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Úrdráttur 

 
Lokaritgerð þessi fjallar um aðgerðir og viðbrögð stjórnvalda sem búa við 

lögmætiskreppur. Þessi greining er framkvæmd með umboðskenningunni sem er 

útvíkkuð í umboðs- og ábyrgðarkeðjuna til að ná yfir flóknari stjórnarform. Fyrri hluti 

fjallar um kenningargrundvöll þar sem njörvaður er niður skilningur á hugtökum og 

umboðs og ábyrgðarkeðjan sett fram í Þingræði. Hlutverk og staða stjórnmálaflokka í 

lýðræðiskerfum er skoðað og farið yfir hvað lögmæti stjórnvalda þýðir. Seinni hluti er 

greining á íslenska stjórnkerfinu frá fullveldistímanum. Saga þingræðis á Íslandi er 

lauslega greind og þá sér í lagi viðbrögð og aðgerðir stjórnvalda við lögmætiskreppunni 

um og í kring um 1970 og síðan áhrif þessa aðgerða skoðuð undir ljósi 

umboðskenningarinnar. Að lokum er hrunið á Íslandi og aðdragandi þess tekið fyrir þar 

sem ákvarðanir teknar eru greindar út frá umboðs- og ábyrgðarkeðjunni. Reynt er að 

varpa ljósi á annars vegar ástæður þess að utanþingsráðherrarnir Gylfi Magnússon og 

Ragna Árnadóttir voru ráðin og hins vegar áhrif þess.  
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Inngangur 

 

Markmið þessarar ritgerðar er að varpa ljósi á viðbrögð stjórnvalda á Íslandi í tveimur 

dæmum um aðstæður sem upp hafa komið og nefna má lögmætiskreppur. Tvö tímabil eftir 

lýðveldisstofnun Íslands 1944 verða tekin til skoðunnar í því samhengi. Með 

lágmarksskilgreiningum á hugtökunum lögmæti annars vegar og kreppu hins vegar, innan 

ramma kenningarinnar um umboðs- og ábyrgðarkeðjuna (e. Principal-AgentTheory), verður 

reynt að greina aðgerðir stjórnvalda til þess að réttlæta vald sitt gagnvart þegnum ríkisins í 

ástandi þar sem mikið vantraust og takmörkuð tiltrú er á réttmætt vald stjórnvalda.  Í hinni 

almennu umræðu getur hugtakið  lýðræði bæði verið gildishlaðin kenning sem felur í sér 

ákveðna sýn á það hvernig heimurinn ætti að vera en hugtakið getur einnig verið 

raunhyggjukenning sem er þá tilraun til að lýsa kerfinu eins og það er í raun.  Ekkert rétt svar 

er til við því hvað getur kallast fullkomið lýðræðiskerfi því þetta er gildishlaðin spurning.  

Sýn manna er mismunandi á hvað það merkir að búa við lýðræði. Sumir telja að leitin 

að hinu fullkomna lýðræðiskerfi sé sókn í meira beint lýðræði þ.e. að til þess að sem jafnast sé 

staðið að dreifingu samfélagsgæðanna ætti hver einasti þegn ríkisins að koma að hverri 

einustu ákvarðanatöku. Ljóst er að slíkt fyrirkomulag gengur engan veginn upp þar sem fólk 

hefur ekki tíma til slíkrar virkni í nútímasamfélagi sem í grunninn gengur út á verkaskiptingu. 

Til að hægt sé að stjórna þjóðfélaginu á skilvirkan hátt er þeim verkum sem lúta að stjórn 

ríkisins úthlutað til þeirra aðila sem bjóða upp á þá þjónustu í samfélaginu. Í tilfelli Íslands og 

flestra annarra lýðræðisríkja
1
 eru það atvinnustjórnmálamenn sem taka að sér það hlutverk að 

stjórna ríkinu en þeir gera það í umboði þegnanna. Þetta lýðræðisfyrirkomulag er kallað 

fulltrúalýðræði og í orðræðu umboðs- og ábyrgðarkeðjunnar (hér eftir nefnd umboðskeðjan), 

eru þessir fulltrúar umboðsaðilar umbjóðenda sinna sem eru þegnar ríkisins. Til þess að 

framvísun valds á þennan hátt gangi upp þurfa þegnarnir að geta látið fulltrúa sína sæta 

ábyrgð á gjörðum sínum og nánar verður farið út í þá sálma þegar umboðskeðjan verður 

skilgreind hér neðar.  Almennt má segja að á lýðræðisskalanum séu fulltrúalýðræðisríki í 

heiminum einhvers staðar á milli fullkomins beins lýðræðis og einræðis, þar sem 

einræðisherrann er eini umboðsaðili þegnanna og réttlætir vald sitt með hefð eða náðargáfu.
2
  

                                                           
1
 Bergman, T., Muller, W. C., og Strom, K. S. (2003). Parliamentary Democracy:  Promise and Problems. Í 

Bergman, T., Muller, W. C., og Strom, K. S. (Ritstj.), Delegation and Accountability in Parlimentary 

Democracies. (bls. 1 – 33).  NewYork: Oxford University Press Inc.. Bls 1. 
2
 Weber, M. (1973). Starf Stjórnmálamannsins. Í Mennt og Máttur. Reykjavík: Hið íslenska Bókmenntafélag. 

Bls 122. 
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Þar sem lýðræði er gildishlaðið hugtak eru uppi ýmsar hugmyndir um hvaða 

fyrirkomulag er réttast en til einföldunar er hægt að skipta hugmyndaskólum lýðræðis í þá 

sem aðhyllast flokksræði  annarsvegar en margræði hinsvegar. Samkvæmt kenningunni um 

flokksræði (kenningin um hina ábyrgu flokka) tryggja stjórnmálaflokkar að unnið sé með 

hagsmuni einstaklinga að leiðarljósi, að þekking á stjórnmálum eflist sem og vitund 

almennings um réttindi sín og skyldur og að lokum, að stjórnmálaflokkar geti gert 

stjórnmálamenn ábyrga.
3
  Virk ábyrgð er lykilþáttur þess að tryggja að ekki eigi sér stað 

umboðssvik þar sem stjórnmálamenn komast upp með að vinna ekki lengur að hagsmunum og 

í umboði umbjóðenda sinna, þegnanna.  

Margræðiskenningin stillir lýðræði upp sem valddreifingu þar sem enginn einn hópur 

tekur ákvarðanir í öllum málaflokkum. Ákvarðanatökuvaldinu er dreift milli aðila og 

stjórnmálamenn eru gerðir ábyrgir með almenningsáliti og kosningum. Kosningar eru það 

gangverk sem í öllum gerðum fulltrúalýðræðis er helsta aðferð þegna til þess annars vegar að 

velja sér fulltrúa og hins vegar að láta sitjandi fulltrúa sæta ábyrgð. Hér á eftir er ætlunin er að 

greina ástæður og áhrif viðbragða stjórnvalda við lögmætiskreppunni um og eftir hrun 2008 

þegar Gylfi Magnússon og Ragna Árnadóttir voru ráðin sem fagfólk inn í ríkisstjórn sem 

utanþingsráðherrar. Þessi viðbrögð eru síðan lauslega borin saman við viðbrögð stjórnvalda 

við lögmætiskreppunni 1970 þegar prófkjör urðu venjan en ekki undantekningin. Fyrsti hluti 

ritgerðarinnar, rökfræðilegar undirstöður, snýr að því að lýsa kenningum og hugtökum sem 

notuð verða sem greiningartól. Annar hluti snýr að því að lýsa þingræðisfyrirkomulaginu þar 

sem farið er yfir sögu stjórnskipunar á Íslandi og að lokum verður hrunið skoðað með áherslu 

á áðurnefndar fagráðningar. 

 

 

 

Rökfræðilegar undirstöður 

 

Umboðskenningin 

Umboðs- og ábyrgðarkenningin er hentugt tól til þess að greina á hvaða hátt fólk framvísar 

valdi í fulltrúalýðræði. Þetta grundvallast á lýðræðishugmyndinni, þ.e. að valdið sé upprunnið 

                                                           
3
 Svanur Kristjánsson, (1994). Frá flokksræði til persónustjórnmála: Fjórflokkarnir 1959-1991. Reykjavík:  

Félagsvísindastofnun Háskóla Íslands. Bls 244-245. 



  

8 
 

hjá þjóðinni þar sem stjórnmálamenn hafa atvinnu af því að ganga erinda umbjóðenda sinna. 

Umboðsvandinn er þegar umbjóðandi getur ekki treyst umboðsaðila til þess að sjá um 

hagsmuni sína eða þar sem umboðsaðili gengur sinna eigin erinda og hagsmuna þegar hann 

ætti einungis að vinna að hagsmunum umbjóðenda sinna.
4
 Umboðsvandinn er kerfislægt 

vandamál þar sem umbjóðandi og umboðsaðili hafa ekki jafnan aðgang að upplýsingum. Til 

að vinna gegn þessum vanda hafa kerfi jafnan einhverskonar aðferð til þess að láta fulltrúa 

taka ábyrgð á gjörðum sínum gagnvart umbjóðendum sínum.
5
  

Í flestum lýðræðiskerfum er takmarkaður kjörtími fulltrúa yfirleitt 4 ár í senn, en að 

fjórum árum liðnum eru fulltrúar valdir að nýju. Þeim sem stóðu sig ekki nógu vel að mati 

þegna ríkisins er refsað með því að vera ekki valdir aftur til starfa, en þeir sem stóðu sig vel 

að mati umbjóðenda fá að halda stöðu sinni. Í flestum kerfum er um að ræða einhverskonar 

kosningar og þá yfirleitt annars vegar hlutfallskosningar en hins vegar meirihlutakerfi, en þá 

er oft um einmenningskjördæmi að ræða sem leiðir oft af sér hreint tvíflokkakerfi.
6
 Almennt 

talið þurfa lýðræðislegar kosningar að uppfylla skilyrði um félagafrelsi, tjáningarfrelsi, 

upplýsingafrelsi og frelsi til framboðs. Stjórnsýslan þarf að vera hæf og sjálfstæð og fyrir 

hendi þurfa að vera sjálfstæðir dómstólar sem geta skorið úr um það hvort lög standist 

stjórnarskrá.
7
  Hér að framan er einungis rætt um kosningar út frá því hlutverki þeirra að vera 

verkfæri til refsingar eða umbunar. Það er þó einungis önnur hliðin á lýðræðislegu hlutverki 

kosninganna. Hin hliðin er að vera verkfæri þegna ríkis til að velja sér umboðsaðila til að 

vinna að hagsmunum sínum. Kosningar eru einungis fyrsti hlekkurinn í umboðskenningunni 

en til að skilvirk stjórnun ríkisins gangi upp verður að framvísa valdi áfram til frá þingi til 

ríkisstjórnar o.s.fr. 

Hér að neðan verður þingstjórnarfyrirkomulag skilgreint svo hægt sé að afmarka 

hvernig umboðskenningin lítur út í þingstjórn og útvíkka þannig umboðskenninguna í 

umboðs- og ábyrgðarkeðjuna. 

 

 

 

                                                           
4
 Bergman, T., Muller, W. C., og Strom, K. S. (2003). Bls 4. 

5
 Sama heimild.  

6
 Gunnar H. Kristinsson. (2007).  Íslenska stjórnkerfið. Reykjavík: Háskólaútgáfan. Bls 6. 

7
 Powell, G., B., Jr., (2000). Elections as Instruments of Democracy - Majoritarian and Proportional Visions.  

London: Yale University Press., og Bergman, T., Muller, W. C., og Strom, K. S. (2003). Bls 4. 
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Þingræði eða þingstjórn? 

Ekki er hlaupið að því að skilgreina þingræði þannig að skilgreiningin nái heildstætt yfir 

mismunandi stjórnarútfærslur þingræðis. Lijphart setur þó fram lágmarksskilgreiningar sem 

byggðar eru á skilgreiningum Epstein frá 1968 en þær handhægt er að nota til að aðgreina 

þingræði frá annars konar stjórnarformum. Þingræðisstjórn er þannig ein tegund af 

stjórnarskrárbundnu lýðræði þar sem framkvæmdavaldið hefur umboð sitt frá þinginu og ber 

ábyrgð gagnvart því, þ.e. löggjafavaldinu. Þetta á við bæði þegar forsætisráðherrar eru valdir 

af þjóðhöfðingja og byggt á samningum þeirra flokka sem sigruðu kosningar og einnig í þeim 

tilfellum þar sem forsætisráðherra er valinn beint af þinginu. Sartori bætir við þetta og segir 

að í  fyrirkomulagi þingræðis séu stjórnvöld skipuð, studd og eftir aðstæðum vísað frá, af 

þinginu. Uppsprettu valdsins er því að finna í þinginu.  

Til glöggvunar má bera þingræðisfyrirkomulagið saman við annað helsta form 

fulltrúalýðræðis, forsetaræði, en að mati Shugart og Mainwaring er helsta einkenni 

forsetaræðis það að þjóðhöfðingi er kosinn í beinni kosningu af þegnum ríkis sem er ekki 

tilfellið þegar kemur að þingræði. Ljóst er að þessar lágmarksskilgreiningar eru ekki 

fullnægjandi greiningartól þegar kemur hinum mismunandi samsettu stjórnkerfum heimsins 

en þjónar þó þeim tilgangi að lýsa þingræðisfyrirkomulagi Íslands gagnvart umboðskeðjunni.
8
  

 Þingræði verður þannig hér eftir notað í víðari merkingu en það hafði til að mynda fyrir 

fullveldi Íslendinga eða sem heildarhugtak yfir þingstjórn. Í íslensku ritmáli var hugtakið 

þingræði upprunalega notað í þrengri merkingu en þingstjórn eða sem lýsing á sambandi 

ríkisstjórnar og þjóðþings þar sem þingið hefur vald til að vísa frá ríkisstjórninni eins og 

kemur fram í skilgreiningum hér að ofan.
9
 

 

 

Umboðs- og ábyrgðarkeðjan í þingræði 

Fæst kerfi eru það einföld að umbjóðandi velji beint umboðsaðila heldur er yfirleitt um að 

ræða útvíkkun á umboðsaðilahugtakinu yfir í umboðskeðju þar sem fleiri aðilar koma að 

hlutverkinu. Með umboðskeðju er átt við marga hlekki frá upprunalegum umbjóðanda, þ.e. 

þegn ríkis, til þess umboðsaðila sem tekur ákvarðanir í valdi umbjóðenda.  Kosningar eru 

                                                           
8
 Bergman, T., Muller, W. C., og Strom, K. S. (2003).Bls 10. 

9
 Svanur Kristjánsson. (2007). Ísland á leið til lýðræðis: Er Júdas jafningi Jesú?: Hugmyndir þriggja fræðimanna 

um þjóðræði og valddreifingu gegn þingstjórn.  Saga, XLV(2). Bls 94. 
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þannig einungis fyrsti hlekkurinn og ef um er að ræða prófkjör eins og þekkist á Íslandi mætti 

segja að alþingiskosningar séu ekki fyrsti hlekkurinn heldur annar en það er vegna þess að 

almenningur fær vald til að raða upp listum fyrir flokkana sem þeir síðan setja fram fyrir 

kosningar. Þannig bætist við eitt skref á undan alþingiskosningum.   

John Stuart Mill taldi mikilvægt að kosnir fulltrúar þurfi að framvísa valdinu áfram til 

ríkisstjórnar þar sem hann vísar til nauðsynlegrar skilvirkni ríkisins. Hann telur að stór hópur 

fólks sé ekki hæfur til að taka ákvarðanir hratt og örugglega. Mill gengur reyndar enn lengra 

og telur að þingið eigi ekki að skipa ríkisstjórn heldur eigi hlutverk þess einungis að vera 

eftirlitsaðili eða, eins og hann nokkurnveginn orðar það, að þingið eigi að varpa ljósi á gjörðir 

ríkisstjórnarinnar, þvinga hana til að réttlæta og skýra allar aðgerðir og ef um misgjörðir er að 

ræða sem rýra traust þjóðarinnar á ríkisstjórninni þá skal þingið reka hana.
10

 Wolfang C. 

Muller lýsir umboðskeðjunni í þingræði í fjórum skrefum. Fyrsti hlekkurinn er framvísun 

valds frá þegnum til kosinna fulltrúa. Næsti hlekkur keðjunnar er þegar löggjafarvaldið eða 

þingið framvísar valdi til framkvæmdavalds sem í þingræði er ríkisstjórnin og sér í lagi 

forsætisráðherra. Þriðji hlekkurinn er framvísun valds forsætisráðherra til hinna ýmsu 

ráðuneyta og þar með ráðherra.  Fjórði hlekkurinn er að ráðherrar framvísa valdi til æðstu 

yfirmanna stjórnsýslunnar.
11

  Eins og áður sagði þurfa umboðsaðilar að bera ábyrgð gagnvart 

þeim sem framvísa til þeirra valdi sínu. Þannig speglast umboðskeðjan afturábak og myndar 

ábyrgðarkeðjuna.
12

  Í fyrirmyndarútgáfu af umboðskeðjunni þar sem umboðsvandinn er ekki 

til staðar einkennist umboðskeðjan af eftirfarandi þáttum.
13

 

 

 Keðjan er óbein, þ.e. umbjóðendur sem eru uppspretta valdsins kjósa beint 

þingfulltrúa sína, en afleiddum umboðsaðilum eða næstu hlekkjum er aðeins 

framvísað valdi eða þeir gerðir ábyrgir gagnvart þegnum ríkisins á óbeinan hátt. 

 Þingræði er þannig tiltölulega einfalt form af umboðskeðju þar sem hver umbjóðandi 

framvísar valdi sínu til eins umboðsaðila. Þetta er andstætt t.d. forsetaræði þar sem 

þegnar kjósa marga umboðsaðila á mismunandi stjórnstigum, þ.e. forseti er kjörinn sér, 

síðan þarf að kjósa neðri deild og efri deild þings. 

 Umboðsaðili ber ábyrgð gagnvart einum umbjóðanda. T.d. ber ráðherra ábyrgð 

gagnvart forsætisráðherra sem síðan ber ábyrgð gagnvart þinginu og að sama skapi ber 

embættismaður ábyrgð gagnvart ráðherra. 

                                                           
10

 Bergman, T., Muller, W. C., og Strom, K. S. (2003). Bls 19. 
11

 Sama heimild. Bls 20. 
12

 Sama heimild. Bls 20. 
13

 Sama heimild. Bls 21. 
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Kitschelt og Wilkinson lýsa umboðskeðjunni í fimm megin þáttum.
14

 

 Í fyrsta lagi hafa þegnar ríkis vildir (e. preferences) hvað varðar stjórnmálastefnu, þ.e. 

skoðanir á einhverjum fjölda af mikilvægum málefnum sem spanna einhvern fjölda af 

málefnum sem varða rekstur og stjórnun ríkisins. 

 Í öðru lagi bjóða stjórnmálmenn og flokkar sem sækjast eftir embættum eða atkvæðum 

upp á safnpakka stefnumála sem lýsa afstöðu þeirra til hinna ýmsu málefna með 

stefnuskrá eða framkvæmdaáætlunum sem þeir lofa að framfylgja ef þeir ná kjöri.  

 Í þriðja lagi tengja kjósendur sínar eigin vildir við einhvern af þeim safnpökkum 

stefnumála sem flokkar eða stjórnmálamenn bjóða uppá og velja þá þann safnpakka 

sem samrýmist að mestu leyti þeirra eigin hugmyndum. Þetta er þó ekki einungis 

metið útfrá stefnuskránni heldur einnig breytum á borð við kjörfylgi flokka (þ.e. hefur 

flokkurinn styrk til að framfylgja stefnuskrá sinni?) og hversu trúverðugur flokkurinn 

er miðað við fyrri frammistöðu. 

 Í fjórða lagi framkvæma sigurflokkar, eða samsteypustjórnir flokka sem hafa 

sambærilega safnpakka stefnumála, kosningaloforð sín með sérstöku tilliti til vilja og 

vilda þess hóps fólks sem flokkurinn á mestan atkvæðastyrk undir. 

 Í fimmta lagi  eru stjórnarflokkar og stjórnarandstaða látin bera ábyrgð á frammistöðu 

sinni á kjörtímabilinu í næstu kosningum. 

 

Kitschelt og Wilkinson benda einnig á að þetta líkan nær ekki utan um hin ýmsu pólitísku 

veitingavöld þar sem áhrifamenn beita sér í krafti stöðu sinnar til að verðlauna stuðningsmenn 

á annan hátt en með því að framfylgja stefnuskrá sinni t.d. með efnislegum verðlaunum.
15

  

Eins og fram kemur í skilgreiningum á umboðskeðjunni eru það stjórnmálamenn og 

stjórnmálaflokkar sem bjóða sig fram sem fulltrúa fyrir þegna ríkisins. Vert er að skoða aðeins 

betur hlutverk stjórnmálaflokka innan umboðs- og ábyrgðarkeðjunnar. 

 

 

 

                                                           
14

 Kitschelt, H., Wilkinson, S. (2007). Citizen-politician linkages: an introduction. Í Kitschelt, H., Wilkinson, 

S.(Rstj.), Patrons, Clients and Policies: patterns of democratic accountability and political competition (bls. 1-50). 

NewYork: Cambridge University Press. Bls 1-2. 
15

 Kitschelt, H., Wilkinson, S. (2007). Bls 1-2. 
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Stjórnmálaflokkar sem hlekkur í umboðskeðjunni 

Stjórnmálaflokkar hafa í nútíma lýðræðiskerfum verið í forgrunni.
16

 Jafnvel þar sem 

kenningunni um ábyrga flokka er hafnað þjóna þeir tilgangi. Þeir eru veigamikill þáttur í því 

að bjóða þegnum ríkis upp á val á milli mismunandi stjórnmálamanna sem umboðsaðila.
17

 

Einnig eru þeir mikilvægir til þess að tengja saman mismunandi þætti lýðræðisferlisins.
18

 Eins 

og áður sagði þurfa þegnar lýðræðisríkja á einhvern hátt að taka þátt í flóknum stjórnmálum 

án þess að hafa endilega tíma eða getu til að setja sig inn í öll þau málefni sem verið er að 

kljást um.  

Dalton og Wattenberg nefna þrjá megin þætti þar sem flokkar þjóna tilgangi í 

lýðræðisferlinu. Í fyrsta lagi nefna þeir flokkshollustu eða samsömun, í öðru lagi flokka sem 

skipulagsheildir (e. organizations) og að lokum flokka í ríkisstjórnum. Flokkshollusta eða 

samsömun er eitt mikilvægasta hugtakið þegar kemur að ákvarðanatöku einstaklinga, þ.e. að 

einstaklingar líti til flokksins síns eða „liðsins“ til þess að meta pólitískar aðstæður, málefni  

eða atburði. Þetta passar við sýn Kitschelt og Wilkinson á umboðskeðjuna þar sem flokkar 

þjóna því hlutverki að safna saman í stefnupakka afstöðu
19

 sinni í hinum ýmsu málefnum og 

staðsetja sig síðan í mörgum tilfellum á einföldum hægri-vinstri kvarða stjórnmálanna. Í 

megindlegum rannsóknum sem Dalton og Wattenberg framkvæma komast þeir að því að í 17 

af 19 ríkjum sem þeir skoða dregur úr flokkshollustu. Dalton tengir þessa þróun við 

nútímavæðingu og aukna menntun og aðgengi að upplýsingum (e. cognitive mobilisation) þar 

sem þetta er mest áberandi hjá ungu fólki, fólki með hærri menntun og fólki sem getur talist 

upplýst á sviði stjórnmálanna (e. the politically sophisticated).
20

   

Viðbrögð stjórnmálaflokka við minnkandi flokkshollustu hafa að mati Farrel og Webb 

verið þau að byggja auglýsingaherferðir sínar frekar á fólki eða einstaklingum og stórum 

áherslumálefnum.
21

 Hnignun flokka sem stofnana er ekki að fullu viðurkennd af 

fræðimönnum þó almennt séu menn sammála um að eðli þeirra hafa breyst í tímans rás. Susan 

Scarrow bendir á að skráðum félagsmönnum sem borga aðildargjöld hafi fækkað en á sama 

tíma hafi flokkar almennt breytt ýmsu í aðferðafræði sinni t.d. þegar kemur að 

                                                           
16

 Gunnar H. Kristinsson. (2007). Bls 89. 
17

 Dalton, Russel., J. og Wattenberg, M., P. (2000b). Unthinkable Democracy: Political Change in Advanced 

Industrial Democracies. Í  Dalton, Russel., J. og Wattenberg, M., P.  Parties Without Partisans: Political Change 

in Advanced Industrial Democracies. (bls. 3-19). NewYork: Oxford University Press Inc. Bls 5-9. 
18

 Dalton, Russel., J. og Wattenberg, M., P. (2000b). Bls 5-9. 
19

 Gunnar H. Kristinsson. (2007). Bls 89. og Kitschelt, H., Wilkinson, S. (2007). Bls 1-2. 
20

 Dalton, Russel., J. og Wattenberg, M., P. (2000). Partisan Change and the Democratic Process. Í  Dalton, 

Russel., J. og Wattenberg, M., P.  Parties Without Partisans: Political Change in Advanced Industrial 

Democracies. (bls. 261-286). NewYork: Oxford University Press Inc. Bls 262-263. 
21

 Dalton, Russel., J. og Wattenberg, M., P. (2000). Bls 264. 



  

13 
 

auglýsingaherferðum. Í stað þess að sjálfboðaliðar gangi eins mikið í hús og tíðkaðist fyrir 

tíma sjónvarpsins hafa flokkar breytta markaðsaðferðafræði sem nú byggir frekar á að ná til 

fjöldans með ímyndarherferðum.
22

 Farrel og Webb sýna einnig fram á þetta m.a. með því að 

skoða landfræðilega staðsetningu flokksstofnana innan ríkja, en í ljós kom að aðalskrifstofur á 

þjóðstigi hafa styrkst á meðan fjármagn til staðbundinna skrifstofa flokka hefur minnkað. 

Fræðimenn eru þó sammála um að flokkar séu enn sterkir þegar kemur að ríkisstjórnum. Cox 

og McCubbins halda því t.d. fram að tilvist flokka sé til þess að stjórna einstökum 

þingmönnum og gera ríkisstjórnina ábyrgari. Kaare Ström kemst að þeirri niðurstöðu að þótt 

form og flæði flokkakerfisins sé að breytast séu það enn flokkar sem gegna lykilhlutverki í 

stjórnun ríkja og að það sé tiltölulega fátítt að óháðir þingmenn gegni valdastöðum á 

þinginu.
23

 Í ritinu American Voter Revisited  er niðurstaðan á sama veg, að jafnvel þótt 

flokkshollusta hafi minnkað að einhverju leyti skipti hún enn sköpum í stjórnmálalífi fólks.
24

 

Sama hvaða kenningu lýðræðis menn aðhyllast þá er ólíklegt annað en að stjórnmálaflokkar 

þjóni áfram mikilvægu hlutverki í lýðræðisríkjum og það verði alltaf til einhvers konar 

hópsamstaða til að kerfið gangi upp. Þess vegna er ekki hægt að horfa fram hjá mikilvægi 

stjórnmálaflokka og hlutverki þeirra þegar kemur að því að meta umboð og ábyrgð 

stjórnmálamanna í lýðræðisríkjum. 

Hér að ofan hefur umboðs- og ábyrgðarkeðjunni verið lýst og hlutverki 

stjórnmálaflokka lýst innan kenningarinnar en næsta skref er að skoða það þegar umboðs- og 

ábyrgðarkeðjan virkar ekki sem skyldi, þ.e. hvaða vandamál geta komið upp við framvísun 

valds og síðan hvaða áhrif það hefur á skynjun fólks á réttmæti ríkisvaldsins eða lögmæti þess. 

 

Umboðsvandinn 

Fulltrúar á þingi, sem eru kjörnir umboðsaðilar þegnanna, eru einungis látnir bera ábyrgð 

þegar kosningar eiga sér stað. Það er eini vettvangurinn þar sem þegnarnir geta valið 

samsetningu af stjórnmálamönnum sem þeim virðast líklegir til að gera rétt og til þess að refsa 

þeim sem ekki hafa staðið sig í stykkinu.
25

  Á milli kosninga hefur almenningur í lýðræðisríki 

mjög takmarkað vald. Ýmis vandamál fylgja því að framvísa valdi í flókinni óbeinni 

ábyrgðar- og umboðskeðju. Robert Michels lýsir t.d. skoðun sinni á því hvernig 

                                                           
22

 Sama heimild. Bls 266. 
23

 Sama heimild. Bls 277. 
24

 Lewis-Beck, M., S., Jacoby, W., G., Norpoth, H. og Weisberg, H., F. (2008). The American Voter Revisited. 

Ann Arbor: University Of Michigan Press. Bls 424. 
25

 Bergman, T., Muller, W. C., og Strom, K. S. (2003).Bls 22. 
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skipulagsheildir á borð við stjórnmálaflokka eru nauðsynleg tannhjól nútíma lýðræðis en 

valda því á sama tíma að umboðsaðilar drottna yfir umbjóðendum í formi fáræðis. Aftur 

virðumst við lenda á vendipunktinum milli skilvirkni annars vegar og hins vegar réttlætis í 

formi beins lýðræðis. Vandamál sem fylgja því að framvísa valdi til umboðsaðila og láta síðan 

viðkomandi bera ábyrgð eru langt frá því að vera einföld.  

Margt getur farið úrskeiðis en til einföldunar er hægt að draga saman umboðsvandann 

og umboðstap sem af honum stafar. Mismunurinn milli vilda (e. preference) umbjóðenda og 

síðan þess sem fulltrúar þeirra skila af sér, eða framkvæma, er kallað umboðstap. Ástæður 

umboðstaps eru tvíþættar. Annars vegar er um að ræða aðstæður þar sem umboðsaðilar hafa 

aðrar vildir en umbjóðendur en hins vegar er um að ræða upplýsingavanda þar sem 

umbjóðendur, þegnarnir, geta eðli málsins samkvæmt ekki haft jafnan aðgang að upplýsingum 

og umboðsaðilarnir. Upplýsingavandanum má skipta í tvo hluta þar sem um er að ræða 

hrakval og freistnivanda. Hrakval er þegar umbjóðandi velur rangan umboðsaðila til að byrja 

með vegna takmarkaðra upplýsinga. Freistnivandi lýsir sér þannig að umbjóðendur geta ekki 

haldið umboðsaðilum heiðarlegum og iðnum.
26

 Í hnotskurn má segja að umboðstap eigi sér 

stað þegar umboðsaðili framkvæmir eitthvað á annan hátt en umbjóðandinn hefði gert ef hann 

hefði verið í sömu sporum.  

Ójafnar upplýsingar  má flokka niður í a.m.k. tvo þætti. Annarsvegar eru það faldar 

upplýsingar þ.e. umbjóðandi hefur ekki upplýsingar um hæfni og vildir umboðsaðilans eða 

veit ekki hvers þau verk sem vinna þarf krefjast af honum.
27

 Hinsvegar geta verið faldar 

gjörðir eða aðgerðir umboðsaðilans sem gera það að verkum að umbjóðendur geta ekki haft 

virkt eftirlit með umboðsaðilum sínum. Svokallað hrakval á sér stað þegar um faldar 

upplýsingar er að ræða, en freistnivandi er þegar umboðsaðili getur gert eitthvað sem gengur 

þvert á vildir umbjóðanda í skjóli eftirlitsleysis. Í riti sínu Working, Shirking and Sabotage 

greina Brehm og Gates vandamál milli umbjóðanda og umboðsaðila í eftirfarandi þætti:  

Umboðsaðili gengur ekki erinda umbjóðanda síns vegna þess að vildir þeirra stangast á 

(dissent-shirking), umboðsaðili gengur ekki erinda umbjóðanda síns vegna þess hann nennir 

því ekki (leisure-shirking) og að lokum; umboðsaðili vinnur virkt gegn hagsmunum 

umbjóðanda síns (sabotage).
28

  Stóra spurningin er hvernig og hvort umbjóðandi getur 

fyrirbyggt eða lágmarkað umboðstap sitt. Umbjóðendur ættu að geta lágmarkað umboðstap 

                                                           
26

 Bergman, T., Muller, W. C., og Strom, K. S. (2003). Bls 23. 
27

 Strom, K. S. (2003). Parlimentary Democracy and Delegation. Í Bergman, T., Muller, W. C., og Strom, K. S. 
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með því að láta umboðsaðila bera ábyrgð. Hér er átt við ábyrgð sem tæki til að skikka 

umboðsaðila til að standa sig og er hluti af pólitísku gangverki en ekki ábyrgð sem borin er 

sem endanleg útkoma eða niðurstaða, t.d. í kosningum. Það að umboðsaðili beri ábyrgð þýðir 

það að umbjóðendur hafa rétt til að krefjast upplýsinga af umboðsaðilum sínum annars vegar 

og hins vegar að þeir geti beitt viðurlögum gagnvart umboðsaðilum sínum ef þeir bregðast 

skyldum sínum. Kaare Ström nefnir þrennskonar viðurlög sem umbjóðendur geta beitt. Í 

fyrsta lagi vald til að koma í veg fyrir eða breyta  ákvörðunum teknum af umboðsaðila, þ.e. 

neitunarvald. Í öðru lagi vald til að afturkalla framvísað vald af umboðsaðila og í þriðja lagi 

vald til að refsa umboðsaðila, hvort sem um er að ræða sektargerð eða annarskonar refsingu.
29

 

Arthur Lupia gerir grein fyrir aðferðum sem umbjóðendur geta beitt til þess að takmarka 

umboðstap sitt. Í fyrsta lagi er hægt að fyrirbyggja umboðstap með ex ante aðferðafræði, þ.e. 

áður en umboðssamningur er gerður. Hægt er að útbúa samning sem leiðir til sameiginlegra 

hagsmuna eða hvatningar til þess að vildir umbjóðanda og umboðsaðilans eigi samleið. Í öðru 

lagi er hægt að fara varlega í valferlið á umboðsaðila þar sem reynt er að gera greinamun á 

hæfum og óhæfum aðilum.
30

  Í stjórnmálum gegna flokkar m.a. því hlutverki að lágmarka 

kostnað og erfiði þegna þegar kemur að því að kanna bakgrunn og hæfni frambjóðenda. Þetta 

er í takti við fyrrgreinda niðurstöðu Kitschelt og Wilkinson og Dalton og Wattenberg sem 

rökstyðja hlutverk flokka sem þjónustuaðila við þegna sem ekki hafa tíma eða aðstöðu til þess 

að afla allra upplýsinga sem þeir þarfnast og hafa virkt eftirlit með umboðsaðilum sínum. 

Tvær ex ante aðferðir þegna til að lágmarka umboðstap hafa verið nefndar en Lupia benti 

einnig á ex post facto aðferðir sem þjóna þeim tilgangi að lágmarka umboðstap. Þær eru 

eftirlit af hálfu umbjóðanda þar sem hann fylgist með umboðsaðila, þar sem umboðsaðili 

sjálfur gefur skýrslu um gang mála og að lokum þar sem óháður aðili hefur eftirlit. Kosningar 

í lýðræðisríkjum þjóna augljóslega bæði valferli umbjóðenda á umboðsmönnum og ex post 

facto beitingu viðurlaga þar sem sitjandi fulltrúa er vikið frá.  Ef umbjóðendur upplifa það 

sem svo að þeir séu fórnalömb umboðssvika eða séu að taka á sig umboðstap missa þeir 

mögulega trú á réttmæti ríkjandi stjórnvalda en það færir okkur að kaflanum um lögmæti 

stjórnvalda. 
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Lögmæti 

Anderson og Tverdova benda á að grundvallarforsenda lýðræðis er sú að stjórnvöld taki 

ábyrgð á gjörðum sínum gagnvart þegnum ríkisins. Eða, hið ákjósanlega, það að ríkisstjórnir 

framfylgi lagabókstafnum með réttlæti og jöfnuð að leiðarljósi, að allar aðgerðir séu 

gegnsæjar og að allar  upplýsingar séu aðgengilegar þegnunum. Þegar yfirvöld ná ekki að 

uppfylla þessar grunnforsendur að mati þegna ríkjanna er því lýst þannig af 

stjórnmálafræðingum að stjórnvöld hafi lítið lögmæti,
31

 eða það ástand þegar þegnarnir 

(umbjóðendurnir) treysta ekki umboðsaðilum sínum. Hugtakið spilling er notað um þann 

kjarnavanda umboðskenningarinnar þegar umboðsaðilar eru ekki að vinna í þágu hagsmuna 

þegna ríksins (umbjóðenda sinna) heldur í þágu eigin hagsmuna, fjölskyldu eða vina. Í grein 

sinni Iceland searching for democracy along three dimensions of citizen control bendir 

Svanur Kristjánsson á að í raunveruleikanum eru stjórnvöld í flestum tilfellum einhverstaðar á 

milli ítrustu andstæðna hvað varðar umboðsvandann. Annars vegar er um að ræða fullkomið 

fulltrúalýðræði þar sem fulltrúar kjósenda vinna í einu og öllu að hagsmunum umbjóðenda 

sinna og hins vegar tilfelli þar sem hlutverkunum er snúið við og stjórnvöld þjóna ekki 

hagsmunum þegnanna heldur eru þegnarnir látnir þjóna hagsmunum stjórnvalda.
32

   

Traust þegna ríkis til umboðsaðila sinna markast ekki einungis af raunverulegum 

gjörðum umboðsaðilanna heldur byggist einnig á flokkstengslum og fyrri 

kosningaákvörðunum. Anderson og Tverdova sýna fram á það með megindlegum 

rannsóknum að neikvæðar tilfinningar í garð flokka og stjórnmálamanna eru síaðar í gegnum 

flokkshollustu. Þeir sem kusu ákveðið stjórnmálaafl eru líklegri til að sjá gerðir þess 

stjórnmálaafls í jákvæðu ljósi. Rannsóknir í stjórnmálasálfræði hafa enn fremur rennt stoðum 

undir það hvernig kjósendur þ.e. umbjóðendur, meta umboðsaðila sína þegar kemur að 

lögmæti þeirra sem stjórnvalds. Í rannsókn sem Geoffrey L. Cohen framkvæmdi bað hann 

þátttakendur um að meta ákveðnar fullyrðingar um stjórnmálatengd málefni. Hann sýndi fram 

á með marktækum mun að þegar þátttakandi var látinn meta stjórnmálastefnu höfðu 

upplýsingar um það hvernig þeirra eigin stjórnmálaflokkur nálgaðist málefnið opinberlega 

bein áhrif á persónulegt mat þátttakenda á sama málefni. Jafnframt sýndi hann fram á að 

                                                           
31
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þátttakendur töldu allir að þessara áhrifa gætti hjá stjórnmálalegum andstæðingum og jafnvel 

samherjum, en aldrei hjá þeim sjálfum.
33

  

Í bók sinni The Political Brain kannaði Drew Westen hvað á sér stað í heilanum hjá 

flokkstengdu eða –bundnu fólki þegar upplýsingar koma fram um slæma hegðun, spillingu 

eða óheiðarleika annars vegar hjá þeirra eigin stjórnmálamönnum og hins vegar hjá 

pólitískum andstæðingum. Viðbrögð þátttakenda í rannsókninni leiddu í ljós að ef sýnt var 

fram á brigðugleika þeirra eigin flokksmanna fór af stað ferli í heilanum sem réttlætti gjörðir 

stjórnmálamannanna og ekki nóg með það, þá verðlaunaði heilinn sig með því að virkja 

gleðistöðvar fyrir að hafa leyst vandamálið. Þegar um pólitíska andstæðinga var að ræða fór 

ekki af stað réttlætingarferli heldur var kalt mat þeirra svo að þeir hefðu brugðist eða væru 

óhæfir.
34

  Fyrrgreindar rannsóknir sýna fram á það að flokkshollusta skiptir a.m.k. einhverju 

máli þegar kemur að því hvort einstaklingur upplifi stjórnvöld sem lögmæt eða ekki.  

Tom R. Tyler heldur því fram í grein sinni Social Justice: Outcome and Procedure að 

fólk upplifi félagslegt réttlæti, og þar með lögmæti, eins og það er skilgreint að framan, þegar 

ferlið er réttlátt. Ferlið í þessu samhengi getur t.d. átt við það hvernig umbjóðendur framvísa 

valdinu til umboðsaðila í gegnum gangverk kosninga. Tyler greinir ferlisréttlæti niður í fjóra 

mikilvæga þætti. Í fyrsta lagi er það þátttaka. Fólk upplifir niðurstöður ferlis réttlátari ef það 

fær að koma sínu áliti á framfæri, jafnvel óháð því hvort það haldi að áhrif þátttökunnar muni 

raunverulega skila sér í endanlegri niðurstöðu. Í öðru lagi er það hlutlægni, þ.e. að fólk upplifi 

niðurstöður réttlátari ef það telur að yfirvöld taki upplýstar ákvarðanir byggðar á regluverkinu 

og staðreyndum málsins. Í þriðja lagi er það trúverðugleiki, þ.e. hvort fólk upplifi yfirvöld 

sem trúverðug. Lykilatriði þar er hvort yfirvöld gera grein fyrir og rökstyðja niðurstöður sínar 

í mismunandi málum. Í fjórða og síðasta lagi er það virðing yfirvalda gagnvart þegnunum. 

Þegar fólk upplifir að komið sé fram við það af virðingu er það fyrir vikið tilbúnara að trúa á 

réttlæti í gerðum yfirvalda.
35
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Þingræðið Ísland 

 

Stjórnarskrá Íslendinga sem nú er í gildi er sú stjórnarskrá sem var samþykkt í kjölfar 

sjálfstæðisyfirlýsingar Íslendinga árið 1944.  Stjórnarskráin var rituð í flýti í seinni 

heimstyrjöldinni þegar Danmörk var hersetin af Þjóðverjum og ber þess greinileg merki. Til 

að byrja með átti stjórnarskráin að vera tímabundin lausn sem síðan átti að endurskoða með 

yfirvegun í betra ástandi. Úr því varð ekki og því er íslenska stjórnarskráin tvíræð og óskýr 

hvað varðar ýmsa hluti, m.a. hvað varðar skiptingu valdsins og stöðu forseta Íslands. 

Samkvæmt stjórnarskránni eru völd forseta Íslands talsverð.
36

 Segja má að embætti forseta 

hafi í raun tekið við stjórnskipulegu hlutverki konungs. Upprunalega átti að velja forseta með 

þingkjöri en það fór ekki vel í þjóðina og því var ákvæðum um beint kjör forseta Íslands bætt 

inn í stjórnarskrána.
37

 Skapgerð, aðstæður og pólitísk hæfni þeirra einstaklinga sem hafa gegnt 

embætti forseta Íslands hafa ákvarðað að miklu leyti hversu valdamikið forsetaembættið hefur 

verið á hverjum tíma. En þetta hefur einnig skapað stjórnvenju sem gerir það að verkum að 

Ísland flokkast í dag sem de facto þingræði þrátt fyrir að stjórnkerfi Íslendinga gæti virst vera 

einhverskonar forsetaræði, a.m.k. á pappír, þar sem forsetinn er kosinn í beinni kosningu og 

hefur talsverð völd.
38

  

Nokkra ytri þætti er einnig nauðsynlegt að telja upp sem hafa haft afgerandi áhrif á 

stjórnmál á Íslandi. Þar ber t.d. að nefna aðild  Íslands að NATO og staðsetningu bandarískrar 

herstöðvar á Íslandi fram til ársins 2006. Einnig skiptir þarna máli danska arfleifðin og 

sjálfstæði Íslands árið 1944 og að lokum aðild Íslands að innri markaði Evrópusambandsins 

með EES samningunum.  Þetta þýðir að Ísland verður að lúta þeirri löggjöf sem varðar þá 

þætti innri markaðar Evrópusambandsins sem við tökum þátt í. Lagasetning Alþingis krefst 

einfalds þingmeirihluta þar sem hvaða þingmaður, nefnd eða ríkisstjórnarráðherra getur lagt 

fram lagafrumvarp. Í raun eru stjórnarfrumvörp, þ.e. frumvörp samin inn í ráðuneytum, í  

meirihluta þegar kemur að því að hvaða frumvörp eru samþykkt á þinginu og eru jafnframt 

fleiri en þau sem lögð eru fram af þingmönnum.
39

 Aðkoma ráðherra að lagasetningarferlinu er 

nokkur:
40
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 Ráðherrar geta lagt fram frumvörp óháð því hvort þeir eru sitjandi þingmenn skv. 25 

gr. Stjórnarskrárinnar 

 Ráðherrafundir um nýmæli í lögum eru haldnir skv. 17. gr. Stjórnarskrárinnar 

 Ríkisstjórnin getur gripið inn í löggjafastarf þingsins með því að rjúfa þing og boða til 

nýrra kosninga 

 Ríkisstjórnin getur gefið út bráðabirgðalög þegar Alþingi er ekki að störfum, sem 

verða að vera samþykkt af þinginu þegar það kemur saman á ný 

Að lokum eru reglugerðir sem lúta að framkvæmd stjórnarstefnu eða útfærslu á lögum samdar 

inni í ráðuneytum. Samþykkt frumvörp á Alþingi lúta ekki sérstökum stjórnlagadómstól eins 

og þekkist víða annars staðar, en forsetinn getur neitað að skrifa undir lög og þannig vísað 

þeim til þjóðaratkvæðis. Þetta gerðist t.d. í maí 2004 þegar umdeild fjölmiðlalög voru 

samþykkt af þinginu og vísað til forseta til undirskriftar.  Hann neitaði að skrifa undir lögin og 

vísaði í gjá milli þings og þjóðar ákvörðun sinni til stuðnings. Lögin komust reyndar aldrei í 

þjóðaratkvæði því þau voru dregin til baka.
41

 Einnig synjaði forseti Icesave lögunum 

staðfestingar í janúar 2010 og vísaði þeim í þjóðaratkvæðagreiðslu. 

Alþingi í núverandi mynd var stofnað á Íslandi 1845. Reyndar er oft talað um 

endurreisn Alþingis þar sem vísað er í Alþingi frá árinu 930 sem lagt var niður um 1800 en 

eins og Gunnar Helgi Kristinsson bendir á þá er Alþingi dagsins í dag ný stofnun sem lýtur 

öðrum lögmálum en hið forna þing.
42

  Árið 1845 voru Íslendingar enn undir stjórn 

Danakonungs. Frá stofnun hins endurreista Alþingis setti þingmeirihluti fram þá kröfu að 

Ísland væri fullvalda ríki undir stjórn Dana. Árið 1874 kom þáverandi Danakonungur til 

Íslands og veitti Íslendingum í fyrsta skipti sérstaka og aðskilda stjórnarskrá. Í stjórnarskránni 

frá 1874 er Íslendingum veitt fjárræði með neitunarvaldi konungs. Árið 1904 hlutu 

Íslendingar heimastjórn og 1918 fengu Íslendingar loks fullveldi.
43

 Það var síðan staðfest með 

nýrri stjórnarskrá árið 1920 sem m.a. kom á fót Hæstarétti Íslands.  Fram að 1918 leit 

Danakonungur öðrum augum á íslenska stjórnkerfið en hið danska. Hann neitaði t.d. að 

staðfesta frumvörp til laga ef þau, að hans mati, fóru út fyrir þann ramma sem stjórnskipun 

danska ríkisins setti íslensku löggjafavaldi. Tímabilið fyrir 1918 einkennist því af svokölluð 

konungsþingræði.
44

  

Eftir viðurkenningu dana á fullveldi Íslendinga má segja að stjórnskipun Íslendinga hafi 

flokkast sem svokallað þjóðþingræði en þá kom konungur fram við Alþingi á sama hátt og 
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danska þingið, þ.e. hafði ekki afskipti af lagasetningum eða myndun ríkisstjórna. Þingið var 

mjög sterkt á tímabilinu 1918 til 1943 en árið 1941 má segja að styrkur Alþingis nái hámarki 

þegar það samþykkti að fresta Alþingiskosningum um allt fjögur ár.
45

 Í aðdraganda 

sjálfstæðisyfirlýsingar Íslendinga er mikið deilt um hvort þjóðþingræði eða forsetaþingræði sé 

ákjósanlegt stjórnarform. Fylkismenn forsetaþingræðis verða ofan á og er fyrsti forseti 

Íslendinga, Sveinn Björnsson, kosinn í beinni kosningu árið 1944  en frá árinu 1941 hafði 

hann reyndar gegnt embætti ríkisstjóra. Þingsályktunartillögur sem samþykktar voru 17. maí 

árið 1941 voru de facto slit á stjórnmálasambandi við Dani og fólu embætti ríkisstjóra 

konungsvaldið. Sveinn Björnsson festi sig og embættið vel í sessi en hann t.d. myndaði 

utanþingsstjórn árið 1942 án þess að ráðfæra sig við þingflokkana eða flokksformenn en það 

gerði hann vegna sundurlindis og óreiðu í stjórnmálamannastéttinni á þessum tíma. Sveinn er 

þannig dæmi um sterkan forseta sem beitir valdi sínu á þann hátt að stjórnskipan Íslendinga 

var de facto á þessum tíma forsetaþingræði.  

Flokkakerfið á Íslandi má segja að hafi farið að þróast hratt í átt að núverandi mynd frá 

og með fullveldi Íslands 1918. Framsóknarflokkurinn var stofnaður 1916 af þingmönnum og 

þjónaði frekar því hlutverki fyrstu árin að vera bandalag sjálfstæðra þingmanna en hefðbundin 

stjórnmálasamtök. Í kring um árið 1930 voru nokkur átök innan flokksins en þar skiptust 

menn  í tvær fylkingar. Öðrum megin var einn helsti valdamaður flokksins á þeim tíma, Jónas 

frá Hriflu og stuðningsmenn hans, en sá armur aðhylltist formlegt flokksskipulag. Hinum 

megin voru menn sem vildu halda í stofneðli flokksins sem lausleg samtök sjálfstæðra 

þingmanna.
46

 

Sjálfstæðisflokkurinn var stofnaður um sömu mundir, eða 1929. Stofnun 

Sjálfstæðisflokksins var í raun samruni Íhaldsflokksins og Frjálslynda flokksins sem báðir 

höfðu verið stofnaðir skömmu áður. Líkt og Framsóknarflokkurinn var Sjálfstæðisflokkurinn 

fyrst um sinn stofnaður í kring um sitjandi þingmenn og hafði ekki mjög fastmótað skipulag. 

Fljótlega varð flokkurinn þó skipulagðari og meira í ætt við hefðbundinn fjöldaflokk.
47

 

Alþýðuflokkurinn var stofnaður 1916 sem pólitísk deild verkalýðshreyfingarinnar. Stofnun 

Alþýðuflokksins er merk fyrir þær sakir að að spurningin um dreifingu gæðanna og staða 

þeirra verst settu komst þar með upp á pallborð stjórnmálanna í fyrsta sinn.
48

 

Verkamannaflokkurinn átti eðli sínu samkvæmt helsta fylgi sitt á þéttbýlisstöðum og þá sér í 
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lagi í Reykjavík. Alþýðuflokkurinn var beintengdur Alþýðusambandi Íslands fram til 1942.
49

 

Árið 1930 var Kommúnistaflokkur Íslands stofnaður en það gerðist þegar kommúnistar innan 

vébanda Alþýðuflokksins ákváðu að segja skilið við sósíaldemókratana í Alþýðuflokknum. 

Kommúnistaflokkurinn var fylgis lítill fyrstu árin en fylgið jókst þegar hluti af 

jafnaðarmönnum klufu sig frá Alþýðuflokknum, gengu til liðs við Kommúnistaflokkinn og 

stofnuðu nýjan flokk, Sósíalistaflokksins árið 1938. Árið 1956 klufu fylgismenn Hannibals 

Valdimarsonar sig frá Alþýðuflokknum og stofnuðu kosningabandalagið Alþýðubandalagið 

með Sósíalistaflokknum. Þjóðvarnarmenn gengu í kosningabandalagið 1963. Það var þó ekki 

fyrr en árið 1968 að Alþýðubandalagið varð endanlega að stjórnmálaflokki.
50

  

Íslenska flokkakerfið endurspeglar þannig stéttaátök í þjóðfélaginu þar sem barist er um 

skiptingu gæðanna og tilurð flokkanna þjónaði því hlutverki að færa þessi átök inn á svið 

stjórnmálanna.
51

 Þegar Ísland fékk fullveldi lá ekki fyrir skýr lína eða hugmynd um hvernig 

ætti að skipta framkvæmda- og löggjafarvaldinu. Það leiddi til þess að stjórnmálamenn og 

stjórnmálaflokkar höfðu í raun mikið frelsi til að nota vald ríkisins til að sækja sjálfum sér 

bæði efnisleg og pólitísk gæði.
52

Þetta umhverfi leiðir í raun af sér það fyrirgreiðslu-

fyrirkomulag sem var ríkjandi fram að sjötta og sjöunda áratugnum.  Fram að kosningum 

1983 var flokkakerfið nokkurn veginn stöðugt fjórflokkakerfi þar sem hægri vængurinn hefur 

í gegnum tíðina verið mun stöðugri heldur en vinstri vængurinn. 1983 fjölgaði vinstri flokkum 

og ýmsar sveiflur urðu á samsetningu vinstri vængsins fram til kosninganna 1999 þegar 

fjórflokkakerfið aftur orðin staðreynd með sameiningum á vinstri vængnum.  

Sögulega hefur fylgi hægri flokkanna, Framsóknarflokksins og Sjálfstæðisflokksins, 

verið meira en á vinstri vængnum  en þau þátttaskil urðu 1999 að í fyrsta skipti var nægjanlegt 

fylgi á vinstri vængnum til þess að möguleiki væri á hreinum meirihluta á Alþingi samsettum 

af vinstri flokkum. Stofnun Samfylkingarinnar var tilraun til að þétta vinstri vænginn og 

mynda sterka heild gegn öflugum hægri væng. Hluti vinstri manna vildi þó ekki taka þátt í 

þessari tilraun og myndaði nýtt stjórnmálaafl, Vinstrihreyfinguna – grænt framboð. 

Kjördæmaskipting og atkvæðavægi hafa einnig sitt að segja um stöðu flokkanna. Sögulega þá 

vega atkvæði landsbyggðarinnar þyngra en atkvæði höfuðborgarsvæðisins en það þýðir að 

Sjálfstæðisflokkurinn og sér í lagi Framsóknarflokkurinn sem hafa átt meira fylgi utan 

þéttbýlis verið með hlutfallslega fleiri þingmenn á Alþingi en þeir flokkar sem sækja sitt fylgi 
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til þéttbýlis.
53

 Þetta atkvæðamisvægi hefur minnkað í gegnum tíðina t.d. með breytingum á 

kjördæmaskipan, svo sem við kjördæmaskiptinguna 1959 þar sem kjördæmi voru stækkuð og 

fækkað talsvert. Við núverandi kjördæmaskiptingu er það þó enn þannig að atkvæðavægi á 

landsbyggðinni er meira en á höfuðborgarsvæðinu. 

Íslenska flokkakerfið einkennist af svokölluðum kjarnaflokkum. Kjarnaflokkar huga 

fyrst og fremst að árangri í kosningum þar sem skammtímasjónarmið ráða för. Til að koma til 

móts við kjósendur sína breyta þeir fremur því sem þeir hafa vald til að breyta eins og 

framboðsaðferðum eða frambjóðendum heldur en stefnu eða starfsháttum. Eðlisvandi slíkra 

flokka er vangeta til langtímahugsunar og þar með skilnings á langtímaafleiðingum breytinga 

í gangverki flokkanna.
54

  Hið sama gildir um stjórnmálaflokka á Íslandi og á við víða erlendis. 

Samsömun við flokkana hefur minnkað  en að sama skapi hafa flokkarnir breytt að einhverju 

leyti hvernig þeir vinna með fólki og markaðssetja sig.
55

 Þegar komið er inn á sjöunda 

áratuginn er líkt og við stofnun lýðveldisins mikil ólga í stjórnmálum á Íslandi vantrú á 

lögmæti stjórnvalda er staðreynd og eru þar stjórnmálaflokkarnir í forgrunni. 

 

 

Prófkjör og umboðskeðjan 

Stjórnmál á Íslandi voru fyrir sjöunda áratuginn eiginleg fyrirgreiðslustjórnmál þar sem um er 

að ræða samband höfðingja sem hafa úthlutunarvald og skjólstæðinga sem ekki hafa 

sjálfstæðan aðgang að gæðum samfélagsins. Grundvöllur fyrirgreiðslukerfis er því ójafnrétti 

þar sem þeir sem ekki hafa úthlutunarvald þurfa að leita á náðir þeirra sem hafa.
56

  Íslensku 

flokkarnir urðu til og mótuðust á sama tíma og ríkisvaldið. Því var ekki fyrir hendi sterk og 

sjálfstæð opinber stjórnsýsla til að vera mótvægi við fyrirgreiðslukerfið, né sú hugsun að 

flokkar eigi að beita ríkisvaldinu til hagsbóta fyrir landsmenn alla.
57

  Geta flokkanna til að 

tengja saman ríkisvald og samfélag með einhverskonar höfðingjafyrirkomulagi fór þó 

þverrandi undir lok sjöunda áratugsins.  Meðal ástæðna fyrir þeim breytingum má nefna meiri 

sérhæfingu í atvinnuháttum og fækkun í grunn-atvinnuvegum Íslendinga, þ.e. fiskvinnslu og 

landbúnaði. Á  móti fjölgaði í öðrum greinum svo sem í iðnaði, verslun og þjónustu. Umsvif 

ríkisins jukust einnig ört á þessum árum þar sem opinberum starfsmönnum og sérfræðingum 
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hjá ríkinu fjölgaði talsvert.
58

 Í ritinu Frá flokksræði til persónustjórnmála færir Svanur 

Kristjánsson rök fyrir því að fyrirgreiðslukerfið sem mótaðist hér á Íslandi milli 1930 og 1940 

hafi liðið undir lok þegar leið á sjöunda áratuginn.
59

 Seinni hluti sjöunda áratugsins og byrjun 

þess áttunda markaði ákveðin tímamót í stjórnmálum á Íslandi. Fjórflokkarnir voru þá 

almennt byrjaðir að nota prófkjörsaðferðir til þess að stilla upp listum fyrir 

Alþingiskosningar.
60

Áður en prófkjör urðu reglan frekar en undantekningin var framboðs-

listum stillt upp af svokölluðum uppstillingarnefndum eða kjördæmisráðum.
61

 Í bók sinni 

Íslenska stjórnkerfið rökstyður Gunnar Helgi Kristinsson þessa breytingu hjá flokkunum á 

þann hátt að óánægja hafi ríkt í samfélaginu þar sem eldra fyrirkomulagið hafi ekki tryggt 

eðlilega endurnýjun og að ungt fólk hafi almennt talið sig verða undir í baráttunni.
62

 Svanur 

Kristjánsson bendir réttilega á að ástæðurnar hafi verið margþættar en hann nefnir í því 

samhengi langtíma sögulega þróun, atburði og aðstæður á þessum árum á borð við 

langvarandi ríkisstjórnarsetu sömu flokkanna, efnahagskreppu og embættaveitingar.
63

   

Breyttar samfélagsaðstæður eru þannig í lykilhlutverki þegar þau þáttaskil verða í 

íslenskri pólitík að prófkjör verða venjan en ekki undantekningin. Tvær ástæður er vert að 

nefna í þessu samhengi; minnkandi eftirspurn eftir fyrirgreiðslu flokkanna og minni geta 

flokkanna til að veita fyrirgreiðslu. Minnkandi eftirspurn eftir fyrirgreiðslu flokkanna verður 

vegna tilkomu öflugra velferðar- og tryggingarkerfis sem dró að miklu leyti úr þörf 

almennings fyrir milligöngu stjórnmálamanna til að nálgast opinber gæði eða þjónustu. Þessi 

þörf minnkaði á mörgum sviðum en ekki á öllu,  t.d. réðu flokkarnir á þessum tíma yfir 

ríkisbönkunum og stjórnuðu því að miklu leyti hver fengi lánafyrirgreiðslu og til hvers. 

Minnkandi geta stjórnmálamanna til fyrirgreiðslu kemur til vegna aukinnar verkaskiptingar og 

valddreifingar í þjóðfélaginu. Hagsmunasamtök urðu sterkari og urðu því sjálfstæðari 

gagnvart afskiptum stjórnmálamanna. Aukin sérþekking og fjölgun sérfræðinga kallaði einnig 

á breytingar á  ákvarðanatöku hjá hinu opinbera. Með kjördæmabreytingingunni 1959 þar sem 

kjördæmin voru stækkuð, hafði höfðingjasambandið verið veikt töluvert og þetta allt átti sinn 

þátt í að lögmætiskreppan sem stjórnvöld stóðu frammi fyrir um og upp úr 1970 varð til þess 

að flokkarnir tóku upp prófkjör. Það hafði síðan gríðarleg áhrif á stjórnkerfið og 

umboðskeðjuna alla. 
64
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Lögmæti og kreppa eru teygjanleg og afstæð hugtök en til þess að skýra þær 

breytingarsem áttu sér stað á þessum tíma má segja að stjórnvöld hafi búið við svokallaða 

lögmætiskreppu. Til að fyrirbyggja misskilning er vert að skilgreina hugtakið kreppu en 

hugtakið lögmæti var skilgreint í kaflanum um lögmæti hér að ofan. Friedrichs byggir á 

hugmyndum Robinson frá 1968 og skilgreinir kreppu sem vendipunkt eða breytingar sem eiga 

sér stað eftir að samsöfnun aðstæðna og atburða valda nýjum kringumstæðum sem ógna 

viðurkenndum stofnunum. Að auki er þrýstingur, spenna og óvissa lýsandi eiginleikar 

hugtaksins. Að mati fræðimannsins Habermas hefur hugtakið kreppa bæði huglæga og 

hlutlæga vídd, þar sem hlutlæga víddin er skynjun almennings á aðstæðum sem ógna öryggi 

og setja í uppnám félagslega sjálfsmynd. Hlutlæga víddin er að hans mati óleyst efnahagsleg 

stjórnunarvandamál. Ljóst er að engin ein skilgreining getur fullkomlega náð yfir hugtakið 

kreppa,  en í þessari ritgerð er miðað við huglæga lágmarksskilgreiningu þar sem með kreppu 

er átt við félagslegar aðstæður þar sem breytingar, átök og spenna eru til staðar sem kalla á 

viðbrögð eða aðgerðir.
65

 Miðað við greiningu Svans Kristjánssonar og Gunnars Helga 

Kristinssonar á ástandinu í stjórnmálum á Íslandi á síðari hluta sjöunda áratugsins og í byrjun 

þess áttunda er sannarlega um að ræða ástand þar sem breytingar eru að verða í þjóðmálum, 

nútímavæðing er í gangi, spenna og þrýstingur á stjórnvöld til breytinga á skipulagi.  

Daniel Yankelovich greindi niðurstöður skoðanakannana á almenningsáliti í 

Bandaríkjunum  á sjötta og sjöunda áratugnum. Hann komst að þeirri niðurstöðu að um væri 

að ræða mikla breytingu á almenningsáliti í garð ríkisstofnanna þar sem traust fór þverrandi 

og kalt mat á stjórnmálamönnum var að þeir væru spilltir og sjálfselskir.
66

  Þarna var, upp að 

vissu marki, um að ræða sambærilegar aðstæður og á Íslandi. Hér, eins og í Bandaríkjunum, 

var um að ræða kjarnaflokka sem gengu út á fyrirgreiðslustjórnmál en þurftu að takast á við 

félagslegar breytingar og kröfur í framhaldi af  þeim.  Það sem gerðist var að flokkarnir 

svöruðu síðan gagnrýnisröddum með því að taka upp opin prófkjör.
67

  

Viðbrögð stjórnvalda á þessum tíma falla vel að hugmyndum Tyler um það hvernig fólk 

upplifir réttlæti og réttmæti stjórnvalda. Þegar umbjóðendum er boðið að taka þátt í ferlinu 

eða valinu á umboðsaðilum upplifir fólk vald þeirra sem lögmætara fyrir vikið. Einnig eru 

þessar aðgerðir í takt við skilgreiningu á íslensku flokkunum að þeir séu kjarnaflokkar, þ.e. 

flokkar sem huga fyrst og fremst að skammtímaávinningi í kosningum en leggja minni áherslu 

á langtímaþróun samfélagsins. Það má svo velta því fyrir sér hvort flokkarnir sem stofnanir 
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hafi gert sér grein fyrir því framsali á valdi sem átti sér stað  þegar þeir gerðu almenningi 

kleift að raða á lista hjá sér. Upptaka prófkjara sem aðferð til að velja á lista hefur þó nokkur 

áhrif á umboðskeðjuna en um hanna verður fjallað nánar hér að neðan. 

 

Umboðskeðjan frá kjósanda til ráðherra 

Áður en kosningar fara fram eru prófkjör haldin hjá flokkunum þar sem raðað er upp listum til 

þess að leggja fram fyrir alþingiskosningar. Almennt eru þessi prófkjör opin en flokkarnir 

halda takmarkaðar skrár yfir félagsmenn þannig erfitt er að greina á milli almenns kjósanda 

og flokksmanns. Það er ekki bannað að taka þátt í prófkjörum hjá mörgum flokkum og getur 

þátttaka í þeim oft verið mjög mikil og jafnvel meiri en í sjálfum þingkosningunum þó það sé 

ekki algengt.
68

 Kosningar á Íslandi eru hlutfallskosningar þar sem uppfærð reikniregla 

d„Hondt
69

 er notuð til að sæti flokka á Alþingi endurspegli sem best þann atkvæðafjölda sem 

flokkurinn fær. Hlutfallskosningakerfið á Íslandi er almennt talið hygla stærri flokkum en 

einnig er til staðar þröskuldur til að takmarka fjölda smáflokka. Það er gert til þess að þingið 

verði ekki svo skipt að skilvirk stjórn ríkisins líði fyrir. Hlutfallskosningar eru í eðli sínu 

listakosningar en oft eru þó möguleikar á útstrikunum eða einhverju sambærilegu. Á Íslandi er 

hægt að strika yfir nöfn frambjóðenda á lista en áhrif þess á lokaniðurstöðu eru takmörkuð. 

Þannig má segja að kosningarnar sjálfar, þar sem flokkarnir setja fram lista, hafi ekki einkenni 

persónukjörs en prófkjörin sem tekin voru upp í lögmætiskreppunni á 8. áratugnum eru nánast 

hreint persónukjör. Þetta veldur því að geta flokkanna sem stofnana til þess að þjóna því 

hlutverki sínu að móta heildstæða stefnupakka sem auðvelda kjósendum að velja á milli 

umboðsaðila hefur nánast horfið.
 70

  

Vegna persónukjörsins í prófkjörum hefur geta flokkanna til þess að stjórna 

þingmönnum sínum einnig takmarkast. Flokkurinn getur því hvorki beitt ex ante eða ex post 

facto aðferðum til að aga þingmenn sína.
71

 Geta þegna til að láta einstaka þingmenn sæta 

ábyrgð er nokkuð mikil eftir tilkomu prófkjaranna; sitjandi þingmenn eru langt frá því að vera 

öruggir með sæti sín og geta orðið miklar sviptingar á útnefningarstigi flokkanna. Þetta leiðir 

af sér að þingmenn verða að passa sérstaklega upp á sín eigin kjördæmi og umbjóðendur af 

útnefningarstiginu. Þetta fellur reyndar nokkuð vel að þeirri fyrirgreiðslupólitík sem tíðkast 
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hefur á Íslandi.
72

 Eins og áður sagði hefur kjördæmaskipan hyglt flokkum sem hafa fylgi á 

landsbyggðinni en ekki í þéttbýli. Sem dæmi má nefna alþingiskosningar árið 1949 þar sem 

Sjálfstæðisflokkurinn fékk 39,5% atkvæða og 19 þingmenn á meðan Framsóknarflokkurinn 

fékk 24,7% atkvæða á landsvísu og 17 þingmenn. Í þessum kosningum voru u.þ.b. 1000 

atkvæði á bak við hvern þingmann Framsóknarflokksins á móti 1500 atkvæðum að meðaltali 

á bak við hvern þingmann hjá Sjálfstæðisflokknum og 1700 á bak við hvern þingmann 

Alþýðuflokksins sem eðlis síns vegna hefur átt mestu fylgi að fagna í þéttbýli þar sem 

myndast hefur einhvers konar verkamannastétt. Í dag er atkvæðamisvægið langt frá því að 

vera svona mikið en er þó enn til staðar.
73

 

Næsti hlekkur í umboðskeðjunni er þegar þingið framvísar valdi til ríkisstjórnar.  Þar 

eru nokkrir þættir sem hafa áhrif, þ.á.m. hlutur forseta, sem þykir eins og áður sagði óskýr og 

háður þeim einstaklingi sem situr í embættinu hverju sinni, vöntun á formlegum reglum og sú 

venja að ríkisstjórn hafi þingmeirihluta. Þetta eru allt þættir sem hafa áhrif á þennan umboðs- 

og ábyrgðarhlekk. Gunnar Helgi Kristinsson nefnir tvær mögulegar ástæður fyrir því að 

meirihlutastjórnir séu venjan á Íslandi. Önnur er sú að mikil eftirspurn er eftir því 

fyrirgreiðsluvaldi sem fylgir því að sitja í ríkisstjórn í meirihluta en hin ástæðan er sú að 

frekar hörð átök eru milli stjórnar og stjórnarandstæðinga þar sem oft er lítill samstarfsvilji 

milli stríðandi fylkinga. Þetta er þveröfugt við það sem þekkist í Skandinavíu, en þar er lögð 

mun meiri áhersla á umræðustjórnmál og samvinnu og því eru minnihlutastjórnir þar 

algengari.
74

  

Tilhneiging Alþingis til að mynda meirihlutaríkisstjórnir hefur nokkuð mikil áhrif á 

mögulega endaniðurstöðu þ.e. hvaða flokkar komast í ríkisstjórn. Hægt er að skipta 

meirihlutamyndun ríkistjórna í fjögur tímabil. Frá 1944 - 1958 voru ríkisstjórnarmyndanir 

erfiðar og sú langdregnasta var 167 dagar. Frá 1959 til 1971 voru Sjálfstæðisflokkur og 

Alþýðuflokkurinn í samstarfi. Tímabilið frá 1971 til 1991 var með nokkrar langsetu 

ríkisstjórnir en gerð þeirra var ýmiskonar. Síðasta tímabilið eða 1991 til 2007 er fyrst samstarf 

Alþýðuflokks og Sjálfstæðisflokks frá 91-95 en frá 95-07 var samstarf Framsóknarflokksins 

og Sjálfstæðisflokksins raunin.
75

 Mikilvægt er að gera grein fyrir því að í krafti stærðar sinnar 

var Sjálfstæðisflokkurinn á tímabilinu 1942-2003 aldrei fyrir utan tveggjaflokka-

meirihlutastjórnir. Almennt talið hefur hugmyndafræði og þar með samrýmanlegir en ólíkir 

stefnupakkar flokka ráðið því hverjir ganga í ríkisstjórnarsamstarf en á Íslandi virðist 
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hugmyndafræði og samrýmanleiki stefnupakka lítið hafa að gera með hvaða flokkur fer í 

ríkisstjórnarsamstarf með hverjum. Í rannsókn frá 2005 sýnir Indriði H. Indriðason  fram á að 

á Norðurlöndum hefur Ísland lægstu tíðni ríkisstjórnarsamstarfs þar sem hugmyndafræði er 

samrýmanleg, eða um 46,2% á meðan Finnland í næsta sæti fyrir ofan hefur hlutfallið 

79,5%.
76

 Það að hugmyndafræði skiptir litlu máli í íslenskri pólitík er lýsandi fyrir áðurnefnda 

fyrirgreiðslupólitík þar sem ríkisstjórnarseta í sjálfu sér er mikilvægari en samstarf byggt á 

traustum grunni. 

Helsta stjórntæki þingsins er vantraustsyfirlýsing á ríkisstjórn eða einstaka ráðherra, en 

hana þarf að samþykkja með 50% atkvæða +1. Einnig er sú regla að ríkisstjórn verður að 

segja af sér ef hún tapar kosningu í afgerandi stefnumáli. Þessar aðferðir eru báðar að mestu 

ónotaðar þar sem ríkisstjórn á Íslandi hefur að jafnaði þingmeirihluta á bak við sig. Einnig má 

segja að ekki sé ljóst hvernig nota skal þessar aðferðir þar sem ekki hefur reynt á þær fram til 

þessa af sömu ástæðu. Forsetinn getur samkvæmt stjórnarskrá vikið ríkisstjórninni frá, en það 

myndi ganga gegn þingræðisreglunni ef ekki kæmi til vantraustsyfirlýsing af hálfu þingsins.
77

 

Hann getur einnig skipað utanþingsstjórn ef þingið kemur sér ekki saman um ríkisstjórn, en 

Alþingi Íslendinga hefur frá því 1958 verið sterk heild sem myndað hefur ríkisstjórnir fljótt og 

örugglega án afskipta forsetans.
78

 

 

 

Ráðherrar á Íslandi sem hlekkur í umboðskeðju 

Á Íslandi er ráðherra yfirmaður stjórnsýslunnar sem heyrir undir ráðuneyti hans.
79

 Ráðherra 

gefur því stjórnsýslunni bein tilmæli í umboði ríkisstjórnarinnar. Grein 14. í íslensku 

stjórnarskránni segir: „Ráðherrar bera ábyrgð á stjórnarframkvæmdum öllum.“ Í bók sinni 

Íslenska stjórnkerfið bendir Gunnar Helgi Kristinsson á að ráðherrar hafi mikið sjálfstæði 

gagnvart ríkisstjórn til að stýra stjórnsýslunni á sínu sviði og jafnvel meira en stjórnskipulagið 

segir til um, á pappír a.m.k. Hann rökstyður þessa fullyrðingu með því að benda á dæmi þess 

að stjórnarflokkar afsali sér ábyrgð á gerðum ráðherra sem sitja í umboði samstarfsflokka og 

vísa þar í sjálfstæði ráðherra. Þetta gengur þó hugmyndafræðilega á svig við þingræðisregluna 

sem felur öllum stjórnarflokkum ábyrgð á því hvaða stjórnsýslutengdar ákvarðanir ráðherrar í 
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umboði ríkisstjórnarinnar taka. Á Íslandi er venjan að ráðherrar séu jafnframt sitjandi 

þingmenn stjórnarflokka. Samkvæmt lögum um Stjórnarráð Íslands nr.115 sem tóku gildi 23. 

september 2011
80

 skipa ráðherrar ráðuneytisstjóra og skrifstofustjóra sem eru embættismenn 

samkvæmt starfsmannalögum ríkisins. Skipun ráðuneytisstjóra til 5 ára var innleidd með 

nýjum starfsmannalögum árið 1996.
81

  

Gunnar Helgi Kristinsson greinir einstaklingsbundna ábyrgð ráðherra í tvo flokka. Í 

fyrsta lagi er það lagaleg ábyrgð en í 14. grein stjórnarskrárinnar kemur eftirfarandi fram: 

 

Ráðherrar bera ábyrgð á stjórnarframkvæmdum öllum. 

Ráðherraábyrgð er ákveðin með lögum. Alþingi getur kært ráðherra 

fyrir embættisrekstur þeirra. Landsdómur dæmir þau mál. 

 

Möguleg brot ráðherra eru skilgreind betur í sérstökum lögum um lagalega ábyrgð ráðherra. 

Samkvæmt þeim getur Alþingi kært ráðherra ef hann gerist brotlegur við stjórnarskrá eða 

almenn lög, misbeitir valdi sínu eða stofnar heill ríkisins í hættu. Lagaleg ábyrgð ráðherra 

vísar í stöðu þeirra sem yfirmanna stjórnsýslunnar. 

Í öðru lagi bendir Gunnar Helgi Kristinsson á það að ráðherrar bera pólitíska eða 

siðferðislega ábyrgð gagnvart umbjóðendum sínum, þ.e. þeim sem völdu þá til starfa. Ekki er 

einfalt að afmarka umbjóðendur ráðherra því hægt er að segja að umbjóðendur hans séu 

stuðningsmenn hans, í kjördæminu, í þinginu, í þingflokki hans og í ríkisstjórninni.
82

 

Ráðherrar hafa semsagt tvöfalt hlutverk. Þeir eru umboðsaðilar ríkisstjórnarinnar og þar með 

þeirra stjórnmálaafla sem eru við völd hverju sinni en eru um leið faglegir yfirmenn 

stjórnsýslunnar sem eiga að taka faglegar ákvarðanir, byggðar á lögum og reglum, á því 

málefnasviði sem þeir eru yfirsettir.  

Þegar ráðherrar eru valdir á Íslandi, þ.e. þegar þeim er veitt umboð, er það formlega 

framkvæmt af forsetaembættinu. Í raun er venjan sú að forsetinn skipar án athugasemda þann 

sem forsætisráðherra tilnefnir.
83

 Á Íslandi eru eins og áður sagði yfirleitt samsteypu-

meirihlutastjórnir við stjórnvölinn sem þýðir að val forsætisráðherra á ráðherrum er að 

einhverju leyti samningsatriði við samstarfsflokkinn. Jafnframt er forystuhlutverk hans og 

geta til að láta ráðherra sæta ábyrgð takmörkuð, eins og áður kom fram. Svanur Kristjánsson 
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lýsir ráðherrahópnum, þ.e. ríkisstjórninni, ekki sem einni heild sem stjórnað er af 

forsætisráðherra heldur sem ráðgjafaráði sem skipað er sitjandi ráðherrum. Hann bendir 

jafnframt á örðugleika forsætisráðherra þegar kemur að því að hafa stjórn á ráðherrum 

samstarfsflokksins, en sýnir þó fram á það að sterkur forsætisráðherra getur aðlagast 

formlegum og óformlegum leikreglum þar sem hann notast ekki endilega við skýra umboðs- 

og ábyrgðarkeðju til að beisla ráðherra sína, heldur hefur opna nálgun á hlutverk sitt og lærir í 

starfi.
84

 Sjálfstæði ráðherra er mikið en þeir stjórna stefnumiðum og málefnalegri nálgun (e. 

agenda) innan síns málefnasviðs og hafa yfirleitt frelsi til þess að taka ákvarðanir sem jafnvel 

fara á svig við stjórnarsáttmála. Hvað varðar löggjafahlutverkið þurfa öll stjórnarfrumvörp að 

vera samþykkt af ríkisstjórninni og þingflokkum stjórnarflokkanna áður en þau eru borin 

undir Alþingi.  Hvað varðar hlutverk ráðherra sem yfirmanna stjórnsýslunnar eru þeir að 

mestu leyti lausir við afskipti ríkisstjórnarinnar og hafa vald til þess að ákveða hvort málefni 

innan þeirra málaflokks eigi að bera undir ríkisstjórnina í heild.
85

 

Fjöldi ráðuneyta og þar með ráðherra á Íslandi er ekki stöðugur en frá seinni 

heimstyrjöldinni hefur ráðuneytum fjölgað frá sex í tólf. Það getur m.a. skýrst af því að 

ráðherraembætti er álitið toppurinn á mögulegum pólitískum starfsferli á Íslandi og því er 

mikil eftirspurn hjá stjórnmálamönnum eftir ráðuneyti.
86

 Á Íslandi er venjan sú að ráðherra sé 

sitjandi þingmaður. Í flestum tilvikum hafa þingflokkarnir á Íslandi fengið að ráða miklu um 

hver þingmanna flokks hlýtur ráðherrastöðu en hjá Sjálfstæðisflokki og Framsóknarflokki 

hefur, síðustu þrjá áratugi, verið kosið hjá þingflokknum í leynilegri kosningu. Nokkurn 

veginn það sama á við hjá vinstri- og miðju-flokkum á Íslandi, en að auki hefur einhverskonar 

landsnefnd innan flokkana komið að valferlinu. Þegar ráðherrar hafa verið valdir er það 

flokksformaður sem að jafnaði ræður hver fær hvaða málaflokk í sinn hlut.
87

   

Ráðherraval á Íslandi hefur ekki haft mikið að gera með sérþekkingu á þeim málaflokki 

sem viðkomandi á að sjá um. Um það bil 2/3 af ráðherrum hafa verið með háskólagráðu en að 

auki hafa 75% verið atvinnurekendur, einhverskonar stjórnendur eða sérfræðingar. 

Bakgrunnur í stjórnmálum hefur vinninginn þegar kemur að samkeppni um ráðherrastóla. Af 

þeim sem hlotið hafa ráðherradóm eru tiltölulega fáir sem hafa haft raunverulega menntun, 

þekkingu eða reynslu í þeim málaflokki sem viðkomandi á að stýra. Í þeim tilvikum þar sem 

ráðherrar hafa haft sérþekkingu á viðfangsefninu hefur það verið í ráðuneytum sem stýra 

einstökum greinum í hagkerfinu. Um 83 prósent ráðherra hafa haft sterk flokkstengsl eða 
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þjónað ábyrgðarstöðum innan flokkanna áður en þeir voru kjörnir á þing. 

Sjálfstæðisflokkurinn sker sig úr þar sem hlutfallið af ráðherrum sem hafa gegnt 

ábyrgðarstöðum innan flokksins er 96% en það ætti að gefa nokkra innsýn inn í 

flokksskipulag Sjálfstæðisflokksins.
88

  

Hlutur kvenna í ráðherrastólum hefur verið takmarkaður sögulega en frá 1970 hefur 

hlutur kvenþjóðarinnar aukist jafnt og þétt. Í dag eru 4 af 10 ráðherrum konur.
89

 Frá 

aldamótunum 2000 hefur hlutfall kvenna í ráðherrastólum verið í kring um 30%. Eins og áður 

kom fram veikti tilkoma prófkjara getu innristofnanna stjórnmálaflokkanna til þess að stýra 

þingflokkum sínum. Einstaklingar sem hafa náð langt með sigur í prófkjöri þurfa t.d. að litlu 

leyti að reiða sig á stuðning frá innri flokksstofnunum þar sem styrkur hans er grundvallaður í 

persónukjöri innan eigin kjördæmis. Fjölgun ráðherrastóla hefur þannig styrkt getu 

flokksleiðtoga til þess að halda uppi flokksaga með því að verðlauna þæga þingmenn með 

ráðherrastólum. Ráðherrastólar eru ekki einu stöðurnar sem dreift er til þingmanna til að 

verðlauna þægð þeirra við flokksagann.  Þar koma líka til stöður þingflokksformanns, forseta 

alþingis o.s.frv., en eins og áður kom fram hefur sterkur  flokksleiðtogi mikil áhrif á það 

hvernig valdi og virðingu er skipt milli þingmanna flokksins. Á Íslandi hafa ráðherrar sagt 

sjálfir af sér í aðeins 9% tilvika þar einstakir ráðherrar missa ráðherradóm sinn. Í einhverjum 

tilfellum hafa menn tapað ráðherrastólnum gegn vilja sínum t.d. þegar ríkisstjórnin endurnýjar 

ráðherrahópinn en heldur áfram um stjórnartaumanna. Í öðrum tilvikum hætta menn á eigin 

forsendum þegar þeir hverfa til annarra starfa eða af öðrum ástæðum. Í aðeins tveimur 

tilvikum hafa ráðherrar sagt af sér beinlínis vegna gagnrýni á störf þeirra
90

og að taka pólitíska 

ábyrgð af því tagi er mjög óalgengt á Íslandi í samanburði við t.d. hin Norðurlöndin og 

Bretland. Ráðherrar á Íslandi virðast almennt búa við mikið starfsöryggi miðað við 

sambærilegar stöður erlendis þar sem það hefur enn aldrei gerst að þeir hafi misst stöðu sína 

með því að vera sagt upp af forsætisráðherra eða með vantraustsyfirlýsingu þingsins.  

Örfá dæmi eru um að ráðherrar hafi sagt af sér vegna gagnrýni, mótmæla eða vegna 

pólitískra deilumála. Siðferðisleg ábyrgð ráðherra á Íslandi er eins og sést á tölum um afsagnir 

gríðarlega takmörkuð. Ráðherrar á Íslandi hafa jafnan ruglað saman siðferðislegu hlið 

ábyrgðarinnar og síðan hinni lagalegu en þegar þeir verða uppvísir að hverskonar 

umboðssvikum vísa þeir jafnan til þess að ekki sé hægt að færa sönnur á það að þeir hafi 
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beinlínis brotið lög.
91

 Virk umboðs- og ábyrgðarkeðja byggist á því að ráðherrar taki 

siðferðislega ábyrgð á starfi sínu sem umboðsmaður kjósenda sinna og má því leiða að því 

líkur að umboðskeðjan sé veik þar sem siðferðisleg ábyrgð fulltrúa er takmörkuð. 

Þegar litið er á hæfi ráðherra til að gegna ráðherrastöðu út frá umboðs- og 

ábyrgðarkeðjunni innan umboðskenningarinnar, og síðan hlutverk þeirra sem faglegir 

stjórnendur stjórnsýslunnar er hugtakið hæfi afstætt og umdeilanlegt.  Ekki var óalgeng 

skoðun meðal fræðimanna og hugsuða á 20. öldinni að efast um getu lýðræðiskerfa til að hafa 

hæfa stjórnendur. Stjórnmálafræðingar þekkja flestir dæmisöguna um einræðisherrann sem 

tekur réttar ákvarðanir á réttum tíma velur rétta, þ.e. hæfasta, fólkið í allar stöður o.s.frv., sem 

má segja að sé hámark skilvirkninnar. Í bók sinni, On Representative Government, þar sem 

einræðisherrann í því tilviki er breska krúnan, bendir John Stuart Mill á að viðkomandi 

einræðisherra þyrfti að vera algóður, alvitur eða ætíð upplýstur samstundis um allt. Hann 

þyrfti að geta hugað að öllum rekstrarþáttum ríkisins eða látið stjórn í hendur manna með 

samskonar persónugæði.
92

 Andstæðan væri fullkomið beint lýðræði þar sem allir tækju alltaf 

þátt í öllum ákvörðunum sem teknar væru fyrir hönd þjóðarinnar.  

Í raunveruleikanum eru flestar lýðræðisþjóðir einhverstaðar á milli þessara ítrustu 

andstæðna með einhverskonar form af fulltrúalýðræði. Að mati Mills er helsti áhættuþáttur 

fulltrúalýðræðis sá að skynsemisraddir „fyrirmenna” og hugsuða myndu týnast í fjöldanum 

þ.e. að meirihlutaræði fjöldans myndi útiloka menntaelítuna og þar með leiða til 

meðalmennskustjórnmála.
93

 Mills er ofarlega í huga að hæfni og þekking skipti máli þegar 

kemur að stjórnun ríkisins. En hvað er það sem gerir stjórnmálamann hæfan til að gegna stöðu 

sinni? Ekkert einfalt svar er til við því vegna þess að eins og áður sagði er hugtakið hæfi 

algjörlega afstætt og huglægt þótt ekki sé minnst á erfiðleika þess að greina hæfi í tvöföldu 

hlutverki ráðherra.  

Í frægum fyrirlestri Max Weber Starf stjórnmálamannsins greinir hann réttmæti yfirráða 

í þrjár gerðir. Hefðarforusta þar sem vísað er í aðalsmenn og arfakónga. Náðarforusta sem er 

vald hins innblásna leiðtoga sem byggir á persónu hans og að lokum lögmæt yfirráð. Lögmæt 

yfirráð eru þegar umboð ráðamanna er byggt á lagabókstafnum sem settur er með 

viðurkenndum hætti og lýtur stjórnendum sem uppfylla hæfiskröfur eftir rökstuddum reglum. 

Í nútíma ríkjum eru lögmæt yfirráð ráðandi form lögmætis en eins og Weber bendir á er 
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blanda þessara þriggja þátta oft raunin.
94

 Hæfni ráðherra er því hægt að skilgreina sem 

hlutlæga hæfni sem er byggt á rökstuddum kröfum. Þessar kröfur geta byggst á menntun, 

reynslu eða almennri greind. Andstæða þess að ráða einhvern til starfa byggt á sérþekkingu 

hans á þeim málaflokki sem hann á að stýra er að velja einstakling út frá fyrirgreiðslupólitík. 

Á Íslandi er t.d., val á ráðherrum m.a. orðið tæki til þess að þess að aga þingmenn og því 

fyrirgreiðslueðlis, eins og áður kom fram. En ráðning ráðherra byggð á sérþekkingu getur haft 

sína ókosti í för með sér þar sem sá sem stjórnar hefur ekki gildishlaðna skoðun á starfi sínu 

heldur framfylgir lögum óháð anda þeirra eða út frá hugsanlegum áhrifum á samfélagið. 

Hugtakið stjórnmálalegt hæfi (e. political responsiveness) er því einnig mikilvægt því 

ráðamenn valdir í gegnum fyrirgreiðslukerfi eru líklegri til að framfylgja í einu og öllu 

pólitískri stefnu valdra umboðsaðila.
95

 Þarna stendur hnífurinn í kúnni. Annarsvegar viljum 

við að ráðherra sé bæði með gildishlaðnar pólitískar skoðanir sem gera það að verkum að 

hann fylgir þeirri stefnumörkun sem hann var kosinn til að fylgja, og á hinn bóginn viljum við 

að hann sé hlutlægur og faglegur í ákvarðanatöku sinni sem yfirmaður stjórnsýslunnar. 

 

 

Hrunið á Íslandi 2008 

Í kjölfar efnahagskreppunnar á Íslandi lokuðust lánalínur íslensku bankanna sem höfðu blásið 

út með skuldsettri eignamyndun. Bankarnir höfðu ekki nægan aðgang að gjaldeyri hjá 

Seðlabankanum og gátu því ekki staðið við skuldbindingar sínar sem þýddi að þeir voru 

tæknilega gjaldþrota. Þetta efnahagslega óveður leiddi óhjákvæmilega til gagnrýni á getu 

ríkisvaldsins til þess að stjórna málum af skynsemi í aðdraganda kreppunnar og einnig getu 

þeirra til að leysa úr þeim flóknu viðfangsefnum og nýsköpun sem takast þurfti á við til þess 

að leysa þann efnahagslega hnút sem þjóðin var komin í. Samkvæmt ofangreindum 

skilgreiningum á lögmætiskreppu á það hugtak sérstaklega vel við það ástand sem var í 

þjóðfélaginu eftir hrunið 2008. Rannsóknarskýrsla Alþingis gerir grein fyrir því hvernig, í 

aðdraganda hrunsins, íslensk stjórnvöld hafi hreinlega ekki gert sér grein fyrir alvarleika 

ástandsins né heldur hvernig ætti að bregðast við. Þetta er skýr gagnrýni á hæfi stjórnenda til 

að valda stöðu sinni. 
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Þótt hrunið sem slíkt sé ekki aðalatriði í þessari ritgerð er vert að skoða nokkrar af þeim 

pólitísku ákvörðunum sem höfðu afgerandi áhrif á efnahagsþensluna sem leiddi til 

efnahagslegs hruns á Íslandi haustið 2008. Það er ekki óalgeng skoðun að sú verðmætasköpun 

sem átti sér stað 1983, þegar Íslendingar þurftu að grípa inn í slæmt ástand fiskistofna með 

lagasetningu um úthlutun veiðiheimilda, hafi verið upphafið á vegferð þeirri sem leiddi til 

efnahagshrunsins 2008. Þetta kerfi nefnist í daglegu tali kvótakerfið en hefur reyndar fengið 

viðurnefnið gjafakvótakerfið
96

 vegna vafasamra aðferða við úthlutanir á kvótanum til að byrja 

með. Ef litið er á þessa lagasetningu í gegnum linsu kenningarinnar um flokksræði og 

umboðskeðjuna er vafalaust hægt að flokka aðgerðir stjórnmálamanna hér sem hrein 

umboðssvik þar sem þjóðarverðmætum var dreift til ákveðinna hagsmunahópa án skýrs 

umboðs frá þjóðinni. Þegar gengið var til þingkosninga vorið 1983 var engin flokkur með 

skýra stefnu hvað varðaði aflatakmarkanir og stjórnun á fiskimiðum Íslands en það þýddi að 

kjósendur, upphafshlekkurinn í umboðskeðjunni, gátu ekki valið fulltrúa með tilliti til þessa 

þýðingarmikla máls. Þetta er reyndar oftast tilfellið þar sem flokkarnir sem stofnun hafa lítið 

hugmyndafræðilegt vægi þó svo einstaka stjórnmálamenn innan flokkanna geti verið sterkir 

hugmyndafræðilega. 

Að auki fengu flokkar á landsbyggðinni og þá sér í lagi Framsóknarflokkurinn hærra 

hlutfall þingmanna á þingi samanborið við fjölda atkvæða á landsvísu. Framsóknarflokkurinn 

sem náði oddastöðu á þinginu eftir ríkisstjórnarkosningar 1983 myndaði ríkisstjórn með 

Sjálfstæðisflokknum þar sem Steingrímur Hermannsson varð forsætisráðherra en Halldór 

Ásgrímsson varð sjávarútvegsráðherra.
97

 Halldór Ásgrímsson náði mikilli áhrifastöðu í 

undirbúningi og framfylgni kvótakerfisins en hann fylgdi ekki stefnu Steingríms 

Hermannssonar samflokksmanns síns sem hafði sínar hugmyndir  um fiskveiðistefnuna. Þar 

tókust á hagsmunir frá mismunandi landshlutum. Fiskveiðistefna Halldórs var sniðin að 

heimakjördæmi hans, Austurlandi en stefna Steingríms sem var í raun andstaða við kvótakerfi 

en vilji fyrir einhverskonar sóknarstýringu.
98

 Fiskveiðistefna Halldórs varð ofan á og var síðan 

samþykkt á Alþingi í desember 1983, eða eins og Þorvaldur Gylfason prófessor orðar það: 

  

Landssamband íslenskra útvegsmanna féllst á að draga úr sókn á 

miðin gegn því, að þeir fengju  þá  að  hirða  allan  ávinninginn  af  

hagsbótunum.  Þeir  hjá  LÍÚ  sömdu lagafrumvarpið, sem Alþingi 
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samþykkti nánast án nokkurrar vitrænnar umræðu í desember 1983.
99

  

 

Fiskveiðikerfið sem upprunalega átti einungis að vera til skamms tíma var fest í sessi árið 

1990 en þá var enn miðað við upprunalegu úthlutunina frá 1983. Árið 1998 dæmdi 

Hæstiréttur í svokölluðu „Valdimarsmáli“ að kvótakerfið stríddi gegn jafnræðis- og 

atvinnufrelsisákvæðum í stjórnarskránni en árið 2000 skipti dómstóllinn um skoðun í prófmáli 

sem kallað var Vatnseyrarmálið. Seinni dómur Hæstaréttar var kærður til mannréttindanefndar 

Sameinuðu þjóðanna þar sem sitja 18 mannréttindasérfræðingar sem eru bæði þekktir og virtir 

á sínu sviði. Niðurstaða nefndarinnar var í samræmi við fyrri niðurstöðu Hæstaréttar þar sem 

mannréttindanefndin telur að fiskveiðistjórnunarkerfið brjóti bæði í bága við alþjóðasamning 

um borgaraleg- og stjórnmálaleg réttindi sem Íslendingar hafa skuldbundið sig til að virða og 

Stjórnarskrá Íslendinga.
100

 

 

Þorvaldur telur einnig, eins og margir aðrir,
101

 að kvótakerfið hafi troðið slóðina að hruninu. 

 

Rás  atburðanna  hófst  fyrir  aldarfjórðungi  með  upptöku  kvótakerfisins,  

þegar  stjórnmálastéttin kom  sér  saman  um  að  afhenda  útvegsmönnum  

ókeypis  aðgang  að  sameiginlegri  auðlind þjóðarinnar. Þessi rangláta 

ákvörðun, sem allir flokkar á þingi báru sameiginlega og sinnulausa ábyrgð  

á,  skerti  svo  siðvitund  stjórnmálastéttarinnar,  að  þess  gat  ekki  orðið  

langt  að  bíða,  að aðrar jafnvel enn afdrifaríkari ákvarðanir af sama tagi 

sæju dagsins ljós. Hví skyldu menn, sem víluðu ekki fyrir sér að búa til nýja 

stétt auðmanna með ókeypis afhendingu aflakvóta í hendur fárra útvalinna, 

hika við að hafa svipaðan hátt á einkavæðingu banka og annarra 

ríkisfyrirtækja? Því hlaut að fara sem fór. ... Kvótakerfið varðaði veginn inn í 

sjálftökusamfélagið. 

 

 

Það dregur ekki úr vægi kvótakerfisins í stjórnmálaumræðunni að nú, næstum 30 árum síðar, 

er enn verið að deila um gjafakvótakerfið á Alþingi Íslendinga.  
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Annað skýrt dæmi um umboðssvik í aðdraganda fjármálahrunsins á Íslandi er 

einkavæðing íslensku ríkisbankanna, en í skýrslu sinni um einkavæðingu ríkisfyrirtækja á 

Íslandi bendir Ríkisendurskoðun á alvarleg mistök sem áttu sér stað. Eftirfarandi punktar sýna 

megin gagnrýni Ríkisendurskoðunnar á einkavæðingu Ríkisbankanna.  

 

 Sú tilhögun að auglýsa ráðandi hlut í bæði Landsbankanum og Búnaðarbankanum á sama 

tíma var óheppileg þar sem ekki var komin reynsla á þá söluaðferð sem valin var. Þá gaf 

þessi tilhögun minni möguleika en ella hefðu verið á að viðhalda samkeppni milli 

áhugasamra kaupenda. 

 Tímasetning sölunnar á ráðandi hlut í Búnaðarbankanum vekur spurningar þar sem gengi 

hlutabréfa í bankanum var lágt þegar hún fór fram en tók síðar að hækka. 

 Æskilegt hefði verið að fyrr í söluferlinu hefðu legið fyrir nákvæmari og skýrari 

upplýsingar um þau atriði sem réðu úrslitum um að ákveðið var að ganga til samninga við 

Samson ehf. um kaup á ráðandi hlut í Landsbankanum. Að minnsta kosti hefði þurft að 

liggja fyrir leiðbeining um innbyrðis vægi viðmiða sem notuð voru til að meta bjóðendur. 

  

Einnig kannaði stofnunin hvað hæft var í fullyrðingum þess efnis að Egla hf. (einn af 

kaupendum í Búnaðarbankanum) hafi verið í helmingseigu erlendra banka en það kom á 

daginn að svo hefði ekki verið. Eignaraðild erlends banka í Eglu hf. hafði t.d. verið ein af aðal 

röksemdafærslum þáverandi stjórnvalda fyrir því afhverju svokölluðum S-hópi sem var 

samsettur af Eglu hf. og tengdum aðilum var fenginn 45,8% hlutur í Búnaðarbankanum.
 102

 

Í skýrslu rannsóknarnefndar Alþingis er bent á það að þáverandi forystumenn í 

ríkisstjórn hafi tekið pólitíska ákvörðun um að selja bankanna samtímis þrátt fyrir að þeir 

gerðu sér grein fyrir miður ákjósanlegum markaðsaðstæðum til að selja tvær stórar 

fjármálastofnanir á sama tíma. Ástæðurnar voru annars vegar áhersla á að ná pólitískum 

markmiðum ríkisstjórnarinnar um sölu bankanna á kjörtímabilinu, en hins vegar mikilvægi 

þess að afla fjár í ríkissjóð og þá var einkum horft til erlends gjaldeyris.  Skv. 

Rannsóknarskýrslunni var pólitískur vilji þáverandi stjórnvalda það mikill til að ná að ljúka 

sölu á ríkisbönkunum að á síðari stigum söluferlisins var vikið frá ákvæðum um t.d. reynslu í 

bankarekstri og um uppruna fjármagns sem notað var til kaupanna.
103
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Við einkavæðingu bankanna höfðu stjórnvöld almennt sterkara umboð til 

einkavæðingar ríkisfyrirtækja en var t.d. tilfellið við upphaf kvótakerfisins, en að sama skapi 

voru bankarnir ein af stærstu sameignum þjóðarinnar og því eðlis síns vegna nauðsynlegt að 

standa bæði skynsamlega og siðferðislega rétt að úthlutun þessara gæða. Það  virðist hins 

vegar ekki vera tilfellið. Einnig virðast stjórnmálamenn vísvitandi hafa horft framhjá 

heildarhagsmunum þjóðarinnar m.a. til að ná að ljúka málinu fyrir kosningar. 

Eftir einkavæðingu bankanna stækkað efnahagsreikningur þeirra ört. Fljótlega beindust 

sjónir bankamanna að erlendum mörkuðum þar sem mikið rými var til vaxtar ólíkt íslenska 

markaðnum. Þar sem almennt var talið að ríkið myndi styðja við bankana eftir einkavæðingu 

hélst lánshæfiseinkunn þeirra há og gátu þeir því vaxið í krafti aðgengis að ódýru 

lánsfjármagni. Eftirlitsaðilar vöknuðu ekki sem skildi þegar bankarnir uxu fram úr hófi en 

misvægið sem varð milli stærðar fjármálakerfisins  og hagkerfisins á öðrum sviðum kallaði á 

viðbrögð frá ríkinu og Seðlabankanum í formi hagstjórnar. Hið opinbera gerði lítið til að 

sporna við þenslunni sem myndaðist á þessum tíma, heldur voru aðgerðir ríkisins þvert á móti 

til þess fallnar að hreinlega auka á hana. Dæmi um þetta eru t.d. stóriðjuframkvæmdirnar á 

Austurlandi 2003 en ef vel hefði verið staðið að málum hefði ríkið átt að skapa rými fyrir 

þessar aðgerðir í efnahagskerfinu með samdráttaraðgerðum í ríkisútgjöldum og aðhaldssamri 

peningastefnu. Öfugt var farið að og þess í stað ráðist í fleiri framkvæmdir, þvert á t.d. 

ábendingar Seðlabanka Íslands snemma árs 2003 um hið gagnstæða.
104

 Dæmi um 

þensluhvetjandi aðgerðir ríkisins voru virkjanaframkvæmdir á Reykjanesi og Hellisheiði og 

þreföldun álversins á Grundartanga. Einnig voru útlánareglur Íbúðarlánasjóðs rýmkaðar á 

þessum tíma en það skref var glapræði bæði að mati Hagfræðistofnunnar Háskólans og 

Seðlabankans.  

Við skýrslutöku fyrir rannsóknarnefnd Alþingis lýsti Geir H. Haarde, þáverandi 

fjármálaráðherra og sitjandi forsætisráðherra í hruninu, því að framangreindar þensluhvetjandi 

aðgerðir ríkisins hafi verið „hrein mistök“.  Hann nefnir ennfremur að myndun ríkisstjórnar 

2003 hafi byggst á þessu stefnumáli og að ekki hefði tekist að mynda þá ríkisstjórn ef þetta 

mál (rýmkun lánareglna) hefði ekki fengið framgang.
105

 Á þessum sama tíma var einnig 

framfylgt loforðum úr kosningarbaráttunni 2003 um víðtækar skattalækkanir sem á borð við 

hinar aðgerðir ríkisins voru beint til þess fallnar að auka vandann.  

Miðað við þessar upplýsingar má draga upp einfalda mynd af efnahagsaðgerðum 

ríkisins í aðdraganda hrunsins.  Í stað þess að stíga á bremsuna þegar vélin var komin á 
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yfirsnúning var stigið á bensíngjöfina og hraðinn aukinn jafnvel þó að vitað væri að það væri 

ekki framkvæmanlegt til lengri tíma. Spurningin er hvað veldur því að stjórnmálamenn tóku 

þessar ákvarðanir jafnvel þó það væri deginum ljósara að þær væru rangar og hreinlega 

hættulegar efnahagskerfinu? 

Ef tekið er mark á skýrslutöku Geirs H. Haarde fyrir rannsóknarnefndinni virðist vera 

sem svo að hann og fleiri hafi gert sér grein fyrir því að áður taldar aðgerðir myndu hafa 

neikvæð áhrif. 
106

 Hann lýsir efasemdum sínum um aðgerðirnar en vísar til þess að ekki hafi 

verið hægt annað en að framfylgja þeim þar sem ríkistjórnarmyndun byggðist á þessu máli. 

En þess má geta að í þingkosningum þessum hafði Sjálfstæðisflokkur 20 þingmenn en 

Framsóknarflokkurinn 12. Hér sést skýrt hvernig meirihluta-samsteypustjórnir eru myndaðar, 

þar sem aðgangur að ríkisvaldinu og ráðherrastólum er veigameira en myndun heilbrigðs 

stjórnarsáttmála. Að venju þá kemur vandi tvíeðlis ráðherraembættisins upp sem 

núningspunktur.  Ef litið er til kosningaloforða í kosningabaráttunni 2003 og síðan til þeirra 

aðgerða sem fylgdu þegar Framsóknarflokkurinn og Sjálfstæðisflokkurinn tóku við 

stjórnartaumunum í kjölfarið virtust ráðherrar hafa a.m.k. nokkuð pólitískt umboð til þessara 

þensluhvetjandi aðgerða. Hvað varðar faglega hlið þessarar ákvarðanatöku, þar sem það er 

ljóslega farið á svig við ábendingar sérfræðinga, er umdeilanlegt hvort ráðamenn hafi verið 

hæfir til starfa sinna. Einnig eru ríkisframkvæmdir um allt land, í ástandi þegar ríkið ætti að 

draga saman seglin, greinileg kjördæmapólitík þar sem ráðherrar huga fyrst og fremst að sínu 

heimakjördæmi til þess að auka eigin líkur á endurkjöri. 

Þegar íslenska bankakerfið hrundi í október 2008 fylgdu í kjölfarið hávær mótmæli, sem 

fengið hafa viðurnefnið búsáhaldabyltingin,. Megin krafa búsáhaldabyltingarinnar var að 

einhver tæki ábyrgð á því ófremdarástandi sem hafði skapast. Íslenskir stjórnmálamenn héldu 

hefðbundnum viðbrögðum, tóku ekki ábyrgð á hruninu og kenndu fyrst og fremst alþjóðlegri 

fjármálakreppu um stöðu mála. Þeir vísuðu á bug fullyrðingum um eigin ábyrgð þar sem ekki 

væri hægt að sanna að þeir hefðu gjört rangt. Davíð Oddson sem var pólitískt skipaður 

bankastjóri Seðlabankanns í aðdraganda hrunsins hélt því fram að hann hefði varað stjórnvöld 

margsinnis við því hvað væri yfirvofandi en að stjórnvöld hefðu ekki tekið nægjanlega mark á 

honum. Í þessu kristallast m.a. vandinn við pólitíska stöðuveitingu innan Seðlabanka Íslands 

sem eðlis síns vegna er sjálfstæð stofnun og  á ekki að lúta pólitískum duttlungum. Ekki er 

lagt mat á það hér hvort að Davíð Oddson hafi verið hæfur til starfsins heldur bent á það að 

                                                           
106

 Rannsóknarskýrsla Alþingis, Bindi 1. Kafli 4.8 Bls 201-205 



  

38 
 

vegna sterkrar stöðu hans í íslenskri pólitík undanfarin 20 ár hafi stjórnvöld ekki unnið með 

Seðlabankanum  á faglegum nótum heldur miklu fremur pólitískum. 
107

  

Þrátt fyrir háværa kröfu búsáhaldarbyltingarinnar um mannabreytingar í í stjórnmálum 

varð mjög takmörkuð endurnýjun hjá flokkunum. Í alþingiskosningum í apríl 2009 urðu 

reyndar þau þáttaskil að vinstri flokkar hlutu meirihluta á Alþingi. Sjálfstæðisflokkurinn 

missti talsvert fylgi eða um þriðjung og Framsóknarflokkurinn missti stöðu sína sem 

oddaflokkur á þingi jafnvel þó hann hafi fengið fleiri atkvæði en í kosningunum þar á 

undan.
108

 Miðað við stærð hrunsins voru þessar breytingar þó ekki miklar og eins og áður 

sagði, takmörkuð endurnýjun. Takmarkaða endurnýjun flokkanna er vel hægt að skýra með 

flokkshollustu en eins og kom fram í kaflanum um lögmæti réttlæta umbjóðendur bæði sitt 

eigið hrakval og neikvæðar gjörðir umboðsmanna sinna reglulega með hinum ýmsu aðferðum. 

Þó ráðherrar í samsteypustjórn Sjálfstæðisflokks og Samfylkingar tækju ekki beinlínis 

ábyrgð á hruninu var fljótlega eftir hrun ráðist í aðgerðir í því  augnamiði að auka á lögmæti 

stjórnvalda sem áttu undir högg að sækja. Samsteypustjórnin sem verið hafði við völd frá 

2007 réð tvo fagráðherra til starfa. Gylfi Magnússon hagfræðingur var ráðinn til starfa sem 

viðskiptaráðherra þann 1. febrúar 2009. Ragna Árnadóttir lögfræðingur var einnig ráðin utan 

þings sem ráðherra dóms- og kirkjumálaráðuneytis á sama tíma. Eftir alþingiskosningar þann 

25. apríl 2009
109

 sem komu í kjölfar kröfu almennings um að haldnar yrðu kosningar til að 

endurnýja lögmæti stjórnvalda, héldu Gylfi og Ragna ráðherrastólum sínum í nýrri ríkisstjórn 

Samfylkingar og Vinstri-Grænna. Í kjölfar breytinga á stjórnarráðinu í maí 2009 varð Gylfi 

efnahags- og viðskiptaráðherra til 2. september 2010. Ragna sat sem dómsmála- og 

mannréttindaráðherra frá 10. maí 2009 til 2. september. 2010. Þegar eingöngu er litið til 

faglegra krafna er Gylfi Magnússon mjög hæfur til að stýra viðskipta- og efnahagsráðuneytinu. 

Hann lauk doktorsnámi við hagfræði frá Yale 1997 og starfaði síðan við Háskóla Íslands fram 

til þess að hann tók við ráðherraembætti. Sama má segja um Rögnu Árnadóttur þegar kemur 

að faglegum hæfniskröfum og þekkingu á þeim málaflokkum sem heyrðu undir hennar 

ráðuneyti. Hún hefur mastersgráðu í lögfræði og hefur einnig, ólíkt Gylfa, mikla reynslu af 

störfum fyrir hið opinbera sem lögfræðingur en þar ber helst að nefna að hún gegndi starfi 

skrifstofustjóra í dóms- og kirkjumálaráðuneyti frá 2002 til 2009 og þekkti því vel til 

embættismannahliðar starfsins.
110
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Í báðum tilvikum er um að ræða fólk sem er með sérfræðiþekkingu á sínum 

málaflokkum innan sinna ráðuneyta. Ef litið er aftur til Tyler og upplifunar fólks á réttlæti og 

yfir ákvarðanatöku stjórnvalda í aðdraganda og hruninu sjálfu eru ráðherradómar Gylfa og 

Rögnu skýr tilraun stjórnvalda til þess að fá fólk til að upplifa yfirvöld sem bæði hlutlæg og 

trúverðug í hlutverki sínu til að taka erfiðar ákvarðanir á erfiðum tímum. Ef marka má 

skoðannakannanir frá þessum tíma tókst það ætlunarverk þar sem utanþingsráðherrarnir tveir 

nutu mests álits meðal kjósenda í skoðannakönnunum sem Gallup framkvæmdi.
111

 

Jafnvel þó að almenningur væri ánægður með hæfi ráðherra til að valda hlutverki sínu 

voru ekki allir á sama máli. Lýsandi fyrir togstreituna á milli tvöfalds hlutverks ráðherra, þ.e. 

að vera í senn faglegur yfirmaður stjórnsýslunnar og innblásinn pólitískur leiðtogi er t.d. 

gagnrýni Stefáns Pálssonar sagnfræðings á störf Rögnu Árnadóttur í stjórnartíð hennar. Stefán 

er liðsmaður VG, annars stjórnarflokksins sem bar ábyrgð á Rögnu í ráðherratíð hennar. 

Eftirfarandi málsgrein er úr frétt sem birt var á vefsíðunni Eyjunni þann 21. október 2009. 

 

„Stefán segir að mál hælisleitendanna sem vísað hafi verið úr landi sé 

ótrúlegt klúður. Hann kveðst ætla að gefa sér að það skýrist „af aulagangi 

ráðherra frekar en fólsku“. Hann segist ætla að leyfa sér að fullyrða að 

enginn stjórnmálamaður með meira en ársreynslu af alvöru pólitík hefði 

staðið svona að verki. „Það getur hins vegar vel verið að embættismönnum 

finnist afgreiðslan rétt og eðlileg. Ragna Árnadóttir er líka embættismaður 

ekki pólitíkus.“
112

 

 

Hér er greinilegt að Stefán telur ráðherra óhæfan þar sem hann hafi ekki þann pólitíska 

bakgrunn sem til þarf til að valda starfi sínu. 

Ludvig Beckman skoðaði skipun 182 ríkisstjórna í Svíþjóð, frá árinu 1917 til 2004, en 

hann kemst að þeirri niðurstöðu að pólitísk færni ráðherra skipti sköpum til þess að stýra 

flóknum ráðuneytum sem fara með umdeild málefni og ákvarðanir. Viðkomandi þarf að geta 

safnað pólitísku fylgi og varist gagnrýni og, það sem hann telur einna mikilvægast, að átta sig 

á því hvað gengur upp innan þess stjórnmálakerfis sem búið er við á hverjum tíma. Það er þó 

ekki dregið úr mikilvægi þess að sérþekking á viðfangsefninu skipti máli, heldur fremur að 
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það sé ekki eina víddin sem ætti að líta til þegar hæfi ráðherra er skoðað.
113

 Richard Rose 

telur t.d. að einn helsti kostur ráðherra sé að eiga auðvelt með mannleg samskipti og það að 

geta kynnt hugmyndir sínar munnlega á skilvirkan hátt.
114

 Samkvæmt þessum fullyrðingum er 

hægt að færa rök fyrir því að gagnrýni Stefáns eigi rétt á sér en hér verður ekki reynt að leggja 

dóm á það. 

Utanþingsráðherrar hafa ekki endilega þá pólitísku hvatningu sem stjórnmálamenn hafa 

til að vinna að þeirri stefnu sem viðkomandi stjórn hefur sett sér. Flokksforystan getur heldur 

ekki beitt hefðbundnum aðferðum til þess að skikka ráðherrann til þess að hegða sér í 

samræmi við flokkstefnu eða stjórnarsáttmála. Aftur á móti er ráðning ráðherrans algjörlega á 

forræði forsætisráðherrans og þar með vald til að vísa ráðherranum frá, en spurningin er 

hversu alvarleg hótun það er gagnvart utanþingsráðherra sem á mjög takmarkaðra hagsmuna 

að gæta hvað varðar pólitískan feril og var upphaflega leitað til af stjórnvöldum en sóttust 

ekki sjálfir eftir embætti. Auðveldara er fyrir forsætisráðherra að segja upp fagráðnum 

ráðherrum en þeim sem t.d. fá ráðherradóm vegna sterks eigin persónufylgis. 

Ef horft er á prófkjörin sem ex ante og post facto stjórntæki til að láta einstaka 

þingmenn, og að endingu ráðherra, bera ábyrgð, veikist umboðskeðjan líklega þegar 

fagráðherrar koma inn, þar sem störf þeirra sæta ekki þessum stjórntækjum. Að sama skapi er 

líklegt að fagráðinn ráðherra hafi ekki pólitíska hvatingu til að vinna sem umboðsaðili 

stjórnarmeirihluta.  Að auki hefur hann ekki atkvæðisrétt á Alþingi sem enn fremur veikir 

umboðskeðjuna. Líklega hefur óflokksbundinn utanþingsráðherra meiri hvatningu til að taka 

faglegar ákvarðanir byggðar á staðreyndum og löggjöf en til þess að koma fram pólitískum 

vilja. 

 

 

 

Niðurstaða 

 

Sjálfstæði ráðherra er umtalsvert, enda er oft talað um svokallað ráðherraræði til að lýsa 

íslensku stjórnsýslunni. Ráðherrastólar hafa verið notaðir sem pólitísk svipa forsætisráðherra 

til að aga þingmenn flokka, sem með tilkomu prófkjara á 8. áratugnum öðluðust meira 

sjálfstæði frá innri flokkstofnunum. Lögmætiskreppurnar 1970 og 2008 kölluðu á, og fengu, 
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viðbrögð frá yfirvöldum þar sem þau reyndu að endurnýja lögmæti sitt með breyttum 

starfsháttum. Gylfi Magnússon og Ragna Árnadóttir voru skipuð sem utanþingsráðherrar til 

þess að auka traust og trúverðugleika ríkjandi stjórnvalda í lögmætiskreppunni sem fylgdi 

efnahagskreppunni. Ráðherrar tóku þó yfir höfuð mjög takmarkaða ábyrgð sjálfir og reyndu 

friða almenning með fyrrgreindri fagráðningu. Við skipun utanþingsráðherra veikist 

umboðskeðjan, a.m.k. við núverandi stjórnskipulag. Tvíeðli ráðherraembættisins býður upp á 

andstæður þar sem fólk kallar eftir meiri pólitískri ábyrgð þ.e. að ráðherrann vinni eftir 

flokksstefnu, samanber gagnrýni Stefáns Pálssonar á Rögnu Árnadóttir, en á sama tíma vill 

fólk hafa yfirmann stjórnsýslu sem lætur ekki einvörðungu stýrast af flokkshagsmunum 

heldur byggir sína ákvarðanatöku á sérþekkingu sinni á viðkomandi sviði, samanber könnun 

Gallups á ánægju meðal almennings með störf ráðherra. Þegar litið er yfir aðdraganda 

hrunsins frá upphafi kvótakerfisins og síðan til bankahrunsins sjálfs kemur í ljós mjög 

takmörkuð geta þegna til þess að láta stjórnmálamenn sæta ábyrgð.  Það að nánast enginn 

íslenskur stjórnmálamaður hafi tekið ábyrgð sýnir fram á nokkuð mikinn veikleika íslensku 

umboðs- og ábyrgðarkeðjunnar sér í lagi til að láta stjórnmálamenn sæta siðferðislegri ábyrgð. 

Einnig virðist framganga stjórnmálamanna fyrir og í hruninu einkennast af vanhæfni og 

skilningsleysi á alvarleika eigin ákvarðana. En það má halda því fram að mikil gagnrýni frá 

almenningi og þrýstingur á breytingar hafi rekið stjórnvöld til þess að auka lögmæti sitt með 

því að ráða fagfólk í ráðherraembætti á kostnað stjórnmálamannanna á Alþingi. Aðgerðir 

stjórnvalda og kröfur almennings virðast einkennast af tilfinningum frekar en úthugsaðri 

greiningu á stjórnmálakerfinu. Söguleg andstaða fólks við fyrirgreiðsluflokkana veldur því að 

öll skref tekin til að auka lögmæti stjórnvalda eru í formi einhverskonar persónukjörs og í átt 

frá flokksræði. Stjórnlagaráð var kjörið af almenningi með persónukjöri í kjölfar kreppunnar 

til að gera tillögur að nýrri stjórnarskrá og auka þar með á lögmæti og trúverðugleika 

stjórnskipunarinnar. Tillögur þess virðast stefna í átt til persónukjörs og margræðis, en sem 

dæmi má benda á orð Vilhjálms Þorsteinssonar stjórnlagaráðsfulltrúa í Silfri Egils þann 27. 

nóvember 2011: 

 

Þetta fjallar um svona pólitíska ábyrgð - að það sé hægt að koma fram 

pólitískri ábyrgð á landinu það er bara mjög mikilvægt þema semsagt 

kjósendur þurfa að geta haft ákveðna ábyrgð á þingmönnum og þingmenn 
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þurfa að bera ábyrgð gagnvart kjósendum og það tryggjum við með 

persónukjöri og minna vægi flokka í því.“.
115

 

 

Ef kenningunni um hina ábyrgu flokka er fylgt virðist þessi þróun ekki koma til með að 

styrkja lýðræðið frekar, jafnvel þó það sé ætlunin. Þess má geta að höfundur hefur ekki kynnt 

sér í heild tillögur stjórnlagaráðs og ætlar því ekki að leggja mat á það hver endanleg áhrif 

verða fyrir lýðræðið ef tillögur stjórnlagaráðs ná fram að ganga. Sennilega munu mismunandi 

aðilar komast að mismunandi niðurstöðum um þau mál þar sem ekkert eitt rétt svar er til við 

þeirri gildishlöðnu spurningu. 
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