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ÚTDRÁTTUR 
Afsagnir ráðherra hafa verið umtalsvert tíðari í Svíþjóð en á Íslandi frá árinu 1970. Hvaða 

skýringar má finna á því? Að Ísland sé bananalýðveldi eða í ólíkum lögum, regluverki og 

stjórnkerfi? Fjallað verður um lýðræðiskenningar, tengsl þeirra við stjórnkerfi ríkjanna, 

mun á pólitísku veitingarvaldi, ytri skorður á stjórnvöld og ráðherraábyrgð. Dæmi um ytri 

skorður eru aðild Íslands að EES og aðild Svíþjóðar að ESB.Ráðherraábyrgð skiptist í 

lagalega ábyrgð og pólitíska ábyrgð. Þessir þættir eru skoðaðir til þess að athuga hvort 

skýra megi mun á fjölda afsagna með þeim að einhverju leyti. Að lokum verður farið 

stuttlega yfir afsagnir ráðherra í hvoru ríki frá 1970 til 2009. Niðurstöður eru m.a. þær að 

lagabókstafurinn sé skýrari í Svíþjóð en á Íslandi um ráðherraábyrgð og aðhald með 

stjórnvöldum meira. Ráðherrar eru bundnir sterkari aga innan ríkisstjórna í Svíþjóð og 

hafa minna sjálfstæði en á Íslandi. Pólitísk þrýstiöfl sem veita stjórnvöldum aðhald hafa 

einnig verið sterkari í Svíþjóð. 
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1. Inngangur 

Afsagnir ráðherra hafa ekki verið ýkja tíðar á Íslandi og hafa margir velt fyrir sér 

ástæðum þess. Orsakast það af uppbyggingu íslenska stjórnkerfisins eða er það 

einfaldlega hluti af “pólitískri menningu” landsins? Eru íslenskir ráðherrar ef til vill svo 

prúðir og stilltir að þeir fylgja leikreglum lýðræðisins í einu og öllu og stíga vart feilspor, 

ráðherrum annarra landa til eftirbreytni? Afsagnir ráðherra hafa hvað sem öðru líður verið 

tíðari í mörgum nágrannalöndum, sem Íslendingum er tamt að miða sig við. Afsagnir 

hafa t.d. verið umtalsvert tíðari í Svíþjóð og ekki úr vegi að grennslast fyrir um orsakir 

þess. 

Í upphafi verður fjallað um þær lýðræðiskenningar sem byggt er á í stjórnkerfum 

nútímans í ríkjunum tveimur. Í framhaldi af því verður fjallað um þingstjórnarkenninguna 

og þingræði og tengsl þess við stjórnkerfi ríkjanna. Á Íslandi er forsetaþingræði 

samkvæmt stjórnarskrá en hefðbundið þingræði í Svíþjóð. Ekki verður séð að munur sé á 

þessum kerfum þegar um ræðir viðfangsefni þessarar ritgerðar. Grunnstoð við þennan 

hluta ritgerðarinnar var bókin Delegation and Accountability in Parliamnetary 

Democracies frá 2004, en einnig nokkrar greinar Svans Kristjánssonar og Gunnars Helga 

Kristinssonar. Tímaritið Scandinavian Political Studies og veftímaritið Stjórnmál og 

stjórnsýsla komu að góðum notum. Um einstakar afsagnir var einkum stuðst við frásagnir 

dagblaða, íslenskra og sænskra. Fleira mætti telja, en það er óþarft, enda heimildaskráin 

ætluð til þess. 

Samanburður á Íslandi og Svíþjóð liggur að því leyti beint við að löndin eiga 

sameiginlegar rætur, sögulega, menningarlega og á sviði stjórnmála. Slíkur samanburður 

er því í samræmi við þá venju samanburðarstjórnmála að bera saman ríki sem eiga margt 

sameiginlegt. Markmiðið er að skoða hvernig skýra megi mun á fjölda afsagna ráðherra  

milli ríkjanna tveggja, hvort rót þess liggi í ólíkum lagabókstaf, stjórnarskrá eða einhverju 

allt öðru. 

Ísland og Svíþjóð eru lýðræðisríki á Norðurlöndum og raða sér efst á lista 

Economist undir yfirskriftinni Economist Intelligence Unit’s Democracy Index fyrir árið 

2008. Þar er Svíþjóð í fyrsta sæti, en Ísland í því þriðja. Listanum er ætlað að mæla 

lýðræði með því að byggja á fimm þáttum; kosningaferli (e. electoral process) og 
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margræði, réttindum borgaranna, rekstri stjórnsýslu, stjórnmálaþátttöku og pólitískri 

menningu.1 Eflaust mun röð ríkja á listanum breytast töluvert í næstu útgáfu í ljósi 

gerbreyttrar stöðu á Íslandi og víðar eftir efnahagshrunið í október 2008.2 

2. Lýðræðiskenningar 

Lýðræðiskenningum má skipta niður í gildakenningar og raunhyggjukenningar. 

Gildakenningar felast í ákveðnu markmiði, hvernig lýðræði á að vera. 

Raunhyggjukenningar snúast hins vegar um það hvernig lýðræði er í reynd.3 Ágætt er að 

taka stjórnarskrá lýðveldisins Íslands sem dæmi, því hún lýsir stjórnskipun landsins með 

formlegum hætti, í henni felast gildakenningar um stjórnskipun landsins. Eins má benda á 

hugtökin þingstjórn, forsetaræði og forsetaþingræði sem eru ekki alveg eins í 

kenningunni og í framkvæmd. Nánar verður fjallað um þennan mun hér á eftir. 

Aldrei hafa stöðug lýðræðisríki verið fleiri en við lok tuttugustu aldar og þau 

mátti finna í öllum heimsálfum. Lýðræðisleg stjórn sem vinnur samkvæmt kenningunni 

er bæði mild og skilvirk. Vald ríkisins er takmarkað og skýrt afmarkað og lýðræðisstjórn 

framfylgir lögum og reglu. Ríkið þarf einnig að tryggja sér tekjur (s.s. með sköttum), eins 

og Schumpeter hefur bent á. Samhliða takmörkun ríkisins fer einkageiri sem nýtur 

verndar frá ríkinu auk þess sem því er skylt að virða borgaraleg réttindi manna.4 

Ríkjandi form lýðstjórnar innan nútímaríkja er fulltrúalýðræði. Með því felur 

almenningur vald sitt fulltrúum sínum og öðrum leikendum, einkum stjórnmálaflokkum. 

Valdaframsal þetta fer fram í kosningum, þar sem kjósandi velur flokk eða menn sem 

fulltrúa sína fram að næstu kosningum.  Að sumu leyti má líkja því við þegar borgarinn 

felur tannlækni sínum að gera við tennur sínar. Stjórnmálamenn ráða aðra leikendur að 

borðinu sem undirmenn og þeir fara eftir ákvörðunum stjórnmálamannanna, sem setja 

                                                 
1 Economist Intelligence Unit‘s Index of Democracy 2008, 
http://a330.g.akamai.net/7/330/25828/20081021185552/graphics.eiu.com/PDF/Democracy%20Index%202
008.pdf (sótt 27. janúar, 2009). 
2 Björn Vignir Sigurpálsson, “Baksvið: Viðvörunarljósin leiftruðu í þrjú ár,” Mbl.is, 25. október, 2008, 
http://www.mbl.is/mm/vidskipti/frettir/2008/10/24/baksvid_vidvorunarljosin_leiftrudu_i_thrju_ar/ (sótt 17. 
febrúar 2009). 
3 David Marsh og Gerry Stoker, „Introduction“ í Theory and methods in Political Science, ritstj. David 
Marsh og Gerry Stoker (New York: Palgrave Macmillan, 2002): 1-16. 
4 Wolfgang C. Müller, Torbjörn Bergman og Kaare Strøm, „Parliamentary Democracy: Promise and 
Problems,“ í Delegation and Accountability in Parliamentary Democracies, ritstj. Kaare Strøm, Wolfgang 
C. Müller og Torbjörn Bergman (Oxford: Oxford University Press, 2003): 3. 
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lögin. Valdaframsal sem þetta er vissulega áhættusamt, vegna þess að fulltrúarnir eru ekki 

alltaf traustsins verðir. Til þess að stemma stigu við misnotkun valds hafa verið settar 

ákveðnar leikreglur svo að menn sæti ábyrgð, gerist þeir brotlegir í starfi.5 Leikreglurnar 

eru m.a. settar til þess að bregðast við umboðstapi, þ.e. þegar fulltrúi starfar ekki í þágu 

hagsmuna umbjóðenda sinna eða vinnur beinlínis gegn þeim hagsmunum. Um slíkar 

reglur hafa verið notuð hugtökin ex ante (fyrir fram) og ex post (eftir á). Undir ex ante 

flokkast samningsmótun annars vegar og skimun og val (e. screening and selection) hins 

vegar. Með samningsmótun er leitast við að finna sameiginlega hagsmuni umbjóðanda og 

fulltrúa, t.d. þannig að fulltrúi njóti góðs af ávinningi umbjóðanda. Skimun og val felur í 

sér að umbjóðandi (kjósandinn) reynir að flokka hafrana frá sauðunum áður en hann gerir 

upp hug sinn í kjörklefanum. Þó ber að geta þess að stjórnmálaflokkarnir hafa oftar en 

ekki sjálfir skimað og valið fyrir kjósandann þegar komið er í  kjörklefann, þ.e. raðað 

frambjóðendum á lista. Síðan er það þingmeirihlutans að velja hafrana til setu í 

ríkisstjórn.6 

Ex post snýr að leiðum til að bregðast við umboðstapi eftir á. Undir það flokkast 

eftirlits- og skýrslukerfi (e. monitoring and reporting) annars vegar og stofnanataumhald 

hins vegar. Eftirlits- og skýrslukerfi knýja fulltrúa til þess að veita umbjóðanda 

upplýsingar, sem hann hefði hugsanlega kosið að halda leyndum að öðrum kosti. Dæmi 

um þetta er skylda þingmanna til þess að gefa árlegar skýrslur, tilkynna fjárhagsáætlun 

(fjárlög), auk skyldu til að svara fyrirspurnum í þinginu. Stofnanataumhald felur aftur á 

móti í sér vald stofnana eða þriðja aðila til þess að hnekkja ákvörðunum fulltrúanna. Slíkt 

taumhald er eins og gefur að skilja algengara við taumhaldskerfi, s.s. forsetaræði.7 Nánar 

verður fjallað um taumhald og forsetaræði síðar. 

Í fulltrúalýðræði felst nánar tiltekið að uppspretta valdsins sé hjá fólkinu, sem 

velur sér fulltrúa í kosningum. Fulltrúarnir eiga að vinna að framgangi sameiginlegra 

mála og bera ábyrgð gagnvart kjósendum. Þetta stjórnarform er ólíkt beina lýðræðinu í 

                                                 
5 Wolfgang C. Müller, Torbjörn Bergman og Kaare Strøm 2003, 3-4.  
6Kaare Strøm, „Delegation and Accountability in Parliamentary Democracies,“ European Journal of 
Political Research 37 (2000): 271. 
7 Kaare Strøm, „Delegation and Accountability in Parliamentary Democracies,“ European Journal of 
Political Research 37 (2000): 271. 
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Aþenu til forna, því nú hefur allur þorri fullorðinna þátttökurétt.8 Beint lýðræði má hins 

vegar skilgreina sem ákvarðanatökukerfi um opinber mál þar sem borgarar ríkisins taka 

beinan þátt og fara milliliðalaust með stjórn ríkisins í sameiningu. Þótt hið beina lýðræði 

Aþeninga hafi verið á undanhaldi á Vesturlöndum, má rekja grunngildi lýðræðisins aftur 

til þess. Jafnræði borgaranna, frelsi, virðing fyrir lögum og réttlæti hafa verið rauði 

þráðurinn í vestrænum kenningum um stjórnmál. Þetta er megintenging beins lýðræðis 

við fulltrúalýðræði nútímans. Við þetta forna lýðræðisfyrirkomulag voru borgararnir 

samtímis viðfangsefni stjórnmálanna og handhafar löggjafarvaldsins. Segja má að hið 

opinbera og einkamál hafi runnið saman í eitt með þessu móti. Borgararnir gátu einungis 

framfleytt sér og lifað eðlilegu lífi í gegnum borgríkið. Reyndar taldist ekki hver sem er 

borgari samkvæmt lagaskilgreiningu Aþeninga til forna, því konur og þrælar höfðu ekki 

borgararéttindi (s.s. atkvæðis- og tillögurétt). Borgararéttindi fólust í því að taka þátt í 

opinberum málum. Þess vegna kynni fornum kenningasmiðum lýðræðis að veitast erfitt 

að skilgreina borgara nútímalýðræðisríkja, nema þá sem gegna fulltrúastöðum eða 

embættum á vegum ríkisins. Þátttaka almennra borgara, sem eru svo að segja óvirkir milli 

kosninga á nokkurra ára fresti, þættu líkast til ekki til marks um mikið lýðræði.9 

Schumpeter setti fram kenninguna um samkeppnislýðræði, sem gerir ráð fyrir því 

að tilgangur lýðræðis sé að finna aðferð við val ríkisstjórnar. Ekki sé markmið að koma 

óskum almennings á dagkrá, heldur snúist málið um samkeppni stjórnmálaflokka. 

Tilgangur kosninga sé að stuðla að ábyrgð leiðtoganna og hindra misnotkun valds. Að 

frátöldu aðhaldi sem felist í kosningum, hafi flokksleiðtogar frjálsar hendur. Þetta sé 

vegna þess að kjósendur geti ekki sett sig inn í mál og komist að vitrænni niðurstöðu. 

Forsætisráðherra hefur flokk sinn til aðstoðar við að stýra þinginu og ríkisstjórnina til 

aðstoðar við að stýra stjórnsýslu ríkisins. Í greiningu sinni miðar Schumpeter við tveggja 

flokka kerfi, þar sem kosningaúrslit ákvarða hvor flokkurinn sest í ríkisstjórn.10  

Samstöðulýðræði Lijphart gerir hins vegar ráð fyrir því að valdinu sé deilt og 

komist sé að samstöðu, ólíkt því sem þekkist við tveggja flokka kerfi og meirihlutaræði. 
                                                 
8 Rod Hague og Martin Harrop, Comparative Government and Politics: An Introduction (Basingstoke: 
Palgrave Macmillan, 2004): 38. 
9 David Held, Democracy and the Global Order: From the Modern State to Cosmopolitan Governance 
(Stanford, Kalifornía: Stanford University Press, 1995): 5 - 8. 
10 Gunnar Helgi Kristinsson, „Lýðræði. Drög að greiningu,“ Stjórnmál og stjórnsýsla - veftímarit  4 (2008): 
106. http://www.stjornmalogstjornsysla.is/images/stories/fg2008v/gunnarhelgi08.pdf (sótt 1. febrúar, 
2009). 
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Slíkt samstöðulíkan er í hávegum haft í Benelúx-löndunum. Meirihlutaræði útiloki 

minnihlutann síendurtekið og því sé þetta fyrirkomulag réttlátara. Ef meirihlutinn fær að 

fara sínu fram í öllum málum og minnihlutinn að sama skapi útilokaður, er um að ræða 

þrengjandi skilning á lýðræði. Gallinn við þetta líkan er að minnihlutahópar geta hindrað 

meirihlutaviljann.11 Lijphart kallar samstöðulýðræðið stofnanafyrirkomulag sem miðar að 

því að skapa sem mesta samstöðu, einkum í samfélögum þar sem íbúarnir eru ólíkir með 

tilliti til trúarbragða, kynþátta og fleiri þátta. Almennt einkenni samstöðulýðræðisríkja sé 

hlutfallskosningakerfi og að sögn Lijphart hefur það þá kosti að minnihlutahópar og 

konur eiga frekar upp á pallborðið. Þar að auki sé kosningaþátttaka markvissari að tvennu 

leyti; í fyrsta lagi vegna þess að atkvæði fara síður til spillis (sem hvetur fólk til að kjósa), 

í öðru lagi hvetur það flokkana frekar til þess að berjast í veikari kjördæmum sínum og 

kraftmeiri kosningabarátta ætti einnig að auka kosningaþátttöku fólks. Hann telur Svíþjóð 

og Ísland vera ágæt dæmi um samstöðulýðræði, auk Þýskalands, Sviss og Austurríkis.12   

2.1 Þingstjórnarkenningin og þingræði 

Umfjöllunin hér að framan er nokkuð almenns eðlis um lýðræði, rætur þess og þróun. 

Næst er komið að greiningu á nánari útfærslu lýðræðis á Íslandi og í Svíþjóð, sem felst í 

þingstjórn og þingræði. Megineinkenni þingstjórnar eru tvö, almennur kosningaréttur og 

löggjafarþing sem fer með æðsta vald, fullveldisrétt almennings milli kosninga. Þingræði 

var hins vegar upphaflega notað í þrengri merkingu en þingstjórn samkvæmt Orðabók 

Háskólans, þ.e. sem lýsing á sambandi þjóðþings og ríkisstjórnar, þannig að aðeins þeir 

sem meirihluti þjóðþings gæti stutt eða þolað í embætti gæti setið í ríkisstjórn. Eftir að 

fullveldi Íslands náðist 1918 var hins vegar farið að nota hugtakið “þingræði” í víðari 

merkingu, sem heildarhugtak yfir þingstjórn.13 

Þingstjórnarkenningin er tilraun til þess að sætta andstæður í lýðræðisríkjum, 

beint lýðræði og einveldi. Lýðræði byggði upphaflega á hugmyndinni um að lýðurinn 

stjórni samfélaginu, beint lýðræði, sem var í algjörri andstöðu við konunglegt einveldi. 

                                                 
11 Gunnar Helgi Kristinsson, „Lýðræði. Drög að greiningu,“ Stjórnmál og stjórnsýsla - veftímarit  4 (2008): 
107. 
12 Arend Lijphart, “Consensus and Consensus Democracy: Cultural, Structural, Functional, and Rational-
Choice Explanations,” Scandinavian Political Studies 21 (1998):  99 – 108. 
13 Svanur Kristjánsson, “Ísland á leið til lýðræðis: Er Júdas jafningi Jesú?: Hugmyndir þriggja fræðimanna 
um þjóðræði og valddreifingu gegn þingstjórn,” Saga 45 (2007): 94. 
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Konunglegt einveldi byggði nefnilega á því að vera „guðs útvalinn“, en ekki því að starfa 

í umboði fólksins og með samþykki þess. Fólkið getur framselt valdið tímabundið og háð 

skilyrðum á grundvelli lýðræðis en valdhafar eru samt sem áður ávallt bundnir af lögum. 

Samkvæmt þingstjórnarkenningunni er þjóðþingið æðst valdhafa í krafti þess að þiggja 

umboð beint frá lýðnum. Stjórnskipulag þingræðisríkja hvílir á fjórum stoðum. Í fyrsta 

lagi liggur uppspretta valdsins hjá kjósendum, í kosningum framselja þeir valdið til 

fulltrúa sinna, þingmanna. Í öðru lagi eru þingmenn valdhafar. Þeir fela ríkisstjórn 

framkvæmdavaldið í umboði þingsins. Ríkisstjórn situr því í skjóli löggjafarvalds. Í 

þriðja lagi skiptir ríkisstjórnin með sér verkum, hver ráðherra stýrir tilteknu 

ráðuneyti/ráðuneytum í umboði ríkisstjórnar, þar sem forsætisráðherra er æðstur. Í fjórða 

lagi er dagleg stjórnsýsla á borði embættismanna (s.s. starfsmanna ráðuneyta), sem bera 

ábyrgð gagnvart ráðherra.14 

Fleira má telja sem ekki kemur skýrt fram í þessari einföldu skiptingu í liði, t.d. að 

forsætisráðherra er ekki einungis forystumaður ríkisstjórnar (með umboði hennar), heldur 

starfar einnig í umboði þingmeirihlutans. Þessi valdaframsalskeðja sýnir þannig hver 

hefur umboð frá hverjum. Lýðræðið sem fullveldi gefur til kynna að almenningur sé hið 

endanlega úrskurðarvald. Ábyrgðarkeðjuna má hugsa eins og valdaframsalskeðjuna, 

nema að hún stefnir í hina áttina, hefst á embættismönnum og endar á kjósendum.15 

Hague og Harrop (2004) segja Bandaríkin skýrasta dæmið um frjálslynt lýðræðisríki, 

enda sé valdið dreifðara en við þingstjórn. Stjórnarskráin mæli fyrir um jafnvægi milli 

handhafa valdsins, þannig að engin grein valdsins verði öðrum yfirsterkari. Bretland sé 

hins vegar eitt skýrasta dæmið um fulltrúalýðræði. Þar hefur þingið óskorað vald, 

þingmenn starfa í umboði flokkanna tveggja í neðri deild þingsins (House of Commons) 

og flokksagi er sterkur. Stofnanir sem takmarka eiga framkvæmdavaldið eru ekki til 

staðar, líkt og í Bandaríkjunum, né valddreifingin sem þar er fylgt. Bretland fellur af 

                                                 
14 Svanur Kristjánsson, “Ísland á leið til lýðræðis: Er Júdas jafningi Jesú?: Hugmyndir þriggja fræðimanna 
um þjóðræði og valddreifingu gegn þingstjórn,” Saga 45 (2007): 93-95. 
15 Kaare Strøm, „Parliamentary Democracy and Delegation,“ í Delegation and Accountability in 
Parliamentary Democracies, ritstj. Kaare Strøm, Wolfgang C. Müller og Torbjörn Bergman (Oxford: 
Oxford University Press, 2003): 64-65. 
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þessum ástæðum betur að hugmynd Schumpeters um samkeppnislýðræði en 

Bandaríkin.16 

Í stuttu máli má segja að valdaframsals- og ábyrgðarkeðjan sé uppsett sem 

stigveldi við þingstjórn, en við forsetaræði (eins og í Bandaríkjunum) er meiri 

margræðisbragur á málum, þar er hugmyndin sú að aðhaldið virki sitt á hvað milli 

valdastofnana (myndrænt má hugsa þetta sem net), en ekki eftir einfaldri beinni línu eins 

og tíðkast við þingstjórn. Þannig er óbeint valdaframsal og ábyrgð meiri við 

þingstjórnarkenninguna á meðan fleiri hlekkir keðjunnar eru kosnir beint við forsetaræði, 

a.m.k. samkvæmt kenningunni, stundum gegnir öðru máli í reynd. Það sem er líkt með 

þessum mismunandi keðjum er að umboðið hefst hjá borgurunum og endar á 

embættismönnum. Munurinn er sá að þingstjórnarkeðjan þrengist niður í eina grein þar 

sem ríkisstjórnin er tengingin milli kjörinna fulltrúa fólksins og framkvæmdavaldsins. 

Sambandið milli meirihluta þings og framkvæmdavalds er því meginmunurinn á 

stjórnarformunum tveimur.17 

Ástæða er til að skoða betur ákveðinn fylgifisk þingstjórnar, óbeint valdaframsal. 

Óbeina valdaframsalið vísar til þess að sárafáir fulltrúar almennings eru kosnir beint af 

almenningi og ábyrgir frammi fyrir honum, miðað við heildarfjölda fulltrúanna. Í hinu 

klassíska Westminster líkani (í Bretlandi) kjósa borgararnir t.d. bara þingmenn neðri 

deildar þingsins (House of Commons). Allir aðrir fulltrúar eru kosnir óbeint og ábyrgir 

óbeint í gegnum hlekki keðjunnar. Við forsetaræði eru aftur á móti ýmsir embættismenn 

kosnir beint eins og áður kom fram. Þingstjórnin þarf því að leysa úr því vandasama 

verkefni að tryggja að umboð týnist ekki á leið sinni um marga hlekki í keðju óbeins 

valdaframsals og óbeinnar ábyrgðar. Þó ber að geta þess að misjafnt er milli 

þingstjórnarríkja hversu hátt hlutfall fulltrúa er kosið beint, sumum þingstjórnarríkjum 

svipar að því leyti til forsetaræðisríkja að hærra hlutfall fulltrúanna er kosið í beinni 

kosningu.18 

                                                 
16 Rod Hague og Martin Harrop, Comparative Government and Politics: An Introduction (Basingstoke: 
Palgrave Macmillan, 2004): 40-41. 
17 Kaare Strøm, „Parliamentary Democracy and Delegation,“ í Delegation and Accountability in 
Parliamentary Democracies, ritstj. Kaare Strøm, Wolfgang C. Müller og Torbjörn Bergman (Oxford: 
Oxford University Press, 2003): 65-66. 
18 Kaare Strøm, „Parliamentary Democracy and Delegation,“ í Delegation and Accountability in 
Parliamentary Democracies, ritstj. Kaare Strøm, Wolfgang C. Müller og Torbjörn Bergman (Oxford: 
Oxford University Press, 2003): 66. 
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Líta má á þingstjórnarkenninguna sem brú milli einveldis og beins lýðræðis. 

Fullveldisréttur fólksins byggir á beinu lýðræði, en á einveldi byggist algert vald 

þjóðþingsins. Þjóðþingið hefur miðstýringarhlutverk í samfélaginu og ábyrgð valdhafa er 

skýr. Ástæða þess að þingstjórnarkenningin hefur náð yfirhöndinni á Vesturlöndum er sú 

að beint lýðræði er ekki talið framkvæmanlegt í svo fjölmennum þjóðfélögum. Þess 

vegna þurfi að grípa til fulltrúalýðræðis. Þátttaka almennings í stjórnmálum er ekki 

sérstakt markmið samkvæmt kenningunni, heldur er það samræmi milli ábyrgðar og 

valda sem máli skiptir.19 

Algengasta leiðin til að samræma valdaframsal (e. delegation) og ábyrgð í 

nútímalýðræðisríkjum er þingstjórn (e. parliamentary government). Fyrirkomulagið á 

rætur að rekja til Bretlands á 19. öld og þaðan breiddist það út um víða veröld. Í þessu 

sambandi er einnig vert að nefna að í Svíþjóð var undanfari þessa skipulags strax á 18. 

öld, því milli 1719 og 1772 var þingræði samhliða konungsveldi. Kóngur gat tilnefnt 

menn til svokallaðs konungsráðs (e. King‘s council), sem var í raun ráðuneyti, en varð að 

byggja á tilnefningum Riksdag (þingsins).20 Frá lokum Seinni heimsstyrjaldar hefur 

þingræði reynst afar stöðug stjórnskipan og þess eru vart dæmi að einræði hafi átt 

afturkvæmt eftir að þingræði hefur verið komið á. Þó má finna dæmi þar sem fyrsta 

lýðræðisbylgjan mistókst, s.s. Þýskaland, Austurríki, Spánn og Ítalía. Til eru ríki þar sem 

tvær misheppnaðar tilraunir lýðræðisvæðingar hafa farið fram, s.s. Grikkland og Spánn.21  

Renske Doorenspleet (2000) fjallar um lýðræðisbylgjurnar þrjár samkvæmt greiningu 

Samuel Huntington. Fyrsta lýðræðisbylgjan stóð frá 1810 – 1922, bakslag lýðræðis varð 

(lýðræðisríkjum fækkaði með öðrum orðum) 1923 – 1940, önnur lýðræðisbylgjan stóð 

milli 1944 – 1957, aftur varð bakslag 1957 – 1973, og þriðja lýðræðisbylgjan hefur staðið 

yfir frá árinu 1973. Með þriðju bylgjunni fjölgaði lýðræðisríkjum upp í áður óþekktar 

hæðir. Veruleg fjölgun lýðræðisríkja varð 1990 – 1994, nánar tiltekið úr 43% upp í 57% 

ríkja heims. Til samanburðar má nefna að hlutfallið var 38% 1922 og 35 af hundraði árið 

1960. Hlutföllum sem þessum ber þó að taka með þeim fyrirvara að ríkjum heims hefur 

                                                 
19 Svanur Kristjánsson (2007): 95-96. 
20 Wolfgang C. Müller, Torbjörn Bergman og Kaare Strøm 2003: 4-8. 
21 Wolfgang C. Müller, Torbjörn Bergman og Kaare Strøm (2003): 9. 
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fjölgað, það getur skekkt hlutföll þó nokkuð. Til dæmis má nefna fall Sovétríkjanna og 

fjölda sjálfstæðra ríkja sem urðu til eftir það.22 

Þingræði vísar eingöngu til sambandsins milli þings og stjórnar. Lýðræði er því 

ekki nauðsynleg forsenda þingræðis.23 Þingræði felur strangt til tekið ekki annað í sér en 

það að ríkisstjórn þarf að hafa beinan eða óbeinan stuðning þingsins. Í sumum ríkjum er 

þess krafist að þingmeirihlutinn staðfesti stuðning sinn við ríkisstjórn eða 

forsætisráðherra með atkvæðagreiðslu, en i öðrum nægir að þingmeirihluti umberi 

stjórnina, m.ö.o. lýsi ekki á hana vantrausti. Ísland og Danmörk eru dæmi um hið 

síðarnefnda. Þótt þing þingræðisríkja geti fellt ríkisstjórnir með vantraustsyfirlýsingu geta 

þau ekki fellt einstaka ráðherra, enda sitja einstaka ráðherrar í skjóli ríkisstjórnar en ekki 

beinlínis í skjóli þingsins. Vantraustslýsingu á ráðherra í þingræðisríkjum fylgir því 

óhjákvæmilega vantraustlýsing á ríkisstjórn í heild. Þurfi ríkisstjórn að fara frá hefur það 

eðli málsins samkvæmt þær afleiðingar að hver og einn ráðherra hennar víkur um leið. 

Ráðherradómur hvers og eins þeirra er afleiðing af setu viðkomandi ríkisstjórnar og háð 

því að hún sitji. Forsætisráðherrann hefur formlega heimild til þess að setja einstaka 

ráðherra af í ríkisstjórn sinni.24 Hlutverk þjóðhöfðingja við þingræðisfyrirkomulag er 

fyrst og fremst táknrænt, en þing og ríkisstjórn fara með framkvæmdavaldið. 

Þjóðhöfðinginn er annað hvort kosinn (forseti) eða erfir stöðu sína (konungdæmi). 

Kjörnir forsetar hafa sínu meira svigrúm en konungar eða drottningar til þess að blanda 

sér í þjóðmálin. Forsetar þingræðisríkja hafa af og til hnippt í þingin ef þeim þykja 

almannahagsmunir fyrir borð bornir til dæmis. Nefna má sem dæmi þegar forseti Ítalíu 

2003, Carlo Ciampi, neitaði að staðfesta lagafrumvarp sem hefði styrkt 

viðskiptahagsmuni forsætisrráðherrans, Berlusconis.25 

Blanda af forsetaræði og þingstjórn hefur verið nefnd forsetaþingræði (e. semi-

presidential government). Við þá skipan er forseti kosinn beint í almennum kosningum 

og hefur vissum pólitískum skyldum að gegna, en auk hans er forsætisráðherra sem leiðir 

ríkisstjórn, ábyrga fyrir þingi. Forsætisráðherrann er ábyrgur fyrir bróðurparti almennrar 
                                                 
22 Renske Doorenspleet, „Reassessing the Three Waves of Democratization,“ World Politics 52 (2000): 384 
– 406. 
23 Wolfgang C. Müller, Torbjörn Bergman og Kaare Strøm (2003): 9. 
24 Gunnar Helgi Kristinsson, „Sjálfstæði ráðherra og þingræðisreglan,“ Stjórnmál og stjórnsýsla - veftímarit 
2 (2006): 160-161. http://www.stjornmalogstjornsysla.is/images/stories/fg2006h/gunnarhelgi.pdf (sótt 25. 
febrúar, 2009). 
25 Rod Hague og Martin Harrop (2004): 280. 
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stjórnsýslu á meðan forsetinn hefur eins konar eftirlitshlutverk, ber oftast ábyrgð á 

utanríkismálum og hefur gjarnan auknar valdheimildir við neyðarástand26 Frakkland er 

oft nefnt sem dæmi um forsetaþingræði. Forseta er heimilt að tilnefna forsætisráðherra og 

stýra ríkisstjórnarfundum og hann getur líka rekið forsætisráðherra og rofið þing. 

Mögulegt er að forsetaembættið og ríkisstjórnin séu ekki á könnu sama flokks og getur 

það skapað togstreitu þeirra á milli.27 Hafa ber í huga mismun milli forsetaþingræðisríkja, 

eins og Elgie (2004) bendir á. Þrjú ríki Vestur-Evrópu hafi valdamikinn forseta 

samkvæmt stjórnarskrám: Ísland (misjafnt er hvað forsetar nýta mikið af 

stjórnarskrárbundnum völdum eins fjallað verður um síðar), Austurríki og Írland, 

Frakkland hafi mjög valdamikinn forseta samkvæmt stjórnskipun og í reynd, og þrjú ríki 

hafi jafnvægi milli forseta og þings: Finnland, Portúgal og Weimar – lýðveldið.28 

Flest önnur Evrópuríki en Bretland notast við hlutfallskosningakerfi. Af því leiðir 

almennt séð að enginn einn flokkur fær meirihluta á þingi og því eru myndaðar 

samsteypustjórnir. Kosningar gefa ekki eins afgerandi niðurstöðu og í tveggja flokka 

kerfi því oft er óljóst hvaða flokkar muni mynda samsteypustjórn, enda venjan „að ganga 

óbundinn til kosninga.“ Þrjú afbrigði eru möguleg af samsteypustjórnum, 

meirihlutasamsteypustjórn, minnihlutasamsteypustjórn og eins flokks minnihlutastjórn. 

Meirihlutasamsteypustjórn er samsett úr tveimur eða fleiri flokkum sem saman mynda 

þingmeirihluta. Þetta afbrigði er algengast þeirra í Evrópu og má nefna Finnland, Ísland, 

Þýskaland og Holland í því sambandi. Minnihlutasamsteypustjórn hefur ekki 

þingmeirihluta eins og nafnið gefur til kynna, hún þarf því að treysta á að einn eða fleiri 

flokkar verji hana vantrausti. Þetta stjórnarform hefur tíðkast í Danmörku frá því á níunda 

áratugnum. Eins flokks minnihlutastjórnir eru myndaðar af stærsta flokknum á þingi og 

hefð er fyrir þessu stjórnarformi í Svíþjóð og Noregi.29  

Hér á undan hefur verið fjallað um þingstjórn og þingræði og að því loknu er við 

hæfi að fjalla nánar um lýðræðiskerfi Íslands og Svíþjóðar, fyrst verður fjallað um kerfið 

á Íslandi. 

                                                 
26 Rod Hague og Martin Harrop (2004): 282. 
27 Michael Gallagher, Michael Laver og Peter Mair, Representative Government in Modern Europe (New 
York: McGraw Hill, 2006):  26-27. 
28 Robert Elgie, „Semi-Presidentialism: Concepts, Consequences and Contesting Explanations,“ Political 
Studies Review 2 (2004): 323. 
29 Rod Hague og Martin Harrop (2004): 275-276. 
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3. Hvernig lýðræðiskerfi er á Íslandi? 

Á Íslandi hefur þingræði verið við lýði í framkvæmd í meginatriðum allt frá því að 

Alþingi var endurreist  1845, þótt heimastjórn hafi ekki komist á fyrr en 1904. Raunar var 

Ísland konungsríki 1904-1918 og þá var það konungur sem skipaði ráðherra. Þess ber 

einnig að geta að frá upphafi hefur verið nokkur togstreita milli valdastofnana, fyrst 

konungs og þings (formleg stjórnskipun var þá konungsþingræði), en eftir 1944 milli 

forseta og þings (formleg stjórnskipun hefur síðan verið forsetaþingræði). Togstreitan 

lýsir sér t.d. í því að forseti getur neitað að staðfesta samþykkt lög frá Alþingi. Enn 

fremur felur bókstafur stjórnarskrárinnar í sér tvöfalt framkvæmdavald forseta og 

ríkisstjórnar, þar sem forseti setur ráðherra og getur veitt þeim lausn, en þingið þarf ¾ 

atkvæða til þess að losna við forseta úr embætti. Þá er forsetinn tímabundið settur af og 

þjóðaratkvæðagreiðsla sker úr um hvort sú niðurstaða er endanleg eður ei. Sé niðurstaða 

þjóðaratkvæðagreiðslu sú að forseti haldi embætti, skal þing rofið og boðað til 

þingkosninga. Skjalfest stjórnarskrá var samþykkt með þjóðaratkvæðagreiðslu 1944, á 

sama tíma og sjálfstæði frá Danmörku var lýst yfir. Þingstjórnarkenningin hér á landi 

hefur að hluta til hvílt á stjórnarskránni, en að öðru leyti á þeim hefðum og venjum sem 

skapast hafa. Stjórnarskránni 1944 var aðeins ætlað tímabundið hlutverk, það markast af 

því að hún er skrifuð á tímum Seinni heimsstyrjaldar. Síðan hafa margítrekaðar áætlanir 

um endurskoðun stjórnarskrárinnar ekki haft erindi sem erfiði. Afleiðing þess hefur verið 

sú að oft hafa risið deilur um óljósar greinar hennar, t.d. hvernig hún afmarkar valdsvið 

forseta annars vegar og þings hins vegar. Hér kemur fram munur á gildakenningum og 

raunhyggjukenningum, því forseti lýðveldisins virðist geysilega valdamikill sé 

stjórnarskráin lesin bókstaflega. Völd forseta hafa á hinn bóginn nánast verið eins misjöfn 

og mennirnir sem gegnt hafa embættinu, en aðstæður hafa líka verið breytilegar frá einum 

valdatíma til annars. Þetta skýrist fyrst og fremst af tveimur þáttum; í fyrsta lagi af 

mismunandi skilningi ólíkra forseta á hlutverki forseta og túlkun á stjórnarskrár-

ákvæðum.30 Í öðru lagi af aðstæðum, forseti hefur ekki hlutverk við stjórnarmyndun 

                                                 
30 Svanur Kristjánsson, „Iceland: A Parliamentary Democracy with a Semi-presidential constitution,“ í 
Delegation and Accountability in Parliamentary Democracies, ritstj. Kaare Strøm, Wolfgang C. Müller og 
Torbjörn Bergman (Oxford: Oxford University Press, 2003): 399-413. Sjá einnig: Svanur Kristjánsson, 
„Iceland: Searching for Democracy Along Three Dimensions of Citzen Control,“ Scandinavian Political 
Studies 27 (2004): 167. 
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þegar þingmeirihluti er samstæður, m.ö.o. ríkisstjórnarmeirihluti heldur velli í 

kosningum. Þá gildir iðulega sú þumalfingursregla að samstarfsflokkar fyrri meirihluta 

ræða fyrst saman um áframhaldandi samstarf. Sigli þeirra viðræður í strand, kemur til 

kasta forsetans, sem felur leiðtoga annars flokks stjórnarmyndunarumboð.31 

Stjórnarskráin mælir fyrir um hvort tveggja, þingræði og forsetaþingræði og gerir 

ekki skýran greinarmun á valdsviði forseta og Alþingis. Forseti getur með vísan til 

stjórnarskrár haft töluverð völd. Hann getur til að mynda skilgreint embættið sem kjörinn 

umboðsmann þjóðarinnar, sem standa skuli vörð um hagsmuni hennar. Samkvæmt 

stjórnarskrá hefur forseti málskotsrétt, sem felst í því að synja staðfestum lögum frá 

Alþingi staðfestingar og skal málinu þá vísað í þjóðaratkvæðagreiðslu. Önnur grein 

stjórnarskrár lýðveldisins Íslands nr. 33/1944 mælir fyrir um að „Alþingi og forseti 

Íslands fara saman með löggjafarvaldið. Forseti og önnur stjórnarvöld samkvæmt 

stjórnarskrá þessari og öðrum landslögum fara með framkvæmdarvaldið. Dómendur fara 

með dómsvaldið.”32 

Vigdís Finnbogadóttir, sem var forseti þegar EES-samningurinn var í lög leiddur 

1993, stóð frammi fyrir erfiðu vali í því máli. Skoðanakannanir höfðu sýnt víðtækan 

stuðning við þjóðaratkvæðagreiðslu um málið. Vigdís sendi frá sér yfirlýsingu sama dag 

og hún staðfesti lög um aðild Íslands að EES, þar sem hún sagði m.a. að forsetaembættið 

ætti að vera hafið yfir flokkadrætti og tákn sameiningar en ekki sundrungar. Hún nefndi 

einnig að enginn forseti hefði “gripið fram fyrir hendur á lýðræðislega kjörnu Alþingi 

sem tekið hefur ákvarðanir sínar með löglegum hætti.” Annan tón kvað við hjá Ólafi 

Ragnari Grímssyni, sem lýsti því yfir í viðtali við Morgunblaðið að málskotsréttur forseta 

væri virkur réttur fyrir forsetakosningar 1996.33 Í forsetatíð sinni frá 1996 hefur Ólafur 

nýtt málskotsréttinn einu sinni, þegar hann synjaði svokölluðum fjölmiðlalögum 

staðfestingar árið 2004. Var það í fyrsta sinn sem forseti lýðveldisins nýtir 

málskotsréttinn.34 

                                                 
31 Svanur Kristjánsson, munnleg heimild, 3. Apríl, 2009. 
32 Svanur Kristjánsson, “Íslenska valdakerfið: hljóðlát breyting við aldarlok,” Líndæla: Sigurður Líndal 
sjötugur, 2.júlí 2001, ritstj. Garðar Gíslason o.fl. (Reykjavík: Hið íslenska bókmenntafélag, 2001): 576-
577. 
33 Svanur Kristjánsson (2001): 578-579. 
34 “Forsetinn synjar lögum staðfestingar,” Morgunblaðið, 3. júní, 2004. 
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Forsetatíð Ólafs Ragnars markar nokkur tímamót að þessu leyti, a.m.k á því 

tímabili sem fjallað er um, frá 1970. Ákvörðun hans 2004 var ólík ákvörðun Vigdísar 

1993 að því leyti að hún lýsir forsetaþingræði í framkvæmd, en ekki hefðbundnu 

þingræði eins og ákvörðun Vigdísar gerði. Hreint forsetaþingræði krefst þess í raun að 

forsætisráðherra hafi samráð við forseta í veigamiklum málum, á þeirri forsendu að 

úrslitavaldið er forsetans. Til dæmis þyrfti forsætisráðherra að hafa tryggt sér samþykki 

forseta áður en hann héldi blaðamannafund til þess að tilkynna ákvörðun sína um þingrof 

og nýjar kosningar.35 

3.1 Pólitískt veitingarvald á Íslandi 

Eftir almenna umfjöllun um lýðræðiskerfið á Íslandi, er rétt að skoða betur ákveðið 

sérkenni íslenskra stjórnmála, umfangsmikið pólitískt veitingarvald. Á Íslandi hefur 

pólitískt veitingarvald verið stærra i sniðum en á hinum Norðurlöndunum og hefur það 

áhrif á keðju ábyrgðar og valdaframsals, alla leið frá kjósendum til opinberra 

embættismanna.36 Í þessu ljósi er athyglisvert að skoða grein Sigurðar Arnar Ágústssonar 

á endurreisnarvef Sjálfstæðisflokksins fyrir Alþingiskosningar 2009, þar sem hann segir 

um pólitískar stöðuveitingar orðrétt: „Flokknum hefur verið legið á hálsi, og ekki að 

ósekju, að styðja pólitískar ráðningar. Jafnvel þótt gengið sé framhjá hæfari 

umsækjendum. Þetta er rangt, og ekki í samræmi við hið fræga slagorð flokksins: „Gjör 

rétt, þol ei órétt". Faglegar ráðningar í lykilstöður eru það sem íslendingar eiga 

heimtingu á. Hér brást Sjálfstæðisflokkurinn. Það verður að viðurkennast. Og engu 

breytir þó aðrir flokkar hafi gerst sekir um hið sama.”37 Þetta kemur heim og saman við 

niðurstöður Gunnars Helga Kristinssonar (2006) varðandi pólitískar stöðuveitingar á 

Íslandi. Hann segir pólitískar stöðuveitingar nokkuð útbreiddar, einkum í efri stigum 

stjórnsýslunnar, þó ekki allsráðandi. Faglegt mat og skrifræðisleg sjónarmið séu einnig 

höfð til hliðsjónar. Undanfarin ár hefur kastljósið t.d. beinst að stöðuveitingum í embætti 

hæstaréttardómara, sendiherra og seðlabankastjóra. Þessar stöðuveitingar hafa í mörgum 

                                                 
35 Svanur Kristjánsson (2001): 586-587.  
36 Svanur Kristjánsson (2003): 400. 
37 Sigurður Örn Ágústsson, „1.drög – Hvað hefði verið hægt að gera betur?,“ Endurreisnarvefur 
Sjálfstæðisflokksins, http://www.endurreisn.is/uppgjor-laerdomur/drog/hvad-hefdi-verid-haegt-ad-gera-
betur/1/ (sótt 25.mars, 2009). 
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tilvikum vakið hörð viðbrögð á þeim forsendum að óeðlilega hafi verið staðið að verki, 

pólitík hafi ráðið meiru en fagleg hæfni umsækjenda.38 

Pólitísk fyrirgreiðsla á formi stöðuveitinga er oftast hugsuð sem laun fyrir 

stuðning í fortíð og von um stuðning í framtíð. Þeir sem hlynntir eru slíkri fyrirgreiðslu 

líta á hana sem eins konar sigurlaun í stjórnmálum, stjórnsýslan sé fyrst og fremst 

vettvangur stjórnmála, þar sem ólíkir flokkar keppa um áhrif. Að öllu jöfnu leiða slík 

vinnubrögð til óskilvirkni, sóunar og skorts á hæfni hjá hinu opinbera. Aðrar skýringar á 

pólitískri fyrirgreiðslu eru þær að stjórnmálamenn vilja tryggja að starfsfólk hins 

opinbera starfi samkvæmt pólitískum hagsmunum viðkomandi flokks, m.ö.o. að 

embættismenn hins opinbera deili markmiðum með yfirboðurum sínum af vettvangi 

stjórnmálanna.39 

Innan ráðuneyta þingræðisríkja teljast auk ráðherrans, aðstoðarráðherra, pólitískur 

ráðuneytisstjóri og sérstakir ráðgjafar eða aðstoðarmenn, til pólitískrar forystu 

framkvæmdavaldsins. Misjafnt er milli landa hve fjölmennt pólitískt starfslið ráðherra er 

og skipulagsleg staða þess er einnig með ólíkum hætti. Á Íslandi er slíkt starfslið ráðherra 

fáliðað. Aðstoðarmenn ráðherra hafa yfirleitt verið jafnmargir ráðherrum á undanförnum 

árum, tólf talsins. Aðstoðarmenn ráðherra á Íslandi hafa ekki boðvald gagnvart 

embættismönnum ráðuneytanna. Í Svíþjóð starfa hins vegar pólitískir ráðuneytisstjórar 

(sæ. statssekreterare), sem stundum eru kallaðir aðstoðarráðherrar. Þeir eru skipaðir af 

forsætisráðherra og hafa boðvald yfir embættismönnum ráðuneyta. Þeir eiga það þó 

sammerkt með íslenskum ráðuneytisstjórum að fara með daglega stjórnun ráðuneytis. Í 

Svíþjóð veljast menn í embætti aðstoðarráðherra sem hafa fjölbreyttan bakgrunn og 

viðamikla reynslu á málasviði viðkomandi ráðuneytis. Þátttaka í stjórnmálum er ekki 

skilyrði fyrir skipun í þessar stöður. Aftur á móti eru pólitískir aðstoðarmenn ráðherra 

(með sambærilega stöðu og íslenskir aðstoðarmenn ráðherra), sem koma gjarnan úr 

                                                 
38 Gunnar Helgi Kristinsson, “Pólitískar stöðuveitingar á Íslandi,” Stjórnmál og stjórnsýsla – veftímarit 2 
(2006): 7, http://www.stjornmalogstjornsysla.is/images/stories/fg2006v/ghk.pdf (sótt 23. mars, 2009). 
39 Gunnar Helgi Kristinsson, “Pólitískar stöðuveitingar á Íslandi,” Stjórnmál og stjórnsýsla – veftímarit 2 
(2006): 9. 
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ungliðastarfi viðkomandi stjórnmálaflokka. Sérstakur fjölmiðlafulltrúi ráðherra er einnig 

til staðar oftar en ekki, sem hluti af pólitískri forystu ráðherrans í Svíþjóð.40 

Skil milli pólitískrar forystu og embættismanna ráðuneyta hafa verið óskýr á 

Íslandi allt frá stofnun Stjórnarráðsins, í samanburði við nágrannalöndin. Fyrir þessu má 

nefna nokkrar ástæður, s.s. pólitískar stöðuveitingar, fáliðað embættismannakerfi og 

óformlegt skipulag stjórnarráðsins. Með lögum nr.73/1969 um Stjórnarráð Íslands var 

ætlunin að skerpa skipulag yfirstjórnar framkvæmdavaldsins. Ein breyting með tilkomu 

laganna var að ráðherrar öðluðust heimild til þess að ráða sérstakan aðstoðarmann. Með 

þessu átti að vera unnt að skilja pólitíska yfirstjórn ráðuneyta frá stjórn embættismanna í 

auknum mæli. Gert var ráð fyrir að aðstoðarmaður léti af störfum um leið og ráðherra. 

Langflestir aðstoðarmenn ráðherra hafa komið úr sama flokki og hann, níu af hverjum tíu 

milli 1971 – 2005. Fjórðungur aðstoðarmanna á sama tímabili hafði sérþekkingu á 

málefnasviði ráðuneytis eða stjórnsýslu almennt og flestir höfðu litla starfsreynslu.41 

Til frekari glöggvunar á pólitísku veitingarvaldi er við hæfi að skoða þrjú íslensk 

dæmi um umdeildar stöðuveitingar og embættisverk ráðherra á undanförnum árum.  

3.1.1 Einkavæðing ríkisbankanna 

Einkavæðing ríkisbankanna var umdeild á sínum tíma. Ríkisendurskoðun gaf út 

greinargerð árið 2002 undir yfirskriftinni Greinargerð um útboð á fjórðungshlut ríkisins í 

Landsbanka Íslands hf. Í áliti stofnunarinnar segir m.a.: „Ljóst er að þegar forvals- og 

útboðsferlið hófst með auglýsingu framkvæmdanefndarinnar hinn 10. júlí sl. lá ekki fyrir 

nákvæm verkáætlun um áformaða sölu á hlut ríkisins í Landsbankanum. Þá var ekki gerð 

nákvæm og formleg grein fyrir söluferlinu og tímasetningum í því sambandi fyrr en með 

bréfi nefndarinnar hinn 16. ágúst sl. Á sama hátt hefði verið æskilegra að fyrr í ferlinu 

hefðu bæði legið fyrir nákvæmari og skýrari upplýsingar um þau atriði, sem úrslitum 

réðu við valið, og a.m.k. leiðbeining um innbyrðis vægi þeirra.” Enn fremur þótti 

stofnuninni ástæða til að spyrja hvort eðlilegt gæti talist að fjárhagsleg geta bjóðenda 

vægi svo þungt sem raun bar vitni, þegar litið væri til þess að ekki hefði farið fram 

                                                 
40 Ómar H. Kristmundsson, “Bakgrunnur aðstoðarmanna ráðherra: Þróun 1971 – 2005,” Stjórnmál og 
stjórnsýsla – veftímarit 1 (2005): 63 – 64, 
http://www.stjornmalogstjornsysla.is/images/stories/fg2005/omar.pdf (sótt 23. mars, 2009). 
41 Ómar H. Kristmundsson (2005): 65 - 79. 
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sjálfstæð skoðun á vegum ríkisins á þessu atriði. Slík athugun hefði verið æskileg að 

hennar mati.42  

Í annarri greinargerð Ríkisendurskoðunar, frá árinu 2003, segir um einkavæðingu 

Búnaðarbankans: „Sú söluaðferð að auglýsa ráðandi hlut til sölu á sama tíma í 

Landsbanka Íslands hf. og Búnaðarbanka Ísland hf. verður að teljast óheppileg. Í fyrsta 

lagi var ekki komin reynsla á þessa söluaðferð og í öðru lagi gaf hún minni möguleika á 

að koma á samkeppni milli áhugasamra kaupenda.“ Athugasemdir voru einnig gerðar við 

þann tíma sem valinn var til sölu á 15% hlut ríkisins, enda hafði gengið á bréfum bankans 

lækkað verulega í ársbyrjun 2001. Hins vegar vekja eftirfarandi orð í áliti stofnunarinnar 

um einkavæðingu Búnaðarbankans upp áleitnar spurningar, með tilliti til pólitísks 

veitingarvalds43:  

 

„Þegar S-hópurinn keypti ráðandi hlut í Búnaðarbankanum 

var ekki samið um að allt kaupverðið yrði staðgreitt. Nær 

undantekningalaust hafa stærri fjárfestar staðgreitt kaupin 

og fengið bréfin í hendur. Um leið og búið er að skrifa undir 

samning fer sá aðili sem kaupir í raun með valdið sem fylgir 

eignarhlutnum þó að ekki sé búið að afhenda hann 

formlega. Ríkið átti því formlega 18,32% í Búnaðarbanka 

þegar hann sameinaðist Kaupþingi. Þar sem kaupendum var 

frjáls að selja 12,5% af 45,8% og sameinast öðru fyrirtæki 

hefði verið heppilegast að kaupendur staðgreiddu öll 

kaupin. Minna má á að í forvali var lögð áhersla á 

fjárhagslega getu kaupenda.“ 

 

Tilkynning iðnaðar- og viðskiptaráðuneytis 26. júní 2001 til fjölmiðla lýsir afdráttarlaust 

afskiptum viðskiptaráðherra af sölu Landsbankans með orðunum: „Viðskiptaráðherra 

hefur ákveðið, að hafinn verði undirbúningur á sölu á umtalsverðum hlut af eignarhlut 

ríkisins í Landsbanka Íslands hf. til kjölfestufjárfestis. Með umtalsverðum hlut er átt við 

                                                 
42 Ríkisendurskoðun, „Greinargerð um útboð á fjórðungshlut ríkisins í Landsbanka Íslands,“ október 2002, 
bls. 30 – 31. 
43 Ríkisendurskoðun, „Einkavæðing helstu ríkisfyrirtækja árin 1998 – 2003,“ desember, 2003, bls. 73. 
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ráðandi hlut eða að minnsta kosti þriðjung hlutafjár í félaginu. Ráðgert er að salan fari 

fram fyrir árslok 2001. Skilyrði samkvæmt ákvörðun ráðherra er að sala á slíkum hlut 

leiði til aukinnar samkeppni á íslenzkum fjármagnsmarkaði og auki samkeppnishæfni 

hans.“44 

3.1.2 Dómsmálaráðherra skipar hæstaréttardómara 2004 

Umboðsmaður Alþingis gerði athugasemdir við skipun Ólafs Barkar Þorvaldssonar í 

embætti hæstaréttardómara árið 2004. Þáverandi dómsmálaráðherra, Björn Bjarnason, 

skipaði Ólaf í embætti. Umboðsmaðurinn taldi að þar væri pottur brotinn, 

dómsmálaráðherranum hafi ekki verið heimilt að byggja á sérstakri þekkingu 

umsækjenda á afmörkuðu sviði lögfræðinnar við val sitt, ef ekki yrði fyrirfram séð að 

kæmi sérstaklega til mats við val á dómaraefni í Hæstarétti, nema Hæstiréttur hefði 

sjálfur gefið umsögn þess efnis. Umboðsmaðurinn vísaði í 4.gr laga nr.15/1998 um 

dómstóla þar sem segir: „Áður en skipað verður í dómaraembætti skal 

dómsmálaráðherra leita umsagnar Hæstaréttar um hæfi og hæfni umsækjenda til að 

gegna því. Umsækjanda verður ekki veitt embættið ef í umsögninni kemur fram það álit 

að hann fullnægi ekki skilyrðum 5. eða 8. tölul. 2. mgr.” Umboðsmaður taldi að ekki væri 

að sjá að lögbundin umsögn Hæstaréttar þjónaði þeim tilgangi sem lögin gerðu ráð fyrir 

til þess að tryggja aðkomu Hæstaréttar að vali á dómaraefnum, m.a. með tilliti til 

sjálfstæðrar stöðu dómsvaldsins sem einnar þriggja greina ríkisvaldsins.45 

3.1.3 Settur dómsmálaráðherra skipar héraðsdómara 2007 

Skipun Þorsteins Davíðssonar í embætti héraðsdómara var gagnrýnd harðlega, bæði af 

nefnd sem meta átti hæfi umsækjenda um embætti dómara og af umboðsmanni Alþingis. 

Nefndin sagði ákvörðun setts dómsmálaráðherra, Árna Mathiesen, óvandaða stjórnsýslu, 

ómálefnalega og að hún gengi í berhögg við markmið um sjálfstæði dómstóla. Árni 

rökstuddi ákvörðun sína með vísan í reynslu Þorsteins af störfum sem aðstoðarmaður 

dómsmálaráðherra, Björns Bjarnasonar. Nefndin sagði engin fordæmi þess að ráðherra 

gengi svo afdráttarlaust á svig við álit hennar, þótt umsögn nefndarinnar væri ekki 

bindandi fyrir ráðherra. Í greinargerð nefndarinnar sagði að með skipun Þorsteins, hafi 

                                                 
44 „Sala Landsbankans, ” ritstjórnargrein, Morgunblaðið, 3. júlí, 2001.  
45 „Hliðsjón höfð af lögum á Norðurlöndum og tilmælum Evrópuráðsins,“ Morgunblaðið, 6.maí, 2004. 



BA – ritgerð í stjórnmálafræði Guðmundur Friðrik Magnússon 
Leiðbeinandi: Svanur Kristjánsson Kt. 021185 – 2729 

21 
 

settur dómsmálaráðherra vegið að starfsheiðri og tilverugrundvelli hennar, en auk þess 

gengið í berhögg við yfirlýst markmið með stofnun hennar á sínum tíma, sem var að 

styrkja sjálfstæði dómstóla og auka traust almennings á því að dómarar væru óháðir 

duttlungum handhafa framkvæmdavaldsins og valdir eingöngu út frá hæfni.46 

Nefndin mat raunar þrjá umsækjendur hæfari en Þorstein og kvörtuðu tveir þeirra til 

umboðsmanns Alþingis, sem fór þá fram á nánari skýringar hjá Árna.47 

Þótt pólitískt veitingarvald sé viðamikið á Íslandi hefur böndum verið komið á 

það að einhverju leyti á undanförnum árum, með svokölluðum ytri skorðum. Um ytri 

skorður á ráðherra og önnur stjórnvöld landsins verður fjallað nánar í næsta kafla, Ytri 

skorður á íslensk stjórnvöld. 

3.2 Ytri skorður á íslensk stjórnvöld 

Vert er að nefna ytri skorður á íslensk landsmálayfirvöld, sem benda til aukins margræðis 

eins og skrefin að forsetaþingræði. Það er t.d. á formi EES-samningsins, sem frá 1994 

hefur verið tenging Íslands við ESB. Þessu til viðbótar hefur dómsvaldið látið til sín taka 

í auknum mæli, veitt mótspyrnu við óskorðu valdi löggjafarsamkomunnar ef svo má 

segja. Nokkrir þættir koma til sem skýra virkara dómsvald: í fyrsta lagi hefur aukin 

áhersla verið lögð á samræmda Evrópska og alþjólega löggjöf sem lýtur að 

mannréttindum. Í öðru lagi vitund almennings um réttarfarslega stöðu sína aukist og má 

hið sama segja um atvinnurekendur, en einnig viðleitni til að leita réttar síns. Í þriðja lagi 

hefur aðgreining innanlands milli dómsvaldsins, löggjafar- og framkvæmdavaldsins verið 

skerpt. Dómstólar byggja dóma í auknum mæli á mannréttindaákvæðum, sem nú eru 

varin í stjórnarskrá. Ákjósanlegt dæmi er hinn frægi öryrkjadómur árið 2003, þar sem 

Hæstiréttur dæmdi nýsamþykkt lög Alþingis um fjárstuðning ríkisins við öryrkja ógild.48 

Samkvæmt Gunnari Helga Kristinssyni (2008) hefur Ísland sérstöðu að því leyti að hér 

hefur ekki farið fram þjóðaratkvæðagreiðsla frá stofnun lýðveldis. Það segir hann vera 

vegna þess að hér hafi valdhafar haldið fast í þá hugmynd að óskir almennings séu ekki 

                                                 
46 „Dómaraskipan harðlega gagnrýnd,“ Ruv.is, 9.janúar, 2008, 
http://www.ruv.is/heim/frettir/frett/store64/item185590/ (sótt 31. mars, 2009). 
47 „Ráðherra ver skipun Þorsteins,“ Ruv.is, 27. mars, 2008, 
http://www.ruv.is/heim/frettir/frett/store64/item198393/ (sótt 31. mars, 2009). 
48 Svanur Kristjánsson, „Iceland: Searching for Democracy Along Three Dimensions of Citizen Control,“ 
Scandinavian Political Studies 2 (2004): 167 - 172. 
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ráðandi í opinberri stefnumótun, nema að því leyti að hann geti látið afstöðu sína til 

stjórnvalda í ljós í kosningum og fellt ríkisstjórn á þeim vettvangi.49 

Embætti umboðsmanns Alþingis, ábyrgum gagnvart Alþingi, var komið á 1986 í 

þeim tilgangi að auka gegnsæi við ákvarðanatöku þingsins og til þess að efla réttarstöðu 

almennings. Opin prófkjör stjórnmálaflokka gefa kjósendum færi á að hafa bæði ex ante 

(fyrirfram) og ex post (eftir á) hemil á fulltrúum sínum. Opin prófkjör eru öllum opin, 

hvort sem þeir eru flokksbundnir eður ei, svo að andstæðingar flokks jafnt sem 

stuðningsmenn, geta kosið fulltrúa hans á framboðslistum.50 En líklega eru veigamestu 

ytri skorðurnar á íslensk stjórnvöld fólgnar í aðildinni að EES. 

3.2.1 Aðild að Evrópska Efnahagssvæðinu og áhrif hennar 

Aðild Íslands að EES hefur innleitt nokkrar eftirtektarverðar breytingar á þingræðinu hér 

á landi. Í fyrsta lagi setur samningurinn kvaðir á íslensk stjórnvöld, lög og reglugerðir 

sem þeim er skylt að innleiða í innlenda löggjöf. Fyrir aðild tók Alþingi og ríkisstjórn 

ákvarðanir, en með aðildinni þurftu íslensk stjórnvöld að gangast undir þessa 

utanaðkomandi löggjöf þegjandi og hljóðalaust. Í öðru lagi hefur staða almennings 

gagnvart íslenskum stjórnvöldum styrkst að því leyti að samkeppnislöggjöf, 

neytendavernd, vinnuvernd og persónuvernd hafa aukist með aðildinni. Í þriðja lagi hefur 

hlutur Alþingis í lagasetningu minnkað, vegna þeirra laga EES sem tekin eru beint inn í 

innlenda löggjöf. Í fjórða lagi hefur staða ráðuneytisstarfsmanna batnað gagnvart ráðherra 

sínum, því ráðherrar eru bundnir af lögum og reglugerðum sem ráðuneytum er skylt að 

framkvæma.51 

Fullveldi Íslands hefur að þó nokkru leyti verið afsalað til erlendra stofnana. Það 

hefur veikt þingræðið hér á landi, en helsti kosturinn við það er sá að líkurnar á 

persónulegri fyrirgreiðslu hafa minnkað og jafnrétti þegnanna hefur aukist að sama skapi. 

Staða almennings hefur batnað með erlendu íhlutunarvaldi, hann er upplýstari um rétt 

sinn og getur sótt rétt sinn gagnvart innlendum stjórnvöldum, telji hann að þau fari offari. 

Völd ráðherra og ríkisstjórnar skertust með þrennu móti með tilkomu EES-samningsins. Í 

fyrsta lagi setja reglugerðir og lög EES íslenskum ráðherrum skorður. Í öðru lagi standa 

                                                 
49 Gunnar Helgi Kristinsson (2008): 105. 
50 Svanur Kristjánsson (2004): 161 – 162. 
51 Svanur Kristjánsson (2001): 580-582. 
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einstaklingar, félagasamtök og fyrirtæki betur að vígi gagnvart framkvæmdavaldinu 

vegna aukinna réttinda. Í þriðja lagi eykst þörf ráðherra fyrir ráðuneytisstarfsfólk með 

fagþekkingu.52 

Gera verður greinarmun á því að bera ábyrgð annars vegar og að sýna ábyrgð 

hins vegar.  Innlendir valdhafar bera ábyrgð gagnvart íslenskum kjósendum og setja verk 

sín í dóm þeirra í kosningum. Aðildin að EES felur í sér valdaframsal til yfirþjóðlegs 

valds, án ábyrgðar gagnvart innlendum kjósendum eða öðrum leikendum innanlands. Við 

þetta verður óhjákvæmilega lýðræðishalli; Evrópuþingið, Evrópuráðið og Ráðherraráðið 

taka ákvarðanir sem snerta íslenskan almenning. En hafa ber í huga að aðildin að EES ein 

og sér gefur eingöngu aðild að Framkvæmdastjórn ESB, ekki stofnunum þess sem kosið 

er til. Með Evrópusambandsaðild geta ríki kosið sína fulltrúa til þessara stofnana, ekki í 

gegnum EES og því eykur sú aðild lýðræðishallann á Íslandi. Raunar eykur útþensla 

Evrópusambandsins með nýjum aðildarríkjum einnig lýðræðishallann á Íslandi, pólskur 

og ungverskur almenningur hefur skyndilega áhrif á ákvarðanatöku Evrópusambandsins 

og þar með óbein áhrif á ýmis málefnasvið á Íslandi frekar en innlent löggjafarvald. Þetta 

er vegna þess að ýmis Evrópusambandslög eru sett í íslensk lög í gegnum aðildina að 

EES.53 Við þetta má bæta að innlendir valdhafar geta freistast til þess vísa ábyrgð frá sér, 

til EES og sagt að þeir hafi staðið varnarlausir fyrir tilskipunum þaðan. Ágætt dæmi um 

þetta er þegar viðskiptaráðherra og forsætisráðherra sögðu ástæðu þess að Íslendingar 

ábyrgðust innlán Breta í íslenskum bönkum þar í landi eftir bankahrunið, vera EES –

samninginn og aðild Íslands að honum.54 

En hitt verður líka að athuga, að sumu leyti hefur ábyrgð innlendra valdhafa 

gagnvart kjósendum sínum aukist með EES – aðildinni. Það á rætur að rekja til þess 

Evrópusambandslöggjöf uppfyllir kröfur og óskir kjósenda að mörgu leyti betur en 

innlendur fyrirrennari hennar. Þar að auki geta kjósendur (raunar einnig fyrirtæki, 

                                                 
52 Svanur Kristjánsson (2001): 582-583. 
53 Svanur Kristjánsson, „Iceland: Searching for Democracy Along Three Dimensions of Citizen Control,“ 
Scandinavian Political Studies 27 (2004): 169. 
54 „Ábyrgð Íslands,“ 24 stundir, 9. október, 2008. Sjá einnig: „Ef við stöndum saman í gegnum þessa 
erfiðleika, styðjum hvert annað og hagnýtum okkur þau tækifæri sem skapast munu, þá verður í,“ 
Morgunblaðið  (viðtal Agnesar Bragadóttur við Geir Haarde), 12. október, 2008. 
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félagasamtök o.þ.h.) vísað í EES – reglur ef innlendu valdhafarnir þráast við að fylgja 

hagsmunum umbjóðenda sinna.55 

Ytri skorður á stjórnvöld eru ekki eini ramminn sem ráðherra þarf að halda sig 

innan, hann þarf einnig að bera ábyrgð og sýna ábyrgð. Um það verður fjallað nánar í 

næsta kafla, Ráðherraábyrgð á Íslandi. 

3.3 Ráðherraábyrgð á Íslandi 

Samkvæmt 14.gr. Stjórnarskrár lýðveldisins Íslands bera ráðherrar ábyrgð á 

stjórnarframkvæmdum öllum og ráðherraábyrgð er ákveðin með lögum. Í lögum um 

ráðherraábyrgð nr. 4/1963 segir í 2.gr. „Ráðherra má krefja ábyrgðar samkvæmt því, sem 

nánar er fyrir mælt í lögum þessum, fyrir sérhver störf eða vanrækt starfa, er hann hefur 

orðið sekur um, ef málið er svo vaxið, að hann hefur annaðhvort af ásetningi eða 

stórkostlegu hirðuleysi farið í bága við stjórnarskrá lýðveldisins, önnur landslög eða að 

öðru leyti stofnað hagsmunum ríkisins í fyrirsjáanlega hættu.” 

Ráðherraábyrgð er ekki eingöngu lagaleg, því jafnframt er talað um pólitíska 

ábyrgð. Hún er fylgifiskur þingræðisreglunnar og byggir öðru fremur á mati. Pólitíska 

ábyrgð má greina niður í þrennt eftir því gagnvart hverjum hún er. Fyrst ber að nefna 

ábyrgð ráðherra gagnvart kjósendum, þar sem hann starfar í þeirra umboði. Í öðru lagi ber 

ráðherrann ábyrgð gagnvart eigin flokki, þar sem flokkurinn hefur lagt traust sitt á hann 

til að gegna embættinu. Í þriðja lagi er pólitísk ábyrgð ráherrans gagnvart þinginu, enda 

starfar hann með stuðningi þingmeirihluta. Vantrauststillögur á tiltekinn ráðherra eða 

ríkisstjórn í heild eru oftast settar fram með vísan til pólitískrar ábyrgðar.56 Pólitísk 

ábyrgð ráðherra felur í sér ábyrgð á persónulegri framgöngu, ábyrgð á ákvörðunum og 

athöfnum (eða athafnaleysi), ábyrgð á störfum ráðuneytis og undirmanna og ábyrgð á að 

veita upplýsingar eftir bestu vitund. Misjafnt er milli landa hve strangar kröfur eru gerðar 

um persónulega framgöngu ráðherrans. Á Íslandi hefur þótt við hæfi að aðgreina einkalíf 

                                                 
55 Svanur Kristjánsson (2004): 169 – 170. 
56 Ásta Möller, „Ráðherraábyrgð,“ (MPA ritgerð, Háskóli Íslands):  4-5. 
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frá opinberu lífi stjórnmálamanna, en óhjákvæmilega skarast þessir þættir að nokkru 

leyti. Til dæmis hefur óreiða í persónulegum fjármálum þótt athugaverð.57 

Eins og fram hefur komið framselur ráðherra vald til undirmanna sinna, 

stjórnsýslunnar og embættismanna. Ráðherra getur ekki stjórnað öllum undirmönnum 

sínum og stofnunum milliliðalaust, fjöldi þeirra er einfaldlega of mikill. Þess vegna 

framselur hann vald niður umboðskeðjuna (eða pýramídann) en neðri hlekkjum er ætlað 

að starfa samkvæmt stefnu ráðherrans. Upplýsingar berast ráðherranum upp keðjuna en 

hann sendir fyrirmæli niður hana. Hann hefur boðvald yfir stjórnsýslunni í sínum 

málaflokki, m.ö.o. er henni skylt að hlýða ráðherranum, svo lengi sem boð hans eru innan 

lagarammans. Þessu valdi ráðherra fylgir réttur til starfsmannaráðninga og til að gera 

skipulagsbreytingar.58 

Fleiri stjórntæki ráðherrans eru talin til marks um gott tak ráðherrans á 

stjórnsýslunni. Í fyrsta lagi má nefna eftirlits- og úrskurðarvald ráðherra, sem felur m.a. í 

sér að hann getur krafið stjórnsýsluna upplýsinga og skýringa á verkum hennar, þyki 

honum ástæða til. Hans er úrskurðarvald í kærumálum innan stjórnsýslunnar, nema lög 

kveði á um annað. Til þess að framfylgja því valdi getur ráðherrann veitt áminningu eða 

gripið til brottrekstrar. Í öðru lagi hefur ráðherra fjárveitingarvald yfir sínu ráðuneyti, þótt 

fjárlög hvers árs séu formlega ákveðin af þingi. Í þriðja lagi skal getið um 

reglusetningarvald ráðherra. Ráðherrar og ráðuneyti hafa yfirleitt frumkvæði að 

lagasetningu, þótt lagasetningarvaldinu sé deilt með ríkisstjórn og Alþingi. Bróðurpartur 

lagafrumvarpa sem verða að lögum eru samin af ráðuneytum og lögð fram af ráðherra 

viðkomandi málaflokks. Þess vegna er litið svo á að ráðherra beri ábyrgð á meginþróun 

löggjafar. Þegar lög hafa verið sett, þarf ráðherrann að útfæra þau í reglugerðum. 

Ofangreind atriði eru meginástæður þess að ástæða þykir til að kalla ráðherra til ábyrgðar 

fyrir gjörðir stjórnsýslunnar.59  

                                                 
57 Fjármálaráðuneytið. Nefnd um ábyrgð, valdsvið og stjórnunarumboð forstöðumanna ríkisstofnana, 
“Ábyrgð, valdsvið og stjórnunarumboð forstöðumanna ríkisstofnana: nefndarálit,” (Reykjavík: 
Fjármálaráðnueytið, 2000): 33-34. 
58 Gunnar Helgi Kristinsson, „Lýðræðisleg ábyrgð og rekstrarform stjórnsýslu,“ Stjórnmál og stjórnsýsla - 
veftímarit 3 (2007): 228-229, http://www.stjornmalogstjornsysla.is/images/stories/eg2007h/ghk07.pdf (sótt 
29. mars, 2009). 
59 Gunnar Helgi Kristinsson, „Lýðræðisleg ábyrgð og rekstrarform stjórnsýslu,“ Stjórnmál og stjórnsýsla - 
veftímarit 3 (2007): 229. 
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Ábyrgð ráðherra á störfum undirmanna kann að hljóma einkennilega, einkum á 

þeim ákvörðunum sem hann hefur ekki vitneskju um. Þess ber þó að geta í þessu 

sambandi að ef ráðherra ætti ekki að bera slíka ábyrgð á gjörðum undirmanna sinna, 

kynni það að virka sem hvatning til þess að ráðherra fengi ekki ýmsar upplýsingar. 

Ráðherrann gæti þá skýlt sér bak við það að hafa ekki haft vitneskju um hvaðeina sem 

aflaga færi meðal undirmanna hans. Því þarf að meta hverju sinni hvort ráðherra hafi átt 

að vera kunnugt um ákvörðun undirmanns, t.d. byggt á hliðstæðum dæmum. Enn fremur 

kann ákvörðun að vera svo mikilvæg að óeðlilegt þyki að ráðherra hafi ekki vitað af 

henni. Undantekning frá þessum viðmiðunum um ábyrgð ráðherra er ef sýnt þykir að 

ráðherrann hafi vísvitandi verið blekktur í tengslum við mikilvæga ákvörðun.60 

Ásta Möller (2005) segir að lagabókstafurinn um ráðherraábyrgð sé arfur frá þeim 

tíma þegar þingræðið átti eftir að festa sig í sessi, þótt þjóðþing væru komin til sögunnar. 

Með þingræði hafi staðan hins vegar breyst þannig að ráðherrar störfuðu í skjóli 

þingmeirihluta en færi sá stuðningur lönd og leið, skyldu þeir víkja. Þingræðið hafi m.ö.o. 

valdið því að pólitísk ábyrgð kom í stað hinnar lagalegu.61 Þetta er eitt dæmi um mun á 

gildakenningum og raunhyggjukenningum, hvernig stjórnmál eiga að vera annars vegar 

og hvernig þau eru hins vegar. En fleira kemur til, t.d. ákvæði 14. gr. stjórnarskrárinnar, 

sem hljóðar svo: “Ráðherrar bera ábyrgð á stjórnarframkvæmdum öllum. Ráðherraábyrgð 

er ákveðin með lögum. Alþingi getur kært ráðherra fyrir embættisrekstur þeirra. 

Landsdómur dæmir þau mál.” Landsdómur sá sem um er rætt hefur aldrei verið kvaddur 

saman, en eflaust má deila um ástæður þess. Hitt liggur ljósara fyrir, að lög um 

ráðherraábyrgð taka til mjög alvarlegra brota og að í framkvæmd gæti reynst töluvert 

flókið að kalla fyrrnefndan dóm saman. Við þetta bætist að meirihluti þingsins hefur 

ákæruvaldið og sennilega frýs fyrr í helvíti en að samflokksmenn eða samstarfsflokkur í 

ríkisstjórn ráðist gegn starfandi ráðherra og samstarfsmanni með þeim hætti.62 

Lagalega ábyrgðin felst einkum í tveimur meginþáttum, að sinna lagaskyldum og 

taka lögmætar ákvarðanir. Í fyrsta lagi má nefna lög nr. 70/1996 um réttindi og skyldur 

                                                 
60 Fjármálaráðuneytið. Nefnd um ábyrgð, valdsvið og stjórnunarumboð forstöðumanna ríkisstofnana, 
“Ábyrgð, valdsvið og stjórnunarumboð forstöðumanna ríkisstofnana: nefndarálit,” (Reykjavík: 
Fjármálaráðnueytið, 2000): 34-35. 
61 Ásta Möller, „Ráðherraábyrgð,“ (MPA ritgerð, Háskóli Íslands):  5-6. 
62 Páll Þórhallsson, “Ráðherrar bera ábyrgð á stjórnarframkvæmdum öllum,” Morgunblaðið, 2. september, 
2001. 
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starfsmanna ríkisins. Um refsiábyrgð er fjallað í XIV. kafla almennra hegningarlaga 

nr.19/1940, um brot í opinberu starfi. Í öðru lagi má nefna Stjórnsýslulög nr.37/1993 

kveða á um grundvallarreglur við stjórnvaldsákvarðanatöku, s.s. um fullnægjandi 

rannsókn máls, jafnræði og meðalhóf. Í þriðja lagi segja Upplýsingalög nr.50/1996 frá 

skyldu stjórnvalda til að birta almenningi gögn með ákveðnum takmörkunum þó.63 

Lögin um ráðherraábyrgð nr. 4/1963 lúta að þremur flokkum brota ráðherra í 

starfi, stjórnarskrárbrotum, brotum á öðrum landslögum og brotum á góðri ráðsmennsku. 

Brot gegn lögunum geta varðað embættismissi, sektum eða fangelsi allt að tveimur árum. 

Enn fremur getur ráðherra verið skaðabótaskyldur vegna tjóns sem hann hefur bakað 

almenningi eða einstaklingi.64 

Eftir þessa umfjöllun um lýðræðiskerfið á Íslandi, er rétt að skoða afsagnir 

ráðherra á Íslandi og athuga hver tengslin eru á milli. 

3.4 Afsagnir ráðherra á Íslandi 

Björgvin G. Sigurðsson sagði af sér embætti viðskiptaráðherra 25. janúar 2009. Með 

afsögninni sagðist Björgvin axla ábyrgð vegna bankahrunsins. Í bréfi hans til 

forsætisráðherra segir hann meðal annars orðrétt:  

„Jafnframt þessum bráðaaðgerðum var ljóst að skapa 
þyrfti nýja samfélagslega sátt, þar sem traust ríkir um 
leikreglur og lýðræðisleg vinnubrögð, og að lagðar 
yrðu nýjar línur fyrir íslenskt efnahagslíf og stjórnkerfi. 
Þetta hefur ríkisstjórninni mistekist. Með ákvörðun 
minni í dag vil ég axla minn hluta af ábyrgðinni á því. 

Ástæða ákvörðunar minnar er sú sannfæring mín að 
nauðsynlegt sé að ryðja brautina fyrir uppgjör og 
uppbyggingu sem byggi á trausti almennings. 
Forsendur fyrir því að skapa frið og traust í samfélaginu 
til endurreisnar eru meðal annars þær að 
stjórnmálamenn og stjórnendur stofnana samfélagsins 
axli ábyrgð.“ 

                                                 
63 Fjármálaráðuneytið. Nefnd um ábyrgð, valdsvið og stjórnunarumboð forstöðumanna ríkisstofnana, 
“Ábyrgð, valdsvið og stjórnunarumboð forstöðumanna ríkisstofnana: nefndarálit,” (Reykjavík: 
Fjármálaráðnueytið, 2000): 35 – 36. 
64 Fjármálaráðuneytið. Nefnd um ábyrgð, valdsvið og stjórnunarumboð forstöðumanna ríkisstofnana, 
“Ábyrgð, valdsvið og stjórnunarumboð forstöðumanna ríkisstofnana: nefndarálit,” (Reykjavík: 
Fjármálaráðnueytið, 2000): 37 – 38. 
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Tilkynning viðskiptaráðherra um afsögn 25. janúar, 
2009 (af heimasíðu Viðskiptaráðuneytis). 

Daginn eftir afsögn viðskiptaráðherrans slitnaði upp úr stjórnarsamstarfi Sjálfstæðis-

flokks og Samfylkingar sem staðið hafði tæpt í nokkrar vikur að minnsta kosti.65 Því 

mætti segja að ákvörðun hans hafi verið skynsamleg frá sjónarhóli leikjafræðinnar, því 

hann tapaði í raun engu á henni (vegna þess að stjórnin var við það að springa hvort sem 

er) en mögulegur ávinningur var nokkur af því að hafa einn fárra „axlað ábyrgð“ og 

þannig kann hann að hafa aukið líkur sínar á að ná kjöri í næstu kosningum.66 Björgvin 

bauð sig fram í prófkjöri Samfylkingarinnar í Suðurkjördæmi fyrir kosningarnar í apríl 

2009 og hafnaði í efsta sæti.67 Í kosningum til Alþingis 25. apríl 2009 náði Björgvin síðan 

kjöri sem fyrsti þingmaður Suðurkjördæmis, en erfitt er að meta hver niðurstaðan hefði 

orðið ef afsögnin hefði ekki komið til. 

Í viðtali við Fréttablaðið 26. janúar 2009 sagði Gunnar Helgi Kristinsson afsögn 

Björgvins óvenjulega, að í fyrsta skipti á Íslandi hefði ráðherra axlað pólitíska ábyrgð á 

hneykslismáli með afsögn. Við fyrri afsagnir hafi menn yfirleitt látið fylgja með að þeir 

hafi ekki gert nokkuð ámælisvert. 

Árni Magnússon var félagsmálaráðherra þegar hann sagði af sér embætti árið 

2006. Afsögnina sagði Árni koma til af persónulegum ástæðum, en nefndi einnig að sér 

hefði boðist starf hjá Íslandsbanka sem hann hefði ákveðið að þiggja.68 Afsögn Árna 

verður þó einnig að skoða í því ljósi að hann hafði verið undir verulegum þrýstingi að 

segja af sér embætti eftir dóm Hæstaréttar í máli Valgerðar H. Bjarnadóttur, þess efnis að 

hann hefði knúið hana til að segja af sér embætti framkvæmdastýru jafnréttisstofu. Sjálfur 

sagði Árni á Alþingi í desember 2005 að afsögn kæmi ekki til greina þrátt fyrir dóminn.69 

Þótt hann hafi sjálfur eingöngu vísað til „persónulegra ástæðna“ þegar hann sagði af sér, 

                                                 
65 Una Sighvatsdóttir, „Aðdragandi sögulegra slita,“ Morgunblaðið, 27. janúar,  2009. 
66 Sjá m.a. Shepsle og Bonchek (1997), bls.137-166. 
67 “Björgvin G. efstur í prófkjöri,” Mbl. is, 7. mars, 2009, 
http://www.mbl.is/mm/frettir/kosningar/2009/03/07/bjorgvin_g_efstur_i_profkjori/ (sótt 20. apríl, 2009). 
68 “Árni hættir í stjórnmálum og Siv kemur inn í ríkisstjórnina,” Mbl.is, 5. mars, 2006. 
http://www.mbl.is/mm/frettir/innlent/2006/03/05/arni_haettir_i_stjornmalum_og_siv_kemur_inn_i_rikis/ 
(sótt 20. apríl, 2009). 
69 „Árni segi af sér,“ Morgunblaðið, 20. desember, 2005. Sjá einnig: „Afsögn kemur ekki til greina,“ 
Morgunblaðið, 10. desember, 2005. 
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má álykta sem svo að eftir það sem á undan var gengið hafi það verið nokkuð auðveld 

leið út og þegar annað starf bauðst hafi ákvörðunin orðið enn auðveldari. 

Afsögn Halldórs Ásgrímssonar þáverandi forsætisráðherra árið 2006 kom í 

kjölfar afhroðs Framsóknarflokksins í sveitarstjórnarkosningum. Með henni sagðist 

Halldór einnig vilja skapa rúm fyrir nýtt fólk og að hann legði áherslu á að flokkurinn 

kæmi sterkur til leiks fyrir Alþingiskosningar70 Ekki er unnt að segja að Halldór hafi 

verið beittur þrýstingi sem leiddi til afsagnar.71 Ekki verður heldur sagt að ástæða 

afsagnarinnar hafi verið mistök í starfi eða hneykslismál, heldur hafi meginástæða hennar 

verið hagsmunir flokksins, eins og hann sagði sjálfur. 

Guðmundur Árni Stefánsson sagði af sér embætti félagsmálaráðherra árið 1994. 

Afsögn hans kom í kjölfarið á gagnrýni ríkisendurskoðanda á embættisveitingar.72 Nánar 

til tekið um brottvikningu Björns Önundarsonar tryggingayfirlæknis hjá 

Tryggingastofnun ríkisins.73 Að sögn formanns Alþýðuflokksins hafði Guðmundur Árni 

ekki verið beittur þrýstingi af forystunni74, en samkvæmt skoðanakönnun DV vildu 60% 

landsmanna að ráðherrann segði af sér.75  

Mörgum árum áður en tími hennar kom sagði Jóhanna Sigurðardóttir af sér 

embætti félagsmálaráðherra, eða árið 1994 eins og Guðmundur Árni. Jóhanna hafði átt í 

langvinnum deilum við Jón Baldvin Hannibalsson samflokksmann sinn og formann 

Alþýðuflokksins á þeim tíma.76 

Árið 1987 sagði Albert Guðmundsson af sér sem fjármálaráðherra eftir að í ljós 

kom að greiðslur sem hann hafði fengið frá Hafskip höfðu ekki verið taldar fram til 

skatts. Albert var í raun knúinn til afsagnar, formaður flokksins hafði ítrekað við hann að 

skynsamlegast væri a láta af embætti. Albert lét undan þeim kröfum en efndi síðan til 

sérframboðs undir merkjum Borgaraflokks fyrir kosningarnar sama ár.77 

                                                 
70 Árni Helgason, „Halldór Ásgrímsson hættir í stjórnmálum,“ Morgunblaðið, 6. júní, 2006. 
71 Arna Schram og Brjánn Jónsson, „Refskák sem gekk ekki upp,“ Morgunblaðið, 7. júní, 2006. 
72 „Lausnarbeiðni Guðmundar Árna Stefánssonar félagsmálaráðherra,“ Morgunblaðið, 12. nóvember, 1994. 
73 „Ráðuneytisstjórinn um mál tryggingayfirlæknis: Starfslok reiknuð út frá beiðni,“ Morgunblaðið, 28. 
sptember, 1994. 
74 „Jón Baldvin Hannibalsson: Hefur tekið tillit til pólitískra stareynda,“  Morgunblaðið, 12. nóvember, 
1994. 
75 „Um 60% vilja afsögn Guðmundar Árna,“ Morgunblaðið, 4. október, 1994. 
76 „Jóhanna segir af sér ráðherraembætti,“ Morgunblaðið, 26. júní, 1994. 
77 „Þorsteinn Pálsson á fundi Sjálfstæðisfélaganna: Nú sýnum við styrk,“ Morgunblaðið, 28. mars, 1987.  
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Skilja má á umfjöllun bókarinnar Forsætisráðherrar Íslands: ráðherrar Íslands 

og forsætisráðherrar í 100 ár að ástæða afsagnar Hannibals Valdimarssonar félagsmála 

– og samgönguráðherra 1973 og eftirmanns hans í embætti, Björns Jónssonar 1974 hafi 

verið stefnuágreiningur við Ólaf Jóhannesson þáverandi forsætisráðherra.78 

3.4.1 Yfirlit yfir afsagnir ráðherra á Íslandi 1970 – 2009  

Eftirfarandi tafla sýnir yfirlit yfir afsagnir ráðherra á Íslandi fyrir tímabilið 1970 – 2009. 

Taflan byggir að nokkru leyti á grein Fréttablaðsins 26. janúar 2009.79 Einnig byggir hún 

á æviágripum þingmanna á Alþingisvefnum (www.althingi.is). 

 

Persónulegar ástæður virðast sjaldgæf skýring á afsögnum ráðherra á Íslandi, eins og 

taflan sýnir, aðins ein afsögn af átta (12,5%) flokkast þar undir. Stefnuágreiningur hefur 

skýrt þrjár afsagnir af átta (37,5%). Hinar afsagnirnar í töflunni, fjórar af átta eða 50% 

falla undir ráðherraábyrgð.  

4. Hvernig lýðræðiskerfi er í Svíþjóð? 

Þingstjórn var formlega viðurkennd af konungi 1917, þar með sótti ríkisstjórn umboð sitt 

til þingsins í stað konungs. Þrátt fyrir það var stjórnarskránni ekki breytt hvað þetta 

varðar fyrr en 1975. Fram að þeim tíma var hin formlega stjórnskipun konungsþingræði, 

                                                 
78 Hannes Hólmsteinn Gissurarson, “Ólafur Jóhannesson,” í Forsætisráðherrar Íslands: ráðherrar Íslands 
og  forsætisráðherrar í 100 ár, ritstj. Ólafur Teitur Guðnason (Akureyri: Bókaútgáfan Hólar, 2004): 340. 
79 „Afsögnin óvenjuleg,“ Fréttablaðið, 26. janúar, 2009. 
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eins og stjórnarskrá frá 1809 mælti fyrir um. Núgildandi stjórnarskrá frá 1975 lýsir beinni 

keðju valdaframsals og ábyrgðar sem hefst hjá fólkinu og endar hjá embættismönnum. 

Meðal hvata fyrir nýrri stjórnarskrá var bil sem hafði myndast milli bókstafsins og 

framkvæmdarinnar. Konungur sat enn í forsæti á ríkisstjórnarfundum, réði háttsetta 

embættismenn og gat rofið þing svo dæmi séu nefnd. Þessi völd voru hins vegar orðin 

úrelt og öðru fremur táknræn, þegar til stjórnarskrárbreytinga kom. En tvær aðrar 

grundvallarástæður bjuggu að baki stjórnarskrárbreytingu. Í fyrsta lagi hafði konungur 

enn að nafninu til hlutverk við stjórnarmyndun, stjórnarslit og þingrof. Í öðru lagi vildu 

stjórnarandstöðuflokkarnir afnema deildaskiptingu þingsins og auka hlutfallskosningu í 

kosningakerfinu. Bæði ofantalin atriði kröfðust breytinga að þeirra sögn, vegna þess að 

gildandi fyrirkomulag þjónaði Sósíaldemókrötum á þeirra kostnað, deildaskiptingin 

vegna þess að hún fjölgaði hlekkjum í keðju ábyrgðar og valdaframsals (efri deild ábyrg 

gagnvart neðri deild í stað einnar deildar). Vægi hlutfallskosningar vildu þeir auka vegna 

þess að hitt þjónar flokkum með meira fylgi og atkvæði detta niður dauð í meira magni.80 

Frá og með þingkosningum 1970 var hlutfallskosningu gefið aukið vægi með 

stjórnarskrárbreytingu. Frá ársbyrjun 1971 var deildaskipting þingsins afnumin og það 

starfaði síðan í einni deild. Einnig kváðu þær stjórnarskrárbreytingar á um formlegar 

reglur við vantraustslýsingu þings á ríkisstjórn. Að þessu loknu snerust umræður um 

stjórnarskrána mestmegnis um þjóðhöfðingjann og nýja stjórnarskráin frá 1975 afnam 

megnið af táknrænum völdum hans. Eftir það hefur þjóðhöfðinginn viðhafnarvöld í 

utanríkismálum, setur þing og leiðir ráðgjafanefnd um utanríkismál. Þingið er sett í 

öndvegi samkvæmt stjórnarskrá.81 Athygli vekur að 1971 – 1994 var kjörtímabilið á 

Riksdag aðeins þrjú ár, eftir það hefur það verið fjögur.82 Aðalástæðan fyrir lengingu 

kjörtímabilsins í fjögur ár var sú að tími ríkisstjórna til að hrinda stefnumálum sínum í 

framkvæmd þótti einfaldlega of knappur með þriggja ára kjörtímabil.83 

                                                 
80 Torbjörn Bergman, “Sweden: From Separation of Powers to Parliamentary Supremacy – and Back 
Again?” í Delegation and Accountability in Parliamentary Democracies, ritstj. Kaare Strøm, Wolfgang C. 
Müller og Torbjörn Bergman (Oxford: Oxford University Press, 2003): 594-595. 
81 Torbjörn Bergman, “Sweden: From Separation of Powers to Parliamentary Supremacy – and Back 
Again?” í Delegation and Accountability in Parliamentary Democracies, ritstj. Kaare Strøm, Wolfgang C. 
Müller og Torbjörn Bergman (Oxford: Oxford University Press, 2003): 595. 
82 David Arter, Scandinavian Politics Today (Manchester: Manchester University Press, 1999), 211. 
83 Ellen M. Immergut, “The Swedish Constitution and Social Democratic Power: Measuring the 
Mechanical Effect of a Political Institution,” Scandinavian Political Studies 25 (2002): 235. 
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Fram til 1970 hafði þurft einfaldan meirihluta í báðum deildum þingsins svo að 

frumvörp yrðu að lögum. Ríkisstjórn (formlega konungur) þurfti því meirihlutastuðning 

beggja deilda til þess að koma málum sínum í gegn. Þegar meirihlutar deildanna komust 

að ólíkri niðurstöðu, voru atkvæði deildanna lögð saman og meirihluti samanlagt gilti.84 

Ríkisstjórnin var aðeins ábyrg gagnvart neðri deildinni, sem kosin var í almennum 

kosningum.85 Löggjafarferillinn er stuttur í sænska þinginu, málum er ekki vísað til 

annarrar umræðu í þingsal, heldur fara frumvörp beint til viðkomandi fastanefndar 

þingsins. Eftir afgreiðslu fastanefndar á frumvarpi fer það í gegnum eina umræðu í 

þingsal. Með öðrum orðum hefur yfirferð fastanefnda á frumvörpum meira vægi en 

umræður í þingsal.86 

Tímabilið í kringum 1970 var óróleikatímabil í Svíþjóð eins og víðar. Tveir 

atburðir utan stjórnmálanna settu svip sinn á þau, setuverkfall stúdenta í 

Stokkhólmsháskóla 1968 og ólöglegt verkfall námuverkamanna í járnnámum í Lapplandi 

í lok 1969. Um 5000 manns tóku þátt í verkfallinu, sem fékk mikla umfjöllun fjölmiðla. 

Námufyrirtækið var í eigu ríkisins. Það var sammerkt með verkfalli námuverkamannanna 

og setuverkfalli stúdenta að forvígismenn töluðu í anda stéttabaráttu. 

Námuverkamennirnir sögðust hafa misst trúna á verkalýðshreyfinguna, þar sem 

Sósíaldemókratar réðu lögum og lofum. Kosningarnar 1970 mótuðust af þessum tveimur 

atburðum og ásökunum frá vinstri væng stjórnmálanna um að Sósíaldemókratar hefðu 

svikið sósíalísk gildi sín og ásökunum hægra megin frá um slæma efnahagsstjórn þeirra.87  

Svíþjóð á það sameiginlegt með Noregi og Danmörku samkvæmt Arter (1999) að 

þar hafa minnihlutastjórnir orðið að viðtekinni venju, en meirihlutasamsteypustjórnir 

undantekning. Hann segir einnig að störf þingsins miði að ákvarðanatöku, en umræða í 

þingsal sé neðar í forgangsröðinni. Þessu hefur verið lýst þannig að þing fyrrnefndra ríkja 

séu „vinnandi þing,“ vegna mikilvægis þingnefnda í störfum þeirra. Stjórnarandstaðan 

hefur tækifæri til að koma að ákvarðanatöku í gegnum nefndastarf, rannsóknarnefndir 

                                                 
84 Torbjörn Bergman, “Sweden: From Separation of Powers to Parliamentary Supremacy – and Back 
Again?” í Delegation and Accountability in Parliamentary Democracies, ritstj. Kaare Strøm, Wolfgang C. 
Müller og Torbjörn Bergman (Oxford: Oxford University Press, 2003): 595. 
85 Bjørn Erik Rasch, „Parliamentary Government,“ í Nordic Politics: Comparative Perspectives, ritstj. Knut 
Heidar (Osló: Universitetsforlaget, 2004): 129 – 130. 
86 David Arter, Scandinavian Politics Today (Manchester: Manchester University Press, 1999), 215. 
87 Stig Hadenius, Swedish Politics During The 20th Century (Stokkhólmur: Swedish Institute, 1988), 124 – 
132. 
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o.fl. 88 Arter segir einnig að tíðni minnihlutastjórna í Svíþjóð sé til marks um betra 

jafnvægi milli löggjafarvalds og framkvæmdavalds og að það gefi stjórnarandstöðunni 

meiri tækifæri til áhrifa.89 

4.1 Pólitískt veitingarvald í Svíþjóð 

Papakostas (2007) gerir lítið úr pólitísku veitingarvaldi í Svíþjóð og segir það vart 

mælanlegt í alþjóðlegum samanburði. Til dæmis tíðkist það ekki í Svíþjóð að ráðherra 

hafi með sér mikið fylgdarlið inn í ráðuneytið þegar hann tekur við og sparki út 

starfsfólki fyrri ráðherra, eins og raunin er víða annars staðar.90 Útþensla ríkisins, sem 

hafði tök á að safna upplýsingum og stýra menntamálum, sköttun og regluvæðingu, átti 

sér stað áður en nútímalýðræðishættir voru teknir upp að fullu í Svíþjóð. Hlutverk 

stjórnmálaflokkanna sem tengiliða milli ríkis og samfélags var minnkað og pólitískt 

veitingarvald var bundið við efri stéttir í stað þess að þenjast út yfir allt samfélagið. Hið 

sama mátti segja um pólitískt umboð, því öreigakotbændur og almennir verkamenn áttu 

varla fulltrúa á þingi. Við lok nítjándu aldar spruttu upp pólitísk þrýstiöfl í stórum stíl, 

sem börðust fyrir sameiginlegum hagsmunum hinna afskiptu borgara. Þessi þróun leiddi 

til aukinnar samstöðu í sænskum stjórnmálum, en ekki síður þess að stjórnsýslan gætti 

hlutleysis og gerði ekki mannamun eftir flokkslínum.91 

Ólíkt flestum öðrum ríkjum eru ráðherrar í Svíþjóð ekki yfirboðarar þeirra 

ríkisstofnana sem framfylgja opinberri stefnu ríkisins. Þessar ríkisstofnanir heyra undir 

ríkisstjórnina í heild, en ekki ráðherra á viðkomandi málflokki, eins og segir í 

stjórnarskrárgrein 7:3. Hvorki ríkisstjórnin né ráðherrann getur stjórnað því hvernig 

stofnun eða embættismaður framfylgir lögum í tilteknum málum eða framfylgir valdi 

ríkisins yfir borgurunum, heldur er það embættismannanna sjálfra að ákveða 

(stjórnarskrárgrein 11:7). Komi til misnotkunar valds af höndum embættismanna eða 

stofnana, þá er það dómstóla, eða ríkisstjórnarinnar eftir áfrýjun að dæma. Hins vegar má 

                                                 
88 David Arter, Scandinavian Politics Today (Manchester: Manchester University Press, 1999), 200 – 201. 
89 David Arter, Scandinavian Politics Today (Manchester: Manchester University Press, 1999), 218. 
90 Apostolis Papakostas, „Why is There No Clientelism in Scandinavia? A Comparison of the Swedish and 
Greek Sequences of Development,“ í Clientelism, Interests and Democratic Representation: The European 
Experience in Historical and Comparative Perspective, ritstj. Simona Piattoni (Cambridge: Cambridge 
University Press, 2001): 32 – 35. 
91 Luis Roniger, „Political Clientelism, Democracy and Market Economy,“ Comparative Politics 36 
(2004): 361 – 362. 
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koma fram að tengslin milli ríkisstjórnar og ráðherra annars vegar og „sjálfstæðra“ 

stofnana hins vegar hafa ekki þótt nægilega skýrt mörkuð. Það hefur verið þrætuepli 

manna á milli.92 

Vanmáttur ráðherranna til að stýra stofnunum og stöku „óþægð“ opinberra 

embættismanna þegar skera þarf niður eða við verulega stefnubreytingu, hefur valdið 

sumum þeirra hugarangri. Dæmi um óþægð af þessum toga er þegar ríkisstjórn undir 

forystu Sósíaldemókrata fór frá 1976 og þriggja flokka stjórn „and – sósíalista “ tók við, 

þá veitti hluti embættismanna andspyrnu. Þetta breytir því ekki að ráðherrar ráðgast við 

og skiptast á upplýsingum við stofnanirnar sem starfa á þeirra málefnasviði. Í reynd stýra 

ráðherrar líka undirbúningi stefnumótunar og fjármögnunar hverrar stofnunar, innan þess 

ramma sem þingið ákveður. Ráðherrar hafa að auki ráðningarvald í æðstu stöður 

stofnana, sem gefur þeim færi á að hafa áhrif á embættismenn.93 

4.2. Ytri skorður á sænsk stjórnvöld 

Hagsmunasamtök hafa verið nokkuð áberandi áhrifavaldur stjórnvalda í Svíþjóð. Ber þar 

fyrst að nefna tengsl hinna þaulsætnu Sósíaldemókrata og Verkalýðsfélags 

iðnverkamanna (Landsorganisationen), eða LO. Ákveðnar greinar stjórnarskrárinnar hafa 

raunar þótt til marks um samráðskerfi (e. corporatist system), s.s. grein 7:2 sem segir að 

ákvarðanir ríkisstjórnar skuli gaumgæfilega ígrundaðar og að það geti falið í sér ráðgjöf 

frá einstaklingum eða fyrirtækjum. Í grein 11:6 segir að einstaklingar, fyrirtæki, samtök 

og stofnanir geti séð um framkvæmd stefnu stjórnvalda. Það getur falið í sér ákvarðanir 

sem snerta styrki eða kvaðir á borgarana. Þó verður ekki sagt að stjórnarskrá Svíþjóðar sé 

byggð á samráðskerfi, heldur er hún nánast eins og skilgreiningin á þingræðisstjórnarskrá 

(e. parliamentary constitution). Greinarnar tvær lýsa kannski frekar því að samráðskerfið 

(e. corporatist system) hafi þótt vera eðlilegur og óaðskiljanlegur hluti flokkastjórnmála.94 

                                                 
92 Torbjörn Bergman, “Sweden: From Separation of Powers to Parliamentary Supremacy – and Back 
Again?” í Delegation and Accountability in Parliamentary Democracies, ritstj. Kaare Strøm, Wolfgang C. 
Müller og Torbjörn Bergman (Oxford: Oxford University Press, 2003): 610. 
93 Torbjörn Bergman, “Sweden: From Separation of Powers to Parliamentary Supremacy – and Back 
Again?” í Delegation and Accountability in Parliamentary Democracies, ritstj. Kaare Strøm, Wolfgang C. 
Müller og Torbjörn Bergman (Oxford: Oxford University Press, 2003): 610. 
94 Torbjörn Bergman, „Sweden: Democratic Reforms and Partisan Decline in an Emerging Separation-of-
Powers System,“ Scandinavian Political Studies 27 (2004): 216 – 217. 
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Samráðskerfi hefur eins og gefur að skilja ekki samhljóm með hinni æskilegu 

lýðræðiskeðju valdaframsals og ábyrgðar. Það er vegna þess að ábyrgðina vantar, 

hagsmunasamtök úr ýmsum áttum geta ráðið ferðinni í nefndum hins opinbera, án þess að 

vera ábyrg gagnvart kjósendum. Samráðskerfið hefur þó verið á undanhaldi frá því í 

byrjun tíunda áratugarins, m.a. vegna þess að fyrirtæki hafa í auknum mæli afþakkað að 

eiga fulltrúa í ráðgefandi nefndum. Samráðskerfið lifir samt enn, þótt umfangið hafi 

minnkað.95 

Svíþjóð á það sameiginlegt með Íslandi að vægi sveitastjórna hefur aukist í 

opinberri stefnumótun. Vægi sveitastjórna er samt sem áður meira í Svíþjóð en á Íslandi. 

Sveitarfélög hafa fengið fleiri verkefni á sitt borð, t.d. í velferðarmálum. Það hefur talist 

til opinberrar stefnu allt frá 1970 að veita sveitarstjórnum aukna ábyrgð og sjálfstæði í 

velferðarmálum, s.s. í skóla- og heilbrigðismálum. Svo vitnað sé í Bergman (2004) er 

„sænska velferðarríkið stefna sem framkvæmd er af sveitarstjórnum“ sé miðað við 

útgjöld og starfsfólk. Ríkið markar vissulega heildarstefnuna, en nánari útfærsla fer fram 

á sveitarstjórnarstiginu. Þar af leiðir að erfiðara er orðið fyrir landsstjórnina að lofa betri 

tíð með blóm í haga í þessum málaflokkum, þeir hafa einfaldlega ekki svo mikið um þá 

að segja.96 

Eins og á Íslandi hefur vægi dómstóla aukist í stjórnmálum í Svíþjóð á 

undanförnum árum og áratugum. Einstaklingar og ýmiss konar samtök leita hiklaust 

réttar síns gegn ríkinu, en áður heyrði slíkt til undantekninga. Holmström (1994) segir 

vísbendingar uppi um að hagsmunaaðilar sjái hag sínum betur borgið með lögsóknum en 

hefðbundnum þrýstiaðgerðum á stjórnvöld. Hann segir líka að með því að tryggja 

svokölluð jákvæð réttindi (t.d. rétt til heilsugæslu, rétt til tiltekins aðbúnaðar og húsnæðis 

o.s.frv.) hafi Sósíaldemókratar ekki haft vaðið fyrir neðan sig. Þetta sé vegna þess að 

þegar harðnar á dalnum efnahagslega og ríkið þarf að herða sultarólina og skera niður 

eigi það á hættu að fá á sig kvartanir og í versta falli lögsóknir, þar sem menn krefjist t.d. 

lögbundinnar heilsugæslu eða aðbúnaðar á stofnunum á vegum ríkisins. Nefnir hann sem 

dæmi stofnun fyrir þroskahefta, sem hafi unnið mál sem hún höfðaði á hendur ríkinu 

                                                 
95 Torbjörn Bergman, „Sweden: Democratic Reforms and Partisan Decline in an Emerging Separation-of-
Powers System,“ Scandinavian Political Studies 27 (2004): 217. 
96 Torbjörn Bergman, „Sweden: Democratic Reforms and Partisan Decline in an Emerging Separation-of-
Powers System,“ Scandinavian Political Studies 27 (2004): 217. 
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vegna niðurskurðar hjá stofnuninni. Ríkið og sveitarstjórnir hafi tapað fjölda mála fyrir 

dómstólum, eftir að hafa farið á svig við lög sem tryggðu lágmarksaðbúnað af ýmsu 

tagi.97 Dómstólar í Svíþjóð hafa stjórnarskrárbundið vald (grein 11:14) til þess að 

afturkalla samþykkt lög þingsins. Þessi réttur var vart nýttur fyrr en á níunda áratugnum, 

dómstólar vildu ekki láta bendla sig við þátttöku í pólitísku argaþrasi, því litið var svo á 

að lýðræðisleg stjórnmál væru sett skör hærra en hlýðni við lagabókstafinn. Aukið vægi 

dómstóla á í raun rætur að rekja til þróunar utan Svíþjóðar, n.t.t. í Evrópusamrunanum. 

Nefna má Evrópusáttmálann um verndun mannréttinda og mannfrelsis (e. European 

Human Rights Convention) í þessu samhengi. Að auki er Mannréttindadómstóll Evrópu 

starfræktur í Strasbourg, en hann hefur sett fyrirvara við þá venju sænska kerfisins að 

áfrýjun til ríkisstjórnarinnar fremur en áfrýjun til dómstóla í stjórnsýslumálefnum, eins og 

t.d. áfrýjunarferli fyrir stöðuveitingar og starfsreglur varðandi eignaupptöku. 

Evrópudómstóllinn hefur í sumum tilvikum vísað slíkum málum úr höndum ríkisstjórnar 

og yfir til stjórnsýsludómstóla.98 

Þjóðaratkvæðagreiðslur hafa farið fram nokkrum sinnum í Svíþjóð, aldrei á 

Íslandi (eftir 1944). Þær flokkast sem frávik frá hinu hefðbundna þingræðiskeðju 

valdaframsals, en eru hugsaðar sem leið til staðfestingar á lögmæti ákvarðana í stórum 

málum. Hins vegar má líka líta á þjóðaratkvæðagreiðslur þannig að þær dragi úr ábyrgð 

stjórnmálamanna, „Þessi ákvörðun var tekin með þjóðaratkvæðagreiðslu, ég ber enga 

ábyrgð á henni.“ geta þeir þá sagt. Ráðgefandi þjóðaratkvæðagreiðslur voru haldnar í 

Svíþjóð 1955 og 1957, sú fyrri um hægri- eða vinstriumferð en sú síðari um lögbundinn 

opinberan lífeyrissparnað. 1980 var kosið um opinbera kjarnorkustefnu og 1994 um 

Evrópusambandsaðild. Allar þessar atkvæðagreiðslur hafa verið ráðgefandi formlega séð, 

en stjórnmálaflokkarnir lofuðu í öllum tilvikum fyrirfram að fylgja óskum meirihlutans.99 

Vægi beins lýðræðis virðist því heldur hafa aukist í Svíþjóð, en skerst á Íslandi. 

                                                 
97 Barry Holmström, „The Judicialization of Politics in Sweden,” International Political  Science Review 15 
(1994): 161-162. 
98 Torbjörn Bergman, „Sweden: Democratic Reforms and Partisan Decline in an Emerging Separation-of-
Powers System,“ Scandinavian Political Studies 27 (2004): 218. 
99 Torbjörn Bergman, „Sweden: Democratic Reforms and Partisan Decline in an Emerging Separation-of-
Powers System,“ Scandinavian Political Studies 27 (2004): 218 – 219. 
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4.2.1 Aðild að Evrópusambandinu og áhrif hennar 

Þjóðaratkvæðagreiðsla fór fram í Svíþjóð árið 1994, þar sem samþykkt var naumlega að 

ganga í ESB. Stuðningur við aðild dvínaði verulega í kjölfarið og skoðanakannanir 

þremur árum síðar mældu stuðning aðeins þriðjungs þjóðarinnar. Hin nauma samþykkt á 

aðild og stuðningsleysi í kjölfarið vöktu upp spurningar um lögmæti aðildarinnar. Eitt 

verkefna Riksdag er að hafa eftirlit með framkvæmdavaldinu, en það hefur misst formleg 

völd yfir til ríkisstjórnarinnar, sem í samráði við stjórnir annarra Evrópusambandsríkja 

setur lögin.100 

Iðnaður er umfangsmikill í Svíþjóð og mörg iðnaðarfyrirtæki hótuðu að yfirgefa 

landið yrði ekki af Evrópusambandsaðild, sum þeirra stóðu við hótanirnar og fóru áður en 

aðild var samþykkt. Þetta setti þrýsting á stjórnvöld um að ganga inn í sambandið. Þar 

sem Evrópa var stór hluti markaðarins fyrir útflutningsgreinarnar voru hagsmunir þeirra 

áberandi í almennri umræðu um hugsanlega aðild. Forystusveitir flestra verkalýðsfélaga 

voru hlynntar aðild og hagsmunaaðilar sem studdu aðild voru áberandi.101 

Með Evrópusambandsaðildinni urðu tengsl innanríkis- og utanríkisstefnu mun 

meiri en áður, enda Svíþjóð þar með orðin aðili að sameiginlegri utanríkis- og 

varnarmálastefnu ESB (e. Common Foreign and Security Policy [CFSP]). Nánast hver 

einasti þáttur utanríkisráðuneytis Svíþjóðar breyttist með aðildinni að CFSP. Til dæmis 

hefur samvinnu Norðurlanda á vettvangi Sameinuðu þjóðanna verið hætt og Svíar hafa í 

nokkrum tilvikum þurft að tala gegn eigin hagsmunum hjá SÞ, en taka þess í stað upp 

sameiginlega stefnu frá Evrópu.102 

4.3 Ráðherraábyrgð í Svíþjóð 

Forsætisráðherra Svíþjóðar á hverjum tíma er svo að segja einvaldur við val á ráðherrum í 

ríkisstjórn sinni þegar eins flokks minnihlutastjórnir eru við völd. Hann hefur frjálsar 

                                                 
100 Hans Hangeland og Ingvar Mattson, „The Swedish Riksdag and the EU: Influence and Openness,“ í 
Trying to Make Democracy Work: the Nordic Parliaments and the European Union, ritstj. Matti Wiberg 
(Stokkhólmur: Bank of Sweden Tercentenary Foundation, 1997): 70 – 104. 
101 Janne Haaland Matlary, „The Nordics and the EU,“ í Nordic Politics: Comparative Perspectives, ritstj. 
Knut Heidar (Osló: Universitetsforlaget, 2004): 251 – 252. 
102 Janne Haaland Matlary (2004): 257 – 258. 
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hendur við valið, enda reglur um hverja má velja sem ráðherra af skornum skammti.∗ Þó 

þarf viðkomandi að hafa verið sænskur ríkisborgari í tíu ár hið minnsta og má ekki vera í 

öðru starfi samhliða ráðherradómi. Ráðherrar geta að þessum atriðum frátöldum nánast 

komið hvaðan sem er úr samfélaginu, ekki er gerð krafa um flokksskírteini í 

stjórnarflokki og ekki heldur um þingsetu. Ráðherrar sitja ekki á þingi, sem þýðir að 

varamaður er kallaður inn fyrir hvern þann þingmann sem verður ráðherra. Upphaflega 

var ráð fyrir því gert í stjórnarskrá að ráðherrar hefðu yfir að ráða fagþekkingu og 

verkefni þeirra skilmerkilega afmörkuð. Völd forsætisráðherrans og ríkisstjórnar hans 

hafa aukist í tímans rás. Hugmyndin með því hefur verið að auka sveigjanleika og var það 

kveikjan að stjórnarskrárviðbætum 1974 undir heitinu Instrument of Government. Við 

það tækifæri hvarf til dæmis ákvæði um að tveir ráðherrar hið minnsta þyrftu að hafa 

sérþekkingu á lögum.103 

Samkvæmt stjórnarskránni getur forsætisráðherra rekið einstaka ráðherra í stjórn 

sinni, óháð því hvað viðkomandi ráðherra finnst. Annað mikilvægt atriði sem mælt er 

fyrir um í stjórnarskránni er að þegar ráðherra ákveður að segja af sér, eða fær á sig 

vantraustslýsingu sem er samþykkt, hefur það ekki í för með sér að neinn hinna 

ráðherranna þurfi að víkja.104 

Fyrirspurnir til ráðherra á þingi eru ein mikilvægasta stoðin ábyrgð ráðherra innan 

þingsins. Sá möguleiki er oftast notaður af stjórnarandstöðuþingmönnum. Ráðherrar hafa 

yfirburði gagnvart þingmönnum hvað varðar aðgang að upplýsingum, ráðherrann fær t.d. 

dygga aðstoð frá ráðuneytisstarfsfólki. Þó skal ekki gert lítið úr því aðhaldi sem felst í 

fyrirspurnum til ráðherra, það vekur athygli þeirra á tilteknu máli, að afla upplýsinga um 

það og í sumum tilvikum að bregðast við með aðgerðum.105 

Ráðherra er ekki skylt að svara fyrirspurnum utan dagskrár (e. interpellations) 

formlega séð. Reyndin er hins vegar sú að þeir gera það í langflestum tilvikum, enda þarf 

                                                 
∗ Í tilvikum samsteypustjórna, eins og þeirrar sem nú er við völd, eru það flokksformenn sem tilnefna 
ráðherra síns flokks. 
103 Hanna Bäck o.fl., “In tranquil waters: Swedish ministers in the postwar era,” í The Selection of Ministers 
in Europe: Hiring and Firing, ritstj. Keith Dowding og Patrick Dumont (New York: Routledge, 2009): 159 
– 160. 
104 Hanna Bäck o.fl., “In tranquil waters: Swedish ministers in the postwar era,” í The Selection of Ministers 
in Europe: Hiring and Firing, ritstj. Keith Dowding og Patrick Dumont (New York: Routledge, 2009): 161. 
105 Torbjörn Bergman, “Sweden: From Separation of Powers to Parliamentary Supremacy – and Back 
Again?” í Delegation and Accountability in Parliamentary Democracies, ritstj. Kaare Strøm, Wolfgang C. 
Müller og Torbjörn Bergman (Oxford: Oxford University Press, 2003): 604. 
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ráðherra að hafa brýnar ástæður fyrir að svara ekki og greina þinginu frá þeim. Þótt 

fyrirspurnum af þessu tagi sé beint til ráðherra, þá geta samherjar hans úr þingliðinu 

svarað. Frá árinu 1991 hefur fyrirspurnatímum í þinginu verið sjónvarpað beint og má líta 

á það sem tilraun til aukins aðhalds fyrir ráðherrana.106 

Sænska þingið getur komið forsætisráðherra eða hverjum sem er hinna 

ráðherranna frá, samanber 5.gr. í 6. kafla stjórnarskrárinnar sem segir: „Ákveði Riksdag 

að forsætisráðherra, eða einhver hinna ráðherranna, njóti ekki lengur trausts, skal forseti 

þingsins veita viðkomandi ráðherra lausn frá störfum. Þó skal geta þess að sé ríkisstjórnin 

í aðstöðu til þess að boða til aukakosninga, er ekki hægt að taka ákvörðun um lausn 

ráðherra frá störfum, að því gefnu að ríkisstjórnin boði til aukakosninga innan viku frá 

vantraustslýsingu.“ Í 12. kafla stjórnarskrárinnar undir yfirskriftinni Taumhald innan 

þingsins (e. Parliamentary control) er í fyrstu grein getið um að Stjórnarskrárnefnd skuli 

meta árangur ráðherra við að gegna skyldum sínum. Í 3. gr. sama kafla segir að hvern 

þann sem gegni eða hafi gegnt ráðherraembætti megi kalla til ábyrgðar fyrir 

hegningarlagabrot í starfi hafi það gengið gróflega gegn skyldum hans. Ákvörðun um 

ákæru í slíku máli er Stjórnarskrárnefndar og dæmt skal í Hæstarétti landsins. Fjórða 

greinin lýtur að vantraustslýsingu á ráðherra og tiltekur að meirihluta Riksdag þurfi til að 

samþykkja hana, en einnig að vantraustslýsing sé ekki gerð nema að undirlagi að minnsta 

kosti 1/10 þingmanna. Þetta er í meginatriðum það sem sænska stjórnarskráin segir um 

ráðherraábyrgð og flokkast undir lagalega ábyrgð. 

Eftir umfjöllun um sænskt stjórnkerfi, ráðherraábyrgð þar í landi o.fl. einkenni 

sænskra stjórnmála, er rétt að vinda sér í afsagnir ráðherra í Svíþjóð. 

4.4 Afsagnir ráðherra í Svíþjóð 

Afsagnir hafa verið miklum mun tíðari í Svíþjóð en á Íslandi frá 1970. Nýjustu dæmin 

eru úr sitjandi ríkisstjórn, sem leidd er af Fredrik Reinfeldt. Menningarmálaráðherrann 

Cecilia Stegö Chilo og viðskiptaráðherrann Maria Borelius voru báðar knúnar til 

afsagnar vegna fjármálahneyksla árið 2006. Cecilia hafði aðeins gegnt embætti í tíu daga, 

                                                 
106 Torbjörn Bergman, “Sweden: From Separation of Powers to Parliamentary Supremacy – and Back 
Again?” í Delegation and Accountability in Parliamentary Democracies, ritstj. Kaare Strøm, Wolfgang C. 
Müller og Torbjörn Bergman (Oxford: Oxford University Press, 2003): 607. 
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Maria enn skemur eða átta.107 Varnarmálaráðherrann Mikael Odenberg sagði af sér 2007 

í mótmælaskyni við niðurskurð í varnarmálum, sem hann sagði vera ákveðinn án þess að 

meta þörf fyrir fé í hernaðarmálum.108 Laila Freivalds sagði af sér 2006 eins og Stegö 

Chilo og Borelius. Hún var þá utanríkisráðherra og var ástæðan vitneskja hennar um að 

slökkt hefði verið á vef stjórnmálaflokksins Sverigedemokraterna vegna 

Múhameðsteikninga. Háværar raddir höfðu heyrst um að afskipti stjórnvalda af vefsíðum 

væru með öllu óviðeigandi. Raunar hafði hún sætt kröfum um afsögn áður en þetta mál 

kom upp, fyrir að hafa ekki brugðist skjótar við sem utanríkisráðherra þegar flóðbylgja 

skall á Asíu í lok árs 2004.109 Laila var ekki ókunn afsögnum, því árið 2000 sagði hún 

líka af sér ráðherradómi, þá sem dómsmálaráðherra. Tilefnið var að hún hafði gengið 

þvert gegn stefnu ríkisstjórnarinnar með því að gera leiguíbúðir að söluíbúðum.110 

Björn Rosengren var iðnaðarráðherra og sagði af sér af persónulegum ástæðum 

árið 2002. Hann hafði reyndar verið harðlega gagnrýndur, m.a. fyrir að kalla Noreg 

“síðasta Sovétríkið,” en líka fyrir að halda uppi áróðri fyrir hlutabréfum í Telia, sem 

hrundu í verði fljótt á eftir. Jan O Karlsson var ráðherra innflytjendamála. Hans afsögn í 

október 2003 mátti rekja til þess að hann hafði boðið félögunum til ærlegrar krabbaveislu 

á kostnað skattgreiðenda. Einnig hafði hann talað niðrandi um George Bush, Afríkubúa 

og samkynhneigða.  Maj-Inger Klingvall gegndi sama ráðherraembætti og Karlsson en 

afsögn hennar var 2002 og ástæðan var ásakanir um mútuþægni. Ráðherra skólamála, 

Ingegerd Wärnersson, sagði af sér í janúar 2002. Henni fannst vera herferð í gangi gegn 

sér. Hún varð þreytt á því, sagði af sér og gerðist sveitarstjóri. Ines Uusmann var 

fjarskiptaráðherra og sagði af sér í október 1998. “Geti maður flogið til tunglsins, þá ætti 

maður auðveldlega að geta byggt göng á umhverfisvænan hátt” sagði Uusmann þegar 

fólk þurfti að yfirgefa heimili sín í kringum Hallsånden og vatnið var ódrykkjarhæft. 

Ummælin vöktu mikla hneykslun margra. Sumum kann að þykja ástæður sumra 

ofantalinna afsagna úr stjórn Göran Persson léttvægar og velta fyrir sér hvort ráðherrarnir 

hefðu ekki einfaldlega getað hummað málin fram af sér og setið áfram. Það virðist 
                                                 
107 Hanna Hanna Bäck o.fl., “In tranquil waters: Swedish ministers in the postwar era,” í The Selection of 
Ministers in Europe: Hiring and Firing, ritstj. Keith Dowding og Patrick Dumont (New York: Routledge, 
2009): 168 – 169. 
108 „Swedish Defence Minister Resigns Over Cuts,“ The Local, 5. september, 2009.  
http://www.thelocal.se/8395/20070905/ (sótt 20. apríl, 2009). 
109 Steingerður Ólafsdóttir, „Freivalds segir af sér ráðherradómi,“ Morgunblaðið, 22. mars, 2006. 
110 „Laila Freivalds avgår,“ Aftonbladet, 21. september, 2000. 
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ólíklegra þegar litið er til þess að nokkrir ráðherrar hafa einfaldlega verið reknir úr 

stjórninni fyrir mismiklar sakir. Ylva Johanson var t.d. rekin úr stól skólamálaráðherra 

fyrir að senda fréttatilkynningu til fjölmiðla ásamt fjármálaráðherranum Erik Åsbrink, þar 

sem stóð “Við erum ástfangin.” Margareta Winberg varaforsætisráðherra var 

umsvifalaust sparkað eftir að hafa talað frjálslega opinberlega um andstöðu sína við 

Evrópusambandið og Myntbandalag Evrópu (EMU), en hún fékk reyndar sendiherrastöðu 

í Brasilíu eftir það.111 Þetta er harður heimur og líklega vilja flestir frekar vera fyrri til og 

segja af sér en að vera hreinlega reknir.  

Þrjár afsagnir í viðbót urðu í tíð ríkisstjórnar Persson og verða þær nú tíundaðar 

lítillega. Erik Åsbrink, fjármálaráðherrann sem var ástfanginn af Winberg, sagði af sér 

1999. Það tengdist þeirra máli ekki beinlínis, heldur ósætti hans og forsætisráðherrans 

Persson. Persson reyndi að fá Åsbrink til þess að sitja áfram, a.m.k. þar til fjárlög vorsins 

hefðu verið kláruð, en Åsbrink var ákveðinn í að segja af sér sama hvað tautaði og 

raulaði.112 Margot Wallström sagði af sér sem félagsmálaráðherra 1998 og sagðist þurfa 

meiri tíma með fjölskyldunni.113 1999 sagði Anders Sundström af sér sem 

félagsmálaráðherra eftir aðeins þrjár vikur í starfi. Ástæðan var boð um starf sem forstjóri 

hjá banka í heimabyggð.114 

Afsögn Monu Sahlin varaforsætisráðherra 1995 átti rætur að rekja til nokkurra 

þátta. Einkum þó þess að hún hafði notað opinbert greiðslukort fyrir einkaneyslu (m.a. 

Toblerone súkkulaði og bleyjur), en einnig vegna slóðaskapar í fjármálum. Sagði hún 

umræðuna um málið skaða flokkinn og því kysi hún að draga sig í hlé.115 

Olof Johansson sagði af sér 1994 sem umhverfisráðherra í mótmælaskyni við þá 

ákvörðun stjórnarinnar að ráðast í byggingu Eyrarsundsbrúarinnar.116 

Árið 1990 sagði Kjell-Olof Feldt af sér fjármálaráðherradómi. Það var í kjölfar 

gagnrýni á slælega efnahagsstjórn og fjármálakreppu sem skall á “á hans vakt.”117  1987 

                                                 
111 Anette Holmquist, Elisabeth Marmorstein og Oisín Cantwell, “Avgå – eller få sparken,” Aftonbladet, 22. 
mars, 2006.  
112 Mats Carlbom, „Erik Åsbrinks avhopp ett svek enligt Göran Persson,“ Dagens Nyheter, 19. mars, 2007. 
113 Sandra Wejbro, „Så fördes Margot Wallström bakom ljuset,“  Aftonbladet, 19. mars, 2009. 
114 „Socialministern blir bankdirektör,“ Aftonbladet, 26. október, 1998. 
115 „Ráðherrakortið misnotað,“ Morgunblaðið, 13. október. 1995. Sjá einnig: „Sahlin dregur sig í hlé,“ 
Morgunblaðið, 11. nóvember, 1995. 
116 Kerstin Danielson, “Olof Johanson i stort tv-gräl,” Aftonbladet, 29. september, 2004. 
117 „S tar på sig ansvar för 90-talskrisen,” Aftonbladet, 4. október, 2001. 
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sagði dómsmálaráðherrann Sten Wickbom af sér í kjölfarið á því að alræmdur spæjari að 

nafni Stig Berling slapp úr fangelsi, en hann afplánaði lífstíðardóm frá árinu 1979. New 

York Times segja í frétt sinni um málið 20. október 1987 að afsagnir ráðherra séu fátíðar í 

Svíþjóð, en að ríkisstjórnin hafi óttast skertan trúverðugleika og að málið yrði talið sýna 

veikleika dómskerfisins þar í landi.118 Anna-Greta Leijon tók við af Wickbom, en 

hennar ráðherradómur var hvorki langur né farsæll því hún sagði af sér eftir minna en ár í 

starfi. Ástæðan var sú að hún hafði skrifað meðmælabréf fyrir Ebbe nokkurn Carlsson. Sá 

var bókaútgefandi og hafði staðið fyrir leynilegri rannsókn á morðinu á 

forsætisráðherranum Olof Palme 1986. Bréfið átti að afhendast í njósnaleiðangri utan 

Svíþjóðar. Málið þótti reginhneyksli og fékk Leijon m.a. samþykkt á sig vantraust í 

þinginu.119 

Börje Andersson sagði af sér 1982 sem varnarmálráðherra vegna heimþrár.120 

1983 var Ove Rainer knúinn til afsagnar sem dómsmálaráðherra eftir að blaðamaður 

komst á snoðir um skattsvik hans.121 

1978 sagði Per Ahlmark af sér sem vinnumálaráðherra og varaforsætisráðherra 

af persónulegum ástæðum.122 

Fyrsta afsögn ráðherra á tímabilinu var í stjórn Olof Palme, sem sat frá 1969 – 

1976. Utanríkisráðherrann Torsten Nilsson sagði af sér af persónulegum ástæðum 1971 

að eigin sögn. Því skal hins vegar haldið til haga að fast hafði verið skotið á hann þar sem 

hann var í forsvari fyrir mjög umdeilda stefnu stjórnarinnar gagnvart Víetnamstríðinu.123 

Þar með eru líklega upp taldar afsagnir ráðherra í Svíþjóð 1970 – 2009, a.m.k. þær 

helstu. Upptalningin er þó með þeim fyrirvara að mér kann að hafa sést yfir einhverjar. 

Það getur skýrst af tvennu, annars vegar því hvað er flokkað sem afsögn og hvað ekki 

(þótt yfirleitt leiki lítill vafi á því), hins vegar því að ekki var unnt að finna heildstæða 

umfjöllun um afsagnir tímabilsins. Heimildir um afsagnir á Íslandi voru aðgengilegri. 

                                                 
118 „A Swede Resigns Over Spy‘s Escape,“ New York Times, 20. oktober, 1987. 
119 Jan Eklund, „Ebbe var maktens medietorped,” Dagens Nyheter, 29. apríl, 2007. 
120 Oscar Julander, „Borelius Bottenrekord,“ Expressen, 14. október, 2006. 
http://www.expressen.se/1.440418 (sótt 22. apríl, 2009). 
121 Åke Högman, „Att fälla en minister,” Journalisten.se, 18. október, 2000. 
http://www.journalisten.se/artikel/1478/att-faella-en-minister (sótt 20. apríl, 2009) 
122 „Det har hänt den 7 mars,” Kristianstadsbladet, 7. mars, 2008. 
123 Jan G. Andersson, „Kläderna gör politikern,” Östran lokaltidningen, 17. maí, 2008, 
http://www.ostran.se/kroenikor/janne_g_s_loerdagskroenika/klaederna_goer_politikern/(comment)/view 
(sótt 25. apríl, 2009). 
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Þetta er ekki aðalatriði, jafnvel þótt stöku afsagnir kunni að vanta í upptalninguna breytir 

það litlu sem engu um heildarmyndina. Munurinn á afsögnum ráðherra í Svíþjóð og á 

Íslandi er mjög greinilegur. 

Þegar litið er á afsagnir ráðherra í Svíþjóð og þær bornar saman við afsagnir 

ráðherra á Íslandi er samt sem áður rétt að hafa í huga að ráðuneyti eru miklu fleiri í 

Svíþjóð en á Íslandi. 22 – 23 hafa setið sem ráðherrar í sænskum ríkisstjórnum að jafnaði 

frá árinu 1970 (og raunar lengur), samanborið við sjö manna ríkisstjórn á Íslandi 1970 og 

13 manna ríkisstjórnir að jafnaði síðustu ár.124 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                 
124 Ríkisstjórnartal fyrir Ísland á: http://www.stjornarrad.is/Rikisstjornartal/ (sótt 22. apríl, 2009). Fyrir 
Svíþjóð, sjá t.d.: Stjórnarráð Svíþjóðar, http://www.sweden.gov.se/sb/d/577/nocache/true/dictionary/true 
(sótt 22. apríl). 
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4.4.1 Yfirlit yfir afsagnir ráðherra í Svíþjóð 1970 – 2009 

Taflan hér að neðan gefur yfirlit yfir afsagnir ráðherra í Svíþjóð 1970 – 2009. 

Nafn Ár Embætti Uppgefin ástæða afsagnar 
Mikael 
Odenberg 

2007 Varnarmálaráðherra Niðurskurður í varnarmálum 

Cecilia Stegö 
Chilo 

2006 Menningarmálaráðherra Fjármálahneyksli 

Maria Borelius 2006 Viðskiptaráðherra Fjármálahneyksli 
Laila Freivalds 2006 Utanríkisráðherra Óviðeigandi vitneskja um ritskoðun 

vefsíðu. 
Jan O Karlsson 2003 Ráðherra 

innflytjendamála 
Notaði almannafé í eigin þágu. 

Björn 
Rosengren 

2002 Iðnaðarráðherra Persónulegar ástæður. 

Maj-Inger 
Klingvall 

2002 Ráðherra 
innflytjendamála 

Ásakanir um mútuþægni. 

Ingegerd 
Wärnersson, 

2002 Skólamálaráðherra Taldi herferð háða gegn sér. 

Laila Freivalds 2000 Dómsmálaráðherra Fór gegn stefnu ríkisstjórnarinnar í 
tilteknu máli. 

Erik Åsbrink 1999 Fjármálaráðherra Ágreiningur hans og forsætisráðherrans 
Göran Persson. 

Margot 
Wallström 

1999 Félagsmálaráðherra Persónulegar ástæður. 

Anders 
Sundström 

1999 Félagsmálráðherra Boð um nýtt starf. 

Ines Uusmann 1998 Fjarskiptaráðherra Óheppileg ummæli. 
Mona Sahlin 1995 Varaforsætisráðherra Einkaneysla á kostnað ríkisins. 
Olof Johansson 1994 Umhverfisráðherra Stefnuágreiningur við stjórnarstefnu. 
Kjell-Olof Feldt 1990 Fjármálaráðherra Ásakanir um lausatök í efnahagsmálum. 
Anna-Greta 
Leijon 

1988 Dómsmálaráðherra Þátttaka í leynimakki. 

Sten Wickbom 1987 Dómsmálaráðherra Alræmdur spæjari slapp úr fangelsi. 
Ove Rainer 1983 Dómsmálaráðherra Skattsvik. 
Börje Andersson 1982 Varnarmálaráðherra Persónulegar ástæður. 
Per Ahlmark 1978 Vinnumálaráðherra Persónulegar ástæður. 
Torsten Nilsson 1971 Utanríkisráðherra Persónulegar ástæður. 

 

Af 22  afsögnum eru fimm (22%) af persónulegum ástæðum. Þrjár (Odenberg, Johansson 

og Åsbrink) eru vegna stefnuágreinings. Afsagnir í listanum sem geta flokkast undir 

ráðherraábyrgð eru 12 af 22,  eða 54%. 
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7. Niðurstöður 

Markmiðið í upphafi var að skoða muninn á afsögnum ráðherra á Íslandi og í Svíþjóð á 

tímabilinu 1970 – 2009. Það var gert með því að skoða fyrst stjórnkerfi landanna tveggja 

og hvaða lýðræðisgrunni þau byggja á. Bæði byggja þau á þingstjórn og fulltrúalýðræði, 

þar sem keðja ábyrgðar og valdaframsals leikur stórt hlutverk. Þingið situr í umboði 

fólksins, ríkisstjórnin í umboði þingsins og ráðherrar í umboði ríkisstjórnarinnar -  

ábyrgir gagnvart henni. Samkvæmt þingstjórnarkenningunni skiptir samræmi milli 

ábyrgðar og valda miklu máli. Bæði ríkin starfa samkvæmt þingstjórnarkenningunni. Fáar 

afsagnir ráðherra á Íslandi gætu bent til þess að veikur hlekkur sé í keðjunni á Íslandi. 

Á Íslandi hefur þingræði verið við lýði í framkvæmd að mestu leyti á því tímabili 

sem hér er um rætt, þótt nokkrar ákvarðanir forseta lýðveldisins lýsi forsetaþingræði í 

framkvæmd. Stjórnarskráin mælir fyrir um hvort tveggja, þingræði og forsetaþingræði og 

gerir ekki skýran greinarmun á valdsviði forseta og Alþingis. Í Svíþjóð er þingræði við 

lýði, bæði samkvæmt stjórnarskrá og í reynd. Í tengslum við þessi atriði má einnig 

minnast þess að hefð er fyrir minnihlutastjórnum í Svíþjóð, en meirihlutasamsteypu-

stjórnum á Íslandi. Velta má fyrir sér hvort ein ástæða þess að afsagnir eru algengari í 

Svíþjóð sé það aðhald sem felst í að starfa í minnihlutastjórn, þ.e. ríkisstjórn er háð 

stuðningi annarra flokka sem verja hana falli. Standi valið milli einnar afsagnar eða þess 

að stjórnin falli, er ljóst að ráðherrar verða beittir þrýstingi um að segja af sér. 

Eins og fram hefur komið eru afsagnir ráðherra umtalsvert tíðari í Svíþjóð en á 

Íslandi. Ýmsar skýringar kunna að vera á því. Ein þeirra er að ráðherrar eru fleiri í hverri 

ríkisstjórn í Svíþjóð. Ágætt væri ef það væri eina skýringin, en svo virðist alls ekki vera. Í 

fyrsta lagi er stjórnarskrá Svíþjóðar skýrari í umfjöllun um ábyrgð ráðherra en sú 

íslenska, lög virðast setja sænskum ráðherrum meiri skorður en íslenskum. Í öðru lagi má 

rekja þennan mun til hefða, það er einfaldlega mun meiri hefð fyrir afsögnum í Svíþjóð. 

En til þess að hefð geti komist á þarf einhver að taka af skarið. Vera kann að afsögn 

Björgvins G. Sigurðssonar í upphafi þessa árs með vísan til pólitískrar ábyrgðar marki 

nokkur tímamót að þessu leyti á Íslandi. Þó má setja fyrirvara við þá afsögn, hún kom 

ekki fram strax eftir bankahrun, heldur eftir gríðarlega háværar kröfur og mótmæli sem 

magnast höfðu mánuðum saman, m.a. kröfur um afsagnir. 
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Í þriðja lagi er sjálfstæði ráðherra mikið á Íslandi og þeir ekki bundnir eins 

sterkum aga innan stjórnar og þekkist í Svíþjóð. Nokkuð ljóst er að minna þarf til þess að 

ráðherrar séu einfaldlega reknir úr ríkisstjórn í Svíþjóð ef þeir verða uppvísir af afglöpum 

í starfi. Það hvetur ráðherrana til þess að vera stöðugt “á tánum” og menn segja yfirleitt af 

sér frekar en að eiga á hættu að vera sparkað út. Slíkt virðist hafa færst í vöxt í tíð tveggja 

síðustu ríkisstjórna, stjórn Persson og núverandi stjórn Reinfeldt. Enn fremur eru pólitísk 

þrýstiöfl sterkari í Svíþjóð en á Íslandi, sem veita stjórnvöldum aðhald og passa upp á 

hlutleysi stjórnsýslunnar eftir því sem hægt er. Sumir gætu þó haldið því fram að aðhald 

með stjórnvöldum sé að aukast á Íslandi, ef marka má mikil mótmæli eftir 

efnahagshrunið og pólitísk þrýstiöfl sem spruttu upp.  

Ytri skorður setja stjórnvöldum ríkjanna tveggja skorður, þar með talið 

ráðherrum. Á Íslandi felast þær til dæmis í aðild að EES, auknum inngripum 

dómsvaldsins og umboðsmanni Alþingis. Hvað varðar ráðherra hefur EES – aðildin mest 

áhrif, þeir þurfa að fylgja lögum og reglugerðum sem þaðan koma. Þetta hefur minnkað 

líkurnar á persónulegri fyrirgreiðslu og aukið á jafnrétti þegnanna. Einstaklingar og 

fyrirtæki standa betur að vígi gagnvart framkvæmdavaldinu vegna aukinna réttinda. Hins 

vegar verður líka að athuga að aðildin felur í sér valdaframsal til yfirþjóðlegs valds, sem 

ekki er ábyrgt gagnvart innlendum kjósendum. Innlendir valdhafar geta freistast til þess a 

vísa frá sér ábyrgð og bent á hið yfirþjóðlega vald, eins og dæmi hafa sýnt. Þó skal því 

haldið til haga að kjósendur eru betur settir að því leyti að geta vísað í EES – reglur ef 

innlendir valdhafar ganga of langt. Í Svíþjóð felast ytri skorðurnar t.d. í auknu vægi 

sveitastjórna í opinberri stefnumótun, yfirfærsla verkefna til þeirra hefur gengið lengra en 

á Íslandi. Vægi dómstóla hefur aukist eins og á Íslandi, einstaklingar, fyrirtæki og samtök 

hafa leitað réttar síns gagnvart ríkinu frekar en áður var. Að ríkið skuli tryggja ákveðin 

jákvæð réttindi hefur ekki reynst því farsælt að því leyti að menn geta lögsótt það þegar 

skera þarf niður, sé réttur til lágmarksaðbúnaðar t.d. lögbundinn. Evrópusambandsaðildin 

er líka hluti af ytri skorðum í Svíþjóð. Riksdag hefur að nokkru leyti misst hlutverk sitt 

við eftirlit með framkvæmdavaldinu yfir til ríkisstjórnarinnar, sem í samráði við stjórnir 

annarra Evrópusambandsríkja setur lögin. 

Pólitískt veitingarvald ráðherranna í Svíþjóð er mun minna en íslenskra. 

Ráðherrar á Íslandi hafa á stundum verið gagnrýndir fyrir að beita pólitískum ráðningum 
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og krafðir afsagna á þeim forsendum, en enginn ráðherra á Íslandi á tímabilinu hefur sagt 

af sér vegna þeirra. Hins vegar skal einnig nefnt að hagsmunasamtök hafa verið nokkuð 

áberandi áhrifavaldur í stefnumótun sænskra stjórnvalda, skýrasta dæmið er tengsl 

Sósíaldemókrata og Verkalýðsfélags iðnverkamanna. Samráðskerfi á ekki upp á 

pallborðið í fyrirmyndarkeðju valdaframsals og ábyrgðar, enda enginn ábyrgur gagnvart 

kjósendum ef hagsmunasamtök ráða ferðinni, sem enginn hefur sérstaklega “kosið yfir 

sig.” 

Þjóðaratkvæðagreiðslur hafa frekar átt upp á pallborðið hjá sænskum 

stjórnvöldum en íslenskum hingað til, þótt það kunni að breytast á næstu árum og virðist 

klisjan um að við lifum á tímum breytinga eiga ágætlega við í því sambandi. Ekki hefur 

verið fjallað um aðhald fjölmiðla í þessari ritgerð, en hugsanlegt er að sænskir fjölmiðlar 

séu harðari í horn að taka en íslenskir, að þar sé enn ein skýring á fleiri afsögnum. En það 

væri líklega efni í aðra ritgerð. 
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