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Ágrip 

Krafan um eflingu lýðræðis hefur verið hávær í samfélaginu undanfarin ár. Ríkisstjórnin 

hefur brugðist við þeirri kröfu með því að leggja fyrir Alþingi stjórnarfrumvarp til laga 

um breytingar á kosningalögum í átt til meira persónukjörs. Yfirlýst markmið 

frumvarpsins er að efla lýðræði með valddreifingu og auka traust á Alþingi.  

Þar sem hugmyndir almennings um lýðræði eru um margt ólíkar eru tengsl lýðræðis og 

persónukjörs skoðuð í víðu samhengi. Tengslin eru rædd út frá mögulegum afleiðingum 

persónukjörs og nokkrum helstu kenningaskólum um lýðræði þ.e. kenningum 

kjarnræðissinna, margræðissinna og kenningum um þátttökulýðræði. Í persónukjöri 

skiptir persónuleg fylgi frambjóðenda máli. Nái frumvarpið fram að ganga færist valdið 

til að raða á framboðslista til kjósenda og því dregur úr flokksræði og þar með líklega 

flokksaga. Auk þess gerir persónukjör illmögulegt að beita kynjakvóta.  

Helstu niðurstöður eru þær að persónukjör muni ekki svara lýðræðiskröfum 

kjarnræðissinna. Það verður einnig að teljast ólíklegt að það svari kröfum þeirra sem 

aðhyllast þátttökulýðræði. Það væri helst að margræðissinnar teldu lýðræði eflast vegna 

þess að persónukjör dreifir valdi meira. Á móti kemur að auknar líkur á of miklu 

áhrifavaldi fjársterkra hagsmunaaðila og áhrifamikilla samtaka aukast með áherslu á 

persónulegt fylgi og slíkt gæti unnið á móti valddreifingu. Auk þess eru leiddar að því 

líkur að persónukjör geti fremur dregið úr en aukið traust á Alþingi og kjörnum 

fulltrúum. Persónukjör gæti einnig veikt stjórnmálaflokka það mikið að þeim reynist 

erfitt að sinna lýðræðislegu hlutverki sínu.  

Lykilhugtök: Lýðræði, persónukjör, persónufylgi, kjarnræði, margræði, þátttökulýðræði, 
umræðulýðræði, femínismi, flokksagi, flokksræði, þingræði. 
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1.  Inngangur 

Krafan um að efla þurfi lýðræði og traust á því, er ekki ný af nálinni. Hún einskorðast 

heldur ekki við Ísland. Ýmsar kannanir bæði innan lands og utan benda til þess að traust 

manna til dæmis á stjórnmálaflokkum, stjórnmálamönnum, kosningum og þingi fari 

þverrandi (Jón Ormur Halldórsson, 2001; Eva Heiða Önnudóttir, 2009). Vantraustið 

kemur fram með ýmsum hætti. Hér á landi hafa flokkarnir m.a. verið sakaðir um að 

hugsa fyrst og fremst um eigin hag. Stjórnmálamönnum hefur verið brigslað um 

spillingu af ýmsu tagi og gjá þykir hafa myndast milli þjóðar og þings í ýmsum málum, 

svo fátt eitt sé nefnt. Umræðan hefur þó ekki snúist um það hvort lýðræði sé gott 

stjórnarfyrirkomulag – fáir virðast efast um það. Það er frekar að gagnrýnin snúi að 

kerfinu sjálfu. Því þurfi að breyta og efla þannig lýðræði, helst með því að gera aðkomu 

þegnanna að pólitískum ákvörðunum með einhverjum hætti beinni.  

Beint lýðræði virðist höfða vel til margra lýðræðissinna og vera í hugum þeirra hið 

fullkomna stjórnarform. Yfirleitt er fólk þó almennt sammála um að beint lýðræði sé 

ekki raunhæfur kostur í fjöldasamfélagi nútímans. Einhvers konar nálgun við það virðist 

hins vegar svara kröfu margra um eflingu lýðræðis. Ein þeirra leiða sem nefndar hafa 

verið er að taka upp persónukjör í Alþingiskosningum. Með því aukast áhrif kjósenda á 

það hverjir veljist sem fulltrúar þeirra á þing. Sú hugmynd virðist njóta mikils stuðning 

enda þó skiptar skoðanir séu um ágæti hennar.  

Þegar grannt er skoðað kemur í ljós að hugmyndir fólks um lýðræði eru ólíkar. Þetta 

birtist ágætlega í samfélagsumræðunni um átakamál. Deilurnar um Kárahnjúkavirkjun 

eru ágæt dæmi. Málið var rætt á Alþingi og samþykkt af meirihluta lýðræðislegra 

kjörinna þingmanna. Það þótti stjórnvöldum og fleirum í samfélaginu vera lýðræðisleg 
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afgreiðsla málsins. Margir andstæðingar virkjunarframkvæmdanna voru hins vegar ekki 

á sama máli. Þeir töldu að ferli málsins hefði ekki verið lýðræðislegt. Meðal annars 

hefði umræða um málið bæði úti í samfélaginu og inni á Alþingi verið gölluð af ýmsum 

ástæðum og því gæti afgreiðsla málsins ekki talist lýðræðisleg. Það er líka hægt að líta 

til afgreiðslu Icesave-málsins nú nýverið. Þá var því haldið stíft fram að einhverjir 

þingmenn hefðu verið beittir flokksaga við afgreiðslu málsins og þeir því greitt atkvæði 

gegn sannfæringu sinni. Slíkt flokksræði þótti mörgum merki um lítið lýðræði og 

vísbending um að auka þyrfti sjálfstæði kjörinna þingmanna og styrka þingræðið. 

Einnig má vísa til almennrar óánægju með það að ráðherrar og leiðtogar flokkanna 

hefðu almennt ekki axlað ábyrgð sína á bankahruninu haustið 2008 og sagt af sér. Þar 

ofaná bættist svo umræða um það að sama fólkið sæti áfram í efstu sætum 

framboðslistanna eftir prófkjör fyrir Alþingiskosningarnar vorið 2009, þrátt fyrir það 

sem á undan væri gengið og háværa kröfu úr samfélaginu um afsagnir og nýtt fólk á 

þing. Svona mætti lengi telja en krafan er alla vega skýr – það þarf að efla lýðræði.  

Íslensk stjórnvöld hafa ákveðið að verða við kröfunni um eflingu lýðræðis. Það gera þau 

meðal annars með því að leggja fram frumvarp til breytinga á lögum um kosningar til 

Alþingis nr. 24/2000 í átt til persónukjörs (Þingskjal 108, 2009-2010). Það bíður nú 

umræðu og afgreiðslu á Alþingi. Auk þess kemur fram í athugasemdum með 

frumvarpinu að ríkisstjórn Samfylkingar og Vinstri hreyfingarinnar – græns framboðs 

hafi fleiri lýðræðisumbætur á stefnuskrá sinni; t.d. setningu laga um 

þjóðaratkvæðagreiðslur og heildarendurskoðun stjórnarskrárinnar. Markmið 

frumvarpsins er að efla lýðræði. Gengið er út frá því að það markmið náist með því að 

færa valdið til að velja röð frambjóðenda á framboðslista stjórnmálaflokka í kosningum 

til Alþingis, frá stjórnmálaflokkum til kjósenda og draga þar með úr áhrifum flokkanna 
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(Þingskjal 108, 2009-2010, bls. 8). Valdið til að velja lista frambjóðenda verður áfram í 

höndum flokkanna en kjósendur ráða því einir hverjir lenda í efstu sætunum og ná því 

kjöri. Jafnframt veikist vald flokkanna einnig yfir þeim þingmönnum sem mynda 

þingflokkinn. Þetta má túlka sem svo að persónukjör dragi úr flokksaga. Ástæða þess að 

persónukjör verður fyrir valinu hjá ríkisstjórninni sem tæki til að efla lýðræði, tengist 

lýðræðislegu aðhaldi á stjórnvöldum og trausti á stofnunum samfélagsins. Í 

athugasemdum með frumvarpinu segir til dæmis að margir líti svo á „... að 

stjórnmálaflokkar skipi helstu valdastöður samfélagsins og innri málefni þeirra geti þess 

vegna ekki verið einkamál þeirra. Þeir þurfi víðtækara aðhald en það sem fæst með 

einum krossi í kosningum á nokkurra ára fresti.“ (Þingskjal 108, 2009-2010, bls. 14). 

Einnig kemur fram að aukið persónukjör sé talið líklegt til að styrkja aðhald kjósenda 

með stjórnvöldum og auka traust á Alþingi (Þingskjal 108, 2009-2010, bls. 15). En er 

málið svona einfalt? Mun það fullnægja kröfunni um aukið lýðræði að gefa kjósendum 

meiri möguleika á að koma beint að röðun framboðslista flokkanna og draga úr 

flokksræði og þar með flokksaga?  

Það eru tvær hliðar á öllum málum, einnig breytingum á kosningakerfum. Þeim er ætlað 

að ná ákveðnum markmiðum en stundum hafa breytingarnar einnig aðrar og oft óvæntar 

afleiðingar í för með sér. Það getur breytt afstöðu til málsins. Þegar persónukjör er tekið 

upp getur eðli kosningabaráttunnar til dæmis breyst. Eins og aðrir læra stjórnmálamenn 

á kerfið og nota að sjálfsögðu þær aðferðir sem þeir telja að skili bestum árangri. Ekki 

er víst að þær aðferðir sem áður gáfust vel í kosningabaráttu, reynist jafnvel eftir 

breytingar. Það gæti aftur leitt til breytinga á því hvernig þingmenn ganga til starfa 

sinna og/eða haft áhrif á stefnumörkun, samsetningu þingmannaliðsins, pólitíska 

umræðu og skilvirkni stjórnkerfisins, svo dæmi séu tekin. Þegar til þess er litið að 
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hugmyndir fólks um lýðræði eru um margt ólíkar og afleiðingar persónukjörs geta verið 

víðtækar þá virðist augljóst að ræða þurfi tengsl persónukjörs við lýðræði í mjög víðu 

samhengi.  

Þessi ritgerð er framlag mitt til að víkka umræðuna um persónukjör með því að skoða 

tengslin milli lýðræðis og persónukjörs út frá mögulegum afleiðingum persónukjörs og 

nokkrum helstu kenningaskólum um lýðræði. Spurninguna sem lagt er upp með mætti 

orða eitthvað á þessa leið: 

Er hugsanlegt að persónukjör efli ekki lýðræði ef málið er skoðað út frá  

mismunandi lýðræðiskenningum og mögulegum afleiðingum persónukjörs? 

Til að leita svara við þessari spurningu verður í fyrsta hluta ritgerðarinnar fjallað 

almennt um persónukjör, stjórnmálaflokka, fulltrúa þeirra og val á fulltrúum. Auk þess 

verða kynntar tölulegar upplýsingar um stöðu mála hér á landi og erlendis og 

niðurstöður rannsókna fræðimanna um möguleg áhrif persónukjörs. Þar á meðal verður 

fjallað um flokksaga, kostnað við persónukjör, spillingu, stefnumótun sem og konur og 

persónukjör. Næst verða þrír kenningaskólar um lýðræði kynntir þ.e. 

kjarnræðiskenningar, margræðiskenningar og þátttökukenningar. Að því loknu verður 

svo frumvarpið sem nú liggur fyrir Alþingi kynnt, það skoðað og rætt út frá mögulegum 

áhrifum persónukjörs og kenningaskólunum þremur um lýðræði. Að lokum eru svo 

niðurstöður dregnar saman og ályktað út frá þeim hvort persónukjör í 

Alþingiskosningum sé líklegt til að efla lýðræði eða ekki. 



  Eflir persónukjör lýðræði? 
_____________________________________________________________________________________ 

 

 

6 

 

 

2.  Persónukjör og áhrif þess 

Eins og komið var inn á í inngangi liggur nú fyrir Alþingi frumvarp til breytinga á 

kosningalögum í átt til aukins persónukjörs. Markmið frumvarpsins er að efla lýðræði. 

Gert er ráð fyrir að það markmið náist með auknu persónukjöri þ.e. að lýðræði aukist 

með því að flytja valdið til að raða einstaklingum á framboðslista stjórnmálaflokka (eða 

stjórnmálahreyfinga) frá flokkunum til kjósenda. Þar með er talið að flokkræði minnki 

og aðhald kjósenda með fulltrúum sínum aukist. Breytingar á kosningakerfum geta hins 

vegar haft margvíslegar aðrar afleiðingar í för með sér (Reed, 1994).  

Í þessum kafla verður fjallað um persónukjör í þingkosningum. Fyrst verður tæpt á 

hlutverki stjórnmálaflokka í lýðræðissamfélögum. Þá verður skoðað hvernig hægt er að 

flokka kosningakerfi eftir því hvað mikið vægi persónukjör hefur. Slík nálgun getur 

gefið vísbendingar um hve mikil áhrif frumvarpið um persónukjör getur haft á vægi 

persónukjörs. Síðan verða kynntar og ræddar niðurstöður nokkurra rannsókna 

fræðimanna á afleiðingum persónukjörs og tölulegar upplýsingar sem málinu tengjast. 

Jafnvel þótt samanburður milli ríkja geti verið erfiður getur reynsla annarra af 

afleiðingum persónukjör gefið mikilvægar upplýsingar. Þær upplýsingar verða svo 

notaðar í síðar í ritgerðinni og reynt að meta hvort persónukjör teljist líklegt til að efla 

lýðræði ef afleiðingar þess eru skoðaðar út frá mismunandi lýðræðiskenningum.  

2.1  Stjórnmálaflokkar og fulltrúar þeirra 

Stjórnmálaflokkar eru óaðskiljanlegur hluti af nútíma lýðræðiskerfum. Þá er að finna í 

öllum nútímasamfélögum sem kenna stjórnarhætti sína við lýðræði. Þar gegna þeir 
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iðulega miklu og margþættu hlutverki. Þeir hafa sem sagt lýðræðislegt hlutverk. Í 

flestum lýðræðissamfélögum eru stjórnmálaflokkar helsti vettvangur pólitískrar þátttöku. 

Þeir sem áhuga hafa á stjórnmálum geta tekið þátt í umræðum innan flokkanna og 

þannig haft áhrif á ákvarðanir og stefnumótun. Einstakir hagsmunahópar geta einnig 

unnið málum sínum stuðnings innan þeirra og haft þannig áhrif á dagskrá stjórnmálanna 

og stefnumótun. Annað hlutverk stjórnmálaflokka er að taka þessar kröfur og setja þær 

fram sem heildstæða stefnu. Þriðja hlutverk þeirra er að leita uppi og þjálfa fólk til 

pólitískra forystustarfa. Með þátttöku í störfum flokksins og á vegum hans öðlast þetta 

fólk reynslu og þekkingu á málefnum samfélagsins og vinnubrögðum í stjórnkerfin. 

Síðast en ekki síst gera stjórnmálaflokkar kjósendum mögulegt að velja hvernig þeir 

vilji í megindráttum að ríkinu sé stjórnað og af hverjum. Innan flokkanna hefur stefna 

verið mótuð í mikilvægum málum, kröfum forgangsraðað, málamiðlanir gerðar og 

kraftar sameinaðir. Sterkir stjórnmálaflokkar bjóða því kjósendum að velja milli 

tiltölulega fárra grundvallarstefna í stað þess að kjósa milli einstaklinga sem kannski eru 

með ólíkar og sértækar áherslur og stefnur (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007, bls. 89-90).  

Eitt af því sem nútíma lýðræðisríki eiga sameiginlegt er kjör fulltrúa á þing. Það má þó 

líta hlutverk kjörinna fulltrúa mismunandi augum. Annars vegar er hægt að líta á þá sem 

forsjármenn (e. trustees) kjósenda og hins vegar sem sendifulltrúa sértækra hagsmuna (e. 

delegates). Mismunandi er eftir hugmyndum fólks um lýðræði hvor skilgreiningin 

verður ofaná. Hlutverk kjörinna fulltrúa sem forsjármanna er að taka ákvarðanir sem 

þeir telja að séu þær bestu fyrir samfélagið í heild. Þeir velja þá leið sem þeir telja vera 

besta og eiga ekki að vera bundnir af vilja kjósenda eða flokksins. Þeir hugsa sem sagt 

fyrst og fremst um hagsmuni heildarinnar. Þeir sem telja kjörna fulltrúa sendifulltrúa 

sértækra hagsmuna líta hins vegar svo á þeir séu talsmenn ákveðins hóps innan 
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samfélagsins og beri að gæta sérstaklega hagsmuna hópsins og fara að vilja þeirra (Jón 

Ormur Halldórsson, 2001, bls. 61-62; Gunnar Helgi Kristinsson, 2007, bls. 106 og 169-

170).  

Ástæðan fyrir því að fulltrúar eru kosnir í almennum kosningum er í raun einföld. Hún 

snýst um lögmæti ákvarðanna þeirra og að hægt sé að draga þá til ábyrgðar. Í 

lýðræðisríkjum er litið svo á að valdið til að stjórna sé upprunnið hjá fólkinu. Hlutverk 

kjörinna fulltrúa er að fara með þetta vald og stjórna í nafni fólksins. Ef þeir eiga að 

taka ákvarðanir fyrir samfélagið í heild og hafa þannig áhrif á líf fólksins, þarf það að 

treysta kjörnum fulltrúum sínum og viðurkenna að þeir hafi til þess lögmætt vald. 

Fólkið þarf einnig að geta komið þeim frá völdum með friðsamlegum hætti ef ástæða 

þykir til. Það er gert með lýðræðislegum kosningum. Þótt stjórnmálaflokkar gegni 

yfirleitt miklu hlutverki í kosningum þá skiptir það kjósendur einnig máli hvaða 

einstaklingar taka sæti á þingi sem fulltrúar þeirra og hvernig staðið er að vali 

fulltrúanna. Það getur til dæmis skipt máli hvort kjósendur telji sig tilneydda að greiða 

frambjóðendum, sem þeir kæra sig ekki um og/eða treysta ekki, atkvæði sitt um leið og 

þeir velja þann stjórnmálaflokk og um leið þá grundvallarstefnu sem þeim hugnast. 

Þetta atriði tengist því beint þeirri skoðun að persónukjör efli lýðræði.  

2.2  Val á fulltrúum 

Almenna reglan virðist vera sú að stjórnmálaflokkarnir ráða miklu um það hverja þeir 

bjóða fram í þingkosningum og hvernig þeim er raðað á framboðslista (Karvonen, 

2004). Kjósendur geta þá einungis haft áhrif á það hverjir veljast á þennan lista með því 

að taka þátt í innra starfi flokksins og/eða með þátttöku í prófkjörum flokkanna. Sums 

staðar hafa kjósendur meira val. Þeir geta þá með atkvæði sínu í kosningum haft bein 
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áhrif á það hvaða einstaklingar ná kjöri. Þessi aðferð hefur m.a. verið nefnd persónukjör 

(e. personal vote, preference voting eða preferential vote). Ýmsar útfærslur eru til af 

persónukjöri og hægt að nota það bæði í kosningakerfum sem byggjast á 

hlutfallskosningum og meirihlutakosningu. Finnar eru til dæmis með hlutfallskerfi. Þar 

velja kjósendur fyrst óraðaðan lista þess stjórnmálaflokks sem þeim hugnast best og svo 

krossa þeir við einn frambjóðanda á þeim lista. Fjöldi persónulegra atkvæða ræður röð 

frambjóðenda á listanum. Í Svíþjóð, sem einnig er með hlutfallskerfi, bjóða flokkar fram 

forraðaðan lista en kjósendur geta þó gefið merki um að þeim hugnist einn 

frambjóðandi betur en aðrir með því að merkja við nafn hans með krossi. Þar þurfa þó 

8% kjósenda flokksins í hverju kjördæmi að merkja við sama frambjóðanda til að það 

hafi áhrif á röð frambjóðenda. Á Írlandi er hins vegar meirihlutakerfi. Þar bjóða 

stjórnmálaflokkar ekki fram lista en frambjóðendur eru þó einkenndir með merki flokks 

síns. Írskir kjósendur geta forgangsraðað atkvæði sínu þvert á flokka. Forgangsröðun 

þýðir að kjósandinn raðar frambjóðendum eftir því hvern hann vill helst sjá að nái kjöri. 

Ef sá nær ekki kjöri flyst atkvæða kjósanda til þess sem var annað val hans o.s.fv. 

(Þorkell Helgason, 2009). Samkvæmt nýju frumvarpi til kosningalaga yrði hér 

hlutfallskjör áfram, flokkarnir myndu bjóða fram óraða lista í persónukjörshluta og 

kjósendur velja lista flokks og forgangsraða frambjóðendum innan listans (Þingskjal 

108, 2009-2010). 

2.3  Valfrelsi kjósenda  

Það er hægt að flokka kosningakerfi á ýmsan hátt m.a. út frá því hversu mikið vægi 

persónukjör hefur. Þetta getur þó verið snúið vegna þess að ýmsir þættir aðrir hafa áhrif 

á kosningakerfi. Finnski stjórnmálafræðingurinn Lauri Karvonen (2004), sem m.a. hefur 
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rannsakað áhrif persónukjörs, skiptir kosningakerfum í sex flokka eftir því hve mikið 

vægi persónukjör hefur. Hann tekur ekki tillit til persónukjörs við forval eða prófkjör 

flokka fyrir kosningar. Við greiningu sína takmarkaði hann flokkun sína við kosningar 

til þjóðþings og þá eingöngu við kjör til allsherjarþings eða neðri deildar þings, þar sem 

það er tvískipt. Rannsóknin náði til ríkja sem flokkuðust samkvæmt skilgreiningum 

Freedom House sem frjáls og nokkuð stöðug lýðræðisríki á þeim tíma sem rannsóknin 

var gerð. Alls voru þetta 71 ríki og tókst Karvonen að flokka kosningakerfi 64 þessara 

ríkja. Þeim skipti hann í sex flokka en kosningakerfi nokkurra ríkja voru felld í tvo 

flokka vegna breytinga sem gerðar hafa verið á þeim á síðari árum. Flokkarnir sex eru: 

1. Mikið vægi persónukjörs í listakosningum. Undir þennan flokk falla 11 

kosningakerfi þar sem kjósendur velja þingmenn af óröðuðum lista flokka. Þetta 

eru Chile, Eistland, Finnland, Grikkland, Ítalía til 1993, Kýpur, Liechtenstein, 

Lúxemborg, Pólland, San Marinó og Sviss. 

2. Lítið vægi persónukjörs í listakosningum. Undir þennan flokk falla 7 

kosningakerfi þar sem forraðaður listi eða annað sambærilegt takmarkar mjög 

valmöguleika kjósenda. Þetta eru Austurríki, Belgía, Danmörk, Holland, 

Slóvenía, Svíþjóð (frá 1998) og Tékkland. 

3. Lokaðir flokkslistar. Undir þennan flokk falla 17 ríki þar sem val kjósenda 

takmarkast við að velja flokk. Þetta eru Argentína, Benin, Bólivía til 1996, 

Búlgaría, Ekvador, Gínea, Grænhöfðaeyjar, Ísland, Ísrael, Kosta Ríka, Namibía, 

Noregur, Portúgal, Sao Tome og Principe, Spánn, Svíþjóð til 1994 og Úrúgvæ. 

4. Val þvert á flokka. Undir þennan flokk falla 5 kosningakerfi. Bestu dæmin eru 

kerfi sem nota forgangsraðað atkvæði (e. single transferable vote eða STV) og 

„einstaklingskosning“ 1 (e. single non-transferable vote eða SNTV). Í þessum 

flokki eru Írland, Japan fram til 1995, Malta, Mauritius og Vanuatu. 

                                                
1 Ekkert viðurkennt íslenskt orð er til yfir SNTV. Þorkell Helgason telur þó að jafnvel mætti kalla það 
„einstaklingskosningu“. Kjósendur velja einstaklinga með krossum en ekki röðun, jafn marga og nemur 
sætum kjördæmisins. Þeir nái kjöri sem flest fá atkvæði (munnleg heimild, 12. janúar 2010). 
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5. Einmenningskjördæmi. Undir þennan flokk falla 19 kosningakerfi þar sem 

valið er milli einstaklinga en aðeins einn er í framboði fyrir hvern flokk. Í 

þessum flokki eru Ástralía, Bahamaeyjar, Bandaríkin, Barbados, Belize, 

Botswana, Bretland, Dominica, Frakkland, Grenada, Jamaica, Kanada, 

Mongólía, Nýja-Sjáland fram til 1998, St. Kitts og Nevis, St. Lucia, St. Vincent 

og Grenadineeyjar, Trinidad og Tobago og Vestari Samóaeyjar. 

6. Blönduð kerfi. Undir þann flokk falla 10 kosningakerfi sem hafa einkenni 

tveggja eða fleiri þeirra kerfa sem lýst var hér að ofan . Undir þennan flokk falla 

kosningakerfi Andorra, Bólivíu frá 1996, Ítalíu frá 1994, Japans frá 1995, 

Litháen, Malí, Nýja-Sjálands frá 1998, Suður-Kóreu, Ungverjalands og 

Þýskalands. (Karvonen, 2004). 

Blönduð kerfi virðast hafa orðið ofan á hin síðari ár. Japan, Ítalía og Nýja Sjáland hafa 

til dæmis skipt yfir í blönduð kerfi og yngri lýðræðisríki eins og til dæmis Bólivía, 

Ungverjaland og Suður Kórea hafa einnig valið blönduð kerfi (Karvonen, 2004). Kerfin 

eru eins ólík og þau eru mörg. Í Japan er t.d. í um tvennar hliðstæðar kosningar í neðri 

deild að ræða. Annars vegar er um að ræða listakosningu í hlutfallskerfi og hins vegar 

kosningu í einmenningskjördæmum þar sem sá frambjóðandi sem fær flest atkvæði 

vinnur sætið. Niðurstöður úr annarri kosningunni hafa ekki áhrif á niðurstöður úr hinni 

(ACE, e.d. b). Í Þýskalandi er hins vegar blandað saman kosningum í 

einmenningskjördæmum og hlutfallskosningu í landskjöri þannig að úrslit í öðrum hafa 

áhrif á úrslitum í hinum. Kjósendur fara þar einnig með tvö atkvæði. Annað nota þeir til 

að velja milli einstaklinga sem keppa í einmenningskjördæmum en hitt til að velja flokk. 

Flokksatkvæðin ráða svo fjölda þingsæta hvers flokks. Frá þeim eru dregin sæti þeirra 

sem náðu kosningu í einmenningskjördæmunum og afganginum er úthlutað í samræmi 

við lokaðan flokkslista (ACE, e.d. a).   

Kosningakerfi þar sem boðið upp á listakjör með persónuvali virðist meira og minna 

vera bundið við ríki í Evrópu (Karvonen, 2004).  
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Karvonen skilgreinir það einungis sem persónukjör ef kjósendur geta a.m.k. valið á 

milli frambjóðenda innan sama stjórnmálaflokks. Undir það fellir hann einungis flokka 

1, 2 og 4 (Karvonen, 2004, bls. 208). Í þeim hópum eru samtals 21 ríki þar sem viðhaft 

er persónukjör í dag eða tæp 33% þeirra 64 ríkja sem honum tókst að flokka. Sennilega 

er óhætt að álykta sem svo að vægi persónukjörs sé mest þar sem hægt er að 

forgangsraða frambjóðendum þvert á flokka. Þar á eftir kæmi mikið persónukjör í 

listakosningum og loks lítið persónukjör í listakosningum. Ef einungis er litið til þeirra 

ríkja sem teljast með mikið persónukjör þ.e. í flokki 1 og 4 þá eru þau um 25% þessara 

64 ríkja.e 

Eftir að vægi útstrikana í Alþingiskosningum var aukið með lagabreytingum árið 2000 

lendir Ísland sennilega milli flokks 2 og 3 og sennilega í flokki 1 ef fyrirliggjandi 

kosningafrumvarp verður samþykkt. 

2.4  Flokksagi 

Sérstaklega er tekið fram í frumvarpinu um breytingar á kosningalögum að markmiðið 

sé að draga úr völdum stjórnmálaflokka. Það á að gera með því að færa valdið yfir röð 

frambjóðenda frá flokknum til kjósenda. Þegar völd flokksins eða öllu heldur 

flokksforystunnar yfir frambjóðendum minnka getur ein af afleiðingunum orðið minni 

flokksagi. Flokksagi er af ýmsum ástæðum mikilvægur þegar fjallað er um möguleg 

áhrif persónukjörs. Þar má fyrst nefna að á löggjafarþingum er pólitísk stefna mótuð í 

mörgum samfélagslega mikilvægum málum. Þar á meðal eru stefnur í velferðarmálum, 

skattamálum, ríkisútgjöldum, milliríkjaviðskiptum o.s.fv. Það hlýtur því að teljast mjög 

áhugavert að skoða áhrif á flokksaga við afgreiðslu slíkra mála. Í öðru lagi þjóna 

stjórnmálaflokkar upplýsingahlutverki fyrir kjósendur. Flokkar móta sér yfirleitt stefnu í 
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mikilvægum málum sem þeir lofa að reyna að koma í framkvæmd, fái þeir til þess 

umboð kjósenda. Einstaklingar geta auðvitað gefið slíkt loforð en einir og sér geta þeir 

þó tæpast efnt það. Flokkarnir, sem oftast hafa fleiri en einn fulltrúa á þingi, hafa hins 

vegar meiri möguleika á að efna slík loforð. Flokksagi og þingflokksstyrkur segir meðal 

annars til um það hversu líklegt er að þeim takist koma stefnumálum sínum í 

framkvæmd. Ef flokksagi er hins vegar lítill gefur nafn flokksins kjósendum litlar 

upplýsingar. Í þriðja lagi þá hefur flokksagi áhrif á það hversu vel ríkisstjórnum gengur 

að koma málum sínum í gegnum þingið. Hann gefur vísbendingar um það hvort 

ríkisstjórn geti unnið markvisst og fumlaust að stefnumálum sínum eða hvort leita þurfi 

eftir stuðningi við hvert einstakt mál. Umræður í slíkum málum geta verið tímafrekar og 

ekki alltaf ljóst hvort þær skili árangri og þá hvaða niðurstöðu. Flokksagi tengist því 

möguleikum flokka og ríkisstjórna til að koma stefnumálum sínum í framkvæmd 

(Bowler, Katz og Farrell, 1999).  

Þegar persónukjör er viðhaft hafa kjósendur möguleika á að láta í ljós óánægju sína með 

stefnu flokks eða forystu hans með því að styðja frambjóðanda sem látið hefur 

sambærilega óánægju í ljós t.d. með því að ganga ekki undir flokksaga. Þetta geta 

frambjóðendur fremur leyft sér í persónukjöri því það þarf ekki endilega að hafa áhrif á 

stöðu þeirra innan flokksins og þar með pólitíska framtíð. Um það hafa kjósendur í 

persónukjöri meira að segja en flokkurinn (Helander, 1997). Svo virðist sem 

frambjóðendur nýti sér þetta. Til dæmis sýndi rannsókn John M. Carey (2005), sem 

rannsakaði tengsl flokksaga og persónukjörs með samanburði frá 17 ríkjum, að 

flokksagi í atkvæðagreiðslum á þjóðþingum væri minni þar sem þingmenn þyrftu að 

keppa við samflokksmenn sína í kosningum en þar sem lokaðir flokkslistar væru í boði. 

Að sambærilegri niðurstöðu komst Lauri Karvonan (2004) í rannsókn sinni á áhrifum 
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persónukjörs. Önnur rannsókn sem Cristopher Kam (2006) gerði á flokksaga við 

atkvæðagreiðslur á löggjafarþingum í Bretlandi og á Nýja Sjálandi, sýndi að þingmenn 

gætu aukið persónufylgi sitt með því að greiða atkvæði á löggjafarþingum í andstöðu 

við flokkslínu og með því að lýsa í fjölmiðlum andstöðu sinni við stefnu flokksins eða 

leiðtoga. Þannig gætu þeir vakið athygli og velþóknun fólks utan þingsins. Rannsókn 

hans sýndi að persónulegt fylgi gæti aukist um allt að 2% eða hlutfallslega jafnmikið og 

þegar þingmenn þjónustuðu kjördæmi sín vel. Auk þess komu fram vísbendingar um að 

andóf hefði mest áhrif á viðhorf og kosningahegðun þeirra sem ekki voru harðir 

flokksmenn eða ekki flokksbundnir. Einnig kom fram jákvæð fylgni milli fækkunar 

flokksbundinna kjósenda og aukins ágreinings á þingi. Túlkun Kams var að aukið 

flokkaflakk og veikari flokksímynd gerðu andóf að enn áhrifameira tæki og vel þess 

virði fyrir þingmenn að beita því til að tryggja sér persónuleg atkvæði (Kam, 2006, bls. 

17). 

Á Íslandi er þingræði og það skiptir máli í tengslum við umræðuna um tengsl flokksaga 

og lýðræðis. Jón Ormur Halldórsson (2001, bls. 60) heldur því til dæmis fram í grein 

sinni Er fulltrúalýðræðið að verslast upp? að hluta af óánægju Íslendinga með lýðræðið 

megi e.t.v. rekja til þess hversu þingið er ósjálfstætt gagnvart framkvæmdavaldinu. Það 

má því leiða að því líkum að kjósendur sjái fyrir sér að minni flokksagi muni efla 

þingræðið og þar með aðhald með framkvæmdavaldinu.  

Þingræði vísar þó fræðilega séð til þess að ríkisstjórn geti ekki setið nema meirihluti 

þings styðji hana eða að minnsta kosti umberi hana (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007, 

bls. 152). Upphaflega var þingræði hugsað sem tæki fyrir löggjafarvaldið til að vernda 

eignarétt og einstaklingsfrelsið fyrir ásælni framkvæmdavaldsins, sem á þeim tíma var í 

höndum konunga. Framkvæmdavaldið þurfti því ekki á stuðningi þingsins að halda né 
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sótti það vald sitt til fólksins. Þingræði eins og það þekkist í dag má rekja aftur til 

miðrar 19. aldar þegar ríkisstjórnir (sem fara með framkvæmdavaldið) fóru að styðjast 

við nokkuð stöðugan meirihluta á þingi. Þá er framkvæmda- og löggjafarvaldið í raun 

meira og minna komið á sömu hendi. Ábyrgðin á aðhaldi með framkvæmdavaldinu 

hefur því færst frá þinginu yfir til stjórnarandstöðunnar. Hún hefur hins vegar einungis 

áhrifavald, ekki vald (Jón Ormur Halldórsson, 2001, bls. 58-60).  

Þó fræðilega séð sitji ríkisstjórnin með stuðningi þingsins þá er raunin sú á Íslandi og 

víðar á Vesturlöndum, að framkvæmdavaldið ræður yfir þinginu (Jón Ormur 

Halldórsson, 2001, bls. 60). Þar ræður sennilega mestu að forystumenn flokkanna sem 

sitja í ríkisstjórn eiga að öllu jöfnu trygg ráðherrasæti og ráða auk þess miklu um það 

hverjir veljast í aðra ráðherrastóla, úthluta bitlingum til þingmanna í formi formennsku í 

nefndum og fl. og ráða þannig miklu um pólitíska framtíð þingmanna (Gunnar Helgi 

Kristinsson, 2007, bls. 191). Þetta gæti breyst ef kjósendur ráða meiru um pólitíska 

framtíð þingmanna. Vel er hægt að ímynda sér að flokksforystan ætti erfitt með að líta 

fram hjá því við úthlutun bitlinga að þingmenn hafi mikið persónulegt fylgi í kosningum. 

Sú gæti jafnvel orðið raunin þótt skoðanir þeirra samræmist ekki í einhverjum 

grundvallaratriðum stefnu flokksforystunnar.  

2.5  Vægi persónufylgis 

Persónukjör getur breytt eðli kosningabaráttunnar þegar hún verður ekki lengur fyrst og 

fremst á milli flokka heldur á milli einstaklinga. Til dæmis er líklegt að frambjóðandi í 

persónukjöri velti því alla vega fyrir sér hvort sé líklegra til að tryggja persónulegan 

árangur að leggja áherslu á stefnumál flokksins eða að leggja áherslu á eigin sérstöðu, 

sérstakar áherslur, þá kosti sem frambjóðandinn sjálfur hefur til að bera og hvað hann 
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geti gert fyrir kjósendur sína eða kjördæmi. John M. Carey og Matthew S. Shugard 

(1995) rannsökuðu til dæmis hvort persónufylgi eða fylgi innan flokka skipti þingmenn 

eða frambjóðendur til þings meira máli þegar þeir huga að pólitískum frama sínum. Þeir 

komust að þeirri niðurstöðu að eftir því sem flokksforystan hefði minna vald (og 

kjósendur meira) yfir framboðslistanum, þeim mun mikilvægara yrði persónulegt fylgi. 

Auk þess sýndi rannsókn þeirra að stærð kjördæma skiptir máli. Vægi persónufylgis 

jókst eftir kjördæmastærð vegna þess að frambjóðendur þurftu að keppa við fleiri 

einstaklinga um atkvæði kjósenda og örugg sæti. Þá skipti sérstaða hvers og eins meira 

máli en flokksstimpillinn vegna þess að keppnin var ekki lengur bara milli flokka heldur 

einnig á milli samflokksmanna. 

Ýmislegt annað getur ráðið persónulegu fylgi og þar hafa sumir frambjóðendur forskot 

á aðra. Það gæti átt við um frambjóðendur sem eru vel þekktir meðal almennings t.d. 

vegna þess að þeir eru oft í kastljósinu af einhverjum ástæðum. Slíkt gæti til dæmis átt 

við leikara, íþróttamenn, rithöfunda og fréttamenn. Einnig gæti slíkt gilt um þá sem oft 

eru í áberandi í fjölmiðlum vegna áhrifamikilla og/eða áberandi starfa sinna í 

samfélaginu t.d. þingmenn og hæstráðendur í áhrifamiklum og áberandi fyrirtækjum, 

stofnunum og hagsmunasamtökum. 

2.6 Stefnumótun 

Stefnumótun má skilgreina sem skipulag eða kerfisbundna áætlun um aðgerðir 

(WorldNet, e.d. b). Ef hún er ekki skýr er hætt við að þær aðgerðir og ákvarðanir sem 

teknar eru verði handahófskenndar og stjórnist fremur af skammtíma- eða 

gróðasjónarmiðum fremur en langtímamarkmiðum.  
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Ýmsar rannsóknir benda til þess að stjórnun ríkisfjármála sé skilvirkari þegar 

stjórnmálaflokkar eru sterkari. Það er m.a. niðurstaða Primo og Snyders (2006) sem 

telja að aukin áhersla á persónustjórnmál í Bandaríkjunum hafi orðið til þess að 

þingmenn sækist í auknu mæli eftir því að tryggja kjördæmum sínum fjárveitingar og 

verkefni. Tilgangurinn er þá að koma sér í mjúkinn hjá kjósendum. Afleiðinguna telja 

þeir vera óskilvirkari nýtingu á opinberu fé. Rannsóknir Svans Kristjánssonar 

stjórnmálafræðings leiða til svipaðrar en öllu víðtækari niðurstöðu. Í bók sinni Frá 

flokksræði til persónukjörs nefnir hann sem dæmi um óskilvirka stefnumótun í 

ríkisfjármálum á Íslandi að oft hafi verið gerðar rótækar breytingar á stjórnarstefnu með 

mjög ómarkvissum hætti. Þannig hafi t.d. ríkisstjórn Sjálfstæðisflokks og 

Framsóknarflokks, sem tók við völdum 1983, annars vegar lækkað skatta í anda 

frjálshyggjuhugmynda en á sama tíma hafi ríkisútgjöld og umsvif ríkisins haldist mikil 

og óbreytt í anda félagshyggju (Svanur Kristjánsson, 1994, bls. 207). Hann telur að 

orsakanna sé m.a. að leita í upptöku persónukjörs við val á fulltrúum 

stjórnmálaflokkanna. Með því að færa valdið yfir röðun frambjóðenda frá flokkunum til 

kjósenda í prófkjörum hafi sundrung aukist innan flokkanna. Það hafi svo gert alla 

stefnumótun innan flokkanna erfiðari sem aftur hafi leitt til þess að flokkarnir hafi ekki 

verið í stakk búnir til að móta skýrar stjórnvaldsákvarðanir þegar þeir sátu í ríkisstjórn 

(Svanur Kristjánsson, 1994, bls. 211). 

Jafnvel væri hægt að leiða að því líkum, þó ekkert sé hér fullyrt í þeim efnum, að þörf 

stjórnmálamanna til að tryggja sér persónulegt fylgi geti haft áhrif hvaða augum þeir líti 

einstök verkefni sem velja þarf á milli. Vel er hægt að hugsa sér að verkefni sem skila 

sýnilegum árangri á skömmum tíma (milli kosninga t.d.) geri þau fýsilegri í þeirra 
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augum en kannski öllu þjóðhagslega hagkvæmari verkefni sem skili árangri á lengri 

tíma.  

2.7  Kostnaður 

Kostnaður virðist skipta miklu máli þegar litið er til þess hvaða áhrif persónukjör hefur. 

Þegar kosningar snúast fyrst og fremst um samkeppni milli stjórnmálaflokka þá er bæði 

kosningabaráttan og fjármögnun hennar sameiginlegt verkefni flokksins og einstakra 

frambjóðenda og háð undir merki flokksins. Áherslan er þá á stefnu flokksins og einn 

framboðslista sem kjósendur hafa engin eða afar takmörkuð áhrif á. Þá er það flokkurinn 

sem ber ábyrgð á og stendur undir kostnaði við kosningabaráttuna. Þegar um persónukjör 

er að ræða þurfa frambjóðendur hins vegar að sjá um að kynna sig sjálfir og aðgreina sig 

frá öðrum frambjóðendum innan sama flokks. Því fylgja auglýsingar, ferðalög og önnur 

kynningarstarfsemi sem getur verið mjög kostnaðarsöm. Þótt prófkjör fyrir kosningar hjá 

íslensku stjórnmálaflokkunum séu kannski ekki fyllilega sambærileg við það sem yrði í 

persónukjöri vegna Alþingiskosninga þá hlýtur kostnaður við þau að gefa einhverja mynd 

af umfanginu. Endanlegar tölur um framlög í kosningasjóði vegna prófkjara 

stjórnmálaflokkanna fyrir síðustu Alþingiskosningar liggja ekki fyrir. Hins vegar birtust í 

Fréttablaðinu þann 31. desember 2009 nokkur dæmi um framlög í kosningasjóði 

einstakra frambjóðenda í prófkjörum flokkanna frá árinu 2007. Dæmin sem nefnd voru 

spönnuðu allt frá 1,3 milljónum upp í 24,8 milljónir (Klemens, 2009). Þetta gefur dálitla 

mynd af því hver kostnaðurinn gæti verið af persónukjöri þótt fyrirliggjandi upplýsingar 

séu engan veginn tæmandi. Rétt er að geta þess að ýmsar rannsóknir, t.d. frá Finnlandi, 

sýna jákvæða fylgni milli útgjalda í kosningabaráttu og árangurs í kosningum (Helander, 

1997).  
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Ætla má að þeir sem af einhverjum ástæðum eru þekktir í samfélaginu fyrir kosningar 

hafa ákveðið forskot á aðra frambjóðendur. Þar virðast karlar hafa forskot á konur bæði 

vegna þess að þeir eru meirihluti þingmanna og vegna þess að þeir gegna oftar 

ábyrgðarstörfum og eru því meira áberandi í fjölmiðlum og í samfélaginu í heild. 

Líklegt má telja að þeir þurfi ekki að kosta jafnmiklu til við að koma sér á framfæri. 

Rannsóknir á kosningakerfi Japans (fyrir 1995) sýndu t.d. að kostnaður nýrra 

frambjóðenda gat orðið allt að helmingi meiri en sitjandi þingmanna (Hrebenar, 1992, 

bls. 61).  

2.8  Spilling 

Spillingarmál eða ásakanir um spillingu hafa víða komið upp og er talið að rekja megi 

mörg þeirra til þess kostnaðar sem hlýst af persónukjöri. Slíkt getur orðið til þess að 

einstaka frambjóðendur freistast til að taka móti styrkjum umfram það sem löglegt er eða 

eðlilegt getur talist (Carey og Shugart, 1995, bls. 434). Dæmi um slíkt eru meðal annars 

frá Brasilíu (Geddes og Neto, 1992), Japan (Reed, 1994), Írlandi (Election finance, 2007b) 

og nú nýlega Finnlandi (Election finance, 2007a). Víða hefur verið brugðist við þessu 

vandamáli með lagasetningum um fjármál flokka og frambjóðenda þeirra meðal annars 

nú nýlega í Finnlandi (Karvonen, 2004, bls. 213). Það getur þó orðið vandkvæðum 

bundið að hafa eftirlit með fjármálum stjórnmálaflokka og frambjóðenda í persónukjöri 

og er það viðurkennt í athugasemdum með frumvarpinu. Auk þess er, eins og Gylfi 

Magnússon (2006), þáverandi lektors og núverandi efnahags- og viðskiptaráðherra sagði 

í greinargerð með frumvarpi til laga um fjármál stjórnmálasamtaka og frambjóðenda, það 

ill- eða ómögulegt að setja reglur um þessi mál sem ekki er hægt að komast framhjá, 

standi vilji manna til þess. Það eru einnig fleiri hliðar á því máli eins og Lauri Karvonan 



  Eflir persónukjör lýðræði? 
_____________________________________________________________________________________ 

 

 

20 

 

(2004) bendir á. Hann nefnir t.d. að hægt sé að líta svo á að lög og reglur af þessu tagi 

geti mismunað frambjóðendum. Þannig væri t.d. hægt að líta svo á að það sé til hagsbóta 

fyrir þá sem lítinn fjárstuðning hafa að takmarka þá upphæð sem eyða má í 

kosningabaráttu. Það er hins vegar alveg allt eins hægt að líta svo á að það sé til hagsbóta 

fyrir þá sem þekktir eru því þeir þurfi minna að kosta til við kynningu. Karvonen (2004, 

bls. 213) telur að þessi mál séu sérstaklega viðkvæm þar sem atkvæðum er forgangsraðað. 

Þá þurfi flokkurinn að halda ákveðinni fjarlægð svo ekki sé hægt að ásaka hann um að 

gera upp á milli einstakra frambjóðenda. 

Þegar kosningabaráttan er fyrst og fremst persónuleg getur það ráðið einhverju um 

árangur frambjóðenda í kosningum að geta dreift sérgæðum til kjördæma sinna (e. pork 

barrel eða pork) (Primo og Snyder, 2006). Með sérgæðum er þá átt við fjárveitingar sem 

þingmenn ná í gegn fyrir kjördæmi sín í þeim tilgangi að koma sér í mjúkinn hjá 

kjósendum sínum (WorldNet, e.d.). Primo og Snyder (2006) sem rannsökuðu þessi mál 

í Bandaríkjunum komust að þeirri niðurstöðu að stjórnun ríkisfjármála væri skilvirkari 

eftir því sem flokkar eða flokksstofnanir væru sterkari. Niðurstöður þeirra bentu til að 

fyrir 1971, áður en flokksstofnanir í Bandaríkjunum veiktust verulega vegna aukinnar 

áherslu á persónustjórnmál, hafi stærri hluta fjárlaga farið til verkefna sem tóku mið af 

almannahag en hag einstakra svæða eða hagsmunahópa. Ástæðuna töldu þeir vera þá að 

þingmenn sterkra flokka græddu minna á því að auka persónulegt fylgi sitt með 

loforðum um sérgæði. Stjórnun ríkisfjármála virðist því meðal annars verða skilvirkari 

þegar flokkar eru sterkir. 

Þótt sum sérgæði náist í gegn með lögmætum hætti til dæmis í gegnum fjárlög þá er 

samt sem áður hægt að skilgreina það sem pólitíska spillingu að vinna að opinberri 

stefnumótun sem gagnast manni persónulega (U4, e.d.). Persónukjör virðist ýta undir 
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þess konar spillingu (Reed, 1994, bls. 24). Pólitísk spilling getur einnig komið fram á 

annan hátt. Til dæmis heldur Golden (2001, bls. 45) því fram að kosningakerfið á Ítalíu 

(fram til 1993), þar sem vægi persónukjörs var mjög mikið, hafi getið af sér óskilvirkt 

og spillt stjórnkerfi. Hún telur að opinbera kerfið allt hafi verið hannað með það fyrir 

augum að auka tækifæri til spillingar. Spillingin fólst m.a. í því að þingmenn og 

ráðherrar úthlutuðu opinberum embættum og störfum og gerðu þannig 

embættismennina skuldbundna sér. Tilgangurinn var að auðveldað þeim að þjónusta 

kjördæmi sín og kjósendur til að treysta persónulegt fylgi sitt og tryggja sér endurkjör.  

2.9  Konur og persónukjör 

Skiptar skoðanir eru um það hvort persónukjör hefur áhrif á möguleika kvenna til að ná 

kjöri til þings. Ef litið er til lista yfir hlutfall kvenna í allsherjardeildum eða neðri 

deildum þjóðþinga í heiminum þá reynist hlutfallið vera mjög misjafnt. Milli ríkja er 

hlutfallið breytilegt allt frá 0% t.d. í Saudi Arabíu og Oman og upp í 56,3% í Rúanda2. Í 

þeim sex flokkum sem Karvonen flokkaði kosningakerfi lýðræðisríkja í, og áður hefur 

verið vísað til, kemur í ljós að munur er einnig á milli ríkja innan hvers flokks. Í stuttu 

máli er staðan eftirfarandi:  

1. Mikið vægi persónukjörs í listakosningum. Hlutfall kvenna er frá 14,3 - 41,5% 

2. Lítið vægi persónukjörs í listakosningum. Hlutfall kvenna er frá 15,5 - 40,0% 

3. Lokaðir flokkslistar. Hlutfall kvenna er frá 7,3 - 40% 

4. Val þvert á flokka. Hlutfall kvenna er frá 3,8 - 17,1% 

5. Einmenningskjördæmi. Hlutfall kvenna er frá 0 - 26,8% 

6. Blönduð kerfi. Hlutfall kvenna er frá 9,4 - 33,6% (Women in Parliaments, 

2009). 

                                                
2 Í Rúanda er beitt kynjakvóta við úthlutun þingsæta. 
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Misjöfn staða kvenna innan hvers flokks bendir til þess að aðrir þættir hafi einnig áhrif á 

hlut kvenna. Rannsóknir sýna til dæmis að það virðist skipta máli hvort um 

hlutfallskerfi er að ræða eða meirihlutakerfi. Hlutfallskerfi þykja jafna betur hlutfall 

kynjanna en önnur kerfi og einmenningskjördæmi þykja sérstaklega óhagstæð konum. 

Jafnræði milli kynjanna á öðrum sviðum, þ.e. pólitísk menning, virðist einnig hafa áhrif 

sem og fleira í menningu landsins (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007, bls. 44).  

Samsetning þjóðþinga endurspeglar yfirleitt ekki samfélagið. Þar sitja til dæmis nær 

undantekningalaust fleiri karlar en konur. Miðað við skipan mála þ.e. fjölda þingsæta í 

hverju ríki eru fulltrúaþingin einfaldlega of fámennt til að hægt sé að tryggja öllum 

minnihlutahópum sinn eigin fulltrúa á þingi. Sumir telja þó að eðlilegt sé að konur skipi 

um helming þingsæta en um mikilvægi þess eru þó skiptar skoðanir. Hins vegar eru 

ýmsar leiðir færar vilji menn stuðla að jöfnum hlut karla og kvenna. Þá er gripið inn í 

einhvers staðar á kosningaferlinu með því að beita kynjakvóta. Þegar framboðslistar eru 

t.d. boðnir fram forraðaðir er hægt að beita kvóta þannig að efstu sætin, þau sem gætu 

talist „örugg“, skiptist nokkuð jafnt á milli kynjanna. Í persónukjöri er hins vegar 

einungis hægt að tryggja með kvótum að hlutfall karla og kvenna í framboði sé jafnt enda 

kjósenda að ákveða hvaða einstaklingum þeir greiða atkvæði sitt. Vandamálið varðandi 

persónukjör er að það takmarkar mjög og í raun útilokar möguleikann á að beita 

kynjakvóta (Dahlerup, 2003). Honum þyrfti að beita á þingsætin sjálf þ.e. að tryggja 

þyrfti konum ákveðið hlutfall þingsæta sem kosið væri um (Larserud og Taphorn, 2007). 

Slíkt leið á ekki miklu fylgi að fagna vegna þess að hún breytir niðurstöðum 

lýðræðislegra kosninga til þings. 

En skiptir það öllu máli hvort hlutfall karla og kvenna er jafnt á þingi? Um það eru 

skiptar skoðanir. Hægt er líta þannig á að mestu skipti að kjörnir fulltrúar og kjósendur 
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þeirra deili svipuðum gildum og viðhorfum. Þegar þannig er litið á málið geta karlar 

alveg verið fulltrúar kvenna og konur fulltrúar karla. Margir femínistar eru hins vegar 

ekki alveg sammála þessu. Ann Phillips (1995, bls. 40) telur til dæmis að þeir sem deila 

félagslegum einkennum kjósenda sinna séu líklegri til að tala máli þeirra. Þetta telur hún 

að eigi sérstaklega við þegar verið er að ræða málefni þeirra sem lítils mega sín. Auk þess 

telur hún að þessir fulltrúar geti komið málum á dagskrá stjórnmálanna sem að öllu jöfnu 

hafa ekki verið þar. Það eru málefni lítt áberandi hópa, málefni sem ekki þykja mikilvæg 

hjá ráðandi stjórnmálaöflum eða mál sem heyra undir einkalíf en ekki hefðbundið 

skilgreinda dagskrá stjórnmálanna.  

Pólitísk menning er einn þeirra þátta sem taldir eru skýra lélegt gengi kvenna í 

þingkosningum. Einn mikilvægur þáttur gæti verið hvað lengi litið hefur verið á konur 

sem sjálfsagða og eftirsótta þátttakendur í stjórnmálum. Í athugasemdum með 

frumvarpinu er bent á að í Danmörku, Svíþjóð og í Finnlandi sé hlutfall kvenna á þingi 

með því hæsta sem gerist í heiminum, þrátt fyrir að persónukjör sé þar viðhaft 

(Þingskjal 108, 2009-2010, bls. 6). Hér er rétt að benda á að samkvæmt flokkun 

Karvonen lendir Noregur í flokki ríkja með lokaða flokkslista og því ekki litið svo á að 

þar sé persónukjör. Danmörk og Svíþjóð eru í flokki ríkja þar sem persónukjör hefur 

lítið vægi í listakosningum. Íslenska kosningakerfið myndi hins vegar sennilega lenda í 

flokki með Finnlandi þar sem vægi persónukjörs er talið mikið í listakosningum. Þó 

hlutfall kvenna hátt á þingi sé hátt þar, rúm 42%, þá er ýmislegt ólíkt í pólitískri 

menningu Finnlands og Íslands. Eitt af því er saga kvenna á þingi. Í Finnlandi hafa 

margar konur setið á þingi allt frá upphafi. Nítján konur náðu kjöri í fyrstu kosningum 

til Eduskunda, finnska þingsins, árið 1907 og voru þá þegar 10% þingmanna. Þær komu 

úr flestum flokkum, margar áberandi í finnsku samfélagi og flokkarnir sóttust eftir þeim 
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á framboðslista sína (Korppi-Tommola, e.d.). Hlutfallið var komið yfir 15% árið 1966 

og nálgaðist 40% 1991 (Eduskunta, 2006). Á Íslandi var fyrsta konan hins vegar ekki 

kjörin á þing fyrr en árið 1922. Hún náði kjöri sem fulltrúi sérstaks kvennalista. 

Þingkonum fjölgaði hægt langt fram eftir 20. öldinni og þær voru minna en 6% 

þingmanna allt til 1979. Það var ekki fyrr en Samtök um kvennalista buðu fram til 

Alþingis 1983 að hlutfall kvenna á þingi fór fyrst yfir 15%. Árangur Kvennalistans varð 

til þess að aðrir flokkar fóru markvisst að fjölga konum á framboðslistum. Að loknum 

Alþingiskosningum 2007 var hlutfall kvenna á Alþingi um 32% (Gunnar Helgi 

Kristinsson, 2007, bls. 43). Íslendingar virðast því vera næstum tveimur áratugum á eftir 

frændum sínum Finnum í þessu tilliti.  

Það er einnig rétt að líta á tvö atriði varðandi persónukjör sem áður hefur verið fjallað 

um; þ.e. forskot áberandi einstaklinga og kostnað. Sýnileiki frambjóðenda er bæði talinn 

hafa áhrif á möguleika kvenna til að komast á framboðslista flokkanna og ná kjöri 

(Matland, 2005). Hér á landi virðast konur ekki vera jafn sýnilegar á opinberum 

vettvangi og karlar. Samkvæmt upplýsingum frá Hagstofu Íslands (2009) eru til dæmis 

karlmenn á Íslandi yfirleitt í miklum meirihluta í flestum valdastöðum í samfélaginu. 

Karlar eru 63-68% þingmanna, ráðherra, sveitarstjórnarmanna, ráðuneytisstjóra, 

skrifstofustjóra ráðuneyta, héraðsdómara og nefndarmanna í opinberum nefndum. Þeir 

eru um 71-76% forstöðumanna ríkisstofnana, framkvæmdastjóra sveitarfélaga og 

stjórnarmanna stærstu lífeyrissjóðanna. Karlar eru tæplega 80% stjórnarformanna og 

stjórnarmanna fyrirtækja. Þar hefur staðan ekki breyst á tímabilinu 1999–2007. 

Ritstjórar dagblaða eru allir karlmenn en konur hafa þó tekið sæti í ritstjórnum og gegnt 

stöðu fréttastjóra dagblaða síðustu árin (Hagstofa Íslands, 2009). Auk þess sýna 
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mælingar að 78% viðmælenda í fréttum útvarps- og sjónvarpsstöðva árið 2008 voru 

karlmenn en tæplega 22% konur (Morgunblaðið, 2009).  

Miðað við ofangreint má gera ráð fyrir að konur séu í mun verri stöðu en karlar og þurfi 

að kynna sig betur en þeir. Slíkum kynningum fylgir óhjákvæmilega kostnaður. Þá er 

rétt að hafa í huga að konur hafa ekki aðeins lægri laun en karlar heldur virðast þær ekki 

heldur hafa jafnan aðgang að fjármagni (Stefanía Óskarsdóttir, Tryggvi Þór Herbertsson, 

Unnur Dís Skaptadóttir og Sigurður Jóhannesson, 2004). Samkvæmt upplýsingum frá 

Hagstofu Íslands (2009) fá karlmenn mestu úthlutað úr opinberum sjóðum sem veita 

styrki til íslensks atvinnulífs eða stjórna fyrirtækja. Þar er hlutur kvenna mjög rýr sem 

gæti bent til þess að karlar og konur hafi misjafnan aðgang að fjármagni almennt.  

2.10  Samantekt 

Stjórnmálaflokkar eru almennt taldir óaðskiljanlegur hluti af nútíma fulltrúalýðræði og 

gegna þar mikilvægu lýðræðislegu hlutverki. Meðal þess er að leita uppi fólk til 

pólitískra starfa, móta skýra stefnu í grunvallarmálum o.s.fv. Almenna reglan sú að þeir 

velji sína fulltrúa og raði þeim í sæti á framboðslista fyrir kosningar. Hins vegar breytir 

persónukjör þessu á þann veg að valdið til að raða á framboðslistana færist, að hluta eða 

að öllu leyti, frá flokknum til kjósenda. Frumvarpið sem lagt hefur verið fyrir Alþingi 

færir þetta vald alfarið til kjósenda.  

Allar breytingar á kosningakerfum þjóna einhverjum tilgangi. Yfirlýst markmið 

frumvarpsins er að gera aðkomu kjósenda beinni, dreifa valdi og auka traust á kjörnum 

fulltrúum og Alþingi. Hins vegar geta allar breytingar einnig haft aðrar og stundum 

óvæntar afleiðingar í för með sér. Einn af fylgifiskum persónukjörs virðist vera minni 

flokksagi. Margir telja að áhrifin í þá átt aukist eftir því sem val kjósenda stendur milli 
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fleiri frambjóðenda innan sama flokks. Flokksagi tengist getu stjórnvalda til að móta 

pólitíska stefnu og koma henni í framkvæmd, sérstaklega í þingræðisríkjum. Það má 

hins vegar líta áhrif minni flokksaga frá tveimur hliðum. Annars vegar þannig að þau 

efli þingræðið og aðhald með stjórnvöldum. Hins vegar gæti minni flokksagi einnig 

dregið úr getu stjórnmálaflokka til að móta skýra stjórnvaldsstefnu og takast á við erfið 

og oft óvinsæl mál.  

Þótt einhverjir telji persónukjör til bóta og til þess fallið að efla traust á þingmönnum og 

þingi og aukinheldur draga úr flokksaga þá má ekki gleyma því að í persónukjöri eykst 

vægi persónulegs fylgis. Í þeirri útgáfu af persónukjöri sem kynnt er í 

kosningafrumvarpinu er það persónulega fylgið eitt sem ræður því í hvaða sæti 

frambjóðandi lendir. Reynsla annarra þjóða af persónukjöri bendir til þess að 

persónukjör hafi í för með sér aukinn kostnað sem frambjóðendur þurfa einir að axla. 

Þeir hafa því þörf fyrir framlög í persónulega kosningasjóði sína. Eftirlit með slíku getur 

verið vandkvæðum bundið. Auk þess virðist ásókn í kjördæmabundin verkefni aukast. 

Einnig var ýjað að því að mögulega gætu þingmenn látið það hafa áhrif á afstöðu sína til 

verkefna hvort þau skili árangri á skömmum eða löngum tíma. Þá er tilgangurinn að 

geta sýnt fram á árangur af starfi sínu fyrir næstu kosningar. Kjördæmabundin verkefni 

geta auðvitað verið hagkvæm og þörf. En þau geta líka tryggt persónulegt fylgi. Aukin 

fjárþörf, sókn í kjördæmabundin verkefni, skammtímaverkefni og dreifing annarra 

sérgæða getur því aukið líkur á spillingu. Slíkt gæti ýtt undir vantraust á kjörnum 

fulltrúum og Alþingi þvert á yfirlýst markmið frumvarpsins. Í því sambandi er rétt að 

benda á að staðfesting á spillingu, hvort sem hún er pólitísk eða ekki, er ekki 

nauðsynleg forsenda vantrausts. Grunurinn einn er nægjanlegur til að rýja menn og 

stofnanir trausti.  
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Persónukjör getur gert konum erfiðara en ella að ná kjöri. Það má fyrst og fremst rekja 

til mikilvægis persónuleg fylgis. Þar virðast þeir sem þegar eru þekktir í samfélaginu 

eða geta kynnt sig vel standa betur að vígi en aðrir. Á því sviði standa konur höllum fæti. 

Víða hefur því verið gripið til þess ráðs að styrkja stöðu kvenna á þingi með 

kynjakvótum. Það er hins vegar illmögulegt að beita slíkum kvótum í persónukjöri í 

þingkosningum. Slíkt þykir einfaldlega ekki lýðræðislegt og því yfirleitt ekki pólitískur 

vilji til þess. Ef svo fer að hlutfall kynjanna verður ekki talið ásættanlegt eftir að 

persónukjör hefur verið tekið upp er þá fátt annað hægt að gera til að tryggja breytingar 

en að breyta kosningakerfinu aftur.  

Áhrifa persónukjörs getur því gætt víða og á ólíkum sviðum. Samanlögð áhrif þess gætu 

orðið mikil og ef til vill önnur en stefnt var að. Það er því mikilvægt að huga vel að 

hugsanlegum áhrifum persónukjörs í víðu samhengi. Ekki síst er það mikilvægt með 

tilliti til þess að hugmyndir almennings um lýðræði geta verið mjög ólíkar. Það er því 

nauðsynlegt að skoða þessi mögulegu áhrif með vísan í hinar margvíslegu kenningar um 

lýðræði og yfirlýst markmið frumvarpsins.  

Í fyrsta kaflanum var áhersla lögð á rannsóknir og tölulegar upplýsingar um stöðu og 

áhrif persónukjörs. Í næstu köflum verður áherslan fyrst á mismunandi hugmyndir um 

lýðræði og síðan frumvarpið sjálft. Það verður skoðað út frá lýðræðiskenningum og 

mögulegum áhrifum persónukjörs. Fyrst verða þrír kenningaskólar um lýðræði, þ.e. 

kjarnræðiskenningar, margræðiskenningar og kenningar um þátttökulýðræði, skoðaðir. 
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3. Lýðræði og lýðræðiskenningar 

Hér á eftir verður þremur kenningaskólum um lýðræði gerð nokkur skil þ.e. 

kjarnræðiskenningum, margræðiskenningum og kenningum um þátttökulýðræði. 

Áherslan verður einkum á þá þætti í kenningunum sem gera það mögulegt að rýna í 

tengsl lýðræðis og persónukjör með nokkuð markvissum hætti. Þeir þættir sem sérstök 

áhersla verður lögð á að kanna eru t.d. skilgreiningar á lýðræði, hlutverk kosninga, 

kjörinna fulltrúa og kjósenda í lýðræðisríkjum og tengslin þarna á milli. Auk þess 

verður kannað hvernig kenningarnar gera ráð fyrir að mál komist á pólitíska dagskrá og 

hvaða kröfur þurfi að gera til umræðunnar sem leiðir til ákvörðunar í pólitískum málum.  

Áður en lengra er haldið er rétt að ræða stuttlega hugmyndir almennings um lýðræði og 

hvort lýðræði sé yfir höfuð mögulegt. Grundvallarforsenda þess að hægt sé að ræða um 

lýðræði hlýtur enda að vera að lýðræði teljist yfir höfuð raunhæfur stjórnarháttur. 

Robert Michels (1968) hélt því til dæmis fram að beint lýðræði í anda Aþenubúa væri 

eina lýðræðið sem staðið gæti undir nafni. Margir virðast sammála honum en á sama 

tíma virðist það almennt skoðun fólks að lýðræði eins og við þekkjum það þ.e. 

fulltrúalýðræði, sé besta stjórnarformið sem völ er á. Það sést kannski best á því að það 

er það fyrirkomulag sem oftast verður fyrir valinu í nýstofnuðum ríkjum, t.d. í þeim 

ríkjum sem risu úr rústum Sovétríkjanna. Michels (1968) taldi hins vegar að í flóknu 

stofnanavæddu nútímasamfélagi væri lýðræði hreinlega ekki mögulegt. Þá kenningu 

setti hann fram í „járnlögmálinu um fámennisstjórn“ (e. the iron law of oligarchy). Þar 

hélt hann því fram að þótt almenningur hefði fengið formlegan rétt til þátttöku í stjórn 

ríkisins þá breytti það því ekki að í stofnanavæddum lýðræðissamfélögum væri það í 
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raun fámennur kjarni leiðtoga sem öllu réði, líka í stjórnmálaflokkum. Það taldi hann 

ekki lýðræði og því stæði fulltrúalýðræði ekki undir nafni. 

Það er hins vegar alveg mögulegt að komast að annarri niðurstöðu. Það fer allt eftir því 

hvernig lýðræði er skilgreint. Raunar má segja að síðari lýðræðiskenningar hafi allar á 

einhvern hátt fengist við að leysa úr úlfakreppu Michels og reynt að sýna fram á að 

lýðræði væri mögulegt í nútímasamfélagi. Þessar lýðræðiskenningar ganga líka út frá 

því að hægt sé að efla lýðræði þ.e. að lýðræði sé ekki annað hvort eða fyrirbæri heldur 

geti lýðræði verið stigvaxandi. Það er einmitt yfirlýst markmið frumvarps íslensku 

ríkisstjórnarinnar um persónukjör að efla lýðræði og þá gert ráð fyrir að lýðræði aukist 

með vaxandi áhrifum kjósenda á framboðslista stjórnmálaflokka. Um það má hins vegar 

deila hvort persónukjör sé rétta leiðin. Í athugasemdum með frumvarpinu segir m.a. að 

svo virðist sem afstaða manna ráðist að hluta til af því hvort „...þeir telji yfir höfuð rétt 

eða skynsamlegt að taka upp persónukjör hér á landi.“ (Þingskjal 108, 2009-2010, bls. 

5). Hér er því hins vegar velt upp hvort afstaða efasemdamanna ráðist ef til vill fyrst og 

fremst af því hvernig þeir skilgreina lýðræði? 

Í þessum kafla verða kynntar til sögunnar helstu kenningaskólarnir um lýðræði. Þetta 

eru kjarnræðis-, margræði- og þátttökukenningar um lýðræði. Innan þátttökuskólans 

verða sérstaklega skoðaðar kenningar um umræðulýðræði og kenningar femínista. Í 

framahaldi af því verður svo frumvarpið, og athugasemdir sem því fylgja, skoðað með 

gagnrýnum hætti. Markmiðið með þeirri greiningu verður að kanna hvort frumvarpið sé 

líklegt til að efla lýðræði þegar á heildina er litið.  
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3.1  Lýðræðiskenningar 

Lýðræðiskenningar eru margar og um margt ólíkar. Þær fjalla þó allar um það hvernig 

fólkið tengist valdinu. Eins og nefnt er að ofan eru kenningaskólarnir um lýðræði þrír; 

kjarnræðisskólinn, margræðisskólinn og þátttökuskólinn. Þessir kenningaskólar takast á 

og nálgast lýðræðið með ólíkum hætti.  

Kjarnræðissinnar telja að stjórn fólksins í anda Aþenubúa þ.e. beint lýðræði sé ekki 

möguleg. Valdið verði alltaf í höndum einhverrar valdaklíku. Hún tekur pólitískar 

ákvarðanir og hefur til þess umboð fólksins sem hún fær í kosningum. Kenningin gerir 

ráð fyrir að ekki sé til neinn einn almannavilji. Stjórnvöld koma eigin vilja í 

framkvæmd og standa og falla með honum í kosningum. Þess vegna er lýðræði í þeirra 

skilningi einungis tæki til að velja stjórnendur og þar skilji á milli lýðræðis og einræðis. 

Margræðiskenningar byggja hins vegar fyrst og fremst á greiningu á því hvernig 

lýðræði birtist í nútímasamfélögum. Margræðissinnar telja að engin ein valdaklíka fari 

með völdin í samfélaginu heldur dreifist valdið á milli margra mismunandi 

hagsmunahópa sem allir vilja eitthvað sérstakt. Þessir hópar takist svo á um völdin og 

þurfi að semja sín á milli þegar taka þarf pólitískar ákvarðanir. Samkvæmt kenningum 

þeirra eru kosningar því einungis hluti af lýðræðinu og m.a. ætlað að tryggja að tekið sé 

tillit til vilja kjósenda. Lýðræði er í þeirra huga ekki bara kosningar heldur ekki síður 

ferli eða leið að ákvarðanatöku sem mismunandi hagsmunahópar innan samfélagsins 

taka þátt í. Kenningar þátttökuskólans líta svo fyrst og fremst til möguleika lýðræðis 

sem þátttökusinnar telja vannýtta. Þeir telja að til að fullnýta möguleika lýðræðis þurfi 

að taka upp lýðræðislega stjórnarhætti í öllu samfélaginu ekki bara við stjórn ríkisins. 

Þátttaka borgaranna er talin mikilvæg og til þess fallin að tryggja betra samræmi milli 
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óska almennings og opinberrar stefnu stjórnvalda. Kosningar eru því aðeins lítill hluti af 

lýðræðinu sem ferli.  

3.2  Kjarnræðiskenningar 

Kjarnræðiskenningar eru fjölmargar og hafa þróast í gegnum tíðina. Hér er stuðst við 

klassíska útgáfu af kenningunni, kenningu Joseph Schumpeter, hagfræðings og fyrrum 

fjármálaráðherra Austurríkis. Hann hélt því fram að niðurstaða Roberts Michels, að 

lýðræði væri ekki mögulegt í nútímasamfélagi, byggði á rangri skilgreiningu á lýðræði. 

Hann taldi að fyrri lýðræðiskenningar væru óraunsæjar og úreltar og ættu einfaldlega 

ekki við um flókin og fjölmenn tæknisamfélög 20. aldarinnar (Saward, 2003, bls. 38).  

Í bókinni sinni, Capitalism, Socialism and Democracy sem fyrst kom út árið 1943, setti 

Schumpeter fram það sem hann kallaði öllu raunsærri skilgreiningu á lýðræði. Eins og 

sönnum raunhyggjumanni sæmir byggði hann greiningu sína á úttekt á því hvernig 

lýðræði birtist í raun og veru. Niðurstaða hans var sú að fólkið kysi fulltrúa sína og 

treysti þeim til að taka ákvarðanir sem þeir teldu að yrðu samfélaginu í heild til heilla. 

Lýðræði væri því aðferð eða tæki til að velja stjórnendur til að taka pólitískar ákvarðanir 

með hagsmuni heildarinnar að leiðarljósi (Schumpeter, 1976). Stjórnvöld taka 

ákvarðanir á grundvelli boðaðrar stefnu og leiðtogarnir fá valdið til að stjórna með því 

að sigra í keppni um atkvæði kjósenda í kosningum. Kosningar þjóna þó einnig þeim 

tilgangi að tryggja að kjörnir fulltrúar misnoti ekki vald sitt og þannig stuðla þær að 

ábyrgri stjórn þeirra. Ein röksemda hans var að það væri mjög misjafnt eftir 

lýðræðissamfélögum hverjir tilheyrðu hinu pólitíska samfélagi. Þess vegna væri ekki 

hægt að byggja skilgreiningu á lýðræði á fólkinu. Auk þess efaðist hann um að til væri 

eitthvað sem skilgreina mætti sem almannavilja. Hann taldi að hagmunir einstaklinga 
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væru mismunandi og þeir hefðu því ólíkar hugmyndir um það hvað væri til heilla fyrir 

almenning. Þekkingu þeirra, áhuga og hæfileikar til að taka skynsamlegar ákvarðanir 

taldi hann miklum takmörkunum háð. Jafnvel þótt fólkinu tækist að koma sér saman um 

hvað teldist til almannaheilla væri það allsendis óvíst að sú væri raunin. Samkvæmt 

kenningunni takmarkast hlutverk kjósenda því við það að velja sér foringja á forsendum 

stefnu og að veita stjórnvöldum aðhald. Frumkvæði að pólitískri umræðu og 

stefnumótun kemur frá flokkunum og stjórnvöldum og kjósendur koma ekki að 

pólitískri stefnumótun heldur „kaupa“ þeir hana tilbúna til „neyslu“ frá 

„framleiðendunum“ (Saward, 2003, bls. 41). Í þessum skilningi eru kjörnir fulltrúar ekki 

sendifulltrúar (e. delegates) kjósenda eða sérstakra hagsmunahópa heldur forsjármenn (e. 

trustees) þeirra (Jón Ormur Halldórsson, 2001). Þeir eiga sem sagt ekki að tala fyrir 

munn kjósenda eða fara að vilja þeirra heldur að gera það sem þeim þykir líklegast til 

heilla fyrir almenning. Þeir eru ekki bundnir af óskum kjósenda sinna að öðru leyti en 

því að þeir þurfa að hafa í huga að kjósendur veita þeim atkvæði sitt í kosningum og 

geta því einnig kosið þá frá völdum.  

Það þarf því að vera skýrt hver fer með valdið svo kjósendur geti metið hverjum þeir 

vilja veita umboð sitt í kosningum. Þess vegna er mikilvægt að kjósendur og 

hagsmunahópar í samfélaginu skipti sér ekki af ákvarðanatöku eða stefnumótun á milli 

kosninga. Það er meðal annars vegna þess að hagsmunahópar eru einungis ábyrgir 

gagnvart sínum eigin meðlimum en stjórnvöld eru ábyrg gagnvart öllum í samfélaginu; 

þau bera pólitíska ábyrgð. Ef áhrif hagsmunahópa á ákvarðanatöku stjórnvalda verða of 

mikil geta hagsmunir þeirra orðið ráðandi umfram hagsmuni áhrifaminni hópa eða 

samfélagsins í heild. Með of miklu áhrifavaldi hagsmunahópa gætu stjórnvöld glatað 

þessu mikilvæga hlutleysi sínu við ákvarðanatöku og stefnumótun. Þegar þannig er litið 
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á málið gætu mikil áhrif hagsmunahópa t.d. íbúa einstakra kjördæma, fyrirtækja eða 

stofnanna grafið undan lýðræðinu. Þegar lýðræði er skilgreint á þennan hátt verða 

tengslin milli lýðræðis og almannavilja mjög lausleg.  

Þrátt fyrir mikil völd geta stjórnvöld í lýðræðisríkjum ekki gert það sem þeim sýnist á 

milli kosninga. Þau fá aðhald utan úr samfélaginu í gegnum gagnrýni og mótmæli, 

fjölmiðla og ýmsa hagsmunahópa. Mörgum þótti því kjarnræðiskenningar búa til full 

einfalda mynd af samfélaginu. Raunveruleikinn væri sá að valdið dreifðist á milli hópa 

og einstaklinga í samfélaginu. Upp af svipaðri gagnrýni spruttu þær kenningar sem 

kenndar eru við margræði þ.e. að margir ráði í samfélaginu.  

3.3  Margræðiskenningar 

Stjórnmálafræðingurinn Robert Dahl er einn þekktasti talsmaður margræðiskenninga og 

faðir hugtaksins margræði. Hann hefur reyndar þróað kenningar sínar talsvert í gegnum 

tíðina en hér verður fyrst og fremst stuðst við eldri útgáfu kenningar hans. Dahl var 

sammála Schumpeter og Michels um að lýðræði skilgreint sem beint lýðræði væri ekki 

raunhæfur möguleiki í nútímasamfélagi (Dahl og Lindblom, 1953). Eins og aðrir 

margræðissinnar var hann hins vegar ekki sammála kjarnræðissinnum um það að 

stjórnvöld ein réðu stjórnvaldsákvörðunum. Þvert á móti taldi hann að veruleikin væri 

allur annar. Hann taldi að samfélagið og vettvangur stjórnmálanna byggði á flóknu 

samspili ólíkra hagsmunahópa sem kepptust um völd. Pólitískar stjórnvaldsákvarðanir 

væru niðurstaða málamiðlana og samninga sem þessir hópar kæmu sér saman um (Dahl 

R. A., 1977). Þetta kallaði hann „polyarchy“ sem þýtt hefur verið sem fjölræði eða 

margræði á íslensku (Dahl R. A., 1970). Það taldi hann leið til að skilgreina lýðræði á 

nýjan og enn raunhæfari hátt en Schumpeter gerði.  
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Samkvæmt Dahl má líta á fjölræði sem skilgreiningu á lýðræði. Fjölræði er þá sú 

lágmarkskrafa sem eðlilegt er að gera til þeirra ríkja sem vilja kenna stjórnskipan sína 

við lýðræði. Í bókinni Democracy and its Critics (1989, bls. 108-115) setti hann fram 

þær lágmarkskröfur sem hann telur raunhæft að gera til lýðræðis út frá 

margræðishugmyndinni. Í stuttu máli þarf í fyrsta lagi að kjósa fulltrúa til að stjórna 

samfélaginu og skilgreina vald þeirra og skyldur í stjórnarskrá. Kosningar þurfa að vera 

frjálsar og fara fram með heiðarlegum hætti. Kosningaréttur þarf að vera almennur og 

það sama á við um tækifæri til að bjóða sig fram. Málfrelsi þarf að vera tryggt þannig að 

kjósendur hafi frelsi til að gagnrýna hvaðeina í stjórn landsins og einnig tiltekna 

stjórnendur án þess að þurfa að óttast refsingu. Stefna stjórnvalda og ákvarðanatökur 

þurfa því að taka mið af vilja almennings. Aðgengi almennings að upplýsingum þarf að 

vera gott og hlutlaust og því mega stjórnvöld ekki stjórna upplýsingaflæði til 

borgaranna. Óháðir og gagnrýnir fjölmiðlar eru því nauðsynlegir lýðræðissamfélögum. 

Að lokum þarf félagafrelsi að vera ríkjandi. Almenningur þarf að hafa frelsi til að stofna 

og taka þátt í störfum hvaða félags sem er, með það að markmiði að vinna að 

hagsmuna˗ og áhugamálum sínum.  

Margræði vísar til þess að valdið í samfélaginu dreifist milli margra valdahópa sem allir 

reyna að hafa áhrif á stjórnvöld. Hóparnir skarast og einstaklingar geta tilheyrt mörgum 

mismunandi valdahópum. Valdahóparnir reyna að hafa áhrif á pólitíska ákvarðanir og 

stefnumótun hjá stjórnvöldum á skýrt afmörkuðum sviðum  (Dahl R. A., 1977). Dahl 

gerði þannig ekki ráð fyrir að kjósendur kæmu almennt beint að pólitískri 

ákvarðanatöku. Hins vegar gerði hann ráð fyrir að þeir tækju óbeinan þátt sem félagar 

ýmissa hagsmunasamtaka og/eða þrýstihópa. Innan þessara samtaka takast jafningjar á 

um málefni sem þeir þekkja mjög vel og þar sem þeir vilja hafa áhrif. Lágmarkskröfur 
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lýðræðis eru einmitt forsenda þess að það sé hægt. Dahl reyndi með nálgun sinni að 

tengja jafnrétti og jafnræði við sameiginlega ákvarðanatöku. Þetta gerði hann með því 

að takmarka verkefni borgaranna við þau málefni sem þeir hafa áhuga á og eru því vel 

að sér um. Umræðan fer sem sagt fram innan þess hóps sem hefur áhuga eða hagsmuna 

að gæta en ekki í öllu samfélaginu (Cristiano, 2006). 

Lýðræði er því stjórnskipulag sem nær til samfélagsins sem heildar en ekki endilega til 

einstakra stofnanna eða samtaka innan þess. Jafnvel þótt innra skipulag einstakra 

eininga samfélagsins beri einkenni kjarnræðis þarf það ekki að þýða að ekki ríki lýðræði 

í samfélaginu (Dahl R. A., 1977). Tengslin milli einstakra hagsmunahópa og stjórnvalda 

eru víða fyrir hendi og það eru hagsmunahóparnir sem túlka vilja einstakra 

hagsmunahópa gagnvart stjórnvöldum. Það þýðir þó ekki að einhver einn 

hagsmunahópur ráði lögum og lofum og geti skipað stjórnvöldum fyrir verkum. Þótt 

einn hafi t.d. efnahagslega yfirburðastöðu þarf það ekki að þýða að hann hafi mikil áhrif 

á stjórnvöld (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007, bls. 107). Ákvarðanir varðandi 

stefnumótun og lagasetningar í lýðræðissamfélögum eru niðurstaða sem hóparnir semja 

um (Cristiano, 2006). Það er því ekki tilgangur umræðna á þingi að sannfæra 

andstæðingana eða fá þá á sitt band, heldur að miðla málum og semja um lausnir og 

marka sameiginlega stefnu (Gunnar Helgi Kristinsson, 2008, bls. 99).  

Lýðræði er þannig ferli eða leið að ákvarðanatöku sem mismunandi hagsmunahópar 

innan samfélagsins taka þátt í. Í þessum skilningi felst lýðræði ekki einungis í frjálsum 

kosningum. Kosningar eru einungis einn þeirra þátta sem hafa áhrif á pólitíska 

stefnumótun. Mikilvægi þeirra felst í einkum í því að tryggja að kjörnir fulltrúar taki 

tillit til óska almennings sem hagsmunahópar túlka. Kjarninn í kosningum sem byggjast 

á samkeppni er sá að kjósendur „múta“ stjórnmálamönnum með atkvæði sínu. Þess 
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vegna styður bóndinn þann frambjóðanda sem er fylgjandi háum landbúnaðarstyrkjum, 

kaupsýslumaðurinn þann sem talar fyrir lágum álögum á fyrirtæki og neytandinn þann 

sem er á móti álögum á vörur (Dahl R. A., 1970, bls. 69). Samkvæmt þessu eru kjörnir 

fulltrúar staðgenglar (e. delagates) kjósenda sinna. Þeir eru fulltrúar hagsmunahópa og 

enduróma vilja þeirra. Tengslin milli lýðræðis og almannavilja eru því mun meiri en í 

kjarnræðiskenningum.  

3.4  Þátttökuskólinn 

Raunhyggjumenn á borð við Schumpeter og Dahl einbeittu sér að því að greina 

lýðræðisleg einkenni stjórnarfars einstakra ríkja. Þeir skoðuðu stöðu mála og leituðu 

leiða til að staðla lýðræði og finna einstaka þætti sem hægt er að mæla lýðræði útfrá. 

Sumir telja að þessi raunhyggjusýn hafi komið í veg fyrir að þeir möguleikar sem 

innbyggðir væru í lýðræði væru nýttir til fulls. Þessar kenningar, þótt ólíkar séu, eru oft 

settar undir einn hatt og kenndar við þátttökuskólann. Fylgismenn þeirra, til dæmis C. B. 

Macpherson (1966), líta svo á að lýðræði þurfi að ríkja í öllu samfélaginu, líka innan 

stofnanna samfélagsins. Með því að innleiða lýðræðislega stjórnarhætti sem víðast t.d. í 

stjórnmálaflokkum, sveitarstjórnum og á vinnustöðum, og með aukinni þátttöku 

borgaranna í pólitískri umræðu telja þeir sem aðhyllast þátttökulýðræði að hægt sé að 

efla lýðræði. Með þessum breytingum á betra samræmi að nást milli óska almennings 

og opinberrar stefnu stjórnvalda. Einstaklingsfrelsi verður meira og einstaklingarnir 

eflast. Mikil pólitísk þátttaka og tilfinning fyrir borgaralegri ábyrgð er því talin 

nauðsynleg til þess að lýðræði geti standið undið nafni. Frá þessu sjónarhorni er lýðræði 

aðferðin sem notuð er til að ná niðurstöðu í pólitískum málum. Fylgjendur 

þátttökuskólans hvetja til beinna afskipta borgaranna á sem flestum sviðum og telja að 
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bein þátttaka og umræður yrðu líklegri til að auka lýðræðislegt lögmæti ákvarðanna en 

málamiðlanir (van Bizen, 2004, bls. 10).  

3.4.1  Umræðulýðræði 

Ein þeirra kenninga sem falla undir þátttökuskólann er umræðulýðræði. Þetta er skoðað 

sérstaklega vegna þess að umræðulýðræði hefur verið að sækja í sig veðrið að 

undanförnu og sjást þess m.a. dæmi í gagnrýni umhverfisverndarsinna á margar 

ákvarðanir stjórnvalda.  

Umræðulýðræðiskenningar sækja fyrirmyndir sínar til þess hvernig við beitum 

lýðræðislegum ákvörðunum dags daglega en einnig til samræðusiðfræði Jürgens 

Habermas og hugmynda Johns Rawls um réttlæti og pólitískt réttmæti (e. political 

legitimacy) (Ólafur Páll Jónsson, 2003, bls. 38). Gagnrýni þeirra á margræðiskenningar 

byggist á því að það hafi ekki hafi allir sama aðgang að stjórnvöldum og því séu hópar í 

samfélaginu í misgóðri aðstöðu til að hafa áhrif á ákvarðanir þeirra (Gunnar Helgi 

Kristinsson, 2008, bls. 107). Það er talið geta orðið til þess að hagsmunir eins hóps 

gangi fyrir hagmunum annarra valdaminni þegar pólitískar ákvarðanir eru teknar. 

Þess vegna er það talið mikilvægt að í samfélaginu fari fram sem víðtækust umræða um 

pólitísk deilumál. Til að sem heppilegust lausn máls finnist er talið nauðsynlegt að 

sjónarhorn og skoðanir ólíkra hópa komi fram. Lýðræði grundvallast því á því að raddir 

sem flestra í samfélaginu heyrist þegar verið er að taka pólitískar ákvarðanir. Kenningin 

gerir enda ráð fyrir að hugmyndir fólks séu ekki fyrirfram fullmótaðar og kjósendur 

ekki mjög móttækilegir fyrir áróðri hagsmunahópa. Þegar umræður og samræður skipta 

miklu máli þá er upplýsingaflæði og gott aðgengi að fjölmiðlum og öðrum opinberum 

umræðuvettvangi ekki síður mikilvægt en kosningar. Ef aðgangur að upplýsingum er 
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góður og fram koma mismunandi túlkanir á upplýsingum telja þeir sem aðhyllast 

umræðulýðræði ekki ástæða til að ætla annað en að kjósendur komist eftir umræður að 

hagfelldustu niðurstöðu fyrir heildina (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007, bls. 86).  

Samkvæmt kenningum um umræðulýðræði er það lykilhlutverk lýðræðiskerfa að skapa 

aðstæður þar sem umræður geta farið fram án þess að flokkshyggja, ójöfn valdastaða t.d. 

karla og kvenna eða sérhagsmunir einstaklinga eða hagsmunahópa ráði niðurstöðunni 

(Saward, 2003). Gæði umræðunnar sem liggur til grundvallar pólitískum ákvörðunum 

skiptir mestu máli. Aukið lýðræði felst því í að tryggja að allir sem hagsmuna og 

hugsjóna hafa að gæta geti komið hugmyndum sínum, þekkingu og skoðunum að í 

umræðunni áður en pólitísk ákvörðun er tekin (Jón Ormur Halldórsson, 2001, bls. 55).  

Umræðukenningar líta á ríkið sem samvinnuvettvang borgaranna og markmið ríkisins 

að tryggja velferð allra. Þar sem einungis ríkið hefur réttmætt vald til að taka bindandi 

ákvarðanir fyrir samfélagið þá þurfi slíkar ákvarðanir að vera í samræmi við þá 

hugmynd að allir þegnar samfélagsins séu jafnir og frjálsir. Ríkið má því ekki gera upp 

á milli þeirra mismunandi leiða sem ólíkir hópar vilja fara til að tryggja velferð 

borgaranna. Það er þó háð því skilyrði að allar þessar leiðir séu réttlætanlegar. Ef gert er 

upp á milli leiða þá getur ríkið ekki talist samvinnuvettvangur borgaranna heldur tæki 

þeirra sem valdið hafa til að tryggja framgang eigin hugmyndar um almannahag án 

tillits til hugmynda annarra (Ólafur Páll Jónsson, 2003, bls. 39). Það eru því rökræður 

eða umræður í samfélaginu sem koma í veg fyrir að kjörnir fulltrúar taki ákvarðanir eftir 

eigin geðþótta eða með eigin hagsmuni í huga. Umræðan eykur einnig gagnsæi í 

ákvarðanatöku og færir ákvarðanir nær þeim sem málið varðar á einhvern hátt með því 

að leita með skipulögðum hætti eftir sjónarmiðum þeirra og þekkingu (Jón Ormur 

Halldórsson, 2001, bls. 55). 
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3.4.2  Femínistar 

Femínistar falla einnig undir kenningar þátttökuskólans. Hugmyndir þeirra um lýðræði 

eru hér sérstaklega reifaðir vegna þess að margir virðast hafa áhyggjur af áhrifum 

persónukjörs á möguleika kvenna til að komast á þing. Á sama tíma eru hins vegar 

skiptar skoðanir á því hvort og hvers vegna það er talið skipta máli.  

Femínistar eiga margt sameiginlegt með fylgismönnum umræðulýðræðis meðal annars 

áhersluna á mikilvægi frjálsrar umræðu. Báðir hóparnir telja að lýðræði snúist fyrst og 

fremst um það að sameiginleg vandamál séu rædd á opinberum vettvangi þar sem 

markmiðið er að ná sem breiðastri samstöðu um pólitískar ákvarðanir. Með því að taka 

þátt í umræðum um sameiginleg vandamál á jafningjagrundvelli er talið líklegt að 

þátttakendur í umræðunni sjái sína eigin hagsmuni í ljósi heildarhagsmuna samfélagsins. 

Til þess að svo megi verða þarf rökstudd afstaða allra sem hafa einhverra hagsmuna að 

gæta að koma fram og niðurstaðan að taka tillit til hagsmuna allra í samfélaginu 

(Mansbridge, 1990).  

Femínistar gagnrýna þó jafnt kenningar um umræðulýðræði sem aðrar 

lýðræðiskenningar á þeim forsendum að lýðræðiskenningar almennt taki ekki tillit til 

þess að samfélagið sé allt hugsað út frá karllægum gildum og hugmyndafræði karla. Það 

telja femínistar einn stærsta vandi lýðræðis. Þeir benda á að karlmenn hafi frá örófi alda 

stjórnað landsmálum og tjáð sig um heimspeki stjórnmálanna. Þeir hafi lagt línurnar um 

það hvernig lýðræði þróaðist, hvernig það er skoðað og hvernig um það er hugsað 

(Mansbridge, 1990). Frjálslynt lýðræði nútímans má að mestu rekja aftur til 18. aldar. 

Þá var áherslan á einstaklinginn og frelsi hans í forgrunni. Mestu skipti að takmarka 

afskipti og ásælni ríkisvaldsins. Það kallaði á skiptingu samfélagsins í tvö svið þ.e. 

opinbert svið og svið einkalífs. Afskipti ríkisins voru takmörkuð við það opinbera og 
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ríkið hafði ekki leyfi til að skipta sér af því sem féll undir einkalíf. Þetta telja femínistar 

að hafi leitt til þess að jafnrétti og jafnræði er oftar en ekki aðeins í orði en ekki á borði. 

Orsökina rekja þeir til þessarar tvískiptingar samfélagsins. Í gegnum tíðina hefur 

reynsluheimur kvenna takmarkist við það sem flokkast undir persónulega sviðið og því 

hafi áhrifa- og áhugasvið þeirra lent utan dagskrár stjórnmálanna. Það sem virðist vera 

hlutlaus skipting í tvö aðskilin svið verður í raun og veru hlutdræg skipting sem hyglir 

körlum og áhugasviðum þeirra (Saward, 2003, bls. 81).  

Margir femínistar telja það mikilvægt og réttlætanlegt að gera kröfu um að það sé tryggt 

að raddir kvenna heyrist á þingi í líku hlutfalli og raddir karla. Ekki vegna þess að konur 

séu í eðli sínu öðruvísi en karlar heldur vegna þessa að reynsluheimur þeirra, áherslur 

og áhugasvið séu önnur. Þess vegna telja þeir það fullnægi ekki lýðræðinu að karl sé 

fulltrúi fyrir konu jafnvel þótt þau deili sameiginlegum gildum og viðhorfum. Ann 

Phillis (1995) telur til dæmis að þeir sem deila félagslegum einkennum kjósenda sinna 

séu líklegri til að tala máli þeirra. Þetta telur hún að eigi sérstaklega við þegar um er að 

ræða málefni minnihlutahópa. Auk þess telur hún að fulltrúar minnihlutahópa geti 

komið málum á dagskrá stjórnmálanna sem að öllu jöfnu hafa ekki verið þar. Þar á 

meðal eru sérstök hagsmunamál lítt áberandi hópa eða málefni sem ekki þykja mikilvæg 

hjá ráðandi stjórnmálaöflum. Oft er um málaflokka að ræða sem tilheyra ekki 

hefðbundið skilgreindri dagskrá stjórnmálanna. Á meðan ekki ríkir raunverulegt 

jafnrétti í samfélaginu og skipting málefna á milli pólitíska sviðsins og einkalífs breytist 

ekki gæti þurft að grípa til sértækra ráða, t.d. með kynjakvótum, til að tryggja að raddir 

kvenna heyrist á þingi. 
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3.5  Samantekt 

Hugmyndir almennings um lýðræði, einkenni þess og hvernig hægt sé hægt að efla það 

eru mjög mismunandi. Það eru fræðilegar kenningar um lýðræði einnig. Þær skiptast þó 

í meginatriðum í þrjá flokka þ.e. kjarnræðiskenningar, margræðiskenningar og 

kenningar um þátttökulýðræði og eru í grundvallaratriðum ólíkar og hafa ólíkar 

hugmyndir um það hvernig efla megi lýðræði.  

Kjarnræðiskenningar byggja á þeirri sannfæringu að valdið hafi tilhneigingu til að 

safnist á einn stað. Lýðræði er einfaldlega skilgreint sem kosningar og að þar skilji milli 

einræðis og lýðræðis. Kosningar þjóna tvennum tilgangi í huga kjarnræðissinna. Annars 

vegar er litið á þær sem tæki til að velja stjórnendur og hins vegar veita þær 

stjórnvöldum aðhald. Stjórnvöld ákveða dagskrá stjórnmálanna, móta stefnu í 

pólitískum málum og framkvæma þá stefnu. Til þess voru þau kosin. Kjósendur og 

hagsmunahópar eiga sem minnst að skipta sér af þeim á milli kosninga. Hér fara völd og 

ábyrgð saman og til að stjórnvöld geti axlað ábyrgð á gerðum sínum þurfa þau að bera 

ein ábyrgð á ákvörðunum sínum. Ef efla á lýðræði samkvæmt kenningum 

kjarnræðissinna þarf að skerpa á því hvar ábyrgðin liggur m.a. með því að tryggja 

öruggan meirihluta á þingi og að kjósendur og ýmsir hópar í samfélaginu hafi sem 

minnst áhrif á ákvarðanir stjórnvalda umfram það að velja þau eða hafna í kosningum.  

Margræðiskenningar gera ráð fyrir að valdið dreifist í samfélaginu. Lýðræði er það ferli 

sem pólitískar ákvarðanir fara í gegnum og kosningar einn liður í því ferli. Kjósendur 

skipta sér lítið af stjórnvöldum milli kosninga en vinna að sínum hagsmunamálum í 

gegnum ýmsa hagsmuna- og þrýstihópa í samfélaginu. Hagsmunahóparnir þrýsta svo á 

stjórnvöld og reyna að fá þau til að taka tillit til sérhagsmuna þeirra þegar stefna er 

mótuð og pólitískar ákvarðanir teknar. Endanlegar ákvarðanir varðandi stefnumótun og 
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framkvæmdir er niðurstaða sem náðst hefur með samningum og málamiðlunum en ekki 

með því að sannfæra andstæðingana. Aðhaldið kemur frá kjósendum í kosningum og 

m.a. stjórnarandstöðunni og hagsmunasamtökum og þrýstihópum milli kosninga. 

Lýðræði nær því til samfélagsins sem heildar en ekki endilega til einstakra eininga þess. 

Ef efla á lýðræði samkvæmt margræðiskenningum þarf að dreifa valdi meira og tryggja 

að allir hafi frelsi og tækifæri til að reyna að hafa áhrif á stjórnvöld t.d. í gegnum 

fjölmiðla eða hagsmunasamtök eða með persónulegum samskiptum við frambjóðendur.  

Þeir sem aðhyllast þátttökulýðræði telja að í lýðræði búi ónýttir möguleikar sem nýta 

megi til að byggja betra samfélag. Lausnir á pólitískum vandamálum þarf að ræða til 

fullnustu. Með því að nýta lýðræðislegar stjórnunaraðferðir sem víðast í samfélaginu 

telja þeir að borgararnir eflist og menntist í borgaralegum dyggðum. Þar með verða 

borgararnir betur hæfir til að ræða pólitísk vandamál á jafningjagrundvelli og taka 

fordómalaust þátt í að leysa vandamál samfélagsins á sanngjarnan og réttlátan hátt. Þeir 

sem aðhyllast umræðulýðræði telja að afgreiðsla mála eigi ekki að snúast um að semja 

um niðurstöðu. Að þeirra mati getur niðurstaða aðeins talist lýðræðisleg og réttmæt ef 

hún hefur verið rædd í þaula og um hana náðst breið samstaða. Í þeirri umræðu þurfa 

allir sem einhverra hagsmuna hafa að gæta að geta tekið þátt og tjáð sína skoðun án þess 

að fordómar eða mismunandi valdastaða ráði afstöðu valdhafa til hennar. Lýðræði er því 

fyrst og fremst skilgreint út frá gæðum umræðunnar. Allir þegnar samfélagsins geta í 

gegnum umræðuna ráðið dagskrá stjórnmálanna. Ef efla á lýðræði þarf að tryggja að 

allir hópar í samfélaginu hafi jafnan aðgang að umræðunni og möguleika til tjá sig þar 

sem rödd þeirra heyrist og á þá hlustað.  

Femínistar falla einnig undir hatt kenninga um þátttökulýðræði. Þeir eiga margt 

sameiginlegt með þeim sem aðhyllast umræðulýðræði m.a. áherslu á gæði umræðunnar. 
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Femínistar telja hins vegar að samfélagið allt sé gegnsýrt af veldi karlmanna og það 

komi í veg fyrir að raddir þeirra og annarra minnihlutahópa heyrist. Auk þess gera þeir 

athugasemdir við skiptingu samfélagsins í pólitískt svið og einkalíf. Undir einkalíf falli 

margir þættir sem skipta konur miklu máli og með því að taka þá ekki til pólitískrar 

umræðu sé misvægi valds viðhaldið. Þessu þarf að breyta ef efla á lýðræði. Á meðan 

fullkomið jafnrétti ríkir ekki telja femínistar mikilvægt að það sé tryggt að raddir 

kvenna heyrist að minnsta kosti á þingi. Jafnt hlutfall kynjanna þar er talið 

sanngirnismál og íhlutun viðurkenning á langvarandi misrétti. 

Nú hafa niðurstöður rannsókna fræðimanna og tölulegar staðreyndir um afleiðingar 

persónukjörs verið kynntar sem og nokkrar kenningar um lýðræði. Í næsta kafla verður 

fyrirliggjandi frumvarp um breytingar á kosningalögum kynnt og rætt. Að því loknu 

verður athugað hvort persónukjör og áhrif þess teljist líkleg til að efli lýðræði út frá 

þeim lýðræðiskenningum sem kynntar hafa verið. 
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4.  Frumvarpið, persónukjör og lýðræðiskenningar  

Í þessum kafla er áherslan á frumvarpið um persónukjör þ.e. frumvarp um breytingu á 

lögum um kosningar til Alþingis, nr. 24/2000, með síðari breytingum. Verði þessar 

breytingar á kosningalögum samþykktar mun það breyta íslenska kosningakerfinu 

umtalsvert í átt til mikils persónukjörs. Í frumvarpinu koma fram þær breytingar sem 

gerðar verða á núverandi kosningalögum og í athugasemdum sem með frumvarpinu 

fylgja eru rökin fyrir breytingunum reifuð og gagnrýni og athugasemdum á það svarað. 

Í fyrri köflum ritgerðarinnar hafa möguleg áhrif persónukjörs verið dregin fram og 

kenningar um lýðræði kynntar. Í þessum kafla verður unnið úr þessum upplýsingum og 

frumvarpið skoðað út frá þeim. Að því loknu verða niðurstöður dregnar saman og 

rannsóknarspurningu svarað.  

4.1  Frumvarpið 

Ef af persónukjöri verður mun valdið til að raða frambjóðendum í sæti á framboðslistum 

stjórnmálaflokka fara alfarið frá flokkunum og í hendur kjósenda. Engin breyting verður 

þó á því að val kjósenda takmarkast við framboðslista eins stjórnmálaflokks eins og 

fram kemur í 10. gr. frumvarpsins. Í 1. gr. frumvarpsins kemur fram að fjöldi 

frambjóðenda í persónukjöri verður a.m.k. jafn tölu þingsæta í kjördæmi (9 – 12) en 

aldrei fleiri en tvöföld sú tala. Innan listans hefur kjósandinn fullt valfrelsi til að merkja 

við þá frambjóðendur sem hann honum hugnast en aldrei þó fleiri en fjöldi þingsæta í 

kjördæminu segir til um. Aðferðin sem nota á er lýst í 9. gr. frumvarpsins og kallast hún 

forgangsraðað atkvæði. Þá er kjósandinn hvorki að raða frambjóðendum í sæti né að 
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skipta atkvæði sínu á milli frambjóðenda heldur er hann einfaldlega „...að raða 

frambjóðendum eftir því hvern hann vill helst sjá að nái kjöri.“ (Þorkell Helgason, 2009, 

bls. 12). Það er gert með eftirfarandi hætti:  

Kjósandi setur...tölustafinn 1 í ferninginn framan við nafn þess frambjóðanda listans til 

persónukjörs sem hann vill helst að nái kjöri, töluna 2 í ferninginn fyrir framan það 

nafn frambjóðanda listans til persónukjörs sem hann vill að komi næstur til álita, töluna 

3 í ferninginn fyrir framan það nafn þess frambjóðanda listans til persónukjörs sem 

hann vill því næst að nái kjöri o.s.frv. (Þingskjal 108, 2009-2010, bls. 2). 

 

Fram kemur í athugasemdum með frumvarpinu að yfirlýst markmið með auknu 

persónukjöri sé að efla lýðræði með því að auka aðhald kjósenda með 

stjórnmálaflokkum og draga úr áhrifum flokkanna  (Þingskjal 108, 2009-2010, bls. 8). 

Hvort tveggja er talið efla traust þeirra á Alþingi (Þingskjal 108, 2009-2010, bls. 15).  

Ýmislegt í athugasemdum með frumvarpinu bendir til þess að hugmyndafræðin sem 

liggur að baki þeirri ályktun að persónukjör efli lýðræði taki fyrst og fremst mið af 

kenningum margræðisskólans um lýðræði. Þar er að finna tilvísanir í ýmsa þá þætti sem 

margræðiskenningar byggja á. Til dæmis kemur fram að ekki sé „...ástæða til að ætla 

annað en að kjósendur muni með atkvæði sínu kalla konur til áhrifa í stjórnmálum til 

jafns við karla fái þeir tækifæri til þess.“ (Þingskjal 108, 2009-2010, bls. 6). Auk þess 

segir að það verði því „... á ábyrgð flokkanna, eins og áður, að sjá til þess að hlutfall 

kvenna og karla sé jafnt á framboðslistum. Verði þeir við þeirri jafnréttiskröfu er ekki 

ástæða til að ætla annað en að konur muni ná kjöri í sama mæli og karlar í beinu 

persónukjöri....“ (Þingskjal 108, 2009-2010, bls. 6). Eitt af því sem margræðiskenningar 

hafa verið gagnrýndar fyrir er að þær geri lítið úr mikilvægum þáttum eins og því að 

völdum sé mjög misskipti í samfélaginu og að ekki hafi allir hópar samfélagsins jafnan 
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aðgang að umræðunni um pólitísk mál. Á Íslandi ríkir ekki fullkomið jafnrétti. Það sýna 

t.d. rannsóknir á kynjahlutföllum meðal stjórnenda og ýmissa embættismanna, sýnileiki 

kvenna í fjölmiðlum, launakannanir og fleira. Þrátt fyrir það er hér gengið út frá því að 

það eina sem standi í vegi fyrir því að konur komist á þing í jöfnu hlutfalli og karlar sé 

að þær séu helmingur frambjóðenda.  

Annars staðar í athugasemdunum er fjallað um afleiðingar persónukjörs. Þar segir m.a. 

að persónukjör veiti kjósendum völd til að hafa áhrif á það hvaða einstaklingar komist á 

þing og þannig dragi úr áhrifum flokkanna.“ (Þingskjal 108, 2009-2010, bls. 8). Hér 

kemur fram að markmiðið með persónukjöri sé meðal annars að dreifa valdi. 

Valddreifing er einmitt grundvallaratriði í margræðiskenningum.  

Aðhald með stjórnmálaflokkum er einnig gert að umfjöllunarefni. Um það segir m.a. að 

„Aðhald að stjórnmálaflokkum getur verið margs konar utan kosninganna sjálfra. Hluta 

þess er að finna í almennri þjóðfélagsumræðu á þingi, í fjölmiðlum og 

mannamótum.“ (Þingskjal 108, 2009-2010, bls. 14). Þetta er nánast eins og bein 

tilvitnun í Dahl, manninn, sem skilgreindi lýðræði sem margræði. Það lítur því út fyrir 

að margræðissinnar muni telja að persónukjör efli lýðræði.  

4.2  Tengsl flokksaga og lýðræðis 

Yfirlýst markmið frumvarpsins er að efla lýðræði með því að auka völd kjósenda yfir 

því hverjir fá umboð þeirra til að taka sæti á þingi. Við það er gert ráð fyrir að 

áhrifavald flokksforystunnar minnki þ.e. að það dragi úr flokksræði. Afleiðingar þess að 

draga úr flokksræði koma fram í minni flokksaga. Um það eru margir fræðimenn 

sammála og flutningsmenn frumvarpsins meðvitaðir. Varla er hægt að skilja þetta 

öðruvísi en svo að minni flokksagi sé talinn efla lýðræði. Flutningsmenn frumvarpsins 
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stilla þannig lýðræði og flokksaga upp sem andstæðum. Minni flokksagi kemur fram í 

því að einstakir þingmenn leyfa sér að vera ekki samstíga samflokksmönnum sínum í 

einstökum málum eða um stefnumótun. Í persónukjöri er enda pólitísk framtíð þeirra 

fremur í höndum kjósenda en flokksins. En hvað segja mismunandi lýðræðiskenningar 

um tengsl flokksaga og lýðræðis?  

Í kjarnræðiskenningum gegna forystumenn stjórnmálaflokka grundvallarhlutverki í 

lýðræði. Hlutverk þeirra er að móta skýra stjórnvaldsstefnu og fá kjósendur til að styðja 

hana. Hlutverk þingflokksins er að tryggja að hægt sé að koma henni í framkvæmd og 

til þess þarf flokksforystan að hafa gott taumhald á þingflokknum þ.e. flokksagi þarf að 

vera mikill. Lýðræði er aðferðin við að velja stjórnendur til að taka pólitískar ákvarðanir 

sem byggja á skýrri stefnu sigurvegara kosninga og koma þeim í framkvæmd. Í 

persónukjöri eins og gert er ráð fyrir í frumvarpinu má ætla að stefnumótun flokksins 

verði erfiðari. Hver og einn frambjóðandi þarf að skapa sér sérstöðu meðal eigin 

flokksmanna í kosningabaráttunni til að tryggja sér persónulegt fylgi. Ein leið til þess er 

að boða stefnu sem er að einhverju leyti frábrugðin stefnu annarra frambjóðenda innan 

flokksins. Þar sem það eru kjósendur sem hafa lokaorðið um það hverjir komast á þing 

hlýtur það að gera stjórnmálaflokkum sem heild erfiðara að móta víðtæka og skýra 

stefnu í mörgum mikilvægum málum ef ekki er víðtæk samstaða um þau mál innan 

flokksins. Stefna flokkanna hlýtur því að þurfa að byggjast að einhverju leyti á áherslum 

þeirra frambjóðenda sem ná kjöri. Þar á vilji kjósenda að koma fram samkvæmt 

frumvarpinu. Hverjir ná kjöri verður hins vegar endanlega ekki ljóst fyrr en að 

kosningum loknum.  

Minni flokksagi innan þingflokksins leiðir einnig til þess að flokkurinn getur ekki 

lengur treyst á stuðning einstakra þingmanna við afgreiðslu mála á þingi. Erfiðara getur 
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orðið að koma óvinsælum og oft nauðsynlegum málum í gegnum þingið. Lykilorðið í 

persónukjöri er persónulegt fylgi ekki stuðningur flokksins. Þingmaður sem þarf að 

huga að persónulegu fylgi sínu getur metið það svo að pólitísk framtíð hans verði 

fremur tryggð með andstöðu við flokkinn í einhverjum málum en með því að fylgja 

flokkslínu. Flokkurinn getur því lent í vandræðum með að fá stefnu sína samþykkta og 

framkvæmda.  

Þingræði tengist beint umræðunni um flokksaga. Á því veltur það hvort ríkisstjórnin 

heldur velli eða ekki. Veikt þingræði er nauðsynlegt til að tryggja nokkuð stöðuga 

ríkisstjórn og skýrt umboð stjórnvalda til að fara með stjórn ríkisins. Ef þingræði veikist 

getur það tæplega talist efla lýðræði séð frá sjónarhóli kjarnræðissinna.  

Aukin áhrif einstaklinga og hagsmunaðila á þingmenn eru ekki æskileg samkvæmt 

kjarnræðiskenningum. Á milli kosninga eiga kjósendur og hagsmunasamtök að láta 

stjórnendur að mestu afskiptalausa. Það er talin forsenda þess að stjórnmálaflokkar geti 

axlað ábyrgð á verkum sínum gagnvart kjósendum í kosningum. Of mikið áhrifavald 

hagsmunasamtaka getur orðið til þess að stjórnvöld glati hlutleysi sínu við 

ákvarðanatöku og stefnumótun. Það grefur undan lýðræðinu vegna þess að 

hagsmunasamtök eru einungis ábyrg gagnvart félagsmönnum sínum. Stjórnvöld eru 

hins vegar ábyrg gagnvart samfélaginu öllu og ættu að taka pólitískar ákvarðanir með 

almannaheill í huga.  

Í stuttu máli sagt; ef persónukjör verður til þess að veikja vald flokksforystunnar, valda 

minni flokksaga, veikja þingræðið og auka áhrifavald einstaklinga og hagsmunasamtaka 

sem enga pólitíska ábyrgð bera, þá eflist lýðræði ekki með persónukjöri samkvæmt 

kjarnræðiskenningum.  
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Margræðiskenningar gera ráð fyrir að valdi sé dreift sem mest í samfélaginu. Kjósendur 

eiga að hafa áhrif á pólitískar ákvarðanir bæði í kosningum og á milli þeirra. Til þess að 

svo megi verða þurfa tengslin milli kjósenda (eða hagsmunahópa) og kjörinna fulltrúa 

að vera fremur mikil. Persónukjör og forgangsröðun kjósenda á frambjóðendur hefur 

samkvæmt frumvarpinu það að markmiði að farið sé að vilja kjósenda eins og frekast er 

unnt. Í persónukjöri ná frambjóðendur kjöri með því að tryggja sér persónulegt fylgi. 

Þeir þurfa því að hlusta eftir vilja kjósenda sinna og vinna að framgangi hagsmunamála 

þeirra. Tengslin milli kjósenda (og um leið hagsmunahópa) og stjórnvalda eflast og 

kjósendur hafa fleiri tækifæri til að koma að pólitískum ákvörðunum bæði með atkvæði 

sínu í kosningum og á milli kosninga í gegnum kjörna fulltrúa sína.  

Innan stjórnmálaflokka, eins og annars staðar í samfélaginu, er valdi dreift. Í núverandi 

kosningakerfi eru völd flokksforystunnar yfir þingflokknum mjög mikil þar sem 

flokkarnir ráða miklu um pólitíska framtíð kjörinna fulltrúa sinna. Þar sem kjósendur í 

persónukjöri hafa meira um pólitíska framtíð einstakra frambjóðenda eða þingmanna að 

segja ef frumvarpið nær fram að ganga, ætti það að draga úr þessu valdi 

flokksforystunnar. Þar með eflist þingræðið og það virkar betur til að veita 

ríkisstjórninni aðhald. Slíkt fellur að hugmyndum margræðissinna.  

Í fáum orðum sagt: Ef persónukjör stuðlar að valddreifingu og auknu aðhaldi með 

stjórnvöldum þá ætti lýðræði að eflast samkvæmt hugmyndum margræðissinna.  

Þeir sem aðhyllast umræðulýðræði telja að gæði umræðunnar um pólitísk málefni skipti 

ekki síður máli en kosningar. Í raun er það gæði umræðunnar sem er mælikvarði á 

lýðræði. Tilgangur umræðunnar á ekki að vera að semja um niðurstöðu eða miðla 

málum heldur að kynna sem flestar leiðir til lausnar og velja bestu lausnina fyrir 

heildina. Þingmenn taka mið af umræðunni úti í samfélaginu og þeim upplýsingum sem 
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fram hafa komið þegar endanlegar bindandi ákvarðanir eru teknar. Þeir þurfa að ganga 

til umræðna án fullmótaðra hugmynda og án þess að vera bundnir af einstökum 

hagsmunum eða skoðunum kjósenda. Minni flokksagi gæti orðið til þess að auka gæði 

umræðunnar á þingi. Þá eru einstakir þingmenn síður bundnir af flokksaga og því er 

líklegra að ræða þurfi einstök mál til fullnustu svo hægt sé að ná niðurstöðu. Þar með 

eflist þingræðið og eykur líkurnar á því að kryfja þurfi mál á þingi til mergjar til að 

tryggja stuðning þingsins við ríkisstjórnina og aðgerðir hennar.  

Sem sagt; ef minni flokksagi og efling þingræðis bætir gæði umræðunnar á þingi þá ætti 

lýðræði að eflast séð út frá kenningum um umræðulýðræði.  

Femínista gagnrýna öll lýðræðiskerfi fyrst og fremst fyrir það að vera hugsað út frá 

karllægum gildum og hugmyndafræði karla. Erfitt er að sjá að nokkuð í persónukjöri 

breyti því. Það er frekar að það ýti undir þessa stöðu mála. Í persónukjöri skiptir máli að 

ná athygli kjósenda og efla persónulegt fylgi. Þar ráða t.d. þættir eins og sýnileiki í 

samfélaginu, aðgangur að fjármagni og þau málefni sem efst er á baugi á hverjum tíma 

einhverju um árangur. Þar hafa karlar forskot á konur og því mætti ætla að persónukjör 

verði fremur til að hygla körlum umfram konur en að jafna stöðu kynjanna. Ef þetta eru 

þeir þættir sem verðlaunað er fyrir með þingsæti þá munu karlar sennilega hafa 

vinninginn. Auk þess kemur persónukjör í raun í veg fyrir beitingu kynjakvóta sem 

margir femínistar líta á sem viðurkenningu á því að langvarandi óréttlæti sé fyrir hendi í 

samfélaginu og að mikilvægt sé að bæta úr því.  

Femínistar leggja líkt og fylgismenn umræðulýðræðis áherslu á gæði umræðunnar og 

telja það sennilega til bóta ef persónukjör bætir gæði umræðunnar. Á móti kemur hins 

vegar að þeir telja margir mikilvægt að jafna hlut kynjanna á þingi. Ef persónukjör 
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verður ekki til þess að jafna betur hlutfall kynjanna til langframa er því ólíklegt að 

femínistar muni telja persónukjör efla lýðræði. 

4.2.1  Orsakir minnkandi flokksaga og lýðræði 

Þegar hefur verið fullyrt að persónukjör teljist ekki efla lýðræði samkvæmt 

kjarnræðiskenningum og ólíklegt að femínistar sjái lýðræðislegan ábata af persónukjöri. 

Jafnframt hefur verið leitt að því líkum að lýðræði aukist samkvæmt 

margræðiskenningum og kenningum um umræðulýðræði. Hvort tveggja er byggt á 

þeirri fullyrðingu að almennt sé það viðurkennt af fræðimönnum að persónukjör dragi 

úr flokksaga.  

Umræðan um flokksaga hefur oft verið tengd við 48. grein Stjórnarskrár lýðveldisins 

Íslands nr. 33/1944. Þar segir að alþingismenn eigi eingöngu að vera „...bundnir við 

sannfæringu sína og eigi við neinar reglur frá kjósendum sínum.“ Víða í samfélaginu 

hefur því verið fleygt og það gagnrýnt á þessum forsendum að þingmenn hafi ítrekað 

verið þvingaðir af forystu flokks síns til að greiða atkvæði gegn eigin sannfæringu. 

Þekktasti formælandi þessarar túlkunar á skyldum þingmanna var breski 18. aldar 

þingmaðurinn, Edmund Burke. Hann sagði eitthvað á þá leið að þingmenn sem létu 

sannfæringu sína víkja fyrir vilja og hagsmunum annarra væru að svíkja kjósendur sína 

(Jón Ormur Halldórsson, 2001, bls. 62). Það er því spurning, sem vert væri að velta fyrir 

sér, hvort orsakir minni flokksaga megi rekja til þess að kjörnir fulltrúar fari fremur að 

eigin sannfæringu en vilja flokksins? Eða skiptir það ef til vill engu máli? 

Þingmenn í flestum ríkjum, þar á meðal á Íslandi, eru kjörnir á þing sem fulltrúar 

tiltekinna kjördæma. Jón Ormur Halldórsson (2001, bls. 62) telur í grein sinni Er 

fulltrúalýðræðið að veslast upp? að vel megi halda því fram sú hafi einmitt verið venjan 
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á Íslandi í gegnum tíðina. Reyndar gengur hann enn lengra og telur að það sé einnig 

viðtekin venja að líta á „...þingmenn sem umboðsmenn...sértækra hagsmuna.“ Þótt 

þingmenn hafi að leiðarljósi að þjóna hagsmunum þjóðarinnar í heild benda þær 

rannsóknir sem vísað er til í öðrum kafla ritgerðarinnar til þess að eiginhagsmunir geti 

haft áhrif. Þingmenn þurfa að tryggja sér persónulegt fylgi og það gæti ráðið einhverju 

um það hvort þeir taka þá ákvörðun að fylgja eða fylgja ekki flokkslínu í 

atkvæðagreiðslum eða hvaða stefnu þeir kjósi að styðja innan flokksins. Þegar 

eiginhagsmunir ráða ákvörðunum pólitískra valdahafa flokkast það undir pólitíska 

spillingu.  

Persónukjör hefur aukinn kostnað í för með sér umfram það sem gerist þegar boðnir eru 

fram lokaðir flokkslistar. Sá kostnaður fellur að mestu á einstaka frambjóðendur. Þeim 

kostnaði er yfirleitt mætt með framlögum einstaklinga, fyrirtækja og stofnanna í 

persónulega kosningasjóði. Þar sem spillingarmál eða ásakanir um spillingu eru almennt 

fleiri þar sem persónukjör er viðhaft mætti ætla að hagsmunir einstakra hópa, 

sérstaklegra þeirra sem mikil efnahagsleg völd hafa, geti ráðið einhverju um áherslur 

frambjóðenda í kosningabaráttu, við stefnumótun og afstöðu þingmanna við afgreiðslu 

mála.  

Í fáum orðum sagt; persónukjör og minni flokksagi geta verið vísbending um spillingu 

stjórnmálamanna og óeðlilega mikil áhrif einstakra hagsmunahópa í samfélaginu.  

Margræðiskenningar gera ráð fyrir að lýðræði felist fyrst og fremst í valddreifingu. 

Veiking stjórnmálaflokka dregur úr miðstýringu og getur því dreift valdinu betur. 

Margræðiskenningar grundvallast hins vegar á pólitísku jafnrétti þ.e. að allir hafi jafnan 

rétt og tækifæri til þátttöku og jafnmikla möguleika á að láta rödd sína heyrast og hafa 

áhrif á ákvarðanir stjórnvalda. Ef efnahagsleg völd einstakra hagsmunahópa og 
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áhrifamáttur þeirra yfir stórum hópum kjósenda fara að hafa aukin áhrif á afstöðu 

þingmanna og þar með flokksaga hlýtur að teljast ólíklegt frá sjónarhóli margræðissinna 

að persónukjör geti talist dreifa valdi vel og efla þannig lýðræði  

Þeir sem aðhyllast umræðulýðræði tengja lýðræði við gæði umræðunnar. Þingmönnum 

er ætlað að taka mið af umræðunni úti í samfélaginu og þeim upplýsingum sem fram 

hafa komið þegar endanlegar bindandi ákvarðanir eru teknar. Þeir þurfa að ganga til 

þeirra umræðna án fullmótaðra hugmynda og án þess að vera bundnir af einstökum 

hagsmunum eða skoðunum kjósenda. Ef undirrót minni flokksaga má rekja til þess að 

þingmenn séu að huga að eigin hagsmunum þegar þeir taka afstöðu til pólitískra mála í 

þeim tilgangi að tryggja sér endurkjör fer sennilega lítið fyrir lýðræðisaukningunni í 

augum þeirra sem leggja áherslu á gæði umræðunnar. Þingmenn ganga þá ekki til 

umræðna og atkvæðagreiðslu með opnum huga heldur með það í huga að ná í gegn 

eigin hugmyndum, hugmyndum styrktaraðila eða hagsmunum kjördæma án sérstaks 

tillits til almannahags eða hugmynda annarra hann. 

4.3  Tengsl jafnréttis kynjanna og lýðræðis 

Eitt af því sem sérstaklega er fjallað um í frumvarpinu eru áhyggjur margra 

umsagnaraðila af áhrifum persónukjörs á möguleika kvenna til að ná kjöri. Hvergi er í 

frumvarpinu tekin afstaða til þess hvort það sé sanngirniskrafa að hlutur kynjanna sé 

jafn á þingi. Viðurkennt er þó að erfitt geti verið að beita kynjakvótum þegar 

persónukjör er hluti af kosningakerfum (Þingskjal 108, 2009-2010, bls. 6). Hins vegar 

er það ítrekað að ekki sé ástæða til að ætla annað en að hlutföll kynjanna verði jafnt ef 

jafnt hlutfall kynjanna á framboðslistum verði tryggt (Þingskjal 108, 2009-2010, bls. 6, 

22 og 23).  
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Vel má vera að þetta sé rétt ályktað. Hins vegar telja margir femínistar það mikilvægt að 

hugað sé að því við hönnun kosningakerfa að hægt sé að beita kynjakvótum ef ástæða 

þykir til. Í persónukjöri getur verið erfitt að tryggja hlut kvenna því ekki er ljóst fyrr en 

að lokinni talningu atkvæða hvert hlutfall kynjanna verður. Ýmislegt getur ráðið því 

hvernig kjósendur verja atkvæði sínu meðal annars þau málefni sem efst eru á baugi á 

hverjum tíma. Kenningar femínista gera ráð fyrir að karllæg gildi gegnsýri samfélagið 

og að pólitíska dagskráin taki mið af því sem þeim þykir mikilvægt en ekki endilega 

konum. Þannig gætu á einhverjum tímapunkti frambjóðendur sem leggja t.d. áherslu á 

lausn félagslegra vandamála, sem eru konum mikilvæg vegna hlutverka þeirra í 

samfélaginu, algerlega orðið undir í kosningabaráttu sem snýst fyrst og fremst um 

afstöðu kjósenda til annarra mála. Lýðræði snýst að mati femínista fyrst og fremst um 

gæði umræðunnar og það hvaða mál komist á pólitíska dagskrá. Það verður ekki tryggt 

að þeirra mati nema hlustað sé eftir röddum allra í samfélaginu. Staða jafnréttismála ber 

hins vegar vitni um það að áhrifavald karla og kvenna sé ekki jafnt í samfélaginu. Að 

þeirra mati er hægt að líta á notkun kynjakvóta sem viðurkenningu á þessu viðvarandi 

misrétti. Um leið er þá reynt að tryggja að raddir kvenna hafi jafnt vægi á við raddir 

karla þegar dagskrá stjórnmálanna er ákveðin, við stefnumótun og afgreiðslu mála á 

þingi.  

Í frumvarpinu er bent á að ábyrgðin á jöfnu hlutfalli kynjanna á framboðslistum liggi 

eftir breytingar sem áður hjá stjórnmálaflokkunum sjálfum. Endanleg ábyrgð á að konur 

nái kjöri flyst hins vegar til kjósenda eins og bent er á í athugasemdunum með 

frumvarpinu (Þingskjal 108, 2009-2010, bls. 23). Gert er ráð fyrir að kjósendur séu 

skynsamir og sjái um að kjósa konur til jafns við karla á þing. Hér skapast hins vegar 

lýðræðislega vandamál sem snýr að lýðræðislegri ábyrgð. Það er ekki hægt að draga 
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kjósendur til ábyrgðar, þeir bera ekki pólitíska ábyrgð enda einungis ábyrgir gagnvart 

sjálfum sér. Í persónukjöri er erfitt að sjá að nokkur geti borið pólitíska ábyrgð á því að 

tryggja jafnan hlut kynjanna á þingi ef slíkt er talin sanngirniskrafa og gerist þess þörf. 

Slík staða getur varla talist efla lýðræði út frá kenningum femínista.  

4.4  Tengsl stjórnmálaflokka og lýðræðis 

Í athugsemdum með frumvarpinu um persónukjör kemur meðal annars fram að það sé 

mikilvægt að persónukjör „...veiki ekki flokkana svo mjög að dragi verulega úr getu 

þeirra að gegna lýðræðislegu hlutverki sínum.“ (Þingskjal 108, 2009-2010, bls. 15). 

Eins og áður hefur verið komið inn á þá virðast stjórnmálaflokkar vera óaðskiljanlegur 

hluti af lýðræðissamfélögum. Frumvarpið virðist alla vega gera ráð fyrir að 

stjórnmálaflokkar gegni áfram lýðræðislegu hlutverki sínu. Tengslin milli þeirra og 

lýðræðis hljóta því að vera talin nokkuð sterk. Það er því forvitnilegt að skoða 

hugsanleg áhrif persónukjörs á getur þeirra til að gegna þessum hlutverkum sínum.  

Lýðræðislegt hlutverk stjórnmálflokka er talið margþætt. Litið er svo á að þeir séu helsti 

vettvangur pólitískrar þátttöku. Þeir sem áhuga hafa á stjórnmálum geta tekið þátt í 

umræðum innan flokkanna og þannig haft áhrif á ákvarðanir og stefnumótun þeirra. 

Flokkarnir hafa einnig það hlutverk að móta heildstæða stefnu út frá ólíkum kröfum 

margra hagsmunahópa sem hafa mismunandi áherslur og hugmyndir um forgangsröðun 

þeirra. Þeir gera því kjósendum þannig kleyft að velja milli tiltölulega fárra og skýrt 

markaða grundvallarstefna og um leið um hvernig þeir vilji í megindráttum að ríkinu sé 

stjórnað og af hverjum. Það er svo flokkanna að kynna sína stefnu og afla henni fylgis 

meðal kjósenda. Þetta er áréttað í athugasemdum með frumvarpinu (Þingskjal 108, 

2009-2010, bls. 13). 
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Persónukjör virðist geta gert flokkunum erfitt um vik að sinna lýðræðislegu hlutverki 

sínum. Frambjóðendur þurfa að keppa við samflokksmenn sína um atkvæði kjósenda og 

þurfa því að aðgreina sig frá öðrum frambjóðendum innan sama flokks. Vandséð er 

hvernig það verður gert nema með því að halda á lofti sérstökum áherslum eða ólíkri 

forgangsröð áherslumála. Ef um mjög andstæðar skoðanir er að ræða innan flokks þ.e. 

þar sem afstaða fólks skera þvert á flokka (t.d. varðandi ESB aðild) er vandséð hvernig 

flokkarnir ættu að geta tekið afdráttarlausa afstöðu fyrir kosningar. Það ræðst meðal 

annars af því að ekki verður ljóst fyrr en að loknum kosningum hvaða einstaklingar taka 

sæti á Alþingi og skipa þar með þingflokkinn. Þetta tengist því umræðu um þau 

vandamál sem flokkarnir gætu staðir frammi fyrir varðandi það hverjir ættu að vera 

talsmenn flokksins. Í athugasemdum með frumvarpinu segir að ekkert komi í veg fyrir 

að flokkarnir velji sér sína talsmenn eða oddvita og það er örugglega rétt (Þingskjal 108, 

2009-2010, bls. 7). Vandinn hlýtur hins vegar að felast í því að í persónukjöri eru allir 

frambjóðendur flokkanna að keppa sín á milli. Það er því ekki gefið fyrirfram að 

forystumenn flokkanna nái kjöri. Jafnvel þótt sú yrði raunin verður það ekki ljóst fyrr en 

að loknum kosningum. Það myndi líka hygla þeim sérstaklega að velja þá til að vera í 

forsvari í fjölmiðlum og ekki gefið að um það náist sátt innan flokkanna. Auk þess gætu 

þeir varla, þótt þeir yrðu fyrir valinu sem talsmenn flokkanna, svarað til um stefnu 

flokksins í öðrum málum en þeim sem allir frambjóðendur flokksins eru sammála um. 

Afstaðan til annarra mála hlýtur að ráðast af vilja kjósenda sem kemur ekki skýrt fram 

fyrr en úrslit kosninga liggja fyrir. Valkostir kjósenda geta því orðið óskýrir. Eins má 

leiða að því líkum að ýmsum hagsmunahópum gæti þótt vænlegra að tryggja hagsmuni 

sína með því að efla persónuleg tengsl sín við einstaka frambjóðendur og aðstoða þá við 

að ná kjöri fremur en að reyna að hafa áhrif með þátttöku í innra starfi flokksins. Sú 
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staða gæti hæglega komið upp þegar ekki er hægt að fullmóta stefnu flokksins fyrir 

kosningar í mikilvægum málum vegna ólíkra skoðana álíka valdamikilla hópa innan 

flokksins.  

Allar þessar vangaveltur eru auðsjáanlega byggðar á mörgum „ef-um“. Þrátt fyrir það 

hlýtur að vera eðlilegt að velta því upp í þessu samhengi hvort persónukjör veiki 

stjórnmálaflokka svo mjög að persónukjör veiki fremur lýðræði en efli það. Ef þetta er 

raunin hlýtur að vera réttmæt spurning hversu mikilvægir lýðræðinu stjórnmálaflokkar 

séu í raun og veru? Eru þeir kannski óþarfir?  

Flutningsmenn frumvarpsins gera ekki ráð fyrir persónukjör veiki stjórnmálaflokka svo 

mikið að þeir verði ófærir um að gegna lýðræðislegu hlutverki sínu. Meðal annars er 

vísað til þess að íslenskir stjórnmálaflokkar hafi lengi notað persónukjör í prófkjörum 

fyrir kosningar og að rannsóknir sýni að flokksagi sé ekki marktækt minni hér en annars 

staðar á Norðurlöndum. Þess vegna telja þeir líklegt að áhrif persónukjörs á 

stjórnmálaflokka a.m.k. á flokksaga, hafi þegar komið fram í íslensku stjórnmálalífi 

(Þingskjal 108, 2009-2010, p. 22).  

En er það rétt ályktað hjá flutningsmönnum frumvarpsins að flokkarnir séu þegar orðnir 

eins veikir og þeir gætu orðið? Það er vissulega rétt að meginreglan hjá íslenskum 

stjórnmálaflokkum hefur lengi verið að nota prófkjör við röðun frambjóðenda í sæti á 

framboðslistum sínum (Þorkell Helgason, 2009). Hins vegar er töluverður munu á 

prófkjörum og persónukjöri í kosningum. Benda má á að með persónukjöri í 

þingkosningum missa stjórnmálaflokkar stjórn á því hvernig frambjóðendur raðast á 

lista. Í prófkjörum hafa þeir, þótt þeir hafi í meginatriðum hlýtt niðurstöðum prófkjara, 

haft tækifæri til að hafa áhrif á niðurstöðuna. Það hefur til dæmis verið venjan hér á 

landi að frambjóðendur bjóði sig fram í tiltekin sæti. Þá eru efstu sætin oft 
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„frátekin“ fyrir leiðtoga flokkanna. Það þurfa því mikil átök að eiga sér stað innan 

flokkanna til að frambjóðandi taki þá ákvörðun að skora forystuna á hólm í prófkjöri 

(Birgir Hermannsson munnleg heimild, 18. mars 2009). Með því að binda persónukjör í 

lög hafa flokkarnir engin tök á því lengur að stjórna hverjir lenda í efstu sætum 

framboðslista flokksins. Þó þeir geti vissulega ráðið því hverjir eru í framboði í nafni 

flokksins þá eru það kjósendur flokksins sem ráða því alfarið hvernig raðast í sæti 

listans og pólitísk framtíð frambjóðenda því að miklu leyti undir kjósendum komin. Það 

hlýtur til dæmis að teljast líklegt að flokksforystan neyðist til að taka tillit til vilja 

kjósenda t.d. þegar þingmönnum er umbunað með ráðherrastólum og 

nefndarformennsku. Vilji kjósenda á enda að koma skýrt fram í vali þeirra á 

þingmönnum. Varla er hægt að ímynda sér að hægt sé að ganga framhjá þingmanni þó 

hann sé ekki alveg á flokkslínunni í mikilvægum málum, ef hann hefur tryggt sér efsta 

sæti í kjördæmi sínu. Slíkt gæti leitt til alvarlegs klofnings í flokknum jafnvel 

sérframboðs. Þar með má ætla að flokksforystan tapi enn frekar völdum en orðið er. 

En er persónukjör í kosningum til Alþingis ekki betri kostur en prófkjör, þrátt fyrir þá 

galla sem á því eru? Þeirri spurningu hlýtur að þurfa að svara hér með hliðsjón af 

mögulegum afleiðingum persónukjörs sem þegar hafa verið rædd. Í fyrsta lagi er það 

engan veginn er ljóst hvort og þá hvaða áhrif persónukjör í kosningum kemur til með að 

hafa. Auk þess má ætla að fátt sé hægt að álykta um áhrifin fyrr en eftir langan tíma. 

Ætla má að það þurfi a.m.k. þrennar kosningar til að sjá einhverjar marktækar 

vísbendingar um áhrif. Afstaða fólks til þess hvort sé betri kostur persónukjör eða 

prófkjör hlýtur því að velta á því hvort það kjósi fremur öryggið – afleiðingar af 

prófkjörum sem eru „þekktar“ - eða óvissuna sem fylgir því óþekkta og byggir á 

væntingum. Þær væntingar hljóta að grundvallast fyrst og fremst á trú á því að markmið 
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frumvarpsins náist, að önnur áhrif verði lítil sem engin og bjartsýni á það að þingmenn 

og flokkarnir setji umhyggju fyrir þjóðarhag ofar eigin hagsmunum og hagsmunum 

flokksins. 
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5.  Niðurstöður 

Markmið þessarar ritgerðar var að svara spurningunni hvort hugsanlegt væri að 

persónukjör efldi ekki lýðræði ef málið væri skoðað út frá mismunandi 

lýðræðiskenningum og mögulegum afleiðingum persónukjörs. Til að svara 

spurningunni hafa í fyrri köflum þessarar ritgerðar verið dregnar fram niðurstöður 

rannsókna fræðimanna á áhrifum persónukjörs, tölulegar upplýsingar af ýmsu tagi og 

kynntir þrír kenningaskólar þ.e. kjarnræðiskenningar, margræðiskenninga og kenningar 

um þátttökulýðræði. Helstu niðurstöður og rökstuðningur fyrir þeim eru eftirfarandi:  

Kjarnræðiskenningar skilgreina lýðræði sem kosningar. Í kosningum velur fólkið sér 

stjórnendur. Stjórnvöld standa og falla í kosningum því þar fellir fólkið dóm um það 

hvernig til hefur tekist við að framkvæma þá stefnu sem stjórnvöld voru kjörin til að 

hrinda í framkvæmd. Stjórnmálaflokkar og þá sérstaklega flokksforystan gegna því 

grundvallarhlutverki í lýðræðishugmyndum kjarnræðissinna. Flokksforystan þarf að 

vera sterk og þingflokkurinn samheldinn til að tryggja stöðugleika og markvissa 

framkvæmd skýrrar stjórnarstefnu. Persónukjör veikir flokksforystuna með því að flytja 

valdið til að velja frambjóðendur frá flokkunum til fólksins. Það dregur úr flokksræði og 

flokksforystan getur ekki beitt þeim tækjum sem hún þarf til að tryggja stuðning 

þingflokksins við framkvæmd stefnumála sinna. Kjarnræðissinnar myndu því ekki telja 

að persónukjör efli lýðræði. 

Margræðiskenningar skilgreina lýðræði sem það ferli sem pólitískar ákvarðanir fara í 

gegnum og kosningar eru hluti af því ferli. Þær grundvallast á því að valdi sé dreift í 

samfélaginu og að hagsmunahópar í samfélaginu komi að pólitískum ákvörðunum á 
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ferlinu og reyni þar að hafa áhrif á ákvarðanir stjórnvalda. Margræðiskenningar gera ráð 

fyrir að meiri valddreifing efli lýðræðið. Persónukjör færir vald frá flokksforystunni yfir 

til kjósenda. Kjósendur geta þá bæði komið óskum sínum með skýrari hætti til skila og 

veitt stjórnvöldum betra aðhald í gegnum kosningaþátttöku. Við það veikist 

flokksforystan og flokksagi minnkar. Þá ætti þingræðið að virka betur sem aðhaldstæki 

með stjórnvöldum. Þegar þannig er litið á málið ætti persónukjör að teljast efla lýðræði. 

Hins vegar ganga kjarnræðiskenningar út frá því að pólitískt jafnrétti ríki. Enginn einn 

hópur á að geta haft óeðlilega mikil áhrif á stjórnvaldákvarðanir. Persónukjör 

grundvallast á persónulegu fylgi frambjóðenda. Þörf þeirra fyrir atkvæði og kostnaður 

sem fylgir kosningabaráttu getur gert þá háða einstökum valdamiklum 

hagsmunasamtökum. Reynist það raunin gætu þessi hagsmunasamtök haft óeðlilega 

mikil áhrif á ákvarðanir stjórnvalda. Þegar þannig er litið á málið er vafasamt að 

persónukjör teljist efla lýðræði.  

Þeir sem aðhyllast umræðulýðræði skilgreina lýðræði út frá gæðum umræðunnar sem 

liggur til grundvallar stjórnvaldsákvörðunum. Þeir telja mikilvægt að tryggja að allir 

hópar í samfélaginu hafi jöfn tækifæri til að tjá sig um pólitíska stefnumótun. Auk þess 

þurfa allar réttlætanlegar lausnir að teljast jafngildar. Þess vegna þurfa allir sem taka 

þátt í umræðunni að ganga til hennar án fullmótaðra hugmynda og án þess að vera 

bundnir af einstökum hagsmunum eða skoðunum kjósenda. Að öðrum kosti er ekki 

líklegt niðurstaðan verði til hagsbóta fyrir samfélagið í heild. Þar sem persónukjör 

dregur úr flokksaga og eflir þannig þingræðið sem aðhaldstæki með stjórnvöldum, 

aukast líkurnar á að umræða á þingi verði málefnalegri og betri og því ætti lýðræði að 

eflast. Hins vegar þarf að hafa tvennt í huga. Annars vegar það að ekkert í persónukjöri 

tryggir að þeir sem einhverra hagsmuna hafa að gæta geti komið að pólitískum 
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ákvörðunum áður en pólitísk málefni koma til umræðu á þingi. Einnig þarf að hafa í 

huga að líkurnar á pólitískri spillingu aukast með persónukjöri. Minni flokksaga má því 

allt eins rekja til þess að þingmenn séu að huga að eigin hagsmunum þegar þeir taka 

afstöðu til pólitískra mála. Þingmenn ganga þá ekki til umræðna og atkvæðagreiðslu 

með opnum huga heldur með það í huga að ná í gegn eigin hugmyndum, hugmyndum 

styrktaraðila eða hagsmunum kjördæma án sérstaks tillits til almannahags eða 

hugmynda annarra hann. Þetta tvennt gerir það ólíklegt að persónukjör teljist efla 

lýðræði í hugum þeirra sem aðhyllast umræðulýðræði.  

Femínistar hafa gagnrýnt öll lýðræðiskerfi á þeim forsendum að samfélagið allt sé 

miðað út frá og skoðað út frá karllægum gildum. Þær leggja áherslu á gæði umræðunnar 

og telja það lágmarksskilyrði til að ná fram góðri umræðu og koma málum kvenna og 

annarra minnihlutahópa á dagskrá að konur komi að umræðunni til jafns á við karla. 

Persónukjör tryggir ekki jafnan hlut karla og kvenna á þingi frekar en önnur 

kosningakerfi. Það kemur hins vegar í raun í veg fyrir notkun kynjakvóta og veldur því 

að vandséð er hver eigi að bera pólitíska ábyrgð á jöfnum hlut kynjanna á þingi. 

Persónukjör mun því tæpast teljast líklegt til að slá á lýðræðiskröfur femínista.  

Í athugasemdum með frumvarpinu er einnig talað um að persónukjöri sé ætlað að efla 

traust á kjörnum fulltrúum og Alþingi. Persónukjöri fylgir hins vegar aukin hætta á 

pólitískri spillingu af ýmsum toga. Í því samhengi er rétt að hafa í huga að spilling er 

ekki nauðsynleg forsenda vantrausts - grunur er nægjanleg forsenda. Þó svo að þeir sem 

kjörnir verða á þing séu upp til hópa grandvarar manneskjur og beri hag þjóðarinnar 

fyrir brjósti þá virðist líklegra eftir en áður að grunur geti vaknað um vafasamar ástæður 

að baki afstöðu þingmanna til einstakra mála.  
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Flutningsmenn frumvarpsins leggja áherslu á að afleiðingar persónukjörs veiki 

stjórnmálaflokka svo mikið að þeir geti ekki gegnt lýðræðislegu hlutverki sínu. Það gæti 

hins vegar orðið erfitt að tryggja að svo fari ekki vegna þess að erfitt getur verið að sjá 

fyrir allar þær afleiðingar sem breytingar á kosningakerfum gætu haft. Gagnrýninn 

kjósandi gæti svo auðvitað velt því fyrir sér hvort eitthvað annað liggja að baki þessum 

áhyggjum en umhyggja fyrir lýðræðinu? Það eru ekki allir sammála því að 

stjórnmálaflokkar séu nauðsynlegar stofnanir í lýðræðissamfélögum. 

Þegar á allt er litið er persónukjör sennilega ekki heppileg leið til að svara 

lýðræðiskröfunni í samfélaginu og skapa traust. Líta má svo á að frumvarpið sé eðlileg 

viðbrögð við þeirri megnu óánægju sem einkennt hefur íslenskt samfélag að undanförnu. 

Á slíkum tímum eru fyrstu viðbrögð oft að bregðast við og gera eitthvað. Þá er oft 

brugðist við háværustu kröfunni, í þessu tilviki kröfunni um persónukjör. Þá gleymist 

oft að það getur verið skynsamlegra að gefa sér tíma til að íhuga vel hvort aðrar leiðir 

gætu verið betri til að svara undirliggjandi kröfu þ.e. eflingu lýðræðis. Þær gætu verið 

fleiri og jafnvel heppilegri en virðist við fyrstu sýn. Þingræði er til dæmis hægt að efla 

með því að auka áhrifavald stjórnarandstöðunnar með einhverjum hætti. Kröfu 

þátttökusinna um trygga aðkomu hagsmunahópa að stefnumótun á afmörkuðum sviðum 

væri hægt að nálgast t.d. með skýrari verkferlum sem gera ráð fyrir aðkomu 

hagsmunaaðila og áhrifum. Ef það er almennt viðurkennt að mikilvægt sé og 

réttlætanlegt að tryggja hlut kvenna á þingi þarf að finna leiðir til að tryggja að svo 

verði. Það verður varla gert nema skýrt sé hver beri ábyrgðina og tryggja að þar liggi 

valdið til breytinga.  
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Svo má vel vera að minnihlutastjórnir séu svarið við lýðræðiskröfunni. Í þessu 

sambandi gæti verið áhugvert rannsóknaverkefni að gera samanburð á milli 

Norðurlandanna á stöðu lýðræðis. Til dæmis væri hægt að kanna hvort marktækur 

munur sé á óánægju með lýðræðið á Norðurlöndum eða hvort lýðræðiskröfurnar séu að 

einhverju leiti ólíkar eftir því hvort hefð er fyrir minni- eða meirihlutastjórnum. 
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