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Hafsteinn Sverrisson    

i 

Ágrip. 

Samskipti forseta Íslands og ráðherra hafa á undanförnum árum ekki alltaf verið til fyrirmyndar.  

Allt frá því að stjórnarskrá lýðveldisins Íslands tók gildi hafa verið deilur um hvert eiginlegt 

stjórnskipulegt hlutverk forsetans er, en margir fræðimenn eru þeirrar skoðunar að völd hans séu 

einungis formlegs eðlis. Þar að lútandi sé það ráðherra sem fari með öll þau völd sem kveðið er á 

um í stjórnarskránni og snúa að forseta Íslands 

Ekki verður frá því vikið að þegar kemur að heimild forseta til að synja lögum sé staðfesting á 

þeim valdheimildum sem forseti einn fer með og reynt hefur á að þar sé engin þörf á atbeina 

ráðherra.  

Getur verið að valdheimildir forseta og ráðherra samkvæmt ákvæðum stjórnarskrárinnar séu 

hvorki völd forseta né ráðherra heldur sé þar um að ræða valdheimildir sem forseti og ráðherra 

deila og ákvarða um í sameiningu. 

Rýnt verður í ákvæði laga og skrif fræðimanna á valdheimildum forseta og ráðherra er varðar 

túlkun þeirra ákvæða er kveða á um valdheimildir framangreindra aðila og þá aðallega í 

ákvæðum stjórnarskrár lýðveldisins Íslands. 

Í ritgerð þessari verða gerð ítarleg skil á valdheimildum forseta Íslands og ráðherra er þeim er 

veitt samkvæmt ákvæðum laga nr. 33/1944 Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands. Þá verður farið yfir 

hvernig samspil valdheimilda forseta og ráðherra birtast í framangreindum lögum.
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Formáli 

Ritgerð þessi er 12 ECTS eininga lokaritgerð til BS gráðu í viðskiptalögfræði við lögfræðisvið 

Háskólans á Bifröst. 

Tilgangur höfundar með skrifum þessum er að varpa ljósi á, hvaða valdheimildir það eru sem 

þörf er á atbeina forseta og ráðherra samkvæmt ákvæðum laga nr. 33/1944 Stjórnarskrá 

lýðveldisins Íslands. Er það einlæg von höfundar að ritgerð þessi muni vekja áhuga og auka 

skilning lesenda á viðfangsefninu. 

Höfundur lagði ríka áherslu á að leggja vönduð vinnubrögð í texta og heimildarvinnu sem og að 

allur frágangur væri til fyrirmyndar. Ritgerðin var unnin á Bifröst á tímabilinu september – 

desember 2014. 

Höfundur vill koma þakklæti til leiðbeinanda Unnars Steins Bjarndal Björnssonar hdl. og 

aðjúnkt við Háskólann á Bifröst fyrir greinagóðar ábendingar og gagnlega leiðsögn á meðan á 

vinnslu ritgerðarinnar stóð yfir. 

Sérstakar þakkir fá Hafdís Hrönn Hafsteinsdóttir og Andri Björgvin Arnþórsson fyrir yfirlestur 

og góðar ábendingar og einnig fær Arnar Stefánsson bestu þakkir fyrir sitt framlag. Að lokum 

vill höfundur þakka sinni heittelskuðu Margréti Björgvinsdóttur fyrir allan stuðninginn og 

þolinmæðina og öllum þeim sem á einn eða annan hátt komu að ritgerðinni. 

Ég lýsi því hér með yfir að ég er einn höfundur þessa lokaverkefnis og það er afrakstur eigin 

rannsóknarvinnu sem er í fullu samræmi við reglugerð og kröfur Háskólans á Bifröst um vinnslu 

lokaritgerða í grunnnámi. 
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1 Inngangur 

Í ritgerð þessari verður byrjað á að skoða stjórnskipunarrétt sem er einn af þáttum 

allsherjarvalds. Í framhaldi af því verður skoðuð þrískipting ríkisvaldsins í þeim tilgangi að 

greina hverjir það eru sem fara með hvern þátt ríkisvaldsins. Hlutverkum og völdum forseta 

Íslands og ráðherra verða gerð greinargóð skil líkt og þau birtast í ákvæðum laga nr. 33/1944 

Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands.1  

Þar er löggjafarvaldið einn þáttur ríkisvaldsins sem forseti, Alþingi og ráðherra fara með og má 

greina þar skýrt samspil þeirra á milli varðandi valdheimild forseta og ráðherra, þó ekki í eins 

miklu mæli og sjá má í störfum framkvæmdarvaldsins, sem er jafnframt annar þáttur 

ríkisvaldsins sem forseti og ráðherra fara saman með. Ráðherra undirbýr frumvörp til laga sem 

lögð eru fyrir Alþingi, þar er þeim ætlað þremur umræðum, staðfestingu forseta þarf síðan sé 

þeim ætlað lagagildi. Dómsvaldið er þriðji þáttur ríkisvaldsins en dómstólar fara með 

dómsvaldið. Dómendur fara með það hlutverk að leysa úr réttarágreiningsefni og kveða upp 

úrskurð um hvað lögin segja að rétt sé að gera. Dómsvaldið er sá þáttur sem ekki kemur til 

skoðunar hvað völd forseta og ráðherra varða, því verður dómsvaldi ekki gerð ítarlegri skil á 

heldur en nauðsynlegt er samhengisins vegna. 

Helstu niðurstöður verða síðan að lokum dregnar saman um hvert sé samspil valdheimilda 

forseta Íslands og ráðherra í Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands. 

Stjórnskipunarréttur er fræðigrein innan lögfræðinnar sem höfundur telur áhugaverða. Völd 

forseta og ráðherra hafa oftar en ekki verið deiluefni þá sérstaklega hjá fræðimönnum innan 

lögfræðinnar. Því taldi höfundur áhugavert að skoða nánar hver raunveruleg völd forseta og 

ráðherra eru samkvæmt ákvæðum stjskr., ásamt því að skoða hvaða valdheimildir forseta og 

ráðherra eru í ákvæðum stjskr. sem ekki verður beitt án atbeina þeirra beggja.  

Þegar kemur að tilvist ríkis eru fjögur grundvallaratriði þurfa að vera fyrir hendi, en þau eru fólk, 

land, lögbundið skipulag og stjórnarfarslegt sjálfstæði.2 

Eitt af því sem einkennir flest ríki heims er lögbundið skipulag sem haldið er uppi með valdi. 

Slíku skipulagi eða réttarskipun þurfa allir þjóðfélagsþegnar að lúta hvort sem þeim líkar betur 

eða verr.3 

                                                
1 Hér eftir stjskr. 
2 Ólafur Jóhannesson. (1978). Stjórnskipun Íslands. bls. 17.  2 Ólafur Jóhannesson. (1978). Stjórnskipun Íslands. bls. 17.  
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Ljóst er að þörf er á að tilteknir aðilar fari með slík völd þar sem gætt er að því að réttindum sé 

ráðstafað og staðið sé við skuldbindingar sem ríkið hefur tekið sér á hendur. Þeir aðilar sem fara 

með slík völd kallast handhafar ríkisvalds, þar er þó ekki átt við ákveðna persónu, heldur fellur 

slíkt undir stofnun eða embætti. Það fellur svo undir hlutverk þeirra sem fara með embætti eða 

starfa í stofnunum tengdum embættunum að fara með völd ríkisvaldsins.4 

Í ritinu Andi laganna5 lagði Baron De Montesquieu fram kenningu um þrískiptingu ríkisvalds. 

Þar taldi hann að með því að setja allt ríkisvald á hendur eins aðila eða stofnunar þá væri aukin 

hætta á ofríki og jafnvel kúgun. Með fyrirkomulagi þar sem ríkisvaldinu væri skipt á milli 

þriggja sjálfstæðra aðila, yrði komið í veg fyrir að styrkur eins yrði svo mikill að leitt gæti til 

þess að þjóðfélagsþegnar væru sviptir frelsi með ofríki eða eftir hentugleika valdhafa.6 Með 

framangreindu fyrirkomulagi, að ríkisvaldinu sé skipt niður í löggjafarvald, framkvæmdarvald 

og dómsvald eru réttindi og frelsi einstaklinganna mun betur tryggð.7  

Þá hugmynd er varðar þrískiptingu ríkisvalds lagði Aristóteles8 fyrst fram í verki sínu Stjórnmál. 

Þar bendir hann á að besta stjórnarformið væri konungs eða höfðingjaveldi, en það þriðja skyldi 

vera lýðveldi.9 Heilagur Tómas af Aquino sem talinn var merkasti heimspekingur vesturlanda á 

miðöldum10 lagði fram kenningu, um að hlutverk valdhafa ætti að vera tvískipt, annars vegar um 

hvaða stjórnvisku skyldi við hafast þegar sett væru lög og stýra ætti ríkinu hinsvegar. 

Tómas gerði ráð fyrir að eini og sami aðilinn gæti jafnframt farið með bæði löggjafarvald og 

framkvæmdarvald,11 enda ætti megintilgangur löggjafans að vera, að setja lög sem leiddu til 

almannaheilla.12 

Að lokum lagði Marsilius13 frá Padúa fram nánari útfærslu á kenningum Heilags Tómasar, þar 

sem hann benti meðal annars á að valdhafar skyldu vera löggjafarvald og framkvæmdarvald, 

löggjafinn væri þar æðri en að allt vald ætti uppruna sinn hjá fólkinu sem hefði þann rétt að velja 

hverjir færu með það vald.14 

                                                                                                                                                       
3 Ólafur Jóhannesson. (1975). Lög og réttur. bls. 11 
4 Ólafur Jóhannesson. (1978). Stjórnskipun Íslands. bls. 119. 
5 The Spirit of Laws 
6 Gunnar G. Schram og Ólafur Jóhannesson. (1994). Stjórnskipun Íslands. bls. 24.  
7 Nugent Thomas. (1949). Bók 3. Kaflar 1 -11. 
8 (348 – 322 f.kr.) 
9 Mckeon, Richard. (1941). Bók 3. Kaflar 7 og 18. 
10 Geir Sigurðsson. (2006). Hver var heilagur Tómas af Aquino. Sótt þann 8. Desember 2014 af slóð: 
http://visindavefur.is/svar.php?id=5563  
11 Olsen, Henrik Palmer. (2005). Magtfordeling. bls. 90 
12 Davíð Þór Björgvinsson. (2007). Lögskýringar. bls. 52. 
13 (1280 – 1343) 
14 Vile, M.J.C.(1998). Constititionalism and the Separation of powers. bls. 32.  
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1.1 Aðferðarfræði 

Við vinnslu ritgerðarinnar leitaði höfundur heimilda er varðar þrískiptingu ríkisvaldsins. 

Höfundur skoðaði efni sem ritað hefur verið um þróun stjórnskipunarréttar á Íslandi. Grafið var 

ofan í lögskýringargögn líkt og frumvörp til stjórnskipunarlaga, umræður á Alþingi og efni er 

varðar valdheimildir ríkisvaldsins. 

Skoðuð voru ákvæði laga er varða valdheimildir forseta Íslands og ráðherra þá aðallega stjskr. 

Einnig voru skoðuð ákvæði laga nr. 4/1963 um ráðherraábyrgð og lög nr. 3/1963 um landsdóm 

er varða skyldur ráðherra. Þar sem þau lög koma ekki til skoðunar er varða valdheimildir 

ráðherra, verður ekki gerð sérstök skil á þeim í þessu riti. 

Höfundur studdist við fræðibækur, kennslubækur, lokaritgerðir og önnur fræðirit, tímaritsgreinar 

og vef Alþingis er snúa að stjórnskipunarrétti. Að heimildaröflun lokinni var farið í greiningu, 

túlkun heimilda og hafist handa við skilgreiningu hugtaka tengdum stjórnskipunarrétti. Einnig 

voru skoðaðir dómar og álit umboðsmanns Alþingis til fyllingar. 
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2 Stjórnskipunarréttur  

Stjórnskipunarréttur er fræðigrein innan lögfræðinnar sem fjallar um þær grundvallarreglur sem 

ná til æðstu stjórnar og skipulags ríkisins. Hverjir það eru sem fara með æðsta vald í málefnum 

ríkisins, réttarstöðu þeirra, á hvaða hátt þeir öðlist vald sitt og hvernig þátttöku þeirra er háttað 

um meðferð ríkisvaldsins. Stjórnskipunarréttur hefur það hlutverk að greina frá hvert hlutverk 

hinna þriggja handhafa ríkisvaldsins er, sem eru löggjafarvald, framkvæmdarvald og dómsvald. Í 

stjórnskipunarrétti er einnig greint frá því á hvaða hátt ríkisvaldið er skipulagsbundið, hvaða 

hömlur eru settar, ásamt því hvernig beri að haga réttindum þegna landsins gagnvart 

ríkisvaldinu. Kjarni stjórnskipunarréttar eru grundvallarreglur sem ríkisvaldið hvílir á.15  

Í stjórnskipunarrétti er greint frá því hvernig verkaskipting þrískipts ríkisvalds er, á hvaða hátt sú 

framkvæmd fer fram, uppruni og takmörk slíkra valdheimilda, ásamt þeim grundvallarþætti 

dómsvalds er snýr að úrskurði valdmarka. Stjórnskipunarlög eru grundvöllur þess lögbundna 

skipulags sem heimilt er að halda uppi með valdi, slíkt skipulag er eitt af einkennum ríkis. Hvort 

sem réttarreglur eru skráðar eða óskráðar eiga þær beint eða óbeint uppruna sinn í stjórnlögum 

ríkisins. Stjórnarlög eru forsendur þess og/eða skilyrði fyrir gildi annarra réttarreglna og 

jafnframt almennri þróun þjóðfélagsins og réttarskipun þess.  

Allir þrír þættir ríkisvaldsins, framkvæmdarvald, lagsetningarvald og dómsvald hafa jafna stoð í 

stjórnlögum. Þegar kemur að meginreglum stjórnskipunar ríkisins eru slíkar reglur yfirleitt settar 

í sérstökum lögum eða lagabálki og nýtur mun meiri helgi en önnur lög. Sú helgi birtist í þeirri 

staðreynd að slíkum lagabálki verður ekki breytt með sama hætti og ákvæði almennra laga.16  

Stjórnskipun ríkis getur byggt á óskráðum réttarreglum líkt og þeim venjum sem skapast hafa. 

Slíkt hefur þó ekki átt við Íslendinga allt frá árinu 1874 þegar sett var sérstök stjórnarskrá, hér á 

landi er réttarvenja ein af réttarheimildunum17. Eitt af hlutverkum stjórnskipunarréttar er að 

skýra ákvæði stjskr. hvað meginreglur stjórnskipunar ríkisins varðar.18 Í ákvæðum stjskr. segir 

oft nema annað sé ákveðið með lögum, og geyma mörg ákvæði almennra laga nánari skýringar á 

ákvæðum stjskr., líkt og lög um framboð og kjör forseta Íslands, lög um kosningar til Alþingis 

og lög um þingsköp sem kveða á um starfshætti Alþingis, og eru ákvæði stjskr. rúm hvað þetta 

                                                
15 Gunnar G. Schram. (1999). Stjórnskipunarréttur. bls.15 
16 Gunnar G. Schram. (1999). Stjórnskipunarréttur. bls. 16. 
17 Sigurður Líndal skilgreinir að með réttarheimild sé átt við ,,þau viðmið - gögn, sú háttsemi, þær hugmyndir og hvaðeina annað 
- sem almennt er viðurkennt að nota skuli eða nota megi til rökstuðnings þegar réttarreglu er slegið fastri eða hún mótuð 
almennt eða í ákveðnu tilfelli.” Sigurður Líndal. (2010). Um lög og lögfræði. bls. 75-76.  
18 Gunnar G. Schram. (1999). Stjórnskipunarréttur. bls. 16 – 17. 
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varðar. Í stjskr. er fjallað um ríkisvaldið, hver mörk þess eru gagnvart öðrum þjóðum, ásamt 

réttarstöðu íslenskra ríkisborgara.19 Lögfræðin aðstoðar við nánari skýringar á stjórnskipan og 

hvernig túlka skuli lög og reglur.  

Landslögum er síðan skipt í tvo aðalflokka, allsherjarrétt og einkarétt. Í allsherjarrétti er kveðið á 

um réttarreglur er varða skipun ríkisvaldsins, lögskiptan ríkisins og þegna þjóðfélagsins. Í 

einkaréttinum er kveðið á um réttarreglur er varða réttarstöðu einstaklinga innbyrðis og þeirra 

samskipti sín á milli.20 

Allsherjarrétti er skipt í fjóra þætti, stjórnskipunarrétt, stjórnsýslurétt, refsirétt og réttarfar. 

Réttarreglurnar geta teygt sig inná önnur réttarsvið þannig að, á einu réttarsviði geta réttarreglur 

annars réttarsviðs átt við, lögfræðin er svo heildin.21  

Þær réttarreglur sem eru efni þessarar ritgerðar tilheyra stjórnskipunarrétti, því verður ekki vikið 

hér að síðustu þremur þáttum allsherjarréttar. 

Þær grundvallarreglur sem eru höfuðeinkenni íslenskrar stjórnskipunar eru, sérstök stjórnarskrá, 

lýðveldisform, greining ríkisvaldsins, þingræði, lýðræði, sjálfsákvörðunarréttur þegnanna ásamt 

ríkri mannréttindavernd. Stjskr. er sú réttarheimild sem einna helst er stuðst við hvað varðar 

stjórnskipan Íslands.22 

Eðlilegt má telja að þær forsendur sem eru lagðar fram hvað varðar grundvöll stjórnskipun ríkja, 

séu unnar á þann hátt að þar, og eingöngu þar sé kveðið á um hvernig stjórnarháttum ríkja skyldi 

háttað. Slíkar grundvallarreglur eiga varla að víkja fyrir háttsemi sem viðgengst hefur til lengri 

tíma, þar með orðin gild regla og gangi jafnvel framar rétthærri reglum, líkt og þeim reglum sem 

kveðið er á um í stjórnarskrá ríkja.  

2.1 Stjórnarskrá lýðveldisins. 

Íslendingum var færð fyrsta stjórnarskráin þann 5. Júní 1874 af Danakonungi „ sem „ nefnd var 

Stjórnarskrá um hin sjerstaklegu málefni Íslands og voru ákvæði hennar byggð á 

grundvallarlögum Danmerkur frá 1866.23 

Með þeirri stjórnarskrá fengu íslendingar stjórnarskrárbundna konungsstjórn, sem á þeim tíma 

var talið mun nútímalegra stjórnarform. Með lögum nr. 12/1915 voru ákvæði þess efnis að bera 

                                                
19 Gunnar G. Schram. (1999). Stjórnskipunarréttur. bls. 16 – 17. 
20 Ekki verður gerð nánari grein fyrir einkaréttinum í greinargerð þessari.  
21 Gunnar G. Schram. (1999). Stjórnskipunarréttur. bls. 17. 
22 Gunnar G. Schram. (1999). Stjórnskipunarréttur. bls. 23. 
23 Björg Thorarensen og fl. (2006). Stjórnskipunarréttur. Um lög og rétt. bls. 24. 
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skyldi íslensk mál undir danska konungsríkið felld, og með sömu lögum öðluðust konur 

kosningarétt en í stað konungskjörinna þingmanna sátu landskjörnir þingmenn. Árið 1920 var 

önnur stjórnarskrá Íslendinga sett og bar hún heitið Stjórnarskrá konungsríkisins Íslands þegar 

íslenska ríkið varð fullvalda árið 1918.24 

Með þjóðaratkvæðagreiðslu árið 1944, tók stjskr. gildi þegar íslendingar urðu sjálfstætt ríki, og 

er hún aðalréttarheimildin er snýr að íslenskri stjórnskipan fram til dagsins í dag.25  

Henni verður ekki breytt án samþykkis starfandi Alþingis, rjúfa skal þing að því loknu og boða 

til nýrra kosninga. Verði breytingarnar samþykktar á nýju þingi kemur það í hlut forseta að veita 

þeim gildi með undirskrift sinni sbr. 1. mgr. 79. gr. stjskr. 

Frá árinu 1874 hefur Ísland átt þrjár stjórnarskrár og ýmsar breytingar gerðar sem einkenna þá 

þróun sem hefur verið á stjórnskipan landsins, grunngildi sem lögð voru fyrir með danskri 

fyrirmynd hafa haldið sér í gegnum tíðina.26  

Þrátt fyrir að ekki sé gætt jafnræðis milli aðalhandhafa ríkisvaldsins er þrískipting þess valds 

lögfest í stjskr. Þegar skoðuð er 2. gr. stjskr. þar sem segir: ,,Alþingi og forseti fara saman með 

löggjafarvaldið. Forseti og önnur stjórnvöld samkvæmt stjórnarskrá þessari og öðrum 

landslögum fara með framkvæmdarvaldið. Dómendur fara með dómsvaldið.” Má greina að þau 

fyrirmæli er sett voru um megindrætti stjórnskipulagsins eru byggð á kenningum  

Montesquieu.27  

2.2  Dómsvald. 

Dómsvaldið er einn þáttur ríkisvaldsins, og eru það dómendur sem með þann þátt fara. Hugtakið 

dómsvald segir til um heimild til að kveða upp úrskurð um tiltekið réttarágreiningsefni og mæla 

fyrir um hvaða ákvæði laga ber að fylgja til að komast að hvað sé rétt að gera í þeim tilvikum.28 

Lagður er grundvöllur að starfi dómstóla með lögbundnum réttarreglum.29 

Fjallað er um dómendur í ákvæðum V. kafla stjskr. og sjálfstæði þeirra gagnvart öðrum 

handhöfum ríkisvaldsins. Talið er að réttvísi og réttaröryggi verði best tryggt meðal stjórnfrjálsra 

þjóða, með sjálfstæði dómstóla. Skipun dómsvalds verður ekki ákveðin nema með lögum og eru 

                                                
24Björg Thorarensen og fl. (2006). Stjórnskipunarréttur. Um lög og rétt. bls. 24 – 25. 
25Gunnar G.Schram og Ólafur Jóhannesson. (1994). Stjórnskipun Íslands. bls. 28. 
26 Björg Thorarensen og fl. (2006). Stjórnskipunarréttur. Um lög og rétt. bls. 24 – 25. 
27 Gunnar G.Schram og Ólafur Jóhannesson. (1994). Stjórnskipun Íslands. bls. 23 – 25. 
28 Gunnar G Schram. (1999). Stjórnskipunarréttur. bls. 422. 
29 Gunnar G Schram. (1999). Stjórnskipunarréttur. bls. 294. 
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dómarar skipaðir ótímabundið og verður þeim því ekki vikið úr embætti nema með 

dómsúrskurði.30  

Dómsvaldið fer með þann þátt að úrskurða um hvar valdmörkin liggja þegar svo telst 

nauðsynlegt og meðal annars, ákveða hver refsivist manna skuli vera sökum ólögmætrar 

hegðunar þeirra, og eru þeir einu sem bærir eru til slíkra starfa af handhöfum ríkisvaldsins.31 Þar 

sem ákvæði laga segja til um fyrirmæli dómstóla, eru þeir bundnir af fyrirmælum sem löggjafinn 

setur, svo lengi sem þau fyrirmæli fara ekki gegn ákvæðum stjskr,32 sbr. Hæstaréttardómur nr. 

125/2000, taldi Hæstiréttur: 

Að skort hefði á heimild í lögum til að setja reglugerð sem skerti rétt bótaþega til fullra 

tekjutryggingar vegna tekna maka. Þó löggjafinn hefði ákveðið svigrúm er snýr að mati á 

þeim lámarksréttindum sem 1. mgr. 76. gr. stjskr. segði til um, gætu dómstólar ekki horft 

framhjá því að taka afstöðu til þess, hvort það mat væri í samræmi við grundvallarreglu 

stjskr. Það skipulag sem náði yfir réttindi örorkulífeyrisþega í almannatryggingarlögum að 

skert yrði tekjutrygging út frá tekjum maka hans var ekki talin tryggja þau lámarksréttindi 

sem fælust í 76. gr. stjskr. þannig að þeim yrði tryggð þau mannréttindi sem 65. gr. stjskr. 

segði til um. 

2.3 Löggjafarvald. 

Löggjafarvaldið er einn þáttur ríkisvaldsins. Hefur það umfram allt vald til að setja lög.33 Það 

vald liggur samkvæmt 2. gr. stjskr. saman með Alþingi og forseta.  

Teljist brýn nauðsyn til, getur forseti gefið út bráðabirgðalög sbr. 28. gr. stjskr. Lög sem 

samþykkt hafa verið af Alþingi, skulu lögð fyrir forseta og staðfestir hann þau með undirskrift 

sinni, og er þeim þar með veitt lagagildi sbr. 26. gr. með atbeina ráðherra sbr. 19. gr. 

Löggjafinn fer með það hlutverk að setja almennar réttarreglur og eru þær ekki bundnar við 

tiltekinn málaflokk. Með setningu slíkra réttarreglna er lagður grundvöllur að starfi dómsstóla og 

framkvæmdarvaldsins. Dómsstólar og framkvæmdarvaldið eru svo bundnir af þeim 

lagafyrirmælum sem löggjafinn setur, og getur hvorugur þeirra sett löggjafanum fyrirmæli á 

neinn hátt.34 

                                                
30 Gunnar G Schram. (1999). Stjórnskipunarréttur. bls. 289. 
31 Björg Thorarensen og fl. (2006). Stjórnskipunarréttur. Um lög og rétt. bls. 29.

 
32 Gunnar G Schram. (1999). Stjórnskipunarréttur. bls. 294. 
33 Björn Þ. Guðmundsson. (1989). Lögbókin þín. 2. útg. bls. 270. 
34 Gunnar G Schram. (1999). Stjórnskipunarréttur. bls. 293 – 294. 
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Þó hafa dómstólar endurskoðunarvald á þeim lögum sem löggjafinn setur. Það eru fjórir flokkar 

hvað varðar endurskoðunarvald dómstóla. Í fyrsta lagi líta dómstólar til þess hvort lög hafi verið 

sett af aðilum er stjskr. segir til um að hafi heimild til þess að setja lög. Í öðru lagi geta 

dómstólar úrskurðað um hvort lagasetningin sjálf hafi verið framkvæmd á réttan 

stjórnskipulegan hátt, þá aðallega hvort skilyrði 44. gr. stjskr.35 hafi verið uppfyllt. Í þriðja lagi 

skera dómstólar úr um hvort löggjafinn hafi framselt of miklar heimildir til 

framkvæmdarvaldsins, til þess að setja stjórnvaldsfyrirmæli36 eða hvort stjórnvöld hafi hreinlega 

tekið sér slíkt vald sjálf.37 Að lokum þá úrskurða dómstólar um það hvort ákvæði laga samrýmist 

efnislega ákvæðum stjskr. Fari svo að dómstólar telji að ákvæði settra laga samrýmist ekki 

ákvæðum stjskr., hafa þeir ekki heimild til að fella þau lög, en geta þó ákveðið að beita þeim 

lögum ekki í sínum niðurstöðum.38  

Sbr. Hæstaréttardómur nr. 1943, bls. 237. Þar taldi Hæstiréttur að með ákvæðum laga væri 

ríkisvaldinu áskilinn einkaréttur hvað varðar útgáfu íslenskra rita, sem samin höfðu verið fyrir 

árið 1400. Því væri öðrum en þeim sem með ríkisvaldið fara óheimilt að birta slík rit án 

heimildar stjórnvalda. Taldi Hæstiréttur að þessi tálmun á útgáfu framangreindra rita, færi gegn 

ákvæðum 67. gr. stjskr. og því yrði refsing hvað varðar útgáfu slíkra rita ekki byggð á lögum, 

því bæri að sýkna hinn dæmda. Sérákvæði: fór á þá leið að talið var að ákvæðið væri 

samþýðanlegt stjskr. en fram kom jafnframt í héraðsdómi að almenni löggjafinn hefði ekki með 

setningu ákvæðisins farið inná það svið sem ákvæði stjskr. væri ætlað að vernda, prentfrelsi.  

2.4 Framkvæmdarvald. 

Framkvæmdarvaldið er enn einn þáttur ríkisvaldsins. Forseti og önnur stjórnvöld eru handhafar 

þess, samkvæmt ákvæðum stjskr. og annarra laga. Sú starfsemi ríkisvaldsins sem ekki fellur 

undir löggjafarvald eða dómsvald, fellur undir framkvæmdarvaldið, og segja má að það sé 

einhverskonar samnefnari yfir stjórnsýslu hins opinbera. Framkvæmdarvaldið táknar það vald 

sem ætlað er að halda uppi lögum og allsherjarreglu. Það fer í raun samkvæmt eðli málsins og 

venju með umboð ríkisvaldsins og er því framkvæmdarvaldið í forsvari fyrir ríkisvaldið innan 

                                                
35 Sem segir til um að frumvarp skuli rætt við þrjár umræður á Alþingi.  
36 Hér er átt við fyrirmæli sem stjórnvald beinir út á við að borgurunum og fela í sér réttarreglu líkt og reglugerð. Páll 
Sigurðsson. (2008). Lögfræðiorðabók með skýringum. bls. 18. 
37 Björg Thorarensen og fl. (2009). Stjórnskipunarréttur. Um lög og rétt. bls. 73 - 74. 
38 Björg Thorarensen og fl. (2009). Stjórnskipunarréttur. Um lög og rétt. bls. 75. 
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sem utan þess. Hvergi er að finna neina skilgreiningu á þeim störfum sem falla undir 

framkvæmdarvaldið, né hve umfangsmikið hlutverk þess er í ákvæðum stjskr.39 

Verkefni framkvæmdarvaldsins eða stjórnsýslunnar eru af ýmsum toga. Verkefni líkt og 

lagaframkvæmd, löggæsla, samskipti við önnur ríki og hver sú starfsemi þess opinbera sem er til 

þess fallinn að styrkja menningu eða hagsæld þegna þjóðfélagsins. Þar sem verkefni 

framkvæmdavaldsins eru breytileg eftir aðstæðum, verður illframkvæmanlegt að gera þeim full 

skil.40 Höfuðgreinarnar eru tvær í stjórnarframkvæmdum, stjórnarframkvæmdir á vegum ríkisins 

og stjórnarframkvæmdir á vegum sveitarfélaga, en sveitarfélag telst til staðbundins stjórnvalds.41  

Gerður er greinarmunur milli æðra og lægra setts stjórnvalds, en bæði æðra og lægra sett 

stjórnvöld þurfa að hlíta ákvæðum laga og haga störfum sínum í samræmi við sett lög. Oft á 

tíðum hafa stjórnvöld tiltölulega frjálsar hendur samkvæmt ákvæðum laga eða eðli málsins, þar 

af leiðandi eru ýmis atriði sem stjórnvöld leggja sitt mat á. Þó svo að æðra sett stjórnvald sé 

eingöngu bundið af lögum getur komið svo til að hinum lægra settu beri skylda til að hlíta boði 

eða banni þeirra æðra settu. Eitt af þeim meginatriðum sem telst til íslenskrar réttarskipunar er 

að framkvæmdarvaldinu er gert að fara að ákvæðum laga líkt og komið var inná hér að ofan og 

er það jafnframt eitt af því sem einkennir lýðræðisríki.42 

Æðsti maður stjórnsýslunnar er forseti og fer ráðherra með framkvæmd á því valdi, segja má að 

aðalframkvæmdarstjórar ríkisvaldsins séu ráðherrar og er það þeirra hlutverk að hafa umsjón og 

eftirlit með allri yfirstjórn sem fellur undir starfsemi ríkisins. 

Ráðherrar veita stjórnardeildum eða stjórnarskrifstofum forstöðu sem í daglegu tali bera heitið 

ráðuneyti, en Stjórnarráð Íslands er það sem stjórnardeildirnar í heild sinni nefnast. Hvert 

ráðuneyti nær síðan til alls landsins og fer með yfirstjórn ásamt eftirliti á þeim 

stjórnsýslugreinum sem þar falla undir.43 

Hver og einn ráðherra fer síðan með stjórn þeirra málefna sem undir hans verksvið falla og tekur 

hann einn endanlega ákvörðun í þeim málum. Þeim verkefnum og því valdi sem ráðherra er falið 

er síðan lýst nánar í ákvæðum laga nr. 115/2011 um Stjórnarráð Íslands, en hvað varðar 

                                                
39 Gunnar G Schram. (1999). Stjórnskipunarréttur. bls. 347 – 348. 
40 Ólafur Jóhannesson. (1985). Lög og réttur. Þættir um íslenska réttarskipan. bls. 47. 
41 Gunnar G Schram. (1999). Stjórnskipunarréttur. bls. 350. 
42 Ólafur Jóhannesson. (1985). Lög og réttur. Þættir um íslenska réttarskipan. bls. 47.  
43 Ólafur Jóhannesson. (1985). Lög og réttur. Þættir um íslenska réttarskipan. bls. 48. 
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sjálfstæði hverrar ríkisstofnunar og valdsvið ráðuneytis yfir þeirri stofnun, ber að skoða í hverju 

tilfelli fyrir sig eftir ákvæðum laga. 44 

2.5 Alþingi. 

Alþingi Íslendinga var stofnað árið 930 á Þingvöllum og telst það meginstoð íslenskrar 

stjórnskipan enda er þar um að ræða valdmikla stofnun þjóðfélagsins. Alþingi er aðalhandhafi 

löggjafarvalds sbr. kafli 2.3, ásamt því að taka þátt í störfum framkvæmdavaldsins. Þau áhrif sem 

Alþingi hefur á framkvæmdarvaldið grundvallast einkum á þingræðisreglunni, 

fjárstjórnarvaldinu og á þingkjöri ýmsa stjórnarnefnda. Þar eiga sæti þjóðkjörnir fulltrúar sem 

kosnir hafa verið af kosningabærum borgurum landsins.45 

Þeir sem starfa á Alþingi eru ráðherrar og alþingismenn og eru þeir síðarnefndu alls 63 talsins, og 

kjörnir til fjögurra ára í senn.46 Hlutverk Alþingis einskorðast ekki við löggjafarhlutverkið, 

heldur fer Alþingi inná hlutverk framkvæmdarvaldsins sökum þingræðisreglunnar.47 Alþingi fer 

með fjárstjórnarvald sem er ákveðin heimild er varðar fjárhag ríkisins, tekjuáætlanir ásamt 

eftirliti um að þeim áætlunum sé fylgt. Fjárveitingar og tekjuáætlanir eru ákveðnar með 

fjárlögum og fjáraukalögum. Einnig er kosið í hinar ýmsu þingnefndir sem eru starfandi á 

Alþingi. Stjórnarstefna og stjórnarframkvæmdir eru markaðar af Alþingi hverju sinni og er áhrif 

alþingis tryggð í ákvæðum stjskr.48   

                                                
44 Ólafur Jóhannesson. (1985). Lög og réttur. Þættir um íslenska réttarskipan. bls. 51. 
45 Gunnar G. Schram. (1999). Stjórnskipunarréttur. bls. 185. 
46 Gunnar G Schram. (1999). Stjórnskipunarréttur. bls. 162. 
47 Sjá umfjöllun um þingræðisregluna í 5. kafla.Valdheimildir ráðherra. 
48 Gunnar G. Schram. (1999). Stjórnskipunarréttur. bls. 159.  
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2.6 Forseti Íslands og ráðherrar. 

Forseti Íslands er æðsti handhafi framkvæmdarvalds og annar handhafi löggjafarvalds.49 Af 

ákvæðum stjskr. má ætla að valdheimildir forseta séu töluverðar er snúa að stjórn landsins, en 

svo virðist þó ekki vera þar sem önnur ákvæði takmarka völd hans. Sé ákvæði 13. gr. stjskr. 

skoðað kemur fram að ráðherra framkvæmi vald forseta. Kveður á um í 19. gr. að undirskrift 

forseta og ráðherra varðandi löggjafamál og stjórnarerindi veita þeim gildi. 14. gr. greinir frá að 

ráðherra beri ábyrgð á stjórnarframkvæmdum öllum. Því má segja að þau völd sem forseta eru 

falin í ákvæðum stjskr. eru takmörkunum sett í öðrum ákvæðum sbr. 11. gr. þar sem segir meðal 

annars að forseti sé ábyrgðarlaus á stjórnarathöfnum. 

Samkvæmt 26. gr. er forseta heimilt að neita staðfestingu löggjafarmála og stjórnarathafna og 

þarf þar ekki atbeina ráðherra til, né verður hann þvingaður til þess á nokkurn hátt. Þessi heimild 

forseta getur skapað árekstra gagnvart sitjandi ráðherra..Yrði svo að meirihluti þings stæði á 

bakvið ráðherra gæti slíkt valdið vandræðum þegar kemur að því að mynda þingræðislega 

ríkisstjórn.50 

Samkvæmt ákvæðum laga framkvæma ráðherrar fjölmargar ráðstafanir án þess að atbeina 

forseta þurfi til. Það vald sem forseta er falið í ákvæðum stjskr. er í raun í höndum ráðherra. 

Eftirlit með starfsmönnum og embættismönnum ríkisins er í þeirra höndum og því má segja að 

æðstu handhafar framkvæmdarvaldsins séu ráðherrar.51  

                                                
49 Gunnar G.Schram og Ólafur Jóhannesson. (1994). Stjórnskipun Íslands. bls. 102. 
50 Gunnar G.Schram og Ólafur Jóhannesson. (1994). Stjórnskipun Íslands. bls. 110. 
51 Gunnar G.Schram og Ólafur Jóhannesson. (1994). Stjórnskipun Íslands. bls. 120. 
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3 Valdheimildir forseta 

Forseti og ríkisstjórn fara með yfirstjórn stjórnarmálefna ríkisins og skipulag 

framkvæmdarvaldsins er byggt á ákvæðum stjskr. Talið er að æðsti handhafi að forminu til sé 

forseti og lætur hann ráðherra framkvæma það vald sitt skv. 13. gr. stjskr. 

Þau verkefni sem stjskr. lætur forseta í té eru að finna í ákvæðum II. kafla stjskr. og ber að horfa 

til sögulegs bakgrunns ákvæðanna og þeirra stjórnskipunarvenju sem þróast hafa er varðar 

hlutverk og störf hans.52 

Völd forseta sem kveðið er á um í stjskr. eru margvísleg, þar er meðal annars kveðið á um að 

hann tilnefni forsætisráðherra, og skipi ríkisstjórn sbr. 15. gr. stjskr. þar sem segir ,,Forsetinn 

skipar ráðherra og veitir þeim lausn. Hann ákveður tölu þeirra og skiptir með þeim störfum.” 

Forseti skipar ráðherra og velur hann einn úr þeim hópi til að sinna sæti forsætis sbr. 17. gr. 

stjskr. þar sem tilgreint er meðal annars að ráðherrafundi beri að halda um nýmæli í lögum, sá 

sem þeim fundum stjórnar er sá ,,er forseti lýðveldisins hefur kvatt til forsætis, og nefnist hann 

forsætisráðherra.” Skipun ríkisstjórnar fellur einnig á hendur forseta líkt og áður kom fram. Í 

15. gr. greinir frá að hann skipar ráðherra og veitir þeim lausn, ákveður tölu þeirra og skiptir 

með þeim störfum. Forseti og ráðherra skipa ríkisráð og fer forseti þar með forsæti, bera skal lög 

og mikilvæg málefni upp við þann er með forsæti ríkisráðs fari sbr. 16. gr. stjskr.53 

Ríkisstjórn er skylt að bera lög og mikilvægar stjórnarráðstafanir upp við forseta þar sem hann 

fer einnig með forsæti í ríkisráði sbr. 16. gr. stjskr. Þingrof er hluti af völdum forseta en fram 

kemur í 24. gr. stjskr að hann geti rofið Alþingi og skulu nýjar alþingiskosningar haldnar innan 

45 daga frá þeim degi er mönnum var ljóst að rjúfa skyldi þing. Þar til efnt hefur til nýs kjördags 

halda alþingismenn því umboði sem þeir höfðu fyrir þingrof. Í ákvæði 26. gr. stjskr. er það 

þjóðin sem fær ákvörðunarrétt um gildi laga, komi til þess að forseti Íslands synji lögum eða 

öðrum málum sem Alþingi ber undir hann til staðfestingar. Færast þau mál sjálfkrafa til allra 

kosningabærra manna til staðfestingar eða synjunar. Lögin taka engu að síður gildi þar til úrslit 

kosninga liggja fyrir.54 

                                                
52 Björg Thorarensen. (2006). Vald forseta sem handhafa framkvæmdarvalds. bls.1 – 4. Sótt þann 11. nóvember 2014. af slóð: 
http://stjornlagarad.is/servlet/file/Bj%C3%B6rg+Thorarensen+Vald+forseta+sem+handhafa+framkv%C3%A6mdarvalds.pdf?IT 
EM_ENT_ID=33001&ITEM_VERSION=1&COLLSPEC_ENT_ID=98   
53 Þórður Bogason. (2001). Og ég staðfesti þau með samþykki mínu. bls. 612. 
54 Þórður Bogason. (2001). Og ég staðfesti þau með samþykki mínu. bls. 612.  
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Fram kemur í ákvæði 28. gr. stjskr. þegar brýna nauðsyn beri að, getur forseti gefið út 

bráðabirgðalög sé Alþingi ekki starfandi, og ber að leggja þau fyrir Alþingi innan sex vikna frá 

því að það kom saman ella falla þau úr gildi. Fram kemur í 29. gr. stjskr að forseti geti ákveðið 

að saksókn fyrir afbrot skuli falla niður séu til þess ríkar ástæður. Í framangreindu ákvæði kemur 

fram að á valdi hans sé að náða menn ásamt því að veita almenna uppgjöf saka. 

Forseti Íslands getur leyst ráðherra undan saksókn og refsingu sem landsdómur hefur þegar 

dæmt, hafi Alþingi samþykkt það. Ákvæði 30. gr. stjskr. kveður á um að forseti geti veitt 

undanþágu frá ákvæðum laga samkvæmt reglum sem venja er að farið hefur verið eftir. 

Orðalag þeirra ákvæða er snúa að forseta Íslands í stjskr. gefa sterkar vísbendingar um að völd 

hans séu verulega mikil sbr. orðalag 26. gr. stjskr þar sem skýrt kemur í ljós hver þátttaka forseta 

sé, er varðar löggjafarvaldið. 

3.1 Forseti sem handhafi framkvæmdarvalds. 

Hlutverk forseta sem handhafi framkvæmdarvalds er að skipa ráðherra og veita þeim lausn, 

ákveða tölu þeirra og skipta með þeim verkum sbr. 15. gr. stjskr. Þegar kemur að hlutverki hans 

er snýr að stjórnarmyndun hefur honum hingað til verið skylt að fara eftir ólögfestri meginreglu í 

stjórnskipunarrétti og nefnist sú regla þingræðisreglan. Sú regla felur í sér að forseti verður að 

veita umboð til stjórnarmyndunar þeim er líklegastur telst til að geta gert svo með stuðningi 

meirihluta Alþingis, sé slíkt ekki hægt þá gæti farið svo að mynduð yrði stjórn skipuð 

þingmönnum eða aðilum sem ekki hafa sæti á þingi. Þó framangreind regla sé ekki lögfest hér á 

landi er hún talin mikilvæg þar sem hún er byggð á fastmótaðri venju, hún er einnig talin eiga 

sér efnislega stoð í 1. gr. stjskr. Þrátt fyrir það hefur forseti mikið svigrúm við ákvörðun sína er 

varðar hverjum hann felur að mynda nýja ríkisstjórn, og getur gert svo án nokkurs atbeina 

ráðherra.55 

Raunin er sú að í framkvæmd fer stjórnarmyndun fram þannig að þeim sem ætlað er hlutverk 

forsætisráðherra í nýrri ríkisstjórn ber fram tillögu um skipun sem og lausnar ráðherra í ríkisráði, 

og þar er þörf á atbeina forseta Íslands þar sem skipun ráðherra er talin til mikilvægra 

stjórnarathafna sbr. 2. mgr. 16. gr. og hefur forseti Íslands þar forsæti.56 

Skv. 16. gr. stjskr. skal forseti sitja í ríkisráði og stýra fundum þess. Þar skal bera upp við forseta 

lög og aðrar mikilvægar stjórnarathafnir, þær stjórnarathafnir sem taldar eru það mikilvægar að 
                                                
55 Sigurður Líndal. (1992). Stjórnskipuleg staða forseta Íslands. bls. 434.  
56 Kristján Andri Stefánsson. (2011). Skýrsla stjórnlaganefndar. bls. 52 – 53.  
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þær eigi erindi til forseta Íslands í ríkisráði eru tilgreindar í sérstakri tilskipun nr. 82/1943 um 

starfsreglur ríkisráðs.57 Sem dæmi má nefna staðfestingu lagafrumvarpa er samþykkt hafa verið 

á Alþingi sbr. 26. gr. og staðfesting eða fullgilding fjölþjóðlegra samninga sbr. 21. gr.58 

Samkvæmt ákvæðum stjskr. er hlutverk forseta að skipa í flest mikilvæg embætti ríkisins sbr. 

20. gr., en atbeina hans er snýr að skipun embættismanna voru felldar brott með lögum nr. 

70/1996 um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins. Því er það svo í dag að ráðherra er sá er 

veitir nánast öll þau embætti er tilheyra hans málaflokki, hið sama gildir þegar kemur að heimild 

forseta í 3. og 4. mgr. 20. gr. stjskr. að víkja embættismönnum frá eða flytja þá úr einu embætti í 

annað.59 

Þau embætti er forseti skipar í dag eru þrenn, embætti hæstaréttardómara, biskupsins yfir Íslandi 

og vígslubiskupa. Ráðherraskipaðir embættismenn njóta þrátt fyrir framangreindar breytingar á 

skipun embættismanna allra þeirra réttinda er stjskr. tryggði áður forsetaskipuðum embættum.60 

Samningsgerð við önnur ríki eru formlega í höndum forseta sem æðsta handhafa 

framkvæmdarvaldsins sbr. 21. gr. með atbeina ráðherra sbr. 19. gr. Sjálf samningsgerðin fer 

utanríkisráðherra með sbr. 2. mgr. 1. gr. laga nr. 39/1971 um utanríkisþjónustu Íslands.61 

Staðfesting samningsins af hálfu forseta með atbeina ráðherra fer síðan fram er samþykki 

Alþingis liggur fyrir.62 Alþingi er sett ár hvert af forseta ásamt því að stefna því saman að 

loknum hverjum kosningum sbr. 22. gr. stjskr. Sú skylda að kveða Alþingi saman inna tíu vikna 

frá kjördegi hvílir í raun á herðum forsætisráðherra og ber hann upp tillögu til þess við forseta.63 

Forseti gefur út forsetabréf þar sem kveðið er á um að stefna skuli saman þingi sem síðan er birt 

í Stjórnartíðindum og Lögbirtingarblaði, að auki er hverjum þingmanni sent bréf þess efnis 

hvenær þing skuli saman komið.64 Þingrofsheimild forseta skv. 24. gr., en deilur hafa verið uppi 

meðal fræðimanna um hvort sú heimild sé í raun í hans höndum.65 Formlega er tillaga um 

þingrof borin upp við forseta af hálfu forsætisráðherra og ber hann jafnframt ábyrgð á 

framkvæmd þingrofs sbr. 13. gr. stjskr. að forseti láti ráðherra framkvæma vald sitt.66 

                                                
57 Ekki er fjallað nánar um þá tilskipun hér. 
58 Kristján Andri Stefánsson. (2011). Skýrsla stjórnlaganefndar. bls. 57.  
59 Björg Thorarensen. (2011). Skýrsla stjórnlaganefndar. bls. 64 – 65. 
60 Björg Thorarensen. (2011). Skýrsla stjórnlaganefndar. bls. 64 – 65.  
61 Ekki verður vikið nánar að þeim lögum í greinargerð þessari. 
62 Björg Thorarensen. (2011). Skýrsla stjórnlaganefndar. bls. 67 – 69. 
63 Kristján Andri Stefánsson. (2011). Skýrsla stjórnlaganefndar. bls. 71. 
64 Kristján Andri Stefánsson. (2011). Skýrsla stjórnlaganefndar. bls. 71. 
65 Sigurður Líndal. (1992). Stjórnskipuleg staða forseta Íslands. bls. 433.  
66 Kristján Andri Stefánsson. (2011). Skýrsla stjórnlaganefndar. bls. 76.  
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Forseti hefur vald til að ákvarða að saksókn vegna afbrots skuli niður falla, hann getur náðað 

menn, veitt almenna sakaruppgjöf og hefur vald til þess að veita undanþágur frá lögum, sbr. 29. 

og 30. gr. stjskr. Hér er það innanríkisráðherra sem hefur frumkvæðið og ber hann jafnframt 

ábyrgð á þeim ákvörðunum er 29. gr. kveður á um líkt og öðrum stjórnarathöfnum sbr. 14. og 

19. gr. Náðunarvald forseta gildir að mörgu leiti skv. 29. gr. en raunin er sú að á vegum 

innanríkisráðuneytisins starfar skipuð náðunarnefnd. Skv. 29. gr. hefur forseti heimild til að 

veita ótilgreindum hópi manna almenna uppgjöf saka.67 

Í skýrslu stjórnlaganefndar hefur Björg Thorarensen bent á að þar sem ákvæði 30. gr. stjskr. eigi 

sinn uppruna í stjórnarskrá frá árinu 1874 væri litið svo á að þær undanþáguheimildir sem 

byggðar eru á því ákvæði, takmörkuðust við þær reglur sem mótast höfðu um álíka undanþágur 

fyrir árið 1874. Því vildi hún fullyrða að ákvæðið hefði enga þýðingu lengur þar sem slíkt færi 

gegn meginreglu íslenskrar stjórnskipan, að stjórnvöldum bæri að fara eftir ákvæðum settra laga, 

og að ekki sé heimilt að veita undanþágu þar á án sérstakrar lagaheimildar. Ákvæðið eigi rætur 

sínar að rekja til þess er skilið var á milli löggjafar og framkvæmdarvalds þegar afnám einvalds 

var um miðja 19. öld. Mikilvægt var talið að konungi yrði veitt slík heimild í dönsku 

stjórnarskránni þar sem sum lagaákvæði voru orðin gömul og úreld, ekki var mikið svigrúm til 

undanþágu í löggjöfinni á þeim tíma. Út frá því mótuðust reglur og venjur fyrir því að konungur 

gæti veitt ákveðnar undanþágur frá ákvæðum laga.68 

Ekki er þó hægt að útiloka að reynt gæti á framangreinda heimild forseta sbr. Hæstaréttardóm nr. 

1952. bls.190. (62/1950). Þar var um að ræða atvik þann 28. mars 1949: 

Þar sem þáverandi ríkisstjórn lagði fram á Alþingi tillögu til þingsályktunar er snéri að 

þátttöku Íslands í Norður Atlantshafsbandalaginu. Mikill mannfjöldi hafði safnast saman 

fyrir utan Alþingishúsið þar sem krafist var þjóðaratkvæðagreiðslu vegna málsins. Þegar 

ljóst var að svo yrði ekki hóf fólkið að kasta grjóti í Alþingishúsið. Afleiðing af þessum 

atburði var sá að fjöldi fólks hlaut dóm fyrir. Það var svo rúmlega fimm árum síðar að 

handhafar forsetavalds undirrituðu algera sakaruppgjöf hjá öllum þeim er dóm höfðu 

hlotið.69 

Talið hefur verið að þau ákvæði er segja til um völd forseta verði að túlka til hliðsjónar við 

ákvæði 11. gr. sem tilgreinir að forseti sé ábyrgðarlaus af stjórnarathöfnum 13. gr. þar sem sagt 

er til um að forseti láti ráðherra framkvæma vald sitt og 14. gr. sem segir að ráðherra beri ábyrgð 
                                                
67 Björg Thorarensen. (2011). Skýrsla stjórnlaganefndar. bls. 89 – 90. 
68 Björg Thorarensen. (2011). Skýrsla stjórnlaganefndar. bls. 91. 
69Höfundur óþekktur. (1957). Sakaruppgjöf veitt. sótt þann 14. október 2014 af slóð: 
http://timarit.is/view_page_init.jsp?pageId=2777602 
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á stjórnarframkvæmdum öllum. 19. gr. er ákvæði sem einnig ber að horfa hér til sem segir til um 

að þegar forseti undirritar löggjafarmál eða stjórnarerindi sé þeim þar með veitt gildi, riti 

ráðherra einnig þar undir.70  

Því má segja að án atbeina ráðherra geti forseti lítið farið með framkvæmdarvalds heimildir 

sínar, en þó er staðreyndin sú að forsetinn getur án nokkurs atbeina ráðherra tekið þá ákvörðun 

að neita að staðfesta eða samþykkja stjórnarathafnir.71 

3.2 Forseti sem handhafi löggjafarvalds. 

Þátttaka forseta sem annar handhafi löggjafaravalds er með þeim hætti að staðfesta þau 

lagafrumvörp eða synja þeim staðfestingu sem Alþingi hefur samþykkt sbr. 26. gr., og veitir 

undirritun hans með atbeina ráðherra þeim lagagildi sbr. 19. gr. stjskr. 

Forseti fer með ýmis hlutverk sem handhafi löggjafarvaldsins og við túlkun ákvæðanna er 

nauðsynlegt að hafa hugsunina á bakvið stjórnarskránna og uppbyggingu hennar að leiðarljósi. 

Bæði forseti og Alþingi geta átt frumkvæði að lagasetningu og hefur sú verið raunin allt frá árinu 

1874 þegar stjórnarskráin var fyrst sett. Ráðherrar eru þó þeir sem í reynd hafa úrslitavald um 

það hvaða frumvörp lögð eru fram að hálfu stjórnarinnar. Forseta er heimilt að leggja fram 

frumvarp til laga ásamt öðrum samþykktum.72 Fyrir Alþingi getur forseti lagt frumvörp til laga 

ásamt annarra samþykkta skv. 25. gr. 

Ráðherrar fara svo með þá ákvörðun hvaða frumvörp eru lögð fram af hálfu stjórnarinnar. 

Forseti fer með forsæti í ríkisráði skv. 16. gr. stjskr. og skylt er að bera það lagafrumvarp er 

ráðherra hyggst leggja fram á Alþingi fyrir hann sbr. 16. gr. stjskr. og 5. gr. tilskipunar um 

starfsreglur ríkisráðs nr. 82/1943.73 

Lagafrumvarp er samþykkt eftir þrjár umræður hjá Alþingi, sbr. 44. gr. stjskr., þegar það hefur 

verið endanlega samþykkt er það ekki lengur í höndum þingsins og þá er það í höndum forseta 

að synja eða samþykkja lögin74 sbr. kafli 3.1. 

Skv. 19. gr. stjskr. veitir undirskrift forseta lýðveldisins löggjafarmálum og stjórnarerindum gildi 

riti ráðherra undir með honum. Þarna er átt við að staðfest sé að þau lög sem veita á gildi hafi 

fengið formlega rétta meðferð samkvæmt ákvæðum laga og séu að efninu til í samræmi við 

                                                
70 Sigurður Líndal. (1992). Stjórnskipuleg staða forseta Íslands. bls. 432 – 433.  
71 Ólafur Jóhannesson. (1978). Stjórnskipun Íslands. bls. 129 – 130.  
72 Gunnar G. Schram. (1999). Stjórnskipunarréttur. bls. 298.

 
73 Ólafur Jóhannesson. (1978). Stjórnskipun Íslands. bls. 288. 
74 Sigurður Líndal. (1992). Stjórnskipuleg staða forseta Íslands. bls. 429. 
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ákvæði stjskr. og lög nr. 3/196375 um ráðherraábyrgð. Þar sem forsetinn hefur ekki sæti á þingi 

getur hann ekki tryggt að lög hafi fengið þá formlegu og réttu meðferð á sama hátt og ráðherra 

getur gert. Slíkar stjórnarathafnir ber ráðherra ábyrgð á sbr. 11. gr. stjskr. en ekki forseti og lætur 

hann því ráðherra framkvæma vald sitt sbr. 13. gr. Þrátt fyrir að svo sé hefur forseti það í hendi 

sér hvort hann framkvæmi sjálfstæða athugun á framangreindum þáttum og hans ákvörðun hvort 

hann láti þá niðurstöðu ráða hvort hann staðfesti lagafrumvarp eða synji því.76 

Þrátt fyrir að forseti sé ábyrgðarlaus af stjórnarframkvæmdum öllum líkt og greina má af 11. gr. 

stjskr. á það ekki við um hlutdeild hans í lagasetningu. Af 13. gr. stjskr. má greina að forseti 

lætur ráðherra framkvæma vald sitt og hefur verið umdeilt hvort að með því sé átt við að 

ráðherra hafi þar með hlutdeild í löggjafarvaldi forseta. Skv. 19. gr. stjskr. öðlast löggjafarmál 

gildi við undirritun ráðherra ásamt forseta. Í 26. gr. er kveðið á um að ráðherra sé skylt að leggja 

frumvarp fyrir forseta til staðfestingar og þegar forseti synjar lagafrumvarpi staðfestingar má 

ætla að hann sé að beita því löggjafarvaldi sem honum er falið í 26. gr. stjskr.77 

Ákvæði 26. gr. stjskr. þar sem finna má neitunarvald forseta á lagafrumvarpi er í raun og veru 

ekki neitunarvald. Þarna er um að ræða málskotsrétt hans til þjóðarinnar og þar sem skylt er að 

beina því lagafrumvarpi til allra kosningabærra manna í landinu.78 Samkvæmt framangreindu 

ákvæði fer Alþingi þar með einhverskonar bráðabirgðalöggjöf, verði svo að forseti synji lögum 

staðfestingu, halda lögin gildi sínu þar til úrslit kosninga liggja fyrir. 79 

Upp geta komið atvik þar sem þörf væri á útgáfu bráðabirgðalaga, sé Alþingi ekki starfandi 

saman komið. Í slíkum tilfellum heimilar 28. gr. stjskr. forseta að gefa út bráðabirgðalög án 

nokkurs atbeina ráðherra, því má segja að samkvæmt ákvæðinu fari forseti þar einn með 

bráðabirgðalöggjöf.80 

Hér er lögð til grundvallar sú hugsun að upp geta komið tilvik þar sem þörf sé á skjótum 

viðbrögðum annars handhafa löggjafarvalds, það er að segja, forseta Íslands þegar Alþingi er 

ekki saman komið. Því verði að heimila honum að geta gefið út bráðabirgðalög, þar sem 

ráðherra gerir tillögu sem svo eru lögð fyrir forsetann í stað þess að leggja hana fyrir þingið. Þar 

liggur aðallega til grundvallarmat forseta á nauðsyn þess að gefin verði út bráðabirgðalög en það 

er alfarið í hans höndum hvort slík lög yrðu gefin út. Völd þess ráðherra er hlut á að máli ná 

                                                
75 Ekki verður vikið nánar um þeim lögum í greinargerð þessari. 
76 Sigurður Líndal. (1992). Stjórnskipuleg staða forseta Íslands. bls. 430.  
77 Gunnar G. Schram. (1999). Stjórnskipunarréttur. bls. 298 – 302. 
78 Sigurður Líndal. (1992). Stjórnskipuleg staða forseta Íslands. bls. 430. 
79 Ólafur Jóhannesson. (1978). Stjórnskipun Íslands. bls. 283.  
80 Ólafur Jóhannesson. (1978). Stjórnskipun Íslands. bls. 283. 
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eingöngu til efni þeirra bráðabirgðalaga ásamt því að hann ábyrgist gagnvart forseta að uppfyllt 

séu skilyrði laga og 28. gr. stjskr. Það er alfarið á valdi forseta hvort hann muni gefa út 

bráðabirgðalög og verður hann ekki beittur neinum þvingunum þar. Ákveði hann að gefa skuli út 

bráðabirgðalög er það ráðherra sem ritar undir þau með honum, þar sem Alþingi er ekki saman 

komið. Þarna fer því forsetinn í raun einn með löggjafarvaldið. Fari það svo að ekki sé fallist á af 

hálfu forseta að fyrir hendi sé sú nauðsyn sem til þarf eða hann telji af einhverjum öðrum 

ástæðum rétt að málið skuli lagt í hendur Alþingi, telst honum rétt að synja framangreindu erindi 

og ber þá að kalla Alþingi til starfa.81 

Í framangreindum ákvæðum koma völd forseta Íslands fram sem handhafi löggjafarvalds. Komi 

svo til að forseti hafni staðfestingu lagafrumvarps eru engin lagaleg úrræði til þar sem hann yrði 

þvingaður til að staðfesta með undirskrift sinni lagafrumvörp.82 

Þegar lagt er mat á framangreindar heimildir ber einnig að skoða samhliða ákvæði 11. gr. er 

kveður á um að forseti lýðveldisins sé ábyrgðalaus á stjórnarathöfnum ásamt 13. gr. þar sem 

fram kemur að forseti láti ráðherra framkvæma vald sitt. Því hefur verið talið að ef til vill væri 

ráðherra þarna veitt hlutdeild í löggjafarvaldi forseta, og jafnvel að það vald væri í raun alveg í 

höndum ráðherra en ekki forseta.83 

Hér verður að skoða 2. gr. stjskr. en þar er eingöngu gert ráð fyrir því að það sé forseti og 

Alþingi sem fari saman með löggjafarvaldið. Hvergi er nefnt að forseta beri skylda til að 

undirrita það lagafrumvarp er ráðherra ber upp við hann til staðfestingar, því er augljóst að ekki 

þarf hann að leitast eftir samþykki ráðherra hvað varðar ákvörðun sína hvort hann staðfesti 

lagafrumvarp eða ekki.84 

Sigurður Líndal bendir á í grein sinni Stjórnskipuleg staða forseta Íslands, að ef forseti þyrfti á 

samþykki ráðherra að halda um það hvort hann staðfesti lagafrumvarp eða ekki, væri svo að 

valdið er varðar staðfestingu lagafrumvarps er um leið veitti þeim lagalegt gildi yrði þá alfarið í 

höndum ráðherra, þá væri ákvæði 2. gr. stjskr. stórlega villandi og 26. gr. markleysa.85 

Því er svo að það vald er forseti fer með, sem handhafi löggjafarvalds, eru hans sjálfstæðu 

valdheimildir og stjórnast hann ekki á neinn hátt af ákvörðunum ráðherra. Sigurður Líndal telur 

                                                
81 Sigurður Líndal. (1992). Stjórnskipuleg staða forseta Íslands. bls. 431 - 432. 
82 Sigurður Líndal. (1992). Stjórnskipuleg staða forseta Íslands. bls. 428. 
83 Sigurður Líndal. (1992). Stjórnskipuleg staða forseta Íslands. bls. 427. 
84 Sigurður Líndal. (1992). Stjórnskipuleg staða forseta Íslands. bls. 428. 
85 Sigurður Líndal. (1992). Stjórnskipuleg staða forseta Íslands. bls. 428. 
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að ef svo væri, yrði slíkt ekki í samræmi við þá staðreynd að forseti Íslands sæki umboð sitt til 

þjóðarinnar.86 

3.3 Samantekt.  

Þegar kemur að hlutverki forseta sem handhafa framkvæmdarvalds er varðar stjórnarmyndun, 

hvort sem á við að ákveða tölu ráðherra, skipta með þeim verkum eða veita þeim lausn, leiðir af 

þingræðisreglunni að hann sé bundin af þeim meirihluta sem líklegur er til að geta myndað 

stjórn. Einnig er talið að forseti sé bundin af tillögu forsætisráðherra hvað varðar skipun og lausn 

ráðherra, enda telst slíkt til mikilvægra stjórnarathafna sem ráðherra ber ábyrgð á. 

Forseti á sæti í ríkisráði og stjórnar hann fundum þess þar sem bornar er upp við hann lög og 

aðrar mikilvægar stjórnarathafnir. Sökum þeirra lagabreytinga sem fram hafa farið hefur þeim 

embættum er forseti skipar í farið fækkandi, og skipar hann nú eingöngu í embætti 

Hæstaréttardómara, biskupsins yfir Íslandi og vígslubiskupa. Samningagerð við önnur ríki er 

formlega í höndum forseta þar sem staðfesting slíkra samninga er í hans höndum með atbeina 

ráðherra, liggi samþykki Alþingis fyrir. 

Það er svo í höndum þess sem fer með utanríkisráðuneytið að framkvæma samningagerðina 

sjálfa. Alþingi er stefnt saman að loknum alþingiskosningum af hálfu forseta þó er því þannig 

farið að þó svo að setning Alþingis sé formlega í hans höndum þá er það að undangenginni 

tillögu forsætisráðherra. Heimild til að rjúfa þing fer forseti einnig með að undangenginni tillögu 

ráðherra líkt og virðist vera í flestum þeim málefnum er varða handhöfn framkvæmdarvalds hjá 

forseta, þó heimildin sem slík komi frá honum. 

Forseti hefur heimild til að fella niður saksókn fyrir afbrot það er að segja, hann getur náðað 

borgarana, veitt þeim almenna sakaruppgjöf ásamt því að veita undanþágur frá lögum. Hér hefur 

innanríkisráðherra frumkvæði hvað varðar uppgjöf saka, en þar er starfandi náðunarnefnd og fer 

hún með ákvörðun slíkra mála, þó svo að endanlega framkvæmdin sem slík sé í höndum forseta. 

Ljóst má vera að forseti getur lítið aðhafst án atbeina ráðherra þegar kemur að 

framkvæmdarvalds heimildum hans, þó hefur hann þá ákvörðun hvort hann samþykki eða synji 

staðfestingu stjórnarathafna algjörlega í hendi sér og verður hann þar ekki neyddur til neinna 

verka. 

                                                
86 Sigurður Líndal. (1992). Stjórnskipuleg staða forseta Íslands. bls. 428 – 430.  
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Forseti sem annar handhafi löggjafarvalds fer með það hlutverk að staðfesta þau lagafrumvörp 

sem samþykkt hafa verið á Alþingi. Sú framkvæmd fer þannig fram að undirskrift hans með 

atbeina ráðherra veita slíkum frumvörpum lagagildi. 

Að undangenginni athugun forseta hvort þau lagafrumvörp sem lögð hafa verið fyrir Alþingi 

hafi fengið rétta meðferð, hefur hann heimild til að ákveða án nokkurs atbeina ráðherra hvort 

hann ákveði að synja þeim lagafrumvörpum staðfestingar. Þetta neitunarvald forseta er í raun og 

veru málsskotsréttur hans til þjóðarinnar, enda ber að beina því lagafrumvarpi sem forseti neiti 

staðfestingu laga til allra kosningabærra manna í landinu. 

Heimild til útgáfu bráðabirgðalaga hefur forseti, ef Alþingi er ekki saman komið og verður hann 

þar ekki þvingaður á neinn hátt og er endanleg ákvörðun á hans valdi. Tillaga um setningu slíkra 

laga kemur frá ráðherra, í stað þess að hún sé lögð fyrir þingið. Meti forseti svo að þörf sé á að 

framangreind tillaga ráðherra fari fyrir Alþingi, ber honum að synja tillögu ráðherra og kalla 

Alþingi til starfa. Því má segja að í heimild forseta til útgáfu bráðabirgðalaga liggi jafnframt sú 

heimild að forseti fari þar einn með löggjafarvaldið, sé Alþingi ekki saman komið. 

Framangreind bráðabirgðalög halda svo gildi sýnu þar til Alþingi er saman komið á ný, sem 

tekur þá jafnframt afstöðu til þeirra bráðabirgðalaga sem sett hafa verið í fjarveru þingsins. 

Þó kveðið sé á um að forseti sé ábyrgðarlaus af stjórnarframkvæmdum, ráðherra beri ábyrgð á 

stjórnarframkvæmdum öllum og að forseti láti ráðherra framkvæma vald sitt, verður ekki annað 

séð af framangreindu en að þær valdheimildir sem stjskr. felur forseta hvað varðar hlutverk 

löggjafans, séu hans sjálfstæðu heimildir. Forseti stjórnast þar á engan hátt af ákvörðunum 

ráðherra, og er það alfarið í höndum forseta og hans eins að ákveða hvort hann undirriti lög eða 

mikilvæg stjórnarmálefni sem ráðherra hefur lagt fram fyrir hann í ríkisráði til staðfestingar. 

Því má túlka það svo að þó 11. gr. stjskr. segi til um að forseti sé ábyrgðarlaus af 

stjórnarframkvæmdum, og 14. gr. kveði á um að það sé ráðherra sem beri ábyrgð á 

stjórnarframkvæmdum öllum og að 13. gr. segi til um að forseti láti ráðherra framkvæma vald 

sitt, að þar sé ekki átt við hlutverk forseta sem handhafa löggjafarvalds. 

Af framangreindu telur höfundur að þær valdheimildir sem ákvæði stjskr. segja til um er varða 

forseta Íslands sem annars handhafa löggjafarvalds séu hans eigin, og verði hann þar ekki 

þvingaður til neins. Ennfremur má velta því fyrir sér hvort það geti verið að 13., 14., og 11. gr. 

stjskr. kveði í raun á um ábyrgð ráðherra gagnvart forseta, en ekki mögulegt valdleysi forseta, 

enda er það ráðherra sem sæti hefur á Alþingi en ekki forseti. Því geti ráðherra mun betur tryggt 

frumvörpum þeim sem borin eru upp við forseta til staðfestingar, rétta meðferð.  
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4 Valdheimildir ráðherra 

Ekki hefur verið talið að skilgreina ætti 2. gr. stjskr. á þann veg að skilin milli handhafa hvers 

valdþátta ættu að vera skýr, þrátt fyrir að ríkisvaldið eigi í raun að greinast í þrennt á þann hátt 

að mismunandi valdhafar færu með hvern þátt fyrir sig. Með innleiðingu þingræðis hér á Íslandi 

urðu ráðherrar ábyrgir gagnvart þinginu og störfuðu því á þann hátt í skjóli þess frekar en að 

vera umboðsmenn konungs. Af þingræðisreglunni leiðir að skilin milli löggjafarvalds og 

framkvæmdarvalds eru hvergi nógu skýr, líkt og orðalag greinarinnar gefur til kynna að ætti að 

vera. Algengasta fyrirkomulagið hér á Íslandi er, að ráðherrar komi úr hópi þingmanna og fari 

því með löggjafarvaldið og einnig framkvæmdarvaldið.87 

Þingræðisreglan kveður á um að eingöngu þeir, sem meirihluti Alþingis er tilbúið að styðja eða 

tilbúin að þola í embætti geta setið í ríkisstjórn. Því má segja að það sé í höndum Alþingis sem 

handhafa löggjafarvalds að ráða hverjir æðstu handhafar framkvæmdarvalds séu.88 

Í stjórnarskránni frá 1874 var Alþingi ekki veitt nein völd yfir framkvæmdarvaldinu. Ráðherra 

skyldi vera íslenskur ríkisborgari og samkvæmt stöðu sinni eiga sæti á Alþingi og ábyrgð bera á 

því. Þrátt fyrir að ekki væri að finna neitt ákvæði í lögum er greindi frá um að þingræðisreglan 

væri lögfest, litu íslenskir stjórnmálamenn svo á að með því að ráðherra ætti sæti á Alþingi væri 

þingræðið þar með lögleitt. Sem varð raunin þegar fyrsti ráðherrann Hannes Hafstein var 

skipaður í embætti þann 1. febrúar 1904 af vilja meirihluta Alþingis, og hefur svo verið gert til 

dagsins í dag. Það var svo árið 1920 þegar ákvæði var tekið upp í stjórnarskrá er greindi frá um 

að stjórnskipulagið skyldi vera þingbundin konungsstjórn, en talið var víst að þar með hefði 

þingræðisreglunni verið veitt stoð í stjskr. sbr. 1. gr. stjskr. þar sem segir að Ísland sé lýðveldi 

með þingbundinni stjórn, þó svo að þar sé hvergi kveðið skýrt á um þingræðisregluna.89 

Talið hefur verið að ákvæði 13. gr. stjskr. þar sem segir að forseti láti ráðherra framkvæma vald 

sitt, beri þess vitni að þau verkefni sem stjskr. felur forseta að fara með séu að öllu jöfnu einnig í 

höndum ráðherra, sem ber ábyrgð á stjórnarframkvæmdum öllum sbr. 14. gr. stjskr. og að 

atbeina ráðherra þurfi við undirritun forseta á stjórnarerindum og löggjafarmálum sbr. 19. gr. 

stjskr. sé þeim ætlað eitthvert gildi.90 

                                                
87 Eiríkur Tómasson. (2011). Skýrsla stjórnlaganefndar. bls. 28. 
88 Eiríkur Jónsson. (2009). Um þingræðisregluna og þrígreiningu ríkisvaldsins. bls. 23. 
89 Eiríkur Jónsson. (2009). Um þingræðisregluna og þrígreiningu ríkisvaldsins. bls. 24. 
90 Björg Thorarensen. (2011). Skýrsla stjórnlaganefndar. bls. 47. 
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Sú regla sem fram kemur í 13. gr. hefur í framkvæmd haft þýðingu á túlkun valdheimilda 

ráðherra hvað varðar ákvörðun aðseturs ríkisstofnana sbr. Hæstaréttardóm nr. 1998., bls. 4552. 

Þar taldi Hæstiréttur: 

Ákvörðun umhverfisráðherra er varðaði flutning starfsemi Landmælingar Íslands. Var sú 

ákvörðun ráðherra dæmd ólögmæt á grundvelli 2. mgr. 13. gr. stjskr. þar sem ekki var talið 

að ráðherra hefði lagaheimild til þeirra ákvörðunar. 

Í 14. gr. stjskr. þar sem segir að ráðherrar beri ábyrgð á öllum stjórnarframkvæmdum, er eiga við 

lagalega ábyrgð ráðherra á hans embættisverkum, en almenna löggjafanum hefur hér verið falin 

nánari ákvarðanir um hvert inntak þeirrar ábyrgðar skuli vera.91 92 

Í 15. gr. kveður á um að forseti skipi ráðherra og veiti þeim lausn, en einnig ákveður hann tölu 

þeirra og skiptir með þeim störfum. Í greininni er kveðið á um myndun ríkisstjórnar, skipun 

ráðherra, tölu þeirra og skiptingu starfa.93 

Sökum þingræðisreglunnar hefur forseti ekki fullt vald í hendi sér hvað varðar myndun 

ríkisstjórnar það er að segja hverjum hann felur að mynda nýja ríkisstjórn. Því geta forseti og 

þeir sem hann hefur falið að mynda nýja ríkisstjórn, eingöngu gert það hafi þeir stuðning 

meirihluta Alþingis til þess. Yfirleitt hefur verið sá hátturinn á að sá flokkur eða flokkar sem að 

ríkisstjórn koma, eru þeir sem ákveða hverjir það eru sem settir verða sem ráðherrar. 

Forsætisráðherra eða forsætisráðherraefni bera upp tillögu að skipun ráðherra við forseta sem 

þeir síðan undirrita í sameiningu hvort sem er skipunarbréf forsætisráðherra sjálfs eða skipun 

annarra ráðherra. Ráðherrar eru skipaðir í ríkisráði líkt og önnur embætti þar sem atbeina forseta 

þarf til, enda fellur skipun ráðherra undir mikilvæga stjórnarathöfn sbr. 2. mgr. 16. gr. stjskr. og 

5. gr. tilskipunnar nr. 82/1943 um starfsreglur ríkisráðs. Komi til þess að ráðherra biðjist lausnar 

þá myndi forsætisráðherra gera svo á sama hátt og fram hefur komið. Skv. 2. mgr. 20. gr. stjskr. 

verða ráðherrar síðan að undirrita drengskaparheit að stjórnarskránni. Heimildir forsætisráðherra 

með atbeina forseta hvað varðar ákvörðun fjölda ráðherra og skiptingu starfa þeirra á milli voru 

takmarkaðar á tvenna vegu í lögum nr. 73/1969.um Stjórnarráð Íslands.94 

Í fyrsta lagi að fjöldi ráðuneyta og heiti þeirra voru ákveðin í lögum ásamt því að íhlutunarvald 

löggjafans var tryggt. Með því að kveða á um að hvert ráðuneyti skyldi lagt óskipt til sama 

ráðherra, var komið í veg fyrir að fjöldi ráðherra yrðu fleiri en ráðuneytin sjálf, enda geri lögin 

                                                
91 Björg Thorarensen. (2011). Skýrsla stjórnlaganefndar bls. 49 – 50.  
92 Þar sem ráðherraábyrgð kemur ekki til skoðunar í tengslum við valdheimildir ráðherra, verður ekki vikið nánar að því hér.  
93 Kristján Andri Stefánsson. (2011). Skýrsla stjórnlaganefndar. bls. 52. 
94 Nú lög nr. 115/2011. 
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ráð fyrir því að skipun ráðherra komi ekki til án ráðuneytis. Þó er ekkert sem mælir gegn því að 

ráðherrar séu færri en ráðuneytin, það er að segja, einn ráðherra fari með fleiri en eitt ráðuneyti. 

Löggjafinn virtist þó hafa takmarkað möguleika forsætisráðherra til afskipta af skiptingu verka 

með ráðuneytum ásamt ráðherrum, þegar kemur að skiptingu málefna milli þeirra verður að 

huga að því að málum verði skipað á þann hátt að hver málaflokkur fari undir það ráðuneyti sem 

best fellur að þeim flokki.95 

Forseti og ráðherrar skipa ríkisráð skv. 16. gr. þar sem fram kemur að bera þurfi lög og aðrar 

mikilvægar stjórnarathafnir undir forseta í ríkisráði, þá er að mestu átt við flest þau verkefni sem 

forseta er ætlað að fara með samkvæmt stjskr. Hvað varðar stjórnarathafnir sem nauðsynlegt sé 

að bera upp í ríkisráði þá ber að líta til leiðbeininga í tilskipun nr. 82/1943 um starfsreglur 

ríkisráðs.96 Dæmi um þau mál sem hafa þurft afgreiðslu í ríkisráði eru lagafrumvörp og 

þingályktunartillögur ríkisstjórnarinnar sem lagðar eru fyrir Alþingi á grundvelli 25. gr. stjskr. 

líkt og staðfestingu lagafrumvarpa sem samþykkt hafa verið af þinginu sbr. 26. gr. og fullgilding 

eða staðfesting fjölþjóðlegra samninga sbr. 21. gr.97 

Skoða verður 18. gr. stjskr. þar sem segir að þau mál sem ráðherra hefur undirritað ber hann 

jafnframt upp við forseta, í samhengi við 14. gr. sem segir að ráðherra beri ábyrgð á 

stjórnarframkvæmdum öllum. Af orðalagi ákvæðis 18. gr. Leiðir, að það gæti komið í hlut hvaða 

ráðherra sem er, þó væri við slíkar aðstæður ekki lögð ábyrgð á ráðherra önnur en þau mál er 

falla undir hans verkahring.98 

Í 19. gr. kveður á um að ráðherrar verði að rita undir löggjafarmál og stjórnarerindi með forseta 

svo þau öðlist gildi, hér verður að skoða ákvæði II. kafla stjskr. þá sérstaklega 11. gr. þar sem 

segir að forseti sé ábyrgðalaus, 13. gr. þar sem sagt er til um að forseti láti ráðherra framkvæma 

vald sitt og 14. gr. þar sem fram kemur að ráðherra beri ábyrgð á stjórnaframkvæmdum öllum 

ásamt þeim venjum sem þróast hafa varðandi samband forseta, ráðherra og Alþingis.99 Í því 

liggur að athafnir forseta þar sem þess er getið verða ekki gildar án undirskriftar ráðherra, en 

frumkvæði að slíkum málum koma frá ráðherra en ekki forseta. 

Þau verkefni sem forseta eru sett í ákvæðum stjskr. þar sem 19. gr. kveður á um að þörf sé á 

meðundirritun ráðherra eru: Skipun og lausn ráðherra sbr. 15. gr., skipun í embætti sbr. 20. gr., 

samninga við önnur ríki sbr. 21. gr., ákvörðun að stefna saman Alþingi sbr. 22. gr. ákvörðun að 
                                                
95 Kristján Andri Stefánsson. (2011). Skýrsla stjórnlaganefndar bls. 55 – 56. 
96 Ekki verður vikið nánar að því í greinargerð þessari. 
97 Kristján Andri Stefánsson. (2011). Skýrsla stjórnlaganefndar bls. 57.  
98 Kristján Andri Stefánsson. (2011). Skýrsla stjórnlaganefndar bls. 61. 
99 Björg Thorarensen. (2011). Skýrsla stjórnlaganefndar bls. 62 – 63. 
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fresta skuli fundi Alþingis sbr. 23. gr., þingrof sbr. 24. gr., lög skulu fyrir Alþingi 

stjórnarfrumvörp og aðrar samþykktir sbr. 25. gr., ef nauðsyn telst að gefin verði út 

bráðabirgðalög sbr. 28. gr., saksókn skyldi niður falla sbr. 29. gr. og ákvörðun um að veita 

undanþágu frá ákvæðum laga sbr. 30. gr..100 

Í 20. gr. segir meðal annars að forseti veiti þau embætti er lög mæla fyrir um. Með setningu laga 

nr. 70/1996 um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins er hrint í framkvæmd þeirri stefnu að 

völd og ábyrgð skyldna fara saman, var atbeina forseta er varðar skipun embættismanna almennt 

felld út. Huga verður að þessu þegar kemur að skýringu á 20. gr. stjskr. það er svo í höndum 

ráðherra að veita þau embætti sem undir hans málaflokk falla ásamt því að skipa ráðherra skv. 

15. gr. stjskr. Í 2. mgr. 20. gr. kveður á um embættisgengi ráðherra, að engan megi skipa 

embættismann nema hann hafi íslenskan ríkisborgararétt. Þó er til þess dæmi að Norskur 

ríkisborgari var settur í embætti seðlabankastjóra. 101 Með heimild forseta til að víkja 

embættismönnum frá og flytja þá úr einu embætti í annað samkv. 3. og 4. mgr. 20. gr. leiða 

framangreindar breytingar til þess að heimild til slíkra ákvarðanna er í höndum hlutaðeigandi 

ráðherra eða annars veitingarvaldshafa en ekki forseta.102 

Ákvæði 51. gr. færir ráðherra sæti á Alþingi, rétt til þátttöku í umræðum og atkvæðisrétt komi 

þeir einnig úr röðum þingmanna. Ráðherrar eru sjaldnast bundnir við atbeina forseta eða 

undirskrift hans, framkvæma þeir margar ráðstafanir í nafni embætta þeirra samkvæmt ákvæðum 

laga. Sú venja hefur lengi verið við líði að ráðherra hafi valdheimildir til að setja reglugerðir án 

atbeina forseta, svo lengi sem slíkar reglur fari ekki gegn ákvæðum almennra laga eða 

stjórnarskrárinnar. Þau verkefni sem eru falin ráðherra er að fara með almenna yfirstjórn 

opinberrar stjórnsýslu hver á sínu sviði, er sú stjórn ekki undanskilin sérstaklega. Einnig fara 

ráðherrar með umsjón og eftirlit á embættismönnum og starfsmönnum ríkisins.103 

Gunnar G. Schram greinir frá í bók sinni Stjórnskipunarréttur að æðstu handhafar 

framkvæmdarvaldsins séu ráðherrar. 104 Völd ráðherra liggja ekki eingöngu í 

framkvæmdarvaldinu, enda koma þeir úr röðum þingmanna. Talið hefur verið að samkvæmt 

ákvæðum stjskr. sé ráðherrum heimilt að fara með framkvæmdarvaldið og löggjafarvaldið sbr. 

álit umboðsmanns Alþingis í máli nr. 5836/2009. 

                                                
100 Björg Thorarensen. (2011). Skýrsla stjórnlaganefndar. bls. 62 – 63.  
101 Forsætisráðuneytið. (2009). Seðlabankastjóri og aðstoðarseðlabankastjóri settir í embætti. Sótt þann 15.desember af slóð: 
http://www.forsaetisraduneyti.is/frettir/nr/3440 
102 Björg Thorarensen. (2011). Skýrsla stjórnlaganefndar. bls. 64 – 65. 
103 Gunnar G. Schram. (1999). Stjórnskipunarréttur. bls. 142 – 143. 
104 Gunnar G. Schram. (1999). Stjórnskipunarréttur. bls. 143. 
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Þar var kvartað yfir, með því að kjörinn þingmaður tæki þátt í atkvæðagreiðslu á Alþingi um 

frumvarp til laga, samhliða því að sinna embætti fjármálaráðherra bryti hann gegn ákvæðum 

2. gr. stjskr. er varðaði þrígreiningu ríkisvalds. Rakti umboðsmaður Alþingis í því máli 

ákvæði 38. og 51. gr. stjskr. og tók það fram að ,,ótvírætt væri gert ráð fyrir því í 

stjórnarskránni að sami einstaklingur gæti farið með hvort tveggja í senn framkvæmdarvald 

sem ráðherra og löggjafarvald, enda hefði hann hlotið kosningu sem þingmaður”[...]. 

4.1 Ráðherra sem handhafi framkvæmdarvalds. 

Í reglugerð nr. 177/2007 um stjórnarráð Íslands má finna skiptingu stjórnarmálefna milli 

ráðuneyta. Hver ráðherra fer með sitt starfssvið á sínum málaflokki og hefur þar með 

ákvörðunarvald í þeim málefnum sem eru í hans hlutverki eða þær stjórnardeildir sem honum 

ber að veita forstöðu samkvæmt forsetaúrskurði um verkaskiptingu á milli ráðherra. Tillögur að 

ákvörðun er send ráðherra frá ráðuneytisstjóra eða fulltrúa hans áður en ráðherra tekur endanlega 

ákvörðun, ekki er hann á neinn hátt bundin þeirri tillögu. Venja er, að ráðuneytisstjóri eða 

fulltrúi ráðherra riti undir með ráðherra en slíkt telst þó ekki nauðsynlegt. Algengt er þó að 

ráðuneytisstjóri eða fulltrúi fari með afgreiðslu umfangsminni mála fyrir hönd ráðherra. Ríkisráð 

og ráðherrafundir er vettvangur þar sem ráðherrar starfa í sameiningu þrátt fyrir að hver og einn 

fari með sitt starfsvið sbr. 16. og 17. gr. stjskr.105 

Telja má nær ómögulegt sökum umfangs þeirra starfa sem ráðherra gegnir, að hann nái að veita 

öllum málefnum sem undir hans verkahring falla, og því má telja eðlilegt að þessir aðilar séu 

fengnir til að sinna umfangsminni málum. Þau stjórnarstörf ráðherra sem mælt er fyrir um í 

stjskr. eru seta í ríkisráði eins og fram kemur í 16. gr., 17. gr. segir til um ráðherrafundi og 

ráðherra getur átt sæti á Alþingi sé hann jafnframt þingmaður samkvæmt 51. gr.106Álitamál geta 

verið um hvaða stjórnarathafnir teljast mikilvægar. 

Finna má í 5. gr. tilskipunar um starfsreglur ríkisráðs nr. 82/1943, nokkrar leiðbeiningar í því 

efni og er þar byggt á ýmsum ákvæðum stjórnarskrárinnar en samkvæmt greininni skal bera 

eftirfarandi mál upp í ríkisráðinu. 

Það er forseti en ekki ráðherra sem gerir milliríkjasamninga sbr. 21. gr. stjskr. Tillögur um 

veitingu, lausn eða frávikningu úr embætti eða flutning úr einu embætti í annað sem forseti 

veitir. Tillögur um að saksókn fyrir afbrot skuli niður falla, um náðun og um almenna uppgjöf 

                                                
105 Gunnar G. Schram. (1999). Stjórnskipunarréttur. bls. 161 – 162. 
106 Gunnar G. Schram. (1999). Stjórnskipunarréttur. bls. 163.  
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saka. Skv. 29. gr. stjskr. getur forseti ákveðið að saksókn fyrir afbrot skuli niður falla, ef ríkar 

ástæður eru til. 

Sem dæmi má nefna samþykkt forseta Íslands á tillögu um framlagningu þingsályktunartillögu 

frá ríkisstjórninni, staðfestingu hans á reglugerð um Stjórnarráð og Háskóla Íslands og 

forsetabréf um skipun orðunefndar.107 Einnig er ríkisráð sá vettvangur þar sem forseti getur 

ráðfært sig við ráðherra um hvaða málefni sem hann kýs. Forsætisráðherra ber upp tillögu er 

varðar tímasetningu ríkisráðsfunda, sem oftast nær eru haldnir á skrifstofu forseta og er öllum 

ráðherrum skylt að sitja þá fundi. Fundur ríkisráðs telst lögmæltur sé meirihluti ráðherra þar 

mættur og einnig undir sérstökum kringumstæðum þar sem telst brýn nauðsyn að haldin sé 

ríkisráðsfundur og mættir eru þar forseti ásamt tveimur ráðherrum og fullvíst telst að fleiri hafi 

ekki ráð til að sækja þann fund sbr. 3. gr. tilskipunar nr. 82/1943 um starfsreglur ríkisráðs.108 

Málsmeðferð í ríkisráði tryggir öðrum ráðherrum tækifæri til að koma að sínu áliti áður en til 

endanlegra afgreiðslu kemur, þó í raun sé ekki skýrt kveðið á um það í ákvæðum stjskr. né 

framangreindri tilskipun. Samkvæmt íslenskum rétti er meginreglan sú að ef það er vanrækt að 

leitað lögbundins álits eða umsagnar, getur slíkt leitt til ógildingar á stjórnarathöfninni.109 

Ráðherrafundi skal halda um nýmæli í lögum og mikilvæg stjórnarmálefni sbr. 17. gr. stjskr. 

Slíkir fundir eru mun tíðari en ríkisráðsfundir, þá fundi eru allir ráðherrar skyldugir til að sækja 

og telst til embættisvanrækslu ef slíkt er ekki gert án gildra ástæðna. Forsætisráðherra er sá sem 

þar fer með stjórn umræðna á fundinum en fullt málfrelsi og tillöguréttur nær til allra ráðherra. 

Fari ráðherra fram á að haldin sé ráðherrafundur er forsætisráðherra skylt að verða við þeirri bón 

og boða tafarlaust til fundar.110 

4.2 Ráðherra sem handhafi löggjafarvalds. 

Á Alþingi starfa þingmenn og fara þeir með löggjafarhlutverk, eftirlitshlutverk og 

umræðuhlutverk. Við það bætist fulltrúahlutverk gagnvart sínu kjördæmi og þarf hann að sinna 

ýmsum verkefnum tengdum kjördæminu og kjósendum sínum, þangað sem þeir sækja sitt 

umboð.111 

                                                
107 Forsætisráðuneytið. (1993). Meðferð mála í ríkisráði, leiðbeiningar og skýringar. bls. 5. Sótt þann 29.október 2014 af slóð: 
http://www.forsaetisraduneyti.is/media/einfaldaraisland/Microsoft_Word_- _MedferdMalaRikisrad.pdf 
108 Gunnar G. Schram. (1999). Stjórnskipunarréttur. bls. 163. 
109 Gunnar G. Schram. (1999). Stjórnskipunarréttur. bls. 165 
110 Gunnar G. Schram. (1999). Stjórnskipunarréttur. bls. 166 – 167. 
111 Alþingi. (e.d.). Um hlutverk Alþingis. Sótt þann 1.nóvember. af slóð: http://www.althingi.is/vefur/um_althingi_hlutverk.html 
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Ákvæði stjskr. segja til um ferli lagasetningar, en rétt til að leggja fram lagafrumvörp hafa 

alþingismenn og ráðherrar skv. 38. og 55. gr. stjskr.112 Svo Alþingi sé unnt að samþykkja slík 

frumvörp þurfa þau að fara í gegnum þrjár umræður sbr. 44. gr. stjskr. og fái frumvarp samþykki 

þingsins er ráðherra skylt að bera það upp við forseta til staðfestingar sbr. 26. gr. og veitir 

undirskrift forseta með atbeina ráðherra því lagagildi sbr. 19. gr. eftir að lögin hafa verið birt 

almenningi sbr. 27. gr. stjskr. 

Ákvæði 51. gr. kveður á um að ráðherrar eiga sæti á Alþingi samkvæmt embættisstöðu sinni, og 

ber þeim skylda til að sækja þingfundi að forfallalausu hvort sem þeir koma úr röðum 

þingmanna eður ei. Framangreind skylda ráðherra felur einnig í sér skyldu til að svara 

fyrirspurnum skv. 54. gr. stjskr. Þá hafa ráðherrar þátttökurétt í umræðum eins oft og þeir telja 

þörf á. Nauðsynlegt telst að ráðherra geti varið sig ásamt því að gefa skýringar. Þó verða þeir að 

virða þingsköp sbr. lög nr. 55/1991 um þingsköp Alþingis. 

Ákvæði stjskr. heimilar að ráðherrar séu jafnframt þingmenn, því má segja að þeir séu þeir einu 

sem sæti eiga á Alþingi samkvæmt embættisstöðu sinni. Af framangreindu leiðir að 

atkvæðisréttur ráðherra verður virkur þar sem þeir eru einnig þingmenn.113 Ráðherra eru því þeir 

sem með framkvæmdarvaldið fara ásamt forseta.114 

Ekki hefur 2. gr. verið skilgreind þannig að skilin milli handhafa hvers valdþáttar skyldu vera 

skýr, þó svo að ríkisvaldið eigi í raun að greinast í þrennt á þann hátt að mismunandi valdhafar 

færu með hvern þátt fyrir sig. Með innleiðingu þingræðis hér á Íslandi urðu ráðherrar ábyrgir 

gagnvart þinginu og störfuðu því í skjóli þess, frekar en að vera umboðsmenn konungs. Skilin 

milli löggjafarvalds og framkvæmdarvalds eru hvergi nógu skýr, líkt og orðalag greinarinnar 

gefur til kynna að ætti að vera. Algengasta fyrirkomulagið hér á Íslandi er að ráðherrar komi úr 

hópi þingmanna og fari því með löggjafarvaldið og einnig framkvæmdarvaldið.115 

Þar sem framangreint ákvæði 51. gr. stjskr. færir ráðherrum sæti á Alþingi og þar atkvæðisrétt er 

ekki á öðru að sjá en að þar birtist hlutverk þeirra sem handhafar löggjafarvalds. Sem einnig má 

sjá í máli Umboðsmanns Alþingis nr. 5836/2009, þar sem umboðsmaður Alþingis sagði að 

,,ótvírætt væri gert ráð fyrir því í stjórnarskránni að sami einstaklingur gæti farið með hvort 

tveggja í senn framkvæmdarvald sem ráðherra og löggjafarvald” þar sem sá hin sami hefði 

verið kosinn sem þingmaður til starfa á Alþingi. 

                                                
112 Sigurður Líndal. (2007). Um lög og lögfræði. bls. 97. 
113 Elín Ósk Helgadóttir og Sigrún Jóna Finnbogadóttir. (2011). Skýrsla stjórnlaganefndar. bls. 66. 
114 Gunnar G. Schram. (1999). Stjórnskipunarréttur. bls. 142. 
115 Eiríkur Tómasson. (2011). Skýrsla stjórnlaganefndar. bls. 28. 
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4.3 Samantekt. 

Ráðherra er sá sem í raun fer með handhöfn framkvæmdarvaldsins. Í ákvæðum stjskr. eru þau 

stjórnarstörf sem ráðherra er ætlað að sinna, seta í ríkisráði, ráðherrafundir, og þingseta. Þar fer 

hann með ákvörðunarvald í þeim málefnum sem heyra undir hlutverk hans eða þær 

stjórnardeildir sem veitir forstöðu samkvæmt forsetaúrskurði um verkaskiptingu á milli ráðherra. 

Ríkisráð og ráðherrafundir er sá vettvangur sem ráðherrar starfa í sameiningu, þeim er skylt að 

sitja ráðherrafundi. Þar hefur hver og einn ráðherra fullt málfrelsi og rétt til að bera fram tillögur, 

forsætisráðherra fer með stjórn umræðna á fundinum. Ef ráðherra fer fram á að haldinn verði 

fundur skal forsætisráðherra tafarlaust boða til fundar. Samningar og gerð þeirra við önnur ríki 

er í höndum ráðherra, sem síðan eru samþykktir af Alþingi og staðfestir forseti þá með 

undirskrift sinni, með undirskriftinni öðlast samningar gildi séu þeir þess eðlis. 

Ráðherrar eiga sæti á Alþingi. Fundir sem haldnir eru á Alþingi er ráðherrum skylt til að sækja 

og svara fyrirspurnum sem fyrir þá er lagt. Þeir hafa rétt á að leggja fram frumvörp til laga á 

Alþingi og rétt til að taka þátt í umræðum. Þó embættisstaða ráðherra veiti honum rétt sæti á 

Alþingi, veitir sú staða honum ekki þar atkvæðisrétt, slíkan rétt hafa eingöngu þingmenn. 

Ákvæði stjskr. heimila þó að ráðherrar komi úr röðum þingmanna og eru þeir þar með jafnframt 

þingmenn á Alþingi. Þar með birtist atkvæðisréttur ráðherra á Alþingi og jafnframt hans 

hlutdeild í löggjafarhlutverkinu. Á Íslandi er það fyrirkomulag algengast að ráðherrar komi úr 

röðum þingmanna, sem leiðir að því að ráðherrar fara með löggjafarvaldið og 

framkvæmdarvaldið. 

Af framangreindu má vera ljóst að þrískipting ríkisvalds sem 2. gr. stjskr. kveður á um er á 

engan hátt sú sem orðalag greinarinnar gefur til kynna að hér á landi skuli vera, það er að segja 

að ekki skuli einn aðili fara með nema eina handhöfn ríkisvaldsins, enda ljóst að viðurkennt er 

að ráðherra sé heimilt að fara með framkvæmdarvald og löggjafarvald, þó orðalag 2. gr. stjskr. 

gefi skýrt til kynna að svo skuli ekki vera.  
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5 Niðurstaða 

Ákvæði stjskr. er varðar ráðherra og forseta hafa hingað til verið talin að skýrast eigi með 

hliðsjón af ákvæðum 11. gr. sem segir meðal annars til um að forseti sé ábyrgðarlaus af 

stjórnarathöfnum, 13. gr. að forseti láti ráðherra framkvæma vald sitt, 14. gr. að ráðherra beri 

ábyrgð á stjórnarframkvæmdum öllum. Forseti og ráðherrar fara með handhöfn 

framkvæmdarvalds skv. 2. gr. stjskr. Ríkisráð er sá vettvangur þar sem forseti og ráðherrar geta 

ráðið sínum ráðum hvað varðar þau málefni sem þeir telja nauðsynleg að rædd séu á þeim 

fundum. Við boðun og tímasetningu slíkra funda ber forsætisráðherra upp tillögu við forseta og 

er öllum ráðherrum skylt að sitja þá fundi. 

Af þingræðisreglunni leiðir að forseti felur nýjum forsætisráðherra að mynda nýja ríkisstjórn, 

þannig að þó 15. gr. stjskr. segi til um að það falli í hlut forseta sem handhafa 

framkvæmdarvalds að sjá um að ákveða tölu ráðherra, skipa þá í embætti, skipta með þeim 

verkum ásamt því að veita þeim lausn. Forsætisráðherra ber upp tillögu við forseta hvað 

framangreint varðar, því er framkvæmdin raunverulega í höndum ráðherra og hlutverk forseta 

þar í raun eingöngu formlegs eðlis. Þó ákvæði stjskr. segi til um annað hefur framangreint verið 

við líði með þessum hætti það lengi, að skapast hefur ákveðin stjórnskipunarvenja hvað 

framkvæmd ákvæða 15. gr. stjskr. varðar. Þó er áfram talin þörf á að þær valdheimildir sem 15. 

gr. segir til um fari forseti og ráðherra sameiginlega með. 

Hvað varðar 21. gr. stjskr. sem kveður á um að samningsgerð við önnur ríki sé í höndum forseta, 

virðist leiða af 19. gr. stjskr. þar sem kveðið er á um að undirskrift forseta undir löggjafarmál og 

stjórnarerindi veiti þeim gildi riti ráðherra undir með honum, ásamt orðalagi 2. mgr.1. gr. laga 

nr. 39/1971 um utanríkisþjónustu Íslands, þar sem segir að “Utanríkisþjónustan annast í umboði 

forseta samningagerðir við önnur ríki, nema þar frá sé gerð undantekning í lögum eða 

forsetaúrskurði.” að samningsgerðin sjálf sé í höndum ráðherra, forsetinn er svo sá sem þann 

samning staðfestir liggi samþykki Alþingis fyrir. Því myndast hér aftur samspil forseta og 

ráðherra skv. 21., 19. gr. stjskr. og 2. mgr.1. gr. laga nr. 39/1971 um utanríkisþjónustu Íslands. 

Þegar kemur að því að stefna skuli saman Alþingi ár hvert ásamt því að stefna því saman að 

loknum almennum Alþingiskosningum skv. 22. gr. hvílir sú skylda í raun á forseta. 

Framkvæmdin er þó sú að forsætisráðherra ber upp tillögu við forsetann, sem svo gefur út 

forsetabréf þess efnis, og skal svo gert inna tíu vikna frá kjördegi. 
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Heimild forseta til þingrofs líkt og kveðið er á um í 24. gr. stjskr. er ákvæði sem fræðimenn hafa 

mikið deilt um, hvort sé raunverulega í höndum forseta eða ráðherra. Framkvæmd þingrofs fer 

þannig fram að tillaga þess efnis er borin upp við forseta af hálfu forsætisráðherra. Forseti gefur 

svo út forsetabréf þess efnis að hann veiti forsætisráðherra umboð í sínu nafni, að þing skuli 

rofið, og ber svo ráðherra ábyrgð á því að þeirri stjórnarframkvæmd sbr. 13. gr. Skv. 29., og 30. 

gr. hefur forseti þau völd til að ákveða að fella skuli niður saksókn fyrir afbrot, náða menn, veita 

almenna uppgjöf saka ásamt því að veitt sé undaþága frá ákvæðum laga. Raunin er þó sú að hér 

er það ráðherra sem hefur frumkvæði, enda er starfandi tiltekin náðunarnefnd sem fellur undir 

starfssvið ráðherra. 

Telji ráðherra að nauðsynlegt sé að útgefin verði lög til bráðabirgða á þeim tímum er Alþingi er 

ekki starfandi, heimilar 28. gr. stjskr. ráðherra að bera slíka tillögu upp við forseta. Þar er svo 

algjörlega forseta að meta hvort slík nauðsyn sé fyrir hendi, telji hann svo ekki vera ber honum 

að synja ráðherra um útgáfu bráðabirgðalaga og kalla Alþingi til starfa. 

Af framangreindu má telja að ljóst sé að samspil forseta og ráðherra í ákvæðum stjskr. sé 

verulegt þegar kemur að valdheimildum þeirra sem handahafar framkvæmdarvalds, enda skýrt 

kveðið á um í 2. gr. stjskr. að: ,,Forseti og önnur stjórnarvöld samkvæmt stjórnarskrá þessari og 

öðrum landslögum fara með framkvæmdarvaldið.” En heldur minna er að sjá af slíkri samvinnu 

er snýr að þætti löggjafarvaldsins. Þó ber þess að geta að kjósi forseti að hafna framangreindri 

samvinnu þ.e.a.s. er snýr að þeirri ákvörðun að staðfesta eða samþykkja stjórnarathafnir sbr. 18., 

19., og 26. gr. stjskr., og er sú ákvörðun algjörlega í hans hendi og verður hann þar ekki 

þvingaður til neins. Ættum við að geta gengið út frá því að hið sama eigi við um ráðherra, kjósi 

hann að ekki sé grundvöllur fyrir hans atbeina er varðar ákvarðanir forseta. 
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6 Lokaorð 

Í greinargerð þessari hefur höfundur farið yfir valdheimildir og hlutverk forseta og ráðherra í 

stjórnskipun Íslands. Dregnar voru ályktanir er varðar túlkun ákvæða og framkvæmd þeirra 

hlutverka sem forseta og ráðherra er gert að fara með samkvæmt ákvæðum framangreindra laga. 

Dregin var niðurstaða er varðar, hvar og á hvaða hátt samspil valdheimilda forseta og ráðherra 

birtast í ákvæðum stjskr. Helstu ákvæðum er varða völd forseta og ráðherra í stjórnskipun 

landsins sem fræðimenn hafa deilt hvað mest um voru gerð hér góð skil. 

Það er mat höfundar þessarar ritgerðar að orðalag 2. gr. stjskr. sé nægilega skýrt, þannig að hægt 

sé að túlka það svo, að tekinn sé af allur vafi um að hér á landi sé algjör þrískipting ríkisvalds. 

Fræðimenn hafa hingað til talið að þær valdheimildir forseta og ráðherra sem ákvæði stjskr. 

kveða á um, beri að túlka með hliðsjón af 11. gr. þar sem tilgreint er að forseti sé ábyrgðalaus af 

stjórnarathöfnum, 13. gr. að forseti láti ráðherra framkvæma vald sitt, 14. gr. að ráðherra beri 

ábyrgð á stjórnarframkvæmdum öllum og 19. gr. að þegar forseti undirriti löggjafarmál eða 

stjórnarerindi sé þeim veitt gildi, ef ráðherra riti þar undir líka. 

Höfundur veltir því fyrir sér hvort geti verið að ákvæði 11., 13., 14., og 19. gr. stjskr. kveði ekki 

á um valdleysi forseta né aukin völd ráðherra. Heldur sé þar um að ræða þá staðreynd að þar sem 

forseti eigi ekki sæti á Alþingi, og geti þar með ekki tryggt að þau löggjafarmál og/eða 

stjórnarerindi sem borin eru undir hann til staðfestingar sbr. 19. gr. stjskr. fái rétta meðferð. 

Með því væri þá átt við að forseti láti ráðherra tryggja að öll þau löggjafarmál og/eða 

stjórnarerindi sem borin eru upp við forseta, fái sem réttasta meðferð í þinginu. Á þeirri 

framkvæmd skal ráðherra bera ábyrgð, en ekki forseti, enda er það ráðherra sem á sæti á Alþingi 

en ekki forseti. 

Sjái forseti við sína athugun að formskilyrði lagasetningar séu ekki uppfyllt synjar hann 

staðfestingu þeirra lagafrumvarpa er fyrir hann eru lögð, líkt og 26. gr. segir til um. Höfundur 

telur áhugavert að bera saman ákvæði núgildandi stjskr. og ákvæði þeirrar fyrri það er að segja 

sem var í gildi fyrir sjálfstæði íslendinga, og hún höfð til hliðsjónar við túlkun ákvæða 

núgildandi stjskr. Yrði jafnframt gerður samanburður á hegðun ríkisvaldsins gagnvart ákvæðum 

eldri stjórnarskrár Íslands, og sú hegðun borin saman við hegðun ríkisvaldsins gagnvart 

ákvæðum núgildandi stjskr.   
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