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Útdráttur 

Rannsóknin fjallar um fyrirspurnir á Alþingi, notkun þingmanna á þeim og gildi og 

mikilvægi fyrirspurna. Einnig leggur rannsakandi uppúr því að skoða áhrif 

fyrirspurna á stjórnsýsluna og að lokum hvort ástæða sé til þess að breyta 

fyrirspurnarforminu.  

Rannsóknin byggist á skoðun fyrirliggjandi gagna og viðtölum. Fræðilegi grunnur 

rannsóknarinnar er byggður á umboðskenningum auk þess sem byggt er á 

umræðu fræðimanna um fyrirspurnir. Rannsakandi gerði auk þess grein fyrir 

íslenskum raunveruleika, stjórnskipulagi og stjórnmálamenningu. Viðtöl voru 

tekin með hálfopnum viðtalsramma við sex einstaklinga. Einstaklingarnir hafa 

ólíka aðkomu að fyrirspurnum en leitast var við að fá til viðtals fólk með 

töluverða reynslu. 

Helstu niðurstöður eru þær að þingmenn nota skriflegar fyrirspurnir til 

upplýsingaöflunar. Enda var áberandi að viðmælendur teldu að þingmenn hefðu 

takmarkaðar bjargir til að leita upplýsinga með öðrum hætti. Þingmenn nýta 

einnig fyrirspurnir til aðhalds og eftirlits með ráðherrum og töldu viðmælendur 

fyrirspurnir sérstaklega mikilvægar til að vekja athygli á ámælisverðum atriðum 

og til þess að hreyfa við málum inni í ráðuneytum. Rannsóknin leiddi einnig í ljós 

að þingmenn nýta fyrirspurnir til að vekja athygli á eigin baráttumálum og halda 

sér þannig sýnilegum gagnvart fjölmiðlum og almenningi. Fyrirspurnir hafa 

töluverð áhrif á stjórnsýsluna ekki síst í ljósi þessa álags sem skapast vegna vinnu 

við svörun. Viðmælendur voru ekki á einu máli um hvort stefna ætti að 

breytingum á fyrirspurnarforminu og sögðu margir hverjir erfitt að sjá hvaða 

aðrar leiðir væru færar í því efni. Aðrir voru þó tilbúnir til að skoða einhverskonar 

þrengingar á fyrirspurnarforminu en lögðu þó áherslu á mikilvægi þessa réttar 

þingmanna. 
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Abstract 

The topic of this study is to take a closer look at Althingi‘s question time, to 

research the usage of the MP´s and explore the importance of question time. The 

aim is also to study the impact of questions on the administration and investigate 

if there is a reason to change the structure of question time in Althingi. 

The study is based on qualitative method, collection of data and interviewing. 

Principal agent theories are the theoretical framework/perspective and the study 

also takes notice of academic work about question time. The researcher also 

explains Icelandic political reality by explaining constitutional surroundings and 

political culture. 

 Interviews were semi-structured to obtain as much information as possible. The 

six persons that were interviewed have all been involved in question time but 

from a various standpoint and are very experienced. 

The main findings are that MP‘s use written questions to seek information and 

most of the interviewees concluded that MP´s have limited resources to obtain 

certain information in other manner. MP‘s also use questions to monitor the 

Cabinet and they are especially important to raise controversial issues and follow 

up on forgotten matters. The study also highlights how MP‘s use question time in 

their own advantage. They use questions to keep themselves visible for the 

media and the public. Questions in Althingi have considerable impact on the 

administration because of the burden they place on the Ministries. There were 

divided opinions on behalf of the interviewees about changing the structure of 

question time. Some of them concluded that change was necessary but also 

stressed  the importance of this parliamentary right. 
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Formáli 

Ritgerð þessi samsvarar 30 eininga lokaverkefni í opinberri stjórnsýslu við 

Háskóla Íslands. Tilgangur ritgerðar er að kanna notkun þingmanna á 

fyrirspurnum, áhrif fyrirspurna á stjórnsýslu og að lokum hvort ástæða sé til að 

breyta fyrirspurnarforminu. Vinna við rannsóknina hófst í byrjun september 2011 

og lauk um miðjan janúar 2011.  

Leiðbeinandi minn Gunnar Helgi Kristinsson á þakkir skildar fyrir góða leiðsögn, 

yfirlestur og ómetanlega aðstoð á ýmsum stigum vinnunnar.  

Viðmælendur mínir fá einnig sérstakar þakkir fyrir að vera tilbúnir til að gefa sér 

tíma til að ræða við mig um viðfangsefnið með opinskáum og heiðarlegum hætti. 

Þeirra sjónarmið veittu mér mikilvæga innsýn í heim reynslumikilla einstaklinga 

sem komið hafa að fyrirspurnum á Alþingi með einum eða öðrum hætti í 

áraraðir. 

Sérstakar þakkir fær einnig fjölskylda mín fyrir mikla og góða aðstoð við 

yfirlestur.  
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1. Inngangur 

Í námi rannskanda áður í stjórnmálafræði og nú í opinberri stjórnsýslu hafa 

þingstörf oft verið umtalsefni. Umfjöllun um þingstörf og einnig um atriði sem 

hægt hefur verið að heimfæra á hinar ýmsu hliðar þingstarfa þykja höfundi einkar 

fræðandi og skemmtilegt viðfangsefni. Fyrirspurnir eru snar hluti í þingstörfum 

og sá hluti starfa þingsins fær oft töluverða athygli fjölmiðla og þar með 

almennings. Þau skoðanaskipti sem þar fara fram eru oftar en ekki aðlaðandi fyrir 

hinn almenna áhugamann um stjórnmál. Þar fara fram snörp og skýr 

skoðanaskipti um afmörkuð mál og þar er oftar en ekki talað „mannamál“ sem 

ýtir undir athygli fjölmiðla og almennings.  

Þann 15. júlí síðastliðin birtist athyglisverð grein í Fréttablaðinu þar sem 

fyrirspurnir á Alþingi voru viðfangsefnið. Greinin fjallaði nánar tiltekið um þróun 

fyrirspurna á Alþingi undanfarin ár og vandamál þeim tengdum. Vandamálin 

felast í auknu vinnuálagi og kostnaði sem óhjákvæmilega fylgir svörun við 

fyrirspurnum. Annar hluti þessarar stuttu en hnitmiðuðu greinar sem höfundi 

þótti hvað athyglisverðastur ýjaði að því að þingmenn nýttu fyrirspurnarformið 

ekki einungis til upplýsingaöflunar og eftirlits heldur einnig til að vekja athygli á 

sér og sínum málum. Þessi grein ýtti undir áhuga höfundar á rannsóknarefninu og 

var sannfærði hann um að halda út í vinnslu þessa verkefnis.  

Fyrirspurnir eru mikilvægt eftirlits- og aðhaldstæki löggjafarvaldsins gagnvart 

framkvæmdavaldinu en hins vegar virðst sem svo að þingmenn séu farnir að líta 

á þetta eftirlitstæki í víðara samhengi. Í þessari rannsókn er markmiðið að skoða 

notkun þingmanna á fyrirspurnarforminu og hvaða áhrif slík notkun hefur í för 

með sér. Í upphafi vinnunnar lagði höfundur út frá nokkrum 

rannsóknarspurningum: 

 Hvernig nýta þingmenn fyrirspurnir? 
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 Gildi/mikilvægi fyrirspurna? 

 Áhrif fyrirspurna á stjórnsýsluna? 

 Er ástæða til að breyta fyrirspurnarforminu? 

Þessar spurningar tel ég nauðsynlegt að svara til þess að leiða í ljós notkun 

þingmanna á fyrirspurnum, áhrifum þeirra á stjórnsýsluna og um leið kanna hvort 

breytinga sé þörf.  

Rannsóknin er sett í fræðilegt samhengi með hliðsjón af umboðskenningum. 

Slíkar kenningar gera tilraun til að skýra sambandið sem verður til þegar 

umbjóðendur færa fulltrúum völd til að starfa í sínu nafni. Slík sambönd skapa 

einnig vandamál. Umbjóðandinn færist fjær sviðinu og hefur oft og á tíðum 

ófullkomnar upplýsingar um hegðun og frammistöðu fulltrúa síns. Hægt er að 

heimfæra þessar aðstæður á flest stjórnkerfi heimsins og þar á meðal okkar hér á 

Íslandi. 

Í kjölfarið er farið yfir umfjöllun fræðimanna á sviði stjórnmálafræði um 

fyrirspurnir, notkun þeirra, tækifæri, ógnanir og áhrif. Loks ræðir rannsakandi um 

íslenskt stjórnskipulag og áhrif íslenskrar stjórnmálamenningar á það. 

Niðurstöður eru að miklu leyti byggðar á viðtölum sem tekin voru við 

stjórnmálamenn með reynslu af þingstörfum og ráðherrasetu, aðila úr 

stjórnsýslunni, starfsmenn Alþingis  og starfsmann innan fjölmiðla. Viðtöl við 

þessa aðila gefa rannsókninni nauðsynlega dýpt og mikilvæga innsýn í þann 

veruleika sem hér er til umræðu. 

Höfundur vonast til þess að vinnsla þessarar ritgerðar veiti meiri upplýsingar um 

notkun fyrirspurnarformsins en áður hafa verið til staðar. Þannig veiti ritgerðin 

vonandi meiri upplýsingar en áður hafa komið fram um  af hverju  og hvernig 

þingmenn nýta fyrirspurnarformið og hvaða áhrif það hefur á aðrar stofnanir 

samfélagsins s.s. stjórnsýslu, almenning og fjölmiðla. Einnig vonast höfundur til 

að rannsóknin hvetji til upplýstrar umræðu um fyrirspurnarformið og hvort 

stefna eigi að einhverjum breytingum á því.  
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2. Fræðilegur grunnur - af hverju umboðskenningar? 

Umboðskenningar fjalla um samband sem verður til þegar umbjóðandi (principal) 

og fulltrúi (agent) bindast ákveðnum böndum. Sambandið má skilgreina sem svo 

að umbjóðandi framselur (delegation) fulltrúa ákveðin völd yfir sínum málum. 

Stjórnskipun Íslands gerir ráð fyrir því að kjósendur framselji vald sitt til 

þingmanna í kosningum, þingmenn þessir framselja síðan vald til 

forsætisráðherra og ríkisstjórnar sem áfram felur starfsmönnum sínum innan 

stjórnsýslunnar ákveðin völd. Þessi keðja valdaframsals er kölluð umboðskeðja af 

fræðimönnum sem hafa fjallað um umboðskenningar.  

Ástand sem skapast af slíkri keðju valdaframsals getur skapað umboðstap 

(agency loss). Umboðsvandi skapast vegna skorts á upplýsingum umbjóðenda um 

gjörðir og eiginleika fulltrúa sinna. Valdaframsal getur orðið til þess að ábyrgð 

(accountability) verður óskýr. Fræðimenn sem fjallað hafa um umboðskenningar 

hafa reynt að leita leiða til að eyða eða að minnsta kosti minnka þann 

umboðsvanda sem skapast vegna sambands umbjóðenda og fulltrúa. Leiðir að 

því takmarki eru mismunandi. 

Í þessum kafla verður reynt að leitast við að skýra samband umbjóðenda og 

fulltrúa og vandamál þeim tengdum á hinum ýmsu stigum umboðskeðjunnar. 

Innan umboðskeðjunnar eru margir aðilar sem hafa tækifæri til að hafa áhrif á 

það ástand sem skapast á hverju stigi valdaframsals. Kjósendur, þingmenn, 

ráðherrar, starfsmenn stjórnsýslunnar, viðskiptavinir stjórnsýslu eru dæmi um 

aðila sem eru áhrifavaldar í því sambandi sem skapast þegar almenningur gengur 

að kjörborðinu og kýs sér fulltrúa fyrir hvert kjörtímabil. 

2.1. Umboðskenningar 

Valdaframsal eða dreifing valds (delegation) frá umbjóðendum til fulltrúa er 

grunnforsenda verkaskiptingar og sérhæfingar. Slík tilhögun skilar árangri ef 
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fulltrúa með viðeigandi hæfileika, þjálfun og hugarfar eru færð slík völd. Skipulag 

verkaskiptingar og sérhæfingar er það sem stuðlar að góðum rekstri hverskonar 

skipulagsheilda hvort sem um ræðir rekstur fyrirtækja eða stjórnun ríkja (Kiewiet 

og McCubbins 1991, 24). Að þessu sögðu er ljóst að mjög spennandi og 

viðeigandi er að skoða stjórnskipun landa sem byggist á framsali valds með tilliti 

til umfjöllunar um umboðskenningar. Rétt er að ítreka að umfjöllun þessa kafla 

miðast að töluverðu leyti við þingræðisríki þó auðvitað geti hún einnig átt við 

annarskonar stjórnskipulag. 

Valdaframsal fer fram á öllum sviðum þjóðfélagsins. Við ráðfærum okkur við 

sérfræðinga í málum sem við höfum ekki þekkingu á og færum honum vald til að 

leiðbeina okkur í réttar áttir. Umboðskenningar lýsa stöðunni sem skapast þegar 

fulltrúa er fært ákveðið vald yfir málum umbjóðanda. Réttlætingin fyrir slíku 

framsali valds er að fulltrúi hafi tiltekna eiginleika sem umbjóðanda skortir s.s. 

upplýsingar, hæfileika eða þjálfun á því tiltekna sviði sem hann á að starfa á af 

hálfu umbjóðanda. Í það minnsta sér umbjóðandi sér hag í að fela fulltrúanum að 

sinna viðkomandi verkefnum í sínu umboði. Sú er reyndin í stjórnmálum einnig. 

Kjósendur (umbjóðendur) færa kjörnum fulltrúum umboð til að sinna stjórnun 

ríkisins því þar er hvorki raunhæft né skilvirkt að beita beinu lýðræði við allar 

ákvarðanir sem taka þarf við stjórnun ríkis (Strom 2000, 266-267). 

Umbjóðenda-fulltrúa sambönd má heimfæra á flest ef ekki öll þingræðiskerfi. 

Byrjum á að skilgreina umboðskeðjuna eins og hún lítur út í stjórnskipulega 

samhengi, hvaða aðilar færa hverjum vald og gagnvart hverjum eru þeir ábyrgir. 

Fyrsti hlekkur umboðskeðjunnar á rætur sínar hjá kjósendum sem velja sér kjörna 

fulltrúa. Kjörnu fulltrúarnir sitja á þingi og þeir framselja vald sitt til 

forsætisráðherra og ríkisstjórnar hans. Ráðherrar deila síðan valdinu áfram út í 

ráðuneytin og undirstofnanir þeirra (Bergman,Muller og Strom 2000, 257). 

Kjósendur eru umbjóðendur þingmanna og þingmenn því fulltrúar kjósenda. 

Þingmenn eru umbjóðendur forsætisráðherra og ríkisstjórnar og þeir aðilar því 

fulltrúar þingmanna. 
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Forsætisráðherra og ríkisstjórn hans eru umbjóðendur stjórnsýslunnar og 

stjórnsýslan því fulltrúi ríkisstjórnar  (Strom 2000, 267). 

Eðli umboðskenninga er að framseldu valdi fylgir ábyrgð (accountability). 

Ábyrgðina er hægt að skilgreina þannig að umboðskeðjan er rakin hlekk fyrir 

hlekk beint aftur til baka úr stjórnsýslunni og til kjósenda (Bergman, Muller og 

Strom 2000, 257). 

Stjórnsýslan er ábyrg gagnvart ríkisstjórn og ráðherrum. 

Forsætisráðherra og ríkisstjórn eru ábyrg gagnvart þingmönnum. 

Þingmenn eru ábyrgir gagnvart kjósendum (Strom 2000, 267). 

En af hverju þarf ábyrgð að fylgja valdi? Umboðskenningar gera ráð fyrir því að 

einstaklingar séu eigingjarnir, taki hagsmuni sína framyfir annarra sérstaklega 

efnahagslega. Slíkt skapar aðstæður fyrir umboðstap (agency loss) sem nánar 

verður fjallað um hér að neðan. Kenningin gerir því ráð fyrir því að ávallt verði 

togstreita milli hagsmuna fulltrúa og umbjóðanda (Donaldson og Davis 1991, 51). 

Því þarf umbjóðandi að reyna að koma málum þannig fyrir að það þjóni 

hagsmunum fulltrúans best að standa sig vel fyrir umbjóðandann. Umbjóðandi 

þarf með öðrum orðum að gera starfsumhverfi fulltrúa þannig að hann hafi hvata 

af því að þjóna hagsmunum umbjóðandans (Kiewiet og McCubbins 1991, 24, 

Strom 2000, 267). 

Fulltrúi er ábyrgur gagnvart umbjóðanda ef hann getur tekið ákvarðanir í hans 

nafni og umbjóðandi getur refsað honum fyrir gjörðir sem hann framdi í hans 

nafni (Strom 2000, 267). Þessi ábyrgð lýsir sér í því að hér á landi situr ríkisstjórn 

ekki nema með stuðningi meirihluta umbjóðenda sinna (þingmanna) og 

þingmenn sitja ekki nema með nægum stuðningi umbjóðenda (kjósenda) í 

kosningum.  

2.2.Umboðsvandi 

Höfundar umboðskenninga ganga almennt út frá því að að einstaklingar séu 

eigingjarnir og reyni ávallt að hámarka eigin ágóða. Slíkt skapar óneitanlega 
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vandamál þegar stofnað er til umbjóðenda-fulltrúasambands. Hegðun fulltrúa 

sem einkennist af eigin hagsmunum samræmist varla hagsmunum umbjóðanda 

sem hefur falið fulltrúa að gæta hagsmuna sinna. Eðli verkefna fulltrúa eru þau 

að hann kemst yfir upplýsingar og umboðskenningar gera ráð fyrir því að 

fulltrúinn reyni sitt ýtrasta til að halda þeim frá umbjóðanda sínum ef slíkt er til 

þess fallið til að gæta eigin hagsmuna fulltrúans. Þá kemur upp ástand þar sem 

hvatar umbjóðanda og fulltrúa eru ekki í samræmi (incentive incompatability). 

Slíkar upplýsingar er oft erfitt fyrir umbjóðanda að nálgast og/eða mjög 

kostnaðarsamt. Slíkt ástand getur annaðhvort skapast í ráðningarferli fulltrúa eða 

eftir að umbjóðanda-fulltrúa samband kemst á (Kiewiet og McCubbins 1991, 25). 

Tækifæri fulltrúa til að hámarka ábata sinn á kostnað umbjóðanda felast í að 

hylja upplýsingar (hidden information) eða hylja aðgerðir (hidden action). 

Umboðsvandi er líklegur til að aukast þegar umbjóðendur hafa ekki hvata til að 

gefa umbjóðanda upplýsingar. Þetta getur annað hvort verið eins og áður segir í 

ráðningarferli eða eftir að til umbjóðanda-fulltrúasambands er stofnað. Dæmi um 

slíkt gæti verið að hugsanlegur fulltrúi leyni mikilvægum upplýsingum um skort á 

hæfileikum til að sinna starfi. Annað dæmi er að leyna upplýsingum um 

framleiðslu sem fulltrúi kemur að fyrir hönd umbjóðanda. Fulltrúi greinir ekki frá 

slíkum upplýsingum því það gæti t.d. minnkað möguleika hans á að fá starfið í 

fyrra dæminu eða minnkað fjárframlög til verkefnis í seinna dæminu. Þar með er 

það andstætt hans hagsmunum að gefa umbjóðanda umræddar upplýsingar. 

Aðstæður sem hér um ræðir geta leitt til hrakvals (adverse selection) sem leiða til 

þess að umbjóðandi velur rangan fulltrúa til verksins sem er einfaldlega ekki 

hæfur til þess eða hefur annarlegar hvatir. En hrakval getur einnig komið til 

vegna þess að umbjóðandi hefur ekki nægjanlega vitneskju um hverskonar 

hæfileika eða getu fulltrúi þarf að búa yfir áður en ráðið er í starfið (Strom 2000, 

270-271, Kiewiet og McCubbins 1991, 25).  

Duldar aðgerðir (hidden action) vísa til aðstæðna þegar fulltrúar hafa hvata af því 

að taka ákvarðanir sem umbjóðandi á erfitt með að hafa eftirlit með og ganga 

gegn hagsmunum hans (Strom 2000, 270-271). Slíkar aðgerðir gætu falist í því að 

starfsmenn stjórnsýslunnar eyða fjárheimildum sem þeim eru fengnar jafnvel þó 
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þeir þurfi þess ekki til að halda fjárheimildum framtíðarinnar í sama horfi  

(Kiewiet og McCubbins 1991, 25). Í slíku ferli opinberast hættan á freistnivanda 

(moral hazard) 

2.3 Leiðir til að taka á umboðsvanda 

Þó umbjóðenda-fulltrúasamband geti skapað umboðsvanda í ýmsum myndum 

eru nokkrar leiðir færar til að reyna að lágmarka skaðann. Þær aðferðir sem í 

boði eru geta hins vegar krafist umboðskostnaðar (agency cost). Ef þær aðferðir 

sem umbjóðandi beitir til að lágmarka umboðsvanda eru kostnaðarsamari heldur 

en ábati umbjóðanda af umbjóðanda-fulltrúasambandinu þá er ekki 

forsvaranlegt að stofna til slíks sambands (Kiewiet og McCubbins 1991, 24-25). 

Hér að neðan verður rætt um fjórar aðferðir til að takast á við umboðsvanda. 

Þessar aðferðir miða að því að koma í veg fyrir að fulltrúar nýti sér aðstöðu sína 

til að hygla sjálfum sér og láta undan freistingum er miða að því að auka eigin 

velferð á kostnað hagsmuna umbjóðenda (Donaldson og Davies 1991, 50). 

Aðferðirnar fjórar eru eftirfarandi: Samningsmótun (contract design), skimun og 

val (screening and selection), eftirlits- og skýrslukerfi (monitoring and reporting) 

og stofnanalegt taumhald (institutional checks). Aðferðirnar fjórar eru ólíkar í eðli 

sínu og miðast notkun þeirra við hvert vandamálið er hverju sinni. 

Samningsmótun og skimun og val eru aðferðir sem byggjast á því að umbjóðandi 

reyni að hemja umboðsvanda áður en til umbjóðenda-fulltrúasambands er 

stofnað (ex ante). Slíkar aðferðir taka því fyrst og fremst á hrakvali. Eftirlits og 

skýrslukerfi og stofnanalegt taumhald eru aðferðir til að lágmarka umboðsvanda 

eftir að til sambands stofnast milli umbjóðanda og fulltrúa (ex post). Af 

augljósum ástæðum taka þessar aðferðir frekar á vandamálum tengdum 

freistnivanda (Strom 2000, 271).  

Umfjöllun um aðferðirnar fjórar verður aðallega byggð á umfjöllun þeirra Kiewiet 

og McCubbins (1991) og Saalfeld (2000) og einnig verður komið lítillega inná 

umfjöllun Strom (2000).  Umfjöllun þeirra er í grunninn mjög svipuð en þó með 

einhverjum undantekningum enda litast umfjöllun þeirra að einhverju leyti af því 

pólitíska landslagi sem þeir koma úr. Umræða Kiewiet og McCubbins er að 
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einhverju leyti miðuð við bandarískan veruleika á meðan umræða þeirra tveggja 

síðarnefndu miðast við veruleikann í V-Evrópu. Að þessu sögðu skal árétta að 

umræða um mismunandi áhrif forsetaræðis og þingræðis á umboðssambönd 

verður tekin fyrir í sér kafla seinna í þessu riti þó óumflýjanlega fléttist hún að 

einhverju leyti inn í umræðu um aðferðirnar fjórar hér að neðan. 

Samningsmótun:  Samningar sem gerðir eru á milli umbjóðanda og fulltrúa 

verður að að fullnægja þörfum beggja. Kostnaður fulltrúa má ekki vera meiri 

heldur en þóknun hans en þó verður þóknunin ávallt að vera minni heldur hagur 

umbjóðanda af því að ganga í sambandið. Að öðrum kosti eru ekki aðstæður fyrir 

aðila að stofna til sambands. Ef aðilar eru tilbúnir til að stofna til sambands þarf 

umbjóðandi að haga málum þannig að fulltrúi hafi hvata til að þjóna hagsmunum 

umbjóðanda sem best. Slíkir samningar geta falið í sér viðurlög gagnvart fulltrúa 

gerist hann sekur um að þjóna ekki hagsmunum umbjóðanda, sérstaklega þegar 

erfitt getur verið fyrir umbjóðanda að koma auga á slíka hegðun (Kiewiet og 

McCubbins 1991, 27-28). Þannig reyna umbjóðendur að færa samninga í það 

horf að sem minnst hætta sé á að fulltrúi nýti sér það upplýsingamisvægi sem 

myndast. Með slíkri samningsmótun stefnir umbjóðandi að því að lágmarka 

hættu á að fulltrúa grípi til  hulinna aðgerða sem ganga gegn hagsmunum hans 

eða taki ákvarðanir gegn vilja hans (Bauer 2002, 382). 

Eins og kom fram í kafla 2.1 gera umboðskenningar ráð fyrir því að einstaklingar 

reyni ávallt að hámarka eigin ávinning jafnvel á kostnað náungans. Því þarf það 

að vera kjarni samningsmótunar umbjóðanda að koma málum þannig fyrir að 

hvatar fulltrúa séu að þjóna hagsmunum umbjóðanda sem best. Slíkt er oft gert í 

einkageiranum með því semja um að forstjóri fái hluta hagnaðar eða hlutabréf í 

viðkomandi fyrirtæki en þannig eru hagsmunir umbjóðanda og fulltrúa færðir 

saman. Þó þarf að gæta að því að slíkir hvatar stuðli að því að fulltrúi leggi 

áherslu á langtímaárangur því hættan er ávallt sú að fulltrúi með slíka hvata leggi 

áherslu á skammtímaárangur til að hámarka eigin ágóða (Donaldson og Davis 

1991, 50). Oft er hætta á að ofannefnt hvatafyrirkomulag hindri ekki alla 

óæskilega hegðun og geti jafnvel fjölgð óæskilegum hvötum eins og reynsla okkar 

Íslendinga úr viðskiptalífi síðustu ára sýnir. Að auki er oft mjög erfitt að mæla 
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árangur innan hins opinbera. Ein lausn Kiewiet og McCubbins er að aðeins sé 

stofnað til sambands tímabundið. Enginn mælikvarði sé betri á frammistöðu 

fulltrúa heldur en reynslan af því að hafa hann í vinnu. Þannig sé hægt að meta 

hæfni fulltrúa eftir tiltekinn tíma og taka ákvörðun með hliðsjón af reynslunni. 

Auk þess taka þeir félagar fram að slíkt fyrirkomulag virki best þegar samkeppni 

ríki milli fulltrúa. Þannig reyni þeir að skila betri úrlausnum í von um 

áframhaldandi samstarf, betri þóknun og meiri völd (Kiewiet og McCubbins 1991, 

27-29). 

Saalfeld (2000) setur samningsmótun í pólitískt samhengi á forvitnilegan hátt. Að 

hans sögn leiðir þingræðið til þess að ríkisstjórn (fulltrúi) hefur hvata að því að 

þjóna hagsmunum meirihluta þingsins (umbjóðandi). Ríkisstjórn situr ekki nema 

meirihluti þingsins styðji hana eða í það minnsta hafi ekki vantraust á henni í 

þingræðisríkjum og því hefur ríkisstjórn hvata af því að þjóna hagsmunum 

meirihluta þingsins. Auk þess eru ráðherrar í flestum tilfellum flokksmenn sem 

sækjast eftir endurkjöri og hafa þannig hvata til að standa sig sem best fyrir sína 

upphaflegu umbjóðendur, kjósendur. Þannig felur þingræðisskipulagið í sér hvata 

fyrir ríkisstjórnir til að þjóna hagsmunum meirihluta þingsins og kjósendum 

(Saalfeld 2000, 357-360). 

Í V-Evrópuríkjum eru samsteypustjórnir algengar og þegar slíkar stjórnir taka við 

eru oftar en ekki gerðir stjórnarsáttmálar milli stjórnarflokkanna þar sem fram 

koma stefnumál þeirra. Slíkir stjórnarsáttmálar binda athafnir ríkisstjórnar að 

einhverju leyti. Þó þeir séu ekki lögformlegir þá hafa þeir það gildi að pólitískir 

samherjar og andstæðingar geta vísað í þá og þannig opinberað ákveðna hegðun 

ríkisstjórnar eða einstakra fulltrúa þeirra. Þannig fá þingið og kjósendur ákveðin 

mælikvarða á frammistöðu ríkisstjórnar. Stjórnarsáttmáli er því hluti af 

samningsmótun milli ríkisstjórnar og þings að því leyti að stjórnarsáttmáli gerir 

tilraun til þess að binda ríkisstjórn til ákveðinna verka (Saalfeld 2000, 360-361). 

Skimun og val: Skimun og val er sú vinna fulltrúa sem fer í að skoða þá eiginleika 

sem hafa áhrif á frammistöðu hugsanlegs fulltrúa. Slíkar upplýsingar er oft erfitt 

að nálgast og vinna úr og því getur skimun og val falið í sér töluverða fyrirhöfn 
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fyrir umbjóðanda. Skimun og val er sérstaklega mikilvæg á öllum stigum innan 

hins opinbera enda er erfitt að segja segja opinberum starfsmönnum upp. Á 

pólitíska sviðinu er skimun og val einnig mjög mikilvægt verkefni umbjóðenda þar 

sem fulltrúum verður ekki komið frá með auðveldum hætti á flestum stigum 

pólitíska sviðsins (Kiewiet og McCubbins 2000, 30). 

Annað sem gerir skimun og val erfiða er að umbjóðandi hefur ekki fullkomnar 

upplýsingar um eiginleika hugsanlegs fulltrúa til að sinna viðkomandi starfi. 

Umbjóðandi getur því ekki haft fullkomna vitneskju um hvernig fulltrúi mun 

standa sig áður en til sambands er stofnað. Í ferlinu eru atriði sem bæði 

umbjóðandi og fulltrúi geta nýtt sér. Vísbendingar í ráðningarferlinu eins og 

stundvísi, persónuleg framkoma og túlkun á faglegum áhuga fulltrúa á 

viðkomandi starfi eru þættir sem umbjóðandi getur byggt á við ráðningu (Kiewiet 

og McCubbins 2000, 30-31). 

Á pólitíska sviðinu er hægt að heimfæra skimun og val á það ferli sem 

stjórnmálamenn fara í gegnum til að vera kosnir í sveitastjórnir eða á þing. Ferli 

eins og prófkjör er aðferð þar sem kjósendur hafa áhrif á hverjir eru 

frambjóðendur viðkomandi flokks til ákveðinna starfa. Því má segja að þannig 

bjóði flokkarnir uppá ákveðna umgjörð skimun og vals fyrir kjósendur (Strom 

2000, 271). 

Á þingum fer fram ákveðið ferli skimunar og vals gagnvart hugsanlegum 

ráðherraefnum. Á þingum V-Evrópu er  hefð fyrir skimun og vali til að komast hjá 

hrakvali á ráðherraefnum. Sú staðreynd að ráðherrar þessara ríkja hafa að 

meðaltali setið 7-12 ár á þingi áður en þeir taka við ráðherraembætti sýnir þá 

áherslu sem V-Evrópu ríki leggja á skimun og val. Skimun og val á hugsanlegum 

ráðherraefnum virðist því að miklu leyti byggjast á því að þeir hafi setið í 

töluverðan tíma á þingi og á þeim tíma gefið vísbendingar um að þeir séu efnilegt 

ráðherraefni (Saalfeld 2000, 361-362). 

Eftirlits- og skýrslukerfi: Eftirlits- og skýrslukerfi eru þau vopn þingmanna til 

eftirlits sem eru hvað mest sýnileg gagnvart almenningi. Fyrirspurnir þingmanna 

til ráðherra á þingum njóta oft töluverðrar athygli fjölmiðla en slík verkfæri falla 
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undir eftirlits- og skýrslukerfi og eru þannig hluti af þeim björgum sem þingmenn 

hafa til að fylgjast með umbjóðendum sínum í ríkisstjórn. 

Þegar umbjóðandi og fulltrúi hafa stofnað til sambands er eftirlits og skýrslukerfi 

leið til að minnka eða eyða upplýsingamisvægi sem myndast milli þeirra eftir að 

samband kemst á. Skilvirkt eftirlits- og skýrslukerfi getur einnig komið í veg fyrir 

að aðstæður eða hvatar skapist fyrir fulltrúa til að hylja aðgerðir eða upplýsingar. 

Eftirlits- og skýrslukerfi eru þekkt fyrirbæri bæði í einkageiranum og innan hins 

opinbera. Opinberir aðilar gefa út mikið magn efnis í ýmsu formi til að sinna 

tilkynningarskyldu sinni gagnvart yfirboðurum sínum (Kiewiet og McCubbins 

1991, 31).  

Hins vegar felur slíkt eftirlit í sér mikinn kostnað fyrir báða aðila, umbjóðanda og 

fulltrúa. Umbjóðandi eyðir miklum tíma til eftirlits t.d. með skoðun gagna sem 

fulltrúi þarf að eyða mikilvægum tíma í að útbúa. Slík vinna nefnist 

umboðskostnaður. Þrátt fyrir eftirlits- og skýrslukerfi þá hafa fulltrúar hvata til að 

haga skýrslum eftir eigin hentugleika. Umbjóðandi getur ekki verið viss um hvort 

einhverjum upplýsingum sé haldið eftir. Kiewiet og McCubbins nefna fire-alarm 

oversight (óbeint eftirlit) sem eina lausn á slíkum vandamálum en hún felur í sér 

eftirlit þriðja aðila. Aðferðin byggist á því  þriðja aðila t.d. viðskiptavinum 

stjórnsýslunnar séu færðar bjargir til að hafa eftirlit og koma kvörtunum á 

framfæri. Nánar verður fjallað um slíkt eftirlit hér að neðan (Kiewiet og 

McCubbins 1991, 32-33).  

Eftirlits- og skýrslukerfi kemur fram í eftirliti þingmanna með ráðherrum og 

stjórnsýslu þeirra. Þingeftirlit byggist að miklu leyti á tveimur þáttum. Annar er sá 

að ríkisstjórn er skylt að veita þingi ákveðnar upplýsingar um tiltekin atriði að 

eigin frumkvæði og hinn þátturinn byggist á hinum ýmsu heimildum þingsins til 

að sækja upplýsingar að eigin frumkvæði til ríkisstjórnar eða stofnana 

framkvæmdavaldsins. Þessir þættir eru hvað mikilvægastir til að minnka það 

upplýsingamisvægi sem myndast eðlilega milli þingmanna og ríkisstjórnar. 

Heimild þingmanna til að sækja sér upplýsingar að eigin frumkvæði hafa 

fræðimennirnir McCubbins og Schwartz (1984) flokkað í tvennt; annarsvegar 
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eftirlitsferðir (police-patrol) eftirlit og hins vegar brunaboða (fire alarm) eftirlit 

(Saalfeld 2000, 362-363). 

Eftirlitsferðir samkvæmt þeim McCubbins og Schwartz (1984) felast í því að 

þingið sjálft að eigin frumkvæði rannsakar athafnir framkvæmdavaldsins og 

leitast við að finna brotalamir í framkvæmd stjórnsýslunnar á vilja löggjafans. 

Slíkt eftirlit getur farið fram á grunni þeirra fjölda heimilda sem stjórnskipulag 

þjóða býður uppá í hverju tilviki. Brunaboðaeftirlit byggist á því að löggjafinn býr 

til umgjörð sem stuðlar að því að þriðji aðili (hugsanlega viðskiptavinur 

stjórnsýslu) hafi tækifæri til að koma á framfæri kvörtunum og mótmælum 

varðandi gjörðir framkvæmdavaldsins. Þannig séu það þriðju aðilar sem koma að 

slíku eftirliti og veki í einhverjum tilfellum athygli löggjafans á misgjörðum 

framkvæmdavaldsins (McCubbins og Schwartz 1984, 167). Slíkar aðferðir eru að 

mörgu leyti árangursríkari og skilvirkari. Kostnaður af eftirliti þingsins með slíkum 

aðferðum fellur til að mynda á þriðja aðila. Eftirlitið verður einnig öflugra þar sem 

þingið hefur aðeins getu til að fylgjast með litlum hluta stjórnsýslunnar en með 

tilkomu eftirlits viðskiptavina hennar verður eftirlitið mun öflugra. Auk þess hafa 

þessir umtöluðu þriðju aðilar sömu hvata og löggjafarvaldið til að hafa eftirlit 

með framkvæmdavaldinu (Kiewiet og McCubbins 1991, 32). 

Þingmenn og þingflokkar hafa þó nokkur vopn til að hafa eftirlit með ríkisstjórn, 

krefja hana um upplýsingar og rökstuðning ákvarðana. Eðli málsins samkvæmt 

hafa stjórnarandstæðingar meiri hvata til veita ríkisstjórn aðhald með notkun 

slíkra verkfæra. Eitt það helsta eru fyrirspurnir þingmanna til ráðherra. Gerð, eðli 

og notkun ofannefndra vopna er ólík eftir því hvaða ríki um ræðir. Hvati 

stjórnarandstöðu til að nota slík vopn fer einnig eftir stjórnskipulagi hvers ríkis og 

skiptir valdið yfir dagskrá þingsins töluverðu máli. Eftir því sem stjórnarandstaða 

hefur meiri áhrif á dagskrá þingsins því minni hvata hefur hún til að nota 

ofangreind vopn (Saalfeld 2000, 367).  

Í flestum tilvikum eru málefnanefndir þjóðþinga einn veigamesti vettvangur 

þingsins til eftirlits og upplýsingasóknar gagnvart framkvæmdavaldinu. Öflugt 
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nefndarstarf getur því verið mikilvægur þáttur í því að minnka umboðsvanda milli 

þings og ríkisstjórnar (Saalfeld 2000, 367). 

Eins og áður hefur verið nefnt geta þingmenn beitt ýmsum vopnum til að fá 

ríkisstjórnir til að gefa skýringar á gjörðum sínum. Val þingmanns á eftirlitsaðferð 

og vilji ríkisstjórna til að deila upplýsingum með honum byggist oftar en ekki á því 

hvaða flokki viðkomandi tilheyrir. Saalfeld  fjallar því um mismunandi sambönd 

þingmanna og ráðherra með hliðsjón af því hvort þeir tilheyri stjórnarflokkum 

eða stjórnarandstöðu (Saalfeld 2000, 363). 

Stofnanalegt taumhald: Fjórða aðferðin til að takast á við umboðsvanda er 

stofnanalegt taumhald. Aðferðin felst í því að þegar umbjóðandi framselur vald 

til fulltrúa feli hann öðrum fulltrúa um leið vald til að hindra aðgerðir fyrrnefnda 

fulltrúans. Í viðskiptalegu samhengi er hægt að jafna slíku taumhaldi við það 

þegar þegar stór fjárútlát innan fyrirtækis þarfnast bæði samþykkis stjórnar og 

fjárstjórnarvalds (Kiewiet og McCubbins 1991, 33-34). Í mörgum ríkjum V-Evrópu 

er stofnanalegt taumhald hluti af stjórnskipulagi, slíkir aðilar hafa því 

neitunarvald gagnvart ákvörðunum ríkisstjórnar og þings t.d. 

stjórnlagadómstólar. Endurskoðun ríkisreikninga er annað dæmi um slíkt 

taumhald. Að lokum má nefna að umboðsmenn þjóna oft mikilvægu 

eftirlitshlutverki. Þessir aðilar geta veitt löggjafarvaldinu mikilvægar upplýsingar 

um gjörðir framkvæmdavaldsins. Oft standa slíkir aðilar óháðir en eru þó skipaðir 

af þjóðþingum og í einhverjum tilvikum hafa almennir borgarar beinan aðgang að 

þeim (Saalfeld 2000, 371-372). 

2.4. Áhrifaþættir á samskipti þingmanna og ríkisstjórnar 

Það eru nokkrir þættir sem hafa áhrif á umboðssambandið milli þingmanna og 

meðlima ríkisstjórnar. Þingmenn eru í þeirri stöðu að um leið og þeir eru 

umbjóðendur ríkisstjórnar þá eru þeir um leið fulltrúar kjósenda og eigin flokks. 

Hvatar þingmanna til þingeftirlits með framkvæmdavaldinu veltur að töluverðu 

leyti á því hvers þeir vænta að fá út úr því gagnvart kjósendum þ.e. hvort 

kjósendur fái jákvæðar mynd af þeim í ljósi þingeftirlits. Eðli þingeftirlits fer 

einnig töluvert eftir því hvernig uppbygging flokka er á viðkomandi stað og hvort 
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þingmenn geti talist fulltrúar þeirra í skilningi umboðskenninga. Auk þess hefur 

staða viðkomandi þingmanns gagnvart ríkisstjórn (stjórnar- eða 

stjórnarandstöðuþingmaður) mikil áhrif á hvata hans til þingeftirlits og  einnig  

hefur sú staða áhrif á hvers eðlis slíkt eftirlit einstakra þingmanna verður 

(Saalfeld 2000, 356).    

Ef við skoðum samskipti ráðherra og stjórnarþingmanna kemur ýmislegt 

forvitnilegt í ljós. Þrátt fyrir að ráðherrar og stjórnarþingmenn hafi oft sömu 

hagsmuna að gæta er ekki loku fyrir það skotið að það geti komið til deilna þeirra 

á milli. Ekki má gleyma því að stjórnarþingmenn hafa töluverða hvata af því að 

hafa eftirlit með ríkisstjórn þar sem gengi þeirra í næstu kosningum getur staðið 

og fallið með frammistöðu ríkisstjórnar. Eðli þingræðisins gerir það að verkum að 

eftirlit stjórnarþingmanna getur verið mjög árangursríkt þar sem ríkisstjórn þarf 

að treysta á stuðning meirihluta þingsins í slíku skipulagi. Það sem styrkir slíkar 

röksemdarfærslur er sú staðreynd að rannsóknir sýna að stuðningur 

stjórnarþingmanna í V-Evrópu er ekki skilyrðislaus og hættan á að þeir snúi baki 

við ríkisstjórn virðist raunveruleg (Saalfeld 2000, 363-364). 

Þingflokkar í V-Evrópu hafa brugðist við upplýsingamisvæginu milli ríkisstjórnar 

og stjórnarþingmanna með stofnun sérstakra málefnahópa innan þingflokka. 

Málefnahóparnir sérhæfa sig þá í einstökum málaflokkum og fá frekari aðgang að 

upplýsingum þeim tengdum. Hins vegar virðist þessi þróun hafa stuðlað að 

upplýsingamisvægi innan þingflokka, einn þingmaður fær ákveðna vitneskju en 

annar ekki. Einnig hefur tilhneigingin verið sú að það skapist ákveðin 

stéttaskipting innan málefnahópanna, „hærra“ settir þingmenn hafa betri aðgang 

að upplýsingum um viðkomandi málefni, betri aðgang að ráðherra og þar með 

meiri áhrif á stefnumótun (Saalfeld 2000, 364-365). 

Samskipti ráðherra og stjórnarandstöðu einkennast af átökum. Þingmenn 

stjórnarandstöðunnar hafa ekki sama tangarhald á ríkisstjórn í þeim skilningi að 

stjórnin treystir ekki á stuðning þeirra á þinginu. Hins vegar getur 

stjórnarandstaða knúið ríkisstjórn til að réttlæta gjörðir sínar fyrir þinginu og 

getur gert tilraun til að draga ríkisstjórn til ábyrgðar gagnvart kjósendum í næstu 
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kosningum. Það væri ekki óvarlegt að álykta sem svo að ríkisstjórn sé ekki jafn 

viljug til að veita stjórnarandstöðu jafn miklar eða góðar upplýsingar um störf sín 

eins og hún veitir stjórnarþingmönnum. Hins vegar er það svo að í mörgum 

tilvikum hefur ríkisstjórn hvata til að deila með þingheimi upplýsingum sem 

nauðsynlegar eru til að verja tiltekna ákvarðanir fyrir kjósendum  (Saalfeld 2000, 

365). 

Ekki er hægt að ganga frá umræðu um áhrifaþætti á samskipti þingmanna og 

ráðherra án þess að minnast á stjórnmálaflokka. Stjórnmálaflokkar eru mikilvæg 

breyta innan pólitísks skipulags í V-Evrópu. Þeir eru taldir hafa gríðarleg áhrif á 

þingmenn. Af ótta við að stefna eigin pólitískri framtíð í hættu taka þingmenn oft 

hagsmuni flokksins framyfir hagsmuni kjósenda og ganga jafnvel gegn eigin 

sannfæringu. Slíkt hefur vitanlega áhrif á alla umræðu í þingsölum og verður til 

þess að öll upplýst skoðanaskipti fara fram á lokuðum fundum þingflokka. Ef 

ríkisstjórn hefur meirihluta á þingi og flokksagi er jafnmikill og hann er innan 

stjórnmálaflokka V-Evrópu þá hafa stjórnarþingmenn litla möguleika á að hafa 

skilvirkt eftirlit með framkvæmdavaldinu án samþykkis stjórnarflokka (Wiberg 

1995, 217-220).  Slíkt hefur því mjög neikvæð áhrif á samband umbjóðenda og 

fulltrúa í skilningi umboðskenninga og stuðlar að meiri umboðsvanda en ella. 

Í skipulagi þar sem flokkar eru svo öflugar einingar er stefna fyrst og fremst 

mótuð innan þingflokka sem síðan koma henni í gegn á þingi með samhentu 

átaki. Einstakir stjórnarþingmenn hafa litla hvata af því að hafa eftirlit með og 

eftir atvikum gagnrýna pólitíska bandamenn sína inna ríkisstjórnar. 

Stjórnarandstaða hefur að vísu tækifæri til að halda uppi eftirliti en hins vegar 

getur ríkisstjórn nýtt upplýsingamisvægið sér í hag. Upplýsingar sem 

stjórnarandstaða fær um gjörðir framkvæmdavaldsins koma frá ríkisstjórn sem 

hefur hvata af því að láta frá sér upplýsingar sem koma henni sjálfri til góða 

(Wiberg 1995, 218). 

2.5. Mismunandi eftirlit og áherslur 

Forsetaræði og þingræði hafa mismunandi áherslur til að takast á við 

umboðsvanda. Í umboðssamböndum myndast langoftast upplýsingamisvægi milli 
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umbjóðenda og fulltrúa en ríki beita mismunandi áherslum til að takast á við 

þann vanda. Þingræðisríki virðast til að mynda leggja meiri áherslu á ex ante 

aðferðir á meðan forsetaræðisríki beita frekar ex post aðferðum til að takast á 

við umboðsvanda (Ström 2000, 278). 

Umboðskeðjan í þingræðisríkjum er tiltölulega einföld miðað við samsvarandi 

keðju í forsetaræðisríkjum. Í þingræði eru þingmenn kosnir af kjósendum, 

þingmenn framselja vald til ríkisstjórnar sem stjórnsýslan heyrir undir. Þannig er 

ábyrgð tiltölulega skýr og einföld þó þrep valdaframsals séu fleiri, hver fulltrúi ber 

ábyrgð gagnvart einum umbjóðanda (stundum einum hópi umbjóðanda). Í 

forsetaræði eru þessu öðruvísi farið. Hinir ýmsu embættismenn eru kosnir beinni 

kosningu og oft eru þeir í samkeppni. Ábyrgð og valdaframsal verður flóknara að 

einhverju leyti innan þess skipulags (Ström 2000, 268-269). 

Þingræðisríki leggja meiri áherslu á skimun og val sem aðferð til að takast á við 

umboðsvanda. Slíkt kemur m.a. fram í þeirri staðreynd að þingmenn virðast velja 

ráðherra með tilliti til reynslu þeirra af þingstörfum eins og kemur fram í 

umfjöllun um skimun og val í kafla 1.3.  Það sem leiðir til áherslu þingræðisríkja á 

skimun og val er eðli stjórnmálaflokka í slíku skipulagi. Stjórnmálaflokkarnir sjálfir 

innan þingræðisríkja virðast vera samhentari og öflugri leikendur en í 

forsetaræðisríkjum. Jafnframt veita flokkar innan þingræðiskerfa almenningi 

öflugan vettvang skimunar sem er ferlið sem væntanlegir ráðherrar fara í 

gegnum áður en þeir veljast til embætta. Þessu er öfugt farið í Bandaríkjunum 

þar sem algengt er að ráðherrar hafi enga þingreynslu. Af þessum ástæðum má 

áætla að þingræðisríki séu betur sett en forsetaræðisríki til að takast á við 

hrakval (Ström 2000, 273, 278-279). 

Það eru nokkrir þættir sem hafa áhrif á eftirlit með fulltrúum í þingræðsríkjum. 

Valdaframsal og þar með ábyrgðarkeðja innan þingræðisríkja er lengri og er í 

fleiri þrepum í þingræðisríkjum. Í ríkjum þar sem forsetaræði er við lýði þá er 

mun meira um að pólitískir fulltrúar séu kosnir beinni kosningu á ýmsum stigum 

stjórnkerfisins. Það er ekki gert í þingræðisríkjum sem verður til þess að 

valdaframsal og ábyrgð fulltrúa verður óbeinni og eftirlit verður frekar á höndum 
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þingmanna sem eiga erfiðara með að beita árangursríkum eftirlitsaðferðum þar 

sem keðja valdaframsal er lengri en ella (Ström 2000, 272-273). 

Þingræðisríki leggja minna upp úr stofnanalegu taumhaldi heldur en 

forsetaræðisríki. Til dæmis í Bandaríkjunum þá eru einstök viðfangsefni verkefni 

fleiri en einnar stofnunar (fulltrúa) og ákvarðanir þurfa samþykki viðkomandi 

stofnana. Þannig veita stofnanir hvor annarri aðhald og eftirlit. Innan 

þingræðisríkja er stofnunum ekki stillt upp hlið við hlið með þeim hætti sem gert 

er í Bandaríkjunum og því er stofnalegt taumhald minna í slíku skipulagi  (Ström 

2000, 273). 

Ström (2000) telur að að ástæða þess að þingræðisríki leggi meira uppúr skimun 

og vali heldur en ex post eftirlitsaðferðum liggi í sýnileika og styrkleika 

stjórnmálaflokkanna. Jafnfram segir hann að ýmsir þættir þingræðisins sem 

stjórnskipulags færi flokkunum aukin völd. Slíkt opinberist í því að flokkarnir 

stjórni valdaframsali frá kjósendum til fulltrúa og þaðan til framkvæmdavaldsins. 

Að sama skapi hafi sterk staða flokkanna ýtt undir getu þeirra til að beita skimun 

og vali til að hemja umboðsvanda (Ström 274-275). 

2.6. Afleiðingar uppbyggingar þingræðiskerfa á umboðssambönd.  

Einfaldleiki umboðssambanda í stjórnkerfum þingræðisríkja hefur orðið til þess 

að stjórnun og ákvarðanataka innan þeirra er skilvirkari. Fulltrúar heyra undir 

einn umbjóðenda. Til að mynda þurfa stofnanir ekki að láta stjórnast af 

skoðunum eða eftirliti annarra stofnana í sama mæli og í forsetaræðisríkjum. En 

á móti kemur að eftirlit með sömu aðilum verður veikara. Kerfið verður því ekki 

jafn gagnsætt og ella gagnvart kjósendum og löggjafarvaldinu. En hins vegar 

standa þingræðiskerfi frammi fyrir tveimur vandamálum, minnkandi virkni 

skimunar og vandamálum tengdum dreifðri ábyrgð (Ström 2000, 276-277, 282). 

Eins og áður hefur verið nefnt notast þingræðisríki einkum við skimun og val til 

að takast á við umboðsvanda innan stjórnkerfa sinna.  Þar gegna 

stjórnmálaflokkar lykilhlutverki eins og áður hefur verið nefnt. Slíkar aðferðir 

virka best þegar auðvelt er að meta eða spá um getu og skoðanir einstaklinga út 

frá fyrri reynslu. Slíkir mælikvarðar virka vel þegar samfélög eru smá, einsleit og 
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stöðug (Ström 2000, 283). Hins vegar virðist staðan vera að breytast. 

Samfélagsþróun er hraðari, erfiðara er að spá fyrir um dagskrá stjórnmála og 

kjósendur virðast tilbúnir til að veita óhefðbundnari fulltrúum atkvæði sitt. Örar 

breytingar samfélagsins og síbreytileg dagskrá stjórnmálanna verður til þess að 

erfiðara er fyrir kjósendur að meta hvaða kosti fulltrúar þeirra þurfa að bera. Því 

virðist sem skimun og val sé að verða sífellt veikara verkfæri til að takast á við 

umboðsvanda (Ström 2000, 283). 

Annað vandamál sem þingræði þarf að takast á við er sú staðreynd að pólitískir 

fulltrúar eru farnir að gefa áliti kjósenda meiri gaum en áður. Þetta er alls ekki 

alslæm þróun en verður til þess að ráðherrar eru farnir að reyna að spá fyrir um 

viðbrögð almennings. Slíkt verður til þess að ráðherrar taka minna tillit til 

skoðana þingsins sem þeir eru í raun ábyrgir gagnvart. Þetta þýðir í raun að þegar 

ákvarðanir eru teknar um stefnu stjórnvalda eru yfirvöld farin að huga meira að 

áliti kjósenda heldur en umbjóðendanna sem framseldu þeim valdið upprunalega 

(þingmanna). Hræðsla ráðamanna við að kjósendur refsi þeim í kosningum er þar 

með farin að hafa áhrif á ákvarðanir þeirra. Fulltrúar innan stjórnskipulagsins eru 

því farnir að þjóna fleiri umbjóðendum en stjórnskipulagið gerir ráð fyrir (Ström 

284-285). Hugsanlega getur það talist lýðræðislega jákvæð þróun að ráðamenn 

séu farnir að taka mark á skoðunum almennings en hins vegar gerir 

þingræðisskipulagið ráð fyrir því að ríkisstjórn sé fulltrúi þingsins. Ef ríkisstjórn er 

farin að líta á almenning sem annan umbjóðanda sinn þá er flækjustig hinnar 

einföldu umboðskeðju þingræðisins farin að aukast og hugsanlega líkjast því sem 

gerist í forsetaræðisríkjum (Ström 284-285). 

2.7. Önnur sýn 

Umboðskenningar innihalda hugmyndir um að einstaklingurinn sé eigingjarn, 

einblíni á eigin hagsmuni og þurfi ákveðið taumhald til að þjóna hagsmunum 

umbjóðenda sinna. Kenningarnar gera ráð fyrir því að til að umbjóðendur þurfi 

að leita ákveðinna leiða til að  fá fulltrúa sem vinnur fyrir umbjóðanda sinn af 

heilum hug. Slíkar kenningar gera t.d. ráð fyrir því að eigendur (umbjóðendur) 

fyrirtækja þurfi að tengja þóknun stjórnenda (fulltrúar) þeirra við virði fyrirtækis 

til lengri tíma. Með öðrum orðum þá gera umboðskenningar ráð fyrir því að 
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fulltrúar þurfi að hafa ákveðna hvata til að þjóna umbjóðendum sínum á sem 

bestan hátt (Donaldson og Davis 1991, 50-51). 

Hins vegar eru til aðrar kenningar sem fjalla um sambandið milli umbjóðenda og 

fulltrúa sem líta einstaklinginn öðrum augum en umboðskenningar gera almennt. 

Stewardship kenningar ganga út frá því að fulltrúar séu reknir áfram af öðrum 

hvötum en þeim að hámarka eigin ágóða eins og umboðskenningar ganga út frá. 

Stewardship kenningar taka til hvata eins og þörfin fyrir að áorka einhverju, taka 

ábyrgð, hafa völd og öðlast viðurkenningu umbjóðenda og yfirmanna. Kenningin 

gerir einnig ráð fyrir því að slíkar hvatir verði enn sterkari ef einstaklingur hefur 

unnið lengi innan viðkomandi skipulagseiningar og fari þar með smám saman að 

samsama sig henni. Þannig má segja að Stewardship kenningar líti einstaklinginn 

öðrum augum en umboðskenningar sem gera ráð fyrir því að einstaklingar séu í 

eðli sínu tækifærissinnaðir og leggi ofurkapp á eigin hagsmuni (Donaldson og 

Davis 1991, 50-51). 

Stewardship kenningar gera einnig ráð fyrir því að skipulag umboðssambanda sé 

með öðrum hætti en umboðskenningar ganga út frá. Stjórnskipulag samkvæmt 

Stewardship kenningum á að einkennast af því að ábyrgð og völd séu skýr og 

stjórnendur geti tekið ákvarðanir með skjótum og skilvirkum hætti. Þannig 

skapist eining um það hver stjórnar og ber ábyrgð innan skipulagseiningar. Þetta 

er andstaða við það sem umboðskenningar gera ráð fyrir að tengja þurfi 

fjárhagslega hvata fulltrúa við hagsmuni hluthafa og  mikið lagt uppúr eftirliti 

með fulltrúum þar sem talin er hætta á að þeir misnoti völd sín til að hámarka 

eigin ágóða (Klein, Pieper og Jaskiewicz 2005, 2-3). Því er ljóst að ekki eru allir á 

einu máli um eðli mannsins og hvernig skal haga umboðssamböndum.  
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3. Lög og reglur 

Heimildir til fyrirspurna þingmanna á Alþingi er að finna bæði í stjórnarskrá og í 

þingskaparlögum. Viðurkennt er að Alþingi hafi eftirlitshlutverk gagnvart 

framkvæmdavaldinu og kveðið er á um slíkt í Stjórnarskrá Íslands. Slík heimild 

birtist m.a. í 54.gr. stjórnarskrárinnar sem veitir þingmönnum leyfi til að óska 

eftir upplýsingum frá ráðherra um opinber málefni. Eftirlit þingmanna beinist að 

ráðherrum og gjörðum hans og af því leiðir að þingið hefur einnig eftirlit með 

stjórnsýslu sem er á ábyrgð viðkomandi ráðherra (Bryndís Hlöðversdóttir. 2009a, 

19-20). 

53. og 56.gr. þingskaparlaga gefur Alþingismönnum heimild til að krefja ráðherra 

um upplýsingar um opinber málefni annaðhvort í formi fyrirspurnar eða með 

beiðni um skýrslu. Jafnframt styðja 14.gr. stjórnarskrár og þingræðisreglan við 

eftirlitsheimildir þingmanna.  Þingræðisreglan felur í sér að meirihluti þingsins 

hefur líf ríkisstjórnar í hendi sér og sú staðreynd gefur eftirlitsheimildum 

þingmanna aukið vægi (Bryndís Hlöðversdóttir 2009a, 20, 37, 39).  

Þingskaparlög kveða nánar á um rétt þingmanna til upplýsinga frá ráðherrum. 

Slíkar upplýsingar er hægt að sækja með ýmsum hætti en um slíkt er nánar 

kveðið á um í þingskaparlögum:  Með beiðni um skýrslu skv. 53.gr og með 

fyrirspurnum skv. 56.gr.. Einnig kveða þingskaparlög á um að þingnefndir geti 

óskað eftir upplýsingum frá ráðherra  (Bryndís Hlöðversdóttir 2009a, 125-126). 

Í 4. kafla þingskaparlaga er fjallað um eftirlitshlutverk Alþingis og einstakra 

þingmanna. Þar er tekið fram að eftirlit fari m.a. fram með fyrirspurnum og 

tiltekið að eftirlit þingmanna gagnvart ráðherrum taki til opinberra málefna. Með 

ákvæði ofannefndrar 48.gr. sem og ákvæði 54.gr. stjórnarskrár myndast skylda 

ráðherra til að svara fyrirspurnum þingmanna og standa þinginu skil á gjörðum 

sínum  (Lög nr 55/1991, Gunnar G. Schram 1999, 157). 
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Skylda ráðherra til að svara fyrirspurnum var nokkuð umdeild á fyrri hluta 20. 

aldar en hins vegar mat vinnuhópur forsætisnefndar um eftirlit Alþingis með 

framkvæmdavaldinu skylduna vera fyrir hendi. Slík viðhorf virðast fræðimenn á 

seinni hluta aldarinnar hafa aðhyllst. Hins vegar virðist það vera svo að ráðherra 

hafi töluvert sjálfvald um innihald svars við fyrirspurnum, umfang þess og 

uppsetningu að því gefnu að upplýsingar séu réttar og svo upplýsandi að frekari 

umræða geti farið fram um viðkomandi efni (Ásmundur Helgason 2009, 117-118, 

128-129). 

3.1. Ferill fyrirspurnar 

Í 56.gr. þingskaparlaga eru settar fram heimildir þingmanna með nákvæmari 

hætti þ.e. ferli fyrirspurna, form þeirra osv.frv. Fyrirspurnir geta annaðhvort verið 

munnlegar eða skriflegar. Fyrirspurnum er skilað til forseta Alþingis sem í flestum 

tilfellum samþykkir þær og kemur þeim til ráðherra.  Fyrirspurnum er síðan dreift 

til allra þingmanna.  Munnlegum fyrirspurnum er svarað af ráðherra í þingsal en 

skriflegum fyrirspurnum er svarað með skriflegu svari sem berst til forseta 

Alþingis sem síðan kemur þeim til þingmanna (Ásmundur Helgason 2009, 148-

149, Gunnar G. Schram 1999, 265-266). 

 Skriflegum fyrirspurnum skal ráðherra svara innan 15 virkra daga að öðrum kosti 

þarf ráðherra að gera forseta grein fyrir seinkun og skýra frá því hvenær svars er 

að vænta. Ef óskað er eftir munnlegu svari þá svarar ráðherra fyrirspurn að 

jafnaði á miðvikudegi vikuna eftir að fyrirspurn er lögð fram (Ásmundur Helgason 

2009, 149, Lög nr. 55/1991). 

Þegar óskað er munnlegs svars við skriflegri fyrirspurn þá mælir fyrirspyrjandi 

fyrir fyrirspurn og ráðherra svarar. Aðrir þingmenn mega gera stutta athugasemd 

áður en fyrirspyrjandi og ráðherra tjá sig öðru sinni (Lög nr. 55/1991). 

Árið 1991 voru teknar upp óundirbúnar fyrirspurnar á Alþingi. Fyrirmæli eru um 

slíkar fyrirspurnir í 7.mgr. þingskaparlaga. Að morgni dags sem slíkur 

fyrirspurnartími er á dagskrá ber þingmönnum að tilkynna forseta um fyrirspurn 

og efni þeirra. Því fær ráðherra lítinn tíma til undirbúnings. Fyrirspyrjandi fær 2 

mínútur til að að bera upp fyrirspurn og ráðherra fær sömuleiðis 2 mínútur til að 
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svara, þingmaður fær síðan mínútu til að fylgja fyrirspurn eftir og í kjölfarið fær 

ráðherra mínútu til frekari svara. Þetta fyrirkomulag býður vart uppá 

umfangsmiklar fyrirspurnir heldur frekar upp á skoðanaskipti um einstök pólitísk 

atriði (Gunnar G. Scram 1999, 26, Ásmundur Helgason 2009, 150-151, Þorsteinn 

Magnússon 2005, 40). 

3.2. Efni, innihald og form fyrirspurna 

Fyrirspurn skal vera um opinbert málefni og beint til ráðherra sem efni 

fyrirspurnar heyrir undir. Í skýrslu vinnuhóps forsætisnefndar (2009) segir „.. skal 

hún (fyrirspurn) vera skýr og um afmörkuð atriði og miða skal við að hægt sé að 

svara henni í stuttu máli.“ Ekki er ætlast til þess að spurt sé út í lagalegt álitamál 

né heldur starfsemi einkafyrirtækja. Miðað er við verkaskipti ráðuneyta í lögum 

nr. 73/1969 um Stjórnarráð Íslands og reglugerð um Stjórnarráð Íslands nr. 

177/2007 í þessu sambandi. Einnig er miðað við að ráðherra hafi stjórnunar- eða 

eftirlitsheimildir samkvæmt lögum gagnvart því atriði sem spurt er um. 

Fyrirspyrjendur geta leitað liðsinnis starfsfólks Alþingis við undirbúning 

fyrirspurnar svo hún falli að lögum og reglum (Ásmundur Helgason 2009, 148). 
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4. Íslenskur raunveruleiki 

Stjórnarskrá Íslands verður vart skilin á annan hátt en að þar sé stefnt að 

þrískiptingu ríkisvaldsins. Greinar ríkisvaldsins eru löggjafarvald, 

framkvæmdarvald og dómsvald. Samkvæmt ákvæðum stjórnarskrárinnar og 

stjórnskipunarvenjum eru Alþingi og forseti Íslands handahafar löggjafarvalds, 

forseti lætur ráðherra framkvæma vald sitt í samræmi við 13. gr. stjórnarskrár  og 

er ríkisstjórn því handhafi framkvæmdarvalds. Loks fara dómendur með 

dómsvald  (Gunnar G. Schram 1999, 26). 

Ekki verður farið náið ofan í kenninguna um þrískiptingu valdsins í þessum kafla 

en meiri áhersla lögð á að skýra framkvæmd hennar og áhrif hér á landi. Einnig 

verður grein gerð fyrir deilum tengdu viðfangsefninu. 

 Kenningin um þrískiptingu ríkisvaldsins er oftar en ekki rakin til hins franska 

Montesquieu. Hann setti fram kenningu sem gerði ráð fyrir því að ríkisvaldinu 

ætti að deila niður á þrjár greinar; löggjafarvald, framkvæmdavald og dómsvald. 

Valdhafar innan þeirra áttu að sinna áðurnefndum verkefnum en hins vegar 

höfðu þeir einnig tækifæri til að veita öðrum greinum ríkisvaldsins aðhald. Þannig 

átti að tryggja frelsi og rétt borgaranna. Með slíkum hætti gerir kenningin ráð 

fyrir því að einstakar greinar ríkisvaldsins virki sem öryggisventlar gagnvart hinum 

ef réttindi og frelsi almennings eru fótum troðin (Gunnar G. Schram 1999, 26). 

Íslensk stjórnskipun virðist að einhverju leyti byggja á kenningum Montesquieu 

en þó að takmörkuðu leyti. Vissulega er ríkisvaldið þrískipt en samþættingin á 

milli löggjafarvalds og framkvæmdarvalds sem er fyrir hendi hér á landi gengur 

að öllum líkindum gegn hugmyndum Montesquieu. Samþætting löggjafarvalds og 

framkvæmdavalds og þau áhrif sem hún hefur á íslenskt stjórnmálakerfi er 

einmitt kjarni þessa kafla. 
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4.1. Áhrif samþættingar á störf Alþingis 

Stjórnmálakerfi okkar Íslendinga byggir á þingræðisreglunni. Sú regla er talin 

endurspegla 1.gr. íslensku stjórnarskrárinnar þar sem tekið er fram að Ísland sé 

lýðveldi með þingbundinni stjórn. Inntak þingræðisreglunnar er í stuttu máli það 

að ríkisstjórn getur aðeins setið með stuðningi meirihluta þingsins (eða að 

meirihluti þingsins sé ekki á móti henni) (Friðgeir Björnsson 1999, 1-2). Þessi 

staðreynd auk þess veruleika að ráðherrar sitja einnig á þingi eru helstu rök 

þeirra sem segja að framkvæmdarvaldið hafi ægivald yfir löggjafarvaldinu.  

Getur verið að með slíku skipulagi séu völd Alþingis orðin harla lítil?  Staðan nú er 

sú að ráðherrar ríkisstjórnar sitji einnig á þingi og í krafti meirihluta sinna flokka 

hafa þeir mikil tækifæri til að hafa áhrif á málsmeðferð inni í þingsal og í eigin 

þingflokkum. Staðan er því sú að framkvæmdavaldið hefur mikil áhrif á það sem 

gerist innan Alþingis.  

Með öðrum orðum þá felst samþætting löggjafarvalds og framkvæmdarvalds í 

því að sömu flokkarnir eru í forsvari framkvæmdavalds og löggjafarvalds. Æðstu 

menn þessara flokka eru þar með forsvarsmenn ríkisstjórnarinnar og í krafti 

stöðu sinnar innan flokksins hafa þeir óneitanlega mikil völd innan þingflokksins 

sem þeir sitja í einnig (Þorsteinn Magnússon. 2005, 31-32). Þannig er 

löggjafarvaldið  í verri stöðu til að hafa eftirlit með framkvæmdavaldinu eins og 

bæði kenningin um þrískiptingu valdsins og umboðskenningar gera ráð fyrir.  

Þannig kemur upp sú staða að sömu aðilar fara með forystu löggjafarvaldsins og 

framkvæmdavaldsins. Af þessum ástæðum er óalgengt að mikil átök séu á milli 

framkvæmdavaldsins og stjórnarþingmanna. Miklu nær væri að segja að átökin 

væru á milli stjórnarandstöðu og stjórnarmeirihluta. Eðli þingræðisreglunnar 

skapar einfaldlega þessa stöðu með leikreglum sínum þó íslenskur veruleiki og 

stjórnskipun geti ýtt undir hana (Þorsteinn Magnússon 2005, 32-33). 

Stjórnarandstaðan er einmitt stór og veigamikill hluti af Alþingi og hún sinnir að 

stærstum hluta því hlutverki að vera mótvægi við framkvæmdavaldið. Í ljósi 

þingræðisreglunnar þarf ríkisstjórnin þó einnig að sýna sjónarmiðum meirihluta 
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Alþingis tilhlýðilega virðingu að öðrum kosti getur hún átt á hættu að missa 

stuðning hans. 

4.2. Deilur um áhrif framkvæmdavaldsins   

Umræða um alræðisvalds framkvæmdarvaldsins hefur skotið upp kollinum hér 

landi öðru hvoru. Jafnvel hefur verið að því ýjað að Alþingi sé einskonar 

„stimpilpúði“ framkvæmdavaldsins eins og Ólafur G. Einarsson (1997) orðaði það 

í grein sinni til varnar stöðu Alþingis. Í kafla sínum í bókinni Þingræði á Íslandi fer 

Þorsteinn Magnússon m.a. yfir áhyggjur jafnólíkra stjórnmálamanna og Einars 

Olgeirssonar og Ólafs Jóhannessonar af stöðu Alþingis. Áhyggjur þeirra fólust í því 

að ríkisstjórn og framkvæmdarvaldið hafi slíkt ægivald yfir löggjafarvaldinu að 

það skipti í raun ekki hvað sé á borð borið fyrir þingmenn af ríkisstjórninni, ávallt 

sé það samþykkt af stjórnarliðum (Þorsteinn Magnússon 2011b, 361-363). 

Ólafur G. tekur til varna í grein sinni „Um samskipti löggjafarvalds og 

framkvæmdavalds“ með nokkrum rökum. Hann segir að nú sé svo komið að það 

sé sjálfsagt að framkvæmdavaldið með sína sérþekkingu gegni lykilhlutverki í 

lagasetningu sem verði sífellt flóknara verkefni. Framkvæmdavaldið annist 

útsetningu stefnumótunar og lagafrumvarpa í krafti aðstöðu sinnar og þekkingar 

en hins vegar sé lokavaldið hjá löggjafarvaldinu. Með öðrum orðum sé það eitt 

hlutverka þingsins að leggja mat á það hvaða lagafrumvörp  eigi að hljóta 

staðfestingu. Hvaðan frumkvæði lagasetningar komi skipti ekki meginmáli (Ólafur 

G. Einarsson 1997, 5). 

Ólafur segir jafnframt rangt að tala um Alþingi sem handbendi 

framkvæmdavaldsins. Reynslan sýni að Alþingi ræki ennþá umræðuhlutverk sitt 

þó misjafnt sé hversu miklum breytingum mál taki í meðferð þingsins. Auk þess 

fái þingnefndir frumvörp til umfjöllunar og mikil vinna fari þar fram. Ríkisstjórn í 

ljósi stöðu sinnar fái þó stundum mikilvæg mál í gegnum þingið án veigamikilla 

breytinga. Einnig tekur hann fram að oft komi til kasta Alþingis mál sem taki 

miklum breytingum en þau mál séu pólitískt ekki jafn eldfim og fái minni athygli 

fjölmiðla  (Ólafur G. Einarsson 1997, 5). 
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Aðferðir sem viðhafðar eru hér á landi virðast ekki vera séríslenskar því sömu 

aðferðir eru viðhafðar víða um heim. Það virðist viðurkennt sjónarmið að 

samfara síflóknari verkefnum þjóðríkja sé heppilegt að gerð lagafrumvarpa og 

jafnvel frumkvæði lagasetningar sé hjá framkvæmdavaldi í ljósi þeirrar þekkingar 

sem þar býr. Auðvitað liggur frumkvæðið oft hjá fleiri aðilum s.s. ríkisstjórn, 

flokkunum sjálfum og fleiri aðilum í samfélaginu en þó fer vinnan 

undantekningalítið fram í samvinnu við framkvæmdavaldið (Þorsteinn 

Magnússon 2011b , 362-364). 

Hlutverk þingsins virðist því að töluverðum hluta vera að þjóna sem ákveðin sía. Í 

meðförum þingsins breytast frumvörpin með hliðsjón af skoðunum þingheims 

sem geta litast af almannaáliti eða skoðunum sérfræðinga. Þessi vinna fer 

einkum fram í þingnefndum eða í þingflokkum og þá einkum þingflokkum 

ríkisstjórnarflokka. Auk þess taka mál breytingum til að sætta ólík sjónarmið 

þingmanna. Einnig ber að nefna að þingnefndir hafa náið samráð við 

hagsmunaaðila og sérfræðinga í vinnu sinni við lagafrumvörp (Þorsteinn 

Magnússon 2005, 45). 

Þegar kemur að umræðu um samþættingu löggjafarvalds og framkvæmdarvalds 

er eftirlitshlutverk Alþingis oft gagnrýnt. Það er gert með þeim rökum að 

meirihluti þingsins sé meira og minna óvirkur í því eftirliti vegna stöðu sinnar 

gagnvart ríkisstjórninni. Hins vegar leiðir íslenskt stjórnmálakerfi og 

þingræðisreglan okkur að þessari niðurstöðu. Ekki er við því að búast að 

stjórnarþingmenn haldi uppi miklu eftirliti sem oftar en ekki felst í gagnrýni á 

sitjandi ríkisstjórn. Því kemur það í hlut stjórnarandstöðu að sinna þingeftirliti að 

mestu leyti.  Þetta kemur berlega fram í tölum um það hverjir setja fram 

fyrirspurnir á þingi. 73% allra fyrirspurna frá 1928 koma frá stjórnarandstöðunni. 

Þetta undirstrikar mikilvægi stjórnarandstöðunnar. Við núverandi skipan kemur 

það í hlut stjórnarandstöðunnar að veita ríkisstjórninni aðhald með m.a. með 

öflugu eftirliti. Alþingi hefur gripið til aðgerða til að styrkja eftirlitshlutverk sitt 

t.d. með lengingu starfstíma Alþingis og aukinni virkni þingnefnda þegar Alþingi 

er ekki starfandi (Þorsteinn Magnússon 2011b, 386-392). 
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Áðurnefnd samþætting opinberast einnig í þeirri staðreynd að oftar en ekki er 

mikið samráð milli þingnefnda, ráðherra og ráðuneytis hans. Þegar frumvarp er  

komið inní nefndarkerfi Alþingis til umfjöllunar er töluvert samráð haft við 

ráðherra og ráðuneyti um þær hugsanlegu breytingar sem málið tekur innan 

nefndarinnar (Þorsteinn Magnússon 2011a, 327-328). Þó verður að gera ráð fyrir 

því að samráð þetta sé einkum vegna þeirrar sérþekkingar sem ráðuneytið býr 

yfir en ekki endilega aðeins af pólitískum ástæðum.  

4.3. Þættir sem stuðla að samþættingu 

Hér að ofan var farið í hvernig þingræði og þar með íslensk stjórnskipun stuðlar 

að samþættingu framkvæmdarvalds og löggjafarvalds. Að einhverju leyti á 

áðurnefnd samþætting sér rætur í stjórnskipulegum þáttum (þingræðisreglunni). 

En það eru fleiri þættir sem ýta undir þessa stöðu mála. Pólitískar hefðir og 

venjur hafa töluverð áhrif samþættinguna og nánari grein verður gerð fyrir 

þessum áhrifaþáttum hér að neðan. 

Í 48.gr. stjórnarskránnar segir að Alþingismenn séu aðeins bundnir við eigin 

sannfæringu. Þingmenn eru flokki sínum óháðir að því leyti að þeir þurfa ekki að 

fylgja samþykktum hans eða fyrirmælum. Hins vegar getur það reynst óstýrlátum 

þingönnum sem fara eigin leiðir erfitt að ná endurkjöri fari þeir endurtekið ekki 

að flokkslínum. Því má gera ráð fyrir því að þingmenn séu að einhverju leyti háðir 

eigin flokki og skoðunum sem þar eru uppi hverju sinni (Elín Ósk Helgadóttir 

2011, 136). Kosningalög kveða á um að einstaklingar geti ekki farið í framboð 

heldur verði að koma fram hópur einstaklinga sem aftur leggur grunninn að því 

flokkakerfi sem við búum við í dag. Þingmenn eru því hluti af stærri heild þegar 

þeir sitja á Alþingi og sú staðreynd mótar hegðun þeirra og í raun þingstarfið allt 

(Þorsteinn Magnússon 2011a, 348-349, Þorsteinn Magnússon 2005, 33). 

Það hefur verið viðtekin skoðun bæði fræðimanna og stjórnmálamanna að 

flokkarnir séu einskonar uppspretta valds innan þingsins. Innan þingflokka eru oft 

mikil átök og skoðanaskipti sem enda oft á ákveðinni málamiðlun. Þegar 

ákvörðun hefur verið tekin er það meginreglan að flokkurinn komi fram sem ein 

óskora heild (Þorsteinn Magnússon 2011a, 349-350). Sérstaklega getur þetta átt 
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við um þá flokka sem eru í ríkisstjórn enda eru þingmenn oft viljugir til að teygja 

sig ansi langt til að tryggja líf ríkisstjórnarinnar. Stjórnarþingmenn fórna oft minni 

hagsmunum fyrir meiri að því leyti að þeir sættast á málamiðlun í einu máli til 

þess að viðhalda áhrifastöðu sinni sem ríkisstjórnarflokkur (Stefanía Óskarsdóttir 

2011, 111).  

Jafn ólíkir þingmenn og Bjarni Benediktsson, Ólafur Jóhannesson og Kristín 

Ástgeirsdóttir hafa viðurkennt að ákveðin samheldni og agi innan þingflokks sé 

nauðsynlegur til að hann sé starfhæfur og eigi möguleika á að hafa áhrif. Það sé 

oft nauðsynlegt til að viðhalda trúverðugleika hans (Þorsteinn Magnússon 2011a, 

351). Oft er talað um flokksaga í þessu sambandi og þá oftast í neikvæðri 

merkingu. Þekkt er að vísað sé í flokksaga þegar gagnrýni er sett fram á ákveðna 

afstöðu flokka. Hins vegar virðist sem svo að flokksagi hafi minnkað síðustu 

áratugi sem sýnir sig í því að einstaklingar virðast tilbúnari að yfirgefa eigin 

þingflokk eða tilbúnari til greiða atkvæði gegn málum samflokksmanna sinna en 

áður. Þingmenn virðast í auknum mæli líta til þess að þeir sitji í umboði kjósenda 

sinna ekki síst í ljósi fjölgunar opinna prófkjara frá 1970 (Þorsteinn Magnússon 

2011a, 352-355).  

Gunnar Helgi Kristinsson fer nánar í þróun flokksaga í rannsókn sinni á flokksaga 

á Íslandi en niðurstöður hennar birtust í grein í vefritinu Stjórnmál og Stjórnsýsla í 

desember 2011. Hann mældi flokksaga frá 1961-2010. Gunnar Helgi færir rök 

fyrir því að frá 1970 til dagsins í dag hafi vissulega komið tímar þar sem flokksagi 

minnkaði. Hann nefnir sérstaklega að flokksagi hafi minnkað á fyrri helmingi 9. 

áratugarins. Flokksræðið tók síðan aftur völdin á seinni helmingi áratugarins og 

jókst næstum óslitið að efnahagshruninu 2008. Gunnar Helgi telur líklegt að 

aukin völd flokksleiðtoga til að velja með sér fólk til áhrifa m.a. í ráðherraembætti 

hafi aukið á flokksaga en sú þróun hófst í lok 9. áratugarins. Eftir hrun virðist sem 

svo að flokksagi hafi minnkað töluvert en þó er hann enn á pari við þann 

flokksaga sem mældist um og eftir 1970 og töluvert meiri en hann var í því 

pólitíska umróti sem var á fyrri helmingi 9. áratugarins (Gunnar Helgi Kristinsson 

2011b, 22-24).  
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Tengt umræðunni um sterkar og samhentar flokkseiningar er rétt að benda á 

umræðu um  hugtak sem skotið hefur upp kollinum hér á landi undanfarin ár; 

„foringjaræði“. Með vísun í „foringjaræði“ er átt við hegðun oddvita 

stjórnmálaflokkanna og hans nánasta samstarfsfólks og það andrúmsloft sem sú 

hegðun skapar innan þingflokka þeirra. Slíkt andrúmsloft einkennist af litlu 

samráði oddvita stjórnmálaflokka við eigin þingflokk. Ákvarðanir í slíku 

andrúmslofti eru teknar í þröngum hópum æðstu forystumanna flokka. Slíkt 

ástand getur óneitanlega stuðlað að því að framkvæmdavaldið ráði lögum og 

lofum á þingi og löggjafarvaldið hafi litlar bjargir til að sinna eftirlits- og 

umræðuhlutverki sínu (Páll Hreinsson, Sigríður Benediktsdóttir og Tryggvi 

Gunnarsson 2010, 178-182). 

Að einhverju marki hefur flokksagi minnkað í kjölfar hrunsins eins og áður segir í 

grein Gunnars Helga „Party cohesion in the Icelandic Altingi“. Í þeim erfiðleikum 

sem steðjað hafa að okkar þjóð á allra síðustu árum hafa komið upp erfið og 

umdeild mál. Þar hafa þingmenn ekki hikað við að halda uppi eigin skoðunum 

sem jafnvel eru þvert á skoðanir meirihluta viðkomandi þingflokks. Klofningur 

hefur komið upp í nær öllum flokkum við afgreiðslur á málum tengdum 

Evrópusambandinu og Icesave-deilunni (Þorsteinn Magnússon 2011, 359-360). 

Lilja Mósesdóttir sem hóf núverandi kjörtímabil í þingflokki VG en situr nú utan 

flokka á þingi gerir stjórnmálamenningu og foringjaræðið að yrkisefni í grein sinni 

í Fréttablaðinu þann 28. apríl 2010. Hún er dæmi um þingmann sem hefur gefið 

sér ákveðið andrými og telur sér ekki skylt að lúta flokksaga né foringjaræði. Í 

greininni tekur hún undir gagnrýni rannsóknarskýrslunnar á íslenska 

stjórnmálamenningu. Hún átelur vinnubrögð stjórnmálaflokka og einnig 

starfshætti eigin þingflokks. Þar nefnir hún sem dæmi vinnubrögð þar sem 

forysta flokksins reynir að keyra mál í gegn án þess að lýðræðisleg umræða fari 

fram um efnislega þætti (Lilja Mósesdóttir 2010).  

Á Íslandi er mikil hefð fyrir meirihlutastjórnum en slíkar ríkisstjórnir hafa verið við 

stjórnvölinn 90% tímans síðan 1932 sem er það tímamark sem sú mynd komst á 

það flokkakerfi sem nú þekkist. Stjórnmálamenn hafa oft tjáð sig um ágæti 
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meirihlutastjórna umfram ágæti minnihlutastjórna. Helstu rökin virðast vera að 

það sé stöðugra stjórnunarfyrirkomulag, áhrifaríkara og  auðveldi valdhöfum alla 

vinnu í þinginu (Þorsteinn Magnússon 2011a, 341-344).  

Íslenskir fræðimenn hafa rannsakað hvers vegna meirihlutastjórnir séu jafn 

algengar og þær eru hér á landi. Stefanía Óskarsdóttir hefur haldið því fram að 

mikilvægi efnahagsmála og stjórnar yfir þeim valdi að einhverju því hve algengar 

meirihlutastjórnir eru hér á landi (Stefanía Óskarsdóttir 2007, 53). Gunnar Helgi 

Kristinsson og Indriði Indriðason gerðu samanburðarrannsókn á 16 

þingræðisríkjum og komust að því að íslenskir stjórnmálamenn virðast sækjast í 

völd umfram það sem þekkist í mörgum öðrum löndum. Þeir séu jafnvel tilbúnir 

til að gefa „afslátt“ af stefnumálum sínum til þess að komast í ríkisstjórn. Einnig 

virðist sem svo að smærri flokkarnir í ríkisstjórnarmyndunum fái fleiri ráðuneyti í 

sinn hlut miðað við þingstyrk heldur en í mörgum öðrum ríkjum. Það sýnir 

ennfremur hversu miklu flokkar eru tilbúnir til að fórna til að komast í ríkisstjórn 

(Gunnar Helgi Kristinsson og Indriði H. Indriðason 2007, 282-284).  

Áhrif hefðarinnar fyrir meirihlutastjórnum á samþættingu framkvæmdarvalds og 

löggjafarvalds eru ótvíræð. Stjórnarliðar eru ekki háðir minnihlutanum við að 

koma málum í gegn. Samráð er ekki nauðsynlegt og lítil hefð virðist vera fyrir 

yfirgripsmiklu samráði þessara stríðandi fylkinga á þingi. Að þessu leyti verða völd 

og áhrif ríkisstjórnar meiri heldur en t.d. ef mikil hefð væri fyrir því samráði sem 

fylgir minnihlutastjórnum.  

4.4. Alþingi -  staðan fyrr og seinna 

Eftir þessa yfirferð um stöðu þingsins í ljósi náinnar tengingar milli löggjafarvalds 

og framkvæmdavalds kemur í ljós að slík tilhögun hefur töluverð áhrif á skipan 

mála. Menn geta rætt endalaust og aftur hvort sú staða er heppileg eður ei en 

það hefur aldrei verið þingvilji til þess að hreyfa verulega við núverandi skipan. 

Tillögur til að færa stjórnkerfi okkar í bandarískari búning þ.e. í átt forsetaræðis 

hafa ekki átt miklum vinsældum að fagna. Umræða um brotthvarf ráðherra af 

þingi hefur átt sér stað en aldrei hlotið náð fyrir augum þingheims. Svo virðist því 

vera að rúmur meirihluti þingmanna undanfarinna ára sé sáttur við stöðu mála 
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og vilji ekki umbylta sambandinu milli framkvæmdavalds og löggjafarvalds um of 

(Þorsteinn Magnússon 2005, 37-38). 

Hins vegar verður þó að gera grein fyrir þeim staðreyndum að staða Alþingis 

hefur styrkst að sumu leyti á síðustu áratugum. Frá 1930 og allt til síðustu 

áratuga 20. aldarinnar var markvisst stefnt að því að styrkja og búa vel að 

framkvæmdavaldinu. Alþingi sat eftir og mun verr var búið að þingmönnum og 

starfsmönnum þingsins. Í kjölfarið hefur verið unnið að því að bæta aðstöðu og 

aðbúnað þingmanna og starfsmanna Alþingis. Þær breytingar hafa þó heldur 

verið praktískar frekar en að lúta beint að stjórnskipulegri stöðu Alþingis gagnvart 

framkvæmdarvaldinu (Þorsteinn Magnússon. 2005, 38-39). 

Mun betur er búið að þingmönnum í dag heldur en fyrir örfáum áratugum. Þeir 

hafa nú eigin skrifstofu en lengi vel höfðu þeir enga aðstöðu eða deildu skrifstofu 

með fleiri þingmönnum. Tækja- og húsbúnaður þingsins hefur verið bættur 

ásamt því að starfsmönnum hefur fjölgað og eru þeir nú menntaðri en áður. Nú 

njóta þingmenn aðstoðar menntaðra og hæfara starfsfólks en áður þekktist. Allar 

aðstæður þingmanna til að sinna störfum sínum hafa því verið bættar (Þorsteinn 

Magnússon 2011c, 429-431). 

Einnig hefur hlutverk þingsins í eiginlegri merkingu verið styrkt. Þingnefndir eru 

mun öflugri en áður og sitja allt árið þó vissulega séu þær misjafnlega virkar yfir 

sumartímann. Starfstími þingsins hefur verið lengdur. Deildaskipting Alþingis var 

afnumin árið 1991 sem einfaldaði alla málsmeðferð (Þorsteinn Magnússon 

2011c, 429-431).  

Eftirlitsgeta þingsins gagnvart framkvæmdavaldinu hefur verið efld t.d. í ljósi 

breytinga á fyrirspurnarforminu, starfsemi þingnefnda og með innkomu embætta 

umboðsmanns Alþingis og Ríkisendurskoðanda (Þorsteinn Magnússon 2011c, 

436-437). Með breytingum á þingskaparlögum árið 1991 var stefnt að því að efla 

eftirlitshlutverk þingsins. Auk þess var staða fastanefnda efld með því að heimila 

þeim að fjalla um mál að eigin undirlagi en ekki aðeins þegar Alþingi vísaði 

málum til þeirra. Einnig voru teknar upp óundirbúnir fyrirspurnartímar. Árið 2007 

voru aftur gerðar breytingar á þingskaparlögum sem miðuðu að því að efla 
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eftirlitshlutverk Alþingis. Þar var óundirbúnum fyrirspurnartímum fjölgað töluvert 

auk þess sem minnihluta fastanefnda var heimilt að kalla ráðherra fyrir nefnd 

þegar þingið er ekki að störfum. Auk þess var ennfremur stefnt að því að efla 

stöðu stjórnarandstöðu í þingnefndum (Ragnhildur Helgadóttir 2009, 46-47). 

Ytri eftirlitsembættin tvö; umboðsmaður Alþingis og Ríkisendurskoðun starfa á 

vegum Alþingis en eru þó sjálfstæðar í störfum sínum. Verkefni beggja stofnana 

eru ólík en lúta þó bæði að eftirliti með framkvæmdavaldinu. Verkefni 

Ríkisendurskoðunar eru að fylgjast með fjármálastjórnun og árangri  innan hins 

opinbera. Þannig sér Ríkisendurskoðandi Alþingi fyrir upplýsingum um 

stjórnsýsluna og athafnir hennar (Lög um Ríkisendurskoðun 86/1997). 

Umboðsmaður Alþingis hefur eftirlit með stjórnsýslu ríkis og sveitarfélaga og 

eftirfylgni þeirra með gildandi lögum. Einnig á umboðsmaður að tryggja rétt 

borgaranna gagnvart stjórnvöldum og gæta þess að góðum stjórnsýsluháttum sé 

fylgt  (Lög um umboðsmann Alþingis nr 85/1997). 

Staða þingsins gagnvart framkvæmdavaldinu þegar kemur að 

löggjafarhlutverkinu er vissulega snúin. Í þessum kafla hefur verið farið yfir sviðið 

og gagnrýni á þá stöðu sem skapast vegna samþættingar löggjafarvalds og 

framkvæmdavalds. Ekki hefur hingað til verið þingvilji fyrir því að ganga til 

breytinga sem miða að því að aðgreina frekar þessa tvo grundvallarþætti 

ríkisvaldsins að frekara marki. Frekar virðist sem stefnt skuli að því að styrkja og 

efla stöðu Alþingis innan núverandi skipulags (Þorsteinn Magnússon 2011c, 437). 

Tillögur er miða að því að styrkja stöðu Alþingis innan núverandi skipulags virðast 

helst miða að því að styrkja stöðu minnihlutans, efla þingeftirlit og hugsanlega 

afnema þingsetu ráðherra. Það er öllum ljóst að öðrum fremur er ágreiningur 

framkvæmdavaldsins frekar gagnvart stjórnarandstöðu heldur en 

löggjafarvaldinu í heild sinni. Umbætur virðast þess vegna miðast við að efla 

stöðu stjórnarandstöðu og aðstæður til þingeftirlits.  

Þess má geta að fyrir liggur frumvarp um endurskipulagningu nefndarkerfis 

Alþingis og í því felst m.a. að sérstakri eftirlitsnefnd verði komið á. Slík nefnd 

hefði það hlutverk að létta á eftirlitshlutverki fastanefnda og hafi það að 
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aðalstarfi að gegna eftirliti með stjórnsýslunni (Þorsteinn Magnússon 2011c, 439-

440). 

Stjórnarandstaða gegnir lykilhlutverki varðandi aðhald og eftirlit gagnvart 

framkvæmdavaldinu í ljósu stöðu sinnar gagnvart því. Það er sá hluti þingsins 

sem veitir framkvæmdavaldinu aðhald og eftirlit að mestu leyti. Alþingi virðist 

sífellt meðvitaðra um mikilvægi stjórnarandstöðunnar og þar hafa verið ræddar 

tillögur er lúta að því að styrkja stöðu hennar á þingi. Í því sambandi má nefna 

tillögu þess efnis að stjórnarandstaðan fái formennsku í hluta fastanefnda 

þingsins. En formennska í fastanefndum þingsins er talin mikilvæg vegna þeirra 

áhrifa sem formaður getur haft á málsmeðferð nefndarinnar. Þannig er 

fyrirkomulagið í nágrannalöndum okkar og var einnig svo hér á landi um tíma á 

10. áratug síðustu aldar. Slíkt er talið minnka völd meirihlutans og auka á 

upplýsta og faglega umræðu (Þorsteinn Magnússon 2011c, 441-442).  

Umræðan um þingsetu ráðherra hefur alltaf skotið upp kollinum reglulega á 

Alþingi. Reglulega hafa verið flutt frumvörp þess efnis að ráðherrar ættu að láta 

af þingmennsku þegar þeir taka við embætti. Hins vegar hafa slíkar tillögur ekki 

náð fram að ganga hingað til. Hér á landi er hefð fyrir því að ráðherra komi úr 

röðum þingflokks ríkisstjórnarflokka og að þeir haldi áfram að gegna 

þingmennsku samhliða störfum sínum sem ráðherra. Tillögur þess efnis að 

ráðherrar sitji ekki sem þingmenn hafa nokkrum sinnum verið fluttar á Alþingi en 

aldrei verið samþykktar. Veturinn 2004-2005 lögðu þau Siv Friðleifsdóttir, 

Kristinn H. Gunnarsson  ásamt fleirum fram frumvarp fram þess efnis að ráðherra 

skyldi víkja úr þingsæti á meðan hann er ráðherra. Í greinargerð með 

frumvarpinu er sagt að slíkt fyrirkomulag hafi gefið góða raun í Noregi og Svíþjóð. 

Einnig segir í greinargerðinni að mikilvægt sé að koma slíku skipulagi á svo gleggri 

aðgreining verði milli framkvæmda- og löggjafarvalds (Frumvarp til laga. Siv 

Friðleifsdóttir, Kristinn H. Gunnarsson, Margrét Frímannsdóttir, Pétur H. Blöndal, 

Gunnar Örlygsson 2004-2005). 

 Í fortíðinni hafa samskonar tillögur verið settar fram með þeim rökum að 

ráðherrar hafi meiri tækifæri en ella til að hafa áhrif á stöðu mála á þingi en ef 



42 
 

þeir sætu fyrir utan það. Þá hafa þau rök heyrst að ráðherra hafi nóg á sinni 

könnu þó almenn þingstörf komi ekki þar ofan á. (Þorsteinn Magnússon 2011c, 

445-447) Einnig er vert að hafa í huga fjölgun óbreyttra þingmanna 

stjórnarliðsins. Slíkt myndi eflaust efla starf ríkisstjórnarflokka, þingmenn þeirra 

hefðu meiri tíma til að sinna nefndarstörfum. Fjölgun óbreyttra 

stjórnarþingmanna myndi auka tækifæri stjórnarflokkanna til að veita ráðherrum 

sínum aðhald. Hins vegar er það svo hér á landi að slíkt aðhald er aðallega í 

höndum stjórnarandstöðu og því óvíst að breytt skipan hefði áhrif á 

aðhaldshlutverk stjórnarþingmanna. Aukinheldur má nefna að fjölgun 

stjórnarþingmanna er ekki til þess fallin að styrkja stöðu stjórnarandstæðinga á 

þingi (Gunnar Helgi Kristinsson 2011a, 289-291). 

Þó er óvíst hvort afnám þingsetu ráðherra stuðli að einhverju leyti að aukinni 

aðgreiningu á milli framkvæmdavalds og löggjafarvalds. Ráðherrar yrðu að öllum 

líkindum áfram frammámenn innan ríkisstjórnarflokka og myndu þarf af leiðandi 

hafa mikil áhrif á allt starf viðkomandi þingflokks. Óformleg staða ráðherranna 

innan þingflokkanna, sérstaklega þeirra æðstu gerir það einfaldlega að verkum að 

þeir hafa sterka stöðu innan þeirra og oft mikil völd (Þorsteinn Magnússon 2011c, 

448-449). 

Umræðan um samtenginu löggjafarvalds og framkvæmdavalds er viðvarandi í 

íslenskum stjórnmálum. Á undanförnum áratugum hafa menn reynt að styrkja 

þingið og stjórnarandstöðuna gagnvart framkvæmdavaldinu með hinum ýmsu 

umbótum. Aðbúnaður þingmanna og starfsmanna þingsins hefur verið 

stórbættur, tækifæri þingsins til eftirlits með framkvæmdavaldinu efld og sífellt 

er leitað leiða til að bæta aðstöðu stjórnarandstæðinga þó mörgum þyki eflaust 

að betur mætti gera í því efni. Nefndarstarf hefur verið eflt og þær starfa nú allt 

árið auk þess sem starfstími þingsins hefur verið lengdur. Þessar breytingar hafa 

breytt stöðu þingsins og þingmanna til að sinna starfi sínu. Breytingar hafa verið 

framkvæmdar án þess að umbylta núverandi stjórnkerfi. Staðreyndin er sú að 

nokkur þingsátt hefur ríkt um það stjórnskipulag sem nú er fyrir hendi. Þess 

vegna hefur sú leið verið farin að bæta stöðu Alþingis og stjórnarandstöðu 

gagnvart framkvæmdavaldinu innan núverandi stjórnskipulags. 
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5. Fyrirspurnir - hlutverk, notkun og vandamál 

Fyrirspurnir þingmanna til ráðherra eru hluti af þeim björgum sem þingmenn 

hafa sem fulltrúar til að takast á við umboðsvanda og upplýsingamisvægið sem 

skapast þegar þeir framselja vald til ríkisstjórnar. Með fyrirspurnum geta 

þingmenn krafið ráðherra um upplýsingar um skoðanir ráðherra, athafnir hans og 

þeirra stofnana sem undir hann heyra. Fyrirspurnir eru að hluta til settar fram 

fyrir opnum tjöldum í þingsal og þau hreinu og snörpu orðaskipti sem þar fara 

fram vekja oftar en ekki meiri athygli almennings og fjölmiðla heldur en hin 

hefðbundnari þingstörf. Hluti fyrirspurna hér á landi eru hins vegar skriflegar og 

þeim er ekki svarað munnlega í þingsal nema óskað sé eftir því. Að öðrum kosti 

er þeim svarað skriflega. Þær njóta því skiljanlega ekki sömu athygli og þær sem 

svarað er munnlega en eru engu að síður mikilvægar þingmönnum. 

5.1. Til hvers eru fyrirspurnir? 

Þingeftirlit er mikilvægt sérstaklega í ljósi þess að umboðskenningar gera ráð fyrir 

að einstaklingar leggi mesta áherslu á eigin hagsmuni jafnvel þó slík hegðun komi 

niður á samferðamönnum hans (Kiewiet og McCubbins 1991, 22). Allar greinar 

ríkisvaldsins þurfa því að lúta aðhaldi og eftirliti. Þess vegna eru fyrirspurnir 

mikilvægar þinginu til að geta sinnt slíku hlutverki gagnvart framkvæmdavaldinu 

(Wiberg 1994, 9). En hver eru markmið þingeftirlits og þar með fyrirspurna? 

Rockman (1984) nefnir nokkur atriði sem löggjafarvaldið á að hafa eftirlit með; 

fylgjast með því að stefna sé framkvæmd í samræmi við markmið löggjafans, að 

ákvarða hvort stefna sé skilvirk og áhrif hennar í samræmi við væntingar 

löggjafans,  koma í veg fyrir óráðsíu og óheiðarleika og tryggja skilvirkni. Fleiri 

atriði má nefna eins og eftirlit með starfsháttum stjórnsýslu og varnir gegn 

óæskilegri hegðun innan hennar. Að lokum nefnir Rockman að löggjafarvaldið 

eigi að gæta hagsmuna almennings í formi eftirlits með hliðsjón af hættum sem 

skapast vegna umbjóðenda-fulltrúa sambandsins. Auðvitað er erfitt að skilgreina 
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ofangreind atriði auk þess sem oft er t.d. erfitt að meta hvort stefna sé í 

samræmi við markmið löggjafans. Það er eflaust þess vegna sem Rockman bætir 

við að eftirlitið eigi að felast í því að fylgjast með þeim hættum sem skapast 

vegna stofnunar umbjóðenda-fulltrúa sambandsins (Rockman 1984, 415). 

Fyrirspurnir er hægt að taka sem dæmi um eftirlit með þeim ofangreindu atriðum 

sem Rockman nefnir. Þingeftirlit og þar með fyrirspurnir felast þannig í stuttu 

máli í ásetningi þingmanna til að skoða, rannsaka og hafa eftirlit með 

framkvæmdavaldinu með gagnrýnum hætti. Ein leið þingeftirlits er senda 

ráðherra fyrirspurn og láta hann standa reikningsskil gjörða sinna gagnvart 

þinginu (Wiberg og Koura 1994, 32-33). 

Fyrirspurnir þjóna ekki einungis eftirlitshlutverki. Fyrirspurnir eru einnig mikilvæg 

tenging milli framkvæmda- og löggjafarvalds. Í fyrirspurnum kristallast sú 

staðreynd að ráðherrar séu fulltrúar þingsins og jafnframt pólitískt ábyrgir 

gagnvart því. Fyrirspurnir eru vettvangur skoðanaskipta milli ráðherra og 

þingmanna sem fer fram á jafnréttisgrundvelli og stuðla jafnframt að því að 

ráðherrar séu meðvitaðir um skoðanir þingmanna og áherslur. Fyrirspurnir verða 

einnig til þess að ráðherra verður mun meðvitaðri um starfsemi eigin ráðuneytis 

og fær meiri og betri yfirsýn yfir starfsemi þess. Stjórnsýslan verður einnig fyrir 

áhrifum fyrirspurna, vitneskja þeirra um stöðugt eftirlit hvetur til góðra 

stjórnsýsluhátta og vinnubragða innan hennar (Wiberg og Koura 1994, 34). 

Þegar fyrirspurnir eru skoðaðar í víðu samhengi þarf einnig að gera grein fyrir 

þeim takmörkunum sem þeim eru settar. Efni fyrirspurna er oft tiltekin afmörkuð 

atriði sem eru hluti af stærri heild. Fyrirspurnir varpa því sjaldan ljósi á stór og 

flókin ágreiningsmál. Auk þess er viss hætta á því að umræður ráðherra og 

þingmanna í kjölfar fyrirspurna snúist uppí mælskukeppni milli ræðumanna sem 

aftur kemur niður á því upplýsingagildi sem þær eiga að veita. Auk þess verða 

fyrirspurnir oft til þess að það kemur til snarpra orðaskipta um umdeild mál sem 

verður síðan til þess að umræðan verður marklítið innlegg í upplýsta umræðu 

(Wiberg og Koura 1994, 38-39).    

 



45 
 

5.2. Notkun þingmanna á fyrirspurnarforminu 

Fyrirspurnir geta verið gott vopn þingmanna í margs konar pólitískri baráttu. 

Fyrirspurnir geta verið heppilegar til að nálgast upplýsingar um tiltekin mál eða til 

að knýja ríkisstjórn til þess að tjá sig um ákveðið efni. Þingmenn geta einnig 

notað fyrirspurnir til að gefa upplýsingar hvort sem er til ríkisstjórnar, stjórnsýslu, 

kjördæmis, almennings eða fjölmiðla. Sumar fyrirspurnir eru settar fram af 

forvitni um ákveðið málefni, aðrar til að knýja á um umbætur og einnig geta þær 

verið settar fram í auglýsingaskyni gagnvart kjördæmi viðkomandi þingmanns 

(Wiberg 1995, 180-182). 

Það er að mörgu að huga fyrir þingmann áður en fyrirspurn er sett fram. Það gæti 

litið þannig út að þingmaður hefði engu að tapa með því að leggja fram fyrirspurn 

en það er ekki alveg rétt. Þingmaður getur opinberað vankunnáttu sína fyrir þingi 

og fjölmiðlum með einfaldri umsókn um upplýsingar og þannig misst 

trúverðugleika. Lunkinn ráðherra gæti einnig gert lítið úr þingmanni með 

hnyttnum athugasemdum sem líta vel út í fjölmiðlum. Einnig gæti svarið leitt í 

ljós upplýsingar sem koma andstæðingum þingmannsins til góða (Wiberg og 

Koura 1994, 33-34, Wiberg 1995, 196). 

Efni fyrirspurnar getur átt upptök sín víða. Þingmaður getur fengið ábendingar úr 

ýmsum áttum t.d. frá hagsmunahópum, almenningi eða innan úr eigin flokki. 

Hins vegar er það á ábyrgð þingmanns að útsetja fyrirspurn og koma henni í 

réttan búning. Þjóðþing ríkja bjóða uppá mismunandi fyrirspurnarform og 

þingmaður þarf að ákveða hvaða form hentar best sinni fyrirspurn. Þingmaður 

þarf að vita að hverju er stefnt með fyrirspurn, hvað á að draga fram í dagsljósið? 

Er markmiðið að draga fram skort á hæfni ráðherra, álit hans á viðkomandi máli, 

skort á upplýsingagjöf eða er ætlunin að óska eftir upplýsingum? Þingmaður þarf 

einnig að vera viðbúinn mótsvörum ráðherra til að líta ekki illa út. Þingmenn 

þurfa að huga að þessum atriðum svo fyrirspurnin komi ekki aftan að honum og 

skilji hann eftir verr settan en áður (Wiberg 1995, 198-199). 

Af ofangreindri umræðu má ráða að þingmenn eru reknir áfram af margvíslegum 

hvötum til að bera fram fyrirspurnir. Wiberg og Koura (1994) setja fram nokkrar 
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ástæður þess að þingmenn leggja fram fyrirspurn m.a. þær sem sjá má hér að 

neðan: 

1. Til að fá upplýsingar. 

2. Til að knýja fram aðgerðir eða stefnuyfirlýsingu. 

3. Til að fá athygli fjölmiðla og/eða almennings 

4. Til að vekja athygli á einstökum málum. 

5. Til að vekja athygli á eigin skoðunum. 

Einnig verður litið til fyrirspurna með hliðsjón af flokkshollustu auk þess sem 

grein verður gerð fyrir svokölluðum „arrenged questions“. Ástæður fyrirspurna 

geta verið margvíslegar. Jafnvel sambland af þeim þeim ástæðum sem settar 

voru fram hér að ofan. Þannig getur þingmaður allt í senn vakið athygli á eigin 

skoðunum, fengið athygli fjölmiðla og almennings og reynt að knýja fram 

aðgerðir eða stefnuyfirlýsingu í sömu fyrirspurn.  

Fyrirspurn getur haft það að markmiði að vekja athygli á ákveðnu vandamáli og 

um leið hvatt stjórnvöld til aðgerða á viðkomandi sviði. Þingmenn geta t.d. nýtt 

sér fyrirspurnir til að hvetja til aðgerða í eigin kjördæmi. Þingmaður gefur 

stundum í skyn hvaða lausnir eru færar og reynir þannig að krefja ráðherra um 

svör á því hvort til greina komi að grípa til aðgerða (Chester og Bowring 1962, 

181-182, 202). 

Fyrirspurnir sem fela í sér kröfu um upplýsingar eru mjög algengar á öllum 

þingum. Þær geta til að mynda falið í sér svar um ákveðnar tölur eða tölfræði eða 

upplýsingar um tilteknar aðgerðir framkvæmdavaldsins. Á hinn bóginn er ekki 

undarlegt að margir velti fyrir sér af hverju þingmenn leiti ekki annarra leiða til að 

nálgast upplýsingar. Oft er hægt að nálgast þær með öðrum hætti heldur en í 

gegnum fyrirspurnir. Þingmenn geta oft nálgast upplýsingar með óformlegum 

leiðum gegnum samstarfsmenn, ráðuneyti, sérfræðinga og jafnvel fjölmiðla 

(Chester og Bowring 1962, 180, 200-201). 

Þingmenn nýta sér fyrirspurnir oft til að fá almenning og fjölmiðla til að fylkja sér 

um ákveðið málefni. Þannig reyna þeir að þrýsta á ríkisstjórn til ákveðinna 
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aðgerða. Einföld fyrirspurn getur hrundið af stað mikilli umræðu í samfélaginu 

sem setur aukinn þrýsting á ráðherra. Oft er besta leiðin til að opinbera ákveðnar 

upplýsingar um stjórnsýslu ráðherra í gegnum fyrirspurnir. Oftar en ekki vita 

þingmenn svarið við fyrirspurnum og eru einungis að nota fyrirspurnarformið til 

þess að vekja athygli á vandamáli eða ná athygli fjölmiðla og almennings. Sumir 

þingmenn kjósa að vinna sínu vinnu bakvið tjöldin meðan aðrir sækja í sviðsljósið 

t.d. með því að beita fyrirspurnum. Stundum fá þingmenn mikla athygli út á 

fyrirspurnir og hætta er á því að þeir setji þær fram af þeirri ástæðu einni en 

auðvitað getur almenningur séð í gegnum slíka hegðun þingmanna ef hún er 

endurtekin og augljós. Þingmenn koma til starfa með misjafnar langanir og 

skoðanir, sumir koma í starfið af hugsjón en aðrir einungis til þess að sækjast eftir 

endurkjöri. Slíkt getur breytt miklu um hvernig menn haga sér á þingi (Chester og 

Bowring 1962 209-211, 222-224).  

Þingmenn verða að vera viðbúnir svörum ráðherra því þau geta oft breytt von 

fyrirspyrjanda um jákvæða athygli í martröð. Ráðherra getur opinberað 

vankunnáttu þingmanns eða kveðið hann í kútinn með mótrökum og orðið til 

þess að sókn fyrirspyrjanda verður að engu (Wiberg og Koura 1994, 35-36). Af 

þessu má ráða að stjórnmálamenn nýta sér fyrirspurnir til að byggja upp pólitíska 

ímynd. Fyrirspurnartími getur því verið staður mikillar pólitískrar refskákar milli 

þingmanna og ráðherra. 

Stjórnarþingmenn og þingmenn stjórnarandstöðu eru oftast í ólíkri stöðu þegar 

kemur að fyrirspurnum. Fyrirspurnir stjórnarþingmanna til ráðherra eru ekki 

óalgengar þrátt fyrir að hagsmunir þeirra tengist. Stjórnarþingmen hafa hvata af 

því halda sér sýnilegum gagnvart almenningi, fjölmiðlum og kjördæmi sínu rétt 

eins og þingmenn stjórnarandstöðu. Auk þess hafa stjórnarþingmenn hvata til að 

halda ríkisstjórn á tánum og aukið þannig líkur á velgengni eigin flokks í komandi 

kosningum. Eftirlit stjórnarþingmanna getur verið mjög skilvirkt sérstaklega þegar 

meirihluti á þingi er knappur (Saalfeld 2000, 364-365). Þegar tæpur 

þingmeirihluti situr á þingi hefur ríkisstjórn meiri hvata en ella til þess að taka 

tillit til skoðana þingmanna þar sem hún treystir á stuðning þeirra. Ef rúmur 

meirihluti er á þingi hefur ríkisstjórn meira svigrúm en ella til þess að skauta 
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framhjá eftirliti stjórnarþingmanna. Hins vegar er erfitt að meta áhrif eftirlits 

stjórnarþingmanna því eftirlit þeirra og aðhald fer oft fram fyrir luktum dyrum. 

Stjórnarþingmenn leita oft óformlegri leiða til eftirlits og þannig eru ráðherrar 

viljugri til að gefa upplýsingar og sitja fyrir svörum stjórnarþingmanna. Slík 

samskipti fara fram í formi málefnastarfs innan þingflokks eða í óformlegum 

samtölum milli ráðherra og stjórnarþingmanna. Flokkshollusta hefur einnig sú 

áhrif að stjórnarþingmenn eru tregari til að spyrja óþægilegra spurninga en 

þingmenn stjórnarandstöðu. En þó er alls ekki útilokað að slíkt gerist (Saalfeld 

2000, 364-365, Chester og Bowring 1962, 216-217).  

Samskipti þingmanna stjórnarandstöðunnar og ráðherra einkennast oftar af 

átökum. Stjórnarandstöðuþingmenn eiga erfiðara með að nota óformlegar 

samskiptaleiðir við ráðherra auk þess sem þeir hafa auðvitað hvata af því að 

opinbera áhyggjur sínar af stjórnsýslu ráðherra (Saalfeld 2000, 265). Fyrirspurnir 

þeirra eru oftar en ekki beinskeyttari og verða einfaldlega hluti af virkri 

stjórnarandstöðu þar sem markmiðið er að leiða í ljós það sem aflaga hefur farið 

hjá sitjandi ríkisstjórn.   

Þingmenn nota oft fyrirspurnir til að koma á framfæri eigin skoðunum og jafnvel 

til að koma með tillögur um ákveðnar aðgerðir. Í erindi sínu gefur fyrirspyrjandi 

sér að ráðherra verði honum ósammála og reynir um leið að gera lítið úr þeim 

skoðunum sem hann væntir að ráðherra setji fram (Wiberg og Koura 1994, 29). 

Þannig verða umræður oft ansi snarpar og einkennast í sumum tilvikum af 

hörðum orðaskiptum.  

Fyrirspurnir eru einn þeirra þátta sem eru hvað sýnilegastir í störfum þingmanns. 

Því eru þær snar þáttur í því hvernig þingmaður byggir upp ímynd sína gagnvart 

almenningi og fjölmiðlum. Með fyrirspurn reynir þingmaður oft á tíðum að stilla 

ráðherranum þannig upp að með aðgerðum sínum sé hann að ganga gegn 

hagsmunum ákveðinna hópa samfélagsins. Það tekst ekki í öllum tilfellum og oft 

kemur fyrir að ráðherra hefur svör á reiðum höndum og eftir stendur 

fyrirspyrjandi verr settur en áður (Wiberg og Koura 1994, 35-36). 
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Þingmenn nota fyrirspurnir í margvíslegum tilgangi. Oft er takmarkið ekki 

endilega að veita ríkisstjórn hefðbundið þingeftirlit heldur verður slíkt eftirlit 

aðeins ein afurð slíkra fyrirspurna. Fyrirspurnir geta verið hluti af flóknari leik þar 

sem markmiðið er að hafa áhrif á almenning, fjölmiðla og ráðherra með það að 

augnamiði að styrkja stöðu viðkomandi gagnvart þessum aðilum. Fyrirspurnir eru 

því mun meira heldur en verkfæri umbjóðanda til að hafa eftirlit með fulltrúa og 

hemja umboðsvanda. Alþekkt er að svör við fyrirspurnum er í mörgum tilfellum 

hægt að finna með öðrum hætti en með formlegri fyrirspurn í þingsal. En með því 

að opinbera spurninguna fær fyrirspyrjandi sviðsljós fjölmiðla og þar með 

tækifæri til að hafa áhrif á almenning, fjölmiðla og jafnvel stjórnsýsluna (Wiberg 

og Koura 1994, 35-36). 

5.3. Ráðherrar og fyrirspurnir 

Störf ráðherra og stjórnsýslu hans eru oftar en ekki undir smásjánni þegar kemur 

að fyrirspurnum. Ráðherrar lenda því oft í erfiðri stöðu þegar kemur að því svara 

fyrirspurnum. En hins vegar geta fyrirspurnir snúist  í höndunum á þingmönnum 

og  klókur ráðherra með góðri aðstoð samstarfsmanna getur snúið vörn í sókn 

þegar þingmenn reyna að koma honum í erfiða stöðu.  

Það kemur í flestum tilfellum í hlut ráðuneytis eða stjórnsýslu ráðherra að svara 

fyrirspurnum þó ráðherra svari þeim í þingsal og beri ábyrgð á þeim. Ráðherrum 

er sérstaklega mikið í mun að koma vel fyrir á þingi vanda til verka í öllu sem 

viðkemur samskiptum hans og þingsins. Þegar kemur að því að svara 

fyrirspurnum þarf ráðherra að hafa í huga að almenningur og fjölmiðlar gætu 

veitt svarinu athygli (Chester and Bowring 1962, 236-237). 

Mörgum spurningum er auðvelt að svara en aðrar þarfnast meiri vinnu og 

íhugunar af hálfu ráðherra og starfsmanna hans. Svör ráðherra mega aldrei 

innihalda ósannindi en hins vegar þarf ráðherra ávallt að vega og meta hvað þarf 

að koma fram og hverju er hægt að halda eftir. Það fer eftir klókindum ráðherra 

og hans aðstoðarmanna hve haganlega þeir raða staðreyndum (Chester og 

Bowring 1962, 238-239). Hér landi virðist það vera mat ráðherra hvernig hann 

hagar svari sínu eða hversu ítarlegt það er. Þannig virðist svigrúm hans til að haga 
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svörum eftir eigin þörfum vera töluvert. Ráðherra þarf þó ávallt að segja satt og 

rétt frá auk þess sem honum virðist skylt að svara fyrirspurnum nema undir 

sérstökum kringumstæðum (Ásmundur Helgason 2009, 117). 

Ráðherra þarf ekki aðeins að taka tillit til spurningarinnar sjálfrar þegar kemur að 

svarinu heldur einnig til þess hver fyrirspyrjandi er. Ráðherra þarf að taka nokkur 

atriði með í reikninginn þegar fyrirspurn er svarað t.d. hvort fyrirspyrjandi er í 

stjórn eða stjórnarandstöðu, hvert er álit þingheims á fyrirspyrjanda, er 

fyrirspyrjandi líklegur til að koma með mótsvar sem getur komið ráðherra í opna 

skjöldu og hversu fróður er fyrirspyrjandi um viðfangsefnið sem spurt er um. Svar 

og undirbúningur ráðherra þarf að miðast við þessi atriði annars er hætta á að 

ráðherra geti lent í óheppilegum aðstæðum í fyrirspurnartíma (Chester og 

Bowring 1962, 239-240). 

Ráðherrar eiga það til að fá stjórnarþingmenn til þess að koma með fyrirspurnir 

um ákveðið efni og er slíkt tiltölulega algengt. Slíkar fyrirspurnir eiga upptök sín 

hjá viðkomandi ráðherra eða starfsfólki hans þó opinberlega hafi viðkomandi 

þingmaður frumkvæði að fyrirspurn. Fyrirspurnir eru settar fram að undirlagi 

ráðherra af ýmsum ástæðum svo sem til að auglýsa tilteknar aðgerðir, koma með 

yfirlýsingu um stefnu eða réttlæta ákveðna stefnu. Slíkar spurningar geta líka 

verið settar fram með það að markmiði að leiðrétta eða að koma í veg fyrir 

misskilning gagnvart almenningi, fjölmiðlum eða þingheimi. Sú staðreynd að 

ráðherrar eru tilbúnir til að beita slíkum aðferðum staðfesta eða einhverju leyti 

hve fyrirspurnir vekja oft á tíðum mikla athygli fjölmiðla og almennings. Þó ekki 

sé gert ráð fyrir ofangreindri notkun ráðherra á fyrirspurnarforminu þá er vert að 

nefna að slík notkun getur komið í veg fyrir ákveðinn misskilning hjá fjölmiðlum 

og almenningi og stuðlað að upplýstari umræðu en ella (Chester og Bowring 

1962, 221-222, Wiberg og Koura 1994, 36-38). 

Það er ákveðin kúnst að svara fyrirspurnum. Eins og áður segir verður allt að vera 

satt og rétt sem fram kemur í svari en ráðherrar hafa þó töluvert svigrúm til að 

meta hvað á heima í svari og hvernig það er uppsett. Svar við erfiðum og ögrandi 

fyrirspurnum er oft erfitt að semja. Í bók Chester og Bowring (1962) er umfjöllun 
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um hið fullkomna svar. Það er sagt vera stutt, líti út fyrir að svara fyrirspurn á 

fullnægjandi hátt, sannreynanlegt ef efast er um það og gefa lítið rúm til 

andsvara. Um leið inniheldur hið fullkomna svar sem minnstar upplýsingar en er 

samt fullnægjandi (Chester og Bowring 1962, 238-239). 

5.4. Stjórnsýslan og fyrirspurnir 

Í flestum tilvikum kemur það í hlut stjórnsýslunnar að svara fyrirspurnum 

þingmanna til ráðherra. Vitaskuld kemur það í hlut ráðherra að svara fyrirspurn 

opinberlega og af því leiðir að hann kemur einnig að vinnslu á svari en þó fer það 

eftir efni fyrirspurnar hve mikið hann kemur að þeirri vinnu. Í fyrirspurnum er 

algengt að verk og framkvæmdir stjórnsýslunnar séu undir smásjánni. Því liggur í 

augum uppi að fyrirspurnir hafa töluverð áhrif á stjórnsýsluna. Fyrirspurnir leiða 

ekki einungis til þess að ráðuneyti og stjórnsýslan í heild séu stöðugt undir eftirliti 

heldur veita þær viðkomandi stofnunum ákveðna hvata til að haga sinni vinnu 

eins og best verður á kosið (Chester og Bowring 1962, 253-254). 

Fyrirspurnir veita þeim hæst settu í ráðuneytum ákveðin tækifæri til að afla 

ýmiskonar upplýsinga um störf viðkomandi ráðuneytis í heild. Fyrirspurnir veita 

oft vísbendingar um hvað hefur misfarist í störfum ráðuneytis. Þannig veita 

fyrirspurnir yfirmönnum ráðuneytis ákveðna yfirsýn yfir störf ráðuneytis og gæði 

ákvarðanatöku innan þess. Því eru fyrirspurnir mjög gagnlegar yfirmönnum að því 

leyti að þær stuðla að ákveðnu gagnsæi innan ráðuneyta og veita yfirmönnum 

þar mikilvægar upplýsingar. Að því leyti verða fyrirspurnir einnig ákveðinn 

mælikvarði á hvaða álit almenningur og þingheimur hefur á störfum viðkomandi 

ráðuneytis (Chester og Bowring 1962, 253-254). 

Fyrirspurnir færa ráðuneyti tækifæri til að koma í veg fyrir og bregðast við 

misskilningi og gagnrýni. Svar við fyrirspurnum getur innihaldið mikilvægar 

upplýsingar sem útskýra og réttlæta ákveðnar ákvarðanir. Fyrirspurnir eru því 

einnig mikilvægar ráðuneytum þegar kemur að því að grípa til varna gegn 

gagnrýni almennings, fjölmiðla og þingmanna (Chester og Bowring 1962, 255-

257). 
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En þó fyrirspurnir geti komið ráðuneytum til góða skapa þær einnig vandamál. 

Um leið og fyrirspurn berst verður hún forgangsverkefni innan ráðuneytis enda 

þarf að svara þeim innan tiltekins tíma. Sumar fyrirspurnir eru erfiðari en aðrar 

og ráðherra er jafnvel að fá veður af  málinu fyrst þegar fyrirspurn berst. Oft er 

að mörgu að huga og svörun getur falið í sér samskipti við aðrar stofnanir, 

viðkomandi ráðherra og jafnvel aðra meðlimi ríkisstjórnar. Vinna við fyrirspurnir 

felur einnig í sér að starfsfólk ráðuneytis er sífellt að réttlæta og rökstyðja gjörðir 

sínar í stað þess að sinna hefðbundnum verkefnum (Chester og Bowring 1962, 

259-260). Aðilar innan stjórnsýslunnar hafa einnig kvartað yfir því að fyrirspurnir 

auki á miðstýringu innan ráðuneyta og hefti frumkvæði. Starfsmenn ríghaldi í 

reglur og form af ótta við eftirlit löggjafarvaldsins (Chester og Bowring 1962, 262-

264).  

Fyrirspurnir fela oft í sér kröfu um ákveðnar upplýsingar úr fortíðinni. Það verður 

til þess að ráðuneyti þurfa að hafa öflugt og aðgengilegt skjalakerfi. Starfsmenn 

þurfa að útbúa gögn þannig að allar upplýsingar séu á aðgengilegu formi 

jafnóðum og þau eru unnin (Chester og Bowring 1962, 262-263). Þó má segja að 

þetta sé jákvæð afleiðing fyrirspurna fyrir ráðuneyti. Auðvitað er sjálfsagt að 

ráðuneyti haldi vel utan um öll mál og upplýsingar sem koma inná borð þeirra á 

degi hverjum þó vissulega útheimti það töluverða vinnu. 

Eðli starfa ráðuneyta gerir það að verkum að öflugt eftirlit er æskilegt. 

Stjórnsýslan sinnir þjónustu sem ekki er hægt að fá annars staðar. Því er eftirlit 

og aðhald nauðsynlegt til að stuðla að gagnsæi, góðum stjórnsýsluháttum og 

almennri sátt um störf stjórnsýslunnar (Chester og Bowring 1962, 266-267). 

5.5. Þróun í notkun fyrirspurnarformsins 

Svo virðist sem fyrirspurnum þingmanna til ráðherra sé sífellt að fjölga. Ástæður 

þess eru eflaust margar. Breyttar kröfur og aðstæður í stjórnmálum, útþensla 

hins opinbera, aukið flækjustig í opinberum rekstri, þróun fjölmiðla og gagnrýnni 

blaðamennska. Auk þess herja sífellt fleiri hópar á þingmenn í von um 

hagsmunavörslu. Að grípa til fyrirspurna virðist einnig vera nauðsynlegt hinum 

nútíma sýnilega stjórnmálamanni  (Wiberg 1995, 213-214). 
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Wiberg (1995) rannsakar í grein sinni Parliamentary questioning: control by 

communication? hvaða þættir hafi áhrif á fjölda fyrirspurna. Hann rannsakaði 

tengsl milli aukinnar umgjörðar hins opinbera og fjölda fyrirspurna. Hann komst 

að því að í tilfellum sjö landa af átta var jákvæð fylgni milli útþenslu hins opinbera 

og fjölgun fyrirspurna (Wiberg 1995, 214-215). Sú staðreynd þarf ekki að koma á 

óvart. Útþensla ríkisins þýðir að starfsemi þess er að aukast og því ekki óeðlilegt 

að eftirlitið verði umfangsmeira í kjölfarið. 

Fjöldi fyrirspurna fer vaxandi hér á landi sem og annarsstaðar. Meðalfjöldi 

fyrirspurna á árabilinu 1947-1971 voru 25 á hverju þingi en á milli 1971-1991 var 

fjöldi fyrirspurna komin í 125. Síðan hefur fyrirspurnum fjölgað enn meir og var 

meðaltalið 248 fyrirspurnir á starfsárunum 1991-2003. Fyrirspurnir hafa því orðið 

æ stærri þáttur í starfsemi þingsins eftir því sem tíminn hefur liðið. Að sjálfsögðu 

stuðlar slíkt að upplýstara sambandi milli þingmanna og framkvæmdavalds og 

gagnsærri stjórnsýslu en ella (Þorsteinn Magnússon 2005, 51). Við þetta má bæta 

að tölur um fjölda fyrirspurna hér að ofan innihalda ekki tölur um fjölda 

óundirbúinna fyrirspurna sem teknar voru upp árið 1991. Óundirbúnum 

fyrirspurnartímum var fjölgað úr tveimur í mánuði í tvo í hverri starfsviku í 

ársbyrjun 2008 (Ragnhildur Helgadóttir 2009, 46). Fyrst þegar óundirbúnum 

fyrirspurnumartímum var fjölgað fækkaði hinum skriflegu um tíma. Sú þróun  

virðist hafa gengið til baka samanber mynd 1 en þar kemur fram að skriflegum 

fyrirspurnum fjölgaði mikið á árunum 2009-2011 (Ásmundur Helgason 2009, 

151). Skýring á vinsældum óundirbúna fyrirspurnarformsins auk fjölgun 

óundirbúinna fyrirspurnartíma gæti verið sú að stjórnmálamenn svali þar betur 

þörf sinni til að vekja athygli á málum með slíkum hætti en með skriflegum 

fyrirspurnum. Skoðanaskipti í óundirbúna forminu eru oft mjög snörp og deilur 

verða oft ansi harðar. Hugsanlegt getur því verið að þingmenn séu að höfða til 

fjölmiðla og almennings með meiri notkun á óundirbúnum fyrirspurnum. Þó skal 

geta þess að skriflegum fyrirspurnum hefur fjölgað mjög frá 2008 eftir að hafa 

fækkað árin þar á undan eins og mynd 1 sýnir. Því virðast þingmenn nýta bæði 

form fyrirspurna jöfnum höndum. 
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Mynd 1. Fyrirspurnir 2000-2011 (Ársskýrslur Alþingis 2000-2008, Alþingi 2009, Alþingi 2010) 

Höfundur tók saman fjölda fyrirspurnar frá árinu 2000. Fjöldi fyrirspurna hefur 

ekki verið sérstaklega stöðugur á tímabilinu. Áður en lengra er haldið skal nefna 

að fjöldi óundirbúinna fyrirspurna er nokkuð stöðugur á tímabilinu enda 

takmarka þingskaparlög fjölda óundirbúinna fyrirspurnartíma.  

Fyrirspurnarfjöldin var nokkuð stöðugur frá 2000-2003 eða um 400 fyrirspurnir á 

hverju þingi. Síðan fjölgaði fyrirspurnum gríðarlega veturinn 2003-2004 þegar 

þær urðu skyndilega 664. Skriflegum fyrirspurnum fjölgaði í 617 úr 355 frá árinu 

áður. Til ársins 2007 fækkaði þeim síðan jafnt og þétt niður í 389. Veturinn 2007-

2008 fjölgaði fyrirspurnum aftur í rúmlega 500 og hafði fjölgun óundirbúinna 

fyrirspurnatíma þar töluverð áhrif en þeim var fjölgað úr tveimur í mánuði í tvo í 

viku í ársbyrjun 2008 eins og fjallað er um í kafla 5.5. Á undanförnum árum hefur 

skriflegum fyrirspurnum fjölgað aftur og fjöldi skriflegra fyrirspurna þingveturinn 

2010-2011 var 458 og fjöldi óundirbúinn fyrirspurna 251. Samanlagður fjöldi 

fyrirspurna þann vetur var því mestur þingveturinn 2010-2011. (Ársskýrslur 

Alþingis 2000-2008, Alþingi 2009, Alþingi 2010) 
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6. Rannsókn 

Rannsóknin felur í sér samantekt á fræðilegri umræðu um umboðskenningar sem 

vel er hægt að heimfæra á það samband sem opinberast milli þingmanna og 

ráðherra í fyrirspurnum á Alþingi. Rannsakandi gerir einnig grein fyrir fræðilegri 

umræðu um fyrirspurnir auk þess sem farið er yfir umræðu um íslenskt 

stjórnskipulag og stjórnmálamenningu. Sjálf rannsóknin fólst síðan í viðtölum 

sem síðar voru greind og felld inn í niðurstöðukafla. Sérstakur umræðukafli 

kemur í kjölfar niðurstöðukafla þar sem rætt er um niðurstöður og ályktanir 

dregnar út frá þeim.  

Í þessum kafla verður gerð grein fyrir framkvæmd rannsóknarinnar auk þess sem 

umfjöllun verður um aðferðir rannsakanda og viðmælendur.  

6.1. Markmið og rannsóknarspurningar  

Markmið rannsóknar er að kanna notkun þingmanna á fyrirspurnum, hvernig þeir 

nota fyrirspurnir til upplýsingaöflunar, til eftirlits með framkvæmdavaldinu og að 

hvort/hvernig þingmenn nýti fyrirspurnir í öðrum tilgangi. Einnig er markmið 

rannsóknarinnar að kanna áhrif fyrirspurna á stjórnsýsluna og einnig hvort 

ástæða sé til að breyta fyrirspurnarforminu.  

Rannsakandi lagði út frá eftirfarandi rannsóknarspurningum: 

 Hvernig nýta þingmenn fyrirspurnir? 

 Gildi/mikilvægi fyrirspurna? 

 Áhrif fyrirspurna á stjórnsýsluna? 

 Er ástæða til að breyta fyrirspurnarforminu? 

6.2. Rannsóknaraðferð 

Rannsakandi beitti eigindlegum aðferðum í rannsókn sinni. Bæði var aflað 

fyrirliggjandi gagna sem og einni tók rannsakandi viðtöl. Þar sem rannsóknin 
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byggist á því að kanna viðhorf og upplifun áðurnefndra viðmælenda á 

fyrirspurnum henta eigindlegar aðferðir vel. Kostir eigindlegra aðferða er að þær 

henta vel þegar markmiðið er að kanna upplifun, reynslu, gildi og skoðanir 

einstaklinga á tilteknu viðfangsefni (Burnham, Gilland, Grant og Layton–Henry 

2004, 219). 

Í bók sinni tala þeir Bogdan og Biklen (2003) um fimm einkenni eigindlegra 

rannsókna. Þessi einkenni birtast með missterkum hætti í rannsóknum. Fyrsta 

einkennið felst í því að gagna er aflað af vettvangi. Annað einkennið felur í sér að 

egindlegar aðferðir eru lýsandi, felur í sér söfnun orða, skoðana, reynslu og 

mynda frekar en talna eða tölfræði. Þannig reyna slíkar rannsóknir að túlka og 

lýsa ákveðnum raunveruleika. Eigindlegar aðferðir leggja áherslu á ferlið fram yfir 

niðurstöðu. Tilgátur eða kenningar eru ekki aðalatriðið innan eigindlegrar 

aðferðarfræði. Frekar stefna slíkar aðferðir að því að feta sig að niðurstöðum 

þegar gögn rannsóknar hafa verið skoðuð. Þannig hafa kenningar eða tilgátur 

ekki áhrif á rannsóknina sjálfa. Rannsóknin sjálf leiðir rannsakanda að 

niðurstöðum. Fimmta einkenni sem þeir Bogdan og Biklen nefna er að slíkar 

rannsóknir leggja áherslu á að skoða upplifun þátttakenda og sjónarhorn þeirra 

(Bogdan og Biklen 2003, 4-7). 

6.3. Framkvæmd 

Gagna í rannsókninni var aflað með eigindlegum hætti, með viðtölum. Viðtöl fóru 

fram með hálfopnum viðtalsramma. Hefðbundinn viðtöl fela í sér að spurningar 

eru staðlaðar en hálfopin viðtöl fela í sér að samskiptin eru opnari og fela í sér 

meiri samskipti heldur en stöðluð viðtöl. Hálfopin viðtöl geta verið heppileg 

þegar aðkoma og þekking viðmælanda á viðfangsefni er mismunandi (Burnham, 

Gilland, Grant og Layton–Henry 2004, 205-206). 

Í viðtölum þarf einnig að gæta að hinum vandrataða meðalvegi þar sem varast 

skal að halda viðmælanda um of inná ákveðnum brautum heldur leyfa honum að 

tjá sig um eigin upplifun þar sem slíkt getur opnað nýja sýn á viðfangsefnið fyrir 

rannsakanda. Leitast skal við að ná jafnvægi milli þessara þátta (Burnham, 

Gilland, Grant og Layton–Henry 2004, 213-14). 
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Viðmælendur rannsakanda hafa ólíka og margþætta aðkomu að fyrirspurnum. 

Tveir viðmælenda eru stjórnmálamenn sem hafa reynslu af þing- og 

ráðherrastörfum. Þessir aðilar hafa báðir setið sem stjórnarþingmenn og sem 

stjórnarandstæðingar. Ástæða þess að viðkomandi aðilar eru valdir er að þeir 

hafa allt í senn setið sem ráðherrar og stjórnar- og stjórnarandstöðuþingmenn. 

Þeir hafa því reynslu af því að hafa svarað fyrirspurnum og borið þær fram bæði 

sem stjórnarþingmenn og í stjórnarandstöðu. Í niðurstöðu- og umræðukafla eru 

þessir aðilar aðgreindir með því að annar aðilinn er sagður ráðherra þar sem 

skemmri tími er síðan hann gengdi ráðherradómi. Hinn aðilinn er nefndur 

þingmaður í þeim kafla. Rannsakandi tók einnig viðtöl við tvo starfsmenn 

Alþingis. Aðili innan stjórnsýslunnar var tekin tali sem og fjölmiðlamaður. Með 

viðtölum við þessa aðila telur rannsakandi að fram komi sýn margra af þeim 

mikilvægustu leikendum sem hafa aðkomu að fyrirspurnum.  

Viðmælendur voru spurðir út í  fyrirspurnir almennt, notkun þingmanna á 

fyrirspurnum, áhrifum fyrirspurna á stjórnsýsluna og hvort breytinga væri þörf á 

fyrirspurnarforminu. Þekking og aðkoma viðmælenda á hinum ýmsu hliðum 

fyrirspurna var mismunandi og bar uppbygging viðtalsramma hvers og eins þess 

merki. Þess utan var misþung áhersla lögð á þau temu sem eru til rannsóknar í 

hverju viðtali, allt eftir aðkomu, reynslu og þekkingu hvers og eins viðmælenda. 

Mismunandi bakgrunnur, þekking, aðkoma og stjórnmálaskoðanir viðmælenda 

ýta undir að niðurstöður séu markvissar og marktækari en ella. Með aðkomu 

þessara ólíku viðmælanda telur höfundur að rannsókn nái meiri vídd og 

trúverðugleika en ella.  

Viðtölin voru mislöng, allt frá 18 mínútum upp í 45 mínútur. Allir einstaklingar 

sem leitað var til féllust á beiðni rannsakanda um viðtal. Viðtöl fóru öll fram á 

vinnustöðum eða heimili viðmælenda og voru tekin upp á tónhlöðu. Rannsakandi 

tók þá ákvörðun að nafnleyndar skyldi gætt og var viðmælendum kunnugt um 

það. Höfundur tók þá ákvörðun í ljósi þess að hann taldi sig geta fengið 

umfangsmeiri og ítarlegri viðtöl heldur en ef að viðmælendur hefðu komið fram 

undir nafni.  
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6.4. Vinnsla rannsóknar 

Vinnan hófst um mitt sumar 2011. Höfundur hafði samband við leiðbeinanda og 

kynnti hugmyndina og hóf síðan að skipuleggja komandi vinnu. Eiginleg vinna 

hóst síðan í byrjun september með skoðun fyrirliggjandi gagna og tilheyrandi 

skrifa. Fljótlega hafði höfundur samband við viðmælendur sem tóku vel í beiðni 

um viðtal. Viðtöl fóru fram um miðjan október og fram í nóvember. Viðtöl voru 

tekin upp og síðan afrituð. Í kjölfarið hófst vinna við að koma saman niðurstöðum 

út frá viðtölum. Sú vinna gekk með miklum ágætum og telur höfundur að 

rannsóknarspurningum hafi verið svarað með ásættanlegum hætti.  
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7. Niðurstöður 

Í eftirfarandi niðurstöðum er að stórum hluta byggt á viðtölum við aðila sem hafa 

það sameiginlegt að hafa komið að fyrirspurnum með einum eða öðrum hætti. 

Viðmælendur koma úr hópi stjórnmálamanna sem hafa umtalsverða reynslu af 

þingsetu bæði sem stjórnarþingmenn og stjórnarandstöðuþingmenn auk reynslu 

af ráðherrastörfum. Einnig voru tekin viðtöl við starfsmenn þingsins og aðila úr 

stjórnsýslunni. Að lokum var leitað álits hjá reynslumiklum fjölmiðlamanni sem 

hefur mikla þekkingu á þingstörfum. 

Rannsakandi tók viðtöl með hálfopnum viðtalsamma þar sem leitast var við að fá 

svör við ákveðnum spurningum. Rannsakandi átti fullt í fangi með að fá 

viðmælendur til að halda sig við efni spurninga enda viðfangsefnið víðfeðmt. Það 

tókst þó ágætlega að lokum og rannsakandi telur að með viðtölum hafi hann hafi 

fengið mikilvægt innlegg í rannsókn sína með svörum reynslumikilla aðila sem 

komið hafa að fyrirspurnum frá hinum ýmsu hliðum.  

Þekking og aðkoma viðmælenda á fyrirspurnum var mismunandi og bar 

uppbygging viðtalsramma hvers og eins þau merki. Þess utan var misþung 

áhersla lögð á þau temu sem eru til rannsóknar í hverju viðtali, allt eftir aðkomu, 

reynslu og þekkingu hvers og eins viðmælenda.  

Lagt var upp með að skoða eftirfarandi temu: 

 Hvernig nýta þingmenn fyrirspurnir? 

 Gildi/mikilvægi fyrirspunar? 

 Áhrif fyrirspurna á stjórnsýsluna? 

 Er ástæða til að breyta fyrirspurnarforminu? 
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7.1. Hvernig nýta þingmenn fyrirspurnir? 

Niðurstöður bera með sér að þingmenn nýti fyrirspurnir með þrennskonar hætti, 

til upplýsingaöflunar, til eftirlits með framkvæmdavaldinu og til þess að auglýsa 

sjálfan sig og skoðanir sínar. Hér að neðan verður farið í gegnum niðurstöður 

rannsakanda á notkun þingmanna á fyrirspurnum. 

7.1.1. Hvernig nýta þingmenn fyrirspurnir til upplýsingaöflunar? 

Ráherrar eru fulltrúar þingsins og starfa í umboði meirihluta þess og samkvæmt 

umboðskenningum eru eftirlits og skýrslukerfi vopn umbjóðenda (þingmanna) til 

að fá upplýsingar um gjörðir fulltrúa sinna (Kiewiet og McCubbins 1991, 31). 

Samkvæmt 56.gr. þingskaparlaga hafa þingmenn rétt til að óska eftir 

upplýsingum frá ráðherra um opinber málefni.  Jafnframt bera ráðherrar ábyrgð 

á stjórnarathöfnum sínum og eftir atvikum undirmanna sinna (Lög nr. 33/1944, 

Lög nr. 4/1963 ). 

Viðmælendur virðast sammála um það að fyrirspurnir séu mikið notaðar af 

þingmönnum til að afla upplýsinga. Við það má bæta að viðmælendur voru á því 

að flestar fyrirspurnir þingmanna væru einnig settar fram af ýmsum 

undirliggjandi áhrifaþáttum sem verða ræddir seinna í þessum niðurstöðukafla. 

Ráðherrann taldi að skriflegar fyrirspurnir væru mest notaðar til 

upplýsingaöflunar og með þeim væri oft verið að sækjast eftir tölum, tölfræði og 

samanburði. Þingmaðurinn sagði að beiðnir um upplýsingar væru oft settar fram 

til að draga fram eitthvað sem þingmenn gruni að sé ámælisvert og/eða telji 

mikilvægt að komi fram. Einnig nefndi hann að stundum spyrðu þingmenn um 

eitthvað af einskærri forvitni. 

Að sögn viðmælanda innan stjórnsýslunnar er aðaltilgangur flestra skriflegra 

fyrirspurna sókn í upplýsingar. Skriflegar fyrirspurnir séu góður vettvangur til að 

afla upplýsinga sem oft sé mjög viðeigandi að teknar séu saman og líti dagsins 

ljós.  

Starfsmenn þingsins sögðu eins og ráðherra að upplýsingafyrirspurnir væru oftast 

settar fram skriflega. Jafnvel að meirihluti fyrirspurna væru svokallaðar 
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upplýsingafyrirspurnir. Af svörum þeirra má ráða að þeir séu á því að skriflegu 

fyrirspurnirnar gegndu meira upplýsinga- og aðhaldshlutverki en þær 

óundirbúnu.   

Viðmælandi innan fjölmiðla segir þingmenn nota fyrirspurnir til að afla 

upplýsinga um öll möguleg mál. Hann gagnrýnir jafnframt þingmenn fyrir að 

misnota þennan rétt sinn og telur hluta þessara fyrirspurna þjóna litlum tilgangi 

og vart eiga heima á löggjafarsamkomunni og sói dýrmætum tíma Alþingis.  

Upplýsingaöflun þingmanna með óundirbúnum fyrirspurnum er með öðrum 

hætti. Formið gerir það að verkum að erfitt er að spyrja um yfirgripsmiklar 

upplýsingar í flóknum málum. Viðmælendur sögðu nokkuð misjafnt hversu 

mikilla upplýsinga væri hægt að afla með óundirbúnum fyrirspurnum. Þeir nefna 

þó að þær séu heppilegar að því leyti að þær henti vel til að draga fram opinbera 

afstöðu ráðherra um ákveðin mál í knöppu formi. Oft sé efni fyrirspurna málefni 

líðandi stundar og hugsanlega mál sem eru áberandi í fjölmiðlum þá stundina. Því 

geti þetta verið leið þingmanna til að fá svör ráðherra um væntanlegar aðgerðir 

eða afstöðu í viðkomandi máli. Starfsmenn þingsins og þingmaðurinn nefndu að 

þetta form væri takmarkandi að því leyti að ráðherra kæmist oft upp með að 

skauta framhjá ákveðnum atriðum í svari sínu og erfitt væri að gera kröfur um 

nákvæm svör í ljósi þess hve stuttan ræðutíma væri um að ræða og ráðherrar 

hefðu engan tíma til undirbúnings. Einnig undirstrikuðu nokkrir viðmælenda að í 

mörgum tilfellum skerti samskiptaformið oft upplýsingagildi þeirra, sögðu 

samskipti þingmanna og ráðherra oft einkennast af upphrópunum og vera í 

yfirlýsingastíl.   

7.1.2. Hvernig nýta þingmenn fyrirspurnir til eftirlits? 

í 48.gr. þingskaparlaga er tiltekið að Alþingi og þingmenn hafi eftirlit með störfum 

framkvæmdarvaldsins. Umboðskenningar gera einnig ráð fyrir því að nauðsynlegt 

sé að umbjóðendur hafi eftirlit með fulltrúum sínum og störfum þeirra. 

Viðmælendur voru því beðnir um að lýsa skoðunum sínum á því hvernig 

þingmenn nýttu fyrirspurnir til eftirlits.  
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Ráðherra og starfsmenn þingsins segja skriflegar fyrirspurnir töluvert notaðar til 

aðhalds og eftirlits t.d. við eftirlit með framfylgd ákveðinna laga. Þessir sömu 

aðilar segja fyrirspurnir oft notaðar til að koma hreyfingu á mál sem séu í 

ákveðnum farvegi innan ráðuneyta. Þannig verði aðhald og eftirlit þingmanna til 

þess að mál komist á hreyfingu innan ráðuneyta.  

Þingmaðurinn segir eftirlitið með fyrirspurnum fara fram með því að þingmenn 

reyni að draga fram það sem þeim finnist ámælisvert og veiti ríkisstjórn aðhald 

með slíkum hætti. Starfsmaður stjórnsýslunnar tekur í sama streng og segir 

nokkuð algengt að stjórnsýslan sjái að tilgangur fyrirspurna sé leit að 

ámælisverðum atriðum og ásetningurinn sé að opinbera gögn sem komi ráðherra 

illa.  

Áberandi skoðun viðmælenda var að eftirlit þingmanna með fyrirspurnum fælist í 

þrennskonar fyrirspurnum; fyrirspurnir sem stefna að því að draga eitthvað 

ámælisvert fram, eftirlit með framfylgd laga auk þess sem þingmenn virðast veita 

ákveðið aðhald með því að spyrja um mál sem liggja í dvala innan ráðuneyta.   

7.1.3. Uppspretta fyrirspurna, undirliggjandi þættir? 

Í viðtölum lagði rannsakandi áherslu á að komast að því hvort viðmælendur teldu 

þingmenn setja fyrirspurnir fram af öðrum hvötum heldur en til að hafa eftirlit 

með ráðherra eða afla upplýsinga úr stjórnsýslunni. Fyrirspurnir njóta töluverðrar 

athygli fjölmiðla og almennings og því eru tækifæri þingmanna til að koma sér í 

sviðsljósið með fyrirspurnum mikil. Erfitt getur verið að greina á milli hvort 

aðaltilgangur þingmanna sé að auglýsa sig og skoðanir sínar, veita ráðherra 

aðhald og eftirlit  eða að sækja upplýsingar sem þingmanni finnst skipta máli. 

Einnig má deila um það hvort aðhaldið og eftirlitið geti ekki einnig falist í 

athyglinni sem fyrirspurnir fá í þjóðfélaginu.  

Í viðtölum voru viðmælendur sérstaklega spurðir hvort þeir teldu að fyrirspurnir 

væru settar fram í öðrum tilgangi heldur en til eftirlits eða upplýsingaöflunar. 

Spurt var hvort viðmælendur teldu fyrirspurnir settar fram til að fanga athygli 

fjölmiðla og almennings, vekja athygli á ákveðnum málum, gæta hagsmuna 

kjördæma, auglýsa eigin skoðanir og til að byggja upp pólitíska ímynd. 
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Ráðherrann sagði fyrirspurnir oft snúast uppí ákveðið leikrit. Sérstaklega þær 

óundirbúnu og þeim sem svarað er munnlega í þingsal. Segir þingmenn nota þær 

til að koma með pólitískar yfirlýsingar og auglýsa um leið viðkomandi mál og 

skoðanir sínar gagnvart fjölmiðlum og almenningi. Ráðherrann tjáði sig nánar 

varðandi óundirbúnu fyrirspurnirnar og sagði að þær markist mjög af þeirri miklu 

athygli sem fjölmiðlar og almenningur veiti þeim.  

Þingmaður sem leitað var til áleit að öll atriðin sem spurt var um ættu við. Menn 

geti verið að auglýsa eigin skoðanir, vekja athygli á málum og verja hagsmuni 

eigin kjördæmis en lagði áherslu á að oft geti það verið undirliggjandi þáttur í 

fyrirspurn sem sett er fram til upplýsingaöflunar eða eftirlits með 

framkvæmdarvaldinu. Í flestum tilfellum séu þeir þættir undirliggjandi en ekki 

aðaltilgangur fyrirspurnar.  Þingmaður nefnir einnig að með fyrirspurnum sé 

þingmaður að reyna að draga upp þá mynd sem þeir vilji að almenningur hafi af 

þeim. Hann viðurkennir að oft sé markmið með fyrirspurnum að koma þeim í 

fjölmiðla og vekja athygli á þeim. Hann undirstrikar að lítið þurfi að vera 

athugavert við það, að vekja athygli fjölmiðla og almennings á málum sé 

einfaldlega hluti af því eftirlitshlutverki sem þingmenn eigi að sinna.  

Viðmælandi innan stjórnsýslunnar er á sömu skoðun og þingmaður og segir að í 

flestum tilfellum sé megintilgangurinn með fyrirspurnum að afla upplýsinga og 

veita aðhald. En oft sé það einnig ásetningur þingmanna að komast í fjölmiðla 

enda sé það mikilvægt hverjum þingmanni að halda sér sýnilegum gagnvart 

kjósendum. 

Starfsmenn þingsins segja að þingmenn séu meðvitaðir um athyglina sem 

fyrirspurnir fá. Þeir segja að öll atriðin eigi vel við. Þeir segja báðir að þingmenn 

noti fyrirspurnir til að vekja athygli á ákveðnum málum og noti þau jafnvel sem 

hluta af baráttu sinni fyrir ákveðna hópa. Hann nefnir dæmi um að þingmenn séu 

oft duglegir að gæta hagsmuna eigin kjördæmis eða ákveðinna hópa 

samfélagsins. Þannig byggi þingmenn oft upp pólitíska ímynd og reyni þannig að 

höfða til ákveðinna hópa samfélagsins.  
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Viðmælandi innan fjölmiðla er á því að þingmenn notist við fyrirspurnir til að 

auglýsa sig, skoðanir sínar og til að ná athygli fjölmiðla. Í ljósi þess séu þeir sífellt 

að reyna að draga fram upplýsingar sem þykja ámælisverðar. Um leið og komi í 

ljós að upplýsingarnar séu ekki jafn athyglisverðar og fyrirspyrjandi vonaði leggi 

hann þær til hliðar en um leið flaggi hann mjög svörum sem honum þykja 

opinbera ámælisverðar upplýsingar. Jafnframt segir viðmælandinn að 

kjördæmapotið lifi góðu lífi og fyrirspurnum sé óspart beitt í þeim tilgangi.  Auk 

þess verður hann var við það að þingmenn reyni að skapa sér sérstöðu og auglýsi 

skoðanir sínar með því að vera sífellt að spyrja spurninga sem tengist ákveðnum 

málaflokkum. Þingmenn hafi alltaf þennan undirliggjandi tilgang að vekja athygli 

á sér og sínum málum. Það sé einfaldlega hluti af baráttu fyrir endurkjöri og t.d. 

geti þeir notað fyrirspurnir til að sýna að þeir séu að berjast fyrir hagsmunum 

ákveðinna hópa samfélagsins þegar kemur að prófkjörs- eða kosningabaráttu.  

Meðal viðmælenda virðist það óumdeilt að þingmenn noti fyrirspurnir til að 

auglýsa sig og skoðanir sínar fyrir fjölmiðlum og almenningi. Þó telja flestir 

viðmælenda tilgang fyrirspurna helst vera upplýsingaöflun og eftirlit með 

framkvæmdavaldinu en nefna að áðurnefndu þættirnir séu þó oft undirliggjandi. 

Viðmælendur nefna samt sem áður að stundum komi fyrir að áhersla á 

upplýsingaöflun og eftirlit séu víðsfjarri þegar þingmenn grípi til fyrirspurna, í 

þeim tilfellum séu þingmenn aðallega að hugsa um að koma sér í fjölmiðla og 

auglýsa sig og skoðanir sínar. Viðmælandi úr hópi þingmanna segir það oft vera 

markmið þingmanna að koma málum fyrir augu fjölmiðla og slíkt sé einfaldlega 

tengt eftirlitsþættinum og sé fullkomlega eðlilegt upp að vissu marki.  

7.2. Gildi/mikilvægi fyrirspurnarformsins? 

Viðmælendur voru spurðir hversu mikilvægar þeir töldu fyrirspurnir vera til 

upplýsingaöflunar og eftirlits með stjórnsýslunni. Auk þessa kemur fram í þessum 

kafla álit viðmælenda á því hversu mikilvægar fyrirspurnir eru til að stuðla að 

auknu gagnsæi og upplýsingaflæði bæði frá stjórnsýslu og frá þingmönnum til 

kjósenda. Loks tjá viðmælendur sig einnig um hversu mikilvægar fyrirspurnir eru 

þingmönnum til að halda sér og sínum skoðunum sýnilegum gagnvart 

kjósendum. 
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7.2.1. Gildi/mikilvægi fyrirspurna með tilliti til upplýsingaöflunar og eftirlits 

með framkvæmdavaldinu. 

Ráðherra telur fyrirspurnir mjög mikilvægar til bæði eftirlits, aðhalds og 

upplýsingaöflunar. Þingmenn hafi takmarkaða getu til að afla sér upplýsinga um 

opinber málefni með öðrum hætti. Með skriflegum fyrirspurnum geti þingmenn 

aflað sér upplýsinga um tölur, tölfræði og samanburð um afmörkuð atriði. Slíkt 

feli vissulega í sér ákveðið eftirlit. Fyrirspurnir veiti einnig mikilvægt aðhald 

gagnvart framkvæmdavaldi þegar spurt er um framfylgd laga og stöðu einstakra 

mála inní ráðuneytum. Óundirbúnu fyrirspurnirnar segir ráðherra að séu 

annarskonar, þar liggi helst tækifæri fyrir þingmenn til að fara í rökræður við 

ráðherra um ýmis mál. Slíkt veiti vissulega ákveðið aðhald en hann telur að 

athygli fjölmiðla á óundirbúnu fyrirspurnunum  og hið knappa form þeirra rýri oft 

á tíðum innihald þeirra samskipta sem þar fari fram.  

Þingmaðurinn telur fyrirspurnir mjög mikilvægar einkum til að draga athygli að 

málum sem viðkomandi þingmaður telur vert að skoða betur. Hann telur að 

athyglin sem fjölmiðlar veita fyrirspurnum vega þungt og jafnvel auka þungann á 

bakvið þær. Fyrirspurnir séu auk þess mikilvægt tæki til að afla sér upplýsinga um 

það sem er að gerast innan stjórnsýslunnar. Í framhaldinu tjáir viðmælandinn sig 

um stöðu þingmanna og hversu illa er búið að þeim varðandi aðstoð við 

upplýsingaöflun og greiningu. Þingmaðurinn segir að vissulega sé fyrir hendi 

upplýsingaþjónusta innan þingsins en hún eigi erfitt með að ná inn fyrir múra 

stjórnarráðsins. Þess vegna séu fyrirspurnir gríðarlega mikilvægar. Hins vegar 

hefur þingmaðurinn áhyggjur af því hvernig ráðherrar komast upp með að svara 

fyrirspurnum með takmörkuðum eða jafnvel röngum hætti. Það sé nýtilkomin 

þróun sem sé mjög alvarleg. 

Starfsmaður stjórnsýslunnar segir að mikil virðing sé borin fyrir rétti þingmanna 

innan hennar. Starfsfólk stjórnsýslunnar geri sér grein fyrir mikilvægi þess að þeir 

sem stýri landinu geti fengið gögn og upplýsingar í hendur um hvað sé að gerast 

innan hins opinbera. Stjórnsýslan hagi sé eftir því, vandi svör sín og sé meðvituð 

um að þingið hafi eftirlitsheimildir með henni.  
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Starfsmenn Alþingis segja mjög margar fyrirspurnir vera beiðni um upplýsingar. 

Þingmenn hafi einfaldlega takmarkaða getu til að komast að því hvað sé að 

gerast innan ráðuneytanna með öðrum hætti. Þetta sé mikilvægur vettvangur 

þar sem þingmenn fá ráðherra til að standa fyrir svörum um gjörðir sínar og 

ráðuneytis síns. Auk þess benda þeir á að hver þingmaður geti með þessum hætti 

auðveldlega komið málum á dagskrá sem þeir telja að mikilvægt sé að skoða og 

vekja athygli á. Hver einasti þingmaður hafi þennan mikilvæga rétt og geti einn 

síns liðs krafist upplýsinga og efnt til umræðu með tiltölulega skjótum hætti.   

Óundirbúnu fyrirspurnirnar henta betur til annarskonar eftirlits að mati 

starfsmanna þingsins. Þeir segja að þar séu samskiptin enn pólitískari og henti illa 

til að draga fram miklar upplýsingar. Þar séu helst rædd málefni líðandi stundar 

og t.d. krafist afstöðu ráðherra varðandi tiltekin mál og hvaða aðgerðir eigi að 

grípa til. Auk þess séu samskiptin mjög hröð og þar af leiðandi hvöss og 

beinskeytt en henti illa til að fá yfirgripsmiklar upplýsingar.  

Viðmælandi innan fjölmiðla segir að fyrirspurnir séu markvissari en aðrar bjargir 

sem þingmenn hafa til eftirlits og upplýsingaöflunar innan þingsins. Lítil takmörk 

séu sett fyrir því hvað þingmenn megi spyrja um  og hve oft auk þess sem umfang 

einstakra fyrirspurnar geti verið mjög mikið. Því sé hægt að fá gríðarlegt magn 

upplýsinga með einstökum fyrirspurnum. Ráðherra sé skylt að svara svo 

framarlega sem forseti leyfi fyrirspurn. Því sé um að ræða mjög öflugt og 

mikilvægt vopn fyrir þingmenn til að afla upplýsinga og til að hafa eftirlit með 

framkvæmdavaldinu.  

7.2.2. Gildi/mikilvægi fyrirspurna til að vekja athygli á eigin afstöðu og 

einstökum málum. 

Eins og áður hefur komið fram telur ráðherra fyrirspurnir oft vera dálítið leikrit 

hjá þingmönnum. Sérstaklega telur hann óundirbúnu fyrirspurnirnar vera því 

marki brenndar, þar séu þingmenn að reyna að koma höggi á ráðherra og um leið 

að auglýsa sjálfan sig og sínar skoðanir. Einnig greindi ráðherra frá því að 

stjórnarandstæðingar gera meira af því að koma með pólitískar yfirlýsingar þegar 

kemur að óundirbúnum fyrirspurnum. Þó segir ráðherra að það komi fyrir að 
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stjórnarþingmenn séu forvitnir um það sem sé að gerast innan ríkisstjórnar sem 

sé að sjálfsögðu eðlilegt, það sé leið stjórnarþingmanna til að halda ríkisstjórn á 

tánum og láta vita af sér í leiðinni.  

Þingmaðurinn segir að hann og samstarfsfólk hans á þingi hafi nokkrar leiðir til að 

vekja athygli á málum og eigin skoðunum. Hann segir það þingmönnum 

nauðsynlegt að vekja athygli fjölmiðla bæði til þess að vekja athygli á sjálfum sér 

og til þess að draga athygli að eigin baráttumálum. Þar séu fyrirspurnir mjög 

mikilvægur vettvangur. Hann vill ekki meina að eitthvað sé athugavert við það að 

þingmenn sækist í kastljós fjölmiðla þegar kemur að fyrirspurnum. Hann segir 

það einfaldlega mikilvægan þátt í því eftirliti sem þingmenn sinna og telur 

athyglina auka á þann eftirlitsþunga sem fylgi fyrirspurnum. Fyrirspurnir séu 

vettvangur þar sem hentugt og auðvelt sé að draga fram atriði sem þingmaður 

telur vert að vekja athygli á og skoða betur. Hann telur óundirbúnu 

fyrirspurnirnar henta vel til að draga fram afstöðu beggja aðila til einstakra mála 

og oft komi fyrir að ráðherrar komi með yfirlýsingu um ákveðna afstöðu eða 

fyrirhugaðar aðgerðir í tilteknum málum. Slíkt fái í mörgum tilfellum töluverða 

athygli og stuðli að ákveðnu gagnsæi og upplýsingaflæði til almennings.  

Starfsmenn þingsins benda á að fyrirspurnir geri það að verkum að mál komist 

oft á dagskrá Alþingis og hugsanlega á dagskrá fjölmiðla og í almannaumræðu í 

kjölfarið. Þannig nýti þingmenn fyrirspurnir sér oft til að koma ákveðnum málum, 

oft á tíðum umdeildum málum líðandi stundar í frekari umræðu. Með 

fyrirspurnum opinberi þeir eigin afstöðu og reyni um leið að opinbera það sem 

aflaga hefur farið hjá ráðherra eða ríkisstjórn í málinu. Sérstaklega sé þetta 

áberandi varðandi óundirbúnu fyrirspurnirnar sem stundum séu nýttar til að róta 

upp ákveðnu pólitísku moldviðri. Annar starfsmaðurinn nefnir sérstaklega að 

þingmenn eigi það til að búa sér til sérstöðu innan ákveðinna málaflokka með því 

að spyrja sífellt spurninga varðandi sama málaflokk. Það sé hluti af því hvernig 

þingmenn byggja upp pólitíska ímynd og höfða til ákveðinna hópa samfélagsins. 

Starfsmennirnir nefna einnig báðir að þingmenn komi oft með fyrirspurnir að 

undirlagi einstaklinga, hagsmunahópa eða félagasamtaka. Þeir telja jákvætt að 

almenningur hafi aðgang að þingmönnum og fyrirspurnir séu vettvangur þar sem 
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þingmenn geta skoðað nánar mál sem þeim hafa borist til eyrna innan 

samfélaginu.  

Viðmælandi innan fjölmiðla tekur í sama streng og sumir hinna viðmælendanna 

og telur fyrirspurnir mikilvægan hluta þess að byggja upp pólitíska ímynd og til að 

opinbera afstöðu þingmanna í tilteknum málum. Viðmælandi telur þingmenn oft 

vita svör við fyrirspurnum fyrirfram og því séu þær settar fram til að 

fyrirspyrjandi geti tjáð sig um efni þeirra og vonandi vakið athygli fjölmiðla í 

kjölfarið. 

7.3. Áhrif fyrirspurna á stjórnsýsluna. 

Stjórnsýslan fer ekki varhluta af fyrirspurnum en oft fylgir því töluverð vinna að 

svara fyrirspurnum þingmanna. Rannsakandi reyndi að komast að því hverskonar 

áhrif fyrirspurnir hafa á stjórnsýsluna. Viðmælendur voru spurðir út í viðhorf 

stjórnsýslunnar til fyrirspurna auk þess sem þeim gafst færi á að tjá sig um önnur 

áhrif sem fyrirspurnir hafa á stjórnsýsluna. 

7.3.1. Viðhorf og skoðanir stjórnsýslunnar á fyrirspurnum. 

Ráðherrann sagðist ekki hafa orðið var við mikinn pirring út af fyrirspurnum í sínu 

ráðuneyti en þó komi fyrir að starfsfólk svekki sig á að vera taka saman 

upplýsingar sem þingmönnum eru hugsanlega aðgengilegar með öðrum og 

auðveldum hætti. Segir það staðreynd að öflugir starfsmenn séu teknir út úr 

mikilvægum verkefnum til að svara fyrirspurnum sem njóta forgangs vegna 

lögbundinna tímamarka. Oft vita þingmenn nokkurn veginn svörin eða geta 

auðveldlega sótt þau annarsstaðar og grípa því til fyrirspurna aðeins til að vekja 

athygli á málinu. Hins vegar áttar starfsfólk ráðuneytanna sig á því að þetta er 

einfaldlega hluti af vinnu þess og mikilvægur réttur þingmanna auk þess sem 

hann er lögbundinn. 

Þingmaður segir að sín reynsla sé sú að fólk innan ráðuneyta hafi tekið vinnu í 

kringum fyrirspurnir eins og hverri annarri vinnu þó hann hafi verið meðvitaður 

um að þetta hafi ekki alveg verið það sem fólk hafði mikinn áhuga á gera. Sjálfur 

segist hann ávallt hafa lagt mikið uppúr svörun fyrirspurna og verið mjög 

meðvitaður um ábyrgð sína á þeim sem ráðherra.  
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Starfsmaður stjórnsýslunnar segir viðhorfin vera beggja blands. Það fari fyrir 

brjóstið á starfsfólki þegar efni fyrirspurna er óskýrt og verið sé að leita að 

upplýsingum sem erfitt sé að réttlæta að skipti efnislega miklu máli. Einnig trufli 

það starfsfólk þegar fyrirspurnir koma inn þar sem tilgangurinn er augljóslega sá 

að leita leiða til að koma pólitísku höggi á ráðherra jafnvel persónulegu. Hann 

veltir því fyrir sér hvort það ætti að vera hlutverk stjórnsýslunnar að svara slíkum 

fyrirspurnum. Þó nefnir hann að starfsmenn séu meðvitaðir um þennan rétt 

þingmanna og beri virðingu fyrir honum jafnvel þó pirringur komi upp þegar 

fyrirspurnir berist sem erfitt er að sjá að gagnist þingmanni.  

7.3.2. Í hverju felast áhrif fyrirspurna á starfsemi ráðuneyta? 

Ráðuneytin verða fyrir margvíslegum áhrifum af fyrirspurnum til ráðherra. Ávallt 

kemur upp í hugann umræða um álag á stjórnsýsluna í kjölfar fyrirspurna. 

Viðmælendur voru spurðir út í álagsþáttinn í kjölfar fyrirspurna auk annarra 

áhrifa sem fyrirspurnir hafa á starfsemi ráðuneyta.   

Ráðherra segir að í sínu tilfelli hafi vinna við fyrirspurnir ekki legið svo þungt á 

starfsfólki. En veit þó til þess að álag í mörgum öðrum ráðuneytum sé gífurlegt 

vegna flókinna og umfangsmikilla fyrirspurna. Ráðherra bætir við að vegna þess 

að svörun fyrirspurna sé háð ákveðnum fresti samkvæmt lögum hafi sú vinna 

forgang og komi þess vegna í einhverjum tilfellum niður á annarri vinnu 

starfsfólks. Ráðherra er ekki á því að eftirlitsheimildir Alþingis í formi fyrirspurna 

hafi áhrif á vinnubrögð starfsfólks. Hann telur að eðli starfanna, stjórnsýslulög og 

aðrar vinnureglur hafi þar frekar áhrif og fyrirspurnir séu aðeins lítill þáttur í því 

að hvetja starfsfólk til vandaðra vinnubragða. Ráðherra telur fyrirspurnir veita sér 

og sínu ráðuneyti ákveðin tækifæri. Þar sé vettvangur fyrir ráðherrann og 

ráðuneytið til að skýra sína hlið mála og oft fagnar viðmælandi því að fá 

fyrirspurnir til að geta útskýrt og staðið fyrir ákveðnum málum. 

Þingmaðurinn minnist þess ekki að fyrirspurnir hafi haft truflandi áhrif á 

starfsemi eigin ráðuneytis í sinni ráðherratíð. Hann telur þó líklegt að einhverjar 

fyrirspurnir hafi valdið ákveðnum usla en það hafi þó heyrt til undantekninga. 

Hann segist hafa lesið yfir öll svör við fyrirspurnum í ráðherratíð sinni og þar af 
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leiðandi fengið aukna yfirsýn yfir þau fjölbreyttu mál sem þar voru unnin.  Að 

hans mati er enginn vafi á því að eftirlitsheimildir þingsins í formi fyrirspurna hafi 

töluverð jákvæð áhrif á starfsfólk stjórnsýslunnar í þeim skilningi að það vandar 

enn betur til verka en ella. Þingmaðurinn er sammála ráðherra að því leyti að 

með svörum við fyrirspurnum felist tækifæri fyrir ráðherra og stjórnsýsluna til að 

rökstyðja ákvarðanir og verjast gagnrýni. Þar sé vettvangur ráðherra til að skýra 

sitt mál og oft geti hann notað tölur og tölfræði máli sínu til stuðnings.  

Starfsmaður stjórnsýslunnar segir að vissulega taki vinna í kringum fyrirspurnir 

krafta frá starfsmönnum en þó sé gert ráð fyrir slíku álagi. Því hafi það ekki 

truflandi áhrif að öðru leyti en að ávallt sé gert ráð fyrir því að starfsmenn verji 

ákveðnum tíma í að svara fyrirspurnum. Hann segir að eftirlitsheimildir þingsins 

gagnvart stjórnsýslunni setji sitt mark á starfsfólk. Það sé ávallt meðvitað um þær 

heimildir þegar ákvarðanir eru teknar og möguleikann á að þurfa rökstyðja allar 

mögulegar ákvarðanir. Starfsmaðurinn tekur fram að fyrirspurnir aðeins hluti af 

aðhaldinu og hann nefnir t.d. tilvist ríkisendurskoðunar í þessu sambandi. 

Starfsmaður stjórnsýslunnar er á því að svörun fyrirspurna feli oft í sér mikil 

tækifæri fyrir stjórnsýsluna til að verjast gagnrýni og koma í veg fyrir misskilning. Í 

slíku samhengi geti miðlun upplýsinga og greining þeirra oft svarað ákveðnum 

gagnrýnisröddum eða útskýrt ákvarðanir með ágætum hætti.  

Starfsmenn þingsins tjáðu sig aðallega um álagsþáttinn sem skapast inn í 

ráðuneytunum.  Þeir voru sammála um að það virtist vera gríðarlegt álag á 

starfsfólki ráðuneytanna og sérstaklega þeirra stóru. Annar þeirra nefndi að 

ráðuneytin þyrftu einfaldlega að virða þennan lögbundna rétt þingmanna og ekki 

líta á vinnu tengda fyrirspurnum sem viðbót sem hægt væri að slá út af borðinu. 

Hinn starfsmaður þingsins hafði miklar áhyggjur af því sem hann kallaði hálfgert 

neyðarástand innan stjórnsýslunnar m.a. vegna mikillar vinnu við svörun 

fyrirspurna. Þar fari gríðarlegur tími í svörun og jafnvel fylgdi kostnaður vegna 

utanaðkomandi vinnu sem þyrfti að kaupa til að svara fyrirspurnum. Hann bætti 

við að margar fyrirspurnir væru kröfur um ákveðnar upplýsingar sem í mörgum 

tilfellum ættu ekki að vera forgangsatriði eins og þær eru nú.  
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Viðmælandi  innan fjölmiðla sagðist hafa það eftir samskiptum sínum við aðila úr 

ráðuneytunum að fyrirspurnir séu einfaldlega að drekkja þeim í vinnu í mörgum 

tilfellum. Þaðan segist hann hafa þær skoðanir að erfið og gríðarleg vinna fari í að 

svara fyrirspurnum sem í sumum tilfellum virðast ekki þjóna miklum tilgangi við 

fyrstu sýn.  

Í þessu sambandi er rétt að nefna umfjöllun Fréttablaðsins um vinnu og kostnað 

ráðuneyta við fyrirspurnir. Þar er fjallað um fyrirspurn sem Vigdís Hauksdóttur 

beindi til allra ráðherra. Vigdís sóttist eftir upplýsingum um utanlandsferðir 

starfsmanna ráðuneyta og undirstofnana á árunum 2007-2010. Vigdís sóttist eftir 

margvíslegum upplýsingum, í hvaða erindagjörðum var farið, hvert og hve lengi. 

Einnig krafðist þingmaðurinn sundurliðaðra upplýsinga um kostnað. Fréttablaðið 

birti samanlagðan kostnað þriggja ráðuneyta við svörun fyrirspurnarinnar en 

hann var 700-900 þúsund krónur og 197-223 vinnustundir starfsmanna fóru í að 

svara fyrirspurninni. (Kolbeinn Óttar Proppé 2011) Rannsakandi leitaði eftir 

upplýsingum um umfang vinnu og kostnaðar ráðuneyta við svörun á fleiri 

fyrirspurnum en hafði ekki erindi sem erfiði. En miðað við ofangreinda umfjöllun 

um fyrirspurnir Vigdísar Hauksdóttur má ljóst vera að vinna við svörun 

fyrirspurna getur verið gríðarlega umfangsmikil og krafist fjölda vinnustunda 

starfsmanna ráðuneyta. Af umræddri umfjöllun Fréttablaðsins má einnig ráða að 

svörun getur einnig falið í sér töluverðan fjárhagslegan kostnað.  

Þá ber einnig að nefna mynd 1 í kafla 5.5. en þar er settur fram fjöldi fyrirspurna 

bæði hefðbundinna og óundirbúinna frá 2000-2011. Sem dæmi má nefna að á 

139. löggjafarþingi voru settar fram 709 fyrirspurnir alls þar af 458 fyrirspurnir 

sem sendar voru skriflega til ráðuneyta.  

7.4. Er ástæða til að breyta fyrirspurnarforminu? 

Viðmælendur voru spurðir hvort þeir vildu sjá einhverjar breytingar á 

fyrirspurnarforminu. Hvort fastsetja ætti reglur um innihald fyrirspurna með tilliti 

til atriða eins og áætlaðrar vinnu og kostnaðar við svörun og hvort þingmaður 

gæti mögulega nálgast svör auðveldlega með öðrum hætti. Með öðrum orðum 
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reyndi rannsakandi að komast að því hvort viðmælendur voru hlynntir því að 

þrengja ætti þann ramma sem nú er fyrir hendi varðandi efni fyrirspurna.  

Ráðherra vill ekki sjá breytingar á óundirbúnu fyrirspurnunum. Það sé mikilvægur 

réttur þingmanna til að fara í rökræður við ráðherra.  Varðandi skriflegu 

fyrirspurnirnar segist ráðherra um margt skilja þingmenn því ekki sé vel búið að 

þeim innan þingsins varðandi hjálp við upplýsingaöflun og greiningu. Auk þess afli 

þeir sjálfum sér og sínum málum fylgis með fyrirspurnum. Þó nefnir ráðherra að 

þingmenn þurfi að gera sér betur grein fyrir þeirri vinnu og kostnaði sem fylgi 

svörun fyrirspurna. Ráðherra er þeirra skoðunar að ef hægt væri að búa betur að 

þingmönnum innan þingsins varðandi upplýsingaöflun og greiningu þá væri 

hugsanlega hægt að gera meiri kröfur um efni fyrirspurna og þrengja rammann, 

ekki fyrr.  

Þingmaðurinn sagðist ekki viss um að stefna ætti að breytingum. Ráðherrar og 

ráðuneyti þyrftu einfaldlega að gera ráð fyrir vinnunni sem fylgdi fyrirspurnum. 

Auk þess gefur hann lítið fyrir það fyrirspurnir sem feli í sér beiðni um upplýsingar 

séu að taka of mikinn tíma frá stjórnsýslunni. Hann telur erfitt að sjá hvernig ætti 

að þrengja ramman um fyrirspurnir og gera meiri kröfur um efni þeirra. 

Þingmaðurinn segir fyrirspurnir mikilvægan þátt þingskapanna og nú á tímum sé 

mikilvægt að stefna að auknu gagnsæi um störf stjórnsýslunnar. Auk þess nefnir 

hann að nú þegar séu þingmenn í veikri stöðu til að hafa eftirlit með 

framkvæmdavaldinu. Aðstoð við þá til upplýsingaöflunar og greiningar sé 

takmörkuð sérstaklega þegar kemur að upplýsingum úr ráðuneytunum. Það er 

ein ástæða þess að hann telur að ekki ætti að þrengja ramma utan um 

fyrirspurnir þingmanna. Hann tekur fram að ef upplýsingar væru settar fram með 

einfaldari, skýrari og aðgengilegri hætti þá myndi þörf þingmanna til að grípa til 

fyrirspurna minnka.  

Starfmaður stjórnsýslunnar telur vel þess virði að að skoða hvort ekki mætti 

fastsetja ákveðinn ramma utan um fyrirspurnir betur en nú er gert. Hann vill sjá 

einhverskonar takmörkun á því hvað sé eðlilegt að þingmenn spyrji um. Tekur til 

að þingmenn eigi það til að fara út í mikil smáatriði í fyrirspurnum sínum sem 
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erfitt sé að sjá tilgang í að svara. Hann ítrekar þó að varlega þurfi að stíga til 

jarðar og rétturinn þurfi ávallt að vera fyrir hendi í einhverri mynd enda sé hann 

mikilvægt aðhalds- og eftirlitstæki. 

Starfsmenn þingsins voru ekki á sömu skoðun. Annar þeirra sagði að erfitt væri 

að fara hreyfa við þessum rétti sem m.a. sé stjórnarskrárbundinn. Jafnframt telur 

hann ekki heppilegt að fara þrengja þann ramma sem þingmönnum er nú settur. 

Hann segir að ráðuneytin þurfi einfaldlega að gera ráð fyrir fyrirspurnum í 

áætlunum sínum. Hinn starfsmaður þingsins sem rætt var við vill meina að 

bregðast þurfi við því mikla álagi á ráðuneytin sem hljótist af fyrirspurnum. 

Bendir á að það sé hans tilfinning að flestar fyrirspurnir séu 

„upplýsingafyrirspurnir“ og vart hluti af þingeftirliti. Þannig megi skoða hvort 

finna eigi þeim annan farveg. Auk þess sem hann telur að margar fyrirspurnanna 

megi svara innan rannsóknar- og upplýsingaþjónustu þingsins.  

Fulltrúi fjölmiðla sagði mjög erfitt að svara þessu. Sagðist þykja það æskilegt en 

um leið vera mjög erfitt verkefni að fara að takmarka fyrirspurnir með 

einhverjum hætti. Segir þó að það sé vert að skoða hvernig breyta megi 

fyrirspurnarforminu með það að markmiði að takmarka að einhverju leyti rétt 

þingmanna til að nýta sér ráðuneytin sem upplýsingaþjónustu um öll möguleg 

smáatriði. 

Við þetta má bæta að allir viðmælendur voru sammála um það að þess væru 

mýmörg dæmi að þingmenn kæmu með fyrirspurnir sem þeir vissu svarið við eða 

hefðu að minnsta kosti góða hugmynd um það. Slíkar fyrirspurnir væru því settar 

fram til að vekja athygli á málum í þingsal og á meðal fjölmiðla og almennings.  

7.5. Hugmynd rannsakanda - valfrjálst kerfi 

Í rannsóknarferlinu hefur rannsakandi þróað með sér hugmynd sem byggir á því 

að þingmönnum yrði gefinn kostur á því að fara með fyrirspurnir til rannsóknar 

og upplýsingaþjónustu Alþingis áður en þingmaður tekur ákvörðun um hvort 

fyrirspurn verður send til ráðherra, einhverskonar valfrjálst kerfi. 

Upplýsingaþjónustan myndi svara fyrirspurn eftir bestu getu að einhverju leyti í 

samvinnu við viðeigandi ráðuneyti. Að því ferli loknu geti þingmenn ákveðið 
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hvort formleg fyrirspurn verði lögð til ráðherra. Markmiðið væri að fyrirspurnir 

yrðu kjarnyrtari og myndu líta frekar að aðhaldi og eftirliti.  Hugsanlega myndi  

fyrirspurnum til ráðherra fækka sem einungis væru beiðni um upplýsingar. 

Hugmyndin fæddist á þeim tímapunkti sem rannsakandi var að taka viðtöl og því 

fékkst ekki álit allra viðmælenda á hugmyndinni.  

Ráðherra var ekki spurður álits á hugmyndinni en hins vegar tjáði hann 

rannsakanda í viðtali að illa væri búið að þingmönnum sérstaklega varðandi 

upplýsingaöflun og greiningu. Því skildi hann vel að þingmenn gripu til fyrirspurna 

til að afla sér upplýsinga. Jafnframt tjáði hann rannsakanda að forsenda þess að 

þrengja ramma um fyrirspurnir væri aukin aðstoð við þingmenn varðandi 

upplýsingaöflun. 

Þingmaðurinn virtist ekki sérstaklega hlynntur hugmynd rannsakanda. Hann sagði 

einfaldlega að annað væri að fá svör frá upplýsingaþjónustunni en ráðherra og 

vísar í eftirlitsgildið sem felst í því að vekja athygli ráðherra á hinum ýmsu málum. 

Einnig segir hann tilgang margra fyrirspurna að fá ráðherra til að tjá sig um 

viðkomandi mál. Auk þess segist hann sjálfur ásamt kollegum sínum nota 

fyrirspurnir til að vekja athygli á sér persónulega sem og sínum málum, svar 

upplýsingaþjónustu kalli ekki á slíka athygli, það geri aðeins svör ráðherra. 

Þingmaðurinn nefnir að hann noti upplýsingaþjónustuna mikið og hún sé hjálpleg 

upp að vissu marki. Hins vegar eigi upplýsingaþjónustan mjög erfitt með að 

komast yfir upplýsingar úr ráðuneytum. Þar á milli sé ákveðin tregða og segir 

þingmaðurinn að tortryggni milli stjórnar og stjórnarandstöðu hafi áhrif þar á.  

Viðmælandinn innan stjórnsýslunnar tekur vel í hugmyndina. Segir hana geta 

orðið til þess að grisja fyrirspurnir. Það geti orðið til þess að létta á álagi í 

ráðuneytum. Hann leggur áherslu á að það þurfi að koma á samráðsvettvangi 

milli þings og ráðuneyta til að ákvarða hvernig samskiptum þessara aðila yrði 

háttað. Jafnframt  segir hann að slíkt kerfi myndi hjálpa þingmönnum að ákveða 

hvaða upplýsingar þeir vilji fá frá ráðherrum ef þeir ákveða að gera fyrirspurn 

formlega í kjölfar aðkomu upplýsingaþjónustunnar. Hans skoðun sé sú að það sé 

alltof algengt að þingmenn hripi fyrirspurnir niður án mikillar umhugsunar og í 
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þeim tilfellum henti það starfsemnn stjórnsýslunnar of að eiga erfitt með að 

koma auga á gildi viðkomandi upplýsinga fyrir þingmann.  

Starfsmenn þingsins eru báðir á því að mörgum fyrirspurna sé hægt að svara 

innan upplýsingaþjónustunnar og benda auk þess á að þeir viti til þess að nú 

þegar fari þar fram ákveðin vinna þar sem starfsfólk aðstoði þingmenn við 

undirbúning fyrirspurna. Í því sambandi nefna þeir þó tregðu ráðuneyta til að 

afhenda upplýsingaþjónustu gögn. En tregða ráðuneyta til að afhenda 

upplýsingar er eitthvað sem nokkrir viðmælenda lýstu að væri viðvarandi. Annar 

starfsmaður tjáði rannsakanda það að ákveðin vinna væri í gangi innan þingsins 

sem miðaði að því að bæta samskiptin við ráðuneytin og koma þeim í betri farveg 

m.a. til að minnka tregðu ráðuneytanna gagnvart upplýsingaþjónustunni. Báðir 

álitu svo að fyrirkomulagið myndi létta álagi af ráðuneytunum en bentu á að álag 

myndi að sama skapi aukast til muna á upplýsingaþjónustu Alþingis. 

Báðir starfsmenn þingsins nefna að fyrirspurnir myndu hugsanlega í kjölfar þessa 

valfrjálsa kerfis verða beittari og myndu frekar leitast við að fá pólitíska sýn eða 

afstöðu ráðherra til viðkomandi mála. Annar starfsmaður þingsins bendir þó á 

það að þingmenn og vinna þeirra verði ekki jafn sýnileg. Þingmenn hafa hvata af 

því grípa til fyrirspurna því þannig veki þeir athygli á sér og sínum málum. Beiðni 

þingmanns til upplýsingaþjónustunnar um ákveðin gögn muni ekki fá sömu 

athygli. Að sama skapi nái þeir ekki athygli ráðherra nema með formlegri 

fyrirspurn og hreyfi því ekki við máli af sama krafti nema grípa til hefðbundinnar 

fyrirspurnar.   
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8. Umræður 

Í umræðukafla sem hér fer á eftir verða niðurstöður teknar saman og ályktanir 

dregnar út frá þeim. Jafnfram verða niðurstöður mældar við fræðilegan grunn 

rannsóknarinnar. Hvert tema um sig verður tekið fyrir í afmörkuðu máli og að 

lokum verða umræður um hugsanlegar breytingar eða umbætur á 

fyrirspurnarforminu hér á landi.  

8.1.Til hvers nota þingmenn fyrirspurnarformið? 

Af niðurstöðum má ráða að flokka má notkun þingmanna á fyrirspurnum í 

þrennt: Í fyrsta lagi nota þeir fyrirspurnir til upplýsingaöflunar, í öðru lagi til 

eftirlits og aðhalds með framkvæmdavaldinu. Að lokum nýta þingmenn 

fyrirspurnir til annarra verka sem í stuttu máli má segja að felist í að halda sér 

sýnilegum gagnvart almenningi og fjölmiðlum. Fjallað verður um þessa 

þrennskonar notkun þingmanna á fyrirspurnum í sína í hverju lagi þó óneitanlega 

tengist umfjöllun um upplýsingaöflun og aðhald og eftirlit.  

8.1.1. Hvernig nýta þingmenn fyrirspurnir til eftirlits, aðhalds og 

upplýsingaöflunar? 

Þegar til umboðssambands er stofnað eru eftirlits- og skýrslukerfi leið 

umbjóðanda til að hafa eftirlit með störfum fulltrúans (Kiewiet og McCubbins 

1991, 31). Þingmenn afla sér upplýsinga með fyrirspurnum og hafa með því 

eftirlit með framkvæmdavaldinu. Fyrirspurnir fela oft í sér kröfu um ákveðnar 

upplýsingar sem geta falið í sér tölur, tölfræði eða samanburð (Chester og 

Bowring 1962, 200-201).  

Viðmælendur voru nokkuð sammála um það að skriflegar fyrirspurnir væru mest 

notaðar til upplýsingaöflunar og í þeim fælist oftast krafa um tölur, tölfræði eða 

samanburð. Annar starfsmaður hélt því fram að jafnvel meirihluti fyrirspurna 

væru svokallaðar upplýsingafyrirspurnir. Nefndu nokkrir viðmælenda að þannig 
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reyndu þingmenn að draga fram eitthvað ámælisvert og jafnframt staðreyndir 

sem þeim þætti mikilvægt að kæmi fram. Þingmaðurinn sagði t.a.m. „.. auðvitað 

er þetta oft bara þannig að maður er að reyna að draga athyglina að einhverju 

sem er ámælisvert. Stundum er maður að reyna að draga athygli að einhverju 

sem manni finnst skipta máli þó það sé ekkert endilega ámælisvert.“ Margir 

viðmælenda nefndu einnig að upplýsingafyrirspurnir væru mjög fjölbreyttar enda 

er þingmönnum sett lítil takmörk um efni fyrirspurna. Margir bættu því við að 

sumar fyrirspurnir væru um svo mikil smáatriði að erfitt væri að sjá tilgang þeirra 

og því ættu þær vart heima á þingi. Þingmenn virðast því óhikað nýta sér 

upplýsingarétt sinn gegnum fyrirspurnir jafnvel óhóflega mikið. Upplýsingasókn 

þingmanna virðist að töluverðu leyti byggja á því að draga fram og vekja athygli á 

því sem ámælisvert er innan hins opinbera.  

Að mati Kiewiet og McCubbins (1991) er þingeftirlit mikilvægt að því leyti að 

umboðskenningar leggja út frá því að einstaklingar taka eigin hagsmuni fram yfir 

hagsmuni heildarinnar óháð því hvort hegðun þeirra komi niður á 

samferðamönnum hans. Að sama skapi telur Rockman (1984) að eftirlit eigi að 

miða að því að draga úr hættunni sem skapast vegna umboðssambandsins. Hann 

nefnir dæmi um eftirlit eins og að fylgjast með því að stefna sé í samræmi við 

ákvarðanir löggjafa, eftirlit með árangri og skilvirkni eftirlit með óráðsíu og 

óheiðarleika svo eitthvað sé nefnt. 

Þingmenn nota fyrirspurnir einnig til að hafa eftirlit með framfylgd ákveðinna 

laga og reyna þar með að tryggja að ásetningi löggjafans sé fylgt eftir af 

framkvæmdavaldinu. Auk þess veita þingmenn framkvæmdavaldi aðhald með því 

að koma með fyrirspurnir um mál sem liggja í dvala innan ráðuneyta. 

Starfsmaður ráðuneytis nefndi sérstaklega að fyrirspurnir virkuðu vel til að hreyfa 

við málum og í kjölfar fyrirspurna kæmust mál oft á hreyfingu innan ráðuneyta 

með stofnun starfshóps eða nefndar um þau. Þannig virðist fyrirspurnir virka 

ágætlega sem aðhaldstæki þingmanna að þessu leyti.   

Óundirbúnu fyrirspurnirnar eru öðru marki brenndar að mati viðmælenda. Þar 

sækja þingmenn helst í upplýsingar um afstöðu eða áætlanir ráðherra í 
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ákveðnum málum oftast þeim sem eru í umræðunni hverju sinni. Hins vegar 

leiðir óundirbúna formið auk hins knappa tímaramma til þess að erfitt er að 

sækja umfangsmiklar upplýsingar auk þess sem klókir ráðherrar geta skautað 

framhjá atriðum í svörum sínum og komist upp með ónákvæmni í svörum. Því má 

álykta að óundirbúnar fyrirspurnir feli í sér takmarkað upplýsingagildi í mörgum 

tilfellum en geti verið ágæt leið til að draga fram afstöðu viðkomandi þingmanns 

og hugsanlega afstöðu ráðherra varðandi afmörkuð atriði. Þetta helst vel í 

hendur við umfjöllun í kaflanum Fyrirspurnir-hlutverk, notkun og vandamál. Þar 

er umfjöllun um kenningar Wiberg og Koura (1994) sem gera ráð fyrir því að 

ásetningur þingmanna með fyrirspurnum geti verið að knýja fram aðgerðir eða 

stefnuyfirlýsingar. Niðurstöður virðast styðja þessa skoðun Wiberg og Koura.  

8.1.2. Uppspretta fyrirspurna, undirliggjandi þættir. 

Hér að ofan var fjallað um hvernig og af hverju þingmenn leggja fram fyrirspurnir. 

Í þessari rannsókn hefur komið í ljós að fyrirspurnir eru settar fram af fleiri 

ástæðum en til upplýsingaöflunar og aðhalds og eftirlits með 

framkvæmdavaldinu. Upplýsingaöflun og aðhald og eftirlit geta verið 

megintilgangur fyrirspurna en þó koma fleiri atriði þó til, atriði sem þingmenn 

vilja ná fram. Wiberg og Koura (1994) halda því fram að tilgangur fyrirspurna fyrir 

utan eftirlit með framkvæmdavaldinu og upplýsingaöflun sé margvíslegur. 

Þingmenn setji fyrirspurnir fram til að fá athygli fjölmiðla og almennings, til að 

vekja athygli á einstökum málum og til að vekja athygli á eigin skoðunum svo 

dæmi séu tekin. 

Rannsakandi spurði viðmælendur hvort þingmenn nýttu fyrirspurnir í öðrum 

tilgangi en til upplýsingaöflunar og eftirlits með framkvæmdavaldinu. 

Rannsakandi nefndi atriði eins og að fanga athygli fjölmiðla og almennings, vekja 

athygli á ákveðnum málum, vekja athygli á eigin skoðunum, til að gæta 

hagsmuna kjördæma og til að byggja upp pólitíska ímynd. Skemmst er frá því að 

segja að viðmælendur játtu því allir að þingmenn nýttu fyrirspurnir til til þess að 

koma áðurnefndum atriðum í leik. Viðmælendur sögðu það þó fjarri því algilt að 

aðaltilgangur þingmanna með fyrirspurnum væri eitthvert atriðanna sem nefnd 

væru hér að ofan. Hins vegar væri eitthvert atriðanna í mörgum tilfella 



79 
 

undirliggjandi þáttur fyrirspurna. Allir viðmælendur voru sammála um að 

þingmenn notuðu fyrirspurnir til að halda sér sýnilegum gagnvart almenningi og 

fjölmiðlum að einhverju marki. Þingmaðurinn nefndi sérstaklega í þessu 

sambandi að hluti eftirlits með framkvæmdavaldinu væri einmitt að vekja athygli 

fjölmiðla og almennings á ákveðnum málum.  

Starfsmenn þingsins segja þingmenn vera meðvitaða um athygli sem fyrirspurnir 

fá. Athyglisvert var að heyra frá einum þeirra að þekkt sé að þingmenn spyrji 

sífellt út í atriði í sama málaflokki og samsami sig þannig ákveðnum málum. 

Þannig auglýsi þeir krossferð sína í ákveðnu máli og byggi þar með upp ákveðna 

mynd af sjálfum sér gagnvart almenningi. Viðmælandi innan fjölmiðla lýsti 

svipuðum skoðunum og hélt því einnig fram að þingmenn hefðu alltaf ákveðinn 

undirliggjandi tilgang og það væri hluti af baráttu fyrir endurkjöri. Með slíku 

háttalagi sýndu þingmenn að þeir væru að berjast fyrir ákveðna hópa 

samfélagsins og gætu flaggað því þegar kæmi að prófkjörs- eða kosningabaráttu.  

Fyrirspurnir virðast því vera þingmönnum mikilvægar til að halda sér sýnilegum 

og nokkrir viðmælenda voru á því að sumar fyrirspurna væru aðeins settar fram 

af sýndarmennsku. Þingmenn virðast líta á fyrirspurnir sem ákveðinn glugga fyrir 

sig og sín mál gagnvart almenningi og fjölmiðlum og nota þær óspart til að draga 

upp þá mynd af sjálfum sér sem þeir vilja að birtist samfélaginu. Þó þingmenn 

séu meðvitaðir um mikilvægi eftirlitsins sem þeim fylgir hika þeir ekki við að nýta 

fylgifiska þess sem athyglin óneitanlega er.   

8.2. Gildi/mikilvægi fyrirspurna 

Niðurstöður benda til að fyrirspurnir feli í sér töluvert gildi fyrir þingmenn til að 

sinna hinum ýmsu hlutverkum sem felast í þingstörfum. Hér að neðan er rætt um 

gildi fyrirspurna með tilliti til mismunandi verkefna þingmanna. 

8.2.1. Gildi/mikilvægi fyrirspurna með tilliti til upplýsingaöflunar og eftirlits 

með framkvæmdavaldinu. 

Viðmælendur voru spurðir að því hversu mikilvægar og heppilegar fyrirspurnir 

væru til upplýsingaöflunar og eftirlits gagnvart framkvæmdavaldinu.  Niðurstaða 

viðtala bendir til þess að þingmenn hafi takmarkaðar bjargir til að afla sér 
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upplýsinga um opinber málefni með öðrum hætti en einmitt með fyrirspurnum. 

Bæði ráðherra og þingmaður gagnrýndu að einhverju leyti aðbúnað og aðstöðu 

þingmanna. Þingmaður benti sérstaklega á hversu illa væri búið að þingmönnum 

varðandi aðstoð við upplýsingaöflun og greiningu. Þó upplýsingaþjónusta sé fyrir 

hendi innan þingsins virðist hún aðeins gagnast þingmönnum að takmörkuðu 

leyti þar sem hún á erfitt með að sækja gögn og upplýsingar inn í ráðuneytin. 

Viðmælandinn innan fjölmiðla telur upplýsingaréttinn mjög mikilvægan og nefnir 

sérstaklega að þingmönnum séu litlar takmarkanir settar varðandi umfang, efni 

og fjölda fyrirspurna. Því er ljóst að réttur þingmanna til fyrirspurna er gríðarlega 

mikilvægur við núverandi aðstæður.   

Það er umhugsunarefni að ráðherrar komist upp með að svara fyrirspurnum með 

takmörkuðum eða jafnvel röngum hætti eins og einn viðmælandi fullyrðir að hafi 

komið til á yfirstandandi kjörtímabili. Slík þróun er virkilega alvarleg og til þess 

fallin að skaða þá mikilvægu yfirsýn sem þingmenn þurfa að hafa yfir starfsemi 

hins opinbera.  

Starfsmenn þingsins benda á að með fyrirspurnum geti þingmaður einn síns liðs 

með skjótum og auðveldum hætti komið máli á dagskrá og fengið svör á 

tiltölulega skömmum tíma. Það sýnir vel þau áhrif sem hver einasti þingmaður 

getur haft á þingi. Hver einasti þeirra er í stöðu til að spyrja um opinber málefni 

og kalla ráðherra í ræðustól og krefja hann skýringa.  

8.2.2. Gildi/mikilvægi fyrirspurna til að vekja athygli á eigin afstöðu og 

einstökum málum. 

Fyrirspurnir eru mikilvægt vopn þingmanna til að gefa upplýsingar til ýmissa hópa 

samfélagsins hvort sem það er til ríkisstjórnar, kjördæmis, fjölmiðla eða 

almennings. Oft vita þingmenn svar við fyrirspurnum og setja hana einungis fram 

til að vekja athygli á sjálfum sér eða viðkomandi máli (Chester og Bowring 1962, 

209-211, 222-224). 

Viðmælendur telja allir að þingmenn séu mjög meðvitaðir um þá fjölmiðlaathygli 

sem fyrirspurnir fá og reyni um leið í mörgum tilfellum að færa sér hana í nyt. 

Sérstaklega virðist áberandi að þingmenn nýti óundirbúnu fyrirspurnirnar til að fá 
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athygli. Samkvæmt þingmanninum og starfsmönnum þingsins henta þær vel til 

að vekja athygli á eigin skoðunum og um leið draga athygli að því sem þingmenn 

meina að aflaga hafi farið hjá ríkisstjórn og viðkomandi ráðherra. Þannig virðast 

þingmenn reyna að róta upp ákveðinni umræðu í þjóðfélaginu með orðum sínum 

þegar kemur að óundirbúnum fyrirspurnum. Einnig var athyglisvert að 

starfsmaður þingsins tjáði rannsakanda að dæmi væri um það að þingmenn 

kæmu með fyrirspurnir að einhverju leyti að undirlagi félagasamtaka, 

hagsmunahópa eða einstaklinga. Því virðist sem svo að þingmenn eigi það til að 

taka upp mál sem þeim berast til eyrna úti í samfélaginu sem þeim þykir vert að 

skoða. 

Þingmenn virðast jafnvel notast við fyrirspurnir jafnvel þó þeir viti svarið við 

þeim. Miðað við þá staðreynd hljóta þingmenn að líta á fyrirspurnir sem 

mikilvægan vettvang til að auglýsa eigin skoðanir og vekja athygli á einstökum 

málum sérstaklega þeim sem gagnast honum í pólitískri baráttu.  

8.3. Áhrif fyrirspurnar á stjórnsýsluna  

Niðurstöður rannsóknarinnar benda til að bæði réttur þingmanna til fyrirspurna 

sem og fyrirspurnirnar sjálfar hafi umtalsverð áhrif á ráðuneytin og starfsmenn 

þeirra. Áhrifin má flokka í þrennt miðað við svör við niðurstöður 

rannsóknarinnar: aukið álag á starfsfólk, áhrif á starfssemi með hliðsjón af 

eftirlitsheimildum og að lokum virðast svör við fyrirspurnum vopn 

stjórnsýslunnar til að bregðast við gagnrýni.  

8.3.1. Aukið álag á starfsfólks 

Um leið og fyrirspurn berst til ráðuneyta verður hún ákveðið forgangsverkefni 

vegna lögbundinna tímamarka sem viðkomandi ráðuneyti hefur til að svara. 

Fyrirspurnir geta falið í sér mikla vinnu, samskipti við undirstofnanir og samráð 

við starfsfólk, ráðherra og hugsanlega önnur ráðuneyti (Chester og Bowring 1962, 

262-264). 

Af viðtölum má álykta að stjórnsýslan ber ákveðna virðingu fyrir rétti þingmanna 

til fyrirspurna og mikilvægi þess réttar.  Álit viðmælenda er að töluvert álag 

hljótist af fyrirspurnum á starfsmenn ráðuneytanna þó vissulega leggist það 
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misþungt á ráðuneytin. Tímafrestur svara eykur síðan aðeins það álag og hefur 

þau áhrif að vinna við svör nýtur forgangs framyfir önnur verkefni. Annar 

starfsmaður þingsins heldur því fram að einskonar neyðarástand sé í einhverjum 

ráðuneyta m.a. vegna álags í kringum fyrirspurnir. Hann nefnir einnig að margar 

fyrirspurnir feli í sér kröfur um upplýsingar og hann tekur fram að lítil ástæða sé 

til að slíkar fyrirspurnir njóti forgangs. Starfmaður stjórnsýslunnar segir það 

einkar hvimleitt fyrir stjórnsýsluna að fá fyrirspurnir þar sem skíni í gegn að 

megintilgangurinn sé að koma höggi á ráðherra. Einnig segir hann hvimleitt fyrir 

stjórnsýsluna þegar inn koma fyrirspurnir sem fela í sér beiðni um upplýsingar 

sem erfitt sé að sjá að nýtist þingmanni mikið. Hann veltir því fyrir sér hvort það 

sé hlutverk stjórnsýslunnar að svara slíkum fyrirspurnum.   

Í fréttaskýringu Fréttablaðsins sem birtist þann 15. júlí síðastliðinn er fjallað um 

það gífurlega vinnuframlag sem fyrirspurnir geta kallað á. Umfang fyrirspurna 

getur verið gífurlegt og kallað á mikla vinnu. Dæmi eru einnig um að ráðuneyti 

þurfi að kaupa utanaðkomandi aðstoð til að svara fyrirspurnum. Auðvitað kalla 

fyrirspurnir á mismikla vinnu en dæmin sýna að einstakar fyrirspurnir geta kallað 

á mjög mikla vinnu starfsmanna ráðuneytanna eins og dæmið sem tekið er um 

fyrirspurn Vigdísar Hauksdóttir í kafla 7.3.2. sýnir. 

Fjöldi fyrirspurna sem starfsfólk ráðuneyta þarf að glíma við eykur svo enn frekar 

álagið á starfsfólk stjórnsýslunnar. Settar voru fram tölur um fjölda fyrirspurna 

hér á landi í kafla 5.5. og þær tölur auk hins gefa örlitlar vísbendingar um þá 

umfangsmiklu vinnu sem fylgir svörun við fyrirspurnum. 

Af ofangreindu má sjá að hugsanlega er ástæða til að grípa til einhverra aðgerða 

til að létta álag á starfsfólk ráðuneyta. Bæði starfsmaður þingsins og þingmaður 

nefna að stefnumótun og undirbúningi lagafrumvarpa sé ábótavant í einhverjum 

tilfellum og aðgerðir til að létta álag á starfsfólk myndi væntanlega hafa jákvæð 

áhrif á þá þætti starfseminnar. Miðað við viðtöl virðist vera að starfsfólk 

stjórnsýslunnar sé mjög meðvitað um mikilvægi upplýsingaréttar þingmanna og 

beri fyrir honum töluverða virðingu. 
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8.3.2. Hefur vitneskjan um eftirlit þingheims áhrif á starfsemi ráðuneyta? 

Fyrirspurnir leiða til þess að ráðuneytin og stjórnsýslan öll getur átt von á því að 

þau séu vettvangur eftirlits þingmanna. Því felur réttur þingmanna til fyrirspurna 

í sér ákveðið aðhald fyrir starfsfólk. Það getur alltaf átt von á því að þurfa 

réttlæta gjörðir sínar eða opinbera upplýsingar um verk sín meðan 

upplýsingaréttur þingmanna er fyrir hendi (Chester og Bowring 1962, 253-254). 

Almennt eru viðmælendur á því að eftirlitsheimildir Alþingis einar og sér hafi ekki 

afgerandi áhrif á starfsmenn og starfsfólk stjórnsýslunnar. Það virðist vera svo að 

eftirlitsheimildirnar séu hluti af stærri heild sem hefur aðhald með stjórnsýslunni 

sem samanstendur m.a. af ríkisendurskoðun, stjórnsýslulögum og öðrum 

vinnureglum. Starfsmaður stjórnsýslunnar segir starfsfólk ávallt meðvitað um að 

það þurfi að geta rökstutt ákvarðanir sínar gagnvart áðurnefndum aðilum. 

Eftirlitsheimildir Alþingis setja því sitt mark á starfsemi stjórnsýslunnar að þessu 

leyti.   

8.3.3. Felast tækifæri fyrir stjórnsýslu og ráðherra í svörum við fyrirspurnum? 

Fyrirspurnir fela ekki aðeins í sér vandamál og vinnu fyrir stjórnsýsluna. Svar við 

fyrirspurnum getur verið tækifæri ráðuneyta og undirstofnana til að rökstyðja og 

réttlæta ákvarðanir sínar. Svör við fyrirspurnum geta því verið vettvangur þar 

sem stjórnsýslan leiðréttir eða kemur í veg fyrir ákveðinn misskilning (Chester og 

Bowring 1962, 255-257). 

Viðmælendur telja að í svörum við fyrirspurnum felist oft tækifæri fyrir ráðuneyti 

og ráðherra. Þannig komi fyrir að ráðherra og stjórnsýslan fagni því að fá tækifæri 

til að geta sýnt fram á ákveðin atriði í svörum sem fela í sér upplýsingar sem þeir 

telji mjög viðeigandi að geta tekið saman og komið á framfæri. Svör verði oft til 

þess að greining og miðlun upplýsinga svari ákveðnum gagnrýnisröddum og verði 

til þess að eyða eða koma í veg fyrir misskilning. Því má ljóst vera að í 

fyrirspurnum felist oft ákveðin tækifæri fyrir stjórnsýsluna til skýringa og 

rökstuðnings. 
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8.4. Er ástæða til að breyta fyrirspurnarforminu? 

Með hliðsjón af umræðu um hið meinta álag (kafli 8.3.1.) sem skapast í 

stjórnsýslunni vegna fyrirspurna voru viðmælendur spurðir hvort þeir teldu 

ástæðu til að breyta fyrirspurnarforminu og að einhverju marki þrengja þann víða 

ramma sem þingmönnum er settur. Rannsakandi spurði m.a. hvort þrengja ætti 

rammann með hliðsjón af álagi og kostnaði við svörun. Sérstaklega nefndi 

rannsakandi fyrirspurnir þar sem þingmaður gæti auðveldlega aflað sér 

upplýsinganna með öðrum hætti eða hefði jafnvel góða hugmynd um það 

fyrirfram. 

Viðmælendur voru ekki sammála um það hvort stefna ætti að því að breyta 

fyrirspurnarforminu og þrengja rétt þingmanna að einhverju marki. Taka skal 

fram að var sú skoðun var áberandi meðal viðmælenda að viðhalda þyrfti 

virðingu fyrir þessum mikilvæga rétti þingmanna og að þetta væri mikilvægur 

hluti þingskapa. Rök gegn breytingum voru helst þau að erfitt væri að sjá hvernig 

ætti að þrengja rammann og ákvarða hverskonar fyrirspurnir ætti að takmarka. 

Einnig nefndi þingmaðurinn að eins og staðan væri í okkar samfélagi væri 

nauðsynlegt að auka gagnsæi í störfum stjórnsýslunnar frekar en að þrengja rétt 

þingmanna til upplýsinga. 

Ráðherrann var hins vegar þeirrar skoðunar að ef hægt væri að búa betur að 

þingmönnum varðandi upplýsingaöflun og greiningu þá væri hægt að skoða 

einhverskonar þrengingar á rétti þingmanna til fyrirspurna. Niðurstöður viðtala 

benda ennfremur til þess að sumir viðmælenda telji nauðsynlegt að setja skorður 

við sparðatíning þingmanna í fyrirspurnum. Jafnfram telja starfsmenn þingsins að 

sumum fyrirspurna væri auðveldlega hægt að svara innan upplýsingaþjónustu 

Alþingis.  

Nokkrum viðmælenda þykir rétt að skoða hvort þrengja megi rétt þingmanna til 

fyrirspurna sérstaklega ef þeir fengju auknar bjargir í öðru formi en fyrirspurnum 

til að afla sér upplýsinga. 

Í framhaldi ber að nefna að ekki var að heyra á viðmælendum að þeir vildu sjá 

breytingar á óundirbúnum fyrirspurnum. Ráðherra nefndi að þar væri mikilvægur 
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vettvangur fyrir þingmenn til að rökræða við ráðherra sem halda ætti fast í. 

Rannsakandi er því sammála og telur þær vera annar skonar vettvang þar sem 

aðilar fá báðir tækifæri til að tjá skoðanir sínar í knöppu formi án aðkomu 

stjórnsýslunnar. Slík samskipti eru oft til þess fallin að auglýsa skoðanir 

fyrirspyrjanda og draga fram skoðanir ráðherra á ákveðnum málum sem sé 

nauðsynlegt í lýðræðissamfélagi. 

8.5. Hugmynd rannsakanda - valfrjálsa kerfið 

Við rannsóknina þróaði höfundur með sér ákveðna hugmynd sem miðaði að því 

að koma ákveðnu formi á fyrirspurnir og minnka álag á ráðuneytin. Einkum kom 

hugmyndin upp vegna þess mikla álags sem virðist skapast inni í ráðuneytum 

vegna fyrirspurna.  

Hugmyndin felur í sér að þingmönnum yrði gefinn sá kostur að fara með 

fyrirspurnir fyrir rannsóknar- og upplýsingaþjónustu Alþingis áður en þeir leggðu 

hana fyrir ráðherra. Upplýsingaþjónustan myndi í kjölfarið svara fyrirspurn eftir 

bestu getu. Á grundvelli þeirra upplýsinga gætu þingmenn síðan ákvarðað hvort 

þeir vildu leggja fram formlega fyrirspurn til ráðherra eða ákveðið að að aðhafast 

ekki frekar.  

Rannsakandi vonast til þess að áhrif þessa breytta fyrirkomulags yrði fækkun 

fyrirspurna til ráðherra og í kjölfarið myndi gefast meiri tími til stefnumótunar og 

undirbúnings lagafrumvarpa sem að minnsta kosti tveir viðmælenda töldu að 

væri ábótavant. 

Viðmælendur voru spurðir álits á þessari hugmynd rannsakanda. Þar komu fram 

ýmis sjónarmið. Að þeirra mati er upplýsingaþjónustan vel í stakk búin til að sinna 

mörgum af þeim fyrirspurnum sem nú eru sendar beint til ráðherra. En þó lýsa 

viðmælendur þeim takmörkunum sem markast af tregðu ráðuneytanna til að 

vinna með upplýsingaþjónustunni og afhenda upplýsingar. Ljóst er að hugmyndin 

myndi aldrei verða að veruleika nema samskipti þessara ráðuneyta og 

upplýsingaþjónustu Alþingis yrðu endurskoðuð. Þar þyrfti að koma á ákveðnum 

skipulögðum samskiptaleiðum og samráðsferlum. Ákvarða þyrfti að hvaða leyti 

ráðuneytin skyldu aðstoða upplýsingaþjónustuna og að hvaða marki ráðuneytin 
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ættu að afhenda gögn. Á starfsmanni þingsins var að heyra að nú þegar væru 

samskipti skrifstofu í þingsins og ráðuneytanna í endurskoðun þó hann hafi ekki 

viljað tjá sig nánar um það. 

Einnig var áberandi sú skoðun meðal viðmælenda að þeir teldu að þær 

fyrirspurnir sem þingmenn myndu ákveða að senda ráðherra að undangenginni 

áðurnefndri vinnu upplýsingaþjónustunnar yrðu kjarnyrtari. Einn viðmælanda 

sagði: „..eftir munu standa færri og að mörgu leyti áhugaverðari fyrirspurnir þar 

sem verið er að leita eftir pólitískri afstöðu eða sýn ráðherra á tiltekin mál eða 

málaflokka.“  Því má segja að slíkt fyrirkomulag myndi fela í sér að þingmenn 

myndu fá auknar bjargir og tækifæri til að kynna sér mál betur áður en fyrirspurn 

er send ráðherra og þannig  yrðu fyrirspurnir pólitískari og hugsanlega lúta meira 

að eftirliti í mörgum tilfellum.  

Ljóst er að vinna þingmanna yrði ekki jafn sýnileg við slíkt fyrirkomulag enda er 

ekki ólíklegt að í einhverjum tilvikum myndi þingmaður að undangenginni vinnu 

upplýsingaþjónustunnar ákveða að leggja ekki fram fyrirspurn til ráðherra og láta 

mál niður falla. Þingmenn fengju því ekki þá athygli fjölmiðla og almennings sem 

oft fylgja framlagningu fyrirspurna. En þó ber að nefna í þessu sambandi að 

hugmyndin gerir ekki ráð fyrir því að binda hendur þeirra að nokkru leyti, þeim 

væri í sjálfsvald sett hvort þeir leituðu til upplýsingaþjónustu áður en fyrirspurn 

er lögð fyrir ráðherra. Einnig yrði það algerlega í þeirra höndum að taka ákvörðun 

um það hvort leggja eigi fram fyrirspurn eftir að upplýsingaþjónustan hefur sinnt 

erindi þeirra.  

Viðmælendur benda einnig á mun þess að fá svör frá  upplýsingaþjónustu 

þingsins og ráðherra. Svör ráðherra hafi töluvert meira vægi ef litið er til þeirrar 

athygli sem þingmaður og viðkomandi mál fá í kjölfarið. Einnig bentu nokkrir 

viðmælenda á að fyrirspurnir hafi mun meira eftirlitsgildi gagnvart stjórnsýslu sé 

hún send til ráðherra, fyrirspurn sé í kjölfarið gerð opinber á þingskjölum og 

jafnvel rædd í sölum þingsins sem auki enn frekar á athygli fjölmiðla og 

almennings á málinu.  Rannsakandi veltir fyrir sér hvort hægt yrði að gera 

fyrirspurnir sem sendar eru til upplýsingaþjónustu opinberar að einhverju leyti 
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hugsanlega í þingskjölum. En undirritaður gerir sé þó grein fyrir því að athyglin á 

slíka vinnu eða eftirlitsgildi hennar myndu aldrei jafnast á við þau áhrif sem 

formlegar fyrirspurnir til ráðherra leiða til.  

 Hugmyndin myndi óneitanlega fela í sér ákveðna tilfærslu verkefna frá 

ráðuneytum til upplýsingaþjónustunnar. Í sjálfu sér væri því ekki verið að minnka 

eða eyða þeirri vinnu sem skapast vegna fyrirspurna heldur einungis væri verið 

að dreifa álaginu. Með auknu aðgengi upplýsingaþjónustu að gögnum úr 

ráðuneytum væri hún betur sett til að aðstoða þingmenn í leit að upplýsingum. 

Greining slíkra upplýsinga væri á höndum upplýsingaþjónustu. Auðvitað þyrfti að 

styrkja starfsemi upplýsingaþjónustu Alþingis ef slík hugmynd yrði að veruleika. 

Álag á ráðuneytin myndi minnka að því leyti vinna við svörun myndi færast að 

einhverju leyti til upplýsingaþjónustu með auknum aðgangi þeirra að gögnum úr 

ráðuneytunum. Höfundur gerir sér þó grein fyrir því að þingmenn myndu áfram 

vilja gera fyrirspurnir opinberar í mörgum tilfellum en þó myndi þeim tilfellum 

hugsanlega fækka og þær yrðu vandaðri og kjarnyrtari en áður. Einnig er áhersla 

lögð á það að hugmyndin gengur út frá því að ekki eigi að skerða rétt þingmanna 

til fyrirspurna að neinu marki. Hins vegar væri þeim gefinn kostur á að fá þessa 

ákveðnu leið áður en fyrirspurn er formlega sett fram.  Réttur þingmanna til 

fyrirspurna stæði eftir óskertur.  
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9. Lokaorð 

Vinna við rannsóknina var virkilega lærdómsrík og á löngum köflum mjög 

skemmtileg. Það sem rannsakanda þótti standa uppúr var ferlið í kringum 

viðtölin, allt frá framkvæmd þeirra til greiningar. Virkilega áhugavert var að fá 

tækifæri til að taka viðtöl við svo reynslumikla aðila og raun bar vitni. 

Notkun þingmanna á fyrirspurnum er margslungnari en margur heldur. Þær eru 

ekki einungis verkfæri þingmanna til að hafa eftirlit með ráðherrum heldur einnig 

mikilvægur réttur þeirra til að afla sér upplýsinga. Þá nýta þingmenn sér 

fyrirspurnir óspart sem hluta af baráttu sinni við að halda sér sýnilegum gagnvart 

kjósendum. Umfang fyrirspurna er gríðarlegt og álag þeim samfara á stjórnsýslun 

er mikið. Nokkrir viðmælendur telja svo komið að hugsanlega þurfi að skoða 

hvort til breytinga þurfi að koma á fyrirspurnarforminu. Mikilvægt er þó að bera 

virðingu fyrir þessum rétti þingmanna og hafa í huga mikilvægi hans þegar 

hugsanlegar breytingar eru ræddar. Höfundur vonast til að rannsókn þessi verði 

innlegg í slíka umræðu. 

Rannsakandi hefði viljað getað tekið fleiri aðila til viðtals. Slíkt hefði fært 

rannsókninni ennþá meiri vigt. Sérstakleg hefði verið spennandi að kanna betur 

viðhorf stjórnsýslunnar til fyrirspurna  og áhrifa þeirra á starfsemi hennar. Færa 

má rök fyrir því að slík skoðun gæti verið efni í aðra MPA ritgerð.   
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