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				Formálsorð

				Vigdís Finnbogadóttir

				Kæru vinir.

				Okkur Íslendingum er vel ljóst hversu dýrmætt lýð-ræðið er. Á stundum í þjóðarsögunni hefur okkur auðnast að virkja það í þágu umbóta og framfara. 

				Við fengum stjórnarskrá frá Dönum árið 1874 og vissulega var hún stórt skref í vegferð okkar til sjálf-stæðis. Þegar lýðveldið var loksins stofnað árið 1944 var þessi gamla stjórnarskrá umskrifuð lítillega svo að Íslendingar gætu kosið sér forseta lýðveldisins. Við svo búið varð Ísland meðal fyrstu ríkja til þess að ei-gnast þjóðkjörinn forseta.

				Næsta skref er nú að fá stjórnarskrá sem svarar kröfum nútímans og sem íslenska þjóðin hefur sjálf samið.

				Árið 1915 voru íslenskar konur meðal þeirra fyrstu í heiminum til að öðlast kosningarétt. Sextíu og fimm árum síðar komst Ísland aftur á spjöld sögunnar þegar þjóðin kaus fyrsta lýðræðiskjörna kvenforset-ann í heiminum árið 1980. Sú kona var reyndar undir-rituð. Þetta sýndi dirfsku og þor Íslendinga og var lýðræði í verki, fordæmi sem aðrar þjóðir hafa síðan fylgt. 
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				Í kjölfar efnahagshrunsins árið 2008 hratt Alþingiaf stað stórmerkilegu ferli sem ætlað var að láta draum-inn um nýja stjórnarskrá loks rætast. Framtakið vakti athygli víða um heim enda um að ræða eitt víðtæk-asta og lýðræðislegasta stjórnarskrárferli sem vitað er um. Stjórnlagaráð var þjóðkjörið. Þar hljómuðu því margvíslegar raddir samfélags okkar á Íslandi og drög voru gerð að nýrri stjórnarskrá með samþykki allra meðlima Stjórnlagaráðsins. Auk þess kom fram í þjóðaratkvæðagreiðslu yfirgnæfandi vilji meirihluta íslenskra kjósenda til þess að nýja stjórnarskráin öðlaðist gildi. Enn sem komið er hefur Alþingi ekki auðnast að koma til móts við þann vilja. 

				Að mínu mati hefur íslenska þjóðin beðið nógu lengi eftir nýrri stjórnarskrá, þar sem í aðfaraorðum stendur: 

				„Við sem byggjum Ísland viljum skapa réttlátt samfélag þar sem allir sitja við sama borð. Ólíkur uppruni okkar auðgar heildina og saman berum við ábyrgð á arfi kynslóðanna, landi og sögu, náttúru, tungu og menningu.

				Ísland er frjálst og fullvalda ríki með frelsi, jafnrétti, lýðræði og mannréttindi að hornstein-um.

				Stjórnvöld skulu vinna að velferð íbúa lands-ins, efla menningu þeirra og virða margbreyti-leika mannlífs, lands og lífríkis.

				Við viljum efla friðsæld, öryggi, heill og hamingju á meðal okkar og komandi kynslóða. 
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				Við einsetjum okkur að vinna með öðrum þjóð-um að friði og virðingu fyrir jörðinni og öllu mannkyni.

				Í þessu ljósi setjum við okkur nýja stjórnar-skrá, æðstu lög landsins, sem öllum ber að virða.“

				Vigdís Finnbogadóttir, forseti Íslands 1980–1996.

			

		

	
		
		

	
		
			
				Inngangur

				Þorvaldur Gylfason*

				Forsagan: Noregur og Danmörk

				Noregur heyrði undir dönsku krúnuna frá 1380 til 1814 þegar Frakkar töpuðu stríði gegn Englendingum, stríði þar sem Danir stóðu með Frökkum og Svíar með Englendingum. Danir neyddust þá til að afhenda Svíum yfirráð yfir Noregi. Norðmönnum féll illa að farið væri með þá eins og skiptimynt í brölti stór-veldanna. Þeir brugðust við með því að kalla saman stjórnlagaþing á Eiðsvelli 1814 skammt frá Ósló og setja sér stjórnarskrá, innblásna m.a. af sjálfstæðis-yfirlýsingu og stjórnarskrá Bandaríkjanna 1776 og 1789 og einnig af frönsku stjórnarbyltingunni sem hófst 1789. Norska stjórnarskráin var þá ein fyrsta og lýðræðislegasta stjórnarskrá heimsins. Hún veitti öðrum hverjum fulltíða karlmanni kosningarrétt, efldi prent-frelsi, dró úr valdi kóngsins og mælti fyrir um að hann skyldi í upphafi valinn af stjórnlagaþinginu sem var nýmæli. Svíar fengust að því sinni ekki til að veita 

			

		

		
			
				* Höfundur er prófessor í Háskóla Íslands og sat í Stjórnlagaráði 2011. Hann þakkar Erni Bárði Jónssyni, Guðmundi Gunnarssyni, Guðna Th. Jóhannessyni, Helga Skúla Kjartanssyni, Hirti Hjartarsyni, Kristjáni Hreinssyni, Nirði P. Njarðvík, Ragnari Aðalsteinssyni, Sigríði Ólafsdóttur og Þorbirni Broddasyni veitta hjálp og hvatn-ingu.
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				Norðmönnum sjálfstæði, þ.e. til að leysa upp konungs-samband landanna tveggja. Það var ekki fyrr en 1905 að Norðmenn, upptendraðir af þjóðvakningaröld-unni sem hafði riðið yfir Evrópu um og eftir miðja 19. öldina, tóku sér sjálfstæði upp á sitt eindæmi að lokinni afgerandi þjóðaratkvæðagreiðslu. Skáld og listamenn örvuðu þjóðarvakninguna, þ. á m. Nóbels-skáldið Bjørnstjerne Bjørnson, höfundur norska þjóð-söngsins, og tónskáldið Edvard Grieg. Árið áður, 1904, höfðu Danir veitt Íslendingum heimastjórn. Leiða má getum að því að Svíar hafi a.m.k. sumir ekki tal-ið ráðlegt að streitast á móti einhliða sjálfstæðistöku Norðmanna 1905 í ljósi þess að Danir höfðu árið áður látið undan ítrekuðum óskum Íslendinga um sjálf-stjórn sér til handa.

				Í millitíðinni hafði það sem sagt gerzt að þung þjóðvakningaralda hafði riðið yfir Evrópu 1848 og leitt af sér byltingu sem yfirvöld börðu síðan niður með harðri hendi. Danir héldu stjórnlagaþing 1848-1849 þar sem Íslendingar áttu fimm fulltrúa af 158. Þjóðfundurinn í Reykjavík 1851 var haldinn í beinu framhaldi af danska stjórnlagaþinginu. Trampe greifihafnaði þar sjálfstjórnarkröfum Íslendinga og sleit þjóðfundinum fyrir hönd konungs líkt og kóngar og keisarar kæfðu lýðræðisóskir annarra Evrópuþjóða um sama leyti nær alls staðar nema í Danmörku sjálfri. Danir settu sér að loknu stjórnlagaþinginu 1849 stjórnarskrá sem afnam einveldi konungs og lagði grunninn að þingræði á þann veg að kóngurinn skyldi deila valdi sínu með þingi í tveim deildum þar sem fólkið kysi þingmenn til setu í neðri deild og konungur 
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				skipaði þingmenn í efri deild við hlið kjörinna eigna-manna.

				Stjórnarskrá Noregs frá 1814 er enn óbreytt í grund-vallaratriðum. Helztu breytingar sem gerðar hafa verið á henni eru að heimild til að deila fullveldi með öðrum þjóðum var bætt í hana 1962 og nýjum mann-réttindaákvæðum var bætt í skrána 2015. Stjórnarskrá Danmerkur frá 1849 er með líku lagi enn nær óbreytt í aðalatriðum. Helztu breytingarnar eru að heimild til að deila fullveldi með öðrum þjóðum var bætt í skrána 1953, níu árum á undan Noregi, til að búa Danmörku undir aðild að Evrópusambandinu ef á skyldi reyna. Nýjum mannréttindaákvæðum var einn-ig bætt í skrána auk afnáms efri deildar þingsins til að innsigla óskorað þingræði með því að afmá gamlar leifar frá fyrri tíð þegar konungkjörnir fulltrúar ásamt fulltrúum eignamanna sátu í efri deild. Ákvæðið frá 1953 um fullveldi hefur valdið deilum í Danmörku og leitt til dómsmála, t. d. lögsókna á hendur forsætisráð-herrum 1996 og 2011, en nýja fullveldisákvæðið stóð bæði áhlaupin af sér þar eð forsætisráðherrann var sýknaður í fyrra sinnið og síðara málinu var vísað frá.

				Danska stjórnarskráin ber þess merki að hún var samin á umbrotatímum þegar verið var að breyta verkaskiptingu konungsins og þingsins. Nýjar stjórn-arskrár eru næstum alltaf samdar og samþykktar á umbrotatímum, þ.e. í kjölfar áfalla eða umskipta eins og norski heimspekingurinn Jon Elster, einn helzti sérfræðingur heimsins í nýjum og gömlum stjórnar-skrám, hefur lýst.1 Hugmyndin um nýjar stjórnar-
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				skrár samdar í friði, spekt og almennri sátt og sam-lyndi á sér litla stoð í raunveruleikanum enda er stjórnarskrá öðrum þræði viljayfirlýsing þjóðar, sam-félagssáttmáli sem kveður m.a. á um réttindi og skyldur landsmanna þar sem réttur eins leggur kvaðir á aðra og því una menn skiljanlega misvel. Þess vegna munaði minnstu að t.d. stjórnarskrá Bandaríkjanna næði ekki fram að ganga í atkvæðagreiðslum í fylkj-um landsins 1787-1788.2 Það var eðlilegt.

				Þar eð hún var samin á umbrotatímum svo sem al-gengast er geymir danska stjórnarskráin orðalag sem er í litlu samræmi við þá skipan mála sem Danir kusu sér, þ.e. óskorað þingræði. Stjórnarskráin segir t.d. berum orðum að kóngurinn geti rekið forsætisráð-herrann og synjað lögum staðfestingar eins og hann gerði stundum fyrir umskiptin 1901, þegar frjálslyndir náðu ásamt jafnaðarmönnum meiri hluta í danska þinginu eftir langa valdasetu hægri manna frá 1865 og þingræði var tekið upp. Kóngurinn hafði fram að því iðulega beitt neitunarvaldi m.a. varðandi mál-efni Íslands, en það hefur kóngurinn ekki gert síðan 1901 í samræmi við almennan skilning Dana á því að erfðakóngur eða drottning – ólíkt þjóðkjörnum forseta – hefur ekki lengur rétt til slíks. Af þeim sökum m.a. hvatti forsætisráðherra Danmerkur fyrir nokkrum árum til endurskoðunar dönsku stjórnar-skrárinnar svo sem eðlilegt gat talizt, en af því varð þó ekki. Þegar öllu er á botninn hvolft eiga Danir það á hættu að nýr ríkisarfi láti verða af því að taka stjórnarskrána bókstaflega og gera sumt af því sem 
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				stjórnarskráin segir berum orðum að kóngurinn (eða drottingin, hún er hvergi nefnd) geti gert, t.d. synja lögum staðfestingar eða reka forsætisráðherrann. Slíkt myndi framkalla stjórnskipunarkreppu.

				Endurskoðun dönsku stjórnarskrárinnar væri einnig eðlileg í ljósi þess að meðalending stjórnarskráa um heiminn er 19 ár eins og stjórnskipunarfræðingarnir Zachary Elkins, Tom Ginsburg og James Melton hafa bent á.3 Þetta tölulega meðaltal, 19 ár, er eftirtektar-vert í ljósi sögunnar. Thomas Jefferson, einn helzti höfundur sjálfstæðisyfirlýsingar Bandaríkjanna 1776, skrifaði James Madison, einum áhrifaríkasta höfundi stjórnarskrárinnar 1787, báðir urðu síðar forsetar landsins, frægt bréf 1789 þegar framhaldsvinna að nýju stjórnarskránni sem þegar hafði tekið gildi stóð yfir og sagði þar:

				Ekkert samfélag getur sett sér varanlega stjórnar-skrá eða jafnvel varanleg lög. Jörðin tilheyrir alltaf hverri núlifandi kynslóð sem yrkir jörðina og ráðstafar afrakstri hennar eftir eigin höfði í krafti eignarréttar. Hver kynslóð er húsbóndi í eigin ranni og ræður sér sjálf. … Stjórnarskrá og lög fyrri kynslóða eiga að réttu lagi að líða undir lok með höfundum sínum. ... Allar stjórnarskrár og öll lög eiga að réttu lagi að renna sitt skeið á enda að 19 árum liðnum. [Mín þýðing, ÞG.]

				Menn lifðu skemur þá en nú. Jefferson er einfald-lega að segja að hver kynslóð eigi að setja sér eigin lög 
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				og eigin stjórnarskrá frekar en að lúta lögum og regl-um horfinna kynslóða. Undir þetta taka margir banda-rískir stjórnskipunarfræðingar á okkar dögum.4

				Framhaldið: Ísland 1874-2009

				Allan síðari helming 19. aldar létu Íslendingar sig dreyma um endurheimt sjálfstæðis síns sem þeir höfðu afsalað sér til Noregskonungs 1262, vígmóðir eftir átök og erjur Sturlungaaldar. Ekki náðist þó samkomu-lag á Alþingi um stjórnarskrá svo Kristján konungur níundi tók af skarið. Á 1000 ára afmæli Íslandsbyggðar 1874 afhenti hann Íslendingum stjórnarskrá sem var lítið annað en þýðing á dönsku stjórnarskránni frá 1849 en þó með sérákvæðum um Ísland. Alþingi fékk löggjafarvald í þeim málum sem vörðuðu aðeins Íslendinga, en þingið mátti áfram þola neitunarvald konungs. Styttan af Kristjáni konungi þar sem hann stendur stúrinn á svip með stjórnarskrá í útréttri hendi framan við Stjórnarráðshúsið í Reykjavík stend-ur enn til minningar um konungsheimsóknina 1874 – og einnig til marks um aðgerðarleysi Alþingis í stjórnarskrármálinu æ síðan.

				Árin frá þjóðfundinum 1851 og fram yfir alda-mótin 1900 var á Alþingi um það deilt hversu langt skyldi ganga í kröfum um aukið sjálfstæði gagnvart Danmörku. Gekk hvorki né rak. Þegar Valtýr Guð-mundsson alþm. hafði teflt fram málamiðlun sem naut stuðnings meiri hluta Alþingis skömmu eftir aldamótin5 gerðist það að frjálslyndir menn komust til valda í Danmörku. Stjórnarskiptin leiddu til þess að Íslendingum bauðst heimastjórn 1904 sem fól í 
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				sér betri kjör en þau sem Alþingi hafði skömmu áður fallizt á. Upphaf heimstjórnar má kalla mikilvægustu tímamót í stjórnmálasögu Íslands ásamt áður nefndu afsali sjálfstæðis 1262. Þessi umskipti áttu sér stað án þess að stjórnarskránni frá 1874 væri breytt að öðru leyti en því að þingmönnum var fjölgað úr 36 í 40. Danir fóru áfram með æðstu dómsmál Íslendinga þar til Hæstiréttur Íslands tók til starfa 1920 og fóru einnig með utanríkismál fyrir hönd Íslendinga þar til fyrsti íslenzki utanríkisráðherrann var skipaður 1941.

				Stjórnarskránni frá 1874 var fyrst breytt að ráði við stofnun Hæstaréttar 1920 og var þingmönnum þá fjölgað úr 40 í 42. Næst var henni breytt 1934 til að fjölga þingsætum í 49 til að halda í við mannfjöldann. Því næst var stjórnarskránni breytt 1942 til að draga úr ofurvægi dreifbýlis í kjördæmaskipaninni og urðu þingmenn þá 52, einn fyrir hverja 2400 Íslendinga, og voru þingmenn þá orðnir tvöfalt fleiri en 1874 (og 1845 þegar Alþingi kom saman aftur eftir 45 ára hlé).

				Breytingin sem gerð var við lýðveldisstofnunina 1944 var yfirleitt talin smávægileg og fólst einkum í að koma forseta Íslands fyrir í textanum í stað konungs enda lofuðu fulltrúar allra flokka því á þingi að ráðizt yrði í allsherjarendurskoðun stjórnarskrárinnar strax að lokinni stofnun lýðveldisins eins og sjálfsagt var. Nýfrjálsar þjóðir gleypa helzt ekki gamlar stjórnar-skrár drottnara sinna hráar heldur setja þær sér nýj-ar stjórnarskrár til að innsigla frelsi sitt og sjálfstæði. Enda hafði stjórnarskráin að miklu leyti verið samin af syfjuðum embættismanni í danska kansellíinu eins og Jón forseti sagði um hana 1874.
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				Guðni Th. Jóhannesson sagnfræðingur, nú forseti Íslands, lýsir málinu vel í ritgerð sinni „Tjaldað til einnar nætur. Uppruni bráðabirgðastjórnarskrárinn-ar“ sem hann lýkur með þessum orðum:

				Stjórnarskrár eiga að vera skýrar en þannig er bráðabirgðasmíðin frá 1944 ekki, enda hefur hún engum orðið fyrirmynd og engin áhrif haft ann-ars staðar í heiminum. Í aðdraganda lýðveldis-stofnunar vildu ráðamenn á Alþingi réttilega stefna að einingu þjóðarinnar. Þeir vissu að sam-staðan næðist ekki ef stjórnmálaflokkarnir tækj-ust á um nýja stjórnarskrá. Því var ákveðið að lögfesta lítt breytta stjórnarskrá til bráðabirgða en endurskoða hana svo við fyrsta tækifæri. Lýðveldið sem Íslendingar stofnuðu skyldi vara um aldur og ævi en stjórnarskráin ekki, enda mátti enn þá sjá að hún hafði að miklum hluta verið samin í danska kansellíinu ... Því má segja – með stjórnarskrána í huga – að 17. júní 1944 hafi Íslendingar tjaldað til einnar nætur á Þing-völlum, í gömlu dönsku tjaldi.6

				Í ritgerð sinni rekur Guðni málflutning fulltrúa allra flokka á Alþingi. Allir lýstu þeir því yfir að lýðveld-isstjórnarskráin skyldi einungis vera til bráðabirgða. Þegar styrjöld brauzt út í Evrópu haustið 1939 var með leynd hafinn undirbúningur að gerð nýrrar stjórnarskrár fyrir Ísland. Ríkisstjórnin fól þrem hæstaréttardómurum auk Bjarna Benediktssonar laga-prófessors og löngu síðar forsætisráðherra að leggja 
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				aðeins til „þær breytingar á stjórnarskránni, sem leiðir af niðurfalli dansk-íslenzkra sambandslaga og af því, að forseti kemur í stað konungs“. Alþingi ákvað að óheimilt væri að gera „nokkrar aðrar breytingar á stjórnarskránni en þær sem beinlínis leiðir af sam-bandsslitum við Danmörku og því að Íslendingar taka með stofnun lýðveldis til fullnustu í sínar hendur æðsta vald í málefnum ríkisins.“ Vorið 1943 lagði stjórnarskrárnefnd fram frumvarp að nýrri stjórnar-skrá nær óbreytt frá þeim drögum sem fjórmenning-arnir höfðu skilað þrem árum áður.

				Ráðamenn töldu miklu skipta í miðju stríði að þjóðin sýndi í verki einhug sinn um stofnun lýðveld-is og töldu eftir því brýnt að tefla ekki einingu um málið í tvísýnu með átökum um nýja stjórnarskrá. Því var ákveðið að breyta því einu sem yrði að breyta. Stjórnarskrárnefnd Alþingis var þó ekki aðeins fal-ið að semja frumvarp að nauðsynlegum breytingum á stjórnarskránni heldur einnig að undirbúa „aðrar breytingar á stjórnskipulaginu“ sem gengju síðar í gildi. Nefndin lagði til að Alþingi kysi forsetann, en landsmönnum líkaði það illa svo sem fram kom í fyrstu vísindalegu skoðanakönnunni sem gerð var á Íslandi og birtist í tímaritinu Helgafell 1943. Meiri hluti þjóðarinnar (70% skv. könnuninni) vildi fá að velja sér forseta eins og sósíalistar höfðu mælt fyrir innan þings. Fólkið í landinu fékk þessu framgengt einkum fyrir tilstilli Sveins Björnssonar ríkisstjóra sem var síðan kjörinn fyrsti forseti Íslands 1944. Þannig áskotnaðist Íslandi einn fyrsti þjóðkjörni forseti álfunnar, á eftir Frakklandi 1848, Þýzkalandi 
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				1919 og Írlandi 1938. Í þessu fólst að málskotsréttur þjóðkjörins forseta, þ.e. réttur hans til að synja lögum staðfestingar og vísa þeim til þjóðaratkvæðis, hlaut að teljast virkur í andstöðumerkingu við dauðan bókstaf dönsku stjórnarskrárinnar um málskotsrétt kóngsins. Þetta var mikilvægasta efnisbreytingin í lýðveldis-stjórnarskránni og lagði grunninn að þeirri forseta-þingræðisskipan sem Íslendingar hafa æ síðan búið við.7

				Haustið 1944 tók við völdum samstjórn Sjálfstæðis-flokks, Sósíalistaflokks og Alþýðuflokks, með Fram-sóknarflokkinn einan í stjórnarandstöðu. Í stjórnar-sáttmála var lofað róttækum breytingum á stjórnar-skránni „eigi síðar en síðari hluta næsta vetrar“. Í breyttri stjórnarskrá yrðu „ótvíræð“ ákvæði um rétt-indi allra til atvinnu, almannatrygginga og mennt-unar, „jafn kosningaréttur“ tryggður og sett „skýr fyrirmæli um verndun og eflingu lýðræðisins“. Stjórnin fór frá 1947 án þess að efna heitið um nýja stjórnarskrá. Það ár var skipuð ný stjórnarskrár-nefnd, en hún skilaði engum tillögum til breytinga, ekki frekar en aðrar nefndir með því heiti sem síðar hafa starfað með gamla laginu.

				Allsherjarendurskoðun stjórnarskrárinnar sem allir sáu fyrir sér og Alþingi marglofaði fór aldrei fram þótt ýmsar breytingar hafi verið gerðar á stjórnarskránni í tímans rás. Sagan frá 1942 endurtók sig 1959 þegar stjórnarskránni var enn breytt til að jafna vægi at-kvæða og fjölga þingmönnum í 60 og aftur 1984 þegar þingmönnum var fjölgað í 63. Enn var stjórnarskránni breytt 1999 til að jafna vægi atkvæða, en þingmönn-
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				um var ekki fjölgað í það sinn. Jöfnun atkvæðisréttar í áföngum hefur þó ekki náð lengra en svo að í alþing-iskosningunum 2017 uppskáru dreifbýliskjördæmin þrjú 44% þingsæta með atkvæðum 35% kjósenda. Þéttbýliskjördæmin þrjú urðu að láta sér nægja 56% þingsæta með stuðning 65% kjósenda að baki sér.

				Meðal annarra breytinga á stjórnarskránni frá 1944 má nefna lækkun kosningaaldurs í 20 ár 1968 og 18 ár 1984, afnám deildaskiptingar Alþingis 1991 og ný mannréttindaákvæði 1995. Frá 1944 hefur Alþingi hafnað eða ekki sinnt 100 tillögum þingmanna um ýmsar breytingar á stjórnarskránni.

				Ferlið: Fólkið býr til stjórnarskrá

				Allt breyttist í skyndingu haustið 2008 þegar banka-kerfið hrundi með brauki og bramli og fólkið þusti þúsundum saman á Austurvöll með potta sína og pönnur til að heimta umbætur, m.a. nýja stjórnar-skrá. Nú gat Alþingi með sitt langa vanrækslusynda-registur í farangrinum ekki lengur vikið sér undan verki. Vanrækslan varðaði ekki aðeins vanefndir í stjórnarskrármálinu í 64 ár heldur einnig beina og óbeina aðild þingsins, ráðherra og embættismanna að bankahruninu svo sem m.a. Rannsóknarnefnd Alþing-is átti eftir að staðfesta 2010.8 Alþingi lét undan kröf-um almennings og ákvað snemma árs 2009 að láta loksins verða af því að útvega landinu nýja stjórnar-skrá. Hún skyldi samin af kjörnum fulltrúum fólksins án atbeina stjórnmálamanna sem höfðu brugðizt eigin heitstrengingum um nýja stjórnarskrá allar götur frá 1944. Rannsóknarnefnd Alþingis tók í sama streng og 
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				sagði í skýrslu sinni 2010 (8. bindi, bls. 184):9 „Leita þarf leiða til þess að styrkja siðferðisvitund stjórn-málamanna ... Draga þarf úr ráðherraræði ... Taka þarf stjórnarskrána til skipulegrar endurskoðunar í því skyni að treysta grundvallaratriði lýðræðissam-félagsins og skýra betur meginskyldur, ábyrgð og hlut-verk valdhafa.“

				Alþingi tók fjögur mikilvæg skref að settu marki.

				1. Alþingi skipaði stjórnlaganefnd í júní 2010 til að undirbúa jarðveginn fyrir nýja stjórnarskrá. Í nefnd-inni sátu sjö manns: bókmenntafræðiprófessor og skáld, heimspekingur og lífeðlisfræðingur auk fjög-urra lögfræðinga. Í samsetningu nefndarinnar fólst viðurkenning þingsins á því sjónarmiði að stjórnar-skrárgerð er ekki lagalegt viðfangsefni nema í aðra röndina því stjórnarskrá er fyrst og fremst viljayfirlýs-ing af hálfu þjóðar, samfélagssáttmáli sem landslög og landsmenn allir þurfa að lúta. Stjórnlaganefndin skilaði skýrslu um lýðveldisstjórnarskrána og hugsan-legar breytingar á henni til að búa í haginn fyrir þá sem falið yrði að semja frumvarpið.

				2. Í nóvember 2010 var kvaddur saman þjóðfundur þar sem áttu sæti 950 Íslendingar valdir af handahófi úr þjóðskrá til að tryggja að allir sætu við sama borð og hefðu sama tækifæri til að sitja fundinn. Í þessu felst lýðræðislegt hryggjarstykki ferlisins sem Alþingi setti af stað árið áður. Þjóðfundinum var stýrt skv. for-skrift þeirrar greinar félagsvísinda sem er kennd við mauraþúfu eða sameiginlega vizku (e. collective intel-ligence). Lykilhugmyndin er að „stórir hópar búa yfir innsæi og viti sem einstaklingarnir innan hópanna 
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				eru sér ekki meðvitaðir um“ svo vitnað sé í vefsetur Mauraþúfunnar, samtaka einstaklinga sem skipu-lögðu þjóðfundinn 2009, undanfara þjóðfundarins í boði Alþingis 2010.10 Rannsóknir virðast sýna að kjósendur hugsa og hegða sér öðruvísi á þjóðfundum og í þjóðaratkvæðagreiðslum en t.d. í þingkosning-um. Á þjóðfundum eru stjórnmálaflokkar víðs fjarri og láta fundarmenn í friði. Hver fundarmaður tekur afstöðu á eigin forsendum sem samfélagsborgari til að efla eigin hag og afkomenda sinna og samfélagsins alls. Um þingkosningar gegnir öðru máli. Þar láta st-jórnmálaflokkar kjósendur ekki í friði heldur ausa fé í áróður og smala kjósendum á kjörstað. Margir kjósen-dur kjósa því ekki til þings á eigin forsendum heldur á forsendum stjórnmálaflokkanna og greiða þannig atkvæði sem flokksmenn eða félagsmenn frekar en sem óbundnir borgarar samfélagsins. Þjóðfundurinn þótti takast vel. Fundarmenn sendu frá sér ályktun sem kveður á um að nýrrar stjórnarskrár sé þörf með ákvæðum um auðlindir í þjóðareigu og jafnt vægi at-kvæða auk annars.11

				3. Síðar í nóvember 2010 efndi Alþingi til kosning-ar til Stjórnlagaþings þar sem skyldu sitja 25 þjóð-kjörnir fulltrúar til að semja frumvarp að nýrri stjórn-arskrá eða a.m.k. endurskoða stjórnarskrána frá 1944. Slíkt þjóðkjör hafði aldrei áður farið fram á Íslandi. Þjóðfundurinn 1851 var annarrar gerðar. Hann sátu 43 fulltrúar, þar af 22 alþingismenn, 37 þjóðkjörnir full-trúar og sex konungkjörnir (og engar konur).

				Í stjórnlagaþingskosningunni var landið eitt kjör-dæmi eins og í forsetakosningum. Jafnt vægi atkvæða 
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				um landið var tryggt. Notuð var ný aðferð (e. single transferable vote, STV) við kosninguna, aðferð sem er ætlað að halda fjölda ónýtra atkvæða í lágmarki og hefur gefizt vel annars staðar. Þingmenn voru ekki kjörgengir. Stjórnmálaflokkarnir buðu ekki fram fólk úr eigin röðum. Kost á sér gáfu 522 og þeir 25 fram-bjóðendur sem flest atkvæði hlutu – 10 konur og 15 karlar – voru skipaðir af Alþingi í Stjórnlagaráð eft-ir að Hæstiréttur dæmdi stjórnlagaþingskosninguna ógilda með fráleitum og jafnvel ólöglegum málatil-búnaði eins og Reynir Axelsson stærðfræðingur lýsti í ritgerð sinni um málið.12 Þrír menn í formlegum tengslum við Sjálfstæðisflokkinn höfðu kært kosn-inguna vegna meintra framkvæmdargalla. Fimm af sex dómurum sem úrskurðuðu kosninguna ógilda höfðu verið skipaðir í Hæstarétt af dómsmálaráð-herrum sama flokks. Hæstiréttur viðurkenndi villu sína í reynd ári síðar þegar hann vísaði frá hliðstæðri kæru vegna forsetakjörs 2012 á þeim grunni að meint-ir gallar á framkvæmdinni hefðu ekki getað haft áhrif á úrslitin. Kæran var lögð fram m.a. til að afhjúpa Hæstarétt.

				Stjórnlagaráðsfulltrúarnir 25 komu alls staðar að úr þjóðfélaginu, voru á öllum aldri og höfðu víðtæka reynslu af flestum sviðum þjóðlífsins: Þarna voru læknar, lögfræðingar, prestar og prófessorar og einnig baráttukona úr röðum fatlaðs fólks, bóndi, fjölmiðla-menn, fv. alþingismenn, heimspekingur, hjúkr-unarfræðingur, leikstjóri, skáld og listamenn, stjórn-armenn í fyrirtækjum, stjórnmálafræðingar, stærð-fræðingar og verklýðsforingi. Þessi skemmtilegi þver-
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				skurður af þjóðinni kom sér strax í byrjun saman um að hafa náið samband við fólkið í landinu meðan á verkinu stæði frá aprílbyrjun til júlíloka 2011. Í þessu skyni voru drög að einstökum ákvæðum frumvarps-ins birt á sérsmíðuðu vefsetri Stjórnlagaráðs í hverri viku til að laða fram athugasemdir og ábendingar sem bárust í hrönnum víðs vegar að. Þetta fyrirkomulag gerði það óþarft að bjóða félagasamtökum og hags-munahópum að senda fulltrúa sína á fund Stjórn-lagaráðs eða nefnda ráðsins enda rann sú hugsun eins og rauður þráður gegn um alla vinnu ráðsins að allir skyldu sitja við sama borð. Í júlílok samþykkti Stjórn-lagaráð einum rómi frumvarp til nýrrar stjórnarskrár sem mikill fjöldi fólks utan ráðsins hafði auk fjöl-margra sérfræðinga og sjálfboðaliða hjálpað til við að semja á jafnréttisgrundvelli og afhenti forseta Alþing-is.

				4. Í október 2012 hélt Alþingi þjóðaratkvæða-greiðslu um frumvarp Stjórnlagaráðs með tiltölulega litlum breytingum sem Alþingi hafði gert á frum-varpinu, einkum orðalagsbreytingum. Breytingarnar voru sumpart en þó ekki að öllu leyti gerðar í samráði við fv. stjórnlagaráðsfulltrúa sem þingið hafði kvatt saman aftur til fundar í fáeina daga í marz 2012. Tveir þriðju hlutar kjósenda lýstu í þjóðaratkvæðagreiðsl-unni stuðningi við frumvarpið í heild sinni og einn-ig við ákvæðið um jafnt vægi atkvæða. Fimm sjöttu hlutar kjósenda lýstu stuðningi við ákvæðið um auð-lindir í þjóðareigu.13 Að réttu lagi hefði málinu þar með átt að vera lokið í nafni lýðræðisins eins og Jon Elster lýsti í samtali við Egil Helgason blaðamann í 
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				Silfri Egils í ríkissjónvarpinu 13. maí 2012: „Ef þjóðin samþykkir stjórnarskrárfumvarpið tel ég að Alþingi fyndist erfitt að hunza siðferðilegt forræði fólksins.“ [Mín þýðing, ÞG.]

				Alþingis beið að svo komnu máli ekki annað fram-lag til málsins en að virða þjóðarviljann með því að lögfesta frumvarpið fyrir kosningarnar 2013 og ítreka síðan staðfestinguna eftir kosningarnar. Alþingi brást þessari skyldu og kaus heldur að vega að lýðræðinu í landinu. Hvers vegna? Jon Elster svarar spurningunni svo:

				Venjulegt þjóðþing ætti ekki að þjóna sem stjórn-lagaþing og ætti ekki heldur að þurfa að staðfesta nýja stjórnarskrá. Í hvoru tilfellinu sem er blasir við hættan á að þingmenn taki eigin hagsmuni fram yfir almannahag.14 [Mín þýðing, ÞG.]

				Sumir þingmenn áræddu ekki að staðfesta nýja stjórnarskrá með ákvæði um auðlindir í þjóðareigu í óþökk margra útvegsmanna. Aðrir óttuðust þau áhrif sem jafnt vægi atkvæða kynni að hafa á mögu-leika þeirra sjálfra til endurkjörs. Það er segin saga að sumum þeirra sem sitja við háborðið er lítið gefið um að allir fái að sitja við sama borð.

				Áður en viðbrögðum Alþingis verður lýst er rétt að gera stuttlega grein fyrir inntakinu í frumvarpi Stjórn-lagaráðs frá 2011 sem er því sem næst efnislega sam-hljóða þeirri gerð frumvarpsins sem lá fullbúin fyrir Alþingi vorið 2013 eftir að þingmenn og embættis-
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				menn höfðu legið yfir frumvarpinu í tæp tvö ár. Látið verður duga að stikla á stóru.

				Allir sitja við sama borð

				Engin ein málsgrein frumvarpsins lýsir því betur en upphafsmálsgrein aðfaraorðanna:

				Við sem byggjum Ísland viljum skapa réttlátt samfélag þar sem allir sitja við sama borð.

				Þetta er kjölfesta frumvarpsins að kalla má. Ákvæðum frumvarpsins, 114 að tölu, er ætlað að innsigla og umlykja þetta grundvallaratriði.

				Þetta sést strax á kosningaákvæðinu sem kveður á um jafnt vægi atkvæða þannig að endi verði loksins bundinn á misvægi atkvæða eftir búsetu sem hefur hvílt á landinu eins og mara allar götur frá 1845. Brynjólfur Pétursson lögfræðingur, einn Fjölnis-manna, mælti fyrstur fyrir jöfnum atkvæðisrétti 1849 upptendraður af stjórnlagaþingi Dana 1848-1849. Hannes Hafstein, fyrsti ráðherrann 1904-1909, varaði á Alþingi við afleiðingum ójafns atkvæðisréttar. Æ síðan hafa verið uppi háværar kröfur um nauðsyn þess að jafna atkvæðisréttinn. Hart var deilt um stjórnar-skrárbreytingarnar 1942 og 1959 sem voru gerðar til að draga úr misvægi atkvæða og ráku fleyg milli Framsóknarflokksins og annarra flokka á þingi. Í ályktun þjóðfundarins 2010 segir: „Vægi atkvæða verði jafnt.“ Takið eftir: Ekki jafnara, heldur jafnt. Áður kom fram að tveir þriðju hlutar kjósenda lýstu 
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				stuðningi við jafnt vægi atkvæða í þjóðaratkvæða-greiðslunni 2012.

				Sama sést einnig á auðlindaákvæðinu sem kveður á um þjóðareigu:

				Auðlindir í náttúru Íslands, sem ekki eru í einka-eigu, eru sameiginleg og ævarandi eign þjóðar-innar. Enginn getur fengið auðlindirnar, eða réttindi tengd þeim, til eignar eða varanlegra afnota og aldrei má selja þær eða veðsetja. … Stjórnvöld geta á grundvelli laga veitt leyfi til af-nota eða hagnýtingar auðlinda eða annarra tak-markaðra almannagæða, gegn fullu gjaldi og til tiltekins hóflegs tíma í senn. Slík leyfi skal veita á jafnræðisgrundvelli og þau leiða aldrei til eign-arréttar eða óafturkallanlegs forræðis yfir auð-lindunum.

				Orðalagið „ævarandi eign þjóðarinnar“ er fengið úr lögum frá 1928 um þjóðgarðinn á Þingvöllum þar sem segir að land Þingvalla skuli vera „undir vernd Alþingis og ævinleg eign íslensku þjóðarinnar. Það má aldrei selja eða veðsetja“. Í orðalaginu felst að núlif-andi fólk deilir jafnt Þingvöllum sem náttúruauðlind-unum með komandi kynslóðum og má ekki eyða þeim eða tefla þeim frá sér. Þessar hömlur eiga bæði við um auðlindirnar sjálfar og réttinn til nýtingar á þeim. Margar stjórnarskrár (t.d. Angóla, Gana, Írak, Kína, Kúveit, Rússland og Síle) kveða á um að náttúru-auðlindir séu eign ríkisins. Orðalag auðlindaákvæð-isins að framan gengur lengra og er reist á skýrum 
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				greinarmun á „þjóðareign“ og „ríkiseign“. Ríkiseignir, svo sem skrifstofuhúsnæði, getur ríkið selt eða leigt að vild eða veðsett. Þjóðareign er á hinn bóginn eign sem aldrei má selja eða veðsetja.

				Þessi munur á þjóðareign og ríkiseign er meitlaður frekar í hliðstæðu ákvæði um menningarverðmæti með svipuðu orðalagi: „Dýrmætar þjóðareignir sem heyra til íslenskum menningararfi, svo sem þjóð-minjar og fornhandrit, má hvorki eyðileggja né af-henda til varanlegrar eignar eða afnota, selja eða veðsetja.“ Þjóðareign menningarverðmæta og endur-nýjanlegra náttúruauðlinda er ætlað að skylda nú-lifandi fólk til að varðveita hvort tveggja af virðingu fyrir komandi kynslóðum. Ríkiseign veitir enga slíka tryggingu. Þjóðin er yfirboðari ríkisins.

				Með „fullu gjaldi“ í auðlindaákvæðinu er átt við fullt markaðsverð, hæsta verð sem nokkur er fús til að greiða hvort heldur á uppboði eða skv. samkomu-lagi af öðru tagi við ríkið sem fulltrúa rétts eiganda, fólksins í landinu. Þarna er gengið á hólm við gild-andi skipulag sem hefur frá því að veiðigjald var leitt í lög til málamynda 2002 skilið 90% af sjávar-rentunni eftir í höndum útvegsmanna en skilað 10% rentunnar til rétts eiganda skv. útreikningum Indriða H. Þorlákssonar fv. ríkisskattstjóra.15 Þetta misrétti brýtur gegn gildandi stjórnarskrá skv. dómi Hæsta-réttar frá 199816 og einnig skv. bindandi áliti mann-réttindanefndar Sameinuðu þjóðanna (2007).17 Enda stendur í fyrstu grein fiskveiðistjórnaralaganna frá 1990: „Nytjastofnar á Íslandsmiðum eru sameign ís-lensku þjóðarinnar.“ Þessi grein hefur til þessa ekki 
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				dugað til að tryggja réttum eiganda nema brot af fullu verði fyrir afraksturinn af eign sinni. Til samanburðar hafa norsk lög dugað til að tryggja norsku þjóðinni, réttum eiganda olíulindanna í lögsögu Noregs, um 80% af olíurentu Norðmanna frá 1970 til þessa dags. Hér skilur milli feigs og ófeigs. Þess vegna þarf að setja ákvæði um „fullt gjald“ í stjórnarskrána til að senda Alþingi og dómstólum sem skýrust skilaboð.

				Stjórnlagaráð ræddi þann möguleika að nota orða-lagið „sanngjarnt gjald“ frekar en „fullt gjald“ en féll frá þeirri hugmynd með þeim rökum að „sann-gjarnt gjald“ mætti skilja sem stjórnarskrárvarið af-sláttartilboð til þeirra sem fengið hefðu leyfi til að nota eða nýta auðlindir. Þar að auki hefði orðalagið „sanngjarnt gjald“ valdið innbyrðis misræmi með því að færa inn í frumvarpið misræði milli réttmætra eigenda í blóra við jafnræðisákvæðið þar eð eignar-réttarákvæðið, óbreytt frá 1944, kveður á um „fullt verð“ fyrir eignarnám.

				Þessi tvö lykilákvæði frumvarpsins, kosninga-ákvæðið og auðlindaákvæðið, eiga það sammerkt að þau snúast um mannréttindi.

				Tökum kosningaákvæðið fyrst. Svo rammt hefur kveðið að misvægi atkvæðisréttar eftir búsetu á Ís-landi frá miðri 19. öld að það varðar við mannrétt-indi svo sem m.a. erlendir kosningaeftirlitsmenn frá lýðræðis- og mannréttindaskrifstofu Öryggis- og samvinnustofnunar Evrópu (ÖSE) hafa lýst í skýrsl-um sínum. Fremsta forgangsatriði ÖSE eftir alþingis-kosningarnar 2013 var þetta: „Áframhaldandi endur-skoðun á löggjöf um dreifingu þingsæta á milli 
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				kjördæma ætti að taka til skoðunar til að tryggja samræmi við meginregluna um jafnan kosninga-rétt.“18 Hjá þessari athugasemd hefði verið hægt að komast hefði Alþingi staðfest nýju stjórnarskrána fyrir og eftir kosningarnar 2013.

				Auðlindaákvæðinu í frumvarpi Stjórnlagaráðs er haganlega fyrir komið í kafla sem ber heitið „Mann-réttindi og náttúra“ til að undirstrika mikilvægi mannréttindahliðar málsins. Í Alþjóðasamningi um borgaraleg og stjórnmálaleg réttindi19 sem Ísland er aðili að segir í fyrstu grein: „Allar þjóðir mega … ráðstafa óhindrað náttúruauðæfum og auðlindum sín-um …“ og í 26. grein: „Allir eru jafnir fyrir lögunum og eiga rétt á sömu lagavernd án nokkurrar mismun-unar.“ Síðar nefnda greinin er efnislega samhljóða 65. grein stjórnarskrárinnar frá 1944 en orðalag þeirrar greinar er að vísu veikara („Allir skulu vera jafnir fyrir lögum og njóta mannréttinda …“ – mismunun er ekki nefnd á nafn). Nýja stjórnarskráin leiðréttir slagsíð-una í 6. grein undir yfirskriftinni „Jafnræði“ og þá með þessum orðum: „Öll erum við jöfn fyrir lögum og skulum njóta mannréttinda án mismununar …“ Það var á grundvelli þessara sjónarmiða sem mann-réttindanefnd Sameinuðu þjóðanna reisti bindandi álit sitt 2007 þess efnis að ókeypis úthlutun aflakvóta til þeirra sem stunduðu veiðar 1980-1983 brjóti gegn 26. grein alþjóðasamningsins og þá um leið gegn 65. grein stjórnarskrárinnar frá 1944. Úthlutunarreglan fullnægir ekki þeirri kröfu að allir skuli sitja við sama borð, vera jafnir fyrir lögum og „njóta mannréttinda án mismununar“. Nefndin beindi þeim tilmælum til 
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				íslenzkra stjórnvalda að þau næmu mismununina – mannréttindabrotin – burt úr fiskveiðistjórninni og greiddu skaðabætur sjómönnunum tveim sem höfðuðu málið og höfðu sigur.

				Frumvarp Stjórnlagaráðs kemur víðar við.20 Það felur í sér víðtækar réttarbætur auk tilboðs til þings og þjóðar um nýjan stjórnskipulegan grundvöll að opnara og réttlátara samfélagi í þágu valddreifingar, ábyrgðar og gegnsæis og gegn flokksræði, forrétt-indum, leynd og spillingu. Valdmörk og mótvægi (e. checks and balances) renna eins og rauður þráður í gegn um frumvarpið til að girða fyrir ofríki fram-kvæmdarvaldsins á kostnað löggjafarvalds og dóms-valds. Frumvarpið speglar í grófum dráttum niður-stöðu þjóðfundarins 2010 sem Stjórnlagaráði bar að lögum að taka mið af. Frumvarpinu er ætlað að leg-gja grunn að jöfnu vægi atkvæða alls staðar á landi-nu með persónukjöri við hlið listakjörs, meira jafn-ræði milli Alþingis, ríkisstjórnar og dómstóla með gagnkvæmu aðhaldi og eftirliti, gegnsærri stjórnsýs-lu og greiðum aðgangi að upplýsingum frá stjórn-völdum, auðlindum í þjóðareign, sjálfbærri nýtingu náttúruauðlinda í almannaþágu, öflugri náttúruvernd og óspilltum embættaveitingum svo fátt eitt sé nefnt. Auk þess nemur frumvarpið brott ýmsar ambögur í gildandi stjórnarskrá, þ. á m. ákvæðið um að forseti Íslands sé „ábyrgðarlaus á stjórnarathöfnum“, geti ákveðið að „saksókn fyrir afbrot skuli niður falla, ef ríkar ástæður eru til“ og veiti „undanþágur frá lögum samkvæmt reglum, sem farið hefur verið eftir hingað til“. Frumvarpið breytir einnig ákvæðinu um kjör for-
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				seta Íslands til að tryggja að rétt kjörinn forseti hafi meiri hluta kjósenda að baki sér svo sem hægt er í einni umferð með forgangsröðun frambjóðenda.

				Frumvarpið er ekki eingöngu framtíðarmúsík heldur hefði það nú þegar breytt mörgu til batnaðar hefði það tekið gildi 2013 svo sem vera bar. Tökum dæmi.

				•	Alþingiskosningarnar 2016 og upp frá því hefðu farið fram eftir nýjum lögum til að tryggja jafnt vægi atkvæða. Með því að standa gegn nýju stjórnarskránni skammtaði Sjálfstæðisflokkur-inn sér allt að þrjú þingsæti í forgjöf. Ólíklegt má telja að Sjálfstæðisflokkurinn hefði án þessarar sjálfteknu forgjafar getað myndað þá ríkisstjórn sem hann myndaði 2016 með 29% atkvæða að baki sér.

				•	Fiskveiðistjórnarkerfinu hefði nú þegar ver-ið breytt til að nema burt mismunun og tryggja réttum eiganda loksins eðlilegan afrakstur af eign sinni. Ólíklegt má telja að almannatrygg-inga-, heilbrigðis- og menntakerfið byggju þá enn við lamandi fjárskort.

				•	Leyndin af hálfu dómsmálaráðherra í kringum meðmælendur með uppreist æru til handa dæmdum kynferðisafbrotamanni 2017 hefði ekki staðizt nýju stjórnarskrána.

				•	Deilur á Alþingi um meðferð umsóknar Íslands um aðild að Evrópusambandinu frá 2009 hefðu verið óþarfar þar eð kjósendur hefðu getað leyst málið með þjóðaratkvæði án atbeina Alþingis.
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				•	Skyndileg framlagning frumvarps um lækkun veiðigjalda 2018 þar sem a.m.k. tveir kvótaeig-endur eru meðal flutningsmanna hefði verið í andstöðu við nýju stjórnarskrána enda segir þar í 50. grein undir yfirskriftinni „Hagsmunaskrán-ing og vanhæfi“: „Alþingismanni er óheimilt að taka þátt í meðferð þingmáls sem varðar sérstaka og verulega hagsmuni hans eða honum nákom-inna.“

				Vanvirðing við lýðræðið

				Stuttu eftir þjóðaratkvæðagreiðsluna 2012 tóku að heyrast gagnrýnisraddir sem höfðu verið hljóðar að mestu fram að því. Stjórnarandstæðingar á þingi létu nú enn frekar að sér kveða en áður og einnig fá-einir háskólamenn.21 Nú voru gagnrýnd ákvæði í frumvarpinu sem enginn hafði áður hreyft andmæl-um við og Alþingi hafði því ekki séð ástæðu til að spyrja kjósendur sérstaklega um í þjóðaratkvæða-greiðslunni líkt og spurt var m.a. um afstöðu kjós-enda til auðlinda í þjóðareigu og jafns vægis atkvæða. Sumir gagnrýnendur sögðu jafnvel að stjórnlagaráðið hefði verið ólöglegt og umboðslaust eins og það skipti ekki máli að frumvarp Stjórnlagaráðs var því sem næst í fullu samræmi við skoðanakannanir um afstöðu almennings til stjórnarskrármála fyrir stjórn-lagaþingskosninguna sem og ályktun þjóðfundarins 2010 og hlaut afgerandi stuðning kjósenda í þjóðar-atkvæðagreiðslunni 2012. Þessir gagnrýnendur virtust ekki skilja það eða virða að aðfinnslur þeirra varð-andi ferlið og inntak frumvarpsins, hvort sem þær 
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				voru réttmætar eða ekki, hættu að skipta máli eftir þjóðaratkvæðagreiðsluna.22 Þegar kjósendur hafa samþykkt nýja stjórnarskrá í þjóðaratkvæðagreiðslu í boði Alþingis er lokadómur fallinn. Eftir það skiptir ekki lengur máli hvernig skráin var sett saman. Eng-um leyfist að hrófla við kosningaúrslitum eftir á.

				Alþingi fór sér hægt. Þar beitti stjórnarandstaðan lengsta málþófi þingsögunnar og kvartaði um leið undan of litlum tíma til að skoða frumvarpið. Meiri hluti Alþingis lagði ekki í að rjúfa málþófið eins og lög leyfa. Þegar stjórnskipunar- og eftirlitsnefnd þings-ins fól hópi lögfræðinga að fara yfir frumvarpið og lagfæra orðalag væri þess þörf án þess að hreyfa við efni frumvarpsins reyndu lögfræðingarnir að snúa efni auðlindaákvæðisins á hvolf. Þingnefndin sá við þessu og setti upphaflegt orðalag á sinn stað. Nefnd-in falaðist eftir umsögn Feneyjanefndarinnar sem veitir Evrópulöndum ráð um stjórnarskrárgerð og gat auðveldlega fellt helztu athugasemdir Feneyinganna inn í frumvarpið.

				Um svipað leyti ákvað Alþingi að setja orðin „sann-gjarnt gjald“ inn í frumvarpið í staðinn fyrir „fullt gjald“ þótt stjórnlagaráðsfulltrúar hefðu á aukafundi sínum í marz 2012 andmælt þeirri orðalagsbreytingu með þeim rökum sem lýst var að framan. Ljóst má vera hvað vakti fyrir þingmönnum. Það sést m.a. á því orðalagi sem stjórnarskrárnefnd Alþingis 2013-2016 lagði til: „Að jafnaði skal taka eðlilegt gjald“. Þarna var sem sagt stungið upp á tvöföldum afslætti frá fullu gjaldi í boði Alþingis á kostnað rétts eiganda, fólksins í landinu. Þessa undanlátssemi alþingis-
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				manna við útvegsmenn þarf að skoða í ljósi þeirra fjármuna sem runnið hafa leynt og ljóst frá útvegs-fyrirtækjum til stjórnmálaflokka, einkum Sjálf-stæðisflokks og Framsóknarflokks, m.a. til að haldaMorgunblaðinu uppi árum saman þrátt fyrir mikinn halla á rekstri blaðsins.

				Meðan þessu vatt fram var opnað vefsetur áhuga-manna þar sem þingmönnum var boðið að lýsa því hvort þeir væru hlynntir lögfestingu frumvarpsins eða ekki. Þar staðfestu 32 þingmenn af 63 opinber-lega vilja sinn til að staðfesta frumvarpið. Meiri hluti þings var í höfn. Þar eð atkvæðagreiðslur á Alþingi fara fram fyrir opnum tjöldum hefði frumvarpið varla getað strandað úr því sem komið var. Þingfor-setinn greip þá til þess ráðs að slíta þinginu um miðja nótt án þess að bera frumvarpið undir atkvæði (og var síðar skipaður formaður nýrrar siðanefndar Alþing-is).

				Í kosningunum 2013 komust höfuðandstæðingar frumvarpsins, Sjálfstæðisflokkur og Framsóknar-flokkur, aftur til valda. Í krafti ranglátrar kjördæma-skipanar sem kjósendur höfðu hafnað árið áður náði Framsóknarflokkurinn, helzti andstæðingur jafns vægis atkvæða, 30% þingsæta með 24% atkvæða að baki sér. Þannig náðu stjórnarflokkarnir samanlagt 60% þingsæta með 51% atkvæða að baki sér í kosningum þar sem 12% kjósenda fengu engan fulltrúa kjörinn á þing. Nýtt Alþingi skipaði enn eina stjórnarskrár-nefnd 2013 en hún náði svo litlum árangri að afrakst-urinn af um 50 fundum hennar fyrir luktum dyrum fékkst ekki einu sinni ræddur í þinginu.
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				Og þar við situr. Ríkisstjórn Sjálfstæðisflokks og Framsóknarflokks hrökklaðist frá 2016 eftir að nöfn þriggja ráðherra í ríkisstjórninni fundust í Panama-skjölunum. Íslenzk spilling komst á allra varir úti um heim. Þá tók við ný stjórn undir forsæti Sjálfstæðis-flokks og hún hrökklaðist frá eftir níu mánaða setu í kjölfar enn annars hneykslismáls. Eftir kosningarnar 2017 náðu Sjálfstæðisflokkur og Framsóknarflokk-ur enn á ný saman, nú fyrir tilstilli og undir forsæti Vinstri hreyfingarinnar – Græns framboðs og mun sú stjórn varla hreyfa legg eða lið í stjórnarskrármálinu svo lengi sem henni endist líf.

				Viðhorf þriggja forseta

				Markmið sérhverrar stjórnarskrár er öðrum þræði að reisa girðingar til að vernda almenning fyrir yfirvöldum. Þess vegna á fólkið sjálft að setja sér stjórnarskrá frekar en stjórnmálamenn. Alþingi vir-ti þetta sjónarmið þegar það setti stjórnarskrárferlið af stað 2009 en hefur nú hlaupizt undan eigin merk-jum. Kjarni málsins er að fólkið í landinu er yfir-boðari Alþingis, ekki öfugt. Þessu er lýst strax í 2. grein frumvarps Stjórnlagaráðs frá 2011: „Alþingi fer með löggjafarvaldið í umboði þjóðarinnar.“ Í stjór-narskránni frá 1944 segir aðeins: „Alþingi og forseti Íslands fara saman með löggjafarvaldið.“

				Sveinn Björnsson, fyrsti forseti Íslands 1944-1952, var sama sinnis eins og ákvæði gildandi stjórnarskrár um þjóðkjörinn forseta sem hann beitti sér fyrir vitnar um. Í nýársávarpi sínu til þjóðarinnar 1949 átaldi Sveinn Alþingi fyrir að hafa vanrækt að endur-
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				skoða stjórnarskrána, og „búum vér því ennþá við bætta flík, sem sniðin var upprunalega fyrir annað land, með öðrum viðhorfum, fyrir heilli öld. Er lýð-veldið var stofnað var þess gætt að breyta engu öðru í stjórnarskránni en því sem óumflýjanlegt þótti vegna breytingarinnar úr konungsríki í lýðveldi. Mikil þróun hefir orðið á síðustu öldinni með mjög breytt-um viðhorfum um margt. Vonandi dregst eigi lengi úr þessu að setja nýja stjórnarskrá.“23

				Vigdís Finnbogadóttir, forseti Íslands 1980-1996, tók í sama streng í ávarpi sínu á alþjóðlegri ráðstefnu um lýðræði á Íslandi í Berkeley-háskóla í Kaliforníu 2017 og sagði þar m.a.:

				Í kjölfar efnahagshrunsins árið 2008 hratt Al-þingi af stað stórmerkilegu ferli sem ætlað var að láta drauminn um nýja stjórnarskrá loks rætast. Framtakið vakti athygli víða um heim enda um að ræða eitt víðtækasta og lýðræðislegasta stjórnar-skrárferli sem vitað er um. Stjórnlagaráð var þjóðkjörið. Þar hljómuðu því margvíslegar raddir samfélags okkar á Íslandi og drög voru gerð að nýrri stjórnarskrá með samþykki allra meðlima Stjórnlagaráðsins. Auk þess kom fram í þjóðar- atkvæðagreiðslu yfirgnæfandi vilji meirihluta ís-lenskra kjósenda til þess að nýja stjórnarskráin öðlaðist gildi. Enn sem komið er hefur Alþingi ekki auðnast að koma til móts við þann vilja. Að mínu mati hefur íslenska þjóðin beðið nógu lengi.24 
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				Guðni Th. Jóhannesson, núverandi forseti Íslands frá 2016, sagði í ávarpi sínu við setningu Alþingis 12. september 2017:

				Við það er ríkur stuðningur, innan þings sem utan, að í stjórnarskrá skuli setja ákvæði um um-hverfisvernd, þjóðareign á auðlindum og þjóðar-atkvæðagreiðslur, svo dæmi séu nefnd. Auk þess hafa stjórnmálaleiðtogar, stjórnspekingar og fleiri margsinnis viðurkennt, ekki síst á þessari öld, að í stjórnarskrá okkar þurfi að draga upp skýrari mynd af ríkjandi stjórnarfari. Árétta þurfi að ráðherrar fari með æðsta framkvæmdar-vald, hver á sínu sviði, og nefna berum orðum hvaða stjórnskipuleg völd forseti hafi í raun. Í þeim efnum má meðal annars huga að atbeina við stjórnarmyndanir, þingrofi og skipun í ýmis embætti. Loks varðar miklu að völd og ábyrgð fari saman. Stjórnarskrárbundið ábyrgðarleysi forseta, sem felur samt í sér formlega staðfest-ingu á ákvörðunum annarra, samræmist ekki réttarvitund fólks og á ekki heima í stjórnsýslu samtímans.“25

				Frumvarp Stjórnlagaráðs frá 2011 gerir allt þetta og miklu meira.

				Að lokum

				Jon Elster, prófessor í Columbia-háskóla, hefur bent á að nýjar stjórnarskrár mæta oftast harðri andstöðu. Það liggur í hlutarins eðli. Hann segir:
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				Öndvert því sem margir halda eru stjórnarskrár sjaldan samdar í ró og næði, þvert á móti. Þar eð þær eru jafnan samdar við órólegar aðstæður í samfélaginu kveikja öndverðir hagsmunir heitar tilfinningar og leiða iðulega af sér ofbeldi.26 [Mín þýðing, ÞG.]

				Staða stjórnarskrármálsins nú er einstök á heims-vísu. Íslendingar náðu breiðri og sjaldgæfri samstöðu um nýja stjórnarskrá sem var samin í yfirvegaðri ró og næði þrátt fyrir mikið umrót eftir hrunið 2008, stjórnarskrá sem hlítti boðum þjóðfundar 2010, var samþykkt einum rómi í þjóðkjörnu og þingskipuðu Stjórnlagaráði 2011, samþykkt aftur með yfirgnæfandi meiri hluta atkvæða í þjóðaratkvæðagreiðslu í boði Alþingis 2012, meiri hluta sem skoðanakannanir stað-festa að var enn til staðar haustið 2017.27 Þrátt fyrir þennan einstæða árangur hefur stjórnarskrárfrum-varpinu verið haldið í fimm ára gíslingu Alþingis þar eð þingmenn virðast hafa tekið eigin hagsmuni og aðra sérhagsmuni fram yfir almannahag.

				Ekkert fullburða lýðræðisríki getur látið það við-gangast að úrslit þjóðaratkvæðagreiðslu sem lög-gjafarþingið býður til séu virt að vettugi, allra sízt úrslit þjóðaratkvæðagreiðslu um nýja stjórnarskrá, enda þótt atkvæðagreiðslan hafi líkt og t.d. atkvæða-greiðsla Breta um Brexit verið ráðgefandi frekar en formlega bindandi. Samt reynir Alþingi feimnislaust að hindra framgang þjóðarviljans í stjórnarskrár-málinu og grefur með því móti enn frekar undan traustinu sem kjósendur bera til þingsins og til ann-
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				arra stofnana og hver til annars. Alþingi sýnist hafa hlaupið frá eigin ályktun sem samþykkt var í septem-ber 2010 einum rómi með öllum 63 atkvæðum: „Alþingi ályktar að taka verði gagnrýni á íslenska stjórnmálamenningu alvarlega og leggur áherslu á að af henni verði dreginn lærdómur.“28

				Framferði Alþingis er aðför að lýðræðinu í landinu, sannkallað skemmdarverk og grafalvarlegt í ljósi þess að lýðræði á nú víða undir högg að sækja í nálægum löndum. Mál er að linni. Við höfum beðið nógu lengi.
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				Aðfaraorð

				Við sem byggjum Ísland viljum skapa réttlátt sam-félag þar sem allir sitja við sama borð. Ólíkur uppruni okkar auðgar heildina og saman berum við ábyrgð á arfi kynslóðanna, landi og sögu, náttúru, tungu og menningu.

				Ísland er frjálst og fullvalda ríki með frelsi, jafnrétti, lýðræði og mannréttindi að hornsteinum.

				Stjórnvöld skulu vinna að velferð íbúa landsins, efla menningu þeirra og virða margbreytileika mannlífs, lands og lífríkis.

				Við viljum efla friðsæld, öryggi, heill og hamingju á meðal okkar og komandi kynslóða. Við einsetjum okkur að vinna með öðrum þjóðum að friði og virð-ingu fyrir jörðinni og öllu mannkyni.

				Í þessu ljósi setjum við okkur nýja stjórnarskrá, æðstu lög landsins, sem öllum ber að virða.

			

		

	
		
		

	
		
			
				 I. KAFLI · Undirstöður

				1. gr. 

				Stjórnarform

				Ísland er lýðveldi með þingræðisstjórn.

				2. gr. 

				Handhafar ríkisvalds

				Alþingi fer með löggjafarvaldið í umboði þjóðarinnar.

				Forseti Íslands, ráðherrar og ríkisstjórn og önnur stjórnvöld fara með framkvæmdarvaldið. 

				Hæstiréttur Íslands og aðrir dómstólar fara með dómsvaldið.

				3. gr.

				Yfirráðasvæði

				Íslenskt landsvæði er eitt og óskipt. Mörk íslenskrar landhelgi, lofthelgi og efnahagslögsögu skulu ákveðin með lögum.

				4. gr. 

				Ríkisborgararéttur

				Rétt til íslensks ríkisfangs öðlast þeir sem eiga foreldri með íslenskt ríkisfang. Ríkisborgararéttur verður að öðru leyti veittur samkvæmt lögum.

				Engan má svipta íslenskum ríkisborgararétti.

				Íslenskum ríkisborgara verður ekki meinað að koma til landsins né verður honum vísað úr landi. 
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				Með lögum skal skipað rétti útlendinga til að koma til landsins og dveljast hér, svo og fyrir hvaða sakir sé hægt að vísa þeim úr landi.

				5. gr.

				Skyldur borgaranna

				Stjórnvöldum ber að tryggja að allir fái notið þeirra réttinda og þess frelsis sem í þessari stjórnarskrá felast.

				Allir skulu virða stjórnarskrá þessa í hvívetna, sem og þau lög, skyldur og réttindi sem af henni leiða.

			

		

	
		
			
				II. KAFLI Mannréttindi og náttúra

				6. gr.

				Jafnræði

				Öll erum við jöfn fyrir lögum og skulum njóta mann-réttinda án mismununar, svo sem vegna kynferðis, aldurs, arfgerðar, búsetu, efnahags, fötlunar, kyn-hneigðar, kynþáttar, litarháttar, skoðana, stjórnmála-tengsla, trúarbragða, tungumáls, uppruna, ætternis og stöðu að öðru leyti.

				Konur og karlar skulu njóta jafns réttar í hvívetna.

				7. gr. 

				Réttur til lífs

				Allir hafa meðfæddan rétt til lífs.

				8. gr. 

				Mannleg reisn

				Öllum skal tryggður réttur til að lifa með reisn. Marg-breytileiki mannlífsins skal virtur í hvívetna.

				9. gr. 

				Vernd réttinda

				Yfirvöldum ber ætíð að vernda borgarana gegn mann-réttindabrotum, hvort heldur sem brotin eru af völdum handhafa ríkisvalds eða annarra.
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				10. gr. 

				Mannhelgi

				Öllum skal tryggð mannhelgi og vernd gegn hvers kyns ofbeldi, svo sem kynferðisofbeldi, innan heim-ilis og utan.

				11. gr.

				Friðhelgi einkalífs

				Friðhelgi einkalífs, heimilis og fjölskyldu skal tryggð.

				Ekki má gera líkamsrannsókn eða leit á manni, leit í húsakynnum hans eða munum, nema samkvæmt dómsúrskurði eða sérstakri lagaheimild. Það sama á við um rannsókn á skjölum og póstsendingum, sím-tölum og öðrum fjarskiptum, svo og hvers konar sambærilega skerðingu á einkalífi manns.

				Þrátt fyrir ákvæði 1. mgr. má með sérstakri laga-heimild takmarka á annan hátt friðhelgi einkalífs, heimilis eða fjölskyldu ef brýna nauðsyn ber til vegna réttinda annarra.

				12. gr. 

				Réttur barna

				Öllum börnum skal tryggð í lögum sú vernd og umön-nun sem velferð þeirra krefst.

				Það sem barni er fyrir bestu skal ávallt hafa forgang þegar teknar eru ákvarðanir í málum sem það varðar.

				Barni skal tryggður réttur til að tjá skoðanir sínar í öllum málum sem það varðar og skal tekið réttmætt tillit til skoðana barnsins í samræmi við aldur þess og þroska.
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				13. gr. 

				Eignarréttur

				Eignarrétturinn er friðhelgur. Engan má skylda til að láta af hendi eign sína nema almenningsþörf krefji. Þarf til þess lagafyrirmæli og komi fullt verð fyrir.

				Eignarrétti fylgja skyldur, svo og takmarkanir í sam-ræmi við lög.

				14. gr. 

				Skoðana- og tjáningarfrelsi

				Allir eru frjálsir skoðana sinna og sannfæringar og eiga rétt á að tjá hugsanir sínar. 

				Ritskoðun og aðrar sambærilegar tálmanir á tján-ingarfrelsi má aldrei í lög leiða. Þó má setja tjáningar-frelsi skorður með lögum til verndar börnum, öryggi, heilsu, réttindum eða mannorði annarra, svo sem nauðsyn ber til í lýðræðislegu þjóðfélagi.

				Stjórnvöld skulu tryggja aðstæður til opinnar og upplýstrar umræðu. Óheimilt er að skerða aðgang að netinu og upplýsingatækni nema með úrlausn dómara og að uppfylltum sömu efnisskilyrðum og eiga við um skorður við tjáningarfrelsi.

				Hver og einn ber ábyrgð á framsetningu skoðana sinna fyrir dómi.

				15. gr. 

				Upplýsingaréttur

				Öllum er frjálst að safna og miðla upplýsingum.

				Stjórnsýsla skal vera gegnsæ og halda til haga gögn-um, svo sem fundargerðum, og skrásetja og skjalfesta 
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				erindi, uppruna þeirra, ferli og afdrif. Slíkum gögnum má ekki eyða nema samkvæmt lögum.

				Upplýsingar og gögn í fórum stjórnvalda skulu vera tiltæk án undandráttar og skal með lögum tryggja aðgang almennings að öllum gögnum sem opinberir aðilar safna eða standa straum af. Listi yfir öll mál og gögn í vörslu hins opinbera, uppruna þeirra og inni-hald, skal vera öllum aðgengilegur.

				Söfnun, miðlun og afhendingu gagna, geymslu þeirra og birtingu má aðeins setja skorður með lögum í lýðræðislegum tilgangi, svo sem vegna persónuvern-dar, friðhelgi einkalífs, öryggis ríkisins eða lögbun-dins starfs eftirlitsstofnana. Heimilt er í lögum að tak-marka aðgang að vinnuskjölum enda sé ekki gengið lengra en þörf krefur til að varðveita eðlileg starfsski-lyrði stjórnvalda.

				Um gögn sem lögbundin leynd hvílir yfir skululiggja fyrir upplýsingar um ástæður leyndar og tak-mörkun leyndartíma.

				16. gr.

				Frelsi fjölmiðla

				Frelsi fjölmiðla, ritstjórnarlegt sjálfstæði þeirra og gegnsætt eignarhald skal tryggja með lögum.

				Vernd blaðamanna, heimildarmanna og uppljóstr-ara skal tryggja í lögum. Óheimilt er að rjúfa nafn-leynd án samþykkis þess sem veitir upplýsingar nema við meðferð sakamáls og samkvæmt dómsúrskurði.
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				17. gr.

				Frelsi menningar og mennta

				Tryggja skal með lögum frelsi vísinda, fræða og lista.

				18. gr. 

				Trúfrelsi

				Öllum skal tryggður réttur til trúar og lífsskoðunar, þar með talinn rétturinn til að breyta um trú eða sannfæringu og standa utan trúfélaga.

				Öllum er frjálst að iðka trú, einslega eða í samfélagi með öðrum, opinberlega eða á einkavettvangi.

				Frelsi til að rækja trú eða sannfæringu skal einungis háð þeim takmörkunum sem lög mæla fyrir um og nauðsyn ber til í lýðræðislegu þjóðfélagi.

				19. gr. 

				Kirkjuskipan

				Í lögum má kveða á um kirkjuskipan ríkisins.

				Nú samþykkir Alþingi breytingu á kirkjuskipan ríkisins og skal þá leggja það mál undir atkvæði allra kosningabærra manna í landinu til samþykktar eða synjunar.

				20. gr. 

				Félagafrelsi

				Öllum skal tryggður réttur til að stofna félög í lög-legum tilgangi, þar með talin stjórnmálafélög og stéttarfélög, án þess að sækja um leyfi til þess. Félag má ekki leysa upp með ráðstöfun stjórnvalds.
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				Engan má skylda til aðildar að félagi. Með lögum má þó kveða á um slíka skyldu ef það er nauðsyn-legt til að félag geti sinnt lögmæltu hlutverki vegna almannahagsmuna eða réttinda annarra.

				21. gr. 

				Fundafrelsi

				Öllum skal tryggður réttur til að safnast saman án sérstaks leyfis, svo sem til fundahalda og mótmæla. Réttur þessi skal ekki háður öðrum takmörkunum en þeim sem lög mæla fyrir um og nauðsyn ber til í lýðræðislegu þjóðfélagi.

				22. gr. 

				Félagsleg réttindi

				Öllum skal með lögum tryggður réttur til lífsviður-væris og félagslegs öryggis.

				Öllum, sem þess þurfa, skal tryggður í lögum réttur til almannatrygginga og félagslegrar aðstoðar, svo sem vegna atvinnuleysis, barneigna, elli, fátæktar, fötlun-ar, veikinda, örorku eða sambærilegra aðstæðna.

				23. gr.

				Heilbrigðisþjónusta

				Allir eiga rétt til að njóta andlegrar og líkamlegrar heilsu að hæsta marki sem unnt er. 

				Öllum skal með lögum tryggður réttur til aðgengi-legrar, viðeigandi og fullnægjandi heilbrigðisþjón-ustu.
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				24. gr. 

				Menntun

				Öllum skal tryggður í lögum réttur til almennrar menntunar og fræðslu við sitt hæfi. 

				Öllum þeim, sem skólaskylda nær til, skal standa til boða menntun án endurgjalds. 

				Menntun skal miða að alhliða þroska hvers og eins, gagnrýninni hugsun og vitund um mannréttindi, lýðræðisleg réttindi og skyldur.

				25. gr. 

				Atvinnufrelsi

				Öllum er frjálst að stunda þá atvinnu sem þeir kjósa. Þessu frelsi má þó setja skorður með lögum ef almannahagsmunir krefjast.

				Í lögum skal kveða á um rétt til mannsæmandi vinnuskilyrða, svo sem hvíldar, orlofs og frítíma. Öllum skal tryggður réttur til sanngjarnra launa og til að semja um starfskjör og önnur réttindi tengd vinnu.

				26. gr. 

				Dvalarréttur og ferðafrelsi

				Allir skulu ráða búsetu sinni og vera frjálsir ferða sinna með þeim takmörkunum sem eru settar með lögum.

				Engum verður meinað að hverfa úr landi nema með ákvörðun dómstóla. Stöðva má þó brottför manns úr landi með lögmætri handtöku.
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				Með lögum skal kveða á um rétt flóttamanna og hælisleitenda til réttlátrar og skjótrar málsmeðferðar.

				27. gr. 

				Frelsissvipting

				Engan má svipta frelsi nema samkvæmt heimild í 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 dómari, áður en sólar-hringur er liðinn, ákveða með rökstuddum úrskurði hvort hann skuli sæta gæsluvarðhaldi. Gæsluvarð-haldi má aðeins beita fyrir sök sem fangelsisvistliggur við. 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.

				Hver sá sem af öðrum ástæðum en í tengslum við sakamál er sviptur frelsi á rétt á að dómstóll kveði á um lögmæti þess svo fljótt sem verða má. Reynist frelsissvipting ólögmæt skal hann þegar látinn laus.

				Hafi maður verið sviptur frelsi að ósekju skal hann eiga rétt til skaðabóta.

				28. gr.

				Réttlát málsmeðferð

				Öllum ber réttur til að fá úrlausn um réttindi sín og skyldur eða um ákæru á hendur sér um refsiverða háttsemi með réttlátri málsmeðferð innan hæfilegs tíma 

			

		

	
		
			
				II. KAFLI Mannréttindi og náttúra 

			

		

		
			
				63

			

		

		
			
				fyrir óháðum og óhlutdrægum dómstól. Dómþing-skal háð í heyranda hljóði nema dómari ákveði annað lögum samkvæmt til að gæta allsherjarreglu, öryggis ríkisins eða hagsmuna málsaðila og vitna.

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

				29. gr.

				Bann við ómannúðlegri meðferð

				Í lögum má aldrei mæla fyrir um dauðarefsingu.

				Engan má beita pyndingum né annarri ómannúð-legri eða vanvirðandi meðferð eða refsingu.

				Nauðungarvinnu skal engum gert að leysa af hendi.

				30. gr.

				Bann við afturvirkni refsingar

				Engum verður gert að sæta refsingu nema hann hafi gerst sekur um háttsemi sem var refsiverð samkvæmt lögum þegar hún átti sér stað, eða má fullkomlega jaf-na til þeirrar háttsemi. Viðurlög mega ekki verða þyn-gri en þá voru leyfð í lögum.

				31. gr.

				Bann við herskyldu

				Herskyldu má aldrei í lög leiða.

				32. gr.

				Menningarverðmæti

				Dýrmætar þjóðareignir sem heyra til íslenskum menningararfi, svo sem þjóðminjar og fornhandrit, 

			

		

	
		
			
				Nýja íslenska stjórnarskráin

			

		

		
			
				64

			

		

		
			
				má hvorki eyðileggja né afhenda til varanlegrar eignar eða afnota, selja eða veðsetja.

				33. gr.

				Náttúra Íslands og umhverfi

				Náttúra Íslands er undirstaða lífs í landinu. Öllum ber að virða hana og vernda.

				Öllum skal með lögum tryggður réttur á heilnæmu umhverfi, fersku vatni, ómenguðu andrúmslofti og óspilltri náttúru. Í því felst að fjölbreytni lífs og lands sé viðhaldið og náttúruminjar, óbyggð víðerni, gróður og jarðvegur njóti verndar. Fyrri spjöll skulu bætt eftir föngum.

				Nýtingu náttúrugæða skal haga þannig að þau skerðist sem minnst til langframa og réttur náttúr-unnar og komandi kynslóða sé virtur.

				Með lögum skal tryggja rétt almennings til að fara um landið í lögmætum tilgangi með virðingu fyrir náttúru og umhverfi.

				34. gr.

				Náttúruauðlindir

				Auðlindir í náttúru Íslands, sem ekki eru í einkaeigu, eru sameiginleg og ævarandi eign þjóðarinnar. Eng-inn getur fengið auðlindirnar, eða réttindi tengd þeim, til eignar eða varanlegra afnota og aldrei má selja þær eða veðsetja.

				Til auðlinda í þjóðareign teljast náttúrugæði, svo sem nytjastofnar, aðrar auðlindir hafs og hafsbotns innan íslenskrar lögsögu og uppsprettur vatns og virkjunarréttinda, jarðhita og námaréttinda. Með lög-
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				um má kveða á um þjóðareign á auðlindum undir til-tekinni dýpt frá yfirborði jarðar.

				Við nýtingu auðlindanna skal hafa sjálfbæra þróun og almannahag að leiðarljósi. Stjórnvöld bera, ásamt þeim sem nýta auðlindirnar, ábyrgð á vernd þeirra. Stjórnvöld geta á grundvelli laga veitt leyfi til afnota eða hagnýtingar auðlinda eða annarra takmarkaðra almannagæða, gegn fullu gjaldi og til tiltekins hóflegs tíma í senn. Slík leyfi skal veita á jafnræðisgrundvelli og þau leiða aldrei til eignarréttar eða óafturkallanlegs forræðis yfir auðlindunum.

				35. gr.

				Upplýsingar um umhverfi og málsaðild

				Stjórnvöldum ber að upplýsa almenning um ástand umhverfis og náttúru og áhrif framkvæmda þar á. Stjórnvöld og aðrir skulu upplýsa um aðsteðjandi náttúruvá, svo sem umhverfismengun.

				Með lögum skal tryggja almenningi aðgang að undirbúningi ákvarðana sem hafa áhrif á umhverfi og náttúru, svo og heimild til að leita til hlutlausra úrskurðaraðila.

				Við töku ákvarðana um náttúru Íslands og um-hverfi skulu stjórnvöld byggja á meginreglum um-hverfisréttar.

				36. gr. 

				Dýravernd

				Með lögum skal kveðið á um vernd dýra gegn illri meðferð og dýrategunda í útrýmingarhættu.
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				37. gr. 

				Hlutverk

				Alþingi fer með löggjafarvald og fjárstjórnarvald ríkisins og hefur eftirlit með framkvæmdarvaldinu svo sem nánar er mælt fyrir um í stjórnarskrá þessari og öðrum lögum.

				38. gr.

				Friðhelgi

				Alþingi er friðheilagt. Enginn má raska friði þess né frelsi.

				39. gr.

				Alþingiskosningar

				Á Alþingi eiga sæti 63 þjóðkjörnir þingmenn, kosnir leynilegri kosningu til fjögurra ára. 

				Atkvæði kjósenda alls staðar á landinu vega jafnt.

				Heimilt er að skipta landinu upp í kjördæmi. Þau skulu flest vera átta.

				Samtök frambjóðenda bjóða fram lista, kjördæmis-lista eða landslista eða hvort tveggja. Frambjóðendur mega bjóða sig fram samtímis á landslista og einum kjördæmislista sömu samtaka.

				Kjósandi velur með persónukjöri frambjóðendur af listum í sínu kjördæmi eða af landslistum, eða hvort tveggja. Honum er og heimilt að merkja í stað þess við 
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				einn kjördæmislista eða einn landslista, og hefur hann þá valið alla frambjóðendur listans jafnt. Heimilt er að mæla fyrir um í lögum að valið sé einskorðað við kjördæmislista eða landslista sömu samtaka.

				Þingsætum skal úthluta til samtaka frambjóðenda þannig að hver þeirra fái þingmannatölu í sem fyllstu samræmi við heildaratkvæðatölu.

				Í lögum skal mælt fyrir um hvernig þingsætum skuli úthlutað til frambjóðenda út frá atkvæðastyrk þeirra.

				Í lögum má mæla fyrir um að tiltekinn fjöldi þingsæta sé bundinn einstökum kjördæmum, þó ekki fleiri en 30 alls. Tala kjósenda á kjörskrá að baki hverju bundnu sæti skal ekki vera lægri en meðaltalið miðað við öll 63 þingsætin.

				Í kosningalögum skal mælt fyrir um hvernig stuðla skuli að sem jöfnustu hlutfalli kvenna og karla á Alþingi.

				Breytingar á kjördæmamörkum, tilhögun á úthlut-un þingsæta og reglum um framboð, sem fyrir er mælt í lögum, verða aðeins gerðar með samþykki 2/3 hluta atkvæða á Alþingi. Slíkar breytingar má ekki gera ef minna en sex mánuðir eru til kosninga, og gildistaka þeirra skal frestast ef boðað er til kosninga innan sex mánaða frá staðfestingu þeirra.

				40. gr. 

				Kjörtímabil

				Reglulegar alþingiskosningar skulu fara fram eigi síðar en við lok kjörtímabils. Kjörtímabil er fjögur ár.

				Upphaf og lok kjörtímabils miðast við sama viku-dag í mánuði, talið frá mánaðamótum.
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				41. gr. 

				Kosningaréttur

				Kosningarétt við kosningar til Alþingis hafa allir sem eru 18 ára eða eldri þegar kosning fer fram og hafa íslenskan ríkisborgararétt. Lögheimili á Íslandi, þegar kosning fer fram, er einnig skilyrði kosningaréttar, nema undantekningar frá þeirri reglu verði ákveðnar í lögum um kosningar til Alþingis.

				Nánari reglur um alþingiskosningar skulu settar í lögum.

				42. gr. 

				Kjörgengi

				Kjörgengur við kosningar til Alþingis er hver sá ríkis-borgari sem kosningarétt á til þeirra og hefur óflekkað mannorð.

				Hæstaréttardómarar eru þó ekki kjörgengir.

				Glati alþingismaður kjörgengi missir hann þann rétt sem þingkosningin veitti honum. Varamaður tekur þá sæti hans á þingi.

				43. gr. 

				Gildi kosninga

				Alþingi kýs landskjörstjórn til þess að úrskurða um gildi forsetakosningar, kosninga til Alþingis svo og þjóðaratkvæðagreiðslna.

				Landskjörstjórn gefur út kjörbréf forseta og al-þingismanna og úrskurðar hvort þingmaður hafi misst kjörgengi. Um störf landskjörstjórnar fer eftir nánari fyrirmælum í lögum.
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				Úrskurðum landskjörstjórnar má skjóta til dóm-stóla.

				44. gr. 

				Starfstími

				Alþingi kemur saman eigi síðar en tveimur vikum eftir hverjar alþingiskosningar.

				Í lögum skal kveðið á um samkomudag reglulegs Alþingis og skiptingu starfstíma þess í löggjafarþing.

				45. gr.

				Samkomustaður

				Alþingi kemur að jafnaði saman í Reykjavík en getur þó ákveðið að koma saman á öðrum stað.

				46. gr. 

				Þingsetning

				Forseti Íslands stefnir saman Alþingi að loknum alþingiskosningum og setur reglulegt Alþingi ár hvert.

				Forseti stefnir einnig saman og setur Alþingi að tillögu forseta þess eða 1/2 hluta þingmanna.

				47. gr.

				Eiðstafur alþingismanna

				Sérhver nýr alþingismaður undirritar eiðstaf að stjórn-arskránni þegar kosning hans hefur verið tekin gild.

				48. gr.

				Sjálfstæði alþingismanna

				Alþingismenn eru eingöngu bundnir við sannfæringu sína, en ekki við nein fyrirmæli frá öðrum.
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				49. gr.

				Friðhelgi alþingismanna

				Ekki má setja alþingismann í gæsluvarðhald eða höfða sakamál á hendur honum án samþykkis þings-ins nema hann sé staðinn að glæp.

				Alþingismaður verður ekki krafinn reikningsskapar utan þings fyrir það sem hann hefur sagt í þinginu nema Alþingi leyfi.

				Alþingismanni er heimilt að afsala sér friðhelgi.

				50. gr.

				Hagsmunaskráning og vanhæfi

				Alþingismanni er óheimilt að taka þátt í meðferð þingmáls sem varðar sérstaka og verulega hagsmuni hans eða honum nákominna. Um hæfi þingmanna skal mælt fyrir í lögum. Vanhæfi þingmanns hefur ekki áhrif á gildi settra laga.

				Í lögum skal kveðið á um skyldu alþingismanna til að veita upplýsingar um fjárhagslega hagsmuni sína.

				51. gr.

				Styrkir til frambjóðenda og samtaka þeirra

				Í lögum skal kveðið á um starfsemi stjórnmála-samtaka, svo og um fjármál frambjóðenda í því skyni að halda kostnaði í hófi, tryggja gegnsæi og takmarka auglýsingar í kosningabaráttu.

				Upplýsingar um framlög yfir ákveðinni lágmarks-upphæð skulu birtar jafnóðum samkvæmt nánari fyrirmælum í lögum.
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				52. gr. 

				Þingforseti

				Alþingi kýs sér forseta með 2/3 hlutum atkvæða í upp-hafi hvers kjörtímabils. Sitji forseti ekki út kjörtímabil skal sami háttur hafður á við kosningu nýs forseta.

				Forseti stýrir störfum Alþingis. Hann ber ábyrgð á rekstri þingsins og hefur æðsta vald í stjórnsýslu þess. Með forseta starfa varaforsetar sem eru staðgenglar hans og mynda ásamt honum forsætisnefnd. Um kosningu þeirra skal mælt fyrir í lögum.

				Forseti Alþingis lætur af almennum þingstörfum og hefur ekki atkvæðisrétt. Varamaður hans tekur sæti á þingi á meðan hann gegnir embættinu.

				53. gr. 

				Þingsköp

				Þingsköp Alþingis skulu sett með lögum.

				54. gr. 

				Þingnefndir

				Alþingi kýs fastanefndir til að fjalla um þingmál. 

				Um störf þingnefnda skal mælt fyrir í lögum.

				55. gr. 

				Opnir fundir

				Fundir Alþingis eru haldnir í heyranda hljóði.

				Þingnefnd getur ákveðið að fundur hennar sé opinn almenningi.
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				56. gr.

				Flutningur þingmála

				Alþingismenn hafa rétt til að flytja frumvörp til laga, tillögur til ályktana og önnur þingmál.

				Ráðherrar geta lagt fyrir Alþingi frumvörp til laga og tillögur til ályktana sem ríkisstjórn hefur sam-þykkt.

				57. gr.

				Meðferð lagafrumvarpa

				Frumvörp alþingismanna og ríkisstjórnar eru tekin til athugunar og meðferðar í þingnefndum áður en þau eru rædd á Alþingi. Sama á við um þingmál að tillögu kjósenda.

				Mat á áhrifum lagasetningar skal fylgja frumvörp-um samkvæmt nánari ákvæðum í lögum. 

				Lagafrumvarp má ekki samþykkja fyrr en eftir minnst tvær umræður á Alþingi. 

				Frumvörp sem hafa ekki hlotið lokaafgreiðslu falla niður við lok kjörtímabils.

				58. gr.

				Meðferð þingsályktunartillagna og annarra þingmála

				Þingsályktunartillögur ríkisstjórnar eru teknar til at-hugunar og meðferðar í þingnefndum áður en þær eru ræddar á Alþingi.

				Tillögu til þingsályktunar má ekki samþykkja fyrr en eftir tvær umræður á Alþingi. Tillögur til þings-ályktana sem hafa ekki hlotið lokaafgreiðslu falla niður við lok löggjafarþings.
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				Tillögur um þingrof eða vantraust á ráðherra eru ræddar og afgreiddar við eina umræðu. 

				Að öðru leyti skal kveðið á um meðferð þingmála í lögum.

				59. gr.

				Ályktunarbærni

				Alþingi getur því aðeins gert samþykkt um mál að meira en helmingur þingmanna sé á fundi og taki þátt í atkvæðagreiðslu.

				60. gr.

				Staðfesting laga

				Þegar Alþingi hefur samþykkt frumvarp til laga undirritar forseti Alþingis það og leggur innan tveggja vikna fyrir forseta Íslands til staðfestingar, og veitir undirskrift hans því lagagildi.

				Forseti Íslands getur ákveðið innan viku frá mót-töku frumvarps að synja því staðfestingar. Skal sú ákvörðun vera rökstudd og tilkynnt forseta Alþingis. Frumvarpið fær þá engu að síður lagagildi, en innan þriggja mánaða skal bera lögin undir þjóðaratkvæði til samþykktar eða synjunar. Einfaldur meirihluti ræður hvort lögin halda gildi sínu. Atkvæðagreiðsla fer þó ekki fram felli Alþingi lögin úr gildi innan fimm daga frá synjun forseta. Um framkvæmd þjóðaratkvæðagreiðslu skal að öðru leyti mælt fyrir í lögum.
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				61. gr. 

				Birting laga

				Birta skal lög, stjórnvaldsfyrirmæli og þjóðréttar-samninga sem ríkið hefur fullgilt. Lögum og stjórn-valdsfyrirmælum má aldrei beita með íþyngjandi hætti fyrr en eftir birtingu þeirra. Um birtingarhátt og gildistöku fer að landslögum.

				62. gr. 

				Lögrétta

				Alþingi kýs í Lögréttu fimm menn til fimm ára.

				Þingnefnd eða 1/5 hluti alþingismanna getur óskað eftir áliti Lögréttu um hvort frumvarp til laga sam-rýmist stjórnarskrá og þjóðréttarlegum skuldbinding-um ríkisins. Ekki má afgreiða frumvarpið fyrr en álit Lögréttu liggur fyrir.

				Um störf Lögréttu skal mælt fyrir í lögum.

				63. gr.

				Stjórnskipunar- og eftirlitsnefnd

				Stjórnskipunar- og eftirlitsnefnd Alþingis kannar hvers kyns athafnir og ákvarðanir ráðherra eða stjórnsýslu þeirra eftir því sem hún telur efni til. Nefndinni er skylt að hefja slíka könnun að kröfu þriðjungs þing-manna.

				64. gr. 

				Rannsóknarnefndir

				Alþingi getur skipað nefndir til að rannsaka mikilvæg mál er almenning varða.
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				Nánari reglur um hlutverk, rannsóknarheimild-ir og skipan rannsóknarnefnda skulu settar með lögum.

				65. gr. 

				Málskot til þjóðarinnar

				Tíu af hundraði kjósenda geta krafist þjóðaratkvæðis um lög sem Alþingi hefur samþykkt. Kröfuna ber að leggja fram innan þriggja mánaða frá samþykkt lag-anna. Lögin falla úr gildi ef kjósendur hafna þeim, en annars halda þau gildi sínu. Alþingi getur þó ákveðið að fella lögin úr gildi áður en til þjóðaratkvæðis kemur.

				Þjóðaratkvæðagreiðslan skal fara fram innan árs frá því að krafa kjósenda var lögð fram.

				66. gr.

				Þingmál að frumkvæði kjósenda

				Tveir af hundraði kjósenda geta lagt fram þingmál á Alþingi.

				Tíu af hundraði kjósenda geta lagt frumvarp til laga fyrir Alþingi. Alþingi getur lagt fram gagntillögu í formi annars frumvarps. Hafi frumvarp kjós-enda ekki verið dregið til baka skal bera það undir þjóðaratkvæði, svo og frumvarp Alþingis komi það fram. Alþingi getur ákveðið að þjóðaratkvæðagreiðslan skuli vera bindandi.

				Atkvæðagreiðsla um frumvarp að tillögu kjósenda skal fara fram innan tveggja ára frá því málið hefur verið afhent Alþingi.
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				67. gr.

				Framkvæmd undirskriftasöfnunar og þjóðaratkvæðagreiðslu

				Mál sem lagt er í þjóðaratkvæðagreiðslu að kröfu eða frumkvæði kjósenda samkvæmt ákvæðum 65. og 66. gr. skal varða almannahag. Á grundvelli þeirra er hvorki hægt að krefjast atkvæðagreiðslu um fjár-lög, fjáraukalög, lög sem sett eru til að framfylgja þjóðréttarskuldbindingum né heldur um skattamál-efni eða ríkisborgararétt. Þess skal gætt að frum- varp að tillögu kjósenda samrýmist stjórnarskrá. Rísi ágreiningur um hvort mál uppfylli framangreind skil-yrði skera dómstólar þar úr.

				Í lögum skal kveðið á um framkvæmd málskots eða frumkvæðis kjósenda, svo sem um form og fyrirsvar fyrir kröfunni, tímalengd til söfnunar undirskrifta og um fyrirkomulag þeirra, hverju megi til kosta við kynningu, hvernig afturkalla megi kröfuna að fengn-um viðbrögðum Alþingis, svo og um hvernig haga skuli atkvæðagreiðslu.

				68. gr.

				Frumvarp til fjárlaga

				Fyrir hvert reglulegt Alþingi skal, þegar það er sa-man komið, leggja frumvarp til fjárlaga fyrir það fjár-hagsár sem í hönd fer. Skal í frumvarpinu vera fólgin greinargerð um tekjur ríkisins og gjöld eftir því sem nánar er ákveðið í lögum.
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				69. gr.

				Greiðsluheimildir

				Enga greiðslu má inna af hendi nema heimild sé til þess í fjárlögum.

				Að fengnu samþykki fjárlaganefndar Alþingis getur fjármálaráðherra þó innt greiðslu af hendi án slíkrar heimildar, til að mæta greiðsluskyldu ríkisins vegna ófyrirséðra atvika eða ef almannahagsmunir krefjast þess. Leita skal heimildar fyrir slíkum greiðslum í fjáraukalögum.

				70. gr.

				Réttur fjárlaganefndar til upplýsinga

				Fjárlaganefnd Alþingis getur krafið stofnanir ríkisins, ríkisfyrirtæki og þá aðra sem fá framlög úr ríkissjóði, um upplýsingar sem tengjast ráðstöfun þess fjár.

				71. gr.

				Skattar

				Skattamálum skal skipað með lögum. Engan skatt má á leggja né breyta né taka af nema 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 í lögum þegar þau atvik urðu sem ráða skattskyldu.
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				72. gr.

				Eignir og skuldbindingar ríkisins

				Ekki má taka lán eða undirgangast ábyrgðir sem skuldbinda ríkið nema með lögum. 

				Stjórnvöldum er óheimilt að ábyrgjast fjárhags--legar skuldbindingar einkaaðila. Með lögum má þó kveða á um slíka ríkisábyrgð vegna almannahags-muna.

				Ekki má selja eða láta með öðru móti af hendi fasteignir ríkisins né afnotarétt þeirra nema sam-kvæmt heimild í lögum. Um ráðstöfun annarra eigna ríkisins fer að lögum.

				73. gr. 

				Þingrof

				Forseti Íslands rýfur Alþingi að ályktun þess. Skal þá efnt til nýrra kosninga eigi fyrr en sex vikum og eigi síðar en níu vikum frá þingrofi. Alþingismenn halda umboði sínu til kjördags.

				74. gr.

				Ríkisendurskoðun

				Alþingi kýs ríkisendurskoðanda til fimm ára. Hann skal vera sjálfstæður í störfum sínum. Hann endur-skoðar fjárreiður ríkisins, stofnana þess og ríkis-fyrirtækja í umboði Alþingis eftir því sem nánar er mælt fyrir um í lögum.
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				Endurskoðaðan ríkisreikning næstliðins árs ásamt athugasemdum ríkisendurskoðanda skal leggja fyrir Alþingi til samþykktar samhliða frumvarpi til fjár-laga.

				75. gr.

				Umboðsmaður Alþingis

				Alþingi kýs umboðsmann Alþingis til fimm ára. Hann skal vera sjálfstæður í störfum sínum. Hann gætir að rétti borgaranna og hefur eftirlit með st-jórnsýslu ríkis og sveitarfélaga. Hann gætir þess að jafnræði sé í heiðri haft í stjórnsýslunni og að hún fari að öðru leyti fram í samræmi við lög og vandaða st-jórnsýsluhætti.

				Ákveði ráðherra eða annað stjórnvald að hlíta ekki sérstökum tilmælum umboðsmanns skal tilkynna forseta Alþingis um ákvörðunina.

				Um starfsemi umboðsmanns og hlutverk hans skal nánar mælt fyrir í lögum, þar á meðal um þing-meðferð fyrrgreindrar tilkynningar ráðherra eða annars stjórnvalds.

			

		

	
		
			
				IV. KAFLI Forseti Íslands

				76. gr.

				Embættisheiti og þjóðkjör

				Forseti Íslands er þjóðhöfðingi lýðveldisins. Hann er þjóðkjörinn.

				77. gr. 

				Kjörgengi

				Kjörgengur til forseta er sérhver ríkisborgari sem fullnægir skilyrðum um kjörgengi til Alþingis og er orðinn 35 ára.

				78. gr. 

				Forsetakjör

				Forseti Íslands er kosinn í leynilegri atkvæðagreiðslu þeirra er kosningarétt hafa til Alþingis. Forsetaefni skal hafa meðmæli minnst eins af hundraði kosninga-bærra manna og mest tveggja af hundraði. Kjósendur skulu raða frambjóðendum, einum eða fleirum að eigin vali, í forgangsröð. Sá er best uppfyllir forgangs-röðun kjósenda, eftir nánari ákvæðum í lögum, er rétt kjörinn forseti. Ef aðeins einn maður er í kjöri, er hann rétt kjörinn án atkvæðagreiðslu. Að öðru leyti skal ákvarða með lögum um framboð og kosningu forseta Íslands.
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				79. gr. 

				Kjörtímabil

				Kjörtímabil forseta Íslands hefst 1. ágúst og endar 31. júlí að fjórum árum liðnum. Forsetakjör fer fram í júní eða júlímánuði það ár, þegar kjörtímabil endar. Forseti skal ekki sitja lengur en þrjú kjörtímabil.

				80. gr.

				Eiðstafur

				Forseti Íslands undirritar eiðstaf að stjórnarskránni þegar hann tekur við störfum.

				81. gr. 

				Starfskjör

				Forseta Íslands er óheimilt að hafa með höndum önnur launuð störf á meðan hann gegnir embætti. Sama gildir um störf í þágu einkafyrirtækja og opin-berra stofnana þótt ólaunuð séu. Ákveða skal með lögum greiðslur af ríkisfé til forseta. Óheimilt er að lækka greiðslur þessar til forseta á meðan kjörtímabil hans stendur.

				82. gr.

				Staðgengill

				Geti forseti Íslands ekki gegnt störfum um sinn vegna heilsufars eða af öðrum ástæðum fer forseti Alþingis með forsetavald á meðan.
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				83. gr.

				Fráfall

				Falli forseti frá eða láti af störfum áður en kjörtímabili er lokið skal kjósa nýjan forseta til 31. júlí á fjórða ári frá kosningu hans.

				84. gr.

				Ábyrgð

				Forseti Íslands verður ekki sóttur til refsingar nema með samþykki Alþingis.

				Forseta má leysa frá embætti áður en kjörtímabili er lokið, ef það er samþykkt með meirihluta atkvæða við þjóðaratkvæðagreiðslu sem til er stofnað að krö-fu Alþingis, enda hafi hún hlotið fylgi 3/4 hluta þing-manna. Þjóðaratkvæðagreiðslan skal þá fara fram innan tveggja mánaða frá því að krafan um hana var samþykkt á Alþingi og gegnir forseti ekki störfum frá því að Alþingi gerir samþykkt sína þar til úrslit þjóðaratkvæðagreiðslunnar eru kunn.

				85. gr.

				Náðun og sakaruppgjöf

				Forseti Íslands getur náðað menn og veitt almenna uppgjöf saka að tillögu ráðherra. Ráðherra getur hann þó ekki leyst undan refsingu, sem dómstólar hafa dæmt vegna ráðherraábyrgðar, nema með samþykki Alþingis.

			

		

	
		
			
				V. KAFLI Ráðherrar og ríkisstjórn

				86. gr.

				Ráðherrar

				Ráðherrar eru æðstu handhafar framkvæmdarvalds hver á sínu sviði. Þeir bera hver fyrir sig ábyrgð á mál-efnum ráðuneyta og stjórnsýslu sem undir þá heyrir.

				Geti ráðherra ekki fjallað um mál vegna vanhæfis, fjarveru eða annarra ástæðna felur forsætisráðherra það öðrum ráðherra.

				Enginn getur gegnt sama ráðherraembætti lengur en átta ár.

				87. gr. 

				Ríkisstjórn

				Ráðherrar sitja í ríkisstjórn. Forsætisráðherra boðar til ríkisstjórnarfunda, stýrir þeim og hefur yfir-umsjón með störfum ráðherra.

				Ríkisstjórnarfundi skal halda um frumvörp og til-lögur til Alþingis, önnur mikilvæg stjórnarmálefni og til samráðs um störf og stefnumál ríkisstjórnarinnar. Þá skal halda ríkisstjórnarfund ef ráðherra óskar þess.

				Ríkisstjórn tekur ákvarðanir sameiginlega um mikil-væg eða stefnumarkandi málefni samkvæmt nánari ákvæðum í lögum. Meirihluti ráðherra þarf að vera á fundi þegar slíkar ákvarðanir eru teknar.

				Stjórnarráð Íslands hefur aðsetur í Reykjavík.
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				88. gr.

				Hagsmunaskráning og opinber störf

				Ráðherra er óheimilt að hafa með höndum önnur launuð störf á meðan hann gegnir embætti. Sama gildir um störf í þágu einkafyrirtækja og opinberra stofnana þótt ólaunuð séu.

				Í lögum skal kveðið á um skyldu ráðherra til að veita upplýsingar um fjárhagslega hagsmuni sína.

				89. gr.

				Ráðherrar og Alþingi

				Ráðherrar mæla fyrir frumvörpum og tillögum frá ríkisstjórn, svara fyrirspurnum og taka þátt í umræð-um á Alþingi eftir því sem þeir eru til kvaddir, en gæta verða þeir þingskapa.

				Ráðherrar hafa ekki atkvæðisrétt á Alþingi.

				Sé alþingismaður skipaður ráðherra víkur hann úr þingsæti á meðan hann gegnir embættinu og tekur varamaður þá sæti hans.

				Alþingi kýs forsætisráðherra.

				90. gr. 

				Stjórnarmyndun

				Eftir að hafa ráðfært sig við þingflokka og þingmenn gerir forseti Íslands tillögu til þingsins um forsætis-ráðherra. Er hann rétt kjörinn ef meirihluti þing-manna samþykkir tillöguna. Að öðrum kosti gerir forseti Íslands nýja tillögu með sama hætti. Verði sú tillaga ekki samþykkt fer fram kosning í þinginu mil-li þeirra sem fram eru boðnir af þingmönnum, þing-

			

		

	
		
			
				V. KAFLI Ráðherrar og ríkisstjórn 

			

		

		
			
				85

			

		

		
			
				flokkum eða forseta Íslands. Sá er flest atkvæði hlýtur er rétt kjörinn forsætisráðherra.

				Hafi forsætisráðherra ekki verið kjörinn innan tíu vikna skal Alþingi rofið og boðað til nýrra kosn-inga.

				Forsætisráðherra ákveður skipan ráðuneyta og tölu ráðherra og skiptir störfum með þeim, en ráðherrar skulu ekki vera fleiri en tíu.

				Forseti Íslands skipar forsætisráðherra í embætti. Forseti veitir forsætisráðherra lausn frá embætti eftir alþingiskosningar, ef vantraust er samþykkt á hann á Alþingi, eða ef ráðherrann óskar þess. Forsætisráð-herra skipar aðra ráðherra og veitir þeim lausn.

				Ráðherrar undirrita eiðstaf að stjórnarskránni þegar þeir taka við embætti.

				91. gr. 

				Vantraust

				Leggja má fram á Alþingi tillögu um vantraust á ráð-herra. Í tillögu um vantraust á forsætisráðherra skal felast tillaga um eftirmann hans.

				Ráðherra er veitt lausn úr embætti ef meirihluti þingmanna samþykkir tillögu um vantraust á hann. Ríkisstjórn er veitt lausn ef meirihluti þingmanna samþykkir tillögu um vantraust á forsætisráðherra.

				92. gr. 

				Starfsstjórn

				Eftir að forsætisráðherra hefur verið veitt lausn ásamt ríkisstjórn sinni situr hún áfram sem starfsstjórn uns ný ríkisstjórn er skipuð. Sama gildir ef þing er rofið. 
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				Ráðherrar í starfsstjórn taka aðeins þær ákvarðanir sem nauðsynlegar eru til rækslu starfa þeirra.

				93. gr.

				Upplýsinga- og sannleiksskylda

				Ráðherra er skylt að veita Alþingi eða þingnefnd allar upplýsingar, skjöl og skýrslur um málefni sem undir hann heyra, nema leynt skuli fara samkvæmt lögum.

				Þingmenn eiga rétt á upplýsingum frá ráðherra með því að bera fram fyrirspurn um mál eða óska eftir skýrslu, samkvæmt nánari fyrirmælum í lögum.

				Upplýsingar sem ráðherra veitir Alþingi, nefndum þess og þingmönnum skulu vera réttar, viðeigandi og fullnægjandi.

				94. gr.

				Skýrsla ríkisstjórnar til Alþingis

				Árlega leggur ríkisstjórn fyrir Alþingi skýrslu um störf sín og framkvæmd ályktana þingsins. 

				Ráðherra getur gert grein fyrir málefni sem undir hann heyrir með skýrslu til Alþingis.

				95. gr.

				Ráðherraábyrgð

				Ráðherrar bera lagalega ábyrgð á stjórnarfram-kvæmdum öllum. Bóki ráðherra andstöðu við ákvörð-un ríkisstjórnar ber hann þó ekki ábyrgð á henni. Ábyrgð vegna embættisbrota þeirra skal ákveðin með lögum.

				Stjórnskipunar- og eftirlitsnefnd Alþingis ákveður, að undangenginni könnun, hvort hefja skuli rann-
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				sókn á meintum embættisbrotum ráðherra. Nefndin skipar saksóknara sem annast rannsóknina. Hann metur hvort niðurstaða rannsóknarinnar sé nægi-leg eða líkleg til sakfellingar og gefur þá út ákæru og sækir málið fyrir dómstólum. Nánar skal kveðið á um rannsókn og meðferð slíkra mála í lögum.

				96. gr.

				Skipun embættismanna

				Ráðherrar og önnur stjórnvöld veita þau embætti sem lög mæla. 

				Hæfni og málefnaleg sjónarmið skulu ráða við skipun í embætti.

				Þegar ráðherra skipar í embætti dómara og ríkis-saksóknara skal skipun borin undir forseta Íslands til staðfestingar. Synji forseti skipun staðfestingar þarf Alþingi að samþykkja skipunina með 2/3 hlutum at-kvæða til að hún taki gildi.

				Ráðherra skipar í önnur æðstu embætti, eins og þau eru skilgreind í lögum, að fenginni tillögu sjálf-stæðrar nefndar. Velji ráðherra ekki í slíkt embætti einn þeirra sem nefndin telur hæfasta er skipun háð samþykki Alþingis með 2/3 hlutum atkvæða.

				Forseti Íslands skipar formann nefndarinnar. Um nánari skipan hennar og störf skal mælt fyrir í lögum.

				Í lögum má kveða á um að í tiltekin embætti megi einungis skipa íslenska ríkisborgara. Krefja má embættismann um eiðstaf að stjórnarskránni.
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				97. gr.

				Sjálfstæðar ríkisstofnanir

				Í lögum má kveða á um að tilteknar stofnanir ríkisins, sem gegna mikilvægu eftirliti eða afla upplýsinga sem nauðsynlegar eru í lýðræðisþjóðfélagi, njóti sérstaks sjálfstæðis. Starfsemi slíkra stofnana verður ekki lögð niður, henni breytt að verulegu leyti eða fengin öðrum stofnunum, nema með lögum sem samþykkt eru með 2/3 hlutum atkvæða á Alþingi.
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				98. gr. 

				Skipan dómstóla

				Skipan dómstóla, þar á meðal dómstig og fjöldi dóm-ara, skal ákveðin með lögum.

				99. gr.

				Sjálfstæði dómstóla

				Sjálfstæði dómstóla skal tryggt með lögum.

				100. gr. 

				Lögsaga dómstóla

				Dómstólar skera endanlega úr um réttindi og skyldur að einkarétti, svo og sök um refsiverða háttsemi og ákveða viðurlög við henni.

				Dómstólar skera úr um hvort lög samrýmist stjórn-arskrá.

				Dómstólar skera úr um hvort stjórnvöld hafi farið að lögum. Hjá ákvörðun stjórnvalds verður ekki komist í bráð með því að bera lögmæti hennar undir dóm.

				101. gr.

				Hæstiréttur Íslands

				Hæstiréttur Íslands er æðsti dómstóll ríkisins og hefur hann endanlegt vald til að leysa úr öllum málum sem lögð eru fyrir dómstóla.
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				Þó má ákveða með lögum að sérstakur dómstóll leysi endanlega úr ágreiningi um kjarasamninga og lögmæti vinnustöðvana, þó þannig að ákvörðunum hans um refsingu verði skotið til annarra dómstóla.

				102. gr. 

				Skipun dómara

				Dómarar eru þeir sem skipaðir hafa verið ótíma-bundið í embætti dómara eða settir til að gegna því um tiltekinn tíma. Til dómstarfa geta dómstólar ráðið eða kvatt aðra eftir því sem mælt er fyrir í lögum.

				Ráðherra skipar dómara og veitir þeim lausn. Dóm-ara verður ekki vikið endanlega úr embætti nema með dómi, og þá aðeins ef hann uppfyllir ekki lengur skil-yrði til að gegna embættinu eða sinnir ekki skyldum sem starfinu tengjast.

				103. gr.

				Sjálfstæði dómara

				Dómarar skulu í embættisverkum sínum fara einung-is eftir lögum.

				104. gr.

				Ákæruvald og ríkissaksóknari

				Skipan ákæruvaldsins skal ákveðin með lögum.

				Ríkissaksóknari er æðsti handhafi ákæruvaldsins. Hann skal í embættisverkum sínum fara einungis eftir lögum.

				Ráðherra skipar ríkissaksóknara og veitir honum lausn. Ríkissaksóknari er sjálfstæður í störfum sínum og nýtur sömu verndar í starfi og dómarar.

			

		

	
		
			
				VII. KAFLI Sveitarfélög

				105. gr.

				Sjálfstæði sveitarfélaga

				Sveitarfélög ráða sjálf málefnum sínum eftir því sem lög ákveða.

				Sveitarfélög skulu hafa nægilega burði og tekjur til að sinna lögbundnum verkefnum. 

				Tekjustofnar sveitarfélaga skulu ákveðnir með lög-um, svo og réttur þeirra til að ákveða hvort og hvernig þeir eru nýttir.

				106. gr.

				Nálægðarregla

				Á hendi sveitarfélaga, eða samtaka í umboði þeirra, eru þeir þættir opinberrar þjónustu sem best þykir fyrir komið í héraði svo sem nánar skal kveðið á um í lögum.

				107. gr.

				Kosning sveitarstjórna og íbúalýðræði

				Sveitarfélögum er stjórnað af sveitarstjórnum sem starfa í umboði íbúa og eru kjörnar í almennum, leynilegum kosningum.

				Rétti íbúa sveitarfélags til þess að óska eftir at-kvæðagreiðslu um málefni þess skal skipað með lögum.
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				108. gr.

				Samráðsskylda

				Samráð skal haft við sveitarstjórnir og samtök þeirra við undirbúning lagasetningar sem varðar málefni sveitarfélaga.

			

		

	
		
			
				VIII. KAFLI Utanríkismál

				109. gr.

				Meðferð utanríkismála

				Utanríkisstefna og almennt fyrirsvar ríkisins á því sviði er á hendi ráðherra í umboði og undir eftirliti Alþingis.

				Ráðherrum er skylt að veita utanríkismálanefnd Alþingis upplýsingar um utanríkis og varnarmál. Ráðherra skal hafa samráð við nefndina áður en ákvörðun er tekin um mikilvæg utanríkismál.

				Ákvörðun um stuðning við aðgerðir sem fela í sér beitingu vopnavalds, aðrar en þær sem Ísland er skuldbundið af samkvæmt þjóðarétti, skal háð samþykki Alþingis.

				110. gr. 

				Þjóðréttarsamningar

				Ráðherra gerir þjóðréttarsamninga fyrir hönd Íslands. Þó getur hann enga slíka samninga gert, ef þeir hafa í sér fólgið afsal eða kvaðir á landi, innsævi, landhelgi, efnahagslögsögu eða landgrunni, eða kalla á breyt-ingar á landslögum, eða eru mikilvægir af öðrum ástæðum, nema samþykki Alþingis komi til.
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				111. gr. 

				Framsal ríkisvalds

				Heimilt er að gera þjóðréttarsamninga sem fela í sér framsal ríkisvalds til alþjóðlegra stofnana sem Ísland á aðild að í þágu friðar og efnahagssamvinnu. Fram-sal ríkisvalds skal ávallt vera afturkræft.

				Með lögum skal afmarka nánar í hverju framsal ríkisvalds samkvæmt þjóðréttarsamningi felst.

				Samþykki Alþingi fullgildingu samnings sem felur í sér framsal ríkisvalds skal ákvörðunin borin undir þjóðaratkvæði til samþykktar eða synjunar. Niður-staða slíkrar þjóðaratkvæðagreiðslu er bindandi.

				112. gr.

				Skyldur samkvæmt alþjóðlegum samningum

				Öllum handhöfum ríkisvalds ber að virða mann-réttindareglur sem bindandi eru fyrir ríkið að þjóða-rétti og tryggja framkvæmd þeirra og virkni eftir því sem samræmist hlutverki þeirra að lögum og vald-mörkum.

				Alþingi er heimilt að lögfesta alþjóðlega mannrétt-indasáttmála og umhverfissamninga og ganga þeir þá framar almennum lögum.

			

		

	
		
			
				IX. KAFLI Lokaákvæði

				113. gr.

				Stjórnarskrárbreytingar

				Þegar Alþingi hefur samþykkt frumvarp til breyt-ingar á stjórnarskrá skal það borið undir atkvæði allra kosningabærra manna í landinu til samþykktar eða synjunar. Atkvæðagreiðslan skal fara fram í fyrsta lagi einum mánuði og í síðasta lagi þremur mánuðum eftir samþykkt frumvarpsins á Alþingi.

				Hafi 5/6 hlutar þingmanna samþykkt frumvarp-ið getur Alþingi þó ákveðið að fella þjóðaratkvæða-greiðsluna niður og öðlast þá frumvarpið gildi engu að síður.

				114. gr. 

				Gildistaka

				Stjórnarskipunarlög þessi öðlast gildi þegar Alþingi hefur samþykkt þau í samræmi við ákvæði stjórnar-skipunarlaga nr. 33 frá 17. júní 1944 með áorðnum breytingum.

				Við gildistöku stjórnarskipunarlaga þessara falla úr gildi stjórnarskipunarlög nr. 33 frá 17. júní 1944 með áorðnum breytingum.
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				Ákvæði til bráðabirgða

				Þrátt fyrir ákvæði 10. mgr. 39. gr. nægir samþykki einfalds meirihluta atkvæða á Alþingi til að breyta lögum um kosningar til Alþingis til samræmis við stjórnarskipunarlög þessi eftir að þau taka gildi.

				Þegar sú breyting hefur verið gerð fellur ákvæði þetta úr gildi.

			

		

	
		
			
				Umsagnir

				„Afrek íslensku þjóðarinnar, sem samdi stjórnarskrá með opinni og gegnsærri aðferð, hefur veitt milljónum manna innblástur. Þeir eru þó mun fleiri sem furða sig á andstöðu Alþingis. Að því er Ísland varðar mætti spyrja hverjum fullveldið tilheyri. Er þjóðin fullvalda eða er hún það ekki? Ef þjóðin er fullvalda, krefst hún þess þá ekki að vilji hennar sé virtur?“

				Lawrence Lessig, prófessor í lögum við Harvard-háskóla.

				„Hið ófullgerða stjórnarskrárferli á Íslandi hefur að geyma lærdóma fyrir umheiminn. Í fyrsta lagi skóp ferlið fyrirmynd fyrir fjöldaþátttöku við gerð stjórnar-skrár. Í öðru lagi staðfesti ferlið þá skoðun að tilraunir til stjórnarskrárbreytinga eru helst gerðar á tímum þegar fólk upplifir áföll. Í þriðja lagi mætti álykta að tilraunin gæti misheppnast ef áfallið líður hjá. Loks sannar ferlið hyggindi bandarískra stjórnlagaþingsfulltrúa árið 1787 þegar þeir létu almenning fullgilda stjórnarskrána fremur en ríkisþingin, sem myndu glata völdum væri hún lögfest.“

				Jon Elster, prófessor í félagsvísindum, Columbia-háskóla. Heiðursprófessor, College de France.
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				„Í kjölfar Hrunsins tókust Íslendingar á hendur nokk-uð sem sannarlega er róttækt: Tilraun til að endurnýja stjórnarskrá sína á þann hátt að allir sem vildu gætu í raun komið að verkinu og tekið þátt í því. Stjórn-arskrárferlið heldur áfram að vekja áhuga um allan heim vegna nýmæla í ferlinu sjálfu og frumvarpinu. Hver sem örlög stjórnarskrárfrumvarpsins verða, þá hefur það nú þegar orðið innblástur þeim sem aðhyllast aukna þátttöku borgaranna við setningu grundvallar-laga.“

				Tom Ginsburg, prófessor í alþjóðalögum og stjórn-málafræði, Chicago-háskóla.

				„Engin fullvalda þjóð enn, ekki jafnt vægi atkvæða og engin þjóðareign á auðlindum... . Kollegi minn í Há-skóla Íslands, Þorvaldur Gylfason hagfræðingur, segir hér stjórnarskrársögu úr samtímanum þar sem Alþingi hunsar vilja kjósenda eins og hann birtist í þjóðar-atkvæðagreiðslu 2012. „Nýrri stjórnarskrá“ er heitið bara ekki alveg strax. Hinar knýjandi spurningar eru: Mun lagabókstafurinn ríkja ofar lögmæti? Hvar liggur fullveldið? – Þessari spennandi sögu er sannarlega ekki lokið. Lesið endilega!“

				Maria Elvira Mendez Pinedo, prófessor í lögum í Háskóla Íslands, sérfræðingur í Evrópurétti.
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				„Hin nýja Íslendingasaga um stjórnarskrárferlið er þess virði að eftir henni sé tekið því hún er skínandi fordæmi fyrir umheiminn. Ef stjórnarskrárferli – teg-und lagasetningar sem jafnvel kenningasmiðir um lýðræði hneigjast til að halda að eigi að vera einangruð frá þrýstingi frá almenningi – er hægt að hafa opið, þá er auðvitað hægt að hafa almenna stefnumótun og lagasetningu opnari líka. Jean-Jacques Rousseau skrifaði einu sinni um litla og aðdáunarverða þjóð á sínum dögum, Korsíkumenn: „Ég hef á tilfinningunni að einn góðan veðurdag muni þessi litla eyja vekja undrun heimsins.“ Ef ég umorða þessa hugsun, þá myndi ég halda því fram að Íslendingar hafi þegar breytt heim-inum.“

				Hélène Landemore, prófessor í stjórnmálafræði, Yale-háskóla.
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, Afrek islensku bjédarinnar, sem samdi stjérnarskra med
opinni og gegnseerri adferd, hefur veitt milljonum manna
innblastur. beir eru p6 mun fleiri sem furda sig 4 andstodu
Alpingis. A v er fsland vardar meetti spyrja hverjum full-
veldid tilheyri. Er bjédin fullvalda eda er hin pad ekki? Ef
bjédin er fullvalda, krefst hin bess ba ekki ad vilji hennar sé
virtur?*

LawReNc Lessic,
PROFESSOR { LOGUM VID HARVARD-HASKGLA.

Engin fullvalda jé3 enn, ekki jafnt vaegi atkvada og engin
bjédareign 4 audlindum... . Kollegi minn { Haskéla Islands,
borvaldur Gylfason hagfraedingur, segir hér stjornar-
skrarségu tr samtimanum par sem Alpingi hunsar vilja
kjésenda eins og hann birtist { jodaratkveedagreidslu 2012.
»Nyrri stjérnarskra® er heitid bara ekki alveg strax. Hinar
knyjandi spurningar eru: Mun lagabékstafurinn rikja ofar
Isgmeeti? Hvar liggur fullveldid? - bessari spennandi sogu
er sannarlega ekki lokid. Lesid endilega!®

Maria ELvira MenpEz PINEDO,
PROFESSOR { LOGUM { HASKOLA [SLANDS, SERFREDINGUR
i EVROPURETTIL.

I kjolfar Hrunsins tokust fslendingar 4 hendur nokkud sem
sannarlega er réttzekt: Tilraun til ad endurnyja stjornarskrd
sina 4 pann hitt ad allir sem vildu geetu i raun komid ad
verkinu og tekid patt { pvi. Stjérnarskrarferlid heldur afram
2 vekja dhuga um allan heim vegna nymela i ferlinu sjalfu
og frumvarpinu. Hver sem 6rlog stjornarskrarfrumvarpsins
verda, b4 hefur bad nti pegar ordid innbldstur beim sem ad-
hyllast aukna patttiku borgaranna vid setningu grundvallar-
laga.

TOM GINSBURG,
PROFESSOR { ALDIOPALBGUM 0G STIORNMALAFR£DI, CHICAGO-HASKOLA.
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