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Útdráttur 

Alþingi starfaði í tveimur deildum nálega alla 20. öldina. Árið 1991 samþykkti Alþingi að 

þingið ætti að starfa í einni deild og um leið fór fram heildarendurskoðun á 

þingskaparlögunum. Frá þeim tíma hafa verið lögð fram á fimmta tug frumvarpa til breytinga 

á þingskaparlögum þótt fæst þeirra hafi verið samþykkt. Þau frumvörp sem hafa orðið að 

lögum hafa það að markmiði að gera störf þingsins skilvirkari, auka vægi fastanefnda 

þingsins, stytta ræðutímann og bæta aðstöðu stjórnarandstöðunnar. Á Alþingi hefur í áranna 

rás ríkt algert meirihlutaræði og þar hafa menn stundað átakastjórnmál. Í þessari ritgerð er 

það skoðað hvort að breytingar á þingskaparlögum hafi fært þingið í átt til 

samræðustjórnmála. Helstu niðurstöður eru að á þinginu ríki enn meirihlutaræði en ýmislegt 

hefur þó þokast í átt til meiri samvinnu Starfsaðstaða stjórnarandstöðu og fastanefnda hefur 

batnað og samkvæmt nýjustu þingskaparlögunum á stjórnarandstaðan rétt á að fá formenn í 

fastanefndum þingsins í samræmi við þingstyrkt auk þess sem upplýsingagjöf ráðherra til 

allra þingmanna er bundin í lög. Hömlur hafa verið settar á lengd ræðutíma þó geta 

þingmenn enn beitt málþófi sem er ein helsta birtingarmynd þeirra átakastjórnmála sem 

stunduð eru á Alþingi.  
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Formáli 

Þessi ritgerð er lokaverkefni mitt til BA prófs í stjórnmálafræði við Háskóla Íslands. Hún er 

metin til 12 eininga (ECTS) af 120 eininga námi í stjórnmálafræði og 60 eininga námi í 

íslensku. Leiðbeinandi minn var Ásta Möller og henni vil ég þakka góða leiðsögn 

og gott samstarf. 
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Inngangur 

Einn af hverjum tíu Íslendingum treystir Alþingi samkvæmt nýrri könnun Capacent Gallup en 

stofnunin hefur kannað traust til stofnana frá því 1993. Þegar best lét, um miðjan tíunda 

áratuginn, bar helmingur þjóðarinnar mikið traust til Alþingis.1 Skýringanna á minna trausti 

fólks til þingsins má að hluta til rekja til hruns fjármálakerfisins haustið 2008 en mörgum 

þótti þingheimur hafa brugðist aðhaldshlutverki sínu í aðdraganda þess. En fleira hefur áhrif. 

Fjölmiðlar flytja reglulega fréttir af Alþingi og það sem ratar helst í fréttirnar eru deilur um 

einstök þingmál, málþóf og stóryrði sem falla af vörum þingmanna í ræðustól Alþingis. Af 

málum sem afgreidd eru í eindrægni heyrist hins vegar minna en þau eru mun fleiri en þau 

mál sem deilum valda. Þeir sem fylgjast með störfum Alþingis eingöngu í gegnum fjölmiðla fá 

þá mynd af þinginu að þar ríki nánast stöðugt stríðsástand enda er það eðli fjölmiðla að fjalla 

helst um það sem óvenjulegt eða afbrigðilegt kann að teljast. Þingmenn hafa á umliðnum 

árum talið mikilvægt að vinna traust almennings og liður í því hefur verið að breyta 

þingsköpum, auka upplýsingagjöf til almennings með beinum útsendingum frá þingfundum, 

bæta vef Alþingis og fleira. Samkvæmt stjórnarskrá Íslands er uppspretta valdsins hjá fólkinu, 

valdið fela kjósendur í hendur kjörnum fulltrúum. Það er fulltrúalýðræði. Á fjögurra ára fresti 

velur þjóðin 63 þingmenn til setu á Alþingi, hlutverk þeirra er að setja þegnum landsins lög 

en þeir setja ekki einvörðungu lög fyrir fólkið í landinu heldur setja þeir sjálfum sér einnig lög. 

Alþingi setti ný þingskaparlög árið 1991 þegar deildaskipting Alþingis var afnumin. 

Heildarendurskoðun átti að fara fram á lögunum að tveimur árum liðnum en í stað þess að 

endurskoða þau var verið að sníða ýmsa agnúa af þeim fram til ársins 2011 þegar lögin voru 

endurskoðuð í heild sinni og veigamiklar breytingar gerðar á þeim. Þegar íslenska 

fjármálakerfið hrundi haustið 2008 kom fram hörð gagnrýni á störf Alþingis, meðal annars í 

skýrslu rannsóknarnefndar Alþingis. Alþingi skipaði þingmannanefnd til að fara yfir skýrsluna 

og koma með tillögur til úrbóta sem nefndin gerði. Forsætisnefnd þingsins tók við tillögum 

þingmannanefndarinnar auk þess sem hún hafði að leiðarljósi tilmæli frá Evrópuþinginu um 

starfskilyrði stjórnarandstöðunnar og afraksturinn varð nýtt frumvarp um breytt 

þingskaparlög sem svo var samþykkt. Hrunið flýtti því fyrir því að þingsköp væru 

endurskoðuð frá grunni.  

                                                      
1
C apacent Gallup. ,,Fleiri bera traust til Alþingis.“ 30. júní 1995. Sótt 10. mars 2012. http://capacent.is/frettir-

og frodleikur/frettir/frett/1995/06/30/Fleiri-bera-traust-til-Althingis/ og Capacent Gallup. „Traust til stofnana“ 
6. mars 2012. Sótt 10. mars 2012. http://capacent.is/frettir-og-frodleikur/frettir/frett/2012/03/06/Traust-til-
stofnana/ 
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Leiðarstefið með öllum þeim breytingum sem Alþingi hefur sett má segja að hafi verið að 

gera þinginu betur kleift að rækja hlutverk sitt samkvæmt stjórnskipaninni, að styrkja 

löggjafarstörf þingsins, styrkja eftirlitshlutverk þess með framkvæmdavaldinu, að gera 

skoðanaskipti í umræðum um þingmál skarpari og tryggja betur samfellu í störfum þingsins. 

Frá því að Alþingi var sameinað í eina deild hafa verið lögð fram á fimmta tug frumvarpa og 

þingsályktanatillagna um þingsköp.  Þau frumvörp sem hafa verið samþykkt hafa það að 

markmiði að gera störf þingsins skilvirkari, auka vægi nefnda, stytta ræðutímann og bæta 

hag stjórnarandstöðunnar. Tilgangurinn hér að vega það og meta hvort störf Alþingis séu að 

færast frá algjöru meirihlutaræði í átt til samræðustjórnmála og það verður jafnframt skoðað 

hvort hugtakið átakastjórnmál eigi við um starfið á Alþingi. 

Í ritgerðinni er fjallað um þær breytingar sem orðið hafa á þingsköpum frá því þingið var gert 

að einnar deildar þingi 1991 og hugmyndir að frekari breytingum á þingsköpum. Við 

samningu ritgerðarinnar var víða leitað fanga en einkum þó í þingskjölum, ritum sem fjalla 

um þingið og vil ég þar sérstaklega nefna bækurnar „Alþingi samtíð og saga“,einkum þá kafla 

sem Þorsteinn Magnússon ritar, og bók David Arters, „Nordic Politics“. Auk þess var leitað 

fanga í fleiri bókum, fræðiritum, dagblöðum og ljósvakamiðlum.  Ritgerðin skiptist í sjö 

meginkafla sem skipt er í undirkafla.  
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2. Alþingi: Tveggja deilda kerfið afnumið 

Breytingar sem gerðar voru á stjórnarskránni 1991 höfðu mikil áhrif á störf Alþingis. Alþingi 

starfaði í tveimur deildum frá árunum 1871 til 1991. Það starfaði í neðri deild og efri deild 

auk þess sem viss mál voru afgreidd í sameinuðu þingi. Efri deild Alþingis var upphafalega 

skipuð konungkjörnum þingmönnum að hluta og síðar landskjörnum þingmönnum en frá því 

á fjórða áratug síðustu aldar var ekki munur á því hvernig þingmenn deildanna voru kosnir.2 

Stjórnarskránni var breytt 1933 varðandi kjördæmaskiptingu, uppbótarþingmenn og fleira. 

Þá var tekin ákvörðun um að fjárlög skyldi framvegis afgreiða í sameinuðu þingi. Fór vegur 

sameinaðs þings eftir það ört vaxandi. Það má því segja að frá og með þeim tíma hafi Alþingi 

starfað í þremur deildum en ekki tveimur.3 Skömmu eftir stríð, eða 1946, voru fyrirspurnir 

leyfðar í sameinuðu þingi en þær voru áður í deildunum. Samkvæmt þingskaparlögum frá 

1985 voru nær öll verkefni deildanna, önnur en meðferð lagafrumvarpa, færð í sameinað 

þing. 4 Það voru því orðnar veigamiklar ástæður fyrir því að afnema deildaskiptinguna en til 

þess að svo mætti verða varð að breyta stjórnskipunarlögunum og var nokkuð víðtæk sátt 

um það. Vorið 1991 átti að kjósa til Alþingis og því varð sitjandi þing að samþykkja breytingar 

á stjórnarskránni svo það þing sem kæmi saman um haustið gæti tekið málið upp aftur til 

samþykktar. Breytingar á stjórnarskrá þarf að samþykkja á tveimur þingum og halda 

alþingiskosningar í millitíðinni. Afnám deildarskiptingar Alþingis voru stærstu breytingarnar 

sem gerðar voru. Samkomudegi þingsins var breytt, reglulegt Alþingi að koma saman 1. 

október ár hvert og þing á að standa allt árið.5  

2.1 Frumvörp til breytingar á þingskaparlögum  

 Frá því að Alþingi varð að einni deild hafa verið lögð fram rúmlega 40 frumvörp til breytinga 

á þingskaparlögum. Þorsteinn Magnússon flokkar þessar tillögur í sjö meginþætti. Það eru 

tillögur um breytt og öflugra nefndarkerfi Alþingis, tillögur um rannsóknarvald þingnefnda,  

að þingmenn láti af þingmennsku meðan þeir gegna ráðherraembætti eða þeir hafi val um 

                                                      
2
 Gunnar Helgi Kristinsson. 2007. Íslenska stjórnkerfið. (Reykjavík: Háskóli Íslands),166.  

3
 Benedikt Gröndal. 1981. Alþingi að tjaldabaki. Fjórir fyrirlestrar.. (Reykjavík: Alþingi),13-14. 

4
 Ólafur G. Einarsson. Stjórnskipunarlög. 1. umræða. 1990-1991. Vefútgáfa Alþingistíðinda. Sótt 1.feb. 2012. 

http://www.althingi.is/altext/113/r1/1943.html 
5
 Greinargerð með frumvarpi til laga um breytingu á stjórnskipunarlögum. Þskj. 565, 312. mál. 1990-1991. 

Vefútgáfa Alþingistíðinda. Sótt 20. feb. 2012. http:www.althingi.is/altext/113/s/0556.html 



4 

hvort þeir láti af þingmennsku meðan þeir sitja sem ráðherrar. Tillögur um að ráðherrar gefi 

ekki út reglugerðir fyrr en sú fastanefnd Alþingis sem fjallar um málefnasvið reglugerðarinnar 

hefur fjallað um efni hennar. Þá hefur verið lagt til að upplýsingaskylda ráðherra verði aukin 

og afnumin heimild til útgáfu bráðabirgðalaga og loks er að finna tillögur um lengdan 

starfstíma Alþingis.6  

  

                                                      
6
 Þorsteinn Magnússon. 2005. „Alþingi í ljósi samþættingar löggjafarvalds og framkvæmdavalds.“ Stjórnmál og 

stjórnsýsla- veftímarit. (1),37. Sótt 15. feb. 2011. URI http://hdl.handle.net/1946/8719 
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Tafla 1 Tillögur að breytingum á þingskaparlögum 1991-2012  

  
 

    Þing Flutningsmenn Meginefni Afdrif 

1991 Páll Pétursson, Geir H. Haarde, Guðrún Helgadóttir, Össur 
Skarphéðinsson, Anna Ól. Björnsson 

þingsköp Alþingis samþykkt 

1991-1992 Guðni Ágústsson umfjöllun um 
reglugerðir 

ekki útrætt 

1992 Páll Pétursson, Geir H. Haarde, Svavar Gestsson, Össur 
Skarphéðinsson, Kristín Ástgeirsdóttir 

forsætisnefnd 
Alþingis, ræðutími 
og fleira 

Samþykkt 

1993-1994 Tómas Ingi Olrich, Björn Bjarnason, Sigbjörn Gunnarsson, 
Margrét Frímannsdóttir, Kristín Ástgeirsdóttir, Jóhannes 
Geir Sigurgeirsson 

þingskapalaganefnd ekki útrætt 

1993-1994 Jóhannes Geir Sigurgeirsson framlagning 
skattalagabreytinga  

ekki útrætt 

1993-1994 Geir H. Haarde, Páll Pétursson, Rannveig 
Guðmundsdóttir, Ragnar Arnalds, Jóna Valgerður 
Kristjánsdóttir 

ræðutími og 
nefndarstörf  

Samþykkt 

1994 Jóhannes Geir Sigurgeirsson framlagning 
skattalagabreytinga  

ekki útrætt 

1994 Tómas Ingi Olrich, Björn Bjarnason, Sigbjörn Gunnarsson, 
Margrét Frímannsdóttir, Kristín Ástgeirsdóttir, Jóhannes 
Geir Sigurgeirsson 

þingskapalaganefnd ekki útrætt 

1996 Jóhanna Sigurðardóttir, Guðmundur Árni Stefánsson, 
Ágúst Einarsson, Össur Skarphéðinsson, Ásta R. 
Jóhannesdóttir  

rannsóknarvald 
þingnefnda  

ekki útrætt 

1997-1998 Guðmundur Árni Stefánsson, Ásta R. Jóhannesdóttir, 
Svavar Gestsson, Margrét Frímannsdóttir, Rannveig 
Guðmundsdóttir, Guðný Guðbjörnsdóttir, Gísli S. 
Einarsson, Jóhanna Sigurðardóttir  

upplýsingar um 
hlutafélög 

ekki útrætt 

1997-1998 Kristín Halldórsdóttir, Ásta R. Jóhannesdóttir, Drífa 
Hjartardóttir, Gísli S. Einarsson, Guðný Guðbjörnsdóttir, 
Kristín Ástgeirsdóttir, Kristjana Bergsdóttir, Lúðvík 
Bergvinsson, Margrét Frímannsdóttir, Pétur H. Blöndal, 
Siv Friðleifsdóttir, Steingrímur J. Sigfússon  

mat á stöðu 
kynjanna  

ekki útrætt 

1997-1998 Jóhanna Sigurðardóttir, Guðmundur Árni Stefánsson, 
Ágúst Einarsson 

rannsóknarvald 
þingnefnda  

ekki útrætt 

1998-1999 Ólafur G. Einarsson, Ragnar Arnalds, Sturla Böðvarsson, 
Guðni Ágústsson, Guðmundur Árni Stefánsson 

nefndir, ræðutími og 
fleira 

ekki útrætt 

1998-1999 Jóhanna Sigurðardóttir, Guðmundur Árni Stefánsson, 
Ágúst Einarsson 

rannsóknarvald 
þingnefnda  

ekki 
útrætt 
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1998-1999 Kristín Halldórsdóttir ,Ásta R. Jóhannesdóttir, Drífa 
Hjartardóttir, Gísli S. Einarsson, Guðný Guðbjörnsdóttir, 
Kristín Ástgeirsdóttir, Kristjana Bergsdóttir, Lúðvík 
Bergvinsson, Margrét Frímannsdóttir, Pétur H. Blöndal, 
Siv Friðleifsdóttir, Steingrímur J. Sigfússon 

mat á stöðu 
kynjanna  

ekki 
útrætt 

1999-2000 Guðmundur Árni Stefánsson, Ásta R. Jóhannesdóttir, 
Margrét Frímannsdóttir, Rannveig Guðmundsdóttir, 
Guðný Guðbjörnsdóttir, Gísli S. Einarsson, Jóhanna 
Sigurðardóttir, Einar Már Sigurðarson  

upplýsingar um 
hlutafélög 

ekki 
útrætt 

1999-2000 Jóhanna Sigurðardóttir, Guðmundur Árni Stefánsson, 
Lúðvík Bergvinsson 

rannsóknarvald 
þingnefnda  

ekki 
útrætt 

2000-2001 Guðmundur Árni Stefánsson, Ásta R. Jóhannesdóttir, 
Margrét Frímannsdóttir, Rannveig Guðmundsdóttir, Gísli 
S. Einarsson, Jóhanna Sigurðardóttir, Einar Már 
Sigurðarson  

upplýsingar um 
hlutafélög 

ekki 
útrætt 

2001-2002 Guðmundur Árni Stefánsson, Ásta R. Jóhannesdóttir, 
Bryndís Hlöðversdóttir, Einar Már Sigurðarson, Gísli S. 
Einarsson, Guðrún Ögmundsdóttir, Jóhann Ársælsson, 
Jóhanna Sigurðardóttir, Karl V. Matthíasson, Kristján L. 
Möller, Lúðvík Bergvinsson, Margrét Frímannsdóttir, 
Rannveig Guðmundsdóttir, Sigríður Jóhannesdóttir, 
Svanfríður Jónasdóttir, Þórunn Sveinbjarnardóttir, Össur 
Skarphéðinsson 

upplýsingar um 
hlutafélög 

ekki 
útrætt 

2001-2002 Jóhanna Sigurðardóttir, Össur Skarphéðinsson, 
Guðmundur Árni Stefánsson, Lúðvík Bergvinsson 

rannsóknarvald 
þingnefnda  

ekki 
útrætt 

2002-2003 Guðmundur Árni Stefánsson, Ásta R. Jóhannesdóttir, 
Bryndís Hlöðversdóttir, Einar Már Sigurðarson, Gísli S. 
Einarsson, Guðrún Ögmundsdóttir, Jóhann Ársælsson, 
Jóhanna Sigurðardóttir, Karl V. Matthíasson, Kristján L. 
Möller, Lúðvík Bergvinsson, Margrét Frímannsdóttir, 
Rannveig Guðmundsdóttir, Sigríður Jóhannesdóttir, 
Svanfríður Jónasdóttir, Þórunn Sveinbjarnardóttir, Össur 
Skarphéðinsson 

upplýsingar um 
hlutafélög 

ekki 
útrætt 

2002-2003  Jóhanna Sigurðardóttir, Össur Skarphéðinsson, 
Guðmundur Árni Stefánsson, Lúðvík Bergvinsson 

rannsóknarvald 
þingnefnda  

ekki 
útrætt 

2003-2004 Guðmundur Árni Stefánsson, Ásta R. Jóhannesdóttir, 
Margrét Frímannsdóttir, Rannveig Guðmundsdóttir, Gísli 
S. Einarsson, Jóhanna Sigurðardóttir, Einar Már 
Sigurðarson, Kristján L. Möller, Jón Gunnarsson, Helgi 
Hjörvar 

upplýsingar um 
hlutafélög 

ekki 
útrætt 

2003-2004 Jóhanna Sigurðardóttir, Össur Skarphéðinsson, 
Guðmundur Árni Stefánsson, Lúðvík Bergvinsson, Þórunn 
Sveinbjarnardóttir, Helgi Hjörvar 

rannsóknarvald 
þingnefnda  

ekki 
útrætt 
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2004-2005 Jóhanna Sigurðardóttir, Össur Skarphéðinsson, 
Guðmundur Árni Stefánsson, Lúðvík Bergvinsson, Þórunn 
Sveinbjarnardóttir, Helgi Hjörvar 

rannsóknarvald 
þingnefnda  

ekki 
útrætt 

2005-2006 Mörður Árnason fyrirspurnir til 
forseta 

ekki 
útrætt 

2005-2006 Jóhanna Sigurðardóttir, Össur Skarphéðinsson, Lúðvík 
Bergvinsson, Þórunn Sveinbjarnardóttir, Helgi Hjörvar 

rannsóknarvald 
þingnefnda  

ekki 
útrætt 

2006-2007 Sólveig Pétursdóttir, Arnbjörg Sveinsdóttir, Össur 
Skarphéðinsson, Hjálmar Árnason, Ögmundur Jónasson, 
Magnús Þór Hafsteinsson 

 tæknilegar 
breytingar á gildandi 
þingskaparlögum 

samþykkt 

2007 Arnbjörg Sveinsdóttir, Lúðvík Bergvinsson skipan fastanefnda samþykkt 

2007-2008 Sturla Böðvarsson, Arnbjörg Sveinsdóttir, Lúðvík 
Bergvinsson, Siv Friðleifsdóttir, Kristinn H. Gunnarsson  

starfstími Alþingis, 
eftirlitshlutverk, 
ræðutími 

samþykkt 

2008-2009 Kristinn H. Gunnarsson málsmeðferð í 
nefndum og reglur 
um framsögu mála 

ekki 
útrætt 

2008-2009 Ásta Ragnheiður Jóhannesdóttir eftirlitshlutverk 
Alþingis 

ekki 
útrætt 

2009-2010 Siv Friðleifsdóttir umræðutími 
þingmála 

ekki 
útrætt 

2009-2010 Valgerður Bjarnadóttir, Siv Friðleifsdóttir, Árni Þór 
Sigurðsson, Björgvin G. Sigurðsson, Björn Valur Gíslason, 
Eygló Harðardóttir, Guðfríður Lilja Grétarsdóttir, Helgi 
Hjörvar, Jónína Rós Guðmundsdóttir, Lilja Mósesdóttir, 
Magnús Orri Schram, Pétur H. Blöndal, Róbert Marshall, 
Sigmundur Ernir Rúnarsson, Sigríður Ingibjörg Ingadóttir, 
Skúli Helgason, Steinunn Valdís Óskarsdóttir, Þór Saari, 
Þráinn Bertelsson 

þingseta 
ráðherra 

ekki útrætt 

2009-2010 Þór Saari, Ásmundur Einar Daðason, Birgitta Jónsdóttir, 
Birkir Jón Jónsson, Björgvin G. Sigurðsson, Guðmundur 
Steingrímsson, Margrét Tryggvadóttir, Róbert Marshall, 
Vigdís Hauksdóttir, Þórunn Sveinbjarnardóttir 

líftími þingmála ekki útrætt 

2010-2011 Ásta Ragnheiður Jóhannesdóttir, Þórunn 
Sveinbjarnardóttir, Ragnheiður Elín Árnadóttir, Árni Þór 
Sigurðsson, Gunnar Bragi Sveinsson, Margrét Tryggvadóttir 

um þingsköp 
Alþingis, 
nefndaskipan, 
eftirlitshlutverk 
og fleira 

samþykkt  
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2010-2011 Valgerður Bjarnadóttir, Siv Friðleifsdóttir, Árni Þór 
Sigurðsson, Björgvin G. Sigurðsson, Björn Valur Gíslason, 
Eygló Harðardóttir, Jónína Rós Guðmundsdóttir, Magnús 
Orri Schram, Mörður Árnason, Róbert Marshall, Sigmundur 
Ernir Rúnarsson, Sigríður Ingibjörg Ingadóttir, Skúli 
Helgason, Þór Saari, Þráinn Bertelsson 

þingseta 
ráðherra 

ekki 
útrætt 

2010-2011 Siv Friðleifsdóttir umræðutími 
þingmála 

ekki 
útrætt 

2011-2012 Siv Friðleifsdóttir, Jónína Rós Guðmundsdóttir, 
Sigmundur Ernir Rúnarsson, Lúðvík Geirsson, Róbert 
Marshall, Kristján L. Möller, Valgerður Bjarnadóttir, Ólína 
Þorvarðardóttir, Álfheiður Ingadóttir, Guðmundur 
Steingrímsson, Oddný G. Harðardóttir, Margrét 
Tryggvadóttir , Magnús Orri Schram, Þuríður Backman, 
Árni Þór Sigurðsson 

umræðutími 
þingmála  

ekki 
útrætt 

2011-2012 Valgerður Bjarnadóttir, Siv Friðleifsdóttir, Árni Þór 
Sigurðsson, Björgvin G. Sigurðsson, Björn Valur Gíslason, 
Eygló Harðardóttir, Guðfríður Lilja Grétarsdóttir, Helgi 
Hjörvar, Jónína Rós Guðmundsdóttir, Magnús Orri 
Schram, Mörður Árnason, Róbert Marshall, Sigmundur 
Ernir Rúnarsson, Sigríður Ingibjörg Ingadóttir, Skúli 
Helgason, Þór Saari, Þráinn Bertelsson 

 þingseta 
ráðherra  

 

ekki 
útrætt 

2011-2012  Kristján Þór Júlíusson, Sigmundur Ernir Rúnarsson, 
Höskuldur Þórhallsson, Ásbjörn Óttarsson, Björgvin G. 
Sigurðsson, Illugi Gunnarsson 

meðferð 
fjárlagafrumvarps 

ekki 
útrætt 
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Af þessum frumvörpum hafa eftirfarandi orðið að lögum.  

1. Lög nr. 55/1991. Fjalla um alla þætti þinghaldsins. Kveða meðal annars á um stjórn 

þingsins, nefndir og nefndastarf, umræður og meðferð þingmála, fyrirspurnir 

þingmanna og skýrslur, fundarsókn og þingsetningu.  

2. Lög nr. 74/1992. Forsetum fjölgað í forsætisnefnd. Tímatakmörk sett á fyrstu 

umræðu um lagafrumvörp og lítils háttar breytingar gerðar á ræðutíma þingmanna 

og ráðherra í óundirbúnum fyrirspurnum, fyrirspurnartímum og 

utandagskrárumræðum.  

3. Lög nr. 102/1993. Þriðjungur nefndarmanna í fastanefnd getur krafist fundar um 

ákveðið málefni. Liðurinn ,,athugasemdir við störf þingsins“ tekinn upp. 

Samkvæmt honum geta þingmenn rætt ákveðið málefni við upphaf þingfundar.  

4. Lög nr. 68/2007. Nokkrar tæknilegar breytingar á starfsemi Alþingis.  

5. Lög nr. 102/2007. Skipan og heiti fastanefnda breytt til samræmis við skiptingu 

málefna í Stjórnarráðinu.  

6. Lög nr. 161/2007. Reglulegur starfstími Alþingis er lengdur, eftirlitshlutverk 

Alþingis með framkvæmdavaldinu aukið, minnihluti þingnefndar getur kallað 

ráðherra til fundar í þinghléi, „óundirbúnum“ fyrirspurnartímum er fjölgað og 

ráðherrar komi oftar á fundi þingnefnda. Ræðutími þingmanna takmarkaður.  

7. Lög nr. 84/2011. Nefndakerfi Alþingis stokkað upp. Tekur nú mið af þörfum 

Alþingis en ekki Stjórnarráðsins. Skipa á sérstaka nefnd sem á að hafa eftirlit með 

framkvæmdavaldinu. Ný lög um rétt Alþingis til að fá upplýsingar frá 

stjórnsýslunni. Ráðherrar eiga að veita Alþingi upplýsingar um mál sem hafa 

þýðingu fyrir mál sem það hefur til meðferðar. Alþingi gert kleift að taka við 

trúnaðarupplýsingum. Staða minnihlutans á Alþingi styrkt með ríkari 

upplýsingarétti þingmanna og upplýsingaskyldu ráðherra. Bundið í lög hvernig 

bregðast eigi við brjóti þingmenn trúnaðarskyldur sínar. Réttur allra þingflokka til 

formennsku í nefndum er bundinn í lög.  
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3. Samræðustjórnmál - átakastjórnmál 

Breski íhaldsmaðurinn Edmund Burke lýsir þinginu sem umræðusamkomu einnar þjóðar með 

sameiginlega hagsmuni heildarinnar að leiðarljósi. Þar ættu staðbundnar óskir eða fordómar 

ekki að ráða ferðinni heldur hagur heildarinnar sem leiða má af yfirvegun hennar.7 Hugtakið 

samræðustjórnmál má rekja til þessarar hugsjónar um þingið sem vettvang rökræðu sem 

tekur öðru fremur mið af almannahagsmunum.8 Í samræðustjórnmálum felst að lýðræðið sé 

ekki aðgerð heldur ferli sem byggist á umræðum. Það felur í sér stefnumót almennings og 

stjórnmálamanna þar sem báðir hóparnir eiga þess kost að reyna að sannfæra hvor annan. 

Skoðanaskiptin geta eftir atvikum farið fram í flokksfélögum, íbúðasamtökum á opnum 

fundum og á ráðstefnum og í fjölmiðlum. Samráðsferlið felur ekki í sér að 

stjórnmálamennirnir hafi gefið frá sér ákvörðunarferlið í hendur ótilgreindra manna sem 

stundum eru ekki síður stjórnlyndir en hinir kjörnu fulltrúar. Í samráðsferlinu líta 

stjórnmálamenn hins vegar á það sem skyldu sína að kalla eftir skoðunum hópa fólks, hlusta, 

taka mark á því sem sagt er og stytta sér ekki leið framhjá því fólki sem málið varðar.9 

Samræðustjórnmál eru ekki hafin yfir valdabaráttu. Tekist er á um ólík grundvallarviðhorf og 

hagsmuni. Þess vegna skiptir meginmáli að umræðan sé gagnsæ, þ.e. að ljóst sé hvaða 

grundvallarviðhorf og hagsmuni sé tekist á um hverju sinni. 10 Gildi stjórnmálarökræðunnar 

er meðal annars fólgið í því að andstæð sjónarmið kallist á og það er hlutverk 

stjórnarandstöðunnar að láta reyna á málflutning stjórnarliða til að skerpa á röksemdum. 

Íslensk stjórnmál hafa ekki náð að þroskast í samræmi við þessa hugsjón lýðræðisins. Þau 

hafa einkennst af kappræðum og átökum þar sem markmiðið er að sigra andstæðinginn og 

sannfæra áheyrendur, óháð því hvort það þjóni almannahagsmunum og sé í samræmi við 

bestu upplýsingar. Í kappræðum skiptast þingmenn í sveitir eftir fyrirframgefnum flokkslínum 

frekar en málefnum. Þingið verður þá vettvangur sviðsettra rökræðna til að reyna að hafa 

áhrif á kjósendur enda úrslitin ráðin fyrir fram.11 Í raun mætti kalla stjórnmál á Íslandi 

                                                      
7
 Burke, E 1774. „Mr. Edmund Speech to the Electors of Bristol.“ The Online Library of Liberty. 

http://oll.libertyfund.org/?option=com_staticxt&staticfile=show.php%3Ftitle=916. Þýðing Gunnar Helgi 
Kristinsson. 2007, 169.  
8
 Skýrsla rannsóknarnefndar Alþingis. (8) (Reykjavík: Alþingi 2008), 179. 

9
 Ingibjörg Sólrún Gísladóttir. 2004. „Hver á að ráða? Um lýðræðið á tímum hinna stjórnlyndu.“ Ritið Tímarit 

Hugvísindastofnunar Háskóla íslands. 1(4),160. 
10

 Sigríður Þorgeirsdóttir. 2004. „Valdmannsstjórnmál, samræðustjórnmál og framtíðarsýn.“ Ritið Tímarit 
Hugvísindastofnunar Háskóla Íslands. 1(4),170.  
11

 Skýrsla rannsóknarnefndar Alþingis.2008. (8),179. 
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átakastjórnmál. Átakastjórnmálum má lýsa með því að lögð er áhersla á að koma 

ágreiningsmálum í gegn með meirihlutavaldi fremur en málamiðlunum og samráð 

stjórnarflokka við stjórnarandstöðu er ekki meira en brýna nauðsyn ber til. 12 Hlutverk 

stjórnarandstöðunnar hverju sinni kristallast í því að koma sitjandi stjórn frá og vera móti 

sem flestum málum eins og kemur fram í orðum Hannesar Hólmsteins Gissurarsonar um 

Sjálfstæðisflokkinn: „Brýnasta skylda flokksins er að reyna að koma þessari ríkisstjórn frá og 

endurreisa atvinnulífið. Brýnasta skylda flokksins er að berjast gegn stjórninni með öllum 

leyfilegum ráðum, en ekki að vinna verkin fyrir hana.“13 Átakastjórnmál eiga sér ekki einungis 

stað á milli stjórnar og stjórnarandstöðu heldur geta þau líka átt sér stað innan ríkisstjórna. 

Ólafur Þ. Harðarson segir í viðtali við Pressuna að glundroðinn sem ríkt hefur innan 

ríkisstjórnar Jóhönnu Sigurðardóttur sé ekki einsdæmi: „Fram til ársins 1995 var algengt að 

ráðherrar ríkisstjórna deildu harkalega opinberlega. Frá árinu 1995 til 2007 var sáralítið um 

opinberar deilur innan ríkisstjórnarinnar. Á þeim árum tíðkaðist foringjaræði og agi á 

þingflokknum var mikið.“ (mikill ath. höf.) Þá hefur miðillinn eftir Ólafi að ekki sé annað að 

sjá en að hin svokölluðu átakastjórnmál hafi færst í vöxt og samstarf á milli stjórnar og 

stjórnarandstöðu sé af mjög skornum skammti.14  

3.1 Átakalínur í íslenskum stjórnmálum 

Átakalínurnar í íslenskum stjórnmálum liggja á milli stjórnar og stjórnarandstöðu hverju sinni. 

Það eru andstæðir pólar sem takast á. Á undanförnum árum hefur þetta verið orðað svo að 

átökin séu á milli ráðherraræðis og þingræðis. 15 Ráðherraræðið einkennist af því að einstakir 

ráðherrar starfa án nákvæmra fyrirmæla frá forsætisráðherra eða ríkisstjórn. Þetta kemur 

annars vegar til af sérþekkingu viðkomandi ráðuneytis og hins vegar má rekja þetta til eðlis 

samsteypustjórna.16 Ráðherraræðið felur í sér að þeir flokkar sem fá úthlutað tilteknu 

                                                      
12 Þorsteinn Magnússon. 2011. Þingræði á Íslandi: Samtíð og saga. (Reykjavík: Alþingi), 404.  
13 Hannes Hólmsteinn Gissurarson. 2011. „Of feitir til að flýja og of hræddir til að berjast.“ Pressan vefmiðill 
4.feb. 2011. Sótt 1.feb. 2012. http://www.pressan.is/pressupennar/Lesa_Hannes/of-feitir-til-ad-flyja-og-of-
hraeddir-til-ad-berjast 
14 Ólafur Þ. Harðarson. 2010. „Stjórnmálafræðingur: Átakastjórnmál veikja stjórnina. Ómögulegt að spá hvort 
hún tóri.“ Pressan 13.07. Sótt. 29. febrúar 2012. 
http://www.pressanis/Vidskipti/Lesavidskiptafrettir/stjornmalafraedingur-ataka--stjornmal-veikja-stjornina---
omogulegt-ad-spa-hvort-hun-tori 
15 Þorsteinn Magnússon. 2011, 29.  
16 Hague R og Harrop M. 2010. Coperative Goverment and Politics: An Introduction. (Basingstoke: Palgrave 
Macmillan), 332-333.  

http://www.pressan.is/pressupennar/Lesa_Hannes/of-feitir-til-ad-flyja-og-of-hraeddir-til-ad-berjast
http://www.pressan.is/pressupennar/Lesa_Hannes/of-feitir-til-ad-flyja-og-of-hraeddir-til-ad-berjast
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ráðuneyti ráða að mestu stefnumótun á því sviði.17 Í skýrslu rannsóknarnefndar Alþingis 

kemur fram hörð gagnrýni á ráðherraræðið. Þar segir að mikið ráðherraræði auki líkurnar á 

gerræðislegum vinnubrögðum sem efla vald viðkomandi stjórnmálamanns. Þetta haldist 

gjarnan í hendur við þrönga sýn á lýðræðið sem felist í því að stjórnmálamenn beri verk sín 

reglulega undir dóm kjósenda en þess á milli eigi þeir að hafa frjálsar hendur um hvernig þeir 

fara með völd sín svo lengi sem þeir haldi sig innan ramma laganna.18 Í íslensku 

stjórnarskránni segir: Ráðherrar bera ábyrgð á stjórnarframkvæmdum öllum. Reyndin er hins 

vegar sú að ráðherrar hafa umtalsvert sjálfstæði til að stýra málefnum stjórnsýslunnar, hver 

á sínu sviði. Stjórnarflokkar hafa oft á tíðum haft tilhneigingu til að afsala sér ábyrgð á 

stjórnsýslu ráðherra í samstarfsflokkum sínum með því að vísa til sjálfstæðis ráðherra. Það er 

hins vegar engum vafa undirorpið að samkvæmt þingræðisreglunni bera stjórnarflokkar 

sameiginlega ábyrgð á þeirri stjórnsýslu sem framkvæmd er í umboði þingmeirihlutans 

hverju sinni.19  

3.2 Ríkisstjórn í skjóli þings 

Hugtakið þingræði felur hins vegar í sér að ríkisstjórn geti ekki setið nema meirihluti þingsins 

styðji hana eða að minnsta kosti umberi hana. Meðan þingið lýsir ekki vantrausti á stjórnina 

er litið svo á að hún njóti stuðnings eða að minnsta kosti hlutleysis þingsins.20 

Þingræðisreglan leiðir af sér stjórnkerfi sem einkennist af því að ríkisstjórn leiðir 

framkvæmdavaldið en hefur á sama tíma forystu í þinginu. Það helgast ekki síst af því að 

ráðherrar eru jafnan valdir úr hópi áhrifamikilla stjórnarþingmanna.21 Umræður á Alþingi 

sýna með skýrum hætti að sú merking sem þingmenn almennt leggja í orðið þingræði felur í 

sér áherslu á vald þingsins, að Alþingi sé æðsti handhafi ríkisvaldsins. Fyrir þingmenn hefur 

þingræði í daglegri notkun fyrst og fremst snúist um völd og sjálfstæði þingsins gagnvart 

framkvæmdavaldinu, að í þinginu fari fram vönduð og ítarleg umfjöllun um löggjafarmálefni 

og að ráðherrar sýni þinginu fulla virðingu með því að veita greiðlega umbeðnar 

upplýsingar.22 Menn leggja misjafnan skilning í hugtakið þingræði eftir því hvort þeir eru í 

stjórn eða stjórnarandstöðu. Þegar stjórnarandstaðan notar hugtakið er það gjarnan á þeim 

                                                      
17 Gunnar Helgi Kristinsson. 2010. „Samsteypustjórnir og sjálfstæði ráðherra.“ Rannsóknir í félagsvísindum XI. 
(Reykjavík: Félagsvísindastofnun Háskóla Íslands), 11. Sótt 10. feb. 2012. URI http://hdl.handle.net/1946/6759. 
18

 Skýrsla rannsóknarnefndar Alþingis. 2010 (8), 180.  
19

 Gunnar Helgi Kristinsson. 2007, 157.  
20

 Sama bls. 152-153.  
21

 Stefanía Óskarsdóttir. 2011. Þingræði á Íslandi: Samtíð og saga. (Reykjavík: Alþingi), 111-112.  
22

 Þorsteinn Magnússon. 2011, 27-28. 

http://hdl.handle.net/1946/6759
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nótum að þingræðið sé veikt, að það virki ekki, sé í hættu og svo framvegis. 

Stjórnarandstæðingar hvetja gjarnan til að dregið verði úr ráðherraræðinu og þingræðið 

styrkt  með því að efla stöðu þingsins. Þegar stjórnarandstaðan talar um að styrkja Alþingi og 

þingræðið er hún í reynd að vísa til þess að það þurfi að bæta stöðu stjórnarandstöðunnar og 

taka meira tillit til hennar í störfum þingsins. Þegar stjórnarandstaðan vísar til þingræðis 

hljómar það oft eins og tilvísanir til „réttindaskrár“ sem eigi að veita tiltekinn rétt. Það er 

fátíðara að stjórnarþingmenn vísi til þingræðisorðsins en stjórnarandstöðuþingmenn en 

þegar þeir gera það er viðmiðið oftar en ekki að leggja áherslu á að þingið sé æðst, það eigi 

að ráða niðurstöðu mála og marka stjórnarstefnuna. Í augum stjórnarþingmannsins er 

þingmeirihlutinn holdgervingur þingræðisviljans í þeim skilningi að þingið ráði. Þeir sem hafa 

meirihluta atkvæða marka stefnu þingsins.23  

Greina má þrjá þætti í valdastöðu þingsins gagnvart framkvæmdavaldinu. Í fyrsta lagi er að 

áherslan á sjálfstæði þingsins og ákvarðanir í löggjafarmálum séu hjá þinginu. Í öðru lagi að 

það sé hluti af þingræðinu að ákvarðanir séu teknar á grundvelli ítarlegrar umfjöllunar í 

þinginu og því sé ekki hægt að umgangast Alþingi sem afgreiðslustofnun fyrir ríkisstjórnina. Í 

þriðja lagi að þingmenn eigi rétt á að fá greiðlega þær upplýsingar sem óskað er eftir frá 

ríkisstjórn og stjórnsýslunni.24  

3.3 Á þjóðþingum Norðurlandanna 

Alþingi er „vinnuþing“ líkt og þjóðþing annars staðar á Norðurlöndum. Í því felst að umræður 

um stefnumörkun fara yfirleitt fram utan þingfunda sem eru oft á tíðum illa sóttir og 

umræðum í þingsal eru settar þröngar tímaskorður. Mikilvægar umræður um stefnumótun 

fara fram innan ríkisstjórna, þingflokka, fastanefnda þingsins, sérstakra nefnda og í ýmsum 

hópum innan stjórnmálaflokkanna. Norrænu þingin eru því ekki umræðuþing heldur má orða 

það svo að í þingsal fari fram skylduumræður. Umræðum í þingsal er yfirleitt stjórnað af 

ráðherrum og áhrifamönnum stjórnmálaflokkanna sem setja fram stefnu stjórnvalda eða 

eigin flokks. Þingmenn eru oft sérfróðir um einstök mál en þegar rætt eru um málefni sem 

þeir telja sig ekki sérfróða um er lítil hvatning til að taka þátt í umræðunni. 25 Á Íslandi hefur 

ríkisstjórn og stjórnsýsla hennar á hverjum tíma mest frumkvæði í lagasmíð. Stjórnarmálin 

                                                      
23

 Þorsteinn Magnússon.2011, 29-35. 
24

 Sama, 13-14.  
25

 Arter, David.2008. Scandinavian Politics today. (Manchester: Manchester University Press), 198-199.  



14 

eru þau mál sem hafa forgang í störfum þingsins. Þar sem veigamestu málin eru unnin utan 

Alþingis verður meginhlutverk þess og þingmanna í löggjafarferlinu að bregðast við 

lagafrumvörpum með því að lýsa pólitískri afstöðu til þeirra og jafnframt að endurskoða og 

yfirfara málin og lagfæra það sem betur má fara. Í þinglegri umfjöllun er það ferli sem 

lagafrumvörp fara í gegnum þríþætt. Umfjöllun í þingflokkum ríkisstjórnarinnar, í 

fastanefndum þingsins og á þingfundum. Á fundum þingflokka ríkisstjórnarinnar ráðast hinar 

stærri pólitísku ákvarðanir. Í fastanefndunum fer hin eiginlega vinna þingsins fram. Á 

þingfundum á sér stað hin opinbera umræða um málin þar sem þingmenn reyna að koma á 

framfæri við umbjóðendur sína afstöðu sinni til málanna í gegnum fjölmiðla og aðra miðla. 26 

3.4 Norræn þing starfa í einni deild 

Öll norrænu þingin starfa í einni deild og byggjast á reglunni um einfaldan meirihluta. 

Minnihlutinn hefur fá tækifæri til að stöðva löggjöf. Þessu var til skamms tíma öðruvísi farið í 

Finnlandi þar sem var flókið kerfi meirihlutareglna sem hafði það í för með sér að 

minnihlutinn var oft hafður með í ráðum.27 Það sem einkennir norrænu þingin öðru fremur 

eru kerfi sérhæfðra fastanefnda og þingflokkar. Á öllum norrænu þjóðþingunum er sterkt 

kerfi sérstakra nefnda og fastanefnda sem draga dám af uppsetningu ráðuneytanna í 

Finnlandi, Danmörku og Svíþjóð en í Noregi og á Íslandi er ekki bein samsvörun á milli 

ráðuneyta og málefnaskiptinga nefndanna. Auk þessa hafa öll þingin komið sér upp 

sérstökum Evrópunefndum. Kaare Ström telur að nefndir séu nauðsynlegar til að þingmenn 

geti haft áhrif á stefnumörkun. Hvort það er nægjanleg forsenda er ekki eins augljóst að hans 

mati eða hvort fastanefndirnar eru nægjanlega valdamiklar.28 Það er hins vegar óumdeilt að 

bætt aðstaða nefndarmanna á síðustu árum hvað varðar ytri umgjörð starfs þeirra hefur 

styrkt stöðu þeirra til að afla upplýsinga og fylgjast með framkvæmdavaldinu.29 Nefndir 

gegna misjöfnu hlutverki eftir því hvort um er að ræða meirihlutastjórnir eða 

minnihlutastjórnir. Þar sem minnihlutastjórnir eru við völd er hlutverk fastanefndanna 

víðtækara. Þær hafa meiri möguleika á að hafa áhrif á stefnumótun og beita þeim völdum 

sem þeim eru falin samkvæmt þingskaparlögum eða stjórnarskrá. Þar sem minnihlutastjórnir 

eru við völd getur hótun um að taka mál á dagskrá eða umræða í nefnd verið nægileg til að 
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ná fram tilætluðum áhrifum nái hún eyrum viðkomandi ráðherra.30 Á allra síðustu árum hafa 

fastanefndir með bættum þingskaparlögum fengið ný og stærri hlutverk innan þjóðþinganna 

og aukin tækifæri til að hafa áhrif á stefnumótun og til að hafa eftirlit með 

framkvæmdavaldinu. Meðal þeirra tækja sem nefndirnar hafa er að kalla ráðherra á sinn 

fund til að fá upplýsingar um stöðu mála eða kalla eftir afstöðu þeirra til einstakra mála.31 Á 

Íslandi og í Svíþjóð geta fastanefndir haft frumkvæði að lagasetningu. Þetta atriði getur verið 

mikilvægt þegar minnihlutastjórnir eiga í hlut eða þegar meirihluti stjórna er tæpur. 32 Á 

Íslandi er mikil samvinna á milli formanna fastanefnda og viðkomandi ráðherra. Þegar 

fastanefnd vinnur að breytingum á stjórnarfrumvarpi lætur formaður nefndarinnar ráðherra 

eða ráðuneyti hans fylgjast grannt með efnislegum breytingum á frumvörpum sem nefndin 

leggur til. Þetta er hvað augljósast þegar kemur að fjárlagagerð.33 Frumvörp fara beint til 

nefnda í Noregi og Danmörku en þau eru rædd einu sinni áður en þau fara til nefnda á Íslandi 

og í Finnlandi og Svíþjóð. Fastanefndir starfa á bak við luktar dyr, hvorki almenningur né 

fjölmiðlar hafa til skamms tíma haft aðgang að nefndarfundum. Það hefur verið talið auka 

líkurnar á því að nefndirnar komist að sameiginlegum niðurstöðum. Almenningur hefur því 

ekki átt þess neinn kost að hafa áhrif á störf innan nefndanna. Þátttökulýðræði er ekki 

viðhaft í störfum nefndanna.34 Nánar verður fjallað um nefndir á bls. 21. 

3.5 Stefnumörkun á þingi 

Þingflokkarnir eru annað einkenni norrænu þjóðþinganna. Innan flokkanna fer fram 

stefnumörkun í einstökum málum og þar fer fram hluti af löggjafarstarfi þingsins. Þar ræða 

menn málin og ákveða afstöðu til þeirra. Stærð þingflokks á þingi ræður hins vegar oftast 

miklu um áhrif hans og markar sömuleiðis innra starf flokksins.35 Þingmenn stjórnarflokka  

geta haft beint samband við ráðherra ríkisstjórnarinnar sem þarf að hlusta á þá ætli hann að 

koma málum sínum í gegn. Ráðherrar þurfa að vera í góðu sambandi við þá flokka sem hafa 

komið þeim til valda. Það er líka munur á stefnumörkun flokka hvort þeir eru í stjórn eða 

stjórnarandstöðu. Það er hlutverk stjórnarandstöðuflokka að koma með nýja sýn á þau mál 

sem eru til umræðu hverju sinni. Stærð flokkanna skiptir líka verulegu máli. Í stærri flokki eru 
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möguleikar fyrir þingmenn að sérhæfa sig í einstökum málaflokkum. Því meira fylgi sem 

stjórnmálaflokkur hefur á þingi því meiri fjármunum ræður hann yfir sem ætti að leiða til 

meiri fagmennsku innan þingflokksins. Aukið vinnuálag í þingunum hefur líka orðið til þess að 

þingmenn verða að sérhæfa sig og því verða samflokksmenn oft að reiða sig á sérþekkingu 

félaga sinna. Þingflokkar eru ráðandi afl innan norrænu þjóðþinganna. Fjölflokkakerfi 

samsteypustjórna hefur stuðlað að því að þar hafa myndast sterkir flokkshópar í öllum 

norrænu ríkjunum. Því verður ákvarðanatakan margbreytilegri en þegar einn flokkur fer með 

völd og fleiri sjónarmið koma fram. Ákvarðanatakan verður í höndum þingflokkanna, 

nefndanna, ráðuneyta og loks þingsins sjálfs.36 Þingflokkar eru hin pólitíska grunneining í 

starfi þingsins en ekki einstakir þingmenn. Það er hjá þingflokkunum sem valdið innan 

þingsins liggur. Innan þingflokkanna eru teknar ýmsar veigamestu ákvarðanir íslenskra 

stjórnmála. Það gildir ekki síst um þá þingflokka sem eiga aðild að ríkisstjórn hverju sinni.37 Á 

þingflokksfundum stjórnarflokkanna er fjallað um þau frumvörp sem ríkisstjórnin hyggst 

leggja fram fyrir þingið hverju sinni. „…enda er það óskráð regla á Alþingi að 

stjórnarfrumvörp eða þingsályktunartillögur frá ráðherrum eru ekki lagðar fram á Alþingi fyrr 

en slík framlagning hefur verið samþykkt í þingflokkum stjórnarinnar.“ 38 Öðru máli gegnir 

hins vegar um þingflokka stjórnarandstöðunnar. Þeir hafa ekki aðgang að 

stjórnarfrumvörpum fyrr en þau hafa verið lögð fyrir þingflokka stjórnarflokkanna.39  

3.6 Stjórnarandstaðan 

 Á Íslandi skiptist þingheimur í tvo meginhópa: stjórnarandstöðuþingmenn og 

stjórnarþingmenn. Þetta eru þó ekki jafngildir hópar. Samheldnin er mun meiri í 

stjórnarliðinu en meðal stjórnarandstöðuþingmanna enda meira í húfi fyrir hina fyrrnefndu. 

Þingmenn stjórnarandstöðunnar koma úr ólíkum flokkum og eru oft ekki samstíga í afstöðu 

sinni til þeirra mála sem liggja fyrir í þinginu eða koma frá ríkisstjórn.40 Davíð Oddsson 

fyrrverandi forsætisráðherra hefur skýra sýn á hvernig stjórnarandstaða á að starfa. Hlutverk 

hennar er að vera á móti málum en þó ekki einungis til að vera á móti heldur til kalla fram 

fleiri sjónarmið. „Ég gerði öll mál tortryggileg og fylgdi þeirri reglu veiðimannsins að maður 

má ekki einungis kasta flugu sem manni finnst falleg því að maður veit aldrei hvaða flugu 
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laxinn tekur. Ég tók því upp öll mál, jafnvel þótt ég væri í hjarta mínu samþykkur þeim, og 

hjólaði í þau því að ég leit á stjórnarandstöðu sem stjórnarandstöðu.“41  

Þrátt fyrir að þjóðþing Norðurlandanna eigi ýmislegt sameiginlegt er margt sem aðskilur þau. 

Í Danmörku, Noregi og Svíþjóð er sterk hefð fyrir minnihlutastjórnum en á Íslandi og í 

Finnlandi hafa síðustu áratugi lengst af setið ríkisstjórnir með nokkuð sterkan meirihluta 

þingmanna á bak við sig.42 Það eru þó undantekningar frá þeirri reglu hvað varðar Ísland. Á 

tímabilinu sem hér um ræðir, þ.e.1991-2010, hafa t.d. setið stjórnir með tæpan meirihluta. 

Slíkt stjórnarsamstarf hugnaðist hins vegar Davíð Oddssyni ekki en hann hefur lengst allra 

gegnt stöðu forsætisráðherra á Íslandi. Hann veitt forystu ríkisstjórn Sjálfstæðisflokks og 

Alþýðuflokks 1991-1995 en vildi ekki halda því samstarfi áfram. „Samstarf Sjálfstæðisflokks 

og Alþýðuflokks gat ekki haldið áfram vegna þess tæpa meirihluta sem við höfðum á þingi og 

vegna þess hversu miklir erfiðleikar voru hjá krötunum. Niðurstaðan var samstarf með 

Framsóknarflokki. Við vorum með ríflegan meirihluta á þingi og framsóknarmenn vildu 

ábyrga stjórn ríkisfjármála.“43 Ríkisstjórn Sjálfstæðisflokks og Framsóknarflokks kjörtímabilið 

2003 til 2007 hafði 34 þingmenn af 63 á bak við sig. Á útmánuðum ársins 2008 sat hér 

minnihlutastjórn Samfylkingar og Vinstri grænna en Framsóknarflokkurinn veitti henni 

hlutleysi sitt. Ríkisstjórn Samfylkingar og Vinstri grænna sem mynduð var 2009 hafði þegar 

hún tók við stjórn landsins 34 þingmenn. Þrír þingmanna vinstri grænna hafa síðan gengið úr 

flokknum en einn þingmaður Hreyfingarinnar gengið í hann. Auk þess sem einstakir 

þingmenn og ráðherrar Vinstri grænna hafa lýst andstöðu sinni við ýmis mál stjórnarinnar. 

Það er því oft frekar óljóst hvort stjórnin sé með raunverulegan meirihluta á Alþingi.  

 Stjórnarandstöðuflokkar á þingum Norðurlandanna samanstanda oft af fjölda flokka. Það er 

hins vegar mismunandi hvernig þessir flokkar eru uppbyggðir og hvernig samspili þeirra er 

háttað. Flokkum hefur fjölgað á norrænu þingunum frá því í byrjun áttunda áratugar síðustu 

aldar. Stjórnarandstöðuflokkarnir eru misstórir og hafa mismikla möguleika á stefnumótun.44 

Smæstu og oft róttækustu flokkarnir hafa litla möguleika á því að koma að stefnumótun. 

Möguleikar þeirra að fá ráð eru takmarkaðir og þeir fá ekki fast sæti í fastanefndum 

                                                      
41

 Ásdís Halla Bragadóttir. 2000. Hlutverk leiðtogans: Líf fimm forystumanna í nýju ljósi. (Reykjavík: Vaka 
Helgafell), 60. 
42

 Arter, David. 2008, 229. 
43

 Ásdís Halla Bragadóttir. 2000, 70.  
44

 Arter, David. 2006. Democracy in Scandinavia:Consensual, Majortarian or Mixed. (Manchester: Manchester 
University Press), 178.  



18 

þinganna. Þrátt fyrir það vilja þeir viðhalda sjálfum sér og nota ræðustól þinganna til að 

koma sjónarmiðum sínum á framfæri og til að reyna að fanga atkvæði kjósenda. Slíkir flokkar 

setja oft á tíðum eitt mál á oddinn.45 Sem dæmi um slíkan flokk má nefna Frjálslynda flokkinn 

en eitt af fáum stefnumálum þess flokks var að reyna að koma breytingum á íslenska 

fiskveiðistjórnunarkerfinu í gegn. 

3.7 Einkenni samræðustjórnmála 

 Þar sem löggjafarvaldið einkennist af samræðustjórnmálum eru mismunandi aðferðir 

viðhafðar svo stjórn og stjórnarandstaða geti mæst þegar kemur að stefnumörkun. Í 

Danmörku, Svíþjóð og Noregi er oft á tíðum samið um framtíðarstefnumótun sem leiðir af 

sér bandalög um löggjöf. Oft er búið að ganga frá samningum á milli flokka áður en málin eru 

lögð fyrir þingið. Í Danmörku setjast þingmenn flokkanna eða fulltrúar þeirra niður, þ.e.a.s. 

þeirra sem stjórna og flokkanna sem styðja ríkisstjórnina, án þess að eiga aðild að stjórninni 

og semja um allar stærri ákvarðanir í efnahagsmálum áður en þing kemur saman.46 

Lijphart‘s segir að í Danmörku, Noregi og Svíþjóð sé jafnvægi á milli löggjafarvaldsins og 

framkvæmdavaldsins en á Íslandi og í Finnlandi byggist kerfið á sterku framkvæmavaldi.47 

Það er hins vegar í raun lítill munur á minnihlutastjórnum og meirihlutastjórnum þegar hinar 

fyrrnefndu njóta stuðnings stöðugs meirihluta á þingi. Það er sagt að minnihlutastjórnir virki 

best þar sem hefð sé fyrir þeim. George Tsebelis heldur því fram að minnihlutastjórnir búi 

yfir verkfærum og stofnunum sem geri þeim yfirleitt kleift að knýja fram vilja sinn líkt og 

meirihlutastjórnir gera. Stundum verði þó til veikar minnihlutastjórnir sem aðeins eru 

hugsaðar sem tímabundin lausn á meðan unnið er úr stjórnarkreppu eða til að koma í veg 

fyrir að of stutt sé á milli kosninga.48 Kaare Ström heldur því fram að stundum telji 

stjórnmálaflokkar að það borgi sig ekki að setjast í ríkisstjórn. Þeir telji að þeir græði meira 

kjörfylgi til lengri tíma litið með því að vera utan stjórnar en reyna þess í stað að hafa áhrif og 

koma stefnumálum sínum að í gegnum stofnanir þingsins, sér í lagi fastanefndirnar. 49 Þar 

sem meirihlutastjórnir eru við völd sækjast menn hins vegar eftir völdunum sem felast í því 
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að komast í ríkisstjórn. Þar taka menn þátt í stjórnmálum til að hafa völd og áhrif. Gunnar 

Helgi Kristinsson og Indriði Indriðason hafa komist að þeirri niðurstöðu að íslenskir 

stjórnmálaflokkar séu tiltölulega stjórnsæknir í samanburði við stjórnmálaflokka í öðrum 

þingræðisríkjum. Þeir leggi mikla áherslu á að eiga aðild að ríkisstjórn enda hafi pólitísk 

fyrirgreiðsla gegnt mikilvægu hlutverki í starfsemi stjórnmálaflokkanna. Þar af leiði að þeir 

hafi verið reiðubúnir að gefa eftir af stefnumálum sínum.50 Það eru þó ekki allir flokkar 

stjórnsæknir. Flokkar geta talið sig ná fram stefnumálum með því að sitja í stjórnarandstöðu 

og nota þau tæki sem þeir hafa til að koma málefnum sínum til kjósenda. Dæmigerður slíkur 

flokkur var Kvennalistinn á Íslandi en helsta markmið hans var að fjölga konum á þingi. Þá 

eru það flokkar sem telja sig betur setta í stjórnarandstöðu á ákveðnum tímabilum því það 

auki möguleika þeirra á auknu kjörfylgi og þar með fleiri þingsætum í næstu kosningum. 51 

Í Danmörku, Noregi og Svíþjóð er algengt að minn- og meirihlutastjórnir séu myndaðar af 

flokkum með svipaðan hugmyndafræðilegan bakgrunn en á Íslandi og Finnlandi er þessu ólíkt 

farið. Þar hafa verið myndaðar ríkisstjórnir með tryggan meirihluta með flokkum sem hafa 

talsvert ólíkan hugmyndafræðilegan bakgrunn.52 Þar sem minnihlutastjórnir eru algengar, 

eins og í Danmörku, Noregi og Svíþjóð, getur línan sem liggur á milli framkvæmdavalds og 

löggjafarvalds orðið óljós. Sumir stjórnarandstöðuflokkar kunna að styðja stjórnina í flestum 

málum, aðrir stundum og í einstaka tilfellum eru stjórnarandstöðuflokkar alltaf á móti 

stjórninni. Því má segja að skilyrði fyrir því að minnihlutastjórnir geti stjórnað sé að þær hafi 

stofnanir sem þær geti reitt sig á til að koma málum í gegnum þing og það sé jafnframt til 

staðar samband á milli flokka sem byggist á því að deila völdum með öðrum. Hvernig 

völdunum er svo skipt, hversu miklum völdum og hvernig samkomulag tekst er svo allt annað 

mál. Því hefur verið haldið fram að í minnsta kosti sumum norrænu ríkjunum sé sérstakt 

samband sem byggist á valddreifingu á milli stjórnar og stjórnarandstöðu. Leif Lewin segir til 

að mynda að í Svíþjóð þar sem ríkisstjórnin skipti völdum með stjórnarandstöðunni uppfylli 

stjórnin það hlutverk að hún sé fulltrúi allrar þjóðarinnar og þar með geti fólk sýnt henni 

hollustu.53 Valddreifingarsamband á milli stjórnar og stjórnarandstöðu er hjartað í kenningu 

Arends Lijphars um samræðulýðræði (consenus democracy). Það er mikill munur á milli 
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algerra yfirráða framkvæmdavaldsins og þar sem jafnræði ríkir á milli framkvæmda- og 

löggjafarvalds líkt og í Noregi og Svíþjóð. Stjórnarandstöðuflokkar hafa meiri möguleika til 

áhrifa þegar minnihlutastjórnir eru við völd en þar sem eru sterkar meirihlutastjórnir. 54 

Flokkarnir geta haft áhrif með því að mynda blokkir með öðrum stjórnarandstöðuflokkum 

sem vinna að ákveðnum málum og með vinnu í nefndum þingsins. Þar sem 

minnihlutastjórnir eru við völd hafa ríkisstjórnir hag af því að vinna með stjórnarandstöðunni 

og deila völdum með henni.  

3.8. Samningastjórnmál 

Þróunin virðist hafa orðið sú í Danmörku og Svíþjóð að þar séu stunduð samningastjórnmál 

(e contract parliamentarism) . Til að mynda innihélt stjórnarsáttmáli Sósíaldemókrata, 

Græningja og Vinstri flokksins (2002-2006) í Svíþjóð 121 mál sem unnið skyldi að á 

kjörtímabilinu þar með talin fjárlög og efnahagsmál en mál er vörðuðu Evrópusambandið, 

varnar- og utanríkismál voru undanskilin stjórnarsáttmálanum. Flokkar sem taka þátt í slíku 

samkomulagi mega ekki víkjast undan í málum sem búið er að semja um eða breyta um 

stefnu nema með samþykki þeirra flokka sem eiga þátt í samkomulaginu.55 Í því 

þingræðisskipulagi sem þróast hefur á Íslandi hefur samþætting löggjafar- og 

framkvæmdavalds orðið sterk. Hún hefur ekki síst grundvallast á flokkssamheldni og þeirri 

hefð sem er fyrir meirihlutastjórnum. Stjórnmálaflokkar sem mynda meirihluta á Alþingi 

hverju sinni og standa að ríkisstjórn stjórna báðum meginstofnunum ríkisvaldsins, Alþingi og 

Stjórnarráðinu, og ráðherrasveit stjórnarflokkanna verður hinn pólitíski stjórnandi beggja 

þessara stofnana. 56 Hin sterka staða ríkisstjórnar á Alþingi birtist skýrast í því að ríkisstjórnin 

í krafti meirihluta síns er fær um stjórna hinni pólitísku málsmeðferð á þinginu og getur þar 

með tryggt að hennar mál njóti forgangs í störfum þingsins. Ríkisstjórnarmál hafa forgang á 

dagskrá þingfunda og þingnefnda og áherslan er á að ljúka afgreiðslu þeirra.57 Hinu má þó 

ekki gleyma, og það gildir um öll norrænu ríkin, að stór hluti þeirrar löggjafar sem þjóðþingin 

samþykkja er tilkominn annars vegar vegna aðildar að Evrópska efnahagssvæðinu, Ísland og 

Noregur, og hins vegar vegna aðildar að Evrópusambandinu, Danmörk, Svíþjóð og Finnland. 

Lagasetningarvaldið hefur því að hluta til færst úr höndum þjóðþinganna til Brussel. 58  
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4. Nefndir Alþingis 

Engin ákvæði er að finna í stjórnarskrá um fastanefndir Alþingis heldur starfa þær samkvæmt 

þingskaparlögum. Styrkur flokkanna á Alþingi endurspeglast í samsetningu þingmanna í 

fastanefndum. Meirihlutinn í hverri nefnd er skipaður stjórnarþingmönnum. Þá hefur 

lengstum verið hefð fyrir því að stjórnarþingmenn fari með formennsku í nefndum. Frá þeirri 

hefð var þó vikið um tíma um miðjan tíunda áratuginn59 og samkvæmt núgildandi 

þingskaparlögum á formennska í nefndum að ráðast af styrk flokkanna á Alþingi þó að það 

ákvæði þingskaparlaga hafi ekki enn verið virkjað. Í tillögum um endurskoðun þingskaparlaga 

er oft á það minnt að það þurfi að styrkja nefndir þingsins, gera þær óháðari 

framkvæmdavaldinu og auðvelda þeim upplýsingaöflun. Spurningin er hins vegar hvort menn 

hafi náð þessu takmörkum? 

4.1 Hlutverk fastanefnda 

Lengi hefur verið litið svo á að hlutverk þingnefnda sé fyrst og fremst að aðstoða Alþingi við 

þingstörfin . Nefndunum er ætlað að undirbúa mál fyrir þingfundi og leggja fram tillögur og 

nefndarálit. Í samræmi við þetta eru niðurstöður þingnefnda aldrei sendar stjórnvöldum, 

hagsmunaaðilum eða öðrum þeim sem hún hefur leitað ráða hjá eða eiga hagsmuna að 

gæta, aðeins Alþingi. Það hvílir ekki bein lagaskylda á Alþingi að vísa frumvörpum og öðrum 

þingmálum til fastanefnda þingsins. Þó er talið skylt að vísa frumvörpum til fjárlaga, 

fjáraukalaga og lokafjárlaga til fjárlaganefndar. Þá er það föst venja að vísa lagafrumvörpum 

og þingsályktunartillögum til viðkomandi fastanefndar og er ekki vikið frá henni jafnvel þótt 

þörf sé talin á að mál fái mjög hraða meðferð. Frá þessari venju er þó vikið ef fastanefnd 

leggur sjálf fram málið.60 Það hefur sætt gagnrýni á undanförnum árum að þingmannamál 

sem komast til nefndar fái takmarkaða umfjöllun þar.61 Sturla Böðvarsson forseti Alþingis 

vakti sérstaka athygli á þessu í þingsetningarræðu sinni 1. október 2008.  
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Það hefur löngum verið gagnrýnt að nefndir þingsins liggi á þingmannamálum og að 

þær afgreiði þau ekki frá sér nema í undantekningatilvikum. Í reynd hafa tiltölulega fá 

þingmannamál verið afgreidd á hverju þingi og hefur svo verið um langt skeið. Þetta 

hefur yfirleitt bitnað jafnt á málum stjórnarþingmanna sem og þingmanna 

stjórnarandstöðu. Ég er þeirrar skoðunar að það sé orðið tímabært að gera hér 

breytingu á. Eðlilegt er að nefndir starfi þannig að öll mál sem til þeirra er vísað fái 

afgreiðslu úr nefnd, hvort sem meirihlutastuðningur er við það að samþykkja mál eða 

ekki í nefndinni. Það er hlutverk Alþingis sjálfs á þingfundi að taka afstöðu til 

endanlegrar afgreiðslu þessara mála.62 

Athugun mála hjá fastanefnd lýkur með því að nefndin lætur uppi álit sitt í formi nefndarálits 

sem er prentað og útbýtt á þingfundi. Öll þingmál falla niður sem eru til meðferðar í 

nefndum þingsins og bíða umræðu takist ekki að ljúka athugun þeirra fyrir þinglok. Af lestri 

þingskapa má ætla að meginverkefni þingnefnda sé að fjalla um þingmál, lagafrumvörp, 

þingsályktunartillögur og skýrslur sem til þeirra er vísað. Þetta er líka meginhlutverkið í raun. 

Hvergi kemur beinlínis fram að fastanefndir gegni eftirlitshlutverki með þeirri stjórnsýslu sem 

fer fram á málefnasviði þeirra. Hins vegar hefur verið bent á að þingnefndir geti hafið 

athugun mála að eigin frumkvæði samkvæmt þingskaparlögum.63 Megintími þingnefnda fer í 

að fjalla um lagafrumvörp ríkisstjórnarinnar, gaumgæfa þau og leggja til úrbætur og 

breytingar. Í flestum tilvikum fer starf þingnefnda fram fyrir lokuðum dyrum og er því 

almenningi lítt kunnugt um hvað gerist á nefndarfundum.64 Hlutverk þingnefnda er tvíþætt: 

Annars vegar að taka afstöðu til þingmála sem vísað er til þeirra og hins vegar að fjalla um 

mál sem þær taka upp að eigin frumkvæði. Fundir þar sem önnur mál eru tekin fyrir eru oft 

nefndir upplýsingafundir. Tilgangur slíkra funda er að gefa málefnasviði nefndarinnar 

upplýsingar í því skyni að það fái að fylgjast með málum sem eru til meðferðar eða fái 

útskýringar á afgreiðslu þeirra. Slík upplýsingaöflun byggist alla jafna á aðhalds- og 

eftirlitshlutverki þingnefnda með stjórnarframkvæmdum á starfsviði nefndarinnar.65 

Nefndirnar byggja upplýsingafundi á frumkvæðisrétti sínum en ekki gilda nein sérákvæði í 

þingsköpum um tilefni eða tilhögun slíkra funda. Felast þeir í því að ráðherrar, 

embættismenn eða aðrir eru beðnir um að koma á fundi þingnefndar til að veita svör við 

spurningum nefndarmanna um tiltekin málefni. Slíkir fundir eru oftast lokaðir þó að 
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samkvæmt reglunum frá 2008 megi hafa þá opna. Ekki liggja fyrir upplýsingar um fjölda 

lokaðra nefndarfunda eða tilefni þeirra.66  

4.2 Nefndarstarfið 

Það er í fastanefndunum sem stjórnarliðar og stjórnarandstæðingar setjast niður og fjalla um 

lagafrumvörp, þingsályktunartillögur og önnur mál sem geta legið fyrir. Eins og komið hefur 

fram er meginreglan sú að nefndarfundir séu lokaðir. Aðgang að fundum hafa ekki aðrir en 

nefndarmenn, starfsmenn nefndar og þeir gestir sem nefndin kallar til fundar við sig. Í rólegu 

andrúmslofti nefndanna gefst því betra tækifæri en í þingsal til að meta hlutlægt þau 

ágreiningsmál sem eru til meðferðar. Þegar ágreiningur er of mikill til að menn nái saman um 

meðferð málsins er umfjöllun í nefnd engu að síður oft með allt öðrum blæ en í þingsalnum. 

Yfirleitt er reynt að ná fram samkomulagi um sameiginlega niðurstöðu þótt slíkt takist ekki 

alltaf. Athugun þingsins beinist bæði að lagalegum og pólitískum þáttum viðkomandi máls. 

Síðari þátturinn er ekki síður veigamikill en sá fyrri og beinist að því að kanna afstöðu þeirra 

er málið varðar. Þetta er gert með því að leita eftir skriflegum umsögnum um þingmál á þann 

hátt er samtökum og stofnum gefinn kostur á að lýsa afstöðu sinni til mála sem fyrir þinginu 

liggja. Jafnframt eru sömu aðilar oft boðaðir á fundi nefndar til að gera grein fyrir viðhorfum 

sínum og svara spurningum. Á tíu reglulegum þingum á árunum 1998-2008 sendu nefndir 

þingsins út rúmlega 5000 umsagnarbeiðnir og að jafnaði bárust á hverju þingi rúmlega 2200 

svör. Á sama tímabili komu að jafnaði um 1670 gestir á fundi nefndanna. Þessar tölur taka 

ekki til fjárlaganefndar því starf hennar er með nokkuð öðrum blæ en hinna nefndanna. 

Fjárlaganefnd sendir fáar umsagnarbeiðnir en hins vegar berst henni mikill fjöldi erinda 

þegar setið er yfir fjárlögum hvers árs auk þess sem fjölmargir gestir koma á fundi hennar í 

tengslum við fjárlagavinnuna. Á árunum 1998-2008 komu að meðaltali rúmlega 320 gestir á 

fund fjárlaganefndar á hverju þingi.67 Nefndir þingsins sæta stundum gagnrýni fyrir að þar 

gefist gestum ekki nægur tími til að láta ljós sitt skína. Í hádegisfréttum Bylgjunnar í janúar 

2012 var þetta til umfjöllunar. Vilhjálmur Bjarnason lektor sagði að þegar hann mætti á 

nefndarfundi Alþingis til að fjalla um skattamál þá fyndist honum þingmenn ekki hlusta á þá 

sem þangað kæmu. „Við erum vel undirbúnir en það er bara ráðgjöf aðalráðunautar 

fyrrverandi fjármálaráðherra sem blívur.“ Heimsóknin sé því meira formsatriði. Jóhann G. 

Ásgrímsson verkefnastjóri hjá Ríkisskattstjóra hafði svipaða sögu að segja eftir að hafa reynt 
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að kynna átaksverkefni gegn svartri vinnu. ,,Þingmenn töluðu einungis um eigin verkefni. Ég 

upplifði mikið áhugaleysi og jafnvel skilningsleysi á málinu… kannski er pólitíkin bara svona 

upptekin af sjálfri sér. Maður fær svona á tilfinninguna að þeir séu svona 

hagsmunagæslumenn.“68 Þorsteinn Magnússon segir að nefndir þingsins séu mjög opnar 

fyrir ábendingum þeirra er málin varða og vilja koma sjónarmiðum sínum á framfæri. Þetta 

viðamikla umsagnarkerfi sé sérstakt fyrir Ísland þegar litið er til þinga annars staðar á 

Norðurlöndunum en þar fari þessi vinna fram á undirbúningsstigi þegar stjórnarmálin séu 

unnin í ráðuneytunum.69  

4.3 Frumkvæði nefnda 

Frá árinu 1991 hefur fastanefndum þingsins verið heimilt að vinna að athugunum mála að 

eigin frumkvæði. Þingnefnd getur því tekið til umfjöllunar mál sem stjórnvöld hafa til 

meðferðar án þess að um þingmál sé að ræða en nefndin telur brýnt að fjalla um og hún 

getur óskað upplýsinga um slík mál frá stjórnvöldum. Þetta ákvæði var styrkt enn frekar með 

breytingum á þingskaparlögum árið 2007 þegar sett voru ákvæði í þingsköp þess efnis að 

þriðjungur nefndarmanna gæti óskað eftir að ráðherra kæmi á fund nefndar í þinghléum. 

Þetta er mikilvægt fyrir stjórnarandstöðuna á hverjum tíma sem getur þá betur sinnt 

eftirlitshlutverki sínu.70 Sú venja hefur skapast að kalla þá nefndarfundi sem ekki fjalla um 

fyrirliggjandi þingmál upplýsingafundi og hefur þeim farið fjölgandi með árunum. Á 127. 

löggjafarþinginu fjölluðu fastanefndir Alþingis um 26 mál á 27 fundum sem ekki voru 

þingmál. Á 135. löggjafarþingi fjölluðu fastanefndir um 48 mál á 55 fundum sem ekki voru 

þingmál.71 Þingmenn óska eftir fundum af ýmsum ástæðum. Til að mynda óskuðu þrír 

þingmenn Sjálfstæðisflokksins eftir fundi í iðnarðarnefnd í september 2011 í tilefni fréttar 

Morgunblaðsins um að fjármálaráðherra hefði stundað baktjaldamakk í tengslum við 

Magma-málið svokallaða. Blaðið hélt því fram að Steingrímur J. Sigfússon hefði beitt áhrifum 

sínum í ágúst 2009 til að ekki yrði af byggingu álvers Norðuráls í Helguvík.72 Í febrúar 2010 

óskaði þingmaður Framsóknarflokksins eftir því að haldinn yrði fundur í viðskiptanefnd þar 

sem farið yrði yfir gengistryggð lán og lagalega stöðu þeirra í ljósi nýgengins dóms í 
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Héraðsdómi Reykjavíkur. Óskað var eftir því að á fundinn mættu fulltrúar Hagsmunasamtaka 

heimilanna, talsmaður neytenda og fleiri.73 Þá má nefna að í júní 2011 óskuðu þingmenn 

Sjálfstæðisflokksins eftir fundi í sjávarútvegs- og landbúnaðarnefnd til að ræða skýrslu 

hagfræðinga um kvótafrumvörp sjávarútvegsráðherra og var þess óskað að höfundar 

skýrslunnar kæmu á fundinn.74  

4.4 Opnir nefndarfundir 

Forsætisnefnd Alþingis setti vorið 2008 reglur um opna nefndarfundi. ,,Samkvæmt þessum 

reglum getur fastanefnd óskað eftir því að ráðherrar, forstöðumenn sjálfstæðra ríkisstofnana 

og fulltrúar hagsmunaaðila komi á opna fundi og veiti nefndinni upplýsingar. Væntanlega 

yrðu slíkir fundir einkum bundnir við mál sem vega þungt í þjóðfélagsumræðunni hverju sinni 

og áfram verður meginreglan sú að vinnufundir nefndanna verði lokaðir,“75 sagði Sturla 

Böðvarsson þegar hann setti Alþingi í október 2008. Opnir fundir eru bæði sendir út á vef 

Alþingis og sjónvarpað á RÚV og þeir eru opnir almenningi á meðan húsrúm leyfir. Vald til að 

halda opinn nefndarfund liggur hjá nefndinni sjálfri. Þeir opnu nefndarfundir sem haldnir 

hafa verið frá því reglurnar voru settar eru sama marki brenndir og aðrir upplýsingafundir, 

það aðhald og eftirlit sem í þeim felst byggist fyrst og fremst á því að afla upplýsinga án þess 

að með því sé sjáanlega verið að leggja grunn að mati nefndarinnar á réttmæti ákvarðana 

eða stefnu stjórnvalda. Fastanefndir hafa til þessa ekki skilað þinginu skýrslum í tengslum við 

þau mál sem þau hafa haldið opna nefndarfundi um.76 1. maí 2011 höfðu 8 af 12 

fastanefndum þingsins haldið 15 slíka fundi. Þorsteinn Magnússon telur að miðað við þá 

umræðu sem hefur orðið um opnara stjórnkerfi frá bankahruninu 2008 og með birtingu 

skýrslu rannsóknarnefndar Alþingis hefði mátt búast við að þingið nýtti sér þetta fundarform 

meira og að slíkir fundir yrðu tíðari.77 Hann segir það einnig athyglisvert að þó að 

nefndarfundirnir hafi verið opnaðir hafi það ekki leitt til þess að þar hafi skapast 

átakaandrúmsloft þingsalarins heldur hafi umræður þar verið með yfirveguðu bragði.78 
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4.5 Frumvörp þingnefnda  

Nefndir þingsins geta lagt fram frumvörp. Að jafnaði leggja nefnir þingsins fram um tíu 

prósent þeirra frumvarpa sem lögð eru fyrir Alþingi á hverju ári. Ólafur Þ. Harðarson telur að 

nefndarfrumvörpin séu að nokkru leyti frábrugðin þeim stjórnarfrumvörpum sem lögð eru 

fyrir þingið, sjónarhorn þeirra sé þrengra og þau séu mun styttri. Mörg þeirra fjalli um 

viðbætur við sett lög eða um sértæk mál. 79 Sem dæmi um slík frumvörp má nefna frumvarp 

velferðarnefndar um breytingu á lyfjalögum,80 frumvarp umhverfis- og samgöngunefndar um 

breytingu á ýmsum lögum vegna fullgildingar Árósasamningsins81 og frumvarp allsherjar- og 

menntamálanefndar um veitingu ríkisborgararéttar.82 Þorsteinn Magnússon bendir á að 

nefndarfrumvörp séu oft flutt að ósk ráðherra þó svo ekki gildi það um þau öll. Hann áætlar 

að ekki minna en helmingur þeirra sé að frumkvæði ráðherra.83 Undantekningarlítið eiga 

frumvörp nefndanna greiða leið í gegnum þingið. Þorsteinn áætlar að einungis ríki 

ágreiningur um fjórðung þeirra frumvarpa sem lögð eru fram á Alþingi. 84 

Endurskoðunarþættinum í löggjafarstarfi þingsins sem fer fram innan nefndanna má lýsa 

sem gæðaeftirliti þess og honum er fyrst og fremst sinnt í fastanefndum þingsins.85 

Þingnefndirnar gegna því mikilvægu hlutverki í endurskoðun og athugun þingsins á málum.86 

Sú vinna sem fram fer í nefndum þingsins leiðir til þess að stór hluti lagafrumavarpa sem 

þingnefndir fjalla um og afgreiða frá sér tekur einhverjum breytingum í meðförum þingsins. 

Nær undantekningarlaust eru þær tillögur sem nefnd eða meirihluti hennar gerir um 

breytingar samþykktar á þinginu. Almennt gildir að forusta nefndanna lætur ráðherra fylgjast 

með þeim efnislegu breytingum sem vilji er til að gera á málum og það er því ákveðið samráð 

í slíku breytingarferli.87 Það eru líka dæmi um að mál hafi tekið gagngerum breytingum til að 

mynda Icesave-málið. Því var stillt upp af hálfu ríkisstjórnarinnar sem stjórnarmáli sem gert 
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var ráð fyrir að færi óbreytt í gegnum þingið þrátt fyrir að ekki væri einhugur um það hjá 

stjórnarliðum. Miklar breytingar voru gerðar á frumvarpinu í fjárlaganefnd og málið afgreitt í 

ágúst 2009. Þegar á reyndi fékkst þó ekki niðurstaða í málinu með þeirri afreiðslu og málið 

var ekki endanlega afgreitt frá þinginu fyrr en í febrúar 2011.88 

4.6 Nefndakerfið endurskoðað 

Nefndakerfi Alþingis hefur verið í endurskoðun allt frá því að þingskaparlögin voru sett 1991 í 

kjölfar afnáms deildarskiptingar þingsins. Frá þeim tíma hafa fastanefndir þingsins haft 

heimild til að starfa allt árið og geta tekið upp að eigin frumkvæði. Frá sama tíma hafa þær 

einnig getað kallað eftir upplýsingum frá stjórnvöldum (framkvæmdavaldinu) og fengið gesti 

á nefndarfundi. Í lögunum frá 1991 eru nefndir Alþingis 12 og á að kjósa í þær á fyrsta fundi 

hvers þings og skal kosið hlutbundinni kosningu. Kosning fastanefnda gildir til upphafs næsta 

þings. Verkaskipting nefndanna var ákveðin í megindráttum sú sama og í Stjórnarráðinu. Níu 

þingmenn sátu samkvæmt lögunum í öllum fastanefndum nema fjárlaganefnd, þar sátu 11 

þingmenn. Til utanríkismálanefndar skal að auki kjósa níu varamenn. Þingflokkar sem ekki 

áttu fulltrúa í fastanefnd var heimilt með samþykki nefndarinnar að tilnefna áheyrnarfulltrúa 

til setu á fundum hennar. Þá er kveðið á um verkaskiptingu nefndanna í lögunum og hvernig 

þær eigi að starfa og afgreiða mál.89 Ekki var mikill ágreiningur í þinginu um þessa skipan 

mála nema þá fjárlaganefnd en upphaflega áttu að sitja þar níu þingmenn líkt og í hinum 

nefndunum. Alþýðuflokkurinn gerði hins vegar kröfu um að fjölgað yrði í nefndinni og 

fjárlaganefnd varð að ásteytingarsteini. Geir H. Haarde (D) sem var formaður 

stjórnarskrárnefndar upplýsti að náðst hefði samstaða á milli nokkurra úr hópi þingmanna 

meðal hans og formanns þingflokks Alþýðuflokksins og væntanlega fleiri í hópi þeirra sem 

störfuðu í þingskaparnefndinni að leggja til að nefndarmenn fjárlaganefndinni yrðu ellefu. 

Þeim fjölgaði úr níu í ellefu.90 Páll Pétursson (B) brást öndverður við og sagði:  
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Ég tel það algerlega forkastanleg vinnubrögð og langt fyrir neðan virðingu þeirra 

manna sem hafa verið að vinna að þessu frumvarpi  í góðri samvinnu og góðri trú hér í 

húsum Alþingis undanfarna daga þegar einstakir nefndarmenn sem ekki gerðu 

fyrirvara við nefndarálit fara að flytja eða fylgja breytingartillögu sem kveðnar voru í 

kútinn í nefndinni, sem ekki varð samstaða um að flytja í nefndinni. Þar á ég við þá 

hugmynd sem háttvirtur framsögumaður orðaði hér í  lok ræðu sinnar að fara að fjölga 

í fjárlaganefnd úr níu í ellefu.91  

Þrátt fyrir mótmæli Páls var breytingartillagan samþykkt. Ekki voru gerðar stórvægilegar 

breytingar á nefndakerfinu næstu árin. Lítils háttar breytingar voru gerðar á 

nefndastörfunum á 117. löggjafarþinginu, þær helstar að formanni nefndar var gert skylt að 

boða til fundar í nefndinni ef þriðjungur nefndarmanna færi þess á leit að fundur yrði haldinn 

um ákveðin mál eða afgreiðslu þeirra. Það var líka skýrt hvernig ætti að taka mál úr nefndum. 

Formanni nefndar er skylt að láta greiða um það atkvæði ef einhver nefndarmaður leggur til 

að athugun á máli verði hætt á sama fundi og tillagan er borin fram. Meirihluti 

nefndarmanna verður að samþykkja tillöguna svo hún nái fram að ganga. Bæði ákvæðin eru 

til að hindra að formaður geti sett sig á móti meirihluta nefndarmanna með því að taka ekki 

ákveðin mál á dagskrá eða að neita að taka þau úr nefnd.92 Og þar við sat í bili. Í frumvarpi 

Ólafs G. Einarssonar (D) og forsætisnefndar Alþingis á 123. löggjafarþinginu eru lagðar til 

grundvallarbreytingar á nefndarkerfinu. Lagt er til að nefndum verði fækkað úr 13 í 7 en 

einni nýrri nefnd er bætt við, stjórnlaganefnd, sem ætlað er að fjalla um málefni æðstu 

stjórnar ríkisins og málefni þeirra stofnana Alþingis sem sinna eftirlitshlutverki á þess vegum 

gagnvart framkvæmdavaldinu. Verkefni kjörbréfanefndar verða einnig færð undir hina nýju 

nefnd.   Markmið er að styrkja nefndastarfið, efla nefndirnar og gefa þeim meira og betra 

svigrúm til starfa. Í þáverandi kerfi eru nefndarsæti 110. Það þýðir að hver alþingismaður var 

að meðaltali í fleiri en tveimur nefndum. Nefndarsætum hefði fækkað úr 110 í 63 sæti eða 

um 47 sæti. 93 Ekki náðist samstaða um frumvarpið. Næsta breyting sem verður á 

nefndarskipan og þar með þingskaparlögum er fyrst og fremst söguleg fyrir þá staðreynd að 

hún vakti mikla úlfúð á 135. löggjafarþingi Íslendinga. Það voru formenn þingflokka 
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stjórnarflokkanna sem báru frumvarpið fram en ekki forsætisnefnd Alþingis eða formenn 

þingflokkanna. 94 Samkvæmt þeim var efnahags- og viðskiptanefnd skipt upp í tvær nefndir, 

efnahags og skattanefnd og viðskiptanefnd. Þá var félagsmálanefnd skipt í félagsmála- og 

tryggingarnefnd og heilbrigðis- og tryggingarnefnd breyttist í heilbrigðisnefnd en 

sjávarútvegsnefnd og landbúnaðarnefnd voru sameinaðar í eina nefnd, landbúnaðar og 

sjávarútvegsnefnd. Breytingarnar á þingsköpum voru tilkomnar vegna breytinga sem átti að 

gera á Stjórnarráðinu og fólu í sér tilflutning ráðuneyta.95 Í greinargerð með frumvarpinu 

segir að skipan og heiti fastanefnda Alþingis hafi tekið mið af heitum ráðuneyta og skiptingu 

málaflokka á milli þeirra og sé í þingsköpum kveðið á um að vísa skuli frumvörpum, 

þingsályktunartillögum og skýrslum til nefnda eftir efni þeirra og hafa um það hliðsjón af 

skiptingu málefna í Stjórnarráðinu.96 Það var ekki efni sjálfs frumvarpsins sem vakti hörð 

viðbrögð stjórnarandstöðunnar heldur hvernig að því var staðið. Einn harðasti 

andstæðingurinn var Steingrímur J. Sigfússon (Vg) ,,.... að hér er rofin órofa hefð, áratuga 

hefð um að leitað sé eftir samkomulagi og helst algerri þverpólitískri samstöðu um 

breytingar á skipulagi innan þings. 97 Aðrir stjórnarandstæðingar tóku í svipaðan streng. Jón 

Magnússon, Frjálslynda flokknum, sagði til að mynda að um væri að ræða óeðlilega 

framkvæmd af hálfu stjórnarmeirihlutans og í andstöðu við það sem verði að telja eðlileg 

vinnubrögð Alþingis Íslendinga.98 „Hér eiga sér í rauninni stað alveg fáheyrðir atburðir í 

þingsögunni, og á margan hátt mjög einstakir, bæði hvað varðar þingsköp Alþingis og þá 

breytingu sem þar er fyrirhuguð og hvað Stjórnarráð Íslands varðar,“ 99segir Guðni 

Ágústsson(B). Á 135. löggjafarþinginu kemur fram þingmannafrumvarp frá Sturlu 

Böðvarssyni (D) og tveimur öðrum þingmönnum um breytta nefndaskipan Alþingis. 

Breytingarnar eru í öllum aðalatriðum þær sömu og lagðar voru til á 123. löggjafarþinginu. 
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Þar er lagt til að fastanefndum Alþingis verði fækkað úr 12 í 7. Í greinargerð með frumvarpinu 

segir að breytingarnar séu að nokkru leyti tilkomnar í framhaldi af þeim breytingum sem 

síðast voru gerðar á störfum nefndanna. Markmiðið er að styrkja nefndarstarfið enn frekar 

ásamt því að gefa nefndunum meira og betra svigrúm til að starfa. Breytingarnar eiga að efla 

löggjafarstarfið. Fastanefndirnar verða færri og hver hefnd fjallar um fleiri málaflokka. Það á 

að gefa betri yfirsýn yfir mál og styrkja eftirlitshlutverk þingsins. Færri nefndir geta fundað 

oftar og lengur ef þörf krefur. Þingmenn myndu með þessu fyrirkomulagi sitja í færri 

nefndum, hver þingmaður sitja í einni til tveimur nefndum. En samkvæmt núgildandi 

fyrirkomulagi sitja sumir þeirra í fleiri en einni og fleiri en tveimur nefndum. Loks eiga 

flokkarnir að tilnefna varamenn í nefndirnar.100 Hvorki Samfylkingin né Vinstri grænir áttu 

aðild að frumvarpinu. Þeir rísa þó ekki upp öndverðir gegn því, langt því frá. Árni Þór 

Sigurðsson (Vg) segir þó að almennt eigi að gilda sú regla að um þingsköp Alþingis ríki 

þverpólitísk samstaða. ,,Mér finnst sjálfsagt mál að skoða það að nefndum þingsins verði 

fækkað og málasvið þeirra þannig breikkað en að sjálfsögðu er að mörgu að huga í því 

efni,“101 segir Árni. Það gætir hins vegar nokkurra efasemda hjá Guðbjarti Hannessyni (S). 

Hann telur að það sé mikilvægt að menn hafi breiða skírskotun og hafi góða yfirsýn í 

nefndunum og í mörgum málaflokkum. Það sé ákveðinn galli þegar fækka skuli nefnum, 

þjappa saman málum og menn verði að fara að fjalla um takmarkaðri málaflokka.102 En það 

er ekki annað að heyra á Birki Jóni Jónssyni (B) en hann sé að gefast upp á 

nefndarstörfunum. ,,Ég man það á síðasta kjörtímabili voru þingmenn Framsóknarflokksins í 

allt að fjórum nefndum og við slíkt álag er náttúrulega varla hægt að búa. Þessu þarf að 

breyta.“103 Það er skemmst frá því að segja að frumvarpið fór í gegnum fyrstu umræðu á 

þinginu en var að því loknu sent til Allsherjarnefndar til umfjöllunar og þar dagaði það uppi.  

4.7 Róttæk uppstokkun 

 En málin þokast. Á 139. löggjafarþinginu er samþykkt róttæk uppstokkun á nefndakerfi 

Alþingis. Raunar hafði forseti Alþingis lagt fram nánast sama frumvarp á 138. 
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löggjafarþinginu en það komst ekki á dagskrá þess þings. Í greinargerð með því segir að það 

sé viðbragð Alþingis við tillögum nefndar sem sett var á laggirnar til að athuga og gera 

tillögur um eftirlitshlutverk Alþingis gagnvart framkvæmdavaldinu og koma tillögurnar í 

kjölfar efnahagshrunsins hér á landi 2008.104 Frumvarpið felur í sér róttæka breytingu á 

nefndarkerfi þingsins en nefndin hafði lagt til að það yrði endurskipulagt frá grunni. 

Nefndunum er fækkað og í fyrsta sinn verður ekki bein samsvörun á milli ráðuneyta 

Stjórnarráðsins og málefnaskiptingar nefndanna heldur ræður vinnuálag í nefndunum meira 

um verkefnaskipulag þingsins. Til fastanefndanna á að kjósa á þingsetningarfundi Alþingis að 

afloknum alþingiskosningum og gildir kosningin fyrir allt kjörtímabilið.  

Fastanefndum Alþingis er fækkað úr 12 í 7 sem þýðir að málefnasvið hverrar nefndar verður 

víðfeðmara en áður en reynt er þó að gæta þess að þau málefni sem eru felld saman í eina 

nefnd séu sem tengdust. Komið er á fót nýrri nefnd, stjórnskipunar- og eftirlitsnefnd sem á 

að styrkja eftirlitshlutverk þingsins og umfjöllun þingsins um stjórnskipunarmál.105 Í lögunum 

segir að nefndin fjalli um stjórnarskrármál, málefni forseta Íslands, Alþingis og stofnana þess 

og önnur mál er varða æðstu stjórn ríkisins. Þá á nefndin að fjalla um skýrslur 

Ríkisendurskoðunar og skýrslur og tilkynningar umboðsmanns Alþingis. Nefndin skal einnig 

hafa frumkvæði að því að kanna ákvarðanir einstakra ráðherra eða verklag þeirra sem 

ástæða þykir til að athuga á grundvelli þess eftirlitshlutverks sem Alþingi hefur gagnvart 

framkvæmdavaldinu. Komi beiðni um slíka athugun frá a.m.k. fjórðungi nefndarmanna skal 

hún fara fram. Um athugun sína getur nefndin gefið þinginu skýrslu. Nefndin skal jafnframt 

leggja mat á og gera tillögu til Alþingis um hvenær rétt er að skipa rannsóknarnefnd, 

samanber lög um rannsóknarnefndir. Nefndin tekur skýrslur slíkrar nefndar til umfjöllunar og 

gefur þinginu álit sitt um þær og gerir tillögur um frekari aðgerðir þingsins.106 

Helsti ávinningurinn af breytingunni er að fækkun fastanefndanna á að bæta löggjafarstarfið. 

Flestir þingmenn sitja nú í einni nefnd og eiga því að geta sinnt nefndarskyldum sínum betur. 

Við fækkun nefnda verður auðveldara að skipuleggja fundartíma, nefndir geta haldið fundi 
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oftar og lengur. Sjálfstæði gagnavart ráðuneytum á að styrkjast því þegar nefnd fjallar um 

málefni fleiri en eins ráðuneytis má ætla að áhrif ráðherranna á störf nefndanna verði ekki 

eins mikil. Þá á eftirlit með stjórnsýslunni að verða markvissara af hálfu þingsins því ein 

nefnd gegnir nú  því eftirlitshlutverki. 107 Annað veigamikið atriði er hvernig þingmenn fá sæti 

í nefndum. Nefndarsætin eru 63. Reglan verður sú að þingflokkur á jafnmörg sæti í 

fastanefndum og hann á Alþingi. Hver þingmaður situr í einni nefnd en þó er ljóst að 

jafnmargir þingmenn ráðherrunum þurfa að sitja í tveimur nefndum. Ákvæði eru um að 

þingmenn utan flokka geti fengið sæti í fastanefnd en samkvæmt fyrri lögum var það 

ómögulegt nema með samkomulagi við aðra þingflokka. Þá er að finna ákvæði sem tryggir 

flokkum sem eiga færri en sjö þingmenn rétt til að ráða mestu um það í hvaða nefndir 

þingmenn þeirra fara og hvar þeir eiga ekki fast sæti. 

4.8 Formennska í samræmi við þingstyrk 

Annað nýmæli er að formennska í nefndum þingsins skiptist nú á milli þingflokka og í 

samræmi við þingstyrk þeirra. Í greinargerðinni kemur fram að búist sé við að hefðir og 

venjur myndist strax um skiptingu formannsstarfa, til dæmis að stjórnarflokkar hafi 

formennsku í fjárlaganefnd en stjórnarandstaða í stjórnskipunar- og eftirlitsnefnd. Þá er að 

finna í lögunum öryggisákvæði um að forseti þingsins geti kallað mál úr nefnd ef afgreiðsla 

þess dregst á langinn. Það verði að teljast ólýðræðislegt ef afgreiðsla máls dragist óeðlilega 

meðal annars vegna þess að í nefndinni sé annar meirihluti í máli en í þinginu sjálfu. 108 Þá er 

að finna ákvæði um opna nefndarfundi. Þeirri meginreglu þingskapa er þó haldið að almennir 

vinnufundir nefnda séu lokaðir en þegar gestir komi fyrir þingnefnd, aðrir en þeir sem starfa í 

Stjórnarráðinu á ábyrgð ráðherra, megi opna slíka fundi eða hluta fundar fyrir 

fréttamönnum. Ákvæðið gildir ekki ef fjalla á um trúnaðarmál. Nefnd getur einnig haldið 

opinn fund í því skyni að afla upplýsinga um þingmál sem vísað hefur verið til hennar eða um 

mál sem nefndin tekur upp að eigin frumkvæði. Nefnd getur óskað eftir því að núverandi eða 

fyrrverandi ráðherra, forstöðumenn sjálfstæðra ríkisstofnana, formenn ráða og nefnda á 

vegum ríkisins, ríkisendurskoðandi, umboðsmaður Alþingis, fulltrúar hagsmunaaðila og 

sérfræðingar sem ekki starfa undir stjórn eða á ábyrgð ráðherra komi á opinn fund og veiti 
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nefndinni upplýsingar. Fari að minnsta kosti fjórðungur nefndarmanna fram á slíkan fund 

skal formaður nefndarinnar leita eftir því með hæfilegum fyrirvara við þann sem beðinn er 

um að koma á opinn fund að hann verði við því og honum gerð grein fyrir tilefni fundarins. 

Alþingi hafði samþykkt ákvæði um opna nefndarfundi í júní 2008 og höfðu þeir þótt gefa 

góða raun. Fyrsti opni nefndarfundurinn var haldinn haustið 2008.109 Þá er að finna ákvæði 

um meðferð trúnaðarupplýsinga og þagnarskyldu í nefndunum svo og um skyldur ráðherra 

til að veita nefndum upplýsingar og um aðgang fjölmiðla að nefndarfundum en sá aðgangur 

er rýmkaður verulega. Eins og áður sagði var þokkalegt samkomulag um setningu nýrra 

þingskaparlaga á 139. löggjafarþinginu nema um hvar auðlindamálunum og skattamálunum 

skyldi fyrirkomið. Birgir Ármannsson (D) var einn þeirra sem gerðu athugasemdir við þá 

nefndaskipun sem boðuð var. Honum og raunar fleiri þingmönnum Sjálfstæðisflokksins 

hugnaðist ekki það vinnuálag sem hann taldi blasa við í fjárlaganefndinni og var ekki viss um 

að nefndin hefði möguleika á að sinna þeim verkefnum sem henni væru falin og hann gerði 

sömuleiðis athugasemdir við starfsvið umhverfis- og samgöngunefndar.  

Því er ekki að leyna að margir í hópi okkar þingmanna Sjálfstæðisflokksins hafa 

áhyggjur af því að þarna sé verið að slíta um of í sundur auðlindanýtingu sem auðvitað 

tengist atvinnulífi og atvinnuuppbyggingu og þar með verkefnum atvinnu- og 

viðskiptanefndar og við höfum ákveðnar áhyggjur af því hvernig þeim málum verði fyrir 

komið.110  

Birgir sagði nauðsynlegt að setja skýrar reglur um hvenær hægt sé að krefjast trúnaðar um 

upplýsingar en taldi að gæta yrði þess að ekki yrði lögð meiri trúnaðarskylda á þingmenn og 

nefndir en nauðsyn og lög kvæðu á um.111 Árni Þór Sigurðsson (Vg) taldi að tíminn myndi 

leiða í ljós hvort nefndaskipunin væri rétt. 112 

Þórunn Sveinbjarnardóttir (S) taldi fækkun nefnda af hinu góða en mestu tíðindin taldi hún 

að gjörbylting yrði í samskiptum og vinnulagi stjórnar og stjórnarandstöðu í þingnefndum: 
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Þetta er þvílík bylting að ég er ekki viss um að allur almenningur geri sér grein fyrir því, 

ég er ekki einu sinni viss um að allir háttvirtir þingmenn geri sér grein fyrir hvað þetta 

muni þýða verðum við þeirrar gæfu aðnjótandi að gera þetta frumvarp að lögum á 

þessu þingi. Hér verður látið af þeirri áratuga löngu íslensku hefð að lýðræðið sé þannig 

að maður sigri á rothöggi og þá liggi andstæðingurinn í hringnum dasaður, jafnvel 

rotaður, og megi sig ekki hreyfa vegna þess að meiri hlutinn hafi talað og það sé 

niðurstaðan. …Þetta þýðir að samskipti innan nefnda, verkaskipting, nálgun á málefni 

og annað verður með öðrum hætti en við höfum vanist hér um árabil. 113  

4.9 Skoðanaágreiningur um formenn nefnda 

Breytingar á nefndum og nefndarstarfi tók litlum breytingum frá því að lögin um þingsköp 

voru samþykkt 1991 og þangað til vorið 2011 þegar nefndarkerfið var stokkað upp á mjög 

róttækan hátt. Tilraun hafði þó verið gerð til þess bylta kerfinu á 123. löggjafarþinginu með 

frumvarpi Ólafs G. Einarssonar (D) og forsætisnefndar þingsins.114 Það var ekki fyrr en eftir 

hrun fjármálakerfisins hér á landi árið 2008 sem menn stokkuðu upp kerfið. Hvaða áhrif þær 

breytingar hafa sem búið er að gera á nefndarkerfinu er ekki enn komið á daginn. Haustið 

2011 hefði átt að kjósa formenn nefnda samkvæmt þingskaparlögunum frá vorinu áður en 

málinu var frestað. Í frétt Vísis um málið segir að ákvörðun um að stjórnarandstöðuflokkarnir 

sinni ekki formennsku í neinni þingnefnd hafi verið tekin sameiginlega af 

þingflokksformönnum allra flokka. Vísir hefur eftir Ragnheiði Elínu Árnadóttur 

þingflokksformanni Sjálfstæðisflokksins að þegar unnið hafi verið að útfærslu á lögunum hafi 

komið upp skoðanaágreiningur á milli flokka um hvaða nefndir kæmu í hlut hvers þingflokks. 

„Í nýju þingskaparlögunum er skýrt tekið fram og algjörlega ljóst hvernig formennska skiptist 

á milli þingflokka," segir hún og á þar við fjölda nefnda sem flokkur stýrir út frá þingstyrk. 

Hins vegar sé ekki skýrt hvernig ákveðið skuli hvaða flokkur fái formennsku í hvaða nefnd.  

„Þess vegna þegar við vorum búin að fara yfir þetta mál þá var það ljóst að um þetta næðist 

ekki samkomulag og því varð úr að við ákváðum sameiginlega að fresta þessum breytingum 

og vísa vinnu við útfærsluna í nýja þingskapanefnd," hefur Vísir eftir Ragnheiði Elínu. 115 
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Þessar málalyktir ollu hins vegar forseta þingsins miklum vonbrigðum eins og kemur fram í 

ræðu hans við setningu Alþings 1. október 2011.  

Það urðu  mér því afar mikil vonbrigði að ekki skyldi takast samkomulag um að 

þingflokkarnir skipti með sér formennsku í nefndum nú þegar við gildistöku laganna, en 

þingskaparlögin kveða ótvírætt um slíkt sem meginreglu. Það fyrirkomulag reyndist vel 

á síðasta áratug síðustu aldar  en var því miður afnumið í upphafi hrunadansins fyrir 10  

árum. Ég treysti því hins vegar að þingflokkunum takist sem fyrst að skipta með sér 

formennsku í nefndunum líkt og formenn þingflokka hafa sammælst um að vinna að.116  

Þegar þetta er ritað er ekki vitað til þess að samkomulag hafi tekist á þingi um hvaða nefndir 

stjórnarandstaðan veiti forystu í framtíðinni. Ólíklegt má raunar telja að þetta ákvæði 

þingskaparlaga verði virkjað á kjörtímabilinu þar sem stutt er til næstu kosninga.  
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5. Ræðutími þingmanna 

Þingmönnum hefur löngum þótt það sjálfsagður réttur sinn að fá koma í ræðustól Alþingis og 

tala eins lengi og þeir vilja og eins oft og þeir vilja. Einkum á þetta þó við um þingmenn 

stjórnarandstöðunnar á hverjum tíma. Á sama tíma hefur þingmönnum þótt langar ræður 

setja ljótan blett á störf þingsins og orðið þess valdandi að virðing Alþingis bíði hnekki. Menn 

hafa tekist hart á um málfrelsið á Alþingi og hvort styttri ræðutími þingmanna leiði til þess að 

tjáningar- og málfrelsi skerðist . Hér verður leitast við að skilgreina tjáningar- og málfrelsið og 

hvað felist  í málþófi. Hvenær því er beitt og hvort það skili árangri. Einnig verður skoðað 

hvort takmarkanir á ræðutíma hafi orðið til þess að ræðutíminn á Alþingi hafi styst.  

5.1 Eru málfrelsinu settar of þröngar skorður? 

Það eru þrír þættir sem felast í tjáningarfrelsinu: málfrelsi, skoðanafrelsi og upplýsingafrelsi. 

Tjáningarfrelsið felur í sér að fólk geti látið í ljós skoðun sína, sagt hug sinn og skýrt frá.117 Atli 

Harðarson segir í grein á Vísindavef Háskóla Íslands að málfrelsi feli í sér að menn megi segja 

hvað sem þeir vilja bæði í ræðu og riti, á opinberum vettvangi jafnt sem í lokuðum hópi. 

Málfrelsið feli hins vegar ekki í sér að menn eigi rétt á því að einhver taki mark á þeim. 

Siðferði krefjist þess að menn gæti þess að segja satt, varist að bera út róg eða lygar um 

náungann og sýni kurteisi og tillitssemi. Þar sem fullt málfrelsi sé leyfist mönnum að halda 

fram röngum skoðunum. Sá sem geri það vísvitandi breyti þó rangt í siðferðilegum skilningi. 

118 Í 10. grein Mannréttindasáttmála Evrópu segir að sérhver maður eigi rétt til 

tjáningarfrelsis. Sá réttur nái einnig yfir frelsi til að hafa skoðanir, taka við og skila áfram 

upplýsingum heima og erlendis án afskipta stjórnvalda. Ákvæði þessarar greinar skulu eigi 

hindra ríki í að gera útvarps-, sjónvarps- og kvikmyndafyrirtækjum að starfa aðeins 

samkvæmt sérstöku leyfi. Þar sem af þessum réttindum leiðir skyldur og ábyrgð er heimilt að 

þau séu háð þeim formsreglum, skilyrðum, takmörkunum og viðurlögum sem lög mæla fyrir 

um og nauðsyn ber til í lýðræðisþjóðfélagi vegna þjóðaröryggis, landvarna eða 

almannaheilla, til þess að firra glundroða eða glæpum, til verndar heilsu eða siðgæði manna, 

mannorði eða réttindum og til að koma í veg fyrir uppljóstran trúnaðarmála eða til þess að 
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tryggja vald og óhlutdrægni dómstóla.119 Páll Þórhallsson bendir á að í einu af fyrstu 

málunum sem komu til kasta Mannréttindadómstóls Evrópu hafi dómstóllinn bent á að eitt 

af megineinkennum lýðræðis væri að það gæfi kost á að leysa vandamál ríkis, jafnvel erfið 

vandamál, með samræðum og án valdbeitingar. Lýðræði þrífist á tjáningarfrelsi. Páll segir að 

kjarninn í vernd 10. greinarinnar lúti að svokallaðri stjórnmálaumræðu enda séu frjálsar 

stjórnmálaumræður innsti kjarninn í hugtakinu lýðræðislegt þjóðfélag. Það hafi komið skýrt 

fram að lítið svigrúm sé til takmarkana þegar tjáning teljist innlegg í pólitíska umræðu eða 

almenna þjóðmálaumræðu. Þessi hlið tjáningarfrelsis sé sérstaklega mikilvæg þegar kjörnir 

fulltrúar eigi í hlut. Þannig hafi dómstóllinn látið svo ummælt að þótt tjáningarfrelsi sé öllum 

mikilvægt þá eigi það sérstaklega við kjörna fulltrúa almennings.120 

5.2 Að víta þingmenn 

Í 49. grein Stjórnarskrár Íslands er fjallað um stjórnarskrártryggð réttindi alþingismanna til 

málfrelsis á Alþingi og þær sérstöku reglur sem gilda um ummæli sem þar eru viðhöfð. Þar 

segir: „Enginn alþingismaður verður krafinn reikningsskapar utan þings fyrir það sem hann 

hefur sagt í þinginu nema Alþingi leyfi.“121 Gunnar G. Schram segir að það sé augljóst að 

stjórnarskráin veiti mönnum rýmra málfrelsi en öðrum borgurum landsins. Tilgangurinn hafi 

frá öndverðu verið að tryggja að þjóðkjörnir fulltrúar eigi þess kost að ræða málefni lands og 

þjóðar af einurð og hreinskilni og geti óhikað gagnrýnt bæði ríkisvaldið og einstaklinga án 

þess að slík gangrýni geti kostað þá málssókn af hálfu hins opinbera eða einstaklinga. Því sé 

hér um mikilvæg réttindi þingmanna að ræða, ekki síst þeirra sem skipa stjórnarandstöðuna 

á hverjum tíma, og stuðla þau að því að veita megi stjórnvöldum aukið aðhald í störfum. 

Friðhelgin tekur til allra ummæla þingmanns innan þings hvort sem þau eru munnleg eða 

skrifleg. 122 Það er þó hægt að takmarka málfrelsi þingmanna, þ.e.a.s. ef þeir hafa gerst 

brotlegir við 78. grein þingskaparlaga. Þar segir að ef þingmaður tali óvirðulega um forseta 

Íslands eða beri þingið, ráðherra eða einhvern þingmann brigslyrðum eða víkur með öllu frá 

umtalsefninu skuli forseti kalla til hans „þetta er vítavert“ og nefna þau umæli sem hann 

vítir. Ef þingmaður er víttur tvisvar á sama fundi má forseti, með samþykki fundarins, svipta 
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hann málfrelsi á þeim fundi.123 Það er afar fátítt að þingmenn hafi verið víttir. Halldór Blöndal 

forseti Alþingis vítti Ögmund Jónasson (Vg) fyrir óviðurkvæmileg ummæli í sinn garð árið 

2002.124 Halldór vítti líka þingmann Samfylkingarinnar, Lúðvík Bergvinsson, í tvígang í 

forsetatíð sinni. Halldór beitti því þingvítum í þrígang sem verður að teljast óvenjulegt því 

þegar hann beitti þeim í fyrsta skipti hafði þingmaður ekki verið víttur síðan 1957.125 Helgi 

Bernódusson sem þá var aðstoðarskrifstofustjóri Alþingis segir í Morgunblaðinu að 

þingmenn hafi oft hvatt forseta til að beita þingvítum, „…þannig að þetta ákvæði þingskapa 

er mönnum ferskt í huga, þótt á því sé dálítið fornlegt snið.“126 Þessi orð eiga við enn þann 

dag í dag. Í september 2011 talaði einn þingmaður Vinstri grænna, Björn Valur Gíslason um 

,,forsetaræfilinn“ í ræðustól Alþingis og átti þar við Ólaf Ragnar Grímsson  og braut þar með 

gegn 78. grein þingskaparlaga. Hins vegar var hann ekki víttur fyrir athæfið af þingforseta þó 

svo að hvatt hafi verið til þess.127 

5.3 Málþóf á Alþingi 

Ein birtingarmynd þeirra átakastjórnmála sem fara fram á Alþingi er málþóf. Þorsteinn 

Magnússon skilgreinir það svo að það sé aðgerð minnihlutans, oftast stjórnarandstöðunnar, 

til að tefja eða stöðva framgang þingmáls eða knýja fram breytingar með því að standa fyrir 

löngum ræðum um málið. Málþófið geti líka birst í því að langar ræður séu haldnar í öðrum 

óskyldum málum í því skyni að koma í veg fyrir umræðu um það þingmál sem deilt er um. 

Þorsteinn segir Alþingi hafa nokkra sérstöðu meðal evrópskra þjóðþinga hvað málþóf varðar. 

Það sé algengara á Alþingi en öðrum evrópskum þjóðþingum. Á öðrum norrænum þingum en 

því íslenska sé svo til óþekkt að málþófi sé beitt.128 Skoðanir manna á ræðutímanum hafa 

löngum mótast af því hvort menn eru í stjórn eða stjórnarandstöðu, stjórnarnarþingmenn 

vilja takmarkanir en andstaðan vill það ekki eins og kemur fram í ræðu Kristínar 

Halldórsdóttur um breytingar á þingskarparlögum á 123 löggjafarþinginu.129 
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Stjórnarandstaðan hverju sinni hefur löngum litið svo á að málþóf sé ómissandi þáttur í glímu 

sinni við ríkisstjórn.130 Ræðutíminn skiptir þar mestu og hann má ekki skera niður við trog.  

Hann hefur, hvort sem mönnum líkar betur eða verr, verið eitt helsta tæki og stundum 

nánast eina tæki stjórnarandstöðunnar til að gera sig gildandi og veita aðhald án þess 

að nokkuð annað komi á móti. …Hvort sem mönnum líkar  betur eða verr hefur óheftur 

ræðutími verið sá réttur sem hefur tryggt stjórnarandstöðu og minni hluta einhverja 

stöðu hérna inni,131 

 segir Steingrímur J. Sigfússon (Vg).  Stjórnarandstaðan notar málþóf til tefja mál, semja um 

að koma eigin málum á dagskrá, vekja athygli fjölmiðla og þar með almennings. Þorsteinn 

Magnússon bendir á að málþóf geti skilað árangri og skapað stjórnarandstöðunni 

samningsaðstöðu gagnvart meirihluta þingsins. Slíkt gerist einkum þegar ríkisstjórn lendir í 

tímaþröng í þingstörfum þegar fyrirhugað þinghlé nálgast og mál ríkisstjórnarinnar hafa 

komið seint fram 

5.4 Vilji minnihlutans nær fram að ganga 

Það eru nokkur dæmi um mál þar sem stjórnarandstaðan hefur náð fram vilja sínum með 

málþófi. Eitt þeirra mála eru vatnalögin en ferill þeirra laga er um margt mjög merkilegur í 

þinginu. Valgerður Sverrisdóttir iðnaðarráðherra (B)  lagði fram frumvarp til nýrra vatnalaga 

á 131. löggjafarþinginu en það vakti litla hrifningu í herbúðum stjórnarandstæðinga.132 Á 

þeim tíma sátu Framsóknarflokkur og Sjálfstæðisflokkur saman í ríkisstjórn. Frumvarpið var 

lagt fram seint á vorþinginu, að lokinni fyrstu umræðu var það sent iðnaðarnefnd Alþingis til 

umfjöllunar og þar dagaði það uppi. Það var lagt fram aftur á vorþingi 2006 og mætti þá 

mikilli andstöðu stjórnarandstöðunnar þrátt fyrir að ráðherra segði í framsögu sinni að 

gerðar hefðu verið nokkrar breytingar í kjölfar athugasemda sem fram hefðu komið þegar 

hið fyrra frumvarp var til umfjöllunar.133 Gagnrýni þingmanna beindist einkum að því að 

frumvarpið hefði of takmarkað sjónarhorn og fjallaði fyrst og fremst um eignarhald og 

orkunýtingu. Kallað var eftir heildstæðri endurskoðun vatnamála og einkum var í því 

sambandi vísað til þess löggjafarstarfs sem yrði að fara fram í kjölfar vatnatilskipunar ESB og í 
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EES-samninginn.134 Þegar málið kom til annarrar umræðu í þinginu töluðu 

stjórnarandstæðingar klukkutímum saman gegn því en í heildina tók umræðan 52 

klukkustundir á 132. löggjafarþinginu. 135 Ekkert mál var rætt jafnlengi á því þingi. Málþófið 

skilaði árangri, málið var afgreitt með því að stjórnarflokkarnir sömdu við 

stjórnarandstöðuna um að ljúka málinu. Í staðinn var gildistöku laganna frestað til 1. 

nóvember 2007. Í samkomulagi stjórnar- og stjórnarandstöðu fólst að skipa skyldi nefnd allra 

þingflokka, auk fulltrúa frá iðnaðarráðuneyti og formanns sem átti að skipa án tilnefningar. 

Hlutverk nefndarinnar var að taka til skoðunar samræmi vatnalaganna við þau lagaákvæði 

íslensks réttar sem vatn og vatnsréttindi varðar og átti nefndin að ljúka störfum fyrir 1. 

október 2006.136 Ákvæðið um frestun er ekki síst merkilegt fyrir þær sakir að þingkosningar 

stóðu fyrir dyrum vorið 2007 og ekki óeðlilegt að ætla að stjórnarandstaðan hafi vonast til 

þess að nýir stjórnarherrar tækju við völdum að þeim loknum sem varð raunin. 

Morgunblaðið ræðir við Ögmund Jónasson (Vg) eftir að samkomulagið tókst og þar lýsir hann 

ánægju sinni með samkomulagið en Ingibjörg Sólrún Gísladóttir (Sf) segir að enn sé 

efnislegur ágreiningur í málinu. „Við munum aldrei samþykkja þetta frumvarp eins og það 

liggur fyrir; hinn pólitíski ágreiningur hefur ekki verið leystur en það hefur verið komið til 

móts við okkur,“137 hefur Morgunblaðið eftir henni. Samfylkingin og Sjálfstæðisflokkurinn 

mynduðu ríkisstjórn eftir kosningarnar 2007. Katrín Júlíusdóttir (Sf) varð iðnaðarráðherra og 

hún lagði fram frumvarp til laga um að gildistöku laganna yrði frestað og átti fresturinn að 

renna út 1. nóvember 2008. Fram að því freistuðu stjórnarflokkarnir þess að ná samkomulagi 

um málið. Ekki tókst það og var gildistöku laganna enn á ný frestað til 1. júní 2010. Þá var 

ríkisstjórn Vinstri grænna og Samfylkingarinnar komin til valda og var samið um að fresta 

gildistöku laganna til 1. október 2011. Lyktirnar urðu þær eins og kemur fram á vef 

Stjórnarráðsins að fella úr gildi lögin frá 2006 sem raunar höfðu aldrei fengið lagagildi. En í 

nýju frumvarpi var lagt til að gerðar yrðu nauðsynlegar úrbætur á vatnalögunum frá 1923 þar 

sem skipan þeirra laga hefði reynst vel og því margt sem styddi það að áfram væri 

skynsamlegt að byggja á þeirri samfélagslegu sátt sem ríkt hefði um skipan eignarréttar 
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samkvæmt þeim lögum. Gert er ráð fyrir að umhverfisráðherra fari með yfirstjórn umhverfis- 

og vatnsverndar og annist framkvæmd tiltekinna greina frumvarpsins en að öðru leyti lúti 

lögin yfirstjórn iðnaðarráðherra,” segir á vef Stjórnarráðsins.138 Á endanum varð góð sátt um 

málið í þinginu eins og kemur fram í orðum Tryggva Þórs Herbertssonar (D): ….er það algert 

nýmæli að allir flokkar standi að þessum lögum þó svo að ýmsir nefndarmenn séu með 

fyrirvara en þeir snúa ekki að grundvallarhugmyndinni heldur smáagnúum. Þetta er mikil 

nýbreytni í umfjöllun um vatnsréttindi á Íslandi.139 Þetta er mál sem endar eiginlega eins og 

það hófst. Á endanum fær minnihlutinn sem er orðinn meirihluti fimm árum síðar því 

farmgengt sem hann lagði upp með.  

5.5 Taka varð stjórnskipunarlög af dagskrá 

Á vordögum 2009 má segja að Sjálfstæðisflokkurinn hafi tekið Alþingi í gíslingu þegar rætt 

var um frumvarp til breytinga á stjórnskipunarlögum. Frumvarpið var borið fram af fulltrúum 

allra stjórnmálaflokka á Alþingi nema Sjálfstæðisflokksins.140 Málið var rætt í 59 

klukkustundir á Alþingi og var ekkert mál á 136. löggjafarþinginu rætt jafnlengi.141 Þunginn í 

gagnrýni þingmanna Sjálfstæðisflokksins á frumvarpið var að með því væri verið að svipta 

Alþingi hlutverki stjórnarskrárráðgjafa.142 Morgunblaðið hefur eftir Bjarna Benediktssyni 

formanni Sjálfstæðisflokksins að það eigi að reyna að nýta þingtímann til að þvinga í gegnum 

þingið breytingar á stjórnarskránni í ágreiningi. Það sé 50 ára hefð fyrir því að breytingar á 

stjórnarskránni séu ekki gerðar í ágreiningi á milli stjórnmálaflokka.143 Málþóf 

Sjálfstæðisflokksins var vel skipulagt, menn stigu hver á fætur öðrum í ræðustól til að 

mótmæla.  Sjálfstæðismenn nýttu sér ákvæði þingskaparlaga og óskuðu eftir tvöföldum tíma 

í annarri umræðu um stjórnarskrárbreytingarnar og var það samþykkt. Það styttist í 

alþingiskosningar og því má segja að meirihlutinn hafi brunnið inni með málið. Þegar Alþingi 
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fór í páskafrí 8. apríl 2009 voru enn átta þingmenn á mælendaskrá.144 Það var svo 17. apríl 

sem almennri umræðu um frumvarp til stjórnskipunarlaga var hætt á þinginu en þá voru enn 

nokkrir þingmenn á mælendaskrá. 145 Málinu lauk því án þess að það tækist að ljúka annarri 

umræðu um það. Það var sérlega mikilvægt fyrir Sjálfstæðisflokkinn að koma málinu af 

dagskrá. Þar sem frumvarpið varðar breytingar á stjórnarskrá þarf samþykki meirihluta 

Alþingis þó þannig að þegar tillaga að stjórnarskrárbreytingu hefur náð fram að ganga skal 

rjúfa þing og boða til nýrra kosninga. Samþykki Alþingi tillöguna um breytingu aftur óbreytta 

tekur hún gildi.146 Ef málþóf sjálfstæðismanna á Alþingi hefði ekki skilað þeim árangri sem 

það gerði hefði frumvarpið væntanlega verið samþykkt á 136. löggjafarþinginu þar sem 

meirihluti þingmanna studdi það: Það hefði svo verið borið upp á næsta löggjafarþingi og 

hefði það verið samþykkt þar hefðu verið gerðar viðamiklar breytingar á 

stjórnskipunarlögum án þess að Sjálfstæðisflokkurinn hefði átt þar nokkra aðkomu að því á 

vordögum. 

5.6 Ræðurnar breytast 

Þegar rætt er um vatnalögin á Alþingi 2006 er ekki búið að samþykkja umdeildar breytingar á 

tímatakmörkunum á ræðum í annarri umræðu í þinginu enda eru ræðurnar langar og um allt 

og ekkert. Ef gripið er niður í eina af ræðum Jóns Bjarnasonar sem stóð á þriðju klukkustund 

byrjar hann á að vitna í ljóð eftir Tómas Guðmundsson og leggja út af því. Hann ræðst því 

næst að Framsóknarflokknum fyrir að vilja einkavæða auðlindir landsins. Svo gagnrýnir  hann 

frumvarpið stuttlega, sér í lagi orðalag þess, og fjallar svo í löngu máli um réttinn til vatns. 

Les upp úr forystugreinum Morgunblaðsins, fjallar um vatnsskort í heiminum, heldur að því 

búnu áfram að lesa upp úr Morgunblaðinu máli sínu til stuðnings, les upp úr grein sem birst 

hafði í Blaðinu og heldur áfram að lesa upp úr blöðum og álitsgerðum, mest þó 

Morgunblaðinu, en vitnar líka í ræður sem fluttar voru á ráðstefnunni Vatn fyrir alla. Hann 

rifjar upp heimsókn sína til Palestínu og ræðir um vatnsskortinn þar. Ræða Jóns er að 

stærstum hluta upplestur úr blöðum, ræðum sem aðrir hafa flutt, en gagnrýni á sjálft 
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frumvarpið tekur einungis örfáar mínútur. 147 Ræða Jóns er að mörgu leyti ágætt dæmi um 

málþófsræðu, hvorki betri né verri en aðrar slíkar. 

Þegar Sjálfstæðisflokkurinn fer í málþóf út af stjórnarskrárfrumvarpinu er búið að stytta 

ræðutíma þingmanna í annarri umræðu. Þingflokkurinn fékk það að vísu í gegn þegar leið á 

aðra umræðu að ræðutíminn yrði tvöfaldaður. En hvað töluðu þeir um? Í ræðu Ármanns Kr. 

Ólafssonar (D)  sem tók um 45 mínútur í flutningi hefur hann mál sitt á að gagnrýna að 

þingfundi hafi ekki verið frestað vegna framboðsfundar sem þá stóð á Ísafirði. Hann 

gagnrýnir að við fyrirhugaðar stjórnarskrárbreytingar hafi ekki verið haft samráð við stærsta 

þingflokkinn um málið. Hann greinir frá frumvarpi sem lagt var fram árið 2005 um 

stjórnarskrárbreytingar og nefnd sem skipuð var til að endurskoða stjórnarskrána, hverjir 

sátu í henni og les upp úr álitum sérfræðinga um þær breytingar og ber saman við 

frumvarpið sem liggur frammi. Ármann heldur sig við efni frumvarpsins þótt hann fari út í 

málalengingar,sér í lagi tekur upplestur úr mörgum þeim álitum sem borist höfðu við 

frumvarpinu langan tíma í ræðunni.148 Þessar tvær ræður eru nokkuð dæmigerðar fyrir 

málþóf fyrir og eftir breytinguna sem gerðar voru á þingskaparlögunum 2007. Eftir 

breytinguna halda menn sig betur við það efni sem verið er að ræða en fara ekki jafn mikið 

út um víðan völl. Í annarri umræðu um vatnalögin stíga menn rúmlega 160 sinnum í ræðustól 

Alþingis en í umræðunni um stjórnskipunarlögin koma þingmenn rúmlega 700 sinnum í 

pontu. Umræðan um vatnalögin er að vísu þegar á heildina er litið um átta stundum styttri 

en um stjórnskipunarlögin. Það breytir ekki þeirri staðreynd að þegar ræðutíminn er 

ótakmarkaður í annarri umferð eru fluttar langar ræður þar sem þingmenn tala um allt og 

ekkert en þegar ræðutíminn hefur verið styttur koma menn oftar í ræðustól og halda sig 

betur við efnið sem til umfjöllunar er. 

5.7 Ræðutíminn: Bitbein þingmanna 

Í þingskaparlögunum frá 1991 er ekki að finna nein ákvæði sem takmarka þann tíma sem 

menn geta rætt um einstök lagafrumvörp. Hins vegar eru ákvæði um hversu lengi þeir sem 

mæla fyrir þingsályktunartillögum megi tala og hversu lengi þingmenn megi ræða þær. Í 

lögunum er að finna nýtt ákvæði um andsvör en leyft var að veita stutt andsvör við ræðum. 
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Er megintilgangur þessarar breytingar að gera umræður líflegri, skoðanaskipti hraðari og 

jafnframt að stytta umræður,149 segir Páll Pétursson (B). Heildarræðutími var ákveðinn 15 

mínútur, andsvar hvers þingmanns allt að tveimur mínútum. Ræðutími í þingskaparumræðu 

var takmarkaður við 5 mínútur. Við umræður utan dagskrár var ræðutími málshefjanda og 

ráðherra 30 mínútur en annarra 15 mínútur. Enginn mátti tala oftar en tvisvar. Þátttaka 

annarra en fyrirspyrjenda og ráðherra í umræðum á fyrirspurnafundum var nú leyfð 

formlega, ein mínúta einu sinni fyrir hvern þingmann.150 Menn voru hræddir við að skerða 

málfrelsið en vildu um leið að menn færu varlega með það eins og kemur fram í orðum Páls 

Péturssonar (B). 

Stjórnarandstaða eða minni hluti, hversu lítill sem er, verður að eiga sinn rétt til þess að 

tjá skoðanir sínar með skipulegum hætti og eðlilegum hætti hér innan þings og úr 

þessum ræðustól. Þetta er hins vegar hægt að misfara með og það er líka óeðlilegt að 

verið sé að bjóða sérstaklega upp á það að minnihlutinn tefji mál með óðeðlilegum 

hætti, haldi uppi málþófi til þess eins að hægja á málum eða stöðva þau.151  

Það var góð samstaða meðal þingmanna um samþykkt laganna 1991. Kvennalistakonur 

skrifuðu þó undir með fyrirvara en 50. grein frumvarpsins fór fyrir brjóstið á þeim. Greinin 

kvað á um að þingmenn gætu fengið tekið fyrir ákveðið mál í 30 mínútur utan dagskrár, 

annaðhvort í formi yfirlýsingar eða fyrirspurnar til ráðherra. Í frumvarpinu er gert ráð fyrir að 

málshefjandi fái þrjár mínútur til að tjá sig, aðrir áttu að fá tvær.152 Kvennalistakonur töldu 

að með þessu væri verið að brjóta málfrelsi þingmanna og því settu þær fyrirvara. …að þetta 

er vegna þess að við viljum ekki að málfrelsi verði takmarkað meira en nú er,“153 sagði Anna 

Ólafsdóttir Björnsson þegar hún gerði grein fyrir afstöðu Kvennalistans. Tveimur árum síðar 

eru stigin fyrstu skrefin í að reyna að stytta ræður þingmanna en þá eru samþykkt lög sem 

takmarka ræðutíma þingmanna í fyrstu umræðu um lagafrumvörp. Framsögumaður má tala í 

30 mínútur í fyrsta sinn, 20 mínútur í annað sinn og 5 mínútur í þriðja sinn. Aðrir mega tala í 

20 mínútur í fyrra skiptið og 10 mínútur í síðara. Ekki eru neinar tillögur um að stytta mál 
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manna í annarri og þriðju umræðu. 154 Geir H. Haarde var fyrsti flutningsmaður frumvarpsins 

á Alþingi og nefndi hann tvennt sem menn hefðu einkum talað um sem galla á gildandi 

þingskaparlögum. „Annars vegar allt of langar umræður -  og þar af leiðandi of langir fundir í 

þinginu - og svo hins vegar að ekki hafi tekist eins góð samvinna milli allra þingflokka um 

stjórn þinghaldsins og vonir stóðu til vorið 1991.“155 Þetta eru sem sagt afar varfærnar 

breytingartillögur og varnaglar eru slegnir því þingflokkar geta óskað eftir að ræðutími verði 

lengdur, allt að tvöfaldaður, ef þingflokksformaður sendir inn rökstudda beiðni þar að lútandi 

til forseta þingsins. 156 Það er ekki laust við að vonbrigða gæti í ummælum Geirs um þessi 

atriði frumvarpsins því hann segir að það hafi verið skiptar skoðanir um þetta meðal 

þingflokksformannanna „...en þetta var niðurstaðan og hér er á ferðinni málamiðlun sem við 

höfum gert í góðri trú...“157 Þá er kveðið á um að þingskaparumræður falli niður og þess í 

stað geti komið sérstakar umræður við upphaf þingfundar. Í stað þingskaparumræðna koma 

athugasemdir við störf þingsins. Taka má 20 mínútur í þennan lið við upphaf þingfundar. 

Enginn má tala oftar en tvisvar og ekki lengur en í tvær mínútur í senn. Þá er sett ákvæði um 

þann tíma sem þingmenn hafa til að gera grein fyrir atkvæði sínu í atkvæðagreiðslum því 

hann þótti of rúmur. Ein mínúta er talin nægja samkvæmt frumvarpinu.158 En þingmenn eru 

enn á varðbergi hvað varðar málfrelsið eins og kemur fram í orðum Páls Péturssonar: 

„...málfrelsið ber að hafa mjög í heiðri. Ég held að við eigum að standa ákaflega árvökulan 

vörð um það.“159 Það líða enn nokkur ár áður en reynt er að takmarka ræðutímann á Alþingi.  

5.8 Ræðutíminn takmarkaður 

Forsætisnefnd Alþingis  lagði fram frumvarp á 123. löggjafarþinginu þar sem lagt er til að 

ræðutími þingmanna verði takmarkaður verulega.160 Í framsöguræðu telur Ólafur G. 

Einarsson (D) að það verði að koma betri skipan á ræðutímann í þinginu. Heildarræðutíminn 
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sé of langur eða á milli 600 og 750 klukkustundir á hverju reglulegu þingi. Það vaki þó ekki 

fyrir nokkrum manni að skerða þann tíma sem sanngjarn er og eðlilegt megi ætla hverjum 

þingmanni að koma skoðunum sínum á framfæri eða skiptast á þeim við aðra á þingi.161 En 

það var lítill áhugi í þinginu að hrófla við ræðutímanum og því dagaði frumvarpið uppi í nefnd 

og það leið rúmur áratugur þangað til menn reyndu næst að stytta ræðutímann. Á 137. 

löggjafarþinginu tóku Sturla Böðvarsson (D) forseti Alþingis og fleiri upp þráðinn frá Ólafi og 

lögðu fram frumvarp sem síðar varð að lögum og kvað á um takmarkanir á ræðutíma. 

Þingflokkur Vinstri grænna sem þá var stærsti stjórnarandstöðuflokkurinn átti ekki aðild að 

frumvarpinu og barðist með kjafti og klóm gegn samþykkt þess. Í greinargerð með 

frumvarpinu segir að gerðar séu  breytingar á ræðutíma þingmanna og ráðherra og er 

meginmarkmið þeirra að gera umræður markvissari og fjörugri, en draga úr löngum ræðum 

og jafnframt stytta umræðutímann frá því sem verið hafi.  Tilgangurinn er ekki að  setja 

takmarkanir á málfrelsi þingmanna né hindra það að hver og einn þingmaður geti á eðlilegan 

hátt gert grein fyrir sjónarmiðum sínum við meðferð þingmála. Þannig verður meginreglan sú 

við aðra  umræðu um lagafrumvörp að þingmenn og ráðherrar mega tala eins oft og þeim 

þykir þurfa – í stað þess sem nú er, að tala eins lengi og þeim þykir hæfa, tvisvar sinnum. 

Umræður á Alþingi eigi  æ greiðari leið til landsmanna. Nú sé þeim m.a. sjónvarpað og þær 

sendar út á netinu. Þykir ekki óeðlilegt að Alþingi bregðist við breyttum tímum með því að 

laga umræðuformið að slíkum miðlum að nokkru leyti, einkum þó til þess að fá betur fram 

mismunandi sjónarmið þingflokka og þingmanna til mála.162 Forseta Alþingis er heimilt að 

rýmka ræðutíma um þingmál við hverja umræðu ef þingmál er svo umfangsmikið eða 

mikilvægt að ekki sé hægt að ræða það á fullnægjandi hátt innan gildandi reglna. Hann má 

líka rýmka ræðutíma þingmanns ef sérstaklega stendur á og nauðsyn krefur. Um 

fjárlagafrumvarpið gildir tvöfaldur ræðutími. Þá geta þingflokkar lagt fram rökstudda beiðni 

við þingforseta tvisvar á hverju þingi um tvöfaldan ræðutíma við aðra umræðu um 

lagafrumvörp. 163 

                                                      
161

 Ólafur G. Einarsson. Þingsköp Alþingis. 1. umræða. 1998-1999. Vefútgáfa Alþingistíðinda. Sótt 1. feb.2011. 
http://www.althingi.is/altext/123/02/r26121845.sgml  
162

 Greinargerð með frumvarpi til laga um breytingu á lögum um þingsköp Alþingis, nr. 55/1991, sbr. lög nr. 
74/1992, 102/1993, 68/2007 og 102/2007. Þskj. 333, 293 mál. 2007-2008. Vefútgáfa Alþingistíðinda. Sótt 1. 
feb. 2011. http://www.althingi.is/altext/135/s/0333.html 
163

 Lög um breytingu á lögum um þingsköp Alþingis nr. 51/1991 sbr. Lög nr. 74/1992, 102/1993, 68/2007 og 
102/2007. 2007-2008. Vefútgáfa Alþingistíðinda. Sótt 1. feb. 2011. 
http://www.althingi.is/altext/135/s/0549.html 



47 

 Rök Vinstri grænna gegn frumvarpinu voru að málþóf væri eitt af tækjum 

stjórnarandstöðunnar til að ná einhverju af sínu fram og knýja fram breytingar. Ögmundur 

Jónasson (Vg) gagnrýndi mjög styttan ræðutíma á þinginu en sagði þó að stundum ættu 

þingmenn það til að tala lengi bara til að tala lengi og stundum um ekki neitt. Stundum flyttu 

þeir þó ræður sem geisluðu af rökvísi. „Það er því skoðun mín að með því frumvarpi sem nú 

liggur fyrir sé verið að hefla viðinn í líkkistu þingræðisins með því verði það að lögum verður 

oft á tíðum einfaldlega ekki hægt að halda uppi vitrænni umræðu um flókin þingmál.“164 

Ögmundur segir að Vinstri grænir geti fallist á að ræðutími verði takmarkaður í þriðju 

umræðu líkt og í þeirri fyrstu en ótakmarkaður við aðra umræðu.165 En á rök Vinstri grænna 

gat meirihluti þingmanna ekki fallist og frumvarpið því samþykkt með miklum meirihluta 

atkvæða þrátt fyrir málþóf Vinstri grænna og í hreinni andstöðu við þá. Samþykkt þessa 

frumvarps er í raun og veru gott dæmi um átakastjórnmálin á Alþingi.  

5.9 Breyttist eitthvað? 

Þær breytingar sem gerðar hafa verið á ræðutíma alþingismanna hafa miðað að því stytta 

umræður og gera þær snarpari og skemmtilegri án þess þó að skerða málfrelsi þingmanna. 
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 Ögmundur Jónasson. Þingsköp Alþingis. 1. umræða. 2007-2008. Vefútgáfa Alþingistíðinda. Sótt 1. feb. 2011. 
http://www.althingi.is/altext/raeda/135/rad20071203T200117.html 
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Mynd 2 Ræðutími í klukkustundum 

Þegar á heildina er litið virðist ræðutíminn á Alþingi lítið hafa styst þrátt fyrir að búið sé 

takmarka ræðutímann í annarri umferð. Á hitt ber að líta að þingdögum hefur fjölgað en þing 

stendur nú allt árið og hefur svo verið frá og með 138. löggjafarþinginu. Á undanförnum 

árum hafa líka verið til umfjöllunar stór og erfið mál í þinginu, til dæmis fjölmiðlafrumvarpið, 

aðildarumsóknin að Evrópusambandinu, Icesave-málið og önnur þau mál sem tengjast 

efnahagshruninu haustið 2008. Þó að heildarræðutíminn hafi ekki styst í sama mæli og menn 

vonuðust til með lagasetningunni 2007 þá eru ræðurnar óneitanlega styttri og skýrari. Það 

má því segja að ósk Páls Péturssonar um styttri og snarpari skoðanaskipti í þinginu hafi ræst.  

5.10 Það ríkir fullt málfrelsi á Alþingi 

Þingmenn njóta fulls málfrelsis og hafa bæði samkvæmt íslensku stjórnarskránni og 

Mannréttindasáttmála Evrópu víðtækara málfrelsi en aðrir borgarar. Það er sem best hægt 

að taka undir með Þorsteini Magnússyni þegar hann segir að það hafi ekki verið ætlunin með 

ræðutímabreytingunum 2007 að útiloka málþóf heldur að gera umræður styttri og snarpari 

því ljóst sé að ef minnihlutinn sé nægjanlega fjölmennur og kjósi að nýta alla möguleika til 

ræðuhalda gefi þingskapareglurnar frá árinu 2007 ekkert síður færi á málþófi en þær gömlu. 

Ef stjórnarandstaðan er fjölmenn geta þingmenn hennar skipst á að koma í ræðustól og 

halda fimm mínútna ræður og haldið áfram málþófinu eins lengi og þeir kjósa. Það sýndi sig 
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að til að mynda að reglurnar frá 2007 hindruðu ekki málþóf Sjálfstæðisflokksins í umræðum 

um breytingar á stjórnarskránni í mars og apríl 2009.166 Þó að búð sé að takmarka 

ræðutímann í annarri umferð í flestum þingmálum mega þingmenn samt sem áður tjá sig 

eins oft og þeir vilja. Þingmenn hafa enn hug á að stytta umræður um þingmál. Siv 

Friðleifsdóttir (B) hefur til að mynda flutt ásamt nokkrum öðrum þingmönnum frumvörp á 

Alþingi þar sem gert er ráð fyrir að þingforseti geti ákvarðað hversu lengi umræða um mál, 

þingsályktunartillögur og skýrslur eigi að standa. Það hefði í för með sér að það gæti þurft að 

stytta ræðutíma einstakra þingmanna.  Ekki er gert ráð fyrir að umræðutíminn um hvert mál 

geti orðið styttri en þrjár klukkustundir. Tilgangurinn með þessari breytingu á að gera störf 

þingsins nútímalegri og bæta umræðuhefðina auk þess sem breytingin á að gera 

þingmönnum betur kleift að undirbúa ræðurnar sínar og skipuleggja önnur þingstörf.167  

                                                      
166

 Þorsteinn Magnússon. 2011, 416.  
167

 Frumvarp til laga um breytingu á lögum nr. 51. 1991, um þingsköp Alþingis með síðari breytingum. Þskj. 27. 
27. mál. 2011-2012. Vefútgáfa Alþingistíðinda. Sótt 25. mars 2012. 
http:// www.althingi.is/altext/140/s/0027.html 
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6. Hlutverk stjórnarandstöðu 

Umræður um breytingar á þingsköpum á umliðnum árum hafa oftar en ekki snúist um 

hvernig styrkja megi stöðu stjórnarandstöðunnar á þingi og fá henni í hendur tæki og tól svo 

hún geti betur sinnt eftirlitshlutverki sínu. Þingmönnum sem sitja í stjórnarandstöðu á 

hverjum tíma finnst oft á tíðum að lítið tillit sé tekið til málflutnings þeirra hvort sem þeir eru 

með eða á móti málum ríkisstjórnarinnar eins og kemur fram í þessum orðum Ragnheiðar 

Elínar Árnadóttur á vef Sjálfstæðisflokksins: „Ef stjórnarandstaðan lýsir sig andsnúna málum 

frá ríkisstjórninni og heitir því að berjast gegn þeim með öllum tiltækum ráðum eru ásakanir 

um málþóf, tilgangslaust þvaður og tímaeyðslu fljótar að skjóta upp kollinum. Á hinn bóginn 

er það svo reyndar líka að þannig að ef flokkarnir ná saman um málmiðlun þá hrópa menn 

um hrossakaup og samtryggingu.“168  Hér beinum við sjónum að stjórnarandstöðunni og því 

hlutverki sem hún hefur á Alþingi og í lýðræðislegri umræðu. 

6.1 Fjölgað í forsætisnefnd 

Eitt af þeim skrefum sem stigin hafa verið til að styrkja stjórnarandstöðuna var að fjölga í 

forsætisnefnd þingsins. Breyting var gerð á skipan forsætisnefndar á 116. löggjafarþinginu 

sem fólst í því að fjölgað var um tvo í nefndinni eða úr fimm í sjö.  Eftir það hefur nefndin 

verið skipuð forseta og sex varaforsetum. Tilgangurinn var að gera öllum þingflokkum kleift 

að fá aðild að forsætisnefnd en þó þannig að ákveðið var að hafa hliðsjón af þingstyrk 

flokkanna. Nokkuð góð sátt var um þessa breytingu sem gaf minni stjórnarandstöðu-

flokkunum tækifæri til að koma að þingstjórninni.169  Ekki voru þó allir jafnhrifnir eins og 

kemur fram í orðum Hjörleifs Guttormssonar (G). 

Verkefni aðalforseta þingsins hlýtur að vera það að laða saman sjónarmið, skapa 

samstöðu um mál og gera forsætisnefndina að raunverulegri stjórn þingsins sem hafi 

eitthvert vægi gagnvart þingflokkum og hefji sig með vissum hætti yfir karp og deilur 

milli þingflokka. Að líta svo til að sitjandi ríkisstjórn þurfi að hafa einhvern meirihluta í 

                                                      
168

 Ragnheiður Elín Árnadóttir. 2011. ,,Karp, rifrildi eða lýðræðisleg umræða?“ XD-vefur Sjálfstæðisflokksins. 
Sótt 3. mars. 2012.  
http://wwwxd.is/i-brennidepli/frettir/nr1175 
169

 Greinargerð með frumvarpi til laga um breytingu á lögum um þingsköp Alþingis, nr. 55/1991. Þskj.18, 
18.mál.1992. Vefútgáfa Alþingistíðinda. Sótt 10. mars 2012. http://www.althingi.is/altext/116/s/0018.html 
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forsætisnefnd er sjónarmið sem ég fæ ekki skilið og held að leysi ekki nokkurn 

vanda...170 

Þrátt fyrir andstöðu Hjörleifs var samþykkt að fjölga í forsætisnefndinni og hafa menn búið 

við þetta fyrirkomulag æ síðan. 

Hlutverk stjórnarandstöðu er fyrst og fremst að veita ríkisstjórn strangt málefnalegt aðhald, 

bæði að því er varðar stefnumörkun og framkvæmd markaðrar stjórnarstefnu. Það er ekki 

síður hlutverk stjórnarandstöðu, samhliða gagnrýni á stjórnarstefnu í veigamestu 

málaflokkum, að setja fram eigin marktæka valkosti, skýrt og skilmerkilega. Almenningur á 

skýlausa kröfu á því að geta vegið og metið hvort tveggja leið ríkisstjórnar og skýrt markaða 

stefnu stjórnarandstöðu í öllum höfuðviðfangsefnum Alþingis. Stjórnarandstaða verður, svo 

dæmi sé tekið, að setja fram marktækar leiðir til að draga úr ríkisútgjöldum og/eða til að 

auka tekjur ríkissjóðs [skattheimtu] þegar hún gagnrýnir ríkissjóðshalla ef gagnrýnin á vera 

annað en marklaust hjal.171 

6.2 Meirihlutinn ræður 

Páll Pétursson (B) segir að það sé réttur meirihlutans að ráða, jafnvel þótt hann geti haft 

rangt fyrir sér það sé eðli þingræðisins að hann hafi síðasta orðið.172 Ögmundur Jónasson 

(Vg) segir að staða Alþingis sem slíks gagnvart framkvæmdavaldinu snúist eðli málsins 

samkvæmt einkum og sér í lagi um möguleika og réttindi minnihlutans hverju sinni til að 

sinna sínu mikilvæga hlutverki, hlutverki stjórnarandstöðunnar, aðhaldshlutverkinu.173 Davíð 

Oddsson(D) forsætisráðherra sagði þetta um hlutverk stjórnarandstöðunnar í umræðum á 

Alþingi. „Stjórnarandstaðan er í stjórnarandstöðu og hún hefur ekki völd. Hún veitir aðhald. 

Hún spyr spurninga og veitir andstöðu samkvæmt orðanna hljóðan. Hún hefur ekki vald.“174 

Allir þingmenn hafa leyfi til að leggja fram lagafrumvörp en fæst þingmannafrumvörp komast 

í gegnum nefnd hvað þá að þau séu samþykkt á Alþingi. Stjórnarfrumvörp eiga hins vegar 

oftast greiða leið í gegnum þingið. Ríkisstjórnin lagði fram 1177 frumvörp frá 1999 til 2008, 

                                                      
170 Hjörleifur Guttormsson. Þingsköp Alþingis. 1. umræða. 1992-1993. Sótt 10. mars 2012. 
http://www.althingi.is/altext/116/08/r19144133.sgml 
171

 Morgunblaðið. „Þrískipt stjórnarandstaða. Hvert er hlutverk stjórnarandstöðu.” 18. júlí 1987. Sótt 3. mars 
2012. http://www.mbl.is/greinasafn/grein/5367/  
172

 Páll Pétursson. Þingsköp Alþingis. 1. umræða. 1991. Vefútgáfa Alþingistíðinda. Sótt 3. mars 2012. 
http://www.althingi.is/altext/114/r0/0063.html 
173

 Ögmundur Jónasson. 2007. Forræðishyggju á Alþingi mótmælt. Heimasíða: Ögmundur.is. Sótt 3. mars 2012. 
http.//www.ogmundur.is/newa.asp?id=657&news_ID=3612&type=one 
174

 Davíð Oddsson. Þjóðahagsstofnun. 2. umræða. 2001-2007. Vefútgáfa Alþingistíðinda. Sótt 3. mars 2012. 
http://www.althingi.is/altext/127/04/r18222518.sgml 
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greidd voru atkvæði um 85 prósent þessara frumvarpa. Nefndarfrumvörp voru 66 og 

tæplega 91 prósent fór í atkvæðagreiðslu. Stjórnarþingmenn lögðu fram 190 frumvörp, 

greidd voru atkvæði um 12,5 prósent þeirra. Stjórnarandstöðuþingmenn lögðu fram 555 og 

komst 1,1 prósent úr nefnd og í atkvæðagreiðslu í þinginu. Þau fáu mál 

stjórnarandstöðunnar sem komast alla leið eru mál sem eru lítt umdeild í þjóðfélaginu. 175 Ef 

þetta er skoðað aðeins betur þá lagði stjórnarandstaðan fram fimm lagafrumvörp á 137. 

löggjafarþinginu en ekkert þeirra varð að lögum. Á sama tíma urðu 30 frumvörp af 56 

frumvörpum meirihlutans að lögum. Á 138. þinginu lögðu stjórnarandstöðuþingmenn fram 

30 frumvörp og eitt varð að lögum. Frumvörp meirihlutans voru 194 og urðu 135 að lögum. Á 

139. þinginu voru lagafrumvörpin 66, tvö urðu að lögum. Frumvörp meirihlutans voru 181 og 

134 þeirra urðu að lögum. Þegar litið er yfir þingsályktunartillögurnar þá voru þær 13 á 137. 

löggjafarþinginu en engin var samþykkt. Tillögur meirihlutans voru þrjár og tvær þeirra 

samþykktar. Á næsta þingi voru þær 41, fimm þeirra voru afgreiddar sem ályktun þingsins. 

Tillögur meirihlutans voru 51, þar af voru 23 samþykktar. Á 139. löggjafarþinginu lagði 

stjórnarandstaðan fram 77 tillögur og voru 5 afgreiddar sem ályktanir þingsins. Meirihlutinn 

lagði fram 85 þingsályktunartillögur og voru 80 þeirra samþykktar. 176  

6.3 Tæki stjórnarandstöðunnar  

 Þegar horft er til eftirlitshlutverks þingsins er hlutverk stjórnarandstöðunnar veigamikið og 

mikilvægi hennar fyrir lýðræðislega stjórnarhætti hefur oft verið vanmetið. Þrátt fyrir þær 

takmarkanir sem leiða af samþættingu löggjafarvalds og framkvæmdavalds skapar eftirlit 

stjórnarandstöðunnar gagnrýnið umhverfi fyrir umræður um mál og er slíkt þáttur í að stuðla 

að opnara stjórnkerfi. Þingeftirlit hefur ekkert síður gildi fyrir samfélagið þótt því sé fyrst og 

fremst sinnt af stjórnarandstæðingum.177 Helstu tækin sem Alþingi hefur til að veita 

framkvæmdavaldinu aðhald eru fyrirspurnir til ráðherra, beiðnir um skýrslur, 

utandagskrárumræður, umræður um málefni líðandi stundar, að taka upp mál í 

fastanefndum og sérstakar rannsóknarnefndir. 178 Það eru  stjórnarandstæðingar á þingi sem 

nýta þessi tæki öðrum þingmönnum fremur þegar kemur að eftirliti með 

framkvæmdavaldinu.  

                                                      
175

 Gunnar Helgi Kristinsson. 2011. „Party cohesion in the Icelandic Althingi.“ Stjórnmál og stjórnsýsla- 
veftímarit. (2),234. Sótt 3.mars 2012. http://skemman.is/stream/get/1946/10393/25881/1/a. 2011.7. 2. 1.pdf 
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 Skrifstofa Alþingis. 2012. Tölvupóstur.  
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 Þorsteinn Magnússon. 2011, 389.  
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 Þorsteinn Magnússon. 2005, 52. 
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Mynd 3 Fyrirspurnir 

Á árunum 1991 til 2008 beindu stjórnarandstæðingar 4430 fyrirspurnum til ráðherra en 

stjórnarþingmenn aðeins 1360. Það eru því stjórnarandstæðingar sem bera upp spurningar 

við ráðherra í 77 prósentum tilvika. Svipað er uppi á teningnum þegar kemur að munnlegum 

fyrirspurnum. Stjórnarandstæðingar beina 821 fyrirspurn til ráðherra á sama tímabili en 

stjórnarliðar 146 fyrirspurnum. Þegar kemur að skýrslubeiðnum eru þær í yfirgnæfandi 

meirihluta frá stjórnarandstæðingum eða yfir 90 prósent. Beiðnir um utandagskrárumræður 

eru 682 frá stjórnarandstæðingum en 101 frá stjórnarliðum. Þegar kemur að umræðum um 

störf þingsins á árunum 1999 til 2007 þá eru það stjórnarandstæðingar sem hefja þær í 338 

skipti en stjórnarliðar í 43 skipti.179 Það er því ljóst að stjórnarandstaðan situr ekki auðum 

höndum hverjir svo sem skipa hana. Það er svo annað mál hvernig menn nota þessi tæki. 

Guðrún Ögmundsdóttir fyrrverandi þingmaður segir í ævisögu sinni að hún hafi notað 

fyrirspurnir, skýrslubeiðnir og utandagskrárumræður til að koma málum á dagskrá og 

undirbyggja þekkingu þannig að hægt væri að vinna málin áfram. Hún segir að þessi tæki 
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 Þorsteinn Magnússon. 2011, 386-392.  
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þingsins eigi að nýta af ábyrgð. Hins vegar hafi henni oft þótt fyrirspurnir sumra þingmanna 

vera þannig að það liggi við að fletta mætti upp í símaskránni til að finna svarið.180 

Eins og kom fram í kafla 2 um nefndaskipan Alþingis var gerð mikil breyting á 

nefndaskipaninni þegar ný þingskaparlög voru samþykkt vorið 2011 og verður því ekki fjallað 

frekar um það hér. Hins vegar er í lögunum og greinargerð með frumvarpinu að finna 

sérstakan kafla sem fjallar um stjórnarandstöðu og hvernig styrkja megi eftirlitshlutverk 

þingsins. Evrópuráðið setti á árinu 2008 fram ráðgefandi tilmæli um réttindi og ábyrgð 

stjórnarandstöðu í störfum þinga í lýðræðisríkjum. Margt af því sem þar kemur fram er fært 

inn í þingskaparlögin frá 2011. Í tilmælunum segir að stjórnarandstaðan gegni lykilhlutverki í 

lýðræðislegu samfélagi. Hlutverk hennar sé að bjóða fram aðra kosti til lausnar málum en 

stjórnvöld gera á hverjum tíma. Hún veiti ríkisstjórn aðhald og eftirlit og dragi úr hættu á 

misbeitingu valds og að ákvarðanir stjórnarherranna gangi gegn hagsmunum almennings. Þá 

er í leiðbeiningunum lögð áhersla á að minnihlutinn sýni pólitískan þroska og ábyrgð í 

uppbyggilegri andstöðu með því að sýna virðingu og nota réttindi sín með það í huga að auka 

afköst í þingstörfunum. Í tilmælunum segir að stjórnarandstöðunni skulu tryggðar 

upplýsingar á jafnréttisgrundvelli. Stjórnarandstaðan eigi rétt á að geta beint skriflegum og 

munnlegum spurningum að ráðherrum og þeim beri að svara. Þá eigi að tryggja 

þingmönnum stjórnarandstöðu ákveðin forréttindi á fyrirspurnarfundum og þeir eigi að hafa 

rétt til að stofna til umræðu um fyrirspurn. Tryggja eigi rétt minnihlutans til að krefjast þess 

að þingfundur verði haldinn og hann geti ákveðið dagskrá þingfunda þar sem málefni 

stjórnarandstöðunnar hafi forgang, sömuleiðis eigi hann að eiga rétt á að tiltekin málefni 

sem talin eru mikilvæg eða eru ofarlega á baugi verði tekin til umræðu á þingfundi.181 Mörg 

þessara leiðbeinandi tilmæla Evrópuráðsins eru tekin upp í lögunum frá 2011. Að öllum 

líkindum er ákvæði laganna um upplýsingarétt þingmanna og upplýsingaskyldu ráðherra eitt 

það mikilvægasta en það undirstrikar að allir þingmenn eigi jafnan rétt á upplýsingum. Í 

lögunum er kveðið á um að ráðherra skuli leggja fram þær upplýsingar sem hann hefur 

aðgang að og hafa verulega þýðingu fyrir mat þingsins á málinu. 182 Þá er það bundið í lögin 
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 Halla Gunnarsdóttir. 2010. Guðrún Ögmundsdóttir. Hjartað ræður för. (Reykjavík: Veröld), 173.  
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 Parliamentary Assembly. 2008. Procedural guidilines on the rigths and responsibilities of the opposition in a 
democratic parliament. Doc. 11465. Sótt 1. mars 2012. 
http:assembly.coe.int/Mainf.asp?link=/Documents/WorkingDocs/Doc08/EDOC11465.htm 
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 Lög um þingsköp Alþingis, nr. 84/2011. Vefútgáfa Alþingistíðinda. Sótt 1. júlí 2011. 
http://www.althingi.is/altext/139/s/1805.html 
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að eftirlitsstörf alþingismanna fari fram með fyrirspurnum, skýrslubeiðnum og sérstökum 

umræðum og eins og áður hefur komið fram að þingnefndir geti tekið upp mál af eigin 

frumkvæði. 183  Þá verði Alþingi gert kleift að taka við trúnaðarupplýsingum sem eru 

nauðsynlegar til að þingið geti gegnt hlutverki sínum samkvæmt stjórnarskrá. Lögfest er 

heimild ráðherra til að leggja fyrir Alþingi upplýsingar sem eiga að fara leynt á grundvelli 

reglna um þagnarskyldu enda sé tryggt að trúnaðar sé gætt um þær.184 Það urðu ekki miklar 

umræður um málið, sá eini sem ræddi þetta atriði var Birgir Ármannsson (D). Hann sagði 

nauðsynlegt að það væru skýrar reglur um hvenær hægt væri að krefjast trúnaðar um 

einstakar upplýsingar og það yrði að gæta þess að leggja ekki meiri trúnaðarskyldu á 

þingmenn eða þingnefndir en nauðsynlegt væri  og lög gerðu kröfur um.185 Lítil sem engin 

reynsla er komin á ákvæðið um trúnaðarupplýsingar en eðli málsins samkvæmt gæti það 

með tímanum vakið harðar deilur á milli stjórnarsinna og stjórnarandstæðinga því línan á 

milli þess að segja ekkert til dæmis í fjölmiðlum eða annars staðar eða gefa eitthvað í skyn 

getur verið afar mjó. 
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Greinargerð með frumvarpi til laga um breytingu á lögum nr.55/1991, um þingsköp Alþingis. Þskj. 
1433,686.mál. 2009-2010. Vefútgáfa Alþingistíðinda. Sótt 1. júlí 2011. 
http:www.althingi.is/altext/138/s/1433.html  
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 Greinargerð með frumvarpi til laga um breytingu á lögum nr. 55/1991, um þingsköp Alþingis þskj. 1014, 596. 
mál. 2010-2011. Vefútgáfa Alþingistíðinda. Sótt 1. júní 2011. http://www.althingi.is/altext/139/s/1014.html 
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 Birgir Ármannsson. Þingsköp Alþingis. 1. umræða. 2010-2011. Vefútgáfa Alþingistíðinda. Sótt 1. júlí 2011. 
http://www.althingi.is/altext/raeda/139/rad20110324T152546.ht 
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7. Ráðherrar láti af þingmennsku  

Nokkur frumvörp hafa komið fram um breytingar á stjórnaskipunarlögum eða 

þingskaparlögum í þá veru að ráðherra afsali sér þingmennsku á meðan hann gegnir 

ráðherraembætti. Bandalag jafnaðarmanna var öflugur talsmaður þess að 

framkvæmdavaldið skyldi kosið beinni kosningu. Vilmundur Gylfason stofnandi flokksins og 

helsti forystumaður hans flutti tillögur þess efnis á Alþingi upp úr 1980. Hann lagði til að 

forsætisráðherrann yrði kosinn beinni kosningu og hann skipaði síðan ríkisstjórn. Ef 

þingmaður yrði ráðherra átti hann að segja af sér. Bandalagið með Vilmund í forustu vildi 

algjöran aðskilnað framkvæmdavalds og löggjafarvalds.186 Stuttu áður en Alþingi var gert að 

einni málstofu, eða á 111. löggjafarþinginu, lögðu nokkrir þingmenn Framsóknarflokks, 

Kvennalista, Alþýðubandalags og Alþýðuflokks fram frumvarp til laga þar sem þetta var lagt 

til meðal annarra breytinga á stjórnskipunarlögum.187 Í athugasemdum með frumvarpinu 

segir að þingmaður sem skipaður sé ráðherra láti af þingmennsku meðan hann gegnir 

ráðherrastöfum en varamaður hans taki sæti á Alþingi þann tíma sem hann er ráðherra og er 

vísað til þess að Norðmenn hafi þessa skipan mála. Gert er ráð fyrir að ráðherrann hafi ýmsar 

skyldur gagnvart Alþingi, t.d. að hann taki þátt í starfi þingflokkanna, svari fyrirspurnum, 

mæli fyrir þingmálum ríkisstjórnar og taki þátt í umræðum eins og hann hefði hug á. Fullt 

málfrelsi er tryggt þótt ekki hefði ráðherrann atkvæðisrétt í þinginu. Tekið er sérstaklega 

fram að æskilegt sé að sú venja haldist að ráðherrar séu valdir úr hópi þingmanna svo sem 

venja er til.188 Rökin sem eru notuð eru þessi: Í fyrsta lagi eru sköpuð gleggri skil en nú eru á 

milli þeirra sem fara með löggjafarvald og þeirra er fara með framkvæmdavald. Í öðru lagi 

getur slíkt fyrirkomulag styrkt Alþingi gagnvart framkvæmdavaldinu. Nú eru að jafnaði 9-11 

þingmenn bundnir við ráðherrastörf og hafa því ekki tækifæri nema að takmörkuðu leyti til 

að sinna eiginlegum þingstörfum. Með breytingunni verður „fullskipað lið“ til að sinna 

löggjafarstörfum og veita ríkisstjórn nauðsynlegt aðhald hverju sinni. Í þriðja lagi mun þessi 

breyting verða til mikils hagræðis fyrir sjálfa ráðherrana því að með nokkrum rétti má segja 

að þingsetan sé ráðherrum byrði. Ráðherrastarfið er krefjandi og tímafrekt starf er gerir þá 

kröfu á hendur þeim er starfinu gegnir að hann helgi sig því óskiptu. Það verða ekki miklar 
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 Þorsteinn Magnússon. 2005, 36.  
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 Frumvarp til stjórnskipunarlaga um breytingu á stjórnarskrá lýðveldisins Íslands, nr. 33/1944, með síðari 
breytingum. Þskj.829  468. mál. 1998-1999. Vefútgáfa Alþingistíðinda. Sótt 3. mars 2011. 
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umræður um þetta mál á 111. löggjafarþinginu en þegar drög að frumvarpi til þingskaparlaga 

er lagt fram samhliða stjórnskipunarlögunum er búið að fella þetta ákvæði út.  

7.1 Frumvörp um breytingar á stjórnskipunarlögum 

Síðustu ár hefur Siv Friðleifsdóttir (B) verið einn öflugasti talsmaður þess að  ráðherrar láti af 

þingmennsku tímabundið meðan þeir gegna ráðherraembætti. Hún hefur sex sinnum auk 

meðflutningsmanna flutt frumvarp um breytingu á stjórnskipunarlögum þar sem þetta er 

lagt til.  

Tafla 2 Tillögur að breytingum á stjórnskipunarlögum 1991-2012. Þingseta ráðherra. 

 

Veigamestu rökin fyrir því að ráðherrar hverfi af þingi eru eins og á 111. löggjafarþinginu að 

með því móti verði skarpari skil á milli framkvæmdavalds, löggjafarvalds og dómsvalds. Fleiri 

verði virkir í þingstörfum og þar af leiðandi verði vinnuálag í nefndum minna og jafnframt 

kemur það nokkrum sinnum til tals að fækka þingmönnum. Einnig telja þeir sem aðhyllast 

þessa breytingu að hún hafi í för með sér að auðveldara verði að gera sér grein fyrir hverjir 

beri ábyrgð. „Núverandi kerfi hefur í för með sér að enginn ber ábyrgð. Framkvæmdavaldið 

ber ekki ábyrgð á framkvæmdum sem Alþingi hefur ákveðið. Stundum heyrir maður líka að 

löggjafarvaldið, þ.e. hið háa Alþingi, beri ekki ábyrgð á frumvörpum sem koma frá 

 
Þing Flutningsmenn Meginefni Afdrif 

        

1995-1996 Siv Friðleifsdóttir þingseta ráðherra ekki 
útrætt 

1998-1999 Siv Friðleifsdóttir þingseta ráðherra ekki 
útrætt 

2004-2005 Siv Friðleifsdóttir, Kristinn H. Gunnarsson, Margrét 
Frímannsdóttir, Pétur H. Blöndal, Gunnar Örlygsson 

þingseta ráðherra ekki 
útrætt 

2005-2006 Siv Friðleifsdóttir, Margrét Frímannsdóttir, Pétur H. 
Blöndal, Gunnar Örlygsson 

þingseta ráðherra ekki 
útrætt 

2007-2008 Siv Friðleifsdóttir, Pétur H. Blöndal, Jón Magnússon, 
Höskuldur Þórhallsson 

þingseta ráðherra ekki 
útrætt 

2008-2009 Siv Friðleifsdóttir, Pétur H. Blöndal, Jón Magnússon, 
Höskuldur Þórhallsson 

þingseta ráðherra ekki 
útrætt 

2008-2009 Kristinn H. Gunnarsson bráðabirgðalög, 
þingseta ráðherra 

ekki 
útrætt 

2009-2010 Siv Friðleifsdóttir, Höskuldur Þórhallsson, Eygló 
Harðardóttir, Valgerður Bjarnadóttir 

þingseta ráðherra ekki 
útrætt 

2010-2011 Siv Friðleifsdóttir, Höskuldur Þórhallsson, Eygló 
Harðardóttir, Valgerður Bjarnadóttir 

þingseta ráðherra ekki 
útrætt 

2011-2012 Siv Friðleifsdóttir, Pétur H. Blöndal, Höskuldur 
Þórhallsson, Eygló Harðardóttir, Valgerður Bjarnadóttir 

þingseta ráðherra  ekki 
útrætt 
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framkvæmdavaldinu,“189 segir Pétur Blöndal (D) á 123. löggjafarþinginu en hann hefur 

nokkrum sinnum verið meðflutningsmaður Sivjar. Siv endurflytur svo frumvarpið á 139. 

löggjafarþinginu og þar segir hún í greinagerð með því að þverpólitísk sátt sé að skapast 

meðal ungra stjórnmálamanna um að ráðherrar láti af þingmennsku.190 Í umræðum um 

málið stígur Valgerður Bjarnadóttir (S) í pontu og segir að því sé gjarnan haldið fram að völd 

stjórnarflokka aukist ef ráðherrar láti af þingstörfum vegna þess að stjórnarliðið svokallaða 

verði fjölmennara. Ekki kveðst hún deila þeirri skoðun, völd á Alþingi ráðist af fjölda atkvæða 

og atkvæðavægið í þinginu breytist ekki þótt þessi breytinga verði gerð.191 Þau frumvörp sem 

Siv hefur flutt kalla á breytingar á stjórnarskrá og það þarf því að samþykkja breytingarnar á 

tveimur þingum með kosningum á milli svo þau verði að lögum. 

7.2 Ráðherrar hafi val um hvort þeir láti af þingmennsku 

Valgerður Bjarnadóttir (S) ásamt 18 meðflutningsmönnum flutti hins vegar líkt frumvarp á 

138. löggjafarþinginu þar sem farið er á snið við þetta með því að ráðherrar geti valið hvort 

þeir segi af sér þingmennsku á meðan þeir sitji sem ráðherrar. Með frumvarpi þessu er 

ráðherra sem jafnframt er kjörinn alþingismaður gert kleift, ef hann telur ástæðu til, að 

ákveða að varamaður hans taki sæti á Alþingi meðan hann gegnir ráðherraembætti en að 

hann sitji á þingi einungis í krafti embættisstöðu sinnar skv. 51. gr. stjórnarskrárinnar. Nýti 

hann sér þennan möguleika yrði honum heimilt að taka þátt í umræðum á Alþingi en hefði 

ekki atkvæðisrétt. Varamaður hans hefði  hins vegar öll réttindi alþingismanns og bæri sömu 

skyldur. Hann væri m.a. kjörgengur í nefndir Alþingis eins og aðalmaður, ólíkt 

varaþingmönnum sem taka sæti í forföllum aðalmanns, sbr. 2. mgr. 17. gr. Þingskapa.192 

Rökin eru hin sömu og áður skýrari aðgreining milli löggjafarvalds og framkvæmdavalds. 

Pétur H. Blöndal (D) er stuðningsmaður frumvarpsins og segir þetta milda leið til að fara fram 

hjá því að þurfa að breyta stjórnarskránni. Hann hefði þó viljað ganga aðeins lengra og fá 

fram frumvarp um breytingar á stjórnarskránni og fækka þingmönnum um 12. Það sé 
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 Pétur Blöndal. Stjórnskipunarlög. 1. umræða. 1998-1999. Vefútgáfa Alþingistíðinda. Sótt. 20. feb. 2012. 
http://www.althingi.is/altext/123/11/r02162228.sgml  
190 Greinargerð með frumvarpi til stjórnskipunarlaga um breytingu á stjórnarskrá lýðveldisins Íslands, nr. 
33/1944 með síðari breytingum. Vefútgáfa Alþingistíðinda. Sótt 23. feb. 2011. 
http://www.althingi.is/altext/138/s/0018.html 
191 Valgerður Bjarnadóttir. Stjórnskipunarlög. 1. umræða. 2010-2011. Vefútgáfa Alþingistíðinda. Sótt 14. feb. 
2012. http://www.althingi.is/altext/raeda/139/rad20101006T173951.html 
192 Greinargerð með frumvarpi til laga um breytingu á lögum nr. 55/1991, um þingsköp Alþingis. Þskj. 928, 
539. mál. 2009-2010. Vefútgáfa Alþingistíðinda. Sótt 15. feb. 2012. 
http://www.althingi.is/altext/138/s/0928.html 
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nauðsyn því ekki sé pláss fyrir þá í þingsalnum.193 Það verða ekki miklar umræður í þinginu 

um málið. Frumvarpið er endurflutt á 139. löggjafarþinginu en raunar fór það svo hljótt á 

þinginu á undan að Valgerður segir í ræðu að unga fólkið í flokknum hennar hafi ekki vitað af 

því.194 Frumvarpinu var vísað til allsherjarnefndar Alþingis. Nefndin þríklofnaði í afstöðu sinni 

til þess. Meirihlutinn lagði til að það yrði samþykkt en í áliti hans segir þó að þau sjónarmið 

hafi komið fram að þetta myndi styrkja stjórnarmeirihlutann sem fengi fleiri talsmenn innan 

þings og því væri nauðsynlegt að styrkja stjórnarandstöðuna með einhverjum hætti til að 

vega upp á móti því. Meirihluti lagði til að yrði frumvarpið samþykkt gerði þingskaparnefnd 

sú er nú starfaði tillögur um með hvaða hætti unnt yrði að mæta þessu sjónarmiði. 

Meirihlutinn lagði til að frumvarpið yrði samþykkt.195 Sigurður Kári Kristjánsson (D) ritaði álit 

fyrsta minnihluta og hann sagði helsta gallann þann að yrði það samþykkt sem lög frá Alþingi 

væri ljóst að hið breytta fyrirkomulag myndi styrkja stöðu ríkisstjórnarmeirihlutans á þingi 

verulega, hver sem hann væri hverju sinni, á kostnað stjórnarandstöðu. Verði frumvarpið að 

lögum kunni talsmönnum ríkisstjórnarflokkanna að fjölga í samræmi við fjölda ráðherra 

hverju sinni. Að hans mati er það óráð að samþykkja frumvarpið þar sem það mælir ekki fyrir 

um að gripið verði til neinna mótvægisaðgerða til þess að vega upp á móti skertri aðstöðu 

stjórnarandstöðuflokkanna gagnvart stjórnarmeirihlutanum.196 Frumvarp um þingsetu 

ráðherra var svo enn og aftur lagt fram á 140. löggjafarþingi.197 Þorsteinn Magnússon segir 

að langstærstur hluti þingmanna styðji þingræðiskerfið, meti kosti meirihlutastjórna sem hafi 

burði til að veita framkvæmdavaldinu og löggjafarvaldinu forustu og sé sáttur við að vera 

hluti af þingflokki sem starfar sem samstæð heild.198 Það myndi án efa styrkja til muna 

stjórnarmeirihlutann á Alþingi ef ráðherrar segðu af sér þingmennsku tímabundið á meðan 

þeir gegndu ráðherraembætti en það yrði á kostnað lýðræðisins. Talsmenn og þeir sem væru 

                                                      
193 Pétur Blöndal. Þingsköp Alþingis. 1. umræða. 2009-2010. Vefútgáfa Alþingistíðinda. Sótt 14. feb. 2012. 
http://www.althingi.is/altext/raeda/138/rad20100507T163015.html 
194 Valgerður Bjarnadóttir. Þingsköp Alþingis. 1. umræða. 2010-2011. Vefútgáfa Alþingistíðinda. Sótt 14. feb. 
2012. http://www.althingi.is/altext/raeda/139/rad20101020T181530.html 
195 Nefndarálit um frumv. til breytinga á lögum nr. 55/1991, um þingsköp Alþingis. Meirihluti 
allsherjarnefndar. Þskj. 1408, 43. mál. 2010-2011. Vefútgáfa Alþingistíðinda. Sótt 15. feb. 2012. 
http://www.althingi.is/altext/139/s/1408.html  
196 Nefndarálit um frumv. Til breytinga á lögum nr. 55/1991. Álit fyrsta minnihluta allsherjarnefndar. Þskj. 
1422, 43. mál. 2010-2011. Vefútgáfa Alþingistíðinda. Sótt 15. feb. 2012. 
http://www.althingi.is/altext/139/s/1422.html 
197 Frumvarp til laga um breytingu á lögum nr. 55/1991 um þingsköp Alþingis. Þskj. 101, 101. mál. Vefútgáfa 
Alþingistíðinda. Sótt 15. feb. 2012.  
http://www.althingi.is/altext/140/s/0101.html 
198 Þorsteinn Magnússon. 2005, 37.  
 

http://www.althingi.is/altext/raeda/138/rad20100507T163015.html
http://www.althingi.is/altext/139/s/1408.html
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að vinna fyrir framkvæmdavaldið yrðu mun fleiri en þeir hefðu lýðræðislegt umboð til. Það 

kæmi sér best fyrir minnstu flokkana á Alþingi sem gjarnan hafa myndað ríkisstjórn með 

stærsta flokknum. Það gæti fjölgað um allt að helming í þeirra röðum án þess að kjósendur 

hefðu veitt umboð til slíks. Í þeim tillögum og frumvörpum sem hafa verið lögð fram um 

málið er lítið sem ekkert fjallað um stjórnarandstöðuna eða hvernig mætti styrkja hana til 

jafns við aukinn fjölda stjórnarliða. Stjórnarandstaðan myndi eiga undir högg að sækja. Það 

að ráðherrar geti valið á milli þess að sitja áfram sem þingmenn eða afsala sér þingmennsku 

meðan þeir gegna ráðherraembætti er tilraun til fara á svig við gildandi lög og venjur og 

myndi veikja þingræðishefðina. Það er heldur ekkert í gildandi lögum sem segir að ráðherrar 

verði að vera þingmenn, varaþingmenn hafa gegnt ráðherraembættum og í ríkisstjórn 

Íslands hafa setið utanþingsráðherrar. Það heyrir hins vegar til undantekninga. 
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Lokaorð 

Meginhlutverk Alþingis er lagasetningarvaldið en jafnframt fer það með fjárstjórnarvaldið, er 

vettvangur fyrir mikilvægar stjórnmálaumræður og það á að hafa eftirlit með störfum 

ríkisstjórnarinnar. Störf þingsins markast af því að hér hafa nær óslitið setið 

meirihlutastjórnir við völd frá því að Ísland varð sjálfstætt ríki 1944. Það hefur verið sátt um 

meirihlutaræðið hér á landi og flestar þær breytingar sem hafa verið gerðar á 

þingskaparlögum hafa miðað að því að viðhalda meirihlutaræðinu.  

Starfsemi fastanefnda Alþingis hefur tekið miklum breytingum frá því að Alþingi varð einnar 

deildar þing. Frá 1991 til 2011 voru fastanefndir þingsins 12 og var samsvörun á milli 

nefndanna og ráðuneyta Stjórnarráðsins. Kosið var til fastanefndanna í upphafi hvers þings 

og gilti kosningin til upphafs næsta þings. Þingmenn sátu því í fleiri en einni nefnd. Með 

breytingunum sem gerðar voru á þingsköpum 2011 var fyrirkomulaginu breytt, nefndum 

fækkað í 7, málefnasvið þeirra víkkað út og ekki er lengur bein samsvörun á milli nefnda og 

ráðuneyta Stjórnarráðsins. Kosning í nefndir gildir nú allt kjörtímabilið. Það er erfitt að átta 

sig á því starfi sem fer fram innan fastanefnda Alþingis, langflestir fundir þeirra eru lokaðir og 

menn eru bundnir trúnaði um það sem þar fer fram. Lítið er að græða á því að lesa 

fundargerðir því þar kemur ekki annað fram en hvað var rætt og hverjir sátu fundinn. Því er 

oft haldið fram að stjórnarandstaðan geti látið ljós sitt skína innan nefndanna og geti þokað 

málum áfram þar en í opinberum gögnum er þó fátt sem styður þá fullyrðingu. Það er 

einungis þegar nefndir klofna í afstöðu sinni til mála og skila meirihluta- og minnihlutaálitum 

sem hægt er að lesa um afstöðu einstakra þingmanna eða þingmannahópa. Trúnaðurinn 

innan nefndanna hefur bæði kosti og galla. Kostirnir eru þeir að menn geta betur sagt hug 

sinn, skipt um afstöðu til mála og þess háttar en hefur þann galla að nefndarstarfið verður 

almenningi sem lokuð bók. Það verður þó að hafa í huga að almenningur, hagsmunasamtök 

og aðrir þeir sem vilja reyna að hafa áhrif á umfjöllun nefnda um frumvörp geta sent inn 

umsagnir um þau auk þess sem nefndirnar leita sjálfar til fjölda samtaka og biðja um 

umsagnir um einstök mál. Langflest þeirra mála sem koma til umsagna hjá nefndum taka 

einhverjum breytingum en mismiklum þó og nær undantekningarlaust samþykkir þingið þær 

breytingar sem meirihluti nefndar leggur til. Þó litið sé þannig á að meginverkefni nefnda sé 

að fjalla um þingmál, lagafrumvörp og þingsályktunartillögur og -skýrslur þá hafa 
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fastanefndirnar víðfeðmara hlutverk. Þær hafa frá 1991 getað hafið athugun mála að eigin 

frumkvæði og kallað til fulltrúa stjórnvalda, stjórnsýslunnar og hagsmunasamtaka. Þessir 

fundir eru sama marki brenndir og aðrir nefndarfundir. Þeir eru lokaðir enda yrðu menn 

örugglega ekki fúsir til að gefa upplýsingar ef þeir ættu á hættu að þeim yrði lekið til 

fjölmiðla eða annarra þeirra sem gætu séð sér hag í að nýta þær. Frá 2008 hafa nefndir getað 

haldið opna nefndarfundi þar sem þær hafa getað boðað ráðherra og fleiri á sinn fund. Þessir 

fundir hafa ekki verið ýkja margir frá því að þessi heimild var tekin upp eða innan við 20. Í 

kjölfar bankahrunsins hefði mátt ætla að þeir yrðu fleiri þar sem almenningur hefur stöðugt 

kallað eftir frekari upplýsingum frá stjórnvöldum en þau hin sömu hafa ekki brugðist við 

kallinu. Nefndirnar hafa heldur ekki tekið saman skýrslur eða lagt sjálfstætt mat á þær 

upplýsingar sem koma fram á opnum fundum eða upplýsingafundunum. Sú meginbreyting 

sem gerð var á þingskaparlögunum og varðar nefndir vorið 2011 var að þingmenn utan 

flokka gætu fengið sæti í fastanefnd og í þeim er að finna ákvæði sem tryggir flokkum sem 

eiga sjö þingmenn eða færri rétt til að ráða mestu um það í hvaða nefndum þeir taka sæti. 

Stóra breytingin er þó sú að búið er að færa í lög að formennska í nefndum eigi að ráðast af 

þingstyrk flokkanna á Alþingi. Það hljóta að teljast verulegar lýðræðisumbætur og mun án 

efa styrkja stöðu stórra stjórnarandstöðuflokka á Alþingi á næstu misserum. Án efa kallar 

þetta ákvæði á meiri samvinnu stjórnarandstöðu og stjórnarflokkanna innan nefndanna. Hins 

vegar hafa þeir flokkar sem nú sitja á Alþingi ekki getað komið sér saman um hvernig eigi að 

útfæra þessa lagabreytingu og því hefur málinu verið slegið á frest á meðan menn reyna að 

koma sér saman um nánari útfærslu á ákvæðinu.  

Þingmenn njóta víðtækara málfrelsis í ræðustól Alþingis og ekki er hægt að draga menn fyrir 

dóm fyrir ummæli sem þeir láta falla þar. Enda eiga þeir að geta rætt málin af hispursleysi og 

hreinskilni og gagnrýnt ríkisvaldið og einstaklinga án þess að óttast málssókn af hálfu þeirra 

sem gagnrýni sæta á hverjum tíma. Í þeim breytingum sem hafa verið samþykktar á lögum 

um þingsköp hefur verið reynt að stytta ræðutíma þingmanna. Í lögunum frá 1991 var 

ræðutíminn styttur í fyrstu umræðu um þingmál en svo gátu menn talað út í eitt þegar 

frumvörp komu til annarrar umræðu. Í lögunum sem samþykkt voru 2007 er ræðutíminn í 

annarri umferð svo takmarkaður en menn mega koma eins oft í ræðustól og þeir telja þörf á. 

Tilgangurinn var að reyna að stytta ræðutímann á Alþingi og koma í veg fyrir málþóf. Þá töldu 

menn að umræður um þingmál yrðu markvissari og fjörugri. Vinstri hreyfingin – grænt 
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framboð sem var stærsti stjórnarandstöðuflokkurinn lagðist öndverður gegn þessari 

breytingu og taldi að með því að takmarka ræðutímann væri verið að taka eitt dýrmætasta 

tækið af stjórnarandstöðunni á hverjum tíma til að hafa áhrif á þingstörfin og skapa 

stjórnarandstöðunni samningsaðstöðu gagnvart meirihluta þingsins. Málþóf hefur lengst af 

verið birtingarmynd þeirra átakastjórnmála sem fer fram á Alþingi. Stjórnarmeirihlutinn á 

hverjum tíma knýr deilumál áfram með meirihlutavaldi en ekki með samningum við 

minnihlutann sem hefur þá notað málþóf til að vekja athygli á málstað sínum. Þess eru dæmi 

að málþóf hafi skilað tilætluðum árangri, mál hafa tafist, þeim hefur verið frestað eða slegin 

út af borðinu. Einkum hefur málþóf getað skilað árangri þegar styttist í þinghlé og stjórnvöld 

eru að brenna inni með mál sem þau telja nauðsynlegt að ná í gegn áður en að þinghlé 

kemur. Ræðutíminn á Alþingi virðist ekki hafa styst en taka verður það með í reikninginn að 

þing situr nú allt árið og mörg stór og þung mál hafa verið til umræðu í þinginu síðustu 

misseri, svo sem Icesave, breyting á stjórnskipunarlögum og fjölmiðlamálið svo einhver séu 

nefnd. Hins vegar hefur orðið breyting á ræðum þingmanna frá því að settar voru 

tímatakmarkanir á umræður í annarri umferð um þingmál. Áður stigu þeir í ræðustól og létu 

móðan mása, lásu t.d. upp úr blöðum og bókum og fóru með ljóð en nú halda menn sig betur 

við umræður um þau mál sem verið er að fjalla um hverju sinni. Breytingarnar sem gerðar 

voru á þingskaparlögum 2007 gefa ekkert síður færi á málþófi en þær reglur sem giltu frá 

1991. Stór stjórnarandstöðuflokkur getur með góðu skipulagi haldið uppi málþófi eins lengi 

og honum sýnist eins og sannaðist þegar Sjálfstæðisflokkurinn hélt uppi vel skipulögðu 

málþófi gegn frumvarpi um breytingu á stjórnskipunarlögum vorið 2009. Röksemdir Vinstri 

grænna frá 2007 þess efnis að það væri verið að svipta stjórnarandstöðuna einu helsta tæki 

hennar til að hafa áhrif á störf þingsins virðast því eiga við lítil rök að styðjast.  

Átakalínurnar í íslenskum stjórnmálum á hverjum tíma eru á milli stjórnar og 

stjórnarandstöðu og hefur svo verið lengst af lýðveldistímanum. Þingræðisreglan leiðir af sér 

stjórnkerfi þar sem ríkisstjórn leiðir framkvæmdavaldið en hefur á sama tíma forystu í 

þinginu. Meirihlutinn telur að það sé réttur hans að ráða. Skilin á milli stjórnar og 

stjórnarandstöðu eru því skýr. Nær öll þau mál sem stjórnarandstöðuþingmenn leggja fram á 

þingi ná ekki lengra en að vera vísað til nefndar þar sem þau sofna enda nefndirnar 

uppteknar af því að fara yfir þau mál sem framkvæmdavaldið leggur fram. Það þýðir hins 

vegar ekki að stjórnarandstaðan hafi ekki hlutverk á Alþingi. Hlutverk hennar er að koma 
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með nýja sýn á þau mál sem eru til umræðu hverju sinni og sýna fram á að hægt sé að fara 

aðrar leiðir en þær sem stjórnvöld hafa ákveðið. Hlutverk stjórnarandstöðunnar er að veita 

ríkjandi stjórnvöldum á hverjum tíma aðhald. Það er aukinn skilningur á mikilvægi 

stjórnarandstöðunnar. Hún hefur úr ýmsu að velja þegar kemur að því að veita 

framkvæmdavaldinu aðhald. Hún getur beint fyrirspurnum til framkvæmdavaldsins, bæði 

munnlegum og skriflegum. Einkum hefur orðið mikil breyting eftir að óundirbúnar 

fyrirspurnir voru leyfðar í þinginu en þá geta þingmenn beint spurningum til ráðherra um 

hvað eina sem honum sýnist og fengið fram afstöðu hans og jafnframt fengið að vita hvar 

viðkomandi mál er statt. Í þeim breytingum sem gerðar voru á þingsköpum 2007 geta 

þingmenn beint fyrirspurnum til formanna þingflokka og nefnda og fengið þannig fram 

afstöðu þeirra til einstakra mála. Þetta eykur að sönnu ábyrgð þeirra sem og þingsins.  

 Þá getur stjórnarandstaðan farið fram á utandagskrárumræður um mál sem hátt ber í 

samfélaginu á hverjum tíma. Það er nú svo að þrátt fyrir að reglurnar um þessa þætti gildi 

um alla þingmenn þá eru það stjórnarandstöðuþingmenn sem nýta þessi tæki öðrum fremur. 

Umræðuhlutverk stjórnarandstöðunnar og aðhald með valdhöfunum er því býsna 

fyrirferðarmikið. Í þeirri endurskoðun sem gerð var á þingskaparlögum vorið 2011 er ákvæði 

um upplýsingarétt þingmanna og upplýsingaskyldu ráðherra. Samkvæmt ákvæðinu á 

ráðherra að leggja fram þær upplýsingar sem hann hefur aðgang að og geta haft verulega 

þýðingu fyrir mat þingsins á ákveðnum málum og gildir þar einu hvort um er að ræða 

trúnaðarupplýsingar eða ekki. Þingmenn verða á móti að gæta þess að virða trúnað sé farið 

fram á slíkt. Þetta ætti að tryggja að það verði í það minnsta auðveldra fyrir 

stjórnarandstöðuþingmenn að afla sér upplýsinga en áður var og þeir þurfi ekki að hafa 

minni þekkingu eða vitneskju um mál en aðrir stjórnarþingmenn. Það er því ekki annað hægt 

en að draga þá ályktun að það verði auðveldara og á margan hátt þægilegra fyrir 

stjórnarandstöðuþingmenn að veita framkvæmdavaldinu aðhald í framtíðinni þegar búið er 

að lögbinda upplýsingaskyldu ráðherra.  

Nokkur frumvörp hafa verið lögð fyrir Alþingi þar sem lagt er til að ráðherra láti af 

þingmennsku meðan hann er ráðherra. Slíkt kallar á breytingu á stjórnarskrá eða þá að 

þingskaparlögunum verði breytt í þá veru að ráðherra hafi val um hvort hann láti af 

þingmennsku á meðan hann gegnir ráðherraembætti en slíkt kallar ekki á breytingar á 

stjórnarskrá lýðveldisins. Rökin fyrir slíkri breytingu hafa verið þau að með slíku fyrirkomulagi 



65 

yrðu skarpari skil á milli löggjafarvalds, framkvæmdavalds og dómsvalds. Varla myndi slík 

breyting styrkja stöðu stjórnarandstöðunnar en það myndi styrkja stjórnarmeirihlutann. 

Talsmenn og þeir sem eru að vinna fyrir framkvæmdavaldið yrðu þá mun fleiri en þeir hefðu 

lýðræðislegt umboð til. Þetta kæmi sér best fyrir minnstu flokkana á Alþingi sem gjarnan 

hafa myndað ríkisstjórn með stærsta flokknum. Það gæti því fjölgað um allt að helming í 

þeirra röðum án þess að kjósendur hefðu veitt nokkurt umboð til slíks.  

Þeirri spurningu var varpað fram í upphafi hvort þær breytingar sem gerðar hefðu verið á 

þingskaparlögum fælu það í sér að Alþingi væri að færast frá því að þar ríkti algjört 

meirihlutaræði í átt til samræðustjórnmála og það var jafnframt skoðað hvort  hugtakið 

átakastjórnmál ætti við um starfið á Alþingi. Staða Alþingis hefur styrkst frá 1991, 

þingnefndir eru að störfum allt árið og þingið sömuleiðis. Það hefur auk þess tekist að koma 

betra skikki á þingstörfin og langir kvöld- og næturfundir heyra nú sögunni til nema í 

undantekningartilvikum. Ef litið er til þjóðþinga í Danmörku, Svíþjóð og Noregi er hægt að 

tala um að hugtakið samræðustjórnmál eigi við. Þar er hefð fyrir minnihlutastjórnum og 

þingmenn verða að komast að samkomulagi eigi mál að ná í höfn. Ef litið er til Íslands og 

Finnlands er þetta ekki raunin enda hafa lengst af í löndunum tveimur setið 

meirihlutastjórnir. Fæstar þær breytingar sem gerðar hafa verið á íslensku 

þingskaparlögunum miða að því að koma hér á samræðustjórnmálum. Einfaldur meirihluti 

ræður í hverju máli og stjórnarmeirihlutinn telur það eðlilegan rétt sinn að koma sínum 

málum í höfn í umdeildum málum án samráðs við stjórnarandstöðuna. Það má þó segja að 

það hafi þokast í þá áttað meirihluti og minnihluti reyni að vinna saman með þeirri breytingu 

sem gerð var vorið 2011 þegar sett var í lög að formennska í nefndum réðist af þingstyrk 

flokkanna á Alþingi en stjórnarflokkarnir fengju ekki sjálfkrafa formennsku í öllum nefndum. 

Menn hafa þó ekki getað komið sér saman um hvernig eigi að útfæra þetta ákvæði og málið 

er því í biðstöðu. Ef menn taka þessa skipan upp mun það án efa kalla á frekara samstarf 

þeirra flokka sem sitja á þingi. Eins og staðan er nú er oft á tíðum mikil samvinna á milli 

formanna nefnda og viðkomandi ráðherra. Breytingin á nefndarformennskunni breytir eðli 

þessa samstarfs og það verður ef til vill erfiðara fyrir framkvæmdavaldið að hafa áhrif á störf 

nefndanna. Annað dæmi um að það sé vaxandi vilji til samstarfs kom fram í Icesave-málinu 

þegar menn komu sér saman um að skipa nefnd þar sem sátu fulltrúar allra flokka til að 

semja við Breta og Hollendinga um Icesave - skuldirnar. Ákvæðið um upplýsingaskyldu 
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ráðherra styrkir líka þetta ferli og ætti að gera stjórnmálaumræðuna gagnsærri á hverjum 

tíma sem er einn megingrundvöllur þess að hægt sé ástunda samræðustjórnmál. 

Samræðustjórnmál eru hins vegar ekki hafin yfir valdabaráttu en þau taka mið af ólíkum 

sjónarmiðum þar sem hlustað er á rök með og á móti sem síðan eru vegin og metin og reynt 

að komast að sameiginlegri niðurstöðu. Það er hins vegar engum vafa undirorpið að á Alþingi 

Íslendinga eru stunduð átakastjórnmál og málþóf. Í þingsal einkennast umræður af 

kappræðum og átökum þar sem markmiðið er að sigra andstæðinginn og sannfæra 

áheyrendur. Þingmenn vita það líka manna best að stóryrði í þingsal eru til þess fallin að 

koma þeim í fréttir og skapa um þá umræðu. Þingmenn skiptast í sveitir eftir 

fyrirframgefnum flokkslínum frekar en eftir málefnum þar sem lögð er áhersla á að knýja 

málin fram með meirihlutavaldi. Það eru litlar líkur á að það breytist í framtíðinni því vilji 

þingmanna virðist standa til að hér verði áfram óbreytt stjórnarfar og þeir sem sitja við 

stjórnvölinn á hverjum tíma ráði því sem þeir vilja. 
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