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Útdráttur
Verkföll eru eitt helsta vopn launþega til að ná fram körfum sínum. Verkfallsrétturinn var
lögfestur á almennum vinnumarkaði með lögum um stéttarfélög og vinnudeilur árið 1938.
Fram til ársins 1976 voru verulegar skorður á verkfallsrétti opinberra starfsmanna. Eitt
meginmarkmið laga um stéttarfélög og vinnudeilur er að skapa frið á vinnumarkaði og
tryggja að sem minnst tjón hljótist af vinnudeilum fyrir atvinnulífið og samfélagið í heild.
Þrátt fyrir það hafa verkföll á Íslandi verið tíð. Á tímabilinu 1985-2010 hafa verið 166
verkföll og hafa 1.187.411 vinnudagar tapast. Rétturinn til vinnustöðvunar er ekki
skilyrðislaus. Hann sætir ákveðnum takmörkunum sem byggjast á lögum og má ekki ganga
lengra en nauðsyn ber til. Í greininni eru skoðuð rök og sjónarmið sem liggja að baki lög -
bundnu takmörkunum sem settar hafa verið á verkfallsréttinn í lögum sem Alþingi hefur
sett til að grípa inn í og stöðva vinnudeilur. Það er mismunandi á hvaða tímapunkti
löggjafinn hefur gripið inn í vinnudeilur, áður en verkfall er hafið, frá fyrsta degi verkfalls
eða þegar langt er liðið á deilu og ekki útlit fyrir að deiluaðilar nái sátttum. Frá árinu
1985 og til 2010 hafa verið sett 12 lög, þar af tengjast þrjár vinnudeilur flugstarfsemi,
fimm farmönnum og fiskimönnum, tvenn lög voru sett vegna opinberra starfsmanna, ein
vegna mjólkurfræðinga og loks ein til að banna vinnustöðvanir almennt. Ástæðum laga -
setningar vegna vinnudeilna má skipta í þrennt. Í fyrsta lagi hafa lög verið sett ef
efnahagslegt vægi þjóðarbúsins og stöðugleiki á vinnumarkaði eru í húfi, í öðru lagi ef
heildarhagsmunir atvinnugreinar eru í húfi og loks ef lögmælt verkefni og framkvæmd
þeirra hjá hinu opinbera eru í húfi. Í greininni er viðruð sú hugmynd hvort ekki er rétt að
koma á laggirnar lögskipuðu samningaferli sem tæki á erfiðum vinnudeilum sem hafa
staðið lengi og ekki er útlit fyrir að leysist, t.d. með skipan gerðardóms.

Abstract
Strike is a key weapon for trade unions in order to achieve their demands. The right to strike
was incorporated into the private sector by the Trade Unions and Industrial Disputes Act in
1938. Until 1976 there were significant restrictions on the rights of civil servants to strike.
The main objectives of the Trade Unions and Industrial Disputes Act is to establish peace in
the labour market and to minimize the damage for the economy and society as a whole which
can occur from industrial disputes. Despite the law, strikes have been frequent in Iceland.
During the period 1985-2010 there have been 166 strikes and 1,187,411 working days
lost. The right to strike is not unconditional. The right to strike is subjected to certain
restrictions based on laws and is restricted by the proportionality principle. The paper exam -
ines the arguments and considerations underlying the statutory limitations that have been set
on the right to strike. The legislature has intervened in industrial conflicts on a different
occasions, i.e. before a strike has begun, from the first day of a strike or a long time has
passed the dispute and preventing a industrial conflict when the parties involved are not
likely to reach a settlement. From 1985 to 2010 Althingi has passed 12 laws banning
strikes, three related to labor disputes concerning flight operations, five concerning fishermen,
two laws were passed concerning public employees, one for dairy scientists, and finally one to
prohibit work stoppages in general. Legislative reasons to industrial dispute can be divided
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into three parts. First, if the economic significance of the nations economy and stability in the
labour market are at stake, second, if the overall interests of the industry are at stake and
finally, if the statutory programs and their implementation in the public sector are at stake.
The paper discusses the idea whether or not it is appropriate to establish a court of
arbitration in order to solve difficult industrial disputes. 

Inngangur
Verkfallsrétturinn hefur löngum verið álitinn einn helgasti réttur launþega. Allar
tilraunir til breytinga á vinnulöggjöfinni sem hafa miðað að þrengingu verkfalls -
réttarins hafa mætt mikilli andstöðu verkalýðshreyfingarinnar. Í þessari grein eru
sameinuð viðfangsefni tveggja fræðasviða, lögfræði og vinnumarkaðsfræði, sem
fjallar almennt um samskipti aðila vinnumarkaðarins. Samskipti á íslenskum
vinnumarkaði einkennast af margræðishyggju1 (e. pluralism) þar sem réttur laun -
þega til að vera í stéttarfélögum er tryggður í vinnulöggjöf, samnings rétturinn
hvílir hjá félagsmanninum, rétturinn til að gera kjarasamning og efna til vinnu -
stöðv ana til framgangs krafna er jafnframt tryggður. Á sama hátt eru sátta -
umleitanir í föstum skorðum. Hér verður fjallað ítarlega um verkföll og verkfalls -
rétt, greint frá umfangi verkfalla á Íslandi og breytingar á vinnu löggjöfinni í þá
veru að bæta samningatækni til koma í veg fyrir vinnudeilur. Rætt er um mismun
á opinberum og almennum vinnumarkaði þegar kemur að vinnustöðvunum.
Meginefni greinarinnar eru lagasetningar á verkföll á Íslandi á árunum 1985-
2010. Greint er frá ástæðum og efnisrökum sem löggjafinn hefur lagt þeim til
grundvallar og ljósi varpað á takmarkanir verkfallsréttarins.

Um verkföll og verkfallsrétt
Verkfallsréturinn var lögfestur á almennum vinnumarkaði með lögum um
stéttarfélög og vinnudeilur, nr. 80/1938. Í 14. gr. laganna er launþegum veitt
heimild til að fara í verkfall og atvinnurekendum til að setja verkbann í þeim
tilgangi að vinna að framgangi krafna sinna í vinnudeilum og til að verja rétt sinn.
Aðrar reglur giltu um opinbera starfsmenn. Verkföll voru bönnuð lengst framan af
20. öldinni. Mismunandi reglur gilda um almennan vinnumarkað og þann
opinbera að því er varðar skipulag og verkfallsrétt stéttarfélaga,2 en um skipulag
og heimildir opinberra stéttarfélaga gilda lög nr. 94/1986, um kjara samninga
opinberra starfsmanna. Opinberum stéttarfélögum er veitt heimild til
verkfallsaðgerða í 14. gr. laga nr. 94/1986. Aftur á móti eru í gildi lög nr.
33/1915, um verkfall opinberra starfsmanna, en skv. 1. gr. þeirra laga sætir opin -
ber starfsmaður sektum eða fangelsi allt að tveimur árum ef hann tekur þátt í
verkfalli. Samkvæmt síðari málslið 14. gr. laga nr. 94/1986 er sérstaklega

1 Gylfi Dalmann Aðalsteinsson: „Vinnulöggjöfin (lög nr. 80/1938) í 70 ár“, bls. 185.
2 Sjá t.d. Fd. 19. janúar 1994 (1/1994) og þskj. 739, 120. löggjafarþing 1995-1996, bls. 47.
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tilgreint að ákvæði laga nr. 33/1915 nái ekki til þeirra sem heimilt er að efna til
verkfalla samkvæmt lögum nr. 94/1986. Með þessum hætti eru þannig undan -
skilin heimild til verkfalls tilgreind störf og starfsmenn skv. 19. gr. laga nr.
94/1986, en um þau gilda lögin frá 1915. 

Bandalagi starfsmanna ríkis og bæja (BSRB) var veittur samningsréttur gagn -
vart ríkinu með lögum nr. 55/1962. Félagsmönnum var þannig tryggður réttur til
að semja um kjör sín en með ákveðnum takmörkunum. Næðist ekki samkomulag
milli aðila skyldi kjaradómur úrskurða um kjör opinberra starfs manna. BSRB fékk
verkfallsheimild árið 1976, sbr. 18. gr. laga nr. 29/1976, en þessi verkfallsheimild
var aðeins tengd við gerð aðalkjarasamnings.3 Tekið var sérstaklega fram að réttur -
inn væri einungis í höndum heildarsamtakanna, BSRB, en ekki einstakra félaga.
Rétturinn var síðan færður einstökum stéttarfélögum opinberra starfsmanna í stað
bandalagsins áður.4 Mikilvægt er að hafa í huga að verkbannsrétturinn hefur ekki
verið til staðar í lögum um kjarasamninga opinberra starfsmanna. Í greinargerð
með lögum nr. 29/1976 kom fram að ekki væri gert ráð fyrir heimild fjármála -
ráðherra til verkbanna þar sem að verkfalls rétturinn væri aðeins í höndum
heildarsamtaka BSRB, en ekki einstakra félaga, auk þess sem önnur heildarsamtök
opinberra starfsmanna hefðu ekki verkfalls rétt. Af þessum ástæðum var talið að
réttur til verkbanna væri óraunhæfur.5 Verkbannsréttur var ekkert nefndur í þing -
skjölum við undirbúning laga nr. 94/1986 eða í umræðum um málið á Alþingi.
Lögunum hefur verið breytt níu sinnum frá árinu 1986 og ekki var rætt um
verkbannsheimild við þær breyt ingar.6 Í greinargerð með lögum nr. 94/1986 er
aðeins vísað til eldra ákvæðis í lögum nr. 29/1976. Því er ekki hægt að álykta
annað en svo að mat ríkisvaldsins til verkbannsréttar hafi verið hið sama og við
gerð eldri laga frá 1976, þrátt fyrir að einstök stéttarfélög hafi fengið verkfallsrétt. 
Rétturinn til vinnustöðvunar (verkfalls og verbanns) nýtur verndar 1. mgr. 74. gr.
stjórnarskrárinnar.7 Sú vernd er ekki skilyrðislaus, en aðeins má takmarka þessi
réttindi með lögum eða sambærilegum skilyrðum sem koma fram í 2. mgr. 11. gr.
mann réttindasáttmála Evrópu.8 Þessi réttindi eru þannig háð ákveðnum takmörk -
unum, en eitt meginmarkmið laganna um stéttarfélög og vinnudeilur, nr.
80/1938, er einmitt að tryggja að sem minnst tjón hljótist af vinnudeilum fyrir
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3 Þskj. 572, 97. löggjafarþing 1975-1976, bls. 12.
4 Þskj. 226, 109. löggjafarþing 1986-1987, bls. 13.
5 Þskj. 572, 97. löggjafarþing 1975-1976, bls. 12.
6 Breytt með lögum nr. 128/1989 (tóku gildi 1. janúar 1990), lögum nr. 119/1990 (tóku

gildi 31. desember 1990), lögum nr. 92/1991 (tóku gildi 1. júlí 1992 nema 103. gr.
sem tók gildi 9. janúar 1992), lögum nr. 119/1992 (tóku gildi 11. janúar 1993), lögum
nr. 99/1994 (tóku gildi 1. júlí 1994), lögum nr. 70/1996 (tóku gildi 1. júlí 1996),
lögum nr. 150/1996 (tóku gildi 30. desember 1996), lögum nr. 67/2000 (tóku gildi
26. maí 2000) og lögum nr. 47/2006 (tóku gildi 1. júlí 2006).

7 Hrd. 14. nóvember 2002 (167/2002).
8 Hrd. 14. nóvember 2002 (167/2002).



atvinnulífið í landinu og þjóðarbúið í heild sinni.9 Lögum um stéttarfélög og
vinnudeilur hefur verið breytt sjö sinnum frá árinu 1938.10 11 Grundvallar -
breytingar voru gerðar árið 1978, þegar lögum um sáttastörf í vinnudeilum var
breytt og þau felld inn í lögin um stéttarfélög og vinnudeilur. Með breytingun um
sem gerðar voru með lögum nr. 75/1996 var reglum um gerð kjarasamn inga og
boðun verkfalla breytt. Helstu breytingarnar sneru að reglum um samþykkt
kjarasamninga og boðun verkfalla. Enn fremur voru samþykkt ákvæði um frestun
vinnustöðvana og tekin var upp í lögin ítarleg skilgreining á hugtakinu
vinnustöðvun,12 en í 19. gr. laga nr. 80/1938 segir:

Vinnustöðvanir í skilningi laga þessara eru verkbönn atvinnu rekenda
og verkföll þegar launamenn leggja niður venjuleg störf sín að
einhverju eða öllu leyti í því skyni að ná tilteknu sameiginlegu
markmiði. Sama gildir um aðrar sambærilegar aðgerðir af hálfu
atvinnurekenda eða launamanna sem jafna má til vinnustöðvunar.

Til að verkfall geti orðið þurfa tvö skilyrði að vera uppfyllt. Í fyrsta lagi að starfs -
menn hafi lagt niður venjubundna vinnu sína, hvort heldur alveg eða að hluta. Í
öðru lagi að vinna sé lögð niður til að ná fram sameiginlegu markmiði.13

Með breytingu á hugtaksskilgreiningu vinnustöðvunar árið 1996 var ekki
lengur gert að skilyrði að starfsmaður ætti aðild að stéttarfélagi, þar sem vinnu -
stöðv anir væru gerðar í sameiginlegum tilgangi. Eldri skilningur laganna, að
vinnustöðvanir næðu aðeins til þeirra vinnustöðvana sem stéttarfélög áttu sann an -
lega aðild að, var talinn geta leitt til misbeitingar og þar með möguleika til að
sniðganga reglur laganna um vinnustöðvanir, hvort sem heldur væri um að ræða
friðarskyldu á gildistíma kjarasamnings eða boðun vinnustöðvunar. Því var talið
nauðsynlegt að kveða ótvírætt á um það í lögum að vinnustöðvun í skilningi lag -
anna tæki til aðgerða sem jafna mætti til vinnustöðvunar án tillits til þess hver
ætti aðild að þeim.14

Verkfall getur falist í því að allir leggi niður öll störf frá tilteknum tíma, að
hluti hópsins leggi niður vinnu frá tilteknum tíma, að öll vinna leggist niður
tiltekna daga, að engin yfirvinna sé unnin, að vinna sé ekki innt af hendi um helg -
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9 Gylfi Dalmann Aðalsteinsson: „Verkföll og verkfallstíðni á íslenskum vinnumarkaði“,
bls. 177.

10 Gylfi Dalmann Aðalsteinsson: „Verkföll og verkfallstíðni á íslenskum vinnumarkaði“,
bls. 193.

11 Breytt með lögum nr. 70/1954 (tóku gildi 7. maí 1954), lögum nr. 33/1978 (tóku gildi
1. júní 1978), lögum nr. 10/1983 (tóku gildi 25. mars 1983), lögum nr. 91/1991 (tóku
gildi 1. júlí 1992), lögum nr. 75/1996 (tóku gildi 19. júní 1996), lögum nr. 83/1997
(tóku gildi 6. júní 1997) og lögum nr. 20/2001 (tóku gildi 16. maí 2001).

12 Þskj. 739, 120. löggjafarþing 1995-1996, bls. 10.
13 Hrafnhildur Stefánsdóttir: Um verkföll, bls. 6.
14 Þskj. 739, 120. löggjafarþing 1995-1996, bls. 28.



ar, að tilteknir þættir starfsins séu ekki unnir, en öll önnur vinna með eðli legum
hætti, og jafnvel getur það talist verkfall að fólk hægi á sér í vinnu frá því sem
eðlilegt má teljast.15

Algengast er að verkfall felist í því að allir sem vinna þau störf sem kjara samningur
tekur til leggja alfarið niður störf sín. Stéttarfélagið ræður því hversu víðtækt
verkfallið er, hvort það nær til alls félagssvæðisins eða einungis hluta þess16 eða hvort
það nær til tiltekins vinnustaðar eða jafnvel einungis til ákveð inna þátta starfsins.17

Yfirvinnubann hefur verið talin verkfallsaðgerð.18 Einnig getur verkfall lýst sér í því að
starfsmenn hverfi af vinnustað í áföngum, jafnvel dragi úr afköstum eða neiti að vinna
ákveðin störf. Síðustu ár hefur færst í vöxt að boðað sé til verkfalla í áföngum þannig að
verkfallsþunginn stigmagnist. Verkfallsaðgerðir flugumferðarstjóra, ljósmæðra og
slökkviliðs- og sjúkraflutn ingamanna hafa verið með þeim hætti.

Við endurskoðun laga nr. 80/1938 árið 1996 var það mat vinnuhóps sem vann
að endurskoðun laganna að sterk rök þyrfti til ef lögbinda ætti efnisleg takmörk
við rétti stéttarfélags til að fylgja eftir lögmætum kröfum í vinnu deilum. Hins
vegar væri eðlilegt að gera ríkar kröfur til þess að verkfalli eða verkbanni væri
aðeins beitt þegar aðilar hefðu fullreynt í viðræðum hvort náðst gæti niðurstaða á
milli þeirra.19 Í skýrslu vinnuhópsins kemur fram að í ljósi þess hversu víðtækar
afleiðingar boðun vinnustöðvunar geti haft á hagsmuni fjölda aðila verði að gera
ríka kröfu til samningsaðila að þeir hafi fyrst fullreynt að ná fram samningum með
friðsamlegum hætti. Hér sé sérstaklega til þess að líta að boðun vinnustöðvana og
framkvæmd þeirra hefur mikil áhrif á hagsmuni fjölda einstaklinga og fyrirtækja
sem ýmist eiga beina aðild að deilunni eða verða fyrir áföllum vegna deilna sem
þeir hafa engin áhrif á. Þolendur vinnustöðvana geta þannig oft orðið fyrir meira
tjóni en þeir sem að henni standa beint.20 Af þessum sökum taldi vinnuhópurinn
rétt að gera það að formlegu skilyrði fyrir lögmætri ákvörðun um boðun verkfalls
og verkbanns að viðræður hafi farið fram milli samningsaðila, kröfur hafi verið
lagðar fram og milligöngu sátta semjara hafi verið leitað, allt áður en hægt sé að
taka ákvörðun um að boða til vinnustöðvunar. Hugmyndin að baki viðræðuáætlun
var að bæta samninga tækni. Koma átti á viðræðum milli aðila, nógu tímanlega,
svo samningsflötur næðist fyrr en ella og áður en samningaviðræður væru komnar
í hnút. Aðilar að kjarasamningi áttu að gera áætlun um skipulag og fyrirkomulag
við ræðna í síðasta lagi tíu vikum áður en kjarasamningur rann út. Ef aðilar
vanrækja slíkt ber ríkissáttasemjara að gefa út viðræðuáætlun fyrir aðila í síðasta
lagi átta vikum áður en kjarasamningur verður laus.21 Aðeins eftir að þessum
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15 Hrafnhildur Stefánsdóttir: Um verkföll, bls. 7.
16 Fd, (V:222).
17 Fd, (IX:253).
18 Fd, 16. janúar 2002 (1/2002).
19 Þskj. 739, 120. löggjafarþing 1995-1996, bls. 46.
20 Þskj. 739, 120. löggjafarþing 1995-1996, bls. 47.
21 Gylfi Dalmann Aðalsteinsson: „Vinnulöggjöfin (lög nr. 80/1938) í 70 ár“, bls. 199.



form reglum er framfylgt hafi aðilar möguleika á að taka afstöðu til þess hvort rétt
sé að semja á þeim grundvelli sem fram hafi komið í samningaviðræðum aðila eða
hvort rétt sé að efna til vinnustöðvunar. Þá eiga tilboð hvors aðila að liggja fyrir
þannig að hægt sé að leysa sig undan vinnudeilu með því að samþykkja tillögur
gagnaðila.22

Jafnframt var gerð breyting á því hvernig boða ætti til vinnustöðvunar og það
gert að ótvíræðri aðalreglu að vinnustöðvun væri aðeins boðuð að fengnu sam -
þykki félagsmanna í leynilegri allsherjaratkvæðagreiðslu félagsmanna, sbr. 1. mgr.
15. gr. laga nr. 80/1938.23. Fyrir lagabreytingarnar var algengt að stéttar félög
öfluðu sér verkfallsheimilda á fámennum félagsfundi, verkfallsvopnið vofði stöð -
ugt yfir, stéttarfélögunum var undir hælinn lagt hvort og hvenær þau notuðu
heimildina, samningsaðilar töluðu lítið saman, samninganefndir voru stórar og
samninga áætlun ófullkominn.24 Skilja má niðurstöðu vinnuhópsins á þann veg að
tryggja yrði betur í lögum meðferð verkfallsréttarins í höndum stéttarfélaga.
Skýrslu höfundar voru sammála um að ekki væri tilefni til að lögbinda efnisleg
takmörk við beitingu verkfallsréttarins, en lögðu til aðferðir sem tryggja ættu að
að dragandi og undirbúningur fyrir boðun verkfalls fæli í sér að aðilar hefðu
sannan lega fullreynt gerð kjarasamnings. Á þetta hefur reynt hjá Félagsdómi, m.a.
varð andi lögmæti atkvæðagreiðslu um boðun verkfalls25 og ákvörðun um boðun
verkbanns. Í máli Fd. 1/2002 var ágreiningur um hvort skilyrði 3. mgr. 15. gr.
laga nr. 80/1938, um að samningaviðræður eða viðræðu tilraunir um framlagðar
kröfur hafi reynst árangurslausar þrátt fyrir milligöngu sáttasemjara. Verkbann var
boðað 16. mars 2001 og átti að hefjast 24. mars 2001. Höfðu samningsaðilar verið
í óformlegum samskiptum fyrir þann tíma. Dómurinn sagði að túlka yrði
skilyrðin þröngt og dæmdi verkbannið ólögmætt þar sem fram hafi komið undir
rekstri málsins að engar formlegar samninga viðræður hafi farið fram á milli aðila
fyrir milligöngu sáttasemjara frá því að samningsaðilar lögðu fram kröfur sínar
tæpu ári fyrr eða á fundi 29. maí 2000.26

Edwards27 (1995) bendir á að verkföll séu ákveðinn mælikvarði eða vís bending
um það hversu góð eða slæm samskipti aðila vinnumarkaðarins eru. Hicks28 segir
að verkföll séu bein afleiðing misheppnaðs kjarasamningaferils þar sem samn -
ingsmarkmið hafa ekki verið nægilega skýr og oft og tíðum ákveðið ósamræmi á
milli væntinga þeirra sem koma að samningaborðinu. Meginregla í vinnurétti er
að friðarskylda ríki á meðan kjarasamningar eru í gildi.29 Í friðar skyldunni felst að

Lög á verkföll á Íslandi 1985-2010 158

Stjórnmál og stjórnsýsla veftímarit (fræðigreinar)

22 Þskj. 739, 120. löggjafarþing 1995-1996, bls. 15.
23 Þskj. 739, 120. löggjafarþing 1995-1996, bls. 26.
24 Gylfi Dalmann Aðalsteinsson: „Vinnulöggjöfin (lög nr. 80/1938) í 80 ár“, bls. 194.
25 Fd. 30. maí 2001 (12/2001), atkvæðagreiðsla ólögmæt, og Fd. 29. maí 2001

(13/2001), atkvæðagreiðsla lögmæt.
26 Fd. 12. nóvember 2001 (14/2001).
27 Edwards, P.: Industrial Relations Theory & Practice in Britain, bls. 434-439.
28 Hicks, J.: The Theory of Wages.
29 Arnmundur Backman og Gunnar Eydal: „Vinnuréttur“, bls 71. 



aðilum kjarasamnings er óheimilt á kjarasamningstímabilinu að knýja fram
breytingar á því sem þegar hefur verið samið um, t.d. með verkföll um eða verk -
banni. Friðarskyldan hvílir bæði á aðilum kjarasamnings og þeim sem bundnir eru
af ráðningarsamningum sem styðjast við kjarasamninginn. Meginsjónarmiðið um
að samninga beri að halda liggur til grundvallar friðar skyldunni en kjara -
samningum er einmitt ætlað að skapa starfsfrið á samnings tímanum.30

Ýmsar kenningar hafa verið settar fram um verkföll, m.a. í þeim tilgangi að
útskýra mismunandi ástæður verkfalla. Kenningin um stofnanabindingu átaka31

gengur út á að þar sem til er sérstök löggjöf um kjarasamningaferlið séu minni líkur
á verkföllum, búið er að viðurkenna verkalýðshreyfinguna sem samnings aðila og
kjarasamningar eru oft miðstýrðir. Korpi og Shalev32 benda á að ástæður verkfalls -
átaka væri að finna fyrir utan hefðbundnar stofnanir vinnu markaðarins, þ.e. í
stjórnmálakerfinu. Þeir sögðu að vinnumarkaðurinn væri yfirleitt friðsamur í löndum
þar sem jafnaðarmannaflokkar væru í ríkisstjórn og verkalýðshreyfingin miðstýrð og
sameinuð. Shorter og Tilly33 bentu hins vegar á að notkun eða beiting verkfalla væri
tæki til að hafa áhrif á stjórnvöld og við fangsefni stjórnmálanna. Þannig væri hægt að
nota verkfallsvopnið til að hafa áhrif á hvernig þjóðarkökunni væri skipt. 

Síðustu ár hefur dregið úr tíðni verkfalla á almennum vinnumarkaði í Evrópu
en hún hefur aukist meðal opinberra starfsmanna.34 Verkföll á Íslandi hafa verið
algeng. Gylfi Dalmann35 hefur fjallað um verkföll á Íslandi og bendir hann á að frá
árinu 1977, þegar opinberir starfsmenn fóru fyrst í verkfall, til ársins 2004 má
rekja 47% af öllum töpuðum vinnustöðvunardögum til opinberra starfsmanna.
Þeir hópar sem einkum hafa látið að sér kveða í verkföllum eru starfsmenn í
mennta- og umönnunargeiranum. Gylfi Dalmann36 bendir á nokkra hugsanlega
skýringarþætti: 
■ Breytt starfsumhverfi ríkisstarfsmanna þar sem álag hefur aukist.
■ Launamun á milli almenna vinnumarkaðarins og opinbera vinnumarkaðar -

ins þar sem samanburður á milli launa sambærilegra starfa í einkageiranum
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30 Hrafnhildur Stefánsdóttir: Um verkföll, bls. 11.
31 Bean, R.: „Comparative Industrial Relations, an introduction to cross national per -

spectives“, bls. 17-145. Ross, A.M., og Hartman, P.T.: „Changing Pattern of Industrial
Con flict“, bls. 57-63. Clegg, H.: Trade Unionism under Collective Bargaining; A
Theory Based on Comparions of Six Conutries.

32 Korpi, W., og Shalev, M.: „Strikes, industrial relations and class conflict in capitalist
society“, bls. 164-187.

33 Shorter, E., og Tilly, C.: Strike in France 1830-1968. 
34 Gylfi Dalmann Aðalsteinsson: „Um verkfallshneigð opinberra starfsmanna“, bls. 189-

197.
35 Gylfi Dalmann Aðalsteinsson: „Er unnt að nota verkfallskenningar til að skýra umfang

verkfalla á íslenskum vinnumarkaði“, bls. 155-168. Sjá einnig í „Um verkfallshneigð
opinberra starfsmanna“ og „Verkföll og verkfallstíðni á íslenskum vinnumarkaði
1976-2004, bls. 177-196.

36 Gylfi Dalmann Aðalsteinsson: „Um verkfallshneigð opinberra starfsmanna“, bls. 189-197.



og opinbera geiranum var opinberum starfsmönnum í óhag.
■ Hagræðingu í ríkisrekstri og niðurskurð. 
■ Reynsluleysi í samningamálum þar sem aðilar hins opinbera voru ekki van ir

að fást við flóknar samningaumleitanir eins og kollegar þeirra á almenna
vinnumarkaðnum sem höfðu áratuga reynslu af kjarasamningaviðræðum og
verkföllum. 

■ Óstöðugt efnahagsástand fram að þjóðarsáttarsamningunum 1990 með
mikilli verðbólgu, háum vöxtum, kaupmáttarrýrnun og tíðum gengisfell -
ingum.

Lagasetning á verkföll og takmarkanir verkfallsréttarins
Meðferð og beiting verkfallsréttarins er viðkvæmt mál, enda geta vinnustöðv anir
falið í sér lömun heillar starfsgreinar eða samfélags, en löggjafinn hefur í tólf skipti
samþykkt lög sem banna vinnustöðvanir síðustu 25 ár. Stéttarfélög eru í ólíkri
aðstöðu til að hafa áhrif á viðsemjendur sína. Sum stéttarfélög fara með samnings -
rétt fyrir fámennar stéttir sem eru í lykilstöðu. Þessi stéttarfélög geta farið í
verkfall án langs undirbúnings eða mikils kostnaðar fyrir félagsmenn og þau geta
haft víðtæk áhrif út í samfélagið. Sveigjanleiki þeirra og áhrif af stöðvun starfa
þeirra getur gefið þeim aukið vægi við gerð kjarasamninga. Dæmi um slík stéttar -
félög eru Mjólkurfræðingafélag Íslands, Flugvirkjafélag Íslands og Félag flugum -
ferðarstjóra, svo einhverjir hópar séu nefndir.

Rétturinn til vinnustöðvunar er ekki skilyrðislaus. Hann sætir ákveðnum
takmörkunum sem verða að byggjast á lögum og ganga ekki lengra en nauðsyn
ber til í lýðræðislegu þjóðfélagi. Eins og áður hefur verið lýst þá má aðeins skerða
samningsfrelsi stéttarfélaga og rétt til vinnustöðvunar með lögum, sbr. 74. og 75.
gr. stjórnarskrárinnar, sem uppfylla sambærileg skilyrði og eru í 2. mgr. 11. gr.
mannréttindasáttmála Evrópu. Stéttarfélög og atvinnurekendur hafa oft beitt rétti
sínum til vinnustöðvunar til að vinna að framgangi krafna sinna. Átök hafa átt sér
stað á milli aðila vinnumarkaðarins í áratugi og þau munu halda áfram. Verk -
fallsaðgerðir voru algengar fyrir gerð þjóðarsáttarsamn inganna árið 1990, en eftir
þann tíma hefur aðgerðum fækkað.37 Umfangsmestu verkföllin eftir 1990 voru
verkfallsaðgerðir grunnskólakennara árin 1995 og 2004, verkfall framhalds -
skóla kennara árið 2000, auk ýmissa fagstétta árið 2001 og vinnustöðvun sjómanna
sama ár.38 Þessar vinnustöðvanir stóðu yfir í meira en mánuð hver og höfðu víðtæk
áhrif í samfélaginu. Á tímabilinu 1985-2010 hafa verið 166 verkföll á íslenskum
vinnumarkaði og hafa 1.187.411 vinnudagar tapast.39 Þetta þýðir að tæplega sjö
verkföll hafa komið til framkvæmda að meðaltali á ári síðastliðin 25 ár. Verkföll
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37 Guðmundur Magnússon: „Frá kreppu til þjóðarsáttar.“
38 Gylfi Dalmann Aðalsteinsson: „Verkföll og verkfallstíðni á íslenskum vinnumarkaði“,

bls. 192. 
39 Hagstofa Íslands: „Vinnumarkaður“, http://www.hagstofa.is.



opinberra starfsmanna telja um 40% af töpuðum vinnudögum á Íslandi frá árinu
1985.40 Vinnustöðvanir sjómanna og farmanna á tímabilinu voru um 47% af
töpuðum vinnudögum og aðrar vinnustöðvanir voru um 13% af töpuðum vinnu -
dögum á tímabilinu 1985-2010.41 Áhugavert er að skoða þessar tölur um tapaða
vinnu daga ef árið 1984 er tekið með en þá fóru opinberir starfsmenn í alls -
herjarverkfall. Töpuðum vinnudögum fjölgar í 1.488.510 og nema þá verkföll
opin berra starfsmanna um 52% af töpuðum vinnudögum, vinnustöðvanir sjó -
manna og farmanna um 37% og aðrar vinnustöðvanir um 11% af töpuðum vinnu -
dögum á tímabilinu 1984-2010.42

Rannsóknin
Í þessari rannsókn er skoðað hvaða rök og sjónarmið liggja að baki lögbundn um
takmörkunum sem settar hafa verið á verkfallsréttinn í einstökum lögum frá
Alþingi í tengslum við vinnudeilur. Í rannsókninni verður miðað við árið 1985,
árið eftir allsherjarverkfall opinberra starfsmanna. Eftir allsherjarverkfallið reyndu
aðilar vinnumarkaðarins og stjórnvöld að vinna saman að því að brjóta á bak aftur
verðbólgu og tryggja efnahagslegan stöðugleika. Kjarasamningarnir sem gerðir
voru í febrúar 1986 og 1990 höfðu mikið að segja, en aðdraganda þjóðarsáttar -
innar má rekja til kjarasamninganna sem gerðir voru í febrúar 1986 og hafa þeir
samningar stundum verið nefndir þjóðarsáttarsamningarnir fyrri.43 Stuðst var við
fyrirliggjandi gögn og innihaldsgreiningu gagna44 í rannsókninni. Skoðuð var
lagasetning Alþingis sem hefur falið í sér veruleg inngrip í samn ingsrétt eða
bannað yfirvofandi og yfirstandandi vinnustöðvanir. Við þessa skoðun var stuðst
við vef Alþingis. Þar er að finna þingskjöl og umræður, auk fjölda annarra skjala
sem lögð hafa verið fram í tengslum við einstök þingmál. Löggjafinn hefur bannað
vinnustöðvanir á vinnumarkaði í tólf skipti 1985-2010. Sú lagasetning sem
skoðuð var og er reifuð hér að neðan hefur það sammerkt að löggjafinn hefur lagt
mat á þá hagsmuni sem á reynir í viðkomandi kjara deilu, gefið samningsaðilum
svigrúm til að ná saman kjarasamningi og síðan gripið til íþyngjandi ákvörðunar
sem lokaúrræðis til að tryggja almannahags muni og stöðvað vinnustöðvanir með
lagasetningu. 
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40 Vinnuafl á vinnumarkaði 2008 var um 184.100 manns, en áætlaður fjöldi starfsmanna
hjá hinu opinbera var um 44.60041 eða um 24% vinnuaflsins. Við þetta mat á
skiptingu vinnuafls á Íslandi milli almenna og opinbera vinnumarkaðarins verður að
gera fyrirvara um að líkur eru á því að opinberir starsmenn séu fleiri þar sem um
stöðugildatalningu er að ræða en ekki fjölda einstaklinga. Árið 2008 voru stöðugildi
opinberra starfsmanna 35.700. Mikill fjöldi opinberra starfsmanna er í hlutastörfum og
má því áætla fjöldann um fjórðungi fleiri.

42 Hagstofa Íslands: „Vinnumarkaður“, http://www.hagstofa.is. 
43 Hagstofa Íslands: „Vinnumarkaður“, http://www.hagstofa.is.
44 Gylfi Dalmann Aðalsteinsson: „Verkföll og verkfallstíðni á íslenskum vinnumarkaði“,

bls. 186.



Flugfreyjuverkfall 1985
Félagsmenn Flugfreyjufélags Íslands sem störfuðu hjá Flugleiðum hf. fóru í
verkfall 23. október 1985, en það var bannað með 4. gr. laga nr. 96/1985. Í
athugasemdum með frumvarpinu45 sagði m.a.:

Af fyrri reynslu er ljóst að stöðvun stærsta hluta farþegaflugsins
veldur því að fjöldi ferðamanna þarf að breyta ferðaáætlunum sínum.
Slíkt ástand leiðir einnig af sér verulega skert traust á íslensku
áætlunarflugi og stefnir í voða árangri af víðtæku erlendu kynningar -
starfi. Vinnustöðvun þessi teflir því mun víðtækari hagsmunum í
tvísýnu en þeirra sem í deilu eiga, þar á meðal hagsmunum allra
þeirra launþega sem með einum eða öðrum hætti starfa við flug- og
ferða þjónustu hér á landi. Auk þess veldur vinnu stöðvunin fjölda
ferðamanna erfiðleikum og skerðir nauðsynlegar samgöngur þjóðar -
innar við önnur lönd og innanlands. Til þess að vernda hagsmuni
ofangreindra aðila er frumvarp þetta lagt fyrir Alþingi. 

Lögin voru samþykkt degi síðar, 24. október 1985, en vinnustöðvunin tefldi mun
víðtækari hagsmunum í tvísýnu en þeirra sem áttu í kjaradeilunni að mati löggjaf -
ans, árangri af erlendu kynningarstarfi yrði stefnt í voða og verkfallið myndi
skerða nauðsynlegar samgöngur landsins við umheiminn. Skyldu kaup og kjör
félagsmanna Flugfreyjufélagsins ákveðin af þriggja manna kjaradómi sem
Hæstiréttur tilnefndi skv. 1. gr. laganna.

Verkfall mjólkurfræðinga 1986
Félagsmenn Mjólkurfræðingafélags Íslands sem störfuðu hjá Mjólkursam sölunni
og öðrum mjólkurvinnslustöðum fóru í verkfall 24. mars 1986, en það var bannað
með 4. gr. laga nr. 5/1986. Í athugasemdum með frumvarpinu46 sagði m.a.:

Kröfur mjólkurfræðinga fela í sér verulegar hækkanir og frávik um -
fram það sem felst í hinum almennu kjarasamningum sem undirrit -
aðir voru milli ASÍ annars vegar og Vinnuveitendasambands Íslands
og Vinnumálasambands samvinnufélaganna hins vegar 26. febrúar
1986. Samningar við mjólkurfræðinga nú, sem fælu í sér annað og
meira heldur en samið var um á hinum almenna vinnumarkaði, væru
til þess fallnir að riðla því breiða samkomulagi, sem náðst hefur og
spilla vinnufriði. Verkfall mjólkurfræðinga veldur auk þess mikilli
röskun í mjólkurframleiðslu og miklu verðmætatjóni, sem óverjandi
væri að stjórnvöld reyni ekki að bægja frá. 
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45 Bryman, A., og Bell, E.: Business Research Methods, bls. 310-324.
46 Þskj. 72, 108. löggjafarþing 1985-1986, bls. 2.
47 Þskj. 672, 108. löggjafarþing 1985-1986, bls. 2.



Lögin voru samþykkt degi síðar, 25. mars 1986, en kröfur mjólkurfræðinga fólu í
sér annað og meira en samið var um á almenna vinnumarkaðnum og því fallnar til
að spilla vinnufriði sem náðst hafði, auk þess að setja hagsmuni heillar atvinnu -
greinar í uppnám að mati löggjafans. Skyldu kaup og kjör félagsmanna Mjólkur -
fræðingafélagsins ákveðin af þriggja manna kjaradómi sem Hæstiréttur tilnefndi
skv. 1. gr. laganna.

Farmannaverkfall 1986
Félagsmenn í Skipstjórafélagi Íslands og Sjómannafélagi Reykjavíkur sem störf uðu
á farskipum fóru í verkfall 30. apríl 1986, en það var stöðvað með bráða birgða -
lögum 9. maí 1986 sem voru staðfest með lögum nr. 73/1986, sbr. 4. gr. þeirra
laga, sem bönnuðu vinnustöðvanir. Í athugasemdum með frumvarpinu47 sagði
m.a.:

Verkfall þetta hafi valdið röskun á flutningum til og frá landinu og
skapað erfiðleika í helstu útflutningsgreinum landsmanna þannig að
hætta sé á að varanlega verði spillt árangri í markaðs- og sölustarf semi
íslenskra fyrirtækja vestan hafs og austan. Síðastliðinn vetur náði
ríkisstjórnin víðtæku samkomulagi við Alþýðusamband Ís lands, Vinnu -
veitendasamband Íslands og Vinnumálasamband sam vinnu fé laganna.
Ríkisstjórnin telur það skyldu sína að gera það sem í henn ar valdi
stendur til að halda þetta samkomulag og tryggja þannig fram gang
þeirrar meginstefnu í efnahagsmálum þjóðarinnar sem í sam komulaginu
felst. Því telur ríkisstjórnin að brýna nauðsyn beri til að koma í veg fyrir
frekari stöðvun á rekstri farskipa og binda enda á deilur þessar.

Bráðabirgðalögin voru samþykkt níu dögum síðar eða 9. maí 1986. Var það mat
löggjafans að standa yrði við samkomulag ríkisstjórnarinnar við ASÍ og VSÍ um
framgang efnahagsmála þjóðarinnar og því nauðsynlegt að binda endi á
kjaradeilurnar með lögum. Skyldu kaup og kjör félagsmanna Skipstjórafélagsins
og Sjómannafélags Reykjavíkur ákveðin af þriggja manna kjaradómi sem Hæsti -
réttur tilnefndi skv. 1. gr. laga nr. 73/1986.

Verkfall hjá Arnarflugi hf. 1986
Félagsmenn í Flugvirkjafélagi Íslands, þ.e. flugvirkjar og flugvélstjórar sem störf uðu
hjá Arnarflugi hf., fóru í verkfall 10. júlí 1986, en það var stöðvað með bráða birgða -
lögum 11. júlí 1986 sem voru staðfest með lögum nr. 75/1986, sbr. 4. gr. þeirra
laga, sem bönnuðu vinnustöðvanir. Í athugasemdum með frum varpinu48 sagði m.a.:

Haldi vinnudeila þessi áfram mun hún hafa í för með sér stöðvun alls
millilandaflugs og innanlandsflugs félagsins og sennilega gera
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verkefni þess að pílagrímaflugi frá Alsír til Jeddah að engu, en það á
að hefjast 19. júlí n.k. Öllum má vera ljóst að stöðvun farþegaflugs í
annasamasta mánuði félagsins þegar það flytur 2000 manns á viku
hverri milli landa og fjölda farþega innanlands sem flestir eru
erlendir ferðamenn, veldur ekki aðeins Arnarflugi hf. óbætanlegu
tjóni. Hitt er ekki síður alvarlegt umhugsunarefni að íslensk ferða -
þjónusta í heild bíður mikinn siðferðilegan og fjárhagslegan hnekki.
Loks er veruleg hætta á að missir pílagrímaflugsins yrði mikill
álitshnekkir fyrir íslenska flugrekstraraðila á alþjóðamarkaði og
mundi gera þeim erfitt fyrir síðar meir. Auk þess verður að gera ráð
fyrir bótakröfum vegna samningsrofa.

Bráðabirgðalögin voru samþykkt degi síðar 11. júlí 1986. Var það mat löggjafans
að rétt væri að banna vinnustöðvanir í ljósi þess að stöðvun farþega flugs í anna -
sam asta mánuði félagsins myndi valda miklu tjóni, auk þess sem íslensk ferða -
þjónusta í heild myndi bíða mikinn skaða af aðgerðunum. Skyldu kaup og kjör
félagsmanna Flugvirkjafélagsins ákveðin af þriggja manna gerðar dómi sem
Hæstiréttur tilnefndi skv. 1. gr. laga nr. 75/1986.

Bráðabirgðalög um aðgerðir í efnahagsmálum 1988
Bráðabirgðalög voru samþykkt 20. maí 1988, nr. 14/1998, og staðfest sem lög nr.
8/1989, um aðgerðir í efnahagsmálum. Markmið með setningu laganna var að
tryggja að aðgerðir ríkisstjórnarinnar til að verja gengisbreytingu íslensku
krónunnar sem gerð var fjórum dögum áður eða 16. maí 1988. Í athugasemdum
með frumvarpinu49 sagði m.a.:

[A]ð skapa [yrði] undirstöðugreinum atvinnulífsins viðunandi
rekstrarskilyrði, koma í veg fyrir sjálfvirkt víxlgengi verðlags, gengis,
launa og fjármagnskostnaðar og leggja grunn að jafnvægi í efna -
hagslífinu. Til að þessu markmiði verði náð beri brýna nauðsyn til að
tryggja samræmi í launaþróun, verja kaupmátt lægstu launa og draga
úr verðbólguáhrifum gengisbreytingarinnar.

Með lögunum voru allar vinnustöðvanir sem ætlað var að knýja fram aðra skipan
kjaramála en lögin mæltu fyrir um bannaðar í heilt ár eða til 10. apríl 1989, sbr. 4.
gr. laga nr. 8/1989. Var það álit meirihluta fjárhags- og viðskipta nefndar að út gáfa
bráðabirgðalaganna hafi verið nauðsynleg og óhjákvæmileg eins og sakir stóðu í lok
maí. Taldi meirihluti nefndarinnar lögin mikilvægt skref í þeirri við leitni að halda
atvinnulífinu gangandi, lækka vexti og minnka verð bólgu.50 Við meðferð frumvarps
til laga um staðfestingu á bráðabirgðalögunum frá maí 1988 á Alþingi, hálfu ári
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síðar í desember 1988, var vinnustöðvunarbann 4. gr. dregið til baka, en það sætti
mikilli gagnrýni verkalýðshreyfingarinnar og kærði ASÍ íslenska ríkið til Alþjóða -
vinnumálastofnunarinnar (ILO) fyrir brot á samþykkt henn ar um félagafrelsi.51

Forsætisráðherra rökstuddi breytinguna á 4. gr. frumvarpsins þannig:

[Fallist var á] að fella niður það ákvæði sem bannaði verkföll, verk -
bönn og samúðarverkföll fyrst og fremst vegna þess að forusta
verkalýðshreyfingarinnar hafði farið hinum hörðustu orðum um
þetta ákvæði, nefnt það mannréttindabrot, ögrun við launþega.
Reyndar var þetta og er aðaluppistaðan í kæru ASÍ til Alþjóða vinnu -
málasambandsins, ILO, eins og þeir þekkja sem hafa kynnt sér þau
mál. Ríkisstjórnin leggur jafnframt mikla áherslu á að fljótlega geti
hafist viðræður við launþega sem og vinnuveitendur og stjórnarand -
stæðinga um atvinnuástandið almennt. Það hafði ekki farið leynt að
launþegahreyfingar, a.m.k. sumar, töldu sér ekki fært að setjast til
slíkra viðræðna með þessa ögrun eða mannréttindabrot í lögum.52

Álykta má að löggjafinn hafi því metið það svo að ekki væri hægt að setja al mennt
bann við ótilgreindum vinnustöðvunum, enda þótt bannið væri tíma bundið og
markmiðið væri að leggja grunn að jafnvægi í efnahagslífi þjóðarinnar.

Brottfall kjarasamninga BHMR 1990
Bráðabirgðalög voru samþykkt 3. ágúst 1990, nr. 89/1990, um launamál, og síðan
staðfest sem lög nr. 4/1991. Aðdragandi og forsendur þessarar lagasetn ingar var
langur. Í febrúar og mars 1990 höfðu verið gerðir kjarasamningar milli VSÍ og
Vinnumálasambands samvinnufélaganna (VMS) annars vegar og verka lýðsfélaga
innan ASÍ hins vegar sem fólu í sér nýmæli í gerð kjarasamninga. Samið var um lágar
grunnkaupshækkanir miðað við það sem hafði viðgengist árin á undan og langan
gildistíma samnings. Að auki var samið um tryggingar fyrir stöðugu verði á vöru og
þjónustu á flestum sviðum. Þessir samningar hafa almennt verið nefndir þjóðarsáttin.
Auk aðila vinnumarkaðarins áttu ýmsir aðrir aðild að henni með yfir lýsingum og
skuldbindingum af sinni hálfu, svo sem samtök bænda, ríkisvaldið og viðskipta -
bankar í landinu. Nokkrum vikum eftir gerð þessara samninga gerðu fjármála -
ráðherra f.h. ríkissjóðs og BSRB samning sín á milli á sömu nótum. Enn fleiri stéttar -
félög fylgdu í kjölfarið. Á miðju ári 1990 höfðu þannig um 90% launþega í landinu
gengist undir svokallaða þjóðar sáttarsamninga. Gerð þeirra leiddi til þess að
verðbólga lækkaði mikið. Í kjara samningum VSÍ og VMS við ASÍ kom jafnframt
fram að forsenda samning anna væri sú að launþegar í öðrum launþegafélögum fengu
ekki meiri launa hækkanir en þessir samningar gerðu ráð fyrir.53
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Fyrri hluta árs 1990 kom í ljós ágreiningur milli fjármálaráðherra og BHMR
um túlkun kjarasamninga. Félag íslenskra náttúrufræðinga (FÍN), sem er eitt
aðildarfélaga BHMR, skaut þessum ágreiningi til Félagsdóms, en Félagsdómur
tók til greina kröfu FÍN um að skilja bæri ákvæði kjarasamningsins svo að fjár -
málaráðherra væri frá 1. júlí 1990 skylt að greiða öllum félagsmönnum FÍN sem
starfa hjá ríkinu einum og hálfum launaflokki til viðbótar grunnkjörum félags -
manna FÍN, en dómurinn fól í sér 4,5% hækkun launa.54 Ríkisstjórnin sagði upp
kjarasamningnum við FÍN tveimur dögum síðar, 25. júlí 1990. Jafnframt óskaði
fjármálaráðherra eftir viðræðum við forráðamenn BHMR um breytingar á kjara -
samningnum með það fyrir augum að umrædd 4,5% launahækkun mundi ekki
valda víxlhækkunum launa. Ástæðan var sú að allt benti til að þessi launa hækkun
til BHMR-félaga mundi ganga yfir allan launamarkaðinn í landinu og í framhaldi
af því enn frekari víxlhækkanir launa vegna ákvæða 15. gr. kjara samnings
BHMR, en fljótlega varð ljóst að BHMR myndi ekki breyta kjara samningnum.55

Vinnu veitendasamband Íslands og VMS ákváðu 31. júlí 1990 að fallast á
launahækkun viðsemjenda sinna sambærilega þeirri sem BHMR hafði fengið með
dómi Félagsdóms. Þar með lá fyrir að þetta yrði almenn launa hækkun sem gengi
yfir stærstan hluta vinnumarkaðarins, en einskorðaðist ekki við BHMR. Við þessar
aðstæður ákvað ríkisstjórnin að grípa inn í og stöðva fyrirséða víxlhækkunarskriðu
launa. Hinn 3. ágúst 1990 voru gefin út bráða birgðalög um launamál sem m.a.
felldu niður hækkunina sem BHMR hafði fengið. Í athugasemdum með frum -
varpi56 laganna sagði m.a.:

[R]íkisstjórnin og stuðningsmenn hennar mátu ástand efnahags- og
launamála svo að brýna nauðsyn bæri til að setja bráðabirgðalög í
ágúst síðastliðnum. Annars hefðu skollið á ófyrirséðar launahækk anir
sem leitt hefðu til víxlhækkana verðlags og launa. Í kjölfarið hefði
fylgt óðaverðbólga. Sú þjóðarsátt, sem gerð var í febrúar, var með
öðrum orðum í hættu og í stað stöðugleika og öryggis hefði riðið yfir
þjóð ina glundroði og efnahagsóvissa. Gátu ábyrg stjórn völd alls
ekki horft á slíkt aðgerðarlaus. Með endanlegu orðalagi 1. gr. kjara -
samn ings ríkisins og BHMR taldi fjármálaráð herra tryggt að ekki
kæmi til launahækkana ef þær væru taldar raska hinu almenna
launakerfi í landinu. Þegar fyrir lá að svo reyndist ekki hlutu for -
sendur samningsins hvað þetta snertir að teljast brostnar. Við þessar
aðstæður og í ljósi þeirra afleiðinga, sem fram kæmu, yrði ekkert að
gert, átti ríkisvaldið ekki annarra kosta völ en að beita bráða birgða -
laga setningu til þess að forðast holskeflu í efnahags málum og óða -
verðbólgu eins og áður segir.
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Það var mat löggjafans að koma yrði í veg fyrir víxlverkanir launa og verð lags og
fella úr gildi launahækkunarákvæði kjarasamninga milli aðildarfélaga BHMR og
fjármálaráðherra frá maí 1989 og hliðstæð ákvæði í kjarasamningum aðildarfélaga
BHMR við aðra viðsemjendur. Þess í stað skyldu laun félags manna BHMR taka
sömu breytingum og laun annarra stétta skv. 2. gr. laga nr. 4/1991.57 BHMR
kærði íslenska ríkið til Alþjóðavinnumálastofnunarinnar vegna þessarar laga -
setningar58 og stefndi ríkinu fyrir dómstóla. Í niðurstöðu Hæstaréttar kom fram
að:

Löggjafinn hafði til þess ríkan rétt að standa vörð um þau efnahags -
legu markmið, sem ríkisstjórnin og aðilar vinnumarkaðarins höfðu
komið sér saman um, eins og segir í aðfaraorðum bráðabirgða lag anna.
Hins vegar verður að haga almennri lagasetningu í sam ræmi við þá
jafnræðisreglu, sem hér á við og víða er byggt á í stjórn arskrá Íslands,
m.a. í ákvæðum hennar um álögur á þegnana og skerðingu réttinda
þeirra, ef til þess þarf að koma. Þegar ríkjandi aðstæður við setningu
bráðabirgðalaganna eru metnar í heild, þykir á það hafa skort, að þessi
regla hafi verið virt, og urðu þau því ekki skuldbindandi gagnvart
áfrýjanda, að því er varðaði þá 4,5% launahækkun, sem hún hafði þá
þegar öðlast.59

Hæstiréttur dæmdi fjármálaráðherra til greiðslu umsamdra launahækkana.

Vinnustöðvun á ms. Herjólfi 1993
Félagsmenn Stýrimannafélags Íslands sem störfuðu á ms. Herjólfi fóru í verkfall 3.
febrúar 1993, en það var bannað skv. 1. gr. laga nr. 15/1993. Í athugasemd um
með frumvarpinu60 sagði m.a.:

Verkfall stýrimanna á Herjólfi hófst 3. febrúar og hefur skipið legið
bundið við bryggju í Vestmannaeyjum frá þeim degi. Á Herjólfi eru
tvö stöðugildi stýrimanna. Sáttatilraunir, bæði hjá ríkissáttasemjara
og milli deiluaðila sjálfra, hafa verið árangurslausar og eru engar líkur
á lausn deilunnar í bráð. Stjórn Herjólfs hf. ákvað því 16. mars með
samþykki framkvæmdastjórnar Vinnuveitendasambands Ís lands að
leggja verkbann á alla skipverja á ms. Herjólfi frá og með 24. mars
nk. Ljóst er því að vinnustöðvun stýrimanna hefur þegar haft áhrif á
atvinnuöryggi annarra skipverja, auk þess sem atvinnu öryggi þeirra
sem með beinum eða óbeinum hætti hafa atvinnu af rekstri og
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þjónustu skipsins er teflt í tvísýnu. Ekki þarf að fara mörgum orðum
um hvaða þýðingu rekstur Herjólfs hefur fyrir íbúa Vestmannaeyja,
en honum er ætlað að halda uppi daglegum áætlun arferðum milli
lands og eyja. Verkfallið hefur þegar valdið marg víslegri röskun og
tjóni, vöruskorts er farið að gæta og aðdrættir allir dýrari en ella.
Brýna nauðsyn ber því til að binda enda á deilurnar sem stöðva
siglingu Herjólfs milli lands og eyja.

Lögin voru samþykkt 23. mars 1993, eftir sjö vikna verkfall. Var samnings aðilum
gefinn frestur til að ná samningum fyrir 1. júní 1993, en að öðrum kosti skyldi
Hæstiréttur tilefna þrjá menn í gerðardóm til að ákveða kaup og kjör skipverja.
Löggjafinn mat það svo að brýn nauðsyn væri til að enda vinnu stöðv unina, enda
hefði hún teflt atvinnuöryggi þeirra sem með beinum eða óbeinum hætti tengd ust
rekstri Herjólfs í tvísýnu. Alþýðusamband Íslands kærði þessa lagasetningu til
Alþjóðavinnumálastofnunarinnar, en félagafrelsisnefndin komst að þeirri niður -
stöðu að íslenska ríkið hefði brotið á rétti samningsaðila sam kvæmt samþykktum
Alþjóðavinnumálastofnunarinnar.61

Verkfall sjómanna 1994
Félagsmenn Sjómannasambands Íslands, Farmanna- og fiskimannasambands
Íslands utan Vestfjarða, Vélstjórafélags Íslands, Vélstjórafélags Suðurnesja og
Vélstjórafélags Vestmannaeyja fóru í verkfall á fiskiskipum 2.-5. janúar 1994, en
það var stöðvað með bráðabirgðalögum 14. janúar 1994, sem voru staðfest með
lögum nr. 18/1994, sbr. 3. gr. þeirra, sem bönnuðu vinnustöðvanir. Í athuga semd -
um með frumvarpinu62 sagði m.a. að:

Ríkissáttasemjari hafi tjáð ríkisstjórninni að ítrekaðar sáttatilraunir
hafi reynst árangurslausar og engar horfur séu taldar á lausn vinnu -
deilunnar í bráð. Vinnudeilan valdi víðtæku atvinnuleysi meðal
ann arra launþega en þeirra er í verkfalli eru. Haldi vinnudeila þessi
áfram muni hún hafa í för með sér mikinn skaða fyrir atvinnulíf
landsmanna og óbætanlegt tjón fyrir þjóðarbúið í heild. Því telji
ríkisstjórnin að brýna nauðsyn beri til að koma í veg fyrir frekari
stöðvun fiskiskipaflotans og leggja grunn að því með hvaða hætti
endi verði bundinn á deilu þessa.

Bráðabirgðalögin voru samþykkt tæpum tveimur vikum síðar og þau staðfest með
lögum nr. 18/1994. Í flutningsræðu forsætisráðherra63 fyrir frum varpi til laga nr.
18/1994 lýsti hann þeim sjónarmiðum sem lágu að baki banni við vinnustöðvun aðila:

61 Þskj. 778, 116. löggjafarþing 1992-1993, bls. 2.
62 Iceland, 29. mars 1994 (Case No. 1768), 112. mgr.
63 Þskj. 490, 117. löggjafarþing 1993-1994, bls. 2.



Efni laganna felur það í sér að vinnustöðvanir, hvort heldur verk bönn
eða verkföll, sem ná til þeirra sem lögin taka til eru óheimilar á
gildis tíma laganna og allir síðast gildandi kjarasamningar þeirra
félaga sem lögin taka til eru framlengdir til 15. júní 1994 nema
aðilar semji um annað. Lögin gera þannig ráð fyrir því ef aðilar ná
sam komulagi um aðra skipan kjaramálanna sé þeim frjálst að gera þá
samninga hvenær sem er á gildistíma laganna. Meginatriðið er þó 1.
gr. frv. sem mælir fyrir um skipan þriggja manna nefndar sem á að
gera tillögur um það hvernig koma megi í veg fyrir að viðskipti með
aflaheimildir hafi óeðlileg áhrif á skiptakjör og undirbúa nauðsyn lega
löggjöf í þeim efnum. Gert er ráð fyrir því gert að nefndin hafi skilað
tillögum fyrir 1. febr. 1994.

Löggjafinn mat það svo að áframhaldandi verkfall myndi valda víðtæku atvinnu -
leysi og miklum skaða fyrir atvinnulífið í landinu ásamt því að valda þjóðarbúinu
ómældu tjóni. Í þessu máli reyndi m.a. á atriði sem féllu undir stjórnvöld að
ákveða, en ekki samningsaðila að ákveða í kjarasamningi. Síðast gildandi kjara -
samningar voru þannig framlengdir til að gefa aðilum aukið svig rúm til að komast
að samkomulagi og stjórnvöldum til að endurskoða gildandi lög. 

Verkfall sjómanna 1998
Félagsmenn í samtökum sjómanna á fiskiskipum fóru í verkfall 3. febrúar 1998,
en skv. 3. gr. laga nr 10/1998 voru vinnustöðvanir bannaðar. Í athugasemdum
með frumvarpinu64 sagði m.a. að:

Ljóst er að almenn stöðvun veiða og vinnslu um lengri tíma hefði
mjög alvarlegar afleiðingar fyrir þjóðarbúið. Þau áhrif yrðu þó mun
meiri og alvarlegri fyrir einstaklinga sem starfa við fiskvinnslu og
fyrirtæki og bæjarfélög sem byggja á sjávarútvegi. Vinnsla á fiski er
að stöðvast en það myndi leiða til þess að fjöldi fiskvinnslufólks
missti atvinnuna. Hér er því um mikla almannahagsmuni að tefla og
því nauðsynlegt að bregðast við til að koma í veg fyrir þann mikla
efnahagsskaða sem stöðvun fiskiskipaflotans um lengri tíma myndi
valda.

Lögin voru samþykkt 27. mars 1998 eða eftir tæplega tveggja mánaða verkfall.
Með lögunum voru lögfest efnisákvæði miðlunartillögu ríkissátta semjara frá 16.
mars 1998 þannig að þau giltu að meginstefnu til um kjör sjómanna til 15.
febrúar 2000.
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Vinnustöðvun sjómanna 2001
Félagsmenn samtaka sjómanna á fiskiskipum fóru í verkfall 16. mars 2001 og
samtök útvegsmanna settu verkbann á sjómenn frá sama tíma, en samkvæmt lög -
um nr. 8/2001 var vinnustöðvunum aðila frestað til 1. apríl 2001. Í athuga -
semdum með frumvarpinu65 sagði m.a. að:

Verkfall það er hófst á fiskiskipaflotanum um miðnætti þann 15.
mars sl. mun ef ekkert er að gert hafa í för með sér mikinn skaða fyrir
at vinnulíf landsmanna og óbætanlegt tjón fyrir þjóðarbúið í heild.
Sérstaklega er það alvarlegt mál að ekki tókst að ljúka veiðum á
öllum loðnukvótanum. Þegar verkfallið hófst voru óveidd u.þ.b. 130
þús. tonn af loðnukvóta landsmanna. Má ætla að það samsvari allt að
1,5 milljarði króna í útflutningsverðmætum. Með þeirri frestun
verkfalls fiskimanna og tilsvarandi verkbanni útgerðar manna, sem
hér er lögð til, er gerð tilraun til að bjarga þessum verðmætum er ella
væru landsmönnum að fullu glötuð.
Ljóst er að stöðvun almennra veiða og vinnslu á þessum tíma þegar
vetrarvertíðin stendur sem hæst hefði alvarlegar afleiðingar fyrir sjó -
menn, fiskvinnslu og sveitarfélög sem byggja á sjávarútvegi. Má
benda á að fram hefur komið að hluti hefðbundinna vertíðarbáta
hefur uppistöðu tekna sinna á þessum árstíma. Þá hefur stöðvun veiða
á þessum tíma alvarlegar afleiðingar á saltfisksmörkuðum.

Lög nr. 34/2001, um kjaramál fiskimanna og fleira, tóku gildi 16. maí 2001 og bundu
endi á vinnustöðvanir sjómanna. Í athugasemdum með frumvarpinu66 sagði m.a. að:

Vinnustöðvunin hefur nú þegar valdið miklum skaða fyrir atvinnulíf
landsmanna, nýtingu auðlinda sjávar, útflutningshagsmuni og fleiri
þætti. Áhrif hennar eru hvað alvarlegust fyrir einstaklinga sem starfa
við fiskvinnslu og fyrirtæki og sveitarfélög sem byggja afkomu sína á
sjávarútvegi, en að auki hefur hún þegar haft áhrif langt út fyrir þá
hagsmuni sem samningsaðilar fjalla um. Skýr merki eru um neikvæð
áhrif vinnustöðvunarinnar á efnahagslífið og ef ekkert er að gert mun
hún valda óbætanlegu tjóni fyrir þjóðarbúið í heild. Hér eru því ríkir
almannahagsmunir í húfi og nauðsynlegt að grípa til að gerða til að
koma í veg fyrir þann mikla efnahagsskaða sem áfram haldandi
stöðvun fiskiskipaflotans mundi annars valda.

Löggjafinn mat það sem svo að vinnustöðvunin myndi óleyst valda óbætan legu
tjóni fyrir atvinnulífið og ríkir almannahagsmunir voru í húfi. Með lögun um var
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samningsaðilum gefinn frestur til 1. júní 2001 til að ljúka samningum. Hefðu
samningar ekki tekist fyrir þann tíma var lagt til að gerðardómi þriggja manna
sem tilnefndir yrði af Hæstarétti falið að taka ákvarðanir varðandi kaup og kjör
viðkomandi félagsmanna. Gerðardómnum voru tryggðar nauðsynlegar rannsókn -
ar heimildir og aðilum tryggður réttur til að koma sjónarmiðum sínum á framfæri.
Skyldi gerðardómurinn hafa við ákvarðanir sínar hliðsjón af kjarasamningi milli
Landssambands íslenskra útvegsmanna og Vélstjórafélags Íslands frá 9. maí 2001
og öðrum kjarasamningum sem gerðir hafa verið á almennum vinnumarkaði að
því leyti sem það átti við. Alþýðusamband Íslands kærði67 íslenska ríkið til
Alþjóðavinnumálastofnunarinnar fyrir að hafa haft ólögmæt afskipti af starfsemi
stéttarfélaga með því að banna vinnustöðvanir samningsaðila með lögum nr.
34/2001. Slík afskiptasemi ríkisins væri brot á 3. gr. félagafrelsissamþykktar
Alþjóðavinnumálastofnunarinnar nr. 87. Félagafrels isnefndin tók undir kæru ASÍ.

Verkfall grunnskólakennara 2004
Félagsmenn Félags grunnskólakennara og Skólastjórafélags Íslands sem störf uðu
hjá sveitarfélögum fóru í verkfall 20. september 2004, en samkvæmt lögum nr.
117/2004 voru verkfallsaðgerðir bannaðar. Í athugasemdum með frum varpinu68

sagði m.a. að:

[R]íkisstjórnin [hefur] ítrekað lýst því yfir að það sé skylda samn -
ingsaðila að ná saman um kjarasamning á eigin forsendum og að
lagasetning á kjaradeilur sé aðeins algjört neyðarúrræði sem ekki
megi grípa til nema í undantekningartilfellum. Nú er svo komið að
ríkisstjórnin telur sig ekki lengur geta setið aðgerðarlaus á meðan
45.000 skólabörn fá ekki þá lögmætu kennslu sem þeim ber. Þrátt
fyrir langt verkfall og stíf fundahöld eru deiluaðilar engu nær og hafa
eins og áður sagði að því er virðist heldur fjarlægst síðustu daga. Má
því færa fyrir því gild rök að svo ríkir almannahagsmunir standi til
þess að starf í grunnskólum landsins geti hafist að nýju svo fljótt sem
auðið er að lög sem fela í sér bann við verkfallinu eigi rétt á sér við
núverandi aðstæður.
Í þessu samhengi er brýnt að launastefna ríkis og sveitarfélaga komi
ekki af stað víxlhækkunum verðlags og launa sem aftur hefði í för
með sér aukna verðbólgu og rýrnun kaupmáttar. Þessu frumvarpi er
ætlað að stuðla að framgangi þessara markmiða.

Að baki þessari lagasetningu lágu að mati löggjafans ríkir almannahagsmunir þar
sem grunnskólabörn væru án lögmætrar kennslu í langann tíma. Lög nr.
117/2004 tóku gildi 13. nóvember 2004 eftir um átta vikna verkfall. Samkvæmt
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67 Þskj. 1307, 126. löggjafarþing 2000-2001, bls. 4.
68 Iceland 22. janúar 2002 (Case no. 2170).



lög unum skyldi Hæstiréttur skipa þriggja manna gerðardóm sem skyldi ákveða
kaup og kjör félagsmanna ef samningsaðilar næðu ekki samningi fyrir 20.
nóvem ber 2004. Samningar tókust á milli aðila fyrir þann tíma og þar með kom
ekki til þess að gerðardómur tæki til starfa samkvæmt lögum nr. 117/2004.

Verkfall flugvirkja 2010
Félagsmenn Flugvirkjafélag Íslands sem störfuðu hjá Icelandair ehf. fóru í verkfall
22. mars 2010,69 en skv. 1. gr. laga nr. 17/2010 voru vinnustöðvanir bannaðar. Í
athugasemdum með frumvarpinu70 sagði m.a.:

Flugvirkjar hafa staðið fast á kröfum um verulega hækkun launa þótt
félaginu hafi verið boðnar sambærilegar eða meiri kjarabætur en
samið hefur verið um við aðra launahópa. Verkfall flugvirkja hefur í
för með sér verulega röskun flugs bæði til og frá landinu enda er
Icelandair langstærsti flugrekandi landsins og burðarás fyrir íslenska
ferðaþjónustu. Verkfallið mun valda íslensku efnahagslífi verulegu
tjóni þegar síst skyldi og hafa neikvæð áhrif á störf þús unda ein -
staklinga og fyrirtækja um allt land sem byggja starfsemi sína á
ferðaþjónustu og öruggum flugsamgöngum á tíma þegar rekstrar -
umhverfi allra fyrirtækja á landinu er mjög viðkvæmt. Hætta er á að
hækkanir, umfram það sem þegar hefur verið samið um, hafi neikvæð
áhrif á aðra kjarasamninga og stöðugleika á vinnumarkaði. 

Hér vísar löggjafinn til alvarlegs ástands í íslensku efnahagslífi. Síðast gildandi
samningar voru því framlengdir til 30. nóvember 2010. Samnings aðilum var engu
síður heimilt að gera með sér breytingar á gildandi kjara samningi eða gera nýjan
kjarasamning á tímabilinu, en þeim er ekki heimilt að knýja á um slíkar
breytingar með vinnustöðvun, sbr. 3. gr. laga nr. 17/2010.

Alþjóðavinnumálastofnunin
Alþjóðavinnumálastofnunin (ILO) var stofnuð 1919 og er ein af stofnunum Sam -
einuðu þjóðanna frá 1946. Starf stofnunarinnar beinist einkum að grund vallar -
réttindum í atvinnulífinu, atvinnu, félagslegri vernd og samráði aðila vinnu mark -
aðarins. Á vettvangi hennar hafa verið sett alþjóðleg viðmið um grund vallarréttindi
við vinnu sem birtast í fjölmörgum samþykktum og tilmælum stofnunarinnar um
félagafrelsi, réttinn til að gera kjarasamninga, afnám nauðungarvinnu, takmörkun
barnavinnu, jafnrétti til vinnu og fjölmörg önnur réttindamál tengd vinnu.71

Lög á verkföll á Íslandi 1985-2010 172

Stjórnmál og stjórnsýsla veftímarit (fræðigreinar)

69 Þskj. 347, 131. löggjafarþing 2004-2005.
70 Flugvirkjafélagið hafði áður farið í verkfall sem lauk með kjarasamningi við Icelandair

ehf. sem var felldur í atkvæðagreiðslu. Þetta voru því seinni aðgerðir stéttarfélagsins.
71 Þskj. 834, 138. löggjafarþing 2009-2010, bls. 2.



Íslenska ríkið hefur fjórum sinnum verið kært af íslenskum stéttarfélögum fyrir að
brjóta á rétti þeirra samkvæmt samþykktum Alþjóðavinnumálastofn unarinnar.
Alþýðusamband Íslands kærði íslenska ríkið 14. júní 1988 vegna samþykktar
bráðabirgðalaga um aðgerðir í efnahagsmálum sem bönnuðu allar vinnustöðvanir í
tæpt ár.72 BHMR kærði íslenska ríkið 29. nóvember 1990 fyrir að samþykkja lög sem
felldu brott launaákvæði gildandi kjarasamninga.73 ASÍ kærði ríkið aftur 29. mars
1994 vegna lagasetningar sem bannaði verkfalls aðgerðir á ms. Herjólfi 74 og síðast
kærði ASÍ íslenska ríkið fyrir að hafa haft ólögmæt afskipti af starfsemi stétt ar félaga
með því að banna vinnustöðvanir samningsaðila með lögum nr. 34/2001. Slík
afskiptasemi ríkisins væri brot á 3. gr. félagafrelsissamþykktar stofn unarinnar nr. 87.75

Félagafrelsisnefnd stofnunarinnar76 kannaði í síðasta málinu vegna vinnu stöðv -
unar fiskimanna 2001 hvort lög nr. 34/2001 væru samrýmanleg ákvæðum sam -
þykkta hennar nr. 87 og nr. 98.77 Í rökstuðningi nefndarinnar sagði m.a. að það
eitt að samningsaðilar hefðu fullreynt að ná samningum, væru ekki nægileg rök
fyrir stjórnvöld til að réttlæta íhlutun eða bann á mögulegar verkfalls aðgerðir.78

Nefndin tók líka fram að ekki væri nægilegt að benda á neikvæðar afleiðingar
vinnustöðvana á atvinnugreinina og efnahagslífið. Vinnustöðvunin setti ekki líf,
heilsu eða öryggi þeirra sem störfuðu í greininni eða í samfélaginu í hættu og því
var ekki algert hættuástand í þjóðfélaginu. Þessu til viðbótar var samningsaðilum
gefinn tveggja vikna frestur til að ná samningum, áður en lög þvingaður gerð ar -
dómur tók gildi. Mat nefndarinnar tók líka mið af fyrri sögu endurtekinnar íhlut -
unar stjórnvalda í verkfallsaðgerðir á íslenskum vinnumark aði með lagasetningu.79

Niðurstaða nefndarinnar var sú að íslenska ríkið hefði brotið gegn réttindum
samningsaðila samkvæmt ákvæðum samþykkta Alþjóða vinnumálastofnunarinnar
nr. 87 og nr. 98 með því að banna vinnustöðvanir þeirra með lögum.80

Sömu sjónarmið um verndun réttinda samningsaðila samkvæmt samþykkt um
stofn unarinnar var að finna í niðurstöðum hinna þriggja málanna sem tekin voru fyrir
af félagafrelsisnefndinni. Það er áhugavert við niðurstöðu nefndar innar í ofangreind -
um málum að ekki er vísað til meðalhófsreglu, né heldur er tekið tillit til efna hags -
legra raka sem íslenska ríkisstjórnin lagði fram. Álykta má af þessu að áhersla félaga -
frelsisnefndarinnar er á verndun félagslegra réttinda samningsaðila samkvæmt
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75 Iceland, 29. mars 1994 (Case No. 1768).
76 Iceland, 22. janúar 2002 (Case No. 2170).
77 Committee on Freedom of Association Cases, ILO.
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Convention.(Samþykkt nr. 87 um félagafrelsi og verndun þess) og ILO: C98 Right to
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grundvallarreglnanna um réttinn til að stofna félög og semja sameiginlega).

79 Report No. 330, mgr. 889 (Case No. 2170).
80 Report No. 330, mgr. 892 (Case No. 2170).



sam  þykktum Alþjóðavinnumálastofnunar innar og aðeins brýnt hættuástand, sem
felur í sér að lífi, heilsu eða öryggi manna er í hættu, réttlætir takmörkun réttind anna.

Ástæður lagasetningar
Af fyrrgreindum lagasetningum er hægt að álykta að við ákveðnar aðstæður er
mögulegt að réttlæta takmörkun verkfallsréttar stéttarfélaga vegna neikvæðra
áhrifa þeirra á almannahag. Á stjórnskipulegt gildi slíkrar lagasetningar hefur
reynt í tveimur málum,81 þ.e. á lög nr. 4/1991, um aðgerðir í efnahagsmálum, og
lög nr. 34/2001, um kjaramál fiskimanna, en Hæstiréttur hefur úrskurðarvald um
hvort aðgerðir löggjafans um takmörkun stjórnarskrárvarinna réttinda standast.82

Alþýðusamband Íslands hefur þrisvar sinnum kært íslenska ríkið til Alþjóða vinnu -
málastofnunarinnar vegna lagasetningar sem takmarkar samnings réttinn og BHMR í
eitt skipti. Af lögskýringargögnum sem fylgja viðkomandi lagafrum vörpum verður
séð að slík kæra hafi aðeins haft áhrif á undirbúning lagasetningar í eitt skipti, þegar
ákvæði í frumvarpi til laga um að setja almennt tímabundið bann við vinnustöðvun á
vinnumarkaði veturinn 1988-1989 var dregið tilbaka í meðförum Alþingis.

Í grófum dráttum má flokka efnisrök í lögum sem samþykkt hafa verið til að
banna vinnustöðvanir í þrjá flokka, sbr. mynd 1: 

Efnahagslegt vægi þjóðarbúsins og stöðugleiki á vinnumarkaði er í húfi

■ Ef bjarga þarf verðmætum sem hafa þjóðhagslegt vægi, t.d. loðnuveiðar,
tryggja saltfisk markaði eða ef mikið verðmætatjón er fyrirséð. Sama gildir ef
óbætanlegt tjón eða mikill efnahagsskaði verður fyrir þjóðarbúið.83

■ Ef koma þarf í veg fyrir víðtækt atvinnuleysi.84

■ Ef tryggja þarf og treysta stöðugleika efnahagslífsins.85

■ Ef vernda þarf viðkvæmt rekstrarumhverfi í efnahagslífsins.86
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verkfall mjólkurfræðinga, og lög nr. 96/1985, flugfreyjuverk fallið.
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86 Lög nr. 17/2010, flugvirkjaverkfallið; lög nr. 117/2004, verkfall grunnskólakennara;

lög nr. 34/2001, vinnu stöðvun fiskimanna; lög nr. 10/1998, verkfall fiskimanna; lög nr.
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lög nr. 73/ 1986, farmannaverkfall; lög nr. 5/1986, verkfall mjólkurfræðinga, og lög nr.
96/1985, flug freyjuverkfallið.



■ Ef tryggja þarf samkomulag Samtaka atvinnurekenda (VSÍ/SA) og Alþýðu -
sambandsins (ASÍ) um stöðugleika í efnahagsmálum.87

■ Ef tryggja þarf að launastefna opinberra aðila komi ekki af stað víxlhækk -
unum verðlags og launa.88

■ Ef umkrafðar hækkanir stéttarfélags eru ekki í takt við almennar hækk anir.89

Heildarhagsmunir atvinnugreinar eru í húfi
■ Ef fyrirséð er að skaðabótakröfur vegna samningsrofa stofnast.90

■ Ef framleiðslu er raskað í einni atvinnugrein, hún bíður siðferðilegan og
fjárhagslegan hnekki eða fyrirtæki stefna í gjaldþrot.91

■ Ef markaðs- og sölustarf Íslendinga í útlöndum er sett í uppnám eða spillt.92

■ Ef verkfallsaðgerðir gera atvinnurekendum erfitt fyrir að sækja verkefni í
útlöndum, sérstaklega á sviði ferðaþjónustu eða samgangna.93

Lögmælt verkefni og framkvæmd þeirra hjá hinu opinbera eru í húfi
■ Almannasamgöngur eða flutningar, innan lands eða utan, eru sett í upp nám.94

■ Ef tryggja þarf framgang lögmætra verkefna opinberra aðila, t.d. kennslu
grunnskóla barna.95

Mynd 1. Þrír flokkar efnisraka fyrir lagasetningu sem banna vinnustöðv -
anir 1985-2010.
Af þessu má sjá að löggjafinn hefur talið sér heimilt að takmarka verkfallsrétt
stéttarfélaga ef fyrirséð er að verkfallsaðgerðir muni hafa neikvæð áhrif á almanna -
hagsmuni, heildarhagsmuni atvinnugreinar eða sett verkefni hins opinbera í
uppnám. Fyrir utan að banna vinnustöðvarnir er einkenni þessara laga að þau
byggjast að meginstefnu til á efnahagslegum rökum, en ekki félags legum. Lögin
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87 Lög nr. 17/2010, flugvirkjaverkfallið.
88 Lög nr. 17/2010, flugvirkjaverkfallið; lög nr. 4/1991, brottfall kjarasamninga BHMR;

lög nr. 73/1986, farmannaverkfall, og lög nr. 5/1986, verkfall mjólkurfræðinga.
89 Lög nr. 117/2004, verkfall grunnskólakennara, og lög nr. 4/1991, brottfall kjarasamn -

inga BHMR.
90 Lög nr. 17/2010, flugvirkjaverkfallið, og lög nr. 5/1986, verkfall mjólkurfræðinga.
91 Lög nr. 75/1986, verkfall hjá Arnarflugi hf.
92 Lög nr. 17/2010, flugvirkjaverkfallið; lög nr. 34/2001, vinnustöðvun fiskimanna; lög

nr. 10/1998, verkfall fiskimanna; lög nr. 18/1994, verkfall fiskimanna; lög nr.
75/1986, verk fall hjá Arnarflugi hf.; lög nr. 73/1986, farmannaverkfall; lög nr.
5/1986, verkfall mjólkurfræðinga, og lög nr. 96/1985, flugfreyjuverk fallið.

93 Lög nr. 17/2010, flugvirkjaverkfallið; lög nr. 34/2001, vinnustöðvun fiskimanna; lög
nr. 75/1986, verkfall hjá Arnarflugi hf.; lög nr. 73/1986, farmannaverkfall, og lög nr.
96/1985, flugfreyjuverkfallið.

94 Lög nr. 17/2010, flugvirkjaverkfallið; lög nr. 75/1986, verkfall hjá Arnarflugi hf.; lög
nr. 73/1986, far mannaverkfall, og lög nr. 96/1985, flugfreyjuverkfallið.

95 Lög nr. 17/2010, flugvirkjaverkfallið; lög nr. 15/1993, vinnustöðvun á ms. Herjólfi, og
lög nr. 73/1986, far mannaverkfall.



mæla fyrir um að deilurnar séu færðar í hendur sérstaks gerðar dóms til að ákveða
kaup og kjör félagsmanna eða framlengja síðast gildandi kjarasamninga um til -
tekin tíma og gefa þannig samningsaðilum meiri tíma til að ná saman. Hugleiða
má því hvort ekki sé rétt að búa til lögskipaðan gerðardóm sem hafi það hlutverk
að ákveða kaup og kjör félagsmanna í þeim félögum í vinnustöðvun. Með því móti
væri til fyrirsjáanlegur lagarammi sem samnings aðilar vissu að myndi taka við
kjaradeilu þeirra ef allt fer í lás og þannig væri mögulegt að forða samfélaginu frá
samfélagslegum röskunum og efnahagslegu tapi.96

Umræður
Í þau tólf skipti sem löggjafinn hefur gripið inn í vinnudeilur eru þrjár vinnu -
deilur vegna flugstarfsemi, fimm vegna farmanna og fiskimanna og tvenn lög hafa
verið sett vegna opinberra starfsmanna. Athygli vekur að 1986 var þrisvar
sinnum gripið til lagasetningar en það ár voru einmitt lögð drög að þjóðar sáttar -
samningunum hinum fyrri og umræður um svokallaða lífskjarasamninga voru
mikið í deiglunni. Mismunandi er á hvaða tímapunkti löggjafinn grípur inn í
kjaradeilu, allt frá því áður en verkfall hefst þangað til langt er liðið á deilu og
ekki útlit fyrir að deilendur nái sáttum. Löggjafinn hefur gjarnan lagt til í
lögunum að gerðardómur, oft skipaður þremur aðilum skipuðum af Hæstarétti,
taki ákvöðrun varðandi kaup og kjör viðkomandi félagsmanna. Ofast fær gerð ar -
dómur þá leiðsögn að hafa til hliðsjónar og taka tillit til kjaraþróunar sam -
bærilegra stétta eða hópa og kjaraþróunar í þjóðfélaginu.

Félagafrelsi og samningsréttur stéttarfélaga er viðurkenndur í 74. og 75. gr.
stjórnarskrárinnar. Þrátt fyrir það er fallist á að setja megi félagafrelsinu tak mark -
anir, en þær verði þá að uppfylla skilyrði 2. mgr. 11. gr. mannréttinda sáttmála
Evrópu, þ.e. að vera lögmæltar, stefna að einhverju þeirra markmiða sem þar er
getið og vera nauðsynlegar í lýðræðisþjóðfélagi. Stéttarfélög eru grunneiningar á
vinnumarkaði og fara með samningsrétt félaga sinna um kaup og kjör. Ætlast
verður til þess að stéttarfélög beiti verkfallsrétti sínum af ábyrgð. Viðurkennt er
líka að þar sem að rétturinn til vinnustöðvunar getur haft víðtæk þjóðfélagsleg
áhrif sé nauðsynlegt að lögbinda eða festa í kjarasamninga fast mótað samningsferli
til að tryggja friðsamlegar viðræður. Í því sambandi styðj ast menn við megin -
reglur um friðarskyldu á gildistíma kjarasamnings, við ræðu áætlanir, að skýrar
kröfur séu settar fram, að aðilar hafi fullreynt að ná samkomulagi sín á milli.
Reynist allar aðgerðir til að ná saman ekki ganga eftir, þá fyrst er stéttar félagi
heimilt að undirbúa verkfallsaðgerðir.97

Af lagafrumvörpum sem samþykkt hafa verið og banna vinnustöðvanir á
tímabilinu 1985-2010 má sjá að löggjafinn hefur talið sér heimilt að takmarka
verkfallsrétt stéttarfélaga ef fyrirséð er að verkfallsaðgerðir muni hafa neikvæð áhrif
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96 Lög nr. 117/2004, verkfall grunnskólakennara.
97 Sjá nánar t.d.: Labour Dispute Settlement; Facklig arbetsrätt og Riksmeklingsmannen.



á almannahagsmuni, heildarhagsmuni atvinnugreinar eða sett verkefni hins
opinbera í uppnám. Aðeins hefur einu sinni reynt á stjórnskipulegt gildi slíkrar
lagasetningar eða á lög nr. 34/2001, um kjaramál fiskimanna og fleira, sbr. dóm
Hæstaréttar í máli nr. 167/2002, en Hæstiréttur hefur úrskurðarvald um hvort
aðgerðir löggjafans um takmörkun stjórnarskrárvarinna réttinda standast.98

ASÍ hélt því fram að lög um kjaramál fiskimanna og fleira, nr. 34/2001, hafi
m.a. brotið gegn meðalhófsreglu í stjórnskipunarrétti þar sem gengið hafði verið
miklu lengra en nauðsyn bar í því skyni að tryggja markmið stjórnvalda. Í dómi
Héraðsdóms Reykjavíkur, sem Hæstiréttur staðfesti, var fallist á að með tilliti til
viðtekinnar skýringar á 11. gr. mannréttindasáttmála Evrópu yrði að túlka 1. mgr.
74. gr. stjórnarskrárinnar svo að ákvæðið verndaði frelsi stéttar félaga til að standa
vörð um og tryggja hagsmuni félagsmanna sinna. Samnings frelsi stéttar félaganna
væri leið að slíku marki og nyti því sérstakrar verndar. Líta yrði svo á að verkfalls -
rétturinn væri í þeim skilningi hluti af samningsfrelsi þeirra þegar litið væri til
þess að hann væri lögbundin leið til að knýja gagnaðila til að ganga til samninga.
Í hinu nýja ákvæði 2. mgr. 75. gr. stjórnarskrárinnar hafi samnings frelsið auk þess
verið fest í sessi. Á hinn bóginn vísaði dómurinn til þess að samningum um
félagsleg réttindi sem líta mætti til við skýringu á 74. og 75. gr. stjórnar skrár -
innar, yrði 1. mgr. 74. gr. stjórnarskrárinnar ekki talin fela í sér skilyrðislausa
vernd verkfallsréttar stéttarfélaga. Þó yrði að líta svo á að samningsfrelsi verka lýðs -
félaga og verkfallsrétt mætti aðeins skerða með lögum og því aðeins að uppfylltum
sambærilegum skilyrðum og fram koma í 2. mgr. 11. gr. mannrétt inda sáttmála
Evrópu.99

Með hliðsjón af lögskýringargögnum varðandi markmið laga nr. 34/2001 segir
í dómi Hæstaréttar að haldgóð efnahagsleg rök væru fyrir því mati lög gjafans á
aðstæðum í þjóðfélaginu að ríkir almannahagsmunir hafi verið fyrir því að banna
tímabundið þau verkföll og verkbönn sem orsökuðu vinnustöðv un á þeim tíma
sem lögin tóku gildi. Því mati yrði ekki hnekkt. Jafnframt taldi Hæstiréttur að
ekki hafi verið sýnt fram á nægjanlega veigamikil rök til að líta svo á að löggjafinn
hafi með lagasetningunni gengið lengra í þá átt að skerða frelsi deiluaðila til að ná
kjarasamningum en nauðsynlegt var til að ná fram þeim yfirlýstu markmiðum
sínum að tryggja almannaheill.100 Í dóminum var því meðalhófsreglan ítarlega
könnuð, þ.e. hvort markmið löggjafarinnar hafi verið í þágu almannaheilla, metið
hvort það úrræði hæfði því markmiði og loks hvort hóf hafi verið við beitingu
þess.101 Leiða má líkur af dómaframkvæmd Hæsta réttar102 og með hliðsjón af
niðurstöðu Mannréttindadómstóls Evrópu í máli Varðar Ólafssonar103 að 74. gr.
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98 Björg Thorarensen: „Áhrif meðalhófsreglu við skýringu stjórnarskrárákvæða“, bls. 97.
99 Þskj. 739, 120. löggjafarþing 1995-1996, bls. 46.
100 Hrd. 6. apríl 2000 (12/2000).
101 Hrd. 14. nóvember 2002 (167/2002).
102 Hrd. 14. nóvember 2002 (167/2002).
103 Hrd. 6. apríl 2006 (220/2005).



stjórnarskrárinnar feli í sér stjórnskipulega meðalhófsreglu, en hún felur það í sér
að stéttarfélög eða atvinnurekendur geta vænst þess að löggjafinn geti takmarkað
rétt þeirra til vinnustöðvunar með laga setningu sem tekur mið af meðalhófsreglu
74. gr. stjórnarskrárinnar.

Alþýðusamband Íslands hefur þrisvar sinnum kært íslenska ríkið til Al þjóða -
vinnumálastofnunarinnar vegna inngripa í kjaradeilur með lagasetningu sem hefur
takmarkað lögbundinn rétt stéttarfélaga til að gera kjarasamninga. Af lögskýr -
ingargögnum sem fylgja viðkomandi lagafrumvörpum verður séð að slík kæra hafi
aðeins haft áhrif í eitt skipti, þegar ríkisstjórnin hætti við að setja almennt
tímabundið bann við vinnustöðvun á vinnumarkaði veturinn 1988-1989. Félaga -
frelsisnefnd Alþjóðavinnumálastofnunarinnar vísaði ekki til meðal hófsreglu í
málum sínum, né heldur tók hún tillit til efnahagslegra raka sem íslenska ríkis -
stjórnin lagði fram. Nefndin lagði þannig áherslu á verndun félagslegra réttinda
samningsaðila samkvæmt samþykktum Alþjóðavinnumála stofnunarinnar en ekki
efnahagslegra réttinda. Málefni aðila vinnumarkaðarins sem tengjast starfsemi
stéttarfélaga, réttar til gerðar kjarasamninga og til vinnustöðvana fellur almennt
undir forræði einstakra aðildarríkja, en ekki stofnana Evrópusambandsins.104 Eigi
að síður hefur dómstóll Evrópusam bandsins talið sér heimilt að dæma í málum
þar sem reynt hefur á þessi réttindi. Dómstóllinn hefur talið að efnisákvæði 153.
gr. TFEU feli í sér grunnréttindi sem stofnanir Evrópusambandsins verði að taka
tillit til og einstök aðildarríki þegar aðilar innan þeirra beita fyrir sig bandalags -
reglum á sviði innri markaðar ins.105 Meðalhófsreglan gegnir viðamiklu hlutverki
sem ein af meginreglum bandalagsréttar Evrópusambandsins og hefur verið
mótuð í meðförum dóm stóls Evrópusambandsins.106

Dómstóll Evrópusambandsins hefur í dómum sínum107 staðfest að aðgerðir
stéttarfélaga sem má jafna til vinnustöðvunar gagnvart atvinnurekanda verða að
hafa lögmæt markmið að leiðarljósi og mega ekki ganga lengra en nauðsyn ber, til
að ná fram því markmiði. Það er þannig stéttarfélaganna að sanna og sýna fram á
að gætt hafi verið meðalhófs við þessar aðgerðir sem jafna má til vinnustöðvunar
með hliðsjón af rétti atvinnurekandans til að njóta frelsis ákvæða bandalags -
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104 Hrd. 18. október 2010 (504/2008).
105 MDE, Vörður Ólafsson gegn Íslandi, 27. apríl 2010 (20161/06).
106 C. Barnard: EC Employment Law, bls. 701.
107 C. Barnard: EC Employment Law, bls. 753. Dómaframkvæmd Mannréttindadómstóls

Evrópu (MDE) skiptir því miklu máli við túlkun ákvæðis 153. gr. TFEU sem snýr að
félagafrelsi, rétti til gerðar kjarasamninga og beitingar rétti til vinnustöðvana.

108 Stefán Már Stefánsson: Evrópusambandið og Evrópska efnahagssvæðið, bls. 197. Fyrstu mál
dómstóls EB um meðalhófsregluna eru svokölluð undanrennuduftsmál, mál nr.
114/76, Bela Muhle v. Grows-Farm, mál nr. 116/76, Granaria v. Hoofdproduktschap
voor Akkerbouprodukten og mál nr. 119 og 120/76, Ölmuhle Hamburg v.
Hauptzollant Hamburg-Waltershof.



réttar.108

Verkföll eru vandmeðfarin úrræði og oft neyðarúrræði launþega. Engin verð -
mæti verða til í verkfalli, geta atvinnurekstrarins til að standa undir raun veru -
legum lífskjarabótum minnkar í verkfalli en eykst ekki. Það er sá agi sem hugs -
anleg beiting réttar til vinnustöðvunar skapar. Mögulegt verkfall og tjón skapar
ekki þann aga og ábyrgð á vettvangi hins opinbera sem það gerir þar sem samn -
ingsaðilar þurfa sjálfir að horfast í augu við fjárhagstjónið sem verkfallið veldur.
Verkfallskenningar sem komið hafa fram til skýringar á hárri verkfalls tíðni geta
ekki skýrt almennilega verkfallstíðni á Íslandi. Þrátt fyrir að íslensk vinnulöggjöf
sé sambærileg norrænni vinnulöggjöf eru verkföll mun algengari hér á landi.
Skýringin liggur því mögulega að hluta til í fyrirkomulagi kjarasamn inga og
óstöð ug leika í efnahagslífi.109 Eitt einkenni þeirra laga sem bönnuðu vinnu -
stöðvanir er að þau byggjast á efnahagslegum rökum, en ekki félagslegum. Lögin
mæla flest fyrir um að deilurnar séu færðar í hendur sérstaks gerðardóms til að
ákveða kaup og kjör félagsmanna eða framlengja síðast gildandi kjara samninga
um tiltekinn tíma og gefa þannig samningsaðilum meiri tíma til að ná saman.
Hæstiréttur hefur einnig talið að skipan gerðardóms sé í samræmi við meðalhófs -
reglu og brjóti ekki gegn samningsfrelsi deiluaðila.110

Eins og hér hefur komið fram eru takmarkanir á beitingu verkfallsréttarins
fyrir hendi. Löggjafinn hefur samþykkt lög sem banna vinnustöðvanir og dóma -
framkvæmd Hæstaréttar gefur til kynna að stéttarfélög geti þurft að sæta því að
réttur þeirra verði metinn á mælikvarða meðalhófsreglunnar. Því mætti varpa fram
þeirri hugmynd hvort ekki sé rétt að setja upp lögskipað samningaferli sem tæki á
erfiðum vinnustöðvunum, sem hafa staðið lengi og ekki er útlit fyrir að leysist, til
að forða samfélaginu frá samfélagslegum röskunum og efnahagslegu tapi. Með því
móti væri til fyrirsjáanlegur lagarammi sem samningsaðilar vissu að tæki við
kjaradeilu þeirra ef allt færi í baklás. Það yrði ein leið til að forða samfélaginu frá
því að tapa mikilvægum verðmætum og bæta samskipti á vinnu markaði.
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109 EBD, Viking Line, 46. mgr.; EBD, Schmidberger, 77. mgr; EBD, Omega, 36. mgr. og EBD,
Laval, 111. mgr.

110 Sjá nánar: „Report on joint work of the European social partners on the ECJ rulings in
the Viking, Laval, Rüffert and Luxemburg cases.“

111 Gylfi Dalmann. Aðalsteinsson: „Er unnt að nota verkfallskenningar ...“, bls. 166. 
112 Hrd. 14. nóvember 2002 (167/2002); Björg Thorarensen: „Áhrif meðalhófsreglu við

skýringu stjórnar skrárákvæða“, bls. 96.
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