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Útdráttur 

Í þessari BA-ritgerð verður fjallað um hvernig framvinda lýðræðissins á Íslandi 

mótaði völd forsetaembættisins við stofnun þess fyrir miðja síðustu öld. Í 26. grein 

stjórnarskrárinnar um málskotsrétt forseta sem hafðiverið ónotuð allt fram til ársins 

2004, þegar forseti Íslands Ólafur Ragnar Grímsson synjaði fjölmiðlalögunum 

staðfestingar. Það sama átti sér stað í upphafi árs 2010 þegar hann synjaði Icesave 

frumvarpinu og setti það í dóm þjóðarinnar. Þessi tvö frumvörp eru skoðuð nánar 

til samanburðar. Málin tvö eru ólík í eðli sínu og sitt sýnist hverjum um synjun 

forsetans Íslands á hvoru málinu fyrir sig. 

Niðurstaða ritgerðarinnar er sú að Íslendingar búa við blöndu af beinu 

lýðræði og fulltrúalýðræði. Það sýnir sig best í þeirri valdheimild sem forsetinn 

hefur samkvæmt 26. grein stjórnarskrárinnar. Sú heimild að geta sett frumvörp í 

dóm þjóðarinnar er í anda beins lýðræðis. Það kerfi sem við búum við hér á landi 

er sérstök blanda af þingræði og forsetaræði sem venjulega er kallað 

forsetaþingræði.       

 

 Lykilorð 

 Forseti Íslands 

 Lýðræði 

 Fjölmiðlalög 
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1. Inngangur  

Samkvæmt fyrstu grein stjórnarskrár Íslands er Ísland lýðveldi með þingbundinni 

stjórn. Það eitt og sér segir okkur ekki alla söguna. Lesa verður stjórnarskrána í 

víðara samhengi til að skilja út á hvað hún gengur. Ef litið er til annarrar og þriðju 

greinar stjórnarskrárinnar sjáum við að Alþingi og forseti Íslands fara saman með 

löggjafarvaldið. Einnig fer forsetinn með framkvæmdavaldið ásamt öðrum 

stjórnvöldum. Þriðja greinin er stutt og hnitmiðuð um að forsetinn skuli vera 

þjóðkjörinn og styrkir það stöðu hans eins og farið verður yfir síðar í ritgerðinni.1 

Þjóðþingræðisreglan er ekki í stjórnarskránni og hefur ekki verið. Þingræði byggir 

á þeirri grundvallarreglu að ríkisstjórn landsins geti ekki setið við völd nema 

meirihluti þingsins styðji hana eða að minnsta kosti umberi hana. Í stjórnarskránni 

er samt sem áður tekið fram að stjórnin skuli vera þingbundin þannig að þingið hafi 

rétt til að hafa áhrif á skipun og lausn ráðherra. Þingræðið virkar almennt þannig að 

ríkisstjórn situr uns vantrauststillaga hefur verið samþykkt á hana. Hins vegar hafa 

ríkisstjórnir á Íslandi hrakist frá völdum af öðrum orsökum.2 Þeir sem aðhyllast 

beint lýðræði leggjast gegn lögfestingu þjóðþingræðis og eru með því að reyna að 

tryggja fullveldisrétt almennings eins og kostur er.3 Ísland var ekki fyrsta þjóðin til 

að taka upp forsetaþingræðiskerfið. Eftir heimstyrjöldina fyrri var Þýskaland í rúst 

og því var verið að leitast við að byggja landið upp að nýju. Þá var búinn til 

stjórnarskrá Weimar-lýðveldisins en hún er í grunninn byggð á hugmyndum Max 

Webers. Weber var einn þeirra manna sem fengnir voru til að semja hina frægu 

Weimar-stjórnarskrá. Weber var mikið í mun að til forystu veldust leiðtogar sem 

bæru ábyrgð og gætu sveigt embættiskerfið undir sína forustu. Honum varð 

sannarlega ekki að ósk sinni þegar Hindenburg hershöfðingi komst til valda en 

hann hafði afskaplega litla trú á honum sem stjórnmálamanni.4 Í Weimar-

                                                            
1 Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands. Lög nr. 33 frá 17. júní 1944. Síðar breytt 1959, 1968, 1984, 1991, 1995 og 
1999. 1.gr. 
2 Gunnar Helgi Kristinsson.  Íslenska stjórnkerfið. Háskólaútgáfan, Reykjavík, 2007. 
3 Svanur Kristjánsson. „Stofnun lýðveldis-Nýsköpun lýðræðis,“ Skírnir, vor 2002. bls. 12-15 

4 Max Weber. Mennt og máttur. Hið íslenska bókmenntafélag, Reykjavík, 1996.  
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lýðveldinu var þingið mjög valdamikið en forsetinn hafði samt þó nokkur völd. 

Hann gat meðal annars látið bera lög undir þjóðaratkvæði ef honum sýnist svo.5 

Aðeins 15 árum eftir að stjórnarskráin var tekin í gagnið var Þýskaland komið í 

hendur nasista og styrjöld skollin á að nýju. Sama gilti um stjórnarskrána sem var í 

Sovétríkjunum. Hún þótti ein lýðræðislegasta stjórnarská sem til var á þeim tíma 

en þrátt fyrir það áttu sér stað miklar hörmungar í Sovétríkjunum.6 Í þessu verkefni 

verður lagt upp með það að á Íslandi sé forsetaþingræðiskerfi líkt og var í 

Þýskalandi þótt það sé ekki með sama sniði. Hefðbundið forsetaþingræði hefur á 

að skipa þingi og þjóðkjörnum forseta. Svo er það spurning hvernig handhafar 

forsetaembættisins beita valdi sýnu en slíkt ræður miklu um vægi embættisins. Eins 

og áður sagði verður lagt upp með að valdakerfi landsins sé í anda 

forsetaþingræðis. Af því leiðir að forsetinn hafi völd og valddreifing sé meiri en í 

klassísku þingræðiskerfi. Valddreifing verður því sérstaklega skoðuð með tilliti til 

ólíkra kerfa í anda fulltrúalýðræðis og beins lýðræðis. Tilurð forsetaembættisins, 

hugmyndir almennings og ráðamanna verða skoðuð í því samhengi. Í byrjun verða 

greindar ólíkar lýðræðishugmyndir. 

                                                            
5 Hallgrímur Hallgrímsson. Þingstjórn, 1927.   
6 Svanur Kristjánsson munnleg heimild, 2009. 
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2. Lýðræði 

„Lýðræði merkir að hægt er að losna við valdhafana án þess að skjóta þá“. Þessi 

háfleygu orð lét Vilmundur Jónasson hafa eftir sér eitt sinn.7 Grunnmerking 

hugtaksins „lýðræði” er samsett úr tveimur grískum orðum sem vísa til valds 

almennings. Það er því hugsjón lýðræðissinna að skapa þjóðfélög þar sem völd og 

áhrif koma sem mest frá almenningi.8 Lýðræðisbaráttan á Vesturlöndum beindist í 

upphafi gegn sameiginlegum óvinum sem voru einveldi konunganna. Eftir að 

lýðræðið hafði náð framgöngu kom í ljós að menn töluðu ekki einum rómi þegar 

kom að framkvæmd lýðræðisins. Þá urðu til tvær megin fylkingar um það hvernig 

lýðræðinu skyldi framfylgt. Annars vegar fylgjendur svokallaðs fulltrúalýðræðis og 

fylgjendur beins lýðræðis.9  

Eins og áður hefur komið fram eru tvær megin lýðræðishugmyndir notaðar 

í hinum vestræna heimi til þess að skilgreina framkvæmd lýðræðis. Þær eru 

fulltrúalýðræði og beint lýðræði. Fulltrúalýðræði felur það í sér að almenningur 

kýs sér fulltrúa til að stjórna. Kosnir fulltrúar sem hafa það að atvinnu ættu að hafa 

meiri tíma til að setja sig inn í hin ýmsu viðfangsefni heldur en almenningur. 

Hvatinn fyrir stjórnmálamenn að standa sig í starfinu er sá að þeir eiga á hættu að 

missa starf sitt í næstu kosningunum á eftir ef að þeir standa sig ekki, eða eru 

almenningi ekki að skapi. Það að geta skipt fólki út ef það nýtur ekki stuðnings er 

ein af styrkleikum lýðræðiskerfisins.10 Beint lýðræði er hinsvegar lýðræðisform þar 

sem kjósendum er gefin kostur á að taka þátt í að stjórnun lands án milligöngu . 

Nærtækasta dæmi beins lýðræðis eru þjóðaratkvæðagreiðslur. Það er þegar 

almenningi er falið að kjósa um einstaka mál, en þjóðaratkvæðagreiðslur eru 

tiltölulega fátíðar að Sviss undanskildu þar sem beint lýðræði er mjög virkt. 

Hugsunin á bak við beint lýðræði er góð. Það er að almenningur geti sjálfur sagt til 

                                                            
7 Símon og Alex. Stóra tilvitnanabókin. Reykjavík: Vaka-Helgafell, 1996. 
8 Svanur Kristjánsson. „Stofnun lýðveldis-Nýsköpun lýðræðis,“ Skírnir, vor 2002. 
9 Svanur Kristjánsson. „Ísland á leið til lýðræðis-Löggjöf um stjórn Reykjavíkur 1872-1914,“ Ritið 2006,2  bls. 
115-116. 
10 Hrafn Stefánsson. 2007. „Er beint lýðræði betra lýðræði?.“ Vefritið, apríl, 2007. 



 

7 

 

um í beinum kosningum hug sinn um mál er þjóðina varðar.11 Talsmenn beins 

lýðræðis segja að menn eigi ætíð að beita beinu lýðræði þegar hægt er að koma því 

við, nema mjög sterk rök komi gegn því. Forseti Íslands er kosinn af þjóðinni, 

hann hefur málskotsrétt og getur sett mál í þjóðaratkvæðisgreiðslu. Umgjörðin um 

forsetaembættið er því mjög í anda beins lýðræðis.12 Fylgjendur 

fulltrúalýðræðiskerfa hafa ákveðin rök fyrir því af hverju beint lýðræði sé ekki eins 

heppilegt. Eitt af því sem þeir nefna er að ef um mjög mörg mál færu fyrir 

þjóðaratkvæði þá yrðu kosningarnar leiðigjarnar sem gæti leitt það af sér að 

minnihlutahópar gætu náð miklu fram með ef kjörsókn yrði lítil. Fólk hefur 

jafnframt ekki tíma til að setja sig inn í alls kyns flókin málefni, þannig að fólk 

væri jafnvel að taka ákvarðanir um málefni sem það hefði lítinn skilning á. Ef 

kosið yrði mjög ört myndi það skipta miklu máli að koma málunum á dagskrá og 

fá umfjöllun því aðeins fá mál kæmust að í ofhlaðinni dagskrá 

stjórnmálaumræðunnar. Það gæti orðið til þess að umræðan snérist um það hvaða 

mál skyldi rætt um frekar en innihald málanna.13 Íslendingar hafa ekki farið 

varhluta af vangaveltum um lýðræðisstefnur síðastliðna öld. Í næsta kafla verða 

vangaveltur Íslendinga um lýðræði í upphafi 20. aldarinnar skoðaðar.                            

                                                            
11 Gunnar Helgi Kristinsson. Íslenska stjórnkerfið. Reykjavík: Háskólaútgáfan, 2007. 
12 Svanur Kristjánsson. „Stofnun lýðveldis-Nýsköpun lýðræðis,“ Skírnir, vor 2002. 
13 Gunnar Helgi Kristinsson. Íslenska stjórnkerfið. Reykjavík: Háskólaútgáfan, 2007. 
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2.1 Lýðræði á Íslandi í upphafi 20. aldar 

Leið Íslands í lýðræðisþróuninni hefur verið upp og niður. Lýðræðið hefur á 

stundum náð miklum framförum, til dæmis í málefnum kvenna í kringum 

aldamótin 1900. Aftur á móti hefur lýðræðið oft staðið í stað eða hnignað.14 

Til að glöggva sig á lýðræðishugmyndum Íslendinga á áratugunum fyrir 

lýðveldistökuna verða tvö atriði skoðuð. Fyrst af öllu er það um embætti 

borgarstjóra Reykjavíkur í upphafi 20. aldarinnar en uppi var ágreiningur á þeim 

tíma um það hvernig hann skyldi verða valinn. Í því máli tókust á tveir pólar, 

annarsvegar fylgjendur beins lýðræðis og hinsvegar þeir sem studdu 

fulltrúalýðræðið. Síðara dæmið sem tekið verður fyrir er áfengismálið svokallaða 

sem var í hávegum á fyrstu áratugum 20. aldar. Þar tókust einnig á þessar ólíku 

lýðræðishugmyndir og verður það tíundað hér að neðan.15 

Löngum gátu karlmenn aðeins kosið og þá aðeins eignamenn. 

Kjósendahópnum var skipt upp í tvo flokka eftir greiðslum þeirra í bæjarsjóð. Þetta 

fyrirkomulag virkaði þannig að 20% efnaðra karlmanna kaus minnihluta 

bæjarfulltrúa en hin 80% sem borguðu minna í bæjarsjóð kusu meirihluta fulltrúa. 

Þessi 20% hópur var eins og gefur að skilja fámennur en hann hafði um það bil 

tvöfaldan kosningarétt. Bæjarfógetinn hafði verið mjög valdamikill innan 

stjórnskipulags Reykjavíkur þegar hann var við lýði. Hann fór með dóms- og 

framkvæmdavald auk þess sem hann var líka bæjarstjóri. Stjórnskipunin í borginni 

var sérstök en henni má líkja við blöndu af embættismannavaldi, fulltrúastjórn og 

fulltrúalýðræði.16  

Á Akureyri höfðu heimamenn samið frumvarp árið 1881 sem fól í sér aukið 

lýðræði. Frumvarpið fól í meginefnum það í sér að ekki skildi skipta kjósendum 

upp eftir efnahag og konur skyldu fá kjörgengi og atkvæðisrétt til jafns við karla. 

Lagafrumvarpið fól einnig í sér að ef bæjarfulltrúa yrði vikið úr embætti, þá skyldi 

boðað til borgarafundar sem kvæði á um endanlegan úrskurð. Þetta sýnir 

bersýnilega að mönnum hefur verið ofarlega í huga á þessum tíma að fólkið hefði 
                                                            
14 Svanur Kristjánsson. „Ísland á leið til lýðræðis-Löggjöf um stjórn Reykjavíkur 1872-1914,“ Ritið 2006,2. bls 
115-116 
15 Svanur Kristjánsson. „Ísland á leið til lýðræðis-Löggjöf um stjórn Reykjavíkur 1872-1914,“ Ritið 2006,2. 
16 Svanur Kristjánsson. „Ísland á leið til lýðræðis-Löggjöf um stjórn Reykjavíkur 1872-1914,“ Ritið 2006,2. 
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hið endanlega vald sem vísar í hugmyndina um beint lýðræði. Þessu frumvarpi var 

síðar hafnað af Danakonungi.17  

Á þessum tímum var lýðræðisfyrirkomulagið í mikilli mótun og sést það 

best á því að það voru sérstök lög um bæjarstjórn í fjórum sveitarfélögum landsins, 

það er að segja í Reykjavík, á Seyðisfirði, Ísafirði og Akureyri. Á þessum tíma 

álitu þingmenn að heppilegast væri að hafa valddreifinguna sem mesta og að 

sveitastjórnirnar skyldu vera sterkar. Algjör kyrrstaða var í lýðræðisþróuninni í 

Reykjavík í lok nítjándu aldar og var hún ekki rofin fyrr en um aldamótin 1900. 

Árið 1905 var lagt fram frumvarp um stofnun embættis borgarstjóra. Ekki var um 

neinn teljandi ágreining að ræða með það hjá stjórnarmönnum varðandi embættið, 

en það sem olli meiri ágreiningi var með hvaða hætti ætti að kjósa borgarstjórann. 

Deilurnar snérust um lýðræðishugmyndirnar, hvort það ætti að kjósa í embættið 

með beinni kosningu af almenningi eða láta hina kjörnu fulltrúa í Reykjavík velja í 

stöðuna. Skoðanirnar voru mjög skiptar og það fór svo að tillagan um beina 

kosningu var felld með minnsta mun, 10 atkvæði gegn 11. Það sem er sögulegt við 

þessa kosningu er að einn flutningsmaður tillögunar Pétur Jónsson skipti um 

skoðun og kaus gegn eigin tillögu. Árið 1907 samþykkti Alþingi að stofna sérstakt 

embætti borgarstjóra en var á móti því að það skyldi kosið beinni kosningu til 

embættisins eins og atkvæðaskiptingin hér að ofan gefur til kynna. Næstu ár á eftir 

var tekist á um þessar tvær lýðræðishugmyndir og voru stuðningsmenn beinna 

kosninga um bæjarstjórann í Reykjavík ætíð í minnihluta, allt fram að árinu 1914 

þegar Alþingi samþykkti frumvarp þess efnis að kosið skyldi í almennum 

kosningum um borgastjóraembættið.18            

Ýmsar breytingar voru gerðar á kosningalögunum í Reykjavík fyrir 

kosningarnar 1908. Í lögunum var kveðið á um að bæjarfulltrúarnir skyldu verða 

15 talsins og að kjósa ætti um fimm fulltrúa á tveggja ára fresti. Það má því segja 

að kjörtímabil fulltrúana hafi verið sex ár en á tveggja ára fresti skyldi með 

hlutkesti skera úr um það hvaða fulltrúar vikju úr bæjarstjórn. Slíkt kerfi leiðir það 

af sér að bæjarfulltrúar geta lent í því að detta út úr bæjarstjórn eftir aðeins tveggja 

                                                            
17 Svanur Kristjánsson. „Ísland á leið til lýðræðis-Löggjöf um stjórn Reykjavíkur 1872-1914,“ Ritið 2006,2. 
 
18 Svanur Kristjánsson. „Ísland á leið til lýðræðis-Löggjöf um stjórn Reykjavíkur 1872-1914,“ Ritið 2006,2. 
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ára setu. Önnur breyting á lögunum var sú að bæjarfógeti var ekki lengur oddviti 

bæjarstjórnar. Í stað bæjarfógetans var stofnað embætti borgarstjóra eins og áður 

hefur verið útlistað. Kosið var hlutfallskosningu sem var tiltölulega nýtilkomin á 

þessum tíma. Þegar talað er um hlutfallskosningu þá er átt við  að kosning sé 

bundin við framboð á listum og fulltrúar á hverjum lista ná kjöri í hlutfalli við það 

atkvæðamagn sem listinn fær. Kosningarnar voru leynilegar og ekki var kosið eftir 

gömlu reglunni um mismunandi vægi kjósenda eftir efnahag. Allar þessar 

breytingar urðu til þess að lýðræðið jókst og allt stjórnmálastarf í Reykjavík varð 

líflegra. Það sýndi sig best í því að minnsta kosti 18 flokkar buðu sig fram í 

sveitarstjórnarkosningunum 1908. Það er hreint ótrúlegur fjöldi framboða. Þeir 

sem stóðu að framboðunum þurftu ekki að leita samþykkis fólks til að setja það á 

framboðslista, heldur var hægt að stilla fólki upp á lista án samþykkis þess. Þó gátu 

konur á þeim tíma skorast undan kosningu en ekki karlar. Nöfn sumra 

bæjarfulltrúa voru á fleiri en einum lista. Sem dæmi var Katrín Magnúsdóttir á tíu 

listum og Bríet Bjarnhéðinsdóttir fjórum.19  

Til að átta sig betur á lýðræðishugmyndum Íslendinga verður hér að neðan 

farið yfir áfengismálið sem var til umræðu í upphafi 20. aldarinnar og þar áttust við 

fylgjendur beins lýðræðis og fulltrúalýðræðis líkt og í umræðunni um embætti 

borgarstjóra Reykjavíkur eins og farið var yfir hér á undan.20 

Beina lýðræðið kom mikið við sögu í áfengismálinu. Árið 1887 samþykkti 

Alþingi lög sem áttu að stuðla að minnkandi áfengisneyslu á meðal landans. 

Þannig var mál með vexti að Jón Ólafsson ritstjóri lagði fram frumvarp árið 1887 

er varðaði róttækar breytingar á útgáfu vínveitingaleyfis.  Samkvæmt frumvarpinu 

sem hann lagði fram þurftu þeir aðilar sem vildu fá veitingaleyfi að sækja um 

leyfið formlega til viðkomandi sveitastjórnar. Til þess að geta fengið leyfið þurfti 

viðkomandi að hafa stuðning 2/3 atkvæðisbærra manna á almennum fundi en 

jafnframt þurftu 2/3 sveitarstjórnarmanna að samþykkja leyfið. Nokkrar breytingar 

voru svo gerðar á upphaflega frumvarpi Jóns Ólafssonar, þó áfram skyldi byggt á 

þeirri hugmynd að almenningur og sveitarfélög þyrftu að samþykkja 
                                                            
19 Auður Styrkársdóttir. Barátta um vald. Konur í bæjarstjórn Reykjavíkur 1908-1922. Reykjavík: 
Háskólaútgáfan, 1994. 
20 Svanur Kristjánsson. „Ísland á leið til lýðræðis: Áfengislöggjöfin 1887-1909,“ Saga, 2006,2. 
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leyfisveitinguna. Frumvarpið var svo samþykkt eftir breytingar samhljóða í báðum 

deildum þingsins. Það er greinilegt þegar meðhöndlun Alþingis á frumvarpinu er 

skoðuð að flestir þingmenn litu ekki á hið beina lýðræði sem í frumvarpinu fólst 

sem neina ógn gagnvart löggjafarvaldinu. Það reyndi á þessi lög árið 1894 þegar 

kaupmaður að nafni W.O. Breiðfjörð sótti um leyfi fyrir vínveitingastað í 

Reykjavík. Skemmst er frá því að segja að 43% þeirra sem voru á kjörskrá mættu á 

kjörstað og kolfelldu leyfisveitinguna. Skúli Thoroddsen lagði fram frumvarp til 

Alþingis árið 1897 sem miðaði að því að menn þyrftu að hljóta sams konar 

málsmeðferð ef þeir ætluðu að fá leyfi til áfengissölu eins og gilt hafði um 

vínveitingaleyfin. Frumvarpið var samþykkt samhljóða í neðri deild þingsins en 

þegar í efri deildina var komið var annað uppi á teningnum. Ágreiningur var á milli 

meirihluta og minnihluta um grundvallaratriði lýðræðisins. Meirihlutinn vildi að 

bæði hreppsnefndir og almenningur ættu að fá að segja hug sinn í málinu en 

minnihlutinn var ekki á því að leggja málin í hendur almennings. Þarna vildu 

stjórnarandstæðingar draga úr beina lýðræðinu með því að minnka bein afskipti 

almennings. Frumvarp þetta varð svo samþykkt eins og Skúli Thoroddsen hafði 

lagt það fram en þegar það kom í hendur konungs þá synjaði hann lögunum. 

Frumvarpinu var síðar breytt töluvert mikið til að hljóta náð fyrir augum konungs 

og ekki voru sett nein ný ákvæði sem leiddu að beinu lýðræði því vitað var að 

konungurinn myndi ekki sætta sig við það. Yfirvöldin, landshöfðinginn, 

Íslandsráðgjafinn en minnihlutinn í efri deild þingsins voru augljóslega á móti 

þróuninni á þessum tíma. Mikill meirihluti þingmanna vildi að almenningur og 

sveitarfélög tækju í auknu mæli þátt í ákvarðanatökunum. Það má því segja að á 

þessum tíma hafi menn ekki einblínt á málefnaágreining heldur snerist 

ágreiningurinn mestmegnis um það hverjir skyldu fara með valdið til lagasetningar. 

Það fór svo að það var ákveðið að fara ákveðinn milliveg til að sætta þingmenn í 

deilum þeirra um beint lýðræði og fulltrúalýðræði. Til að sætta þessar tvær 

lýðræðishugmyndir ákvað stjórnin að almenningur héldi réttinum til að kjósa beint 

um vínveitingaleyfin en fengju á móti ekki að koma að ákvarðanatöku er varðaði 

sölu áfengis.21  

                                                            
21 Svanur Kristjánsson. „Ísland á leið til lýðræðis: Áfengislöggjöfin 1887-1909,“ Saga, 2006,2. 
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Eftir að heimastjórn komst á árið 1904 á Íslandi komust bindindismenn í 

kjörstöðu því með heimastjórnarlögunum fékk Alþingi endanlegt vald í 

innanlandsmálum og konungur gat því varla beitt synjunarvaldi í 

innanlandsmálum. Bindindismenn voru fljótir til og stefndu að áfengislausu 

Íslandi. Fimm manna nefnd skilaði síðar af sér einróma tillögu þess efnis að boða 

skildi til þjóðaratkvæðagreiðslu sem skyldi verða ráðgefandi þess efnis að vínbann 

skyldi sett á á Íslandi. Þjóðaratkvæðisgreiðslan fór fram samhliða 

alþingiskosningunum árið 1908. Þeir sem studdu áfengisbannið hrósuðu sigri í 

þessum kosningum því áfengisbannið hlaut rúmlega 60% fylgi. Lög þessi voru 

síðan staðfest af Friðriki VIII Danakonungi. Umfjöllunin sem frumvarpið hafði 

fengið á Alþingi endurspeglaði ágreining á meðal þingmanna. Ágreiningurinn 

snerist um lýðræði. Hvort 60% landsmanna hefðu meiri rétt en hin 40% sem er líka 

stór hópur. Umræðan fór út í það hvort kjósa ætti aftur og deilt var um hvar mörkin 

ættu að liggja. Átti að krefjast 80% stuðnings, 2/3 atkvæða eða 3/5 atkvæða? Þetta 

var spurning sem brann á þingmönnum á þeim tíma.22       

Heimastjórnartíminn frá 1904-1918 var mikið framfaraskref í 

lýðræðisbaráttu Íslending. Þótt Alþingi Íslendinga hafi farið með endanlegt vald í 

innanríkismálum þá hafði danski konungurinn ýmis afskipti af landinu og beitti 

völdum sínum óspart ef svo bar undir. Stjórnmálaástandið á Íslandi var helst til 

óstöðugt á þessum tíma og Íslenskir stjórnmálamenn voru ekki búnir að læra helstu 

leikreglur þingræðisins. Þessi óstöðugleiki sést best á því að hér voru tíð 

ráðherraskipti og meðal annars voru stjórnmálaflokkar enn á þessum tíma að 

tilnefna þingmenn annara flokka en þeirra eigin sem  ráðherraefni í 

samsteypustjórnir fyrir sinn eigin flokk.23   

Árið 1918 er líklega eitt það merkilegasta í sögu íslensku þjóðarinnar en þá 

viðurkenndu dönsk stjórnvöld fullveldi Íslendinga með sambandslagasamningnum. 

Sá samningur varð til þess að konungur umgekkst nú Alþingi Íslendinga með sama 

hætti og það danska. Nú hafði konungurinn danski ekkert með myndun ríkisstjórna 

að gera og beitti neitunarvaldi sínu ekki eins og hann hafði áður gert. 

Löggjafarvaldið fór hér eftir með æðsta vald þjóðarinnar og ráðherrar og 

                                                            
22 Svanur Kristjánsson. „Ísland á leið til lýðræðis: Áfengislöggjöfin 1887-1909,“ Saga, 2006,2. 
23 Svanur Kristjánsson. „Stofnun lýðveldis-Nýsköpun lýðræðis,“ Skírnir, vor 2002. bls 8-9. 
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ríkisstjórnir urðu ábyrgar gagnvart þinginu. Hér verður að líta svo á að þingið sé 

gríðarlega valdamikið en eins og Svanur Kristjánsson segir í grein sinni um 

lýðræði frá árinu 2002 er hér hægt að tala um „óheft þingræði eða „alvald 

Alþingis“ völd þess eru svo mikil. Þessi völd sýna sig best í því að þingið gat upp á 

sitt einsdæmi ákveðið árið 1941 að fresta þingkosningum um allt að fjögur ár 

vegna seinni heimstyrjaldarinnar. Dómstólarnir veittu Alþingi og 

framkvæmdavaldinu ekki mikið aðhald og ekki var komin hefð fyrir sjálfstæðri 

stjórnsýslu hins opinbera.24 Fram að hernámi Þjóðverja í Danmörku höfðu litlar 

viðræður átt sér stað um sambandslagasamninginn. Dönum var þó flestum orðið 

ljóst í hvað stefndi.25 Þegar Þjóðverjar hernámu Danmörku 9. apríl árið 1940 ákvað 

Alþingi Íslendinga þegar í stað að Íslendingar hefðu konungsvaldið um óákveðinn 

tíma. Danir glötuðu sjálfstæði sínu um tíma og gátu því ekki staðið við 

sambandslagasamningin frá 1918. Það sem margir áttuðu sig ekki á að með 

sambandslagasamningnum öðluðust Íslendingar fullveldi frá Dönum. Þeir 

málaflokkar sem urðu eftir hjá Dönum voru utanríkismálin, landhelgisgæslan og 

konungssambandið.26 Þann 17. maí árið 1941 var samþykkt ályktun á Alþingi sem 

snýr að sambandsslitunum. Þar segir að Ísland hafi fullan rétt til sambandsslita og 

hafi þegar orðið að taka yfir meðferð á málum sem áður voru í höndum Dana 

samkvæmt sambandslagasamninginum. Einnig var ályktað þess efnis að nú skyldi 

kosinn ríkisstjóri til eins árs í senn og lýðveldi stofnað þegar skilnaðurinn við Dani 

yrði formlega gengin í gegn.27 Ekki lék vafi á því að Íslendingar kusu að 

framlengja ekki sambandslagasamningnum. Það sem menn greindi á um var 

hvernig skyldi að því staðið. Hraðskilnaðarmenn voru á því að slíta skyldi 

samningnum einhliða, án samráðs við Dani. Hins vegar voru það lögskilnaðarmenn 

sem vildu bíða eftir því að ófriðurinn minnkaði í Evrópu og Danir gætu tekið þátt í 

aðskilnaði landanna.28  

                                                            
24 Svanur Kristjánsson. „Stofnun lýðveldis-Nýsköpun lýðræðis,“ Skírnir, vor 2002. bls 8-9. 
25 Sigrún Davíðsdóttir.“ Aðskilnaðurinn 1944 hefur lengi setið í Dönum Íslenska.“ Blaðaauki Morgunblaðsins, 
17. júní, 1994.  
26 Svanur Kristjánsson. „Stofnun lýðveldis-Nýsköpun lýðræðis,“ Skírnir, vor 2002. bls 10-12. 
27 Alþingistíðindi A 1941: 715-16. 
28. Sigrún Davíðsdóttir.“ Aðskilnaðurinn 1944 hefur lengi setið í Dönum Íslenska.“ Blaðaauki Morgunblaðsins, 
17. júní, 1994. 
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Það fór svo að Alþingi kaus loks Svein Björnsson sem ríkisstjóra og lýst 

var yfir formlegum sambandsslitum 17. júní 1944. Þar var Sveinn Björnsson 

fyrstur manna kosinn forseti Íslands en hann var kosinn af Alþingi.29 Dönum 

sárnaði mörgum hverjum hvernig Íslendingar stóðu að aðskilnaði ríkjanna sem var 

kannski ekki að ástæðulausu því samkvæmt gildandi lögum átti ekki að vera hægt 

að segja upp konungssambandinu.30   

Þegar sambandslagasamningnum við Dani hafði verið slitið var komið að 

því hjá Íslendingum að ákveða hvernig stöðu þjóðhöfðingja skyldi háttað. Hér að 

neðan verður farið yfir breytinguna frá því danski konungurinn var þjóðhöfðingi til 

hins nýja embættis forseta Íslands. Völd forsetans samkvæmt stjórnarskrá verða 

sérstaklega skoðuð í þessu samhengi 

 

3. Völd forseta Íslands samkvæmt stjórnarskrá 

Árið 1942 þegar endurskoðun stjórnarskrárinnar stóð yfir vegna sambandsslitanna 

við Danmörku þá var stjórnarskráinn ekki endurskoðuð í heild sinni. Einungis var 

heimilt að gera breytingar sem leiddu af sambandsslitunum við Danmörku. Einnig 

var heimilt að gera breytingar sem urðu til með stofnun lýðveldis og því að 

Íslendingar tækju æðsta vald í málefnum ríkisins í sínar hendur.  Á þessum tíma 

var hugsunin sú að heildarendurskoðunin skyldi fara fram síðar þegar betra ráðrúm 

gæfist til þess. Hvað forseta Íslands varðar þá voru þær greinar sem snéru að 

danska konunginum í raun yfirfærðar að mestu leyti á hið nýja forsetaembætti þótt 

nokkrum atriðum hafi verið breytt. Forseti Íslands telst embættismaður innan 

stjórnsýslunnar, því hann fer samkvæmt stjórnarskrá með framkvæmdavaldið 

ásamt þinginu en forsetinn hefur samt sem áður vissa sérstöðu. Sú sérstaða liggur 

einna helst í því að hann er þjóðkjörinn og sækir þar af leiðandi umboð sitt beint til 

almennings.31 Upphaflega hugmyndin innan veggja Alþingis var sú að forsetinn 

                                                            
29 Svanur Kristjánsson. „Stofnun lýðveldis-Nýsköpun lýðræðis,“ Skírnir, vor 2002. bls 11-12. 
30 Sigrún Davíðsdóttir.“ Aðskilnaðurinn 1944 hefur lengi setið í Dönum Íslenska.“ Blaðaauki Morgunblaðsins, 
17. júní, 1994. 
31 Sigurður Líndal. „Stjórnskipuleg staða forseta íslands,“ Skírnir, haust 1992. 
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skyldi verða kosinn af þinginu en eftir nokkuð þóf varð því svo breytt á þann veg 

að hann skyldi þjóðkjörinn.32 Eins og áður sagði hafði meirihluti nefndarinnar sem 

sá um að breyta stjórnskipunarlögum ætlað sér að láta forsetann vera kosinn af 

þinginu en fulltrúar Sósíalistaflokksins í nefndinni voru því ekki sammála. Þeir 

stóðu fyrst um sinn einir á Alþingi að baki því að forsetinn yrði þjóðkjörinn. 

Almenningur í landinu var aftur á mótu ekki sama sinnis og meirihluti þingsins 

sem sást best í skrifum blaðanna á þeim tíma. Almenningur vildi þjóðkjörinn 

forseta og vildi að hann yrði valdamikill. Umfjallanir blaðanna eru eitt skýrasta 

merki þess. Jólin 1943 birti Helgafell skoðanakönnun sem nýstofnað 

könnunarfyrirtæki hafði framkvæmt. Útkoma þeirrar skoðanakönnunar var 

ótvíræð. 70% aðspurðra sögðust vilja að forsetinn yrði kosinn í 

þjóðaratkvæðagreiðslu á meðan 20% aðspurðra sögðust styðja tillögu nefndarinnar 

um þingkjörinn forseta. 10% svarenda voru óákveðnir. Vegna þess hve háværar 

raddir landsmanna voru fyrir þjóðkjörnum forseta breyttist andinn inni á Alþingi 

og svo fór að þingheimur studdi tillögu um þjóðkjör einróma. Ef ekki hefði verið 

til staðar undiralda landsmanna um þjóðkjörinn forseta eins og raun bar vitni hefði 

niðurstaðan líkast til orðið önnur.33 Synjunarvaldinu sem Danakonungur hafði haft 

í fyrri stjórnarskrá var einnig breytt. Hið nýja forsetaembætti fékk ekki jafn 

afgerandi vald til synjunar og konungur hafði heldur var því breytt á þann veg að 

hann hlaut vald til að skjóta málum í þjóðaratkvæðagreiðslu ef honum þætti tilefni 

til en þetta hefur verið kallaður málskotsréttur. 34 Mikill hluti stjórnarskrárinnar fer 

í að útlista það er forsetann varðar. Samkvæmt stjórnarskránni er honum sýnilega 

ætlað þó nokkuð hlutverk enda eru 30 af 81 greinum stjórnarskrárinnar um 

forsetaembættið. 35 Til dæmis má sjá ef gripið er niður í stjórnarskrána þá er önnur 

grein svohljóðandi: „Alþingi og forseti Íslands fara saman með löggjafarvaldið. 

Forseti og önnur stjórnarvöld samkvæmt stjórnarskrá þessari og öðrum landslögum 

fara með framkvæmdavaldið. Dómendur fara með dómsvaldið.“36 Þegar talað er 

                                                            
32 Gunnar Helgi Kristinsson. Íslenska stjórnkerfið. Háskólaútgáfan: Reykjavík, 2007. 
33 Svanur Kristjánsson. „Stofnun lýðveldis – Nýsköpun lýðræðis.“ Skýrnir, vor 2002. bls. 12-15 
34 Gunnar Helgi Kristinsson. Íslenska stjórnkerfið. Háskólaútgáfan: Reykjavík, 2007. 
35 Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands. Lög nr. 33 frá 17. júní 1944. Síðar breytt 1959, 1968, 1984, 1991, 1995 og 
1999. 
36 Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands. Lög nr. 33 frá 17. júní 1944. Síðar breytt 1959, 1968, 1984, 1991, 1995 og 
1999. 2. gr.  
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um að forseti og Alþingi fari saman með löggjafarvaldið er átt við að forsetinn þarf 

að staðfesta þau lagafrumvörp sem Alþingi samþykkir, ef ekki þarf frumvarpið að 

fara fyrir þjóðaratkvæðagreiðslu. Ákveði forseti að skrifa ekki undir þá öðlast lögin 

samt sem áður gildi eins og 26. gr. Stjórnarskrárinnar gefur til kynna og gilda nema 

þjóðaratkvæðagreiðslan skeri úr um annað. Samkvæmt annarri greininni eiga 

stjórnvöld og forsetinn einnig að fara saman með framkvæmdavaldið. Forsetinn 

framkvæmir samt sem áður ekki ef litið er til 1. mgr. 13. gr. og 14. gr. 

stjórnarskrárinnar.37 Í greinum 13 og 14 segir að forsetinn láti ráðherra framkvæma 

vald sitt og þeir séu ábyrgir fyrir stjórnarframkvæmdum öllum.38 15 grein 

stjórnarskrárinnar er svohljóðandi: „Forsetinn skipar ráðherra og veitir þeim lausn. 

Hann ákveður tölu þeirra og skiptir störfum með þeim.”39 Ef eingöngu er litið á 

greinina sjálfa þá virðist hún við fyrstu sín gefa það til kynna að forsetinn geti 

stjórnað ráðherrum í embætti eins og strengjabrúðum. En það er ekki alveg svo, því 

samkvæmt þingræðisreglunni er hann bundinn af vilja meirihluta Alþingis.40  

Á síðari tímum hefur það oftast verið svo að sá stjórnmálaflokkur sem 

hlotið hefur mesta brautargengið í kosningum verið falið að mynda ríkisstjórn. 

Aftur á móti ef ríkisstjórn hefur verið veitt lausn og treglega gengur að mynda nýja 

stjórn þá er það í valdi forseta að fela þeim stjórnarmyndun sem hann telur 

líklegastan til að geta myndað stjórn sem nyti stuðnings Alþingis. Ef ekki tekst að 

mynda stjórn getur komið til myndunar minnihlutastjórnar sem skipuð væri af 

þingmönnum eða utanþingstjórn sem væri mynduð af mönnum utan þings. Ef 

slíkar stjórnir yrðu myndaðar væru þær líka bundnar Alþingi sem gæti fellt þær 

með vantraustsyfirlýsingu.41 Eins er sagt í lok 17. greinarinnar eftirfarandi: „(...)  

Fundunum stjórnar sá ráðherra, er forseti lýðveldisins hefur kvatt til forsætis, og 

nefnist hann forsætisráðherra.“42 26. grein stjórnarskrárinnar er líklega sú sem hvað 

                                                            
37 Gunnar Helgi Kristinsson. Skýringar við stjórnarskrá lýðveldisins Íslands, desember 2005. Bls 3-4. 
38 Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands. Lög nr. 33 frá 17. júní 1944. Síðar breytt 1959, 1968, 1984, 1991, 1995 og 
1999. 13. gr. og 14. gr. 
39 Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands. Lög nr. 33 frá 17. júní 1944. Síðar breytt 1959, 1968, 1984, 1991, 1995 og 
1999. 15. gr. 
40 Gunnar Helgi Kristinsson. 2005. Skýringar við stjórnarskrá lýðveldisins Íslands, desember 2005. bls 15. 
 
41 Gunnar Helgi Kristinsson. 2005. Skýringar við stjórnarskrá lýðveldisins Íslands, desember 2005. bls 15. 
42 Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands. Lög nr. 33 frá 17. júní 1944. Síðar breytt 1959, 1968, 1984, 1991, 1995 og 
1999. 17. gr. 
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mest er talað um og margir líta á hana sem öryggisventil ef þingið fjarlægist 

almenning. Greinin er svo hljóðandi: „Ef Alþingi hefur samþykkt lagafrumvarp, 

skal það lagt fyrir forseta lýðveldisins til staðfestingar eigi síðar en tveim vikum 

eftir að það var samþykkt, og veitir staðfestingin því lagagildi. Nú synjar forseti 

lagafrumvarpi staðfestingar, og fær það þó engu að síður lagagildi, en leggja skal 

það þá svo fljótt sem kostur er undir atkvæði allra kosningarbærra manna í landinu 

til samþykktar eða synjunar með leynilegri atkvæðagreiðslu. Lögin falla úr gildi, ef 

samþykkis er synjað, en ella halda þau gildi sínu.“43 Grein þessari svipar mjög til 

greinar sem tekin hafði verið upp úr eldri stjórnarskrám og þann hluta sem fjallaði 

um synjunarvald konungs. Ekki þótt heppilegt á þeim tíma er Ísland varð fullvalda 

ríki og eignaðist sinn eigin þjóðhöfðingja að veita honum jafn afdráttarlaust 

neitunarvald og danski konungurinn hafði haft. Þá var ákveðið að hann hlyti vald 

til að skjóta nýsamþykktum lagafrumvörpum til þjóðarinnar ef hann teldi það 

heppilegt hverju sinni.44 Ýmsar aðrar greinar stjórnarskrárinnar gefa til kynna völd 

forseta. Sem dæmi er 24. greinin sem gefur forsetanum rétt til að rjúfa þing. Það er 

þó ekki gert nema að frumkvæði forsætisráðherra. Forsætisráðherra verður að biðja 

um lausn fyrir sig og ríkisstjórn sína. Ef slíkt gerist er það í höndum forsetans að 

samþykkja eða hafna beiðni forsætisráðherrans.45  

Eftir sambandsslitin við Dani var þingrofsákvæðinu ekkert breytt nema að 

því leyti að forseti kom í staðinn fyrir konung. Engar breytingar urðu á þessari 

grein stjórnarskrárinnar fyrr en árið 1991 þegar þrennar smávægilegar breytingar 

urðu sem verða ekki útlistaðar hér. Auk hinnar almennu þingrofsheimildar sem er 

að forseti lýðveldisins geti rofið þing og stofnað til nýrra kosninga þá gera tvö 

önnur ákvæði stjórnarskrárinnar ráð fyrir skyldu til þingrofs. Annars vegar ber að 

nefna 1. mgr. 79. gr. sem gerir ráð fyrri að þing sé rofið ef Alþingi samþykkir 

breytingu á stjórnarskránni og hins vegar 3. og 4. mgr. 11. gr. sem einnig gerir ráð 

fyrir þingrofi ef frávikning forseta er ekki samþykkt við þjóðaratkvæðagreiðslu.46 

Sama má segja um 25. greinina sem segir að forsetinn geti lagt fram lagafrumvörp 

                                                            
43 Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands. Lög nr. 33 frá 17. júní 1944. Síðar breytt 1959, 1968, 1984, 1991, 1995 og 
1999. 26. gr. 
44 Gunnar Helgi Kristinsson. 2005. Skýringar við stjórnarskrá lýðveldisins Íslands, desember 2005.  bls 27-28. 
45 Gunnar Helgi Kristinsson. 2005. Skýringar við stjórnarskrá lýðveldisins Íslands, desember 2005. bls 26-27. 
46 Gunnar Helgi Kristinsson. 2005. Skýringar við stjórnarskrá lýðveldisins Íslands, desember 2005. bls 26-27. 
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til Alþingis. Ekki hefur verið venjan að svo sé enda samkvæmt 1.mgr. 13. gr. þá 

lætur forseti ráðherra framkvæma vald sitt.47 Menn litu á forsetaembættið sem 

tiltölulega valdamikið embætti strax í upphafi. Í ævisögu Ólafs Thors kemur fram 

að flokksráð Sjálfstæðisflokksins hafi samþykkt ályktun um kosningarnar árið 

1952. Í þeirri ályktun segir meðal annars að forsetinn sé í pólitískri stöðu sem á 

örlagaríkum augnablikum fari með meira vald en nokkrum manni hefur verið falið 

allt frá því land byggðist. Hann eigi þar af leiðandi að vera helsta sameiningartákn 

landsmanna.48 Sigurður Líndal lagaprófessor skrifaði grein í Skírni árið 1992 um 

stjórnskipulega stöðu forseta Íslands. Í grein þessari fer hann yfir völd forsetans og 

undir lok greinarinnar spyr hann sig þeirrar spurningar hvort venjan helgi 

valdaleysi. Þar bendir hann á að ekki liggi vafi á því að forseta beri að reyna að 

stilla völdum sínum í hóf. Forsetinn tapi hins vegar ekki völdum sínum þótt þeim 

sé ekki beitt í ríku mæli. Þar sem forsetinn er nú umboðsmaður þjóðarinnar veltir 

Sigurður því einnig upp að hæpið sé að halda því fram að forsetinn sé valdalaus. 

Það eitt að efnt sé til þjóðkjörs til að kjósa forseta segir sitt því ekki væri vitglóra í 

því að halda heilt þjóðkjör til að kjósa persónulega eiginleika.49  

Hin franski Maurice Duverger bar saman völd sjö forseta undir lok áttunda 

áratugar 20. aldar og komst hann að þeirri niðurstöðu að einungis finnski forsetinn 

hefði meiri lagaleg völd en sá íslenski af þeim sem bornir voru saman. Það sem 

vekur athygli við úttekt hans er að hann telur lagaleg völd íslenska forsetans meiri 

en þess franska. Duverger komst jafnframt að því að forseti Íslands væri 

valdaminnstur forsetanna í reynd. Þessi ályktun hans var þó ekki byggð á 

sérstökum rannsóknum heldur af þeirri umræðu sem var í gangi í kringum 

forsetaembættið.50  

Allt veltur þetta að sjálfsögðu á forsetanum sjálfum og hvernig hann 

skilgreinir völd sín. Í næsta kafla verður einmitt fjallað um fjölmiðlalögin sem deilt 

var hart um árið 2004. Í því máli hafði forsetinn mikil áhrif eins og lýst verður hér 

að neðan. 

                                                            
47 Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands. Lög nr. 33 frá 17. júní 1944. Síðar breytt 1959, 1968, 1984, 1991, 1995 og 
1999. 13 gr., 24. gr. og 25. gr.   
48 Matthías Johannessen. Ólafur Thors:  Ævi og störf. Reykjavík: Almenna bókafélagið, 1981. bls 211-212. 
49 Sigurður Líndal. „Stjórnskipuleg staða forseta íslands,“ Skrnir, haust 1992 
50 Svanur Kristjánsson. „Stofnun lýðveldis – Nýsköpun lýðræðis.“  Skírnir, vor 2002. bls. 7. 
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4. Fjölmiðlalög 

4.1 Um hvað snérust fjölmiðlalögin? 

Árið 2003 upphófust deilur um setningu fjömliðlalaga. Skiptar skoðanir voru um 

málið og hópur innanlands setti ákveðin þrýsting á forseta að beita valdi 

málskotsrétti sínum sem áður hefur verið lýst hér og láta almenning kjósa um 

lögin. Í þessum kafla verður fjallað um lögin, ákvörðun forseta og málið skoðað út 

frá ýmsum sjónarhornum. 

Fræðimenn hafa sumir hverjir bent á að eigendur fjölmiðla leggi fjölmiðlum 

sínum línur um hvað skuli birtast á þeirra miðli og það sé einfaldlega almenn 

skynsemi sem ráði því. Eignarhald á fjölmiðlum getur þó verið með ólíkum hætti 

og eigendur þeirra geta nýtt sér þá á mismunandi hátt. Eigendur fjölmiðla eru þó 

ekki þeir einu sem geta nýtt sér starfsemi þeirra heldur eru þættir eins og notendur 

þeirra, opinber stefnumótun, auglýsendur, ýmis samtök og fyrirtæki sem geta haft 

áhrif á starfsemi fjölmiðils með beinum eða óbeinum hætti. Ekki er til nein ein 

skilgreining á því hversu mikla hlutdeild fyrirtæki þarf að hafa á markaði til að 

hægt sé að tala um samþjöppun en hafa ber í huga að fákeppni ríkir gjarnan á 

dagblaða og ljósvakamarkaði þótt alger einokun sé sjaldgæf á fjölmiðlamarkaði. 

Mönnum ber ekki saman um það hvernig beri að skilgreina markaði eins og þann 

íslenska þar sem markaðurinn er mun fámennari en í flestum öðrum löndum.51  

Á vormánuðum 2004 var fátt meira rætt hér á landi en hvort setja þyrfti 

fjölmiðlum fastari skorður með lagasetningu af hálfu hins opinbera. Umræða þess 

efnis hafði ekki farið hátt frá því lögum um fjölmiðla var breytt árið 1985. Eftir að 

hin eiginlegu flokksblöð höfðu runnið sitt skeið tóku við nýir tímar með breytingu 

á eignarhaldi þeirra. Ný tækni leit dagsins ljós og gerði það að verkum að 

auðveldara var að koma upplýsingum á framfæri með tölvutækni og fjarskiptum. 

Ekki eru allir á eitt sáttir hvort það sé raunverulega þörf  á sérstökum lögum í 

kringum fjölmiðla og hvernig slík lög ættu þá að líta út. Vangaveltur þess efnis að 

                                                            
51 Elfa Ýr og Karl Axelsson. 2006. Pólitísk og lagaleg stefnumótun um íslenska fjölmiðla. Rannsóknir í 
félagsvísindum VII bls 129-131. 
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sett yrðu lög urðu æ háværari sem varð til þess að menntamálaráðherra skipaði 

sérfræðinganefnd árið 2003 sem falið var að skila greinargerð um það hvort tilefni 

væri til að setja löggjöf um eignarhald á fjölmiðlum. Skýrslan sem nefndin gaf út 

er mikið til almenns eðlis þar sem farið er yfir mikilvægi fjölmiðla í 

nútímasamfélagi þar sem fólk getur komið skoðunum sínum á framfæri. Nefndin 

telur að nokkuð vel hafi tekist til og þróunin hafi í heildina verið jákvæð. Aftur á 

móti setur nefndin viss spurningamerki við stóra eignaraðila sem væru einnig 

ráðandi aðilar á öðrum sviðum atvinnulífsins. Þarna er nefndin til dæmis að benda 

á tengslin sem eru á milli Baugs group og Norðurljósa hf. (nú 356 miðlar) sem 

hefur umsvifamikinn rekstur á prent og ljósvakamarkaði. Nefndin var á því að 

lagasetningar væri einkum þörf til að sporna við óæskilegum áhrifum 

samþjöppunar fjölmiðlafyrirtækja. Nefnd þessari var falið að semja frumvarp til 

breytinga á fjölmiðlalögum en til þess kom ekki.52  

Guðni Ágústsson þáverandi varaformaður Framsóknarflokksins segir svo 

frá að þann 20. apríl 2004 hafi skýrsla þessi verið tekin fyrir á ríkisstjórnarfundi. 

Eftir að skýrslan hafði verði rædd dró Davíð Oddsson þáverandi forsætisráðherra 

óvænt upp frumvarp að fjölmiðlalögum. Því frumvarpi var breytt nokkuð enda 

þótti Halldóri Ásgrímssyni þáverandi formanni Framsóknarflokksins það vera 

algerlega óhæft eins og það leit út í upphafi. 53 Tillagan sem Halldór fékk í 

hendurnar leit svona út:  

„Útgefandi dagblaðs skal ekki hafa aðra óskylda starfsemi með 

höndum. Þá er markaðsráðandi  fyrirtæki, félagi eða 

lögpersónu í öðrum rekstri óheimilt að eiga eignarhlut í 

fyrirtæki, félagi eða lögpersónu, sem hefur útgáfu dagblaðs með 

höndum. Sama á við um einstaklinga sem eiga ráðandi hlut í 

slíkum fyrirtækjum, félögum eða lögpersónum. (...) Heimilt er 

dóms- og kirkjumálaráðherra að leggja á dagsektir að fjárhæð 

kr. 50.000 til 500.000 á dag til að knýja á um að ákvæðum 2. 

                                                            
52Elfa Ýr og Karl Axelsson. Pólitísk og lagaleg stefnumótun um íslenska fjölmiðla. Rannsóknir í félagsvísindum, 
2006. VII. 
53Guðjón Friðriksson. Saga af forseta: forsetatíð Ólafs Ragnars Grímssonar: útrás ,athafnir, átök og einkamál. 
Reykjavík: Mál og menning, 2008.bls 322-323 
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mgr. verði framfylgt. Dagsektir þessar verða lagðar á þá aðila 

sem með ólögmætt eignarhald fara og eru aðfarahæfar. 

Útgáfa útvarpsleyfis er háð eftirfarandi skilyrðum um 

eignarhald: 

a. Óheimilt er að veita leyfi til útvarps til fyrirtækis, félags eða 

lögpersónu sem hefur að meginmarkmiði rekstur sem er 

óskyldur fjölmiðlarekstri. Einnig er óheimilt að veita félagi, 

fyrirtæki eða lögpersónu útvarpsleyfi sem að hluta eða öllu leyti 

er í eigu markaðsráðandi fyrirtækis í óskyldum rekstri. Þá er 

óheimilt að veita útvarpsleyfi félagi, fyrirtæki og lögpersónu, 

sem hefur með höndum útgáfudagblaðs eða á eignarhluti í 

fyrirtækjum í dagblaðaútgáfu, beint eða í gegnum önnur félög, 

fyrirtæki eða lögpersónur. 

b. Við veitingu útvarpsleyfa til einstaklinga skal útvarpsnefnd 

jafnframt hafa það atriði í huga, sem nefnd eru í a-lið, þ.á.m. 

hvort aðili eða fyrirtæki honum tengd, eru markaðsráðandi á 

öðrum sviðum viðskiptalífs eða í dagblaðaútgáfu. 

c. Með umsóknum um útvarpleyfi skulu fylgja upplýsingar sem 

gera útvarpsréttarnefnd kleift að meta hvort skilyrðum a- og b-

liðar sé fullnægt. 

d. Skylt er þeim aðilum sem útvarpsleyfi hafa að tilkynna um allar 

breytingar sem verða á eignarhaldi leyfishafa eða þeirra félaga, 

fyrirtækja eða lögpersóna sem eignarhlut eiga í leyfishafa. 

Útvarpsréttarnefnd getur afturkallað útvarpsleyfi, ef breytingar 

verða á eignarhaldi þannig að í bága fari við ákvæði þessarar 

málsgreinar.“54 

 

Málið reyndist allt hið erfiðasta og kepptust menn við að veikja sterk 

ákvæði frumvarpsins. Málið átti eftir að koma sér illa fyrir Framsóknarflokkinn. 

Þótt Halldór Ásgrímsson hafi gert athugasemdir við frumvarpið þá rak hann málið 

                                                            
54 Sigurjón M. Egilsson, „Fyrsta fjölmiðlafrumvarp Davíðs Oddssonar: Ætlaði að stoppa fréttablaðið,“ Mannlíf, 
mars, 2008. 
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áfram í eigin flokki. Þegar ókyrrð var farinn að myndast í flokknum út af málinu 

boðaði hann alla þingmenn flokksins á leynifund einn í einu að undanskildum 

Kristni H. Gunnarssyni en honum treysti hann ekki. Að þessum fundum loknum 

var það komið í ljós að þingflokkurinn hafði snúið baki við Halldóri.55  

Einungis viku síðar var frumvarpið nokkuð breytt samþykkt á 

ríkisstjórnarfundi. Frumvarpið snerist í megindráttum um að breyta ákvæðum er 

varða eignarhald á fjölmiðlum. 

 

4.2 Helstu breytingar samkvæmt frumvarpinu sem lagt var 

fram til Alþingis 

Eftirfarandi breytingar á frumvarpi til fjölmiðlalaga var loks lagt fram: 

1. Einstaklingur eða fyrirtæki sem ekki hefur fjölmiðlarekstur að 

meginmarkmiði   getur ekki fengið útvarpsleyfi. 

2. Fyrirtæki sem er í markaðsráðandi stöðu á einhverju sviði viðskipta má 

ekki eiga meira en 5% í fyrirtæki sem hefur útvarpsleyfi. Þetta á þó ekki við 

um markaðsráðandi fyrirtæki með minna en 2 milljarða í veltu á ári. 

3. Óheimilt er að veita fyrirtæki útvarpsleyfi ef annað fyrirtæki á meira en 

35% í viðkomandi fyrirtæki. 

4. Óheimilt er að veita fyrirtæki útvarpsleyfi ef það fyrirtæki eða annað í sömu 

samstæðu á einhvern hlut í eða er útgefandi að dagblaði.56 

 

Í meðförum þingsins tók frumvarpið talsverðum breytingum. Eftir aðra 

umræðu kom meðal annars sú undanþága að markaðsráðandi fyrirtækjum sem 

væru með undir 2 milljarða á ári í veltu mættu eiga í ljósvakafjölmiðli. Þak á 

almenna eignaraðild var síðan hækkað úr 25% í 35% við þriðju umræðu og að 

útvarpsnefnd yrði heimilt að framlengja útvarpsleyfi innan tveggja ára frá 

gildistöku lagana. Það hafði verið mjög umdeilt ákvæði að skera á þegar útgefin 

leyfi og talið var að það gæti brotið í bága við stjórnarskrá lýðveldisins. 

                                                            
55 Sigurjón M. Egilsson, „Fyrsta fjölmiðlafrumvarp Davíðs Oddssonar: Ætlaði að stoppa fréttablaðið,“ Mannlíf, 
mars, 2008. 
56 Birgir Guðmundsson og Ingibjörg Elíasdóttir. 2004. Fjölmiðlalög-góð eða vond löggjöf? bls 140-141 
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Greinargerð fylgdi frumvarpinu þar sem fjallað er um stöðu íslenskra fjölmiðla. 

Greinargerð þessi var unnin að frumkvæði Tómasar Inga Olrich þáverandi 

menntamálaráðherra en hann skipaði í nefndina í desember 2003. Greinargerðin 

var unnin án samráðs við utanaðkomandi aðila. Blaðamannafélag Íslands og 

Norðurljós hf. tjáðu sig opinberlega um málið en ábendingar þeirra bárust 

nefndinni aldrei því þau stoppuðu öll í menntamálaráðuneytinu þar til nefndin 

hafði skilað skýrslunni af sér. Nefndin hafði tekið það skýrt fram að það væri 

pólitísk ákvörðun að taka hvaða leiðir yrðu farnar og þær ákvarðanir ætlaði nefndin 

sér ekki að taka. Eðli nefndarinnar væri einungis byggt á faglegum grunni.57   

 Mikið gekk á þegar frumvarpið var tekið fyrir á Alþingi og báðu þingmenn 

alls 866 sinnum um orðið. Umræðan stóð lengi enda orðið hitamál í samfélaginu. 

Alls stóðu umræður yfir í rúmar 82 klukkustundir og meðallengd ræða var um hálf 

klukkustund. Ekkert þingmál hefur fengið jaf mikla umræðu á Alþigni eins og 

fjölmiðlalögin ef undan er skildar umræðurnar um Evrópska efnahagssvæðið en 

um það þingmál var talað í rúmar 100 klukkustundir.58  

Mikill tími fór í málið og illa gekk að koma því í gegnum þingið. Var því 

farið að gæta nokkurs pirrings á meðal stjórnarliða um málið og sést það best á 

viðtali sem tekið var við Davíð Oddsson forsætisráðherra. En í fréttinni segir: 

„Davíð var ítrekað spurður, af fjölmiðlamönnum eftir fundinn í gær, hvort 

frumvarpið beindist að Norðurljósum. Í svörum sínum sagði Davíð m.a. að svo 

mætti ætla.“59 Í viðtalinu kemur meðal annars fram:  

Davíð: „þegar maður horfir á öll þessi fyrirtæki Norðurljósa og hvernig þau haga 

sér núna.“ 

Fréttamaður: „Hvernig haga þau sér?“ 

Davíð: „Eins og þau haga sér núna í fréttaflutningi.“  

Fréttamaður: „Hvernig?“  

Davíð: „Hefurðu ekki séð stríðsfyrirsagnirnar, hefurðu ekki séð árásirnar, hefurðu 

ekki séð gauraganginn? Ég tel að þetta sýni hins vegar mjög vel að það er ekkert 

                                                            
57 Birgir Guðmundsson og Ingibjörg Elíasdóttir. 2004. Fjölmiðlalög-góð eða vond löggjöf? bls 140-141 
58 “Fjölmiðlalögin tilbúin til staðfestingar í dag,“ Morgunblaðið, 25. maí, 2004 
59 „Frumvarpi ætlað að tryggja frelsi fjölmiðla,“ Mbl.is 27. apríl, 2004. 
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frelsi blaðamanna á þessum fjölmiðlum. Það er algjörlega og eingöngu gengið 

erinda eigendanna.“ 

Fréttamaður: „Geturðu nefnt nokkur dæmi?“ 

Davíð: „Öll blöðin í dag. Öll.“  

Fréttamaður: „Ertu að segja að blaðamenn sem starfa fyrir Norðurljós fari ekki 

eftir eigin siðferðisreglum?“  

Davíð: „Það má vel vera að þeir geri það, þá virðist það vera þannig að það séu 

nákvæmlega sömu reglurnar og eigendanna.“60  

Með þessum orðum er Davíð að gefa í skyn að fjölmiðlalögin séu 

nauðsynleg til að stemma stigu við ítökum eigenda á fjölmiðlum sínum. 

Stjórnarandstæðingar greiddu allir atkvæði gegn frumvarpinu auk 

stjórnarþingmannsins Kristinn H. Gunnarssonar. Jónína Bjartmarz kaus að sitja 

hjá.61 Eins og á undan hefur verið getið var ekki einhugur um málið, ekki einu 

sinni innan stjórnarflokkana. Framvinda málsins var því ekki með öllu auðveld og 

forseti Íslands átti eftir að fléttast inn í þessa atburðarás eins og fram kemur í næsta 

kafla. 

 

4.3 Synjun forseta á fjölmiðlalögum 

Mikill titringur var í landinu þegar fjallað var um fjölmiðlafrumvarpið vorið 2004 

og þótti mörgum Davíð Oddsson hafa gengið heldur langt með frumvarpi sínu. 

Einn þeirra var Hreinn Loftsson fyrrverandi aðstoðarmaður Davíðs. Hreinn var á 

þessum tíma stjórnarformaður Baugs. Hreinn sagði að í viðtali við Morgunblaðið 

27. apríl sama ár að sér ofbyði framganga flokksins og ráðherra. Taldi hann að 

flokkurinn væri að brjóta öll þau grundvallarsjónarmið er flokkurinn hafði staðið 

fyrir. Þar taldi hann til atvinnufrelsi, einstaklingsfrelsi, eignarétt og að lög séu ekki 

afturvirk. Af þessu tilefni sagði Hreinn sig úr Sjálfstæðisflokknum.62 Þegar 

fréttamenn spurðu Davíð Oddsson álits á brotthvarfi Hreins Loftsonar úr flokknum 

                                                            
60 „Frumvarpi ætlað að tryggja frelsi fjölmiðla,“ Mbl.is 27. apríl, 2004. 
61 „Fjölmiðlalögin tilbúin til staðfestingar í dag,“ Morgunblaðið, 25. maí, 2004. 
62 „Ofbýður framganga ráðherra og þingmanna flokksins,“ Morgunblaðið, 27. apríl, 2004. 
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sagði hann meðal annars: „En mér finnst auðvitað sárt að Hreinn skuli frekar kjósa 

að vera í Baugi en í Sjálfstæðisflokknum“.63   

Ólafur Ragnar Grímsson forseti Íslands var ekki á landinu þegar orrahríðin 

um fjölmiðlafrumvarpið hófst á Alþingi. Sumir höfðu það á orði að Davíð ætlaði 

sér að koma frumvarpinu í gegn og láta handhafa forsetavalds skrifa undir áður en 

Ólafur Ragnar kæmi heim af ótta við að hann myndi synja lögunum staðfestingar. 

Ólafur kom loks óvænt til landsins en hann gaf þá skýringu á heimkomu sinni að 

ástandið í landinu væri ekki alveg með felldu og því hefði hann ákveðið að koma 

fyrr heim. Heimkoma forsetans benti eindregið til þess að hann ætlaði sér í raun og 

veru að beita málskotsréttinum. Tveim dögum seinna kom fréttatilkynning frá 

skrifstofu forseta Íslands, þar sagði meðal annars:64 „Vegna óvissu um hvenær 

Alþingi lyki afgreiðslu mikilvægra mála gat forseti Íslands ekki yfirgefið landið í 

morgun.“65 Þessi yfirlýsing frá forsetanum gefur skýra mynd af því að hann taldi 

völd sín ekki vera einungis formlegs eðlis heldur var honum ætlað eitthvað 

hlutverk eins og stjórnarskráin segir til um. Geir H. Haarde varaði forseta Íslands 

við því að nýta málskotsréttinn í eldhúsdagsumræðum á Alþingi þann 24. maí og 

sagði að slíkt myndi leiða af sér álitshnekki fyrir Ísland fyrir utan allar þær 

stjórnarfarslegu afleiðingar sem það skapaði. Davíð virtist á þessum tíma samt sem 

áður sannfærður um að forsetinn myndi ekki beita málskotsréttinum.66 Davíð 

Oddsson sagði að stjórnvalda biðu mikil vandamál ef forsetinn ætlaði sér að beita 

málskotsréttinum og það fyrsta sem hann sá fyrir sér var hver ætti að úrskurða að 

forsetinn hefði vald til þess og hvort það væri þá ekki í sínum verkahring að kanna 

það.67  

Á þessum tíma var fylgi ríkisstjórnarinnar farið að dala nokkuð. Mikill 

meirihluti þjóðarinnar var á móti fjölmiðlafrumvarpinu samkvæmt öllum 

könnunum auk þess sem tug þúsundir manna voru búnir að skrifa undir lista til að 

mótmæla frumvarpinu. Þegar forsetanum bárust loks lögin til staðfestingar þá  

                                                            
63 „Óskar Hreini alls góðs,“ Morgunblaðið, 27. apríl, 2004. 
64Guðjón Friðriksson. Saga af forseta: forsetatíð Ólafs Ragnars Grímssonar: útrás ,athafnir, átök og einkamál. 
Reykjavík: Mál og menning, 2008.bls 326-328. 
65 „Gat ekki yfirgefið landið vegna óvissu með þingstörf,“ Morgunblaðið, 15. maí, 2004. 
66 Guðjón Friðriksson. Saga af forseta: forsetatíð Ólafs Ragnars Grímssonar: útrás ,athafnir, átök og einkamál. 
Reykjavík: Mál og menning, 2008. 
67 „Synjun forseta flókið mál segir forsætisráðherra,“ Ríkisútvarpið, 25. maí, 2004.  
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samdi hann stutta yfirlýsingu sem hann flutti svo á blaðamannafundi og segir hann 

meðal annars: 68 „Því miður hefur skort samhljóminn sem þarf að vera milli þings 

og þjóðar í svo mikilvægu máli. Fjölmiðlarnir eru sá hornsteinn í lýðræðisskipan 

og menningu okkar Íslendinga að ekki er farsælt að varanlega verði djúp gjá milli 

þingvilja og þjóðarvilja. Slíka gjá þarf að brúa. Það verður best gert með því að 

þjóðin fái í hendur þann rétt sem henni er veittur í stjórnarskrá lýðveldisins og meti 

lagafrumvarpið í þjóðaratkvæðagreiðslu. Ég hef því ákveðið í samræmi við 26. 

grein stjórnarskrárinnar að staðfesta ekki lagafrumvarp um breytingu á 

útvarpslögum og samkeppnislögum og vísa því á þann hátt í dóm þjóðarinnar. 

Samkvæmt stjórnarskránni skal sú þjóðaratkvæðagreiðsla fara fram „svo fljótt sem 

kostur er.“ Í ákvörðun minni felst hvorki gagnrýni á Alþingi né á ríkisstjórn og 

ekki heldur efnisleg afstaða til laganna sjálfra. Eingöngu sú niðurstaða að farsælast 

sé fyrir okkur Íslendinga að þjóðin fái tækifæri til að kveða upp sinn dóm. Við 

búum að stjórnskipan þar sem forseti Íslands og aðrir kjörnir fulltrúar sækja vald 

sitt og umboð til hennar. Þjóðin hefur samkvæmt stjórnarskránni síðasta orðið.”69 

Þótt Ólafur Ragnar hafi ákveðið að beita málskotsréttinum í þessu tilfelli þá telur 

hann æskilegast að hann þyrfti aldrei að beita honum. Telur hann þannig að reyna 

eigi að leysa öll mál í sátt við þjóðina án afskipta forseta.70 Samkvæmt 

skoðanakönnun sem Capacent gerði 2. júlí 2004 þá var meirihluti þjóðarinnar 

sammála ávörðun forsetans en 61% aðspurðra sögðust styðja ákvörðun hans, 32% 

ósammála og 7% hvorki sammála né ósammála.71 

Eftir að forsetinn hafði birt ákvörðun sína kallaði Halldór Ásgrímsson 

saman þingflokk Framsóknarflokksins. Flokkurinn hélt samdægurs 

blaðamannafund þar sem hann lýsti því yfir að 26. grein stjórnarskrárinnar yrði virt 

og þjóðaratkvæðagreiðsla færi fram um málið. Halldór Ásgrímsson lagði mikla 

áherslu á að stjórnarskráin væri virt og atkvæðagreiðslan færi fram. Ekki voru allir 

á eitt sáttir við ákvörðun forsetans og sumir vildu meina að hann hefði styrkt 

lýðræðið með ákvörðun sinni á meðan aðrir töldu að ákvörðunin græfi undan 

                                                            
68 Guðjón Friðriksson. Saga af forseta: forsetatíð Ólafs Ragnars Grímssonar: útrás ,athafnir, átök og einkamál. 
Reykjavík: Mál og menning, 2008. 
69 Yfirlýsing forseta Íslands 2. júní 2004. 
70 “Æskilegast að forseti þyrfti aldrei að beita 26. Grein,“ Morgunblaðið, 19. júní, 2004. 
71 „Afstaða til fjölmiðlalaga og þjóðaratkvæðagreiðslu,“ Þjóðarpúls Capasent,  2. júlí, 2004. 
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Alþingi.72 Nú spunnust upp nokkrar umræður um það hversu mikill meirihluti 

kjósenda ættu að ráða ferðinni í komandi kosningum líkt og í áfengismálinu 

svokallaða sem fjallað var um fyrr í þessari ritgerð. Í áfengismálinu í byrjun 19. 

aldar spunnust umræður um það hvort það bæri að krefjast 80% stuðnings, 2/3 

atkvæða eða 3/5 atkvæða.73 Það má því segja að sams konar vangaveltur hafi 

blossað upp í meðförum fjölmiðlafrumvarpsins því Björn Bjarnason þáverandi 

dómsmálaráðherra taldi að ekki væri ósanngjarnt að miða við 75% þátttöku í 

kosningunum til þess að hún gæti talist bindandi. Hann benti einnig á að þetta 

hlutfall væri ívið lægra en gerist og gengur í þingkosningum hér á landi svo ekki 

væri ósanngjarnt að miða við það.74 Halldór Ásgrímsson tók í sama streng og taldi 

það koma vel til greina að krafist yrði ákveðinnar þátttöku eins og Björn Bjarnason 

hafði minnst á. Jafnframt sagði hann það koma til greina að krafist yrði aukins 

meirihluta til að þjóðaratkvæðagreiðslan gæti talist bindandi.75 Ýmsar fleiri 

vangaveltur voru á lofti um það hvernig bæri að standa að 

þjóðaratkvæðagreiðslunni. Jónatani Þórmundssyni lagaprófessor fannst ákvæði um 

75% þáttöku alveg út í bláinn og taldi slíkt jafnvel stangast á við stjórnarskrá. 

Annar lagaprófessor Eiríkur Tómasson var ekki alveg á sama máli og taldi slíkt 

ekki stangast á við stjórnarskrá Íslands þótt hann teldi þessa leið ekki ýkja 

heppilega. Hann taldi að til dæmis væri heppilegra að lög féllu úr gildi ef 35% 

atkvæðisbærra manna segðu nei við lögunum. Með slíkri ráðstöfun væri girt fyrir 

að menn tækju sig saman um að sitja heima og þar af leiðandi að ónýta 

atkvæðisgreiðsluna ef ekki næðist upp í eitthvað mark um lágmarksþáttöku eins og 

Björn Bjarnason lagði til.76 Gaman er að bera þessar vangaveltur saman við þær 

umræður sem skópust um áfengismálið í upphafi nítjándu aldar. Enn eru menn að 

velta sér upp úr því hversu mikill hluti þjóðarinnar eigi að ráða þegar kemur að 

þjóðaratkvæðagreiðslum. Forseti Íslands hafði aldrei áður í sögunni beitt 26. gr. 

stjórnarskrárinnar og menn hafa misjafnar skoðanir á þeirri grein. Umræður 

                                                            
72 Guðjón Friðriksson. Saga af forseta: forsetatíð Ólafs Ragnars Grímssonar: útrás ,athafnir, átök og einkamál. 
Reykjavík: Mál og menning, 2008. 
73 Svanur Kristjánsson. „Ísland á leið til lýðræðis: Áfengislöggjöfin 1887-1909,“ Saga, 2006,2. 
74 „Ekki ósanngjarnt að miða við 75% þáttöku,“ Morgunblaðið, 6. júní, 2004. 
75 „Kemur til greina að setja mörk,“ Fréttablaðið, 6. Júní, 2004  
76 „Óþarft að kveða á um lágmarksþáttöku,“ Fréttablaðið, 6. Júní, 2004. 



 

28 

 

skópust í landinu um réttmæti forsetans til að beita synjunarvaldinu eins og lýst 

verður í næsta kafla. 

 

4.4 Viðbrögð við synjun forseta 

Sjálfur hefur forseti Íslands Ólafur Ragnar Grímsson skýra sýn á embætti forseta 

sem sést best á svari hans við spurningu fréttamanns Fréttablaðsins skömmu eftir 

að hann beitti málskotsréttinum. Þar segir hann meðal annars: „Menn mega ekki 

gleyma því að forsetaembættið er hluti af stjórnskipun landsins og hver sá sem 

gegnir embætti forsetans verður að vera reiðubúinn að axla ábyrgð þótt það kunni 

að skerða vinsældir hans. Ef forsetinn er ekki reiðubúinn til þess er hann ekki 

starfinu vaxinn. Forsetinn er ekki bara puntudúkka."77  

Fræðimenn tjáðu sig sumir hverjir um fjölmiðlalögin og höfðu á þeim 

misjafnar skoðanir. Sigurður Líndal lagaprófessor sagði meðal annars í viðtali á 

þessum tíma að fjölmiðlalögin væru eitt fárra mála sem hentaði til 

þjóðaratkvæðagreiðslu sem þessa. Hann taldi einfaldlega að málið væri mjög vel til 

þess fallið til að prófa þann öryggisventil sem forsetinn hefur með 

málskotsréttinum.78 Ólafur Þ. Harðarson prófessor í stjórnmálafræði sagði í viðtali 

daginn eftir ákvörðun forsetans að ákvörðun Ólafs Ragnars fæli í sér ákveðna 

breytingu á embættinu og verði það því pólitískara heldur en það var fyrir. Ólafur 

Þ. Harðarson segir jafnframt að hér sé um að ræða breytingu á embættinu í reynd 

því forsetinn hafi aldrei beitt synjunarvaldi sínu frá stofnun lýðveldis þótt hann hafi 

vissulega haft völd til þess.  Ólafur Þ. túlkar einnig orð Ólafs Ragnas þannig að 

hann væri hvorki að gagnrýna Alþingi né ríkisstjórn. Forsetinn vilji því með 

ákvörðun sinni reyna að forðast að falla ofan í pólitískar illdeilur. Heldur vilji hann 

hefja sig og forsetaembættið yfir slíkt.79 Jón Steinar Gunnlaugsson 

hæstaréttarlögmaður tjáði sig einnig um synjun forsetans og hans tilfinning fyrir 

ákvörðunini var svipuð og Ólafs Þ. Harðarsonar, það er að með synjuni hafi orðin 

                                                            
77 „Forsetinn er ekki bara puntudúkka,“ Fréttablaðið, 18. júní, 2004. 
78 Guðjón Friðriksson. Saga af forseta: forsetatíð Ólafs Ragnars Grímssonar: útrás ,athafnir, átök og einkamál. 
Reykjavík: Mál og menning, 2008. 
79 „Embættið verður pólitískara en áður,“ Fréttablaðið, 3. júní, 2004. 
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viss breyting á eðli forsetaembættinu. Jón Steinar túlkar þetta jafnframt á þá vegu 

að forsetinn sé með þessu orðinn virkur þáttakandi í löggjafarvaldinu og sé orðinn 

þáttakandi í pólitískum deilumálum sem hann hafi hingað til ekki skipt sér af.80  

Flestum fræðimönnum ber saman um að forsetinn hafi þetta vald hvort sem 

menn telja það æskilegt eða ekki. Til eru þeir menn sem efast um völd forsetans. 

Gunnar Helgi Kristinsson telur að sá mótbyr sé að mestu leyti bundinn við harðan 

kjarna sjálfstæðismanna en grunar þó að sú andstaða sé að miklu leyti tilkomin 

vegna andstöðu við Ólaf Ragnar því hann var pólitískur andstæðingur 

sjálfstæðismanna áður en hann settist í stól forseta.81 Þór Vilhjálmsson fyrrverandi 

hæstaréttardómari var einn þeirra sem sagði að forsetinn stæði ekki rétt að málum. 

Þór vildi meina að forsetinn bryti gegn stjórnarskránni með gjörningi sínum. Álit 

sitt byggir hann á 13. grein stjórnarskrárinnar sem segir að forsetinn láti ráðherra 

framkvæma vald sitt. Hann segir að að það sé ráðherrana að ákveða um slíka 

synjun ekki forsetans eins og flestir ef ekki allir fræðimenn telja að undanskildum 

Þór sjálfum.82   

Eins og gefur að skilja voru meðlimir stjórnarflokkanna óánægðir margir 

hverjir með ákvörðun forsetans. Vildu margir að ráðist yrði í gagngera 

endurskoðun á stjórnarskránni og skoða hvort ekki væri rétt að afnema 

málskotsrétt forseta. Geir H. Haarde þáverandi varaformaður Sjálfstæðisflokksins 

taldi að réttast væri að afnema málskotsréttinn og sagðist lengi hafa verið þeirrar 

skoðunar. Hann hafði talið að 26. grein stjórnarskrárinnar væri í reynd dauður 

lagabókstafur.  Miðað við hans skoðun þyrfti að fara fram gagnger endurskoðun á 

stjórnarskránni til að slíkt mætti verða en hann sagði meðal annars: „Það er ekki 

hægt að sætta sig við það að sú staða komi upp að ákvarðanir þingmeirihlutans á 

hverjum tíma eigi að sæta persónulegri endurskoðun þess sem situr á 

forsetastóli.“83 Halldór Ásgrímsson sem var formaður Framsóknarflokksins á 

þessum tíma talaði á svipuðum nótum og Geir H. Haarde. Halldór taldi það ljóst að 

nú yrði að fara yfir þau stjórnarskráratriði er varða forsetann í ljósi þessa atburðar 

að forsetinn synjaði lögunum staðfestingar. Halldór sagði að réttast væri að setja 
                                                            
80 „Eðli forsetaembættisins hefur breyst,“ Morgunblaðið, 3. júní, 2004. 
81 „Óhyggilegt að fara gegn forseta,“ Fréttablaðið, 3. júní, 2004. 
82 „Forsetinn braut stjórnarskrána,“ Fréttablaðið, 3 júní, 2004. 
83 „Málskotsréttur verði aflagður,“ Fréttablaðið, 5. júní, 2004.  
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nýjar reglur um þjóðaratkvæðagreiðslur ef þær ættu á annað borð að vera notaðar. 

Geir taldi réttast að þá ætti tiltekinn fjöldi kjósenda eða tiltekin fjöldi þingmanna 

að hafa rétt til að fara fram á þjóðaratkvæðagreiðslu. Halldór segist alltaf hafa litið 

svo á að löggjafarvaldið væri alfarið í höndum alþingis og að í reynd væri þingræði 

í landinu. Hann viðurkenndi einnig að menn hafi hreinlega ekki gert ráð fyrir því í 

íslenskum stjórnmálum að staða sem þessi gæti hreinlega komið upp.84 

Stjórnarandstæðingar voru hinsvegar á öðru máli og Össur Skarphéðinsson 

þáverandi formaður Samfylkingarinnar sagði að ákvörðunin væri í raun 

traustsyfirlýsing við lýðræðið í landinu. Hann taldi einnig að atkvæðagreiðslan 

væri af hinu góða því allir ættu kost á því að standa ósárir á eftir.85 Steingrímur J. 

Sigfússon formaður Vinstri hreyfingarinnar-Græns framboðs sagði að með 

ákvörðun forseta væri að hefjast nýr kafli í stjórnmálasögu landsins og það bæri að 

virða ákvörðun forsetans.86 Málið var allt hið erfiðasta og svo virðist vera sem 

stjórnarliðar hafi reynt fyrir alla muni koma í veg fyrir að málið færi fyrir 

þjóðaratkvæði. Málið átti því eftir að taka óvænta stefnu eins og lýst verður í næsta 

kafla. 

 

4.5 Endalok fjölmiðlafrumvarpsins 

Eftir nokkurt þóf um hvernig skildi standa að atkvæðagreiðslunni ákváðu 

stjórnarflokkarnir þann 4. júlí 2004 að afturkalla fjölmiðlalögin sem forsetinn hafði 

synjað staðfestingar fyrr um sumarið. Ástæðuna fyrir því sagði Davíð Oddsson 

vera djúpstæðan ágreining á milli lögfræðinga um 26. grein stjórnarskrárinnar og 

þjóðaratkvæðagreiðsluna. Strax daginn eftir eða þann 5. júní voru lögð fram ný 

fjölmiðlalög á Alþingi. Í raun var það frumvarp mjög líkt hinu fyrra með þremur 

breytingum þó. Sú fyrsta var að samkvæmt lögunum mátti markaðsráðandi 

fyrirtæki nú eiga 10% í ljósvakamiðlum en hlutfallið var 5% í fyrri lögum. 

Gildistöku lagana var frestað fram til 1. september árið 2007 en fyrri lög áttu að 

                                                            
84 „Málskotsréttur verði aflagður,“ Fréttablaðið, 5. júní, 2004.  
85 „Traustsyfirlýsing við lýðræðið,“ Morgunblaðið, 3. júní 2004. 
86 „Nýr kafli í stjórnmálasögunni,“ Morgunblaðið, 3. júní, 2004.  
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taka gildi þegar í stað. Þriðja og síðasta breytingin var sú að ef fjölmiðlafyrirtækin 

yrðu ekki búin að sníða rekstur sinn samkvæmt lögunum á tilsettum tíma yrði 

heimilt að afturkalla útvarpsleyfi þegar í stað. Fyrri lög gerðu ráð fyrir að þau yrðu 

látin renna út ef að raunin yrði slík.87 Enn og aftur spruttu upp umræður hvort rétt 

væri staðið að málum. Svanur Kristjánsson stjórnmálafræðiprófessor taldi réttast að 

lögin færu í þjóðaratkvæðagreiðslu fyrst ekki væri verið að draga frumvarpið til 

baka heldur gera smávægilegar breytingar. Um þetta sagði hann meðal annars: 

„Það á að standa hreinlega að málum og ekki vera að gera eitthvað sem er frá 

lagalegu sjónarmiði undarlegt.“88 Sigurður Líndal benti einnig á af þessu tilefni að 

einkennilegt þrátefli gæti myndast ef Alþingi kemst með þessum hætti hjá 

þjóðaratkvæðagreiðslu. Ef eingöngu eru gerðar smávægilegar breytingar eftir 

synjun fyrri laga getur myndast einkennileg þrátefli eins og áður sagði.89  Ekki 

virtist vera einhugur innan Framsóknarflokksins, sem þá sat í ríkisstjórn ásamt 

Sjálfstæðisflokki, um þetta nýja frumvarp sem varð til þessa að Guðni Ágústsson 

þáverandi varaformaður flokksins fór á fund Davíðs Oddssonar forsætisráðherra og 

tilkynnti honum að ekki væri meirihluti innan Framsóknarflokksins um 

frumvarpið. Á ríkisstjórnarfundi eftir samtal Davíðs og Guðna var það ákveðið að 

hið nýja frumvarp yrði dregið til baka og nýtt frumvarp ekki lagt fram að sinni. 

Málið fjaraði þar með út en daginn eftir var Davíð Oddson fluttur á sjúkrahús og 

gekkst þar undir skurðaðgerðir. Talið er að veikindin hafi dregið nokkuð úr honum 

á þessum tíma. Þótt frumvarpið hafi fjarað út að þessu sinni var því heitið af hálfu 

ríkisstjórnarinnar að taka það upp á nýju þingi. Það var og gert en dagaði upp í 

þinginu.  

Eins og málin þróuðust í kringum fjölmiðlafrumvarpið þá kom forsetinn 

raunverulega í veg fyrir að lögin næðu fram að ganga. Lögin voru afturkölluð og 

enginn atkvæðagreiðsla fór fram um málið. Það má því segja að forsetinn hafi 

fengið neitunarvald í þessu máli þótt hann hafi ekki slíkt vald samkvæmt 

stjórnarskrá.90 Eins og áður hefur verið getið hér, var synjunin á fjölmiðlalögunum 

                                                            
87 „Nýtt frumvarp-engin þjóðaratkvæðagreiðsla,“ Fréttablaðið, 5. júlí, 2004. 
88 „Lagalega umdeilanlegt,“ Fréttablaðið, 5. júní, 2004. 
89 „Getur leitt til þráteflis,“ Fréttablaðið, 5. júlí, 2004. 
90 Guðjón Friðriksson. Saga af forseta: forsetatíð Ólafs Ragnars Grímssonar: útrás ,athafnir, átök og einkamál. 
Reykjavík: Mál og menning, 2008.bls 352-354. 
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sú fyrsta í lýðveldissögunni. Nýlega átti sér stað önnur synjun forseta á lögum. 

Málin eru ólík í eðli sínu en það síðara verður nú tekið fyrir.  

 

5. Icesave 

5.1 Um hvað snúast lögin- hvað er Icesave?                     

Icesave hefur mikið verið í umræðunni undanfarin misseri. Þetta mál tengist deilum 

um innistæðutryggingar Breta fyrir reikninga íslensku bankana í Bretlandi. Hér 

verður lagt upp með að útskýra þá leikfléttu sem skapast hefur í kring um það mál 

og sjá það í samanburði við fjölmiðlafrumvarpið sem fjallað var um hér að framan. 

   Árið 2009 og það sem af er ári 2010 hefur fréttaflutningur um svokallað 

Icesave-mál nær eingöngu beinst að þeim efnahagslega skaða sem Ísland varð fyrir 

með hruni bankana í október 2008. Umræðan um Icesave hefur þar verið 

fyrirferðamikil enda nokkuð flókið mál og umdeilt. Umræðan í kring um Icesave 

hefur að miklu leyti snúist um það hvort Íslendingum beri að borga fyrir innistæður 

í Bretlandi og Hollandi. Hér á eftir verða lagðar til grundvallar skoðanir 

fræðimanna á málinu og rök með og á móti. En fyrst verður Icesave útskýrt á 

almennan hátt og hverskyns fyrirbrigði er hér á ferð.  

 Þann 10. október árið 2006 hóf Landsbanki Íslands að bjóða breskum 

almenningi innlánsreikninga undir nafninu Icesave. Um var að ræða reikninga sem 

eingöngu voru aðgengilegir á internetinu. Sigurjón Þ. Árnason bankastjóri sagði 

þetta vera gert til að breyta samsetningu á heildarfjármögnun bankans. Með 

tilkomu þessara reikninga var lofað betri vöxtum en áður höfðu þekkst á breska 

innlánsmarkaðinum. Landsbankinn hafði á þessum tíma verið í 3 ár á breska 

innlánamarkaðinum og tók við innlánum bæði frá fyrirtækjum og einstaklingum.91 

Icesave reikningarnir urðu vinsælir á meðal Breta því vextirnir á 

innlánsreikningunum þóttu háir. Það sést best á því að viðskiptavinir voru orðnir 

                                                            
91 „Sækja sér bresk innlán,“ Fréttablaðið, 11. október, 2006. 
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um það bil 350.000 talsins og voru þar af leiðandi orðnir hryggjarstykkið í 

fjármögnun Landbankans.92   

 Þann 6. október 2008 tók íslenska Fjármálaeftirlitið yfir stjórn 

Landsbankans eftir að hann sigldi í þrot. Daginn eftir var ákveðið að loka Icesave 

reikningunum því fólk var farið að taka féð út af reikningum sínum. Það var svo 

daginn þar á eftir eða 8. október sem bresk stjórnvöld beittu hinum umdeildu 

hryðjuverkalögum á Landsbankann. Með því voru allar eignir bankans á 

Bretlandseyjum frystar. Bresk stjórnvöld ákváðu í framhaldinu að lána 

tryggingasjóði innlána í Bretlandi 800 milljónir sterlingspunda vegna hruns 

bankans. Tryggingasjóðurinn ábyrgðist því innistæður bresku sparifjáreigendanna 

en hugðist sækja peningana til baka frá Íslendingum þar sem þetta var íslenskur 

banki. Þar hefur hnífurinn staðið fastur en íslensk, bresk og hollensk stjórnvöld 

hafa deilt um það síðan hvar ábyrgðin liggi.93 

 Maria Elvira Mendez Piendo dósent í Evrópurétti telur að menn hafi ekki 

gert ráð fyrir að mál líkt og Icesave deilan gæti komið upp. Maria sagði meðal 

annars í viðtali í febrúar 2010: „Regluverk Evrópusambandsins er máttvana 

gagnvart Icesave því svona mál átti aldrei að geta komið upp. Það voru engar 

viðeigandi reglur, því má segja að hér sé ákveðin glufa í málinu. Það sem er að 

gerast hér er að tvö lönd (Bretland og Holland) eru að túlka Evrópulögin sér í vil. 

Lönd þessi hafa ekki lagalegt vald til þess, slíkt vald er í höndum 

Evrópudómstólsins fyrir ESB-lönd og EFTA-dómstólsins fyrir EFTA-lönd. 

Framkvæmdastjórnin gæti gefið frá sér túlkun sem hefur eitthvert lagalegt gildi. 

Ríkisábyrgðin er ekki sjálfgefin í evrópskum lögum, aðstæður skipta máli. Það 

segir hvergi í lögum að þegar innistæður í Tryggingasjóði klárist þurfi ríkið að 

borga“.94 

 Ýmis rök hafa verið færð fyrir því að Íslendingum beri ekki að borga 

bresku innistæðutryggingarnar. Eiríkur Tómasson lagaprófessor telur að lagalega 

hafi Íslendingar sterk rök gegn því að greiða fyrir Icesave. Mat Eiríks er að 

Íslendingar hefðu sterk rök fyrir sér ef málið færi fyrir dómstóla þótt hann reki 
                                                            
92 „Landsbankinn leggur áherslu á innri vöxt erlendrar starfsemi,“ Viðskiptablað Morgunblaðsims, 24. maí, 
2007. 
93 „Bretar lána 800 milljónir punda vegna Icesave,“ Fréttablaðið 6. nóvember, 2008. 
94 „Rök með og á móti Icesave,“ Stúdentablaðið, 6. Tbl. febrúar, 2010. 
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þann varnagla í málið að það sé á engan hátt unnið þótt það færi fyrir dóm. Eiríkur 

tekur það jafnframt fram að færð hafi verið fyrir því frambærileg lagaleg rök að 

Íslendingum beri að greiða fyrir bresku innlánsreikningana. Lögfræðingar 

aðhylltust í upphafi þann kost að málið færi í dóm. Það hefði gert það að verkum 

að Íslendingar hefðu einfaldlega tekið á sig þær skuldbindingar sem þeim bæru 

samkvæmt dómi því almennt telja lögfræðingar að menn taki ekki á sig 

skuldbindingar sem þessar nema með fengnum dómsúrskurði. Eiríkur Tómasson 

telur að Íslendingum gæti það reynst pólitískt erfitt úr því sem komið er að draga í 

land og segjast ekki borga fyrr en fyrir lægi dómsúrlausn. Ástæður fyrir því telur 

hann vera að Alþingi Íslendinga hafi í þrígang ályktað um þetta sama efni. Fyrst í 

desember 2008 þá í ágúst 2009 og loks í lok desember 2009.95 Ekki ljáðu margir 

máls á því innanlands að Íslendingum bæri að greiða fyrir Icesave enda þætti slíkt 

tæplega vinsælt. Jón Baldvin Hannibalsson er þó einn þeirra en hann skrifaði 

meðal annars á heimasíðu sína í janúar 2010:  

„Þrátt fyrir allt þrasið – upphrópanir, útúrsnúninga, lagakróka, 

kveinstafi og ofsóknaræði í meira en ár – stendur óhaggaður sá 

beiski sannleikur, að Icesave-reikningurinn er íslenskur að ætt 

og uppruna. Eigendur Landsbankans gáfu út Icesave-

reikninginn, en íslensk stjórnvöld – eftirlitsstofnanir, oddvitar 

ríkisstjórna, ráðherrar efnahagsmála o.fl. voru í vitorði með 

þeim. Eins og fyrr segir höfðu íslensk stjórnvöld allar 

nauðsynlegar lagaheimildir og stjórnsýsluúrræði til að afstýra 

því að Icesave-reikningurinn félli á þjóðina. Íslensk stjórnvöld 

brugðust þeirri skyldu. Þau geta ekki varpað sök sinni yfir á 

aðra. Þau hafa líka brugðist þeirri skyldu réttarríkisins að koma 

lögum yfir fjárglæframennina og að gera upptækar eignir þeirra, 

áður en gengið verður að skattgreiðendum. Þetta veldur 

réttmætri reiði þjóðarinnar.“96  

                                                            
95 „Rök með og á móti Icesave,“ Stúdentablaðið, 6. Tbl. febrúar, 2010. 
96Jón Baldvin Hannibalsson. „SOS!,“ jbh.is, 11. janúar, 2010. 
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 Ekki hefur verið nein lognmolla í kringum Icesave umræðuna og komst 

Eiríkur Bergmann vel að orðið þegar hann sagði í pistili sínum á pressan.is að: 

„leita þurfi aftur í umræðuna í aðdraganda aðildarinnar að Atlantshafsbandalaginu 

(NATO) á fimmta áratugnum til að finna viðlíka heift og nú er í 

stjórnmálaumræðunni, sér í lagi þeirri sem birtist í Icesave-deilunni með allra 

handa svikabrigslum”.97 

Eftir marga samningafundi leit út fyrir að lausn málsins væri loks í sjónmáli 

þegar ríkisstjórn Íslands tilkynnti þann 6. mars 2009 að samninganefnd Íslands 

hefði náð lendingu í málinu við Breta og Hollendinga. Jóhanna Sigurðardóttir 

forsætisráðherra og Steingrímur J. Sigfússon héldu blaðamannafund þar sem skýrt 

var frá því að samningar væru í höfn.98 Málinu var þó ekki allskostar lokið því 

áfram var tekist á innanlands um ágæti samninganna. Það var svo 28. ágúst 2009 

sem ríkisábyrgð á Icesave var loks samþykkt með ákveðnum fyrirvörum. Eins og 

búast mátti við var alls enginn einhugur um málið. Frumvarpið var samþykkt með 

34 atkvæðum gegn 14. Fjórtán þingmenn sátu hjá við atkvæðagreiðsluna.99 Athygli 

vekur að allir þingmenn Sjálfstæðisflokksins sátu hjá að undanskyldum Árna 

Johnsen og Birgi Ármannsynni sem sem greiddu atkvæði gegn málinu.100 Kristján 

Þór Júlíusson var einn þeirra Sjálfstæðismanna sem sátu hjá og lýsti hann skoðun 

sinni þannig á heimasíðu sinni: „Ef ég hefði greitt atkvæði gegn frumvarpinu hefði 

ég þar með greitt atkvæði gegn þeim breytingum sem ég hafði barist fyrir. Ef ég 

hefði greitt atkvæði með frumvarpinu þá hefði ég lagt blessun mína yfir þá leið 

sem ríkisstjórnin markaði málinu.“101 Þótt á þessum tímapunkti hafi náðst nokkuð 

góð samstaða um málið á Alþingi þá var málinu ekki lokið því Bretar og 

Hollendingar sættu sig ekki við alla fyrirvara sem gerðir voru af hálfu Alþingis.102 

Ráðamenn urðu þar af leiðandi að finna einhverja lendingu á málinu sem báðir 

aðilar gætu sætt sig við. Á meðan sú vinna fór fram var nokkur órói í samfélaginu. 

Þann 13. september er talið að um 3000 manns hafi mótmælt ríkisábyrgðinni á 

                                                            
97 „Trylltur skrýll og landráðalýður,“ PRESSAN, 8. apríl, 2010. 
98 „Icesave-samningur gerður,“ Mbl.is, 6. júní, 2009. 
99 „Svona Kusu þau í Icesave málinu,“ Vísir.is, 28. ágúst, 2009. 
100 „Ríkisábyrgð á Icesave samþykkt á Alþingi,“ AMX, 30. desember, 2009. 
101 Kristján Þór Júlíusson. „Hjásetan,“ stjaniblai.is, 1. september, 2009.  
102 „Leggjast gegn fyrirvaranum,“ Mbl.is, 17. september, 2009. 
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Austurvelli.103 Segja má að ríkisstjórnin  hafi verið milli steins og sleggju á þessum 

tíma því töluverður hluti landsmanna virtist ekki vilja bakka til að semja við Breta 

og Hollendinga og Bretar og Hollendingar sættust heldur ekki á alla skilmálana. 

Að lokum fór svo að breytingar voru gerðar og fyrirvarar mildaðir nokkuð frá því 

sem upphaflega var lagt upp með. Greidd voru atkvæði um hið nýja frumvarp á 

Alþingi 30. desember 2009 og var frumvarpið samþykkt með 33 atkvæðum gegn 

30. Þingmenn stjórnarliða samþykktu allir frumvarpið að undanskyldum Ögmundi 

Jónassyni og Lilju Mósesdóttur þingmönnum Vinstri grænna. Þráinn Bertelsson, 

óháður þingmaður studdi frumvarp ríkisstjórnarinnar. Þingmenn Sjálfstæðisflokks, 

Framsóknarflokks og Hreyfingarinnar voru allir á móti.104  

Pétur H. Blöndal þingmaður Sjálfstæðisflokksins lagði fram tillögu á 

Alþingi þess efnis að frumvarpið sem hér var talað um að ofan færi í 

þjóðaratkvæðagreiðslu. Með því vildi hann að þjóðin fengi að hafa síðasta orðið 

um hvort heimila bæri ríkisábyrgð á Icesave. Svo fór að frumvarp hans var fellt 

með 33 atkvæðum gegn 30 en tveir úr þingflokki Vinstri grænna studdu tillöguna 

en það voru þau Ásmundur Einar Daðason og Guðfríður Lilja Grétarsdóttir. 

Ásmundur Einar Daðason gerði grein fyrir atkvæði sínu og sagði hann af því tilefni 

að ef tillaga þessi um þjóðaratkvæði næði ekki í gegnum þingið, þá myndi hann 

skrifa undir áskorun InDefence hópsins til þess að þrýsta á forsetann að nýta 

málskotsréttinn.105 Indefence hópurinn var stofnaður haustið 2008 eftir að nokkrum 

einstaklingum ofbauð framferði Breta gagnvart Íslendingum í kjölfar 

bankahrunsins. Í kjölfarið hefur hópurinn staðið fyrir söfnun undirskrifta, 

annarsvegar til að mótmæla beitingu Breta á hryðjuverkalögum gegn Íslendingum 

sem afhent var breska þinginu 17. mars 2009.106 Nú síðast safnaði hópurinn 

rúmlega 46 þúsund undirskriftum þar sem skorað var á forsetann að synja lögunum 

staðfestingar.107 

                                                            
103 „Mörg þúsund manns á Austurvelli mótmæla Icesave: Vel tekið undir með ræðumönnum,“ PRESSAN, 13. 
ágúst, 2009. 
104 „Ríkisábyrgð á Icesave samþykkt á Alþingi,“ AMX, 30. desember, 2009. 
105 „Tillaga um þjóðaratkvæði um Icesave felld-Ásmundur Einar skorar á forsetann,“ AMX, 30. desember, 2009. 
106 Vefsíða Indefence hópsins, indefence.is 
107 „Ólafur Ragnar leggst undir feld,“ Vísir.is, 31. desember, 2009. 
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5.2 Ákvörðun forsetans   

Daginn eftir að frumvarpið var samþykkt frá Alþingi var ríkisráðsfundur haldinn á 

Bessastöðum þar sem Ólafur Ragnar tók við lögunum til undirritunar. Ólafur 

Ragnar kvaðst  þá þurfa að taka sér umþóttunartíma til að gera upp hug sinn. 

Ólafur sagði við það tilefni að hann væri ekki viss um hve mikinn tíma hann gæfi 

sér til umhugsunar en tók það fram að hann ætlaði sér að hitta forsvarsmenn 

InDefence hópsins þann annan janúar. InDefence hópurinn hafði barist ötullega 

gegn Icesave samningnum eins og þeir höfðu verið samþykktir og ætlaði Ólafur að 

fá að heyra þeirra álit á málinu.108  

 Nokkurrar óþreyju var farið að gæta þegar Ólafur Ragnar hafði enn ekki 

gert upp hug sinn þann 4. janúar 2010. Þá taldi Eiríkur Tómasson forsetann vera á 

gráu svæði með að vera brotlegur við stjórnarskrá því almennt séð séu lög afgreidd 

jafnóðum og þau berast frá Alþingi. Mun skemmri tíma tók Ólaf að synja 

fjölmiðlalögunum staðfestingar árið 2004 því ákvörðun hans lá fyrir daginn eftir að 

lögin voru lögð fyrir hann.109  

Ólafur Ragnar Grímsson forseti Íslands ákvað loks þann 5. janúar 2010 að 

synja lögunum um ríkisábyrgð á Tryggingasjóð innistæðueigenda, eða Iceasave 

eins og það er oftast kallað, staðfestingar og vísa þeim í dóm þjóðarinnar. Í 

yfirlýsingunni sem hann gaf frá sér talaði hann til þjóðarinnar og sagði að nú væri 

valdið og ekki síður ábyrgðin komin í hendur hennar. Með synjuninni vonaðist 

Ólafur Ragnar til þess að sættir næðust í samfélaginu.110 Í yfirlýsingunni segir 

Ólafur Ragnar meðal annars: „Hornsteinn stjórnskipunar íslenska lýðveldisins er 

að þjóðin er æðsti dómari um gildi laga. Stjórnarskráin sem samþykkt var við 

lýðveldisstofnun 1944 og yfir 90% atkvæðisbærra landsmanna studdu í 

þjóðaratkvæðagreiðslu felur í sér að það vald sem áður var hjá Alþingi og konungi 

er fært þjóðinni. Forseta lýðveldisins er svo ætlað að tryggja þjóðinni þann rétt.“111 

Meirihluti þjóðarinnar var á sammála ákvörðun forsetans.  Í könnun sem Capasent 

                                                            
108 „Ólafur Ragnar leggst undir feld,“ Vísir.is, 31. desember, 2009. 
109 „Synjun gæti valdið pólitískri upplausn,“ Fréttablaðið, 4. janúar, 2010. 
110 „Ólafur Ragnar vísar lögum um Icesave til þjóðarinnar,“ Viðskiptablaðið, 5. janúar, 2010. 
111 „Yfirlýsing forseta Íslands,“ Bessastöðum, 5. janúar, 2010. 
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gerði  frá 20.-26. janúar 2010  var 61% sammála ákvörðun forsetans, 30% 

ósammála og 9% hvorki sammála né ósammála.112 

Eins og von var á lögðust tíðindin misjafnlega í Breta og Hollendinga. 

Ólafur Ragnar mætti í ótal viðtöl í kjölfar ákvörðunar sinnar en eitt þeirra vakti þó 

meiri athygli en önnur. Það var viðtal sem tekið var við hann af hinum harðskeitta 

Jeremy Paxman í Newsnight-þætti BBC. Forsetinn þótti standa sig gríðarlega vel 

og stóð fastur á sínu í viðtalinu. Þáttastjórnandinn skaut fast á forsetann og gaf í 

skyn að Íslendingar ætluðu sér einfaldlega ekkert að borga Icesave.  Þetta sagði 

forsetinn fullkomlega rangt. Hann hyggðist eingöngu vilja gefa þjóðinni síðasta 

orðið í þessu máli.113 

Stjórnarandstæðingar voru ánægðir með ákörðun forsetans. Bjarni 

Benediktson formaður Sjálfstæðisflokksins kveðst ekki hafa verið sammála Ólafi 

Ragnari þegar hann neitaði að skrifa undir fjölmiðlalögin árið 2004. Með þeirri 

ákvörðun hafi hann hinsvegar sett fordæmi með þeirri ráðagerð. Bjarni sagði að 

forsetinn hafi ekki átt neinn annan kost í stöðunni en að synja lögunum 

undirskriftar.114 Sigmundur Davíð Gunnlaugsson formaður Framsóknarflokksins 

var einnig ánægður með ákvörðun forsetans og sagði þetta kjörið tækifæri til að 

sameina þjóðina.115   

Ekki voru allir á eitt sáttir um ákvörðun forsetans. Björn Valur Gíslason 

þingmaður Vinstri grænna taldi að skaðinn sem hlytist af synjun forsetans yrði 

umtalsverður og verkefni ríkisstjórnarinnar fyrstu daga eftir synjun væri að reyna 

að lágmarka þann skaða sem af því hlytist. Þingmaðurinn gekk svo langt að hann 

talaði um að hér væri í raun endurnýjað hrun í boði forsetans.116 Þrátt fyrir stór orð 

þingmannsins þá taldi Gunnar Helgi Kristinsson prófessor að forsetinn hafi verið 

samkvæmur sjálfum sér þegar hann ákvað að synja lögunum staðfestingar. Hann 

sagði þó að sú von forsetans að með synjuninni myndi skapast sátt um málið væri 

ekki sjálfgefin. Í því ljósi vísaði hann á atkvæðagreiðslu sem fram fór í Hafnarfirði 

                                                            
112 „Ákvörðun forseta Íslands,“ Þjóðarpúls Capasent, 5. maí, 2010. 
113 „Forsetinn í viðtali á Newsnight,“ DV.is, 7. janúar, 2010. 
114„Bjarni Benediktsson: Íslendingar eiga annan kost en samþykkja Icesave-lögin,“ AMX, 9. janúar, 2010. 
115 „Sigmundur Davíð: Þarf að sameina þjóðina ekki sundra,“ Vísir.is, 5. janúar, 2010. 
116 „Endurnýjað hrun í boði forsetans,“ Vísir.is, 5. janúar, 2010. 



 

39 

 

um stækkun álversins í Straumsvík  á sínum tíma.117 Gunnar Helgi Kristinsson 

segir jafnframt að Icesave henti ekki vel til þjóðaratkvæðis. Með því átti hann við 

að flókið eða ómögulegt sé að sameina vilja allra innan samfélagsins. Hann bendir 

á að meirihlutavilji sé ekki vilji allra og setur spurningamerki við það hvort um 

þjóðarvilja sé að ræða ef að hluti þjóðarinnar er á móti. Einnig bendir Gunnar 

Helgi á að miklu máli skipti hvernig málið sé sett upp og spurningin sé einföld. 

Með já og nei valmöguleikum geti í reynd leynst fleiri spurningar heldur en menn 

hafi lagt upp með og slíkt kann að gefa þversagnakennda niðurstöðu. Gunnar Helgi 

taldi að einfaldur meirihluti væri ekki endilega heppilegastur fyrir atkvæðagreiðslu 

sem þessa. Hann nefnir meðal annars svokallaða Borda-aðferð þar sem kjósendur 

fá fleiri en tvo valkosti og fólk sé látið forgangsraða kostunum sem í boði eru. Slík 

aðferð sé almennt viðurkennd sem fullkomnari aðferð og talin leiða af sér réttari 

niðurstöðu en einfaldur meirihluti118      

Þar sem ekki eru til neinar fastar reglur hér á landi um það hvernig skuli 

staðið að þjóðaratkvæðageiðslum varð Alþingi að samþykkja sérstakar reglur fyrir 

þessa þjóðaratkvæðagreiðslu til að kosningin gæti átt sér stað.119 Mörgum þótti 

spurningin helst til löng og flókin. Ákveðið var að brjóta hana aðeins upp og stytta 

innganginn. Eftir þessar endurbætur leit spurningin út á eftirfarandi hátt:120   

„Lög nr. 1/2010 kveða á um breytingu á lögum nr. 96/2009, um 

heimild til handa fjármálaráðherra, fyrir hönd ríkissjóðs, til að 

ábyrgjast lán Tryggingasjóðs innistæðueigenda og fjárfesta frá 

breska og hollenska ríkinu til að standa straum af greiðslum til 

innistæðueigenda hjá Landsbanka Íslands hf. Alþingi 

samþykkti lög nr. 1/2010 en forseti synjaði þeim staðfestingar. 

Eiga lög nr. 1/2010 að halda gildi?“121  

                                                            
117 „Samkvæmur sjálfum sér,“ Mbl.is, 5. janúar, 2010. 
118 „Icesave hentar ekki vel til þjóðaratkvæðis,“ Mbl.is, 13 janúar, 2010. 
119 „Lög um þjóðaratkvæðagreiðslu samþykkt: Vilt þú samþykkja lög nr. 1 2010?,“ PRESSAN, 8. janúar, 2010. 
120 „Fyrstu lög um þjóðaratkvæði samþykkt. Icesave-spurningin flókin en samt einfölduð,“ Eyjan, 9. janúar, 
2010. 
121 „Fyrstu lög um þjóðaratkvæði samþykkt. Icesave-spurningin flókin en samt einfölduð,“ Eyjan, 9. janúar, 
2010. 
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Svarmöguleikarnir voru: „Já, þau eiga að halda gildi“ og „Nei, þau eiga að falla 

úr gildi“.122  

 

5.3 Þjóðaratkvæðagreiðsla um Icesave og hvað svo? 

Landsmenn gengu til kosninga 6. mars 2010. Af því tilefni sagði forsetinn í viðtali 

að þjóðaratkvæðagreiðsla væri sterkasti vitnisburðurinn um lýðræði og tók enn 

dýpra í árinni þegar hann sagði „Hún (atkvæðagreiðslan) er í raun og veru eins 

konar lýðræðishátíð þar sem valdið er fært í hendur fólksins.“123 Kosningaþáttakan 

var 62,7% og úrslit kosningana voru afgerandi. Einungis 1,8% kosningabærra 

manna sögðu já við frumvarpinu en þeir sem svöruðu neitandi voru 93,2%. Auðir 

og ógildir seðlar voru alls 5%. Úrslit kosninganna voru þar af leiðandi mjög 

afgerandi og lögin féllu þar með úr gildi.124 Daginn eftir þjóðaratkvæðagreiðsluna 

var Ólafur Þ. Harðarson beðinn um álit á atkvæðagreiðslunni. Hann sagði að sér 

þætti hún hafa verið sérkennileg á margan hátt þótt hún hafi vissulega verið 

merkilegur áfangi í sögu landsins því hér hafi lögum settum af Alþingi verið 

hafnað í fyrsta skipti. Ólafur benti á þá óvenjulegu staðreynd að einungis einn 

kostur hafi verið í boði hjá kjósendum því enginn hefði talað fyrir þeim kosti að 

styðja Icesave frumvarpið.125     

Í lok mars fór utanríkismálanefnd Alþingis til Bretlands til að funda með 

þarlendum ráðamönnum. Nefndin átti þar nokkra fundi þar sem menn skiptust á 

skoðunum en ekkert markvert kom út úr þeim viðræðum. Þótt Bretar hafi haft 

áhuga á málinu þá töldu þeir ólíklegt að nokkuð yrði aðgert fyrr en eftir 

þingkosningarnar í Bretlandi í vor.126 Endurskoðun lána frá 

Alþjóðagjaldeyrissjóðnum hefur gengið treglega síðastliðið ár og margir vilja 

bendla þennan tregleika við Breta og Hollendinga sökum Icesavedeilunnar. Þótt 

                                                            
122 „Fyrstu lög um þjóðaratkvæði samþykkt. Icesave-spurningin flókin en samt einfölduð,“ Eyjan, 9. janúar, 
2010. 
123 „Forsetinn á BBC: Skaut fast á Gordon Brown-sagði honum að vinna að sanngjarnari samningi,“ PRESSAN 6. 
mars, 2010. 
124 „Auglýsing um niðurstöðu þjóðaratkvæðagreiðslu um gildi laga nr. 1/2010,“ Kosning.is, 16. mars, 2010. 
125 “Atkvæðagreiðslan sérkennileg um margt,” Mbl.is, 7. mars, 2010. 
126 „Líklegt að Icesave verði sett á ís,“ Mbl.is, 26. mars, 2010. 
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sjóðurinn hafi mögulega látið stjórnast af Hollendingum og Bretum þá hafa 

endurskoðanir komist á nokkuð skrið undanfarið og önnur endurskoðun fór fram 

þann 16. apríl 2010. Þótt endurskoðunin hafi náð fram að ganga þá virðist deilan 

hafa haft einhver áhrif því Dominique Strauss-Khan forstjóri 

Alþjóðagjaldeyrissjóðsins hvatti til skjótrar lausnar í Icesavedeilunni í yfirlýsingu 

sem birtist á heimasíðu Alþjóðagjaldeyrissjóðsins í kjölfar endurskoðunarinnar.127 

 Hluti þjóðarinnar hafði sínt eindreginn áhuga á að beint lýðræði yrði 

viðhaft í Icesave málinu. Sá áhugi bar árangur þegar forsetinn ákvað að virkja 

synja lögunum staðfestingar. 

                                                            
127 „Strauss-Khan hvetur til skjótrar lausnar í Icesavedeilunni,“ Vísir.is, 17. apríl, 2010. 
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6. Niðurstaða 

Lýðræðishugmyndir Íslendinga verða að teljast mjög frjósamar í upphafi 20. aldar. 

Skiptar skoðanir voru um hvort beita ætti fulltrúalýðræði eða beinu lýðræði. Þessi 

frjói jarðvegur sem var til staðar virðist hafa skilað sér áfram. Beint lýðræði virðist 

eiga upp á pallborðið hjá Íslendingum og sést það best á því hvernig beina 

lýðræðið hafði betur í málinu um það hvernig forsetinn ætti að vera valinn. 

Þjóðkjörinn forseti hefur sterkara umboð frá þjóðinni heldur en forseti kosinn af 

Alþingi. Togstreitan sem virðist vera í íslenska lýðræðiskerfinu virðist hafa þróað 

með sér blöndu af fulltrúalýðræði og beinu lýðræði. Umdeilanlegt er hvort 

forsetinn eigi almennt að skipta sér af löggjöf í landinu, þótt enginn vafi leiki á því 

að hann hafi heimild til þess. Fjölmiðlalögin eru  í eðli sínu þannig að auðveldara 

er að kjósa um slíkt mál. Þar er ekki verið að kjósa um skuldbindingu eða fjármál 

heldur aðeins um það hvort fólk vilji samþykkja það regluverk sem Alþingi hafði 

ákveðið. Það sama gildir ekki um mál líkt og Icesave. Kosning um mál tengd 

ríkisábyrgð á skuld eru nokkuð vafasöm að mínu áliti. Eðlishvötin segir manni að 

fólk kjósi frekar að komast hjá skuldsetningu með einhverju móti frekar en að 

kjósa slíkt yfir sig. Því er það frekar hæpið að fólk kysi að taka að sér afborganir á 

himinháum skuldum líkt og Icesave.  Það má velta því fyrir sér hvort ekki þurfi að 

setja skýrar reglur um þjóðaratkvæðagreiðslur. Sérstaklega svo það þurfi ekki að 

setja saman sérstakar reglur um atkvæðagreiðslu líkt og gert var í Icesave málinu. 

Sem dæmi þá inniheldur danska stjórnarskráin ítarleg ákvæði um 

þjóðaratkvæðagreiðslur. Samkvæmt henni mega ekki öll frumvörp fara fyrir 

þjóðaratkvæðagreiðslur svo sem frumvörp um fjárreiður ríkisins.128 

Augljóst er samkvæmt því sem að framan er sagt að forsetinn er ekki 

einungis sameiningartákn eins og hann hefur oft verið kallaður á síðari tímum. Þótt 

forsetinn hafi ekki beitt 26. greininni fyrr en í fjölmiðlalögunum árið 2003 þýðir 

það ekki að hann hafi ekki haft völd. Embættið er ekki nema tæplega 50 ára gamalt 

sem er ekki langur tími í sögu þjóðar. 

Beina lýðræðið hefur augljóslega átt upp á pallborðið hjá Íslendingum og 

sést það greinilega á skoðanakönnunum sem gerðar hafa verið varðandi embætti 
                                                            
128 Stjórnskipunarþróun í Evrópu: Sérfræðinganefnd um endurskoðun stjórnarskrárinnar. 
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forsetans. Fyrst ber að nefna skoðanakönnunina sem gerð var í aðdraganda að 

stofnun embættis forsetans. Í því tilviki var 70% þjóðarinnar hlynnt því að forseti 

ætti að vera kosinn af þjóðinni. Athyglisvert er einnig að sjá útkomur 

skoðanakannana sem gerðar voru í kjölfar synjunar forseta, bæði á fjölmiðlalögum 

og lögum um Icesave. Í báðum tilvikum var 61% stuðningur við ákvörðun 

forsetans. Það er því greinilegt að þjóðin vill halda þessari einstöku blöndu af 

fulltrúalýðræði og beinu lýðræði sem sköpuð hefur verið hér í landinu. Samkvæmt 

því sem hér hefur komið fram má telja víst að íslenska stjórnkerfið er í anda 

forsetaþingræðis þar sem forsetinn og Alþingi fara saman með valdið.   
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