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Efni: Ábending um meinbugi á lögum, sbr. 11. gr. laga um umboðsmann Alþingis
Undirritaður ritar þetta erindi í því skyni að koma á framfæri við umboðsmann Alþingis meinbugi á kosningalögum. Ljóst er að ójafnræði er á milli kjósanda varðandi atkvæðavægi þeirra sem byggt er á búsetu þeirra. Með þessu erindi vill undirritaður koma röksemdum á framfæri í því skyni að umboðsmaður taki að sínu eigin frumkvæði efnið til umfjöllunar. Jafnframt er bent á lagalega óvissu um hverjum beri að svara kærum vegna kosninga til Alþingis.

Í meginatriðum er talið að ákvæði  1. mgr. 9. gr. laga nr. 24/2000 um kosningar til Alþingis (ritað hér eftir kosningalög) fari í bága við samræmisskýringu ákvæði 3. og 5. mgr. 31. gr. og 65. gr. stjórnskipunarlaga nr. 33/1944 Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands (ritað hér eftir stjórnarskrá). Þannig er talið að nefnt ákvæði kosningalaga standist ekki þann áskilnað jafnræðisreglu stjórnarskrárinnar að skýrt sé kveðið um undantekningu frá þeirri meginreglu.

Forsaga málsins er sú að Þorsteinn H. Gunnarsson og Ingibjörg Hauksdóttir kærðu kosningar til Alþingis þann 1. maí 2009 á þeim grundvelli að misvægi atkvæði færi í bága við jafnræðisreglu stjórnarskrárinnar. Kröfðust þau ógildingar kosninganna. Í áliti kjörbréfanefndar Alþingis kom fram að nefndin teldi ekki ástæðu til að draga lögmæti kosninganna í efa og áleit kröfu um ógildingu þeirra ekki eiga við rök að styðjast. Hafa nefndir einstaklingar óskað eftir því við undirritaðan að hann riti erindi til umboðsmanns Alþingis í því skyni að benda á þá meinbugi sem þeir telja vera á kosningalögum.

I.

Staðreyndir um misvægi atkvæða
Eins og sjá má á mynd 1 er mikill munur á atkvæðavægi hvers kjósanda. Þannig vegur atkvæði kjósanda í Norðvesturkjördæmi 105 prósentum meira en kjósanda í Suðvesturkjördæmi. Einnig má sjá að atkvæði kjósenda á suðvesturhluta Íslands vega mun minna en annarra kjósenda.
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Í skýrslu Öryggis- og samvinnustofnun Evrópu um framkvæmd kosninga til Alþingis er m.a. gerð athugasemd við misvægi atkvæða. Þar er bent á að viðmið Evrópuráðsins gera ráð fyrir að munur á fjölda atkvæða að baki hvers þingmanns eigi almennt ekki að fara yfir 10 prósent og alls ekki yfir 15 prósent nema í mjög sérstökum aðstæðum. Í skýrslunni er sérstaklega bent á hið mikla misræmi milli Norðvestur- og Suðvesturkjördæma. Sjá má á mynd 2 að tvö kjördæmi eru langt yfir 15 prósenta viðmiðinu og ekkert kjördæmi er undir 10 prósenta viðmiði. Að mati Öryggis- og samvinnustofnun Evrópu er tímabært að endurskoða staðsetningu þingsæta með tilliti til jafnræðis í atkvæðavægi.
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II.

Kosningalög standast ekki stjórnarskránna
Það liggur fyrir að ójafnræði er meðal kjósenda varðandi atkvæðavægi. Þetta ójafnræði er byggt á búsetu þeirra. Ójafnræðið helgast af því að þingsætum er fyrirfram útdeilt í kjördæmi en íbúafjöldi er mismunandi milli kosninga. Stjórnarskrárgjafinn hefur sett lágmark á þingsæti í kjördæmum en lætur löggjafann um að útdeila þingsætum í kjördæmum. 
Með kosningalögum var það fastsett í upphafi að þrjú kjördæmi fengu 10 sæti en önnur þrjú fengu 11 sæti. Þessi skipan hefur síðan breyst vegna ákvæða kosningalaga um að þegar vægi atkvæða milli kjördæma hefur farið yfir ákveðin mörk beri að draga úr því. Ójafnræðið er þó enn til staðar.
Til að átta sig betur á lagagrundvelli kosninga til Alþingis verður að líta til lagatexta stjórnarskrárinnar og kosningarlaga. Ljóst er að framkvæmd á kosningum er með þeim hætti að jafnræðisregla stjórnarskrárinnar er ekki virt, þ.e. ójafnræði er meðal kjósenda sem byggt er á búsetu þeirra. Þá er álitaefnið hvort ákvæði stjórnarskrárinnar um kosningar kveði skýrt á um misvægi atkvæða þannig að telja megi það sem sérákvæði sem gangi framar almennu jafnræðisreglu stjórnarskrárinnar. 

Í ákvæði 3. mgr. 31. gr. stjórnarskrárinnar segir orðrétt:

„Í hverju kjördæmi skulu vera minnst sex kjördæmissæti sem úthluta skal á grundvelli kosningaúrslita í kjördæminu. Fjöldi þingsæta í hverju kjördæmi skal að öðru leyti ákveðinn í lögum, sbr. þó 5. mgr.“

Í ákvæði 5. mgr. 31. gr. stjórnarskrárinnar segir orðrétt:

„Ef kjósendur á kjörskrá að baki hverju þingsæti, að meðtöldum jöfnunarsætum, eru eftir alþingiskosningar helmingi færri í einu kjördæmi en einhverju öðru kjördæmi skal landskjörstjórn breyta fjölda þingsæta í kjördæmum í því skyni að draga úr þeim mun.“

Í ákvæði 65. gr. stjórnarskrárinnar segir orðrétt:

„Allir skulu vera jafnir fyrir lögum og njóta mannréttinda án tillits til kynferðis, trúarbragða, skoðana, þjóðernisuppruna, kynþáttar, litarháttar, efnahags, ætternis og stöðu að öðru leyti.“

Þegar þessi ákvæði eru athuguð nánar má sjá að þau stangast ekki á. Ekkert kemur fram í stjórnarskránni sem kveður á um að misvægi atkvæða eigi að vera á milli kjördæma. Þvert á móti þá er einungis kveðið á um lágmarksþingsæti í hverju kjördæmi og að það skuli færa til þingsæti ef kjósendur að baki hverju þingsæti eru orðnir helmingi færri í einu kjördæmi. Með öðrum orðum, stjórnarskráin gerir ekki ráð fyrir því að misvægi atkvæða eigi að vera til staðar til frambúðar. Framangreind viðmið fara því ekki í bága við jafnræðisreglu. Því er það tæk lögskýring að skýra þessi ákvæði til samræmis við hvert annað. Jafnræði getur verið milli kjósenda varðandi atkvæðavægi þeirra ef fjöldi þingsæta eru staðsett þannig að atkvæði baki hverjum þingmanni séu sem jöfnust. Ákvæði 3. og 5. mgr. 31. stjórnarskrárinnar geta því ekki talist sérákvæði gagnvart jafnræðisreglunni þar sem þessar jafnháu réttarheimildir stangast ekki á.

Jafnræði kjósenda er þó ekki mögulegt að gildandi rétti vegna ákvæða 1. mgr. 9. gr. kosningalaga en þar segir:

Eftir hverjar alþingiskosningar skal landskjörstjórn reikna út hvort kjósendur á kjörskrá að baki hverju þingsæti, að meðtöldum jöfnunarsætum skv. 2. mgr. 8. gr., séu helmingi færri í einu kjördæmi en kjósendur að baki hverju þingsæti í einhverju öðru kjördæmi, miðað við kjörskrá í nýafstöðnum kosningum, sbr. 5. mgr. 31. gr. stjórnarskrárinnar. Ef svo er skal landskjörstjórn breyta fjölda kjördæmissæta í kjördæmum þannig að dregið verði úr þessum mun. Sú breyting má þó aldrei verða meiri en þörf krefur hverju sinni til þess að fullnægja fyrirmælum þessa stjórnarskrárákvæðis.
Með þessu ákvæði er farið út fyrir þann stjórnskipulega lagaramma sem settur hefur verið varðandi kosningar til Alþingis. Ákvæðið gerir kröfu um að þingsæti séu einungis færð í annað kjördæmi til að fullnægja fyrirmælum ákvæða 5. mgr. 31. gr. stjórnarskrárinnar, sem gerir það að verkum að jafnræði verður ekki meðal kjósenda. Þannig verður alltaf til staðar, þrátt fyrir þessa framkvæmd, ójafnræði meðal kjósenda. Eins og áður segir eru gera fyrirmæli stjórnarskrárinnar ekki kröfu um misvægi atkvæða. Þvert á móti gera þau kröfu um að dregið sé úr þessum mun, og ef þau eru skýrð með hliðsjón af jafnræðisreglunni, ber að telja að draga eigi úr þeim mun sem allra mest þannig að jafnræði sé á milli kjósenda. Því verður að telja að þetta ákvæði sé í andstöðu við ákvæði stjórnarskrárinnar.

Jafnræðisregla stjórnarskrárinnar er skýr regla um jafnræði íslenskra ríkisborgara. Undantekningar frá henni verða að vera skýrar og málefnaleg rök verða að búa að baki henni. Ljóst er að búseta einstaklinga fellur undir hugtakið „stöðu að öðru leyti“. Í ákvæðum stjórnarskrárinnar er ekki með skýrum og afdráttarlausum hætti tekið af skarið um varanlegt misvægi atkvæða meðal kjósenda. Einungis er kveðið á um lágmarksþingsæti í kjördæmum og skyldu til að draga úr þeim mun þegar kjósendur að baki hverju þingsæti eru orðnir helmingi færri í einu kjördæmi. Þannig er ekki kveðið skýrt á um ójafnræði meðal kjósenda í stjórnarskránni heldur er verið að mynda stjórnskipulegan ramma utan kosningar sem almenn löggjöf verður að vera innan. Ójafnræði meðal kjósenda er aftur á móti fastsett með almennum lögum (kosningalögum) sem er óæðri réttarheimild.
Með vísan til framangreinds telur undirritaður að ákvæði 1. mgr. 9. gr. kosningalaga fari í bága við samræmisskýringu á ákvæðum 3. og 5. mgr. 31. gr. og 65. gr. stjórnarskrárinnar. Enn fremur telur undirritaður að á löggjafanum hvíli sú stjórnskipulega skylda til að koma því svo fyrir í lögum að jafnræði sé á milli kjósenda varðandi atkvæðavægi.

Þó ber að taka fram að í ákvæði 5. mgr. 31. gr. stjórnarskrárinnar er gert ráð fyrir því að sú aðstaða geti komið upp að kjósendur að baki þingsætum í einu kjördæmi séu helmingi færri en í öðru. Þannig má halda því fram að „vilji stjórnarskrárgjafans“ hafi verið sá að misvægi atkvæði ætti að vera til staðar. En ef sá „vilji“ var til staðar þá kemur óhjákvæmilega upp sú spurning; af hverju var ekki skýrt kveðið á um slíkt misvægi? Til dæmis hefði verið mögulegt að fastsetja misvægi milli kjördæma þannig að 25% misvægi atkvæða ætti að vera á milli Norðvestur kjördæmis og Suðvestur kjördæmis. Slík aðferðarfræði var ekki viðhöfð sem ber fyrst og fremst vitni um illa ígrundaða lagasetningu en ekki um „vilja stjórnarskrágjafans“. Þá er ekki fastsett í stjórnarskrá hversu mörg þingsæti eiga að vera í kjördæmum heldur er það gert með almennum lögum. Sú staðreynd er ekki til þess fallin að styrkja framangreinda röksemdafærslu um að það sé „vilji stjórnarskrágjafans“ að hafa misvægi atkvæða. Þá felst ekki í nefndu ákvæði misvægi atkvæða eigi að vera fastmótuð staðreynd heldur fremur undantekning frá meginreglunni um jafnræði þar sem gert er ráð fyrir í sjálfu ákvæðinu að draga eigi úr slíkum mun. Allt framangreint rýrir verulega röksemdarfærslu um að ákvæði stjórnarskrárinnar um kosningar séu sérákvæði gagnvart jafnræðisreglunni.

Að mati undirritaðs er órökrétt að láta lagalega óvissu um skýringu jafn mikilvægs málaflokks og kosningar til Alþingis falla mannréttindum almennra borgara og jafnræðisreglu stjórnarskrárinnar í óhag. Rökréttara er að fallast á þá skýringu að kosningareglur stjórnarskárinnar og jafnræðisregla stjórnarskrárinnar séu samrýmanleg. Ef fallist er á slíka lögskýringu er um leið fallist á að ákvæði 1. mgr. 9. gr. kosningalaga fari í bága við stjórnarskránna.

Er framangreindu hér með komið á framfæri sem meinbug á kosningalögum, sbr. ákvæði 11. gr. laga um umboðsmann Alþingis.
III.

Lagaleg óvissa um hverjum beri að svara kærum

Eins og áður segir voru kosningar til Alþingis kærðar með bréfi Þorsteins H. Gunnarssonar og Ingibjargar Hauksdóttur þann 1. maí 2009. Meðfylgjandi samskipti við dómsmálaráðuneytið og Alþingi gefa til kynna að lagaleg óvissa er um hverjum beri að svara vegna slíkrar kæru. Í ákvæði 118. gr. kosningalaga er hverjum kjósanda gefinn kostur á að kæra kosningar til Alþingis. Slíka kæru skal senda til dómsmálaráðuneytis sem framsendir síðan kæruna til Alþingis og umboðsmanna framboðslista. Alþingi skal síðan úrskurða um kæruna, sbr. ákvæði 120. gr. kosningalaga

Ljóst má vera að dómsmálaráðuneytið er ekki stjórnvald í skilningi stjórnsýslulaga heldur milligönguaðila. Því verður að telja eðlilegt og rökrétt að ráðuneytið hafi ekki svarað kærunni að eigin frumkvæði. Alþingi hefur aftur á móti ekki svarað kærunni. Hafa kærendur óskað eftir formlegu svari, sbr. meðfylgjandi afrit.

Með þessu erindi er vakin athygli á því að ekki er skýrt kveðið á um í kosningalögum hver skuli svara kærum. Betur færi á því að á Alþingi hvíldi skýr lagaleg skylda til að svara slíkum kærum með formlegum hætti ásamt rökstuðningi. 

Enn fremur er vakin athygli á því að ekki er kveðið á um kæruleið eftir að úrskurður Alþingis hefur fallið. Vegna álitaefna um lögvarða hagsmuni er ekki víst að almennir borgarar geti fengið úrskurð Alþingis endurskoðaðan fyrir dómstólum. Væri því æskilegt að kveðið væri á með lagasetningu að almennir borgarar geti skotið kærum til dómstóla eða umboðsmanns Alþingis til endurskoðunar. 

Er framangreindu hér með komið á framfæri sem meinbug á kosningalögum, sbr. ákvæði 11. gr. laga um umboðsmann Alþingis.
IV.

Lokaorð

Að framan hefur verið greint frá lagalegum annmörkum á kosningalögum sem telja má meinbugi á lögum í skilningi ákvæðis 11. gr. laga um umboðsmann Alþingis. Ljóst er að umboðsmaður hefur víðtækt mat á því hvort tilefni sé til frekari athugunar á málinu. 
Af ákvæði 2. gr. laga um umboðsmann Alþingis má þó sjá að hlutverk hans er að tryggja rétt borgaranna gagnvart stjórnvöldum og gæta þess að jafnræði sé haft í stjórnsýslu landsins. Þar sem honum er veitt vald til að benda á meinbugi á lögum er einnig ljóst að framangreint hlutverk hans má yfirfæra yfir á athuganir á meinbugi á lögum. 
Að mati undirritaðs er framangreint rannsóknarefni í samræmi við hlutverk hans skv. ákvæði 2. gr. nefndra laga. Um er ræða mannréttindi sem grundvalla lagasetningu á Íslandi. Ætti það að vega þungt í mati umboðsmanns Alþingis að taka efnið til nánari skoðunar og umfjöllunar.

Virðingarfyllst,

Þórólfur Heiðar Þorsteinsson
Meðfylgjandi:

Afrit af kæru vegna kosninga til Alþingis, dags. 1. maí 2009

Afrit af bréfi til dómsmálaráðuneytis, dags. 10. ágúst 2009.

Afrit af bréfi dómsmálaráðuneytis, dags. 18. ágúst.

Afrit af bréfi til forseta Alþingis, dags. 11. janúar 2010.
� Má einnig orða þetta þannig að stjórnarskrárgjafinn hafi takmarkað heimildir löggjafans til að hafa mismunandi vægi atkvæða meðal kjósenda.





