
Reykjavík 4. október 2020.

Til forseta Alþingis.

Umsögn um tillögur storfshóps um endurskoðun kosningolago, lokaútgáfu 9. 
september 2020.

Að beiðni forseta Alþingis hefur undirritaður farið vandlega yfir frumvarp oggreinargerð starfshóps 
um endurskoöun kosningalaga.

í stuttu máli er frumvarpið til stórfelldra bóta. Undirritaður er að vísu ekki sérfróður um ýmis 
tæknileg úfærsluatriði um framkvæmd kosninga, en rak ekld augu í neitt athugavert þar. Sama gildir 
um rafræna kjörskrá og ýmis iagatæknileg atriði.

Flest önnur atriði frumvarpsins falla hins vegar undír fræðilegt sérsvið undirritaðs, sem hefur fylgst 
grannt með kosningum og staðið fyrir umfangsmiklum kosníngarannsóknum í öllum 
Alþingiskosningum síðan 1983. Honum sýnist að öll helstu nýmæli og einfaldanir séu til mikilla bóta. 
Greinargerð með frumvarpinu er einkar upplýsandi og vel samin, f greinargerð er fjallað um ýmis 
álitamál -  og í öllum tilvikum virðist starfshópurinn hafa komist að skynsamlegri niðurstöðu, sem taka 
má undir.

Starfshópurinn telur hins vegar að breytingar á 8. gr. núverandi laga (9. gr. í frumvarpi) hafi fallið utan 
starfssviðs hans (bls. 46). Rétt er þó að benda á, að þessari grein er nauðsynlegt að breyta ef Alþingi 
vill sinna stjórnarskrárlegri skyldu sinni. í 31. gr. stjórnarskrár er fjallað um jöfnunarsæti sem úthlutað 
skal „til jöfnunar milíi stjórnmálasamtaka þannig að hver samtök fái þingmannatölu í sem fyllstu 
samræmi við heildaratkvæðatölu sína." Jöfnunarsætum skal þó einungis úthluta til samtaka sem hafa 
fengið 5% atkvæða á landsvísu.

Ákvæði 8. gr. núverandi kosningalaga um fjölda þingsæta í hverju kjördæmi og fjölda jöfnunarmanna 
nægði til að tryggja fuilan jöfnuð miiliflokka -  í samræmi við stjórnarskrá í ölíum kosningum 1987 til 
2009.

f síðustu þrennum kosningum, 2013, 2016 og 2017, tókst ekki að ná þessu skýra markmiði 
stjórnarskrárinnar. íölfumtilvikum fékkeinn flokkur„aukamann"-einn þingmann umfram það sem 
honum bar. Ástæðan var of fá jöfnunarsæti. Síðan 1999 getur Alþingi fjölgað jöfnunarsætum með 
breytingum á 8. gr. núverandi laga -  með einföldum meirihluta (sbr. 129 gr. núverandi kosningalaga, 
142. gr. frumvarpsdraga). Stjórnarskrárbreytingin 1999 átti einmitt að gera Alþingi kleift að bregðast 
við vanda af þessu tagi án þess að breyta þyrfti stjórnarskrá. Alþingi ber því skylda til að sjá um að 
útfærsla kosningalaga tryggi það jafna vægimillifiokka sem stjórnarskráin gerir ráð fyrtr, Lög eiga að 
vera í samræmi við ákvæði stjórnarskrár.

Reyndar má einnig benda á, að Aiþingi getur líka -  ef það vill -  jafnað atkvæðavægi milli kjördæma 
nánast til fulls með breytingum á núverandi 8. gr. kosningalaga (með því að flytja þingsæti mílli 
kjördæma, en virða þó ákvæði stjórnarskrár um lágmarksfjölda þingmanna í kjördæmum). 
Stjórnarskrá gerir kröfu um að þingmenn færist milli kjördæma ef misvægi verður tvöfalt milli 
einhverra kjördæma. Hún leyfir sum sé tiltekið misvægi milli kjördæma. En standi viiji þingsins til þess 
að draga meira úr misvægi milli kjördæma virðist það hafa fulla heimild til þess. Um þetta er frekar 
fjallað í Minnisbiaði og Viðauka, sem fylgja þessari umsögn.



Þá má nefna, að frumvarpið gerir ráð fyrirað d'Hondt reglan verði áfram notuð við úthlutun sæta í 
alþingiskosningum og í sveitarstjórnarkosningum. Sú regla hefur þann galla, að hún hyglir sérstaklega 
stórum flokkum þegarfáirfuiltrúareru kjörnir.

Þetta kemur lítt að sök við úthlutun þingsæta þegar á heildina er litið. Reglan tryggir býsna vel jöfnuð 
milli flokka þegar 63 sætum er úthlutað (eins og reyndin varð frá 1987-2009). En til þess þarf fjöldí 
jöfnunarsætanna vera nægur.

í sveitarstjórnum eru fulltrúar hins vegar færri. Þar hefur það iðulega gerst, að minnihluti atkvæða 
hefur gefið stærsta flokknum hreinan meirihluta. Um þetta er fjallað í greininni „Hvenær verður 
minnihluti atkvæða að meirihluta fulltrúa? Tengslin milli atkvæðahlutfalls og stjórnarmeirihluta í 
skoðanakönnunum og t bæjarstjórnarkosningum 1930-2002" eftir Ólaf Þ. Harðarson og Indriða H. 
Indriðason (Stjórnmái og stjórnsýsia, 1. tbl. 1. árg. 2005). Tafla 5 í þeirri grein sýnír ölt dæmi um það 
þegar minnihluti atkvæða tryggði hreinan meirihluta fulltrúa í bæjarstjórnum 1930-2002. Þessi dæmi 
reyndust 35 og listarnir höfðu fengið 44,2% tii 49,95% atkvæða. En tilvikin hefðu verið sjö ef regla 
St.Lague hefði veríð notuð í staðinn fyrir reglu d'Hondt (og fyrsta deilitala verið 1 -  tilvikin hefðu verið 
10 ef fyrsta deilitala hefði verið 1,4). Full ástæða virðist til að huga að þessu við endurskoðun 
kosningalaga.

Almennt er ekki heppilegt að menn séu dómarar í sjálfs síns sök. í þessu frumvarpi er dregið úr 
úrskurðum póiitískra aðila um framkvæmd kosninga. Áfram hefur Alþingi þó mikilvægt úrskurðarvald 
um niðurstöður kosninga, enda er það stjórnarskrábundið. Slíkt getur haft óheppilegar afleiðingar. 
Fróðlegt dæmi þar um er afgreiðsia Alþingis á „atkvæðakaupamáli" Gunnars Thoroddsens eftir 
haustkosningar í Snæfellsnessýslu 1942, en um það er rækílega fjallað í ævisögu Gunnars eftir Guðna 
Th. Jóhannesson (Reykjavík, JPV útgáfa 2010, bls. 175-181).

Að endingu skulu nefnd nokkur atriði Sem undirritaður telur vera til mikilla bóta í frumvarpinu.
Upptalningin er engan vegin tæmandi.

1. í 1. gr. frumvarpsins er markmiði laganna lýst Það er vei til fundið og undirstrikar almennan 
tiigang laganna og mikilvægi lýðræðisíns.

2. Mikilvægt er að fella eldri kosningalög í einn bálk; það röklegt, einfaldar og skýrir -  og 
minnkar líkur á mistökum við framkvæmd.

3. Einföldun á kerfi kjörstjórna er mjög til bóta.
4. Afar mikilvægt að gera landskjörstjórn að sjálfstæðri stjórnsýslunefnd, sem ekki lýtur 

boðvaldi ráðherra. Sjálf sklpan nefndarínnar undlrstrikar sjálfstæði hennar. Þessl tiihögun er 
afar vel rökstudd í greinargerð og útskýrt hvers vegna hún er talin betri en aðrir valkostir (bls. 
36-40).

5. Aukið hlutverk iandskjörstjórnar, m.a, um ráðgjöf við stjórnvöld, samskipti við erlenda aðila, 
kosningarannsóknir og fræðslu og upplýsingar skiptir miklu máli. Útfæra þarf hvernig 
upplýsingagjöf til almennings (í gegn um fjölmiðla) fer fram við talningu á kosninganótt. Slík 
útlistun þarf ekki að vera í lögum í neinum smáatriðum.

6. Aukinn kostnaður við landskjörstjórn virðist lítiil ef hann er borin saman víð mikilvægi 
stofnunarínnar til að efla skilvirkara lýðræði og kosningar.

7. Úrskurðarnefnd kosningamála virðist góö lausn. Tilhögun við skipan nefndarinnar styrkir 
sjálfstæði hennar.

8. Breytingar á kjördögum og framboðsfresti eru bersýnilega til bóta.
9. Skýrari ákvæði um aðkomu stjórnmálasamtaka og umboðsmanna að framkvæmd kosnínga 

eru mikilvæg.



10. Rýmkun ákvæða um utankjörfundarstaði er afar mikilvæg, m.a. ákvæði um hreyfanlega 
kjörstaði. Ekki síst í Ijósi minnkandi kjörsóknar.

11. Ákvæði um póstatkvæði erlendis er góð nýjung. Sömuleiðis skýr ákvæði um kosningarétt 
þeirra sem búa erlendis.

12. Eðlilegt er að þeir sem kosið hafa utan kjörfundar getí ekki kosið aftur á kjördag, einkum þar 
sem framboðslistar liggja fyrir áður en utankjörfundaratkvæðagreíðsla hefst. Dregur lítt úr 
rétti kjósenda, en einfaldarframkvæmd kosninga ogtalningu.

13. Rýmri ákvæði um aðstoð við atkvæðagreiðslu eru í takt við breytt viðhorf til fatlaðra.
14. Talning atkvæða eftir sveitarfélögum er mikii framför. Einfaldar ogflýtir fyrir talningu og úrsfit 

verða Ijós mun fyrr. Engin gild rök virðast fyrir því að telja eftir kjördæmum eins og gert hefur 
verið.

15. Mikilvægt er að unnt sé að telja utankjörfundaratkvæði á kjördag. Hingað til hefur talning 
þeirra seinkað því að úrslit verði Ijós.

16. Hingað til hafa töíur um kjörsókn ekki legið fyrir fyrr en í lok talningar. Nú ættu þær að geta 
legið fyrir nánast í upphafi tainingar, kjósendum til upplýsingar. Gefur auk þess færi á að 
ræða mikilvægi kjörsóknarsnemma í kosningavökum sjónvarpsstöðva.

17. Mikilvægt er að flokkun og talning atkvæða í lokuðu rými áður en kjörfundi lýkur verður nú 
ótvírætt leyfileg. Minnkar bið kjósenda eftir úrslitum.

18. Mikilvægt er að nú verður unnt að greina kjörsókn eftir aldri og kyni með einföldum hætti.
19. Ákvæði um kosningaeftirlit eru til bóta.
20. Lofsvert er að margar ábendingar ÖSE hafa verið teknar til greina við samningu frumvarpsins. 

En benda má á, að ÖSE hefur líka gert athugasemdir við misvægi atkvæða á fslandi.

Hér er ekki taiin ástæða til að rökstyðja ítarlega ofangreinda punkta, enda má finna vandaðan 
rökstuðning í greinargerð. Undirritaður er að sjálfsögðu reiðubúinn til að rökstyðja einstök atriði 
frekar, æski forseti Alþingis eða aðrir þess.

Dr. Ölafur Þ. Harðarson, prófessor í  stjórnmálafræði við Háskóia fslands



Minnisblað frá ÓÞH 2. „ ^ ^ 2 0 2 0

Kjósendur 2017 eftir kjördæmum. Fjöldi þingsæta eftir kjördæmum.

Kjördæmi Á kjörskrá 2017 Prósentur Fjöldi þingsæta Prósentur

NV 21.521 8,7% 8 12,7%
NA 29.620 11,9% 10 15,9%
Su 36.143 14,5% 10 15,9%
SV 69.544 28,0% 13 20,6%
RS 45.584 18,3% 11 17,5%
RN 46.073 18,596 11 17.5%
Alls 248.485 99,9% 63 100,1%

Landsbyggðir 87.284 35,1% 28 44,5%
Höfuðb. svæði 161.201 64,8% 35 55,6%

Heimildir: Vefur Hagstofunnar. Lög um kosningar tilAlþingis.

Stiórnarskrá;

Með stjórnarskrárbreytingum 1999 voru ákvæði um kosningakerfið gerð mun opnari en áður 
-  og löggjafanum þannig gefið meira svigrúm til breytinga með venjulegum lögum. Frá 1934 
höfðuflest smáatriði kosningakerfisins verið negld niðurí stjórnarskrá.

Helstu atriði sem nú eru naalföst ístiórnarskrá:

63 þingmenn -  sex eða sjö kjördæmi -  hlutfallskosning (regla d'Hondt).

Amk. sex þingsæti í hverju kjördæmi. Annars ákveðið í lögum. (Lágmark 6x6-36 
kjördæmasæti).

Jöfnunarsæti skulu fest í kjördæmum með lögum til að tryggja jöfnuð milliflokka. 5% 
þröskuldur. (Hámark 27 jöfnunarsæti).

Ekki meira en 2-faldur munur á fjölda kjósenda á þingmann eftir kjördæmum. Skylt að færa 
þingsæti ef slíkur munur kemur fram -  og það hefur ítrekað verið gert. Ekkert bannar 
meirihluta þings þó að færa fleiri þingsæti til þess að ná meiri jafnvægi atkvæða eftir 
kjördæmum.

í 31. gr, stjórnarskrárinnar stendur: „Breytingar á kjördæmamörkum og tilhögun á úthlutun 
þingsæta, sem fyrir er mælt / iögum, verða aðeins gerðar með samþykki 2/3 atkvæða á 
Alþingi".

í 129 gr. kosningalaga stendur: „Ákvæðum 6. gr. um kjördæmamörk og ákvæðum 107. gr. ~ 
108 gr.um úthlutun þingsæta verður ekki breytt nema með samþykki 2/3 atkvæða á Alþingi, 
sbr. 6. mgr. 31. gr. stjórnarskrárínnar"
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6. gr. kosningalaga fjallar um kjördæmamörk og hvaða sveitarfélög heyri hverju kjördæmi til. 
107 gr. fjallar um notkun reglu d'Hondt við úthlutun kjördæmasæta. 108 gr. fjallar um 
úthlutun jöfnunarsæta, m.a. 5% þröskuld og reglu d'Hondt. Breytingar á þessum greinum 
þarfnast því samþykkis 2/3 Aíþingis.

í 8. gr. kosningalaga er ákveðinn fjöldi kjördæmissæta og jöfnunarsæta í hverju kjördæmi. 
Þeim fjölda er þvíhægt að breyta með einföldum meirihiuta á Alþingí.

Mtsvæai atkvæða:

Misvægi atkvæða hefur einkennt íslensk kosningakerfi alit frá upphafi. (Sjá ÓÞH: „The 
lcelandic Electoral System 1844-1999", í Grofman og Lijphart, The Evolution of Eiectoral and 
Party Systems in the Nordic Countries, Agathon Press, New York, 2002, bls. 101-166).

Misvæaið hefur verið af tvennum toaa;

í fyrra lagi misvægi eftir flokkum. Það var lengi gríðarmikið. 1933 fékk Framsóknarflokkur 
yfir helming þeirra þingmanna sem kjornir voru, en ríflega þriðjung atkvæða á landsvísu.

Breytíngar á kosningakerfinu á 20. öld miðuðu að því að minnka misvægi milli flokka. Það 
tókst þó ekki til fulls fyrr en 1987. Frá 1987-2009 var ekkert misvægi mílli flokka (en 5% 
þröskuldur útilokaði smáflokka frá þingsetu).

Síðan 2009 hefur ekki tekist að ná jafnvægi milli flokka, þrátt fyrir skýran vilja til þess í 
gildandi stjórnarskrá. Kosningalög hafa ekki verið leiðrétt í samræmi við þennan vilja.

2013 fékk B einn „aukamann" miðað við atkvæðatölu. Sömuleiðis D 2016 og B 2017.

í greinargerðum Þorkels Helgasonar kemur fram, að í öll þrjú skiptin hefði dugað að gera eitt 
kjördæmasæti, sem B eða D fengu, að jöfnunarsæti {Greining á úrslitum þingkosninga og 
úthlutun þingsæta á þessari öid, sjá thorkellhelgason.is)

Einfaldur meirihluti á Aiþingi getur fjölgað jöfnunarsætum, þannig að fjöldi þeirra tryggði 
jafnvægi miilíflokka. Rétt væri að láta gera útreikninga á því hversu mörgum jöfnunarsætum 
þyrfti að bæta við til aðjafnvægi náist nokkuð öruggiega til einhverrar frambúðar.

í sfðara lagi misvægi eftir búsetu. í breytingum á kosningakerfinu á 20. öld var gífurlegu 
misvægi eftir búsetu viðhaldið þegar mísvægi eftirflokkum var leiðrétt. 2003 var misvægi 
eftir búsetu minnkað, en er enn miklu meira en í flestum nágrannalöndum. 2017 bjuggu 35% 
kjósenda á landsbyggðunum, en þeir kusu 45% þingmanna, eins og fram kemur í töflu.

(Ath. að það er afarfrumstæður tölfræðilegur mælikvarði að bera einungis saman atkvæði 
per þingmann í þeim kjördæmum þar sem þessi tala er hæst og lægst, en það hefur iðulega 
verið gert í greinargerðum um kosningalög™ og rataði inn í stjórnarskrá 1999. Siíkur 
mælikvarði greinir ekki kerfisbundna mismunun milli landsvæða, eins og hér ríkir. Fyrir 
heildina skiptir t.d. litlu þó fylkið Finnmörk í Noregi hafi einhverja „aukaþingmenn", eða að 
miklu færri kjósendur séu á bak við þingmann Hjaltlandseyja og nágrennis en aðra þingmenn 
í Bretlandi).
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Vilji meirihluti Alþingis minnka eða afnema misvægi eftir búsetu má gera það með því að 
færa þingsæti milli kjördæma með lagasetningu, Sýnist ífljótu braði að hægt væri að ná 
býsna góðu jafnvægi með því aðfækka þingmönnum um tvo í  NV-kjördæmi og í NA- 
kjördæmi. Öll fjögur sætin flyttust í SV-kjördæmi.

Einfaldur meirihluti Alþingis gæti gert siíka breytingu. Hafa ber þó í huga, að skv. 31. gr. 
stjórnarskrár skulu amk. sex kjördæmasæti vera í  hverju kjördæmi.

3



í grein, sem Óiafur Þ, Híii'ðarson (2003) skrifar í Úlfljót, bendir haon á að sá 
meirihluti þingmanna, sem ntí kemur af höfuðboigarsvæðinu, gæti með einfaidri 
lagabreytingu jafnað atkveeðisrétt landsmanna að fullu. Hann segir:

Til þess að auðvelda frekari breytingar á kosningakerfimt var ákveðið með stjórn- 
arskrárbreytingutmi 1999 að fœ ra  tiltekin ákvœði úr stjórnarskrá f  kosningalog, 
en f  hrossakaupttm um kosningakerfið 1933-34 hðfðu mörg smáatríði kerfisim  
vetið bumlin í stjórnarskrá, þannig að fiestar brvytingar á kosningakerfi eftirþað  
köliuðu á sijórnarskrárbreytingu. Á móti kom ný regla 1999 um að 2/3 atkvœða 
þyrfti til að breyta sumum ákvceðum kosningalagci á Alþingi. Svigrúm hins nýja 
þingmeirihluía suðvestwhornsins til breytinga með einfaldrí lagasetningu i and- 
stöðti við iamlsbyggðarnwnn varþannig takmarkað.

Það vekurþó sérstaka athygii að samkvœmt kosningalögum tekurþetta ákvœði 
um aukhm meirihluta ekki til misvœgis atkvœða eftir búsetu. í  31, gr. stjöm ar- 
skrárinnar segir að kjördœmi skuU vera 6-7 og að í  hverju kjördcemi skuli vera 
cun.k. sexþingmenn. Þá seg irað  tiiþess að breyta lögttm um kjördmmamörk og 
tilhögun á úthhttun jnngsceta þitrji 2/3 atimi'ða á AVpingí. 1 129. gr. kosningcilaga 
er nánar skilgreint að þessí regla stjórnarskrcírmnar itm ctukinn meírihltua eígi 
við um 6. gr. kosningalaga (um kjördœmamörk), wn 107. gr. (d'Hondt-reglan itm 
i'tthlumn kjördœmasœta) og ttm lO S. gr, (reglttr um úthhmm jöfmmarsceta). Fjöldi 
þingsœta f  kjördcemi er hins vegar ákveðinn f  8. gr. kosningalaga og oitti þ v f ein- 
faldur meirihluti á Alþingi að geta fcekkað þingmönnum hvers hjördœmis niður í 
allt að sex, himt stjömarskrárbundna iágmctrku Hinn nýi meirihluti þingmctnna,

F r e k a r i jö f n u n  m e ð  a l m e n n u m  l ö g u m ?

sem nú kemur úr Reykjavfkurkjördcemimum meimur og „ kraganwn " getur þ v f 
ja fnað atkvœðisrétt kmdsmanna tUfullnustu með einfaldri lagabreytingu e f  hann 
svo kýs! Rómekastct breytingin i nýja kosningcikerfinu er katmski sú, að nú stend- 
urþessi einfalda leið til fuUrar jöfm m ar opin.

Gunnar Helgl Kristinsson: fslenska stjórnkerfið (2007), bls. 145-146.


