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Efni: Athugasenidir við frumvarp til stjórnskipunarlaga um breytingu á
#•

mannréttindaákvæðum stjómarskrár lýðveldisins Islands nr. 33/1944.

Stjómarskrámefnd Alþingis heíur með bréfi, dagsettu 27. desember 1995, sent 
Dómarafélagi Islands ofangreint frumvarp til umsagnar.

Við undirrituð höfum farið yfir írumvarpið og gerum við það eftirfarandi 
athugasemdir:

Á hátíðaríundi sínum á Þingvöllum 17. júní s.l. ákvað Alþingi Hað stefna bæri að 
því að ljúka endurskoðun VEI. kafla stjómarskrárinnar nr. 33 17. júní 1944, með sxðari 
breytingum, fyrir næstu reglulegu alþingiskosningar." Lágu þá fyrir frumvarpsdrög frá 
stjómarskrámefiid ásamt greinargerð, dagsettri 5. april 1994. Var það fagnaðarefhi að 
þingið skyldi skuldbinda sig til þess að taka af festu á stjómarskrármálinu. En í stað 
þess að halda áfram þeirri vinnu, sem hafin var og lofaði góðu, var af einhveijum 
ástæðum byijað upp á nýtt og hinn 19. desember lagt fram frumvarp til 
stjómskipunarlaga sem formenn allra þingflokka standa að. Frumvarp þetta var sent út 
til ýmissa aðila og opinberlega auglýst eftir athugasemdum. Skilafrestur var til 20. 
janúar1995.

Framangreind vinnubrögð vekja undrun og þykir ástæða til þess að mótmæla 
þeim sérstaklega. Stjórnarskrá hvers ríkis er undirstaða stjómskipunar þess, hún 
markar gerð samfélagsins, réttlætir lögbundið skipulag og á að tryggja öryggi 
borgaranna. Stjómarskráin á að vera traustur rammi utan um þjóðfélagsmyndina. Það
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er því grundvaííaratriði að vandað sé til hins hugmyndafræðilega grunns 
stjómarskrárinnar og til þess orðalags sem er notað. Það er skilgreiningaratriði á 
stjómarskrá að hún standi lengi án breytinga. Ef sífellt þarf að lagfæra og breyta veikir 
það styrkleika hennar.

Á hinn bóginn má stjómarskrána ekki daga uppi eins og nátttröll í breyttu 
samfélagi. Hvort svo verður getur bæði ráðist af utanaðkomandi aðstæðum og þvi 
hversu vel er vandað tií verksins i upphafi. Þegar aldir líða er ljóst að orðfæri breytist 
og breytingar verða á umhverfi manna, til dæmis vegna framfara í tækni og vísindum. 
Manneðlið breytist hins vegar lítið og því þarf ekki að vera nauðsynlegt að breyta 
stjómarskránni þótt orðalag úreldist ef reglan er vemdar nýtur er skýr. Sem dæmi má 
nefna upphaf 72. gr. stj.skr. laga nr. 33/1944: "Hver maður á rétt á að láta í Ijós 
hugsanir sínar á prenti". Þetta ákvæði verndar að sjálfsögðu tjáningarfrelsi almennt, 
hvaða miðill sem er notaður, jafnvel þótt orðalagið bendi til þess að einungis 
tjáningarformið "prentun" sé varðveitt. Orðaíagið er bam sins tíma, en vilji
stjórnarskrárgjafans hefur varla verið að útiloka önnur tjáningarform, sem höfundar 
laganna gátu varía séð fyrir að yrðu fundin upp. Það er hlutverk dómstóla að gæta 
þeirra meginreglna sem í stjómarskrá eru settar. Það er sjálfsagt að leiðrétta hluti eins 
og þessa þegar tækifæri gefst, en það réttlætir varla í sjálfu sér grundvallarendurskoðun 
og er því ekkí aðalatriði hennar.

Leggja verður á það sérstaka áherslu að vandað verði til þeirra breytinga á 
stjómarskrá lýðveldisins, sem Alþingi flallar nú um. Er sérstaklega varað við því að 
frumvarp til breytinga sé knúið í gegn fyrir lok þessa þings af þeirri ástæðu einni að 
búið var ákveða að gera það. Slík má ekki vera forsenda aðgerða í jafn mikilvægu máli. 
Minnt er á að á Þingvöllum lofaði Alþingi aðeins að "stefnt" yrði að þessu takmarki, og 
með því að almennri umræðu hefur verið hrundið af stað er þegar búið að uppfylla 
fyrirheitið að hluta og þýðingarmikið skref stigið. Fjögur ár er ekki langur tími á 
mælikvarða stjómarskrár, en fljótfæmisleg vinnubrögð geta valdið miklum skaða með 
því að veikja tiltrú manna á stjómarskránni og ekki síður stjómarskrárgjafanum.

Annað sem veikt gæti traust fólks á stjómarskrárgjafanum væri það að ekki væri 
gefínn kostur á nægilegri umræðu um málið. Mannréttindi eru réttindi sem mönnum 
ber sem mönnum og eru nauðsyníeg hamingju þeirra og þroska. Þau eru ekki gjöf 
valdhafa til borgaranna, heldur er það frumskilyrði þess að menn afsali sér náttúrulegu 
frelsi sínu í hendur stjómvöldum og íúti því að lífí þeirra sé skipað með lögum, að 
mannréttindi séu virt og varðveitt. Þrátt fyrir það að ekki sé í núgildandi stjómarskrá 
ákvæði um að breytingar á henni skuli lagðar fyrir þjóðina til ákvörðunar i 
þjóðaratkvæðagreiðslu, þá er ljóst að ætlun stjómarskrárgjafans var að hvers konar 
breytingar yrðu lagðar fyrir dóm þjóðarinnar. Sá háttur sem hafður er á nær hins vegar 
ekki tilgangi sínum vegna þjóðfélagslegra og stjómmálalegra aðstæðna, sem öllum eru
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íjósar. Það munu einungis fáir einstaklingar huga að stjómarskrárírumvarpinu þegar 
þeir ákveða hveijum þeir greiði atkvæði sitt, auk þess sem í þessu tilviki standa allir 
flokkar að frumvarpinu. Það mun því ekki fara íram í raun nein könnun á vilja 
þjóðarinnar. Slík könnun, sem að sjálfsögðu á að fara fram, verður við núverandi 
aðstæður aðeins gerð með kynningu og umræðu. Það er réttur borgaranna að fá slíka 
umræðu og skylda Alþingis að sjá til þess að hún fari fram. Þeirri skyldu hefur að hluta 
verið sinnt með kynningu frumvarpsins og auglýsingu eftir athugasemdum, en hún er 
ekki uppfyllt að því er varðar þau tímamörk sem umræðunni og umsagnaraðilum eru 
sett.

Önnur míkilvæg ástæða fyrir því að veita nægan tíma til umræðu er að ákveðinn 
hugmyndafræðilegur ágreiningur hefur komið upp. Má þar til dæmis nefna 
mannréttindahugtakið sjálft og hugtakið efhahagsleg- og félagsleg réttindi. Hér er um 
erfíð og fíókin atriði að ræða sem ekki hafa verið rædd og hugsuð mikið á íslandi. Það 
virðist því bæði eðlilegt og rétt að leyfa þeirri umræðu sem nú er hafin að slíta 
bamsskónum og ná nokkrum þroska áður en stjómarskrárákvæði sem helst eiga að 
standa um alla framtíð eru sett um þessi atriði.

Því er slegið fbstu hér að framan að það sé meginmarkmið stjórnarskrárákvæða 
frekar en orðalag sem ráði skýringu þeirra. Þetta atriði er ekki óumdeilt. Sama má 
segja um viðhorf til þess hvort í  stjómarskrá eigi að vera almennar mannréttindareglur 
eða ítarlegar reglur. Því er haldið fram hér, að vel skilgreindar meginreglur þjóni best 
þeim tilgangi stjómarskrár að standa sem traust undirstaða þjóðfélags um langan tíma 
og að þar eigi að lögfesta þann hugmyndafræðilega grunn, sem þjóðfélagið er reist á. 
Sú skoðun að í stjómarskrá eigi aðeins að vera reglur um rétt sem sóttur verði og 
varinn fyrir dómstólum virðist ekki samrýmast þessu sjónarmiði. Þetta er atriði sem 
einnig þarf að íhuga og ræða vandíega. Frumvarp stjómarskrámefhdar frá 5, apríl 1994 
virðist unnið út frá því meginsjónarmiði að setja beri almennar grundvallarreglur. 
Frumvarp frá 19. desember s.I. þykir ekki marka nægilega skýra stefriu að þessu leyti 
og er eins og farið sé bil beggja og er útkoman á stundum ómarkviss, eins og til dæmis 
í 11. gr. frumvarpsins. Greinargerðin er hins vegar mjög ítarleg án þess að vera í fullu 
samræmi við þá alþjóðlegu mannréttindasáttmála sem ísland er aðili að. Það markmið 
sem stjórnarskrárgjafinn setti sér í þingsályktun sinni 17. júní s.I. var að samræma 
mannréttindakafla stjómarskrárinnar þessum skuldbindingum. Það markmið var rétt og 
nauðsynlegt og íögmæt ástæða þess tilgangs að færa stjómarskrá okkar til nútímahorfs. 
Sé því markmiði ekki haldið til streitu verður ekki séð að biýn nauðsyn sé til breytinga.

Að því er varðar skýringu mannréttindaákvæða stjómarskrárinnar er 
þýðingarmikil spuming hvort setja eigi ákvæði sem vísar beint til þess að túlkun þeirra 
skuli vera í samræmi við alþjóðlegar skuldbindingar íslands eða orða almenna
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túlkunarreglu til dæmis í anda 29. og 30 gr. Mannréttindayfirlýsingar Sameinuðu 
þjóðanna. Þetta atríði eitt sér þyrfti að ræða og hugsa ítarlega áður en endanleg 
ákvörðun er tekin.

íslendingar eru svo lánsamir að búa í lýðræðislegu samfélagi, en slíkt er ekki 
sjálfgefið og þarf ekki að leita lengra en til umræðu stjómmálamanna á 
kaldastríðsárunum til þess að sjá að pólitískir andstæðingar hér sem annars staðar hafa 
trúað hver öðrum til alls hins versta. Það er nauðsynlegt að halda vöku sinni að þessu 
leyti og hvika hvergi frá þeim tryggingum sem settar verða lýðfijálsu samfélagi. Af 
þessum sökum er það nauðsynlegt að skilyrða undantekningarreglur við 
mannréttindaákvæði, ef menn á annað borð vilja hafa slíkar undantekningareglur í 
stjómarskránni í stað almennrar skýringarreglu svo sem áður var fjallað um. Slík 
skilyrði hafa til dæmis verið skilgreind í ýmsum ákvæðum Mannréttindasáttmála 
Evrópu og virðist mega fylgja því fordæmi, er einkum um að ræða að undantekningin 
sé ákveðin með lögum og sé nauðsynleg í lýðfijálsu þjóðfélagi í þeim tilgangi að vemda 
ákveðin gæði sem slíkt samfélag þarfnast og metur mikils. Þykir framkomin gagnrýni á 
11. gr. frumvarpsins réttmæt að þessu íeyti og er tekið undir hana.

Samkvæmt frumvarpinu frá l9. desember s.l. og greinargerð þess er tekin afstaða 
til vægis mannréttinda. Verður í þessu sambandi að gæta þess að gera skýran mun á 
fræðilegum skilgreiningum mannréttindahugtaksins annars vegar og tilgangi 
stjómarskrár og alþjóðlegum skuldbindingum hins vegar. Sú stefna sem tekin er í 
ofangreindu frumvarpi gengur bersýnilega gegn því markmiði að færa 
mannréttindaákvæði stjómarskrárínnar til nútímahorfs og til samræmis við alþjóðlega 
mannréttindasáttmála að því er varðar svokölíuð efnahagsleg- og félagsleg réttindi. 
Meginkjami mannréttindahugtaksins er virðingin fyrir manneskjunni sem slíkrí og 
trygging þess að hún fái notið sín. Rökin fyrir því að telja efnahagsleg- og félagsleg 
réttindi til mannréttinda eru þau að án ákveðinna lágmarks lífsgæða fái manneskjan ekki 
notið sín og geti jafnvel ekki raungert þau siðferðilegu grundvallarréttindi sem henni 
ber. Það má einnig líta svo á að eðlilegt sé að leggja ákveðnar skyldur á stjómvöld með 
stjómskipun ríkisins í þeim tilgangi að tryggja gott samfélag. Þetta er til dæmis gert 
með því að tryggja lýðræðislega stjómarháttu og óháða dómstóla. Hvort tveggja 
leggur athafhaskyldu á stjómvöld og krefst mikilla fjárframlaga. Á sama hátt er hægt 
að tryggja með stjómarskrá að tiítekin þjóðfélagsskipan skuli vera að því er varðar til 
dæmis heilbrigðisþjónustu, menhtun, menningu o.fl. Það er borgaranna að ráða hvemig 
þjóðskipulag þeir vilja hafa, en ekki stjómvalda að skammta þeim það. Það virðist því 
bæði rétt og skylt að þessi mál séu kynnt almenningi ásamt þeim alþjóðlegu 
skuldbindingum sem við höfum undirgengist. Almennar reglur er marka 
grundvallarform samfélagsins eru fullgildar í stjómarskrá. Tilgangur slíkra reglna er til
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dæmis að koma í veg fyrir að stjórnmálastefhur eða einstakir stjómmálamenn á hverjum 
tíma geti raskað velferðarríkinu. Samning slikra ákvæða er vandasöm en það er síðan 
hlutverk dómstóla ef til kemur að ákveða hvort tiltekið sakarefiii verður heimfært undir 
ákvæðið. Ef stjómvöld virða ekki stefhumörkum stjómarskrár vegna þess að þau verði 
ekki þvinguð til þess með dómi, þá er virðing þeirra fyrir stjómarskránni lítil, og er það 
þá kjósenda að ákveða hvað þeir líða mikil frávik.

Að því er varðar einstök ákvæði frumvarpsins er tekið í öllum megindráttum 
undir ítarlegar athugasemdir Lögmannafélags íslands og Mannréttindaskrifstofu 
íslands. Mundi sérstök umfjöllun að miklu leyti verða endurtekning á því sem þar 
kemur fram. Þó er rétt að árétta örfá atríði. Það að nauðsynlegt þykir að hugtakið 
"mannréttindi" sé skilgreint og nefht berum orðum. Einnig það að sagt sé skýrum 
orðum að öllum mönnum séu tryggð mannréttindi jafht, sbr. upphaf 
Mannréttindayfirlýsingar Sameinuðu þjóðanna: "Hver maður er borinn fijáls og jafn 
öðrum að virðingu og réttindum." Þessu skilyrði þykir ekki fullnægt með orðalaginu 
"jafnir fyrir lögum". Þykja drög stjómarskrámefndar frá 5. apríl 1994 ásættanlegri að 
þessu leyti. Þá verður að leggja áherslu á það að frumregla mannréttindakafla 
stjómarskrár hlýtur að snúast um þá kröfu að öllum mönnum sé tryggð mannhelgi. 
Einnig þykir rétt að ítreka sérstaklega þá gagnrýni að ekki er lagt skýlaust bann við 
pyndingum.

Af framangreindum athugasemdum er Ijóst að ýmsir þættir þessa máls þurfa 
nánari athugunar við og hæpið að sá stutti tími sem er til þingslita nægi til þess.

Alian Vagn Magnússon


