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Samsteypustjornir og sjalfstaed1 radherra

Gunnar Helgi Kristinsson

[ pessari grein er fjallad um sjalfstzdi radherra i nordanverdri Evrépu og adferdir
samsteypustjorna vid ad hafa taumhald 4 peim. Fyrst er fjallad um kenningu Laver og
Shepsle (1994, 1996) (hér eftir LS) par sem gert er rad fyrir a0 samsteypustjornir hafi
engar adferdir til ad styra radherrum — hver og einn peirra starfi eingdngu 4 vegum
sins flokks. Gerd er grein fyrir fraedilegri gagnryni 4 pessa kenningu. Pa er fjallad um
par adferdir sem notadar eru vid ad styra samsteypustjérnum i eldri lydredistikjum
Nordur Evropu, 60rum en Bretlandi, par sem samsteypustjornir eru sjaldgeefar.
Vidfangsefnid er ad kanna hversu vel kenningin um sjalfstadi rddherra stenst dom
reynslunnar og um leid ad skoda Island 1 alpjédlegu samhengi hvad petta vardar.

Sjalfsteedi radherra

Kenning LS er hagren kenning sem byggir 4 hlidstzdum forsendum og titt er um
slikar kenningar, svo sem um skynsemi og eigingirni gerenda. Gert er rad fyrir ad
stjornmalamenn stjornist af vilja til ahrifa 4 stefnumétun og kenningin tekur til sam-
steypustjorna, p.e. rikisstjorna sem samanstanda af fleiri en einum flokki. Ad pvi getnu
a0 flokksleg samsetning rikisstjorna hafi ahrif 4 opinbera stefnumétun, eins og LS telja
a0 rannsoéknir syni, vaknar spurningin hvernig pad gerist. Pétt pingid hafi hid formlega
16ggjatarvald gera ymsir peettir a0 verkum ad atok framkvaemdarvalds og 16ggjafarvalds
eru sjaldgzef. Pau verda helst ef flokksagi stjérnarflokka rofnar, sem er sjaldgzft, eda
par sem minnihlutastjérnir sitja ad voldum. I reynd eru pad rikisstjérnir sem rada
mestu um l6ggjafarmalefni og meginhluti 16ggjafarstarfsins er pvi unninn 4 vegum
rikisstjérna.

Vandi samsteypustjérna er ad finna adila sem par geta treyst til ad bera
sameiginlega hagsmuni stjérnarinnar fyrir brjésti vid stefnumétun. Pétt forsetis-
radherrar hafi vida mikid formlegt stjornskipulegt hlutverk vinnur hinn politiski
veruleiki samsteypustjorna oft gegn ahrifum peirra, pvi traverdugleiki peirra sem
talsmanna sameiginlegra hagsmuna takmarkast af pvi ad peir tilheyra jatnan einum
flokka rikisstjornarinnar. Pannig geta peir t.d. yfirleitt ekki rekid og radid radherra
annarra flokka ad vild. Svipadur vandi snertir sameiginlega akvardanatoku { rikisstjorn.
bétt hin sé talin Shjakvamileg { vissum meeli, t.d. ef mal snerta fleiri en eitt raduneyti,
skapar atkvadagreidsla flokin vandamal, svo sem um atkvaedavegi og ahrif minni-
hlutaflokka. Vid atkvedagreidslur gaeti t.d. sterri flokkurinn { tveggja flokka stjérn
14010 6llum malum. T reynd, segja LS, er sterk tilhneiging til ad dkveda mal samhljéda {
samsteypustjérn eda med samstédu peirra flokka sem ad henni standa.

Raodherrar eru upptekid folk og hafa ad mati LS hvorki tima né sérfraedilega radgjof
til a0 setja sig inn 1 malaflokka samradherra sinna. Peir freistast pvi til ad leida hja sér
6nnur malefni en pau sem peir eru persénulega abyrgir fyrir. A peim svidum sem peim
hefur verid uthlutad hafa peir hins vegar gbdar forsendur til ahrifa. Pétt peir geti ad
60ru jotnu ekki farid gegn sampykktum rikisstjorna hafa peir { reynd dagskrarvald sem
birtist { pvi ad peir hafa mikil dhrif hvad af peirra malefnasvidi kemur til umraedu {
rikisstjérn og — pad sem meira er um vert — meginahrif, med adstod embattismanna
sinna, 4 innihald peirra tillagha sem teknar eru fyrir.
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Petta leidir til pess, samkvemt LS, ad radherraredi (ministerial government) verdur
megin starfsadferd rikisstjorna. Pad pyoir ad peir flokkar sem fa uthlutad tilteknu
raduneyti rada ad mestu stefnumoétun 4 pvi svidi. Radherraredi vekur hins vegar
spurningar um hvernig flokkar geti axlad pa samabyrgd rikisstjorna (collective
responsibility), sem — eins og LS (1994, bls. 298) vidurkenna — er meginregla { flestum
pingradistikjum. Samabyrgd felur { sér skyldu rikisstjérna til ad standa saman um
stefnu og stjornsyslu radherra sinna og sameiginlega 4byrgd radherra 4 peim.
Spurningin er: Getur flokkur { samsteypustjorn tekid politiska dbyrgd 4 radherra
samstarfsflokks 1 rikisstjorn, jafnvel p6tt hann hafi 1itid um hana ad segja? Lausn LS 4
pessu vandamali felst { raduneytaskiptingunni. Vid myndun samsteypustjérna pekkja
patttakendur stefnumal hver annars. Vid dthlutun radherrastéla milli flokka gera peir
r40 fyrir ad radherra hvers flokks fylgi stefnu sins flokks. Uthlutun radherrastélanna
jatngildir pannig sameiginlegum skilningi 4 pvi hvers konar stefnu rikisstjérnin muni
fylgja. Par med skapast forsendur fyrir samabyrgd jafnvel pegar dkvardanataka er ad
litlu leyti sameiginleg.

Likan LS er athyglisverd tilraun til fradilegs skilnings 4 starfshattum samsteypu-
stjorna 1 pingradisrikjum. Likanid ma meta annars vegar med hlidsjon af forsendum
pess og peim réklegu alyktunum sem af peim eru dregnar og hins vegar skyringargildi
pess vid reynsluathuganir. Ymsar athugasemdir hafa verid gerdar vid bzdi ofangreind
atridi og er farid yfir paer hér a eftir (Dunleavy with Bastow, 2001; Miller og Strom,
2008; Thies 2001).

[ fyrsta lagi er ekki ljost af hverju samstarfsflokkar i samsteypustjérn zttu ad lita
svo a a0 einu valkostirnir séu peir ad velja stefnu eins peirra, frekar en ad leita mala-
midlana. Morg malasvid eru pess edlis a0 fysilegt gaeti verid ad leita malamidlana milli
flokka frekar en ad skipta yfirradasvidum milli peirra, en likan LS gerir rad fyrir ad
flokkar telji slikt asteedulaust.

[ 60ru lagi virdist vafasamt ad draga megi jafn skyr skil 4 milli malasvida cins og
gert er. Likanid gerir rad fyrir ad malasvid skarist litid og malamidlanir milli malasvida
komi ekki vid ségu, pétt LS vidurkenni ad visu ad { reynd komi slikt stundum fyrir
(1994, bls. 299). En almennt lita peir framhja pvi sem Dunleavy (with Bastow, 2001,
bls. 2) bendir 4 a0 atti ad vera grundvallarspurning rannsékna 4 samsteypustjérnum:
»,» Vi0 hvada adstedur geta samsteypustjornir nad arangri { a0 samhafa stjérn rikisins
frekar en a® mynda 6samhangandi bléndu ur stefnu 6likra flokka?*.

[ pridja lagi er 6ljost af hverju riadherrar zttu ad geta verid fullkomnir fulltrdar
flokka (4n umtalsverdra umbodsvandamala) en ekki rikisstjornar og ekki annars konar
hagmuna. Ef pad sem skapar radherrum sjalfstzedi gagnvart samradherrum sinum, s.s.
betri timi til ad sinna sinu svidi og adgangur ad sérfradiradgjof, virkar { rikisstjorn etti
pad ekki sidur ad gilda gagnvart eigin flokksménnum. Radherrar attu par med ad hafa
talsverd feri 4 ad pjona eigin hagsmunum, t.d. med pvi taka alltaf vinsalustu
dkvardanir eda pjona fjarsterkum hagsmunum, eda framkvama einfaldlega pad sem
embattismenn radleggja sem geeti dregid ur ahattu radherranna og sparad vinnu.

I fj6roa lagi benda reynsluathuganir ekki til ad samsteypustjérnir byggi 4 radherra-
redi { peim meli sem kenning LS gerir rad fyrir (Dunleavy, 2001, bls. 3; sja einnig
Miiller og Strem, 2008, bls. 162). Samsteypustjornir nyta margvislegar adferdir til ad
hemja radherra og tryggja ad samabyrgd rikisstjorna sé ekki ordin tém, par 4 medal
umfjollun rikisstjérnarfunda um stefnumadlefni, sérstakt stjérnunarhlutverk forsatis-
radherra, stjornarsattmala, radherranefndir, adstodarrddherra og eftirlit utanadkom-
andi adila s.s. pingflokka.
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Rikisstjornir og samabyrgd

I sumum tilvikum taka rikisstj6rnir akvardanir med peim hetti ad mal eru afgreidd vio
rikisstjornarbordid, annad hvort i formlegri atkvaedagreidslu eda med peim hatti ad
samstada, oftast tulkud af forsxtisridherra, nest an atkvaedagreidslu. Hagt er ad fela
rikisstjorn med stjornarskra eda l6gum ad utklja tiltekin malefni med pessum hatti en
rikisstjorn geti einnig tekid pad upp hja sjalfri sér. I Svipj6d og Finnlandi gegna
tikisstjérnarfundir meginhlutverki { formlegri akvardanatSku tikisstjorna og hid sama 4
ad morgu leyti vid um Irland. T Svipjéd tekur rikisstjorn gjarnan um 20.000 akvardanir
a ari, samanborid vid nokkur hundrud dkvardanir einstakra radherra (Larsson, 1994,
173). Rikisstjornarfundir gegna einnig nokkru formlegu hlutverki { Hollandi, Noregi og
byskalandi, pott badi vold einstakra radherra og forsetisradherra (I Pyskalandi) setji
peim takmork. Stefnumoétun, lagafrumvérp, alpjédasamvinna, fjaratlat, stéduveitingar,
alpj6dasamskipti og fleira er medal peirra atrida sem gjarnan koma til kasta rikisstjorna
i pessum l6ndum. I Danmérku er hin stjérnskipulega umgjord lik peirri islensku og
rikisstjornarfundir gegna litlu formlegu hlutverki. Medal malefna sem radherrafundir
afgreida eru stjérnarfrumvorp og undirbuningur undir adrar afgreidslur pingsins,
skyrslur radherra, svor radherra vid fyrirspurnum, skipun radherranefnda, skipun
@0stu embattismanna, s.s. raduneytisstjora, forstbdumanna og stjérna, mikilveg al-
pj6damal og 6nnur mikilveg opinber mélefni (Knudsen, 2000, bls. 606).

Tafla 1. Formlegt hlutverk rikisstjornarfunda { akvardanatoku rikisstjorna

Mikid hlutverk  Midlungs hlutverk  Litid hlutverk

Finnland Holland Danmork
{rland Noregur fsland
Svipj6d byskaland

Einkum byggt 4 Eriksen, 2003.

Mest hlutverk hafa rikisstjérnarfundir par sem rikisstjornin er ad miklu leyti
ficlskipad stjérnvald, eins og { Finnlandi, Irlandi og Svipj6d. Mun minna hlutverki
gegna peir i Danmérku og 4 Islandi, par sem samstarfid { rikisstjorn tekur adrar
myndir. Island er hér sett i flokk med Danmorku, en rikisstjérnarfundir hafa pé
hugsanlega minna hlutverk 4 Islandi.

Mikilvaegt er ad gera greinarmun 4 sameiginlegri dkvardanatdku og samabyrgd
tikisstjérna. Kenningin um samabyrgd rikisstjorna felur ekki naudsynlega { sér ad
akvardanataka { rikisstjorn sé sameiginleg eda ad rikisstjérn virki eins og fjolskipad
stjornvald, p.e. nefnd sem tekur akvardanir med atkvaedagreidslu. Reglan um sam-
abyrgd rikisstjorna er medal grundvallarreglna pingredisins. Hana ma rekja aftur
moétunartima pingradis { Bretlandi pegar konungur var enn ahrifamikill um stjérnar-
athafnir og hafdi pad fyrir reglu ad hitta suma af radherrum sinum { tilteknu herbergi
(the close?) hvern fyrir sig, en radherrar komu sér saman um pa stefnu sem peir myndu
radleggja honum ad fylgja. Eina leidin til ad tryggja ad pad sé raunverulegur politiskur
meirihluti fyrir peim hlutum sem radherrar hyggjast standa fyrir er ad rikisstjérnin {
heild pekki til peirra og sé tilbuin til ad bera 4 peim abyrgd. Af samabyrgd rikisstjorna
leidir ad einstakir radherrar tja sig ekki gegn stefnu rikisstjorna, greida ekki atkvadi
gegn henni 4 pingi, litid er 4 allar gj6rdir radherra sem gjord rikisstjornar i heild og ad
fyrrverandi radherrar brjoti ekki trinad um malefni rikisstjérna (Gay og Powell,
2004)." Utfersla reglunnar er skyrari { Bretlandi en vida annars stadar og um per

[ | gr. 2.3 { radherrareglum Bretlands segir: ,, The internal process through which a decision has been
made, ot the level of Committee by which it was taken, should not be disclosed. Decisions teached
by the Cabinet or Ministerial Committees are binding on all members of the Government. They are,
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krofur sem gerdar eru til radherra er fjallad { sérstkum reglubalki (Cabinet office,
2007) sem setur sjalfstedi radherra miklar skordur. Kréfunni um samst6du radherra
Gt 4 vid er hins vegar mismunandi stift fylgt fram. T sérfredingakénnun sem Laver og
Hunt (1992) framkvamdu { upphafi tiunda aratugarins var spurt hversu algengt vaeri
a0 radherrar opinberudu agreining { rikisstjérn. Nidurstédurnar er ad finna { t6flu 2.

Tafla 2. Hversu algengt er ad radherrar opinberi agreining { rikisstjorn? (1 = sjaldan, 9 = oft)

Land Medaltal Stadalfravik Fj. svarenda
Island 6,40 0,55 5
Finnland 4,93 1,98 14
Pyskaland 4,00 2,11 19
Danmork 3,80 2,10 10
Itland 3,03 1,38 36
Noregur 2,71 1,10 19
Holland 2,70 1,83 16
Svipj6o 2,11 0,58 19

Reglunni um samabyrgd radherra er, samkvemt pessu, misvel fylgt eftir. Svipj60,
Holland og Noregur eru rikin par sem virkni reglunnar er hvad mest. Opinber
agreiningur radherra er hins vegar mun algengari 4 Islandi en { 60rum rikjum — eina
riki® sem kemst i namunda vid Island samkvaemt t6flu 2 er Finnland, par sem sam-
heldni i rikisstjornum var lengi litil.”> Litid hlutverk forsetistadherra atti par hlut ad
mali, samkvaemt Nousiainen (2000):

Aratugum saman var agi i samsteypustjérnum litill og 6mogulegt ad framfylgja
honum gagnvart radherrah6pum og pingflokkum rikisstjorna. Innri agreiningur,
sem var oft leystur med formlegri atkvaedagreidslu i rikisstjorninni, var synilegur
6llum almenningi. Petta ytti undir tilhneigingu pingmanna til a0 vikja fra linunni.
Fyrsta 4 attunda aratugnum, pegar stada forsatisrd®herra styrktist, bytjudu
forsatisradherrar ad vinna ad samvirkni og innri samst6du { rikisstjérninni (bls.
281).

Fra 1983 hefur verid gerd krafa um fulla einingu at 4 vid { Finnlandi eins og
meginreglan er { pingraedistikjum.

Annars stadar virdist skyr krafa gerd til radherra um hollustu vid stefnu rikis-
stjornar Gt 4 vid, jafnvel pott peir geti i mérgum tilvikum bokad métmeli { rikis-
stjorninni sjalfri. A Tslandi virdist hins vegar algengt ad radherrar deili opinberlega um
stjérnarmalefni og einungis { undantekningartilvikum, eins og { tilvikum Bjorns
Jonssonar 1974 og Ogmundar Jénassonar 2009, hefur slikt kallad 4 afségn peirra.
Ekkert demi virdist um pad { Nordur-Evrépu ad sameiginleg akvardanataka rikis-
stjorna eda samabyrgd rikisstjornarflokka gegni jafn litha hlutverki eins og 4 Islandi.

however, normally announced and explained as the decision of the Minister concerned. On occasions
it may be desirable to emphasise the importance of a decision by stating specially that it is the
decision of Her Majesty’s Government. This, however, is the exception rather than the rule.

2 Visst ahyggjuefni er hve fair svarendur eru um Tsland, en 4 méti er stadalfravikio er lagt.
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Vold forsxtisradherra og stigveldi radherra

Hefdir eru mismunandi vardandi véld forsxtisradherra. Forsetisradherrar { eins flokks
stjornum eru ad 60ru jofnu valdameiri en forsatisradherrar { samsteypustjornum, en
margir peettir geta haft ahrif 4 vold peirra. Aukid hlutverk forsatisradherra { sam-
steypustjornum 4 undanférnum 4rum hefur medal annars leitt af patttéku {
Evropusamstarfi, auknu vagi peirra sem fj6lmidlaperséna og vaxandi vanda vid
samhafingu 1 rikisstiornum. I ymsum pingradisrikjum er talad um , forseta-
vaedingu® (presidentialization) forsetisridherraembetta (sji Poguntke og Webb, 2005)
sem lysir sér { ad forsetisradherrar hafa meiri vold bdi { eigin flokki og { forystu
framkvemdarvaldsins auk pess sem mikilvagi peirra { kosningum hefur aukist.

Engu ad sidur eru ymsar hindranir { vegi forsetavadingar { samsteypustjornum.
Samstarfsflokkar { tikisstjérn keppa reglulega { kosningum og geta ekki fyllilega treyst
forsetisradherra ur 60rum flokki til ad geta sinna hagsmuna. Pott forsetisradherra
utnefni oft formlega radherra samstarfsflokkanna i rikisstjérn hafa flokkarnir sjalfir
reynd mest um pad ad segja hverjir radherrar peirra eru. I Finnlandi rada flokkarnir
vali 4 radherrum sinum einir, en pad skiptir minna mali en annars stadar vegna pess
hve sameiginleg akvardanataka er stér hluti af starfshattum rikisstjorna (Nousiainen
2000, bls. 282). Annars stadar er engu ad sidur vidurkennt ad samrad skuli haft um val
4 radherrum og pekkt daemi um ad samstarfsflokkar geti hafnad tilteknum radherrum.
A Tslandi eru p6 engin 6tvired demi um slikt pekkt.’

Vold forsxtisradherra samkvemt Bergman, Miller, Strom, og Blomgren (2003)
byggjast 1 mismunandi rfkum meali 4 pattum eins og ahrifum peirra 4 val og brott-
rekstur radherra, valdi til ad uthluta verkefnum, bodvaldi gagnvart einstkum rad-
herrum, dagskrarvaldi { rikisstjorn og adgengi ad eigin starfslidi, politiskt radnu eda
faglegu. Ymsar tilraunir hafa verid gerdar til ad meta vold forsetisradherra. 1 toflu 3
getur ad lita fjérar tilraunir { pa veru, en auk pess er medaltal adferdanna fjogurra
reiknad. T fyrsta lagi er birt sérfradingakonnum Warwick og Druckman (2001) par
sem forswtisradherrum eru gefin stig Gt fra pvi ad vold medal radherra séu 1. T 6dru
lagi kvardi King (1994) sem byggir 4 mati 4 dhrifum forsetisradherra 4 sinu malasvidi
Gt fra fyrirliggiandi heimildum. T pridja lagi kvardi O‘Malley (2007), sem byggir 4
sérfradingakonnun 4 valdi forsatisradherra til ad akveda stefnu (1-9). 1 fjorda lagi
kvardi Bergman o.fl. (2003, bls. 190) sem metur ahrif forsaetisradherra ut fra stjorn-
skipulegum pattum (mest 15). Loks er medaltal reiknad, byggt 4 vorpun hinna
kvardanna a kvarda sem gengur fra 1 upp 1 15.

Tafla 3. V6ld forsatisradherra { Nordur Evropu.

Land Warwick og  Kvardi King O*‘Malley Bergman o.fl. Medaltal
Druckman)
byskaland 2,12 Mikil 6,29 15 13,3
Irland 2,30 Mikil 6,08 8 10,9
Danmoérk 2,31 Midlungs 5,77 6 9,4
Svipj6o 2,19 Midlungs 6,01 6 9,3
Finnland 2,53 Litil* 5,76 5 7,7
Noregur 2,00 Litil 5,72 5 6,9
Holland 2,02 Litil 6,09 4 6,8
Island 2,11 Litil* 3,75 4 5,9

*Utlegging O‘Malleys 4 kvarda King

3 Lengi hefur p6 verid deilt um patt Alpyduflokksins { pvi ad Framsoéknarforinginn Jonas fra Hriflu
vard ekki radherra 1934. Jon Ormur Halldérsson (1985) kallar pad ,,kennisetningu® { flokkakerfinu ad
flokkar lati ekki adra hafa ahrif 4 val sitt 4 radherrum (216).
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A9 sjalfségou hafa einstakir forsetisradherrar mismikil véld en athyglisvert er ad i
pessum 6liku malingum er fsland jafnan { nedri kantinum eda nedst. Medaltalid er
hest fyrir Pyskaland (13,3), pvi nast koma Irland, Danmérk og Svibjd 4 svipudu réli
(10.9, 9,4 og 9,3), Finnland par 2 eftir (7,7) og pa Noregur og Holland (6,9 og 6,8).
Minnst vOld, samkvaemt medaltalinu, hefur islenski forsztisradherrann (5,9). Petta
breytir ekki pvi ad vold og abyrgd forsatisradherra 4 Islandi eru i vaxandi mali
deiluefni. Rannséknarnefnd Alpingis (2010) talkar hlutverk forsatisradherra med peim
hztti a0 fyrrum forsztisradherra hafi { reynd borid abyrgd sem hann sjalfur taldi sig
ekki hafa. Meirihluti Alpingis virdist hafa tekid undir pad sjénarmid pegar hann dkvad
i september 2010 ad kera Geir H. Haarde fyrir embettisrekstur sinn { addraganda
hrunsins. Nidurstada pess mals hlytur ad snuast ad nokkru leyti um stjérnskipulega
stodu forsxtisradherra.

Valdamiklir forsxtisradherrar eru hins vegar ekki eina lausnin 4 peim vanda ad
skapa rikisstjérnum forystu. I mérgum tilvikum starfa innan rikisstjérna forystuh6par
radherra par sem saman koma til demis forystumenn peirra flokka sem ad stjorn
standa eda rddherrar sem bera dbyrgd 4 malasvidi sem gengur pvert 4 raduneyti (t.d.
fjarmalard®herrar). Slikt fyrirkomulag, sem kallast stigveldi i rikisstjérn, gengur ut fra
a0 radherrar hafi mismunandi v6ld og abyrgd, en 6ljés munur getur verid a slku
tyrirkomulagi og formlegri stjérnarforystu og radherranefndum, sem fjallad er um hér
a eftir.

Einfold visbending um stigveldi { rikisstjorn er e.t.v. hversu algengt er ad stokkad
s¢ upp 1 rikisstjérn. Bent hefur verid 4 ad uppstokkun { rikisstjorn er mikilvaeg adferd
politiskra leidtoga til ad halda rddherrum 4 tinum, med pvi ad draga dr starfsoryggi
peirra og halda hétun um lekkun 1 tign eda jafnvel missi radherrastdls st6dugt 4 lofti
(Indridason og Kam, 2008). T kénnun Laver og Hunt (1992) var spurt hversu algeng
uppstokkun { rikisstjorn veeri 4 kvardanum 1 (sjaldgef) til 9 (algeng). Nidurstadan var
a0 uppstokkun veri algengust 1 Svipj6d (5,1) af peim rikjum sem hér eru til skodunar,
nest 1 Danmérku (5,0), pa Noregi (4,5), Pyskalandi (4,1) og Finnlandi (3,9) og
Hollandi (3,9). Lang sjaldgzfust var uppstokkun 4 Islandi (2,4). Petta kann b6 ad hafa
breyst { vissum meali fra pvi kénnunin var gerd { upphafi tiunda aratugarins.

Stjornarsattmali

Stjérnarsattmalar eru hér einu nafni nefndar samstarfsyfirlysingar og samningar sem
patttakendur { samsteypustjornum gera med sér, oftast vid upphaf samstarfsins.
Stjérnarsattmalar fjalla einkum um sameiginleg stefnumal rikisstjorna, en geta po
komid inn 4 6nnur efni; svo sem raduneytaskiptingu, starfsadferdir og fleira (Strom og
Miiller, 2008)

Tilgangur stjérnarsattmala er ad vinna gegn pvi sjalfstzdi einstakra flokka og
radherra peirra sem kenning LS geri rad fyrir. bott peir séu ekki lagalega bindandi lita
samstarfsflokkar 1 rikisstjérn jafthan svo 4 ad peir séu politiskt bindandi og ad veruleg
fravik fra peim kalli 4 sérstakar vidradur stjérnarflokka eda jatnvel nyjar stjérnar-
myndunarvidredur. Almennt virdist nokkud rik tilhneiging til ad framkvama fyrirheit
stjérnarsattmala (sja Indridason og Kiristinsson 2010; Moury, 2009). bott ordalag
stjornarsattmala sé idulega frekar almenns edlis ma lita 4 ordafjolda peirra sem
visbendingu um hversu itarlegir peir séu.
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Tafla 4. Medal ordafjoldi { stjérnarsattmalum 1980-1997

Land Ordafjoldi Tilvik Stadalfravik
Holland 22067 6 8402
Noregur 20791 4 10427
irland 9913 6 5243
Dyskaland 8069 7 6241
Danmérk 4296 4 899
Svipj6d 3300 2 2687
{sland 2636 7 1399
Finnland 2437 8 1155

(Mdller og Strem, 2000; Indridason, 2005)

Almennt hefur tioni og lengd stjérnarsattmala farid mjog vaxandi undanfarna
aratugi og bendir pad til ad aukin dhersla sé 16g0 4 hid sameiginlega vald rikisstjorna
og getu peirra til ad binda hendur radherra. Mj6g er breytilegt milli landa hversu
itarlegir peir eru. Stjérnarsattmalar eru ad sjalfségdu ekki skrifadir par sem eins flokks
stjornir sitja. Nokkud sterk tolfraedileg tilhneiging { alpjédlegu samhengi er til lengri
stjérnarsattmala par sem stada forsatisradherra er veik en par sem forsatisradherrar
hafa sterka st6du (Indridason og Kristinsson, 2010). Island virdist hins vegar vera
undantekning frd pessu, med stutta stjérnarsattmala og forsetisradherra sem formlega
gegna litlu hlutverki.

Fyrsti malefnasamningur samsteypustjérnar 4 Islandi var gerdur 1934 og eftir pad
virdast flestar peirra hafa gert einhvers konar samning { upphafi og forsztisradherra
kynnt opinberlega. Vissa tilhneigingu matti greina til {tarlegri stjornarsattmala fra
sjbunda og fram 4 nfunda aratuginn, en fra peim tiunda og fram ad hruni snerist pessi
préun vid. Af rikjum Nordur-Evrépu er Island pad sem hefur ad medaltali stystu
stjérnarsattmalana 4 nfunda og tiunda aratugnum, ef undan er skili® Finnland.
Stjérnskipulag Finnlands var hins vegar, og er e.t.v. enn ad nokkru leyti, frabrugdid pvi
sem rikir i mérgum 60rum pingraedistikjum vegna mikilla valda forsetans og reglna
sem fram til 1992 hvéttu til myndunar storra rikisstjorna.* Nousiainen (2000) telur ad
pad megi { rauninni draga { efa hvort haegt sé ad tala um stjérnarsattmala { Finnlandi,
svo losaralegir séu peir (bls. 278). Peir eru hins vegar alika langir og islenskir
stjérnarsattmalar 4 viOkomandi timabili.

Verkefnaskra minnihlutastjérnarinnar sem tok vid 4 Islandi vid nokkud sérstakar
adstzedur { februar 2009 var stutt, enda um bradabirgdastjorn ad reda. Athyglisvert er
hins vegar ad rikisstjorn Samfylkingar og Vinstri grenna sem tok vid eftir kosningar
vorid 2009 lagdi ur hladi med stjornarsattmala sem var 7.012 ord, eda lidlega tveimur
og hilfum sinnum lengri en medal sattmalar 4 {slandi aratugina 4 undan. Gera m4 rad
fyrir ad pad endurspegli nyjar hugmyndir um hvernig stadid skuli ad verki { rikisstjorn,
pott ekkert sé hagt ad fullyrda um langtima dhrif peirra.

Raodherranefndir

[ flestum rikjum starfa radherranefndir i rikisstjérn og { sumum tilvikum einnig sérsték
stjornarforysta (inner cabinel) sem samanstendur af leidtogum stjérnarinnar.” Tilgangur
radherranefnda er ad veita forystu og samheafingu { storfum rikisstjorna. Oft gegna

4 Fram til 1992 gat pridjungur pings krafist frestunar 4 gildistoku 16ggjafar, sja Nousiainen (2000), bls.
269.

5> Mismunur stjérnarforystu og radherranefndar er ad stjornarforysta er oftast ekki bundin vid tiltekinn
malaflokk og hefur innanbords helstu leidtoga tikisstjornarflokkanna 4 medan radherranefndir eru
afmarkadar vid tiltekin malefnasvid og hafa fleiri innanbords en leidtoga stjérnarflokkanna. Onnur
samstarfsform pekkjast einnig, par sem pingflokksformenn eda adrir forystumenn fyrir utan radherra
koma vid s6gu. Sja nanar Andeweg og Timmermans (2008), 271-273.
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leidtogar stjornarflokkanna meginhlutverki { slikum nefndum og i Pyskalandi a t.d.
kanslari eda varakanslari alltaf seti i radherranefndum. Hins vegar fer mikilvagasta
samradid ekki alltaf fram { formlegum nefndum og { Finnlandi og Hollandi hefur t.d. {
reynd starfad stjérnarforysta fra pvi { upphafi attunda aratugarins utan vid hid
formlega skipulag (Nousiainen, 2000, bls. 281; Timmermans og Andeweg 2000, bls.
383). I Noregi hafa einnig flestar stjérnir notad stjérnarforystu fra svipudum tima
(Narud og Strem, 2000, bls. 179). T Danmérku starfa ad jafnadi um 20 riadherra-
nefndir og { reynd hefur ein peirra gegnt hlutverki stjérnarforystu, p6 ekki sé pad alltaf
su sama (Knudsen, 2000, bls. 74). Almennt hafa ridherranefndir { Danmérku og
annars stadar pau ahrif ad takmarka sjalfstedi radherra og yta undir stigveldi innan
stjornarinnar.

A Tslandi virdist ekki mikil hefd fyrir notkun radherranefnda. Radheranefnd um
rikisfjarmal hefur p6 starfad a.m.k. fra pvi 4 tiunda aratugnum og pa var einnig sett 4
fot radherranefnd um einkavadingu. Arid 2010 eru starfandi fjorar radherranefndir og
sitja forystumenn stjornarflokkanna i peim 6llum. Premur peirra var komid a 6t arid
2009. Hluti af samradi i rikisstjérn er hins vegar 6formlegs edlis. I skyrslu rannsoknar-
nefndar Alpingis kemur fram ad reglubundid samrad hafi verid medal forystufélks i

fyrri rikisstjornum en 6ljést er p6 hversu langt aftur si hefd ner (Rannséknarnefnd
Alpingis, 2010).

Adstodarradherrar

Thies (2001) bendir 4 ad auk radherranefnda gegni sameiginleg 16gsaga (overlapping
Jurisdictions) og adstodarradherrar (junior ministers) mikilveegu hlutverki vid eftitlit innan
samsteypustjorna til  varnar mdgulegum undanbrégdum  radherra gagnvart
samstarfsflokkum. Oft er litid 4 starf adstodarradherra sem tekiferi fyrir yngri stjérn-
malamenn til ad kynnast gangverki stjornkerfisins, en hins vegar deila peir ekki
v6ldum med radherra og taka ad 60ru j6fnu ekki patt { fundum rikisstjornar (Thies,
2001, bls. 587). T mérgum tilvikum starfa fleiri en einn adstodarradherrar 4 svidi
raduneytis og hafa umsjon med tilteknum undirflokkum 4 malasvidi pess. Hluti af
starfi peirra getur verid ad adstoda radherra, en 1 pvi samhengi sem hér er fjallad um
skiptir meira mali ad oft hafa peir pad hlutverk ad hafa gatur 4 radherra fyrir hénd
cigin flokks eda samstarfsflokka { rikisstjorn. I Pyskalandi, Irlandi og Hollandi er
algengt a0 adstodarradherrar séu valdir af samstarfsflokkum { rikisstjérn en 1 Svipj6d
og Noregi er algengara ad radherrar eda flokkar peirra velji adstodarradherra, pott hitt
bekkist einnig (Verzichelli, 2008, bls. 261). T Finnlandi eru ekki adstodarradherrar, en
hins vegar er algengt ad tveir radherrar — hvor ur sinum flokki — styri malaflokkum
mikilvegustu raduneytanna og gegni pannig hlidstedu hlutverki og adstodarradherrar
annars stadar. Einungis { Danmérku og 4 Islandi er hvorki a0 finna adstodarradherra
né eftirlit sem byggir 4 ad fleiri en einn radherra sinni raduneyti (Miiller og Strom,
2000; Thies, 2001). T Danmorku er hins vegar talid ad forsatisradherra hafi vissa
eftirlitsskyldu med 60rum radherrum (Christensen, 1997) en évist er hvort slik regla
gildir 4 Islandi. Hugmyndir voru uppi 4 Islandi 1983 um embeetti ,,radherraritara (sbr.
Asmundur Helgason, 2004, bls. 143-5) en storf peirra virdast meira hafa verid hugsud
til ad stydja vi0 radherra en sem pattur { innra eftirliti eda samhafingu rikisstjérna.

Eftirlit annarra

Augljést er ad minnihlutar pinga gegna mikilvaegu eftitlitshlutverki med framkvaemdar-
valdinu { pingraedistikjum. Urredi meirihlutans sjalfs til eftirlits eru minna rannsokud,
eins og Martin og Vanberg (2005) benda 4. Pingflokkar stjérna og fastanefndir pinga
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geta pé gegnt vissu adhaldshlutverki { peim skilningi ad stefnumotun rikisstjornar {
16ggjafarméalefnum parf studning i pingflokkum hennar og nefndum 4 pinginu. A
[slandi er pad t.d. starfsregla rikisstjérna ad stjérnarfrumvérp purfi ad 60ru j6fnu
sampykki pingflokka rikisstjornar adur en pau eru 16gd fram. A sama hétt stjra
fastanefndir pingsins pvi hvort stjérnarfrumvérp komast { gegnum pingid, pvi an
umsagnar peirra er ekki hagt ad afgreida pau. Hvad sidarnefnda atridid vardar greinir
reyndar Island sig fra hinum Nordurléndunum, samkvemt Hagevi (2000), sem veitir
rikisstjérnarmeirihlutanum aukid dagskrarvald { pinginu.

Ahrif pinga takmarkast annars vegar af meirihlutaredi og hins vegar flokksaga
(Martin og Vanberg, 2005). Par sem saman fer sterkt meirihlutaredi og flokksagi er
ekki liklegt ad ping gegni 6flugu adhaldshlutverki. Par sem minnihlutastjérnir sitja,
minnihluti pings hefur 6flug urradi til adhalds, og/eda flokksagi er veikur ma venta
sterkari pinga.

Nota ma t{dni minnihlutastjérna sem einfalda visbendingu um hversu sterkt meiri-
hlutaradi er par sem samsteypustjornir eru algengar. Petta er gert i t6flu 5.

Tafla 5. Hlutfall minnihlutastjérna { Nordur Evrépurikjum 1945-2003

Land % minnihlutastjérnir Fjoldi stjérna alls
Danmork 87,0 31
Svipj6d 69,2 28
Noregur 68,9 19
Itland 31,8 22
Finnland 27,5 40
Island 12,0 25
byskaland 43 26
Holland 0 23

Gallagher, Laver og Mair (20006), 401.

Svo sem sja ma skera Skandinaviuléndin prji sig tr hvad tidni minnihlutastjérna
vardar (a bilinu 70-87% rikisstjérna). Af hinum rikjunum fjérum eru minnihluta-
stjornir algengastar a Irlandi og Finnlandi, en sjaldgefar { hinum rikjunum premur, auk
bess sem per fau minnihlutastjérnir sem setid hafa 4 Islandi hafa setid { skamman tima.
Meirihlutastjornir gefa rikisstjornum feeri 4 ad stjérna stérfum pinga { rikum meali, a0
pvi gefnu a0 flokksagi sé sterkur { pingflokkum.

Tafla 6. Samheldni pingflokka { atkvadagreidslum

Land Visitala Rice
Itland 100,0
Danmérk 99,9
Holland 99,0
Noregur 97,5
{sland 96,9
Svipj6d 96,6
byskaland 96,3
Finnland 88,6

Jensen 2000; Depauw og Martin, 2009; Heidar, 2006.

Algengasta adferdin vid ad reikna samheldni { pingflokkum er visitala Rice, sem
fest med pvi ad draga hlutfall sem kys 60ru visi en meirihlutinn { hverjum flokki fra
présentuhlutdeild meirihlutans. 100% samheldni gefur pannig 100 en klofningur i jafn
stora hluta 0. Eins og sja ma er samheldni { stjornmalatlokkum mikil { 6llum ping-
redistikjum Nordur-Evrépu og Island par ekki undan skilid. Minnst er samheldnin {
Finnlandi, af 4stedum sem kunna ad hafa med stjérnskipulega sérst6du pess, p.c.
forsetapingradi, og kosningakerfi (persénukjor) ad gera. Athyglisvert er hins vegar ad
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4 lIrlandi er fullkomin samheldni pingflokka pratt fyrir ad vegi perséonukjors
kosningum sé tilt6luleg mikid.

Mikid vaegi meirihlutastjorna og sterkur flokksagi i pingflokkum 4 Islandi gerir a0
verkum ad draga ma { efa ad radherrar bui vid sterkt adhald fra pingflokkum sam-
starfsflokka sinna umfram pad sem peir gera { rikisstjorn. Pott fra pvi séu undan-
tekningar (sja Gunnar Helga Kristinsson, 2004) ma gera rad fyrir ad frumvorp sem
radherrar hafa komid sér saman um fari { gegnum pingflokkana og nefndir geri ekki
miklar breytingar 4 frumvérpum 6druvisi en { samvinnu vid radherra.

Nidurstada

Island er pad riki i Nordur Evropu sem kemst neast pvi ad likjast kenningu LS um
radherraredi. Rikisstjornir nyta mun minna sameiginlega akvardanatéku en {
nagrannaléndunum og samabyrgd rikisstjorna er ekki jafn sterk stjérnskipunarvenja og
annars stadar. Embaetti forsetisradherra er valdaminna, hvad sem lidur véldum ein-
stakra stjornmalamanna, og stjornarsattmalar styttri (fyrir utan Finnland). Radherra-
nefndir hafa verid minna notadar en { 6drum rikjum. Adhald { gegnum adstodar-
radherra ur samstarfsflokki er 6pekkt fyrirbzeri sem og ad tveir radherrar ur Slikum
flokkum styri saman raduneyti — eina rikid sem 4 petta sameiginlegt med Islandi er
Danmérk. Ekki er asteda til ad =tla ad radherrar bui vid 6flugra adhald fra ping-
moénnum samstarfsflokkanna 4 Alpingi en gengur og gerist { 60rum pingradistikjum.

Pétt Island sé pad riki Nordur Evrépu sem kemst nest likani LS um radherraradi
er ekki ljost hvort radherrar eru jafn audsveipir sinum eigin flokkum og kenningin
gengur Ut fra. Pad kallar 4 frekari rannséknir. Nokkud virdist { llu falli vanta upp 4 ad
flokkarnir hafi med peim pad kerfisbundna eftitlit sem kenning LS gerir rad fyrir.

Nidurstada pessarar rannsoknar bendir til ad pad geti verid frjétt vidfangsetni ad
skoda hvernig skyra megi sérstodu Islands { alpjédlegu samhengi. Jafnframt er pad
badi freedilega ahugavert og hagnytt vidfangsefni ad skoda betur hvada afleidingar pad
hefur fyrir stjérnun opinbera geirans hér 4 landi ad samheafing { rikisstjérn gegni jafn
veigalitlu hlutverki og gbgnin virdast benda til.
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