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Útdráttur	  
Tilgangurinn	  með	  ritsmíð	  þessari	  er	  að	  varpa	  ljósi	  á	  hvað	  kunni	  að	  skýra	  að	  ríkisstjórn	  

Samfylkingarinnar	  og	  Vinstri	  hreyfingarinnar	  –	   græns	   framboðs	   tókst	   ekki	   að	   leiða	   til	  

lykta	  heildarendurskoðun	  á	  stjórnarskrá	   lýðveldisins	  Íslands.	  Atburðarásin	  sem	  hér	  er	  

til	  skoðunar	  nær	  frá	  efnahagshruni	  Íslands	  haustið	  2008	  til	  þingslita	  2013.	  Rakin	  er	  sú	  

saga	  að	  eftir	  efnahagshrunið	  á	  Íslandi	  haustið	  2008	  framseldi	  almenningur	  vald	  sitt	  til	  	  

stjórnmálaflokka	   sem	   boðuðu	   hugmyndir	   um	   heildarendurskoðun	   stjórnarskrár	  

lýðveldisins	   Íslands	   og	   norræna	   velferðarstjórnin	   var	   mynduð.	   Ríkisstjórnin	   sinnti	  

verkefninu	  með	  þeim	  aðferðum	  að	  kjörnir	   fulltrúar	  almennings	   skyldu	  gera	   tillögu	  að	  

nýrri	  stjórnarskrá.	  Stjórnlagaráð	  skilaði	  fullbúnum	  niðurstöðum	  en	  þrátt	  fyrir	  það	  náði	  

heildarendurskoðun	  ekki	  í	  gegnum	  þingið	  áður	  en	  því	  var	  slitið	  í	  mars	  2013.	  Varpað	  er	  

ljósi	   á	   ástæðu	   þess	   með	   kenningum	   í	   opinberri	   stefnumótun	   um	   meiriháttar	  

stefnubreytingar.	   Samkvæmt	   kenningum	   John	  W.	   Kingdons	   má	   færa	   rök	   fyrir	   því	   að	  

stjórnarskrármálið	  hafi	  komist	  á	  dagskrá	  og	  gluggi	  tækifæranna	  opnast.	  Við	  það	  að	  gefa	  

almenningi	   aðgang	  að	  dagskránni	   skapaðist	   aftur	   á	  móti	   ágreiningur	   í	   samfélaginu	  og	  

hagsmunabarátta	  líkt	  og	  kenningar	  Baumgartner	  og	  Jones	  fjalla	  um.	  Færð	  eru	  rök	  fyrir	  

þeirri	  niðurstöðu	  að	  við	  þær	  aðstæður	  hafi	  norræna	  velferðarstjórnin	  ekki	  haldið	  uppi	  

skýrri	  samstöðu	  um	  málið	  né	  haft	  úthald	  til	  að	  veita	  því	   fyrsta	   forgang	   líkt	  og	  Carolyn	  

Touhy	  telur	  vera	  forsendur	  meiriháttar	  stefnubreytinga.	  	  

	  
	  
	  
	  
	  
	  
	  
	  
	  
	  
	  
	  
	  
	  
	  
	  
	  

	  



  

	   5	  

Formáli	  
Ritgerð	   þessi	   er	   lokaverkefni	   mitt	   til	   B.A.	   prófs	   í	   stjórnmálafræði	   við	  

stjórnmálafræðideild	  Háskóla	   Íslands.	  Hún	  er	  metin	  til	  12	  ECTS	  eininga	  og	  var	  skrifuð	  

haustið	   2013	   vegna	   útskriftar	   í	   júní	   2014.	   Leiðbeinandi	   minn	   var	   Sigurbjörg	  

Sigurgeirsdóttir	   og	   stend	   ég	   í	   mikilli	   þakkarskuld	   við	   hana	   fyrir	   góða	   leiðsögn	   og	  

ábendingar.	  	  

	   Einnig	   vil	   ég	   þakka	   foreldrum	  mínum,	   þeim	   Ingu	   Sigurðardóttur	   og	   Sigurði	   H.	  

Einarssyn,	  fyrir	  að	  vera	  mér	  innblástur	  í	  námi	  mínu	  og	  að	  styðja	  mig	  í	  öllu	  því	  sem	  ég	  tek	  

mér	  fyrir	  hendur.	  Móður	  minni	  vil	  ég	   jafnframt	  þakka	  sérstaklega	  fyrir	  prófarkalestur.	  

Ég	   vil	   einnig	   þakka	   meðleigjendum	   mínum	   að	   Framnesvegi	   56	   fyrir	   áhugasemi	   og	  

umburðarlyndi	  á	  því	  hausti	  sem	  ritgerðin	  var	  skrifuð	  sem	  og	  öðrum	  vinum	  sem	  gæfuríkt	  

er	  að	  fá	  stuðning	  frá	  á	  slíkum	  stundum.	  	  
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1. INNGANGUR 

1.1	  Stjórnarskrárbreytingar	  sem	  viðfangsefni	  	  
Markmið	   þessarar	   ritsmíðar	   er	   að	   varpa	   ljósi	   á	   það	   hvers	   vegna	   norrænu	  

velferðarstjórninni	   tókst	   ekki	  ætlunarverk	   sitt	   um	  heildarendurskoðun	   á	   stjórnarskrá	  

lýðveldisins	  Íslands.	  Tímabilið	  sem	  verður	  skoðað	  er	  frá	  hruni	  efnahagskerfis	  Íslands	  í	  

október	   2008	   til	   þess	   að	   ríkisstjórn	   Samfylkingar	   og	   Vinstri	   hreyfingarinnar	   –	   græns	  

framboðs	   lét	   af	   störfum	   í	   apríl	  2013.	  Með	  hjálp	  kenninga	   í	  opinberri	   stefnumótun	  um	  

meiriháttar	   stefnubreytingar	   verður	   leitað	   skýringa	   á	   því	   hvers	   vegna	   endurskoðun	  

stjórnarskrárinnar	  dagaði	  uppi.	  	  

	   Hugtakið	  um	   stjórnskipun	  vísar	   til	   þeirra	   grundvallaratriða	   sem	   ráða	   skipulagi	  

ríkja,	   líkt	  og	  skiptingu	  valds	  milli	  ólíkra	  hluta	  ríkisvaldsins.	  Stjórnskipun	  ríkja	  er	  oftast	  

skjalfest	  með	  stjórnarskrá.	   Í	  þeim	  er	   fjallað	  um	  þær	  grundvallarreglur	  sem	  ríkisvaldið	  

byggir	  á	  og	  fara	  skal	  eftir.	  	  Á	  sama	  hátt	  eru	  að	  jafnaði	  tiltekin	  helstu	  réttindi	  borgaranna	  

(Gunnar	  Helgi	  Kristinsson	  2007,	  135).	   Íslendingar	   fengu	   fyrsta	   tækifærið	   til	   að	  byggja	  

upp	  eigin	  stjórnskipun	  við	  gerð	  lýðveldisstjórnarskrárinnar.	  Hún	  var	  samin	  í	  tilefni	  þess	  

að	   íslensk	   stjórnvöld	   lýstu	   yfir	   sjálfstæði	   Íslands	   frá	   Dönum	   árið	   1944.	   Í	   aðdraganda	  

stofnunar	   lýðveldisins	   Íslands	   varðaði	   það	   miklu	   að	   til	   staðar	   væri	   þjóðareining	   um	  

stofnun	   þess.	   Sú	   krafa	   þýddi	   jafnframt	   að	   ekki	   ætti	   að	   takast	   á	   um	   nýja	   stjórnarskrá	  

lýðveldisins.	  Þegar	  kom	  að	  því	  að	  semja	  stjórnarskrána	  var	  því	  ekki	  miklu	  breytt	  miðað	  

við	  fyrirmynd	  dönsku	  stjórnarskrárinnar	  til	  þess	  að	  raska	  ekki	  þeirri	  sátt	  sem	  þurfti	  að	  

ríkja	   um	   stofnun	   lýðveldis.	   Þegar	   upp	   var	   staðið	   byggði	   þessi	   grundvallarsáttmáli	   um	  

stjórnskipun	   ríkisins	   því	   að	   mestu	   á	   dönskum	   grunni	   líkt	   og	   stjórnarskráin	   sem	  

Íslendingar	  fengu	  frá	  Dönum	  1874.	  Sú	  staða	  átti	  þó	  einungis	  að	  vera	  tímabundin.	  Ekki	  

átti	  að	  líða	  á	  löngu	  þar	  til	  hægt	  væri	  að	  ganga	  til	  gagngerrar	  endurskoðunar	  (Guðni	  Th.	  

Jóhannesson	  2011,	  64-‐65).	  	  

	   Sú	  fyrirætlan	  að	  ganga	  til	  heildarendurskoðunar	  stjórnarskrárinnar	  hefur	  aldrei	  

verið	  framkvæmd.	  Aðeins	  hafa	  verið	  gerðar	  breytingar	  á	  einstaka	  köflum	  stjórnarskrár	  

landsins	  þrátt	   fyrir	  nokkrar	   tilraunir	   til	  veigameiri	  aðgerða.	  Einstaka	   flokkar	  og	  menn	  

hafa	   verið	   staðráðnir	   í	   að	   ganga	   til	   heildarendurskoðunar	   en	   málið	   varð	   aldrei	   að	  

forgangsmáli	   á	   dagskrá	   stjórnmálanna.	   Það	   var	   ekki	   fyrr	   en	   eftir	   að	   efnahagskerfi	  

Íslands	  hrundi	  haustið	  2008	  sem	  að	  breytingar	  á	  stjórnarskrá	  Íslands	  fóru	  að	  komast	  úr	  

sporunum	  (Þorvaldur	  Gylfason	  2012,	  5).	  	  
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	   Norski	   heimspekingurinn	   Jon	   Elster	   kann	   að	   veita	   svör	   við	   því	   hvers	   vegna	  

heildarendurskoðun	  hefur	  átt	  erfitt	  með	  að	  komast	  á	  dagskrá	  en	  hann	  greinir	  ákveðna	  

þversögn	  í	  sögulegu	  samhengi	  stjórnarskrárgerða.	  Hann	  segir	  ákallið	  um	  að	  semja	  nýjar	  

stjórnarskrár	   oftast	   birtast	   í	   kringumstæðum	   áfalla	   sem	   eru	   til	   þess	   fallnar	   að	   vinna	  

gegn	  gæðum	  stjórnarskrárbreytinga.	  Þar	  sem	  stjórnarskrár	  eru	  samdar	  með	  framtíðina	  

í	   huga	   ættu	   þær	   að	   vera	   gerðar	   undir	   yfirveguðum	   kringumstæðum	   og	   hafðar	   yfir	  

hagsmuni	   samtímans	   að	   hans	   mati.	   En	   þversögnin	   liggur	   í	   því	   að	   ólíklegt	   er	   að	  

almannaviljinn	   til	   stjórnarskrárbreytinga	   sé	   til	   staðar	   nema	   við	   aðstæður	   þar	   sem	  

kreppa	  ríkir	  eða	  þegar	  stórviðburðir	  skekja	  samfélagið.	  Ef	  stjórnarskrárbreytingar	  eru	  

settar	   á	   dagskrá	   stjórnmálanna	   án	   þess	   að	   aðstæður	   kalli	   á	   það	   er	   líklegra	   að	   engin	  

lausn	   finnist.	   T.d.	   í	   Kanada	   eftir	   árið	   1982	   og	   í	   Póllandi	   eftir	   1992	  mistókst	   að	   koma	  

stjórnarskrárbreytingum	   fyllilega	   á	   dagskrá	   vegna	   þess	   að	   engin	   brýn	   nauðsyn	   ýtti	  

undir	   endurskipulagningu	   á	   grunnstofnunum	   ríkjanna.	   Ef	   ekki	   eru	   tímamörk	   eða	  

nauðsyn	  til	  að	  komast	  að	  ákveðinni	  lausn,	  er	  ólíklegt	  að	  nokkur	  lausn	  finnist.	  Hann	  segir	  

að	   í	   ljósi	   þessarar	   þversagnar	   sé	   mikilvægt	   að	   koma	   í	   veg	   fyrir	   að	   eiginhagsmunir	  

samtímans	  geti	  ráðið	  för	  við	  ákall	  á	  örar	  stjórnarskrárbreytingar.	  Því	  ættu	  stjórnarskrár	  

að	   vera	   skrifaðar	   af	   samsettum	   hópum	   en	   ekki	   á	   vettvangi	   löggjafarvaldsins	   sem	  

jafnframt	  sinnir	  almennri	  lagasetningu	  fyrir	  ákveðið	  tímabil	  (Elster	  1995,	  394-‐395).	  

	   Eftir	  efnahagshrunið	  á	  Íslandi	  2008	  tók	  ný	  ríkisstjórn	  við	  völdum	  sem	  ákvað	  að	  

færa	   sérstöku	   Stjórnlagaráði	   það	   verkefni	   að	   semja	   nýja	   stjórnarskrá	   lýðveldisins	  

Íslands.	  Líkt	  og	  Jon	  Elster	  hefur	  bent	  á	  er	  ekki	  vænlegt	  að	  vinna	  það	  verkefni	  á	  vettvangi	  

þingsins	   á	   slíkum	   umbrotatímum.	   Sú	   ríkisstjórn	   sem	   fékk	   umboð	   til	   að	   leiða	  

framkvæmdavaldið	  í	  kjölfar	  efnahagskrísunnar	  mætti	  kalla	  fyrstu	  hreinu	  tveggja	  flokka	  

vinstri	   stjórn	   Íslandssögunnar	   en	   hún	   var	   kölluð	   norræna	   velferðarstjórnin.	   Það	   voru	  

Samfylkingin	  og	  Vinstri	  hreyfingin	   -‐	  grænt	   framboð	  sem	  tóku	  við	   taumunum	  (Stefanía	  

Óskarsdóttir	   2011,	   287).	   Þau	   stjórnmálaöfl	   voru	   stofnuð	   árið	   1999	   sem	   sameining	   á	  

vinstri	   væng	   stjórnmálanna	   en	   saga	   vinstristjórnmála	   hafði	   á	   20.	   öld	   íslenskra	  

stjórnmála	   einkennst	   af	   ágreiningi	   og	  klofningi	   (Gunnar	  Helgi	  Kristinsson	  2007,	   105).	  

Það	  mætti	  því	   túlka	  sem	  fagnaðarefni	   fyrir	   fólk	  á	  vinstrivæng	   íslenskra	  stjórnmálanna	  

að	  ætla	  að	  leggja	  fyrrum	  ágreininga	  til	  hliðar	  og	  hafa	  sameinað	  áhrif.	  	  

	   Í	   stefnuyfirlýsingu	   ríkisstjórnarinnar	   var	   lögð	   áhersla	   á	   heildarendurskoðun	  

stjórnarskrárinnar	  með	  almenna	  borgara	  sem	  höfunda.	  Meirihluti	  Alþingis	  þurfti	  þrátt	  

fyrir	  það	  að	  samþykkja	  stjórnarskrárbreytingar	  líkt	  og	  núverandi	  stjórnarskrá	  tilgreinir.	  
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Við	  lok	  kjörtímabils	  Samfylkingar	  og	  Vinstri	  grænna	  náðu	  þær	  tillögur	  sem	  almenningur	  

kom	  með	  þó	  ekki	   fram	  að	  ganga	  þrátt	   fyrir	  að	  málið	  hafi	  verið	  á	  dagskrá	  þingsins	  yfir	  

kjörtímabilið	   og	   fullbúnar	   niðurstöður	   höfðu	   litið	   dagsins	   ljós.	   Markmið	   þessarar	  

ritsmíðar	  er	  að	  varpa	  ljósi	  á	  það	  hvers	  vegna	  málið	  dagaði	  enn	  og	  aftur	  uppi.	  Hvað	  kann	  

að	  skýra	  það	  að	  norrænu	  velferðarstjórninni	  tókst	  ekki	  að	  gera	  meiriháttar	  breytingar	  á	  

stjórnarskránni?	   Er	   nægilegt	   að	   hafa	   pólitískan	   vilja	   til	   að	   gera	   slíkar	   meiriháttar	  

stefnubreytingar	  eða	  þarf	  meira	  til?	  	  

	  

1.2.	  Aðferð	  og	  uppbygging	  
Í	  þessari	   ritgerð	  verður	   leitað	  skýringa	  á	  þeirri	   sögulegu	  niðurstöðu	  að	  ekki	  náðist	  að	  

koma	   á	   heildarendurskoðun	   á	   stjórnarskrá	   lýðveldisins	   Íslands	   á	   kjörtímabili	  

Samfylkingar	  og	  Vinstri	  grænna	  þrátt	  fyrir	  að	  sú	  vinna	  hafi	  komist	  vel	  á	  veg.	  Hér	  verður	  

leitast	  við	  að	  varpa	  ljósi	  á	  þessa	  rannsóknarspurningu	  með	  því	  að	  líta	  yfir	  atburðarásina	  

sem	  um	  ræðir	  með	  skírskotun	  í	  kenningar	  í	  opinberri	  stefnumótun.	  Dregin	  verður	  upp	  

lýsandi	  greining	  (e.	  descriptive	  analysis)	  þar	  sem	  gögnum	  um	  tilvikið	  er	   lýst.	  Tímabilið	  

sem	  hér	  er	  til	  skoðunar	  nær	  frá	  falli	  bankanna	  í	  október	  2008	  og	  fram	  til	  vorsins	  2013	  

þegar	  ríkisstjórnin	  lét	  af	  störfum.	  	  

	   Byrjað	   verður	   á	   að	   skoða	   þær	   kenningar	   sem	   notaðar	   eru	   við	   greiningu	  

gagnanna.	   Þar	   verður	   fyrst	   rætt	   um	   þingræðisskipulagið	   og	   umboðskenninguna	   en	  

síðan	   verða	   teknar	   fyrir	   þrjár	   dagskrárkenningar	   í	   opinberri	   stefnumótun	   sem	   varpa	  

ljósi	   á	   hvernig	   meiriháttar	   stefnubreytingar	   komast	   á	   dagskrá	   og	   geta	   orðið	   að	  

veruleika.	  Það	  tilvik	  stefnubreytinga	  sem	  er	  til	  athugunar	  er	  sú	  atburðarás	  sem	  fól	  í	  sér	  

tilraun	   til	   heildarendurskoðunar	   á	   stjórnarskrá	   lýðveldisins	   Íslands	   en	   í	   þriðja	   kafla	  

verður	   sú	   atburðarás	   kjörtímabilsins	   rakin.	   Notast	   verður	   við	   lýsandi	   greiningu	   á	  

fréttaumfjöllun,	   fræðigreinum,	   þingskjölum,	   ummælum	   Alþingismanna	   og	   umræðu	  

almennings	   í	   samfélaginu	   til	   þess	   að	   komast	   að	   því	   hvernig	   tilrauninni	   vatt	   fram	   á	  

kjörtímabilinu.	  Skoðað	  verður	  hvað	  gerðist	  með	  tilliti	  til	  stjónarskrárbreytinga	  og	  hvaða	  

ólíku	   sjónarmið	   komu	   fram	   um	   málið.	   	   Í	   fjórða	   kafla	   verður	   sú	   atburðarás	   skoðuð	   í	  

fræðilegu	  ljósi	  og	  athugað	  hvort	  og	  þá	  hvernig	  þær	  kenningar	  sem	  kynntar	  voru	  í	  öðrum	  

kafla	   kunni	   að	   skýra	   þessa	   tilraun	   til	   stjórnarskrárbreytinga	   á	   kjörtímabili	   norrænu	  

velferðarstjórnarinnar.	  Færð	  verða	  rök	  fyrir	  því	  að	  mörgum	  þeim	  skilyrðum	  sem	  þessar	  

kenningar	  gera	  ráð	   fyrir	  að	  þurfi	   til	   svo	   tilraunir	   til	  meiriháttar	  breytinga	  nái	   fram	  að	  

ganga,	  var	  ekki	  fullnægt	  á	  kjörtímabilinu	  og	  að	  það	  kunni	  að	  skýra	  að	  málið	  dagaði	  uppi.	  	  
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	   Mikilvægt	  er	  að	  taka	  fram	  að	  í	  þessari	  ritsmíð	  verður	  ekki	  tekin	  afstaða	  til	  þess	  

hvort	  að	  heildarendurskoðun	  á	  stjórnarskrá	  Íslands	  hafi	  verið	  nauðsynleg	  eða	  hvort	  að	  

aðferðirnar	  sem	  valdar	  voru	  hafi	  verið	  vænlegar	  til	   framfara.	  Né	  verður	  rætt	  um	  hvort	  

að	   einstaka	   ákvæði	   tillagna	   Stjórnlagaráðs	   að	   nýrri	   stjórnarskrá	   séu	   réttmæt	   eður	   ei.	  

Fremur	  verður	  reynt	  að	  sýna	  fram	  á	  að	  vilji	  kjósenda	  og	  stjórnvalda	  hafi	  verið	  til	  staðar	  

til	   að	   hefja	   verkefnið	   með	   þessum	   aðferðum.	   Skoðað	   verður	   hvernig	   skýra	   má	   þá	  

atburðarás	   í	   fræðilegi	   ljósi	   og	   þar	   með	   varpa	   ljósi	   á	   þá	   spurningu	   hvers	   vegna	  

ætlunarverk	  ríkisstjórnarinnar	  tókst	  ekki.	  	  

2. KENNINGARAMMI 

Stór	   þáttur	   starfsemi	   hins	   opinbera	   er	   stefnumótun.	   Þróun	   ólíkra	   ríkja	   hefur	   leitt	   til	  

mismunandi	   stefnumótunarkerfa	   þeirra,	   þ.e.a.s.	   hvernig	   ákvarðanir	   eru	   teknar	   og	  

hvernig	  stefna	  er	  mörkuð	  (Héðinn	  Unnsteinsson	  og	  Pétur	  Berg	  Matthíasson	  2012,	  155-‐

156).	   	   Þegar	   gerð	   er	   grein	   fyrir	   stefnubreytingum	   ríkja	   er	  mikilvægt	   að	   athuga	  hvaða	  

kerfi	   liggur	   þeim	   til	   grundvallar	   en	   ákvarðanataka	   á	   Íslandi	   grundvallast	   á	  

þingræðiskerfinu.	   Það	   er	   þess	   vegna	   mikilvægt	   að	   skoða	   og	   skilja	   hvernig	   ábyrgð	   er	  

framseld	   frá	   kjósendum	   til	   stjórnvalda	   í	   þingræðisríkjum.	   Enn	   fremur	   verður	   skoðað	  

hvaða	   mál	   komast	   á	   borð	   stjórnvalda	   og	   hvernig.	   Við	   það	   verður	   stuðst	   við	  

dagskrárkenningar	  John	  W.	  Kingdons	  (2011),	  Baumgartner	  og	  Jones	  (1993)	  og	  skyldar	  

kenningar	   Carolyn	   Touhy	   (1999)	   sem	   þróaðar	   hafa	   verið	   til	   að	   útskýra	   meiriháttar	  

stefnubreytingar	   í	   opinberum	   kerfum.	   Kingdon	   sér	   fyrir	   sér	   þrjá	   sjálfstæða	   strauma	  

atburða	   og	   þátttakenda	   sem	   við	   tilteknar	   aðstæður	   og	   á	   ákveðnum	   tímapunkti	   koma	  

saman	   sem	   aftur	   leiði	   til	   þess	   að	  mál	   komist	   á	   dagskrá	   stjórnvalda.	   Það	   er	   fyrirboði	  

meiriháttar	   stefnubreytinga.	   Hér	   á	   eftir	   verður	   kafað	   dýpra	   ofan	   í	   virkni	   þessara	  

strauma	  Kingdons	  með	  því	  að	  skoða	  hver	  hefur	  vald	  yfir	  stefnunni	  hverju	  sinni	  og	  hvað	  

getur	   gerst	   þegar	   nýir	   aðilar	   koma	   að	   borði	   stefnunnar	   líkt	   og	  Baumgartner	   og	   Jones	  

tala	   um.	   Loks	   verður	   skoðuð	   nálgun	   Carolyn	   Touhy	   á	   því	   hvaða	   aðrar	   forsendur	   hún	  

telur	   að	   þurfi	   að	   vera	   til	   staðar	   til	   að	   meiriháttar	   stefnubreyting	   verði	   að	   lokum	  

samþykkt.	  	  	  
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2.1	  Umboðskenningar	  þingræðisríkja	  	  
Á	  Íslandi	  ríkir	  þingræðisskipulag	  en	  það	  er	  stjórnkerfi	  sem	  einkennist	  af	  	  ríkisstjórn	  sem	  

leiðir	   framkvæmdavaldið	   á	   sama	   tíma	   og	   hún	   er	   í	   forystu	   þingsins.	   Meirihluti	  

þjóðkjörinna	  þingmanna	  getur	  hvenær	  sem	  er	  kosið	  að	  fella	  ríkisstjórn	  frá	  völdum.	  Því	  

situr	   ríkisstjórn	   í	   umboði	   þingsins	   (Stefanía	   Óskarsdóttir	   2011,	   229).	   Dagskrá	  

lagasetningar	   er	   að	  miklu	   leyti	   í	   höndum	   ríkisstjórna	   en	   framkvæmdavaldið	   ákveður	  

forgangsröðun	   nýrrar	   löggjafar.	   Ríkisstjórnir	   þingræðisríkja	   bera	   þess	   vegna	  

grundvallarábyrgð	   á	   dagskrá	   og	   lagasetningu	   (Gunnar	   Helgi	   Kristinsson	   2013,	   264).	  

Mikivægt	   er	   þó	   að	   halda	   því	   til	   haga	   hvaðan	   ríkisstjórnir	   fá	   umboð	   sitt	   en	   íslenska	  

þingræðisskipulagið	   byggir	   á	   fulltrúalýðræði.	   Samkvæmt	   umboðskenningum	   er	   eitt	  

vandasamasta	   verkefni	   þingræðisríkja	   hvernig	   kjörnir	   fulltrúar	   standa	   skil	   á	   ábyrgð	  

gagnvart	   umbjóðendum	   sínum,	   borgurunum.	   Þingræðiskerfi	   virkjar	   borgaranna	   til	  

þátttöku	   í	   stjórnmálum	   en	   borgararnir	   taka	   ekki	   beinar	   stjórnvaldsákvarðanir.	  

Borgararnir	   ákveða	   í	   raun	   hvorki	   stefnuna	   sjálfir	   né	   stýra	   stefnumótendum,	   heldur	  

framselja	  vald	  sitt	  og	  skipa	  sér	  fulltrúa	  á	  óbeinan	  hátt	  (Strøm	  2003,	  55).	  	  

	   Samkvæmt	   umboðskenningum	   er	   þingræðisskipulagið	   umgjörð	   utan	   um	  	  

fulltrúaskipun	   og	   ábyrgðarskyldu.	   Í	   þingræðiskerfum	   er	   það	   framkvæmdavaldið	   sem	  

ræður	   ríkjum	   í	   stefnumótun	   með	   dagskrárvaldi	   sínu	   (Strøm	   2003,	   56).	   Þrátt	   fyrir	  

endanlegt	  vald	  ríkisstjórnar	   fer	  stefnumótunarumboðið	  þó	   í	  gegnum	  ákveðið	  ferli	  sem	  

einkennist	   af	   keðju	   fulltrúa.	   Upphafspunkturinn	   er	   hjá	   kjósendum	   sem	   framselja	   vald	  

sitt	   til	   þjóðkjörinna	   fulltrúa	   líkt	   og	   þingmanna.	   Því	   næst	   fer	   framsalið	   frá	   þinginu	   til	  

framkvæmdavaldsins,	   ríkisstjórnarinnar.	   Ríkisstjórnir	   á	   Íslandi	   eru	   leiddar	   af	  	  

ráðherrum	   og	   því	   sitja	   einstaka	   ráðherrar	   í	   raun	   líka	   í	   umboði	   þingsins.	   Ráðherrar	  

framselja	   síðan	   vald	   sitt	   yfir	   til	   embættismanna	   í	   ráðuneytum	   þeirra.	   Keðjan	   nær	   frá	  

kjósendum	  og	  yfir	  til	  stefnumótenda	  þar	  sem	  vald	  er	  framselt	  koll	  af	  kolli	  (Strøm	  2003,	  

64-‐65).	  Hver	   vendipunktur	   keðjunnar	   einkennist	   af	   framsali	   valds	   frá	   umbjóðanda	   til	  

fulltrúa	  en	  viðkomandi	  fulltrúi	  er	  ábyrgur	  gagnvart	  umbjóðanda	  sínum	  um	  framkvæmd	  

valdsins	   (Rannsóknarnefnd	   Alþingis	   2013,	   194).	   Vandamálið	   við	   framsal	   valds	   er	  

hættan	   á	   því	   að	   fulltrúi	  muni	   ekki	   gegna	   þeirri	   skyldu	   sem	   hann	   hefur	   umboð	   til	   að	  

sinna	   (Strøm	  2003,	  61).	  Með	  því	  er	   réttmæti	  umboðskeðjunnar	  brotið	  því	  hugmyndin	  

um	   umboðskeðjuna	   grundvallast	   á	   því	   að	   ríkisvaldið	   svari	   vilja,	   viðhorfum	   og	  

hagsmunum	  kjósenda	  (Rannsóknarnefnd	  Alþingis	  2013,	  194).	  	  
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2.2.	  John	  W.	  Kingdon	  og	  gluggi	  tækifæranna	  
John	   W.	   Kingdon	   er	   bandarískur	   stjórnmálafræðingur	   sem	   hefur	   með	   rannsóknum	  

sínum	   þróað	   dagskrárkenningu	   í	   opinberri	   stefnumótun	   þar	   sem	   hann	   kynnir	   til	  

sögunnar	   hugtakið	   um	   „glugga	   tækifæranna“	   (e.	   window	   of	   opportunity).	   Í	   bók	   sinni	  

Agendas,	  Alternatives	  and	  Public	  Policies	  byggir	  hann	  einkum	  á	  hugmyndum	  Charles	  E.	  

Lindblom	   um	   smáskrefakenninguna	   sem	   felur	   í	   sér	   að	   stefna	   stjórnvalda	   verði	   til	   í	  

smáum	   skrefum.	   Kingdon	   bætir	   því	   við	   að	   til	   séu	   undantekningar	   og	   stundum	   eigi	  

meiriháttar	  breytingar	  á	  stefnu	  stjórnvalda	  sér	  stað	  (e.	  major	  policy	  change).	  Til	  þess	  að	  

komast	   að	   þessari	   niðurstöðu	   rannsakar	   hann	   hvernig	   stefnubreytingar	   hafa	   þróast	   í	  

heilbrigðis-‐	  og	  samgöngumálum	  í	  Bandaríkjunum.	  Með	  rannsókn	  sinni	  sækist	  hann	  eftir	  

því	  að	  skilja	  	  hvers	  vegna	  sum	  mál	  komast	  á	  dagskrá	  stjórnmálanna	  á	  meðan	  önnur	  gera	  

það	   ekki	   og	   hvers	   vegna	   sumir	   valkostir	   eru	   íhugaðir	   á	   meðan	   aðrir	   eru	   hundsaðir	  

(Kingdon	  2011,	  1-‐3).	  

	   Kingdon	   kortleggur	   ferlið	   sem	   stefnubreytingar	   eiga	   sér	   stað	   í	   og	   sér	   fyrir	   sér	  

þrjá	  strauma.	  Fyrsti	  straumurinn	  er	  uppspretta	  vandamála,	  en	  þau	  geta	  valdið	  ákalli	  á	  

stefnubreytingar.	   Vandamál	   eru	   ekki	   alltaf	   augljós	   en	   þau	   geta	   sprottið	   upp	   á	  

sjónarsviðið	  af	  ýmsum	  ástæðum.	  Kingdon	  heldur	  því	   fram	  að	   líklegast	  er	  að	  vandamál	  

komi	   í	   brennidepil	   vegna	   einhvers	   konar	   krísu	   eða	   vegna	   áhrifamikils	   atburðar	   sem	  

varpar	  ljósi	  á	  vandamálið.	  Það	  valdi	  því	  að	  vandamálinu	  er	  veitt	  athygli	  og	  margir	  verða	  

sammála	  um	  að	   takast	  þurfi	  á	  við	  það.	  Þetta	   ferli	  kallar	  Kingdon	  vandamálastrauminn	  

(Kingdon	  2011,	  94).	  

	   Annar	   straumurinn	  er	   stefnustraumurinn.	  Það	   er	   ferill	  málefnis	   eða	  hugmynda	  

sem	   verða	   að	   stefnu	   m.a.	   fyrir	   tilstilli	   sérfræðinga	   og	   rannsóknarsamfélagsins.	   Í	  

sérfræðingasamfélögum	   eru	   á	   sveimi	   margvíslegar	   hugmyndir	   sem	   bíða	   eftir	   að	   fá	  

hljómgrunn.	   Hugmyndirnar	   eru	   þróaðar,	   ræddar	   og	   hver	   hagsmunaaðilinn	   á	   fætur	  

öðrum	  reynir	  að	  þrýsta	  málefninu	   í	   sinn	   farveg.	  Ferli	  hugmyndar	  getur	  verið	   langt	  og	  

strangt	  þar	  sem	  kostir	  og	  gallar	  eru	  ræddir	  meðal	  sérfræðinga.	  Til	  þess	  að	  lausnin	  geti	  

hlotið	   brautargengi	   inn	   í	   heimi	   stjórnmálanna	   þarf	   hins	   vegar	   að	   geta	   myndast	  

samhugur	   um	   að	   hún	   eigi	   við.	   Ef	   sérfræðingasamfélagið	   er	   sundrað	   (e.	   fragmented)	  

getur	  það	  leitt	  til	  stundurleitrar	  stefnu	  og	  óstöðugleika	  (Kingdon	  2011,	  116-‐118).	  Þegar	  

sérfræðingar	   í	   stefnustraumnum	   eru	   ósammála	   um	   hvaða	   lausn	   skuli	   velja	   getur	  

skapast	  svokallaður	  samstöðuvandi	  (e.	  cohesion	  problem)	  sem	  veldur	  því	  að	  auðvelt	  er	  

fyrir	   stjórnmálamenn	  að	  hundsa	  hugmyndina	  vegna	  þess	  að	  ekki	   er	   talin	  nægileg	   sátt	  
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um	  hana	  (Kingdon	  2011,	  52).	  Um	  leið	  og	  sátt	  er	  um	  lausnina	  meðal	  sérfræðinga	  og	  hún	  

er	   orðin	   að	   heilsteypri	   og	   raunhæfri	   hugmynd	   þá	   getur	   hún	   átt	   sér	   farveg	   í	   heimi	  

stjórnmálanna	  (Kingdon	  2011,	  143-‐144).	  Taka	  verður	  þó	  til	  greina	  að	  hugmyndir	  geta	  

átt	  mismikið	  upp	  á	  pallborðið	  hverju	  sinni.	  Eins	  og	  Kingdon	  segir	  er	  ekkert	  nýtt	  undir	  

sólinni	   heldur	   falla	   hugmyndir	   inn	   og	   út	   úr	   umræðunni,	   þær	   malla.	   Sjaldan	   verður	  

algjörlega	  ný	  hugmynd	  til	  heldur	  eiga	  mismunandi	  hugmyndir	  við	  hverju	  sinni.	  Kjarninn	  

er	  að	  þær	  eru	  til	  staðar	  (Kingdon	  2011,	  141).	  	  	  

	   Að	   lokum	   er	   það	   pólitíski	   straumurinn.	   Þar	   er	   um	   að	   ræða	   aðstæðurnar	   í	  

stjórnmálunum	   sjálfum	   og	   það	   sem	   viðkemur	   þeim.	   Þar	   með	   talin	   eru	   viðhorf	  

stjórnmálamanna,	  stemningin	  í	  samfélaginu	  (e.	  national	  mood),	  skoðanir	  almennings	  og	  

niðurstöður	   kosninga	   en	   allt	   getur	   þetta	   haft	   mikil	   áhrif	   á	   framgang	   mála	   (Kingdon	  

2011,	  16-‐17).	  Þau	  sem	  starfa	  óbeint	  á	  vettvangi	  stjórnmálanna	  geta	  einnig	  haft	  áhrif	  inn	  

í	  pólitíska	  strauminn	  en	  ýmsir	  hagsmunahópar	  eða	  sérfræðinga	  geta	  haft	  áhrif	  á	  þróun	  

og	   útfærslu	   lausnanna.	   Stjórnmálaflokkar	   og	   afstaða	   almennings	   eru	   hins	   vegar	  

áhrifaríkari	   aðilar	   þegar	   kemur	   að	   því	   hvort	   að	   mál	   kemst	   á	   dagskrá	   stjórnmálanna	  

(Kingdon	  2011,	  67-‐68).	  Úrslit	  kosninga	  eða	  meirihlutabreyting	   í	  þingheimi	  er	  eitthvað	  

sem	   er	   aðskilið	   vandamálastraumnum	   og	   stefnustraumnum	   en	   þessi	   þróun	   í	  

stjórnmálaheimi	  hefur	  áhrif	  á	  hvaða	  mál	  eru	  tekin	  fyrir.	  Breyting	  í	  heimi	  stjórnmálanna	  

eru	  því	  lykilatriði	  í	  pólitíska	  straumnum	  (Kingdon	  2011,	  145).	  	  

	   Vandamálastraumurinn,	   stefnustraumurinn	   og	   pólitíski	   straumurinn	   eru	   allt	  

sjálfstæðir	  þættir	   sem	  þróast	  óháðir	  hver	  öðrum.	  En	  á	  einhverjum	  tímapunkti	  mætast	  

allir	   þessir	   þrír	   straumar	   og	   þá	   verður	   möguleikinn	   til	   verulegra	   stefnubreytinga	  

raunhæfur.	  Vandamálið	  er	  til	  staðar,	  lausn	  er	  aðgengileg	  og	  breytingar	  hafa	  átt	  sér	  stað	  í	  

stjórnmálunum,	  t.d.	  ríkisstjórnarskipti	  (Kingdon	  2011,	  165).	  Það	  er	  á	  þessum	  tíma	  sem	  

gluggi	   tækifæranna	   opnast,	   sem	   er	   hugtak	   sem	   Kingdon	   leggur	   sérstaka	   áherslu	   á	  

(Kingdon	   2011,	   18-‐19).	   Glugginn	   sem	   Kingdon	   setur	   fram	   í	   kenningu	   sinni	   opnast	  

sjaldan	  og	  þegar	  hann	  opnast	  varir	  það	  ekki	   lengi.	  Þrátt	  fyrir	  fátíðni	  þeirra	  eiga	  flestar	  

meiriháttar	   stefnubreytingar	   sér	   stað	   þegar	   þetta	   tækifæri	   gefst	   og	   þá	   fær	   málefnið	  

athygli.	  Málefni	   sem	  mallað	  hefur	   lengi	  getur	   loks	  verið	   tekið	   fyrir	  og	   jafnvel	  orðið	  að	  

lögum.	  Þess	   tími	  er	  kominn	   til	   að	   fá	  hljómgrunn	  og	   fljúga	   inn	  um	  glugga	   tækifæranna	  

(Kingdon	  2011,	  166).	  	  

	   En	  tími	  hugmyndar	  kemur	  og	  tími	  hennar	  fer.	  Margar	  ástæður	  geta	  legið	  að	  baki	  

lokunar	  gluggans.	  Þátttakendur	  geta	  talið	  að	  gert	  hafi	  verið	  nóg	  í	  málinu,	  eða	  þeim	  getur	  
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mistekist	   að	  ná	  málinu	   í	   gegn,	   gefist	   upp	  og	   vilja	   þ.a.l.	   einbeita	   sér	   að	  öðru.	   Jafnframt	  

getur	  ástæða	  þess	  að	  glugginn	  opnaðist	  horfið	  af	  sjónarsviðinu.	  T.a.m.	  eru	  krísur	   í	  eðli	  

sínu	   skammlífar	   og	   hveitibrauðsdagar	   ríkisstjórna	   yfirleitt	   einungis	   nokkrir	   mánuðir.	  

Jafnframt	  verður	  að	  taka	  til	  greina	  að	  ef	  ríkisstjórnarbreyting	  getur	  opnað	  glugga,	  getur	  

næsta	  breyting	  í	  þingheimi	  á	  sama	  hátt	  lokað	  glugganum.	  Kingdon	  beinir	  athyglinni	  að	  

mikilvægi	  þess	  að	  hamra	  járnið	  á	  meðan	  það	  er	  heitt	  (Kingdon	  2011,	  169).	  	  

	   Í	   huga	   Kingdons	   er	   ferlið	   bundið	   föstum	   skorðum.	   Hann	   gerir	   ekki	   ráð	   fyrir	  

miklum	   frávikum	   og	   er	   undirkerfi	   stefnunnar	   stýrt	   af	   sömu	   aðilunum.	   Til	   að	   skoða	  

annað	   sjónarmið	   er	   viðeigandi	   að	   líta	   til	   kenninga	   Baumgartner	   og	   Jones.	   Þeir	   fjalla	  

nánar	  um	  stefnustrauminn	  og	  kryfja	  betur	  til	  mergjar	  átök	  um	  hugmyndir	  og	  hagsmuni	  

sem	  þar	  er	  að	  finna.	  Þeir	  eru	  ósammála	  Kingdon	  um	  að	  aðeins	  sérfræðingar	  geti	  komið	  

að	  mótum	  stefnu,	  stundum	  komist	  aðrir	  hópar	  að	  og	  þá	  er	  breyting	  á	  stefnu	  möguleg.	  	  

2.3	  Kenningar	  Baumgartner	  og	  Jones	  um	  yfirráð	  stefnumála	  
Þegar	   skoðuð	   eru	   undirkerfi	   einstakra	   stefnumála	   (e.	   policy	   sub-‐system)	   og	   þeirra	  

sögulega	   þróun	   eiga	   kenningar	   Frank	   R.	   Baumgartner	   og	   Bryan	  D.	   Jones	   vel	   við.	   Þeir	  

hafa	  þróað	  hugmyndir	  sem	  kunna	  að	  skýra	   löng	   tímabil	  stöðugleika	  með	  því	  að	  varpa	  

ljósi	   á	   áhrif	   og	   völd	   ákveðinna	   hópa	   á	   einstaka	   stefnumálum.	   Þeir	   lýsa	   enn	   fremur	  

hvernig	  aðrir	  hópar	  komast	  að	  umræðunni	  og	  hvernig	  skyndilegar	  breytingar	  geta	  með	  

þessu	  móti	  orðið	  á	  viðkomandi	  stefnu.	  	  

	   Sérfræðingar	  telja	  alloft	  að	  utanaðkomandi	  aðilar	  séu	  ekki	  hæfir	  til	  þess	  að	  taka	  

ákvarðanir	  um	  ákveðna	  stefnu,	  heldur	  einungis	  þeir	  sem	  hafa	  sérfræðilega	  þekkingu	  á	  

því	   sviði.	   Til	   verður	   nokkuð	   sem	   þeir	   félagar	   Baumgartner	   og	   Jones	   vísa	   til	   sem	  	  

stefnueinokun	  (e.	  policy	  monopoly)	  og	  einkennist	  af	  því	  að	  ákveðinn	  hópur	  hefur	  í	  krafti	  

þekkingar	   eða	   hagsmuna	   mikið	   eða	   mest	   um	   tiltekinn	   málaflokk	   að	   segja.	   Sá	   hópur	  

getur	  komið	  í	  veg	  fyrir	  að	  aðrir	  hafi	  aðgang	  að	  stefnumótun	  málsins.	  Þessi	  hópur	  hefur	  

ákveðna	  hugmynd	  um	  hvernig	  stefnan	  skuli	  vera	  og	  	  þeir	  líta	  ekki	  við	  öðrum	  lausnum	  á	  

málinu.	   Það	   sem	   gerir	   þessa	   kenningu	   frábrugðna	   öðrum	   dagskrárkenningum	   í	  

opinberri	  stefnumótun	  er	  hvernig	  höfundar	  hennar	  draga	  fram	  áhrif	  umræðunnar	  eftir	  

því	  hvort	  „tónninn“	  í	  umræðunni	  er	  jákvæður	  eða	  neikvæður.	  Þannig	  er	  jákvæður	  tónn	  

sem	  gefur	   jákvæða	   ímynd	  mikilvægur	   til	   að	  viðhalda	  völdum	  á	   stefnuvettvangnum	   (e.	  

poilcy	  venue)	  sem	  aftur	  gefur	  ákveðið	  forskot	  og	  stefnumótandi	  aðstöðu.	  Stjórnvöld	  eiga	  

það	  til	  að	  viðhalda	  starfsemi	  einokunarhópanna	  sem	  veldur	  því	  að	  fólki	  finnst	  eðlilegt	  að	  
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hóparnir	   sjái	   um	   stefnuna.	   Ímyndin	   er	   það	   jákvæð	   að	   þeir	   sem	   eru	   utanaðkomandi	  

styðja	  núverandi	  ástand	  (Baumgartner	  og	  Jones	  1993,	  3-‐7).	  	  

	   Kenning	   þeirra	   snýst	   um	   að	   útskýra	   hvað	   gerist	   þegar	   mótvægi	   hefur	   áhrif	   á	  

þennan	  stöðugleika	  og	  ímynd	  stefnunnar	  (e.	  policy	  image)	  er	  raskað.	  	  Hvernig	  skilningur	  

annars	   hóps,	   eins	   og	   almennings,	   getur	   breytt	   þróun	   stefnunnar.	   Stefnueinokun	  

sérfræðinga	  getur	  raskast	  og	  þá	  færist	  stefnuvettvangurinn	  frá	  sérfræðingum	  og	  yfir	  til	  

hins	  almenna	  borgara.	  Almenningur	  er	  þá	  kominn	  með	  aðgang	  að	  dagskránni	  (e.	  agenda	  

access).	   Þessi	   aðgangur	   að	   dagskrá	   getur	   átt	   sér	   stað	   undir	   tvenns	   konar	  

kringumstæðum.	   Annars	   vegar	   með	   jákvæðum	   tón,	   en	   þá	   er	   núverandi	   hugmynd	  

viðhaldið	  og	  hugmynd	  sérfræðinganna	  hrint	  í	  framkvæmd.	  Hins	  vegar	  getur	  nýr	  hópur	  

öðlast	   aðgang	   að	   stefnubreytingu	   þegar	   tónninn	   í	   málinu	   er	   orðinn	   neikvæður,	   þá	  

verður	   núverandi	   kerfi	   stefnunnar	   fyrir	   mikilli	   gagnrýni	   og	   getur	   raknað	   upp.	   Þegar	  

gagnrýni	   á	   núverandi	   stefnu	   hefur	   vaxið	   fiskur	   um	   hrygg	   og	   ímynd	  málsins	   er	   orðin	  

neikvæð	  eru	  aðstæður	  góðar	  fyrir	  aðgengi	  nýrra	  hópa	  til	  að	  koma	  málinu	  á	  dagskrá	  og	  

gjörbreyta	  stefnunni	  (Baumgartner	  og	  Jones	  1993,	  83-‐83).	  	  	  

	   Eins	  og	  fyrr	  segir	  þá	  beina	  Baumgartner	  og	  Jones	  athyglinni	  einkum	  að	  ágreiningi	  

og	  grandskoða	  hvernig	  stríðandi	  fylkingar	  leitast	  við	  að	  snúa	  málum	  sér	  í	  hag.	  Hópar	  líkt	  

og	  almenningur	  fá	  á	  þá	  vísu	  ekki	  þegjandi	  og	  hljóðalaust	  að	  taka	  við	  taumunum	  vegna	  

þess	  að	  ýmsir	  hagsmunahópar	  vilja	  ekki	  breytingu	  á	  ástandinu	  og	  skapa	  því	  mótstöðu.	  

Slíkir	  hagsmunahópar	  eru	  gjarnan	  sérfræðingarnir	  sem	  áður	  höfðu	  valdið	  yfir	  stefnunni	  

og	   vilja	   halda	   stefnunni	   í	   óbreyttum	   farvegi.	   Þessir	   sérfræðingar	   gagnrýna	   nýja	  

stefnuvettvanginn	   í	  von	  um	  að	  endurheimta	  vald	  yfir	  honum	  og	  viðhalda	   jafnvægi.	  Til	  

þess	   að	   vinna	   þeirri	   gagnrýni	   hljómgrunn	   reyna	   þeir	   að	   leita	   stuðnings	   annara	   hópa.	  

Þeir	  hópar	  sem	  áður	  höfðu	  málefnið	  á	  sínu	  valdi	  verða	  því	  háværar	  raddir	  gagnrýni	  á	  

nýtilkomið	  ástand.	  Þeir	  reyna	  að	  fá	  ýmsar	  pólitískar	  stofnanir	  og	  stjórnmálamenn	  á	  sitt	  

band	   og	   vilja	   sannfæra	   þau	   um	   að	   stefnuvettvangnum	   sé	   best	   borgið	   í	   höndum	   fyrri	  

sérfræðinga	  (Baumgartner	  og	  Jones	  1993,	  36).	   Í	   ljósi	  ágreinings	  reyna	  þeir	  að	  benda	  á	  

upplausnina	  sem	   fylgir	  því	  að	  gjörbreyta	  stefnu	  og	  kalla	  á	   samstöðu	   (Baumgartner	  og	  

Jones	  1993,	  101).	  	  

	   Ef	  litið	  er	  á	  kennningar	  Baumgartner	  og	  Jones	  með	  tilliti	  til	  kenninga	  Kingdon	  má	  

segja	  að	  eðli	  hugmyndar,	  yfirráð	  og	  aðstæður	  hennar	  geti	  raskað	  því	  jafnvægi	  sem	  ríkir	  

meðal	   ríkjandi	   hagsmuna	   innan	   pólitíska	   straumsins.	   Þetta	   á	   sér	   t.a.m.	   stað	   með	  

neikvæðri	   umræðu	   en	   þá	   getur	   nýr	   hópur	   öðlast	   vald	   yfir	   hugmyndinni	   sem	  mótast	  
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hafði	   í	  stefnustraumnum	  og	  breytt	   farvegi	  hennar.	  Þegar	  slík	  röskun	  á	  sér	  stað	  vaknar	  

óneitanlega	  upp	  spurningin	  um	  framhaldið,	  þ.e.	  hvernig	  málinu	  er	  viðhaldið	  á	  dagskrá	  

stjórnmálanna.	  Aðstæður	  sem	  einkennast	  af	  samstöðuvanda	  (e.	  cohesion	  problem),	  þ.e.	  

skorti	  á	  samstöðu,	  ágreiningi	  og	  átökum	  meðal	  hópa,	  eru	  að	  mati	  Kingdon	  kjöraðstæður	  

fyrir	  stjórnmálamenn	  til	  að	  gera	  ekki	  neitt	  og	  þá	  er	  málinu	  komið	  út	  af	  dagskrá	  (Kingdon	  

2011,	   52).	   Carolyn	  Touhy	  hefur	   við	   slíkar	   aðstæður	  beint	   athygli	   sinni	   sérstaklega	   að	  

þeim	  skilyrðum	  sem	  hún	  telur	  að	  þá	  þurfi	  að	  vera	  til	  staðar	  á	  vettvangi	  stjórnmálanna	  ef	  

meiriháttar	  stefnubreytingar	  eigi	  að	  verða	  að	  veruleika.	  

	  

2.4	  Carolyn	  Touhy	  og	  virkni	  stefnubreytinga	  

Kanadíski	  stjórnmálafræðingurinn	  Carolyn	  Touhy	  byggir	  kenningar	  sínar	  á	  Kingdon	  og	  

glugga	   tækifæranna	   en	   hún	   þróar	   hugmyndir	   hans	   í	   víðara	   pólitísku	   samhengi.	   Hún	  

skoðar	   þá	   sérstaklega	   virkni	   (e.	   dynamics)	   stefnubreytinga.	   Hún	   kemst	   að	   niðurstöðu	  

sinni	   með	   því	   að	   rannsaka	   breytingar	   á	   heilbrigðiskerfum	   í	   Bretlandi,	   Kanada	   og	  

Bandaríkjunum	  (Touhy	  1999,	  7-‐8).	  	  

	   Meiriháttar	   stefnubreytingar	   eru	   sjaldgæfar	   og	   tilfallandi	   en	   slík	   framtakssemi	  

valdhafa	   á	   sér	   yfirleitt	   stað	   við	   valdaskipti.	   Touhy	   er	   því	   sammála	   fyrri	   kennismiðum	  

með	  að	  tímasetning	  stefnubreytinga	  eða	  málefnis	  er	  mikilvæg.	  Touhy	  segir	  enn	  fremur	  

að	  tvö	  skilyrði	  þurfi	  að	  vera	  til	  staðar	  til	  þess	  að	  meiriháttar	  stefnubreyting	  geti	  fundið	  

sér	   farveg.	   Það	   fyrsta	   sem	   Touhy	   nefnir	   sem	   forsendu	   þess	   að	   málefni	   hljóti	  

brautargengi	  er	  að	  stjórnmálakerfið	  búi	  yfir	  þéttu	  og	  sterku	  yfirvaldi	  til	  stefnubreytinga.	  

Þ.e.a.s.	  þeir	  sem	  fara	  með	  æðsta	  valdið,	   framkvæmdavaldið,	  þurfa	  að	  hafa	  möguleika	  á	  

og	   vera	   tilbúnir	   til	   að	   halda	   uppi	   pólitískum	   samhljómi	   (e.	   consolidated	   political	  

authority).	   Stjórnkerfi	   eru	   eigi	   að	   síður	   ólík	   þegar	   kemur	   að	   möguleikum	   flokka	   og	  

manna	   til	  þess	  að	  halda	  uppi	  þess	  háttar	   samhljómi	  eða	  samstöðu.	   Í	  þingræðiskerfum	  

líkt	   og	   tíðkast	   á	   Íslandi	   krefst	   slíkur	   pólitískur	   einhugur	   annað	   hvort	  

ríkisstjórnarmeirihluta	   sem	   getur	   náð	   sínum	   málum	   fram	   óáreittur	   eða	   þá	  

minnihlutastjórnar	   sem	   hefur	   stuðning	   annara	   flokka	   í	  málinu	   (Touhy	   1999,	   11).	   Þar	  

sem	  samsteypustjórnir	  með	  fleiri	  en	  einum	  flokki	  hafa	  oftast	  tíðkast	  á	  Íslandi	  í	  seinni	  tíð	  

mætti	   túlka	  þetta	   sem	  svo	  að	   samstaða	  og	   samheldni	  þurfi	   að	   ríkja	  milli	   þingmanna	   í	  

ríkisstjórnaflokkunum	  sem	  mynda	  meirihluta	  hverju	  sinni.	  	  

	   Annað	  skilyrðið	  sem	  Touhy	  setur	  fram	  til	  að	  meiriháttar	  stefnubreytingar	  geti	  átt	  

sér	  stað	  er	  að	  þeir	  sem	  eru	  við	  völd	  séu	  með	  skýrar	  stefnumótandi	  áherslur.	  Þá	  þurfa	  
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þeir	   að	   vera	   tilbúnir	   til	   að	   veita	   viðkomandi	   stefnubreytingu	   fyrsta	   forgang	   og	   í	   raun	  

taka	   málið	   fram	   yfir	   fjölda	   annarra	   mála	   sem	   þarfnast	   athygli	   stjórnmálanna.	   M.ö.o.	  

valdhafar	  þurfa	  að	  vera	  algjörlega	  skuldbundnir	  málefninu	  og	  tilbúnir	  að	  fara	  með	  það	  

alla	  leið,	  sama	  hvað	  það	  kostar.	  Til	  þess	  þarf	  að	  vera	  geta	  til	  framkvæmda.	  Það	  þarf	  að	  

vera	  til	  staðar	  pólitísk	  forysta	  sem	  hefur	  vilja	  og	  úthald	  (e.	  political	  authority	  and	  will)	  til	  

að	  gera	  þetta	  tiltekna	  stefnumál	  að	  sínu	  máli	  og	  setja	  það	  í	   fyrsta	  forgang.	  Það	  þarf	  að	  

vera	  til	  staðar	  skýr	  vilji	  hjá	  forystunni	  til	  að	  hefja	  þetta	  sérstaka	  mál	  upp	  fyrir	  hin	  fjölda	  

mörgu	  önnur	  aðkallandi	  mál	  til	  lengri	  tíma	  litið.	  Þegar	  gluggi	  tækifæranna	  opnast	  mun	  

árangur	  málsins	   ráðast	  af	   slíkri	   staðfestu,	   samstöðu	  og	   forystu	  valdhafa	   (Touhy	  1999,	  

12).	  

	   Touhy	  telur	  að	  saman	  séu	  þessi	  tvö	  atriði	  nauðsynleg	  til	  að	  ná	  fram	  meiriháttar	  

breytingum.	   Hún	   telur	   þessar	   aðstæður	   þó	   ekki	   nægilegar	   heldur	   ræðst	   árangur	  

stjórnvalda	  á	   sama	  hátt	   af	  því	  hvers	  konar	  hugmyndir	   er	  um	  að	   ræða.	  Hugmyndin	  að	  

lausn	  stefnubreytingarinnar	  þarf	  að	  falla	  að	  megináherslum	  stjórnvalda	  og	  atriðin	  þurfa	  

að	   passa	   við	   aðstæður	   (e.	   goodness-‐of-‐fit).	   Það	   mótar	   farveg	   málsins	   og	   eftir	   inngrip	  

stjórnvalda	   getur	   svigrúmið	   til	   breytinga	   á	   hugmyndinni	   takmarkast	   við	   áherslur	  

stjórnvalda.	  Ef	   stefnumál	   sem	   fellur	   að	   áherslum	  stjórnvalda	  hefur	   fengið	  hljómgrunn	  

eru	  forsendurnar	  þær	  að	  samstaða	  ríki	  innan	  framkvæmdavaldsins	  sem	  geti	  gert	  eitt	  og	  

sérstakt	  málefni	  að	  algjöru	  forgangsmáli	  (Touhy	  1999,	  12).	  

	   Í	   næsta	  kafla	   verður	  dregin	  upp	  mynd	  af	   síðustu	   tilraun	   til	   að	   semja	   tillögu	  að	  

nýrri	   stjórnarskrá	   Íslands	   til	   þess	   að	   svara	   síðar	   spurningum	   um	   hvers	   vegna	  

ætlunarverkið	   tókst	   ekki.	   Þar	   verður	   ferill	   þess	   sem	   vísað	   hefur	   verið	   til	   sem	  

„stjórnarskrármálsins“	  í	  tíð	  ríkisstjórnar	  Samfylkingarinnar	  og	  Vinstri	  hreyfingarinnar	  -‐	  

græns	  framboðs	  rakinn	  í	  stuttu	  máli	  með	  frásögn	  af	  meginatburðum	  og	  ákvörðunum	  á	  

tímabilinu.	  	  

	  

3. ÁKALL TIL STJÓRNARSKRÁRBREYTINGA 

Þegar	  fjallað	  er	  um	  stjórnarskrá	  Íslands	  og	  stefnumótun	  í	  kringum	  hana	  er	  nauðsynlegt	  

fara	  örstutt	  yfir	  sögu	  hennar	  frá	  upphafi	  til	  að	  hafa	  til	  hliðsjónar	  við	  nánari	  skoðun.	  Að	  

svo	  búnu	  verður	  rakinn	   ferill	   tilviksins	  sem	  hér	  um	  ræðir.	  Stjórnarskrármálið	  vísar	   til	  

þeirra	   breytinga	   á	   stjórnarskrá	   sem	   til	   umræðu	   voru	   eftir	   efnahagshrunið	   2008	   en	  

skoðað	   verður	   hvernig	   efnahagshrunið	   kom	   stjórnarskrárbreytingum	   á	   dagskrá.	   Enn	  
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fremur	  verður	  athugað	  hver	  afstaða	  ólíkra	  flokka	  og	  einstaklinga	  í	  samfélaginu	  var	  til	  að	  

leysa	  	  málið.	  Kannað	  verður	  hvort	  vilji	  stjórnvalda	  og	  almennings	  hafi	  verið	  til	  staðar	  til	  

að	  leiða	  málið	  til	  lykta	  með	  aðferðunum	  sem	  til	  umræðu	  voru.	  Tímabilið	  sem	  um	  ræðir	  

er	  frá	  falli	  bankanna	  til	  vors	  2013	  þegar	  þingi	  var	  slitið.	  Upphafi	  og	  enda	  málsins	  verður	  

lýst	  og	  dregin	  upp	  mynd	  af	  framvindu	  þess	  þar	  á	  milli.	  	  

3.1	  Stjórnarskrá	  Íslands	  í	  sögulegu	  samhengi	  

Íslendingar	   fengu	  sína	   fyrstu	  stjórnarskrá	  árið	  1874	  úr	  hendi	  Dana	  en	  sú	  stjórnarskrá	  

var	   að	   miklu	   leyti	   samin	   upp	   úr	   þeirri	   dönsku.	   Með	   þessari	   fyrstu	   stjórnarskrá	   fékk	  

Alþingi	   löggjafarvald	   að	   hluta	   til	   en	   framkvæmdavaldið	   var	   áfram	   hluti	   af	   dönsku	  

stjórnsýslunni	   (Gunnar	   Helgi	   Kristinsson	   2007,	   139).	   Árið	   1918	   fengu	   Íslendingar	  

fullveldi	  og	  í	  kjölfar	  þess	  var	  innleidd	  ný	  stjórnarskrá	  árið	  1920.	  Með	  þeirri	  stjórnarskrá	  

fengu	  Íslendingar	  töluverða	  sjálfsstjórn	  en	  voru	  engu	  að	  síður	  enn	  í	  konungssambandi	  

við	  Danmörku	  (Gunnar	  Helgi	  Kristinsson	  2005,	  3).	  

	   Árið	  1944	  var	  samband	  ríkjanna	  tveggja	  rofið	  og	   lýðveldið	   Ísland	  stofnað.	  Deilt	  

var	  um	  hvernig	  hin	  nýja	   stjórnarskrá	   lýðveldisins	   Íslands	   skyldi	   vera	   en	   allir	   voru	  þó	  

sammála	   um	   að	   einhugur	   ætti	   að	   ríkja	   um	   hana.	   Ekki	   skyldi	   takast	   á	   um	   nýja	  

stjórnarskrá	  hins	  nýja	  lýðveldis	  heldur	  yrði	  aðeins	  breytt	  því	  sem	  nauðsynlega	  þyrfti	  að	  

breyta.	  Það	  endaði	  svo	  að	  hin	  nýja	  stjórnarskrá	  var	  að	  litlu	  sem	  engu	  ný,	  heldur	  var	  hún	  

keimlík	   þeirri	   fyrirmynd	   dönsku	   stjórnarskrárinnar	   sem	   sú	   fyrri	   hafði	   verið.	   Þessi	  

stjórnarskrá	  skyldi	  aftur	  á	  móti	  aðeins	  vera	  til	  bráðabirgða	  uns	  hægt	  væri	  að	  ræða	  betur	  

um	   þetta	   víðtæka	   verkefni.	   Íslendingar	   skyldu	   setja	   sér	   sína	   eigin	   stjórnarskrá,	   sem	  

einhugur	  ríkti	  um,	  innan	  skamms	  (Guðni	  Th.	  Jóhanesson	  2011,	  65).	  

	   Dönsku	  fyrirmynd	  stjórnarskrárinnar	  var	  aldrei	  ætlað	  að	  standa	  lengi	  í	  óbreyttri	  

mynd.	   Ef	   litið	   er	   til	   dagsins	   í	   dag	   má	   þó	   sjá	   að	   sá	   grundvöllur	   sem	   lagður	   var	   með	  

stjórnarskránni	   1874	   myndar	   enn	   uppistöðu	   íslensku	   stjórnarskrárinnar.	   Einungis	  

minniháttar	   breytingar	   á	   henni	   hafa	   átt	   sér	   stað	   í	   gegnum	   tíðina	   í	   skjóli	   veikburða	  

tilrauna	  til	  meiriháttar	  breytinga	  (Gunnar	  Helgi	  Kristinsson	  2007,	  142).	  	  

	   Líklegt	   er	   að	   heildarendurskoðun	   stjórnarskrárinnar	   hafi	   aldrei	   sátt	   sér	   stað	  

vegna	  ofangreindrar	  kröfu	  um	  einhug	  gagnvart	  stjórnarskránni.	  Skiljanlegt	  er	  að	  leitast	  

eftir	  því	  að	  allir	  Íslendingar	  séu	  sáttir	  við	  stjórnarskrá	  síns	  ríkis	  og	  þess	  vegna	  er	  reynt	  

að	  semja	  þær	   í	  sem	  mestri	  sátt	  við	  öndverð	  pólitísk	  öfl.	  Þegar	   litið	  er	   til	   sögu	  annarra	  

ríkja	  má	  enn	  fremur	  sjá	  að	  sennilega	  er	  það	  óraunhæft	  markmið.	  Þegar	  rifjaðar	  eru	  upp	  
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kosningar	   um	   Bandarísku	   stjórnarskrána	   1787-‐1788	   má	   sjá	   að	   í	   flestum	   fylkjum	  

Bandaríkjanna	  voru	   stjórnarskrár	   fylkjanna	   samþykktar	  með	  mjög	   tæpum	  mun.	  Mörg	  

fleiri	   dæmi	   mætti	   nefna	   um	   að	   nýjar	   stjórnarskrár	   hafi	   verið	   umdeildar	   og	   hlotið	  

samþykki	  með	  naumum	  meirihluta	  en	  þó	  gefist	  vel	  (Þorvaldur	  Gylfason	  2012,	  20).	  

	   Þrátt	   fyrir	   að	   heildarendurskoðun	   hafi	   aldrei	   átt	   sér	   stað	   hefur	   sú	   hugmynd	  

komið	  nokkrum	  sinnum	  á	  borð	  Alþingis	  með	  mis	  miklum	  árangri.	  Frá	  1946	  hafa	  komið	  

upp	   þó	   nokkrar	   þingsályktunartillögur	   á	   Alþingi	   um	   stofnun	   sérnefnda	   um	  

stjórnarskrármál.	  Þingmenn	  eru	  oftast	  tilnefndir	  til	  að	  sitja	  í	  þeim	  nefndum	  en	  þeir	  hafa	  

í	   gegnum	   tíðina	   fjallað	  um	  breytingar	   á	   stjórnarskrá	  og	   samið	   stjórnarskrárfrumvörp.	  

Alþingi	   hefur	   hins	   vegar	   gjarnan	   skipað	   sérfræðinganefndir	   til	   að	   starfa	   náið	   með	  

stjórnarskrárnefndum	   Alþingis	   og	   veita	   leiðsögn.	   Í	   þeim	   sérfræðinganefndum	   hafa	  

einstaklingar	  úr	  með	  sérþekkingu	  á	  stjórnskipun	  verið	  í	  meirihluta,	  líkt	  og	  prófessorar	  í	  

lögfræði	   og	   stjórnmálafræði.	   Aldrei	   hefur	   heildarfrumvarp	   slíkra	   stjórnarskrárnefnda	  

verið	   samþykkt	   en	   einstaka	   tillögur	   hafa	   verið	   afgreiddar	   (Gunnar	   Helgi	   Kristinsson	  

2005,	   17).	   Þeir	   kaflar	   stjórnarskrárinnar	   sem	   hafa	   verið	   endurskoðaðir	   í	   hvað	  mestu	  

mæli	  eru	  kaflar	  III	  um	  þingkosningar,	  IV	  um	  störf	  þingsins	  og	  VII	  um	  mannréttindi.	  Sú	  

heildarendurskoðun	   stjórnarskrárinnar	   sem	   átti	   að	   fara	   fram	   eftir	   lýðveldisstofnun	  

hefur	   þess	   vegna	   aldrei	   orðið	   að	   veruleika	   (Gunnar	   Helgi	   Kristinsson	   2005,	   19).	  

Reglulega	  koma	  þó	  upp	  baráttuöfl	  þess	   efnis	  og	  pólitískur	  vilji	   til	   breytinga	  en	  virðist	  

málið	  aldrei	  fyllilega	  hafa	  komist	  á	  dagskrá	  Alþingis.	  	  

	   Þegar	   fyrsta	   hreina	   vinstri	   stjórnin	   tók	   við	   völdum	   á	   Íslandi	   eftir	   bankahrunið	  

haustið	  2008	  kom	  enn	  á	  ný	  fram	  hugmyndin	  um	  heildarendurskoðun	  á	  stjórnarskránni.	  

Sú	  krísa	  sem	  efnahagshrunið	  varð	  virðist	  hafa	  komið	  málinu	  á	  dagskrá	  stjórnmálanna.	  

Hvernig	   sú	   hugmynd	   þróaðist	   í	   tíð	   þeirrar	   ríkisstjórnar	   er	   meginviðfangsefni	   þeirrar	  

skoðunar	  sem	  hér	  fer	  á	  eftir.	  

	  

3.2	  Íslenska	  efnahagshrunið	  2008	  

Í	  kjölfar	  efnahagskreppunnar	  sem	  reið	  yfir	  heimsbyggðina	  árið	  2008	  varð	  vendipunktur	  

í	   íslensku	   efnahagslífi.	   Fjármálakerfi	   Íslands	   hrundi	   í	   október	   þegar	   þrír	   stærstu	  

bankarnir	  á	  Íslandi	  féllu	  og	  íslenska	  ríkið	  tók	  yfir	  rekstur	  þeirra	  (Eva	  Heiða	  Önnudóttir	  

2011,	   38).	   Fall	   bankanna	   telst	   til	   afdrifaríkustu	   atburða	   í	   sögu	   lýðveldisins	   og	   eru	  
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mótmælin	   og	   stjórnarskiptin	   sem	   fylgdu	   í	   kjölfarið	   ekki	   síður	   söguleg	   (Guðni	   Th.	  

Jóhannesson	  2009,	  7).	  

	   Með	   falli	   bankanna	   misstu	   margir	   Íslendingar	   eignir	   sínar	   og	   í	   kjölfar	   þess	  

spruttu	   upp	   mikil	   mótmæli.	   Eggjum	   var	   kastað,	   í	   potta	   var	   barið	   og	   ákall	   kom	   fram	  	  

meðal	   landsmanna	   um	   að	   einhver	   bæri	   ábyrgð.	   Fólk	   krafðist	   breytinga	   og	   aðgerða.	  

Krafist	   var	   ríkisstjórnaskipta	   og	   að	   stjórnir	   Seðlabankans	   og	   Fjármálaeftirlitsins	   yrðu	  

sömuleiðis	   endurskipaðar.	   Kosningar	   og	   breytingar	   skyldu	   verða	   eins	   og	   skot.	  

Almenningur	  setti	  fram	  kröfu	  um	  nýtt	  Ísland	  (Eva	  Heiða	  Önnudóttir	  2011,	  38).	  

	   Þegar	   brestir	   verða	   eiga	   þjóðir	   það	   til	   að	   líta	   í	   lög	   sín	   og	   stjórnarskrár	   til	   að	  

athuga	  hvort	  að	  vanhæfur	  lagarammi	  hafi	  ýtt	  undir	  afleiðingarnar.	  Þorvaldur	  Gylfason,	  

prófessor	   í	  hagfræði	  og	  einn	   fulltrúa	   í	  Stjórnlagaráði,	   segir	  hins	  vegar	  að	   fjárhagshrun	  

ein	  og	  sér	  hafi	   sjaldan	   leitt	  af	   sér	  nýjar	  stjórnarskrár.	  Að	   jafnaði	  þurfi	  meira	   til	   líkt	  og	  

ósigur	  í	  styrjöld	  eða	  algjört	  kerfishrun	  (Þorvaldur	  Gylfason	  2012,	  2).	  	  Ef	  þetta	  er	  skoðað	  

í	   alþjóðlegu	   samhengi	  má	   raunar	   sjá	   að	   nýjar	   stjórnarskrár	   eru	   ýmist	   alltaf	   samdar	   í	  

skugga	  krísu	  eða	  óvenjulegra	  atburða.	  Sjaldgæft	  er	  að	  ríki	   samþykki	  nýja	   stjórnarskrá	  

upp	  úr	  þurru	  en	  þó	  eru	  til	  undantekningar	  líkt	  og	  sænska	  stjórnarskráin	  frá	  1974	  og	  sú	  

kanadíska	   1982.	   Töluvert	   algengara	   er	   stjórnarskrárbreytingar	   komist	   á	   dagskrá	  

stjórnvalda	  í	  kjölfar	  mikilla	  áfalla,	  líkt	  og	  sjá	  mátti	  á	  mörgum	  Evrópuþjóðum	  eftir	  seinni	  

heimstyrjöld.	  Norski	   heimspekingurinn	   Jon	  Elster	   segir	   raunar	   að	   kringumstæður	   líkt	  

og	   þjóðfélags-‐og	   efnahagsáföll	   séu	   með	   algengustu	   hvötum	   til	   stjórnarskrárbreytinga	  

(Elster	  1995,	  370-‐371).	  	  

	   Í	  kjölfar	  efnahagshrunsins	  litu	  margir	  Íslendingar	  á	  sviptingar	  efnahagshrunsins	  

sem	  tækifæri	  til	  nauðsynlegra	  grundvallarbreytinga	  á	  stjórnskipun	  landsins.	  Raddir	  úr	  

öllum	   áttum	   fullyrtu	   að	   nauðsynlegt	   væri	   að	   innleiða	   nýja	   starfshætti	   í	   stjórnmálum	  

(Svavar	  Hávarðsson	  2009).	  Sumir	  héldu	  því	  fram	  að	  endurskoða	  þyrfti	  stjórnskipunina	  

vegna	  þess	   að	  hún	  hafi	   átt	   þátt	   í	   að	   stuðla	   að	  hruninu.	  Aðrir	   sögðu	  að	   jafnvel	   þótt	   að	  

stjórnarskráin	  hafi	  í	  sjálfu	  sér	  ekki	  verið	  það	  stór	  áhrifaþáttur	  í	  hruninu	  þá	  hafi	  hrunið	  í	  

annan	  stað	  skapað	  tækifæri	  til	  að	  ganga	  í	  þá	  heildarendurskoðun	  sem	  alltaf	  hefur	  verið	  

stefnt	  að	  (Gunnar	  Helgi	  Kristinsson	  2012,	  565).	  Í	  hið	  minnsta	  voru	  háværar	  raddir	  	  þess	  

efnis	  að	  ófullkomin	  stjórnarskrá	  hafi	  leikið	  lykilhlutverk	  í	  örlögum	  efnahagskerfisins.	  	  

	   Á	  útifundum	  og	  í	  mótmælum	  sem	  gengið	  hafa	  undir	  nafninu	  „búsáhaldabyltingin	  

á	  Íslandi“	  var	  þess	  krafist	  að	  ný	  stjórnarskrá	  yrði	  samin	  fyrir	  Ísland.	  Talið	  var	  að	  skortur	  

á	  skýrum	  ákvæðum	  um	  takmörkun	  valds	  hafi	  orðið	  til	  þess	  að	  framkvæmdavaldið	  hafi	  
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orðið	  of	  valdamikið	  á	  kostnað	  löggjafarvalds	  og	  dómsvalds	  (Þorvaldur	  Gylfason	  2012,	  1-‐

3).	  Nýja	  stjórnarskráin	  þyrfti	  til	  að	  skýra	  þrískiptingu	  valdsins	  betur.	  Það	  væri	  lykilatriði	  

í	  endurreisninni	  (Njörður	  P.	  Njarðvík	  2009).	  	  

	   Mótmælin	   stigmögnuðust	   þegar	   leið	   á	   og	   þegar	   komið	   var	   að	   lokum	  

janúarmánaðar	   2009	   voru	   mótmælafundir	   haldnir	   nánast	   daglega.	   	   Eftir	   ítrekaðar	  

kröfur	  almennings	  um	  afsögn	  þáverandi	  ríkisstjórnar	  tilkynnti	  forsætisráðherra,	  Geir	  H.	  

Haarde,	  loks	  stjórnarslit	  ríkisstjórnar	  Samfylkingar	  og	  Sjálfstæðisflokks	  þann	  26.	  janúar	  

eftir	   tæplega	   tveggja	   ára	   stjórnarsetu.	   Boðað	   var	   til	   nýrra	   kosninga	   í	   apríl	   2009.	  

Minnihlutastjórn	   Samfylkingar	   og	  Vinstri	   grænna,	  með	   stuðning	  Framsóknarflokksins,	  

fór	  með	  völdin	   fram	  að	  kosningum.	  Af	  þessu	  má	   sjá	   að	  meginkröfur	  mótmælanda	  um	  

afsögn	   ríkisstjórnarinnar	   náðu	   fram	   að	   ganga	   (Eva	   Heiða	   Önnudóttir	   2011,	   38).	  

Búsáhaldabyltingunni	   hafði	   tekist	   að	   knýja	   fram	   ríkisstjórnarskipti.	   Í	   fyrsta	   sinn	   á	  

Íslandi	  höfðu	  aðgerðir	  almennings	  haft	  áhrif	  á	  endalok	  ríkisstjórnar	  á	  miðju	  kjörtímabili.	  

(Guðni	  Th.	  Jóhannesson	  2009,	  355).	  	  

	   Þrátt	   fyrir	   að	   minnihlutastjórninni	   hafi	   einungis	   verið	   ætlað	   að	   sitja	   í	   nokkra	  

mánuði	   hófst	   hún	   strax	   handa	   við	   að	   ná	   fram	   einhverjum	   af	   þeim	   breytingum	   sem	  

almenningur	  hafði	   kallað	   eftir	   í	  mótmælunum.	  Þann	  4.	  mars	   	   lögðu	   leiðtogar	   fjögurra	  

stjórnmálaflokka	   fram	   frumvarp	   á	   Alþingi	   um	   breytingar	   á	   stjórnarskránni.	   Til	   að	  

mynda	  var	   lagt	   til	   að	  ákvæði	  yrði	   sett	   í	   stjórnarskrá	  um	  að	  náttúruauðlindir	   sem	  ekki	  

væru	  háðar	  einkaeignarétti	  væru	  í	  þjóðareign.	   Jafnframt	  voru	  þær	  hugmyndir	  boðaðar	  

að	  	  Stjórnlagaþing	  fengi	  það	  verkefni	  að	  endurskoða	  stjórnarskrána.	  Sömuleiðis	  var	  lagt	  

til	  að	  Alþingi	  gæti	  gert	  breytingar	  á	  stjórnarskrá	  og	  borið	  undir	  þjóðaratkvæðagreiðslu	  

án	   þess	   að	   boðað	   væri	   til	   þingkosninga.	   Þarna	   er	   vísað	   til	   þess	   að	   79.	   grein	   í	  

stjórnarskránni	  segir	  að	  tvö	  þing	  þurfi	  til	  að	  samþykkja	  stjórnarskrárbreytingar	  og	  þess	  

vegna	   skuli	   rjúfa	   þing	   og	   boða	   til	   kosninga	   þegar	   breytingar	   hafi	   verið	   samþykktar	  

(Frumvarp	  til	  stjórnskipunarlaga	  2008-‐2009).	  	  

	   Eini	   flokkurinn	   sem	   ekki	   kom	   að	   frumvarpinu	   var	   Sjálfstæðisflokkur	   en	   Björn	  

Bjarnason,	   þingmaður	   Sjálfstæðisflokksins,	   sagði	   þingmenn	   vera	   að	   ganga	   fram	   af	  

fyrirhyggjuleysi	  við	  lagasetningu.	  Hann	  sagði	  að	  verið	  væri	  að	  fjalla	  með	  flausturslegum	  

hætti	   um	   breytingar	   á	   sjálfri	   stjórnarskránni	   (Morgunblaðið	   2009b).	   Jóhanna	  

Sigurðardóttir,	   þáverandi	   forsætisráðherra,	   var	   fyrsti	   flutningsmaður	   frumvarpsins	  en	  

aðrir	  flutningsmenn	  voru	  Steingrímur	  J.	  Sigfússon,	  formaður	  Vinstri	  grænna,	  Guðjón	  A.	  

Kristjánsson,	   formaður	   Frjálslynda	   flokksins	   og	   Birkir	   Jón	   Jónsson,	   varaformaður	  
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Framsóknarflokksins.	  Af	  þessu	  má	  sjá	  að	  stuttu	  eftir	  efnahagshrunið	  var	  nokkuð	  víðtæk	  

sátt	   meðal	   flokka	   á	   Alþingi	   um	   að	   endurskoða	   stjórnarskrána.	   Málið	   komst	   í	   aðra	  

umræðu	   en	   umræðunni	   var	   síðan	   frestað	   og	   málið	   sent	   til	   sérnefndar	   um	  

stjórnarskrármál.	  Það	  var	  ekki	  afgreitt	  á	  kjörtímabilinu,	  enda	  einungis	  rúmur	  mánuður	  í	  

þingslit	  en	  þingi	  var	  frestað	  17.	  apríl	  2009	  (Morgunblaðið	  2009a).	  	  

	  

3.3	  Kosningabaráttan	  fyrir	  kosningar	  til	  Alþingis	  2009	  
Í	   kosningabaráttunni	   vegna	   boðaðra	   	   kosninga	   þann	   25.	   apríl	   2009	   taldi	   hver	  

stjórnmálaflokkur	   á	   Íslandi	   sig	   hafa	   lausnir	   til	   að	   leiða	   Ísland	   til	   endurreisnar	   eftir	  

efnahagshrunið.	  Flokkarnir	  buðu	  allir	  upp	  á	  ólíkar	  stefnuskrár	  sem	  kjósendur	  gátu	  valið	  

úr.	   Stjórnmálaflokkar	   gegna	   lykilhlutverki	   í	   lýðræðisþjóðfélögum	   og	   þá	   sérstaklega	  

þegar	  kemur	  að	  þróun	  opinberrar	  stefnu.	  Stjórnmálaflokkar	  móta	  stefnumótunarferlið	  

með	  því	   að	   leyfa	   kjósendum	  að	   velja	   á	  milli	   þeirra	   heildrænu	  málefnapakka	   sem	  þeir	  

bjóða	  upp	  á.	  Eftir	  kosningar	  geta	  þeir	  stjórnmálaflokkar	  sem	  unnu	  innleitt	  stefnumál	  sín	  

sem	  stefnu	  stjórnvalda	  (Caul	  og	  Gray	  2009,	  208).	  

	  	   Eins	  og	  sýnt	  verður	  fram	  á	  hér	  höfðu	  flestir	  ef	  ekki	  allir	  stjórnmálaflokkarnir	  sem	  

tóku	   þátt	   í	   kosningabaráttunni	   til	   Alþingis	   2009	   einhvers	   skonar	  

stjórnarskrárbreytingar	  á	  stefnuskrá	  sinni.	  Flokkurinn	  Borgarahreyfingin	  spratt	  upp	  úr	  

viðjum	  búsáhaldabyltingarinnar	  og	  sagðist	  standa	  fyrir	  róttækum	  lýðræðisumbótum	  og	  

endurskipulagningu	   allrar	   stjórnsýslunnar.	   Undir	   þeirra	   róttæku	   stefnuskrá	   féll	   auk	  

þess	   krafan	   um	   víðtækar	   stjórnarskrárbreytingar	   undir	   forystu	   þjóðkjörins	  

Stjórnlagaþings.	  Þeir	  sem	  vildu	  gjörbylta	  því	  kerfi	  sem	  hafi	  ollið	  hruninu	  áttu	  samkvæmt	  

frambjóðendum	  þeirra	  að	  styðja	  þann	  flokk	  (Hreyfingin).	  	  

	   Þeir	   flokkar	   sem	  höfðu	  verið	  við	  völd	  áratugina	   í	   aðdraganda	  hrunsins	  boðuðu	  

sömuleiðis	   breytingar.	   Framsóknarflokkurinn	   vildi	   koma	   á	   nýrri	   stjórnarskrá	   og	  

lýðræðisumbótum	   í	   ljósi	  þess	   að	   ráðherrar	  væru	  orðnir	  of	   valdamiklir	   á	  kostnað	  hins	  

þjóðkjörna	   þings.	   Þetta	   skyldi	   gert	   með	   kosningu	   sérstaks	   Stjórnlagaþings	  

(Framsóknarflokkurinn	   2009).	   Enda	   var	   eitt	   af	   skilyrðum	   þess	   að	  

Framsóknarflokkurinn	   studdi	   minnihlutastjórn	   Samfylkingar	   og	   Vinstri	   grænna	  

mánuðina	   áður	   að	   sett	   skyldi	   á	   laggirnar	   Stjórnlagaþing	   sem	   mundi	   semja	   nýja	  

stjórnarskrá	   íslenska	   lýðveldisins	   (Morgunblaðið	   2009c).	   Á	   landsfundi	  

Sjálfstæðisflokksins	  vorið	  2009	  var	  á	  sama	  hátt	  ályktað	  að	  stjórnarskrá	  landsins	  þyrfti	  

að	  endurskoða	  og	  að	  hún	  þyrfti	  ætíð	  að	  vera	  í	  endurskoðun.	  Dæmi	  um	  þá	  þætti	  sem	  þeir	  
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vildu	  breyta	  var	  til	  að	  mynda	  79.	  grein	  stjórnarskrárinnar	  á	  þá	  leið	  að	  framvegis	  mætti	  

breyta	   stjórnarskrá	  án	  þess	  að	   rjúfa	  þyrfti	  þing	  og	  að	  bera	   skyldi	  þær	  breytingar	   sem	  

Alþingi	   samþykkir	   á	   stjórnarskrá	   undir	   þjóðaratkvæði.	   Sömuleiðis	   var	   lögð	   áhersla	   á	  

styrkingu	   löggjafarvaldsins	   gagnvart	   framkvæmdavaldinu.	   Þeir	   boðuðu	   þó	   ekki	   þá	  

aðferð	  að	  ráðast	  í	  róttæka	  endurskoðun	  á	  stjórnarskránni	  með	  almenning	  í	  fararbroddi	  

(Sjálfstæðisflokkurinn	  2009).	  	  

	   Þáverandi	  minnihlutastjórnarflokkar,	   Samfylking	   og	   Vinstri	   hreyfingin	   –	   grænt	  

framboð	  boðuðu	  einnig	  breytingar	  með	   jafnaðarstefnu	  og	   félagshyggju	  að	   leiðarljósi.	   Í	  

stjórnmálaályktun	   Samfylkingarinnar	   frá	   2009	   talar	   flokkurinn	   um	   endurreisn	  

atvinnulífs	   og	   velferðar	   og	   um	   að	   liður	   í	   ábyrgri	   efnahagsstjórn	   væri	   að	   hefja	  

aðildarviðræður	  við	  Evrópusambandið.	  Flokkurinn	  vildi	  auk	  þess	  umbreyta	  stjórnkerfi	  

Íslands	  og	  taldi	  að	  nauðsynlegur	  liður	  í	  því	  ferli	  væri	  að	  breyta	  stjórnarskrá.	  Tryggja	  ætti	  

þjóðareign	  á	  sameiginlegum	  auðlindum,	  rétt	  almennings	  til	  þjóðaratkvæðagreiðslna	  og	  

gera	   kleift	   að	   breyta	   stjórnarskrá	   með	   samþykki	   þings	   og	   þjóðar,	   án	   þingkosninga.	  

Flokkurinn	  lagði	  áherslu	  á	  að	  boða	  til	  Stjórnlagaþings	  og	  að	  fulltrúar	  þjóðarinnar	  skyldu	  

sitja	  það	  þing	  og	  gera	  tillögu	  að	  nýrri	  stjórnarskrá	  sem	  síðan	  yrði	  lögð	  í	  dóm	  þjóðarinnar	  

í	  þjóðaratkvæðagreiðslu	  (Samfylkingin	  2009).	  

	   Vinstri	  hreyfingin	  –	  grænt	   framboð	  boðaði	  þar	   fyrir	  utan	  breytingar	  sem	  voru	   í	  

takt	  við	  þær	  sem	  Samfylkingin	  talaði	  um.	  Flokkurinn	  vildi	  halda	  áfram	  með	  breytingar	  á	  

stjórnarskrá	  lýðveldisins.	  Lagði	  flokkurinn	  auk	  þess	  til	   lýðræðisumbætur	  og	  sameign	  á	  

auðlindum.	   Vinstri	   græn	   sögðu	   á	   hinn	   bóginn	   skýrt	   í	   stefnuskrá	   sinni	   frá	   2009	   að	  

hagsmunum	  Íslands	  væri	  best	  borgið	  utan	  Evrópusambandsins	  (Vinstri	  græn	  2009).	  	  

	   Kosningarnar	   2009	   fóru	   svo	   að	   umbótaaflið	   Borgarahreyfingin,	   sem	   síðar	  

breyttist	   í	   Hreyfinguna,	   fékk	   7,2%	   atkvæða.	   Framsóknarflokkurinn	   fékk	   14,8%	   og	  

Sjálfstæðisflokkur	   23,7%.	   Samfylkingin	   fékkst	   flest	   atkvæða,	   eða	   29,8%	   og	   Vinstri	  

hreyfingin	  –	  grænt	  framboð	  fékk	  21,7%	  (Þorkell	  Helgason	  2010,	  7).	   	  

	   Með	  því	  að	  rýna	   í	  stefnu	  flokkanna	  fyrir	  Alþingiskosningar	  2009	  má	  sjá	  að	  allir	  

þeir	  flokkar	  sem	  kosnir	  voru	  á	  Alþingi	  boðuðu	  einhverskonar	  stjórnarskrárbreytingar	  í	  

kosningabaráttunni.	  Flokkarnir	  voru	  þó	  ekki	  endilega	  sammála	  um	  hvaða	  aðferð	  skyldi	  

beita	   til	   að	   ná	   því	   fram.	  Allir	   flokkarnir	   nema	   Sjálfstæðisflokkur	   töluðu	   um	  mikilvægi	  

þess	  að	  kjósa	  Stjórnlagaþing	  úr	  hópi	  almennings	  til	  að	  sinna	  þessu	  verkefni.	  Þess	  vegna	  

mætti	  segja	  að	  þeir	   flokkar	  sem	  boðuðu	  kosningu	  Stjórnlagaþings	  til	  endurskoðunar	  á	  

stjórnarskrá	  lýðveldisins	  hafi	  hlotið	  73,5%	  atkvæða.	  	  
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3.4	  Ríkisstjórnarskipti	  og	  ný	  tækifæri	  til	  stjórnarskrárbreytinga	  

Í	   ljósi	  kosningaúrslita	  var	  ný	  ríkisstjórn	  mynduð	  10.	  maí	  2009.	  Það	  voru	  Samfylkingin	  

og	   Vinstri	   hreyfingin	   –	   grænt	   framboð	   sem	   mynduðu	   með	   sér	   tveggja	   flokka	  

meirihlutastjórn.	   Formaður	   Samfylkingarinnar,	   Jóhanna	   Sigurðardóttir,	   varð	  

forsætisráðherra	   en	   formaður	   Vinstri	   hreyfingarinnar,	   Steingrímur	   J.	   Sigfússon,	   fékk	  

embætti	  fjármálaráðherra.	  Markmið	  flokkanna	  tveggja	  var	  að	  setja	  á	  laggirnar	  norræna	  

velferðarstjórn	   í	   bestu	   merkingu	   þeirra	   orða,	   líkt	   og	   nefnt	   var	   í	   stefnuyfirlýsingu	  

ríkisstjórnarinnar	   (Forsætisráðuneytið	   2009).	   Stefnuyfirlýsingar	   ríkisstjórna	   eru	   þó	  

oftast	   einungis	   gróf	   og	   almenn	   leiðsögn	   um	   áherslur	   á	   tilteknu	   kjörtímabili.	   Þar	   eru	  

reifuð	   áform	   um	   aðgerðir	   í	   einstökum	   málaflokum	   (Gunnar	   Helgi	   Kristinsson	   2007,	  

227).	   Stefnuyfirlýsingar	   endurspegla	   gjarnan	   þá	   stemningu	   sem	   ríkir	   í	   samfélaginu	  

(Rannsóknarnefnd	  Alþingis	  2013,	  196).	  	  

	   Í	   stefnuyfirlýsingu	   ríkisstjórnar	   Jóhönnu	   og	   Steingríms	   var	   stiklað	   á	   stóru	   um	  

áherslumál	   ríkisstjórnarinnar	   fyrir	   komandi	   kjörtímabil.	   Í	   hundrað	   daga	   áætlun	  

ríkisstjórnarinnar	  var	  sagt	  að	  þingsályktunartillaga	  vegna	  umsóknar	  Íslands	  að	  ESB	  yrði	  

lögð	   fyrir	  Alþingi	   (Forsætisráðuneytið	  2009).	  Talað	  var	  nánar	  um	  Evrópusambandið	   í	  

stefnuyfirlýsingunni	   en	   þar	   var	   sagt	   að	   ákvörðun	   um	   aðild	   Íslands	   að	  

Evrópusambandinu	  yrði	  í	  höndum	  íslensku	  þjóðarinnar	  sem	  greiði	  atkvæði	  um	  samning	  

í	   þjóðaratkvæðagreiðslu	   að	   loknum	   aðildarviðræðum.	   Einnig	   var	   tekið	   fram	   að	  

flokkarnir	   muni	   virða	   ólíkar	   áherslur	   hvors	   um	   sig	   gagnvart	   aðild	   að	  

Evrópusambandinu	   (Stjórnarráð	   Íslands	   2009,	   16).	   Því	   eins	   og	   kunnugt	   er	   voru	  

ríkisstjórnarflokkarnir	   tveir	   ekki	   á	   sama	  máli	   varðandi	   aðildarviðræður	   og	   inngöngu	  

Íslands	  í	  sambandið.	  	  

	   Í	   stjórnarsáttmálanum	   var	   lagt	   upp	   með	   víðtækar	   stjórnkerfisumbætur	   á	  

stjórnsýslu	   atvinnuvega	   og	   nýsköpunar,	   auðlinda-‐	   og	   efnahagsstjórnun	   en	   jafnframt	   á	  

sviði	  mannréttinda	  og	  lýðræðisþróunar.	  Fækkun	  ráðuneyta	  úr	  tólf	  í	  níu	  var	  stór	  liður	  í	  

þessu	   samhengi	   með	   breyttri	   verkaskiptingu	   og	   auknum	   samlegðaráhrifum	  

(Stjórnarráð	   Íslands	  2009,	  16).	   Í	   áformuðum	  aðgerðum	  hundrað	  daga	  áætlunnarinnar	  

má	  á	  sama	  hátt	  finna	  að	  hefja	  eigi	  endurskoðun	  á	  fiskveiðistjórnunarkerfinu,	  ljúka	  skuli	  

samningum	  við	  erlenda	  kröfuaðila	  og	  gera	   tillögur	  að	  nýju	  almannatryggingakerfi	   svo	  

nokkuð	   sé	   nefnt.	   Til	   viðbótar	   átti	   að	   gera	   náttúruverndaráætlun,	   endurmeta	   áætlun	  
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vegna	   skuldavanda	   heimilanna	   og	   sinna	   fleiri	   víðtækum	   verkefnum	  

(Forsætisráðuneytið	  2009).	  	  	  

	   Minnst	   er	   alls	   þrisvar	   á	   stjórnarskrána	   í	   stjórnarsáttmála	   ríkisstjórnarinnar.	   Í	  

fyrsta	  lagi	  í	  samhengi	  við	  Stjórnlagaþing	  þar	  sem	  frumvarp	  þess	  efnis	  verði	  lagt	  fram	  á	  

vorþingi.	   Kjósa	   ætti	   til	   þingsins	   í	   síðasta	   lagi	   samhliða	   sveitarstjórnarkosningunum	  

2010.	  Við	  undirbúning	  málsins	  og	  í	  aðdraganda	  kosninganna	  verði	  gengist	  fyrir	  víðtækri	  

samfélagsumræðu	   um	   helstu	   álitamál	   og	   viðfangsefni	   við	   endurskoðun	  

stjórnarskrárinnar	   (Stjórnarráð	   Íslands	   2009,	   14).	   Ríkisstjórnin	   ætlaði	   þess	   vegna	   að	  

leggja	   línurnar	  að	  nýrri	  stjórnarskrá	   í	  samstarfi	  við	  almenning.	   Jafnframt	  kom	  fram	  að	  

með	   sérstöku	   ákvæði	   í	   stjórnarskrá	   átti	   að	   undirstrika	   að	   fiskistofnanir	   umhverfis	  

landið	   væru	   sameign	   þjóðarinnar.	   Flokkarnir	   voru	   sammála	   því	   að	   úthlutun	  

aflaheimilda	   væri	   tímabundinn	   afnotaréttur	   sem	   myndaði	   ekki	   undir	   neinum	  

kringumstæðum	   eignarétt	   eða	   óafturkallanlegt	   forræði	   einstakra	   aðila	   yfir	  

heimildunum	   (Stjórnarráð	   Íslands	   2009,	   11).	   Sömuleiðis	   var	   rætt	   um	   að	   stjórnarskrá	  

lýðveldisins	  þyrfti	  að	  breyta	  á	  þann	  veg	  að	  hún	  yrði	  grundvöllur	  umhverfisverndar	   til	  

framtíðar	   (Stjórnarráð	   Íslands	   2009,	   12).	   Stjórnarskrárferlið	   átti	   að	   hefjast	   strax	   á	  

hveitibrauðsdögum	   ríkisstjórnarinnar	   en	   að	   leggja	   fram	   frumvarp	   um	   Stjórnlagaþing	  

var	   eitt	   af	   þeim	   stefnumálum	   sem	   tilheyrðu	   100	   daga	   áætlun	   ríkisstjórnarinnar	  

(Forsætisráðuneytið	   2009).	   Þess	   vegna	   leiða	   rök	   að	   því	   að	   málið	   hafi	   verið	   eitt	   af	  

forgangsmálunum.	  

	   Ljóst	  er	  að	   ríkisstjórnarflokkarnir	   töluðu	   fyrir	  nýrri	   stjórnarskrá	  og	  samkvæmt	  

könnunum	  lá	  vilji	  almennings	  þar	   líka.	   Í	  þjóðarpúlsi	  Gallup	   frá	  nóvember	  2010	  kemur	  

fram	   að	  meirihluti	   svarenda,	   eða	   68,4%,	   taldi	   þörf	   á	   endurskoðun	   stjórnarskrárinnar	  

mikla	  eða	  algjöra	  nauðsyn.	  18%	  svarenda	  töldu	   litla	  eða	  alls	  enga	  þörf	  á	  endurskoðun	  

stjórnarskrárinnar	   samkvæmt	   könnuninni	   (Capacent	   2010).	   Því	   virðist	   einhver	   hluti	  

hafa	  verið	  á	  öndverðu	  máli	  við	  meirihlutann.	  Skiptar	  skoðanir	  voru	  innan	  ýmissa	  sviða	  

samfélagsins,	   t.d.	   sérfræðinga.	   Sigurður	   Líndal,	   fyrrverandi	   lagaprófessor	   við	   Háskóla	  

Íslands,	  taldi	  heildarendurskoðun	  á	  stjórnarskránni	  óþarfa.	  Hann	  sagði	  að	  best	  væri	  að	  

breyta	  stjórnarskrám	  í	  áföngum	  en	  ekki	  í	  heild.	  Þrátt	  fyrir	  að	  nokkur	  sátt	  hafi	  verið	  um	  

breytingarnar	  miðað	  við	  tölfræði	  er	  mikilvægt	  að	  tekið	  sé	  til	  greina	  að	  töluvert	  heyrðist	  

í	  þeim	  sérfræðiröddum	  sem	  töluðu	  gegn	  breytingum	  eða	  aðferðinni	  sem	  velja	  ætti	  (Vísir	  

2010).	  	  	  
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	   Í	  ljósi	  vilja	  ríkisstjórnarmeirihlutans	  og	  meirihlutavilja	  þjóðarinnar	  ákvað	  Alþingi	  

að	   ganga	   til	   þess	   verks	   að	   endurskoða	   stjórnarskrána	   í	   þremur	   skrefum	   (Þorvaldur	  

Gylfason	   2012,	   6).	   Með	   lögum	   nr.	   90/2010	   var	   samþykkt	   á	   Alþingi	   að	   standa	   að	  

þjóðfundi	  um	  stjórnarskrármálefni.	  Miðað	  var	  við	  að	  þátttakendur	  á	  þjóðfundi	  yrðu	  um	  

eitt	   þúsund	   talsins	   og	   valdir	   með	   slembiúrtaki	   úr	   þjóðskrá.	   Á	   þjóðfundinum	   skyldi	  

leitast	   við	   að	   kalla	   eftir	   meginsjónarmiðum	   og	   áherslum	   almennings	   varðandi	  

stjórnskipan	  landsins	  og	  stjórnarskrá	  og	  breytingar	  á	  henni	  (Lög	  um	  Stjórnlagaþing,	  nr.	  

90/2010).	  Þetta	  var	  fyrsta	  skref	  ferlisins	  en	  hið	  seinna	  var	  að	  Alþingi	  skipaði	  sjö	  manna	  

stjórnlaganefnd.	  Sú	  nefnd	  var	  skipuð	  sérfræðingum	  sem	  myndu	  semja	  skýrslu	  þar	  sem	  

settar	  yrðu	  fram	  hugmyndir	  um	  ýmis	  ákvæði	  nýrrar	  stjórnarskrár	  og	  farið	  vandlega	  yfir	  

gildandi	  stjórnarskrá	  (Þorvaldur	  Gylfason	  2012,	  6).	  Lokahnykkur	  ferilsins	  var	  að	  kosið	  

yrði	  til	  ráðgefandi	  Stjórnlagaþings	  en	  þingið	  fengi	  það	  verkefni	  að	  vinna	  úr	  niðurstöðum	  

þjóðfundarins.	   Á	   því	   þingi	   sætu	   25	   til	   31	   þjóðkjörnir	   fulltrúar	   sem	   kosnir	   væru	   í	  

persónukosningu.	  Hlutverk	  Stjórnlagaþings	  var	  að	  endurskoða	  stjórnarskrá	  lýðveldisins	  

Íslands	   og	   semja	   frumvarp	   til	   nýrra	   stjórnskipunarlaga.	   Frumvarpið	   yrði	   síðan	   sent	  

Alþingi	  til	  meðferðar	  (Lög	  um	  Stjórnlagaþing,	  nr.	  90/2010).	  	  

	   Kosið	  var	   til	  Stjórnlagaþings	  27.	  nóvember	  sama	  ár	  og	  hlutu	  25	   frambjóðendur	  

kosningu.	  Eftir	  kosningarnar	  komu	  þó	  upp	  vandkvæði	  því	  framkvæmd	  kosninganna	  til	  

Stjórnlagaþings	   var	   kærð	   til	   Hæstaréttar	   og	   krafist	   ógildingar	   þeirra	   (Stjórnlagaráð	  

2011).	  Það	  gekk	  eftir	  en	  brugðist	  var	  við	  þessu	  með	  því	  að	  Alþingi	   skipaði	   ráðgefandi	  

Stjórnlagaráð	   með	   þingsályktun.	   Við	   skipun	   í	   ráðið	   væri	   þeim	   sem	   hlutu	   mestan	  

stuðning	   í	   kosningum	   til	   Stjórnlagaþings	   boðið	   að	   taka	   sæti	   í	   ráðinu.	   Framkvæmd	  

kosninganna	   var	   þó	   ekki	   það	   eina	   sem	   gagnrýnt	   var.	   Gunnar	   Helgi	   Kristinsson,	  

stjórnmálafræðiprófessor,	   sagði	   að	   valið	   hefði	   verið	   kosningafyrirkomulag	   sem	   gerði	  

vitræna	  umræðu	  um	  þingið	  erfiða	  og	  gerði	  að	  verkum	  að	  fulltrúar	  í	  þinginu	  hefðu	  ekki	  

raunverulegt	  pólitískt	  umboð	  (Gunnar	  Helgi	  Kristinsson	  2012,	  568).	  	  

	   Verkefni	  Stjórnlagaráðs	  var	  að	  taka	  við	  og	  fjalla	  um	  skýrslu	  stjórnlaganefndar	  og	  

gera	   tillögur	   um	   breytingar	   á	   stjórnarskrá	   lýðveldisins	   Íslands	   (Forsætisnefnd	   2011-‐

2012).	   Stjórnlagaráðið	   tók	   til	   starfa	   6.	   apríl	   en	   því	   bæri	   að	   skila	   tillögum	   sínum	   til	  

Alþingis	   í	   formi	   frumvarps	   til	   stjórnskipunarlaga	   í	   lok	   júní	  2011	  (Stjórnlagaráð	  2011).	  

Að	   lokinni	   mikilli	   vinnu	   og	   umræðum	   samþykkti	   Stjórnlagaráð	   frumvarp	   sitt	   til	  

stjórnskipunarlaga	   einróma.	   Frumvarpið	   var	   afhent	   forseta	   Alþingis	   29.	   júlí	   2011	  

(Stjórnlagaráð	   2011).	   Tillögur	   Stjórnlagaráðs	   voru	   síðan	   lagðar	   fyrir	   Alþingi	   í	   formi	  
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skýrslu	  frá	  forsætisnefnd	  í	  upphafi	  nýs	  þings	  í	  október	  (Forsætisnefnd	  2011-‐2012).	  Ásta	  

Ragnheiður	   Jóhannesdóttir,	   forseti	   Alþingis,	   minntist	   á	   það	   í	   ræðu	   sinni	   11.	   október	  

2011	   að	   samkvæmt	   gildandi	   stjórnarskrá	   getur	   Alþingi	   eitt	   gert	   breytingar	   á	  

stjórnarskrá	  og	  var	  Stjórnlagaráði	  í	  samræmi	  við	  það	  einungis	  falið	  ráðgefandi	  hlutverk.	  

Ásta	   Ragnheiður	   gerði	   því	   ráð	   fyrir	   veigamiklum	   umræðum	   á	   Alþingi	   sem	   og	   mikilli	  

vinnu	  í	  stjórnskipunar-‐	  og	  eftirlitsnefnd.	  Nefndin	  myndi	  fjalla	  um	  tillögur	  Stjórnlagaráðs	  

og	   gera	   loks	   tillögu	   til	  Alþingis	   um	  afgreiðslu	  málsins	   og	  meðferð	  þess.	   Loks	  minntist	  

hún	  þess	  að	  það	  væri	  orðin	  föst	  venja	  á	  Alþingi	  að	  breytingar	  á	  stjórnarskrá	  væru	  ekki	  

afgreiddar	  fyrr	  en	  við	  lok	  kjörtímabils	  sem	  er	  vegna	  þess	  að	  samkvæmt	  stjórnarskrá	  ber	  

Alþingi	  að	  rjúfa	  þing	  þegar	  samþykktar	  hafa	  verið	  breytingar	  á	  stjórnarskrá	  og	  boða	  til	  

almennra	  þingkosninga.	  Því	  samþykki	  tveggja	  þinga	  þarf	  til	  að	  stjórnarskrárbreytingar	  

öðlist	  gildi.	  Ljóst	  var	  að	  vandlegan	  tíma	  átti	  að	  taka	  í	  málið	  og	  gefa	  ætti	  Alþingi	  tækifæri	  

á	  að	  fjalla	  um	  stjórnarskrána	  af	  vandvirkni.	  Ásta	  hvatti	  Alþingismenn	  að	  nota	  vel	  næsta	  

eina	   og	   hálfa	   árið	   til	   að	   ljúka	   vinnu	   við	   stjórnarskrá	   sem	   við	   Íslendingar	   yrðum	   ekki	  

aðeins	  sáttir	  við,	  heldur	  stoltir	  af	  (Ásta	  Ragnheiður	  Jóhannesdóttir	  2011-‐2012).	  

	   Eftir	   umræður	   á	   6.	   þingfundi	   var	   málinu	   vísað	   til	   stjórnskipunar-‐	   og	  

eftirlitsnefndar	  sem	  vann	  að	  málinu	  og	  óskaði	  eftir	  umsögnum.	  Margar	  umsagnir	  bárust	  

nefndinni	   en	   ýmsir	   fræðimenn	   og	   sérfræðingar	   létu	   að	   sér	   kveða	   í	  málinu.	   Ágúst	   Þór	  

Árnason,	  deildarformaður	  lagadeildar	  Háskólans	  á	  Akureyri	  og	  Skúli	  Magnússon,	  dósent	  

við	   lagadeild	   Háskóla	   Íslands	   sendu	   umsögn	   til	   stjórnskipunar-‐	   og	   eftirlitsnefndar	  

Alþingis	   þar	   sem	   tillögurnar	   voru	   gagnrýndar.	   Þeir	   sögðu	   markmið	   endurskoðunar	  

stjórnarskrárinnar	  óljós	  og	  umdeild.	  Mörg	  atriðin	  séu	  ókönnuð	  og	  lítil	  umræða	  hafi	  farið	  

fram	   um	   þau	   (Vísir	   2012b).	   Fræðimennirnir	   lögðu	   enn	   fremur	   sjálfir	   fram	   tillögu	   að	  

nýrri	  stjórnarskrá	  sem	  byggði	  á	  vinnu	  fyrri	  stjórnlaganefndar,	  en	  þeir	  sátu	  báðir	  í	  þeirri	  

nefnd.	   Þeir	   töldu	   farsælast	   að	   forðast	   kollsteypur	   við	   mótun	   grunnreglna	  

stjórnskipunarinnar	  og	  þá	  sérstaklega	  þegar	  um	  er	  að	  ræða	  atriði	  sem	  ríki	  ágreiningur	  

um	  eða	  hafa	  lítið	  verið	  rædd	  og	  krufin	  í	  almennri	  og	  sérfræðilegri	  umræðu	  (Ágúst	  Þór	  

og	  Skúli	  Magnússon	  2012).	  Gunnar	  Helgi	  Kristinsson	  tók	  í	  svipaða	  strengi	  en	  hann	  sagði	  

vinnulag	   Stjórnlagaráðs	   ekki	   einkennast	   af	   yfirvegaðri	   rannsókn	   á	   kostum	   og	   göllum	  

einstakra	  hugmynda.	  Á	  sama	  hátt	  væri	  að	  finna	  tillögur	  sem	  studdar	  væru	  af	  huglægum	  

rökum	   eða	   væru	   ekki	   rökstuddar	   á	   neinn	   veg.	   Útkoman	   varð	   að	   hans	   mati	  

heildarendurskoðun	  með	  mörgum	  nýjum	  hugmyndum	  sem	  ekki	  höfðu	  fengið	  nægilega	  
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rannsókn.	  Þetta	  væri	  fremur	  óskalisti	  heldur	  en	  vel	  útfærð	  heildartillaga	  (Gunnar	  Helgi	  

Kristinsson	  2012,	  568).	  	  

	   Ljóst	  er	  að	  margar	  raddir	  voru	  á	  lofti	  en	  stjórnskipunar-‐	  og	  eftirlitsnefnd	  fundaði	  

reglulega	  um	  stjórnarskrármálið	  frá	  október	  2011	  og	  þar	  til	  í	  lok	  febrúar	  2012.	  Þann	  20.	  

mars	  2012	  kom	  málið	  úr	  nefnd	  og	  lagði	  meirihluti	  hennar	  fram	  tillögu	  til	  þingsályktunar	  

um	   ráðgefandi	   þjóðaratkvæðagreiðslu	   um	   tillögur	   stjórnlagaráðs	   að	   frumvarpi	   til	  

stjórnskipunarlaga	   og	   tiltekin	   álitaefni	   þeim	   tengd	   (Tillaga	   til	   þingsályktunar	   um	  

ráðgefandi	   þjóðaratkvæðagreiðslu	   um	   tillögur	   stjórnlagaráðs	   að	   frumvarpi	   til	  

stjórnarskipunarlaga	  2011-‐2012).	  Í	  tvo	  mánuði	  var	  það	  rætt	  á	  Alþingi	  hvort	  eða	  hvernig	  

ætti	   að	   komast	   að	   afstöðu	   almennings	   til	   tillagna	   Stjórnlagaráðs.	   Augljóst	   var	   að	  

stjórnarandstöðunni	   stóð	   ekki	   á	   sama	   um	   málið.	   Helgi	   Hjörvar,	   þingmaður	  

Samfylkingarinnar	   ásakaði	   Framsóknarflokkinn	   um	   að	   stunda	   málþóf	   gegn	   eigin	  

loforðum	   (DV	   2012).	   Gunnar	   Bragi	   Sveinsson,	   þingflokksformaður	  

Framsóknarflokksins,	  sagði	  í	  annan	  stað	  allt	  tal	  um	  málþóf	  óskiljanlegt.	  Forgangsröðun	  

ríkisstjórnarinnar	   væri	   á	   hennar	   eigin	   ábyrgð	   og	   það	   væri	   ekki	   hægt	   að	   kenna	  

Framsóknarmönnum	  um	  það	  að	  meirihluti	  stjórnskipunar-‐	  og	  eftirlitsnefndar	  hafi	  langt	  

málið	   seint	   inn	   í	   þingið	   til	   umræðu	   (Morgunblaðið	   2012).	   Þingsályktunin	   var	   loks	  

samþykkt	  24.	  maí	  2012	  eftir	   tveggja	  mánaða	  umræður	  og	  breytingartillögur	  á	  Alþingi.	  	  

Var	  þá	  liðið	  tæpt	  ár	  frá	  því	  að	  Stjórnlagaráð	  hafði	  afhent	  Alþingi	  tillögur	  sínar.	  Samþykkt	  

var	   að	   þjóðaratkvæðagreiðslan	   færi	   fram	   20.	   október	   2012	   (Þingsályktun	   um	  

ráðgefandi	   þjóðaratkvæðagreiðslu	   um	   tillögur	   stjórnlagaráðs	   að	   frumvarpi	   til	  

stjórnarskipunarlaga	  og	  tiltekin	  álitaefni	  þeim	  tengd	  2011-‐2012).	  	  

	  

3.5	  Tillögur	  Stjórnlagaráðs	  að	  nýrri	  stjórnarskrá	  til	  álita	  hjá	  þjóðinni	  	  

Forsætisnefnd	   taldi	   mikilvægt	   að	   almenningur	   fengi	   tækifæri	   til	   að	   segja	   álit	   sitt	   á	  

fyrirhuguðum	   stjórnarskrárbreytingum	   áður	   en	   þær	   öðluðust	   gildi	   (Forsætisnefnd	  

2011-‐2012).	   Niðurstöðurnar	   yrðu	   ráðgefandi	   og	   ekki	   lagalega	   bindandi	   fyrir	   Alþingi.	  

Atkvæðagreiðslan	   skyldi	   gefa	   til	   kynna	   vilja	   kjósenda	   í	   málinu	   við	   meðferð	  

stjórnarskrárfrumvarps	   á	   Alþingi.	   Finna	   	   ætti	   út	   afstöðu	   þjóðarinnar	   til	   þess	   hvort	  

Alþingi	   ætti	   að	   leggja	   tillögur	   Stjórnlagaráðs	   til	   grundvallar	   frumvarpi	   að	   nýrri	  

stjórnarskrá,	   auk	   þess	   afstöðu	   til	   fimm	   annarra	   spurninga	   tengda	   því.	   Ef	   litið	   er	   yfir	  

söguna	   hefur	   Alþingi	   þrisvar	   áður	   efnt	   til	   ráðgefandi	   atkvæðagreiðslu	   og	   í	   öllum	  
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tilvikum	   var	   farið	   eftir	   vilja	   meirihluta	   þeirra	   sem	   greiddu	   atkvæði	   (Lagastofnun	  

Háskóla	  Íslands	  2012).	  	  

	   Í	  aðdraganda	  kosninganna	  um	  tillögur	  Stjórnlagaráðs	  spratt	  upp	  umræða	  meðal	  

fræðimanna	   og	   almennings	   um	   hvort	   styðja	   skyldi	   tillögurnar	   eða	   hafna	   þeim.	   Sumir	  

sögðu	   að	   betra	   væri	   að	   bíða	  með	   stjórnlagaumbætur	   sökum	   anna	   í	   þjóðfélaginu	   eftir	  

hrun	  en	  aðrir	  sögðu	  að	  færi	  þetta	  tækifæri	  forgörðum	  fengist	  ekki	  annað	  slíkt	  á	  næstu	  

árum.	  Eiríkur	  Bergmann,	  einn	  þeirra	  sem	  sat	  í	  	  Stjórnlagaráði,	  talaði	  á	  síðarnefndan	  veg	  

en	   hann	   sagði	   að	   tækifærið	   væri	   einungis	   þá	   og	   að	   erlendar	   rannsóknir	   sýndu	   að	  

stjórnarskrár	   væru	   nánast	   aldrei	   settar	   nema	   í	   kjölfar	   áfalla	   af	   einhverju	   tagi.	   Hann	  

minntist	   einnig	   á	   að	   bígerð	   bandarísku	   stjórnarskrárinnar	   tók	   jafn	   langan	   tíma	   og	  

Stjórnlagaráð	  hér	  á	  Íslandi	  tók	  í	  vinnu	  sína.	  Hann	  leit	  á	  kosninguna	  með	  þeim	  augum	  að	  

spurt	   væri	   hvort	   Íslendingar	   vildu	   áfram	   byggja	   á	   dönsku	   stjórnarskránni	   eða	   þeirri	  

nýju	  íslensku	  sem	  mikill	  undirbúningur	  hafði	  farið	  í	  (Eiríkur	  Bergmann	  2012).	  	  

	   Birgir	   Ármannsson,	   þingmaður	   Sjálfstæðisflokksins,	   hafði	   annað	   um	   málið	   að	  

segja	  en	  hann	  taldi	  þjóðaratkvæðagreiðsluna	  skapa	  rugling	   fyrir	  kjósendur.	  Hann	  taldi	  

ekki	  vænlegt	  að	  blanda	  saman	  annars	  vegar	  almennri	  spurningu	  um	  afstöðu	  til	  tillagna	  

Stjórnlagaráðs	   og	   hins	   vegar	   fimm	   sértækum	   spurningum.	   Hann	   taldi	   þar	   fyrir	   utan	  

marga	  aðra	  galla	  í	  sambandi	  við	  meðferð	  og	  framsetningu	  málsins	  vera	  til	  staðar	  (Birgir	  

Ármannsson	   2012).	   Undir	   þetta	   mál	   tóku	   mörg	   flokkssystkini	   Birgis	   en	   Bjarni	  

Benediktsson,	   formaður	   Sjálfstæðisflokksins,	   sagðist	   ætla	   að	   taka	   þátt	   í	   ráðgefandi	  

þjóðaratkvæðagreiðslunni	   einungis	   til	   þess	   að	   fella	   tillögurnar.	   Hann	   sagði	   þó	   margt	  

ágætt	   í	   vinnu	   Stjórnlagaráðs	   en	   það	   væri	   fjarri	   því	   að	   heildarniðurstaðan	   gæti	   verið	  

grundvöllur	  að	  nýrri	  stjórnarskrá	  (Vísir	  2012a).	  	  

	   Í	  apríl	  2012	  kannaði	  MMR	  afstöðu	  fólks	  til	  þeirra	  spurninga	  sem	  stóð	  til	  að	  leggja	  

fyrir	   kjósendur	   í	   ráðgefandi	   þjóðaratkvæðagreiðslu	   um	   tillögur	   Stjórnlagaráðs	   að	  

frumvarpi	   stjórnskipunarlaga	   og	   tiltekin	   málefni	   þeim	   tengd.	   Niðurstaðan	   var	   sú	   að	  

tveir	  þriðju	  hlutar	  þeirra	  sem	  tóku	  afstöðu,	  eða	  66,1%,	  vildu	  að	  tillögur	  Stjórnlagaráðs	  

yrðu	   lagðar	  til	  grundvallar	   frumvarpi	  að	  nýrri	  stjórnarskrá.	  Ef	   litið	  er	  á	  skiptingu	  þess	  

fjölda	  eftir	   stjórnmálaflokkum	  má	  sjá	  að	  95,2%	  stuðningsfólks	   ríkisstjórnarinnar	  voru	  

hlynnt	   tillögunum	   en	   aðeins	   48%	   andstæðinga	   hennar.	   Stuðningur	  mældist	  minnstur	  

meðal	   kjósenda	   Sjálfstæðisflokksins	   en	   næst	   minnsta	   fylgið	   var	   meðal	  

Framsóknarmanna	  (MMR	  2012).	  	  
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	   Þegar	   endanlegar	   niðurstöður	   kosninganna	   20.	   október	   lágu	   fyrir	  mátti	   sjá	   að	  

meirihluti	  þjóðarinnar	  taldi	  að	  tillögur	  Stjórnlagaráðs	  ættu	  að	  vera	  lagðar	  til	  grundvallar	  

frumvarpi	   að	   nýrri	   stjórnarskrá,	   eða	   64,2%	   svarenda	   (Innanríkisráðuneytið	   2012).	  

Þetta	  mætti	   túlka	   sem	   svo	   að	   þjóðarviljinn	   hafi	   verið	   bersýnilegur,	   þetta	   vildi	   þjóðin	  

leggja	  til	  grundvallar	  nýrri	  stjórnarskrá.	  	   	  

	   Ekki	  er	  frá	  því	  vikið	  að	  þegar	  niðurstöður	  þjóðaratkvæðagreiðslunnar	  voru	  ljósar	  

var	   knappur	   tími	   til	   stefnu,	   því	   Alþingiskosningar	   skyldu	   haldnar	   vorið	   eftir.	   Það	   var	  

komið	   til	   kasta	   Alþingis	   að	   hefja	   meðferð	   frumvarps	   um	   stjórnarskrárbreytingar	   þar	  

sem	  tillögur	  Stjórnlagaráðs	  yrðu	  hafðar	  að	  leiðarljósi.	  Jóhanna	  Sigurðardóttir	  sagði	  eftir	  

kosninguna	  að	  gerð	  yrði	  áætlun	  um	  hvernig	   ljúka	  mætti	  málinu	  á	  kjörtímabilinu.	  Eftir	  

lagfæringar	   þingsins	   færi	   endanleg	   stjórnarskrá	   í	   þjóðaratkvæðagreiðslu	   samhliða	  

Alþingiskosningum.	   Valgerður	   Bjarnadóttir,	   þáverandi	   formaður	   stjórnskipunar-‐	   og	  

eftirlitsnefndar	  Alþingis	  sagði	  að	  öllu	  óbreyttu	  ætti	  að	  vera	  hægt	  að	  ljúka	  fyrstu	  umræðu	  

um	  frumvarpið	  fyrir	  jól.	  Hún	  sagði	  að	  málþóf	  væri	  það	  eina	  sem	  gæti	  komið	  í	  veg	  fyrir	  að	  

málið	  yrði	  afgreitt	  fyrir	  þinglok	  um	  vorið	  (Ríkisútvarpið	  2012).	  	  

	   Björg	   Thorarensen,	   lagaprófessor,	   gagnrýndi	   aftur	   á	   móti	   hversu	   stuttur	   tími	  

væri	  framundan	  og	  stakk	  því	  upp	  á	  því	  að	  taka	  einstaka	  liði	  stjórnarskrárinnar	  fyrir	  en	  

geyma	   aðra.	   Hún	   sagði	   að	   þetta	   gæti	   verið	   skynsamleg	   leið	   til	   þess	   að	   færast	   ekki	   of	  

mikið	  í	  fang	  og	  kasta	  allri	  þeirri	  vinnu	  sem	  lögð	  hefur	  verið	  í	  málið	  á	  glæ.	  Hún	  minntist	  

auk	  þess	  á	  	  hversu	  illa	  Alþingi	  hafði	  nýtt	  tímann	  fyrir	  svo	  mikilvægt	  mál	  undanliðið	  ár	  og	  

fullyrti	   að	   tillögur	   stjórnlagaráðs	  hafi	   legið	   ósnertar	   á	   borði	   þingnefndar	   á	   þeim	   tíma.	  

Hún	  sagði	  þó	  að	  bæði	  pólitískur	  vilji	  og	  ríkur	  þjóðarvilji	  væri	  til	  að	  ljúka	  verkinu	  og	  því	  

hlyti	   Alþingi	   að	   tryggja	   framgang	  málsins	   á	   kjörtímabilinu	   (Björg	  Thorarensen	  2012).	  	  

Gunnar	   Helgi	   Kristinsson	   tók	   í	   aðra	   strengi	   en	   hann	   sagði	   stóran	   hluta	   hinnar	  

sérfræðilegu	   vinnu	   vera	   eftir	   eins	   og	   mat	   á	   einstökum	   tillögum	   og	   samhengi	   þeirra	  

(Gunnar	  Helgi	  Kristinsson	  2012,	  569).	  	  

	   Um	   þrem	   mánuðum	   eftir	   kosningar	   um	   tillögur	   Stjórnlagaráðs	   lá	   málið	   enn	  

óafgreitt	   í	   þinginu	   og	   því	   var	   þann	   19.	   janúar	   2013	   boðað	   til	   útifundar	   um	  

stjórnarskrármálið.	  Þess	  var	  krafist	  að	  Alþingi	  virti	  skýran	  vilja	  kjósenda,	  eins	  og	  hann	  

hafi	   komið	   fram	   í	   þjóðaratkvæðagreiðslunni	   í	   október	   árið	   áður.	   Þar	   tók	   Sigríður	  

Ólafsdóttir	   til	   máls	   og	   sagði	   að	   í	   heil	   70	   ár	   hafi	   þjóðin	   beðið	   eftir	   endurskoðun	  

stjórnarskrár	  lýðveldisins	  á	  meðan	  stjórnarskrárnefnd	  þingsins	  ræddi	  og	  gerði	  tillögur.	  

Hún	   minntist	   þess	   að	   frumvarp	   Stjórnlagaráðs	   hafi	   verið	   lagt	   fram	   í	   júlí	   2011	   og	   að	  
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frumvarpið	  hafi	  fengið	  ótvíræðan	  stuðning	  kjósenda	  í	  kosningum	  um	  stjórnarskrána	  20.	  

október	   2012.	   Almenningur	   hafi	   með	   þessu	   látið	   í	   ljós	   skýran	   vilja	   til	   að	   breyta	  

stjórnarskránni.	  Sigríður	  sagði	  frumvarpið	  nú	  vera	  búið	  að	  liggja	  fyrir	  í	  18	  mánuði	  og	  að	  

klukkan	  tifaði,	  stutt	  væri	  til	  kosninga.	  	  Kjósendur	  hafi	  sagt	  vilja	  sinn	  og	  nú	  væri	  komið	  að	  

þingmönnum	   að	   gera	   það	   sem	   kjósendur	   vilja,	   og	   það	   fyrir	   kosningar	   (Sigríður	  

Ólafsdóttir	   2013).	   Eftir	   þetta	   voru	   útifundir	   um	   stjórnarskrármálið	   haldnir	   hvern	  

laugardag.	   Alltaf	   var	   krafan	   sú	   sama,	   að	   samþykkja	   nýja	   stjórnarskrá	   fyrir	   þinglok.	  

Ástrós	  Gunnlaugsdóttir	  var	  ein	  þeirra	  sem	  tók	  til	  máls	  á	  umræddum	  fundum	  og	  minntist	  

enn	   og	   aftur	   á	   þá	   staðreynd	   að	   meirihluti	   þjóðarinnar	   hafi	   samþykkt	   að	   tillögur	  

Stjórnlagaráðs	  yrðu	  lagðar	  til	  grundvallar	  nýrri	  stjórnarskrá.	  Alþingismönnum	  bæri	  því	  

að	   virða	   fyrirmæli	   þjóðarinnar,	   enda	   starfi	   þeir	   í	   umboði	   hennar	   (Ástrós	  

Gunnlaugsdóttir	   2013).	   Illugi	   Jökulsson	   fyrrum	   fulltrúi	   í	   Stjórnlagaráði	   tók	   í	   svipaðan	  

streng	  og	   sagðist	   ekki	   botna	   í	   því	   hvers	   vegna	  þingmenn	   legðu	  ekki	  metnað	   sinn	   í	   að	  

afgreiða	  nýju	  stjórnarskrána	  (Eyjan	  2013a).	  

	  

3.6	  Framvinda	  stjórnarskrármálsins	  síðustu	  mánuði	  kjörtímabilsins	  
Þrátt	   fyrir	   að	   flestir	   flokkar	  hafi	   talað	   fyrir	   stjórnarskrárbreytingum	   fyrir	   kosingarnar	  

2009	  reyndist	  sá	  hugur	  loks	  ekki	  sýnast	  í	  verki.	  Framsóknarflokkurinn	  mælti	  t.a.m.	  með	  

nýrri	   stjórnarskrá	   tímabilið	   stuttu	   eftir	   hrun	   en	  meirihluti	   þingflokksins	   lagðist	   síðan	  

gegn	   málinu	   á	   Alþingi.	   Þorvaldur	   Gylfason,	   hagfræðiprófessor	   og	   fulltrúi	   í	  

Stjórnlagaráði,	  fullyrti	  að	  Sjálfsæðisflokkurinn	  hafi	  verið	  andvígur	  frá	  byrjun	  (Þorvaldur	  

Gylfason	  2012,	  20).	  Sjálfstæðisflokkur	  og	  Framsóknarflokkur	  kölluðu	  á	  hinn	  bóginn	  eftir	  

sátt	   í	   málinu	   og	   að	   þeir	   væru	   hafðir	   með	   í	   ráðum.	   Það	   er	   því	   ljóst	   að	   þingmenn	  

Framsóknarflokks	  og	  Sjálfstæðisflokks	  myndu	  ekki	  styðja	  frumvarpið	  í	  óbreyttri	  mynd	  

þegar	  leið	  að	  lokaafgreiðslu	  þess,	  en	  þeir	  voru	  25	  af	  63.	  	  

	   Þegar	  hér	  er	  komið	  við	  sögu	  hafði	  norræna	  velferðarstjórnin	  ekki	  lengur	  hreinan	  

meirihluta	  á	  þingi	  því	  á	  kjörtímabilinu	  höfðu	  fjórir	  þingmenn	  Vinstri	  grænna	  skráð	  sig	  

úr	   þingflokknum	   og	   fært	   sig	   yfir	   í	   stjórnarandstöðu	   (Morgunblaðið	   2013a).	   Vinstri	  

grænir	  hlutu	  þó	  liðsstyrk	  frá	  Þráni	  Bertelssyni	  og	  voru	  því	  alls	  þrem	  þingmönnum	  færri	  

en	   við	   þingbyrjun.	   Auk	   þess	   hafði	   Róbert	   Marshall	   skráð	   sig	   úr	   þingflokki	  

Samfylkingarinnar	  haustið	  áður	  en	  hann	  sagðist	  þó	  ætla	  að	  styðja	  ríkisstjórnina	  fram	  að	  

kosningum	  (Vísir	  2012c).	  Þingmenn	  ríkisstjórnarinnar	  voru	  þess	  vegna	  strangt	  til	  tekið	  
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30	   en	   þingmenn	   í	   stjórnarandstöðu	   voru	   33.	   Á	   síðustu	   mánuðum	   þingsins	   hafði	   því	  

ríkisstjórnin	  ekki	  lengur	  þingmeirihluta	  til	  að	  ná	  sínum	  málum	  í	  gegn	  án	  samkomulags.	  	  

	   Þingmenn	  ríkisstjórnarinnar	  voru	  ekki	  allir	   sammála	  um	  hvernig	  málum	  skyldi	  

háttað	   þegar	   meirihlutinn	   var	   svo	   óljós	   og	   stutt	   var	   eftir	   af	   kjörtímabilinu.	   Þráinn	  

Bertelsson,	   þingmaður	   Vinstri	   grænna	   sagði	   ríkisstjórnina	   hafa	   brugðist	   síðari	   hluta	  

kjörtímabilsins	   og	   að	   hann	   væri	   ósáttur	   við	   þann	   farveg	   sem	   stjórnarskrármálið	   væri	  

komið	  í.	  Hann	  sagðist	  hafa	  áhyggjur	  af	  gangi	  málsins	  og	  að	  það	  hefði	  tekið	  langan	  tíma	  

að	  vinna	  í	  þessu.	  Hefði	  ríkisstjórnin	  ekki	  bolmagn	  til	  að	  koma	  frumvarpinu	  í	  gegn	  þá	  ætti	  

hún	   ekki	   erindi	   við	   stjórn	   lengur.	   Þráinn	   virðist	   ekki	   hafa	   verið	   alveg	   samstíga	  

ríkisstjórninni	  og	  minnist	  á	  að	  hún	  hafi	  ekki	  alltaf	  verið	  að	  gera	  hluti	  sem	  voru	  honum	  

að	  skapi.	  Hann	  sagði	  að	  ef	  farið	  yrði	  í	  að	  semja	  um	  stjórnarskrármálið	  þá	  væri	  stuðningi	  

hans	   við	   ríkisstjórnina	   lokið	   (Morgunblaðið	   2013c).	   Í	   umræðum	   á	   Alþingi	   þann	   13.	  

febrúar	  um	  frumvarp	  meirihluta	  stjórnskipunarnefndar	  að	  nýrri	  stjórnarskrá	  kom	  fram	  

í	  máli	  annara	  stjórnarliða	  að	  ekki	  stæði	  annað	  til	  boða	  en	  að	  ljúka	  málinu	  á	  þessu	  þingi.	  

Valgerður	   Bjarnadóttir,	   formaður	   stjórnskipunar-‐	   og	   eftirlitsnefndar	   Alþingis,	   talaði	  

meðal	   annars	   á	   þennan	   veg.	   Þingmenn	   Framsóknarflokks	   og	   Sjálfstæðisflokks	  

mótmæltu	   aftur	   á	   móti	   þessum	   áformum	   og	   sögðu	   óboðlegt	   að	   ætla	   að	   keyra	  

stjórnarskrána	  í	  gegn	  á	  svo	  skömmum	  tíma	  (Ríkisútvarpið	  2013g).	  

	   Jóhanna	   Sigurðardóttir	   hafði	   ötul	   barist	   fyrir	   stjórnarskrárumbótum	   á	  

kjörtímabilinu	   en	   eftir	   landsfund	   Samfylkingarinnar	   í	   byrjun	   febrúar	   2013	   lét	   hún	   af	  

störfum	   og	   ný	   forysta	   tók	   við	   flokknum.	   Árni	   Páll	   Árnason	   var	   kjörinn	   formaður	   og	  

Katrín	   Júlíusdóttir	   varaformaður.	   Á	   sama	   landsfundi	   voru	   nýjar	   áherslur	   flokksins	  

samþykktar	   en	   Katrín	   Júlíusdóttir	   mælti	   fyrir	   stjórnmálaályktun	   þar	   sem	   aðild	   að	  

Evrópusambandinu	   verði	   færð	   ofar	   í	   forgangsröðun	   Samfylkingarinnar	   (Ríkisútvarpið	  

2013b).	   Í	   stjórnmálaályktuninni	   var	   á	   sama	   hátt	   samþykkt	   að	   ljúka	  

stjórnarskrárverkefninu	  fyrir	  kosningar	  (Samfylkingin	  2013).	  	  

	   Þegar	  leið	  á	  febrúar	  varð	  að	  hinu	  leytinu	  ljóst	  að	  stutt	  væri	  til	  þingslita	  og	  þá	  var	  

íhugað	  að	  geyma	  hluta	  nýrrar	  stjórnarskrár	  til	  næsta	  þings.	  Geyma	  ætti	  þær	  greinar	  sem	  

mestar	  deilur	  voru	  um	  en	  halda	  áfram	  með	  þær	  sem	  víðtækari	  sátt	  væri	  um.	  Þingmenn	  

Hreyfingarinnar	  voru	  þó	  ekki	   sáttir	  við	  þá	  niðurstöðu	  og	  vildu	  ekki	   fara	   í	   svokallaðan	  

„verslunarleiðangur“	   með	   einstaka	   greinar	   stjórnarskrárinnar	   (Ríkisútvarpið	   2013j).	  

Stjórnarflokkarnir	   ræddu	   ýmsa	   möguleika	   á	   því	   hvernig	   málinu	   yrði	   lokið	   og	   var	   sá	  

möguleiki	  meðal	   annars	   ræddur	   að	   semja	   við	   stjórnarandstöðuna.	   Árni	   Páll	   ræddi	   að	  
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hluta	   við	   stjórnarandstöðuna	   og	   var	   ljóst	   að	   hann	   hafði	   nokkuð	   aðrar	   áherslur	   en	  

Jóhanna	   Sigurðardóttir	   sem	   vildi	   koma	   málinu	   í	   gegn.	   Eftir	   að	   hann	   settist	   í	  

formannsstól	  heyrðust	  raddir	  úr	  flokknum	  að	  tíminn	  væri	  einfaldlega	  orðinn	  of	  naumur	  

(Ríkisútvarpið	  2013e).	  Það	  mætti	  því	  segja	  að	  Árni	  Páll	  hafi	  ekki	  verið	  eins	  staðráðinn	  í	  

að	   ná	  málinu	   í	   gegn	   og	   fyrirrennari	   hans.	   Undir	   þetta	   tekur	   Þorvaldur	   Gylfason	   sem	  

hafði	  sagt	  að	  ríkisstjórnarmeirihlutinn	  sem	  hleypti	  málinu	  af	  stokknum	  virtist	  undarlega	  

áhugalaus	   í	   málinu,	   að	   undanskilinni	   Jóhönnu	   Sigurðardóttur	   forsætisráðherra	   og	  

fáeinum	  öðrum	  þingmönnum	  (Þorvaldur	  Gylfason	  2012,	  19).	  	  

	   Þann	  15.	  febrúar	  2013	  sagði	  Álfheiður	  Ingadóttir,	  varaformaður	  stjórnskipunar-‐	  

og	   eftirlitsnefndar	   Alþingis,	   að	   það	   kunni	   vel	   að	   vera	   að	   ákveðnir	   hlutar	  

stjórnarskrárfrumvarpsins	  yrðu	  geymdir	  fram	  á	  næsta	  þing	  ef	  næðist	  um	  það	  samstaða.	  

Undir	   þetta	   tóku	   Samfylkingarmennirnir	   Skúli	   Helgason	   og	   Árni	   Páll	   Árnason	   en	   sá	  

síðarnefndi	   sagði	   að	   fara	   þyrfti	   yfir	   málið	   með	   öðrum	   flokkum	   og	   finna	   málinu	   eins	  

heppilegan	  farveg	  og	  mögulegt	  væri	  (Ríkisútvarpið	  2013í).	  Í	  byrjun	  marsmánuðar	  sagði	  

nýr	   formaður	   Vinstri	   grænna,	   Katrín	   Jakobsdóttir,	   að	   vel	   væri	   hægt	   að	   ljúka	  

stjórnarskrármálinu	  fyrir	  þinglok.	  Hún	  sagðist	  engu	  að	  síður	  vera	  reiðubúin	  til	  að	  kanna	  

leiðir	  til	  að	  breyta	  stjórnarskránni	  í	  áföngum.	  Katrín	  sagði	  ekki	  áfall	  að	  þurfa	  að	  draga	  í	  

land.	  Fréttastofa	  Ríkisútvarpsins	  sagði	  eftir	  þau	  ummæli	  flokksformannanna	  tveggja	  að	  

telja	   mætti	   að	   nýjir	   formenn	   stjórnarflokkanna	   væru	   að	   færa	   málið	   í	   nýjan	   farveg	  

(Ríkisútvarpið	  2013n).	  

	   Þann	  6.	  mars	  2013	  kom	  fram	  á	  Alþingi	  frumvarp	  til	  breytinga	  á	  stjórnarskrá	  sem	  

heimilaði	   stjórnarskrárbreytingar	   á	   næsta	   kjörtímabili,	   án	   þingkosninga	   á	  milli.	   Þetta	  

var	   málamiðlun	   formanna	   þriggja	   stjórnmálaflokka	   í	   stjórnarskrármálinu,	   þ.e.a.s.	  

Samfylkingar,	  Vinstri	  grænna	  og	  nýtilkominnar	  Bjartrar	   framtíðar.	   Í	   frumvarpinu	  voru	  

engar	  efnislegar	  breytingar	  á	  stjórnarskránni	  (Ríkisútvarpið	  2013c).	  Hreyfingin	  var	  afar	  

ósátt	  við	  þessa	  niðurstöðu	  og	   taldi	  þetta	   tilefni	   til	  þess	  að	  setja	   fram	  vantraustillögu	  á	  

ríkisstjórnina	  og	  reyna	  að	  fella	  meirihlutann	  (Ríkisútvarpið	  2013h).	  Þegar	  hér	  er	  komið	  

við	   sögu	   voru	   aðeins	   sjö	   skráðir	   starfsdagar	   eftir	   af	   þinginu	   en	   fjölmörg	   stór	   þingmál	  

biðu	   enn	   afgreiðslu,	   eins	   og	   nýtt	   kvótafrumvarp,	   lög	   um	   náttúruvernd	   og	  

heildarendurskoðun	   á	   almannatryggingakerfinu	   svo	   nokkuð	   sé	   nefnt	   (Ríkisútvarpið	  

2013i).	  Segja	  mætti	  því	  að	  stjórnarflokkarnir	  hefðu	  komist	  að	  þessari	  niðurstöðu	  til	  að	  

geta	  samtímis	  unnið	  í	  öðrum	  málum.	  
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	   Þingi	  var	  ekki	  slitið	  eins	  og	  áætlað	  var	  en	  þegar	  leið	  á	  marsmánuð	  voru	  enn	  hátt	  í	  

40-‐50	   mál	   á	   dagskrá	   þingsins	   dag	   hvern.	   Sigurður	   Ingi	   Jóhannsson,	   varaformaður	  

Framsóknarflokksins,	   sagði	   ekkert	   bóla	   á	   skynsamlegri	   forgangsröðun	  

stjórnarflokkanna	  og	  að	  tíminn	  hafi	  verið	  illa	  nýttur	  til	  að	  ná	  saman	  um	  stórmál.	  Því	  var	  

jafnframt	   haldið	   fram	   að	   ekki	   væri	   til	   staðar	   skýr	   meirihluti	   í	   stjórnarskrármálinu.	  

Lúðvík	   Geirsson,	   þingmaður	   Samfylkingarinnar,	   talaði	   á	   þann	   veg	   og	   sagði	   það	   ekki	  

hjálpa	  að	  ekki	  hafi	  legið	  fyrir	  sá	  skýri	  og	  klári	  meirihluti	  stjórnarliða	  sem	  þyrfti	  að	  vera	  

til	  staðar	  til	  að	  ljúka	  málinu	  (Ríkisútvarpið	  2013m).	  Það	  gefur	  það	  til	  kynna	  að	  ekki	  hafi	  

allir	   stjórnarliðar	   né	   aðrir	   stuðningsmenn	   nýrrar	   stjórnarskrár	   verið	   á	   sama	   máli	  

varðandi	  stjórnarskrána.	  Önnur	  ummæli	  Sigurðar	  Inga	  eru	  í	  takt	  við	  þetta	  en	  hann	  vakti	  

máls	   á	   því	   að	   engin	   samstaða	   væri	   innan	   stjórnarflokkanna	   um	   frumvarpið	   á	  

afmörkuðum	  breytingum	  stjórnarskrárinnar.	  Hann	  sagði	  að	  Árni	  Páll	  hafi	  viku	  áður	  lagt	  

fram	   ákveðna	   tillögu	   um	   ákvæði	   um	   auðlindir	   í	   þjóðareigu	   en	   þingflokksformenn	  

stjórnarflokkanna	   síðan	   lagt	   fram	   aðra	   tillögu	   sem	   hafi	   verið	   efnislega	   allt	   öðruvísi	  

(Morgunblaðið	  2013b).	  	  

	   Umræður	   um	   afmarkaðar	   breytingar	   á	   stjórnarskrá	   gengu	   fram	   og	   aftur	   en	  

síðasta	   lagafrumvarpið	  til	  að	  vera	  afgreitt	  áður	  en	  þingi	  var	  slitið	  nóttina	  28.	  mars	  var	  

nýtt	  breytingarákvæði	  stjórnarskrárinnar.	  Samkomulagið	  um	  nýtt	  breytingarákvæði	  var	  

tímabundið	  og	  það	  gaf	  til	  kynna	  að	  næstu	  fjögur	  ár	  væri	  hægt	  að	  breyta	  stjórnarskrá	  án	  

þingkosninga.	  Á	  móti	  kæmi	  að	   tveir	  þriðju	  þingmanna	  sem	  greiddu	  atkvæði	  þyrftu	  að	  

samþykkja	   breytingarnar.	   Loks	   þurfi	   meirihluti	   atkvæðabærra	   manna	   í	  

þjóðaratkvæðagreiðslu	   að	   styðja	   breytingarnar,	   en	   aldrei	   færri	   en	   40%	   þeirra	   á	  

kjörskrá.	   Jóhanna	   Sigurðardóttir	   greiddi	   ekki	   atkvæði	   um	   frumvarpið	   (Ríkisútvarpið	  

2013a).	   Engar	   efnislegar	   breytingar	   voru	   því	   á	   endanum	   gerðar	   á	   stjórnarskránni	   en	  

Árni	   Páll	   Árnason	   sagði	   mikilvægt	   að	   virða	   þann	   þjóðarvilja	   sem	   skýrt	   kom	   fram	   í	  

þjóðaratkvæðagreiðslunni	   og	   með	   þessu	   breytingarákvæði	   væri	   hægt	   að	   finna	  

stjórnarskrárbreytingum	   farveg	   á	   næsta	   kjörtímabili.	   Frumvarpið	   var	   lagt	   fram	   af	  

honum	   sjálfum,	   Guðmundi	   Steingrímssyni	   og	   Katrínu	   Jakobsdóttur	   og	   væri	   lausnin	   á	  

þeirri	  stöðu	  sem	  komin	  væri	  upp	  í	  stjórnarskrármálinu	  (Árni	  Páll	  Árnason	  2012-‐2013).	  

Alls	  voru	  25	   lagafrumvörp	  samþykkt	  á	  endasprettinum	  en	  þegar	  þingi	  var	  slitið	  höfðu	  

nokkur	  af	  stærstu	  málum	  ríkisstjórnarinnar	  ekki	  náð	  fram	  að	  ganga	  eins	  og	  áætlað	  var	  

(Ríkisútvarpið	  2013k).	  	  
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	   Björg	   Thorarensen,	   lagaprófessor	   við	   Háskóla	   Íslands,	   sagði	   lendinguna	   í	  

stjórnarskrármálinu	  valda	  vonbrigðum.	  Henni	  þótti	  það	  miður	  að	  ekki	  hafi	  tekist	  að	  ná	  

fram	  neinum	  efnislegum	  breytingum	  þrátt	  fyrir	  alla	  þá	  miklu	  vinnu	  sem	  hafði	  verið	  lögð	  

í	   verkefnið	   undanfarin	   ár.	   Henni	   þótti	   það	   aðallega	   mistök	   að	   hafa	   ekki	   unnið	  

markvissara	  að	  málinu	  alveg	   frá	  því	  að	   tillögur	  Stjórnalagaráðs	   lágu	   fyrir	  2011.	  Henni	  

sýndist	  einfaldlega	  skorta	  pólitískan	  vilja	  og	  þá	  sérstaklega	  hjá	  stjórnarflokkunum.	  Það	  

hefði	   átt	   að	   setja	   þetta	   í	  miklu	   skýrari	   og	  markvissari	   vinnu	   þetta	   heila	   ár	   frá	   því	   að	  

tillögurnar	   voru	   ljósar	   og	   þar	   til	   að	   frumvarpið	   var	   lagt	   loks	   lagt	   fram	   2012	  

(Ríkisútvarpið	  2013l).	  	  

4. NIÐURSTÖÐUR OG UMRÆÐA  

Líkt	   og	   rakið	   hefur	   verið	   hér	   að	   framan	   hefur	   heildarendurskoðun	   stjórnarskrár	  

lýðveldisins	   Íslands	   aldrei	   farið	   fram	   þrátt	   fyrir	   að	   það	   hafi	   alltaf	   verið	  ætlunin.	   Eftir	  

efnahagshrunið	  2008	  spratt	  sú	  umræða	  upp	  á	  ný	  að	  endurskoða	  þyrfti	  stjórnarskrána.	  Í	  

kjölfar	  ríkisstjórnarskipta	  í	  febrúar	  2009	  var	  sérstakt	  Stjórnlagaráð	  sett	  á	  fót	  til	  að	  vinna	  

að	   heildarendurskoðun	   stjórnarskrárinnar.	   Skilaði	   það	   af	   sér	   fullbúnum	   tillögum	   að	  

nýrri	   stjórnarskrá	  en	  þrátt	   fyrir	  bæði	  almannavilja	  og	  stefnu	  ríkisstjórnarinnar	   leit	  ný	  

stjórnarskrá	  ekki	  dagsins	  ljós	  fyrir	  þinglok	  og	  ný	  ríkisstjórnarskipti	  vorið	  2013.	  	  

	   Í	  kafla	  tvö	  hér	  að	  framan	  var	  fjallað	  um	  hugtak	  Kingdons	  um	  glugga	  tækifæranna.	  

Til	  þess	  að	  gluggi	  tækifæranna	  opnist	  og	  að	  mál	  fái	  hljómgrunn	  þurfa	  ákveðin	  skilyrði	  að	  

vera	   til	   staðar.	   Vandamál	   sem	   þarf	   að	   leysa,	   ásættanleg	   lausn	   og	   réttar	   pólitískar	  

aðstæður	  þurfa	  að	  koma	  saman	  á	  sama	   tíma.	  Þá	  segir	  annar	  kenningarammi	  að	  málið	  

þurfi	  að	  hafa	  mikinn	  forgang	  og	  vera	  leitt	  af	  afgerandi	  forystu	  og	  samstöðu	  þeirra	  sem	  

vilja	   ná	   málinu	   í	   gegn.	   Þau	   skilyrði	   eru	   sérstaklega	   þörf	   í	   aðstæðum	   þar	   sem	   mikill	  

ágreiningur	   ríkir	   um	   málið.	   Hér	   verður	   stjórnarskrármálið	   skoðað	   í	   ljósi	   þessara	  

kenninga	  um	  meiriháttar	  stefnubreytingar.	  Leitast	  verður	   til	  að	  varpa	   ljósi	  á	  það	  hvað	  

kann	  að	  skýra	  að	  málið	  dagaði	  uppi.	  	  

4.1	  Var	  gluggi	  tækifæranna	  opinn?	  	  
Undirstöðuatriði	   í	   kenningum	   stjórnmálafræðingsins	   John	   W.	   Kingdons	   er	   gluggi	  

tækifæranna	  en	  hann	  opnast	  ekki	  nema	  að	  til	  staðar	  sé	  vandamál	  sem	  fengið	  hefur	  nýja	  

athygli	  og	  þá	  viðteknu	  sýn	  að	  hið	  opinbera	  eigi	  að	  leysa	  það.	  Myndast	  þarf	  samstaða	  um	  

lausn	  vandamálsins	  og	  breytingar	   í	  heimi	  stjórnmálanna	  þurfa	  að	  eiga	  sér	  stað	  þannig	  

að	  stjórnvöld	  séu	  til	  búin	  að	  taka	  málið	  upp	  á	  sína	  arma.	  Það	  eru	  þessir	  þrír	  straumar	  
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sem	  þurfa	  að	  koma	  saman	  til	  að	  umfangsmiklar	  breytingar	  á	  stefnu	  einstaka	  málaflokks	  

geti	  orðið	  að	  veruleika.	  Athuga	  þarf	  hvort	  að	  þessir	  þrír	   straumar	  hafi	  komið	  saman	   í	  

tilviki	  stjórnarskrárbreytinga	  á	  umræddu	  tímabili.	  	  	  

	   Þegar	  íslensku	  bankarnir	  féllu	  í	  byrjun	  október	  2008	  varð	  efnahagshrun	  á	  Íslandi	  

og	   umræðan	   meðal	   manna	   var	   að	   komin	   væri	   kreppa.	   Fátt	   var	   um	   annað	   fjallað	   í	  

fréttum	   en	   fjármálakreppu	   landsins	   og	   forseta	   Íslands	   var	   tíðrætt	   um	   málið	   á	  

opinberum	   vettvangi.	   Til	   varð	   aðgerðaáætlun	   um	   að	   bjarga	   því	   sem	   bjargað	   yrði	   af	  

íslenska	   fjármálakerfinu	   og	   leitað	   var	   að	   sameiginlegri	   neyðarlausn	   til	   að	   koma	   í	   veg	  

fyrir	  þjóðargjaldþrot	   (Guðni	  Th.	   Jóhannesson	  2009,	  102-‐103).	  Krísa	  var	  kominn	  upp	   í	  

íslensku	   samfélagi.	   Kjósendur	   kröfðust	   afsagnar	   ríkisstjórnarinnar	   og	   annarra	  

stefnubreytinga	  á	  stjórn	   landsins.	  Hrunið	  árið	  2008	  dró	  gömul	  og	  ný	  vandamál	   fram	   í	  

dagsljósið.	   Líkt	   og	   fram	   kemur	   í	   kenningaramma	   Kingdons	   þá	   gegna	   krísur	   oft	   því	  

hlutverki	  að	  koma	  málum	  á	  dagskrá	  stjórnvalda	  með	  óvæntum	  hætti.	  	  

	   Eins	   og	   vikið	   hefur	   verið	   að	   hefur	   lengi	   staðið	   til	   að	   breyta	   stjórnarskrá	  

lýðveldisins	  Íslands	  á	  vettvangi	  þingsins.	  Komið	  hafa	  upp	  einstaklingar	  og	  flokkar	  sem	  

staðráðnir	  voru	   í	  að	   ljúka	  verkinu	  en	  allt	  kom	  fyrir	  ekki	  (Þorvaldur	  Gylfason	  2012,	  5).	  

Það	  kemur	  heim	  og	  saman	  við	  það	  sem	  Kingdon	  segir	  um	  að	  ekkert	  nýtt	  sé	  undir	  sólinni.	  

Það	   að	   vilja	   breyta	   stjórnarskránni	   var	   ekki	   ný	   hugmynd	   en	   eftir	   efnahagshrunið	   var	  

þess	   krafist	   á	   ný.	   Það	   mátti	   sérstaklega	   sjá	   á	   útifundunum	   á	   Austurvelli	   í	   gegnum	  

mótmælamánuðina.	  Það	  sem	  aftur	  á	  móti	  var	  sérstakt	  við	  stjórnarskrárumræðuna	  árið	  

2008	  og	  2009	  er	  að	  hugmyndin	  að	  lausn	  verkefnisins	  var	  annars	  eðlis	  en	  áður.	  Í	  gegnum	  

tíðina	   hafa	   stjórnmálamenn	   og	   sérfræðingar	   í	   stjórnarskrármálum	   séð	   um	   þetta	  

verkefni.	   Í	   búsáhaldabyltingunni	   kallaði	   fólk	   aftur	   á	   móti	   eftir	   lýðræðislegri	  

starfsháttum	   og	   að	   framþróun	   íslensk	   samfélags	   væri	   einungis	   möguleg	   með	  

sameiginlegu	  átaki	  og	  innsæi	  þjóðarinnar	  (Mauraþúfan	  2009).	  Þess	  vegna	  var	  ætlast	  til	  

að	  þjóðin	  væri	  höfð	  með	   í	   ráðum	  við	  gerð	  nýrrar	   stjórnarskrár.	  Kingdon	   segir	   aftur	   á	  

móti	   að	   alveg	   nýjar	   lausnir	   fái	   	   sjaldan	   framgang	   en	   í	   þessu	   tilviki	   spratt	   upp	   ný	  

hugmynd	  að	   lausn	  málsins.	  Sú	  nýja	  hugmynd	  kom	  upp	  að	  almenningur	   fengi	  að	  koma	  

með	  beinum	  hætti	  að	  mótun	  stefnunnar	  í	  stjórnarskrármálinu.	  Með	  þessu	  móti	  má	  leiða	  

rök	  að	  því	  að	  stefnustraumurinn	  í	  stjórnarskrármálinu	  hafi	  ekki	  verið	  alveg	  sá	  sami	  og	  

eftir	  kenningum	  Kingdons	  því	  bæði	  segir	  hann	  að	  sérfræðingar	  móti	  hugmynd	  að	  lausn	  

stefnubreytingarinnar	  og	   að	  hugmyndin	   sé	   ekki	   ný	   af	   nálinni	   þegar	  hún	   er	   tekin	  upp.	  

Hrunið	   virðist	   hafði	   ollið	   því	   að	   stefnustraumurinn	   tók	   á	   sig	   nýja	   mynd	   en	   áður	   því	  
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lausnin	   var	   ekki	   sú	   að	   stofna	   stjórnarskrárnefnd	   með	   sérfræðingum	   til	   að	   leysa	  

verkefnið.	  Þrátt	  fyrir	  að	  hugmyndin	  hafi	  verið	  ný	  virðist	  hafa	  myndast	  nokkurt	  sammæli	  

um	   lausn	  og	  mætti	   segja	  að	   skilyrði	  Kingdons	  hafi	  þess	  vegna	  verið	   fullnægt.	  Ákveðið	  

var	   að	   fara	   af	   stað	   með	   þá	   hugmynd	   að	   semja	   nýja	   stjórnarskrá	   með	   þjóðfundi	   og	  

kosningu	  sérstaks	  Stjórnlagaþings	  líkt	  og	  um	  sameiginlega	  lausn	  stefnustraumsins	  væri	  

að	  ræða.	  	  

	   Krísa	  efnahagshrunsins	  hafði	  varpað	  ljósi	  á	  það	  vandamál	  að	  framkvæmdavaldið	  

væri	   orðið	   of	   sterkt	   á	   kostnað	   löggjafarvaldsins	   og	   að	   mörgu	   væri	   ábótavant	   við	  

stjórnskipun	  landsins.	  Orðið	  meðal	  manna	  var	  að	  til	  þess	  að	  leysa	  það	  vandamál	  þyrfti	  

nýja	   stjórnarskrá	   sem	   samin	   væri	   á	   lýðræðislegan	   hátt.	   Stemningin	   í	   samfélaginu	   er	  

grundvallaratriði	   en	   ríkjandi	   hugsun	   og	   væntingar	   almennings	   hafa	  mikil	   áhrif	   á	   það	  

hvort	   og	   hvernig	   stjórnmálamenn	   taki	   mál	   fyrir.	   Stemningin	   í	   samfélaginu	   eftir	   hrun	  

virðist	   hafa	   verið	   sú	   að	   innleiða	   ætti	   lýðræðislegri	   stjórnarhætti	   og	   breyta	  

stjórnarskránni	   með	   þeim	   hætti.	   	   Háværar	   raddir	   almennings	   töldu	   þetta	   lausn	  

vandamálsins	   en	   eins	   og	   umboðskeðja	   þingræðisríkja	   gefur	   til	   kynna	   þá	   taka	  

borgararnir	  ekki	  beinar	  stjórnvaldsákvarðanir	  heldur	  framselja	  þeir	  vald	  sitt	  til	  kjörinna	  

fulltrúa.	  Almenningur	  þarf	  að	  kjósa	  sér	   fulltrúa	   til	  að	   framfylgja	  þeirri	  stefnu	  sem	  þeir	  

telja	  vænlegasta.	  Almenningur	  hafði	  kosið	  ríkisstjórn	  Samfylkingar	  og	  Sjálfstæðisflokks	  

til	   að	   framfylgja	   vilja	   sínum	  en	  kallaði	   svo	   eftir	   hrun	   á	   afsögn	  hennar.	   Segja	  mætti	   að	  

afsögn	   ríkisstjórnar	   Geirs	   H.	   Haarde	   í	   janúar	   og	   myndun	   nýrrar	   minnihlutastjórnar	  

Samfylkingarinnar	  og	  Vinstri	  grænna	  hafi	  markað	  tímamót.	  Afgerandi	  breytingar	  höfðu	  

átt	  sér	  stað	   í	  hinum	  pólitíska	  heimi	  og	  má	  segja	  að	  skilyrðunum	  í	  kenningum	  Kingdon	  

um	  breytingar	  í	  hinum	  pólitíska	  straumi	  hafi	  verið	  fullnægt.	  	  

	   Með	  því	  að	  nota	  dagskrárkenningar	  Kingdons	  má	  sjá	  að	  breytingar	  á	  stjórnarskrá	  

lýðveldisins	  Íslands	  áttu	  upp	  á	  pallborðið	  eftir	  efnahagshrunið	  2008	  því	  allir	  straumar	  

Kingdons	  viðast	  hafa	  verið	  virkir	  á	  sama	  tíma.	  Með	  stefnuyfirlýsingu	  ríkisstjórnarinnar	  í	  

febrúar	  2009	  benti	   flest	   til	  þess	  að	  gluggi	   tækifæranna	   fyrir	  breytingar	  á	   stjórnarskrá	  

hafi	   loks	   opnast.	   Hugmyndin	   um	   nýja	   stjórnarskrá	   var	   búin	   að	   krauma	   síðan	   eftir	  

lýðveldisstofnun	   en	   nú	   var	   tækifærið	   komið.	   Stjórnarskrárbreytingar	   höfðu	   komist	   á	  

dagskrá	   og	   vilji	   bæði	   almennings	   og	   stjórnvalda	   var	   fyrir	   hendi.	   En	   þýðir	   það	   að	  

breytingarnar	  verði	  sjálfkrafa	  árangursríkar?	  	  

	   Líkt	  og	  vikið	  hefur	  verið	  að	  var	  hugmyndin	  að	   lausn	  stefnubreytingarinnar	  ólík	  

fyrri	   hugmyndum	  um	   stjórnarskrárbreytingar	   og	   til	   varð	   sú	   nýja	   hugmynd	   að	   hleypa	  
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almenningi	  að	  stefnumótunarborðinu.	  Krísan	  sem	  varð	  á	  haustdögum	  2008	  hafði	  ollið	  

því	  að	  nýjir	  hópar	  meðal	  almennings	  vildu	  taka	  það	  umboð	  sem	  alla	  jafna	  er	  hjá	  þinginu	  

til	   sín	   og	   úr	   höndum	   þingkjörinna	   fulltrúa.	   Ný	   hugmynd	   kom	   fram	   um	   það	   hvernig	  

standa	   ætti	   að	   endurskoðun	   stjórnarskrárinnar	   og	   þar	   með	   virðist	   því	   jafnvægi	   sem	  

ríkir	   meðal	   ríkjandi	   hagsmuna	   innan	   pólitíska	   straumsins	   hafa	   verið	   raskað.	   Ef	  

samstöðuleysi	   er	   um	   hugmyndina	   og	   ágreiningur	   til	   staðar	   er	   auðvelt	   fyrir	  

stjórnmálamenn	  að	  taka	  málið	  ekki	  upp	  á	  sína	  arma	  (e.	  cohesion	  problem).	  Hugmyndin	  

sem	  stefnustraumurinn	  framleiddi	  í	  stjórnarskrármálinu	  gæti	  hafa	  haft	  afdrifarík	  áhrif	  á	  

gang	  mála.	  Það	  er	  mikilvægt	  að	  athuga	  nánar	  þá	  röskun	  á	  jafnvægi	  sem	  getur	  myndast	  

við	   aðstæður	   þegar	   hugmyndin	   er	   ný	   af	   nálinni	   og	   nýr	   hópur	   vill	   fá	   aðgang	   að	  

stefnumótun	  hennar.	  Áhrif	   þess	   verður	  nánar	   athugað	   í	   næsta	   kafla	  með	  því	   að	   líta	   á	  

kenningar	  Baumgartner	  og	  Jones.	  	  	  

	  	  

4.2	  Aðgangur	  að	  stefnu	  og	  ágreiningur	  
Baumgartner	  og	   Jones	   fjölluðu	   í	  kenningum	  sínum	  um	  undirkerfi	  stefnumála	  (e.	  policy	  

sub-‐system)	   sem	   hefur	   áhrif	   á	   ákvörðun	   stjórnvalda.	   Ákveðnir	   hópar	   geta	   haft	   mál	   á	  

valdi	   sínu	  með	   einokun	   á	   aðkomu	   að	   stefnumótun	   þess.	   Þeir	   viðhalda	   stöðugleika	   og	  

valdi	  sínu	  yfir	  stefnumótuninni	  með	  jákvæðri	   ímynd	  á	  vettvangnum.	  Þegar	  ímyndin	  er	  

jákvæð	  er	  nokkuð	  sammæli	  um	  að	  einungis	  þessir	  hópar	  hafi	  tilkall	  til	  að	  fjalla	  um	  málið	  

enda	  hafi	  þeir	  þekkingu	  og	  reynslu.	  	  

	   Líkt	   og	   fjallað	   var	   um	   í	   þriðja	   kafla	   hafa	   allar	   tilraunirnar	   um	   að	   breyta	  

stjórnarskránni	  átt	  sér	  stað	  á	  vettvangi	  þingsins.	  Það	  hefur	  tíðkast	  að	  Alþingi	  skipi	  með	  

sér	   sérfræðinganefndir	   til	   að	   sinna	   verkefninu	   og	   vera	   ráðgefandi	   afl.	   Í	   þeim	  

sérfræðinganefndum	  hafa	  setið	  prófessorar	  og	  aðrir	  með	  sérþekkingu	  á	  stjórnarskránni.	  

Þá	   aðallega	   lagasérfræðingar	   og	   aðrir	   stjórnskipunarfræðingar.	   Í	   kenningum	  

Baumgartner	   og	   Jones	   eru	   það	   ýmsir	   hagsmunahópar	   eða	   sérfræðingar	   sem	   yfirleitt	  

hafa	  ákveðið	  vald	  yfir	   stefnumálum.	  Þeir	   telja	   sig	  hafa	   tilkall	   til	   stefnumótunar	   í	  nafni	  

sérfræðiþekkingar	   sinnar.	   Færa	  má	   rök	   fyrir	   því	   að	   þessi	   hópur	   hafi	   verið	   til	   staðar	   í	  

tilviki	   Íslands	  þar	   sem	  Alþingi	  hefur	  gjarnan	  skipað	  slíka	   sérfræðinganefnd	   til	   að	  vera	  

sér	   innan	   handar.	   Það	   eru	   þeir	   sérfræðingar	   sem	   hafa	   haft	   áheyrn	   þingsins	   og	   aðrir	  

hagsmunahópar	  komast	  síður	  að	  borði.	  Í	  tilviki	  Íslands	  og	  stjórnarskrárbreytinga	  hefur	  

Alþingi	  vissulega	  ákvörðunarvaldið	  en	  sá	  hópur	  sem	  virðist	  yfirleitt	  hafa	  stýrt	  undirkerfi	  

stefnunnar	  eru	  sérfræðingar	  í	  lögum	  og	  stjórnskipun.	  	  Það	  mætti	  segja	  sem	  svo	  að	  þessi	  
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hópur	   hafi	   einokað	   stefnumótun	   stjórnarskrárinnar	   í	   gegnum	   tíðina	   samkvæmt	  

kenningum	  Baumgartner	  og	  Jones.	  	  Þeir	  voru	  taldir	  hæfastir	  til	  þess	  og	  aðrir	  komu	  ekki	  

að	  málum.	  	  

	   Eftir	  efnahagshrunið	  sem	  hér	  hefur	  verið	  skoðað	  var	  gagnrýni	  á	  stjórnvöld	  mikil	  

og	  óskýr	  skipting	  valds	  í	  stjórnarskránni	  var	  talin	  eiga	  þátt	  í	  örlögunum.	  	  Eftir	  það	  mætti	  

segja	  að	  ímynd	  stjórnarskrárinnar	  hafi	  orðið	  neikvæð	  og	  kom	  upp	  ákall	  til	  að	  henni	  yrði	  

breytt.	  Með	  breytingu	   ímyndar	  stjórnarskrárinnar	  úr	   jákvæðri	  yfir	   í	  neikvæða	  varð	  sá	  

vendipunktur	   að	   stjórnvöld	   og	   sérfræðingar	   voru	   ekki	   lengur	   talin	   í	   stakk	   búin	   til	   að	  

leiða	   breytingar	   á	   stjórnarskránni	   líkt	   og	   áður	   hafði	   verið,	   enda	   var	   vantraust	   á	  

stjórnvöld	  og	  stofnanir	  þess	  mikið	  eftir	  hrun.	  Við	  þessa	  neikvæðu	  ímynd	  mætti	  segja	  að	  

sérfræðingahópar	   hafi	   misst	   stefnueinokun	   sína	   á	   stjórnarskránni	   því	   aðrir	   hópar	  

kröfðust	   þess	   að	   verða	   aðilar	   máls.	   Almenningur	   vildi	   fá	   aðgang	   að	   dagskránni	   (e.	  

agenda	  access)	  og	  með	  því	  róti	  sem	  hrunið	  olli	  tókst	  það.	  Áður	  höfðu	  sérfræðingar	  haft	  

mestu	   áhrifin	   á	   hvernig	   stjórnarskrárbreytingum	   hefur	   verið	   háttað	   en	   nú	   var	   þingið	  

tilbúið	   að	   hlusta	   á	   aðrar	   raddir,	   almenning.	   Fyrst	   um	   sinn	   mætti	   segja	   að	   ríkt	   hafi	  

almenn	   sátt	   um	   að	   almenningur	   fengi	   að	   fara	   með	   þetta	   verkefni	   vegna	   þess	   að	  

meirihluti	  almennings	  framseldi	  valdið	  til	  þeirra	  flokka	  sem	  töluðu	  fyrir	  þessari	  aðferð	  

við	   stjórnarskrárbreytingar.	   Ríkisstjórnin	   sem	   kosin	   var	   samþykkti	   að	   hleypa	  

almenningi	   með	   beinum	   hætti	   að	   stefnumótunarferlinu.	   Verkefnið	   var	   ekki	   lengur	   í	  

höndum	  hópa	  sérfræðinga	  heldur	  hafði	  almenningur	  fengið	  aðgang.	  	  	  

	   En	  líkt	  og	  kenningaramminn	  segir	  fær	  nýr	  hópur	  gjarnan	  aðgang	  í	  skugga	  ósættis	  

annarra	  hópa,	   líkt	  og	  þeirra	   sem	  misst	  höfðu	  áhrifin.	   Leiða	  má	   rökum	  að	  því	   að	  þetta	  

hafi	   gerst	   eftir	   að	   samþykkt	   var	   að	   almenningur	   færi	   með	   stjórnarskrármálið.	  

Sérfræðingar	  sem	  áður	  höfðu	  haft	  valdið	  í	  gegnum	  tíðina	  töldu	  gæði	  stjórnarskrárinnar	  

mögulega	  vera	  í	  hættu	  og	  í	  nafni	  sérfræðiþekkingar	  sinnar	  ættu	  þeir	  að	  fjalla	  um	  málið.	  

Margir	   voru	   ósáttir	   við	   mögulegt	   umrót	   á	   stjórnaskránni	   en	   meðlimir	   slíkra	  

mótvægisradda	  voru	  bæði	  þeir	  sem	  ósamþykkir	  voru	  aðferðinni	  sem	  varð	   fyrir	  valinu	  

og	   þeir	   sem	   ekki	   vildu	   breyta	   megininntaki	   stjórnarskrárinnar.	   Það	   að	   framkvæmd	  

kosninganna	  á	  fulltrúum	  í	  Stjórnlagaþing	  var	  kærð	  til	  Hæstaréttar	  og	  krafist	  ógildingar	  á	  

henni	  bendir	  til	  þess	  að	  ekki	  hafi	  allir	  verið	  sáttir	  við	  þá	  hugmynd	  	  að	  gefa	  almenningi	  

aðgang	   að	   stefnumótunninni	   með	   svo	   beinum	   hætti.	   Skafti	   Harðason,	  

stjórnlagaþingsframbjóðandi,	   var	   einn	   þeirra	   sem	   kærði	   framkvæmd	   kosninganna	   en	  

hann	   sagði	   fyrir	   kosningarnar	   að	   sú	   aðferð	   sem	   valdhafar	   hafi	   ákveðið	   að	   nota	   til	   að	  
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breyta	   stjórnarskránni	   væri	   ekki	   sérlega	   viturleg	   (Skafti	   Harðason	   2010).	   Í	   fræðilegu	  

tilliti	  fellur	  þetta	  tiltekna	  atvik	  nokkuð	  augljóslega	  að	  kenningu	  Baumgartners	  og	  Jones.	  

Þeir	  sem	  mótvægir	  voru	  tilfærslu	  á	  valdi	  yfir	  stjórnarskrárbreytingum	  reyndu	  að	  bregða	  

fæti	  fyrir	  að	  almenningur	  fengi	  beinan	  aðgang	  að	  endurskoðun	  stjórnarskrárinnar.	  Þeir	  

gætu	   hafa	   talið	   það	   geta	   umturnað	   ríkjandi	   ástandi	   um	   skiptingu	   valds	   og	   áhrifa	   í	  

samfélaginu.	  Það	  var	  því	   til	   staðar	  mótvægi	  úr	  ýmsum	  áttum	  við	  þann	  stefnuvettvang	  

sem	  var	   til	   staðar.	   En	   stjórnvöld	  héldu	  nokkuð	   fast	   við	   áform	   sín	   og	  buðu	  þess	   í	   stað	  

aðilum	  sem	  kosnir	  voru	  til	  Stjórnlagaþings	  sæti	  í	  Stjórnlagaráði.	  	  

	   Sjálfstæðisflokkur	  var	  meðal	  þeirra	  sem	  studdu	  ekki	  nýja	  stefnuvettvanginn.	  Það	  

ætti	   ekki	   að	   koma	   á	   óvart	   í	   ljósi	   þess	   að	   hann	   talaði	   ekki	   fyrir	   því	   að	   róttæk	  

heildarendurskoðun	   stjórnarskrárinnar	   ætti	   að	   vera	   í	   höndum	   almennings.	  

Framsóknarflokkurinn	   snérist	   hins	   vegar	   í	   skoðun	   sinni	  því	   þegar	   leið	   á	   kjörtímabilið	  

hafði	   Framsóknarflokkurinn	   lagst	   gegn	   stjórnarskrármálinu	   á	   þingi.	   Flokkurinn	   var	  

upphaflega	   talsmaður	   þess	   að	   þjóðkjörið	   Stjórnlagaþing	   fengi	   að	   semja	   nýja	  

stjórnarskrá	  en	  flokkurinn	  féll	  síðar	  frá	  þeirri	  lausn.	  Hugmyndin	  sem	  myndaðist	  hafði	  í	  

stefnustraumnum	  var	  því	  farin	  að	  valda	  miklum	  óróa	  inn	  í	  heimi	  stjórnmálanna.	  Þau	  rök	  

sem	   notuð	   voru	   gegn	   því	   að	   tillögur	   Stjórnlagaráðs	   yrðu	   lagðar	   fyrir	   í	  

þjóðaratkvæðageiðslu	  voru	  t.d.	  að	  hafa	  þyrfti	  samráð	  við	  ólík	  stjórnmálaöfl	  um	  málið	  og	  

að	   ekki	   næg	   samstaða	   ríkti	   um	   lausnina	   í	   þjóðfélaginu.	   Þetta	   er	   í	   takt	   við	  

kenningaramma	  Baumgartner	  og	   Jones	  en	  þeir	   tilgreindu	  að	  slíkt	  mótvægi	  þeirra	  sem	  

misst	  höfðu	  áhrifin	  gæti	  myndast	  og	  haft	  áhrif	  inn	  í	  heim	  stjórnmálanna.	  Ólík	  öfl	  reyna	  

að	  ýta	  málinu	  í	  sinn	  farveg	  og	  fá	  áheyrn	  þingsins.	  	  Það	  er	  gjarnan	  gert	  með	  því	  að	  benda	  

á	  að	  málið	  væri	  í	  upplausn	  og	  færð	  rök	  fyrir	  því	  að	  stöðugleikinn	  sem	  áður	  hafði	  verið	  

ríkjandi	  væri	  vænlegri	  lausn.	  	  

	   Kingdon	   gerir	   ráð	   fyrir	   því	   að	   í	   stefnustraumnum	   sé	   hugmyndin	   þekkt	   og	   að	  

samhugur	  sé	  um	  lausn	  þegar	  krísa	  kemur	  upp.	  Eins	  og	  fyrr	  var	  reifað	  kom	  það	  fyrir	  að	  

ný	   hugmynd	   að	   lausn	   stjórnarskrárbreytinga	   var	   valin	   sem	   ekki	   var	   fastmótuð	   af	  

sérfræðingasamfélaginu.	  Hugmyndin	  snérist	  um	  að	  nýr	  hópur	  fengi	  aðgang	  að	  stefnunni	  

sem	   Baumgartner	   og	   Jones	   segja	   að	   geti	   valdið	   meiriháttar	   stefnubreytingum.	   Sú	  

hugmynd	  að	  kjósa	  Stjórnlagaþing	  hafði	   fyrst	  um	  sinn	  stuðning	  um	  75%	  stjórnmálaafla	  

en	   það	   virðist	   sem	   að	   afstaða	   margra	   hafi	   breyst	   eftir	   að	   tillögur	   Stjórnlagaráðs	   litu	  

dagsins	   ljós.	   Þrátt	   fyrir	   að	   margir	   hafi	   verið	   sammála	   því	   að	   hleypa	   almenningi	   að	  

borðinu	  er	  ekki	  þar	  með	  sagt	  að	  niðurstaðan	   falli	  að	  afstöðu	   fólks	  þegar	  á	  hólminn	  er	  



  

	   41	  

komið.	  Við	  það	  að	  hleypa	  almenningi	  að	  komu	  margar	  nýjar	  hugmyndir	  í	  dagsljósið	  sem	  

stuðningsmenn	  Stjórnlagaráðshugmyndarinnar	  gátu	  ekki	  endilega	   fallist	  á.	  Þetta	  nýttu	  

sérfræðingar	   sér	   og	   bentu	   á	   að	   hugmyndirnar	   féllu	  margar	   hverjar	   ekki	   að	   faglegum	  

vinnubrögðum	   og	   að	   ekki	   væri	   um	   þær	   samstaða	   í	   þjóðfélaginu.	   Þegar	   stemningin	   í	  

samfélaginu	  varðandi	  mál	  er	  orðin	  óróleg	  eru	  kjöraðstæður	  fyrir	  stjórnmálamenn	  sem	  

áður	  voru	  fylgjandi	  málinu	  að	  benda	  á	  samstöðuleysið	  sem	  hefur	  myndast	  og	  nota	  það	  

til	  réttlætingar	  þess	  að	  hætta	  sínum	  stuðning	  við	  málið.	   	  Það	  leiða	  rök	  að	  því	  að	  slíkur	  

samstöðuvandi	   (e.	   cohesion	  problem)	  hafi	   haft	   áhrif	   á	   afstöðu	   Framsóknarflokksins	   til	  

stjórnarskrármálsins.	  Það	  gæti	  verið	  þess	  vegna	  sem	  flokkurinn	  snérist	  í	  afstöðu	  sinni.	  	  

Þegar	   komið	   var	   til	   kasta	   ríkisstjórnarinnar	   að	   afgreiða	   málið	   virðist	   tilkoma	  

almennings	  hafa	  átt	  sér	  vandasamari	  hliðar	  en	  búist	  var	  við.	  Undir	  kringumstæðum	  sem	  

einkennast	   af	   miklum	   ágreiningi,	   átökum	   og	   ríkri	   hagsmunabaráttu	   getur	   Carolyn	  

Touhy	   veitt	   svör	   við	   því	   hvað	   þurfi	   að	   vera	   til	   staðar	   á	   vettvangi	   stjórnmálanna	   ef	  

meiriháttar	  stefnubreytingar	  eigi	  að	  verða	  að	  veruleika.	  	  

4.3	  Forsendur	  meiriháttar	  stefnubreytinga	  
Þegar	  mótvægi	  hefur	  myndast	  og	  ólíkar	  raddir	  takast	  á	  segir	  Carolyn	  Touhy	  að	  það	  sé	  

afgerandi	   forysta	   sem	   geti	   leitt	   málið	   til	   lausnar	   við	   slíkar	   aðstæður.	   Hún	   segir	   tvær	  

forsendur	  vera	  til	  staðar	  til	  þess	  að	  þeir	  sem	  fara	  með	  völdin,	  ríkisstjórnin,	  geti	  komið	  

málinu	  í	  gegn	  þrátt	  fyrir	  þess	  háttar	  ágreining.	  Ríkisstjórnin	  þarf	  að	  geta	  náð	  fullkominni	  

samstöðu	   um	  málið	   og	   hafa	   pólitískan	   vilja	   og	   úthald	   til	   að	   veita	   málinu	   varanlegan	  

fyrsta	   forgang.	   Fyrst	   verður	   forsendan	   um	   samstöðu	   borin	   saman	   við	   tilvik	  

stjórnarskrárbreytinga	  en	  síðar	  tekið	  fyrir	  úthald	  til	  forgangsröðunar.	  	  	  

4.3.1	  Samstaða	  
Þegar	  ójafnvægi	  ríkir	  um	  afdrif	  stefnumáls	  bæði	  í	  samfélaginu	  og	  í	  heimi	  stjórnmálanna	  

er	   eini	   möguleikinn	   að	   málið	   fái	   farveg	   að	   þeir	   sem	   hafi	   vald	   til	   að	   hrinda	   máli	   í	  

framkvæmd	  séu	  tilbúnir	  að	  mynda	  og	  halda	  samstöðu	  um	  það	  að	  veita	  málinu	  mikinn	  

forgang.	   Valdshafar	   þurfi	   að	   sýna	   samstöðu,	   einhug	   og	   afgerandi	   forystu	   þrátt	   fyrir	  

ágreining	   um	   að	   leiða	   málið	   til	   lykta.	   Í	   þingræðisríkjum	   eru	   framkvæmdavaldshafar	  

ríkisstjórnin	   og	   þegar	   litið	   er	   til	   Íslands	   er	   því	   átt	   við	   að	   ríkisstjórnarmeirihlutinn	   sé	  

tilbúinn	  til	  að	  tala	  einni	  röddu.	  Ekki	  er	  verið	  að	  ætlast	  til	  þess	  að	  samstaða	  sé	  á	  milli	  allra	  

þingmanna	  eða	  mótvægisradda,	  heldur	  að	  samstaða	  sé	  á	  milli	  þeirra	  sem	  hafa	  valdið	  til	  

breytinga.	  	  	  
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	   Þegar	   skoðuð	   er	   samstaða	   ríkisstjórnarinnar	   sem	   fékk	   umboð	   eftir	  

efnahagshrunið	   er	   gagnlegt	   að	   byrja	   á	   að	   líta	   yfir	   heildarsamhljóm	   hennar.	   Eins	   og	  

kunnugt	  er	  virðast	  ekki	  allir	  þingmenn	  sem	  kosnir	  voru	  fyrir	  stjórnarmeirihlutann	  hafa	  

verið	   sammála	   ríkisstjórninni	   því	   margir	   þeirra	   skráðu	   sig	   úr	   þingflokkum	   sínum	   og	  

gengu	   til	   liðs	   við	   stjórnarandstöðu.	   Það	   ber	   vott	   um	   samstöðuleysi	   og	   óstöðugleika	  

meðal	  þingmeirihlutans	  og	  erfitt	  er	  fyrir	  ríkisstjórn	  að	  ná	  sínum	  málum	  fram	  óáreitt	  ef	  

skýr	  þingmeirihluti	  er	  ekki	  til	  staðar.	  Það	  virðist	  sem	  að	  einhvers	  konar	  ágreiningur	  hafi	  

skapast	  um	  ákveðin	  mál	   sem	  hafi	   ollið	  það	  miklu	   samstöðuleysi	   að	  þingmenn	   sáu	   sér	  

fært	  að	  skrá	  sig	  úr	  þingflokkum	  sínum.	  Stærsti	  ágreiningurinn	  var	   jú	   fyrirséður	  því	  að	  

ríkisstjórnarflokkarnir	   tveir	   töluðu	   ekki	   fyrir	   sömu	   stefnu	   í	   Evrópusambandsmálum	  

fyrir	   kosningarnar	   2009.	   Það	  mætti	   spyrja	   hvort	   að	   Evrópusambandsaðildin	   hafi	   haft	  

afdrifarík	  áhrif	  á	  það	  mikla	  samstöðuleysi	  sem	  virðist	  hafa	  verið	  til	  staðar	  um	  ýmis	  mál.	  

Samstöðuleysi	   í	   því	   máli	   gæti	   hafa	   smitað	   út	   frá	   sér	   og	   teygt	   anga	   sína	   í	   önnur	   mál	  

ríkisstjórnarinnar	  sem	  upprunalega	  var	  samstaða	  um.	  	  

	  	   Sundrung,	   klofningur	   og	   ágreiningur	   eru	   allt	   orð	   sem	   að	   Baldur	   Þórhallsson,	  

prófessor	   í	   stjórnmálafræði,	   notar	   til	   að	   lýsa	   kjörtímabili	   flokkanna.	   Hann	   segir	   að	  

stöðugur	   ágreiningur	   innan	   flokkanna	   hafi	   gert	   það	   að	   verkum	   að	   ekki	   væri	   hægt	   að	  

ljúka	   við	   mál	   eins	   og	   að	   endurskoða	   fiskveiðistjórnunarkerfið	   og	   klára	   aðild	   að	  

Evrópusambandinu.	   Icesave	   samningarnir,	   landsdómsmálið,	   skuldamál	   heimilanna	   og	  

inntak	  nýrrar	  stjórnarskrár	  voru	  jafnframt	  mál	  sem	  ekki	  var	  hægt	  að	  finna	  sameignilega	  

sýn	  á.	  Allt	  saman	  hafi	  þetta	  komið	  niður	  á	  trúverðugleika	  flokkanna	  (Baldur	  Þórhallsson	  

2013).	   Leiða	   má	   líkum	   að	   því	   að	   samstöðuleysi	   hafi	   verið	   í	   mörgum	   málum	   meðal	  

ríkisstjórnarinnar	   og	   margt	   bendir	   til	   þess	   að	   ekki	   hafi	   verið	   allt	   með	   felldu	   hjá	  

ríkisstjórnarmeirihlutanum	  í	  stjórnarskrármálinu	  heldur.	  	  	  	  

	   Eins	   og	   kom	   fram	   í	   kafla	   þrjú	   var	   stjórnarandstaðan	   stundum	   ásökuð	   um	   að	  

reyna	  að	  koma	  í	  veg	  fyrir	  málið	  með	  málþófi.	  Líkt	  og	  Baumgartner	  og	  Jones	  töluðu	  um	  er	  

hins	   vegar	   eðlilegt	   að	   mótvægisraddir	   spretti	   upp	   á	   sjónarsviðið	   þegar	   umfang	  

stefnunnar	   er	   annars	   eðlis	   en	   áður.	   Össur	   Skarphéðinsson,	   fyrrverandi	  

utanríkisráðherra,	  sagði	  að	  það	  hefði	  verið	  í	  ljósi	  áhrifa	  mögulegs	  málþófs	  sem	  Árni	  Páll	  

Árnason	  ákvað	  að	   færa	  málið	  yfir	  á	  næsta	  kjörtímabil	  með	  breytingarákvæðinu.	  Össur	  

ásakaði	   þingmenn	   Sjálfstæðisflokksins	   um	   að	   með	   málþófi	   og	   eyðileggingarstarfsemi	  

væru	  þeir	  að	  leggja	  allt	   í	  sölurnar	  til	  að	  drepa	  stjórnarskrármálið	  (Eyjan	  2013b).	  Þessi	  

ummæli	  mætti	  túlka	  sem	  svo	  að	  Össur	  og	  aðrir	  þingmenn	  Samfylkingarinnar	  teldu	  það	  
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vera	  Sjálfstæðisflokknum	  að	  kenna	  hvernig	  farið	  hefði	  fyrir	  málinu.	  Í	  kenningum	  Touhy	  

er	  aftur	  á	  móti	  talað	  um	  að	  samstöðu	  milli	  valdshafa	  þurfi	  til	  að	  ná	  málinu	  í	  gegn	  þegar	  

andstaða	  og	   sterkar	  mótvægisraddir	   eru	  annars	  vegar.	  Þegar	   rætt	   er	  um	  samstöðu	  er	  

því	   ekki	   krafist	   sammælis	   við	   stjórnarandstöðu.	   Út	   frá	   því	   er	   hægt	   að	   segja	   að	  

stjórnarandstaðan	  hafi	  ekki	  geta	  afmáð	  samstöðuna	  í	  stjórnarskrármálinu	  því	  þeir	  voru	  

ekki	  með	  framkvæmdavaldið.	  	  

	   Þegar	  menn	  eru	  ósammála	  valdshöfum	  um	  lyktir	  mála	  er	  málþóf	  	  gamalkunnugt	  

ráð	  minnihlutans	  til	  að	  tefja	   framgang	  mála.	  Þegar	   litið	  er	   í	  þingskaparlög	  Alþingis	  má	  

sjá	   að	   til	   eru	   viðurlög	   við	   þessu.	   Í	   71.	   grein	   kemur	   fram	   að	   einfaldur	   meirihluti	  

þingmanna	   geti	   samþykkt	   að	   hætta	   umræðum	   og	   bera	   þingmál	   samstundis	   undir	  

atkvæði	  (Lög	  um	  þingsköp	  Alþingis	  nr.	  55/1991).	  Hefði	  þessum	  viðurlögum	  verið	  beitt	  

hefði	   samstundis	   verið	   hægt	   að	   kjósa	   um	   tillögur	   Stjórnlagaráðs.	   Þingmenn	  

Hreyfingarinnar	   studdu	   tillögur	   Stjórnlagaráðs	   og	   í	   krafti	   stuðnings	   þeirra,	  

Samfylkingarinnar	   og	  Vinstri	   grænna	   í	  málinu	   er	   hægt	   að	   færa	   rök	   fyrir	   því	   að	  málið	  

hefði	   farið	   eins	   og	  upprunalega	   var	  ætlað	  miðað	   við	  meirihluta	   í	   þessu	   einstaka	  máli.	  

Karl	   Th.	   Birgisson,	   ritstjóri,	   fullyrti	   að	   stjórnarskrárfrumvarpið	   hefði	   notið	  

meirihlutastuðnings	  í	  þinginu	  en	  að	  það	  hafi	  ekki	  verið	  meirihluti	  fyrir	  því	  að	  beita	  71.	  

grein	  þingskaparlaga	  og	  að	  rökin	  fyrir	  því	  væru	  margvísleg.	  Hann	  sagði	  að	  andstæðinga	  

þessa	  úrræðis	  væru	  ekki	  síst	  að	   finna	  meðal	  Vinstri	  grænna.	  Karl	  sagði	  að	  þetta	  hefðu	  

formenn	   stjórnarflokkanna	   tveggja	  og	  Bjartrar	   framtíðar	   vitað	  og	  þess	   vegna	  hafi	   þau	  

lagt	   fram	   sáttartillöguna	   um	   breytingarákvæðið	   (Karl	   Th.	   Birgisson	   2013).	   Þó	   svo	   að	  

Karl	   haldi	   því	   fram	   að	   samstaða	   og	   stuðningur	   hafi	   verið	   meðal	   stjórnarflokkanna	  

gagnvart	   tillögum	   Stjórnlagaráðs	  mætti	   spyrja	   hvort	   að	   sá	  meirihluti	   sem	   fór	   af	   stað	  

með	   málið	   hafi	   raunverulega	   verið	   tilbúinn	   að	   taka	   til	   viðunandi	   aðgerða	   til	   að	   ná	  

málinu	  í	  gegn	  þegar	  á	  hólminn	  var	  komið.	  Gefur	  tregi	  margra	  á	  að	  beita	  71.	  grein	  það	  til	  

kynna	  að	  ekki	  hafi	  verið	   fullkomin	  sátt	  meðal	  stjórnarmeirihlutans	  um	  málið?	  Eða	  var	  

beiting	   greinarinnar	   aldrei	   raunhæfur	   valkostur?	   Ekki	   er	   hér	   hægt	   að	   taka	   afstöðu	   til	  

þess	  hvort	  að	  greininni	  hefði	  átt	  að	  vera	  beitt.	  Það	  má	  hins	  vegar	  færa	  fyrir	  því	  rök	  að	  

kenning	  Touhy	  geri	  ráð	  fyrir	  að	  slíkt	  hefði	  átt	  að	  vera	  gert	  vegna	  þess	  að	  stjórnvöld	  eiga	  

að	  vera	  tilbúin	  að	  tala	  einni	  röddu	  og	  gera	  hverjar	  þær	  ráðstafanir	  sem	  krefjast	  þess	  að	  

meiriháttar	   stefnubreyting	   geti	   orðið	   að	   veruleika.	   Í	   ljósi	   kenningarinnar	  má	   segja	   að	  	  

samstöðuleysi	  hafi	  ráðið	  því	  	  að	  beita	  greininni	  ekki.	  	  
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	   Þegar	  fullyrt	  er	  um	  slíka	  ósamstöðu	  í	  stjórnarskrármálinu	  er	  þó	  ekki	  endilega	  átt	  

við	  að	  einhverjir	  þingmenn	  Samfylkingarinnar	  eða	  Vinstri	  grænna	  hafi	  ekki	  viljað	  þessa	  

nýju	  stjórnarskrá.	  Reyndin	  var	  sú	  að	  þegar	  uppi	  var	  staðið	  hafi	  þingmennirnir	  ekki	  verið	  

nægilega	  sammála	  um	  endanlegar	  aðferðir	  málsins	  til	  að	  geta	  beitt	  neyðarúrræði	  líkt	  og	  

71.	   greinin	   er.	   Telja	   mætti	   að	   ágreiningur	   hafi	   verið	   um	   hvernig	   meðhöndla	   skyldi	  

tillögur	  Stjórnlagaráðs	  og	  ólík	  sjónarmið	  þeim	  tengd.	  Árni	  Páll	  var	  t.d.	  tilbúinn	  að	  semja	  

við	  stjórnarandstöðuna	  á	  meðan	  að	  öðrum	  þingmönnum	  eins	  og	  Þráni	  Bertelssyni	  þótti	  

höfuðmál	  að	  gera	  það	  ekki.	  Á	  sama	  hátt	  sat	  Jóhanna	  Sigurðardóttir	  hjá	  í	  atkvæðagreiðslu	  

um	   lokaniðurstöðu	  stjórnarskrármálsins	  en	  það	  gefur	   til	  kynna	  að	  hún	  hafi	  ekki	  verið	  

sátt	   við	   lendingu	  málsins.	   Það	   að	   dregið	   hafi	   verið	   í	   land	   eftir	   að	   Árni	   Páll	   og	   Katrín	  

Jakobsdóttir	   tóku	  við	   forystusætum	   flokkanna	  gefur	  á	   sama	  hátt	   til	   kynna	  að	  þau	  hafi	  

ekki	  haft	  sömu	  sýn	  á	  málið	  og	  fyrirrennarar	  sínir.	  	  

	   Samstöðuleysi	  er	  nátengt	   skorti	  á	   forgangröðun	  en	  samstöðuleysi	  getur	   leitt	   til	  

þess	   að	   einstaka	   þingmenn	   eða	   flokkar	   leggi	   mismikla	   áherslu	   á	   einstaka	   mál.	   Hér	  

virðist	   vera	   að	   valdshafarnir,	   sem	   kenningar	   segja	   að	   ná	   þurfi	   samstöðu	   og	   pólitískri	  

skuldbindingu	   um	   að	   setja	   málið	   í	   forgang,	   hafi	   sjálfir	   fallið	   á	   skorti	   á	   samstöðu	   um	  

forgangsröðun	   og	   hafi	   þar	   með	   magnað	   upp	   innri	   ágreining	   innan	  

ríkisstjórnarflokkanna.	   Næst	   verður	   nánar	   athugað	   hvernig	   þessi	   skortur	   á	  

forgangsröðun	  spilaði	  lykilhlutverk.	  	  

	  

4.3.2.	  Forgangsröðun	  
Í	   kenningum	   Carolyn	   Touhy	   kemur	   fram	   að	   til	   þess	   að	   meiriháttar	   breytingar	   hljóti	  

brautargengi	   þurfi	   samstæður	  meirihluti	   að	  hafa	  pólitískan	  vilja	   og	  úthald	   til	   að	  hefja	  

eitt	   sérstakt	   mál	   ofar	   öllum	   öðrum	   sama	   hvað	   það	   kostar.	   Það	   komi	   fram	   í	  

forgangsröðun	   og	   því	   er	   krafan	   sú	   að	   ríkisstjórnin	   sé	   skuldbundin	   og	   tilbúin	   að	  

forgangsraða	  mikilvægi	  stefnumála	  og	  fórna	  einu	  máli	  fyrir	  annað.	  	  

	   Eftir	  áratugi	  í	  stjórnarandstöðu	  vildi	  fyrsta	  hreina	  vinstristjórn	  Íslandssögunnar	  

stuðla	  að	  ýmsum	  breytingum.	  Líkt	  og	  minnst	  var	  á	   í	  þriðja	  kafla	  voru	  mörg	  stefnumál	  

sem	   ríkisstjórn	   Samfylkingar	   og	   Vinstri	   grænna	  ætlaði	   sér	   að	   framkvæma	   samkvæmt	  

samstarfsyfirlýsingu	   sinni.	   Velta	  má	   því	   fyrir	   sér	   hvort	   að	   örlög	   stjórnarskrármálsins	  

mætti	   rekja	   til	   þess	   að	   ríkisstjórnin	  ætlaði	   sér	   um	   of.	   	   Ef	   litið	   er	   yfir	   sögu	  má	   sjá	   að	  

stjórnarskrármálið	  var	  ekki	  eina	  málið	  sem	  fól	  í	  sér	  víðtækar	  kerfisbreytingar	  og	  þetta	  

var	  því	  ekki	  eina	  málið	  sem	  flokka	  mætti	  sem	  meiriháttar	  stefnubreytingu.	  Ríkisstjórnin	  
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vann	   á	   kjörtímabilinu	   að	   því	   að	   breyta	   fiskveiðistjórnunarkerfinu	   undir	   forystu	  

Steingríms	   J.	   Sigfússonar,	   velferðarráðuneytið	   vann	   að	   heildarendurskoðun	   á	  

almannatryggingakerfinu	   og	   umhverfisráðuneytið	   að	   smíði	   náttúruverndarlaga.	   Að	  

ógleymdri	  Evrópusambandsaðild	   sem	   lá	   á	  herðum	  Össurar	  Skarphéðinssonar.	  Á	   sama	  

hátt	   var	   það	   forgangsmál	   ríkisstjórnarinnar	   og	   fjármálaráðuneytisins	   að	   rétta	   stöðu	  

ríkissjóðs	   eftir	   fjárhagsvandræði	   hrunsins.	   Allt	   eru	   þetta	   gríðarstór	  mál	   sem	   einstaka	  

ráðherrar	  og	  ráðuneyti	  unnu	  að	  og	  nutu	  ekki	  endilega	  samhljóms	  eins	  og	  vikið	  var	  að	  í	  

fyrri	  kafla.	  Samstöðuleysið	  virðist	  hér	  koma	  niður	  á	  forgangsröðun	  því	  sumir	  þingmenn	  

lögðu	  áherslu	  á	  önnur	  mál	  en	  aðrir.	  Ef	  þetta	  er	  skoðað	  í	  ljósi	  kenningar	  Touhy	  	  má	  sjá	  að	  

ekki	  er	  eins	  auðvelt	  að	  ná	  fram	  mörgum	  meiriháttar	  stefnubreytingum	  og	  ríkisstjórnin	  

virðist	   hafa	   haldið	   miðað	   við	   fjölda	   mála.	   Ýmis	   skilyrði	   þurfa	   að	   vera	   til	   staðar	   og	  

margvíslegir	   þættir	   koma	   þar	   að.	   Eitt	   af	   þessum	   skilyrðum	   var	   vilji	   og	   úthald	   til	   að	  

forgangsraða.	   Ekki	   virðist	   sem	   ríkisstjórnin	   öll	   hafi	   verið	   tilbúin	   að	   hefja	  

stjórnarskrármálið	   framyfir	   hin	   fjöldamörg	   önnur	   mál	   til	   lengri	   tíma,	   í	   ljósi	   þess	   	   að	  

unnið	  var	  að	  mörgum	  stórmálum	  samtímis.	  Þrátt	  fyrir	  að	  upprunalegur	  vilji	  hafi	  verið	  til	  

staðar	  má	  færa	  rök	  fyrir	  því	  að	  ríkisstjórnin	  hafi	  ekki	  haft	  nægilegt	  úthald	  til	  þess	  að	  fara	  

með	  málið	  alla	  leið	  þegar	  á	  hólminn	  var	  komið.	  

	   Touhy	  segir	  að	  valdhafar	  þurfi	  að	  vera	  skuldbundnir	  málefninu,	  tilbúnir	  að	  fara	  

með	  það	  alla	  leið	  og	  færa	  ákveðnar	  fórnir,	  þ.e.	  gera	  málamiðlanir	  um	  önnur	  mál.	  Leiða	  

má	   líkum	   að	   því	   að	   ekki	   hafi	   náðst	   sátt	   um	   að	   gera	   stjórnarskrármálið	   að	   slíku	  

forgangsmáli	  innan	  ríkisstjórnarinnar	  að	  hægt	  væri	  að	  fórna	  öðrum	  málum	  fyrir	  það.	  Á	  

síðustu	   vikum	   þingsins	   voru	   tugir	   mála	   á	   dagskrá	   dag	   hvern	   sem	   mörg	   hver	   voru	  

umdeild.	  Ríkisstjórnin	  sem	  heild	  var	  ekki	  tilbúin	  að	  leggja	  þau	  mál	  til	  hliðar	  til	  að	  bjarga	  

stjórnarskrármálinu.	  Það	  má	  færa	  rök	  fyrir	  því	  að	  stjórnarskrármálinu	  hafi	  sjálfu	  verið	  

fórnað	   til	  að	  ná	  öðrum	  málum	  fremur	   í	  gegn.	   	  Það	  má	  sjá	  með	  þeirri	  málamiðlun	  sem	  

formenn	   stjórnarflokkanna	   og	   Bjartrar	   framtíðar	   lögðu	   fram	   um	   að	   breyta	   einungis	  

hvernig	   breyta	   skal	   stjórnarskrá.	   Með	   því	   að	   stinga	   upp	   á	   því	   breytingarákvæði	   var	  

endanlega	   dregið	   í	   land	   og	   í	   stað	   þess	   haldið	   áfram	   með	   önnur	   mál.	   Eftir	   að	  

breytingarákvæðið	   var	   samþykkt	   heyrðist	   meðal	   manna	   að	   það	   hafi	   verið	   gert	   til	   að	  

málþóf	  myndi	  ekki	  hindra	  framgang	  annara	  mála.	  Samkvæmt	  kenningunni	  gefur	  þetta	  í	  

skyn	   ákveðið	   úthaldsleysi	   og	   skort	   á	   viljanum	   til	   að	   forgangsraða	   í	   þágu	  

stjórnarskrármálsins.	  
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	   Fyrsta	   hreina	   vinstristjórnin	   sveik	   mörg	   kosningaloforð	   sín	   en	   ef	   litið	   er	  

fræðilega	   á	   atburðarásina	   má	   sjá	   hvers	   vegna.	   Meiriháttar	   stefnubreytingar	   eru	   ekki	  

líklegar	  til	  þess	  að	  ná	  fram	  að	  ganga	  þegar	   lögð	  er	  áhersla	  á	  svo	  mörg	  viðamikil	  mál	  á	  

sama	   tíma.	   Samkvæmt	   kenningunum	   er	   það	   óraunhæft	   að	   ætla	   sér	   að	   gera	   margar	  

meiriháttar	   stefnubreytingar	   samtímis	   og	   hefði	   ríkisstjórnin	   fremur	   átt	   að	   leggja	   alla	  

sína	  þrautseigju	  á	  eitt	  einstaka	  mál	  frá	  byrjun	  til	  enda	  og	  leyfa	  öðrum	  að	  mæta	  afgangi.	  

Niðurstaðan	  er	  sú	  að	  þó	  að	  til	  staðar	  hafi	  verið	  pólitískur	  vilji	  til	  stjórnarskrárbreytinga	  í	  

upphafi,	   virðist	   hann	   þegar	   á	   reyndi	   ekki	   hafa	   verið	   nægilega	   samstæður	   til	   að	   hafa	  

úthald	   í	   að	   setja	  málið	   í	   fyrsta	   forgang.	  Ríkisstjórnin	  virðist	  með	  þessu	  móti	  ekki	  hafa	  

staðist	   ágreining	   og	   mótbyr	   sem	   komu	   í	   ljós	   og	   ágerðust	   eftir	   því	   sem	   leið	   á	  

kjörtímabilið.	  

	  

5. LOKAORÐ 

Fyrrum	   konungsvald	   Dana	   yfir	   Íslendingum	   gerði	   það	   að	   verkum	   að	   fyrirmynd	  

stjórnskipunar	   landsins	   mátti	   rekja	   til	   Danmerkur.	   Eftir	   að	   Íslendingar	   öðluðust	  

sjálfstæði	   árið	   1944	   gafst	   tækifæri	   til	   að	   fara	   í	   heildarendurskoðun	   á	   stjórnskipun	  

landsins	  og	  semja	  nýja	  stjórnarskrá	  á	  íslenskum	  grundvelli.	  Segja	  má	  að	  á	   	  20.	  öld	  hafi	  

aldrei	  komið	  upp	  brýnt	  erindi	   til	  breytinga	  eða	  náðst	   sátt	  um	  hvernig	   sú	   stjórnarskrá	  

ætti	  að	  vera.	  Því	  hefur	  heildarendurskoðun	  stjórnarskrárinnar	  aldrei	  orðið	  að	  veruleika.	  	  

	   Líkt	   og	   Jon	  Elster	  minnist	   á	   eiga	   slíkar	  meiriháttar	   stjórnarskrárbreytingar	   sér	  

sjaldan	  stað	  nema	  að	  nýjar	  aðstæður	  varpi	  ljósi	  á	  málið.	  Það	  er	  í	  takt	  við	  það	  sem	  John	  

W.	  Kingdon	  segir	  en	  krísa	  er	  yfirleitt	   til	  þess	   fallin	  að	  koma	  málum	  á	  dagskrá	  og	  vera	  

undanfari	   breytinga.	   Efnahagshrunið	   sem	   varð	   á	   Íslandi	   haustið	   2008	   telst	   til	  

afdrifaríkustu	   atburða	   Íslandssögunnar	   og	   í	   kjölfarið	   vaknaði	   hugmyndin	   um	  

stjórnarskrárbreytingar	  á	  ný.	  Almenningur	  krafðist	  þess	  að	  málið	  yrði	  tekið	  úr	  höndum	  	  

stjórnmálamanna	  og	  sérfræðinga	  og	  að	  umboðið	  yrði	  fært	  til	  borgaranna.	  Almenningur	  

framseldi	  vald	  sitt	  því	  til	  þeirra	  flokka	  sem	  boðuðu	  þess	  háttar	  aðferðir	  og	  ný	  ríkisstjórn	  

tók	   við.	   Færa	   má	   rök	   fyrir	   því	   að	   stjórnarskrárbreytingar	   hafi	   í	   fyrsta	   sinn	   komist	   á	  

dagskrá	  stjórnmálana	  svo	  um	  munar	  miðað	  við	  glugga	  tækifæra	  Kingdons.	  Hugmyndin	  

að	   aðferðinni	   við	   stjórnarskrárbreytingar	   var	   þó	   ný	   af	   nálinni	   og	   í	   fyrsta	   sinn	   fékk	  

almenningur	   beina	   aðkomu	   að	   gerð	   íslensku	   stjórnarskrárinnar.	   Við	   slíka	   tilfærslu	   á	  

valdi	  voru	  þó	  ólíkar	  skoðanir	  á	  sveimi	  því	  búið	  var	  að	  raska	  því	  jafnvægi	  sem	  stefnuferill	  
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stjórnarskrárinnar	   hafði	   áður	   verið	   í.	   Rök	  benda	   til	   þess	   að	  þegar	   komið	   var	   til	   kasta	  

Alþingis	  að	  fjalla	  um	  tillögur	  almennings	  að	  nýrri	  stjórnarskrá	  var	  töluverður	  óróleiki	  í	  

samfélaginu	  og	  innan	  þingheims	  um	  lyktir	  málsins.	  	  

	   Það	  sem	  fræðileg	  nálgun	  á	  viðfangsefninu	  segir	  að	  þurfi	  að	  vera	  til	  staðar	  til	  að	  

meiriháttar	   breytingar	   geti	   átt	   sér	   stað	   undir	   þess	   háttar	   kringumstæðum	   er	   tvennt.	  

Annars	  vegar	  valdshafar	  sem	  tilbúnir	  eru	  að	  halda	  uppi	  samstöðu	  og	  að	  þeir	  hafi	  vilja	  og	  

úthald	  til	  að	  leyfa	  einu	  og	  sérstöku	  máli	  að	  njóta	  yfirburðarforgangs.	  Þegar	  ágreiningur	  

verður	   í	   samfélaginu	   um	  hver	   skuli	   stýra	   stefnumáli	   eða	   hver	   framvinda	  máls	   eigi	   að	  

vera	  er	  ljóst	  að	  sterkan	  þingmeirihluta	  þarf	  til	  að	  koma	  málum	  í	  gegn	  undir	  ágreiningi.	  

Það	  sem	  gerðist	  í	  stjórnarskrármálinu	  var	  að	  í	  stað	  þess	  að	  veita	  það	  svar	  sem	  þurfti	  til	  

að	  gera	  meiriháttar	  breytingar	  á	  stjórnarskránni	  þá	  magnaði	  norræna	  velferðarstjórnin	  

upp	   ágreininginn	   innan	   eigin	   raða.	   Fræðileg	   skýring	   þess	   að	   málið	   dagaði	   uppi	   og	  

heildarendurskoðun	   á	   stjórnarskránni	   leit	   aldrei	   dagsins	   ljós	   á	   kjörtímabilinu	   er	   að	  

ríkisstjórn	   Samfylkingar	   og	   Vinstri	   grænna	   var	   ekki	   tilbúin	   að	   standa	   saman	   og	   gera	  

stjórnarskrármálið	   að	   algjöru	   forgangsmáli	   þegar	   á	   reyndi.	   Í	   byrjun	  var	   til	   staðar	   vilji	  

bæði	   hjá	   stjórnvöldum	   og	   almenningi	   um	   að	   gera	   meiriháttar	   breytingar	   á	  

stjórnarskránni	  en	  það	  lítur	  út	  fyrir	  að	  vilji	  sé	  ekki	  allt	  sem	  þurfi.	  Ýmis	  skilyrði	  þurfa	  að	  

vera	   til	   viðbótar	  við	  upprunalegan	  pólitískan	  vilja	   líkt	  og	  úthald	  valdshafa	   sem	  virðist	  

hafa	  þrotið.	  	  

	   Kenningar	  í	  opinberri	  stefnumótun	  geta	  hér	  varpað	  ljósi	  á	  það	  hvers	  vegna	  fyrsta	  

hreina	   vinstristjórn	   Íslandssögunnar	   hafði	   ekki	   erindi	   sem	   erfiði	   við	   breytingar	   á	  

stjórnarskrá	   lýðveldisins	   Íslands.	   Þegar	   þetta	   atvik	   er	   fært	   í	   hið	   víða	   samhengi	  

stjórnmála	  á	   Íslandi	  má	   færa	  rök	   fyrir	  því	  að	  kenningin	  um	  sundrungu	  á	  vinstri	  væng	  

stjórnmálanna	  á	  Íslandi	  hafa	  fengið	  enn	  eina	  staðfestingu	  í	  stjórnarskrármálinu	  og	  haft	  

afdrifarík	   áhrif	   á	   niðurstöðu	  málsins.	   Þrátt	   fyrir	   að	   vinstriöflin	   hafi	   gert	   tilraun	   til	   að	  

hefja	   samvinnu	   sína	   yfir	   sögulegan	   ágreining	   virðist	   hann	   hafa	   orðið	   málinu	   að	   falli.	  

Þann	  lærdóm	  sem	  draga	  má	  af	  ritsmíð	  þessari	  er	  að	  ef	  vinstrimenn	  ætla	  að	  ná	  árangri	  

verða	   þeir	   að	   geta	   sameinast	   um	   skýra	   og	   afdráttarlausa	   forgangsröðun	   á	   einu	   stóru	  

máli.	   Ef	   framkvæma	   á	   þær	  meiriháttar	   breytingar	   sem	   valdshafar	   standa	   fyrir	   hverju	  

sinni	   verða	  menn	   að	   sýna	   samstöðu	   og	   taka	   skýra	   langtíma	   forgangsröðun	   fram	   yfir	  

málefni	   einstaklinga	  og	  annan	  þann	   fjölda	  málefna	   sem	  bíða	  úrlausnar.	  Ef	  meiriháttar	  

breytingar	   eiga	   að	   geta	   orðið	   að	   veruleika	   í	   heimi	   stjórnmálanna	   þarf	   að	   hefja	   þær	  
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breytingar	   og	  markmið	  þeirra	   yfir	   átök	   einstaka	  dægurmála	   sem	  gjarnan	  virðast	   hafa	  

ráðið	  för.	  	  

	   Ekki	  er	  vitað	  til	  að	  stjórnarskrármálið	  á	  ríkisstjórnartímabilinu	  frá	  falli	  bankanna	  

og	   fram	   til	   vors	   2013	   hafi	   áður	   verið	   skoðað	   með	   fræðilegri	   sýn	  

stefnumótunarkenninga.	   Áhugavert	   væri	   að	   rýna	   í	   aðrar	  meiriháttar	   stefnubreytingar	  

með	  kenningar	  í	  opinberri	  stefnumótun	  að	  leiðarljósi.	  Það	  yrði	  til	  að	  mynda	  áhugavert	  

að	   bera	   saman	   ólíkar	   ríkisstjórnir	   Íslandssögunnar	   og	   skoða	   hvort	   að	  

dagskrárkenningar	  geti	  skýrt	  misjafnan	  árangur	  valdshafa	  við	  að	  láta	  ýmsar	  meiriháttar	  

stefnubreytingar	  verða	  að	  veruleika.	  	  
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