyldra mála.“ Minnihlutinn væri því andvígur slíkum vinnubrögðum og lagði til að 

frumvarpinu yrði vísað til ríkisstjórnarinnar.90   

Svo fór þó að frumvarpið var samþykkt á Alþingi 5. maí 1993. 30 þingmenn 

samþykktu frumvarpið, 17 voru því andvígir, 11 greiddu ekki atkvæði og 5 voru fjarstaddir.  

Frumvarp þetta var samið í samgönguráðuneytinu að frumkvæði samgönguráðherra. 

Það var flutt í aðdraganda aðildar Íslands að Evrópska efnahagssvæðinu í þeim tilgangi að 

lögfesta heimildir til handa ráðherra til þess að setja reglur á sviði flutninga og ferðamála á 

gildissviði EES-samningsins. Ágreiningur var í samgöngunefnd við umfjöllun málsins og taldi 

minnihluti nefndarinnar að ef frumvarpiið yrði samþykkt yrði um valdaframsal að ræða til 

ráðherra frá löggjafanum við setningu reglugerða. 

Frumvarp til laga um breytingu á lögum nr. 117/1994, um skipulag ferðamála 

Það kom fyrir að breyta þyrfti lögum vegna skuldbindinga í milliríkjasamningum. Þannig var 

háttað með þetta þingmál sem lagt var fyrir Alþingi á 119. löggjafarþingi 1995.  Í 

athugasemdum við frumvarpið kom fram að í undirbúningi væri loftferðasamningur milli 

Íslands og Bandaríkja Norður-Ameríku og væri hann reyndar á lokastigi. Þessi samningur 

hefði að geyma ýmsar mikilvægar breytingar á núverandi loftferðasamningi ríkjanna, t.d. er 

varðaði aukin flugréttindi, frelsi til leiguflugs og frelsi til að ákvarða far- og farmgjöld. Enn 

fremur fól samningurinn í sér ákvæði sem lúta að viðskiptafrelsi, m.a. koma flugfélög beggja 

ríkjanna til með að fá  réttindi til að opna skrifstofur til að  selja farmiða með viðkomandi 

flugfélögum. Til að  það sé  hægt hér á landi  væri nauðsynlegt að breyta lögum um skipulag 

ferðamála á þann hátt sem hér er lagt til.91 
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Tilgangur frumvarpsins var því „að veita bandarískum flugfélögum undanþágu frá því 

að þurfa leyfi samgönguráðherra til hvers konar umboðssölu farmiða, þar á meðal með 

flugvélum. Þetta er gert í samræmi við undanþágur ríkisborgara annarra EES-ríkja.“92 

Eftir 1. umræðu var frumvarpinu vísað til  2. umræðu og samgöngunefndar. Nefndin 

var sammála um „að mæla með samþykkt frumvarpsins en þó með þeirri breytingu að allir 

sem hafa leyfi til að starfrækja ferðaskrifstofu verði undanþegnir skilyrði um heimilisfesti á 

Íslandi.“93  Þannig breytt var frumvarpið að lögum 12. júní 1995. 

Þetta frumvarp var unnið af starfsmönnum samgönguráðuneytisins og að frumkvæði 

samgönguráðherra. Ástæður eða tilefni löggjafarinnar var loftferðasamningur milli Íslands og 

Bandaríkja Norður-Ameríku.  

Þingmál flutt að frumkvæði samgöngunefndar 

Á rannsóknartímabili þessarar ritgerðar flutti samgöngunefnd að eigin frumkvæði a.m.k. þrjú 

frumvörp. Þau voru þessi: 

a. Frumvarp til laga um viðauka við lög nr. 35 30. apríl 1993, um eftirlit með skipum 

(lagt fyrir Alþingi á 117. löggjafarþingi 1993-1994). 

b. Frumvarp til laga um breytingu á lögum um eftirlit með skipum, nr. 35/1993, með 

síðari breytingum (lagt fyrir Alþingi á 118. löggjafarþingi 1994-1995). 

c. Frumvarp til laga um breytingu á lögum nr. 43/1987, um lögskráningu sjómanna, 

með síðari breytingum (lagt fyrir Alþingi á 123.  löggjafarþingi 1998-1999). 

Það sem var sameiginlegt með þessum frumvörpum var að þau snertu með einum 

eða öðrum hætti sjávarútveg og sjómennsku. Fyrst talda frumvarpið var flutt að ósk 

sjávarútvegsnefndar þar sem lagt var til að heimiluð yrði undanþága frá skilyrði um að ekki 

megi flytja inn fiskiskip sem eldra væri en 15 ára í tilgreindum tilvikum.  

Hitt frumvarpið sem varðar breytingu á lögum um eftirlit með skipum fjallaði einnig 

um innflutning skipa. Þar var lagt til að ákvæði laganna um „að óheimilt sé að flytja inn skip 

sem er 15 ára eða eldra“94  yrði fellt brott.  

Þriðja frumvarpið sem samgöngunefnd flutti og greint er frá hér fjallaði um 

lögskráningu sjómanna. Gerð var tillaga um að það yrði heimilt  að lögskrá þann sem ekki 
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hefði hlotið öryggisfræðslu í Slysavarnaskóla sjómanna, enda lægi fyrir staðfesting skólans á 

að viðkomandi  hefði  skráð sig á námskeið og hvenær hann hygðist sækja það. Síðan sagði í 

greinargerð frumvarpsins:  

Ef skipstjórnarmaður eða aðrir skipverjar mæta ekki á námskeið sem þeir eru 

skráðir á er lögskráningarstjóra óheimilt að lögskrá þá, nema viðkomandi hafi 

haft fullgildar ástæður fyrir forföllum sínum að mati Slysavarnaskóla 

sjómanna, hafi skráð sig að nýju á öryggisfræðslunámskeið skólans og muni 

ljúka námskeiði fyrir 1. apríl 2001.“95  

 Formaður samgöngunefndar og framsögumaður þingmálsins rakti tilurð málsins og 

sagði m.a. að á árinu 1994 hefðu orðið ákveðin tímamót í öryggismálum sjómanna þegar 

lögfest voru ákvæði um öryggisfræðslu fyrir sjómenn. Samkvæmt lögunum var yfirlýsing um 

að skipverji hefði hlotið öryggisfræðslu í Slysavarnaskóla sjómanna eða á annan 

sambærilegan hátt gert að skilyrði fyrir lögskráningu hans.96 Jafnframt væru frestunarákvæði 

í lögunum þannig að skipstjórnarmönnum var veittur frestur til 31. desember 1995 til að 

fullnægja ákvæðinu, en öðrum skipverjum til 31. desember 1996.  

 Á árinu 1997 var fresturinn framlengdur til 1. apríl 1999. Þar sem þessi frestur væri að 

renna út var þetta frumvarp flutt.  Alþingi ræddi frumvarpið og afgreiddi á nokkrum dögum 

og var það samþykkt óbreytt frá samgöngunefnd 10. mars 1999.  

Tilurð og mótun þessara þingmála verður að teljast óhefðbundin. Enda þótt við  

vinnslu þeirra hefði verið haft samráð við viðkomandi ráðuneyti og stofnanir var frumkvæðið 

að mestu leyti í höndum samgöngunefndar. Hvatinn var ákveðin þörf eða vandi sem þurfti að 

leysa fljótt og vel.  Það gerði nefndin. 

Hverjir leggja þingmál fram? 

Höfundur þessarar ritgerðar gerði mjög lauslega könnun á því hvernig þingmál, frumvörp og 

þingsályktunartillögur, skiptust eftir því hvor aðili, samgönguráðherra eða þingmenn, fluttu 

þau á Alþingi. Tekin voru þingmál sem lögð voru fram á árunum 1988-2000, á 111. til 125. 

löggjafarþingi, samkvæmt þingskjalaskrá Alþingis. Alls voru flutt 253 þingmál um 

samgöngumál, 131 stjórnarþingmál (52%) og 122 þingmál (48%) sem flutt voru af 
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þingmönnum. Á þessum þingum voru samtals flutt 7 044 þingmál og var hlutur samgangna 

aðeins 3,6%.   

Við athugun á því hversu mörg þingmál náðu fram að ganga kom í ljós að 73% 

þingmála samgönguráðherra voru samþykkt á ofangreindum þingum en aðeins 17% af 

þingmálum þingmanna. Af 253 þingmálum um samgöngumál sem lögð voru fram náðu 117 

fram að ganga eða 46%. Af framangreindu má ráða að þingmál flutt af óbreyttum 

þingmönnum gegna veigalitlu hlutverki á Alþingi og kemur það heim og saman við rannsókn 

Gunnars Helga Kristinssonar á samþykktum stjórnarfrumvörpum og þingmannafrumvörpum 

á sjöunda og áttunda áratug síðustu aldar sem sýnir að á þremur þingum, 1970-71, 1980-81 

og 1990-91, var hlutfall samþykktra þingmannafrumvarpa af framlögðum frumvörpum frá 

15% í 8%.97  pplýsingum, m. 

 

 

a. hversu mörg þingmál náðu fram að ganga 

 Jarðgangagerð 

Í þessum kafla verður ákvarðanaferill áætlanagerðar við vegagerð (jarðgangagerð) athugaður 

sérstaklega. Í því sambandi verður skoðað hverjir áttu hugmyndina að slíkri áætlanagerð og í 

raun mótuðu stefnuna í útgjaldafrekum málaflokki sem jarðgangagerð er.  

 Það þarf ekki að skoða dagblöð og tímarit lengi á áttunda og níunda áratug síðustu 

aldar til að rekast á greinar um jarðgangagerð. Fyrr í þessari ritgerð var rætt um 

Hvalfjarðargöng og Vestfjarðagöng. Að mínu mati voru þar um sérverkefni að ræða utan 

eiginlegrar jarðgangaáætlunar. Þingsályktunartillaga um jarðgangaáætlun var ekki samþykkt 

á Alþingi fyrr en í lok rannsóknartímabils þessarar ritgerðar, eða 11. mars 1999. 

 En hvaðan kom frumkvæðið? Í fréttablaðinu Austra í október 1982 var birt Ályktun 

kjördæmaþings framsóknarmanna á Hallormsstað um samgöngumál. Í henni voru reyndar 

allir þættir samgöngumála tilgreindir en í kaflanum um vegamál lýsir þing framsóknarmanna 

„ánægju með að lögð hefur verið fram á Alþingi langtímaáætlun í vegagerð og leggur áherslu 

á að hún verði afgreidd á næsta þingi.“98 Af augljósum ástæðum höfðu kjördæmaráð 
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stjórnmálaflokkanna samgöngumál á stefnuskrá sinni og þegar leið á áratuginn lögðu 

Austfirðingar aukna áherslu á jarðgangagerð eins og greint verður nánar frá hér á eftir.  En 

aðrir landsfjórðungar urðu engir eftirbátar þeirra. 

 Í lítilli frétt í Morgunblaðinu í nóvember 1984 sagði þar sem fjallað var um ný þingmál 

undir yfirskriftinni langtímaáætlun um jarðgangagerð:  

Steingrímur J. Sigfússon og Sveinn Jónsson, þingmenn Alþýðubandalagsins, hafa lagt 

fram tillögu til þingsályktunar þess efnis  að ríkisstjórnin láti gera langtímaáætlun um 

gerð jarðganga á Íslandi og að Vegagerð ríkisins verði falið það verkefni í samstarfi við 

sérfróða aðila og í samráði við þingflokkanna.99   

Lagt var til að kannaðir yrðu eftirfarandi þættir: 

1. Hagkvæmni jarðgangagerðar borið saman við aðrar mögulegar lausnir  þar 

sem samgöngur á landi eru erfiðar. 

2. Hagkvæmni þess að koma á fót vinnuflokki sérhæfðum í gerð jarðganga borið 

saman við útboð verkanna. 

3. Hagkvæmni þess að hafa verkefni við jarðgangagerð samfelld. 

4. Hvaða tækjabúnaður  til jarðgangagerðar henti best íslenskum aðstæðum. 

5. Að hve miklu leyti Íslendingar geti nýtt sér reynslu nágrannaþjóða, svo sem 

Færeyinga og Norðmanna, í jarðgangagerð og hvaða viðmiðun er þaðan að 

hafa um kostnað o.fl.100  

Áhugi jarðfræðingsins og þingmannsins Steingríms J. Sigfússonar á jarðgangagerð 

kemur ekki á óvart. Við skoðun á þingmálum um jarðgangagerð í skjölum Alþingis virðist mér 

hann vera einn af frumkvöðlum jarðgangagerðar á Alþingi.  

Í frétt í Þjóðviljanum, m.a. um sama málefni undir yfirskriftinni „Jarðgöng á Íslandi  

Alþingi hefur haft til umfjöllunar allan sl. vetur tillögu um áætlun um jarðgangagerð“ sagði 

m.a. að í tilefni af því að síðustu daga hafi birst fréttir þess efnis að samgönguráðherra hafi í 

hyggju að gera áætlun um jarðgangagerð á Íslandi er ekki úr vegi að vekja athygli á því að á 

síðasta þingi fluttu þingmennirnir Steingrímur J. Sigfússon og Sveinn Jónsson tillögu til 

þingsályktunar um langtímaáætlun um gerð jarðganga á Íslandi.101 
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 Af ofangreindu sést að málefnið varð strax mjög pólitískt og „allir vildu Lilju kveðið 

hafa.“   

Næst er borið niður í Morgunblaðinu ári síðar. Þar skrifar Stefán Friðbjarnarson grein 

undir liðnum „Í þinghléi“ um hversu afkastamiklir frændur okkar Færeyingar væru í byggingu 

jarðganga. Þar sagði Stefán m.a: 

Jarðgangagerð fékk umfjöllun á síðasta þingi, eins og stundum áður, sem lausn á 

samgönguvanda einangraðra byggðarlaga. Tillaga var flutt um gerð langtímaáætlunar 

um jarðgangagerð, raunar endurflutt, en hlaut ekki samþykki, var vísað til 

ríkisstjórnarinnar með 34:10 atkvæðum. Í greinargerð með tillögunni er vísað til 

næstu nágranna okkar, Færeyinga, sem eru verulega færri að tölunni til en við. Þeir 

hafa heldur betur tekið á honum stóra sínum við jarðgangagerð. Þeir hafa gert sem 

svarar til einum Oddsskarðsgöngum á ári síðastliðin tuttugu ár.102 

 Í grein Stefáns var sagt frá örlögum tillögu Steingríms J. Sigfússonar. Henni var vísað 

til ríkisstjórnarinnar.  

 Í smáklausu í Morgunblaðinu sama dag, undir yfirskriftinni „Kostnaður við 

jarðgangagerð mikill,“ var greint frá því að atvinnumálanefnd sameinaðs þings hefði sent 

tillöguna til umsagnar. Í umsögn fjárlaga-og hagsýslustofnunar (sem var á þessum tíma deild í 

fjármálaráðuneytinu) sagði efnislega að það væri mikilvægt að skoða þessa tillögu í tengslum  

við aðra vegagerð í landinu og að teknu tilliti til fjárframlaga til vegagerðar í heild. Vakin var 

athygli á því að kostnaður við slíkar framkvæmdir væru enn mjög mikill, þrátt fyrir nýja og 

bætta tækni. Fjárlaga- og hagsýslustofnun benti á að staða vegakerfisins og framlaga til 

vegagerðar leyfði ekki stórframkvæmdir af þessu tagi nema að því gefnu að heildarframlög til 

vegamála yrðu stóraukin. Í lok umsagnar stofnunarinnar sagði að ef tekið væri mið af 

„fjárlagagerð allra síðustu ára ⌠væri⌡ svigrúm til aukinna framlaga ekki fyrir hendi og ekki 

fyrirsjáanlegt allra næstu ár.“103 

Eins og við var að búast tók Vegagerð ríkisins í umsögn sinni undir þá meginhugmynd 

tillögunnar að gerð skyldi langtímaáætlun um jarðgangagerð en setti fram það skilyrði að slík 

áætlun yrði hluti af heildaráætlun til lengri tíma um vegaframkvæmdir í landinu. Hins vegar 
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var bent á „að sú mikla þörf fyrir endurbætur ⌠á⌡vegakerfi landsins, sem við blasi, geri það 

ekki óeðlilegt, að svo dýrar lausnir sem jarðgöng eru, sitji nokkuð á hakanum.“104 

 Blaðamaður Morgunblaðsins vakti í grein sinni athygli á þeirri einföldu staðreynd að 

„⌠f⌡ámenn þjóð í stóru og strjálbýlu landi stendur að sjálfsögðu verr að vígi en milljóna 

þjóðir, t.d. Danir, sem byggja tiltölulega lítið land, hvað varðar þjóðvegagerð og aðrar 

framkvæmdir, sem spanna þurfa landið allt.“  Í lok greinarinnar segir að sú tillaga sem hér 

væri fjallað um og vísað var til ríkisstjórnarinnar væri að vísu holl ábending og athugunarverð 

en hún heyrði engu að síður til framtíðar. Það væri forgangsverkefni í vegagerð á Íslandi að 

koma „varanlegu“ slitlagi á umferðarmestu vegi landsins.105  

 Hér hitti blaðamaður aftur naglann á höfuðið. Á miðjum níunda áratug síðustu aldar 

var það meginverkefni stjórnvalda að koma á bundnu slitlagi á fjölförnustu þjóðvegi landsins, 

auk vegtengingar um Hvalfjörð sem áður var minnst á.  En eins og hér að framan hefur verið 

lýst var umræðan varðandi langtímaáætlun um jarðgangagerð komin á flug og hún átti eftir 

að hækka flugið á næstu árum og áratugum eins og greint verður nánar frá hér á eftir.  

 Í apríl 1987 var enn fjallað um jarðgangagerð í fjölmiðlum landsins. Morgunblaðið 

greindi frá niðurstöðum og tillögum í skýrslu nefndar á vegum samgönguráðherra sem raðar 

jarðgangaverkefnum í forgangsröð. Fremst í röðinni voru göng um Ólafsfjarðarmúla, næst 

voru göng á Botnsheiði og Breiðadalsheiði á Vestfjörðum (Vestfjarðagöng sem fjallað var um 

í kaflanum hér á undan um mótun og vinnslu þingmála í ráðuneyti) og síðust í 

forgangsröðuninni voru göng í gegnum Fjarðarheiði og Oddsskarð á Austurlandi.106 Nefndin 

gerði kostnaðar-og verkáætlun um hvern verkþátt sem samtals námu 4,6 milljörðum kr.  

Í lok fréttarinnar sagði að nefndin teldi æskilegt að jarðgangaáætlun sé felld inn í 

langtímaáætlun í vegagerð en samkvæmt henni væri líklegur verktími ganga í 

Ólafsfjarðarmúla árin 1990 til 1992. Á vegáætlun væri fjármagn til að undirbúa þetta verk og 

sé miðað við að framkvæmdir í jarðgangagerð séu samfelldar væri hægt að hefja 

framkvæmdir á Botnsheiði og Breiðadalsheiði á árinu 1993.107   

Eins og frá var greint í kaflanum hér að framan þar sem rætt var um Vestfjarðagöng 

var framkvæmdum við þau flýtt og áformað að ljúka þeim á fjórum árum í stað sjö.  
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Og áfram var „gluggað í skýrslu jarðganganefndar“ á síðum dagblaðanna á árinu 1987. 

Í blaðinu Austurlandi í ágúst var efni skýrslunnar í stórum dráttum rakið, að mestu út frá 

hagsmunum landshlutans, því ljóst var í upphafi jarðgangavæðingar að um stórt 

byggðapólitískt mál yrði að ræða. Greinarhöfundur ræddi um áhrif jarðganga, bæði bein og 

óbein, og vitnar í skýrsluna þar sem sagði  m.a. að það væri skoðun margra, meðal annarra 

stjórnmálamanna og sveitarstjórnarmanna, að hnignun byggða stafaði að miklu leyti af 

einhæfu atvinnulífi, úreltri og lélegri þjónustu og að góðar samgöngur sé forsenda breytinga 

til batnaðar. Síðan sagði: „Kröfur um að allir landsmenn sitji við sama borð í þjónustu 

samgöngukerfisins í framtíðinni verða augljóslega ekki uppfylltar nema með því að ryðja 

ýmsum náttúrulegum hindrunum úr vegi, m.a. með gerð jarðganga.“108 

Ástæða þess að þessi tilvitnun er tekin hér er að hún er lýsandi fyrir 

landsbyggðapólitíkina á ofanverðri tuttugustu öld og var hvatinn að stórframkvæmdum í 

vegagerð á næstu áratugum þar á eftir. Ákvarðanir stjórnmálamanna í þeim málum 

mótuðust mjög af þessari umræðu í landshlutablöðunum.   

Um árabil hefur Vegagerð ríkisins kynnt stærstu verk sín og áætlanir í Árbók 

Verkfræðingafélags Íslands. Í 1. tölublaði  5. árgangs 1992/93 greindi stofnunin frá nýlega 

útgefnu nefndaráliti um jarðgöng á Austurlandi.109 Nefndarálitið er um 50 blaðsíður og 

verður hér því eingöngu stiklað á stærstu atriðum og niðurstöðum. 

Verkefni nefndar, sem samgönguráðherra skipaði 2. nóvember 1988, var að undirbúa 

jarðgangagerð á Austurlandi, vinna almennt að framgangi jarðgangagerðar í landshlutanum 

og gera tillögur um leiðir til fjármögnunar.110  Í nefndina, sem vegamálastjóri leiddi, voru 

skipaðir meðal annarra sveitarstjórnarmenn á Austurlandi og fulltrúar frá ráðuneyti og 

Byggðastofnun. Sérfræðingar Vegagerðarinnar í jarðgangagerð störfuðu með nefndinni. Í 

kaflanum um verkefni og störf er vísað til skýrslu nefndar um jarðgangaáætlun frá 1987 sem 

greint hefur verið frá hér að framan og forgangsröðun hennar. Til upprifjunar var 

forgangsröðunin eftirfarandi: 

1. Ólafsfjarðarmúli 

2. Botnsheiði og Breiðadalsheiði 

3. Fjarðarheiði og Oddsskarð 
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Síðan sagði: 

Þessari áætlun hefur verið fylgt, bæði í fjárveitingum í vegáætlun og langtímaáætlun, 

og í framkvæmdum. Þannig voru göngin í Ólafsfjarðarmúla byggð á árunum 1988-

1990 og byrjað á göngum um Breiðadals-og Botnsheiði 1991 og áætlað að ljúka þeim 

fyrir árslok 1995. Fjárveitingar til undirbúnings Austfjarðaganga hafa verið á 

vegáætlun allt frá 1989, og sérstaklega tilgreint að þar sé miðað við göng  sem leysa 

vetrareinangrun Norðfjarðar og Seyðisfjarðar. Í drögum að langtímaáætlun hefur 

verið miðað við upphaf framkvæmda 1998, þegar lokið hefur verið við greiðslur vegna 

Vestfjarðaganga.111 

 Eins og fyrr segir var verkefni nefndarinnar  fyrst og fremst að vinna að og  gera 

tillögur um meginlínur í samgöngumynstri Austfjarða miðað við þá forsendu að jarðgöng 

ryðji samgönguhindrunum úr vegi en að sjálfsögðu væru allar ákvarðanir um fjárveitingar og 

tímasetningu framkvæmda teknar af stjórnvöldum.112   

 Á einum stað í áliti nefndarinnar var fjallað almennt um markmið jarðgangagerðar og 

verður hér á eftir greint frá nokkrum atriðum sem þar voru nefnd.  Þar var m.a. sagt að 

jarðgöng væru „mjög dýr mannvirki,“ og þess getið að „hver kílómetri kosti 300 – 400 m kr.“  

Því væri tæpast og reyndar sjaldnast hægt að reikna með að jarðgangaframkvæmdir sýndu 

arðsemi ef miðað væri við þá umferð sem væri á vegakerfinu á þeim svæðum sem hér um 

ræðir og hefðbundnum reikniaðferðum Vegagerðarinnar væri beitt við arðsemis-

útreikninga.113 

 Það væri því ekki arðsemiskrafan sem væri helsta röksemd fyrir jarðgangagerð á 

Íslandi. En hverjar eru þá röksemdirnar?  Í nefndarálitinu voru einkum nefndar þær 

röksemdir að jarðgöng gætu leyst af hólmi hættulega vegakafla og/eða rofið vetrareinangrun 

einstakra staða.  Það sem hér bjó að baki var sú almenna skoðun að hættulegir fjallvegir 

drægi úr vexti og viðgangi þess byggðarlags sem þeir afmarka. Þess vegna væru jarðgöng  ein 

af forsendum fyrir þróun viðkomandi byggðarlags og ættu þá  jafnframt að hafa jákvæð áhrif 

á þróun þess svæðis, sem byggðarlagið tengdist.114 

 Nefndin  tók undir þær hugmyndir og sjónarmið sem margir sveitarstjórnarmenn og 

stjórnmálamenn höfðu viðrað „að átak í samgöngumálum sé ein af þeim opinberu 
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aðgerðum, sem líklegastar eru til að hafa veruleg áhrif á búsetu í landinu á komandi 

árum.“115 

 En hver væru líkleg áhrif jarðgangagerðar? Almennt mætti segja að hagrænn 

ávinningur af gerð jarðganga fælist í rekstrarsparnaði og úrbótum eldra vegasambands, 

ásamt sparnaði vegfarenda sem legðu leið sína um göngin. Um þessi áhrif sagði m.a. í áliti 

nefndarinnar: 

Útreikningar á arðsemi einstakra jarðganga ráðast m.a. af ákvörðun um afskriftartíma 

og afkastavexti, en ekki síður af þeim kosti sem stillt er upp á móti gerð jarðganga. 

Óbeinan sparnað og ávinning af bættum samgöngum er erfiðara að ákvarða. Almenn 

rök styðja tilgátu um traustari grundvöll fyrir verslun, þjónustu og félagslíf eftir að 

heilsárs vegasamband hefur verið komið á milli nágrannabyggðarlaga.116 

Um áhrif af gerð jarðganga fyrir Austfirðinga og þá einkum áhrif á íbúaþróun taldi 

nefndin erfitt að að sjá fyrir og spá nákvæmlega um. Bent var á að þrátt fyrir augljóst 

mikilvægi samgangna í uppbyggingu byggðakjarna væru bættar samgöngur aðeins ein af 

forsendum jákvæðrar íbúaþróunar. Afkoma grunnatvinnuveganna og tekju- og 

menntunarmöguleikar fólks yrðu jafnt sem áður ráðandi um búsetu, þótt ein af forsendunum 

fyrir ákvörðun um jarðgangagerð í landshlutanum væri að þessir þættir „batni til muna við 

gerð jarðganga.“117 

En snúum okkur næst að Ólafsfjarðargöngum. Hvert var upphaf ákvarðanatöku um 

byggingu þeirra?  Við vígslu jarðganga í gegnum Ólafsfjarðarmúla síðla vetrar 1991 rifjaði 

samgönguráðherra, Steingrímur J. Sigfússon, upp hvernig staðið var að ákvörðunum um 

framkvæmdir við svokallaða Ó-vegi. Ráðherra sagði m.a. að það hefði verið fyrrverandi 

samgönguráðherra, Steingrímur Hermannsson, sem hefði flutt tillögu til þingsályktunar um 

viðauka við vegáætlun á þingi veturinn 1981-1982 og voru Ó-vegirnir þar með festir í sessi 

sem sérstakur verkefnaflokkur.118  

Hinir svokölluðu Ó-vegir voru: a) vegur undir Ólafsvíkurenni, b) vegur um Óshlíð og að 

lokum c) göng í gegnum Ólafsfjarðarmúla. Unnið var að þessum framkvæmdum nær 

sleitulaust allan níunda áratuginn og þeim lokið með vígslu Ólafsfjarðarganga.  
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Um svipað leyti og jarðgöng í gegnum Ólafsfjarðarmúla voru tekin í notkun hófst 

umræða um önnur göng á Norðurlandi, jarðgöng milli Siglufjarðar og Ólafsfjarðar um 

Héðinsfjörð. Þessi umræða leiddi til þess að flutt var tillaga til þingsályktunar á 113. 

löggjafarþingi 1990 um að gerð yrði athugun á jarðgangagerð og vegarlagningu milli 

Ólafsfjarðar og Siglufjarðar í framhaldi af opnun jarðganga um Ólafsfjarðarmúla.119  

Flutningsmenn voru þingmenn kjördæmisins úr öllum flokkum og var Sverrir Sveinsson fyrsti 

flutningsmaður. Þessi tillaga var endurflutt samhljóða frá þinginu áður þar sem hún fékkst 

ekki útrædd. 

Í greinargerð var vísað til nefndar þáverandi samgönguráðherra frá árinu 1986 sem 

falið var að vinna að og leggja fyrir ráðherra tillögu að langtímaáætlun um jarðgöng til 

samgöngubóta á þjóðvegakerfi landsins. Í skipunarbréfi voru markmið áætlunarinnar nánar 

skilgreind, þ.e. „að tengja þau byggðarlög við vegakerfi landsins sem ekki eiga völ á 

fullnægjandi tengingu með öðrum hætti“ og „tengja saman byggðarlög sem mynda eðlilega 

félagslega og atvinnulega heild en geta ekki komið á viðunandi sambandi sín á milli nema 

með jarðgöngum eða álíka mannvirkjum.“120  Þessi áætlun rann síðan inn í langtímaáætlun 

um vegagerð og voru m.a. göng um Ólafsfjarðarmúla byggð á henni. Fyrr í þessum kafla var 

greint frá blaðaskrifum um markmið hennar.  

Um afdrif þessarar þingsályktunartillögu er það að segja að hún fór til meðferðar í 

allsherjarnefnd þingsins. Við afgreiðslu þingmálsins úr nefndinni var stuðst við umsagnir frá 

síðasta þingi, m.a. frá Vegagerð ríkisins. Í nefndaráliti sagði m.a. að þingmenn úr öllum 

þingflokkum ynnu nú ásamt Vegagerð ríkisins að gerð langtímaáætlunar í samgöngumálum. 

Það væri samdóma álit  nefndarmanna að heppilegast væri að umræða um jarðgangagerð og 

könnun hennar færi fram í þeirri nefnd.  Að þessu athuguðu samþykkti allherjarnefnd að 

gera tillögu um að málinu yrði vísað til ríkisstjórnarinnar.121 

Í lok rannsóknartímabils þessarar ritgerðar samþykkti Alþingi enn eina 

þingsályktunartillöguna um jarðgangagerð. Þessi tillaga fékk óhefðbundna umfjöllun og 

meðferð í þinginu. Frumkvæðið kom frá tveimur þingmönnum Austurlands og hljóðaði 

upphaflega svona: „Alþingi ályktar að fela samgönguráðherra að hefja nú þegar undirbúning 
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að gerð jarðganga milli Fáskrúðsfjarðar og Reyðarfjarðar. Miðað verði við að framkvæmdir 

hefjist árið 2003.“ Heiti tillögunnar var „Tillaga til þingsályktunar um undirbúning jarðganga 

milli Fáskrúðsfjarðar og Reyðarfjarðar.“122 

Eftir fyrstu umræðu á þinginu var tillögunni vísað til samgöngunefndar sem tók málið 

til meðferðar og afgreiddi frá sér í mars 1999 með eftirfarandi breytingatillögu: 

1. Tillögugreinin orðist svo: 

Alþingi ályktar að fela samgönguráðherra að vinna langtímaáætlun um gerð 

jarðganga á Íslandi. Áætlunin feli í sér úttekt á kostum sem taldir eru á jarðgangagerð 

á landinu, kostnaðarmat og arðsemismat einstakra framkvæmda og forgangsröðun 

verkefna. Sérstaklega verði horft til framkvæmda sem rjúfa vetrareinangrun, koma í 

stað annarrar kostnaðarsamrar vegagerðar, stytta vegalengdir eða stækka 

atvinnusvæði. Áætlunin liggi fyrir áður en lokið verður við næstu reglulegu 

endurskoðun vegáætlunar. 

2. Fyrirsögn tillögunnar verði: Tillaga til þingsályktunar um langtímaáætlun í gerð 

jarðganga á Íslandi.123 

Nokkur umræða varð um álit samgöngunefndar en að lokum var 

þingsályktunartillagan svo breytt samþykkt á Alþingi 11. mars 1999 með 43 atkvæðum, 7 

greiddu ekki atkvæði og 13 voru fjarstaddir.  

Að mínu mati var hér um óvenjulegt mál að ræða. Í fyrsta lagi kom frumkvæðið frá 

„óbreyttum þingmönnum“, ekki ríkisstjórn og í öðru lagi var sú tillaga sem að lokum var 

samþykkt allt önnur efnislega en flutt var í upphafi. Hér má því segja að í þessu máli hafi 

framkvæmdarvaldið lítið um málið að segja, Alþingi, löggjafarvaldið, hafi sagt 

framkvæmdarvaldinu fyrir verkum.  

En hvaða móttökur fékk þessi óvenjulega ákvörðun Alþingis í Stjórnarráðinu? Með 

bréfi, dags. 30. mars 1999, fól samgönguráðherra Vegagerðinni málið til afgreiðslu og skipaði 

vegamálastjóri, Helgi Hallgrímsson, vinnuhóp innnan stofnunar til að vinna verkið. Starfið 

leiddi núverandi vegamálastjóri, Hreinn Haraldsson, en hann er sérfræðingur í 

jarðgangagerð. Jafnframt starfaði að verkefninu sérstakur stýrihópur. 
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 Vef. Alþingistíð., 1998-99, 356. mál A, „Jarðgöng milli Fáskrúðsfjarðar og Reyðarfjarðar,“ slóð: 
http://www.althingi.is/altext/123/s/0488.html, skoðað 16. mars 2014. 
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 Vef. Alþingistíð. 1998-99, 356. mál B, „Jarðgöng milli Fáskrúðsfjarðar og Reyðarfjarðar,“ slóð: 
http://www.althingi.is/altext/123/03/r09214512.sgml, skoðað 16. mars 2014.  

http://www.althingi.is/altext/123/s/0488.html
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Verkefnið var að gera tillögu að langtímaáætlun um gerð jarðganga á Íslandi í 

samræmi við framangreinda þingsályktun.  Í  inngangi að skýrslu hópsins, sem út kom í 

janúar 2000,  segir nánar um verkefnið: 

Áætlunin skyldi vera tvíþætt. Annars vegar yfirlitsáætlun, þar sem tekin væru með 

þau jarðgangaverkefni, sem verið hafa til umræðu og skoðunar undanfarið, að 

viðbættum þeim verkefnum, sem vinnuhópurinn (stýrihópurinn) teldi koma til álita, 

ef einhver væru. Verkefnin skyldu metin til kostnaðar og þeim gefnar „einkunnir“  

fyrir þau atriði, sem upp eru talin í þingsályktuninni, svo og önnur þau atriði sem skipt 

geta máli ( t.d. umferðaröryggi). Hins vegar að velja úr þessu safni verkefna þau 

verkefni, sem brýnust teljast og raða þeim í forgangsröð. Við valið skyldi haft í huga 

að heildarkostnaður valinna verkefna færi ekki fram úr 10-12 mia kr.124 

 Í kaflanum þar sem tillögur hópsins voru tilgreindar var lagt til að jarðgöngum yrði 

skipt í tvo flokka, annars vegar í fyrstu verkefni og hins vegar í þau verkefni sem væru til 

síðari skoðunar. Að baki þessari skiptingu lágu nýjar áherslur. Nú var ekki litið til atriða eins 

og vetrareinangrunar sem veigamesta þáttar eins og gert var þegar fyrri 

jarðgangaframkvæmdum var forgangsraðað heldur var áhersla lögð á „göng sem geta 

stækkað og styrkt byggðakjarna, ekki síst með styttingu vegalengda.“125 

 Hér var um verulegar viðhorfsbreytingar að ræða hjá Vegagerðinni sem rétt er að líta 

nánar á.  Í skýrslunni sagði að nauðsynlegt væri að leita allra leiða til að koma í veg fyrir  

stöðuga fólksfækkun á landsbyggðinni og að einn mikilvægasti þátturinn í þeirri viðleitni væri 

að efla og stækka byggðakjarna sem yrðu það öflugir að þeir gætu haldið uppi fjölbreyttu 

atvinnu-, mennta- og menningarlífi.126 Kannanir hefðu sýnt að nýlegir og vel uppbyggðir 

fjallvegir gætu í mörgum tilvikum tryggt þokkalega góðar heilsárssamgöngur með 

viðráðanlegum kostnaði þrátt fyrir sívaxandi vetrarþjónustu. Því væru þær tillögur um 

jarðgangaframkvæmdir sem kynntar væru í skýrslunni miðaðar við það að haldið yrði áfram 

að byggja upp heilsársfjallvegi þar sem þess væri kostur, en fresta um sinn jarðgangagerð á 

þeim svæðum, meðan verið  væri að byggja upp hið almenna vegakerfi landsins.127  

 Þetta voru meginröksemdirnar fyrir þeim tillögum Vegagerðarinnar að leggja veg milli 

Arnarfjarðar og Dýrafjarðar í jarðgöngum, þar sem hún taldi mjög erfitt að byggja upp veg og 
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 Vegagerðin, „Jarðgangaáætlun, skýrsla vinnuhóps“, bls. 1. 
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 Vegagerðin, „Jarðgangaáætlun, skýrsla vinnuhóps“, bls. 1. 
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 Vegagerðin, „Jarðgangaáætlun, skýrsla vinnuhóps“, bls 2. 
127

 Vegagerðin, „Jarðgangaáætlun, skýrsla vinnuhóps“, bls 2. 
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tryggja vetrarþjónusu á Hrafnsfjarðarheiði, en hins vegar var það talið gerlegt á 

Dynjandisheiði. Með byggingu jarðganga milli Siglufjarðar og Ólafsfjarðar 

(Héðinsfjarðarganga) liggur að baki sú meginröksemd að með þeirri aðgerð tengdist 

Siglufjörður byggðunum við Eyjafjörð á þann hátt að Eyjafjarðarsvæðið í heild yrði öflugra 

mótvægi við höfuðborgarsvæðið.128 

Á sama hátt væri þétting byggðar á Mið-Austurlandi höfuðröksemdin fyrir tillögu 

Vegagerðarinnar um göng milli Reyðarfjarðar og Fáskrúðsfjarðar, auk þess sem þau koma í 

stað hættulegs vegarkafla um Vattarnes, sem að öðrum kosti þyrfti að byggja upp á næstu 

árum. Þetta voru megintillögurnar í jarðgangaáætlun Vegagerðarinnar sem sendar voru 

samgönguráðherra í janúar 2000. Umfjöllun ráðuneytisins um þær fellur utan 

rannsóknartímabils  þessarar ritgerðar.  

Í lokin ætla ég að líta aðeins til baka eða til nóvembers 1999 og fara nokkrum orðum 

um afstöðu samgönguráðherra  til málsins eins og hún birtist  í umræðum á  Alþingi í svari 

hans við fyrirspurn um það. Tilefni fyrirspurnarinnar var að á Alþingi fyrr á árinu hafði verið 

samþykkt þingsályktun um byggðamál, þar sem m. a. var kveðið á um áætlun varðandi 

jarðgangagerð. 

Í frétt í Morgunblaðinu sagði orðrétt: „Sturla Böðvarsson samgönguráðherra sagðist á 

Alþingi í gær ekki líta svo á að hendur hans eða Alþingis væru bundnar hvað varðaði 

staðsetningu jarðganga en sagði þó að auðvitað hlyti alltaf að vera unnið á grundvelli fyrra 

starfs í samgöngumálum.“129  

Þetta voru að mörgu leyti merkileg ummæli því oft vildi það brenna við og hægt að 

tiltaka um það mörg dæmi, að viðtakandi ríkisstjórn gerði lítið sem ekkert með það sem 

fráfarandi ríkisstjórn hafði tekið ákvörðun um að framkvæma. Oftast var um að ræða pólitísk 

umskipti og breytingar á ríkisstjórnarsamstarfi og þá einkum ef um kúvendingu var að ræða, 

t.d. ef hinir svokölluðu „vinstri flokkar“ þ.e. Alþýðubandalag, Alþýðuflokkur og um tíma 

Samtök frjálslyndra og vinstri manna, ásamt Framsóknarflokki, tóku við af „hægristjórn“, þar 

sem hryggjarstykkið var Sjálfstæðisflokkur með fulltingi Alþýðuflokks og/eða Framsóknar-

flokks. Oftast var tekist á um að hve miklu leyti áætlanagerð skyldi viðhöfð í 

þjóðarbúskapnum130 eins og uppi var á teningnum á fyrstu árum áttunda áratugar síðustu 
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 Vegagerðin, „Jarðgangaáætlun, skýrsla vinnuhóps“, bls 2. 
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 Morgunblaðið, 4. nóvember 1999, „Hendur ekki bundnar...“,  bls. 10. 
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 Ólafur Rastrick og Sumarliði R. Ísleifsson, Stjórnarráð Íslands 1964-2004 II, bls. 223. 
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aldar þegar „Ólafía“131, ríkisstjórn  Framsóknarflokks, Alþýðubandalags og Samtaka 

frjálslyndra og vinstrimanna, tók við völdum af „Viðreisnarstjórninni“ sem hafði verið með 

valdataumana í 12 ár samfellt. Það er einnig gömul saga og ný að með nýjum flokkum í 

ríkisstjórn koma nýjar áherslur og ný áform eru lögð til grundvallar. Þetta á ekki síst við um 

byggða- og samgöngumál, þótt minni sveiflur eru að jafnaði í þessum málaflokkum við 

ríkisstjórnarskipti en í „stóru málunum“ eins og fiskveiðistjórnun og um stefnuna í 

efnahagsmálum.  

Í byrjun þessa kafla um jarðgangagerð er spurt hverjir áttu hugmyndina að áætlunum 

um jarðgangagerð og þar með í raun stuðluðu að því að móta stefnu í þessum útgjaldafreka 

málaflokki. Athyglisvert er að frumkvæðið var ekki eingöngu stjórnvalda eða 

stjórnarmeirihlutans á Alþingi heldur ekki síður þingmanna stjórnarandstöðunnar. Þeir lögðu 

einatt fram þingmál þar sem stjórnvöld voru hvött til aðgerða í þessum málaflokki. Þessir 

þingmenn höfðu oft stuðning og hvatningu frá heimamönnum í sínu kjördæmi. 

Kjördæmaþing stjórnmálaflokkanna voru iðin við að samþykkja og senda fulltrúum sínum á 

Alþingi ályktanir um samgöngumál þar sem óskir eða kröfur um jarðgöng voru 

fyrirferðamiklar þegar leið á síðustu öld. Þetta frumkvæði hagsmunaaðila á landsbyggðinni 

og þingmanna ýtti oft hressilega við samgönguyfirvöldum enda fátt betur fallið til vinsælda 

og atkvæðaöflunar í héraði en auknar og bættar samgöngur. Litið var á jarðgangagerð sem 

lausn á samgönguvanda einangraðra byggða og því tilvalið kosningamál í 

landsbyggðarkjördæmunum.  

Þrátt fyrir þessa hvatningu heimamanna og landsbyggðarþingmanna dróst fram á 

þessa öld að langtímaáætlun um gerð jarðganga yrði  að veruleika en áður höfðu 

framkvæmdir við jarðgöng verið felldar inn í almenna langtímaáætlun í vegagerð. Af 

framansögðu er ljóst að margir áttu hugmyndina að gerð áætlana um jarðgangagerð og voru 

heimamenn úti á landsbyggðinni fyrirferðamiklir enda hagsmunir þeirra mestir. En úrvinnsla 

hennar og framkvæmd var í höndum samgönguyfirvalda.  
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 Guðni Th. Jóhannesson, „Stjórnarmyndanir á Íslandi 1971-2007“,  bls. 9. 
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Niðurstöður 

Er Alþingi í löggjafarhlutverki sínu afgreiðslustofnun fyrir ríkisvaldið? Er löggjafarvaldið háð 

framkvæmdarvaldinu við mótun og meðferð þingmála?  Þetta voru þær 

rannsóknarspurningar sem farið var á flot með við samningu ritgerðarinnar. Skoðaðir voru 

valdir málaflokkar samgönguráðuneytisins á tímabilinu 1971-2000 og tekin dæmi af 

þingmálum er varðaði þá, þeim fylgt eftir úr ráðuneyti  til afgreiðslu málsins á Alþingi.  

 Í þessu sambandi var það sérstaklega kannað hvaða aðilar áttu frumkvæði að 

þingmálum og mótuðu með því meðferð þeirra og innihald í ráðuneyti og á Alþingi. 

Athyglisverð er sú niðurstaða að það voru ekki eingöngu stjórnarliðar á Alþingi sem áttu 

frumkvæði að meiri háttar löggjöf, því ósjaldan mátti rekja frumkvæðið til þingmanna 

stjórnarandstöðu, hagsmunaaðila í samgöngum og til heimamanna í kjördæmum á 

landsbyggðinni.  
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 Samgönguráðuneytið var mest allt tímabil rannsóknarinnar frekar fámennt og  þess 

vegna lítið deildaskipt. Helstu breytingarnar á skipulagi ráðuneytisins voru að málefni 

Veðurstofu og Landmælinga voru flutt úr ráðuneytinu til nýstofnaðs umhverfisráðuneytis og 

að póst- og símamál voru sett undir ráðuneytið 1. janúar 1970. Að öðru leyti var verksvið og 

skipulag samgönguráðuneytisins óbreytt út rannsóknartímabilið en nokkrar breytingar urðu 

á stofnunum þess.  

Stefnumótun í málaflokkum samgönguráðuneytisins kemur fram í áætlunum 

ráðuneytisins og löggjöf sem Alþingi setur. Áætlanagerð í samgöngumálum hefur alla tíð 

verið ríkur þáttur í starfsemi ráðuneytisins og stofnana þess enda flestar stórar 

framkvæmdastofnanir. Samgönguráðuneytið hefur ákveðna sérstöðu hvað það varðar. 

Starfsmenn stofnana koma fyrst og fremst að stefnumörkun ráðherra í viðkomandi 

málaflokkum á „ráðuneytisstigi“, ásamt starfsmönnum ráðuneytisins. 

Framkvæmdaáætlanir í vega-, hafna-  og flugvallagerð eru lagðar fram á Alþingi í 

formi tillagna til þingsályktana. Eftir samþykkt Alþingis marka þær stefnu samgönguráðherra 

í þessum málaflokkum, yfirleitt til fjögurra ára. Í lok síðustu aldar var í fyrsta skipti samþykkt 

lög um langtímaáætlun í vegagerð til tólf ára.  

Í öðrum málaflokkum ráðuneytisins eins og siglingamálum og póst- og símamálum var 

stefnan mótuð með lagasetningu og þingsályktunum að frumkvæði ráðherra. 

Stefnumörkunin í ferðamálum hafði nokkra sérstöðu þar sem hún var að mestu leyti mótuð 

að frumkvæði þingmanna. 

 Í kaflanum um samspil framkvæmdarvalds og löggjafarvalds, sem er annar 

meginþáttur þessarar ritgerðar, er rætt almennt um samþættingu þessara meginvaldaþátta 

ríkisins.  Þingræðið sem Íslendingar búa við tengir þessa valdaþætti náið saman. Megininntak 

þessarar samþættingar er að sama stjórnmálaaflið, meirihlutinn á Alþingi, þ.e. þeir 

stjórnmálaflokkar sem bundist hafa samtökum um að mynda hann og standa að ríkisstjórn, 

stýrir í raun þeim stofnunum ríkisvaldsins þar sem mestu völdin liggja, á Alþingi og í 

Stjórnarráðinu. Forustumenn þessara flokka taka að jafnaði sæti í ríkisstjórn, verða 

forsætisráðherrar og í forsvari fyrir önnur ráðuneyti. Þannig eru sömu aðilar í forystu 

framkvæmdarvaldsins og oddvitar hins pólitíska meirihluta á Alþingi.  

 Þau viðhorf og skoðanir hafa oft heyrst að þetta nána samspil eða samþætting 

framkvæmdarvalds og löggjafarvalds hafi leitt til þess að fyrrnefndi valdaþátturinn hafi 

nánast yfirtekið þann síðarnefnda. Gunnar Helgi Kristinsson hefur komist að þeirri 
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niðurstöðu, eftir að hafa rannsakað hvaða aðstæður í stjórnkerfum nútímaríkja ráði styrk 

þinga gagnvart framkvæmdarvaldinu, að þau þing hafi haldið völdum sínum betur en önnur 

sem snemma urðu áhrifamikil í stjórn ríkisins. Hann telur Ísland vera í þeirra hópi. Ég get fyrir 

mitt leyti fallist á þessa skoðun Gunnars Helga. 

 Margir aðilar geta komið að mótun og vinnslu þingmála í ráðuneyti og eftir atvikum í 

stofnunum sem heyra undir það. Í þeim dæmum úr málaflokkum samgönguráðuneytisins 

sem fjallað er um í sérstökum kafla hér að framan var oft langur aðdragandi að þingmáli. 

Oftast var nefnd eða sérfræðingahópi falið að undirbúa málið fyrir ráðherra. Í þessum 

nefndum og hópum sátu ósjaldan fulltrúar hagsmunaaðila þannig að sjónarmið þeirra komu 

vel fram við undirbúning og vinnslu þingmála í ráðuneyti og í viðkomandi nefndum Alþingis.  

Gott dæmi um hvernig þingmál varð til er frumvarpið um vegtengingu um utanverðan 

Hvalfjörð (Hvalfjarðargöng). Frumkvæðið að mótun og vinnslu þess var í höndum 

samgönguyfirvalda. Samhljómur var meðal þingmanna um afgreiðslu frumvarpsins og það 

var samþykkt nær óbreytt á Alþingi. 

Eftirtektarverður munur var á  þessari framkvæmd og framkvæmd við 

Vestfjarðagöng. Ekki var talið nauðsynlegt að Hvalfjarðargöng  yrðu á vegáætlun þar sem litið 

var svo á að um sérverkefni væri að ræða sem fjármagnað yrði með veggjöldum á umferðina 

sem sérstakt félag sæi um að innheimta. 

Vegna breytinga á umhverfi fjarskipta- og póstmála sá samgönguráðherra sig knúinn 

til að búa  Póst- og símamálastofnun undir vaxandi samkeppni á þessum mörkuðum, einkum 

þó á fjarskiptamarkaði. Hvatinn eða ástæður breytinganna komu að utan, þ.e. vegna aðildar 

Íslands að Evrópska efnahagssvæðinu (EES)  og vegna örra tæknibreytinga á fjarskiptasviðinu 

og í alþjóðaviðskiptum. Eins og við var að búast varð mikill ágreiningur á Alþingi um 

frumvarpið um stofnun hlutafélags um rekstur stofnunarinnar  og um það urðu verulegar 

deilur og snarpar pólitískar umræður, bæði í þingsal og í afgreiðslu samgöngunefndar. Að 

mínu mati var þetta þingmál eitt pólitískasta og umdeildasta samgöngumál níunda áratugar 

síðustu aldar. Samgönguráðherra átti frumkvæðið að þessum breytingum og bar 

stjórnsýslulega ábyrgð á þeim. Sérstök nefnd mótaði þingmálið með aðkomu hagsmunaaðila 

og sérfræðinga. Þetta var stefnumótun íslenskra stjórnvalda í póst- og fjarskiptamálum 

Í kaflanum um jarðgöng var tekinn fyrir ákvarðanaferill áætlanagerðar við 

jarðgangagerð á síðustu áratugum síðustu aldar. Það sem var sérstakt við þennan feril er að 

frumkvæðið kom ekki eingöngu frá stjórnarflokkunum eða ríkisstjórn sem er hin almenna 
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regla þegar um ný og veigamikil þingmál er að ræða, svo ekki sé talað um áætlanagerð um 

stórframkvæmdir eins og hér um ræðir, heldur má rekja upphaf þessa máls til tillögu til 

þingsályktunar sem tveir þingmenn stjórnarandstöðu lögðu fram á Alþingi á miðjum níunda 

áratugnum.  

  Nefnd á vegum samgönguráðherra gerði tillögu um forgangsröðun verkefna í 

jarðgangagerð. Talsmenn landshlutanna tókust á um röðun framkvæmdanna og mótuðust 

ákvarðanir stjórnmálamanna mjög af þessum átökum en að lokum var sæst á að hefja fyrst 

framkvæmdir við göng í Ólafsfjarðarmúla enda yrði sett á fót nefnd um jarðgöng á 

Austurlandi. 

 Eins og rakið er  hér að framan er þáttur hagsmunaaðila víða töluverður í 

stefnumótun samgönguráðherra. Sveitarfélög koma að undirbúningi að gerð áætlana í 

vegagerð og hafnagerð. Hagsmunaaðilar í ferðaþjónustu eiga að jafnaði ríkan þátt í mótun 

stefnu ráðherra í atvinnugreininni. Þannig er þessu einnig varið í flugmálum. Áhrif 

hagsmunaaðila á mótun stefnunnar í flugrekstri er ótvíræður eins og augljóslega var upp á 

teningnum við undirbúning og vinnslu frumvarps um flugmálaáætlun. Mín ályktun er því sú 

að hagsmunaaðilar áttu stóran þátt í undirbúningi og vinnslu þeirra þingmála sem tekin voru 

til meðferðar í þessari ritgerð.  

Hvað varðar þátt Alþingis í vinnslu og mótun þingmála samgönguráðuneytisins er það 

mín niðurstaða að ekki verður séð við athugun á þeim þingmálum ráðuneytisins sem tekin 

voru til umfjöllunar í þessari ritgerð að það hafi á einhvern hátt hallað á Alþingi við vinnslu og 

afgreiðslu þeirra og víðs fjarri að álykta að Alþingi hafi verið „afgreiðslustofnun“ fyrir 

ríkisvaldið (samgönguráðuneytið). Mótun og meðferð þingmála í ráðuneytinu og á Alþingi 

var í góðu „samspili“ þessara valdamestu stofnana ríkisvaldsins í samgöngumálum.  
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