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Útdráttur 

Fjórar helstu íbúakosningar á Íslandi eru skoðaðar með hliðsjón af kenningum um beint 
lýðræði og dæmum erlendis frá um notkun þess, en mest áhersla er lögð á kosningu 
Hafnfirðinga um stækkun álvers Alcan 31. mars 2007. Regluverk utan um 
þjóðaratkvæðagreiðslur og íbúakosningar er skoðað, en það er af skornum skammti. Varpað 
er ljósi á það hver hefur valdið til að boða til kosningar og hver gerir það. Reynt er að skýra 
hvaða hvatir liggja að baki, hvort beint lýðræði á Íslandi samræmist hugsjónum 
þátttökulýðræðisins, eða er aðeins leið fyrir stjórnmálamenn til að ná markmiðum sínum undir 
yfirskini lýðræðisvæðingar. Fjallað er um framkvæmd hverrar kosningar, niðurstöðu hennar 
og áhrif. Skoðun leiðir í ljós vísbendingar um að helst sé boðað til kosninga í málum sem eru 
stjórnmálaflokkum óþægileg. Ekki sé alltaf farið eftir niðurstöðunni og framsetning valkosta á 
kjörseðli dragi stundum úr bindandi gildi niðurstöðunnar. Einnig geti valkostirnir og merking 
þeirra, orðið bitbein stjórnmálamanna. Þar að auki sé mikill aðstöðumunur hagsmunaaðila 
jafnvel látinn óátalinn. Eigi beint lýðræði að verða varanlegur hluti af íslenskum stjórnmálum 
þurfi einhvern almennan ramma í kringum það, sem takmarki hið fullkomna forræði kjörinna 
fulltrúa á því hvaða mál eru send í kosningar, hvernig, hvenær og af hverju. 
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1. Inngangur 

Notkun beins lýðræðis á Íslandi má skipta í tvö tímabil. Hið fyrra frá 1908 til 1944 og hið 

síðara frá 1988 til dagsins í dag. Fyrra tímabilið hefst í árdaga íslensks fulltrúalýðræðis og á 

mótunarárum flokkakerfisins. Stjórnmál þess tíma voru um margt ólík stjórnmálum nútímans. 

Sjálfstæðisbaráttan var langt komin en átti eftir að ná einu helsta takmarki sínu með fullveldi 

Íslands 1. desember 1918. Enn voru stéttastjórnmál ekki hafin fyrir alvöru, en upphaf þeirra er 

oft miðað við stofnun Alþýðuflokksins og Framsóknarflokksins árið 1916. Framfarasinnar, 

bannmenn og súffragettur seildust til áhrifa, oftar en ekki undir áhrifum erlendis  frá. Um 

svipað leyti var beint lýðræði til að mynda að ryðja sér til rúms í Bandaríkjunum, en tuttugu 

og þrjú ríki Bandaríkjanna tóku upp ákvæði um beint lýðræði á árabilinu 1898 til 1918,1 ekki 

síst fyrir tilstilli bannmanna, verkamanna, bændasamtaka, kvenréttindasinna og minni 

stjórnmálaflokka á borð við framfarasinna og pópúlista, auk klofningshópa úr stóru 

flokkunum tveimur, repúblikanaflokknum og demókrataflokknum. Fyrsta bylgjan í notkun 

beins lýðræðis þar var 1911 til 1920.2  Þar skaut hið beina lýðræði rótum og áætlað er að um 

1.700 mál hafi farið í þjóðaratkvæðagreiðslur innan einstakra ríkja á árabilinu 1898 til 1992.3 

 Árið 1908 var haldin fyrsta þjóðaratkvæðagreiðslan á Íslandi, samhliða 

þingkosningum það ár, um bann við innflutningi áfengis. Það var samþykkt með 60,1% gildra 

atkvæða. Samhliða þingkosningunum 1916 var greitt þjóðaratkvæði um þegnskylduvinnu 

karla á aldrinum 17 til 25 ára. Því var hafnað með 92,8% gildra atkvæða. Árið 1918 voru 

Sambandslögin samþykkt með 92,6% gildra atkvæða. Þá var áfengisbannið afnumið í 

þjóðaratkvæðagreiðslu árið 1933 með 57,7% gildra atkvæða og árið 1944 fóru fram tvær 

þjóðaratkvæðagreiðslur. Annars vegar voru Sambandslögin numin úr gildi með 99,5% gildra 

atkvæða og stjórnarskrá lýðveldisins Íslands hins vegar samþykkt með 98,5% gildra 

                                                            
1 Scarrow (2001), 652. 
2 Smith og Tolbert (2007), 418. 
3 Bowler, Donovan og Karp (2002), 735. 
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atkvæða.4 Þrjár þessara þjóðaratkvæðagreiðslna voru stjórnarskrárbundnar og bindandi fyrir 

stjórnvöld, þ.e. um setningu og afnám Sambandslaganna og samþykkt stjórnarskrárinnar. 

Hinar voru ráðgefandi. 

 Frá lýðveldisstofnun var ekki haldin þjóðaratkvæðagreiðsla fyrr en 6. mars 2010 um 

ríkisábyrgð vegna Icesave-samninganna. Hins vegar hafa af og til verið haldnar staðbundnar 

íbúakosningar, svo sem um sameiningu sveitarfélaga, nöfn á sveitarfélögum og áfengissölu. 

Þær hafa verið misáhrifamiklar og kjörsókn verið rysjótt.5 Hægt er að miða endurlífgun beins 

lýðræðis á Íslandi að einhverju leyti við 1988 þegar haldin var atkvæðagreiðsla um hundahald 

í Reykjavík og að aukning hafi komið í notkun íbúalýðræðis upp úr árþúsundamótum. Aftur 

fengu Reykvíkingar að segja álit sitt í kosningu um staðsetningu flugvallar í Vatnsmýri árið 

2001. Seltirningar gengu svo til kjörklefanna árið 2005 og greiddu atkvæði um deiliskipulag 

við Hrólfsskálamel og Suðurströnd þar í bæ. Hafnfirðingar kusu um stækkun álvers Alcan í 

Straumsvík árið 2007. Líkt og á fyrra tímabilinu voru tvær atkvæðagreiðslur ráðgefandi, um 

hundahaldið og flugvöllinn, en hinar bindandi. 

 Hér verður gerð grein fyrir hinu síðara tímabili, með hliðsjón af kenningum um 

samspil fulltrúalýðræðis og flokkakerfis við beint lýðræði. Fjallað er um hvort beint lýðræði 

er á Íslandi notað í allri einlægni til að efla lýðræðið og nálgast almannavilja í ákvarðanatöku, 

eða hvort beint lýðræði er notað til að vænka pólitískan hag stjórnmálaflokka og hjálpa 

kjörnum fulltrúum að ná markmiðum sínum. 

Orðið lýðræði er þýðing á gríska orðinu demokratia, sem þýðir stjórn (gr. kratos) 

fólksins eða lýðsins (gr. demos). Í sínu upprunalega samhengi, í gríska borgríkinu Aþenu á 5. 

til 4. öld fyrir Krist, fylgir sá skilningur ekki orðinu lýðræði að kjörnir fulltrúar eigi að stjórna 

þjóðum. Þvert á móti er gerð krafa um að þeir sem stjórni og þeir sem láti stjórnast séu hinir 

                                                            
4 Frumvarp til stjórnskipunarlaga og greinargerð. 
5 „Borgarbúar kjósa milli tveggja kosta.“ 
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sömu.6 Í því samhengi er tvítekning að tala um beint lýðræði, en ekki bara lýðræði, annars 

vegar og fulltrúalýðræði hins vegar. Þó er notast við það orðasamband í þessu riti, sem 

safnheiti yfir þjóðaratkvæðagreiðslur og íbúakosningar. Nú til dags er fulltrúalýðræði enda 

orðið meginreglan í flestum ef ekki öllum lýðræðisríkjum. Orðið „þjóðaratkvæðagreiðsla“ er 

hér notað um atkvæðagreiðslur um einstök mál á landsvísu í fullvalda ríkjum eða 

aðildarríkjum sambandsríkja. Orðið íbúakosning er hins vegar notað um atkvæðagreiðslur á 

afmarkaðari svæðum innan ríkja, þegar kosningaréttur er bundinn við búsetu, til dæmis í 

sveitarfélögum. 

Budge (1996) skilgreinir beint lýðræði almennt sem ,,stjórnarfar þar sem fullorðnir 

borgarar ræða og kjósa um mikilvægustu pólitísku ákvarðanirnar og atkvæði þeirra ákvarðar 

til hvaða aðgerða verður gripið.“ Hann segir ekki skipta öllu máli hvort borgararnir sjálfir 

framkvæmi stefnu sína eins og í Aþenu til forna, eða eftirláti það ábyrgum stjórnvöldum og 

embættismönnum, eins og tíðkast í þróuðum samfélögum. Öllu máli skipti hins vegar að sú 

stefna sem almenningur hafi kosið sé framkvæmd.7 Í þessu riti vísar hugtakið „beint lýðræði“ 

til skilgreiningar Budge. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                            
6 Hague og Harrop (2004), 36. 
7 Budge (1996), 35. 
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2. Kenningar og fræðilegur bakgrunnur 

2.1 Fræðilegir annmarkar á beinu lýðræði 

Stundum er sjálfkrafa gert ráð fyrir því að beint lýðræði túlki almannaviljann í einstökum 

málum betur en fulltrúalýðræði, jafnvel að það skili honum hreinum og óbjöguðum. Við því 

þarf hins vegar að slá varnagla. Þar sem beint lýðræði og fulltrúalýðræði eru notuð samhliða, 

eins og á Íslandi, geta komið upp þversagnir um það hver vilji meirihlutans er.  

Setälä (1999) bendir á nokkur dæmi. Í fyrsta lagi svonefnda Ostrogorski-þversögn, 

sem sýnir að sami almenningur, með sama almannaviljann, getur í sömu kosningum kosið yfir 

sig gerólíkar niðurstöður eftir því hvor leiðin er farin, almenn atkvæðagreiðsla eða 

þingkosningar. Gert er ráð fyrir þremur kosningamálum og tveimur stjórnmálaflokkum. 

Flokkur A hefur afstöðu a í öllum málum og flokkur B hefur afstöðu b í öllum málum. 

Kjósendur skiptast í fimm jafnfjölmenna hópa, X, Y, Z, V og W, sem hver um sig hefur yfir 

20% atkvæða að ráða. Innan hvers hóps hafa kjósendur sömu afstöðu, a eða b, til 

kosningamálanna þriggja. Í þingkosningum kýs hver kjósandi þann flokk sem hefur sömu 

afstöðu og hann í flestum málum. Útkoman er sú að kjósendur vilji að afstaða a verði ofan á í 

öllum málum, en að flokkur B fái meirihluta þingsæta. Þversögnin þykir sýna hvernig 

fulltrúalýðræðið geti afbakað almannaviljann í einstökum málum. 

Tafla 1. Ostrogorski-þversögnin 

Hópar kjósenda Kosningamálin Atkvæði hvers hóps í 
þingkosningum (1) (2) (3) 

X (20%) a b b B 60% 
Y (20%) b a b B 
Z (20%) b b a B 
V (20%) a a a A 40% 
W (20%) a a a A 

Útkoma þjóðaratkvæðis um hvert 
mál fyrir sig verður a 

a a a Flokkur B sigrar 
þingkosningar  

Heimild: Setälä (1996), 15 

Einnig lýsir Setälä dæmi þar sem kjósendur hafa sterkari skoðun á einu máli en öllum öðrum. 

Þeir varpa því afstöðu sinni til annarra mála fyrir róða í þingkosningum og kjósa þann flokk 
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sem er þeim sammála í þessu pólitíska hitamáli. Þetta getur leitt til þess að flokkur sem 

meirihluti kjósenda er sammála í einu máli komist til valda, en framfylgi ekki 

almannaviljanum í fjölmörgum öðrum málum. Þannig virðist sú aðferð að kjósa um flókna 

„pakka“ af skoðunum í einum þingkosningum geta gert þær pólitísku ákvarðanir sem eru á 

endanum teknar fjarlægari almannaviljanum.  

Aðskilnaður einstakra mála að hætti beins lýðræðis getur samt gert það sama, ekki síst 

ef málin eru ekki vel til aðgreiningar fallin. Þannig má hugsa sér leynilega kosningu, þar sem 

þrír kjósendur taka þátt í tveimur íbúakosninum um byggingu álvera, svo dæmi Setälä um 

orkuver sé heimfært á Ísland.  

Tafla 2. Aðskilnaður mála 

 Álver í Helguvík Álver á Bakka 
1. kjósandi J(á) N(ei) 
2. kjósandi N J 
3. kjósandi N N 

Úrslit N N 
   Heimild: Setälä, 19 

Úrslit atkvæðagreiðslanna tveggja eru þau að hvorugt álverið skuli rísa. Við nánari athugun 

sést að valkostirnir sem hver kjósandi stendur frammi fyrir eru ekki bara J eða N í hvoru máli 

fyrir sig, heldur samsetning á þeim kostum í báðum málum. Ef gefið er, að kjósendur hafi 

eftirfarandi forgangsröð á valkostunum, sést að meirihluti kjósenda vill ekki ,,stóriðjustopp“ 

en kýs það samt yfir sig: 

1. kjósandi: JN > NJ > JJ > NN 
2. kjósandi: NJ > JN > JJ > NN 
3. kjósandi: NN > JN > NJ > JJ 

 

Aðferðin við talningu atkvæða skiptir einnig máli. Þann valkost sem flestir kjósendur hafa 

fremstan í sinni forgangsröð, og hlýtur því atkvæði þeirra, er hægt að úrskurða sigurvegara 

með einföldum meirihluta (e. plurality eða first-past-the-post). Það tryggir hins vegar ekki að 

hann njóti stuðnings meirihluta kjósenda. Geri hann það og sé líka sigurvegari samkvæmt 

meirihlutareglu getur samt verið að hann tapi eftir öðrum reglum, svo sem Borda-talningu, 
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sem taka ekki einungis með í reikninginn hvaða valkostur er vinsælastur, heldur einnig hvaða 

valkostur er minnst óvinsæll. Reglan sem notuð er til að úrskurða sigurvegara skiptir því 

miklu máli um útkomuna.  

Þá er mögulegt, þegar valkostir á kjörseðli eru fleiri en tveir, að atkvæðagreiðslan 

framkalli engan sigurvegara þegar allir kostir eru bornir saman við alla aðra kosti, þ.e. þegar 

öll möguleg pör eru borin saman. Þannig getur valkostur a haft vinninginn á valkost b, sem 

kjósendur vilji jafnframt frekar en c. Það vandamál getur þá komið upp að kjósendur vilji c 

frekar en a og almannaviljinn snúist í hringi (e. cyclical). Setäla vitnar í Condorcet um þetta 

og í nokkuð lengra máli, hina almennu kennisetningu Kenneths Arrow um ómöguleika.  

Kennisetningin slær því föstu að engin aðferð við sameiginlega ákvarðanatöku geti 

samtímis fullnægt nokkrum skilyrðum um röklegt samhengi og sanngirni. Hún hefur verið 

útfærð nánar með svokallaðri Gibbard-Satterthwaite kennisetningu, sem segir að með öllum 

aðferðum við sameiginlega ákvarðanatöku, sem bjóði upp á fleiri en tvo valmöguleika, þegar 

kjósendur eru að minnsta kosti þrír, sé hægt að hagræða (e. manipulable) kosningunni eða 

úrslit hennar geti oltið á afstöðu einhvers kjósanda (sem hann nefnir einráðinn) óháð því 

hvernig aðrir kjósendur verja atkvæðum sínum (e. dictatorial). Í því að hægt sé að „hagræða“ 

kosningunni felst að kjósendur sjái sér hag í því að kjósa ekki í einlægni, heldur eftir 

ákveðinni herkænsku, og kosningin verði í eðli sínu eins og þraut eða leikur. Þetta hefur 

afdrifaríkar afleiðingar þegar túlka á almannaviljann út úr niðurstöðum atkvæðagreiðslna, 

enda engin trygging fyrir því að kjósendur hafi sagt hug sinn í raun og sann.8 

 Samkvæmt þessu er erfitt að rökstyðja að algildan sannleik sé að finna í niðurstöðum 

almennra atkvæðagreiðslna. En fræðilegir gallar breyta því samt ekki að stuðningur meirihluta 

kjósenda við tiltekna ákvörðun ljær henni mikinn pólitískan styrk og lögmæti. M.ö.o. þótt 

þjóðaratkvæðagreiðsla gulltryggi ekki að minnihlutinn sé verndaður fyrir valdi meirihlutans, 

                                                            
8 Setälä (1999), 14-25. 
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þá er það að minnsta kosti ekki öfugt. Minnihlutinn er að öllum líkindum ekki að kúga 

meirihlutann. 

 

2.2 Almenn rök með og á móti beinu lýðræði 

Skilgreining Budge á beinu lýðræði í upphafi kaflans er í samræmi við almenna umræðu um 

beint lýðræði.  Svensson (2003) nær ágætlega utan um hana þegar hann tilgreinir fern algeng 

rök með og á móti þjóðaratkvæðagreiðslum. Í fyrsta lagi auki þær samhljóminn á milli 

sjónarmiða og krafna borgaranna annars vegar og regluverksins og pólitískra ákvarðana hins 

vegar. Í annan stað auki þær pólitíska ábyrgðartilfinningu almennings, þar sem hann hafi 

sjálfur komið að því að taka hinar pólitísku ákvarðanir. Í þriðja lagi að 

þjóðaratkvæðagreiðslur auki pólitíska þátttöku og í fjórða lagi að þær leiði til opnunar og 

breiðari skilnings á hinu pólitíska lífi, vegna þess að samfara hverri þjóðaratkvæðagreiðslu sé 

gerð sú krafa að allar upplýsingar komi upp á yfirborðið um viðkomandi mál og fólk móti 

afstöðu sína til þess, jafnt almenningur sem stjórnmálamenn. Budge (1996) nefnir fleiri atriði: 

Rafrænir miðlar geri stórum hópum fólks kleift að fylgjast með og taka þátt í pólitískri 

umræðu, flokkar og ríkisstjórnir geti miðlað beina lýðræðinu sem fyrr segir, margir kjósendur 

hafi sérfræðiþekkingu á málunum og sérfræðingar geti þar að auki sinnt fræðsluhlutverki í 

beinu lýðræði rétt eins og fulltrúalýðræði. Fleiri atriði eigi jafnt við um þessar tvær gerðir 

lýðræðis, svo sem vandamál við að láta kosningareglurnar skila réttri niðurstöðu og vernd 

minnihlutahópa. 

Gegn beinu lýðræði segir Svensson í fyrsta lagi að það leiði ekki endilega til meira 

samræmis milli almannaviljans og pólitískra ákvarðana, en þess í stað óvandaðra ákvarðana. Í 

öðru lagi skapi þær ekki alltaf aukna ábyrgðartilfinningar gagnvart pólitískum ákvörðunum, 

en veiki þess í stað stöðu hinna kjörnu fulltrúa. Þær leiði kannski til aukinnar pólitískrar 

þátttöku, en í þriðja lagi skapi þær stundum átök þegar hægt væri að miðla málum með 
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samráði mismunandi hópa. Í fjórða lagi stuðli þær kannski að opnara samfélagi, en um leið 

rýri þær það traust og þann trúnað sem geti verið nauðsynlegur við pólitíska ákvarðanatöku.9 

Budge bætir við þeim röksemdum að fulltrúalýðræðið sjái almenningi nú þegar fyrir þeim 

lágmarksréttindum að fá að velja á milli fólks og stefnumála. Umræða og kosningar séu 

erfiðar í framkvæmd í beinu lýðræði, kjósendur skorti þekkingu á sérhæfðum málum, þeim 

henti betur að leggja línurnar almennt og eftirláta svo kjörnum fulltrúum að útfæra stefnuna 

nánar. Vernd minnihlutahópa geti einnig verið erfið gegn alræði meirihlutans.10 

 

2.3 Miðlað og ómiðlað beint lýðræði 

Budge (1996) lýsir tveimur gerðum beins lýðræðis. Ómiðluðu (e. mediated) og miðluðu (e. 

unmediated). Það fyrrnefnda er nokkurs konar staðalímynd af þátttökulýðræðinu, þar sem 

ákvarðanir eru teknar í almennum atkvæðagreiðslum, jafnvel rafrænum, um hvaða mál sem 

er, allt frá umhverfismálum til kjarnorkumála, fjármálum hins opinbera til menntamála og 

siðferðismálefnum til refsinga. Þannig er lýðræðið sífelld þjóðaratkvæðagreiðsla og engar 

stofnanir standa á milli almennings og ákvörðunar. Talsverð hætta er á ósamræmi og 

ábyrgðarleysi í ákvörðunum, auk óæskilegra áhrifa hagsmunahópa sem ef til vill verða ekki 

ljós fyrr en eftir að það er um seinan. 

Budge segir að beint lýðræði birtist einnig í flokkspólitískri mynd. Flokkar séu ein 

merkasta uppfinning stjórnmálanna, einu stofnanirnar sem geti skipulagt þau og mótað 

heildstæða stefnu fyrir heil samfélög til einhvers tíma. Án þeirra virki fulltrúalýðræðið varla 

og því sé engin ástæða til að ætla að beint lýðræði geri það eitthvað frekar. Ekkert hamli því 

að flokkar gegni sama stefnumótunar- og fræðsluhlutverki í beinu lýðræði eins og í 

fulltrúalýðræði. Budge stillir þessari vídd stjórnmálanna upp á skala sem spannar allt frá 

ómiðluðu beinu lýðræði eins og forngrískum borgríkjum, út í hið miðlaða eins og í Sviss og á 

                                                            
9  Svensson (2003), 41-53. 
10 Budge (1996), 60-61. 
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Ítalíu og þaðan til hreins fulltrúalýðræðis, sem Westminster-kerfið í Bretlandi kemst næst því 

að vera. Þar er þingið handhafi fullveldis, en ekki þjóðin. Budge gerir því ráð ýmsum 

samsetningum beins lýðræðis og fulltrúalýðræðis.11 Samkvæmt þessu getur beint lýðræði 

gengið í ríkjum eins og Íslandi, þótt stjórnmálakerfið byggist að meginreglu upp í kringum 

kjörna fulltrúa. Þá vaknar spurningin, hversu ómiðlað eða miðlað er beint lýðræði á Íslandi? 

 Þessu tengt er valdið yfir því hvenær og um hvað beint lýðræði er notað til að taka 

ákvarðanir. Hér verður notast við flokkun Setälä (1999), sem miðast við hver hefur valdið til 

að setja þær af stað, hvort þær miða að setningu eða afnámi laga, hvort þær eru valkvæðar eða 

skyldubundnar og hvort þær eru bindandi eða ráðgefandi. Tafla sem hún birtir fylgir hér, með 

íslenskum heitum:12 

a) Law-Controlling Referendum (lagastöðvandi atkvæðagreiðsla) 
 

a. Mandatory (skyldubundin) Samþykki við í þjóðaratkvæðagreiðslu 
er skilyrði fyrir gildistöku laga samkvæmt stjórnarskrá. Bindandi. 
 

b. Non-mandatory (óskyldubundin) Lög geta tekið gildi án þess að 
þjóðaratkvæðagreiðsla fari fram, en það má samt halda hana. 

 
i. Rejective (synjandi) Lög taka ekki gildi fyrr en eftir 

atkvæðagreiðslu og aðeins ef þau hljóta samþykki. Bindandi. 
 

1. Passive (óvirk) Stjórnarandstaða eða 
þjóðhöfðingi ákveða að hún skuli haldin. 
 

2. Active (virk) Kjósendur ákveða það. 
 

ii. Abrogative (afnemandi) Lög taka gildi fyrir 
atkvæðagreiðsluna, en hún snýst um afnám þeirra. Bindandi. 

 
1. Passive (óvirk) Stjórnarandstaða eða 

þjóðhöfðingi ákveða að hún skuli haldin. 
 

2. Active (virk) Kjósendur ákveða það. 
 

b) Law-Promoting Referendum (lagasetjandi atkvæðagreiðsla) 
 

                                                            
11 Sama heimild, 36-46 
12 Setälä (1999), 74. Í sömu heimild, bls. 76, er tafla yfir það hvar hver og ein útfærsla hefur tíðkast. 
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a. Ad hoc (tækifæris-) og Optional (valkvæð) Stjórnarmeirihluti 
ákveður að hún skuli haldin. Yfirleitt ráðgefandi. Í stjórnarskrá er 
kveðið á um rétt stjórnvalda til að halda valkvæðar 
atkvæðagreiðslur. Tækifærisatkvæðagreiðslur eru alfarið að 
frumkvæði stjórnvalda og hvergi á þær minnst í stjórnarskrá. 
 

b. Popular initiative (frumkvæðismál) Kjósendur ákveða að hún skuli 
haldin, yfirleitt með söfnun undirskrifta. Bindandi. 

 

2.4 Tvenns konar sýn á lýðræði 

Í fyrrnefndum röksemdum með og á móti beinu lýðræðis kristallast tvenns konar sýn á beint 

lýðræði, sem á rætur að rekja aftur til 17. aldar. Hvor tveggja telur fullveldi þjóðarinnar, 

jafnrétti, samráð við almenning og meirihlutaræði mynda grundvöll lýðræðisins, en svo skilur 

á milli. Annars vegar er hugmynd sem tengist einstaklingshyggju, elítisma og líberalískum 

kenningum um lýðræðið. Það er fulltrúahyggjan (e. representationism). Eftir flokkun Setälä 

tilheyrir hún heilli fjölskyldu af lýðræðiskenningum, þar sem lykilorðin eru 

eiginhagsmunagæsla, útgönguleiðir (neitunarvald almennings) og útkomur (en ekki ferli).  

Austurríski hagfræðingurinn Joseph Schumpeter lýsti lýðræði sem samkeppni um 

pólitíska forystu og atkvæði. Reglulegar kosningar eru samkvæmt hugmyndum hans 

lykilatriði í þessari samkeppni, því þær gera almenningi kleift að neita þeim um völd, sem 

hafa þau eða sækjast eftir þeim. Hið endanlega drottnunarvald er staðsett hjá þjóðinni, en ekki 

aðeins einum manni eða fámennum hópi. Markmiðum lýðræðisins er náð í fulltrúalýðræðinu, 

á raunhæfan hátt, en ekki er reynt að uppfylla einhverja marklausa draumsýn um fullkomna 

þátttöku allra. Lýðræðið hefur aðeins gildi sem aðferð við að deila út völdum, en ekki sem 

uppeldisferli fyrir samfélagið. Í huga Schumpeters er almenningur ófær um að taka ákvarðanir 

um pólitísk málefni sökum vanþekkingar sinnar. Butler og Ranney (1994) kenna þennan 

„skóla“ einnig við John Stuart Mill, Henry Jones Ford, E.E. Schattschneider og Giovanni 

Sartori.13 

                                                            
13 Butler og Ranney (1994), 12-13. 
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Fylgismenn þessara hugmynda gefa ekki mikið fyrir þátttökulýðræðið, því pólitískur 

stöðugleiki er að þeirra mati meira virði en „magn“ lýðræðis mælt í þátttöku. Samkvæmt 

elítismanum eiga aðeins nokkrir hópar eða elítur, til dæmis stjórnmálaflokkar, að keppa um 

völdin og þar er lýðræðið aðeins leið að markmiði, en ekki markmið í sjálfu sér. Hugmyndir 

um „verndandi lýðræði“ og líberalisma tengjast þessu einnig. Tilgangur lýðræðis er 

samkvæmt þeim að vernda frelsi einstaklinga fyrir ágangi annars fólks og hins opinbera. 

Mannréttindi eru vernduð og opinberum valdheimildum dreift á marga aðila. Allra leiða er 

leitað til að takmarka vald meirihlutans yfir minnihlutanum. 

Hin hugmyndin er um „þátttökulýðræði“ (e. participationism). Þar er aðferðin ekki það 

eina sem skiptir máli í stjórnmálum. Lýðræðið sjálft er ferli sem fræðir og upplýsir borgarana 

og hefur gildi í sjálfu sér, eykur samfélagslega meðvitund þeirra. Áherslan er lögð á að allt 

vald sé sprottið frá þjóðinni og ákvarðanir þurfi að vera í sem mestu samræmi við vilja 

hennar. Samvinna og samráð eru þar lykilorð. Sé almannaviljinn síaður í gegnum fulltrúakerfi 

hljóti hann að koma bjagaður út. 

Þetta tengist klassískum lýðræðiskenningum Rousseaus og pópúlisma með tilheyrandi 

áherslu á meirihlutaræði. Samkvæmt flokkun Setälä er þessi sýn meðlimur í annarri fjölskyldu 

af lýðræðiskenningum, með áherslu á lýðræðisferlið sjálft, að raddir borgaranna fái að heyrast 

og trú á að fólk sé fært um að leggja óeigingirni og samvinnu til grundvallar í stjórnmálum. Í 

þessum kenningum eru fólgnar háleitar hugmyndir um þátttöku í stjórnmálum, sem hluta af 

mannlegum þroska og dyggðugu líferni. Þar er sú tilhneiging líberalista gagnrýnd, að líta svo 

á að fólk skiptist í aðeins tvo hópa þegar kemur að stjórnmálum: Stjórnmálaleiðtoga annars 

vegar og áhugalausa „stjórnmálaneytendur“ hins vegar.14 

Einn helsti talsmaður þátttökulýðræðis, Benjamin Barber, telur þátttökulýðræði- þjálfa 

ábyrga borgara. Lýðræðið sé leið til að leysa siðferðileg og pólitísk úrlausnarefni með 

                                                            
14 Setälä (1999), 33-58. 
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þátttöku þeirra og ekki síst hinni opinberu umræðu, sem þvingi stjórnmálaátökin upp úr 

skotgröfum eiginhagsmuna og tryggi að þau miði að vernd almannahags. Hugmyndir hans 

hafa á móti verið gagnrýndar fyrir að gera ekki ráð fyrir lýðskrumi og hættunni á því að 

almenn umræða leiði til enn frekari klofnings og ósættis, í stað samstöðu.15 Þessi skóli 

hugsunar er einnig kenndur við Jürgen Habermas, Lee Ann Osbun og Carole Pateman.16 

 

2.5 Varðstaða um völd 

Hin líberalíska hugmynd um lýðræði er mjög ráðandi í flestum lýðræðisríkjum, en ekki 

þátttökulýðræði. Þjóðaratkvæðagreiðslum er afar sjaldan beitt, miðað við þann aragrúa 

ákvarðana sem stjórnmálamenn taka allan ársins hring. Stöðugleiki flokkakerfa í flestum 

ríkjum, þar sem sömu flokkar eiga sæti á þingi árum, áratugum og jafnvel öldum saman, 

bendir til þess að þeir njóti trausts, en líka að þeir standi vörð um stöðu sína. Butler og 

Ranney (1994) segja að í afar fáum löndum hafi þjóðaratkvæðagreiðslur leikið stöðugt 

hlutverk í stjórnmálum. Heilt á litið hafi þær verið verkfæri flokka í erfiðum málum, eða 

notaðar til að réttlæta tilteknar ákvarðanir þeirra.17  

Það verður þó að hafa í huga að stjórnmálaflokkar eru fjöldahreyfingar og fela í sér 

mikla pólitíska þátttöku. Sömuleiðis eru sveitarstjórnir og önnur lægra sett stjórnvöld oft í 

nánum tengslum við borgara, enda í mikilli nálægð við þá. Pólitísk þátttaka er því sannarlega 

útbreidd, þótt hún felist ekki alltaf í því að fólk gangi til kjörklefanna. 

Það virðist órökrétt að stjórnmálamenn vilji breyta því kerfi sem kemur þeim til valda. 

Hvað þá að dreifa völdunum sem þeir börðust fyrir aftur út í samfélagið. Bowler, Donovan og 

Karp (2002) rökstyðja þetta með rannsókn á viðhorfum þingmanna í Bandaríkjunum, Kanada 

og Nýja Sjálandi til beinnar lagasetningar almennings. Niðurstöðurnar benda til þess að 

þingmenn þess flokks sem fer með stjórn hverju sinni séu meira andsnúnir slíku valdi 
                                                            
15 Sama heimild, 58-62 
16 Butler og Ranney (1994), 11-12. 
17 Sama heimild, 1. 
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almennings, og útvíkkun þess, en þeir sem eru í stjórnarandstöðu. Andstaða þingmanna sé líka 

meiri eftir því sem þeir hafa setið lengur á þingi. Vinstrisinnaðir þingmenn séu frekar 

andsnúnir því en hægrisinnaðir. Höfundarnir segja mestar líkur á því að beint lýðræði sé 

innleitt þegar valdhafar eru í veikri stöðu og þurfa að afla sér vinsælda, eða þegar mikil 

pólitísk endurnýjun á sér stað, drifin áfram af kröfu almennings um kerfisbreytingar.18 Víðar 

er þessu eins farið. Í Svíþjóð hafa flokkar í stjórnarandstöðu t.d. haft talsvert álit á 

þjóðaratkvæðagreiðslum, en flokkar í stjórn verið fullir efasemda. Sænski 

jafnaðarmannaflokkurinn var upphaflega fylgjandi þeim en íhaldsmenn á móti. Í seinni tíð 

hefur það víxlast, enda jafnaðarmenn yfirleitt verið í ríkisstjórn á seinni hluta 20. aldar.19 

 Þjóðaratkvæðagreiðslur geta leitt til ósigra stjórnmálaflokka í rótgrónum 

lýðræðisríkjum. Þetta getur gerst þegar meðlimir mismunandi flokka taka saman höndum í 

einu afmörkuðu máli sem teygir sig yfir hefðbundnar flokkslínur. Það mál getur svo jafnvel 

verið stökkpallur til að afla fylgis við nýtt framboð, fyrir þing- eða sveitarstjórnarkosningar og 

hasla sér varanlegan völl.20 Flokkarnir bregðast við þessari ógn á ýmsan hátt, meðal annars 

með því að friða þá sem geta virkjað beina lýðræðið, þá sem láta það hanga eins og 

Damóklesarsverð yfir höfðum flokksleiðtoganna. 

Ein aðferð er sú að hleypa þeim inn í ríkisstjórn eða semja við þá með öðrum hætti. 

Vatter (2009) hefur gert rannsókn á 23 þróuðum lýðræðisríkjum og komist að því að sterk 

tengsl eru á milli beins lýðræðis og stórra ríkisstjórna, eða þjóðstjórna, sem samanlagt hafa 

umboð stórs hluta þjóðarinnar. Þáttagreining hans byggist á svipaðri greiningu Lijpharts á 

lýðræðinu, í meirihlutaræði (e. majoritarian) og samráðsstjórnmál (e. consensual). Lijphart 

leit svo á að beint lýðræði væri ósamrýmanlegt þessari tvískiptingu en Vatter fær út þrjá þætti. 

Tvær breytur, „ríkisstjórn í yfirstærð“ og „beint lýðræði“ skera sig úr og raða sér á þriðja 

þáttinn, sem bætist við fyrrnefnda þætti Lijpharts. Fulltrúalýðræði og beint lýðræði eru því, 
                                                            
18 Bowler, Donovan og Karp (2002), 747-749. 
19 Gallagher og Uleri (1996), 173. 
20Budge (1996), 87. 



18 
 

þar sem hvort tveggja er við lýði, ekki óháð hvort öðru. Því þróaðara og meira notað sem 

beint lýðræði er, því líklegra er að stórar samsteypustjórnir séu við völd.21 Vatter tekur 

sérstaklega fram að fyrrnefnd tengsl séu ekki bara vegna þess að Sviss var í úrtakinu hans, 

sambandið þarna á milli sé mjög sterkt. Sviss, þar sem beint lýðræði er rótgrónast af öllum 

ríkjum heimsins, er þó skýrasta dæmið um þetta samband.  

Rannsóknir Neidharts á svissnesku lýðræði sýna, eins og vitnað er í hann hjá Gallagher 

og Uleri (1996), að beint lýðræði hefur haft djúpstæð áhrif á stjórnmálakerfið þar. Reynt er að 

taka alla, sem geta komið af stað þjóðaratkvæðagreiðslu gegn frumvörpum frá þinginu, inn í 

löggjafarferlið. Oft tekst að slökkva eldana. Af þeim 1.756 lagafrumvörpum, sem borgararnir 

áttu kost á því að hafna á árunum 1898 til 1994, voru bara 122, eða 7%, sem fóru í slíka 

þjóðaratkvæðagreiðslu.22 Löggjafinn framleiðir útvötnuð málamiðlunarfrumvörp sem taka 

mið af öllum sjónarmiðum. Þar að auki var ríkisstjórn landsins skipuð fulltrúum fjögurra 

stærstu stjórnmálaflokkanna óslitið frá 1959 til 2008.23 Papadopoulos (2001) bendir á að 

flokkarnir semji líka fyrirfram við þrýstihópa og aðra sem setja sig upp á móti þingmálum, 

jafnvel löngu áður en þau ná inn í þingsali. Einnig geri þeir hópum sem standa að 

frumkvæðismálum (e. initiatives) gagntilboð, til dæmis með því að mæta hluta af kröfum 

þeirra með frumvarpi, ef þeir ná tilskyldum fjölda undirskrifta til að setja af stað 

þjóðaratkvæðagreiðslu.24 

Að sögn Kobachs, í Butler og Ranney (1994), eru svissneskir stjórnmálaflokkar veikar 

stofnanir, ekki síst vegna beins lýðræðis. Beint lýðræði hefur gert lítið úr því hlutverki flokka 

að safna saman skoðunum kjósenda og túlka þær yfir í skýra stefnu. Það hefur tekið af þeim 

dagskrárvaldið og spillt einingu þeirra með því að gefa kjósendum fleiri tækifæri til að kjósa 

gegn stefnu þeirra. Það eina sem flokkar geta gert í þjóðaratkvæðagreiðslum er að taka 

                                                            
21 Vatter (2009), 143. 
22Gallagher og Uleri (1996), 192. 
23 Sama heimild, 202-203. 
24 Papadopoulos (2001), 38. 
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afstöðu og vona að það sannfæri nógu marga. Hins vegar hunsa kjósendur oft ráðgjöf 

flokkanna sem þeir kjósa að öllu jöfnu í þingkosningum. Þingmenn svissneskra 

stjórnmálaflokkanna eru sjaldnast einróma í einstökum þjóðaratkvæðagreiðslum og tala oft 

opinberlega fyrir andstæðum skoðunum í aðdraganda þeirra. Að sama skapi hafa bandalög 

flokka á þinginu verið mjög laus í reipunum, vegna áhrifa beins lýðræðis. 

Engu að síður hafa svissneskir flokkar lengi notið langvarandi flokkshollustu kjósenda 

í þingkosningum. Þessi samblanda veikra flokka og mikillar flokkshollustu er engin tilviljun, 

að sögn Kobachs. Þjóðaratkvæðagreiðslurnar gefa kjósendum tækifæri til þess að vera 

ósammála þeim flokkum sem þeir styðja, án þess að þurfa að yfirgefa þá alfarið. 

Flokkshollustan byggist því ekki á þeim málum sem hæst ber hverju sinni, heldur almennri 

flokksímynd og fjölskyldutengslum. Flokkshollustan er þannig einfaldari og ristir grynnra, en 

er um leið endingarmeiri.25 

Í ríkjum þar sem fyrrnefnt Damóklesarsverð er ekki til staðar þarf ekki að verða við 

óskum um beint lýðræði. Þess vegna er það oftast ekki gert. Frá árinu 1919 og út 20. öldina 

komu a.m.k. þrjátíu tillögur fyrir finnska þingið þingið um þjóðaratkvæðagreiðslur. Næstum 

engin þeirra fékk neinn stuðning. Þar hafa aðeins tvær þjóðaratkvæðagreiðslur verið 

haldnar.26 Í Hollandi, eina Vestur-Evrópuríkinu þar sem aldrei hefur verið haldin 

þjóðaratkvæðagreiðsla á landsvísu, er beint lýðræði í grundvallaratriðum álitið ógn við kjörna 

fulltrúa og yfirráð þeirra á stjórnmálasviðinu.27 

Þar sem lýðræði er vanþróað er hvað augljósast að stjórnmálamenn sækjast eftir 

völdum. Þótt mótsagnakennt virðist er útvíkkun beins lýðræðis ein leið að því marki. Barczak 

(2001) lýsir því hvernig beint lýðræði ruddi sér til rúms í Suður-Ameríku, skömmu eftir 

lýðræðisvæðinguna upp úr 1980. Það hafi gerst við tvenns konar aðstæður. Í fyrsta lagi þegar 

lýðskrumarar gátu gengið inn í valdatóm, látið endurskrifa stjórnarskrár, m.a. með ákvæðum 
                                                            
25 Butler og Ranney (1994), 132-134. 
26 Gallagher og Uleri (1996), 54. 
27 Sama heimild, 128. 
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um beint lýðræði og um leið hrifsað til sín völd. Hugo Chávez, forseti Venesúela, er þar 

fremstur meðal jafningja. Árið 1999 lét hann semja nýja stjórnarskrá eftir sínu höfði, en hún 

inniheldur umfangsmikil ákvæði um beint lýðræði. Að mati Barczaks hefur Chávez beitt þeim 

tækjum með gerræðislegum hætti, þrátt fyrir að hafa sett þau í búning þátttökulýðræðisins. Í 

öðru lagi nefnir hún að valdhafar hafi tekið upp beint lýðræði til þess að róa óánægjuöldur, 

þegar mikil átök voru og álag á stjórnkerfinu. Kólumbíu og Paragvæ nefnir hún sem dæmi um 

slíkt.28 Einnig má finna dæmi um notkun beins lýðræðis í eiginhagsmunaskyni hjá leiðtogum 

austantjaldsríkja fyrir og eftir fall Sovétríkjanna.29 

  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                            
28 Barczak (2001), 51-53. 
29 Gallagher og Uleri (1996), 157-158. 
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3. Lagaumgjörð beins lýðræðis á Íslandi 

Í stjórnarskrá lýðveldisins Íslands nr. 33/1944 eru þrjú ákvæði um þjóðaratkvæðagreiðslur, að 

frátöldu ákvæði 81. greinar sem mælir fyrir um þjóðaratkvæðagreiðslu um gildistöku 

stjórnarskrárinnar sjálfrar, árið 1944. Sú atkvæðagreiðsla hefur farið fram og hefur það 

ákvæði ekki sérstakt gildi lengur. Aðeins eitt hinna ákvæðanna þriggja hefur komið til 

framkvæmdar, 26. grein. 

Samkvæmt 26. grein stjórnarskrárinnar skal leggja ný lög frá Alþingi undir atkvæði 

allra kosningarbærra manna í landinu til samþykktar eða synjunar, ef forseti Íslands synjar 

þeim staðfestingar. Hér er það ekki sami aðili sem samþykkir lögin (Alþingi) og ákveður að 

þjóðaratkvæðagreiðsla skuli fara fram (forseti). Samkvæmt flokkun er atkvæðagreiðsla 

samkvæmt 26. grein því lagastöðvandi. Ekki er skylda samkvæmt stjórnarskrá að halda hana 

og ekki hafa kjósendur vald til þess. Það er undir forsetanum komið. Atkvæðagreiðslan er því 

óskyldubundin og óvirk. Samkvæmt greininni taka lögin engu að síður gildi, þegar forsetinn 

synjar þeim samþykkis. Atkvæðagreiðslan snýst því um afnám gildandi laga. Hún er þannig 

afnemandi Slíkar þjóðaratkvæðagreiðslur voru um síðustu aldamót aðeins í stjórnarskrám 

Íslands, Sviss og Ítalíu.30 

Í 79. grein stjórnarskrárinnar er kveðið á um þjóðaratkvæðagreiðslu, ef Alþingi 

samþykkir með lögum breytingu á kirkjuskipun ríkisins. Samkvæmt 62. grein er hin lútherska 

evangelíska kirkja þjóðkirkja á Íslandi og skal ríkið að því leyti styðja hana og vernda. Sú 

atkvæðagreiðsla er því skyldubundin. Þar sem Alþingi samþykkir lögin og setur þau fram, en 

annar aðili, stjórnarskrárgjafinn, hefur ákveðið að skylt sé að halda þjóðaratkvæðagreiðslu um 

málið, telst hún vera lagastöðvandi. Oft er einfaldlega vísað til slíkra þjóðaratkvæðagreiðslna 

sem stjórnarskrárbundinna. 

                                                            
30 Setälä (1999), 97. 
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Að lokum er vert að minnast á 3. málsgrein 11. greinar stjórnarskrárinnar, sem veitir 

auknum meirihluta Alþingis og kjósendum í sameiningu heimild til þess að víkja forseta 

Íslands úr embætti með þjóðaratkvæðagreiðslu. Setälä (1999) minnist ekki á hana í 

upptalningu sinni á lagaákvæðum sem greiða fyrir beinu lýðræði. Telst hún bæði 

óskyldubundin og valkvæð. Aukinn þingmeirihluti hefur frumkvæðisréttinn og telst 

atkvæðagreiðslan því óvirk þótt almenningsálitið skipti eflaust miklu um notkun ákvæðisins. 

Þjóðaratkvæðagreiðsla sem þessi snýst um embættissetu kjörins fulltrúa, en ekki um einstakt 

málefni. Hún er því ekki hreinræktað ákvæði um beint lýðræði.  

Í sveitarstjórnarlögum nr. 45/1998 er sveitarstjórnum veitt heimild til að halda 

íbúakosningar. Þetta virðist fljótt á litið minnka einokun stjórnmálaflokka á ákvarðanatöku í 

landinu. Ekki síst þar sem mótstöðuafl þeirra gegn almenningsálitinu og skipulagsstyrkur er 

minni í héraði en á landsvísu og nálægðin við kjósendur meiri.  Í 104. grein laganna kemur 

fram að sveitarstjórn geti efnt til almennrar atkvæðagreiðslu um einstök mál og boðað til 

almennra borgarafunda um málefni sveitarfélagsins. Eina ákvæðið sem veitir kjósendum 

einhvern frumkvæðisrétt er í 2. málsgrein. Samkvæmt henni getur fjórðungur atkvæðisbærra 

manna skyldað sveitarstjórn til að halda almennan borgarafund.  Hins vegar er tekið fram að 

ályktanir slíkra funda séu ekki bindandi fyrir sveitarstjórn og að niðurstaða 

íbúakosningarinnar sé það ekki heldur, nema sveitarstjórn hafi fyrirfram ákveðið það.  

Að forminu til eru yfirráð kjörinna fulltrúa yfir beinu lýðræði því óskoruð á Íslandi, 

jafnt í landsmálum sem á sveitarstjórnarstigi. Hvergi er í íslensku stjórnarskránni nein 

grunnregla um að að allt vald stafi frá þjóðinni, eða að hún sé fullvalda. Þvert á móti er Ísland 

skilgreint sem „lýðveldi með þingbundinni stjórn“ í 1. grein og ríkisvaldinu skipt á milli 

löggjafa, forseta, annarra stjórnarvalda og dómstóla í 2. grein. Í stjórnarskrám Svíþjóðar og 

Finnlands er slík grunnregla um fullveldi þjóðarinnar. Svo er hins vegar hvorki í þeirri 
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íslensku, sem fyrr segir, né þeirri dönsku.31 Raunar segir Svensson, í Gallagher og Uleri 

(1996), að 42. grein dönsku stjórnarskrárinnar, sem kveður á um að þriðjungur þingmanna 

geti sett af stað lagastöðvandi atkvæðagreiðslu, sé greinilega hvorki grundvölluð á grunnreglu 

um fullveldi þjóðarinnar, né því markmiði að veita kjósendum bein áhrif á ákvarðanatöku. 

Þvert á móti séu þjóðaratkvæðagreiðslur af þessu tagi ætlaðar til að vernda minnihluta 

þingsins gegn meirihluta þess.32 Beint lýðræði er því ekki alltaf grundvallað á hugmyndum 

um þátttökulýðræði. Stundum er það hluti af valdakerfi fulltrúalýðræðis og stjórnmálaflokka. 

Beint lýðræði á Íslandi tilheyrir því, lagalega í það minnsta, því sem Budge (1996) 

kallar hið miðlaða beina lýðræði. Í flokkun hans lendir Ísland á mörkum þess sem hann nefnir 

flokkspólitískt beint lýðræði annars vegar og flokkspólitískt fulltrúalýðræði hins vegar.33 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                            
31 Gallagher og Uleri (1996), bls. 33. 
32 Sama heimild, bls. 35. 
33 Budge (1996), bls. 44. 
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4. Tilgáta 

Stjórnmálaflokkar á Íslandi leggja í bæði kostnað og fyrirhöfn til að ná völdum. Þess vegna er 

ólíklegt að þeir vilji gefa völdin frá sér. Fyrst lagareglur um beint lýðræði skortir má reikna 

með að valdhafar notfæri sér svigrúmið og tilgáta nr. 1 standist skoðun: 

T1: Beint lýðræði á Íslandi er verkfæri sem kjörnir fulltrúar misnota til þess 

að koma sér út úr vandræðum, styrkja stöðu sína, eða ná markmiðum sínum. 
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5. Aðferð 

Umfjöllun helstu dagblaða um íbúakosningar eru notaðar til að kalla fram heildarmynd af 

þeim. Mest áhersla er lögð á kosninguna um stækkun álvers Alcan í Straumsvík 2007. Þar er 

aflað frumheimilda með viðtölum við þrjá lykilmenn, til að skýra það sem upp á vantar.  

Lagaákvæði um beint lýðræði eru könnuð til að leggja mat á þær hömlur sem 

stjórnskipun og löggjöf setur á stjórnmálaflokka. Grennslast er fyrir um hver tók ákvörðun um 

að íbúakosning skyldi haldin hverju sinni, hver aðdragandi þeirrar ákvörðunar var og af 

hverju hún var tekin. Athugað er hvort kosningin var ráðgefandi eða bindandi og hvort kröfur 

voru gerðar um kjörsókn í því sambandi. Mat er lagt á það hvaða möguleika viðkomandi 

málefni hafði til að valda stjórnmálamönnum eða flokkum pólitískum vandræðum, svo sem 

fylgistapi eða stjórnarslitum og þar af leiðandi hversu sterkan hvata þeir höfðu til að (mis)nota 

kosninguna sér í hag. Einnig hversu vel málefnið féll að brotalínum flokkakerfisins og hinum 

hefðbundna hægri-vinstri ás þess.  

Þá er skoðað hvort framkvæmd kosningarinnar var til þess fallin að skekkja útkomuna. 

Undir það fellur hvort kjörstaðir voru aðgengilegir og opnir nógu lengi, hvort og hvernig 

kjósendur voru upplýstir um málefnið og valkostina sem þeim stóðu til boða. Hvernig 

spurningin á kjörseðlinum var orðuð og hversu margir valmöguleikarnir voru. Gerð er grein 

fyrir fjölda kjósenda á kjörskrá, kjörsókn og úrslitum. Síðast en ekki síst er kannað hver 

endanleg áhrif hverrar íbúakosningar voru, þ.e. hvort almannaviljanum sem þær leiddu í ljós 

var á endanum framfylgt eða ekki. 
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6. Íbúakosningar á Íslandi 

6.1 Kosið um stækkun álvers Alcan í Hafnarfirði 

31. mars 2007 greiddu Hafnfirðingar atkvæði um deiliskipulagstillögu, sem gerði ráð fyrir 

stækkuðu athafnasvæði fyrir álver Alcan í Straumsvík. Hið nýja deiliskipulag hefði gert 

eigendum álversins kleift að stækka það og auka árlega framleiðslu úr 180.000 tonnum af áli í 

460.000 tonn. 

 Aðdragandinn að kosningunni spannaði nokkur ár. Samfylkingin í Hafnarfirði setti 

íbúalýðræði á oddinn fyrir sveitarstjórnarkosningar 2002, í beinu framhaldi af deilum sem 

höfðu staðið í bænum um byggingu Lækjarskóla, barnaskóla við Hörðuvelli. Þáverandi 

meirihluti Sjálfstæðisflokks og Framsóknarflokks stóð fyrir því máli, þrátt fyrir að yfir 3.000 

bæjarbúar hefðu skrifað undir mótmæli gegn áformunum. Lúðvík Geirsson, bæjarstjóri í 

Hafnarfirði, lýsir því þannig í samtali við höfund: „Það sat svolítið í mönnum að menn höfðu í 

raun lítinn rétt og lítil tækifæri til að knýja á um að hafa áhrif í svona skipulagsmálum. Þess 

vegna vorum við með mótaðar tillögur fyrir kosningarnar 2002. Þegar við fengum umboðið 

eftir þær kosningar gengum við strax í það að gera breytingar á samþykktum bæjarins.“34 

 Ákvæði um beint lýðræði var sett í 33. gr. samþykktar um stjórn 

Hafnarfjarðarkaupstaðar og var það nýmæli á landsvísu. Í 1. málgrein segir: „Bæjarstjórn ber 

að leggja þau mál í dóm kjósenda sem hún álítur vera mjög þýðingarmikil fyrir bæjarfélagið, 

með skoðanakönnun eða atkvæðagreiðslu.“ Þarna er mælt fyrir um valkvæða (e. optional) 

atkvæðagreiðslu, samkvæmt flokkun Setälä. Í 2. málsgrein er hins vegar kveðið á um 

atkvæðagreiðslur að frumkvæði borgara (e. popular initiative): „Ef 25% kosningabærra 

manna eða fleiri krefjast atkvæðagreiðslu um tiltekið mál ber bæjarstjórn að verða við þeirri 

kröfu.“ Samkvæmt 33. grein setur bæjarstjórn bæði regluna og á að framfylgja henni. 

Skuldbindingargildi íbúakosningar er því kannski frekar pólitískt og síður lagalegt, heldur en 

                                                            
34 Lúðvík Geirsson. (munnleg heimild - viðtal, 30. mars 2010). 
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ef reglan væri í landslögum. Hins vegar kveða sveitarstjórnarlög nr. 45/1998 á um það í 9. 

grein að bæjarstjórn skuli sjá til þess að reglum í samþykktum sveitarfélags sé fylgt. Slíkar 

samþykktir eru einnig lagðar fyrir samgöngu- og sveitarstjórnarráðuneytið til staðfestingar, 

samkvæmt 10. grein. Reglan hefur því ákveðið skuldbindingargildi fyrir bæjarstjórn. 

Lúðvík Geirsson nefndi það fyrst opinberlega í júní árið 2005 að til greina kæmi að 

kjósa um það hvort veita skyldi hinu stækkaða álveri starfsleyfi, samhliða kosningu um 

sameiningu Hafnarfjarðar við Voga á Vatnsleysuströnd þá um haustið. Á þeim tíma var málið 

langt komið í ýmsu tilliti. Búið var að selja Alcan land undir stækkunina fyrir hundruð 

milljóna króna og umhverfismat vegna stækkunarinnar var klárað árið 2002. Talsmönnum 

Alcan leist strax illa á hugmyndir um íbúakosningu. Sögðust þeir þá þegar hafa eytt um 

hálfum milljarði króna í verkefnið.35 Ekki varð af þessari kosningu um haustið 2005, en í 

nóvember sama ár gaf Umhverfisstofnun starfsleyfið út.36 Enn átti Alcan þó eftir að taka 

formlega ákvörðun um stækkun. Viðræður við Landsvirkjun um orku fóru fram á árinu 2006. 

Um þetta leyti hafði Hafnarfjarðarbær auglýst tillögu að breyttu deiliskipulagi en var ekki 

búinn að staðfesta hana endanlega. 37 

Í september 2006 tilkynnti Lúðvík Geirsson formlega að íbúar Hafnarfjarðar myndu 

eiga síðasta orðið um stækkun álversins. Þegar niðurstaða næðist í viðræðum bæjarins og 

Alcan um deiliskipulagsmál, yrði hún lögð í dóm kjósenda. Skömmu síðar fól hann lýðræðis- 

og jafnréttisnefnd bæjarins að annast undirbúning atkvæðagreiðslunnar.38  Í lok janúar 2007 

náði bærinn svo samkomulagi við Alcan um deiliskipulag og sagði bæjarstjórinn að 

þverpólitísk sátt hefði náðst innan starfshópsins sem vann að samkomulaginu. 1. febrúar 

ákvað bæjarstjórn Hafnarfjarðar að kosið yrði um málið í íbúakosningu þann 31. mars. Var 

forsendum og kröfum bæjarins á hendur álverinu að mestu fylgt í samkomulaginu. 

                                                            
35 Anna Pála Sverrisdóttir, (2005). 
36 Rúnar Pálmason, (2005). 
37 Guðni Einarsson, (2006). 
38 „Íbúarnir síðasta orðið.“ (2006). 
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Bæjarfulltrúi Vinstri-grænna lýsti sig engu að síður andsnúinn áformum um stækkun 

álversins. Engin þverpólitísk sátt hefði náðst.39 Bæjarstjórn setti málsmeðferðarreglur um 

framkvæmd 33. greinar um miðjan janúar 2007, að sögn Lúðvíks, þar sem ekkert sagði í 

henni um hvernig undirbúningi og skipulagi skyldi háttað. Þær reglur voru einnig settar á 

formi samþykktar í bæjarstjórn. Var þar kveðið nánar á um hvernig skyldi standa að 

kynningu, hversu langur tími mætti líða frá ákvörðun um kosningu fram að kjördegi og fleiri 

slík atriði. Ekki verður séð að sérstaklega hafi verið deilt um efni þessara 

málsmeðferðarreglna. 

 Álversmálið var eldfimt í Hafnarfirði. Í fyrsta lagi unnu um 500 manns við álverið. 

Fram hafði komið að stækkun álversins krefðist 350 fastra starfsmanna til viðbótar. Einnig að 

afleidd störf vegna álversins, eftir stækkun, yrðu um 1.200 talsins.40 Hrannar Pétursson, 

upplýsingafulltrúi Alcan, áætlaði að ef fyrirtækið yrði skattlagt samkvæmt almennum reglum 

myndi fyrirtækið eftir stækkun greiða um 800 milljónir króna til bæjarins árlega.41 Miklir 

hagsmunir voru því í húfi. Í öðru lagi var kjörsókn afar mikil og munurinn afar lítill, eins og 

síðar verður rakið, sem sýnir hve skoðanir voru skiptar. 

Í þriðja lagi voru umhverfismál ofarlega á baugi í landsmálunum á þessum tíma. 

Kárahnjúkavirkjun var í byggingu og Draumalandið, bók Andra Snæs Magnasonar, hafði selst 

í bílförmum. Haustið 2006 kynnti Samfylkingin nýja umhverfisstefnu sína, Fagra Ísland. 

Strax árið 2005 sagði umhverfisnefnd Hafnarfjarðar í áliti að best þjónaði hagsmunum 

Hafnfirðinga til lengri tíma að álverið stækkaði ekki. Vísaði nefndin til aukningar í mengun 

og dýrmæts byggingarlands sem færi undir álverið og varnarsvæði þess.42 Þegar 

deiliskipulagstillagan var auglýst sama ár bárust yfir 200 athugasemdir frá íbúum. 

Bæjarstjórnin skynjaði þá að málið var „mjög heitt“ að sögn Lúðvík Geirssonar. Þá var tekin 

                                                            
39 „Hafnfirðingar kjósa um stækkun.“ (2007). 
40Guðni Einarsson, (2006). 
41 „Stækkun álvers í biðstöðu.“ (2006). 
42 Rúnar Pálmason, (2005). 
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ákvörðun um að málið væri svo stórt og viðamikið að það yrði sett í sérstaka íbúakosningu. 

Sú afstaða Samfylkingarinnar var kynnt þá þegar. 

 Í fjórða lagi taka viðmælendur aðspurðir allir undir að málið hafi verið þverpólitískt og 

að stærstu flokkarnir, Samfylkingin og Sjálfstæðisflokkurinn, hafi verið klofnir í málinu. „Það 

má segja að VG voru almennt séð á móti, Sjálfstæðisflokkurinn almennt frekar með, en ólík 

sjónarmið í öllum flokkum. Það kom mér einna mest á óvart í aðdraganda kosninganna hvað 

fólk var algerlega með skoðanir þvert á það sem maður hefði getað ímyndað sér, út frá stöðu 

þessa fólks og afstöðu í einu og öðru,“ segir Lúðvík. 

 Pétur Óskarsson, talsmaður Sólar í Straumi, segir bæði Samfylkingu og 

Sjálfstæðisflokk hafa verið algerlega þverklofin í málinu. Sjálfur er hann í 

Sjálfstæðisflokknum og voru Sjálfstæðismenn í bænum áberandi í starfi Sólar í Straumi.43  

 Haraldur Þór Ólason, oddviti Sjálfstæðismanna, segir alla bæjarfulltrúa flokksins hafa 

verið fylgjandi stækkun, tvo varabæjarfulltrúa hafa verið andsnúna, þau Berg Ólafsson og 

Maríu Kristínu Gylfadóttur. Þriðji varafulltrúinn hafi hins vegar verið fylgjandi stækkun. 

Hann telji að þessi skipting meðal kjörinna fulltrúa flokksins hafi nokkurn veginn 

endurspeglað skiptinguna hjá kjósendum hans. Fulltrúar Samfylkingarinnar hafi ekki heldur 

verið einhuga. Til að mynda hafi Margrét Gauja Magnúsdóttir bæjarfulltrúi 

Samfylkingarinnar gefið það upp í útvarpsviðtali daginn eftir kjördag að hún væri á móti 

stækkun. Hins vegar séu flestir þeir sem stóðu fyrir undirskriftasöfnun um nýja kosningu á 

árunum 2008-2009 flokksbundnir Samfylkingarmenn.44 

Að þessu virtu má telja að álversmálið hafi verið mjög líklegt til að valda erfiðleikum 

fyrir meirihluta Samfylkingarinnar í bæjarstjórn og raunar Sjálfstæðisflokkinn líka, hefðu 

flokkarnir þurft að útkljá málið sjálfir í aðdraganda sveitarstjórnarkosninganna í maí 2006. 

Fyrir þær kosningar voru oddvitar framboða krafðir um afstöðu sína til stækkunar álversins. 

                                                            
43Pétur Óskarsson. (Munnleg heimild – viðtal, 9. apríl 2010). 
44Haraldur Þór Ólason. (Munnleg heimild - viðtal, 23. apríl 2010). 
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Efsti maður á lista Framsóknarflokksins, Sigurður Eyþórsson, sagðist henni fylgjandi því 

málið væri komið mjög langt, en að hann styddi skilyrði sem sett væru í starfsleyfinu. Guðrún 

Ágústa Guðmundsdóttir, efst á lista Vinstri-grænna, lýsti sig andvíga. Efstu menn á listum 

Samfylkingar og Sjálfstæðisflokks, þeir Lúðvík og Haraldur Þór, sögðu gögn skorta til að taka 

afstöðu. Sagði Haraldur það myndu velta á umhverfisþáttum og fjárhagslegum þáttum, hver 

hans afstaða yrði.45 Samfylkingin styrkti stöðu sína í þeim kosningum, fékk tæp 55% atkvæða 

og sjö bæjarfulltrúa kjörna af ellefu. Skoðanakannanir um það leyti sýndu að meirihluti 

bæjarbúa væri fylgjandi stækkun álversins. Engu að síður tapaði eini flokkurinn fylgi sem 

lýsti sig henni fylgjandi, Framsóknarflokkurinn, en Vinstri-grænir unnu kosningasigur og 

náðu manni inn, eini flokkurinn sem lýsti sig andsnúinn stækkun.46 Ekki er því einhlítt hver 

hugur bæjarbúa var á þeim tímapunkti. 

 Viðmælendur eru ekki á einu máli um áhrif þess að stækkun álversins var tekin út 

fyrir sviga fyrir kosningarnar 2006, nema hvað það hafi ekki verið mjög fyrirferðarmikið í 

kosningabaráttunni. Samfylkingin tók upp þá stefnu að ef hún fengi nýtt umboð myndi hún 

tryggja að bæjarbúar fengju að kjósa í málinu. Skoðanakannanir á þeim tíma sýndu að nærri 

90% Hafnfirðinga vildu fá að kjósa um málið, að sögn Lúðvíks. „Ekki mjög stórt,“ segir 

Lúðvík aðspurður hvort málið hafi verið fyrirferðarmikið þá. Það hefði örugglega getað haft 

áhrif á kosningarnar ef það hefði verið útkljáð í þeim, enda greinilega mikið deilu- og álitamál 

meðal kjósenda. „Það var aðeins í umræðunni og svona sérstaklega var það þannig að Vinstri-

grænir lögðu málið þannig upp að við værum að koma í veg fyrir að íbúarnir fengju að kjósa 

um það, af því að það ætti ekki að kjósa um að í þessum kosningum.“ Svolítið hafi verið tekist 

á um þetta fyrir kosningarnar. 

 Haraldur Þór segir úrslitin 2006, kosningaósigur Sjálfstæðisflokksins, hafa hlotist 

af innanflokksátökum sem komu fyrst upp í prófkjöri. Þau hafi endurspeglast á kjördag, m.a. í 

                                                            
45 Brjánn Jónasson, (2006). 
46 „Samfylkingin styrkir stöðu sína,“ (2006). 
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því að sumir Sjálfstæðismenn hafi setið heima. „Ég held að þessi álversmál hafi ekki haft 

afgerandi áhrif.“ 

 Pétur Óskarsson segist meta það svo að hægt hefði verið að taka umræðuna um 

álversmálið fyrir kosningarnar 2006 og láta bæjarbúa ganga til kosninga um 

stjórnmálamennina, sem síðan hefðu tekið ákvörðun. „Með því að segja þá að það yrði bara 

kosið um þetta, þá var þetta algjörlega tekið út úr umræðunni,“ segir Pétur. 

 Aðstöðumunur hagsmunaaðila var mikill. Sól í Straumi voru grasrótarsamtök þar sem 

fólk vann sjálfboðavinnu. Á öndverðum meiði var Hagur Hafnarfjarðar, önnur 

grasrótarsamtök sem svipað var ástatt um. Í þriðja lagi var það fyrirtækið sjálft, Alcan. Í 

desember 2006 fengu öll hafnfirsk heimili geisladisk að gjöf frá Alcan með von um að 

skoðanaskipti í kosningabaráttunni yrðu „málefnaleg og heilbrigður grunnur að vel ígrundaðri 

afstöðu bæjarbúa.“ Sól í Straumi gagnrýndi gjöfina en bæjarstjórinn Lúðvík Geirsson sagði 

það fyrirtækisins að ákveða hvernig kynningu þess væri háttað. Hann hefði ekki áhyggjur af 

aðstöðumun hagsmunaaðila og hann treysti bæjarbúum til að taka yfirvegaða ákvörðun.47 

 Pétur Óskarsson segir aðstöðumuninn hafa verið algeran. Sól í Straumi hafi fengið 

450.000 krónur frá bæjarfélaginu, eftir að hafa sótt um 8,5 milljónir, byggða á grófu mati á 

því hvað þyrfti til svo að kynna mætti málstaðinn almennilega. Þar að auki hafi tekist með 

mikilli vinnu að safna ríflega þremur milljónum króna. Lúðvík Geirsson segir sama styrk hafa 

boðist bæði Sól í Straumi og Hag Hafnarfjarðar, frá bænum.. Pétur segir kosningabaráttu 

Alcan hins vegar hafa notið, að því er virtist, ótakmarkaðra fjáryfirráða. Mikill tilkostnaður 

hafi reyndar verið tengdur við 40 ára afmæli Alcan, sem var á sama tíma. „Þeir auglýstu í 

sjónvarpi, í desember, langar ímyndarauglýsingar í sjónvarpi. Þeir buðu Hafnfirðingum upp á 

rakettusýningu um áramót, gáfu frítt inn á handboltaleik, gáfu dagatal með verkum hafnfirskra 

listamanna og fleira.“ Keyptur hafi verið útsendingartími á Útvarpi Sögu, heilsíðuauglýsingar 

                                                            
47 „Alcan gefur íbúum geisladisk,“ (2006). 
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birst í blöðum, auglýsingar hljómað í útvarpi og skoðanakannanir verið gerðar. Einnig keypti 

Alcan upp heila tónleika með Björgvini Halldórssyni og Sinfóníuhljómsveit Íslands í 

Laugardalshöllinni og bauð um 2.000 Hafnfirðingum á þá, í tilefni af 40 ára afmæli sínu.48 

Fyrirtækið notaðist líka við kosningakerfi hliðstætt því sem stjórnmálaflokkar nota í 

prófkjörum. Safnaði það upplýsingum um skoðanir bæjarbúa á stækkun álversins í 

gagnagrunn. Síðar úrskurðaði Persónuvernd að sú upplýsingasöfnun hefði brotið gegn lögum 

um persónuvernd.49 

 Kosningabarátta Sólar í Straumi mátti sín lítils miðað við baráttu Alcan, að sögn 

Péturs. Tvennt tókst þó vel þegar nær dró kjördegi. Annars vegar bæklingurinn „Jákvæðir 

Hafnfirðingar segja nei 31. mars“ og hins vegar bréf frá bændum við Þjórsá, sem borið var í 

hvert hús rétt fyrir kosningar. „En að öðru leyti urðum við algjörlega undir í kynningarmálum. 

Algjörlega,“ segir Pétur. Hann kveðst hafa hringt í tvö almannatengslafyrirtæki og eina 

auglýsingastofu til að fá ráðgjöf vegna bréfs sem þurfti að skrifa. Allir hafi sagst vera að 

vinna fyrir kosningastjóra Alcan, Gunnar Stein Pálsson. 

 Pétur telur, að þegar Lúðvík Geirsson bæjarstjóri hafi sagst laus við áhyggjur af 

þessum aðstöðumun, hafi hann verið að reyna að fá fram þá niðurstöðu sem hann vildi, án 

þess að þurfa að taka afstöðu í málinu. Kvartað hafi verið undan því að engar reglur giltu um 

það hversu miklu mætti kosta til. Það hafi engan veginn verið í lagi, hvernig Sól í Straumi 

hafi verið stillt upp gegn Alcan. Mistök fyrirtækisins hafi hins vegar að miklu leyti falist í því 

að ganga of hart fram í kosningabaráttunni. Mörgum Hafnfirðingum hafi ofboðið framganga 

þess, með fyrrnefndum gjöfum.  

 Haraldur Þór tekur undir það síðastnefnda. Mistök hafi líka verið gerð í 

kosningabaráttu Alcan. Bæði hafi gjafir fyrirtækisins til kjósenda farið öfugar ofan í þá og 

einnig hafi yfirlýsingar í fjölmiðlum, svo sem um mengunarvarnir, verið ógætilegar. 

                                                            
48 „Þrennir tónleikar Björgvins,“ (2006). 
49 „Ekki í samræmi við lög“, (2007). 
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Aðalatriði í málinu að hans mati, hafi verið að kosningin hafi komið alltof seint til í ferlinu, 

þ.e. þegar Alcan var búið að eyða stórfé í undirbúning stækkunar álversins. Allt að einum 

milljarði króna. Við þær aðstæður hafi verið algerlega viðbúið að fyrirtækið myndi reyna að 

sjá til þess að þeim peningum hefði ekki verið eytt til einskis. 

 Lúðvík Geirsson hafnar því hann hafi verið að miða að ákveðinni niðurstöðu. 

Bæjarfulltrúar Samfylkingarinnar hafi ákveðið að gefa ekki upp afstöðu sína í málinu, þó svo 

að ljóst væri að hver hefði sína skoðun og þær færu ekki saman hjá öllum. „Ástæðan var sú að 

við litum svo á málið að þar sem við höfðum tekið þá ákvörðun, sem kjörnir bæjarfulltrúar, að 

afgreiða málið ekki frá okkur í bæjarstjórn, heldur að vísa málinu í hendur bæjarbúa og láta þá 

kveða upp úr, þá væri það ekki okkar hlutverk að segja þeim hvernig þeir ættu að kjósa,“ segir 

Lúðvík. Það hafi svo verið túlkað þannig að Samfylkingin þyrði ekki að taka afstöðu. „En það 

var í raun þessi prinsipp-afstaða. Við vorum í fyrsta sinn að láta reyna á nýjar reglur, sem við 

litum á sem mjög mikilvægar grundvallarreglur í samþykktum bæjarins og það skipti miklu 

að það tækist vel til og að við sem stjórnmálamenn hér værum ekki að ráðskast með 

kosninguna.“ Hagsmunaaðilar beggja vegna borðsins hafi ætlast til þess að meirihlutinn í 

bæjarstjórn gerðist málpípa þeirra og þrýst á um það, en ekki hafi verið látið undan. 

 Bærinn sá um að gefa út hlutlaus kynningargögn um staðreyndir málsins. 

Heildarkostnaður bæjarfélagsins af kosningunni var 14,5 milljónir króna, að sögn Lúðvíks. 

Þar af kostaði kynningar- og sérfræðivinna um fjórar milljónir. Gefið var út ítarlegt 

kynningarrit í 10.000 eintökum og dreift á öll heimili, undir heitinu „Virkt íbúalýðræði. 

Atkvæðagreiðsla 31. mars 2007.“ Í því voru öll helstu skipulagsgögn, uppdrættir og kort, 

grein um önnur skipulagsmál tengd álverssvæðinu, sjálf deiliskipulagsstillagan, listi yfir 

helstu áfanga málsins í tímaröð, greinar frá Alcan og Sól í Straumi um málstað þeirra, 

hagnýtar upplýsingar um atkvæðagreiðsluna, kynningarfundi á vegum bæjarins og sýnishorn 

og kjörseðli. Ekki virðist hafa verið deilt um gæði þessa rits, eftir að það kom út. Lúðvík segir 
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frá því að fylgirit með bæjarblaði Hafnarfjarðar, Fjarðarpóstinum, hafi fjallað um kosninguna 

og vefsíða með upplýsingum, www.31mars.is, hafi verið sett upp. Þá voru fimm 

borgarafundir haldnir frá 8.-29. mars. Þeim síðasta var sjónvarpað beint á Stöð 2. Fleiri fundir 

voru haldnir, t.d. kynningarfundur Ungra jafnaðarmanna. í nóvember 2006. Þar héldu oddvitar 

allra flokka í bæjarstjórn framsögur, fulltrúi Sólar í Straumi og Alcan auk Ómars 

Ragnarssonar fréttamanns og umhverfisverndarsinna.50 

 Samkvæmt ákvörðun bæjarstjórnar og bæjarráðs var kosningin bindandi. Ekki voru 

gerðar sérstakar kröfur um kjörsókn eða aukinn meirihluta atkvæða. Einfaldur meirihluti 

greiddra atkvæða réð því einfaldlega úrslitum. Leitað var umsagnar hjá Skipulagsstofnun 

ríkisins um hvernig kynningu nýs skipulags yrði háttað meðfram kosningabaráttunni. 

Skipulagsstjóri lagði til að sett yrði fram tillaga í bæjarstjórn um að auglýsa skipulagið, sem 

samþykkt yrði með þeim fyrirvara að samþykki íbúa fengist í kosningu51 

Spurningin á kjörseðlinum var svona: „Fyrir liggur tillaga að deiliskipulagi sem gerir 

ráð fyrir stækkun álversins í Straumsvík. Tillagan hefur verið kynnt íbúum Hafnarfjarðar. Ertu 

fylgjandi eða andvígur stækkun álversins samkvæmt fyrirliggjandi deiliskipulagstillögu?“ 

Valkostirnir voru svo annars vegar „Fylgjandi“ og hins vegar „Andvígur“. 

Spurningin var spyrt við tiltekna deiliskipulagstillögu, með öllum þeim 

útfærsluatriðum sem henni fylgdu. Aðspurður hvers vegna svo hafi verið segir Lúðvík 

Geirsson ástæðuna þá að bænum hafi borist erindi um breytt skipulag frá álverinu. Ekki hafi 

verið ljóst fyrr en eftir að tillagan var kynnt og fjöldamargar athugasemdir höfðu borist, að 

skipulagið yrði ekki afgreitt óbreytt. Þá hafi þurft að útbúa nýja skipulagstillögu sem mætti 

þeim athugasemdum. Þá fyrst hefðu kjósendur getað ákveðið hvort hið nýja skipulag skyldi fá 

endanlega afgreiðslu eða ekki. „Þetta er skipulagsferli,“ segir Lúðvík. Útfærsluatriðin hafi 

skipt máli. „Það voru alls konar hliðarspurningar í tengslum við þetta. Menn litu svo á að ekki 

                                                            
50 „Fundur um stækkun,“ (2006). 
51 „Hafnfirðingar kjósa um stækkun,“ (2007). 
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væri hægt að láta íbúana kjósa um málið, fyrr en þeir hefðu fengið svör við þessu öllu. Og það 

var í rauninni ekki fyrr en í janúar 2007,“ segir hann. Hið bindandi gildi er því strangt til tekið 

bundið við efni deiliskipulagstillögunnar sem kosið var um.  

Þremur mánuðum eftir kjördag var farið að ræða um stækkun álversins á landfyllingu. 

Lúðvík Geirsson sagðist þá telja fulla ástæðu til að skoða þá hugmynd. Oddviti 

Sjálfstæðismanna, Haraldur Þór Ólason, var fylgjandi þessum viðræðum bæjarstjórans við 

Alcan og sagði annað ekki í spilunum en að Hafnfirðingar yrðu spurðir um afstöðu sína 

gagnvart nýrri deiliskipulagstillögu, kæmi hún fram. Guðrún Ágústa Guðmundsdóttir, 

bæjarfulltrúi vinstri-grænna, sagðist hafa bent á þennan möguleika fyrir kosninguna en þá 

fengið bágt fyrir, þar sem niðurstaðan hafi átt að vera bindandi. Um leið og úrslit hefðu legið 

fyrir hefðu aðrir hins vegar farið að benda á nýja möguleika. Talsmaður Sólar í Straumi sagði 

bæjarstjórann hafa tekið þátt í umræðum um hvernig komast mætti framhjá vali Hafnfirðinga, 

sem sýndi að hann væri ekki sáttur við úrslitin. Hann væri því loksins kominn út úr skápnum 

með skoðun sína.52 Lúðvík Geirsson svaraði því til að hafnarstjórn hefði um nokkra hríð 

unnið að hugmyndum um bætta hafnaraðstöðu, meðal annars á landfyllingum út frá lóð 

álversins. Gert væri ráð fyrir þeim í nýsamþykktu aðalskipulagi. Aðrir ættu heiðurinn af þeim 

hugmyndum en hann. Hann hefði talið rétt að vekja athygli á þessari vinnu, sem snerti 

hagsmuni og mögulega framtíðarstöðu Alcan.53 

Aðspurður kveðst Pétur Óskarsson líta á þessa kosningu sem bindandi um stækkun 

álversins. Eins og henni hafi verið stillt upp, sem kosningu um skipulagstillögu, sé hún hins 

vegar í raun ekki bindandi. Kjósa megi aftur og aftur um nýja og breytta tillögu. Loforð 

bæjarstjóra liggi hins vegar fyrir, um að málið verði ekki tekið aftur fyrir á sama kjörtímabili. 

Þar að auki séu aðstæður breyttar svo ekki sé víst að Alcan vilji lengur stækka. 

                                                            
52 Andri Karl, (2007). 
53 Lúðvík Geirsson, (2007). 
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Haraldur Þór Ólason segir einnig að hægt sé að kjósa aftur um nýjar og breyttar 

tillögur að stækkun álversins. Rétt eins og einstaklingar eigi fyrirtæki rétt á því, að fá að 

leggja fram nýjar deiliskipulagstillögur, ef þeim fyrri er hafnað. Ekki hafi verið kosið um 

stækkun álversins almennt. Hann telji að ekki hefði þurft að kjósa um málið, heldur hefðu 

kjörnir fulltrúar átt að geta klárað það. Fyrst ákveðið hafi verið að halda kosningu, hafi hún átt 

að fara fram í upphafi ferilsins, áður en Alcan eyddi stórfé í undirbúningsvinnu. „Þá hefðu 

bæjaryfirvöld fengið umboð, til að leyfa fyrirtækinu að vinna deiliskipulagstillögu, sem hefði 

svo verið auglýst. Þá hefði komið fram mótbyr frá íbúum og þá hefði verið tekið tillit til 

þess,“ segir hann. Yfirvöld hefðu þannig getað klárað skipulagsmálin, með hefðbundnu 

samráði við íbúa í því ferli, eftir að hafa fengið umboð til þess í upphafi. Honum hefði þótt 

það eðlilegra. 

Lúðvík Geirsson segist líta svo á að ekki verði meira gert í málinu á þessu kjörtímabili. 

„Við getum hins vegar ekki bundið bæjaryfirvöld hér til lengri framtíðar,“ segir hann. Einnig 

sé það matsatriði hverju sinni, hvað teljist sama mál, eða skipulagstillaga, og hvað sé nýtt mál. 

Það sé bæjarstjórnar að meta hvort svo sé, eða ný tillaga sé aðeins önnur hlið á sama peningi. 

Það gildi einnig ef sama mál sé tekið upp með undirskriftum borgaranna, samkvæmt 2. 

málsgrein 33. gr. samþykktarinnar um stjórn Hafnarfjarðarbæjar. 

Kjörsókn var mikil þann 31. mars 2007. Kjörstaðir voru þrír, Áslandsskóli, 

Víðistaðaskóli og íþróttahúsið við Strandgötu. Kjörfundur stóð frá kl. 10-19 á kjördag. Alls 

greiddu 12.747 Hafnfirðingar atkvæði, af þeim 16.646 sem voru á kjörskrá, eða 76,6%. 

Kjörsókn var meiri eftir því sem kjósendur voru eldri, yfir 80% í elstu aldurshópum en minnst 

í aldurshópnum 18-29 ára, undir 60%. Kjörsókn var meiri eftir því sem kjósendur voru 

búsettir nær álverinu. Mest var kjörsóknin í Áslandi og á Völlum, hinum nýju hverfum í 

nágrenni álversins, en minni á öðrum svæðum, t.d. í miðbæ Hafnarfjarðar. Úrslit urðu þau að 

6.382, 50,3% kjósenda, greiddu atkvæði gegn deiliskipulagstillögunni. 49,7% vildu 
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samþykkja tillöguna, eða 6.294 kjósendur. Hún var því felld með 88 atkvæða mun. Auðir og 

ógildir seðlar voru 71.54 

Fyrstu viðbrögð Rannveigar Rist, forstjóra Alcan, voru að niðurstaðan væri eitt versta 

áfall í sögu fyrirtækisins og kæmi mjög seint í ferlinu. Pétur Óskarsson, talsmaður Sólar í 

Straumi, sagðist ekki hafa áhyggjur af því að álverinu yrði lokað. Jóhanna Fríða Dalkvist, 

stjórnarmaður í Hagi Hafnarfjarðar, sagði niðurstöðuna ekki þá sem búist hefði verið við. 

Baráttunni væri þó ekki lokið og kanna yrði orðróm um kosningasvindl Sólar í Straumi með 

lögheimilisflutningum fólks fyrir kosninguna. Lúðvík Geirsson bæjarstjóri sagði úrslitin 

endurspegla það sem menn áttu von á, að afar mjótt væri á munum. Hin mikla þátttaka væri 

hins vegar það ánægjulegasta við kosninguna. Kosningin myndi hafa áhrif vítt og breitt um 

landið og svipuð vinnubrögð væntanlega tekin upp víðar. Þó væri ýmislegt sem mætti læra af 

þessari kosningu, svo sem þörf fyrir að setja ramma utan um kosningabaráttu 

hagsmunaaðila.55 

Áhrif kosningarinnar urðu talsverð, ekki síst að niðurstaðan var álitin bindandi af 

þeirri bæjarstjórn sem var við völd. Deiliskipulagstillagan sem kosið var um fór því ekki 

lengra að sinni og bæjarstjórinn lýsti því yfir að ekki myndi annað gerast í því máli á 

kjörtímabilinu.56 

Sem fyrr segir komst málið þó aftur á hreyfingu eftir efnahagshrunið 2008. Þá fór 

hópur íbúa að safna undirskriftum í samræmi við 2. málsgrein 33. greinar. Í desember það ár 

voru sendir inn listar. Í ljós kom að undirskriftirnar uppfylltu ekki 25% skilyrðið, að sögn 

Lúðvíks. Var undirskriftunum þá skilað og söfnuninni haldið áfram, enda engin tímamörk á 

því hversu langan tíma slík söfnun megi taka. Viðbótarlistum var skilað inn í sumarbyrjun 

2009. Þá var farið vandlega yfir listana til að aðgæta hvort fólk sem skrifað hefði undir væri 

                                                            
54 ,,Alcan fær ekki að stækka“, (2007). 
55 Sama heimild. 
56 „Eitt versta áfall,“ (2007). 
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flutt úr bæjarfélaginu. Í sumarlok 2009 lá fyrir að fjöldinn hafði náð 25% af kosningabærum 

mönnum í Hafnarfirði. Því er verið að undirbúa að taka málið upp að nýju. 

Skipaður hefur verið starfshópur til að fara yfir málsmeðferðarreglur, sem hingað til 

hafa aðeins tekið til 1. málsgreinar 33. greinar, en ekki reglunnar um undirskriftasöfnun 

kjósenda. Lúðvík segir óheppilegt að sama mál komi tvisvar fyrir á sama kjörtímabilinu, 

viðræður hafi því staðið yfir um hvernig skuli taka á málinu. Endurbættar 

málsmeðferðarreglur muni ganga sérstaklega út frá því að ekki sé hægt að kjósa um sama 

málið oftar en einu sinni á sama kjörtímabili. Sömuleiðis að ákveðin mál megi ekki setja í 

íbúakosningu, svo sem fjármál sveitarfélagsins. Þær reglur verði hins vegar ekki afturvirkar. 

„Þannig að við sitjum uppi með þessar undirskriftir og erum bara að vinna með það. Þá erum 

við í sömu stöðu og við vorum 2006, að við erum í viðræðum við álverið, að kalla eftir 

skýrum svörum um hvað álverið vill að kosið sé um.“ Svörin frá Alcan hafi hins vegar ekki 

verið afdráttarlaus. „En það er margt sem bendir til þess að það gæti orðið ný kosning um 

þetta mál á haustdögum 2010. Þannig er staðan,“ segir Lúðvík. 

 

6.2 Kosið um deiliskipulag á Seltjarnarnesi 

Þann 11. janúar 2005 samþykkti meirihluti bæjarstjórnar Seltjarnarness að staldra þyrfti við í  

skipulagsmálum gatnanna Hrólfsskálamels og Suðurstrandar þar í bæ, því skipulagsvinnan 

þarfnaðist opinnar umræðu, samvinnu og frekara samráðs við íbúa. Samþykktin kom í kjölfar 

bréfs frá Skipulagsstofnun, sem gaf til kynna að nýtt aðalskipulag bæjarins fengi ekki 

endanlega afgreiðslu fyrr en gerð hefði verið betri grein fyrir öðrum uppbyggingarkostum í 

bæjarfélaginu, en þeim sem áformaðir voru á Hrólfsskálamel og Suðurströnd. Vísaði 

stofnunin meðal annars til þess að ekki hefði verið tekið tillit til fjölmennra mótmæla íbúa.57 

                                                            
57 „Telja að vatnaskil hafi orðið,“ (2005) og „Efnt til opinnar umræðu“, (2005). 
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25. maí sama ár ákvað bæjarstjórnin samhljóða að mánuði síðar yrði kosið á milli tveggja 

mismunandi skipulagstillagna fyrir svæðin tvö.58 

 Aðdragandi kosningarinnar var langur. Skipulag byggingarsvæðanna hafði verið í 

deiglunni í fimmtán ár, allt frá 1990 og tekist hafði verið á um margar hugmyndir um nýtingu 

þeirra. Eftir sveitarstjórnarkosningar árið 2002 var hins vegar byrjað upp á nýtt, íbúaþing 

haldið og tillögur þess m.a. nýttar sem grundvöllur fyrir framhaldið.59 Vorið 2004 var 

deiliskipulagsvinna langt komin og bæjaryfirvöld hugðust hefja framkvæmdir í samræmi við 

það um sumarið, m.a. með niðurrifi gamalla húsa. Í maí var kynnt deiliskipulagstillaga sem 

gerði ráð fyrir gervigraslögðum knattspyrnuvelli á Hrólfsskálamel og blandaðri byggð á 

svæðunum tveimur með allt að 180 íbúðum, flestum yfir 100 fermetrum.  

Um það leyti var stofnaður „Áhugahópur um betri byggð á Seltjarnarnesi“, sem nýtti 

sér fimm vikna frest sem íbúar fengu til að gera athugasemdir við tillöguna. Í ljósi 

athugasemda var í júní sama ár dregið úr byggingamagni, íbúðum fækkað í 114 og áformuð 

sex hæða fjölbýlishús lækkuð niður í þrjár til fjórar hæðir. Áhugahópurinn gagnrýndi að 

frestur til athugasemda hefði farið saman við sumarleyfistíma íbúa, sem hefðu haft minni tök 

en ella á því að koma athugasemdum á framfæri. 

 Sú málamiðlun að draga úr byggingamagni gerði ekki út um óánægjuna. Síðsumars 

2004 sendi Áhugahópurinn bækling á hvert heimili á Seltjarnarnesi þar sem farið var ítarlega í 

tillögur bæjaryfirvalda og þær gagnrýndar. Skipulagsslys væri í uppsiglingu með 

umhverfisspjöllum, ósamræmi í byggð og lýti á bæjarmynd, samfélagsröskun vegna 

blokkarbyggðar og tilheyrandi bílaumferðar, slysahættu, bílastæðavanda, skertu útsýni, 

óþarfri fjölgun íbúa og hugmyndaskorti um eflingu miðbæjarins. Sérstaklega var gagnrýnt að 

aðeins einn skipulagskostur væri í boði.  

                                                            
58 „Brýtur ákveðið blað“, (2005). 
59 „Krafa íbúanna á okkur“, (2004). 
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Rök bæjaryfirvalda fyrir hinu mikla byggingamagni og samsetningu þess voru þau að 

viðhalda ætti íbúafjölda á Seltjarnarnesi, ekki síst til að tryggja gæði í skóla- og 

æskulýðsstarfi. Jónmundur Guðmarsson, þáverandi bæjarstjóri, sagði einnig skort á hentugum 

íbúðum fyrir ungt fólk sem væri að hefja búskap og fyrir eldra fólk sem vildi minnka við sig, 

án þess að flytja í annað bæjarfélag. Þar að auki yrðu græn svæði ekki skert samkvæmt 

tillögunni.60 Talsmaður Áhugahópsins, Þór Whitehead, taldi að áhersla bæjaryfirvalda á að 

hámarka byggingamagn hvíldi á rekstrarlegum forsendum, svo ársreikningar bæjarfélagsins 

litu sem best út. Sjónarmið íbúanna ættu hins vegar að ráða för.61 Haft var eftir 

bæjarstjóranum í blaðaviðtali að markmiðið væri ekki „að fjölga íbúum heldur að viðhalda 

tilteknum íbúafjölda sem og viðhalda hagkvæmni í rekstri bæjarins.“62 

 Málið varð bæjaryfirvöldum mjög óþægur ljár í þúfu og átti alla möguleika á því að 

hafa áhrif á ánægju íbúa með störf meirihlutans og fylgi Sjálfstæðisflokksins. Nokkur harka 

færðist í leikinn eftir því sem á leið. Í upphafi september 2004 hóf Áhugahópurinn 

undirskriftasöfnun gegn deiliskipulagstillögu bæjaryfirvalda. Tíu dögum síðar höfðu 1.091 

kjósandi skrifað undir mótmælin, um 44% af þeim u.þ.b. 2.500 kjósendum sem greiddu 

atkvæði í kosningum til bæjarstjórnar árið 2002. Harðorð mótmæli frá Áhugahópnum birtust 

rúmum mánuði síðar, þar sem samþykktir meirihluta bæjarstjórnar voru sagðar „stríða gegn 

anda lýðræðis og samvinnu“ í bæjarfélaginu og harmað að bæjarstjórinn kysi „leið átaka og 

ófriðar við bæjarbúa“. Meirihlutinn sniðgengi „skýr og eindregin mótmæli bæjarbúa“ og 

sýndi dómgreind þeirra „lítilsvirðingu“ með því að fullyrða að komið hefði verið til móts við 

athugasemdir þeirra.63 Greinaskrif héldu áfram úr báðum áttum og 7. desember sendi 

bæjarstjórn m.a. frá sér tilkynningu þess efnis að ekki gæti orðið af 400 milljón króna 

                                                            
60 „Telja umhverfi skerðast“, (2004) og „Fjölbreytileg búsetuskilyrði,“ (2004). 
61 „Stefnir í skipulagsslys“, (2004). 
62 „Krafa íbúanna á okkur“, (2004). 
63 „1.091 hefur skrifað,“ (2004) og „Mótmæla breytingu,“ (2004). 
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endurbótum á sundlaug bæjarins nema til kæmi söluhagnaður af byggingarlandinu á 

Hrólfsskálamel og Suðurströnd.64  

Í lok árs 2004 barst fyrrnefnt bréf frá Skipulagsstofnun, sem mæltist til þess að efnt yrði 

til meira samráðs við íbúa. Umsnúningur varð í samskiptum bæjaryfirvalda og bæjarbúa eftir 

það. Efnt var til samráðs við bæjarbúa, þó bæjarstjórinn tæki reyndar skýrt fram að 

bæjarstjórn bæri ekki skylda til þess. Hún gæti farið „tæknilegu leiðina“, svarað 

Skipulagsstofnun og íbúum þannig að uppfyllti lágmarksskilyrði, en samt haldið sínu striki. 

Ætlunin væri hins vegar að kynna skipulagið og aðra kosti í stöðunni betur. Komið yrði á fót 

rýnihópi bæjarbúa og upplýsingum safnað um fyrri skipulagstillögur. Niðurstöður þeirrar 

vinnu yrðu svo kynntar íbúum og óskað eftir ábendingum og athugasemdum. Skipulagsnefnd 

myndi svo fjalla um þær athugasemdir áður en skipulagið yrði auglýst.65  

Útkoman úr þessu samráði varð sem fyrr segir að bæjarstjórn ákvað vorið 2005 að kosið 

yrði milli tveggja skipulagstillagna fyrir Hrólfsskálamel og Suðurströnd í júní, en 

Áhugahópurinn hafði þá haft uppi kröfur um það. Tillögurnar fengu auðkennisstafina H og S. 

Samkvæmt H-tillögu yrði gervigrasvöllur á Hrólfsskálamel og heildarbyggingamagn 8.300 

fermetrar á Suðurströnd en 11.400 fermetrar á Hrólfsskálamel. S-tillaga mælti fyrir um 

gervigrasvöll við Suðurströnd neðan Valhúsaskóla. Heildarbyggingamagn á Hrólfsskálamel 

yrði 12.400 fermetrar. S-tillaga mælti því fyrir um 7.300 fermetrum minna af húsnæði.66 

Kosningin var álitin bindandi og engin skilyrði voru sett um kjörsókn. Skipulagsnefnd 

bæjarins útbjó kynningarefni fyrir íbúa og var kynningarbæklingur um tillögurnar tvær borinn 

í öll hús í bænum. Valhúsaskóli var eini kjörstaðurinn og einn kjördagur 25. júní. Kosning 

utan kjörfundar fór þó fram í nítján daga fyrir kjördag og hófst reyndar áður en valkostirnir 

höfðu verið kynntir. S-tillaga, sem síður líktist stefnu stefnu bæjarstjórnar, var þá nýtilkomin 

og höfðu rýnihópnum aðeins gefist fimm dagar til að fjalla um hana, eftir að hafa fjallað 
                                                            
64 „Endurbætur á sundlaug,“ (2004). 
65 „Efnt til opinnar umræðu,“ (2005). 
66 „Mismunandi tillögur,“ (2005). 
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ítarlega um hina tillöguna, H-tillöguna. Sætti það talsverðri gagnrýni. Kjörstaðurinn í 

Valhúsaskóla var opinn frá klukkan 9 til 22 á kjördag og kosningarétt höfðu allir Seltirningar 

18 ára og eldri á kjördegi. Kjörskráin taldi 3.314 manns. Einfaldur meirihluti atkvæða réð 

úrslitum.67 

1.727 Seltirningar greiddu atkvæði í íbúakosningunni. Kjörsókn var því 52,05%. Úrslit 

urðu þau að hin nýtilkomna S-tillaga hlaut 944 atkvæði eða 55,14%. H-tillagan fékk 768 

atkvæði eða 44,86% gildra atkvæða. Auðir seðlar og ógildir voru 12. Viðbrögð bæjarstjórans 

Jónmundar Guðmarssonar voru þau að kosningin markaði tímamót fyrir Seltirninga og með 

henni fengist niðurstaða í mál sem brunnið hefði á bæjarbúum. Niðurstaðan væri afgerandi og 

yfirvöld hefðu fengið skýrar línur og gott umboð frá bæjarbúum til að vinna verkið áfram. 

Oddviti minnihluta Neslistans í bæjarstjórn, Guðrún Helga Brynleifsdóttir sagðist fagna 

niðurstöðunni, eftir fimmtán ára vandræðagang meirihlutans í skipulagsmálum á 

Seltjarnarnesi.68 

Íbúakosningin á Seltjarnarnesi hafði bein áhrif á framvindu mála, en tillögu S- var fylgt 

í framkvæmd. Þegar þetta er ritað, fimm árum síðar, er í byggingu fjölbýlishúsabyggð á 

Hrólfsskálamel og við Suðurströnd er knattspyrnuvöllurinn, Suðurstrandarvöllur. 

 

6.3 Kosið um flugvöllinn í Vatnsmýri í Reykjavík 

17. mars 2001 var haldin íbúakosning í Reykjavík um framtíð flugvallarins í Vatnsmýri. 

Reglulega hafði komið upp umræða um flugvöllinn í gegnum árin, en aldrei leitt til þess að 

hann yrði færður. Aðdragandinn að því að málið kæmist í hámæli hafði því verið langur, en 

tal um íbúakosningu hófst um einu og hálfu ári fyrir kosninguna. 

 Þáverandi borgarstjóri, Ingibjörg Sólrún Gísladóttir, R-lista, og samgönguráðherra, 

Sturla Böðvarsson, Sjálfstæðisflokki, gerðu þann 14. júní 1999 með sér bókun um endurbætur 

                                                            
67„Kosið um skipulagsmál,“ (2005). 
68 „Gott umboð frá bæjarbúum,“ (2005). 
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á flugvellinum, breytingu á deiliskipulagi hans og fækkun flugbrauta, í samræmi við 

aðalskipulag 1996-2016. Í því segir að Reykjavíkurflugvöllur skuli vera miðstöð 

innanlandsflugs. Mánuði síðar lýsti borgarstjórinn þeirri skoðun sinni opinberlega að í 

tengslum við endurskoðun aðalskipulags Reykjavíkur skyldi leggja framtíð flugvallarins eftir 

2016 í dóm kjósenda í almennri atkvæðagreiðslu.69 Borgarstjóri taldi sig ekki hafa gefið nein 

fyrirheit framyfir þann tíma, en samgönguráðherra kvaðst undrandi á því að farið væri að 

huga að brottflutningi flugvallarins um leið og umfangsmiklar endurbætur á honum stæðu 

yfir. 19. september sama ár ákvað borgarstjórn Reykjavíkur svo að hefja undirbúning 

almennrar atkvæðagreiðslu um málið. Ástæða þeirrar ákvörðunar var að sögn borgarstjóra, að 

án íbúakosningar hefði málið allt verið unnið á forsendum samgönguyfirvalda og „sérfræði og 

hagsmunir flugsins gengið framar sérfræði og hagsmunum borgarsamfélagsins“ eins og hún 

orðaði það.70 

 Hagsmunasamtök í málinu spruttu snögglega upp. Samtök gegn flugvelli í Vatnsmýri 

voru stofnuð 3. febrúar 2001.71 Fengu þau nafnið 102 Reykjavík. Auk Samtaka um betri 

byggð var einnig stofnaður áhugahópur innan Háskóla Íslands til að stuðla að málefnalegri 

umræðu um Reykjavíkurflugvöll meðal stúdenta og ungs fólks. Hollvinasamtök 

Reykjavíkurflugvallar voru stofnuð árið 2000 til að berjast gegn flutningi flugvallarins.72 

Formaður 102 Reykjavík, Bryndís Loftsdóttir sagði að þeirra barátta væri aðallega við 

embættismenn og ráðherra, en ekki við Hollvinasamtökin. 

 Sú ákvörðun að halda íbúakosningu sætti talsverðri gagnrýni. Ekki bara frá pólitískum 

keppinautum R-listans, heldur líka frá hagsmunasamtökum beggja vegna borðsins. Í desember 

2000 var enn rætt um hvenær og hvort skyldi kosið. Borgarráð ákvað þá að kjósa ætti 3. 

                                                            
69„Framtíð flugvallar,“ (2001). 
70 „Ráðherrann og flugvöllurinn,“ (2001). 
71 „Stofnfundur samtaka,“ (2001). 
72 „Framtíð flugvallar,“ (2001). 
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febrúar árið eftir. 73 Síðar var ákveðið að kosningin skyldi haldin 17. mars, en Samtök um 

betri byggð vildu ekki atkvæðagreiðslu strax, heldur samhliða sveitarstjórnarkosningum 2002. 

Ekki hefði farið fram nógu mikil umræða. Þau gagnrýndu einnig að sérfræðihópi um 

atkvæðagreiðsluna hefði verið neitað um upplýsingar og að opinberir aðilar, það er 

samgönguyfirvöld, vildu aðeins eina handstýrða niðurstöðu í atkvæðagreiðslunni. Einnig að 

með atkvæðagreiðslunni væru borgaryfirvöld að koma sér hjá því að bera sjálf ábyrgð á því, 

að hafa lagt út í kostnaðarsamar endurbætur á flugvellinum.74 Degi síðar bættu samtökin um 

betur og sögðu forsendur fyrir upplýstri og ábyrgri stjórnvaldsákvörðun í málinu liggja fyrir 

og kosningin væri ónauðsynleg. Hollvinasamtök Reykjavíkurflugvallar, sem voru á 

öndverðum meiði í afstöðu til flugvallarins, sögðu ákvörðunina um að halda atkvæðagreiðslu 

óskiljanlega. Ófært væri að kjörnir fulltrúar sinntu ekki ákvarðanatöku eins og þeir hefðu 

verið kosnir til. Bæði samtök fengu þó að skipa fulltrúa í undirbúningsnefnd fyrir 

atkvæðagreiðsluna.75  

 Með ákvörðun um íbúakosningu var R-listinn því ekki að svara neinni háværri kröfu 

um meira lýðræði. Borgarstjórinn fór þó ekki ofan af því að kosningin væri afar lýðræðisleg. 

Með henni væri brotið blað í íslenskri stjórnmálasögu og eftir hana myndi þeirri 

lýðræðiskröfu aukast ásmegin að í mikilvægum samfélagsmálum fengi þjóðin sjálf að móta 

sér framtíð.76 

 Pólitísk átök í málinu voru harðvítug og helst á milli stjórnmálamanna og flokka, 

miklu frekar en milli hagsmunasamtaka. Borgarfulltrúar Sjálfstæðisflokksins voru frá upphafi 

sammála í andstöðu sinni við kosninguna og sögðu hana ótímabæra. Þeirra á meðal voru þó 

skiptar skoðanir um staðsetningu flugvallarins. Oddvitinn, Inga Jóna Þórðardóttir, vildi ekki 

standa að því að flytja flugvöllinn burt áður en ljóst yrði hver þróun í innanlandsflugi yrði á 

                                                            
73 „Kosið um flugvöll 13. febrúar,“ (2000). 
74 „Greidd verði atkvæði á landsvísu,“ (2000). 
75 „Forsendur til ákvörðunar,“ (2000) og „Ákvörðun um atkvæðagreiðslu óskiljanleg,“ (2000). 
76 „Kosið verður um forgangsröðun,“ (2001). 



45 
 

næstu árum. Valið stæði þar að auki aðeins á milli Keflavíkur og Vatnsmýrar. Júlíus Vífill 

Ingvarsson sagðist fylgjandi því að flugvöllurinn færi. Ákvörðunin væri  hins vegar þeirra 

sem myndu sitja í borgarstjórn 2016. Ekki væri heldur búið að skýra fyllilega alla aðra kosti í 

stöðunni.77 

 Fljótlega hertist þó afstaða Sjálfstæðismanna. 12. febrúar 2001 hélt 

borgarstjórnarflokkurinn blaðamannafund þar sem íbúakosningin var kölluð viðhorfskönnun, 

Sögðu borgarfulltrúarnir hana ljótan skrípa- og blekkingarleik, lýðskrum ætlað til að gefa 

falskt yfirbragð lýðræðislegra vinnubragða. Þar að auki kostaði það um 30 milljónir í 

framkvæmd. Verið væri að slá ryki í augu borgarbúa til að  fela ábyrgð R-listans á ákvörðun 

um endurbyggingu flugvallarins. Kosningin gæti ekki verið bindandi með neinum hætti. 

Vinna yrði valkostina áfram svo raunverulega yrði hægt að velja á milli þeirra, sagði 

oddvitinn. Borgarfulltrúinn Vilhjálmur Þ. Vilhjálmsson tók í sama streng, skýrir valkostir 

væru ekki fyrir hendi. Betra samstarf þyrfti líka við samgönguyfirvöld.78 

 Deilur um valkostina í íbúakosningunni urðu aðalatriði í aðdraganda hennar. Bæði 

kom það til að hugmyndir borgaryfirvalda um hvernig stilla ætti valkostunum voru fyrst um 

sinn ómótaðar, en um leið að hugmyndir samgönguyfirvalda voru óhagganlegar. Meirihluti 

sérfræðihóps borgarráðs um undirbúning atkvæðagreiðslunnar vildi upphaflega að greitt yrði 

atkvæði um fjóra kosti: Óbreyttan flugvöll á sama stað, breyttan völl á sama stað, flutning til 

Keflavíkur og flutning suður fyrir Hafnarfjörð eða út á landfyllingar í Skerjafirði. Fulltrúi 

samgönguráðuneytisins vildi hins vegar tvo kosti, Vatnsmýri eða Keflavík.79  

 Stefán Ólafsson prófessor fór fyrir fyrrnefndum sérfræðihópi, sem gerði 

samanburðarmat á flugvallarkostum og taldi Hvassahraun í Vatnsleysustrandarhreppi besta 

kostinn en Vatnsmýrina þann versta. Matið byggðist aðallega á efnahagslegum þáttum en var 

                                                            
77 „Framtíð flugvallar,“ (2001). 
78 „Niðurstöður hafa engin áhrif,“ (2001). 
79 „Kosið verði um fjóra kosti,“ (2000). 
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gagnrýnt fyrir að taka ekki nægilegt tillit til flugtæknilegra atriða.80 Samgönguráðherra lýsti 

sig ósammála matinu og það gerði Flugráð einnig, sem taldi Hvassahraun raunar langversta 

kostinn.81 Þótt borgarstjóri hefði reynt að fá samþykki sveitarstjórnar 

Vatnsleysustrandarhrepps fyrir því að hafa Hvassahraun sem valmöguleika í kosningunum tók 

hún á endanum þá afstöðu að það væri ekki á valdi Reykvíkinga að ákveða hvert völlurinn 

yrði fluttur, aðeins hvort hann ætti að vera í Vatnsmýri eða fara þaðan.82 

 Samgönguráðherra lýsti því strax yfir að flugstarfsemi skyldi annað hvort vera í 

Keflavík eða Vatnsmýri83 og varð afstöðu hans ekki haggað. Í janúar 2001 lýsti hann því svo 

yfir að aðrir kostir en Vatnsmýri og Keflavík væru óraunhæfir og að ef ein flugbraut yrði flutt 

út á Skerjafjörð yrði borgin að kosta þann flutning sjálf af sínum skatttekjum.84 Einnig sagði 

hann á heimasíðu sinni að yrði flugvöllurinn kosinn burt kæmi til skoðunar að æfinga- og 

kennsluflug yrði strax flutt til Keflavíkur, ásamt  flugkennslu og rekstri flugskóla. Engin 

áform væru uppi um að byggja nýjan flugvöll fyrir innanlandsflug. Tækju stjórnendur 

borgarinnar þá afstöðu að leggjast gegn flugvellinum í Vatnsmýrinni yrði innanlandsflugið 

flutt til Keflavíkur.85 Borgarstjóri svaraði því til að framganga ráðherrans einkenndist af stífni 

og þvergirðingshætti. Hann vildi stilla borgarbúum upp gagnvart afarkostum og þvinga þá til 

fylgilags við óbreytt ástand.86 

 Víðtækt kynningarátak fór í gang um mánuði fyrir kosninguna, bæði á vegum 

Reykjavíkurborgar og þeirra samtaka sem stofnuð höfðu verið með og á móti flugvellinum. 

Opnaður var upplýsingavefur þar sem borgin kynnti valkostina og birti þau gögn sem unnin 

höfðu verið um málið. Kynningarvika var haldin í ráðhúsinu, þar sem hagsmunaaðilar fengu 

úthlutað básum og málstofur voru haldnar. Opinn borgarafundur var haldinn í ráðhúsinu og 

                                                            
80 „Hvassahraunsvöllur fær besta útkomu,“ (2001). 
81 „Ráðherra ósammála matinu,“ (2001) og „Telur Hvassahraun langversta kostinn,“ (2001). 
82 „Borgarbúar kjósa milli tveggja kosta“, (2001). Ath. átt er við grein 18. febrúar. 
83 „Forsendur til ákvörðunar,“ (2000). 
84„Vatnsmýrin hagkvæmasta svæðið“, (2001). 
85 Framtíð flugvallar,“ (2001) 
86 „Ráðherrann og flugvöllurinn,“ (2001). 
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honum sjónvarpað í beinni útsendingu um land allt. Athygli vekur að í lok fundarins mættust 

borgarstjóri og samgönguráðherra, en ekki oddviti Sjálfstæðisflokksins, í rökræðum.87 

 Samgönguráðherra lét Flugmálastjórn útbúa upplýsingabækling sem dreift var inn á öll 

heimili í borginni daginn fyrir atkvæðagreiðsluna, þar sem aðdragandi endurbótanna á 

flugvellinum var rakinn og hugmyndir samgönguyfirvalda um nýtingu svæðisins sýndar. Kom 

þetta borgarfulltrúum á óvart og var harðlega gagnrýnt af fulltrúa R-listans, Hrannari B. 

Arnarssyni, kvöldið fyrir kosninguna. Sagði hann að verið væri að eyða milljónum króna af fé 

skattborgara í áróðursstríð fyrir ríkið.88 Samtök um betri byggð mátu Vatnsmýrarlandið á 51,6 

til 70 milljarða króna miðað við ákveðnar gefnar forsendur og birtu þær niðurstöður sínar 

daginn fyrir kjördag.89 

 Erfitt er að segja til um það hvort málið var upphaflega til þess fallið að valda R-lista 

eða Sjálfstæðisflokki miklum vandræðum og fylgistapi, en hugmyndin um að flytja 

innanlandsflugið frá Reykjavík mætti líklega einna mestri andstöðu á landsbyggðinni, þar sem 

fólk hafði ekki kosningarétt.90 Um 70% af þeim sem notfærðu sér þjónustu innanlandsflugsins 

á þessum tíma var fólk af landsbyggðinni.91 Í september 1999, um það leyti sem ákvörðun var 

tekin um íbúakosningu, vildu 46,5% aðspurðra í skoðanakönnun PriceWaterhouseCoopers, 

sem gerð var á landsvísu, hafa völlinn áfram í Vatnsmýrinni. Ríflega 31%  voru á móti því, en 

21,7% voru hlutlaus. 13. nóvember 2000 voru birtar niðurstöður úr skoðanakönnun á 

landsvísu, þar sem 52% aðspurðra sögðust samþykk því að völlurinn yrði áfram á sama stað, 

en 35,4% ósamþykk. 12% lýstu sig hlutlausa. Fólk á landsbyggðinni (54,7%) var frekar 

andvíg flutningi flugvallarins en fólk á höfuðborgarsvæðinu, en einnig þar sagðist þó 

meirihluti aðspurðra samþykkur óbreyttri staðsetningu, eða 50,8%.92  

                                                            
87 „Borgarbúar kjósa milli tveggja kosta,“ (2001). Ath. átt er við grein frá 18. febrúar. 
88 „Upplýsingarit gagnrýnt,“ (2001). 
89„Meta vatnsmýrina á 51,6 milljarða,“ (2001). 
90 „Tengipunktur landsins,“ (2001). 
91 „Kosið verður um forgangsröðun,“ (2001). 
92 „Rúmur helmingur vill völlinn áfram,“ (2000). 
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 Í febrúar 2001 var gerð skoðanakönnun á viðhorfum til málsins. Um 53% Reykvíkinga 

sögðust frekar eða mjög sammála því að flugvöllurinn yrði áfram í Vatnsmýri. Tæp 30% 

sögðust hins vegar frekar eða mjög ósammála því. Á landsvísu voru tæp 50,7% frekar eða 

mjög sammála og 26% mjög eða frekar ósammála því.93 Skoðanakönnun 

PriceWaterhouseCoopers skömmu fyrir kosningarnar sýndi að 77% aðspurðra um allt land 

töldu að landsmenn allir ættu að fá að greiða atkvæði um framtíð flugvallarins.  Einnig að ef 

aðeins væri möguleiki á tveimur stöðum, Vatnsmýri eða Keflavík, vildu 71% landsmanna 

hafa hann í Reykjavík og 65% Reykvíkinga voru einnig á þeirri skoðun.94 Það virðist því hafa 

verið slyng nálgun hjá samgönguráðherra að stilla málinu þannig upp til að afla afstöðu sinni 

fylgis. 

 Könnun DV á afstöðu borgarbúa til flugvallarmálsins, sem birt var á kjördag 17. Mars 

2001, sýndi að 55% þeirra sem tóku afstöðu vildu að völlurinn yrði um kyrrt, en 44,5% 

kváðust vilja hann burt. Könnunin sýndi að 64,9% kjósenda Sjálfstæðisflokks vildu völlinn 

óhreyfðan, en 73,7% kjósenda Framsóknarflokks og 50% kjósenda Frjálslynda flokksins. 

61,9% kjósenda Samfylkingar og 62,2% kjósenda Vinstri-grænna vildu hins vegar að 

flugvöllurinn færi úr Vatnsmýrinni.95 Viðhorf til málsins hafa því verið talsvert skipt í öllum 

flokkum og málið því erfitt fyrir hvaða meirihluta sem er. Hins vegar má deila um það hvort 

nokkur pressa var komin á að leysa málið, áður en R-listinn tók það upp hjá sjálfum sér að 

efna til kosningarinnar. 

 Borgarráð samþykkti þann 13. febrúar, með vísan í sveitarstjórnarlög, að 

atkvæðagreiðslan yrði bindandi ef kjörsókn næði 75%, eða ef 50% atkvæðisbærra manna 

greiddu atkvæði á sama veg. Borgarfulltrúar minnihlutans sátu hjá við afgreiðslu þessa í 

borgarráði.96 Skömmu síðar sagði borgarstjóri á fundi í borgarstjórn, að ef kosningin yrði 

                                                            
93 „Andvígum fækkar um 12%“, (2001). 
94 „Í sátt við borg og þjóð,“ (2001). 
95 „Meirihluti vill völlinn áfram,“ (2001). 
96 „Niðurstaðan bindandi,“ (2001). 
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bindandi í samræmi við þessar reglur myndi niðurstaðan endurspeglast í skipulagsvinnu næstu 

árin. Sterk rök þyrfti þá til að fara gegn henni í umfjöllun um svæðisskipulag 

höfuðborgarsvæðisins. Málið hlyti þá einnig að koma til umfjöllunar í næstu 

borgarstjórnarkosningum.97 

 Samkvæmt lögfræðiáliti Páls Hreinssonar, lagaprófessors við Háskóla Íslands, gat 

kosningin ekki verið lagalega bindandi fram yfir sveitarstjórnarkosningar 2002. Skýrt væri 

kveðið á um það í skipulags- og byggingarlögum að eftir hverjar kosningar skyldi 

sveitarstjórn meta hvor endurskoða þyrfti aðalskipulag. Væri hún hvorki bundin við afstöðu 

fyrrverandi borgarstjórnar eða atkvæðagreiðslur íbúanna. Borgarstjórinn sagði það ekki koma 

á óvart, en ólíklegt væri að síðari meirihluti í borginni treysti sér til að virða að vettugi slíka 

ákvörðun íbúanna. Oddviti Sjálfstæðisflokks sagði atkvæðagreiðsluna út í hött af þessum 

ástæðum. Hún hefði ekkert gildi fyrr en 2016, þegar nýir aðilar væru komnir til valda og 

tækju þá þær ákvarðanir sem sá tími krefðist, með nýju umboði frá kjósendum úr 

sveitarstjórnarkosningum. Tveir borgarfulltrúar Sjálfstæðisflokks lýstu því yfir að þeir myndu 

hlíta niðurstöðunni ef skilyrðum um kjörsókn yrði fullnægt.98 

 Borgarráð ákvað í fyrrnefndri samþykkt að spurt yrði „Vilt þú að flugvöllur verði í 

Vatnsmýri eftir árið 2016 eða vilt þú að flugvölllurinn fari úr Vatnsmýri eftir árið 2016?“99 Í 

framkvæmd birtust þrír valmöguleikar á skjánum í hinni rafrænu kosningu. Þeir voru: 1. 

Flugvöllur verði í Vatnsmýri eftir 2016. 2. Flugvöllur fari úr Vatnsmýri eftir 2016. 3. Skila 

auðu.100 Formlega voru kostirnir því þrír en þó í raun aðeins tveir. Annar þeirra hafði skýrar 

og ljósar afleiðingar, þ.e. að flugvöllurinn yrði áfram í Vatnsmýri. Hinn var opinn og 

afleiðingar hans óþekktar. 

                                                            
97 „Fleiri þættir bindandi,“ (2001). 
98„Kosið verður um forgangsröðun“, (2001). 
99 „Niðurstaðan bindandi,“ (2001). 
100 „Atkvæðagreiðsla um framtíð Vatnsmýrar,“ (2001). 
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 Flugvallarkosningin var rafræn og gat hver kjósandi því kosið á hvaða kjörstað sem 

var, en var ekki bundinn við þann sem hans kjördeild var í. Kjörstaðir voru sex, Ráðhúsið, 

Kringlan og fjórir grunnskólar. Þeir voru opnir frá klukkan 10.00 til klukkan 20.00 á kjördag. 

Á kjörskránni voru 81.262 kjósendur og kosningarétt höfðu íslenskir ríkisborgarar með 

lögheimili í Reykjavík 24. febrúar 2001, sem náð höfðu 18 ára aldri á kjördag.101 Kjörsókn 

varð 37,2% og 30.219 kjósendur greiddu atkvæði. 14.913 þeirra, eða 50,65%, vildu að 

flugvöllurinn yrði fluttur úr Vatnsmýrinni, en 14.529 kjósendur, eða 49,35% vildu að hann 

yrði áfram í Vatnsmýrinni. Auðir og ógildir seðlar voru 777. Sá kostur hlaut því meirihluta að 

flytja flugvöllinn burt eftir 2016. Kosningin fullnægði samt ekki skilyrðum borgarráðs til að 

teljast bindandi. Um 39% karla nýttu sér kosningaréttinn en 35,5% kvenna. Kjörsókn var 

minnst meðal kjósenda á aldrinum 20-29 ára, en stighækkandi upp í aldurshópinn 50-59 

ára.102 

 Enn eru endanleg áhrif þessarar atkvæðagreiðslu ekki ljós, því sex ár eru þar til nýtt 

aðalskipulag fyrir Reykjavík þarf að líta dagsins ljós. Engu að síður byrjuðu borgaryfirvöld að 

vinna eftir niðurstöðu kosningarinnar skömmu eftir hana. Strax í tillögum að svæðisskipulagi 

fyrir höfuðborgarsvæðið, sem birtust sumarið eftir, kom fram að unnið væri eftir 

niðurstöðunni og gert ráð fyrir að um helmingur flugvallarsvæðisins yrði byggður upp til 

ársins 2024.103 Eftir kosninguna var það skoðun borgarstjóra að flugvöllurinn gæti verið á 

tveimur brautum til 2016 í Vatnsmýri, en eftir það yrði hann að láta undan síga.104 Hafa síðar 

verið haldnar hugmyndasamkeppnir um Vatnsmýrina og almennt verið unnið út frá því að 

flugvöllurinn muni hverfa þaðan á braut og í hans stað koma blönduð byggð. 

 

 

                                                            
101 Borgarbúar kjósa milli tveggja kosta,“ (2001).  Ath. átt er við grein frá 17. mars. 
102 „Meirihlutinn vill flugvöllinn burt,“ (2001). 
103 „Áhersla lögð á þéttingu byggðar,“ (2001). 
104 „Stolt af verkum R-listans,“ (2002). 
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6.4 Kosið um hundahald í Reykjavík 

Þann 20. september árið 1988 samþykkti borgarráð Reykjavíkur að haldin yrði almenn 

atkvæðagreiðsla um hvort áfram skyldi leyfa hundahald í borginni. Það hafði þá verið leyft 

með ákveðnum skilyrðum um fjögurra ára skeið, en þar áður verið bannað í 60 ár, frá árinu 

1924. Banninu hafði þó ekki verið framfylgt af mikilli hörku. Árið 1973 höfðaði 

hundaeigandi mál gegn borginni og taldi bannið brot á stjórnarskrárvörðum rétti sínum til 

friðhelgi einkalífs, heimilis og fjölskyldu. Ekki var fallist á kröfur hans fyrir dómstólum en 

upp frá dómsmálinu magnaðist óánægjan með bannið meðal hundaeigenda. Árið 1985 veittu 

borgaryfirvöld undanþágur frá banninu eftir baráttufund hundaeigenda. Ákveðið var að 

undanþágurnar giltu til fjögurra ára en eftir það skyldi efnt til almennrar atkvæðagreiðslu um 

málið.105 

Ólíklegt verður að telja hundahald til þess fallið að valda miklum pólitískum 

jarðskjálftum og framkalla umfangsmiklar aðgerðir stjórnmálamanna til að framleiða 

einhverja ákveðna niðurstöðu, enda mjög ópólitískt mál. Af sömu ástæðu er líklegt að 

skoðanir fólks á málinu hafi ekki farið eftir flokksaðild eða skoðunum á hinum hefðundna 

hægri-vinstri skala stjórnmálanna, heldur heimilisaðstæðum, reynslu fólks af hundum og 

nálægð við hundaeigendur.  

Niðurstaðan, hver sem hún yrði, var því líkleg til að valda óánægju hjá einhverjum 

hópi fólks jafnt meðal stuðningsmanna Sjálfstæðisflokksins, sem hélt um stjórnartaumana í 

borginni, sem og annarra. Möguleikar málsins til að vekja sterk viðbrögð stórs hóps kjósenda 

fóru því ekki síst eftir því hversu margir hundar voru í borginni á þessum tíma. Þegar 

kosningin fór fram voru þeir um 860 talsins.106 Í skýrslu heilbrigðiseftirlits Reykjavíkur um 

hundahald, sem lögð var fram í borgarráði í mars 1989 kom fram að 1.011 hundar væru á skrá 

                                                            
105 Friðrik Ársælsson. (2006).  
106 „Reglugerð um hundahald,“ (1988). 
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í borginni.107 Líklegt má telja að talsverður fjöldi hunda hafi verið óskráður, eins og tíðkast 

hafði fyrir 1985. Því má gera ráð fyrir að nokkur þúsund kjósendur hafi haft skoðun á málinu, 

enda hver hundur fleira fólki kunnur en eingöngu hinum skráða eiganda sínum, ýmist af góðu 

eða illu. Dagblöð virðast ekki hafa sýnt málinu mikinn áhuga. Nokkrar auglýsingar birtust um 

kosninguna, sem var kölluð skoðanakönnun, a.m.k. í Morgunblaðinu og Þjóðviljanum. 

Tíminn birti stóra baksíðufrétt, gagnrýna á hundaeigendur, í vikunni sem kosningin stóð yfir 

og greindi svo stuttlega frá niðurstöðunni eftir að hún varð ljós.108 Þjóðviljinn birti 

ritstjórnargrein þar sem því var haldið fram að mikilvæg mál væru sjaldan sett í kosningu, en 

ómerkileg mál miklu frekar. Var þar átt við hundahaldið.109 Blaðið hæddist svo að dræmri 

kjörsókn í einni frétt þegar kosningin stóð yfir.110 

Haft var eftir Davíð Oddssyni, þáverandi borgarstjóra, í Morgunblaðinu að kosningin 

væri haldin vegna þess að óskir hefðu komið fram um það frá borgarbúum. Í borgarráði hefði 

það verið rætt fyrr á sama ári að ekki væri nauðsynlegt að kjósa um hundahaldið, þar sem 

reynsla af því væri almennt góð. Hins vegar hefðu borgarfulltrúar talið sig verða að halda 

kosninguna ef óskir kæmu fram um það, þrátt fyrir kostnað og fyrirhöfn sem af því hlytist. 

Ekki komu þær kröfur frá helsta einstaka hagsmunaaðilanum í málinu, Hundaræktarfélagi 

Íslands. Guðrún Guðjohnsen, formaður þess sagði í frétt Morgunblaðsins að reynslan síðan 

1984 hefði verið svo góð að ekki væri ástæða til að halda kosningarnar. Peningunum væri 

betur varið til annars. Það væri hins vegar ákvörðun borgarráðs að halda kosninguna og henni 

yrði að hlíta.111 Kosningin var álitin ráðgefandi en aðspurður svaraði borgarstjórinn því til að 

afgerandi niðurstaða hefði mjög mikla þýðingu fyrir endanlegt fyrirkomulag mála. 

Ákveðið var að anddyri Laugardalshallarinnar yrði eini kjörstaðurinn. Hann yrði opinn 

frá mánudeginum 24. október til sunnudagsins 30. október, í að minnsta kosti þrjár 
                                                            
107 „Heilbrigðiseftirlit Reykjavíkur,“ (1989). 
108 „Reglugerð um hundahald,“ (1988) og „Hundana burt?“ (1988). 
109 „Klippt og skorið,“ (1988). 
110 „Könnun, en ekki kosning,“ (1988). 
111 „Kosið um hundahald í borginni,“ (1988). 



53 
 

klukkustundir virka daga og sex klukkustundir laugardag og sunnudag. Borgarstjóri sagði 

ástæðu þess að kjörstaðir væru ekki fleiri að halda ætti kostnaði í lágmarki. Á móti kæmi að 

kjörstaðurinn væri opinn lengur en annars tíðkaðist.112 

Spurningin á kjörseðlinum var svona: ,,Viljið þér leyfa hundahald í Reykjavík með 

þeim skilyrðum sem gilt hafa síðustu fjögur ár?“ Spurninguna má gagnrýna því í orðalagi 

hennar var gert ráð fyrir að kjósandinn hefði þekkingu á sögu málsins, í stað þess að spyrja 

einfaldlega hvort hann vildi leyfa áframhaldandi hundahald eða ekki. Vísað var í þau ,,skilyrði 

sem gilt höfðu síðustu fjögur ár“ og því þannig blandað inn í hvort kjósandinn væri ánægður 

með þau skilyrði eða ekki og hann krafinn um þekkingu á málinu. Skilyrðin voru þau að leyfi 

til hundahalds var bundið við eiganda hundsins og gat hann ekki framselt það. Skriflegt 

samþykki íbúa í sambýlishúsi þurfti, ábyrgðartryggja þurfti hundinn, færa hann árlega til 

hreinsunar, merkja hann og banna honum inngöngu á tiltekin svæði. Brot á reglum varðaði 

leyfissviptingu. Lausa hunda mátti taka úr umferð og hættulegum hundum lóga þegar í stað. 

Var þetta m.a. birt í auglýsingu frá kjörstjórn í Morgunblaðinu um þremur vikum fyrir 

atkvæðagreiðsluna.113  

Kjörskrá í íbúakosningunni 1988 miðaðist við forsetakosningar undangengins sumars 

að þeim viðbættum sem hefðu náð 18 ára aldri á síðasta kjördeginum. Kjörsókn var mjög 

dræm, aðeins 12,8%. 8.777 kjósendur greiddu atkvæði, af þeim 68.525 Reykvíkingum sem 

höfðu kosningarétt. Úrslit urðu þau að 3.459 kjósendur, eða 39,4%, sögðu já og vildu leyfa 

hundahald í Reykjavík. 5.279 kjósendur, eða 60,2%, sögðu nei og vildu ekki leyfa hundahald.  

Bein áhrif atkvæðagreiðslunnar urðu mjög takmörkuð. Fyrstu viðbrögð Davíðs 

Oddssonar voru þau að lýsa því yfir að niðurstöðunni yrði framfylgt og hundahald bannað í 

höfuðborginni. Guðrún Guðjohnsen, formaður Hundaræktarfélagsins sagði, þrátt fyrir 

                                                            
112 „Davíð Oddsson um hundahald,“ (1988). 
113 „Kosningar um hundahald,“ (1988). 
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niðurstöðuna, fráleitt að halda að Reykjavík yrði nokkurn tíma hundalaus borg.114 Ekki var 

farið eftir niðurstöðu hennar á endanum. Óbein áhrif hennar urðu hins vegar talsverð um tíma. 

Fyrstu viðbrögð borgarstjóra voru að taka yrði tillit til niðurstöðunnar og banna hundahald. 

Þeir sem ættu löglega skráða hunda fengju þó að halda þeim meðan þeir lifðu. Formaður 

Hundaræktarfélagsins túlkaði niðurstöðuna þannig að hin litla kjörsókn sýndi að stórum 

meirihluta borgarbúa þætti hundahald ekki athugavert.115 

Skipuð var nefnd sem endurskoðaði reglur um undanþágu frá banni við hundahaldi í 

Reykjavík. Nefndin skilaði nýjum og hertum reglum árið 1989, en hundahald var ekki bannað 

alfarið. Eftir breytinguna þurftu hundaeigendur í fjölbýlishúsum, raðhúsum og parhúsum að fá 

skriflegt samþykki allra annarra íbúa, auk þess sem hundar voru alfarið bannaðir á vissum 

götum og útivistarsvæðum. Eftir það voru Geirsnef og Geldinganes einu svæðin þar sem 

sleppa mátti hundum lausum innan byggðar. 116 Bann við hundahaldi var engu að síður 

formlega afnumið árið 2006, 18 árum eftir íbúakosninguna, án þess að fram færi önnur slík.117 

 

 

 

 

 

 

 

  

 

 

                                                            
114 „Meirihlutinn á móti hundum,“ (1988). 
115 „Rúm 60% á móti hundahaldi,“ (1988). 
116„Samþykkt borgarstjórnar: Áfram veittar undanþágur,“ (1989). 
117 Friðrik Ársælsson, (2006). 



55 
 

7. Niðurstöður 

Eftir skoðun á helstu íbúakosningum síðustu ára á Íslandi virðist hver og ein vera sérstök. 

Finna má innbyrðis líkindi með þeim en aðdragandinn, málefnið og niðurstaðan eru þó mjög 

ólík. Erlendar rannsóknir leiða það sama í ljós. Setälä segir jafnvel að fjölbreytnin í notkun og 

virkni atkvæðagreiðslna sé svo mikil, að það hljóti að vera harla ólíklegt að hægt sé að finna 

eina almenna kenningu, sem á við um þær allar.118 

 Ljóst er að þrjár þeirra bera ákveðin einkenni þátttökulýðræðis en ein, sú um bann við 

hundahaldi í Reykjavík árið 1988, hefur minna vægi. Kjörsókn er frá 12,8% þar, í 37,2% í 

flugvallarkosningunni, þá 52,05% á Seltjarnarnesi og svo 76,6% í Hafnarfirði. Að meðaltali er 

kjörsóknin tæplega 45%. Budge (1996) segir að í flestum vestrænum lýðræðisríkjum sé 

kjörsóknin 75-85% í þingkosningum. Í einstökum þjóðaratkvæðagreiðslum geti kjörsókn náð 

sömu hæðum en lækki eftir því sem þær eru algengari. Kjörsókn í svæðisbundnum og 

staðbundnum kosningum sé lægri, 30-70% í Vestur-Evrópu og Norður-Ameríku. Í Sviss segir 

hann að kjörsókn sé frá 30-70% og að um 20% kjósenda þar láti aldrei sjá sig á kjörstað í 

þjóðaratkvæðagreiðslum.119 Samkvæmt því er kjörsóknin hér á landi hvorki áberandi lítil né 

mikil. Á árabilinu 1945 til 1993 var meðalkjörsókn í þjóðaratkvæðagreiðslum í tíu löndum, 

þar sem ekki er skyldukosning, á bilinu 45% til 78%. Í því samhengi virðist kjörsóknin heldur 

dræm í íbúakosningum hér á landi.120  

Af öðrum einkennum þátttökulýðræðis má nefna að kosningarnar þrjár sem næstar eru 

í tíma framkölluðu kröftuga stjórnmálaumræðu innan síns sveitarfélags. Einnig spruttu upp 

frjáls félagasamtök og hreyfingar í kringum hverja og eina þeirra. Þátttaka í stjórnmálum jókst 

þannig tímabundið og fór stundum þvert á flokkslínur, á meðan undirbúningur þeirra stóð 

yfir. Þá fengu stjórnvöld ekki alltaf sínu framgengt með því að boða til kosningar. 

                                                            
118 Setälä (1999), 104. 
119Budge (1996), 14 og 96. 
120 Butler og Ranney (1994), 17. 
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Að því sögðu vegur hitt þyngra á vogarskálunum: Yfirráð stjórnmálaflokka og 

kjörinna fulltrúa yfir hinu beina lýðræði, eins og það birtist í þessum íbúakosningum. Sýnt 

hefur verið fram á að lagarammi utan um íbúakosningar er ekki til og yfirvöld hafa frjálsar 

hendur um hvort, hvenær og hvernig er boðað til atkvæðagreiðslu. Vísbendingar eru um, að 

íbúalýðræði sé frekar verkfæri í höndum kjörinna fulltrúa, heldur en samfélagslegt þroskaferli 

að hætti þátttökulýðræðisins. Finna má líkindi við erlendar atkvæðagreiðslur. 

Hvað „skoðanakönnunina“ um bann við hundahaldi áhrærir, nægir að vísa í 

skilgreiningu Budge á beinu lýðræði, sem miðað var við í upphafi: ,,Stjórnarfar þar sem 

fullorðnir borgarar ræða og kjósa um mikilvægustu pólitísku ákvarðanirnar og atkvæði þeirra 

ákvarðar til hvaða aðgerða verður gripið.“ Þar var sú ekki raunin. Ekki var farið eftir 

niðurstöðunni og atkvæði borgaranna ákvarðaði ekki til hvaða aðgerða var gripið. 

Einnig má í framhjáhlaupi gagnrýna orðalag spurningarinnar, sem gerði ráð fyrir 

þekkingu kjósenda á þeim skilyrðum sem gilt hefðu fyrir hundahaldi árin þar á undan. Slíkt 

orðalag var viðhaft í íbúakosningu í Amsterdam í Hollandi, 25. mars 1992. Þar var spurt hvort 

kjósandinn vildi hafa jafnmikið pláss fyrir ökutæki í miðborginni, eða hvort hann vildi draga 

úr því „eins og nú er innifalið í stefnu sveitarfélagsins“. Þarlendar skoðanakannanir sýndu að 

færri kjósendur, um 68%, sögðust hafa skilið spurninguna í Amsterdam, heldur en í 

íbúakosningum í borgunum Leiden og Haarlem árið áður. Þar hafði ekki verið gert ráð fyrir 

neinni þekkingu kjósandans í spurningunni, heldur aðeins spurt um skoðun hans. Um 75% 

kjósenda í Leiden og Haarlem sögðust hafa skilið spurninguna. Aðstæður í þessum þremur 

íbúakosningum í Hollandi voru svipaðar og við hundahaldskosninguna í Reykjavík, hvað það 

snertir að á þeim tíma var ekki hefð fyrir beinu lýðræði í Hollandi.121 

 Flugvallarkosningin árið 2001 einkenndist af harðvítugum deilum stjórnmálamanna 

um valkostina á kjörseðlinum. Í fyrsta lagi reyndi borgarstjórinn í Reykjavík að láta útfæra 

                                                            
121 Gallagher og Uleri (1996), 132. 
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valkosti sem ekki voru á hennar forræði, svo sem flugvallarstæði í landi 

Vatnsleysustrandarhrepps og aðra sem ekki var fullkannað hvort gengju upp af 

flugtæknilegum ástæðum. Þegar það tókst ekki tók borgarstjóri þá stefnu að hafa tvo valkosti, 

Ef það yrði ofan á að fjarlægja flugvöllinn úr Vatnsmýri kæmu nokkrir mögulegir staðir til 

greina í staðinn. Annar valkosturinn hafði þannig skýrar afleiðingar, en hinn var óskrifað blað 

og án augljósra afleiðinga. 

Þann bolta greip samgönguráðherrann á lofti. Með fulltingi stofnana 

samgönguráðuneytisins lokaði hann algerlega á alla möguleika um staðsetningu flugvallarins, 

nema Keflavík og Vatnsmýri. Leitaðist hann þannig við þrengja annan valkostinn, í hugum 

kjósenda, niður á eina staðsetningu með ákveðnar afleiðingar. Þetta skipti máli því stundum 

getur valkostur á kjörseðli virkað álitlegri, ef hann hefur ekki í för með sér augljósar 

afleiðingar fyrir kjósandann, heldur aðeins ábata. Með honum gat kjósandinn kosið 

flugvöllinn burt úr miðbænum, en um leið haldið í þá trú að hann fengi annan flugvöll á 

einhverjum öðrum þægilegum stað, sem ekki hefði verið gerð grein fyrir enn. 

Þessu má að nokkru leyti líkja við þjóðaratkvæðagreiðslurnar í Danmörku árin 1992 

og 1993, um Maastricht-sáttmálann. Í þeirri fyrri var sáttmálinn felldur með 50,7% atkvæða á 

móti 49,3%, þrátt fyrir að í þinginu hefðu hátt í 80% þingmanna verið fylgjandi honum og 

aðeins tveir stjórnarandstöðuflokkar sett sig upp á móti. Maastricht sáttmálinn gekk að mörgu 

leyti lengra í Evrópusamrunanum en flestir Danir höfðu séð fyrir sér og breytti 

Evrópusamstarfinu í pólitískt bandalag, í stað þess að vera bara efnahagslegt. Margir 

kjósendur upplifðu kosninguna því sem val á milli efnahagslegs ábata og fullveldis 

Danmerkur. 

Til að bregðast við stöðunni sem komin var upp þurftu danskir stjórnmálamenn að 

finna leið til að halda Danmörku inni í Evrópusamstarfinu svo að bæði Evrópusambandið og 

danskir kjósendur yrðu sáttir. Þeir sömdu því málamiðlun sem kallaðist „Danmörk í Evrópu.“ 
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Í henni fólst að Danmörk myndi, tímabundið, ekki taka þátt í sameiginlegum varnarmálum 

ESB, ekki taka fullan þátt í evrunni og beygja sig undir þau hagstjórnarskilyrði sem því 

fylgdu, ekki taka þátt í evrópskum ríkisborgararétti og viðhalda fullveldi sínu í dóms- og 

lögreglumálum. Tillagan var kynnt stjórnvöldum evrópuríkja á ráðstefnu í Edinborg í 

desember 1992 og samþykktu þau að Danmörk fengi þessar undanþágur. Var sú niðurstaða 

kynnt sem mikill sigur í fjölmiðlum heima fyrir, en sumir álitu málamiðlunina aðeins vel 

útfærða sjónhverfingu. Málin sem tekin voru út fyrir sviga hefðu hvort sem er ekki komið til 

framkvæmda strax. 

Í maí 1993 gengu Danir svo aftur til kosninga og samþykktu þá Maastricht-sáttmálann 

með 56,7% atkvæða á móti 43,2%. Fyrir seinni atkvæðagreiðsluna hafði umdeildustu 

málunum verið frestað og þau voru lítið rædd. Setälä telur einn markverðasta muninn á 

þessum tveimur atkvæðagreiðslum þann, að árið 1992 hafi „já-ið“ verið talið óafturkræfur 

valkostur með skýrar afleiðingar, en „nei-ið“ hafi haldið hinum umdeildu málum opnum. Árið 

1993, eftir Edinborgar-samkomulagið, hafi dæmið snúist við. „Nei-ið“ hafi þá verið orðið 

óafturkræft með því að dæma Danmörku til einangrunar í samfélagi Evrópuríkja. „Já-ið“ hafi 

hins vegar skilið erfiðustu málin eftir opin.122 

 Íbúakosningin á Seltjarnarnesi í júní 2005 kom til eftir að meirihluti Sjálfstæðismanna 

í bæjarstjórn lenti í vandræðum með mál sem hafði verið lengi í undirbúningi. Bæjarstjórn 

þráaðist við að halda tillögum sínum til streitu, líklega drifin áfram af rekstrarlegum 

sjónarmiðum frekar en félagslegum, þar til hátt í helmingur fólks á kjörskrá hafði skrifað 

undir mótmæli við áformunum og Skipulagsstofnun hafði blandað sér í málið og mælst til 

þess að meira samráð væri haft við almenning. Stuttu fyrir atkvæðagreiðsluna var kynntur til 

sögunnar annar valkostur, sem fékk minni kynningu og umfjöllun en áform 

bæjarstjórnarinnar. Ekki er því hægt að sjá betur en að atkvæðagreiðslan hafi verið aðferð 

                                                            
122 Setälä (1999), 131-135. 
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kjörinna fulltrúa til að leysa úr erfiðri flækju sem var farin að hafa áhrif á fylgi og vinsældir 

þeirra. Eftir sem áður völdu kjósendur nýja valkostinn, S-tillöguna. Þeirri niðurstöðu var fylgt.  

Meirihluti kjósenda fékk því vilja sínum framgengt, a.m.k. innan þess svigrúms, sem hinir 

kjörnu fulltrúar veittu. 

 Álverskosningin í Hafnarfirði vekur helst upp þrjár spurningar. Í fyrsta lagi um 

ástæður þess að stækkun álvers Alcan var tekin af dagskrá sveitarstjórnarkosninganna 2006, 

þegar hún var orðin að nokkru hitamáli. Í öðru lagi um aðstöðumun hagsmunaaðila, þegar 

ekki er reynt að takmarka umsvif annars þeirra eða beggja. Í þriðja lagi um þá nálgun að ljá 

dómi kjósenda í stóru og miklu máli afar þröngt merkingarsvið, með því að láta spurninguna 

snúast um ítarlega skipulagstillögu. Um leið og gild rök eru fyrir því, svo sem að kjósendur 

skuli vera upplýstir áður en gengið er til atkvæða, leiðir sú aðferð einnig til þess að bindandi 

gildi niðurstöðunnar nær mun skemmra, heldur en þegar spurningin er almennt orðuð. 

 Þekkt er sú leið til að forðast fylgistap í kosningum til þings eða sveitarstjórna, að taka 

ákveðin mál af dagskrá. Það er til dæmis hægt að gera með því að boða til almennrar 

atkvæðagreiðslu um þau. Setälä nefnir þjóðaratkvæðagreiðslu um kjarnorkumál, í Svíþjóð 

árið 1980, sem dæmi um slíkt. Umhverfisvernd kom um þetta leyti fyrst fram á sjónarsviðið 

sem mikilvæg vídd í sænskum stjórnmálum. Jafnaðarmenn biðu ósigur í þingkosningum 1976 

þar sem umhverfismál í tengslum við kjarnorkuver höfðu valdið klofningi röðum kjósenda. Þá 

lentu þeir í stjórnarandstöðu í fyrsta sinn í 44 ár. Í sömu kosningum vann Miðflokkurinn sigur 

eftir að hafa tekið harða afstöðu gegn kjarnorkuverum skömmu fyrir kjördag. Skömmu fyrir 

kosningarnar 1979 varð svo kjarnorkuslys í Harrisburg í Bandaríkjunum, sem jók á andstöðu 

fólks við kjarnorkuver. Þá hóf Jafnaðarmannaflokkurinn að tala fyrir þjóðaratkvæðagreiðslu 

um kjarnorkumál eftir þingkosningarnar og fékk bæði Hægriflokkinn og Þjóðarflokkinn með 



60 
 

sér í því. Að mati Setälä var tilgangurinn ekki síst sá að forðast endurtekningu 

kosningaósigrinum 1976.123 

 Aðstöðumunur hagsmunaaðilanna, Alcan og Sólar í Straumi, virðist hafa verið mikill. 

Um reynslu Frakka af slíku segir Morel, í Gallagher og Uleri (1996), að skorturinn á annað 

hvort takmörkunum á fjárútlátum eða endurgreiðslum á kostnaði, hafi síðan á níunda 

áratugnum ógnað jafnræðinu með aðilum í frönskum þjóðaratkvæðagreiðslum. Æskilegt sé að 

regnhlífarsamtök séu skipuð lögum samkvæmt fyrir hvorn málstað, í hverri kosningu.124 Á 

Írlandi var það lengi svo að stjórnvöld eyddu opinberu fé í að styrkja kosningabaráttu þess 

málstaðar sem þau stóðu fyrir. Árið 1995 úrskurðaði hæstiréttur landsins að það stríddi gegn 

stjórnarskránni.125 Í Svíþjóð er opinber fjárstuðningur veittur hvorri hlið um sig í hverri 

atkvæðagreiðslu. Hafa herbúðirnar fengið jafnmikið og sérstaklega skipuðum stjórnum verið 

falið að útdeila fénu. Samt eru þar engin lög sem takmarka einkafjárframlög. 

 Íbúakosningar á Íslandi hafa hvort tveggja til að bera, einkenni þátttökulýðræðis og 

valdatafls kjörinna fulltrúa. Þar sem reglur skortir um framkvæmd beins lýðræðis er hún á 

forræði hinna kjörnu fulltrúa og flokkanna sem þeir tilheyra. Sterkar vísbendingar sjást um að 

þeir séu að nýta sér það vald. Eigi beint lýðræði að verða varanlegur hluti af íslenskum 

stjórnmálum þarf almennan ramma í kringum það, sem takmarkar forræði kjörinna fulltrúa á 

því hvaða mál eru lögð í dóm kjósenda, hvernig, hvenær og af hverju. „Til að vera 

sannfærandi þurfa þjóðaratkvæðagreiðslur að vera kerfisbundnir viðburðir, framkvæmdir eftir 

viðurkenndum reglum.“126 

 

 

 

                                                            
123 Setälä (1999), 112-118. 
124Gallagher og Uleri (1996), 78-79. 
125Sama heimild, 89. 
126 Butler og Ranney (1994), 6. 
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