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ÁGRIP 

Í þessari ritgerð verður leitast við að svara þeirri spurningu hvað ráðherraræði er, hvernig það 

birtist í íslensku stjórnkerfi og stjórnsýslu og jafnframt reynt að meta áhrif þess.  

Í upphafi er fjallað stuttlega um kenningar fræðimanna um það sem kalla má 

ráðherraræði en í síðari köflum er farið yfir hvernig hið íslenska ráðherraræði birtist. 

Jafnframt er fjallað um ráðherraábyrgð og hvort hún sé í samræmi við vald ráðherra. Helstu 

niðurstöður eru þær að hið íslenska ráðherraræði líkt og það er notað í pólitískri umræðu snýst 

fyrst og fremst um samskipti framkvæmdavalds við þingið en það hugtak sem fræðimenn nota 

og þýða má sem ráðherraræði snýr að valdi ráðherra yfir málefnum sem tilheyra ráðuneyti 

þeirra. Áhrif á stjórnsýslu eru því helst að ráðherra getur haft mikið vald á málefnum síns 

ráðuneytis en áhrif á stjórnkerfið eru þau að meirihlutaræði ríkir að vissu leyti á þinginu. Þó 

að til staðar sé eftirlit með ráðherrum vantar upp á að það sé kerfisbundnara en þingeftirlit er 

of veikt og því þyrfti að styrkja stjórnarandstöðuna. Setja ætti þá reglu að ráðherrar segðu af 

sér þingmennsku á meðan þeir gegna ráðherrastörfum til að koma í veg fyrir óheppilega 

skörun. Í sama tilgangi ætti jafnframt að taka ákæruvaldið af Alþingi í málefnum ráðherra og 

leggja á herðar óháðum aðila ásamt því að efla pólitíska ábyrgð. Ráðherrar þurfa einnig að 

axla pólitíska ábyrgð þegar við á en slíkar afsagnir hafa verið fátíðar. Með þessum leiðum 

væri hægt að bæta stjórnmálamenningu á Íslandi. 
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ráðuneyti, samsteypustjórn, stjórnarandstaða, þingeftirlit, þingræði.  



FORMÁLI  

Ritgerð þessi er 18 ECTS og er lokaritgerð til BA-gráðu í alþjóðafræði við Háskólann á 

Bifröst. Yfirskrift ritgerðarinnar er: Hvað er ráðherraræði og hverjar eru birtingarmyndir 

þess og áhrif á íslenskt stjórnkerfi og stjórnsýslu? 

Áður en ég byrjaði á ritgerðinni hafði ég margoft heyrt um ráðherraræði og lítillega velt því 

fyrir mér. Ég hafði því ýmsar hugmyndir um hvernig ég taldi ráðherraræði birtast í íslenskri 

stjórnsýslu sem og tillögur um úrbætur. Hins vegar var það svo að eftir því sem ég las meira 

breytti ég oftar en ekki um skoðun en lesefnið var bæði skemmtilegt og áhugavert. Það 

erfiðasta var í raun að takmarka efnið því eftir því sem ég las meira vöknuðu fleiri og fleiri 

spurningar sem áhugavert hefði verið að svara og með hverju umfjöllunarefni birtist nýtt 

sjónarhorn á umfjöllunarefnið. Til dæmis hefði verið gaman að greina frekar afsagnir og 

brotthvörf ráðherra og bera saman við erlendar rannsóknir, fjalla ítarlegra um ráðherraábyrgð 

og landsdóm og fleira. Punktinn verður þó alltaf að setja einhversstaðar að lokum. 
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INNGANGUR 

Í kjölfar þess efnahagslega hruns sem varð á Íslandi haustið 2008 spunnust meðal annars 

heitar umræður um ábyrgð ráðherra og vinnubrögð í stjórnsýslunni. Sitt sýndist hverjum en úr 

varð að skipuð var rannsóknarnefnd Alþingis um aðdraganda og orsakir falls íslensku 

bankanna 2008 sem skilaði skýrslu sinni vorið 2010. Í skýrslunni voru vinnubrögð 

stjórnsýslunnar gagnrýnd og talið að ráðherrar hefðu ekki haft nægilegt samráð sín á milli auk 

þess sem sjálfstæði ráðherra byði upp á óábyrga meðferð valds og litlar kröfur um pólitíska og 

siðferðilega ábyrgð ýttu frekar undir óábyrga stjórnunarhætti (Rannsóknarnefnd Alþingis, 

2010, bindi 8, bls. 181). Þar sem ég hef lengi haft áhuga á stjórnmálum og vinnubrögðum í 

stjórnkerfinu vakti þetta áhuga minn og úr varð að fjalla í lokaverkefni mínu um svokallað 

ráðherraræði og tengsl þess við íslenskt stjórnkerfi. Þar sem ráðherraræði er ekki hugtak sem 

finna má skýringar á í orðabók né í almennum stjórnskipunarbókum, mun hluti ritgerðarinnar 

fara í að skýra hvað það er og skoða hvernig það birtist í íslenskum stjórnmálum. 

Rannsóknarspurningin er því þessi: Hvað er ráðherraræði og hverjar eru birtingarmyndir 

þess og áhrif á íslenskt stjórnkerfi og stjórnsýslu? Einnig verður reynt að svara því hvort völd 

ráðherra á Íslandi séu óeðlilega mikil og hvort þessi völd séu í samræmi við ábyrgð ráðherra.  

Verkefninu er skipt í nokkra kafla. Í fyrsta kaflanum er fjallað um kenningar um völd 

ráðherra og valddreifingu í þingræðisríkjum og tengsl þess við þrískiptingu valds ásamt því að 

skoða það sem kalla má ráðherraræði og ábyrgð ráðherra sérstaklega. Í öðrum og þriðja kafla 

er fjallað um ráðherra á Íslandi og það ráðherraræði sem tíðkast hér á landi og mismunur þess 

hvernig hugtakið er notað annars vegar af fræðimönnum og hins vegar í pólitískri umræðu 

skýrður. Í fjórða kafla er fjallað um ráðherraábyrgð á Íslandi og hvort hún sé í samræmi við 

völd ráðherra og loks er í síðasta kaflanum fjallað um eftirlit með ráðherrum og settar fram 

tillögur um úrbætur á því. Til þess að afla nauðsynlegra upplýsinga til að svara 

rannsóknarspurningunni voru helstu heimildir sem notaðar voru skrif ýmissa fræðimanna og 

kenningar þeirra, bækur og fræðigreinar um stjórnsýslu, stjórnkerfið og stjórnmál, stjórnarskrá 

Íslands og lög, ræður og frumvörp frá Alþingi og fjölmiðlaumfjöllun. Aðferðafræðin sem 

stuðst er við byggir því að mestu á afleiddum heimildum.  
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I. KENNINGAR UM VALD RÁÐHERRA OG ÁBYRGÐ 

Í þessum kafla verða skoðaðar nokkrar kenningar fræðimanna um völd ráðherra og 

valddreifingu í þingræðisríkjum. Einnig verður fjallað um það sem kalla má ráðherraræði og 

tengsl þess við þrískiptingu valdsins ásamt því að fara yfir helstu atriði ábyrgðar ráðherra í 

þingræðisríkjum Evrópu.  

1.1 Vald ráðherra 

Ef litið er á hlutverk ráðherra í sögulegu samhengi má sjá að upphaflega voru flestir ráðherrar 

ráðgjafar konungsvaldsins, hver á sínu sviði, en tóku hvorki sameiginlegar ákvarðanir né 

sameiginlega ábyrgð (Andeweg, 2000, bls. 378-379). Í dag er hlutverk þeirra annað og stærra 

enda stjórnskipun almennt tekið miklum breytingum og hugmyndir um þrískiptingu valds 

hafa haft mótandi áhrif á valddreifingu innan lýðræðisríkja. 

Kenningin um valdskiptingu er yfirleitt rakin til franska fræðimannsins, Montesquieu. 

Hann kom með þá tillögu að aðskilja löggjafarvald, dómsvald og framkvæmdavald og taldi að 

með því yrði komið í veg fyrir að einn þessara þátta yrði of stór og ógnaði þannig pólitísku 

frelsi. Montesquieu taldi það staðreynd að sérhver sá aðili sem treyst væri fyrir völdum myndi 

misnota það og einræðistilburðir móta stjórnina. Þess vegna væri best að hver þáttur fyrir sig 

væri falinn mismunandi aðilum sem færu með ákveðið hlutverk (Kawade, 2003, bls. 223). 

Hugmyndir Montesquieu leiddu til þess að í hinum hefðbundnu evrópsku þingbundnu 

lýðveldum, líkt og á Íslandi, var reynt að skipta þessum hlutverkum á þann hátt að þingið sæi 

um að setja löggjöfina og ríkisstjórn um framkvæmd hennar og dómsvald um ákærur og 

refsingar vegna brota. Þannig væri valdinu skipt upp. Í ríkisstjórninni sem fer með 

framkvæmdavaldið sitja síðan allnokkrir ráðherrar og gegnir hver og einn ráðherra tveim 

mikilvægum hlutverkum. Í fyrsta lagi sem ráðherra yfir tilteknum málaflokki og í öðru lagi 

sem hluti af ríkisstjórninni og þátttakandi í pólitískum ákvörðunum. Oftar en ekki eru 

ráðherrar einnig þingmenn (Gallagher, Laver og Mair, 2006, bls. 40-41, 51-52) en í athugun 

sem gerð var árið 2010 á þessu fyrirkomulagi í tuttugu Evrópuríkjum kom í ljós að í ellefu 

þeirra ríkja sem athugunin tók til var ráðherrum leyfilegt að gegna jafnframt þingmennsku og 

því meirihluti ráðherra í Evrópu sem gegndu þingstörfum samhliða ráðherrastarfinu. Í níu 

ríkjum var ráðherrum hins vegar óheimilt að gegna þingmennsku jafnhliða því starfi 

(Þorsteinn Magnússon, 2011d, bls. 445) en nærtækt dæmi er að í Noregi og Svíþjóð er 

fyrirkomulagið þannig að ráðherrar verða að segja af sér þingmennsku meðan þeir gegna 

ráðherradómi. Þeir mega þó áfram taka þátt í umræðum á þingi en hafa ekki lengur 
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atkvæðisrétt (Lovdata) (Swedish institute, 2011). Þar sem ráðherrar eru jafnframt þingmenn 

gengur það á vissan hátt gegn þrískiptingunni enda koma þeir þá bæði að löggjafarvinnunni 

og framkvæmdarhliðinni. Sumsstaðar eru ráðherrar ávallt þingmenn líkt og í Bretlandi og 

Írlandi en annarsstaðar er yfirleitt um helmingur eða 2/3 ráðherra núverandi eða fyrrverandi 

þingmenn. Þegar ráðherrar eru ekki þingmenn er algengast að þeir séu fyrrum ríkisstarfsmenn 

og hefur þetta þá kosti að þeir þekkja til hvernig hlutirnir ganga fyrir sig (Gallagher, Laver og 

Mair, 2006, bls. 51-52). 

Ríkisstjórnir taka ótalmargar ákvarðanir ár hvert, til dæmis er talið að ríkisstjórnin í 

Svíþjóð taki um 20.000 ákvarðanir sameiginlega á ári. Málafjöldi er þó bæði breytilegur milli 

landa sem og milli ráðuneyta enda eru þau mismunandi að stærð og umfangi en gera má ráð 

fyrir að ráðuneytin hér á landi séu til að mynda minni í sniðum en mörg ráðuneyti erlendis. Sé 

miðað við þennan málafjölda sem dæmið frá Svíþjóð gefur til kynna má þó gera ráð fyrir að 

hver og einn ráðherra geti ekki með nokkru móti sett sig inn í öll mál þó ekki væri nema 

vegna tímaskorts en auk þess eru ráðherrar hvers málaflokks fyrir sig í raun þeir einu sem eru 

í aðstöðu til þess að setja sig inn í málefni síns málaflokks þar sem þeir eru með það aðgengi 

að upplýsingum og starfsfólki með þá sérþekkingu sem til þarf (Gallagher, Laver og Mair, 

2006, bls. 40-44). Laver, stjórnmálafræðingur, og Shepsle, stjórnsýslufræðingur, segja hið 

sama um tímaskort ráðherra í bók sinni Making and breaking governments. Ennfremur segja 

þeir að ofan á ráðherrastörfin bætast oftast við þingstörfin svo dagskráin sé þétt hjá því fólki 

sem sinnir þessum störfum. Ráðherrarnir hafa eins og áður sagði yfir að ráða mannskap innan 

ráðuneytanna sem hefur einhverskonar sérþekkingu á málaflokknum og þannig geta ráðherrar 

gert sér vonir um að ná tökum á málum sinna eigin ráðuneyta en oftar en ekki hafa þeir til 

þess stuttan tíma. Flestir þeirra hafi hins vegar hvorki tíma né orku til að þróa tillögur á öðrum 

sviðum en sínu eigin. Hver ráðherra hafi því mikið sjálfræði hvað varðar ákvarðanir innan 

síns ráðuneytis og jafnvel þótt þeir séu að einhverju leyti bundnir af þáttum svo sem flokk 

sínum sé það í raun ótengt ríkisstjórnarákvörðunum (Laver og Shepsle, 1996, bls. 30-32). Af 

þessum sökum ber hver ráðherra aðeins ábyrgð á málefnum síns ráðuneytis og nokkurs konar 

óskrifuð regla er að ráðherrar blanda sér ekki í málaflokka annarra ráðherra. Bæði vegna 

áðurnefndra raka um tímaskort og aðstöðuleysi en einnig vegna þess að geri ráðherra öðrum 

ráðherra erfitt fyrir með ákveðið mál gæti það komið í bakið á honum seinna, þegar hann þarf 

á stuðningi hins að halda. Þó stjórnmál ættu auðvitað ekki að snúast um hefnigirni hafa 

hrossakaup samt sem áður löngum verið tengd við pólitískar ákvarðanatökur. Þetta 

fyrirkomulag gefur ráðherrum nánast einokun á stefnuákvörðunum innan síns málaflokks 
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jafnvel þó svo virðist að ákvarðanir séu teknar sameiginlega. Ráðherrar þurfa því að treysta 

samráðherrum sínum til þess að taka réttar ákvarðanir (Gallagher, Laver og Mair, 2006, bls. 

43-44) en vandi samsteypustjórna er í raun sá að velja ráðherra sem allir flokkar sem að 

stjórninni koma geta treyst til þess að hafa sameiginlega hagsmuni stjórnarinnar í huga við 

stefnumótun (Gunnar Helgi Kristinsson, 2010, bls. 10). Andeweg, prófessor í stjórnmálafræði 

í Hollandi, samsinnir þessu og segir ráðherra ennfremur trega til að taka þátt í umræðum sem 

ekki varða þeirra eigin málaflokk. Þegar þeir séu spurðir út í ástæður þess nefni flestir 

ráðherrar sömu tvær ástæðurnar; annars vegar tímaskort til þess að kynna sér mál utan þeirra 

sviðs og hins vegar af þeim sökum að gagnrýni er gagnkvæm, það er ráðherra sem gagnrýnir 

tillögu annars ráðherra getur búist við að sá ráðherra svari í sömu mynt. Það gildi þó ekki ef 

tillaga eða frumvarp sem sett er fram hefur áhrif á aðra málaflokka en þá er algengt að 

ráðherrar þeirra málaflokka veiti sitt álit og gagnrýni ef svo ber undir og er það talið lögmætt. 

Andeweg segir þó að þessar reglur um að skipta sér ekki af séu ekki án undantekninga enda 

séu ráðherrar ekki tilbúnir til þess að missa stöðu sína í ríkisstjórn vegna slæmrar tillögu 

annars ráðherra (Andeweg, 2000, bls. 378). Af þessu má leiða að ráðherrar geti verið afar 

sjálfstæðir en þó ekki yfir gagnrýni hafnir enda oft mikið í húfi. 

Ýmis vandamál fylgja því skipulagi að ráðherrar séu bæði hluti af löggjafar- og 

framkvæmdavaldi en það helsta er að þegar mál snertir hvorki aðra málaflokka né er svo stórt 

að líf ríkisstjórnarinnar gæti verið að veði er það ráðherra sem bæði tekur ákvörðun um 

stefnuna og framkvæmir hana án afskipta. Þegar gerð er svo grein fyrir málinu í ríkisstjórn er 

ráðherra í raun aðeins að skila sjálfum sér skýrslu því málið snertir ekki málaflokka annarra 

ráðherra og þeir eru því skeytingarlausir um það (Andeweg, 2000, bls. 378). Ríkisstjórnin 

getur þó auðvitað haft eftirlit með ráðherrum sínum, það er ráðherrar fylgjast hver með öðrum 

og fer það að miklu leyti eftir ríkisstjórn hverju sinni hversu mikið svigrúm ráðherrar fá. 

Ríkisstjórn getur kosið að veita einstaka ráðherrum mikla leiðsögn og þrengt að sjálfstæði 

þeirra og hótað þeim ráðherrastólsmissi fari þeir ekki eftir leiðbeiningum ríkisstjórnarinnar 

(Gunnar Helgi Kristinsson, 2006c, bls. 165). Það er því ljóst að sjálfstæði ráðherra fer að 

miklu leyti eftir aðstæðum hverju sinni. 

1.2 Kenningar um ráðherraræði 

Áður var minnst á valddreifingu sem á rætur sínar að rekja til hugmynda um þrískiptingu 

valds en í lýðræðisríkjum er verkefnum yfirleitt skipt á milli aðila. Ríkisstjórn fer með 

framkvæmdavaldið en eftir að ríkisstjórn hefur verið skipuð í kjölfar kosninga hefst eitt hið 
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mikilvægasta hlutverk hennar, það er að móta stefnuna. Þegar kemur að því að framkvæma 

stefnuna hafa ákveðin skref eða verkefni verið ákveðin til þess að framfylgja henni. Þessum 

verkefnum eða skrefum er síðan hægt að úthluta þeim aðilum sem við á, opinberum 

starfsmönnum, sveitarfélögum og öðrum slíkum aðilum. Oftast eru það hins vegar 

ráðherrarnir sem eru milliliðir í þessu ferli sem yfirmenn sinna deilda sem hver fer með 

umsjón ákveðinna þátta. Verkskipting frá ríkisstjórn til ráðherra verður þannig undarleg á 

þann máta að ríkisstjórnin úthlutar ráðherrum verkefnum en ráðherrarnir eru jafnframt þeir 

sem sitja í ríkisstjórninni. Þeir úthluta því sjálfum sér verkefnum og eru því bæði umbjóðandi 

og umboðsmaður. Þetta vandamál kemur einnig upp á þann máta að ráðherrar eru oftar en 

ekki líka þingmenn (og þingmenn eru reyndar líka kjósendur) en hvergi skarast þetta jafn 

mikið og það gerir í tilfelli ríkisstjórnar og ráðherra. Þetta fyrirkomulag opnar á möguleikann 

fyrir „ministerial government“ eða það sem Gunnar Helgi Kristinsson, prófessor í 

stjórnmálafræði, þýddi sem ráðherraræði, þar sem ráðherra getur verið einráður í öfgafyllstu 

dæmunum (Andeweg, 2000, bls. 377-378, 391) (Gunnar Helgi Kristinsson, 2010, bls. 11). 

Sjálfræði ráðherra (e. ministerial discretion) felst samkvæmt kenningu Laver og 

Shepsle að miklu leyti í dagskrárvaldi ráðherra, það er að koma málum að, til að mynda í 

ríkisstjórn, frekar en að ákveða örlög þeirra enda er, eins og fram hefur komið, ólíklegt að 

aðrir ráðherrar mótmæli því nema um sé að ræða málefni sem snertir ráðuneyti þeirra einnig. 

Ráðherrar hafa einnig mikil völd um hvað þær tillögur sem lagðar eru fram innihalda, tilheyri 

þær þeirra málefnaviði. Þar sem ráðherrar hafa svo mótandi áhrif á dagskrána hafa þeir þannig 

áhrif á opinbera stefnu ríkisstjórnarinnar í þeim málaflokki en Laver og Shepsle gera ráð fyrir 

því að stjórnmálamenn vilji hafa áhrif á opinbera stefnumótun og stjórnist að einhverju leyti 

af því. Þeir tala um sjálfræði ráðherra í því ljósi að þeir vinni að stefnu síns flokks, það er 

flokkurinn starfi sem ein heild, og sjálfræði þeirra beinist því gegn öðrum flokkum. Hins 

vegar geti ákveðinn pólitískur ágreiningur verið innan flokka og ráðherrar geti því nýtt 

sjálfræði sitt gegn eigin flokki, það fari í raun eftir flokksaga hverju sinni. Gera má ráð fyrir 

því að flokkur A hafi ákveðnar áherslur og flokkur B eigin áherslur og ákveði þeir að mynda 

saman ríkisstjórn komast þeir að ákveðnu samkomulagi. Hins vegar munu áherslur hvors 

flokks um sig móta embættin á þann hátt að fái flokkur A til dæmis utanríkisráðuneytið mun 

utanríkisstefnan mótast af áherslum flokks A á meðan flokkur B fær fjármálaráðuneytið og 

stefnan í fjármálum litast af stefnu flokks B á því málefnasviði (Laver og Shepsle, 1996, bls. 

30-32, 241) (Gunnar Helgi Kristinsson, 2010, bls. 10). Þetta mætti heimfæra upp á stöðuna í 

íslenskum stjórnmálum um þessar mundir þegar Samfylkingin og Vinstrihreyfingin grænt 
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framboð
1
 starfa saman í ríkisstjórn og Samfylkingin sem er fylgjandi aðild að 

Evrópusambandinu fer með stjórn utanríkisráðuneytisins og hefur komið á aðildarviðræðum 

en Vinstri-grænir eru á móti aðild.  

Gunnar Helgi segir þá Laver og Shepsle ganga út frá því að sjálfræði ráðherra sem þeir 

setja fram kenningu um leiði til ráðherraræðis (e. ministerial government) þar sem 

samsteypustjórnir hafi engar aðferðir til að stýra ráðherrum enda starfi hver og einn þeirra á 

vegum síns flokks. Gunnar Helgi, gagnrýnir ýmislegt í kenningu þeirra Laver og Shepsle og 

telur þá til að mynda útiloka um of málamiðlun í stefnumótun eða að málefnasvið skarist. Auk 

þess sé óljóst af hverju ráðherrar ættu að vera fullkomnir fulltrúar flokka en ekki annarra 

hagsmuna og síðast en ekki síst sé ráðherraræði í samsteypustjórnum minna en Laver og 

Shepsle gera ráð fyrir. Hann segir kenningu þeirra jafnframt vekja upp spurningar um hvernig 

flokkar geti sameiginlega axlað ábyrgð á verkum ríkisstjórna en það er meginregla í flestum 

þingræðisríkjum þar sem kenning Laver og Shepsle gerir ráð fyrir að ráðherrar starfi á vegum 

síns flokks og samsteypustjórnir hafi engar leiðir til stýra þeim. Gunnar Helgi spyr hvort 

flokkur í samsteypustjórn geti borið pólitíska ábyrgð á störfum ráðherra annars flokks ef hann 

hefur lítið um þau störf að segja (Gunnar Helgi Kristinsson, 2010, bls. 10-11). Lausnin sem 

Laver og Shepsle setja fram, liggur í úthlutun ráðherrastóla og þeirri staðreynd að gert er ráð 

fyrir að ráðherra hvers flokks fylgi stefnu síns flokks (Laver og Shepsle, 1994, bls. 189). 

Þannig er hægt að velja í ráðherrastóla út frá því, það er að baki liggur sameiginlegur 

skilningur á því hvers konar stefnu ríkisstjórnin muni fylgja þar sem hvor flokkur um sig 

þekkir stefnu hins, og með valinu er tekin sameiginleg ábyrgð á verkum hvers ráðherra jafnvel 

þótt ákvarðanir ráðherra séu að miklu leyti sjálfstæðar (Gunnar Helgi Kristinsson, 2010, bls. 

11). Mætti aftur nefna dæmið með Vinstri-græna og Samfylkingu saman í ríkisstjórn þar sem 

Vinstri-grænir eftirlétu Samfylkingu utanríkisráðuneytið og vissu af því að Samfylking væri 

hlynnt aðildarviðræðum við Evrópusambandið og taka því samkvæmt þessari kenningu einnig 

ábyrgð á aðildarviðræðum. Hins vegar, jafnvel þótt valdir séu ráðherrar sem vitað er nokkuð 

skýrt um stefnuna hjá, eða ráðherrum sett takmörk með skriflegum samningum um skyldur og 

ábyrgð þá er ekki er hægt að spá fyrir um framtíðina og meira en mögulegt að 

framtíðarákvarðanir eða aðgerðaleysi falli ekki undir slíka fyrirvara. Ráðherrar geti þá 

brugðist við með öðrum hætti en gert var ráð fyrir. Auðvitað væri hægt að setja þá reglu að 

mikilvægar framkvæmdir ráðuneytis séu samþykktar af ríkisstjórninni en gallinn við það er að 

                                                 
1
 Hér eftir verður vísað til Vinstrihreyfingarinnar græns framboðs sem „Vinstri-grænna“ 
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ráðherra hefur alltaf upplýsingalegt forskot og túlkanir hans og kynning á málefnum geta haft 

mikil áhrif á ákvarðanir ríkisstjórnar (Thies, 2001, bls. 582-583). 

Indriði Indriðason, dósent í stjórnmálafræði við Kaliforníuháskóla, og Christopher 

Kam, dósent í stjórnmálafræði við háskólann í British Columbia, eru ósammála því að 

ráðherrar vinni endilega eftir stefnu flokks síns líkt og Laver og Shepsle virðast gera ráð fyrir. 

Þeir segja ráðherra þvert á móti hafa hvata til þess að nota völd sín í þágu eigin hagsmuna á 

borð við æðri ráðherrastöðu, leiðtogastöðu og svo framvegis sem þurfi ekki endilega að vera í 

samræmi við hagsmuni flokksins eða ríkisstjórnarinnar (Indriði H. Indriðason og Kam, 2008, 

bls. 622). Hollenski prófessorinn, Andeweg, er með svipaða kenningu en hann telur að þegar 

ráðherrar fái fullt frelsi og séu sjálfstæðir þá munu flestir þeirra verja forgangsröðun síns 

ráðuneytis þar sem þeir sjálfir gætu komið ákveðnum hagsmunum á framfæri frekar en að 

fylgja stefnu flokksins í einu og öllu. Hins vegar segir Andeweg að vilji ráðherra til þess að 

halda áfram í embætti sínu eða hækka sig í tign gæti stuðlað að því að þeir lúti flokksaga enda 

þurfi þeir þá að vinna að þeim málum og markmiðum sem hugnast þeim sem ákveða framtíð 

hans. Það séu þá helst flokkur viðkomandi aðila, sér í lagi leiðtogi flokksins, sem og 

kjósendur. Möguleikinn á að viðkomandi vinni fremur að persónulegum pólitískum 

markmiðum sé þó ávallt meira en hugsanlegur og þá geti ráðherra gengið gegn vilja 

ríkisstjórnar eða þings og þannig gegn kjósendum (Andeweg, 2000, bls. 389-392).  

Af þessu má lesa að vald ráðherra getur verið mikið og eftirlit ríkisstjórnarinnar með 

þeim takmarkað þó fræðimenn deili um það sem og hversu mikil áhrif flokkarnir geti haft á 

ráðherrana. Sé ráðherraræði skilgreint út frá því hvernig þeir fræðimenn sem vísað er til í 

þessum kafla fjalla um það má skilgreina ráðherraræði sem sjálfræði ráðherra og mikið vald 

þeirra yfir málefnum ráðuneyta sinna sem og dagskrárvald sem ekki lúti nægilega miklu 

aðhaldi. Það hversu sjálfstæðir ráðherrar eru innan ráðuneyta sinna og í ríkisstjórn sem og 

skörun þess að ráðherrar séu jafnframt þingmenn bjóði upp á þetta ráðherraræði. Þetta er að 

nokkru leyti ólíkt ráðherraræði eins og vísað er til þess í íslenskum stjórnmálum en fjallað 

verður nánar um mismun hugtakanna í næstu köflum. Sjálfræði ráðherra eru þó nokkur 

takmörk sett vegna þeirrar staðreyndar að pólitískt líf ríkisstjórna er komið undir stuðningi 

meirihluta þings og það hlýtur alltaf að hafa hvetjandi áhrif á ráðherra og ríkisstjórn að gera 

vel. Einnig hlýtur það að spila inn í að þegar kemur að næstu kosningum hafa kjósendur 

völdin og vilji ríkisstjórnir halda vinnu sinni sem framkvæmdavald áfram verða þær að fara 

að vilja almennings. Hins vegar hlýtur það að teljast galli að ráðherrum sé úthlutuð verkefni 

úr ríkisstjórn sem þeir sjálfir eiga sæti í sem og sú staðreynd að þeir hafi jafnframt áhrif sem 
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hluti löggjafarvalds, þó ekki sé það þannig í öllum löndum. Tengist þetta kenningu 

Montesquieu um þrískiptingu valds sem og þeirri kenningu hans að ef aðilum er falið ákveðið 

vald muni þeir misnota. Hins vegar verður að líta til þess sem vinnur gegn því að ráðherrar 

beiti valdi sínu óhóflega svo sem flokksræði, aðhald ríkisstjórnar og kjósenda og svo 

framvegis þó enn annar annmarki sé að ráðherrar skuli hika við að gagnrýna málefni sem 

varða ekki þeirra eigin svið. Með því verður eftirlit með ráðherrum afar veikt en um eftirlit 

verður frekar rætt í fimmta kafla þessa verkefnis.  

1.3 Kenningar um ábyrgð ráðherra 

Ráðherrar verða að styðja stefnu ríkisstjórnarinnar opinberlega en geta látið bóka mótmæli 

inni á lokuðum fundum. Er þetta aðallega gert vegna þess að ríkisstjórnir þurfa oft að taka 

óvinsælar ákvarðanir og þannig er ekki hægt að taka einhvern einn ráðherra fyrir heldur eru 

allir í forsvari fyrir stefnuna. Þannig verður fyrirkomulagið að annað hvort „lifa“ allir eða allir 

„deyja“ eða taka með öðrum orðum ábyrgð og fara frá, þó reyndar komi fyrir að einstökum 

ráðherrum sé fórnað í pólitískum tilgangi (Gallagher, Laver og Mair, 2006, bls. 41-42). 

Þannig er ábyrgð ríkisstjórna sameiginleg á málefnum hennar. 

Samt sem áður er gert ráð fyrir að hver ráðherra fyrir sig sé sérstaklega ábyrgur fyrir 

sínu ráðuneyti gagnvart ríkisstjórninni ásamt því að bera ábyrgð gagnvart löggjafarvaldinu og 

þannig einnig gagnvart kjósendum. Ef upp koma vandamál sem tengjast málefnum ákveðins 

ráðuneytis gera flest evrópsk stjórnskipunarkerfi ráð fyrir því að þá beri ráðherra viðkomandi 

málefnis ábyrgð á því, hvort sem hann vissi af vandamálinu eður ei. Ráðherra getur verið 

neyddur til þess að segja af sér í kjölfar slíks, jafnvel þó hann hafi ekki vitað af málinu en 

þannig myndast hvatning fyrir ráðherra að tryggja það að ráðuneyti hans sé vel rekið. Svona 

er þetta að minnsta kosti fræðilega séð en hins vegar er pólitíski raunveruleikinn sá að æ ríkari 

tilhneiging er hjá ráðherrum til þess að þráast við að segja af sér, sérstaklega í þeim málum 

sem þeir telja ekki tengjast sér beint. Ráðherrar eru heldur yfirleitt ekki neyddir til afsagnar 

nema um sé að ræða meiriháttar pólitískt hrun eða hneyksli sem hægt er að rekja að einhverju 

leyti beint til þeirra og jafnvel þá eru pólitískir félagar þeirra oft mjög skilningsríkir enda vita 

þeir vel af þeim möguleika að seinna gætu þeir sjálfir staðið í þessum sömu sporum. Þessi 

afsökun, það er vandamál innan ráðuneytis, er þó stundum notuð til þess að losna við 

óvinsæla ráðherra en vinsælir eða valdamiklir ráðherrar þurfa sjaldnast að taka pokann sinn á 

þennan hátt (Gallagher, Laver og Mair, 2006, bls. 40-41). Ríkisstjórnin er þó ávallt æðsti 

handhafi framkvæmdavalds og samkvæmt þingræðisreglunni ber hún ábyrgð á störfum 
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ráðherra gagnvart þinginu sem og kjósendum. Það ætti að vera hvetjandi fyrir ríkisstjórnina að 

fylgjast með ráðherrum sínum enda er sjálfstæði ráðherra á ábyrgð hennar (Gunnar Helgi 

Kristinsson, 2006c, bls. 165) en eins og áður sagði getur ríkisstjórnin þrengt nokkuð valdsvið 

ráðherra óski hún þess. 

Svo virðist sem hin pólitíska ábyrgð sé að nokkru leyti undir hentugleika og drengskap 

viðkomandi ráðherra og ríkisstjórna komin. Stjórnskipulega séð ber ríkisstjórn í 

þingræðisríkjum ábyrgð á ráðherrum sínum og ráðherrar bera ábyrgð á málefnum sinna 

ráðuneyta. Hins vegar þýðir það ekki afsögn þeirra án tafar komi upp vandamál eða einhvers 

konar hneyksli. Það sé helst ef ráðherra taki ákvörðun um það sjálfur að vilja axla ábyrgð á 

mistökum, ýmist vegna eigin drengskapar eða þrýstings utan frá, eða ef ríkisstjórnir sjá sér 

ekki annað fært en að reka viðkomandi ráðherra vegna utanaðkomandi þrýstings til að geta 

starfað áfram óáreitt. Þetta þýðir að ekki er hægt að treysta á hina pólitísku ábyrgð nema að 

mjög litlu leyti en um hana verður fjallað nánar í fjórða kafla. Í næsta kafla verður hins vegar 

fjallað um það hvernig valdi ráðherra er háttað hér á landi og reynt að setja það í samhengi við 

þær kenningar sem fram komu í þessum kafla. 
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II. RÁÐHERRAR Á ÍSLANDI 

Í þessum kafla verður ráðherradómur og völd ráðherra á Íslandi rædd ásamt skyldum þeirra og 

ábyrgð. Íslenska ráðherramódelið verður skoðað til hliðsjónar við þær kenningar sem ræddar 

voru í fyrsta kafla og reynt verður að leggja mat á það hvort völd ráðherra hér á landi séu 

óeðlilega mikil.  

2.1 Lög um íslenska ráðherra 

Í stjórnarskrá lýðveldisins Íslands er kveðið á um skyldur og ábyrgð ráðherra. Meðal þess 

helsta sem tengist valdi ráðherra er að forseti lætur ráðherra framkvæma vald sitt en jafnvel 

þótt stjórnarskráin segi að forseti og önnur stjórnvöld skuli fara með framkvæmdavaldið eru 

það ráðherrarnir sem í reynd eru æðstu handhafar framkvæmdavaldsins (Gunnar G. Schram, 

1999, bls. 121). Ráðherrar bera ábyrgð á öllum stjórnarframkvæmdum en ráðherraábyrgð er 

ákveðin með lögum. Með ráðherraábyrgð í þessu stjórnarskrárákvæði er átt við svokallaða 

lagalega ábyrgð ráðherra á embættisverkum sínum. Í henni felst refsi- og bótaábyrgð ráðherra 

vegna embættisbrota gagnstætt hinni þinglegu eða pólitísku ábyrgð sem ráðherrar bera 

gagnvart Alþingi á grundvelli þingræðisreglunnar. Af orðalagi 14. gr. er jafnframt ljóst að hin 

lagalega ábyrgð er persónuleg og hvílir eingöngu á ráðherra en verður ekki beint gegn 

ríkisstjórn í heild sinni (Eiríkur Tómasson; Björg Thorarensen; Gunnar Helgi Kristinsson; 

Kristján Andri Stefánsson, 2005, bls. 14-15). Séu ráðherrar kærðir er það Alþingi eitt sem það 

getur gert og landsdómur dæmir þau mál. Forseti skipar samkvæmt stjórnarskrá ráðherra og 

veitir þeim lausn, ákveður fjölda þeirra og skiptir með þeim störfum. Þetta er hins vegar 

aðeins að forminu til en raunverulega fer forseti eftir tillögum forsætisráðherra í þeim efnum 

enda verður að gæta þingræðisreglunnar. Ráðherrar hafa rétt til þess að flytja frumvörp til laga 

sem og tillögur til ályktana en þeir hafa ekki atkvæðisrétt á Alþingi nema vera jafnframt 

alþingismenn þó þeir megi taka þátt í umræðum eins oft og þeir vilja. Sá ráðherra sem 

undirritað hefur mál ber viðkomandi mál upp fyrir forseta til staðfestingar (Stjórnarskrá 

lýðveldisins Íslands 1994 nr. 33) (Eiríkur Tómasson; Björg Thorarensen; Gunnar Helgi 

Kristinsson; Kristján Andri Stefánsson, 2005, bls. 15-17).  

Ráðherraembætti njóta meiri lögverndar en almenn embættis- og stjórnarstörf enda 

verða embætti þeirra ekki lögð niður í heild sinni nema með stjórnarskrárbreytingum, þó hægt 

sé að sameina ráðuneyti, búa til ný og leggja niður einstök embætti. Hins vegar ef stjórna á 

landinu löglega eru ráðherrar nauðsynlegir eins og sjá má á umfjölluninni hér að framan þar 

sem þeir framkvæma vald forseta, bera ábyrgð á öllum stjórnarframkvæmdum og verða að 
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skrifa undir lög og stjórnarerindi ásamt forseta til að þau öðlist gildi. Ráðherrar geta þó gert 

fjölmargar ráðstafanir í eigin nafni án atbeina forseta en ráðherrar fara með yfirstjórn 

stjórnsýslu á sínu málefnasviði og eiga að hafa eftirlit og umsjón með starfsfólki ríkisins. Með 

lagabreytingu árið 1991 var því svo komið fyrir að ráðherra gæti átt frumkvæði sjálfur að því 

að leggja fram frumvarp til laga og skiptir þá ekki máli hvort ríkisstjórnin stendur einnig að 

baki frumvarpinu. Ráðherra getur einnig sett reglugerðir með stoð í lögum (Gunnar G. 

Schram, 1999, bls. 142-143). 

Engin ákvæði eru í stjórnarskrá um skilyrði þess að menn megi gegna ráðherradóm en 

sum ríki hafa slíkar reglur í stjórnarskrám sínum og mætti þar nefna Noreg og Svíþjóð. Lög 

um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins ná ekki yfir ráðherra eða alþingismenn og er 

sérstaklega minnst á að þótt ráðherrar séu skipaðir í embætti og séu þannig starfsmenn ríkis 

hafi þeir nokkra sérstöðu, til dæmis gildi sérstök ábyrgð, ráðherraábyrgð, í þeirra starfi. Hins 

vegar væri ekki óeðlilegt að miða við þær reglur á grundvelli lögjöfnunar og gera þær kröfur 

að ráðherrar séu 18 ára eða eldri, lögráða, með nauðsynlegt andlegt og líkamlegt heilbrigði til 

að valda starfinu, íslenskan ríkisborgararétt og hafi ekki verið sviptir starfsréttindum með 

dómi. Ekki er skilyrði að ráðherrar séu alþingismenn og raunar þurfa ráðherrar ekki að 

fullnægja skilyrðum kosningaréttar eða kjörgengis til Alþingis. Í bók Gunnars G. Schram um 

stjórnskipun á Íslandi er sagt að ljóst sé að ráðherrar verði að hafa sæmilega almenna menntun 

þó ekki séu sérstök skilyrði um það í lögum en gera megi ráð fyrir að aðrir en þeir sem 

fullnægja þessu skilyrði komi ekki til greina í embættið. Á Íslandi hefur ekki tíðkast að gera 

kröfur um ákveðna sérmenntun enda án efa umdeilanlegt hverjar þær ættu að vera (Gunnar G. 

Schram, 1999, bls. 143-146). Einnig verður að gera ráð fyrir því að þeir sem kjósa til þings 

þekki það fyrirkomulag að ákveðnir þingmenn þeirra flokka sem mynda ríkisstjórn gegni 

jafnan embætti ráðherra og treysta kjósendum til þess að kjósa það fólk sem það treystir 

hverju sinni fyrir embætti ráðherra enda eiga þingmenn að vera fulltrúar fólksins. 

Í lögum um stjórnarráð Íslands nr. 115/2011 sem eru mun ítarlegri en fyrri lög um 

stjórnarráðið nr. 73/1969 kemur fram að ráðherrar fara með og bera ábyrgð á öllum 

stjórnarframkvæmdum hver á sínu málefnasviði og starfa þeir í umboði Alþingis. Sé 

samþykkt vantrauststillaga á einstaka ráðherra er forsætisráðherra skylt að leggja það til við 

forseta að hann sé leystur frá störfum. Forsætisráðherra getur falið sama ráðherra að fara með 

fleiri en eitt ráðuneyti á hverjum tíma en honum ber að gæta þess að verkaskipting milli 

ráðherra sé eins skýr og hægt er en jafnframt að samhæfing sé góð þegar málefnasvið skarast. 

Komi upp vafi um hvaða ráðuneyti málefni tilheyrir sker forsætisráðherra úr um það. 
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Ráðherra fer með yfirstjórn þeirra stjórnvalda sem framkvæma þau stjórnarmálefni sem heyra 

undir hans ráðuneyti og getur gefið fyrirmæli um verkefni, fjárstjórn og svo framvegis nema 

lög segi til um að viðkomandi stjórnvald sé sjálfstætt gagnvart ráðherra.  

Skyldur ráðherra eru að mestu leyti hliðstæðar skyldum almennra embættismanna 

hvað varðar starfs- og vinnuskyldu, trúnaðar- og þagnarskyldu og skyldu til vammlausrar 

hegðunar. Þeim ber einnig að rækja starf sitt af alúð og samviskusemi líkt og öðrum 

opinberum starfsmönnum. Helstu skyldur ráðherra sem eru sérstakar er sú skylda ráðherra að 

rækja þingið, svara fyrirspurnum þingmanna og standa þingi skil á störfum sínum. Ráðherra 

þarf þó ekki að hlýða neinum enda eru ráðherrar æðstu valdamenn framkvæmdavaldsins, hver 

á sínu sviði (Gunnar G. Schram, 1999, bls. 157-158).  

Siðareglur ráðherra sem settar voru fram 22. mars árið 2011 (en gilda aðeins út það 

kjörtímabil) í því skyni að efla traust á stjórnsýsluna fjalla ekki nema að litlu leyti um völd 

ráðherra en þar kemur meðal annars fram að: „Ráðherra sinnir starfi sínu af alúð, trúmennsku 

og heiðarleika. Hann beitir því valdi er fylgir embættinu á grundvelli laga og stjórnarskrár af 

hófsemi og sanngirni og án tillits til eigin hagsmuna. [...] Ráðherra leitar faglegs mats 

starfsmanna ráðuneytis síns áður en ákvarðanir eru teknar um einstök mál eftir því sem tilefni 

er til.“ (Jóhanna Sigurðardóttir, 2011). Að öðru leyti fjalla siðareglurnar lítið um völd 

ráðherra. Þessar siðareglur eru án efa ágætis viðmið fyrir ráðherra en hafa verður í huga að 

þetta eru aðeins reglur en ekki lög og því óljóst um ábyrgð eða viðurlög við brotum á þeim 

auk þess sem gildistími þessara reglna er aðeins eitt kjörtímabil.  

Sé lesið í stjórnarskrána, lög og siðareglur má sjá að litlar takmarkanir eru settar á vald 

ráðherra hvað varðar afskipti af málefnum ráðuneytis síns. Í raun eru aðeins þau lög sett að 

fyrirmæli ráðherra eða tillögur skuli ekki ganga gegn landslögum né gegn eðli máls. 

Ráðherrar hafa þó ákveðnar skyldur gagnvart Alþingi auk þeirra skyldna sem fylgja opinberu 

starfi. Ljóst er að hefðir eru að nokkru leyti aðrar en stjórnarskráin segir berum orðum, það er 

til dæmis að forseti skuli skipa og leysa ráðherra frá störfum og fleira þess háttar. Reyndin er 

sú að raunar eru ráðherrar með meiri völd heldur en bókstafur stjórnarskrárinnar skipar en 

ábyrgð þeirra er þó hin sama og segir í stjórnarskránni. Þessi ábyrgð er hins vegar bundin að 

nokkru leyti pólitískum vilja Alþingis en um það verður fjallað í fimmta kafla þessa verkefnis. 
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2.2 Ráðherradómur 

Það hefur löngum þekkst á Íslandi að ráðherradómur væri eftirsótt staða í íslenskum 

stjórnmálum. Gunnar Helgi Kristinsson segir í bók sinni Íslenska stjórnkerfið það vera 

meginástæðuna fyrir fjölgun ráðherra. Ráðherrum fjölgaði á 20. öldinni, fyrst úr einum í þrjá 

árið 1917, síðan úr þrem í fimm árið 1939 og síðan bættust við einn og einn þar til árið 1987 

en þá voru þeir orðnir ellefu. Síðan þá hefur fjöldi ráðherra verið á bilinu tíu til tólf. Þessi 

fjöldi ráðherrastóla þýðir að um 1/3 stjórnarliða getur gert sér vonir um ráðherrastól (Gunnar 

Helgi Kristinsson, 2006a, bls. 179). 

Á Íslandi er rík hefð fyrir því að ráðherrar komi úr hópi þingmanna þó finna megi 

dæmi um annað enda ekkert í stjórnskipuninni sem krefst þess að svo sé. Dæmi um það eru til 

dæmis utanþingsstjórnin sem sat árin 1942-1944, Geir Hallgrímsson, fyrrverandi formaður 

Sjálfstæðisflokksins sem varð ráðherra 1983 þrátt fyrir að hafa fallið af þingi sama ár og svo 

má nefna Ólaf Ragnar Grímsson, þáverandi formann Alþýðubandalagsins, sem varð ráðherra 

þrátt fyrir að sitja ekki á þingi á þeim tíma (Gunnar Helgi Kristinsson, 2006a, bls. 181). Í 

þessu samhengi má einnig nefna Jón Sigurðsson, fyrrverandi formann Framsóknarflokksins, 

sem gegndi embætti iðnaðar- og viðskiptaráðherra árin 2006 til 2007 þrátt fyrir að hafa ekki 

átt sæti á Alþingi (Alþingi, 2010b). Eins má nefna svokallaða faglega ráðna ráðherra sem 

ríkisstjórn Vinstri-grænna og Samfylkingar skipuðu en það voru þau Ragna Árnadóttir, 

lögfræðingur, í dómsmála- og kirkjumálaráðuneytið og Gylfi Magnússon, doktor í hagfræði, í 

efnahags- og viðskiptaráðuneytið. Hvorugt þeirra sat á þingi á þessum tíma né hafði áður setið 

á þingi en þau voru ráðin á grundvelli menntunar og þekkingar sinnar á málaflokknum 

(Viðskiptablaðið, 2009) (Ragna Árnadóttir, 2009). Eins og Gunnar Helgi bendir á hefur 

úthlutun ráðherraembætta í vaxandi mæli verið tæki formanna flokkanna til að „hafa taumhald 

á þingmönnum“. Þrátt fyrir að formlega velji þingflokkarnir ráðherrana hafa formenn 

flokkana í auknum mæli tekið að sér það hlutverk og þannig myndað hvata fyrir þingmenn til 

þess að haga sér í samræmi við stefnu flokksins þar sem þeir þingmenn sem „rekast illa í 

flokki“ eru ólíklegri til að hljóta stuðning til ráðherraembættis (Gunnar Helgi Kristinsson, 

2006a, bls. 183). 

Ráðherrar geta tekið ákvarðanir í þeim málum sem þeir óska eða lögð eru fyrir þá af 

Alþingi séu þau innan þeirra málasviðs og innan ramma laganna en embættismönnum ber að 

hlýða ráðherrum. Formlegar reglur um meðferð mála í ráðuneytunum eru fremur fátæklegar 

og af þeim sökum eru takmörkin fyrir því hverju ráðherrar geta skipt sér af afar litíl. Allt það 
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sem ráðuneytið framkvæmir er í nafni ráðherrans og liggur hin pólitíska ábyrgð aðeins hjá 

honum (Gunnar Helgi Kristinsson, 1994, bls. 54-55). Rannsóknir frá 10. áratug síðustu aldar 

sýna að íslenskir ráðherrar eru mun afskiptasamari um málefni ráðuneyta sinna heldur en til 

dæmis ráðherrar í Danmörku sem eyddu aðeins um 30% tíma síns í málefni ráðuneytisins þó 

ekki sé þar með sagt að íslenskir ráðherrar taki þátt í daglegum störfum ráðuneytisins. Þetta 

stafar líklega að mestu leyti af smæð ráðuneytanna og því að miðað við starfsfólk 

Stjórnarráðsins eru ráðherrar fremur margir (Gunnar Helgi Kristinsson, 1994, bls. 55-56). 

Þetta er reyndar fremur gömul rannsókn og hugsanlegt að á tæpum 20 árum hafi ástandið 

breyst. Hins vegar má gera ráð fyrir að smæð ráðuneytanna hafi áhrif á rekstur þeirra þó 

reyndar sé núna verið að fækka ráðuneytum og stækka þau hérlendis. Einnig má gera ráð fyrir 

að einstaklingsbundið sé hversu mikið ráðherrar skipti sér af, bæði eftir því hvernig ástandið 

er í stjórnmálum hverju sinni, það er hvort þeir hafi mikinn eða lítinn tíma til ráðuneytisstarfa 

og svo má einnig gera ráð fyrir að áhugasvið hvers og eins ráðherra hafi áhrif á af hvaða 

málum hann skiptir sér og hversu mikið. 

2.3 Ráðherraræði í íslensku stjórnkerfi 

Íslensk stjórnsýsla byggist mikið til á miðstýringu þar sem ráðherrann hefur öll völd (Gunnar 

Helgi Kristinsson, 2006a, bls. 198) en í skýrslu rannsóknarnefndar Alþingis um aðdraganda 

og orsakir falls íslensku bankanna 2008
2
 sem skilað var 12. apríl 2010, segir að þetta 

fyrirkomulag sjálfstæðis ráðherrana bjóði upp á óábyrga meðferð valds. Einnig segir að kröfur 

um pólitíska og siðferðilega ábyrgð séu of litlar og því þurfi ráðherrar sjaldnast að taka 

einhverjum afleiðingum gjörða sinna sem ýti enn frekar undir óábyrga stjórnunarhætti 

(Rannsóknarnefnd Alþingis, 2010, bindi 8, bls. 181). 

Á Íslandi starfa ríkisstjórnir eftir þeirri reglu að stjórnarfrumvörp þurfi alla jafna að 

hljóta samþykki þeirra þingflokka sem að stjórnarsamstarfinu koma. Ef hefðir stjórnmála á 

Íslandi eru hins vegar skoðaðar má sjá að meirihlutastjórnir eru algengastar og sterkur 

flokksagi ríkir allajafna í þingflokkum á Íslandi. Því er aðhald þingflokka gagnvart ráðherrum 

í samstarfsflokki fremur veikt þó ríkisstjórnin veiti ráðherrum að einhverju leyti aðhald. Þess 

vegna segir Gunnar Helgi að gera megi ráð fyrir því að frumvörp sem ráðherrar hafa tekið 

ákvörðun um að samþykkja fari án athugasemda í gegnum þingflokka og litlar breytingar séu 

gerðar af þeim nefndum sem fara með málið nema að höfðu samráði við ráðherra (Gunnar 

Helgi Kristinsson, 2010, bls. 19). Reyndin er að á tímabilinu 1932-2008 tóku um 63% 

                                                 
2
 Hér eftir verður aðeins talað um rannsóknarnefnd Alþingis enda hvergi talað um rannsóknarnefnd um önnur 

málefni en þá sem fjallaði um orsakir falls íslensku bankanna árið 2008. 
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stjórnarfrumvarpa breytingum í nefnd en oft eru slíkar breytingar gerðar að beiðni 

ríkisstjórnar og almennt eru ekki gerðar stórvægilegar breytingar á stjórnarfrumvörpum. Séu 

slíkar breytingar gerðar hefur frumvarpið þá yfirleitt ekki verið nægilega vel undirbúið áður 

en það kom til nefndarinnar en breytingar eru sjaldnast breytingar á stefnu, það er þingið er 

sjaldnast að setja fram sína eigin pólitísku sýn (Þorsteinn Magnússon, 2011c, bls. 379-380). Í 

áðurnefndri skýrslu rannsóknarnefndar Alþingis kemur fram að íslenskur stjórnmálamaður 

með langan feril í pólitík hafi sagt að staðreyndin væri sú að flokksræðið í nánast öllum 

stjórnmálaflokkunum hafi þróast yfir í ofurvald foringjans og klíkunnar en líkt og höfundar 

skýrslunnar benda á mótast stjórnmálamenn af þeirri stjórnmálamenningu sem þeir búa við. 

Séu vinnuhættir í þeirri menningu slæmir er því hætt við að nýir stjórnmálamenn tileinki sér 

einnig slæma stjórnsiði. Í foringjaræði sé hætt við að hlutur lögþingsins verði aðeins að 

samþykkja fyrirfram afgreidd mál sem undirbúin eru hjá „klíkunni“. Alþingi tapi því 

eftirlitshlutverki sem því er ætlað, það er umræðu- og eftirlitshlutverkinu og þingið verði bara 

vettvangur fyrir sviðsetningu rökræðna til að hafa áhrif á kjósendur í gegnum fjölmiðla. „Slík 

stjórnmál eru nánast dæmd til þess að vera ófagleg því að niðurstöður ráðast af aflsmun 

fremur en góðum röksemdum sem byggjast á traustum upplýsingum“ (Rannsóknarnefnd 

Alþingis, 2010, bindi 8, bls. 179).  

Kenning Lavers og Shepsle um ráðherraræði sem gerir ráð fyrir því að 

samsteypustjórnir hafi engar aðferðir til að stýra ráðherrum þar sem hver og einn þeirra starfi 

á vegum síns flokks á nokkuð vel við um Ísland en samkvæmt Gunnari Helga er Ísland það 

ríki í Norður-Evrópu sem kemst hvað næst því að líkjast kenningunni. Hér á landi nýta 

ríkisstjórnir mun minna sameiginlega ákvarðanatöku en í nágrannalöndunum og samábyrgð 

ríkisstjórna er líka mun minni hér á landi. Forsætisráðherra er valdaminni hér, ráðherranefndir 

hafa mun sjaldnar verið notaðar, svokallaðir aðstoðarráðherrar sem fjallað verður nánar um 

síðar þekkjast ekki né það að tveir ráðherrar úr sitthvorum flokknum fari með stjórn 

ráðuneytis og aðhald þingmanna samstarfsflokka virðist ekki meira hér á landi en í öðrum 

þingræðisríkjum. Þó ekki sé víst að ráðherrar stjórnist algjörlega af flokkum sínum líkt og 

Laver og Shepsle gera ráð fyrir er ljóst að kerfisbundið eftirlit með ráðherrum á Íslandi er afar 

lítið samanborið við mörg önnur þingræðisríki (Gunnar Helgi Kristinsson, 2010, bls. 19). Það 

eftirlit sem hægt er að gera ráð fyrir að sé hér á landi með ráðherrum er eftirlit stjórnarflokka 

með ráðherrum en jafnvel þótt Alþingi eigi að fara með eftirlitshlutverkið er óraunhæft að 

gera ráð fyrir því að Alþingi myndi til að mynda nokkurn tímann samþykkja vantrauststillögu 

á ráðherra sem situr í skjóli meirihluta þings enda myndi það jafngilda stjórnarslitum. Engin 
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dæmi eru til dæmis um að þingið hafi samþykkt vantrauststillögu á einstaka ráðherra eftir að 

ríkisstjórnarfyrirkomulagið var tekið upp á Íslandi árið 1917. Almennt reyndar eru slíkar 

vantrauststillögur á hendur einstaka ráðherrum sjaldgæfar enda kemur flokksagi í raun í veg 

fyrir það. Á Íslandi hafa heldur ekki svokallaðar heiðursmannaafsagnir tíðkast, þar sem 

ráðherrar hafa tekið afleiðingum þess að stjórnsýsla á þeirra vegum fer úrskeiðis með afsögn 

(Gunnar Helgi Kristinsson, 2006a, bls. 184, 190).  

Ráðherraræði er ekki séríslenskt fyrirbæri en í umfjöllun fyrsta kafla má sjá að 

ráðherraræði getur verið fylgifiskur þingræðisfyrirkomulagsins. Þeir þættir sem ræddir voru í 

fyrsta kafla, það er sjálfræði ráðherra innan ráðuneyta, dagskrárvald þeirra og sú skörun sem á 

sér stað þegar ráðherrar eru jafnframt þingmenn eiga allir við um Íslandi ef miðað er við 

umfjöllunina hér á undan. Bæði völd ráðherra, og ábyrgð virðast því svipuð hér á landi og 

annarsstaðar, að minnsta kosti að nafninu til, en eftirlit og aðhald með ráðherrum virðist 

heldur minna hér. Augljóst er hins vegar að stjórnmálamenning hverju sinni hefur áhrif á störf 

þingmanna og ráðherra en nauðsynlegt er að ákvarðanir í stjórnmálum séu vel ígrundaðar og 

ráðist ekki af aflsmun eða séu ófagleg á annan máta. Því er nauðsynlegt að gerðar séu 

breytingar ef svo er, í fyrsta lagi með eflingu eftirlits með framkvæmdavaldinu en um það 

verður frekar fjallað í fimmta kafla. Í næsta kafla verður hins vegar fjallað um uppruna 

hugtaksins ráðherraræðis á Íslandi og þýðing hins íslenska hugtaks skoðað með hliðsjón af 

því hvernig vísað hefur verið til þess. Einnig verður munurinn á merkingu ráðherraræðis eins 

og hugtakið er notað í pólitískri umræðu á Íslandi og merking þess eins og hún birtist í 

umfjöllun fyrsta kafla skýrður. 
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III. RÁÐHERRARÆÐI Á ÍSLANDI 

Í þessum kafla verður farið yfir uppruna hugtaksins ráðherraræði í íslenskum stjórnmálum og 

skoðað í hvaða tilfellum vísað er til þess að vinnubrögð ráðherra séu það sem kallað er 

ráðherraræði. Til þess verður orðræðan lítillega skoðuð og tilraun gerð til þess að greina hana 

en einnig verður fjallað um það hvernig vísan til þessa hugtaks í íslenskum stjórnmálum er 

ólík þeirri merkingu hugtaksins sem fram kom í fyrsta kafla. 

3.1 Uppruni hugtaksins 

Ráðherraræði er hugtak sem virðist fyrst hafa komið fram opinberlega á prenti í aðsendri 

grein Magnúsar Kjartanssonar, þáverandi alþingismanns, til Dagblaðsins árið 1978 (Þorsteinn 

Magnússon, 2011a, bls. 29). Mælti hann þar fyrir því að landið yrði allt eitt kjördæmi sökum 

þess að honum þótti halla á vægi íbúa höfuðborgarsvæðisins í kosningum. Taldi hann að með 

breytingu kosningakerfisins væri hugsanlegt að þingræði myndi þróast á Íslandi í stað þess 

ráðherraræðis sem væri við lýði (Magnús Kjartansson, 1978). Lýkur Magnús grein sinni á 

þessum orðum og ræðir ekki frekar hvað hann á við þó ljóst sé að hann hafi ekki verið sáttur 

við framkvæmd þingræðisins á þessum tíma og vísaði til ráðherraræðis sem neikvæðs 

fyrirbæris. Í umræðum á Alþingi kom hugtakið fyrst fram árið 1995 og var það Siv 

Friðleifsdóttir, þingkona Framsóknarflokksins, (Þorsteinn Magnússon, 2011a, bls. 29) sem 

vísaði þá til þess að í þingflokkunum ríkti ráðherraræði sem veikti þingræðið (Siv 

Friðleifsdóttir, 1995-1996).  

Hugtakið ráðherraræði hefur aðeins pólitískt vægi en hvorki stjórnskipulegt né lagalegt 

vægi. Til ráðherraræðis er mestmegnis vísað til af stjórnarandstöðu eða þingmönnum sem eru 

ósáttir við vinnubrögð ríkisstjórnarinnar enda hugtakið fundið upp sem tæki til gagnrýni á 

ráðherra, þá í því ljósi að vald þeirra sé óeðlilega mikið, þeir sniðgangi vilja meirihluta þings 

og svo framvegis. Oft er ráðherraræði því stillt upp sem andstöðu þingræðis eða að það vegi á 

einhvern hátt að þingræði, má meðal annars sjá þetta í fyrstu málsgreinum þessa kafla. 

Ráðherraræði gengur þó ekki gegn þingræði á beinan hátt því ef um frumvörp til laga er að 

ræða eða annað sem greiða þarf atkvæði um í þinginu þá þarf alltaf meirihluta þings þarf til 

þess að slíkt sé samþykkt og ráðherra getur ekki gengið gegn þeim meirihluta þrátt fyrir vald 

sitt. Rétt er þó að benda á það hér er ekki átt við þingræði í stjórnskipulegu samhengi þar sem 

þá þýðir þingræði aðeins að ríkisstjórnin verði að njóta stuðnings meirihluta þings, eða að 

minnsta kosti hlutleysis, til þess að starfa. Í hinni stjórnskipulegu merkingu orðsins gengur 

ráðherraræði því ekki gegn þingræði. Hin almenna merking þingræðis sem oft er hins vegar 
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vísað til er að þingræði þýði það að þingið ráði (Þorsteinn Magnússon, 2011a, bls. 13-30) og 

er í því ljósi skiljanlegt að stilla upp þingræði og ráðherraræði sem andstæðum pólum. Það er 

að völd ráðherra séu óeðlilega mikil miðað við að þingið eigi að fara með völdin. Þetta hugtak 

eins og það birtist í pólitískri orðræðu á Íslandi er ólíkt því hugtaki eins og það var notað í 

fyrsta kafla á þann hátt að í hinni pólitísku orðræðu hér á landi er það yfirleitt notað yfir 

samskipti ríkisstjórnar og þings en í fyrsta kafla var orðið notað yfir vald ráðherra í 

ráðuneytum sínum og sterka stöðu þeirra yfir málefnum ráðuneyta sinna í ríkisstjórn sem og 

svokallað dagskrárvald þeirra. 

Þorsteinn Magnússon, stjórnmálafræðingur, segir svipað orð og ráðherraræði hafa 

komið fyrr fram á Alþingi eða hugtakið ríkisstjórnarræði (Þorsteinn Magnússon, 2011a, bls. 

460). Það hafi Ásgeir Hannes Eiríksson, þingmaður Borgaraflokksins, notað árið 1990 þar 

sem hann kvartaði undan því að þingmannamál hlytu ekki brautargengi til jafns við frumvörp 

ríkisstjórnar (Þingskjal 6, 1990-1991). Mörður Árnason, þingmaður Samfylkingar, talaði um 

hið sama 13 árum síðar eða árið 2004 í þingræðu sinni (Mörður Árnason, 2004-2005) og 

Bryndís Hlöðversdóttir sagði í aðsendri grein sinni til Fréttablaðsins árið 2009 að margir teldu 

ríkisstjórnarræði ríkja á Íslandi og þingið veitti ríkisstjórninni lítið aðhald (Bryndís 

Hlöðversdóttir, 2009a). Ríkisstjórnarræði er þó frábrugðið ráðherraræði að því leyti að þar er 

talað um ríkisstjórnina sem heild en ekki einstaka ráðherra. Stjórnarandstaða hefur löngum 

kvartað yfir því að ríkisstjórnin vaði yfir sig, aðeins mál ríkisstjórnar hljóti brautargengi, lítill 

tími sé gefinn til umræðna um einstök mál heldur sé þegar búið að ákveða að málið gangi í 

gegn og svo framvegis. Til dæmis má lesa í leiðara Morgunblaðsins árið 1938 kvörtun um að 

verulega halli á stjórnarandstöðuna sem lýsir viðhorfi Sjálfstæðisflokks sem þá sat í 

stjórnarandstöðu. Annað dæmi eru orð Benedikts Gröndal, þingmanns Alþýðuflokksins, árið 

1974 þar sem hann segir hraðafgreiðslu mála ekki samræmast þingræði (Þorsteinn 

Magnússon, 2011a, bls. 28-34). Þó hugtakið ráðherraræði sé því aðeins um þriggja áratuga 

gamalt ná hugmyndir um vanmátt stjórnarandstöðu gagnvart ríkisstjórn lengra aftur en til 

ráðherraræðis er yfirleitt vísað í þeirri merkingu í hinni pólitísku umræðu. Þarna má einnig sjá 

að völdum ráðherra og ríkisstjórnar er gjarnan stillt upp sem andstæðu þingræðis og jafnframt 

að ráðherraræði er jafnan notað af stjórnarandstöðu sem gagnrýnistæki. 

Það verður þó að taka fram að ekki hafa allir verið sammála í gegnum tíðina um að 

framkvæmdavaldið ráði meiru en þingið. Gunnar Harðarson fjallaði um það í grein sinni, 

„Þingveldið“ Ísland, árið 1992 að í stað þess stjórnarfyrirkomulags sem ætlunin var að skapa 

með skiptingu í löggjafarvald og framkvæmdavald hafi skapast einræði þingsins þar sem 
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þingið hafi í raun bæði þessi völd á sinni hendi. Hann taldi að af þeim sökum væri 

grundvallarhugmyndin um þrískiptingu ríkisvaldsins óvirk (Gunnar Harðarson, 1992, bls. 

180). Gylfi Þ. Gíslason, fyrrum formaður Alþýðuflokksins, taldi sömuleiðis einn helsta 

veikleika stjórnskipunar á Íslandi vera þá að framkvæmdavaldið væri of undirgefið þinginu 

sem og stjórnmálaflokkunum (Gunnar Helgi Kristinsson, 1994, bls. 34). Það er því ljóst að 

skiptar skoðanir eru um hvort hafi meiri áhrif, framkvæmdavaldið eða löggjafarvaldið en 

Þorsteinn Magnússon segir vangaveltur um slíkt raunar skila litlu enda aðalatriðið að sami 

pólitíski aðili stýri bæði framkvæmdar- og löggjafarvaldi þó ekki megi gleyma því að þeir 

sem það geri séu lýðræðislega kjörnir (Þorsteinn Magnússon, 2011b, bls. 329). 

3.2 Stjórnmálamenn um ráðherraræði 

Að nokkru leyti má lesa um birtingarmynd ráðherraræðis hér á undan, það er í hvaða tilvikum 

vísað er til þess að framkvæmdavaldið stundi þau vinnubrögð sem kallast ráðherraræði. Hér 

verða nokkur dæmi í viðbót rædd þar sem stjórnmálamenn hafa vísað til ráðherraræðis.  

Nýlegt dæmi þar sem vísað var til ráðherraræðis er þegar Jón Bjarnason, þáverandi 

sjávarútvegs- og landbúnaðarráðherra og þingmaður Vinstri-grænna, lagði fram drög að 

frumvarpi um breytingar á fiskveiðistjórnunarkerfinu. Reyndar voru ekki stjórnmálamenn sem 

vísuðu til ráðherraræðis heldur birtust slík ummæli til að mynda í athugasemd við frétt um 

málið á fréttamiðlinum Eyjunni (Margrét Ágústsdóttir, 2011). Hins vegar sagði samstarfsfólk 

Jóns í ríkisstjórn opinberlega að þeim þættu vinnubrögð Jóns ámælisverð og sögðu hann hafa 

haldið ríkisstjórninni utan við málið og ekki haft neitt samráð við þingflokkana eða 

stjórnarliða sem þó hafi óskað eftir því að koma að málinu. Jóhanna Sigurðardóttir, 

forsætisráðherra og formaður þingflokks Samfylkingarinnar, sagði það ekki koma til greina að 

frumvarpið yrði lagt fram sem stjórnarfrumvarp af þessum sökum enda hafi Jón verið kominn 

langt frá stefnu flokkana í sjávarútvegsmálum en vinnubrögð sem þessi væru óásættanleg. 

Ríkisstjórnin tók málið raunar af Jóni og lagði í hendur ráðherranefndar að fara yfir breytingar 

í þessum málaflokk (Ríkisútvarpið, 2011). Fellur þetta dæmi vel að þeim kenningum um 

ráðherraræði sem ræddar voru í fyrsta kafla, það er að ráðherra geti verið nánast einráður um 

málefni innan síns ráðuneytis. Hins vegar var einnig vísað til þess að Jón gæti ekki sniðgengið 

þingið sem fellur betur að ráðherarræði líkt og til þess er almennt vísað í pólitískri umræðu á 

Íslandi. Gunnar Helgi Kristinsson, stjórnmálafræðingur, sagði við þetta tilefni í viðtali við 

Fréttastofu Ríkisútvarpsins að eðlilegt væri að ráðherra segði af sér í kjölfar þess að ríkisstjórn 

tæki mál af ráðherra enda lýsi þetta miklu vantrausti á hans störf. Hins vegar ylti það auðvitað 
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á sjálfum ráðherranum en í ljósi þess að á þessum tíma hefði ríkisstjórnin aðeins nauman 

meirihluta, eða aðeins eins atkvæðis mun í þinginu, þyrfti að velta því fyrir sér hvort Jón væri 

raunverulega tilbúinn til þess að fella ríkisstjórnina. Gunnar Helgi gerði ekki ráð fyrir að 

forsætisráðherra viki Jóni úr ríkisstjórn nema Jón þráaðist við og krefðist til dæmis yfirráða 

yfir málinu að nýju eða neitaði að fylgja stefnu stjórnar í öðrum málaflokkum (Gunnar Helgi 

Kristinsson, 2011). Í ljósi þessa er áhugavert að skoða það að um það bil mánuði eftir þetta 

mál voru gerðar breytingar á ríkisstjórn þar sem Jón Bjarnason þurfti að víkja en ráðuneyti 

hans var sameinað efnahags- og viðskiptaráðuneyti, vegna stefnu um að fækka ráðuneytum og 

sameina í nýtt ráðuneyti, atvinnumálaráðuneyti. Á sama tíma þurfti Árni Páll Árnason, sem þá 

var efnahags- og viðskiptaráðherra, því einnig að taka pokann sinn (Viðskiptablaðið, 2011). 

Jón Bjarnason sendi frá sér tilkynningu í kjölfar breytinganna þar sem hann lýsti því yfir að 

krafa hans um úrsögn úr ríkisstjórninni væri tilkomin vegna afstöðu hans til aðildar að 

Evrópusambandinu en Jón hafði opinberlega lýst yfir andstöðu sinni við aðild að sambandinu 

og gagnrýnt viðræðurnar (Jón Bjarnason, 2012). Færa má rök fyrir því að þessari uppstokkun 

hafi verið ætlað að styrkja samheldni ríkisstjórnarinnar og losa hana við þann sem ekki vann í 

nægilegu samræmi við stefnu ríkisstjórnarinnar. Þá er hugsanlegt að slík uppstokkun hafi 

verið víti til varnaðar fyrir aðra ráðherra, það er viðvörun um að fylgi þeir ekki stefnu 

forystunnar geti þeir átt von á því að verða færðir til. Slíkar viðvaranir hafa þó alltaf minna 

vægi þegar ríkisstjórn er með jafn tæpan meirihluta og við á í þessu dæmi.  

Sumarið 2011 lýsti Össur Skarphéðinsson, utanríkisráðherra og þingmaður 

Samfylkingar, sem að megninu til bar ábyrgð á aðildarviðræðum við Evrópusambandið, því 

yfir að engu breytti hvað einstakir ráðherrar segðu um aðildarviðræðurnar. Þeir yrðu að fara 

að vilja þingsins og hvorki hann né Jón Bjarnason, sem eins og áður sagði hafði lýst yfir 

andstöðu gagnvart Evrópusambandinu, hefðu löngun til að taka upp ráðherraræðið að nýju. Ef 

til ágreinings kæmi þá gæti hann sjálfur vissulega tekið úrslitaákvörðunina þar sem 

stjórnskipulega ábyrgðin lægi hjá honum. Hins vegar þyrfti hann að gæta að því að ganga ekki 

of langt gegn vilja þingsins í einstökum málum en þannig gæti hann misst trúnað (Össur 

Skarphéðinsson, 2011). Þarna er túlkun Össurar í samræmi við kenningu Andewegs um 

ráðherraræði. Það er að hann gæti raunverulega tekið ákvörðunina einn og óstuddur, jafnvel 

gegn vilja þings, en slíkt gæti komið sér illa fyrir hann. Einnig má lesa úr orðum Össurar að 

hann telji ráðherraræði neikvætt fyrirbæri sem áður hafi verið við lýði en sé það ekki lengur. 

Össur útskýrði raunar fyrir nokkrum árum ráðherraræðið þar sem hann sagði að 

lýðræðið á Íslandi hefði í tíð þáverandi ríkisstjórnar, Sjálfstæðisflokks og Framsóknar, vikið 
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fyrir nýju valdformi sem hægt væri að kalla ráðherraræði. Það lýsti sér þannig að ríkinu væri 

stjórnað af ráðherrunum og lagafrumvörp væru barin áfram í gegnum þingið jafnvel í sumum 

tilfellum þvert á raunverulegan meirihluta (Mbl.is, 2004). Á svipuðum tíma skrifaði Jóhanna 

Sigurðardóttir, þingmaður Samfylkingar, í tengslum við fjölmiðlalögin svokölluðu, að 

þáverandi stjórn, ríkisstjórn Sjálfstæðisflokks og Framsóknarflokks, hafi stjórnað þjóðinni 

„með ráðherraræði í hartnær áratug“. Taldi hún að fullseint væri að lýsa yfir áhyggjum af 

þingræðinu enda væri það löngu fokið út í veður og vind en ýmsir lýstu yfir áhyggjum af 

þingræðinu vegna þeirrar ákvörðunar forseta Íslands að vísa svokölluðum fjölmiðlalögum til 

þjóðaratkvæðagreiðslu. Hún sagði að í tíð Davíðs Oddsonar, þáverandi formanns 

Sjálfstæðisflokks, hafi framkvæmdavaldið styrkst á kostnað þingræðis og lýðræðis og 

mörgum fyndist stjórnarhættirnir minna á einræði en ekki lýðræði. Málum væri oftar en ekki 

þröngvað í gegnum þingið þar sem meirihlutinn í þinginu væri barinn til hlýðni. Samráð væri 

alltof lítið og ráðherrar tækju umdeildar ákvarðanir upp á eigin spýtur. Með þessu 

ráðherraræði væri þingræðið lítilsvirt (Jóhanna Sigurðardóttir, 2004). Þarna má enn á ný sjá 

vísun í það að ráðherraræði vinni gegn þingræði. 

Annað dæmi um ásakanir um ráðherraræði er að þegar Landsíminn var seldur og 

einkavæddur gerðu þingmenn stjórnarandstöðu athugasemdir við vinnubrögð 

einkavæðingarnefndarinnar og sökuðu meðal annars þáverandi forsætisráðherra, Halldór 

Ásgrímsson, Framsóknarflokki, um ráðherraræði. Meðal þingmanna sem tóku til máls og 

gagnrýndu forsætisráðherra voru Ögmundur Jónasson og Jón Bjarnason í flokki Vinstri-

grænna og Kristján Möller, Samfylkingu (Vísir.is, 2005). Þarna er hugtakið notað í þeirri 

merkingu orðsins sem algengast er að notuð sé í hinni íslensku pólitísku orðræðu, það er um 

samskipti ráðherra og ríkisstjórnar við þingið, í raun að minnihluti þings sé kúgaður af 

ríkisstjórn og þeim meirihluta sem hana styður. 

Kristinn H. Gunnarsson, áður þingmaður Framsóknarflokks og síðar þingmaður 

Frjálslynda flokksins, birti grein á heimasíðu sinni árið 2007 þar sem hann segir nokkur mál 

hafa einkennst af ráðherraræði. Það væru meðal annars samningur landbúnaðarráðherra og 

fjármálaráðherra um starfsskilyrði sauðfjárræktar næstu sex árin sem þá var fremur nýlegur. 

Einnig hefðu hvorki fjölmiðlalögin svokölluðu sem áður var minnst á, stuðningur við innrás 

Bandaríkjamanna og fleiri inn í Írak, Baugsmálaferlin og fleira aldrei verið samþykkt ef á 

Íslandi ríkti raunverulega þingbundin stjórn líkt og stjórnarskráin kvæði á um að ætti að ríkja. 

Kristinn sagði hins vegar að á Íslandi væri stjórnbundið þing við lýði og vitnaði í Ólaf 

Þórðarson, fyrrum þingmann Framsóknarflokks, með það heiti. Með hugtakinu segir Kristinn 
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Ólaf hafa átt við að hlutverkin hefðu snúist við, ríkisstjórnin eða einstakir ráðherrar hennar 

færu sínu fram en almennum þingmönnum væri ekki ætlað annað en að hlýða þeim í stað þess 

að ríkisstjórnin þyrfti að styðjast við Alþingi. Kristinn sagði jafnframt ráðherranna starfa 

meira og minna án afskipta þeirra þingmanna sem þeir þó styddust við og væri það hluti af 

þrískiptingu valdsins, það er að framkvæmdavaldið og löggjafarvaldið væri ekki á sömu 

hendi. Hins vegar væri staðreyndin sú að þegar mál væru komin til meðferðar hjá þinginu 

breyttist það og samstarf þessara tveggja valdhafa yrði of náið. Það hafi verið það sem Ólafur 

Þórðarson kallaði stjórnbundið þing (Kristinn H. Gunnarsson, 2007). Þarna má sjá gagnrýni á 

þá hnökra þess fyrirkomulags að ráðherrar séu jafnframt þingmenn sem og hina 

gegnumgangandi gagnrýni á vald ráðherra gagnvart þinginu. 

Gísli Marteinn Baldursson, borgarfulltrúi Sjálfstæðisflokks, fjallaði á svipaðan hátt um 

ráðherraræði í grein á heimasíðu sinni árið 2009 þar sem hann segir eitt mikilvægasta verkefni 

stjórnlagaþings, sem ætlað var að koma með tillögur til nýrrar stjórnarskrár, verða það að 

draga úr ráðherraræðinu og auka vægi Alþingis. Gísli ræddi þar gagnrýni á Höskuld 

Þórhallson, þingmann Framsóknarflokksins, sem honum þótti einkennileg. Snerist málið um 

það að Höskuldur vildi ekki keyra mál í gegnum þingnefnd samkvæmt skipunum ráðherra 

heldur vinna það betur þar sem honum þótti málið ekki tilbúið til afgreiðslu. Gísla Marteini 

þótti fjölmiðlar láta eins og Höskuldur hefði brugðist skyldum sínum með ákvörðun sinni 

jafnvel þótt um væri að ræða lögbundna skyldu Höskuldar. Gísli sagði jafnframt að svo virtist 

sem forsætisráðherra, Jóhanna Sigurðardóttir, og fulltrúar hennar vildu að Höskuldur 

samþykkti málið gegn sannfæringu sinni um að vinna þyrfti það betur (Gísli Marteinn 

Baldursson, 2009). Svo virðist sem Gísli hafi túlkað þessa ýtni forsætisráðherra og fulltrúa 

hennar sem ráðherraræði.  

Siv Friðleifsdóttir, framsóknarkona, gerði þrískiptingu valds að umtalsefni í grein sem 

birtist í Morgunblaðinu árið 1995, árið sem hún lagði fyrst fram tillögu þess efnis að ráðherrar 

skyldu segja af sér þingmennsku á meðan þeir gegndu ráðherradómi, og taldi hún það styrkja 

þingræðið. Siv talaði um að Íslendingar byggju ekki við þá þrískiptingu valds sem nauðsynleg 

væri. Ráðherrar væru fulltrúar framkvæmdavaldsins og sætu þeir einnig á þingi væru þeir 

jafnframt fulltrúar löggjafarvaldsins, þannig sætu þeir beggja megin borðsins og það í sjálfu 

sér væri ákveðið stjórnskipulegt vandamál. Siv taldi þetta fyrirkomulag veikja þingræðið en 

ráðherraræðið væri einnig afar sterkt eins og þingflokkarnir væru samansettir (Siv 

Friðleifsdóttir, 1995) (Siv Friðleifsdóttir, 1995-1996). Siv lagði nokkrum sinnum fram þessa 

tillögu um að ráðherrar gegndu ekki jafnframt þingstörfum á meðan þeir sætu á ráðherrastól 
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með stuðningi annarra þingmanna, meðal annars úr öðrum flokkum (Þingskjal 51, 1998–99) 

(Siv Friðleifsdóttir, 2009-2010). Fleiri hafa lagt sambærilegar tillögur fram undir titlinum 

„þingmenn vinni ekki umboðsstörf, ráðherrar ekki atkvæðisrétt á Alþingi“ en fyrsta slíka 

tillagan var lögð fram af Guðmundi Einarssyni og Kristínu S. Kvaran á þingi 1983-1984. Sú 

tillaga var lögð fram tvisvar í viðbót eftir það en var ekki útrædd (Gunnar Helgi Kristinsson, 

2005, bls. 21) og gera má því skóna að hún hafi verið svæfð í nefnd enda lögð fram af 

stjórnarandstöðu. Þarna má enn á ný sjá vísun í það að ráðherraræði veiki þingræði í hinni 

almennu merkingu þess orðs. Þó má deila um það hvort það myndi raunverulega draga úr 

ráðherraræði í hinni pólitísku merkingu þess orðs ef ráðherrar væru ekki jafnframt þingmenn 

þó það myndi vissulega minnka skörun þrískiptingar valds. Ráðherrar yrðu þá að treysta 

þinginu til þess að afgreiða frumvörp og tillögur og ættu ekki sæti sjálfir í atkvæðagreiðslu 

um eigin tillögur en flokksagi væri væntanlega enn til staðar og málum því hugsanlega enn 

þröngvað í gegnum þingið líkt og áður. Í hinni merkingu þess orðs, það er sem lýtur að 

sjálfræði ráðherra, þá myndi það að ráðherrar segðu af sér þingmennsku ekki draga úr 

sjálfstæði þeirra innan ráðuneytanna en eftirlitshlutverk þingsins yrði á vissan hátt eflt, þar 

sem viðkomandi og starfsbræður hans í ríkisstjórn væru ekki lengur hluti af því eftirliti. 

Ef skoðaðar eru þessar vísanir til ráðherraræðis má sjá að þær eiga flestar við hugtakið 

eins og það birtist í íslenskri pólitískri orðræðu og eigi við um samskipti ríkisstjórnar og 

ráðherra hennar við þingið, það er að ríkisstjórn beiti flokksaga til að ná málum í gegn og 

þingið sé á einhvern hátt kúgað til að samþykkja. Þetta gerir þó lítið úr þeim meirihluta sem 

styður ríkisstjórnina enda eru stjórnarþingmenn ekki vélmenni heldur sjálfstæðir 

einstaklingar. Vel má vera að komið geti fyrir að þeir þurfi að beygja sig undir flokksaga en 

gera má ráð fyrir að þeir séu líka oft einfaldlega sammála ríkisstjórninni enda má reikna með 

að stefnumálin samræmist þeirra hugsjónum að miklu leyti þar sem þeir koma úr einum 

ríkisstjórnarflokkana. Þessi merking ráðherraræðis er hins vegar ólík merkingu hugtaksins 

ráðherraræði eins og það kom fram í fyrsta kafla þar sem hugtakið var notað yfir vald ráðherra 

innan ráðuneyta sinna og dagskrárvald þeirra þó dagskrárvaldið tengist reyndar samskiptum 

þings á þann hátt að ráðherrar ákveði hvaða mál hljóta brautargengi innan sinna ráðuneyta og 

þessi mál enda þá oftar en ekki hjá þinginu til samþykktar. Dæmin sem helst má tengja þeim 

kenningum um ráðherraræði sem birtust í fyrsta kafla eru ummæli Össurar Skarphéðinssonar 

um aðildarviðræður við Evrópusambandið og kvótamál Jóns Bjarnasonar en þar voru það þó 

ekki samráðherrar hans né þingmenn sem vísuðu til ráðherraræðis heldur einstaklingur í 

athugasemd um frétt. Að öðru leyti á orðræðan í þessum kafla hins vegar við um vísanir í 
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samskipti þings og ríkisstjórnar. Stjórnmálamenn virðast því nota hugtakið í þeirri merkingu 

en ekki merkingunni sem fræðimenn sem vísað var til í fyrsta kafla gera.  

Það sem er sérstaklega markvert þegar skoðuð eru ummæli stjórnmálamanna um 

ráðherraræði er að þingmenn úr ólíkum flokkum, raunar öllum helstu síðustu ára, það er 

fjórflokknum, hafa gagnrýnt vinnubrögð ríkisstjórna á grunni þess að ráðherraræði sé of sterkt 

í stjórnkerfinu. Allir virðast þeir einnig sammála um það að þetta ráðherraræði lýsi sér á einn 

eða annan hátt í ofríki meirihlutans. Ásakanir um ráðherraræði eru því óflokksbundnar á þann 

hátt að þær er ekki bundnar við einhvern einn flokk heldur hafa allir helstu flokkarnir viðhaft 

slíkar ásakanir þegar þeir hafa setið í stjórnarandstöðu. Hins vegar eru þær flokksbundnar í 

þeim skilningi að það er yfirleitt stjórnarandstaða hverju sinni sem notar ráðherraræði sem 

skammaryrði um ríkisstjórn og þannig flokksbundnar við þá flokka sem sitja í 

stjórnarandstöðu á hverjum tímapunkti. Það má því spyrja sig að því af hverju ekkert hafi 

breyst fyrst allir flokkar hafi vísað til ráðherraræðis sem neikvæðra vinnubragða? Bæði 

Sjálfstæðisflokkurinn, Framsóknarflokkurinn, Samfylkingin og Vinstri-Grænir hafa setið í 

ríkisstjórn síðustu tíu ár og þar af leiðandi haft völd til þess að breyta þessu. Án þess að kafa 

dýpra í málið verður að teljast möguleiki að þegar flokkar eru komnir í stjórn séu þeir ekki 

jafn viljugir að gefa eftir þessi völd. Löngum hefur verið talað um að of mikið kapphlaup sé 

að komast í ráðherrastóla og það séu verðlaun flokksgæðinga og fleira þess háttar. Verði gert 

minna úr ráðherradómnum, hugsanlega með því að minnka völd ráðherra, gæti það því haft 

mikil áhrif á flokkspólitíkina og hugsanlega breytt vægi ráðherra, það er minnkað það 

kapphlaup að gerast ráðherra og dregið úr ráðherraræðinu. Það gæti þó einnig verið 

umhugsunarvert hvort ráðherraræði sé þá hugsanlega ekki svo neikvætt að flokkar séu tilbúnir 

að breyta því þegar þeir sjálfir sitja við stjórnvölinn þó reyndar verði að teljast neikvætt að 

þingið glati eftirlitshlutverki sínu á þennan hátt. Jafnframt verður að hafa í huga að þó vísað sé 

til ráðherraræðis sem neikvæðs fyrirbæris þá er það fyrst og fremst stjórnarandstaða sem notar 

það hugtak en hlutverk hennar er að gagnrýna stjórnina. Þeim getur þótt ráðherrar sekir um 

valdníðslu þótt samstarfsmönnum ráðherra og ráðherrafélögum þeirra þyki það ekki enda 

augljóst að það skiptir máli hvoru megin borðsins setið er. 

3.3 Almenn orðræða 

Þrátt fyrir að hugtakið ráðherraræði sé ekki að finna í hefðbundnum íslenskum orðabókum 

virðist fólki nokkuð tamt að nota það og margir hafa skoðun á því fyrirbæri. Sé því flett upp á 

veraldarvefnum má finna fjöldamargar niðurstöður, margar hverjar sem birtast í svokölluðum 
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„bloggfærslum“ þar sem fólk lýsir á einn eða annan hátt yfir vanþóknun sinni á stjórnarháttum 

í landinu. Sé ráðherraræði flett upp á vefsíðunni tímarit.is, stafrænu safni flestra dagblaða og 

tímarita frá upphafi prentunar á Íslandi og fram til 1920 (megnið af dagblöðum má þó finna 

þarna allt þar til dagsins í dag), má finna 46 niðurstöður sem innihalda hugtakið 

(Landsbókasafn Íslands - Háskólabókasafn, 2000-2012). Þar má sjá að hugtakið birtist fjórum 

sinnum í prentmiðli
3
 til ársins 1995 þegar það kom fyrst fram í umræðum á Alþingi (Þorsteinn 

Magnússon, 2011a, bls. 460). 

Eiríkur Bergmann Einarsson, dósent í stjórnmálafræði, segir að stjórnskipan á Íslandi 

hafi framan af einkennst af þingræði en síðan þróast yfir í ráðherraræði og raunar á síðustu 

árum yfir í svokallað leiðtogaræði. Með leiðtogaræði er átt við að leiðtogar flokkanna, yfirleitt 

formenn þeirra, ákveði stefnuna sem þingmenn eiga svo að fylgja orðalaust. Eiríkur segir 

ráðherrana sitja skör hærra heldur en þingmennina og táknin um það séu augljós. Í fyrsta lagi 

þýðir orðið ráðherra, herra sem ræður. Í öðru lagi sitja ráðherrar í öndvegi í þinghúsinu og 

þeir eru ávarpaðir „hæstvirtir“ en þingmenn eru „háttvirtir“. Í þriðja lagi aki óbreyttir 

þingmenn til þinghússins á eigin bílum og leggja í nálæg bílastæði en ráðherrum sé ekið upp 

að dyrum af sérlegum bílstjóra og svona telur Eiríkur upp fleira og fleira sem hann telur 

undirstrika aðstöðumuninn. Þessir þættir ýti undir metnað þingmanna til þess að fá 

ráðherrastól. Eiríkur talar einnig um það sem rætt var í kaflanum hér á undan og 

stjórnarandstaðan kvartar jafnan sáran undan en það er að undantekning sé að lagafrumvörp 

óbreyttra þingmanna gangi í gegn á meðan ráðherrafrumvörp fljóti í gegn. Þetta hafi gert það 

að verkum að þingmenn séu nær hættir að mæla fyrir frumvörpum (Eiríkur Bergmann 

Einarsson, 2008). Egill Helgason, fjölmiðlamaður, talar einmitt um að Alþingi sé ekki orðið 

annað en afgreiðslustofnun fyrir ráðherraræði þrátt fyrir að þingið eigi að setja lögin og 

ráðherrar aðeins að sjá um framkvæmd þeirra (Egill Helgason, 2006). Niðurstaða 

rannsóknarnefndar Alþingis í þeim kafla sem fjallar um siðferði og starfshætti í stjórnsýslunni 

var að íslensk stjórnmálamenning væri vanþroskuð og einkenndist af miklu valdi ráðherra en 

að mati höfunda skýrslunnar þyrfti að draga úr því og efla jafnframt eftirlitshlutverk Alþingis 

sem væri of veikt einkum vegna ofríkis meirihlutans og framkvæmdavaldsins 

(Rannsóknarnefnd Alþingis, 2010, bindi 8, bls. 184). Jafnframt segir í skýrslunni: „Mikið 

ráðherraræði eykur líkurnar á gerræðislegum ákvörðunum sem efla vald viðkomandi 

                                                 
3
 Var hugtakið notað til þess að senda stjórnarmönnum kalda kveðju. Í tveim greinum eftir Reyni Antonsson í 

Degi árið 1987 (Reynir Antonsson, 1987a) (Reynir Antonsson, 1987b), í leiðara DV sem ritstjórinn Jónas 

Kristjánsson ritaði árið 1992 (Jónas Kristjánsson, 1992) og svo í viðtali við Steingrím J. Sigfússon 

stjórnmálamann árið 1993 en hann var þá í stjórnarandstöðu (Vikublaðið, 1993). 
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stjórnmálamanns“ (Rannsóknarnefnd Alþingis, 2010, bindi 8, bls. 180). Þarna vísa bæði 

Eiríkur, Egill og rannsóknarnefnd Alþingis til orðsins líkt og hefðbundið er í hinni pólitísku 

umræðu hér á landi. 

Gunnar Helgi Kristinsson, prófessor í stjórnmálafræði, segir vinnubrögð 

stjórnsýslunnar einkennast mjög af ráðherraræði en ráðherrarnir séu nánast einráðir um það 

sem varðar málaflokka þeirra. Þetta sé lýðræðislegt vandamál á Íslandi en ráðherra „beri í 

reynd ekki ábyrgð gagnvart þinginu í þeim skilningi að það gerist aldrei að þing víki 

einstökum ráðherrum burtu“ (Ríkisútvarpið, 2010). Það hafi í það minnsta aldrei gerst á 

Íslandi eftir að samsteypustjórnir komu til sögunnar og tillögur um slíkt hafi ekki komið fram 

í meira en hálfa öld. Formlega séð gæti það þó gerst en raunverulega hafi flokkarnir valdið til 

að ákveða hver er ráðherra á hvaða tíma. Helsta vandamálið við þetta að sögn Gunnars Helga 

er að ef ráðherrar taka umdeildar ákvarðanir sem jafnvel þeirra eigin flokksmönnum líkar illa 

má þó gera ráð fyrir að þeir styðji ráðherrann sinn í þinginu þar sem flokkunum finnist þeir 

þurfa verja ráðherra sína. Sá stjórnmálaflokkur sem er með þeim í ríkisstjórn getur svo 

hvítþvegið sig af hinni óvinsælu ákvörðun með því að segja viðkomandi mál vera málefni 

samstarfsflokksins en Gunnar Helgi segir mönnum hætta til að gleyma því að ríkisstjórn beri 

sameiginlega ábyrgð á öllu því sem gert er í nafni hennar og geti því ekki þvegið hendur sínar 

svo auðveldlega af óvinsælum málum (Ríkisútvarpið, 2010). Slíkt stangast einnig á við þær 

hugmyndir sem almennt ríkja um að ríkisstjórn skuli standa saman og einstakir ráðherrar geti 

ekki mótmælt stefnu ríkisstjórnar opinberlega þó hann geti látið bóka mótmæli á lokuðum 

fundum. Þarna notar Gunnar Helgi orðið í þeirri merkingu sem rædd var í fyrsta kafla og lýtur 

að valdi ráðherra innan sinna ráðuneyta. 

Ljóst er að jafnvel þótt ekki megi finna hugtakið ráðherraræði í hefðbundnum 

íslenskum orðabókum hefur það öðlast nokkurn sess bæði í stjórnmálaumræðu og í 

fjölmiðlum, þá í þeirri merkingu sem snýr að umræddum samskiptum þings og ríkisstjórnar. 

Til dæmis þegar hugtakinu var flett upp á veraldarvefnum þann 16. febrúar 2012 með 

leitarvélinni Google birtust það bil 39.500 niðurstöður. Má því sjá að margir vísa til þessa 

orðs og þá sem hugtaks sem lýsir á einhvern hátt neikvæðum vinnubrögðum stjórnar eða 

ofríki ráðherra eða meirihluta þings. Ráðherraræði virðist hvorki nýtt né gamalt, það er ekki 

svo nýtt að ekki megi finna vísanir til ráðherraræðis eða svipaðrar gagnrýni nokkra áratugi 

aftur en heldur ekki svo gamalt að ráðherraræði fyrirfinnist ekki lengur í stjórnkerfinu á 

Íslandi. Ljóst er af umfjöllun fyrsta kafla að ráðherraræði er að finna víðar en á Íslandi en 

fræðimenn á borð við Gunnar Helga virðast telja ráðherraræði stærra vandamál hér á landi en 
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annarsstaðar en Gunnar sagði meðal annars ráðherraræði lýðræðislegt vandamál. Þá er hins 

vegar átt við ráðherraræði í þeirri merkingu sem birtist í fyrsta kafla og snýr að valdi ráðherra 

yfir málaflokkum sínum en ekki ráðherraræði eins og jafnan er vísað til þess í pólitískri 

umræðu. 
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IV. RÁÐHERRAÁBYRGÐ 

Í þessum kafla verður fjallað um ráðherraábyrgð. Mikið hefur verið ritað um ráðherraábyrgð, 

bæði á lagalegu og pólitísku sviði. Því verður reynt að takmarka efnið við það sem tengist 

ráðherraræði að einhverju leyti og reynt að leggja mat á það hvort ábyrgð ráðherra sé í 

samræmi við vald þeirra. Farið verður almennt yfir ráðherraábyrgð og skiptingu hennar í 

lagalega og pólitíska ábyrgð, fjallað um hefðir og viðhorf til þessarar ábyrgðar á Íslandi og 

farið verður yfir lög um ráðherraábyrgð í stuttu máli. Fjallað verður um hvernig reynt hefur á 

pólitíska ábyrgð ráðherra og fjallað stuttlega um þær afsagnir sem átt gætu við um þá ábyrgð. 

Loks verður fjallað um landsdóm, lög um hann og hið eina mál sem vísað hefur verið til 

landsdóms.  

4.1 Almennt um ráðherraábyrgð 

Því er haldið fram að Jón Sigurðsson hafi verið fyrstur Íslendinga til að láta í ljós hugmyndir 

um einhvers konar ráðherraábyrgð en hann vísaði til stjórnskipunar í þeim löndum sem hefðu 

löggjafarþing og sagði stjórnarherrana sjálfa koma fram á þingunum til andsvara gagnvart 

fulltrúum þjóðarinnar en þeir bæru ábyrgð embættisins sem og gjörða sinna. Gætu þessir 

stjórnarherrar hins vegar ekki fengið meirihluta fulltrúanna til að fallast á álit sitt í 

mikilvægum málefnum yrðu þeir að fara frá völdum og axla þannig ábyrgð sína. Ljóst er að 

þarna er um að ræða hina pólitísku ábyrgð sem falin er í þingræðisreglunni og þeirri staðreynd 

að þingið verður að styðja eða umbera ríkisstjórnina en það var ekki fyrr en árið 1904 þegar 

ráðherravaldið var fært til Íslands að sett voru lög um ráðherraábyrgð og hin lagalega ábyrgð 

var formfest (Jón Sigurðsson, 1846, bls. 95) (Ásta Möller, 2005a, bls. 63-64).  

Gunnar Helgi Kristinsson hefur sagt ábyrgð ríkisstjórna vera grundvallaratriði í 

skipulagi þingræðisins. Þessi ábyrgð verði að vera skýr en sé hún það ekki veitir 

þingræðisfyrirkomulagið forystu framkvæmdavaldsins hugsanlega ekki það aðhald sem því er 

ætlað. Þessi ábyrgð ríkisstjórna getur falist í sameiginlegri ábyrgð hennar en einnig í 

einstaklingsbundinni ábyrgð ráðherra. Hin einstaklingsbundna ábyrgð ráðherra getur annars 

vegar verið pólitísk eða siðferðileg og hins vegar lagaleg (Gunnar Helgi Kristinsson, 2006a, 

bls. 183-189). Um hina lagalegu einstaklingsábyrgð verður fjallað í kafla 4.2 en hin 

einstaklingsbundna pólitíska ábyrgð er annars eðlis en sú lagalega. Hún snýr að því hvort 

ráðherra njóti trausts umbjóðenda sinna, það er þingsins sem og kjósenda, og er því huglæg. 

Missi umbjóðandinn trú á ráðherranum þarf ekki að höfða mál né leggja fram sannanir heldur 

getur þingið lagt fram og samþykkt vantrauststillögu á hann undireins og þannig rekið 
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ráðherrann. Kjósendur þurfa hins vegar að bíða kosninga. Ráðherra getur til dæmis glatað 

trausti vegna pólitísks ágreinings, slakrar frammistöðu eða vegna siðferðilegra álitaefna 

(Gunnar Helgi Kristinsson, 2006c, bls. 161). Hin sameiginlega ábyrgð ríkisstjórna er hins 

vegar fyrst og fremst pólitísk að því leyti að missi ríkisstjórnin meirihluta sinn í þinginu, hvort 

heldur sem er í kosningum eða samþykkt er á hana vantrauststillaga, verða allir ráðherrar 

ríkisstjórnarinnar að víkja úr ráðherrastól sínum (Gunnar Helgi Kristinsson, 2006a, bls. 183-

189). Þessi pólitíska ábyrgð sem byggist upp á þingræðisfyrirkomulaginu kemur því svo fyrir 

að meirihluti Alþingis ræður því í raun hverjir gegna ráðherraembættum og ráðherrar þurfa 

því að standa þinginu reikningsskil gjörða sinna, meðal annars mæta á þingfundi, gefa Alþingi 

skýrslur um mál, svara fyrirspurnum þingmanna, verja stefnu og framkvæmdir 

ríkisstjórnarinnar og svo framvegis. Mikilvægt er því að ráðherrar haldi trausti meirihluta 

þingmanna á Alþingi og er það ákveðið aðhald á framkvæmdir og stjórn þeirra. Þessi ábyrgð, 

hin pólitíska, hefur yfirleitt meiri áhrif á framkomu og störf ráðherra heldur en sú lagalega 

(Gunnar G. Schram, 1999, bls. 170).  

Eitt helsta vandamálið er varðar ábyrgð ráðherra er að samstarfsflokkar í stjórn líta oft 

svo á að hvor flokkur um sig beri ábyrgð á sínum ráðherrum þó samstarfsflokkar í ríkisstjórn 

beri í raun ábyrgð á öllu ráðherraliði þar sem viðkomandi aðilar sitja í skjóli sameiginlegs 

þingmeirihluta beggja flokka. Þó geta ráðherrar neyðst til að segja af sér ef þeir glata trúnaði 

stuðningsmanna sinna hvort sem er úti í samfélaginu, í þinginu, þingflokknum eða í 

ríkisstjórninni. Hins vegar er það aðeins þingið, þingflokkurinn og ríkisstjórnin sem geta 

knúið fram afsögn ráðherra en þekkt er í mörgum ríkjum að ráðherrar segi af sér að eigin 

frumkvæði ef alvarlegar efasemdir um trúverðugleika koma fram. Gætu slíkar efasemdir 

komið upp hvort heldur sem er vegna afglapa í starfi eða einkalífi en slíkt telst til hinnar 

pólitísku eða siðferðilegu ábyrgðar enda ekki hægt að sækja menn til saka á lagalegum grunni 

nema fyrir ákveðin brot. Einnig er hugsanlegt að ráðherra segi af sér ef honum þykja kröfur til 

hans þannig að hann vilji ekki eða treysti sér ekki til að axla ábyrgð á þeim en í þessum 

tilfellum er oftast um að ræða málefnalegan ágreining milli ráðherra og ríkisstjórnar. 

Samkvæmt Gunnari Helga eru slíkar afsagnir þó fátíðar á Íslandi en fjallað verður um þær í 

fimmta kafla. Gunnar Helgi segir vel þekkt á Íslandi að í þeim tilfellum sem ráðherrar í öðrum 

löndum myndu líklega bregðast við með afsögn afskrifi ráðherrar á Íslandi það oft sem 

ófullnægjandi en helsti vandi hinnar siðferðilegu og pólitísku ábyrgðar er að aðeins er hægt að 

láta ráðherra sæta ábyrgð sitji hann enn í embætti. Þessi ábyrgð er því háð því að þeir aðilar 
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sem geta knúið fram afsögn ráðherra séu virkir í eftirliti sínu þar sem ekki er hægt að reka 

ráðherra eftir að nýr meirihluti tekur við (Gunnar Helgi Kristinsson, 2006a, bls. 183-191). 

Sigurður Líndal, lagaprófessor, segir stjórnmálamenn gjarna til þess að afsaka 

ávirðingar gegn sér með því að vísa til þess að reglur skorti eða þeirrar reglu að einstaklingur 

sé saklaus uns sekt er sönnuð og vafi sé sökunaut í hag. Sú regla gildi hins vegar ekki í tilfelli 

stjórnmálamanna því stjórnmálamennirnir samsami sig þá afbrotamanni og einblíni á 

lagabókstaf þegar aðrar reglur gildi í stjórnmálum enda sé vafi í þeirra tilfellum túlkaður gegn 

þeim á þeim forsendum að hugsanleg spilling hafi þegar valdið trúnaðarbresti. Trúnaður, sem 

undirstaða fulltrúalýðræðis, sé nauðsynlegur á þessum vettvangi. Sigurður leggur því áherslu 

á að þar sem lögum sleppi taki siðferðilegar reglur við (Sigurður Líndal, 1995, bls. 65) og má 

því gera ráð fyrir að hin pólitíska ábyrgð sé þá það sem hann á við. Hinn minnsti vafi um að 

fulltrúinn hafi brotið af sér eða ekki sinnt skyldum sínum sé raunar nægur til þess að krefjast 

þess að viðkomandi axli ábyrgð.  

Í skýrslu rannsóknarnefndar Alþingis kom fram að skerpa þyrfti ákvæði um 

ráðherraábyrgð og skýra til að mynda upplýsingaskyldur ráðherra gagnvart Alþingi og 

ríkisstjórn. Kemur það til vegna þess að rannsóknarnefndin taldi ráðherra ekki hafa sinnt 

þessari upplýsingaskyldu nægilega í aðdraganda falls bankanna haustið 2008. 

Rannsóknarnefndin taldi jafnframt skort á eðlilegum samskiptum á milli ráðherra 

ámælisverðan og vanta upp á eftirlit með stöðu mála og að mikilvægar ákvarðanir væru 

vandlega undirbúnar og rökstuddar. Rannsóknarnefndinni þótti einnig áberandi að ráðherrar 

reyndu að skjóta sér undan ábyrgð með því að segjast ekki hafa verið upplýstir eða að málin 

hafi ekki varðað þá (Rannsóknarnefnd Alþingis, 2010, bindi 8, bls. 151-152). Sé litið til þeirra 

kenninga sem ræddar voru í fyrsta kafla má ljóst þykja að slíkar afsakanir eru alla jafna ekki 

gildar enda skylda ráðherra að fylgjast með málefnum síns ráðuneytis og ekki tækt að skýla 

sér á bakvið það að hafa ekki vitað af máli eða ákvörðun. Þá má lesa úr orðum Sigurðar 

Líndal að jafnvel þótt lögin nái ekki yfir slíkar ávirðingar taki hin pólitíska ábyrgð við og 

heiðvirðir stjórnmálamenn ættu því í raun fræðilega séð að axla sína ábyrgð og láta af 

störfum. 

Ljóst er að þörf er fyrir bæði pólitíska og lagalega ábyrgð enda tekur hvor um sig á 

mismunandi þáttum. Eiríkur Tómasson, lagaprófessor, sagði einmitt í grein árið 2006, ekki 

hægt að líta framhjá því að völd ráðherra í þingræðisríkjum væru óhemjumikil. Því væri 
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eðlilegt að sérstök lagaleg ábyrgð fylgdi þessu valdi umfram þá pólitísku ábyrgð sem 

þingræðisreglan setti ráðherrum (Eiríkur Tómasson, 2006, bls. 116-117). 

4.2 Lög um ráðherraábyrgð 

Í öðrum kafla þessa verkefnis þar sem fjallað var um ráðherra á Íslandi var farið yfir lög um 

ráðherra. Þar er vitnað í stjórnarskrána þar sem kveðið er á um að ráðherrar beri ábyrgð á 

öllum stjórnarframkvæmdum en ráðherraábyrgðin sjálf sé ákveðin með sérstökum lögum. Í 

þessum kafla verður fjallað um þessi sérstöku lög.  

Þau lög um ráðherraábyrgð sem nú eru í gildi eru frá árinu 1963 en hafa tekið 

breytingum árin 1982 og 1998. Það helsta sem þar kemur fram og hægt er að tengja við 

verkefni þetta og ráðherraræði er að ráðherrar beri ábyrgð á öllum stjórnarframkvæmdum en 

ákvæði almennra hegningarlaga um brot í opinberu starfi geta einnig átt við. Tekur þessi 

ábyrgð til þeirra starfa eða vanrækslu sem ráðherra gerist sekur um eða ef hann hefur af 

ásetningi eða stórkostlegu hirðuleysi brotið í bága við stjórnarskrá, landslög eða stofnað 

hagsmunum ríkisins í fyrirsjáanlega hættu (Lög um ráðherraábyrgð nr. 4/1963). Ábyrgð þeirra 

er þó í raun ekki svo víðtæk að þeir beri ábyrgð á „stjórnarframkvæmdum öllum“ heldur bera 

þeir eingöngu ábyrgð á embættisrekstri sínum nema undirmenn þeirra hafi tekið ákvarðanir og 

ráðherra hafi gert mistök með ráðningu þessara undirmanna, eftirliti með þeim eða í 

fyrirmælum til þeirra (Gunnar G. Schram, 1999, bls. 171). Hin lagalega ábyrgð ráðherra felur 

jafnframt í sér að ráðherra skal leggja sjálfstætt mat á það hvort ákvörðun, hvort sem er á 

pólitískum vettvangi í ríkisstjórn eða innan flokka, sé í samræmi við lög. Ráðherra getur 

þannig ekki firrt sig ábyrgð með því að vísa til þess að hann hafi verið að framfylgja 

sameiginlegum ákvörðunum í ríkisstjórn (Gunnar Helgi Kristinsson, 2006c, bls. 161). 

Hugsanlegum brotum ráðherra er skipt í þrjá flokka; stjórnarskrárbrot, brot á öðrum 

landslögum og brot á góðri ráðsmennsku. Stjórnarskrárbrotin eru þá ef ráðherra á þátt í að 

gefin séu fyrirmæli um málefni sem aðeins verða gefin með lögum eða varða dómstóla, ef 

hann leitar ekki samþykkis Alþingis í tilfelli sem stjórnarskráin kveður á um að eigi að gera, 

ef hann á þátt í að eitthvað sem gangi gegn stjórnarskrá sé framkvæmt eða því að eitthvað sem 

stjórnarskráin kveður á um að framkvæma skuli sé ekki framkvæmt og loks ef hann á þátt í 

einhverri framkvæmd sem skert getur frelsi eða sjálfsforræði landsins. Brot gegn landslögum 

skiptast á svipaðan hátt og stjórnarskrárbrotin, það er að ráðherra er ábyrgur ef hann á þátt í 

fyrirmælum eða framkvæmd sem ganga gegn lögum eða framkvæmir ekki það sem mælt er 

fyrir um í lögum. Ráðherra getur síðan orðið sekur um vanrækslu ef vanrækt málefni heyrir 
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undir hann og um er að ræða embættisathöfn þar sem atbeina forseta þarf til eða ef ráðherra 

hefur stuðlað með öðrum hætti að vanrækslu. Sé hins vegar um að ræða embættisathöfn í 

ríkisráði eða á ráðherrafundi bera allir viðstaddir ráðherrar ábyrgðina hafi þeir á einn eða 

annan hátt stuðlað að athöfninni. Þriðji flokkurinn, brot á góðri ráðsmennsku, er sá víðtækasti 

og sá sem helst varðar ráðherraræði, en þá verður ráðherra ábyrgur ef hann misbeitir stórlega 

valdi sínu jafnvel þótt hann hafi ekki beinlínis farið út fyrir valdsvið sitt, ef hann stofnar heill 

ríkisins í fyrirsjáanlega hættu jafnvel þótt slík framkvæmd sé ekki sérstaklega bönnuð í lögum 

og sömuleiðis ef hann framkvæmir ekki það sem afstýrt gæti slíkri hættu. Hvað varðar þennan 

þriðja flokk er matsatriði hvenær ráðherra verður ábyrgur, ólíkt hinum tveim fyrri þar sem 

ábyrgðin er nokkuð ljós, það er annað hvort braut ráðherra gegn stjórnarskrá/lögum eða ekki. 

Með orðunum „fyrirsjáanlegri hættu“ er átt við að maður í sporum ráðherra hefði átt að gera 

sér grein fyrir að hætta var fyrir hendi og skiptir engu hvort viðkomandi ráðherra hafi gert sér 

grein fyrir henni eður ei, hann hefði átt að gera það. Hafi hann ekki gert það er hann sekur um 

stórfellt hirðuleysi en annars ásetningsbrot en saknæmisstigið getur haft áhrif á þyngd 

viðurlaganna gegn brotinu. Skiptir engu hvort ráðherra hafi með framkvæmd eða vanrækslu 

framkvæmdar gerst sekur um brot en viðurlög við brotum á þessum lögum geta varðað eftir 

málavöxtum, embættismissi, sektum eða fangelsi allt að tveim árum (Lög um ráðherraábyrgð 

nr. 4/1963) (Gunnar G. Schram, 1999, bls. 172-174). Í skýrslu um starfsskilyrði stjórnvalda 

sem unnin var að beiðni forsætisráðuneytisins árið 1999 kom fram að þriðji flokkur 

ráðherraábyrgðar, brot á góðri ráðsmennsku, væri matskenndur og í ljósi þess að ákvæðið 

legði refsingu við athöfnum sem ekki væru ólöglegar samkvæmt öðrum landslögum léki á því 

vafi hvort greinin teldist nægilega skýr miðað við þær kröfur sem væru gerðar til refsiákvæða 

nú til dags. Mælti nefndin með því að tekin yrði afstaða til þess hvort ástæða væri til að 

endurskoða lög um ráðherraábyrgð (Forsætisráðuneytið, 1999, bls. 140-141). Það hafði hins 

vegar ekki verið gert þegar þetta var skrifað. Sigurður Líndal sagði einmitt um þetta að 

refsiheimildir í ráðherraábyrgðarlögunum væru ekki nægilega skýrar og þær stæðust jafnvel 

ekki ákvæði mannréttindasáttmála sem Ísland er aðili að, svo sem mannréttindasáttmála 

Evrópu. Nefndi hann þar einmitt brot gegn „góðri ráðsmennsku“ í embættisstörfum enda væru 

það í raun brot sem væru pólitísks eðlis. Sigurður sagðist gera ráð fyrir að þessi vafi yrði 

túlkaður ráðherra í vil (Sigurður Líndal, 2010, bls. 526). 

Ráðherraábyrgðarlögin ná ekki yfir tilraunir til brots og eiga aðeins við um 

embættisbrot sem ráðherra gæti framið og almenn hegningarlög ná ekki yfir en fremdi 

ráðherra einhvers konar afbrot sem gengi gegn almennum hegningarlögum, svo sem 
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líkamsárás, yrðu ráðherraábyrgðarlögin ekki notuð í því tilfelli heldur einungis ákvæði 

hegningarlaganna. Þó verður að athuga að þar sem ráðherrar eru oftar en ekki þingmenn þyrfti 

fyrst að aflétta þinghelgi þeirra þar sem þingmenn eru friðhelgir samkvæmt 49. grein 

stjórnarskrárinnar (Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands 1994 nr. 33) (Gunnar G. Schram, 1999, 

bls. 172, 175). Þó ekki sé útséð um að aðrir aðilar en Alþingi geti kært ráðherra fyrir 

embættisbrot hefur 14. gr. stjórnarskrár þar sem segir að Alþingi geti kært ráðherra fyrir 

embættisrekstur þeirra verið túlkuð svo að Alþingi eitt hafi þennan rétt. Það kemur þó ekki í 

veg fyrir að einstaklingur geti höfðað skaðabótamál á hendur ráðherra fyrir hefðbundnum 

dómstólum (Gunnar G. Schram, 1999, bls. 178, 180). Fyrning á brotum ráðherra í embætti eru 

þrjú ár eftir að brot á sér stað en fyrnist þó ekki fyrr en sex mánuðir eru liðnir frá því að næstu 

reglulegu alþingiskosningar eiga sér stað (Lög um ráðherraábyrgð nr. 4/1963). Það að brot 

fyrnist ekki fyrr en sex mánuðum eftir næstu reglulegu alþingiskosningar er bersýnilega til að 

tryggja það að aðili sem situr í skjóli meirihluta þings geti ekki þannig forðast ákæru fyrir 

embættisbrot.  

Jafnvel þótt lög um ráðherraábyrgð séu nokkuð skýr hvað varðar brot ráðherra gegn 

stjórnarskrá eða landslögum er ljóst að brot gegn góðri ráðsmennsku þykir matsatriði. Til þess 

að tryggja það að ábyrgð ráðherra sé í samræmi við valdsvið þeirra er því nauðsynlegt að 

skýra það enda má, ef miðað er við mat fræðimanna á borð við Sigurð Líndal, leiða líkur að 

því að slíkur vafi yrði túlkaður viðkomandi í hag. 

4.3 Hvernig hefur reynt á ábyrgð ráðherra? 

Reynt getur á pólitíska ábyrgð ráðherra með því að þeir segi af sér af sjálfsdáðum eða séu 

neyddir til þess að hætta. Á lagalegu ábyrgðina getur því aðeins reynt að Alþingi ákveðið að 

kæra ráðherra og stefna viðkomandi fyrir landsdóm. Fjallað verður um hvernig reynt hefur 

annars vegar á hina pólitísku ábyrgð á Íslandi og hins vegar hina lagalegu. 

4.3.1 Afsagnir ráðherra 
Komið hefur fram að sjaldgæft er að íslenskir ráðherrar segi af sér. Raunar er það svo að 

íslenskir ráðherrar njóta tiltölulega mikils atvinnuöryggis en sjaldgæft er að þeir hætti eða séu 

látnir hætta á einstaklingsgrundvelli en algengast er að þeir missi stöðu sína við stjórnarslit og 

axla þá allir ráðherrar ábyrgðina sameiginlega (Gunnar Helgi Kristinsson, 2006b, bls. 663). 

Það er auðvitað eðlilegur endir á ráðherradóm í þingræðisríki og nokkuð sem ráðherrar geta 

alltaf búið sig undir. 
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Gunnar Helgi vann rannsókn á því hversu margir ráðherrar hefðu þurft að hætta ráðherradómi 

á tímabilinu 1944-2006 og af hvaða orsökum. Út frá niðurstöðum sínum ákvarðaði hann líkur 

þess að ráðherra héldi starfi sínu eða þyrfti að segja af sér og líkur ólíkra orsaka þess. 

Líkurnar á að ráðherra þurfi að segja af sér miðað við rannsókn hans eru 22% en 78% að þeir 

haldi embætti sínu. Af þessum 22% sem þurfa segja af sér verða 13% afsagnanna í kjölfar 

stjórnarslita og varða þá hina sameiginlegu ábyrgð ríkisstjórna. Hin 9% sem eftir eru hætta 

hins vegar af „sjálfsdáðum“. Þeir gera það hins vegar á mismunandi forsendum en afar 

sjaldgæft er að það gerist í mótmælaskyni eða 0,2% líkur og einnig er ólíklegt að þeir hætti 

við lok kjörtímabils eða 0,6% líkur. Líkurnar á að ráðherra hætti á miðju kjörtímabili eru 

heldur meiri eða 2,3% en líkurnar á að þeir séu knúnir til afsagnar vegna hrókeringa eða 

gagnrýni eru mestar á eftir afsagna í kjölfar stjórnarslita eða 6,2% (Gunnar Helgi Kristinsson, 

2006b, bls. 663, 666, 671). 

Ef pólitískar afsagnir ráðherra eru sérstaklega teknar fyrir má sjá að ástæður þeirra eru 

þríþættar ef miðað er við skilgreiningar Gunnars Helga, í fyrsta lagi af sjálfsdáðum í 

mótmælaskyni, í öðru lagi þegar ráðherrar eru knúnir til afsagnar og í þriðja lagi vegna 

pólitísks ósigurs. Samtals hafa átta ráðherrar sagt af sér af pólitískum ástæðum sé miðað við 

aðra rannsókn sem Gunnar Helgi framkvæmdi og tók til áranna 1904 til 2006. Þrír sögðu af 

sér í mótmælaskyni en það voru þau Sigurður Eggerz árið 1915, Jóhann Sæmundsson árið 

1943 og Jóhanna Sigurðardóttir árið 1994 (Gunnar Helgi Kristinsson, 2006a, bls. 189). Þarna 

mætti bæta við Ögmundi Jónasyni sem sagði af sér árið 2009 vegna þess að hart var lagt að 

honum að samþykkja stefnu ríkisstjórnarinnar í svokölluðu Icesave-máli en hann taldi sig ekki 

geta fallist á það þó hann styddi samt sem áður áfram ríkisstjórnina (Mbl.is, 2009). Fjórir hafa 

verið knúnir til afsagnar og lágu ýmsar ólíkar ástæður að baki þess svo sem gagnrýni á 

fjárútlát ráðherra en það þótti sumum þingmönnum mikið óhóf að Magnús Jónsson leigði sér 

herbergi til að taka á móti gestum árið 1923, Magnús Guðmundsson var dæmdur í fangelsi 

árið 1932 en síðar sýknaður í Hæstarétti og tók þá aftur við ráðherraembætti en bæði sá sem 

ákvað málsóknina gegn honum og dómari í málinu voru pólitískir andstæðingar hans. Albert 

Guðmundsson var rannsakaður fyrir skattsvik árið 1987 og hafði þótt heldur mótþróafullur 

svo flokkurinn nýtti tækifærið og losaði sig við hann, og loks má nefna Guðmund Árna 

Stefánsson sem fékk á sig mikla gagnrýni árið 1994 aðallega vegna starfslokasamnings við 

einstakling sem tengdist honum persónulega en einnig vegna viðtals þar sem ýmsir túlkuðu 

orð Guðmundar sem hótanir í garð forystu bæjarfélagsins í Hafnarfirði. Halldór Ásgrímsson 

er sá eini sem hefur sagt af sér í kjölfar kosningaósigurs flokks síns í 
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sveitarstjórnarkosningum samkvæmt heimildum Gunnars Helga (Gunnar Helgi Kristinsson, 

2006a, bls. 183-190). Við þetta mætti bæta afsögn Björgvins G. Sigurðssonar sem túlka mætti 

sem heiðursmannaafsögn en Björgvin sagði af sér embætti viðskiptaráðherra og kvaðst með 

því vilja axla sinn hluta ábyrgðar á bankahruninu sem og á því að ríkisstjórninni hefði 

mistekist að koma á samfélagslegri sátt og að skapa traust á vinnubrögð í stjórnkerfinu 

(Björgvin G. Sigurðsson, 2009) (Eyjan.is, 2009). 

Ásta Möller skoðaði pólitíska ábyrgð í formi krafna frá fjölmiðlum, þingmönnum og 

ópólitískum aðilum um ráðherraábyrgð og afsögn ráðherra á tímabilinu 1986-2004 og komst 

að því að á þessu tímabili hefðu átta sinnum, eða að meðaltali 0,45 sinnum á ári, verið settar 

fram slíkar kröfur, að meðtöldum vantrauststillögum á ríkisstjórn. Það er minna en til dæmis í 

Bretlandi en samkvæmt rannsókn sem gerð var þar, reyndar á lengra tímabili eða árunum 

1945-1997 komu slíkar kröfur fram um 2,6 sinnum á ári en hafði raunar fjölgað hin seinni ár 

svo raunverulegur munur var meiri. Tilvikin hér á landi vörðuðu samkvæmt Ástu persónuleg 

mistök, frammistöðu ráðherra og svo stefnu stjórnvalda (Ásta Möller, 2005b, bls. 77-78). 

Engin vantrauststillaga náði fram að ganga á þessum tíma en einungis þrjú dæmi eru um að 

Alþingi hafi lýst yfir vantrausti á ríkisstjórn. Voru það ríkisstjórnir árin 1908 undir forystu 

Hannesar Hafstein, 1911 undir forystu Bjarnar Jónssonar og loks minnihlutastjórn Ólafs 

Thors árið 1950. Í tvö skipti auk þessara var þó ljóst að meirihluti væri fyrir vantrauststillögu 

en forsætisráðherra rauf þing áður en kosið var um slíka tillögu en það var árin 1931 og 1974. 

Tillögur gegn einstökum ráðherrum eru hins vegar eins og áður kom fram ekki algengar þó 

slíkt hafi gerst (Gunnar Helgi Kristinsson, 2006a, bls. 184). 

Margir fræðimenn virðast þeirrar skoðunar að möguleikar á ráðherraræði hér á landi 

séu nokkuð miklir og sjálfstæði ráðherra mikið þó vissulega geti ríkisstjórn takmarkað það. 

Því má gera ráð fyrir temprun þess sé nauðsynleg sem og að tilhlýðileg ábyrgð fylgi valdinu. 

Meginniðurstaðan er hins vegar sú að ábyrgð ráðherra sé æði takmörkuð. Það að ráðherrar 

axli pólitíska ábyrgð virðist ekki jafn algengt og í öðrum þingræðisríkjum Evrópu en 

sjaldgæft er að íslenskir ráðherrar segi af sér eða séu knúnir til afsagnar. Til lagalegrar 

ábyrgðar hefur síðan aldrei komið utan þess máls sem nú er fyrir dómstólnum en fjallað 

verður um það í næsta kafla hér á eftir.  

4.4 Landsdómur 

Í öðrum kafla þar sem fjallað er um ráðherra á Íslandi kom fram að Alþingi eitt geti kært 

ráðherra fyrir afglöp í starfi en þau mál væru rekin fyrir landsdómi. Í þessum kafla verður 
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fjallað um gildandi lög um landsdóm, í stuttu máli fjallað almennt um dómstólinn og loks 

fjallað um hið eina mál sem vísað hefur verið til dómstólsins. 

4.4.1 Lög um landsdóm 
Í stjórnarskrá er kveðið á um að séu ráðherrar dregnir til ábyrgðar fyrir afglöp í starfi skuli 

landsdómur dæma þau mál. Að öðru leyti skulu lög um landsdóm vera tilgreind sérstaklega en 

núgildandi lög um landsdóm voru samþykkt 1963 þó þau hafi tekið nokkrum breytingum 

síðan. Í landsdómi eiga sæti 15 dómarar; þeir fimm dómarar sem lengst hafa setið í Hæstarétti, 

dómstjórinn í Reykjavík og prófessorinn í stjórnskipunarrétti við Háskóla Íslands og loks átta 

aðilar sem kjörnir eru af Alþingi með hlutfallskosningu. Fyrir hvern og einn er síðan 

varamaður eftir kúnstarinnar reglum, hæstaréttardómarar fyrir þá dómara sem koma úr 

hæstarétti, héraðsdómari í Reykjavík sem lengst hefur gegnt því embætti tekur sæti varamanns 

dómstjórans í Reykjavík, lagakennarar skólans í stað prófessors í stjórnskipunarrétti og kjörnir 

eru varamenn fyrir þá átta sem Alþingi kýs. Dómarar þurfa allir að fullnægja ákveðnum 

skilyrðum svo sem vera á aldrinum 30 til 70 ára, vera lög- og fjárráða, hafa óflekkað mannorð 

og íslenskan ríkisborgararétt ásamt heimili á Íslandi og viðkomandi má ekki vera 

alþingismaður né starfsmaður í stjórnarráðinu. Þeim sem eru kjörgengir ber skylda til að taka 

sæti í landsdómi en þó mega þeir sem bundnir eru einhverjum fjölskyldutengslum ekki sitja á 

sama tíma í dómstólnum. Samkvæmt lögunum skal Alþingi ákveða um málshöfðun gegn 

ráðherra með þingsályktun og þurfa kæruatriði að vera nákvæmlega tiltekin í þingsályktuninni 

„enda sé sókn málsins bundin við þau“ (Lög um landsdóm nr. 3/1963). Alþingi kýs jafnframt 

mann til að sækja málið fyrir sína hönd sem og fimm manna þingnefnd sem fylgjast á með 

málinu og aðstoða saksóknarann. Loks er í lögunum fjallað um framkvæmd saksóknarinnar 

og skyldur saksóknara sem og verjenda, vitnaskyldur, greiðslu kostnaðar vegna réttarhaldanna 

og fleira (Lög um landsdóm nr. 3/1963). Dómi landsdóms verður ekki áfrýjað en að 

ákveðnum skilyrðum uppfylltum er hægt að taka mál upp aftur að beiðni hins dæmda ef 

sérstaklega stendur á, svo sem ef ætla má að falsgögn hafi stuðlað að sakfellingu eða ný gögn 

komið fram sem hefðu líklega sýknað eða orðið til vægari dóms. Landsdómur tekur ákvörðun 

um endurupptöku (Gunnar G. Schram, 1999, bls. 183). 

4.4.2 Almennt um dómstólinn 
Þar sem landsdómur hafði aldrei verið kvaddur til töldu margir hann aðeins vera dauðan 

bókstaf (Þingskjal 3, 1962-1963, bls. 153). Sjá má þetta til að mynda á orðum Bryndísar 

Hlöðversdóttur, fyrrverandi þingkonu Samfylkingar, í ræðu á Alþingi árið 2004 þar sem hún 

sagði ráðherra mjög sjaldan segja af sér á Íslandi og bæði lög um ráðherraábyrgð og landsdóm 
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nánast vera dauðan bókstaf (Bryndís Hlöðversdóttir, 2004-2005). Nú er ljóst að svo er ekki 

enda dómstóllinn verið kvaddur til þó ekki liggi fyrir dómur í málinu þegar þetta er skrifað. 

Páll Þórhallsson, lögfræðingur, benti á ástæður fyrir því að lítið hafi reynt á lagalega 

ráðherraábyrgð í grein sem hann skrifaði í Morgunblaðið. Nefndi hann meðal annars það að 

lögin taki til mjög alvarlegra brota og sé horft til sögunnar þurfi mikið að ganga á til þess að 

þeim verði beitt, þau séu í raun neyðarúrræði. Málshöfðun kalli auk þess á mikið umstang og 

einnig spili það inn í að oft sé það sami meirihluti þings sem þarf að ákveða málsókn og sem 

studdi viðkomandi í embætti, þó auðvitað geti komið til að stjórnarskipti hafi átt sér stað í 

millitíðinni. Páll taldi einnig íslenska stjórnsýslu vera lausari við alvarlega spillingu en víða 

gerist annarsstaðar, eftirlit með stjórnsýslunni hefði aukist síðustu ár og svo kæmi hin 

pólitíska ábyrgð oft til áður en umræða um hina lagalegu ábyrgð komi til (Páll Þórhallsson, 

2001).  

Ólafur Jóhannesson, lagaprófessor og fyrrum alþingismaður, sagði þegar lög um 

landsdóm voru endurskoðuð árið 1963 að þar sem þingræði hefði fest sig í sessi væri ekki 

sérstök þörf á lögum um ráðherraábyrgð og landsdóm til að tryggja þingræðið. Ekki nema á 

mjög óvenjulegum tímum enda færi meirihluti Alþingis alltaf með hið endanlega 

úrskurðarvald og sá og hinn sami meirihluti myndi að öllum líkindum verja ráðherra sína 

(Ólafur Jóhannesson, 1962-1963, bls. 554). Hann sagði þó í greinargerð með frumvarpi um 

landsdóm að vitund um að slíkur dómstóll sé til gæti veitt ráðherrum aðhald enda gæti í 

sérstökum tilfellum orðið þörf á úrræðum um ráðherraábyrgð (Þingskjal 203, 2004-2005). 

Margir hafa raunar velt því fyrir sér hvort þörf væri á slíkum sérdómstól sem landsdómur er. 

Sigurður Líndal sagði í kjölfar slíkrar umræðu að með þingræðisreglunni hefðu ráðherrar 

tekið á sig pólitíska ábyrgð og því væri hægt að ætla að landsdómur og lög um ráðherraábyrgð 

væru óþörf, hins vegar hefði sagan sýnt að þingræðisreglan tryggði ekki nauðsynlegt aðhald. 

Því væri ótímabært að fella lagalega ábyrgð úr gildi þó gera mætti á henni breytingar. 

Sigurður sagði koma til greina að stofna sérstakan stjórnlagadómstól sem hefði það hlutverk 

að ákvarða hvort löggjafar- og framkvæmdavald starfi í samræmi við stjórnarskrá, úrskurði til 

dæmis hvort lög standist stjórnarskrá, og sá dómstóll færi einnig með málefni landsdóms 

(Sigurður Líndal, 2010, bls. 531-532). 

Eiríkur Tómasson, lagaprófessor, velti fyrir sér hvort landsdómur ætti rétt á sér sem 

pólitískur dómstóll og komst að þeirri niðurstöðu að færa mætti rök fyrir því að dómstóll sem 

skipaður er bæði embættisdómurum og dómurum kjörnum af þinginu væri vel til þess fallinn 
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að fara með slík mál því ákjósanlegt geti verið að hluti dómenda hafi innsýn í pólitísk málefni. 

Samræmist það úrskurði Mannréttindadómstóls Evrópu í máli dansks ráðherra sem sakfelldur 

var fyrir dönskum landsdómi og áfrýjaði til mannréttindadómstólsins. Hins vegar væri hægt 

að deila um hvorir séu hæfari til að dæma í slíku máli, hinir kjörnu dómarar eða þeir sem 

skipaðir eru sjálfkrafa vegna stöðu sinnar. Færi hins vegar Hæstiréttur með þessi mál væri 

kosturinn sá að dómstóllinn væri óháður Alþingi sem sóknaraðila málsins en aftur á móti væri 

það ekki jafn lýðræðislegt og dómstóll þar sem rúmlega helmingur dómara er kjörinn 

hlutfallskosningu af þinginu. Eiríkur lagði þó til að þar sem dómurum Hæstaréttar hefði 

fjölgað ættu allir þeir dómarar sem sjálfkrafa skipa landsdóm að koma úr þeirra röðum í stað 

hluta áður (Eiríkur Tómasson, 2006, bls. 117-118). Eiríkur segir því í raun hvorki af eða á um 

það hvort landsdómur eigi rétt á sér heldur færir bæði rök með því og á móti. Hins vegar hefur 

það einmitt verið gagnrýnt að hluti dómenda sé pólitískt skipaður og er Sigurður Líndal einn 

af þeim sem gagnrýnt hefur það. Sagði hann það gagnrýnisvert að dómstóll sem að hluta til sé 

pólitískt skipaður, eða átta af fimmtán sem skipaðir eru af Alþingi, dæmi í máli sem snúist um 

pólitísk brot sem jafnframt sé erfitt að samsama lögbrotum í skilningi nútímaviðhorfa til 

refsilaga. Einnig hefur verið gagnrýnt að brot á lögum um ráðherraábyrgð fái aðeins 

málsmeðferð á einu stigi og því sé það skerðing á mannréttindum. Sigurður tekur þó fram að í 

máli dansks ráðherra sem minnst var á hér á undan, sem dæmdur var sekur fyrir landsdóm í 

Danmörku en sá dómstóll er skipaður á svipaðan hátt og á Íslandi, hafi verið vísað í kjölfar 

sakfellingar til Mannréttindadómstóls Evrópu og dómstóllinn hvorki gert athugasemd við 

aðeins eitt dómstig né skipan dómara (Sigurður Líndal, 2010, bls. 528). 

Það vekur vissulega upp ákveðnar spurningar að meirihluti dómenda í landsdómi sé 

skipaður af Alþingi, af sama fólki og hefur ákæruvald til dómstólsins og eðlilegt að þeim 

fjölda dómara sem eiga fast sæti í dómstólnum sé fjölgað í samræmi við fjölgun 

hæstaréttardómara. Hins vegar verður að leyfa þeim sem kjörnir eru að njóta vafans auk þess 

sem kosningar til dómstólsins eru reglulegar eða á sex ára fresti og varla hægt að gera ráð 

fyrir allsherjar samsæri þar sem dómendur eru kjörnir með það að ljósi að fella dóm á 

ákveðinn hátt í máli sem hugsanlega kæmi fyrir dómstólinn. Ekki verður þó litið framhjá því 

að galli er að skörun sé á þennan hátt, þar sem möguleiki er á misneytingu þess auk þess sem 

þetta gengur gegn hugmyndum um þrískiptingu valds. Síðast var kosið í dómstólinn 10. júní 

2011 (Alþingi, 2012).  
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4.4.3 Mál fyrir landsdóm 
Þar til 28. september 2010 hafði ráðherra aldrei verið stefnt fyrir landsdóm. Þann dag 

samþykkti Alþingi hins vegar í fyrsta skipti slíka tillögu í jafnri kosningu þar sem 33 greiddu 

atkvæði með því að Geir H. Haarde fyrrum forsætisráðherra yrði stefnt fyrir landsdóm en 30 

greiddu atkvæði gegn því (Þingskjal 1538, 2010). Greidd voru atkvæði um hvort stefna ætti 

þrem ráðherrum til viðbótar, þeim Ingibjörgu Sólrúnu Gísladóttur sem var utanríkisráðherra 

og formaður Samfylkingar í ríkisstjórn Geirs, Árna Mathiesen, fjármálaráðherra í stjórn Geirs, 

og loks Björgvini G. Sigurðssyni sem var viðskiptaráðherra í stjórn Geirs en meirihluti, 

mismikill þó, var gegn því og tillögur þess efnis því felldar (Þingskjal 1502, 2009–2010) 

(Alþingi, 2010a).  

 

   

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Sjá má í töflunni hér á undan hvernig hlutfall þingmanna skiptist eftir flokkum í 

atkvæðagreiðslunni sem átti sér stað á Alþingi um hvaða ráðherrum skyldi stefna fyrir 

landsdóm. Þar má sjá að allir þingmenn Vinstri grænna og Hreyfingarinnar greiddu atkvæði 

með því að öllum ráðherrunum yrði stefnt. Þingmenn Sjálfstæðisflokks greiddu allir atkvæði 

Kosning á Alþingi um að stefna 

Geir H. Haarde fyrir landsdóm 

 Já Nei 

Framsóknarflokkur 
  

6 3 

Hreyfingin 
 

3 0 

Samfylkingin 
 

9 11 

Sjálfstæðisflokkur 
 

0 16 

Vinstri hreyfingin - 
grænt framboð 

15 0 

Samtals    33  30 

Kosning á Alþingi um að stefna Ingibjörgu 

Sólrúnu Gísladóttur fyrir landsdóm 

 Já Nei 

Framsóknarflokkur 
  

6 3 

Hreyfingin 
 

3 0 

Samfylkingin 
 

5 15 

Sjálfstæðisflokkur 
 

0 16 

Vinstri hreyfingin - 
grænt framboð 

15 0 

Samtals      29   34 

Kosning á Alþingi um að stefna 

Árna Mathiesen fyrir landsdóm 

 Já Nei 

Framsóknarflokkur 
  

6 3 

Hreyfingin 
 

3 0 

Samfylkingin 
 

7 13 

Sjálfstæðisflokkur 
 

0 16 

Vinstri hreyfingin - 
grænt framboð 

15 0 

Samtals            31  32 

Kosning á Alþingi um að stefna Björgvini 

G. Sigurðssyni fyrir landsdóm 

 Já Nei 

Framsóknarflokkur 
  

6 3 

Hreyfingin 
 

3 0 

Samfylkingin* 
 

3 16 

Sjálfstæðisflokkur 
 

0 16 

Vinstri hreyfingin - 
grænt framboð 

15 0 

Samtals      27   35 

*Einn sat hjá (Alþingi, 2010a)
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með því að engum ráðherrana yrði stefnt en sex þingmenn Framsóknar greiddu atkvæði með 

því að ráðherrunum yrði stefnt en þrír þeirra greiddu atkvæði á móti. Þingmenn Samfylkingar 

voru þeir einu sem voru með mismunandi afstöðu eftir því um hvaða ráðherra var að ræða en 

fæstir studdu það að stefna Björgvin G. Sigurðssyni eða þrír þingmenn en flestir studdu það 

að stefna Geir H. Haarde eða níu þingmenn. Í tilfelli Ingibjargar Sólrúnar voru það fimm sem 

studdu ákæruna en sjö í tilfelli Árna Mathiesen. Þingmenn Samfylkingar virðast því hafa talið 

sína ráðherra bera minni ábyrgð en ráðherra Sjálfstæðisflokks en þó hafa talið Ingibjörgu 

Sólrúnu bera meiri ábyrgð en Björgvin. Vegna þess að þetta er í fyrsta og eina skiptið sem slík 

tillaga hefur hlotið samþykki er erfitt að greina pólitískar línur þó ljóst sé að atkvæði 

þingmanna Samfylkingarinnar höfðu úrslitavægi. Virðast pólitískar línur kosninganna í 

samræmi við vilja kjósenda ef miðað er við skoðanakönnun MMR þar sem svarendur voru 

spurðir hvort þeir væru með eða móti málshöfðun gegn ráðherrunum en ef miðað er við svör 

út frá því hvaða flokk viðkomandi studdi eru niðurstöður atkvæðagreiðslunnar á Alþingi í 

samræmi við það (Markaðs- og miðlarannsóknir, 2010). 

Rannsóknarnefnd Alþingis virðist hafa túlkað hlutverk forsætisráðherra þannig að Geir 

H. Haarde, fyrrum forsætisráðherra hafi borið ákveðna ábyrgð (Rannsóknarnefnd Alþingis, 

2010, bindi 7, bls. 312-314) sem hann sjálfur taldi sig þó ekki bera. Meirihluti Alþingis virðist 

hafa verið sammála þeirri túlkun rannsóknarnefndarinnar þegar samþykkt var að kæra Geir 

fyrir embættisstörf sín í aðdraganda hrunsins (Gunnar Helgi Kristinsson, 2010, bls. 15). 

Rannsóknarnefndin komst enn fremur að því að Árni Mathiesen hefði einnig brugðist 

hlutverki sínu og sýnt af sér vanrækslu sem og hafi Björgvin G. Sigurðsson gert það einnig. 

Því virðist meirihluti Alþingis hins vegar hafa verið ósammála ef tekið er mið af 

atkvæðagreiðslu um ráðherraábyrgð þessara ráðherra. Hins vegar virðist Alþingi hafa verið 

sammála rannsóknarnefnd sem komst að þeirri niðurstöðu að ekki væru forsendur til þess að 

fjalla frekar um þátt Ingibjargar Sólrúnar í aðdraganda hrunsins (Rannsóknarnefnd Alþingis, 

2010, bindi 7, bls. 291, 312-314). 

Það var síðan 16. desember 2011 að Bjarni Benediktsson, formaður Sjálfstæðisflokks, 

lagði fram tillögu þess efnis að draga tilbaka ákæru á hendur Geir H. Haarde á þeim 

forsendum að þegar hafi mikilvægum liðum ákærunnar á hendur Geir verið vísað frá, í ljós 

hafi komið að íslenska fjármálakreppan átti sér hliðstæðu út í heimi og það gefi til kynna að 

ástandið á Íslandi hafi verið illviðráðanlegt fyrir íslensk stjórnvöld, ekki hafi jafnræðis verið 

gætt þegar ákveðið var að ákæra aðeins einn af þeim fjórum sem þingmannanefnd sem fjallaði 

um skýrslu rannsóknarnefndar Alþingis lagði til og síðast en ekki síst væri málareksturinn afar 
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dýr og lenti á skattborgurum en málareksturinn myndi að öllum líkindum taka margar vikur 

og hafa truflandi áhrif á störf Hæstaréttar (Þingskjal 573, 2011–2012). Um það spunnust 

heitar umræður, bæði hvort Alþingi gæti hreinlega afturkallað ákæruna eftir að hafa vísað 

henni til landsdóms og hvort rétt væri að gera það.  

Umræður um það urðu einnig nokkrar meðal fræðimanna en Sigurður Líndal hafði 

áður sagt málið bundið við það sem Alþingi ákvað að kæra fyrir og kæmu fram ný gögn, sem 

sýndu sekt, sakleysi eða annars konar brot en ákært var fyrir, lægi beinast við að saksóknari 

skyti málinu að nýju til Alþingis sem tæki ákvörðun um framhaldið og breytti ákæruatriðum 

eða félli frá þeim, jafnvel felldi málið niður (Sigurður Líndal, 2010, bls. 527). Leiða má þetta 

af lögum um landsdóm nr. 4/1963 þar sem talað er um að kæruatriði þurfi að vera 

skilmerkilega skilgreind „enda sé sókn málsins bundin við þau“. Ef þessi ákæruatriði breytast 

verður að gera ráð fyrir að sókn málsins falli niður eða sé vísað til ákæruaðila, Alþingis, að 

nýju. Þessu samsinnir Róbert Spanó, prófessor og forseti lagadeildar Háskóla Íslands, og segir 

það á valdi Alþingis að takmarka eða auka við ákæruatriði fyrir landsdómi og saksóknari 

Alþingis verði að beina öllum breytingartillögum til Alþingis sem þurfi að samþykkja nýja 

þingsályktun. Alþingi geti jafnframt haft frumkvæði að breytingum á ákæru eða afturkallað 

hana enda hafi Alþingi samkvæmt stjórnarskrá forræði yfir því hvort mál sé höfðað og því 

fylgi einnig forræði á takmörkun málshöfðunar eða afturköllun hennar. Róbert vitnar einnig í 

þá sem hafa skrifað um að Alþingi hafi ekki þá heimild að afturkalla ákæru til landsdóms svo 

sem Ólaf Jóhannesson og Bjarna Benediktsson, sem báðir voru prófessorar og síðar ráðherrar, 

en segir rök þeirra ekki efnisleg (Róbert Spanó, 2012) og hið sama segir Sigurður Líndal sem 

segir þá sem halda því fram að Alþingi hafi ekki heimild til að afturkalla mál fyrir landsdóm 

ekki rökstyðja mál sitt (Pressan.is, 2012). Sigríður Friðjónsdóttir, saksóknari Alþingis í 

málinu, var þessu einnig sammála (Mbl.is, 2012b). Færa mætti rök fyrir því að þetta geri 

réttarhöldin pólitískari en nauðsynlegt er, það er að Alþingi geti gripið inn í, til dæmis ef 

kosningar eiga sér stað áður en máli fyrir landsdómi er lokið. Ef nýr meirihluti næði kjöri er 

hugsanlegt að þeir væru með aðra stefnu og kysu að draga málið tilbaka. Hins vegar verður 

einhver að fara með það vald að breyta ákæru eða draga hana tilbaka ef þess gerist þörf en 

færa má rök fyrir því að slíkt vald ætti betur heima hjá saksóknara Alþingis líkt og hjá 

ríkissaksóknara sem er æðsti handhafi ákæruvaldsins í opinberum málum.  

Lögð var fram þingsályktunartillaga um að vísa tillögu Bjarna Benediktssonar um 

afturköllun ákærunnar frá. Nokkrir þingmenn lögðu þessa tillögu fram (Magnús Orri Schram, 

Eygló Harðardóttir, Birgitta Jónsdóttir og Lilja Rafney Magnúsdóttir) á þeim forsendum að 
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ekki hefði borist beiðni þess efnis frá landsdómi eða saksóknara Alþingis um að draga málið 

tilbaka en slík niðurfelling ætti fyrst og fremst við ef í ljós kæmi að útgáfa ákæru hefði byggst 

á röngum forsendum eða fram kæmu nýjar upplýsingar sem breyttu málinu sem hefði ekki 

gerst (Þingskjal 709, 2011–2012). Þessi tillaga var hins vegar felld þrátt fyrir gríðarlegan 

þrýsting á þingmenn stjórnarflokkana að kjósa „rétt“ eða styðja frávísunartillöguna (Mbl.is, 

2012a). Þegar frávísunartillagan var felld urðu margir reiðir og meðal annars sögðust ungir 

jafnaðarmenn og Mörður Árnason, þingmaður Samfylkingar, óska eftir því að Ásta 

Ragnheiður Jóhannesdóttir, þingforseti og þingmaður Samfylkingar, léti af embætti forseta 

Alþingis vegna þess að hún hafði kosið að vísa málinu ekki frá heldur veita því þinglega 

meðferð (Ríkisútvarpið, 2012). Hún sagði þó ekki af sér enda Ásta Ragnheiður þingmaður og 

hefur því rétt á að kjósa eftir sinni eigin sannfæringu óháð embætti sínu sem forseti þings. 

Ljóst má þykja af umfjölluninni hér að framan að mál Geirs H. Haarde er 

óumflýjanlega pólitískt hitamál. Margir gallar eru á því að Alþingi taki til umfjöllunar mál 

einstakra ráðherra og ákveði að ákæra þá. Ef brotin eiga sér stað meðan flokkur viðkomandi 

aðila situr í stjórnarmeirihluta má setja fram rök þess efnis að stjórnarmeirihlutinn verji 

ráðherra sinn eða í versta falli knýi fram afsögn viðkomandi úr embætti en ákæri ekki félaga 

sinn. Þegar atkvæðagreiðsla átti sér stað um hvort að þessir fjórir ráðherrar sem fjallað hefur 

verið um hefðu brugðist hlutverki sínu og sýnt af sér gáleysi í störfum sínum bentu þingmenn 

Hreyfingarinnar á vankanta slíkrar atkvæðagreiðslu, það er þingið kæmi að þeim hluta 

þrískiptingar valdsins sem sneri að dómskerfinu auk þess sem ólíklegt væri að 

atkvæðagreiðslan yrði annað en pólitísk, hér væri um að ræða fyrrum félaga og vini 

þingmanna sem ættu að taka ákvörðun um að ákæra þá (Þór Saari, 2012). Áður hefur verið 

minnst á óheppilega skörun ákæruvalds og dómsvalds þegar kemur að landsdómi en rökin 

varðandi að um sé að ræða félaga eru einnig nokkuð sterk. Sjá má að þingmenn þeirra flokka 

sem störfuðu í ríkisstjórn með þeim ráðherrum sem kom til greina að höfða mál gegn voru 

ólíklegri en þingmenn hinna flokkanna til að segja já við málshöfðun. Eins og áður kom fram 

kusu allir þingmenn Sjálfstæðisflokks nei og mismikill hluti Samfylkingar sagði nei en 

ráðherrarnir sem til greina kom að ákæra komu úr þessum flokkum. Hinsvegar sögðu allir 

þingmenn Vinstri grænna og Hreyfingar já og meirihluti Framsóknarflokks en hvorki Vinstri 

Grænir né Hreyfingin sátu í ríkisstjórn með umræddum ráðherrum. Það gerðu hins vegar 

einhverjir þingmanna Framsóknar nokkru áður en hrunið átti sér stað og sátu þá í stjórn með 

Sjálfstæðisflokk en þar sem mikil endurnýjun hafði átt sér stað í flokknum voru fáir sem sátu 

enn og þeir þrír sem kusu gegn tillögunni höfðu ekki setið í ríkisstjórn utan Guðmundar 
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Steingrímssonar sem áður hafði verið í þingflokki Samfylkingar. Þetta gefur ákveðna 

vísbendingu um að flokkar hafi áhrif á slíka kosningu en þó ekki svo að hægt sé að fullyrða 

um að slík kosning sé alfarið pólitísk. 
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V. LEIÐIR TIL AÐ DRAGA ÚR RÁÐHERRARÆÐI 

Fá ef nokkur kerfi eru gallalaus og þingræðiskerfið er þar engin undantekning. Ráðherrar geta 

verið, bæði í íslenskri stjórnsýslu sem og í öðrum vestur-evrópskum ríkjum, mjög sjálfstæðir 

og valdamiklir. Í þessum kafla verða ræddar nokkrar leiðir sem unnið geta gegn ráðherraræði. 

5.1 Leiðir til aðhalds og eftirlits 

Stjórnskipulega séð svara ríkisstjórn og ráðherrar hennar til þingsins enda sækja þau vald sitt 

til þess. Hins vegar þar sem meirihluti þings myndar ríkisstjórnina er eftirlitshlutverk þess 

fremur veikt. Þeir flokkar sem koma að ríkisstjórn fylgjast þó alla jafna betur með stærri og 

mikilvægari ráðuneytunum en ráðherrar í minni ráðuneytum fá frekar að starfa óáreittir. Eins 

fylgjast flokkar frekar með ráðherrum ef engar hömlur eru á völdum þeirra, ef einhver 

ráðherra er með sterkar/umdeildar skoðanir á málum og svo á óvissutímum (Thies, 2001, bls. 

585-586). Þetta er allt fremur rökrétt, það er rökrétt að fylgjast með ráðherrum í þessum 

aðstæðum en þetta eru þó engin lög. Þó þetta sé „alla jafna“ staðreyndin er ekki hægt að 

treysta fullkomlega á slíkt eftirlit enda komið undir aðstæðum og persónum hverju sinni. 

Uppstokkun í ríkisstjórnum er ein leið til aðhalds gagnvart ráðherrum en uppstokkun 

er oft álitin leið forsætisráðherra til þess að taka á hneykslum eða efla traust á ríkisstjórninni 

ef upp koma vandamál sem hægt er að tengja einstökum ráðuneytum. Uppstokkun getur hins 

vegar átt sér stað án slíkra atburða og er þá í raun ætlað að halda ráðherrum á tánum, innan 

fjárlaga og í samræmi við stefnu stjórnvalda. Um leið minnkar áhrifamissir forsætisráðherra 

og ríkisstjórnarinnar sem kemur til með valddreifingunni. Hótanir um uppstokkun eða missi 

ráðherrastóla getur því virkað sem ákveðin öryggisventill forsætisráðherra til þess að hafa 

stjórn á ráðherrum sínum. Þannig að jafnvel þótt forsætisráðherra geti ekki einn og óstuddur 

rekið ráðherra á þeim forsendum að það gæti stofnað lífi ríkisstjórnarinnar í hættu getur hann 

einn og sér tekið ákvörðun um uppstokkun. Ef slíkar uppstokkanir eru skoðaðar má sjá að þær 

eru ekki endilega ætlaðar til þess að hæfileikar ráðherra njóti sín og passi við svið 

ráðuneytisins heldur virðast slíkar uppstokkanir beinast gegn þeim ráðuneytum sem eru 

valdamikil og flókin skipulagslega séð (Indriði H. Indriðason og Kam, 2008, bls. 621-622, 

626, 649-650). Samt má gera ráð fyrir því að ef samstarfsflokkurinn væri alvarlega andvígur 

slíkri uppstokkun myndi það hafa neikvæð áhrif á stjórnarsamstarfið.  

Uppstokkanir ríkisstjórna eru tíðar í lýðræðislegum ríkjum Evrópu en deilur eru um 

hvort þær séu jákvæðar eða neikvæðar. Því er oft haldið fram að með uppstokkunum sé komið 
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í veg fyrir að ráðherrar öðlist næga þekkingu til að takast á við flókið skrifræði innan 

ráðuneytanna og vegna þessa þekkingarleysis ráðherra geti hagsmunaaðilar öðlast meiri áhrif 

á málaflokkinn. Indriði og Kam sem vitnað var til í fyrsta kafla og báðir eru dósentar í 

stjórnmálafræði, halda því hins vegar fram að uppstokkun geti verið jákvæð þrátt fyrir þann 

pólitíska kostnað sem henni getur fylgt að því leyti að það spari oftar en ekki fjármagn, það er 

ráðherrar neyðist til þess að halda sig innan fjárlaga ella taka afleiðingunum sem og að það 

styrki stöðu ríkisstjórnarinnar með því að koma í veg fyrir að einstakir ráðherrar fylgi ekki 

stefnu hennar (Indriði H. Indriðason og Kam, 2008, bls. 621-622, 626, 649). Gunnar Helgi 

vísar í könnun Lavers og Hunt frá árinu 1992 þegar hann segir uppstokkun í ríkisstjórn lang-

sjaldgæfasta á Íslandi en á kvarðanum einn til níu þar sem einn var sjaldgæf og níu algeng, 

fékk Ísland 2,4 stig. Af þeim löndum sem til skoðunar voru var uppstokkun algengust í 

Svíþjóð, 5,1 stig, og Danmörku, 5 stig. Gunnar segir þetta þó geta hafa breyst frá því 

könnunin var gerð en það hversu oft uppstokkun í ríkisstjórn á sér stað er einn þeirra þátta 

sem geta gefið vísbendingu um stigveldi í ríkisstjórn (Gunnar Helgi Kristinsson, 2010, bls. 

15) en stigveldi er ein þeirra leiða sem hægt er að nota til að draga úr valdi ráðherra eins og 

rætt verður hér á eftir.  

Það að búa til ákveðið stigveldi leiðir til aukinnar valddreifingar svo sem með því að 

gefa ráðherrum mismunandi völd og ábyrgð, forsætisráðherra hafi til að mynda aukið vald eða 

sameiginleg ákvarðanataka sé aukin sem gæti leitt til temprunar valds. Andeweg, prófessor í 

stjórnmálafræði sem áður var vitnað til, segir þó að hætta væri á að slíkt yrði meira í orði en á 

borði og ekki nægilega áhrifarík leið til að draga úr sjálfstæði ráðherra. Andeweg ræðir einnig 

um að búa til beina tengingu milli stjórnmálaflokka eða nefnda sem tilheyra löggjafarvaldinu 

og ráðherra en þannig væri hægt að laga lýðræðislega skiptingu valds með því að sniðganga 

ríkisstjórnina og aðrir aðilar beri ábyrgð á ráðherrunum og valddreifingin sé þannig aukin 

(Andeweg, 2000, bls. 391-392). Þetta er hins vegar í raun lítið svar við ráðherraræði þó 

valdskiptingin væri að einhverju leyti dreifðari með þessum tillögum. Það gæti hugsanlega 

leitt til gagnvirkara eftirlits með ráðherrunum og þannig heft vald þeirra. Hins vegar er óljóst 

hvort slíkt breytti nokkru enda nefndir löggjafarvalds yfirleitt skipaðar að meirihluta til þeim 

fulltrúum sem styðja framkvæmdavaldið og sama vandamál kæmi væntanlega upp með 

stjórnmálaflokkana. Þó má í þessu samhengi benda á það að á Íslandi hafa fastanefndir 

þingsins mikil völd á þann hátt að án umsagnar þeirra hljóta frumvörp ekki afgreiðslu. 

Stjórnarfrumvörp geta því í reynd dagað uppi ef viðkomandi fastanefnd afgreiðir ekki málið 

(Gunnar Helgi Kristinsson, 2010, bls. 17-18). Þó þetta þýði ákveðið eftirlit með ríkisstjórninni 
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og ráðherrum hennar þar sem að í fastanefndum þingsins sitja bæði þingmenn stjórnar og 

stjórnarandstöðu er hefð fyrir því að þingmenn stjórnar séu í meirihluta í fastanefndum og fari 

jafnframt með formennsku þess (Ásmundur Helgason, 2009, bls. 169). Þetta eftirlit er því 

fremur veikt þó reyndar skipti máli hvort um sé að ræða flokkspólitísk eða óflokkspólitísk 

mál, það er mál þar sem flokkslínur eru ekki skýrar, en þau fyrrnefndu eru ólíkleg til þess að 

taka miklum breytingum í nefnd þó hin ópólitísku mál geri það gjarnan (Þorsteinn 

Magnússon, 2011c, bls. 380-381). 

Þekkt lausn gegn ráðherraræði eru svokallaðir „aðstoðarráðherrar“ (e. junior minister). 

Aðstoðarráðherrar eru hvorki hluti af ríkisstjórn né fá upplýsingar um trúnaðarmál hennar. 

Þeir deila ekki völdum með ráðherrum, taka ekki þátt í fundum ríkisstjórnar nema í 

undantekningartilfellum og hafa þá ekki atkvæðisrétt. Þeir eru því ekki bundnir af stefnu 

ríkisstjórnarinnar. Hlutverk þeirra er að sjá um ákveðna þætti innan ráðuneytisins, iðulega 

sem yfirmenn ákveðinna undirdeilda ráðuneytisins og oft er fleiri en einn aðstoðarráðherra 

undir hverju ráðuneyti. Aðstoðarráðherrarnir þurfa ekki sérstaklega að svara til ráðherrans og 

ráðherrann getur ekki einhliða rekið aðstoðarráðherra sinn (Gallagher, Laver og Mair, 2006, 

bls. 43-44). Oft er litið svo á að starf aðstoðarráðherra sé tækifæri fyrir nýrri stjórnmálamenn 

til þess að öðlast innsýn í heim stjórnsýslunnar, reynslu og sérþekkingu á ákveðnum 

málefnum. Aðstoðarráðherraembættunum er yfirleitt jafnt skipt milli flokka líkt á 

ráðherraembættunum er skipt og í því ljósi ætti þeim að vera skipt af handahófi með það til 

hliðsjónar að hver flokkur fái sanngjarnan hlut. Hins vegar gerir ráðherraræðismódelið ráð 

fyrir því að málaflokkar skipti máli þegar ráðherraembætti eru ákveðin, þau séu mismunandi 

að mikilvægi og áherslur flokka geti verið á ákveðin ráðuneyti. Sé tekið mið af módelinu má 

gera ráð fyrir að ef flokkarnir óttast það að aðstoðarráðherrar gætu haft áhrif á stefnumótun 

ráðuneytisins reyni þeir að tryggja það að í sínum ráðuneytum komi aðstoðarráðherrar einnig 

úr sama flokk og þeir sjálfir. Thies, dósent í stjórnmálafræði við Kaliforníuháskóla, heldur því 

fram að eina leiðin til að minnka ráðherraræðið sé að skipa aðstoðarráðherra úr öðrum 

flokkum heldur en ráðherra viðkomandi ráðuneytis kemur úr. Einnig væri hægt að koma á 

ráðuneytisnefndum sem skoða mál úr ráðuneytinu gaumgæfilega og hafa eftirlit með 

framkvæmdum ráðherrans (Thies, 2001, bls. 585, 587). Aðstoðarráðherrar, sem samkvæmt 

könnunum eru nokkuð algengir í nútímafyrirkomulagi evrópskra ríkja, tryggja þannig 

ákveðna temprun á valdi ráðherra. Til þess að þetta virki sem skyldi þurfa þessir 

aðstoðarráðherrar að koma úr öðrum flokki en ráðherra viðkomandi ráðuneytis, eins og Thies 

segir, og þeir geta þá tilkynnt þær framkvæmdir eða tillögur sem ekki eru í samræmi við 
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samþykkta stefnu að minnsta kosti til síns flokks. Þannig er hægt að koma í veg fyrir að 

ráðherrar verði of valdamiklir, geti falið eitthvað fyrir samstarfsflokkum eða horfið of langt 

frá samþykktri stefnu. Kannanir hafa raunar sýnt að aðstoðarráðherrar eru, þrátt fyrir að vera 

formlega valdir af forsætisráðherra viðkomandi ríkisstjórnar, oftar en ekki valdir inn í 

ráðuneytin af öðrum flokki en þeim sem ráðuneytið tilheyrir, það er samstarfsflokk/um í 

ríkisstjórn, og því er aðstoðarráðherrann oft úr öðrum flokki og starfar mikið til sjálfstætt 

(Gallagher, Laver og Mair, 2006, bls. 43-44). Því má gera ráð fyrir að þetta eftirlit sé virkt í 

mörgum löndum en aðstoðarráðherrar virðast hvað best fallnir til að tryggja góð vinnubrögð 

komi þeir úr öðrum flokki. Þó má ekki gleyma því að sé flokksaginn sterkur í þeim tveim 

flokkum sem að samsteypustjórninni koma hafi fyrirkomulagið hugsanlega lítið að segja, 

flokkur A gæti sagt aðstoðarráðherra sínum sem fylgist með ráðherra úr flokki B að 

samkomulag hafi verið gert um málið og að láta kyrrt liggja. Aðstoðarráðherra gæti hins vegar 

varla komið úr stjórnarandstöðuflokk enda væri það tæplega lýðræðislegt í því ljósi að 

stjórnarandstaða situr í andstöðu af þeirri ástæðu að hafa ekki hlotið nægilegt fylgi og traust 

kjósenda fyrir utan að ótækt væri að vera með mann innan ráðuneytis sem hugsanlega ynni 

gegn stefnu ríkisstjórnar. Aðstoðarráðherrar skapa því ekki fullkomið eftirlit. 

Önnur þekkt lausn á ráðherraræði er að valddreifingin eigi sér stað til tveggja eða fleiri 

fulltrúa sem báðir hafa ólíkra hagsmuna að gæta, með svokallaðri sameiginlegri lögsögu (e. 

overlapping jurisdictions) til dæmis með því að tvö eða fleiri ráðuneyti sem skipuð eru 

ráðherrum úr ólíkum flokkum þurfi bæði að koma að tillögum og frumvörpum. Þannig að 

efnahagsráðuneytið semji til dæmis frumvarp til laga en þar sem það feli í sér ríkisútgjöld 

þurfi að senda það til meðferðar í fjármálaráðuneytinu og síðan verði það kynnt í ríkisstjórn 

og í þinginu. Þannig er hægt að koma í veg fyrir að einn ráðherra geti afvegaleitt aðra ráðherra 

(Thies, 2001, bls. 582-583, 585). Reyndar er það þannig í flestum löndum að ráðuneytin þurfa 

að fá fjárhagsáætlun sína samþykkta af fjármálaráðuneytinu og það er auðvitað þannig að 

ráðherrar leggja fram tillögur sínar og frumvörp fyrir ríkisstjórnina og taka þá áhættu að þeim 

verði hafnað en Thies segir þetta ekki nægilegt þar sem eftirlitið komi of seint, ráðherra gæti 

blekkt samráðherra sína með framsetningu efnisins og reitt sig á þann tíma- og 

upplýsingaskort sem áður var talað um (Thies, 2001, bls. 585). Sá möguleiki er einnig fyrir 

hendi til eftirlits að tveir ráðherrar fari með stjórn sama ráðuneytisins og komi þeir þá úr 

sitthvorum flokknum. Í Finnlandi er það til dæmis algengt fyrirkomulag í mikilvægustu 

ráðuneytunum (Gunnar Helgi Kristinsson, 2010, bls. 17).  
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Sjá má að margar leiðir eru til eftirlits með ráðherrum þó þær séu misöflugar og engin 

gallalaus hvort sem um er að ræða aðstoðarráðherra, stigveldi, sameiginlega lögsögu eða 

uppstokkun í ríkisstjórn. Hugsanlega væri hægt að þróa betra eftirlit svo sem að 

aðstoðarráðherra væri ráðinn á faglegum forsendum og sendi öllum formönnum flokka 

reglulega skýrslu. Það er þó ekki víst að slíkt myndi gefast vel og ráðning slíks ráðherra gæti 

hæglega orðið umdeild. Það verður að teljast galli að ekkert kerfisbundið eftirlit virðist vera 

með hinum íslensku ráðherrum þó reyndar fari Ríkisendurskoðun og umboðsmaður Alþingis 

með ákveðið eftirlitshlutverk og þingið sinni eftirlitshlutverki sem nánar verður rætt síðar. 

Ísland og Danmörk skera sig úr hvað það varðar að hvorki eru aðstoðarráðherrar né eftirlit 

sem byggir á því að fleiri en einn ráðherra komi að ráðuneyti (Gunnar Helgi Kristinsson, 

2010, bls. 17). Auk Íslands og Danmerkur hafa Finnland, Grikkland og Portúgal aldrei haft 

aðstoðarráðherra heldur en stjórnskipunin á Norðurlöndum þrem sem nefnd eru býður 

hreinlega ekki upp á það (Verzichelli, 2008, bls. 260-261) og á Íslandi er ekki heimilt að eitt 

og sama ráðuneytið heyri undir fleiri en einn ráðherra (Gunnar G. Schram, 1999, bls. 153). 

5.2 Tillögur stjórnlagaráðs 

Alþingi samþykkti þann 24. mars 2011 að skipa Stjórnlagaráð og fela því það verkefni að 

undirbúa frumvarp að endurbættri stjórnarskrá og hafa til hliðsjónar þá vinnu sem fram kom á 

þjóðfundi 2010 þar sem rædd voru málefni nýrrar stjórnarskrá af tæplega þúsund almennum 

borgurum. Áður höfðu fulltrúar verið kjörnir í opinni kosningu á svokallað Stjórnlagaþing en 

þær kosningar voru ógiltar eftir að þrír einstaklingar kærðu kosningarnar til Hæstaréttar og 

dómstóllinn komst að því að verulegir annmarkar hefðu verið á framkvæmd kosninganna. 

Alþingi skipaði þá stjórnlagaráð og bauð þeim fulltrúum sem mest fylgi hlutu í kosningunni 

sæti í ráðinu, aðeins einn afþakkaði og tók þá sá sem næstur var inn á þingið það sæti 

(Stjórnlagaráð). 

Stjórnlagaráð kom fram með ýmsar hugmyndir að breytingum á ráðherraembættum. 

Meðal þeirra helstu sem tengjast þessu verkefni eru að setja ákvæði um að ráðherrar séu æðstu 

handhafar framkvæmdavalds hver á sínu sviði og beri ábyrgð á málefnum þess ráðuneytis og 

stjórnsýslu sem tilheyrir í stjórnarskránna en slíkt hefur aðeins verið í lögum. 

Stjórnlagaráðsfulltrúar settu jafnframt fram þá tillögu að enginn geti gegnt sama 

ráðherraembættinu lengur en átta ár eða tvö heil kjörtímabil. Samkvæmt tillögunum á 

ríkisstjórn að taka ákvarðanir sameiginlega um mikilvæg eða stefnumarkandi málefni og þarf 

meirihluti ráðherra að vera viðstaddur slíkar ákvarðanatökur. Stjórnlagaráð leggur jafnframt 
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fram þá tillögu að ráðherrar gegni ekki þingmennsku á meðan á ráðherradómi þeirra stendur 

heldur víki úr þingsæti sínu og varamaður taki sæti hans á meðan þó þeir megi mæla fyrir 

frumvörpum og tillögum, svara fyrirspurnum og taka þátt í umræðum en án atkvæðisréttar. Sú 

nýbreytni er lögð til af stjórnlagaráði að forsætisráðherra sé kjörinn af Alþingi en tilnefndur af 

forseta Íslands sem þó á að ráðfæra sig við þingflokka og þingmenn. Ef fyrstu tvær tillögur 

forseta fá ekki meirihluta atkvæða í kosningu í þinginu fer fram önnur kosning þar sem bæði 

þingmenn, þingflokkar og forseti geta tilnefnt aðila og er sá réttkjörin forsætisráðherra sem 

flest atkvæði hlýtur. Forsætisráðherra ákveður síðan skipan ráðuneyta og ráðherra (í stað 

forseta áður að nafninu til), fjölda ráðherra og skiptir með þeim störfum en ráðherrar skulu 

ekki vera fleiri en tíu (Stjórnlagaráð, 2011).  

Önnur tillaga stjórnlagaráðs sem er nýbreytni í stjórnarskrá er sú að hægt verði að 

leggja fram vantrauststillögu á ráðherra á Alþingi. Um ráðherraábyrgð leggur stjórnlagaráð 

fram þá tillögu að ráðherrar beri lagalega ábyrgð á öllum stjórnarframkvæmdum nema 

ráðherra bóki andstöðu við ákvörðun ríkisstjórnar. Í stað þess að Alþingi ákveði hvort kæra 

skuli ráðherra fyrir embættisbrot leggur stjórnlagaráð til að stjórnskipunar- og eftirlitsnefnd 

Alþingis ákveði hvort rannsaka skuli meint embættisbrot ráðherra. Nefndin skipar saksóknara 

sem sér um rannsóknina og metur hvort niðurstaða hennar sé líkleg til sakfellingar og gefur 

saksóknari þá út ákæru og sækir málið fyrir almennum dómstólum en ekki sérstökum dómstól 

eins og stjórnarskráin gerir ráð fyrir í dag, það er landsdómi. Að öðru leyti skal nánar kveðið á 

um ráðherraábyrgð sem og rannsókn og meðferð slíkra mála í lögum (Stjórnlagaráð, 2011). 

Tillögur stjórnlagaráðs setja ekki fram miklar takmarkanir á völdum ráðherra nema 

helst að takmarka valdasetu þeirra sem og koma í veg fyrir að þeir gegni þingmennsku á sama 

tíma. Það kemur hins vegar ekki endilega í veg fyrir ráðherraræði eins og áður hefur verið rætt 

þó þá sé komið í veg fyrir þann umdeilda þátt að ráðherrar sitji beggja megin borðsins og 

þrískipting valdsins verður skýrari. Afskipti þeirra af málefnum ráðuneytisins eru hins vegar 

enn lítt takmarkaðar og ákvarðanir sem þeir taka eru háðar litlu eftirliti nema þó helst að 

mikilvæg málefni eiga samkvæmt tillögu stjórnlagaráðs að vera rædd á ríkisstjórnarfundum. 

Það má þó velta fyrir sér hvað orðið „mikilvæg“ merkir í þessu samhengi og hvort ekki sé 

hætta á að slíkt verði háð pólitískri túlkun hverju sinni og geti í versta falli verið 

merkingarlaust. Hins vegar eru tillögur um að Alþingi ákveði ekki hvort ákæra skuli ráðherra 

fyrir embættisbrot sem og að slíkt skuli sótt frammi fyrir almennum dómstólum vel til þess 

fallnar til að draga úr pólitískum ádeilum á landsdóm og þann þátt sem Alþingi kemur að 
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þegar kemur að lagalegri ráðherraábyrgð. Þannig væri komið í veg fyrir óheppilega skörun á 

milli dóms- og löggjafarsviðs.  

5.3 Eftirlit og úrbætur á Íslandi 

Ýmsir hafa komið fram og sagt nauðsynlegt að efla eftirlitshlutverk þingsins gagnvart 

framkvæmdavaldinu (Bryndís Hlöðversdóttir, 2004-2005) (Stjórnlagaráð, 2011) en 

samkvæmt lögum sem gilda um þingeftirlit eru það bæði þingið og ytri eftirlitsembætti þess 

sem sjá um þetta eftirlit. Það eftirlit sem heyrir beint undir þingið er í raun fyrst og fremst í 

höndum stjórnarandstöðu þó formlega séð sé það þingið í heild sinni, nefndir og einstakir 

þingmenn. Í krafti flokksaga getur ríkisstjórn hins vegar reiknað með stuðningi meirihluta 

þings við langflest mál en sumir hafa sagt af þessum sökum að hið raunverulega þingeftirlit sé 

lítilfjörlegt þar sem minnihluti þings hafi ekki þann styrk sem þarf til þess að sinna þessu 

hlutverki með aðgerðum. Það mætti til dæmis gera með breytingum á borð við þær sem 

gerðar voru í Noregi um að þriðjungur þeirra þingmanna sem sitja í eftirlits- og 

stjórnskipunarnefnd geti kallað eftir rannsóknum á málum sem þykja nauðsynlegar til að 

sinna þingeftirliti (Bryndís Hlöðversdóttir, 2009b, bls. 23-24). Að minnsta kosti mætti hugsa 

sér að ekki þurfi meirihluta þingmanna hvort sem er á sjálfu Alþingi eða í nefndum til þess að 

kalla eftir rannsóknum sem varða störf ráðherra eða þingmanna en með því ætti eftirlitið að 

verða öflugra. Þingið hefur þó aðgang að upplýsingum í gegnum ráðherra og er þessi réttur 

þingmanna bundinn í stjórnarskrá en í 54. grein hennar segir „Heimilt er alþingismönnum, 

með leyfi Alþingis, að óska upplýsinga ráðherra eða svars um opinbert málefni með því að 

bera fram fyrirspurn um málið eða beiðast um það skýrslu.“ (Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands 

1994 nr. 33). Einnig kemur fram skylda ráðherra til upplýsinga í þingskaparlögum þar sem 

fjallað er um rétt þingmanna til þess að biðja um skýrslur og koma með fyrirspurnir til 

ráðherra. Þetta þýðir þó að þingið er háð upplýsingagjöf ráðherra um starfsemi stjórnsýslunnar 

þó oft fái þingmenn upplýsingar sínar beint frá starfsmönnum stjórnsýslunnar svo sem vegna 

nefndarstarfa sinna (Bryndís Hlöðversdóttir, 2009b, bls. 20-21). 

Umboðsmaður Alþingis er eitt þeirra embætta sem fer með eftirlit með þinginu en 

samkvæmt lögum um umboðsmann Alþingis nr. 85/1997 er hlutverk umboðsmanns að hafa 

eftirlit með stjórnsýslu ríkis, að hún sé í samræmi við lög, vandaða stjórnsýsluhætti, siðareglur 

og að jafnræðis sé gætt. Þó umboðsmaður starfi í umboði Alþingis er hann sjálfstæður og 

Alþingi hefur ekki vald til þess að gefa honum fyrirmæli þó þingið hafi vald til að setja lög 

um embættið. Umboðsmaður tekur við kvörtunum og getur þannig tekið mál til meðferðar en 
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hann getur líka að eigin frumkvæði tekið mál til meðferðar eða hafið rannsókn og getur krafið 

stjórnvöld um þær upplýsingar sem hann þarfnast vegna þess. Umboðsmaður gætir þannig 

réttar einstaklinga gagnvart stjórnvöldum en einnig á hann að tilkynna ef meinbugir eru á 

lögum eða stjórnvaldsfyrirmælum. Umboðsmaður skal uppfylla þau skilyrði að vera lögum 

samkvæmt hæfur til að gegna embætti hæstaréttardómara og hann má ekki vera 

alþingismaður. 

Ríkisendurskoðun er önnur stofnun sem tekur þátt í eftirliti með framkvæmdavaldinu. 

Samkvæmt lögum um Ríkisendurskoðun nr. 86/1997 er stofnunin sjálfstæð og engum háð í 

störfum sínum. Ríkisendurskoðun endurskoðar ríkisreikning og aðra reikninga ríkisaðila og á 

að kanna innra eftirlit og skilvirkni þess. Jafnframt annast Ríkisendurskoðun eftirlit með 

framkvæmd fjárlaga og er þingnefndum til aðstoðar við störf sem varða fjármál ríkisins. 

Ríkisendurskoðun getur, líkt og umboðsmaður Alþingis, óskað eftir þeim gögnum sem 

stofnunin þarf á að halda vegna starfa sinna. Bæði umboðsmaður Alþingis og 

Ríkisendurskoðun birta árlega opinbera skýrslu og eiga þannig að geta stuðlað að því að 

stjórnvöld hverju sinni svari fyrir það ef einhverju er ábótavant. 

Samkvæmt 39. grein stjórnarskrárinnar er Alþingi heimilt að skipa nefndir 

alþingismanna til að rannsaka mikilvæg málefni sem varða almenning og getur Alþingi veitt 

slíkum nefndum heimild til að afla nauðsynlegra gagna (Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands 

1994 nr. 33). Því hefur verið haldið fram að þetta ákvæði sé algjörlega óvirkt þar sem yfirleitt 

beinist slík skipan rannsóknarnefndar að sitjandi ráðherra eða málaflokki hans sem studdur er 

af meirihluta Alþingis. Milli 50 og 60 tillögur hafi verið bornar fram um skipan slíkrar 

rannsóknarnefndar frá því stjórnarskráin var sett og fram til ársins 2000 og hafi allar 

tillögurnar verið felldar nema ein (Þingskjal 12, 2001–2002) sem náði fram að ganga árið 

1955 í svokölluðu okurmáli. Davíð Oddsson sagði í ræðu á Alþingi árið 1998 þegar 

stjórnarandstaða vildi skipa slíka nefnd að meginforsenda við rannsókn mála væri að 

rannsakendur kæmu að málinu fordómalausir en því væri ekki að skipta um þingmenn sem 

hefðu fyrirfram ákveðnar skoðanir á málinu og væru þegar búnir að lýsa þeim skoðunum 

harðort yfir í umræðu í þinginu um skipan rannsóknarnefndarinnar (Davíð Oddsson, 1997-

1998). Ljóst er að þarna hefur Davíð nokkuð til síns máls og heppilegra að rannsóknarnefnd 

sé skipuð hlutlausum aðilum. Sumarið 2011 voru hins vegar sett lög um rannsóknarnefndir nr. 

68/2011. Í lögunum er gefin heimild fyrir því að forseti Alþingis skipi rannsóknarnefnd ef 

Alþingi samþykkir slíka ályktun. Rannsóknarnefnd er þá falið að rannsaka eitthvað sem þykir 

mikilvægt og varðar almenning en í tillögu Alþingis skal kveðið á um hvað á að rannsaka, 
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hvernig rannsókn skal háttað og hversu margir skulu sitja í rannsóknarnefndinni. Að öðru 

leyti á rannsóknarnefndin í störfum sínum að vera óháð fyrirmælum frá öðrum og þar með 

talið Alþingi. Nefndarmenn skulu vera óhlutdrægir og mega ekki tengjast á neinn hátt þeim 

stofnunum, fyrirtækjum eða einstaklingum sem rannsaka á. Meginhlutverk rannsóknarnefndar 

er að afla upplýsinga og gera grein fyrir þeim en hún getur einnig gert tillögu um breytingar 

svo sem á lögum eða stjórnsýsluframkvæmdum. Nefndinni má einnig fela að meta 

lögfræðileg atriði um hvort einstaklingur eða lögaðilar skulu sæta ábyrgð vegna brota og 

tilkynnir nefndin ríkissaksóknara um það ef grunur um að refsiverð háttsemi hafi átt sér stað 

vaknar eða stofnun þess einstaklings sem braut af sér ef um er að ræða brot á lögum um 

háttsemi opinberra starfsmanna. Rannsóknarnefnd getur krafist gagna og upplýsinga og er 

öllum aðilum skylt að láta henni þau í té en þagnarskylda hvílir á nefndarmönnum. Eins og 

hefur komið fram skipaði Alþingi rannsóknarnefnd um aðdraganda og orsakir falls íslensku 

bankanna 2008 þann 30. desember 2008 og hefur sú nefnd lokið störfum. Að auki hefur 

Alþingi skipað rannsóknarnefnd sem rannsaka á aðdraganda og orsakir erfiðleika og falls 

sparisjóðanna og rannsóknarnefnd sem rannsaka á starfsemi Íbúðalánasjóðs frá þeim tíma sem 

fjármögnun og lánareglum var breytt árið 2004 og til ársins 2011 (Rannsóknarnefndir 

Alþingis). 

Upplýsingalög nr. 50/1996 tryggja einnig ákveðið eftirlit með stjórnsýslunni því 

samkvæmt þeim getur almenningur krafist aðgangs að gögnum um ákveðið mál en þó með 

ákveðnum takmörkunum og stjórnvöldum er ekki skylt að búa til ný gögn. Grundvallarreglan 

með undanþágur frá upplýsingalögunum er í raun sú að þá verði að vera til staðar ríkir 

almanna- eða einkahagsmunir sem réttlæti undantekninguna. Stjórnvöld geta hins vegar ekki 

haldið gögnum leyndum á þeim forsendum að það valdi þeim eða starfsmönnum þeirra 

óþægindum ef gögnin eru birt. Réttur alþingismanna til upplýsinga er þó ríkari en almennings 

enda séu upplýsingarnar nauðsynlegar þinginu til að sinna stjórnarskrárbundnu hlutverki sínu 

um eftirlit með framkvæmdavaldinu (Ásmundur Helgason, 2009, bls. 141). 

Aðrar tillögur sem eru áhugaverðar þegar kemur að endurbótum í stjórnsýslu í því 

skyni að takmarka ráðherraræði eru til að mynda tillögur Eiríks Bergmanns, dósents í 

stjórnmálafræði og stjórnlagaráðsmanns. Eiríkur er á þeirri skoðun að setja eigi reglu um að 

ráðherrar gegni ekki þingstörfum en hugmyndir um slíkt hafa margoft komið fram og tillögur 

þess efnis meðal annars verið lagðar fram á þingi líkt og fjallað var um í kafla þrjú. Eiríkur 

lagði einnig til að formenn viðkomandi þingnefnda mæltu fyrir þingmálum frekar en ráðherra 

eins og venjan er nú og þannig færi þingið raunverulega með löggjafarvaldið eins og því er 
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ætlað en sú hugmynd hefur einnig áður verið í umræðunni. Hann taldi einnig mikilvægt að 

takmarka valdasetu ráðherra við tvö samfelld kjörtímabil (Eiríkur Bergmann Einarsson, 

2008). Áðurnefnd tillaga Sigurðar Líndal um stofnun sérstaks stjórnlagadómstóls sem færi 

með eftirlit með lögum og hvort þau stæðust stjórnarskrá en tæki jafnframt við hlutverki 

landsdóms og dæmdi í málum sem vörðuðu ráðherraábyrgð er einnig áhugaverð. Aðrir, svo 

sem Sjálfstæðismenn á sjötta áratug síðustu aldar og Gunnar Thoroddsen árið 1938, lögðu 

fram þá tillögu að Hæstiréttur dæmdi í þessum málum í stað landsdóms (Gunnar Helgi 

Kristinsson, 2005, bls. 28). Þessar breytingar væru til þess fallnar líkt og tillögur 

stjórnlagaráðs að minnka ádeilu á landsdóm sem pólitískan dómstól. Báðar þessar breytingar, 

hvort sem er að stjórnlagadómstóll eða almennur dómstóll dæmi þau mál sem landsdómur 

hefur farið með, hafa í för með sér breytingar á stjórnarskrá þar sem þar er kveðið á um að 

landsdómur dæmi þau mál sem Alþingi höfðar gegn ráðherrum. 
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VI. NIÐURSTÖÐUR 

Íslenska orðið ráðherraræði er neikvætt hugtak um völd ráðherra sem vísar oftar en ekki til 

þess að vald ráðherra yfir þinginu sé of mikið, það er þeir ráði of miklu um stefnu mála á 

kostnað þingsins sem ætti að ráða. Hugtakið hefur aðeins pólitískt vægi en hvorki 

stjórnskipulegt né lagalegt vægi. Mestmegnis er vísað til ráðherraræðis af stjórnarandstöðu 

eða annarra sem eru ósáttir við vinnubrögð ráðherra eða ríkisstjórnar en oft er hugtakinu stillt 

upp sem einhvers konar andheiti þingræðis í hinni almennu merkingu þess orðs, það er að 

þingið ráði. Þó orðið sé ekki að finna í orðabókum má finna margar vísanir í það og hefur það 

öðlast nokkurn sess sem gagnrýnistæki á ráðherra og stjórn. Þó ráðherraræði þekkist víðar en 

á Íslandi og ýmsar kenningar séu um hvernig það verður til verður að hafa í huga að þá er 

vísað til hugtaks sem hefur aðra merkingu en ráðherraræði hefur haft í almennri pólitískri 

orðræðu á Íslandi. Það hugtak sem þýtt hefur verið sem ráðherraræði á þá við um vald 

ráðherra innan ráðuneytanna og í ríkisstjórn sem og dagskrárvald ráðherra sem þó tengist 

samskiptum þings á þann hátt að frumvörpum og tillögum er vísað til þingsins til samþykktar. 

Þetta ráðherraræði er talið myndast vegna þess hvernig ríkisstjórnir í þingræðisríkjum eru 

byggðar upp en svigrúm myndist fyrir það sem kallað er ráðherraræði meðal annars vegna 

þess að hversu uppteknir ráðherrar eru, enda oft jafnframt þingmenn, þá setji þeir sig sjaldnast 

inn í málefni annarra ráðherra og andmæli yfirleitt ekki tillögum þeirra, líka vegna þess að 

þeir sjálfir vilja ekki vera gagnrýndir. Þetta verður til þess að ráðherrar verða oft mjög 

sjálfstæðir og valdamiklir yfir eigin málaflokki þó auðvitað komi fyrir að ráðherrar eða 

ríkisstjórn skipti sér af málefnum þeirra enda vilja þessir aðilar ekki að slæm vinnubrögð eins 

ráðherra komi niður á þeim sjálfum. Einnig telja sumir það fyrirkomulag að ráðherrar séu 

jafnframt þingmenn, fyrirkomulag sem hefð er fyrir á Íslandi, bjóða upp á ráðherraræði því þá 

sé eftirlitshlutverk þingsins mun veikara. Þetta ráðherraræði sem á við um vald ráðherra yfir 

málefnum sinna ráðuneyta og dagskrárvald þeirra á þó einnig við um Ísland þótt ekki sé vísað 

til þess í sama mæli og þess ráðherraræðis sem á við um samskipti þings og ríkisstjórnar. 

Dagskrárvald ráðherra, það er það vald að koma ákveðnum málum á dagskrá, tengist 

ráðherraræði eins og það birtist í pólitískri umræðu á Íslandi á þann hátt að margir telja örlög 

frumvarpa og tillaga frá ráðherrum oftar en ekki ráðin löngu áður en þau birtast í þinginu. 

Meirihlutanum, sama meirihluta og ráðherra situr í, sé aðeins ætlað það hlutverk að afgreiða 

málið á sem stystum tíma og ásakanir um ráðherraræði í pólitískri umræðu hér á landi snýr að 

þessu, það er samskiptum þings og ríkisstjórnar. Stjórnarandstaða hér á landi hefur löngum 

kvartað yfir þessu, það að Alþingi sé aðeins orðin afgreiðslustofnun í stað þess að raunveruleg 
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umræða eigi sér stað. Er þetta ein helsta birtingarmynd ráðherraræðis hér á landi þar sem 

ráðherrar geta unnið mjög sjálfstætt innan ráðuneyta og hafa lagalegan rétt til þess að ákveða 

hvaða mál þeir leggja fram en stjórnsýsla hér á landi byggir mikið til á miðstýringu þar sem 

ráðherrar eru í öndvegi og flokksagi jafnan sterkur og því aðhald þingflokka gagnvart 

ráðherrum veikt. Af þessum sökum ríkir hér meirihlutaræði og Alþingi tapar á vissan hátt því 

eftirlitshlutverki sem því er ætlað. Þetta er hins vegar galli sem fylgir þingræðisskipulaginu, 

það er að sömu pólitísku aðilar standa á bakvið bæði löggjafar- og framkvæmdavald. Það 

dregur þó ekki úr nauðsyn þess að efla eftirlitshlutverk þingsins til að draga úr 

meirihlutaræðinu með því að færa stjórnarandstöðu einhver tæki til eftirlits, svo sem með því 

að ekki þurfi meirihluta til að kalla eftir rannsóknum á störfum ráðherra, þingmanna eða 

nefnda ef þörf þykir.  

Áhrif ráðherraræðis á Íslandi eru fyrst og fremst á stjórnkerfið frekar en stjórnsýsluna 

sé litið til hugtaksins í þeirri merkingu sem birtist jafnan í pólitískri umræðu á Íslandi og snýr 

að samskiptum þings og ríkisstjórnar. Áhrifin á stjórnkerfið eru þau að eftirlitshlutverk 

þingsins verður veikt og ráðherrar og ríkisstjórn hafa mikið vald um hvaða mál hljóta 

brautargengi. Í merkingu orðsins og fjallað var um það í fyrsta kafla snýr það hins vegar að 

stjórnsýslu, það er að ráðherrar hafi mikið sjálfræði yfir þeim málefnum sem tilheyra þeirra 

ráðuneyti, og áhrifin verða þau að vegna þess að lög og reglur um vinnubrögð innan 

ráðuneyta eru fátækleg getur ráðherra haft mikið vald yfir hvaða málefni eru tekin fyrir í 

ráðuneytinu, stefnu þeirra og þannig stefnu ríkisstjórnar og almennt hversu mikið og af hverju 

hann skiptir sér. Bæði hugtökin geta því átt við um Ísland og haft áhrif á stjórnkerfið og 

stjórnsýslu þó mun sjaldnar sé vísað til ráðherraræðis í þeirri merkingu sem hefur áhrif innan 

stjórnsýslunnar. 

Á Íslandi eru ráðuneytin almennt minni en gengur og gerist í nágrannalöndum okkar 

vegna smæðar landsins. Rannsóknir frá 10. áratug síðustu aldar gefa til kynna að íslenskir 

ráðherrar séu mun afskiptasamari um málefni ráðuneyta sinna en gengur og gerist í 

nágrannalöndum, kannski einmitt vegna smæðarinnar. Þannig að þó ráðherraræði þekkist 

víðar en á Íslandi eru ráðherrar að minnsta kosti að þessu leyti að nota völd sín meira þó ekki 

sé þar með sagt að það sé óeðlilegt enda eru þeir ráðherrar málasviðsins og bera ábyrgð á því. 

Því er eðlilegt að þeir skipti sér af þeim málefnum.  

Ráðherrar ríkisstjórnar verða að styðja stefnu hennar þó þeir geti látið bóka sérstaklega 

á lokuðum fundum ef þeir vilja mótmæla einhverju. Þannig verður til sameiginleg ábyrgð 
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ríkisstjórna á málefnum hennar þótt sumir vilji stundum líta þannig á að í samsteypustjórnum 

beri hvor flokkur um sig ábyrgð á ráðherrum sínum vegna þess að hinn flokkurinn getur ekki 

rekið ráðherra úr öðrum flokki nema hætta á stjórnarslit. Fræðilega séð er það hins vegar ekki 

staðan heldur er ábyrgðin sameiginleg þó gert sé ráð fyrir því að hver ráðherra fyrir sig beri 

ábyrgð á sínu ráðuneyti bæði gagnvart ríkisstjórn sem og löggjafarvaldi og þannig kjósendum. 

Ráðherra getur ekki afsakað afglöp innan síns ráðuneytis með því að hafa ekki vitað af 

einhverju máli og þannig myndast hvati fyrir ráðherra að vera með á nótunum og reka 

ráðuneyti sín vel þó í seinni tíð hafi ráðherrar í þingræðisríkjum Evrópu orðið tregari til 

afsagna. Hin pólitíska ábyrgð ráðherra birtist einmitt þannig, með afsögn ráðherra, þeir séu 

neyddir til að hætta eða ríkisstjórnin í heild sinni missir völd sín. Á hina lagalegu ábyrgð 

reynir hins vegar ef Alþingi samþykkir að stefna ráðherra fyrir landsdóm en landsdómur 

dæmir þá málið.  

 „Þótt reynt sé með margs konar ráðum að tryggja skaplega stjórnarhætti 

með lögum, svo sem með því að takmarka vald stjórnmálamanna, eru reglur 

laganna þess eðlis að það er ýmsum vandkvæðum bundið, ekki sízt vegna 

þess hversu vettvangur stjórnmálanna er lítt skilgreindur, hversu nálægur 

hann er valdinu, hversu sterklega hann er bundinn við að eiga þar ítök og 

hversu fjarlægur hann er ábyrgðinni.“ (Sigurður Líndal, 1995, bls. 65-66).  

Þessi orð ritaði Sigurður Líndal og átti við það vandamál að vegna þess hve 

stjórnmálasviðið er vítt og óskilgreint er erfitt að setja lög eða sem eiga tryggja ákveðna 

stjórnarhætti enda væru stjórnmálin gegnsýrð af metnaði til valda og ítaka en samt sem áður 

væri ábyrgðin lítil. Því miður virðist þetta vera rétt hjá Sigurði. Pólitísk ábyrgð er afar 

takmörkuð og starfsvenja ráðherra hér á landi og raunar víðar virðist vera sú að þegar upp 

koma vandamál skýla þeir sér á bak við það að hafa ekki verið upplýstir um mál eða það ekki 

varðað þá. Þrátt fyrir að fræðilega séð geri kenningar ráð fyrir að slíkt sé ekki tæk afsökun þá 

er ljóst að til að taka á þessu vandamáli þyrfti að skýra lög og reglur um ráðherraábyrgð og 

jafnvel setja ráðherrum frekari siðferðisreglur. Hins vegar verða slíkar reglur alltaf 

takmarkaðar, ekki er hægt að spá fyrir um framtíðina og þá atburði sem gætu komið til með 

að verða umdeildir svo ekki sé minnst á að núgildandi lög um ráðherraábyrgð ná til að mynda 

ekki yfir tilraunir til brots og hluti þeirra er talin vera of óskýr til að brot gætu fallið undir þau. 

Því er ekki víst að reglur nái alltaf utan um brot eða afglöp en ráðherrar ættu þrátt fyrir það að 

axla þá ábyrgð sem þeim ber ef eitthvað fer úrskeiðis. Vafalítið myndi slíkt hafa jákvæð áhrif 

á stjórnmálamenningu og efla trú kjósenda á ráðherrum og ríkisstjórn sem og þingmönnum. 

Það verður þó að hafa í huga að þrátt fyrir að mikið sé rætt um afglöp ráðherra í verkefninu er 

ekki verið að vísa til þess að slíkt sé daglegt brauð í íslenskri stjórnmálamenningu heldur 
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aðeins verið að leggja áherslu á að völdum fylgir ábyrgð. Völd ráðherra eru mikil og ábyrgð 

þeirra ætti því að vera það líka. Ábyrgð sem ekki á að vera hægt að skjóta sér undan á 

auðveldan máta ef um raunverulegt brot eða afglöp er að ræða en því miður virðast fræðimenn 

á einu máli um að íslenskir stjórnmálamenn séu óvenju tregir til svokallaðra 

heiðursmannaafsagna og hin lagalega ábyrgð hefur takmarkað verið notuð. Deila má um 

ástæður þess að til lagalegrar ábyrgðar hafi ekki komið oftar svo sem hvort það er vegna þess 

að Alþingi tekur ákvörðun um málshöfðun en búast má við að meirihluti Alþingis sem styður 

ríkisstjórnina verji ráðherra sína eða vilji síður samþykkja málsókn gegn fyrrverandi 

starfsbróður og félaga eða af því að lögin taka til svo alvarlegra afbrota að slík brot séu fátíð. 

Margir gallar eru að minnsta kosti á því að Alþingi taki mál einstakra ráðherra til umfjöllunar 

svo sem áðurnefnt dæmi um það að Alþingismenn þurfi að taka þessa ákvörðun sem og 

óheppileg skörun er að Alþingi kjósi hluta dómenda í dómstólinn þó ekki sé ætlunin að draga 

í efa heiðarleika og hlutleysi slíkra dómara. Aðeins einu sinni hefur máli verið vísað fyrir 

landsdóm og þó ekki hafi fengist niðurstaða í það mál þegar þetta er skrifað er ljóst að það 

mál er mikið pólitískt hitamál. Þó ekki sé hægt að draga afgerandi ályktanir út frá einu tilfelli 

má sjá vísbendingar um ákveðna flokkspólitíska leitni í kosningunni á Alþingi sem varð til 

þess að því máli var vísað til landsdóms. Með því að setja þessi málefni undir almenna 

dómstóla eða skipa sérstakan stjórnlagadómstól væri hins vegar komið í veg fyrir að styr 

stæði um slík mál enda hlutleysi þannig betur tryggt og aðhaldið yrði þannig sterkara þar sem 

óháður aðili tæki ákvörðun um ákæru. Þau rök að kostur geti verið að dómendur þekki til 

pólitíska sviðsins ná skammt enda má gera ráð fyrir að fleiri aðilar en stjórnmálamenn þekki 

það einnig.  

Þingmenn allra flokka hafa á einum tíma eða öðrum gagnrýnt ráðherraræði. Þessir 

sömu flokkar hafa samt á einum tíma eða öðrum setið í stjórn en ekki breytt þessu. Því má 

spyrja sig að því hvort þetta sé aðeins eðlilegt gagnrýnistæki stjórnarandstöðu og ekkert 

óeðlilegt við að ráðherra ráði miklu um pólitíska stefnumótun á sínu sviði jafnvel þótt það sé á 

kostnað óbreyttra þingmanna. Þeim sem eru sammála viðkomandi ráðherra getur þótt að ekki 

sé um óvönduð vinnubrögð að ræða þó andstæðingum þyki það og stjórnarandstaða kunni að 

vísa til ráðherraræðis um þessi vinnubrögð. Þingið hefur aðeins veikt eftirlitshlutverk þar sem 

ráðherrar koma alla jafna úr meirihluta þings en þó má ekki afskrifa þeirra eftirlitshlutverk 

enda geta þingmenn minnihluta með fyrirspurnum og beiðnum um skýrslur haft aðgang að 

ráðherrum þó ekki hafi þeir þingstyrk til að fylgja hlutverki sínu eftir með aðgerðum. Þá hins 

vegar kemur til eftirlit bæði kjósenda og fjölmiðla en þeir gegna þar miklu hlutverki. Það er 
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þó auðvitað annmarki fyrir kjósendur að ef óánægja rís til að mynda á fyrsta ári ríkisstjórnar 

og störf hennar talin óásættanleg þarf að bíða út kjörtímabilið með að „refsa“ viðkomandi 

flokki nema eitthvað sérstakt komi upp á sem valdi stjórnarslitum og boðað sé til kosninga. 

Almennt má þó segja að þrátt fyrir eftirlit þings, kjósenda og fjölmiðla ásamt aðhaldi á borð 

við uppstokkanir í ríkisstjórnum, rannsóknarnefndir, upplýsingalög og kerfisbundið eftirlit á 

borð við embætti umboðsmanns Alþingis og Ríkisendurskoðun, vanti upp að efla 

kerfisbundið eftirlit og aðhald með frekari úrræðum. Slíkt aðhald má þó ekki koma í veg fyrir 

framkvæmdargetu ríkisins. Innra eftirlit á borð við embætti aðstoðarráðherra eða sameiginlega 

lögsögu flokka yfir ráðuneytum gæti verið ein lausn en eins og áður sagði er einnig 

nauðsynlegt að efla eftirlitsgetu stjórnarandstöðu sem og setja um það lög að ráðherrar sitji 

ekki á þingi meðan þeir gegna ráðherradóm. Ráðherrar sætu þannig ekki lengur beggja megin 

borðsins heldur kysu aðrir aðilar en þeir sjálfir um afdrif tillagna og frumvarpa þó auðvitað 

megi reikna með að flokksagi verði enn til staðar sem stjórni að miklu leyti örlögum þessara 

frumvarpa og tillagna. Þá væri einnig jákvætt að formenn fastanefnda legðu fram frumvörp í 

stað ráðherra og Alþingi væri þannig ríkari þátttakandi í lögbundnu hlutverki sínu, 

lagasetningu. Hagur væri af því að bæta stjórnmálamenninguna og efla meðal annars 

ábyrgðarkennd ráðherra og stjórnmálamanna almennt, þó auðvitað séu án efa margir inn á 

milli sem bera af í því enda hljóta embættin ávallt að mótast af því fólki sem þeim gegna, 

þeirra stefnu, samvisku og ábyrgðarkennd og eiga þar orð Ólafs Jóhannessonar vel við sem 

lokaorð: „þeir einstaklingar, með kostum sínum og göllum, verði jafnan raunverulega 

driffjöðrin í stjórnarkerfinu, jafnt í löggjöf sem landstjórn.“ (Ólafur Jóhannesson, 1978, bls. 

119).  
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LOKAORÐ 

Við vinnslu þessa verkefnis fékk höfundur góða innsýn inn í pólitíska og lagalega umræðu um 

ráðherraembættið og ráðherraræði. Ljóst er að hvert sem litið er hefur ráðherraembættið mikið 

vægi, ráðherrar fara með æðstu stjórn landsins sem hluti af framkvæmdavaldinu og þeir hafa 

mikil áhrif á lagasetningu sem æðstu fulltrúar ráðuneytanna. Þar sem á Íslandi gegna ráðherrar 

yfirleitt þingstörfum samhliða ráðherramennsku eru þeir jafnframt hluti af löggjafarvaldinu á 

sama tíma og þeir fara með framkvæmdavaldið. Niðurstöður verkefnisins komu ekki 

sérstaklega á óvart, sér í lagi það að breytinga væri þörf svo sem með því að styrkja 

stjórnarandstöðu, koma í veg fyrir skörun löggjafar- og framkvæmdavalds með því að 

ráðherrar segi af sér þingmennsku á meðan þeir sitja á ráðherrastóli sem og koma í veg fyrir 

skörun löggjafarvalds og dómsvalds með því færa ákæruvald vegna ráðherraábyrgðar úr 

höndum Alþingis. Það kom þó nokkuð á óvart að slíkur munur væri á því hugtaki sem 

fræðimenn nota og hægt er að þýða sem ráðherraræði (e. ministerial government) og 

hugtakinu eins og það birtist í pólitískri orðræðu á Íslandi þó ljóst sé að hvort tveggja á við 

um Ísland þó nær eingöngu sé vísað til þess sem ádeilu á ofríki ríkisstjórnar og ráðherra 

hennar í samskiptum við þingið. Eftir að hafa unnið að þessu verkefni er ég sannfærð um þó 

margra breytinga sé þörf sé nauðsynlegt að sýna þolinmæði enda verða umbætur að vera vel 

ígrundaðar og tryggja um þær eins breiða sátt og mögulegt er. Með rannsóknarskýrslu 

Alþingis vegna falls bankanna kom fram nokkur áfellisdómur yfir íslenskri 

stjórnmálamenningu og er það von mín að vegna umræðunnar sem skapaðist vegna falls 

bankanna og þessarar skýrslu sem og vegna vinnu og tillagna stjórnlagaráðs þá skapist núna 

grundvöllur til þess að þessum atriðum sem ég nefni verði raunverulega breytt en hugmyndir 

þar um verði ekki bara orðagjálfur sem deyr út. 
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