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Mannréttindaskrifstofa íslands.
Laugavegi 31# P.O.Box 107 121 Reykjavik, ísland,

Sími: 55 22 720 / 56 22 555 Fax.: 55 22 721 / 56 25 315

Mannréttindaákvæði stjórnarskrár lýðveldisins íslands

UmsÖgn Mannréttindaskrifstofu íslands um frumvarp til 
stjórnskipunarlaga um breyting á stjórnarskrá lýðveldisins 
íslands, nr. 33/1944, með siðari breytingum.

I. Inngangur
Þann 17. júni 1994 samþykkti Alþingi fslendinga ályktun um 
að stefna bæri að endurskoðun mannréttindakafla 
stjórnarskrárinnar fyrir næstu reglulegu alþingiskosningar. 
í greinargerð með ályktuninni kom fram að flutningsmönnum 
þætti vel við hæfi að tekin væri ákvörðun um slika endurskoðun 
þegar hálfrar aldar afmæli lýðveldisins væri fagnað. Þá segir 
i lok greinargerðarinnar að: ”Við endurskoðun VII. kafla
stjórnarskrárinnar [sé] eðlilegast að þingflokkar leggi 
tillögur um breytingar fyrir Alþingi í haust með það fyrir 
augum að ná samkomulagi um afgreiðslu á frumvarpi til 
stjórnskipunarlaga fyrir lok þinghalds vorið 1995.'* 
í greinargerð segir ennfremur að hliðsjón verði höfð af 
tillögum stjórnarskrárnefndar frá S.apríl 1994. Ekki fór 
fleiri sögum af endurskoðuninni fyrr en 19. desember 
siðastliðinn þegar þingflokksformenn þingflokkanna fimm lögðu 
fram á Alþingi frumvarp til stjórnskipunarlaga um breytingu 
á mannréttindaákvæðum stjórnarskrárinnar.
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Þann 27. desember 1994 barst Mannréttindaskrifstofunni 
frumvarpið til umsagnar og var beðið um að svar bærist ekki 
siðar en 20. janúar 1995. Nokkrum dögum siðar birtist 
auglýsing frá stjórnarskrárnefnd Alþingis i Morgunblaðinu þar 
sem óskað var eftir athugasemdum frá almenningi við frumvarpið 
með áðurnefndum skilafresti. Fresturinn sem almenningi og 
umsagnaraðilum var veittur var því rétt rúmar þrjár vikur. 
Verður það að teljast óhæfilega knappur tími þegar svo 
mikilsvert mál er til meðferðar og hefur framkvæmdastjóri 
Mannréttindaskrifstofunnar vakið athygli formanns 
stjórnarskrárnefndar á þvi. f bréfi 19. janúar 1995 áskildi 
Mannréttindaskrifstofan sér lengri frest til að koma 
athugasemdum sinum á framfæri við stjórnarskrárnefnd eða fram 
til 31. janúar 1995.

Á þeim tima sem liðinn er frá þvi að bréf formanns 
stjórnarskrárnefndar barst til Mannréttindaskrifstofunnar 
hefur stjórn hennar haldið sjö sérstaka fundi um málið þar 
sem farið hefur verið yfir frumvarpið bæði almennt og einstaka 
þætti þess og meðfylgjandi greinargerð.

Samkvæmt samþykktum Mannréttindaskrifstofu íslands er 
tilgangur hennar m.a.:

að koma upplýsingum um mannréttindamál á framfæri við 
almenning;
að stuðla að fræðslu á sviði mannréttindamála; 
að stuðla að rannsóknum á sviði mannréttindamála. 

Mannréttindaskrifstofan efndi til borgarafundar um 
mannréttindi og stjórnarskrá ásamt Lögfræðingafélagi íslands, 
Lögmannafélagi íslands og Rikisútvarpinu þann 1. desember 
1994. Erindum framsögumanna var útvarpað beint af fundinum og 
hafa þau nú verið gefin út ásamt VI. og VII. kafla 
stjórnarskrárinnar, tillögum stjórnarskrárnefndar um 
breytingar á VII. kaflanum og frumvarpi formanna þingflokkanna
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um breytingu á VI. og VII. kafla stjórnarskrárinnar.

Af ofansögðu má Ijóst vera að Mannréttindaskrifstofan telur 
sér skylt að koma á framfæri þeim athugasemdum um fyrirhugaðar 
breytingar á mannréttindakafla stjórnarskrárinnar sem stuðlað 
geta að þvi að þessi þáttur íslenskra stjórnlaga samræmist i 
framtiðinni bæði réttarvitund íslendinga og inntaki 
mannréttindahugtaksins eins og það birtist i þeim 
alþjóðamannréttindasamþykktum sem ísland hefur undirritað og 
fullgilt.

UmsÖgn um einstakar greinar frumvarpsins byggist á 
athugasemdum og umræðum stjórnarmanna á fundum 
Mannréttindaskrifstofunnar. Stjórnarmenn tjáðu sig um 
f r u m v a r p i ð  sem s t j ó r n a r m e n n  i s t j ó r n  
Mannréttindaskrifstofunnar en ekki sem sérstakir umboðsmenn 
þeirra félagasamtaka eða stofnana sem þeir sitja fyrir i 
stjórn Mannréttindaskrifstofu íslands. Öll þau félög og 
stofnanir sem eiga aðild að Mannréttindaskrifstofunni senda 
stjórnarskrárnefnd eigin athugasemdir við frumvarpið.

Stjórn Mannréttindaskrifstofu íslands lýsir ánægju sinni með 
ályktun Alþingis frá 17. júni 1994 um að stefna beri að 
endurskoðun mannréttindakafla stjórnarskrár lýðveldisins 
íslands og fagnar þvi að ekki var látið sitja við orðin tóm. 
Skiptar skoðanir eru innan stjórnar um ágæti einstakra þátta 
frumvarpsins en stjórnarmenn eru þó i grundvallaratriðum 
sammála um það sem þeir telja horfa til bóta i því og hvað 
þeim finnst aðfinnslu vert. Ljóst er að frumvarpið uppfyllir 
ekki allar þær þjóðréttarlegu skuldbindingar sem islensk 
st jórnvöld hafa undirgengist á dögum lýðveldisins og sjónarmið 
koma fram i greinargerð með frumvarpinu þar sem beinlinis er 
vikið frá þeirri meginstefnu sem fylgt hefur verið af íslands 
hálfu við staðfestingu þeirra alþjóðasamninga sem hér um 
ræðir. Varla er hægt að segja að það byggi á sérstakri



islenskri hefð enda hefur hér á landi litið verið fjallað um 
hvaða mannréttindi eigi heima i stjórnarskrá islenska 
lýðveldisins, (sjá þó Erindi Ólafs Jóhannessonar 10, des. 1949 
og bók Gunnars G. Schram Um endurskoðun stjórnarskrárinnar, 
Örn og Örlygur 1977) ef frá eru taldar tillögur
stjórnarskrárnefndar sem unnar voru undir stjórn Gunnars 
Thoroddsen á árunum 1978 til 1982 og óbirt greinargerð með 
tillögum stjórnarskrárnefndar frá 5. april 1994.

í þeirri umfjöllun sem hér fer á eftir verður í fyrsta lagi 
fjallað um ýmsan vanda sem fylgir stjórnarskrárbreytingum af 
þvi tagi sem nú eru fyrirhugaðar og yfirlýsingar löggjafans 
um tilgang endurskoðunar bornar saman við frumvarpið og 
greinargerð. í öðru lagi verður fjallað um einstakar greinar 
frumvarpsins og gerðar við þær athugasemdir. Kannað verður 
hvort frumvarpið tryggi að mannréttindaákvæði i stjórnarskrá 
íslands verði i samræmi við Mannréttindayfirlýsingu Sameinuðu 
þjóðanna frá 1948 en hún telst grundvöllur þeirra 
mannréttindasáttmála sem fslendingar hafa skuldbundið sig til 
að hlita. Sérstaklega verður litið til þess hvort ákvæði
frumvarpsins tryggi með sambærilegum hætti öll fjögur 
grundvallaratriði mannréttinda:

1. einstaklingsbundin réttindi (rétturinn til jafnræðis,
lífs, frelsis og öryggis, t.d. 3. og 11. gr.
Mannréttindayfirlýsingarinnar),

2. réttindi sem tilheyra einstaklingnum i samskiptum hans
við þá þjóðfélagshópa sem hann er hluti af (réttur til
friðhelgis fjölskyldu og til giftingar; til
ferðafrelsis innan sem utanlands, til 
rikisborgararéttar, til hælis þegar hann er ofsóttur, 
til eignar og til trúariðkunar; 12. og 17. gr. MRSÞ),

3. borgaralegt frelsi og stjórnmálaleg réttindi t.d.
rétturinn til að mynda stjórn eða til að taka þátt i
ákvörðunum (samviskufrelsi og frelsi til hugsunar og
tjáningar, félagafrelsi og fundafrelsi, rétturinn til
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að kjósa, rétturinn til aðgangs að stjórnvöldum og 
opinberri stjórnsýslu: greinar 18 og 21 MRSÞ),

4. réttindi sem tengjast efnahagslega og félagslega 
sviðinu (t.d. þau réttindi sem varða vinnu og 
framleiðslu og menntun i tengslum við það, rétturinn 
til vinnu og félagslegs öryggis og til að velja sér 
vinnu, til jafnra vinnuskilyrða, til sömu launa fyrir 
sömu vinnu, rétturinn til að stofna og vera i 
stéttarfélögum, til hvíldar og tómstundaiðkana, til 
heilsugæslu, til menntunar og rétturinn til að taka 
þátt i menningarlifi samfélagsins: Greinar 22-27
MRSÞ).

í Ijósi stofnsamþykkta Mannréttindaskrifstofu íslands verður 
lögð sérstök áhersla á að kanna ákvæði frumvarpsins sem eiga 
að tryggja að skoðana- og tjáningarfrelsið sé varið og um leið 
hvernig farið er með réttinn til að afla upplýsinga og miðla 
þeim.

II. Sögulegur aðdragandi
íslenskir stjórnmálamenn sem störfuðu á seinni hluta 19. aldar 
völdu þann kost að láta konung færa þjóðinni stjórnarskrá 
fremur en að berjast fyrir þvi að hann samþykkti tillögur 
íslendinga sjálfra. Þó ekki sé réttmætt að kvarta stóran yfir 
Stjórnarskránni um hin sérstaklegu málefni íslands , sem 
Kristján konungur IX. færði þjóðinni árið 1874, eða þeim 
breytingum sem náðust fram, þá er hinu ekki að leyna að hún 
skipaði aldrei þann sess i hugum íslendinga sem stjórnarskrár 
nágrannalandanna hafa i hugum borgara viðkomandi rikja. Þegar 
farið var að huga að stjórnarskrá lýðveldisins íslands árið 
1942 urðu ráðamenn þjóðarinnar sammála um að geyma gagngera 
endurskoðun eða samningu nýrrar stjórnarskrár þar til um 
hægðist í veröldinni. Til þess að af lýðveldisstofnuninni gæti 
orðið var einungis breytt þeim greinum stjórnarskrárinnar sem 
óhjákvæmilegt var vegna sambandsslitanna við Danmörku og



sjálfrar lýðveldisstofnunarinnar. Eins og sjá má á skrifum 
frá fyrstu árum lýðveldisins (Bjarni Benediktsson, Gylfi Þ. 
Gislason, Ólafur Jóhannesson ofl.) var það talið með 
mikilvægari málum hins unga lýðveldis að semja nýja 
stjórnarskrá eða endurskoða þá sem i gildi var.

Þrátt fyrir margar nefndir varð minna úr framkvæmdum en til 
stóð. Eflaust er ýmsu um að kenna en liklega var ein ástæðan 
viðhorf islenskra lögfræðinga til stjórnarskrárinnar en þeir 
hafa lengst af litið á henni byggt fyrir dómstólum landsins. 
Viðhorf þetta er i samræmi við danska (og skandinavíska) 
réttarhefð. Lögspekingar í Danmörku hafa allt fram a siðustu 
ár verið sammála stjórnmálamönnum um að jákvæð athafnasemi 
velferðarikisins valdi þvi að dómstólar eigi að halda sig við 
bókstaf laganna þegar látið er reyna á mannréttindaákvæði 
stjórnarskrárinnar fyrir dómi. Það hefur lengst af verið 
skoðun þeirra sem látið hafa sig málið skipta að dómstólum 
beri að sýna varfærni i að ganga inn á svið löggjafarvaldsins, 
sem sé sá þáttur rikisvalds sem samkvæmt lýðræðisskipulagi 
skuli setja efnisreglur samfélagsins innan ramma 
stjórnarskrárakvæða. Samkvæmt þessu sjónarmiði hefur verið 
litið svo á að i mannréttindaákvæðum stjórnarskrárinnar séu 
markaðar almennar grundvallarreglur, eða yfirlýsingar, sem 
ekki verði litið á sem efnisreglur, en setji ramma um túlkun 
og framkvæmd. Á fyrstu áratugum lýðveldisins voru 
þjóðfélagsaðstæður á íslandi með þeim hætti að 
heildarendurskoðun stjórnarskrárinnar færðist niður eftir 
forgangsröðinni en önnur mál færðust um leið ofar.

Það þurfti þvi að endurvekja sjálfstæðishugsjónina til að 
hleypa vindi i segl breytinga á stjórnarskránni. í janúar 
1983 var skýrsla um heildarendurskoðun stjórnarskrárinnar 
gefin út og 14. mars sama ár flutti Gunnar Thoroddsen, 
forsætisráðherra og formaður nefndarinnar, frumvarp um
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endurskoðun stjórnarskrárinnar á grundvelli þeirrar vinnu sem 
unnin hafði verið á vegum stjórnarskrárnefndarinnar.

Gunnar gerði þingheimi grein fyrir breytingartillögunum. Þegar 
kom að mannréttindakaflanum sagði hann m.a.:
"í þessum kafla eru bæði endurskoðuð mörg ákvæði um þau 
mannréttindi sem fyrir eru i stjórnarskrá, gerð fyllri og 
itarlegri með hliðsjón af þróun og breytingum sem gerst hafa 
i þjóðfélaginu, og ennfremur tekin upp ný ákvæði um réttindi, 
höfð hér mjög hliðsjón af ýmsum hinum nýrri stjórnarskrám og 
m.a. af mannréttindasáttmála Evrópuráðs, félagsmálasáttmála 
EvrópU/. alþjóðasamningi um borgaraleg og st jórnmálaleg 
réttindi eða Mannréttindasáttmála Sameinuðu þjóðanna og 
samningi um efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi, 
einnig samþykkt á allsherjarþingi Sameinuðu þjóðanna.M (d. 
3094, Alþingistiðindi, 19. hefti 1982-83)

Mörg nýmæli var að finna i mannréttindakafla frumvarpsins, 
t.a.m. i 66. gr, en samkvæmt henni er bann lagt við 
afturvirkni refsilaga. Samkvæmt 68, gr. var tjáningarfrelsið 
ekki bundið við að láta hugsanir sinar i Ijós á prenti heldur 
átti fólk að hafa rétt til að afla sér upplýsinga eða mynda 
sér skoðanir og koma skoðunum slnum og hverskonar upplýsingum 
á framfæri. 72. gr. frumvarpsins átti að tryggja ferðafrelsi 
íslendinga. 73., 74. og 75. gr. áttu að tryggja félagsleg
réttindi sem nánar skyldu útfærð i almennum lögum. í 77. gr. 
var lagt bann við afturvirkni skattalaga. Þá var lagt til að 
stofnað yrði embætti ármanns (umboðsmanns Alþingis) og að 
stjórnarskrárbreytingar yrðu i framtiðinni lagðar fyrir dóm 
þjóðarinnar eftir að hafa hlotið samþykki Alþingis.

Eins og Ijóst má vera stóð mikið til. Endurskoðun 
stjórnarskrárinnar hafði lengi verið hugðarefni Gunnars og 
hann dreymdi um að sjá fyrirætlun lýðveldiskynslóðarinnar 
verða að veruleika. Þegar á aldarafmæli stjórnarskrárinnar
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árið 1974 hafði Gurmar, i grein I tímaritinu Andvara, gert 
grein fyrir skoðun sinni á því hvað bæri að athuga við 
heildarendurskoðun hennar. í greininni ræðir Gunnar hvernig 
breytingum á st jórnlöguin einstakra rikja sé háttað. Hann 
bendir jafnframt á þá staðreynd að upphaflega hafi íslenska 
stjórnarskráin hvorki verið samþykkt af löggjafarþingi né 
kjósendum.

Þótt að ýmsar breytingar hafi verið gerðar á stjórnarskránni 
sem Kristján IX. gaf íslendingum og hún hafi formlega verið 
numin úr gildi við lýðveldisstofnunina telst hún eigi að siður 
stofn núgildandi stjórnarskrár. Einstökum köflum 
stjórnarskrárinnar hefur ekki verið breytt á lýðveldistimanum 
að undanskildum III. kafla sem fjallar um kjördasmaskipan, 
kosningalög og kjörgengi. Þótt eflaust megi rekja ýmsan vanda 
rikis og þjóðar siðustu 50 árin til ófullkominna stjórnlaga 
er engin ástæða til að breyta þar nokkru nema öruggt sé að til 
framfara horfi. Staðfesting á ríkjandi ástandi getur engan 
veginn talist næg ástæða til að takast slikt verk á hendur. 
Endurskoðun mannréttindaákvæða stjórnarskrárinnar hlýtur að 
teljast vandasamari en endurskoðun annarra hluta hennar vegna 
örrar þróunar alþjóðalaga á sviði mannréttinda og aukinna 
áhrifa þjóðréttarlegra skuldbindinga á landsrétt, í grein sem 
Hannibal Valdimarsson skrifaði um endurskoðun 
stjórnarskrárinnar árið 1974 sagðist hann vel geta skilið 
sjónarmið þeirra sem segðu, að vel hefði á þvl farið, að lokið 
væri við endurskoðun stjórnarskrárinnar á þessu merkisafmæli 
hennar [aldarafmælinu], sem jafnframt væri 30 ára afmæli 
lýðveldisins. Hann útilokaði heldur ekki að svo gæti orðið 
ef kapp væri á það lagt, horfið frá viðtækri 
allsher jarendurskoðun og ákveðið að taka aðeins fyrir fá megin 
atriði en láta annað biða um sinn. Hannibal nefndi sem dæmi 
að taka mætti eitt atriði út úr eins og það að breyta þinginu 
I eina málstofu.
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Vart þarf að rekja þá sögu frekar en eins og flestir muna 
hafði einmitt þessi breyting, sem gerð var á stjórnarskránni 
við siðustu Alþingiskosningar árið 1991 veruleg áhrif á allt 
þinghald veturinn 1991-92. En eins og Hannibal benti á í 
niðurlagsorðum greinar sinnar þá "er það ekki aðalatriðið 
hvenær endurskoðun stjórnarskrár verði lokið heldur hitt, 
hversu til tekst um sjálfa framkvæmd verksins." (Andvari 
1974) .

III Tillögur stjórnarskrárnefndar, ályktun og frumvarp til 
breytinga á raannréttindaákvæðum VI. og VII. kafXa 
stjórnarskrár lýðveldisins íslands.

í stjórnarsáttmála núverandi rikisstjórnar "Velferð á 
varanlegum grunni" segir: "Meðal mikilvægustu verkefna sem
unnið verður að er endurskoðun stjórnarskrárinnar og mun 
rikisstjórnin beita sér fyrir þvi að verkinu ljúki fyrir 
1994." Ekki er Ijóst hvaða áhrif þetta samkomulag hafði á 
þá ákvörðun stjórnarskrárnefndar að leggja fram tillögur að 
endurskoðuðum mannréttindakafla stjórnarskrárinnar frá 5. 
april 1994. Ekki náðist samkomulag um að leggja tillögurnar 
fram i frumvarpsformi en niðurstaða málsins varð sú að Alþingi 
ályktaði þann 17. júni 1994 I tilefni 50 ára afmælis lýðveldis 
á íslandi að stefna bæri að því að Ijúka endurskoðun VII. 
kafla stjórnarskrárinnar fyrir næstu reglulegu
alþingiskosningar.

1. Markmið endurskoðunarinnar.
í inngangskafla greinargerðarinnar með frumvarpinu sem nú 
liggur fyrir Alþingi segir að i greinargerð með 
þingsályktuninni frá 17. júni 1994 hafi verið færðar fram 
þrenns konar ástæður fyrir þvi að breytinga væri þörf á VII. 
kafla stjórnarskrárinnar.

í fyrsta lagi þurfi að efla, samhæfa og samræma



mannréttindaákvæðin þannig, að þau gegni betur en nú þvi 
hlutverki sinu að vera vörn almennings i samskiptum við þá 
sem með rikisvaldið fara.

í öðru lagi sé þörf á því að færa ýmis ákvæði kaflans til 
nútimalegra horfs, enda séu þau óbreytt frá þvi að fyrsta 
stjórnarskrá íslands var sett árið 1874.

í þriðja lagi sé tímabært að endurskoða mannréttindaákvæði 
stjórnarskrárinnar með tilliti til þeirra alþjóðlegu 
skuldbindinga sem ísland hefur gengist undir með þvi að gerast 
aðili að alþjóðlegum sáttmálum til verndar mannréttindum.

Verður nú farið nokkrum orðum um hvernig til hefur tekist að 
mati Mannréttindaskrifstofu íslands.

A. Borgaraleg og stjórnmálaleg réttindi.
Fram kemur i V. kafla greinargerðarinnar bls. 12 að sú stefna 
hafi verið tekin að leggja fyrst og fremst áherslu á 
borgaraleg og st jórnmálaleg réttindi en bæta ekki við í neinum 
teljandi mæli efnahagslegum og félagslegum réttindum. Bætt 
sé við '’ákveðnum mikilvægum grundvallarréttindum" en hvorki 
settar fram almennar stefnuyfirlýsingar t.d. ”um að allir menn 
eigi rétt til lifs eða skuli njóta mannhelgi" né sé "leitast 
við að skrá og skilgreina 011 óskráð réttindi, sem 
óumdeilanlega hafa verið og yrðu áfram talin sjálfsagðar 
undirstöðureglur I islenskri st jórnskipan, þótt nokkrum slikum 
réttindum sé bætt við samkvæmt frumvarpinu" eins og þar segir. 
Þá segir ennfremur "I mörgum tilvikum, þar sem er lagt til að 
bæta við nýjum mannréttindaákvæðum, eru fyrir ákvæði i 
almennri löggjöf þar sem þessi réttindi eru vernduð. Þykir 
þó vera tryggara í ljósi mikilvægis þeirra að orða kjarna 
þeirra sérstaklega í stjórnskipunarlögum ásamt öðrum 
grundvallarréttindum.“

10
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Á Vesturlöndum hefur sú hefð verið rik að hreyfa ekki við 
stjórnarskráin nema þörf krefji og mannréttindaákvæðum þvl 
aðeins að verið sé að tryggja réttindi umfram það sem almenn 
lög segja til um - og þá gagngert til þess að ekki sé unnt að 
breyta þeim eða afnema þau með almennum lögum. Með hliðsjón 
af þeirri hefð verður vandskilið það mat frumvarpshöfunda, að 
sum réttindi séu svo mikilvæg að orða verði kjarna þeirra 
sérstaklega I stjórnskipunarlögum en önnur þurfi ekki að orða 
enda þótt þau hafi óumdeilanlega verið og verði áfram talin 
sjálfsagðar undirstöðureglur í íslenskri réttarskipan. Hver 
er tryggingin fyrir þvl að svo verði áfram sé kjarni þeirra 
ekki tryggður I stjórnarskránni? Hvers vegna eru þau trygg 
án stjórnarskrárverndar en ekki þau réttindi sem vernduð eru? 
Ætlast verður til að I greinargerð með svo mikilvægu frumvarpi 
sé gerð gleggri grein fyrir forsendum þess að sum réttindi 
þurfa að njóta stjórnarskrárverndar og Önnur ekki.

Að þvl er varðar þá röksemd Alþingis að þörf sé á þvi að færa 
ýmis ákvæði mannréttindakaflans til nútimalegra horfs má 
spyrja hvað átt sé nákvæmlega við með þvi? Hafi þingmenn átt 
við orðalag ákvæða stjórnarskrárinnar má segja að I flestum 
tilvikum hafi það tekist. Þó eru tilvik sem deila má um hvort 
séu til batnaðar en þar kemur til málsmekkur hvers og eins og 
verður ekki nánar farið út I þá sálma.

B. Efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi.
Þá eru það réttindin sem greinargerðin segir umdeilt hvort 
°beri að telja til grundvallarmannréttinda eða hvort þau séu 
einskonar viðbótarréttindi sem hafa komið til með batnandi 
llfskjörum I nútlma þjóðfélögum*' (bls. 7), þ.e. efnahagslegu, 
félagslegu og menningarlegu réttindin.

Það fer ekki á milli mála að höfundar frumvarpsins gera skýran 
greinarmun á þeim þjóðréttarlegu skuldbindingum sem 
íslendingar hafa undirgengist enda þótt þeir taki fram, að
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þeir telji alþjóðasamninga Sameinuðu þjóðanna um borgaraleg 
og stjórnmálaleg réttindi og efnahagsleg, félagsleg og 
menningarleg réttindi mikilvægasta allra þeirra 
alþjóðasamninga sem gerðir hafi verið um mannréttindi.

í greinargerðinni með þingsályktunartillögunni frá 17. júni 
1994 kom greinilega fram við hvaða samninga ætti að miða, 
þ.e. einkum mannréttindasáttmála Evrópu frá 4. nóvember 1950, 
ásamt siðari viðaukum, sem Alþingi lögfesti sl. vor, 
félagsmalasáttmála Evrópu frá 18. október 1961 og 
framangreinda tvo samninga Sameinuðu þjóðanna frá 1966. í 
báðum samningum Sameinuðu þjóðanna kemur skýrt fram að ekki 
verði skilið á milli borgaralegra og stjórnmálalegra réttinda 
annars vegar og efnahagslegra, félagslegra og menningarlegra 
réttinda hinsvegar. í formála samningsins um borgaraleg og 
stjórnmálaleg réttindi segir t.d. að aðildarriki samningsins 
viðurkenni, "i samræmi við Mannréttindayfirlýsingu Sameinuðu 
þjóðanna, að sú hugsjón að menn séu frjálsir og njóti 
borgaralegs og st jórnmálalegs freXsis, séu óttaXausir og þurfi 
ekki að Xiða skort, rætist þvl aðeins að sköpuð verði skilyrði 
til að allir geti notið borgaralegra og stjórnmálalegra 
réttinda jafnt sem efnahagslegra, féXagsXegra og 
menningarXegra réttinda."

TiX þessa hefur ísland ekki gert neina fyrirvara við þessa 
hugsun en sú meðferð sem efnahagslegu, félagslegu og 
menningarlegu réttindin fá I frumvarpinu (fáein ákvæði um 
félagsleg réttindi, engin um kjarna efnahagslegra eða 
menningarlegra réttinda) virðist styðja þá skoðun að 
íslendingar telji þessi réttindi nú orðin "viðbótarréttindi". 
Er þar með tekin afstaða, sem er I ósamræmi við framkomu okkar 
á aXJ>jóðavettvangi. Eða hvers vegna höfum við undirritað og 
staðfest hvern þjóðréttarsamninginn á fætur öðrum sem tekur 
til þessara réttinda, siðast yf irlýsingu Mannréttindaráðstef nu 
Sameinuðu þjóðanna I Vlnarborg I júni 1993? Var það gert án



13
hugsunar? Var íslendingum engin alvara með að skrifa undir 
ákvæði eins og t.d. 32. gr. Vinaryfirlýsingarinnar þar sem 
segir:"The World Conference on Human Rights reaffirms the 
importance of ensuring the universalityf objectivity and 
nonselectivity of the consideration of human rights issues."

í greinargerð er drepið á skiptingu mannréttinda I jákvæð og 
neikvæð réttindi og sú röksemd fram borin að hin jákvæðu, þ.e. 
efnahagslegu, félagslegu og menningarlegu réttindi kalli á að 
"rlki grlpi til ákveðinna og oft kostnaðarsamra aðgerða til 
þess að tryggja þau þegnum slnum". Rökin gegn þvi að binda 
þessi réttindi I stjórnarskrá séu m.a. að óframkvæmanlegt geti 
verið að fylgja þeim eftir þar sem þau kalli á "tiltekið 
efnahagsástand rikis." Þessar vangaveltur eru á margan hátt 
villandi. Verndun borgaralegra og stjórnmálalegra réttinda 
krefst einnig mikilla og margvlslegra útgjalda af hálfu 
rlkisins, það kostar ekki svo litið að halda uppi 
réttarkerfinu svo aðeins sé drepið á einn þátt af mörgum. 
Þá má benda á 22. gr. Mannréttindayfirlýsingarinnar þar sem 
segir: "Hver J>jóðfélagsJ>egn skal fyrir atbeina hins
opinbera...... og i samræmi við skipulag og efnahag hvers
rikis eiga kröfu á félagslegu öryggi og þeim efnahagslegu, 
félagslegu og menningarlegu réttindum, sem honum eru 
nauðsynleg til þess að virðing hans og þroski fái notið sin." 
Efnahagur hvers rikis markar að sjálfsögðu hinn ytri ramma, 
kjarni málsins er að tryggja öllum innan vébanda rikis þessi 
réttindi I þeim mæli sem efnahagur þess þolir.

Meðferð þessara réttinda i frumvarpinu setur fslendinga -
þvert gegn fyrri afstöðu - á bekk með þeim þjóðum sem 
gagnrýndar hafa verið á alþjóðavettvangi fyrir að velja úr 
"mannréttindapakkanum" það sem þeim hentar hverju sinni þrátt 
fyrir alþjóðasamþykktir. Rétt er að minna á orð Davlðs 
Oddssonar forsætisráðherra I Helsinki I byrjun janúar sl. þar 
sem hann gagnrýndi þá sem réttlættu afstæðishyggju I
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mannréttindaxnáluin og sagði m.a.: "Human Rights must be upheld 
as universal and absolute in accordance with the obligations 
undertaken by all members of the United Nations." Með þvi að
gera alþjóðlega viðurkenndum mannréttindum mishátt undir höf ði 
með þeim hætti sem gert er i frumvarpi þessu - og það er gert 
með þvi að orða ekki kjarna mikilvægustu efnahagslegra, 
félagslegra og menningarlegra réttinda i stjórnarskránni - 
og svo berlega i greinargerðinni, eru fslendingar í fyrsta 
sinn að afneita þessari hugsun og vísa á bug þeirri þróun sem 
hefur orðið á alþjóðavettvangi i hálfa öld.

Svo aftur sé vikið ögn að vangaveltum frumvarpshöfunda um 
stöðu hinna efnahagslegu, félagslegu og menningarlegu réttinda 
ber að harma að I greinargerðinni er engin tilraun gerð til 
að skilgreina hugtakið "mannréttindi" né til að rekja frá 
upphafi sögu þess og hugmynda manna, veraldlegra og 
trúarlegra, um "náttúrurétt",

Þess er nú minnst að fimmtíu ár eru liðin frá þvi að bandamenn 
frelsuðu þá sem lifðu af útrýmingarstefnu nasista í hinum 
alræmdu fangabúðum þeirra. Stofnun samtaka hinna Sameinuðu 
þjóða og upphaf mannréttindalöggjafar þeirra á rót I þeim 
ósköpum sem yfir jarðarbúa gengu i heimstyrjöldinni síðari. 
Þar er hvert orð hugsað, sérhvert réttindaákvæði mikilvægt. 
Vissulega geta þau ekki Öll fundið sér leið inn í 
stjórnarskrár rikja en mikilvægt er að þar sé að finna kjarna 
allra réttindaflokkanna og að í þeim efnum gangi á undan með 
góðu fordæmi þjóðir á borð við íslendinga, þar sem 
einstaklingurinn er svo hátt skrifaður sem raun ber vitni.
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Mannréttindaskrifstofa íslands.
Laugavegi 31* P.O.Box 107 121 Reykjavxk, ísland,

Sími: 55 22 720 / 56 22 555 Fax.: 55 22 721 / 56 25 315

389. Frumvarp til stjórnarskipunarlaga um breyting á 
stjórnarskrá lýðveldisins íslands, nr. 33/1944, meö siðari 
breytingum.
Flm. : Geir H. Haarde, Finnur Ingólfsson, Sigbjörn Gunnarsson, 
Ragnar Arnalds, Kristin Ástgeirsdóttir.

Athuaasemdir við einstakar greinar

1. gr.
63. gr. verður svohljóðandi:
Landsmenn eiga rétt á að stofna trúfélög og iðka trú sína í 
samræmi við sannfæringu hvers og eins, Þó má ekki kenna eða 
fremja neitt sem er gagnstætt góðu siðferði eða 
allsherjarreglu.

Engin athugasemd

2. gr.
64. gr. verður svohljóðandi:
Enginn má neins í missa af borgaralegum og þjóðlegum réttindum 
fyrir sakir trúarbragða sinna, né heldur má nokkur fyrir þá 
sök skorast undan þegnskyldu.

Öllum er frjálst að standa utan trúfélaga. Enginn er skyldur



til að inna af hendi persónuleg gjöld til trúfélags sem hann 
á ekki aðild að.

Nú er maður utan trúfélaga og greiðir hann þá til Háskóla 
íslands gjöld þau sem honum hefði ella borið að greiða til 
trúfélags sins. Breyta má þessu með lögum.

f. Mannréttindaskrífstofan teíur aö fyrir sakir trúarbragða sinna eigi við 
iífsafstöðu trúfausra jafnt sem hinna trúuðu. 

ff. Mannréttindaskrifstofan tefur að gjöfd þau sem föfki utan trúféfaga er 
ætfað að greiða renni til Hásköia ísiands f  þeim meðvftaða tifgangi að 
styðja og efia frjáfsa vísfndastarfsemf. Það verðfþvfað þrengja hefmffdfna 
eða afnema tif að breyta þessum stuðningi með einföfdum fögum.

///. Orðið þegnskyfda er f  ösamræmf vfð þá stjórnmáfaþröun sem tengst hefur
stjörnarskrársögunnf nær örofa böndum sfðustu tvær aidirnar.HugtakÍð 
þegnskyfda er óheppfiegt þar sem það vfsar tff sambands konungs og 
þegns (Herre og undersatf d. Herr und Knecht, þ. ). Hugtakið þegn vék 
á sfnum tfma fyrir borgara hugtakinu um feið og fyrstu mannréttindaskrár 
sögunnar sáu dagsins fjös. Mannréttindayfiriýsing Frakka frá 1789 heitir 
enda Yfirfýsing um réttindi mannsins og borgarans.. í  stað orðsfns
þegnskyfda komf þvf borgaraskyfda eða borgarafeg skyfda.

3. gr.
65. grw  sem verður upphafsgrein VII. kafla, verður
svohljóðandi:
Allir skulu vera jafnir fyrir lögum án tillits til kynferðis, 
trúarbragða, skoðana, þjóðernisuppruna, kynþáttar, 
litarháttar, efnahags, ætternis og stöðu að Öðru leyti.

/. Mannréttindaskrifstofan tefur að gr. 65 og þar með upphaf
mannréttindakafia stjórnarskrárinnar eigf að hefjast á fyrstu setnfngu 1. 
gr. Mannréttindayffrfýsfngar Sameinuðu þjóðanna: „ Hver maður er borinn 
frjáfs og jafn öðrum að virðingu og réttindum".

//. Mannréttindaskrifstofan teiurþað skref f  framfaraátt að mannréttfndakafff
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stjómarskrárínnar innihaldi jafnræðisákvæði.
///, Mannréttindaskrífstofan hefur áhyggjur a f þvf að ákvæðfð eins og það 

stendur veiti iitia vörn gegn mismunun og þarfnfst þvf nánarf útfærsfu. 
Jafnræðisregfa sú sem fefst i  þessu ákvæðf er einnig að mati 
Mannréttindaskrifstofunnarófuiinægjandi. Hvergiífrumvarpinu ergert ráð 
fyrír að alfir hafi sömu vernd að fögum og sama aðgang að dómstófum 
og ekkf er fögð sú skyfda á rfkfsvafdfð að tryggja jafnræðf þegnanna án 
nokkurrar mfsmununar eða banna gagngert affa mfsmunun. Sem dæmi um 
ófuiikomieika ákvæðisins má nefna að það hefur fyrst og fremst áhrif á 
skýringu iaga og fagasetnfngu, en þar sem faga nýtur ekkf vfð skiptir 
ákvæðið iitiu máii. Ákvæðiþetta tryggir t. d. ekki hinum efnaminni aðgang 
að dómstóiunum þannig að réttur manna tif dómstófanna fer m.a. eftfr 
efnahag þefrra.

Þefrrí spurningu var veit upp hvort tungumáffð (tungaj ætti að vera með 
f  upptainingunni f  3. gr. frumvarps/ns sbr. 2. gr. samnings SÞ um 
borgaraieg og stjórnmáfafeg réttindi. Þeirri spurningu var einnig veft upp 
hvort einnig bæri að tefja upp fatfaða og samkynhneigða.

fff.a. Mannréttindaskrffstofan vekur og athygff á þvf að f  yngri stjórnarskrám 
eins og stjórnarskrá Þýska sambandsfýðvefdfsfns, frá árinu 1949, er 
sérstakt ákvæðf um jafnréttf karfa og kvenna: 3.ff Karfar og konur njóta 
jafnréttfs. Við það var svo bætt vfðbótarákvæði sfðastfiðið sumar: Rfkið 
skaf stuðfa að þvf að raunverufegt jafnrétti karfa og kvenna náf fram að 
ganga og takf þátt f  að afnema núverandi mismunun. Grein þrjú hefst 
á afmennrf jafnræðfsregfu: 3. f Afffr menn eru jafnfr að fögum. En f  3. /// 
segir: "Hvorki skaf mfsmuna mönnum né þefr fátnir njóta forréttinda 
sökum kynferðis, ætternis, kynþáttar, tungumáfs, heimkynna og uppruna, 
trúar, trúarfegra eða stjórnmáfafegra skoðana sinna. " Sfðasta sumar var 
svo bæti við ákvæðf: "Engum má mfsmuna vegna fötfunar sinnar. "

fff.b. í  grefnargerð með frumvarpf segfr um 3. gr. "Þá má benda á að 
jafnræðisregfan er skýrfega orðuð f  afþjóðfegum mannréttfndasamnfngum 
sem fsland er aðifi að og er þvf tif eðfffegrar samræmfngar að festa hana 
f  stjórnarskrána. " Þegar texti 3.gr. er borinn saman við 26. gr. 
samningsins um borgarafeg og stjórnmáfafeg réttfndf sem m.a. er vfsað
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t ii kemur f  Ijós aö frumvarpið gengur töluvert skemur en ákvæði 
samningsins en 26. gr. hefst á þessum orðum: "AHir eru jafn ir fyrir 
iögunum og eiga rétt á sömu iagavernd án nokkurrar mismununar."  
(Alþjóðlegir mannréttindasáttmálar bls. 81). Einnig visast tif 1. mgr. 2. 
gr. Mannréttindayfirlýsingar SÞ og 7. gr. hennar Iþessu sambandi (sama 
bök. bls. 8).

III. c. Ýmsar samþykktir og samningar Sameinuðu þjóðanna benda eindregið til 
þess að fatlaðir eigi heima i  þeirri upptainingu sem fram kemur í  3. gr. 
frumvarpsins. i  áiiti Mannréttindanefndar SÞ i  máli Toonen gegn Ástralíu 
(CCPR/V/50/D/488/1992) komst nefndin að þeirri niðurstöðu að 
kynhneigð (sexual orientation) féili undir hugtakið "sex" sem þýtt er á 
íslensku með kynferði og nyti þar a f ieiðandi verndar 1. mgr. 2.gr. og 26. 
gr. samningsins um borgarafeg og stjórnmálaieg réttindi. Þessi skilningur 
er varla samrýmanlegur isienskrí máivenju og gefur tiiefni til að hugleiða 
hvort ekki sé rétt að teija samkynhneigða upp i  3. gr. frumvarpsins.

4. gr.
66. gr. verður svohljóðandi:
Engan má svipta islenskum ríkisborgararétti. Með lögum má þó 
ákveða að maður missi þann rétt ef hann öðlast með samþykki 
sinu rikisfang í öðru riki. Utlendingi verður aðeins veittur 
islenskur rikisborgararéttur samkvæmt lögum,

íslenskum rikisborgara verður ekki meinað að koma til landsins 
né verður honum visað úr landi. Með lögum skal skipað rétti 
útlendinga til að koma til landsins og dveljast hér, svo og 
fyrir hverjar sakir sé hægt að vísa þeim úr landi.

Engum verður meinað að hverfa úr landi nema með ákvörðun 
dómara. Stöðva má þó brottför manns úr landi með lögmætri 
handtöku.

Allir, sem dveljast löglega i landinu, skulu ráða búsetu sinni 
og vera frjálsir ferða sinna með þeim takmörkunum sem eru
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settar með lögum.

/. Mannréttindaskrífstofan telur að / þessa grein vanti ákvæði um að hægt 
sé að skjóta ákvörðun stjórnvaida tii dómstóia.

//. Mannréttindaskrifstofan teiur að i  greinina vanti ákvæði um þá sem fiýja 
tii fsiands vegna póiitfskra ofsókna. Vafi ieikur á að réttarstaða útiendinga 
sé tryggð með ákvæðinu i  2. mgr. og ekki er ijóst hvort hiiðsjón hafi 
verið höfð af þjóðréttariegum skuidbindingum ísiands sbr. samning um 
stöðu flðttamanna, 1951. 

ii.a. Spurning hvort útiendingi yrði vfsað úr iandi a f iögmætrí ástæðu ef hann 
ætti yfir höfði sér ómannúðlega refsingu eða dauðadóm.

5. gr.
67. gr. verður svohljóðandi:
Engan má svipta frelsi nema samkvæmt heimild i lögum.

Hver sá sem hefur verið sviptur frelsi á rétt á að fá að vita 
tafarlaust um ástæður þess.

Hvern þann sem er handtekinn vegna gruns um refsiverða 
háttsemi skal án undandráttar leiða fyrir dómara. Sé hann 
ekki jafnskjótt látinn laus skal dóraari, áður en sólarhringur 
er liðinn, ákveða með rökstuddum úrskurði hvort hann skuli 
sæta gæsluvarðhaldi. Gæsluvarðhaldi má aðeins beita fyrir sök 
sem þyngri refsing liggur við en fésekt eða varðhald. Með 
lögum skal tryggja rétt þess sem sætir gæsluvarðhaldi til að 
skjóta úrskurði um það til æðra dóms. Maður skal aldrei sæta 
gæsluvarðhaldi lengur en nauðsyn krefur, en telji dómari fært 
að láta hann lausan gegn tryggingu skal ákveða i dómsúrskurði 
hver hún eigi að vera.

Hver sá sem er af öðrum ástæðum sviptur frelsi á rétt á að 
dómstóll kveði á um lögmæti þess svo fljótt sem verða má.
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Reynist frelsissvipting ólögmæt skal hann þegar látinn laus. 
Hafi maður verið sviptur frelsi að ósekju skal hann eiga rétt 
til skaðabóta.

/. Spurning hvort ekki vanti ákvæði um iögfræðiiega aðstoð fyrir 
freisissvipta?

fi. Skifyrði gæsiuvarðhaids þyrfti að skiigreina betur en gert er f  ákvæðinu. 
Mannréttindaskrifstofan teiur að bæta eigi við ákvæði um 
framkvæmaniegan rétt tii skaðabóta eða sambæríiega áhersiu {sjá 
Mannréttindasáttmáia Evrópugr. 5.5., Aiþj.sáttm. bis. 15 og nýjar tiiiögur 
um að rfkið tryggi bótarétt þeirra sem verða fyrir iikamiegu ofbeidi).

6. gr.
68. gr. verður svohljóðandi:
Engan má beita ómanntáðlegri eða vanvirðandi meðferð eða 
refsingu.

Nauðungarvinnu skal engum gert að leysa af hendi.

/. Eðliiegt hiýtur að teijast að ákvæði taki einnig tii pyntinga.

H. Þau sjónarmið komu fram að rétt væri að bæta við ákvæði um að 
"herskyidu megi aidrei i  iög leiða " og ákvæði sem komi i  veg fyrir að börn 
yngrí en átján ára geti "gerst" "sjálfboðaliðar" f  hernaði?

III. Mannréttindaskrífstofan teiur að bæta eigi við ákvæði um að játningar 
sem fengnar eru fram óiögmætum hætti séu ómarktækar fyrir dómi.

7. gr.
69. gr. verður svohljóðandi:
Engum verður gert að sæta refsingu nema hann hafi gerst sekur 
um háttsemi sem var refsiverð á þeim tíma samkvæmt lögum eða 
má fullkomlega jafna til slikrar háttsemi. Viðurlög mega ekki



verða þyngri en heimiluð voru i lögum þá er háttsemin átti sér 
stað,

í lögum ma aldrei mæla fyrir um dauðarefsingu.

Stjörn Mannréttindaskrifstofunnar fagnar ákvæöi sem feiur f  sér bann viö 
dauöarefsingu og teiur aö þaö geti styrkt þá sem berjast gegn dauöarefsingu 
i  öðrum iöndum.

8. gr.
70. gr. verður svohljóðandi:
Öllum ber réttur til að fá úrlausn um réttindi sin og skyldur 
eða um ákæru á hendur sér um refsiverða háttsemi innan 
hæfilegs tima fyrir óháðum og óhlutdrægum dómstóli. Dómþing 
skal háð i heyranda hljóði nema dóraari ákveði annað lögum 
samkvæmt til að gæta velsæmis, allsherjarreglu, öryggis 
rikisins eða hagsmuna málsaðila.

Hver sá sem er borinn sökum um refsiverða háttsemi skal talinn 
saklaus þar til sekt hans hefur verið sönnuð.

/. / greinina vantar skiiyrði um réttiáta máismeðferð. i  skýrsiu
stjómarskrárnefndar (Gunnar Thoroddsen) sem kynnt var f  byrjun árs 
1983 er réttmæt meðferð máia fyrir dómstóium taiin grundvaliarregla f  
isienskum rétti. Sjá einnig 6. gr, f  tiiiögum stjórnarskrárnefndar frá 5. aprfi 
1994 og samninginn um borgaraieg og stjórnmáiaieg réttindi gr. 14.1 
(Aiþj.sáttm. bis. 77) og Evröpusáttmáiann gr. 6.1 (sama bök bis. 15)

//, Spurning hvort ekki sé rétt að bæta við ákvæði úr 
Mannréttindayfiriýsingunni 11.1 "...,enda hafi tryggiiega verið búið um 
vörn sakbornings” (Afþj.sáttm. bis.9) og ákvæði sambæriiegu við seinni 
hiuta gr. 6.3.c f  Evrópusáttmáianum: "Hafi hann ekki efni á að greiða 
iögfræðiiega aðstoð, skai hann fá hana ókeypis, ef réttarsjónarmið krefst 
þess, " (sama bók bfs. 16)
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///. Þrengja þarf heímifd dómara tii að ioka réttarhaidi með því að vitna tii 
nauðsynjar "i fýðfrjáfsu fandi" Evrópusáttmáiinn 6. gr. 1 (sama bók bis. 
15) eða "f iýðfrjáfsu þjóðféiagi" Aiþjóðasamningur um borgarafeg og 
stjórnmáiaieg réttindi gr. 14.1 (samabókbfs. 77). Þarmeð værí hugtakið 
iýðræði orðað i  stjórnarskránni en það kemur ekki fyrír f  núverandi gerð 
hennar.

IV. Spurning hvort ekki eigi að bæta við ákvæði um að útiendingar eigi rétt 
á túiki án endurgjaids.

9. gr.
71. gr. verður svohljóðandi:
Allir skulu njóta friðhelgi einkalifs, heimilis og f jölskyldu. 
Ekki má gera likamsrannsókn eða leit á manni, leit i 
húsakynnum hans eða munum, nema samkvæmt dómsúrskurði eða 
sérstakri lagaheimild. Það sama á við um rannsókn á skjölum 
og póstsendingum, svo og hvers konar sambærilega skerðingu á 
einkalifi manns.

Þrátt fyrir ákvæði 1. mgr. má með sérstakri lagaheimild 
takmarka á annan hátt friðhelgi einkalifs, heimilis eða 
fjölskyldu ef það er nauðsynlegt vegna réttinda annarra.

i. Teija verður að heimiid tii að takmarka réttindi þau sem feiast i  1. og 2. 
mgr. 9. gr. með einfaidrí iöggjöf sé iangt um o f víðtæk. Þarna er hægt 
að vfsa tif þess að sfik skerðing megi ekki eiga sér stað nema hún teijist 
nauðsynieg 7 iýðfrjá/su þjóðféiagi" eins og segir i  Mannréttindasáttmáia 
Evrópu gr. 8.2 (Aiþj.sáttm. bis. 16)

//, /  ákvæði 9. gr. vantar fyrirmæii um simahieranir, hfjöðupptökur og
myndatökur.

fff. Spurning hvort ekki sé rétt að bæta inn 3. mgr. um vernd gegn ofbeidi



á heimHi og jafnvei barnaverndarákvæöi iþeim  dúr.

10. gr.
72, gr. verður svohljóðandi:
Eignarrétturinn er friðhelgur. Engan iná skylda til að láta af 
hendi eign sina nema almenningsþörf krefji. Þarf til þess 
lagafyrirmæli og komi fullt verð fyrir.

Með lögum má takmarka rétt annarra en islenskra rikisborgara 
til að eignast fasteignaréttindi eða hlut i atvinnufyrirtæki 
hér á landi.

/. Spurning hvort gr. 10 ætti ekki aö byrja á ákvæði um eign þjóðarinnar 
á auðlindum tii iands og sjávar.

H. Spurning hvort 2. mgr. eigi heima þarna og ef svo er þá þyrfti að 
rökstyðja betur ff greinargerðj slikar takmarkanir á rétti útiendinga tii að 
eignast fasteignaréttindi eða hiut f  atvinnufyrirtæki á ísiandi. Hvað með 
fóik sem býr hér aiia ævi en viii a f einhverjum ástæðum ekki sækja um 
fsienskan rikisborgararétt. Einnig verður að teija að þetta ákvæði sé ekki 
i  samræmi við þá þróun sem orðið hefur á siðustu árum fþjóðréttariegum 
skuidbindingum.

11. gr.
73. gr. verður svohljóðandi:
Allir eru frjálsir skoðana sinna og sannfæringar.
Hver maður á rétt á að láta i Ijós hugsanir sinar, en
ábyrgjast verður hann þær fyrir dómi. Ritskoðun og aðrar
sambærilegar tálmanir á tjáningarfrelsi má aldrei i lög leiða.

Framangreind ákvæði standa ekki í vegi þvi að með lögum má 
setja tjáningarfrelsi skorður i þágu allsherjarreglu eða
öryggis rikisins, til verndar heilsu eða siðgæði manna eða
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vegna réttinda eða mannorðs annarra.
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i. Þar sem teíja veröur tjáningarfreísiö eina mikiivægustu stoö iýöfrjáis 
þjööféiags kann aö vera ástæöa tii aö ihuga betur oröaiag 2. mgr. tii aö 
koma f  veg fyrir aö hún veröi taiin heimiid tii aö takmarka tjáningarfreisiö.

//. Teija veröur 3. mgr. 11. gr. f  hæsta máta fráieita eins og hún stendur og 
rétt er aö benda á aö hún er hrein viöbót viö gr. 72 f  stjórnarskránni. Ekki 
hefur boriö á þv i hingaö tii aö þessa réttarheimiid hafi skort Aigjört 
iágmark er aö bætt veröi viö ákvæöi um aö rit~ og tjáningafreisi veröi 
ekki settar skoröur nema nauösyniegar séu f  iýöfrjáisu þjóöféiagi. Sjá gr. 
9.2 og 10.2 gr. Mannréttindasáttmáia Evrópu og 18. og 19 gr. f  ABSR. 
(Aiþj.sáttm. bis. 17)

///. Rétt væri aö athuga hvort gr. 20 f  samningnum um borgaraleg og 
stjórnmáiaieg réttindi ætti ekki að koma sem viðbót við gr. 11 f  
frumvarpinu. Það gæti hjáipað tii við aö skýra hvaöa hagsmunaárekstrar 
eru á feröinni þegar tjáningarfreisiö er annarsvegar og virðing og réttindi 
hins vegar.

12. gr.
74. gr. verður svohljóðandi:
Rétt eiga menn á að stofna félög i sérhverjum XögXegum 
tiXgangi án þess að sækja um Xeyfi til þess. Félag má ekki 
Xeysa upp með ráðstöfun stjórnvalds, Banna má þó um sinn 
starfsemi félags sem er talið hafa ólöglegan tilgang, en höfða 
verður þá án ástæðulausrar tafar mál gegn þvi til að fá þvi 
slitið með dómi.

Engan má skylda til aðildar að félagi. Með lögum má þó kveða 
á um slika skyldu ef það er nauðsynlegt til að félag geti 
sinnt lögmæltu hlutverki vegna almannahagsmuna eða réttinda 
annarra.



Rétt eiga iuenn á að safnast saman vopnlausir. Lögreglunni er 
heimilt að vera við almennar samkomur. Banna má mannfundi 
undir berum himni ef uggvænt þykir að af þeim leiði óspektir.

/. Ljóst er aö hér er verið að koma inn ákvæði sem hiýtur óhjákvæmiiega 
að kaiia á viðbrögð verkaiýðshreyfingarinnarsem teiurþað beinast að sér 
nema staða verkaiýðsféiaga f  samféiaginu sé viðurkennd og skýrð með 
sambæriiegum hætti. Teija verður vafasamt að nota dóm 
Mannréttindadómstóis Evrópu, uppkveðinn 30. jún i 1993 f  máii á hendur 
fsienska rikinu, i  leigubiistjöramáiinu svokaiiaða, sem röksemdafærsiu 
fyrir þessu ákvæði. Bæði er að hann er einstakur hvað niðurstöðu varðar 
og hefur að auki verið harðiega gagnrýndur a f fræðimonnum. Dómurinn 
teist þvf hafa takmarkað fordæmisgiidi og gefur vart tiiefni t ii jafn 
vfðtækra áiyktana og koma fram igreinargerð frumvarpsins (bis. 38). Sjá 
22. gr. 3. mgr. ABSR tii samanburðar.

ii. Athuga þarf sfðustu mgr. 12. gr. um aimennar samkomur og mannafundi
undir berum himni.

13. gr.
75. gr. verður svohljóðandi:
Öllum er frjálst að stunda þá atvinnu sem þeir kjósa. Þessu 
frelsi má þó setja skorður með lögum, enda krefjist
almannahagsmunir þess.

Rétti manna várðandi vinnu og orlof skal skipað með lögum.

/. Hvað með önnur réttindi tengd vinnu? Breyta þarf orðaiagi.

H. Spurning hvort hér inn eigi ekki að koma ákvæði um jafnan rétt manna
tii að gegna opinberum störfum sbr. 1. mgr. 21. gr.
Mannréttindayfiriýsingar SÞ og C-iið 25. gr. ABSR.
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///. Engin giid rök virðast fyrir þvf að breyta orðaiagi 14. gr. i  tiiiögum
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stjómarskrárnefndar frá 5. apríl 1994 þar sem segir: "Rétti manna tii 
vinnu og oriofs skai skipað með iögum". Sú ákvörðun er með engu 
skýrð f  greinargerð frumvarpsins. Benda má á að þær nágrannaþjóðir
okkar sem búa við svipaða stjórnarskrárhefð hafa margar hverjar mun
ákveðnara orðafag um þessi mannréttindi f  sfnum stjórnarskrám án þess 
að það hafi orðið tiiefni vangaveltna um að ríkið hafi skuldbundið sig 
umfram getu. Kveða þarf skýrt á um rétt manna tii vinnu og skiigreina 
þarf inntak hans að iágmarki i  stjórnarskrárákvæðinu. Bent hefur verið á 
að verði tekið upp orðaiag úr tiiiögum stj.skr.nefndar frá 5. aprfl 1994 
þurfi að skýra veí hvað það þýði f  raun.

14. gr.
76. gr. verður svohljóðandi:
Allir, sem þess þurfa, skulu eiga rétt á aðstoð vegna 
sjúkleika, örorku, elli, atvinnuleysis og sambærilegra atvika 
eftir þvi sem er nánar ákveðið i lögum.

Allir skulu eiga rétt á að hljóta almenna menntun og fræðslu 
við sitt hæfi eftir því sem er nánar ákveðið i lögum.

Börnum skal tryggð i lögum sú vernd og umönnun sem velferð
þeirra krefst.

i. Spurning hvort ekki sé rétt að bæta við á eftir 2. mgr. sérstakri mgr. um 
réttinn til að taka þátt i  menningaríffi, njóta iista o.s.frv. og um 
iögverndun höfundarréttar sbr. 27. gr. Mannréttindayfiriýsingar SÞ.

H. Bæði 1. og 2. mgr. enda á orðunum "eftir þvf sem er nánar ákveðið i  
iögum". Samkvæmt venjuiegum orðaskiiningi feiast þv i engin réttindi i  
fyrstu tveimur máisgreinunum og ekki er hægt að bera ákvæði þessara 
tveggja máisgreina fyrir sig f  dómsmáii þar sem rétturinn er einungis sá 
sem ákveðinn eriaimennum iögum á hverjum tima. Ákvæðin virðast vera 
gagnsiaus. Ákvæði um vernd barna er hins vegar ákveðnara.
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///. Mannréttíndaskrífstofan telur það fagnaðarefni að vikið sé að stöðu barna 

með þessum hætti en spurning hvort ekki eigi að vera sérstök grein um 
börn sbr. 18 gr. Barnasáttmáians.

15. gr.
77. gr. verður svohljóðandi:
Skattamálum skal skipað með lögum. Ekki má fela stjórnvöldum 
ákvörðun um hvort leggja skuli á skatt, breyta honum eða 
afnema hann.

Enginn skattur verður lagður á nema heimild hafi verið fyrir 
honum i lögum þegar þau atvik urðu sem ráða skattskyldu.

Aimenn ánægja með þessa grein.

16. gr.
78. gr. verður svohljóðandi:
Rétti sveitarfélaga til að ráða sjálf málefnum sinum með 
eftirliti rikisins skal skipað með lögum.

Tekjustofnar sveitarfélaga skulu ákveðnir með Xögum.

Engin athugasemd

17. gr.
Lög þessi öðXast þegar gildi.

AÐRAR ATHUGASEMDIR.

I. Mannréttindaskrifstofan telur rangt að fella út 78. gr. 
stjórnarskrárinnar: "Sérréttindi, er bundin séu við aðal,
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nafnbætur og lögtign, má eigi taka i lög.n Hvort tveggja 
er að ákvæðið hefur gildi umfram almennu jafnræðisregluna 
og sem tákn um upphaf lýðræðislegs samfélags á íslandi. 
Ekki frekar ástæða til að fjarlægja greinina en 
konungsmerkið af Alþingishúsinu.

2. Frumvarpið fjallar ekki einungis um mannréttindi heldur 
einnig um skattalög og sjálfstjórn sveitafélaga. Þvi er 
ástæða til að spyrja hvort ekki hafi mátt taka með ákvæði 
um eignarrétt almennings á náttúruauðiindum, sem er mikið 
átakamáX um þessar mundir.

3. í frumvarpinu er ekki ákvæði um rétt tiX Xifs og mannhelgi.

4. Þá vantar i frumvarpið almennt ákvæði þar sem fyrir kemur 
hugtakið mannréttindi og jafnveX einnig hugtakið Xýðræði 
sem nothæft verði við túXkun bæði á stjórnarskránni og 
Xögum sem tengjast mannréttindum eða takmörkunum á 
mannréttindum. Gæti verið um stefnuyfirXýsingarákvæði að 
ræða eða túXkunarreglu með eða án tilvisunar i alþjóðlegum 
sáttmála sem ísland er aðili að.

5. Spurning hvort ekki sé rétt að bæta við ákvæðum úr 29. gr. 
MRSÞ:

*'Hver maður hefur skyldur við þjóðfélagið, enda getur það 
eitt tryggt fullan og frjálsan persónuþroska 
einstaklingsins."

6. Athuga mætti hvort gera megi enn almenna undanþágureglu 
efnislega þannig:
Landsmenn "...skulu um réttindi og frjálsræði háðir þeim 
takmörkunum einum, sem settir eru með lögum 1 því skyni 
að tryggja viðurkenningu á og virðingu fyrir frelsi og 
réttindum annarra og til þess að fullnægja réttlátum 
kröfum um siðgæði reglu og velferð almennings i
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lýðfrjálsu þjóðfélagi."

7. Koma mætti inn ákvæði um að lög landsins skuli túlka með 
hliðsjón af alþjóðlegri mannréttindalöggjöf sem ísland 
hefur staðfest.


