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Umsögn
um frum varp til stjórnarskipunarlaga um stjórnarskrá lýðveldisins íslands.

Frá 1. m inni h lu ta um hverfis- og sam göngunefndar.

Frá A tla G íslasyni.

Inngangur.
Með bréfi dags. 23. nóvem ber2012 óskaði stjórnskipunar- og eftirlitsnefnd A lþingis eftir 

umsögn um hverfis- og sam göngunefiidar á þeim ákvæðum frum varps til stjórnarskipunarlaga 
sem varða m álasvið nefridarinnar, þ.e. 33 .-36 . gr. um náttúru, um hverfi, dýravem d o.fl. og 
um VII. kafla frum varpsins, 105.-108 gr., um sveitarfélög. Einnig fjallaði nefndin um 32. 
gr. um m enningarverðm æ ti. Ó skað var eftir því í bréfinu að um sögnin bærist stjóm skipunar- 
og eftirlitsnefnd eigi síðar en á hádegi 10. desem ber2012. Það blasti þegar við að fresturinn 
var allt o f  stuttur m iðað við m ikilvægi þeirra m álefna sem nefndinni var ætlað að ija lla  um 
og útilokað að leita skriflegra ábendinga og athugasem da sérfræ ðinga og hagsm unaaðila 
innan hans.

G estum  sem kom u á fund nefndarinnar var gefinn afar takm arkaður tím i til að útlista 
skoðanir sínar. H aldnir voru átta fundir um m álið í nefndinni, sá fyrsti 27. nóvem ber 2012 
og sá síðasti 18. jan ú ar 2013. N efndin tók á móti gestum  á sjö þessara funda. Boðað var a f  
stjóm arm eirihlutanum  í nefndinni að fundur yrði haldinn til að ræ ða viðkom andi frum varps- 
ákvæði og leita sam kom ulags nefndarm anna. A f honum  varð ekki. Þá var einnig boðað að 
send yrðu út drög að umsögn stjórnarm eirihlutans til um ræðu innan nefndarinnar. Sú umsögn 
var send laust fyrir kl. 12.00, föstudaginn 18. janúar 2013, og boðað til fundar klukkustund 
síðar, eðak l. 13.00. Þar v a rm á lið te k ið  út um ræ ðulaust og án þess að farið væri yfir um sögn- 
ina og hún lesin. Ekki var gerð tilraun til að leita sam kom ulags. U ndirritaður greiddi atkvæði 
gegn því að m álið væri tekið út eins og í pottinn var búið. L jóst má vera að málið er rekið 
sem hvert annað stjórnarfrum varp, stjóm arskipunarfrum varp rík isstjó rnarinnaren  ekki þjóð- 
arinnar. Það er m iður og b rýtur gegn þeim hefðum  að stjórnarskránni sé ekki breytt nem a um 
þæ r breytingar sé þokkaleg sam staða m illum  þing- og stjóm m álaflokka. N æ gir í því efni að 
vísa í breytingar sem gerðar voru á stjórnarskránni á  síðasta áratug tuttugustu aldar undir 
forustu þingm annanna G eirs H. Haarde, Ragnars A m alds og fleiri.

Full ástæ ða væri til að rifja upp forsögu frum varpsins en að henni verður ekki vikið að 
sinni. Því skal þó til haga haldið að á þjóðfundi um málið og h já  stjórnlagaráði kom u fram 
ótal góðar hugm yndir og tillögur sem eru til þess fallnar að leggja grunn að skynsam legum  
breytingum  á gildandi stjóm arskrá. Því m iður virðist stefna í að nauðsynlegum  breytingum  
verði klúðrað í m eðfórum  A lþingis. í stað þess að vinna að m álinu í sam stöðu og með mála- 
m iðlunum  virðist sem m álið verði sett í hnút m álþófs á næstu vikum. Það stefhir í að engar 
breytingar nái fram að ganga e f  m arka m á reynslu a f  stjóm arskrárum ræ ðum  á vorþingi 2009. 
Það er m iður og þá betur heim a setið en a f  stað farið í þessa flokkspólitísku ferð. Stjóm ar- 
skráin er mál þjóðarinnar. Til hennar verður að vanda í hvívetna. Sú er ekki raunin m eð það 
frum varp sem Alþingi hefur nú til um fjöllunar.
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Um málsmeðferð.
Eins og rakið er hér að framan gafst nefndinni ekki tóm til að kalla eftir skriflegum  um- 

sögnum og tím inn til að taka á móti gestum  og heyra sjónarm ið þeirra var afar takm arkaður. 
Þá var ekki orðið við óskum um að kalla fyrir fleiri gesti. V ísast þar m.a. til beiðni undirrit- 
aðs um að Á gúst Þór Á m ason, deildarform aður lagadeildar H áskólans á A kureyri, kæmi fyrir 
nefndina og óska Birgis Á rm annssonar alþingism anns um gesti. Best verður þessari hraðsuðu 
við m álsm eðferð lýst með tilvísun í b ré f  Sam bands íslenskra sveitarfélaga, dags. 29. nóvem - 
ber 2012:

„Sam bandið vill hins vegar taka fram að í raun er það fyrst núna, þegar frum varp til 
stjóm skipunarlaga er lagt fram á A lþingi, sem talist getur tím abæ rt að vinna heildstæ ða um- 
sögn um þær tillögur sem felast í frum varpinu. Til að vinna slíka um sögn þ arf að fara yfir 
sjálfit frum varpið, skýringar við það og önnur gögn sem liggja til grundvallar frum varpinu, 
þar á meðal álit sérfræ ðinganefndar sem falið var að yfirfara frum varpstillögur Stjórnlaga- 
ráðs.

Vegna um fangs og m ikilvægis m álsins er hér ekki um að ræ ða verkefni sem hægt er að 
vinna á örfáum dögum , allra síst í því m ikla annríki sem jafnan  er í nóvem ber og desem ber 
vegna þingm ála og lagafrum varpa sem unnið er að í ráðuneytum .“

Síðar segir:
„Að áliti sam bandsins er raunhæ fur um sagnarfrestur um svo viðam ikið mál 6 -8  vikur, 

jafnvel þótt verkefnið verði sett í forgang, en Ijóst að starfsm enn sam bandsins geta ekki lagt 
öll önnur verkefni til h liðar á m eðan m álið er til um sagnar.“

í bréfl B jargar Thorarensen, prófessors við lagadeild H áskóla íslands, til allsherjar- og 
m enntam álanefndar, dags. 3. desem ber 2012, kveður við sam a tón. Þar segir m.a.:

„ítrekað er að frestur sem veittur var til undirbúnings fundsins var óhæfilega stuttur þegar 
ja fn  m ikilvægt og m argþæ tt mál á í h lut.“

í bréfi B jargar Thorarensen til um hverfis- og sam göngunefndar, dags. 9. desem ber 2013, 
segir enn fremur:

„Ekki reyndist m ögulegt í ljósi hins stutta tím a til undirbúnings að útbúa skriflegar at- 
hugasem dirum  öll þessi ákvæði frum varpsins."

S íðar segir í sam a bréfi: „Á réttað er að engin tök hafa verið á að greina þessi ákvæði til 
að geta svarað spum ingum  nefndarinnar m eð viðhlítandi hætti eða gera tæm andi athuga- 
sem dir við efni þeirra .“

Þrátt fyrir þessa fyrirvara B jargar T horarensen, sem hún ítrekaði á fundi m eð um hverfis- 
og sam göngunefnd 10. desem ber2012, seg ireftirfarandi orðrétt í um sögn meiri h lu tanefnd- 
arinnar:

„Björg Thorarensen lagaprófessor sendi um hverfis- og sam göngunefnd m innisblað sem 
hún afhenti einnig atvinnuveganefnd A lþingis um þær greinar sem nefhdim ar höfðu til um- 
fjöllunar. Hún gerir ekki efnislegar athugasem dir við 34. gr. frum varpsins en telur ekki full 
ljóst hver séu „áhrif ákvæ ðisins á eignarréttindi bæði einstaklinga og sveitarfélaga, bæði bein 
eða óbein í náttúruauðlindum  eða áh rif  á afnotarétt auðlinda m iðað við núverandi skipan.““ 

Þetta er röng ályktun, bæði út frá fyrirvöm m  Bjargar, tím askorti, pressu og skýringum  
hennar á áðum efndum  fundi m eð nefndinni 10. desem ber 2012. Þegar um sögn hennar er 
skoðuð kem ur í ljós að hún gerir fjórar veigam iklar efhislegar athugasem dir við ákvæðið. 
Innlegg hennar er rangtúlkað. Rík ástæða e rtil að kalla eftir ítarlegri umsögn Bjargar Thorar- 
ensen, eins frem sta stjóm skipunarfræ ðingsþjóðarinnar, um öll ákvæði frum varpsins, greina 
þau til hlitar og áh rif  þeirra á réttarskipan okkar.
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H ér hafa verið nefnd til sögunnar nokkur dæm i um gagnrýni á m álsm eðferð. f>au eru m örg 
fleiri. S tjóm arskráin á það ekki skilið að fá slíka meðferð.

Almennt um frumvarpið.
F yrirligg jand ifm m varp tils tjóm arsk ipunarlagahefu rh lo tiðm ik laogástæ ðuríkagagnrýn i 

fræ ðasam félagsins, frá frem stu sérfræ ðingum  landsins í lögfræði og öðrum sam félagsfræð- 
um, gagnrýni sem verður að taka alvarlega, staldra við og gaum gæ fa til þaula. Um þessa 
gagnrýni vísast að m estu leyti til um sagna B jargarT horarensen, prófessors við lagadeild Há- 
skóla íslands, til allsherjar- og m enntam álanefridar, dags. 3. desem ber 2012, til utanríkis- 
m álanefndar, dags. 9. desem ber 2012, og til um hverfis- og sam göngunefndar, dags. 9. des- 
em ber 2012. E innig vísast til um sagnar um boðsm anns A Iþingis, T ryggva G unnarssonar. (Sjá 
fylgiskjöl). U ndirritaður gerir þessar um sagnir og athugasem dir að sínum . Við blasir a f  
um sögnum  B jargar Thorarensen, um boðsm anns A lþingis og annarra sérfræ ðinga að 
frum varpið þarf verulegrar skoðunar við og endurbóta um efni, fram setningu og orðalag. Sú 
endurskoðun verðurekk i gerð a f  viti á þeim  skam m atím a sem eftir lifir a f  þessu þingi, nema 
um atriði sem þokkaleg sátt er um, og þau eru alltént nokkur.

Frum varpið er, eins og fyrr segir, alvarlega gagnrýnt fyrir fram setningu og orðalag ein- 
stakra ákvæða. M jög m örg ákvæði frum varpsins em  að orðalagi m atskennd og óljós að efni. 
Skortir m jög á skýrleika og gagnort orðalag. O rðalagsbreytingar eru gerðar á mörgum 
ákvæðum  gildandi stjórnarskrár en tekið fram að þær feli ekki í sér efnisbreytingar. Þetta á 
m.a. við um m annréttindakafla frum varpsins. Þær virðast gerðar breytinganna vegna og valda 
réttaróvissu. Það er m iður í ljósi þess að gildandi m annréttindaákvæ ði eru skýr og auk þess 
hafa gengið dóm ar H æ staréttar um m örg þeirra og þau skýrð til hlítar m eð þeim . Með jafn  
m atskenndum  og óskýrt orðuðum  ákvæðum  er dóm stólum  í raun falið löggjafarvald. Hér er 
a f  m örgu að taka en aðeins tekin dæmi hér á eftir a f  handahófi.

A f hverju á ísland að vera lýðveldi m eð „þingræ ðisstjóm “ ekki þingbundinni stjórn? Hvað 
þýðir það að „einkaaðilar skulu, eftir því sem við á, virða þau réttindi sem kveðið er á í II. 
kafla“ , um m annréttindi og náttúru? Er hér verið að gefa afslátt á m annréttindum ? Sam a gild- 
ir um lokam álslið 2. mgr. 9. gr. L ítt skiljanlegt ákvæði. E innig vekur það um talsverðar 
áhyggjur að gildandi eignarréttarákvæ ði stjórnarskrárinnar, um heim ild til að takm arka 
eignarréttindi útlendinga, skuli vera fellt n iður í 13. gr. frum varpsins. í því felst framsal á 
fullveldi. G eta „N úbóar“ K ína þar með keypt upp ísland?

M eð skýringum  í greinargerð um félagafrelsisákvæ ði 20. gr. frum varpsins er vakið upp 
deilum ál sem leyst var farsæ llega við breytingar á m annréttindaákvæ ðum  stjórnarskrárinnar 
á síðasta áratug tuttugustu aldar. í greinargerðinni er vegið að launam önnum  og samtökum 
þeirra og svokölluðu „neikvæ ðu“ félagafrelsi gert hæ rra undir höfði en m annréttindabundnu 
sam ningsfrelsi. N úverandi tilhögun m ála brýtur í engu gegn m annréttindum . Hver og einn 
launam aður og atvinnurekandi er frjáls að því að standa utan sam taka. G reinargerð með 
frum varpinu gengur gegn m annréttindum , sam ningsrétti launam anna og atvinnurekenda og 
felur í sér atlögu gegn sam tökum  þeirra og farsælu skipulagi á íslenskum  vinnum arkaði.

í 23. gr. frum varpsins er notað orðalagið „að hæsta marki sem unnt er“ . Fallegt m arkm ið 
en hvað þýðir það, hver er viðm iðunin? Frum varpið kveður í 24. gr. á um m enntun á skóla- 
sky ldualdri án endurgjalds. Falla þar með niður öll gjöld sem nú eru innheim t a f  skyldunám s- 
nem um ? G ott e f  svo væri. Á kvæði um alþingiskosningar í 39. gr. eru afar um deild og byggja 
að hluta á opnum heim ildum . Þar er verulega hallað á landsbyggðina án þess að jafnræ ði 
hennar gagnvart höfuðborgarsvæ ðinu sé tryggt. M álskotsákvæði 65. gr. og þingm ál að frum-
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kvæði kjósenda o.fl. skv. 66. gr. og 67. gr. frum varpsins þarfnast mun betri útfærslu. Sama 
gildir um 89. gr. um ráðherra og Alþingi. Á kvæði um framsal ríkisvalds skv. 111. gr. frum- 
varpsins eru beintengd um sókn um aðild að ESB, óútskýrð og galopin. Hvað felst í verulegu 
valdfram sali sam kvæm t ákvæ ðinu? Ákvæði 96. gr. um skipun em bæ ttism anna eru að sama 
skapi lítt skiljanleg. Á forsetinn að taka að sér hlutverk dóm nefnda um hæfni og hæfi dóm- 
ara? Á að kollvarpa nýlegri skipan m ála sem hefur reynst einkar vel?

Hér hafa verið tekin dæm i a f  handahófi. Þau eru mun fleiri. A ðalatriðið er að það þ arf að 
gaum gæfa öll ákvæði frum varpsins, orðalag og þær afleiðingar sem ákvæ ðin kunna að hafa. 
Það verður að hyggja að því hvort dóm stólar geti dæm t um þau m atskenndu ákvæði sem 
nefnd hafa verið og vikið verður að hér á eftir.

Við fram anritað e r því að bæ ta að greinargerð með frum varpinu er villandi og m ótsagna- 
kennd og veitir ekki þá lögskýringarleiðsögn sem brýn þ ö rf  er á gagnvart óljósum  og m ats- 
kenndum  ákvæðum frum varpsins. Fræðim enn hafa gengið svo langt í umQöllun á fundi 
nefndarinnar að fullyrða að greinargerðin sé ónothæ f og hana þurfi að endursem ja.

Ákvæði sem snúa að umhverfis- og samgöngunefnd.

IJm 32. gr.
Greinin er vanhugsuð og stangast á við 13. gr. frum varpsins. H ugtakið þjóðareign er ekki 

skilgreint. Eigi greinin að taka til dýrm æ tra þjóðareigna í einkaeign, svo sem fom handrita, 
sem m á æ tla a f  orðalagi hennar, er greinin gagnslítil. H ér eru lagðar til óskilgreindar kvaðir. 
M eginhugsunin ætti að vera að kom a í veg fyrir að dýrm æ tar þ jóðareignir verði fluttar úr 
landi. Staða þessaram ála er í dag þokkalega tryggð í alþjóðasam ningum  og lögum. Á kvæðið 
er, e f  eitthvað er, til þess fallið að draga úr því öryggi. Fræðim enn gagnrýna ákvæðið harð- 
lega.

Um 33. gr.
Greinin er í heild óljós og m atskennd, sbr. um fjöllun hér að framan.
Orðalag 1. mgr. um að fyrri spjöll skuli bætt eftir föngum felur í sér brot á m engunarbóta- 

reglu um hverfisréttar. H érer m ælt fy rirað  stjóm arskrárbindaundantekningu en ekki þá aðal- 
reglu að öll spjöll skuli bæta.

Sam kvæm t gildandi lögum höfum við íslendingar einsett okkur að varðveita, vem da og 
bæta um hverfið og sjá til þess að náttúruauðlindir séu nýttar a f  varúð og skynsem i, einkum 
á grundvelli m eginreglunnar um sjálfaæ ra þróun og þeirrar m eginreglu að grípa skuli til 
varúðarráðstafana og fyrirbyggjandi aðgerða. Þessar m eginreglur ættu að endurspeglast í 
stjóm arskránni, ekki undantekningarregla sem kveða mætti á um í alm ennum  lögum.

Orðalagið „bætt eftir fóngum " er verulega vont lagalega séð. Hvað þýðir það á „m anna- 
m áli“?

Sagt er að 3. mgr. greinarinnar feli í sér m eginregluna um sjálfbæ ra þróun eins og hún er 
skilgreind í svonefndri Brundtland-skýrslu. Það e rrang t. L a g te r til að m eginreglan um sjálf- 
bæra þróun verði sett fram í nýrri stjórnarskrá og skilgreind í greinargerð. O rðalagið í grein- 
inni, „að þau skerðist sem m innst til langfram a“ er ónothæft. Hvað þýðir það? O rðalagið er 
bæði „lagatækni- og m annam álslega" vont. H vem ig geta dóm stólar túlkað það án þess „að 
set ja lög“?
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Um 34. gr.
Því áliti er hér lýst að um sem ja þurfi grein ina frá grunni og skilgreina í greinargerð til að 

varpa lögskýringarljósi á hana. Skilgreina þ a rf hugtökin „varanlegra afnota“, „venjulega hag- 
nýtingu fasteignar“ , „gegn fullu gjaldi“ og fleiri. Sérkennilegt er að auðlindir sjávar virðast 
settar í forgang i stað þess að setja allar auðlindir okkar á sam a stall. A ndrúm sloftið er einnig 
auðlind. í greininni er einnig endurtekin reglan um sjálfbæ ra þróun varðandi nýtingu, sbr. 
athugasem dir um 33. gr. Að öðru leyti er vísað til athugasem da fræðim anna. Vakin er athygli 
á því að svonefndur sérfræ ðingahópur forsæ tisráðherra gerði efnisbreytingar á tillögum  
stjóm lagaráðs um grein ina og fleiri greinar, sem ekki eru til bóta.

Um 35. gr.
Vísað er til um sagnar meiri hluta eftir því sem við á. O rðalagið „um talsverð á h r if ‘ er um- 

deilanlegt og ósam kvæm t 1. mgr. greinarinnar. O rðið um talsvert er óþarft og um o f  þrengj- 
andi. í 3. mgr. færi b e tu rá að tilta k am e g in reg lu r  um hverfisréttar og sk ý ra þ æ rí greinargerð, 
sbr. fyrri athugasem dir. Greinin sætti gagnrýni gesta sem kom u fyrir nefndina.

Um 36. gr.
Á kvæðið er óskýrt. m isvísandi og í raun óþarft. Dýravernd er m jög vel tryggð í lögum og 

alþjóðasam ningum .

Um VII. kafla, sveitarfélög.
Tekið er undir athugasem dir og ábendingar Sam bands íslenskra sveitarfélaga. Orðalag 

þarf að bæta, svo sem um „næ gilega burði“ , (105. gr.), „undir staðbundinni stjóm “ (106. gr.) 
og „m eð beinum  hæ tti“ , sem má fella út (108. gr.). G reinargerð um þennan þátt málsins er 
eins og um fleiri þætti ruglandi. Þar er í þrígang talað um að verið sé að styrkja sveitarstjórn- 
arstigið en i raun verið  að festa í sessi gildandi lög.

Lokaorð.
í tillögum  þjóðfundar og stjórnlagaráðs felast sem fyrr segir m argar hugm yndaríkar og 

gagnm erkarhugsjón irogtillögur. T illögurþ jóðfundarogstjó rn lagaráðs verður að útfæ ra bet- 
ur en raun ber vitni, eins og m álefnaleg gangrýni fræ ðasam félagins ber með sér. Þar nægir 
að vitna til athugasem da og ábendinga Bjargar Thorarensen og um boðsm anns A lþingis. Hér 
er m ikið verk að vinna. G aum gæ fa þ arf h vert orð, kaflaskipan, hugsanlegar afleiðingar hvers 
ákvæðis o.s.frv. Það verður ekki gert á þeim stutta tím a sem eftir lifir vorþings 2013. Full 
ástæ ða er einnig til að bíða niðurstöðu svonefndrar Feneyjarnefndar sem stjóm skipunar- og 
eftirlitsnefnd hefur leitað til um um sögn. Engu að síður er að fínna ákvæði í frum varpinu sem 
ástæða er að æ tla að sam staðageti náðst um fyrir þinglok 2013. í þeim  efnum  vísar undirrit- 
aður til tillagna til breytinga á stjóm arskránni á vorþingi 2009, (þskj. 648 í 385. m áli), sér- 
staklega til 2. gr. frum varpsins um aðferð við að breyta stjóm arskránni. Þar er kveðið á um 
sjálfstæða þjóðaratkvæðagreiðslu um stjórnarskrárbreytingar í stað þess að kjósa um stjórnar- 
skrárbreytingar sam hliða alþingiskosningum . N áist sam staða um þennan þátt m álsins hefur 
m ikið áunnist. Því skal haldið til haga að það frum varp sem hér er til um fjöllunar opnar fyrir 
aðlögun og aðild að ESB, sem brýnt er að þjóðin kjósi um í sjálfstæðri þjóðaratkvæða- 
greiðslu.

Að endingu lýsir undirritaður þeirri eindregnu von sinni að frum varp þetta til stjórnar- 
skrárbreytinga hljóti vandaða og m álefnalega um fjöllun A lþingis og stjóm arskráin verði ekki



þolandi stjórnm álaóm enningar sem gagnrýnd er með veigam iklum  rökum í skýrslu rann- 
sóknarnefndar A lþingis og þingm annanefndar sem um hana fjallaði.

A lþingi, 23. janúar 2013.

Atli G íslason.
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Fylgiskjöl.

Umsögn Bjargar Thorarensen til allsherjar- og menntamálanefndar.
(3. desem ber 2012.)
Intn: Avw w .altliinai.is  p d l ' 'u m s o m i .p h p 4 ? l th i im =  14 l & m a l n r ~ 4 1 5 & d b n r = 8 1 2 & n e f n d ~ a m

Umsögn Bjargar Thorarensen til utanríkismálanefndar.
(9. desem ber 2012.)
h t tp : / /w v v w .a l th in t ’i . i s /p d fy u m so u :n .p h p 4 ? l th in g = 1 4  l & m a l n r = 4 1 5 & d b n r = 9 5 9 & n e f n d = u t

Umsögn Bjargar Thorarensen til umhverfis- og samgöngunefndar.
(9. desem ber2012.)
h t tp : / /w w w . a l th i n g i . i s / p d f 1 u m s o g n . p h p 4 ? l t h i n g = l 4  l & m a l n r = 4 1 5 & d b n r = 9 2 6 & n e f n d = u s

Umsögn Bjargar Thorarensen til stjórnskipunar- og eftirlitsnefndar.
(14. janúar 2013.)
h t tp : / /w w v v .a l th in g i . i s / p d f /u m s o g n .p h p 4 ? l th in g =  14 l & m a l n r = 4 15 & d b n r =  1 ^ T ó & n e f n d ^ s e

Umsögn umboðsmanns Alþingis til ncfndasviðs.
(21. janúar 2013.)
h t tp : / vvvvvv.althinai.is p d f 'u m s o g n . p h p 4 ? l t h i n g = l 4 l & m a l n r = 4 1 5 & d b n r = 1 2 7 6 & n e f n d = s e

http://wvvw.althint%e2%80%99i.is/pdfyumsou:n.php4?lthing=14
http://www.althingi.is/pdf1
http://wwvv.althingi.is/pdf/umsogn.php4?lthing=

