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Útdráttur 

Með þingskapabreytingum Alþingis í júní 2011 er þingeftirlit fastanefnda formlega komið til 

einnar nefndar sem tekur til stjórnsýslunnar í heild. Þetta er grundvallarbreyting frá fyrra 

formi þar sem fastanefndir höfðu eftirlit með hverjum málaflokki fyrir sig. Stjórnskipunar- og 

eftirlitsnefnd Alþingis er nýtt verkfæri í höndum þingsins sem býður í fyrsta sinn upp á 

sérhæfingu starfsmanna og þingmanna á sviði þingeftirlits og styrkir þar með samskipti 

Alþingis við eftirlitsstofnanir þess.  

Markmið verkefnisins er þríþætt: að draga fram eftirlitshlutverk Alþingis með 

framkvæmdarvaldinu í íslenskri stjórnskipan, að skýra aðdragandann að 

þingskapabreytingunum vorið 2011 til að meta styrk þingeftirlits Alþingis og meta 

heildaráhrif stjórnskipunar- og eftirlitsnefndar á fyrsta starfstímabili. Til að komast að 

niðurstöðu hafa allar fundargerðir nefndarinnar verið yfirfarnar frá tímabilinu 1. október 

2011 til áramóta 2012 og viðfangsefnin flokkuð í átta mismundi málaflokka. Settar hafa verið 

fram skýrandi heildarniðurstöður í fjórum töflum og í framhaldinu eru þrjár 

meginniðurstöður rökstuddar. Í fyrsta lagi að sá skammi starfstími sem hér er til skoðunar sé 

fyrir margar sakir óvenjulegur og ekki líklegur til að endurspegla störf nefndarinnar til lengri 

tíma. Í öðru lagi að stjórnskipunarverkefni nefndarinnar hafi á fyrsta starfstímabili tekið 

mestallan vinnutíma nefndarinnar á kostnað annara verkefna á sviði þingeftirlits og að lítið 

samhengi er á milli fjölda verkefna og þess tíma sem fer í umfjöllunum um hvern málaflokk. 

Loks má álykta um mikilvægi þess að formfesta úrvinnslu Alþingis á þeim skýrslum og 

ábendingum sem koma frá Ríkisendurskoðun og Umboðsmanni Alþingis. Mikið magn 

upplýsinga kemur frá þessum tveimur eftirlitsstofunum árlega um það sem betur mætti fara í 

stjórnsýslunni og lagaumhverfinu. Á sama tíma er umræðutíma í stjórnskipunar- og 

eftirlitsnefnd naumt skammtað í hverju máli og óljóst um eftirfylgni þinglegrar meðferðar. 

Ljóst er að nefndin fékk vindinn sterklega í fangið á fyrsta starfstímabili sínu og átti erfitt með 

að taka á móti öllum þeim verkefnum sem fyrir lágu.  
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1 Inngangur  

Eftirlits- og aðhaldsvald þingsins má greina í nokkra þætti en hér verður sjónum sérstaklega 

beint að störfum fastanefnda Alþingis og hinnar nýju stjórnskipunar- og eftirlitsnefndar sem 

hóf störf í október 2011. Í 2. kafla þessa rits eru skilgreind þau hlutverk og hugtök sem 

afmarka eftirlitshlutverk Alþingis. Þar er fjallað um þau atriði í íslenskri stjórnskipan sem hafa 

áhrif á samband löggjafar- og framkvæmdarvalds. Helstu atriði eru sett fram í fimm 

undirköflum. Kafli 2.1 fjallar um þingræðisregluna og framkvæmd hennar, kafli 2.2 um 

lagalega og pólitíska ábyrgð ráðherra, kafli 2.3 um eftirlitshlutverk þingnefnda og þróun þess 

á síðari árum, kafli 2.4 um hlutverk og verkefni fastanefnda Alþingis og kafli 2.5 fjallar um 

áhrif stjórnmálaflokka á störf fastanefnda Alþingis. Í 3. kafla er fjallað um eftirlitshlutverk 

Alþingis og raktar þær breytingar sem orðið hafa á þingsköpum Alþingis á síðustu tveimur 

áratugum. Í kafla 3.1 er farið yfir helstu hugmyndir vinnuhóps forsætisnefndar Alþingis til að 

styrkja Alþingi í eftirlitshlutverki sínu. Í kafla 3.2 eru raktar helstu breytingar á þingsköpum 

Alþingis síðustu tvö árin sem styrkt hafa störf stjórnarandstöðunnar. Í 4. kafla verður vikið að 

stofnun nýrrar stjórnskipunar- og eftirlitsnefndar og í kafla 4.2 er starfsemi hennar borin 

saman við fyrirmyndina í norska Stórþinginu. Kafli 5 kynnir þá tölulegu greiningu sem fram 

fór á verkefnum stjórnskipunar- og eftirlitsnefndar á tímabilinu frá 1. október 2011 til ársloka 

2012. Verkefni nefndarinnar eru metin í þremur liðum ásamt því að skoða endanlega 

afgreiðslu þingsins. Í kafla 5.1 hafa reglubundin verkefni nefndarinnar verið flokkuð niður í 

átta málaflokka sem byggir á skilgreiningu verkefna í 13. gr. þingskapalaga. Í kafla 5.2 er 

fjallað um frumkvæðisverkefni nefndarinnar sem lúta að þingeftirliti með störfum 

framkvæmdarvaldsins og kafli 5.3 fjallar um skipun rannsóknarnefnda. Í 6. kafla er 

heildarniðurstaðan tekin saman og leitast við að meta hvort þingeftirlit Alþingis hafi styrkst 

með tilkomu nýrrar fastanefndar og auknum rannsóknarheimildum hennar. 
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2 Þingeftirlit Alþingis 

Eitt veigamesta hlutverk Alþingis er eftirlit þess með framkvæmdarvaldinu, en 

kjarni eftirlits- og aðhaldsvalds þingsins felst í því að ríkisstjórn er skylt að standa 

Alþingi reikningsskil gerða sinna.1 

Þrjár greinar stjórnarskrárinnar fjalla sérstaklega um eftirlitshlutverk Alþingis. Þingeftirlit 

Alþingis byggir á 14. gr. sem felur Alþingi ákæruvald yfir embættisbrotum ráðherra. Með því 

er Alþingi falið að gæta þess að ráðherrar og sú stjórnsýsla sem undir þá heyrir starfi í 

samræmi við stjórnarskrá og lög. Um rannsóknarrétt Alþingis er fjallað í 39. gr. og þá heimild 

þingmanna að setja á fót þingskipaðar rannsóknarnefndir um sérstök mál og óska eftir 

upplýsingum frá embættismönnum og víðar að. Um endurskoðun á fjárreiðum ríkisins er 

fjallað í 43. gr., og 54. gr. fjallar um rétt til að leggja fram fyrirspurnir og skýrslubeiðnir. Flest 

önnur ákvæði stjórnarskrárinnar um Alþingi lúta frekar að skipulagi, kosningu þingmanna og 

kjördæmaskiptingu. Þingnefndir starfa eftir lögum um þingsköp Alþingis.2 Framan af 20. 

öldinni var lítið rætt um að styrkja þingeftirlit Alþingis. Það var í raun ekki fyrr en eftir 1970 

sem umræða skapaðist í þá áttina og fyrsta skrefið var tekið þegar þingmenn fengu heimild 

til að óska eftir skriflegri skýrslu frá ráðherra með þingskapabreytingum árið 1972.3  

Fredrik Sejersted gerði hlutverk þingeftirlits að viðfangsefni í doktorsritgerð sinni, Kontroll 

og konstitusjon. Nefnir hann í því samhengi þrjú hlutverk þingsins gagnvart 

framkvæmdarvaldinu: stjórnunar-, samráðs- og eftirlitshlutverk. Hér verður eftirlitshlutverk 

þingsins með framkvæmdarvaldinu haft í forgrunni en mikilvægt er að gera sér grein fyrir 

margbreytileika í störfum þingsins. Sejersted telur að í víðasta skilningi felist vald þingsins í 

lagasetningu og ákvörðunum um fjárútlát þingsins auk skyldunnar til að krefjast samráðs, 

rannsaka ríkisstjórnir, fylgjast með störfum ráðherra og kalla eftir ábyrgð á lagalegum og 

pólitískum grundvelli.4 Þingeftirlit er að hans mati fyrst og fremst hugsað til eftirfylgni 

ákvarðana og felst í endurskoðun og virku eftirliti með ríkisstjórn og stjórnsýslu. Ennfremur 

má lýsa þingeftirliti sem viðleitni löggjafans til að tryggja lýðræðislega, skilvirka og réttláta 

                                                      
1 Þorsteinn Magnússon (2005), bls. 49. 
2 Lagasafn Alþingis, www.althingi.is.  
3 Þorsteinn Magnússon (2011), bls. 394. 
4 Sejersted (2002), bls. 87-89. 

http://www.althingi.is/
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framkvæmd ríkisvaldsins í samræmi við tilgang laganna.5 Sú sterka staða sem ríkisstjórn 

hefur á Alþingi í krafti samþættingar framkvæmdar- og löggjafarvalds veikir að mörgu leyti 

stöðu þingsins til að halda uppi virku eftirliti með störfum ríkisstjórnar og ráðherra.6 Víða á 

Norðurlöndum hefur þróast rík samráðshefð milli ríkisstjórna og þings og hefur Sejersted 

skoðað þessa þróun. Hann telur að þingeftirlit sé virkara meðal minnihlutastjórna, þar sem 

ríkara samráð er haft um störf þingsins, en hjá þingum þar sem sterk hefð er fyrir 

meirihlutastjórnum.7 Það má því segja að í gegnum störf fastanefnda sé markmið þingeftirlits 

að auka almenna skilvirkni í stjórnsýslunni og auka hagkvæmni í rekstri ríkissjóðs.  

Þingeftirlit Alþingis fer fram á þingfundum og nefndarfundum en eftirlit með störfum 

stjórnsýslunnar fer fram hjá eftirlitsstofnunum Alþingis, Ríkisendurskoðun og umboðsmanni 

Alþingis. Þær hafa frjálsari aðgang að ýmsum starfsstöðvum stjórnsýslunnar, umboðsmaður 

getur til að mynda óskað eftir ítarlegum upplýsingum frá stofnunum og fyrirtækjum í 

ríkisrekstri, að eigin frumkvæði eða vegna ábendinga annarra. Samkvæmt lögum um 

umboðsmann er stofnuninni falið að gefa Alþingi árlega skýrslu um störf sín og athuganir. Að 

auki sendir hún Alþingi athugasemdir um meinbugi á lögum og skýrslu um afbrot stjórnvalda 

skv. 2. mgr. 12. gr. laga um embættið. Ríkisendurskoðun hefur ríkar heimildir til að kalla eftir 

upplýsingum og getur framkvæmt stjórnsýsluendurskoðun á starfsemi og aðilum í þjónustu 

ríkisins. Þingmenn geta einnig skv. 1. mgr. 3. gr. laga um Ríkisendurskoðun óskað eftir því við 

forsætisnefnd Alþingis að Ríkisendurskoðun taki einstök mál til athugunar. Beiðnir af þessu 

tagi koma að langmestu leyti frá þingmönnum stjórnarandstöðunnar og meginreglan er að 

forsætisnefnd fallist á slíka skoðun þrátt fyrir örfá dæmi um synjanir. Fastanefndir Alþingis 

geta óskað eftir slíkri rannsókn, hins vegar eru engin dæmi um að forsætisnefnd hafi beðið 

um rannsókn að eigin frumkvæði.8 Þingeftirlit Alþingis beinist fyrst og fremst að störfum 

ráðherra en hlutverkið nær yfir alla stjórnsýsluna í krafti stjórnsýslulaga. Þingið hefur aðgang 

að upplýsingum um stjórnsýsluna í gegnum ráðherrann skv. 54. gr. stjórnarskrárinnar og 

kafla IV í þingskapalögum um eftirlitsstörf Alþingis og almennar umræður. Nánar verður vikið 

að þessum þáttum í 3. kafla.  

                                                      
5 Sejersted (2002), bls. 29. 
6 Þorsteinn Magnússon (2011), bls. 387. 
7 Sejersted (2002), bls. 140-141. 
8 Ásmundur Helgason (2009), bls. 268.  
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2.1 Þingræði  

„Ísland er lýðveldi með þingbundinni stjórn.“ Svo hljóðar 1. gr. íslensku stjórnarskrárinnar. 

Fulltrúalýðræði er sú stjórnarhefð sem ríkt hefur á Íslandi frá 1944 og er algengasta mynd 

lýðræðis í hinum vestræna heimi. Þrátt fyrir að þess sé hvergi getið með beinum hætti í 

íslensku stjórnarskránni að hér ríki þingræði, þá má segja að lýðveldi með þingbundinni 

stjórn gefi það sterklega til kynna. Saga þingræðis á Íslandi er enn eldri en frá stofnun 

lýðveldis og má rekja hana aftur til ársins 1904.9  

Með alþjóðlegri skilgreiningu á stjórnskipunarforminu þingræði er vísað til þess hver fer 

með framkvæmdarvaldið. Stjórnskipan lýðræðisríkja er hægt að setja í þrjá flokka: þingræði, 

forsetaþingræði og forsetaræði. Samkvæmt skilgreiningunni á þingræði starfar 

framkvæmdarvaldið innan löggjafarhlutans og leiðir lagasetningu þaðan.10 Í sinni einföldustu 

mynd má segja að merking hugtaksins vísi til valdastöðu Alþingis í stjórnskipan landsins og 

samtvinnuðu hlutverki framkvæmdarvalds og löggjafarvalds. Það þýðir að þær ríkisstjórnir 

einar geta setið að völdum á Íslandi sem njóta stuðnings, trausts eða hlutleysis meirihluta 

þingmanna á Alþingi og ef meirihluti þings samþykkir vantraust á ríkisstjórn þarf hún að segja 

af sér.11 Helstu forystumenn þeirra stjórnmálaflokka sem mynda meirihluta á Alþingi standa 

að ríkisstjórn hverju sinni og taka jafnframt að sér ráðherraembætti. Flokkurinn er því sá 

pólitíski aðili sem stýrir á sama tíma bæði löggjafarvaldi og framkvæmdarvaldi. Þannig verður 

forsætisráðherra leiðtogi bæði ríkisstjórnar og meirihlutans á Alþingi. Þegar ríkisstjórn hefur 

verið mynduð skiptist þingheimur í stjórnarþingmenn og stjórnarandstöðuþingmenn.12  

Í nágrannaríkjum okkar, þar sem sterk hefð er fyrir minnihlutaríkisstjórnum, fer vinnan við 

frumvörpin að mestu fram í Stjórnarráðinu og fer málamiðlunin milli minnihluta og 

meirihluta jafnframt fram á þeim vettvangi. Á Íslandi, þar sem meirihlutaríkisstjórnir eru 

algengasta ríkisstjórnarsamstarfið, má segja að þessi málamiðlun fari fram á milli þeirra 

samstarfsflokka sem mynda saman ríkisstjórn hverju sinni. Ríkisstjórnir geta yfirleitt treyst á 

stuðning við sín þingmál í krafti meirihlutaræðis og flokksaga.13 Ríkisstjórnin þarf því ekki að 

leita út fyrir þingflokka sína til að tryggja málum brautargengi í þinginu líkt og ríkisstjórnir 

                                                      
9 Helgi Skúli Kjartansson (2011), bls. 84.  
10 Shaw (1979), bls. 399. 
11 Gunnar Helgi Kristinsson (2006), bls. 172. 
12 Þorsteinn Magnússon (2005), bls. 31. 
13 Damgaard (1995), bls. 310. 
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nágrannaríkja okkar því samningarviðræður fara fram á vettvangi ríkisstjórnarinnar. Af þeim 

sökum getur jafnframt reynst erfitt fyrir stjórnarþingmenn að hafa virkt eftirlit með störfum 

ráðherra sinna í formi fyrirspurna og gagnrýni í þingsölum.  

Þingræðisskipulagið ýtir jafnframt undir myndun meirihlutaríkisstjórna því þá er minnsta 

hættan á að vantrauststillögur séu settar fram á þingi og framgangur stefnumála á Alþingi er 

tryggður án samningaviðræðna við stjórnarandstöðuna.14 Í þingræðisríkjum getur þingið fellt 

ríkisstjórnir með slíkri vantraustsyfirlýsingu en af þingræðisreglunni leiðir ekki sjálfkrafa að 

þing geti lýst vantrausti á einstaka ráðherra.15 Í þingræðisríkjum hvílir pólitísk ábyrgð á 

störfum framkvæmdarvaldsins og ríkisstjórninni í heild. Ef samþykkt er í þinginu 

vantrauststillaga á ríkisstjórn eða forsætisráðherra ber öllum ráðherrum í ríkisstjórn að víkja. 

Af því leiðir að formlega getur forsætisráðherra vikið hverjum og einum ráðherra úr 

embætti.16 Auk sameiginlegrar ábyrgðar ráðherra í ríkisstjórn bera þeir hver um sig ábyrgð á 

þeim málaflokki og stjórnsýslu sem undir þá heyrir.  

2.2 Ráðherraábyrgð 

Upplýsingaskylda ráðherra gagnvart þinginu og rannsóknarskylda þingsins er forsenda þess 

að til ráðherraábyrgðar geti komið.17 Í lögum um ráðherraábyrgð kemur ekki fram berum 

orðum að vanræksla á upplýsingaskyldunni leiði til ábyrgðar en litið hefur verið svo á unnt sé 

að gera ráðherra ábyrgan fyrir vanrækslu á þeirri skyldu.18 Ef ráðherra veitir þinginu ekki 

upplýsingar þarf Alþingi að rannsaka ákvarðanir ráðherra og getur samkvæmt 14. gr. 

stjórnarskrárinnar kært ráðherra fyrir embættisrekstur.19 

Oft er vísað til þess að ráðherraábyrgð sé tvenns konar, annars vegar lagaleg og hins vegar 

pólitísk.20 Lagalega ábyrgðin er fyrrnefnd refsi- og bótaábyrgð skv. stjórnarskrá og lögum um 

ráðherraábyrgð en pólitíska ábyrgðin kemur frá þingræðisreglunni. Hin einstaklingsbundna 

pólitíska ábyrgð vísar hins vegar til þess trausts sem ráðherra nýtur meðal umbjóðenda sinna 

og getur haft áhrif á möguleika hans til endurkjörs. Glati ráðherra trausti samverkamanna 

sinna er hann mögulega rekinn úr embætti vegna þrýstings frá flokki sínum án frekari 
                                                      
14 Þorsteinn Magnússon (2011), bls. 342. 
15 Gunnar Helgi Kristinsson (2006), bls. 160. 
16 Gunnar Helgi Kristinsson (2006), bls. 161. 
17 Bryndís Hlöðversdóttir (2005), bls. 72. 
18 Ólafur Jóhannsson (1978), bls. 272 / Gunnar G. Schram (1999), bls. 266. 
19 Bryndís Hlöðversdóttir (2005), bls. 77. 
20 Bryndís Hlöðversdóttir (2005), bls. 72. 
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útskýringa. Afleiðing lagalegrar ábyrgðar getur verið mun alvarlegri og varðað við 

hegningarlög, jafnvel fangelsisdóm.21  

Stjórnunarvald ráðherra merkir að ráðherra er jafnframt ábyrgur fyrir gjörðum 

embættismanna sinna og starfsmanna stjórnsýslunnar. Samkvæmt þingræðisreglunni bera 

ráðherrar lagalega ábyrgð á að þau fyrirmæli sem stjórnsýslan fær séu í samræmi við lög. Sá 

ráðherra nýtur heldur ekki trausts eigin flokksfélaga sem ekki er tilbúinn til að framfylgja 

stefnu ríkisstjórnar í sínum málaflokki.22 Litlar líkur eru hins vegar á því að samstarfsflokkur í 

ríkisstjórn geti samþykkt vantraust á einstaka ráðherra án þess að stjórnarsamstarfi ljúki og 

flokkur ráðherrans mun frekar knýja hann til afsagnar áður en að vantrausti kemur.23 

Samkvæmt þingræðisreglunni bera ríkisstjórn og þingmeirihluti pólitíska ábyrgð á þeim 

ráðherrum sem hafa umboð til að leiða stjórnsýsluna og ríkisstjórnin fer þannig með æðsta 

framkvæmdarvald ríkisins.24  

Sú stjórnskipunarhefð hefur skapast að ráðherrar sitja ekki í fastanefndum Alþingis.25 Seta 

þeirra er ekki bönnuð með lögum en það þætti sennilega ekki góð stjórnsýsla þar sem eitt af 

hlutverkum fastanefnda er að hafa eftirlit með störfum ráðherra. Í gegnum nefndastörf sín 

hafa þingmenn stjórnarandstöðu aðgang að upplýsingum frá stjórnsýslunni og 

starfsmönnum hennar án milligöngu ráðherra. Eitt öflugasta aðhaldsverkfæri 

stjórnarandstöðunnar eru þær fyrirspurna- og umræðuleiðir sem færar eru á þingfundum. 

Með tilkomu opinna nefndarfunda og gestafunda hefur nefndastarfið orðið sýnilegra og 

aukið möguleika stjórnarandstöðunnar til opinberrar gagnrýni á störf ráðherra. Sú staðreynd 

að þingfundir og opnir nefndarfundir eru haldnir í heyranda hljóði kemur hins vegar í veg 

fyrir að ráðherra geti greint frá viðkvæmum upplýsingum. Ráðherra verður ekki gert að 

brjóta gegn hagsmunum ríkis eða einkaaðila á grundvelli réttar þingmanna til að óska 

skýrslna um opinber málefni en hann getur gert grein fyrir tilvist slíkra upplýsinga. Það skiptir 

því miklu máli að umræða um þau mál fari fram á lokuðum nefndarfundum og að 

þagnarskylda hvíli á þingmönnum við meðferð slíkra upplýsinga. Nánar verður fjallað um 

þessi atriði í kafla 3.2.  

                                                      
21 Gunnar Helgi Kristinsson (2006), bls. 162. 
22 Gunnar Helgi Kristinsson (2006), bls. 173. 
23 Gunnar Helgi Kristinsson (2006), bls. 215. 
24 Gunnar Helgi Kristinsson (2006), bls. 173.  
25 Gunnar G. Schram (1999), bls. 279. 
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2.3 Eftirlitshlutverk þingnefnda 

Hlutverk þingnefnda í þingræðisríkjum má almennt greina í fimm þætti skv. kenningum 

Malcolm Shaw. Þar er fyrst að nefna hlutverk þeirra í lagasetningum, næst má nefna 

fjárstjórnarhlutverkið, þá rannsóknarhlutverkið, stjórnsýslueftirlitshlutverkið og loks 

þjónustuhlutverkið26 sem heldur utan um kosningamál og kjörgengi.27 Þessi hlutverk falla öll 

undir hatt fastanefnda nema þjónustuhlutverkið sem er á hendi kjörbréfanefndar. Færa 

Lanny W. Martin og Georg Vanberg rök fyrir því í riti sínu Parliaments and Coalitions: The 

Role of Legislative Institutions in Multiparty Governance, að möguleikar stjórnar–

andstöðunnar til að stunda þingeftirlit aukist með öflugu starfi fastanefnda. Vegur þar þyngst 

heimild nefnda til að breyta frumvörpum sem og að kalla ráðherra á sinn fund til að þeir gefi 

skýrslu um einstök mál.28 Benda þeir á að sterk staða fastanefnda styrki ekki einungis 

hlutverk stjórnarandstöðunnar í þingeftirliti nefnda, heldur njóti samstarfsflokkur í ríkisstjórn 

einnig góðs af auknum eftirlitsheimildum fastanefnda. Samsteypuríkisstjórnir þurfa sífellt að 

gera málamiðlanir og hafa samvinnu um flest mál. Í starfi fastanefnda geti stjórnarþingmenn 

því haft eftirlit með störfum ráðherra samstarfsflokksins og gætt þess að hann víki ekki frá 

stjórnarsáttmála flokkanna í störfum sínum.29 Því má segja að eftirlit með störfum 

ríkisstjórnarinnar sé ekki einungis í höndum stjórnarandstöðunnar heldur einnig í höndum 

samstarfsflokksins í löggjafarvinnu fastanefnda. Ef meirihlutastaða samsteypuríkisstjórnar er 

sterk á þingi eru möguleikar stjórnarandstöðunnar til að hafa raunveruleg áhrif á 

lagafrumvörpin hins vegar afar takmarkaðir skv. Martin og Vanberg. Að sama skapi má færa 

fyrir því rök að á þjóðþingum þar sem saman fer rík hefð fyrir minnihlutaríkisstjórnum og 

staða fastanefnda er sterk í löggjafarstarfi þingsins hafi stjórnarandstaðan meiri möguleika til 

að hafa áhrif á lagasetningu en á þingum með meirihlutaríkisstjórnir, eins og á Íslandi.30 

Mismunandi er eftir þjóðþingum þingræðisríkja hversu mikil áhrif fastanefndir hafa á störf 

þingsins og er styrkur þeirra metinn með hliðsjón af því. Styrkur fastanefnda er metinn með 

því að skoða möguleika nefndarmanna til að hafa áhrif á eftirfarandi atriði: gera breytingar á 

lögum; hafa stjórn á vinnutíma nefndanna; hafa heimild til að óska eftir frekari upplýsingum 

                                                      
26 „Housekeeping purpose,“ Shaw (1979).  
27 Shaw (1979), bls. 370-377. 
28 Martin og Vanberg (2011), bls. 101. 
29 Martin og Vanberg (2011), bls. 122. 
30 Martin og Vanberg (2011), bls. 157. 
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eða skýrslum um mál; hafa frumkvæði að langasetningu.31 Eftirlitsheimildum þjóðþinga á 

Norðurlöndum hefur verið fjölgað til að mæta þessari þróun, sérstaklega á þjóðþingum þar 

sem sterk staða þingnefnda ræður miklu um málsmeðferð í þinginu.32 Munar þar mestu um 

þau tæki sem eru til staðar til að aðstoða minnihlutann við að setja fram kröfur um 

upplýsingar frá framkvæmdarvaldinu. Með breytingunum á þingsköpum vorið 2011 var sett 

inn ný grein sem skilgreinir eftirlitshlutverk Alþingis með skýrum hætti. Fjallar 48. gr. um þau 

verkfæri og hlutverk sem þingið hefur til að framfylgja virku þingeftirliti. Þar kemur fram að 

þingnefndir og einstakir alþingismenn hafi eftirlit með störfum framkvæmdarvaldsins í formi 

fyrirspurna, skýrslubeiðna og í sérstökum umræðum. Þingnefndir geta tekið upp mál er snúa 

að stjórnarframkvæmd ráðherra skv. ákvæðum II. kafla, sbr. 5. og 8. tölul. 1. mgr. 13. gr. um 

fjárlaganefnd og stjórnskipunar- og eftirlitsnefnd, og 1. mgr. 26. gr., um athugun nefndar á 

málum að eigin frumkvæði. Um hlutverk þingeftirlits segir að eftirlitsstörf Alþingis gagnvart 

ráðherrum taki til opinberra málefna. Með opinberu málefni sé átt við sérhvert málefni er 

tengist hlutverki og starfsemi ríkisins og stofnana þess.33 Aukning í umsvifum opinberrar 

þjónustu og stjórnsýslu á síðari áratugum hefur leitt til þess að þingið framselur 

löggjafarvaldið til framkvæmdarvaldshafa í auknum mæli og felur þeim að setja reglur í stað 

þess að binda fyrirmæli í lög. Slíkt framsal eykur þörf fyrir virkt eftirlit með stjórnsýslunni og 

framkvæmd hennar. Nánar verður fjallað um þessi hlutverk í næsta kafla.  

2.4 Fastanefndir Alþingis 

Þingnefndir á Alþingi flokkast í reglulegar þingnefndir og rannsóknarnefndir. Síðarnefnda 

tegundin er tilgreind í íslensku stjórnarskránni en fastanefndir eru ekki nefndar þar 

sérstaklega. Rannsóknarnefndir skipaðar þingmönnum hafa ekki verið starfræktar hin síðari 

ár en skapast hefur hefð um skipun rannsóknarnefnda utan þings til að skoða afmörkuð 

málefni.34 Reglulegar þingnefndir Alþingis flokkast niður í þrjá flokka, fastanefndir, 

alþjóðanefndir og kjörbréfanefnd.35 Ekkert ákvæði í íslensku stjórnarskránni fjallar 

sérstaklega um þingnefndir Alþingis. Ekki er heldur að finna heildstætt ákvæði um hlutverk 

þingsins í stjórnarskránni en fjallað er um Alþingi á víð og dreif. Þingsköp Alþingis fjalla hins 

                                                      
31 Longley og Davidson (1998), bls. 47. 
32 Þorsteinn Magnússon (2005), bls. 53. 
33 Þingsköp Alþingis (2012). 
34 Bryndís Hlöðversdóttir (2009), bls. 195. 
35 Gunnar G. Schram (1999), bls. 278.  
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vegar um hlutverk og störf fastanefnda og forsætisnefnd Alþingis gaf út sérstakar starfsreglur 

um störf fastanefnda haustið 2011.36  

Hlutverk fastanefnda Alþingis er einkum tvíþætt. Annars vegar að fjalla um þau þingmál 

sem til þeirra er vísað og hins vegar um önnur mál að eigin frumkvæði. Þingmálum er vísað til 

fastanefnda eftir efni þeirra og þær undirbúa mál fyrir þingfundi, skrifa nefndarálit og koma 

fram með tillögur.37 Fastanefndir Alþingis kjósa sér sjálfar formenn og hafa í reynd mikið 

sjálfstæði til að breyta frumvörpum og lögum í meðförum sínum. Þær eru jafnframt einu 

fastanefndirnar á Norðurlöndum sem geta svæft mál í nefnd og hefur sterk flokksforysta þar 

mikið að segja.38 Kalla þær eftir umsögnum hagsmunaaðila, mati sérfræðinga og 

almenningsáliti á þeim málum sem unnið er að hverju sinni. Þetta er ólíkt því sem tíðkast hjá 

nágrannaþjóðum okkur en þar fer þessi umsagnarvinna fram á undirbúningsstigi frumvarpa í 

ráðuneytunum. Þessi vinna er tímafrek og þingnefndir hafa gjarnan knappan tíma til þessarar 

vinnu eftir að ráðuneytin hafa skilað stjórnarfrumvörpunum til nefnda. Færa mætti hluta af 

þessari vinnu til ráðuneyta, að norrænni fyrirmynd, til að létta á störfum fastanefnda. Þessu 

til stuðnings má nefna að formenn fastanefnda láta viðkomandi ráðherra að jafnaði vita um 

allar þær efnislegu breytingar sem verða á stjórnarfrumvörpum í meðferð nefnda og færi því 

jafnvel betur á því að sinna þessari vinnu innan ráðuneytanna til að minnka afskipti ráðherra 

af störfum þingnefnda.39 Rökin gegn þessari breytingu eru hins vegar þau hve vel þær 

upplýsingar sem nefndarmenn afla í umræddu umsagnarkerfi nýtast stjórnarandstöðunni í 

umræðum við ráðherra. Þessar upplýsingar eru oft á tíðum forsenda þess að 

stjórnarandstöðuþingmenn geti sinnt öflugu eftirlits- og aðhaldshlutverki sínu í nefndum, 

með fyrirspurnum til ráðherra og í umræðum í þingsal. Samkvæmt gildandi reglum 

forsætisnefndar eru fundargerðir opnar almenningi eftir meðferð mála í nefndum en fram að 

því er óheimilt að afhenda þær öðrum en starfsmönnum þingsins og þingmönnum. Með 

breytingum sem gerðar hafa verið á upplýsingaskyldu ráðherra til þingnefnda má reikna með 

að umfang þessara upplýsinga verði enn meira í framtíðinni. 

Álit sem fastanefndirnar gefa eru þrenns konar. Í fyrsta lagi hefðbundin nefndarálit sem 

endurspegla umfjöllun nefndarinnar um þingmál og niðurstöður hennar. Nefnd getur staðið 

                                                      
36 Starfsreglur settar af forsætisnefnd 1. október 2011. 
37 Störf fastanefnda, www.althingi.is/vefur/nefndastorf.html.  
38 Hagevi (2000), bls. 247. 
39 Þorsteinn Magnússon (2011), bls. 327. 

http://www.althingi.is/vefur/nefndastorf.html
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að áliti sem heild eða klofnað í meiri- og minnihlutaálit. Einstaka sinnum myndast ekki 

meirihlutaálit að minnsta kosti fimm nefndarmanna og skilar þá nefndin einungis 

minnihlutaáliti, einu eða fleiri.40 Klofningur í nefndaráliti er algengari í flokkspólitískum 

málum og eru efnahagsmálinn þar hvað mest áberandi. Í öðru lagi skila þingnefndir umsögn 

eða áliti um tiltekinn þátt þingmála, að hluta eða í heild, að ósk annarra þingnefnda sem hafa 

málið formlega til umfjöllunar. Í þriðja lagi skila nefndir álitum um málaflokka sína í 

fjárlagafrumvarpi sem eru birt sem fylgiskjöl með nefndaráliti meirihlutans við 

fjárlagafrumvarpið í heild.  

Þar sem flest frumvörp koma frá Stjórnarráðinu má færa fyrir því rök að hlutverk Alþingis í 

löggjafarferlinu sé ekki frumvinnsla á lögum heldur frekar gæðaeftirlit.41 

Þingmannafrumvörp sem koma frá þingmönnum stjórnarandstöðu og frumvörp sem verða 

til í starfi nefnda eru undantekning frá þeirri reglu.42 Þingmannafrumvörp eru hins vegar 

sjaldnast afgreidd úr nefndum og eru þau mál sem oftast eru svæfð í meðförum 

fastanefnda.43 Hlutverk þingsins er því í ríkara mæli að yfirfara og endurskoða þingmálin 

áður en þeim er tryggð framganga í þingsalnum í krafti meirihlutaræðis.44 Sú löggjafarvinna 

fer annars vegar fram í þingflokkum stjórnarliða og hins vegar í fastanefndum viðkomandi 

málaflokks. Störf fastanefndanna vega þyngra í sjálfu gæðaeftirlitinu, en á fundum 

þingflokkanna eru teknar allar pólitískar ákvarðanir. Af þessum sökum er mikilvægt fyrir 

þingflokkinn að vera með fulltrúa í sem flestum fastanefndum.45 Þess er jafnan gætt að 

stjórnarfrumvörp frá ráðherrum séu ekki lögð fram fyrr en þingflokkar ríkisstjórna hafa 

fjallað um frumvörpin á þingflokksfundi og því skapast oft á tíðum mikið álag á þingmenn 

stjórnarliða að framfylgja stefnu flokksins í nefndarstarfinu.46 Af þessum sökum er gjarnan 

dregin upp sú mynd af Alþingi að stofnunin sé einungis afgreiðslustofnun fyrir ríkisstjórn og 

þingmeirihluta.47  

                                                      
40 Störf fastanefnda, www.althingi.is/vefur/nefndastorf.html. 
41 Þorsteinn Magnússon (2005), bls. 45. 
42 Arter (2004), bls. 205. 
43 Þorsteinn Magnússon (2011), bls. 333 / Mattson (1995), bls. 465. 
44 Þorsteinn Magnússon (2011), bls. 363. 
45 Arter (2004), bls. 201. 
46 Þorsteinn Magnússon (2005), bls. 45. 
47 Þorsteinn Magnússon (2011), bls. 385. 

http://www.althingi.is/vefur/nefndastorf.html
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2.5 Flokkshollusta 

Íslenskir þingmenn eru kjörnir til Alþingis sem fulltrúar stjórnmálaflokka en ekki sem óháðir 

aðilar. Þingmenn stjórnmálaflokka skipa sér þannig saman í þingflokka sem eru pólitíska 

grunneiningin í starfi þingsins.48 Styrkur þingflokkanna endurspeglast í því hversu marga 

þingmenn flokkurinn fær í hverri fastanefnd. Það er forysta þingflokksins sem sér um að 

skipta sætum í nefndum á milli þingmanna sinna, að teknu tilliti til reynslu, áhuga og 

flokkshollustu.49 Eftir alþingiskosningar er þingmönnum skipt niður í fastanefndir þar sem 

hlutfall stjórnar- og stjórnarandstöðuþingmanna helst í hendur við hlutfall þeirra á þingi og í 

ríkisstjórn. Stjórnarþingmenn skipta með sér formennsku í fastanefndum og hefur sú hefð 

haldist á Alþingi með örfáum undantekningum síðan á 10. áratug síðustu aldar.50  

Fastanefndir í þingræðisríkjum bera sterkan svip af starfi stjórnmálaflokka og eru þeir sá 

þáttur sem mest áhrif hefur á sjálfstæði í störfum nefndanna.51 Flokksforystan leggur 

línurnar í mikilvægustu málunum í hverjum málaflokki, sem þingmenn flokkanna taka síðan 

með sér inn í starf fastanefndanna. Ef þingmaður er á annarri skoðun en þingflokkurinn getur 

það skapað vandamál innan flokksins. Í mörgum málum er hins vegar ópólitísk skoðun þvert 

á flokkalínur og breið samstaða skapast í afgreiðslu mála innan nefnda.52 Flokkurinn hefur 

hins vegar nokkrar leiðir til að viðhalda flokksaga og refsa þeim þingmönnum sem víkja af 

braut. Pólitískum frama innan flokksins getur til að mynda verið ógnað en einnig getur 

þingmaður misst sæti sitt í nefndum eða önnur verkefni tekin af honum sem unnin eru í þágu 

flokksins. Starfsframamöguleikar þingmanns sem víkur frá flokkslínu eru yfirleitt minni en 

þess sem fer að vilja flokksforystunnar.53 Þetta skiptir miklu máli þegar kemur að því að 

halda uppi virku eftirliti með störfum ráðherra í sama þingflokki og stjórnarþingmönnum 

getur reynst erfitt að bera óþægilegar ásakanir á eigin ráðherra um vanrækslu í starfi. Hafi 

þingmaður áhuga á pólitískum frama innan flokksins og áframhaldandi endurkjöri eru minni 

líkur á að hann stígi á tær flokksforystunnar í veigamiklum málum í störfum fastanefndanna. 

Þingmaður sem fylgir flokkslínum og vinnur að framgangi stefnumála flokksins í starfi 

fastanefnda eykur að sama skapi líkurnar á að hann fái sæti í áhrifameiri nefndum og nái 

                                                      
48 Þorsteinn Magnússon (2005), bls. 33. 
49 Damgaard (1995), 315. 
50 Arter (2004), bls. 202. 
51 Shaw (1979), bls. 391. 
52 Damgaard (1995), bls. 317  
53 Damgaard (1995), bls. 309 / Gunnar Helgi Kristinsson (2011), bls. 230. 
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formennsku. Frammistaða þingmanns skiptir máli til að ná áhrifastöðu innan þingflokks í 

þingstörfum og ráðherrasæti.54 Hins vegar á flokksforystan í erfiðleikum með að halda uppi 

flokksaga þar sem þingmeirihluti er naumur. Einstaka þingmenn eða bandalag þeirra geta þá 

hótað flokksforystunni klofningi úr flokknum og dregið mjög úr trausti á starfandi ríkisstjórn. 

Slík staða er flokksforystunni afar erfið og dregur úr allri miðstýringu og aga í afgreiðslu mála 

í þingstörfum flokksins. Flokksaginn er af þessum sökum afar mikilvægur í störfum 

stjórnarflokkanna og færa má rök fyrir því að stjórnmálaflokkar sem hafa meiri reynslu af 

störfum í ríkisstjórn hafi yfir meiri flokksaga að ráða en þeir stjórnmálaflokkar sem um lengri 

tíma hafa verið í stjórnarandstöðu.55  

Þegar tveir misstórir þingflokkar mynda ríkisstjórn eykst álagið á þingmenn minni 

þingflokksins og þurfa þingmenn hans að taka á sig auknar byrðar með því að sitja í fleiri 

nefndum. Forgangsröðun verkefna er því mikilvægur þáttur í starfi þingmanna.56 Eftir að 

þingskapalögum var breytt vorið 2011 geta þingmenn þó ekki lengur átt sæti í fleiri en 

tveimur fastanefndum. Minnstu þingflokkarnir, sem ekki eiga fulltrúa í öllum nefndum, geta 

með samþykki nefnda skv. 1. mgr. 14. gr. þingskapalaga fengið áheyrnarfulltrúa.57 Með þeim 

breytingum sem gerðar voru á þingsköpum vorið 2012 kom inn nýtt og mikilvægt ákvæði 

fyrir þingflokkinn sem felur í sér að þingmaður sem hefur sagt sig úr þingflokki getur ekki 

lengur setið sem nefndarmaður í fastanefnd nema með vilja flokksins.58 Fram að þessari 

breytingu átti þingflokkurinn á hættu að missa fulltrúa sinn í fastanefnd við úrsögn 

þingmanns úr flokknum.  

                                                      
54 Damgaard (1995), bls. 320-321. 
55 Damgaard (1995), bls. 323. 
56 Arter (2004), bls. 201. 
57 Þingskapalög Alþingis, september 2012. 
58 2. mgr. 16. gr. þingskapalaga. 
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3 Eftirlitshlutverk Alþingis 

Ef frá eru taldar þær breytingar sem gerðar voru með stofnun Ríkisendurskoðunar árið 1986 

og stofnun umboðsmanns Alþingis árið 1987 má segja að stærstu breytingarnar á 

eftirlitshlutverki Alþingis hafi verið gerðar með þingskapa- og stjórnarskrárbreytingunum árið 

1991. Fólu þær í sér uppstokkun og breytingar á skipulagi þingstarfa, meðal annars með 

afnámi deildaskiptingar á Alþingi. Fastanefndum þingsins var fækkað um helming og 

þingmenn sátu því í færri nefndum en áður. Breytingin var gerð til að styrkja stöðu 

fastanefndanna og auka sérhæfingu þeirra því eftir breytingar starfaði aðeins ein nefnd í 

hverjum málaflokki. Fastanefndirnar fengu einnig heimild til að starfa allt árið og gátu tekið 

upp ný mál að eigin frumkvæði. Þessi breyting styrkti eftirlitsstarf fastanefnda til muna og 

gátu þær nú kallað ráðherra og embættismenn á sinn fund til að gefa skýrslu um mál í 

þinghléum.59 

Nýtt eftirlitsverkfæri bættist í körfu stjórnarandstöðuþingmanna með óundirbúnum 

fyrirspurnum til ráðherra til viðbótar við þær hefðbundnu fyrirspurnir sem lagðar voru fram 

skriflega. Umræður utan dagskrár voru teknar upp, þar sem hægt var að krefja ráðherra 

svara um mál og afstöðu stjórnvalda til atburða í þjóðfélaginu. Þessar umræður hafa haldið 

gildi sínu og með nýjustu þingskapabreytingunum haustið 2011 hafa þær fest sig enn frekar í 

sessi með nýju heiti, sérstakar umræður. Þessar umræður eru settar á dagskrá með stuttum 

fyrirvara og algengara er að þingmenn stjórnarandstöðunnar efni til þessara funda til að 

gagnrýna störf stjórnarliða.  

Fram að næstu heildarendurskoðun á þingsköpum vorið 2007 voru gerðar nokkrar 

tilraunir til þess að efla þingeftirlit. Í lögum um breytingar á þingskapalögum nr. 102/1993 

var til dæmis komið á stuttum umræðum um störf þingsins í upphafi þingfundar um málefni 

líðandi stundar. Hafa þessar umræður styrkt stöðu þingmanna stjórnarandstöðunnar til að 

láta ráðherra standa opinberlega skil á gjörðum sínum.60  

Þingskapabreytingar í lögum nr. 161/2007 höfðu áhrif á starfsumhverfi bæði þingmanna 

og starfsmanna. Starfstími þingsins var lengdur fram á sumarið, en ekki stóð til að fjölga 

þingfundum og takmarkanir voru settar á lengd kvöld- og næturfunda í þingsal. Ákveðið var 

                                                      
59 Þorsteinn Magnússon (2011), bls. 397. 
60 Þorsteinn Magnússon (2005), bls. 40. 
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að þingi yrði frestað að vori en það hæfist á ný eftir sumarleyfi í september. Reynslan af 

lengdum starfstíma þingsins hefur hins vegar orðið sú að þingfundum hefur fjölgað og álag á 

starfslið þingsins aukist. Þingfundir á álagstímum standa fram eftir kvöldi og fundir á 

laugardögum eru áfram tíðir fyrir þingfrestun. Að auki hefur fjöldi sérstakra sumarþinga 

aukist með tilheyrandi vinnuálagi á starfsfólk og þingmenn. Óhætt er að segja að markmið 

hafi ekki náðst í þessum efnum sem skýra má að hluta með óvenjulegum tímum í íslenskri 

samtímasögu í kjölfar efnahagshrunsins í október 2008. Hugmyndir um breyttan starfstíma 

þingsins voru ekki nýjar af nálinni og höfðu áður komið fram, meðal annars í frumvarpi 

forsætisnefndar í febrúar árið 1999. Það frumvarp varð hins vegar ekki útrætt og var stöðvað 

í þinginu án frekari afgreiðslu. 

Önnur breyting til styrkingar á eftirlitinu var að þriðjungur nefndarmanna gat óskað eftir 

fundi með ráðherra í nefndinni. Óundirbúnum fyrirspurnatímum í þingsal var fjölgað og 

þingmenn gátu því rætt um störf þingsins og störf ráðherra alla þingfundadaga. Stöðu 

þingmanna stjórnarandstöðunnar átti að styrkja með ráðningu þriggja nefndarritara á 

nefndasviði og með sérstökum stöðugildum aðstoðarmanna fyrir formenn þingflokka 

stjórnarandstöðunnar.61 Skref var stigið í átt til aukins upplýsingastreymis frá ráðherrum 

með föstum upplýsingafundum í nefndum og eftirlitshlutverk fastanefnda var styrkt með 

opnum nefndarfundum þar sem ráðherrar eða aðrir fulltrúar stjórnsýslunnar voru kallaðir til 

og spurðir um sérstök málefni. Í 3. mgr. 19. gr. þingskapalaga segir: 

Nefnd getur einnig haldið opinn fund í því skyni að afla upplýsinga um þingmál 

sem vísað hefur verið til hennar eða um mál sem nefndin tekur upp að eigin 

frumkvæði. Nefnd getur óskað eftir því að núverandi eða fyrrverandi ráðherra, 

forstöðumenn sjálfstæðra ríkisstofnana, formenn ráða og nefnda á vegum 

ríkisins, ríkisendurskoðandi, umboðsmaður Alþingis, fulltrúar hagsmunaaðila og 

sérfræðingar sem ekki starfa undir stjórn eða á ábyrgð ráðherra komi á opinn 

fund og veiti nefndinni upplýsingar. Fari að minnsta kosti fjórðungur 

nefndarmanna fram á slíkan fund skal formaður nefndarinnar leita eftir því með 

hæfilegum fyrirvara við þann sem beðinn er að koma á opinn fund að hann verði 

við því og gera honum grein fyrir tilefni fundarins.62 

                                                      
61 Reglur um aðstoðarmenn (2008), http://www.althingi.is/vefur/reglur_adstodarmenn.html.  
62 Þingsköp Alþingis, september 2012. 

http://www.althingi.is/vefur/reglur_adstodarmenn.html
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Slíkir fundir nefnda verða þar af leiðandi ekki eingöngu haldnir í þágu eftirlits heldur 

einnig í þágu pólitísks aðhalds og til að bregðast við umfjöllun og gagnrýni í samfélaginu. 

Réttur minnihlutans til að taka upp mál innan nefndar er skýrt skilgreindur í þingskapalögum. 

Er nefndinni skylt að verða við slíkri beiðni með því að kalla ráðherra á sinn fund eða aðra er 

málið varðar, ásamt því að kalla eftir þeim gögnum sem nauðsynleg eru til að upplýsa málið. 

Það er hins vegar í höndum meirihlutans að ákveða hvort ástæða sé til að gera tillögu um 

ályktun til þingsins til frekari aðgerða.  

3.1 Vinnuhópur forsætisnefndar 

Vorið 2008 skipaði forsætisnefnd Alþingis þriggja manna nefnd sérfræðinga til að gera 

heildstæða úttekt á eftirliti Alþingis með framkvæmdarvaldinu. Í nefndinni sátu Bryndís 

Hlöðversdóttur, fyrrverandi alþingismaður og núverandi rektor við Háskólann á Bifröst, 

Ragnhildur Helgadóttir, prófessor við Háskólann í Reykjavík, og Andri Árnason 

hæstaréttarlögmaður. Starfsmaður nefndarinnar var Ásmundur Helgason, þáverandi 

aðallögfræðingur Alþingis. Nefndin stóð einnig fyrir alþjóðlegri ráðstefnu á Íslandi sem haldin 

var 1. desember sama ár, þar sem sérfræðingar frá Norðurlöndunum sögðu frá þróun 

þingeftirlits í heimalandi sínu og miðluðu af eigin reynslu.63 Vorið 2009 skilaði nefndin síðan 

ítarlegri skýrslu um helstu niðurstöður hópsins og tillögum að breytingum. Náði nefndin að 

gefa í skýrslu sinni heildaryfirsýn yfir þau atriði sem betur mættu fara í störfum þingsins og 

taka saman ýmis atriði sem áður höfðu komið fram, meðal annars í frumvörpum þingmanna. 

Tillögur nefndarinnar varða breytingar á skipulagi þingsins sem og á lögum eða stjórnarskrá. 

Nefndin flokkaði niðurstöður sínar í sex flokka: um samskipti Alþingis við 

framkvæmdarvaldið, þingnefndir Alþingis, upplýsingaöflun þingmanna og fastanefnda, grun 

um brot ráðherra í starfi, rannsóknarnefndir og ytri eftirlitsembætti Alþingis.64  

Taldi nefndin mikilvægt að afmarka betur mörk löggjafarvalds og framkvæmdarvalds og 

skerpa á ákvæðum þingræðis og vantrausts í stjórnarskránni. Lögfesta þyrfti reglur um 

upplýsinga- og sannleiksskyldu ráðherra ásamt því að tryggja að þingsályktanir og mál sem 

vísað er til ráðherra gætu falið í sér skýr fyrirmæli til ríkisstjórnar. Sams konar tillaga um 

upplýsingaskyldu ráðherra hefur verið flutt reglulega á Alþingi frá árinu 1997. Þá flutti 

forsætisnefnd frumvarp um heildarbreytingu á þingsköpum veturinn 1998-1999 sem meðal 

                                                      
63 Bryndís Hlöðversdóttir (2009), bls. 11. 
64 Vinnuhópur forsætisnefndar (2009), bls. 282-287. 
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annars fól í sér heimildir þingmanna til að beina fyrirspurnum til ráðherra í þinghléum, 

fækkun nefnda og að fjallað yrði um mál í fastanefndum fyrir framlagningu í þingsal.65 

Nefndin lagði einnig til breytingar á fyrirkomulagi og fjölda fastanefnda, þ.e. að breyta 

starfssviði og málaflokkum nefndanna til að minnka áhrif ráðherra og ráðuneyta á störf 

fastanefnda. Jafnframt lagði nefndin ríka áherslu á að stofna sérstaka stjórnskipunar- og 

eftirlitsnefnd að fyrirmynd norska Stórþingsins sem starfaði við þingeftirlit án þess að draga 

úr heimildum annarra þingnefnda til eftirlits með framkvæmdarvaldinu. Lögbinda ætti rétt 

minnihlutans í nýrri stjórnskipunar- og eftirlitsnefnd til að ákveða rannsókn á máli og að 

aðrar fastanefndir gætu vísað málum til stjórnskipunar- og eftirlitsnefndar til nánari 

skoðunar. Mikilvægt væri að tilgreina sérstaklega í þingsköpum að fastanefndir ættu að 

fylgja eftir ábendingum og skýrslum Ríkisendurskoðunar og umboðsmanns Alþingis. Draga 

þyrfti eftirlitshlutverkið skýrar fram í lögum um þingsköp Alþingis og mikilvægt væri að setja 

ákvæði í þingsköp um að halda rannsókn gangandi á milli löggjafarþinga innan sama 

kjörtímabils.  

Varðandi upplýsingaöflun þingmanna og fastanefnda lagði nefndin áherslu á að setja í 

þingskapareglur og stjórnarskrá ákvæði um aðgang Alþingis að gögnum í vörslu stjórnvalda 

og bæta við 49. gr. þingskapanna heimild til að álykta í tengslum við umræðu um mál. 

Nefndin taldi mikilvægt að setja þingmönnum reglur um meðferð trúnaðargagna og 

þagnarskyldu samhliða auknum aðgangi að upplýsingum. Skýringarregla yrði sett í þingsköp 

Alþingis varðandi upplýsingar um starfsemi hlutafélaga í eigu ríkisins og að færa ætti inn 

helstu meginreglur um opna nefndarfundi. Í þessu samhengi má nefna að með nýjum 

upplýsingalögum nr. 140/2012 hefur verið sett ákvæði í kafla VIII um aukinn aðgang að 

gögnum frá stjórnvöldum í rannsóknarskyni en aðgangur að slíkum trúnaðargögnum er 

bundinn reglum um trúnað og þagnarskyldu.  

Nefndin taldi einnig rétt að fela stjórnskipunar- og eftirlitsnefnd Alþingis málsmeðferð 

varðandi brot ráðherra í starfi. Einnig ætti þingið að gagnrýna störf ráðherra opinberlega í 

formi þingsályktana til að auka aðhald og eftirlit með ákvörðunum þeirra. Almennt þyrfti að 

efla undirbúnings- og rannsóknarstig fyrir ákæru á hendur ráðherra og til að auka hlutleysi 

dómara þyrfti að fækka þeim dómurum sem kjörnir væru af Alþingi í landsdómsmálum. Setja 

þyrfti ákvæði um refsiábyrgð varðandi brot ráðherra á upplýsingaskyldu sinni gagnvart 

                                                      
65 Alþingistíðindi (1998-1999), A-deild, bls. 3603.  
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Alþingi í lög um ráðherraábyrgð. Jafnframt þyrfti að setja almenn lög um opinberar 

rannsóknarnefndir, málsmeðferð, hæfi nefndarmanna og réttarstöðu þeirra sem fyrir 

nefndina eru kallaðir. Nefndin lagði áherslu á að það væri hlutverk nýrrar stjórnskipunar- og 

eftirlitsnefndar að meta hvenær skipa ætti rannsóknarnefnd og einnig undirbúa tillögur til 

þingsins þar um. Yrði þeirri nefnd falið að taka allar skýrslur þingskipaðra rannsóknarnefnda 

til umfjöllunar og gera tillögur um frekari aðgerðir þingsins. Í framhaldinu ætti að afnema 39. 

gr. stjórnarskrárinnar um skipun rannsóknarnefnda þingmanna. Í frumvarpi til breytinga á 

þingskapalögum 55/1991, sem flutt var af Jóhönnu Sigurðardóttur, Össuri Skarphéðinssyni, 

Guðmundi Árna Stefánssyni og Lúðvíki Bergvinssyni veturinn 2002-2003, var fjallað um aukna 

heimild nefnda til að fjalla um og rannsaka mál að eigin frumkvæði, svo sem um framkvæmd 

laga og meðferð opinberra fjármuna.66 Í frumvarpinu kom fram að mikilvægt væri að nefnd 

rannsakaði mál fyrir opnum tjöldum og hefði rétt til að krefjast aðgangs að ýmsum 

upplýsingum, taka skýrslur og krefjast gagna. Voru tillögur vinnuhópsins mjög í anda þessa 

frumvarps.  

Nefndin vildi fela stjórnskipunar- og eftirlitsnefndinni að fjalla um skýrslur eftirlitsstofnana 

Alþingis og skýra almennar reglur um þinglega meðferð á þeim skýrslum og greinargerðum 

sem stofnununum er ekki skylt að leggja fyrir þingið. Breyta þyrfti orðalagi 2. mgr. 12. gr. laga 

um umboðsmann Alþingis þannig að framvegis yrði stofnuninni skylt að gefa Alþingi skýrslu 

um mistök eða afbrot stjórnvalda sem umboðsmaður yrði var við í störfum sínum. Mikilvægt 

væri að setja reglur um þinglega meðferð á skýrslum umboðsmanns.  

Umræður um stjórnarskrárbreytingar hafa tekið mið af fyrrnefndum athugasemdum 

nefndarinnar, viðamiklar breytingar hafa verið gerðar á þingsköpum Alþingis og ný 

upplýsingalög verið sett. Í athugasemdum með frumvarpi til upplýsingalaga kemur fram að 

með lögunum verði leitast við að tryggja aukið gegnsæi í íslenskri stjórnsýslu og um meðferð 

opinberra hagsmuna. Að auki skuli skrá munnlegar upplýsingar sem tengjast meðferð 

stjórnsýslumála.  

3.2 Endurskoðun þingskapalaga  

Eftir efnahagshrun íslenska hagkerfisins í október 2008 var sett á fót rannsóknarnefnd á 

vegum Alþingis til að fara yfir fall íslensku bankanna. Þingmannanefnd undir stjórn Atla 

Gíslasonar var í kjölfarið falið að yfirfara skýrslu rannsóknarnefndarinnar og hafði hún einnig 
                                                      
66 Þskj. 201 — 198. mál á 128. löggjafarþingi 2002–2003: http://www.althingi.is/altext/128/s/0201.htm.  

http://www.althingi.is/altext/128/s/0201.htm
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skýrslu vinnuhóps forsætisnefndar til hliðsjónar. Um niðurstöðu rannsóknarnefndar segir í 

greinargerð þingmannanefndarinnar: 

Í skýrslu rannsóknarnefndar Alþingis er sett fram gagnrýni á störf og 

starfshætti Alþingis sem mikilvægt er að bregðast við. Meginniðurstöður 

þingmannanefndarinnar varðandi Alþingi eru þær að auka þurfi sjálfstæði 

þingsins gagnvart framkvæmdarvaldinu, leggja beri meiri áherslu á 

eftirlitshlutverk þingsins og auka fagmennsku við undirbúning löggjafar. 

 Þingmannanefndin telur brýnt að Alþingi taki starfshætti sína til endurskoðunar, 

verji og styrki sjálfstæði sitt og marki skýr skil á milli löggjafarvaldsins og 

framkvæmdarvaldsins. Alþingi á ekki vera verkfæri í höndum framkvæmdarvalds 

og oddvitaræðis.67 

Þingmannanefndin tekur undir tillögur vinnuhóps forsætisnefndar um eftirlitshlutverk 

Alþingis og segir í skýrslu sinni að tillögur vinnuhópsins verði lagðar til grundvallar 

endurskoðun þingskapalaga. Í kjölfarið setti forseti Alþingis, Ásta Ragnheiður Jóhannesdóttir, 

saman þingskapanefnd sem falið var að vinna áfram með tillögur þingmannanefndar að 

frumvarpi til laga. Þær breytingar sem gerðar voru á þingsköpum vorið 2011 miðuðu að því 

að efla störf fastanefnda, auka faglega umfjöllun um þingmál og styrkja stöðu Alþingis 

gagnvart framkvæmdarvaldinu.  

Í nefndaráliti þingskapanefndar með þingskapabreytingu nr. 84/2011 segir að tilgangur 

frumvarpsins sé að gera Alþingi betur kleift að annast þau eftirlits- og aðhaldsverkefni sem 

því eru falin samkvæmt stjórnarskrá. Markmið þingskapabreytinganna sé að efla 

eftirlitshlutverk Alþingis og styrkja stöðu þess gagnvart framkvæmdarvaldinu. Í frumvarpinu 

er lagt til að settar verði skýrari reglur um rétt Alþingis, einkum þingnefnda, til upplýsinga og 

gagna frá stjórnsýslunni. Þá er lagt til að lögð verði skylda á ráðherra til að tryggja að Alþingi 

hafi þær upplýsingar sem hafa verulega þýðingu fyrir þau mál sem til meðferðar eru á Alþingi 

og að Alþingi verði gert kleift að taka við trúnaðarupplýsingum sem hafa þýðingu fyrir störf 

þingsins. 

Ný þingskapalög komu til framkvæmda við þingsetningu 1. október 2011 en 

þingskapanefndin starfaði áfram undir stjórn forseta þingsins að endurskoðun á 

                                                      
67 Þskj. 1501 — 705. mál á 138. löggjafarþingi 2009–2010:http://www.althingi.is/altext/138/s/pdf/1501.pdf.  

http://www.althingi.is/altext/138/s/pdf/1501.pdf
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bráðabirgðaákvæðum sem kveðið var á um í nýjum þingskapalögum. Nefndin lagði síðan 

fram tillögur að nokkrum breytingum á lögum sem samþykktar voru vorið 2012.  

Meðal helstu breytinga á þingskapalögum er varða þingeftirlit er fækkun fastanefnda úr 

tólf í átta. Var það gert til að auka sérhæfingu starfsmanna og þingmanna í ákveðnum 

málaflokkum. Nefndarritarar þingsins sinna því einungis einni fastanefnd í stað tveggja áður 

en starfsvið þeirra hefur stækkað að sama skapi með tilheyrandi álagi. Níu þingmenn starfa í 

hverri nefnd og jafnmargir varamenn eru í öllum nefndum sem er nýjung í þessum efnum. 

Eftir breytingarnar er ekki lengur bein samsvörun á milli ráðuneyta Stjórnarráðsins og 

málaflokkaskiptinga í fastanefndum, meðal annars til að draga úr áhrifum ráðherra á störf 

nefnda. Sú breyting var einnig gerð að þegar máli er vísað til nefndar er einum nefndarmanni 

falið að vinna að athugun málsins fyrir hönd nefndarinnar. Slíkt framsögukerfi er tekið upp 

að norrænni fyrirmynd og er skref í átt til aukinnar þátttöku nefndarmanna í undirbúningi 

mála. Framsögumaður málsins stjórnar þar af leiðandi vinnu nefndarinnar í sínu máli og gerir 

drög að nefndaráliti ef afgreiða á málið úr nefnd. Þessi breyting skapar á hinn bóginn aukið 

álag á störf nefndarritara sem vinnur nú með fleiri nefndarmönnum samtímis og ekki er 

ólíklegt að þessi breyting verði til þess að ráða þurfi fleiri starfsmenn til aðstoðar hverri 

nefnd. Forseti Alþingis getur nú kallað mál úr nefnd ef afgreiðsla hefur af einhverjum 

ástæðum tafist óeðlilega. Þetta ákvæði er aðhald til nefnda um að hraða og vanda afgreiðslu 

þeirra mála sem fyrir nefndirnar eru lagðar og jafnvel koma í veg fyrir að mál verði svæfð í 

meðförum hennar.  

Þrjár tegundir nefndarfunda hafa fest sig í sessi í vinnu fastanefnda á Alþingi, lokaðir 

nefndarfundir, opnir nefndarfundir og gestafundir. Lokaðir nefndarfundir eru 

aðalvinnufundir nefndanna og þar fara flestar umræður fram meðal þingmanna. Opnir 

nefndarfundir, sem eru bæði opnir almenningi og fjölmiðlum, eru sýndir í sjónvarpi á 

Alþingisrásinni og upptökur birtar á vef þingsins. Gestafundir nefnda eru hins vegar einungis 

opnir fjölmiðlum og eru ekki teknir upp til birtingar. Undantekningar frá gestafundum eru þó 

fundir með starfsmönnum Stjórnarráðsins en þeir verða áfram lokaðir, meðal annars vegna 

þeirra trúnaðarupplýsinga sem geta verið þar til umfjöllunar. Með þessum breytingum á 

fundum nefnda er aðgengi almennings og fjölmiðla að nefndastarfi Alþingis aukið. Ráðherra 

er skylt að tryggja Alþingi allar þær upplýsingar sem verulega þýðingu hafa fyrir þau mál sem 

til meðferðar eru í þinginu hverju sinni. Þetta á við um allar trúnaðarupplýsingar og í því 

samhengi hafa verið settar reglur fyrir þingmenn um meðferð trúnaðarupplýsinga og nýtt 
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ákvæði um þagnarskyldu þingmanna skv. 136. gr. almennra hegningarlaga og reglum um 

meðferð trúnaðarupplýsinga sem forsætisnefnd setti í febrúar 2012. Forsætisnefnd mun 

væntanlega í framhaldinu leggja fram þingsályktunartillögu um sérstakar siðareglur fyrir 

alþingismenn og fjalla um möguleg brot á þeim. Í þessu samhengi má nefna að 

hagsmunaskráning þingmanna sem hófst árið 2007 hefur nú verið lögfest með formlegum 

hætti.68  

Staða stjórnarandstöðuþingmanna á Alþingi hefur verið styrkt með ýmsum hætti með 

síðustu breytingum á þingsköpum. Með auknu aðgengi að upplýsingum frá Stjórnarráðinu 

hafa þingmenn minnihlutans fengið aðgang að upplýsingum sem áður voru einungis 

aðgengilegar stjórnarþingmönnum í gegnum ráðherra þeirra á þingflokksfundum. Minnihluti 

þingmanna í fastanefnd getur kallað eftir aðgengi að gögnum sem litið hefur verið framhjá í 

meðferð mála. Minnihluti þingmanna getur jafnframt krafist þess að fundur með gestum sé 

opinn fjölmiðlum, svo framarlega sem fundarefni sé ekki bundið þagnarskyldu eins og áður 

segir. Ýmsar áhugaverðar breytingar hafa verið gerðar á framlagningu þingmála. Reglur hafa 

verið hertar um framlagningarfrest til þess að flýta framlagningu stjórnarfrumvarpa og rýmka 

þann tíma sem nefndirnar hafa til umfjöllunar um mál fyrir þingfrestun og þinglok. Því miður 

er reynslan sú að þessi viðmið eru ítrekað hunsuð. Það dregst oft mjög á langinn að koma 

slíkum frumvörpum til nefnda og er það gjarnan af pólitískum ástæðum á kostnað faglegra 

vinnubragða í störfum nefnda. Nefndirnar hafa því lítinn tíma til að fjalla um og kynna sér 

efni frumvarpanna.69 Kemur það ekki einungis niður á störfum stjórnarandstöðunnar heldur 

einnig hagsmunaaðilum þar sem ekki gefst tækifæri til samráðs.70  Sú nýjung kom inn að 

kostnaðarmat skyldi fylgja öllum frumvörpum til nefnda til að auka kostnaðarvitund 

þingmanna um fyrirhugaðar breytingar. Vandi nefndanna við að yfirfara kostnaðarmatið og 

endurskoða útreikninga, leggi nefnd til verulegar breytingar, er hins vegar sá að nefndasvið 

Alþingis hefur ekki yfir að ráða nægum mannafla til slíkra verka, sérstaklega ekki þegar 

málum er skilað til nefnda á síðustu stundu. 

Meðal annarra breytinga á þingsköpum er snúa að þingeftirliti eru að frestur ráðherra til 

að svara skriflegum fyrirspurnum hefur verið lengdur úr tíu í fimmtán virka daga vegna fjölda 

fyrirspurnanna og umfangs þeirra. Ráðherra þarf að gera forseta Alþingis grein fyrir því 

                                                      
68Sjá 1. mgr. 80. gr.: http://www.althingi.is/vefur/hagsmunaskraning_reglur.html.  
69 Þorsteinn Magnússon (2011), bls. 382. 
70 Þorsteinn Magnússon (2011), bls. 384. 

http://www.althingi.is/vefur/hagsmunaskraning_reglur.html
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sérstaklega ef það dregst að svara slíkri fyrirspurn og er tilkynning þess efnis þá lesin upp í 

upphafi þingfundar og birt á vef þingsins. Með þessum hætti geta þingmenn og aðrir fylgst 

betur með framgangi fyrirspurnar og þeim töfum sem mögulega verða á svörum ráðherra. 

Dagskrá þingsins hefur verið endurskoðuð og betrumbætt með ýmsum hætti. Lögð er fram 

þingmálaskrá í upphafi hvers þings ásamt áætluðum útbýtingardegi þingmála. Þingskjölum 

má nú útbýta á vef á milli þingfunda og tefjast þingskjöl þá ekki lengur í bið í þingfundahléum 

eins og þegar nefndadagar eru.  

Endurskoðun á þingskapalögum nr. 85/2012 er um flest tæknileg og óumdeild. Nokkur 

atriði skipta þó máli í þessu samhengi, meðal annars breytingar á málefnasviði 

stjórnskipunar- og eftirlitsnefndar. Í 13. gr. kom inn nýtt ákvæði sem heimilar nefndinni að 

vísa einstaka skýrslum Ríkisendurskoðunar til athugunar í öðrum fagnefndum sem skilar áliti 

til þingsins eftir athugun sína. Önnur breyting af þessu tagi er á 23. gr. þingskapalaga sem 

heimilar fastanefnd að leita umsagna annarra fagnefnda um mál í heild eða um tiltekin atriði. 

Getur nefndin þá ákveðið frest sem önnur nefnd eða aðrar nefndir hafa til að skila umsögn 

sinni. Fastanefndir Alþingis fara eftir fækkun nefnda með mun stærri málaflokka en áður og 

það kallar á aukna samvinnu. Með þessum tveimur breytingum fá nefndirnar aukið svigrúm 

til að óska eftir áliti annara nefnda á einstökum atriðum sem ætti að auka faglega umfjöllun 

um málin. Áfram stendur þó eftir spurningin um aukna mannaflaþörf með breyttum kröfum. 

Ákvæði 2. mgr. 16. gr. sem fjallað var um í kafla 2.5 kom með þingskapalögum 85/2012. Í því 

felst að þingmaður sem segir sig úr þingflokki getur ekki lengur setið sem nefndarmaður í 

fyrri fastanefndum nema með samþykki þingflokksins en fyrra ákvæði þingskapalaga gerði 

einungis ráð fyrir mannaskiptum í nefndum innan þingflokks. Breyting var gerð á 8. mgr. 45. 

gr. í kjölfar athugasemdar í áliti stjórnskipunar- og eftirlitsnefndar á skýrslu forsætisráðherra 

um meðferð og framkvæmd ályktana Alþingis árið 2010. Felur hún í sér að með skýrslunni 

fylgi yfirlit yfir fyrri ályktanir sem Alþingi hefði samþykkt síðastliðin þrjú ár. Það veitir 

framkvæmdarvaldinu aukið aðhald að forsætisráðherra skuli árlega gera Alþingi grein fyrir 

framkvæmd þingsályktana. Þá benti nefndin á að þingmenn gætu notað efni skýrslunnar til 

að beina fyrirspurnum til ráðherra um framkvæmd ályktananna. 
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4 Stjórnskipunar- og eftirlitsnefnd Alþingis 

Ein stærsta breytingin með þingskapalögum nr. 84/2011 á sviði þingeftirlits er stofnun 

stjórnskipunar- og eftirlitsnefndar Alþingis. Í greinargerð þingskapanefndar segir að nefndin 

hafi verið sett í að semja nýtt frumvarp til þingskapalaga fyrir tilstilli og hvatningu vinnuhóps 

forsætisnefndar um eftirlitshlutverk Alþingis sem fjallað er um í kafla 3.1. Hin nýja nefnd er 

stofnuð að fyrirmynd norsku eftirlits- og stjórnskipunarnefndarinnar71 sem starfað hefur í 

Stórþinginu frá árinu 1993 og í veigamiklum atriðum voru ákvæði norsku þingskapanna höfð 

til hliðsjónar. Nánar verður fjallað um norsku fyrirmyndina í kafla 4.1.  

Segja má að viðfangsefni nýrrar nefndar séu þríþætt skv. 13. gr. þingskapalaga. Nefndin 

skal fjalla um stjórnarskrármál, málefni forseta Íslands, Alþingis og stofnana þess, 

kosningamál, málefni Stjórnarráðsins í heild og önnur mál sem varða æðstu stjórn ríkisins. 

Ennfremur fjalli hún um skýrslur Ríkisendurskoðunar og ársskýrslu umboðsmanns Alþingis. 

Undanskilin eru mál sem snúa að fjárhagsáætlunum Alþingis og undirstofnana en skv. 5. mgr. 

10. gr. þingskapa skal forsætisnefnd fjalla um þau mál. Þessi verkefni verða hér eftir nefnd 

reglubundin verkefni. Í öðru lagi eru það viðfangsefni sem nefndin tekur upp að eigin 

frumkvæði og snúa að eftirlitshlutverki þingsins, svo sem athugun á verklagi og ákvörðunum 

ráðherra sem verða hér eftir nefnd frumkvæðisverkefni. Í þriðja lagi er það í höndum nýrrar 

nefndar að leggja mat á og gera tillögu að stofnun rannsóknarnefnda Alþingis.72  

Markmið löggjafans með þingskapabreytingum er sett fram í athugasemdum með 

frumvarpinu:  

Komið er á fót nýrri nefnd, stjórnskipunar- og eftirlitsnefnd, sem ætlað er 

að styrkja eftirlitshlutverk þingsins og umfjöllun þingsins um 

stjórnskipunarmál. Á það ber að leggja áherslu að aðrar fastanefndir eiga 

rétt á að taka upp að eigin frumkvæði mál sem varða þingeftirlit svo sem 

verið hefur, sbr. 26. gr. þingskapa. Fjárlaganefnd er líka ætlað að fylgjast 

með framkvæmd fjárlaga samkvæmt þessari grein. Ætla verður þó að 

þingeftirlitið að því er varðar mikilvægustu mál sem upp koma og 

stjórnsýslu ráðherra sem sætir mestri gagnrýni verði fyrst og fremst hjá 

                                                      
71 Stortingets kontroll- og konstitusjonskomité. 
72 Þingsköp Alþingis (2012), bls. 11. 
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eftirlitsnefndinni, en eftirlitsstörf fagnefnda lúti fremur að framkvæmd laga 

á málefnasviði þeirra og eftirfylgni á samþykkt þingsins.73  

Þrátt fyrir frumkvæðisrétt annarra þingnefnda til að taka upp mál skv. 26. gr. þingskapa 

má ætla að raunverulegt eftirlitshlutverk fastanefnda með framkvæmdarvaldinu verði í 

höndum nýrrar nefndar, skv. túlkun í greinargerð. Aðrar fastanefndir hafa í auknum mæli 

farið þá leið að halda opna nefndarfundi til að veita stjórnvöldum aðhald í umfjöllun mála. 

Samkvæmt greinargerðinni virðist markmið löggjafans vera að eftirlitið með lagaumhverfi og 

framkvæmdum stjórnsýslunnar verði áfram í höndum þeirra fastanefnda sem fara með 

málaflokkinn. Stærri málum er varða embættisbrot eða álitamál um ákvarðanir ráðherra 

verður vísað til stjórnskipunar- og eftirlitsnefndar til eftirfylgni og rannsóknar, þyki þörf á.  

Kostir þess að einni fastanefnd sé falið hlutverk eftirlits með framkvæmdarvaldinu eru 

margvíslegir og bjóða upp á frekari sérhæfingu á sviði þingeftirlits. Nefndin getur þróað 

aðferðir og verklag við rannsókn mála, samræmt eftirfylgni með ákvörðunum nefnda ásamt 

því að efla sérhæfingu starfsfólks. Mikilvægt er fyrir nefndina að móta og styðjast við 

samræmt mat á ábyrgð ráðherra og hún fylgist með því hvort framkvæmd laga sé í samræmi 

við forsendur löggjafans. Til þess að þingeftirlit sé virkt þarf nefndin að meta skilvirkni og 

aðgerðir stjórnvalda í ríkisrekstri en einnig að fylgjast vel með því hvort þingsályktunum sé 

nægilega vel fylgt eftir í opinberri stjórnsýslu. Þá geta eftirlitsstofnanir Alþingis snúið sér til 

einnar fastanefndar og samræmt verklag við eftirlitið með stjórnsýslunni.  

4.1 Norska fyrirmyndin 

Norska Stórþingið er eitt af sterkari þjóðþingum Norðurlanda en styrkur þjóðþinga 

þingræðisríkja er meðal annars metinn með því að skoða hlutverk og störf fastanefnda.74 

Norska þjóðþingið er þó að mörgu leyti ólíkt Alþingi þrátt fyrir að þar sé þingræði og sterkt 

þjóðþing. Í flestum þingræðisríkjum hefur ríkisstjórn til að mynda það úrræði að rjúfa þing og 

boða til kosninga, komi til alvarlegs ágreinings á milli ríkisstjórnar og þjóðþingsins eða ef 

ríkisstjórn missir stuðning sinn í þinginu. Leiði niðurstöður kosninga til sömu valdahlutfalla og 

áður þarf ríkisstjórn við slíkar aðstæður að víkja. Í Noregi er ekki hægt að rjúfa þing á milli 

almennra kosninga sem haldnar eru fjórða hvert ár og þyrfti stjórnarskrárbreytingu til þess 

                                                      
73Þingskjal 1014 — 596. mál á 139. löggjafarþingi 2010–2011: http://www.althingi.is  
74 Damgaard (1994), bls 93. 

http://www.althingi.is/
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að heimila þingrof á milli almennra kosninga.75 Í norskri stjórnskipan vantar því þann valkost 

að vísa alvarlegri pólitískri kreppu til kjósenda, sem hefur áhrif á sambandið milli Stórþings 

og ríkisstjórnar. Kallar þetta fyrirkomulag á auknar kröfur til ábyrgðar og samvinnu milli 

stjórnar- og stjórnarandstöðuþingmanna og hvetur til samráðs í þinginu.76 Til að tryggja 

aukið eftirlit með framkvæmdum ríkisvaldsins hafa Norðmenn gert nauðsynlegar umbætur á 

löggjöf sinni. Eftirlitshlutverk Stórþingsins hefur verið styrkt með markvissum hætti til að 

gefa minnihluta þingsins fleiri verkfæri til að stunda virkt þingeftirlit. Hafa Norðmenn meðal 

annars falið áðurnefndri eftirlits- og stjórnskipunarnefnd77 það hlutverk frá hausti 1993 að 

fylgjast með störfum ráðherra og stjórnsýslunni allri. Sú nefnd er eina fastanefnd 

Stórþingsins sem ekki starfar á afmörkuðu málasviði og reynslan sýnir að nefndin hefur í 

vaxandi mæli tekið yfir verkefni annarra nefnda sem lúta að eftirliti með 

framkvæmdarvaldinu. Nefndin stendur fyrir flestum af þeim opnu nefndarfundum sem 

haldnir eru í Stórþinginu og eru opnir fundir þeirra yfirleitt beinskeyttari en annarra 

nefnda.78 Meðal helstu verkefna nefndarinnar er yfirferð og álitsgjöf á fundargerðum 

ríkisráðs en í Noregi tíðkast að þingið fái fundargerðir frá ríkisstjórninni til skoðunar. Norska 

ríkisstjórnin gefur að auki árlega út skýrslu um eftirfylgni fyrirmæla þingsins til ríkisstjórnar. 

Nefndinni er ætlað að yfirfara og gefa þinginu álit um skjöl frá Ríkisendurskoðun og málum 

sem tengjast starfsemi hennar. Sama á við um mál sem tengjast öðrum eftirlitsstofnunum 

þingsins, eins og umboðsmanni, eftirlits- og greiningardeild Stórþingsins, ábyrgðarnefnd 

Stórþingsins og þingskipuðum rannsóknarnefndum. Þær fara saman með hluta af 

eftirlitshlutverkinu fyrir hönd þingsins og er ætlað að aðstoða það við undirbúning mála. 

Rökin fyrir þessum ytri eftirlitsembættum eru að byggja upp frekari sérþekkingu í 

málaflokkum og geta fylgst með sviðum í stjórnsýslunni sem ekki falla beint undir þingið.79 

Nefndin fjallar einnig um mál sem varða stjórnarlög, kosningalög og fjárveitingar til þings og 

konungs.80 Í ákvörðunum um stjórnskipulega ábyrgð gegnir nefndin lykilhlutverki. Hún skal 

undirbúa slík mál og skila áliti til þingsins. Nefndin hefur jafnframt rétt til að taka upp mál að 

eigin frumkvæði og hún getur rannsakað þætti í stjórnsýslunni sem hún telur nauðsynlegt. 

                                                      
75 Andenæs og Fliflet (2006), bls. 202. 
76 Smith (2009), bls. 202–203. 
77 Stortingets kontroll- og konstitusjonskomité. 
78 Sejersted (2002), bls. 156.  
79 Bryndís Hlöðversdóttir (2009), bls. 99. 
80 Bryndís Hlöðversdóttir (2009), bls. 92-97. 
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Nægir þriðjungur nefndarmanna til að kalla eftir slíkri rannsókn og að sama skapi getur 

þriðjungur nefndarmanna ákveðið skýrslutöku fyrir nefndina en aðrar þingnefndir krefjast að 

jafnaði meirihlutasamþykkis fyrir slíkum ákvörðunum.81 Nefndin getur lagt fram tillögur að 

eigin frumkvæði um skipun rannsóknarnefnda og í framhaldinu fjallað um niðurstöður þeirra. 

Nefndin gerir tillögur um meðferð mála eða hvort vísa eigi málum til ábyrgðarnefndar 

þingsins til framhaldsrannsóknar. Að lokum fer nefndin yfir niðurstöður ábyrgðarnefndar, 

rannsóknarnefndar eða þeirrar fastanefndar sem fór með frumathugun og leggur fyrir þingið 

tillögur um ákæru eða niðurfellingu mála. Þessi starfsemi innri og ytri eftirlitsaðila í norska 

Stórþinginu er afar umfangsmikil, sérstaklega í samanburði við önnur lönd.82 Ekki hefur enn 

reynt á alla þætti í nýju rannsóknarkerfi norska þingsins í þingeftirlitsmálum. 

Ábyrgðarnefndin er til að mynda ný viðbót við störf norsku eftirlits- og stjórnskipunarnefndar 

og kann hún að hafa áhrif á hvernig frumathugun mála verður háttað í framtíðinni. Eftirlits- 

og aðhaldsaðgerðir í Stórþinginu eru í sífelldri endurskoðun og vænta má áframhaldandi 

breytinga á næstu misserum.  

Til að gera sér betur grein fyrir breytingum á þingeftirliti Alþingis með tilkomu nýrrar 

fastanefndar er gagnlegt að bera verkefni og áherslur íslensku nefndarinnar saman við 

fyrirmyndina í norska þinginu. Eiga þær meðal annars sameiginlegt að starfa ekki í sérstökum 

málaflokki heldur er verkefnasviðið stjórnsýslan öll. Sérhæfing nefndanna er því fremur á 

sviði þingeftirlits sem leggur aukna ábyrgð á nefndarmenn um að setja sig vel inn í 

málaflokkinn hverju sinni. Ákveðin hætta er hins vegar á að efnisleg og fagleg þekking á 

málefninu sé minni en ef viðkomandi fagnefnd færi með meðferð málsins.83 Þennan vanda 

mátti sjá í meðförum íslensku nefndarinnar á skýrslum Ríkisendurskoðunar og í kjölfarið voru 

gerðar breytingar á þingsköpum vorið 2012 til að nýta sérhæfingu annarra fastanefnda í 

auknum mæli, sjá nánar í næsta kafla.  

Íslenska og norska nefndin eiga auk þess sameiginlegt að búa við sama aðbúnað og aðrar 

fastanefndir í þeirra þjóðþingum. Benda má á að sökum fyrrgreindra atriða um ólík efnistök 

þessara eftirlitsnefnda séu auknar kröfur um sérþekkingu í mörgum ólíkum málaflokkum. 

Færa mætti fyrir því rök að nefndir af þessu tagi þyrftu aukinn stuðning í formi mannafla og 

sérfræðiaðstoðar. Meðal verkefna norsku nefndarinnar er að gefa álit á fundargerðum 

                                                      
81 Bryndís Hlöðversdóttir (2009), bls. 92-97. 
82 Sejersted (2002), bls. 159-160. 
83 Sejersted (2002), bls. 153. 
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ríkisráðs og um skýrslu ríkisstjórnar um framlagningu mála. Umfjöllun um fundargerðir 

íslensku ríkisstjórnarinnar hafa ekki komið inn á borð stjórnskipunar- og eftirlitsnefndarinnar 

en með auknum kröfum um skriflega framlagningu mála má ætla að nefndin geti tekið upp á 

slíkri umfjöllun. Íslensku nefndinni er hins vegar ætlað að fjalla um skýrslur forsætisráðherra 

um framkvæmd ályktana skv. þingskapalögum og má ætla að sá þáttur verði meira áberandi 

á komandi árum. Báðum nefndum er hins vegar ætlað að fara yfir skýrslur eftirlitsstofnana, 

skýrslur sérstakra rannsóknarnefnda auk þess að gera tillögur að breytingum á stjórnarskrá 

og kosningalögum. Að auki fer norska nefndin yfir allar fjárveitingar til þings og konungs.84 

Báðar nefndir hafa auk þess ríkan rétt til að taka upp mál að eigin frumkvæði og setja af stað 

rannsókn ef þeim þykir ástæða til. Þær eiga að hafa eftirlit með stjórnskipunarábyrgð 

framkvæmdarvaldsins og meta hvort tilefni sé til ákæru vegna vanefnda eða vanrækslu 

ráðherra.  

  

                                                      
84 Bryndís Hlöðversdóttir (2009), bls. 90-98. 
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5 Töluleg greining 

Hér verða tekin saman helstu verkefni og afurðir stjórnskipunar- og eftirlitsnefndar Alþingis 

frá stofnun þann 1. október 2011 til ársloka 2012. Í kafla 5.1 hafa reglubundin verkefni 

nefndarinnar verið flokkuð niður í átta málaflokka en sú flokkun byggir á skilgreiningu 

verkefna í 13. gr. þingskapalaga. Í kafla 5.2 verður fjallað um frumkvæðisverkefni 

nefndarinnar og um skipun rannsóknarnefnda er fjallað í kafla 5.3.  

Höfundur skoðaði þau mál sem vísað var til stjórnskipunar- og eftirlitsnefndar eða nefndin 

tók upp að eigin frumkvæði á áðurnefndu tímabili ásamt því að greina lokaafurð 

nefndarinnar og endanlega afgreiðslu þingsins. Til að meta afrakstur nefndarinnar á fyrsta 

starfstímabili sínu voru allar fundargerðir nefndarinnar yfirfarnar og flokkaðar niður í átta 

flokka eins og sjá má í samantektartöflum 1-4 hér á eftir. Í töflu 1 eru teknar saman 

heildarniðurstöður fyrir 140. löggjafarþing en í töflu 2 fyrir starfstímann til áramóta á 141. 

löggjafarþingi. Í þessum töflum má sjá hvernig heildarfjöldi mála og skýrslna er tekinn saman 

í hverjum flokki ásamt endanlegri úrvinnslu nefndarinnar og þinglegrar meðferðar. Töflur 3 

og 4 gefa hins vegar ítarlegri upplýsingar um vinnu nefndarmanna í hverju máli á 

nefndarfundunum sjálfum. Til að greina nánar þann tíma sem hver málaflokkur tók í meðferð 

nefndarinnar hafa allir dagskrárliðir skv. fundargerðum verið flokkaðir í málaflokkana átta og 

tími hverrar umræðu skráður fyrir hvern dagskrárlið.85 Þannig er hægt að taka saman hve oft 

mál voru sett á dagskrá nefndarfunda í hverjum málaflokki og meta í hlutfalli af heildarfjölda 

dagskrárliða á sama löggjafarþingi. Að sama skapi er hægt að taka saman 

heildarumræðutíma í hverjum málaflokki og bera saman við heildarumræðutíma allra 

nefndarfunda á sama tímabili. Loks má reikna meðaltalslengd hverrar umræðu á hvern 

dagskrárlið og bera saman við umræður annara málaflokka.86 Með þessum hætti verður 

farið yfir alla málaflokkana og leitast við að skoða hvar áherslur nefndarinnar hafa legið á 

fyrsta starfstímabili hennar.  

                                                      
85 Sjá dæmi um frumvinnslu gagna í viðauka II. 
86 Sjá töflur 3 og 4. 
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Tafla 1 
140. löggjafarþing     Afurð nefndar Lokaafurð 
  Teg. Mál Álit Nál. Frv. Þál. Lög 
Stjórnarskrármál 1 4 

 
1 

 
1   

Forseti Íslands 2 0 
   

    
Alþingi 3 8 

 
3 

 
    

Kosningar 4 5 
 

2 
 

1   
Æðsta stjórn ríkis 5 8 

 
5 1 1 2 

Skýrslur Ríkisendurskoðunar 6 20 6 
  

    
Skýrslur umboðsmanns Alþingis 7 1 

   
    

Kjörbréfanefnd 8 0 
   

    
Samtals   46 6 11 1 3 2 

 

Tafla 1 sýnir yfirlit yfir þau 25 mál og 21 skýrslu sem voru til umfjöllunar í stjórnskipunar- 

og eftirlitsnefnd á 140. löggjafarþingi. Alls voru haldnir 72 nefndarfundir á tímabilinu sem 

stóðu í samtals 104 klukkustundir. Af þessum fundum voru tveir opnir nefndarfundir, annar 

með fulltrúum stjórnlagaráðs og stjórnlaganefndar þann 4. nóvember 2011 og hinn með 

umboðsmanni Alþingis þann 29. nóvember sama ár. Auk þess voru haldnir tíu gestafundir 

opnir fjölmiðlum á tímabilinu: um tillögur stjórnlagaráðs til breytingar á stjórnarskránni, um 

meðferð frumvarps stjórnlagaráðs til stjórnarskipunarlaga, um afturköllun ákæru á hendur 

Geir H. Haarde, um skýrslu Ríkisendurskoðunar og um lífeyrissjóðaskýrsluna. Af þeim 46 

málum og skýrslum sem voru til umfjöllunar í nefndinni voru 18 afgreidd úr nefndinni með 

eftirfarandi hætti: sex álit voru gefin út um skýrslur eftirlitsstofnana Alþingis, 

Ríkisendurskoðun og umboðsmann Alþingis, eitt frumvarp var lagt fyrir þingið og ellefu 

nefndarálit voru gefin út. Í framhaldinu voru sett tvenn ný lög og þrjár þingsályktunartillögur 

samþykktar. 

Tafla 2 

141. löggjafarþing (til áramóta)   AFURÐ NEFNDAR LOKAAFURÐ 
  Teg. Mál Álit Nál Frv. Þál. Lög 
Stjórnarskrármál 1 2 

  
1     

Forseti Íslands 2 0 
   

    
Alþingi 3 5 

 
2 

 
1 1 

Kosningar 4 4 
 

2 
 

  2 
Æðsta stjórn ríkis 5 6 

 
3 

 
  3 

Skýrslur Ríkisendurskoðun 6 17 1 
  

    
Skýrslur Umboðsmanns Alþingis 7 1 2 

  
    

Kjörbréfanefnd 8 0 
   

    
Samtals   35 3 7 1 1 6 
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Tafla 2 sýnir yfirlit yfir þau 17 mál og 18 skýrslur sem voru til umfjöllunar í nefndinni fram til 

áramóta á 141. löggjafarþingi. Alls voru haldnir 37 nefndarfundir á tímabilinu sem stóðu í 

samtals 44 klukkustundir. Haldnir voru fjórir nefndarfundir opnir fjölmiðlum haustið 2012, 

einn fundur fjallaði um styrki til stjórnmálaflokka þann 13. september, annar um meðferð 

tillagna stjórnlagaráðs þann 12. nóvember og tveir fundir voru haldnir um 

stjórnarskipunarlög, dagana 10. og 11. desember. Af þeim 35 málum og skýrslum sem voru 

til umfjöllunar í nefndinni voru tíu erindi afgreidd úr nefndinni á tímabilinu með eftirfarandi 

hætti: eitt frumvarp var lagt fyrir þingið, sjö nefndarálit voru gefin út og þrjú álit um skýrslur 

eftirlitsstofnana Alþingis. Í framhaldinu voru sett sex ný lög og ein þingsályktunartilaga 

samþykkt í meðförum þingsins. 

5.1 Reglubundin verkefni 

1. Stjórnarskrármál 

 Með lögum nr. 90/2010, um stjórnlagaþing, ákvað Alþingi að kosið skyldi í almennum 

kosningum til sérstaks stjórnlagaþings sem ætlað var að endurskoða stjórnarskrá lýðveldisins 

Íslands, nr. 33/1944. Í 1. mgr. 43. gr. þingskapalaga segir að komi fram lagafrumvarp til 

breytinga á stjórnarskrá eða viðauka hennar skuli því vísað til stjórnskipunar- og 

eftirlitsnefndar. Stjórnarskrárfrumvörpum var áður vísað til sérnefndar en fyrsta frumvarpið 

af þessari gerð kom til umfjöllunar nefndar haustið 2011, í framhaldi af vinnu stjórnlagaráðs. 

Stjórnlagaráð skilaði í frumvarpsformi tillögum að heildarendurskoðun á stjórnarskránni til 

forseta Alþingis sem stjórnskipunar- og eftirlitsnefnd vann í samvinnu við sérfræðingahóp 

lögfræðinga. Í sérfræðingahópnum sátu Páll Þórhallsson, formaður nefndar og lögfræðingur í 

forsætisráðuneytinu, Guðmundur Alfreðsson, þjóðréttarfræðingur í Strassborg, Hafsteinn Þór 

Hauksson, lektor við lagadeild Háskóla Íslands, og Oddný Mjöll Arnardóttir, prófessor við 

lagadeild Háskólans Íslands Gerðu þau tillögur að stjórnarskrárbreytingum sem lagðar voru 

fyrir stjórnskipunar- og eftirlitsnefndina en bentu jafnframt á þau atriði sem þörfnuðust 

frekari athugana og úrvinnslu af hálfu nefndarinnar.87  

  

                                                      
87 http://www.althingi.is/pdf/skilabref_undirritad.pdf, sótt 29. apríl 2013. 

http://www.althingi.is/pdf/skilabref_undirritad.pdf
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Tafla 3 

140. löggjafarþing   Fundargerðir 
   

Afurð nefndar Lokaafurð 

  Teg. Mál 
Fjöldi 

mála á 
dagskrá 

Fjöldi 
mín. í 

umræðu 

Mál af 
heild 

Mín. af 
heild  

Mín. á 
umræðu Álit Nál. Frv. Þál. Lög 

Stjórnarskrármál 1 4 56 1219 21,6% 19,4% 21,8   1   1   
Forseti Íslands 2 0 0 0 0,0% 0,0% 0,0           
Alþingi 3 8 36 804 13,9% 12,8% 22,3   3       
Kosningar 4 5 19 555 7,3% 8,8% 29,2   2   1   
Æðsta stjórn ríkis 5 8 54 2339 20,9% 37,3% 42,9   5 1 1 2 
Ríkisendurskoðun 6 20 85 1089 32,8% 17,3% 12,8 6         
Umb. Alþingis 7 1 8 270 3,1% 4,3% 33,8           
Kjörbréfanefnd 8 0 1 4 0,4% 0,1% 4,0           
Samtals   46 259 6280 100% 100% 

 
6 11 1 3 2 

 

Á 140. löggjafarþingi voru fjögur mál til umfjöllunar í stjórnskipunar- og eftirlitsnefnd í 

þessum málaflokki eins og sjá má í töflu 3. Alls voru málin fjögur 56 sinnum tekin fyrir á 

dagskrá nefndarfunda og að meðaltali rætt um hvert mál í 22 mínútur hverju sinni. Voru mál 

í þessum málaflokki 21,6% af heildardagskrárliðum nefndarfunda og umfjöllunin um þau tók 

19,4% af heildarumræðutíma nefndarinnar. Eitt nefndarálit var gefið út á tímabilinu, um 

meðferð frumvarps stjórnlagaráðs til stjórnskipunarlaga, sem varð að þingsályktun nr. 7/140 

í meðförum þingsins.88  

Fram til áramóta á 141. löggjafarþingi voru tvö mál í þessum málaflokki til umfjöllunar í 

nefndinni, sjá töflu 4. Mestan tíma nefndarinnar tók 415. mál, frumvarp til 

heildarendurskoðunar á gildandi stjórnarskrá. Var það mál komið til 2. umræðu um áramótin 

en málsmeðferð lauk ekki innan þess tímaramma sem er til skoðunar hér. Þessi tvö mál voru 

tekin 16 sinnum fyrir á dagskrá nefndarfunda og að meðaltali var rætt um þau í 63 mínútur 

hverju sinni, sjá töflu 4. Tóku þau 38% af heildarumræðutíma allra mála í nefndinni skv. 

fundargerðum, þrátt fyrir að vera aðeins 14,9% af heildarfjölda þeirra mála sem nefndin var 

með til umsagnar. Af þessu má greina að stjórnarskrármálaflokkurinn var afar 

fyrirferðarmikill í meðförum nefndarinnar á þessu tímabili og mikill munur er á milli 140. og 

141. löggjafarþings í þessum málaflokki. Meðaltalsumræðutími á hvern dagskrárlið fer úr 22 

mínútum í 63 mínútur. Hins vegar verður að teljast ólíklegt að þessi málaflokkur muni móta 

starf nefndarinnar til lengri tíma litið. Um er að ræða óvenjulega tíma í íslenskum 

                                                      
88 Sjá töflu 3. 
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stjórnmálum að þessu leyti og þegar endurskoðun stjórnarskrárinnar er lokið munu 

væntanlega fá mál koma til umsagnar í þessum málaflokki. Ekki er þó enn ljóst hvað verður 

um afgreiðslu stjórnarskrármálsins þar sem pólitísk samstaða náðist ekki um afgreiðslu þess 

á 141. þingi. 

Tafla 4 

141. löggj.þing (til áramóta) Fundargerðir 
   

Afurð nefndar Lokaafurð 

  Teg. Mál 
Fjöldi 

mála á 
dagskrá 

Fjöldi 
mín. í 

umræðu 

Mál af 
heild 

Mín. af 
heild  

Mín. á 
umræðu Álit Nál. Frv. Þál. Lög 

Stjórnarskrármál 1 2 16 1001 14,9% 38,0% 62,6     1     
Forseti Íslands 2 0 0 0 0,0% 0,0% 0,0           
Alþingi 3 5 22 515 20,5% 19,6% 23,4   2   1 1 
Kosningar 4 4 8 129 7,5% 4,9% 16,1   2     2 
Æðsta stjórn ríkis 5 6 19 560 17,8% 21,3% 29,5   3     3 
Ríkisendurskoðun 6 17 31 351 29,0% 13,3% 11,3 1         
Umb. Alþingis 7 1 11 76 10,3% 2,9% 6,9 1         
Kjörbréfanefnd 8 0 0 0 0,0% 0,0% 0,0           
Samtals   35 107 2632 100% 100,0% 

 
2 7 1 1 6 

 

2. Málefni forseta Íslands 

Stjórnskipunar- og eftirlitsnefndinni er, skv. þingsköpum, ætlað að fjalla um málefni 

forsetans, þar á meðal um lög um framboð og kjör forseta Íslands nr. 36/1945 og um laun 

forseta Íslands nr. 10/1990. Einnig getur nefndin fjallað um einstök verkefni forsetans ef 

sérstakar ástæður kalla eftir slíkri rannsókn. Með því að tilgreina málefni forsetans sem hluta 

af reglubundnum verkefnum nefndarinnar er að minnsta kosti kominn fram vettvangur til 

slíkrar skoðunar en ekkert mál af þessu tagi hefur komið til umfjöllunar nefndarinnar á 

starfstíma hennar. Telja má líklegt að í framtíðinni gefist nefndinni rýmri tími til að skoða og 

taka upp mál undir merkjum þessa málaflokks.  

3. Málefni Alþingis  

Auk þess að fjalla um málefni Alþingis er nefndinni ætlað að fjalla um málefni undirstofnana 

þingsins, Ríkisendurskoðunar og umboðsmanns, en fjallað er um verkefni þeirra í töluliðum 6 

og 7 á bls. 38-41. Í þennan málaflokk falla meðal annars mál er varða þingsköp Alþingis, 

fjárlög þess og rannsóknarnefndir. 

Á 140. löggjafarþingi voru átta mál til umfjöllunar nefndarinnar í þessum flokki, þar á 

meðal um ákvæði í þingsköpum um þingsetu ráðherra og um stofnun rannsóknarnefnda 

Alþingis. Málin átta voru 36 sinnum á dagskrá nefndarinnar og að meðaltali var rætt um þau í 
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22 mínútur hverju sinni. Samkvæmt fundargerðum nefndarinnar voru mál í þessum flokki alls 

13,9% af dagskrárliðum nefndarfunda og tóku 12,8% af heildarumræðutíma í meðförum 

nefndarinnar.89 Haldinn var einn gestafundur opinn fjölmiðlum um skýrslu úttektarnefndar á 

störfum lífeyrissjóðanna í aðdraganda bankahrunsins sem var haldinn í tengslum við 

fyrirhugaða stofnun á rannsóknarnefnd um sama mál.90 Alls voru þrjú mál afgreidd úr 

nefndinni: tvö nefndarálit um rannsókn á einkavæðingu bankanna og um þingsköp Alþingis 

(þingsetu ráðherra) og ein tillaga til þingsályktunar um rannsókn á starfsemi lífeyrissjóðanna.  

Fram til áramóta á 141. löggjafarþingi voru fimm mál til umfjöllunar í þessum flokki. Voru 

þau 22 sinnum á dagskrá nefndarinnar og að meðaltali var rætt í 23 mínútur um málin í 

hverri umræðu skv. fundargerðum.91 Alls voru málin 20,5% af dagskrárliðum nefndarfunda 

og tóku 19,6% af heildarumræðutíma nefndar. Af þeim tveimur málum sem afgreidd voru úr 

nefndinni á tímabilinu voru annars vegar sett lög nr. 158/2012, um rannsóknarnefndir, og 

hins vegar samþykkt þingsályktunartillaga um rannsókn á einkavæðingu bankanna, 

þingsályktun 2/141. Önnur mál sem bíða frekari afgreiðslu og umræðu eru stofnun 

rannsóknarnefndar um starfsemi lífeyrissjóðanna, breytingar á þingfararkaupi og 

þingfararkostnaði, stofnun lagaskrifstofu Alþingis, þýðing á skýrslu rannsóknarnefndar 

Alþingis á ensku og mál um fjármál stjórnmálasamtaka og upplýsingaskyldu þeirra. Umræður 

um stofnun rannsóknarnefnda og um breytingar á þingsköpum Alþingis geta komið til 

afgreiðslu nefndarinnar á öllum tímum. Hins vegar má segja að aðstæður í stjórnmálum á 

þessu tímabili sem hér er til skoðunar hafi kallað eftir aukinni umfjöllun í þessum málaflokki.  

4. Kosningamál 
Stjórnskipunar- og eftirlitsnefndinni er ætlað að fjalla um lög um kosningar til Alþingis nr. 

24/2000, lög um kosningar til sveitastjórna nr. 5/1998 og lög um framkvæmd 

þjóðaratkvæðagreiðslna nr. 91/2010. Allsherjarnefnd fór með þennan málaflokk fyrir 

þingskapabreytingarnar 84/2011 og hefur hann verið fyrirferðarmikill vegna tíðra kosninga 

síðustu ára.  

Á 140. löggjafarþingi hafði nefndin fimm mál í þessum flokki til umfjöllunar. Voru þau 19 

sinnum á dagskrá nefndarfunda og að meðaltali var rætt um þau í 26 mínútur hverju sinni. 

Alls voru málin 7,3% af dagskrárliðum nefndarfunda og tóku 8,8% af heildarumræðutíma 
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nefndar.92 Tvö nefndarálit voru afgreidd úr nefndinni á tímabilinu, annars vegar álit um 

tilhögun ráðgefandi þjóðaratkvæðagreiðslu um tillögur stjórnlagaráðs, samþykkt í meðförum 

þingsins sem þingsályktun 37/140, og hins vegar álit um áheyrnarfulltrúa í landskjörstjórn og 

yfirkjörstjórn í kosningum til Alþingis og sveitastjórnar. 

Fram til áramóta á 141. löggjafarþingi fjallaði nefndin um fjögur mál í þessum flokki. Þau 

voru átta sinnum tekin fyrir á fundum nefndarinnar og meðaltalsumræður hverju sinni voru 

16 mínútur. Alls tóku málin 7,5% af dagskrárliðum nefndarfunda en umræðan um þau tók 

einungis 4,9% af heildarumræðutíma nefndarinnar.93 Tvö nefndarálit voru afgreidd úr 

nefndinni á tímabilinu sem í framhaldinu urðu að lögum í meðförum þingsins: lög nr. 

117/2012 um kosningar til Alþingis er varðar áheyrnarfulltrúa í kjörstjórnum og lög nr. 

111/2012 um kosningar til Alþingis er varðar aðstoð við atkvæðagreiðslu.  

5. Málefni æðstu stjórnar ríkisins  

Þessum málaflokki tilheyra mál sem flokkast undir Stjórnarráðið í heild og mál sem 

tilheyra æðstu stjórn ríkisins. Þar undir falla meðal annars lög um Stjórnarráð Íslands nr. 

115/2011 og skýrslur forsætisráðherra um framkvæmd þingsályktana. Um skýrslu 

forsætisráðhera segir í 8. mgr. 45. gr. þingskapalaga að ráðherra skuli í október ár hvert 

leggja fram á Alþingi skýrslu um framkvæmd ályktana sem þingið samþykkti á næstliðnu ári 

ásamt því að kalla eftir viðbrögðum ráðherra og ríkisstjórnar. Með breytingum sem gerðar 

voru á þingsköpum vorið 2012 var bætt við ákvæði um að í skýrslunni skuli fjallað um 

meðferð málefna sem þingið hefur vísað til sömu aðila síðastliðin þrjú ár. Segir í ákvæði 

þingskapalaga að skýrslan skuli lögð fram til umfjöllunar í stjórnskipunar- og eftirlitsnefnd 

sem í framhaldinu geti lagt fyrir þingið álit sitt á skýrslunni eða gert tillögur um einstök mál.  

Á 140. löggjafarþingi hafði nefndin átta mál í þessum flokki til umfjöllunar. Mestan tíma 

tók umfjöllunin um afturköllun ákæru á hendur Geir H. Haarde, fyrrverandi forsætisráðherra, 

og umfjöllun um frumvarp til upplýsingalaga nr. 140/2012. Alls voru málin átta sett 54 

sinnum á dagskrá nefndarfunda og að meðaltali var rætt um hvert þeirra í 43 mínútur. Málin 

voru 20,9% af dagskrárliðum nefndarfundanna en umræðan um þau tók hins vegar 37,3% af 

heildarumræðutíma nefndarinnar.94 Afgreiddi nefndin fimm nefndarálit í þessum flokki á 

tímabilinu: um meðferð og framkvæmd ályktana á Alþingi árið 2010, um upplýsingalög nr. 
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140/2012, um hljóðritanir á ríkisstjórnarfundum, lög nr. 173/2011, um Stjórnarráð Íslands, 

lög nr. 21/2012, um afturköllun ákæru á hendur Geir H. Haarde, fyrrverandi 

forsætisráðherra, og um breytta skipan ráðuneyta í Stjórnarráði Íslands, þingsályktun 

19/140. Það er ljóst af samantekt yfir verkefni nefndarinnar í töflu 3 að málefni æðstu 

stjórnar tóku hlutfallslega mestan tíma í umfjöllun stjórnskipunar- og eftirlitsnefndar á fyrsta 

starfsári hennar. 

Fram til áramóta á 141. löggjafarþingi hafði nefndin sex mál til umfjöllunar í þessum 

flokki. Mestan tíma tók umfjöllun um áðurnefnd upplýsingalög sem urðu að lögum á þessu 

þingi. Alls voru málin sex sett 19 sinnum á dagskrá nefndarfunda og að meðaltali var rætt um 

þau í 30 mínútur hverju sinni. Alls voru þau 17,8% af dagskrárliðum nefndarfundanna og 

umræðan um þau tók 21,3% af heildarumræðutíma nefndarinnar.95 Nefndin afgreiddi á 

tímabilinu frá sér þrjú nefndarálit: um Stjórnarráð Íslands (breyting ýmissa laga, flutningur 

verkefna), síðar lög nr. 157/2012, um Stjórnarráð Íslands (skrifleg framlagning mála á 

ríkisstjórnarfundum), síðar lög nr. 115/2012, og um upplýsingalög nr. 140/2012.  

6. Skýrslur Ríkisendurskoðunar 

Skýrslur Ríkisendurskoðunar til Alþingis eru mikilvægur liður í virku þingeftirliti og skapa 

forsendur fyrir nánari athugun á verksviði ráðherra. Það er einkum gert á þremur sviðum: 

með fjárhagsendurskoðun, stjórnsýsluendurskoðun og eftirliti með framkvæmd fjárlaga. 

Umfjöllun um skýrslur Ríkisendurskoðunar í einstökum málum, meðferð ábendinga skv. 11. 

gr. laga um Ríkisendurskoðun og reglur um þinglega meðferð skýrslna Ríkisendurskoðunar 

heyrir undir regluleg verkefni stjórnskipunar- og eftirlitsnefndar í þessum málaflokki. 

Verkefni stofnunarinnar tengjast yfirleitt fjárstjórnarvaldi Alþingis og eftirliti með fjárreiðum 

ríkisins. Ríkisendurskoðun annast endurskoðun reikninga ríkisstofnana og annarra aðila sem 

fara með rekstur og fjárvörslu á vegum ríkisins. Stofnunin sinnir jafnframt innra eftirliti með 

ríkisstofnunum og upplýsingakerfum. Hún metur með stjórnsýsluúttekt hvort starfsemi á 

vegum ríkisins sé rekin á hagkvæman og skilvirkan máta og í samræmi við lög. 

Ríkisendurskoðun hefur að auki eftirlit með framkvæmd fjárlaga og rammaáætlana.96 Óhætt 

er því að segja að verkefni í þessum málaflokki spanni vítt svið stjórnsýslunnar. 
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Á 140. löggjafarþingi tók stjórnskipunar- og eftirlitsnefndin alls tuttugu skýrslur frá 

Ríkisendurskoðun til umfjöllunar auk annarra ábendinga. Innan dagskrár nefndarfunda er 

flokkuð heimsókn nefndarmanna til Ríkisendurskoðunar og gestafundur sem var opinn 

fjölmiðlum með ráðherra, ríkisendurskoðanda og fylgdarliði.97 Nánar verður fjallað um 

gestafundinn með ráðherra í kafla 5.2. 

Alls voru málefni Ríkisendurskoðunar 85 sinnum á dagskrá nefndarfunda en meðaltal 

hverrar umræðu var aðeins 12,8 mínútur á hvern dagskrárlið. Sú tölfræði gefur hins vegar 

ekki rétta mynd af raunverulegum umræðutíma um hvert mál í meðförum nefndarinnar. 

Umfjöllun um skýrslur Ríkisendurskoðunar var oftar frestað en öllum öðrum dagskrárliðum í 

nefndinni. Það skýrir niðurstöður samantektar í töflu 3 þar sem fram kemur að flestir 

dagskrárliðir á fundum stjórnskipunar- og eftirlitsnefndar tilheyra þessum málaflokki, 32,8% 

af heildarfjölda dagskrárliða, á meðan umræður um skýrslurnar eru aðeins 17,3% af 

heildarumræðutíma nefndarinnar.98 Á tímabilinu afgreiddi nefndin samtals sex álit um 

skýrslur Ríkisendurskoðunar á tímabilinu: um eftirfylgni: Þjóðleikhúsið, um Biskupsstofu, 

sóknir og sjóði kirkjunnar, um Hólaskóla, um mannauðsmál ríkisins (skýrsla 1 og skýrsla 2), 

um skuldbindingu samninga ráðuneytanna (skýrslur 1-8) og um framkvæmd og utanumhald 

rammasamninga.  

Fram til áramóta á 141. löggjafarþingi tók nefndin alls 17 skýrslur til umfjöllunar frá 

Ríkisendurskoðun auk annarra ábendinga um atriði til skoðunar. Áfram tilheyra flestir 

dagskrárliðir á nefndarfundum þessum málaflokki og alls voru skýrslurnar 31 sinni á dagskrá 

nefndarfunda og að meðaltali var rætt um þær í 11 mínútur í hvert skipti. Voru þær samtals 

29% af dagskrárliðum nefndarfunda en umræðan um skýrslur og ábendingar tóku hins vegar 

aðeins 13,3% af heildarumræðutíma nefndarinnar.99 Áfram var dagskrárliðum í þessum 

málaflokki oftast frestað í meðförum nefndarinnar. Nefndin afgreiddi á tímabilinu aðeins frá 

sér eitt álit um skýrslur Ríkisendurskoðunar, um Lánasjóð íslenskra námsmanna, lánshæfi 

náms og þróun útlána.  

Telja má að fjöldi verkefna í þessum málaflokki hafi reynst nefndinni erfiður viðureignar. Í 

ljós hefur komið að umfjöllun um margar af skýrslum Ríkisendurskoðunar eiga betur heima í 

öðrum fastanefndum. Eftirlit með fjármálum ríkisins er mikilvægur liður í þinglegu eftirliti 
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með framkvæmdarvaldinu og rík ástæða er til að vanda þinglega meðferð þeirra mála. Með 

þeim breytingum sem gerðar voru á þingsköpum vorið 2012 hefur nefndin fengið heimild til 

að vísa skýrslum Ríkisendurskoðunar til annarra fastanefnda til umsagnar og meðferðar, ekki 

síst til fjárlaganefndar. Þetta felur í sér að stjórnskipunar- og eftirlitsnefndin tekur við öllum 

skýrslum frá stofnuninni en telji nefndin að skýrslan fá málefnalegri athugun í annarri 

fastanefnd getur hún sent hana áfram til umsagnar. Með þessu fyrirkomulagi heldur 

stjórnskipunar- og eftirlitsnefnd beinum tengslum við Ríkisendurskoðun og hefur yfirsýn yfir 

störf hennar. Fyrirkomulagið léttir hins vegar á vinnu nefndarinnar við umfjöllun um skýrslur 

Ríkisendurskoðunar sem gefur rýmri tíma til annarra verkefna og eftirlitsstarfa.  

7. Ársskýrsla umboðsmanns Alþingis og tilmæli 

Allsherjarnefnd fjallaði um ársskýrslur umboðsmanns Alþingis frá þingskapabreytingum 

nr. 68/2007 þar til stjórnskipunar- og eftirlitsnefndin tók til starfa haustið 2011. Umfjöllun 

allsherjarnefndar var í stöðugri mótun og skilaði nefndin alls fjórum sinnum áliti um 

ársskýrslur umboðsmanns Alþingis á tímabilinu. Umfjöllunin fór fram á opnum nefndarfundi í 

beinni vefútsendingu með settum umboðsmanni þar sem farið var yfir helstu áhersluatriðin 

og spurningum svarað. Flokka má eftirlit umboðsmanns í þrjá flokka: lögmætiseftirlit, eftirlit 

með stjórnsýsluháttum og löggjafareftirlit. Umboðsmaður Alþingis tekur þau mál til skoðunar 

er lúta að stjórnsýslu ríkis og sveitarfélaga. Starfssvið embættisins er afmarkað við handhafa 

framkvæmdarvalds en nær ekki til starfsemi Alþingis eða dómstóla. Þann skamma tíma sem 

stjórnskipunar- og eftirlitsnefndin hefur annast umfjöllun um ársskýrslur umboðsmanns 

hefur hún leitast við að haga umfjölluninni um málefni umboðsmanns með sambærilegum 

hætti og allsherjarnefnd gerði áður. 

Á 140. löggjafarþingi tók stjórnskipunar- og eftirlitsnefndin ársskýrslu umboðsmanns 

Alþingis til umfjöllunar í fyrsta sinn auk annarra ábendinga frá stofnuninni.100 Alls voru 

málefni umboðsmanns átta sinnum á dagskrá nefndarfunda og tók umfjöllunin að meðaltali 

um 34 mínútur hverju sinni. Innan dagskrár nefndarfunda er talin með heimsókn 

nefndarmanna til umboðsmanns Alþingis og opinn nefndarfundur með settum 

umboðsmanni. Þessir tveir atburðir tóku samtals 80% af heildartíma nefndarmanna í þessum 

málaflokki skv. fundargerðum. Voru málefni umboðsmanns alls 3,1% af heildardagskrárliðum 
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á nefndarfundum og tók 4,3% af heildarumræðutíma nefndarinnar.101 Nefndin skilaði ekki 

frá sér neinu áliti í þessum málaflokki á 140. löggjafarþingi.  

Á fyrri helmingi 141. löggjafarþings afgreiddi nefndin frá sér álit um ársskýrslur 

umboðsmanns fyrir árin 2010 og 2011.102 Tók nefndin ársskýrslurnar til umfjöllunar auk 

annarra ábendinga um atriði til skoðunar. Alls voru málefni umboðsmanns ellefu sinnum á 

dagskrá nefndarfunda en afgreiðslu þeirra var gjarnan frestað, meðaltal hverrar umræðu er 

því aðeins sjö mínútur. Málefni umboðsmanns Alþingis voru 10,3% af heildardagskrárliðum 

nefndarfunda en aðeins 2,9% af umræðutíma nefndarinnar.  

Fjallað var um ársskýrslu umboðsmanns fyrir starfsárið 2010 á þingfundi þann 25. október 

2012. Nefndin mun væntanlega halda áfram að þróa sitt verklag við umfjöllun um skýrslur 

umboðsmanns og þær ábendingar um meinbugi á lögum sem frá stofnuninni kunna að 

koma. Þessi málaflokkur hefur ekki tekið mikinn tíma í meðförum nefndarinnar á þeim 

starfstíma sem hér er til skoðunar en væntanlega munu áherslur þróast áfram á komandi 

árum. Í áliti nefndarinnar um skýrslu umboðsmanns Alþingis 2010 kemur meðal annars fram 

að nefndin telji að ákjósanlegt sé að umfjöllun Alþingis um skýrslu umboðsmanns leiði til 

umbóta og aðhalds fyrir stjórnsýsluna. Komu meðal annars fram þau sjónarmið meðal 

nefndarmanna að skipta bæri skýrslunni upp eftir málaflokkum og koma þeim á framfæri við 

fastanefndir og stofnanir framkvæmdarvaldsins eftir því sem við ætti. Slík umfjöllun mundi 

auka vægi skýrslunnar og aðhald með framkvæmdarvaldinu. 

8. Kjörbréfanefnd 

Verkefni kjörbréfanefndar er að kanna kjörgengi þingmanna og rannsaka kærur. Samkvæmt 

4. gr. þingskapa tekur stjórnskipunar- og eftirlitsnefnd við verkefnum kjörbréfanefndar eftir 

að nefndin hefur verið kosin á nýju þingi. Munu þessi verkefni því koma í auknum mæli til 

afgreiðslu nefndarinnar eftir alþingiskosningar vorið 2013.  

Aðeins eitt verkefni í þessum flokki komst á dagskrá nefndarfunda á því tímabili sem hér 

er til skoðunar. Á 69. fundi 140. löggjafarþings var lagt fram kjörbréf varaþingmanns til 

afgreiðslu í stjórnskipunar- og eftirlitsnefnd. Málaflokkurinn var 0,4% af 

heildardagskrárliðum nefndarfundanna og umræðan tók aðeins 0,1% af 

heildarumræðutímanum en rætt var um málið í fjórar mínútur. 
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102 Ársskýrsla fyrir árið 2010 afgreidd 16.10.2012, ársskýrsla fyrir árið 2011 afgreidd 21.12.2012. 



  

42 

Í umfjölluninni um regluleg verkefni stjórnskipunar- og eftirlitsnefndar hér að framan hafa 

öll verkefni nefndarinnar verið flokkuð í átta málaflokka sem hægt er að greina og bera 

saman á fyrsta starfstímabili. Má til að mynda sjá að á 140. löggjafarþingi fór mestur tími í 

málaflokkinn um æðstu stjórn ríkisins (37%) en flest verkefni voru í málaflokki 

Ríkisendurskoðunar (32,8%). Næstflest mál voru í flokki stjórnarskrármála (21,6%) og nefndin 

varði einnig næstmestum tíma í umræðu um þau mál á nefndarfundum (19,5%).103 Þar á 

eftir koma umræður um málefni Ríkisendurskoðunar (17,4%) og síðan málefni Alþingis 

(12,8%). Í þessum samanburði skera málaflokkar æðstu stjórnar ríkisins og Ríkisendur-

skoðunar sig því áberandi úr hópnum með minnstu fylgnina á milli fjölda mála á dagskrá og 

lengdar umræðu um hvert mál. Á fyrrihluta 141. löggjafarþings var hins vegar mestum tími 

nefndar varið í stjórnarskrármálin (38%) en flest verkefni voru áfram í málaflokki 

Ríkisendurskoðunar (29%).104 Það er því ljóst af þessum samanburði að fjöldi mála í hverjum 

málaflokki þarf ekki að vera í neinu samhengi við lengd þeirrar umræðu sem málaflokkurinn 

fær í meðförum nefndarinnar. Bæði starfsárin eru óvenjuleg í íslenskri stjórnmálasögu og 

fyrirséð var að ákveðin hitamál yrðu áberandi í meðförum nefndarinnar. Sameiginlegt með 

tveimur stærstu málunum, ákærunni á hendur Geir H. Haarde og stjórnarskrármálinu, er að 

þessi mál eru ekki á borðum þingmanna á hverjum degi og vanda þurfti málsmeðferð meðal 

annars með fordæmisgildi í huga. Þessi mál hlutu mikla umfjöllun fjölmiðla og skoðanir 

almennings voru sundurleitar, sem skýrir að hluta þann aukna tíma sem málin tóku í 

meðförum nefndarinnar. Nefndin stóð frammi fyrir fleiri erfiðleikum því ekki gætti alltaf 

trúnaðar og trausts í meðförum nefndarmanna með viðkvæmar upplýsingar á 

nefndarfundum. Á 42. fundi nefndarinnar þann 13. mars 2012 kemur til dæmis fram í 

fundargerð, undir liðnum önnur mál, að einn þingmaður stjórnarliða óskar eftir því að hlé sé 

gert á dagskrá fundarins til að fjalla um vinnubrögð í nefndinni. Er þar nefnt að frjálslega sé 

farið með efni fundar og birt á samskiptavefjum á meðan á lokuðum fundi stendur. Með því 

sé verið að fara út fyrir þær vinnureglur sem gilda um starfsemi nefndanna, sbr. ákvæði 

þingskapa og starfsreglur nefnda. Umfjöllun varð um málið og lýstu nokkrir nefndarmenn sig 

sammála þessum athugasemdum. Þingmaður stjórnarandstöðunnar, sem sakaður var um 

trúnaðarbrot, lét hins vegar bóka að engar vinnureglur giltu um það hvort túlka mætti það 

                                                      
103 Sjá töflu 3. 
104 Sjá töflu 4. 
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sem fram kæmi á fundum nefnda í nýjum reglum forsætisnefndar um meðferð 

trúnaðarupplýsinga og biði eftir því að fá áminningu frá forseta eða forsætisnefnd vegna 

málsins. Formaður ákvað í framhaldinu að slíta fundi vegna trúnaðarbrests í nefndinni.105 Má 

telja nokkuð ljóst að slíkur trúnaðarbrestur auðveldi ekki samstarf í vinnu nefndarmanna 

með þau viðkvæmu mál og upplýsingar sem eru á borði stjórnskipunar- og eftirlitsnefndar.  

5.2 Frumkvæðisverkefni 

Í flokk frumkvæðisverkefna falla þau mál sem stjórnskipunar- og eftirlitsnefnd hefur tekið 

upp að eigin frumkvæði til að kanna störf ráðherra og stjórnsýslunnar í heild. Það má því 

segja að í þennan flokk fari þau mál sem snúa að eiginlegu þingeftirliti nefndarinnar með 

framkvæmdarvaldinu og flokkast ekki að öðru leyti til reglulegra verkefna nefndar skv. 

skilgreiningu þingskapalaga.106 

 Á þeim starfstíma sem hér er til skoðunar hafði nefndin ekki stofnað mál um störf 

ráðherra eða grun um vanrækslu í starfi. Aðeins er komið fram eitt tilvik á heildarstarfstíma 

stjórnskipunar- og eftirlitsnefndar en það er skýrsla um Þorláksbúð sem lögð var fram þann 

27. mars 2013. Í skýrslunni undirstrikar nefndin hlutverk sitt skv. 8. tölul. 13. gr. laga um 

þingsköp Alþingi, að hafa eftirlit með ákvörðunum og verklagi ráðherra. Hér verður ekki 

fjallað nánar um innihald skýrslunnar þar sem útgáfan fellur utan við þann tímaramma sem 

hér er til skoðunar en áhugavert er að vita af framkomnu fordæmi í umfjöllun slíkra mála. 

Niðurstaða þessarar skýrslu gefur vísbendingu um að nefndin muni hefja sig upp yfir 

flokkapólitík í umfjöllun um slík mál.  

Eitt dæmi sker sig hins vegar úr í flokki reglulegra verkefna í málaflokknum um skýrslur 

Ríkisendurskoðunar. Við umfjöllun nefndar um ábendingu Ríkisendurskoðunar um innkaup 

löggæslustofnana var Ögmundur Jónasson innanríkisráðherra kallaður á gestafund 

nefndarinnar að beiðni Róberts Marshall, fulltrúa minnihlutans. Formaður nefndarinnar fól 

Róberti Marshall að stýra umræðu fundarins, sem var opinn fjölmiðlum og stóð yfir í 66 

mínútur. Var ráðherra beðinn um að gera grein fyrir viðbrögðum ráðuneytisins við 

ábendingu Ríkisendurskoðunar. Á fundinn mættu, auk ráðherra, þrír starfsmenn 

ríkislögreglustjóra og tveir starfsmenn innanríkisráðuneytisins, Sveinn Arason 

                                                      
105 Fundargerð 42. fundar dags. 3.11.2011, á 140. löggjafarþingi: www.althingi.is.  
106 Sjá kafla 4. 

http://www.althingi.is/
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ríkisendurskoðandi og tveir starfsmenn hans. Á fundinum gerði ríkisendurskoðandi grein fyrir 

ábendingum sínum og svaraði spurningum nefndarmanna. Þá gerði ráðherra grein fyrir 

viðbrögðum ráðuneytisins og afstöðu til málsins ásamt því að svara spurningum 

nefndarmanna. Að þessu sinni var ekkert aðhafst frekar í málinu í framhaldi af umfjöllun 

nefndar. Ljóst má hins vegar vera að nýtt ákvæði um rétt minnihlutans til að óska skýrslu frá 

ráðherra getur reynst öflugt verkfæri í höndum stjórnarandstöðunnar. Minnihlutinn hefði í 

framhaldi af fundinum getað knúið fram frekari aðgerðir, til dæmis farið fram á ítarlegri 

rannsókn á málinu eða gefið út skýrslu. Það er hins vegar í höndum meirihlutans að ákveða 

hvort ástæða sé til frekari aðgerða af hálfu þingsins við slíkar aðstæður en líklega hafa 

fulltrúar minnihlutans metið svör aðila skýrandi að þessu sinni og ekki talið ástæðu til frekari 

aðgerða. Gefur þetta dæmi ákveðna vísbendingu um samvinnu milli minni- og meirihluta 

nefndarmanna við meðferð eftirlitsverkefna.  

Áhugavert verður að fylgjast með störfum næstu stjórnskipunar- og eftirlitsnefndar og sjá 

hvort eiginlegum eftirlitsverkefnum muni fjölga á næsta starfstímabili. Vandinn við verkefni 

af þessari gerð er eins og fram hefur komið að meirihluti nefndarmanna eru fulltrúar 

ríkisstjórnarflokkanna og erfitt getur reynst stjórnarþingmanni að gagnrýna störf eigin 

ráðherra eins og bent var á í inngangsköflum.107 Gagnrýni á ráðherra samstarfsflokka í 

ríkisstjórn getur að sama skapi valdið streitu í ríkisstjórnarsamstarfi og því kemur það í hlut 

stjórnarandstöðu að halda uppi slíkri gagnrýni í nefndarstarfinu. Áhugavert verður að sjá 

hvernig stjórnarþingmenn munu nálgast þessi verkefni á nýju þingi. Munu þingmenn nýrrar 

meirihlutaríkisstjórnar til að mynda fremur horfa í baksýnisspegilinn en greina áherslur og 

verkefni sitjandi ráðherra? 

5.3 Skipun rannsóknarnefnda  

Samkvæmt 8. tölul. 3. mgr. 13. gr. þingskapa skal stjórnskipunar- og eftirlitsnefnd leggja mat 

á framkomnar tillögur um skipun rannsóknarnefnda og gera tillögu til Alþingis um skipun 

slíkra nefnda sbr. lög um rannsóknarnefndir. Kemur það í hlut nefndar að fjalla um skýrslur 

og niðurstöður rannsóknarnefnda ásamt því að gera tillögur um frekari aðgerðir þingsins. 

Ákvæði laga um rannsóknarnefndir gera ráð fyrir að forseti Alþingis velji formann og afmarki 

umboð rannsóknar í samráði við forsætisnefnd, að fengnum tillögum frá stjórnskipunar- og 

                                                      
107 Kaflar 2.1 til 2.5. 
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eftirlitsnefnd. Þessi aðferð hefur í raun reynst tímafrek og þung í vöfum og tilefni getur verið 

til að breyta ákvæði laga til að einfalda málsmeðferð. Það mætti jafnvel hugsa sér að auglýsa 

opinberlega eftir umsóknum um nefndarmenn til starfa og setja ákveðnar hæfniskröfur út frá 

reynslu síðari ára. Taka ráðningu nefndarformanna þar með úr höndum pólitískra aðila sem 

ávallt vekur tortryggni í opinberrum stöðuveitingum sem þessum.   

Tvær rannsóknarnefndir eru nú að störfum, önnur rannsakar Íbúðalánasjóð og hin fall 

sparisjóðanna. Þær hafa ekki enn lokið störfum og hefur rannsókn þeirra dregist um tæpt ár 

frá fyrri áformum nefndarformanna. Í bígerð er að stofna tvær rannsóknarnefndir til 

viðbótar, annars vegar um einkavæðingu bankanna og hins vegar um lífeyrissjóðina, en 

nánari tímasetningar og ráðningar í nefndir hafa ekki verið ákveðnar.  

Mikil ábyrgð fylgir stofnun rannsóknarnefnda, bæði fjárhagslega og stjórnsýslulega. Í 

þingsetningarávarpi sínu þann 1. september síðastliðinn vakti Ásta Ragnheiður 

Jóhannesdóttir, forseti Alþingis, athygli á ábyrgðinni sem fylgir þessu heilmildarákvæði 

nefndarinnar:  

„Nú eru starfandi tvær rannsóknarnefndir samkvæmt ályktun Alþingis, um 

málefni Íbúðalánasjóðs og sparisjóðanna. Þess er að vænta að þær ljúki störfum 

fyrir eða um næstkomandi áramót. Þó að lögin sem Alþingi setti fyrir rúmu ári um 

rannsóknarnefndir hafi verið mjög mikilvægur þáttur í því að efla enn frekar 

eftirlitsvald Alþingis tel ég engu að síður að við alþingismenn verðum að sýna 

varkárni og ábyrgð við beitingu þessa valds. Við þurfum ekki aðeins að horfa til 

þess að störf rannsóknarnefnda eru kostnaðarsöm og fyrirhafnarmikil heldur er 

einnig mikilvægt að spyrja sig hvort starf þeirra standi undir væntingum og skili 

raunverulegum árangri fyrir samfélagið.  

Við megum ekki vera svo uppnumin af rannsóknarnefndum að við förum að 

líta á þær sem bót allra meina. Skipun nefndanna verður þá aðalmálið en ekki 

niðurstöðurnar. Förum því varlega í þessum efnum og gætum þess sem er 

lykilatriðið að fylgja eftir niðurstöðum slíkra nefnda svo þær rykfalli ekki á 

borðum okkar. Niðurstöður sem ekkert er gert með eru lítils virði.108 

Af þessum ummælum forseta má greina viðvörunarorð til þingmanna um að vanda til 

stofnunar slíkra nefnda í framtíðinni og gæta þess að vel sé unnið úr þeim niðurstöðum sem 

                                                      
108 http://www.althingi.is/altext/raeda/141/rad20120911T142734.html. 

http://www.althingi.is/altext/raeda/141/rad20120911T142734.html
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liggja fyrir að lokinni rannsókn. Stjórnskipunar- og eftirlitsnefndin mun væntanlega fara 

nánar í saumana á tilhögun og notkun þessara rannsóknarheimilda. Í ljósi reynslunnar er til 

að mynda mikilvægt að afmarka efnistök og hlutverk rannsóknarnefnda skýrar í upphafi og 

með hliðsjón af þeirri fjárveitingu sem veitt hefur verið í verkefnið. Þá er auðveldara að halda 

utan um heildarkostnað og halda áætlun. Leita þurfi þá samþykktar þingsins til að fara út 

fyrir áætluð efnistök og kostnað. Sú stjórnskipunar- og eftirlitsnefnd sem skipuð verður eftir 

alþingiskosningarnar í vor mun í fyrsta sinn fá til umfjöllunar niðurstöður rannsóknarnefnda 

af þessu tagi eftir að nefndirnar tvær ljúka störfum sínum. Í framhaldinu má ætla að mótuð 

verði stefna í þinginu um meðferð þessarar kostnaðarsömu heimildar til framtíðar.  
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6 Samantekt 

Framan af 20. öldinni var lítið rætt um að styrkja þingeftirlit Alþingis. Umræðan um aukið 

þingeftirlit hefur lengst af verið á þá leið að styrkja þurfi almennt stöðu þingsins í 

stjórnkerfinu fremur en að styrkja stjórnarandstöðuna til aðhaldsaðgerða innan þingsins. 

Með þingskapabreytingum eftir 1991 hefur hins vegar verkfærum stjórnarandstöðunnar 

fjölgað smám saman og staða minnihlutans í nefndarstarfi styrkst að sama skapi. Sé litið til 

þeirra breytinga sem orðið hafa á síðustu tveimur áratugum má segja að verkfæri 

stjórnarandstöðunnar snúi bæði að störfum í þingsal og í starfi nefnda. Finna þarf jafnvægi á 

milli sterkrar ríkisstjórnar sem vinnur að framgangi sinna mála og leiðar til að bæta stöðu 

stjórnarandstöðunnar innan þinglegrar lýðræðishefðar íslenska stjórnkerfisins.109  

Stofnun stjórnskipunar- og eftirlitsnefndar Alþingis í kjölfar skýrslu vinnuhóps 

forsætisnefndar vorið 2009 er nýjasta útspil löggjafans um eftirlitshlutverk þingsins. 

Markmiðið með stofnun nýrrar fastanefndar var að sameina verkefni þingeftirlits á hendi 

einnar fastanefndar og auka samræmt eftirlit með stjórnsýslunni allri. Að eftirlit með störfum 

ráðherra á lagalegum og pólitískum grunni og rekstur stjórnsýslunnar sé í samræmi við lög og 

réttláta framkvæmd ríkisvaldsins. Í þessu riti hefur verið lögð áhersla á að draga fram 

eftirlitshlutverk Alþingis með framkvæmdarvaldinu, skýra aðdragandann að stofnun 

stjórnskipunar- og eftirlitsnefndar með þingskapabreytingum nr. 84/2011 og meta 

heildaráhrif af starfi nefndarinnar. Í því skyni voru verkefni og áherslur nefndarinnar 

skoðaðar á fyrsta starfstímabili og dregnar fram helstu niðurstöður. Voru verkefnin flokkuð í 

þrjá flokka: Reglubundin verkefni, frumkvæðisverkefni og rannsóknarnefndir. Helstu 

niðurstöður eru að sá skammi tími sem til skoðunar er gefur ekki endanlega rétta mynd af 

framtíðarmöguleikum nefndarinnar. Við skoðun á verkefnum og áherslum á fyrsta 

starfstímabili skal haft í huga að óvenjulegir tímar hafa verið í íslenskum stjórnmálum og 

áherslur nefndarinnar hafa litast af þeim. Áhugavert hefði verið að hafa samanburð af 

störfum nefndarinnar yfir lengra tímabil og jafnvel með starfstíma tveggja ólíkra ríkisstjórna 

til viðmiðunar. Ljóst er að stjórnskipunarverkefnin tóku mestan tíma nefndarinnar á kostnað 

þingeftirlitsverkefna og vissulega er það veikleikamerki að eitt eða tvö mál geti haldið 

störfum nefndarinnar í gíslingu yfir lengri tíma. Fjöldi verkefna í hverjum málaflokki var þar af 

                                                      
109 Þorsteinn Magnússon (2011), bls. 438. 
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leiðandi ekki skýrandi fyrir þann tíma sem fór í umfjöllun um hvern málaflokk. Fá stór mál 

tóku mestan umfjöllunartíma nefndarinnar en um afar óvenjuleg mál er að ræða. Nefndin á 

að fjalla um skýrslur Ríkisendurskoðunar og Umboðsmanns Alþingis. Ríkisendurskoðun fylgir 

eftir framkvæmd fjárlaga, endurskoðar fjárhag ríkisstofnana og sinnir 

stjórnsýsluendurskoðun. Nefndin hefur fengið heimild til að vísa skýrslum 

Ríkisendurskoðunar til annara fagnefnda eftir því sem við á eða óska umsagna um afmarkað 

efni. Umboðsmaður Alþingis fylgir eftir lögmæti lagasetningar og kemur með ábendingar til 

umbóta og aðhalds fyrir stjórnsýsluna. Ljóst er að umfjöllun um skýrslur þessara 

eftirlitstofnana er umfangsmikill og mikilvægur þáttur í þingeftirliti Alþingis og mikilvægt er 

að formfesta þinglega meðferð. Frumkvæðisverkefnin á tímabilinu eru fá en dæmin sem við 

höfum gefa vísbendingu um samvinnu og óflokkspólitíska úrvinnslu. Þær rannsóknarnefndir 

sem voru skipaðar á tímabilinu hafa ekki lokið störfum og ljóst er að mikið verk bíður 

nefndarinnar í úrvinnslu á niðurstöðum rannsóknarnefnda annars vegar og stefnumótun um 

framtíðarskipulag þeirrar hins vegar. Mikilvægt er að mótuð verði framtíðarstefna í þinginu 

um meðferð þessara kostnaðarsömu rannsóknarheimilda. Til að auka traust í samfélaginu 

mætti einnig taka ráðningar í nefndastörfin úr pólitísku samhengi og afmarka kostnað og 

efnistök með skýrari hætti.  

Erfitt er að meta heildaráhrif nefndarinnar á stöðu þingeftirlits á Alþingi þann skamma 

starfstíma sem til viðmiðunar er. Fá stór verkefni hafa tekið mestan tíma nefndarinnar og 

lítið svigrúm hefur skapast til að taka upp mál að eigin frumkvæði. Heilt yfir má segja að 

áhrifin hafi verið óveruleg. Þó má greina á fjölda og breidd þeirra verkefna sem fyrir nefndina 

hafa verið lögð á starfstímanum að raunverulegt tilefni er til að hafa slíka nefnd að störfum í 

þinginu. Fyrstu verkefnin á sviði stjórnskipunarmála hafa reynst bæði krefjandi og tímafrek 

fyrir nefndamenn og það hefur takmarkað mjög tíma nefndarinnar til umfjöllunar um önnur 

mál. Styrkja mætti hlutverk þingeftirlits á nefndasviði með auknum mannafla og sérhæfingu 

til stuðnings fastanefndum á fagsviðum. Ljóst er að það mun reyna á fagmennsku í 

vinnubrögðum nefndarmanna í umfjöllun um frumkvæðisverkefni og mikilvægt verður fyrir 

nefndina að hefja sig upp yfir almenna flokkapólitík og ná samstöðu um aðgerðir. 

Metnaðarfullum markmiðum um aukið þingeftirlit náðust ekki á fyrsta starfstímabili en þó 

má segja að skref hafi verið stigið í rétta átt. Tilraun hefur verið gerð til að færa verkefni 

þingeftirlits í eina fastanefnd og hefur norsku fyrirmyndinni verið fylgt vel eftir í flestum 

atriðum. Margir þættir í íslenskri stjórnskipun hafa áhrif á skilvirkni þess eftirlitshlutverks 
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sem Alþingi fer með gagnvart framkvæmdarvaldinu. Rík hefð er fyrir meirihlutastjórnum hér 

á landi og flokksagi stjórnmálaflokkanna færir áhrif þeirra inn í störf þingsins.110 Meirihluti 

nefndarmanna er fulltrúar ríkisstjórnarflokkanna og það getur reynst stjórnarþingmönnum 

dýrkeypt að gagnrýna störf eigin ráðherra eins og bent var á í inngangsköflum.111 Aðhald 

með verkum ráðherra samstarfsflokka í ríkisstjórn getur að sama skapi valdið streitu í 

ríkisstjórnarsamstarfi og því kemur það í hlut stjórnarandstöðu að halda uppi slíkri gagnrýni í 

nefndarstarfinu. Áfram mun því aðhald með framkvæmdarvaldinu hvíla að miklu leyti á 

herðum stjórnarandstöðuþingmanna og minnihluta nefndarmanna í öðrum fastanefndum 

eins og löggjafinn gerir ráð fyrir.  

Ekki hefur reynt á allar heimildir nýrra þingskapalaga á þeim stutta starfstíma sem hér er 

til skoðunar en ljóst er að mikilvægar breytingar hafa verið gerðar í þágu 

stjórnarandstöðunnar á síðustu árum. Ný upplýsingalög tryggja aukinn aðgang að 

upplýsingum frá Stjórnarráðinu sem stjórnarliðar einokuðu áður. Þessar upplýsingar eru 

forsenda þess að stjórnarandstaðan geti kallað ráðherra til ábyrgðar um athafnir sínar og 

stjórnsýslunnar. Komi upp grunur um óréttláta framkvæmd ríkisvalds eða óhagræði í rekstri 

ríkissjóðs getur minnihluti nefndarmanna farið fram á nánari eftirfylgni og rannsóknir. Það 

mun jafnframt skýrast á næstu árum hvaða áherslur mismunandi nefndarformenn kunna að 

setja á efnistök nefndarinnar. Í vor hefja 27 þingmenn í fyrsta sinn þingmennsku á Alþingi og 

reynsluleysi tæplega helmings þingheims getur augljóslega haft áhrif á störf fastanefndanna. 

Mikilvægt verður fyrir stjórnskipunar- og eftirlitsnefnd að til starfa veljist þingmenn úr hópi 

reyndari manna, ekki síst til formennsku. Allar breytingar í átt til aukinnar fagmennsku og 

gagnsæis í störfum stjórnvalda og ákvarðanatöku eru af hinu góða og auka samvinnu allra 

hagsmunaaðila fyrir hönd þings og þjóðar. Í þessu samhengi má nefna að forsætisráðuneytið 

stofnaði þverpólitískan samráðshóp í ársbyrjun 2013 um aukna hagsæld á Íslandi. Hópurinn 

samanstendur af formönnum allra stjórnmálaflokka á Alþingi, helstu hagsmunasamtökum 

launþega og atvinnurekenda, fulltrúum háskólasamfélagsins, sveitarfélaga og stjórnendum 

fyrirtækja. Markmiðið er að efla málefnalega umræðu og samvinnu sem leiði til hagsældar 

fyrir Íslendinga til lengri tíma litið. Ljóst má vera að samvinna af þessu tagi kemur í kjölfar 

gagnrýni á störf stjórnvalda um aukið gegnsæi í ákvarðanatökum ríkisvaldsins.   

                                                      
110 Sjá kafla 2. 
111 Kaflar 2.1 til 2.5. 
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